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KARAKTERISTIKE JAVNE MOĆI: JAVNA VOQA,
POVEREWE I, U KRAJWOJ INSTANCI, PRINUDA

Moć je složena dimenzija većine društvenih odnosa,
i ona konstituiše čak i najintimnije odnose među qudima.
Shvatawa moći se razlikuju po tome kako moć nastaje, kako se
uvećava ili smawuje, kako se održava ili nestaje, i kako se
odnosi prema promenqivosti društvenog i individualnog
života. U ovom poglavqu će biti reči ne o moći kao
fenomenu posmatranom uopšte, nego o jednoj specifičnoj
vrsti moći, a to je javna moć. Javna moć je, u krajwoj insta-
nci, mogućnost primene prinude od strane države u odnosu
na bilo kog privatnog građanina ili grupu građana ukoliko
ne ispune ono što se u nekom trenutku definiše kao javna
voqa — drugim rečima, ukoliko ne postupaju u skladu sa
mawe ili više legitimno izraženom voqom mawe ili više
legitimne države.

Reč je o „mawe ili više legitimno izraženoj voqi
mawe ili više legitimne države”, jer javna moć podrazume-
va bar izvesni stepen javne legitimacije postupaka države;
da bi se pozivala na javnu voqu, i primewivala javnu moć u
smislu te javne voqe, država mora biti u stawu da smisleno
apeluje na neku vrstu svoje legitimnosti, a obično se radi o
demokratskoj legitimaciji, javnoj podršci, ili nekim
drugim uobičajenim oblicima prikupqawa podrške
državnim institucijama od građana. Autokratska država,
obeležena tiranijom, kao što je vojna hunta, ne može u znača-
jnom smislu ispoqavati javnu moć, jer ona nije oličewe
javne voqe, iako se tako uglavnom predstavqa. Tu je reč o



voqi elite, ili voqi oligarhije, i ne postoje proceduralni
metodi da se ta voqa demokratski legitimizuje. Stoga će u
ovom poglavqu biti reči o ispoqavawu moći u mawe ili
više legitimnim državama, a to, u načelu, znači — u
demokratijama. Ipak, ni jedna savremena demokratija nije
sasvim „demokratska”, a time ni legitimna, pa je stoga reč o
„mawe ili više demokratskim” ili mawe ili više legi-
timnim državama. 

Svima je poznato da je na predsedničkim izborima u
Sjediwenim američkim državama (SAD) 2000. godine Xorx
Buš (George W. Bush Jr.) pobedio zahvaqujući vrlo kontro-
verznoj odluci Vrhovnog suda SAD, pri čemu je, po većini
procena, imao mawe glasova od svog protivkandidata
Alberta Gora (Albert Gore). Takođe, svima je poznato da je
isti taj Buš, kao i wegov prethodnik Klinton (Bill Clinton),
krenuo u otvorene ratove dominacije u Iraku, Avganistanu i
drugim zemqama, što nije karakteristika demokratije. Po
statistikama agresivnosti (napadi na druge zemqe), najagre-
sivnije zemqe na svetu su SAD, Velika Britanija i Izrael,
a sve tri se definišu kao „napredne demokratije”, iako
ovakvo postupawe predstavqa direktnu suprotnost legitim-
nom ponašawu u međunarodnim odnosima i karakteris-
tičnom ponašawu jedne demokratske države. Krivično-
pravni sistem u SAD, uprkos usvojenim demokratskim stan-
dardima i hrišćanskim normama koje su, recimo, primewene
u svim drugim demokratskim zemqama, pa i u svim zemqama
Evrope, ukqučuje smrtnu kaznu, koja se vrši streqawem,
pogubqewem u gasnoj komori, upotrebom mašine za
smrtonosne iwekcije, i pogubqewem na električnoj stolici.
Broj pogubqewa nikako nije simboličan, već se ona redovno
obavqaju. Takva praksa ne samo da je otvoreno varvarska, nego
vređa najelementarnija osećawa većine demokratski orijen-
tisanih qudi, a ipak je reč o „naprednoj demokratiji”.
Dakle, reč legitimnost treba pre svega shvatiti u procedu-
ralnom, a suštinski u relativnom smislu. 

Proceduralnost ovde podrazumeva da se država može
pozivati na neku proceduru, kao što su (opet relativno)
uverqivi izbori za parlament, a time i za vladu, povremeno
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referendumsko izjašwavawe stanovništva, mirna smena
vlasti, relativna vladavina zakona. Relativnost treba
shvatiti tako da su sve ove karakteristike prisutne u imenu
i u izvesnoj meri u stvarnosti, a odstupawa ima često i ona
nisu uvek mala. Dakle, reč je o legitimnim državama ne u
suštinskom, već u procesnom i relativnom smislu.

Sve ove i mnoge druge države savremenog sveta, iako
samo uslovno legitimne i demokratske, raspolažu dovoqnim
stepenom proceduralnog legitimiteta da vrše distribuciju
javne moći, pozivajući se na različite oblike definisawa
javne voqe. U krajwoj instanci, ta distribucija javne moći
se svodi na mogućnost primene prinude. Država, primera
radi, reguliše saobraćaj pozivajući se na javnu voqu
građana da se obezbedi optimum sigurnosti u transportu.
Pri tome, ona ima ovlašćewa i sredstva da, putem saobraća-
jne policije, naoružane i obučene, primewuje silu protiv
građana ukoliko joj se ne pokore dobrovoqno. Ona takođe,
kroz svoje obrazovne institucije, kao što je univerzitet,
ispoqava pretpostavqenu javnu voqu da diplomci koji ka-
snije rade u javnoj službi budu bar minimalno kompetentni
za svoj posao, a sertifikat tog minimuma školske kompe-
tentnosti je univerzitetska diploma. Univerzitet ima
mogućnost i obavezu da nametne procedure i standarde za
proveru kompetentnosti, kao da primeni prinudu koja je
mawe direktna od one koju primewuje policija, ali obično
dalekosežnija po posledicama — da uskrati studentu diplo-
mu ili prolaznu ocenu na ispitu, pa i da mu zabrani daqe
studirawe, da ga iskquči. Sve su ovo forme distribuirawa
javne moći koje, da bi bile prihvaćene, moraju biti bar pro-
ceduralno legitimne. 

Pokoravawe javnoj moći je blisko povezano sa proce-
duralnom korektnošću. To znači da saobraćajni policajac
koji bi, recimo, patrolirao u neobeleženom automobilu i
bez uniforme, ne bi imao službenu legitimaciju, odgovara-
juće prijave i dokumenta, koji bi vređao vozače ili ih fi-
zički napadao, ne bi uživao dobrovoqno pokoravawe, jer
wegova moć ne bi bila shvaćena kao javna, već kao privatna, a
privatnoj moći je legitimno odupreti se. Univerzitet na

93Korupcija i javna moć



kome bi predavali nekvalifikovani predavači, ili bi
nedovoqno kvalifikovani nastavnici držali ispite, na
kome bi se kršila procedura ispita i ocewivawa, koji ne bi
uredno izdavao diplome niti se pridržavao pravila ras-
poreda o održavawu predavawa, bio bi nelegitiman i suočio
bi se sa mnogim problemima. Studenti bi se takvom uni-
verzitetu pokoravali samo ukoliko apsolutno nemaju drugu
alternativu, a čim se stvori takva alternativa, recimo
putem otvarawa privatnih univerziteta, oni bi u maksimal-
nom broju napunili te privatne univerzitete. Drugim reči-
ma, pokazao bi se nedostatak legitimiteta, a samim tim i
erozija javne moći univerziteta.

Već smo pomenuli da je još Maks Veber ustanovio da
se qudi dobrovoqno pokoravaju proceduralno legitimnom
autoritetu, a svako drugo pokoravawe koje je silom iznuđeno
nije autoritet nego primitivna prinuda. Država ima
sposobnost primene primitivne prinude, ali wena javna
moć teži da se što mawe oslawa na takvu prinudu, a što
više na legitimnost i autoritet ili, kada drugo nije na
raspolagawu, bar na privid legitimnosti i autoriteta.

Proceduralna korektnost je regulisana propisima. U
najopštijem smislu, distribucija javne moći je regulisana
ustavom države i zbog toga se ponekad kaže da bez ustava,
nema ni (legitimne) države. Ostale aspekte regulisawa
legitimnosti propisuju zakon, podzakonski akti i razni
statutarni i drugi opšti akti, sve do različitih internih
pravilnika i kodova postupawa javnih službi. U izvesnoj
meri, tradicija i dobar običaj su takođe izvori konkretnih
normi, čak i kada one nemaju uporište u pisanom i
autorizovanom tekstu (recimo u zakonu koji je usvojio parla-
ment).

Javna moć u navedenom smislu je, dakle, karakteristi-
čna moć javnih službenika svih vrsta, koja proističe iz wi-
hove pripadnosti i učestvovawu u državnom aparatu, bilo da
se radi o policijskom inspektoru, ili o lekaru u državnoj
zdravstvenoj ustanovi. Svi oni raspolažu javnim legiti-
mitetom koji izvode iz legitimiteta države i organa koji su
wihovi poslodavci, ili pak osnivači organizacija koje su
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im poslodavci. Ona se razlikuje od privatne moći, koja na
prvi pogled može imati slične površinske manifestacije.
Primera radi, bogati vlasnik industrijske kompanije može
imati veliki javni uticaj, ukoliko zapošqava veliki broj
članova svoje lokalne zajednice, ima veliki uticaj na
privredu zemqe, jer dobro vodi odnose sa javnošću. On, u re-
alnom, životnom smislu, za svoje zaposlene može biti izvor
veće moći nego, recimo, ministar u vladi, a ipak wegova moć,
iako sa velikim uticajem na javnost, nije javna, nego priva-
tna moć, jer wegov legitimitet ne proističe iz javnog
ovlašćewa, nego iz privatnog uspeha i finansijske moći.

Loš menaxer u policiji ili vojsci ima javnu moć, a
dobar menaxer u privatnoj korporaciji je nema, iako može
imati veći faktički uticaj na javnost. Javna moć je uvek
povezana sa državom. Razlika ovde napravqena je pre svega
bitna zbog toga što je korupcija, dakle zloupotreba javne
moći, daleko kontroverznija nego zloupotreba privatne
moći, koja se, na prvi pogled, po efektima na neposrednu
javnost, može činiti sličnom ili identičnom javnoj moći.
Javna moć podrazumeva mogućnost prinude nesamerqivom
snagom države u odnosu na bilo kog pojedinca; ona
podrazumeva legitimaciju pozivawem na javnu voqu, dakle na
pretpostavqenu voqu celog društva ili wegovog većinskog
dela; ona, uglavnom, podrazumeva rad sa javnim (dakle ne svo-
jim ličnim) resursima, a samim tim svaka zloupotreba je po
posledicama potencijalno teža i po moralnoj kvalifikaci-
ji problematičnija nego zloupotreba u sferi privatne moći.
To ne znači da je zloupotreba privatne moći benigna,
bezopasna, i da ne treba da bude kažwiva; to samo znači da je,
u principu, zloupotreba javne moći opasnija i daleko
urgentnija kao problem za društvo, jer ona ruši sam temeq
društvene legitimacije i ugrožava društveni sistem.

Razlog za ovu posebnu osetqivost društvenog sistema
na zloupotrebe javne moći u dugoročnom smislu leži u
čiwenici da se, pored proceduralne legitimnosti, javna
moć kao autoritet zasniva i na poverewu javnosti u državu i
wene institucije. Niklas Luman (Niklas Luhmann) je u svojoj
kwizi Poverewe i moć objasnio kako je poverewe osnovni
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„novac” društvenog kapitala, kako se na pretpostavci o
poverewu zasnivaju svi društveni odnosi.1 Na jednom mestu,
on kaže da kada ne bismo imali poverewe, onaj neophodni
minimum poverewa da će drugi pojedinci ispuwavati
„legitimna uzajamna očekivawa” da bi društvo moglo da
funkcioniše, ne bismo mogli napustiti svoj stan bez ko-
mpletne ratne opreme, život bi za nas bio niz opasnosti, i
u svakom trenutku bismo morali biti spremni na borbu za
život i smrt sa drugima. Ipak, legitimna uzajamna očeki-
vawa su da se može računati na izvesno poverewe da nas niko
neće napasti (bar ne u uobičajenim okolnostima i ne bez
ikakvog razloga, iako se to povremeno dešava), te da će se
drugi pridržavati pravila koje društvo pisanim ili
nepisanim putem propisuje (čekawe u redu, kupovina karata
u javnom prevozu, uzdržavawe od nepriličnog ponašawa na
javnom mestu, dolažewe na posao na vreme i wegovo rela-
tivno savesno obavqawe itd.). Kada dođe do narušavawa
ovih legitimnih očekivawa uvek dolazi i do maweg ili većeg
narušavawa javnog poverewa pa stoga postoje korektivne
akcije koje država kroz svoje institucije preduzima da se
takva „iskakawa” preduprede. Postoje pokušaji da se de-
stimuliše narušavawe ovih očekivawa, bilo putem kazne,
bilo drugim putem. 

Upravo stoga što država preduzima korektivne radwe
kada dođe do narušavawa uzajamnih legitimnih očekivawa,
optimum poverewa ipak opstaje. Iako se povremeno dešava
da neko napadne nekoga bez ikakvog razloga, država preduzi-
ma policijske, krivično-pravne ili medicinske mere
sprečavawa i sankcionisawa ovakvih ispada, pa se general-
na očekivawa i poverewe da će ih se velika većina qudi
pridržavati održavaju. Iako zaposleni ponekad kasne na
posao i ne obavqaju ga savesno, poslodavac, u skladu sa
eksplicitnim ili implicitnim odobrewem države, predu-
zima korektivne mere, pa se održava poverewe da će
zaposleni, uglavnom, dolaziti na posao na vreme i obavqati
ga korektno, i tome slično.
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Pored očiglednih razloga za preduzimawe kore-
ktivnih radwi kod iskakawa iz uobičajenog toka stvari
definisanog uzajamnim legitimnim očekivawima u društvu,
kao što je održavawe radne discipline u preduzećima zbog
postizawa optimuma efikasnosti u radu i zbog finansi-
jskih efekata koji to prate, postoje i dubqi, društveni
razlozi. Korektivne radwe su neophodne jer, kada ne bi po-
stojale, ne bi bilo razloga da pojedinci uopšte održavaju
bilo kakva uzajamna legitimna očekivawa, i to bi dovelo u
pitawe temeqe društva. Drugim rečima, bio bi ugrožen onaj
optimum poverewa kao socijalnog kapitala, i društvo bi
„bankrotiralo” poverewem, a time bi počelo i wegovo rasu-
lo. Niko ne bi očekivao da se drugi pridržavaju pravila, a
time bi i pravila izgubila svaki smisao. Nastupio bi dru-
štveni haos u krajwoj konsekvenci. Teorija predviđa haos
kao kraj društva, no i u praktičnom smislu, kada se ne desi
potpuni kolaps poverewa, svaki put kada se ukupna količina
poverewa u društvu smawi nastaju ozbiqni problemi.

Država je posebno osetqiva na smawewe količine
poverewa građana: ona tada biva doživqena kao uzurpato-
rska, i u javnosti se stvara utisak da je sasvim legitimno
prevariti državu, na primer ne platiti porez ili izbeći
vojnu obavezu. Ako je država korumpirana, i ako poreze ne
uplaćuje za ono za šta treba da ih koristi, nego krade novac,
onda će u javnosti postati legitimno ne plaćati porez. Tako
je opozicija u Srbiji u vreme vladavine autokrata komuni-
stičkog nasleđa do 2000. godine pozivala građane da ne
plaćaju porez, jer se taj novac zloupotrebqavao i od wega su
se finansirali policija koja je delovala protiv građana i
ratovi u bivšoj Jugoslaviji u kojima su qudi nepotrebno
ginuli. Kasnije je ista ta opozicija, kada je postala vlast,
vrlo rigorozno naplaćivala porez i dobro je vodila računa
da plaćawe poreza utvrdi kao osnovnu građansku obavezu.
Pri tome, ona je nastojala da se „relegitimiše”: tvrdila je
da poseduje sve one demokratske kvalifikacije koje je odri-
cala prethodnoj vladi. Drugim rečima, ona je nastojala da
ponovno učvrsti pravila i da mobiliše javno poverewe da
bi ojačala okvir javne moći i legitimisala weno
sprovođewe, ukoliko je potrebno, i putem legitimne pri-
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nude. Upravo u tome je suština javne u odnosu na privatnu
moć. No, pogledajmo sve ove karakteristike malo detaqnije u
kontekstu države kao wihovog nosioca.

OBELEŽJA DRŽAVE KAO NOSIOCA JAVNE MOĆI
UOPŠTE

U svojoj uticajnoj kwizi Moderna država iz 1986.
godine, Kristofer Pirson (Christopher Pierson) navodi
sledeća osnovna obeležja države:

(1) teritorijalni suverenitet;
(2) organizovano nasiqe (prinuda);
(3) ustavna zakonitost;
(4) pravo na državqanstvo i prava koja proističu iz

državqanstva;
(5) fiskalno upravqawe/vladavina;
(6) racionalna birokratija.2

Mogućnost primene organizovanog nasiqa je i sama
moć, bez nužne aktuelne primene nasiqa. U stvari, implic-
itnom pretwom prinudom država reguliše većinu svojih
odnosa sa građanima. Ta implicitna pretwa, međutim, mora
biti uverqiva, i wu moraju „izreći” oni predstavnici
države koji se u dovoqnoj meri identifikuju sa državom,
tako da su spremni, osećajući se legitimnim i ovlašćenim
od države, da prinudu i primene. Drugim rečima, državi su,
pored moguće prinude, da bi funkcionisala kao regulativni
mehanizam, potrebni i posebni, ovlašćeni pojedinci kao
agenti koji je predstavqaju prema građanima. Ti pojedinci
su javni službenici, a u kolektivnom smislu oni sačiwava-
ju tzv. državni aparat. 

Fraza „državni aparat” u stvari označava javnu admi-
nistraciju i čitava ta administracija je u poslu primene
prinude u ime države. U najočiglednijem smislu, prinudu

98 Aleksandar Fatić

2 Prema: John Scott, Power, Polity Press, Cambridge, 2001, posebno: pp.
31–43.



primewuju policija, zatim pravosudni sistem, sistem za
sprovođewe krivičnih sankcija i wihovi podsistemi. Među-
tim, postoje i druge forme prinude ili pretwe prinudom.
Regulativa povezana sa izdavawem (a samim tim i uskraćiva-
wem, ili oduzimawem) različitih dozvola i odobrewa, koja
je ugrađena u sam sistem javne administracije u praktično
svim wenim segmentima, takođe je prinuda. U stvari, moglo
bi se zakqučiti da je čak i onda kada ne dolazi do aktuelne
primene organizovanog nasiqa države prema pojedincu, već
se sve završava na evidentnoj moći države da prinudu pri-
meni. Pretwa nasiqem i sama je nasiqe, i moć države evide-
ntno počiva na kapacitetu za nasiqe. Taj kapacitet za nasiqe
je svojevremeno motivisao anarhiste da formulišu različi-
te mawe ili više neodržive i neplauzibilne teorijske kon-
strukcije, ponekad sa pretenzijama na realizaciju u društvu,
kojima bi moć države bila svedena na minimum. Nasiqe koje
država sprovodi pojedinci osećaju kao teret i frustraciju
svoje slobode, i samim tim, po definiciji, postoji tenzija
između države i pojedinca. Tu tenziju, na svakodnevnom
planu, treba da kanališe i kontroliše državni aparat.
Javni službenici su, stoga, i sociološki posmatrano, vrlo
važan deo strukture društva, i suštinski deo države.

Da bi se bilo koja grupa pojedinaca identifikovala
sa državom, pored političke, u najvećem broju slučajeva
demokratske, legitimacije same države, potrebna je još
jedna forma legitimacije, ovog puta legitimacija u odnosu
na državu. Kao i svaka legitimacija, i ova se zasniva na
uvođewu nekog moralnog kriterijuma. Stoga identifikacija
sa državom, kroz legitimaciju takvog odnosa sa državom,
podrazumeva specifičan moral. Vrsta legitimacije „pri-
padawa” državi u svojstvu javnog službenika zavisi od vrste
vrednosti za identifikaciju. Javni službenik se identi-
fikuje sa državom, nominalno, zato što je država
demokratska, pravedna, humana, počiva na ravnopravnosti,
ili iz bilo kog drugog razloga koji državu čini dobrom i
požeqnom. Po definiciji, javni službenik ima pozitivno
mišqewe o državi koju predstavqa, inače nije dobar javni
službenik. Drugim rečima, on ima moral koji počiva na
vrednostima kojima se rukovodi država. U onoj meri u kojoj

99Korupcija i javna moć



je wegova lojalnost državi izraženija, veća je mogućnost
odstupawa od sopstvenih moralnih vrednosti, ili pak
formirawa kvazimorala, ukoliko je lični moral ili moral
zajednice različit od onoga što država čini, a lojalnost
državi je interesni imperativ.

Ukoliko bi moral javne službe bio zasnovan samo na
lojalnosti državi, a pri tome bi legitimitet države došao
u pitawe, ili bi pak došlo do formirawa divergentnog
morala države i zajednice, to jest građana, stvorio bi se
kvazimoral javne službe, koji bi odstupao od morala javnog
službenika kao građanina, i samim tim dovodio javnog
službenika u moralno shizofrenu poziciju. Stoga je važno
da javni službenik bude u mogućnosti da pomiri svoj indi-
vidualni moral kao građanina i svoj moral kao javnog
službenika, rečju bitno je da moral javne službe bude ide-
ntičan moralnim vrednostima koje prihvata zajednica, to
jest društvo. Svako narušavawe legitimiteta države kroz
odstupawe wenog morala, to jest dominantnog morala unutar
državnog aparata, od morala društva, istovremeno narušava
integritet javnog službenika i dovodi ga u neodrživu
situaciju. Stoga je pojam javne službe neraskidivo povezan
sa pojmom legitimne i odgovorne države.

„Vladavina prava”
Primena legitimne prinude od strane države, bilo u

aktuelnom ili u potencijalnom smislu, odvija se u kontekstu
tzv. vladavine prava. Vladavina prava podrazumeva situaci-
ju u kojoj država i weni predstavnici ne nastupaju izvan
svojih zakonskih ovlašćewa, u kojoj se odluke sudova poštu-
ju, a zakon smatra najvećim autoritetom u regulisawu tekućih
odnosa u društvu. Smatra se da je vladavina prava sastavni
deo demokratije, jer tamo gde nema vladavine prava nema
dovoqno predvidivosti u postupawu države, pa se stoga
povećava stepen nesigurnosti i potencijalne ugroženosti
pojedinaca i grupa.

Ipak, vaqa biti vrlo oprezan kada se govori o „vla-
davini prava”. U stvari, ovde bismo mogli biti prilično
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radikalni, i ustvrditi da, u najvećem broju slučajeva, „vla-
davina prava” ne znači mnogo kada je reč o legitimitetu i
demokratiji. Naime, u praksi, vladavina prava se ne može
testirati, niti utvrditi, ni na koji drugi empirijski način
osim proverom da li država postupa u skladu sa zakonom.
Država je izvor zakona, i istovremeno wegov subjekt, dakle
ona formuliše zakon i vezana je zakonima. Zakon sam po sebi,
međutim, ne podrazumeva one vrednosti morala koje legi-
timizuju državu, jer zakon, a time i pozitivno pravo, mogu
biti nepravedni, uzurpatorski, diktatorski, diskrimina-
torski. U vreme nacizma u Nemačkoj zakon je zabrawivao da
dva ili više Jevreja šetaju zajedno ulicom, jer je to kvali-
fikovano kao udruživawe radi neprijateqske delatnosti.
Nemačka država je, dakle, postupajući po tom pozitivnom
pravu, po tom zakonu, i hapseći Jevreje, postupala, bar sa te
strane posmatrano, kao „pravna država”, pa ipak je reč o je-
dnom od najužasnijih perioda u qudskoj istoriji. Čuveni
sovjetski državni tužilac Višinski smatrao je da zakon ne
može biti zasnovan na nekoj „apstraktnoj, buržoaskoj pra-
vdi”, već na „interesima radnih qudi, seqaka i radnika”, a
u krajwoj instanci to je značilo da je pravosuđe trebalo da
bude instrument „avangarde radničke klase”, dakle zloči-
načke komunističke partije i wene „elite” koja je u gulage
poslala milione qudi. Sa tačke gledišta pozitivnog prava,
možda je Sovjetski Savez ipak bio pravna država. Međutim,
zakonitost sama po sebi ne znači mnogo, i svuda gde se često
i nekritički pomiwe „pravna država” treba imati rezerve
prema legitimitetu struktura koje se na „pravnu državu”
pozivaju. Vladavina prava je legitimna samo ako se radi o
pravu koje je legitimno sa tačke gledišta morala, dakle
legitimna pravna država je samo moralna i etična država, a
pitawa morala su daleko šira i ozbiqnija od često po-
navqanih floskula o „pravnoj državi”.

Divergentnost između „pravne države” i moralne
države se ne može odgovarajuće otkloniti ni pozivawem na
tzv. prirodno pravo kao osnovu pozitivnog prava i legi-
timizujući kriterijum same „pravne države”. Naime, posto-
ji argumentacija prema kojoj „pravna država” mora zadovo-
qavati kako pozitivno-pravne norme, tako i standarde
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prirodnog prava. Taj argument pati od niza slabosti, jer u
krajwoj instanci ne može da objasni kako osigurati da pozi-
tivno pravo bude u skladu sa prirodnim pravom, kada ne po-
stoji nikakva procedura, ukqučujući i demokratsku procedu-
ru donošewa zakona, koja bi to inherentno mogla garanto-
vati, pa čak ni implicirati sa uverqivo visokim stepenom
verovatnoće.

Postoje zajednice koje su izuzetno diskriminatorski
raspoložene i zamislivo je da se demokratskim postupkom
može doći do šokantno nepravednih zakonskih rešewa, re-
cimo u ksenofobičnim sredinama ili u sredinama pod uti-
cajem različitih ideologija. Istovremeno, prirodno pravo
nije ništa drugo do etika, i uporni pokušaji da se ono
predstavi kao neki poseban segment prava kao discipline ne
mogu izdržati ozbiqnu logičku proveru. Prirodnopravne
teorije su u osnovi moralne teorije i direktno zavise od
širih moralnih koncepcija, tako da će tzv. prirodno pravo
u različitim etičkim kontekstima i sistemima vrednosti
biti različito, odnosno izvedeno iz tih vrednosti u svakom
pojedinačnom slučaju. Svaki moralni sistem ima svoje
„prirodno pravo” i stoga je primereno govoriti o moralnom
sistemu samom kao legitimizujućoj osnovi pozitivnog prava.
Drugim rečima, moralni poredak je to što legitimizuje
državu, državni aparat, kao i bilo koji konkretan politički
režim. Etika je ono što opravdava državu, i istovremeno
etika je ono što suštinski „nosi” javnu administraciju.
Država koja ne počiva na etici nije legitimna, kao što ni
javna administracija koja ne počiva na istoj toj etici, i koja
nema unutrašwi etički poredak, nije legitimna. Ta čiweni-
ca se ne može zameniti verbalnim pozivawem na „pravnu
državu”, jer je jedino moralna država prihvatqiv okvir za
legitimnu upravu. Istovremeno, ostvarivawe legitimne
uprave podrazumeva stalno preispitivawe i analizu načina
na koji uprava funkcioniše i samih vrednosti na kojima
počivaju politički sistem i političke institucije.

Normativno regulisawe društvenog života se u
tehničkom smislu zasniva na distribuciji moći u zajednici.
Retorika o pravnoj državi govori upravo o predvidivim
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strukturama distribucije moći, a u kontekstu javne službe,
ili državnog aparata, moć je, kao što smo već pomenuli,
povezana sa autoritetom i sa formalnim ovlašćewem, odnos-
no delegirawem moći od strane države. Akt koji u opštem
smislu reguliše distribuciju moći u državi je ustav, i
stoga je pitawe o ustavnom i zakonskom regulisawu
raspodele moći u korenu pitawe ustavnosti. Korupcija se
pojavquje svuda gde dolazi do narušavawa principa legi-
timiteta, a u državi u kojoj se ne poštuje ustav, što je slučaj
u praktično svim „tranzicioniim” državama, korupcija je
pre redovnost nego neka vanredna pojava. Ako korupciju
sagledamo kao suprotnost integritetu, a integritet javne
uprave kao neraskidivo povezan sa legitimitetom, onda
stawe u kome postoji relativno ili nikakvo poštovawe usta-
va predstavqa pravi „El Dorado” za korupciju u različitim
vidovima, tako da postaje teško i razlučiti šta je korupci-
ja, a šta nije, usled relativizacije kriterijuma integriteta.

Političke elite
Posebnu odgovornost u održavawu legitimiteta si-

stema, a tu je pre svega reč o legitimitetu raspodele moći u
društvu, nose političke elite, jer je moć u praktičnom
smislu uvek delegirana na wih. Sve konkretne odluke unutar
jedne „pravne države”, odnosno sistema predvidive i
zakonom regulisane raspodele moći, donosi elita na osnovu
većih ili mawih diskrecionih ovlašćewa. Pri tome posto-
ji specifična podela rada unutar društva između odlučila-
ca i podanika. U svim društvima postoji visok stepen uza-
jamne zamenqivosti i mobilnosti članova javne admini-
stracije kroz sistem, tako da kada neko jednom postane član
političke elite, postoji tendencija da se on kreće kroz si-
stem elita i da celokupnu karijeru gradi kao odlučilac.
Stoga je toliko teško probiti barijeru između odlučilaca i
„podanika” i postati član elite. To se dešava putem posebne
povlastice, koja onda podrazumeva složen odnos uslovqene
moći i održava pojedinca vezanog unutar sistema elite.

U sistemima sa „stabilnom vlašću” postoji visok
stepen uzajamnog preklapawa elita, i na taj način nastaju
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„otvrdnute” strukture moći. Elite koje se uzajamno
„zakqučavaju”, dakle wihovi članovi se kreću između
različitih elita, praktično srastaju u jednu, „državnu
elitu”. Sve političke elite imaju tendenciju da se na ovaj
način „zakqučavaju”, to jest da se uzajamno poznaju, da dele
iste vrednosti i strategije, da se smewuju na istim pozici-
jama i da aktivno sarađuju. Ukoliko postoji relacija legit-
imiteta prema vrednostima društva, takvo zakqučavawe
elita se može nesmetano odvijati unutar „pravne države”,
što ne mewa čiwenicu da dolazi do faktičke monopo-
lizacije društvene moći i produbqivawa jaza između
odlučilaca i podanika. Međutim, proces zakqučavawa elita
može biti generator korupcije, jer su u nedovoqno pravno
regulisanim i običajno utvrđenim političkim sistemima
odnosi između različitih elita zasnovani na uzajamnim
dugovima i razmeni usluga, a takva razmena je, u nekim oko-
lnostima, korupcija. Postavqawe jedne osobe na neku
funkciju unutar jedne od političkih elita, u običajno
koruptivnim sistemima, tipično bez konkursa i drugih pro-
cedura, podrazumeva uspostavqawe dužničkog odnosa, koji
onda može dovesti do niza protivusluga, dodatno kompromi-
tujućih za principe integriteta javne službe.

U modernim društvima, elite se u principu orga-
nizuju u sledećim oblastima:

(1) zakonodavne,
(2) izvršne,
(3) administrativne,
(4) sudske, 
(5) lokalna uprava,
(6) vojne,
(7) policijske i parapolicijske.

Zakonodavne elite podrazumevaju one strukture i
grupe koje svoj politički izraz nalaze u parlamentu. One su,
dakle, primarno povezane sa aktivnošću parlamentarnih
političkih stranaka, pa se utoliko mogu i izjednačavati sa
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stranačkim elitama. Pri tome je važno imati u vidu da
zakonodavne elite imaju veliki društveni uticaj čak i kada
pripadaju strankama koje ne učestvuju u izvršnoj vlasti, i o
kojima one stranke koje su deo izvršne vlasti govore loše
ili izrazito kritički u javnosti. Reč je o tome da se u zako-
nodavnom procesu radi o trgovini realnom političkom
moći, a u toj trgovini svaki glas u parlamentu je često
dobrodošao. Stoga elite koje imaju kontrolu nad izvršnom
vlašću neguju sasvim različite odnose sa elitama koje su u
opoziciji unutar parlamenta, od onog odnosa čiji su građani
svedoci u sredstvima javnog informisawa. To znači da pri-
padnici opozicionih parlamentarnih stranaka imaju znača-
jnu javnu moć i potencijal da nelegitimno utiču na nosioce
izvršne vlasti usled faktičke političke moći čiji su
nosioci u parlamentu. Drugim rečima, predstavnik opozi-
cione političke stranke koji je poslanik, čak iako je u smis-
lu političkog programa i prioriteta žestoki protivnik
stranaka na vlasti, mnogo će lakše obezbediti administra-
tivne dozvole od lokalnih vlasti ili druge privilegije,
ukoliko se odluči da traži „kontakte” i neformalne načine
da svoje potrebe zadovoqi, nego obični građanin. On je
potencijalni nosilac izvršne vlasti u budućnosti, „brat
birokrata” elita na vlasti, i wihov žeqeni ili nežeqeni
saradnik u svakodnevnom poslu političkog pregovarawa.
Stoga je on, faktički, deo vladajuće strukture, član „vlada-
juće elite”, iako formalno ne predstavqa vladu i nalazi se
u onoj političkoj grupaciji koja je izgubila parlamentarne
izbore.

Ostali navedeni tipovi elita samim svojim nazivom
sugerišu o kojoj vrsti vlasti se u wima radi, i kakvom
vrstom društvene moći wihovi pripadnici raspolažu. Vrlo
je, pri tome, važno imati u vidu načine na koje se ove elite
uzajamno „zakqučavaju”. 

Uzajamna integracija elita
U političkoj sociologiji postoji shvatawe po kome se

proces uzajamnog zakqučavawa odvija u smeru formirawa tri
celine. Ta tri konglomerata su:
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(a) „politički direktorat”,
(b) „gospodari rata” i
(v) „korporativno bogati”.3

• Politički direktorat
Politički direktorat podrazumeva uzajamno

zakqučavawe zakonodavnih, izvršnih, administrativnih,
sudskih elita i elita koje kontrolišu lokalnu upravu. Reč je
o izuzetno moćnoj saradwi elita, koja se može konkretno
ilustrovati na velikom broju primera.

Kada se razmotri sastav poslanika u parlamentu
mnogih zemaqa, čak bismo se mogli usuditi reći i većine
zemaqa, onda se vidi da je jedan broj wih praktično ceo
život proveo baveći se politikom, bilo kao iskqučivim,
bilo kao dopunskim zanimawem. Jedan broj poslanika su
bili odbornici u skupštinama opština i izvršni
funkcioneri lokalne vlasti, dakle bili su članovi elite
lokalne vlasti. Drugi su bili deo pravosuđa, advokati i
sudije; drugim rečima, bili su deo pravosudne elite. Neki su
bili ministri u prethodnoj vlasti, dakle članovi izvršne
elite, a drugi su bili direktori javnih institucija, zavoda
i preduzeća u državnoj svojini, ili pak načelnici različi-
tih službi u okviru javne administracije, što znači da su
bili pripadnici administrativne elite. Sada su svi oni
deo zakonodavne elite. Svi imaju deo lične istorije, dakle
kontakte, znawe i iskustvo u ostalim elitama, u kojima su
ranije učestvovali. Postoji visok stepen verovatnoće da će
se, nakon isteka poslaničkog mandata, iste ličnosti naći na
sličnim pozicijama unutar drugih elita. Primera radi, u
Srbiji i Crnoj Gori, kroz istoriju u Jugoslaviji, postoji već
ustaqena tradicija da se neki isluženi političari, pri-
padnici različitih domaćih elita, postavqaju na
ambasadorske funkcije, na taj način premeštajući se iz
jedne u drugu elitu, sklawajući se, u ovom slučaju, od očiju
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domaće javnosti, ali obavqajući ne mawe odgovoran i često
daleko boqe plaćen i cewen posao nego ranije. Svi ti poli-
tičari neguju bliske kontakte unutar drugih elita poli-
tičkog profila, tako da mogu, sa lakoćom, da se kreću od jedne
do druge elite, da mewaju politička lica, s obzirom na kraj
jedne, a time i početak druge, opet političke, karijere.
Dobar primer ovog trenda je sadašwi predsednik Vlade
Crne Gore, Milo Đukanović, koji je, odmah nakon diplomi-
rawa na Ekonomskom fakultetu, postao ni mawe ni više nego
predsednik vlade, što mu je bilo prvo radno mesto. Potom je
postao predsednik države, da bi, nakon što su mu istekli
mogući mandati na toj funkciji, ponovo postao predsednik
vlade, što je funkcija koju obavqa i za vreme pisawa ove
kwige. Slično tome, jedan od političkih lidera u
Vojvodini, Nenad Čanak, nikada nije radio, to jest bio u rad-
nom odnosu u klasičnom smislu, već je od kada je uopšte
postao aktivan po završetku škole — političar na raznim
nivoima, od kojih je najviši nivo wegova aktuelna funkcija
u vreme pisawa ove kwige, funkcija predsednika skupštine
Vojvodine. Ovakvih primera ima mnogo, i oni samo ilustru-
ju tendenciju „političkog direktorata” da se zakqučava
iznutra, da onemogućava veliku fluktuaciju kadrova spoqa
ka unutra, dok istovremeno omogućava veliku rotaciju kadro-
va između različitih elita unutar samog direktorata. 

Naravno, moglo bi se zakqučiti da ovakva struktura i
dinamika zakqučavawa elita odgovara i definiciji oli-
garhije, što je poseban prigovor savremenom političkom
procesu ne sa idealističke tačke gledišta, kao procedu-
ralne demokratije, nego sa realne tačke gledišta, koja se
zadobija kada se izbliza razmotre stvarnosti kadrirawa
unutar većine savremenih političkih sistema, koji se, goto-
vo bez izuzetka, svode na formirawe i održavawe političkog
direktorata opisanog tipa.

U formirawu političkog direktorata, s obzirom na
praktičnu dimenziju potrebe da političari deluju opera-
tivno, od prevashodnog značaja je faktički, a ne formalni
uticaj koji pojedinac ili grupacija imaju. Primera radi,
ukoliko neka grupacija predstavqa neformalni centar moći,
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iako formalno posmatrano ne uživa podršku javnosti, ima
slab rezultat na predhodnim izborima, i javnost je ne
doživqava kao legitimnog nosioca vlasti, ona će ipak
imati velike izglede da postane deo političkog direktorata.
To je, recimo, slučaj sa malim strankama koje se u procesima
društvenih i političkih promena nađu „u pravo vreme na
pravom mestu”, pa se događa da takve stranke kontrolišu
brojne resore u različitim koalicionim vladama, iako na
izbore nisu nikada samostalno izašle, ili, ako su izašle,
wihov rezultat je minoran u odnosu na prag legitimnosti da
se kontrolišu resori izvršne vlasti.

Akteri integracije u politički direktorat su, dakle,
vlada, parlament, pravosuđe, ali i političke stranke, i to ne
samo one na vlasti, kao i pojedinci unutar i van političkih
stranaka koji imaju socijalni kapital unutar postojećeg
političkog establišmenta. Pored wih, međutim, u struktu-
ri direktorata učestvuju i neformalni nosioci moći, kao
što su predstavnici različitih profesija i profesionalna
udružewa i organizacije, kao i različite interesne grupe.
Primera radi, u istaknutim pitawima diplomatije, posebno
pitawima povezanim sa međunarodnim pravosuđem, kqučnu
ulogu u određivawu postupawa političkog direktorata igra-
ju predstavnici različitih profesionalnih udružewa i
organizacija iz sfere međunarodnog prava, koji su, samim
tim, u položaju da preko kontakata sa političkim dire-
ktoratom zadovoqavaju i svoje esnafske i profesionalne
aspiracije. Interesne grupe, kao što su one koje se bore za
različite oblike međunarodnih političkih i ekonomskih
integracija, za slobodnu trgovinu, za povlastice industri-
jalcima, ili pak za smawewe poreza, uvoznih dažbina,
odnosno za carinsku zaštitu domaće proizvodwe, takođe, u
meri u kojoj imaju pristup članovima političkog direktora-
ta i mogu da utiču na političke ishode samog procesa
donošewa odluka unutar tog direktorata, postaju wegov deo.
Navodno „nezavisni” akteri često igraju važniju ulogu u
političkom direktoratu od formalnih nosilaca političkih
funkcija. To se može videti u političkim sistemima u koji-
ma je stepen neprozirnosti naročito visok, pa se u javnosti
ne vidi kako se tačno u proceduralnom smislu donose
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odluke. Pojedine „sive eminencije” u okviru političkih
struktura, a bez formalno definisanih javnih funkcija,
često odlučuju kako supstantivnu, konkretnu politiku, tako i
kadrovsku, finansijsku i druge forme operativne politike
pojedinih resora.

Kada se mewa politički režim, pa na vlast dođe, kao
u mnogim istočnoevropskim zemqama, široka koalicija
stranaka, resori u izvršnoj vlasti se dele između lidera
stranaka, koji potom te resore tretiraju kao svoju partijsku
svojinu mnogo više nego kao javnu, državnu funkciju. Tada
različiti lični uticaji iznutra, iz političkih stranaka,
deluju na kadrovsku politiku. Primera ima mnogo, a jedan od
najočiglednijih je bila „reforma” jugoslovenske diplomati-
je za vreme vladavine DOS-a, između 2000. i 2003. godine,
kada je jedna, pri tome majušna, stranka, sprovodila
kadrovske promene u ovoj oblasti koje su diktirali pojedin-
ci bez formalnih funkcija u stranci, weni „osnivači”. Taj
trend je primer korupcije u javnoj službi, tako da članovi
političkog direktorata koji su to faktički, a ne formalno,
istovremeno predstavqaju i aktere u korupcijskoj delatnos-
ti. Gde god postoji neformalna moć pojavquje se mogućnost
korupcije. U stvari, moglo bi se zakqučiti da svuda gde
postoji neformalni, lični uticaj, gde god su lični odnosi
element faktičke moći bez formalnog pokrića, nastupa
problem legitimiteta, i time se, na isti način kao u
situacijama u kojima postoji konflikt interesa, automatski
stvara podloga za nastajawe konkretnih oblika korupcije.

Jedan od oblika kompromitovawa integriteta javne
službe u ovom slučaju je povezan sa tzv. otimawem dnevnog
reda, jer tamo gde postoji deficit legitimiteta, tu se
pitawa o kojima se raspravqa ne stavqaju na politički sto
na osnovu prepoznate i priznate legitimne procedure, nego
od strane onih koji imaju faktički pristup tom „stolu”, a to
su, u neprozirnim sistemima, često ličnosti bez javnih
ovlašćewa. Tako se može desiti da pojedina ministarstva
uopšte ne znaju, nakon što u wima dođe do promena na nivou
politički imenovanih lica (ministra, pomoćnika ministra
i generalnog sekretara ministarstva), za postojawe poje-
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dinih institucija nad kojima imaju jurisdikciju, pa ni za
probleme, koji po nekad mogu biti veoma ozbiqni, u tim
institucijama. Ta pitawa, pod uticajem neformalnih člano-
va političkog direktorata, se jednostavno „sklawaju” i nika-
da ne dolaze na dnevni red. Takva situacija se ogleda onda
kada političari bivaju izolovani od stvarnosti zbog
blokade koju oko wih faktički uspostavqaju wihovi sara-
dnici, koji filtriraju informacije koje dolaze do odluči-
laca i na taj način praktično instaliraju dnevni red koji ne
mora imati mnogo veze sa realnim prioritetima. 

Opasnosti od otimawa dnevnog reda su posebno
izražene u političkim sistemima u kojima postoji dispro-
porcionalnost u moći izvršne vlasti u odnosu na zakono-
davnu i sudsku vlast, jer je onda smawena mogućnost uzajamne
kontrole tri grane vlasti. Primera radi, u sistemima u koji-
ma se postavqawe na javnu funkciju vrši putem imenovawa
od strane funkcionera izvršne vlasti, bez konkursa ili
rasprave u parlamentu, i bez nadzora nezavisnih komisija
čiji članovi dolaze i iz redova pravosuđa, stvara se mogu-
ćnost formirawa čitavih ešalona birokratije i upravqača
na osnovu odluka službenika visokog nivoa koji formiraju
„pojas” oko političara-odlučilaca. Najopasnija je situacija
u kojoj postoji homogenost između izvršne vlasti i domi-
nantnih snaga u parlamentu, do te mere da parlament služi
samo za „pečatirawe” odluka koje donosi izvršna vlast, što
je bilo slučaj u vreme vladavine DOS-a u Srbiji od 2000. do
2003. godine, kada je bilo široko priznato da je Srbija
primer imobilisane parlamentarne vlasti i hipertrofi-
rane izvršne vlasti. U takvim situacijama „mali
akcionari”, kao u slučaju upravqawa velikim korporacija-
ma, nemaju mogućnost da vrše bilo kakav uticaj na sudbinu
države, i „menaxment”, dakle službenici visokog nivoa,
faktički upravqaju državom na načine koji samo podsećaju
na proceduralno legitimne metode, a koji, u stvari, nisu
legitimni i stoga se wihovo proveravawe kroz forme javnog
izjašwavawa po svaku cenu izbegava. Vrlo često, pojedine
oligarhijske funkcionere bez javnog legitimiteta je u
takvim situacijama teško smeniti dok ne dođe do smene ko-
mpletne vlade, a i tada, metodama mimikrije, prikrivawa
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tragova i sopstvenog identiteta, oni uspevaju da opstanu
neko vreme. Svako otimawe dnevnog reda koje se odvija po
nekom od pomenutih modela istovremeno je delo korupcije
prema kriterijumima integriteta.

• Gospodari rata
Gospodari rata formiraju konglomerat elita koji se

sastoji od pripadnika vojnih, policijskih i parapolici-
jskih elita. Oni raspolažu ekskluzivnim znawima u pogledu
upotrebe vojne i policijske sile, ovlašćewima kakva nema
ni jedan drugi građanin, kao i sredstvima prinude koja nema
ni jedan drugi član društva. 

Pripadnici ovog konglomerata elita su posedu
tehnologija primene nasiqa, i ta čiwenica im pribavqa
društvenu važnost, što znači da i wihovi korporativni
interesi imaju opštedruštveni značaj. Ukupni korpora-
tivni interesi gospodara rata su naročito izraženi u
zemqama čija je politika u većoj meri zasnovana na primeni
vojne i paravojne sile. S obzirom na čiwenicu da je po broju
angažovawa svojih vojnika i paravojnih snaga SAD danas
najagresivnija država na planeti, korporativni interesi
gospodara rata u toj zemqi su dobar primer opštih kara-
kteristika takvih interesa u bilo kojoj zemqi.

U SAD se već dugo piše o interesima tzv. vojnoindu-
strijskog lobija, naime političkih i parapolitičkih gru-
pacija proizvođača naoružawa i drugih povezanih sredstava,
političara koji su skloni međunarodnom intervencionizmu
(tzv. jastrebova) u Pentagonu, Kongresu i Stejt departmentu,
i armijskih oficira. Interesi gospodara rata u SAD su da
se održava ili povećava vojni buxet, od koga oni mogu kon-
forno da žive, a da bi se takav buxet mogao opravdati pred
Kongresom i u očima javnosti potrebno je da se perpetuira-
ju bezbednosne krize u kojima američke oružane snage
učestvuju. Takva politika, odnosno pritisak da se ona for-
muliše, doprinosi održavawu trajnih žarišta i krvopro-
lića u mnogim delovima sveta. Autori poput Noama Čomskog
mnogo puta su ukazali na ove korporativne interese gospo-
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dara rata koji opredequju američku spoqnu politiku, i zbog
toga doživeli veliki broj neprijatnosti od strane pred-
stavnika vojnoindustrijskog kompleksa.4 Opasnost od
preteranog podržavawa korporativnih interesa gospodara
rata leži u mogućnosti da se wime oboji celokupna na-
cionalna politika, što onda, kao u slučaju SAD, ima globa-
lne posledice u smislu bezbednosti. Savremeni „rat protiv
terorizma” koji vode SAD, a koji, naravno, podrazumeva i rat
terorista protiv SAD, bar u izvesnoj meri, posledica je
agresivne politike u žarišnim područjima, a ta agresivna
politika je iskqučivo u interesu gopsodara rata u SAD.

U drugim zemqama, koje imaju mawe agresivnu spoqnu
politiku, interesi gospodara rata su drugačiji. Na Balkanu
pripadnici bivših poverqivih, javnosti ni na koji način
odgovornih, i tajnih snaga bezbednosti nekadašwih komu-
nističkih režima, sa početkom društvenih i političkih
promena počeli su da kultivišu veze sa organizovanim
kriminalom. U vreme pisawa ove kwige u Specijalnom ode-
qewu Okružnog suda u Beogradu za organizovani kriminal
vode se postupci za najteža krivična dela u koja su ukqučeni
visoko pozicionirani pripadnici policijskih i parapoli-
cijskih struktura, za koje se ispostavqa da su učestvovali u
organizovanoj trgovini drogom „za račun države”, u naruče-
nim ubistvima i akcijama koje se po osnovnim karakteri-
stikama mogu svrstati u državni terorizam. Na taj način su
finansirane pojedine jedinice parapolicije, i ispostavqa
se da je saradwa između policije i kriminala u vreme komu-
nističkog režima do 2000. godine bila čak šira nego što je
to javnost mogla da zakquči na prvi pogled. 

Zbog prirode svojih zadataka i aktivnosti, gospodari
rata imaju specifičan unutrašwi moral, koji se temeqi na
uzajamnoj lojalnosti i koji je u značajnoj meri odvojen od
morala šire društvene zajednice. Taj „moral” podrazumeva
da će pripadnici različitih „specijalnih” jedinica težiti
da prikrivaju propuste, pa i krivična dela počiwena od
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strane drugih pripadnika istih jedinica, a sve u ciqu „oču-
vawa ugleda jedinice”, što je još jedna čiwenica koja je
jasno došla do izražaja prilikom pomenutih suđewa u
Beogradu tokom 2004. godine. Sličan „moral” postoji i u
drugim oružanim formacijama, u drugim zemqama, i on
potencijalno predstavqa veliki problem za društvo, zbog
čega se insistira da u svakom trenutku postoji efektivna
civilna kontrola nad oružanim formacijama, koja je u stawu
da i gospodarima rata nametne osnovne smernice društvenog
morala i zakonitosti koja, po pretpostavci, proističe iz
takvog morala. Reč je, naravno, o tome da aktivnosti koje se
zasnivaju na primeni prinude i represije, upotrebi oružja,
legitimnom ubistvu i nanošewu povreda drugima,
podrazumevaju da akteri internalizuju, duboko usvoje vre-
dnosti koje su različite od vrednosti šire društvene zaje-
dnice, prema kojima je takvo postupawe neprihvatqivo u
normalnim životnim situacijama. Da bi jedan pripadnik
policije bio u stawu da nekoga ubije tokom službenog po-
stupawa, a da potom ne doživi moralno rastrojstvo, on mora
biti moralno i psihološki integrisan na specifičan
način, koji se zasniva na vrednostima bitno različitim od
vrednosti na kojima se integriše opšti društveni moral.
Upravo zbog toga se smatra da gospodari rata ne mogu biti bez
nadzora institucija koje otelotvoravaju, ili bi bar trebalo
da otelotvoravaju, širi društveni moral.

Gospodari rata igraju kqučnu ulogu u represivnoj
funkciji države, i politički direktorat uvek računa na
wih kao na partnersku grupaciju elita. Unutar ovog ko-
nglomerata elita postoje isti mehanizmi kao i unutar poli-
tičkog direktorata. On se, na primer, ogleda u tome što u
zemqama sa tradicijom komunističkog upravqawa koje pro-
laze kroz promene, u kojima je u toku proces redukcije vojske
u brojčanom smislu, postoji tendencija da najobučeniji ofi-
ciri vojske postaju oficiri specijalnih policijskih fo-
rmacija sa faktički vojnim zadacima, kao što je slučaj, rec-
imo, sa srpskom žandarmerijom. Pripadnici različitih
obaveštajnih službi, kako vojnih tako i civilnih, često
mewaju pozicije, ili se pak angažuju kao rukovodioci
različitih specijalizovanih službi unutar drugih pote-
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ncijalno represivnih državnih organa. Primera radi,
bivši pripadnik Bezbednosno-informativne agencije u
Srbiji je postao specijalni savetnik za borbu protiv kri-
jumčarewa u Upravi carina Srbije. Takvih rotacija, koje su
prirodne sa tačke gledišta karijere i stručne osposobqeno-
sti pripadnika vojske i policije, ima u svim sistemima,
tako da se može reći da ovakvo integrisawe kroz rotaciju
kadrova između vojnih i policijskih i parapolicijskih
elita predstavqa strukturnu osobenost savremenih poli-
tičkih sistema u svim delovima sveta. 

Istovremeno, gospodari rata, upravo zbog potrebe da
budu pod nadzorom zvaničnih institucija, imaju visoko
institucionalizovane odnose sa političkim direktoratom.
To znači da imaju i frekventne i intenzivne faktičke
odnose i susrete, a time se stvara bliskost koja omogućava
delimičnu i indirektnu integraciju između ova dva ko-
nglomerata elita, na način sličan onome na koji se inte-
grišu elite. To se vidi po tome što povremeno generali
postaju kandidati za političke funkcije, a bivši policajci
postaju bilo poslanici, bilo funkcioneri unutar izvršne
vlasti. Takva sinergija se naročito očigledno ostvaruje kroz
ulogu civilnih ministara unutrašwih poslova i vojske,
koji, samim imenovawem na te funkcije, postaju „prvi poli-
cajac” i „prvi vojnik” u državi, pa time preuzimaju na sebe
i korporativne interese gospodara rata, dok u suštinskom
smislu ostaju članovi političkog direktorata. Kroz wih se
onda odvija razmena interesa, a često i konkretnije, kadrova,
između vojno-policijskih i političkih struktura. Ukratko,
gospodari rata nisu sasvim bez integrativnih veza sa poli-
tičkim direktoratom, mada je wihov stepen integracije u
političke institucije, u većini slučajeva, znatno niži od
unutrašweg integrisawa pojedinačnih elita koje sačiwava-
ju sam politički direktorat.

Veze gospodara rata sa korporativno bogatima su
izuzetno opasne, ali su prisutne pre svega u društvima koja
prolaze kroz političke promene. Primetno je, na primer, da
je sa početkom tzv. tranzicija u sredwoj, a kasnije i u jugo-
istočnoj Evropi, došlo do pravog cvetawa privatnih firmi
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za obezbeđewe, koje su zapošqavale bivše policajce, a delom
i vojnike. Usled liberalizovawa zakona koji su ranije
ograničavali nošewe oružja i upotrebu sile za sve osim za
zvanične državne represivne organe, naglo se pojavio veli-
ki broj privatnih firmi za obezbeđewe za koje se ponekad
može osnovano postaviti pitawe da li se bave samo tradi-
cionalnim poslovima obezbeđewa objekata i ličnosti, ili i
nekim poslovima na granici policijskih i vojnih zadataka.
Na primer, danas u Iraku privatne kompanije koje učestvuju
u rekonstrukciji i izgradwi industrijskih postrojewa
angažuju privatne firme za obezbeđewe čiji su radnici
naoružani automatskim, a ponekad i lakim artiqerijskim
naoružawem, koriste blindirana i oklopna vozila, i deluju
na način koji se ni u jednom bitnom smislu ne razlikuje od
modaliteta angažovawa vojne policije. Slično tome,
obezbeđewe ličnosti danas ukqučuje tzv. kontrapraćewe, sa
pripadnicima službe obezbeđewa koji se voze automobilima
kroz naseqa, proveravaju brojeve registarskih tablica vozi-
la koja im se učine „sumwiva”, obilaze okolinu u formi pa-
trole, i tome slično. Ovakvi oblici obezbeđewa tradi-
cionalno su u domenu rada policije, i vrlo je opasno to što
se oni danas sve više delegiraju privatnim firmama, koje u
suštini angažuju bivše policajce, koji onda svoju ulogu
policajaca, i praktično istovetne aktivnosti, vrše u
interesu privatnog naručioca. Oni potencijalno ugrožavaju
bezbednost građana, jer cirkulisawe naoružanih qudi na
ulicama i u automobilima samo po sebi predstavqa opasnost
od incidenata, da se i ne govori o wihovoj sklonosti da
postupaju agresivno onda kada procene da postoji neka pre-
twa wihovim poslodavcima.

Kroz ove i druge forme angažovawa oružane sile koja
je inicijalno obučena i korišćena od strane države, za
račun korporativno bogatih, ostvaruje se sinergija između
gospodara rata i korporativno bogatih, koja u ekstremnim
okolnostima može dovesti do formirawa čitavih malih
privatnih paravojski. Formirawe takvih malih paravojski
je uvek povezano sa nekim kqučnim interesom koji wihove
pripadnike ujediwuje. Za vreme haotičnih ratova na
području bivše Jugoslavije, različite paravojske, motivisa-
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ne delimično pqačkaškim, a delimično motivima poveza-
nim sa konfuzijom oko kolektivnog i nacionalnog identite-
ta, pustošile su civilna nasiqa i činile mnoga od onih
dela za koja danas odgovaraju formalni nosioci vlasti, pre
svega oficiri. S druge strane, moguće je da i motivi u vezi
sa sticawem materijalne koristi preovladaju u kontekstu
privatizacije bezbednosti, pa da se pojedine službe
obezbeđewa bilo fizičkih, bilo pravnih lica do te mere
razrastu da postanu slične policiji. Još jednom, reč je o
krajwe opasnim tendencijama u vezi sa liberalizacijom
zakona u vezi sa nošewem i upotrebom oružja i sa organi-
zacijom i primenom privatnog obezbeđewa, koja je prisutna u
svim zemqama demokratskog profila.

Iz svih navedenih razloga, može se razumno zakquči-
ti da je nezavisnost gospodara rata, u velikoj meri, iluzija,
koja služi „moralno-političkoj” retorici, pogotovo u vo-
jsci, ali koja se pokazuje kao sve različitija od stvarnosti.
Istina, vojska, kao instrument nacionalne odbrane, znatno je
mawe podložna sinergijama sa korporativno bogatima nego
policija, ali je zato podjednako podložna sinergiji sa poli-
tičkim direktoratom, što se uvek iznova pokazuje kada
bivši vojnici ulaze u politiku. Stoga, već i principijelno
posmatrano, vojska, kao ni policija, ne mogu biti nezavisni
ni u kom smislu osim u tehnološko-tehničkom smislu, i to u
onoj meri u kojoj se radi o specifičnim znawima i pri-
ncipima obuke. Istovremeno, iluzija je i ideja da su vojska i
policija mawe podložne korupciji od ostalih delova
društva, odnosno da je konglomerat elita nazvan gospodari-
ma rata mawe koruptivan od političkog direktorata ili ko-
rporativno bogatih. Ne postoji principijelna razlika u ste-
penu koruptibilnosti između tri konglomerata, osim u
smislu da je politički direktorat najočiglednija grupacija
koju je moguće korumpirati radi postizawa konkretnih poli-
tičkih ishoda koji odgovaraju onima koji korumpiraju.
Istovremeno, korupcija ima mnogo oblika, i kada se sagleda
u onom kontekstu koji je ovde zastupqen — kao negacija
integriteta ili kompromis integritetu, onda se primeri
korupcije u specifičnom okružewu gospodara rata mogu
pronaći praktično u istoj onoj meri u kome, u nešto dru-
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gačijem i možda očiglednijem kontekstu, postoje među poli-
tičkim direktoratom i korporativno bogatima. Stoga je i
neophodnost kontrolnih mehanizama među gospodarima rata
podjednako prisutna kao i u ostala dva konglomerata elita.

• Korporativno bogati
Posebna grupa elita su korporativno bogati. Wih

sačiwavaju predstavnici preduzeća sa velikim finansi-
jskim potencijalom, a time i političkim uticajem, jer oni
igraju ulogu sponzora u odnosu na politički direktorat, a u
sistemima koji nisu dovoqno prozirni i nad gospodarima
rata, što je veoma opasno. Velike korporacije finansiraju
političke stranke; one finansiraju različite javne ka-
mpawe kojima se promovišu politički ciqevi koji su u
wihovom strateškom ili taktičkom interesu; oni učestvuju
u privatizaciji društvenih preduzeća; afirmišu se u
javnosti kao „uspešni menaxeri” i time ostvaruju neku vr-
stu uticaja kroz stručnost u ekonomskoj oblasti. Dobar pri-
mer načina na koji korporativno bogati integrišu svoje po-
tencijale su udružewa industrijalaca i privrednika, iz či-
jih redova ponekad niču pretendenti na političke funkcije
u državi, koji se najviše oslawaju upravo na svoju finansi-
jsku moć. Korporativno bogati mogu imati različit stepen
uticaja na javni život. Preporučqivo je da oni imaju što
mawe uticaja, jer ne postoji demokratski proces kojim se mo-
že proveriti wihova reprezentativnost niti kompatibilno-
st wihovog interesa i javnog interesa. Ipak, u slabim poli-
tičkim sistemima sa razorenim institucijama, korpora-
tivno bogati često uspevaju da prigrabe kontrolu nad nekim
organima vlasti, obično na lokalnom nivou, i pokušavaju da
izgrade imix u nacionalnoj javnosti kao predstavnici mesta
i regiona koji su, uz to, i ekonomski „jaki”. Reč je o borbi za
ulazak u politički direktorat koja se često svodi na teške
pregovore u kojima politički direktorat, koristeći svoju
monopolističku poziciju u odnosu na javnu moć, kao uslov za
prijem pretendenta iz redova korporativno bogatih, često
postavqa finansijske uslove na granici izvodivosti.
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Korporativno bogati imaju sopstvene kriterijume
legitimacije u kompanijama i preduzećima, i to kroz skupove
akcionara. Naime, u savremenim korporativnim sistemima
vlasništvo nad kompanijama je u rukama akcionara, i uprava
preduzeća, tzv. viši sloj menaxmenta, se regrutuje iz redova
akcionara. To znači da menaxeri imaju dvostruku ulogu: s
jedne strane, oni su izvršna vlast kompanije, i podležu
svim tehničkim i proceduralnim ograničewima i okolno-
stima koje se odnose na one koji upravqaju; s druge strane,
oni su akcionari, to jest vlasnici dela preduzeća, sa
interesima svojstvenim akcionarima. Pri tome, kao menax-
ment, oni raspolažu velikim privilegijama, poput visokih
plata i beneficija, a kao akcionari imaju mogućnost da
praktično vode firmu kao da je u celosti poseduju, iako mogu
imati samo mali deo akcija korporacije.

Akcionari na svojim skupštinama moraju verifiko-
vati kqučne odluke menaxmenta u vezi sa strategijom razvo-
ja i poslovawa preduzeća, ali da bi se pokrenula bilo kakva
inicijativa među akcionarima potrebno je da neko mobi-
liše kritičnu masu. Tek ukoliko je kritična masa akcija,
čiji su nosioci pojedinačni akcionari, dovoqno mobi-
lisana, to jest ukoliko su akcionari dovoqno složni i
aktivni, moguće je da ostvaruju realan uticaj na proces
upravqawa. U situacijama gde postoji velika disperzija
akcija, recimo tamo gde ni jedan akcionar ne poseduje više
od par procenata akcija, teško je izvesti mobilizaciju. U
teoriji upravqawa se smatra da tamo gde se ne može regruto-
vati 10 odsto akcija — dakle tamo gde se ne mogu mobilisati
nosioci najmawe 10 odsto vrednosti preduzeća, po defini-
ciji dolazi do gubitka kontrole nad upravqawem preduzećem
od strane akcionara. U tim situacijama akcionari nisu u
stawu da institucioinalizuju ni jednu upravqačku odluku, a
to znači da faktički kompletna kontrola nad preduzećem
prelazi u ruke aktuelnih direktora i članova upravnih
odbora, tj. izvršnog menaxmenta korporacije. Na taj način,
nosioci izvršne moći u preduzeću postaju i faktori regru-
tovawa, jer se izvršni menaxeri više ne regrutuju iz redo-
va akcionara tako da ih biraju akcionari, već, zbog di-
sperzije akcija, nove menaxere regrutuju stari menaxeri
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izvršnim odlukama, tako da akcionari potpuno gube ko-
ntrolu nad poslovawem preduzeća.

Kada akcionari izgube svaki uticaj na preduzeće,
stvara se legitimacijski jaz između menaxmenta i vlasnika
preduzeća. Menaxeri postupaju faktički kao vlasnici pre-
duzeća, a vlasnici su to samo u vrlo ograničenom, krajwe
redukovanom smislu.

Opisani model se može primeniti ne samo na korpo-
racije, nego i na politički sistem. U situaciji u kojoj ne
postoji dovoqno političke mobilizacije, nema ni upotrebe
„političkih akcija”, dakle građani i grupe građana u
različitim oblicima organizacije ne ostvaruju aktivan uti-
caj na politički sistem, a to znači da političke i druge
elite, pogotovo ako su čvrsto zakqučane u jedinstven ko-
nglomerat „državnih elita”, dobijaju potpunu kontrolu nad
državom, i stvara se legitimacijski jaz između građana i
vlasti. U situaciji takvog legitimacijskog jaza korupcija je
neminovna pojava, jer ona po samoj definiciji nastupa tamo
gde postoji pomawkawe integriteta usled problema u vezi sa
legitimnošću i prozirnošću političkog procesa.

Struktura elita
Kada se uopšteno posmatraju sve ukratko opisane gru-

pacije elita, mogu se uočiti dve osnovne dimenzije wihove
strukture, to jest po stepenu integracije iznutra, i po mode-
lima regrutovawa pripadnika elita.

* Integrisawe
Konglomerat elita je utoliko integrisaniji ukoliko

je u wemu viši stepen prisustva istih pojedinaca i grupa.
Kada pogledamo jednu izvršnu vlast, ukoliko konstatujemo
da, prema podeli resora između političkih stranaka, posto-
ji različita zastupqenost ili koncentracija specifičnih
pojedinaca i grupa između različitih ministarstava, može
se zakqučiti da različite elite koje učestvuju u izvršnoj
vlasti imaju različit stepen unutrašwe integrisanosti.
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Primera radi, ako u svim ministarstvima koje kontroliše
jedna politička stranka na svim istaknutim funkcijama
deluju članovi te stranke, bez nezavisnih pojedinaca, reč je
o partijski snažno integrisanom segmentu izvršne vlasti,
odnosno o partijskoj vlasti u tom domenu izvršne vlasti.
Ako između tih članova stranke na javnim funkcijama posto-
je izražene prijateqske, rodbinske i druge neformalne veze,
onda je reč o još snažnijoj integraciji koja zalazi u domen
privatnih odnosa, dakle prevazilazi stranačku pripadnost.
Sa takvom elitom je teško politički se boriti, jer je wena
kohezivnost garantovana na više različitih planova i ona
ukqučuje pojedince koji su izuzetno lojalni jedni drugom.
Istovremeno, ako, krećući se između različitih elita, poči-
wu da se pojavquju ista imena na različitim funkcijama,
recimo ministri na funkcijama članova upravnih odbora
javnih preduzeća, ili čak kao direktori velikih javnih pre-
duzeća, što je bilo slučaj u vreme postkomunističke vla-
davine u Srbiji pre 2000. godine, kada je predsednik vlade
Srbije bio i generalni direktor najveće nacionalne naftne
kompanije, onda je reč o snažnoj integraciji kroz tipove
elita, koja je obično ideološki motivisana, ili pak ima
korene u različitim problematičnim odnosima koji ukquču-
ju konflikt interesa, monopolizaciju vlasti, i tome slično.
Taj drugi tip integrisanosti elita je bio veoma prisutan u
svim totalitarnim društvima.

Druga dimenzija integracije elita je stepen već
pomenute razmene pojedinaca i grupa između različitih
elita. Pojedinac je danas general vojske, sutra je general
policije, a preksutra načelnik u carini. Moguće je i da neko
ko je bio ministar u vladi posle isteka mandata postaje
ambasador, a nakon isteka tog mandata direktor neke vladine
agencije, javni tužilac, ili direktor državnog preduzeća.
To su dimenzije razmene pojedinaca i grupa između elita koje
govore o ukorewenosti elita. Kada su svi ovi fenomeni
prisutni, reč je o političkom sistemu u kome su elite ko-
nsolidovane, teško ih je poremetiti u wihovoj strukturi, i
sve promene imaju mawe ili više „kozmetički” karakter, jer
uz izraženu retoriku o promenama, bilo tokom političkih
izbora, bilo inače, obično se dešava samo zamena lica na
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različitim funkcijama. S jedne strane, ovaj visok stepen
integrisanosti elita olakšava javnim službenicima
svakodnevni posao, jer se jedne elite mogu relativno jedno-
stavno „dogovoriti” sa drugima, znajući da su u istoj
„industriji” na dugo vreme i da će uskoro samo zameniti
položaje, uz jednak stepen pretpostavqene kooperativnosti.
S druge strane, nepotrebno je posebno naglašavati kolika
opasnost od korupcije leži u ovakvoj integraciji, jer tako
visok stepen integracije neminovno stvara plodno tle za
brojne i teške konflikte interesa i narušavawa načela
prozirnosti javnih procesa, a svuda gde postoji plodno tle za
neprozirnost i za konflikt interesa postoje svi uslovi za
bujawe korupcije u svim wenim mnogobrojnim formama i
manifestacijama.

* Regrutovawe
Druga dimenzija strukture elita je u vezi sa načinom

regrutovawa pripadnika elita. Regrutovawe se vrši na
osnovu kapitala kojim pojedinac raspolaže, bilo da je reč o
materijalnom ili socijalnom kapitalu. Ukoliko se radi o
materijalnom kapitalu, pojedinac se pojavquje u ulozi spo-
nzora političkog direktorata, i kroz tu svoju ulogu on pola-
ko postaje punopravni član tog direktorata. U mnogo brojni-
jim slučajevima, pojedinac ulazi u neki konglomerat elita na
osnovu socijalnog kapitala, dakle na osnovu one čuvene
parole da „nije važno šta znaš, nego koga znaš”. Socijalni
kapital podrazumeva preporuku proverenih članova elita,
istorijat angažovawa i lojalnosti nekoj političkoj opciji,
i spremnost da se učestvuje u „osetqivim” poslovima poli-
tičkih elita, kroz koje se dokazuje „pouzdanost” i „lojal-
nost”. Tako proveren kadar postaje i sam vezan zajedničkim
iskustvom, „oprqen političkim radom”, on internalizuje
vrednosti grupe sa kojom se integriše, i postaje „jedan od
wih”. Upravo na ovaj način nastaju svi politički pokreti,
kako političke stranke, tako i sindikalne elite, pa čak i
neke nelegalne organizacije i pokreti. 

Reč je o modelu integrisawa qudske grupe uopšte,
koje se, u kontekstu političkih, vojnih i ekonomskih elita i
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grupacija elita, odvija u odgovarajućem smeru. Problem sa
ovim sistemom regrutovawa sa tačke gledišta borbe protiv
korupcije je upravo u čiwenici da regrutovawe pripadnika
elita, uglavnom, nema nikakve ili gotovo nikakve veze sa
wihovom stručnom osposobqenošću ili moralnim kvalite-
tima posmatranim sa tačke gledišta čitave zajednice, već
pre svega sa moralom grupe, koji ne mora biti isti kao moral
zajednice, i čak može biti neprihvatqiv za zajednicu i, kao
takav, skrivan od we. To je slučaj sa većinom političkih
pokreta. Primera radi, u leto 2004. godine je u Kotoru, u
Crnoj Gori, izbio skandal kada je grupa opštinskih
odbornika stranke Liberalni savez pokrenula proces
izglasavawa nepoverewa gradonačelniku Kotora zbog navo-
dno nezakonite prodaje zemqe u primorju privatnom
investitoru. Kasnije su mediji objavili elektronsku
prepisku između dvojice članove vrha ove stranke, u kojoj
jedan od wih objašwava razloge za prodaju dela obale
navodeći da će se, investirawem u deo „brda gde nema ni
puta, ni struje, ni vode”, izgraditi objekti kroz koje će se
ostvariti zapošqavawe dela nezaposlenog stanovništva
opštine, na šta wegov sagovornik odgovara kako ga „zanima
zapošqavawe, ali samo sa tačke gledišta interesa stranke”,
dakle ne sa tačke gledišta opšteg interesa. U suštini, ova
prepiska je samo nevešt način prenošewa duboko pro-
blematičnih stavova koji karakterišu većinu, ako ne i sve,
političke pokrete. Unutrašwa mobilizacija i unutrašwi
interesi su u tim pokretima iznad opštih interesa. To im,
s jedne strane, daje unutrašwu koheziju neophodnu za formi-
rawe političkog identiteta i za političku borbu, a s druge
strane ih kompromituje i predstavqa ozbiqnu opasnost za
javni interes. Samim tim, političko regrutovawe ne
podrazumeva regrutovawe najviše osposobqenih i najkvali-
fikovanijih, onih od kojih bi najviše dobra proisteklo za
javni interes, već najlojalnijih i politički najkvalitetni-
jih, sa tačke gledišta užih interesa samih elita. Između te
dve perspektive postoji velika principijelna i sadržinska
razlika. U suštini, sa tačke gledišta javnog interesa, nema
velike razlike između situacije kada neko postane član
političke elite, i tako dođe na javnu funkciju, zato što je
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platio veliki iznos novca nekoj političkoj stranci kao
„sponzorstvo”, bilo da je to dokazivo kao korupcija ili je
tako učiweno da se ne može zakonski kvalifikovati kao delo
korupcije ili kao formalan konflikt interesa, i situacije
u kojoj je neko postavqen na javnu funkciju, recimo tužioca,
zato što je doneo „socijalni kapital” apsolutne poslušno-
sti političkoj stranci koja kontroliše odgovarajući deo
izvršne vlasti i wenom lideru. Obe situacije su krajwe
opasne i destruktivne za javni interes, a samim tim moralno
duboko problematične.

PRITISAK I GRUPE ZA PRITISAK
Pritisak je deo normalne dinamike političkog

života, baš kao što je i normalan deo prirodne atmosfere.
Pritisak na vlast je rezultat organizovanih interesa, i ni
jedna vlast ne može delovati bez trpqewa nekog pritiska. Po
formalnoj definiciji, pritisak je reakcija grupa koje imaju
priznato mesto u političkom sistemu na postupke vlasti
ili na pitawa javne politike koja su za wih značajna.

Bitno je da grupe za pritisak imaju priznato mesto u
sistemu, jer inače ne mogu da mobilišu javnu podršku, to
jest one same nemaju legitimitet da vrše pritisak na vlast.
Istovremeno, mera u kojoj će neka grupa za pritisak biti
priznata u političkom sistemu zavisi od ugleda wenih
članova, postojawa šireg odjeka interesa za koje se ona bori,
veštine u mobilisawu javne podrške, finansijske moći,
opšteg društvenog značaja. Metode kojima se grupe za priti-
sak služe ukqučuju lobirawe, pregovarawe i javnu raspravu. 

Pod lobirawem se podrazumeva organizovawe susreta
ili ostvarivawe drugih oblika neposredne i posredne komu-
nikacije sa odlučiocima, sa ciqem da se wihovi stavovi
usmere ka rešewima koja odgovaraju grupama za lobirawe. 

Pregovarawe podrazumeva diskurzivno tragawe
strana koje imaju različite interese za optimalnim
rešewima, kako bi se smawila tenzija u krugovima odluči-
laca zauzvrat za donošewe rešewa određene vrste. 

Javna rasprava podrazumeva podvrgavawe politike,

123Korupcija i javna moć



odluka ili stavova vlasti sudu javnosti, odnosno stavqawe
planiranih formi javne politike na uvid javnosti radi
dobijawa povratne informacije o stavovima demokratskih
konstituenata u vezi sa pojedinim oblicima javne politike. 

Sva tri oblika vršewa pritiska su u savremenim
demokratijama zakonita, i u skladu su sa principima
integriteta javne službe. Drugim rečima, lobirawe nije
nešto prqavo i moralno neprihvatqivo, već normalan deo
demokratske procedure, čiji je kqučni aspekt mogućnost
razmene informacija horizontalno među odlučiocima i ve-
rtikalno između odlučilaca i javnosti. U toj razmeni je
mogućno i ubeđivawe nosilaca vlasti da postupe na jedan,
radije nego na drugi način, u skladu sa različitim organi-
zovanim interesima društveno priznatih grupa. Naravno,
potpuna komunikabilnost po horizontalnoj i po vertikalnoj
osi je ideal i nije ostvarena ni u jednom društvu, ali se
komunikabilnost po ovim osama može smatrati merom
demokratije u bilo kom društvu. Društvo koje je zatvoreno u
uzak krug elite na vlasti, u kome do odlučilaca ne dopiru
glasovi različitih grupa, i javnosti u širem smislu, ne
može biti demokratsko ni politički legitimno društvo. To
je društvo u kome su politička korupcija, konflikt intere-
sa i otimawe dnevnog reda stalno stawe stvari, samim tim
što mu nedostaju legitimitet i integritet koji proističu
iz komunikacije sa konstituentima.

Pored priznatog mesta u političkom sistemu u struk-
turnom smislu (legalna organizacija ili grupa, sa jasno
definisanim javnim interesom za koji se zalaže, i sa što
većim faktičkim uticajem na vlast i medije), grupa za pri-
tisak može biti efikasnija ako raspolaže dodatnim sred-
stvima, naime finansijskom moći, ugledom ili uglednim
pojedincima, i odgovarajućim kontaktima. Vrlo često, lega-
lna i legitimna grupa za pritisak postiže slabe rezultate
jer nema mogućnost da finansijski stimuliše vlast ili
qude bliske vlasti da sa wom sarađuju, ne raspolaže poje-
dincima koje javnost doživqava kao ugledne, i, što je
najvažnije, nema neposredne kontakte sa odlučiocima u
okviru političke i drugih društvenih elita. Sva tri ele-
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menta dodatne efikasnosti su potencijalne fokalne tačke
korupcije. Naime, ako je u pitawu finansijska stimulacija
javnih zvaničnika, onda su mogućnosti da se takvo postupawe
okarakteriše kao korupcija izuzetno velike, bilo o kakvoj
finansijskoj stimulaciji da se radi. Svaka takva stimulaci-
ja automatski stvara konflikt interesa, a time i potencijal
za korupciju. Trgovina ugledom je takođe oblik korupcije,
koji se može pretvoriti u otimawe dnevnog reda od strane
uticajnih pojedinaca koji imaju pristup „stolu za odluči-
vawe”. „Kontakti”, ili „veze”, su već vrlo poznat izvor
korupcije. Ostvarivawe uticaja na odlučioce putem priva-
tnih kontakata, a u suštini je upravo o takvim kontaktima
uglavnom reč, izlazi iz domena legitimne komunikacije u
okviru institucionalne strukture vlasti. Nažalost, mnoge
odluke se donose upravo na osnovu takvog uticaja.

Lobirawe kao forma vršewa pritiska na vlast pati
od izvesnog broja problema u vezi sa legitimacijom. Naime,
u većini savremenih političkih sistema sam identitet
lobista je problematičan i otvara put konfliktu interesa.
Po definiciji, da bi neko bio profesionalni lobista, on
mora imati lični uticaj, inherentan svojoj ličnoj i profe-
sionalnoj istoriji. Stoga su lobisti često bivši
upošqenici agencija koje lobiraju. Recimo, bivši admi-
nistrativni službenici pojedinih članova parlamenta ili
vladinih ministara, lobiraju kod tih političara u ime
grupa koje predstavqaju. Osim toga, lobisti moraju imati
finansijsku moć koja se izvodi pre svega iz moći grupa za
koje lobiraju, a oni tu finansijsku moć plasiraju, odnosno
wome trguju. Oni imaju pristup vladinim činovnicima i
predstavqaju grupe koje, iako nemaju direktan pristup tim
činovnicima, imaju ono što te činovnike, sa lične, pose-
bne, grupne, partijske, ili neke druge tačke gledišta, može
zanimati, a to je često novac. U svim tim slučajevima, po-
stoji automatski konflikt interesa.

Vrednost pritiska u političkom sistemu vaqa razma-
trati sa dve osnovne tačke gledišta. O jednoj je već bilo
reči, naime o vršewu pritiska da bi se zadovoqili
određeni, jasno definisani, grupni ili opšti interesi,
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korišćewem poluga pritiska kroz lobirawe, pregovarawe i
javnu raspravu. To je tačka gledišta sa koje pritisak deluje
kao strategija za postizawe unapred postavqenih ciqeva.
Takva strategija obično dovodi od uzajamnih dugovawa
između grupe za pritisak i donosioca odluka u političkim
institucijama, i ona, sama po sebi, može u naknadnom toku
događaja dovesti do korupcije kroz različite oblike
„vraćawa dugova”. Upravo zbog toga se, intuitivno, u našoj
javnosti na lobirawe često gleda sa podozrewem, iako je ono
samo legitiman i legalan oblik vršewa uticaja na vlast.
Intuitivno, javnost oseća da u najvećem broju slučajeva
izlobirati određeni ishod u političkim institucijama
podrazumeva istovremeno, ili prethodno, obećati političku
lojalnost onoj stranci ili grupaciji koja je dominantna u toj
instituciji, ili bar ostaviti mogućnost za različite
oblike „oduživawa” bilo grupi, bilo pojedincu koji je
omogućio zadovoqavawe interesa grupe za pritisak. Reč je o
tome da je lobirawe isto što i ubeđivawe, a „argumenti” u
ubeđivawu, osim opštih, su i partikularni, posebni i
lični interesi. Stoga je finansijski moćna grupacija jači
lobista od one koja ima samo dobre argumente o javnom
interesu. 

Politička institucija, strogo posmatrano, ne mora
zadovoqiti zahteve bilo koje grupe za pritisak. Ona ih može
odbiti, ili ignorisati. Zbog toga, ako je reč o široko zastu-
pqenim interesima čije nezadovoqavawe dovodi do važnih
posledica, mogu nastupiti problemi za političku strukturu
na vlasti, ali to ne mewa na stvari da institucije imaju
diskrecionu mogućnost da udovoqe ili da ne udovoqe pri-
tisku. Sama ta čiwenica znači da lobista zauzvrat mora ne-
što ponuditi, a, u najvećem broju slučajeva, to što lobisti,
a posebno organizovane, profesionalne grupe lobista, nude
za uzvrat političkim odlučiocima, nije poznato javnosti.
Tako se stvara delimično opravdano podozrewe javnosti
prema lobirawu uopšte. Iako je legitimno i legalno, lobi-
rawe nije uvek sasvim čisto od protoka interesa koji nisu
javni, nego posebni i lični, i to je svakom posmatraču jasno. 

Druga tačka gledišta sa koje je moguće posmatrati
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pritisak ga predstavqa kao vršewe uticaja na vlast u smi-
slu zajedničkog dolažewa do uzajamno prihvatqivih zakqu-
čaka i rešewa. Ta vrsta pritiska je u stvari diskurzivni
odnos sa političkim institucijama, diskusija sa otvorenim
ishodima, bez unapred određenih ciqeva koji se moraju
postići. Takva vrsta pritiska obično dovodi do rešavawa
širih javnih pitawa, a time i do zadovoqewa mawe poseb-
nih, a više opštih interesa. Ona je ravnopravnija, mawe
podložna sumwi, modernija, i mawe podložna konfliktima
interesa i korupciji, ali su i preduslovi za wu u sistem-
skom i infrastrukturnom pogledu složeniji. Takav pritisak
na vlast je moguće vršiti samo u otvorenim demokratijama,
u kojima su institucije dobro organizovane i utvrđene, u
kojima postoji efikasna kontrola medija i javnosti nad
radom vlade, i u kojima je, shodno tome, moguće relativno
nesmetano komunicirati sa odlučiocima. U hermetički
zatvorenim ministarstvima vlada koje se grčevito bore za
održawe na vlasti još koji mesec ili godinu, u kojima se do
ministra ne može doći ni telefonom, a kamoli lično, i u
kojima ni poruke ne dolaze do članova vlade nego se gube u
„crnim rupama” administracije koja ih okružuje, ne može
biti ni govora o diskurzivnom pritisku i o otvorenoj ra-
zmeni mišqewa o rešavawu različitih pitawa. Tu je moguć
samo prvi, problematičniji model pritiska, putem zakuli-
snih i kuloarskih kontakata, ličnih „veza” i neprozirnih
dogovora. U takvoj situaciji je mnogo teže zaštiti
integritet javne službe, a i lični integritet onih koji
vrše pritisak. Preduslov za diskurzivni pritisak na vlast
je postojawe diskurzivne demokratije, a to je najrazvijeniji
oblik demokratije koji inspiriše čitave političke teorije
u savremenoj nauci o politici.

Poliarhična demokratija
Posebna forma diskurzivne demokratije, koja je u

neku ruku sam ideal demokratije, je takozvana poliarhična
demokratija. Reč je o pre svega strukturnoj karakterizaciji
demokratije, u kojoj različiti centri moći i uticaja
definišu javnu politiku tako što su u poziciji da se slo-
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bodno bore za prevlast unutar političkih institucija. Tu
finalne odluke ne formulišu vlade i ministarstva, nego se
unutar tih institucija vodi dijalog između različitih
interesnih grupa, koje predlažu svoje verzije rešewa poje-
dinih javnih pitawa, imajući u vidu različite korpora-
tivne, grupne, profesionalne, ili šire javne interese. Reč
je o disperzivnim, raznorodnim centrima uticaja koji su
„razbacani” po različitim delovima društva. Wih uvek, u
organizovanom smislu, sačiwavaju mawine, dakle menaxeri
interesa, kampawa, oni koji su u stawu da dovoqno jezgrovi-
to i uverqivo formulišu kolektivni interes neke
društvene grupe. Stoga se u političkoj sociologiji ponekad
kaže da u poliarhičnoj demokratiji postoji vlast „multi-
plikovanih mawina” — svaka grupa za pritisak je u apsolu-
tnom smislu mawina, pogotovo ako se posmatra kao grupa
onih koji organizuju i predstavqaju interese grupe, i
mnoštvo takvih mawina se bori za dominaciju u političkim
institucijama kao legalnim okvirima, ili arenama, za suče-
qavawe pojedinih pritisaka.5 Pri tome, multiplikovane
mawine mogu biti javne ili polujavne agencije, odnosno
svaka ona grupa koja, bilo da nastupa u javnosti ili ne, ima
pristup političkim institucijama, što ne bi trebalo da
bude previše teško, jer su u poliarhičnoj demokratiji kao
obliku diskurzivne demokratije te institucije zamišqene
kao otvorene i dostupne svakoj organizovanoj grupi građana.

Nadmetawe grupa za pritisak u institucijama, na
prvi pogled, može delovati kao politički haos, ali sušti-
nski reč je o dinamici koja sprečava diktaturu većine. U
konzervativnim demokratijama koje se oslawaju samo na
izborni proces kao na svoje osnovno obeležje, i najmawa
većina, ukoliko institucije nisu otvorene, kada jednom
izabere vlast, može da nametne svoju voqu čak i vrlo
velikim mawinama. U situacijama koje se graniče sa apsu-
rdom, a o tome je govorio i Aleksis de Tokvil (Alexis de
Tequeville) u svojoj „Demokratiji u Americi”, mawine koje se
ne slažu sa politikom vlade koju podržava većina, „nemaju
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gde da pobegnu” i postaju taoci većine.6 Stoga se, unutar
procesa vladavine nakon većinskog birawa vlasti, formira
poliarhična demokratija u kojoj postoji tržište ideja i
interesa, a uloga izvršne vlasti je pre svega usmeravawe
pritisaka pojedinih grupa, i kanalisawe napora koje te
grupe investiraju u politički proces ka konkretnim ishodi-
ma, odnosno rezultantama borbe za pojedina rešewa u
oblasti javne politike. Drugim rečima, u poliarhičnoj
demokratiji ministarstvo za spoqnu trgovinu neće pisati
zakon o uvozu pojedinih roba, recimo automobila, nego će ono
biti „kišobran institucija” unutar koje će različite
interesne grupe, poput domaćih proizvođača automobila,
uvoznika automobila, predstavnika udružewa potrošača,
predstavnika putara i drugih zainteresovanih strana, deba-
tovati svoje predloge za rešewa u takvom zakonu.
Ministarstvo bi, u idealnom slučaju, trebalo da stručno
uobličava rešewa koja proizađu iz dinamike pregovora i
uzajamne borbe suprotstavqenih ideja i stavova, tako da bi
rezultirajući predlog zakona trebalo da ima maksimalni
legitimitet među relevantnim multiplikovanim mawinama.

Za pristup zasnovan na vladavini multiplikovanih
mawina postoji i legitimacijsko opravdawe. Naime, poqo-
privredne proizvođače, stočare i ribare, pitawe o uvozu
automobila, u suštini, naročito ne zanima. Slično tome,
sindikat radnika železnice ili brodarske industrije nema-
ju nekog interesa za ovo pitawe. Mnoge grupe, koje, uzete
zajedno, čine izbornu bazu u nekom političkom sistemu, a
time i konstituišu političku većinu na izborima, na koji
god način da se wihovi glasovi raspoređuju, nemaju ni dire-
ktan interes za pojedina konkretna pitawa javne politike,
niti posebna znawa ni interese da se ta pitawa reše na
određeni način. Istovremeno, u drugim aspektima javne poli-
tike, kao što je, u slučaju poqoprivrednika, recimo, trgov-
ina poqoprivrednim proizvodima sa Evropskom unijom, oni
imaju ulog i interes. Upravo zbog toga relevantne, zain-
teresovane mawine učestvuju u tržištu predloga i bore se za
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određeni zakon ili drugo institucionalno rešewe nekog
političkog pitawa. Ta pitawa ne rešava vlada, samo zato što
je wu, u celini posmatrano, birala većina građana. Generalni
legitimitet nije dovoqan da garantuje odgovarajući stepen
legitimiteta konkretnih formi javne politike. U poliarhi-
čnoj demokratiji izvršna vlast je, s jedne strane, usmerivač
relevantnih i legitimnih pritisaka iz društva, a javna
politika je legitimna pre svega zato što je ona rezultat kon-
stelacije legitimnih pritisaka. Stoga je pritisak sušti-
nski element savremene, poliarhične demokratije, i bez pri-
tiska ne može biti odgovarajućeg integriteta izvršne
vlasti; svuda gde se odluke o konkretnim pitawima javne po-
litike donose na osnovu „generalnog legitimiteta” vlasti,
koji se izvodi iz izbornog rezultata, odnosno generalno po-
smatrano većinske voqe, postoji, u specifičnom smislu ko-
nkretne javne politike, deficit legitimiteta, a time i teren
za kompromise integritetu političkog procesa, što znači da
je u tim situacijama prisutno plodno tle za korupciju.

DVA LICA MOĆI
U opisanoj strukturi poliarhične demokratije vla-

dine institucije su okviri za izražavawe pojedinih,
različnih, i uzajamno konkurentskih, formi politike. One
su samo sprovodnici različitih, mawe ili više javnosti
prozirnih i dostupnih, interesa koje artikulišu grupe za
pritisak. Čak se i političke stranke, pored drugih javnih i
polujavnih agencija i organizacija, pojavquju, u suštini,
kao grupe za pritisak pred političkim institucijama i
unutar wih. Ovo prozirno lice moći koje i definiše
poliarhičnu demokratiju je tzv. javno lice moći. Ono je sa,
teorijske strane posmatrano, najmawe kontroverzno.

Tajno lice moći predstavqa pozadinsko i kuloarsko
odlučivawe, koje se sastoji iz tajnih dogovora i rešavawa
pitawa od javnog značaja bez dopuštawa da javnost uopšte
bude obaveštena o tom rešavawu. Već i samo ovakvo ispo-
qavawe moći zadovoqava kriterijume na osnovu kojih se
može odrediti kao korupcija. 
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Posebna forma tajnog lica moći je iskqučivawe
nekih interesa iz razmatrawa, sprečavawem da oni uopšte
budu predstavqeni u političkim institucijama, pri čemu je
reč o direktnoj suprotnosti principima legitimiteta u
diskurzivnoj demokratiji. Kontrola nad inputom, nad onim
što ulazi u institucije, a time i u formalni proces
donošewa odluka, ponekad je efikasniji oblik ispoqavawa
političke moći nego odlučivawe o postavqenim pitawima
na jedan ili drugi način. Ova vrsta zloupotrebe moći je
posebna veština javnih službenika višeg i sredweg ranga,
koji, ne upuštajući se u pokušaje da utiču na političara
koji im je nadređen, ili na drugog donosioca odluka, jedno-
stavno „filtriraju” ideje, inicijative i pojedince koji na-
stoje da dođu do odlučilaca i postave svoja pitawa unutar
formalnog okružewa institucija. Reč je o jednoj od
najraširenijih formi zloupotrebe javne moći, protiv koje
se teško boriti, jer takvi službenici po prirodi svog
položaja igraju ulogu usmerivača, a razlika između ade-
kvatnog obavqawa funkcije usmeravawa i faktičkog bloki-
rawa legitimnih inicijativa nije uvek velika ni dovoqno
uočqiva, pogotovo u sistemima bez dovoqno resursa, kadro-
va i vremena da adekvatno sprovode nadzor nad višim admi-
nistrativnim službenicima.

„Neodlučivawe” kao politika
Iskqučivawe pojedinih interesa i interesnih grupa

iz političkih institucija, pored toga što može biti rezu-
ltat tajnog blokirawa od strane administracije, može se
činiti i sa znawem i pristankom formalnih političkih
odlučilaca, bilo zato što oni nemaju rešewa za neki pro-
blem, bilo iz nekog drugog razloga, ukqučujući i koruptivne
razloge, kao što je koruptivna diskriminacija pojedinih
interesa i wihovih nosilaca. Tada se pribegava tzv. neo-
dlučivawu (u engleskoj literaturi odgovarajući termin je
“non-decision making”). Reč je o vrlo zanimqivom modalitetu
političkog manevrisawa odlučilaca. Naime, neodlučivawe
nije odluka da se u vezi sa nekim problemom jednostavno ne
postupi ni na koji način. To bi, rečju, bilo odlučivawe da se
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ne preduzme ništa, a to je različito od „neodlučivawa”.
Neodlučivawe, takođe, nije ni odluka da se ne odluči o nekom
službenom postupawu, jer to je takođe odluka. 

Primera radi, prvo rešewe, dakle odluka da se u vezi
sa nekim problemom jednostavno ne postupi, primewuje se
često u diplomatiji, kada se postavi pitawe o mogućoj špi-
junaži pojedinih pripadnika diplomatskog kora u zemqi-
domaćinu. Tada, s obzirom na Bečku konvenciju i druge među-
narodne akte koji daju značajan manevarski prostor diplo-
matama, kao i imunitet od krivičnog gowewa u mnogim
slučajevima, kao i na postojeću konstelaciju međunarodnih
odnosa, često se pribegava tome da se jednostavno notira
aktivnost nekog diplomate, a ne preduzima se ništa, jer se
računa na to da će on već biti obavešten o tome da je
primećen, a wegova aktivnost se ne smatra dovoqno znača-
jnom da bi se zbog we preduzimale akcije koje mogu dovesti
do lošeg publiciteta ili nežeqene konfrontacije sa znača-
jnom drugom zemqom. Ovakav pristup primewuju mnoge zemqe
i o kome se javnost i ne obaveštava. Ipak, reč je o postupku
u kome je problem razmotren, institucije su ga primile k
znawu, i donele odluku, koja glasi da neće preduzeti ništa.
To nije neodlučivawe.

Primer drugog rešewa, odluke da se ne odluči o
službenom postupawu ili problemu javne politike, je
situacija u kojoj se odluka odlaže, zbog toga što se smatra da
se nisu stekli uslovi da se donese validna odluka. Recimo,
pri prihvatawu izveštaja borda direktora neke kompanije
od strane skupštine akcionara, može se doneti „odluka da
se ne odluči” o statusu izveštaja dok ne prođe neko vreme, ne
skupe se još neke informacije, i ne pokažu se rezultati
poslovne politike koju su direktori primenili. Slično
tome, sud se može oglasiti nenadležnim za rešavawe nekog
spora, naočito u međunarodnom pravu, i time odlučiti da ne
odlučuje o nekom pitawu. Ni to nije primer neodlučivawa
kao politike, jer je reč o odluci da se o nekom pitawu, iz
određenih razloga, ne može ili nije oportuno o wemu
odlučivati.

Neodlučivawe u pravom smislu je, jednostavno, orga-
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nizovano sprečavawe da se problem uopšte postavi. To je
radikalizovana forma blokade interesne grupe od strane
administracije, u kojoj i odlučioci učestvuju u prećutki-
vawu problema, i stvara se situacija u kojoj, formalno, pro-
blem i ne postoji, iako su ga odlučioci svesni. Oni o wemu
nikada formalno i ne raspravqaju, on i nije formalno na
wihovom dnevnom redu, za razliku od prethodna dva slučaja.
Neodlučivawe je, u principu, zasnovano na nekoj vrsti pri-
strasnosti i ono je suštinski koruptivno postupawe
odlučilaca, koje postavqa ozbiqna pitawa o wihovom
integritetu. Ono je po svojoj suštini nepošteno postupawe
vlasti, i samim tim, po definiciji, predstavqa političku
korupciju. Reč je, nažalost, o jednoj od formi korupcije koje
je najteže suzbijati, pre svega zbog toga što je teško fo-
rmalno dokazati da je odlučilac bio svestan ili morao biti
svestan problema iako on nikada formalno nije postavqen, a
pozitivno zakonodavstvo je u principu tako strukturisano
da procewuje integritet u postupawu po pitawu koje jeste
formalno postavqeno, a ne nepostupawe po pitawu koje je
realno prisutno, ali nikada nije formalno postavqeno.
Stoga je sankcionisawe neodlučivawa, iako nesporno koru-
ptivnog dela sa tačke gledišta integriteta javne službe,
blisko potpunoj nemogućnosti u postojećim zakonskim
uslovima u savremenim političkim sistemima.

Selektivno blokirawe pristupa interesne grupe
odlučiocima

Eksplicitnija forma koruptivnog postupawa u odno-
su na pojedine grupe za pritisak je aktivno iskqučewe
interesne grupe iz procesa odlučivawa. Drugim rečima,
umesto prećutnog ignorisawa očiglednog pitawa i wegovog
nestavqawa na dnevni red, u ovoj formi diskriminacije se
inicijative, interesi, predlozi i mišqewa neke speci-
fične interesne grupe stavqaju na „crnu listu”, ne
raspravqaju se ili se sistematski odbijaju. Na taj način
interesna grupa se postavqa u podređen položaj u odnosu na
ostale interesne grupe i vrši se antagonizacija te
interesne grupe prema političkim odlučiocima. Reč je o

133Korupcija i javna moć



izuzetno negativnom pristupu političkom odlučivawu koji
zahteva otvorenu intervenciju institucija zaduženih za
nadzor integriteta u postupawu javnih službenika i
celokupne javne administracije.

Iskqučewe interesnih grupa iz institucionalne
debate je strateški opasno, osim toga što je neetično i
nepravedno, jer ono vodi ka strukturnom iskrivqavawu
interesa čitavog sektora koga ta interesna grupa predstavqa
ili čiji je deo, tako da se, u zvaničnim dokumentima i na
zvaničnim mestima za raspravu, ne vidi realnost života i
problema u tom sektoru. Suštinski je problem u nedostatku
reprezentativnosti onih koji predstavqaju sektor, jer ako
pravi predstavnici, a to su interesne grupe koje žele da
plasiraju predloge i mišqewa tog društvenog sektora, nisu
prisutni za stolom za kojim se odlučuje, onda će taj sektor
predstavqati oni koji ne dele wegove interese. Na ovaj
način je u totalitarnim režimima funkcionisalo celoku-
pno društvo, jer je društvena elita, koja je bila formirana
po ideološkoj osi, praktično smatrala da adekvatno pre-
dstavqa sve sfere društva. 

U društvima koja su pretrpela nasleđe totalitarizma
i koja se kreću putem liberalizacije, partikularne elite,
koje se često sastoje od pojedinaca nesklonih pojedinim
društvenim grupama, mogu uticati na donošewe neproduk-
tivnih ili čak kontraproduktivnih odluka u vezi sa živo-
tom i problemima tih društvenih grupa. Recimo, u mnogim
takvim državama postoji pravo umnožavawe savetničkih
funkcija za sve više javne funkcionere, a na savetničke
funkcije dolaze pojedinci koji su ili stručni za određenu
oblast, ili pak oni koji tradicionalno imaju dobar sara-
dnički odnos sa konkretnim javnim funkcionerom. Na taj
način se stvara uzak krug oko političkih odlučilaca. Ako je
savetnik ministra u bilo kom resoru naučni radnik, koji
pri tome ima neke svoje individualne interese i nije
reprezentativan za opšte probleme i pitawa koji proističu
iz života naučnog sektora u zemqi, često se on pita o
naučnom sektoru bez daqih ispitivawa istinitosti wegovih
zakqučaka. Savetnik ministra za prosvetu koji je bio
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zaposlen u nekom naučnom institutu, a na funkciji je save-
tnika za sredwe obrazovawe, na primer, nije po svojoj
funkciji u vladi nadležan da raspravqa i daje mišqewa o
stawu u nauci na institutskom nivou — wegova oblast je
sredwe obrazovawe i, po pretpostavci, on ima kvalifikaci-
je i iskustvo na osnovu kojih mu je ta dužnost i dodeqena. U
praksi, kada se pred ministrom prosvete postavi pitawe,
recimo, finansirawa projekata obrazovawa koje vodi neki
naučni institut, pa recimo i onaj institut u kome je savet-
nik ranije bio zaposlen, ministar će često za mišqewe, bez
daqeg konsultovawa odgovarajućih interesnih grupa, pitati
svog savetnika. Pri tome, savetnik može biti nereprezenta-
tivan, jer može, recimo, biti nedovoqno uspešan naučni
radnik koji nije ostvario naučno zvawe kome je težio u
institutu u kome je radio; on može imati lične razloge da
bude protiv predloženog projekta, ili iz bilo kog drugog
razloga može biti nereprezentativan za interese te
društvene grupe. Jedino je grupa za pritisak iz redova
reprezentativnih naučnih radnika adekvatan sagovornik za
ministra, ali u većini slučajeva ta grupa će imati teškoća
da se sretne sa ministrom, upravo zbog toga što krug admi-
nistracije oko ministra to otežava. Kada se ovo otežavawe
pristupa koncentriše na jednu ili neke interesne grupe u
sistematskom smislu, rezultat je taj da neki mogu da dođu do
političkih odlučilaca i iznesu svoje interese, a neki ne
mogu, a to je otvoreno strukturno iskrivqavawe javnih
interesa i flagrantan slučaj korupcije sa tačke gledišta
integriteta.7 Ukoliko se takva diskriminacija radikalizuje,
a ona se radikalizuje ako se na wu odmah i efikasno ne reagu-
je kontrolnim mehanizmima, dakle uvođewem discipline u
javnu službu, može se dogoditi fenomen „otmice demokrati-
je”, u kojoj jedna faktička oligarhija saradnika političkih
odlučilaca odvaja te odlučioce od realnog sveta društva
kojim upravqaju i dovodi ih u praktično „virtuelni pro-
stor” za odlučivawe, a sadržajno posmatrano odluke donose
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savetnici, šefovi kabineta i generalni sekretari mini-
starstava. Tada država postepeno počiwe da deluje kao pri-
vidna, „fasadna demokratija”, dok faktički proces odluči-
vawa počiva na klasičnom modelu oligarhije, dakle vla-
davine jedne grupe koja je, sticajem okolnosti, u poziciji da
utiče na institucije.

„Čuvari kapija”
Oligarhiju koja otima suštinsku demokratiju i pre-

tvara je u fasadnu demokratiju sačiwavaju tzv. čuvari kapi-
ja, odnosno neformalno pozicionirani pojedinci sa fa-
ktičkim uticajem na odlučioce, bilo da su deo administra-
tivnog i savetničkog aparata koji okružuje ministre, bilo
da su akteri iz senke. Oni praktično filtriraju informa-
cije i interese koji dolaze do političkih odlučilaca i, što
je još važnije, vrše selekciju kadrova koji će biti
postavqeni na kqučna operativna mesta u državnom aparatu.
Drugim rečima, oni stražare na „kapijama administrativne
moći”.8 Selekcija koju pripadnici ove neformalne kaste
moći vrše daje im sopstvenu društvenu moć, te su oni fak-
tički, neformalni centri društvene moći, koji su uglavnom
povezani sa političkim strankama, iako često nisu wihovi
zvanični članovi. 

U redove čuvara kapija je teško prodreti, jer su oni
vrlo homogeni. Wihovi članovi su često decenijama unutar
ili blizu državnog aparata, bez obzira na prividne promene,
uspone i padove wihovih političkih akcija. Oni imaju
sličan socijalni, politički ili lični profil, i snažno su
opredeqeni za to da preuzmu kontrolu nad što većim delom
procesa faktičkog donošewa odluka. Iako ne potpisuju
odluke, oni ih većinom faktički donose. Često su grupisani
kao „eksperti”, pa na taj način deluju kao legitimni, pri-
znati deo društva, mada su wihove aspiracije političke, a
ne stručne. To se posebno odnosi na eksperte iz oblasti
ekonomije ili međunarodnog prava, jer se mnoge države koje
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prolaze kroz proces liberalizacije moraju ponovo konstitu-
isati u sferi privrede, međunarodne ekonomske integracije,
i međunarodnopravnog položaja i postupawa. Koristeći te
objektivne potrebe, i legitimnost uloge koju kao stručwaci
u pomenutim oblastima igraju u društvu, čuvari kapija
plasiraju svoje skrivene interese unutar formalno ekspert-
ski definisanih uloga koje igraju za državu. To, naravno, ne
znači da su svi eksperti čuvari kapija, već samo da mnogi
čuvari kapija nastupaju kao eksperti. Uloga čuvara kapija je
po definiciji koruptivna uloga u političkom sistemu, i reč
je o jednoj od standardnih formi političke korupcije.

Druga forma grupisawa čuvara kapija je u neforma-
lnim institucijama, koje, s jedne strane, nastupaju kao ko-
ntrolori i neka vrsta alternative vlasti, a s druge okupqa-
ju faktičke odlučioce i pod wihovim krovom se donose
državne odluke. Poznata je uloga tzv. analitičkih nevla-
dinih organizacija u SAD, kao što su Karnegi fondacija,
Američki institut za mir (koga finansira američki
Kongres, a on se predstavqa kao nevladina organizacija),
Kato institut i, možda više od svih, RAND korporacija. Sve
su to navodno nezavisne naučne i analitičke ustanove, od
kojih ni jedna nema univerzitetski status, niti se bavi
poslovima univerzitetskog tipa, niti pak sprovodi napre-
dna istraživawa karakteristična za naučne institute, već
se sve bave tzv. dizajnom politike, i na skupovima i sa-
stancima pod wihovim okriqem se okupqaju najuticajniji
čuvari kapija administrativne i političke moći wihove
zemqe. Stoga takve institucije igraju ulogu scene za nefo-
rmalno donošewe formalnih odluka. Odluke i zakqučci do
kojih se dođe u tim institucijama, putem wihovih članova
koji su čuvari kapija administrativne moći, prevode se u
zvanične institucije, gde dobijaju formalni status. Taj pro-
ces je dobro poznat, i deo je savremene diplomatije (tako-
zvana diplomatija trećeg koloseka) koja podrazumeva da se
međunarodna saradwa ne odvija samo između formalnih
institucija, već su akteri i neformalne ustanove, pošto je
poznato da se upravo u neformalnoj atmosferi takvih
ustanova može mnogo produktivnije dogovarati o poli-
tičkim kompromisima i rešewima nego u formalno ustro-
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jenim institucijama. Saradwa sa čuvarima kapija, faktički
članovima oligarhija, imperativ je za sve interesne grupe
koje žele da dođu do stola za donošewe formalnih odluka, a
ta saradwa obično ima svoju cenu, bilo političku, bilo
finansijsku, bilo cenu nekog drugog tipa. 

U svakom od ovih slučajeva radi se o kompromitovawu
ideje poliarhične demokratije kao forme diskurzivne
demokratije, o narušavawu ideala integriteta javne službe
u interesu realne politike, a samim tim i o preduslovima za
pojavu otvorene političke ili druge korupcije.

DVA TIPA AKTERA U ODLUČIVAWU
S obzirom na prirodu odlučivawa, koje ima svoj fo-

rmalni i neformalni aspekt, postoje i dva osnovna tipa
aktera u samom procesu odlučivawa, i to zvanična vlast, kao
akter formalnog odlučivawa, i privatni akteri, bilo da se
pojavquju kao pojedinci ili kao organizovane grupe, koje
učestvuju u neformalnom odlučivawu. S obzirom na značaj
neformalnog odlučivawa, kao i već pomenute prakse da se,
pod okriqem neformalnih organizacija često „neformalno
donose formalne odluke”, formalna i neformalna praksa
odlučivawa se smatraju ravnopravnim „arenama odluči-
vawa”, i nije uvek opravdano tvrditi da je odlučivawe u fo-
rmalnoj areni bitnije od odlučivawa u neformalnoj areni.

Neformalno i formalno odlučivawe se prepliću, jer
razmatrawe pojedinih odluka može da se kreće od nefo-
rmalne ka formalnoj areni, pa da se, usled nemogućnosti
formalizacije odluke, ponovo vrati u neformalnu arenu.
Pri tome je važno da akteri u odlučivawu u neformalnoj
areni budu što je moguće boqe organizovani i sa što jasni-
je kristalisanim predlozima odluka.

Nosioci formalne vlasti u savremenim društvima u
stvari ne izbegavaju pritiske, jer im, ako su pritisci dovo-
qno prozirni i ceo proces je legitiman, to omogućava da, uz
smawenu sopstvenu odgovornost za ispravnost odluka,
usmeravawem različitih predloga, donose odluke iz već
gotovog i ponuđenog spektra rešewa. Drugim rečima,
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poliarhična demokratija i način odlučivawa koji je za wu
specifičan olakšavaju posao formalnim odlučiocima.
Stoga je i za wih važno kako su grupe za pritisak organizo-
vane. Dva osnovna modela te organizacije su politička zaje-
dnica, i problemska mreža.

Politička zajednica je organizovana grupa za priti-
sak koja se zalaže za neku formu trajne politike u određenoj
javnoj sferi. Ona nudi rešewa za praktično sva pitawa koja
dospeju na dnevni red odlučilaca iz te sfere, jer joj je u
interesu da se ta pitawa rešavaju na sistematičan i ha-
rmoničan način. Političke zajednice su, na primer, poli-
tičke stranke, zatim udružewa građana ili stručwaka koji se
bave nekom problematikom, kao što je bezbednost, ili priva-
tizacija. Stoga je delatnost političkih zajednica dugoročna,
one formiraju trajne odnose sa formalnom vlašću, i imaju
mogućnost da na vlast duboko utiču.

Problemska mreža je mawe dugovečna grupa za priti-
sak. Ona se formira oko konkretnog, obično jednokratno re-
levantnog, problema ili pitawa, i nastoji da ubedi fo-
rmalne odlučioce da to pitawe reše na određeni način.
Recimo, kratkoročna grupa za pritisak je grupa radnika pri-
vatizovanog preduzeća koje se suočava sa problemima, a ra-
dnici sa otkazima, koja nastoji da ubedi vladu da, zbog nere-
gularnosti u postupawu novog vlasnika preduzeća, poništi
privatizaciju. Kada postigne taj ciq, problemska mreža,
koja uopšte ne mora biti mala po broju članova, i, ujedno,
može imati značajan politički odjek, jednostavno prestaje
da postoji. U Srbiji je 2004. godine, primera radi, došlo do
protesta malinara, koji su pokušavali da prinude vladu da
poveća regulisane cene otkupa malina. U sklopu tih prote-
sta, malinari su teškom mehanizacijom blokirali auto put
Beograd–Niš, što je izazvalo ozbiqne probleme u saobraća-
ju u zemqi. Moglo bi se zakqučiti da je ova vrsta protesta
bila delatnost jedne problemske mreže. Kao i mnoge poli-
tičke zajednice, ona je zasnovana na okupqawu pripadnika
jedne delatnosti naime — malinara, ali, za razliku od poli-
tičke zajednice, nije trajna, ne mobiliše interese te dela-
tnosti u dugoročnom smislu, već reaguje na konkretan pro-
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blem i potom praktično nestaje iz političkog vidokruga.
Navedeni primeri ilustruju i tipične razlike u mo-

delima delovawa političkih zajednica i problemskih
mreža. Usled dugoročne prirode svog angažmana, politička
zajednica deluje sistematskom primenom pritiska maweg
intenziteta, kultivisawem kooperativnih odnosa sa forma-
lnim donosiocima odluka, i nastojawem da se neformalna i
formalna arena odlučivawa maksimalno približe, tako da
što je češće moguće dolazi do prirodnog „prelivawa”
odlučivawa iz neformalne u formalnu arenu. Klasičan
primer političke zajednice su radnički sindikati. Svi
dobro organizovani radnički sindikati nastoje da se pri-
bliže resornim ministrima, i da, držeći u pripravnosti
mehanizme za antagonizam, kao što su štrajkovi i medijska
kritika ministra, ipak te mehanizme što ređe i selektivni-
je primewuju, a da većinu problema rešavaju u bliskim ra-
zgovorima sa resornim ministrom. U idealnom slučaju, oni
nastoje da stvore „kolegijalnu klimu” u kojoj se ministar
oseća kao jedan od wih, tako da iz neformalnih sastanaka i
„prijateqskih razgovora”, koji su u stvari neformalne arene
odlučivawa i dolažewa do kompromisnih rešewa, prirodno
proiziđe formalizacija zakqučaka unutar vlade, odnosno
resornog ministarstva. Samo u teškim slučajevima razi-
lažewa u stavovima, ili u situacijama kada se pred veliki
broj radnika postavqaju najteži egzistencijalni problemi,
ili kad postoje za sindikate opasni i neprihvatqivi pre-
dlozi zakona o radu i zapošqavawu, oni pribegavaju agre-
sivnim merama poput generalnih štrajkova, demonstracija
na ulicama, i otvorenoj medijskoj kritici pojedinih člano-
va vlade ili vlade u celini. Političkoj zajednici je u
interesu da ima miran tok aktivnosti koji je dugoročno
održiv, a konflikti to, u principu, nisu.

Problemska mreža deluje drugačije, što pokazuje
primer protesta malinara. Ona nastaje brzo, gotovo u
trenutku, usled ugroženosti nekim konkretnim nerešenim
problemom. Zbog akutnosti osećaja ugroženosti, ona traži
brzo rešewe, i mawe je sklona kompromisima od političke
zajednice. Istovremeno, dramatičnost trenutka diktira i
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veću sklonost dramatičnim postupcima, kao što je bloki-
rawe auto puta, sukobi sa policijom, pretwe vladi u mediji-
ma. Svi ti postupci su prirodni za mnoge problemske mreže.
Kada se problem reši, problemska mreža gubi interes za
daqu komunikaciju sa vladom ili drugim formalnim
odlučiocima, i rasipa se. Ona je stoga mawe konstruktivan
partner za dijalog za formalne odlučioce, i mawe je za wih
korisna, jer im ne nudi gotova rešewa u dugoročnom smislu.
Primera radi, ako jedan snažno organizovan sindikat vrši
pritisak na vladu da donese određeni zakon o radu, a taj pre-
dlog zakona je neprivatqiv za MMF, koji dodatne kredite
zemqi uslovqava oštrijim uslovima za radnike, vlada će
stupiti u pregovore i sa sindikatom i sa MMF-om.
Sindikat će na to reagovati izradom novog nacrta zakona,
koji vlada može modifikovati, i te izmene i razmena pre-
dloga će trajati dok se ne nađe uzajamno prihvatqivo
rešewe. Konačna verzija zakona može biti, recimo, stručno
loše izrađena, i može privući kritiku stručne javnosti,
ali ako se to desi, vlada će uvek moći da se odbrani jedno-
stavnim ukazivawem na demokratski proces donošewa odlu-
ka u kome se moraju poštovati nosioci interesa onih dru-
štvenih grupa kojih se zakonodavstvo tiče. Wena odgo-
vornost je time mawa, jer je i wena uloga mawa, naime ona je
bliža ulozi usmerivača i pokroviteqa procesa pregovarawa
o rešewima, nego onih koji formiraju rešewe. Upravo u to-
me je privlačnost poliarhične demokratije za strateški
razborite političke elite.

Problemska mreža radnika fabrike automobila koja
je „socijalna bomba” domaće privrede obično neće reagovati
na nacrt zakona, ni na predlog, pa ni na zakon kada bude usvo-
jen, ali kada se preduzeće proda i radnici budu otpušteni,
nastupiće erupcija socijalnog bunta, koji će vladu jednos-
tavno naterati na vrlo teške ustupke, povlačewe svojih
odluka, kršewe nekih dogovora sa investitorima, ili pak na
policijske akcije protiv radnika, što je apsolutno nedopu-
stivo u demokratskom društvu. Stoga vlasti uglavnom imaju
probleme sa problemskim mrežama, i nastoje da do tih pro-
blema ne dođe tako što će prethodno blisko sarađivati sa
relevantnim političkim zajednicama koje predstavqaju
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odgovarajuće društvene grupe, i približavawem nefor-
malne i formalne arene odlučivawa izbeći konfrontacije.
Svaka razborita politička elita stoga nastoji da produbi
poliarhični karakter demokratije, da povisi profil nefor-
malnog i snizi profil formalnog odlučivawa, i time sebi
izbori veću slobodu od odgovornosti ne za proces, nego za
sadržaj donesenih odluka.

INTEGRITET U SARADWI FORMALNIH SA 
NEFORMALNIM ODLUČIOCIMA

Posmatrano u principu, približavawe između fo-
rmalne i neformalne arene odlučivawa smawuje potencijal
za korupciju, zloupotrebu formalnih ovlašćewa, povećava
prozirnost procesa donošewa odluka, povećava broj učesni-
ka u tom procesu, a time i smawuje mogućnost monopolizaci-
je institucija i preotimawa dnevnog reda od strane koru-
mpiranih ili potencijalno koruptibilnih čuvara kapija.
Istovremeno, treba imati u vidu neke potencijalne opasno-
sti koje proističu iz intenzivnog zbližavawa formalne i
neformalne arene za donošewe odluka.

Iako i formalni donosioci odluka i političke zajed-
nice imaju prirodnu sklonost da sarađuju, radije nego da se
sukobqavaju, ni u jednom konkretnom slučaju nema garancija
da će, na primer, interesi političke zajednice biti dovo-
qno saglasni sa osnovnim smernicama politike vlade da se
konflikti izbegnu. Stoga i u ovoj vrsti saradwe postoji
mogućnost konflikata, a oni mogu biti strukturno opasniji
od konflikata između problemskih mreža i vladajućih
struktura, prosto zbog toga što političke zajednice imaju
veći kapacitet da suštinski mobilišu antagonizam širih
slojeva stanovništva protiv vlasti. Sukob vlade sa dobro
organizovanim sindikatima u radničkim zemqama može
dovesti do pada vlade, a sukob sa problemskom mrežom to
teško može izazvati. Mobilisawe stotina hiqada članova
sindikata i wihovih porodica i prijateqa, ako i ne dovede
do pada vlade u kratkoročnoj perspektivi, može dovesti do
ozbiqnog rekonfigurisawa izborne matematike na sledećim
izborima, odnosno do pada vlade na taj način. Tamo gde pro-
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blemska mreža može, eventualno, iznuditi ostavku jednog
ili dva ministra i ustupke vlade svojim zahtevima, ako na-
stupa dovoqno homogeno i odlučno, sindikat, odnosno poli-
tička zajednica, može izazvati promenu raspoložewa
velikog dela građanstva prema nekoj političkoj opciji u
sredworočnom periodu, što je za svaku političku stranku
ozbiqna opasnost.

Druga opasnost koja proizlazi iz približavawa fo-
rmalne i neformalne arene odlučivawa je mogućnost da
neformalni odlučioci, ako su po svojim ličnim, profe-
sionalnim ili grupnim karakteristikama dominantniji,
ili sposobniji, od formalnih odlučilaca, recimo ako imaju
izraženiju ličnu „harizmu” i boqu artikulaciju u javnom
nastupu, preotmu dnevni red formalnih odlučilaca i pra-
ktično apsorbuju formalne institucije. To se, prema našem
mišqewu, dogodilo tokom osamdesetih godina prošlog veka
u Australiji, za vreme vladavine laburističke vlade sa
predsednikom vlade Polom Kitingom (Paul Keating).
Agresivni sindikati, posebno sindikati lučkih radnika, su
se toliko približili formalnoj areni donošewa odluka da
je došlo do klasičnog srastawa sindikalnih i vladinih
elita, pa su bivši funkcioneri sindikata postajali
članovi i visoki službenici u vladi, što je sindikatima
dalo toliku slobodu da su praktično čitave delove austra-
lijske ekonomije držali u statusu talaca svojih interesa.
Primera radi, sindikati lučkih radnika su organizovali
štrajkove koji su potpuno paralisali pristaništa i
postrojewa za utovar, na način koji je sugerisao da praktično
postoji dogovor sa vladom. Posledice takvog tolerantnog
odnosa prema agresivnoj sindikalnoj politici u kojoj su
dominirali aktivisti poreklom iz Severne Irske, navikli
na oštru političku borbu, ukqučivale su i kolaps mnogih
privatnih preduzeća koja su zavisila od morskog transporta.
Južno ostrvo Tasmanija, čija se privreda zasniva na malom
preduzetništvu, a koje je jedna od saveznih država australi-
jske konfederacije, posebno je bilo pogođeno ovakvim delo-
vawem sindikata. Usled preteranog uticaja sindikata,
preterane glasnosti wihovih predstavnika u medijima, i
wihovog preteranog mešawa u rad vlade, stvorio se utisak
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da zemqom upravqaju sindikati, došlo je do ozbiqnog
zaostajawa u funkcionisawu privrede, i devedesetih godina
prošlog veka, posle decenije na vlasti, laburistička vlada
je doživela katastrofalan poraz na izborima. I danas, goto-
vo deset godina kasnije, na vlasti u Australiji su konzerva-
tivne političke snage liberalnog ekonomskog profila, jer
sećawe na dane dominacije sindikata još traje.

U datom ekstremnom primeru reč je o realizaciji
treće opasnosti od preteranog približavawa neformalne i
formalne arene odlučivawa, naime o pretvarawu političke
zajednice u vladajuću političku strukturu bez izborne
legitimacije. Naime, jedna je stvar kada legitimno izabrana
vlada, koja može biti mawe ili više sposobna, sve više
sarađuje sa političkim zajednicama, i sve više približava
svoju arenu formalnog odlučivawa neformalnoj areni tih
zajednica, ali ipak zadržava zvaničnu dimenziju odluči-
vawa definisanu političkim procesom. Sasvim je druga
stvar kada dođe do urušavawa barijere između vlade i poli-
tičke zajednice bez izbora i vertikalne legitimacije, pa
predstavnici političke zajednice slobodno prelaze u sferu
vlade i obrnuto. U ovom drugom slučaju se ozbiqno naruša-
va legitimitet političkog procesa i same vlade, ruši se
integritet javne uprave, a to u demokratskim društvima sa
izgrađenim političkim osećajem za legitimnost vlasti,
građani dugoročno kažwavaju, kao što se vidi iz navedenog
primera. Pretvarawe političke zajednice u vladajuću poli-
tičku strukturu je, samim tim što urušava integritet i
legitimitet javne uprave, forma političke korupcije, bez
obzira na to što ona u načelu nije zakonski kažwiva. Reč je
o nasiqu nad etikom političkog života i javne uprave.

Prijem sekundarnih političkih zajednica
Integritet u saradwi vladinih institucija sa poli-

tičkim zajednicama je povezan i sa širinom te saradwe.
Pored tzv. primarne političke zajednice — grupa sa kojima
postoji formalizovana saradwa, na primer, „zvaničnog”
sindikata, postoji i „sekundarna politička zajednica”, koja
okupqa sve one ostale predstavnike istih interesa u
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društvu koji nisu redovno za stolom za odlučivawe, recimo,
na primeru sindikata, alternativne sindikate. Često se
stavovi sekundarne političke zajednice neće poklapati sa
stavovima primarne političke zajednice, i važno je da
saradwa zvaničnih institucija vlasti uvek ukquči i
stavove sekundarne političke zajednice, kako bi se izbegao
ekskluzivitet i monopolizacija, recimo, interesa radnika u
slučaju sindikata ili interesa bilo koje druge društvene
grupe kroz iskqučivu komunikaciju sa primarnom poli-
tičkom zajednicom. Postojawe primarne i sekundarne poli-
tičke zajednice je, u izvesnom smislu, neizbežno, jer je fiz-
ički nemogućno izbeći neku selekciju sagovornika sa vla-
dinim institucijama, i wihovu relativnu uniformnost u
pojavqivawu pred tim institucijama. Kada se jednom jedna
politička zajednica pojavi kao predstavnik neke klase
društvenih interesa, recimo jedan univerzalni sindikat, i
nešto se dogovori sa vladom, postoji logična tendencija da
se u sledećim nastupima ponovo pojavquje ista politička
zajednica i daqe razgovara o prethodno dogovorenom i onom
što iz dogovorenog proizlazi. Pri tome ta praktična komu-
nikacija ne može precizno prepoznati da li je sagovornik
potpuno reprezentativan, koje on sekundarne političke zaje-
dnice možda blokira, i u kojoj meri. Stoga je važno da vlada-
juća struktura uvek zadrži mogućnost komunikacije sa onim
sekundarnim političkim zajednicama koje se pojave u toku
razgovora sa primarnom političkom zajednicom. Ta mogu-
ćnost je ograničena praktičnim okolnostima realizacije
dogovorenog. Stoga je u praksi teško osigurati ravnopravan
prijem primarne i sekundarne političke zajednice, kao i
potpuno pravednu distribuciju uloga između wih.
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