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Ovaj rad unapreduje koncept proceduralne autonomije kao temeljne, ali nedovolj-
no istrazene dimenzije upravljanja sveucilistem. Dok se institucionalna autonomija
obicno shvaca u formalnom i pravnom smislu, u radu se tvrdi da njezina sustinska
realizacija ovisi o ukljucivosti i legitimnosti unutarnjih procesa donoSenja odluka.
Oslanjajuci se na teorije participativne i deliberativne demokracije, proceduralna
autonomija konceptualizira se kao institucionalni kapacitet utemeljen na aktivnom
sudjelovanju akademske zajednice. Rad rabi komparativnu analizu modela uprav-
lianja u Hrvatskoj, Spanjolskoj, Austriji i Italiji, s naglaskom na sastav upravnih
tijela, mehanizme odabira vodstva i raspodjelu ovlasti donoSenja odluka. Rezultati
pokazuju dosljednu povezanost izmedu Sireg sudjelovanja i visih razina proceduralne
autonomije i institucionalne legitimnosti. Suprotno tomu, centraliziraniji i menadZer-
ski modeli teZe poboljsanju ucinkovitosti donosenja odluka, a istodobno ogranicavaju
participativno ukljucivanje. Nadovezujuci se na ove uvide, rad identificira skup
institucionalnih praksi koje jacaju proceduralnu autonomiju, ukljucujuci prosireno
sudjelovanje na izborima, uravnoteZenu zastupljenost medu akademskim izbornim
jedinicama i institucionalizaciju deliberativnih mehanizama. Rad zakljucuje da
odrzivo upravljanje sveucilistem zahtijeva hibridne institucionalne aranzmane koji
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uskladuju demokratsko sudjelovanje s ucinkovitim upravljanjem, cime se osigurava
i legitimnost i funkcionalnost u suvremenim sustavima visokog obrazovanja.

Kljucne rijeci: proceduralna autonomija; upravljanje sveucilistem; participativna
demokracija; visoko obrazovanje; raspodjela moci

1. UVOD

Upravljanje sveucilistima (university governance) jedno je od sredisnjih pitanja
suvremenih istrazivanja visokog obrazovanja. Taj pojam odnosi se na strukture i
procese putem kojih se raspodjeljuju autoritet, odnosi moci, odgovornost i resursi
unutar institucija visokog obrazovanja. Pored toga, upravljanje sveucilistima
obuhvaca i odnose izmedu drzave, visokoobrazovnih institucija i akademske
zajednice, odnosno mehanizme putem kojih se osigurava ravnoteza izmedu
autonomije i odgovornosti sveucilista.'

(Ne)postovanje nacela autonomije u sveuciliSnim sustavima u Hrvatskoj
i Europi postaje sve ce$¢a tema prigodom odredivanja zajednickih strateskih
razvojnih ciljeva sveucili$ta, ¢ija bi realizacija trebala svjedociti njihovu odgovor-
nom djelovanju. Razlog tomu jest to sto se, paradoksalno, uocava sve ucestalije
nepostovanje tog nacela $to je obvezatnije i obuhvatnije mjerenje razvojnih
strateskih komponenti tih ustanova “Standardima i smjernicama za osigura-
vanje kvalitete u Europskom prostoru visokog obrazovanja”, a u novije doba i
programskim nac¢inom njihova financiranja. Jedan od razloga tomu jest nagla-
Savanje razvoja drustvenih funkcija sveuciliSta na nacin kako su one odredene
kroz europske politicke ciljeve.? Jer ostvarivanje tih ciljeva je — provjeravano i
vrednovano primjenom spomenutih europskih standarda kvalitete i program-
skih komponenti —u nadleznosti drzavnih tijela odnosno regulatornih agencija.

Slijedom navedenoga proizlazi kako je postovanje autonomije sveucilista, kao
temeljnog obiljezja svih sveucilisnih visokih ucilista, pod stalnim izazovom od
strane razlic¢itih vanjskih ¢imbenika. Medutim, $to ako je takvo ugrozavanje
te ishodisne odrednice sveucilista posljedica i unutarnjih odnosa odnosno rada
sveucili$nih tijela, njihova modela upravljanja, s obzirom na to da vlastiti ustroj
i djelovanje sveucilista uglavnom samostalno — autonomno — propisuju svojim
pravnim aktima? Odgovoriti na potonje pitanje ustvari znaci istraziti je li (i zasto

' Enders, J.; de Boer, H.; Weyer, E., Regulatory autonomy and performance: The reform of
higher education governance revisited, Higher Education, vol. 65, br. 1, 2013, str. 5 — 23.

2 Bennetot Pruvot, E.; Estermann, T.; Popkhadze, N., University autonomy in Europe
IV: The Scorecard, EUA, Bruxelles, 2023., str. 12 i d., https:/eua.eu/downloads/
publications/eua%20autonomy%?20scorecard.pdf (15. ozujka 2026.).
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ako jest) participativna demokracija vazna za ostvarivanje i postovanje nacela
autonomije sveucilista, odnosno zasto je vazan Siri demokratski legitimitet onih
tijela koja sveuciliStem upravljaju.

Iz znanstvenih diskursa, empirijskih istrazivanja, ustavnosudske prakse te
propisa Republike Hrvatske proizlaze cetiri oblika autonomije unutar sustava
znanosti i visokog obrazovanja: institucionalna (ili organizacijska), akadem-
ska, kadrovska i financijska autonomija.> Svejedno o kojem obliku je rijec,
autonomija kao bitno obiljezje sveucilista jest opceprihvaceno pravno nacelo, u
Republici Hrvatskoj formulirano kao ustavno jamstvo (¢l. 68. Ustava RH), koje
podrazumijeva pravo na samostalno odluc¢ivanje u sveuciliSnim djelatnostima
sadrzanima u navedenim oblicima, $to onda, medu ostalim, znaci i neovisnost
odlucivanja u odnosu na drzavne odnosno vanjske utjecaje. Kako bi se ono ostva-
rivalo, potrebno je formalnopravno — i na razini zakona i na razini sveucilisnih
akata — postojanje normi kojima se u tom smislu $titi autonomnost djelovanja
sveuciliSta, a kod sveucili$ta koja nisu pravno integrirana — i autonomnost sve-
ucilisnih visokih uciliSta. Stoga je u ovom kontekstu osobito vazan i nacin na
koji se ostvaruje legitimitet tijela koja upravljaju sveucilistem te donose vazne
(upravljacke) odluke jer zasigurno i o tome ovisi kako se, i postuju li se, pojedini
oblici autonomije. Naime, autonomija jest pravno i ustavno nacelo, i kao takva
ona je i vrijednost. A (pravne) vrijednosti ostvaruju se jedino putem operaciona-
lizacije koja, osim postojanja normi kojima se pojedina vrijednost $titi, ukljucuje
i postojanje procedure kojom se onda osigurava njezina primjena i postovanje.*

Sve to znaci da autonomija sveuciliSta ne podrazumijeva samo pravo na
neovisnost o drzavi i vanjskim utjecajima nego i legitimitet sveucili$nih uprav-
lja¢kih tijela na temelju kojeg bi osigurala i unutarnju demokraciju.’ Stovige,
postojanje takve proceduralne autonomije uvjet je za ostvarivanje sva Cetiri
istaknuta oblika. Naime, kada sveuciliste donosi odluke kroz Siroku participa-
ciju, koja osim ¢lanova sveucilisnih tijela ukljucuje i druge nastavnike, asistente,

* Navedeni oblici autonomije ishodiste su u sva Cetiri europska istrazivanja spomenuta
u radu. Na primjer: Estermann, T.; Nokkala. T., University autonomy in Europe I:
Exploratory study, European University Association, Bruxelles, 2009, str. 13.id. Za
$iri kontekst razumijevanja funkcionalnih upravnih sistema vidi Pusi¢, E., Nauka o
upravi, Skolska knjiga, Zagreb, 2002.; Kopri¢, I; Musa, A.; Dulabi¢, V.; Lali¢ Novak,
G., Upravna znanost — javna uprava u suvremenom kontekstu, Pravni fakultet Sveucilista
u Zagrebu, Zagreb, 2021.

*  Vise o operacionalizaciji normi odnosno vrijednosti vidi u: Grubisi¢, K., Sveucilisno
pravo i pravo znanstvenih organizacija, Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu, Zagreb,
2023, str. 89, 252 i d.

> Olegitimnosti u pravu vidi vise u: Kregar, J., Legitimnost prava, Studia lexicographica,
vol. 5, br. 1 (8), 2011, str. 17 —43.
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studente i nenastavne zaposlenike, tada ono nastupa prema drzavi s puno jacim
legitimitetom, pa je time i “sposobnost” sveucili$ta na djelovanje u skladu s na-
¢elom autonomije puno veca. Drugim rije¢ima, bez participativnog upravljanja
sveucilisnih tijela, institucionalna®, ali i svi drugi oblici autonomije sveucilista
i sveucili$nih visokih ucilita, poprimaju obiljezja zatvorenih birokratskih
sustava. U kojoj je mjeri sveucili$ni sustav demokrati¢an ovisi i o zakonskim,
ali zbog postojanja nacela autonomije ponajvise o sveucilisnim postupovnim
(proceduralnim) odredbama.

Iako je autonomija sveucilista postala sredisnji koncept u suvremenoj politici
visokog obrazovanija, njezina proceduralna dimenzija ostaje nedovoljno istrazena.
Postojeca su se istrazivanja usredotocila uglavnom na formalne i pravne aspekte
autonomije, dok je relativno malo pozornosti posveceno internim procesima
donosenja odluka koji oblikuju njezinu prakti¢nu realizaciju. Ovaj rad popunjava
tu prazninu te pridonosi literaturi o upravljanju sveucilistima konceptualizira-
juc¢i proceduralnu autonomiju kao zasebnu i analiticki samostalnu dimenziju
sveuciliSne autonomije. Naglasavajuci njezinu povezanost s participativnim i
deliberativnim modelima demokracije, tvrdi se da legitimnost i uc¢inkovitost
upravljanja sveuciliStem ovise o ukljucivosti i transparentnosti internih struk-
tura donosenja odluka. Slijedom navedenoga, tema ovog rada jest istrazivanje
pravnih proceduralnih pretpostavki na (odabranim) sveucilistima u kontekstu
pojedinih modela upravljanja koji o(ne)mogucuju ostvarivanje participativne
demokracije unutar sveucilisnih sustava.

1.1. Ciljevi i metode istraZivanja

Istrazivanje je usmjereno na sveuciliSta u Barceloni, Becu i Bologni te
na SveuciliSte u Zagrebu. Fokus na to hrvatsko sveuciliSte opravdan je jer je
najstarije i najvece, a i jer se u njemu mozda ponajbolje prepoznaje nerazmjer
izmedu deklarativne (“unutarnje”) autonomije i stvarne ukljucenosti ¢lanova
sveucili$ne zajednice u procese donosenja strateskih odluka i postupke izbora
¢lanova sveucili$nih tijela.

®  Najpoznatiji empirijski okvir istrazivanja autonomije razvila je European University
Association. Proceduralna autonomija tumaci se kao dio institucijske autonomije:
“Organizational autonomy refers to the ability of universities to decide on their
internal governance structures and decision-making processes.” Vise u: Estermann,
T.; Nokkala, T.; Steinel, M., University autonomy in Europe II, European University
Association, Bruxelles, 2011, str. 19 — 22 i 25 — 30.
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Istrazivanje je provedeno metodom komparativne analize razlic¢itih postu-
povnih modela koji su posljedica razli¢itih modela upravljanja.” Provedena je
analiza relevantnih pravnih odredbi (statuta sveucilista i nacionalnih zakona).
Takoder, kori$teni su pojedini pokazatelji European University Association (EUA)
Autonomy Scorecarda, EUA Governance Indicators, za pojasnjenje i vrednovanje
pojedinih obiljeZja institucionalne autonomije.

Cilj je rada odrediti kako pojedini modeli utje¢u na legitimitet upravljanja,
postovanje nacela autonomije i zastitu akademskih sloboda. Preciznije, ciljevi
istrazivanja su:

a. Identificirati najvaznije proceduralne prepreke vecoj participaciji dionika

u tijelima na hrvatskim sveucilistima.

b. Analizirati najbolje prakse u odabranim drzavama ¢lanicama EU-a (Spa-
njolska, Italija, Austrija) u pogledu izbornih modela i modela upravljanja,
ukljuc¢ivosti (inkluzivnosti) i transparentnosti.

c. Predloziti de lege ferenda rjeSenja za implementaciju inkluzivnijih postu-
povnih pravila u hrvatski sveucili$ni sustav.

Za komparativnu analizu izabrana su europska sveuciliSta koja predstavljaju
razlicite (idealtipske) modele upravljanja - kolegijalni (Hrvatska), participativni
(Spanjolska), menadzerski (Austrija) i hibridni (Italija) — ¢ime se omogucuje
usporedba razli¢itih institucionalnih rjesenja.®

1.2. Istrazivacke hipoteze

U istrazivanju se polazi od sljedecih hipoteza:

H1: Hipoteza o participativnoj demokraciji kao temelju proceduralne autonomije. Parti-
cipativna demokracija uvjet je za ostvarivanje svih oblika autonomije. Bez nje je
autonomija upravno odnosno deklaratorno, a ne akademsko obiljezje sveucilista,
$to moze dovesti do toga da se uza skupina ljudi koristi autonomijom sveucilista
za partikularne interese (npr. klijentelizam). Ova hipoteza ima svoje uporiste
i u izvjestajima EUA-e, koji pokazuju kako su sveucili$ni sustavi s visokom
razinom demokracije otporniji na politicke (vanjske) pritiske.

7 O primjeni komparativne analize u javnoj upravi vidi vise u: Lali¢ Novak, G., Kom-

parativna metoda u proucavanju javne uprave, Hrvatska i komparativna javna uprava,
vol. 15, br. 1, 2015, str. 191 d.

Studija je ogranic¢ena fokusom na formalne strukture upravljanja i ne ispituje nefor-
malne prakse.
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H2: Hipoteza o izravnom izbornom modelu. Modeli koji se temelje na izravnom
(razmjernom) izboru rektora i drugih sveucili$nih tijela upravljanja poticu visu
razinu akademskoga gradanstva u usporedbi sa zatvorenim modelom koji po-
goduje uskim interesnim skupinama.

H3: Hipoteza o ravnoteZi moci. Postupovna rjeSenja koja ukljucuju vanjska sve-
ucili$na vijeca s jasnim strateskim ovlastima i/ili koja ukljucuju participativnu
demokraciju odnosno aktivno odlucivanje onih na koje se pojedine odluke
odnose, osiguravaju bolju zastitu institucionalne, ali i svih drugih oblika auto-
nomije od politickih pritisaka.

2. DEMOKRACIJA I PARTICIPACIJA IZVAN FORMALNE POLITIKE

Iako se participacija, kao ¢imbenik demokratskoga politickog sustava cesto
promatra kao aktivnost u vezi s formalnim politickim institucijama, ona se ne
moze ograniciti samo na razinu formalne politike.” Demokracija je i drustvena
praksa djelovanja aktivnih i zainteresiranih ¢lanica i ¢lanova pojedine drustvene
skupine ili drustva u cjelini. Ona je forum deliberativnog djelovanja tih aktera,
pri ¢emu ta deliberativna praksa obogacuje znanja gradanki i gradana, $to im
omogucuje da ucinkovitije sudjeluju u procesu donosenja odluka.'” Dakle, na
razinu te deliberacije i participacije u demokratskim praksama koje postoje
mimo formalne politike uvelike utjecu razina, stupanj i intenzitet ukljucivosti
i kontestacije'', odnosno mogucnosti aktera da svojim djelovanjem utjecu na
sustav. Ona je, stoga, sa svim svojim sastavnim dijelovima (od vrijednosti na
kojima se temelji do participativnih obrazaca kojima se odrzava i propagira),
klju¢an dio postojanja i djelovanja nepolitickih skupina, aktera i sustava. Prema
tome, demokracija i uz nju vezana demokratska participacija postoje i u sustavu
znanosti i visokog obrazovanja kao uvelike samoreguliraju¢em sustavu'?, jer

Pateman C., Participation and democratic theory, Cambridge University Press, Cam-
bridge, 1970.

10 Deligiaouri, A.; Triantafillidou, A.; Lappas, G.; Alvanos, R.; Papadopoulou, T;
Kleftodimos, A.; Prodromos, Y., Zato sto je politicko znanje bitno: utjecaj deliberacije
na misljenje mladih gradana, Medijske studije, vol. 7, br. 14, 2016., https:/doi.
org/10.20901/ms.7.14.7.

Vrablikova, K., What kind of democracy?: Participation, inclusiveness and contestation,
Routledge, New York, 2016.

Izraz “samoregulirajuci” odnosi se na tumacenje autopoieti¢nih drustvenih sustava
u teoriji N. Luhmanna. O autopoieti¢nosti sustava znanosti i visokog obrazovanje
te strukturalnoj sprezi s ostalim drustvenim sustavima vidi vise u: Grubisic,
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je zapravo rije¢ o jedinom drustvenom sustavu c¢ija je autonomnost djelovanja
zasti¢ena ustavom."

Akademska zajednica, poglavito sveuciliSta i fakulteti, nastali su, opstoje i
razvijaju se upravo vodeci se idejom na deliberativnim praksama uspostavljene
(demokratske) participacije te sluze (ili mogu sluziti) kao iznimno vazni prostori
demokratske socijalizacije, odnosno ucenja participativnih praksi. Ta socijali-
zacija unutar demokratskog akademskog sustava, kao i prakse demokratske
participacije naucene u tom prostoru, mogu voditi razvitku op¢ih gradanskih
kompetencija koje svoju klju¢nu primjenu mogu ostvariti u politi¢ckom prosto-
ru, aktivnom participacijom gradanki i gradana. Na tome se temelji uvrijeZena
izreka o sveucilistima kao laboratorijima demokracije."*

Pateman' istice da demokracija, ako je Zelimo potpuno razumjeti, mora
ukljucivati i participaciju gradanki i gradana u razli¢itim druStvenim institu-
cijama. Da bi sustav bio snazan i odrziv, istice Barber'®, potrebno je razvijati
snaznu demokraciju u kojoj gradani aktivno sudjeluju u javnim poslovima i
zainteresirani su za zivot i zdravlje tijela, organizacija, institucija i skupina kojih
su dio. Pritom je vazno da u tim javnim prostorima, vodeci se Habermasom'?,
gradanke i gradani sudjeluju u deliberativnim procesima koji stvaraju institu-
cionalne outpute i osiguravaju legitimnost.

Treba spomenuti kako neki autori'® dvoje isplati li se uopce baviti ovim pita-
njem, odnosno jesu li troskovi u vezi s uspostavom demokratskih participacijskih
praksi unutar nepoliti¢kih institucija vrijedni potencijalnih koristi koje iz toga
mogu proizaci, kako za instituciju tako i za $iri sustav u cjelini. Ti troskovi ve-
zuju se uza sporost donosenja odluka, zahtjevnost organiziranja participativnih
praksi, nezainteresiranost ukljucenih aktera, transferiranje institucionalnih

K., Efficacy and autopoiesis of the system of science, education, law and politics, Zbornik
Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 45, br. 3, 2024., str. 519 — 541.

O (dis)funkcijama ustavne zasite autonomije vidi vise u: Grubisi¢, K., Functions of
protecting the principle of university autonomy, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, vol.
73, br. 6, 2023., str. 1091 — 1124.

Vise o ulozi sveucilista u suvremenoj demokraciji, vidi u: https:/snfagora.jhu.edu/
news/the-role-of-universities-in-modern-democracy/ (pristupljeno 11. 4. 2026).

Pateman, op. cit. u bilj. 9.

Barber, B. R., Strong democracy: Participatory politics for a new age, University of
California Press, Berkeley, 1984.

Habermas, ]., Between facts and norms. Contribution to a discourse theory of law and
democracy, The MIT Press, Cambridge, 1996.

Harrison, J. S.; Freeman, R. E., Is organizational democracy worth the effort?, The
Academy of Management Executive, vol. 18, br. 3, 2004, str. 49 — 53.
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odnosa moci na proces deliberacije i pretvaranje participacije sviju iz slobodne
aktivnosti jednakih aktera u simboli¢ku participaciju usmjerenu na tehnicko
ispunjavanje formalnih zahtjeva za ukljucivanjem.

Medutim, unatoc¢ opravdanim kritikama i vidljivim problemima, demokracija
i participacija u nepolitickim okruzenjima (poput akademske zajednice), donose
mnostvo koristi, ukljucujuc¢i bolju informiranost, porast motivacije ¢lanova,
povecanje transparentnosti u procesu donosenja odluka, ve¢u odgovornost
upravljackih tijela i usvajanje participativnih obrazaca ponasanja temeljenih
na demokratskim vrijednostima. Drugim rije¢ima, participacija u akademskoj
zajednici moze donijeti poboljSanja i napredak, ali njezina ucinkovitost ovisi
ponajvise o institucionalnoj strukturi na kojoj se akademska zajednica temelji,
stvarnoj raspodjeli mo¢i medu akterima i unutar upravljackih tijela.

2.1. Funkcije demokratske participacije u drustvenim institucijama

Demokratskim djelovanjem unutar nepolitickih institucija, ¢lanice i ¢lanovi
tih institucija uc¢e demokratske prakse koje postaju primjenjive u iroj politickoj
zajednici. Razvijaju se Sire gradanske kompetencije utemeljene na deliberaciji,
odlucivanju, pregovaranju i zagovaranju, sto su temeljne prakse koje pronala-
zimo u demokratskom djelovanju. Slijedom toga, demokratska participacija
unutar drustvenih institucija osigurava vecu legitimnost, a time i povjerenje
¢lanica i ¢lanova kao i ve¢u ucinkovitost tih institucija u pronalazenju rjesenja
relevantnih za njih."”

Upravo je to klju¢na uloga koju suvremena sveucilista trebaju ispunjavati
kako bi pomogla zajednici u kojoj su nastala i unutar koje djeluju, odnosno
kako bi drustvenim angazmanom ostvarili vlastitu ulogu drustveno odgovornih
aktera.”” Drugim rije¢ima, funkcije demokratske participacije u nepolitickim
sustavima, institucijama i prostorima, poput akademske zajednice, su socijali-
zacijsko-integracijska, edukacijska i legitimacijska.?!

Pritom se socijalizacijsko-integracijska funkcija ¢ini posebice vaznom, ne samo
za akademsku zajednicu (unutarnja vrijednost te funkcije) nego i za Sire drustvo
unutar kojeg akademska zajednice djeluje (vanjska vrijednost te funkcije). Par-

9 O vaznosti transparentnosti i otvorenosti upravnih postupaka usp. Perda, D.,
Utinak europskih pravnih pravila na pravno normiranje upravnog postupka u Hrvatskoj,
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, vol. 50, br. 2, 2013, str. 405 i d.

202005 Talloires Declaration.

2 Kiess, J., Learning by doing: The impact of experiencing democracy in education on political
trust and participation, Politics, vol. 42, br. 1, 2022, str. 75 — 94.
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ticipativnim demokratskim praksama, naime, prije svega studentice i studenti
(ali i ostale skupine ukljucene u akademsku produkciju), prestaju biti pasivni
primatelji akademskih proizvoda (ponajviSe znanja) te postaju aktivni sukre-
atori akademskog sustava i pripadajucih politika. Omogucujuci studenticama
i studentima da sudjeluju u vije¢ima, radnim tijelima ili savjetovanjima oko
pitanja vaznih za akademsku zajednicu koje su dio, jacaju se njihove argumen-
tacijske i deliberacijske tehnike te se razvija njihovo kriticko misljenje.* Stoga
ta funkcija ima intrinzi¢nu vrijednost, ona je i edukativna, jer kroz ranu praksu
unutar akademskog sustava pojedinci ukljuceni u akademska tijela i procese
odlucivanja razvijaju specifi¢ne politicke i drustvene kompetencije®* koje mogu
primijeniti i u izvanakademskom zivotu?!, te na taj nacin pridonijeti i razvoju
njihovih (lokalnih) zajednica i drustvenih skupina kojih su dio.*

Uz to, otvaranjem akademskog upravljackog prostora Sirem krugu aktera,
koji donose vlastite ideje, perspektive i zivotna iskustva, stvara se inkluzivnije
akademsko okruzenje, $to je iznimno vazno jer je sveuciliste jedan od rijetkih
preostalih javnih prostora sposobnih odgajati svoje ¢lanice i ¢lanove da budu
kriti¢ni i angazirani drustveni akteri.?¢ Stoga valja ¢initi sve kako bi se sveu-
¢iliste (ponovno) uspostavilo kao demokratsku javnu sferu.?” Ovdje je vazno
naglasiti kako ta inkluzivnost i snaznije veze zapravo jedine omogucuju jacanje
legitimnosti jer sprjecavaju (ili umanjuju) prilike da ¢e neka od tih skupina po-
stati toliko moénom da postane akterom samim za sebe, neodgovornim ikome
unutar sustava kojega je dio.

22 Luescher-Mamashela, T. M., Student representation in university decision making: good
reasons, a new lens?, Studies in Higher Education, vol. 38, br. 10, 2013., str. 1442 -
1456.

3 Pateman, op. cit. u bilj. 9.

# To wviSe S§to recentna istrazivanja pokazuju nezainteresiranost studenata
participacijom na sveucili§noj razini, a time i manjak zanimanja za sudionicku ili
participacijsku demokraciju. Za vise vidi Svib, E ; Salai, B., Zele li studenti sudionicku
demokraciju?, Politicke analize, vol. 12, br. 47, 2023, str. 42 — 48.

O participacijskom potencijalu studenata, vidi Mrakovéi¢, M.; Boneta, Z.; Ivkovi¢
Hodzi¢, Z., Political apathy, sophisticated politics or pluralization of students’ political
engagement?, Odgojno-obrazovne teme, vol. 2, br. 3 — 4, 2019, str. 25 - 51.

26 Giroux, H. A., The University in chains, Routledge, New York, 2007.

27

25

Giroux, H. A., Neoliberalism, corporate culture, and the promise of higher education: The
university as a democratic public sphere, Harvard Educational Review, vol. 72, br. 4,
2002, str. 425 — 463.
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2.2. Deliberativna i participativna demokracija kao dobre prakse
akademskog upravljanja

Akademska je zajednica, upravo zbog svoje organizacijske strukture, sa-
moorganizacijskog karaktera®® njezinih sastavnih dijelova te relativne autono-
mije akademskog sustava unutar Sireg drustva, savrSen prostor za provodenje
dvaju tipova demokracije — participativne i deliberativne. Stovise, akademska
zajednica koja poti¢e demokraciju utemeljenu na participaciji i deliberaciji
predstavlja, kao takva, i nuzan prostor jer ne samo da osigurava unutarnju
legitimnost i stabilnost nego i znatno utjece na Sirenje i jacanje participativ-
nih politickih praksi i u $iroj zajednici ¢iji je ona sastavni dio.?” Na taj nacin
pokazuje jednu viSu, a dugorocno iznimno vaznu, razinu odgovornosti u
drustvu u kojem djeluje.

Deliberativna demokracija u svojoj se osnovi temelji na udruzivanju jednakih
pojedinaca koji u procesu suceljavanja argumenata dolaze do zajednickih odlu-
ka te time u posve demokratskim uvjetima ostvaruju svoju volju i opravdavaju
razloge udruzivanja.** Ona odstupa od uobicajenog shvac¢anja demokracije koja
proizvodi rezultate putem odlucivanja ve¢ine. Umjesto toga, deliberativna se de-
mokracija temelji na praksi poticanja rasprave, viSestrukih dijaloga i inkluzivnih
razgovora u Sirokom krugu aktera ¢ime se jaca legitimnost kona¢no usvojene
odluke.?" Habermas*, temeljeci ovaj koncept demokracije na teoriji komunika-
tivnog djelovanja, istice da ¢e odluke osigurati legitimnost u o¢ima onih na koje
se odnose ako je osiguran prostor da oni pogodeni odlukama mogu, na temelju
slobode i jednakosti, sudjelovati u racionalnoj raspravi o njima. Dakle, deliberaci-
ja pridonosi sustavu unutar kojeg se prakticira fokusom na inkluzivnost odnosno
ukljucivanje najsirega moguceg kruga aktera u proces donosenja odluka. Na taj
se nacin svim skupinama daje osjecaj vrijednosti i (samo)postovanja, odmicuci

2 Dill, D. D., Management and governance of the modern university: variations in the United

States, u: Amaral, A.; Magalhaes, A. (ur.), Handbook on higher education management and
governance, Edward Elgar, Cheltenham, 2023, str. 96 — 111.

Rije¢ je o obliku upravne participacije koja bi se trebala odvijati kontinuirano.
Usp. Durman, P., Izmedu ispunjavanja forme i promicanja demokracije: stavovi javnosti i

upravnih sluzbenika o e-savjetovanjima u Hrvatskoj, Politicka misao, vol. 58, br. 1, 2021,
str. 54 i d.

%0 Ravlié, S.; Cepo, D., Uvod u politicku znanost, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu,
Zagreb, 2014, str. 133 — 134.

3t Dryzek, J. S., Deliberative democracy and beyond: Liberals, critics, contestations, Oxford
University Press, Oxford, 2002.

32 Habermas, op. cit. u bilj. 17.
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se od puke formalne jednakosti prema supstantivnim aktivnostima koje vode
ra¢una o tome da su svi glasovi istinski ukljuceni u donosenje odluka.*

Participativna demokracija nastala je, pak, radi povecanja politicke, ali i svake
druge participacije pojedinaca koji se nalaze u nejednakim odnosima unutar
specificnog sustava, s ciljem da se kroz Siroku participaciju svima unutar neke
institucije ili sustava omogu¢i sudjelovanje u upravljanju, bez obzira na razlike
u njihovu polozaju unutar sustava. U konacnici bi takav oblik Siroke partici-
pacije doveo i do smanjenja inherentnih ili generiranih nejednakosti i ojacao
povezanost sustava u kojem se participativna demokracija prakticira.** Ovaj tip
demokracije ne odnosi se samo na koristenje razlicitih alata i procedura s pomo-
¢u kojih se lakse sudjeluje u demokratskim politickim i drustvenim praksama,
vec je rijec o Siroj ideji stvaranja aktivnih ¢lanica i ¢lanova specifi¢ne zajednice
sa svrhom jacanja aktivizma, jednakosti, pravednosti i razvoja demokratske
(politicke, upravne, pravne i svake druge) kulture.*> Ta ideja ukljucuje i otvo-
renost druk¢ijim glasovima i prakti¢nim iskustvima razlic¢itih skupina, $to je
osobito vazno pripadnicama i pripadnicima marginaliziranih i diskriminiranih
skupina, poput mladih, etni¢kih manjina ili Zena.*® Iz takve razine ukljucivosti
mogu pak proizaci specificne demokratske inovacije®’, pogotovo u kombinaciji
s razvitkom digitalnih tehnologija.*

Participativna demokracija u kontekstu akademske zajednice znacila bi
Siroko i otvoreno sudjelovanje studentica i studenata — bilo izravno ili putem
studentskih predstavnickih tijela i interesnih organizacija®** — te znanstvenog,
nastavnog i nenastavnog osoblja u upravljanju sveuciliStem, biranju klju¢nih in-

% Young, I. M., Inclusion and democracy, Oxford University Press, Oxford, 2002.
34 Ravlié, Cepo, op. cit. u bilj. 30.

3 Asenbaum, H.; Bussu, S.; Escobar, O.; Harris, C., Participatory democracy and partici-
patory research, European Political Science Review, vol. 17, br. 3, 2025, str. 359 - 377.

36 Lupien, P., Participatory democracy, democratic education, and women, Journal of Latin

American Studies, vol. 54, br. 4, 2022, str. 617 — 645.

37 Lima, V., Strengthening participatory governance through resilience and tech-enabled demo-
cratic innovations, Journal of Deliberative Democracy, vol. 21, br. 1, 2025, str. 1 — 14.

3 One mogu umanjiti ocite nedostatke deliberativne i participativne demokracije,
kao $to su vremenski i prostorni (infrastrukturni) trosak okupljanja i davanja svima
jednakih moguénosti iznosenja stajaliSta, argumenata i miljenja. Digitalni gradan-
ski forumi, online participativno budzetiranje, e-izbori upravljackih tijela samo su
neki od alata koji su razvijeni prakticiranjem participativne demokracije u razlici-
tim okruzenjima.

3 Klemenci¢, M., Student representation in Western Europe: Introduction to the special issue,
European Journal of Higher Education, vol. 2, br. 1, 2012, str. 2 — 19.
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stitucija i odluc¢ivanju o njegovim ¢elnicima. Uz to, ona bi ukljucivala, ako bismo
htjeli da bude sasvim inkluzivna, i alumni zajednicu te druge vanjske dionike
(poput lokalne sredine u kojoj sveuciliste djeluje, udruga civilnog drustva, aktera
ekonomskog sustava i sl.). Takva razina participativnosti moze voditi daljnjoj
demokratizaciji akademskoga sustava i Siroj produkciji znanja, koja potencijalno
moze bolje odgovoriti na trenutac¢ne drustvene potrebe i probleme nego $to to
moze postojeci sustav.*’

Prema tome, participativna demokracija, samostalno ili u kombinaciji s nekim
elementima deliberativne demokracije, jest neizostavan temelj za popravljanje
negativnih ucinaka u sustavima utemeljenima na nekom obliku zatvorene ili
ogranicene predstavnicke demokracije.*' Ta je uloga participativne demokracije
osobito vazna u samoreguliraju¢im sustavima sa znatnom razinom vanjske i
unutarnje autonomije — kakva je akademska zajednica — a koja se temelji na
(kvazi)delegatskom tipu predstavnistva.

Kvazidelegatski*? sustav predstavni$tva pociva na logici prema kojoj ogranicen
broj predstavnika, najc¢esce izabranih unutar fakultetskih tijela, donosi odluke
uime cjelokupne akademske zajednice. Takav sustav, iako formalno utemeljen
na nacelu predstavnistva, strukturno ogranicava i deliberaciju i participaciju.
Naime, za razliku od participativne demokracije u kojoj se odluke legitimiraju
Sirokim sudjelovanjem onih na koje se odnose* te za razliku od deliberativne
demokracije u kojoj legitimnost proizlazi iz kvalitete argumentirane rasprave
medu jednakim akterima**, kvazidelegatski sustav legitimnost temelji na for-
malnom mandatu malobrojnih izabranih ¢lanova. To ve¢ samo po sebi, kao
neizostavan uvjet postovanja autonomije i akademskih sloboda, postavlja za-
htjev sveuciliStima za autonomnim uvodenjem razlic¢itih oblika participativnih
praksi upravljanja.

10 Asenbaum et al., op. cit. u bilj. 35.

O shvacanju da se bez jake participativne demokracije ne mogu pravilno razvijati ni

ucinkovitost ni legitimitet u politickim, ali i drugim javnim sustavima upravljanja
vidi vise u: Agh, A., Europeanization of public administration in Eastern and Central
Europe: The challenge of democracy and good governance, Croatian and Comparative
Public Administration, vol. 13, br. 3, 2023., str. 746 i d.

2 Sustav nije sasvim delegatski jer predstavnici, iako formalno ondje predstavljaju
institucije koje su ih izabrale, naj¢esce za svoje odluke ne traze upute svoje institucije
niti snose kakve posljedice ako kojim slucajem djeluju suprotno izrazenoj volji svoje
institucije.

5 Pateman, op. cit. u bilj. 9.
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Habermas, op. cit. u bilj. 17.
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3. KONCEPT PROCEDURALNE AUTONOMIJE

Autonomija sveuciliSta nije stati¢na vrijednost ve¢ dinamican koncept cije
ostvarivanje ovisi o pravnom okviru i institucionalnim praksama. U suvremenim
sustavima visokog obrazovanja pojam autonomije dobiva slozenije znacenje, jer
sveucilista djeluju u okruzenju koje obiljezavaju povecana regulatorna oceki-
vanja, financijska ovisnost o javnim sredstvima i rastuci zahtjevi za odgovor-
noscu, pa je i njihova sposobnost da samostalno odlucuju o svojim unutarnjim
pitanjima izazovnija.

Analogno vrijedi i za akademske slobode. One, uz pravo nastavnika i istrazi-
vaca da slobodno poucavaju, istrazuju i objavljuju rezultate svojih istrazivanja,
imaju i kolektivnu dimenziju, koja se odnosi na pravo svih ¢lanova akademske
zajednice da sudjeluju u upravljanju sveucilistem.*> Ova dvostruka priroda vri-
jednosti (akademske) slobode stvara slozenu dinamiku izmedu individualnih
prava i odabranih modela upravljanja na sveucilistima. Pritom se u raspravama
¢esto naglasava kako akademske slobode ne mogu biti potpuno ostvarene bez
institucionalnih uvjeta koji osiguravaju participaciju i transparentnost. Dru-
gim rijecima, zastita akademskih sloboda zahtijeva kombinaciju normativnih
(ustavnih) jamstava i funkcionalnih mehanizama koji poticu participaciju i
odgovornost. Pritom treba istaknuti vaznost statuta kao temeljnih normativ-
nih akata koji operacionaliziraju ustavna i zakonska nacela autonomije, prije
svega nacinom na koji su normativno uredeni modeli upravljanja na pojedinom
sveucilistu. Rijec je, zapravo, o nac¢inu ostvarivanja proceduralne autonomije.

Dva su bitna obiljezja proceduralne autonomije. Prvo, odreduje se kao
mogucnost sveuciliSta da samostalno odreduje interne postupke odlucivanja
i izbora upravljackih tijela.*® Drugo bitno obiljezje ocituje se u mogucnosti da
u postupcima odlucivanja, posebice pri izboru tijela upravljanja na sveucilistu,
sudjeluje Sirok krug ¢lanova akademske zajednice.*” Dok postojanje prvog obi-

+ Usp. Grubisi¢, K., Akademske slobode kao regulatorno nacelo: izmedu ideje i uloge Sveucilista,

Croatian and Comparative Public Administration, vol. 24, br. 2, 2024, str. 333 —
359.

Clark, B. R., The higher education system: Academic organization in cross-national perspective,
University of California Press, Berkeley, 1983., str. 17 — 23; Enders, J. et al., op. cit. u
bilj. 1, str. 5 — 15.

Prema Clarku sveuciliSta su organizacije u kojima je autoritet raspodijelien medu

46

47

akademskim profesionalcima, a time postojanje proceduralna autonomija znaci da
akademska zajednica sudjeluje u donosenju odluka te da upravljacka tijela pred-
stavljaju razlicite skupine sa sveucilista. Vidi vise u: Clark, op. cit. u bilj. 46, str. 109
— 127. Sli¢no, participativni element proceduralne autonomije naglasavaju i Bleiklie
i Kogan. Oni smatraju kako upravljanje sveucilistem treba ukljucivati participaciju
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liezja ocituje odnos izmedu drzave i sveucilista, drugo obiljezje proceduralne
autonomije upucuje na participativni element*® upravljanja unutar samog sustava.

3.1. Modeli upravljanja sveucilistem

U literaturi o upravljanju sveuciliStima se cesto razlikuju tri idealna tipa uprav-
liackih modela: kolegijalni, birokratski i menadzerski model. Kolegijalni model
temelji se na tumacenju sveucilista kao zajednice akademskih profesionalaca koji
imaju klju¢nu ulogu u donosenju odluka. Prema Clarku, na sveucilistima je tra-
dicionalno autoritet rasprsen medu akademskim profesionalcima i disciplinarnim
zajednicama koje ¢ine osnovne organizacijske jedinice akademskog sustava.* U
takvom sustavu sveucili$na tijela, poput senata i fakultetskih vijeca, imaju vaz-
nu ulogu u oblikovanju akademskih politika i dono$enju strateskih odluka, $to
ujedno predstavlja specifi¢nost sveucilista kao organizacije. Ovakvim tumacenjem
Clark je unio bitne odrednice za razumijevanje kolegijalnog modela upravljanja,
u kojemu profesori i discipline nisu samo izvrsitelji nego i nositelji legitimnog au-
toriteta. Sli¢nu interpretaciju daje i Becher, koji opisuje akademske discipline kao
specifi¢ne drustvene zajednice s vlastitim normama, vrijednostima i nac¢inima
organizacije znanstvenog rada.”® U kolegijalnom modelu odlucivanje se, stoga,
temelji na profesionalnoj autonomiji, akademskom ugledu i kolektivnoj raspravi.

Birokratski model upravljanja proizlazi iz Weberove klasicne teorije biro-
kracije.”" U kontekstu tog modela naglasava se uloga administrativnih struk-
tura, procedura i formaliziranih procesa donosenja odluka. Mintzberg opisuje
sveuciliSta kao primjer tzv. profesionalne birokracije, organizacijskog oblika u
kojem koordinacija proizlazi iz standardizacije struc¢nih vje$tina i profesionalne
obuke zaposlenika.”” U takvom sustavu znanstvenici imaju znatnu autonomiju

razli¢itih skupina unutar akademske zajednice u procesima donosenja odluka kao
$to je izbor vodstva, kolektivno donosenje odluka, zastupljenost razlic¢itih skupina
u senatu, itd. Vidi vise u: Bleiklie, I.; Kogan, M., Organization and governance of uni-
versities, Policy, vol. 20, br. 4, 2007, str. 478 — 482.

U istrazivanjima taj element participativnosti odreduje se na temelju indikatora
koiji proizlaze iz pojedinog modela upravljanja sveucilistem.

¥ Clark, op. cit. u bilj. 46, str. 17 — 23.

50 Becher, T., Academic tribes and territories, Open University Press, Philadelphia, 1989.,
str. 35 — 36.

> Weber, M., Economy and society, University of California Press, Berkeley, 1978., str.
956 — 958.

2 Mintzberg, H., The structuring of organizations: A synthesis of the research, Prentice-Hall,
Englewood Cliffs, 1979, str. 349 — 352.
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u obavljanju stru¢nog rada, dok administrativne strukture osiguravaju institu-
cionalnu koordinaciju.

Od kraja 20. stoljeca u literaturi se sve viSe govori o razvoju menadzerskog
modela upravljanja sveucilistima, koji je povezan s konceptom novoga javnog
menadzmenta. Taj model naglasava potrebu za snaznijim institucionalnim
vodstvom, strateSkim planiranjem i koordinacijom na razini cijelog sveucilista.
Prema Shattocku, suvremena sveucilista zahtijevaju ucinkovitije sustave uprav-
ljanja koji omogucuju stratesko usmjeravanje razvoja institucije i racionalno
upravljanje resursima.”® U tom kontekstu povecava se uloga uprave i profesi-
onalnih menadzera, dok se tradicionalni kolegijalni mehanizmi odlucivanja
djelomic¢no transformiraju. Pritom treba uzeti u obzir i kritike novoga javnog
menadZzmenta te odgovore na te kritike, poglavito u vidu razvitka koncepta i
prakse dobre vladavine (good governance), koji “reafirmira demokratske, pravne
i politicke vrijednosti, odmicuci se od strogog fokusa na ekonomski uc¢inak
pojedine upravne organizacije”*, $to je posebice vazno u kontekstu sustava
visokog obrazovanja.

Rezultati suvremenih istrazivanja upucuju na to kako vecina sveucilista ne
djeluje iskljucivo prema jednom modelu upravljanja. Umjesto toga, sveucilista
se sve ¢esce opisuju kao hibridne institucije koje kombiniraju razli¢ite modela
upravljanja. Opravdano je pretpostaviti kako takve kombinacije proizlaze iz
potrebe da se ispune dva zahtjeva: za poStovanjem sveucili$nih autonomija i za
ucinkovitim upravljanjem.

3.2. Indikatori proceduralne autonomije

U nastavku slijedi komparativna analiza upravljackih modela pojedinih sveu-
cilista. Pritom se analiza usredotocuje na oba bitna obiljezja proceduralne auto-
nomije sveucili§ta, razvrstana u tri skupine indikatora koji ponajbolje pokazuju
autonomiju sveucilista u uredivanju postupaka izbora upravljackih tijela, kao i
opseg razine participativnosti ¢lanova akademske zajednice u tim procesima odlu-
¢ivanja. Rijec je o sljedec¢im skupinama indikatora: autonomija u upravijanju, partici-
pativnost akademske zajednice i transparentnost postupaka. Uzimajudi u obzir hipoteze,

3% Shattock, M., Managing successful universities, Open University Press, Philadelphia,
2003, str. 63 — 65.

>* Vukojici¢ Tomié, T., Dobra viadavina: od konceptualizacije do realizacije, Politicka misao,
vol. 53, br. 2, 2016., str. 105 - 130. i Colak, C. D., Why the New Public Management is
obsolete: An analysis in the context of the Post-New Public Management trends, Hrvatska i
komparativna javna uprava, vol. 19, br. 4, 2019., str. 517 — 536.
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usporedivat ¢e se autonomnost uredivanja unutarnjeg ustroja putem zakonskih

i statutarnih odredbi, postupak izbor rektora i ¢lanova sveucili$nih tijela, nacin

donosenja odluka, transparentnost postupka i demokrati¢nost. Participativnost i

proceduralna autonomija analiziraju se kroz tri dimenzije: (1) nacin izbora rektora,

(2) sastav upravljackih tijela i (3) nac¢in imenovanja njihovih ¢lanova.

U sljedec¢im su tablicama uza sve indikatore navedeni i kriteriji za procjenu

njihovih ostvarivanja.

Tablica 1. Autonomija u upravljanju

Indikator

Operacionalizacija

Izbor rektora

Propisuje li detaljnije postupak izbora statut sveucilista ili
zakon

Izbor ¢lanova senata te
ostalih sveucili$nih tijela

Propisuje li detaljnije postupak izbora statut sveucilista ili
zakon

Raspodjela nadleznosti

Jesu li podijeljene upravljacke i akademske djelatnosti na
vise tijela

Tablica 2. Participativnost akademske zajednice

Indikator

Operacionalizacija

Izbor rektora

Bira li ga Sira akademska zajednica ili specificno
sveucilisno tijelo

Izbor ¢lanova senata te
ostalih sveucilisnih tijela

Sudjeluju li u izboru sastavnice sveucilista i/ili specifi¢no
sveucili$no tijelo ¥/ili drugi ¢lanovi akademske zajednice i/

Zastupljenost u
sveucili$nim tijelima

Postotak sudjelovanja pojedinih skupina ¢lanova
akademske zajednice u tijelima (profesora, studenata,
administrativnog osoblja, vanjskih dionika, vanjskih
¢lanova koje bira ili imenuje drzava)

Tablica 3. Transparentnost postupaka

Indikator

Operacionalizacija

Javnost izbora te nacin
glasovanja

Javni ili interni postupci / javno ili tajno glasovanje

Dostupnost statuta
i drugih op¢ih akata
sveucilista.

Javno objavljeni postupci

Nadzor izbora

Postoji li izborno povjerenstvo

Izvor tablica 1 — 3: autori.
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U sve cetiri drzave autonomija sveucilista i akademske slobode priznate su
u ustavu. Hrvatski i $panjolski ustav izricito propisuje autonomiju sveucilista.>
Talijanski ustav ne rabi izric¢ito taj termin, ali jam¢i autonomiju institucija vi-
sokog obrazovanja.’>® Austrijski ustavotvorac stiti akademsku slobodu i autono-
miju sveuciliSta putem viSe ustavnih normi, a najvaznije su one u Federalnom
ustavnom zakonu i Temeljnom zakonu o op¢im pravima drzavljana.>”

Zakonski okviri razraduju autonomiju sveucilista u vise dimenzija, ukljucu-
juci institucionalnu, akademsku, kadrovsku i financijsku.”® Medutim, stupanj

55 (L. 68. Ustava Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 56/90, 135/97, 28/01, 76/10
i 5/14: “Jam¢i se autonomija sveucilista. Sveuciliste samostalno odlucuje o svom
ustrojstvu i djelovanju, u skladu sa zakonom.” Cl. 27. st. 10. Constituciéon Espafiola
(1978), Boletin Oficial del Estado: “Se reconoce la autonomia de las Universidades,
en los términos que la ley establezca.” (“Priznaje se autonomija sveucilista u skladu
s uvjetima koje propisuje zakon.” (ovaj i svi sljedeci prijevodi djelo su autora rada),
https://www.boe.es/eli/es/c/1978/12/27/(1)/con (16. travnja 2026.).

56 Cl. 33. Costituzione della Repubblica Italiana (1947), Gazzetta Ufficiale della Re-
pubblica Italiana: “Carte e la scienza sono libere e libero ne e’ I'insegnamento.
Le istituzioni di alta cultura, universita ed accademie, hanno il diritto di darsi
ordinamenti autonomi nei limiti stabiliti dalle leggi dello Stato.” (“Umjetnost i
znanost su slobodne, a slobodno je i njihovo poducavanje. Ustanove visoke kulture,
sveucilista i akademije imaju pravo samostalno uredivati svoje ustrojstvo i djelova-
ti u granicama propisanima zakonima drzave.”), https:/www.gazzettaufficiale.it/
atto/vediMenuHTML?atto.dataPubblicazioneGazzetta=1947-12-27&atto.codice-
Redazionale=047U0001&tipoSerie=serie_generale&tipoVigenza=originario (16.
travnja 2026.).

Cl. 8lc. Bundes-Verfassungsgesetz: “Die 6ffentlichen Universititen sind Stétten fre-
ier wissenschaftlicher Forschung, Lehre und Erschliefung der Kiinste. Sie handeln
im Rahmen der Gesetze autonom und kénnen Satzungen erlassen. Die Mitglieder
universitirer Kollegialorgane sind weisungsfrei.” (“Javna sveucilista ustanove su slo-

57

bodnoga znanstvenog istrazivanja, nastave i umjetnickog stvaralastva. Ona djeluju
autonomno u granicama zakona te imaju pravo donositi statute. Clanovi kolegijal-
nih sveucili$nih tijela neovisni su i nisu obvezani nikakvim uputama pri obavljanju
svojih  duznosti.”), https://www.ris.bka.gv.at/eli/bgbl/1930/1/A81c/NOR40139670
(I5. travnja 2026.); ¢l. 17. Staatsgrundgesetz tiber die allgemeinen Rechte der Staat-
sbiirger (1867): “Die Wissenschaft und ihre Lehre ist frei.0148 (“Znanost i nastava
su slobodne.”), https:/www.ris.bka.gv.at/geltendefassung.wxe?abfrage=bundesnor-
men&gesetzesnummer=10000006 (15. travnja 2026.).

Na primjer, ¢l. 4.-5. Zakona o visokom obrazovanju i znanstvenoj djelatnosti,
Narodne novine, br. 119/22, ¢l. 2. - 4; Ley Organica 2/2023 del Sistema Universitario
(LOSU), ¢l. 2. - 3., https://www.boe.es/eli/es/lo/2023/03/22/2/con (9. travnja 2026.);
§ 1i8§ 2 Universitatsgesetz (2002), BGBI. I Nr. 120/2002, https://www.ris.bka.gv.at/
Dokumente/BgblPdf/2002_120_1/2002_120_1.pdf (9. travnja 2026.) te cl. 6. Legge 9
maggio 1989, n. 168 (Istituzione del Ministero dell’'Universita e della Ricerca), https:/

58
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autonomije i nacin regulacije razlikuju se medu drzavama, $to ovisi o nacio-
nalnom sustavu visokog obrazovanja, a ponajviSe o odredenim statutarnim
rjeSenjima. Naime, u sve cetiri drzave zakon odreduje institucionalni okvir
upravljanja sveucilistima, dok statuti sveucilista, kao izraz institucionalne
autonomije, ureduju detaljne postupke izbora rektora te izbor ¢lanova, sastav,
i (nadleznosti) drugih tijela koja upravljaju sveucilitem.>

U Hrvatskoj najvazniju ulogu u upravljanju sveucilistem ima Senat, koji ¢ine
predstavnici akademske zajednice. On donosi strateske i upravljacke odluke, bira
rektora, a dijelom ili potpuno i ¢lanove drugih sveucilisnih tijela, te sudjeluje u
oblikovanju akademskih politika. U tom kontekstu hrvatski sveucili$ni sustav
sadrzava elemente kolegijalnog modela. Ujedno pokazuje i odredene birokrat-
ske karakteristike, s obzirom na to da je organizacija sveucilista u velikoj mjeri
regulirana nacionalnim zakonodavstvom, ali uzimajuci u obzir i neka druga
obiljezja koja ¢e biti predmetom daljnje analize.

U austrijskom sustavu klju¢nu ulogu u upravljanju ima Universitiitsrat (sve-
ucili$no vijece), tijelo koje ukljucuje i vanjske ¢lanove te ima znatne ovlasti u
strateSkom upravljanju institucijom, ukljucujuci i u izboru rektora. Rektorat
djeluje kao izvr$no upravljacko tijelo, dok senat ima ponajprije akademsku
funkciju. Takva raspodjela ovlasti pokazuje karakteristike menadzerskog mo-
dela, u kojem upravljacka tijela imaju sredi$nju ulogu u strateSkom odlucivanju.

Spanjolska i Italija razvijaju hibridne modele koji kombiniraju 3iru partici-
paciju akademske zajednice s institucionalnim upravljanjem. Spanjolski sustayv
upravljanja sveucilistima predstavlja kombinaciju kolegijalnih i menadzerskih
elemenata. Na temelju odredbi Ley Orginica del Sistema Universitario (2/2023),
sveucili$ta imaju autonomiju u organizaciji upravljanja, ali struktura upravljackih
tijela ukljucuje vise razlicitih institucija. Klju¢na su tijela upravljanja Claustro
Universitario, Consejo de Gobierno i Consejo Social. Claustro Universitario predstavlja
Siroko predstavnicko tijelo akademske zajednice, dok Consejo de Gobierno ima
izvrsne upravljacke funkcije. Osobito je vazan Consejo Social, tijelo koje ukljucuje
predstavnike drustva i gospodarstva te predstavlja vezu izmedu sveucilista i
Sire zajednice. Talijanski sustav upravljanja sveucilistima takoder ima hibridne
elemente kolegijalnog i menadzerskog modela upravljanja. Reforma uvedena
zakonom Legge 240/2010 znatno je ojacala ulogu Consiglio di Amministrazione
(upravnog vijeca) i povecala odgovornost rektora u strateSkom upravljanju in-

www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:1989-05-09;168 (9.  travnja
2026.) i ¢l. 1. Legge 30 dicembre 2010, n. 240 (Riforma del sistema universitario),
https:/www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:2010-12-30;240 (9.
travnja 2026.).

3 Donekle je iznimka austrijski sustav.
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stitucijom. Istodobno je zadrzana vazna uloga Senato Accademico, koji predstavlja
alkademsku zajednicu.

Ovdje je korisno spomenuti i razlike vezane uz izbor ¢elnika sveucilista.
Naime, u pogledu izbora rektora, u Spanjolskoj i u Italiji izbor rektora uklju¢uje
$iru akademsku zajednicu. Na primjer, na Sveucilistu u Barceloni propisano je
izravno glasovanje ¢lanova akademske zajednice (profesora, studenata, osoblja),
a slicno i na Sveucilistu u Bologni. U Hrvatskoj (Sveuciliste u Zagrebu) rektora
biraju ¢lanovi senata, a u Austriji (Sveuciliste u Becu) upravno vijece sveucilista.®

Navedena analiza pokazuje kako ostvarivanje obaju obiljezja proceduralne
autonomije, razine autonomnosti u statutarnom uredenju postupaka izbora
¢lanova sveucili$nih tijela i razine participativnosti akademske zajednice, u
tim postupcima bitno odreduje odabrane modele upravljanja. Opcenito receno,
sustavi s izrazenijim kolegijalnim elementima upravljanja pokazuju viSu razinu
participativnosti akademske zajednice u procesima odlucivanja, dok menadzerski
modeli naglasavaju uc¢inkovitost upravljanja i centralizaciju odlucivanja.

Medutim, iako sveuciliSta u Hrvatskoj imaju obiljeZja kolegijalnog modela, s
obzirom na to da klju¢nu ulogu u upravljanju ima Senat kao najvise akademsko
tijelo, participacija ve¢ega broja ¢lanova akademske zajednice u izboru vodstva ili
donosenju vaznih odluka ogranicena je. To ujedno upucuje na to kako hrvatski
sustav sadrzava elemente jednog ili oba preostala modela upravljanja. Za razli-
ku od nasega, Spanjolski sustav pokazuje najvisu razinu ostvarivanja obiljezja
proceduralne autonomije koje se odnosi na participativnost jer u izboru rektora
sudjeluje Siroka akademska zajednica. Sli¢no je i s talijanskim sustavom uprav-
ljanja. Pritom, oba potonja sustava predstavljaju hibridne modele upravljanja,
kombinirajuci izrazene kolegijalne elemente akademske samouprave (putem

6 Hrvatska: ¢l. 35. — 40. Zakona o visokom obrazovanju i znanstvenoj djelatnosti,
Narodne novine, br. 119/22; ¢l. 22. - 28. i 31. — 33. Statuta Sveucili§ta u Zagrebu
(2023) (dalje u tekstu: Statut 2023.), https:/www.unizg.hr/o-sveucilistu/dokumen-
ti-i-javnost-informacija/propisi/statut-sveucilista-u-zagrebu/ (9. travnja 2026.); Au-
strija: §20-25 Universititsgesetz (2002); Spanjolska: ¢l. 51. Ley Orgéanica 2/2023
del Sistema Universitario (LOSU) https:/www.boe.es/buscar/act.php?id=BO-
E-A-2023-7500 (9. travnja 2026.) i ¢l. 66. — 72. Estatuts de la Universitat de Bar-
celona, 2019. i Estatuts de la Universitat de Barcelona, 2023.; Italija: ¢l. 2. Legge
30 dicembre 2010, n. 240 i ¢l. 4. Statuto dell’Universita di Bologna, https:/norma-
teneo.unibo.it/Statuto.html#chefcookie__accept_all (9. travnja 2026.). U pogledu
vazeceg statuta Sveucilista u Barceloni iz 2019., treba re¢i da je statut odobren
Uredbom 246/2003 od 8. listopada. Dopune koje se odnose na izborni postupak
sadrzane su u Reglament General d’Eleccions de la Universitat de Barcelona, koji
je usvojio Claustro Universitario 2019. Dalje u tekstu: Estatuts de la Universitat de
Barcelona (2019), https://www.ub.edu/eleccionsrectorat2020/normativa.html.
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Siroke razine participativnosti) s institucionalnim upravljackim strukturama
(raspodjelom upravljackih i akademskih nadleznosti na razlicita tijela). Austrija,
pak, pokazuje najizrazenija obiljezja menadZerskog modela upravljanja, s manjom
participacijom akademske zajednice u izboru vodstva.

4. PARTICIPATIVNOST MODELA UPRAVLJANJA NA SVEUCILISTU

Nadalje je potrebno, uzimaju¢i u obzir istaknuta zakonska i statutarna
rjeSenja, analizirati indikatore proceduralne autonomije s obzirom na njihovu
funkciju ostvarivanja deliberativnih i participacijskih obiljezja demokracije. U
tu svrhu istaknut ¢emo nekoliko prethodno objasnjenih obiljezja participativ-
ne demokracije koja su mjerodavna za sustav znanosti i visokog obrazovanja,
posebice u dijelu izgradnje sasvim participativne sveuciliSne strukture.

Prije svega, klju¢no je obiljezje ukljucenost (inkluzivnost) svih relevantnih dionika
u odlucivanje, bilo izravno (svi) ili putem nekog oblika reprezentativnosti, po-
nderiranjem velic¢ine, snage i relevantnosti pojedine skupine dionika i njihovim
predstavljanjem u pojedinom tijelu ili organu unutar akademskog sustava. Ta
ukljucenost, dakle, moze biti potpuna, $to znaci ukljucenost svih ¢lanova aka-
demske zajednice na svim razinama odlucivanja i u svim procesima relevantnima
za funkcioniranje sustava. No ona moze biti i djelomicna, pri cemu treba teziti
$to Siroj ukljucenosti ¢lanova u one aktivnosti i procese koji vode potencijalnoj
koncentraciji upravljacke, financijske, organizacijske ili druge moc¢i, dok bi uza
znacila ukljucenost u one procese i aktivnosti koji zahtijevaju specijalizirana
znanja i stru¢nost (u tom slucaju bismo i dalje trebali inzistirati na tome da
svi akteri budu barem predstavljeni prigodom donosenja odluka, ako ve¢ ne i
ukljuceni u konac¢no odlucivanije).

Drugo je obiljezje, bez kojeg ovo prvo ostaje samo prazna forma bez prakti¢ne
manifestacije, jasna, transparentna i institucionalizirana procedura djelovanja
putem uspostavljenih kanala participacije. To ne iskljucuje zadrzavanje prava na
izvaninstitucionalno participiranje koje proizlazi iz unutarnje autonomije in-
herentne sustavu, u onim situacijama u kojima se institucionalizirani kanali
pretvore u formalne alate bez sadrZaja ili postanu neprohodni zbog opstrukcija
razli¢itih aktera ili iskljucuju nove i nepredvidene glasove, skupine i prakse.

Trece su obiljezje razvijeni deliberativni procesi, a s tim je obiljezjem povezano
i Cetvrto, odnosno transparentnost prigodom odlucivanja. Siroka rasprava, razmjena
misljenja, ponuda alternativnog prijedloga i uvjeravanje utemeljeno na argumen-
tima, prirodan su dio funkcioniranja sustava poput sveucili$noga. Pritom je za
jacanje povjerenja i odrzanje legitimnosti sustava vazna transparentnost u cijelom
procesu donosenja odluka, od predlaganja i lobiranja preko usvajanja i implemen-
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tiranja do nadziranja i revaloriziranja.® Uostalom, deliberacija i transparentnost
sastavni su dijelovi znanstvene metode kojom se uspostavlja i cuva znanstvena
istina, vidljivi u razli¢itim procesima znanstvene produkcije, kao $to su peer review
proces, znanstveni skepticizam i javnost istrazivanja odnosno izjave o potenci-
jalnom sukobu interesa i zahtjevi poStovanja eti¢nih praksi tijekom istrazivanja.
Sasvim je logi¢no, prema tome, da se takve prakse usvoje i u ostalim dijelovima
akademskog procesa, ukljucujudi i upravljanje akademskim sustavom.

Na kraju, peto obiljezje participativne demokracije, klju¢no za uspjesno funk-
cioniranje sveucilisnog sustava, jest smanjenje hijerarhijske dominacije®® u sustavu,
poglavito ono u upravljackim strukturama. Uz to je ponajvise vezana potreba
raspodjele moc¢i kako bi se sprijecila dominacija pojedinca, oligarhijskih skupina
ili izoliranoga specifi¢nog tijela unutar sveucili$ne strukture.

4.1. Raspodjela i ravnoteza autoriteta i moci

Kako bismo odredili u kojoj mjeri statutarna normativna rjesenja pridonose
smanjenju hijerarhijske dominacije, jednog od istaknutih obiljezja participativne
demokracije koji utjece na ostvarivost preostalih, potrebno je istraziti nadlez-
nosti sveucili$nih tijela. Svrha je pokazati, medu ostalim, da je proceduralna
autonomija sveuciliSta u izravnoj vezi s raspodjelom ovlasti izmedu akademskih
i upravljackih tijela. Kao ishodiste usporedbe pretpostavili smo pet klju¢nih
funkcija upravljanja sveuciliStem: izbor rektora, donosenje statuta, stratesko
odlucivanje, financijsko upravljanje i akademske politike.

Na Sveucilistu u Barceloni akademska tijela su Claustro Universitario i Consejo
de Gobierno, dok je Consejo Social upravljacko tijelo. Nadleznosti su podijeljene
tako da financijama upravlja Conscjo Social, akademske politike i donosenje
strateskih odluka u nadleznosti su Consejo de Gobierno, donosenje statuta u nad-
leznosti je Claustro Universitario i Consejo de Gobierno, dok rektora biraju ¢lanovi
sveucilisne zajednice na temelju opcega birackog prava, sustavom razmjernoga
predstavnistva.®®

' Jednim je dijelom ovdje rije¢ i o ostvarivanju prava na pristup informacijama kao
zastite od lo$eg upravljanja. O tome vidi vise u: Ofak, L., Pravo na pristup informacijama
kao pravo zasticeno Europskom konvencijom i drugim medunarodnim ugovorima za zastitu
ljudskil prava, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 37, br. 2, 2016,,
str. 921 — 925.

2 Giroux, op. cit. u bilj. 27.

% Odredba o izboru rektora (¢l. 66.) glasi: “El rector es elegit per sufragi universal
ponderat de la comunitat universitaria.” (“Rektor se bira opéim razmjernim
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Clanovi sveudilisne zajednice izborno su tijelo koje bira rektora i na Sveu-
¢ilistu u Bologni. I ovdje su nadleZnosti podijeljene izmedu Senato Accademico i
Consiglio di Amministrazione. Donosenje strateskih odluka i financijsko upravljanje
unadleznosti je Consiglio di Amministrazione, dok je donosenje statuta i upravljanje
akademskim politikama u nadleznosti Senato Accademico.**

Na Sveucilistu u Becu izbor rektora, stratesko odlucivanje i financijsko uprav-
ljanje potpuno je u nadleznosti Universititsrata, donoSenje statuta u zajednickoj
je nadleznosti Universititsrata i Senata, dok je Senat nadlezan za vodenje aka-
demskih politika.®> U odnosu na ostala sveucilista, raspodjela ovlasti i postupci
izbora ¢lanova sveucilisnih tijela uglavnom su propisani zakonom, a ne statutom.

Na SveuciliStu u Zagrebu jedva da mozemo govoriti o raspodjeli nadleznosti
izmedu Senata i Sveucili$nog vijeca. Sva mo¢ koncentrirana je u Senatu, jer je
u nadleznosti tog tijela izbor rektora, donoSenje statuta te strateskih odluka,
financiranje putem programskih ugovora, kao i vodenje akademske politike.
Sveucilisno vijece ima propisane odredene nadzorne ovlasti, naglagenije u po-
gledu financiranja, ali i njih dijeli sa Senatom.®®

Ocito je kako analizirane raspodjele nadleznosti upravljackih tijela sveu-
¢ilista odrazavaju razlic¢ite modele upravljanja. Kada se pritom uzme u obzir i
sastav tih tijela, nacin izbora ¢lanova i njihova sudjelovanja, dobit ¢emo jasnije
ishode o ostvarenosti indikatora proceduralne autonomije. Oni, zapravo, ovise
o postojanju inkluzivnosti i transparentnosti kao bitnim obiljezjima partici-
pativne demokracije, dakle, o uspostavljenim nacinima participiranja i opsegu
uklju¢ivanja svih dionika sveucili$ne zajednice u postupke odlucivanja o pet
klju¢nih funkcija upravljanja sveucilistem. U tu svrhu slijedi usporedba sastava
sveucilisnih tijela te nacin njihova izbora. Prije toga, smatramo potrebnim navesti
broj ¢lanova analiziranih sveucili$nih zajednica (tablica 4).

glasovanjem sveucili$ne zajednice.”). Usp. ¢l. 57. - 63., 66. - 72.i 73. - 80. Estatuts
de la Universitat de Barcelona (2019).

o Usp. ¢l. 9.-12, 13. - 17,, 18. - 21. Statuto dell’'Universita di Bologna (2017).

® Vidi § 21, 22 i 25 Universitatsgesetz (2002); § 1 — § 20 Satzung der Universitit
Wien, https://satzung.univie.ac.at/alle-weiteren-satzungsinhalte/wahlordnung/ (20.
travnja 2026.).

% Vidi ¢l. 22. — 33. Statuta 2023.
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Tablica 4. Omjeri student — nastavnik i student — administracija®

Sveuciliste | Studenti | Nastavnici | Administracija Student. : St.u(.ient »
nastavnik | administracija
Zagreb ~69,000 ~8,000 ~4’(.)00 9:1 18:1
(procjena)
Barcelona ~63,000 ~6,400 ~2.,650 10:1 24 :1
Bec¢ ~85,000 ~7,834 ~3,166 11:1 28:1
Bologna ~97,235 ~3,423 ~3,458 28 :1 28:1

Izvor: autori.

Struktura zaposlenika te omjeri studenata i nastavnog osoblja upucuju na
razlike u organizaciji upravljanja sveucili§tima. Sustavi s ve¢im brojem nastav-
nika po studentu, poput hrvatskoga, trebali bi omogucavati vi§u razinu par-
ticipativnosti akademske zajednice u procesima odlucivanja. Nasuprot tomu,
sustavi s ve¢im udjelom administrativnog osoblja, poput austrijskoga, trebali
bi pokazivati izrazenije menadzerske karakteristike upravljanja sveucilistima.

Nakon usporedbi koje pokazuju nacine njihova participiranja u analiziranim
sustavima, vidjet ¢emo u kojoj je mjeri to tocno. U tu svrhu korisno je pokazati
i zastupljenost pojedinih skupina u nekim tijelima (tablica 5).

Tablica 5. Zastupljenosti pojedinih skupina u upravijackim tijelima

Sveucdiliste Profesori u senatu | Studenti u senatu Admmlstrfﬁltlvno
osoblje
Zagreb ~80-85% ~10 % vrlo malo
Barcelona (Claustro) | ~60— 65 % ~30 % ~10 %
Be¢ (Senat) 50 % 22 % 6 %
Bologna (Senato ~75% ~10-15% minimalno
Accademico)

Izvor: autori.

¢ Vidi Sveuciliste u Zagrebu — sluzbeni podatci (unizg.hr i https:/master-eu-core.ec-
nantes.fr/en/partners/sveuciliste-u-zagrebu-croatia#:~:text=Today%2C%20it%20
consists%200f%2031%20faculties%20and,of%20the%20total%20research%20
output%200f%20Croatia.); Sveuciliste u Barceloni — The UB in Figures, https:/
www.ub.edu/business-school/the-ub-in-figures-presents-the-main-statistics-of-the-
university-in-a-clear-and-appealing-way/; Sveuciliste u Bec¢u — sluzbeni statisticki

podatci, https:/www.univie.ac.at/en/about-us;

Sveuciliste u Bologni - The

University of Bologna in Figures, https:/www.unibo.it/en/university/who-we-are/
university-today/the-university-of-bologna-in-figures.
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4.2. Normativna rjesenja koja o(ne)mogucuju participativnost i
odgovornost

Sastav tijela Sveucilista u Barceloni pokazuje diferencijaciju izmedu parti-
cipativnih i upravljackih struktura. Claustro Universitario ukljucuje Sirok krug
¢lanova akademske zajednice s dominantnom ulogom profesora. Ima oko 300
¢lanova, od toga 180 do 190 profesora, 75 do 90 studenata i 30 do 45 pred-
stavnika administrativnog osoblja. Clanove biraju svi pripadnici akademske
zajednice po skupinama.®® Consejo de Gobierno ima izmedu 50 i 60 ¢lanova, od
kojih je 25 do 30 profesora, pet je predstavnika administrativnog osoblja, 5 —
10 predstavnika studenata, a izmedu 15 i 20 ¢lanova ¢ine rektor, prorektori i
dekani.®” Clanove zajedni¢ki biraju akademska zajednica i izvr§na uprava, pri
¢emu dio ¢lanova imenuje rektor (oko 14 ¢lanova, medu kojima su prorektori,
glavni tajnik i administrator), dio bira Claustro Universitario (ukupno do 20
¢lanova — do 15 profesora, pet studenata i tri predstavnika administrativ-
nog osoblja), dok odredeni ¢lanovi sudjeluju ex officio (do 18 ¢lanova dekana
fakulteta i ravnatelja instituta). Takva struktura upucuje na hibridni model
upravljanja u kojem se kombiniraju participativni elementi s menadZerskim
modelom. Consejo Social sastavljeno je od 15 do 20 ¢lanova s dominantnim
udjelom vanjskih ¢lanova i izrazenom funkcijom drustvenog nadzora. Sastav
i nacin izbora propisan je zakonom, a ne statutom. Regionalna vlasti bira 10
do 12 vanjskih ¢lanova, a oko sedam ¢lanova bira sveuciliste. Osim rektora,
¢lanovi su mu predstavnici profesora, studenata i administrativnog osoblja.
Takvo rjeSenje predstavlja oblik vanjske kontrole nad sveuciliStem te moze
ograniciti proceduralnu autonomiju akademske zajednice u donosenju pojedi-
nih odluka.” Medutim, rektor se bira opéim pravom glasa ¢lanova sveucilisne
zajednice unutar razmjernog sustava; ¢lanove pojedinih drugih tijela takoder
bira sveucili$na zajednica, ¢ime se osigurava visoka razina legitimnosti uprav-
ljackih tijela, a onda i otpornosti na vanjske utjecaje jer odluke proizlaze iz
Sireg konsenzusa unutar institucije.

Na Sveucilistu u Bologni Senato Accademico ima 30 ¢lanova. Cine garektor, 20
do 25 profesora, oko pet studenata i oko tri ¢lana ostalih skupina zaposlenika.
Clanovi se biraju putem izbora unutar akademske zajednice, pri ¢emu razlicite
skupine (profesori, istrazivaci i studenti) biraju svoje predstavnike. Takav iz-
borni model, temeljen na, u manjoj ili vecoj mjeri, razmjernom predstavnistvu

% Usp. ¢l. 57. — 63. Estatuts de la Universitat de Barcelona (2019).
% Usp. ¢l. 73. - 80. Estatuts de la Universitat de Barcelona (2019).
70 Usp. ¢l. 47. Ley Orgénica 2/2023.
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specifi¢nih kategorija unutar akademskog sustava, osigurava visoku razinu par-
ticipativnosti i proceduralne autonomije u upravljanju sveucilistem.” Ukupno
je 10 do 11 c¢lanova Consiglio di Amministrazione (rektor, do Sest profesora, dva
studenta i tri do Cetiri vanjska ¢lana). Na temelju statutarnih odredbi, imenuju se
kombinacijom prijedloga sveucili$nih tijela i ukljucivanja ¢lanova izvan sustava
visokog obrazovanja. Rijec¢ je o modelu upravljanja koji uz kolegijalni model te
visoku razinu proceduralne autonomije akademske zajednice uvodi i elemente
menadzerskog upravljanja.’

Na SveuciliStu u Becu najvaznije tijelo je Universititsrat. Ukupno moze ima-
ti do devet ¢lanova. Pola ih imenuje savezna vlada, a pola Senat, dok jednog
¢lana biraju zajednicki. Sastav i postupak izbora propisan je zakonom.”® Senat
ima priblizno 18 ¢lanova, od toga devet profesora, Cetiri predstavnika ostalih
znanstvenih zaposlenika, cetiri predstavnika studenata i jednog predstavnika
administracije. Clanove biraju razlic¢ite skupine unutar akademske zajednice.”
Ako se uzme u obzir i raspodjela ovlasti, ocita je snazna prisutnost vanjskog
utjecaja u upravljanju sveuciliStem, odnosno izrazen je menadzerski model.

Senat Sveucilista u Zagrebu ima izmedu 70 i 75 ¢lanova. Clanovi su rektor,
prorektori (6 do 8), 34 dekana sastavnica (fakulteta i akademija), predsjednici
vijeca podrucja te zamjenik predsjednika Vije¢a drustveno-humanistickoga
podrucja (ukupno sedam), predstavnici sastavnica na znanstveno-nastavnim i
umjetnicko-nastavnim radnim mjestima (tri iz biomedicinskoga, jedan iz bio-
tehnickoga, jedan iz drustvenoga, dva iz humanistickoga, tri iz prirodoslovnoga
i dva iz tehnickoga podrucja), potom tri predstavnika zaposlenika na suradnic-
kim radnim mjestima, jedan predstavnik zaposlenika na nastavnom radnom
mjestu te studentski predstavnici koji ¢ine 10 % ¢lanova Senata.” Sveucilisno
vijece ima devet ¢lanova, polovicu ¢lanova imenuje Senat, a polovicu osnivac.
Predsjednika biraju ¢lanovi sveucilisnog vijeca na temelju javnoga poziva.”® Na
Sveucilistu u Zagrebu je ocito prisutan snazan kolegijalni model upravljanja,
ali i snazna koncentracija mo¢i u tijelu Senata koje u svojoj nadleznosti ima
svih pet klju¢nih funkcija upravljanja sveucilistem. Drugim rije¢ima, za razliku
od ostalih analiziranih sustava u kojima postoji raspodjela mo¢i i autoriteta
po pojedinim tijelima i/ili participacija Sire akademske zajednice u procesima

T Usp. ¢l. 6. — 12. Statuto dell’Universita di Bologna (2017).
2 Cl. 13. - 17. Statuto dell’Universita di Bologna (2017).
7§ 211§ 25 Universitatsgesetz (2002).

™ § 25 Universitétsgesetz (2002).

7 Usp. ¢l. 26. Statuta 2023.

6 Usp. ¢l. 35. Statuta 2023.
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odlucivanja, na Sveucilistu u Zagrebu to nije slu¢aj. Stovise, ako se usporede
prijasnja statutarna rjeSenja s vazecima, kolegijalni model upravljanja poceo je
poprimati odredena obiljezja birokratskog sustava.

Naime, iako je senat tradicionalno klju¢no tijelo upravljanja SveuciliStem,
odredenim prethodnim statutarnim rjesenjima nastojalo se umanijiti ili disper-
zirati njegovu mo¢. Primjerice, Statutom SveuciliSta iz 2005. (dalje u tekstu:
Statut 2005.) bilo je izri¢ito propisano da prorektori sudjeluju u radu Senata, ali
bez prava glasa.”” Takvim rjeSenjem se, medu ostalim, htjela razdijeliti “izvr$na”
sveuciliSna vlast (rektor i prorektori) od senatske “zakonodavno-predstavnicke”
vlasti. Sada je (novim) Statutom 2023. izric¢ito propisano da su prorektori ¢lano-
vi Senata po funkciji. Takoder, odredbe Statuta 2005. nisu izric¢ito propisivale
da su dekani ¢lanovi Senata, vec su taj izbor prepustale sastavnicama, koje su
za ¢lana Senata onda mogle izabrati i nekog drugog profesora kao svog pred-
stavnika. Svrha takvog rjesenja bila je mogucnost ukljucivanja i neupravljackih
struktura sa sastavnica u rad Senata.” Statutom 2023. je izricito propisano da
su dekani ¢lanovi Senata po funkciji. I kona¢no, u prvoj verziji Statuta Sveuci-
lista iz 2005. bilo je propisano da rektora biraju ne samo ¢lanovi Senata nego i
svi ¢lanovi vije¢a podrucja.” To je znacilo da je biracko tijelo imalo blizu 300
¢lanova, dakle pokazivalo je vecu participativnost (iako jos nedovoljnu) s ob-
zirom na ovo brojc¢ano prili¢no veliko sveuciliste.* Statutom 2023. propisano
je da rektora bira Senat.®' A vec¢ina ¢lanova, na temelju statutarnih odredbi,
su — ¢lanovi po funkciji.

Za razliku od hrvatskoga normativnog okvira, koji je na zakonskoj razini
2022., a onda dodatno Statutom 2023. znatno suzio biracko tijelo rektora i par-
ticipativnost ¢clanova akademske zajednice, $panjolski model pokazuje potpuno
suprotne tendencije. Naime, dok je Ley Orgdnica 6/2001 de Universidades (LOU),
poslije izmijenjen 2007., propisivao izravne izbore rektora od strane cijele aka-
demske zajednice, ali i moguc¢nost da rektora bira, u skladu sa statutom pojedinog

77 Cl. 18. st. 1. glasio je: “Prorektor je ¢lan Rektorskog kolegija, te sudjeluje u radu

Senata bez prava glasovanja.”

8 Usp. ¢l. 20. Statuta 2005. Jedini ¢lanovi po funkciji bili su predsjednici vijeca

podrucja.

7 Uporiste je predstavljao ¢l. 57. st. 1. tadasnjeg Zakona o znanstvenoj djelatnosti i
visokom obrazovanju, koji je propisivao da rektora biraju ¢lanovi birackog tijela.

80 Dio ¢l. 15. st. 8. Statuta 2005. glasio je: “Rektora biraju na zajednickoj sjednici
¢lanovi Senata i ¢lanovi vijeca podrucija.”

81 Uporiste je ¢l. 14. st. 1. Zakona o visokom obrazovanju i znanstvenoj djelatnosti,

koji izric¢ito propisuje da rektora bira Senat, dok sastav i izbor ¢lanova Senata, na
temelju ¢l. 12. st. 1. istog Zakona, sveucilista ureduju svojim statutima.
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sveucilista, samo Claustro Universitario, Zakon iz 2023. uveo je iskljucivo izravne
izbore te trajanje mandata rektora $est godina uz nemoguénost reizbora.®

5. RASPRAVA

Rezultati analize upucuju na temeljnu napetost u suvremenom upravljanju
sveucilistima izmedu participativne ukljucenosti i upravljacke ucinkovitosti.
Dok modeli upravljanja karakterizirani Sirim sudjelovanjem (poput $panjolsko-
ga) pokazuju viu razinu proceduralne autonomije i demokratske legitimnosti,
oni ¢esto podrazumijevaju slozenije i sporije procese donosenja odluka. Nasu-
prot tomu, centraliziraniji modeli upravljanja, posebice vidljivi u austrijskom
sustavu, daju prioritet ucinkovitosti i strate§kim kapacitetima koncentrirajuci
ovlasti donosenja odluka unutar manjih, vise upravljackih tijela. Medutim,
ova koncentracija moc¢i smanjuje opseg sudjelovanja i potencijalno moze slabiti
proceduralnu dimenziju autonomije.

Meduodnos izmedu razine participativnosti i transparentnosti te u¢inkovi-
tosti upravljackih odluka predstavlja, prema tome, jedno od sredisnjih pitanja
suvremene prakse upravljanja sveucilistima. Provedena komparativna analiza
pokazuje da ta dva nacela ne stoje nuzno u opreci. Naime, sustavi poput $pa-
njolskoga doista podrazumijevaju slozenije i vremenski zahtjevnije postupke
donosenja odluka. No upravo ta slozenost proizvodi odluke viSega stupnja legiti-
mnosti. Drugim rije¢ima, participativnost ne umanjuje uc¢inkovitost upravljanja
per se, ve¢ transformira njezin sadrzaj. Umjesto brzine donosenja odluka, kriterij
ucinkovitosti postaje kvaliteta, prihvac¢enost i dugoro¢na odrzivost.

Ovakvi ishodi u skladu su s teorijskim perspektivama o participativnoj i
deliberativnoj demokraciji, koje naglasavaju da legitimnost ne proizlazi samo
iz formalnih struktura ve¢ i iz inkluzivnih i transparentnih procesa donosenja
odluka. U tom se smislu proceduralna autonomija pojavljuje kao klju¢ni meha-
nizam putem kojeg se demokratski principi prenose u institucionalnu praksu.
Drugim rijecima, u visokom obrazovanju sudjelovanje akademske zajednice
izravno oblikuje legitimnost upravljanja sveuciliStem i predstavlja kljucni ele-
ment proceduralne autonomije. Analiza istodobno sugerira da sudjelovanje i
ucinkovitost ne treba shvacati kao medusobno iskljucive. Naprotiv, izazov lezi
u osmisljavanju modela upravljanja koji uravnotezuju te dimenzije. Hibridni
modeli, poput onih u Italiji, ilustriraju moguénost kombiniranja participativ-

8 Usp. ¢l. 20. Ley Organica 6/2001 de Universidades (LOU), https:/www.boe.es/
buscar/pdf/2001/BOE-A-2001-24515-consolidado.pdf (21. travnja 2026.) i ¢l. 51.
Ley Orgéanica 2/2023 del Sistema Universitario (LOSU).
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nih elemenata s centraliziranijim oblicima strateSkog upravljanja, iako takvi
modeli ¢esto uvode dodatnu institucionalnu slozenost. Kad je rije¢ o pocetnim
hipotezama, komparativna analiza potvrdila je prvu hipotezu. Sustavi s viSom
razinom participativnosti (Spanjolska, Italija) ostvaruju suitinsku proceduralnu
autonomiju utemeljenu na legitimnosti Siroke akademske zajednice, dok hrvatski
sustav pokazuje kako koncentracija mo¢i u Senatu svodi autonomiju na deklara-
tornu razinu, lienu stvarnoga demokratskog sadrzaja. Analiza u znatnoj mjeri
potvrduje drugu hipotezu, jer $panjolski i talijanski modeli Sirokoga birackog
tijela pokazuju visu razinu akademskog gradanstva i odgovornosti upravljackih
tijela. Na kraju, analiza djelomi¢no potvrduje trecu hipotezu. Iako austrijski mo-
del, s Universitiitsratom koji ukljucuje vanjske ¢lanove, doista osigurava raspodjelu
ovlasti i strateski nadzor, on istodobno smanjuje participativnost akademske
zajednice i otvara prostor za preveliki vanjski utjecaj na autonomiju sveucili-
$ta. Medutim, rezultati istrazivanja University Autonomy in Europe 1V iz 2023. u
ostvarivanju sva cetiri oblika autonomije rangiraju austrijski model upravljanja
u znatno vise klastere nego hrvatski model, §to se moze povezati i s vrlo niskom
razinom participativne autonomije na Sveuéilistu u Zagrebu.®* Spanjolski model
pak, koji kombinira Siroku participaciju s institucionalnim mehanizmima poput
Consejo Sociala, pokazuje da je upravo spoj unutarnje demokratske legitimnosti i
funkcionalno ogranicene uloge vanjskih dionika najucinkovitiji okvir za zastitu
institucionalne autonomije od politickih pritisaka.

6. UMJESTO ZAKLJUCKA: IDENTIFIKACIJA NAJBOLJIH PRAKSI

U radu se identificira dosljedna povezanost izmedu participativnih struktura
i visih razina proceduralne autonomije. Teorijska i komparativna analiza upu-
¢uju na skup institucionalnih rjesenja koja se mogu identificirati kao najbolje
prakse u jacanju autonomije i demokrati¢nosti upravljanja sveucilistem. Polazeci
od temeljne teze rada da je participativna demokracija preduvjet ostvarivanja
proceduralne autonomije, najbolja praksa ne moze se svesti na jedan model
upravljanja, ve¢ na kombinaciju postupovnih rjeSenja koja osiguravaju Siru
legitimnost, ukljucivost i u¢inkovitost.

8 Usp. Bennetot Pruvot, Estermann, Popkhadze, op. cit. u bilj. 2, str. 55 - 67. U
ostvarivanju institucionalne autonomije Austrija je na 9. a Hrvatska na 20. mjestu,
financijske Austrija na 22. a Hrvatska na 26. mjestu, kadrovske Austrija na 16. a
Hrvatska na posljednjem — 35. mjestu, dok je u pogledu akademske autonomije
Austrija na 10. a Hrvatska medu posljednjima, na 29. mjestu. Sli¢ni su rezultati i u
prethodnom istrazivanju. Vidi vi$e: Bennetot Pruvot, E.; Estermann, T., University
autonomy in Europe III: Country profiles, EUA, Bruxelles, 2017., str. 42 — 52.
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Prvo, prosirenje birackog tijela izvan uskih predstavnickih struktura ublaza-
va rizike od oligarhijskog zarobljavanja i jaca koncept akademskog gradanstva.
Primjeri iz Spanjolskog sustava upucuju na to da izravni ili obuhvatni razmjerni
izbori poticu razvoj akademskog gradanstva i povec¢avaju odgovornost upravljac-
kih tijela prema akademskoj zajednici. Stoga se kao jedna od klju¢nih preporuka
namece potreba Sirenja birackog tijela, ukljucujuéi nastavnike koji nisu ¢lanovi
tijela, asistente, studente i nenastavno osoblje.

Drugo, nacin izbora i sastav upravnih tijela imaju odluc¢ujuc¢u ulogu u
oblikovanju unutarnje dinamike mo¢i. Sustavi u kojima nisu raspodijeljene
temeljne sveuciliSne nadleznosti na vise tijela i/ili koje karakterizira visok udio
¢lanova po funkciji teze koncentraciji moc¢i unutar institucionalnih hijerarhija,
$to dovodi do pretjerane dominacije pojedinih skupina, ogranicavanja stvarne
participativnosti i zatvaranja upravljackih struktura. Delegatski sustav bez
participativnih korektiva ne predstavlja tek slabiju verziju demokracije, nego
njezinu strukturnu negaciju. Primjeri iz hrvatskog modela pokazuju kako le-
gitimnost koja se temelji na djelovanju zatvorenog kruga osoba koje istodobno
obavljaju izvrsne i predstavnicke funkcije zapravo ne uklju¢uje mehanizme
odgovornosti prema $iroj akademskoj zajednici, koja postaje pasivni objekt
upravljanja umjesto njegov subjekt. Nasuprot tomu, modeli koji daju prioritet
izabranim predstavnicima pojacavaju i ukljucivost i deliberativni kapacitet
institucije. U tom smislu, ograni¢avanje udjela ¢lanova po funkciji i poveca-
nje broja izravno izabranih predstavnika predstavlja vazan element jacanja
proceduralne autonomije.

Trece, transparentnost, deliberacija i otvorenost postupaka odlucivanja
klju¢ne su za ostvarivanje legitimnosti upravljanja. Uvodenje javnih kandidacij-
skih postupaka, obveznih otvorenih predstavljanja kandidata i jasnih kriterija
izbora pridonosi jacanju povjerenja unutar akademske zajednice. Uz to, razvoj
deliberativnih mehanizama, poput javnih rasprava i savjetovanja prije donose-
nja vaznih odluka, omogucuje sudjelovanje u oblikovanju sveucili$nih politika
$iremu krugu dionika.

Cetvrto, uloga vanjskih dionika u upravljanju sveucilistem treba biti jasno
definirana i ogranicena na strateske i nadzorne funkcije. lako ukljucivanje
predstavnika Sirega drustva moze pridonijeti transparentnosti i odgovornosti,
njihova dominantna uloga u donosenju klju¢nih akademskih odluka moze do-
vesti do narusavanja autonomije sveucilista. Stoga je najbolja praksa odrzavanje
funkcionalne razlike izmedu strateskog nadzora i akademske samouprave.

Peto, razvoj digitalnih tehnologija otvara moguc¢nosti za unaprjedenje

participativnih mehanizama. Uvodenje digitalnih platformi za savjetovanje,
e-glasovanje i ukljucivanje Sire akademske zajednice u procese donosenja od-



372 Ksenija Grubisi¢, Dario Cepo: Participativno upravijanje i proceduralna autonomija sveucilista...

luka moze smanijiti organizacijske troskove participacije i povecati dostupnost
demokratskih procesa.

Glavni zakljucak ove analize jest da proceduralnu autonomiju treba tretirati
kao klju¢nu dimenziju upravljanja sveuciliStem, a ne kao sekundarno instituci-
onalno obiljezje, sto onda dovodi u pitanje pretpostavku da se institucionalna
autonomija moze posti¢i bez temeljnog preispitivanja unutarnjih struktura
upravljanja. Zakljucci takoder osporavaju pretpostavku da se institucionalna
autonomija moze postici isklju¢ivo pravnim jamstvima. Naime, proceduralna
autonomija ovisi ne samo o formalnim pravnim odredbama ve¢ i o stvarnoj
raspodjeli mo¢i te unutarnjoj organizaciji procesa donosenja odluka koji imaju
odlucujuc¢u ulogu u oblikovanju i autonomije i legitimnosti upravljanja sveu-
¢iliStem. Sustavi upravljanja koji se uvelike oslanjaju na ¢lanstvo po sluzbenoj
duznosti (poput hrvatskoga) ili na vanjska imenovanja mogu formalno ocuvati
autonomiju, a istodobno ograniciti njezinu sustinsku realizaciju. To naglasava
potrebu za reformama upravljanja koje eksplicitno uzimaju u obzir participativnu
dimenziju institucionalne autonomije.
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Summary

Ksenija Grubisic¢”
Dario Cepo ™

PARTICIPATORY GOVERNANCE AND PROCEDURAL
AUTONOMY OF UNIVERSITIES: A COMPARATIVE ANALYSIS
OF EUROPEAN MODELS

This paper advances the concept of procedural autonomy as a fundamental yet under-
examined dimension of university governance. While institutional autonomy is typically
understood in formal and legal terms, this study argues that its substantive realization de-
pends on the inclusiveness and legitimacy of internal decision-making processes. Drawing on
theories of participatory and deliberative democracy, procedural autonomy is conceptualized
as an institutional capacity grounded in the active involvement of the academic community.

The paper employs a comparative analysis of governance models in Croatia, Spain,
Austria and Italy, focusing on the composition of governing bodies, leadership selection
mechanisms and the distribution of decision-making authority. The findings reveal a con-
sistent association between broader participation and higher levels of procedural autonomy
and institutional legitimacy. Conversely, more centralized and managerial models tend to
enhance decision-making cfficiency while limiting participatory inclusion.

Building on these insights, the paper identifies a set of institutional practices that
strengthen procedural autonomy, including expanded electoral participation, balanced
representation across academic constituencies and the institutionalization of deliberative
mechanisms. The paper concludes that sustainable university governance requires hybrid
institutional arrangements that reconcile democratic participation with effective manage-
ment, thereby ensuring both legitimacy and functionality in contemporary higher education
systems.

Key words: procedural autonomy; university governance; participatory democracy;
higher education; distribution of power
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