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Sazetak U ¢lanku se razmatra razvoj suvremenog upravnog obrazovanja kao klju¢nog
kriterija bez kojeg nije moguce postici profesionalizam u javnoj upravi. Premda izraz pro-
fesionalizam znaci razli¢ite elemente danas se uglavnom smatra da je posebna obrazov-
na priprema temelj bez kojeg se ostali elementi profesionalizma u javnoj upravi praktic-
no ne mogu posti¢i. Razina profesionalizma, stru¢nost, obrazovanje i znanje postaju na
taj nacin kriticne varijable upravnih reformi u tranzicijskim zemljama. Autor nakon toga
razmatra trendove u razvoju suvremenog upravnog obrazovanja ukazujuci poglavito na
vaznost uspostave cjelovitog, vertikalno prohodnog sustava, odnosno sustava koji obu-
hvaca sve stupnjeve - od srednjoskolskog obrazovanja do doktorskih studija. Pritom je
jedna od najvaznijih znacajki u razvoju upravnih studija njihova diversifikacija, uz istodob-
no jacanje opceg upravnog profila. Op¢i se upravni profil pritom modificira, osuvreme-
njuje i prosiruje novim nastavnim disciplinama. U zadnjem dijelu ¢lanka autor razmatra
stanje upravnog obrazovanja u Hrvatskoj, ukazujuci na njegovu nedovoljnu razvijenost.
Stovise, autor ukazuje na to da nema odrzivih rezultata reforme uprave bez obrazovanja
osoblja za upravu.”

Kljuéne rijeci javna uprava, upravno obrazovanje, diversifikacija upravnog obrazovanja,
opci upravni profil, upravno obrazovanje u Hrvatskoj

1. Uvod - profesionalizam u javnoj nu kvalifikaciju za politicki izbor ili
upravi i upravno obrazovanje imenovanje. Suvremeni je javni sektor

Ocekivanja gradana u pogledu ra- toliko slozen te tehnicki, organizacij-
zine profesionalnosti u javnoj upravi ski i strucno zahtjevan da je nemoguce
stalno rastu. I od nositelja politickih ~ USp)esno rukovoditi upravnim organi-
pozicija ocekujemo struénu i obrazov- Zacijama bez stvarnih stru¢nih znanja,

Prikazani rezultati proizasli su iz znanstvenog projekta “Europeizacija hrvatske javne uprave:
utjecaj na razvoj i nacionalni identitet” provodenog uz potporu Ministarstva znanosti, obra-
zovanja i $porta RH. Autor je redoviti profesor i predstojnik Katedre za upravnu znanost te
predstojnik Zavoda za javno pravo i javnu upravu Pravnog fakulteta Sveudilista u Zagrebu.
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vjestina i umijeca. Profesionalizam tim
vise ocekujemo od onih koji u drzavnoj
i javnoj upravi obavljaju stalnu ili po-
vremenu sluzbu (v. i Ferlie i Geraghty,
2005: 422).

Sve nam to pokazuje da se zahtjev
za profesionalizmom u javnom sektoru
institucionalizirao i postao sastavni dio
naseg videnja svijeta u kojem Zivimo.
Dapace, pozeljna i stvarna razina pro-
fesionalizma, stru¢nosti, znanja, vje-
§tina i kompetencija u javnoj se upra-
vi stalno povecava. Ondje gdje to nije
slucaj uprava nema prihvatljiv kapaci-
tet djelovanja u javnom interesu (Meier
i Hill, 2005: 65).

Profesionalizam znadi razlicite ele-
mente, od prijma u upravnu sluzbu
otvorenim natje¢ajem u kojem se tra-
ze adekvatni uvjeti preko primjere-
nog obrazovanja za javnu upravu do
- primjerice - relativno solidnog plat-
nog sustava javnih sluzbenika i zaseb-
ne pravne regulacije njihova polozaja.
Ipak, u suvremenim se zemljama uglav-
nom smatra da je posebna obrazovna
priprema temelj bez kojeg se ostali ele-
menti profesionalizma prakticno ne
mogu postidi.

Razina profesionalizma, stru¢nost,
obrazovanje i znanje postaju kriticne
varijable upravnih reformi u tranzicij-
skim zemljama. Njihovi sustavi prolaze
kroz duboke promjene ve¢ gotovo dva
desetljeca, pri ¢emu se promjene u po-
gledu kvalitete i profesionalnosti uprav-
nog osoblja smatraju klju¢nima'. Bez

! Pomalo je tragi¢no $to se u tom pogledu po-
sebno izdvajaju tzv. zemlje Zapadnog Balka-
na, ukljucivsi i Hrvatsku, za koje se smatra
da zaostaju i za onim tranzicijskim zemlja-
ma koje su ve¢ postale ¢lanicama Europske
unije (Freibert, 2008; Freibert, 2006).

njih nema institucionalnog kapaciteta
potrebnog za rjeSavanje sve slozenijih
javnih problema i pitanja suvremenih
zemalja ni sposobnosti za pouzdano
vodenje slozenih procesa (kao $to su
procesi pridruzivanja Europskoj uni-
ji ili procesi politicke demokratizacije
putem decentralizacije).

Pored brojnih drugih personalnih
mjera tranzicijske su zemlje znacajno
unaprijedile sustave obrazovanja za jav-
nu upravu (Musa et al., 2007b). Stalno
podizanje ljestvice ocekivanja u pogle-
du stru¢nosti u javnom sektoru odra-
Zava se na razvoj upravnog obrazova-
nja i drugdje. U zapadnoeuropskim
zemljama upravno se obrazovanje raz-
vijalo postupno, u duzim razdoblji-
ma (Kopri¢ i Marceti¢, 2003: 198-207;
Musa et al., 2007a), dok je u biv§im so-
cijalistickim zemljama dozivjelo skok
tek s prijelazom u demokratski politic¢-
ki sustav?. Dok je u razdoblju socijaliz-
ma vaznija bila lojalnost i spremnost
za izvr$avanje odluka jedine politicke
partije, u uvjetima demokratskog poli-
tickog sustava od javne se uprave poci-
nje ocekivati da koncentrira stru¢nost,
da bude stalna, da osigura organizacij-
ski kontinuitet i pouzdanost, da prati,
analizira i sudjeluje u oblikovanju jav-

2 Vrlo detaljan pregled sustava obrazovanja
za upravu u tri bivée socijalisticke, tj. tran-
zicijske zemlje, Madarskoj, Litvi i Sloveniji,
moze se naéi u: Marcetié, 2005a: 280-301,
Marceti¢, 2005b te u Kopri¢ i Marcetic,
2003: 207-212. O nekim izazovima i proble-
mima razvoja sustava upravnog obrazova-
nja u Madarskoj, Poljskoj i Moldaviji v. New-
land, 1996. O upravnom obrazovanju kao
bitnoj sastavnici razvoja ljudskih potencija-
la opcenito te u komparativnoj perspektivi
(Velika Britanija, Njemacka, Francuska, Ma-
darska i Hrvatska) v. Marcetié, 2006: 225 i
d.; v.i Musa et al., 2007b.



nih politika, da pruza stru¢ne savjete i
stru¢nu podrsku nositeljima politickih
duznosti koji se mijenjaju itd.

Hrvatskoj takav razvoj tek predstoji,
premda politicko opredjeljenje za pro-
fesionalizaciju barem formalno posto-
ji, dok je u pogledu razvoja cjelovitog
sustava obrazovanja za javnu upravu u
postupku oblikovanja (* 2008 - prijed-
log Strategije: 32-34).

No koje su karakteristike i razvojni
trendovi suvremenog obrazovanja za
javnu upravu?

2. Trendovi u razvoju suvremenog
upravnog obrazovanja

Usprkos tome §to u Europi nema
jedinstvenog modela obrazovanja za
sluzbu u javnoj upravi, u razvoju suvre-
menog upravnog obrazovanja mogu
se ustanoviti odredeni trendovi i ten-
dencije. Rije¢ je o uspostavi sustava
upravnog obrazovanja, diversifikaci-
ji, prakticnoj orijentaciji, prilagodbi
suvremenim upravnim doktrinama,
pluridisciplinarnosti i sve uzoj pove-
zanosti upravnog obrazovanja i cjelo-
zivotnog usavr$avanja tijekom uprav-
ne sluzbe.

Svojevrsna tendencija harmoniza-
cije obrazovnih sustava odrazava pro-
ces strukturiranja europskog upravnog
prostora (v. Musa, 2006), konvergenci-
je ranije vrlo razlic¢itih modela javne
uprave u Europi, Sirenja i djelovanja
suvremenih upravnih doktrina novog
javnog menadzmenta i dobre vladavi-
ne, reforme sustava visokog obrazova-
nja u europskim zemljama temeljem
tzv. Bolonjske deklaracije (EU, 1999),
pa i procesa globalizacije opcenito
(Meyer et al., 2006: 264-265, 273; Bal-
todano, 1997).

Uspostava cjelovitog,
vertikalno prohodnog sustava
upravnog obrazovanja

Sustav obrazovanja za rad na tipic-
no upravnim poslovima, poslovima
upravnih generalistaijavnih menadzera
u suvremeno doba obuhvaca sve stup-
njeve, od srednjoskolskog obrazovanja
do doktorskih studija. Prema nekim ra-
nijim modelima, upravno je obrazova-
nje imalo samo prakti¢nu svrhu da pri-
premi buduce upravne sluzbenike za
rad u upravi. Takva je orijentacija bila u
osnovi mnogih europskih visokogkol-
skih studija i ustanova u doba stvara-
nja apsolutistickih monarhija. Tako je
nastao i Politicko-kameralni studij u
Varazdinu 1769. godine (Pavi¢, 2003:
179-182; Kopri¢ i Marceti¢, 2003: 193-
-194).

U suvremeno doba bolji studen-
ti nizih stupnjeva studija mogu na-
staviti $kolovanje na visim stupnjevi-
ma. Upravna se struka emancipirala
od drugih struka, narocito od pravne,
ali i od politoloske, ekonomske i dru-
gih struka, premda je ponegdje zadr-
zala posebne veze s nekom od njih. To
se odrazilo u osnivanju svih stupnje-
va upravnog obrazovanja na starim ili
novoformiranim visokoskolskim usta-
novama. Uvodi se studij uskladen sa
standardima Bolonjske deklaracije po
formuli 3+2+3, s razinom prvostupni-
ka (studij u trajanju od tri godine), ma-
gistra struke (dodatne dvije godine)
te doktora znanosti u podrucju javne
uprave (zavrsne tri godine).

S obzirom na razli¢ite okolnosti
razli¢itih zemalja razvoj tako zaokru-
zenog i vertikalno prohodnog susta-
va upravnog obrazovanja obiljezen je
specificnostima. Negdje se sustav vise
oslanja na veze s pravnom, negdje s
politoloskom, a negdje s ekonomskom
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strukom (Drakuli¢ et al., 2007: 244).
Ponekad se u neku od stepenica u su-
stavu ukljucuje znacajna privatna ini-
cijativa, u nekim je slucajevima vazna
podrska nacionalne drzave i vlade, a
ponekad financijska i druga podrska
dolazi od inozemnih ili medunarodnih
aktera. Osnivaju se sveucilisne ili izvan-
sveucilidne visokoobrazovne institucije
nacionalnog ili medunarodnog karak-
tera.

Bez obzira na te organizacijske i
druge specificnosti suvremenu Euro-
pu obiljezava ne samo postojanje susta-
va upravnog obrazovanja nego i njego-
va stvarna djelotvornost i prohodnost.
Prakti¢no nema zemlje koja nije uobli-
cila i zaokruzila takav sustav®. Studen-
ti javne uprave po zavrsetku nekog od
obrazovnih medustupnjeva ne moraju
prelaziti u drugu struku kako bi stekli
najviSe kvalifikacije, nego mogu na-
predovati u okviru vlastite, upravne
struke. Naravno da pored prednosti za
same studente, koji brze i s manje otpo-
ra stje¢u najviSe obrazovne stupnjeve,
takva vertikalna prohodnost znadi i
manje drustvene troskove te brze vra-
¢anje investicija u obrazovanje uprav-
nog osoblja.

* Tako i gotovo sve zemlje nastale na podruc-
ju bivse Jugoslavije. Prva je to ucinila Slo-
venija utemeljenjem Fakultete za upravo u
sastavu SveuciliSta u Ljubljani 2003, dok
su kasnije to ucinile i Bosna i Hercegovina
(2006), Crna Gora (2006), pa i Srbija. Fakul-
teta za upravo u Ljubljani uvela je novi ver-
tikalno prohodni sustav upravnog obrazo-
vanja uskladen s Bolonjskim standardima
od akademske godine 2005/2006. V. Mar-
Ceti¢, 2005a: 292-294; Koprié, 2006; Draku-
li¢ et al., 2007; Stare, 2007: 254. Za detaljan
pregled stanja u vecini europskih zemalja v.
Musa, 2003.

Uspostavi vertikalno prohodnog
sustava upravnog obrazovanja poseb-
no pridonosi usloZnjavanje upravnih
problema i poslova, kao i trend traze-
nja osoblja sa sve visim obrazovnim
stupnjem. Poslovi za koje se ranije tra-
zila srednja strucna sprema ili su pre-
stali postojati (primjerice, daktilografi
i administratori) ili su postali slozeni-
ji, te traze bolju obrazovnu pripremu.
Rukovodeci poslovi i brojni vrlo slo-
zeni upravni poslovi (analiza i pripre-
ma alternativnih javnih politika, strate-
$ko planiranje, priprema nacrta propisa
itd.) danas ve¢ zahtijevaju razlicite obli-
ke i stupnjeve poslijediplomskog obra-
zovanja.

Diversifikacija upravnih studija,
uz jacanje opceg upravnog profila

Slozenost javnog sektora ogleda se
u golemoj skali vrlo razli¢itih poslo-
va koje obavljaju upravne organizaci-
je, od prikupljanja poreza i izdavanja
gradevinskih dozvola do vodenja sluz-
benih drzavnih evidencija i regulacije
prometa, od oblikovanja ekonomske ili
pakpolitike decentralizacije do menadz-
menta ljudskih potencijala ili pravne
podrske radu bolnice ili $kole, od kon-
zularne sluzbe i kriminalisticke polici-
je do odlucivanja o dopustivosti spaja-
nja poduzeca ili regulacije u podrudju
opskrbe elektricnom energijom. Na-
brajanje samo glavnih skupina poslova
u javnom sektoru moze se pretvoriti u
iscrpljujucu i nepreglednu enumeraciju
koja moze iznenaditi i dobre poznava-
telje uprave.

U svim tim razli¢itim podrudji-
ma i poslovima obi¢no se zaposljavaju
strucnjaci pojedinih struka ili eksper-
ti posebno osposobljeni za odredene
vjestine (menadzerske, primjerice). U
suvremeno se doba ne smatra da su



upravni poslovi tako jednostavni da
bi ih mogao obavljati svatko, premda
je takvih perioda u nekim ranijim fa-
zama razvoja uprave bilo*. Kad proma-
tramo slucajeve zaposljavanja onih koji
nisu najbolji od prijavljenih kandidata
- iako uprava zbog toga nije prestala
raditi - moramo biti svjesni da takve
pojave smanjuju djelotvornost i ucin-
kovitost uprave, kvalitetu javnih uslu-
ga i institucionalni kapacitet uprave da
pouzdano obavlja javne poslove. Stru-
ke koje se traze u suvremenoj upravi
- pored opceg upravnog profila - vrlo
su razli¢ite i obuhvacaju $irok dijapa-
zon od tradicionalno vrlo zastupljenih
pravnika preko ekonomista i politologa
do inZenjera razli¢itih usmjerenja, arhi-
tekata i lije¢nika itd.

Zbog toga se i u pojedine obrazov-
ne programe tih struka, posebno na
poslijediplomskoj specijalistickoj razi-
ni, ukljucuju sadrzaji s podrudja javne
uprave i javnog sektora. Osim toga uce-
nje o upravnim aspektima i javnim po-
litikama $iri se i na nositelje politickih
duznosti, od lokalnih vije¢nika (v. npr.
Vogelsang-Coombs, 1997) i obnasate-
lja izvr$nih duznosti na svim teritori-
jalnim razinama do zastupnika u par-
lamentima.

No i u uzem dijelu upravnih gene-
ralista doslo je do pojave uzih usmje-
renja na stru¢njake za drzavnu upravu,
za lokalnu samoupravu i lokalni razvoj,
za javne politike (Colebatch, 2006: 5),
za menadzment u javnom sektoru itd.
Specijalizacija i dalje napreduje, te se

* O prijas$njim nacinima zaposljavanja obra-
zovno nepripremljenih sluzbenika, patro-
nazom, sustavom plijena, kupnjom sluzbe,
nepotizmom, politickim postavljenjima i
sli¢no v. Pusi¢, 2002: 88-98 i 210-213; Kre-
gar, 1998; Marcetic, 2005a: 120-132.

kao specifi¢ni zadaci koji traze speci-
ficnu obrazovnu pripremu pojavljuju,
primjerice: poznavanje temeljnih su-
stavnih problema drzavne uprave, po-
litika decentralizacije, specifi¢nosti jav-
nih sluzbi, organizacijski razvoj, opci
javni menadzment, menadzment ljud-
skih potencijala, financijski menadz-
ment, menadzment javnih ustanova,
menadzment komunalnih poduzeda,
gradski menadzment, upravljanje de-
centralizacijom, uoblicenje strateskih
planova, briga o elektronickoj upravi,
poznavanje upravnih aspekata europ-
skih integracijskih problema itd.

Zato se i upravni studiji, kojih je sve
vide, stalno i sve vise diversificiraju’.
Pojavljuju se novi studiji javne upra-
ve, specificni po usmjerenju, naglasku,
sadrzaju, studijskom programu ili svrsi
koju Zele postiéi. U tom se smislu pone-
kad problematizira i raspravlja o jedin-
stvenosti studiranja uprave. Postavlja
se pitanje i istrazuje postojanje opceg
okvira studija javne uprave kao integri-
rane cjeline®.

Pa ipak, usprkos takvoj diversifika-
ciji, a mozda i zbog nje, opéi upravni
profil ne samo da je opstao (v. primje-
rice Simac, 2002: 62 i d., 76) nego po-
novno sve vise jaca. Premda najcesce i
sam modificiran, osuvremenjen i pro-
§iren novim nastavnim disciplinama
(detaljnije, primjerice, u: Kavran, 2003:
75-77), on je potreban da bi obrazovao
za odredene temeljne i tipi¢ne, klju¢ne
upravne poslove, koji su na neki nacin
kraljeznica sustava javne uprave i koji
osiguravaju minimum koherentnosti,
povezanosti, medusobnog razumijeva-

° V. primjerice razloge za utemeljenje porez-
nog studija u Hrvatskoj u: Crnogaca, 2006:
90 i dalje.

¢ Zanimljiv pokusaj v. u: Raadschelders, 1999.
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nja razlic¢itih dijelova i koordinacije u
tom sustavu’. Sve u svemu, organiza-
cijska, personalna i funkcionalna inte-
gracija, vodstvo i menadzment posao je
novih, moderno obrazovanih upravnih
generalista.

Bez takva obrazovnog profila razi-
na uskladenosti djelovanja javne upra-
ve moze pasti ispod potrebnog mi-
nimuma. Oslanjanje na koordinaciju
utemeljenu samo na pravnim propisi-
ma ili pak samo na politicku koordina-
ciju, osim §to ima odredene negativne
posljedice, jednostavno nije dovolj-
no. Nedostatak koordinacije u sustavu
dovodi do smanjene efikasnosti, pove-
¢anih troskova, dupliciranja funkcija,
hiperprodukcije propisa, pretjerane bi-
rokratizacije i brojnih drugih upravnih
disfunkcija, a onda i do $tetnih poslje-
dica u drustvenoj i poslovnoj okolini.

Profil generalista potreban je me-
dutim ne samo na vi$im razinama u
upravnom sustavu nego isto tako i na
razini kontakata s gradanima i korisni-
cima upravnih usluga te na srednjim
hijerarhijskim razinama. Orijentacija
na rezultat, na cjelovitu uslugu grada-
ninu, poduzetniku ili drugom korisni-
ku zahtijeva poznavanje razli¢itih pod-
ruc¢ja upravnog djelovanja, razlicita
znanja i vjestine te dobro poznavanje
razli¢itih aspekata upravnog sustava,
upravnih aktivnosti i upravnih postu-
paka (Linden, 1994: 81 i d.). To trazi
opce upravnotehnicko i upravnoprav-
no obrazovanje na razini srednje spre-
me i na prvoj razini visokog obrazova-
nja (prvostupnici).

7 Tako i u njemackoj upravi, obiljezenoj viso-
kim udjelom pravnika, upravo ti“.. visi sluz-
benici imaju menadzerske i koordinacijske
zadatke” (Hauschild, 1993: 72).

Takoder, razli¢ita znanja i kompe-
tencije potrebni su i na srednjim razi-
nama upravnog sustava, na kojima se
prati stanje, analiziraju i pripremaju jav-
ne politike i pojedine odluke, pripre-
maju nacrti propisa te obavljaju slicni
struéni upravni poslovi. Usmjerenost
na pojedino podrudje ili vrstu funkcija,
kao §to su ekonomija, pravo, politologi-
jaisli¢no, ograni¢ava mogucnosti sluz-
benika da cjelovito zahvati probleme
i ponudi prikladna, cjelovita rjesenja.
U tom se smislu sve vi§e govori o po-
trebi prijelaza s usko orijentiranih spe-
cijalista prema generalistima s mno-
$tvom razlic¢itih vjestina (Linden, 1994:
2241id.).

Obuhvatna edukativna priprema s
mnos$tvom uklju¢enih znanja i vjesti-
na vazna je takoder kod javnih mena-
dzera, u organizacijama javnog sektora
koje imaju veci stupanj samostalno-
sti u djelovanju (poput tzv. izvrsnih
agencija, javnih ustanova, javnih trgo-
vackih drustava, nezavisnih regulacij-
skih agencija itd.), jer samo “pojedinci
sa $irokim krugom vjestina i svojstava
mogu biti uspjesni u razli¢itim okolno-
stima” (Lynn, 1996: 92).

8 “.. temeljna skupina vjestina javnih mena-

dzera nuzno sadrzi mnos$tvo modela i kon-
cepata zajedno s pravilima njihove primje-
ne; intelektualnih konstrukcija koje kad se
upotrijebe kao le¢e putem kojih se tumace
zbrkane ¢injenice, otkrivaju temeljna pita-
nja koja se moraju rijesiti; takoder i preobli-
kovanih ¢injenica, tipi¢nih zabluda i drugih
intelektualnih instrumenata koji omoguca-
vaju razotkrivanje varljivog rezoniranja i
otvorenih klopki kojima se blokira ostva-
renje zadatka i postizanje rezultata. Mena-
dzer postaje obrazovani istraziva¢ sposo-
ban ispitati konkurirajuce zahtjeve, saslusati
strucnjake i uspje$no savladati neizvjesnost
na razuman nacin” - Lynn, 1996: 114.



Sve izrazeniji prakticni aspekti nastave
na studijima javne uprave

Premda se prakti¢niji pristup uprav-
nom obrazovanju pripisuje anglo-ame-
rickom svijetu (Raadschelders, 1999:
287), on je ponovno sve vise zastupljen
i u Europi. U Europi, doduse, postoji
izrazenija sklonost teorijskom pristupu
u proucavanju uprave, ali vrijedi prisje-
titi se da je i pragmaticki pristup uprav-
nim pitanjima bio znacajno prisutan i
utjecajan, jo§ od vremena kameralizma
(Pusi¢, 2002: 46-47). U novije vrijeme
upravni studij i u europskim zemljama
(ponovno) sve vise sluzi uc¢enju praktic-
nih znanja, iskustvenih znanja potreb-
nih u svakodnevnoj praksi sluzbeni-
ka u javnoj upravi (v. primjerice Stare,
2007). U tom smjeru narocito vuku po-
trebe upravne prakse za dobro obrazo-
vanim osobljem, koje su sve izrazenije.
Kvalitetno je upravno osoblje kriti¢ni
faktor uspjesnosti javne uprave.

Razlozi utemeljenja upravnih stu-
dija ni prije, a ni u novije doba, uglav-
nom nisu bili intelektualne prirode.
Poput drugih primijenjenih disciplina,
kao $to su pravo, medicina ili socijal-
ni rad, i studij javne uprave usmjeren
je k prakti¢nim svrhama - ponajprije
na obucavanje buducih upravnih sluz-
benika’. Pritom ipak treba po¢i od teo-
rijskih znanja i znanstvenog pristupa.

° U tom bi se smislu moglo re¢i da se po-
Ceci osposobljavanja upravnih sluzbenika
nalaze u oblicima prakti¢nog usavrsavanja
(training) koji se zatim razvijaju prema aka-
demskom obrazovanju, kao $to to za SAD
vrlo pregledno pokazuje Stivers (1998: 267-
-269). U SAD-u je nakon svega nekoliko go-
dina od pocetnih inicijativa prvi studij na
diplomskoj razini (master of arts) utemeljen
na Sveucilistu Michigan 1914. godine. Kori-
jeni akademskog obrazovanja i uopce dis-

Osim $to su nuzan dio znanstvenog in-
strumentarija i znanstvenog rada, teo-
rije su takoder izvrsni prakti¢ni instru-
menti (Shields, 2003: 9; Miller i King,
1998) ako ih shvatimo kao nacin ori-
jentacije informiranih prakticara. Na-
ravno, teorije ne rjeSavaju prakticne
probleme, njih rjesavaju zivi ljudi'®. No
njihova imaginacija u traZenju rjeSenja
moze biti stimulirana dobrom informi-
rano$cu i razumijevanjem relevantnih
teorija (Morgan, 1997: 347-353).

Posebno valja primijetiti da uprav-
na i politicka praksa utjeCu na teorijsko
razmiSljanje!’. Prevladavajuci stavovi
upravnih prakticara, politicara, poslov-
ne zajednice i gradana utjecu na Sire-
nje ili suzavanje javne sfere, $to obi¢no
dovodi do promjena u dominantnim
upravnim teorijama (Raadschelders,
1999: 297), a onda i do promjena u po-
ucavanju o javnoj upravi, odnosno do
promjena u nacinu i sadrzaju upravnog
obrazovanja'2.

cipline javne uprave nalaze se “u uredima
za istrazivanje lokalne samouprave, ponaj-
prije u takvu uredu u New Yorku” (Stivers,
1998: 268).

10°S obzirom na to da drustvene znanosti jo$
nisu presle prag pouzdanosti znanja nakon
kojeg teorijske spoznaje pouzdano sluze
oblikovanju prakti¢nih, tehnoloskih uputa,
nisu rijetka upozorenja koja isticu granice
prakti¢ne korisnosti teorija o javnoj upravi
- v. primjerice Spicer, 1998.

Vrijedi, naravno, i obrnuto. Smatra se da je
teorija javnog izbora utjecala na oblikova-
nje novog javnog menadzmenta kao iznim-
no utjecajne upravne doktrine (Kopri¢ i
Marceti¢, 2003: 195). Obilje informacija o
toj teoriji moze se naci u: Petak, 2001.

I~}

Vrijedi, naravno, i obrnuto: upravna teorija
moze snazno utjecati na upravnu praksu ako




~
o
o
o
©
>
P
>
>
2
°
o)
o)
4
>
e}
o
=
©
o
)
o)
4
v
2
©
>
2
T
©
c
<

Zbog svih tih razloga upravni stu-
diji inkorporiraju sve viSe prakti¢nih
elemenata (Clarke, 1998: 400, 402 i d.;
Greenwood i Robins, 1998: 412). Oni
idu od prilagodbe programa mnogih
nastavnih predmeta koji se sve vise pri-
lagodavaju stvarnim potrebama prakse
do razlic¢itih oblika prakti¢ne nastave.
Razvoj ide od stjecanja znanja preko
ucenja vjestina do stjecanja kompe-
tencija potrebnih za odredena radna
mjesta (Greenwood i Robins, 1998:
414-418). Prakti¢na nastava obuhvada
upoznavanje s upravnim organizacija-
ma i upravnim djelovanjem u stvarnim
upravnim organima, uvodenje vjezbi
kao sastavnog dijela nastave pojedinih
predmeta, empirijska istrazivanja up-
ravnih organizacija i njihova djelova-
nja, prakti¢ni rad i boravak u upravnim
organizacijama s podnoSenjem izvje-
Staja, angaziranje upravnih eksperata-
-prakticara u nastavi, pripremnu sluz-
bu u upravi (posebno, primjerice, u
Njemackoj - v. Hauschild, 1993: 70) i
druge oblike®.

znanstvenici sudjeluju u oblikovanju jav-
nih politika i upravnog razvoja te ako mi-
jenjaju koncepte, nacin postavljanja pro-
blema i rje¢nik prakticara. V. primjerice u:
Verhaak, 1997; Ferlie i Geraghty, 2005: 440.

by

Tranzicijske zemlje kao i druge zemlje sa
slabije razvijenom javnom upravom te s
nizim stupnjem njezine profesionalizacije
imaju prakti¢nih problema s osiguranjem
eksperata-prakticara koji bi mogli voditi
tecajeve prakticnog stru¢nog usavrsavanja,
voditi studentsku praksu te preuzeti druge
oblike prakti¢ne nastave. Mnostvo je iskus-
nih sluzbenika bilo neprikladno za takve
svrhe zbog toga $to su svoja prakti¢na isku-
stva stjecali u sada neprihvatljivom politi¢-
kom kontekstu ili su napustili javnu upravu
svojom zeljom, odnosno zbog ideoloskog i
politickog “Cis¢enja”.

Prilagodba upravnih studija
suvremenim upravnim doktrinama

Utjecaj promijenjenih vrijednosti,
stavova i ocekivanja drustvene okoline
u kojoj javna uprava djeluje na uprav-
ne teorije kontinuiran je i posredan.
Puno prije i jednoznacnije takve pro-
mjene u drustvenoj okolini dovode
do promjena u upravnim doktrinama
(Greenwood i Robins, 1998: 412 i d.).
Kraj XX. stoljeca obiljezile su dvije tak-
ve doktrine, novi javni menadzment i
dobra vladavina i uprava (Kopric¢, 2004:
595-598). Novi javni menadzment pri-
licno je jednoznacno orijentiran prema
ostvarenju ekonomskih vrijednosti, i
to najprije vrijednosti ekonomicnosti
i efikasnosti, a tek kasnije efektivnosti
i kvalitete javnih sluzbi i usluga (Sire u
Kopri¢ i Marceti¢, 2000). On je na kri-
lima pobjede konzervativnih politickih
aktera prili¢no zasluzan za ponovno'
usmjeravanje upravnog obrazovanja
prema metodama i vjeStinama javnog
menadzmenta.

No prakti¢na rjesenja proizasla iz
nekritickih napada na socijalnu drzavu,
javnu upravu i javne sluzbe, iz grube i

" Prvi je takvo usmjerenje gajio kamerali-
zam, a kasnije je obiljezilo pocetak razvoja
organizacijske teorije (W. Wilson, E W. Tay-
lor, H. Fayol itd.) i klasi¢nu organizacijsku
$kolu (L. Gulick, L. Urwick i drugi). Pre-
skriptivni, prakti¢ni i pragmaticki pristup u
organizacijskoj teoriji ima vrlo duboke ko-
rijene i dobru rasprostranjenost tijekom ¢i-
tavog razvoja (v. primjerice Morgan, 1997;
Rutgers, 1997; kraci pregled u: Kopri¢, 1999:
7-34). Uostalom, International Journal of
Public Administration itav je svoj trobroj
(2-4) iz 1998. posvetio pretisku publikacije
Papers on the Science of Administration, koju
su 1937. uredili L. Gulick i L. Urwick, kao i
raspravama o znacenju te publikacije (Dud-
ley i Wamsley, 1998).



nepromisljene, a Cesto i neeti¢ne priva-
tizacije javnog sektora, iz gotovo pot-
punog izjednacavanja statusa javnih
sluzbenika sa zaposlenicima u privat-
nom sektoru, ali uz znatno smanjenje
place, dovela su do relativno brze pro-
mjene raspoloZenja u zemljama koje
su snazno primjenjivale menadzerske
upravne reforme. Privatizacija, sma-
njenje drzavnog proracuna, snizavanje
razine zadovoljstva javnih sluzbenika i
odljev najkvalificiranijih u privatni sek-
tor brzo su doveli do snizavanja razi-
ne prava velikog broja najsiromasnijih
gradana, ali i srednjeg sloja, do sniza-
vanja kvalitete javnih sluzbi i drugih
javnih usluga te do rasta drustvenog i
politickog nezadovoljstva.

Uz to i medunarodne organizacije
koje su se zalagale za menadzerske re-
forme, poput Svjetske banke, Meduna-
rodnog monetarnog fonda i OECD-a,
pod novim su pritiscima pocele mije-
njati retoriku, a onda i vrijednosti za
koje se zalazu. Tome su znacajno pri-
donijeli i Ujedinjeni narodi te Europska
unija, koji su se zalozili za novu dok-
trinu, doktrinu dobre vladavine i do-
bre uprave (good governance). OECD
se pocinje zalagati za Sire ukljucivanje
gradana u koncipiranje javnih politika
(OECD, 2001 - hrvatski prijevod 2004),
Europska komisija takoder 2001. godi-
ne usvaja Bijelu knjigu o europskoj vla-
davini (EK, 2001 - hrvatski prijevod
2005) itd.

Zbog tih novih promjena u vlada-
ju¢im upravnim doktrinama i u uprav-
nom se obrazovanju ponovno afirmi-
raju razlike izmedu javnog i privatnog
sektora, stavlja se naglasak na ucenje
specifi¢nih vrijednosti, koje se znatno
razlikuju u javnom i privatnom sektoru
(Tanner, 1998: 395), etickim razmatra-
njima i odgojem u duhu demokratskih,

socijalnih, pravnih i ekoloskih vrijed-
nosti odgovara se na rastucu (percepci-
ju) korupcije (Dobel, 1993: 160; Stew-
art i Sprinthall, 1993: 217)'5, u prvi plan
stavljaju se javne politike te osiguranje
§to Sireg sudjelovanja svih zainteresira-
nih u njihovu oblikovanju itd.

Na taj se nacin promjene u vlada-
jué¢im upravnim doktrinama pojavljuju
kao znacajni faktor utjecaja na usmje-
renje i sadrzaj upravnog obrazovanja
(v.i Greenwood i Robins, 1998: 412).

Snaznija pluridisciplinarnost
i interdisciplinarnost upravnih studija

Upravno je obrazovanje u europ-
skim zemljama vrlo dugo bilo pravno
orijentirano (Rutgers, 1997: 290; Peters,
2001: 93-94; Drakuli¢ et al., 2007: 244).
Veza prava i uprave bila je uspostavlje-
na u doba gradansko-demokratskih re-
volucija. Naime ve¢ u prethodnoj fazi
razvoja politickih sustava, apsoluti-
stickoj monarhiji, stvoren je efektivni
monopol drzavne sile pod kontrolom
apsolutnog monarha. Njega su utje-
lovljivale ponajprije vojska i policija,
premda je u odredenoj mjeri raspore-
den i u drugim organizacijama drzavne
uprave. Tek s demokratskim reforma-
ma politickog sustava taj se monopol
stavlja pod politicki nadzor parlamenta
sastavljenog od izabranih predstavnika
gradana. Parlament izrazava “opcu vo-
lju gradana” (Rousseau) donoseci zako-
ne koji ogranicavaju drzavnu upravu.
“Demokratska je drzava ujedno prav-
na drzava® (Pusié, 2005: 292). Takva
pravna regulacija upravnog djelova-

!> Americka Nacionalna udruga skola javnih
poslova i uprave (NASPAA) jo$ je 1987.
ukljucila eticko obrazovanje medu sluzbene
studijske standarde za javnu upravu (Lewis,
1993: 155).
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nja i istodobno podvrgavanje drzavne
uprave strogom nacelu zakonitosti bili
su znacajna demokratska i civilizacij-
ska inovacija, dok su u suvremeno doba
demokratska i civilizacijska stecevina.

Potreba za pravnom regulacijom
drzavne uprave nuzno je vodila k do-
minaciji pravnih predmeta u obrazova-
nju za rad u drzavnoj upravi, a upravno
se obrazovanje Cesto odvijalo u okviru
studija prava ili u okviru drugih studi-
ja na pravnim fakultetima (Hauschild,
1993; Kopri¢, 2002: 1332-1334)'.

Snazna tradicija upravnopravnog
smjera proucavanja i poucavanja upra-
ve pocela se u nekoj mjeri dopunjava-
ti drugim pristupima prakti¢no tek na-
kon II. svjetskog rata (Raadschelders,
1999: 286). Pojavio se ¢itav niz novih
i specificnih pitanja o kojima se stjece
znanje, podjednako teorijski i praktic-
no usmjereno, te se oblikuju i izvode
novi nastavni predmeti. Koli¢ina toga
znanja vec je zapravo golema, te se do-
ista moze zakljuciti da ono ¢ini temelj
posebne upravne profesije'’.

Medu takvim, novim nastavnim
predmetima i disciplinama nalaze se,
primjerice, organizacijska pitanja, eko-
loski izazovi, tijek europske integraci-
je i europeizacija (Drakuli¢ et al., 2007:
245), upravna konvergencija, primjena
suvremenih informatic¢kih tehnologi-
ja i stvaranje e-uprave, javni menadz-
ment'®, metode analize javnih politi-

!¢ Poljska ima nekoliko fakulteta prava i upra-
ve (Torun, Varsava).

17 “Posjedovanje rijetkog, vrijednog, apstrakt-
nog i priznatog znanja esto se smatra kljuc-
nom karakteristikom profesije” (Ferlie i Ge-
raghty, 2005: 427).

'8 Depré et al. isticu znaenje obrazovanja u
menadzmentu i menadzerske prakse, isticu-

ka te analiza pojedinih javnih politika
(socijalne, ekonomske, obrazovne, po-
litike decentralizacije, upravne moder-
nizacije itd.), op¢a pitanja javnih sluzbi
te specifi¢nosti pojedinih javnih sluzbi,
posebno upravljanja ili menadzmenta
u pojedinim sluzbama (menadzment
u socijalnom radu, obrazovni menadz-
ment itd.), financijska pitanja u javnom
sektoru, ekonomika javnog sektora, eti-
ka javnog sektora itd.

Zato se doista s pravom moze reci
da je temeljna zajednicka karakteristika
suvremenog upravnog obrazovanja, bez
obzira na specifi¢nosti pojedinih zema-
lja i pojedinih studija, njegova pluridis-
ciplinarnost, multidisciplinarnost i in-
terdisciplinarnost (Raadschelders, 1999:
296-298; Rutgers, 1997: 296; Ferlie et
al., 2005: 726; Drakuli¢ et al., 2007: 246;
Stare, 2007: 253). Premda jedinstvo su-
vremenih studija javne uprave potjece
ponajprije od predmeta, a ne toliko od
jedinstvenog teorijskog i metodoloskog
temelja, takav se koherentan okvir stu-
dija ipak pokusava utvrditi (Raadschel-
ders, 1999). On se trazi u odredenoj,
specificnoj znanstvenoj utemeljeno-
sti (Adams, 1994: 38), o kojoj medu-
tim nema opceg slaganja. Ipak, nesum-
njivo je da proucavanje javne uprave
moze biti utemeljeno na teoriji sustava
i teoriji organizacije (u njezinim mno-
gobrojnim pravcima), uz doprinose in-
spirirane rezultatima drugih drustvenih
(ponajprije teorija institucija) i ostalih
znanosti (teorija kaosa, primjerice)".

¢i da za javne menadzere nije dovoljna edu-
kacija u privatnom menadzmentu, jer “javni
menadzeri moraju biti uspje$ni ne samo
menadzerski nego i u politickoj osjetljivo-
sti” (Depré et al., 1996: 288).

¥ Daneke smatra da je temeljni teorijski okvir

upravne znanosti napredna teorija sustava,



No $to je s ulogom prava i pravni-
ka u suvremenoj upravi? Suvremena
uprava i u kontinentalnoj Europi sve
je viSe orijentirana na pracenje, obliko-
vanje i vodenje javnih politika, postiza-
nje rezultata i svrhovite javne progra-
me (Luhmann), postivanje i realizaciju
i drugih, ne samo pravnih vrijednosti u
javnoj upravi (ekonomskih, demokrat-
skih politickih, ekoloskih, socijalnih)
itd®. Pravna ekspertiza ogranicava se
na pojedine segmente djelovanja upra-
ve, pravno regulirane procedure, ispi-
tivanje pravne utemeljenosti upravnih
odluka, sudsku kontrolu uprave i sli¢-
no. I samo se pravno obrazovanje, ¢ak i
u nekim zemljama kontinentalne Euro-
pe, po uzoru na anglo-americko prav-
no obrazovanje, sve viSe orijentira na
privatnopravne i odredene javnoprav-
ne sadrzaje, obrazuju¢i ponajprije za
potrebe pravosuda i parapravosudnih
sluzbi, pomalo gubeci iz vida drzavnu
i javnu upravu te upravno pravo. Pored
mogucnosti specijalizacije i moderni-
zacije samog pravnog obrazovanja to

koja uklju¢uje doprinose i noviji razvoj fizi-
ke, biologije i kognitivnih znanosti (Daneke,
1994: 61).

0 Peters razlikuje anglo-americke upravne su-
stave s tradicijom menadzerskog pristupa te
kontinentalnoeuropske upravne sustave s
tradicionalnim naglaskom na pravu i nace-
lu zakonitosti (Peters, 2003: 15-16). Mnogo
detaljniji uvid u razvoj znanstvenog prouca-
vanja drzavne i javne uprave na temeljima
drugacijim od upravnopravne znanosti u
Francuskoj (primjerice, Crozier, Friedberg,
i drugi), Njemackoj (Neues Steuerungsmo-
dell itd.), Velikoj Britaniji (narocito u okviru
the New Universities) i Nizozemskoj (admi-
nistrative science, public governance, public
policy network approach, theory of managing
public organisations itd.) v. u: Kickert, 1997:
30-32.

s druge strane smanjuje mogucnost za-
posljavanja pravnika u javnoj upravi,
ogranicavajuci je na odredene pozicije.
Time se i nekadasnji monopol pravni-
ka u upravi te njihovo preuzimanje vo-
de¢ih upravnih uloga u sve vec¢oj mjeri
rastacu u korist drugih struka, ponaj-
prije u korist upravnih generalista i jav-
nih menadzera®.

Provedba reforme visokog obrazo-
vanja temeljem Bolonjske deklaracije
zasigurno ¢e pridonijeti jacanju plu-
ridisciplinarnosti i interdisciplinarno-
sti upravnog obrazovanja. Jedna je od
komponenti te reforme uvodenje eu-
ropskog sustava prijenosa bodova
(ECTS), koji nastoji kvalitativne razlike
u sadrzaju studija pretvoriti u kvantita-
tivno usporedive bodove koji se mogu
“prenositi”, odnosno upotrijebiti kao
temelj upisa na druge srodne studije.
Uvode se tri stupnja visokog obrazo-
vanja, preddiplomski (BA), diplomski
(MA) te poslijediplomski doktorski
(PhD)*. Nakon zavrsetka pojedinog od
njih moze se nastaviti studij u istoj in-
stituciji ili u nekoj drugoj, ukljucujuci

21 “Sada se zaposljava sve vise onih koji su stek-
li diplomu stru¢njaka javne uprave, a njih
¢emo u dogledno vrijeme sve ¢e$ce nalazi-
ti i medu javnim menadzerima” (Oosterhu-
is i Van der Krogt, 1996: 249). Primjetno je
da su u kontinentalnoeuropskim zemljama
pravnici jo$ uvijek znacajnije zastupljeni na
srednjim razinama upravnog sustava, dok
se njihov monopol ponajprije rastace na vi-
§im razinama. Tako se u Finskoj na prvoj i
drugoj razini moze naci 25% pravnika, a na
tre¢oj 50,5% pravnika (Alam i Kiviniemi,
1996: 132). Cak i u zemljama s najjasnijim
monopolom pravnika u upravi vidi se po-
mak s “tradicionalnog pravnog obrazovanja
prema formiranju javnih menadzera” (Rei-
chard, 1997: 75).

2 V.1 pregled u: Kavran, 2003: 75-77.
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institucije i studije u drugim zemljama.
Tezi se oblikovanju izbornih modula
(grupa predmeta) i smjerova te uvode-
nju veceg broja izbornih predmeta.

Mobilnost i moguénost da studen-
ti bar donekle sami utjecu na sadrzaj
studija vjerojatno ¢e pridonijeti dodat-
noj raznovrsnosti upravnih studija,
uklju¢ivanju mnogih novih predmeta,
ponajprije izbornih, kao i razvoju raz-
novrsnih studija u kojima ce se javna
uprava pojavljivati kao glavni, kao spo-
redni ili kao zajednicki predmet studi-
ranja (Greenwood i Rogers, 1998: 413 i
d.). To odgovara i potrebama upravne
prakse, jer nema racionalnog razloga
da obrazovanje za, primjerice, specija-
liste za strateski razvoj bude jednako
kao i obrazovanje budu¢ih menadzera
za ljudske potencijale.

Priblizavanje upravnog obrazovanja
i usavrsavanja

Paralelno sa snaznijom prakticnom
orijentacijom upravnog obrazovanja, s
diversifikacijom i naglasenijom pluri-
disciplinarno$¢u odvija se i proces pri-
blizavanja temeljnog upravnog obra-
zovanja i usavrSavanja tijekom rada u
javnoj upravi. Obrazovanje i usavrsa-
vanje postaju dio jedinstvenog, cjelozi-
votnog ucenja®.

Prestanak ucenja nakon zavrSene
temeljne obrazovne pripreme praktic-
no vise nije mogu¢. Nove tehnologije,

# To, naravno, ne znaci da se pojmovno ne
mogu razlikovati. U stvarnosti se ve¢ duze
primjecuje u najmanju ruku preklapanje
obrazovanja kao stjecanja novih znanja i
ucenja te usavrSavanja kao dogradnje zna-
nja, vjestina i kompetencija koje moze biti
vise prakticno usmjereno. Da nije rije¢ o sa-
svim novom pitanju, pokazuje i rasprava u
UN-u, 1966: 141 d.

novi problemi, novi pristupi, novi za-
htjevi, sve to ¢ini podrudje javne upra-
ve, kao 1 ¢itavo drustveno podrudje u
kojem uprava djeluje, iznimno dina-
miénim, gotovo turbulentnim. Sto smo
naudili jucer, danas vise nije dovoljno.
Ako se oslanjamo na informacije od pri-
je desetak godina, vise nismo upoznati
sa stanjem u svojem uzem podruc-
ju rada. Ako nismo savladali tehniku
novih informatickih sredstava, gubi-
mo kontakte, postajemo usko grlo u
djelovanju svoje upravne organizacije,
postajemo u neku ruku nepismeni i ne-
sposobni da dobro obavljamo posao.

U okviru drzavne i javne uprave
osnivaju se brojne nove institucije na-
mijenjene usavrsavanju ve¢ zaposlenih
sluzbenika. Pored upravnih eksperata-
-prakticara u njima se angaziraju i broj-
ni znanstvenici, naj¢e$¢e povremeno ili
privremeno.

S druge strane, ustanove visokog ob-
razovanja, koje i same sve viSe u nasta-
vi angaziraju upravne prakticare, nude
sve §iri dijapazon oblika stru¢nog usa-
vrsavanja (v. i Kavran, 2003: 78 i d.),
od savjetovanja i kratkih tecajeva pre-
ko visetjednih i viSemjese¢nih progra-
ma sve do specijalistickih i stru¢nih
poslijediplomskih studija namijenjenih
znaajnom povecanju kompetencija
kandidata za najvise upravne polozaje,
sluzbenicka mjesta u sluzbama pred-
stavnickih i izvrnih tijela (parlament,
vlada, velike lokalne i regionalne jedini-
ce), u posebno znacajnim parasudskim,
nadzornim i koordinativnim tijelima
(drzavno odvjetnistvo, ombudsman,
ustavni sud itd.), u regulacijskim, nad-
zornim, razvojnim agencijama itd.

No visokoskolske ustanove i u svo-
jem temeljnom obrazovnom zadatku
mijenjaju tehnologiju rada, u kojoj su
sve naglaseniji prakticni momenti: od



upravne prakse za one koji nemaju
prakti¢nih iskustava preko ucenja pu-
tem studija konkretnih organizacijskih,
upravljackih ili policy-slu¢aja do usva-
janja vjestina (tehnoloskih vjestina,
vjestina pregovaranja, odrzanja dobrih
medunacionalnih/medukonfesionalnih
odnosa, upravljanja ugovornim odno-
sima itd.) (Schiitte i Silverman, 1996;
Tanner, 1998: 393-394; Greenwood i
Eggins, 1995: 159-161; Robyn, 1998).

3. Stanje upravnog obrazovanja
u Hrvatskoj

Upravno je obrazovanje u Hrvat-
skoj, za razliku od drugih europskih
zemalja, jo$ uvijek nedovoljno razvije-
no, §to odudara od njegove prakticne
vaznosti, narocito u vrijeme kad refor-
ma javne uprave postaje kriticno vazna
za mogucnost ulaska u Europsku uniju.
Nema naime odrzivih rezultata reforme
uprave bez obrazovanja osoblja za upra-
vu (Kavran, 2003: 30 i d.). Premda su i
strukture u sustavu javne uprave, prav-
na regulacija uprave, upravna tehnolo-
gija i druge varijable takoder vazne, pra-
vo je pitanje $to se zbiva u institucijama,
§to i kako rade Zivi ljudi u njima, kako
su obrazovno pripremljeni, opskrbljeni
teorijskim, komparativnim i prakti¢cnim
znanjem, obudeni za kreativno postav-
ljanje i rjeSavanje problema, osposoblje-
ni u novim vjestinama, opskrbljeni su-
vremenim kompetencijama.

Povoljna je okolnost $to je Hrvat-
ska, i sama dio Habsburske Monarhi-
je, bila zahvacena kameralizmom kao
politickim  usmjerenjem,
doktrinom i nastavnom disciplinom.
Zahvaljujudi teznjama Marije Terezije
Hrvatska je 1769. godine dobila Politic-
ko-kameralni studij, za obrazovanje za
kraljevsku upravnu sluzbu. Od spaja-
nja s novoosnovanim Juridickim fakul-

upravnom

tetom 1776. godine pravna i upravna
struka razvijaju se paralelno, uz medu-
sobno prozimanje, ali i uz brojne nape-
tosti i rivalstvo.

Ipak, Cinjenica je da je integracija
politicko-kameralnog studija u Juridic-
ki fakultet bila bitno odredena kame-
ralnim (upravnim) usmjerenjem stu-
dija prava - jedna od tek Cetiri kated-
re bila je katedra za tadasnje upravne
i ekonomske nauke (Pavié, 2003: 182).
Kasnije je upravo Pravni fakultet u svoj
sastav preuzeo Visoku upravnu $kolu,
1968. godine, kao i Visu upravnu skolu
1983. godine.

Kakvo je stanje u pogledu uprav-
nog obrazovanja u Hrvatskoj u novi-
je doba?

Srednjoskolsko upravno obrazova-
nje, nazalost, ne zadovoljava i sasvim
je izvan utjecaja upravne struke. Ono
gotovo uopcée ne odgovara potrebama
upravne prakse, a po koncepciji daje
tek minimalan temelj za daljnje uprav-
no obrazovanje. Nejasno je pod ¢ijim se
utjecajem oblikuje program toga obra-
zovanja, no on je potpuno neprikladan
Za suvremenu javnu upravu.

Stru¢ni upravni studiji odvijaju se
na veleucili$tima, fakultetima i visokim
$kolama, javnima i privatnima. Takvi se
studiji, ne racunajuci poneki vrlo usko
specijaliziran, odvijaju u vise od deset
razlic¢itih institucija, u mnogim mjesti-
ma u Hrvatskoj. One nerijetko oskudi-
jevaju kvalitetnim nastavnicima, neki
su nastavni programi slabo uskladeni
s potrebama moderne europske javne
uprave, kvaliteta nastave nije dobra, a
kriteriji ocjenjivanja nerijetko su pri-
lagodeni potrebi maksimalne prolaz-
nosti. Raspon shvac¢anja upravnoga s
tudija ide od onog naslijedenog iz doba
Vi$e upravne $kole, da je u pitanju ma-
nje vrijedno zanimanje, ili da je rije¢
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o “malom” pravnom studiju na kojem
vjezbaju mladi asistenti s pravnih fa-
kulteta, do jednog novog, da je rije¢ o
prilici da se lako zaradi novac nude-
njem skupih, relativno dobro reklami-
ranih, a zapravo potpuno neprimjere-
nih “menadzerskih” i sli¢nih programa.
Takvu je stanju znacajno pridonijela
politika licenciranja (davanja dopusni-
ca) Nacionalnog vijeca za visoko obra-
zovanje, koja je vrlo slaba te se vodi s
osloncem na dvije formalne recenzije. S
druge strane, tome su pridonijeli mo¢ i
utjecaj institucija koje su “patroni” tak-
vih studija, bez obzira na to jesu li oni
iz akademskih ili iz politickih krugova.

Rijetka je iznimka trogodisnji struc-
ni studij javne uprave, ujedno jedini s
tim nazivom, koji se izvodi na Drustve-
nom veleudiliStu u Zagrebu. Taj je stu-
dij tijekom 2005. znac¢ajno modernizi-
ran. Njegovim zavr$etkom stjece se 180
ECTS bodova. U okviru modernizacije
studija izvr$ene 2005. godine narocito
je povecana zastupljenost europskih
sadrzaja (Pravo Europske Unije, Europ-
ski upravni prostor, Europsko upravno
pravo itd.), stavljen je ve¢i naglasak na
javne politike (predmeti Javne politike,
Socijalna politika itd.) i na modernije
upravne tehnike (Javni menadzment,
Upravljanje ljudskim potencijalima,
Regionalna politika i viSerazinska
uprava) te je znacajno unaprijedena
pluridisciplinarnost studija (Uvod u
politologiju, Ekonomija javnog sekto-
ra). Na trecoj godini studija studenti se
opredjeljuju za jedan od cetiri modula,
organizacijsko-menadzerski, upravno-
-pravni, upravno-ekonomski ili medu-
narodno-upravni*.

2 Organizacijsko-menadzerski smjer ima tri
temeljna predmeta: Javni menadzment, Te-

Na Pravnom fakultetu u Zagrebu
poslijediplomski studij upravnoprav-
nih znanosti, odnosno pravnih znano-
sti upravno-politickog smjera izvodi se
od 1962. godine. Na njemu je podijelje-
no osamdesetak magisterija znanosti.
Vecina nastavnika upravnih i srodnih
predmeta na pravnim fakultetima u
Hrvatskoj stekla je magisterij znanosti
upravo na tom studiju. Studij je poznat
po visokim kriterijima kvalitete nasta-
ve, polaganja ispita i magistarskih rado-
va. Studij je u reformi sustava visokog
obrazovanja 2005/2006. godine preob-
likovan u studij javnog prava i javne
uprave, namijenjen je u prvom redu di-
plomiranim pravnicima, a ima specija-
listicku (dvije godine studija) i doktor-
sku komponentu (tri godine studija),
koje imaju razlicit studijski program (v.
Medvedovi¢, 2007; v. i www.pravo.hr).
Razlozi orijentacije studija ponajpri-
je na “javno pravo” (premda sve grane
javnog prava - razumljivo — nisu niti
mogu biti obuhvacene), uz - bar na ra-
zini naslova studija - zabacivanje javne
uprave nisu sasvim jasni.

Na razini Sveucilita u Zagrebu u
suradnji s Vladom Republike Hrvatske
od 2006. godine odvija se jednogodis-

oriju organizacije te Komparativnu javnu
upravu. Temeljni su predmeti upravno-
-pravnog smjera Europsko upravno pra-
vo, Javne sluzbe te Gradevinsko upravno
pravo. Upravno-ekonomski smjer sastoji
se od predmeta: Ekonomika poduzeca, Vi-
Sestupanjska uprava i regionalni razvoj te
Ekonomija javnog sektora. Medunarodno-
-upravni smjer ¢ine predmeti Pravo Europ-
ske unije, Poredbeno ustavno pravo te Kon-
zularno pravo. Vise informacija i cjelokupan
nastavni plan v. u: Kopri¢, 2006a. Informa-
cije takoder i na www.pravo.hr (Drustveno
veleudiliste).



nji sveudili$ni interdisciplinarni speci-
jalisticki studij Javna uprava. Studij je
namijenjen diplomiranim pravnicima
i politolozima, a od druge generacije,
upisane 2007. godine, otvoren je §irem
krugu pristupnika drugih struka s isku-
stvom u drzavnoj,lokalnoj ili drugoj jav-
noj sluzbi, uz pripremni semestar. U
perspektivi moze se ocekivati da Ce taj
studij sve viSe pohadati upravo pristup-
nici drugih struka koji su zaposleni u
drzavnoj upravi, drugim drzavnim or-
ganima, u jedinicama lokalne i regional-
ne samouprave, u javnim ustanovama
itd. (viSe informacija na www.unizg.hr;
Kopri¢, 2006b; Kopri¢, 2007).

Pored opisanih postoje i drugi po-
slijediplomski studiji za javnu upravu,
u okviru drugih visokogkolskih insti-
tucija Sveucilista u Zagrebu (ponajprije
na Fakultetu politickih znanosti), ali i
u okviru drugih sveucilista u Hrvatskoj
(na Pravnom fakultetu Sveucilista Josip
Juraj Strossmayer u Osijeku®, Ekonom-
skom fakultetu u Rijeci® itd.).

Nakon sto je 1968. godine Visoka
upravna $kola pripojena Pravnom fa-
kultetu u Zagrebu, u Hrvatskoj ne po-
stoji posebna visokoskolska sveucilisna
institucija ni posebni sveucilisni dip-
lomski studij za javnu upravu. Odraz
je to jo$ uvijek rasirenog shvacanja, na-
slijedenog iz socijalistickog doba, da je
javna uprava puki izvrsitelj volje vlada-
juce partije, a to ne zahtijeva posebno
visoko obrazovanje (tako i Simac, 2002:
76). Za razliku od svih drugih tranzi-

» Doktorski studij upravljanja lokalnim i re-
gionalnim razvojem.

% Magistarski znanstveni studij Javna admini-
stracija osnovan je 2004, a od 2006. godine
odvija se specijalisticki studij Menadzment
u javnom sektoru — www.efri.hr.

cijskih zemalja, koje su za puno krace
vrijeme i najc¢eS¢e s puno manje pret-
hodnih iskustava i s puno manje kva-
litetnih nastavnika ustanovile fakul-
tete i/ili visoke sveucili$ne diplomske
studije za javnu upravu, Hrvatska u
tom pogledu prilicno zaostaje. Prem-
da je obrazovanje za upravu jedan od
najpropulzivnijih oblika suvremenog
sveuciliénog obrazovanja, u Hrvatskoj
zasad ne samo da ne postoji dovoljno
snazna podrska razvoju takva obrazo-
vanja nego su i otpori prili¢no snazni.
Oni podjednako dolaze iz nekih dije-
lova sveucilista i akademske zajednice
uopce, javne uprave i politike. Usvaja-
nje Strategije reforme drzavne uprave
za razdoblje 2008-2011. moglo bi zna-
Citi prekretnicu u politickoj podrici i
podrsci same javne uprave stvaranju
cjelovitog sustava obrazovanja za jav-
nu upravu, jer se dokument zalaze za
uspostavu cjelovitog sustava upravnog
obrazovanja po formuli 3+2+3.

U ocjeni stanja upravnog obrazova-
nja i razvoja profesionalnih i struc¢nih
standarda u Hrvatskoj i njezinoj javnoj
upravi trebalo bi jo$§ spomenuti pod-
rudje strucnog usavrSavanja tijekom
sluzbe, koje i samo dozivljava odrede-
ni razvoj¥, probleme u vezi s drzavnim
stru¢nim ispitom, koji je uglavnom ve-

¥ Za tu su svrhu u novije vrijeme osnovani
Centar za strucno osposobljavanje i usavr-
$avanje sluzbenika pri Sredi$njem drzav-
nom uredu za upravu (krajem 2003) te Aka-
demija lokalne demokracije u Zagrebu (kra-
jem 2006). Dok je Centar namijenjen ponaj-
prije usavrSavanju drzavnih sluzbenika
(Ljubanovi¢, 2006), Akademija lokalne de-
mokracije trebala bi osigurati usavrsavanje
lokalnih vije¢nika i drugih duZnosnika lo-
kalnih i regionalnih samoupravnih jedinica,
kao i njihovih sluzbenika.
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¢im dijelom sveden na povrsno propi-
tivanje pravne regulacije javne upra-
ve, istaknuti problemati¢nu kvalitetu
mnogobrojnih novih studija, programa
i institucija koji se pokusavaju ukljuci-
ti u svojevrsno trzite upravnog obra-
zovanja, istaknuti posebne probleme
obrazovanja i usavr$avanja lokalnih
sluzbenika, ¢ije znacenje raste paralel-
no s tijekom procesa decentralizacije
(Marceti¢, 2001) itd.

Utemeljenje vertikalno prohodnog
sustava upravnog obrazovanja i nje-
govo ukljucivanje u sustav sveucilisnog
obrazovanja u Hrvatskoj je neosporna
nuznost. Kao ni u drugim zemljama,
nema odrzive reforme drzavne i javne
uprave bez ljudi prikladno obrazovanih
bas za rad u drzavnoj i javnoj upravi te
bez sustavnog obrazovanja javnih me-
nadzera.

U svakom slucaju, diplomski uprav-
ni studij kao karika koja sada izrazito
nedostaje trebao bi biti multidisciplina-
ran i odraziti:

- upravnotehnicke  (organizacijske,
metodske, personalne), organiza-
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Contemporary Education for Public Administration

SUMMARY The paper examines the development of contemporary administrative
education, as a crucial criterion without which it is not possible to achieve professionalism
in public administration. While the term professionalism has a variety of meanings, today
it is largely deemed that specific educational preparation is a foundation without which
other elements of professionalism in public administration cannot be achieved. The level
of professionalism, competence, education and knowledge thus become critical variables
of administration reforms in transitional countries. Afterwards, the author examines
the trends in the development of contemporary administrative education, pointing
particularly to the importance of establishing a coherent, vertically passable system, i.e. a
system which encompasses all levels of education - from secondary school education to
doctoral studies. In this matter, one of the most important features in the development
of administrative studies is their diversification, with simultaneous strengthening of the
general administrative profile. Thus, the general administrative profile becomes modified,
updated and extended by new teaching disciplines. In the final section of the paper, the
author addresses the performance of administrative education in Croatia, pointing to its
underdevelopment. Indeed, the author suggests that there are no sustainable results of
reforms without the training of staff for administration.

KEYWORDS  public administration, administrative education, diversification of
administrative education, general administrative profile, administrative education in
Croatia






