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CLANCI

Obrazovanje i usavrSavanje javnih sluzbenika
u tranzicijskim zemljama

GORDANA MARCETIC"
Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu
Zagreb, Hrvatska

Pregledni znanstveni ¢lanak
UDK:35-057.3:37
Primljeno: ozujak 2005.

Utemeljenje sustava obrazovanja i usavrsavanja javnih sluzbenika medu gla-
vnim je zadatcima postsocijalistickih zemalja i nuZan preduvjet za pridruZivanje
Europskoj uniji. U radu se uvodno raspravlja o ulozi javnih sluZbenika u povije-
sti i u suvremeno doba te o promijenjenoj ulozi javnih sluzbenika u zemljama
postsocijalisticke tranzicije. Istice se vaznost profesionalizacije tranzicijskih
upravnih sustava te obrazovanja i osposobljavanja sluZbenika za nove zada-
tke koje donose visestranacje, trZisno gospodarstvo i globalizacija. U glavnom
dijelu rada usporeduju se sustavi obrazovanja i usavrsavanja javnih sluzbenika
triju zemalja koje su 1. svibnja 2004. pridruzene EU: Madarskoj, Litvi i Slo-
veniji. Zakljucno se analizira znacenje iskustava kompariranih zemalja za hr-

vatski sustav obrazovanja i usavrsavanja javnih sluzbenika.

Kljutne rijeci: javni sluzbenici, obrazovanje, usavr$avanje i osposoblja-
vanje javnih sluZbenika, tranzicijske zemlje.

UVOD: ULOGA JAVNIH
SLUZBENIKA U POVIJESTII U
SUVREMENO DOBA

Uloga javnih sluzbenika mijenjala se
kroz povijest. Prema najstarijem shvacanju,
upravna se sluzba poistovjecivala s
obnaSanjem politicke viasti. Stoga se i jav-
ni sluzbenik smatrao “osobnim nositeljem
dijela drzavnog monopola prisile, odnosno
u kasnijoj umjerenijoj formi, nositeljem
ovlastenja koja posredno proizlaze iz tog
monopola” (Pusi¢, 2002.:210). Klasi¢an su
primjer takvog shvacanja sluzbenika rimske
magistrature. Magistrati su bili izabrani
politicki funkcionari i upravni sluzbenici u
istoj osobi, a bitna im je oznaka bila vlast,
imperium ili potestas (ibidem).

Shvacanje upravne sluzbe kao vlasti
zadrzalo se u odredenim aspektima do

dana$njih dana, prije svega u klasi¢nim
upravnim resorima obrane, vanjskih i unu-
tarnjih poslova, te pravosuda i financija, u
kojima drzava jo$ uvijek djeluje u svojoj
izvornoj ulozi kao politicka vlast i mono-
polizator sredstava fizicke prisile. IzraZenije
se pojavljivalo u biv§im socijalisti¢kim
zemljama, no praksu stvaranja “politickih
mjesta” poznaju i neke razvijene demokra-
tske zemlje.

Gotovo istodobno, ili nesto kasnije,
pojavljuje se shvacanje o upravnoj sluzbi
kao povlastici ili beneficiju. Za osobu koja
obavlja javnu sluzbu to podrazumijeva
odredene koristi, ponajprije materijalne, te
povoljniji status od ostalih ¢lanova zajed-
nice. Ekstreman je oblik shvacanja upravne
sluzbe kao povlastice praksa legalnog kupo-
vanja javnih sluzbi, koja je u nekim zemlja-

* Gordana Marceti¢, Pravni fakultet, Cirilometodska 4, 10 000 Zagreb, Hrvatska, gordana-marcetic@net.hr
Gordana Marceti¢, Faculty of Law, Cirilometodska 4, 10 000 Zagreb, Croatia, gordana-marcetic@net.hr
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ma (primjerice u Bizantu) vladala prili¢no
dugo, da bi “osobito usavrsene oblike po-
primila za vrijeme francuske predrevolu-
cionarne monarhije, gdje se razvio pojam o
viasnistvu sluzbe” (Pusi¢, 2002.:211).

Zakupljivanje ili kupovanje sluzbi odraz
je primitivnog shvacanja o “uhljebljenju”
u javnoj sluzbi, koje je u kasnijim povije-
snim razdobljima evoluiralo u razne oblike
politicke i osobne protekcije, patronaze,
nepotizma, korupcije i drugih oblika zlou-
potrebe polozaja. Primjere za to nalazimo
u svim povijesnim razdobljima. Americki
spoils system (sustav plijena)' predstavlja
jedan od najpoznatijih primjera politicke
patronaze u novijoj povijesti.

Iako se joS vide ostatci starih shva¢anja
o upravnoj sluzbi kao vlasti ili kao povla-
stici, u veCini suvremenih upravnih susta-
va prevladalo je novo shvacanje o uprav-
noj sluzbi kao drustvenoj funkciji, koja je
korisna i potrebna zajednici. Takvom je
shvacanju pogodovala ubrzana industrija-
lizacija i urbanizacija zemalja Zapadne
Europe i Sjeverne Amerike krajem 19.1u
prvoj polovici 20. stoljeca. Zivot u grado-
vima donio je mnoge rizike i nestabilnosti
te stvorio nove potrebe. Kao odgovor na
njih drzava je razvila postupke regulativ-
ne intervencije radi stabilizacije privrede
i sprjeCavanja gospodarskih kriza te razvi-
la niz javnih sluzbi koje u gradu viSe nisu
mogli obavljati pojedinci svaki za sebe.
Javna uprava preuzela je “aktivnu ulogu”
(Haque, 1999.:316) u obavljanju sluZbi pre-
ma gradanima.

Takva je situacija radikalno promijenila i
ulogu javnih sluZbenika u drustvu. Sve broj-
nije i sloZenije poslove viSe ne mogu oba-
vljati laici ili privremeni vladarovi miljenici,
vec placeni profesionalci, koji nisu primar-
no nositelji vlasti ili beneficija ve¢ nositelji
drustvene ili javne funkcije. Oni su i dalje u
sluzbi drZzave, ali na usluzi gradanima. Profe-
sionalizacija javne uprave bila je neizbjezna
pasui “kapitalisticke i socijalisticke drzave
te njihovi upravni sustavi prosli kroz biro-
kratizaciju” (Farazmand, 2002.:137) u We-
berovu smislu rijeci.

Profesionalizacija je pridonijela stva-
ranju novih vrijednosti u upravi, kao Sto
su efikasnost i efektivnost te merit-system?,
prema kojem kriterij sposobnosti postaje te-
meljno mjerilo za primanje u javnu sluzbu i
kasnije napredovanje tijekom sluzbe. Ideja
nagrade prema sposobnostima u temelju
je razlicita od onih na kojima pocivaju
mnogobrojni oblici patronaZznih sustava,
a objektivne metode pomocu kojih se pro-
vodi izravno pridonose profesionalizaciji i
ucinkovitosti javne uprave. Stoga se “me-
rit-system i profesionalna javna uprava ve
desetlje¢ima smatraju najpogodnijim neu-
tralnim mehanizmima za dobro vladanje
i upravljanje” (Farazmand, 2002.:136), a
profesionalni sluzbenici “Cuvarima javnog
povjerenja i javnog interesa” (ibidem).

Brojne upravne reforme u postsocijalisti-
¢kim zemljama bile su vodene idejom pro-
fesionalizacije javne uprave te uvodenjem
merit nacela u sluzbenic¢ka zakonodavstva.
Na razini sluZzbenih proklamacija gotovo

! Spoils system poteo je provoditi americki predsjednik A. Jackson 1829. nakon $to je zamijenio dotadasnjeg
predsjednika T. Jeffersona. Praksa samovoljnog i neograni¢enog otpustanja politickih konkurenata iz savezne
uprave i zaposljavanja osoba lojalnih vladajucoj politickoj stranci trajala je u SAD vise od pola stoljeca.

2 Merit-system (eng. merit—zasluga, vrijednost, odlika, vrlina) u ve¢ini ameritkih i europskih drzava potinje
se primjenjivati tijekom 19. i 20. stoljeca. Profesionalizacija javnih sluzbi i uvodenje merit sustava u SAD znatno
su potaknuti neobuzdanom politickom i ekonomskom korupcijom koncem 19. stoljeca koju je proizveo spoi-
Is-system (Farazmand, 2002: 136). U suvremeno doba merit naCela postaju nuznim elementom sluzbenickih
zakonodavstava. Od provedbe nacela jednake dostupnosti sluzbe za sve gradane, koje se ostvaruje kroz sustav
javnog natjecaja, preko odabira stru¢nih i sposobnih osoba za pojedina radna mjesta i poloZaje, do nagradivanja
i promaknuéa najvrsnijih, merit natela prate sluzbenika tijekom Citave njegove karijere.

134



Rev. soc. polit., god. 12, br. 2, str. 133-156, Zagreb 2005.

Marcetic¢ G.: Obrazovanje i usavrsavanje javnih sluzbenika...

je unisono prihvacena ideja o potrebi “re-
formiranja i restrukturiranja birokracije iz
komunisticke ere” (Gabrielian, 1999.:40) u
smislu njezine depolitizacije, profesionaliza-
cije, neovisnosti i odgovornosti. Ideja vodi-
lja bila je tradicionalna, weberijanska upra-
va, dok su “menadZerske koncepcije jedva
isticane u raspravama o reformama” (Goetz,
prema: Goetz i Wollmann, 2001.: 879).

Stvaranje profesionalnih® i javnosti od-
govornih sluzbenika dugotrajan je proces
izravno povezan s radikalnom promjenom
vladajuceg shvacanja o njihovoj ulozi u
druStvu. Povijesno i kulturoloski gleda-
no, “drzavni sluzbenici u Rusiji oduvijek
su smatrani ne sluzbenicima gradana, vec
vode, bilo cara bilo diktatora” (Makeyenko
i drugi, 1999.:34). Shvacanje o upravnim
sluzbenicima kao nositeljima vlasti ili po-
vlastice bilo je Siroko zastupljeno za vrije-
me socijalizma u cijeloj Isto¢noj Europi.
Njemu je znatno pridonio tadaSnji sustav
nomenklature.*

Tranzicijsko razdoblje trebalo bi privesti
kraju Zilave ostatke sustava nomenklature
te utemeljiti novi sustav javnih sluZzbi. To
nije jednostavno posti¢i. Snaznu i brojnu
partijsku administraciju, koja je u doba
socijalizma nedodirljivo dominirala nad
drzavnom upravom te ujedno bila vodeca i

stabiliziraju¢a snaga, zamijenile su brojne
stranke i ve¢inom nestabilne politicke koa-
licije. Ceste politicke promjene rezultiraju
jos ¢es¢im promjenama visih sluzbenika
u upravi, a stranke i koalicije na vlasti ne-
rijetko primjenjuju divlji spoils system,
koji ne poznaje pravila (Simac, 2003.:159).
Postsocijalisticke zemlje moraju izvrsiti
promjene u cjelokupnoj javnoj politici,
koje bi mogle osigurati prikladno politicko
usmjerenje za javne sluzbenike, a istodobno
biti pradene ¢vrstim politickim vodstvom
koje e provesti reforme. Takoder trebaju
utemeljiti sloZene sustave obrazovanja,
usavrSavanja i osposobljavanja javnih
sluzbenika te izgraditi institucije koje Ce biti
kadre postupno transformirati druStveno
uredenje u demokratsko.

Iako ne moZemo sve tranzicijske zem-
lje svesti pod zajednicki naziv, moZe se
re¢i da im je svima zajednic¢ki napor k ute-
meljenju novih ili reformiranju dosadasnjih
sustava obrazovanja i usavr§avanja javnih
sluzbenika. Svaka od tih zemalja temelji
svoj pristup na specifi¢noj tradiciji, finan-
cijskim moguénostima, vrijednosnom su-
stavu, geografskom okruzenju i nizu drugih
faktora, pa je i njihov domet razlic¢it. No,
opcenito gledano, na fakultetima, Skolama
i drugim institucijama programi koji se
bave javnom upravom ubrzano se §ire, a

3 Pojam profesionalizma sadrzi vise elemenata (najée$ce se veze uz stalno zanimanje, plaéanje u novcu i
stru¢no obrazovanje, premda neki autori navode i druge elemente). U kolokvijalnom govoru, ali i u stru¢nim i
znanstvenim raspravama, profesionalizam se izjednacuje s jednim svojim aspektom — stru¢nos¢u. U tom smislu,
kad govorimo o potrebi izgradnje profesionalnog javnog sluzbenika, prije svega mislimo na njegovu osposo-
bljenost i stru¢nost za obavljanje odredenog javnog posla, dok se prve dvije znaCajke podrazumijevaju same po
sebi. Profesionalizacija i depolitizacija javne uprave zapravo znaci promicanje struke na racun politickog dile-
tantizma. Takoder treba naglasiti da rasprava o stru¢nosti i osposobljenosti javnih sluzbenika u ovom radu prije
svega cilja na uzu kategoriju javnih sluzbenika koji obavljaju poslove javne uprave u tijelima drzavne uprave
te regionalne i lokalne samouprave. Nema dvojbe da su lije¢nici, ucitelji ili znanstvenici (kao posebna katego-
rija javnog osoblja), koji obavljaju svoju profesionalnu djelatnost u zdravstvenim, obrazovnim ili znanstvenim
institucijama, strucnjaci za posao koji obavljaju.

# Izraz nomenklatura opéenito se upotrebljavao za oznativanje osoba na visim upravljaékim poloZzajima,
no, u stvari se radilo o necem drugom. Nomenklatura je bila izri¢it popis visokih upravnih poloZaja na koje su
mogli biti postavljeni samo probrani ljudi, koji su bez iznimke bili viSegodis$nji ¢lanovi Komunisticke partije.
Oni su se nalazili na listi potencijalnih kandidata koje je partija podupirala. Nomenklatura je postojala na svim
drustvenim razinama, od ministarstava do lokalnih tvornica, te je dominirala do kraja sedamdesetih godina 20.
stoljeca, nakon ¢ega je polako zapocela transformacija tog sustava (Makeyenko i dr., 1999.:14-15,34).
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osposobljavanju i usavrSavanju sluzbenika
pridaje se posebna pozornost. Nesumnjivo
su najviSe promjena u tom smislu poduze-
le zemlje u kojima je 1997. zapocet proces
pridruzivanja Europskoj uniji.>

OBRAZOVANJE I
USAVRSAVANJE JAVNIH
SLUZBENIKA U MADARSKOJ,
LITVIISLOVENIJI

Uvod

Obrazovanje za sluzbu u drzavnoj
upravi pojavilo se istodobno s nastankom
profesionalne uprave. “Vladari koji su na-
stojali izgraditi svoju apsolutisticku vlast
rano su shvatili potrebu za obrazovanjem
svojih placenih, odanih i discipliniranih
¢inovnika” (Kopri¢ i Marceti¢, 2003.:193),
odnosno da je za dobro funkcioniranje
drzavnog aparata nuzna ucinkovita or-
ganizacija koja se sastoji od sposobnih i
kvalitetnih ljudi. Od tog su vremena do
danas mnoge drZzave izgradile sloZene su-
stave obrazovanja i usavrSavanja javnih
sluzbenika. Oni se medusobno razlikuju
prema povijesnim, politickim i drugim
drustvenim okolnostima u kojima su na-
stajali i razvijali se.

Kontinentalne zemlje zapadne Europe,
osobito Njemacka i Francuska, imale su ve-
liku ulogu u tim procesima. Tradicionalno
shvacanje rada u upravi kao Zivotne karije-
re, uz nagli rast i specijalizaciju uprave u 20.
stoljeCu, rezultiralo je izgradnjom velikih
sustava obrazovanja. Danas se oni nalaze
na svim razinama, od srednjoSkolskog obra-

zovanja do poslijediplomskih i doktorskih
studija. Medu najpoznatijim su poslijedi-
plomskim studijima za javnu upravu, koji
su uvelike utjecali na sustave obrazovanja
u drugim zemljama Deutsche Hochschule
fiir Verwaltungswissenschaften Speyer u
Njemackoj® i Ecole Nationale d’ Admini-
stration (ENA) u Francuskoj.” Pored sustava
obrazovanja za buduce sluZbenike stvore-
ni su i posebni sustavi osposobljavanja i
usavr$avanja sluzbenika tijekom sluzbe
(tzv. post-service 1 in-service training).

Opcenito se moZe re¢i da je ideja vla-
davine prava, koju su utemeljile velike de-
mokratske revolucije, dovela do prevlasti
diplomiranih pravnika koji su mahom zau-
zimali vodece poloZaje u upravi zapadnoe-
uropskih zemalja. Pokazalo se, medutim,
da isklju¢ivo normativno usmjerenje nije
kadro odgovoriti na brojne izazove s koji-
ma se suocava moderna javna uprava. lako
je vladavina prava i postupanje po pravnim
pravilima i nadalje nezaobilazan koncept
europske javne uprave, prodor ideologije
i metoda novog javnog menadZmenta,
slabljenje socijalne drzave te naglaSenije
znacenje javnih politika, dovelo je do bit-
nih promjena u upravnom obrazovanju svih
suvremenih europskih zemalja. 1970-ih go-
dina pocinju se mijenjati nastavni programi
obrazovnih ustanova u korist disciplina koje
se bave javnom upravom. Najveli boom
upravnih znanosti i njoj srodnih disciplina
nastupio je pocetkom 1990-ih godina. Po-
red upravnotehni¢kog pristupa velika se
paznja pridaje ekonomskom i politoloskom
pristupu (Kopri¢ i Marceti¢, 2003.:198-
212, 223).

3 Sredinom 1997. donijet je dokument o pro3irenju EU nazvan Agenda 2000, uz koji su se nalazila misljenja
Europske komisije o pojedina¢nim kandidaturama za ¢lanstvo. Na temelju tih miSljenja Komisija je preporucila da
pregovori o pridruzivanju zapocnu s pet postsocijalistickih zemalja: CeSkom, Estonijom, Madarskom, Poljskom
i Slovenijom. Bugarska, Letonija, Litva, Rumunjska i Slovacka u$le su u drugu skupinu zemalja s obzirom na
ukupne preduvjete za clanstvo (AGENDA, 1998.:69). 1. svibnja 2004. navedene su zemlje, s iznimkom Bugar-

ske i Rumunjske, sluzbeno postale Clanice EU.

% Vise o Speyer-u vidi u Kopri¢ i Margeti¢, 2003.:198-201.
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Promjene u institucijama za obrazo-
vanje i usavrSavanje javnih sluZzbenika
povezane su i s nekim drugim socijalnim
faktorima. Jedan je od njih i opéa promje-
na odnosa izmedu ¢lanova druStva i zaje-
dnice. Sve jaca percepcija individualnog
subjekta te njegovih prava i interesa, na-
suprot prija§njem usmjeravanju na cjeli-
nu (klasu, skupinu, jedinicu), prouzrocila
je i u podrucju osposobljavanja snaZnije
nagla$avanje individualnih rezultata. Raste
vaznost upravljanja ljudskim potencijalima,
kvalitete, usmjeravanja na projekte i regu-
lacije javnih politika: kontrole, nadzora i
evaluacije, te se inzistira na odgovornosti-
ma duZnosnika.

Suvremenost karakterizira i donekle
ambivalentna situacija izmedu akademskih
institucija te §kola i centara za osposo-
bljavanje i usavrSavanje sluzbenika. Aka-
demsko obrazovanje joS se uvijek uglavnom
temelji na pravu, ekonomiji i sociologiji,
dok je praksa sve viSe usmjerena stjecanju
vjeStina. Strucnjaci se u praksi suocavaju
s pitanjem kako usuglasiti postojece aka-
demske programe s novim potrebama. Ra-
sprava o metodama i sadrzajima osposoblja-
vanja svodi se na postavku da nije dostatno
samo prenijeti znanje budu¢im prakti¢arima
u upravi, ve¢ je potrebno pronaci bolje
nacCine za usvajanje tih znanja, odnosno za
sposobnost pretvaranja naucenog u vjestine.
Stoga se mnogi centri za osposobljavanje i
usavrSavanje sluzbenika postupno pomicu
od dosada$njeg koncepta svjedodZzbe ili
diplome prema konkretnijem osposoblja-
vanju u odredenim vjeStinama (Legros,
2002.:441-446).

Tranzicijske zemlje te probleme
doZivljavaju u izrazito slozenijem kontek-
stu. One su vec iskusile dramati¢ne promje-
ne zbog transformacije cjelokupnog socijal-
nog, gospodarskog i ustavno-zakonskog

okvira javne uprave. To je uzrokovalo ra-
dikalne promjene institucija, prakse, javnog
osoblja, kao i1 akademskog podrucja studi-
ranja o javnoj upravi. U postsocijalistickim
zemljama sustavi usavr$avanja i 0oSposo-
bljavanja sluzbenika primarno su usmje-
reni na ovladavanje novim zadacima koje
donosi trzi$na privreda, viSestranacje i pri-
stup u europske i druge medunarodne inte-
gracije. Najcesci su njihovi uzori obrazovni
sustavi zapadnih zemalja, premda pojedine
zemlje pokazuju i svoje specifi¢nosti. Po-
najprije se to odnosi na one zemlje koje
nastavljaju vlastitu upravnu tradiciju iz
predsocijalistickog razdoblja.

Madarska
Obrazovni sustav

Svaki javni sluZbenik u Madarskoj
mora imati srednjoSkolsko obrazovanje,
dok je u srediSnjoj drzavnoj upravi na
mnogo stru¢nih radnih mjesta potreb-
no, a na vode¢im polozajima nuzno, naj-
manje viSeSkolsko obrazovanje (Gyorgy,
1999.:136). Za odredene se poloZaje traze
akademske titule najviSeg stupnja (MA i
PhD). NaglaSavanje vaznosti obrazovanja
nije poteklo iz suvremenog zakonodavstva,
ve¢ ima korijen u predsocijalistickoj povije-
sti. Madarski je Ratio Educationis iz 1777.
utemeljio Odjel upravnog prava na Kralje-
vskom sveucilistu i pet pravnih akademija
koje su educirale buduce prakticare u jav-
noj upravi. Od 1784. do 1787. donijete su
prve zakonske odredbe koje su propisivale
minimum obrazovnih standarda za razlicite
klase javnih sluzbenika. “Slijedeci klasi¢ni
kontinentalni model Rechtsstaata, pravo
se smatralo par excellence znanoS¢u javne
uprave” (Hajnal, 2002.:1).

Prvo razdoblje od 1777. do 1849.
obiljezio je kameralizam®, u kojem je

7 Vige o ENA-i vidi u Simac, 2003.:152-158 i Gjidara, (ibidem):98-100.
8 Kameralizam je bilo polititko usmjerenje, upravna doktrina i nastavna disciplina usredotoena na podrutja
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sadrzaj obrazovanja i strucne publikacije
striktno nadzirala austrijska apsolutisticka
monarhija. U drugom, liberalistickom
razdoblju od 1850. do 1930. javna se upra-
va nastojala ograniCiti pravnim pravilima,
§to je znatno utjecalo na razvoj znanosti
upravnog prava i njezin utjecaj. Razdoblje
izmedu 1930. i 1945. bilo je najpovoljnije
za razvoj upravnih disciplina. Tada su se
na Fakultetu ekonomskih znanosti pocele
proucavati discipline poput znanstvenog
menadzmenta, politickih znanosti, socio-
logije i njima slicne. Nakon 1945. godine
teZiSte se ponovno premjestilo na upravno
pravo i pravne vrijednosti.

Za vrijeme tranzicijskog razdoblja u
Madarskoj su se pojavile dvije, djelomi¢no
oprecne, tendencije u razvoju javnoupra-
vnih programa. Prva tendencija i nadalje
pristupa javnoj upravi s aspekta uprav-
nog prava. Druga pokazuje relativno nagli
razvoj razlicitih znanstvenih pristupa upra-
vi, gdje prednjace discipline poput javnog
menadZzmenta, politickih znanosti, javnih
politika i slicno. Takva se slika odrazava i
na institucionalnoj razini.

Za sada diplomirani pravnici joS uvijek
imaju monopol na vode¢im polozajima,
pogotovo na drzavnoj razini, te se smatraju
najkompetentnijim opim stru¢njacima u
javnoj upravi. Pravni fakulteti temeljne
su institucije za obrazovanje visokih ka-
drova u upravi, premda je njihov program
identican za buduce odvjetnike, sudce ili
strucnjake u upravi. U nastavnim planovi-
ma samo se jedan ili dva predmeta odnose

na javnu upravu,’ dok se o suvremenom
upravljanju i metodama druStvenih znanosti
uopce ne raspravlja. Pravni fakulteti nude
poslijediplomske programe i specijaliza-
cije u podrucju javne uprave. Po zavrsetku
tih programa polaznicima se dodjeljuju
akademski stupnjevi magistra iz podrucja
prava, politickih znanosti i drugih podrucja,
ali ne i magistra javne uprave.

Nepravni fakulteti, posebno oni koji su
usmjereni na menadZment i politiku, druga
su kategorija institucija koje nude obrazov-
ne programe iz podrucja javne uprave. Tu
spadaju: Studijski centar za javne poslo-
ve pri SveucCiliStu ekonomskih znanosti u
Budimpesti, koji ima tri programa, Szdza-
dvég skola za politiku, Odjel politickih zna-
nosti pri SrediSnjem europskom SveuciliStu,
te Fakultet za poslovanje i upravljanje pri
Sveucili§tu Janus Pannonius. Oni uglavnom
dodjeljuju MA titule iz podruc¢ja ekonomije,
menadZmenta ili politickih znanosti.

Usprkos vrlo dugoj tradiciji upravnih
znanosti, danas u Madarskoj ne postoji na
razini SveuciliSta fakultet ili visoka $kola
za javnu upravu. Utemeljen je Koled? za
Jjavnu upravu, kao jedinstvena institucio-
nalna kategorija s Cetverogodi$njim (BA)
obrazovnim programom interdisciplinarnog
karaktera: kombinacija je upravnih znano-
sti, upravnog prava, znanosti o upravljanju,
politickih znanosti, sociologije i drugih
drustvenih znanosti.

Jednostavni postotak pokazuje uravno-

teZeni broj osoba zaposlenih u javnoj
upravi diplomiranih na KoledZu za javnu

policije, trgovine i drzavnih financija. Kameralizam je teZio pobolj$anju prakti¢nih vjestina upravljanja drzavom
te jacanju tehnickih kapaciteta drzavne uprave za rjeSavanje drzavnih i druStvenih problema. U osnovi je
naglaSavao ekonomske vrijednosti, ali ne u uskom smislu fiskalno-financijskih interesa drzave. U to je doba
bio bitan modernizacijski pristup koji je zagovarao novi koncept drzave opce dobrobiti, odnosno drzave koja je
duZna osigurati minimum egzistencije svakom gradaninu (Kopri¢ i Marceti¢, 2003.:192-193).

® Fakultet za pravne znanosti i driavu Sveucilista Eotvos Lordnd u Budimpesti, na kojem studij traje pet
godina i stjeCu se akademski stupnjevi MA, sadrzava svega jedan obvezni predmet - osnove upravne znanosti,
na drugoj godini studija, koji opcenito izuCava javnu upravu. Zanimljivo je da i u njemu postoje nastavne jedi-
nice koje se bave upravnim pravom, posebnostima pravila upravnog prava te osnovnim vrstama upravnopravnih
odnosa i njihovim interpretacijama. Osim toga, predmeti koji se odnose na javnu upravu su, dakako, upravno
pravo, te, donekle, filozofija prava i drzave (Baretic i drugi, 2003.:55-77).
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upravu i diplomiranih pravnika (ukupno
ih je 21,2%). Medutim, njihov se udio
na vodecim poloZajima znatno razlikuje.
Procjenjuje se da je na vode¢im poloZzajima,
iskljucujuci najnize razine upravljanja,
izmedu 30 i 50% pravnika. Ekonomisti su
jedina skupina iza pravnika koja je znat-
nije zastupljena na vode¢im mjestima. No,
ukupna je zastupljenost pravnika i ekono-
mista u javnoj upravi mnogo manja (samo
8-9%). Diplomanti KoledZa zapoSljavaju
se u znatnom broju, ali na nizim razinama
upravnog sustava. Takva se situacija for-
malno moZe opravdati nizom akademskom
titulom (BA) koju dobivaju zavrSetkom
studija, premda Cetverogodi$nji program
KoledZza zasigurno daje mnogo vecu
koli¢inu znanja o javnoj upravi od pravnih
i ekonomskih fakulteta kojih nastavni pro-
grami sadrzavaju minoran udio predmeta
iz tog podrucja.

Nezaobilazan dio sustava obrazovanja
mnogobrojni su te€ajevi i programi (BA i
MA) koji se bave europskom javnom upra-
vom. Izvode se na pravnim i ekonomskim
fakultetima, KoledZzu za javnu upravu,
istrazivackim i znanstvenim institutima
te drugim institucijama. Dva su pristupa
znakovita za te nove programe. Jedan se od-
nosi na europsku integraciju s aspekta teo-
rije integracije te, posebno, na ekonomske
teorije integracije. Drugi se bavi povijescu,
institucionalnim razvojem, upravnim zada-
cima i mnogim sektorskim podru¢jima EU.
Uglavnom se ti programi bave politicko-
upravnim sustavom, dok je komparativni
pristup relativno slabo zastupljen (Hajnal,
2002.:1-13,18-21).

Strucno osposobljavanje i usavrsavanje
tijekom sluzbe

Nakon raspada socijalizma madarski
je sluzbenicki sustav posebnu pozornost
poklonio osposobljavanju i usavrSavanju
javnih sluzbenika. Ve¢ je Zakon o javnoj

sluzbi iz 1992. godine postavio osnovna
nacCela sustava osposobljavanja u javnoj
sluzbi. Evaluacija madarskog opceg pro-
grama osposobljavanja javnih sluzbenika
pokazala je da program predstavlja relati-
vno dobro definiranu, stabilnu, predvidljivu
i natprosje¢nu obuku za javne sluzbenike u
regiji (Gajduschek i Hajnal, 2000.:26).

U sve sektore javne uprave uveden je
opci sustav osposobljavanja, kako na razini
ministarstava i drzavnih ureda, tako i na ra-
zini pokrajinske uprave (Hajnal, 2002.:23).
Svaki javni sluzbenik obvezan je sudjelova-
ti u osposobljavanju propisanom zakonom
ili aktima njegove upravne organizacije.
Upravna je organizacija duzna osigurati
uvjete za usavrSavanje i osposobljavanje
potrebne za napredovanje te nadoknaditi
sluzbeniku sve troskove s tim u vezi (¢lanak
33.stavak 1.14. Amandmana na Zakon o ja-
vnim sluzbenicima, iz 2001., dalje u tekstu:
AMZIS/M). Sluzbenici trebaju sudjelovati
u profesionalnom osposobljavanju koje se
tiCe njihove karijere najmanje 30 sati svake
Cetiri godine, dok vodeci sluzbenici moraju
sudjelovati u najmanje jednom prikladnom
programu osposobljavanja svake Cetiri go-
dine (Hajnal, 2002.:23).

Osposobljavanje u sluzbi moze se po-
dijeliti na dvije glavne vrste. Prva je usmje-
rena na podrucje prava, dok se druga odnosi
na posebne oblike osposobljavanja na razini
pojedinih ministarstava, srediSnjih ureda i
drugih upravnih organizacija. Pored njih po-
stoje i posebni oblici osposobljavanja veza-
nih za EU, kao i osposobljavanje specificne
skupine vi$ih javnih sluZbenika.

Osposobljavanje javnih sluzbenika u
pravnom podrucju ukljuCuje dvije vrste
ispita propisanih zakonom — osnovni i
specijalni ispit iz javne uprave. Svi javni
sluZbenici nakon primanja u sluzbu mo-
raju poloziti osnovni ispit iz javne uprave,
i to uroku od jedne godine ako pripadaju L.
kategoriji (viSa strucna sprema), ili u roku
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od dvije godine ako pripadaju II. katego-
riji (srednja stru¢na sprema). To je ujedno
i jedan od temeljnih zakonskih uvjeta na-
predovanja u sluzbi, odnosno svrstavanja
u sljedecu klasu nakon vjezbenicke. Ako
vjezbenik ne poloZi ispit ni u produZzenom
zakonskom roku, bit ¢e otpusten iz sluzbe.
Od polaganja osnovnog ispita izuzeti su
svi koji imaju doktorat politickih i pravnih
znanosti, diplomu ekonomskog fakulteta ili
policijskog koledza i akademski stupanj iz
podrucja javne uprave (Clanak 25. stavak
6. AMZJS/M).

Ispitni sadrZaj osnovnog ispita Cine
pravni propisi koji se odnose na madarski
sustav javne uprave, kao Sto su ustavno
pravo, upravno pravo, sluzbenicko pravo i
drugi (Hajnal, 2002.:22). Ispite za drzavne
sluzbenike organizira DrZavni ispitni odbor
za javnu upravu (dalje u tekstu: DIO), a
Institut za javnu upravu obavlja priklad-
ne pripremne tecajeve (SIGMA/Hungary,
2003.:7). Iako tecajevi nisu obvezni, pohada
ih 80-90% kandidata. Osposobljavanje za
lokalne sluZzbenike i sluZbenike u dekon-
centriranim organima organizira se na razini
pokrajinskih ureda (Hajnal, 2002.:23).

Drugu vrstu ispita, specijalisticki ispit
iz javne uprave'®, propisao je amand-
man iz 2001., iako je jo§ 1998. takav ispit
predviden vladinom uredbom. PoloZeni
specijalisticki ispit obvezni je uvjet za po-
stavljenje sluzbenika na vodece poloZaje,
s iznimkom diplomiranih pravnika. Prema
AMZJS/M specijalisti¢ki ispit moZze pola-
gati osoba: koja je svrstana u I. kategoriju
(najmanje BA obrazovni stupanj), koja je
polozila osnovni ispit iz javne uprave, koja

ima najmanje dvije godine radnog iskustva
u javnoj upravi (taj se uvjet ne odnosi na taj-
nike, glavne tajnike i direktore) te koja je su-
djelovala u pripremnom te¢aju propisanom
zakonom. Dakle, ispit se moZe polagati i na
dobrovoljnoj bazi, u kojem ¢e slucaju biti je-
dan od zakonskih uvjeta buduceg napredo-
vanja u sluzbi. Ekvivalent specijalistickom
ispitu iz uprave smatra se specijalisticki
pravosudni ispit, kao i akademski naslovi
za koje DIO procijeni da imaju potpuno
upravni karakter. DIO moZe procijeniti da
neka diploma ima djelomi¢no upravni ka-
rakter, §to znaCi da Ce sluzbenik polagati
specijalisti¢ki ispit samo iz onih podrucja
koja nisu obuhvacena njegovom diplomom
(¢lanak 25. stavak 9. AMZJS/M).

Osim tih ispita, koje moraju poloZiti svi
javni sluZbenici, postoje razni oblici ospo-
sobljavanja i usavrSavanja unutar pojedi-
nih ministarstava, sredisnjih ureda i drugih
upravnih organizacija. Njihov sadrzaj, po-
stupak i metode samostalno utvrduje svaka
organizacija prema vlastitim potrebama i
specificnostima. Ako je odredene oblike
osposobljavanja i usavrSavanja organizacija
propisala kao obvezne za javnog sluzbenika,
oni ¢e imati jednaku vaznost kao i zakonom
propisani oblici. Pojedina ministarstva i
srediS$nji uredi mogu unutar svog djelokruga
naloziti jedinicama lokalne samouprave da
upute svoje sluzbenike na osposobljavanje
koje se odnosi na njihove radne zadatke.

Medu Zari$nim tockama osposoblja-
vanja vodecih javnih sluzbenika (posebno
onih u ministarskim kabinetima) nalazi se
materija o EU. Vodec¢i sluzbenici (od ra-
zine Celnika odjela naviSe) moraju sudje-

9 Specijalistitki ispit iz javne uprave sastoji se od dva glavna dijela. Prvi dio obuhvaca ove teme: (1)
upravljanje u javnoj upravi (osnovna podrucja javnog upravljanja u minimalnom opsegu), (2) organizacijska
struktura EU, (3) ustavno-zakonski ustroj srediSnjih upravnih organizacija, (4) javne financije i proraCun, te
(5) modernizacija javne uprave i izvrSni zadaci koji se na nju odnose. Drugi je dio specijalistickog karaktera.
Njegov sadrzaj ispitanik mora izabrati izmedu 47 zadanih podrucja u dogovoru sa svojim pretpostavljenim.
Izabrano se podrucje treba odnositi na zadatke koje sluzbenik obavlja u svojoj upravnoj organizaciji. Ispitna
materija drugog dijela obuhvaca iskljucivo zakonske i druge propise koji reguliraju odredena upravna podrucja

(Hajnal, 2002.:22-23).
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lovati u najmanje jednom petodnevnom
tecaju koji obuhvaca iskljucivo predmete
o EU (povijest, upravna struktura i zada-
ci EU, politika glavnih sektora, zakonska
regulacija). Ministarstva i sredi$nji uredi
pridaju relativno veliku pozornost toj vrsti
osposobljavanja. Nasuprot njima, na nizim
se razinama upravnog sustava ne poduzi-
maju sustavni napori niti se izdvajaju to-
liko velika sredstva za tu namjenu (Hajnal,
2002.:22,24).

Institut za javhu upravu pripremio je
2001. i poseban program osposobljavanja
za kategoriju tzv. seniorskih drzavnih
sluzbenika!' koji ukljucuje javne politike,
organizaciju, upravljanje, stratesko pla-
niranje, postupovna pravila europskih in-
stitucija, komunikacijski sustav u upravi i
menadZerske vjeStine (SIGMA/Hungary,
2003.:9).

Litva
Obrazovni sustav

Upravne discipline u Litvi pocele su se
snaznije razvijati tek u zadnjem desetljecu
20. stoljeca. Doduse, neki nastavni predme-
ti, koji se odnose na podrucje javne upra-
ve, pojavili su se za vrijeme prvog razdo-
blja litavske neovisnosti. Na Sveucili§tu
Kaunas mogli su se naci predmeti poput
menadzmenta, javnih financija i sl., dok je
prva knjiga o javnoj upravi sveuciliSnog
profesora P.V. Raulinaitisa, pod nazivom
Upravna nacela, objavljena 1926. Znatne
poticaje razvoju upravljanja i javne uprave
dao je A. GraiCiunas, teoreticar u podrucju
menadZmenta, nakon povratka iz SAD u
Litvu 1935. godine. VaZzan je i doprinos
Znanstvenog drustva za menadZment, ute-
meljenog 1938., koje i danas djeluje na tom
podrucju. Za vrijeme socijalizma nije bilo

akademskih programa o javnoj upravi na vi-
sokim Skolama, ali su se na nekim visokim
$kolama organizirali i izvodili individualni
teCajevi s tog podrucja.

Nedostatak kvalificiranih javnih sluz-
benika najoCitije se pokazao nakon pada
socijalistickog sustava kad je trebalo reor-
ganizirati cjelokupni upravni sustav. Ne-
dovoljno osposobljeni sluzbenici otezavali
su obavljanje djelatnosti institucija javne
uprave i sprjecavali uredbu suvremenih
metoda. Ubrzo se uvidjelo da je prijeko
potrebno utemeljiti akademske upravne
programe koji ¢e omoguciti kontinuira-
ni razvoj demokratske i u€inkovite javne
uprave i pripremu za ¢lanstvo u EU. Pro-
gramima se zeljelo obrazovati i osposobiti
sluZzbenike i za obavljanje tekucih zadataka
izarjesavanje strateSkih problema na svim
razinama upravnog sustava, a posebno s
obzirom na priklju¢ivanje EU.

Prvi nastavni program iz javne uprave
inicirao je 1994. godine profesor E. Jasaitis,
koji je stekao PhD iz javne uprave u SAD.
Program je utemeljen kao poslijediplomski
studij na Kauno technologijos universitetas
— KTU (Tehnolosko sveuciliste u Kauna-
su). Godine 1997. prvi studenti upisali su
doktorski studij (zajednicki program KTU
i Hamline University iz SAD-a), dok je BA
program na KTU zapoceo 1999. godine.
Nakon toga poceli su se razvijati upravni
programi i na drugim sveuciliStima. Godine
1998. otpoceo je MA program na Vilniaus
universitetas — VU (Sveucilis$te u Vilniusu),
u sklopu Instituta za medunarodne odnose
1 politicke znanosti, a 1999. BA programi
na Wtauto didziojo universitetas — VDU
(Visoko SveuciliSte Vytauto u Kaunasu) te
BA i MA programi na Lietuvos teises aka-
demija — LTA (Litavska pravna akademija).
Nastavni programi iz javne uprave provode

19 Rijet je o posebnoj kategoriji visih drzavnih sluzbenika koji predstavljaju profesionalnu elitu zaduzenu
za koordinaciju rada i u¢inkovitost drzavne uprave, pripremu strate$kih upravnih odluka i programa, praenje

poslova u vezi s EU i sli¢ne poslove.
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se dakle na Cetiri visokoobrazovne institu-
cije u Litvi.

Navedene institucije nemaju jednak
pristup proucavanju javne uprave. Progra-
mi BA i MA na KTU viSe su usmjereni na
menadZment i upravnu teoriju, dok je pro-
gram MA na SveuciliStu u Vilniusu usko
povezan s politickim znanostima. Pro-
gram BA na VDU je multidisciplinaran te
ukljucuje ¢etiri samostalne skupine: pravo,
ekonomiju, politicke znanosti i sociologiju.
No, pravo i ekonomija nesto su naglaSenija
podrucja u usporedbi s druga dva. Pravna
je akademija, prirodno, legalisticki usmje-
rena. Buduc¢i da su svi ti programi relativno
novi, jo$ se uvijek ne uocava koji ¢e od tih
pristupa postati dominantan s obzirom na
suvremene potrebe javne uprave.

U Litvi ne postoje komparativni progra-
mi koji su isklju¢ivo usmjereni na EU, ali se
u sastavu mnogih upravnih programa ana-
lizira politicko-upravni sustav EU i uvodi
komparativna europska dimenzija. Postoje i
komparativni programi u drugim podrucjima
(pod nazivima: komparativno javno pravo,
komparativna lokalna samouprava, uvod
u komparativnu politiku i sli¢no) koji su
takoder ponajprije usmjereni na europske
zemlje. Na KTU postoji program Europski
integracijski proces, ali je on vrlo selektivan
1 moze ga pohadati samo nekoliko izabranih
postdiplomanata. Odjel za europske inte-
gracije pokusSava uvesti i razviti specijali-
zirani program koji bi uklju€ivao povijest,
politiku i institucije EU te politiku litavske
integracije u Europu (Domarkas i Gineitie-
ne, 2002.:1-15,21-22).

Od oko 20.000 javnih sluZbenika zapo-
slenih na sredi$njoj, regionalnoj i lokalnoj
razini litavskog upravnog sustava (Jasai-
tis, 1999.:302, Domarkas i Gineitiene,
2002.:25) svega nekoliko sluzbenika ima
diplomu iz podrucja javne uprave. Razlog
je tome Sto su obrazovni programi tek u
zaCetku. VeCina je studenata zaposlena u
razli¢itim upravnim organizacijama. Stu-
denti na KTU mahom su zaposleni u lo-
kalnim i regionalnim upravnim organiza-
cijama 1 institucijama (oko 60%), dok je
svega 5% studenata zaposleno na srediSnjoj
razini. Pretpostavlja se da ¢e vecina po-
stdiplomanata upravnog programa s VU
nakon zavrSetka studija poceti raditi u
srediSnjim upravnim organizacijama jer je
VU smjeSten u glavnom gradu Vilniusu. Sve
visokoobrazovne institucije, koje izvode
upravne programe, racunaju na to da Ce se
njihovi polaznici zaposliti u upravnim or-
ganizacijama. Te institucije pokuSavaju i
utjecati na politiku zaposljavanja u javnim
sluzbama stru¢nim analizama i preporuka-
ma koje se odnose na postojece okolnosti
obrazovanja i zapo§ljavanja'> (Domarkas i
Gineitiene, 2002.:25-26).

Strucno osposobljavanje i usavrsavanje
tijekom sluzbe

Programi osposobljavanjaiusavrSavanja
za javne sluzbenike u Litvi namijenjeni su
trima kategorijama: novim zaposlenicima u
javnim sluzbama, karijernim sluzbenicima
(radi napredovanja u sluzbi), te visim ja-
vnim sluzbenicima.'® Posljednji amand-
man Zakona o javnoj sluzbi (dalje u tek-

1 Pretpostavlja se da ée u narednih nekoliko godina navedene 3kole upisivati oko pedesetak studenata na
godinu, osim Pravne akademije, koja Ce upisivati oko pedesetak studenata na dodiplomskoj i poslijediplomskoj
razini. Ministarstvo za menadZerske reforme i poslove lokalne samouprave procijenilo je da Ce taj broj odgovarati
potrebama za upravnim stru¢njacima u zemlji sljedecih nekoliko godina. To je ministarstvo bilo odgovorno za
razvojnu strategiju upravnog sustava i obrazovanja sluzbenika do dono$enja amandmana iz 2002. godine, nakon
Cega je taj zadatak preuzelo Ministarstvo unutarnjih poslova (Domarkas i Gineitiene, 2002.:25-26).

12 Litavsko sluzbenitko zakonodavstvo utemeljilo je Eetiri osnovne kategorije javnih sluzbenika: sluzbenici
od karijere, sluzbenici od politickog povjerenja, javni menadzeri i ugovorni javni sluzbenici. Njihova radna
mjesta dijele se na tri skupine (A, B i C), ovisno o stupnju obrazovanja, a unutar osnovnih skupina na 20 stup-

njeva (Clanak 7. AMZIJS/L).
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stu: AMZJS/L), donijet 2002., propisuje
nekoliko oblika osposobljavanja za javne
sluzbenike koji su tek u inicijalnoj fazi.

Prvi je oblik tzv. pocetno osposoblja-
vanje, koje podrazumijeva stjecanje znanja
irazvoj vjestina potrebnih da bi osoba stek-
la status javnog sluzbenika. Trebalo bi se
provoditi prema jedinstvenom programu za
sve sluzbenike istog stupnja. Prema zakon-
skim odredbama karijerni javni sluZbenik
mora zavrsiti opée pocetno osposobljavanje
unutar godine dana nakon postavljanja
u sluzbu (¢lanak 45. stavak 1. tocka 1.
AMZIJS/L). Pocetno osposobljavanje mo-
raju pro€i i javni menadZeri unutar prve
godine nakon imenovanja. Nije, medutim,
propisano $to Ce se dogoditi ako sluzbenik
ne ispuni tu obvezu. Prema tekstu Zakona o
javnoj sluzbi iz 1999. (dalje u tekstu: ZJS/
L) sluZbenici su nakon primanja u sluzbu
morali pro¢i probno razdoblje, odnosno
razdoblje osposobljavanja, do dvije godi-
ne, tijekom kojeg ih je pratio iskusniji javni
sluzbenik. Za to su vrijeme primali 70% od
ugovorene place. Nakon propisanog roka
njihov se rad ocjenjivao, a ocjena je bila
temelj za trajno primanje u sluzbu ili za
otpust iz sluzbe. Ta je odredba izostavljena
u AMZJS/L, §to bi moglo Stetiti kvaliteti
zaposljavanja u javnim sluzbama (Clanak
36. ZJS/L, SIGMA/Lithuania, 2003.:10).

Drugi je oblik osposobljavanje radi
poboljsanja kvalifikacija. Ono ukljucuje
nastavak studiranja, poboljSanje posebnih
stru¢nih znanja te jacanje upravnih vjeStina
1 sposobnosti. Inicijativu za poboljSanje
kvalifikacija moZe pokrenuti sam sluzbenik,

za vrijeme Citavog trajanja sluzbe ili kad
trazi napredovanje u sluZbi, te drzavna od-
nosno lokalna institucija ili organizacija.
Visi karijerni sluzbenici, koji pripadaju
kategoriji od 18. do najviSeg 20. stupnja,
pohadaju poseban program osposoblja-
vanja za karijerne sluzbenike od 18. do 20.
stupnja. Odobreni program moraju zavrsiti
u roku od dvije godine nakon postavljanja
u navedeni stupanj (Clanak 45. stavak 1.
tocka 2. AMZJS/L).

Kontinuirano je osposobljavanje i pra-
vo i duZnost javnih sluzbenika, a poslje-
dnjih godina raste njegova vaznost u praksi
(SIGMA/Lithuania, 2003.:15). Programi
za osposobljavanje sluzbenika financi-
raju se iz drzavnog i lokalnog proracuna
iz kojih se dodjeljuju sredstva drzavnim
i lokalnim organizacijama i institucija-
ma.'* Za razvoj programa osposobljavanja
sluzbenika u podrucju EU, programa upra-
vljanja ljudskim potencijalima i programa
za sluzbenike od 18 do 20 stupnja, kao i
za osposobljavanje sluzbenika u tim pro-
gramima, odgovoran je Litavski institut za
Jjavnu upravu (u daljnjem tekstu: Institut).
Za razvoj ostalih programa i osposoblja-
vanje sluzbenika brinu se druge institucije
prema postupku i uvjetima koje postavlja
Ministarstvo unutarnjih poslova®® (Elanak
45. stavak 2. AMZIJS/L).

Institut za javnu upravu utemeljili su
1999. godine Ministarstvo za menadzerske
reforme i poslove lokalne samouprave te
Pravna akademija, uz financijsku pomo¢
programa PHARE. Institut je glavna insti-
tucija za osposobljavanje javnih sluzbenika

14 Proratunski dio novca, koji se izdvaja za osposobljavanje, ne smije biti manji od 1% niti ve¢i od 5% od
dijela koji se izdvaja za place javnih sluzbenika. Ako tecaj osposobljavanja, koji se financira iz proracunskih
fondova, traje duZze od tri mjeseca, javni sluzbenik mora sklopiti ugovor o povratu novca u zakonom propi-
sanim sluCajevima. DuZan je podmiriti troskove svojeg osposobljavanja ako napusti sluzbu prije no §to prode
jedna godina od dana zavrSetka programa te ako bude otpusten iz sluZbe zbog disciplinske sankcije (¢lanak 46.

stavak 1.12. AMZJS/L).

13 Sve institucije za osposobljavanje i usavrsavanje sluzbenika moraju biti odobrene ili potvrdene od strane
Ministarstva unutarnjih poslova, a diplome koje izdaju uzimaju se u obzir pri zaposljavanju i napredovanju u

sluzbi (SIGMA/Lithuania, 2003.:15).
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srediSnje uprave te ima vaznu ulogu u po-
vezivanju i osiguravanju kvalitete programa
drugih obrazovnih institucija. Koordinira
radom centara u sastavu pojedinih mini-
starstava, kao i drugim institucijama za
osposobljavanje (Domarkas i Gineitiene,
2002.:27-28).

Institut provodi 18-dnevne tecajeve za
pocetno osposobljavanje javnih sluzbenika,
menadZerske programe i druge oblike kon-
tinuiranog osposobljavanja. Jedan je od
njegovih zadataka i savjetovanje uprav-
nih organizacija o potrebi osposobljavanja
sluzbenika. Primarna je djelatnost ipak
usmjerena na podrucje EU, vrh javnog
menadzmenta i upravljanje ljudskim re-
sursima ($to mu je i zakonska obveza). In-
teres sluzbenika za osposobljavanje raste,
§to pokazuju brojevi polaznika tecajeva.
Od 2.700 javnih sluzbenika, koji su 2001.
sudjelovali u aktivnostima Instituta, taj je
broj narastao na 6.156 u 2002. No, glavni
je problem §to upravne organizacije i in-
stitucije obicno Salju iste ljude na razne
teCajeve, pa je reduciran njihov utjecaj i
doseg. S druge strane, mladi ljudi nakon
pocetnog osposobljavanja Cesto pokuSavaju
naci bolje plateni posao u privatnom sekto-
ru (SIGMA/Lithuania, 2003.:15).

Unatoc bitnim pomacima sustav osposo-
bljavanja i usavrSavanja javnih sluzbenika
jo$ uvijek nije striktno reguliran (ni prije, ni
nakon postavljanja u sluZbu, ni za vrijeme
sluzbe). Velina je teCajeva kratkorot¢nog
karaktera i obraduju specifi¢na podrucja
vezana za upravnu praksu (kao §to su nove
informacije o upravnom sustavu ili pro-
pisima). DuZzi programi osposobljavanja
(jednogodisnji) izvode se jedino u Munici-
palnom centru za osposobljavanje pri KTU,
nakon kojih sudionici dobivaju sveuciliSne

svjedodZzbe. lako se ne moZze ocekivati da
¢e akademske institucije izvoditi in-service
programe, za sada joS uvijek imaju veliku
ulogu u osposobljavanju i usavrSavanju
javnih sluzbenika. Pomazu centrima za
osposobljavanje na razne nacine, od osi-
guravanja kvalitetnog nastavnog osoblja'®
do organizacije tecajeva i razvoja njihovih
programa. Dakako, uz to akademske institu-
cije razvijaju i vlastite akademske programe
izdavajuéi javnim sluZbenicima diplome iz
podrucja javne uprave (Domarkas i Ginei-
tiene, 2002.:27-28).

Slovenija
Obrazovni sustav

Slovenska je vlada joS 1956. godine
utemeljila Visoku Skolu tercijarnog obra-
zovanja sa svrhom obrazovanja javnih
sluzbenika. U prvom su naraStaju polaznika
bili vladini sluzbenici, a nastavni se plan
temeljio na potrebi osposobljavanja uprav-
nih “generalista”, odnosno viSih sluzbenika
opceg tipa sposobnih za brzo prilagodivanje
zadacima u bilo kojem podrucju uprave.
Program je obuhvacao podrucja upravnog
sustava i druStvenog poretka, politicku
ekonomiju i ekonomiju upravljanja, rad-
ne odnose, financije, ekonomiju, statistiku
te posebna podrucja javnog prava i javne
uprave. Osnovni pristup proucavanju ja-
vne uprave polazio je s pravnog aspekta
(oko 70% cjelokupnog nastavnog sadrzaja
bilo je pravo). Kasnijih je godina doslo do
postupnih promjena u smjeru redukcije
pravnih i povecanja ekonomskih i organi-
zacijskih programa. Godine 1975. godine
Visoka Skola uSla je u sastav Sveucilista
u Ljubljani. Uz redovite i izvanredne
studije pomagala je pri izvedbi sloZenih

16 Jedan je od velikih problema litavskog sluzbenitkog sustava nedostatak kvalitetnih stru¢njaka za upra-
vljanje ljudskim potencijalima. Manjak znanja u podru¢ju organizacije personalnih odjela, analiza procjene i
izvrenja radnih zadataka, analiza upravljanja programima osposobljavanja, postupaka provedbe ocjenjivanja
sluzbenika itd., sprjecava razvoj sluzbenickog sustava u skladu s politickim, gospodarskim i socijalnim potre-

bama drustva (Jasaitis, 1999.:307).
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istrazivanja, a djelomice je sudjelovala i
u izradi raznih programa usavrSavanja za
javne sluZzbenike.

Skola je nastavila djelovati u postsocija-
listickom razdoblju pod nazivom Visoka
upravna Sola (dalje u tekstu: VUS). Razvi-
la je razlicite programe i postala Clanica
mnogih medunarodnih organizacija koje se
bave podrucjem javne uprave (IIASIA, IIAS,
EGPA, NASPA 1 NISPAcee), aunjezinom je
sastavu djelovalo i viSe Instituta.'” Glavni
nastavni program'® bio je trogodi¥nji studij
za javnu upravu, nakon kojeg su zavrSeni
studenti dobivali akademski naslov diplo-
miranog upravnog organizatora. Kandida-
ti s viS§im stupnjem obrazovanja iz nekog
drugog podrucja mogli su se upisati odmah
na tre¢u godinu.

Oko 70% osoba koje su zavrsile VUS za-
poslilo se u javnoj upravi (na svim razinama
teritorijalnog upravnog sustava), veéinom
kao savjetnici, inspektori, ili rukovoditelji
na srednjim poloZzajima. CetrdesetogodiSnja
tradicija i uska suradnja sa stru¢njacima
iz prakse rezultirali su nastavnim planom
koji je kvalitetno osposobljavao polaznike
za obavljanje Sirokog kruga upravnih dje-
latnosti.

U ljeto 2003. slovenski je DrZavni zbor
donio Odluku o preoblikovanju Sveucilista
u Ljubljani na temelju koje je 5. kolovoza
2003. VUS sluzbeno postala Fakultet za
upravu (dalje u tekstu: FZU) s izmijenje-
nim i dopunjenim nastavnim programom.
Fakultet ima dva dodiplomska multidisci-

plinarna programa (sadrZe pravne, eko-
nomske, upravnotehnicke, menadzerske i
informatiCke predmete) i to: (1) Sveucili$ni
program javna upravai (2) Stru¢ni program
javna uprava. Prvi program je znanstvenog
karaktera i traje Cetiri godine. Predvidena
je moguénost da diplomanti VUS, uz pola-
ganje svih predmeta na IV. godini FZU i
nekoliko dodatnih predmeta razlike (drugi
jezik, javne financije, EU integracije i or-
ganizacijsko ponasanje), dobiju diplomu
FZU. Drugi je program stru¢nog karak-
tera, traje tri godine, a organiziran je kao
redoviti i izvanredni studij. Osnovni mu je
cilj “oblikovati strucni profil samostalnog
stru¢nog sluzbenika, koji je sposoban oba-
vljati raznovrsne strucne i vodece poslove u
javnoj upravi” (Fakulteta za upravo, 2004.
a:4). Pod time se misli na poslove samo-
stalnog i1 viSeg referenta, inspektora, sa-
vjetnika, voditelja organizacijske jedinice,
pomocnika nacelnika i njima sli¢ne poslove
(Fakulteta za upravo, 2004.).

FZU ima i dva poslijediplomska stu-
dijska programa iz javne uprave. Prvi je ma-
gistarski studijski program iz uprave, koji
traje dvije godine i sadrzi osam obveznih i
dva izborna predmeta. Drugi je poslijedi-
plomski specijalisticki studijski program
iz javne uprave koji je zamisljen kao vrsta
stru¢nog usavr$avanja javnih sluzbenika.
Polaznici moraju poloziti pet obveznih pre-
dmeta, tri izborna predmeta, a prije izrade
specijalistickog rada moraju apsolvirati
metodoloski seminar u trajanju od 30 sati
(Fakulteta za upravo, 2004.).

17 To su: (1) Institut za lokalnu samoupravu, (2) Institut za uvodenje informati¢ke tehnologije u javnu upra-
vu, te (3) Istrazivacki institut koji provodi istrazivanja za Visoku upravnu $kolu, kao i za Katedre javne uprave,
ekonomije javnog sektora i informati¢kih znanosti (Brejc, 2002.:3).

18 Pored redovitog programa, Skola je razvijala trogodi¥nje i Eetverogodi¥nje stru¢ne programe iz javne
uprave u suradnji s nekoliko medunarodnih obrazovnih institucija (medu kojima je Institut za javnu upravu iz
Liverpoola te poslijediplomska Skola za javnu upravu Speyer iz Njemacke) u okviru projekta TEMPUS. U su-
radnji s Ekonomskim fakultetom ljubljanskog sveuciliSta pokrenut je i zajednicki program Upravljanje u javnoj
upravi u akademskoj godini 1999./2000. Zajedno s Ministarstvom unutarnjih poslova te uz financijsku potporu
austrijske vlade i becke Upravne akademije, Skola je 1996. organizirala seriju od Cetiri, a 1997. od sedam vikend-
seminara u podrucju upravljanja ljudskim potencijalima za 16 sluzbenika Ministarstava (Brejc, 2002.:1-12).
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Uz navedene programe postoji i
dvogodi$nji poslijediplomski program
(Podiplomski magistarski Studijski pro-
gram Javna uprava) koje izvodi Pravni
fakultet Sveucilista u Ljubljani. Poslijedi-
plomski program sadrzava dvije skupine,
A i B. Magistarski studij skupine A na-
mijenjen je diplomiranim pravnicima koji
Zele usavrsiti svoja znanja iz podrucja jav-
ne uprave. Program skupine B namijenjen
je visim sluZbenicima i vodecem osoblju
javnog sektora (iz drzavne uprave, lokalne
samouprave, javnih zavoda i sluZbi i dr.)
koji nisu diplomirani pravnici, a Zele se
dodatno obrazovati u upravnom podrudju.
Nakon uspje$nog zavrSetka studija, polaz-
nici skupine A stjeCu akademsku titulu ma-
gistra znanosti s podru¢ja upravnog prava, a
polaznici skupine B titulu magistra znanosti
s podrucja javne uprave (Pravna fakulteta,
2001.). U sastavu ljubljanskog Pravnog
fakulteta djeluje i znanstveno-istrazivacki
Institut za javnu upravu Koji, u suradnji
sa sredi$njim drZavnim tijelima, izvodi
razli¢ite projekte iz podrucja javne uprave
(Bareti¢ i drugi, 2003.:96).

Strucno osposobljavanje i usavrsavanje
tijekom sluzbe

Do prije nekoliko godina osposoblja-
vanje i usavrSavanje javnih sluzbenika u
Sloveniji obavljalo se u sastavu pojedinih
ministarstava (Virant, 1999.:36) i djelomice
na VUS. Godine 1997. osnovana je Upravna
akademija (u daljnjem tekstu: UA) kao orga-
nizacijska jedinica Ministarstva unutarnjih
poslova koje je odgovorno za osposoblja-
vanje sluzbenika. Akademija je osnovana
radi obavljanja djelatnosti oko ustrojstva,
organizacije i funkcioniranja drzavne upra-

ve te osposobljavanja osoblja za izvrSavanje
upravnih zadataka i polaganje stru¢nih ispi-
ta. ZaduZena je za kontinuirano, sistematsko
i jedinstveno osposobljavanje zaposlenika
u javnoj upravi, za evaluaciju postojecih i
razvoj novih programa osposobljavanja i
usavr$avanja, te za izvedbu strucnih ispi-
ta, ispita znanja i teCajeva stranih jezika (
MNZ/UA, 2004.).

Programi osposobljavanja UA mogu se
podijeliti na dvije osnovne skupine. U prvoj
su programi za pripremanje sluzbenika za
polaganje stru¢nih ispita.'® Druga je skupina
programa usterena na razliCita podrucja:
javnu upravu i upravni postupak, poslove i
odnose s EU, financijsko upravljanje i javne
prihode, upravljanje ljudskim potencijalom,
upravljanje u upravi, komunikacije, osobne
kvalitete i u¢inkovitost, strane jezike te slo-
venski jezik u javnoj upravi (MNZ, 2001.,
MNZ/UA 2004.). Iako je VUS donedavno
bila vodeca institucija za osposobljavanje
javnih sluzbenika (Skola je odrzavala oko
60% seminara, a Akademija oko 40%,
Brejc, 2002.:11), uloga je UA svakim da-
nom sve veca.

Analiticari su isticali da, unato¢ brojnim
programlma niti VUS niti druge institucije
nisu pridavale dovoljno paZnje fundamen-
talnim podrucjima javne uprave i europ-
skim sadrzajima. Seminari, koje je provo-
dila VUS, najveéim su se dijelom odnosili
na pripremanje sluzbenika za polaganje
strucnih ispita. Po preporuci Vijeca Euro-
pe, Skola je pripremila nacrt novog, su-
Vrememjeg programa prllagodenog op01m
razvojnim trendovima u ]avn0] upravi,
potrebama reforme slovenske javne upra-
ve, pridruzivanju EU i trzi$noj orijenta-
ciji javnog sektora (Brejc, 2002.:11-13)%.

19 Tu spadaju: struéni ispit za radnike u upravi ili stru¢ni ispit za imenovanje u naziv (ovisno o vremenu
primanja u sluzbu, vidi infra), stru¢ni ispit iz upravnog postupka, strucni ispit iz poslovanja s ispravama, ispit
za matiCara, strucni ispit za stjecanje dozvole za obavljanje poslova posredovanja nekretninama, te strucni ispit

iz zastite i zdravlja na radu (MNZ/UA, 2004.).

20 Pri oblikovanju novih seminara prioritet su dobile ove teme: razvoj demokracije, uvod u novi javni
menadzment, evaluacije za procjenjivanje javnih sluzbi, ulazak u EU i upravna reforma, upravljanje ljudskim
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Osnivanjem FZU otvorila se moguénost
njegove provedbe jer fakultet, uz dodi-
plomske i poslijediplomske programe te
znanstveno-istrazivacki i savjetodavni
rad, razvija i programe za dodatno stru¢no
usavrSavanje javnih sluzbenika (Fakulteta
za upravo, 2004.).

Jedan je program osposobljavanja u
podrucju europskog prava i institucija
zapoceo u ljeto 2000. Sastoji se od petodne-
vnog intenzivnog te¢aja koji izvodi Institut
za javnu upravu pri ljubljanskom Pravnom
fakultetu, prema dogovoru s Ministarstvom
unutarnjih poslova, a financira ga slovenska
vlada. Programom se za polaganje ulaznog
ispita osposobljavaju slovenski sluzbenici
koji se namjeravaju kandidirati za prijam u
sluzbu u EU institucije, posebno u Europsku
komisiju (SIGMA/Slovenia, 2003.:16).

U novije se vrijeme kao glavni cilj
namece reforma upravnog sustava na svim
razinama, kroz implementaciju koncepta
novog javnog menadzmenta u javnu upra-
vu (Brejc, 2002.:11-13). Postupno uvodenje
menadZerskih nacela srednjoroCni je cilj
i Upravne akademije (MNZ/UA, 2004.).
Medutim, jo$ se uvijek tim temama bave
uglavnom pojedina ministarstva. Opcenito,
osposobljavanje je usmjereno na ve¢ po-
stignuta znanja, a ne na razvijanje stru¢nih
vjeStina ili sposobnosti rjeSavanja pro-
blema. Ne postoje ni programi za ospo-
sobljavanje predavaca. Osposobljavanje
u podrucju upravljanja javnim poslovima
obavljaju uglavnom sveuciliSni profesori,
a ne prakticari s iskustvom (SIGMA/Slo-
venia, 2003.:17).

Slovensko sluzbenicko zakonodavstvo
sadrzava fakultativne i obligatorne odred-
be koje se tiCu obrazovanja, usavrSavanja i

osposobljavanja ¢inovnika?' i pripravnika.
Op¢i program obrazovanja, usavrSavanja
i osposobljavanja, koji obuhvaca sadrzaj
bitan za sve upravne organizacije te visinu
sredstava koja Ce se za nj izdvojiti, dono-
si Vlada. Posebne programe za pojedine
organizacije odreduju njihovi ¢elnici u
skladu s financijskim moguénostima or-
ganizacije. Cinovnik ima pravo i duZnost
osposobljavati se na ¢inovnickom radnom
mjestu te usavrSavati svoje struéno znanje
prema utvrdenom programu i po upu-
ti nadredene mu osobe. Nadredeni mora
pratiti stru¢nu osposobljenost ¢inovnika i
osigurati periodi¢no provjeravanje njegova
teorijskog i prakticnog znanja (¢lanci 102.,
103.1 105. ZJS/S).

Zakon predvida i moguénost fakultativ-
nog upucivanja ¢inovnika na daljnje “obra-
zovanje u interesu poslodavca” (¢lanak
101. ZJS/S), ako za to financijska sredstva
osigura upravna organizacija. Upulivanje
na daljnje obrazovanje provodi se putem
internog natjecaja koji objavljuje celnik
organizacije, a prednost imaju ¢inovnici s
viSim prosjekom godi$njih ocjena u zadnje
tri godine. Nakon zavr§enog obrazovanja
¢inovnik mora ostati u radnom odnosu kod
istog poslodavca barem onoliko vremena
koliko je trajala naobrazba. Ta ¢e obveza
prestati ako u roku od Sest mjeseci ¢inovnik
ne bude imenovan u naziv ili premjeSten na
radno mjesto za koje je propisana naobrazba
koju je stekao.

Obvezni oblik osposobljavanja u ja-
vnoj sluzbi odnosi se na pripravnike koji
se prvi put primaju u sluzbu putem javnog
natjeCaja te se osposobljavaju za polaganje
propisanog stru¢nog ispita. Pripravnici se
osposobljavaju za rad na radnom mjestu

potencijalom, ekonomija javnog sektora i lokalnih zajednica, rekonstrukcija upravnih postupaka, razvoj javne
uprave, uloga informatike i medija u demokratskom druStvu, privatizacija, koncesije i javni ugovori, potroSacki

usmjerena javna sluzba (Brejc, 2002.:11).

2 Izraz tinovnik u slovenskom sluzbenitkom zakonodavstvu i literaturi odgovara pojmu sluzbenika u hr-

vatskom zakonodavstvu i literaturi.
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pod rukovodstvom mentora koji, u sura-
dnji s drugim osobama koje prate rad pri-
pravnika, odreduje individualni program
njegova osposobljavanja. Nakon zavrSetka
pripravnickog staza, mentor i navedene
osobe izdaju pismeno misljenje o radu pri-
pravnika (¢lanak 106. stavak 1. i ¢lanak
107. ZJS/S).

Pripravnici, koji se zapoSljavaju na
¢inovni¢kim radnim mjestima u drzavnim
organima i upravama lokalnih zajednica,
polaZu stru€ni ispit za imenovanje u na-
ziv?? sukladno Pravilniku o strucnom ispi-
tu za imenovanje u naziv. Strutni ispit
za imenovanje u naziv za koji je potrebna
fakultetska ili visoka stru¢na naobrazba
zove se drZavni ispit iz javne uprave, dok
se strucni ispit za imenovanje u ostale na-
zive zove strucni upravni ispit (MNZ/UA,
2004). Pripravnicko razdoblje za polaganje
drzavnog ispita iz javne uprave traje deset
mjeseci, a za polaganje strunog upravnog
ispita osam mjeseci (¢lanak 108. stavak 1.
Z]S/S).

Rok za polaganje drugih stru¢nih ispita
potrebnih za samostalno obavljanje prate¢ih
zadataka ovisi o stru¢noj spremi pripravnika
te iznosi osam mjeseci za osobe s visokom
struénom spremom, Sest mjeseci za one s
viSom i srednjom stru¢nom spremom te
Cetiri mjeseca za pripravnike sa zavrSenom
osnovnom Skolom, nizom stru¢nom nao-
brazbom ili nepotpunim osnovnim obra-
zovanjem (Clanak 108. stavak 2. ZJS/S).).
Po obavljenom pripravni$tvu i uspje$no
poloZenom stru¢nom ispitu s pripravnikom

se sklapa radni odnos na neodredeno vrije-
me bez provedbe javnog natjecaja (¢lanak
109. stavak 3. ZJS/S).

Sazetak

Na opcenitoj razini sve tri zemlje
imaju isti cilj — utemeljenje kvalitetnih
sustava obrazovanja i osposobljavanja
sluzbenika. One pokazuju veliku sli¢nost
pri kontinuiranom poboljSanju obrazov-
nih programa iz podrucja javne uprave te
prepoznavanju potrebe osposobljavanja i
usavrSavanja sluzbenika tijekom sluzbe. Na
pojedinanim razinama uocavaju se razlike
uvjetovane povijesnim, politickim, socijal-
nim i drugim okolnostima.

Obrazovanje i osposobljavanje sluzbe-
nika u Madarskoj ima povijesne korije-
ne unazad nekoliko stoljea, a tom se
podrucju uvijek pridavala velika pozor-
nost. Drustvena ocekivanja s obzirom na
znanje i iskustva javnih sluzbenika postaju
jos izrazenija u postsocijalistickom razdo-
blju, zbog promijenjenih zadataka uprave u
viSestranackom i trzi§no orijentiranom su-
stavu. U tom je smislu koncept obrazovanja
i usavrSavanja javnih sluzbenika neupitan,
kako od vlasti tako i od madarskih gradana
(Gyorgy, 1999.:137).

U Litvi se podrucje javne uprave ozbi-
Ijnije pocelo proucavati tek nakon raspada
socijalizma. Iako se, pod pritiskom novih
okolnosti, na normativnoj, institucionalnoj,
teorijskoj i prakti¢noj razini pokuSava uspo-
staviti sustav obrazovanja te osposobljavanja

22 Strugni ispit za imenovanje u naziv sadrzava devet glavnih podrugja: (1) ustavno uredenje RS; (2) su-
stav zakonodavne, izvrSne i sudske vlasti te njihovi medusobni odnosi; (3) organizacija i djelatnost lokalne sa-
mouprave; (4) sustav javnih financija; (5) uredenje institucija EU i njezina pravnog sustava; (6) zakonodavni
postupak te postupak izrade i pripreme zakonskih i podzakonskih akata; (7) upravno pravo, upravni postupak
i upravni spor; (8) pravila poslovanja upravnih organizacija s ispravama, pravila elektroni¢kog poslovanja i
pravila zasStite osobnih i drugih podataka; (9) poslovanje drzavnih organa i uprava samoupravnih lokalnih zaje-

dnica (MNZ/UA, 2004.).

23 Kandidati koji su podnijeli prijavu za ispit odnosno pripravnici koji su zapogeli pripravnictki staz do 28.
lipnja 2003. polazu tzv. strucni ispit za radnike u upravi koji je vrijedio do donoSenja ZJS/S i navedenog Pra-

vilnika (MNZ/UA, 2004.).
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i usavrSavanja sluzbenika, jo$ uvijek postoje
brojne zapreke koje koce taj razvoj. Jedna
je od njih i nerazumijevanje ili ignoriranje
tih pokuSaja od mnogih vodecih sluzbenika
u korist politickih kriterija. Ne planira se
prema stvarnim potrebama upravnih orga-
nizacija, ne postoji sustavna strategija niti se
ne zna to¢no kakav bi tip osposobljavanja
trebalo uvesti (Jasaitis, 1999.:307).

Slovenija ima odredena povijesna isku-
stva s obrazovanjem upravnog osoblja joS
od razdoblja Marije Terezije i poslije u sa-
stavu Kraljevine SHS, premda manje od
Madarske. S druge strane, od sve tri zemlje
jedino je Slovenija u razdoblju socijalizma
imala instituciju za obrazovanje upravnog
osoblja (VUS je utemeljena 1957.). Isku-
stvo, kontakti i znanja sakupljeni tijekom
pola stoljea kontinuiranog postojanja te in-
stitucije, mogu biti vrlo korisni za danaSnje
vrijeme. Uz to, ohrabruje Cinjenica “da ne
treba poceti od nule ili provesti razdoblje
utemeljenja u borbi za neovisnost od domi-
nantnog fakulteta” (Brejc, 2002.:1).

Madarska i Slovenija pokazuju dosta
slicnosti prema pristupu javnoj upravi i
razvoju upravnih obrazovnih programa.
Madarska je tradicionalno usmjerena na
pravni pristup prouc¢avanju uprave, premda
se u novije vrijeme razvijaju razli€iti znan-
stveni pristupi upravi i discipline poput
javnog menadZmenta, politickih znanosti
i sl. To se vidi i na institucionalnoj razini.
Pravni fakulteti su jo§ uvijek dominantne
institucije za obrazovanje visokih upravnih
sluzbenika, a diplomirani pravnici imaju
monopol nad vodecim polozajima. Interdi-
sciplinarni program izvodi KoledZ za javnu
upravu, koji medutim ne dodjeljuje stupanj
MA, pa zavrSeni studenti ne mogu zauzeti
visoke i vodece polozaje u upravi. Poslije-
diplomski programi i specijalizacije izvode
se na pravnim i nepravnim fakultetima.

Donekle je sli¢na institucionalna situa-

cija donedavno bila i u Sloveniji. Premda
je VUS usla u sastav Sveucilista u Ljubljani

jo§ 1975, radilo se o trogodi$njoj 8koli in-
terdisciplinarnog karaktera nakon zavrSetka
koje su studenti dobivali akademski naslov
ekvivalentan BA stupnju. Stoga je srednja
upravljacka razina maksimum koji su mo-
gli doseti na hijerarhijskoj ljestvici u javnoj
upravi. DvogodiSnji poslijediplomski pro-
gram za javnu upravu izvodi se na Pravnom
fakultetu u Ljubljani, gdje zavrSeni studenti
stjecu titulu magistra znanosti s podrucja
upravnog prava ili s podrucja javne uprave.
Stanje se promijenilo preoblikovanjem VUS
u FZU koji bi u buduénosti mogao postati
vodeta institucija za upravno obrazovanje.
Time bi se smanjio utjecaj dosadaSnjeg pra-
vnog pristupa u korist multidisciplinarnog
proucavanja javne uprave.

U Litvi je situacija drugacija jer je una-
zad nekoliko stoljeCa uglavnom bila pod
vlasc¢u Prusije, Svedske, Poljske, a osobito
Rusije, koje nisu bile zaokupljene idejom
vladavine prava u tolikoj mjeri kao zemlje
Zapadne Europe. Tijekom 19. stoljeca., kad
je bila u sastavu Carske Rusije, u Litvi su
djelovale mnoge $kole za obrazovanje car-
ske birokracije. Te su Skole ponajprije izvo-
dile specijalisticke programe za pojedina
upravna podrucja. U kratkom je razdoblju
neovisnosti izmedu dvaju svjetskih ratova
Litva imala nesto vlastitog upravnog isku-
stva, koje se ubrzo gubi ulaskom u sastav
socijalistickog SSSR-a. Glavni razvoj upra-
vnih znanosti poCinje tek raspadom socija-
lizma i1 ponovnim stjecanjem neovisnosti
(Vanagunas, 1999.:213-218). Neopteretena
pravnim pristupom, Litva je utemeljila
obrazovne programe koji izuCavaju upravu
s razli¢itih aspekata na Cetiri visokoobrazo-
vne institucije. Specificnost se ogleda i u
¢injenici da su mnogi studenti koji pohadaju
te programe ve¢ zaposleni u javnoj upravi,
pa se obrazovanje u akademskim institu-
cijama moze promatrati i kao oblik ospo-
sobljavanja tijekom sluZbe.

Uz akademske i druge obrazovne institu-
cije, sve tri zemlje imaju posebne centre za
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osposobljavanje i usavrSavanje sluzbenika
tijekom sluzbe. Mnoga su od njih u sastavu
pojedinih ministarstava i srediSnjih uprav-
nih organizacija ili drugih institucija. Pored
njih, razvijaju se i centri za osposobljavanje
koji preuzimaju glavnu ulogu u pripremi i
izvedbi brojnih programa i teCajeva za jav-
ne sluZbenike te koordiniraju i povezuju rad
ostalih centara i institucija. U Madarskoj i
Litvi takvu vrstu aktivnosti obavljaju Insti-
tuti za javnu upravu, dok je u Sloveniji za
to zaduzena Upravna akademija. Sredi$nje
institucije za osposobljavanje i usavr$avanje
suraduju s brojnim medunarodnim orga-
nizacijama koje se bave podru¢jem javne
uprave, a postupno prosiruju podrucje svog
djelovanja i preko zakonom utvrdenih za-
dataka. Pokazalo se, naime, da treba konti-
nuirano osmisljavati nove programe koji ¢e
pratiti razvojne potrebe drustva. Dosadasnji
su se programi ve¢im dijelom svodili na pri-
premanje sluzbenika za polaganje drzavnih
struCnih ispita (ve¢inom zakonski propisi iz
podrucja uprave). Medutim, nedovoljna se
pozornost poklanja usavr§avanju i osposo-
bljavanju sluzbenika u konkretnim sposob-
nostima i vjeStinama koje trazi suvremeni
upravni sustav.

Pri usporedbi tri zemlje Madarska vodi u
osposobljavanju i usavrSavanju sluzbenika.
SluZbenicko zakonodavstvo pridaje veliku
vaznost stupnju obrazovanja sluzbenika
dok je osposobljavanje i usavrSavanje u
sluzbi nuZan uvjet napredovanja. AMZJS/
M obvezuje javne sluzbenike na sudjelo-
vanje u profesionalnom osposobljavanju
najmanje 30 sati svake Cetiri godine, a
vodece sluzbenike u najmanje jednom
prikladnom programu osposobljavanja
svake Cetiri godine. Osnovni ispit iz javne
uprave prijeko je potreban uvjet trajnog
postavljenja u sluzbu i trebaju ga poloziti
javni sluzbenici na svim razinama upravnog
sustava. SluZbenici na vode¢im polozajima
moraju poloZiti specijalisticki ispit iz javne
uprave, te su duzni sudjelovati u najmanje
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jednom petodnevnom te€aju koji obuhvaca
predmete o EU. Pored toga, postoje razni
oblici decentraliziranog osposobljavanja i
usavrSavanja sluzbenika u pojedinim upra-
vnim organizacijama koji se ticu njihova
specificnog podrucja djelovanja, kao i pro-
grami osposobljavanja za klasu seniorskih
javnih sluzbenika.

Litva jo§ uvijek nema jasno definiran
sustav osposobljavanja premda je aman-
dmanom iz 2002. postavljen zakonski te-
melj za njegovu izgradnju. Svi karijerni
javni sluzbenici i javni menadzeri moraju
proci pocetno osposobljavanje u roku od
jedne godine nakon postavljanja na radno
mjesto, odnosno imenovanja na polozaj.
Ono se provodi prema jedinstvenom pro-
gramu za sve sluzbenike istog stupnja, a
podrazumijeva stjecanje znanja i razvoj
vjeStina potrebnih za dobivanje statusa jav-
nog sluzbenika. NajviSe rangirani karijerni
sluzbenici pohadaju poseban program ospo-
sobljavanja. Drugi se oblik osposobljavanja
odnosi na poboljSanje kvalifikacija tijekom
sluzbe, koje moZe inicirati sam sluzbenik
radi daljnjeg napredovanja ili organiza-
cija u kojoj je zaposlen. lako AMZIJS/L ne
propisuje sankciju u slucaju neispunjenja
obveze zakonskog osposobljavanja, ono
ima sve vecu ulogu, pogotovo za kasnije
napredovanje u sluzbi. To se vidi i u velikoj
zainteresiranosti sluzbenika za obrazovne
programe na akademskim institucijama.

Slovensko sluzbenicko zakonodav-
stvo sadrzava obligatorne i fakultativne
odredbe o osposobljavanju i usavrSavanju
sluZbenika. Pripravnici za ¢inovnicka radna
mjesta moraju poloZiti drzavni ispit iz ja-
vne uprave, odnosno stru¢ni upravni ispit,
ovisno o stupnju obrazovanja koji imaju.
Osim ispita za ¢inovnicka radna mjesta,
postoje 1 druge vrste stru¢nih ispita po-
trebnih za samostalno obavljanje zadataka
koje polaZzu djelatnici u javnim sluzbama.
Op¢i program osposobljavanja utvrduje
se na razini Vlade, dok posebne programe
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za pojedine organizacije odreduju njihovi
Celnici. Postoji i fakultativna moguénost
upucivanja ¢inovnika na daljnje obrazo-
vanje od strane upravne organizacije ako
ona ima financijska sredstva za to.

ZNACENJE STRANIH
ISKUSTAVA ZA HRVATSKI
SUSTAV OBRAZOVANJA

I USAVRSAVANJA JAVNIH
SLUZBENIKA

Treba li se Hrvatska ugledati na dru-
ge tranzicijske zemlje ili je bolje traZiti
rjeSenja utemeljena na vlastitim povijesnim,
politickim, ekonomskim i socijalnim okol-
nostima? Odgovor na to pitanje ne moze biti
iskljuciv. Iskustva drugih zemalja, bila ona
negativna ili pozitivna, uvijek su korisna.
Ne treba jednostavnim automatizmom pre-
slikavati zakonske odredbe i institucionalnu
strukturu, ali je preporucljivo, u kontekstu
domacih okolnosti i moguénosti, obratiti
pozornost na bolja rjeSenja. Jasno da ni tri
odabrane zemlje nemaju savrSene sustave.
One, kao i ostale postsocijalisticke zemlje,
jos uvijek nisu rijesile problem nedovoljne
obrazovanosti i/ili nedovoljne osposoblje-
nosti upravnog osoblja za nove zadatke
koje zahtijeva trziSno usmjerena privreda,
viSestranacki politicki sustav i globaliza-
cija svijeta. Ipak, moZe se uvidjeti da su
Madarska, Litva i Slovenija u odredenim
segmentima daleko odskocile od Hrvat-
ske. Ponajprije u pogledu kontinuirana
nastojanja na poboljSanju uocenih zakon-
skih manjkavosti i propusta te naglaSenog
usmjeravanja na razvoj podruc¢ja upra-
vljanja ljudskim potencijalom. U tom se
pogledu nesumnjivo trebamo ugledati na
njih. Tim viSe Sto se takav pristup poka-
zao nuznim uvjetom za dobivanje poziti-
vnih mi$ljenja o ispunjenju preduvjeta za
Clanstvo u EU.

Sumirajmo stanje u naSoj zemlji. Hr-
vatska nema cjelovit sustav obrazovanja
za sluzbu u javnoj upravi. Nastavni pro-
grami iz podrucja javne uprave izvode se
na srednjim i vi§im $kolama, dok nedostaje
visokoobrazovni program. ViSe upravne
§kole s dvogodiSnjim nastavnim progra-
mima i trogodiSnji upravni studij u okviru
zagrebackog Drustvenog veleucilista, do-
djeljuju diplome viSeg obrazovnog stup-
nja (ekvivalent BA). Iako je nastavni plan
i program upravnog studija osuvremenjen
prije nekoliko godina, naglaseno je pravno
usmjeren, “dok su izostali ili su zanema-
reni ekonomski, politoloski, socioloski,
upravnotehnicki, pa 1 upravnopravni pre-
dmeti” (Kopri¢ i Marceti¢, 2003.:219).
Nedostatak je studija $to nakon njegova
zavrSetka nije moguce steci diplomu nekog
sveucili$nog studija kako bi se nastavilo
obrazovanje u struci, niti je mogu¢ upis na
poslijediplomski studij. Iako diplomirani
studenti upravnog studija imaju vise upra-
vnih znanja od diplomiranih pravnika® ili
ekonomista, oni se ne mogu zaposliti na
vode¢im poloZajima jer nemaju visoki stu-
panj naobrazbe.

Na Pravnom fakultetu Sveucilista u Za-
grebu djeluje poslijediplomski studij prav-
nih znanosti upravno-politickog usmjerenja.
Mogu se upisati samo diplomirani pravnici,
koji nakon zavrSetka studija dobivaju titulu
magistra znanosti iz podru€ja prava, uprav-
no-politickog smjera. Program je interdisci-
plinaran i obuhvaca upravnotehnicke, upra-
vnopravne, politoloske i ustavnopravne,
socioloske, metodoloske i teorijske predme-
te (Kopri¢ i Marceti¢, 2003.:219-220). U in-
stitucionalnom pogledu primjeujemo sli¢nu
situaciju kao u Madarskoj. No, za razliku od
Madarske, gdje pravno usmjerenje rezulti-
ra i velikom zastupljeno$¢u diplomiramih
pravnika na vode¢im poloZzajima, u javnoj

24 Pravni fakultet na zagrebatkom Sveutilistu ima samo dva obvezna predmeta koja se ticu javne uprave:
upravnu znanost (na tre¢oj godini studija) i upravno pravo (na Cetvrtoj godini studija).
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upravi u Hrvatskoj to nije slucaj. Koncem
20. stoljeca na svim vode¢im poloZajima
u hrvatskoj sredisnjoj drzavnoj upravi bilo
je svega 23,55%, a na regionalnoj razini
26,53% diplomiranih pravnika (Marcetic,
1999.:26-28). Takvi postotci ne govore u
prilog pravnickomu monopolu, kao §to je
slu¢aj s Madarskom i nekim drugim zem-
ljama Srednje Europe, koje nedostatak
upravnih stru¢njaka na vode¢im polozajima
pripisuju pravnoj tradiciji.

U Hrvatskoj nesumnjivo nedostaje sre-
dnja karika, tj. sveuciliSni dodiplomski
studij za javnu upravu na kojem bi se stje-
cala visoka stru¢na sprema te mogucnosti
nastavka obrazovanja u struci na poslijedi-
plomskim stru¢nim, znanstvenim i doktor-
skim studijima. Studij bi trebao obrazovati
upravno osoblje opéeg profila koje bi se
zaposSljavalo na viSim i visokim poloZajima
u upravnom sustavu, gdje su nuznarazlicita
znanja iz javne uprave, a ne jednostra-
ne specijalizacije iz pojedinih podrucja
(Kopri¢ i Marceti¢, 2003.:219-220). Dak-
le, potrebna nam je institucija s multidisci-
plinarnim programom, nalik slovenskom
Fakultetu za upravu.

Treba naglasiti da postoje veliki problemi
s obzirom na stru¢nost i obrazovanost hrvat-
skih javnih sluzbenika. Na gotovo polovini
svih radnih mjesta zaposleni su sluzbenici

ih je viSe stru¢ne spreme, dok su ostali vi-
sokoobrazovani sluzbenici. No, medu njima
ima mnogo onih koji su prirodnog usmje-
renja, dok je nedovoljno visokoobrazovanih
strunjaka u drustvenim podrucjima, a go-
tovo da i ne postoje strucnjaci za podrucje
javne uprave (Marceti¢,1999.:5-7, MarCetic:
2001.:609-610). Struktura zanimanja ne od-
govara suvremenoj javnoj upravi, stru¢no je
usavrsavanje slabo, a reedukacije postojecih
sluzbenika gotovo da i nema (Koprig,
2003.:445).

Jedini obvezni oblik stru¢nog osposo-
bljavanja i usavrSavanja sluzbenika odvija se
u obliku vjeZbenicke prakse tijekom koje se
vjeZzbenici kroz prakti¢ni rad osposobljavaju
za samostalno obavljanje poslova pod nad-
zorom iskusnijih sluzbenika. VjeZbenicki
staz traje 16, 14 ili 12 mjeseci, ovisno o
stupnju obrazovanja vjeZbenika. Najra-
nije dva mjeseca prije isteka propisanog
vjezbenickog staza, a najkasnije do njegova
isteka, vjezbenik mora pristupiti polaganju
drZavnog strucnog ispita.*® Oslobodeni su
jedino sluzbenici koji imaju poloZen pravo-
sudni ispit. Drzavni struCni ispit polaZze se
pred drzavnom ispitnom komisijom koja je
ustrojena pri Sredisnjem drZavnom uredu za
upravu. Ispit se sastoji od opceg i posebnog
dijela. Op¢i dio je pravno usmjeren? (sli¢nu
strukturu ispita imaju Madarska i Slovenija)
i zajedniCki je za sve vjeZbenike.”” Posebni
dio sastoji se od provjere posebnih znanja

sa srednjom stru¢nom spremom, oko 15%

25 Drzavni struéni ispit mora poloZiti i osoba koja u vrijeme prijama u drzavnu sluzbu ima u odgovarajucoj
struci radni staZ duzi od vremena odredenog za vjeZbenicki staZz, ali nema polozen drzavni stru¢ni ispit. Mogu
ga polagati i osobe koje nisu zaposlene u drzavnim tijelima, ako imaju dvostruko vise radnog staza u struci od
vremena propisanog za vjezbenicki staz odredene vrste, ali sami snose troskove ispita (¢lanak 89. stavak 1. i
¢lanak 88. stavak 1.1 3. ZODSIN).

26 Uredbom o strucnom osposobljavanju i usavrsavanju driavnih sluzbenika propisano je sedam predmeta
koje sluzbenik mora poloZiti da bi uspjeSno zavrSio drzavni strucni ispit. To su: (1) ustavno uredenje, (2) sustav
drzavne uprave, (3) upravni postupak i upravni sporovi, (4) uredsko poslovanje, (5) sluzbenicki odnosi, (6) su-
stav lokalne i podrucne (regionalne) samouprave i (7) osnove sustava EU (¢lanak 29. Uredbe).

27 ZODSIN propisuje da je “opéi dio zajednitki za sve viezbenike iste vrste bez obzira za koje se poslove
osposobljavaju” (¢lanak 84. stavak 1. ZODSIN). Medutim, ni ZODSIN ni podzakonski propisi kojima se de-
taljnije utvrduje nacin i postupak osposobljavanja i usavrSavanja sluzbenika ne postavljaju kriterije razlikovanja
opsega i sadrzaja znanja izmedu vjezbenika razli¢itih vrsta. Buduci da nisu propisani objektivni kriteriji procjene
znanja, ispitivaci prema vlastitoj procjeni i subjektivno utvrdenim profesionalnim standardima utvrduju potreb-
nu razinu znanja svakog pojedinog kandidata (Marceti¢, 2001.:628).
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potrebnih za obavljanje poslova za koje se
osposobljavaju u odredenoj upravnoj orga-
nizaciji. Ako vjeZbenik ne polozZi ispit, moze
ga ponovno polagati u roku od dva mjeseca,
a ako ga ni tada ne polozi, prestaje mu sluzba
po sili zakona istekom roka u kojem je bio
duzan poloziti ispit (¢lanci 80., 82.-85., 90.
i 118. stavak 1. tocka g. ZODSIN).

ZODSIN propisuje da su sluzbenici
obvezni za vrijeme trajanja drZzavne
sluzbe stru¢no se usavrSavati, a da stru¢no
usavrSavanje provode i organiziraju drzavna
tijela u okviru svoje nadleZznosti, suklad-
no godi$njem programu koji utvrdi Vla-
da (Clanci 91. i 92. ZODSIN). Medutim,
usavrSavanje sluZbenika nema smjer niti
cilj. Ono se provodi prema trenutaénim
potrebama i proizvoljnim kriterijima unutar
pojedinih upravnih organizacija, ili se, $to
je mnogo Cesée, uopée ne provodi.”

Mozemo zakljuciti: Zeli li Hrvatska
ostvariti svoj cilj pridruzivanja Europskoj
uniji morat e svoje upravne kapacitete
prilagoditi europskim standardima.” Na
razini obrazovnog sustava potrebno je ute-
meljiti sveuciliSni dodiplomski studij za
javnu upravu s multidisciplinarnim progra-
mom te osuvremeniti i prilagoditi nastavni
program viSih upravnih Skola novim potre-
bama. Osobe sa sveuciliSnom diplomom,
magisterijem ili doktoratom iz javne uprave
trebaju sukladno svojem znanju zauzeti i
odgovarajuci broj vodecih poloZzaja u javnoj
upravi. Nuzno je postaviti zakonski okvir
za osnivanje institucija za osposobljavanje
i usavrSavanje na sredi$njoj, regionalnoj i
lokalnoj razini. U organizacijskom smislu
pozeljno je utemeljiti posebna radna mje-

sta i/ili odjele unutar upravnih organizacija
koji ¢e se baviti pitanjima upravljanja Lju-
dskih potencijala i usko suradivati s radom
centara. To je, medutim, tek poCetak. Centri
za osposobljavanje i usavrSavanje trebaju
kontinuirano razvijati kvalitetne i u€inkovite
programe u suradnji sa znanstvenim institu-
cijama. U sadrzajnom pogledu ti programi
ne mogu ostati na dosadas$njoj razini u€enja
stranih jezika ili pruZanja osnovnih znanja
rada na raCunalu. Treba razviti razliCite vrste
programa prilagodene pojedinim skupina-
ma radnih zadataka u upravi i kategorijama
osoblja. Rukovoditelj u srediSnjoj upravi,
visokoobrazovani specijalist za odredeno
podrucje i administrativni sluzbenik u op&ini
ne mogu imati isti program osposobljavanja
i/ili usavrSavanja. Najzad, sluzbenike treba
i obvezati i motivirati na osposobljavanje i
usavrSavanje tijekom karijere te osigurati
sredstva u proracunu za tu namjenu.

Institucionalne promjene upravnog susta-
va, koje zahtijeva EU od svih zemalja kandi-
data, nisu u neskladu s interesima Hrvatske,
kao $to ¢e to moZzda biti s transformacijom
odredenih dijelova gospodarskog ili socijal-
nog sustava. Napori za profesionalizacijom
sluzbenickih sustava i utemeljenjem sustava
obrazovanja i usavrSavanja koje su ucinile
Madarska, Litva, Slovenija i druge tranzi-
cijske zemlje bili su visestruko korisni. Pre-
ma kojem god obliku druStvenog uredenja
smjerale, pa i ako ne budu u sastavu EU,
postsocijalisticke zemlje trebat e profe-
sionalnu upravu. U tehni¢kim, gospodar-
skim, socijalnim i ekoloSkim problemima
sadasnjosti i neizvjesnostima buducnosti
politizirani, nestruc¢ni, neobrazovani i ne-
sposobni sluzbenici nemaju Sto raditi.

28 Odredbe o struénom usavrsavanju nedovoljno se izvr$avaju u praksi ili se zlorabe. Dosada3nje iskustvo
s poslijediplomskim studijima pokazalo je da upravne organizacije uobiCajeno upucuju na usavrSavanje osobe
prema kriteriju poloZzaja, a ne stru¢nosti ili visokih radnih ocjena. Ti sluZbenici ¢esto nisu dovoljno zainteresi-
rani za studiranje pa ne zavrSe studij niti vrate iznos uplacen za njihovo Skolovanje.

2 Standardi EU na kojima bi trebale potivati javne sluzbe zemalja kandidata podrazumijevaju: (1) nuZznost
donosenja posebnog zakona za javnu sluzbu; (2) implicitnu sklonost k utemeljenju “karijernog sustava”; (3)
potrebu za stvaranjem javne sluZbe neovisne o politickoj vlasti te (4) reformu platnog sustava i utemeljenje su-
stava osposobljavanja (Fournier, prema Verheijen, 1999.:88).
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Summary

EDUCATION AND TRAINING OF CIVIL SERVANTS IN THE COUNTRIES IN
TRANSITION

Gordana Marceti¢

Faculty of Law, University of Zagreb
Zagreb, Croatia

The establishment of the system of education and training of civil servants is one of the
main tasks of post-socialist countries and a necessary prerequisite for the European Union
accession. In its introduction, this paper discusses the role of civil servants throughout
history and in the present, as well as the changed role of civil servants in the countries
in post-socialist transition. The importance of the making the transitional administrative
models professional, as well as the education and training of civil servants for the new
tasks brought by the multiparty system, market economy and globalization is emphasised.
The main part of the paper compares the systems of education and training of the three
countries that have joined the European Union on May 1, 2004: Hungary, Lithuania and
Slovenia. In the conclusion, the significance of the experience of the compared countries
for the Croatian system of education and training of civil servants is analysed.

Key words: civil servants, education and training of civil servants, countries in tran-
sition.
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