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arms, and cyber-crime. The authors select to analyse cyber-crime due to its close
association with organised crime. Modern organised crime groups use high technology
in pursuing their illegal activities, as well as various cyber-crime practices. The
presentation focuses on comparative analysis of the strategic concepts in the fight of
cyber-crime in USA, New Zealand, Cyprus and the United Kingdom. The part of
analysis related to the USA experience covers the current strategic concept of the fight
against identity theft. Strategic concept and good practices of the United Kingdom and
New Zealand in curbing cyber-crime are considered in comparison to the Serbian model.
The case study of Cyprus is interesting for comparative analysis due to quite low cyber-
crime rate.



KORUPCIJA I MOC U JAVNO]J UPRAVI

Aleksandar Fatié’

APSTRAKT

Rad javne uprave obeleZava ukritanje i meSanje formalne i neformalne
prakse, pri ¢emu svaka neformalnost fakticki predstavlja korupciju u najsirem
smislu. Da bi se osvetlile neke specifi¢nosti primene moci u radu javne
uprave, neophodno je razmotriti ne samo formalnu mo¢ koja proistice iz
delegiranja drzavne vlasti javnim sluzbenicima sa razli¢itim nivoima
ovla3¢enja, vec i poluge neformalne mo¢i koja uglavnom proistide iz fakticke
kontrole nad ,kljucevima kapija” ka unapredenju i politickoj karijeri. Autor
analizira tri dimenzije neformalne mo¢i u radu javne uprave. Prvo, re¢ je o
prirodi delegirane moci i o odnosu izmedu primene takve mo¢i i sticanja
neformalne modi koja ukljuéuje fakti¢ki politieki uticaj bez formalnih atributa
politicke vlasti. Drugo, rad se bavi procesom uzajamnog ,,zaklju¢avanja”
razlicitih politi¢kih elita, ukljucujuci i one na vlasti i one u opoziciji. Konacno,
autor propituje modele iskljudenja legitimnih interesa iz procesa dono3enja
odluka. Autor definiSe, ilustruje i diskutuje sam pojam nedonosenja odluka,
koji je razli¢it od prostog odbijanja da se donese neka konkretna odluka, kao
i od uzdrZavanja administracije da se bavi nekim sistemskim pitanjem, te
ukratko razmatra posledice nedonoSenja odluka za rad javne uprave. Glavni
naglasak argumentacije u radu je na tezi da je neformalnost neizbezan element
u delovanju bilo koje javne uprave, te da napor, umesto da se tro3i na pokusaje
eliminisanja neformalnosti, treba usmeriti na njenu kontrolu i usmeravanje
na nacine od kojih ¢e javnost imati koristi, a ne $tete.

Kljucne reci: korupcija, javna mo¢, javna uprava, legitimitet, zakljutavanje
elita.

Javna administracija je tema u kojoj se ukrita spektar pitanja iz domena
teorije politicke demokratije, pre svega pitanja o institucionalnom ustrojstvu
demokratije s jedne, i njenom faktickom Zivotnom telu koje oli¢ava realna
sposobnost gradana da menjaju svoje drustvo, s druge strane. Posto je javna
uprava istovremeno refleksija vlasti drzave, njena mo¢ u odnosu na gradane
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proistite iz delegirane mo¢i drZave, pa ona u svom delovanju odraZava
osobenosti same drzave. U razvijenoj demokratiji upravo se na nivou javne
administracije odvija medudejstvo drzave i gradanskog drustva, pa javna uprava
odrazava i karakteristike gradanskog drustva.

U formalnom smislu, javna uprava vrsi funkcije upravljanja gradanskim
drustvom u domenu i na na¢in koji proistie iz koli¢ine i strukture delegirane
vlasti od strane drzave. Ta struktura raspodele vlasti i duznosti u drustvu koju
javna uprava u sustini reguli$e predstavlja takozvanu delegativnu demokratiju,
koja se danas u politickoj teoriji smatra defektnom demokratijom, jer sama
norma kao osnova upravljanja u najboljem slu¢aju omogucava takozvano
pasivno gradanstvo, to jest pasivno prihvatanje gradanske uloge koja je u celosti
definisana od strane drzave.' Formalna validnost javne uprave, kO_]a je prosta
institucionalna posledica delegatwne demokratije, nesumnjivo je jedan od
standarda legitimacije, ali ona nije dovoljan uslov za funkcionalnu demokratiju,
koja zahteva da se zadovolje i izvesni druitveni uslovi da bi formalni legitimitet
mogao dobiti znaéenje u stvarnom Zivotu. Bez tih socijalnih uslova gradani nisu
u stanju da koriste formalne prerogative koje im institucije normativno garantuju,
sli¢no kao §to bez pristupa kompetentnoj pravnoj pomo¢i norma jednakosti pred
zakonom nema Zivotni znacaj za pripadnike jednog drustva. Pristup realnim
moguénostima da se zastite prava i interesi, to jest da se uti¢e na formu i
dinamiku drustvenih procesa, pitanje je efikasnosti i pravednosti u raspodeli
modi i uticaja u drudtvy, i éesto nema gotovo nikakve veze sa formalnim
legitimitetom javne uprave i institucija uopiteno govore¢i.

U ideoloskom smislu, demokratija koja se preteZno zasniva na
institucionalnim prerogativima i normativnim garantijama prava naziva se
libertinskom, dok se ona koja insistira na ispunjenosti socijalnih uslova za
stvarnu realizaciju prava, ukljucujuci i relativnu ekonomsku i socijalnu jednakost
gradana, naziva socijalnom demokratijom:

Sledeci dobro utvrdenu intelektualnu tradiciju, pod liberalnom demokratijom
podrazumevamo pluralisticki rezim koji postuje ljudska prava i koji se
pokorava vladavini zakona. Ovaj pojam je dovoljno fleksibilan da ukljuci obe
—i potkategoriju libertinske i potkategoriju socijalne demokratije. Libertinska
demokratija ograni¢ava domen demokratije i fundamentalnih prava na
politi¢ku sferu. Ona odreduje samoreguliSuée trZiste i od drzave neregulisano
privatno vlasnistvo kao institucionalne ekvivalente demokratije u ekonomskoj

! Wolfgang Merkel, “Institutionen und Reformpolitik: Drei Fallstudien zur Vetospieler-Theorie™,
Berliner Journal fiir Soziologie, No. 2, 2003, pp. 255-74.
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i socijalnoj sferi. Nasuprot tome, socijalna demokratija insistira da se
demokratija i njen korpus prava moraju progiriti i u socijalnu i ekonomsku
sferu. Konkretno, drustveni poredak mora da zadovolji visi standard
demokrati¢nosti time $to ¢e da omoguéi dobro regulisano uéesée gradana u
upravljanju, pravne garantije socijalne sigurnosti, raspodelu bogatstva i
prihoda, uzimajuci u obzir i natela pravednosti i demokratsku drzavu ¢ija je
regulativna i distributivna politika u skladu sa svim ovim vrednostima.?

Cak i savremeno libertinsko shvatanje demokratije, koje je iskljuéivo
zasnovano na institucionalizovanim normama, podrazumeva takozvani
popularni ili konstitucionalni suverenitet, to jest vladavinu vecine i
konstitutivnost gradana za suverenitet drzave, odnosno &injenicu da su pravi
subjekti suvereniteta pre svega gradani, a tek posredno i drzava. Sama ova
koncepcija u sustini sugeriSe izlazak iz strogo libertinskog okvira gledanja na
institucije, jer podrazumeva da je sve ono §to je vazno gradanima kao primarim
subjektima suvereniteta samim tim sastavni deo legitimacije demokratskog
poretka ¢&iji su oni gradani. Nesporno je da su gradanima socijalna, ekonomska
sfera i realna mogucnost uZivanja njihovih formalno garantovanih prava bar
jednako toliko vazni kao i same formalne garantije prava, jer u suprotnom su te
garantije fakticki obesmisljene. Nacin na koji se definide suverenitet velikim
delom odreduje i znacaj socijalne sfere i stvarnog pristupa prerogativima
gradanstva kroz zadtitu prava i interesa. Prirodno se postavlja pitanje o tome
kakva je odgovornost institucija za ostvarivanje prava gradana kao bazi¢nih
konstituenata drzave i nosilaca njenog legitimiteta, i to ne samo u formalnom,
libertinski zami§ljenom zakonodavnom domenu (,,svi gradani su jednaki pred
zakonom i imaju pravo da koriste socijalne usluge™), nego i u sustinskom,
realnom smislu. Kao §to napominje Tomas Marsal (Thomas Marshall), formalna
prava nemaju znacenje za svoje nosioce osim ako ih ne prate sredstva kojima se
ona mogu iskoristiti.?

Kada se govori o tome da je drzava odgovorna za fakti¢ku sposobnost
gradana da koriste svoja prava, onda se ta diskusija u savremenoj politi¢koj teoriji
naziva jednom vrstom teorije rizika. Drzava preuzima rizik da gradani, protivno
svojim zakonom garantovanim pravima, u odredenim situacijama nece imati
realna sredstva da ta prava koriste i obavezuje se da im u tome pomogne. Jedan

2 Thomas Meyer with Lewis Hinchman, The Theory of Social Democracy, Polity Press,
Cambridge, 2007, pp. 2-3.

3 Thomas H. Marshall, Class, Citizenship and Social Development, Doubleday, Garden City,
New York, 1964.
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od natina je stvarna i upotrebljiva sluzba pravne pomoc¢i kojom se od
funkcionalnih advokata o&ekuje da jedan deo svog profesionalnog vremena
posvete radu za drZavu, to jest da zastupaju one gradane koji nemaju finansijski
pristup kompetentnom pravnom zastupanju. Na ovaj nain drzava moze ublaziti
nedostatak realnih sredstava gradana da koriste svoje pravo na jednakost pred
zakonom. Sli¢no tome, drZava moze intervenisati u ekonomskom ili domenu
institucionalne politike tako da odredenim grupama gradana ili pojedincima
ukloni prepreke za kori§éenje prava. Jedan prili¢no kontroverzan primer ove
vrste intervencije je takozvana obrnuta diskriminacija, koja se pri upisu na
univerzitete i u nekim drugim situacijama esto primenjuje za pripadnike etni¢kih
zajednica koje su sistematski marginalizovane. Obmutom diskriminacijom se
omogucava da pripadnici domorodatkog naroda neke drzave ili recimo
pripadnici romske nacije u Evropi mogu biti tretirani liberalnije nego ostali
kandidati pri konkursima za posao ili za studije, uzimajuéi u obzir ¢injenicu da
im uslovi Zivota i socijalna pozicija ne omogucavaju ravnopravnu startnu
poziciju za takmiéenje sa ve¢inom ostalih ¢lanova drustva. U Severnoj Americi
obrnuta diskriminacija se povremeno primenjuje za pripadnike indijanskih
naroda. Treéi primer su aktivne sluZbe za zapoSljavanje i prekvalifikaciju
posebnih kategorija radnika, recimo radnika srednjih i poznih godina koji su se
formirali u jednom industrijskom periodu, a potom izgubili posao i najli se u
poziciji da traze novi posao u drugom industrijskom periodu u kome se njihove
vestine mnogo manje traZe i preti im opasnost da udu u kategoriju ,,strukturno
nezaposlenih”, to jest radnika koji u postoje¢im uslovima fakticki uopste ne
mogu da pronadu zaposlenje. Takvih aktivnih sluzbi za prekvalifikaciju je malo
u svetu, ali sama ideja te vrste servisa spada u domen drzavne intervencije da se
uklone fakti¢ke prepreke za realizaciju gradanskih prava. Mar3alova ideja je da
se u nekim, posebno relevantnim situacijama rizika opisane vrste garantije
fundamentalnih gradanskih prava imaju progiriti u domen onoga $to on naziva
»socijalnim pravima”, to jest prosiruju se prava gradana na socijalnu pomo¢ da
fakticki pristupe svojim fundamentalnim pravima. U opisanom primeru pravo
na rad je fundamentalno gradansko pravo, a usluge sluZbe za prekvalifikaciju i
zaposljavanje je socijalno pravo bez koga pravo na rad u nekim okolnostima
nema stvarno znacenje za svoje nosioce.

Rizik sa kojim se gradani suo¢avaju Ronald Dvorkin (Ronald Dworkin) je
podelio na ono §to on naziva ,,opciono lofom sreéom” i ,,brutalno losom
sre¢om”. Brutalno lo$a sreca proisti¢e iz ¢injenica Zivota, koje podrazumevaju
da ¢e neka prava ostati neiskori§¢ena potpuno nezavisno od uticaja pojedinca,
dok je opciono lo3a sreca ono §to proisti¢e iz ,.kockanja”, to jest svesnog
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preduzimanja rizika od strane pojedinca i grupe. Recimo, samo kockanje ili
investiranje na bilo kom trZiStu otvara prostor za opciono logu sreéu, dok recimo
strukturno nasilje dria_wg kroz nefunkcionalne institucije predstavlja brutalno
losu sreéu. Neko ko Zivi u funkcionalnoj demokratiji moci ¢e da ostvari svoja
ustavom garantovana prava jer mu institucije izlaze u susret, dok neko drugi, ko
zivi takode u demokratiji, ali sa loSim kvalitetom javne uprave, ista ta ustavno
garantovana prava nece mo¢i da iskoristi. Ovaj drugi se suocava sa brutalno
losom sre¢om, a drZava je u takvim sluajevima, za razliku od slu¢ajeva opciono
lose sreée, obavezna fia ponudi kompenzaciju i da sprovede reforme.*
Specifi¢nost brutalnog rizika je da se on odnosi na Sirok niz grupa u razliitim
drustvima i da u svakom slugaju postavlja isto pitanje o legitimitetu poretka:
,kako stvoriti drustvene pretpostavke za stvarno uzivanje fundamentalnih prava,
kada su one ugroZene drustveno aktivnim strukturama rizika”’

lako postoji viSe vrsta rizika od neostvarivanja prava, jedan od najrasirenijih
uzroka te vrste rizika je neformalnost u radu institucija, to jest zakrivljavanje
njihove funkcije prema partikulamim interesima u odnosu na opsti interes. Ova
vrsta neformalnosti predstavlja korupciju. U svakom slu¢aju korupcije u javnoj
upravi dolazi do krivljenja formalne moéi delegirane od strane drzave ka
izvorima i nosiocima neformalne moci. U nekim sluajevima, sami nosioci
delegirane moci postaju istovremeno i dominantni nosioci neformalne mo¢i, dok
u drugima oni preusmeravaju legitimne institucionalne transakcije ka
neformalnim nosiocima modi. Oba procesa spadaju u fenomen neformalnosti u
delovanju javnih institucija.

Delegirana (formalna) i neformalna mo¢

Zivotno lice demokratskog polititkog poretka se?e dalje od formalne,
delegativne strukture politicke vlasti. Ova struktura podrazumeva da se mo¢ kroz
institucije rasprostire mehanizmom delegacije od vrha drzave do nizih sluzbenika,
koji svi, vrSenjem ovlascenja razliCitog nivoa opstosti i koriste¢i pravo na
diskreciono odlugivanje razligitog stepena obuhvatnosti, konstitui§u samu politi¢ku
vezu izmedu gradana kao objekata i drzave kao subjekta vlasti. Delegativna
struktura je pri tome shvaéena kao baza za legitimaciju celog polititkog sistema,
pri éemu se ne uzima eksplicitno u obzir ¢injenica da su prakti¢ne okolnosti vrsenja

4 Ronald Dworkin, Sovereign Virtue: The Theory and Practice of Equality, Harvard University
Press, Cambridge (MA), 2000, p. 73.

$ Thomas Meyer with Lewis Hinchman, The Theory of Social Democracy, op. cit., p. 31.
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vlasti takve da podrazumevaju saradnju aktera €iji je uticaj povezan sa njihovom
faktickom kontrolom nekih segmenata drustva, iako oni ne moraju raspolagati
formalno delegiranom drzavnom vlaséu. Dobar primer za to je saradnja takozvanih
tajkuna u saniranju posrnulih privreda ili omogucavanju izlaska iz ekonomske
krize kroz prihvatanje dodatnih poreskih nameta ili obaveza da odrzavaju nivo
zaposlenosti radnika koji je visi od ekonomski optimalnog. Takva saradnja, koja
se ponekad naziva ekonomskim patriotizmom, zahteva sinergiju izmedu nosilaca
formalne modi i privrednih aktera kao nosilaca znacajne iako neformalne moc¢i.
Bez nje se male privrede tesko mogu izvuéi iz kriznih perioda u kojima proizvodnja
i potrosnja drasti¢no opadaju, a nivo poverenja u politicki sistem i instrumente
vlasti se radikalno snizava.

Drugi primer sinergije formalnog i neformalnog uticaja je ostvarivanje ciljeva
kulturne, obrazovne ili nau¢ne politike koje formuliSu odgovarajuce vladine
strukture, a ¢ije sprovodenje nije moguée bez saradnje neformalnih nosilaca modi,
pre svega autoriteta u akademskoj sferi. Obicno se radi o pojedincima ¢ija
hijerarhijska pozicioniranost kao arbitara u pojedinim pitanjima, ali i kao
donosilaca odluka u kulturnim i obrazovnim institucijama, omogucava tek
efikasno sprovodenje programskih dokumenata i naela koja donose formalni
odlugioci. U opisanom procesu saradnja moze podrazumevati ne samo stvaranje
izvesnog ,,duha jednoobraznosti” izmedu formalnih i neformalnih odluéilaca,
nego i razrastanje fenomena neformalnosti koji se grani¢i bilo sa otvorenom
korupcijom, bilo zalazi u njen domen. Da bi se na¢ela nekog vladinog programa
mogla uspe$no uvesti u zatvorene sredine kakve su, recimo, univerziteti,
neophodno je uciniti kooperativnim nosioce faktickog autoriteta u tim sredinama
koji svojim stavovima faktic¢ki formiraju dominantno misljenje u tim izolovanim
delovima drustva. Nosioci jedne vrste uticaja tako se vremenom simbiotski
stapaju sa nosiocima druge vrste uticaja, &ime se trajno formulise jedna specifi¢na
oligarhija Cije je delovanje sustinski koruptivno i generativno za sve vecu koli&inu
neformalnosti u odnosu prema ostalim zainteresovanim delovima drustva.

Posledice ove vrste neformalnosti su, s jedne strane, deontoloske u moralnom
domenu: one narusavaju neka od osnovnih gradanskih prava, pre svega pravo
gradana na razumnu jednakost u odnosu na razli¢ite institucionalne odnose, jer
oligarhije po definiciji uzurpiraju privilegovane pozicije za svoje ¢lanove. Druga
posledica je funkcionalna i tice se trZidta drustvenih usluga, to jest ukupnog
domena drustvenih transakcija — materijalnih i nematerijalnih. Oligarhije
narusavaju nacela funkcionisanja slobodnog trzista drustvenih transakcija zbog
toga Sto onemogucavaju jasnu procenu efikasnosti rada institucija i drugih
segmenata drustva, ¢ime se onemogucava proziran proces stalne legitimacije i
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relegitimacije demOkI"}tSkOS poretka. Okostale strukture koje su nastale u nekom
trenutku konstituisanja d?{n.okratskih institucija vide ne podlezu nikakvoj
relegitimaciji jer ne postojl jasan kriterijum koji bi omogucio da se gradani
izjaSnjavaju o svom VTCdI}OV?I{JU mere u kojoj institucije predstavljaju i uvazavaju
njihove interese. Autoriteti 1 nosioci neformalne mogi pri tome raspolazu
specifiénom aurom reprezentativnosti za gradansko drustvo i zbog toga $to imaju
neki fakticki uticaj, a nemaju nikakvu formalnu, delegiranu mo¢. Stoga je njihova
fakticka sraslost sa nosiocima formalne moéi jo§ problematiénija; oni zamracuju
pogled javnosti na stvami lik javne moci i politickih institucija, a jasnoca tog
pogleda je osnovni preduslov funkcionalne i kvalitetne demokratije.

Uloga nosilaca neformalne moci jo§ je znacajnija nego sto izgleda na prvi
pogled, izmedu ostalog zbog toga §to upravo oni kljuéno utiu na izbor i
delovanje nosilaca formalne moci. Svaki izborni demokratski proces oslanja se
na neku formu individualnog izjasnjavanja kojem podleze psihologija grupe, a
ona sustinski ukljucuje autoritet i liderstvo. Stoga se demokratsko izjasnjavanje
rukovodi liderskim primerom: iako ¢e u jednoj grupi svaki njen €lan imati pravo
da se izjasnjava o tome ko ¢e u nekom periodu voditi grupu, bilo da je re¢ o
profesionalnom udruZenju, univerzitetu ili nevladinoj organizaciji, pojedinci ée
se u izvesnoj meri rukovoditi stavovima malog broja ¢lanova &ija se re¢ slusa,
bilo zbog toga §to su najduZe u grupi, bilo zato $to poseduju popreéne veze sa
ostalim grupama koje ih ¢ine posebno instrumentalno vrednima za grupu.
Profesor univerziteta koji je blizak privrednom sektoru u stanju je da animira
krupni biznis da pomogne univerzitetu; njegova re¢ se slu3a vise nego re¢
eksperta u svojoj oblasti koji je stru¢no vredniji i korisniji, ali koji je
organizaciono manje koristan. Pripadnik nevladine organizacije koji je dobro
popre&no povezan sa akademskim sektorom takode ¢e imati posebnu tezinu u
svojoj organizaciji zbog sposobnosti da spoji razli¢ite interese. Sluzbenik u
gradevinskoj kompaniji koji je povezan sa bankama moze pruziti korisne
informacije klijentima o dobijanju kredita i samim tim povecati profit investitora
kroz prodaju nekretnina, pa takav sluzbenik nosi posebnu vrednost u kompaniji.
U svakom slucaju, specifi¢na tezina koju pojedinci imaju u svojim sredinama
omogucéava da njihovi stavovi dobiju podriku ostalih i da se time
neproporcionalno snazno probijaju ka demokratskom ishodu otelotvorenom u
donosenju odluke. Stoga je neformalna mo¢ ne samo alternativa formalnoj mo¢i;
ona nije samo komplementarna formalnoj mo¢i, ve¢ je sustinska pretpostavka
za svako stvamo artikulisanje i ispoljavanje formalne mo¢i. Ljudi koji dolaze u
pozicije formalne modi to ¢ine ili zahvaljujuci podr3ci onih koji raspolazu
neformalnom mo¢i ili tako $to su prethodno i sami bili nosioci neformalne mo¢i.
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Polititki izbori jasno ilustruju opisanu &injenicu. Prva faza uticaja
neformalnih nosilaca moéi ogleda se ve¢ u uspostavljanju predizborog dnevnog
reda za kampanju. Vrednosno opredeljivanje jednog drustva za ciljeve koje nova
vlada treba da ostvaruje proistice upravo iz stavova nosilaca autoriteta i uticaja
u drustvu. U istoénoevropskim zemljama postepeno uvodenje nekritickog
opredeljenja za sve §to je ,.evropsko” u institucionalnom i politickom smislu
rezultat je upravo neformalnog uticaja nosilaca drustvenog autoriteta. U mnogim
drugim delovima sveta opredeljivanje za proamericke vrednosti, politiku i nagin
Zivota takode je poteklo od drustvenih elita, faktickih nosilaca drudtvenog uticaja
bez delegirane formalne modi, koje su bile izloZene formativnom uticaju
americke kulture, a &ije su stavove nosioci formalne mo¢i oberuke prihvatili.
Danasnji konsenzus u zemljama Balkana da je primami cilj ukupne spoljne
politike tih zemalja evropska integracija na identi¢an nacin je proistekao iz
izlozenosti drustvenih elita formativnom uticaju evropske kulture, institucija i
vrednosti. Prosegan politicar na Balkanu devedesetih godina proslog veka nije
znao apsolutno nista o Evropi: radilo se o ljudima izraslim iz komunisti¢kog
nasleda od kojih veéina ne bi umela da se snade u jednom modernom evropskom
metrou, a vrednosti poput nediskriminacije prema istopolnim parovima ili
ekoloskih standarda bile su im toliko strane da nisu ni predstavljale deo njihovog
politickog dnevnog reda. Istovremeno, sa uvodenjem viSepartijskog sistema i
slobodnijeg izrazavanja (iako se poceci glasanja na viSepartijskim izborima u
regionu mogu oznaciti samo kao najbestidnija travestija demokratije i otvorena,
prozirno manipulativna, diktatura jedne komunisti¢ke oligarhije) otvorio se
medijski prostor za pojavu novih nosilaca drutvenog uticaja. Neki od njih bili
su intelektualci koji su prethodno skolovani u Evropi ili su bili pod kulturnim
uticajem Evrope, koji se nisu plagili da udu u javni prevoz u razvijenim
evropskim gradovima i, za razliku od politi¢ara, mogli su da priblizno
ravnopravno komuniciraju sa evropskim gradanima. Vremenom je duh te vrste
drudtvenih lidera preovladao, i danas su oni nova oligarhija koja je u
meduvremenu okostala poput svih oligarhija obeleZenih monopolima; ona je
regresirala u intelektualnom, moralnom i funkcionalnom smislu, ali je zadrzala
visoko operativan model uticaja na javnost i na oficijelnu politiku. Stoga su njene
vrednosti danas ,,zvani¢ne” vrednosti balkanskih drustava, §to je naravno mnogo
bolje nego da su te vrednosti ostale iste kao pre dvadeset godina.

Druga faza uticaja nosilaca neformalne moéi je predizborna kampanja. Izbor
kandidata i poslani¢kih lista zavisi od toga za koga se zaloZze neformalno
najuticajniji ¢lanovi zajednice: bitka stranaka i predsedni¢kih kandidata za
otvorenu podr$ku poznatih tenisera, pevaca i pevadica, glumaca i drugih javnih
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li¢nosti najbrutalnije odraZava Einjenicu da izbor formalnih nosilaca moéi zavisi
od neformalnih nosilaca mo¢i.

U kasnijim fazama, kada se konstituigu svi organi vlasti, struéni aspekti rada
pojedinih ministarstava, poput, recimo, diplomatije, u vrlo visokoj meri zavise
od ljudi koji ne samo da ne nose formalne atribute vlasti, nego ¢ak nisu ni
zaposleni u tim ministarstvima, a ipak odreduju osnovne smemice delovanja
vlasti, ne samo na nivou vrednosti, nego i na planu konkretne politike, a vrlo
&esto i na mikroplanu konkretne popune kadrovima u segmentima ostvarivanja
pojedinih aspekata drZavne politike. Stoga je u stvamosti formalna mo¢ fakticki
uvek rezultat neformalne moéi, a drustveno lice te mo¢i se ne moze sagledati
ukoliko se prethodno ne poznaje struktura neformalne moi. Kao §to u
korumpiranim drustvima nije moguce uspe$no udestvovati u formalnim
procedurama bez poznavanja neformalnih mehanizama odlu¢ivanja, a &esto i
konkretnih ljudi koji nose pojedine funkcije, tako ni u demokratskim
procedurama u bilo kom demokratskom druitvu nije moguée efikasno
ucéestvovati bez podrske drugih nosilaca moéi. Primera radi, ni u istorijski
najutvrdenijim demokratijama nije moguce efektivno ucestvovati na politickim
izborima kao kandidat bez podrSke krupnog poslovnog kapitala, jer je cena
promotivnih kampanja toliko visoka da fakti¢ki zahteva integrisanje krupnih
poslovnih interesa u projektovana opredeljenja polititkih kandidata.

Zbog svega navedenog moZe se zakljutiti da je formalna moé¢ ne samo
isprepletena sa neformalnom mog¢i, ne samo da je u svom ostvarivanju gotovo
uvek zavisna od saradnje sa nosiocima neformalne moci, ve¢ je i generativno i
funkcionalno sustinski zavisna od neformalne mo¢i. Mozda bi bilo ispravno
zakljugiti i da je formalna mo¢ samo finalna institucionalna transformacija
neformalne modéi, koja se preliva kroz razlitite legitimacijske ili formativne
filtere u demokratskom procesu da bi se uobli¢ila kao institucionalna moc srasla
sa fakti¢kom drustvenom mo¢i.

Administrativna korupcija kroz uzajamno ,zaklju¢avanje” elita

Fenomen koji je poznat kao uzajamno zaklju¢avanje elita prirodno proisti¢e
iz prethodnih uvida u odnos formalne i neformalne mo¢i. I nosioci formalne i
nosioci neformalne moéi predstavljaju drustvene elite. Oni prvi se jo§ nazivaju
i politickim elitama, ukoliko su povezani sa instrumentima i institucijama vlasti,
dok je pojam drustvenih elita §iri i ukljutuje polititke, kulturne, javne i druge
elite koje nose zna€ajnu neformalnu mo¢. Drustvene elite u celini se raspodeljuju

313



Aleksandar Fati¢

po funkcionalnim i interesnim segmentima, ali usled preplitanja i prelivanja moéi
iz jednog segmenta dinamike elita u drugi i iz jedne elite u drugu, njihovi odnosi
teze da budu vrlo bliski, a njihovi interesi u najvecoj meri konvergentni. Stoga
elite u nacelu nemaju vecih problema u uzajamnoj saradnji. Najekstremniji pol
te saradnje naziva se uzajamnim zaklju¢avanjem elita i podrazumeva fenomen
u kome se iste li¢nosti, isti pripadnici elita, protokom vremena nalaze na
razli¢itim funkcionalnim i hijerarhijskim pozicijama u razligitim elitama — isti
pripadnik drustvene elite danas ée biti ministar zdravlja, a sutra ministar odbrane,
da bi kroz nekoliko godina bio predsednik upravnog odbora nekog velikog
javnog preduzeéa, sa &ijim domenom rada on stru¢no ne mora i esto nema bas
nikakvog dodira, a onda potom postaje recimo predsednik vlade ili drzave. Na
opisani natin jedan pripadnik drustvene ,,avangarde” moze se kretati iz politicke
elite ka korporativnoj. Tako je britanski ministar spoljnih poslova iz devedesetih
godina, Daglas Herd (Douglas Hurd), poznat po saradnji sa Slobodanom
Milo3evicem, posle ministarskog mandata postao visoki sluzbenik jedne uticajne
medunarodne korporacije koja je oéekivano imala interesa od reZima Slobodana
Milosevica dok je Herd bio ministar; sliéni primeri su bezbrojni.

Pripadnik korporativne elite takode moze postati pripadnik politi¢ke elite
(iako je to manje materijalno unosno), a isto se odnosi i na pripadnike razli¢itih
liderskih drustvenih grupa. Uzajamno zakljucavanje elita predstavlja primami
okvir koruptivne neformalnosti, zbog toga §to toliko homogeno konsoliduje
interese pojedinaca preko ¢itavog spektra razligitih elitnih pozicija u drustvu da
one postaju ne samo potpuno neprozirni za veéinu pripadnika drustva, nego ih
je nemoguce kontrolisati uobi¢ajenim mehanizmima nadzora. Profesionalni
politicar koji se nalazi na ministarskim mestima tokom niza godina, vrieéi
potpuno raznorodne funkcije ostvaruje iskljuéivo kontinuitet moci i vlasti: u
njegovom radu ne postoji struéni, a éesto ni eticki kontinuitet brige o predmetima
kojima se bavi, prosto zbog toga 3to se on ne moZe ni baviti formalnim
predmetima svoga rada jer su oni uzajamno radikalno razli¢iti. Njegova glavna
delatnost usmerena je na odrZavanje kontinuiteta pripadnosti drustvenoj eliti u
najSirem smislu: kada se iscrpe mogucnosti za pripadnost politickoj eliti, otvaraju
se, zahvaljujuéi prethodnim zaslugama, moguénosti za priklju¢enje poslovnoj
eliti (Herdov primer), a kada se iscrpe moguénosti za uéestvovanje u poslovnoj
eliti, prelazi se u domen politicke elite. Bivsi americki predsednik DZordz Bus
mladi (George W. Bush) pre izbora na tu funkciju bio je funkcioner dve naftne
kompanije. U prvoj je bio direktor, i ta kompanija je propala. Nakon takvog
ucinka, angaZovala ga je druga naftna kompanija kao visokog menadzZera, a na
pitanje zbog Cega, odgovor je bio da je njegova vrednost odredena ¢injenicom
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da mu je u to vreme otac l:?lo predsednik SAD.® Nakon neuspesne poslovne
karijere, DzordZ Bus mladi, zahvaljuju¢i podrici velikog kapitala i nosilaca
uticaja na javno misljenje, Postaje predsednik SAD, da bi se po okonéanju
mandata vratio u redove drugih nepolitickih, drustvenih elita.

Zakljugavanje elita je pokazatelj strukturnih slabosti u ustrojstvu polititkog
Fivota, kao i sustinskih slabosti u samoj koncepciji delegativne demokratije, koja
da bi se oZivotvorila, mora stupati u funkcionalnu meduzavisnost sa okostalim
strukturama fakticke rr}oél za tije delovanje bi, idealno, sama formalna moé¢
trebalo da bude institucionalni i dinamieki proziran korektiv. Stvamost primene
formalne vlasti, medutim, sugeriSe da se ta vlast ne moze efektivno ni vriiti bez
oslanjanja upravo na one strukture &ijoj bi formalnoj mo¢i trebalo da bude
korektiv. Stoga u samom ustrojstvu delegativne formalne vlasti postoji nesvodiv
potencijalno koruptivni element &ija se aktuelizacija u praksi &ini utoliko lakiom
ukoliko je moralni integritet nosilaca formalne vlasti labilniji, dok institucionalni
mehanizmi kontrole nisu efikasni u ¢idcenju javne uprave od ovog urodenog
koruptivnog virusa.

Iskljucenje legitimnih interesa: ,nedono$enje odluka”

Za njegove pocinioce, jedan od najbezbednijih i istovremeno najuspesnijih
oblika zloupotrebe formalne moci usled neformalnih motiva je takozvano
,,nedonosenje odluka” (non-decision making) u radu javne administracije, koje
se u nasem upravnom recniku obi¢no naziva ,,propustanjem”. Nedonosenje
odluka je razli¢ito od odbijanja da se odluka donese i od nemoguénosti da se
ona donese usled razlicitih stavova ili vrednosti onih koji treba da je donesu. Re¢
je o propustanju da se uopste raspravlja o nekom pitanju, to jest da se uopste
zauzme bilo kakav stav 0 njemu, da se ono uopste uvrsti u dnevni red. Na opisani
nacin, pozivajuci se na nedostatak vremena, kadrovskih ili drugih resursa, javna
uprava fakticki zauzima negativan stav o javnim inicijativama ili konkretnim
pitanjima za javnu politiku, ali i o pitanjima koja su sustinski zna¢ajna za privatnu
autonomiju ili privatna prava gradana. Istovremeno, propustanjem administracija
eliminise rizik od odgovornosti bilo za pogresno donetu odluku, bilo za
ugrozavanje prava.

Nestavljanje pitanja na dnevni red zakrivljuje celokupni poredak prava i
sloboda, jer fakticki iskljucuje legitimne interese i relevantne oblike javne

6 Videti u: Brian Barry, Why Social Justice Matters, Polity Press, Cambridge, 2005.
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politike u institucionalnom poretku. Ono omoguéava neprimetnu
delegitimizaciju politi¢kog sistema i jedan od najopasnijih oblika koruptivne
neformalnosti u radu javne uprave. U sistemima u kojima javna uprava generise
visok stepen diskrecije u predvidenim procedurama za donosenje odluka
propustanje je izvanredan nadin da se zloupotrebi javno ovla$éenje, jer
diskrecija daje formalno pravo da se prave prioriteti, a taj proces se moze
predstaviti kao osnova za namemo i sistematsko propustanje da se donose
pojedine odluke. Istorijski primeri propustanja su dobro poznati, a treba
pomenuti samo nekoliko najpoznatijih. Kada je 1993. godine muslimanska
enklava Srebrenica, inade ,zasti¢ena zona Ujedinjenih nacija” u Bosni i
Hercegovini sa holandskim bataljonom ,,éuvara mira” stacioniranim u samom
mestu, postala ugroZena, administracija medunarodnog prisustva u Bosni i
Hercegovini je propustila da reaguje na zahteve za vazdusne udare po srpskim
trupama u naletu na Srebrenicu i da izda naredenje medunarodnim snagama da
stupe u borbu. Kao rezultat toga, kao i kukavi¢luka iskazanog na samom bojistu,
medunarodne trupe su se povukle, posmatrajui pripreme za ratni zlo¢in koji
je usledio. To propustanje, koje je bilo rezultat politicke i birokratske
kratkovidosti i nekompetentnosti, nanelo je ogromnu ljudsku, moralnu i
politi¢ku Stetu svim stranama u sukobu i medunarodnoj zajednici. Srpska strana
je usla u jednu paklenu spiralu medunarodne stigmatizacije zbog zlo¢ina koja
traje ve¢ gotovo dve decenije i koja je kulminirala poniZzavajuéim sudenjima
pred Medunarodnim tribunalom za ratne zlo¢ine pocinjene u bivioj Jugoslaviji
u Hagu, viSegodi$njim strogim viznim reZimom i statusom medunarodnog
parije za srpski narod koji bi bio izbegnut da je zlo¢in u Srebrenici odlu¢no
sprecen vazdu$nim udarima. Muslimanski narod je, prvo, doZiveo pokolj u
samoj Srebrenici, a potom su stvoreni uslovi za polititku zloupotrebu tog
pokolja od strane muslimanskih politi¢ara i medija u Bosni i Hercegovini kako
bi se nakon rata potkopala stabilnost Republike Srpske. Medunarodna zajednica
je toliko izgubila kredibilitet da je u kasnijim epizodama bila prinudena da vrsi
invazije na suverene zemlje koriste¢i celokupnu ratnu masineriju svojih armija
pod zastavom NATO-a kako bi resavala pitanja svog globalnog uticaja, koja je
ranije reSavala samo pretnjama silom i vrsenjem diplomatskog i ekonomskog
uticaja.

Propustanje da se pojava organizovanog kriminala kroz industriju ,,zastite
malih preduzeca, koja je bila uoéljiva na poetku tranzicionih procesa u srednjoj
Evropi krajem osamdesetih godina proslog veka, na odgovaraju¢i nacin stavi na
dnevni red vlada, dovela je do stanja u kome je kriminalni kapital do te mere
prodro u zvani¢ne ekonomije, a kriminalni maniri postali toliko sastavni deo
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drustvene kontrole u Sirokom smislu (pre svega kroz nasilje i nametanje odricanja
gradanima), da se‘da'nqs mora govoriti o kriminalizovanim modelima vréenja
drzavne vlastiu pOJ?dmlm zeml;amg istodne Evrope. Nestavljanje organizovanog
kriminala na dnevni red 1.1v§lo Je Litave regione u period sasvim novih struktura
i prirode nebezbednosti i faktitki omogucilo razvijanje takozvane meke
nebezbednosti kao zamene za nekadasnje tvrde, vojnicke pretnje bezbednosti.

Nestavljanje korupcije na dnevni red, to jest propustanje da se o njoj raspravlja
kao o strukturnom, sistemskom fenomenu, dovelo je do transformacije &itavog
organizma drustvenih odnosa, Citave dinamike drustvenih transakcija ka
modelima sivih i cmih trZi$ta roba i usluga, do pojave novih drustvenih stratuma
posrednika, pregovarata i trgovaca uslugama koje drzavaili privredni sektor treba
da nude gradanima i preduzecima direktno. Primera radi, u postkomunistickom
periodu jedan broj novih ,,privrednika” obogatio se na natine do tada nepoznate
u ekonomskom sistemu u kome su delovali: oni su posredovali u prodaji
reklamnog prostora i vremena u drzavnim $tampanim i elektronskim medijima
ili, §to je jo§ upadljivije, osnivanjem masovnih trgovinskih lanaca u uslovima
potpunog monopola i sinergije sa nosiocima drzavne vlasti, koristeéi se ¢ak i
drzavnim kapitalom. Rezultat je bilo bogacenje za svega nekoliko godina koje
najdirektnije govori o proceduralno i moralno problemati¢nim modelima
poslovnog delovanja. Kada se kapital stecen na opisane nacine integrise u
oficijelnu ekonomiju, a njegovi vlasnici se integridu u druitvenu elitu, time se
fakti¢ki, na normativnom nivou legalizuje sistemska korupcija i kriminal.
Otvaranje pitanja o ulozi ,tajkuna” u saniranju posmulih ekonomija decenijama
nakon fakti¢ke legalizacije njihovog bogatstva, $to je deo politicke retorike nekih
tranzicionih i posttranzicionih politickih oligarhija, govori o svesti o opisanom
procesu kod samih nosilaca politicke mo¢i, ali istovremeno i o odsustvu
spremnosti ili sposobnosti da se ta legalizacija kriminalne imovine ponisti ili da
se otvori pitanje o preispitivanju porekla kapitala. Propustanje da se sva ova
pitanja uopste stave na zvani¢ni dnevni red vlada i drugih institucija najsuptilniji
je nadin da se, bez otvorenog preuzimanja odgovomosti, legalizacija kriminalno
stecene dobiti ne samo ostavi netaknutom, nego i da se odrzavaju presedani koji
otvaraju prostor da se takve legalizacije i dalje odvijaju.

Propustanje je naCin da se ne reSavaju problemi i da se spretava
zadovoljavanje privatnih interesa koji se legitimno prostiru kroz institucije:
zahtevi i stavovi dru§tvenih grupa koje polazu pravo na usluge institucija
propustanjem ostaju na marginama odlu¢ivanja, ¢ime grupe trpe sistematsku
Stetu i ugroZavanje prava. Kada to naraste do dovoljno radikalnih dimenzija,
dolazi do delegitimizacije ukupnog politi¢kog sistema.
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Zakljudak: neizbeZnost neformalnosti i potreba za njenom
demokratski konstruktivnom transformacijom

Posto je sinergija formalne i neformalne mo¢i toliko duboka da se prva ne
moZe ni konstituisati ni odrzavati bez druge, neformalnost se moze sagledati kao
nesvodiv element polititke demokratije. Taj uvid je direktno suprotan
konvencionalnoj mudrosti koja sugeriSe da se neformalnost kroz svoje
koruptivne posledice mora neutralisati sve ve¢om formalno$éu, da se diskrecija
moZe reSavati samo sve voluminoznijom normativom i da se odlu¢ivanje mora
$to obuhvatnije zameniti proliferacijom pravila. Ukoliko je neformalnost
neizbezna i ne moZe se redukovati strukturno, ostaje da se njene koruptivne
posledice menjaju razli¢itom upotrebom neformalnosti. U demokratskom
sistemu institucija (a mozda i u svakom drugom), neformalnost i neformalna
mo¢ su sama pokretacka energija svakodnevnog Zivota. Ta energija se, medutim,
mora preokrenuti iz destruktivne u konstruktivnu; umesto korupcije, ona mora
poceti da sluZi interesima konstituenata, to jest gradana. Moguénosti da se donose
odluke van formalnih uzusa moraju se koristiti u korist i na pogodnost gradana,
a ne u korist disproporcionalno pozicioniranih pojedinaca. Moguce je koristiti
diskreciju tako da se birokratski postupci skrate, pojednostave i da se ono §to je
inace komplikovano ili nemoguée uini moguéim — ali ne na nagin korupcije,
posredovanja, nezakonitosti i zloupotreba, diktature onih koji raspolazu
neformalnom i formalnom mo¢i nad ostalim &lanovima drustva, veé¢ na nadin
maksimalnog izlaZenja u susret legitimnim interesima koji se rasprostiru po
institucionalnom sistemu.

Da bi bilo moguce koristiti neformalnost na opisani na¢in, noseéi principi
upravljanja i celokupne organizacije javne administracije moraju biti ne
pozitivisti¢ki normativizam i stalna nekriticka retorika o ,,zakonitostima” i
»hormativnoj praksi”, nego eti¢ka nagela. Moralna edukacija javnog sluzbenika
je primarni zadatak demokratskih institucija; ta edukacija mora da ukljudi i
izgradnju vrlo jasnih eti¢kih kodeksa postupanja za javnu sluZbu zasnovanih na
generickim, eti¢kim sistemima. Nadzor nad postupanjem javnih sluzbenika
takode mora biti prevashodno eti¢ki i mora se sprovoditi u redovima njihovih
kolega. Jedino na opisani na¢in moguée je unaprediti moralni oseéaj u javnoj
upravi na nacin koji ¢e omoguéiti formiranje specifi¢nog kolektivnog eti¢kog
»Superega” javne sluzbe. Tek pogledom sa tog etickog ,tornja” specifi¢énog za
samu javnu administraciju bilo bi moguée nerepresivno, a efikasno, nadzirati i
sprovoditi konstruktivnu neformalnost u odlu¢ivanju u domenu javne politike.

318



Korupcija i mo¢ javnoj upravi

Literatura

1. Barry Brian, Why Social Justice Matters, Polity press, Cambridge, 2005.

2. Dworkin Ronald, Sovereign Virtue: The Theory and Practice of Equality, Harvard
University Press, Cambridge (MA), 2000. i)

3. Marshall Thomas H., Class, Citizenship and Social Development, Doubleday, Garden
City, New York, 1964.

4. Merkel Wolfgang, “Institutionen und Reformpolitik: Drei Fallstudien zur Vetospieler-
Theorie”, Berliner Journal fiir Soziologie, No. 2, 2003.

5. Meyer Thomas, with Hinchman Lewis, The Theory of Social Democracy, Polity
Press, Cambridge, 2007.

CORRUPTION AND PUBLIC POWER IN THE LOGIC OF WORK
OF THE PUBLIC ADMINISTRATION

The work of public administration is marked by an intertwining of formal and
informal practices, where the informality is often called corruption. There are deeper,
structural reasons for informality which, in some countries, might arise from the social
habitus and tradition, and in others it might result from specific elite interests and their
inner dynamics. To shed light on the some of the intricacies of power in the work of
public administration, one must discuss not just the formal power, arising from the
delegation of state authority that pertains to all public officials to varying extents. but
also to informal levers of power, which mainly stem from the factual possession of
“keys to the gates” of promotion and political career. Political sociology knows the
informal bearers of power as “gatekeepers”, yet their role, and the specific elite interests
that allow them to exert their influence in most cases, are insufficiently present in the
current discourse on the public administration. This paper will explore three dimensions
of informal power in the work of public administration. First. it will discuss the nature
of delegation of power and the inter-relationship between the exercise of such formal
power and informal power arising from the factual possession of political influence that
is not formally bestowed upon its bearers. Political theory today has it that political
participation, and hence political power in the broader sense, are not real if they do not
include not just structural and principled, but also factual ability to exercise such
influence that will ultimately result in a change of the state of affairs. Bearers of informal
power are clearly able to exercise influence, an ability that is sometimes denied to some
bearers of formally delegated power. In such cases, the latter will naturally tend to
cooperate with the former, thus creating the first type of political “informality™ that is
standardly labelled “political corruption™. Secondly. the paper will explore the logic of
the ““interlocking” of various political elites, including those who actively participate in
any current public administration and those who do not. These elites can be classified
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by their social roles (the corporate, the military and the proper political elites, for
example), or by their political orientation and dominant ideology (those in power and
those in the opposition, those belonging to the political left, centre or right, etc.). The
important element of elite dynamics is a practically inherent tendency by elites to
interlock, thus creating corporate interests that transcend their particular ideology or
place in the political system at any synchronic moment in time. In such situations,
deviations from formal mandates, ideological principles or electoral promises, with clear
ricochet effects on the work of public administration at its highest levels, generate the
second type of informality that is typically, although crudely, referred to as
“administrative corruption”. Thirdly, the paper will explore the models of exclusion of
legitimate interests as a form of informality that is virtually impossible to legally trace
and sanction. The so-called non-decision-making is arguably one of the most widespread
forms of informality in the work of public administration, yet one for which no country
has developed adequate controlling mechanisms. The paper will define, illustrate and
elaborate on the very concept of non-decision-making (which is different from both
refusing to make a decision, and from refraining to take up the issue), and discuss briefly
its consequences for the work of the public administration. The main crux of the
argument advanced in the paper will be the thesis that informality is an inevitable
element of the work of any public administration, and that rather than trying to dispense
with informality, efforts should be invested in attempts to control and direct it in ways
beneficial to the public.
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