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Uloga suda
u poticanju apstraktne kontrole propisa

Dunja Jurić Knežević*

Pitanje kako oni koji rješavaju pojedinačne slučajeve u okvi­
ru svoje nadležnosti mogu utjecati na otklanjanje međusob­
ne neusklađenosti pravnih vrela važno je posebice u radu 
sudova, koji su vezani načelom zakonitosti, putem instituta 
ekscepcije ilegalnosti. U radu se polazi od pravila propisanih 
odredbama Ustava Republike Hrvatske i Ustavnog zakona 
o Ustavnom sudu Republike Hrvatske te izlažu neka zapa­
žanja iz sudske prakse.

Ključne riječi: ekscepcija ilegalnosti, načelo zakonitosti, ap­
straktna kontrola propisa, sudovi, Upravni sud Republike 
Hrvatske, Ustavni sud Republike Hrvatske

Uvod

Među pravnim vrelima u formalnom smislu postoji određen hijerarhijski 
odnos, prema kojemu se razlikuju niža i viša, s obzirom na položaj njihovih 
donositelja u sustavu državnih tijela. Odnos nižih prema višim pravnim vre­
lima zasniva se na egzistencijskim odnosno sadržajnim momentima tako 
da u prvom slučaju viša pravna norma uvjetuje samo postojanje niže prav-

*Dunja Jurić Knežević, sutkinja Upravnog suda Republike Hrvatske (judge at the Ad­
ministrative Court of the Republic of Croatia) H
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ne norme ne utječući na njezin sadržaj, a u drugom slučaju uvjetuje baš taj 
sadržaj. Budući da je odnos pravnih norma različitoga stupnja obuhvaćen 
načelom zakonitosti, pokreće se pitanje kako treba postupiti kad sud na 
sporni odnos ima primijeniti nižu pravnu normu koja je u proturječju s vi­
šom pravnom normom. Sud je naime vezan načelom zakonitosti pa kad bi 
primijenio u prethodno navedenom smislu pravni propis proturječan višoj 
pravnoj normi, nezakonita bi bila i njegova odluka.1
U Republici Hrvatskoj u okviru ustrojstva državne vlasti, prema Ustavu,2 
sudbenu vlast koja je samostalna i neovisna obavljaju sudovi koji sude na 
temelju Ustava i zakona, a odlučivanje o suglasnosti zakona s Ustavom te 
suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom povjereno je isključivo 
Ustavnom sudu Republike Hrvatske. Stoga je morao biti predviđen nor­
mativni mehanizam prema kojem djeluje sud kad odlučujući u pojedinač­
nom slučaju nađe da niža pravna norma koju ima primijeniti nije sukladna 
višoj.
Prema čl. 37. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske,3 
ako sud u postupku utvrdi da zakon koji bi trebao primijeniti odnosno po­
jedina njegova odredba nisu suglasni s Ustavom, zastat će s postupkom i 
podnijeti Ustavnom sudu zahtjev za ocjenu suglasnosti zakona odnosno 
pojedine njegove odredbe s Ustavom (st. 1.).
Ako sud u postupku utvrdi da drugi propis koji bi trebao primijeniti od­
nosno pojedina njegova odredba nisu suglasni s Ustavom i zakonom, na 
konkretan slučaj neposredno će primijeniti zakon, a Ustavnom sudu pod­
nijet će zahtjev za ocjenu suglasnosti spornog propisa odnosno pojedine 
njegove odredbe s Ustavom i zakonom (st. 2.).
O podnesenim zahtjevima iz st. 1. i 2. toga članka Ustavni sud izvijestit će 
Vrhovni sud Republike Hrvatske (st. 3.).
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Sadašnje stanje

Smatrali smo s obzirom na značenje ovoga pitanja da je vrijedno vidjeti u 
kojoj mjeri sudovi Republike Hrvatske koji sude na osnovi Ustava i zakona

1 Prema Ivančeviću, Zakon o upravnim sporovima s komentarom i sudskom praksom, Na­
rodne novine, Zagreb, 1958.

2 Ustav Republike Hrvatske, NN 41/2001 - pročišćeni tekst i 55/01.
3 Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske (pročišćeni tekst), NN 49/02.
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te međunarodnih ugovora koji su dio pravnog poretka Republike Hrvat­
ske, a primjenjuju i druge propise koji su doneseni sukladno Ustavu, me­
đunarodnom ugovoru ili zakonu Republike Hrvatske (prema čl. 5. Zakona 
o sudovima),4 postupaju sukladno pravu i obvezi iz prethodno navedenih 
odredaba Ustavnoga zakona.
S obzirom na učestalost obraćanja sudova Ustavnom sudu Republike Hr­
vatske sa zahtjevom za apstraktnom kontrolom propisa, primjećujemo da 
se izdvaja Upravni sud Republike Hrvatske s dva zahtjeva za ocjenu ustav­
nosti zakona (od jednoga je naknadno odustao) i šest zahtjeva za ocjenu 
ustavnosti odnosno zakonitosti drugih propisa. Ocjenu ustavnosti zakona 
tražili su i Visoki trgovački sud - jedanput, Županijski sud u Bjelovaru
- dva puta, Trgovački sud u Zagrebu - jedanput i Trgovački sud u Splitu
- dva puta. S obzirom na druge propise zahtjeve su podnijeli Vrhovni sud 
Republike Hrvatske - jedanput, Trgovački sud u Zagrebu - dva puta te 
po jedanput Trgovački sud u Splitu, općinski sudovi u Bjelovaru i Krku te 
Prekršajni sud u Splitu.
Ako pitanje ustavnosti i zakonitosti nastane u postupku koji vodi Vrhovni 
sud Republike Hrvatske ili drugi sud, zahtjevom Ustavnom sudu za provo­
đenje apstraktne kontrole pokreće se ustavnosudski postupak.
Učinak ustavnosudske odluke na sam tijek postupka koji sud vodi bitno je 
različit kad sud posumnja u suglasnost zakona s Ustavom nego pri utvrđe­
nju da je drugi propis u neskladu sa zakonom odnosno s Ustavom i zako­
nom. Dok je u prvom slučaju sud obvezan zastati s postupkom i čekati od­
luku Ustavnog suda Republike Hrvatske, u drugom je slučaju dužan riješiti 
predmet primjenjujući neposredno zakon te otklanjajući primjenu drugoga 
propisa za koji smatra da nije sukladan Ustavu i zakonu. Predviđena je, na­
ravno, zaštita stranke u postupku od moguće pogrešne ocjene suda koja je 
dovela do »ekscepcije ilegalnosti« jer kad sud pravomoćnom odlukom odbi­
je primijeniti propis zbog njegove neustavnosti ili nezakonitosti, a Ustavni 
sud utvrdi da takva neustavnost odnosno nezakonitost ne postoji, svatko ko­
me je povrijeđeno neko pravo može zahtijevati izmjenu pravomoćne odluke 
suda u roku godine dana od dana objave odluke Ustavnog suda.5 
Slijedi da su prava stranaka koje sudjeluju u sudskim postupcima zaštićena 
i akcijom suda koji je dužan posvetiti pozornost pitanju usklađenosti niže 
pravne norme s višom te zastati s postupkom odnosno otkloniti njezinu 
primjenu i zahtijevati apstraktnu kontrolu, koja će u konačnici dovesti do

4 Zakon o sudovima, NN 150/05 i 16/07.
5 Čl. 60. Ustavnoga zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske. H
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zakonite odluke u konkretnoj stvari, odnosno u slučaju pogreške u ekscep- 
ciji - ako je riječ o drugom propisu - do izmjene pravomoćne odluke suda 
na zahtjev stranke.
Uza sve dvojbe što se odnose poglavito na shvaćanje pojma »drugi propis« 
te mogućnosti izmjene pravomoćnih odluka suda u povodu odluka Ustav­
nog suda o neustavnosti odnosno nezakonitosti propisa,6 držimo daje sus­
tavno uređenje dobro te da nije lako naći objašnjenje za relativno rijetko 
korištenje naših sudova tim institutima.
Ponekad se upućuje na mogućnost takvih zakonskih rješenja prema ko­
jima bi sami sudovi bili ovlašteni za potrebe svojih postupaka utvrđivati 
pitanja ustavnosti i zakonitosti, pri čemu valja napomenuti da je i sada to 
zapravo nužno u situacijama kad je riječ o generalnom - apstraktnom pra­
vilu, koje ne bi imalo (najčešće s obzirom na donositelja) narav drugoga7 
propisa, odnosno kad je riječ o međusobnoj neusklađenosti drugih propisa 
(primjerice kad prostorni plan nižega reda nije suglasan s višim planom). 
Zanimljivo je primijetiti da je u praksi sudsko obraćanje Ustavnom sudu 
za ocjenu suglasnosti drugoga propisa s Ustavom i zakonom uzeto kao pri­
jedlog, a ne kao zahtjev kad je Ustavni sud utvrdio da »pitanje ustavnosti 
i zakonitosti« nije u konkretnom slučaju nastalo u postupku pred sudovima. 
Postupak apstraktne kontrole je proveden i propisi su ukinuti uz naglaša­
vanje da je riječ o prijedlogu, a ne o zahtjevu podnositelja. Tako je postup- 
ljeno pri ukidanju Pravilnika o dopuni Pravilnika o sadržaju obrasca zah­
tjeva radnika za ostvarivanje prava u slučaj u stečaja poslodavca8 u povodu 
prijedloga Trgovačkog suda u Splitu uz potporu svih trgovačkih sudova u 
Republici Hrvatskoj (Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske, U-II- 
1665/2005 od 7. veljače 2007) te pri ukidanju odredbe čl. 28. Odluke o 
porezima Grada Malog Lošinja9 (Odluka Ustavnog suda Republike Hrvat­
ske, U-11-3856/2005 od 28. lipnja 2006) u povodu prijedloga Upravnog 
suda Republike Hrvatske.
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6 Iscrpno o tome Mihajlo Dika u radu Izmjena pravomoćnih odluka donesenih u par­
ničnom postupku u povodu odluka Ustavnog suda o neustavnosti odnosno nezakonitosti propisa 
objavljenom u Zborniku Pravnog fakulteta u Rijeci, 1/2004.

7 Kolektivni ugovori - ocjena u radnom sporu.
8 Pravilnik o sadržaju obrasca zahtjeva radnika za ostvarivanje prava u slučaju stečaja 

poslodavca, NN 125/04.
9 Odluka o porezima Grada Malog Lošinja, Službene novine Primorsko-goranske 

županije,, 32/01, 7/02, 29/02 i 28/03.
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O drugom propisu
Polazeći od širega obuhvata koji je Ustavni sud Republike Hrvatske u 
praksi dao pojmu »drugog propisa«, Ustavni je sud provodio apstraktnu 
kontrolu općih akata jedinica lokalne odnosno područne samouprave (op­
ćina, grad i županija) koje donose u svom samoupravnom djelokrugu, a 
posebno je ocjenjivao i Statut Samoupravne interesne zajednice mirovin­
skog i invalidskog osiguranja radnika Hrvatske (Odluka Ustavnog suda 
Republike Hrvatske, U-II-176/1991 od 23. lipnja 1993. - NN 68/93) te 
Pravilnik o pravima, uvjetima i postupku za ostvarivanje prava iz zdrav­
stvenog osiguranja koji je donio Republički fond zdravstvenog osiguranja 
zdravstva Hrvatske (Ustavni sud Republike Hrvatske, U-I-76/1991 od 27. 
siječnja 1992. - NN 19/93).
Razmatrajući nedopustivost da u slučaju kad Ustavni sud utvrdi da ne­
ki opći akt (iz samoupravnog djelovanja lokalne jedinice) nije »propis« 
u smislu čl. 128. al. 2. Ustava, taj akt ne može biti »objektivno stavljen 
izvan snage s djelovanjem erga omnes jer zato nije nadležno nijedno tijelo 
u Republici Hrvatskoj«, sutkinja Ustavnog suda J. Omejec zaključuje da 
ne vidi ustavnopravne zapreke da se nadležnost Upravnog suda Republike 
Hrvatske proširi i na kontrolu zakonitosti takvih općih akata.10 Podredno 
navodimo da je s obzirom na niz odbačenih prijedloga posve napušteno 
shvaćanje da je presudno jedino da akt sadržava normu, tj. općeobvezno 
pravilo ponašanja kojega su se dužni pridržavati oni pojedinci ili grupe ko­
jima je akt »upućen«, a koje je imalo u stručnim krugovima pristalice.* 11

Prethodno reguliranje
Prema normativnom rješenju koje je prethodilo noveli Ustavnog zakona o 
Ustavnom sudu Republike Hrvatske iz 2002.,12 za podnošenje zahtjeva za 
apstraktnu kontrolu propisa kad se pitanje ustavnosti i zakonitosti pojavi u 
postupku pred sudom nisu bili nadležni svi sudovi u Republici Hrvatskoj, 
nego samo Vrhovni sud Republike Hrvatske. To je blago rečeno nespretno

10 Odnos Ustavnog suda i Upravnog suda u kontroli javne uprave u Republici Hr­
vatskoj - izlaganje Jasne Omejec na Okruglom stolu održanom 7. lipnja 2006. u Hrvatskoj 
akademiji znanosti i umjetnosti.

11 Vidjeti u: Jadranko Crnić, Vladavina Ustava, Informator, Zagreb, 1994.
12 Čl. 11. st. 2. i čl, 13. Ustavnog zakona o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona 
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rješenje usvojeno unatoč upozoravanju na moguće negativne posljedice 
još na sjednici Komisije za ustavna pitanja Sabora Republike Hrvatske,13 a 
posebice stoga što Vrhovni sud nije bio vezan bilo kakvim rokom za postupa­
nje nakon primitka izvješća drugoga suda o zastajanju odnosno ekscepciji. 
Tako D. Medvedović ističe: »Vrhovni sud je vrlo rijetko inicirao postupak 
pred Ustavnim sudom zbog toga što su sudovi koristili institut ekscepcije 
ilegalnosti. Upitno je primjenjuju li sudovi ovaj pravni institut, posebice u 
svezi s aktima jedinica lokalne samoupave ili Vrhovni sud ne postupa po 
primljenim izvješćima o ekscepciji i ne pokreće postupak ocjene ustavnosti 
i zakonitosti pred Ustavnim sudom. Naime, s jedne strane, nema objavlje­
nih podataka o slučajevima u kojima je primijenjena ekscepcija ilegalnosti, 
a s druge strane poznato je da Vrhovni sud nije pokretao postupak pred 
Ustavnim sudom i onda kad je Upravni sud u nekoliko istovrsnih predmeta 
provodio ekscepciju i o tome ga izvješćivao u skladu sa zakonom«.14 
U razdoblju u kojem je bilo na snazi takvo rješenje koje je uključivalo 
posredno traženje ocjene ustavnosti i zakonitosti s djelovanjem erga om- 
nes putem Vrhovnog suda, Upravni je sud Republike Hrvatske uskratio 
primjenu drugih propisa što su se odnosili, primjerice, na zdravstvenu zaš­
titu neosiguranih osoba (tri puta), komunalni red, mjerila za stambeno 
zbrinjavanje hrvatskih ratnih vojnih invalida Domovinskog rata i članova 
obitelji poginuloga, umrloga, zatočenoga i nestaloga hrvatskog branitelja, 
komunalne naknade, izdavanje suglasnosti za osnivanje privatne prakse, 
valorizacijske koeficijente za preračunavanje plaća iz prijašnjih godina pre­
ma razini plaće iz godine 1995. (u svezi s određivanjem mirovina).
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Jedan slučaj ekscepcije u upravnom sporu
Primjera radi prikazat ćemo postupanje suda u konkretnom slučaju. 
Odlučujući o tužbi M. L. iz Zagreba protiv rješenja Stručnog povjerenstva 
Hrvatske zajednice samostalnih umjetnika, 382/98-SP od 12. lipnja 1998., 
radi prava na uplatu doprinosa za mirovinsko i invalidsko te zdravstveno 
osiguranje iz sredstava proračuna Republike Hrvatske, Upravni sud Re­
publike Hrvatske otklonio je primjenu čl. 10. st. 4. Pravilnika o postupku i

13 Zapisnik 13. sjednice Komisije za ustavna pitanja Sabora Republike Hrvatske od 
13. ožujka 1991. (u raspravi sudjelovali B. Babac, Z. Crnić, D. Jurić-Knežević, D. Krapac, S. 
Sokol te V. Seks kao predsjednik Komisije).

14 Kontrola ustavnosti i zakonitosti općih akata općina i gradova - izlaganje D. Med- 
vedovića na savjetovanju Reforma lokalne samouprave održanom u Zagrebu 6. i 7. ožujka 
2002.
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uvjetima za priznanje prava samostalnih umjetnika na uplatu doprinosa za 
mirovinsko i invalidsko te zdravstveno osiguranje iz sredstava proračuna 
Republike Hrvatske (NN 110/96, 21/99, 39/92 - pročišćeni tekst, 120/99 
i 109/00).
Tužba M. L. rješenjem Upravno g suda Republike Hrvatske, Us-7953/1998- 
6, odbačena je na temelju čl. 30. st. 1. t. 4. Zakona o upravnim sporovima 
(NN 53/91, 9/92 i 77/92), s time da stranci zbog u upravnom aktu dane 
pogrešne upute o pravnom lijeku, sukladno čl. 210. st. 6. Zakona o općem 
upravnom postupku, rok od 15 dana za žalbu Ministarstvu kulture Repub­
like Hrvatske (prema odredbi čl. 225. st. 1. Zakona o općem upravnom 
postupku) teče od dana dostave sudskoga rješenja.
Pravilnik je donesen na osnovi ovlasti iz čl. 7. Zakona o pravima samostal­
nih umjetnika i poticanja kulturnog i umjetničkog stvaralaštva (NN 43/96, 
44/96 i 127/00), prema kojem Pravilnik o postupku i uvjetima za priznanje 
prava samostalnih umjetnika na uplatu doprinosa za mirovinsko i invalid­
sko te zdravstveno osiguranje iz sredstava proračuna Republike Hrvatske 
donosi ministar kulture na prijedlog većine postojećih umjetničkih stru­
kovnih udruga, uključujući i Udrugu samostalnih umjetnika. Sud ističe da 
ministar time nije ovlašten propisati put pravne zaštite protiv prvostupanj- 
skog upravnog akta koji donosi stručno povjerenstvo u obavljanju javne 
ovlasti, koja mu je dana na temelju zakona tako da isključi pravo na žalbu 
protivno odredbama čl. 18. Ustava Republike Hrvatske te odredbama čl. 
2., 11. i 223. st. 1. Zakona o općem upravnom postupku. Smatralo se da 
Zakon o pravima samostalnih umjetnika i poticanju kulturnog i umjetnič­
kog stvaralaštva nije propisao u ovoj upravnoj stvari da žalba nije dopušte­
na (za negativne prvostupanjske akte nije propisana bilo kakva kontrola 
ili sudjelovanje nadležnoga ministarstva, što bi upućivalo na kompleksni 
upravni akt) pa podzakonskim propisom pravo na žalbu ne može biti is­
ključeno.
Upravni je sud slučaj riješio primjenom zakona, a u povodu zahtjeva za oc­
jenu čl. 10. st. 4. navedenog Pravilnika Ustavni je sud Republike Hrvatske 
donio odluku U-11-1185/2002 4. prosinca 2002. kojom se prihvaća zahtjev 
i ukida navedena odredba. U obrazloženju se kao mjerodavne ustavne od­
redbe navode čl. 5. i čl. 18. Ustava koje glase:

»Članak 5.
U Republici Hrvatskoj zakoni moraju biti u suglasnosti s Ustavom, a 
ostali propisi i s Ustavom i sa zakonom.
Svatko je dužan držati se Ustava i zakona i poštivati pravni poredak 
Republike Hrvatske.« H
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»Članak 18.
Jamči se pravo na žalbu protiv pojedinačnih pravnih akata donesenih 
u postupku prvog stupnja pred sudom ili drugim ovlaštenim tijelom. 
Pravo na žalbu može biti iznimno isključeno u slučajevima određe­
nim zakonom ako je osigurana druga pravna zaštita.«

Među ostalim u obrazloženju se navodi:
»Zakonom o sustavu državne uprave (NN 75/93, 48/99, 15/00 i 59/01), u 
članku 17., propisano je da ministri i ravnatelji državnih upravnih organi­
zacija donose pravilnike, naredbe i naputke za provedbe zakona i drugih 
propisa kad su na to izrijekom ovlašteni u granicama dane ovlasti. U član­
ku 18. taj zakon propisuje da se pravilnikom potanje razrađuju pojedine 
odredbe zakona radi njihove primjene. Dakle, pravilnik, kao provedbeni 
propis, samo razrađuje zakonske odredbe i pri tome se mora kretati u ok­
viru ovlasti koje su mu zakonom dane, što znači da se provedbenim propi­
som prava, koja ovlaštenicima pripadaju na temelju zakona ne mogu ogra­
ničavati ili uskraćivati, odnosno njime se ne mogu nametati obveze izvan 
danog zakonskog okvira, niti se mogu uređivati pitanja za čije uređenje 
ministar nije ovlašten zakonom. Sve što je izvan zakonom utvrđenih grani­
ca dovodi u sumnju zakonitost tog propisa, a time i njegovu ustavnost. 
Ocjenjujući neustavnost osporene odredbe Pravilnika, Sud je imao u vidu 
i odredbu članka 11. stavka 1. Zakona o općem upravnom postupku (NN 
53/91 i 103/96) kojom je propisano da protiv rješenja donesenog u prvom 
stupnju stranka ima pravo žalbe i samo se zakonom može propisati da u 
pojedinačnim upravnim stvarima žalba nije dopuštena ako je na drugi na­
čin osigurana stranci zaštita prava i zakonitosti.
Zakon, temeljem kojeg je donesen Pravilnik, nije izrijekom propisao da 
protiv prvostupanjskih rješenja žalba nije dopuštena, pa Sud ocjenjuje da 
je ministar kulture osporenom odredbom članka 10. stavka 4. Pravilnika 
prekoračio granice ovlasti propisane Zakonom.
Utvrđujući osporenu odredbu članka 10. stavka 4. Pravilnika nesuglasnom 
članku 18. stavku 2. Ustava jer se samo zakonom može iznimno isključiti 
pravo na žalbu, Sud tu odredbu ocjenjuje nesuglasnom i odredbi članka 
5. Ustava.«
U novom pravilniku15 koji je donesen 2004. odredbom čl. 11. st. 3. propi­
sano je:

15 Pravilnik o postupku i uvjetima za priznavanje prava samostalnih umjetnika na up­
latu doprinosa za mirovinsko i invalidsko te zdravstveno osiguranje iz sredstava proračuna 
Republike Hrvatske, NN 118/04.
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»Protiv rješenja Stručnog povjerenstva kojim je odbijen zahtjev, podnosi­
telj zahtjeva ima pravo žalbe Ministarstvu kulture u roku od 15 dana od 
dana primitka rješenja.«

Prikaz aktivnosti sudova
I. Predmeti ocjene suglasnosti zakona s Ustavom

Red.
br.

Sud Zakon koji se ocjenjuje

1. Visoki trgovački sud
Čl. 3. Zakona o izmjenama i dopunama
Zakona o pretvorbi društvenih poduzeća (NN 
2/94)

2. Županijski sud u 
Bjelovaru

Čl. 501. st. 1. i st. 5. Zakona o kaznenom 
postupku ( N N 10/97 )

3. Upravni sud RH Čl. 24. st. 3. Zakona o nadzom državne 
granice (NN 9/92, 26/93, 92/94 i34/95)

4. Županijski sud 
u Bjelovaru

Čl. 97. st. 4. Ovršnog zakona (NN 57/96 i 
20/99)

5. Trgovački sud 
u Splitu

Čl. 44. Zakona o izmjenama i dopunama 
Stečajnog zakona (NN 123/03)

6. Trgovački sud 
u Zagrebu

Vjerodostojno tumačenje čl. 3. st. 1.
Zakona o zateznim kamatama (NN 58/04)

7. Upravni sud RH
Čl. 1. Zakona o izmjenama i dopunama
Zakona o plaćama sudaca i drugih 
pravosudnih dužnosnika ( 17/04)

8. Trgovački sud 
u Splitu

Čl. 98. st. 3. i st. 4. Zakona o parničnom 
postupku (NN 53/91 91/92, 112/99 i 117/03)

II. Predmeti ocjene suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom

Red.
br. Sud Propis koji se ocjenjuje

1. Općinski sud 
u Bjelovaru

Odluka o preuzimanja športskih objekata 
u vlasništvu Općine Kapela

H
RV

A
TS

K
A

 JA
V

N
A

 U
PR

A
V

A



Dunja Jurić Knežević: Uloga suda u poticanju apstraktne kontrole propisa
HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 7. (2007.), br. 3., str. 527-537536

2. Vrhovni sud RH
Čl. 6. st. 2., čl. 10. st. 1. al. 8., čl. 13. st. 3., čl. 15. 
st. 7., čl. 16. st. 2., čl. 18. st. 2. Poslovnika
Državnog sudbenog vijeća (NN 85/94)

3. Upravni sud RH

Pravilnik o postupku i uvjetima za priznavanje 
prava samostalnih umjetnika na uplatu doprinosa 
za mirovinsko i invalidsko te zdravstveno 
osiguranje iz sredstava proračuna Republike 
Hrvatske (NN 110/96, 21/99, 39/99 -proč. tekst, 
120/99 i 109/00)

4. Upravni sud RH Čl. 7. Odluke o komunalnom doprinosu Općine 
Popovača (Službeni glasnik 4/96)

5. Upravni sud RH Odluka o postupku odobravanja udžbenika za 
osnovne i srednje škole (Prosvjetni vjesnik 1/00)

6. Prekršajni sud 
u Splitu

Čl. 121., 122., 123., 124. i 125. Odluke o 
komunalnom redu Grada Splita (Službeni 
glasnik 10/99)

7. Upravni sud RH Čl. 21. Odluke o porezima Grada Malog Lošinja 
(Službene novine 3/94, 29/95, 9/97 i 7/99)

8. Trgovački sud u 
Zagrebu

Odluka o sanaciji i rekonstituiranju Croatia banke 
d.d. Zagreb (NN 98/99)

9. Trgovački sud u 
Splitu

Pravilnik o dopuni Pravilnika o sadržaju obrasca 
zahtjeva radnika za ostvarivanje prava u slučaju 
stečaja poslodavca (NN 125/04)

10. Upravni sud RH Čl. 28. Odluke o porezima Grada Malog Lošinja 
(Službene novine 32/01, 7/02, 29/02 i 28/03 )

11. Općinski sud 
u Krku

Čl. 3. st. 1.1. 5. Odluke o davanju u zakup 
poslovnog prostora (Službene novine 21/98)

12. Upravni sud RH Čl. 11. Statuta Hrvatske komore arhitekata i 
inženjera u graditeljstvu (NN 40/99 i 112/99)
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Zaključak

Pravilo o híjerarhízacíjí općih propisa i podčinjenosti nižih višima sankcio­
nirano je i u pravu sudova da rješavajući konkretan pojedinačni slučaj is­
pituju podudarnost propisa i uskrate primjenu nižega propisa koji nije 
u skladu s višim. To je sankcija u obliku zastajanja s postupkom (kad je 
riječ o neusklađenosti zakona s Ustavom) odnosno u obliku izuzimanja 
od primjene (kad je riječ o neusklađenosti drugoga propisa s Ustavom i
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zakonom) te definitivnoga razjašnjenja pitanja ustavnosti i zakonitosti od­
lukom Ustavnog suda. Taj je sud jedini ovlašten odlučiti o opstanku propi­
sa nakon ispitivanja podudara li se s propisima što ih sadržava sam Ustav. 
Riječ je ne samo o pravnom nego i o »prvoklasnom političkom pitanju«.16 
U našem državnom ustroju utemeljenom na načelu podjele vlasti (na za­
konodavnu, izvršnu i sudsku), koristeći se ovlastima iz čl. 37. Ustavnog 
zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, sudovi sudjeluju u jednom 
obliku interakcije međusobno nezavisnih vlasti i pridonose jačanju načela 
zakonitosti, pa bi se moglo očekivati da će rasti broj takvih postupaka.

THE ROLE OF COURTS IN INITIÄTING CONTROL 
OE CONSTITUTIONALITY AND LEGALITY 

OF LEGAL REGULATIONS

Summary

The issue how the bodies competent to make decisions in concrete cases may 
contribute to the removai of gaps in alignment of legal régulations of differ­
ent hierarchical levels is dealt with in the paper. Such an issue is particularly 
important in the work of the courts, which are bound by the legality principle. 
Régulation of this issue in the Croatían Constitution and Constitutional Law 
on the Constitutional Court as well as the observations from court practice are 
described and analysed.

Key wo rds: exception of illegality, control of constitutionality and legality - 
Croatia, legality principle, court System and practice, Administrative Court of 
the Republic of Croatia, Constitutional Court of the Republic of Croatia

16 Jovan Stefanović, Ustavno pravo Jugoslavije i komparativno pravo, Školska knjiga, 
Zagreb, 1965. H
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Upravljanje zapisima u javnoj upravi: 
pravna regulacija Republike Hrvatske, 
Republike Slovenije i međunarodne norme

Karla Kuzle*

U radu se naglašava potreba za novom regulacijom uprav­
ljanja zapisima u Republici Hrvatskoj. Opisuje se i analizi­
ra primjer Slovenije, koja je nakon osamostaljenja tri puta 
osuvremenjivala propise u tom području. Uspoređuju se 
hrvatski propisi i međunarodna norma, prihvaćena od Hr­
vatskog zavoda za norme kao nacionalnog normizacijskog 
tijela Republike Hrvatske. Naglašava se potreba primjene 
specifikacije MoReg -Model requirements for the management 
of electronic records, koja se primjenjuje u Europskoj uniji. 
Naznačuju se konkretne mjere koje treba ostvariti u okviru 
napora za modernizacijom propisa o upravljanju zapisima 
u Hrvatskoj.

Ključne riječi: upravljanje zapisima, međunarodna norma, 
elektronički zapis

1. Uvod
Društveni, povijesni, politički i tehnološki procesi već dulje vrijeme na­
meću potrebu novog, cjelovitog, iscrpnog i preciznog pravnog reguliranja

Karla Kuzle, Ministarstvo obrane Republike Hrvatske (Ministry of Defense of the 
Republic of Croatia) HR
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načina upravljanja zapisima u uredskom poslovanju državne i cjelokupne 
javne uprave. Napretkom tehnologije i stjecanjem novih spoznaja na pod­
ručju upravljanja zapisima pozitivnopravni propisi Republike Hrvatske 
postali su u tom pogledu nedostatni za rad u tijelima javne uprave.
Dok su u Hrvatskoj na snazi sada već arhaični propisi preuzeti iz bivše 
države,1 Slovenija je od svoga osamostaljenja već u tri navrata mijenja­
la propise na tom području. Ona je u okviru europeizacije prepoznala i 
važnost pravnog reguliranja pismenog praćenja svake aktivnosti državne i 
cjelokupne javne uprave. Taj zahtjevni posao očekuje u najskorije vrijeme i 
Hrvatsku: Slovenija je dobrodošli primjer kako postupiti, poštujući pritom 
i ovdašnju pravnu tradiciju.

2. Evolucija propisa o upravljanju zapisima u 
Republici Sloveniji

Prije osamostaljenja u Hrvatskoj i Sloveniji uredsko je poslovanje bilo re­
gulirano identičnim propisom. U Sloveniji naziv mu je bio Pravilnik o pisar­
niškem poslovanju upravnih organov (Uradni list SR Slovenije 44/88). Nakon 
toga Hrvatska i Slovenija preuzele su propise bivše države. Ipak, pod utje­
cajem suvremenih promjena,2 napretka tehnologije i radi veće efikasnosti 
i preciznosti u regulaciji i poslovanju u Sloveniji su 1994. i 1995. doneseni 
novi propisi.3 Nova pravna regulacija uslijedila je početkom 2000-ih.4
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1 Uredba o uredskom poslovanju (NN 38/87 i 42/88) i Uputstvo za izvršenje Uredbe o 
uredskom poslovanju (NN 49/87 i 38/88), zajedno s Pravilnikom o jedinstvenim klasifikacijskim 
oznakama i brojčanim oznakama stvaralaca i primalaca akata (NN 38/88).

2 I obrazovne institucije prepoznale su važnost kvalitetnog obrazovanja upravnih kad­
rova u tom području pa je Gospodarski vestnik 1998. izdao udžbenike Upravno poslovanje 1 
i 2 u materiju kojih je ugradio sva za kvalitetno upravljanje zapisima potrebna načela, od 
osobina koje treba njegovati upravno osoblje, njihovu stručnu osposobljenost, do načela koja 
su podloga kvalitetnog spisovodstva i samih tehnika njegova praktičnog provođenja. Iako u 
to vrijeme još nije bilo puno pažnje pridano elektroničkoj manipulaciji dokumentima, elek­
tronička pošta, diskete i CD-ROM bili su pravno prepoznati kao nositelji zapisa. Martin 
Lorbar, Janez Stare, Upravno poslovanje 1 i 2, Ljubljana, Gospodarski vestnik, 1998.

3 Uredba o pisarniškem poslovanju in o dolžnostib upravnih organov do dokumentarnoga 
gradiva (Uradni list Republike Slovenije 72/94 i 82/94) i Navodilo za izvajanje Uredbe o pisar­
niškem poslovanju in o dolžnostib upravnih organov do dokumentarnoga gradiva (Ur. 1. 41/95)

4 Uredba o poslovanju organov javne uprave z dokumentarnim gradivom (Ur. 1. 91/01) i 
Navodilo za izvajanje Uredbe o poslovanju organov javne uprave z dokumentarnim gradivom (Ur. 
1. 26/02).
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Danas je u Sloveniji na snazi Uredba o upravnem poslovanju (Ur. 1. 20/05). 
Njome se nastojalo temeljito i u potpunosti pravno regulirati upravljanje 
zapisima u tijelima javne uprave. I dok je u Hrvatskoj na snazi propis 
preuzet iz bivše Jugoslavije, zastario i u svakom pogledu nedostatan, Slo­
venija je dobar primjer pravne regulacije uredskog poslovanja koje prati i 
uvažava potrebne standarde. Uredba iz 2005. rezultat je mnogih obilježja, 
novina i specifičnosti koje postoje u svakodnevnom upravljanju zapisima 
u tijelima javne uprave kako bi to upravljanje bilo olakšano, protočno i 
produktivno.
U uvodnim odredbama definirani su pojmovi centralnog informacijskog 
sustava, dokumenta u elektroničkom obliku i dokumenta u fizičkom obli­
ku, elektroničke kopije dokumenta u fizičkom obliku i fizičke kopije doku­
menta u elektroničkom obliku te fizičke kopije dokumenta u fizičkom ob­
liku. To je područje posebno važno zbog jednostavnosti kojom se danas 
ispisuju i umnožavaju dokumenti. Također je definiran pojam jedinstve­
nog državnog portala. Cl. 3. regulira i posebne slučajeve prostorne nad­
ležnosti.
U regulaciji poslovanja sa strankama uređen je pojam općih informacija, 
osiguravanje njihove dostupnosti i uveden pojam kataloga informacija jav­
noga značaja. Ministarstvo nadležno za poslove javne uprave dužno je 
objaviti radne elektroničke naslove svih državnih organa na jedinstvenom 
državnom portalu e-uprave. Pri vođenju upravnih postupaka nastoji se 
omogućiti maksimalna ekonomičnost i transparentnost. Uporabom elek­
troničkog potpisa stranke imaju potpun uvid u tijek postupka putem jedin­
stvenog državnog portala e-uprave. Također je regulirana komunikacija s 
javnošću i medijima, kako bi javna uprava bila što otvorenija i pristupačni­
ja. Raspored radnog vremena i uredovno vrijeme za rad sa strankama u 
Hrvatskoj regulirani su drugim zakonima, ali budući da je u Sloveniji pod­
ručje primjene Uredbe sve upravno poslovanje, ona obuhvaća i te odred­
be, kao i odredbe o prekovremenom radu te odredbe o zgradama, prosto­
rima, opremi i osiguravanju sigurnosti.
Uporaba opreme na radnom mjestu detaljno je regulirana, od uporabe 
interne ta, elektroničke pošte, prosljeđivanja podataka te programskih 
rješenja kojima tehnološka oprema mora udovoljavati kako bi evidentirala 
postupke pri radu i osigurala sigurnost, posebice tajnih podataka. Potreb­
no je osiguranje sofisticiranog informacijskog sustava koji će se upotreb­
ljavati u svakodnevnom radu, a posebno je važan čl. 75. koji regulira zah­
tjeve za evidentiranjem u informacijskom sustavu te ovlasti ministarstva 
nadležnog za poslove javne uprave u tom pogledu. Propisani su i postupci 
koje u radu trebaju primjenjivati državni službenici kako bi se održala eko- H
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nomičnost i sigurnost. Mora biti omogućena osobna identifikacija svakog 
državnog službenika kod pristupa informacijskom sustavu. Radi sigurnosti 
postoje i sigurnosne službe, a regulirana je i informacijska sigurnost, od 
pohrane, elektroničkog i fizičkog prenošenja podataka te uništavanja gra­
diva kojemu su istekli rokovi čuvanja.
U upravljanju dokumentarnim gradivom organizirana je pisarnica. Regu­
liran je prijam pošte u elektroničkom obliku te provjeravanje identiteta 
pošiljatelja. Pošta se sprema u elektroničkom i u fizičkom obliku, a uprav­
ne takse mogu se platiti i elektroničkom poštom. Evidentiranje i kopiranje 
dokumenata cjelovito je regulirano, kao i oblik u kojem dokument nastaje 
i njegovi elementi. Otprema pošte moguća je u fizičkom i elektroničkom 
obliku, a regulirano je i ovjeravanje dokumenata. Razrađen je napredan 
sustav klasifikacije i signiranja dokumenata, a čl. 126. određuje da se evi­
dencija dokumentarnoga gradiva vodi pomoću informacijskog sustava koji 
prema ključnim odrednicama ili pomoću EUROVOC-a omogućuje brz i 
jednostavan pristup dokumentima. Osim što propisuje postupke u radu 
s dokumentima, u čemu nalazimo i neke sličnosti s hrvatskim propisima, 
Uredba obrađuje pohranu dokumentarnoga gradiva, razlikuje arhivsko i traj­
no dokumentarno gradivo, propisuje rokove čuvanja i način izlučivanja. 
Poseban članak posvećen je poslovanju na jezicima nacionalnih manjina. 
Uredba o upravnem poslovanju ne nosi u svom nazivu termin »uredsko pos­
lovanje«, nego »upravno poslovanje«, čime je dat nov naglasak, ali je i 
ograničena njezina primjena na javnu upravu.
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3. Propisi o upravljanju zapisima u 
Republici Hrvatskoj

U usporedbi s pravnim rješenjima u Sloveniji, hrvatski su propisi detaljni, 
precizni, ali u današnjem vremenu gotovo potpuno neupotrebljivi te osigu­
ravaju samo minimum pravne sigurnosti. Iako Uredba o uredskom poslova­
nju (NN 38/87 i 42/88) poznaje pojam automatske obrade dokumenata 
uz klasična birotehnička sredstva te elektroničku poštu i baze dokumena­
ta (čl. 5., 8/1., 10/5., 11/6., 13/1., 14/2., 15., 17/2., 18/3., 21/2., 22., 27.), 
razvojem tehnologije nikako ne može pratiti suvremene postupke koji se 
primjenjuju u radu, ni na području sigurnosti, a ni na području brze pro­
točnosti informacija, transparentnosti javne uprave i vjerodostojnosti, au­
tentičnosti. Cl. 27. koji je predviđao utvrđivanje standardnog projekta za 
automatsku obradu dokumenata u uredskom poslovanju organa uprave 
najkasnije do 1990. nikada nije zaživio.
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Uputstvo za izvršenje Uredbe o uredskom poslovanju (NN 49/87 i 38/88) 
sadržava osnove uredskog poslovanja, od primanja i pregleda akata, klasifi- 
kacije/razredbe, urudžbiranja, dostave akata u rad i njihove administrativ- 
no-tehničke obrade, otpreme, vrednovanja, odlaganja, sređivanja, čuvanja 
i rukovanja u pismohrani te predaje nadležnom arhivu.
Hrvatski propisi ne poznaju pojam zapisa/spisa, nego pojam akta. Akt je 
definiran kao »svaki pisani sastav kojim se pokreće, dopunjuje, mijenja, pre­
kida ili završava neka službena radnja kod organa uprave i organizacija«.
Pravilnik o jedinstvenim klasifikacijskim oznakama i brojčanim oznakama stva­
ralaca i primalaca akata (NN 38/88) terminološki je zastario, a ne pokriva 
kvalitetno sva upravna područja nastala suvremenom diferencijacijom up­
rave. Hrvatska je javna uprava još u prijelaznom razdoblju informatizacije 
i samo je djelomično informatizirana.5 6

4. Međunarodna norma o upravljanju zapisima
Hrvatski zavod za norme kao nacionalno normirno tijelo Republike Hr­
vatske prihvatio je norme ISO 15489-1: Information and documentation 
-Records management - Part 1: General i ISO/TR 15489-2: Information and 
documentation - Records management - Part 2: Guidelines kao hrvatske nor­
me pod nazivima HRN ISO 15489-1:2004 - Informacije i dokumentacija 
- Upravljanje spisima -1. dio: Općenito (ISO 15489-1:2001) i HRN ISO/TR 
15489-2:2004 - Informacije i dokumentacija - Upravljanje spisima - 2. dio: 
Smjernice (ISO/TR 15489-2:2001)/

5 Propisi u području elektroničkih komunikacija koji su trenutačno na snazi u Re­
publici Hrvatskoj su Zakon o elektroničkom potpisu (NN 10/02), Pravilnik o evidenciji davate­
lja usluga certificiranja elektroničkih potpisa (NN 54/02), Pravilnik o registru davatelja usluga 
certificiranja elektroničkih potpisa koji izdaju kvalificirane certifikate (NN 54/02), Pravilnik o 
mjerama i postupcima uporabe i zaštite elektroničkog potpisa i naprednog elektroničkog potpisa, 
sredstava za izradu elektroničkog potpisa, naprednog elektroničkog potpisa i sustava certificiranja 
i obveznog osiguranja davatelja usluga izdavanja kvalificiranih certifikata (NN 54/02), Pravil­
nik o tehničkim pravilima i uvjetima povezivanja sustava certificiranja elektroničkih potpisa (NN 
89/02), Uredba o djelokrugu, sadržaju i nositelju poslova certificiranja elektroničkih potpisa za ti­
jela državne uprave (NN 146/04). Na snazi je i Zakon o elektroničkoj trgovini (NN 173/03), Za­
kon o elektroničkoj ispravi (NN 150/05) te Zakon o telekomunikacijama (NN 122/03, 158/03, 
60/04 - pročišćeni tekst, 70/05).

6 Objavljivanje Međunarodne norme ISO 15489-1 i Međunarodnog tehničkog iz­
vješća ISO/TR 15489-2 u listopadu 2001. Wettengel ocjenjuje kao značajnu promjenu u 
dvostrukom smislu: H
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»Normizacija postupaka i politike upravljanja spisima osiguravaju da se 
svim spisima posveti primjerena pozornost i zaštita te da se dokazna vri­
jednost i informacije koje oni sadrže mogu uspješno i učinkovito pronaći, 
služeći se standardnom praksom i postupcima.«* * * * * * 7
Norma se bavi upravljanjem i čuvanjem spisa nastalih obavljanjem djelat­
nosti privatnih i javnih ustanova, a njezine odredbe odnose se na upravlja­
nje i klasičnim i digitalnim dokumentima. Za potrebe norme definirani 
su dokument, indeksiranje, klasifikacija, klasifikacijski sustav, konverzija, 
metapodaci,8 migracija, nadležno arhivsko tijelo, odgovornost, praćenje, 
praćenje aktivnosti, predaja kao skrbništvo i predaja kao premještaj, pris­
tup, registracija, spisi, raspoloživost, sustav za upravljanje spisima, unište­
nje, upravljanje spisima, zaštita.
Norma obrađuje koristi od upravljanja spisima, normativno okruženje, po­
litiku i odgovornosti, zahtjeve za upravljanje spisima, načela programa za 
upravljanje spisima, osobine spisa kao njegovu autentičnost, pouzdanost, 
cjelovitost i neoštećenost, iskoristivost, zatim oblikovanje i uvođenje spiso- 
vodstvenog sustava s osobinama pouzdanosti, cjelovitosti i neoštećenosti, 
sukladnosti, cjelovitosti, sustavnosti. U primjeni spisovodstvenih sustava 
raščlanjuje dokumentiranje radnji sa spisima, fizički medij za pohranu i 
zaštitu, raspodijeljeno upravljanje, konverziju i migraciju, pristup, prona­
laženje i uporabu, čuvanje i stavljanje na raspolaganje. Ključnu ulogu u 
oblikovanju održivoga spisovodstvenog sustava ima metodologija obliko­
vanja i uvođenja. Obrađeni su i diskontinuirani spisovodstveni sustavi. 
U procesima i kontroli u upravljanju spisima razmotreno je određivanje 
dokumenata koje treba prihvatiti spisovođstvenim sustavom, određivanje 
dužine držanja spisa, prihvaćanje spisa, registriranje, klasifikacija, pohra­
na i rukovanje, pristup, praćenje spisa, stavljanje spisa na raspolaganje i do­
kumentiranje postupaka u upravljanju spisima. Normásé bavi i nadzorom 
te provjerom učinkovitosti spisovodstvenog sustava. U organizaciji koja
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»Prvi je put na široj stručnoj osnovi i na svjetskoj razini ostvaren dogovor o načelima,
metodama i radnim procesima u upravljanju zapisima.

Sporazum o načelima i metodama uslijedio je na temelju točno utvrđenog postupka
za standardizaciju i glasovanje i u obliku obvezujučeg Međunarodnog standarda u izdanju
Međunarodne organizacije za standardizaciju (ISO).« - Michael Wettengel: Međunarodni 
rad na standardizaciji upravljanja zapisima u povodu objavljivanja Međunarodnog standarda
ISO 15489-1 (Records management) u: Modernizacija hrvatske uprave, priredio Ivan Koprić, 
Zagreb, Društveno veleučilište, 2003., str. 279-280.

7 HRN ISO 15489-1:2004, str. 4.
8 Podaci koji opisuju kontekst, sadržaj i strukturu zapisa i upravljanje njima tijekom 

vremena. Cit. prema: HRN ISO 15489-1:2004, str. 5.
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želi postići usklađenost s tim dijelom ISO 15489 potrebno je organizirati 
stalni program osposobljavanja za spisovodstvo.
Tu međunarodnu normu prati tehničko izvješće ISO/TR 15489-2 uporaba 
kojeg se normom preporučuje. ISO/TR 15489-2 donosi dodatna objašnje­
nja i mogućnosti za primjenu. »On pruža pregled procesa i čimbenika 
koje treba uzeti u obzir u organizacijama koje žele biti usklađene s ISO 
15489-1.«9 Oni koji žele primjenjivati normu ISO/TR 15489-2, osim upo­
rabe ovog dijela ISO 15489 trebaju uzeti u obzir zahtjeve i smjernice na­
cionalnih norma, zakonodavstva i propisa koji se primjenjuju na njihovu 
područj u.
Taj dio ISO 15489 donosi dodatne smjernice u svezi sa spisovodstvenom 
politikom i podrobnije opisuje vrste odgovornosti koje treba odrediti i do­
dijeliti, daje savjete za oblikovanje i primjenu sustava za upravljanje spi­
sima te opisuje spisovodstvene procese i kontrole. Dajući smjernice za 
spisovodstvene postupke, opisuje ih u linearnom slijedu.10
»Glavni instrumenti koji se koriste u spisovodstvenim postupcima su:

a) klasifikacijska shema utemeljena na poslovnim aktivnostima
b) lista s rokovima čuvanja i
c) klasifikacijska shema za sigurnost i dostupnost.

Organizacije mogu koristiti dodatne alate specifične za spisovodstvo, kao 
što su:

a) tezaurus odabranih pojmova i
b) rječnik naziva ili druge načine kontroliranja rječnika.«11

9 HRN ISO/TR 15489-2:2004, str. 5
10 »Linearni slijed tradicionalno se upotrebljavao za opisivanje spisovodstvenih proce­

sa koji se odnose na papirnate spise, jer procesi mogu biti, a često i jesu, vremenski razdvo­
jeni u razne intervale. U elektroničkim spisovodstvenim sustavima odluke o prihvaćanju i 
klasifikaciji, stanju dostupnosti i stavljanju spisa na raspolaganje obično se donose u trenutku 
stvaranja spisa, tako da su procesi eksplicitniji i obično istodobni. Ovo dakako može biti 
slučaj i s konvencionalnim sustavima.

Elektronički sustavi koji podržavaju prihvaćanje spisa moraju biti uređeni tako da 
traže ispunjavanje obveznih polja s metapodacima ili tako da takve metapodatke stvaraju 
automatski. Opseg metapodataka koji se dodjeljuju elektroničkim zapisima veći je od onog 
koji se traži za konvencionalne dokumente, jer se u elektroničkim sustavima može implicirati 
vrlo malo toga te su stoga eksplicitno navedeni svi metapodaci koji su u konvencionalnim spi­
sima implicitni. Ovo ovisi o prethodnom postojanju pravila za identifikaciju spisa koje treba 
prihvatiti i klasifikacijskih sustava za identifikaciju i status pristupa.« Ibidem, str. 10.

11 Ibidem, str. 10. H
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Kao spisovodstvene procese norma prepoznaje: prihvaćanje, registriranje, 
klasifikaciju, klasifikacij u za pristup i sigurnost, identifikaciju statusa raspo­
loživosti, smještaj, uporabu i praćenje te stavljanje spisa na raspolaganje. 
Za nadzor i provjeru razlikuje tri razloga: osiguranje usklađenosti s nor­
mama, osiguranje prihvatljivosti spisa kao dokaza na sudu i poboljšanje 
funkcioniranja organizacije. Norma predviđa osposobljavanje širokog kru­
ga osoblja: upravu, uključujući i višu upravu, zaposlenike, osobe pod ugo­
vorom s organizacijom, dobrovoljce i sve ostalo osoblje koje je odgovorno 
za stvaranje i uporabu spisa.
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5. MoReq - Model zahtjeva za upravljanje 
elektroničkim zapisima

Potrebu za sveobuhvatnom specifikacijom zahtjeva za elektroničko spiso- 
vodstvo prvi je put artikulirao DLM forum12 1996., a nakon toga je program 
Razmjena podataka među upravnim tijelima (Interchange of Data between 
Administrations - IDA) Glavne uprave za poduzetništvo Europske komisije 
zatražio da se izradi ta specifikacija. Rad na specifikaciji započet je 2000., 
a dovršen početkom 2001. Uz korištenje nekih postojećih specifikacija i re­
ferentnih modela, temelj za izradu specifikacije MoReq bila je i norma ISO 
15489 koja je u vrijeme pisanja specifikacije bila u fazi nacrta.
Specifikacija MoReq - Model requirements for thè management of electronic 
records kao model zahtjeva za upravljanje elektroničkim zapisima primje­
njuje se u Europskoj uniji, ali bi trebala biti primjenjiva i u svim zemljama 
u kojima se od sustava traži da upravljaju elektroničkim podacima.13 Kad 
je projekt pokrenut natječajem 1999., kao cilj postavljen mu je razvoj mo­
dela funkcionalnih zahtjeva za upravljanje elektroničkim zapisima. Speci­
fikacija MoReq namijenjena je za uporabu u privatnim i javnim organiza­
cijama. MoReq pretpostavlja da će biti primijenjen kao model u sustavu 
zvanom ESVS - elektronički spisovodstveni sustav. »On ipak ne donosi 
specifikaciju samoga ESVS-a, nego samo određuje što on mora raditi. 
Odgovornost je korisnika kako će ESVS biti primijenjen. MoReq također

12 DLM je kratica za francuski données lisibles par machine, strojno čitljive podatke. 
DLM forum temelji se na odlukama Vijeća Europe koje se tiču jačanja suradnje na području 
arhiva. Na sastanku DLM foruma u Barceloni 2002. značenje kratice promijenjeno je u Do­
cument lifecycle management (Upravljanje životnim ciklusom dokumenta).

13 Specifikacija dostupna na web stranicama: http://europa.eu.int/ISPO/ida/; http:// 
www. cornwell. co. uk/moreq. html

http://europa.eu.int/ISPO/ida/
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uključuje sveobuhvatni model metapodataka14 za upravljanje zapisima.«15 
Specifikacija vodi računa o tradicionalnoj arhivistici i spisovodstvu, a pri 
izradi su se uvažile potrebe onih koji upravljaju kako elektroničkim tako i 
fizičkim zapisima.
Zapis definira kao »dokument(i) koje je neka osoba ili ustanova izradila 
ili primila u tijeku obavljanja svoje djelatnosti i potom zadržala.«16 »Osim 
sadržaja dokumen(a)ta, trebao bi uključivati podatke o kontekstu i, prema 
potrebi, podatke o strukturi (tj. podatke koji opisuju sastavnice zapisa). 
Ključno je svojstvo zapisa nepromjenjivost.«17 Zapis se sastoji od jednog 
ili više elektroničkih dokumenata, a dokumenti postaju zapisi kad su »prih­
vaćeni« u ESVS. Prigodom prihvaćanja zapisi se »klasificiraju«, to jest do­
djeljuju im se kodovi koji odgovaraju razredu u razredbenom nacrtu. 
Specifikacija opisuje elektroničke spise kao da »sadržavaju« zapise. Zapi­
si na papiru organiziraju se u spise i čuvaju u papirnatim mapama. U 
ESVS-u se elektroničkim zapisima upravlja kao da su organizirani u elek­
troničke spise i spremljeni u elektroničkim mapama. »Strogo gledajući, 
elektronički spisi i mape ne moraju doista postojati; oni su prividni u tom 
smislu da u stvarnosti ništa ne sadrže’, već se zapravo sastoje od atributa 
metapodataka njima dodijeljenih zapisa.«18
ESVS-u je omogućeno da zapisima upravlja pomoću kodova kojima se tije­
kom prihvaćanja zapisi »klasificiraju« u skladu s klasifikacijskom shemom 
(razredbenim nacrtom). Zapisima se također dodjeljuje jednoznačna sig­
natura.
»Odluka o tome koji će dokumenti biti prihvaćeni u spisovodstveni sustav 
temeljit će se na analizi relevantnih propisa, poslovnih zahtjeva i zahtjeva 
za dokazima te rizika od neprihvaćanja zapisa.«19 Spisima upravlja ESVS, 
a dokumentima koji nisu spisi upravlja elektronički sustav za upravljanje 
dokumentima (ESUD).20

14 »(U kontekstu spisovodstva) Strukturirani ili polustrukturirani podaci koji omo­
gućuju stvaranje, upravljanje i korištenje zapisa kroz vrijeme i unutar i između domena u koji­
ma su stvoreni.« - Prema: Model zahtjeva za upravljanje elektroničkim zapisima, str. 10.

15 Ibidem, str. 6.
16 Ibidem, str. 11.
17 Ibidem, str. 11.
18 Ibidem, str. 12.
19 Ibidem, str. 14.
20 »ESUD:
• dopušta da dokumenti budu modificirani i/ili da postoje u nekoliko verzija;
• može dopustiti da dokumente izbrišu njihovi vlasnici; H
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Budući da se u trenutku prihvaćanja, registracije i spremanja spisa u sus­
tav koji upravlja spisima zapisu dodaju metapodaci, specifikacija MoReq 
detaljno razrađuje načela, zahtjeve i elemente metapodataka.

6. Potreba za novim propisima o upravljanju 
zapisima u Republici Hrvatskoj

Pristup izradi novih hrvatskih propisa može biti dvojak i započeti ili dora­
dom propisa koji su sada na snazi, na način proveden u Sloveniji, pri čemu 
bi nadogradnja bila opsežna i donekle vodila u širinu, ili pronalaskom načina 
da se postojeća međunarodna norma ISO 15489, zajedno sa specifikacijom 
MoReq, implementira u hrvatske propise. Prema trenutačnom stanju u hr­
vatskom zakonodavstvu, pravna priroda u Hrvatskoj preuzetih međunarod­
nih norma donekle je sporna i ne obvezuje na njihovu primjenu.21 
Imajući na umu neminovnu izmjenu koja bi trebala uslijediti u hrvatskom 
pravnom reguliranju upravljanja zapisima leges a posteriori, važno je raz­
lučiti kome povjeriti odgovornu zadaću izrade glavnih »alata« u spisovod- 
stvenim procesima i kontroli upravljanja zapisima kako su definirani nor­
mom ISO 15489, a to su klasifikacijski nacrt koji uključuje listu s rokovima 
čuvanja te shemu za sigurnost i dostupnost zapisa. Odgovornost može biti 
povjerena Središnjem državnom uredu za upravu, kao tijelu nadležnom 
za poslove javne uprave, ili prepuštena za to osposobljenim stručnjacima, 
čineći pritom distinkciju između administracijskih, zatim resorskih i po-

H
R
VATSKA JAVN

A U
PR

AVA

• može uključivati nadzor nad rokovima čuvanja;
• može uključivati strukturu za pohranu dokumenata, koja može biti pod nadzorom 

korisnika;
• namijenjen je prvenstveno za podršku svakodnevnom korištenju dokumenata za te­

kuće poslove.
ESVS:
• štiti zapise od modifikacija;
• štiti zapise od brisanja, osim u određenim strogo nadziranim okolnostima;
• mora uključivati strogi nadzor nad rokovima čuvanja;
• mora uključivati strogu strukturu poretka zapisa (razredbeni nacrt) koju održava 

administrator;
• može također pružiti podršku svakodnevnom radnom procesu, ali je također namije­

njen za sigurnu pohranu smislenih poslovnih zapisa.« - Ibidem, str. 49.
21 Zakon o normizaciji (NN 55/96 i 163/03) propisuje daje uporaba hrvatskih norma 

u načelu dragovoljna.
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tom institucijskih funkcijskih područja, kako bi klasifikacijski nacrt bio jed­
noznačan za one funkcije koje su pojedinim tijelima zajedničke.
Članica projektnog tima pri izradi specifikacije MoReq Luciana Duranti22 
u svom djelu Arhivski zapisi: teorija i praksa dala je još neke korisne smjerni­
ce za izradu normativno g okvira za uređenje pravnog područja upravljanja 
zapisima primjenjive i u Hrvatskoj. Ona piše »daje nezamislivo oblikovati 
klasifikacijski sustav prema unutarnjemu ustroju neke organizacije i da je 
jedini moguć pristup onaj čisto funkcionalni.«23 »Klasifikacijski se sustav 
za arhivske zapise mora temeljiti na funkcijama onoga koji stvara arhivsko 
gradivo.«24 Nije teško zaključiti da su administracijska odnosno upravna 
funkcijska područja zajednička najvećem broju pravnih osoba općenito, a 
zajednička su i cjelokupnoj javnoj upravi, pa bi takvima trebala biti i klasi­
fikacijom određena.
To je i zahtjev norme ISO 15489 koji traži da se klasifikacijski/razredbeni 
nacrt treba oblikovati na način da daje prikaz poslovnih funkcija organiza­
cije i sadržava oznaku rokova čuvanja te određuje zaštitu, pristup i dostup­
nost spisa (oznaka eventualne tajnosti). Time se rješava i pitanje »prava 
na informaciju«.25

22 School of Library and Information Studies, University of British Columbia, Kanada.
23 Luciana Duranti, Arhivski zapisi: teorija i praksa, Zagreb, Hrvatski državni arhiv, 

2000., str. 81.
24 Ibidem, str. 79. Također: »Pri određivanju primarnih klasa (prvih razreda), dakle 

onih prema funkcijskim područjima, dobro je uzimati u obzir da se u svakoj organizaciji ta 
područja teže podijeliti na dvije skupine, na institucijska funkcijska područja i na administra­
cijska funkcijska područja. Institucijska funkcijska područja su ona što obuhvaćaju funkcije 
za koje je organizacija odgovorna po svojem mandatu ili po svojem poslanju, dok su adminis­
tracijska odnosno upravna funkcijska područja ona što obuhvaćaju funkcije koje omogućuju 
održavanje ustanove i potporom su njezinim glavnim funkcijama (na primjer upravljanju 
zgradama, posjedima, građom, osobljem ili obavijesnim sustavom, računovodstvom).« Ibi­
dem, str. 80.

25 Mnogim hrvatskim propisima određeno je pravo građanina na informaciju, čak do 
razine Ustavom zajamčenog prava, a napose Zakonom o sustavu državne uprave (NN 75/93, 
48/99, 15/00, 127/00 - vjerodostojno tumačenje, 59/01, 190/03 - pročišćeni tetet i 199/03) 
koji u čl. 73/2. propisuje da su »tijela državne uprave dužna građanima i pravnim osobama 
davati podatke, obavijesti i upute i pružati im stručnu pomoć u poslovima radi kojih se ob­
raćaju tijelima državne uprave«, a st. 4. propisuje da se »davanje određenih izvješća može 
uskratiti samo ako bi iznošenje podataka predstavljalo povredu dužnosti čuvanja službene 
tajne, ili ako bi to bilo u suprotnosti s drugim zakonom zaštićenim interesima građana i prav­
nih osoba«. Dužnost upoznavanja javnosti o obavljanju poslova iz djelokruga tijela državne 
uprave putem sredstava javnog priopćivanja propisana je čl. 73/3. Zahtjevu za pravom na 
informaciju može se objektivno udovoljiti jedino ako se dostupnost utvrđuje unaprijed u kla- 
sifikacijskom nacrtu, a ne prepušta volji bilo kojega pojedinca. H
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Arhivska služba danas intervenira tek nakon završetka rada sa spisom. Mo­
derna arhivistika dovodi u pitanje takav pristup te se nadležnost arhivske 
službe sve više pomiče na sam početak - na nastanak zapisa, što je osobito 
važno kod elektroničkih zapisa. U hrvatskoj praksi najbolji je put povezati 
tijela nadležna za javnu upravu i arhivske službe na način na koji danas 
arhivska teorija promatra arhivski dokument, zahvaljujući prvenstveno ut­
jecaju novih informacijskih tehnologija, tj. u jedinstvenom procesu, a ne u 
tri faze (aktivnoj, poluaktivnoj i pasivnoj).26

7. Zaključak
Buduću uredbu koju će svakako biti potrebno donijeti bit će potrebno 
uskladiti s već postojećim zakonima koji uređuju državnu i javnu upra­
vu.27 Posebna pozornost morat će se usmjeriti na novi zakon o općem 
upravnom postupku koji se priprema. Slovenska Uredba naime zadire u 
pitanje dostave koje je u Hrvatskoj regulirano Zakonom o općem upravnom 
postupku (NN 13/91).
U hrvatskim propisima terminologija je potpuno zastarjela, izvan vremena 
i konteksta. Posebice se to odnosi na izraze kao što su »samoupravne or­
ganizacije i zajednice«, »skupštine društveno-političkih zajednica« i slično 
u Pravilniku o jedinstvenim klasifikacijskim oznakama i brojčanim oznakama 
stvaralaca i primalaca akata (NN 38/88). Novi pravilnik o jedinstvenim kla­
sifikacijskim oznakama je prioritet, kao i suvremeniji način klasifikacije, a 
trebao bi biti koncipiran tako da se propiše okvir koji je zajednički svim 
upravnim resorima.
Što se tiče uporabe interneta, elektroničke pošte, baza podataka i općeni­
to korištenja suvremenom informatičkom tehnologijom, može se zaključiti
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26 Više o povezanosti uprave i arhiva u: Josip Kolanović, Modernizacija uprave i arhiv­
ska služba u Republici Hrvatskoj, u: Modernizacija hrvatske uprave, priredio Ivan Koprić, Zag­
reb, Društveno veleučilište, 2003., str. 365-380.

27 Zakon o pravu na pristup informacijama (NN 172/03), Zakon o grbu, zastavi i himni 
Republike Hrvatske te zastavi i lenti predsjednika Republike Hrvatske (NN 55/90, 26/93 i 29/94), 
Uredba o natpisnoj ploči i zaglavlju akta tijela državne uprave, lokalne, područne (regionalne) i 
mjesne samouprave, te pravnih osoba koje imaju javne ovlasti (NN 34/02), Zakon o pečatima i 
žigovima s grbom Republike Hrvatske (NN 33/95), Zakon o državnim službenicima (NN 92/05 
i 142/06) i Zakon oradu (NN 38/95, 54/95, 65/95, 17/01, 82/01, 114/03, 142/03 - ispravak, 
30/04 i 137/04 - pročišćeni tekst).
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daje to gotovo neregulirano.28 Zaseban je problem čuvanje zapisa nastalih 
u procesu odlučivanja i tijekom donošenja odluka. Tu nisu propisani pos­
tupci kojima bi se osigurala dostatna sigurnost. Trebat će analizirati Zakon 
o zaštiti tajnosti podataka (NN 108/96) i Pravilnik o zaštiti tajnosti podataka 
(NN 10/02) te konkretne rokove dostupnosti ili tajnosti ugraditi u klasifi- 
kacijski nacrt pojedine ustanove.
Već letimičan pogled na važeće hrvatske propise29 nameće zaključak o 
urgentnoj potrebi da se područje upravljanja zapisima regulira na nov, suv­
remeniji način. To je zahtjev uznapredovale tehnologije, ali i zahtjev ured­
nog i dokumentiranog praćenja svih aktivnosti državne i javne uprave, radi 
ispunjavanja standarda kojima suvremena javna uprava mora udovoljavati 
da bi uspješno obnašala zadaću i ulogu jednog od stabilnih stupova de­
mokratske pravne države te urednom arhivistikom zadržala svijest o povi­
jesti nacije za buduća pokoljenja.
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RECORDS MANAGEMENT IN PUBLIC ADMINISTRATION: 
LEGAL REGULATION IN THE REPUBLIC OE CROATIA, 

REPUBLIC OF SLOVENIA AND INTERNATIONAL STANDARDS

Summary

The necessity of new legal régulation of the records management in Croatia is 
stressed in the paper. The Slovenian example is described and analysed, having 
ín mind that Slovenia modernised the respective législation three times in the pe­
riod after gaining independence. Current Croatian législation and international 
standard on records management are compared. The Croatian standardisation 
institute and its rôle as national competent body are mentioned. There is a need 
for accepting MoReg - Model requirements for the management of electronic 
records, applied in the European Union. The author suggests thè concrete meas- 
ures that should be realised within efforts to modernise the respective Croatian 
législation.

Key words: records management - Croatia and Slovenia, international stan­
dard, electronic record
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Neke dvojbe u vezi s primjenom novog 
Zakona o tajnosti podataka

Alen Rajkó*

Opisuje se oblikovanje sustava informacijskog zakonodav­
stva u kojem je novi Zakon o tajnosti podataka četvrti dio, 
pored Zakona o pravu na pristup informacijama, Zakona o 
zaštiti osobnih podataka i Zakon o medijima. Naglašavaju 
se temeljne novine, kao i pitanje prevođenja stupnjeva 
tajnosti prema prethodnim propisima u one prema novom 
Zakonu. Razmatraju se određene dileme u provedbi no­
vog Zakona, od kojih su neke povezane s kaznenim pra­
vom, a neke s pravom na pristup informacijama javnog 
sektora. Zanimljivi su postupovni problemi u vezi s testom 
razmjernosti. Autor upozorava na neusklađenost propisa, 
nedostatne nadzorne kapacitete, mogućnosti zloporabe 
propisa o tajnosti podataka, te na potrebu terminološkog i 
drugog preciziranja pravnih propisa.

Ključne riječi: tajnost podataka - Hrvatska, informacijsko 
zakonodavstvo, stupnjevi tajnosti, razmjernost, pristup in­
formacijama javnog sektora

Mr. se. Alen Rajkó, pročelnik Službe za upravni razvitak Grada Opatije(head of the 
Office for Administrative Science, Town of Opatija, Croatia) H
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1. Uvod
Donošenjem Zakona o tajnosti podataka1 (u nastavku teksta: ZTP) u 
Hrvatskoj je dovršena modernizacija regulacije osnovnog okvira četiriju 
temeljnih područja obuhvaćenih tzv. »informacijskim zakonodavstvom« 
- prava na pristup informacijama, zaštite osobnih podataka, zaštite tajnih 
podataka te medijskog prava.2
Stupanjem na snagu ZTP-a prestale su važiti odredbe Zakona o zaštiti 
tajnosti podataka3 (u nastavku teksta: ZZTP), osim odredbi navedenih u 
glavi 8. i 9. ZZTP-a (riječ je o čl. 19-27, koji uređuju poslovnu i profesio­
nalnu tajnu, tj. područja »nedržavne tajnosti«).
Također, podzakonski propisi doneseni na temelju ZZTP-a primjenjuju 
se do stupanja na snagu odgovarajućih podzakonskih propisa na temelju 
ZTP-a (čl. 33. st. 3. ZTP-a).
Pritom napominjemo da se - unatoč sintagmi »tajnost podataka«, sa­
držanoj u nazivu ZTP-a - u tekstu ZTP-a ne spominju »tajni«, već »kla­
sificirani« podaci.4 Klasificirani podaci, pak, imaju određene stupnjeve 
tajnosti. S druge strane, odredbe o tajnosti podataka sadržane u drugim 
(prije donesenim) propisima sadržavaju termin tajne te njegove izvedeni­
ce sukladne terminologiji ZZTP-a.
Od prve (povučene) verzije Prijedloga ZTP-a u ožujku 2006. do donošenja 
ZTP-a u srpnju 2007., tekst Zakona u znatnoj je mjeri evoluirao, poprima-
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1 NN 79/07.
2 Prethodno su doneseni Zakon o zaštiti osobnih podataka (NN 103/03), Zakon o 

pravu na pristup informacijama (NN 172/03) te Zakon o medijima (NN 59/04).
Osim spomenutih četiriju glavnih područja »informacijskog zakonodavstva«, pravo na 

informaciju uređeno je i odredbama propisa koji reguliraju druga pravna područja, npr. ar­
hivsku djelatnost, odnose građana i uprave (u okviru propisa o upravnom sustavu), odredbe 
procesnih zakona o javnosti rasprava i razgledanju spisa i dr.

3 NN 108/96.
4 Da bi pojedini podatak bio klasificiran u smislu ZTP-a, potrebno je da budu ispu­

njene sljedeće kumulativne pretpostavke: a) da je riječ o podatku na način kako je podatak 
definiran u čl. 2. podst. 1. ZTP-a (osobito upozoravamo da mora biti riječ o podatku koji s 
obzirom na svoj sadržaj ima važnost povjerljivosti i cjelovitosti za svoga vlasnika); b) da je 
nadležno tijelo zakonito provelo postupak klasifikacije podatka (čl. 2. podst. 2. ZTP-a) te da u 
međuvremenu nije proveden postupak deklasifikacije podatka (čl. 2. podst. 5. i čl. 14. ZTP-a); 
c) da nije riječ o podatku kojeg se klasificiranje provodi radi prikrivanja kaznenog djela, pre­
koračenja ili zlouporabe ovlasti te drugih oblika nezakonitog postupanja u državnim tijelima 
(čl. 3. ZTP-a); d) da je riječ o podatku iz djelokruga određenog u čl. 5. ZTP-a; e) da je riječ 
o podatku kojeg bi neovlašteno otkrivanje nanijelo štetu nekoj od vrijednosti navedenih u čl. 
6. ZTP-a, i to u stupnju propisanom u čl. 6-9. ZTP-a.
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jući sve više elemenata primjerenih regulaciji tajnosti podataka u demo­
kratskim društvima.5
Za potrebe ovog rada spomenimo daje, u usporedbi sa ZZTP-om, odred­
bama ZTP-a drukčije uređena, između ostalog, materija objekata prim­
jene Zakona, sistematizacije tajnih/klasificiranih podataka i subjekata 
ovlaštenih za klasifikacij u podataka. Osim toga, ZTP-om je uvedeno neko­
liko novih instituta, kojih nije bilo u tekstu ZZTP-a, primjerice:

a) isključenje klasificiranja radi prikrivanja nezakonitosti (čl. 3);
b) utvrđenje jedinstvenog kataloga vrijednosti, radi zaštite kojih je 

nužno klasificiranje podataka, čime se ograničava materija pod­
ložna klasifikaciji (čl. 6);

c) načelo određivanja najnižeg stupnja tajnosti koji će osigurati zašti­
tu interesa koji bi neovlaštenim otkrivanjem tog podatka mogli 
biti ugroženi (čl. 12. st. 1);

d) isključenje od klasificiranja onih dijelova ili priloga klasificiranog 
podatka neovlašteno otkrivanje kojih ne ugrožava vrijednosti 
zaštićene ZTP-om (čl. 12. st. 2);

e) obveza provođenja i trajne i periodične procjene daljnje svrhovi­
tosti dodijeljenih stupnjeva tajnosti (čl. 14);

f) test razmjernosti između interesa javnosti i »interesa tajnosti« (čl. 
16);

g) uvjerenje o sigurnosnoj provjeri (certifikat) kao pretpostavka za 
pristup klasificiranim podacima, uključujući sudsku kontrolu pos­
tupka izdavanja certifikata (čl. 2. podst. 7, čl. 18-24).

h) nadzor postupka klasifikacije i deklasifikacije podataka, načina 
ostvarivanja pristupa klasificiranim i neklasificiranim podacima, 
provedbe mjera za zaštitu pristupa klasificiranim podacima te is­
punjavanje obveza proisteklih iz međunarodnih ugovora i spora­
zuma o zaštiti klasificiranih podataka, koji provodi Ured Vijeća 
za nacionalnu sigurnost (čl. 29. i čl. 30);

i) već spomenuto izostavljanje materije poslovne i profesionalne taj­
ne iz zakona koji uređuje »državnu tajnost«.6

5 Opširnije o glavnim elementima ZTP-a i proceduri njegova donošenja vidjeti u: Raj­
kó, Alen, Novi Zakon o tajnosti podataka, Informator, br. 5570-5571/07.

6 U prvoj (prošlogodišnjoj) verziji Prijedloga ZTP-a nije bilo instituta netom navede­
nih pod a), b), d), e), £) i h). H
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Unatoč modernizacijskom iskoraku koji ZTP predstavlja, njegov tekst os­
tavlja nekoliko nimalo nevažnih dvojbi, koje analiziramo u nastavku rada.
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2. Prevođenje stupnjeva tajnosti
U okviru prijelaznih i završnih odredbi ZTP-a, u čl. 32. propisano je slje­
deće: Stupnjevi tajnosti određeni međunarodnim ugovorima koje je Republika 
Hrvatska potvrdila prije dana stupanja na snagu ovoga Zakona, stupnjevi taj­
nosti podataka dobivenih međunarodnom razmjenom prije stupanja na snagu 
ovoga Zakona, kao i stupnjevi tajnosti podataka koji su utvrđeni prije stupanja 
na snagu ovoga Zakona, prevode se na način:

- »državna tajna« u »vrlo tajno«,
- »službena tajna - vrlo tajno« i »vojna tajna - vrlo tajno« u »tajno«,
- »službena tajna - tajno« i »vojna tajna - tajno« u »povjerljivo«,
- »službena tajna - povjerljivo« i »vojna tajna - povjerljivo« u »ogra­

ničeno«.

Polazište takvih odredbi vjerojatno je u činjenici daje ZZTP propisivao četi­
ri vrste tajni (državna, vojna, službena, poslovna ili profesionalna tajna) te 
četiri stupnja tajnosti (državna tajna, vrlo tajno, tajno i povjerljivo). Prema 
spomenutom konceptu, svaki je tajni podatak bio određen određenom vr­
stom tajne i pojedinim stupnjem tajnosti.
ZTP, pak, ne propisuje vrste tajni, već samo stupnjeve tajnosti.
Stoga odredbe o prevođenju stupnjeva tajnosti kao kriterij prevođenja 
predviđaju dosadašnji stupanj tajnosti.
Međutim, nizom odredbi posebnih zakona određena je samo vrsta, a ne i 
stupanj tajnosti određenih podataka.7 Navest ćemo samo nekoliko takvih 
primjera:

- čl. 142. st. 2. Obiteljskog zakona:8 podaci o posvojenju službena su 
tajna;

- čl. 141. st. 1. Zakona o državnim službenicima:9 podaci iz osobnih 
očevidnika i središnjeg popisa službenika i namještenika službena su 
tajnici’ i

7 Pritom stupanj tajnosti tih podataka nije određen ni podzakonskim propisima.
8 NN 116/03, 17/04 i 136/04.
9 NN 92/05, 142/06 - Uredba i 77/07 - Uredba.
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- čl. 66. st. 3. Zakona o sudovima:10 podaci iz evidencije službena su 
tajna, osim podataka o imovinskom stanju sudaca;* 11

- čl. 19. Zakona o istražnim povjerenstvima:12 članovi istražnog povje­
renstva dužni su čuvati kao tajnu ono sto su u radu istražnog povjeren­
stva saznali kao državnu, vojnu, službenu, poslovnu ili osobnu tajnu.

U nekim zakonima nije propisana ni vrsta tajne, primjerice u čl. 51. st. 2. 
Zakona o javnoj nabavi:13 podaci o zaprimljenim ponudama, ponuditeljima i 
broju ponuda tajni su do otvaranja ponuda.
Prema čl. 10. ZTP-a, državna tijela koja provode postupak klasifikacije po­
dataka pravilnikom će pobliže razraditi kriterije za određivanje stupnjeva 
tajnosti za podatke iz svoga djelokruga. U čl. 31. st. 2. ZTP-a propisano je 
da će čelnici nadležnih tijela donijeti te pravilnike u roku 60 dana od dana 
stupanja Zakona na snagu.
Čak ako i zanemarimo činjenicu da se rokovi za donošenje podzakonskih 
propisa u domaćoj praksi vrlo često prekoračuj u, ostaje prijepor mogu li se 
tim pravilnicima derogirati odredbe raznih posebnih zakona koji pojedine 
podatke označavaju tajnom određene vrste. Podsjećamo da (uvodno citi­
rana) odredba čl. 33. st. 3. ZTP-a propisuje privremeni nastavak primjene 
podzakonskih propisa donesenih na temelju ZZTP-a, ali te privremenosti 
nema u pogledu zakonskih odredbi.

3. Kaznenopravni aspekt
S prijelaznim i završnim odredbama ZTP-a povezane su i neke kazneno­
pravno relevantne dvojbe.
Kazneni zakon14 u vezi s »državnom« tajnošću podataka normira:

10 NN 150/05 i 16/07.
11 Riječ je o podacima iz evidencije sudaca, nap. a.
12 NN 24/96.
13 NN 117/0li92/05.
14 NN 110/97, 27/98 - ispr., 50/00, 129/00, 51/01, 105/04, 84/05 - ispr. i 71/06.
U širem smislu, pitanje (ne)dostupnosti pojedinih informacija povezano je i s kaz­

nenim djelima protiv slobode i prava čovjeka i građanina - povreda tajnosti glasovanja (čl. 
119. Kaznenog zakona), povreda tajnosti pisama i drugih pošiljaka (čl. 130) i nedozvoljena 
uporaba osobnih podataka (čl. 133), kao i s kaznenim djelom protiv pravosuđa - otkrivanje 
identiteta zaštićenog svjedoka (čl. 305.a). H
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- kazneno djelo protiv Republike Hrvatske - odavanje državne taj­
ne (čl. 144);

- kazneno djelo protiv Republike Hrvatske - objavljivanje sadržaja 
državne ili vojne tajne (čl. 145);

- kazneno djelo protiv Republike Hrvatske - špijunaža (čl. 146);
- kazneno djelo protiv službene dužnosti - odavanje službene tajne 

(čl. 351);
- kazneno djelo protiv oružanih snaga Republike Hrvatske - odava­

nje vojne tajne (čl. 374).15

U pojmovniku Kaznenog zakona definicije vrsta tajni usklađene su s termi­
nologijom i definicijama ZZTP-a.16
Konačni prijedlog zakona o izmjenama i dopunama Kaznenog zakona,17 
aktualan u vrijeme pisanja ovog rada (kraj kolovoza 2007.), ne sadržava 
prijedloge izmjena i dopuna spomenutih odredbi Kaznenog zakona.
Čak i kad ne bi postojale dvojbe povezane s usklađivanjem stupnjeva taj­
nosti, razmotrene pod točkom 3. ovog rada, postavlja se pitanje znači li 
sadašnja formulacija čl. 32. ZTP-a automatsko nadomještanje postojeće 
terminologije Kaznenog zakona (usklađene sa ZZTP-om) institutima 
koje sadržava ZTP. Uzevši u obzir striktnost kaznenog prava, nužnost 
određenosti kaznenih djela i zaštite prava čovjeka te s time povezano 
nepostojanje izravne legislativne intervencije u tekst Kaznenog zakona, 
smatramo daje odgovor na to pitanje negativan.
Ako ne može doći do spomenutoga »automatskog nadomještanja«, dio 
postojećih inkriminacija postat će neprovediv - terminologija državne, 
vojne i službene tajne više ne bi postojala (čime neprovedive postaju i de­
finicije iz čl. 89. st. 12-14. KZ-a), a nju - bez posebne novele Kaznenog 
zakona - ne bi nadomjestili novi instituti. To više ne bi bilo samo pitanje 
(nažalost nerijetke) neusklađenosti »preplećućih« propisa domaćeg prava,
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15 Posebno je pitanje kaznenog djela protiv pravosuđa - povrede tajnosti postupka 
(čl. 305), koje čini onaj tko neovlašteno otkrije ono stoje saznao u kaznenom postupku pred 
sudom, u upravnom postupku, postupku pred javnim bilježnikom ili stegovnom postupku, a 
što se na temelju zakona ili odluke utemeljene na zakonu smatra tajnom.

Osim toga, izvan sfere »državne« tajnosti normirano je i kazneno djelo protiv slobode 
i prava čovjeka i građanina - neovlašteno otkrivanje profesionalne tajne (čl. 132) te kazneno 
djelo povrede dužnosti čuvanja tajne - odnosi se na proizvodnu i poslovnu tajnu (čl. 629. 
Zakona o trgovačkim društvima - NN 111/93, 34/99 i 52/00).

16 Vidjeti definicije državne, vojne i službene tajne u čl, 89. st. 12, st. 13. i st. 14. Ka­
znenog zakona odnosno u čl. 6, čl, 8. i čl. 12. ZZTP-a.

17 Usvojen na 254. sjednici Vlade Republike Hrvatske održanoj 23. kolovoza 2007. 
(prema: www.vlada.hr).

http://www.vlada.hr
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već izostavljanja nekoliko važnih dobara - posebno u sferi javnog interesa 
- iz kaznenopravne zaštite.
Poslovna i profesionalna tajna, na koje se nastavlja primjena odredbi 
ZZTP-a, nastavit će svoju egzistenciju na temelju posebnih zakona (i na 
njima utemeljenim aktima) kojima su propisane, a u kaznenopravnoj sferi 
i na temelju definicija iz ćl. 89. st. 15. i 16. KZ-a.
Kada tome pridodamo situaciju raščlanjenu pod točkom 2. ovog rada, mo­
guć je zaključak da će kaznenopravno biti »pokriven« samo onaj dio ma­
terije tajnosti podataka reguliran posebnim zakonima (koji sadržavaju poj­
move državne, vojne i službene tajne), ali ne i tajnost podataka uređena 
ZTP-om i na njemu utemeljenim propisima.

4. Pristup informacijama javnog sektora
Tajnost podataka obligatorni je temelj za odbijanje pristupa informacija­
ma. Cl. 8. st. 1. Zakona o pravu na pristup informacijama glasi:

Tijela javne vlasti uskratit će pravo na pristup informaciji ako je informa­
cija zakonom ili na osnovi kriterija utvrđenih zakonom proglašena držav­
nom, vojnom, službenom, profesionalnom ili poslovnom tajnom ili ako je 
zaštićena zakonom kojim se uređuje područje zaštite osobnih podataka.

Iako zakonodavcu donošenjem ZTP-a posve sigurno nije bila namjera taj- 
ne/klasificirane podatke učiniti načelno dostupnima, dvojbeno je koji bi 
bio rezultat tumačenja »normativne kombinacije« čl. 32. ZTP-a i čl. 8. st. 
1. Zakona o pravu na pristup informacijama: da klasificirani podaci prema 
ZTP-u ne podliježu normi čl. 8. st. 1. Zakona o pravu na pristup informaci­
jama (gramatičko tumačenje) ili daje svrha potonje norme nedostupnosti 
tajnih/klasificiranih podataka (teleološko tumačenje)?
Mislimo da je u ovom primjeru moguće nešto fleksibilnije tumačenje s 
obzirom na kaznenopravnu sferu, ali čak je i u tom slučaju riječ o posve 
nepotrebnoj neusklađenosti propisa, u ovom slučaju unutar iste, »informa­
cijske« sfere zakonodavstva.

5. Test razmjernosti interesa
Institut testa razmjernosti interesa uređen je u čl. 16. ZTP-a, koji glasi:

(1) Kad postoji interes javnosti, vlasnik podatka dužan je ocijeniti raz­
mjernost između prava na pristup informacijama i zaštite vrijednosti H
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propisanih u člancima 6., 1., 8. i 9. ovoga Zakona te odlučiti o za­
državanju stupnja tajnosti, promjeni stupnja tajnosti, deklasifikaciji 
ili oslobađanju od obveze čuvanja tajnosti podatka.

(2) Prije donošenja odluke iz stavka 1. ovoga članka vlasnik podatka je 
dužan zatražiti mišljenje Ureda Vijeća za nacionalnu sigurnost.

(3) Vlasnik podatka dužan je o postupku iz stavka 1. ovoga članka izvi­
jestiti i druga nadležna tijela propisana zakonom.

ZTP ne sadržava dodatne postupovne odredbe o provedbi testa pretežnos­
ti interesa.
Iz dikcije navedenih odredbi može se zaključiti da je odluka o ocjeni raz­
mjernosti interesa dio (meritorne) odluke o zahtjevu za pristup informaci­
jama, što implicira primjenu posebnih postupovnih odredbi Zakona o pra­
vu na pristup informacijama, a supsidijarno i Zakona o općem upravnom 
postupku.18
Smatramo da je, prema navedenoj zakonskoj formulaciji, vlasnik podatka 
test razmjernosti interesa u pogledu određenog podatka ovlašten samoini­
cijativno provesti i kada stranka u zahtjevu za pristupom informacijama to 
nije posebno zatražila.
Postavlja se, međutim, pitanje je li vlasnik podatka jedini ovlaštenik za 
»aktiviranje« odredbe o testu razmjernosti interesa, tj. jedini subjekt koji 
može utvrditi postojanje interesa javnosti. Mislimo da se - ako stranka u 
svom zahtjevu izrijekom zatraži provedbu spomenutog testa - vlasnik po­
datka na taj zahtjev ne može oglušiti te zahtjev za pristupom odbiti pukim 
pozivom na klasificiranost tražene informacije, bez osvrtanja na test pre- 
težnosti interesa i(li) pozivom na nelegitimiranost stranke da traži proved­
bu testa pretežnosti interesa.19 Drukčija interpretacija učinila bi odredbe 
o provedbi testa pretežnosti interesa podložnima isključivo volji vlasnika 
podatka, protivno svrsi i duhu ZTP-a i Zakona o pravu na pristup informa­
cijama, kao i pravu na informaciju općenito.20
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18 NN 53/91 i 103/96 - Odluka USRH.
»Odgovarajuća« supsidijarna primjena odredbi Zakona o općem upravnom postupku 

propisana je u čl. 9. Zakona o pravu na pristup informacijama.
19 Tome je potrebno pridodati dvojbe razmotrene pod točkom 4. ovog rada.
20 Pitanje obuhvata ustavnog prava na pristup informaciji bitno nadilazi temu ovog 

teksta. Detaljnije vidjeti, primjerice, u: Smerdel, Branko, Ustavna osnova prava javnosti na 
informaciju, Informator^ br. 5527/07.
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Bez obzira na (ne)postojanje zahtjeva za pristupom pojedinoj informaciji, 
vlasnik podatka dužan je provoditi trajnu i periodičnu procjenu daljnje svr­
hovitosti dodijeljenih stupnjeva tajnosti (čl. 14. ZTP-a).21

6. Zaključak

Na zakonodavnoj razini treba što prije uskladiti institute tajnosti podata­
ka propisane ZTP-om s Kaznenim zakonom i posebnim zakonima koji 
sadržavaju odredbe o tajnosti podataka. Odgovarajuće noveliranje propi­
sa potrebno je, naravno, i za ostale normativne neusklađenosti (u ovom 
slučaju) u sferi tajnosti podataka. Upozoravamo i na potrebu postupov- 
nog preciziranja odredbi o testu razmjernosti interesa.
Osim otklanjanja uzroka spomenutih dvojbi, najveći prostor za poboljšanje 
teksta ZTP-a postoji u pogledu ustrojavanja neovisnog nadzora - provjere 
tajnosti, s javnim ovlastima, kao dodatnog jamstva kako suzbijanja zloraba 
tajnosti, tako i razvitka sigurnosne kulture, a napose ujednačivanja postu­
panja.
Na razini pravnog izričaja, vjerujemo da bi pojam »utvrđivanje« (stupnja 
tajnosti i dr.) bio primjereniji od pojma »određivanje« - potonji pojam pos­
redno podrazumijeva veću »količinu diskrecije« pri odlučivanju.
Očekivati donošenje propisa koji posve isključuje mogućnost zlouporabe 
na području tajnosti podataka i općenito dostupnosti informacija neute­
meljeni je normativni optimizam. To, međutim, normotvorce ne oslobađa 
dužnosti da u propise ugrade što više zaštitnih mehanizama. Učinkovita 
primjena takvog zakonodavstva razmjerna je, između ostalog, općoj de-

21 Čl. 14. ZTP-a glasi:

(1 ) Za vrijeme važenja stupnja tajnosti podatka, vlasnik podatka obvezan je trajno procjenji­
vati stupanj tajnosti klasificiranog podatka i izraditi perodicnu procjenu, na temelju koje se može 
promijeniti stupanj tajnosti ili izvršiti deklasifikacija podatka.

(2) Periodična procjena provodi se:

- za stupanj tajnosti »vrlo tajno« najmanje jednom u 5 godina,

- za stupanj tajnosti »tajno« najmanje jednom u 4 godine,

- za stupanj tajnosti »povjerljivo« najmanje jednom u 3 godine,

- za stupanj tajnosti »ograničeno« najmanje jednom u 2 godine.

(3) O promjeni stupnja tajnosti ili o deklasifikaciji podatka vlasnik podatka će pisanim pu­
tem izvijestiti sva tijela kojima je podatak bio dostavljen. H
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mokratskoj razvijenosti društva, uključujući razinu profesionalnosti onih 
koji su ovlašteni za klasificiranje podataka i nadzor nad primjenom ZTP-a. 
Analiza sadržana u ovom radu, k tome, upućuje na važnost preciznosti 
normativnog izražavanja, međusobne usklađenosti propisa te postojanja/ 
/unapređenja pravne politike.

DILEMMAS WITH REGARD TO IMPLEMENTATION OE 
THE NEW LAW ON DATA CONFIDENTIALITE

Summary

Design of the System of information législation is described. The new Law on 
Data Confidentiality is the fourth part of this System, along with the Law on 
the Access to Public Sector Information, Law on Personal Data Protection, 
and Media Act. Basic novelties in the Law are stressed, such as the issue of 
transitional régulation about levels of confidentiality, There are a few dïlemmas 
with regard to implémentation of thè new Law. Some ofthem are connected with 
criminal law, and some with the issue of access to public sector information. An 
interesting procédural problem is connected with the test of proportionality. The 
author warns about the gaps in legal régulation, lack of control capacity, pos- 
sibilities of misusing legal régulation on data confidentiality, and the necessity 
of terminologica! and other clarifications in legal régulation.

Key words: data confidentiality - Croatia, information législation, levels of 
confidentiality, proportionality, access to public sector information
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Obrazovanje za javnu upravu: 
pregled diplomskih programa javne uprave 
u tranzicijskim zemljama

Anamarija Musa
Vedran Đulabić* ** ***
l tjana vukopcic
Mihovil Škarica****

Rad predstavalja drugi dio komparativnog pregleda studij­
skih programa javne uprave u tranzicijskim zemljama. U 
prvom su dijelu prikazani diplomski studijski programi po­
jedinih zemalja zapadne Europe. U ovom dijelu prikazani 
su studijski programi u Sloveniji, Mađarskoj, Češkoj, Polj-

Mr. sc. Anamarija Musa, asistentica na Katedri za upravnu znanost Pravnog fakulte­
ta Sveučilišta u Zagrebu (assistant at the Chair of Administrative Science, Faculty of Law, 
Zagreb University)

** Mr. sc. Vedran Đulabić, asistent na Katedri za upravnu znanost Pravnog fakulteta 
Sveučilišta u Zagrebu (assistant at the Chair of Administrative Science, Faculty of Law, Za­
greb University)

***Tijana Vukojičič, predavačica na Studiju javne uprave Društvenog veleučilišta u Zag­
rebu (lecturer at the Public Administration Study, Social Sciences Polytechnics, Zagreb)

**** Mihovil Škarica, asistent na Katedri za upravnu znanost Pravnog fakulteta Sve uči­
lišta u Zagrebu (assistant at the Chair of Administrative Science, Faculty of Law, Zagreb 
University) H
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skoj, Slovačkoj, Estoniji, Latviji, Litvi, Bugarskoj, Rumunj­
skoj, Bosni i Hercegovini, Makedoniji, Crnoj Gori i Srbiji. 
Premda su predmet pregleda diplomski studijski programi 
javne uprave, s obzirom na vrlo izraženu tendenciju prema 
razvijanju studijskih programa javne uprave u tranzicijskim 
zemljama, u pregled su uključene informacije i o nekim 
preddiplomskim studijskim programima. Za svaku zemlju 
dane su osnovne informacije o studijskim programima i in­
stitucijama koje ih izvode, dok su detaljnije prikazani samo 
neki studijski programi, i to uglavnom zbog ograničenosti 
prostorom. Kad u nekoj zemlji postoji više studijskih pro­
grama javne uprave, prikazani su oni programi koji se auto­
rima čine zanimljivijim i instruktivnim za domaće čitatelje. 
Pregled sadržava osnovne informacije o pojedinom studiju, 
ustanovi koja ga izvodi, kao i detaljne informacije o pred­
metima, ECTS bodovima te druge dostupne informacije. 
Rad je popraćen zaključkom u kojem su iznesena osnovna 
obilježja studijskih programa javne uprave u tranzicijskim 
zemljama.

Ključne riječi: javna uprava, tranzicija, obrazovanje za javnu 
upravu, preddiplomski studij, diplomski studij
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U prošlom smo broju objavili prvi dio pregleda diplomskih programa jav­
ne uprave u zapadnoeuropskim zemljama.1 U ovom broju objavljujemo 
drugi dio tog pregleda u kojem je naglasak stavljen na tranzicijske zemlje 
i njihova nastojanja da razviju programe obrazovanja za javnu upravu. S 
procesom tranzicije postsocijalističkih društava javlja se i potreba reforme 
javne uprave tih zemalja. Pretjerana politizacija još uvijek znatno utječe 
na percepciju javne uprave kao pukog instrumenta politike i blokira kva­
litetno oblikovanje javnih politika te ozbiljniju profesionalizaciju uprave. 
Uz to, raširena pojava korupcije, odlazak iskusnijeg upravnog osoblja na 
rad izvan uprave uz istodobnu nemogućnost privlačenja visokokvalitetnog

1 Musa, Anamarija, Vedran Đulabić, Tijana Vukojičić, Mihovil Škarica (2007) Obra­
zovanje za javnu upravu: pregled diplomskih programa javne uprave u zapadnoeuropskim 
zemljama, Hrvatska javna uprava> god. 7., br. 2, 289-317.
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osoblja dodatno pogoršava stanje javne uprave u tranzicijskim zemljama. 
Tome uvelike prodonose i neadekvatni sustavi obrazovanja za rad u upra­
vi. Zbog tih, ali i drugih sličnih razloga može se slobodno kazati kako su 
obrazovanje za javnu upravu i druga pitanja povezana sa sustavom javne 
uprave već duže vrijeme hit tema u tranzicijskim zemljama. Tim se pita­
njima bave jednako i znanost i struka, ali i različite međunarodne organi­
zacije i pripadnici političkih elita. Zato se u tranzicijskim zemljama, od 
stjecanja njihove samostalnosti naovamo, znatna pažnja posvećuje izgrad­
nji sustava obrazovanja za javnu upravu.
Zemlje zapadne Europe odavno su shvatile rad u upravi kao posebnu pro­
fesiju za koju se treba posebno obrazovati, pa su zbog toga sustavno razvi­
jale i usavršavale kako preddiplomske, tako i diplomske programe obrazo­
vanja za javnu upravu. Za razliku od toga, u tranzicijskim zemljama rad u 
upravi još se uvijek, velikim dijelom, percipira kao politički plijen za koji 
je politička podobnost poželjnija od profesionalizma i stručnosti. Uvidjelo 
se da je takvo stanje moguće promijeniti jačanjem etičkih i profesionalih 
standarda i kod starijih i kod budućih upravnih službenika. Sustavno ob­
razovanje za javnu upravu bitan je korak u tom procesu, pa su tranzicij­
ske zemlje tijekom 1990-ih prionule na posao unapređivanja postojećeg 
ili pak izgradnji adekvatnog sustava obrazovanja za javnu upravu. Neke 
su zemlje u tome otišle poprilično daleko i osnovale su posebne insituci- 
je, tj. fakultete za javnu upravu na kojima se izvode preddiplomski (BA) i 
diplomski (MA) studiji javne uprave. Druge su, u okviru postojećih institu­
cija, stimulirale razvoj novih kurikuluma kojima su odgovorili na potrebu 
stvaranja integriranog i vertikalno prohodnog sustava obrazovanja za rad 
u javnoj upravi.
Kao i prethodni članak, i ovaj se ograničava uglavnom na diplomske stu­
dije javne uprave, i to najvećim dijelom zbog istih razloga koje smo naveli 
u prošlom članku. Međutim, za razliku od prvog dijela, u ovaj smo ipak 
uvrstili i informacije odnosno pregled nekih preddiplomskih (BA) studi­
ja javne uprave. To je bilo potrebno zbog toga što su tranzicijske zemlje 
u velikoj većini tijekom 1990-ih, a neke čak i poslije, osnovale posebne 
institucije koje izvode preddiplomske i diplomske studije javne uprave 
kao sastavni dio integralnog, vertikalno prohodnog sustava obrazovanja 
za javnu upravu. Kako diplomski studiji javne uprave čine sastavni dio 
cjelovitog obrazovanja za javnu upravu, sagladavanje i analiza diplomskih 
studija znatno je olakšana uvidom i u, njima pripadajuće, preddiplomske 
studije. Osim toga, takav je pristup bilo potrebno učiniti i zbog nekih čis­
to prozaičnih razloga. Naime, u nekim slučajevima programi diplomskih 
studija, iako postoje, nisu dostupni na web-stranicama institucija u koji- H
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ma se izvode. Kako bi se dobila barem djelomična slika o obrazovanju za 
javnu upravu, u pregled su na nekim mjestima uključeni i programi pred- 
diplomske razine. Iz svake zemlje navedeno je nekoliko glavnih programa 
diplomskog obrazovanja za javnu upravu, a za neke zemlje navedeni su i 
preddiplomski programi. Naglasak je stavljen na novije programe i institu­
cije, oblikovane tijekom 1990-ih. Kako god, iscrpan prikaz svih postojećih 
programa otežan je ograničenosti prostorom, činjenicom da se novi obra­
zovni programi za javnu upravu još uvijek razvijaju, a i time da detaljne 
informacije o pojedinim programima tranzicijskih zemalja nisu prevedene 
na neki od jezika koji bi bili razumljivi autorima ovog teksta.
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Slovenija

Obrazovanje za javnu upravu u Sloveniji razvijalo se pod utjecajem socija- 
lističkogsustava bivše SFRJ, pa je po mnogim elementima bilo slično obra­
zovanju za javnu upravu u drugim republikama bivše države. Proučavanje 
javne uprave uglavnom se temljilo na dominantno pravnom pristupu pa 
je shodno tome i bilo smješteno na pravne fakultete. Slovenija je tijekom 
1950-ih osnovala samostalnu instituciju za obrazovanje upravnog osoblja 
iz koje se tijekom vremena razvio današnji sustav obrazovanja za javnu 
upravu.
Danas se, pored Fakulteta za upravu koji je samostalna institucija u okvi­
ru Sveučilišta u Ljubljani i koji jedini izvodi trogodišnji dodiplomski (BA) 
studij javne uprave, diplomski programi za javnu upravu izvode i na Fakul­
tetu za poslijediplomske, državne i europske studije u Brdu kod Kranja. U 
nastavku se prikazuju temeljne karakteristike tih diplomskih studija javne 
uprave.
Fakultet za upravu Sveučilišta u Ljubljani2 jedina je visokoškolska ustano­
va u Sloveniji koja pruža cjelovit sustav obrazovanja za javnu upravu (BA i 
MA studij). Na diplomskoj razini se, sukladno zahtjevima tzv. bolonjskog 
procesa, izvode magistarski studijski program Uprava te specijalistički stu­
dijski program Javna uprava. Uz to, još se uvijek izvode magistarski studiji 
po starom programu.
Na prvoj godini magistarskog studija Uprave sedam je obveznih predmeta 
(svaki po 7 ili 8 ECTS) i obvezan istraživački seminar. Obvezni su pred-

2 Fakulteta za upravo, Gosarjeva ulica 5, 1000 Ljubljana, tel. + 386 (0) 1 5805 500, 
faks + 386 (0) 1 5805 521, e-mail: info@fu.uni-lj.si, web: www.fu.uni-lj.si.

mailto:info%40fu.uni-lj.si
http://www.fu.uni-lj.si
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meti: upravni proces, poredbena javna uprava, ljudski potencijali u javnoj 
upravi, e-uprava, ekonomija javnog izbora, institucije i mehanizmi javnog 
financiranja te metode istraživanja u upravi. Na drugoj godini student upi­
suje jedan od tri ponuđena smjera: Upravno-pravni, Upravno-ekonomski 
ili Upravno-informacijski. Na svakom smjeru jedan je obvezni predmet 
(upravno informacijsko pravo), četiri predmeta smjera (po 7 ECTS) koje 
student bira između pet ponuđenih predmeta za svaki smjer te po jedan 
izborni predmet s liste deset izbornih predmeta koji se bira neovisno o 
predmetima smjera. Predmeti smjera jesu: institucije EU; uloga nacional­
nih parlamenata u EU; regionalna politika i strukturni fondovi EU; ustav- 
nosudska zaštita upravnih akata; pravni aspekti upravljanja osobljem u 
upravi za Upravno-pravni smjer; ekonomika i analiza poslovanja; javne 
službe; strateški menadžment u javnom sektoru; projektni menadžment u 
javnoj upravi te porezni sustav za Upravno-ekonomski smjer; baze poda­
taka i skladišta podataka; primjena poslovnih procesa u upravi; sustavi za 
potporu odlučivanju u upravi; strateška upotreba informatike u upravi te 
strateški menadžment u javnom sektoru za Upravno-informacijski smjer. 
Izborni predmeti nose po pet ECTS bodova, a ponuđeni su ovi predme­
ti: porezni postupak; menadžment informacijskih resursa; mađunarodna 
zaštita ljudskih prava; operativna istraživanja u upravi; projektiranje in­
formacijskih sustava; socijalna sigurnost; suvremena teorija organizacije; 
teorija informacijskih sustava; upravljanje organizacijskim promjenama i 
upravljanje znanjem u upravi. Studij završava izradom magistarskog rada 
koji nosi 15 ECTS bodova.
Fakultet za poslijediplomske, državne i europske studije u Brdu kod Bira­
nja (dalje: FDES BCranj)3 4 osnovan je 2000. i nudi nekoliko različitih dip­
lomskih studija. Na FDES Kranj se, osim doktorskog studija, izvode i dva 
znanstvena magistarska studija, dva stručna magistarska studija i jedna 
specijalizacija. Nakon znanstvenih magistarskih studija Državni i europski 
studiji te Međunarodni, poredbeni i europski studiji stječe se akademski nas­
lov magistra znanosti, dok se nakon stručnih magistarskih studija Javna up­
rava te Međunarodni i diplomatski studiji stječe naziv magistar javne uprave 
odnosno magistar međunarodnih i diplomatskih studija.
Struktura znanstvenih magistarskih studija poprilično je ujednačena. Stu­
dij traje dvije godine i nosi ukupno 120 ECTS bodova. Da bi uspješno 
okončao studij, polaznik mora položiti šest obveznih dvosemestralnih

3 Brdo pri Kranjci, Predoslje 39, 4000 Kranj, tel. + 386 (0) 4 260 18 50, faks + 386 (0)
4 260 18 55, e-mail: brdo@£ds.si, web: www.fds.si. H
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predmeta (svaki po 7 ECTS), dva jednosemestralna izborna predmeta 
(po 5 ECTS), završiti dvosemestralni metodološki seminar (ukupno 15 
ECTS), prijaviti magistarsku radnju (7 ECTS), položiti magistarski ispit 
(16 ECTS) te napisati i obraniti magistarski rad (30 ECTS). Prva godina 
posvećena je nastavi iz obveznih i redovitih predmeta, pripremi i polaga­
nju ispita, dok je druga rezervirana za pripremu i polaganje završnog ma­
gistarskog ispita te prijavu i izradu završnog magistarskog rada.
Temeljno obilježje svih diplomskih studija na FDES Kranj jest dominacija 
pravnih predmeta, kako među obveznim, tako i među izbornim kolegijima. 
Tako su obvezni kolegiji: demokratska i pravna država; upravno procesno 
pravo; upravni sustavi i upravno pravo; ljudska prava; modernizacija javne 
uprave; integracija i pravo EU; međunarodno javno pravo; poredbeno us­
tavno pravo; međunarodno i građansko trgovačko pravo; institucionalni 
sustav EZ i EU; veliki pravni sustavi i pravni sustavi nacionalnih država; 
pravni i sudski sustav europskih zajednica. Izborni predmeti su sljedeći: 
filozofija i teorija prava; novija europska i slovenska pravna povijest; pravo 
vlasničkih odnosa i trgovačka društva; kazneno materijalno i procesno pra­
vo; ekonomija i pravo; sigurnosni sustav Slovenije i europska integracija; 
odabrana poglavlja iz međunarodnog javnog prava; odabrana poglavlja iz 
međunarodnog privatnog prava; povijest i teorija međunarodnih odnosa; 
utjecaj obrazovanja na uspješnost organizacije; upravne institucije; poseb­
ni upravni postupci; teorija i praksa socijalne države; međunarodno finan­
cijsko pravo; europska civilizacija; međunarodni odnosi; međunarodno 
financijsko pravo; međunarodno upravno pravo; pravni sustavi novih de­
mokracija srednje Europe; paneuropske i euroatlantske integracije; europ­
ska ljudska prava; kanonsko pravo; međunarodno kazneno pravo; pravo i 
ekonomija u procesima međunarodnih organizacija; europske sigurnosne 
integracije; materijalno pravo europskih zajednica.
Na prvoj godini stručnih magistarskih studija student sluša po šest obvez­
nih predmeta (svaki po 10 ECTS), dok se na drugoj godini bira jedan od 
nekoliko smjerova. Na studiju Javne uprave moguće je birati između Up- 
ravno-organizacijskog, Upravno-procesnog i Upravno-europskog smjera, 
dok je na Međunarodnim studijima moguće birati između Međunarodnog 
smjera i Diplomacije. Na drugoj godini studenti, uz dva obvezna predme­
ta smjera, biraju i dva izborna jednosemestralna predmeta te pišu magis­
tarski rad (20 ECTS). Magisteriji struke nose ukupno 120 ECTS bodova. 
Sto se obveznih kolegija tiče, mogu se spomenuti: ustavno pravo i ljudska 
prava; demokratska i pravna država; međunarodno pravo; upravni sustavi 
i upravno pravo; upravno postupovno pravo; ustavnopravni sustav EU; 
modernizacija javne uprave; službeničko pravo; ustavnosudska zaštita;
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upravnosudska zaštita; institucionalni sustav EU; europski pravosudni sus­
tav. Studenti mogu birati između velikog broja izbornih predmeta, a to su: 
zakonodavni proces i nomotehnika; teorija i praksa socijalne države; etika 
u javnom životu; policijsko pravo; upravne institucije; porezno procesno 
pravo; odnos između crkve i države; inspekcijski postupci; sigurnosni sus­
tav Slovenije; postupci prekršajnih organa; postupci ostvarivanja prava so­
cijalne sigurnosti; ljudski potencijali; itd.

Mađarska
Dugo su vremena pravni fakulteti bili temeljne institucije na kojima se na 
preddiplomskoj (BA) razini izučavala javna uprava. U velikoj su mjeri to 
ostali i do danas. Na pravnim fakultetima oko 85% nastavnog programa 
čine »čisti« pravni predmeti, dok se izučavanje drugih, uglavnom ekonom­
skih i politoloških disciplina obično svodi na sumarni uvod u glavne teme 
i probleme pojedine discipline. Unatoč tome, diplomirani pravnici još se 
uvijek smatraju najboljim upravnim generalis tima i uživaju prednost pri 
dobivanju radnih mjesta u javnoj upravi. Treba napomenuti da se na većini 
pravnih fakulteta studenti s problemima javne uprave upoznaju tek kroz 
kolegij upravnog prava. Ostali fakulteti u kurikulumima kojih je moguće 
naići na pojedine kolegije, skupine predmeta ili čak smjerove javne uprave 
i javnog menadžmenta jesu, primjerice, Studijski centar za javne poslove 
i Studijski centar za međunarodne odnose na Sveučilištu ekonomskih zna­
nosti u Budimpešti, Politička škola u Szazadvegu, Fakultet za poslovanje 
i menadžment na Sveučilištu János Pannonius u Pečuhu te Odsjek za 
javne politike na Srednjoeuropskom sveučilištu. Na tim je institucijama 
proučavanje uprave određeno temeljnom prirodom same institucije, tako 
da, ovisno o pojedinom visokom učilištu, prevladava ekonomski odnosno 
politološki pristup javnoj upravi. Jedina visokoškolska institucija koja raz­
vija cjelovit studijski program (BA, MA program u postupku je akreditira- 
nja) iz javne uprave jest Fakultet za javnu upravu na Sveučilištu Corvin us 
u Budimpešti.
Fakultet za javnu upravu Sveučilišta Corvinus u Budimpešti4 temeljna je 
mađarska institucija za obrazovanje upravnih službenika (BA diploma iz 
javne uprave). Fakultet teži obrazovanju budućih upravnih profesionalaca 
znanjem temeljenim i na teoriji i na suvremenim praktičnim iskustvima.

4 http: //web. uni-corvinus. hu H
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To im treba omogućiti da preuzmu odgovorne položaje u upravnim tijeli­
ma na državnoj te lokalnoj i regionalnoj razini, i to ponajprije na poslovima 
upravljanja, financiranja te upravnog nadzora i inspekcije. Kvalifikacija ko­
ja se dobiva diplomom na temljnom trogodišnjem studiju jest stručnjak za 
javnu upravu. Obvezni su predmeti: ustavna povijest i javna uprava; primi­
jenjena matematika; političke znanosti; ekonomija; psihologija; upravno 
pravo; statistika; menadžment i infrastruktura naselja; sociologija; logika; 
upravno postupovno pravo; mađarsko ustavno pravo; građansko pravo; 
retorika; računovodstvo; menadžement; povijest filozofije; pravo javnih 
službi; politika okoliša; porezno pravo; informacijska tehnologija u javnoj 
upravi; pravo javnih dobara, prekršajno pravo; teorija prava i države; finan­
cijski menadžment javnih organizacija; pravo lokalne samouprave; teorija 
javne uprave; pravo javne službe te računovodstvo u upravnim organizaci­
jama.
Na Srednjoeuropskom sveučilištu u Budimpešti 2006. utemeljenje Odsjek 
za javne politike.5 Na njemu se izvode tri magistarska (MA) studijska prog­
rama s područja javne uprave: Decentralizirano upravljanje, Međunarodne 
javne politike te Mediji, informacije i telekomunikacijska politika. Magistarski 
studij traje godinu dana, odnosno dva semestra nastave (jesenski i zim­
ski) te proljetni semestar u kojem student priprema i piše završni rad od 
maksimalno 12.000 riječi koji nosi 6 ECTS bodova. Curriculum kombinira 
proučavanje i analiziranje ekonomskih, etičkih, pravnih i političkih dimen­
zija procesa pripreme javnih politika (policy-making). Izučavanje konkret­
nih slučajeva iz prakse studentima daje mogućnost da s različitih aspekata 
istraže specifična područja svoga interesa. Nastava se izvodi putem pre­
davanja i seminara, dok se ocjenjuje na osnovi pisanih radova (eseja) i/ili 
pismenog ispita. U drugom dijelu studija studenti se upućuju na praksu 
u neko tijelo državne uprave ili, češće, u neku međunarodnu organizaci­
ju. Posebnost studija je izvođenje na engleskom jeziku, čime je otvorena 
mogućnost njegove internacionalizacije. U studijskom programu veliku 
većinu čine izborni predmeti, a o njihovu izboru ovisi i kojeg će smjera 
diplomu student dobiti.
Prvi semestar nosi šesnaest ECTS bodova i na njemu studenti slušaju ob­
vezne predmete koji ih uglavnom trebaju pripremiti za akademski rad, tj. 
za daljnje istraživanje i pisanje. Četiri obvezna predmeta koja su zajednička 
svim smjerovima jesu: akademsko pisanje (0 ECTS); makroekonomija jav­
nih politika (3 ECTS); proces i analiza javne politike i menadžment javnog

5 Central European University, Department of Public Policy, www.ceu.hu/dpp.

http://www.ceu.hu/dpp
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sektora (6 ECTS) te kvalitativne metode u društvenim istraživanjima (2 
ECTS). Uz njih, studenti biraju izborne predmete s liste ponuđenih pred­
meta. Po četiri ECTS boda nose predmeti: temelji politike medija i komuni­
kacija; makroekonomija i javne financije te Jean Monnet modul o europskoj 
integraciji. Kolegiji: posebne teme politike medija i komunikacija; korupcija 
i kontrola korupcije te razvoj sela i poljoprivrede nose po dva ECTS boda. 
Drugi semestar nosi 18 ECTS bodova, a obvezni su predmeti: mikroe- 
konomija javnih politika (3 ECTS); komparativne političke institucije (4 
ECTS) te kvantitativne metode u društvenim istraživanjima i etika i javne 
politike (po 2 ECTS). Svaki izborni predmet nosi dva ECTS boda, a po­
nuđeni predmeti su: komparativno javno financiranje; kulturna politika i 
kulturalni sustavi Europe; globalizacija i javne politike; fiskalni odnosi u 
državi i lokalni financijski menadžment; kreiranje međunarodnih javnih 
politika; planiranje i financiranje lokalne infrastrukture; telekomunikacij­
ska politika: privatizacija; liberalizacija i re-regulacija; europska integraci­
ja: stranke; izbori i referendum u EU; regulacija elektroničke komunikaci­
je u EU te analiza socijalnih mreža.
Diplomu smjera Decentralizirano upravljanje dobivaju studenti koji pos­
tignu najmanje 6 ECTS bodova iz predmeta: makroekonomija i javne fi­
nancije; komparativno javno financiranje; fiskalni odnosi u državi i lokalni 
financijski menadžement; planiranje i financiranje lokalne infrastrukture.
Diplomu smjera Međunarodne javne politike dobivaju studenti koji pos­
tignu najmanje 6 ECTS bodova iz Jean Monnet modula o europskoj in­
tegraciji, odnosno iz predmeta: europska integracija: stranke, izbori i refe­
rendum u EU; globalizacija i javne politike te međunarodna praksa javnih 
politika.
Na Političkoj školi u Századvégu izvodi se magistarski studij (MA) iz po­
litičkih znanosti sa specijalizacijom iz javne politike. Predmeti koji se iz­
vode na studiju jesu: ustavno pravo lili; komparativna politika I i II; 
politička teorija I i II; uvod u javnu politiku lili; povijest politike I i 
II; europsko javno pravo i politika; javna uprava, metode političke ana­
lize; pravna regulacija lokalne samouprave; ekonomska politika; analiza 
ekonomske politike; pravni i ustavni aspekti ekonomije; menadžment ne­
profitnih organizacija; regionalizam i manjinska politika; politika okoliša; 
socijalna politika; obrazovanje i politika prema mladima te međunarodni 
odnosi i međunarodno pravo.
Sveučilište ekonomskih znanosti u Budimpešti nudi magistarski studij 
(MA) iz ekonomije sa specijalizacijom iz javnih poslova. Magistarski stu­
dij nastavlja se na temeljni (BA) studij koji traje šest semestara i kojeg je H
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program identičan za sve programe na Fakultetu ekonomije. Magistarski 
studij traje četiri semestra i obuhvaća specijalizaciju pod nazivom Javni 
poslovi. Predmeti u prvih 6 semestara uglavnom su ekonomskog usmjere­
nja i obuhvaćaju ove predmete: matematika; ekonomska povijest Mađar­
ske; mikroekonomija; sociologija; makroekonomija; međunarodna eko­
nomija; statistika; korporativna ekonomija; trgovačko pravo; ekonomska 
politika; komparativna ekonomija; povijest ekonomskih teorija; financije; 
korporativne financije; računovodstvo; teorija menadžmenta.
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Češka

Studiji javne uprave u Češkoj uglavnom se organiziraju na ekonomskim 
fakultetima na kojima se izvode magistarski programi s područja javne 
uprave. Na tim fakultetima naglasak je uglavnom na kolegijima ekonom­
skih disciplina. Iznimka je Pravni fakultet Zapadnočeškog sveučilišta u 
Plzenu u okviru kojeg se izvodi preddiplomski (BA) studij javne uprave, a 
priprema se i magistarski (MA) studij javne uprave.
Glavne obrazovne insitucije na kojima se izvode različiti preddiplomski i 
diplomski studiji javne uprave su Fakultet nacionalne ekonomije u Pragu, 
Visoka ekonomska škola na kojoj se izvodi preddiplomski (BA) i magis­
tarski ( MA) program Javna uprava i regionalna ekonomija, Fakultet za me- 
nadžment u Pragu, Visoka ekonomska škola izvodi preddiplomski (BA) 
program Menadžment javnih službi, Ekonomsko-pravni fakultet Masa- 
iykova sveučilišta u Brnu izvodi magistarski (MA) program Javna ekonomi­
ja, regionalni razvoj i uprava, Ekonomsko-pravni fakultet na Sveučilištu Par- 
dubice izvodi predidplomski (BA) i magistarski (MA) studij Ekonomska 
politika i uprava, Ekonomski fakultet, Visoka banska škola na Tehničkom 
sveučilištu Ostrava izvodi preddiplomski (BA) i magistarski (MA) studij 
Javna ekonomija i uprava, Fakultet društvenih znanosti na Sveučilištu Kar­
lova Praha izvodi preddiplomski (BA) i magistarski (MA) studij Javna i 
socijalna politika, Pravni fakultet Zapadnočeškog sveučilišta u Plzenu izvo­
di preddiplomski (BA) studij Javna uprava, a priprema se i magistarski stu­
dij na istom fakultetu, Prirodoslovni fakultet Ostravskog sveučilišta izvodi 
preddiplomski (BA) studij Regionalni razvoj i uprava, a Filozofsko-priro- 
doslovni fakultet na Sleškom sveučilištu Opava izvodi preddiplomski BA 
Javna uprava i regionalna politika.
Fakultet nacionalne ekonomije u Pragu jedan je od vodećih fakulteta koji 
nudi obrazovne programe s područja javne uprave. Riječ je o BA progra-
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mu Javna uprava i regionalna ekonomija te MA programu Regionalne studije 
i javna uprava. Na tom je fakultetu 1992. osnovan Centar za upravne i 
regionalne znanosti koji obavlja najveći dio posla vezan uz izvođenje BA i 
MA programa za javnu upravu. Program Fakulteta nacionalne ekonomije 
poslužio je kao predložak ostalim češkim fakultetima za oblikovanje pred- 
diplomskog i diplomskog upravnog studija.
Temeljno je obilježje studija Javna uprava i regionalna ekonomija mogućnost 
stjecanja znanja iz područja javne uprave, ekonomije te regionalnih studi­
ja. Studij je organiziran kao petogodišnji studij s blokovima predmeta iz 
kojih se polažu zasebni ispiti. Na temeljnom trogodišnjem BA studiju stu­
denti slušaju obvezne predmete: socijalna, ekonomska i upravna geografi­
ja; pravo; teorija i povijest javne uprave; trgovačko pravo; javne financije; 
regionalna i lokalna ekonomija; ustavno i upravno pravo; demografija; teri­
torijalna uprava i lokalna samouprava; socijalna politika; osnove ekonom­
ske politike; regionalna sociologija, sociologija gradova i sela; prostorno 
planiranje; regionalna analiza, razvoj i javna politika; društveni i psihološki 
aspekti javne uprave. Osim toga, u petom i šestom semestru biraju tri 
izborna predmeta između ovih: informacije u javnoj upravi; osnove poli­
tičke znanosti; društveno i kulturalno okružje naselja i regija; regionalna 
geografija te lokalna javna politika.
Na temeljni trogodišnji studij nadovezuje se dvogodišnji magistarski (MA) 
studij Regionalni studiji i javna uprava. U svakom od četiri semestra student 
sluša po tri obvezna predmeta, dok je zadnji semestar rezerviran za seminar 
iz javne uprave i seminar iz regionalne i lokalne javne politike. Predmeti na 
MA studiju su ovi: ustavni sustavi i sustavi javne uprave; sociologija i orga­
nizacija javne uprave; ekonomija gradova i sela; upravni postupak i uprav- 
nosudski sustav; regionalna razina i razvoj Češke; regionalna razina i odab­
rani problemi Europe; praktična ekonomska politika; lokalna i regionalna 
kultura, zaštita povijesnih spomenika te izrada i primjena pravnih propisa. 
U zadnja dva semestra studenti mogu upisati izborne predmete koje biraju 
između ovih: fiskalna decentralizacija; tržište rada i politika zapošljavanja; 
socijalna politika naselja i regija; državna uprava i zaštita okoliša; financira­
nje neprofitnih organizacija; lokalne financije i teorija javnog izbora.

Slovačka

Nekoliko obrazovnih institucija u Slovačkoj nudi različite programe ko­
ji, u cijelosti ili djelomično, omogućuju stjecanje znanja s područja javne 
uprave. Te institucije nude dvije vrste dodiplomskog obrazovanja. To su H
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magistarski studij koji traje četiri ili pet godina i završava s diplomom 
inženjera (ing.) odnosno magistar (mgr.). Izučavanje javne uprave uglav­
nom se razvijalo u okviru ekonomskih fakulteta, a Fakultet za javnu upra­
vu u Košicama prvi je fakultet u Slovačkoj koji omogućuje stjecanje dokto­
rata s područja javne uprave.
Fakultet za javnu upravu u Košicama (dalje: FJU Košiće)6 temeljna je insti­
tucija obrazovanja za javnu upravu koja izvodi akreditirane programe ( BA 
i MA) s područja javne uprave. Jezgra FJU Košiće je Institut za javnu up­
ravu koji je djelovao u okviru Pravnog fakulteta u Košicama. FJU Košiće 
kao samostalni fakultet u okviru Sveučilišta Pavol Jozef Safárik počeo je 
djelovati 1. studenoga 1998., iako je obrazovanje za javnu upravu počelo 
četiri godine prije u okviru Instituta za javnu upravu Pravnog fakulteta u 
Košicama uz suradnju sa Sveučilištem Bayreuth (Njemačka).
FJU Košiće ima tri odjela/katedre (departments): Pravo, Ekonomija i 
Društvene znanosti. Nastava je organizirana po modelu 3 + 2, a od 2002. 
FJU Košiće pruža mogućnost stjecanja doktorata znanosti (PhD) iz pod­
ručja javne uprave. Osim temeljnog studija za javnu upravu, FJU Košiće 
akreditirao je i poseban Studij psihologije te Studij socijalnog rada. Broj 
redovitih studenata kontinuirano je rastao od početnih 66. U akademskoj 
godini 2003./2004. upisano je gotovo 560 redovitih studenata. Od 2001. 
na FJU Košiće upisuje se i oko 150 izvanrednih studenata na tzv. »studij 
na daljinu«.
Temeljni BA studij traje šest semestara, a obvezni predmeti nose po 5 od­
nosno 6 ECTS bodova. Obvezni predmeti na studiju su ovi: teorija prava; 
opća ekonomska teorija; uvod u javnu upravu; statistika; sociologija; zna­
nosti o državi; poslovna uprava; politička znanost; ustavno pravo Repub­
like Slovačke; ekonomija javnog sektora; upravna teorija; menadžment i 
organizacijsko ponašanje; javne financije lili; komunikacija i jezična kultu­
ra; upravno pravo I i II; računovodstvo u javnoj upravi; upravno postupov- 
no pravo; pravo socijalne sigurnosti; javna politika. Osim toga, studenti u 
četvrtom i petom semestru upisuju seminar koji nosi 2 ECTS boda, dok u 
zadnjem semestru sudjeluju u radu na projektu što im donosi dodatnih 10 
ECTS bodova. Na svakoj godini postoji mogućnost upisa izbornih pred­
meta koji u pravilu nose po pet ECTS bodova, osim nekoliko iznimaka. 
Izborni predmeti prve godine su ovi: socijalna filozofija; antropologija; 
psihologija; povijest slovačke javne uprave; socijalna psihologija; demogra-

6 Fakulta verejnej správy, Pavol Jozef Safárik University, Popradska 66, 041 32 
Košiće, Republika Slovačka, tel. (+ 421 55) 788 36 11, faks (+ 421 55) 788 36 65, e-mail: 
sekrfvs @fvs .upjs.sk.
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fíja i društvene institucije. Na drugoj godini ponuđeni su: menadžerska 
informatika u javnoj upravi (6 ECTS); organizacija izbora u Republici 
Slovačkoj; financijsko pravo; marketing u javnoj upravi (6 ECTS); sustav 
računovodstva u EU standardima (4 ECTS) i lokalna javna politika. Na 
trećoj godini studentima je ponuđen upis stranih jezika (engleski ili nje­
mački) koji nose po dva ECTS boda. Moguće je upisati i dodatne izborne 
kolegije: psihologija II; povijest političke misli; automatska obrada podata­
ka, sportske aktivnosti, ali oni ne nose ECTS bodove.
Program magistarskog (MA) studija Javne uprave traje četiri semestra i 
nastavlja se na temeljni, trogodišnji studij. Obvezni kolegiji nose pet od­
nosno šest ECTS bodova, a među njima su: pojedinačni instituti upravnog 
postupka; regionalna ekonomija i politika; upravljanje ljudskim potencija­
lima; istraživačke metode; regionalni razvoj; procesni menadžment u jav­
noj upravi; temelji kaznene odgovornosti; organizacijska teorija u javnoj 
upravi; radni odnosi u javnoj upravi; lokalna samouprava u EU; europsko 
pravo; socijalna politika; međunarodni ekonomski odnosi; financijski me­
nadžment i menadžerske vještine (3 ECTS). U drugom i trećem semestru 
MA studija studenti upisuju seminar (2 ECTS), a u završnom semestru 
imaju još i praksu u javnoj upravi koja ne donosi ECTS bodove te pišu za­
vršni rad (15 ECTS).
Osim obveznih predmeta studenti biraju jedan od dva bloka izbornih pred­
meta koji također nose po pet ili šest ECTS bodova, uz neke iznimke. 
Predmeti izbornog bloka Pravo jesu: porezno pravo; kažnjavanje i mjere 
sigurnosti; tužiteljstvo; menadžment oporezivanja; upravni spor i izvršenje 
upravnih akata i vlasništvo nekretnina. Izborni blok Menadžement ima slje­
deće predmete: javna politika; politologija; projektni menadžment; vanj­
ska politika i međunarodni odnosi; priprema EU projekata (3 ECTS); 
strateški menadžment u javnoj upravi; kontrola u javnoj upravi; etika u 
javnoj upravi i istraživanje u javnoj upravi: multivarijantne metode. I na 
MA studiju postoji mogućnost upisa izbornih predmeta, ali oni ne nose 
ECTS bodove. Ponuđeni su: osiguranje i bankarstvo; organizacijska struk­
tura; psihologija; zaštita okoliša; europsko jedinstveno tržište te sportske 
aktivnosti.
Ekonomski fakultet Sveučlišta Matej Bel u Banskoj Bistrici u okviru stu­
dija Javna ekonomija i javna uprava nudi dvije specijalizacije (MA): Ekono­
mija i menadžement javnih službi te Ekonomija i menadžement regija. Iako 
je izrastao na temelju ekonomskih kolegija, program je tijekom vremena 
postao interdisciplinaran. Tako se u okviru BA programa izvode i pred­
meti s područja javne uprave kao što su: socijalna politika; javna uprava; 
upravno pravo; javne službe; neprofitne organizacije; itd. Dvije godine H
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MA programa sadržavaju dominantno predmete iz područja javne uprave 
i javnog menadžmenta, dok je manji dio predmeta posvećen ekonomskim 
disciplinama. Predmeti koji su zajednički svim smjerovima MA studija 
jesu: socijalna politika; javna ekonomija; prostorna ekonomija; upravno 
pravo; javna uprava; neprofitne organizacije; regionalna i lokalna ekonomi­
ja; društveni razvoj; neproftini sektor; informacijski sustavi u javnom sekto­
ru; upravni menadžment; revizija javnog sektora. Na smjeru Ekonomija i 
menadžment javnih službi predmeti su: javni sektor, ekonomija javnog sek­
tora; marketing neprofitnih organizacija; javne financije, a na smjeru Eko­
nomija i menadžment regija predmeti su: lokalne financije; marketing pros­
tora; menadžment prostora; diplomatski protokol; socijalna psihologija. 
Fakultet nacionalne ekonomije Ekonomskog sveučilišta u Bratislavi iz­
vodi petogodišnji studij Teritorijalna javna uprava i regionalni razvoj. Prve 
dvije godine studija iste su za sve studente i većinom nude ekonomske 
predmete, dok su preostale tri godine namijenjene specijalizaciji. Predme­
ti koji se slušaju tijekom studija jesu: javne financije; socijalna politika; 
menadžment javne uprave; regionalna ekonomija i politika; ekonomija 
javnog sektora; ekonomija teritorijalne javne uprave; financiranje nepro­
fitnih organizacija; metode i tehnike regionalne analize; upravno pravo; 
društvena komunikacija i protokol; urbanizam i prostorno planiranje; 
menadžment i marketing prostora; okolišna i prostorna politika EU; javne 
službe; komparativna javna uprava u EU; ruralni razvoj.
Filozofski fakultet Sveučilišta Cirila i Metoda, Trnava, krajem 1990-ih 
pokušao je razviti dva programa s područja javne uprave. Ti su progra­
mi Pravo javnih službi te Menadžment i ekonomija javnih službi. Međutim, 
programi nisu dobili dopusnice središnjeg upravnog organa, pa je njihovo 
izvođenje onemogućeno.
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Poljska

Tradicija izučavanja uprave u okrilju upravnog prava postojala je i još uvi­
jek, u znatnoj mjeri, postoji u Poljskoj. No, javna se uprava kao znanstvena 
disciplina počela samostalno razvijati već polovinom 18. stoljeća. Interdis­
ciplinarni pristup upravi, posebno prisutan u 1930-im i 1940-im, prekinut 
je krajem Drugog svjetskog rata dolaskom komunista na vlast. Ponovnim 
osamostaljenjem, Poljska je prepoznala važnost modernizacije i europeiza- 
cije visokoškolskih obrazovnih programa za javnu upravu.
Danas u Poljskoj postoje tri temeljna tipa visokoškolskih ustanova koje 
nude programe obrazovanja za javnu upravu. To su sveučilišta, visokoškol-
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ske ustanove bez statusa sveučilišta i privatne škole, osnovane tijekom 
devedesetih godina 20. stoljeća. Također, postoji i jedna ustanova koja ne 
pripada ni jednom navedenom tipu, a to je Nacionalna škola javne uprave 
u Varšavi. Na sveučilišnim fakultetima prava i uprave uprava se proučava 
prvenstveno kroz upravno materijalno pravo. U programima tih fakulteta 
pravni predmeti čine oko 65% studijskih programa, dok oko 20% kurikulu- 
ma otpada na ekonomske i općedruštvene kolegije. Ostatak čine multidis- 
ciplinarni predmeti, među koje spada i upravna znanost.
Osim fakulteta prava i uprave, na poljskim sveučilištima programe obrazo­
vanja za javnu upravu nude i fakulteti političkih znanosti. Na njima omjer 
postojećih predmeta znatno ide u korist šireg i dubljeg upravnog obrazo­
vanja nego na fakultetima prava i uprave. Interdisciplinarni predmeti kao 
što su: suvremeni politički sustavi te sustavi lokalnih i regionalnih javnih 
uprava i si. čine preko polovine studijskih programa. Pravni predmeti u 
prosjeku imaju zastupljenost 15%, dok zastupljenost oko 10% imaju drugi 
društveni i ekonomski predmeti. Na fakultetima javne uprave u sklopu pri­
vatnih ustanova visokog obrazovanja taj je omjer nešto drugačiji. I tamo te­
melj studija i njegovu osnovnu orijentaciju čine pravni predmeti, u prvom 
redu ustavno i upravno pravo (materijalno i procesno) kojih je oko 35%. 
Na europsku dimenziju otpada otprilike 10-15% studijskog programa. To 
se odnosi i na posebne, tzv. »europske« predmete kao što je europski up­
ravni prostor, ali i na pojedine djelove drugih predmeta koji obrađuju eu­
ropsku dimenziju pojedinih tema.
Većina MA programa upravnog usmjerenja izvodi se na fakultetima poli­
tičkih znanosti, dok dva fakulteta prava i uprave imaju specijalizirani MA 
program za javnu upravu. I privatne upravne škole i upravni fakulteti po­
najprije su usmjereni na obrazovanje upravnog osoblja u preddiplomskom 
studiju (BA). MA studiji na fakultetima prava i uprave imaju više teorij­
skih predmeta, dok su programi na ostalim ustanovama više praktično 
orijentirani.
Fakulteti koji imaju MA programe za javnu upravu jesu fakulteti prava i up­
rave na sveučilištima u Lodzu i Wroclawu te fakulteti političkih znanosti na 
sveučilištima u Krakowu, Katowicama, Lublinu, Poznanu, Szcecinu, Varšavi i 
Gdanjsku, a posebnost je Nacionalna škola za javnu upravu iz Varšave.
Škola javne uprave u Bialystoku7 neprofitna je privatna škola osnovana 
1996. Temeljni BA studij traje tri godine, a diplomanti mogu izabrati 
nastavak studija na istoj školi birajući između nekoliko jednogodišnjih
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postdiplomskih studija stručnog usmjerenja ili nastaviti dvogodišnji ma­
gistarski studij upravnog smjera na Fakultetu prava i uprave u Bialystoku. 
Tijekom studija studentima se osigurava praksa u upravnim tijelima i gos­
podarskim subjektima, a curriculum studija javne uprave obuhvaća kolegije 
iz nekoliko područja: javna uprava; upravno materijalno pravo i upravni 
postupak; porezno pravo; trgovačko pravo; radno pravo; gospodarenje 
nekretninama u državnom vlasništvu; upravljanje ljudskim potencijalima; 
europske integracije; upravljanje lokalnim razvojem. Studenti 3. godine 
biraju jednu od sljedećih specijalizacija: Upravljanje proračunom; Porez­
na uprava; Zaštita ljudi i imovine; Uprava socijalnog blagostanja; Turis­
tički menedžment; Uprava obrazovanja; Kontrola uprave i Opća uprava. 
U okviru Škole postoji nekoliko jednogodišnjih postdiplomskih programa 
stručnog usmjerenja. Za područje javne uprave posebno su zanimljivi 
programi Europske integracije i upravljanje projektima; Organizacije so­
cijalne pomoći; Politička znanost i europsko obrazovanje; Javna uprava i 
upravljanje ljudskim potencijalima; Upravljanje zdravstvom; Upravljanje 
kulturom te Nacionalna sigurnost.
Na Studiju uprave na Šleskom sveučilištu u Katowicama postoji trogodišnji 
preddiplomski studij (BA) na koji se nastavlja dvogodišnji magistarski 
(MA) studij. Magistarski studij nudi tri moguće specijalizacije: Opća upra­
va; Upravljanje gospodarstvom i Europsko pravo.
Posebnost poljskog sustava obrazovanja za javnu upravu je Nacionalna 
škola za javnu upravu u Varšavi.8 Škola je izdvojena iz poljskog obrazovnog 
sustava te je pod izravnim nadzorom premijera koji je ujedno i školski 
patron. Zadaća joj je obučavati i pripremati javne službenike za dužnosti 
na vodećim položajima u poljskoj državnoj upravi te regionalnoj i lokalnoj 
samoupravi. Osnovni je cilj Škole da službenici koji uspješno završe njezin 
program budu politički neutralni, kompetentni i odgovorni u obavljanju za­
dataka koji su pred njih postavljeni. Program obrazovanja traje 19 mjeseci, 
a primaju se kandidati ne stariji od 32 godine. Nakon dobivanju diplome, 
kandidati su obvezni raditi najmanje pet godina u nekom tijelu državne 
odnosno javne uprave. Škola godišnje upisuje između 50-60 kandidata. 
Nastavni program sastoji se od nekoliko cjelina: javno i upravno pravo; 
ekonomija; javne financije; međunarodni odnosi Poljske i međunarodna 
politika; Europska unija; primijenjene društvene znanosti; menadžment; 
informatika, a studij se zasniva na radu u manjim radionicama te na meto­
di rješavanja problema (problem-solvingj.

8 http ://www. ksap. gov. pl/index, php ?pid=17 3
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Estonija
Za razliku od većine drugih europskih zemalja, u Estoniji se obrazovanje 
za rad u javnoj upravi ili znanstveno bavljenje upravom jasno dijeli od srod­
nih znanstvenih disciplina poput prava, sociologije ili ekonomije. To se 
vidi odatle što na svim visokim školama postoje samostalni studijski prog­
rami upravnog obrazovanja. Duga tradicija posebnog obrazovanja za rad 
u upravi, koja je bila obilježena prvenstveno skandinavskom i srednjoeu­
ropskom tradicijom, u Estoniji je bila prekinuta ulaskom Estonije u SSSR. 
Nakon ponovnog stjecanja nezavisnosti početkom 1990-ih, estonska je 
država bila suočena s problemima u javnoj upravi karakterističnima za sve 
postkomunističke zemlje: velik broj službenika, mahom nekvalificiranih, 
te orijentacija viših upravnih slojeva k slijepom izvršavanju direktiva poli­
tičkih elita. Na Sveučilištu u Tartuu osnovan je prvi studij javne uprave, 
izrazito interdisciplinaran, no s prepoznatljivom bazom u pravnim i eko­
nomskim predmetima. Uskoro su se slični studijski programi osnovali i 
na ostala dva javna estonska sveučilišta, Tehničkom sveučilištu u Tallinu i 
Sveučilištu obrazovnih znanosti. Na njima je pristup proučavanju uprave 
donekle drugačiji, odnosno usmjerenje im je općedruštveno i politološko, 
a manje pravno-ekonomsko.
Na Fakultetu društvenih znanosti Sveučilišta u Tallinnu9 izvodi se magis­
tarski (MA) program Javna uprava. Studij traje dvije godine, a nastavno 
opterećenje iznosi 120 ECTS bodova. Za upis na studij potrebna je BA 
diploma iz područja društvenih znanosti. Usmjerenje studija je pretežno 
znanstveno, tj. primarni je cilj da se studentima produbi interes za indivi­
dualni istraživački rad te da ih se pripremi za doktorski studij. Na studiju 
se upisuje nekoliko općih predmeta (ukupno 15 ECTS) koji su zajednički 
svim MA programima i to: politička filozofija (6 ECTS); analiza podataka 
(4,5 ECTS); politička kultura (7,5 ECTS); teorijski seminar I i II (po 2 
ECTS). Obvezni predmeti na smjeru Javna uprava nose 48 ECTS bodo­
va, a to su: metodologija istraživanja (7,5 ECTS); postmoderna država 
blagostanja (7,5 ECTS); kreiranje i analiza javnih politika (7,5 ECTS); 
civilno društvo i demokracija (7,5 ECTS); menadžment organizacija jav­
nog sektora (7,5 ECTS); oblikovanje javnih politika u EU (6 ECTS) te 
seminar iz istraživačkih metoda (4,5 ECTS). Izborni su predmeti: javno 
pravo (8 ECTS); lokalna samouprava u teritorijalnom upravnom sustavu 
(8 ECTS); strateški menadžment (6 ECTS); reforme sustava socijalnog 
osiguranja (6 ECTS); komparativna analiza reformi obrazovnih sustava
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(6 ECTS); politika tržišta rada u gospodarstvu utemeljenom na znanju (6 
ECTS). Studenti pohađaju i specijalni tečaj o upravljanju (6 ECTS); spe­
cijalni tečaj o javnoj upravi (6 ECTS), obavljaju praksu u javnom sektoru 
(4,5 ECTS) i istraživački seminar (4,5 ECTS). Na kraju, pišu završni znan­
stveni rad koji nosi 30 ECTS bodova.
Drugi magistarski (MA) program Vlast i uprava traje dvije godine, a opte­
rećenje je 120 ECTS bodova. Uvjeti za upis i znanstvena orijentacija studi­
ja jednaki su kao i kod prethodno opisanog studijskog programa. Opći su 
predmeti: europska integracija i povijest političkih ideja, a nose 12 ECTS 
bodova. Obvezni predmeti smjera nose 81 ECTS, a to su: metode i tehni­
ke znanstvenog istraživanja (7,5 ECTS); menadžment organizacija javnog 
sektora (7,5 ECTS); institucije oblikovanja javnih politika (7,5 ECTS); 
ekonomija javnog sektora (7,5 ECTS); komparativne javne politike (7,5 
ECTS); lokalna samouprava i međuvladini odnosi (7,5 ECTS), javno pra­
vo (7,5 ECTS); politički sustav Estonije (6 ECTS). Na kraju studija, stu­
denti mogu izabrati hoće li diplomirati izradom i obranom vlastitog pisa­
nog znanstvenog rada (30 ECTS) ili će polagati završni ispit (20 ECTS). 
Onima koji izaberu obranu rada, opterećenje izbornim predmetima iznosi 
7,5 ECTS, dok ostalima to opterećenje iznosi 22,5 ECTS boda.
Na Fakultetu društvenih znanosti Sveučilišta u Tartuu10 djeluje Odsjek za 
javnu upravu. U sklopu odsjeka postoje četiri magistarska (MA) studijska 
programa vezana za javnu upravu. U sustavu obrazovanja po modelu 3 + 2 
postoje MA studiji Javna uprava i Javni menadžment, dok u sustavu 4 + 2 
postoje studijski programi Javna uprava te Javna uprava i socijalna politika. 
Na sve MA programe mogu se upisati studenti s BA diplomom bilo ko­
jeg fakulteta ili visoke škole, a preporučuje se da to budu oni s diplomom 
sličnog društvenog usmjerenja. Cijeli postupak upisa, CV koji kandidati 
podnose te testovi koje moraju položiti na engleskom je jeziku, čime je 
otvorena mogućnost internacionalizacije studija.
Magistarski studij Javna uprava traje dvije godine odnosno četiri semestra, 
a opterećenje iznosi 120 ECTS bodova. Obvezni predmeti: osnove uprav­
nog prava; ustavno pravo; osnove znanstvenog rada; teorija organizacije; 
filozofija javne uprave; javne financije; praksa u javnoj službi i obvezni 
seminari nose po šest ECTS bodova, dok obvezni predmeti: evaluacija 
javnih politika; javna uprava EU; javni moral i javne politike nose po tri 
ECTS boda. Izborni predmeti i završni rad nose po 30 ECTS bodova.

10 www.ut.ee
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Obvezni predmeti magistarskog (MA) studija Javni menadžment nose 
po šest ECTS bodova, osim računovodstva i upravljanja projektom, koji 
nose po tri ECTS. Ostali su obvezni predmeti: osnove upravnog prava; 
upravljanje ljudskim potencijalima u javnim službama; koncepti vještine 
menadžmenta; ustavno pravo; Europska unija; uvod u javnu upravu; javne 
financije; javni menadžment i obvezni seminar. Izborni predmeti i završni 
rad nose po 30 ECTS bodova.

Latvija

Slično kao i ostale zemlje s komunističkim nasljeđem i Latvija je posli­
je stjecanja neovisnosti krenula s reformiranjem cjelokupne javne uprave. 
Jedno od prioritetnih područja te reforme bilo je unapređivanje kvalitete 
upravnog osoblja. Osnivanje studijskih programa javne uprave ubrzala je i 
činjenica da je oko 50% javnih službenika, i to onih najkvalitetnijih, počet­
kom 1990-ih prešlo u privatni sektor.
Prvi preddiplomski program javne uprave osnovan je već 1991. godine, 
a diplomski 1997., na Latvijskom sveučilištu, i to u sklopu Fakulteta eko­
nomije i menadžmenta.11 Na istom je fakultetu 1994. osnovan Odsjek za 
javnu upravu koji je u potpunosti preuzeo izvođenje tih programa. Magis­
tarski (MA) studij traje četiri semestra, od kojih se u prva tri održava nas­
tava, dok je četvrti posvećen pisanju i obrani magistarske radnje. Studijsko 
opterećenje iznosi osamdeset ECTS bodova, tj. po dvadeset u svakom se­
mestru. U svakom semestru student upisuje četiri obvezna i jedan izborni 
predmet, a svaki od njih nosi po četiri ECTS boda. Obvezni predmeti u 
prva tri semestra su ovi: makroekonomija; javno pravo; istraživačke meto­
de i organizacija; organizacija državne uprave i lokalnih vlasti; socio-eko- 
nomsko planiranje i predviđanje; javna uprava; projektni menadžment; 
proračun i financije; analiza javnih politika; teorija vodstva; upravljanje 
ljudskim potencijalima. Kolegij javnog prava sluša se u prvom i u drugom 
semestru. Izborni predmeti, od kojih se u svakom semestru upisuje po je­
dan jesu: menadžment i etika; razvoj baltičke regije; razvoj EU; institucije 
EU; država i samoupravljajući informacijski sustavi.
Također, na Agronomskom sveučilištu u Latviji postoje studijski programi 
koji obrazuju za rad u javnoj upravi, no nemaju karakter općeg upravnog 
studija, nego pružaju uže specijalističko sektorsko obrazovanje. Takvi ma­
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Litva

Nakon stjecanja neovisnosti početkom1990-ih, Litva je, kao i ostale bal­
tičke zemlje, bila suočena s nedostatkom kvalitetnog upravnog osoblja. 
Vodeća litavska sveučilišta ubrzo su reagirala osnivanjem preddiplomskih 
(BA) i diplomskih (MA) studija javne uprave, u velikoj mjeri potpomog­
nuta litavskim znanstvenicima koji su se bavili upravnom znanošću na 
inozemnim sveučilištima i institutima. Prvi cjeloviti (BA i MA) studijski 
program javne uprave osnovan je na Fakultetu za upravu12 Tehnološkog 
sveučilišta u Kaunasu 1995. Diplomske programe s područja javne uprave 
danas izvode četiri litavska visoka učilišta. Osim već navedenog Fakulteta 
društvenih znanosti, to su: Institut za međunarodne odnose i političke zna­
nosti na Sveučilištu u Vilniusu (MA Javna uprava i MA Europska javna up­
rava), Škola političkih znanosti i diplomacije na Sveučilištu Vytautas Mag­
nus (MA Upravljanje državnim institucijama i MA Upravljanje europskim 
institucijama) te Fakultet javne uprave na Sveučilištu Mykolas Romeris. 
Svi MA programi su dvogodišnji, a opterećenje studenata iznosi 120 
ECTS. Akademska titula koju studenti dobivaju završetkom studija na 
svim sveučilištima je magistar javne uprave. Iako se javna uprava u Litvi 
smatra disciplinom političkih znanosti, politološki pristup javnoj upravi 
dominantan je jedino u programima na sveučilištu u Vilniusu. Srž ostalih 
programa čini opća upravna znanost i teorijski menadžment, a u kurikulu- 
mima svih programa znatan je i broj pravnih predmeta. Europska dimen­
zija prisutna je u svim programima kroz kolegije o institucijama i javnim 
politikama EU te onima o europskom javnom pravu. Studijski programi 
namijenjeni su obrazovanju vodećeg upravnog osoblja, no ni znanstve­
na komponenta nije zanemarena, što se najbolje vidi u obvezi izrade za­
vršnog rada (magisterija) kojemu temelj mora biti znanstveno istraživanje. 
Završeni MA program omogućuje upis doktorskog studija.
Institut za međunarodne odnose i političke znanosti Sveučilišta u Vilniu­
su13 izvodi magistarski (MA) program Javna uprava koji nosi 120 ECTS 
bodova. Studij sadržava sljedeće obvezne predmete: javne politike; kom-

12 Od 1999. naziv fakulteta je Fakultet društvenih znanosti.
13 www.tspmi.vu.lt
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parativna javna uprava; litavske javne službe; litavsko upravno pravo, refor­
me javne uprave; javne financije; strateško planiranje; upravljanje ljudskim 
potencijalima; analiza javnih politika; analiza makroekonomske politike; 
institucije EU i proces donošenja odluka; teorije javnog izbora; organi­
zacija informacijskog menadžmenta; lokalno upravljanje i teritorijalni 
menadžment. Nastava se izvodi tri semestra, dok je četvrti rezerviran za 
polaganje magistarskog kolokvija te za izradu i obranu završne radnje. 
Obvezni predmeti čine oko 80% kurikuluma. Polovina izbornih predmeta 
može se izabrati i s drugih sveučilišnih odsjeka. Student je dužan na kraju 
svakog semestra izraditi jedan pisani rad te položiti semestarski kolokvij. 
U pravilu, upis na studij dopušta se svima koji su završili preddiplomski 
studij bilo kojeg usmjerenja, s tim da su studenti koji su završili preddip­
lomski studij uprave ili političkih znanosti (BA) oslobođeni polaganja ispi­
ta kojih su ekvivalente položili tijekom preddiplomskog studija.
U sklopu Sveučilišta Mykolas Romeris djeluje poseban Fakultet za javnu 
upravu14 na kojem postoji čak šest magistarskih (MA) programa s pod­
ručja javne uprave: Javna uprava; E-uprava; Uprava samoupravnih instituci­
ja; Upravljanje obrazovnim sustavom; Upravljanje sustavom zdravstvene zaštite 
te program Pravo i policija pružaju mogućnosti obrazovanja za različite 
upravne resore.

Bugarska
Programi javne uprave počinju se uvoditi sredinom 1990-ih godina, ispr­
va na privatnim sveučilištima, prvenstveno poslovnim školama, a zatim i 
na državnim fakultetima. Godine 1999. bilo je ukupno 15 programa koji 
su nudili obrazovanje za javnu upravu. Orijentacija programa uglavnom 
je još uvijek pravna i ekonomska uz dosta politoloških predmeta. Većina 
programa u sklopu je odjela za ekonomiju, menadžment i poslovanje, dok 
je u novije vrijeme sve više izražen interdisciplinarni pristup (primjerice 
Novo bugarsko sveučilište u Sofiji).
Danas se BA i MA programi javne uprave izvode na nekoliko sveučilišta: 
Sveučilište sv. Kliment Ohridski u Sofiji, Jugozapadno sveučilište Neoft 
u Blagoevgradu, Slobodno sveučilište Bourgas, Tehničko sveučilište Gab- 
rovo, Sveučilište Angel Kanchev u Rousse u, Novo bugarsko sveučilište u 
Sofiji i dr.
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U okviru Odjela za javnu upravu Filozofskog fakulteta Sveučilišta sv. Kli­
ment Ohridski u Sofiji izvodi se magistarski (MA) studij javne uprave.15 
Studij traje godinu dana i završava izradom magistarskog rada. Studen­
ti polažu deset obaveznih predmeta: teorije javne uprave; etički kodeks 
službenika; informacijski sustavi i tehnologije; analiza javnih politika; jav­
ne financije i financijski menadžment; upravljanje i politike EU; organi­
zacijski menadžment i upravljanje ljudskim potencijalima; strateški me­
nadžment; upravljačke vještine, komparativna europska javna uprava. Uz 
obvezne, studenti upisuju i izborne predmete koji se određuju početkom 
svake akademske godine, a za uspješan završetak studija potrebno je po­
hađati praksu u državnoj upravi.
Dvogodišnji magistarski studij javne uprave izvodi se na Ekonomskom 
fakultetu Tehničkog sveučilišta Gabrovo.16 Studij uključuje obvezne pred­
mete kroz tri semestra. U prvom semestru to su: osnovni problemi javne 
uprave; psihologija upravljanja; komunikologija i odnosi s javnošću; ekolo­
gija; ekonomija i javni sektor; javne financije. U drugom semestru obvezni 
su predmeti: uvod u pravo; uvod u sociologiju i političke znanosti; soci­
jalna politika; europska socijalna politika; kultura i etika komuniciranja; 
upravljanje rizikom; timski rad; rad s nevladinim organizacijama, dok je 
treći semestar rezerviran za predmete: analiza sukoba; osnovni problemi 
upravljanja; teritorijalna organizacija; lokalna samouprava i prikupljanje 
informacija u teritorijalnim jedinicama. U četvrtom semestru studenti iz­
rađuju završni magistarski rad.
Na Novom bugarskom sveučilištu u Sofiji17 izvodi se magistarski (MA) 
studij Državna uprava. Pri upisu na studij kanditati se ocjenjuju s obzirom 
na prethodno poznavanje tema iz bugarske državne politike - povijesni 
pregled; filozofije upravljanja te društvenih i političkih procesa. Testira­
nje provodi direktor magistarskog programa. Obvezni predmeti na studi­
ju jesu: aspekti javne uprave; statistička analiza; pravni položaj građana 
i organizacija; strateško upravljanje ljudskim potencijalima; financijsko 
upravljanje; upravno pravo i upravni procesi; sociologija i uprava; gospo­
darsko okruženje; više uprave; institucije i mehanizmi socijalne politike; 
strategija i struktura regionalnog razvoja. Osim toga, studenti biraju pet 
izbornih predmeta između ovih ponuđenih: informacijske tehnologije i 
uprava; porezi i proračun; bugarske zajednice u inozemstvu; ekološki kon-

15 http://www.uni-sofia.bg/faculties/philosophy/index. html
16 http: //www.tugab. bg/englis h/education/course. html
17 New Bulgárián University, www.nbu.bg
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flíktí i uprava; etnički problemi; upravljanje sigurnosnim službama; crkva 
i vjerske zajednice u Bugarskoj; upravljanje u zdravstvu; istraživanje i ob­
razovne politike; upravljanje u neprofitnom sektoru; nadzorne organizaci­
je; komparativna javna uprava; anatomija korupcije; općinske investicije; 
zakonske pretpostavke u planiranju gradovima. Obvezni dio studija čini 
i praksa.

Rumunjska
Do 1990-ih godina proučavanje javne uprave odvijalo se u okviru prav­
nih fakulteta, i to ponajprije s naglaskom na analizi pravnih aspekata jav­
ne uprave. Godine 1999. Ministarstvo obrazovanja izrazilo je potrebu za 
uvođenjem programa za javnu upravu koji bi trebali biti utemeljeni na 
pravu, upravnim znanostima, ekonomiji te društvenim i političkim znanos­
tima. Trenutačno programe javne uprave u Rumunjskoj izvode fakulteti 
prava, ekonomije, politologije, pa čak i povijesti i filologije, a težište studi­
ja sve se više pomiče od čistog juridičkog prema interdisciplinarnom pris­
tupu. Danas preddíplomske (BA) i magistarske (MA) programe iz javne 
uprave nudi gotovo dvadesetak sveučilišta (Bukurešt, Cluj-Napoca, Crai­
ova, Galati, Pilesti, Sibiu, Targoviste, Targu Jiu, Targu, itd.).
Na Fakultetu političkih i upravnih znanosti Sveučilišta Babes Bolyai u 
Cluj-Napoci izvodi se dvogodišnji magistarski studij javne uprave.18 Studij 
ima četiri smjera: 1. Upravljanje javnim službama, 2. Razvoj zajednice, 3. 
Financijski menadžment na lokalnoj razini i 4. Upravljanje u nevladinim orga­
nizacijama. U prva dva semestra studenti slušaju obavezne predmete, a u 
trećem i četvrtom predmete smjera. U nastavku će, pored obveznih zajed­
ničkih predmeta, biti prikazani samo predmeti smjera Upravljanje javnim 
službama. Obvezni predmeti u prvom semestru jesu: javna ekonomija; teo­
rija organizacije; komparativna javna uprava; metode istraživanja u javnim 
službama, a u drugom su: informacijski sustavi u javnim službama; javni 
menadžment; razvoj zajednice; javne politike; etika javnih službi. Studenti 
koji su upisali smjer Upravljanje javnim službama na prvoj godini još slušaju 
posebne predmete smjera. To su: razvijanje menadžerskih vještina i spo­
sobnosti; strateško upravljanje; analiziranje u javnoj upravi; lokalni razvoj 
I i II; sociološko-politološka dimenzija javne uprave; provedba i vrednova­
nje programa; informacijski sustav u javnoj upravi; javni proračun. Osim

18 http://www. polito, ubbcluj. ro H
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tih, predmeti smjera u trećem semestru jesu: proces donošenja odluka; jav­
ne financije; upravljanje ljudskim potencijalima; organizacijski razvoj, a u 
četvrtom: financijski menadžment; vrednovanje programa; analiza javnih 
politika; upravljanje projektima; organizacija i upravljanje u nevladinim 
organizacijama. Predmeti smjera uglavnom nose po šest ECTS bodova, s 
time da neki predmeti nose manje, uglavnom 4 ECTS boda.
Škola za političke znanosti i javnu upravu djeluje pri posebnom Fakul­
tetu za javnu upravu u Bukureštu. Škola izvodi magistarski studij javne 
uprave19 koji traje godinu i pol odnosno tri semestra. Predmeti prvog i 
drugog semestra jesu: teorija javne uprave; javni menadžment; financij­
sko pravo; računovodstvo; upravna znanost; upravno pravo; lokalna jav­
na uprava; sistemska analiza u javnoj upravi; javne financije i proračun; 
strategija ekonomskog razvoja lokalnih zajednica; komunikacija u javnoj 
upravi. Na kraju drugog semestra studenti pohađaju obvezni praktikum u 
trajanju 90 sati. U trećem semestru polaznici upisuju predmete: kompara­
tivno upravno pravo; zaštita ljudskih prava; razvoj i planiranje grada; jav­
ne funkcije; pridruživanje Europskoj uniji; projektno istraživanje. Tijekom 
trećeg semestra pod vodstvom mentora polaznici izrađuju i prezentiraju 
magistarski rad te završetkom studija stječu 90 ECTS bodova.
Ista škola izvodi i dvogodišnji Poslijediplomski akademski studij iz javne upra­
ve. Studij traje dvije godine. Obvezni predmeti prve godine jesu: upravno 
pravo lili; upravna znanost; komparativno ustavno pravo i ustavni prije­
pori I i II; zemljišnoknjižno pravo; ljudska prava; institucije građanskog 
prava I i II; okolišno pravo; teorija međunarodnih odnosa I i II; teorija 
javne uprave; informacijska znanost i sustavi. Obvezni predmeti na dru­
goj godini jesu: upravne strukture; mehanizmi i institucije I i II; pravo 
i pridruživanje EU; radno pravo; financijsko pravo; javne financije; pro­
račun i fiskalni sustav lili; upravljanje gradom; računovodstvo; javni me­
nadžment; psihološko-sociološki aspekti upravljanja; resorne javne politi­
ke. Na obje godine studenti imaju mogućnost upisa izbornih predmeta. 
Dok su na prvoj godini to uglavnom strani jaezici, na drugoj se može 
birati između predmeta: strategija ekonomskog razvoja lokalnih zajedni­
ca, statistika, računovodstvo u javnim institucijama, državni službenici, 
trgovačko pravo, upravljanje ljudskim resursima; obrana. Na obje godine 
praksa je obvezna.

19 http: //www. admpubl, s nspa. r o/ manage mentul_sector ului_public_en. htm
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Bosna i Hercegovina
Uz tradicionalni pravni pristup izučavanju javne uprave uglavnom kroz 
kolegije upravnog prava i nauke o upravljanju, koji se izvode na pravnim 
fakultetima, Bosna i Hercegovina osnovala je nakon stjecanja samostalnos­
ti poseban Fakultet za javnu upravu u Sarajevu (dalje: F JU Sarajevo).20 
Na njemu se za sada izvodi preddiplomski i diplomski studiji javne upra­
ve. Planirana organizacija nastave je po modelu 3 + 2 + 3, tako da se na 
studiju izvode odnosno planiraju izvoditi preddiplomski trogodišnji (BA) 
studij Uprava kojim se stječe naziv diplomiranog upravnog organizatora, 
zatim jednogodišnji poslijediplomski specijalistički studij Javna uprava i 
dvogodišnji magistarski studij Javna uprava. Predviđeno je pokretanje i 
doktorskog studija iz javne uprave.
Na temeljni trogodišnji (BA) studij godišnje se upisuje 40 redovitih i 100 
izvanrednih studenata. Za sada, dostupni su programi samo za BA studij 
te jednogodišnji poslijediplomski specijalistički studij Javna uprava. Jedno­
godišnji specijalistički studij namijenjen je uglavnom javnim službenicima, 
i to za rad na onim radnim mjestima u upravi koja zahtijevaju dublja i nova 
znanja o suvremenoj javnoj upravi. S druge strane, završetkom poslijedip­
lomskog magistarskogstudija Javna uprava stječe se naziv magistra znanos­
ti za područje upravnih znanosti. Studij traje dvije godine odnosno četiri 
semestra. Bit će koncipiran tako da magistri dobiju upravnopravna, organi­
zacijska, ekonomska i informacijska znanja koja su potrebna za rješavanje 
najvećih problema u upravi. Magistarski program studija namijenjen je 
onima koji žele znanstvenoistraživački raditi na poslovima uprave ili studij 
nastaviti na doktoratu.21
Temeljni studij (BA) Uprava traje tri godine i njegovim završetkom stječe 
se naziv diplomiranog upravnog organizatora. Obvezni predmeti uglav­
nom nose po 6 ECTS bodova, osim nekih iznimaka. Obvezni predmeti 
prve godine jesu: teorija države i prava; ustavno pravo; teorija javne up­
rave; osnove ekonomije; teorija organizacije; statistika; informatika; stra­
ni jezik. Na drugoj godini također je osam obveznih predmeta: upravno 
pravo; pravno uređenje javne uprave; javne financije; upravljanje ljudskim 
resursima u javnoj upravi; ekonomika javnog sektora; ekonomika javnih 
poduzeća i zavoda; informatika u upravi; kvantitativne metode. Predmeti

20 Fakultet za javnu upravu, Sarajevo, tel. + 387 33 55 38 37, faks + 387 33 55 38 35, 
e-mail: £akultet@£ju.ba, web: www.fju.ba.

21 Detaljniji plan i program magistarskog studija još uvijek nije dostupan jer prva gene­
racija koja je upisana na BA studij još nije završila temeljni trogodišnji studij. H
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treće godine jesu: lokalna samouprava; upravni postupak i upravni spor; 
radno pravo i socijalna zaštita (5 ECTS); europske integracije (5 ECTS); 
posebni upravni postupci (5 ECTS); informatizacija poslovnih procesa u 
javnoj upravi (5 ECTS); menadžment u javnoj upravi (4 ECTS); primjena 
sustava upravljanja kvalitetom (5 ECTS).
Studenti na prvoj i drugoj godini upisuju po tri izborna predmeta koja 
ukupno nose 24 ECTS boda, dok na trećoj upisuju dva izborna predmeta 
koji ukupno nose 10 ECTS bodova. Predmeti se izvode kroz predavanja i 
vježbe, tako da se kombinira 30 sati predavanja i isto toliko vježbi ili 45 sa­
ti predavanja s istim brojem vježbi. Međutim, neki se predmeti izvode i po 
60 sati predavanja i 15 sati vježbi, a postoje i druge kombinacije izvođenja 
nastave. Na listi izbornih predmeta nalazi se osamnaest predmeta, a broj 
ECTS bodova varira između tri i pet. Izborni predmeti jesu: demokracija 
i ljudska prava; metode i tehnike upravnog rada; službenički i socijalni 
odnosi u javnom sektoru; uređenje prostora i građevinski poslovi; osnove 
menadžmenta; organizacijsko ponašanje; norme i kultura govora; infor­
macijski sustavi; upravni praktikum; privredno i statusno pravo; upravno- 
pravni unutarnji poslovi; poslovno i službeno komuniciranje; računovod­
stvo; sustav javnih prihoda; organizacija i informatizacija radnih procesa; 
osnove sociologije u javnoj upravi; politički sustavi; sport i zdravlje. Osim 
toga, obveza studenata treće godine je obaviti praksu (5 ECTS) i napisati 
diplomski rad (5 ECTS).
Poslijediplomski specijalistički studij Javna uprava traje godinu dana i ima 
šest obveznih i tri izborna predmeta te metodološki seminar. Obvezni 
predmeti jesu: javna uprava i sistemska okolina; ljudski resursi; ekonomika 
i analiza poslovanja; menadžment informacijskih izvora; pravno uređenje 
EU; sustav upravljanja kvalitetom. Svaki nosi po jedanaest ECTS bodova, 
a nastavno oprterećenje je četrdeset sati nastave po predmetu. Izborni 
predmeti izvode se kroz trideset sati nastave po predmetu i nose po devet 
ECTS bodova. Izborni predmeti jesu: posebni upravni postupci; pravni 
režim i evidentiranje nekretnina; regionalna politika i strukturni fondovi 
EU; porezni sustav; sustav socijalne zaštite; uređenje prostora; proračun­
sko financiranje; lokalne gospodarske javne službe; kvalitativne analize 
oblikovanja politike; modernizacija i informatizacija poslovnih procesa 
u upravi; upravno pravo; upravni postupak i upravni spor; projektni me­
nadžment; prava pojedinca u odnosu prema upravi; javna uprava i reguli­
ranje medijskog područja.
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Srbija
Uz tradicionalno obrazovanje za javnu upravu, koje se temelji na dominan­
tno pravnom pristupu i uglavnom se izvodi na pravnim fakultetima, u Srbiji 
se postupno razvija i poseban sustav obrazovanja za javnu upravu. Tako u 
sklopu Sveučilišta Megatrend, kao jedan od deset fakulteta te pet viših i vi­
sokih škola djeluje poseban Fakultet za državnu upravu i administraciju (da­
lje: FDUA).22 FDUA je sastavni dio sustava obrazovanja u Srbiji, a ističe se 
kako obrazovanje na FDUA ima cilj osposobljavanje studenata da uspješno 
rade kao pravnici - rukovodioci, analitičari i administrativni službenici u in­
stitucijama i organizacijama javnog sektora u zemlji ili inozemstvu.
Na FDUA se izvode studiji na tri razine obrazovanja (preddiplomski, 
diplomski i doktorski studiji) sukladno pravilima bolonjskog procesa po 
formuli 4 + 1+3. Na svim razinama studija postoje četiri temeljna us­
mjerenja. To su Smjer za državnu upravu, Smjer za poreze i carine, Smjer za 
pravosudnu upravu i Smjer za administraciju.
Temeljni studij traje četiri godine odnosno osam semestara. Na svakoj 
godini studenti imaju po sedam predmeta, s time da su na prve dvije go­
dine svi predmeti obvezni, dok se na preostale dvije godine studenti op­
redjeljuju za jedan od četiriju navedenih smjerova. Na višim godinama 
studenti imaju četiri obvezna predmeta jednaka za sve smjerove te po 
tri predmeta smjera, od kojih su dva obvezna i jedan izborni. Predmeti 
prve godine studija jesu: uvod u pravo; osnove menadžmenta; opća socio­
logija; ekonomija i organizacija poslovanja; pravna informatika; osnove 
statistike; engleski jezik I. Na drugoj godini studenti slušaju predmete: 
ustavno pravo; upravno pravo; krivično pravo; pravna psihologija s etikom; 
uredsko poslovanje; poslovna korespondencija; engleski jezik II. Obvezni 
predmeti treće i četvrte godine jesu: građansko i stvarno pravo; organiza­
cijsko ponašanje; pravo privrednih prestupa i prekršaja; javne financije; 
radno pravo; politički sistemi; ekonomska politika; osnovi računovodstva 
i revizije. Obvezni predmeti Smjera za državnu upravu jesu: socijalna politi­
ka; društvene krize i konflikti; pravo zaštite čovjekove sredine; lokalna sa­
mouprava, a izborni su: međunarodno javno pravo; ljudska prava; međuna­
rodno privatno pravo; prostorno planiranje. Obvezni predmeti na Smjeru 
za poreze i carine jesu: porezni sistem; carinski sistem; porezni postupak, 
carinski postupak. Izborni predmeti tog smjera jesu: socijalna politika;

22 Fakultet za državnu upravu i administraciju, Bulevar umetnosti 29, 11 070 Novi 
Beograd, tel. + 11 21 47 208, e-mail: infofdua@megatrand-edu.net, web: www.megatrend- 
edu.net. H
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trgovačko pravo; špedicija, transport i osiguranje; autorsko pravo i pravo 
industrijskog vlasništva. Smjer za pravosudnu upravu ima obvezne predme­
te: sudsko organizacijsko pravo; međunarodno javno pravo; krivični postu­
pak; međunarodno privatno pravo, dok su izborni: autorsko pravo i pravo 
industrijskog vlasništva; industrijski odnosi; ljudska prava; društvene krize 
i konflikti. Smjer za administraciju ima obvezne predmete: socijalna politi­
ka; trgovačko pravo; pravo zaštite čovjekove sredine; industrijski odnosi. 
Izborni predmeti tog smjera jesu: društvene krize i konflikti; ljudska prava; 
špedicija, transport i osiguranje; lokalna samouprava.
Nakon temeljnog studija, postoji mogućnost nastavka studija na magis­
tarskom studiju. Magistarski studiji traju jednu školsku godinu, tj. dva 
semestra. Vrednuju se sukladno ECTS sustavu bodovanja tako da pojedini 
magistarski studij zajedno sa završnim radom nosi 60 ECTS bodova.23
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Crna Gora
U Crnoj Gori je u svibnju 2005. po uzoru na slovensku instituciju sličnog 
naziva, na privatnu inicijativu, osnovan Fakultet za državne i europske 
studije sa sjedištem u Podgorici (dalje: FDES Podgorica).24 Na FDES 
Podgorica izvodi se trogodišnji (BA) studij Državni i europski studiji te dva 
magistarska studijska smjera, Državni studiji i Europski studiji.
Magistarski studijski smjer Državni studiji traje dvije godine odnosno četiri 
semestra. Prva godina namijenjena je obveznim predmetima koji nose po 
šest ECTS bodova, a izvode se kroz trideset sati nastave, tj. dvadeset sati 
predavanja i deset sati vježbi po predmetu. Obvezni predmeti na prvoj 
godini jesu: razvoj organizacije državne i javne uprave; državna uprava i 
upravni sistemi; javne financije; upravni proces; pravna informatika; suv­
remeni politički sustavi; lokalna samouprava i javne službe; metodologija 
istraživanja u društvenim znanostima; službeničko pravo; institucije i pra­
vo EU. Na drugoj godini moguće je izabrati jedan od četiriju ponuđenih 
modula: Organizacija državne i nedržavne uprave, Suvremena nauka o uprav­
ljanju, Ustavno i europsko pravo ljudskih prava i sloboda te modul EU i svijet. 
Tijekom trećeg semestra obveza je studenata da izaberu jedan od četiriju 
ponuđenih modula, odslušaju predavanja tog modula, polože ispit i prip-

23 Detaljnije informacije o diplomskim studijima nažalost nisu dostupne na web-stra- 
nici FDUA.

24 Fakultet 2a državne i europske studije, Ul. Jovana Tomaševića bb, 81000 Podgori­
ca, eeb: www.fdes.edu.cg.yu.

http://www.fdes.edu.cg.yu
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reme seminarski rad koji je ujedno koncept njihova magistarskog rada. U 
četvrtom semestru nastava se ne izvodi, već je cijeli semestar namijenjen 
izradi i obrani magistarskog rada.
Drugi magistarski studijski smjer Europski studiji po strukturi, broju ECTS 
bodova, načinu izvođenja, itd. potpuno je identičan prethodnom smjeru. 
Razlika je u predmetima i modulima. Obvezni predmeti jesu: uvod u prav­
ni sustav EU; povijest EU integracija; europska ekonomska integracija; 
ekonomski i pravni aspekti djelovanja jedinstvenog tržišta EU; geopolitika 
i zajednička vanjska i sigurnosna politika EU; politika slobodne tržišne 
konkurencije; europska monetarna i fiskalna politika; politika tranzicije; 
međunarodni pregovori i sposobnost komunikacije; javne nabave u EU; 
EU fondovi i upravljanje EU projektima. Također, postoji mogućnost iz­
bora između četirij u ponuđenih modula, a to su Oblikovanje javnih politika 
i odlučivanje u EU, Pravosuđe EU, Suvremena nauka o upravljanju u Europi 
i modul EU i svijet.

Makedonija
Makedonija je također obrazovanju za javnu upravu posvetila posebnu 
pozornost, pa je osim tradicionalnog pristupa proučavanju uprave otvorila 
mogućnost za razvoj novog i modernijeg pristupa. Tijekom 2001. osnova­
no je Jugoistočno europsko sveučilište u Republici Makedoniji,25 u okviru 
kojeg je osnovano pet fakulteta: Fakultet poslovne uprave, Pravni fakultet, 
Fakultet za javnu upravu, Fakultet komunikacijskih znanosti i tehnologije, 
Pedagoški fakultet.
Na Fakultetu za javnu upravu izvode se dva preddiplomska (BA) i četiri 
magistarska (MA) studija. Preddiplomski studij Javna uprava traje tri godi­
ne, a broj bodova koje student dobiva nakon završetka je 180 ECTS bodo­
va. Drugi preddiplomski studij je Politika zapošljavanja i socijalna politika 
koji također traje tri godine i njegovim završetkom stječe se 180 ECTS 
bodova. Oba studija izvode se na albanskom, makedonskom i engleskom 
jeziku.
Na Fakultetu za javnu upravu izvode se četiri diplomska (MA) studija. To 
su: Komparativna javna uprava u EU, Sigurnosni studiji, Diplomacija i studij 
Javni menadžment i lokalno upravljanje koji se izvodi u suradnji s francus­
kim Sveučilištem Paris 12. Magistarski studij Komparativna javna uprava u

25 South East European University, www.seeu.edu.mk. H
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EU sastoji se od 90 ECTS bodova, a nastava traje tri semestra (30 ECTS 
po semestru). Svi predmeti, obvezni jednako kao i izborni, nose po šest 
ECTS bodova, a nastava se izvodi tijekom prva dva semestra. Treći je na­
mijenjen praksi (5 ECTS), istraživanju (5 ECTS) te pisanju završnog rada 
(20 ECTS). Obvezni predmeti u prvom semestru jesu: metodologija is­
traživanja, javna politika i menadžment, komparativna javna uprava; statis­
tika za javne menadžere. Studenti upisuju i jedan izborni predmet između 
predmeta: drugi stup EU: pravosuđe i unutarnji poslovi; treći stup EU: 
zajednička sigurnosna i vanjska politika; Europski ustav. U drugom su 
semestru obvezni predmeti: komparativni povijesni pregled političkih sus­
tava u Europi; europski studij: pravo, politika i institucije; upravna struk­
tura EU; komparativni pregled javne uprave u Europi. Također, bira se 
jedan izborni predmet između predmeta: sociologija europskog društva; 
europski identitet, kultura i civilizacija; uvjeti i postupak stjecanje članstva 
u EU.
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Zaključak
Na kraju, postoje li i koja su zajednička obilježja diplomskih studija javne 
uprave u tranzicijskim zemljama? Prije svega, vidi se da su tranzicijske 
zemlje posvetile znatnu pozornost obrazovanju za javnu upravu. Demo­
kratske promjene s početka 1990-ih i tranzicijski proces, koji je još uvi­
jek vrlo važno obilježje tih zemalja, naglasili su važnost države i njezina 
upravnog aparata da djeluje u bitno drugačijim društvenim i političkim 
okvirima. Demokratski standardi postupno se, doduše ponegdje s teškom 
mukom, probijaju kroz ustaljene obrasce djelovanja javnih uprava tranzi­
cijskih zemalja. Obrazovanje za javnu upravu u tim procesima zauzima 
istaknuto mjesto.
Obrazovanje za javnu upravu u tranzicijskim zemljama uglavnom se 
počelo razvijati u okviru jedne od triju disciplina (pravo, ekonomija i poli­
tologija), ali se danas može govoriti o interdisciplinarnom području javne 
uprave. Riječ je o području koje se djelomično temelji na tradicijama iz 
kojih potječe, ah se afirmiralo kao samostalno područje izučavanja u ko­
jem se donekle isprepleću temeljne tradicije, ah koje sve više ima vlastitih 
elemenata koji ga obilježavaju. Međutim, još uvijek je očito da je, ovisno 
o specifičnoj upravnoj tradiciji pojedine zemlje, veći naglasak stavljen na 
jednu od spomenutih disciplina. Sukladno tome, i obrazovanje za javnu 
upravu velikim je dijelom determinirano tradicijom proučavanja uprave u 
pojedinoj zemlji, a u novije vrijeme na oblikovanje preddiplomskih i dip-
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lomskih studijskih programa javne uprave znatno utječu procesi moderni­
zacije i europeizacije kojima su izloženi upravni sustavi tranzicijskih zema­
lja. Zamjetna je sve izraženija multidisciplinarnost studija javne uprave u 
tranzicijskim zemljama. Time se polaznicima tih studija nastoje pružiti ne 
samo pravna nego i politiološka, ekonomska, menadžerska, organizacijska 
i druga prijeko potrebna znanja o suvremenoj javnoj upravi.
Sto se strukture studijskih programa tiče, nastavnog opterećenja studenata 
i broja predmeta, može se konstatirati da studijski programi javne uprave 
u tranzicijskim zemljama korespondiraju takvim programima u zemljama 
zapadne Europe. Možda je u određenoj mjeri u tranzicijskim zemljama 
više prisutna usmjerenost na praktična pitanja pristupanja i članstva u EU 
u programima javne uprave, dok je u zemljama zapadne Europe to rezer­
virano za posebne europske studije. Međutim, to je razumljivo s obzirom 
na to da upravnim službenicima tranzicijskih zemalja, ali i studentima na 
sveučilištu, nedostaje dovoljna količina informacija i znanja o EU.
Dok neke tranzicijske zemlje već imaju i po nekoliko magistarskih progra­
ma iz javne uprave, moguće je zaključiti da u Hrvatskoj situacija još nije 
ni približno slična. Iako u Hrvatskoj postoji već poprilično velik broj pred- 
diplomskih, trogodišnjih, studija javne uprave, koji se izvode kroz sustav 
veleučilišta, situacija na diplomskoj razini je razočaravajuća. Posebno je 
zanimljivo da su sve zemlje koje su nastale raspadom bivše SFRJ uložile 
znatne napore u stvaranje vertikalno prohodnog sustava obrazovanja za 
javnu upravu. Neke od njih osnovale su posebne fakultete za javnu upra­
vu koji pružaju cjelovit sustav upravnog obrazovanja (BA te jedan ili više 
MA studija iz javne uprave). To je slučaj sa Slovenijom, Bosnom i Herce­
govinom, Crnom Gorom, a od 2001. i s Makedonijom. U Srbiji također 
postoji poseban Fakultet za državnu upravu i administraciju. Te su insti­
tucije, premda su neke još uvijek na samom početku i upitno je u što će 
izrasti, ipak potencijalne jezgre razvoja znanstvenog pristupa proučavanju 
uprave, ali i praktičnog obrazovanja budućih upravnih službenika. U uspo­
redbi s njima, izgleda daje Hrvatska na začelju kolone.
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PUBLIC ADMINISTRATION EDUCATION:
AN OVERVIEW OF MASTER PROGRAMMES 

IN TRANSITION COUNTRIES

Summary

The paper is the second part of a comparative overview of public administra­
tion master programmes in transition countries. In thè fìrst part, the authors 
outlined master programmes in severa! western European countries. This paper 
deals with master programmes in Slovenia, Hungary, the Czech Republic, Ro­
land, Slovakia, Estonia, Lithuania, Latvia, Bulgaria, Romania, Bosnia and 
Herzegovina, Macedonia, Montenegro, and Serbia. Although the overview is 
focused on master programmes for public administration, the authors included 
information about some BA programmes since the transition countries show 
strong inclination to develop public administration BA and MA programmes. 
The paper provides basic information about the programmes and institutions 
that perform them in each country. Only a few programmes hâve been shown 
in detail due to the limited size of the paper. In the case when there are more 
programmes for public administration éducation in a country, the authors hâve 
presented the programmes they thought to be interesting and instructive to the 
Croatian public. The overview contains thè basic information about each study, 
the institution that performs it, and detailed information about subjects, ECTS 
crédits, and other relevant available data. In the conclusion of the paper, the 
authors outline thè basic characteristics of public administration BA and MA 
programmes in transition countries.

Key words: public administration, transition, public administration éducation, 
pre-graduate study, graduate study
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A Decentralization Paradigm and the 
Legacy of USAID’s Local Government 
Reform Project in Croatia

Maris Mikelsons*

The Local Government Reform Project (2000-2007) ín Croatía 
is descríbed and commented. Maín premíses are notíced 
and work withín thè Project systematísed. There were four 
reform directions - polícy reform wíth a focus on decentra­
lization, knowledge and skill transfer to íncrease account- 
ability, institution building, and, finally, media outreach 
and local government and citizen information. Measures 
for reachíng polícy reform were, for example, introduction 
of a comprehensive decentralization reform, improvement 
of respective législation, strengthening the rôle of the As­
sociation of Cities and building advocacy network. Knowl­
edge and skills transfer was attempted by building capacity 
of local government Professionals, working on asset and 
internal financial management, procurement and invest­
ment procedures and practices, creating new software with 
regard to financial management, promoting e-government 
measures, etc. Institution building was concentrated on 
the Association of Cities, the Local Democracy Academy, 
éducation initiatives throughout thè country, and local

Maris Mikelsons, Senior Associate at the Urban Institute and Director of the Local 
Government Reform Project in Croatia (stariji partner u Urban institutu i direktor projekta 
Reforma lokalne samouprave u Hrvatskoj) H
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government coopération. The overall approach was partici­
pative, bottom-up, practícal, and supportive.

Key words: local government reform - Croatia, decentrali­
zation, accountability and transparency, institution build­
ing, public management

Introduction
The Local Government Reform Project (LGRP) in Croatia,** funded by the 
U.S. Agency for International Development (USAID), was a primary ve - 
hicle for thè delivery of U.S. Government assistance to address the com- 
prehensive needs of the local government System in Croatia.* 1 The main 
focus of the project(s) has been to assist central and local institutions 
in Croatia to work toward greater decentralization and transparency and 
improve accountability and management practices among local govern- 
ments. It is the opinion of the authors that the work of the LGRP contri- 
buted to advancing decentralization in Croatia following a paradigm that 
addressed reform of local governments in Croatia.
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Policy Paradigm: Decentralization and
Accompanying Reforms
Decentralization holds a promise for better (accountable, transparent) 
delivery of public services. However, whether decentralization actually 
improves service delivery dépends on the institutional arrangements go­
verning its implémentation. Decentralization must be accompaníed by 
corresponding measures to increase accountability and transparency of 
local governments before füll benefits can be realized.
Premise one: In order for decentralization to increase allocative and 
productive efficiency, local governments need to hâve the authority to 
respond to local demand as well as adequate mechanisms for account­
ability. Worldwide expérience with decentralization has shown that giving 
authority for additional fonctions to governments without accountability

The views expressed inthis article are those of the authors and not necessarily those 
of USAID, the U.S. Government or The Urban Institute.

1 Between 2000 and 2007, The Urban Institute was awarded two consecutive con- 
tracts by USAID for LGRP I and LGRP IL
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can lead to corruption and lower productive efficiency. Therefore, for true 
decentralization to take place, it must be accompanied by reforms that in- 
crease transparency and hold government more responsible to citizemy. 
Premise two: The dévolution of functions needs to be granted to the low- 
est level of government (closest to citizens) in order to increase allocative 
efficiency. This follows the principle of subsídiaiy that States that the low- 
est level of government is likely to be more aware of the needs and préfé­
rences of its citizens to adjust to desired public service deliveiy.
Premise three: Citizens should hâve available means of participation and 
expression of their preferences to government at ail levels, but especially 
to local government. To effectively influence public policies and exercise 
some control over local governments and elected officiais, citizens need 
to hâve information - information about government and its activities. 
For this, the media play an important rôle in conveying information about 
the work of local government and educating citizenry on the functions of 
local government.

The Work of the Local Government
Reform Project (LGRP)
The Urban Institutes approach to the Local Government Reform Pro­
ject was to provide for technical assistance to meet the demands of the 
above paradigm, encompassing promotion of the dévolution of functions 
to local governments with commensurate changes in accountabiliiy and 
transparency in local governments that are supported by media/citizen 
outreach.

Policy Reform with a Focus on Decentralization

♦ Decentralization Frameworks. LGRP introduced a comprehensive 
decentralization framework to the Government of Croatia. The 
approach was accepted by the Prime Minister, ministère of varions 
state agencies, the Central State Office for Administration, and 
the European Union. The approach resulted in the formation of 
the Decentralization Commission, which is made up of the rep­
résentatives of local governments, counly governments and core 
ministries. The Commission has been foliowmg a strategie plan 
and has been at work for over two years and promises to remain in 
place for more years as thè country continues to decentralize. H
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♦ Decentralized Functions and Other Reform Legislation. Through thè 
work of LGRP and its Croatian partner organizations, a number of 
laws on thè decentralization of governmental functions and on thè 
ways local leaders are elected have been improved. These include 
amendments to thè organic Law on Local and Regional Self Go­
vernment, as well as a new Law on Local Public Servants and new 
Law on Direct Election of Mayors, the Law on Development, Law 
on Construction, Law on Public Roads, Law on Financing Local 
Governments, and the Law on Elementaiy Education.

♦ Association of Cities and Advocacy Network. The Croatian Associ­
ation of Cities has followed a model for legislative drafting and a 
bottom-up advocacy campaign that has led to national policy re­
form in Croatia. This approach uses standing and ad hoc commit- 
tees of technical staff members (taken from the ranks of member 
and non-member cities) that develop policy positions as well as 
reviews the expert opinions of others. These led to drafted législa­
tion being proposed and then adopted by the AOC Presidency, 
supported by a wide spectrum of politicai parties for the first 
time ever in Croatia. This ongoing approach has now become 
standard, leading to drafting of nine legislative initiatives in 2007 
alone. Foremost of these was the Lawon Direct Elections of the 
Mayor (which also incorporâtes many of LGRP’s recommenda­
tions and comments) that will soon be adopted by the Parliament 
and leave its lasting mark on reform of local governments in up- 
coming local élections.

♦ Advocacy Network. As part of its work with stakeholders to advo- 
cate for local government interests, LGRP established a network 
of institutions, organizations and individuals throughout Croatia 
inte rested in local government issues. Membership in the Ad­
vocacy Network (AN) was very high from the beginning (238 
members) and has continued to grow over the past fewyears, as 
more and more individuals and organizations have requested to 
be added to the list. AN’s Listserv has been an effective dissémi­
nation tool for key decentralization issues including current and 
upcoming législation on decentralization and ongoing advocacy 
activities being supported by the Association of Cities. This List­
serv has been passed on to the Association of Cities to allow them 
to continue disseminating important updates and information to 
the members about local government decentralization and op- 
portunities for advocating change on that topic.
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Knowledge and Skill Transfer to Increase
Accountability

♦ Capacity of Local Government Professionals. Through LGRP’s ex­
tensive training programs with local governments, thousands of 
local government staff members have been exposed to training 
in the best of European, international and American practices in 
many core local government fonctions, such as budgeting, pro- 
curement, capital investment planning, asset management, pub­
lic administration, economic development, investment project 
packaging and e-Government.

♦ New Local Government Asset Management Departments and Inter­
nal Procedures. New asset management procedures introduced 
in major Croatian eitles including the key eitles of Split, Rijeka, 
Šibenik, Varaždin, and Karlovac. These procedures have resulted 
in significant improvements in the financial management of these 
eitles on the order of $2.3 billion of inventoried assets generating 
$73 million of revenues for city budgets. In order to achieve such 
dramatic results, the cities have had to transform their internai 
organizations and, in some cases, even form new departments. 
New procedures for centralizing inventory control and introduc- 
ing fair market appraisals will have a lasting effect on how cit­
ies manage their assets for thè benefit of their citizens. As well, 
the processes introduced by the Project have resulted in greater 
transparency of city owned assets.

♦ Procurement. LGRP trained hundreds of local government offi­
ciais and department heads on new (and first ever) procedures 
for conducting procurement. These processes have been devel- 
oped in coordination with the Government of Croatia’s Office of 
Procurement and the European Union, and will remain the state- 
of-the-practice for many years to corne, thus reinforcing efforts 
to transform the governments of Croatia intő more transparent 
and accountable institutions and help build trusting relationships 
with citizens in this criticai area. As part of this effort, LGRP 
together with its partners developed the first ever Procurement 
Manual for pubic entities that is compliant with EU directives 
and régulations. This manual, once applied in ail public procure­
ment entities, will help Croatia reach its aspirations to become a 
full member of the European Union and address much needed 
transparency in public procurement practices. H
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• Investment Project Packaging. While working with local govern- 
ments on packaging capital projects, LG RP learned that in many 
instances the obstacle to implementing investment projects was 
not a lack of funds, but rather a lack of the needed knowledge and 
skills to develop good investment projects. LGRP demonstrated 
that the local governments are ínterested in learning more and 
are willing to be persistent in pursuing various forms of financing 
for investment projects. The City of Glina worked with LGRP 
to develop a plan (feasibility study) for the reconstruction of key 
water works and, although initially not granted EU-funding, the 
City persisted, and Glina was chosen to receive Government of 
Croatia (GoC) and USAID funds. LGRP expects many more 
local governments to follow the example of Glina to gain access 
to funds using its investment project méthodologies that demon- 
strate clear and transparent guidelines for project finance.

• Financial Management (Croatian Budget System). After LGRP cre- 
ated the Croatian Budget System2 (CBS), several local govern­
ments, including the City of Dubrovnik, began working regularly 
with the software. As a dissémination and sustainability strategy, 
LGRP trained IT firms to understand and use the software to 
allow many more local governments to utilize the product in the 
future. Through dissémination efforts of IT firms, over 200 lo­
cal governments now benefit from its application to finance. This 
has served local government to be more transparent with their 
finances and help disseminate information on the local budget to 
hundreds of citizens.

• e-Government. Through its work to develop an e-Government Sys­
tem for local governments, the LGRP enhanced citizen participa­
tion in local government through e-participation. Now, citizens 
hâve better access to local government officiais not only for pub­
lic services but also for communicating their preferences by way 
of forums and chats. Internally, local governments use e-Govern- 
ment Systems to save time and communicate on levels not reali- 
zed in the past through electronic Conferences. In all, e-Govern- 
ment has provided local governments with enhanced capabilities

2 CBS is a user-friendly software tool that supports budget préparation in program 
budget format along with report generation for multiple purposes such as présentation of 
the budget to local government councils and reporting to the Ministry of Finance.



Maris Mikelsons: A Decerrtralization Paradigm ...
HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 7. (2007.), br. 3., str. 595-604 601

for citizens to express themselves and access information on the 
activities of their local government.

Institution Building
• Association of Cities. The Croatian Association of Cities (AOC) 

has emerged as the leading voice of Croatian local governments. 
Over the course of LG RP, the AOC Presidency has grown from 
21 members to 42, and it has established a central office in Za­
greb with paid staff, standing and ad hoc committees, a visual 
identity (logo), and a monthly newsletter. Représentatives of the 
central government (Central State Office for Administration) 
hâve stated that they hâve finally found a local government part­
ner with which to work. Leading media organizations hâve writ- 
ten about and acknowledged a new politicai force in Croatia. The 
AOC is now poised to launch its own strategie plans for advocacy 
of its legislative agenda.

• Continuing Education Centers - University of Zagreb, University of 
Split, Zagreb School of Economies and Management, Selectio and 
MPA at thè University of Rijeka. Through LGRP’s public admini­
stration (PA) training component, over 300 local government of­
ficiais hâve been trained on best practices and new management 
techniques. As an outgrowth of this work, four institutions hâve 
established continuing éducation centres - three of which are 
located in existing institutions of higher éducation (Universities 
of Zagreb and Split and the Zagreb School of Economies and 
Management) and one is part of the private sector human re­
source firm (Selectio d.o.o). This institutionalization will support 
the ongoing éducation of local officiais in key areas of public ad­
ministration to enhance accountability and transparency in local 
government.

• Local Democracy Academy ( LDA). The Academy is a newly formed 
institution filling a criticai gap in state-sponsored éducation for 
local public officiais established at the initiative of LGRP and the 
Central State Office for Administration. The rôle of the Academy 
is to assess thè training needs, provide training standards and fa­
cilitate and coordinate training activities. LGRP drafted the en- 
abling documents and législation for establishing this critically 
important institution. LGRP also successfully lobbied for two of H
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the five seats to be named by the AOC and Croatian Union of 
Co unti es. The LDA has become active and has already teamed 
up with NGOs such as GONG and the Association of Cities 
(AOC) to implement several trainings for local officiais and pub­
lic servants on the implémentation of various laws, such as the 
Freedom of Information Act and Law on Local Public Servants. 
The LDA is financed írom the State Budget.

♦ Local Government Cooperation. Over 36 local governments ap­
plied to be a part of the pilot cluster project created by LGRP. 
Two of the pilot clusters were tasked with developing and sign- 
ing formai coopération agreements, as well as adopting common 
investment studies and plans for important joint projects. In one 
of the clusters, four local governments centered on the City of 
Zabok proposed to increase the services and capacity of a local 
preschool so that it could serve multiple communities. As a resuit 
of LGRP’s interventions, the school will now receive financing 
for its completion and thus meet the common goals of these local 
governments. LGRP is confident that more local government co­
opération on service deliveiy will develop as a direct resuit of this 
example and others promoted by LGRP through its publications 
and templates for enhanced coopération.
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Media Outreach and Local Government and 
Citizen Information

• The goal of the LGRP media outreach was to build a positive 
local government climate as an important element in the overall 
enabling framework for local government development. LGRP’s 
approach to Media Outreach addressed the knowledge and in­
formation deficit on local government issues found among me­
dia Professionals at national, regional, and local levels and the 
need to educate both media représentatives and citizens on the 
viability and purpose of local governments in creating a stable 
démocratie state. This also required educating local government 
officiais on how to work effectively with media représentatives, 
communicate with the public and develop a positive relationship 
with the media. In one year alone, the LGRP was able to docu­
ment 543 articles on the topic of local government in the press.
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Conclusion

LGRP worked to build management and technical capacity among the 
elected and appointed officiais of local governments, advocacy groups, 
central governments and other organizations in not only policy reform 
but also capacity building leading to enhanced accountability and transpa- 
rency. This was accomplished through a variety of approaches including 
hundreds of workshops, numerous Conferences and public events, one-to- 
one mentoring and issuance of reports and publications. The project also 
initiated a unique media outreach program that helped to disseminate 
information to citizens and greater a greater understanding of local gov- 
ernment in Croatia.
From thè beginning of thè project, the goal was to leave behind state-of- 
the-practice technical knowledge and cadres of local government officiais, 
NGOs and national agencies with well-trained staff/consultants and in- 
stitutionalized good practices, Croatian organizations capable of monito­
ring and supporting local governments, and individuate with newskills and 
in-depth expérience in efficient and accountable governance. The Project 
worked to advance decentralization in Croatia following a paradigm that 
calte for a parallel effort to increase accountability and transparency in lo­
cal governments as well as to increase the citizens’ channels to effectively 
communicate with local governments by expressing their preferences for 
thè desired mix of public services.

A DECENTRALIZATION PARADIGM AND THE LEGACY 
OF USAID’S LOCAL GOVERNMENT 

REFORM PROJECT IN CROATIA 

Summary

The Local Government Reform Project (2000-2007) in Croatia is de- 
scribed and commented. Main premises are noticed and work within the Project 
systematised. There were four reform directions - policy reform with a focus on 
decentralization, knowledge and skill transfer to increase accountability, insti­
tution building, and fmally, media outreach and local government and citizen 
information. Measures for reaching policy reform were, for example, introduc­
tion of a comprehensive decentralization reform, improvement of respective légis­
lation, strengthening the rôle of the Association ofCities and building advocacy H
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network. Knowledge and skills transfer was attempted by building capacity of 
local government Professionals, working on asset and internal financial man­
agement, procurement and investment procedures and practices, creating new 
software with regard to financial management, promoting e-government meas- 
ures, etc. Institution building was concentrated on the Association ofCities, the 
Local Democracy Academy, éducation initiatives throughout thè country, and 
local government coopération. The overall approach was participative, bottom- 
up, practical, and supportive.
Key words: local government reform - Croatia, decentralization, accountabil- 
ity and transparency, institution building, public management
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DECENTRALIZACIJSKI MODEL I REZULTATI USAID PROJEKTA 
REFORME LOKALNE SAMOUPRAVE U HRVATSKOJ

Sažetak

U raduse opisuje i komentira The Local Government Reform Project (2000- 
2007) u Hrvatskoj, navode njegove temeljne premise te sistematizira rad na 
Projektu. Radilo se na četiri reformska pravca - jačanje decentralizacijske po­
litike, prijenos znanja i vještina radi jačanja odgovornosti, oblikovanje institu­
cija te suradnja s medijima i obavještavanje lokalnih samoupravnih jedinica i 
građana. Jačanje decentralizacijske politike nastojalo se provesti, na primjer, 
iniciranjem obuhvatne decentralizacijske reforme, radom na promjenama i 
poboljšanjima zakonodavstva, jačanjem uloge Udruge gradova te izgradnjom 
mreže za zagovaranje decentralizacije. Prijenos znanja i vještina nastojao se 
provesti usavršavanjem lokalnih službenika, poboljšanjem metoda upravljanja 
lokalnom imovinom i financijama, usavršavanjem postupaka i prakse javne na­
bave i investicija, izradom kompjutorskog programa za upravljanje lokalnim 
financijama, nastojanjem oko primjene mjera e-upravljanja u lokalnoj samo­
upravi, itd. Izgradnja institucija bila je usmjerena prema Udruzi gradova, Aka­
demiji lokalne demokracije, obrazovnim inicijativama širom zemlje te jačanju 
suradnje lokalnih samoupravnih jedinica. Pristup je bio participativan, odozdo- 
-prema-gore, praktičan i podupirući.

Ključne riječi: reforma lokalne samouprave - Hrvatska, decentralizacija, od­
govornost i transparentnost, oblikovanje institucija, javni menadžment



Raspuštanje lokalnih predstavničkih 
tijela i imenovanje povjerenika Vlade

Željka Tropina Godec*

Opisuju se i analiziraju najčešći razlozi raspuštanja lo­
kalnih predstavničkih tijela. Brojne su postupovne situ­
acije zanimljive u kontekstu takvog raspuštanja. Hrvat­
ska je vlada ovlaštena imenovati povjerenika ne samo u 
slučaju raspuštanja lokalnog predstavničkog tijela nego i u 
slučajevima kad se ne održe lokalni izbori ili se nakon iz­
bora ne konstituira lokalno predstavničko tijelo. Analizira 
se pravni status povjerenika.

Ključne riječi: raspuštanje lokalnih predstavničkih tijela u 
Hrvatskoj, lokalna samouprava, centralno - lokalni odnosi, 
povjerenik vlade

1. Uvod

Krajnja posljedica, odnosno najteži oblik sankcioniranja jedinica lokalne i 
područne (regionalne) samouprave u slučaju nezakonitog rada i donošenja 
nezakonitih akata, raspuštanje je predstavničkog tijela na temelju Zakona

* Željka Tropina Godec, Središnji državni ured za upravu Republike Hrvatske (Cen­
tral State Office for Administration of the Republic of Croatia) H
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o lokalnoj i područnoj (regionalnoj) samoupravi (dalje: Zakon).1 U tom 
slučaju Vlada Republike Hrvatske ujedno imenuje povjerenika i u roku 60 
dana raspisuje nove izbore u dotičnoj jedinici.
Vlada rješenjem raspušta lokalno predstavničko tijelo na prijedlog sre­
dišnjeg tijela državne uprave nadležnog za lokalnu i područnu (regional­
nu) samoupravu. Razlozi za raspuštanje predstavničkog tijela taksativno 
su navedeni u Zakonu.
Raspuštanje je mjera koja sankcionira nezakonit rad lokalnog predstav­
ničkog tijela, ali ujedno za sobom povlači i niz posljedica za jedinicu čije 
je predstavničko tijelo raspušteno, od financijskih troškova koje iziskuju 
izbori, narušavanja kontinuiteta rada, a često i projekata, do ostvarivanja 
potreba lokalne zajednice i prava građana.
Zakonom o lokalnoj i područnoj (regionalnoj) samoupravi iz 2001. insti­
tut povjerenika Vlade uređen je na način kako ga je određivao i prijašnji Za­
kon o lokalnoj samoupravi i upravi2 koji je prestao važiti. Zakonom se od­
ređuju slučajevi u kojima se imenuje povjerenik Vlade, početak i završetak 
obnašanja dužnosti povjerenika te obveze povjerenika.
Osnovni zadatak povjerenika Vlade je upravljanje jedinicom u okviru zada­
nih ovlasti te obavljanje redovitih poslova odnosno osiguravanje ostvariva­
nja prava i obveza građana i pravnih osoba u jedinici lokalne i područne 
(regionalne) samouprave i osnovno funkcioniranje jedinice u razdoblju 
do uspostave njezinih redovitih tijela. Pritom nije odlučno radi li se o ras- 
puštanju predstavničkog tijela, nekonstituiranju predstavničkog tijela u 
roku 90 dana od provedbe izbora ili neodržavanj u izbora za novo predstav­
ničko tijelo, u kojim se slučajevima imenuje povjerenik Vlade.
Kako Zakonom nisu uređena sva pitanja koji se odnose na povjerenika, 
njih je uredila Vlada Uredbom o mjerilima za naknadu za rad odnosno 
plaču povjerenika Vlade Republike Hrvatske.3 Vlada je Uredbom na teme­
lju zakonske ovlasti pobliže razradila radnopravni status povjerenika i pita­
nja vezanih uz prava na naknadu za rad odnosno plaću povjerenika, kao i
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1 NN 33/01, 60/01 - vjerodostojno tumačenje i 129/05.
2 NN 90/92, 94/93, 117/93 i 128/99.
3 NN 18/02 i 7/03, u daljnjem tekstu: Uredba.
U NN 7/03 objavljena je Uredba o izmjeni Uredbe o mjerilima za naknadu za rad 

odnosno plaću povjerenika Vlade Republike Hrvatske kojom su izmijenjeni koeficijenti za 
izračun naknade za rad osnovne plaće povjerenika te je utvrđeno da se osnovica za obračun 
naknade za rad odnosno plaće utvrđuje u visini osnovice za obračuna plaće državnih službe­
nika i namještenika, a ne više kao do tada državnih dužnosnika.
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ostvarivanja drugih prava na temelju obavljanja dužnosti te popunjavanja 
pravne praznine u pogledu navedene materije vezane uz ovlasti koje povje­
renik preuzima raspuštanjem predstavničkog tijela i prestankom dužnosti 
nositelja izvršne vlasti u jedinici za koju je imenovan.

2. Raspuštanje predstavničkog tijela jedinice 
lokalne i područne (regionalne) samouprave

Raspuštanje predstavničkog tijela najteža je sankcija za kršenje Zakona, 
u slučaju nezakonitog rada i donošenja nezakonitih akata predstavničkih 
tijela jedinica lokalne i područne (regionalne) samouprave. Predstavničko 
tijelo može biti raspušteno prije redovitog isteka mandata iz Zakonom 
propisanih razloga.
Predstavničko tijelo raspušta se rješenjem koje donosi Vlada, a članovima 
predstavničkog tijela mandat prestaje njegovim raspuštanjem. Razlozi za 
raspuštanje predstavničkog tijela taksativno su navedeni u članku 84. Za­
kona:

1. ako predstavničko tijelo donese odluku ili drugi akt kojim ug­
rožava suverenitet i teritorijalnu cjelovitost Republike Hrvatske,

2. ako predstavničko tijelo novoustrojene jedinice lokalne odnosno 
područne (regionalne) samouprave ne donese statut u roku 60 
dana od dana konstituiranja,

3. ako predstavničko tijelo učestalo donosi opće akte suprotne Us­
tavu, zakonu ili drugom propisu ili zbog učestalih, težih povreda 
zakona i drugih propisa,

4. ako ne izabere općinskog načelnika, gradonačelnika, odnosno 
župana u roku 30 dana od dana konstituiranja predstavničkog tije­
la ili od iskazanog nepovjerenja općinskom načelniku, gradonačel­
niku odnosno županu odnosno od podnošenja ostavke općinskog 
načelnika, gradonačelnika odnosno župana,

5. ako predstavničko tijelo iz bilo kojih razloga trajno ostane bez mi­
nimalnog broja članova potrebnih za rad i donošenje odluka,

6. ako predstavničko tijelo ne može donositi odluke iz svog djelokru­
ga dulje od tri mjeseca,

7. ako predstavničko tijelo u zakonom određenom roku ne donese 
proračun odnosno ako ne donese odluku o privremenom financi- 
ranj u, H
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8. ako predstavničko tijelo u zakonom određenom roku ne donese 
prostorni plan.

2.1. Rješenje Vlade o raspuštanju predstavničkog tijela

Rješenje o raspuštanju predstavničkog tijela konačno je i stupa na snagu 
danom objave a Narodnim novinama. Raspušteno predstavničko tijelo ima 
pravo na sudsku zaštitu, odnosno predsjednik raspuštenog tijela može pro­
tiv rješenja o raspuštanju podnijeti tužbu Upravnom sudu Republike Hr­
vatske u roku osam dana od objave rješenja.
Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj i područnoj (regio­
nalnoj) samoupravi4 utvrđeno je, a to dotada nije bilo regulirano, da ako 
je predsjednik raspuštenog predstavničkog tijela protiv rješenja o raspušta­
nju podnio tužbu Upravnom sudu, a tužba je odbačena ili odbijena, Vlada 
če raspisati prijevremene izbore za predstavničko tijelo u roku 60 dana 
od dana objave odluke Upravnog suda u Narodnim novinama, kako ne bi 
došlo do proteka rokova za raspisivanje izbora.
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2.2. Najčešći razlozi za raspuštanje predstavničkog tijela

Svi razlozi raspuštanja navedeni u Zakonu ne javljaju se podjednako čes­
to. Razlozi koji u praksi najčešće dovode do raspuštanja predstavničkog 
tijela jesu: neizbor općinskog načelnika, gradonačelnika odnosno župana 
u roku 30 dana od dana konstituiranja predstavničkog tijela ili od iskaza­
nog nepovjerenja odnosno od podnošenja ostavke, trajni ostanak predstav­
ničkog tijela bez minimalnog broja članova potrebnih za rad i donošenje 
odluka, nemogućnost donošenja odluka iz djelokruga dulje od tri mjeseca 
te nedonošenje proračuna odnosno odluke o privremenom financiranju za 
narednu računsku godinu, a jedno vrijeme bile su učestale teže povrede 
zakona vezane uz tzv. »bjanko ostavke« na dužnost člana predstavničkog 
tijela jedinice.

2.2.1. Neizbor općinskog načelnika, gradonačelnika odnosno župana

Razlog za raspuštanje predstavničkog tijela je neizbor općinskog načel­
nika, gradonačelnika odnosno župana u roku 30 dana od konstituiranja

4 NN 129/05.
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predstavničkog tijela ili od iskazanog nepovjerenja općinskom načelniku, 
gradonačelniku odnosno županu odnosno od podnošenja njihove ostavke, 
što je češće u praksi. Razlog za raspuštanje odnosi se samo na izbor općin­
skog načelnika, gradonačelnika i župana, a ne na izbor njihovih zamjenika 
i članova poglavarstva.
Krajnji rok za konstituiranje predstavničkog tijela je 90 dana od dana ob­
jave službenih rezultata izbora, a rok za izbor općinskog načelnika, grado­
načelnika odnosno župana koji proizlazi iz Zakona iznosi 30 dana od dana 
konstituiranja predstavničkog tijela, u protivnom predstavničko tijelo tre­
ba biti raspušteno.
Prijedlog za iskazivanje nepovjerenja općinskom načelniku, gradonačelni­
ku odnosno županu može podnijeti najmanje trećina članova u predstav­
ničkom tijelu, a odluka o nepovjerenju prihvaćena je ako je za nju glasovala 
većina svih članova predstavničkog tijela. Kad predstavničko tijelo izglasa 
nepovjerenje općinskom načelniku, gradonačelniku odnosno županu, tre­
ba donijeti odluku o njihovu razrješenju s dužnosti. Ako nije donesena 
odluka o razrješenju i određen dan razrješenja, općinski načelnik, grado­
načelnik i župan kojem je iskazano nepovjerenje smatra se razriješenim i 
prestaje mu dužnost izborom novog općinskog načelnika, gradonačelnika 
odnosno župana, a oni moraju biti izabrani u roku 30 dana od dana izgla­
savanja nepovjerenja.
Ostavka nije u Zakonu detaljnije uređena budući da je riječ o činu osobne 
slobodne volje. Ostavka na dužnost osobni je jednostrani čin kojim osoba 
koja je izabrana ili imenovana na određenu dužnost izjavljuje svoju volju 
da više ne želi obavljati dužnost. Time predstavničko tijelo ne donosi odlu­
ku o prihvaćanju ili neprihvaćanju ostavke, odnosno predstavničko tijelo 
kojem je podnesena ostavka ne može je odbiti niti može odbiti razriješiti 
dužnosti osobu koja je podnijela ostavku. Iako Zakonom nije točno propi­
san rok u kojem predstavničko tijelo mora razriješiti dužnosnike, njega je 
moguće odrediti pomoću ostalih odredbi Zakona. Naime, u slučaju obav­
ljanja dužnosti općinskog načelnika, gradonačelnika i župana taj se rok 
može izvesti iz odredbe čl. 52. Zakona, kojom se propisuje obveza pred­
stavničkog tijela da u slučajevima kada tim dužnosnicima prestane duž­
nost, u roku od 30 dana izabere novu osobu na tu dužnost, kao i odredbe 
čl. 84. st. 1.1. 4. Zakona. Stoga je utvrđeno daše općinski načelnik, grado­
načelnik i župan moraju razriješiti najkasnije u roku 30 dana od dana pod­
nošenja ostavke odnosno da se protekom tog roka smatraj u razriješenima, 
što proizlazi i iz činjenice da se novi općinski načelnik, gradonačelnik od- H
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nosno župan treba izabrati u roku 30 dana od podnošenja ostavke dota­
dašnjeg ili će u protivnom predstavničko tijelo biti raspušteno.5

2.2.2. Minimalni broj članova

Predstavničko tijelo raspušta se i kad trajno ostane bez minimalnog broja 
članova potrebnih za rad i donošenje odluka iz bilo kojih razloga, a ne sa­
mo zbog podnošenja ostavki natpolovične većine svih izabranih članova. 
U praksi je moguće da politička stranka ili stranke kojih su članovi pred­
stavničkog tijela podnijeli ostavke ne žele imenovati njihove zamjenike. 
Sukladno Zakonu, predstavničko tijelo donosi odluke većinom glasova 
ako je na sjednici nazočna većina članova predstavničkog tijela. Pojedine 
odluke (kao donošenje statuta, proračuna, izbor općinskog načelnika, gra­
donačelnika i župana, izbor poglavarstva) donose se većinom glasova svih 
članova predstavničkog tijela.

2.2.3. Nedonošenje proračuna odnosno odluke o privremenom 
financiranju

Predstavničko tijelo raspušta se zbog nedonošenja godišnjeg proračuna 
za narednu proračunsku godinu. Zakonom o proračunu6 propisano je 
da predstavničko tijelo mora donijeti proračun do konca tekuće godine 
za iduću proračunsku godinu, i to u roku koji omogućuje primjenu pro­
računa sa 1. siječnja godine za koju se donosi proračun. Odatle proizlazi 
da se proračun može donijeti do početka fiskalne godine na koju se odno­
si, što proizlazi i iz Zakona o lokalnoj i područnoj (regionalnoj) samoupra­
vi. Predstavničko se tijelo raspušta i kad ne donese odluku o privremenom 
financiranju, a stekli su se zakonski uvjeti za njezino donošenje.
Nadalje, u praksi je moguće da predstavničko tijelo bude raspušteno zbog 
nedonošenja proračuna ako je proračun donesen na sjednici predstav­
ničkog tijela koju je središnje tijelo državne uprave nadležno za lokalnu i 
područnu (regionalnu) samoupravu poništilo u postupku nadzora rada i 
akata tijela jedinica lokalne i područne (regionalne) samouprave zbog od­
ređenih nepravilnosti u radu sjednice, broju glasova, načinu glasovanja ili

5 Mišljenje Središnjeg državnog ureda za upravu u predmetu općine P., klasa 023- 
01/06-01/0278, ur. broj 515-11-03-06-5 od 19. listopada 2006. Mišljenje Ministarstva pravo­
suđa, uprave i lokalne samouprave u predmetu općine G. K., klasa 023-01/01-01/0539, ur. 
broj 514-11-01-2 od 23. listopada 2001.

6 NN 96/03.
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npr. donošenju odluka koje su suprotne zakonu i općim aktima jedinice. 
Naime, Zakonom je propisano da država radi zaštite ustavnosti i zakoni­
tosti kao i zaštite prava građana obavlja nadzor nad zakonitošću rada i aka­
ta tijela jedinica lokalne i područne (regionalne) samouprave.

2.2.4. Nedonošenje odluka dulje od tri mjeseca

Sukladno Zakonu, predsjednik predstavničkog tijela saziva sjednice pred­
stavničkog tijela po potrebi, a najmanje jednom u tri mjeseca. Predsjednik 
je dužan sazvati sjednicu i na obrazloženi zahtjev najmanje jedne trećine 
članova predstavničkog tijela u roku 15 dana od primitka zahtjeva. Ako 
predsjednik predstavničkog tijela ne sazove sjednicu u navedenom roku, 
sjednicu saziva općinski načelnik, gradonačelnik ili župan u daljnjem roku 
od 15 dana.
U praksi se događa da se sjednice ne održavaju po tri i više mjeseci, pa se 
ne mogu donijeti odluke iz djelokruga predstavničkog tijela dulje od tri 
mjeseca, što predstavlja razlog za raspuštanje predstavničkog tijela. Važno 
je voditi računa je li u navedenom razdoblju bilo inicijativa za sazivanje 
sjednica i neuspjelih pokušaja održavanja sjednica predstavničkog tijela. 
Međutim, valja napomenuti da je mišljenje u praksi da se predstavničko 
tijelo može valjano sastati i nakon prote ka tri mjeseca od održavanja pos­
ljednje sjednice (čime se konvalidira propuštanje održavanja sjednice u 
roku tri mjeseca od posljednje održane sjednice) odnosno da bi se moglo 
sastati sve dok Vlada ne raspusti predstavničko tijelo, ako postoji volja 
odnosno kvorum za održavanje sjednice.7 Osim toga, izmjenama i dopu­
nama Zakona o lokalnoj i područnoj (regionalnoj) samoupravi utvrđeno 
je da, nakon što su iscrpljene zakonom propisane mogućnosti, na zahtjev 
1/3 članova predstavničkog tijela sjednicu može sazvati čelnik središnjeg 
tijela državne uprave nadležnog za poslove lokalne i područne (regional­
ne) samouprave, upravo kako bi se onemogućilo da nesazivanje sjednice 
uzrokuje raspuštanje predstavničkog tijela.

2.2.5. Donošenje općih akata suprotnih Ustavu i zakonu

Razlog za raspuštanje predstavničkog tijela jest i učestalo donošenje općih 
akata suprotnih Ustavu, zakonu ili drugom propisu ili učestale, teže povre­
de zakona i drugih propisa. Zakonom nije regulirano što se razumije pod

7 Mišljenje Središnjeg državnog ureda za upravu u predmetu općine V. L., klasa 023- 
01/06-01/0289, ur. broj 515-11-03-06-5 od 23. listopada 2006. H
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pojmom učestalosti te to ovisi o procjeni Vlade u skladu sa zakonskim 
odredbama. Jedan od primjera za to je istovremeno obavljanje dužnosti 
člana predstavničkog i izvršnog tijela iste jedinice, što je protivno Zakonu 
o izboru članova predstavničkih tijela jedinica lokalne i područne (regio­
nalne) samouprave,8 koji je svojom odredbom da član predstavničkog ti­
jela jedne jedinice ne može istodobno biti član poglavarstva iste jedinice 
utvrdio inkompatibilitet između istovremenog obavljanja obiju dužnosti. 
Kao što je već navedeno, u jednom razdoblju učestale su teže povrede 
zakona i drugih propisa vezane uz tzv. »bjanko ostavke« na vijećničku 
dužnost u predstavničkom tijelu jedinice, koju najčešće umjesto vijećnika 
urudžbira politička stranka s liste koje je vijećnik izabran.9 Vijećnici su tak­
ve ostavke negirali u većini slučajeva. Izbornim zakonom propisano je da 
članu predstavničkog tijela mandat prestaje prije isteka redovitoga četve­
rogodišnjeg mandata ako podnese ostavku, danom dostave pisane ostavke 
shodno pravilima o dostavi propisanim Zakonom o općem upravnom pos­
tupku. Prema pravnom mišljenju Katedre za ustavno pravo Pravnog fakul­
teta u Zagrebu od 25. siječnja 2006., vijećnik ne može ovlastiti političku 
stranku na listi koje je izabran da raspolaže njegovim mandatom te u tom 
smislu takozvana »bjanko ostavka« ne može proizvesti pravne učinke na 
mandat vijećnika niti kad je on na takav učinak izrijekom pristao.10 
Također, razlog za raspuštanje je i djelovanje predstavničkog tijela u nepra­
vilnom sastavu, ako je u njegovu radu i odlučivanju sudjelovao član pred­
stavničkog tijela koji nije imao status vijećnika jer mu je mandat prestao 
ili nije bio valjan iz razloga propisanih zakonom (npr. promjena prebiva­
lišta), što je teža povreda opisana u odredbi čl. 84. st. 1. t. 3. Zakona.
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8 NN 33/01, 10/02, 155/02, 45/03, 43/04, 40/05 i 44/05 - pročišćeni tekst, u daljnjem 
tekstu: Izborni zakon.

9 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o izboru članova predstavničkih tijela je­
dinica lokalne i područne (regionalne) samouprave u saborskoj proceduri prošao je prva 
dva čitanja te je u pripremi Konačni prijedlog za treće čitanje. Zakonom o izmjenama i 
dopunama nastoje se pravnim normama regulirati pitanja vezana uz podnošenje ostavki na 
vijećnički mandat u jedinicama lokalne i područne (regionalne) samouprave upravo zbog 
problema koji su se javljali uz tzv. »bjanko ostavke«.

10 U predmetu Grada V. G. (klasa 023-01/05-01/0431, ur. broj 515-11-03-06-7) Sre­
dišnji državni ured za upravu utvrdio je da je izabrani vijećnik osporio da je osobno podnio 
ostavku na vijećnički mandat u gradskom vijeću, navodeći da je to učinila politička stranka 
na listi koje je izabran, pa navedena urudžbirana ostavka nije proizvela pravni učinak. Stoga 
je utvrđeno da je gradsko vijeće na nekoliko sjednica djelovalo u nepravilnom sastavu, bu­
dući da je u njegovu radu i odlučivanju sudjelovao zamjenik vijećnika koji u to vrijeme nije 
imao status vijećnika u gradskom vijeću i pritom bio odlučujući glas, a ne izabrani vijećnik, 
što je teža povreda opisana u čl. 84. st. 1.1. 3. Zakona o lokalnoj i područnoj (regionalnoj) 
samoupravi.
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2.2.6. Nedonošenje statuta i prostornog plana

Preostali razlozi za raspuštanje predstavničkog tijela jesu nedonošenje 
statuta u roku 60 dana od dana konstituiranja predstavničkog tijela no- 
voustrojene lokalne jedinice jer je statut temeljni opći akt. Ta se odredba 
odnosi samo na novoustrojene jedinice. Nedonošenje prostornog plana u 
zakonom određenom roku te donošenje odluka i akata od predstavničkog 
tijela kojima se ugrožava suverenitet i teritorijalna cjelovitost Republike 
Hrvatske razlozi su raspuštanja predstavničkog tijela.
Zakon o prostornom uređenju11 propisao je jedinicama obvezu donošenja 
prostornih planova. Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o prostor­
nom uređenju12 od 20. srpnja 2004. određeno je da su općine i gradovi koji 
još to nisu učinili dužni donijeti prostorni plan uređenja općine i grada 
najkasnije do 31. prosinca 2005.
Kako je 1. siječnja 2004. bilo doneseno samo 157 prostornih planova, tim 
su zakonom propisani rokovi (instruktivne prirode) za donošenje prostor­
nih planova radi poticanja jedinica na njihovo donošenje, budući da se 
postavilo pitanje »racionalnosti« raspuštanja tolikog broja predstavničkih 
tijela jedinica.13
U rješenju o raspuštanju predstavničkog tijela utvrđuje se da će Vlada po­
sebnim rješenjem imenovati povjerenika za tu jedinicu. Protiv rješenja o 
raspuštanju predstavničkog tijela dopuštena je sudska zaštita podnošenjem 
tužbe Upravnom sudu Republike Hrvatske.
Također, neovisno o raspuštanju, nakon provedbe redovitih lokalnih iz­
bora (zadnji su provedeni u svibnju 2005.), češće je nego inače da se u 
jedinicama lokalne i područne (regionalne) samouprave povjerenik Vlade 
imenuje zato što u roku 90 dana od dana objave službenih rezultata izbora 
nije konstituirano predstavničko tijelo. To je razumljivo budući da je riječ 
o redovitim izborima, a u Hrvatskoj ima 576 jedinica lokalne i područne 
(regionalne) samouprave (20 županija, 126 gradova i Grad Zagreb te 429 
općina).

11 NN 30/94, 68/98, 61/00, 32/02 i 100/04.
12 NN 100/04.
13 Mišljenje Ministarstva zaštite okoliša, prostornog uređenja i graditeljstva, klasa 

021-12/06-01/30, ur. broj 531-01-06-2 od 4. prosinca 2006. Nadalje, iz mišljenja Ministar­
stva proizlazi da je u međuvremenu donošenje prostornih planova intenzivirano te ih je do 
31. listopada 2006. završeno 499. Većina preostalih u završnoj je fazi, što znači da ih je doni­
jela velika većina jedinica, pa se postavlja pitanje primjene odredbe cl. 84. st. 1.1. 8. Zakona 
o lokalnoj i područnoj (regionalnoj) samoupravi. H
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3. Povjerenik Vlade Republike Hrvatske prema 
uređenju Zakona o lokalnoj i područnoj 
(regionalnoj) samoupravi

Rješenje o imenovanju povjerenika Vlade u jedinici lokalne i područne (re­
gionalne) samouprave Vlada donosi:

1. kad raspusti njezino predstavničko tijelo,
2. kad se u jedinici ne održe, u skladu sa zakonom, izbori za novo 

predstavničko tijelo,
3. kad se ni u roku 90 dana od dana objave službenih rezultata izbo­

ra ne konstituira predstavničko tijelo.

Sukladno Zakonu, Vlada imenuje povjerenika14 kad se predstavničko tijelo 
raspusti zbog jednog od osam razloga koji su taksativno navedeni u čl. 84. 
Zakona, kad se ne održe izbori za novo predstavničko tijelo (redoviti se izbo­
ri održavaju svake četvrte godine, treće nedjelje u mjesecu svibnju, a zbog 
raspuštanja predstavničkog tijela prijevremeni se izbori imaju održati u roku 
60 dana od dana raspuštanja) odnosno kad se u roku 90 dana od dana ob­
jave službenih rezultata izbora ne konstituira predstavničko tijelo, koje se 
smatra konstituiranim izborom predsjednika predstavničkog tijela.
Rješenje o imenovanju povjerenika stupa na snagu danom objave u Na­
rodnim novinama, što znači da povjerenik počinje s obnašanjem dužnosti 
danom objave rješenja.
Kad je u jedinici imenovan povjerenik Vlade, danom stupanja na snagu 
rješenja o imenovanju povjerenika smatra se razriješenim i općinski načel­
nik, gradonačelnik odnosno župan, kao i poglavarstvo u cjelini, a njihove 
ovlasti kao i ovlasti predstavničkog tijela preuzima povjerenik.
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3.1. Dužnosti povjerenika

Za vrijeme obnašanja funkcije, osnovna je dužnost povjerenika osigura­
ti ostvarivanje prava i obveza građana i pravnih osoba u jedinici lokalne

14 Zakonom o lokalnoj i područnoj (regionalnoj) samoupravi nisu utvrđeni uvjeti koje 
treba ispunjavati osoba imenovana za povjerenika. Smatra se da bi kandidati za povjerenika 
»trebali« biti nestranačke osobe, osobe koje nisu sudjelovale u radu npr. raspuštenog pred­
stavničkog tijela i nisu izabrani članovi predstavničkog tijela koje nije konstituirano u zakon­
skom roku, osobe s »terena« koje su upoznate sa situacijom u jedinici za koju se imenuju te 
bi trebale imati visoku stručnu spremu, po mogućnosti pravnog ili nekog drugog društvenog 
smjera.
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odnosno područne (regionalne) samouprave do uspostave njezinih tije­
la, odnosno predstavničkog tijela i izvršnih tijela. Sukladno navedenom, 
povjerenik je osoba koja treba upravljati jedinicom do uspostave njezinih 
redovitih tijela te u tom razdoblju, u okviru zakonskih ovlasti, osigurati 
redovito i osnovno obavljanje poslova u jedinici lokalne i područne (regio­
nalne) samouprave, kako bi se osigurao određeni kontinuitet u poslovima 
koji se odnose prije svega na građane i pravne osobe te spriječili zastoji u 
funkcioniranju jedinice.
S obzirom na privremenost i kratkoću funkcije povjerenika,15 kao i neke 
druge momente, njegove su ovlasti ograničene na donošenje i mijenjanje 
općih akata jedinice samo ako je to potrebno radi provedbe zakona ili dru­
gog propisa ili usklađivanja sa zakonom ili drugim propisom. Povjerenik 
ne može donositi ili mijenjati proračun jedinice niti može raspolagati njezi­
nom imovinom, osim ako je to nužno radi izvršenja prije preuzetih obveza 
ili dovršenja prije započetih poslova. Odatle proizlazi da se ograničenja 
odnose prvenstveno na donošenje najvažnijih akata - općih akata jedinice 
te na raspolaganje imovinom i materijalnim sredstvima jedinice.
Na temelju Zakona o lokalnoj i područnoj (regionalnoj) samoupravi, ako u 
jedinici nije donesen proračun kao i kad je donesena odluka o privremenom 
financiranju, financiranje se provodi na temelju proračuna prethodne godi­
ne, a najkasnije do proteka roka 90 dana od dana konstituiranja novoizabra­
noga predstavničkog tijela. Zakonom o proračunu propisano je privremeno 
financiranje u prvom tromjesečju proračunske godine kad se rashodi iz­
vršavaju u skladu s ostvarenjem proračunskih prihoda u prvom tromjesečju 
prethodne godine, a najviše do Va prihoda ostvarenih u prethodnoj godini. 
Ako se razdoblje u kojem povjerenik Vlade obavlja poslove iz djelokruga 
predstavničkog tijela i izvršnih tijela produžuje izvan granica privremenog 
financiranja iz Zakona o proračunu (čl. 35.), povjerenik može izvršavati 
proračun prethodne godine prateći dinamiku ostvarivanja prihoda tekuće 
godine i izvršenje rashoda iz prethodne godine, uključujući planirane, a 
neizvršene obveze iz prethodne godine (rashode za zaposlene, ostala ma­
terijalna prava zaposlenika i druge rashode), s time da proračun ne može 
mijenjati i ne može raspolagati imovinom jedinice, osim ako je to nužno ra­
di izvršenja prije preuzetih obveza ili dovršenja prije započetih poslova.16

15 Svega dva do tri mjeseca odnosno najduže šest do sedam mjeseci ako se predstav­
ničko tijelo ne konstituira ubrzo nakon provedenih izbora, jer je rok za konstituiranje 90 
dana od provedenih izbora.

16 Mišljenje Ministarstva financija, klasa 015-01/06-01/11, ur. broj 513-05-01/06-3 
od 13. travnja 2006. H
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Povjerenik za svoj rad odgovara Vladi Republike Hrvatske koja ga je i 
imenovala te kojoj podnosi periodična izvješća ili konačno izvješće nakon 
završetka funkcije o svom radu, zatečenom stanju, poduzetim radnjama, 
putem središnjeg tijela državne uprave nadležnog za lokalnu i područnu 
(regionalnu) samoupravu.
Prema Zakonu, povjerenik obavlja dužnost do konstituiranja novog pred­
stavničkog tijela odnosno do izbora općinskog načelnika, gradonačelnika 
ili župana, tj. danom konstituiranja predstavničkog tijela prestaje ovlast 
povjerenika za obavljanje poslova iz djelokruga predstavničkog tijela, a 
danom izbora općinskog načelnika, gradonačelnika odnosno župana pres­
taje dužnost povjerenika u cijelosti.

4. Uredba o mjerilima za naknadu za rad odnosno 
plaću povjerenika Vlade Republike Hrvatske

Uredbom o mjerilima za naknadu za rad odnosno plaću povjerenika Vlade 
uređuje se radnopravni status povjerenika odnosno mjerila za utvrđivanje 
visine naknade za rad povjerenika odnosno plaće povjerenika za vrijeme 
obnašanja dužnosti, u slučajevima kad predstavničko tijelo nije konstitui­
rano ili je raspušteno pod uvjetima utvrđenim zakonom odnosno ako u 
jedinici nisu provedeni redoviti lokalni izbori.

H
R
VATSKA JAVN

A U
PR

AVA
4.1. Radnopravni status povjerenika

Povjerenik u pravilu svoju dužnost obnaša bez zasnivanja radnog odno­
sa u jedinici lokalne odnosno područne (regionalne) samouprave. Samo 
iznimno, ako to zahtijevaju razlozi veličine jedinice po broju stanovnika ili 
složenost problema u jedinici koji su uzrokovali imenovanje povjerenika, 
svoju dužnost povjerenik može obnašati profesionalno u radnom odnosu 
u jedinici. Kako Uredbom nije propisano tko donosi odluku o profesional­
nom obnašanju dužnosti povjerenika, odluku o tome mogao bi donijeti 
sam povjerenik koji je preuzeo ovlasti tijela jedinice, poštujući pritom uv­
jete propisane Uredbom (koji su utvrđeni kako ne bi dolazilo do zloupo- 
raba ovlasti) te imajući na umu da je profesionalno obnašanje dužnosti 
povjerenika samo iznimka. Jedan je od bitnih razloga obnašanja dužnosti 
bez zasnivanja radnog odnosa i kratkoća obnašanja dužnosti povjerenika, 
budući da je u pravilu riječ o svega dva do tri mjeseca, odnosno o obav­
ljanju dužnosti do provedbe izbora, tj. uspostave tijela jedinice lokalne i
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područne (regionalne) samouprave. Naime, povjerenik dužnost obnaša 
od dana stupanja na snagu rješenja o imenovanju do konstituiranja pred­
stavničkog tijela odnosno do izbora općinskog načelnika, gradonačelnika 
odnosno župana. Osim toga, jedan od razloga za obnašanje dužnosti bez 
zasnivanja radnog odnosa je i taj što se za povjerenike najčešće predlažu i 
imenuju osobe koje već imaju zasnovan radni odnos ili su u mirovini.
Za vrijeme obnašanja dužnosti povjerenik ostvaruje određena prava: pravo 
na naknadu za rad odnosno plaću, pravo na naknadu materijalnih troškova 
i druga prava uvezi s obnašanjem dužnosti. Za vrijeme obavljanja dužnos­
ti povjerenik ostvaruje pravo na naknadu za rad ako dužnost obnaša bez 
zasnivanja radnog odnosa u jedinici, dok pravo na plaću ostvaruje ako 
svoju dužnost obnaša profesionalno u radnom odnosu u jedinici. Razlika 
između naknade za rad i plaće je i u visini iznosa koji se povjereniku is­
plaćuje.
Navedena prava povjerenik ostvaruje samo za vrijeme obnašanja dužnos­
ti, što znači da ostvarivanje prava utvrđenih Uredbom prestaje nakon pres­
tanka dužnosti povjerenika. Povjerenik ne ostvaruje prava iz Zakona (čl. 
90.), odnosno ne ostvaruje pravo na naknadu plaće za vrijeme 180 dana 
nakon prestanka dužnosti kao što to ostvaruju osobe koje su izabrane od­
nosno imenovane na određene dužnosti u jedinicama lokalne i područne 
samouprave. To je također u vezi i s kratkoćom obnašanja funkcije povje­
renika te bi vrijeme obavljanja dužnosti bilo znatno kraće od vremena u ko­
jem bi se ostvarivala prava nakon prestanka dužnosti, odnosno posljedica 
toga bilo bi duže ostvarivanje prava nakon prestanka dužnosti od stvarnog 
obavljanja dužnosti.

4.2. Mjerila za izračun naknade za rad odnosno 
plaće povjerenika

Uredbom se uređuju mjerila za izračun naknade za rad odnosno plaće 
na ime obnašanja dužnosti povjerenika tako da se naknada za rad povje­
renika odnosno plaća povjerenika utvrđuje množenjem osnovice i pripa­
dajućeg koeficijenta za određenu razinu jedinice. Koeficijent za izračun 
naknade odnosno plaće povjerenika utvrđuje se prema veličini odnosno 
broju stanovnika u jedinici, i to u:

- županiji i Gradu Zagrebu 4,26
- gradu preko 100.000 stanovnika 3,54
- gradu i općini od 10.000 do 100.000 stanovnika 3,11 H
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gradu i općini od 3.000 do 10.000 stanovnika 
gradu i općini do 3.000 stanovnika

2,53
1,76

Osnovica za obračun naknade za rad povjerenika odnosno plaće povjereni­
ka kojom se množi pripadajući koeficijent utvrđuje se u visini osnovice za 
obračun plaće državnih službenika i namještenika.
Uredbom je, nadalje, utvrđena razlika u visini naknade za rad odnosno 
plaće povjerenika s obzirom na to obnaša li dužnost bez zasnivanja radnog 
odnosa ili profesionalno u radnom odnosu. Sukladno tome, naknada za 
rad povjerenika, ako dužnost obnaša bez prijma u radni odnos, utvrđuje 
se u visini 30% iznosa dobivenog umnoškom osnovice i pripadajućeg koe­
ficijenta određenog prema veličini jedinice. Ako dužnost obnaša profesio­
nalno u radnom odnosu, plaća povjerenika utvrđuje se u punom iznosu 
umnoška osnovice i pripadajućeg koeficijenta.
Materijalna i druga prava na osnovi rada, tj. obavljanja dužnosti na koja 
povjerenik također ima pravo (kao što su dnevnice za službena putovanja, 
troškovi prijevoza i slično), povjerenik ostvaruje u visini i na način utvrđen 
općim aktom kojim su utvrđena ta materijalna prava zaposlenih i u uprav­
nim odjelima i stručnim službama te jedinice lokalne i područne (regio­
nalne) samouprave, što znači da je određivanje visine i načina utvrđivanja 
materijalnih i drugih prava na temelju rada zajamčenih Uredbom u nad­
ležnosti jedinice lokalne i područne (regionalne) samouprave u kojoj je 
imenovan povjerenik.
Financijska sredstva za naknadu za rad odnosno plaću te pripadajuća 
materijalna i druga prava koja povjerenik ostvaruje za vrijeme obnašanja 
dužnosti osiguravaju se u proračunu jedinice lokalne odnosno područne 
(regionalne) samouprave za koju je imenovan.
Rješenje o naknadi za rad povjerenika odnosno plaći povjerenika na te­
melju mjerila određenih Uredbom u ime Vlade imenovanim povjerenicima 
izdaje Kadrovska komisija Vlade Republike Hrvatske, što je jasan slijed jer 
i rješenje o imenovanju povjerenika u pojedinoj jedinici donosi Vlada.
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5. Umjesto zaključka
Djelujući in favor em lokalne samouprave, a pri tome posebno imajući u 
vidu odredbu čl. 8. t. 3. Europske povelje o lokalnoj samoupravi,17 koja ut-

17 NN - Međunarodni ugovori 14/97.
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vrđuje da se »upravni nadzor nad radom lokalnih jedinica mora obavljati 
tako da se poštuje razmjernost između širine intervencije nadzorne vlasti 
i važnosti interesa koji se štiti«, krajnji cilj nije raspuštanje predstavničkog 
tijela jedinice lokalne i područne (regionalne) samouprave, imenovanje 
povjerenika i održavanje prijevremenih izbora.
Raspuštanje je sankcija za kojom se ne poseže olako, ali ponekad je i ona 
nužna da bi se uspostavilo zakonito funkcioniranje predstavničkog tijela 
te da sami građani na prijevremenim neposrednim izborima donesu odlu­
ku o svojim predstavnicima, koja je u njihovu interesu i interesu njihove 
zajednice.
U interesu je ravnomjernog razvoja i napretka jedinice da predstavničko 
tijelo opstane i zadrži kontinuitet rada, ako nije riječ o povredama zakona 
koje taj opstanak onemogućuju. Pritom ne treba zanemariti ni razloge 
racionalnosti rada - izbori su dodatno opterećenje za proračun jedinice. 
Stoga, ako ne dođe do prijevremenih izbora, mogli bi se izbjeći razmjerno 
veliki troškovi izbora i stvaranje izvanredne situacije u upravljanju jedini­
com lokalne ili područne (regionalne) samouprave, zastoj u radu, a time i 
u razvoju jedinice, kao i narušavanje ostvarivanja prava i obveza građana 
i pravnih osoba u jedinici lokalne odnosno područne (regionalne) samou­
prave.

DISSOLVING LOCAL REPRESENTATIVE BODIES 
AND APPOINTMENTOF THE GOVERNMENTS COMMISSIONER

Summary

The most frequent reasons for dissolvine local représentative bodies are described 
and analysed. There are a plenty of procédural situations, which are interestine 
in thè context of dissolvine such bodies. The Croatian Government is entitled to 
appoint its commissioner not only in case of dissolvine local représentative body, 
but also in cases when local élections are not held and when local représentative 
body cannot be constituted after thè élections. Leeal status of thè commissioner 
is reviewed.
Key words: dissolution of local représentative bodies in Croatia, local self-go- 
vemment, central - local relations, Government's commissioner
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Europske alternative

Eugen Pusić*
UDK 061.1(4)EU

339.923:061.1>(4)EU
Prethodno znanstveno priopćenje (preliminary scientific report) 
Primljeno 23. 6. 2007.
Prihvaćeno 10. 9. 2007.

Negativni ishod referenduma o Ustavu Europske unije u 
Francuskoj i Nizozemskoj doveo je u žarište alternativu 
između preoblikovanja Europe u federativnu državu i nje­
zinog zadržavanja statusa svojevrsne međunarodne organi­
zacije.
U radu se naglašava da je ta alternativa manje oštra nego 
što se čini. Europska je unija proces koji obje mogućnosti 
drži otvorenima. Europa se može istodobno razvijati i pre­
ma čvršćim strukturama u nekim područjima i prema većoj 
elastičnosti i prilagodljivosti u drugima: sigurnost, regulaci­
ja, javne službe, socijalna skrb, snaženje kapaciteta za eko­
nomsku kompeticiju, poboljšanje sposobnosti za suočava­
nje s globalnim izazovima.
Uspoređuju se rezultati radova o upravljanju višerazinskim 
teritorijalnim sustavima, osobito u njemačkoji i američkoj 
tradiciji, u pogledu kapaciteta rješavanja problama u višera­
zinskim sustavima pod uvjetima pregovaranja i labave skop- 
čanosti među razinama. U konačnici, taj je kapacitet važni- 
ji od formalnih obilježja europskog integracijskog oblika.

*Akademik Eugen Pusić, redoviti član Hrvatske akademije znanosti i umjetnosti, Za­
greb (füll member of the Croatian academy of sciences and arts) H
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Ključne riječi: Europska unija - federacija ili međunarodna
organizacija, Ustav Europske unije, suradnja i sukob, globa-
lizacija, višerazinski politički sustavi i upravljanje

Nastajanje Europske unije proces je koji, u svojoj sadašnjoj fazi kao svjes­
no stvaranje novih institucija, traje pedeset godina. To je dugotrajni pro­
ces, vrlo složen i tijekom svog trajanja sve se brže diferencira. Tako je 
već danas jedva ikome moguće obuhvatiti i držati pod nadzorom sve nje­
gove pojedinosti. Stoga nastaje dojam da je riječ o nekoj vrsti prirodne 
evolucije, gdje se na mnogim područjima javljaju novi oblici zajedničkog 
djelovanja pod pritiskom potreba i ti se oblici s vremenom razvijaju i pri­
lagođuju promjenjivim uvjetima u svojoj okolini. No to je samo dojam 
izvana. Zapravo, svaka pojedina mjera, svaki propis, svaka organizacija 
plod su svjesnog ljudskog djelovanja. U njih je ugrađeno mnogo specijalis­
tičkog znanja, iskustva, pameti i radinosti velikog broja Europljana. Ali s 
vremena na vrijeme pojavljuju se u tom procesu prijelomni momenti. Od 
Zajednice za ugljen i čelik prelazi se na Europsko zajedničko tržište, od 
Tržišta na Europsku zajednicu, od Zajednice na Europsku uniju, od Uni­
je kao međunarodne organizacije na Uniju kao ustavno jedinstvo. U tim 
momentima nije dovoljno baviti se pojedinostima europske konstrukcije. 
Traži se odgovor na pitanje: Kuda idemo dalje? Vrijeme je za razmišljanje 
o sintezama, o općem značenju europskog razvojnog puta, o alternativa­
ma, o dubljem teorijskom smislu ovih ili onih institucijskih rješenja. Svi 
smo pozvani da u tome sudjelujemo, jer je riječ o pitanjima koja su temelj­
no važna za budući život i postojanje svakoga od nas.
Europska je unija nastavak i produživanje tisućljetnog razvitka političkih 
struktura u ljudskim društvima, nadogradnja na njih u vrijeme kad se ljud­
ska društva na planetu stapaju u jedno, ma kako prožeto napetostima i 
antagonizmima. Ali ona je ujedno konstrukcijska novost, različita od pos­
tojećih institucija, u mnogome oprečna dosadašnjim orijentacijama. 
Najopćenitije govoreći, ljudska su društva problem istodobne prisutnosti 
suradnje i sukoba u svakoj ljudskoj interakciji nastojala riješiti tako da su 
stvarala identitete, tj. skupine članovi kojih su bili emocionalno i normativ­
no vezani uz skupinu, osjećali se njezinim pripadnicima, identificirali se 
s njom i bili spremni sukobiti se s drugim skupinama »stranaca«, bilo u 
obrani bilo u napadu. Od čopora u svitanje ljudske vrste do suvremenih na­
cionalnih država ti su identiteti zahtijevali obvezatnu i isključivu suradnju 
unutar skupine, a prepuštali odnose među skupinama sukobu.
To je rješenje odvajanja sukoba od suradnje bilo od samog početka ute­
meljeno na pogrešnoj pretpostavci. Budući da su suradnja i sukob nužno 
prisutni kao mogućnost u svakom obliku međusobnog djelovanja ljudi,


