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Predgovor

Profesionalizam javnih sluzbenika kljuéni je preduvjet za funkcioniranje i ispunjavanje
zadaca javne uprave i djelovanje u skladu s nacelima vladavine prava i odgovornosti.
Dobra uprava i dobro upravljanje pocivaju na znanju, vjestinama, etici i integritetu
sluzbenika koji djeluju proaktivno, u okvirima zakona, unaprjedujuci javni interes. Pri tome
je nuzno odrzavati specifi€nu ravnotezu odgovarajucih odnosa s politickim duznosnicima
i gradanima kao korisnicima.

Trend u svjetskim, a osobito u europskim razmjerima, posljednjih desetlje¢a jest intenzivan
i pluridisciplinaran razvoj programa za karijeru u javnoj upravi, kako akademskih programa
u podrucju upravnih znanosti te posebnih interdisciplinarnih studija, tako i brojnih stru¢nih
te programa usavrSavanja. Pri tome se polazi od ideje da znanstvena i akademska
kompetencija i rezultati sluze i dobivaju povratnu informaciju od prakticne primjene
znanstvenih spoznaja. S druge strane, programi usavrsavanja i cjelozivotnog obrazovanja
sluze permanentnom unaprjedenju kompetencija i znanja u javnoj upravi, motivirajuci
sluzbenike i osposobljavajuci ih za nove i vec¢e izazove, sukladno drustvenom i osobito
upravnom razvoju. Svima je, medutim, zajedniCko razvijanje vrijednosti i etike javne sluzbe
u skladu s najnovijim znanstvenim i stru¢nim spoznajama.

Svrha desetog, jubilarnog Foruma jest razmotriti stanje u europskim zemljama u pogledu
razvoja studijskih programa javne uprave te osiguravanja njihove kvalitete, s posebnim
osvrtom na slovenska iskustva, kao i prikazati stanje i moguce pravce razvoja upravnog
obrazovanja u Hrvatskoj. Kakvi su europski trendovi u razvoju upravnog obrazovanja,
osobito s obzirom na Europsku uniju i njezinu upravu, kao i mobilnost studenata i nastavnika
u bolonjskom procesu? Zasto je i kakva akreditacija programa javne uprave potrebna i
kako se provodi? Koje su znanstvene discipline temelj upravnog obrazovanja i kakva su
slovenska iskustva u tim procesima? Moze li hrvatska uprava adekvatno analizirati i rijesiti
probleme drustva i gospodarstva u okolnostima u kojima znatan udjel zaposlenih, suprotno
europskim trendovima, ¢ine osobe srednje i nize stru¢ne spreme? Jesu li postojeci struéni
studiji dovoljni za buduci razvoj kadrova za upravu i kakav odnos izmedu znanosti i prakse,
na ¢ijoj suradnji nuzno pociva svaki napredak, oni mogu jamciti? Jesu li kvalifikacije koje
se stjedu obrazovanjem uskladene s potrebama drzave kao poslodavca? Sto je potrebno
poduzeti da bi kvaliteta postojecih studijskih programa bila ujednacena?

Forum Profesionalna javna uprava: stanje i perspektive obrazovanja za javnu upravu
odrzan je 2. ozujka 2016. u Zagrebu. Kao izlagaci sudjelovali su izv. prof. dr. sc. Polonca
Kovag, izvanredna profesorica na Fakultetu za upravu SveuciliSta u Ljubljani, Slovenija,
s izlaganjem na temu Razvoj i akreditacija studijskih programa za javnu upravu: iskustva
Slovenije u svjetlu europskih trendova, te doc. dr. sc. Goranka Lali¢ Novak i doc. dr.
sc. Jasmina Dzini¢, obje docentice na Pravhom fakultetu Sveucilista u Zagrebu, sa
zajedni¢kim izlaganjem na temu Upravno obrazovanje u Hrvatskoj: stanje i perspektive.
Gosti komentatori bili su prof. dr. sc. lvan Kopri¢, redoviti profesor Pravnog fakulteta
Sveucilistau Zagrebu i predsjednik Instituta za javnu upravu te Dubravka Prelec, ravnateljica
Drzavne Skole za javnu upravu. Raspravu je moderirala izv. prof. dr. sc. Gordana Marcetic,
izvanredna profesorica Pravnog fakulteta SveuciliSta u Zagrebu i zamjenica predsjednika
Instituta za javnu upravu, a sazetak rasprave zabiljezila je lva Lopizi¢, asistentica na

Katedri za upravnu znanost Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu.
Urednica

Objavljeni radovi podlijezu urednickoj recenziji.
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Sazetak

Javna je uprava vazan drustveni podsustav te je stoga obrazovanje za potrebe javne
uprave i s time povezano znanstveno istrazivanje javne uprave kljuéno za njezin razvoj.
Svijest o tome postoji i na razini Europske unije pa se stoga razvijaju razliCite sheme
klasifikacije i akreditacije trenutno vazecih studijskih programa za podrucje javne
uprave na europskoj (primjerice shema European Asssociation for Public Administration
Accreditation, EAPAA) i na nacionalnoj razini (primjerice, u Sloveniji ih razvija trenutno
vazeca akreditacijska Nacionalna agencija za osiguravanje kvalitete u visokom
obrazovanju, NAKVIS). Problem tih sustava ocituje se u nedosljednosti s obzirom
na to da javna uprava, odnosno upravna znanost (joS) nije priznata kao samostalna
disciplina, a razliCiti su i kriteriji i postupci akreditacije. Za tradicionalnu usmjerenost
Slovenije na prostor srednje Europe karakteristi¢na je povezanost izmedu nastave i
istrazivanja javne uprave i prava, da bi se posljednjih godina zbile znatne promjene koje
su dovele do toga da, umjesto nuzne interdisciplinarnosti, prevladavaju menadzment,
ekonomija ili politologija. Stoga ¢e u buduénosti biti nuzno raditi na poboljSanju ponude
i sadrzaja studija javne uprave u medunarodnim okvirima te uravnotezeno s obzirom na
discipline, uzimajuéi u obzir tradiciju i karakteristike te ulogu javne uprave u pojedinim
drzavama.

Kljuéne rijeci: javna uprava, studij, interdisciplinarnost, pravo, Slovenija, Europa,
akreditacija
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1. Uvod

Javna je uprava slozeni sustav koji ima odlu¢ujucu ulogu unutar drustvene zajednice jer se
preko nje izvodi instrumentalno upravljanje i dio institucionalnog javnog upravljanja (engl.
public governance; v. Godec i dr., 1993.; Pusi¢, 2002.; Peters & Pierre, 2005.; Bevir, 2011.;
Raadschelders & Vigoda-Gadot, 2015.). Obrazovanje i s njim povezano znanstveno istrazivanje
javne uprave u razli¢itim drustvenim okvirima temelji se na razli€itim izvorima i razvojnim
determinantama kao postoje¢im dilemama. Jedan se njihov dio odnosi na disciplinarni
karakter javne uprave koja nije samo predmet istrazivanja nego i njihov epistemolosko-
ontologki metaokvir (v. Sturm u Godec i dr., 1993.: 7-13).

Danas su za nuznu redefiniciju drustvenih odnosa i razumijevanje javne uprave osobito
vazni sliededi procesi: porast sveobuhvatnosti i znaenja upravno-izvrsnih odnosa izmedu
vladajuce elite i gradana, njihove demokratizacije i participacije gradana, prijenos ovlasti za
donoSenje odluka sa zakonodavnog na izvrSno-upravna tijela (Rose-Ackerman & Lindseth,
2011.: 336-342). Samo tako ona moze koordinirano i brzo reagirati na aktualne drustvene
probleme (npr. zastitu okoliSa u slu€aju akutne ugrozenosti, smanjenje sredstava za socijalne
usluge u vrijeme gospodarske krize, izbjeglicku krizu). Razli¢iti autori (npr. Schuppert,
2000.: 277; Kova¢, 2013./2014.; Raadschelders & Vigoda-Gadot, 2015.: 9, 37) ve¢ dulje,
usprkos razlikama medu zemljama, identificiraju nekoliko konvergentnih procesa, kao Sto su
diferencijacija i pluralizacija upravnih sustava, privatizacija, regulatorna reforma, globalizacija.
Posebno je u sklopu Europske unije (EU) potrebno voditi rauna o prijenosu suvereniteta
i upravljanja na nadnacionalnu razinu (Kiinnecke, 2007.: 167; Rose-Ackerman & Lindseth,
2011.: 350; ReNEUAL, 2016.). Za Sloveniju i druge postsocijalisticke zemlje vazna je i tranzicija
s reaktivne upravne kulture na brzo i profesionalno rieSavanje drustvenih problema, kao i
takozvani implementacijski raskorak izmedu formalnog i stvarnog (v. Kova¢ & Virant, 2011.:
84, 209; Kopri¢, 2011.: 18).

S obzirom na ulogu i znagenje javne uprave u suvremenom drustvu, u njezinim je procesima
tranzicije posljednjih dvadesetak godina broj upravnih Skola i programa znatno narastao
upravo u zemljama srediSnje i isto¢ne Europe (Hajnal, 2003.: 252). Pri tome se moze opaziti
razlicita usredotoCenost javne uprave — u srediSnjoj Europi u prvom redu tradicionalno na
pravo,' drugdje na dominantne politicke znanosti ili menadZzment.

Uzimajuci u obzir navedene trendove, u nastavku se analizira razvoj i polozaj istrazivanja i
obrazovanja za javnu upravu u Republici Sloveniji na pojedinim fakultetima, osobito na
Pravnom fakultetu (PFLJ) i Fakultetu za upravu Sveucilista u Ljubljani (FULJ), kao i pristup
nadleznih drzavnih agencija, osobito Nacionalne agencije za osiguravanje kvalitete u visokom
obrazovanju (NAKVIS) te Javne agencije za istrazivaCku djelatnost Republike Slovenije (ARRS).
IstiCu se prednosti i nedostaci medunarodnih akreditacija visokoskolskih programa za javnu
upravu prema shemi European Association for Public Administration Accreditation (EAPAA),
kao i prema iskustvima FULJ-a. Istodobno se razmatraju glavne faze i trenutne smjernice
razvoja javne uprave u visokom obrazovanju i s time temelji za rieSavanje buducih dvojbi.

1 Usp. prezentaciju usmjerenu na pravo osnivada Instituta za javnu upravu na Pravnom fakultetu u Ljubljani prof.
dr. Vavpeti¢a, kao teoretiara ,javne uprave i upravnog prava s upravnim postupkom?®. lako je Vavpeti¢ u svoje
vrijeme u Sloveniji i izvan nje bio jedan od osnivaca sinergijske upravne znanosti, u ocjeni znanstvene bastine
istiCu se njegova usredotocenost na ,,zakonitost i pravno postupanje javne uprave®, kao i ,doprinos metodologiji
pravnog vrednovanja na podrucju upravnog prava“ (Pavénik i dr., 2008.: 647-649). ViSe o usredoto¢enosti na
pravo isto tako Kova¢ (2013.), Kopri¢ (2011.), a sliéno u Madarskoj i Crnoj Gori (ReSPA, 2015.).
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2. Razvoj javne uprave u Sloveniji i Europi
s aspekta discipliniranosti

Za javnu upravu u Sloveniji, ali i Sire, kljuéna je dilema radi li se (samo) o sintetiziranju znanja
drugih znanosti u sklopu kojih se razvijala uprava, o autonomnoj, zasebnoj znanosti ili samo o
zbroju izvornih znanosti. Naime, ako je obrazovanje za javnu upravu namijenjeno identificiranju
i rieSavanju glavnih problema javnog upravljanja, ono mora imati znanstvenu osnovu da bi
se pojavilo novo znanje, potrebno za izvorni doprinos drustvenom napretku (Nemec i dr.,
2012.: 19). Sveobuhvatno gledano javna uprava, uz kognitivne i kreativne, ima i vazne
doktrinarne zadatke. Potonje podrazumijeva posredovanje generalizacije na temelju iskustva
i novog znanja javnim sluzbenicima te javnosti (Sturm u Godec i dr., 1993.: 9-11). PoloZaj
znanosti o upravi neizbjezno je usko povezan s razumijevanjem javne uprave kao drustvenog
podsustava, odnosno s ulogom drZave i njezine uprave u drustvu (Kovag, 2013./2014.: 34).2

Za prepoznavanje samostalne upravne znanosti (engl. administrative science, njem.
Verwaltungswissenschaft) potrebno je ispunjenje odredenih kriterija, opc¢enito i posebno
s gledista javne uprave.®> Samo svi elementi zajedno, od ciljeva i teorijske paradigme do
sadrzaja i metoda, stvaraju uvjete za stjecanje novih povijesnih znanja (originalnih ideja)
kao rezultat prethodnih teorija i uvijek ponovno provijerljivih objektiviziranih metoda putem
kojih se formira unutarnja konzistentna cjelina uvida u predmet proucavanja za rieSavanje
stvarnih problema (Kova¢, 2013./2014.). Za sintetiCne znanosti kao Sto je javna uprava
dodatno je klju¢na nadgradnja izvorne multidisciplinarnosti u smislu interdisciplinarnosti.
Upravna je znanost presjek najmanje sliedecih znanosti: prava, sociologije i politologije,
ekonomije i drugih znanosti kao Sto su organizacijska teorija, teorija odlu€ivanja, informatika
itd. (Schuppert, 2000.: 41-45).4

Hajnal (2003.) u ovom je kontekstu analizirao 191 studijski program u 23 drzave EU-a i utvrdio
da, s obzirom na izvor dominantne discipline u odredenoj zemlji ili regiji, postoje tri klastera
studijskih programa po zemljama. Radi se o grupama u kojima prevladavaju:

e pravo u srednjoj Europi i na Sredozemlju,

* (korporativni) menadZment u Skandinaviji, Bugarskoj ili Ceskoj i

¢ politologija odnosno analiza javnih politika (danas i u neko¢ ,,pravnoj“
Francuskoj ili Spanjolskoj).

2 Usp. o razligitim teorijama i njihovim fokusima u novijoj teoriji Kova¢ & Gajduschek (2015.: 10-13), Kopri¢
(2013.: 6, 13-15), Bevir i dr. (2011.), Raadschelders (2011.). Za stariji izvor v. Bucar (1969.: 24-25), Godec i dr.
(1993.: 19-64), Schuppert (2000.), Pavénik i dr. (2008.).

3V, Zelenika (2004.: 14-20) i Raadschelders (2011.: 4-12). Znanost se formira kad se kumulativno ispune od
ostalih znanosti zasebni (1) cilj i zadaci istrazivanja, (2) predmet analize, (3) metode i znanstveni instrumentarij, (4)
paradigma odnosno teorija, (5) izvori i glavni institucionalno-upravljacki odnosno kadrovski (fakulteti, istrazivaci,
sredstva i oprema) kapaciteti i njihova kriti€cna masa za formiranje akademske zajednice (mreze institucija i
istrazivaca, znanstvene publikacije, sheme, politike).

4 Stoga moze biti klasificirana kao integracijska znanost (njem. Integrationswissenschaft; usp. Raadschelders,
2011.: 30). Odnos izmedu izvorne (npr. pravne) i ,nove* znanosti zbiva se opéenito gledano u fazama: uzajamne
ovisnosti odnosno nad- i subordinacije, neovisnosti, kona¢no suovisnosti odnosno sinergijske originalne nad(o)
gradnje polaznih to¢aka u novu vrijednost. Takva faznost karakteristi¢na je za razvoj cjelokupnog podrucja
znanosti jer je, upravo zbog jedinstvenosti u starom vijeku, presla preko diferencijacije u srednjem vijeku u
kombinaciju daljnje diferencijacije i integracije u 19. stoljecu (Zelenika, 2007.: 380).
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Podruc¢ja prava, politologije i menadzmenta najceS¢e se pojavljuju i u drugim
studijama (usp. Wright, 2011.: 98). Osim toga je, uz njihovu dostupnost, izrazito
karakteristiCan trend zamjene prava menadzmentom, usprkos oCekivanom razvoju
interdisciplinarnosti.’

Interdisciplinarnost je prisutna tamo gdje se prou¢ava odredeni fenomen kao priznat
predmet neke discipline, odnosno tamo gdje se predaje kombinirano i postupovno-
metodoloski u odnosu na zanimanje za sadrzaj odnosno problem (Raadschelders,
2011.: 178-200; Wright, 2011.: 96; Pusi¢, 2002.: 39). Za javnu upravu ili upravnu
znanost kao nezavisnu istrazivacku i time studijsku disciplinu svi su kriteriji zadovoljeni,
kao Sto se zamjecuje u zapadnoj Europi poCetkom i sredinom 20. stolje¢a iz djela
Duguita, Berthelemyja, Mayera, Jellineka, von Steina i dr., a u Sloveniji osobito
Budara (1969.: 79-82), Sturma i Godeca (1993.: 5-16). Upravna znanost empirijskim
metodama proucava ulogu sudionika u odnosu na resorno-servisne strukture s
fokusom na pojavama specificnim za upravne organizacije, a kako bi poboljSala
ucinkovitost javnih politika koje oblikuje i izvodi javna uprava, kao i vlastito djelovanje
odnosno organizaciju.®

U pogledu primarne pravne determiniranosti javne uprave, zbog pravne sigurnosti i
u smislu unaprijed predvidljivog ograni€enja vlasti, kao u i drugim zemljama srednje
Europe i osobito njemackom pravnom krugu za javnu je upravu karakteristiCna jaka
povezanost s pravom odnosno pravnom znanoS¢u (v. Peters & Pierre, 2005.: 267;
Schuppert, 2000.: 35; Kiinnecke, 2007.: 3-22; isto za ltaliju, v. Cepiku, 2013.: 81). U
bivsoj Jugoslaviji ljubljanska je Skola, uz zagrebacku, od 1950-ih, a posebno izmedu
1970-ih i 1980-ih godina 20. stoljeca, bila okvir za razvoj samostalne javne uprave
kao discipline koja se nadograduje na pravo, kako u sklopu razli€itih projekata, tako i
razvojem slozenijih upravnih predmeta. Moguce je identificirati polozaj upravno-pravne
znanosti kroz postupan razvoj izmedu pravne i upravne znanosti (v. Tablicu 1; usp.
Bugar, 1969.: 69-70; Denkovié, 1969.: 356; Sturm u Godec i dr., 1993.: 8-12; Pusi¢,
2002.: 57). To je vazno jer iz analize pregleda nastavnih predmeta na fakultetima iz
podrucja javne uprave u Sloveniji (i drugdje u bivSoj Jugoslaviji, usp. Kopri¢, 2013.: 23)
proizlazi da je, realno gledajuci, javna uprava danas samo multidisciplinarna ili da se
0 njoj raspravlja kao o dijelu upravno-pravne znanosti. Ali pozitivho je da na taj nacin
dolazi do izrazaja potrebna uloga prava, izuzevsi njegovu primarnost u javnoj upravi te
njegova uloga okosnice javne uprave u ovom dijelu Europe.

U Sloveniji je klju¢na prekretnica za razvoj javne uprave izvan prava i usporedno s
pravnim fakultetima bila osnivanje Vise upravne Skole 1956. godine, iz koje je nastao
danasnji Fakultet za upravu. Danas u Sloveniji postoje i drugi fakulteti i njihovi instituti

5 Usporedi Cepiku (2013.: 80), EAPAA (2016.), Kovag & Jukié¢ (2016.). Zamjena prava menadzmentom ili ak
izrazito monodisciplinarnom ekonomijom moze se, medu ostalim, opravdati analizom 78 ¢lanaka objavljenih u
posljiednje €etiri godine u Medunarodnom €asopisu za javnu upravu (MRJU) koji izdaje FULJ od 2003. godine.
Analiza pokazuje da je s definicijom prve glavne i potencijalne druge glavne tematike (izmedu 14 kategorija)
najviSe objava s podrugja javnih financija (20, od toga 16 kao prva tema), slijedi tema upravljanje ljudskim
resursima (11) dok ocekivanih primarnih pravnih tema gotovo da i nema ili se nalaze samo djelomi¢no u
kontekstu, npr. u okviru HRM-a o pravnim aspektima javnih sluzbenika ili pravnog okvira pojedinih politika.

6 Javna uprava je zbog toga vi§e nego samo nauka ili struka (engl. craft/profession, njem. Lehre), koja primarno
razvija korisna rieSenja na bazi ve¢ postojeceg znanja. Sto se ti¢e razvoja, radi se o prijelazu iz prvog povezivanja
disciplina na razdvajanje medu sintetiziranim i izvornim, dok je to kod integralne uprave javne uprave upravo
obrnuto (Pusié, 2002.: 59).
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koji provode upravne visokoSkolske studijske programe i istraZzivanja, kao Sto to
drugdje u Europi Cine francuska (Skola) ENA ili njemacki Speyer. Osobito poslije
osamostaljenja Slovenije 1991. i njezina punopravnog clanstva u EU-u od svibnja
2004. (usp. Kovag, 2013., Virant & Kova¢, 2011.) znatno je promijenjena uloga javne

uprave u drustvu u smislu globalizacije i privatizacije.

Tablica 1. Fokus javne uprave kao znanstvene i studijske discipline izmedu pravne i upravne znanosti

Pravna Upravno-pravna Upravna
znanost znanost znanost
Predmet Normativne zakonitosti Pravni i normativni Javna uprava kao
istrazivanja pravnih pravila, pravnih elementi djelovanja i druStveni pod/sustav i
i studija vrijednosti i norme koje struktura javne uprave, instrument upravljanja,
ureduju odnose posebno odnosa prema njeni nositelji (tijela,
vlasti sluzbenici, privatni
poduzetnici), funkcije,
struktura, reforme
Ciljevi Sistematizacija pravnih Sistematizacija i Kroz spoznavanije i
pravila i propisa, pobolj$anje pravno doktrinaciju upravnih
definicija pravnog determiniranih aspekata fenomena prijenos
sustava i povezanost upravnih djelatnosti i znanja javnosti,
s drugim drustvenim sudionika u upravnim pobolj$anje provedbe
subjektima, rieSavanje odnosima u svrhu javne politike, djelatnosti
sukoba izmedu nositelja stvaranja javnog dobra i u¢inkovitosti javne
legitimnih interesa uprave
Discipline/ Intradisciplinarne: Normativne Empirijske
metode normativna, deskriptivna, | interdisciplinarne interdisciplinarne
dogmatska,
komparativna,
aksioloska...

Izvor: Autorica
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3. Razvoj i polozaj javne uprave
u visokom obrazovanju u Sloveniji i EU-u
s glediSta akreditacija

U odnosu na glavne promjene i njihove nositelje u podruc€ju javne uprave i visokog
obrazovanja u posljednjih od 20 do 25 godina u Sloveniji, na poCetku je potrebno istaknuti
kljuéne odluke i neke od propisa nacionalnih obrazovnih i istrazivackih politika. Prvi put
drzavnu politiku koordinira i usmjerava resorno ministarstvo putem zakona o visokom
obrazovaniju i strategije razvoja obrazovanja i istrazivanja. IzvrSno je provode u nacelu
apolitina i strukovna tijela putem podzakonskih propisa i sredstvima rasporedenim
prema javnim natje€ajima te postupcima evaluacija, i to samostalno, ali povezano —
Agencija za istrazivanje i razvoj (ARRS) i Nacionalna agencija za osiguravanje kvalitete
u visokom obrazovanju (NAKVIS).

Akreditaciju studijskih programa provodi NAKVIS prema zakonu iz 2003. godine,
uzimajuéi u obzir bolonjsku reformu visokoskolskog obrazovanja. To znaci provedbu
upravnog postupka i prvih akreditacija za sluzbeno priznate diplome za sedam godina.
Zatim slijedi proces produzetka akreditacije i ponovljena evaluacija. Medutim, praksa
nije potvrdila zahtjeve sustava. Naime, nadleznost, a stoga i struktura ministarstva
u Sloveniji u posliednja se dva desetljeca viSe puta mijenjala, $to je dovelo do
prevladavaju¢eg osjecaja nestabilnosti i disfunkcionalnosti razvoja sustava, posebno
kada je rije€ o povezanosti visokog Skolstva i znanosti, odnosno njihove razdvojenosti te
povezanosti visoke razine s nizom razinom Skolstva na jednoj strani i uvodenja znanosti
u podrucje gospodarskog razvoja i tehnologije na drugoj. Obje agencije apstrakino
odreduju postupke sufinanciranja istrazivanja i znanstvenih publikacija, odnosno
susreta, evaluacija, akreditacija programa i habilitacija, i to na izrazito formalisti¢ki nacin,
usmjereno samo na postupak i pravila umjesto na sadrzajne ciljeve javnih politika.”

Usprkos navedenim karakteristikama sustava za upravljanje, obrazovanja i istrazivanja
te elemenata upravne znanosti, javna uprava u Sloveniji nije bila i joS uvijek nije
klasificirana kao samostalna znanost, nego podredeno i nedosljedno. Tako se javna
uprava razli¢ito razvrstava:

¢ prema klasifikaciji istrazivackih znanosti i podruc¢ja ARRS-a pod to¢ku 5.04
Administrativne i organizacijske znanosti (5.04.01 Javna uprava, 5.04.02 Javne
sluzbe, 5.04.03 Menadzment i 5.04.04 Logistika), paralelno s 5.05 Pravo (bez
potpodrucja) ili 5.06 Politicke znanosti (od Politologije nadalje);

¢ prema Europskoj klasifikaciji istrazivacke djelatnosti (CERIF — CERCS) javnu
upravu u Sloveniji mozemo smijestiti pod S111 Upravno pravo ili pod S170
PolitiCke i upravne znanosti;

7 Vidi Kovaé (2013./2014.). Zakoni o visokom obrazovanju i istrazivaékoj djelatnosti iz 1993. odnosno 2002. vise
su puta mijenjani. Deset godina duge srednjoro¢ne strategije razvoja visokog Skolstva, istrazivanja i inovacija ili
javne uprave nerealni su dokumenti pa su usmijerene primarno na racionalizaciju. Godine 2015. bilo je u Sloveniji
ukupno vise 100 akreditiranih institucija, od toga trec¢ina privatnih; akreditiranih programa bilo je otprilike 800,
a povezanih sa javnom upravom otprilike 15, a s povezanim disciplinama ¢ak i nekoliko desetaka. Sli¢no je u
Hrvatskoj, prema Kopriéu (2013.; 5), koji navodi da se studij javne uprave nalazi izmedu djelomi¢ne potraznje u
javne uprave i ponude sveuciliSta prema principu inercije.
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e prema OECD-u i klasifikaciji Eurostata (FOS 2007) javna uprava je smjestena u
5.5 Pravo ili 5.6 PolitiCke znanosti ili 5.9 Druge drustvene znanosti;

¢ pri akreditaciji studijskih programa, studijsko je podrucje javne uprave u
metodologiji NAKVIS-a smjesteno prema klasifikaciji ISCED-a (da li ili koliko
izvan pretezno pravnih programa) medu (34) Poslovne i upravne znanosti;

e prema Frascatijevoj klasifikaciji medu 5. Drustvene znanosti.

Posebno u kontekstu formalisti¢ki vodene bolonjske ,reforme” i izuzetno restriktivnih
mjera Stednje u razdoblju od 2012. do 2015., uz oko 30 - 40 posto smanjenih
proracunskih sredstava za znanost i visoko obrazovanje u usporedbi s prethodnim
razdoblijem, sveudilista i fakulteti vise se usredotoCuju na borbu za opstanak
nego na razvoj sadrzaja. Medu pozitivnim pomacima u javnoj upravi treba upravo
istaknuti sustavnu internacionalizaciju koja se manifestira i u aktivnom sudjelovaniju
u prekograni¢nim projektima, umrezavanju s organizacijama kao Sto su Mreza Skola
i instituta za javnu upravu NISPAcee ili Europska grupa za javnu upravu (European
Group of Public Administration, EGPA) odnosno usmijeravanjem na medunarodne
akreditacije studijskih programa FULJ preko EAPAA-e 2008. i 2011. godine. Naime,
EAPAA naglasava interdisciplinarnost studijskih programa i usmjerenost prema opéim
kompetencijama.?

U zelji za standardizacijom radi poticanja medunarodne razmjene, ¢ak i EAPAA kao
krovna shema u EU-u sustavno ignorira drustveno-politicki kontekst javne uprave,
osobito kad se radi o srednjoeuropskom prostoru, odnosno germanskoj upravnoj
tradiciji, s obzirom na to da se u utvrdenom sadrzaju akreditacije za studijske programe
(EAPAA, 2016.) predvidaju: (1) javna uprava (Public Administration); (2) javne politike
(Public Policy); (3) javni menadzment (Public Management). Ali ocit je nedostatak prava
— ne dominantnog, nego kao jednog od klju€nih stupova, u najmanju ruku paralelno
uz politoloSku i menadzersku osnovu. Kao Sto proizlazi iz komparativhe analize
programa u EU-u (po Hajnal, 2003.: 253-256), tip obrazovanja za javnu upravu morao
bi biti uskladen s naginom provedbe upravnih procesa u odredenoj zemlji uzimajuéi u
obzir njezinu tradiciju i specificnosti. To potvrduje i prakti¢no iskustvo akreditacijskih
izvieS¢a na FULJ-u iz 2011. godine u kojima se predlagalo da se iz programa prvog
stupnja kao obvezni predmet izostavi Upravni postupak i upravni spor, iako je rije€ o
temeljnom predmetu u cijeloj Europi koji danas, zbog teorija dobrog javnog upravljanja
i neoveberijanske teorije, ima €ak i nosec¢u razvojnu ulogu u javnoj upravi na razini
EU-a (ReNEUAL, 2016.; Mathis, 2014.; Rose-Ackerman & Lindseth, 2011.). Nacionalne
i medunarodne akreditacije takoder nisu vezane procesno, nego samo djelomic¢no na
kriterije (Tablica 2).

8 Vige o EAPAA-i na sluzbenoj web stranici http://www.eapaa.eu/. Usp. Reichard (2010.), de Vries (2013/14.).
U pogledu kompetencija isti¢e se svrha: ,,to manage public governance, to participate in and contribute to the
policy and administrative processes, to articulate and apply a public service perspective, to communicate and
interact productively in the public domain“ (EAPAA, 2016.).
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Tablica 2. Usporedba razlika izmedu akreditacija prema NAKVIS-u i EAPAA-i — odabrani pokazatelji

Pokazatelji NAKVIS EAPAA
Temelj Zakon o visokom $kolstvu, mjere Mijerila (kriteriji) EAPAA-e, Tuning
= akti kao propisi competences = vlastiti standardi (akti)
EAPAA-e
Obveza Jamdi sluzbenu valjanost diploma | Ne
i drzavno sufinanciranje
Nositelj Drzavna agencija kao nositelj NISPAcee i EGPA kao europska

javne ovlasti

stru¢na udruzenja

Financiranje
institucije nositelja
studija

Ne, odnosno samo rezijski
troSkovi i izravni troskovi posjeta

Da, izravni troSkovi i posebna
naknada®

Predvidena korist

Sluzbena valjanost diploma za
nastavak studija i zaposlenje,
javno financiranje, koncesije

Medunarodna prepoznatljivost,
privlaénost za studente i projekte izvan
granica, sustavni razvoj kvalitete'®

Prilagodenost Ne Da, posebno javnim politikama i
podrucju (ovdje menadzmentu, ali ne i pravu
javnoj upravi)

Prilagodenost drzavi Da Ne'l

i njenom visokom
obrazovanju

Prevladavajuci naéin
evaluacije

Izvor: Autorica

Ispunjenje minimalnih uvjeta u
upravnom postupku — u obliku
upravnog rjesenja (pravo)

Ocjena dostignutog s obzirom
na mogucu razinu i preporuke za
pobolj$anje — u obliku izvies¢a
struénjaka

Stoga mnogi fakulteti i sveuciliSta u podru€ju javne uprave koriste kombinaciju
akreditacijskih metoda.’? Ujedno, kriti¢ki valja istaknuti da se i kod (re)akreditacije putem
EAPAA-e de facto radi samo o formalisti¢koj obnovi programa za potrebe medunarodne
akreditacije (Reichard, 2010.; Nemec i dr., 2012.: 20; Drewry, 2014.: 19). Osim toga,

9 Vidi EAPAA Accreditation Committee Standing Orders. Za NAKVIS vrijede opéa pravila Zakona o opéem upravnom
postupku o tro§kovima.

10 Vige o vaznosti akreditacije kad je rije¢ o kvaliteti Reichard (2010.: 47-49) i de Vries (2013-/2014.: 102-103).

11V, vige o drugim europskim mrezama za visoko obrazovanje, ne samo za podrugje javne uprave, npr. NQAAHEE ili
ENQA (Reichard, 2010.: 39-40). S aspekta akreditacije od EAPAA-e, FULJ se kod akreditacije prvostupanjskih studijskih
programa 2011. suocio, primjerice, s problemom dokazivanja razlika prema slovenskom zakonu o visokoskolskim i
sveucilisnim programima, odnosno definicije redovnog i izvanrednog studija u Sloveniji. Nadnacionalne sheme morale
bi ili dopustiti autonomiju ili priznati specificnosti zemalja kakve one jesu.

12 vige informacija EAPAA (2016.), npr. za Njemacku, Rumunjsku, Nizozemsku; usp. de Vries (2013./2914.: 106-108.).
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posebno se u isto¢noj Europi (re)akreditacijske preporuke, koje inage nisu obvezne,
shvacaju prema potrebi, kao zahtjev i istodobno kao servilno i formalisticko reguliranje
njihovih ispunjenja. Ni bolonjski proces nije donio vise od nekoliko kozmetickih ili
parcijalnih popravaka, npr. formalne definicije kompetencija, akreditacija iz nekoliko
ranije navedenih zajedni¢kih programa, uz ograni¢enu izvedbu na engleskom. Zbog
toga je preporucljivo kombinirati oba pristupa.

Javna se uprava u Sloveniji u podru€ju znanstvenih istrazivanja naj¢eS¢e smjesSta u
podrucje organizacijskih ili politickih znanosti, a studijski unutar pravne znanosti. To
potvrduje analiza postojecih programa i predmeta iz podrucja javne uprave provedena
prije nekoliko godina (Leskovsek, 2010.; Kovac, 2013./2014.). Medu pet fakulteta koji
u Sloveniji i danas izvode upravne i upravno-pravne programe prvog i drugog stupnja
dva su Clana najveceg, ljubljanskog sveuciliSta — Pravni fakultet i Fakultet za upravu,
a slijede Pravni fakultet SveuciliSta u Mariboru i jo$ dva privatna samostalna fakulteta,
Fakultet za drzavne i europske studije i Europski pravni fakultet. Analizirana su i njihova
habilitacijska podrucja povezana s upravom i istrazivacki rezultati 16 istrazivaca koji
radove formalno klasificiraju kao pravne, iako djeluju u upravno-pravnom podrucju. Za
istrazivanje je nuzna metodoloska kombinacija objektivnih podataka iz javnih evidencija
i subjektivnih definicija. Tako su dobiveni podaci izmedu formalnog te stvarnog
izvodenja studija u praksi (v. Tablicu 3).

Tablica 3. Studijski podaci u Sloveniji: pozicioniranje javne uprave izmedu prava i samostalne discipline

Podaci (podruéje: broj) Akreditirano/registrirano U odnosu na veéinu

p le: ! (formalno, de iure) sadrzaja (de facto)
Fakulteti kao nositelji programa Pravo: 3 Pravo: 4
javne uprave Ju: 2 Ju: 1
Programi prvog (BA) i drugog (MA) Pravo: 5 Pravo: 6
stupnja (zajedno) JuU: 3 Ju: 2

Jednako (interdisciplinarni,

Predmeti programa prvog Pravo: 46 npr. JU, Komparativna JU,
i drugog stupnja Ju: 8 Modernizacija JU, Upravna
znanost)
Nositelji upravnih i upravno-pravnih Pravo: 16 Pravo: 11
predmeta (prema habilitaciji) Ju: 5
Znanstvene publikacije nositelja i Pravo: 11
. Pravo: 97
upravno-pravnih predmeta Ju: 5

Izvor: Kova¢ (2013./2014.)

Iz navedene analize proizlazi da je razvoj javne uprave u Sloveniji usko povezan
s pravom i da se u praksi pojavljuju razliCite multidisciplinarne i interdisciplinarne
aktivnosti i rezultati, kao Sto se to vidi iz navedene, nedosljedno provedene i nerealne
sluzbene kategorizacije javne uprave. Stoga je za trenutni disciplinarni razvoj i studij
javne uprave u Sloveniji vazno sljedece:
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* najviSe studijskih programa i predmeta o javnoj upravi pripada upravno-pravnom
podrucju,

¢ viSe gotovo i nema razvoja interdisciplinarne upravne znanosti, koja se formirala
prije nekoliko desetlje¢a, s obzirom na to da se javna uprava u najboljem slu¢aju
tretira multidisciplinarno,

e neproduktivna monodisciplinarnost je uz pravo, u posljednje vrijeme, vise
vazna za uvodenje ekonomskih i menadzerskih sadrzaja, dok je kod drzavne
kategorizacije sadrzaja i metoda rada na fakultetima jo$ uvijek podcijenjena
uloga politologije."

Na kraju, klju¢ni je problem nedostatak povezivanja svih disciplina u sinergijsku dodanu
vrijednost.

13 Prema Kovaé (2013./2014.), EAPAA (2016.), Kova¢ & Jukié (2016.), a jednako je i u susjednim zemljama, v.
Kopri¢ (2013.: 24.) i Cepiku (2013.: 91.). O dezintegraciji upravne znanosti viSe v. Pusi¢ (2002.: 53-59). U vezi sa
zadnjom to¢kom npr. u izvije§¢u EAPAA-e u postupku akreditacije programa FULJ naglaseno je da nedostaje
wpublic policy process, policy analysis, public values and ethics, public leadership, governance approaches and
civic engagement*.
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4. Rasprava i zakljuéak

S obzirom na izostanak formalne klasifikacije habilitacijskih i istrazivackih podrucja i
kategorizaciju u odnosu na razgraniCenje s pravom, u Sloveniji ne moze biti govora
0 javnoj upravi kao samostalnoj znanosti i studijskom podrucju. Isto se tako ne moze
govoriti 0 sustavnoj drzavnoj istrazivackoj politici ni o strategiji fakulteta koje bi bile
usmjerene na interdisciplinarni razvoj s definiranim ciljem, usprkos tome Sto povijest,
komparativne analize i trendovi u svijetu ukazuju na te trendove. Kako bi Slovenija
i slicne zemlje akademski i u praksi pratile razvoj na europskoj razini potreban je
sustavni zaokret nacionalnih politika u podrucju obrazovanja i istrazivanja javne uprave
utemeljen na strateSkom promisljanju i djelovanju.

Razvoj javne uprave u Sloveniji posljednjih je godina u stvarnosti viSe multidisciplinaran
nego $to to pokazuje sluzbena informacija o poziciji javne uprave samo u okviru prava.
S obzirom na discipline u javnoj upravi, potrebno je naglasiti vaznost svake od njih
za javnu upravu kao i vaznost njihove povezanosti. Stoga su u Tablici 4 istaknute
posljedice u slu€aju da u zemlji prevladava samo jedna o tih disciplina. Pouka je da ih
uvijek treba kombinirati kako bi se postigao optimum. Jednostrani pristup, bez obzira
na to koja je disciplina primarna, donosi viSe nedostataka nego prednosti.

Tablica 4. Neke prednosti i nedostaci javne uprave kao znanstvene i studijske discipline

Disciplina Prednosti Nedostaci
Pravo UvaZzavanje tradicije i predaje (u srednjoj Monopol prava vodi u legalizam
Europi), postivanje pravne povezanosti pored legitimnosti, usredoto¢enost
uprave (zakonitost kao nacelo na formalizam umijesto na sadrzaj,
ograni¢enja vlasti i zajednicki interes), (samo) propisima ne mogu se provesti
razumijevanje prevladavajuce kulture odredene reforme i rjeSavati slozeni
medu sluzbenicima problemi
(Javni) UvaZzavanje uprave kao proizvodne Zbog harmonizacije s privatnim
Menadzment organizacije (u smislu odnosa input- podcijenjeni su javni interesi,
output), uvodenje metoda upravljanja suodgovornost i sudjelovanje gradana
komplementarnih tradiciji u javnoj upravi u javnom zivotu (nisu samo klijenti
(clients) nego i gradani (citizens)'
Javne politike/ | Omogucéavanje politicko-administrativne Usvajanje ameri¢kih koncepata bez
politologija sadrzajne analize i procjene rada javne njihove tradicije u EU-u, nedostatak
uprave, povezivanje svih nositelja uskladenosti pravnih instrumenata i
drustvene moci odnosno njih i javne uprave | njihovih ogranienja i potencijala za
i unutar javne uprave, naglasak na vaznosti drustvene promjene
spriecavanja demokratskog deficita

Izvor: Autorica

14 UvaZavanje javnog interesa u okviru djelovanja javne uprave klju€ni je znak da studij javne uprave u sustini ne moze biti
utemeljen na poslovnom upravljanju ili menadZmentu. Posebno je vazna razlika u spoznaji da je uprava u gospodarstvu
spodruznica tvrtke“ (ili pomoc¢na funkcija poduzeca), a javna uprava drustveni podsustav. Zato i u upravnoj znanosti postoji
razlika izmedu ,,upravne organizacije“ u organizacijskom smislu i definicije funkcionalne javne uprave u okviru upravljanja
kao upravne djelatnosti. Ovdje spomenuti nedostaci dominantnog menadZmenta jo$ ¢e se viSe oCitovati ako je primarna
disciplina ekonomija i ako je ona ili druga monodisciplinarna, kao $to proizlazi iz analize za FULJ (Kova¢ & Juki¢, 2016.).
Sliéno o korporativnim menadZerskim programima uprave (na ekonomskim fakultetima) u Italiji Cepiku (2013.: 80, 93,
98.), usp. Mathis (2014.: 139-162), koji npr. za menadzerski aspekt javne uprave identificira nedostatke pojma drzave kao
koncepta poduzeca, neprihvacanje ustavne drzave i eroziju demokracije (ibid., str. 151) ili za buduée trendove politizacije i
percepciju upravnog prava samo kao obaveze (,overloading of the 'Ought' perspective®).
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| drzava s resornim ministarstvom i regulatorne agencije NAKVIS i ARRS, kao i
individualne obrazovne i istrazivacke institucije morale bi u buduénosti paziti na to da
— u podrugju javne uprave u strateSkom planiranju i klasifikaciji studijskih i istrazivackih
podrucja, akreditacijama i habilitacijama — ne zanemare pravnu tradiciju i dodatni
politoloSko-menadzerski okvir javne uprave. Pravo koje povijesno prevladava u srednjoj
Europi, dakle, nije adekvatan, nego samo nuzni okvir studija pravno determinirane javne
uprave (Kova¢ & Gajduschek, 2015.: 13; Drewry, 2014.: 12). Upravno pravo je, naime,
najizravnije povezano sa zna¢ajkama vlade i drzavne uprave.'® Stoga se o¢ekuje da ¢e
se diplomanti tih programa zaposljavati u javnoj upravi. Za nas prostor oni tradicionalno
trebaju imati primarno pravna znanja jer se javne politike usmjerava prije svega putem
propisa (npr. samo u Sloveniji u prvom stupnju izda se godiSnje oko 10 milijuna rieSenja).
Zato je potrebno, umjesto odvajanja prava, raditi na njegovoj nadogradniji.

Kao $to proizlazi iz analize razli€itih vrsta akreditacija koje se primjenjuju u Sloveniji,
ni nacionalne akreditacije, ni akreditacije EAPAA-e, koje bi se morale temeljiti na
interdisciplinarnosti, nisu bez nedostataka. Na pozive za spajanje akreditacija nacionalni
regulatori obi¢no ne odgovaraju jer je njihov glavni zadatak briga za minimalne
kriterije bez obzira na podrucje. Usprkos tome, oba nacina akreditacije imaju nekoliko
zajednickih elemenata, kao $to su: odredeni bitni kriteriji za vrednovanje (npr. ukljucivanje
studenata u upravljanje) i karakteristika da je glavni teret vrednovanja (akreditacije) u
rukama heterogene skupine procjenitelja (npr. najmanje petero¢lano povjerenstvo s
predstavnicima visokoSkolskih nastavnika, poslodavaca i studenata). Zahvaljujuéi toj
osobini, oba sustava imaju profesionalni legitimitet, a u srednjoroénom razdoblju obje
sheme morale bi se bolje povezati kako bi se prevladali njihovi individualni nedostaci.
To povezivanje moralo bi i¢i u smjeru:

e barem djelomi¢ne medusobne koordinacije i priznavanja kriterija i postupaka,

¢ prilagodavanja EAPAA-e nacionalnim tradicijama i pravilima i

¢ priblizavanje nacionalnih akreditacija stru¢nim kriterijima za javnu upravu kao u
EAPAA-i s ciliem globalizacije minimalnih kriterija javne uprave na razini EU-a
(usp. Reichard, 2010.: 47) i uklju€ivanja definicije smjernica za poboljSanje
kvalitete umjesto formalnosti (administriranja).

Moguce je zakljuciti da je, iako se prekjucer u Sloveniji i u sli€nim zemljama javna uprava
shvacala samo kao pravna, juer kao dio samostalne upravne znanosti i danas kao javna
uprava kod koje se pravo (pretjerano) zamjenjuje ekonomijom i menadzmentom, vodic¢ za
sutra uravnotezena interdisciplinarnost.'® To znaci sinergijsku nadgradnju samostalnih
podrucja prava, ekonomije, organizacije i menadzmenta, informatike, politologije itd.,
npr. s interdisciplinarnosti povezivanja klasi¢nih predmeta (npr. o upravnom postupku
s pravnog i politoloSkog aspekta, koji je potpomognut informacijskom tehnologijom i

15 To mozemo opaxziti na razini FULJ-a i PFLJ-a jer su njihovi profesori upravnog prava ¢esto imenovani na mjesto
ministara ili drzavnih savjetnika. To je s gledista profesionalizma pozitivno, a istodobno na fakultetima s kojih ti kadrovi
dolaze uzrokuje probleme u kontinuiranom razvoju studija i istrazivanja.

16 7a zemlje kao $to su Slovenija i Hrvatska primjer trebaju biti njemacke institucije, ali ne pojedinaéna sveugilista
sa stogodi$njom pravnom tradicijom, kao $to su sveuciliSte Heidelberg i Freiburg, ni sveuciliste Potsdam (koje je
takoder dobilo akreditaciju od EAPAA-e), nego Speyer. On, naime, uvazava razlike medu disciplinama i stvarno radi
na nadogradniji izvornih disciplina javne uprave, dok je Potsdam ponajprije usmjeren na javni menadzment (usp. razlike
izmedu Potsdama i Speyera ve¢ u nazivima glavnih predmeta). Ali i Potsdam ima, npr. u sklopu programa MA koji se
pocinje izvoditi u 2016. godini, modul Law and Administration.
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sadrzi ekonomske elemente). U buducénosti bi u Sloveniji, pa i u Siroj regiji, studij javne
uprave morao biti usmjeren prema sljede¢im smjernicama (usp. ReSPA, 2015.): prvo,
treba uzeti u obzir pozicioniranje javne uprave u (konvergentnim) globalnim promjenama
odnosa u drustvu, dakle, internacionalizaciju, odnosno europeizaciju sadrzajai sudionika
studija; drugo, potrebno je postivati nacionalne specifi¢nosti s obzirom na fazu razvoja
uloge javne uprave u odredenom prostoru i vremenu i istodobno uzeti u obzir discipline
koje su karakteristi¢ne za javnu upravu, pogotovo pravo koje nije ni jedina, ni prezrena ili
podcijenjena disciplina; trece, treba stvoriti sustav mjera sa suradni¢kim partnerstvom
izmedu drzave i sveuciliSta odnosno stru€njaka za javnu upravu; Cetvrto, postoji hitha
potreba povezivanja nastave javne uprave na visokoobrazovnim institucijama sa
znanstvenim istrazivanjem javne uprave i kombinacijom teorije i prakti¢nih aspekata u
sadrzajima i metodama studija; peto, u svim sadrzajima studija javne uprave potrebno je
posvetiti viSe paznje odnosu studenata, odnosno buducéih sluzbenika prema materijalu
za ucenje (npr. nacelima prema ZUP-u u presjeku prava, javnih politika i etike), a ne
samo memoriranju pravnih pravila. Tako ¢e studenti upravnih studija dobiti opéi uvid
u upravni sustav i osim teorijskog znanja kompetencije cjelovitog rieSavanja problema
u praksi. Ove bi smjernice pomogle da sli¢ne drzave uce jedna od druge, odnosno
prenose dobre prakse.

Za zaklju€ak valja istaknuti da je zadaca svih sudionika u upravnom procesu i u visokom
obrazovanju poboljSanje kvalitete studijskih programa za javnu upravu, i to uz pomoc¢
klasifikacije, akreditacije i razvoja sadrzaja i metodologije. To od nas zahtijeva brigu za
javno dobro, stoga nije razumljiv Cest izgovor ¢ak i vodecih institucija il pojedinaca da se
¢eka drugog aktera (npr. drzavu, obrazlazudi to €injenicom da su sveuciliSta neovisna i
da fakulteti sami, bez drzavne podrske, ne mogu biti prodorni). Stara kineska poslovica
kaze da ¢ak i najduzi put po€inje prvim korakom, a slovenska da treba prvo pomesti
ispred vlastitog praga. Kod pojedinacnih koraka ne smije se dopustiti zadovoljavanje
parcijalnih disciplinarnih ili institucionalno-personalnih interesa, nego se mora slijediti
sustavne aspekte.
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Sazetak

Suvremena upravna praksa trazi upravne stru¢njake opceg menadzerskog i opcéeg
upravnog profila, a nuzan preduvjet za to je postojanje kvalitetnih sveuciliSnih studija
javne uprave svih razina. Znanja i vjeStine osoba na rukovodec¢im polozajima u
javnoj upravi kljuéna su za kvalitetno obavljanje stru¢no-analitickih poslova, poput
izrade nacrta provedivih i jasnih propisa, pripreme slozenih programa javnih politika i
strategija, suradnje i povezivanja razli€itih upravnih resora, usmjeravanja i koordinacije
obavljanja izvrSnih poslova, razvoja standarda kvalitete javnih usluga, unaprjedenja
odnosa sluzbenika i gradana i drugih. U hrvatskoj drzavnoj sluzbi previadavaju osobe
sa srednjom i nizom stru€¢nom spremom, a najmanje su zastupljene osobe sa zavr§enim
preddiplomskim struénim studijem. lako se u javnoj upravi obavljaju i razli€iti rutinski,
administrativno-tehnicki poslovi za koje je dovoljna srednja razina obrazovanja, udjel
sluzbenika sa zavrSenim diplomskim sveuciliSnim ili struénim studijem, odnosno
preddiplomskim stru¢nim studijem, nije zadovoljavajuéi, kako na razini drzavne
uprave, tako i u upravnim odjelima i sluzbama jedinica lokalne i podru€ne (regionalne)
samouprave. Nezadovoljavajuéa je i struktura zanimanja koja su zastupljena u upravi jer
je udjel sluzbenika s nekim tipom upravnog obrazovanja vrlo nizak. Zna¢ajno nedostaju
upravni generalisti i javni menadzeri. Sto se ti¢e upravnog obrazovanja, u Hrvatskoj se
studiji javne uprave izvode uglavnom u sklopu javnih visokih ucilista, i to isklju€ivo kao
studiji stru€énog tipa. Sveucilisni tip studija javne uprave izrazito je podrazvijen, a postoji
samo na poslijediplomskoj razini.

Kljuéne rijeci: upravno obrazovanje, javna uprava, profesionalizam, studijski program
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1. Uvod - profesionalizam i suvremeni trendovi
u javnoj upravi

Jedna od tendencija u razvoju javne uprave i obiljezje suvremene javne uprave jest
profesionalizam. S jedne strane, profesionalizam se odnosi na ustaljivanje zadaca i
polozaja osoba koje te zadace obavljaju, a s druge znaci da te zadace odnosno funkcije
pocinju obavljati osobe koje se u tu svrhu posebno obrazuju, radu u upravi posvecéuju
veéi dio vremena i za to primaju plaéu (Pusié, 2002.: 88-89)." Razvoj javne uprave
i posebno javnih sluzbi rezultirao je time da danas u javnoj upravi rade pripadnici
niza razli¢itih profesija, bilo da je rije€ o tradicionalnim profesijama koje mogu raditi u
javnom i privatnom sektoru (lijenici, pravnici i dr.) ili o specifi¢nim profesionalcima koji
se zaposljavaju uglavnom u javnoj upravi (vojnici, policajci, meteorolozi i dr.) (Mosher,
1982., prema Gargan, 2007.). Svi oni pripadaju grupi upravnih specijalista koji obavljaju
izvréni struéni posao (Musa i Dzini¢, 2012.: 97).

S druge strane, upravljacke pozicije u upravi, i to posebno pozicije viSeg upravnog sloja
ili viSeg menadzmenta, zauzimaju upravni generalisti €iji posao zahtijeva, prije svega,
upravljacka znanja i vjestine te visok stupanj fleksibilnosti, kao i opéa znanja koja
omogucuju vodenje u razli¢itim podrucjima, pruzanje policy savjeta i oblikovanje javnih
politika (Musa i Dzini¢, 2012.: 98). Medutim, osim na upravljackim pozicijama, stru¢njaci
opceg upravnog profila potrebni su i na nizim upravnim razinama radi obavljanja izvrSnih
poslova i pruzanja integrirane usluge gradanima (Kopri¢ i dr., 2014.: 19). U pogledu
upravnih generalista te njihovog obrazovanja i formiranja za sluzbu u Europi postoje
razliCite upravne tradicije (francuska, njemacka, britanska) razvijene pod utjecajem
povijesnih okolnosti, s time da je rije€ o osobama koje su se uglavhom obrazovale
u podrucjima drustvenih znanosti poput javne uprave, ekonomije i menadzmenta,
prava i drugih. U novije se vrijeme posebno isti€e upravno obrazovanje u Nizozemskoj
koja ima najveéi broj studija javne uprave u Europi, prema broju sveuciliSta (Kopri¢ et
al., 2014.: 19).2 U ameri¢koj je tradiciji, pak, naglasak na upravnim specijalistima jer
vodece pozicije u upravi zauzimaju politicki imenovane osobe. Medutim, bez obzira
na postojece razlike, posebni vertikalno prohodni sveuciliSni studijski programi javne
uprave postoje u gotovo svim zemljama zapadne i isto¢ne Europe te na ameriCkim
sveucilistima.

Suvremeni trendovi u javnoj upravi usmijereni su na organizacijsko-strukturne,
personalne i druge promjene (Kopri¢ i dr., 2014.). Proces europeizacije i obveze koje
proizlaze iz ¢lanstva u EU-u zahtijevaju visok stupanj upravnih kapaciteta drzava
Clanica koji ¢e omoguditi uspjeSnu implementaciju europskih propisa i javnih politika.

1 Unatog& tome, od po&etaka razvoja profesionalizma u upravi, koji se javlja paralelno s nastankom moderne
drzave u 18. stoljecu, javljaju se i shva¢anja da poslove u upravi mogu i trebaju obavljati osobe odane nositeljima
politicke vlasti neovisno o kvalifikacijama koje imaju (primjerice, ameri¢ki sustav plijena — spoils system). Zbog
poloZzaja koje javna uprava, posebno organizacije drzavne uprave i lokalne samouprave imaju u Sirem politicko-
upravnom sustavu, potrebno je osigurati izvrSavanje politike i politicki nadzor u upravnom sustavu, ali je pritom
stalno prisutna i opasnost politizacije koja za sobom povlaéi niz negativnih posljedica.

2 Tome svjedodi &injenica da je medu 38 studijskin programa akreditiranih pri Europskoj organizaciji za
akreditaciju u javnoj upravi (European Association for Public Administration Accreditation) ¢ak 20 s nizozemskih
obrazovnih institucija. V. http://www.eapaa.eu/accredited-programmes, pristupljeno 27. 2. 2016.
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Mijenjaju se i metode rada u upravi, koje uklju€uju potrebu za posebnim upravljackim
znanjima i vjesStinama osoba na rukovodecim pozicijama (primjerice u podrucju
strateSkog planiranja, upravljanja ljudskim potencijalima i drugim) te stru€njacima sa
specijaliziranim znanjima.

Svrha ovog rada jest ispitati odgovara li struktura zaposlenih u hrvatskoj javnoj upravi
opisanim trendovima u razvoju javne uprave te, na temelju analize obiljezja sustava
upravnog obrazovanja u Hrvatskoj, utvrditi postoji li uskladenost izmedu potreba
suvremene javne uprave za stru€njacima upravnog profila, postojece strukture
zaposlenih u javnoj upravi i sustava upravnog obrazovanja u Hrvatskoj.
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2. Struktura zaposlenih u hrvatskoj javnoj upravi

U Hrvatskoj ne postoje cjeloviti i sistematizirani podaci o strukturi zaposlenih u javnoj
upravi po stupnju i vrsti stru€¢ne spreme ili drugim kriterijima klasifikacije, $to se negativno
odrazava na razvoj politike upravnog obrazovanja, zapoSljavanja i usavrSavanja u
upravi, ali i na provedbu kvalitetnih znanstvenih analiza.

Prema dostupnim podacima3, u hrvatskoj drzavnoj sluzbi prevladavaju osobe sa
srednjom i nizom struénom spremom, a najmanje su zastupljene osobe sa zavr§enim
preddiplomskim stru¢nim studijem. lzuzmu li se namjestenici kao osobe koje obavljaju
pomocno-tehni¢ke poslove, prema Registru zaposlenih u javnom sektoru (Strategija
razvoja javne uprave za razdoblje od 2015. do 2020. godine, NN 70/15; Strategija),
pocetkom 2015. u drzavnim tijelima bilo je zaposleno gotovo 50 posto osoba sa
srednjom stru¢nom spremom. Udjel osoba sa zavrSenim diplomskim sveudciliSnim ili
struénim studijem zauzimao je 35,58 posto ukupne radne snage, dok je sluzbenika sa
zavrsenim preddiplomskim stru¢nim studijem bilo samo 3,15 posto (Tablica 1). U javnim
sluzbama u isto je vrijeme radilo 60,36 posto osoba koje su zavrsile diplomski sveucilisni
ili struéni studij, 2,5 posto sluzbenika sa zavr§enim preddiplomskim stru¢nim studijem,
gotovo 13 posto osoba s viSom stru€nom spremom te 24,17 posto osoba sa zavrSenim
preddiplomskim struénim studijem (Tablica 3). Vrlo sli¢ni postoci drzavnih sluzbenika
i sluzbenika u javnim sluzbama utvrdeni su i na temelju podataka Ministarstva uprave
krajem veljace 2016. (Tablice 2 i 4). U odnosu na strukturu zaposlenih u hrvatskoj
lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi ne postoje javno objavljeni skupni i
cjeloviti podaci niti Ministarstvo uprave raspolaze takvim podacima.

Tablica 1. Struéna sprema drzavnih sluzbenika na dan 1. sijeénja 2015.

DRZAVNI SLUZBENICI

diplomski .
sveucilisni ili prvostupnici VSS SSS UKUPNO
strucni studij (VSS)
15.981 1.415 5.069 22.445 44.910
35,58 % 3,15 % 11,29 % 49,98 % 100 %

Izvor: Strategija razvoja javne uprave 2015. — 2020.

3 U svrhu provedbe analize u ovom radu koristili su se podaci iz Strategije razvoja javne uprave za razdoblje od
2015. do 2020. godine (NN 70/15) i podaci koje je autoricama dostavilo Ministarstvo uprave.
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Tablica 2. Struéna sprema drzavnih sluzbenika krajem veljace 2016.

DRZAVNI SLUZBENICI

diplomski .
sveucilisni ili prvostupnici VSS SSS UKUPNO
stru€ni studij (VSS)
16.903 1.670 4.887 22.698 46.158
36,62% 3,62% 10,59% 49,17% 100%

Izvor: Ministarstvo uprave

Tablica 3. Struéna sprema sluzbenika u javnim sluzbama na dan 1. sije¢nja 2015.

SLUZBENICI U JAVNIM SLUZBAMA

diplomski }
sveuGiligni ili prvostupnici VSS SSS UKUPNO
strucni studij (VSS)
77.876 3.226 16.732 31.180 129.014
60,36 % 25 % 12,97 % 2417 % 100 %

Izvor: Strategija razvoja javne uprave 2015. — 2020.

Tablica 4. Struéna sprema sluzbenika u javnim sluzbama krajem veljace 2016.

SLUZBENICI U JAVNIM SLUZBAMA

diplomski .
sveucilisni ili prvostupnici VSS SSS UKUPNO
strucni studij (VSS)
76.619 4.052 15.934 33.176 129.781
59,03 % 3,12 % 12,28 % 25,57 % 100%

Izvor: Ministarstvo uprave

Uzmu li se u obzir suvremeni trendovi razvoja javne uprave, kao i to da je jedan od
cilieva Strategije povecanje udjela struéno-kreativnih poslova u ukupnom poslovanju
cjelokupne javne uprave, postavlja se pitanje je li postoje¢a struktura zaposlenih po
stupnju i tipu obrazovanja u hrvatskoj drzavnoj upravi zadovoljavajuca.

Svakako bi jedan dio funkcija u upravi trebali zauzimati upravni generalisti i javni
menadzeri. Podemo li od toga da struktura zaposlenih u upravi ne odgovara potrebama
suvremene javne uprave jer je, medu ostalim, udjel sluzbenika s nekim tipom upravnog
obrazovanja nizak, postavlja se pitanje razloga za takvo stanje.
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Drzava kao poslodavac gotovo da ne prepoznaje stru€ne prvostupnike i struc¢ne
specijaliste javne uprave kao potencijalnu radnu snagu u javnoj upravi. To je vidljivo iz
propisa koji predvidaju potrebne kvalifikacije za zapoSljavanje u odredenim zanimanjima
u javnoj upravi. Tako je, primjerice, u Prijedlogu zakona o izmjenama i dopunama
Zakona o odgoju i obrazovanju u osnovnoj i srednjoj $koli od 26. studenoga 2014.4 bila
predvidena izmjena ¢l. 16. Zakona o odgoju i obrazovanju u osnovnoj i srednjoj Skoli® o
uvjetima za obavljanje poslova tajnika u $koli i to tako da se prednost davala osobama
koje su zavrsile sveucilisni diplomski studij pravne struke ispred osoba koje su zavrsile
specijalisti¢ki diplomski stru¢ni studij javne uprave. Osim Sto je navedena odredba
usvojena suprotno rezultatima javne rasprave o nacrtu navedenog prijedloga zakona,
ona je izravno diskriminirala osobe koje su zavrSile istu razinu obrazovanja i stekle
potrebne kompetencije za obavljanje poslova tajnika Skole. Nakon intervencije Instituta
za javnu upravu, u konaénom tekstu Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o odgoju
i obrazovanju u osnovnim i srednjim $kolama® usvojena je odredba prema kojoj poslove
tajnika moze obavljati osoba koja je zavrsila sveuciliSni diplomski studij pravne struke
ili specijalistiCki diplomski stru¢ni studij javne uprave, odnosno preddiplomski strucni
studij upravne struke, ako se na natje€aj ne javi osoba sa zavrSenim sveuciliSnim
diplomskim studijem pravne struke ili specijalistiCkim diplomskim stru¢nim studijem
javne uprave (€l. 30.). Drugi problem predstavljaju javni natje€aji koji rabe vrlo Siroke
formulacije za uvjete koje osoba koja se prima na rad u drzavnu upravu mora ispunjavati,
a koji ukazuju na to kako je opéi stav da poslove u javnoj upravi — i to ponajprije one
na upravljackim pozicijama — moze obavljati gotovo bilo tko ili, u strozem slucaju,
visokoobrazovana osoba bez obzira na tip studija koji je zavrSila.

Pored toga, postojece klasifikacije radnih mjesta u upravi ne ukljuuju potrebne
kompetencije (znanja i viestine) koje se traze za obavljanje pojedinih poslova (Strategija,
2015.), zbog €ega se ne moze utvrditi odgovaraju li postoje¢e kompetencije zaposlenih
potrebama obavljanja poslova u okviru njihovih radnih mjesta.”

4 Prijedlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o odgoju i obrazovanju u osnovnoj i srednjoj Skoli, s
Konaé¢nim prijedlogom zakona, P .Z .E. br. 763.

5 Zakon o odgoju i obrazovanju u osnovnoj i srednjoj $koli, NN 87/2008, 86/2009, 92/2010, 105/2010 — ispravak,
90/2011, 16/2012, 86/2012 i 94/2013.

6 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o odgoju i obrazovanju u osnovnim i srednjim $kolama, NN 152/14.

7 Ministarstvo uprave u suradnji s twinning partnerom — Nizozemskim institutom za javnu upravu 2014. godine
zapocelo je provedbu projekta ,Potpora ja¢anju administrativnih kapaciteta kroz razvoj kompetencija u drzavnoj
upravi“ usmjerenog na razvoj metodologije za procjenu kljuénih kompetencija drzavnih sluzbenika. (Strategija,
2015). Za izradu kompetencijskog okvira predviden je rok do kraja 2016. $to se, s obzirom na slozenost zadatka,
¢ini nerealnim vremenskim okvirom. |zrada standarda kvalifikacija i djelomi¢nih standarda zanimanja predvidena
je u sklopu projekta lurisprudentia koji provode tri pravna fakulteta u Hrvatskoj (osim zagrebackog). V. http://
www.pravos.unios.hr/iurisprudentia .
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3. Upravno obrazovanje u Hrvatskoj

3.1. Razvoj poucavanja o upravi u Hrvatskoj:
povijesno i institucionalno naslijede

Uprava se na podrucju danasnje Hrvatske pouc€ava od 1769. godine u sklopu Politi¢ko-
kameralnog studija u kraljevinama Dalmacije, Hrvatske i Slavonije (Studium politico-
camerale in regnis Dalmatiae, Croatiae et Sclavoniae) u Varazdinu. Studij je osnovala
Marija Terezija kao prvu visokoskolsku instituciju koja je obrazovala sluzbenike za
kraljevsku upravnu sluzbu na hrvatskom podrucju. Prvi (i jedini) profesor na studiju bio
je Adam Adalbert Bari¢, a predavao je na temelju udzbenika za politicko-kameralne
studije J. von Sonnenfelsa, zajedni¢kog za cijelu Monarhiju (Pavi¢, 2003.: 198).

Studij je 1776., u okviru reforme Skolstva, integriran s pravnim studijem na
novoosnovanom Juridickom, danas Pravnom fakultetu u Zagrebu, u sklopu Kraljevske
akademije znanosti, a politicko-kameralne znanosti predavale su se na jednoj od
tadasnjih Cetiriju katedri (Kopri¢ i dr., 2012.). Nakon osnivanja suvremenog SveuciliSta
u Zagrebu 1874., u C&ijem je sastavu bio i Pravni fakultet, pou€avanje uprave bilo je
orijentirano na dva temeljna podrucja, upravnu znanost i upravno pravo. Katedra
za upravnu znanost osnovana je 1956., a nastava iz upravne znanosti na Pravnom
fakultetu, uz (odredene) promjene u nazivu i mjestu nastavnih predmeta (kolegija),
odrzala se do danas. Budué¢i da su, tradicionalno, pravno i upravno obrazovanje
medusobno povezani i isprepleteni, pravnici se, slicno kao u germanskim zemljama
i onima pod njihovim utjecajem, smatraju okosnicom upravnih kadrova u Hrvatskoj.

Poseban studij uprave utemeljen je 1956. u sklopu Visoke upravne Skole u Zagrebu.
Radilo se o prvoj instituciji toga tipa u tadasnjoj Jugoslaviji: u prvo je vrijeme studij bio
zatvorenog tipa, no s vremenom se mogucnost upisa otvara Sirokoj javnosti. Godine
1962. Visoka Skola postaje dio Sveucilista u Zagrebu, a s vremenom se trajanje studija
produzuje na Cetiri godine. No, 1968. Visoka Skola integrirana je s Pravnim fakultetom i
prestaje postojati kao samostalna institucija. Paralelno, sredinom 1950-ih u Hrvatskoj je
utemeljeno viSe specijaliziranih visih Skola za potrebe pojedinih upravnih sluzbi (kao sto
su ViSa upravna Skola, Visa Skola za unutarnje poslove te Visa Skola za socijalne radnike).
ViSa upravna Skola ponajprije je usmjerena na kraée (dvogodiSnje) obrazovanje kadra
koji vec¢ radi u upravi. Takoder je pripojena Pravnom fakultetu (1982.), a umjesto nje je
organiziran dvogodisnji studij za upravne pravnike. Mogucnost vertikalne mobilnosti
(nastavak studija na pravnom studiju) ukinuta je 1993. Po uzoru na zagrebacki, i ostali
pravni fakulteti u ovom razdoblju osnivaju svoje upravne studije (Pavi¢, 2003.: 205-208).
U Zagrebu se od 1998. upravno obrazovanje izvodilo u sklopu Drustvenog veleucilisSta
u Zagrebu, a veleuciliSta se osnivaju i u Rijeci, Splitu i Osijeku. Studij javne uprave i
porezni studij, koji su se izvodili na Drustvenom veleuciliStu u Zagrebu, 2012. integrirani
su s Pravnim fakultetom, u sklopu Studijskog centra za javnu upravu i javne financije, a
integracija upravnih studija izvedena je i u Osijeku, Splitu i Rijeci.

Reforma studijskih programa provedena je 2005. u skladu s bolonjskim nacelima,
odnosno radi uvodenja sheme studiranja u trima ciklusima (3 + 2 + 3) i bodovnog
sustava ECTS. Prva je generacija polaznika novih studijskih programa 2008. godine
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zavrsila svoj trogodisnji struc€ni studij i stekla naziv prvostupnika javne uprave. Potom
se od 2013. godine pocinju izvoditi i dvogodisnji stru¢ni diplomski studiji javne uprave,
a polaznici stje€u naziv strucni specijalist javne uprave.

Poucavanje uprave na poslijediplomskoj razini provodi se od 1961. kada je utemeljen
poslijediplomski magistarski znanstveni studij upravno-politickih znanosti na Pravhom
fakultetu u Zagrebu. Nesto specijaliziraniji poslijediplomski znanstveni studiji izvode se
na Pravnom fakultetu u Osijeku (Lokalna samouprava i decentralizacija) i na Fakultetu
politickih znanosti u Zagrebu od 2002. godine (Javne politike).

3.2. Suvremeno obrazovanje za javnu upravu: od tradicionalno
pravnog usmjerenja prema multidisciplinarnosti?

Visoko obrazovanje u Hrvatskoj provodi se putem sveuciliSnih i struénih studija koji se
razlikuju u odnosu na svrhu obrazovanja. Tako se na sveuciliSnim studijima studenti
osposobljavaju za obavljanje poslova u znanosti i visokom obrazovanju, u poslovnom
svijetu, javnom sektoru i drustvu opcenito te za razvoj i primjenu znanstvenih i struénih
dostignuc¢a. Stru€ni studiji pruzaju studentima primjerenu razinu znanja i vjestina
koje omogucavaju obavljanje stru¢nih zanimanja i osposobljava ih za neposredno
ukljuc¢ivanje u radni proces.® Sveucili$ni studiji izvode se na sveucilistima, a struéni
na visokim Skolama i veleucilistima, no iznimno se mogu izvoditi i na sveucilistu uz
suglasnost Nacionalnog vije¢a za znanost, visoko obrazovanje i tehnoloski razvoj.

SveuciliSni studij obuhvaca tri razine: preddiplomski, diplomski i poslijediplomski studij.
Preddiplomski sveucilisni studij traje u pravilu od tri do €etiri godine (od 180 do 240 ECTS
bodova), a zavrSetkom se stjeCe akademski naziv sveuciliSni prvostupnik/prvostupnica
uz naznaku struke. Diplomski sveucilisni studij traje u pravilu od jedne do dvije godine
(od 60 do 120 ECTS bodova). Zavrsetkom preddiplomskog i diplomskog sveuciliSnog
studija, €ime se stjeCe najmanje 300 ECTS bodova, stjeCe se akademski naziv magistar/
magistra struke. Poslijediplomski sveuciliSni studij traje najmanje tri godine (u pravilu 180
ECTS bodova) te se stjeCe akademski stupanj doktor/doktorica znanosti. Poslijediplomski
specijalisticki studij traje u pravilu od jedne do dvije godine, a zavrSetkom se stjeCe
akademski naziv sveucilisni specijalist/specijalistica uz naznaku struke.®

Struéni studij obuhvaca sljedece razine: kratki stru¢ni studij, preddiplomski stru¢ni studij
i specijalisticki diplomski struéni studij. Kratki struc¢ni studij traje od dvije do dvije i pol
godine (od 120 do 150 ECTS bodova), a zavrSetkom se stjeCe stru€ni naziv strucni
pristupnik/pristupnica uz naznaku struke. Preddiplomski stru¢ni studij traje tri (iznimno
Cetiri) godine (od 180 do 240 ECTS bodova), a zavrSetkom se stje€e stru¢ni naziv strucni
prvostupnik/prvostupnica uz naznaku struke. Specijalisti¢ki diplomski stru¢ni studij traje
od jedne do dvije godine (od 60 do 120 ECTS bodova), a zavrSetkom se stjeCe strucni
naziv strucni specijalist/specijalistica uz naznaku struke. Ukupno se na preddiplomskom
i specijalistickom diplomskom stru¢nom studiju stjec¢e najmanje 300 ECTS bodova.™

8 &I. 69. Zakona o znanstvenoj djelatnosti i visokom obrazovanju, NN 123/03, 198/03, 105/04, 174/04, 02/07,
46/07, 45/09, 63/11, 94/13, 139/13, 101/14, 60/15.

9 €l. 70-73. Zakona o znanstvenoj djelatnosti i visokom obrazovanju.

10 CI. 74. Zakona o znanstvenoj djelatnosti i visokom obrazovaniju.
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Vertikalna prohodnost izmedu sveuciliSnih i stru€nih studija moguca je samo jednostrano
— student koji je zavrsio preddiplomski sveuciliSni studij obrazovanje moze nastaviti i na
diplomskom strué¢nom studiju, dok obrnuta situacija nije moguca. Na poslijediplomskoj
razini studij u pravilu nastavljaju studenti koji su zavrsili diplomski sveucilisni studij.
No, recentnim izmjenama Statuta Sveucilista u Zagrebu'' upis na poslijediplomski
specijalistiCki studij omogucen je osobama sa zavrSenim odgovaraju¢im diplomskim
studijem koje ispunjavaju uvjete za upis toga studija, uz mogucénost uvodenja obveze
polaganja razlikovnih ispita.

U Republici Hrvatskoj trenutno se izvodi 1358 akreditiranih studijskih programa.'
Studijski programi javne uprave smjesteni su u podrucje drustvenih znanosti, u pravilu
u polje prava,’™ uz iznimku pojedinih poslijediplomskih specijalisti¢kih studija koji su
smijesteni u polje interdisciplinarnih drustvenih znanosti.

3.2.1. Preddiplomski studiji javne uprave

Danas se u Hrvatskoj obrazovanje na trogodiSnjim studijima javne uprave i srodnim
studijima izvodi na nekoliko fakulteta i veleucilista (Tablica 5). Radi se isklju€ivo o
stru¢nim studijima javne uprave odnosno upravnim studijima, to¢nije o 8 preddiplomskih
studija javne uprave koji su akademskoj godini 2015./2016. imali ukupno 1047 mjesta,
od toga 580 za redovite studente. Upisne kvote za akademsku godinu 2015./2016.
najviSe su za upravni studij na Pravnom fakultetu u Splitu, a slijede ga studiji u Zagrebu i
Osijeku. Studiji na veleugilistima u pravilu imaju nesto nize kvote od onih na fakultetima,
uz iznimku Veleusilista u Sibeniku. Takoder, posliednjih je godina zamjetan trend
smanjivanja upisnih kvota pa su tako, primjerice, na ranijem VeleuciliStu u Zagrebu,
odnosno nakon pripajanja Pravnom fakultetu u Zagrebu, upisne kvote u razdoblju
2009./2015. viSestruko smanjene (primjerice u akademskim godinama 2008./2009. —
2011./2012. kvote su iznosile 440 studenata). Podaci o broju diplomiranih studenata po
generacijama i prosje¢nom trajanju studija nisu javno dostupni.

11 Odluka Senata o izmjeni | dopuni Statuta Sveugili§ta u Zagrebu (10. studenoga 2015.).
12 https://www.azvo.hr/hr/visoko-obrazovanje/vrste-studija-u-republici-hrvatskoj, pristuplieno 27. 2. 2016.

13 v. popis u registru MOZVAG, http://mozvag.srce.hr/preglednik/pregled/hr/podrucje/prikaziPolje.html?oznaka
podrucje=5&oznakapolje=5.02, pristupljeno 27. 2. 2016.

14 Studijski centar za javnu upravu i javne financije Pravnog fakulteta Sveugili$ta u Zagrebu izvodi i strugni
porezni studij u trajanju od tri godine (Sest semestra, 180 bodova ECTS).
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Tablica 5. Struéni preddiplomski studiji javne uprave

Upisne kvote za ak. god.

Institucija Program 2015./2016. - redovni i

izvanredni studenti
Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu, Studijski
centar za javnu upravu i javne financije Javna uprava 230 (120 R +1101)
Pravni fakultet Sveucilista u Osijeku Upravni studij 130 (100R +30 1)
Pravni fakultet Sveucilista u Rijeci Upravni studij 100 (50 R + 50 1)
Pravni fakultet SveugiliSta u Splitu Upravni studij 300 (140R + 160 1)
Veleugiliste u Vukovaru Upravni studij 70(50R +201)
Veleuciliste u Gospicu Upravni studij 45(15R+301)
Veleuciliste u PoZegi Upravni studij 67 (55 R+ 121)
Veleugiliste u Sibeniku Upravni studij 105 (50 R + 55 )
Ukupno 1047

Izvor: Autorice prema podacima o kvotama na https://www.postani-student.hr/, pristupljeno 28. 2. 2016.

Sto se tige uskladivanja visokoobrazovnog sustava i trzi$ta rada, postojeéi su podagii
evidencije opcéenito vrlo manjkavi. Tako nema podataka o zaposljivosti diplomiranih
studenata preddiplomskih struénih studija. Stoga Pravni fakultet u Zagrebu trenutno
provodi istrazivanje o zapoSljivosti i razvoju karijera diplomiranih studenata koje bi
trebalo omoguciti dublji uvid i, posljedi¢no, daljnji razvoj kurikula te unaprjedenje studija.

Dostupne su evidencije nedostatne za izvodenje valjanih zaklju¢aka na razini pojedinih
vrsta studija. Primjerice, podaci Hrvatskoga zavoda za zaposljavanje (HZZ) visoko su
selektivni s obzirom na to da obuhvaéaju samo osobe koje su se tamo i prijavile. No,
kao ilustracija potraznje za zanimanjima ovdje se prikazuju podaci HZZ-a iz lipnja
2014. za zanimanja upravni sluzbenik i upravni pravnik.’® U 2014. evidentirano je
1705 nezaposlenih upravnih sluzbenika, s tendencijom porasta u posljednjih nekoliko
godina. NajviSe je nezaposlenih upravnih sluzbenika u Osjecko-baranjskoj (16 posto)
i Splitsko-dalmatinskoj zupaniji (13 posto). Najveca je potraznja za ovim zanimanjem
u Gradu Zagrebu. Upravnih pravnika ukupno je u 2014. evidentirano 1194, sa stalnim
porastom nezaposlenih u ovom zanimanju. NajviSe je nezaposlenih upravnih pravnika
u Splitsko-dalmatinskoj zupaniji (24 posto), Gradu Zagrebu (12 posto) i Vukovarsko-
srijemskoj zupaniji (12 posto), a najveca je potraznja u Gradu Zagrebu. Od ukupnog

15 Zanimanja klasifikacije skupina zanimanja prema Nacionalnoj klasifikaciji zanimanja 2010. - NKZ 10,
i pojedina¢nih zanimanja prema NKZ-u 98. Lista pojedina¢nih zanimanja NKZ-a 98 u odredenoj je mijeri,
ocekivano, zastarjela te sadrzava odredena zanimanja koja vi§e ne postoje u praksi ili su im nazivi promijenjeni.
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broja nezaposlenih upravnih pravnika, 64 posto ih je nezaposleno do jedne godine, Sto
ukljuéuje i osobe koje su tek izasle iz obrazovnog sustava.'®

U odnosu na kurikul preddiplomskih studija, analiza sadrzaja programa studija provedena
2012. (Marceti¢ i dr., 2013.) pokazala je da prevladavaju kolegiji iz podrucja prava (38
posto medu obveznim i 48 posto medu izbornim kolegijima), dok su na drugom mjestu
po zastupljenosti kolegiji iz upravnog podrucja (23 posto medu obveznim i 17 posto
medu izbornim kolegijima). Druge drustvene discipline (kolegiji ekonomske, politoloske
i socioloSke orijentacije) opéenito su bile manje zastupljene u programima studija (18
posto medu obveznim i 29 posto medu izbornim kolegijima), dok su prakticni kolegiji,
odnosno oni usmjereni na stjecanje odredenih vjestina (primjerice znanja stranih jezika)
bili zastupljeni u nesto veéoj mjeri (21 posto medu obveznim i 6 posto medu izbornim
kolegijima).

Analiza izvedbenih programa studija u akademskoj godini 2015./2016."” pokazuje
nesto drugaciju sliku (Tablica 6)."® Udjel pravnih kolegija opcenito je porastao (s 38
na 57 posto medu obveznim te s 48 na 55 posto medu izbornim kolegijima), dok su
upravni kolegiji u porastu medu obaveznim kolegijima (s 23 na 25 posto), ali u padu
medu izbornima (sa 17 na 10 posto). Ekonomski i ostali drustveni kolegiji i dalje nisu
znatnije zastupljeni u studijskim programima (8 posto medu obveznim i 24 posto
medu izbornim kolegijima), dok su kolegiji usmjereni na stjecanje odredenih vjestina
(primjerice nomotehnika) zastupljeni u nesto ve¢oj mjeri (10 posto medu obveznim i 5
posto medu izbornim kolegijima).®

Analiza je pokazala da su pravni kolegiji zastupljeniji na svim studijima, a ne samo na
onima koji se izvode u sklopu pravnih fakulteta. Svojevrsnu iznimku predstavlja studij
javne uprave na Pravnom fakultetu u Zagrebu koji se po omjeru zastupljenosti kolegija
iz razli¢itih disciplina moze smatrati multidisciplinarnim studijem.

16 Podaci HZZ-a dostupni na http://statistika.hzz.hr/. Analiza stanja iz lipnja 2014. provedena je za potrebu
izrade Profila sektora Pravo, politologija, sociologija, drZavna uprava i javni poslovi koje su autorice pripremile za
Ministarstvo rada i mirovinskog sustava 2015. godine.

17 Programi su analizirani na temelju naslova kolegija i sadrzaja (gdje je to bilo dostupno) objavljenih na mreznim
stranicama ustanova.

18 Zbog moguénosti usporedbe koristena je sliéna metodologija kao i u istraZivanju provedenom 2012., no u
analizu nisu uvrsteni kolegiji poput stranih jezika jer se izvode u istom opsegu na svim studijima. Kategorija
kolegija politoloske i sociolo$ke orijentacije proSirena je i psihologijom te nazvana Drustveni kolegiji — ostalo.
Kategorija Ekonomski kolegiji obuhvaca one kolegije koji se oslanjanju ponajprije na ekonomske znanosti.
Kategorija Upravni kolegiji obuhvaéa kolegije koji se oslanjanju na upravnu znanost.

19 Razlog ovim promjenama, osim promjene izvedbenih planova, moze biti i to to u vrijeme prve analize za
odredeni broj studijskih programa nisu bile objavljene detaljnije informacije o kolegijima na mreznim stranicama
ustanova pa su zakljucci o orijentaciji izvedeni na temelju naziva kolegija, koji u nekim sluc¢ajevima ne odrazavaju
pravi sadrzaj i usmjerenje. Primjerice, kolegij Upravljanje ljudskim potencijalima mozZze biti i upravnog usmijerenja,
ali i ekonomsko-menadzerskog.
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Tablica 6. Orijentacija kolegija u podrucju javne uprave (obveznih i izbornih)

Institucija/ . . . Drustveni Usmjereni
podrugie Pravni Upravni Ekonomski kolegiji na Istjve(.:anje
- ostalo vjestina
Pravni fakultet u Zagrebu, studij javne uprave
obvezni/modul 16 11 2 2 3
izborni 4 4 1 3 0
Pravni fakultet u Osijeku, upravni studij
obvezni 13 5 3 1 3
izborni 10 0 2 1 0
Pravni fakultet u Rijeci, upravni studij
obvezni 13 5 1 0 2
izborni 4 0 1 0 1
Pravni fakultet u Splitu, upravni studij

obvezni 11 6 0 0 1

izborni 6 4 1 0 0
VeleuciliSte u Gospicu

obvezni 16 4 0 1 1

izborni 3 0 1 3 0

VeleuciliSte u Pozegi

obvezni 16 6 2 1 5

izborni 1 0 1 1 0
Veleugiliste u Sibeniku

obvezni 13 5 0 0 2

izborni 6 1 0 0 1
Veleugiliste u Vukovaru

obvezni 14 7 2 1 2

izborni 2 1 1 0 1

Ukupno obvezni 112 (57 %) 49 (25 %) 10 (5 %) 6 (3 %) 19 (10 %)

Ukupno izborni 36 (55 %) 10 (15 %) 8 (12 %) 8 (12 %) 3 (5 %)

Izvor: Autorice, prema podacima iz izvedbenih planova studija
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3.2.2. Specijalisticki diplomski struéni studiji javne uprave

Diplomski (dvogodisniji) struéni studiji izvode se na pravnim fakultetima u Zagrebu,
Osijeku, Rijeci i Splitu (Tablica 7). Jo$ uvijek ne postoji sveuciliSni preddiplomski ili
diplomski studij javne uprave (ili upravne znanosti), nego samo stru¢ni studiji. Izvode
se Cetiri studija, a tri studija upisuju ukupno 330 studenata, od toga samo 50 redovitih.

Tablica 7. Struéni specijalisticki diplomski studiji javne uprave

Institucija Program Upisna kvota 2015./2016.
Prav e Sveilta s agrbu SUK | anauprava | 10060R +50)
Pravni fakultet Sveudilista u Osijeku Javna uprava N/A*

Pravni fakultet Sveucilista u Rijeci Javna uprava 80 (samo )

Pravni fakultet Sveucilista u Splitu Javna uprava 150 (samo |)
Ukupno 330*

Izvor: Autorice, prema podacima iz odluka senata svih sveucili$ta o upisu u |. godinu studija u ak. god. 2015./2016.

Buduci da su specijalisti¢ki studiji pokrenuti tek od akademske godine 2013./2014.,
u ovom trenutku jo§ nema relevantnih pokazatelja o zaposljivosti i nezaposlenosti
zavrSenih studenata tih studija.

Kad je rije€ o kurikulima preddiplomskih studija, analiza sadrzaja programa studija
pokazuje da su pravni kolegiji najzastupljeniji (46 posto obveznih kolegija), slicno kao i
kod preddiplomskih studija. No, vidljivo je da su upravni kolegiji viSe zastupljeni nego
na preddiplomskim studijima (38 posto u usporedbi s 25 posto obveznih kolegija).
Najmanje su zastupljeni kolegiji usmjereni na razvoj vjestina. Po omjeru kolegija iz
razli¢itih disciplina, specijalisti¢ki studij javne uprave na Pravnom fakultetu u Zagrebu
moze se smatrati u najveéoj mjeri multidisciplinarnim.
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Tablica 8. Orijentacija kolegija (obveznih/kolegija modula i izbornih)

M . Prakti¢ni/
Institucija/ Drustveni usmjereni
o Pravni Upravni Ekonomski kolegiji h .
podrucje _ ostalo na stjecanje
vjestina
Pravni fakultet u Zagrebu
obvezni/modul 4 10 2 4 0
izborni 7 3 0 4 0
Pravni fakultet u Osijeku
obvezni/modul 7 5 1 0 0
izborni 2 4 0 1 0
Pravni fakultet u Rijeci
obvezni/modul 7 3 1 0 0
izborni 12 3 0 1 0
Pravni fakultet u Splitu
obvezni/modul 8 3 0 0 1
izborni 8 3 0 2 2
Ukupno obvezni 26 (46 %) 21 (38 %) 4(7 %) 4(7 %) 1(2 %)
Ukupno izborni 29 (56 %) 13 (25 %) 0 8 (15 %) 2 (4 %)

Izvor: Autorice, prema podacima iz izvedbenih planova studija

3.2.3. Kolegiji iz podrucja javne uprave na drugim sveu iliSnim studijima

Osim studijskih programa javne uprave, javna se uprava poucava i na nekim sveuciliSnim
studijima: upravna znanost izvodi se kao obvezni kolegij pravnog studija na pravnim
fakultetima u Zagrebu, Rijeci, Osijeku i Splitu. Na preddiplomskom studiju politologije
na Fakultetu politickih znanosti u Zagrebu izvodi se kolegij Javno upravljanje.?’° Takoder,
nude se i izborni kolegiji: tako Pravni fakultet u Zagrebu nudi &etiri izborna kolegija
studentima pravnog studija na 5. godini (Lokalna samouprava, Komparativna javna
uprava, Sociologija uprave i Reforma javne uprave u europskom kontekstu). Javna se
uprava predaje na nekim drugim studijima (primjerice, na studiju socijalnog rada).

20 Do akademske godine 2015./2016. na Fakultetu politi&kih znanosti izvodila su se dva kolegija: Znanost o
upravljanju (obvezni) i Javna uprava (izborni).
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Tablica 9. Kolegiji iz podrucja javne uprave na odabranim sveuciliSnim studijima

Institucija ?(2‘{:;5: ::;'gg:g/ Izborni kolegiii Ukupno
Pravni fakultet u Osijeku 2 0 2
Pravni fakultet u Rijeci 1 1 2
Pravni fakultet u Splitu 1 3 4
Pravni fakultet u Zagrebu, pravni studij 1 4 5
Fakultet politi¢kih znanosti, studij politologije 1 0 1

Izvor: I1zvedbeni planovi nastave u akademskoj godini 2015./2016.

3.2.4. Poslijediplomski doktorski i specijalisticki sveugiliSni studiji
u Sirem smislu povezani s javhom upravom

Na poslijediplomskoj razini, sveuciliSni doktorski studij postoji samo na Pravnom
fakultetu u Zagrebu, u sklopu doktorskog smijera javnog prava i javne uprave. Taj
je studij jedini pravi doktorski studij koji sluzi obnovi znanstveno-nastavnog kadra u
podrucju javne uprave.

Sveudiliste u Zadru izvodi medunarodni zdruzeni doktorski studij Sociologija
regionalnog i lokalnog razvoja, $to je zanimljiv primjer interdisciplinarnog studija,
pretezno socioloSkog usmijerenja.

Poslijediplomske specijalistiCke studije nude Centar za poslijediplomske studije
SveuciliSta u Zagrebu, pravni i ekonomski fakulteti u Zagrebu, Rijeci i Osijeku, Fakultet
politickih znanosti u Zagrebu te SveuciliSte u Zadru i Puli. Sadrzaj i orijentacija studija
ovise 0 znanstvenoj disciplini mati¢ne institucije pa su studiji na pravnim fakultetima
ponajprije usmjereni na pravne, a na ekonomskim na ekonomske discipline (Tablica 10).
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Tablica 10. Poslijediplomski doktorski i specijalistiki sveucili$ni studiji

Institucija Razina Program ECTS
Pravni fakultet Sveucilista Doktorski studij Javno pravo i javna up- 180
u Zagrebu rava
SveudiliSte u Zadru Medunarodni zdruzeni Sociologija regionalnog i 180
doktorski studij lokalnog razvoja

Pravni fakultet Sveucilista Poslijediplomski Javno pravo i javna 120
u Zagrebu specijalisticki studij uprava
Pravni fakultet Sveucilista u Poslijediplomski Upravljanje razvojem 90
Osijeku specijalisticki studij lokalne i regionalne

samouprave
Sveuciliste u Zagrebu, Centar Poslijediplomski Javna uprava 60
za poslijediplomske studije specijalisticki studij
Sveuciliste u Zagrebu, Centar Poslijediplomski Upravljanje gradom 60
za poslijediplomske studije specijalisti¢ki studij
Sveuciliste u Zagrebu, Centar Poslijediplomski Priprema i provedba EU 60
za poslijediplomske studije specijalisti¢ki studij projekata
Ekonomski fakultet Sveucilista Poslijediplomski Lokalni ekonomski razvoj 60
u Zagrebu specijalisticki studij
Fakultet politickih znanosti Poslijediplomski Lokalna demokracija i 60
Sveucilista u Zagrebu specijalisticki studij razvoj
Fakultet politickih znanosti Poslijediplomski Prilagodba Europskoj uniji: 60
Sveucilista u Zagrebu specijalisticki studij upravljanje projektima i

koristenje fondova i

programa Europske unije
Ekonomski fakultet Sveugilista Poslijediplomski Menadzment u javnom 60
u Rijeci specijalisticki studij sektoru
Sveuciliste Jurja Dobrile u Puli Poslijediplomski Europske integracije, 60

specijalisticki studij

regionalni i lokalni
ekonomski razvoj

Izvor: Preglednik studijskih programa, MOZVAG, http://mozvag.srce.hr/preglednik/pregled/hr/pocetna/index.html
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4. Zakljuéna razmatranja

Suvremena upravna praksa trazi upravne stru€njake opceg (javho)menadzerskog i
opc¢eg upravnog profila. Znanja i vjeStine osoba na rukovodeéim polozajima u javnoj
upravi kljuéna su za kvalitetno obavljanje stru¢no-analitickin poslova, poput izrade
nacrta provedivih i jasnih propisa, pripreme slozenih programa javnih politika i strategija,
suradnje i povezivanja razli¢itih upravnih resora, usmjeravanja i koordinacije obavljanja
izvrSnih poslova, razvoja standarda kvalitete javnih usluga, unaprjedenja odnosa
sluzbenika i gradana i drugih. lako se u hrvatskoj javnoj upravi ocekuje smanjivanje
broja zaposlenih, nuzno je povecéanje udjela visokoobrazovanih upravnih generalista
te struCnjaka sa specijaliziranim znanjima, za Sto je klju¢no postojanje kvalitetnih
sveuciliSnih i stru¢nih studija javne uprave svih razina.

Kao jedan od preduvjeta jacanja upravnih kapaciteta i profesionalizacije hrvatske javne
uprave namece se izrada kompetencijskog okvira za obavljanje poslova javne uprave
i njihovo uvrStavanje u opise radnih mjesta, a potom i izrada standarda zanimanja te
standarda kvalifikacija. Tako bi se, naime, mogle utvrditi potrebe nadogradnje znanja
i vjestina ve¢ zaposlenih sluzbenika, putem programa obrazovanja i usavrSavanja u
sluzbi, ali i povezati sustav obrazovanja, odnosno skupove ishoda ucenja i standarde
kvalifikacija s potrebama zaposljavanja u javnoj upravi, dakle utvrditi koji tip i stupanj
studija osigurava kompetencije potrebne za obavljanje poslova suvremene javne
uprave. S obzirom na to da su odredene aktivnosti na tom planu ve¢ zapocele, vrlo
je vazno sve uklju¢ene aktere medusobno povezati te koordinirati procese izrade
kompetencijskih okvira, standarda zanimanja i standarda kvalifikacija.

U Hrvatskoj se obrazovanje za javnu upravu trenutno izvodi iskljucivo u sklopu struénih
studija. Kako bi se osigurala potpuna vertikalna prohodnost u sustavu upravnog
obrazovanija, potrebno je osnovati sveuciliSne studije javne uprave. Tako bi najuspjesniji
studenti, koji su se od pocetka formalnog visokog obrazovanja ponajprije posvetili
obrazovanju za rad u javnoj upravi, imali priliku nastaviti obrazovanje na najviSim
razinama, ali i razvijati se u znanstvenom smislu.

Postojeéi studiji javne uprave u velikoj su mjeri oslonjeni na pravne discipline, a druga
grupa nastavnih kolegija po zastuplienosti su upravni kolegiji. Takav tradicionalan
pristup upravnom obrazovanju, u kojem prevladavaju pravni kolegiji, nije uskladen s
europskim modelom upravnog obrazovanja utemeljenom na interdisciplinarnom i
multidisciplinarnom pristupu. Stoga je u studijske programe potrebno uvrstiti niz razli¢itih
sadrzaja i disciplina nuznih suvremenim sluzbenicima, poput javhog menadzmenta i
javnih politika (Kopri¢, 2014.). Pored toga, obrazovanje za javnu upravu treba se temeljiti
na vrijednostima sluzenja javnom interesu, etici javne sluzbe te posebnim vjestinama
potrebnim suvremenim javnim sluzbenicima.
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1. Tradicionalni modeli upravnog obrazovanja u Europi

Tri su klasiéna modela upravnog obrazovanja u Europi britanski, francuski i njemacki.
Oni jo$ uvijek zadrzavaju neke svoje karakteristike, premda dolazi do mijeSanja njihovih
znacajki, priblizavanja modela i harmonizacije.

Britanski je model dugo bio zasnovan na opéem visokom obrazovanju, a preferiralo se
diplomante Oxforda i Cambridgea. To je odraz elitistiCkog shvac¢anja da je rad u upravi
(civil service) namijenjen obrazovanim dzentimenima porijeklom iz visih drustvenih
slojeva. Upravno se obrazovanje odvijalo na politehnikama (veleucilistima), koje su
pocetkom 1990-ih postale tzv. nova sveuciliSta (new universities), ¢esto u sklopu
ustanova i studija politoloSke naravi, s tim da se prvi poslijediplomski upravni studiji
javljaju krajem 1950-ih i poCetkom 1960-ih. U novije se doba, pod utjecajem novog
javnog menadzmenta, preferiraju menadzerski profilirani naspram upravnih studija
politoloSke ili opéeupravne naravi.

Francuski je model obiljezen poslijediplomskim obrazovanjem za visoke upravne
pozicije u sklopu ¢etiriju tzv. velikih skola, medu kojima se posebno izdvaja Nacionalna
Skola za javnu upravu (ENA). Ona je u listopadu 1945. osnovana za obrazovanje upravnih
generalista, tj. visokih upravnih rukovoditelja koji doista obnasaju veliku vecinu klju€nih
rukovodecih upravnih poslova u francuskoj drzavnoj upravi. U Skolu se upisuju oni koji
su prethodno zavrsili studije politologije, prava i ekonomije. Studij je poslijediplomski,
ali prakti¢no orijentiran pa u nastavi sudjeluju ve¢inom visoki upravni sluzbenici i drugi
eksperti iz prakse. Opcenito se smatra da je rije€ o studiju dobre kvalitete. U novije se
doba i u Francuskoj otvara niz studija upravnog profila u sklopu ostalih visokoskolskih
institucija, sveucilista i instituta.

Njemacki je model obiljezen kameralistiCkom doktrinom, praktichom orijentacijom,
upravnom znano$¢u kao temeljnom disciplinom te op¢im pravnim profilom upravnih
studija. Za nize se pozicije tradicionalno nude stru¢ni upravni studiji organizirani na
vi§im Skolama. Potkraj 1960-ih i tijekom 1970-ih pocCeli su se osnivati poslijediplomski
upravni studiji, ponajprije u Konstanzu, a ondai u Speyeru (gdje je Skola osnova na uzoru
na francusku ENA-u jo$ 1947.), koji su trebali osigurati kvalitetho obrazovane kadrove
za rukovodece upravne pozicije s otklonom od pravnog obrazovanja. No, mnoge se
upravne pozicije i dalje popunjavaju onima koji su zavrSili pravni ili neki drugi studij
jer potrebe za rukovode¢im kadrovima uvelike nadmasuju kapacitete specijaliziranih
poslijediplomskih upravnih studija.

Od ostalih se zemalja posebno istiCe Nizozemska u kojoj je posebno visokoskolsko
upravno obrazovanje dozivjelo velik i vrlo kvalitetan razvoj u razdoblju nakon II.
svjetskog rata. Upravno se obrazovanje odvija na svim razinama, vertikalno je prohodno
i poduprto kvalitetnim znanstveno-istrazivackim radom nastavnika. Nizozemska
nudi najveci broj studija javne uprave medu svim europskim zemljama, u odnosu na
broj sveuciliSta. Temeljni su predmeti upravna znanost, javni menadzment, teorija
organizacije i europsko upravljanje. Znatan se broj studija izvodi na engleskom jeziku.
Veci broj kvalitetnih obrazovnih institucija i studija javne uprave imaju i Norveska,
Belgija i druge europske zemlje.
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2. Suvremeni trendovi i standardizacija upravnog obrazovanja

Usprkos tome $to u Europi nema jedinstvenog modela upravnog obrazovanja, mogu
se ustanoviti neki zajedniCki trendovi koji pokazuju odredenu mjeru harmonizacije
europskih obrazovnih sustava za rad u javnoj upravi. Rije€ je o uspostavi cjelovitog
vertikalno integriranog sustava upravnog obrazovanja, ja¢anju, Sirenju i diversifikaciji
upravnog obrazovanja, prilagodbi suvremenim upravnim doktrinama, jacanju
multidisciplinarnosti i interdisciplinarnosti u upravnom obrazovanju, snaznijoj orijentaciji
upravnog obrazovanja na potrebe upravne prakse te o sve uzoj povezanosti upravnog
obrazovana i cjelozivotnog usavrSavanja tijekom upravne sluzbe. Ovi trendovi nastaju
na temelju stvaranja europskog upravnog prostora, Sirenja suvremenih upravnih
doktrina te reforme sustava visokog obrazovanja u europskim zemljama po tzv.
bolonjskim nacelima. Na temelju tih unificirajuéih trendova dolazi do standardizacije
upravnog obrazovanja, posebno u Europi.

Ranija je prakti¢na svrha obrazovanja za rad na jednostavnijim izvrSnim poslovima u
upravi tijekom razvoja nadogradena potrebom osposobljavanja za slozenije poslove te
za znanstveno-istrazivacki rad. Zato se suvremeni sustavi sastoje od svih stupnjeva, od
srednjoskolskog obrazovanja, preko preddiplomskih i diplomskih do postdiplomskih
doktorskih upravnih studija. Takvi sustavi omogucavaju vertikalnu mobilnost najboljih
studenata.

Upravni se studiji u sve veéoj mjeri konstituiraju kao zasebni, odvojeni od drugih studija
s kojima su ranije bili povezani. Orijentiraju se na obrazovanje upravnih generalista za
izvrSne poslove, javnih organizatora, javnih menadzera i stru€njaka za javne politike
kao temeljnih profila razli¢itih stupnjeva obrazovanja. Taj opéi upravni profil odrazava
potrebu da se gradanima pruzi integrirana usluga ve¢ na najnizim upravnim razinama,
a da se na viSim razinama studenti pripreme za rjeSavanje slozenih, viSedimenzijskih
prakti¢nih i teorijskih upravnih problema. No, pored toga javlja se niz novih uzih upravnih
specijalizacija, takoder na razli¢itim stupnjevima.

Upravno se obrazovanje sve brze prilagodava razvoju upravnih doktrina, posebno
novog javnog menadzmenta i dobrog upravljanja. Zato se razvijaju mnoge nove
nastavne discipline, a tradicionalne prilagodavaju svoj sadrzaj novim upravnim
konceptima. Razvoj predmeta koji poucavaju upravnu ili javnu etiku, lokalni ekonomski
razvoj, specifiCne javne politike, javno-privatno partnerstvo, organizaciju javne uprave,
javni menadzment, civilno drustvo, javne odnose u upravi i sliénih primjeri su za ovaj
trend. Obrazovanje u duhu suvremenih doktrina ne daje samo znanja, kompetencije i
vjestine, nego i odgaja buduce upravne sluzbenike u odredenim vrijednostima.

U upravnom obrazovaniju ja¢aju multidisciplinarnost i interdisciplinarnost. Premda je
u samom pocetku upravno obrazovanje i u kontinentalnoj Europi bilo vise tehni¢ke
naravi i povezano s ekonomskom analizom, kasnije je doslo do dominacije prava
u opéem upravnom obrazovanju. U novije doba ponovno ja¢a pristup upravne
organizacije i tehnike javnog upravljanja. Tom temeljnom upravno-tehnickom
pristupu pridodaju se ekonomski, politoloski, socioloski, psiholoski i drugi, ali se
ne zanemaruje ni pravni pristup jer je vladavina prava ostala jednim od temeljnih
orijentira djelovanja javne uprave. | u samom pouc€avanju upravne organizacije i
tehnike javnog upravljanja, na temelju modernih znanstvenih spoznaja sve se viSe
prepoznaje da su organizacija uprave i javno upravljanje podru¢ja u kojima se
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prelamaju pristupi te je potrebno i u pou€avanju naglasiti interdisciplinarnost upravne
znanosti kao temeljnog upravnog predmeta.

Upravno se obrazovanje sve viSe usredotoCuje na potrebe upravne prakse. Premda
se prakti¢ni i pragmaticni pristup tradicionalno veze uz upravno obrazovanje na
angloamerickom podrucju, u novije je vrijeme prijelaz teziSta s pukih teorijskih
razmatranja na razvoj kompetencija i prakti¢nih vjestina vidljiv i u kontinentalnoj Europi.
Pored toga, u oblikovanju studijskih programa sve se viSe uzimaju u obzir formalno
utvrdene potrebe upravne prakse, tako da u nekim zemljama liste zahtjeva za programe
upravnog obrazovanja utvrduju viade ili druga drzavna tijela.

Upravno obrazovanje prije zaposSljavanja u upravi i stru¢no usavrSavanje tijekom
upravne sluzbe €vrS¢e se povezuju u sustav cjelozivotnog obrazovanja. U nekoliko je
posljednjih desetlje¢a osnovan velik broj institucija stru¢nog usavrS§avanja koje postaje
neizostavan dio razvoja ljudskih potencijala u upravi. Uza to, visokoskolske ustanove
nude sve viSe programa stru¢nog obrazovanja, pored svojih temeljnih studijskih
programa, a razvijaju se i kolaborativni obrazovni programi u &ijoj izvedbi kao partneri
sudjeluju ustanove za stru¢no usavrSavanje. Dolazi i do &vr§¢e personalne suradnje
upravnog obrazovanja i usavr§avanja: upravni prakti¢ari sve viSe sudjeluju u odredenim
oblicima izvodenja nastave, a sveuciliSni nastavnici €esto sudjeluju u oblicima stru¢nog
usavrSavanja. Najnoviji je trend da standarde za studijske programe, njihov sadrzaj i
nacin izvedbe utvrduju drzavna tijela i drugi poslodavci u sustavima javne uprave, a
obrazovne ih institucije uzimaju u obzir (demands — supply).

Odjel za ekonomske i drustvene poslove UN-a je u suradnji s Medunarodnim
udruzenjem Skola i instituta za javnu upravu 2008. objavio Standarde izvrsnosti
upravnog obrazovanja i usavrSavanja. Americko nacionalno udruzenje Skola javnih
poslova i uprave utvrdilo je 2009. akreditacijske standarde za studijske programe
diplomske razine, koji su novelirani 2014. Europsko udruzenje za akreditaciju studija
javne uprave (EAPAA) primjenjuje ve¢ devetu verziju akreditacijskih kriterija od 2013.
godine. Akreditirala je oko 40 studijskih programa, najviSe u Nizozemskoj. Nijedan
studijski program iz Hrvatske jo$ nije prijavljen za akreditaciju. EAPAA izvodi i projekt
utvrdivanja kompetencija i ishoda u¢enja u upravnom obrazovanju koji ¢e dati novi uvid
u standarde upravnog obrazovanja i naznaciti put njegovog razvoja. Standardizacija
studijskih programa rezultat je kako formalne akreditacije unutar pojedinog nacionalnog
sustava visokog obrazovanja, tako i profesionalne (stru¢ne) akreditacije na europskoj
razini.

Na podrucju jugoisto€ne Europe i dalje dominira pravni pristup u upravnom obrazovaniju,
osim u Bugarskoj. U oko 70 studijskih programa 2009. godine na podrucju zemalja
nastalih iz bivSe Jugoslavije, koji su ve¢inom na razini studija prvog i drugog stupnja (BA,
MA), u studijskim programima dominiraju pravo (30 posto), upravna znanost (25 posto),
ekonomija i financije (16 posto), dok su informacijsko-komunikacijske tehnologije i
politi¢ka znanost zastupljeni s oko 6 posto, uz 17 posto ostalih studijskih sadrzaja (vise
u Kopri¢, 2013.). Smatra se da obrazovni programi jo$ uvijek nisu dovoljno adekvatni
prakti€nim potrebama, da su kontakti sa sveuciliStima slabi, upravni studiji nisu glavni
izvor sluzbenika, nego se viSe zaposljavaju pravnici, a upravna profesija nije dovoljno
profilirana, odvojena i konsolidirana, premda su studijski programi tradicionalnih struka
sve manje orijentirani na potrebe javne uprave (empirijsko istrazivanje sluzbenika
zaduzenih za upravljanje ljudskim potencijalima; Sire u Kopri¢, 2009.).
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3. Upravno obrazovanje u Hrvatskoj

U pokuSaju stvaranja poCetne jezgre profesionalne uprave u Hrvatskoj takoder se
pocelo od kameralizma. Kraljica Marija Terezija osnovala je Politicko-kameralni studij
u kraljevinama Dalmacije, Hrvatske i Slavonije 1769. kao prvu visokoSkolsku instituciju
sa zadatkom obrazovanja za kraljevsku upravnu sluzbu na hrvatskom podrucju. Prvi
udzbenik bio je onaj beckog profesora Sonnenfelsa, a prvi nastavnik bio je A. Bari¢.
Politicko-kameralni studij spojen je s novoformiranim Juridi¢kim fakultetom Kraljevske
akademije znanosti u Zagrebu te su se politiCko-kameralne znanosti predavale na
jednoj od tadasnjih Cetiriju katedri JuridiCkog (Pravnog) fakulteta. Nastava iz upravne
znanosti na Pravhom se fakultetu, uz odredene promjene u nazivu i mjestu predmeta,
odrzala do danas te se pravnici, slicno kao u germanskim zemljama i onima pod
njihovim utjecajem, smatraju okosnicom upravnih kadrova.

Situacija se pocela mijenjati nakon Il. svjetskog rata, kad su u Zagrebu osnovane Visoka
upravna Skola (1956.) te ViSa upravna skola (1957.). Studij u Visokoj upravnoj skoli, koja
je postala ¢lanicom SveudiliSta u Zagrebu 1962., postao je Cetverogodisnji 1967. U toj
je Skoli zvanje diplomiranog upravnog pravnika steklo nesto vise od 1600 studenata.
Skola je integrirana s Pravnim fakultetom 1968., ali se studij nastavio jo§ nekoliko
godina kasnije. Za razliku od toga, ViSa upravna skola nije bila u sastavu Sveucilista u
Zagrebu, ali je i ona integrirana s Pravnim fakultetom 1983. Od 1983. do 1998. Pravni
je fakultet izvodio dvogodisnji upravni studij.

Godine 1998. Vlada Republike Hrvatske osnovala je Drustveno veleuciliSte u Zagrebu s
trima studijima, medu kojima je bio i trogodisnji stru€ni upravni studij, koji se izvodio do
reforme visokog obrazovanja 2005. Od 2005. do 2011. na Drustvenom se veleucilistu
izvodio trogodiSnji stru€ni studij javne uprave. Reorganizacijom provedenom 2011.
Drustveno se veleuciliste integriralo sa SveuciliStem u Zagrebu, s tim da je studij javne
uprave integriran s Pravnim fakultetom te se nastavio izvoditi prema obnovljenom
studijskom programu u sklopu Studijskog centra za javnu upravu i javne financije
kao organizacijske jedinice Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu. Od 2013. u tom
se studijskom centru izvodi i dvogodisnji specijalistic¢ki diplomski stru¢ni studij javne
uprave.

Na Pravnom se fakultetu u Zagrebu viSe od 40 godina, od 1962. nadalje, izvodio
poslijediplomski magistarski znanstveni studij upravno-politickog smjera na kojem je
magistriralo viSe od 80 magistara znanosti. Od 2005. Pravni fakultet izvodi dvogodisnji
specijalisticki poslijediplomski studij javnog prava i javne uprave, a istoimeni se smjer
izvodi i u sklopu doktorskog studija pravnih znanosti. Pored toga, specijalisticki
poslijediplomski studij Javna uprava izvodi se na razini SveuciliSta u Zagrebu kao
interdisciplinarni studij u trajanju od godine dana, i to od 2006. Odredeni strucni,
specijalisticki diplomski stru¢ni te specijalisti¢ki poslijediplomski studiji za rad u upravi
izvode se i na drugim visokoSkolskim ustanovama u Hrvatskoj. Okosnicu svih tih
studija ¢ine upravna znanost, upravno pravo, financijska znanost te viSe znanstvenih i
nastavnih disciplina koje su u novije vrijeme nastale njihovom diferencijacijom.

Problemi i izazovi daljnjeg razvoja upravnog obrazovanja su objektivna analiza
radnih mjesta, utvrdivanje potreba radnih mjesta za prikladno upravno obrazovanim
kadrom, eliminiranje politizacije i zapoSljavanja bez obzira na karakteristike i zahtjeve
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pojedinih radnih mjesta u upravi, razvoj sveuciliSnog studija javne uprave svih
stupnjeva, daljnje inzistiranje na ja¢anju kvalitete upravnog obrazovanja, orijentacija
na znanstvenoistrazivacki rad kao temelj studija javne uprave u koji treba Sto vise
ukljucivati i studente svih razina, te snaznija i bliskija suradnja upravne znanosti i struke
u obrazovaniju i struénom usavrSavanju upravnih sluzbenika.

Dobre strane upravnog obrazovanja u Hrvatskoj su sljedece: postoji razvijena upravna
literatura, diferencijacija upravnih subdisciplina, rastu¢a multidisciplinarnost, sve ve¢a
znanstvena zajednica, dobra uklju¢enost u medunarodnu istrazivacku i znanstvenu
zajednicu te dobro razumijevanje sveuciliSta za potrebu razvoja upravnog obrazovanja.
Razvijene su brojne subdiscipline, kao $to su europsko upravljanje i europski upravni
prostor, javni menadzment, upravljanje ljudskim potencijalima u javnoj upravi,
suvremene upravne doktrine, upravne reforme i modernizacija, upravna teorija,
upravljanje gradovima, regionalno upravljanje i razvoj, agencijski model upravljanja i dr.
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Sustav upravljanja i razvoja ljudskih potencijala u javnoj upravi predstavlja zna¢ajan dio
reforme javne uprave, pri Eemu je nuzan dosljedan strateski pristup stru€énom usavr$avanju
kao dijelu cjelozivotnog obrazovanja. Stoga je za uspjesnost uprave potrebno ulagati kako
u razvoj sveuciliSsnog obrazovanja za javnu upravu, tako i u razvoj sustava kontinuiranog
usavrSavanja u upravi. Uspostavljen odgovarajuéi sustav planiranja, upravljanja i razvoja
ljudskih potencijala jedan je od klju¢nih dijelova reforme javne uprave.

Razvoj politika upravljanja i razvoja ljudskih potencijala u hrvatskoj drzavnoj upravi bio je
potaknut potrebom za profesionalizacijom sluzbe. Tijekom procesa pristupanja Hrvatske
Europskoj uniji i politiCari i sluzbenici prepoznali su potrebu promjene u pristupu razvoju
ljudskih potencijala u javnoj upravi, kako bi se postigla Sto vecéa korist od reforme pravnog
i institucionalnog okvira. Medunarodna bilateralna i multilateralna pomo¢ je, provedbom
mnogobrojnih projekata koji su sadrzavali komponentu razvoja i provedbe razli€itih vrsta
trening-programa, odigrala vaznu ulogu u jaanju aktivnosti usavrSavanja u sluzbi.

Takoder, tijekom pretpristupnog razdoblja ulozeni su znatni napori u jacanje strateSkog
pristupa razvoju ljudskih potencijala, koji se nastavlja i danas, kada je Hrvatska punopravna
Clanica Europske unije. Strategija razvoja ljudskih potencijala u drzavnoj sluzbi 2010. -
2013. predstavljala je prvi okvir za privlaenje kvalitetnih, struénih i motiviranih pojedinaca
u drzavnu sluzbu te njihovo napredovanije tijekom sluzbe. Kao jedan od glavnih strateskih
ciljeva istaknuta je kontinuirana provedba programa usavrSavanja sluzbenika, a prepoznata
je i potreba osiguravanja kvalitetnih rukovoditelja i njihovo permanentno usavrSavanje.

Zakonodavni okvir koji ureduje prava i obveze usavrSavanja sluzbenika obuhvaéa tri zakona.

Zakon o drzavnim sluzbenicima propisuje da su svi drzavni sluzbenici duzni trajno
unaprjedivati znanja, vjestine i sposobnosti potrebne za obavljanje poslova svog radnog
mjesta te sudjelovati u organiziranim programima izobrazbe na koje ih uputi drzavno tijelo
ili im je pohadanje pojedinih programa izobrazbe odobreno. Sudjelovanje u programu
izobrazbe smatra se dijelom obveza drzavnih sluzbenika, a nadredeni su drzavni sluzbenici
obvezni svojim podredenima omoguditi pohadanje programa izobrazbe na koje ih uputi
drzavno tijelo ili programa izobrazbe Cije im je pohadanje odobreno. Troskovi obrazovanja
u drzavnoj sluzbi pokrivaju se iz drzavnog proracuna. Oblici, nacin i uvjeti obrazovanja
drzavnih sluzbenika detaljnije se ureduju Vladinom uredbom.

Zakon o sluzbenicima i namjestenicima u lokalnoj i podru¢noj samoupravi propisuje da ¢e
se sluzbenici poticati na trajno struéno osposobljavanje i usavr§avanije sluzbenika u lokalnoj
i podruénoj samoupravi. Sluzbenici u lokalnoj i podruénoj samoupravi duzni su trajno se
osposobljavati za poslove radnog mjesta i usavrSavati stru¢ne sposobnosti i vjestine u
organiziranim programima izobrazbe putem radionica, teCajeva, savjetovanja, seminara i
sl. Nadredeni sluzbenici duzni su svojim podredenima omoguciti pohadanje organiziranih
programa izobrazbe.

Na javne sluzbenike primjenjuje se Zakon o radu, a u skladu s temeljnim obvezama i pravima
iz radnog odnosa zabranjena je izravna ili neizravna diskriminacija na podrucju rada i uvjeta
rada, ukljuCujuéi kriterije za odabir i uvjete pri profesionalnom usmijeravanju, stru¢nom
osposobljavanju i usavrSavanju te prekvalifikaciji. Radnik je duzan, u skladu sa svojim
sposobnostima i potrebama rada, $kolovati se, obrazovati, osposobljavati i usavrSavati se
za rad, a poslodavac mu je to duzan omoguditi.
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Podupiranje modernizacije uprave jedan je osnovnih zajednickih ciljeva aktivnosti razvoja
ljudskih potencijala. On se moze podijeliti na druge ciljeve, kao $to su prilagodba znanja
u skladu sa zakonodavnim promjenama, poboljSanje usluga, povecavanje ucinkovitosti,
razvoj rukovoditelja, odnosno usavrSavanje za dobro upravljanje te razvoj karijere.

Osim ciljeva i zakonodavnog okvira postoje i druge komponente na temelju kojih
se moze analizirati sustav usavrSavanja. Jedna od njih je sustav financiranja Kkoji
moze biti organiziran centralizirano, tako da su sredstva alocirana jednoj ustanovi, ili
decentralizirano, tako da svaka ustanova ima vlastita sredstva za usavrS§avanje kojima
raspolaze sukladno potrebama svojih zaposlenika. Ministarstva i druge organizacije
u javnoj upravi sami odlu€uju o potrebi upucivanja sluzbenika na programe koje
organiziraju ustanove u sustavu, i iz Cijih se proracuna financiraju troskovi provedbe
programa, ili na programe koje organiziraju privatne/vanjske ustanove koje ih
naplacuju.

Sliedeca je komponenta institucionalni okvir i tu je razvoj politika uobicajeno u
nadleznosti drzavnih tijela, a provedba usavrSavanja moze biti djelatnost drzavnog
tijela ili ustanove ustrojene s ciljem provedbe i koordinacije sustava usavrSavanja.

Ovisno o sadrzaju, opce usavrSavanje, odnosno provedba programa s temama
horizontalno vaznim za sve organizacije, Cesto je centralizirano, a posebne su,
specijalistiCke teme decentralizirane. Tako su npr. organizatori treninga s ponudom
specijalistiCkih programa Porezna uprava, Carinska uprava, Centar za izobrazbu
Uprave za zatvorski sustav, Pravosudna akademija i Diplomatska akademija. Drugi
provoditelji programa koje organiziraju za sluzbenike svih tijela drzavne uprave su
npr. Ministarstvo regionalnoga razvoja i fondova Europske unije, SrediSnja agencija
za financiranje i ugovaranje i Ministarstvo financija.

Drzavna Skola za javnu upravu srediSnja je ustanova za usavr$avanje u sluzbi, Cija je
djelatnost struéno osposobljavanije i usavr$avanje drzavnih sluzbenika, kao i izabranih
duznosnika i sluzbenika u tijelima lokalne i podru€ne (regionalne) samouprave,
zaposlenih u pravnim osobama s javnim ovlastima te obrazovanje odraslih, a s
ciliem trajnog podizanja razine i kvalitete njihovog znanja, vjestina i sposobnosti
radi oblikovanja profesionalnog, djelotvornog i u€inkovitog javnog sektora koji ¢e
pruzati pravodobne i kvalitetne javne usluge, u skladu s najboljim opceprihvaéenim
standardima. Skola provodi vi$e grupa programa koji su prilagodeni potrebama
sluzbenika u javnoj upravi, a programe godiSnje pohada viSe od 4000 polaznika.
Programe provode vanjski suradnici — stru€njaci koji su prakti¢ari iz uprave, sveuciliSni
predavadi i treneri iz privatnog sektora.

Razvoj programa treba se temeljiti na procjeni potreba za usavrSavanje, pri ¢emu je
neke potrebe jednostavno utvrditi, kao npr. u slu¢aju velikih zakonodavnih promjena.
U drugim slucajevima treba kombinirati razli€¢ite metode procjene da bi se mogli
razviti Sto kvalitetniji programi u skladu s potrebama specificnih ciljnih skupina.
Sveukupni kapaciteti za identifikaciju sadasnjih i buduc¢ih potreba za trening ostaju
ograniceni te je to podrucje potrebno dodatno jacati.

Strateski prioriteti jacanja sustava usavrSavanja u javnoj upravi obuhvacaju jacanje
kompetencija zaposlenih u javnoj upravi, jaCanje kapaciteta za dobro upravljanje te
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razvoj i implementaciju novih i kontinuirano unaprjedivanje postoje¢ih metodologija
i mehanizama usavrSavanja. Kako bi se postigli ovi ciljevi, kao prioritetne aktivnosti
istiCu se:

e uspostava strateSkog okvira stru¢nog usavrSavanja u javnoj upravi

¢ kontinuirana provedba procjene potreba usavr§avanja u podrucju struénih znanja
i opcih kompetencija sluzbenika i rukovoditelja, koje su potrebne za u€inkovito
obavljanje posla i poboljSanje usluga

¢ odredivanje prioritetnih podrucja i ciljnih skupina za provedbu programa
usavrSavanja

e razvijanje i kontinuirana primjena metodologije procjene ucinka sustava
usavrSavanja

e licenciranje i certificiranje programa i stru¢njaka koji ih provode

e uspostava sustava e-uc€enja

Kvalitetno sveuciliSno obrazovanje nuzan je preduvjet za struCan i kvalitetan rad
sluzbenika, a uprava tijekom karijere mora osigurati daljnje usavrSavanje u struci kao
dio cjelozivotnog ucenja, s ciljem ispunjenja strateSkih cilieva organizacija te javne
uprave u cjelini. Uspostava cjelovitog i uskladenog sustava obrazovanja za upravu i
usavrSavanja u upravi nuzan je preduvjet za jacanje administrativnih kapaciteta i daljnju
izgradnju kompetentne i profesionalne javne uprave.
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Profesionalizacija je jedna od tendencija u razvoju javne uprave, a profesionalizam
javnih sluzbenika karakteristicno obiljezje suvremene javne uprave. Profesionalizam
sluzbenika obuhvaca ustaljivanje zadaéa i polozaja njihovih nositelja te specificno
obrazovanje osoba koje ¢e te zadaée obavljati, posvecivati radu u upravi preteziti dio
svog vremena i za to primati placu. Profesionalizacija, kao opreka i brana politizaciji i
diletantizmu, smatra se instrumentom podizanja efikasnosti i kvalitete javnih usluga te
alatom modernizacije javne uprave i njenog prilagodavanja drustvenim promjenama.
S obzirom na rastu¢a oCekivanja gradana u pogledu razine profesionalnosti javnih
sluzbenika te konstantne zahtjeve za $to efikasniju javnu upravu i $to kvalitetnije javne
usluge, obrazovanje i usavrSavanje javnih sluzbenika postavlja se kao tema vrijedna
pozornosti i znanstvenog diskursa. Zato se na jubilarnom, 10. forumu za javnu upravu
raspravljalo o stanju sustava obrazovanja za javnu upravu i usavrSavanja u sluzbi
zaposlenih u hrvatskoj javnoj upravi, stavljajuéi hrvatska iskustva u europski kontekst
razvoja i suvremenih trendova u obrazovanju za javnu upravu. Pritom je posebno
prikazan sustav obrazovanja u susjednoj Sloveniji s kojom Hrvatska dijeli sli¢nu
politi€ko-upravnu i pravnu institucionalnu tradiciju.

Razvoj javne uprave, a osobito javnih sluzbi, rezultirao je time da u suvremenoj javnoj
upravi rade pripadnici raznih profesija. Neke od tih profesija karakteristi¢ne su za javnu
upravu (npr. policajci, vojnici, meteorolozi), a pripadnici nekih profesija, osim u javnoj
upravi, poslove mogu obavljati i u privatnom sektoru (npr. lije€nici i pravnici). Pripadnici
ovih profesija upravni su specijalisti, a poslovi koje obavljaju izvrSno su stru¢nog
karaktera. Pored upravnih specijalista, o€ekuje se da u upravi rade i upravni generalisti
koji ¢e zauzeti upravljacke funkcije. Njihov posao zahtijeva opc¢a i menadzerska znanja
i vjestine koji im omogucuju vodenje u razli¢itim podrucjima, davanje policy savjeta
i oblikovanje javnih politika. S obzirom na trend da se gradanima pokuSava pruziti
integrirana javna usluga, potreba za sluzbenicima opceg profila javlja se i za obavljanje
stru¢nih poslova na najnizim upravnim razinama.

Zaceci obrazovanja zarad u javnoj upravi u zapadnoeuropskim zemljama datiraju izdoba
izgradnje apsolutistickih monarhija. Znanje o javnoj upravi gradilo se sistematizacijom
dotadasnjeg iskustva upravne prakse i poducavalo u sklopu znanosti o policiji, a kasnije
kameralizma. Daljnjim razvojem, na europskom su se kontinentu razvila tri klasi¢na
modela upravnog obrazovanja: britanski, francuski i njemacki. U novije se doba osobito
istiCe nizozemski sustav obrazovanja za javnu upravu koji je posljednjinh desetlje¢a
dozivio velik i kvalitetan razvoj pa Nizozemska danas obuhvacéa najveci broj studija
javne uprave u Europi, prema broju sveucilista. U tranzicijskim zemljama, sustavi
obrazovanja za javnu upravu intenzivnije su se poceli razvijati tek nakon urusSavanja
socijalistiCkog uredenja i prijelaza u novi, demokratski sustav.

S obzirom na prevladavajucu narav obrazovanja za javnu upravu, europske se zemlje
tradicionalno dijele u tri klastera: pravni, koji obuhvac¢a zemlje juzne i postsocijalistiCke
Europe te zemlje njemackoga govornog podrucja Ciji upravni sustavi poCivaju na
pravnim vrijednostima i u kojima se javna uprava percipira kao instrument za provedbu
pravnih propisa; politi¢ki, koji se veZze uz Francusku, Belgiju, Spanjolsku i Svedsku, gdje
je naglasak na specificnom javnom i politickom znacaju javne uprave te menadzerski,
kojem pripadaju Irska, ostale skandinavske zemlje i neke postsocijalisticke zemlje
(Bugarska, Rumunjska i Ce$ka), a koje javnoj upravi pristupaju s polazista ekonomskih
vrijednosti, smatraju¢i da se javna uprava sustinski ne razlikuje od privatnog sektora.
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lako danas u Europi ne postoji jedinstven model upravnog obrazovanja, moguce je
uociti odredene zajedniCke trendove koji upuéuju na stanovitu harmonizaciju obrazovnih
sustava. To su izgradnja vertikalno prohodnog sustava upravnog obrazovanja, ja¢anje
multidisciplinarnog i interdisciplinarnog pristupa u upravnom obrazovanju, prilagodba
upravnog obrazovanja suvremenim upravnim doktrinama i potrebama upravne prakse te
sve Sira povezanost upravnog obrazovanja i usavrSavanja tijekom sluzbe. Sudionici Foruma
pokusali su utvrditi koje su znaCajke postojeceg sustava obrazovanja za javnu upravu u
Hrvatskoj i koliko se uklapaju u europske trendove, odgovara li struktura zaposlenih u
hrvatskoj javnoj upravi suvremenim trendovima u razvoju javne uprave te prepoznaje li
drzava kao poslodavac vaznost specifi€nog obrazovanja za rad u javnoj upravi.

U Hrvatskoj se preddiplomski stru¢ni studiji za javnu upravu izvode na svim Cetirima
pravnim fakultetima (Zagreb, Osijek, Rijeka, Split) i Cetirima veleugilistima (Vukovar,
Gospié, PoZega, Sibenik), a specijalisti¢ki diplomski struéni studij na pravnim fakultetima.
Na dodiplomskoj se razini, dakle, ne izvode sveuciliSni studiji javne uprave. Doktorski
sveucilisni studij prava sa specijalizacijom u javnom pravu postoji jedino na Pravnom
fakultetu Sveucilista u Zagrebu. U Sloveniji se na preddiplomskoj i diplomskoj razini na
pet fakulteta (dva javna i tri privatna, od kojih su dva fakulteta za upravu, a tri pravna
fakulteta) izvodi ukupno osam obrazovnih programa za javnu upravu, sveuciliSnog i
struénog karaktera. S obzirom na to da je obrazovanje dominantno orijentirano na
pravnu znanost, i Hrvatska i Slovenija pripadaju u prvi, pravni klaster europskih zemalja.
Udjel pravnih predmeta u Hrvatskoj iznosi 57 posto medu obveznim, odnosno 55 posto
medu izbornim predmetima na preddiplomskoj te 46 posto medu obveznim, a 56 posto
medu izbornim predmetima na dodiplomskoj razini. Na slovenskim su studijima javne
uprave pravni predmeti zastupljeni s oko 35 posto. U Sloveniji se moze zamijetiti trend
povecanja udjela ekonomskih predmeta, za razliku od Hrvatske u kojoj su, u odnosu
na pravne i upravne predmete te predmete usmjerene na stjecanje prakti¢nih vjestina,
ekonomski predmeti najslabije zastupljeni (8 posto na preddiplomskoj i 7 posto na
diplomskoj razini medu obveznim predmetima).

Standardizacija i osiguranje kvalitete studijskih programa u Hrvatskoj postize se
postupcima akreditacije unutar mati¢nog sveucilista i Agencije za znanost i visoko
obrazovanje te putem postupaka samoanalize i djelatnosti odbora za upravljanje
kvalitetom unutar fakulteta, a u Sloveniji putem nacionalnog, obveznog postupka
reakreditacije koji provodi Visoka agencija za visokoskolsko obrazovanje (NAKVIS)
i niz fakultativnih, medunarodnih akreditacijskih programa specijaliziranih za javnu
upravu (EAPAA). Slovenska iskustva s medunarodnom akreditacijom ukazuju da ona
pridonosi medunarodnoj prepoznatljivosti studija, privlaci inozemne studente i projekte
te podupire sustavan razvoj kvalitete programa.

U Hrvatskoj ne postoje cjeloviti i sistematizirani podaci o broju i strukturi zaposlenih
u javnoj upravi, Sto predstavlija ozbiljnu prepreku razvoju politika obrazovanja,
zaposljavanja i usavrSavanja tijekom sluzbe. Prema podacima Ministarstva uprave i
podacima objavljenim u Strategiji reforme javne uprave za razdoblje od 2015. do 2020.
o0 obrazovnoj strukturi zaposlenih u drzavnoj upravi i javnim sluzbama, u hrvatskoj
drzavnoj upravi prevladavaju osobe sa srednjom i nizom stru¢nom spremom koje €ine
¢ak 50 posto sluzbenika, dok je obrazovna struktura u javnim sluzbama povoljnija pa
tamo pretezu osobe s visokom stru¢nom spremom (njih 60 posto), a sluzbenika sa
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srednjoskolskim obrazovanjem je oko 25 posto. Osim visokog udjela osoba s nizom
razinom obrazovanja, na nepovoljnu obrazovnu strukturu zaposlenih u drzavnoj upravi
i javnim sluzbama upucuje podatak o izrazito niskoj zastupljenosti prvostupnika javne
uprave (3,15 posto u drzavnoj upravi, odnosno 2,5 posto u javnim sluzbama) koje
drzava jo$ uvijek nije prepoznala kao potencijalni kadar.

Ovisno o tome pripadaju li drzavnim, lokalnim ili javnim sluzbenicima, pravni temelj za
usavrSavanje u sluzbi zaposlenih u javnoj upravi ¢ine Zakon o drzavnim sluzbenicima,
Zakon o sluzbenicima i namjestenicima u lokalnoj i podru€noj (regionalnoj) samoupravi i
Zakon o radu. Kao smijernicu za buduci razvoj regulativhog okvira i praksu usavrSavanja
drzavnih sluzbenika, Vlada je 2009. donijela Strategiju razvoja ljudskih potencijala u drzavnoj
sluzbi za razdoblje do 2013. SrediSnja je organizacija za usavrSavanje (in-training) javnih
sluzbenika u Hrvatskoj od 2010. Drzavna Skola za javnu upravu. Za odredene skupine
sluzbenika (npr. carina, policija, diplomacija) osnivaju se specifiCni centri usavrSavanja.
Politika razvoja ljudskih potencijala kao metoda upravljanja ljudskim potencijalima u
hrvatskoj je upravi decentralizirana pa razliCite organizacije imaju razliCitu praksu
u pogledu usavrSavanja sluzbenika. Velik se broj treninga provodi u sklopu raznih
projekata i programa, pri ¢emu se ne vode evidencije o znanjima i vjestinama koje su
sluzbenici u okviru njih stekli, ne postoje standardizirani pokazatelji kvalitete programa
i njihovih nositelja, a ishodi usavrSavanja slabo su povezani s kvalifikacijskim okvirom,
§to se moze smatrati temeljnim problemima usavrSavanja u hrvatskoj drzavnoj sluzbi.

Na temelju opSirnog pregleda osnovnih karakteristika obrazovanja i usavrSavanja u
sluzbi u hrvatskoj javnoj upravi, sudionici Foruma su u plodonosnoj raspravi iznijeli
zakljuCke i formulirali prijedloge za unaprjedenje postojeceg stanja koji se mogu
sumirati u sljedecée kategorije:

1. Uskladivanje upravnog obrazovanja sa suvremenim trendovima
u javnoj upravi

Suvremena javna uprava, osim specijaliziranih profesija, trazi i javne menadzere
opceg upravnog (specijalisti javne uprave) ili specijaliziranog profila (npr. menadzeri u
zdravstvu, obrazovaniju itd.) koji ¢e imati kapaciteta za kvalitetno obavljanje slozenih
struéno-analitiCkih poslovaikoji ¢e mociudovoljavati sve veéim oCekivanjimadrustvene
okoline od javne uprave. Zbog toga je nuzno povecati udjel visokoobrazovanih
generalista u strukturi zaposlenih u hrvatskoj javnoj upravi, a studijske programe
uskladiti s potrebama upravne prakse. Upravno se obrazovanje mora prilagoditi
suvremenim upravnim doktrinama, posebno doktrini novog javhog menadzmenta
i dobrog upravljanja. Prilagodba znaci modernizaciju nastavnih sadrzaja i razvoj
novih nastavnih disciplina u skladu s novim upravnim konceptima. Pored stjecanja
tehni¢kog znanja, informacija i vjestina u novim podrucjima, prilagodba bi trebala
uklju€iti i odgoj sluzbenika u duhu odredenih vrijednosti, osobito razvoja etike javne
sluzbe i integriteta. Nuzno je pritom uzeti u obzir i novi, europski kontekst djelovanja
hrvatske javne uprave i osigurati usvajanja specificnih znanja i vjestina vezanih uz
sustav europskog upravljanja.
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2. Promicanje multidisciplinarnog i interdisciplinarnog pristupa
u upravnom obrazovanju

Hrvatski je model upravnog obrazovanja suviSe tradicionalan i usmjeren na pravne
discipline. Pravni je pristup nedostatan za rjeSavanje sve slozenijih problema s kojima
se susre¢e moderna javna uprava. Zbog toga bi obrazovni programi trebali biti Sto
viSe interdisciplinarni i multidisciplinarni te ukljuciti ekonomske, politoloSke, socioloske,
upravno-tehni€ke, metodoloske, upravno-prakti¢ne i sli€ne sadrzaje. Potrebno je
posti¢i interdisciplinarnost u povezivanju izvornih upravnih disciplina, $to znaci da bi
ovi sadrzaji trebali biti povezani tako da zajedni¢ki stvaraju novu, dodanu vrijednost u
sustini i klasifikaciji upravne znanosti.

3. Izrada kompetencijskih okvira za obavljanje poslova javne uprave

Izrada kompetencijskih okvira za obavljanje poslova javne uprave i njihovo uvrstavanje
u opise radnih mjesta, a potom izrada standarda zanimanja te standarda kvalifikacija
nuzni su preduvjeti za povezivanje studijskih programa s potrebama poslodavca
(demands — supply), transparentno primanje u javnu sluzbu te kvalitetno vodenje politike
osposobljavanja i usavrSavanja u sluzbi. U Hrvatskoj, obrazovne institucije proizvode
kadrove, a da pritom nije jasno kakvi su kadrovi drzavi ili lokalnoj jedinici kao poslodavcu
potrebni; standardi zaposljavanja nisu jasno definirani (kriteriji na natjeCajima nejasni su
i preopceniti ili prilagodeni ve¢ postoje¢im sluzbenicima te nisu povezani sa stvarnim
potrebama sluzbe), a politika usavrSavanja u sluzbi nesustavna je i ad hoc karaktera.
OcCekuje se da bi se izradom kompetencijskih okvira znanja i vjestina, koje prvostupnici
javne uprave imaju, oni napokon prepoznali vrijednima za potrebe javne uprave, a onda
i potaknulo njihovo zaposljavanije.

4. Unaprjedenje organizacijskog aspekta obrazovanja za javnu upravu

Suvremeni se sustavi obrazovanja za javnu upravu sastoje od svih stupnjeva,
od srednjoskolskog pa sve do postdiplomskih doktorskih upravnih studija, radi
omogucavanja vertikalne mobilnosti najvrsnijim studentima, ali i razvoja znanstvenog
istrazivanja javne uprave. Obrazovanje za javnu upravu u Hrvatskoj moguce je samo
na struénim studijima zbog €ega je vertikalna prohodnost ograni¢ena: nakon stru¢nog
preddiplomskog studija upisivanje sveuciliSnog diplomskog studija nije moguce, a
na poslijediplomskoj razini studij u pravilu nastavljaju samo studenti koji su zavrsili
sveucilisni diplomski studij drugih struka, osobito prava, ekonomije i politologije,
Sto je pozeljna praksa s obzirom na to da navedenim strukama dodatno omogucuje
specijalizaciju u podru€ju javne uprave. Postoji suglasnost o vaznosti osnivanja
sveuciliSnog studija javne uprave kako bi se omogucilo sustavno obrazovanje u
podruc€ju javne uprave te razvio znanstveno-istrazivacki rad, a studenti mogli dobiti
cjelovito upravno obrazovanje utemeljeno na vertikalnoj prohodnosti. Trebalo bi postici
konsenzus u pogledu odnosa stru¢nog i specijalistickog studija i razina obrazovanja za
javnu upravu te raditi na izbjegavanju preklapanja izmedu studijskih programa.
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5. Podizanje kvalitete studija te osposobljenosti i motivacije
nastavnog osoblja

U Hrvatskoj se izvodi veci broj akreditiranih programa za javnu upravu. Programi su
vrlo raznoliki, stru¢nog karaktera, a kvaliteta tih programa i nastave je upitna Sto dovodi
do inflacije zavrSenih studenata s niskom razinom znanja, vjestina i kompetencija.
Standarde utvrdivanja kvalitete tih programa trebala bi razviti struka. Takoder, potrebno
je brinuti se o kompetencijama nastavnog osoblja, zapo$ljavanju novih kadrova i razvoju
njihove karijere, optimalnoj zastupljenosti upravnih teoretiCara i prakti¢ara u izvodenju
nastave te o podizanju svijesti 0 odgovornosti nastavnog osoblja za obrazovanje sto
kvalitetnijeg kadra za rad u javnoj upravi. Medunarodni sustavi akreditacije potaknuli
bi poboljSanje kvalitete studija u cjelini, kao i pridonijeli internacionalizaciji studenata,
fakultetskog osoblja i programa.
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Modernizacija i inovativna reforma javne uprave klju€ni su element reforme drzave
i javnog upravljanja u zapadnim zemljama od kraja 70-ih godina proslog stolje¢a.
Osnovni smjer razvoja ukljucivao je promjenu paradigme javne uprave prema jacoj
demokratizaciji i orijentaciji na gradane, ali i veCom efikasnosti i djelotvornosti kako
bi se uhvatila u koStac s temeljitim drustvenim i gospodarskim promjenama. U
zemljama nastalima raspadom bivSe Jugoslavije koje su se ujedno suocile s ratom
i razornim posljedicama rata, a donekle i u drugim tranzicijskim zemljama, takav je
razvoj javne uprave izostao, a globalne debate o reformi javne uprave zaobisle su
domacdi javni diskurs.

Tijekom 90-ih, u kontekstu tranzicije, u Hrvatskoj se stvarala drzava i novi
gospodarski sustav, a pratila ih je i rekonstrukcija javne uprave. | dok su u pocetku
promjene u javnoj upravi bile vodene centralistiCkom vizijom, u novom tisuélje¢u
decentralizacija postaje vodeci koncept, ali nerijetko s nejasnim sadrzajem i
neadekvatnim temeljima za provedbu. U cjelini, izostala je temeljita reforma javne
uprave koja bi uvela klju¢ne institucionalne inovacije i stvorila koherentan sustav
utemeljen na suvremenim vrijednostima odgovornosti, efikasnosti, transparentnosti,
vladavini prava, te funkcioniraju¢im institucijama. Ti su propusti posebno vidljivi u
kontekstu aktualne gospodarske i politicke krize s negativnim posljedicama na
drustveni i gospodarski razvoj.

Friedrich-Ebert-Stiftung i Institut za javnu upravu iniciraju promisljanje i raspravu o
vodecim konceptima i idejama u okviru politike upravne reforme i poti¢u formuliranje
preporuka koje bi mogle posluziti kao okvir i sadrzaj reformskog procesa. U tu svrhu
djeluje Forum za javnu upravu koji se temelji na slijedec¢im nacelima:

Clanovi su struénjaci iz akademskih, ali i drugih institucija, a u Forumu sudjeluju na
poziv organizatora.

Forum se sastaje tri puta godiSnje, pri Eemu se raspravlja na temelju dva teksta koja
razmatraju istu kljunu temu iz razli¢itih perspektiva.

Sastanci Foruma su zatvorenog tipa.

Nakon sastanka objavljuje se broSura koja sadrzava oba teksta koji podlijezu
urednickoj recenziji te sazetak rasprave, a s kojom ¢e biti upoznati politiari i mediji.



