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1. Uvod – profesionalizam u javnoj 
upravi i upravno obrazovanje

Očekivanja građana u pogledu ra-
zine profesionalnosti u javnoj upravi 
stalno rastu. I od nositelja političkih 
pozicija očekujemo stručnu i obrazov-

nu kvalifikaciju za politički izbor ili 
imenovanje. Suvremeni je javni sektor 
toliko složen te tehnički, organizacij-
ski i stručno zahtjevan da je nemoguće 
uspješno rukovoditi upravnim organi-
zacijama bez stvarnih stručnih znanja, 
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vještina i umijeća. Profesionalizam tim 
više očekujemo od onih koji u državnoj 
i javnoj upravi obavljaju stalnu ili po-
vremenu službu (v. i Ferlie i Geraghty, 
2005: 422).

Sve nam to pokazuje da se zahtjev 
za profesionalizmom u javnom sektoru 
institucionalizirao i postao sastavni dio 
našeg viđenja svijeta u kojem živimo. 
Dapače, poželjna i stvarna razina pro-
fesionalizma, stručnosti, znanja, vje-
ština i kompetencija u javnoj se upra-
vi stalno povećava. Ondje gdje to nije 
slučaj uprava nema prihvatljiv kapaci-
tet djelovanja u javnom interesu (Meier 
i Hill, 2005: 65). 

Profesionalizam znači različite ele-
mente, od prijma u upravnu službu 
otvorenim natječajem u kojem se tra-
že adekvatni uvjeti preko primjere-
nog obrazovanja za javnu upravu do 
– primjerice – relativno solidnog plat-
nog sustava javnih službenika i zaseb-
ne pravne regulacije njihova položaja. 
Ipak, u suvremenim se zemljama uglav-
nom smatra da je posebna obrazovna 
priprema temelj bez kojeg se ostali ele-
menti profesionalizma praktično ne 
mogu postići. 

Razina profesionalizma, stručnost, 
obrazovanje i znanje postaju kritične 
varijable upravnih reformi u tranzicij-
skim zemljama. Njihovi sustavi prolaze 
kroz duboke promjene već gotovo dva 
desetljeća, pri čemu se promjene u po-
gledu kvalitete i profesionalnosti uprav-
nog osoblja smatraju ključnima1. Bez 

njih nema institucionalnog kapaciteta 
potrebnog za rješavanje sve složenijih 
javnih problema i pitanja suvremenih 
zemalja ni sposobnosti za pouzdano 
vođenje složenih procesa (kao što su 
procesi pridruživanja Europskoj uni-
ji ili procesi političke demokratizacije 
putem decentralizacije). 

Pored brojnih drugih personalnih 
mjera tranzicijske su zemlje značajno 
unaprijedile sustave obrazovanja za jav-
nu upravu (Musa et al., 2007b). Stalno 
podizanje ljestvice očekivanja u pogle-
du stručnosti u javnom sektoru odra-
žava se na razvoj upravnog obrazova-
nja i drugdje. U zapadnoeuropskim 
zemljama upravno se obrazovanje raz-
vijalo postupno, u dužim razdoblji-
ma (Koprić i Marčetić, 2003: 198-207; 
Musa et al., 2007a), dok je u bivšim so-
cijalističkim zemljama doživjelo skok 
tek s prijelazom u demokratski politič-
ki sustav2. Dok je u razdoblju socijaliz-
ma važnija bila lojalnost i spremnost 
za izvršavanje odluka jedine političke 
partije, u uvjetima demokratskog poli-
tičkog sustava od javne se uprave poči-
nje očekivati da koncentrira stručnost, 
da bude stalna, da osigura organizacij-
ski kontinuitet i pouzdanost, da prati, 
analizira i sudjeluje u oblikovanju jav-

1 Pomalo je tragično što se u tom pogledu po-
sebno izdvajaju tzv. zemlje Zapadnog Balka-
na, uključivši i Hrvatsku, za koje se smatra 
da zaostaju i za onim tranzicijskim zemlja-
ma koje su već postale članicama Europske 
unije (Freibert, 2008; Freibert, 2006). 

2 Vrlo detaljan pregled sustava obrazovanja 
za upravu u tri bivše socijalističke, tj. tran-
zicijske zemlje, Mađarskoj, Litvi i Sloveniji, 
može se naći u: Marčetić, 2005a: 280-301, 
Marčetić, 2005b te u Koprić i Marčetić, 
2003: 207-212. O nekim izazovima i proble-
mima razvoja sustava upravnog obrazova-
nja u Mađarskoj, Poljskoj i Moldaviji v. New-
land, 1996. O upravnom obrazovanju kao 
bitnoj sastavnici razvoja ljudskih potencija-
la općenito te u komparativnoj perspektivi 
(Velika Britanija, Njemačka, Francuska, Ma-
đarska i Hrvatska) v. Marčetić, 2006: 225 i 
d.; v. i Musa et al., 2007b.
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nih politika, da pruža stručne savjete i 
stručnu podršku nositeljima političkih 
dužnosti koji se mijenjaju itd. 

Hrvatskoj takav razvoj tek predstoji, 
premda političko 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 što u Europi nema 
jedinstvenog modela obrazovanja za 
službu u javnoj upravi, u razvoju suvre-
menog upravnog obrazovanja mogu 
se ustanoviti određeni trendovi i ten-
dencije. Riječ je o uspostavi sustava 
upravnog obrazovanja, diversifikaci-
ji, praktičnoj orijentaciji, prilagodbi 
suvremenim upravnim doktrinama, 
pluridisciplinarnosti i sve užoj pove-
zanosti upravnog obrazovanja i cjelo-
životnog usavršavanja tijekom uprav-
ne službe. 

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

Uspostava cjelovitog, 
vertikalno prohodnog sustava 
upravnog obrazovanja

Sustav obrazovanja za rad na tipič-
no upravnim poslovima, poslovima 
upravnih generalista i javnih menadžera 
u suvremeno doba obuhvaća sve stup-
njeve, od srednjoškolskog obrazovanja 
do doktorskih studija. Prema nekim ra-
nijim modelima, upravno je obrazova-
nje imalo samo praktičnu svrhu da pri-
premi buduće upravne službenike za 
rad u upravi. Takva je orijentacija bila u 
osnovi mnogih europskih visokoškol-
skih studija i ustanova u doba stvara-
nja apsolutističkih monarhija. Tako je 
nastao i Političko-kameralni studij u 
Varaždinu 1769. godine (Pavić, 2003: 
179-182; Koprić i Marčetić, 2003: 193-
-194). 

U suvremeno doba bolji studen-
ti nižih stupnjeva studija mogu na-
staviti školovanje na višim stupnjevi-
ma. Upravna se struka emancipirala 
od drugih struka, naročito od pravne, 
ali i od politološke, ekonomske i dru-
gih struka, premda je ponegdje zadr-
žala posebne veze s nekom od njih. To 
se odrazilo u osnivanju svih stupnje-
va upravnog obrazovanja na starim ili 
novoformiranim visokoškolskim usta-
novama. Uvodi se studij usklađen 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 području javne 
uprave (završne tri godine).

S obzirom na različite okolnosti 
različitih zemalja razvoj tako zaokru-
ženog i vertikalno prohodnog susta-
va upravnog obrazovanja obilježen je 
specifičnostima. Negdje se sustav više 
oslanja na veze s pravnom, negdje s 
politološkom, a negdje s ekonomskom 
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strukom (Drakulić et al., 2007: 244). 
Ponekad se u neku od stepenica u su-
stavu uključuje značajna privatna ini-
cijativa, u nekim je slučajevima važna 
podrška nacionalne države i vlade, a 
ponekad financijska i druga podrška 
dolazi od inozemnih ili međunarodnih 
aktera. Osnivaju se sveučilišne ili izvan-
sveučilišne visokoobrazovne institucije 
nacionalnog ili međunarodnog karak-
tera.

Bez obzira na te organizacijske i 
druge specifičnosti suvremenu Euro-
pu obilježava ne samo postojanje susta-
va upravnog obrazovanja nego i njego-
va stvarna djelotvornost i prohodnost. 
Praktično nema zemlje koja nije uobli-
čila i zaokružila takav sustav3. Studen-
ti javne uprave po završetku nekog od 
obrazovnih međustupnjeva ne moraju 
prelaziti u drugu struku kako bi stekli 
najviše kvalifikacije, nego mogu na-
predovati u okviru vlastite, upravne 
struke. Naravno da pored prednosti za 
same studente, koji brže i s manje otpo-
ra stječu najviše obrazovne stupnjeve, 
takva vertikalna prohodnost znači i 
manje društvene troškove te brže vra-
ćanje investicija u obrazovanje uprav-
nog osoblja. 

Uspostavi vertikalno prohodnog 
sustava upravnog obrazovanja poseb-
no pridonosi usložnjavanje upravnih 
problema i poslova, kao i trend traže-
nja osoblja sa sve višim obrazovnim 
stupnjem. Poslovi za koje se ranije tra-
žila srednja stručna sprema ili su pre-
stali postojati (primjerice, daktilografi 
i administratori) ili su postali složeni-
ji, te traže bolju obrazovnu pripremu. 
Rukovodeći poslovi i brojni vrlo slo-
ženi upravni poslovi (analiza i pripre-
ma alternativnih javnih politika, strate-
ško planiranje, priprema nacrta propisa 
itd.) danas već zahtijevaju različite obli-
ke i stupnjeve poslijediplomskog obra-
zovanja. 

Diversifikacija upravnih studija, 
uz jačanje općeg upravnog profila

Složenost javnog sektora ogleda se 
u golemoj skali vrlo različitih poslo-
va koje obavljaju upravne organizaci-
je, od prikupljanja poreza i izdavanja 
građevinskih dozvola do vođenja služ-
benih državnih evidencija i regulacije 
prometa, od oblikovanja ekonomske ili 
pak politike decentralizacije do menadž-
menta ljudskih potencijala ili pravne 
podrške radu bolnice ili škole, od kon-
zularne službe i kriminalističke polici-
je do odlučivanja o dopustivosti spaja-
nja poduzeća ili regulacije u području 
opskrbe električnom energijom. Na-
brajanje samo glavnih skupina poslova 
u javnom sektoru može se pretvoriti u 
iscrpljujuću i nepreglednu enumeraciju 
koja može iznenaditi i dobre poznava-
telje uprave. 

U svim tim različitim područji-
ma i poslovima obično se zapošljavaju 
stručnjaci pojedinih struka ili eksper-
ti posebno osposobljeni za određene 
vještine (menadžerske, primjerice). U 
suvremeno se doba ne smatra da su 

3 Tako i gotovo sve zemlje nastale na područ-
ju bivše Jugoslavije. Prva je to učinila Slo-
venija utemeljenjem Fakultete za upravo u 
sastavu Sveučilišta u Ljubljani 2003, dok 
su kasnije to učinile 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 usklađen s Bolonjskim standardima 
od akademske godine 2005/2006. V. Mar-
četić, 2005a: 292-294; Koprić, 2006; Draku-
lić et al., 2007; Stare, 2007: 254. Za detaljan 
pregled stanja u većini europskih zemalja v. 
Musa, 2003. 
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upravni poslovi tako jednostavni da 
bi ih mogao obavljati svatko, premda 
je takvih perioda u nekim ranijim fa-
zama razvoja uprave bilo4. Kad proma-
tramo slučajeve zapošljavanja onih koji 
nisu najbolji od prijavljenih kandidata 
– iako uprava zbog toga nije prestala 
raditi – moramo biti svjesni da takve 
pojave smanjuju djelotvornost i učin-
kovitost uprave, kvalitetu javnih uslu-
ga i institucionalni kapacitet uprave da 
pouzdano obavlja javne poslove. Stru-
ke koje se traže u suvremenoj upravi 
– pored općeg upravnog profila – vrlo 
su različite i obuhvaćaju širok dijapa-
zon od tradicionalno vrlo zastupljenih 
pravnika preko ekonomista i politologa 
do inženjera različitih usmjerenja, arhi-
tekata i liječnika itd. 

Zbog toga se i u pojedine obrazov-
ne programe tih struka, posebno na 
poslijediplomskoj specijalističkoj razi-
ni, uključuju sadržaji s područja javne 
uprave i javnog sektora. Osim toga uče-
nje o upravnim aspektima i javnim po-
litikama širi se i na nositelje političkih 
dužnosti, od lokalnih vijećnika (v. npr. 
Vogelsang-Coombs, 1997) i obnašate-
lja izvršnih dužnosti na svim teritori-
jalnim razinama do zastupnika u par-
lamentima.

No i u užem dijelu upravnih gene-
ralista došlo je do pojave užih usmje-
renja na stručnjake za državnu upravu, 
za lokalnu samoupravu i lokalni razvoj, 
za javne politike (Colebatch, 2006: 5), 
za menadžment u javnom sektoru itd. 
Specijalizacija i dalje napreduje, te se 

kao specifični zadaci koji traže speci-
fičnu obrazovnu pripremu pojavljuju, 
primjerice: poznavanje temeljnih su-
stavnih problema državne uprave, po-
litika decentralizacije, specifičnosti jav-
nih službi, organizacijski razvoj, opći 
javni menadžment, menadžment ljud-
skih potencijala, financijski menadž-
ment, menadžment javnih ustanova, 
menadžment komunalnih poduzeća, 
gradski menadžment, upravljanje de-
centralizacijom, uobličenje strateških 
planova, briga o elektroničkoj upravi, 
poznavanje upravnih aspekata europ-
skih integracijskih problema itd. 

Zato se i upravni studiji, kojih je sve 
više, stalno i sve više diversificiraju5. 
Pojavljuju se novi studiji javne upra-
ve, specifični po usmjerenju, naglasku, 
sadržaju, studijskom programu ili svrsi 
koju žele postići. U tom se smislu pone-
kad problematizira i raspravlja o jedin-
stvenosti studiranja uprave. Postavlja 
se pitanje i istražuje postojanje općeg 
okvira studija javne uprave kao integri-
rane cjeline6.

Pa ipak, usprkos takvoj diversifika-
ciji, a možda i zbog nje, opći upravni 
profil ne samo da je opstao (v. primje-
rice Šimac, 2002: 62 i d., 76) nego po-
novno sve više jača. Premda najčešće i 
sam modificiran, osuvremenjen i pro-
širen novim nastavnim disciplinama 
(detaljnije, primjerice, u: Kavran, 2003: 
75-77), on je potreban da bi obrazovao 
za određene temeljne i tipične, ključne 
upravne poslove, koji su na neki način 
kralježnica sustava javne uprave i koji 
osiguravaju minimum koherentnosti, 
povezanosti, međusobnog razumijeva-

4 O prijašnjim načinima zapošljavanja obra-
zovno nepripremljenih službenika, patro-
nažom, sustavom plijena, kupnjom službe, 
nepotizmom, političkim postavljenjima i 
slično v. Pusić, 2002: 88-98 i 210-213; Kre-
gar, 1998; Marčetić, 2005a: 120-132.

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

6 Zanimljiv pokušaj v. u: Raadschelders, 1999.



38
0 

A
na

li 
H

rv
at

sk
og

 p
ol

ito
lo

šk
og

 d
ru

št
va

 2
00

7

nja različitih dijelova i koordinacije u 
tom sustavu7. Sve u svemu, organiza-
cijska, personalna i funkcionalna inte-
gracija, vodstvo i menadžment posao je 
novih, moderno obrazovanih upravnih 
generalista.

Bez takva obrazovnog profila razi-
na usklađenosti djelovanja javne upra-
ve može pasti ispod potrebnog mi-
nimuma. Oslanjanje na koordinaciju 
utemeljenu samo na pravnim propisi-
ma ili pak samo na političku koordina-
ciju, osim što ima određene negativne 
posljedice, jednostavno nije dovolj-
no. Nedostatak koordinacije u sustavu 
dovodi do smanjene efikasnosti, pove-
ćanih troškova, dupliciranja funkcija, 
hiperprodukcije propisa, pretjerane bi-
rokratizacije i brojnih drugih upravnih 
disfunkcija, a onda i do štetnih poslje-
dica u društvenoj i poslovnoj okolini. 

Profil generalista potreban je me-
đutim ne samo na višim razinama u 
upravnom sustavu nego isto tako i na 
razini kontakata s građanima i korisni-
cima upravnih usluga te na srednjim 
hijerarhijskim razinama. Orijentacija 
na rezultat, na cjelovitu uslugu građa-
ninu, poduzetniku ili drugom korisni-
ku zahtijeva poznavanje različitih pod-
ručja upravnog djelovanja, različita 
znanja i vještine te dobro poznavanje 
različitih aspekata upravnog sustava, 
upravnih aktivnosti i upravnih postu-
paka (Linden, 1994: 81 i d.). To traži 
opće upravnotehničko i upravnoprav-
no obrazovanje na razini srednje spre-
me i na prvoj razini visokog obrazova-
nja (prvostupnici).

Također, različita 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 slični 
stručni upravni poslovi. Usmjerenost 
na pojedino područje ili vrstu funkcija, 
kao što su ekonomija, pravo, politologi-
ja i slično, ograničava mogućnosti služ-
benika da cjelovito zahvati probleme 
i ponudi prikladna, cjelovita rješenja. 
U tom se smislu sve više govori o po-
trebi prijelaza s usko orijentiranih spe-
cijalista prema generalistima s mno-
štvom različitih vještina (Linden, 1994: 
224 i d.).

Obuhvatna edukativna priprema s 
mnoštvom uključenih znanja i vješti-
na važna je također kod javnih mena-
džera, u organizacijama javnog sektora 
koje imaju veći stupanj samostalno-
sti u djelovanju (poput tzv. izvršnih 
agencija, javnih ustanova, javnih trgo-
vačkih društava, nezavisnih regulacij-
skih agencija itd.), jer samo “pojedinci 
sa širokim krugom vještina i svojstava 
mogu biti uspješni u različitim okolno-
stima” (Lynn, 1996: 92)8. 

7 Tako i u njemačkoj upravi, obilježenoj viso-
kim udjelom pravnika, upravo ti “... viši služ-
benici imaju menadžerske i koordinacijske 
zadatke” (Hauschild, 1993: 72).

8 “... temeljna skupina vještina javnih mena-
džera nužno sadrži mnoštvo modela i kon-
cepata zajedno s pravilima njihove primje-
ne; intelektualnih konstrukcija koje kad se 
upotrijebe kao leće putem kojih se tumače 
zbrkane činjenice, otkrivaju temeljna pita-
nja koja se moraju riješiti; također i preobli-
kovanih činjenica, tipičnih zabluda i drugih 
intelektualnih instrumenata koji omoguća-
vaju razotkrivanje varljivog rezoniranja i 
otvorenih klopki kojima se blokira ostva-
renje zadatka i postizanje rezultata. Mena-
džer postaje obrazovani istraživač sposo-
ban ispitati konkurirajuće zahtjeve, saslušati 
stručnjake i uspješno savladati neizvjesnost 
na razuman način.” – Lynn, 1996: 114.
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Sve izraženiji praktični aspekti nastave 
na studijima javne uprave

Premda se praktičniji pristup uprav-
nom obrazovanju pripisuje anglo-ame-
ričkom svijetu (Raadschelders, 1999: 
287), on je ponovno sve više zastupljen 
i u Europi. U Europi, doduše, postoji 
izraženija sklonost teorijskom pristupu 
u proučavanju uprave, ali vrijedi prisje-
titi se da je i pragmatički pristup uprav-
nim pitanjima bio značajno prisutan i 
utjecajan, još od vremena kameralizma 
(Pusić, 2002: 46-47). U novije vrijeme 
upravni studij i u europskim zemljama 
(ponovno) sve više služi učenju praktič-
nih znanja, iskustvenih znanja potreb-
nih u svakodnevnoj praksi službeni-
ka u javnoj upravi (v. primjerice Stare, 
2007). U tom smjeru naročito vuku po-
trebe upravne prakse za dobro obrazo-
vanim osobljem, koje su sve izraženije. 
Kvalitetno je upravno osoblje kritični 
faktor uspješnosti 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 što su pravo, medicina ili socijal-
ni rad, i studij javne uprave usmjeren 
je k praktičnim svrhama – ponajprije 
na obučavanje budućih upravnih služ-
benika9. Pritom ipak treba poći od teo-
rijskih znanja i znanstvenog pristupa. 

Osim što su nužan dio znanstvenog in-
strumentarija i znanstvenog rada, teo-
rije su također izvrsni praktični instru-
menti (Shields, 2003: 9; Miller i King, 
1998) ako ih shvatimo kao način ori-
jentacije informiranih praktičara. Na-
ravno, teorije ne rješavaju praktične 
probleme, njih rješavaju živi ljudi10. No 
njihova imaginacija u traženju rješenja 
može biti stimulirana dobrom informi-
ranošću i razumijevanjem relevantnih 
teorija (Morgan, 1997: 347-353). 

Posebno valja primijetiti da uprav-
na i politička praksa utječu na teorijsko 
razmišljanje11. Prevladavajući stavovi 
upravnih praktičara, političara, poslov-
ne zajednice i građana utječu na šire-
nje ili sužavanje javne sfere, što obično 
dovodi do promjena u dominantnim 
upravnim teorijama (Raadschelders, 
1999: 297), a onda i do promjena u po-
učavanju o javnoj upravi, odnosno do 
promjena u načinu i sadržaju upravnog 
obrazovanja12. 

9 U tom bi se smislu moglo reći da se po-
čeci osposobljavanja upravnih službenika 
nalaze u oblicima praktičnog usavršavanja 
(training) koji se zatim razvijaju prema aka-
demskom obrazovanju, kao što to za SAD 
vrlo pregledno pokazuje Stivers (1998: 267-
-269). U SAD-u je nakon svega nekoliko go-
dina od početnih inicijativa prvi studij na 
diplomskoj razini (master of arts) utemeljen 
na Sveučilištu Michigan 1914. godine. Kori-
jeni akademskog obrazovanja i uopće dis-

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

10 S obzirom na to da društvene znanosti još 
nisu prešle prag pouzdanosti znanja nakon 
kojeg teorijske spoznaje pouzdano služe 
oblikovanju praktičnih, tehnoloških uputa, 
nisu rijetka upozorenja koja ističu granice 
praktične korisnosti teorija o javnoj upravi 
– v. primjerice Spicer, 1998. 

11 Vrijedi, naravno, i obrnuto. Smatra se da je 
teorija javnog izbora utjecala na oblikova-
nje novog javnog menadžmenta kao iznim-
no utjecajne upravne doktrine (Koprić i 
Marčetić, 2003: 195). Obilje informacija o 
toj teoriji može se naći u: Petak, 2001.

12 Vrijedi, naravno, i obrnuto: upravna teorija 
može snažno utjecati na upravnu praksu ako 
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Zbog svih tih razloga upravni stu-
diji inkorporiraju sve više praktičnih 
elemenata (Clarke, 1998: 400, 402 i d.; 
Greenwood i Robins, 1998: 412). Oni 
idu od prilagodbe programa mnogih 
nastavnih predmeta koji se sve više pri-
lagođavaju stvarnim potrebama prakse 
do različitih oblika praktične nastave. 
Razvoj ide od stjecanja znanja preko 
učenja vještina do stjecanja kompe-
tencija potrebnih za određena radna 
mjesta (Greenwood i Robins, 1998: 
414-418). Praktična nastava obuhvaća 
upoznavanje s upravnim organizacija-
ma i upravnim djelovanjem u stvarnim 
upravnim organima, uvođenje vježbi 
kao sastavnog dijela nastave pojedinih 
predmeta, empirijska istraživanja up-
ravnih organizacija i njihova djelova-
nja, praktični rad i boravak u upravnim 
organizacijama s podnošenjem izvje-
štaja, angažiranje upravnih eksperata-
-praktičara u nastavi, pripremnu služ-
bu u upravi (posebno, primjerice, u 
Njemačkoj – v. Hauschild, 1993: 70) i 
druge oblike13.

Prilagodba upravnih studija 
suvremenim upravnim doktrinama

Utjecaj promijenjenih vrijednosti, 
stavova i očekivanja društvene okoline 
u kojoj javna uprava djeluje na uprav-
ne teorije kontinuiran je i posredan. 
Puno prije i jednoznačnije takve pro-
mjene u društvenoj okolini dovode 
do promjena u upravnim doktrinama 
(Greenwood i Robins, 1998: 412 i d.). 
Kraj XX. stoljeća obilježile su dvije tak-
ve doktrine, novi javni menadžment i 
dobra vladavina i uprava (Koprić, 2004: 
595-598). Novi javni menadžment pri-
lično je jednoznačno orijentiran prema 
ostvarenju ekonomskih vrijednosti, i 
to najprije vrijednosti ekonomičnosti 
i efikasnosti, a tek kasnije efektivnosti 
i kvalitete javnih službi i usluga (šire u 
Koprić i Marčetić, 2000). On je na kri-
lima pobjede konzervativnih političkih 
aktera prilično zaslužan za ponovno14 
usmjeravanje upravnog obrazovanja 
prema metodama i vještinama javnog 
menadžmenta. 

No praktična rješenja proizašla iz 
nekritičkih napada na socijalnu državu, 
javnu upravu i javne službe, iz grube i znanstvenici sudjeluju u oblikovanju jav-

nih politika i upravnog razvoja te ako mi-
jenjaju koncepte, način postavljanja pro-
blema i rječnik praktičara. V. primjerice u: 
Verhaak, 1997; Ferlie i Geraghty, 2005: 440.

13 Tranzicijske zemlje kao i druge zemlje sa 
slabije razvijenom javnom upravom te s 
nižim stupnjem njezine profesionalizacije 
imaju praktičnih problema s osiguranjem 
eksperata-praktičara koji bi mogli voditi 
tečajeve praktičnog stručnog usavršavanja, 
voditi studentsku praksu te preuzeti druge 
oblike praktične nastave. Mnoštvo je iskus-
nih službenika bilo neprikladno za takve 
svrhe zbog toga što su svoja praktična isku-
stva stjecali u sada neprihvatljivom politič-
kom kontekstu ili su napustili javnu upravu 
svojom željom, odnosno zbog ideološkog i 
političkog “čišćenja”.

14 Prvi je takvo usmjerenje gajio kamerali-
zam, a kasnije je obilježilo početak razvoja 
organizacijske teorije (W. Wilson, F. W. Tay-
lor, H. Fayol itd.) i klasičnu organizacijsku 
školu (L. Gulick, L. Urwick i drugi). Pre-
skriptivni, praktični i pragmatički pristup u 
organizacijskoj teoriji ima vrlo duboke ko-
rijene i dobru rasprostranjenost tijekom či-
tavog razvoja (v. primjerice Morgan, 1997; 
Rutgers, 1997; kraći pregled u: Koprić, 1999: 
7-34). Uostalom, International Journal of 
Public Administration čitav 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 značenju te publikacije (Dud-
ley i Wamsley, 1998). 
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nepromišljene, a često i neetične priva-
tizacije javnog sektora, iz gotovo pot-
punog izjednačavanja statusa javnih 
službenika sa zaposlenicima u privat-
nom sektoru, ali uz znatno smanjenje 
plaće, dovela su do relativno brze pro-
mjene raspoloženja u zemljama koje 
su snažno primjenjivale menadžerske 
upravne reforme. Privatizacija, sma-
njenje državnog proračuna, snižavanje 
razine zadovoljstva javnih službenika i 
odljev najkvalificiranijih u privatni sek-
tor brzo su doveli do snižavanja razi-
ne prava velikog broja najsiromašnijih 
građana, ali i srednjeg sloja, do sniža-
vanja kvalitete javnih službi i drugih 
javnih usluga te do rasta društvenog i 
političkog nezadovoljstva. 

Uz to i međunarodne organizacije 
koje su se zalagale za menadžerske re-
forme, poput Svjetske banke, Međuna-
rodnog monetarnog fonda i OECD-a, 
pod novim su pritiscima počele mije-
njati retoriku, a onda i vrijednosti za 
koje se zalažu. Tome su značajno pri-
donijeli i Ujedinjeni narodi te Europska 
unija, koji su se založili za novu dok-
trinu, doktrinu dobre vladavine i do-
bre uprave (good governance). OECD 
se počinje zalagati za šire uključivanje 
građana u koncipiranje javnih politika 
(OECD, 2001 – hrvatski prijevod 2004), 
Europska komisija također 2001. godi-
ne usvaja Bijelu knjigu o europskoj vla-
davini (EK, 2001 – hrvatski prijevod 
2005) itd.

Zbog tih novih promjena u vlada-
jućim upravnim doktrinama i u uprav-
nom se obrazovanju ponovno afirmi-
raju razlike između javnog i privatnog 
sektora, stavlja se naglasak na učenje 
specifičnih vrijednosti, koje se znatno 
razlikuju u javnom i privatnom sektoru 
(Tanner, 1998: 395), etičkim razmatra-
njima i odgojem u duhu demokratskih, 

socijalnih, pravnih i ekoloških vrijed-
nosti odgovara se na rastuću (percepci-
ju) korupcije (Dobel, 1993: 160; Stew-
art i Sprinthall, 1993: 217)15, u prvi plan 
stavljaju se javne politike te osiguranje 
što šireg sudjelovanja svih zainteresira-
nih u njihovu oblikovanju itd.

Na taj se način promjene u vlada-
jućim upravnim doktrinama pojavljuju 
kao značajni faktor utjecaja na usmje-
renje i sadržaj upravnog obrazovanja 
(v. i Greenwood i Robins, 1998: 412).

Snažnija pluridisciplinarnost 
i interdisciplinarnost upravnih studija

Upravno je obrazovanje u europ-
skim zemljama vrlo dugo bilo pravno 
orijentirano (Rutgers, 1997: 290; Peters, 
2001: 93-94; Drakulić et al., 2007: 244). 
Veza prava i uprave bila je uspostavlje-
na u doba građansko-demokratskih re-
volucija. Naime već u prethodnoj fazi 
razvoja političkih sustava, apsoluti-
stičkoj monarhiji, stvoren je efektivni 
monopol državne sile pod kontrolom 
apsolutnog monarha. Njega su utje-
lovljivale ponajprije vojska i policija, 
premda je u određenoj mjeri raspore-
đen i u drugim organizacijama državne 
uprave. Tek s demokratskim reforma-
ma političkog sustava taj se monopol 
stavlja pod politički nadzor parlamenta 
sastavljenog od izabranih predstavnika 
građana. Parlament izražava “opću vo-
lju građana” (Rousseau) donoseći zako-
ne koji ograničavaju državnu upravu. 
“Demokratska je država ujedno prav-
na država” (Pusić, 2005: 292). Takva 
pravna regulacija upravnog djelova-

15 Američka Nacionalna udruga škola javnih 
poslova i uprave (NASPAA) još je 1987. 
uključila etičko obrazovanje među službene 
studijske standarde za javnu upravu (Lewis, 
1993: 155).
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nja i istodobno podvrgavanje državne 
uprave strogom načelu zakonitosti bili 
su značajna demokratska i civilizacij-
ska inovacija, dok su u suvremeno doba 
demokratska i civilizacijska stečevina. 

Potreba za pravnom regulacijom 
državne uprave nužno je vodila k do-
minaciji pravnih predmeta u obrazova-
nju za rad u državnoj upravi, a upravno 
se obrazovanje često odvijalo u okviru 
studija prava ili u okviru drugih studi-
ja na pravnim fakultetima (Hauschild, 
1993; Koprić, 2002: 1332-1334)16. 

Snažna tradicija upravnopravnog 
smjera proučavanja i poučavanja upra-
ve počela se u nekoj mjeri dopunjava-
ti drugim pristupima praktično tek na-
kon II. svjetskog rata (Raadschelders, 
1999: 286). Pojavio se čitav niz novih 
i specifičnih pitanja o kojima se stječe 
znanje, podjednako teorijski i praktič-
no usmjereno, te se oblikuju i izvode 
novi nastavni predmeti. Količina toga 
znanja već je zapravo golema, te se do-
ista može zaključiti da ono čini temelj 
posebne upravne profesije17.

Među takvim, novim nastavnim 
predmetima i disciplinama nalaze se, 
primjerice, organizacijska pitanja, eko-
loški izazovi, tijek europske integraci-
je i europeizacija (Drakulić et al., 2007: 
245), upravna konvergencija, primjena 
suvremenih informatičkih tehnologi-
ja i stvaranje e-uprave, javni menadž-
ment18, metode analize javnih politi-

ka te analiza pojedinih javnih politika 
(socijalne, ekonomske, obrazovne, po-
litike decentralizacije, upravne moder-
nizacije itd.), opća pitanja javnih službi 
te specifičnosti pojedinih javnih službi, 
posebno upravljanja ili menadžmenta 
u pojedinim službama (menadžment 
u socijalnom radu, obrazovni menadž-
ment itd.), financijska pitanja u javnom 
sektoru, ekonomika javnog sektora, eti-
ka javnog sektora itd. 

Zato se doista s pravom može reći 
da je temeljna zajednička karakteristika 
suvremenog upravnog obrazovanja, bez 
obzira na specifičnosti 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; Drakulić et al., 2007: 246; 
Stare, 2007: 253). Premda jedinstvo su-
vremenih studija javne uprave potječe 
ponajprije od predmeta, a ne toliko od 
jedinstvenog teorijskog i metodološkog 
temelja, takav se koherentan okvir stu-
dija ipak pokušava utvrditi (Raadschel-
ders, 1999). On se traži u određenoj, 
specifičnoj znanstvenoj utemeljeno-
sti (Adams, 1994: 38), o kojoj među-
tim nema općeg slaganja. Ipak, nesum-
njivo je da proučavanje javne uprave 
može biti utemeljeno na teoriji sustava 
i teoriji organizacije (u njezinim mno-
gobrojnim pravcima), uz doprinose in-
spirirane rezultatima drugih društvenih 
(ponajprije teorija institucija) i ostalih 
znanosti (teorija kaosa, primjerice)19.

16 Poljska ima nekoliko fakulteta prava i upra-
ve (Torun, Varšava).

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

18 Depré et al. ističu značenje obrazovanja u 
menadžmentu i menadžerske prakse, ističu-

ći da za javne menadžere nije dovoljna edu-
kacija u privatnom menadžmentu, jer “javni 
menadžeri moraju biti uspješni ne samo 
menadžerski nego i u političkoj osjetljivo-
sti” (Depré et al., 1996: 288).

19 Daneke smatra da je temeljni teorijski okvir 
upravne znanosti napredna teorija sustava, 
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No što je s ulogom prava i pravni-
ka u suvremenoj upravi? Suvremena 
uprava i u kontinentalnoj Europi sve 
je više orijentirana na praćenje, obliko-
vanje i vođenje javnih politika, postiza-
nje rezultata i svrhovite javne progra-
me (Luhmann), poštivanje i realizaciju 
i drugih, ne samo pravnih vrijednosti u 
javnoj upravi (ekonomskih, demokrat-
skih političkih, ekoloških, socijalnih) 
itd20. Pravna ekspertiza ograničava se 
na pojedine segmente djelovanja upra-
ve, pravno regulirane procedure, ispi-
tivanje pravne utemeljenosti upravnih 
odluka, sudsku kontrolu uprave i slič-
no. I samo se pravno obrazovanje, čak i 
u nekim zemljama kontinentalne Euro-
pe, po uzoru na anglo-američko prav-
no obrazovanje, sve više orijentira na 
privatnopravne i određene javnoprav-
ne sadržaje, obrazujući ponajprije za 
potrebe pravosuđa i parapravosudnih 
službi, pomalo gubeći iz vida državnu 
i javnu upravu te upravno pravo. Pored 
mogućnosti specijalizacije i moderni-
zacije samog pravnog obrazovanja to 

s druge strane smanjuje mogućnost za-
pošljavanja pravnika u javnoj upravi, 
ograničavajući je na određene pozicije. 
Time se i nekadašnji monopol pravni-
ka u upravi te njihovo preuzimanje vo-
dećih upravnih uloga u sve većoj mjeri 
rastaču u korist drugih struka, ponaj-
prije u korist upravnih generalista i jav-
nih menadžera21. 

Provedba reforme visokog obrazo-
vanja temeljem Bolonjske deklaracije 
zasigurno će pridonijeti jačanju plu-
ridisciplinarnosti i interdisciplinarno-
sti upravnog obrazovanja. Jedna je od 
komponenti te reforme uvođenje eu-
ropskog sustava prijenosa bodova 
(ECTS), koji nastoji kvalitativne razlike 
u sadržaju 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)22. Nakon završetka pojedinog od 
njih može se nastaviti studij u istoj in-
stituciji ili u nekoj drugoj, uključujući 

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

20 Peters razlikuje anglo-američke upravne su-
stave s tradicijom menadžerskog pristupa te 
kontinentalnoeuropske upravne sustave s 
tradicionalnim naglaskom na pravu i nače-
lu zakonitosti (Peters, 2003: 15-16). Mnogo 
detaljniji uvid u razvoj znanstvenog prouča-
vanja državne i javne uprave na temeljima 
drugačijim od upravnopravne znanosti u 
Francuskoj (primjerice, Crozier, Friedberg, 
i drugi), Njemačkoj (Neues Steuerungsmo-
dell itd.), Velikoj Britaniji (naročito 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.

21 “Sada se zapošljava sve više onih koji su stek-
li diplomu stručnjaka javne uprave, a njih 
ćemo u dogledno vrijeme sve češće nalazi-
ti i među javnim menadžerima” (Oosterhu-
is i Van der Krogt, 1996: 249). Primjetno je 
da su u kontinentalnoeuropskim zemljama 
pravnici još uvijek značajnije zastupljeni na 
srednjim razinama upravnog sustava, dok 
se njihov monopol ponajprije rastače na vi-
šim razinama. Tako se u Finskoj na prvoj i 
drugoj razini može naći 25% pravnika, a na 
trećoj 50,5% pravnika (Alam i Kiviniemi, 
1996: 132). Čak i u zemljama s najjasnijim 
monopolom pravnika u upravi vidi se po-
mak s “tradicionalnog pravnog obrazovanja 
prema formiranju javnih menadžera” (Rei-
chard, 1997: 75).

22 V. i pregled u: Kavran, 2003: 75-77.
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institucije i studije u drugim zemljama. 
Teži se oblikovanju izbornih modula 
(grupa predmeta) i smjerova te uvođe-
nju većeg broja izbornih predmeta. 

Mobilnost i mogućnost da studen-
ti bar donekle sami utječu na sadržaj 
studija vjerojatno će pridonijeti dodat-
noj raznovrsnosti upravnih studija, 
uključivanju mnogih novih predmeta, 
ponajprije izbornih, kao i razvoju raz-
novrsnih studija u kojima će se javna 
uprava pojavljivati kao glavni, kao spo-
redni ili kao zajednički 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 strateški razvoj bude jednako 
kao i obrazovanje budućih menadžera 
za ljudske potencijale.

Približavanje upravnog obrazovanja 
i usavršavanja

Paralelno sa snažnijom praktičnom 
orijentacijom upravnog obrazovanja, s 
diversifikacijom i naglašenijom pluri-
disciplinarnošću odvija se i proces pri-
bližavanja temeljnog upravnog obra-
zovanja i usavršavanja tijekom rada u 
javnoj upravi. Obrazovanje i usavrša-
vanje postaju dio jedinstvenog, cjeloži-
votnog učenja23. 

Prestanak učenja nakon završene 
temeljne obrazovne pripreme praktič-
no više nije moguć. Nove tehnologije, 

novi problemi, novi pristupi, novi za-
htjevi, sve to čini područje javne upra-
ve, kao i čitavo društveno područje u 
kojem uprava djeluje, iznimno dina-
mičnim, gotovo turbulentnim. Što smo 
naučili jučer, danas više nije dovoljno. 
Ako se oslanjamo na informacije od pri-
je desetak godina, više nismo upoznati 
sa stanjem u svojem užem područ-
ju rada. Ako nismo savladali tehniku 
novih informatičkih 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 državne i javne uprave 
osnivaju se brojne nove institucije na-
mijenjene usavršavanju već zaposlenih 
službenika. Pored upravnih eksperata-
-praktičara u njima se angažiraju i broj-
ni znanstvenici, najčešće povremeno ili 
privremeno.

S druge strane, ustanove visokog ob-
razovanja, koje i same sve više u nasta-
vi angažiraju upravne praktičare, nude 
sve širi dijapazon oblika stručnog usa-
vršavanja (v. i Kavran, 2003: 78 i d.), 
od savjetovanja i kratkih tečajeva pre-
ko višetjednih i višemjesečnih progra-
ma sve do specijalističkih i stručnih 
poslijediplomskih studija namijenjenih 
značajnom povećanju kompetencija 
kandidata za najviše upravne položaje, 
službenička mjesta u službama pred-
stavničkih i izvršnih tijela (parlament, 
vlada, velike lokalne i regionalne jedini-
ce), u posebno značajnim parasudskim, 
nadzornim i koordinativnim tijelima 
(državno odvjetništvo, ombudsman, 
ustavni sud itd.), u regulacijskim, nad-
zornim, razvojnim agencijama itd.

No visokoškolske ustanove i u svo-
jem temeljnom obrazovnom zadatku 
mijenjaju tehnologiju rada, u kojoj su 
sve naglašeniji praktični momenti: od 

23 To, naravno, ne znači da se pojmovno ne 
mogu razlikovati. U stvarnosti se već duže 
primjećuje u najmanju ruku preklapanje 
obrazovanja kao stjecanja novih znanja i 
učenja te usavršavanja kao dogradnje zna-
nja, vještina i kompetencija koje može biti 
više praktično usmjereno. Da nije riječ o sa-
svim novom pitanju, pokazuje i rasprava u 
UN-u, 1966: 14 i d.
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upravne prakse za one koji nemaju 
praktičnih iskustava preko učenja pu-
tem studija konkretnih organizacijskih, 
upravljačkih ili policy-slučaja do usva-
janja vještina (tehnoloških vještina, 
vještina pregovaranja, održanja dobrih 
međunacionalnih/međukonfesionalnih 
odnosa, upravljanja ugovornim odno-
sima itd.) (Schütte 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, još uvijek nedovoljno razvije-
no, što odudara od njegove praktične 
važnosti, naročito u vrijeme kad refor-
ma javne uprave postaje kritično važna 
za mogućnost ulaska u Europsku uniju. 
Nema naime održivih 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 također važne, pra-
vo je pitanje što se zbiva u institucijama, 
što i kako rade živi ljudi u njima, kako 
su obrazovno pripremljeni, opskrbljeni 
teorijskim, komparativnim i praktičnim 
znanjem, obučeni za kreativno postav-
ljanje i rješavanje problema, osposoblje-
ni u novim vještinama, opskrbljeni su-
vremenim kompetencijama. 

Povoljna je okolnost što je Hrvat-
ska, i sama dio Habsburške Monarhi-
je, bila zahvaćena kameralizmom kao 
političkim usmjerenjem, upravnom 
doktrinom i nastavnom disciplinom. 
Zahvaljujući težnjama Marije Terezije 
Hrvatska je 1769. godine dobila Politič-
ko-kameralni studij, za obrazovanje za 
kraljevsku upravnu službu. Od spaja-
nja s novoosnovanim Juridičkim fakul-

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

Ipak, činjenica je da je integracija 
političko-kameralnog studija u Juridič-
ki fakultet bila bitno određena kame-
ralnim (upravnim) usmjerenjem stu-
dija prava – jedna od tek četiri kated-
re bila je katedra za tadašnje upravne 
i ekonomske nauke (Pavić, 2003: 182). 
Kasnije je upravo Pravni fakultet u svoj 
sastav preuzeo Visoku upravnu školu, 
1968. godine, kao i Višu upravnu školu 
1983. godine.

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

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

Stručni upravni studiji odvijaju se 
na veleučilištima, fakultetima i visokim 
školama, javnima i privatnima. Takvi se 
studiji, ne računajući poneki vrlo usko 
specijaliziran, odvijaju u više od deset 
različitih institucija, u mnogim mjesti-
ma u Hrvatskoj. One nerijetko oskudi-
jevaju kvalitetnim nastavnicima, neki 
su nastavni programi slabo usklađeni 
s potrebama moderne europske javne 
uprave, kvaliteta nastave nije dobra, a 
kriteriji ocjenjivanja nerijetko su pri-
lagođeni potrebi maksimalne prolaz-
nosti. Raspon shvaćanja upravnoga s
tudija ide od onog naslijeđenog iz doba 
Više upravne škole, da je u pitanju ma-
nje vrijedno zanimanje, ili da je riječ 
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o “malom” pravnom studiju na kojem 
vježbaju mladi asistenti s pravnih fa-
kulteta, do jednog novog, da je riječ o 
prilici da se lako zaradi novac nuđe-
njem skupih, relativno dobro reklami-
ranih, a zapravo potpuno neprimjere-
nih “menadžerskih” i sličnih programa. 
Takvu je stanju značajno pridonijela 
politika licenciranja (davanja dopusni-
ca) Nacionalnog vijeća za visoko obra-
zovanje, koja je vrlo slaba te se vodi s 
osloncem na dvije formalne recenzije. S 
druge strane, tome su pridonijeli moć i 
utjecaj institucija koje su “patroni” tak-
vih studija, bez obzira na to jesu li oni 
iz akademskih ili iz političkih krugova. 

Rijetka je iznimka trogodišnji struč-
ni studij javne uprave, ujedno jedini s 
tim nazivom, koji se izvodi na Društve-
nom veleučilištu u Zagrebu. Taj je stu-
dij tijekom 2005. značajno modernizi-
ran. Njegovim završetkom stječe se 180 
ECTS bodova. U okviru modernizacije 
studija izvršene 2005. godine naročito 
je povećana zastupljenost europskih 
sadržaja (Pravo Europske Unije, Europ-
ski upravni prostor, Europsko upravno 
pravo itd.), stavljen je veći naglasak na 
javne politike (predmeti Javne politike, 
Socijalna politika itd.) i na modernije 
upravne tehnike (Javni menadžment, 
Upravljanje ljudskim potencijalima, 
Regionalna politika i višerazinska 
uprava) te je značajno unaprijeđena 
pluridisciplinarnost studija (Uvod u 
politologiju, Ekonomija javnog sekto-
ra). Na trećoj godini studija studenti se 
opredjeljuju za jedan od četiri modula, 
organizacijsko-menadžerski, upravno-
-pravni, upravno-ekonomski ili među-
narodno-upravni24.

Na Pravnom fakultetu u Zagrebu 
poslijediplomski studij upravnoprav-
nih znanosti, odnosno pravnih znano-
sti upravno-političkog smjera izvodi se 
od 1962. godine. Na njemu je podijelje-
no osamdesetak magisterija znanosti. 
Većina 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-
lističku (dvije godine studija) i doktor-
sku komponentu (tri godine studija), 
koje imaju različit studijski program (v. 
Medvedović, 2007; v. i www.pravo.hr). 
Razlozi orijentacije studija ponajpri-
je na “javno pravo” (premda sve grane 
javnog prava – razumljivo – nisu niti 
mogu biti obuhvaćene), uz – bar na ra-
zini naslova studija – zabacivanje javne 
uprave nisu sasvim jasni. 

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

24 Organizacijsko-menadžerski smjer ima tri 
temeljna predmeta: Javni menadžment, Te-

oriju organizacije te Komparativnu javnu 
upravu. Temeljni su predmeti upravno-
-pravnog smjera Europsko upravno pra-
vo, Javne službe te Građevinsko upravno 
pravo. Upravno-ekonomski smjer sastoji 
se od predmeta: Ekonomika poduzeća, Vi-
šestupanjska uprava i regionalni razvoj te 
Ekonomija javnog sektora. Međunarodno-
-upravni smjer čine predmeti Pravo Europ-
ske unije, Poredbeno ustavno pravo te Kon-
zularno pravo. Više informacija i cjelokupan 
nastavni plan v. u: Koprić, 2006a. Informa-
cije također i na www.pravo.hr (Društveno 
veleučilište).
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nji sveučilišni interdisciplinarni speci-
jalistički studij Javna uprava. Studij je 
namijenjen diplomiranim pravnicima 
i politolozima, a od druge generacije, 
upisane 2007. godine, otvoren je širem 
krugu pristupnika drugih struka s isku-
stvom u državnoj, lokalnoj ili drugoj jav-
noj službi, uz pripremni semestar. U 
perspektivi može se očekivati da će taj 
studij sve više pohađati upravo pristup-
nici drugih struka koji su zaposleni u 
državnoj upravi, drugim državnim or-
ganima, u jedinicama lokalne i regional-
ne samouprave, u javnim ustanovama 
itd. (više informacija na www.unizg.hr; 
Koprić, 2006b; Koprić, 2007). 

Pored opisanih postoje i drugi po-
slijediplomski studiji za javnu upravu, 
u okviru drugih visokoškolskih insti-
tucija Sveučilišta u Zagrebu (ponajprije 
na Fakultetu političkih znanosti), ali i 
u okviru drugih sveučilišta u Hrvatskoj 
(na Pravnom fakultetu Sveučilišta Josip 
Juraj Strossmayer u Osijeku25, Ekonom-
skom fakultetu u Rijeci26 itd.).

Nakon što je 1968. godine Visoka 
upravna škola pripojena Pravnom fa-
kultetu u Zagrebu, u Hrvatskoj ne po-
stoji posebna visokoškolska sveučilišna 
institucija ni posebni sveučilišni dip-
lomski studij za javnu upravu. Odraz 
je to još uvijek raširenog shvaćanja, na-
slijeđenog iz socijalističkog doba, da je 
javna uprava puki izvršitelj volje vlada-
juće partije, a to ne zahtijeva posebno 
visoko obrazovanje (tako i Šimac, 2002: 
76). Za razliku od svih drugih tranzi-

cijskih zemalja, koje su za puno kraće 
vrijeme i najčešće s puno manje pret-
hodnih iskustava i s puno manje kva-
litetnih nastavnika ustanovile fakul-
tete i/ili visoke sveučilišne diplomske 
studije za javnu upravu, Hrvatska u 
tom pogledu prilično zaostaje. Prem-
da je obrazovanje za upravu jedan od 
najpropulzivnijih oblika suvremenog 
sveučilišnog obrazovanja, u Hrvatskoj 
zasad ne samo da ne postoji dovoljno 
snažna podrška razvoju takva obrazo-
vanja nego su i otpori prilično snažni. 
Oni podjednako dolaze iz nekih dije-
lova sveučilišta i akademske zajednice 
uopće, javne uprave i politike. Usvaja-
nje Strategije reforme državne uprave 
za razdoblje 2008-2011. moglo bi zna-
čiti prekretnicu u političkoj podršci i 
podršci same javne uprave stvaranju 
cjelovitog sustava obrazovanja za jav-
nu upravu, jer se dokument zalaže za 
uspostavu cjelovitog sustava upravnog 
obrazovanja po formuli 3+2+3. 

U ocjeni stanja upravnog obrazova-
nja i razvoja profesionalnih i stručnih 
standarda u Hrvatskoj i njezinoj javnoj 
upravi trebalo bi još spomenuti pod-
ručje stručnog usavršavanja tijekom 
službe, koje i samo doživljava određe-
ni razvoj27, probleme u vezi s državnim 
stručnim ispitom, koji je uglavnom ve-

25 Doktorski studij upravljanja lokalnim i re-
gionalnim razvojem.

26 Magistarski znanstveni studij Javna admini-
stracija osnovan je 2004, a od 2006. godine 
odvija se specijalistički studij Menadžment 
u javnom sektoru – www.efri.hr. 

27 Za tu su svrhu u novije vrijeme osnovani 
Centar za stručno osposobljavanje i usavr-
šavanje službenika pri Središnjem držav-
nom uredu za upravu (krajem 2003) te Aka-
demija lokalne demokracije u Zagrebu (kra-
jem 2006). Dok je Centar namijenjen ponaj-
prije usavršavanju državnih službenika 
(Ljubanović, 2006), Akademija lokalne de-
mokracije trebala bi osigurati usavršavanje 
lokalnih vijećnika i drugih dužnosnika lo-
kalnih i regionalnih samoupravnih jedinica, 
kao i njihovih službenika.
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ćim dijelom sveden na površno propi-
tivanje pravne regulacije javne upra-
ve, istaknuti problematičnu kvalitetu 
mnogobrojnih novih studija, programa 
i institucija koji se pokušavaju uključi-
ti u svojevrsno tržište upravnog obra-
zovanja, istaknuti posebne probleme 
obrazovanja i usavršavanja lokalnih 
službenika, čije značenje raste paralel-
no s tijekom procesa decentralizacije 
(Marčetić, 2001) itd. 

Utemeljenje vertikalno prohodnog 
sustava upravnog obrazovanja i nje-
govo uključivanje u sustav sveučilišnog 
obrazovanja u Hrvatskoj je neosporna 
nužnost. Kao ni u drugim zemljama, 
nema održive reforme državne i javne 
uprave bez ljudi prikladno obrazovanih 
baš za rad u državnoj i javnoj upravi te 
bez sustavnog obrazovanja javnih me-
nadžera. 

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

– upravnotehničke (organizacijske, 
metodske, personalne), organiza-

cijsko-menadžerske i upravnoprav-
ne komponente suvremene javne 
uprave,

– temeljne zadatke javne uprave: ana-
liza i koncipiranje alternativnih jav-
nih politika, pružanje javnih službi i 
usluga, izvršavanje javnih poslova,

– vrijednosnu složenost suvremene 
javne uprave: demokratske poli-
tičke, pravne, socijalne, ekološke i 
druge vrijednosti,

– ekonomska i ekološka ograničenja 
u funkcioniranju i potrebu za efi-
kasnošću javne uprave i kvalitetom 
njezinih usluga, financijski menadž-
ment, kao i primjenu suvremenih 
informatičko-komunikacijskih teh-
nologija i sustava.

Oblikovanje tog studija trebalo bi 
biti primarni nacionalni interes, izra-
žen do mjere koja bi osigurala uteme-
ljenje novog fakulteta za javnu upravu 
te sve potrebne uvjete za njegovo kva-
litetno djelovanje. Bez toga Hrvatska je 
na duži rok osuđena na slabu, manje 
profesionalnu i nedovoljno kvalitetnu 
javnu upravu.
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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




