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Sazetak

Danas sumnoge drzave, ukljucujuciiRepubliku Srbiju
suocene sa neophodnoscu reformi javnog sektora,
odnosno potrebom stvaranja efikasnije i bolje javne
sluzbe, cime bi se postiglo ne samo stvaranje
efikasnije, strucnije | bolje administracije, vec i
sprecavanje mogucih zloupotreba u ovom sektoru.
Naime, prisustvo korupcije je jedan od najvaZnijih
uzroka neefikasnog rada javnih sluzbi i narusenog
poverenjagradana u institucije vlasti. Zbog toga smo
U radu ukazali na znacaj uvodenja etickog kodeksa u
principe poslovanja, rada i rukovodenja u javnoj
upravi, a imajuci u vidu cinjenicu da se u fokusu
savremenog pristupa suzbijanja korupcije i drugih
nezakonitosti, naglaseno insistira na izgradnji i
negovanju visokog nivoa etike u javnom sektoru. U
skladu sa tim, ucinjen je osvrt na eticki sistem u
Republici Srbijiuz zakljucak da u zemljama u tranziciji,
medu kojima je i Republika Srbija, do izrazaja dolazi
problem moralne (neJodgovornosti i jos uvek
nedovoljno jasno izraden sistem moralnih standarda i
etickih kodeksa, zbog cega je od kljucne vaZnosti
sirenje svestio znacaju postovanja utvrdenih etickih i
profesionalnih  standarda ponasanja i jacanje
mehanizama kojima bi se osigurala njihova efikasna
primena.

Abstract

Many countries, including the Republic of Serbia,
today are faced with the necessity of reforming the
public sector, and the need to create more efficient
and better public services which would help create
not onlyamore professional efficient administration,
but also help prevent possible abuses in this sector.
This is because corruption is one of the most
important causes of inefficient public services and

impaired  public  confidence in  government
institutions. Therefore, we have highlighted the
importance of introducing the principles of ethical
conduct in business, labor and management in the
public administration, given that the focus of the
modern approach to combating corruption and other
illegalities strongly insists on building and fostering a
high level of ethics in the public sector. Accordingly,
reference is made to the ethical system in the
Republic of Serbia with the conclusion that in
countries in transition, including the Republic of
Serbia, the problem of moral (non)accountability and
still - insufficiently developed system of moral
standards and ethical codes comes to the fore, which
[s why it is crucial to raise awareness of the
importance of respecting the established ethical and
professional standards of conduct and to strengthen
mechanisms so as to ensure their effective
Implementation.
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1. Uvod
Iskustva vecine zemalja u razvoju pokazuju da su
nagle  promene  ekonomske  strukture

istovremeno doba velike nestabilnosti, porasta
svih  vidova kriminaliteta, krize morala,
vrednosno-normativnog sistema i sl. Naime,
brojna regionalna istraZivanja u jugoistoCnoj
Evropi pokazuju da su problemi ovih zemalja
sli¢ni, @ medu vodecim je korupcija. Ovaj pojam
se prevashodno veze za drustveno i moralno

neprihvatljiv odnos ostvarivanja interesa i u
najsirem smislu se odreduje kao zloupotreba
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javne sluzbe radi sticanja privatne koristi.
Medutim, to ne znacidakorupcija nije moguca i u
vezi sa vréenjem ovlascenja koja nisu javna. U
nasoj zemlji do donosenja Zakona o Agenciji za
borbu protivkorupcije (1) nije postojalazakonska
deficinija ovog pojma. U skladu sa tim, ovim
zakonom korupcija se odreduje kao ,odnos koji
se zasniva zloupotrebom sluzbenog, odnosno
drustvenog polozaja ili uticaja u javnom ili
privatnom sektoru, u cilju sticanja licne koristi li
koristiza drugoga”.

Pojava i rasirenost korupcije u zemljama u
tranziciji, medu kojima je i Republika Srbija,
posledica je nagomilanih ekonomskih problema,
niskih primanja, pada standarda Zivota veceg
dela stanovnistva itd. Pored navedenih, kao
¢inioci koji posebno doprinose rastu korupcije u
zemljama u tranziciji, isticu se i sledeci: slaba
drzavna administracija, nepostojanje pravne
drZave, politicke institucije i siromastvo (2).
Prema Indeksu percepcije karupcije (CPI) koji
objavljuje Transparency International, a kojimeri
stepen u kojem se opaza korumpiranost u
javnom sektoru, Republika Srbija je vec dugi niz
godina svrstana medu zemlie sa veoma
rasprostranjenom  korupcijom.  Navedeno
potvrduju i rezultati sprovedenih istrazivanja u
nasoj zemlji koji se bave ovim problemom, a koji
pokazuju da se korupcija izdvaja kao jedan od
najznacajnijih problema gradana Srbije (odmah
iza siromastva, nezaposlenosti i kriminala), kao i
da korupcija ima sistemski karakter, da je
zahvatila sve javne sluzbe i da su gradani
prihvatili koruptivho ponasanje kao oblik
drustveno prihvatljivog nacina komunikacije.
lako vecina gradana korupciju smatra Stetnom
drustvenom pojavom, ona se vidi kao uspesan
metod reSavanja problema i zaobilaZenja
komplikovanih  administrativnih  procedura,
onoga sto u svakodnevnom Zivotu nazivamo

Jbirokratija”.

Sadruge strane, s obzirom na to daje situacijau
javnoj upravi uvek odraz sire slike celokupnog
drustva, ne treba da Cudi podatak da je prema
ocenama gradana OSrbije korupcija najvise
prisutna upravo u javnoj sluzbi, te da predstavlja
jedan od klju¢nih  problema kvalitetnog
funkcionisanja javne uprave. Ovo iz razloga sto

gradani opazaju veliki upliv politike u rad javnih
sluzbi, pri ¢emu politizacija ove vrste sluzbi
dovodi u pitanje eticke standarde i stvara
preduslove zadelovanje drugih Cinilacakojiuticu
na pojavu korupcije. Jedan od najznacajnih su
siroko definisana diskreciona ovlascenja javnih
sluzbenika, koja otvaraju prostor za razlicite
vidove pristrasnog odlucivanjaradisticanjalicne

koristinaracun javnog interesa.

Prisustvo korupcije ujavnom sektoru inizak nivo
integriteta sluzbenika dovodi do nepoverenja
gradana u ulogu javnih sluzbi, sto nadalje rada
nepoverenje u sve institucije demokratskog
poretka. |1z navedenog razloga su povecanje
transparentnosti, unapredenje i jacanje etickih
standarda i odgovornosti u obavljanju poslova
javne uprave - preduslovi za sistemsko
smanjenje korupcije i smatraju se klju¢nim za
ostvarenje nacela zakonitosti i osiguranje
delovanja u javnom interesu.

Imajuci u vidu navedeno, u zemljama u tranziciji
zapaza se pojacan interes za etiku i eticko
ponasanje drzavnih/javnih sluzbenika S jedne
strane, eticko, nezavisno i neutralno ponasanje
sluzbenika treba da bude zasnovano na njihovoj
profesionalnosti i odgovornosti. S druge strane,
potrebno je putem prikladnog pravnog okvira
osigurati eticno  postupanje i minimizirati
mogucnost da privatni interes dobije primat nad
javnim.

2. Pravni okvir eticke infrastrukture u
Republici Srbiji i podsticaji evropskih
integracija

Osnov eticke infrastrukture u Republici Srbiji
postavio je Ustav Republike Srbie (3)
propisivanjem osnovnog etickog  standarda,
prema kojem niko ne moze vrsiti drzavnu ili javnu
funkciju koja je u sukobu sa njegovim drugim
funkcijama, poslovima ili privatnim interesima
(¢lan 6 Ustava). Pravila etitkog ponaganja
sadrzana su i u zakonskim aktima o etickim
standardima vréenja javne funkcije, pre svega u
Zakonu o Agenciji za borbu protiv korupcije,
Zakonu o slobodnom pristupu informacijama od
javnog znacaja (4), Zakonu o drzavnojupravi(5)isl.

U savremenom demokratskom drustvu gradanin
moze delotvorno da kontrolise rad drZavnih
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organa samo ako su mu informacije koje
poseduju i kojima raspolaZzu organi javne vlasti
dostupne (6). Zbog toga je usvajanje Zakona o
slobodnom pristupu informacijama od javnog
znacaja od velike vaznosti, jer se njime ostvaruje
i stiti interes javnosti da raspolaze znanjem o
svim relevantnim informacijama od javnog
znacaja, sto je osnov slobodnog demokratskog
poretka i otvorenog drustva. Naime, pravo na
slobodan pristup informacijama od javnog
znacaja predstavlja osnov otvorenosti i
transparentnosti rada i postupanja javnih
organa i tela, naroCito uprave i drugih sa njima
povezanih javnih subjekata. Priznavanjem prava
na pristup informacijama kao ljudskog prava,
gradani danas mogu da saznaju, na primer, na
koji nacin su potrosena bud’Zetska sredstva
jednog organa lokalne samouprave, kolika je
plata jednog javnog sluzbenika i sl., odnosno da
dobiju informacije koje su od javnog interesa i
koje se smatraju opstim dobrom koje pripada
svim gradanima.

Na ovom mestu zadrzacemo se na Zakonu o
Agenciji za borbu protiv korupcije koji propisuje
da je funkcioner duzanda javnu funkciju vrsitako
da javni interes ne podredi privatnom; da se
pridrzava propisa koji ureduju njegova prava i
obaveze ida stvara i odrzava poverenje gradana
u savesno i odgovorno vréenje javne funkcije; da
izbegava stvaranje odnosa zavisnosti prema licu
koje bimoglo da utice nanjegovu nepristrasnost
uvrsenjujavne funkcije, auslu¢ajudanemoze da
izbegne takav odnos ili takav odnos vec postoji,
da ucini sve sto je potrebno radi zastite javnog
interesa. Funkcioner ne sme da koristi javnu
funkciju za sticanje bilo kakve koristi ili
pogodnosti za sebe ili povezano lice, a moze da
vréi samo jednu javnu funkciju, osim ako je
zakonom i drugim propisom obavezan da vrsi
vise javnih funkcija (¢lan 271 28). Takode, Zakon
predvida da je funkcioner duzan da, prilikom
stupanja na duZnost i tokom vrsenja javne
funkcije, uroku od osam dana, pismeno obavesti
neposredno pretpostavijenog i Agenciju o
sumnji u postojanje sukoba interesa ili o sukobu
interesa koji on ili sa njim povezano lice ima.
Zakon propisuje i zabranu funkcioneru primanja

poklona u vezi s vrsenjem javne funkcije, izuzev

protokolarnog ili prigodnog poklona, ali ni tada
ako je unovcu ili hartijama od vrednosti.

Republika Srbija je prihvatila i medunarodne
eticke  standarde  (Medunarodni  kodeks
ponasanja za javne sluzbenike, Konvencija
Ujedinjenih nacija protiv korupcije, Kodeks
ponasanja javnih sluzbenika Saveta Evrope) koji
osim zabrane vrsenja vise funkcija preciziraju u
vezi sa spreCavanjem sukoba interesa da
sluzbenici ne smeju koristiti svoj poloZaj za
unapredivanje licnih finansijskih interesa, niti

mogu imati neki poslovni interes koji je u
suprotnosti sa funkcijom koju obavljaju.

Povecana zabrinutost zbog korupcije i pad
poverenjaudrzavnu administraciju podstakao je
mnoge vlade da izmene svoj pristup etickim
kodeksima. Kako bi pomogla ovaj proces,
Organizacija za ekonomsku saradnju i razvoj
(OECD) je razvila niz nacela koja mogu da
pomognu pojedinim drzavama da preispituju
svoje institucije, sisteme { mehanizme za
unapredenje etike u javnim sluzbama. U vezi sa
navedenim, znacajna je Preporuka kojom se
propisuje eticki kodeks u javnoj sluzbi (7), a koji
se zasniva na velikom broju etickih principa od
kojih su najvazniji sledeci: eticki standardi za
obavljanje javnih sluzbi moraju biti jasni
(koncizni, jednostavni i propisani u vidu
kodeksa); eticki standardi se moraju odnositi na
legalne okvire kojipropisuju minimum standarda
| principa ponasanja; treba da postoje jasne
smernice za interakciju izmedu javnog i
privatnog sektora; uslovi zaposljavanja u javnim
sluzbama i upravljanja ljudskim resursima treba
da promovisu eticko ponasanje; odgovarajuci
postupciisankcije treba dabudu predvideniradi
sprecavanja nepravilnostiitd.

U skladu sa navedenim, u nasoj zemlji je usvojen
veci broj etickih kodeksa: Eticki kodeks za javne
sluzbenike, Eticki kodeks za sluzbenike lokalne
samouprave, Kodeks sudijske etike, koji donose
opsti eticki kodeks za sluzbenike i posebne

kodekse za odredene delatnostiiprofesije.

Medutim, jedan od klju¢nih izazova celokupnog
procesa reforme javne uprave jeste definisanje
opsegareforme (definicijajavnog sektoraijavne
uprave). U tom smislu, Strategija reforme javne

uprave u Republici Srbiji za period 2015.-2017.
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godine (8) obezbeduje nastavak zapocetih
reformskih aktivnosti i prosiruje ih na sistem
javne uprave.Klju¢nirazlog prosirenja predmeta
Strategije sa drZzavne na javnu upravu odnosi se
prvenstveno  na  potrebu  obezbedenja
funkcionalnog jedinstva i standarda kvaliteta
aktivnosti kojima se vrse odredene vrste
upravnih poslova i javnih ovlascenja, nezavisno
od subjekata (organa, organizacija, institucija)
koji ih obavljaju (vrée). Medutim, iako je
Strategija uvela termin "javna uprava’, ¢inise da
nije jasno odredila njegove granice i koncept

javne uprave.

Strategija se, pared principa koje je afirmisala
Strategija reforme drzavne uprave za period
2004.-2013. (decentralizacija, depolitizacija,
profesionalizacija, racionalizacija i
modernizacija) zasniva na evropskim principima
uovojoblasti, a to su: pouzdanost i predvidivost,
odnosno  pravna  sigurnost; otvorenost i
transparentnost upravnog sistema i
unapredenje ucesca gradana i drugih drustvenih
subjekata u radu javne uprave (tzv.
"participacija"); odgovornost rada organa javne
uprave; efikasnost i delotvornost.

U skladu sa navedenim, kao posebni ciljevi
reforme javne uprave u Strategiji se navode
sledeci:  unapredenje  organizacionih i
funkcionalnih  podsistema  javne  uprave;
uspostavljanje uskladenog javno-sluzbenickog
sistemazasnovanog nazaslugama iunapredenje
upravljanja ljudskim resursima; unapredenje
upravljanja javnim finansijama i javnim
nabavkama; povecanje pravne sigurnosti i
unapredenje poslovnog okruzenja i kvaliteta
pruzanja  javnih usluga L jacanje
transparentnosti, eticnosti i odgovornosti u
obavljanju poslova javne uprave.

Na kraju, u etickoj infrastrukturi znacajno mesto
zauzima i usvajanje planova integriteta u javnim
institucijama. Ova obaveza propisana je
Zakonom o Agenciji za borbu protiv korupcije i
podrazumeva da su drzavni organi, organizacije,
organi  teritorijalne  autonomije,  lokalne
samouprave, javne sluzbe i javna preduzeca
duzni da donose svoje planove integriteta. Plan

integriteta predstavlja dokument koji nastaje
kao rezultat samoprocene izlozenostiinstitucije

rizicima za nastanak i razvoj korupcije, kao i
izlozenosti eticki i profesionalno neprihvatljivim
postupcima. Cine ga mere pravne i prakti‘ne
prirode kojima se sprecavaju, umanjuju i
otklanjaju rizici za nastanak i razvoj etickih i
profesionalno  neprihvatljivih ~ postupaka,
koruptivnih postupaka i korupcije, kao i drugih

nepravilnosti.

Cilj dono%enja Plana integriteta je jacanje
integriteta  institucije, koji  podrazumeva
individualnu Cestitost, profesionalizam,
etinost, institucionalnu celovitost, kao i nacin
postupanja u skladu sa moralnim vrednostima.
Navedeno je veoma znacajno jer jacanje
integriteta institucije dovodido smanjenjarizika
da se javna ovlascenja obavljaju suprotno svrsi
zbog kojih su ustanovljena, sto doprinosi
poboljsanju kvaliteta rada institucije, a time i

povecanju poverenja javnostiunjinov rad.

Prema podacima Agencije za borbu protiv
korupcije koja je prikupljala podatke nakon
uradenog prvog kruga planova integriteta u
javnom sektoru u Republici Srbiji, od Cetrnaest
sistema, Cak trinaest je oblast etike i integriteta
procenilo kao srednje rizi¢nu oblast (9). Bitno je
napomenuti da institucije nijednu oblast nisu
procenile kao visoko rizi¢nu, zbog ¢ega mozemo
reci da je oblast etike i integriteta oznacena kao
primarnarizi¢naoblast. Ovipodaci nam govore o
tome da sami zaposleni prepoznaju povezanost
licnog integriteta zaposlenih sa institucionalnim
integritetom, te da postoji potreba za
unapredivanjem  profesionalnog integriteta
institucije, upravo kroz jacanje etike i li¢nog
integriteta zaposlenih (10).

Ne smatramo suvisnim da na ovom mestu
ukazemo na to da u otkrivanju i dokazivanju
korupcije u javnom sektoru veoma vaznu ulogu
imajui,uzbunjivaci'ili,duvaciupistaljku’. Ova lica
imaju znacajnu ulogu u nacionalnim i globalnim
naporima za borbu protiv korupcije. Re¢ je o
ljudima koji upozoravaju javnost da se deSava
nesto nedozvoljeno, nesto na sta bi trebalo
reagovati i povodom Cega bi trebalo da se stvar
istrazi, sankcionise, obelodani. Dosadasnja
zastita ovih lica u nasoj zemlji nije bila
sveobuhvatna iadekvatna. Primeraradi, Zakon o

slobodnom pristupu informacijama od javnog
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znacaja nije pruzao zastitu za one koji su
obelodanili  informacije koje ukazuju na
korupciju, druge nezakonitosti ili njihovo
prikrivanje ako su podaci sadrzani u dokumentu
koji je oznacen kao poverljiv ili koji sadrZi neke
licne podatke. U Zakonu o Agenciji za borbu
protiv korupcije, zastita je bila predvidena samo
ako je prijavljena korupcija unutar institucije u

kojoj sluzbenik radi, aline iunekojdrugoj o cemu
sluzbenik takode ima saznanjaisl.

Ovakav vid zastite, u kome su zakonske odredbe
bile "rascepkane u vise zakona"ili u kojem se avaj
problem nastojao resiti jednim podzakonskim
aktom, nije mogao da obezbedi sistemsku
zastitu, vec je ukazivao na potrebu da se donese
poseban zakon koji bi regulisao zastitu lica koja
Cine razotkrivanje u javnom interesu, kako u
javnom, tako i u privatnom sektoru, na nacin da
¢e moci da prijave uoCene nezakonitosti, bez
bojazni da ce dobiti otkaz ili da e na drugi nacin
bitikaznjent.

U vezi s tim, u nasoj zemlji ucinjen je znacajan

korak usvajanjem Zakona o zastiti uzbunjivaca
(11). Navedeni zakon pruZa zastitu licu koje izvréi

uzbunjivanje U vezi sa svojim radnim
angazovanjem,  postupkom  zaposljavanja,
koriscenjem usluga drzavnih i drugih organa,
nosilaca javnih ovlascenja ili javnih sluzbi,

poslovnom saradnjom i pravom vlasnistva na
privrednom drustvu. Podréka drzave u usvajanju
i primeni ovog zakona je veoma znacajna, jer se
pruzanjem zastite ljudima koji ukazuju na
zloupotrebe, korupciju i nezakonitosti, Salje
pozitivan signal svim gradanima koji se
ohrabruju da prijave zloupotrebe i ujedno

doprinesu promenama u drustvu.

Medutim, ako imamo u vidu da u nasem drustvu
institucije generalno slabo funkcionisy, da je
nivo integriteta sluzbenika nizak i da je kriza
morala i vrednosno-normativnog  sistema
ocigledna, postavlja se pitanje, ima li uopste
smisla "uzbunjivanje, odnosno duvanje u
pistaljku’? Jer, ¢ini se da ono ima smisla samo u
uredenom sistemu, u organizacijama koje su
dobro ustrojene i koje karakteriSe visok nivo
integriteta, gde uocenanepravilnost odudara od
opste drustvene atmosfere, koja je uredena i
obelezena integritetom sluzbenika i institucija

(12). Osim toga, neophodno je pridobiti
poverenje javnosti i lica koja su potencijalni
uzbunjivaci da ce wusvojeni zakon zaista
garantovatinjihovupunuzastitu. Sobziromnato
da je navedeni zakon u primeni od juna 2015,
godine, jos uvek nemadovoljno slucajevadabise
moglo govoriti o uspesnosti novih resenja, te
ostaje da se vide efekti ovog zakona u
buducnosti, jer kao 1 kod svakog zakona,
donosenje zakona je samo prvi korak, a
najvaznije je obezbediti njegovu doslednu
primenu u praksi.

3. Ulogai znacaj etickog kodeksa

Definisati ulogu i znacaj eti¢kog kodeksa nije
moguce bez prethodnog objasnjenja pojmova
morala i etike. Moral ima svoje korene u latinskoj
reci mos-moralis $to oznacava obicaj, naviku i
nacin zivota. Pod moralom se obi¢no
podrazumevaju pravila ljudskog ponasanja -
skup obicaja, navika, normi i ponasanja, kojim se
ljudi rukovode u svojim postupcima. Sa druge
strane, rec¢ etika potice od grcke reci ethos -
obicaj i ethikos - moralan. U skladu sa tim, etika
je nauka o moralu, nauka o proucavanju i

procenjivanju moralnih vrednosti.

Etika kao oblast nema posebne pravne norme,
ali ima standarde ponasanja koji su zasnovani
na zajednickim nacelima i vrednostima o tome
koje je ponasanje ispravno, a kojima se
rukovode pojedinci ili institucije. U skladu sa
tim, moZemo recida etika tumaci sta je dobro a
Stalose idonosimoralnanacela inormekako se
ponasati u datoj profesiji, te da je eticki
prihvatljiva ona odluka koja je pravno imoralno

prihvatljiva siroj zajednici.

Nacela za upravljanje etikom javnih sluzbi
naglasavaju  vaznost ja javnih

upoznavanja
sluzbenika  sa temeljnim standardima i

vrednostima kojih treba da se pridrzavaju u
obavljanju svojih poslova. Zbog toga eticki
standardi moraju biti jasno izlozeni u jednom
dokumentu - kodeksu ponasanja, a utvrdenim
standardima neophodno je dati normativni okvir
tako Sto ce ponasanje javnih sluzbenika, kao i
disciplinsko i krivi¢no kaznjavanje biti uredeno
zakonima i propisima (13). Ovi kodeksi mogu biti
razli¢iti, od navodenja osnovnih etickih principa
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do razradenih, detaljnih pravila i veoma su
korisni buduci da je poznato da tamo gde ima
vise etike ima manje neCasnih i nezakonitih

radnjiiobrnuto.

Neka od osnovnih moralnih nacela koja su
predvidena u gotovo svim etickim kodeksima su:
posvecenost poslu, stru¢nost, samostalnost,
savesnost i lojalnost u obavljanju poslova,
postenje i zakonitost pri obavljanju poslova,
medusobno uvazavanje i postovanje kolega i
drugih lica, prihvatanje i postovanje razlicitosti,
uzdrzavanje od bilo kakvog ponasanja koje drugi
zaposleni mogu shvatiti kao uvredljivo, itd. To
dalje podrazumeva da zaposleni treba da se
ponasaju na nacin kojim se obezbeduje
postovanje najvisih - standarda  poslovnog
ponasanja, obezbeduje posvecenost paslovima
lojalnost  u njihovom  obavljanju, izbegava
nastajanje sukaba interesa, obezbeduje zastita
podataka i informacija, postovanje obaveze
Cuvanja tajnih podataka i zabrane davanja
informacija, izbegava postojanje  sukoba

interesaitd.

Medutim, sami po sebi, standardi utvrdeni putem
propisa [ pravila ne mogu osigurati eti¢no
ponasanje za koje je neophodno da postoji snazna,
vitalna, duboko ukorenjena kultura integriteta. U
prethodnom delu govorili smo o znacaju usvajanja
planova integriteta u javnim institucijama. Na
ovom mestu  objasnicemo  detaljnije  pojam
integriteta. ReC integritet potice od latinske reci
integritas  { zna¢i potpunost, nedeljivost,
besprekornost, postenje.

Integritet sluzbenika podrazumeva da on ima
potrebno znanje i vestine, ponasa se eticno, u
skladu sa zakonom i moralom, i da nije podloZan
neetickim ili  nemoralnim  (korupcijskim)
pritiscima. Sa druge strane, integritet institucije
podrazumeva nacin rada institucije i zaposlenih
u njoj, koji rade i deluju nezavisno, nepristrasno,
transparentno i posteno. Ne moze se govoriti o
integritetu institucije ako ne postoji integritet
pojedinca, koji je svestan da interes institucije
mora biti iznad njegovog privatnog interesa (14).
JaCanjem integriteta, kako sluzbenika tako i
institucije, jaca i poverenje javnostiurad organa.
Takode, integritet i korupcija su dva

suprotstavljena pojma. Jacanjem integriteta,

automatski nastaje nepovoljan ambijent za
koruptivno delovanje i obrnuto (15).

Kada je rec o javnoj upravi, ovaj princip je zbirni
naziv za vise principa koji karakterisu “dobru
drZavnu upravd’, a to su pre svega: efikasnost,
transparentnost,  odgovornost,  izbegavanje
stavljanja privatnog ispred javnog interesa,
lojalnost,  celishodnost, ekonomi¢nost.  Dakle,
integritet predstavlja nacin rada odredene
institucije i zaposlenih u njoj, koji rade i deluju
nepristrasno, nezavisno, transparentno, posteno.

Danas su mnoge zemlje, ukuljucujuci i nasy,
suoCene sa neophodnoscu reformi  javnog
sektora, odnosno potrebom stvaranja efikasnije
i bolje javne sluzbe, ¢ime bi se postiglo ne samo
stvaranje  efikasnije  strucnije i bolje
administracije, veC i spreCavanje mogucih
zloupotreba u ovom sektoru. Naime, s obzirom
na to da je jedan od kljucnih problema
kvalitetnog funkcionisanja javne uprave i
ekonomskog razvoja zemlje - problem korupcije,
jasno je da su povecanje transparentnosti,
unapredenje etickih standarda i odgovornosti u
obavljanju poslova javne uprave preduslovi za
sistemsko smanjenje ove drustveno negativne
pojave. U skladu sa navedenim, kao jedan od
ciljeva Strategije reforme javne uprave u Srbiji
izdvaja se povecanje transparentnosti i etickog
nivoa u javnoj upravi, a sve to radi efikasnijeg
rada javne uprave, profesionalnijeg odnosa
prema gradanima, odnosno korisnicima usluga,
profesionalnijeg odnosa medu zaposlenima |
smanjenja korupcije.

Kao neki od osnovnih principa javnog delovanja
obicno se isticu sledeci:

1. odgovornost - nosioci javnih funkcija su
odgovornijavnosti za svoje odluke i dela
| moraju se podvrci svakoj potrebnoj
kontroli primerenoj njihovoj duznosti

2. integritet - nosiocijavnih funkcija treba
dase stavljajupod finansijsku ilibilo koju
drugu obavezu u odnosu na neku osobu
il instituciju spolja koje bi mogle uticati
na obavljanje njihovih duznosti

3. nesebicnost - nosioci javnih funkcija
treba da donose odluke koje su

iskljucivo ujavnom interesu
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4. otvorenost - nosioci javnih funkcija
moraju U najvecoj mogucoj meri biti
transparentni u donosenju odluka u
svom delovanju

5. iskrenost - nosioci javnih funkcija imaju
duznost da obelodane svaki elemenat
privatnog interesa pri obavljanju javne
funkcije | da preduzmu korake ka
razresavanju moguceg sukoba interesa,
tako Sto Ce stititi javniinteres

6. li¢ni primer - nosioci javnih funkcija
moraju podsticati | podrZavati ove
principe svojim licnim  primerom i
delovanjem.

Svakako, najvaznije za delotvornu primenu
etickih standarda je izgradnja povoljnog
okruzenja unutar javne administracije i u
politickom Zivotu. Ovo iz razloga sto ukoliko
politiari ne pokaZu privrzenost — etickim
standardima li¢nim primerom kroz zalaganje za
usvajanje propisa i mera za jatanje etickog
ponasanja, nece posedovati moralni autoritet
koji je nuzan da bi zaposleni u drzavnoj upravi
moglida se privole napostovanje standarda (16).
Shodno tome, na nivou Citavog drustva, za
stvaranje povoljnog okruzenja za primenu
etickih nacela unutar javnih sluzbi odgovorni su

rukovodioci  javnih  sluzbi  koji  treba da
sopstvenim primerom postave uzor
profesionalnih  odnosa sa ostalim javnim

sluzbenicima, politi¢arima i gradanima (17).

| iskustva razvijenih zemalja pokazuju da je
etitno ponasanje funkcionera javnih sluzbi od
presudne vaznosti za osiguranje efikasnog i
ispravnog rada cinovnika na nizim nivoima
hijerarhije. Radno okruzenje gde rukovodioci
ohrabruju postovanje pravila etickog kodeksa
neposredno podstice javne sluzbenike da
svakodnevno obavljanje profesionalnih
zadataka zasnivaju na privrzenosti javnom
interesu. U skladu sa navedenim, svi uporedno-
pravni sistemi sadrZe posebno uredenje prava i
duznosti drzavnih sluzbenika. Razlog za to
ogleda se u prirodi odnosa izmedu drzavnih
sluzbenikaidrzave, kao iuzadacimakoje drzavni
sluzbenicivrse.

Imajuci u vidu navedeno, usvajaju se eticki
kodeksi, odnosno kodeksi ponasanja drzavnih

sluzbenika koji predstavljaju sistem moralnih
principakoji se propisuju kao standardikvaliteta
u ponasanju drzavnih sluzbenika. To sumoralna
nacela koja deluju paralelno sa pravima i
duZnostima  drZavnih  sluzbenika,  (koja
potpadaju pod pravno obavezujuci rezim
ponasanja) (18).

U zemljama koje imaju svoje eticke kodekse,
osnovni problem je njihova primena, odnosno
Cinjenica da je Cesto tesko utvrditi kada
odredeno ponasanje predstavlja povredu nekog
etickog principa. Ipak, bez obzira na navedenu
Cinjenicu, kao i ¢injenicu da eticki principinemaju
obavezan karakter, njihova uloga i znacaj su
nesporni jer uticu na jacanje i razvijanje svesti
sluzbenika 1 mogu biti korisni za strucno
usavréavanje u oblasti etike u javnoj upravi.
Ujedno, oni ukazuju na put kojim treba ici u
strategiji prevencije, jer ukoliko se drzavni
funkcioneri ponasaju kako treba od samog
poCetka, prablemi ce biti svedeni na najmanju

mert.

4. Kodeks ponasanja drzavnih sluzbenika u
Republici Srbiji
Za rad drzavnih sluzbenika je postovanje
moralnihnormiod izuzetno velike vaZnosti, asve
sa ciliem smanjenja rizika da se javna ovlascenja
obavljaju suprotno swrsi  zbog kojih su
ustanovljena, Sto doprinosi smanjenju korupcije,
poboljsanju kvaliteta rada institucija, jacanju
intergiteta, atimeipovecanjupoverenjajavnosti
unjihovrad. Prava iduznostidrzavnih sluzbenika
uredena su pre svega Zakonom o drzavnim
sluZbenicima (19) koji je vise puta inoviran.
Narocito bitna izmena odnosila se na uvodenje
posebnog tromesecnog ocenjivanja rezultata
rada i ispunjenja postavljenih ciljeva, dok se
integralna ocena izrice na godisnjem nivou.
Takode, znacajne izmene sadrzane su u vezi sa
sprovodenjem konkursa u organima drzavne
uprave. Zakon u osnovnim odredbama propisuje
da je drzavni sluzbenik duzan da postupa u
skladu sa Ustavom, zakonom i drugim propisom,
prema pravilima struke, nepristrasno i politicki
neutralno. Zakon, izmedu ostalog, propisuje i
obavezu Cuvanja sluzbene i druge tajne, duznost

obavestavanja o sumnji postojanja korupcije,
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zabranu primanja poklona, osnivanja privrednih
drustava ijavnih sluzbi, sukoba interesa itd.

Kodeks ponasanja drzavnih sluzbenika u
Republici Srbiji usvojen je 2008. godine (20). Cil]
ovog kodeksa je da blize utvrdi standarde
integriteta 1 pravila ponasanja drzavnih
sluzbenika iz organa drzavne uprave, sluzbi
Vlade i strucnih sluZbi upravnih okruga (u daljem
tekstu: organi) i da obavesti javnost o ponasanju
koje ima pravo da ocekuje od drzavnih
sluzbenika. U skladu sa navedenim, Kodeks
predvida da je drzavni sluzbenik duZan da se
ponasa na nacin koji doprinosi ocuvanju i
podsticanju poverenja javnosti u integritet,
nepristrasnost i efikasnost organa i da svoju
duznost obavlja u okviru datog ovlascenja, u
skladu sa zakonom i drugim propisom i postupa
po pravilima struke i odredbama ovog kodeksa.
DrZavni sluzbenik ne sme da se u privatnom
zivotu ponasa na nacin koji ga cini prijemcivim
uticaju drugih lica, a koji se moze odraziti na
zakonito [ nepristrasno vrsenje duznosti.
Takode, pri donosenju odluka i vrsenju
diskrecionih ovlascenja, drzavni sluzbenik duzan
jedavodiracunao javnom interesu irelevantnim
¢injenicama i ne sme da deluje na nacin koji ga
dovodiupoloZajobaveze vracanja usluge nekom

fizickom ili pravnom licu.

Medu najvaznijim pravnim instrumentima
osiguravanja eticnosti i integriteta u javnoj
upravi nalazi se regulacija sukoba interesa.
Naime, svaka osoba u okviru obavljanja
odredenih delatnostiostvaruje Citav niz interesa
{ moZe se naci u poloZaju u kojem moze doci do
sukobanavedenihinteresa. Jasnojedaonosto je
javno i ono Sto je privatno predstavlja dve
suprotnosti, te da njihovo preplitanje gotovo
uvek predstavlja uzrok korupcije i kriminala.
Sukob interesa nastaje kada neki sluzbenik u
javnom sektoru ili drzavni funkcioner svoj posao
obavlja pod uticajem privatnih interesa. Tipican
primer je situacija u kojoj javni sluzbenik
(funkcioner) vréenje odredenih javnih (drzavnih)
poslova koristi kako bi omogucio profit ili druge
pogodnosti za privatnu firmu ¢iji je vlasnik, ili Ciji
je vlasnik njegov bracni drug ili neko od ¢lanova
njegove porodice.

Pored toga, poseban oblik sukoba javnih i
privatnih interesa predstavlja nepotizam koji
nastaje  kada neko upotrebljava svoja
diskreciona ovlascenja kako bi obezbedio
prednost za ¢lanove svoje porodice. Ukoliko je
pak, pored privilegovanja rodaka ili bracnog
druga, u pitanju favorizovanje bliskih prijatelja,
reC je o kronizmu, koji predstavlja Siri pojam u
odnosu na nepatizam, i obuhvata slucajeve kada
se neopravdana prednost pri izboru na radno
mesto u javnoj upravi ili pri zaposljavanju daje

prijateljima ilikolegama (21).

Imajuci u vidu da sukob interesa spada u Stetne
drustvene pojave koje se najvecim delom
otklanjaju primenom etickih pravila, Kodeksom
se propisuje da u vrsenju svojih poslova drzavni
sluzbenik ne sme da dozvoli da njegov privatni
interes dode u sukob s javnim interesom, te da je
duZan da vodi racuna o stvarnom ili mogucem
sukobu interesa i preduzme mere predvidene

zakonom radi izbegavanja sukoba interesa.

Pored regulacije sukaba interesa, Kodeks ureduje
| pitanja postupanja sa poklonom; postupanja sa
poverenim sredstvima; zastite privatnosti;
ophodenja sa strankama, pretpostavljenima i
drugim drZavnim sluzbenicima; oCuvanja ugleda
organa; zabrane seksualnog uznemiravanja;
standarda odevanja na radu; zastite standarda
ponasanja i zabrane mobinga.

Izmenama [ dopunama Zakona o drzavnim
sluzbenicima iz septembra 2014. godine,
uvedena je po prviput obaveza da se svi podaci
o postovanju Kodeksa slivaju na jedno mesto - u
Visoki sluzbenicki savet. Naime, ¢lanom 164a
predvideno je da se Kodeksom ponasanja
drzavnih sluzbenika ureduju pravila etictkog
ponasanja drzavnih sluzbenika i nacin pracenja
njegove primene i da su organi drzavne uprave i
sluzbe Vlade duzni da Visokom sluzbenickom
savetu dostavljaju potrebne podatke i
informacije neophodne za pracenje primene
Kodeksa ponasanja drzavnih sluzbenika.

Takode, novim resenjima precizirano je strucno
usavrsavanje javnih sluzbenika, koje sada
postaje njihovo prava i obaveza, precizirano je i
ocenjivanje drzavnih = sluzbenika, cime se
"uspostavlja hirjerarhija i direktnija disciplinska

odgovornost’, poostravaju se i kriterijumi za
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ocenjivanje rada i uvode nove odredbe za
razresenje. Najzad, preciziraju se procedure za
objavljivanje javnih konkursa, po kojima ce se
birati sluzbenici, a sve u cilju profesionalizacije i
depolitizacije sluzbenickog sistema.

Pored toga, shvatajuci neophodnost utvrdivanja
standarda rada "dobre uprave" njihove primene
na siri krug lica koja obavljaju poslove javne
uprave, Zastitnik gradanaje pripremio i dostavio
Narodnoj skupstini Kodeks dobre uprave (22),
koji ~ predstavlja opsti  okvir  pravilnog
administrativhog ponasanja za organe javne
vlasti i javne sluzbenike i sadrZi profesionalne
standarde i eticka pravila ponasanja za
obavljanje sluzbenih poslova i ostvarivanje

komunikacije sa gradanima.

Sve navedeno treba da doprinese kvalitetu i
profesionalizaciji sluzbenickog sistema, kao i
rada drzavnih sluzbenika, pojacavanju njihove
odgovornosti, ekonomicnosti i efikasnosti
procedura, spreCavanju sukoba interesa,
korupcije i drugih nezakonitih ponasanja.
Medutim, treba imati u vidu ¢injenicu da Kodeks
ponasanja  drzavnih  sluzbenika  Srbije
predstavlja izvor tzv. mekog prava, te da ima
smisla samo ukoliko postoji efikasan sistem
primene i praksa izricanja korektivnih i
represivnih mera. To ujedno podrazumeva da je
neophodno da postoje odgovarajuce procedure
i sredstva za pracenje, izveStavanje, istrazivanje
prestupa u oblasti pravila javnih sluzbi, kao i
srazmerne administrativne ili  disciplinske
sankcije koje bi obeshrabrile malverzacije.
Mehanizmi treba da budu posteni i dostojni
poverenja i onitrebada stite nevine inaivne, isto
kao sto treba da otkrivaju krivce, a kazne treba
da budu proporcionalne i dosledne (23). ReZim
sankcija u koji osoblje nema poverenje moze
ozbiljno da podrije napore za podizanje i zastitu
etickih standarda (24). To nadalje znaci da javni
sluzbenik koji deluje u sukobu interesa ili se na
drugi nacin ponasa neprofesionalno i neeti¢no
mora ne samo da u tome bude sprecen, vec i da
se suoci sa posledicama navedenog ponasanja u
vidu moralne i profesionalne odgovornosti ili

politicke odgovornosti.

5. Zakljucak

Rad u organima javne uprave je vrlo slozen i
kompleksan. Zaposleniu javnojupraviodlucujuo
pravima [ obavezama gradana, postupaju u
najsloZenijim stvarima, te se stoga i pred
zaposlenima vrlo Cesto postavljaju eticke dileme.
Etika javne slu’be, pre svega, iako je pitanje
individualnog integriteta, podrazumeva
sistemske pretpostavke kako bi se ujavnu sluzbu
izabrali ljudi za koje postoje dobri razlozi za
verovanje da poseduju dovoljan licni integritet |
potom, da bi im se pomoglo da taj integritet u
specifi¢nojpoziciji javnog sluzbenika ocuvaju (25).
Imajuci u vidu navedeno, eticki kodeksi imaju
znacajnu ulogu i predstavljaju nacin da se opsta
eticka nacela prilagode specifi¢nim potrebama
javne sluZbe i ocekivanjima gradana od javne
administracije, zbog Cega predstavljaju jedan od
prioriteta priformulisanju politike izgradnje etike
javne sluzbe.

Sa druge strane, treba imati u vidu da je refoma
javne uprave sloZen i dugorocan proces koji
predstavlja bitan uslov za uspeh reformi ostalih
segmenatadrustva. To je trajan proces koji se ne
okoncava ulaskom umedunarodne integracije, o
¢emu svedodi i ¢injenica da je u vecini razvijenih
evropskih zemalja ova reforma i dalje veoma

znacajan segment ukupnog razvoja.

U periodu sprovodenja Strategije Reforme
drZavne uprave (od 2004. do 2013. godine) u
najvecoj meri ostvaren je osnovni cilj da se
obezbedi neophodan pravni okvir za delovanje
sistema drzavne uprave i lokalne samouprave.
Takode, Vlada Republike Srbije je usvojila i niz
strateskih dokumenata koji su u vezi sa
procesom reforme. Reformske  aktivnosti
predvidene novom Strategijom reforme javne
uprave direktno ili indirektno doprinose
smanjenju mogucnosti za korupciju unutar javne
uprave aproces reforme javne uprave ce shodno
Strategiji  obuhvatiti  dalje  unapredenje
usvojenog pravnog okvira i uskladivanje
pojedinih delova sistema javne uprave sa
utvrdenim  principima,  institucionalno i
profesionalno  jacanje kapaciteta, kao i
povezivanje procesa reforme javne uprave sa

procesom evropskih integracija.
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Posebnu  paznju  potrebno  je  posvetiti
uspostavljanju mehanizama za spreCavanje i
otklanjanje sukoba interesa, imajuciu vidu da se
medu najvaznijim pravnim instrumentima
osiguravanja eticnosti i integriteta u javnoj
upravi nalazi upravo regulacija sukoba interesa.
Navedeno zahteva uspostavljanje jedinstvenog
pravnog okvira kojim ce se stvoriti jednaki
mehanizmi za sprecavanje i otklanjanje sukoba
interesa za sve zaposlene u javnom sektoru.
Takode, u sprecavanju sukoba interesa, pored
zakona, potrebno je obezbediti efikasne

mehanizme nadzora.

Medutim, treba imati u vidu ¢injenicu dareforma
javne uprave ne podrazumeva samo usvajanje
brojnih zakona i drugih propisa i javnih politika,
vec pre svega njihovo dosledno sprovodenje u
praksi. Zbog toga, iako se ne moze osporiti
¢injenica da je u nasoj zemlji usvojen veliki broj
propisa koji sadrze resenja koja bi trebalo da
doprinesu  spretavanju  korupcije, sukoba
interesa i drugih mogucih zloupotreba u vréenju
javnih funkcija, kako to izgleda u praksi, to je

sasvimdrugo pitanje.

Imajuci u vidu sve navedeno, smatramo da su
problemi u ovoj sferi pre svega moralnog
karaktera i da je ono Sto se kod nas ucestalo
desava, udrugimzemljama ipak retkost, jer tamo
postoji jednonepisano moralno pravilokoje kaze
,to se ne radi’ (26). Da bi u nagoj zemlji gradani
rezonovali na navedeni nacin i da bi se
obezbedila  delotvorna  primena  etickih
standarda, potrebno je izgraditi povoljno
okruZenje, ne samo u palitickom zivotu i unutar
javne administracije, vec iu celokupnom drustvu.
Poseban znacaj u tom cilju ima jacanje svesti o
znacaju borbe protiv korupcije, kao i jacanje
kapaciteta zaposlenih za sprecavanje korupcije
U javnoj upravi.

Uz harmonizaciju zakonodavstva sa propisima
Evropske unije, buduze reformske aktivnosti bi
trebalo da budu usmerene pre svega na
preventivno delovanje, iiji cilj mora da bude
insistiranje na moralnosti i profesionalizmu
nosilaca javnih funkcija, promeni predstave o
etiikim standardima, podizanju svesti o znaiaju
poljtovanja utvrrenih etiikih i profesionalnih

standarda ponaljanja, kao i jaianje mehanizama

kojima bi se osigurala njihova efikasna primena.
Sve navedeno, uz doslednu primenu usvojenih
propisa i javnih politika, odnosno najvacnije uz
postojanje politiike volje da se reforme u ovoj
oblastidosledno sprovedu, omoguZiZe stvaranje
druljtvene atmosfere koja je urerenaiobelecena
intergitetom slucbenika 1 institucija, jaianju
saradnje javnog i privatnog sektora, smanjenju
moguznosti za pojavu zloupotreba i korupcije,
lito sve zajedno treba da doprinese ukupnom
druljtveno-ekonomskom napretku nalje zemlje.
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