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Unutrasnja organizacija savremene
evropske diplomatije

SAZETAK

PazZnja autora ovog rada usmerena je na nove trendove u savremenoj
diplomatiji. Uzimajuéi u obzir nove globalne izazove, kao i pojavu
novih aktera na medunarodnoj sceni, autori ukazuju na promene koje
su nastale u ovoj oblasti. Navedene promene ilustruju primerima
organizacionih struktura ministarstava spoljnih poslova cetiri
evropske drzave - Slovenije, Hrvatske, Austrije i Danske.
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Kljucne reci: savremena diplomatija, promene, diplomatska sluzba
evropskih zemalja, unutrasnja organizacija, integritet diplomatskog
sluzbenika.

Uvodne napomene

Cilj ovog rada je da ukaZze na savremene trendove u nac¢inu organizacije
ministarstava spoljnih poslova evropskih drzava, uz poseban osvrt na
odgovornost diplomatskih sluzbenika i njihovu obavezu postovanja
pravila profesije koji se mogu podvesti pod institut integriteta
diplomatskog sluzbenika.

Jedna od karakteristika savremenih medunarodnih odnosa jeste i
promena u tradicionalnom nacinu poimanja uloge diplomatsko-konzularnih
sluzbi. Ovaj trend uslovljen je razli¢itim ¢iniocima.

U prvom redu, drzave su, na globalnom nivou, suocene sa novim
izazovima kojima se mora pristupiti na adekvatan nacin. Znacajni faktor

I Mr Ivona Ladevac i mr Srdan Koraé, istrazivaci - saradnici Instituta za medunarodnu
politiku i privredu, Beograd. Rad je realizovan u okviru projekta ,Srbija u savremenim
medunarodnim odnosima: strateski pravci razvoja i uévrséivanja poloZaja Srbije u
medunarodnim integrativnim procesima - spoljnopoliticki, medunarodno-ekonomski,
pravni i bezbednosni aspekti” Ministarstva prosvete i nauke Republike Srbije, broj 179029,
za period 2011-2014.
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predstavlja i ¢injenica da se povecao broj ucesnika u medunarodnim
odnosima, kao i da je njihova priroda raznovrsnija. Sem toga, mora se imati
u vidu da je doslo do promena vrednosti u pogledu postavljanja ciljeva i
sredstava nacionalnih spoljnih politika. Ponekad su administrativne
promene uslovljene tehnoloskim napretkom, a gotovo uvek raspolozivim
finansijskim sredstvima.

Sve navedeno odraZava se ne samo na nacin ustrojstva ministarstava
spoljnih poslova evropskih zemalja, ve¢ i na uvodenje pravila obavljanja
profesionalnih duznosti proisteklih iz poverene javne sluzbe u skladu sa
javnim interesom, etickim kodeksom i opstim moralnim normama, i uz
postovanje osnovnih ljudskih prava i demokratskih nacela.?

Unutrasnja organizacija ministarstava spoljnih poslova pojedinih
evropskih zemalja

Buduéi da bi uporedivanje organizacionih struktura svih evropskih
zemalja zahtevalo mnogo vremena, autori su se opredelili za cetiri drzave:
Republiku Hrvatsku, Republiku Sloveniju, Republiku Austriju i Kraljevinu
Dansku. Kriterijumi za izbor bili su, u slucaju Hrvatske i Slovenije,
teritorijalna bliskost i istorijsko i kulturno naslede s obzirom na
visedecenijski suZzivot u jednoj drzavi; u slucaju Austrije, ¢injenica da je to
jedna od tri zemlje koja je u Uniju usla nakon Mastrihta; dok Danska
predstavlja model skandinavske zemlje koju karakterisu organizovanost,
funkcionalnost i ekonomic¢nost.

Analizom organigrama moze se uociti da se na prvom nivou
organizacione strukture ministarstava spoljnih poslova ovih zemalja, sa
izuzetkom Danske, nalaze ministar i njegov kabinet.3 Slucaj Danske je
specifican posto se na ¢elu ministarstva spoljnih poslova nalaze dva
ministra - jedan zaduZen za spoljnu politiku i drugi zaduZen za razvoj
saradnje. Obojica ministara imaju zasebne kabinete, ali su im sve ostale
sluzbe koje se nalaze nize na hijerarhijskoj lestvici podjednako podredene.*

Drugi nivo je, po pravilu, rezervisan za Generalni sekretarijat. U ovom
smislu specifican je slucaj Austrije u kojoj se na ovom istom nivou nalazi i
pozicija generalnog inspektora koji je nezavisan u radu i kome je poverena
unutrasnja kontrola.

2 Srdan Koraé, Integritet nadnacionalnog sluzbenika Evropske unije, Institut za medunarodnu
politiku i privredu, Beograd, 2010, str. 53.

3 Videti: Organisation Chart for the Ministry of Foreign Affairs of Denmark, Internet, http:/ / www.
um.dk/en/menu/AboutUs/Organisation/OrganisationChart/, 25/03/2011; Organigram
of the Austrian Federal Ministry for European and International Affairs, Internet,
http:/ /www.bmeia.gv.at/en/foreign-ministry/foreign-ministry/organigramm.html,
25/03/2011; Ustrojstvo MVPEI-a Republike Hrvatske, Internet, http://www.mvpei.hr/
MVP.asp?pcpid=1628, 25/03/2011; Organiziranost Ministrstvo za zunanje zadeve Republika
Slovenija, Internet, http:/ /www.mzz.gov.si/si/o_ministrstvu/, 25/03/2011.

4 Organisation Chart for the Ministry of Foreign Affairs of Denmark, op. cit.
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Na slede¢em nivou u ministarstvima spoljnih poslova postoje sektori
koji se negde nazivaju upravama (Hrvatska), a negde direktoratima
(Slovenija), odeljenjima (Austrija) ili centrima (Danska).

Hrvatska

U okviru hrvatskog Ministarstva postoji devet uprava.® Postoje uprave
za Evropu i Severnu Ameriku, susedne zemlje i Jugoisto¢nu Evropu, za
multilateralne poslove, za vanevropsku bilateralnu saradnju, zatim Uprava
za konzularne poslove, Uprava za bezbednosnu analitiku, komunikacije i
zastitu, Uprava za podrsku pristupanja Republike Hrvatske Evropskoj
uniji, Uprava za koordinaciju prilagodavanja pravnom sistemu Evropske
unije i pracenje sprovodenja Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju, i
Uprava za finansijsko-materijalne poslove.

Pri Ministarstvu deluju i sluzbe ¢ija je priroda vise tehnicka. Zovu ih
samostalnim sluzbama. Postoji Sluzba za Hrvate u inostranstvu i kulturu,
Samostalna sluzba za prevodenje iz podrucja evropskih integracija,
Samostalna sluzba za medunarodno pravo i Samostalna sluzba za analitiku
i informisanje. Pored ovih sluzbi postoje i samostalna odeljenja: Samostalno
odeljenje za unutrasnji nadzor, finansijsko upravljanje i kontrolu,
Samostalno odeljenje za unutrasnju reviziju i Odeljenje za odnose sa
javnoscéu.

Kao i vedina ministarstava spoljnih poslova, i ovo ima diplomatski
protokol i Diplomatsku akademiju.

Specifi¢nosti su vezane za postojanje kabineta glavnog pregovaraca i
tzv. , posebnih polozaja” koje zauzimaju glavni pravni savetnik, portparol i
savetnici ministara.

Medunarodna politika br. 1144, oktobar-decembar 2011. godine

Slovenija

Slovenacko ministarstvo sastoji se od Cetiri direktorata.® Direktorat za
evropske poslove i bilateralne politike podeljen je na sektor za Evropu,
sektor za prosirenje, sektor za Zapadni Balkan i regionalne inicijative, sektor
za Severnu i Latinsku Ameriku i Karibe, sektor za Isto¢nu Evropu i
Centralnu Aziju, sektor za Afriku, Bliski istok, Aziju i okeaniju, i sektor za
medunarodne kulturne odnose.

U okviru Direktorata za globalna pitanja i multilateralne politicke
odnose postoji Sektor za medunarodne organizacije, Sektor za ljudska
prava, Sektor za bezbednosnu politiku, Sektor za planiranje i istraZivanje, i
Sektor za globalne izazove.

Direktorat za ekonomsku diplomatiju i razvojnu saradnju ¢ine Sektor za
bilateralnu ekonomsku saradnju, Sektor za ekonomsku promociju, i Sektor
za medunarodnu razvojnu saradnju i humanitarnu pomo¢.

5 Ustrojstvo MVPEI-a Republike Hroatske, op. cit.
6 Organiziranost Ministrstvo za zunanje zadeve Republika Slovenija, op. cit.
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U okviru Direktorata za medunarodno pravo i zastitu drzavljana postoji
Odeljenje za medunarodno pravo, konzularno odeljenje i diplomatski
protokol.

Tehni¢ku podrsku pruza sekretarijat koji ¢ine sluZzba za prevodenje,
sluzba za informacijske tehnologije, glavna pisarnica i arhiva, sluzba za
tajne podatke, EU centralni registar i podregistri, kao i NATO podregistri,
kadrovska sluzba, finansijsko-rac¢unovodstvena sluzba, sluzba za pravne
poslove, sluzba za investicije, logistiku i javne nabavke.

Austrija

U Ministarstvu spoljnih poslova Austrije postoji sedam odeljenja.” Tako
u Odeljenju za opste poslove deluju sluzbe za protokol, Kancelarija
pravnog savetnika (pokriva oblast medunarodnog javnog prava,
evropskog prava i ljudskih prava, medunarodnog humanitarnog prava i
pitanja manjinskih prava), Sektor za medunarodno javno pravo, Sluzba za
informisanje i Stampu, Sektor za evropsko pravo, Odeljenje za organizaciju
medunarodnih konferencija i pitanja vezana za medunarodne organizacije
u Austriji, Odeljenje za ljudska prava, medunarodno humanitarno pravo i
pitanja manjinskih prava, i Odeljenje za bezbednosna pitanja.

Odeljenje za politicke poslove sastoji se iz sektora za bezbednosna
pitanja, zajedni¢ku spoljnu i bezbednosnu politiku, osnovna pitanja, sektor
za JuZzni Tirol i Juznu Evropu, sektori za Isto¢nu i Jugoisto¢nu Evropu, Juzni
Kavkaz, Centralnu Aziju, Centralnoevropsku inicijativu, sektor za Bliski i
Srednji istok i Afriku, sektor za medunarodne organizacije, sektor za
Centralnu, Zapadnu i Severnu Evropu, sektor za evropsku bezbednost i
saradnju, Savet Evrope, Sektor za kontrolu naoruZanja i razoruZzanje,
multilateralna pitanja vezana za atomsku energiju i Medunarodnu
organizaciju za atomsku energiju (International Atomic Energy Agency -
IAEO), sektor za obe Amerike, Karibe, Organizaciju americkih drzava
(Organization of American States - OAS ), sektor za Aziju, Australiju, Novi
Zeland, Okeaniju, sektor za subsaharsku Afriku i Afri¢ku uniju.

Odeljenje za integracije i evropske integracije ¢ine Sektor za opste
poslove, Sektor za Evropski savet i Savet za opste poslove, kao i KOREPER
IT (COREPER 1I), sektor za bilateralne i multilateralne spoljne ekonomske
odnose, Sektor za promociju izvoza, Sektor za zastitu investicija, Sektor za
medunarodne finansijske institucije i trgovinsku politiku. Sektor za
prosirenje EU, Sektor za spoljne ekonomske odnose sa Centralnom,
Isto¢nom i Jugoistocnom Evropom i Pakt za stabilnost za Jugoisto¢nu
Evropu, Sektor za koordinaciju sa KOREPER I (COREPER I), unutrasnjim
trzistem, zajednicke politike, standarde, zaposljavanje i socijalna pitanja,
Sektor za transport, saobracajna i energetska pitanja, zastita Zivotne sredine
i EURATOM, Sektor za EU budZet, finansijska i monetarna pitanja.

7 Organigram of the Austrian Federal Ministry for European and International Affairs, op. cit.
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Danska

Ministarstvo spoljnih poslova Danske organizovano je u jedanaest
centara. Jedan od centara bavi se Afrikom, Azijom, Amerikama i Bliskim
istokom. Poseban centar prati Evropu. Dalje, postoje posebni centri za
globalnu bezbednost i globalne izazove, Centar za razvojnu politiku,
Centar za Trgovinski savet Danske, Centar za konzularne usluge, Centar za
pravna pitanja, za javnu diplomatiju, a preostala dva cine centri za
finansijska i kadrovska pitanja, odnosno za bezbednost, usluge i
digitalizaciju. Ovakva struktura omogucava rad ministarstva u svim
oblastima koje ono pokriva: spoljna i bezbednosna politika, evropska
politika i koordinacija sa EU, razvojna politika, globalna saradnja,
promocija izvoza i investicija, kao i trgovinska politika.8 U okviru
ministarstva, nakon analiza globalnih kretanja, 2008. godine ustanovljen je
Competence Centre koji pokriva pitanja iz razli¢itih oblasti. Centar pruza
usluge svim zaposlenima u MSP Danske, kako onima u zemlji, tako i u
inostranstvu, na svim nivoima, od sluZbenika do savetnika, a usluge vezane
za danski jezik (prevodenje, kursevi, testovi) komercijalne su prirode i
dostupne i inostranim klijentima.

Medunarodna politika br. 1144, oktobar-decembar 2011. godine

Ovako strukturirano ministarstvo omogucava veliku operativnost na
globalnom nivou. Cilj rada ministarstva u celini je ostvarivanje interesa
Danske i promovisanje vrednosti za koje se ona zalaze na globalnom nivou
na nacin koji pospesuje slobodu, bezbednost i blagostanje Danaca, ali i da
utice da svet u celini postane miroljubiviji, kao i da se stvore uslovi za razvoj
i ekonomski rast svih zemalja. Kako bi u tome i uspela, Danska ima
diplomatska predstavnistva u svim evropskim zemljama, u veéini velikih
zemalja izvan evropskog kontinenta i u svim zemljama u razvoju sa kojima
ima partnerske odnose. Cinjenica da na svetskoj sceni deluju i drugi
subjekti medunarodnih odnosa nije zanemarena, pa Danska ima sedam
misija pri medunarodnim organizacijama. Takode, sem konzulata, Dansku
u inostranstvu predstavljaju i trgovinske komisije.

* % Ok

Bez obzira na specificnosti u organizacionoj strukturi, cilj svih drzava
sveta je da sprovode spoljnu politiku u skladu sa nacionalnim interesima i
nacelima dobrog upravljanja i odgovornosti. Da bi se to zaista i ostvarilo
neophodno je postojanje odredenih pravila u odnosu prema radu
zaposlenih u ministarstvima spoljnih poslova. Iako se ¢ini da danas postoji
vise slobode i moguénosti za samostalnost u radu, hijerarhija i dalje postoji,
a dominantan je i koncept javnog interesa. U savremenim uslovima ovaj
koncept je preduslov uspesnog funkcionisanja ministarstva spoljnih
poslova svake zemlje.

5= Institut za medunarodnu politiku i privredu (IMPP)

1 8 Organisation Chart for the Ministry of Foreign Affairs of Denmark, op. cit.



Integritet diplomatsko-konzularnog sluzbenika

Zasto je integritet vazan?

Poput svih javnih sluzbi u savremenom demokratski uredenom
drustvu, uloga diplomatsko-konzularne sluzbe zasniva se na konceptu
javnog interesa kao ,svrhe za koju oni koji savesno vrse vlast veruju da je
najpodesnija za opste blagostanje drustva”.? Demokratska vlast temelji se
na institucionalizovanoj saglasnosti gradana, pa javni interes definise
vedina na izborima i njeno politicko rukovodstvo, iznova u odredenim
vremenskim razmacima. Zadatak diplomatsko-konzularne sluzbe je da
pomaze legitimno izabranoj vladi u oblikovanju razli¢itih programa spoljne
politike i da izvrSava vladine odluke u okviru dodeljenih nadleznosti. Na
rac¢un poreskih dazbina izdvojenih iz li¢nih prihoda, gradani oc¢ekuju od
diplomatsko-konzularne sluzbe da pruzanjem konkretnih usluga omoguce
nesmetano ostvarivanje ustavom i zakonom zajamcenih prava na teritoriji
drugih zemalja.

Moderna organizacija javne uprave sa elementima korporativnog
rukovodenja i trziSnog ponasanja u pruzanju javnih usluga ne sme da
zapostavi jasno definisanje uloge glavnog aktera - c¢inovnika. Valjano
delovanje ¢inovnika mora da se temelji prvenstveno na opsteprihvacenim
moralnim principima savremenog gradanskog drustva, sistematizovanim
u vidu etike javne sluZzbe. U ranijem razvoju domace diplomatsko-
konzularne sluzbe (vreme SFR], SR] i SCG) zabelezena su odstupanja od
standarda etike javne sluzbe u vidu krijumcarenja umetnickih dela
diplomatskom postom i pravljenja deviznih i carinskih prekrsaja. Ipak, u
najvecem broju slucajeva diplomatsko-konzularni sluzbenici ogresili su se
o javni interes tzv. ,¢utanjem administracije”, neadekvatnim ili sporim
postupanjem u obavljanju konzularnih poslova i propustima u zastiti
interesa kako Republike Srbije tako i nasih gradana u inostranstvu.

Krsenje pravila struke i etike javne sluzbe nikako nije apstraktna tema o
kojoj razmisljaju zaludni teoreticari, ve¢ naprotiv predstavlja potencijalni
rizik koji u zna¢ajnoj meri moze da narusi ionako slab ugled nase drzave u
medunarodnoj zajednici, a pogotovo u bilateralnim odnosima sa uticajnim
zemljama od kojih ocekujemo podrsku. U prilog tome svedoci ,slucaj
Kovacevi¢”, kada je vicekonzul Srbije u Njujorku protivpravno izdao
privremenu putnu ispravu gradaninu Srbije Miladinu Kovacevicu, iako je
znao da je protiv njega pred americkim sudom pokrenut postupak pod
optuzbom da je drzavljaninu SAD naneo teske telesne povrede. Sta god da
je bio motiv naseg diplomate da napravi krupan prekrsaj, posledice su
porazne po nastojanje Vlade da nakon politickih promena od 2000. godine
pokaze da nasa drzava modernizuje javnu upravu u skladu sa standardima
razvijenih zemalja. Neodgovorno postupanje pojedinaca koje prikazuje

9 Gerard Carney, “Conflict of Interest: Legislators, Ministers and Public Officials”,
www.transparency.org/documents/workd-papers/carney/3c-codes.html.
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institucije naSe drzave kao zastitnike optuzenih za teska krivi¢na dela, ¢ini se
da najbolje govori o neophodnosti primene standarda etike javne sluzbe kao
jednog od osnovnih nacela reorganizacije Ministarstva spoljnih poslova.

Sta je integritet javnog sluzbenika?

Integritet se moZe odrediti kao cestitost ili postenje javnog sluZbenika u
obavl]an]u poverenih duznosti, usmereno na dostizanje najboljeg moguce%
nacina sluzen]a javnom interesu i upravljanja resursima zajednice.l
Najsazetije receno, integritet javnog sluzbenika je praksa obavljanja
profesionalnih duZznosti proisteklih iz poverene javne sluzbe u skladu sa
javnim interesom, etickim kodeksom i op$tim moralnim normama i uz
postovanje osnovnih ljudskih prava i demokratskih nacela.l1

Javni sluZbenici zaduZeni za diplomatsko-konzularne poslove podlozni
su, poput svih zaposlenih u javnoj upravi, ¢injenju gresaka u shvatanju
poverenih javnih ovlaséenja. Zbog toga Nacela Organizacije za ekonomsku
saradnju i razvoj (OECD) za upravljanje etikom javnih sluzbi ukazuju na
potrebu da se kod javnih sluzbenika kroz stalnu obuku razvijaju
sposobnost prosudivanja i druge vestine koje ¢e omoguditi uspesnu
primenu eti¢kih standarda u svakodnevnim, konkretnim situacijama.
Americki eti¢ar Teri Kuper (Terry Cooper) ukazao je na to da za ucenje
ispravnog odredivanja etickih izbora pojedinac mora da razvije vestinu
moralne imaginacije kao sposobnost da u vlastitom umu zamisli , film” koji
uzima u obzir dinamiku socijalnog okruzenja u kojem se mora naprav1t1
eti¢ki izbor.13 Ipak, osnovna pretpostavka jeste da postoji kodeks ponasanja
kao temeljni okvir profesionalnog delovanja javnog sluzbenika. Zaposleni
bi trebalo da saznaju koji to preduslovi dovode do neeti¢kog ponasanja, gde
se nalazi prag javne etike, odnosno minimum postovanja njenih standarda,
i Sta mogu da ucine kako bi etika postala jedna od radnih navika.

Etika javne sluZzbe ¢vrsto je povezana sa kvalitetom politike upravljanja
ljudskim resursima i nacinom rukovodenja. Retko se praksa odstupanja od
etickih vrednosti moze objasniti samo karakternim crtama pojedinca, vec je
ona najcesce plod otvorene ili prikrivene saradnje veceg broja sluzbenika, i
predstavlja odraz stavova, uverenja i obrazaca ponasanja koji uslovljavaju
organizacionu kulturu delovanja jedne javne institucije. Rukovodioci koji
nisu sposobni da ispravno upravljaju podredenim sluZbenicima i stvore
organizacioni ambijent koji pogoduje etickom ponasanju dele odgovornost
sa onima koji zloupotrebljavaju poverena javna ovlaséenja i iz toga planski

10 Re¢ , integritet” potice od latinskog izraza integras i oznacava nepovredenost, éistotu duge,
Casnost, Cestitost i nevinost.

11 Srdan Korad, Integritet nadnacionalnog sluzbenika Evropske unije, op. cit., str. 53.

12 Opgirnije videti u: “Principles for Managing Ethics in the Public Service”, PUMA Policy
Brief, No. 4, May 1998, Public Management Service, OECD, www.oecd.org/dataoecd/
60/13/1899138.pdf.

13 Navedeno prema: Donald C. Menzel, Ethics Management for Public Administrators, MLE.
Sharpe, Armonk, 2007, p. 54.



sti¢u korist. Utoliko je pitanje eti¢ckog postupanja u javnoj sluzbi jednako
organizaciono koliko i pitanje li¢nosti.

Valjana politika upravljanja ljudskim resursima u delu javne uprave
koji se bavi diplomatsko-konzularnim poslovima obuhvata stalno
periodi¢no ocenjivanje ponasanja sluzbenika kako bi se naglasili pozitivni i
negativni efekti, kao i redovne sedmi¢ne sastanke na kojima rukovodioci
analiziraju eticke posledice svih aktuelnih odluka i aktivnosti. Neophodno
je za svako radno mesto saciniti sistemati¢nu procenu rizika od krsenja
etickih standarda i preduzeti odgovaraju¢e mere u cilju jacanja
transparentnosti i uvodenja dodatnih mehanizama kontrole. Pored toga,
¢inovnik mora da zna kome unutar sluzbe moZe da se obrati ukoliko se
suoci sa moralnim problemom, odnosno ko moze da ga posavetuje kako da
razre$i nedoumicu u pogledu primene etickog kodeksa. Model eticke
obuke javnih sluzbenika koji definie eti¢ko delovanje samo naglasavajuci
granice zakonskog okvira nije dovoljno dobar za osiguranje kvalitetne
politike upravljanja ljudskim resursima, ve¢ mora da se dopuni merama i
aktivnostima usmerenim na stvaranje svesti o etosu javne sluZzbe i
unapredenje moralnog karaktera zasnovanog na li¢noj odgovornosti i
moralnoj autonomiji.14

Program eti¢ke obuke trebalo bi da sadrzi studije slucaja iz oblasti
diplomatsko-konzularnog rada, kako bi sluzbenici na slikovit na¢in mogli
da uvide sloZzenost razresavanja dilema o tome kako postupiti u, na primer,
situacijama sukoba dveju ili vise temeljnih vrednosti, suprotstavljenosti
rizika i troskova neuspeha nekog zadatka, itd. U analizama studija slucaja
teZiste bi trebalo da bude na pazljivom razmatranju svih okolnosti koje su
dovele do donosenja eticki neispravnih odluka i na ukazivanju na primere
sluzbenika koji su uprkos pritiscima nadredenih ili kolega ostali privrzeni
etickim standardima. Eticka obuka mora biti osmisljena tako da javni
sluZbenici prepoznaju vlastiti interes za unapredenje znanja, a ne da je
dozive kao nastavu o tome kako raditi u skladu sa zakonom ili kao
svojevrsnu kaznu za greske nacinjene u radu. Krajnji ishod eticke obuke
trebalo bi da bude pobolj$ano radno okruZenje pogodno za unapredenje
ukupne delotvornosti institucije, zasnovano na valjanim kolegijalnim
odnosima i saradnji rukovodilaca sa podredenim sluZbenicima.

Osnovni elementi etickog kodeksa
za diplomatsko-konzularne sluzbenike

Posto se sluzbenici u svakodnevnom diplomatsko-konzularnom radu
suocavaju sa etickim pitanjima koja mogu da odudaraju od onih sa kojima
se sre¢u u privatnom Zivotu, neophodno je ustanoviti ¢vrste eticke standarde
kao ,prvu pomo¢” u razreSavanju nastalih dilema. Svrha kodeksa eti¢kog
ponasanja javnih sluzbenika, u javnom sektoru uopste, jeste da na jasan
nacin definise prihvatljivo postupanje u obavljanju poverenih javnih poslova

14 1bid., p. 55.
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promovisanjem najvisih standarda. Kodeks stavlja opsta moralna nacela u
kontekst jedne profesionalne grupe ili specificnih obeleZja jedne grupe
poslova. Budu¢i da diplomatsko-konzularni rad pored klasi¢nih
administrativnih poslova tradicionalno obuhvata i obavestajni rad iz
otvorenih izvora, za potrebe ove studije sadrzaj etickog kodeksa
konstruisaéemo na temelju teorijskih razmatranja, medunarodnih
dokumenata i opsteprihvacenih standarda razvijenih zemalja u oblasti etike
javne uprave i etike obavestajnog rada. Ovom studijom bi¢e obuhvaceni
samo elementi koji su od posebnog znacaja za diplomatsko-konzularni rad,
jer izrada opsteg modela etickog kodeksa za javne sluzbenike u nadleznosti
je resornog ministarstva Vlade Republike Srbije.

Kao okvir profesionalnog ponasanja, eticki kodeks dvojako jaca
identitet profesije. Na unutrasnjem planu, pridrzavanje eti¢kih standarda
postepeno stvara osecaj pripadnosti strukovnoj zajednici, zasnovanoj na
privrzenosti istim vrednostima i ciljevima. Takode, eticki standardi trebalo
bi da podstaknu nosioce diplomatsko-konzularnog rada da radne uloge i
obaveze, koje imaju kao grupa i kao pojedinci, sagledaju u odnosu na
drustvo kao celinu. Na spoljnom planu, strikinim postovanjem etic¢kih
standarda pripadnici diplomatsko-konzularne sluzbe na duzi rok jacaju
poverenje javnosti u rad ovog segmenta javne uprave i time, kao povratni
efekat, dodatno doprinose ja¢anju ugleda svog esnafa i njegovih ¢lanova.l?

A) PrivrZenost javnom interesu

Javni sluzbenik duzan je da postupa uvek tako da njegovo ¢injenje (ili
necinjenje) jaca poverenje javnosti u institucije politickog sistema i cuva
njihov integritet, ob]ektlvnost i nepristrasnost, kao i da donosi odluke
isklju¢ivo u javnom interesu.1® Zato teoreticari etike javne uprave esto
isti¢u da se smisao javne sluZbe u osnovi svodi na pitanje poverenja javnosti
u vlast. Budu¢i da po definiciji svog poziva sluzi gradanima, svaki javni
sluzbenik mora da li¢ne i privatne interese podredi ostvarivanju javnih
interesa, odnosno zadovoljavanju dugoro¢nih potreba drustva. Legitimni
javni interes iskljuc¢ivo se odreduje u demokratskom procesu izbora vlasti,
formulisanja i usvajanja zakona, javnih politika i programa, i nikako ne bi
smeo da bude predmet proizvoljnog tumacenja sluzbenika. Ova napomena
posebno je znacajna buduci da je u svakodnevnom govoru i politickom
diskursu u Srbiji cest slucaj preklapan]a i p01stovec1van]a razlic¢itih atributa
koji se pridaju pojmu interesa - ,javni”, ,drZavni” i ,nacionalni”. Legitimni

15 Opgirnije o znacaju etickih kodeksa za jacanje identiteta profesije videti u: John H.
Kultgen, Ethics and Professionalism, University of Pennsylvania Press, Philadelphia, 1988,
pp. 212-213.

16 Uporediti: “Values and Ethics Code for the Public Service”, Treasury Board of Canada
Secretariat, Ottawa, 2003, www.tbs-sct.gc.ca/pubs_pol/hrpubs/TB_851/dwnld/vec-
cve-eng.pdf, p. 9; “The American Society for Public Administration Code of Ethics”,
www.aspanet.org/scriptcontent/index_codeofethics. cfm; “The Civil Service Code”, 11
November 2010, The United Kingdom Parliament, www.civilservicecommission.org.uk/
assets/db/53249280dc5.pdf.



javni interes jeste samo onaj koji je usmeren na stalno pronalaZzenje novih
nacina efikasne upotrebe resursa jednog drustva i, dugoro¢no posmatrano,
na o¢uvanje i unapredenje kvaliteta Zivotnog standarda gradana i stvaranje
pretpostavki za autonomni razvoj potencijala svakog pojedinca.

B) Politizacija

Upliv politike u rad javnih sluzbi izvire iz borbe za mo¢ i konstanta je
politi¢kog Zivota. Svaka politicka elita nakon osvajanja vlasti na izborima
preduzima korake da stedeni polozaj ocuva na $to duzi rok, tako sto
uspostavlja kontrolu nad svim granama vlasti, posebno nad izvrsnom.
Javna uprava je najvazniji deo izvrSne grane vlasti jer se u njenoj
nadleZznosti nalazi sprovodenje javnih politika, pa je sa stanovista odrzanja
mo¢i najpre potrebno obezbediti poslusnost javnih funkcionera i
sluzbenika. Politicki motivisana kadrovska politika na klju¢ne poloZzaje u
javnoj upravi, na kojima bi trebalo da se nalaze profesionalni sluZzbenici,
postavlja ¢lanove vladajuce stranke, koji potom na osnovu istog merila
sprovode kadrovsku politiku na nizim nivoima hijerarhije. Tako se na
odgovorne poloZaje postavljaju osobe za koje politika nije nista drugo do
zanimanje koje donosi trajan izvor prihoda.l” Upliv politike na javne sluzbe
moZe se manifestovati kroz meSanje ministra u svakodnevne aktivnosti
ministarstva koje mu je povereno. Sto je mesanje naglasenije to je veca
opasnost da politicki obziri nadvladaju razloge dobre uprave.

Politizacija javne uprave stvara pogodno tle za odstupanje od zahteva
integriteta najvise kroz pruzanje politicke zastite odabranim sluZbenicima,
koji pri vrSenju javnih ovladcenja prvenstveno vode racuna o interesu
stranke koja ih je postavila na polozaj ili uz ¢iju pomoc¢ su dobili namestenje.
Cinovnik kao protivuslugu dobija zastitu politickih moc¢nika ukoliko se
ogresi o javni interes, profesionalne standarde ili zakon. Minimalni rizik od
otkrivanja i kaZnjavanja nezakonitog delovanja rada jak podsticaj da se
licna korist ostvari upravo kroz zloupotrebe. Dodatni podstrek javnim
sluzbenicima da se upuste u korupcijsku praksu pruza promenljiva priroda
politickog imenovanja, vezana za dinamiku promena u vlasti. Ograni¢eno
trajanje mandata budi nagon za brzim bogacenjem, shodno geslu ,zgrabi i
bezi”. Cinovnici postaju ucesnici , korupcijske igre” i pristaju na svojevrsan
zakon cutanja, $to na posredan nacin onemogucava prijavljivanje
nezakonitosti koje nacine kolege ili pretpostavljeni. Prevlast politickog
uticaja u javnim sluzbama postavlja pitanje njihovog nesmetanog
funkcionisanja prilikom svake promene u vlasti. Za javne sluzbenike
zaposlene za mandata prethodne vlade na osnovu politicke podobnosti
javlja se opravdana sumnja da ¢e odano i efikasno sluZziti novoj vladi.
Sumnju dodatno pojacava moguénost da sluZbenici radi ostvarivanja
protivusluga koje duguju pripadnicima bivse vladajuce elite osujete
sprovodenje politike nove vlade, posebno ako je utemeljena na drugacijem
politickom opredeljenju i programu.

17 Maks Veber, Privreda i drustvo, Drugi tom, Prosveta, Beograd, 1976, str. 443.
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Prema opsteprihvacenim etickim standardima, javni sluzbenik je duzan
da u izvrSavanju profesionalnih zadataka deluje na politicki neutralan
nacin, bez obzira na li¢na politicka i ideoloska ubedenja, i ne sme da
izigrava i ometa sprovodenje usvojenih zakona, propisa, javnih politika i
programa.l8 Obavljanje javnih duznosti ne sme biti pod uplivom
¢inovnikovih politickih uverenja ili razloga, posebno kada je re¢ o
savetovanju ili ¢injenju u delokrugu nadleznosti. Javni sluzbenik je duzan
da bude odan samo zakonito konstituisanim organima vlasti - na
nacionalnom, regionalnom i lokalnom nivou. Od ¢inovnika se ocekuje da
na najbolji moguci nacin i u skladu sa pravilima etickog kodeksa opsluzuje
vladu, kakva god da politicka uverenga zastupa, tako da uZiva poverenje
ministara u njegov profesionalni rad.l

Kada je re¢ o obavestajnoj dimenziji diplomatsko-konzularnog rada,
sluzbenik je duZzan da nadredenima, a posebno vladi, ministarstvima,
parlamentu ili drugim naruciocima obavestajnih usluga, iznosi istinite i
tacne informacije i pruza savete o mogudim pravcima vodenja javnih
poslova zasnovane na argumentovanim stavovima i tvrdnjama.20 U
uobli¢avanju procena neophodnih za donosenje odluka u obavestajnom
radu, javni sluzbenik mora sa duznom paznjom uzeti u obzir sve relevantne
naucne i stru¢ne izvore i savete. Takode, eticki standardi strogo zabranjuju
da se prikrivanjem ili iznoSenjem nepotpunih, neta¢nih ili poluistinitih
informacija obmanjuju ili dovode u zabludu vlada, parlament ili neki drugi
drzavni organ. Naprotiv, duznost javnog sluzbenika jeste da upozori
nadredenog rukovodioca ili ministra na Stetne posledice odredenih koraka
preduzetih u sprovodenju javne politike i programa u nadleznosti
sluzbenika - ¢ak iako stav sadrzan u upozorenju odudara ili je suprotan
misljenju ili proceni ministra. Ipak, uprkos ustavnom pravu na slobodu
govora javni sluzbenik ne bi trebalo da u javnoj raspravi iznosi vlastito
neposredno nadredenog rukovodioca ili resornog ministra koje bi moglo da
narusi nacelo politicke neutralnosti javne uprave.2! Zapravo misljenje o
javnim pitanjima moZe se izneti ali isklju¢ivo u licnom kapacitetu, odnosno

18 Uporediti: “The Civil Service Code”, 11 November 2010, The United Kingdom
Parliament, www.civilservicecommission.org.uk/assets/db/53249280dc5.pdf., p. 2;
“New Zealand Public Service Code of Conduct”, State Services Commission, New
Zealand, 2001, www.ssc.govt.nz/upload/downloadable_files/ codeofconduct2001.pdf,
p.- 9; “Australian Public Service Values and Code of Conduct in practice”, Chapter 2:
Working with the Government and the Parliament, November 2009, Australian
Government, www.apsc.gov.au/ values/conductguidelines4.htm.

19 “The Civil Service Code”, op. cit., p. 2; “New Zealand Public Service Code of Conduct”,
op. cit,, rp. 9-10; “Australian Public Service Values and Code of Conduct in practice”,
Chapter 2: Working with the Government and the Parliament, op. cit.

20 “The Civil Service Code”, op.cit, p. 1.
21 Detaljnije u: “New Zealand Public Service Code of Conduct”, op. cit., rp. 11-2; “ Australian
Public Service Values and Code of Conduct in practice”, Chapter 3: Managing official

information, November 2009, Australian Government, www.apsc.gov.au/values/
conductguidelines5.htm



sa jasnom naznakom da to nije stav institucije iz koje je javni sluzbenik, i sa
odredenim ogranicenjima. Neprihvatljivo je iznoSenje u javnost svakog
misljenja ili stava koji otkriva sadrzaj saveta dat ministru ili drugom javnom
funkcioneru, sluzbene informacije nepoznate ili nedostupne javnosti, koja
kritikuje ili nudi drugacije reSenje za predlog javne politike ili programa,
otvoreno podrzava ili kritikuje politicku stranku, ili predstavlja li¢ni napad
na ministra, javnog funkcionera, rukovodioca ili kolegu.

C) Rukovodenje

Za stvaranje povoljnog okruzenja za primenu etickih standarda unutar
javne administracije odgovoran je upravljacki sloj. Rukovodioci moraju
posedovati kvalitete koje zahteva vodstvo, odnosno moraju biti u stanju da
pokrenu i uposle kreativne potencijale obavestajnih sluzbenika.?2 Pojedina
istraZivanja sprovedena proteklih nekoliko godina u ameri¢koj javnoj
administraciji pokazala su da je jako moralno vodstvo najvisih
rukovodilaca jedne organizacione jedinice temeljna pretpostavka odanosti
zaposlenih etickim standardima u svim vaznim aspektima delovanja -
unapredenju i kaznjavanju, zaposljavanju novih sluzbenika, nadzoru i
dodatnom stru¢nom usavr$avanju.?3 Eti¢ki zasnovano rukovodenje
javnom sluzbom jaca kreativnost, poboljsava kolegijalne odnose i olaksava
komunikaciju izmedu pretpostavljenih i podredenih, te podstice sluZbenike
da iskazu vlastito misljenje o poslu koji obavljaju i time uvecdava
produktivnost rada. Moralno vodstvo u sustini podrazumeva da
rukovodilac ne podilazi Zeljama podredenih, ve¢ da usmerava i ispravlja
njihovo delovanje tako da bude na opstu korist.

Rukovodioci moraju imati jasnu viziju sredisnjih vrednosti javne etike i
biti posveceni podsticanju podredenih sluzbenika da postupaju tako da
stalno napreduju ka ostvarenju te vizije. Rukovodioci bi trebalo da
sopstvenim primerom daju uzor odrzavanja profesionalnih odnosa sa
politicarima, predstavnicima privatnog sektora i gradanima.?* Iskustva
razvijenih zapadnoevropskih zemalja pokazuju da je ponasanje
funkcionera javnih sluzbi u skladu sa eti¢kim standardima od presudne
vaznosti za osiguranje efikasnog i ispravnog rada podredenih ¢inovnika.2>
Radno okruzenje u kojem rukovodioci ohrabruju postovanje pravila

22 O znacaju vodstva u javnoj upravi pogledati u: Mike Broussine, “Public Leadership”, in:
Tony Bovaird and Elke Loffler (eds), Public Management and Governance, op. cit., pp.
175-85; Jay M. Shafritz, Edward W. Russell, and Christopher P. Borick, Introducing Public
Administration, op. cit., pp. 381-402.

2 James Svara, The Ethics Primer for Public Administrators in Government and Nonprofit
Organizations, op. cit., p. 138.

24 “Principles for Managing Ethics in the Public Service”, op. cit., p. 4.

25 Detaljnije videti u: Donald C. Menzel, Ethics Management for Public Administrators, M.E.
Sharpe, Armonk, 2007, pp. 51-4; “European Principles for Public Administration”,
SIGMA Papers, No. 27, November 1999, OECD & EU, www.oecd.org/dataoecd/
26/30/36972467.pdf, p. 24.
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etickog kodeksa neposredno podstice javne sluzbenike da svakodnevni rad
zasnivaju na javnom interesu.

D) Sukob javnog i privatnog interesa

Integritet nije moguce ocuvati ako javnim sluzbenicima nisu jasno
predocene situacije pogodne za pojavu sukoba javnog i privatnog interesa,
podesnog za uspostavljanje prakse zloupotrebe poverenih ovlaséenja. Svaki
sluzbenik ima li¢ne interese proistekle iz egzistencijalnih potreba cije
ostvarivanje neizbezno, s vremena na vreme, rada sukob sa odlukama koje
donosi u vrsenju duznosti. Motivisan privatnim interesima, sluZbenik moze
da pristrasno donese ili sprovede neku odluku i nanese Stetu javnom
interesu, povredi necije ljudsko pravo ili, pak, privileguje neku sebi blisku
osobu. Premda postojanje sukoba interesa samo po sebi ne podrazumeva
narusavanje javnog interesa, praksa pokazuje da su sluzbenici skloni da
dodeljeno diskreciono pravo odlucdivanja podrede sticanju licne koristi -
posebno ako ne postoje precizna pravila za razreSavanje sukoba interesa.

Javni sluzbenik ne bi trebalo da, neposredno ili posredno, trazi ili prima
poklone, usluge, gostoprimstvo ili bilo koji drugi vid koristi za sebe ili
porodicu, blisku rodbinu, prijatelje ili za lica ili organizacije sa kojima ima
poslovnu saradnju ili Folitiéke odnose koji mogu da uti¢u na nepristrasnost
pri vrgenju duznosti.? Javni sluzbenik ne sme da primi poklon kako bi
zauzvrat dopustio uticaj na vlastito odlucivanje o primeni poverenih javnih
ovlascenja, niti sme da trazi ni da iznudi poklon. Navedeni standard se ne
odnosi na uobicajeno gostoprimstvo niti na sitan poklon, koji se u
razvijenim zemljama najces¢e definiSe u granicama vrednosti do 50 evra.
Ipak, sluzbenik ne sme vise puta u toku jedne godine da prima poklone od
istog darodavca ili iste grupe darodavaca - pri ¢emu se rac¢unaju i obecani
pokloni - a uvek kada je u dilemi da li sme da primi poklon ili
gostoprimstvo duzan je da se posavetuje sa nadredenim rukovodiocem.

Zabranom prijema poklona obuhvacene su sledece kategorije domacih
i stranih fizickih ili pravnih lica koja se pojavljuju u ulozi darodavaca:
* darodavac koji zahteva ili o¢ekuje postupanje drzavnog organa u kojem
je zaposlen javni sluzbenik kojeg namerava da daruje;

¢ darodavac koji posluje ili trazi da uspostavi poslovni odnos sa
drzavnim organom u kojem je zaposlen javni sluzbenik kojeg namerava
da daruje;

* darodavac koji sprovodi aktivnosti ¢ije je regulisanje u nadleznosti

drzavnog organa u kojem je zaposlen javni sluzbenik kojeg namerava
da daruje;

26 “Standards of Ethical Conduct for Employees of the Executive Branch”, Title 5:
Administrative Personnel, Part 2635 of the Code of Federal Regulations (CFR),
www.gpoaccess.gov/ecfr/; uporediti sa: “Model code of conduct for public officials”,
Appendix to Recommendation No. R (2000) 10, 11 May 2000, The Committee of Ministers of
the Council of Europe, www.coe.int/t/dgl/ greco/ documents/Rec(2000)10_EN.pdf, p. 7.



* darodavac ¢iji interes sustinski moze pogoditi ¢injenje ili necinjenje
javnog sluzbenika kojeg namerava da daruje.’

Poklon kao sredstvo uticaja na odlucivanje javnog sluzbenika po
definiciji obuhvata novac, deonice, bilo koje vidove roba i usluga, popuste,
zabavne aktivnosti, gostoprimstva, pozajmice, odgadanja ili bilo sta drugo
§to poseduje u sebi novéanu vrednost.28 Takode, poklon obuhvata i usluge
razli¢itih vrsta obrazovnih programa, prevoza tovara i ljudi (tzv.
»Sponzorisana putovanja”), smestaja i ishrane, bez obzira da li je usluga
placdena umesto javnog sluzbenika unapred ili su njeni troskovi kasnije
nadoknadeni. Mada sam po sebi obi¢no ima neznatnu komercijalnu
vrednost, promotivni materijal sa logotipom kompanije ili organizacije koja
ima interesa da uti¢e na odlucivanje nekog sluzbenika, takode se moze
smatrati neprikladnim poklonom, ¢ije bi primanje moglo da se okarakterise
kao povreda etickih normi. Na primer, ako bi javni sluzbenik zaduzen za
javne nabavke nosio na sebi neki odevni predmet ili torbu sa logotipom
kompanije koja ucestvuje na tenderu to bi moglo simbolicki da oznaci
nedoli¢no favorizovanje jednog ucesnika postupka javne nabavke i time
podstakne opravdanu sumnju u nepristrasno sprovodenje tendera.

Ukoliko mu je ponuden poklon ili bilo koji drugi vid koristi povezan sa
javnim poslom koji obavlja, ¢inovnik je duZzan da izbegne pojavu sukoba
interesa tako $to ¢e odbiti ponudeno ili ¢e darodavcu odmah platiti trzisnu
cenu - naknadno reciproéno poravnanje za primljeni poklon nije
dozvoljeno. Sluzbenik nikako ne bi trebalo da prihvati ponudenu korist ¢ak
ni kao eventualni dokaz, ali je duzan da prijavi ponudu nadredenom
rukovodiocu, sacini sluZzbenu belesku i da pokusa da utvrdi identitet
darodavca i njegov motiv.2? U slu¢aju da ne moze da odbije poklon ili da ga
vrati darodavcu, sluzbenik bi trebalo da evidentira poklon i odloZi ga u
odgovarajucoj sluzbenoj prostoriji, u prisustvu svedoka - rukovodioca,
kolege, ili u dogovoru sa nadleZznim savetnikom za etiku. Postoji i
mogucnost da se poklon unisti ili prosledi u humanitarne svrhe.

Sukob javnog i privatnog interesa moze se pojaviti kada javni sluzbenik
ucestvuje u razli¢itim profesionalnim i javnim aktivnostima van organa
javne vlasti u kojem je zaposlen. Zbog toga ¢inovnik ne bi trebalo da bude
akter u aktivnostima ili transakcijama, niti da prihvati placen ili neplacen
polozaj ili funkciju, koji su nespojivi sa valjanim obavljanjem duZnosti u
javnoj sluzbi.30 Duznost sluzbenika je da prijavi ucesée u navedenim
vrstama aktivnosti i zatraZi odobrenje od nadredenog rukovodioca, kao i da

27 “Standards of Ethical Conduct for Employees of the Executive Branch”, Title 5:
Administrative Personnel, Part 2635 of the Code of Federal Regulations (CFR), op. cit.

28 “ Australian Public Service Values and Code of Conduct in practice”, Chapter 12: Gifts and
benefits, November 2009, Australian Government, www.apsc.gov.au/ values/conduct
guidelines14.htm.

29 “Fthics Law Principles for Public Servants: Key Things to Know”, Institute for Local
Government, 2009, www.ca-ilg.org/ sites / ilgbackup.org/ files/ EthicsLawPrinc. WM.pdf, p. 2.

30 Uporediti: “Model code of conduct for public officials”, op. cit, p. 6; “Ethics Law
Principles for Public Servants: Key Things to Know”, op. cit.,, p. 3; “Australian Public
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se posavetuje da li bi njegovo angazovanje krsilo ustanovljene eticke
standarde. Pored toga, javni sluzbenik je u obavezi da prijavi ¢lanstvo ili
bilo kakav drugi vid povezanosti sa udruzenjem ili organizacijom koji bi
mogli da ga ometaju u ispravnom vrsenju poverenih javnih ovlaséenja.

Dobro osmisljen eticki kodeks trebalo bi da obuhvati pravila o
ponasanju ¢inovnika nakon napustanja javne sluzbe, jer postoji realna
mogucnost da se poverljive informacije i poznanstva steceni u vreme
obavljanja bivée javne funkcije upotrebe radi sticanja li¢ne koristi. Zato se
kao opsti standard u etickim kodeksima javne uprave pojavljuje zahtev
javnom sluzbeniku da ne koristi neprili¢no preimucstva proistekla iz javne
sluZbe koju obavlja kako bi stvorio priliku da se zaposli van javne uprave.
Takode, javni sluzbenik je duzan da nadredenom rukovodiocu prijavi
svaku konkretnu ponudu za zaposlenje koja bi mogla da prouzrokuje
nastanak sukoba javnog i privatnog interesa, kao i da li je tu ponudu
prihvatio.3! Nakon napustanja javne sluzbe, najéescée u razdoblju od jedne
do nekoliko godina, bivsi sluzbenik ne bi trebalo da deluje u interesu bilo
kojeg fizickog ili pravnog lica po bilo kojem pitanju iz oblasti koja je bila u
njegovoj nadleznosti ili u kojoj je savetovao organ javne vlasti.
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E) Odgovornost

Nerazdvojivi aspekt eti¢kog sagledavanja postupanja javnih sluzbenika
jeste pojam odgovornosti. Odgovornost se odnosi na obavezu javnih
sluZzbenika da organima vlasti - a u krajnjoj instanci gradanima - polazu
racun za obavljanje poverenih duznosti.32 Teziste pojma odgovornosti je na
objasnjavanju i opravdavanju vlastitog delovanja drugim subjektima.
Polazna pretpostavka direktne odgovornosti sastoji se u tvrdnji da je akter
moralno odgovoran za sve svoje dobrovoljne radnje: slobodna volja ide
zajedno sa sves¢u o posledi¢nom delovanju misli i odluka. Kriva je osoba
koja je imala mogucnost da ¢ini drugacije, a nije tako postupila. Ako akter
predvidi kao verovatne izvesne Stetne posledice svoga c¢injenja ili
odluc¢ivanja i, uprkos tome, nastavi da postupa tako da nastanu te
posledice, onda su one posredno nameravane.33 U oblasti javne uprave, cilj
utvrdivanja odgovornosti jeste da se ustanovi da li je neki sluzbenik, i u

Service Values and Code of Conduct in practice”, Chapter 13: Outside employment,
November 2009, Australian Government, www.apsc.gov.au/values/conductguide
lines15.htm.

31 “Model code of conduct for public officials”, op. cit., p. 9.

32 Razli¢ite definicije odgovornosti pogledati u: Milan Matié, ,Odgovornost”, u: Milan Mati¢
(ur.), Enciklopedija politicke kulture, Savremena administracija, Beograd, 1993, str. 773-779;
Endru Hejvud, Politika, Klio, Beograd, 2004, str. 590, 725; Jay M. Shafritz, Edward W.
Russell, and Christopher P. Borick, Introducing Public Administration, Pearson Longman,
New York, 2008, p. 204. O konceptu javne odgovornosti videti detaljno u: Mark Bovens,
“Analysing and Assessing Public Accountability: A Conceptual Framework”, European
Governance Papers, No. C-06-01, 26 January 2006, www.connex-network.org/eurogov
/pdf/egp-connex-C-06-01.pdf.

33 Dzon Meki, Etika, Plato, Beograd, 2004, str. 209.
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kojoj meri, postupao u skladu sa propisima i nacelima javne etike,
vladavine prava, javnosti, nepristrasnosti, efikasnosti, predvidljivosti i
otvorenosti prema gradanima, kao i da li je postigao rezultate u radu.3*

Slozenost procesa oblikovanja i sprovodenja javnih politika i programa
moze da navede na pogresnu pomisao da se rada problem tac¢nog
utvrdivanja odgovornosti, jer je ¢esto tesko, ako ne i nemogucde, ustanoviti
pojedinacne doprinose u nastanku stetnih ishoda. Ovakva argumentacija
opasna je zato $to individualnu odgovornost zamenjuje kolektivnom, pri
¢emu se veze ucesnika sa neZeljenim rezultatima zamagljuju. Posto su svi u
kolektivu jednako odgovorni, nema nosioca odgovornosti niti sankcije,
Cime se narusava sdma ideja odgovornosti?® Zbog toga je za analizu
odgovornosti u delovanju kriminalisticko-obavestajne sluzbe kao dela
javne uprave od vitalne vaznosti primena pristupa koji propituje licnu
odgovornost javnih sluzbenika. U prilog tome govori ocena Dereka Parfita
da je pojedinacna radnja losa, ¢ak iako ne moZze da nanese Stetu drugome,
ukoliko predstavlja deo niza radnji koje zajednickim dejstvom mogu da
proizvedu stetu za druge - bududi da danas odluka pojedinca gogada
daleko vedi broj ljudi nego $to je to bio slucaj pre sto i vise godina.3

Zbog toga mehanizmi odgovornosti moraju biti tako osmisljeni da
obezbeduju pravovremeno i precizno utvrdivanje pojedina¢ne
odgovornosti za konkretan slucaj kréenja kodeksa ponasanja.

F) Zastita ,,duvaca u pistaljku”

Neophodan preduslov za oc¢uvanje integriteta predstavlja i zastita
»duvaca u pistaljku” (eng. whistleblower), odnosno sluzbenika koji odluci da
prijavi zloupotrebe ili greske pretpostavljenog ili kolege, koje mogu da
nagkode javnim interesima.3” Prema op&tim standardima etickog postupanja
u javnoj upravi, svaki sluzbenik od kojeg neko od pretpostavljenih ili kolega
zatrazi da postupi na nezakonit, neispravan ili neetican na¢in u primeni
poverenih javnih ovlaséenja trebalo bi da to prijavi odgovaraju¢em drzavnom
organu.38 Navedena obaveza vaZi i za slucaj da javni sluzbenik pouzdano
sazna da je neko od kolega ili pretpostavljenih prekrsio eticki kodeks.
Predmet prijave mogu biti prekrsaji zakona, podzakonskih akata i pravila
etickog kodeksa, loSe upravljanje, pronevera budzetskih sredstava ili
nenamensko raspolaganje javnim dobrima, opasnost po javno zdravlje i
ugrozavanje ljudske bezbednosti. Ukoliko ne dobije zadovoljavajuci odgovor

34 “European Principles for Public Administration”, op. cit., p. 12.

35 Opsirnije 0 ovom problemu videti u: Denis F. Tompson, Politicka etika i javna sluzba,
Sluzbeni glasnik, Beograd, 2007, str. 67-70.

36 Ibid., str. 72.

370, duvatima u pistaljke” i njihovoj zatiti opgirnije videti u: Aleksandar Fati¢, , Duvanje
u pistaljku”, u: Dobrivoje Radovanovi¢ i Aleksandra Bulatovi¢ (urs), Korupcija, Centar za
menadzment i Institut za kriminoloska i sociologka istrazivanja, Beograd, 2005, str.
311-327.

38 “Model code of conduct for public officials”, op. cit., p. 5.
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od nadleznog pretpostavljenog kojem je prijavio neeti¢no ponasanje, javni
sluzbenik moze da se pismeno obrati slede¢em visem rukovodiocu. Dokaze,
navode ili sumnje u postojanje nezakonitog ili kriminalnog delovanja
povezanog sa njegovim delokrugom rada, javni sluzbenik je duzan da prijavi
nadleznim organima krivi¢nog progona.

Zbog rizika kojima se posteni sluzbenik privrzen javnim interesima
izlaze, neophodno je uspostavljanje delotvornog mehanizma zastite
»duvaca u pistaljku”, koji ¢e ukloniti moguénost odmazde korumpiranih
kolega ili nadredenih.3? Ukoliko ne postoji zakonski propisana zastita od
disciplinskog kaZnjavanja, krivicnog progona i bilo kojeg vida
diskriminacije, koji mogu nastati usled osvete otkrivenih pocinilaca, mala je
verovatnoca da e sluzbenik postupati savesno i odluciti da otkrije
neregularnost.

Pojedini eti¢ki kodeksi javne uprave, poput australijskog, predvidaju i
mogucnost anonimne prijave krsenja etickih pravila kako bi izasli u susret
opravdanom strahu od odmazde kolega i pretpostavljenih. Identitet
»,duvaca u pistaljku” najcesce je zasticen na osnovu propisa o zastiti
podataka o li¢nosti i moze se obelodaniti bez pristanka ,, duvaca” samo pod
precizno utvrdenim okolnostima, kao na primer u slu¢aju da sankcionisanje
prijavljenog prekrsaja zahteva krivi¢ni progon i sudsko procesuiranje
prekrgioca.?0 Prijava svakako mora da bude potkrepljena solidnim
dokazima dovoljnim za pokretanje istrage unutar institucije u kojoj se
prekrsaj pojavio.

Opisani mehanizmi zastite ne skidaju kriviénu odgovornost ,duvaca u
pistaljku” za klevetu sadrzanu u podnetoj prijavi ili ako je prijavljeni
prekrsaj iznet u javnost posredstvom medija. Kada je re¢ o ispravnosti
samog prijavljivanja etickih prekrSaja opste je prihvaceno stanoviste da
»~duvac u pistaljku” mora da postuje proceduru prijavljivanja, odnosno da
prijavu dostavi ovlaséenom sluzbeniku ili funkcioneru, kao i da iskaz o
prekrsaju da u dobroj veri.41

G) Razresavanje etickih dilema

Javni sluZbenici su duzni da unapred uoce i reSe potencijalne Stetne
posledice mera i radnji koje preduzimaju u ostvarivanju profesionalnih
zadataka. Kada se nade u etickoj dilemi ili ako mu je naloZzeno da uradi
nesto 5to je suprotno pravilima etickog kodeksa, diplomatsko-konzularni
sluzbenik duzan je da zatrazi savet iskusnijih kolega i da upozna
neposrednog nadredenog, odnosno da mu skrene paZnju da je re¢ o

39 O mehanizmima zagtite ,duvaca u pistaljku” opgirnije videti u: James Svara, The Ethics
Primer for Public Administrators in Government and Nonprofit Organizations, op. cit., pp.
123-126.

40 “Australian Public Service Values and Code of Conduct in practice”, Chapter 17:
Whistleblowing, November 2009, Australian Government, www.apsc.gov.au/values/
conductguidelines19.htm.

41 [pid.



neispravnom postupku. Zbog toga bi u organizacionoj strukturi
Ministarstva spoljnih poslova trebalo da postoji poseban sluzbenik
nadleZzan za tumacenje i savetovanje u pogledu konkretne primene
propisanih etickih standarda. Vazno je da se sluzbenik obraca savetniku za
primenu etickog kodeksa blagovremeno i ¢esto, a posebno kada se pojave
okolnosti koje mogu da naruse nacelo nepristrasnosti u donoSenju
odluka.#? Diplomatsko-konzularni sluzbenik trebalo bi da u dobroj veri
predoci savetniku sve relevantne okolnosti izvr$enja poverenog zadatka i
ne sme biti predmet disciplinskog postupka ukoliko je delovao shodno
datom savetu.®3 U suprotnom slucaju, ako je sluzbenik pocinio krivi¢no
delo dobijeni eticki savet ne moze ga osloboditi kriviéne odgovornosti, a
savetnik je duzan da prijavi sluzbenika koga savetuje ukoliko je saznao
informacije koje ukazuju da je pocinjeno krivi¢no delo.

Zaklju¢ne napomene

S obzirom na savremene trendove u nacinu strukturiranja diplomatske
sluzbe, kao i promene u nacinu njenog rada, neki segmenti iskustava
zemalja koje su bile predmet ove analize sa stanovista funkcionalnosti,
efikasnosti i ekonomicnosti, mogli bi biti od koristi za Republiku Srbiju.

U prvom redu, s obzirom na spoljnopoliti¢ki cilj dobijanja najpre statusa
kandidata, a potom i punopravnog ¢lanstva u Evropskoj uniji, bilo bi
racionalnije da potpuni delokrug rada u ovoj oblasti bude koncentrisan u
jednoj instituciji, odnosno u ministarstvu spoljnih poslova.

Isto tako, nepobitna je ¢injenica da se akteri medunarodnih odnosa
svakodnevno suocavaju sa tzv. ,globalnim izazovima”. I u ovom segmentu
trebalo bi razmisliti o stvaranju posebnog odeljenja koje bi se bavilo ovim
pitanjima.

Takode, ne sme se zanemariti ni znacaj i neophodnost privrednog
razvoja i jacanja zemlje, te bi, u tom smislu, trebalo koncentrisati snage na
promovisanju zemlje sa ciljem privlacenja stranih investicija, ali i
povecanjem izvoza. Zbog toga je neophodna ¢vrséa i uskladenija saradnja
sa ministarstvom ekonomije i regionalnog razvoja.

Saradnja je nuZna i sa svim ostalim ministarstvima, i to je najveci
zadatak Vlade Srbije - da koordinira rad resornih ministarstava kako bi se
poboljsao ,imidz” zemlje na medunarodnom nivou, ali i ostvarila
medunarodna saradnja u oblasti kulture, nauke i obrazovanja, zastite

zivotne sredine i sli¢nih oblasti.

Rad u javnom interesu i postovanje principa odgovornosti moraju se za
sve sluzbenike ministarstva prihvatiti kao imperativ.

42 “Ethics Law Principles for Public Servants: Key Things to Know”, op. cit., p. 3.
43 “Standards of Ethical Conduct for Employees of the Executive Branch”, op. cit.

Medunarodna politika br. 1144, oktobar-decembar 2011. godine

Institut za medunarodnu politiku i privredu (IMPP)

—_

23



1

Medunarodna politika br. 1144, oktobar-decembar 2011. godine

Y Institut za medunarodnu politiku i privredu (IMPP)

Bibliografija

1. Armstrong, Elia, Integrity, Transparency and Accountability in Public
Administration: Recent Trends, Regional and International Developments and
Emerging Issues, United Nations, August 2005, Internet, http:/ /unpanl.un.org/
intradoc/ groups/ public/ documents/ un/unpan020955.pdf.

2. ” Australian Public Service Values and Code of Conduct in practice”, November
2009, Australian Government, www.apsc.gov.au/values/conductguidelines.
htm.Bovaird, Tony and Loffler, Elke (eds), Public Management and Governance,
Routledge, London and New York, 2003.

3. Bovens, Mark, “Analysing and Assessing Public Accountability: A Conceptual
Framework”, European Governance Papers, No. C-06-01, 26 January 2006,
www.connex-network.org/eurogov/ pdf/ egp-connex-C-06-01.pdf.

4. Carney, Gerard, “Contflict of Interest: Legislators, Ministers and Public Officials”,
www.transparency.org/documents/workd-papers/ carney/ 3c-codes.html.

5. Demmke, Christoph, Working Towards Common Elements in the Field of Ethics and
Integrity, European Institute of Public Administration, Maastricht, 2004,
www.eupan.eu/files/repository/document/official documents/43th_
Meeting_of Directors_General/HRWG_EIPA_study_Ethics&Integrity.pdf.

6. Egeberg Morten (ed.), Institutional Dynamics and the Transformation of
Executive Politics in Europe, CONNEX - Network of Excellence, University of
Mannheim, Mannheim Centre for European Social Research (MZES), 2007.

7.”European Principles for Public Administration”, SIGMA Papers, No. 27,
November 1999, OECD & EU, www.oecd.org/dataoecd/26/30/36972467.pdf.

8. Ericson, Paul G., “The Need for Ethical Norms”, Studies in Intelligence, Vol. 36,
Issue 1, 1991, Center for the Study of Intelligence, Central Intelligence Agency,
www.cia.gov/library/ center-for-the-study-of-intelligence/kent-csi/ volume-
36-number-1/ html/v36i1a02p_0001.htm.

9. “Ethics Law Principles for Public Servants: Key Things to Know”, Institute for
Local Government, 2009, www.ca-ilg.org/sites/ilgbackup.org/files/Ethics
LawPrinc. WM.pdf.

10. Fati¢, Aleksandar, ,’Duvanje u pistaljku’’, u: Radovanovi¢, Dobrivoje i
Bulatovi¢, Aleksandra (urs), Korupcija, Centar za menadzment i Institut za
kriminoloska i socioloska istrazivanja, Beograd, 2005.

11. Informator o radu, Ministarstvo spoljnih poslova, april 20011, Beograd, Internet,
http:/ /www.mfa.gov.rs/Srpski/info/informator_o_radu_MSP_apr_2011.pdf

12. Kora¢, Srdan, Integritet nadnacionalnog sluzbenika Evropske unije, Institut za
medunarodnu politiku i privredu, Beograd, 2010.

13. Kultgen, John H., Ethics and Professionalism, University of Pennsylvania Press,
Philadelphia, 1988.

14. Mati¢, Milan, ,,Odgovornost”, u: Mati¢, Milan (ur.), Enciklopedija politicke kulture,
Savremena administracija, Beograd, 1993.

15. Meki, DZon, Etika, Plato, Beograd, 2004.

16. Menzel, Donald C., Ethics Management for Public Administrators, M.E. Sharpe,
Armonk, 2007.

17. “Model code of conduct for public officials”, Appendix to Recommendation
No. R (2000) 10, 11 May 2000, The Committee of Ministers of the Council of
Europe, www.coe.int/t/ dgl/ greco/ documents/Rec(2000)10_EN.pdf.

12



18. “New Zealand Public Service Code of Conduct”, State Services Commission,
New Zealand, 2001, www.ssc.govt.nz/upload/downloadable_files/codeof
conduct2001.pdf.

19. Organigram of the Austrian Federal Ministry for European and International Affairs,
Internet, http://www.bmeia.gv.at/en/foreign-ministry/foreign-ministry/
organigramm.html.

20. Organisation Chart for the Ministry of Foreign Affairs of Denmark, Internet,
http:/ /www.um.dk/en/menu/ AboutUs/Organisation/OrganisationChart.

21. Organiziranost Ministrstvo za zunanje zadeve Republika Slovenija, Internet,
http:/ /www.mzz.gov.si/si/o_ministrstvu/.

22. Pope, Jeremy, Confronting Corruption: The Elements of a National Integrity System
— TI Source Book 2000, Transparency International, Berlin and London, 2000.

23. “Principles for Managing Ethics in the Public Service”, PUMA Policy Brief, No.
4, May 1998, Public Management Service, OECD, www.oecd.org/dataoecd/
60/13/1899138.pdf.

24. Reinke, Saundra J., and Miller, Randall, “The Profession of Arms and the
Management of Violence”, in: Weber, Jeffrey A., and Eliasson, Johan (eds),
Handbook of Military Administration, CRC Press, Boca Raton, 2008.

25. Saner Raymond and Lichia Yiu, ‘International Economic Diplomacy: Mutations
in Post-modern Times’, Discussion Papers in Diplomacy, no. 84, Clingendael
Institute of International Relations, The Hague, 2003, pp. 1-37.

26. Seligman, Adam B., The Problem of Trust, Princeton University Press, Princeton
(New Jersey), 1997.

27. Shafritz, Jay M., and Hyde, Albert C. (eds), Classics of Public Administration,
Thomson Wadsworth, Boston, 2007.

28. Shafritz, Jay M., Russell, Edward W., and Borick, Christopher P., Introducing
Public Administration, Pearson Longman, New York, 2008.

29. “Standards of Ethical Conduct for Employees of the Executive Branch”, Title 5:
Administrative Personnel, Part 2635 of the Code of Federal Regulations (CFR),
National Archives and Records Administration’s Office of the Federal Register
(OFR), the United States of America, www.gpoaccess.gov/ecfr/.

30. Stefanovié-Stambuk Jelica, Bilateralna diplomatija u Evropskoj uniji, Godignjak
Fakulteta politickih nauka 2008, Fakultet politickih nauka, Beograd, 2009, str.
323-353.

31.Svara, James, The Ethics Primer for Public Administrators in Government and
Nonprofit Organizations, Jones and Bartlett Publishers, Sudbury, 2007.

32.“The American Society for Public Administration Code of Ethics”, American

Society for Public Administration, www.aspanet.org/scriptcontent/index_

codeofethics.cfm.

33. “The Civil Service Code”, 11 November 2010, The United Kingdom Parliament,
www.civilservicecommission.org.uk/assets/ db/53249280dc5.pdf.

34. Tompson, Denis F., Politicka etika i javna sluzba, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2007.

35. Ustrojstvo MVPEI-a Republike Hrvatske, Internet, http:/ /www.mvpei.hr/MVP.
asp?pcpid=1628.

36. Veber, Maks, Privreda i drustvo, Drugi tom, Prosveta, Beograd, 1976.

37.”Values and Ethics Code for the Public Service”, Treasury Board of Canada
Secretariat, Ottawa, 2003, www.tbs-sct.gc.ca/pubs_pol/hrpubs/TB_851/
dwnld/vec-cve-eng.pdf, p. 9.

Medunarodna politika br. 1144, oktobar-decembar 2011. godine

Institut za medunarodnu politiku i privredu (IMPP)

—_

25



38. Yiu Lichia and Raymond Saner, Training of Diplomats: Guarantee Training
Effectiveness through use of the Quality Assurance System (ISO 10015),
book chapter, in “Foreign Ministries: Managing Diplomatic Networks and
Optimizing Value”, edited by K. Rana & J. Kurbalija, DiploFoundation, 2007.

Mr Ivona LADEVAC,
Mr Srdan KORAC

INTERNAL ORGANIZATION OF THE CONTEMPORARY
EUROPEAN DIPLOMATIC SERVICE

ABSTRACT

In this paper, the authors focus their attention on the new trends in
contemporary diplomacy. The authors give an overview of those
changes by taking into account the transformation of international
relations, new global challenges and the emergence of new actors on
the international scene. As an illustration of changes in the
contemporary diplomatic service, they have sketched the internal
organization of ministries of foreign affairs of four European
countries - Slovenia, Croatia, Austria and Denmark. Along with the
changes in the organizational structure, they also consider the
integrity of the diplomatic servant as a contemporary institute.
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