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ROBERT BLAZEVIC, UPRAVNA ZNANOST

Drugtveno veleufilifte u Zagrebu

Zagreb, 2010.

Dr. se. Robert Bla2evié, redoviti pro-
fesor na Pravnom fakultetu u Rijeci,
objavioje III. izdanje knjige pod nazivom
,,Upravna znanost". Rijeé je o udibeni-
ku koji sluli kao obvezna literatura
za polaganje istoimenog predmeta na
Pravnom fakultetu, al¡ i niza predmeta
na Upravnom studiju te SpecijalistiCkom
diplomskom struCnom studiju. Potrebno
je takoder istaknuti da je ovo jedini
ud2benik koji u cijelosti obraduje sadriaj
nastavnog predmeta Upravna znanost
kako je utvrdeno nastavnim planovima i
programina Pravnog fakulteta u Rijeci i
Zagrebu. Studentima je bitno olakano
pripremanja ispita. Tomuje tako budu¿i da
je do izdavanja ovog udibenika literaturu
za polaganje ispita ,inio poduli popis
knjiga i zakonskih akata. U odnosu na
drugo, novo izdanje udíbenika progireno
je i izmijenjeno, kako u teorijskom dijelu
tako i glede novih zakonskih rjegenja.
Promjene su izvr§ene u prvom, drugom,
trcéem, petom, trinaestom, petnaestom,
sedamnaestom, devetnaestom, dvadeset
prvom, dvadeset Cetvrtom i dvadeset
petom poglavlju. Ispravljeni su uoteni
nedostaci te izvr§ene brojne dopune i
pobolj§anja koje prate djelo u cjelini.

Udibenik je sastavijen iz dva dijela.
Prvi dio Cine sljedeée cjeline: 1. Uvodna
pitanja, 2. Razvoj uprave, 3. Uprava u
politi¿kom sistemu, 4. Mikroproblematika
uprave, 5. Organizacija i organizacijska
struktura, 6. Ljudi u upravi, 7. Materijalna
sredstva uprave, 8. Planiranje u upravi,
9. Vodenje u upravi, 10. Komunikacije
u upravi, 11. Postupci u upravi, 12.
Kontrola u upravi, 13. Teorijski modeli
uprave. Drugi dio obuhvaéa: 14. Sisteme
i upravne sisteme, 15. Odnos vlasti i
uprave u teritorijalnom sistemu, 16. Pri-
jelazni lanac u teritorijalnom sistemu Re-
publike Hrvatske, 17. Razvitak uprave
u Hrvatskoj, 18. Poslove i strukture u
teritorijalnom sistemu, 19. Dr2avnu upra-
vu Republike Hrvatske, 20. Probleme
lokalnog upravljanja, 21. Lokalnu i re-
gionalnu upravu u Republici Hrvatskoj,
22. Koordinaciju u teritorijalnom uprav-
nom sistemu, 23. Gradane i upravu, 24.
Funkeionalne upravne sisteme te 25. Aso-
cijacije i asocijativne sisteme.

U uvodnom dijelu, autor obraduje
razlilita shvaéanja dríave i uprave: so-
cijalista - utopista, anarhista, Marxa,
Lenjina, liberalnih teoretiCara, Hegela
i Schmitta koji je novina u odnosu na
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drugo izdanje. Veliki broj mislilaca drýa-
vu poima negativno smatrajuéi da drýava
tlai pojedinca te dok je dr2ave, ne mo2e
biti istinske ljudske slobode. Unatoý ta-
kvim gledi§tima driavni upravni apa-
rat kontinuirano raste u svim zemljama.
Brojni su uzroci tomu (izlo2eni u poglavlju
Razvoj uprave), a temeljni je, dakako,
nu2nost za sve veéom regulacijom u svim
podrujima dru§tva. Takoder se propituju
predmet, grada i metoda upravne zna-
nosti, pojmovi upravne organizacije i
djelatnosti upravljanja te se kronoloýki
prikazuje razvoj prouýavanja uprave
i u svijetu i u Hrvatskoj. U ud2beniku
su nakon toga obradene tendencije
razvoja uprave od trenutka njezinog
pojavljivanja u suvremenom smislu
(razdoblje prosvjeéenog apsolutizma u
17. i 18. stoljeéu): tendencija porasta up-
ravnih organizacija, tendencija prema
diferencijaciji upravnih organizacija,
profesionalizaciji uprave, ograniéavanju
uporabe prisile u upravi te informatizaciji
uprave. Ovo je poglavlje, i u tekstu, i
u bilje§kama, popraéeno brojnim pri-
mjerima i statistiýkim podatcima. U tre-
éem poglavlju, Uprava u politiékom
sistemu, prikazan je razvoj dr.ave kroz
poýetnu fazu koncentracije u apso-
lutistiýkim monarhijama 17. i 18. sto-
ljeéa, dekoncentraciju kao posljedicu
demokratskih revolucija i gradanskih
reformi u 19. stoljeéu, ponovnu kon-
centraciju u industrijskim drýavama
tijekom 20. stoljeéa i dekoncentraciju
krajem 20. stoljeéa. Razvoj teée na naéin
da se pojedine tekovine iz prethodne
etape preuzimaju i ugraduju u sljedeéu.
Posljedica toga, u pravilu, su sve slo:.eniji,
all i stabilniji politiéko-upravni sistemi.
U tom poglavlju, autor takoder tematizi-
ra problem birokratske vlasti kao oblik
deformacije normalnih odnosa izmedu

politiýkih tijela i uprave. Obradena su,
s tim u vezi, i sredstva politiýke kon-
trole uprave kao naýin sprjeýavanja bi-
rokratizacije viasti. Time autor zavr§ava s
tzv. makroproblematikom uprave.

Poglavlje Mikroproblematika uprave
svojevrstan je uvod narednim poglavljima
koja dine prvi dio knjige. Autor tematizi-
ra pojedine aspekte funkcioniranja upra-
ve: organizacijskom strukturom, ljudi-
ma zaposlenima u upravi, materijalnim
sredstvima za rad, komunikacijama, pla-
niranjem, vodenjem i kontrolom. Naglasak
je stavljen na pravilnosti pona§anja
ljudi u upravnim organizacijama ili
spram njih te se poja§njavaju pojmovi
dru§tvene i organizacijske uloge. U
poglavlju Organizacija i organizacijska
struktura tematiziraju se sistemi ljudske
suradnje. Ljudska suradnja, odnosno za-
jedniéki rad ljudi predstavlja povijesnu
konstantu. Autor je sustavno prikazao
povijesne oblike ljudske suradnje buduéi
da su oni bitni za razumijevanje uprav-
ne organizacije kao danas dominantnog
sistema ljudske suradnje/kooperacije.
Autor takoder istiýe diferencijaciju i
integraciju kao temeljnu suprotnost koja
obilje2ava organizacijsku strukturu te
pet, iz nje izvedenih, podvrsta suprot-
nosti: funkcije i hijerarhije, centralizacije
i decentralizacije, pojedinaénog i
kolektivnog djelovanja, vanjskih i
unutarnjih organizacijskih jedinica te
formalne i neformaine organizacijske
strukture. Poglavlje zavr§ava praktiénim
problemima organiziranja, npr. osnove
organizacijske podjele, raspon kontakta i
vertikalne veze, reorganizacija.

Glede Ljudi u upravi, obradene su
kategorije zaposlenih u upravi, povijesni
razvoj upravne slu2be, sistem klasificira-
nja/razvrstavanja sluýbenika, platni si-
stem i sistem napredovanja u kontekstu
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sluìbeniékog sistema, poslovi personalne
politike i organizacija personalne sluibe
te problem sluibenike etike. Osobita
se pozornost posveéuje politizaciji slu-
ìbenièkog sistema te korupciji u upravi i
politici. Ovi se problemi posebice javljaju
u tranzicijskim zemljama. U okviru po-
glavlja Materialna sredstva uprave te-
matiziraju se re2imi raspolaganja mate-
rijalnim sredstvima uprave: pojedinaèno,
driavno te tendencija javnih sluibi
prema autonomnom raspolaganju sred-
stvima. Op9imo je analizirana uloga, tj.
udio spomenutih sredstava u privredi
neke zemlje s konkretnim primjerima,
mehanizam budìeta te, tzv. PPB (Plan-
ning, Programming, Budgeting) i ZBB
(Zero-Base Budgeting) sistemi. Rijeè je
o financijskim instrumentima kojima se
omoguéuje nadzor nad trogenjem sred-
stava namijenjenima upravnim resorima
te nadzor svrsishodnosti i ekonomiènosti
njihove raspodjele. Poglavlja o planiranju,
vodenju, komunikacijama, postupcima i
kontroli u upravi razradenija su u odnosu
na drugo izdanje knjige gto doprinosi
veéoj preglednosti preostalih dijelova koji
zaokruíuju podruéje mikroproblematike
uprave. U tekstu su prvo dane definicije
temeljnih pojmova, poslovi koji spadaju
u te djelatnosti te razliéiti naèini njihovog
obavljanja, a nakon toga slijedi razrada
svake od tih djelatnosti (problemi,
komparacije, primjeri). U posljednjem
poglavlju obradeni su Ieorijski modeli
uprave kojima se nastoje rje§iti problemi
organizacije i upravljanja. Obradeno je
osam istraíivaékih pravaca, od kojih
je prvih sedam (mehanicistiéki pravac,
teorija organizacijskog konflikta i mo-
éi, decizionistifki pravac, interesno
- politiki pravac, teorija otvorenog
sistema, kibernetski pravac i teorija sa-
moreferentnih i autopoietiénih sistema)

progireno u odnosu na prethodno izdanje
te je dodatno tematizirana institucionalna
teorija.

Drugi dio udìbenika zapoèinje poj-
mom sistema. U tom kontekstu kIjuéno
je ime amerikog teoretièara Ludwiga
von Bertalanffy koji je utemeljitelj opée/
generalne teorije sistema. Propitane su
temeljne koncepcije sistema, vrste, struk-
tura i karakteristike sistema te odnos si-
stema spram okoline. Autor upuéuje na
niz slabosti pojma sistema i sistemskog
pristupa u znanosti, primjerice visoki stu-
panj apstrakcije pojma sistema, vrijed-
nosne implikacije u korist postojeéeg
kapitalistikog dru9tveno-ekonomskog
poretka. Sistemski pristup aplicira se
i na upravu te je stoga rijeè o upravnim
sistemima. Upravni sistemi dijele se na
teritorijalne, funkcionalne i asocijativne.

Teritorijalni upravni sistem je naj-
znaèajniji pa je njemu posveéen najveéi
dio knjige. Obradene su tri skupine
problema vezanih uz tu vrstu sistema:
odnos vlasti i uprave, odnos s okolinom
gradanima i problem koordinacije. Od-
nos vlasti i uprave postaje relevantan
nakon gradanskih revolucija kada dolazi
do odvajanja politiékih i upravnih or-
ganizacija. Izmedu njih nastaje niz in-
stitucija koje ih povezuju, a §to se naziva
prijelaznim lancem. Prijelazni lanac na
sredignjoj razini ima pet karika: politike
organizacije, predstavniko tijelo, §ef
driave, vlada i centraini upravni resori.
Ovisno o tomu na kojoj je karici izvrge-
na koncentracija politièkog utjecaja,
razlikuju se pet politikih reìima: re-
2im partje i dr2ave (staljinistièka i
nacistièka varijanta), skupgtinski rekim,
predsjedniéki, parlamentarni i reíim
politiéke uprave (karizmatska politièka
uprava, uprava u doba kriza, uprava u
politièki manje razvijenim zemljama
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i kolonijalna uprava). Svaki je od tih re-
lima, autor razradio pomoéu povijesnih
i suvremenih primjera, prikazao njihovo
ustrojstvo i politièki kontekst u kojemu
se javljaju te probleme svakoga od njih.
Posebno je poglavlje posveéeno pri-
jelaznom lancu u teritord'alnom sistemu
RH u razdoblju od 1990. do 2000. godine
i od 2000. godine nadalje. Kako je tekao
razvoj uprave na podruju Hrvatske,
opisano je u sljedeéem poglavlju koje
je progireno u odnosu na drugo izdanje.
Autor je to elaborirao kroz pet osnovnih
razdoblja: 1. apsolutistièka modernizacija
feudalne uprave, 2. driavna uprava gra-
danske Hrvatske, 3. hrvatska uprava u
Kraljevini SHS i Kraljevini Jugoslaviji,
4. hrvatska uprava u vrijeme II. svjetskog
rata i 5. hrvatska uprava u FNRJ i SFRJ.
Za razumijevanje trenutaènog stanja
driave i dr2avne uprave potrebno je oso-
bitu pozomost obratiti na posljednja tri
razdoblja. Naime, politiéka dogadanja
tijekom 20. stoljeéa ostavila su trag, i u
institucijama, i u mentalitetu stanovnigtva.
Sljedeée poglavlje, Poslovi i strukture u
teritorijalnom sistemu, govori o tri naéina
sistematiziranja upravnih poslova. Prvo su
obradene vrste klasifikacije/diobe poslova:
prema sadr2aju, instrumentima, oblicima,
metodama i korisnicima. Zatim slijedi
njihovo grupiranje u razlièite skupine
radi dodjeljivanja pojedinim upravnim
organizacijama: prema cilju djelatnosti,
vrsti rada, teritoriju i korisnicima. Ko-
naèno, vertikalno (izmedu viàih i ni.ih
teritorijalnih jedinica) i horizontalno (dje-
lokrug i nadleìnost) razgranienje poslova
u pojedinim grupama.

Poglavlje Driavna uprava Republike
Hrvatske, zapoéinje saíetim prikazom
republike uprave Socijalistike Republike
Hrvatske buduéi da se ustrojstvo driavne
uprave RH oslanja na republiéku upravu

SRH. Naime, 1990. ì 1991. godine preuzet
je najveéi dio osoblja, postupaka i metoda
rada republièke uprave SRII. Nakon
toga obradeni su poslovi tijela driavne
uprave, njihovo ustrojstvo te horizontalna
i vertikalna povezanost i razvedenost. Za-
kljuèno su navedeni i problemi s kojima
je trenutaèno driavna uprava suoèena na
svim razinama, (npr. divlji spoils system,
nedostatna koordinacija, korupcija, ne-
transparentnost, nefunkcionalnost). Dio
teritorijalnog upravnog sistema èini i
lokalna uprava. O tomu autor pige u dva
naredna poglavlja: Problemi lokalnog
upravljanja te Lokalna i regionalna
samouprava u Republici Hrvatskoj. U
okviru prvog od navedenih poglavlja,
koje je takoder progireno u odnosu na
drugo izdanje, autor se bavi prijelaznim
lancem i postojeéim sistemima na lokalnoj
razini: sistem neposrednog odluèivanja
svih gradana, skupgtinski sistem, sistem
izvrgnih odbora i sistem pojedinaènog fun-
kcionara (politika i upravna varijanta).
Poput re.ima na sredinjoj razini i sisteme
razraduje na primjerima organizacije via-
sti u lokalnim jedinicama niza dr2ava. S
tim u vezi, i u teoriji, i u praksi, javlja se
dvojba treba li formirati veée ili manje
lokalne jedinice. Autor navodi prednosti
i nedostatke jednih i drugih te kriterije
za njihovo formiranje. U poglavlju o
stanju u Republici Hrvatskoj sustavno su
prikazane upravno-teritorijalne promjene
1992., 2001. i 2005. godine, tijela lokal-
nih i regionalnih/podruénih jedinica (su-
kladno izmjenama Zakona o lokalnoj i
podruènoj (regionalnoj) samoupravi iz
2007. godine) kao i prijedlozi za daljnju
decentralizaciju i racionalizaciju sistema.

Sljedeéi problem vezan uz teritorijalni
upravni sistem èini koordinacija. Radi se
o usmjeravanju vige upravnih djelatnosti
prema ostvarenju njihovih zajednifkih
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ciljeva. Autor je obradio vrste koordina-
cije (politiêka i upravna, horizontalna i
vertikalna, vanjska i unutarnja, opéa
i djelomiêna) i instrumente kojima se
ona provodi (propisi, organizacijski
i financijski instrumenti, personalne
i direktivne ovlasti te odgovornost u
upravi).

Dio udibenika o teritorijalnim uprav-
nim sistemima zavr§ava poglavljem
Gradani i uprava. Sa stajalita gradana,
koji su od svojega rodenja pa sve do
smrti vezani za upravu, ovo je poglavlje
iznimno bitno jer su u njemu, izmedu
ostaloga, prikazana njihova prava u
odnosu na upravu. Autor ih je podijelio u
pet grupa te naveo instrumente za njihovo
uspje9no ostvarivanje.

Funkcionalne upravne sisteme, za
razliku od teritorijalnih, odlikuje uprav-
ljanje neovisno o politiêkoj vlasti te
im je nebitna teritorijalna dimenzija. U
poglavIju o navedenim sistemima autor
obraduje: pojavne oblike (industrijsko
poduzeée i ustanovu), probleme izmedu
teritorijalnih i funkcionalnih sistema (novi
javni manadiment,javna poduzeéa,j avno-
privatno partnerstvo) te problematiku
funkcionalnih institucija u RH. Ovo je
poglavlje takoder progireno u odnosu na
drugo izdanje knjige.

Posljednje poglavlje, autor posveéuje
asocjativnimn sistemima. U povijesnom
razvoju sistema upravIjanja asocijacije
predstavljaju ostatak, tzv. patemalistiêkog
upravijanja javnim poslovima koji se
javlja na niskom stupnju drugtvenog ra-

zvoja. U asocijaciju se ljudi udruluju radi
ostvarenja zajedniêkih ciljeva, tj. zagtite
njihovih interesa. Obradeni su drugtveni
pokreti, politike stranke i udruîenja/
udruge gradana (s posebnim osvrtom na
politiêke stranke i udruge gradana u RH).

Knjiga predstavlja znaêajno pobolj-
ganu, izmijenjenu i dopunjenu verziju
udîbenika Upravna znanost koju je
2007. godine izdao Pravni fakultet u
Rijeci. Autor se nije ustruêavao iznositi
vlastito migljenje i ocjene koje je znatno
odmjerenije i bolje argumentirao u odnosu
na prethodno izdanje. Takoder, spoma
êinjeniëna pitanja nastojao je razrijegiti
s vige izvomih podataka i razliêitim
procjenama relevantnih izvora.

Djelo je sadriajno pregledno i jasno,
i u jeziënom i u konceptualnom smislu.
Autor je jasnocom stila zahtjevnu i ap-
straktnu materiju uêinio zanimljivom.
Kao dodatnu pomoé êitateljima za brie
i lak9e snalaîenje izradio je abecedno
kazalo s oko 300 pojmova i 290 imena.

U odnosu na drugo izdanje knjige
aurirani su numeriêki podatci i pojedina
normativna rjesenja, korigtena opseznija
literatura (broj citiranih bibliografskih
jedinica povecan je od 268 na 459) te je
gotovo udvostruêen broj referencija na
korigtenu literaturu.

Osim studentima, Upravna znanost
se osobito preporuêuje osobama zapo-
slenima u upravi, ali i svima ostalima
zainteresiranima za podruéje uprave.

Dana Dobrié
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