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Uvod

Suvremeni gradovi suoceni su s porastom problema s kojima se moraju uhvatiti u kostac poput
ekoloskog zagadenja, prometne nepovezanosti, izostanka kontinuiranog ekonomskog razvoja,
povecane razine nezaposlenosti i siromastva ili pak porasta drustvene i prostorne segregacije
gradova. Navedene probleme grada Mumford (1988) naziva njegovom mrac¢nom stranom koja
u ekstremnim scenarijima dovodi do kaosa 1 pretvaranja megalopolisa u nekropolis, odnosno
wgrad mrtvih® (Mumford, 1988, prema Sarini¢ i Caldarovi¢, 2015). Kompleksnoj slojevitosti
gradova doprinose i drugi novonastali procesi i fenomeni poput informacijsko-komunikacijskih
tehnologija koje su, kako Sassen (2010) isti¢e, omogucile Sirenje transnacionalnih i
translokalnih mreza, globalnu umrezenost gradova, uzlet neoliberalnog kapitalizma i jacanje
uloge neformalnih aktera u gradovima. Posljednjih godina sve je naglasenija i uloga gradova
kao generatora razvoja koji se nalaze pod pritiskom odgovornosti iznalaZenja rjeSenja za brojne
goruce probleme. Mnogi gradovi Globalnog Sjevera usmjereni su tako na prilagodavanje
novonastalim ekoloskim, ekonomskim i socijalnim Sokovima kroz 'pametna’ i odrziva rjesSenja.
Istovremeno, gradovi Globalnog Juga pokusavaju napredovati ubrzanim korakom kako bi
postali prilagodljivi brojnim ugrozama, ali s druge strane nastoje sanirati neke osnovne
komunalne potrebe grada poput pitke vode ili pak kanalizacijskog sustava (Gupta i suradnici,
2015b:16). Obzirom na navedene globalne pojavnosti suvremeni gradovi izloZeni su brojnim
izazovima koji se mogu promatrati kroz tri dimenzije: ekonomsku — koja se odraZzava kroz
utjecaj globalnog kapitala; drustvenu — koja upozorava na fragmentiranost i raslojavanje; te,
politicku — koja upozorava na demokratski deficit (Sarini¢ i Caldarovi¢, 2015). Ovaj rad se

dotice politi¢ke 1 druStvene dimenzije.

Politicka dimenzija usko je povezana sa izostankom doktrine dobrog upravljanja koje, medu
ostalim, karakteriziraju standardi poput participacije, vladavine prava, transparentnosti,
responsivnosti, jednakosti, odgovornosti, djelotvornosti i1 ucinkovitosti. U kontekstu
participacije koja je u srediStu ovog istrazivanja, zanimljiv je Simmelov (1903) konstrukt
blaziranog (blasé) na¢ina ponasanja pojedinaca u gradovima koje Caldarovié¢ (2012) opisuje
kao proces samoisklju¢ivanja iz potencijalnog angazmana u raznolikim drustvenim situacijama
kao svojevrsni oblik psiholoske zaStite od negativnih utjecaja i osje¢aja bespomocnosti zivljenja

u gradovima. lako je od Simmelovog konstrukta prisutan vremenski odmak od jednog stoljeca,



i dalje je prisutan proces samoisklju¢ivanja neformalnih aktera kada je rije¢ o kreiranju urbanog
zivota. Neformalni akteri, poput gradana, iskljuceni su i zbog nepravovremenog i nesadrzajnog
informiranja, a upravo generiranje i prenosenje informacija Castells (2000:56) smatra osnovnim

izvorom mo¢i.

Iako se radom ne ulazi u detalje nejednakosti i segregacije u suvremenim gradovima o
kojima piSu brojni znacajni autori pa tako i Castells, koji navodi novi oblik dvojnog grada kojeg
karakteriziraju brojne fragmentacije, ipak se digitalna i drustvena nejednakost obraduju u
kontekstu moguénosti participacije u kreiranju i donosenju razvojnih politika. Naime, izostanak
lokaliziranog odgovora kroz bottom-up pristup detektirao je Caldarovi¢ (1987:26) u radu od
prije vise od 30 godina gdje navodi kako u cilju postizanja zajednickog interesa i rjeSavanja
problema u gradovima odluc¢ivanje treba spustiti na manje prostorne jedinice u kojima ima vise
Sansi da dode do preklapanja drustvenog i prostornog, uz ostvarivanje pravne i financijske
autonomije. Shodno tomu, jac¢anje lokalne autonomije, smanjenje nejednakosti i dominacije
prostora kapitala usko je povezano sa participativnim upravljanjem koje nanovo aktualizira
slogan pravo na grad. Naime, kako Harvey (2008:42) navodi ,,... polagati pravo na grad znaci
zalagati se za svojevrsnu oblikovnu mo¢ u procesima urbanizacije, mo¢ nad nacinima na koje
se nasi gradovi grade i preoblikuju, i ciniti to na fundamentalan i radikalan nacin.* Drugim
rijeCima, postizanje razine gradanske moci pretpostavlja znacajniju ulogu gradana u donosenju
odluka, kontrole ishoda te ostvarivanje partnerstva kroz pregovaranja i postizanja kompromisa

sa nositeljima moc¢i §to Arnstein (1969) postavlja kao najvisu razinu uklju¢ivanja gradana.

Turbulentna 1 strelovita dogadanja koja utjeu na i transformiraju moderne gradove cine
gradove istrazivackim izazovom na pocetku 21. stoljec¢a, kako za sociologe, politologe,
pravnike, ekonomiste 1 urbaniste, tako 1 za sve ostale stru¢njake koji se bave ovim podru¢jem
istrazivanja. U fokusu ovog rada je jedan aspekt problematike gradova: upravljanje. Naime,
sredinom 20. stoljeca u sektoru pruzanja javnih usluga dogodio se paradigmatski policy pomak
od vladanja (government) prema javnom upravljanju (governance) §to je u teoriji prema
brojnim autorima rezultiralo promjenama iz institucionaliziranog, centraliziranog,
hijerarhijskog organiziranja pruzanja javnih usluga prema improviziranom, disperznom,
kooperativnom stilu donosenja odluka (Peters, 1996; Pierre, 1999; May i suradnici, 2005;
Brenner, 2004; Heinelt 1 Kiibler, 2005). Navedene promjene utjecale su na sve upravljacke
razine pa tako 1 na lokalnu razinu, ukljucujuéi gradove, na procese donosenja odluka u njima i

na kreiranje urbanih politika (DiGaetano i Strom, 2003; Jacquier, 2005; Giersig, 2008).
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Intencija promjena je, izmedu ostaloga, i adresiranje problema demokratskog deficita.
Specifi¢an fokus ovoga rada je integrirani model urbanog upravljanja, kao jedan vid tih
promjena, a koji gradovima nastoji pruziti mogucnost da zadrze svoju funkciju pokretaca
drustvenog napretka i gospodarskog razvoja te opstanu kao centri povezivanja, kreativnosti i
inovacija kroz odrziva i inovativna rjeSenja. Takav model upravljanja svoje uporiste ima u
instrumentima kojima se ostvaruje integrirani urbani razvoj Cija je potka participacija
neformalnih aktera. Europska Unija (EU) istaknula je potrebu za integriranim i holistickim
pristupom u rjesavanju urbanih problema usvajanjem niza formalnih dokumenata o politikama
urbanog razvoja. Acquis Urbain razvija europski sustav za jaCanje integriranog pristupa
urbanom razvoju, odnosno zagovara nuznost primjene integriranog pristupa razvoju ¢emu svoj
obol daju procesi decentralizacije i europeizacije kojima se osnazuje europske gradove na
implementaciju integriranog pristupa. Integrirano upravljanje odnosi se na horizontalnu
integraciju sektorskih politika i razli¢itih ukljucenih aktera (inter i intra upravljackog sustava),
na vertikalnu integraciju razli¢itih razina upravljanja (lokalna, regionalna, nacionala,
supranacionalna) kao i na integracije izvan administrativnih granica (metropolitanska regija,

satelitski gradovi). U ovom je radu fokus na horizontalnoj integraciji.

Integrirano urbano upravljanje nije novitet u podrucju znanstvenog istrazivanja. No, u
hrvatskom kontekstu nedovoljno je istrazeno upravljanje urbanim podrucjima iz perspektive
ukljucenosti razli¢itih aktera u ostvarivanju postavljenih postulata i ciljeva urbanog razvoja. U
ovom radu se razmatra model upravljanja urbano-okoliSnog sektora Grada Zagreba kao 1
implementacijska praksa i potencijal integriranog upravljanja u tom sektoru, a s fokusom na
participaciju i odnose mo¢i koji je uokviruju. Kao §to je ve¢ spomenuto, istrazivanjem je
obuhvacena horizontalna integracija, odnosno njena dva aspekta: a) segment integriranog
urbanog upravljanja koji pretpostavlja intenzivniju i kvalitetniju kooperaciju i koordinaciju
formalnih aktera unutar gradske uprave; te, b) participacija neformalnih aktera u procesu

donosSenja odluka i kreiranja javnih politika.

Op¢i cilj istrazivanja provedenog za potrebe ovog doktorskog rada jest utvrdivanje modela
upravljanja u urbano-okolisSnom sektoru Grada Zagreba te razumijevanje mogucnosti i prepreka
za integrirano urbano upravljanje. Opca istrazivacka pitanja ovog rada su: 1. Koji je model
upravljanja dominantan u urbano-okoliSnom sektoru Grada Zagreba? 2. Postoje li elementi
integriranog pristupa upravljanju? te 3. Koje su moguc¢nosti, a koje barijere integriranom

upravljanju na primjeru urbano-okoliSnog sektora Grada Zagreba? Specificna pitanja su: 1.
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Kako predstavnici gradske uprave shvacaju i primjenjuju integrirano upravljanje s posebnim
fokusom na participaciju? i 2. Kako relevantni neformalni akteri poput organizacija civilnog
drustva, strucnjaka i znanstvenog sektora te privatnog sektora razumiju integrirano upravljanje
s posebnim fokusom na participaciju? Kako ocjenjuju primjenu toga na primjeru urbano-

okolisnog sektora Grada Zagreba?

Teorijska polazista ovog rada su visestruka. Istrazivanje se oslanja na tipologiju urbanog
upravljanja koju su razvili DiGaetano i Strom (2003) koja pruza Siru sliku za razumijevanje
mogucih tipova upravljanja kako bi se utvrdilo koja tipologija ili hibrid je poklapajuca sa tipom
upravljanja u urbano-okoliSnom sektoru Grada Zagreba. Osnovni kriteriji (klju¢ni donositelji
odluka, politicki ciljevi, logika upravljanja i odnosi upravljanja) kojima se karakteriziraju tipovi
urbanog upravljanja prema DiGaetanou 1 Stromu (klijentelisticki, korporativni, menadZerski,
pluralisticki 1 populisticki) koriste se kao uporiSte u analizi postoje¢eg modela upravljanja u
urbano-okolisnom sektoru Grada Zagreba. Za ovo istrazivanje navedena tipologija je relevantna

zbog svoje usmjerenosti na odnose izmedu formalnih i neformalnih aktera.

Segment integriranog urbanog upravljanja koji pretpostavlja intenzivnu i kvalitetnu suradnju
1 koordinaciju formalnih aktera unutar gradske uprave uokviruju teorije koordinacije javnih
politika, pri ¢emu se preuzimaju sukcesivne razine ostvarivanja koherentnosti u oblikovanju
javnih politika koje je razvio Peters (2004): negativna koordinacija, pozitivna koordinacija,
policy-integracija, razvijanje ucinkovitih vladinih strategija. U dijagnosticke svrhe utvrdivanja
suradnje razli¢itih gradskih tijela u urbano-okoliSnom sektoru u ostvarivanju zajednickih ciljeva
koriSten je 1 Metcalfeov (1994) pristup analizi izmjere kapaciteta koordinacije javnih politika
(neovisno donoSenje odluka, komunikacija s drugim odjelima/sektorima odnosno razmjena
informacija, konzultacije s drugim tijelima, izbjegavanje medusobnog neslaganja, iznalaZenje

dogovora izmedu ureda/sektora i drugo).

Inter aspekt horizontalnog integriranog upravljanja, koji uklju€uje participaciju neformalnih
aktera povezuje se s tipologijama od Arnstein (1969) i Anokye (2013). Opcenito, aktivno
ukljucivanje aktera u kreiranje urbanih politika s ciljem poboljSanja odrzivosti gradova (Abbott,
1996; Agger i Norvig Larsen, 2009) je i glavna karakteristika integriranog urbanog upravljanja
u kojem potrebe drustva, odnosno javni interes definiran kroz javni diskurs, zauzimaju sredi$nju
pozornost (Tasan-Kok 1 Vranken, 2011). Mapiranje aktera u stvaranju urbanih politika oslanja

se na Bassandovu (2001) tipologiju pojedinacnih aktera: ekonomski akteri, stru¢ni akteri,



politi¢ki akteri te civilni akteri, a njihova participacija analizira se kroz jednosmjerne ili
dvosmjerne participativne metode (Anokye, 2013). Istrazivanjem se zeljelo utvrditi
razumijevanje participacije kako formalnih tako i neformalnih aktera te koliko se u praksi
primjenjuju participativne metode ukljucujuci informiranje, konzultiranje, dijalog i partnerstvo,
odnosno vise razine participacije sukladno Arnsteininoj gradaciji participacije (1969). Kroz
tipologiju razine participacije koju je modelirala Arnstein (1969) u radu se utvrduje na kojoj od
osam razina spektra participacije mozemo pozicionirati interakciju neformalnih i formalnih
aktera u urbano-okoliSnom sektoru. U tom kontekstu vrlo je vazna redistribucija mo¢i jer bez
nje participacija omogucéava puko zadovoljavanje forme na korist nositelja moci. Integracijom
Arnsteininog (1969) poimanja mo¢i i Bassandove (2001) tipologije drustvenih aktera dolazimo
do teze kako su u poziciji mo¢i formalni akteri, a neformalni akteri svojim djelovanjem dovode

u pitanje granice i raspodjelu mo¢i (Arnstein, 1969).

Doktorski rad je strukturiran u nekoliko cjelina koje se tematski ras¢lanjuju na poglavlja

organizirana na slijede¢i nacin:

suvremenih gradova
|l> Drustveni akteri urbanog
upravljanja i odnosi mo¢i
|-|_—> [ Teorijski pristupi upravljanju ]

|_|:> Participacija aktera u kreiranju
urbanih politika

[ Transformacije ]

|L> Metodologija istrazivanja: studija
slucaja upravljanja u urbano-
okolisnom sektoru Grada Zagreba

Rezultati istrazivanja: Model
upravljanja u urbano-okoliSnom
sektoru u Gradu Zagrebu;
Integrirano upravljanj;
Participacija neformalnih aktera

L (or)
L (o)

Shema 1: Prikaz strukture rada



Prvu cjelinu ¢ini pregled konceptualnih pristupa urbanom razvoju kroz osvrt na
transformacije i procese relevantne za kontekst urbanog upravljanja (Andersen 1 van Kempen,
2003; Gupta i suradnici, 2015a). U prvom dijelu navode se klju¢ni uvidi socioloSkog pristupa
gradovima kroz tri epohe: klasi¢na urbana sociologija, nova urbana sociologija i sociologija
urbanog. U drugom dijelu se mapiraju $ire institucionalne, politicke i ekonomske promjene koje
su utjecale na suvremene gradove poput globalizacije koja je oslabila nacionalnu drzavu, proces
decentralizacije koji je ojacao poziciju gradova i njihovu autonomiju kao i ulogu civilnog
drustva, zatim integracija izmedu razliCitih sektora i javnih politika kao i nezadovoljstvo

gradana i porast ocekivanja spram kvalitete vlasti.

Druga cjelina razmatra uloge drusStvenih aktera koji sudjeluju u procesu urbanog upravljanja
kao 1 njihove pozicije mo¢i u procesima upravljanja $to predstavlja temelj za utvrdivanje tipa
upravljanja, mogucih elemenata integriranog upravljanja kao i razine participacije neformalnih
aktera. Teorijski okvir za navedeno oslanja se na klasifikaciju drustvenih aktera koju je razvio
Bassand (2001) te Arnsteinino (1969) razmatranje moc¢i kao odnos snaga u kojem jedni
ograniCavaju djelovanje drugih, a drugi svojim djelovanjem preoblikuju granice i raspodjelu
mo¢i (Arnstein, 1969). Preuzeta Bassandova tipologija drustvenih aktera podijeljena je u dvije
skupine, formalni akteri (politi¢ki akteri) te neformalni akteri (stru¢njaci, gradani, ekonomski
akter1) koji upravljaju procesima urbane stvarnosti ovisno o moc¢i s kojom raspolazu.
Tumacenja pojma moci prikazana su kroz rad odabranih teoretiara, konkretnije, Maxa Webera
kojem u socioloskoj teorijskoj tematizaciji mo¢i pripada klasicna aura. Potom kroz rad
suvrementh druStvenih teoreticara, A. Giddensa i M. Foucaulta koji, kako Kalanj (2010:265)
istiCe, u svojim prepoznatljivim koncepcijama pristupaju moc¢i ne kao konjunkturnom ili
povremenom ve¢ kao trajnom, strukturalno nezaobilaznom problemu cjelovite druStvene
teorije. Takoder, obuhvacdeno je tumacenje moc¢i M. Castellsa koji apostrofira kako mo¢
prozima sve dimenzije ljudskog djelovanja, te P. M. Halla koji postavlja fokus na procese moci
odnosno medusobno ponaSanje osoba u interakciji, pri ¢emu proces pregovaranja i

sporazumijevanja predstavlja klju¢ za razumijevanje zajednickog djelovanja.

Tre¢a cjelina adresira integrirani pristup razvoju s fokusom na integrirano upravljanje
(Tosics, 2017; Jacquier, 2005; Pollitt, 2003). U prvom dijelu detaljnije se analizira

paradigmatski pomak od vladanja ka javnom upravljanju (Peters, 1996; Pierre, 1999) odnosno



demokratizacija i prosirenje politicke arene u kojoj se odluke donose odozgo prema dolje (fop-
down), ali 1 odozdo prema gore (bottom-up), $to ima direktne implikacije na podrucje urbanog
upravljanja. Distinkcija pristupa analizi izmedu americkih i europskih gradova prikazana je
kroz teoriju urbanog rezima (Fainstein 1 suradnici, 1983; Elkin, 1987; Stone, 1989) i teoriju
urbanog upravljanja (Giersig, 2008). Potonja je relevantna za ovaj doktorski rad jer ju
karakterizira umrezavanje formalnih i neformalnih aktera (pri ¢emu lokalne institucije imaju
kljucnu ulogu u njihovoj koordinaciji), fleksibilnost te manja razina institucionalizacije (Pierre,
2014). Potom se tematizira intra aspekt horizontalnog integriranog upravljanja kroz teoriju
koordinacije javnih politika (Peters, 2004) i pristup izmjere kapaciteta koordinacije javnih
politika (Metcalfe, 1994) koje su koristene u dijagnosticke svrhe utvrdivanja suradnje razli¢itih
gradskih tijela u urbano-okoliSnom sektoru u ostvarivanju zajednickih ciljeva s ciljem
utvrdivanja mogucih elemenata integriranog upravljanja kao i u svrhu utvrdivanja modela
upravljanja prisutnog u urbano-okolisnom sektoru Grada Zagreba pri cemu se takoder koristi
ideal-tipska tipologija Digaetana i Stroma (2003). Potom se razmatraju nuzne promjene u
upravljackim procedurama i formama koje zahtjeva aspiracija postizanja integriranog urbanog
razvoja, uzimajuci u obzir potencijalne prepreke, prednosti i manjkavosti integriranog urbanog
upravljanja. U posljednjem dijelu prikazan je presjek usmjerenosti EU na jacanje integriranog
pristupa urbanom razvoju ponajviSe kroz prizmu kohezijske politike, najvaznije razvojne

politike EU.

Posljednje teorijsko poglavlje ekstrahira participaciju kao jedan od kljucnih elemenata
integriranog upravljanja. Povezanost participacije s tradicionalnom teorijom demokracije koja
se temelji na ljudsko-pravaskoj postavci (Heinelt 1 suradnici, 2002) obradena je kroz kronoloski
prikaz relevantnih dokumenata kako bi se predocCio utjecaj europeizacije na jacanje lokalne
demokracije. SadrZaj i obuhvat participacije obraden je kroz temeljne principe (Anokye, 2013):
(a) polaganje racuna, (b) transparentnost, (c) ukljucivost, (d) legitimitet, (¢) druStveno ucenje,
(f) smanjenje sukoba, (g) djelotvornost, (h) ucinkovitost, te, (i) jednakost. Temeljem
relevantnih definicija 1 teorija participacije stvara se uporiSte za pruzanje odgovora na
specificna istraZivacka pitanja kroz mozaicko slaganje participativnih metoda 1 principa §to
pozicionira razinu participacije u Gradu Zagrebu u skladu sa Arnsteininom (1969) tipologijom
razine participacije uredene po modelu ljestvi. Mapiranje aktera u stvaranju urbanih politika
oslonilo se na Bassandovu (2001) tipologiju pojedinacnih aktera: ekonomski akteri, stru¢ni

akteri, politicki akteri te civilni akteri, a njihova participacija analizirala se kroz jednosmjerne



ili dvosmjerne participativne metode (Anokye, 2013). Posljednje potpoglavlje temeljem
primjera dobre prakse integriranog urbanog upravljanja u europskim gradovima nudi pregled
razvojnih projekata koji ukazuju na pozitivne pomake u kvaliteti upravljanja urbanim

podrucjem s naglaskom na jaCanje participacije.

U petoj cjelini rada prikazan je metodoloski pristup istrazivanju teme urbanog upravljanja u
urbano-okolisnom sektoru. Istrazivanje je dizajnirano kao studija slucaja urbanog upravljanja
u Gradu Zagrebu koriStenjem metode polu-strukturiranog intervjua i fokusne grupe uz pregled
relevantnog normativnog i strateSkog okvira. Oslanjaju¢i se na tipologiju istrazivackih
strategija koju je razvio Yin (2007) koristiti se kompozitni (embedded) dizajn s jednim slucajem
(Yin, 2007), konkretnije, unutar urbano-okolisnog sektora Grada Zagreba, fokus je usmjeren
na odredene pod-jedinice, a to su relevantni gradski uredi, Razvojna agencija Grada Zagreba 1
podruznice 1 trgovacka druStva Zagrebackog holdinga. Oslanjajuci se na teorijske smjernice
definirane kroz tipologiju aktera koju je razvio Bassand (2001), navode se Cetiri tipa aktera
uklju¢ena u istrazivanje: ekonomski akteri, stru¢ni akteri, politicki akteri te civilni akteri. Potom
se elaboriraju razlozi odabira Grada Zagreba kao jedinice analize, s posebnim osvrtom na
urbano-okoli$ni sektor, dok se u zavrSnom djelu metodoloske cjeline razlaze pristup analizi

prikupljenog materijala te eticki aspekti provedenog istrazivanja.

U Sestoj cjelini su prikazani rezultati provedenih polustrukturiranih intervjua sa formalnim
akterima odnosno predstavnicima upravljacke strukture u gradu Zagrebu. Takoder, prikazani
su 1 rezultati provedenih fokusnih grupa sastavljenih od neformalnih aktera odnosno
predstavnika civilnog, privatnog i znanstvenog sektora. Kona¢no, poseban segment Seste
cjeline ¢ini pregled relevantnog normativnog i strateSkog okvira u sferi urbano-okoliSnog
sektora. Rezultati istrazivanja koncipirani su u tri tematske cjeline: 1. Model upravljanja u
urbano-okoliSnom sektoru u Gradu Zagrebu (horizontalna suradnja i koordinacija odabranih
gradskih ureda 1 sektora, razmatranja postoje¢eg modela); 2. Integrirano upravljanje
(razumijevanje integriranog urbanog upravljanja i potencijal za integrirano urbano upravljanje
u urbano-okoliSnom sektoru); 3. Participacija neformalnih aktera (razumijevanje vazZnosti

participacije, participativne metode, prepreke provodenju participacije).

Sedma i1 osma cjelina, temeljem cjelokupnih rezultata istrazivanja, donose zaklju¢na
razmiSljanja koja nalaze svoje uporiSte u razradenom teorijskom okviru te odgovore na

postavljena istrazivacka pitanja. Rezultati istrazivanja upucuju na hibridni model upravljanja u



urbano-okolisnom sektoru u Gradu Zagrebu, to¢nije na korporativno-klijentelisticki tip urbanog
upravljanja. Principi dobrog upravljanja koji su preduvjet za policy integraciju izmedu razli¢itih
razina vlasti i sektora politika, kao 1 za participaciju gradana i njithovo osnazivanje, nisu u
potpunosti zastupljeni stoga ne mozemo govoriti o primjeni integriranog pristupa na primjeru
urbano-okoliSnog sektora u gradu Zagrebu. Prema sukcesivnim razinama ostvarivanja
koherentnosti u oblikovanju javnih politika postoji najniza razina koordinacije, negativna
koordinacija. Gradska vlast nije stvorila javno-politicke kanale za mobilizaciju aktera, a spektar
participativnih metoda koji su u primjeni svrstavaju razinu participacije u tokenizam.
Konkretnije, akteri u poziciji mo¢i — politi¢ki akteri — upravljaju, sto ukljucuje i upravljanje
ukljuc¢ivanjem neformalnih aktera, no takvo se upravljanje ne provodi kroz strukturiran i jasno
osmisljen participativan pristup, Sto potice neformalne aktere na preispitivanje granica i
raspodjele mo¢i (Arnstein, 1969). Istrazivanjem je utvrdena prisutnost jake horizontalne
socijalne kohezije (odnos izmedu gradana) koja je rezultat rada civilnog sektora koji, uz ostale
neformalne aktere, djeluje kao glavni generator pozitivnih promjena kroz bottom-up pristup.
Zakljuéno se obrazlaZze znanstveni doprinos istrazivanja koji je usmjeren na produbljivanje
socioloSkih spoznaja o teoriji i praksi integriranog upravljanja, s posebnim naglaskom na
participaciju i pitanje moc¢i koje je nedovoljno zastupljeno u domacoj znanstvenoj literaturi.
Prakti¢ne implikacije ovoga rada odnose se na pruzanje preporuka vezano uz jacanje dijaloga 1
informiranja, transparentnosti i participacije svih drustvenih aktera u urbanom upravljanju s

ciljem jacanja odrzivog lokalnog odnosno urbanog razvoja.



1. Transformacije suvremenih gradova

Ovim poglavljem namjera je prikazati procese koji su utjecali na transformacije suvremenih
gradova i koji su relevantni za kontekst urbanog upravljanja. Urbane transformacije utjecale su
na socioloske pristupe gradovima koji su u razli¢itim epohama razvijali razli¢ite analiticke alate
kroz usmjerenost na odredene teme. Prvi dio ovog poglavlja nudi klju¢ne uvide u socioloski
pristup gradovima te je podijeljen na klasi¢nu, novu urbanu sociologiju i sociologiju urbanog.
Prva polovica dvadesetog stoljeca predstavlja epohu koja je bogata socioloskim radovima koji
gradove svode na mjesto gdje se dogadaju drustveni problemi te se naziva Klasicna urbana
sociologija, odnosno sociologija grada. Uslijed gubitka klju¢ne uloge u izucavanju gradova,
urbana sociologija sredinom dvadesetog stoljeca ulazi u fazu transformacije koja se jo$ naziva
1 Nova urbana sociologija koja sagledava grad kao kontejner drustvenih procesa te razmatra
ideju drustvene proizvodnje prostora i efekte strukturne moci. Novo tisu¢ljece i novi trendovi
(globalizacija, nove informacijske tehnologije i drugo) bili su polaziste za novu fazu koja se
naziva Sociologija urbanog 1koja pristupa gradu kao samostalnoj druStvenoj cjelini te razmatra
kako gradovi i urbane grupe utjecu na drustveni zivot i kolektiv. Upravo je sociologija urbanog
informativna za ovaj rad s obzirom da je usmjerena na suvremeno urbano drustvo koje, iako je
umreZeno na svim razinama, inklinira polarizaciji i nejednakosti. Uslijed uc¢inaka oprecnih
trendova u procesu globalizacije gradovi su postali vrlo kompleksni tehnicki i druStveni sustavi
Sto postavlja zahtjev pred najnoviju urbanu sociologiju da bude transdisciplinarna po svom
dosegu. Jedan od glavnih predstavnika posljednje etape razvoja urbane sociologije je Bassand
¢ijoj je razini aktera, sastavljenoj od podredenih i nadredenih, posveéena veca paznja u ovom
istrazivanju. Drugi dio ovog poglavlja skicira promjene u upravljanju i ¢imbenike koji su na to
utjecali poput globalizacije koja je doprinijela slabljenju uloge nacionalne drzave te
koncentracije moci koja se postepeno disperzira na razlicite aktere, institucije i najnize, lokalne,

odnosno urbane, razine upravljanja.

1.1. Sociolos$ki pristup gradovima

Transformacije suvremenih gradova rezultat su procesa urbanizacije 1 globalizacije.
Urbanizacija je u 20. stolje¢u globalni proces te je stvorila i nastavlja oblikovati moderne

gradove na koje ima i kreativno (koncentracija ljudi, robe, usluga i moguénosti) 1 destruktivno
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djelovanje (fragmentacija i slabljenje koherencije mjesta, tradicije i postoje¢ih mreza)
(Giddens, 2007). Urbanizacija je povezana sa procesom povecanja gradskog stanovnisStva,
Sirenjem gradskog nacina zivota, ali 1 sa procesom industrijalizacije koji je dao osnovni pecat
urbanizaciji (Caldarovié¢, 1987:10). Prema podacima Ujedinjenih naroda (UN), trenutacno
polovina svjetske populacije zivi u gradovima, a do 2050. godine ocekuje se kako ¢e ta brojka
narasti do 70% (UN DESA, 2018). Izgradena urbana podrucja (gradovi, naselja i predgrada)

dom su za skoro tri ¢etvrtine gradana u 28 drzava ¢lanica EU (Eurostat, 2015).

Giddens (2007:573) navodi kako je razvoj modernih gradova imao velik utjecaj na obicaje,
nacin ponaSanja, mi$ljenja i osjecaje, pritom za jedne gradovi predstavljaju civiliziranost,
izvoriSte su dinamiénosti i kulturnog stvaralastva, za druge pak grad je zadimljeni pakao u
kojem se guraju agresivne 1 nepovjerljive gomile, gdje caruju zlo€in, nasilje 1 korupcija. Porast
stanovniStva popracen je i sa porastom nejednakosti i siromaStva Sto je potaknulo brojna
istrazivanja i socioloske analize modernih urbanih uvjeta Zivota. Najutjecajnije socioloske
teorije razvoja gradova pocele su se razvijati pocetkom proslog stolje¢a pod okriljem tzv.
Cikaske 8kole urbane sociologije ¢iji su predstavnici ponajvise bili usmjereni na analizu
strukture gradova. Doprinos ¢ikaske Skole je dalekosezan: ,,...postavila je osnovne metodoloske
elemente istrazivanja gradskog tkiva, ponasanja stanovnika grada s obzirom na niz varijabli,
situacija i konteksta...“, ,....utemeljila je prve oblike profesionalne upotrebe kvalitativne
metodologije...*. te je ,,...postavila temelje interdisciplinarnom proucavanju fenomena grada,
njegove strukture i procesa” (Caldarovi¢, 2012:174). Cikaska 8kola urbane sociologije

predvodena trojcem Parkom, Burgessom i Wirthom!

usmjerila je svoje analize na grad,
odnosno, kako ga Park joS naziva ,,socijalnim laboratorijem®, koji je ujedno 1 heuristicki prostor
za razumijevanje Sire dinamike u industrijskim kapitalistickim drustvima (Sassen, 2005:353).
Cikaski sociolozi su u tom socijalnom laboratoriju posvetili paznju odnosima moéi koje su
razumijevali kao proces formiranja lokalnih elita i mehanizama pokroviteljstva i manipulacije,
odnosno kontrole stanovniStva kroz upravljacke institucije (Castells, 2016:4). Na djelovanje
klasi¢ne urbane sociologije koja se povezuje sa stvaralaitvom tzv. Cikaske $kole utjecao je

Simmel koji je u radu Metropola i mentalni Zivot (1903) tvrdio kako nemilosrdnost velikih

gradova oblikuje ponaSanje stanovnika koje primarno karakteriziraju impersonalni odnosi,

! Posebno se isti¢u slijede¢a djela: Park: The City: Suggestions for the Investigation of Human Behavior in the
City Environment (Park, 1915); Burgess: The Growth of the City: An Introduction to a Research Project (Burgess,
1925); te, Wirth: Urbanism as a Way of Life (Wirth, 1938).
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individualisti¢ki stil Zivljenja i dominacija nov€anog gospodarstva. Park (1915) i Burgess
(1925) preuzeli su i dalje razvijali takvu pesimisti¢nu viziju urbanog, usmjeravajuéi se na
psiholosku dimenziju zivota u megapolisima i na formiranje i segregaciju etnickih, nacionalnih,
rasnih 1 socijalnih zajednica reducirajuéi pritom grad na mjesto gdje se nalaze drustveni
problemi (Wu, 2016). Naime, osim $to je Chicago bio najvazniji socioloski centar u Sjedinjenim
Americkim Drzavama, drustveni kontekst tadaSnjeg vremena bio je plodno istrazivacko tlo
uslijed naglasene migracije raznolikog stanovnistva Sto je dalo veliki zamah u istrazivanju tema
poput socijalne adaptacije. Cikaski sociolozi u svojim analizama devijantnog ponasanja koristili
su statisticku metodu koja je i posluzila kao osnova za razvoj teorije o maloljetnickoj
delikvenciji u prostoru grada pri ¢emu su se oslanjali na humanu ekologiju koja proucava
ovjeka i njegov okolis (Caldarovié¢, 2012:14). Cikaska §kola znadajna je i zbog utemeljenja i
razvoja kvalitativne metodologije u druStvenim znanostima koja se danas uz odredene
transformacije koristi u novijoj urbanoj sociologiji i brojnim drugim disciplinama. Caldarovié
(2012:17) predbacuje klasicnoj sociologiji grada zastupanje ideje neutralnosti pojava u urbanim
okvirima, koncentraciju na primjenu razli¢itih tehnika za proucavanje ,,socijalnog laboratorija®,
kao 1 inzistiranje na naivnoj primjeni ekoloske teorije kao objaSnjavajuce teorije o strukturi i

funkcioniranju grada i njegovih zitelji.

Kriza urbane sociologije u kojoj su sociolozi izgubili srediSnje mjesto u urbanim studijama
usko je povezana sa evolucijom urbanih pitanja tijekom 20. stoljeca te posljedi¢nim porastom
interdisciplinarnih istraZivanja grada jer se urbani fenomen koji egzistira u vrlo sloZenoj
drustveno-ekonomskoj klimi ne moZe viSe istrazivati unutar jedne discipline (May i suradnici,
2005:343). Urbani sociolozi 60-ih 1 70-ih godina proslog stolje¢a usredotoceni su na teme poput
drustvenih sukoba, mo¢i, dostupnosti 1 kontrole resursa kao i sustava proizvodnje, potroSnje,
razmjene 1 distribucije (May 1 suradnici, 2005:344), sto je dalo veliki doprinos Sirenju horizonta
unutar urbane sociologije. Uz navedene promjene valja napomenuti kako su nastupile promjene
teorijskih 1 konceptualnih okvira urbane sociologije koji se proSiruju prema op¢oj suvremenoj
sociologiji. Sarini¢ i Caldarovi¢ (2015:47) navode kako preoblikovanje klasi¢nog teorijskog
koncepta urbane sociologije zapocinje 1970. na kongresu Medunarodnog socioloSkog
udruzenja u Varni, kada je osnovan Odbor za urbano i regionalno istrazivanje. Odbor je u
svojem radu utvrdio kako je urbana sociologija izgubila stvarni interes za ispitivanje urbanih

fenomena 1 vise se orijentirala na proucavanje ljudskih odnosa u gradovima.
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Harvey i Castells 60-ih godina proslog stolje¢a zapoceli su proces inovacije klasi¢ne urbane
sociologije i razvoj tzv. nove urbane sociologije, u kojoj je veliki trag ostavio i Lefebvre o ¢ijem
radu ¢e kasnije biti vise rijeci. Prema Giersigu (2008:32), za Harvey 1 Castellsa je univerzalna
logika globalne kapitalisticke ekonomije glavna pokretacka sila koja objasnjava konkretne
oblike gradskih struktura i razvoja. Castells je u svojim radovima The Urban Question (1977)
1 City, Class and Power (1978) pokusao prikazati medudjelovanje proizvodnih odnosa i odnosa
kolektivne potro$nje u formiranju urbanog prostora i u ukupnoj dinamici drustva. On je ujedno
i najistaknutiji kritiGar klasi¢ne urbane sociologije Cikaske $kole koji kroz sveobuhvatnu
analizu promjena suvremenog drustva naglasava znacaj umrezavanja raznolikih procesa
prisutnih u mjestima, tokovima prostora i tijekovima vremena (Sarinié¢ i Caldarovi¢, 2015:17).
Pritom se shvacanje grada kao prostora odredenog mjesta zamjenjuje poimanjem grada kao
prostora na kojem se odvijaju odredeni procesi koji nadilaze sam prostorni kapacitet grada 1
odnose se na Sira gospodarska, drustvena, politicka i simbolicka dogadanja koja utjeu na grad
u cjelini. Kompleksna slojevitost suvremenog urbanog drustva odrazava se kroz medusobni
utjecaj drustvenih odnosa 1 prostora unutar kojih se isprepli¢u odnos drustva i tehnologije te
prostora i tehnologije (Sarini¢, Caldarovi¢, 2015). Teoreti¢ari toga doba poput Castellsa i
Lefebvrea postavili su fokus na i vratili u srediSte istrazivanja upravo grad. Strukturne promjene
gradova utjecale su na takve nove konceptualizacije suvremenih gradova. Castells je 1989.
godine istrazujuci urbanizacijske procese u djelu Informacijski grad (Castells, 1989) upozorio
na probleme dvojnog grada i druStvene polarizacije koji nastaju kao rezultat nejednakog
razvoja, odnosno porasta bogatstva bogatih 1 novih tipova siromastva. Informacijski grad kao
nova urbana forma nastala uslijed strukturne dominacije tokova zajedno sa umrezenim
druStvom glavne su karakteristike informacijskog doba u kojem se organizacijski aranZzmani
temelje na informacijskim mreZama koje pokre¢u informacijsko — komunikacijske tehnologije
(Castells, 2016). Jedna od kljucnih karakteristika informacijskog drustva su drustveni pokreti
koje Bassand (2001) opisuje kao skup pojedinaca koji tragaju za zajedni¢kim identitetom u
otporu prema zajednickom protivniku. Castells je godinama proucavao transformacijski
potencijal urbanih druStvenih pokreta kako bi pokazao kako "gradani stvaraju gradove"
reflektiraju¢i njihove vrijednosti i1 interese u druStvene mobilizacije ukorijenjene u

visSedimenzionalnim pitanjima koja nisu samo u gradu, ve¢ i o gradu (Castells, 1983).

Drustveni pokreti donijeli su slogan ,pravo na grad* koji se razvio u okviru teorijskog

stvaralastva filozofa i sociologa Lefebvrea koji u svojim radovima, posebno u djelu Pravo na
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grad (1971), ukazuje na nove aspekte proucavanja urbanog fenomena, urbanizma i uloge
urbane sociologije. Lefebvre je bio usmjeren na uspostavljanje analitickog pristupa gradu u
okviru njegove teorije druStvenog prostora, u kojoj je grad politicki prostor unutar kojeg se
zahtijevaju prava za drustvene grupe (Isin, 2000:13). Pravo na grad postao je sloganom brojnih
platformi civilnog drustva u pokretima otpora neoliberalnoj transformaciji koja se ticu zivotnih
uvjeta u urbanom kontekstu poput Varsavske ili Srda,? koji dokazuju spremnost gradana da se
bore za proizvodnju prostora koja ¢e se temeljiti na prostorima mjesta i druStvenih potreba.
Pravo na grad se, kao dio nove paradigme ljudskih prava, nakon duge vladavine pojedinacnih,
partikularnih ljudskih prava, nameée kao zaletak nove koncepcije kolektivnih prava na
transformaciju kako nas samih tako i grada Sto ovisi o kolektivnoj moci za preoblikovanje
procesa urbanizacije (Harvey, 2008:42). Pravo na grad ocituje se kao superiorni oblik prava:
pravo na slobodu, individualnost i socijalizaciju, habitat i stanovanje, no ono takoder
pretpostavlja i pravo na participaciju (Lefebvre, 1996:173). U kontekstu ovog rada, pravo na
grad jest pravo na participaciju u kreiranju javnih politika koje mora biti definirano u politickim
agendama kroz jasno opredjeljenje ka otvorenoj komunikaciji sa gradanima, podizanju razine
povjerenja, osnazivanju gradana i odgovornom upravljanju. Nadalje, rije¢ je o pravu gradana,
stanovnika grada kao i1 grupa koje oni ¢ine, na sudjelovanje u svim mrezama i krugovima
komunikacije, informiranja i razmjene (Lefebvre, 1996:194-195). Sintagma je obiljezila razvoj
nove urbane sociologije te zauzima 1 dalje vrlo vaznu poziciju u suvremenim gradovima. Nova
urbana sociologija prouc¢ava manifestacije drustvenih procesa koji se odvijaju u prostornom
kontekstu, odnosno proucava grad kao kontejner druStvenih procesa te razmatra ucinke

strukturalne moéi (Sarini¢, Caldarovié¢, 2015; Wu, 2016).

Brojni urbani teoretiari (May 1 suradnici, 2005; Castells, 2002; Sassen, 2001; May 1
suradnici, 2005) razmatraju buduénost urbane sociologije koja je usmjerenija na drustvene
probleme odnosno na procese u urbanom okruZenju, nego na sam grad. Njihove rasprave
odvijaju se u okviru novog naleta kapitalizma, ekoloSke krize, erozije nacionalne drzave,
povecanog individualizma 1 ucinaka oprec¢nih trendova u procesu globalizacije (May 1
suradnici, 2005:348). Upravo je globalizacija utjecala na stvaranje novih urbanizacijskih formi,

primjerice, industrijalizacija dijelom je zamijenjena deindustrijalizacijom, suburbanizacija

2 U Zagrebu je bilo posljednjih godina sliénih pokreta poput Savica za park i Vratite magnoliju, a po uzoru na
zagrebacki pokret Pravo na grad pokrenuta je gradanska inicijativa Ne davimo Beograd protiv urbanistickog i
arhitektonskog projekta na Savi.
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reurbanizacijom, centralizacija decentralizacijom koje su postale opéa obiljezja cijelog
globaliziranog svijeta (Svir¢i¢ Gotovac, 2009:6). S obzirom na promijenjen kontekst, Sarini¢ i
Caldarovi¢ (2015) posebno naglasavaju kako urbana sociologija kao znanstvena disciplina
mora razviti nove teorijske pristupe i znanstvene alate kako bi bila u moguc¢nosti istraziti novu
urbanu stvarnost. Autori navode kako pocetkom 21. stoljea nastupa posljednja etapa
kategorizacije razvoja urbane sociologije od informacijskog doba do umrezenog drustva pod
nazivom ,najnovija urbana sociologija®“ odnosno sociologija urbanog koja mora biti
transdisciplinarna po svom dosegu. Naime, restrukturiranje suvremene sociologije zapocelo je
sa potragom za novim paradigmama, konceptima i teorijama uslijed razvoja informacijsko-
komunikacijskih tehnologija, globalnih procesa povezivanja, te propasti socijalizma i uzleta
neoliberalnog, globalnog kapitalizma, a $to je stvorilo novu realnost za urbanu sociologiju
(Sarini¢ i Caldarovié¢, 2015:13). Posljedi¢no navedenome, najnovija urbana sociologija
prepoznaje vise-slojevitost proucavanja te vrednuje meduodnos lokalnog i globalnog (mjesto-
prostor), iskustvenog i apstraktnog, stvarnog i simbolickog, uzimajuéi istovremeno u obzir
ekonomski (kretanje kapitala), vremenski 1 politicki kontekst (demokrati¢nost sustava). Stoga,
uslijed brojnih promjena gradovi postaju vrlo kompleksni tehnicki i druStveni sustavi i kao takvi
predstavljaju novi istrazivacki izazov za urbanu sociologiju na pocetku 21. stolje¢a. Naime,
suvremeno urbano druStvo iako umreZeno 1 povezano na svim razinama ujedno inklinira
polarizaciji 1 nejednakosti koje se odvijaju u rasponu od malih gradova pa sve do gigantskih
megapolisa. Osim nejednakosti medu druStvenim grupama, Seferagi¢ (2007) navodi
ekonomske nejednakosti (primjerice, smanjenje broja zaposlenih), digitalne nejednakosti
(primjerice, neznanje koristenja elektronicke opreme) te nejednakosti u prostoru (selo-grad).
Polarizacijom kao goru¢im problemom suvremenih gradova bavi se Sassen (2001), teoreticarka
koja je razvila teoriju o globalnim gradovima koje ona opisuje kao upravljacke centre i nositelje
globalne ekonomije, poput Tokya, New Yorka i Londona, koji se suofavaju sa problemom
dvojnog grada, odnosno s porastom drustvene nejednakosti i polarizacije. Prema Sarini¢ i
Caldarovi¢ (2015), upravo su teritorijalna fragmentacija i drustveno raslojavanje temeljne
odlike suvremenih gradova u kojima koegzistiraju prostor mjesta u kojima se odvija
proizvodnja svakodnevnih prostora Zivota i prostor tokova, odnosno kapitala unutar kojih
konvergiraju 1 divergiraju razliCitosti. Prostor tokova, kao materijalni oblik podrske
dominantnim procesima 1 funkcijama u informatickome druStvu 1 umreZenom drustvu

podrazumijeva smislene, repetitivne, programirane sekvence razmjene i interakcije izmedu
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fizi¢ki razdvojenih mjesta koja drze drustveni akteri u gospodarskim, politickim i simbolickim
strukturama drustva (Castells, 2000:438). Kompleksnost odnosa prostora tokova i prostora
mjesta je sveprisutna no taj meduodnos takoder ovisi o politici, ekonomiji i kulturi pojedinog
grada. Sarini¢ i Caldarovié (2015) problematiziraju dominaciju prostora tokova nad prostorima
mjesta koja su uslijed utjecaja informacijskog kapitalizma cesto iskljucena. Istovremeno,
dominanti prostori kapitala preuzimaju svu mo¢ na nacin da su snazniji i vazniji od
demokratskih procedura ili ¢ak i zakona o zastiti bastine ili generalnog urbanistickog plana.
Dok Sarinié¢ i Caldarovié kritiziraju postojeéi pristup planiranju razvoja gradova kao pristupa
iskljucivo u sluzbi kapitala, u svom radu ne zagovaraju alternativu tom pristupu. Integrirani
pristup upravljanju koji je u fokusu ovoga rada je jedna takva alternativa koju zagovaraju autori

poput Tosicsa (2017), Jacquier (2005), Pollitt (2003) 1 drugih.

Glavni cilj (suvremene) sociologije grada koja pristupa gradu kao samostalnoj drustvenoj
cjelini jest opisati i objasniti razlikovanja i sli¢nosti pojedinih gradova te objasniti kako
detektirane razlike i sli¢nosti utjeu na drustveni Zivot i kolektiv (Wu, 2016). Sarinié¢ i
Caldarovié¢ (2015) smatraju kako urbana sociologija koja se razvija u okviru tzv. Lozanske §kole
pruza najadekvatniju nadopunu teorijskog okvira jer omogucuje nacin istrazivanja grada koji je
primjenjiv na sve gradove. Posebno isti¢u primjer Bassandove (2007) viseslojne analize
metropolizacijskih procesa koja podrazumijeva tri razine: analiza morfologije (urbane i
druStvene), analiza aktera te analiza dubinskih slojeva kolektivnih predodzbi, Sto daje okvir za
analizu razli¢itih urbanizacijskih procesa od mikrolokalne do globalne razine. Upravo
Bassandovoj razini aktera posvecena je veca paznja u ovom istrazivanju koje pozicionira
formalne aktere — zakonski odredene aktere koji imaju prava i1 obaveze kao nositelje moci
(politicki akteri), u odnosu na neformalne aktere — aktere Cija prava na participaciju proizlaze
iz demokratskog sustava i temelje se na njihovim vrijednostima i interesima (ekonomski akteri,
stru¢ni akteri 1 civilni akteri). Sustav aktera sastavljenog od podredenih i nadredenih strukturira
urbani fenomen u kojem je struktura mo¢i ,,... u neprekidnom pregovaranju, osim kada moc
jednog aktera ili jednog saveza aktera dopusta unilateralne akcije* (Bassand, 2001:351).
Njihov je medusoban poloZaj ponekad ravnopravan, a ponekad podreden, $to otvara prostor za
medusobnu suradnju i zajednicko djelovanje ili pak pruzanje otpora kroz individualne ili
organizirane pokrete (Cesto kao otpor neoliberalnom druStvenom razvoju u kojem dominiraju
ekonomski parametri). Bassand (2001) zakljucuje kako urbana mo¢ upravlja gradom, odnosno

kako urbani razvoj proistice iz strukture moci.
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Zaklju¢no, za ovo istrazivanje najrelevantnija je Bassandova (2001) viseslojna analiza
metropolizacijskih procesa koja podrazumijeva tri razine (analiza morfologije, analiza aktera te
analiza dubinskih slojeva kolektivnih predodzbi) i predstavlja primjer suvremene urbane
analize koja nudi relevantne podatke o razli¢itim urbanizacijskim procesima od mikrolokalne
do globalne razine. Drustvo i grad obostrano utjecu na medusobno oblikovanje, a jedno od polja
na kojima ti odnosi dolaze do izrazaja je i politicko polje unutar kojeg egzistira specifi¢na

struktura mo¢i aktera Sto je upravo 1 u fokusu ovog istrazivanja.

1.2. Promjene u upravljanju

Globalizacija, privatizacija, internacionalizacija, promijenjena uloga drzave, proces
decentralizacije i1 jacanja autonomije lokalne samouprave neki su od ¢imbenika koji su
oblikovali urbane politike 21. stolje¢a. Osim navedenog, na promjene u upravljanju utjecalo je
nekoliko znacajnih faktora, pri ¢emu se posebno istiCu povecana koncentracija ljudi u
gradovima u proslom stoljecu; podudaranje procesa kontinuirane urbanizacije i konsolidacije
nacionalnih drzava kao globalnih politi¢kih aktera; te pojava velikih gradova kao ¢vorista
urbane, nacionalne i globalne ekonomije (Gupta 1 suradnici, 2015b:4). Takoder, velik utjecaj
imalo je 1 nezadovoljstvo gradana i1 porast ocekivanja spram kvalitete vlasti kao 1 njene
prilagodenosti potrebama gradana, krutost proracuna i tehnoloSki pomaci u moguénostima

pruzanja usluga (IPAA, 2002; van Marissing i suradnici, 2005).

Urbani teoreticari 1 prakticari pridaju znacajnu paznju analizama kojima se Zele izna¢i bolji
nacini pruzanja javnih usluga u kontekstu globalizacije koja je izvrSila golem pritisak na
gradove. Globalizacija se moZe opisati kao druStveno-povijesni proces ujedinjavanja
komunikacijskog 1 simbolickog prostora cijelog svijeta u jedinstvenu cjelinu sa specificnim
,otocima* — naseljima, mjestima, prostorima (Caldarovi¢, 2011). Rije¢ je procesima koji
ucvrséuju svjetske drustvene odnose 1 meduovisnost, no o njoj treba promisljati 1 kao lokalnoj
pojavi koja utjeCe na sve gradane. Naime, pokretacka snaga globalizacije, odnosno jedan od
vaznijih ¢imbenika koji ubrzava globalizaciju jest rast medunarodnih i regionalnih vlasti. No
kako globalizacija napreduje, postojece politicke strukture i modeli nisu adekvatni za
upravljanje svijetom punim rizika, nejednakosti 1 opasnosti koje prelaze nacionalne granice te
mnoge procese koji zahvacaju druStva u cijelom svijetu ne mogu kontrolirati trenutacni

mehanizmi upravljanja (Giddens, 2007:74). Kada govorimo o pritiscima s kojima se gradovi
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suoCavaju nuzno je sagledati Siru sliku u kojoj je globalizacija transformirala gradove u vitalne
stozere globalne ekonomije koji su postali kritiéni u koordinaciji protoka informacija i
upravljanju poslovnim aktivnostima (Giddens, 2007:591). Istovremeno, globalizacija je
primjerice oslabila nacionalnu drzavu, kako po pitanju njezine uloge, tako i u vezi koncentracije
mo¢i koja se postepeno disperzira na razliCite aktere, institucije i najnize, lokalne, razine
upravljanja. Vidljiv je odmak od isklju¢ivo drzavnog ili trziSnog pristupa pruzanju usluga
prema modelu partnerstva kojeg obiljezava koalicija interesa razli¢itih sektora kako bi se
uspostavila 1 nadzirala dogovorena strategija rjeSavanja urbanih problema (Bailey 1 suradnici,
1995). Na taj se na¢in omogucava integracija ne samo izmedu sektora i aktera, ve¢ i izmedu
javnih politika. Navedeno je vazan ¢imbenik za suvremeno urbano drustvo koje je suoceno s
nizom problema koji zahtijevaju usuglaseno 1 uskladeno djelovanje razli¢itih aktera privatnog
1 javnog te civilnog sektora (Musa i1 Petak, 2015:120), posebno imaju¢i na umu kako uspjesno
prevladavanje takvih poteSko¢a podrazumijeva strukturirano nastupanje svih sektora

zahvacenih istom ili slicnom problematikom.

Utjecaj na suvremene gradove imao je i proces decentralizacije koji je ojacao poziciju
gradova 1 njithovu autonomiju kao 1 ulogu civilnog drustva. Teorijski okviri koji afirmiraju
lokalnu razinu upravljanja naspram nacionalne su mnogostruki. Prema Chaskinu i Gargu
(1997), pritisak na lokalnu vlast proizlazi iz najmanje dva uvjerenja. Prvo se uvjerenje temelji
na ideji kako lokalna vlast moze skrbiti o brigama, potrebama 1 prioritetima pojedinaca i obitelji
koje zive u lokalnoj zajednici, dok se nacionalna odnosno regionalna vlast nalaze predaleko
kako bi omogucile individualno skrojena rjeSenja za lokalne probleme i1 potrebe. Drugo
uvjerenje temelji se na hipotezi kako su centralizirani pokusaji provodenja drustvenih promjena

1 pruzanja usluga, dozivjeli neuspjeh, te kako je, stoga, potreban lokalizirani odgovor.

Osim vece koncentracije mo¢i upravljanja na lokalnu razinu gradova, Mayer (2007:91) istice
1 kako gradovi egzistiraju u sve kompetitivnijem okruzenju u kojem lokalne vlasti smanjuju
poreze te poti¢u poslovne zone, ekonomsku u¢inkovitost i javno-privatna partnerstva, pri cemu
glavni cilj predstavlja mobilizacija gradskog prostora kao arene ekonomskog rasta. Naime, 70-
ih 1 80-ih godina proslog stoljeca gradovi svjedoce procesima redukcije javnih sluzbi i troskova
kao 1 privatizaciji gradske infrastrukture (osnovni mehanizam neoliberalizma). Ujedno, 90-ih
godina proslog stoljeca intenziviraju se politike lokalnog ekonomskog razvoja kao 1 novi oblici
koordinacije i organizacijskog umrezavanja, pri cemu se druStveni, politic¢ki 1 ekoloski kriteriji

koriste kao alati za postizanje gospodarske konkurentnosti. Politika rasta u gradovima, kao
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posljedica globalizacije neoliberalizma, oznacila je pocetak izrazite kompeticije u kojoj se
gradovi natjecu za Sto veci kapital kojim grade novu infrastrukturu te transformiraju i estetski
uljepSavaju centre okupljanja kako bi ojacali imidz 1 privukli jo§ vise korporacija, a §to dovodi
do komercijalizacije javnog prostora (Mayer, 2007). Ovakvo neoliberalno razvojno usmjerenje
naglasak je postavilo na urbano poduzetniStvo temeljeno na javno-privatnom partnerstvu.
Takav oblik koalicije ekonomskih interesa i lokalnih vlasti primarno ima fokus na ekonomski
razvoj 1 investicije, no djelomi¢no zanemaruje poboljSanje uvjeta zivota (Unalan, 2011). Ovaj
trend kompeticije i komercijalizacije gradova popracen je sve ve¢im negodovanjem, u prvom
redu aktivista koji ukazuju na negativne posljedice privatizacije i izostanka participacije Sire
javnosti u procesu restrukturiranja. Negodovanje je prisutno i zbog ucinaka procesa
urbanizacije® poput segregacije, ekoloskih problema, divlje i bespravne gradnje, destrukcije
prostora i dr.* Iako drustveni pokreti u samim pocecima nisu imali utjecaj na gradske politike,
kako je anti-globalizacijski pokret dobivao sve viSe lokalni karakter, jacao je i otpor prema
negativnim posljedicama neoliberalnih projekata i urbanog upravljanja kroz koje se i takvi
projekti provode (Mayer, 2007). Globalna ekonomska kriza ukazala je na manjkavosti
tehnokratskog, rastu usmjerenog i konkurentno orijentiranog pristupa koji se temeljio na
neostvarenim europskim razvojnim ciljevima koji su dominirali u 2000-ima (Peti, 2012:63).
Povecana razina nejednakosti 1 iskljucenosti, kao 1 favoriziranje ekonomskog rasta na Stetu Sirth
druStvenih ciljeva, aktualizirali su ideje protivne neoliberalizmu. Pristupi koji viziju urbane
buduénosti temelje na pravednosti, poput pravednog grada (Fainstein, 2014; Soja, 2010) i prava
na grad (Lefebvre, 1971; Harvey, 2008), pozicioniraju pravednost i ukljucenost (Sto ukljucuje
kako jednakost tako 1 prihvacanje razliCitosti) kao klju¢ne elemente procesa urbanog
upravljanja. Pritom se navedeni elementi razmatraju kako prilikom osmiSljavanja 1
implementacije javnih politika, tako 1 u vezi u¢inaka koje takve politike ostvaruju. Posljednje
navedeno je od znacaja za ovaj rad imajuci u vidu kako spomenuta ukljucenost (participacija)
predstavlja fundament integriranog pristupa urbanom upravljanju koje se temelji na
ukljucivanju brojnih aktera koji kroz svoje socijalne 1 druge vjestine u simultanom nastojanju

zajednicki ostvaruju postavljene ciljeve. Konkretnije, rije¢ je o0 mreznom tipom upravljanja sa

3 Fenomen urbanizacije pretpostavlja Sirenje gradskog naina Zivota te obuhvaca brojne aspekte i
operacionalizacije pojma ,,urbanog nacina zivota“ kroz prizmu $irenja gradske kulture, razvoja masovnih medija,
preobrazbu od proizvodackog ka potroSackom obliku egzistencije, raznolike varijacije na polozaj Covjeka u
velikim gradovima i sli¢no (Caldarovi¢, 1987:9).

4 U hrvatskoj literaturi spominje se ,,VarSavska“ odnosno ,,Cvjetni trg* kao primjer veéine navedenih ucinaka
procesa urbanizacije (Svir¢i¢ Gotovac, 2009; Miseti¢ i Ursi¢, 2010; Dolenec i suradnici, 2017).
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naglaSenom horizontalnom interakcijom i poveéanom vaznosti lokalnih institucionalnih
kapaciteta (Boraaand i Hausendorf, 2009; Williams, 1999). Uz integrirano urbano upravljanje
povezuju se razliciti oblici odnosa — neformalni, kooperativni, koordinirani, kolaborativni 1
partnerski (IPAA, 2002; Pollitt, 2003; Jacquier, 2005). Naime, dosadasnji organizacijski modeli
oformljavali su se oko odredenog zadatka, dok se integrirani, odnosno kako ga se jo$ naziva
joined-up koncept formira oko znanja te njegova usmjerenost pociva na timskom radu i
partnerstvu u zajedniCkom upravljanju s ciljem donoSenja odrzivih rjeSenja za vrlo slozene
probleme. Slijedom navedenog, urbano-okoli$ni sektor u Gradu Zagrebu koji je obuhvacen
istrazivanjem prikazanim u ovom radu zapravo obuhvada vise sektora koji nuzno moraju
strukturirano 1 zajedno nastupati, oslanjaju¢i se pritom na c¢injenicu kako u svojim
individualnim naporima ovise o ucinku povezanih sektora. U skladu sa spomenutim
promis$ljanjima Chaskina i Garga (1997) o ulozi lokalnih vlasti po pitanju brige o lokalnoj
zajednici, ovo istrazivanje povezuje teorije gradanske participacije koje idu korak dalje te
propituju u kojoj mjeri, s jedne strane, lokalna vlast moze odradivati ovu ulogu bez znacajne
participacije gradana, te, s druge strane, koliko participacija gradana pridonosi ostvarenju
navedene uloge. Shodno navedenom prikladno je Giddensovo (2007:570) pitanje Kome
pripadaju gradovi, upraviteljima nove globalne ekonomije koji posjecuju ,urbanu zonu
glamura® — omamljujuéi vrtuljak otmjenih restorana 1 hotela, uredskih zgrada, aerodroma 1
kazaliSta — ili gradskim korisnicima na margini ekonomskog rasta ¢iji su zahtjevi da zive u

istom gradu jednako legitimni, ali ¢esto puno manje dobrodosli.
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2. DrusStveni akteri urbanog upravljanja i odnosi mo¢i

Kako bi se pruzio odgovor na istrazivacka pitanja potrebno je ustanoviti koji akteri sudjeluju u
procesu urbanog upravljanja kao i poziciju mo¢i u drustvenim odnosima $to predstavlja temelj
za utvrdivanja tipa upravljanja, elemenata integriranog upravljanja kao i razine participacije.
Prije no $to se posveti pozornost drustvenim akterima i1 socioloskim tumacenjima pojma moci
potrebno je napomenuti u kojem okviru ovo istrazivanje zahvaca upravljacku strukturu. Naime,
integrirano upravljanje odnosi se na horizontalnu integraciju sektorskih politika i razliitih
ukljucenih aktera (inter 1 intra upravljackog sustava), na vertikalnu integraciju razli¢itih razina
upravljanja (lokalna, regionalna, nacionala, supranacionalna) kao i na integracije izvan
administrativnih granica (metropolitanska regija, satelitski gradovi). Ovim istraZivanjem
obuhvacena je iskljucivo horizontalna integracija, odnosno onaj segment integriranog urbanog
upravljanja koji pretpostavlja intenzivniju i kvalitetniju kooperaciju i koordinaciju formalnih
aktera unutar gradske uprave kao i participaciju neformalnih aktera u procesu donosenja odluka
1 kreiranja javnih politika. Teorijski okvir za navedeno oslanja se na tipologiju druStvenih aktera
koju je razvio Bassand (2001) koja je posluzila kao predlozak u kojem su zastupljeni svi
drustveni akteri ukljueni u ovo istrazivanje te razmatranje redistribucije moci izmedu
formalnih i neformalnih aktera kao odnosa snaga u kojem jedni ogranicavaju djelovanje drugih,

a drugi svojim djelovanjem preoblikuju granice i raspodjelu mo¢i (Arnstein, 1969).

2.1. Tipologija drustvenih aktera

Uloge drustvenih aktera kao i njihovi medusobni odnosi promjenjivog su karaktera. U ovom
radu drustveni akteri ¢e biti analizirani kroz prizmu urbanih aktera prema klasifikaciji koju je
razvio Bassand (2001) u svom radu Za obnovu urbane sociologije — 11 teza. Bassand (2001)
razlikuje cetiri vrste pojedinacnih aktera: ekonomski akteri (vlasnici gradskih zemljista,
poduzetnici), politicki akteri (politicke stranke, politicki lideri), stru¢njaci (urbanisti, arhitekti,
sociolozi, politolozi, inZenjeri, ekonomisti, pravnici 1 drugi strucnjaci) i gradani (stanovnici,
gradani koji se diferenciraju prema njihovoj drustvenoj poziciji, starosti, stilu, obrazovanju,
kulturi, te organizacije civilnog drustva). Seferagi¢ (2007:364) isti¢e kako tipologije na odreden
nacin ukalupljuju aktere u odredene ladice koje su odijeljene, samostalne i nepomi¢ne no u

stvarnosti akteri se medusobno odnose na razne nacine 1 aktivni su.
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Procesima urbane stvarnosti upravljaju akteri koji: imaju odreden polozaj u drustvu i
posljedi¢no nejednako raspolazu resursima drustva; brane interese i vrijednosti; odrazavaju
odnose s drugima; oblikuju identitet u interakciji s drugima; nude projekte s ciljem realizacije;
te su neprekidno od zivota do smrti na putu socijabilnosti (Bassand, 2001:347). Nadalje, ubrana
stvarnost je vrlo konfliktna s obzirom na hijerarhijski sustav aktera u smislu mo¢i, odnosno,
urbana mo¢, strukturirana od podredenih i nadredenih aktera, upravlja urbanim razvojem
temeljem Cega se Bassanda moze svrstati pod predstavnike konfliktne teorije (Zlatar, 2013).
Nadalje, Svir¢i¢ Gotovac (2009:24) istice kako se aktere moze okarakterizirati nositeljima
drustvenih procesa, ovisno o mo¢i koju imaju, te ih se moze objasniti kroz dihotomnu podjelu
na nove i stare, slabe i jake, urbane i ruralne, globalne i lokalne. Bassand navodi kako se u
kolopletu odnosa podredenih i nadredenih aktera ostvaruju savezi ili pak unilateralne akcije,
pruzaju otpori ili pak kreiraju politicke, drustvene ili ekonomske organizacije 1 pokreti §to na
direktan ili indirektan nacin utjece na proces upravljanja. Kada je rije¢ o hijerarhiji mo¢i, na
vrhu se nalaze ekonomski akteri koji su inicijatori promjena u prostoru i predvode ih, potom
slijede politi¢ki akteri koji ili podrzavaju ili osporavaju odluke ekonomskih aktera,’ stru¢ni
akteri temeljem svog znanja imaju autonomiju i mo¢, no najceS¢e su podrzavatelji odredene
politicke i ekonomske mo¢i i odluka koje iz tog proizlaze, na posljednjem mjestu su civilni

akteri (Bassand 1 suradnici, 2001, prema Zlatar 2013:82).

Oslanjajuci se na teorijske smjernice definirane kroz tipologiju pojedina¢nih aktera koju je
razvio Bassand (2001) u doktorskom istrazivanju su ukljucena cetiri tipa aktera: ekonomski
akteri (privatni sektor), politicki akteri (upravljacka struktura), stru¢ni akteri (znanstveni sektor)
1 civilni akteri (gradani 1 organizacije civilnog druStva). Procesima urbane stvarnosti upravljaju
akteri, od kojih neki upravljaju, drugi se opiru i osporavaju ovisno o tome koji polozaj u drustvu
1 druStvenim pokretima zauzimaju (Bassand, 2001). U svrhu razumijevanja jednog od klju¢nih
procesa integriranog upravljanja, participativnog procesa, valja definirati tko su sudionici,
koliko Cesto i1 kako mogu sudjelovati, koliko novaca u gradskom proracunu je predvideno za
participativni proces, kako se donose odluke i tko snosi odgovornost za donoSenje krajnjih
odluka (Hordijk i suradnici, 2015:134). Prilikom definiranja aktera participativnog procesa

obicno se koristi razlikovanje aktera javnih politika (pojedinci, formalne ili neformalne skupine

5 Bassand navodi primjer prijedloga investicije izgradnje podzemne garaZe ispod gradskog trga za $to je potrebno
dozvola politickih aktera ¢ime takav projekt postaje javan, a njegova realizacija ovisi o politickoj odluci.

22



ili institucije) koji se prema svojem javnom statusu, interesu i vrijednostima klasificiraju na

drzavne aktere i nedrzavne aktere i sudjeluju u procesu stvaranja politika (Petek, 2014).

Po pitanju drzavnih aktera bitno je za istaknuti kako je njihovo djelovanje utemeljeno na
suverenosti (pravo (odnosno odgovornost) na ekskluzivno i formalno odlucivanje prema
unaprijed zadanim uvjetima i procedurama) te prostorno ograni¢eno na odredeni teritorij. lako
nacelno usmjereno na ostvarivanje javnog interesa, a $to ukljucuje ¢imbenike transparentnosti
1 predvidljivosti, djelovanje drzavnih aktera ujedno ucestalo obiljezavaju rigidnost, sporost i

neucinkovitost (Petek, 2014).

Poradi lakseg utvrdivanja razlike izmedu drzavnih i nedrzavnih aktera, kategorizacija se
uvelike olaksava ako se temeljena odrednica razlikovanja svodi na postojanje ili nepostojanje
formalno specificiranog ovlastenja za donoSenje odluka. Time se razlikovanje drzavnih i
nedrzavnih aktera zapravo poistovjecuje sa razlikovanjem formalnih i neformalnih aktera.
Formalni akteri (drzavni akteri) jesu ustavno odnosno zakonski odredeni akteri koji imaju prava
i obveze u vezi sudjelovanja u stvaranju javnih politika, te uklju¢uje sve oblike vlasti
(zakonodavna, izvrSna i sudska) na svim razinama (horizontalno odnosno vertikalno).
Neformalni akteri (nedrzavni akteri, poput: gradana, birafa, organizacija civilnog druStva,
medija, istrazivackih ustanova i sl.), pak, svoje pravo sudjelovanja u stvaranju javnih politika
temelje na op¢éim postavkama demokratskog sustava kojima se gradanima omogucava aktivno
djelovanje odnosno participacija. Neformalni akteri, za razliku od formalnih koji djeluju po
sluzbenoj duznosti, svoju participaciju temelje na odredenim vrijednostima 1 interesima koje
zastupaju. U literaturi o javnim politikama izraz/pojam dionik (stakeholder) Eesto se koristi kao
istoznacnica za neformalne odnosno nedrZzavne aktere, dakle one pojedince, skupine 1
organizacije koji u procesu stvaranja politika sudjeluju zato §to imaju odredeni ,,udio* ili ,,ulog*
(hold a stake) u nekom problemu, vjeruju i Zele utjecati na odredenu politiku. Dakle,
svojevoljno 1 aktivno iskazuju interes i utjeCu na proces stvaranja politika, a ne zato Sto ih
normativan okvir na to obvezuje (Petak i Petek, 2014). U ovom istraZivanju preuzeta
Bassandova tipologija druStvenih aktera podijeljena je u dvije skupine: formalni akteri

(politicki) te neformalni (strucnjaci, gradani, ekonomski akteri).

Ridder i suradnici (2005:1) navode tri razine participacije nedrzavnih aktera: informiranost
(pruzanje pristupa informacijama 1 aktivna diseminacija predstavlja preduvjet za ukljucivanje

javnosti), konzultacije (pravo javnosti da reagira na prijedloge vladajuc¢ih) i aktivna ukljucenost
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(aktivno sudjelovanje kroz rasprave sa predstavnicima vlasti; definiranje policy agende,
iznalazenje rjeSenja, sudjelovanje u donosenju odluka te participacija u implementaciji).
Neovisno o razini, postavlja se pitanje tko je pozvan sudjelovati i tko se osjeca pozvanim
sudjelovati. Naime, lokalne vlasti mogu selektivno odaslati poziv na participaciju i tako
odabrati one aktere koji imaju preklapajuce interese i stavove u cilju realizacije partikularnih

ciljeva.

Pomak od triple helix modela kojim se naglasava vaznost suradnje javnog sektora sa
poslovnim sektorom i znanstvenim sektorom ka quadruple helix modelu (Shema 2, ispod) u
kojem se jednako vazno mjesto pridaje i civilnom sektoru na tragu je Bassandove (2001)
tipologije pojedinac¢nih aktera. Participacija razliitih neformalnih aktera moze rezultirati
integrativnijim politikama upravo zbog Sire 1 sveobuhvatnije percepcije i specificnih znanja s
kojima raspolazu akteri izvan javnog sektora, a koja mogu biti od pomo¢i pri formuliranju
rjeSenja za postojece urbane izazove. Takvu participaciju karakterizira holisticki pristup kroz
quadruple helix model u kojem su potrebe gradana u srediStu pozornosti (Interreg — North Sea

Region, In for Care, 2018).

javni privatni javni privatni
sektor sektor sektor sektor
} znanstveni civilni sektor
znanstvent
sektor
Shema 2: Triple Helix i Quadruple Heli owie, 2017)
Ukljucenost neformalnih aktera moze ot vazna za ucinkovitost 1 dj€ToTvornost Tazvoja

programa pridonoseci pritom ja¢anju povjerenja javnosti u donesene odluke; generiranju boljeg
razumijevanja problema, prioriteta i rjeSenja; izgradnji Sire potpore programima i inicijativama;
povecanju razine znanja kroz razmjenu informacija, podataka, iskustava i naucenih lekcija;
odrazavanju Sireg spektra javnih interesa i vrijednosti u donoSenju odluka; brzoj identifikaciji
razlicitih aspekata problema; okupljanju razli¢itih stavova sa ciljem postizanja konsenzusa na

kolaborativan nacin te unaprjedenju policy integracije (Schwedler, 2011:35). U cilju ostvarenja
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navedenog vazno je sukladno potrebama i situaciji komplimentirati Sto Siri spektar

participativnih metoda.

Tipologiju drustvenih aktera u hrvatskom kontekstu nuzno je promatrati kroz proces
modernizacije, odnosno tranzicije koji su utjecali na mijenjanje politickih, drustvenih, kulturnih
i ekonomskih ¢imbenika. U konceptualno-teorijskom smislu, Kalanj (2007:113) definira
modernizaciju kao op¢i proces prijelaza iz tradicionalnog u moderno koji obuhvaca cetiri medu
povezane dimenzije: politicku modernizaciju (razvoj klju¢nih institucija koje omogucuju
sudjelovanje u donosenju odluka); ekonomsku modernizaciju (rastu¢a podjela rada, upotreba
upravljackih tehnika, usavrSavanje tehnologije i povecavanje trgovackih olaksica); drustvenu
modernizaciju (povecanje pismenosti, urbanizacije, opadanja tradicionalnog autoriteta i rastuca
socijalna 1 strukturalna diferencijaciju); kulturnu modernizaciju (obiljeZena procesom
sekularizacije u kojemu religijsko misljenje, praksa i institucije gube svoje presudno drustveno
znacenje). Upravo politicka modernizacija povezana je sa participacijom u procesu odlucivanja
uslijed uspona gradanskih prava temeljem kojih gradani imaju moguénost biti dio cjelokupnog

procesa odlucivanja odnosno kreiranja javne politike.

Kada je rije¢ o modernizaciji u nacionalnom kontekstu vazno je spomenuti i proces
postsocijalisticke tranzicije koji takoder ima izravan utjecaj na politicke procese. Prema
opservaciji Tomi¢-Koludrovi¢ 1 Petri¢ (2007) hrvatsko drustvo uslijed kompleksnih promjena
koje su se odvijale je izmedu dvije modernizacije, u prijelazu od tranzicijskog prema
mjeSovitom drustvu koje obiljezavaju procesi prve i druge modernizacije. Prva modernizacija
pokuSava uspostaviti institucije moderne drzave, dok druga procesima globalizacije 1
zakonskim promjenama povezanim s priklju¢ivanjem EU nastavlja modernizacijski proces na

razini koju prva modernizacija joS nije dosegla (Tomi¢-Koludrovi¢ 1 Petri¢, 2007:876).

Seferagi¢ (2007:363), kada je rije¢ o nacionalnom kontekstu, promjenjivi karakter uloge
drustvenih aktera pripisuje raspadu socijalizma, tranziciji i neoliberalizmu na djelu, uslijed c¢ega
hrvatsko drustvo karakterizira deregulacija drzavnih poslova 1 porast lokalne moc¢i u politickoj
sferi, privatizacija 1 porast samostalnosti ekonomskih aktera u ekonomskoj sferi, gubitak moci
planiranja kao politicke 1 stru¢ne djelatnosti, te pojava civilnoga sektora kao samostalnoga

aktera u odnosu s navedenima.

Od osamostaljenja Republike Hrvatske (RH) 1 pocetka tranzicije svi tipovi aktera iskusili su

preobrazbu 1 transformaciju, neki poput civilnog aktera doZivjeli su svoju afirmaciju po prvi
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puta (Svir¢i¢ Gotovac, 2009:26). Gradani, odnosno civilni akter prema Bassandovoj (2001)
tipologiji aktera, iako je Cesto zanemaren pa Cak i iskljucen iz arene kreiranja i donoSenja
odluka, istovremeno je sveprisutniji i njegova uloga jac¢a i1 napreduje ka jednakopravnom
polozaju unutar Cetverokuta u odnosu prema lokalnim akterima, stru¢njacima i ekonomskim
akterima. Kako je ve¢ ranije navedeno vaznost jacanja pozicije civilnog aktera prepoznata je i
u konceptu integriranog urbanog upravljanja. Ovim radom zeli se naglasiti vaznost upravo
civilnog drustva u kreiranju urbane realnosti, pritom ne umanjujuci ulogu i vaznost eksperata i
privatnog sektora kao i akademske zajednice. Rad koristi termin civilno druStvo i pritom
izbjegava pojmove poput nevladinih organizacija ili neprofitnog sektora inspiriran shva¢anjem
civilnog drustva kako ga shvaéaju Bezovan i Matancevi¢ (BeZovan i Matancevi¢, 2017:17,
prema Edwards 2005:29-30): ,,Civilno drustvo u biti je kolektivna akcija - u udrugama, preko
drustva i kroz javnu sferu — i kao takvo daje bitnu protutezu individualizmu; kao kreativna
akcija, civilno drustvo daje toliko potreban lijek cinizmu koji toliko inficira suvremene politike;
i kao vrijednosno odredena akcija, civilno drustvo daje ravnotezu prema inace oholom utjecaju
drzavne vlasti te iskuSenjima i poticajima trzista, cak i ako su ove vrijednosti osporavane, kao

Sto Cesto jesu.

Ekonomski akter, odnosno privatni sektor, uz politicke aktere je najprisutniji u drustvenoj
svakodnevnici, StoviSe njegova uloga i mo¢ neusporedivo je veca u liberalnoj, trziSnoj,
privatiziranoj ekonomiji nego je bila u prijaSnjem drzavno planskom sustavu (Seferagi¢, 2007;
Svir¢i¢ Gotovac, 2009). Razlog tomu jest njihov politicki i ekonomski utjecaj, odnosno pozicija
mo¢i da transformiraju grad, ponekad na Stetu javnog interesa kao $to je to bio slucaj sa
Cvjetnim trgom. Urbanisti, arhitekti, sociolozi, politolozi, inZenjeri, ekonomisti, pravnici i
drugi stru¢njaci takoder zauzimaju vrlo vaznu ulogu kao korektiv privatnih 1 obrana javnih
interesa, medutim istovremeno mogu podilaziti privatnim investitorima za vlastite interese
(Seferagi¢, 2007). Utjecaj na drustvene promjene, pa tako i moguénost sudjelovanja u kreiranju
urbanih politika, odnosno urbanom upravljanju proizlazi iz mo¢i odredenih aktera. Upravo
navedene hrvatske specificnosti koje su transformirale grad ne za ljude ve¢ za profit, Sto je
zakljuc¢ak iz kuta kriticke urbane teorije i pitanja moc¢i, dovode do teorijske teze kako
upravljanje Grada Zagreba na primjeru urbano-okoliSnog sektora nije dovoljno participativno

u smislu uklju€ivanja neformalnih aktera.
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2.2. Drustvene teorije mo¢i

Pojam moc¢i usko je povezan sa djelovanjem razli¢itih drustvenih aktera, pri ¢emu se posebno
istice kako razina participacije aktera u urbanom upravljanju upravo ovisi o koli¢ini mo¢i s
kojom pojedini akteri raspolazu. Konkretnije, u kontekstu ovog istrazivanja mo¢ se razmatra
sukladno shvacéanju redistribucije moc¢i izmedu formalnih i neformalnih aktera koja se promatra
kao odnos snaga u kojem jedni ogranicavaju djelovanje drugih, dok drugi svojim djelovanjem

preoblikuju granice i raspodjelu moci (Arnstein, 1969).

Kalanj (2010) istice kako je problem mo¢i jedna od klju¢nih tema sociologije, ali isto tako 1
drugih znanstvenih disciplina ukljucujuéi politicke znanosti, pravne teorije i drugih. Brojni
teoretiCari su proucavali druStvene teorije moci pri ¢emu se posebno isticu J. J. Rousseaua, T.
Hobbesa, N. Machiavellija, J. Lockea, M. Webera, M. Foucaulta, A. Giddensa, P. Bourdieua,
M. Castellsa, J. Gaventa 1 drugih. Usprkos brojnim tumacenjima ne postoji jedinstveno
razumijevanje mo¢i, Stovise postoje brojna razlikovanja i prijepori. Primjerice, mo¢ posjeduju
akteri od kojih su neki mo¢ni, a drugi nemoc¢ni; mo¢ je prozeta i utjelovljena u mrezi odnosa i
diskursa koji utjeu na svakoga, ali ju ne posjeduje pojedinac; nadalje, promisljanja mo¢i kao
»zero-sum' koncepta prema kojem dobivanje mo¢i jednog aktera pretpostavlja gubitak odnosno
odricanje od mo¢i drugih aktera; mo¢ je akumulativna i fluidna; mo¢ ukljucuje sukob i borbu
za vlast; moc¢ nije ogranicen resurs, mogu je koristiti, dijeliti ili stvarati razliciti akteri 1 njihove
mreZe na vise razli¢itih nacina; mo¢ je negativna osobina — zadrzati mo¢ pretpostavlja primjenu
kontrole nad drugima; mo¢ je sposobnost pozitivnog djelovanja, i sl. (Gaventa, 2009:6). U
ovom potpoglavlju razmatrati ¢e se promisljanja Maxa Webera, kojem u socioloskoj teorijskoj
tematizaciji moci pripada klasi¢na aura, te promisljanja suvremenih druStvenih teoreticara, A.
Giddensa 1 M. Foucaulta, koji, kako Kalanj (2010:265) isti¢e u svojim prepoznatljivim
koncepcijama, pristupaju mo¢i ne kao konjunkturnom ili povremenom ve¢ kao trajnom,
strukturalno nezaobilaznom problemu cjelovite druStvene teorije, zatim M. Castellsa koji
apostrofira kako mo¢ prozima sve dimenzije ljudskog djelovanja te P. M. Halla koji na tom

tragu postavlja fokus na procese moc¢i odnosno medusobno ponasanje osoba u interakciji.

McNamee i Glasser (1987) analiziraju glavne socioloske teorijske pristupe konceptu moci
kroz makroteorijsku perspektivu i mikroteorijsku perspektivu pritom isticuci kako se koncept
moci najbolje moZze razumjeti integrirajuci dvije perspektive. Naime, do sredine osamdesetih

godina dvadesetog stoljeca, mikro i makro socioloski pristupi su bili tradicionalno odvojeni, no
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posljednjih desetlje¢a u socioloskim raspravama prevladavaju teze da je primarni zadatak
sociologkih teorije prevladati mikro-makro dualizme® (Tomié-Koludrobi¢ i KneZevié,
2004:110). Makro teorije su usredotoCene na proucavanje globalnih drustvenih sustava i
institucija, a mikro teorije (mikrosociologija) proucavaju ljudske meduodnose u malim
sustavima preko interakcionistickog pristupa koji je usredotoc¢en na aktere, akciju i interakciju
kroz mikro pristup ljudskom djelovanju (Ritzer, 1997; Zlatar, 2013). Makroteorijski pristup
razumijevanja koncepta moc¢i usmjeren je na resurse moci; onaj tko ima mo¢ kontrolira klju¢ne
resurse u drustvu. Nadalje, prisutan je svojevrstan determinizam, odnosno razumijevanje kako
se mo¢ kre¢e od vrha prema dnu razli¢itih organizacijskih hijerarhija, Sto mo¢ c¢ini
asimetricnom. Mikroteorijski pristup razumijevanja koncepta moc¢i usmjeren je na procese moci
poput pregovaranja i uvjeravanja, te se mo¢ razumijeva kao neformalna, nekumulativna i
reciprocna $to dovodi u pitanje hijerarhijsku strukturu mo¢i. Iskorak u razumijevanju koncepta
mo¢i ucinjen je integracijom mikro i makro pristupa (Giddens, Foucault) odnosno odbijanjem

dualnosti strukture i procesa.

Weber (1999:50) definira mo¢ kao moguénost da se vlastita volja nametne ponasanju drugih.
Pojam mo¢i je amorfan odnosno mo¢ se javlja u razli¢itim oblicima te se stoga moze tumaciti
kao ostvarenje necije volje ne samo protiv tude volje ve¢ i ostvarenje moci s drugima ¢ime se
obuhvacaju fenomeni 1 otpora i sukoba, ali 1 kooperacije 1 konsenzusa (Berenskoetter, 2007).
Weber smatra kako odnos mo¢i nije nuzno hijerarhijski kao $to to podrazumijeva ,,power over*’
(sposobnost djelovanja relativno mo¢nog aktera na nacin da utjece na djelovanje 1 misljenje
relativno nemo¢nih) ve¢ otvara prostor promisljanju mo¢i u pozitivnom kontekstu kroz ,,power

to* (mo¢ koja donosi Zeljene promjene u zZivotima kroz sposobnost djelovanja, ostvarivanja

prava ili glasa) (Berenskoetter, 2007; Gaventa, 2009).

Vlast je institucionalizirana mo¢, ona je koncentrirana, centralizirana 1 utvrdena
normativnim poretkom druStvene organizacije u kojoj odredena zapovijed pretpostavlja
poslusnost odnosno dobrovoljan pristanak podredenih §to je za Webera glavno lice mo¢i (Puri¢,

1964; Katunari¢, 1999). Vlast u op¢em smislu moc¢i Weber (1999:51) prikazuje na dva nacina:

6 Ritzer (1997:388) navodi kako se najznacajniji oblici konsenzusa o centralnim teorijskim pitanjima sociologije
mogu naci u radu Anthonyja Giddensa o teoriji strukturacije, Jiirgena Habermasa o integraciji sistemske teorije i
teorije akcije, Jeffreyja Alexandera koji poziva na integraciju akcije i poretka, te brojnih drugih.

7 Gaventa (2009) osim ,,power over i ,power to* navodi i ,,power within koja se odnosi na stjecanje osje¢aja
vlastita identiteta, samopouzdanja i svijesti koji su preduvjet za djelovanje te ,power with* koja se odnosi na
sinergiju koja se moze ostvariti kroz partnerstva, suradnju ili kroz procese kolektivnog djelovanja i stvaranja
savezniStva.
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vlast na temelju konstelacije interesa (posebno na temelju monopolisti¢kog poloZzaja, primjerice
na trzistu) i vlast po sili autoriteta (mo¢ za izdavanje zapovijedi i obveza poslusnosti koja se
zahtjeva neovisno o motivima 1 interesima). Unutar normativnog poretka drustvene
organizacije institucionaliziran je odnos podredenosti i zapovijedanja koji svoju legitimnost
temelji na pravu zapovijedanja onih koji obnaSaju vlast i podredenosti onih koji u obostranoj
raspodjeli prava i obveza smatraju da duguju poslusnost normativnom poretku. Kalanj (2010:
200) isti¢e kako je vlast samo ,,poseban slu¢aj moci““ no u toj svojoj ,,posebnoj* ulozi ona je
jedna od klju¢nih elemenata djelovanja zajednice. Weber je utvrdio cetiri idealna tipa
drustvenog djelovanja (akcija): tradicionalno (po navici i obic¢ajima), afektivno (emocionalno
poviseno kao i dramatsko, glumljeno), vrijednosnoracionalno (u znaku svetog cilja) i
svrhovitoracionalno (izborom sredstava za postizanje ciljeva s najmanje Stetnih posljedica,
najobzirnije djelovanje) (Katunari¢, 1999:34). Neovisno o kojem tipu druStvenog djelovanja je
rije¢, Weber povezuje mo¢ s politickim djelovanjem (dominacijom) koje u osnovi ima uporiste
u odnosu podredenosti vecine i zapovijedanja manjine. Taj odnos egzistira temeljem provedene
zapovijedi koja manjini daje legitimitet te podredenosti vec¢ine koja sadrzaj zapovijedi smatra
maksimom svog ponaSanja te se podvrgavaju volji manjine zbog straha, postivanja, korisnosti,
oportunosti, tradicije ili ve¢ nekog drugog razloga (Kalanj, 2010). Jedna od osnovnih kritika
jest da Weberova teorija ne nudi procedure izmjere koli¢ine mo¢i te adekvatno ne prikazuje
izvaninstitucionalni oblik mo¢i, odnosno, Weberov naglasak na sluzbenim/formalnim
strukturama moc¢i podcjenjuje sposobnost podredenih da manipuliraju odnosom moci

(McNamee i Glasser, 1987).

Parsons interpretira mo¢ kao sposobnost sustava — mo¢ je sposobnost sustava da odradi
poslove koji se kolektivno smatraju vaznim (McNamee 1 Glasser, 1987). Parsons je
razumijevanje strukture druStvene moci razvio na temelju kritike Millsova (1956) shvacanja
mo¢i koje se temelji na teoriji nultog zbroja; osoba ili grupa posjeduju mo¢ u onom stupnju u
kojem ju ne posjeduje druga osoba ili grupa. Parsons se suprotstavlja takvom poimanju te
smatra kako se mo¢ treba razumjeti kao igra iz koje obje strane mogu izvuéi korist.
Usporeduju¢i mo¢ s novcem, Parsons navodi kako novac ima vrijednost temeljem opce
suglasnosti da se koristi kao sredstvo razmjene. Jednako tako, mo¢ postaje sredstvo za
postizanje individualnih 1li kolektivnih ciljeva zbog suglasnosti pripadnika drustva da
legitimiziraju rukovodece polozaje (Kuvaci¢, 1990:70). Mo¢ kao instrument za zadovoljavanje

op¢ih ciljeva osigurava djelotvornost poduzete akcije Sto omogucuje politickom subsistemu
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skladno ispunjavanje njegove funkcije pod pretpostavkom da ta djelotvornost odgovara
vrijednostima prema kojima se politicki subsistem ravna (Kalanj, 2010:279). U tom smislu
razina moci koja je izvedena iz autoriteta u meduzavisnom je odnosu sa povjerenjem kolektiva.
Autoritet je institucionalizirana legitimizacija na kojoj poCiva mo¢, a definira se kao
institucionalizirano pravo vode da ocekuje podrsku pripadnika kolektiva (Parsons, 1966:11).
Nadalje, Parsons u svojoj elaboraciji mo¢i koja svoje uporiste nalazi u suglasnosti nositelja
moc¢i 1 onih koji su joj pod¢injeni iskljuuje prinudno nametanje i pritom svjesno ignorira
hijerarhijski karakter moc¢i kao i interesne podjele. Upravo Giddens upucuje kritiku na
Parsonsovu orijentiranost na normativnu suglasnost jer time podcjenjuje relevantnost
osporavanja normi kao i vaznost prilika u kojima sila i nasilje, prijetnje silom i nasiljem, na
izravan nacin sluZze za sankcioniranje djelovanja (Giddens, 1984:258). Za razliku od
Weberovog racionalnog objasnjenja ljudskog djelovanja, Parsonsov pristup kroz prizmu
drustvenih ograni¢enja determinira ulogu aktera zapostavljajuéi njegovu voljnu komponentu
(Svir¢i¢ Gotovac, 2009:23). Konkretnije, definiranje mo¢i kao sposobnost sustava umanjuje
sposobnost pojedinca da djeluje samostalno Sto upucuje na podredivanje ponaSanja pojedinaca
ciljevima sustava i tendenciju ignoriranja dinamike meduljudskih odnosa (McNamee 1 Glasser,

1987).

Vec u svojoj ranoj stvaralackoj fazi, u srediste svog istrazivanja Castells je pozicionirao mo¢
kao klju¢nu odrednicu za razumijevanje primarnog izvora drustvene strukturacije i dinamike.
U svom radu Sociology of power Castells (2016) isti¢e kako su odnosi mo¢i temeljni odnosi
drustva u kojima oni drustveni akteri koji provode mo¢ oblikuju norme, dominantne institucije
1 organizacije te komunikacijske sustave u skladu sa svojim interesima te oblikuju obrasce
drustvenog ponasanja, onoga Sto se nagraduje, kaznjava ili pak ignorira. U tom smislu, mo¢ je
sposobnost takvih druStvenih aktera da, favoriziraju¢i vlastitu volju, interese i1 vrijednosti
asimetricno utjecu na odluke drugih aktera, a to ¢ine prisilom i/ili izgradnjom znacenja u
ljudskim umovima kroz mehanizme kulturne proizvodnje 1 distribucije. Medutim, Castells
naglaSava kako ovdje nije rije¢ o jednostavnom procesu linearne kauzalnosti. Drustveni akteri
koji provode mo¢ medusobno se razlikuju no zajednicki djeluju s ciljem pronalaska
konvergencijske tocke njihovih interesa i vrijednosti (Castells, 2016:2). S druge strane, akteri
¢iji su interesi 1 vrijednosti nedovoljno zastupljeni u vladaju¢im institucijama pruzaju otpor §to
stvara odnose suprotstavljene moci, odnosno procese usmjerene na poniStavanje ili

pregovaranje o onim pravilima koja favoriziraju dominantne aktere u drustvenim institucijama.
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Institucije i norme su izraz stanja odnosa moc¢i, $to je beskrajni proces drustvene konstrukcije i
dekonstrukcije, uvijek zaokupljen neizvjesnom ravnotezom izmedu reprodukcije drustvene
strukture 1 njene transformacije (Castells, 2016:2). Rade¢i distinkciju izmedu dva oblika
provedbe modi, prisile 1 uvjeravanja, Castells (2016:9) razlaze svoju hipotezu kako mo¢ koja
se oslanja na prisilu jest slab i neodrziv oblik mo¢i, a kako je mo¢ nad umovima vaznija od
mo¢i nad tijelima (pod¢injenih) pod time podrazumijevajuéi sposobnost odredenih diskursa
koje ¢e pojedinci internalizirati i prihvatiti u u¢inkovitom komunikacijskom procesu izmedu
posiljatelja 1 primatelja diskursa. Neovisno o tome §to su odnosi mo¢i ugradeni u institucije
drustva, Castells bas kao 1 Foucault isti¢e kako mo¢ prozima sve dimenzije ljudskog djelovanja
(financije, proizvodnja, potroSnja, trgovina, mediji, komunikacija, kultura, zdravstvo,

obrazovanje, znanost, tehnologija 1 druStvena konstrukcija prostora i vremena).

Pojam mo¢i u smislu utjecaja ili kontrole ponaSanja drugih jedno je od klju¢nih obiljezja
mikroteorijskog pristupa razmatranja koncepta moci. Hall (1973) naglasava kako je klju¢ni
temelj ove perspektive zajednicko djelovanje, odnosno medusobno ponasanje osoba u
interakciji, pri ¢emu proces pregovaranja i sporazumijevanja predstavlja klju¢ za razumijevanje
zajednickog djelovanja odnosno otklanjanja problema 1 tenzija. Hall postavlja fokus na procese
mo¢i odnosno razmatra kako mo¢ izvire iz odnosno kako se ocrtava u situacijama u kojima
nadvladavaju privatni ciljevi, nesklad 1 konkurencija. Mo¢, koja izvire iz procesa pregovaranja,
pociva ne samo na odnosima sile i negativnih posljedica koje iz toga proizlaze, ve¢ i na
sposobnosti pojedinaca da tijekom pregovora viSe ili manje uspjeSno koriste odnosno
iskoriStavaju mehanizme poticanja, uvjeravanja, tajnosti i neznanja. Asimetrican odnos mo¢i 1
vlasti Hall (1985) promatra kao suprotstavljene idealtipove istog kontinuuma, pri cemu vlast
predstavlja kontrolu i usmjeravanja ponaSanja drugih s ciljem ispunjavanja kolektivnih ciljeva,
dok mo¢ predstavlja kontrolu nad postupanjem drugih s ciljem ispunjavanja pojedinacnih,
osobnih ciljeva. U takvoj strukturi dominantna skupina vr$i znacajan utjecaj na kulturu odnosa,
drustvene vrijednosti 1 konstrukciju stvarnosti, pri ¢emu se poseban naglasak postavlja na
komunikaciju nadredenih spram podredenih. Potonje Baumgartner i1 suradnici (1976) nazivaju
relacijskom kontrolom odnosno ,,meta-mo¢i*, gdje podredeni djeluju u puno tezim i rizi¢nijim
startnim pozicijama i sa daleko manje izgleda za uspjeh u ostvarenju vlastitih ciljeva. Meta-
mo¢ stoga predstavlja mjerilo kontrole dominantne skupine nad cjelokupnom druStvenom
strukturom 1 odnosima, odnosno, mehanizam uspostavljanja onih drustvenih vrednota i relacija

odnosa koji odgovaraju nadredenima i koje podredeni s vremenom usvajaju kao zadane.
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Drugim rijec¢ima, mo¢ predstavlja sposobnost jedne skupine da drugima nametne svoje potrebe,
vrednote i videnje stvarnosti kao njihove vlastite, ali dodatno predstavlja instrument za bolje
razumijevanje krajnjih ishoda koji proizlaze iz prethodno opisanog procesa pregovaranja

nadredenih i podredenih (McNamee i1 Glasser, 1987).

Foucault pak ¢ini radikalan odmak od prijasnjih nac¢ina poimanja mo¢i koji je tesko uklopiv
s prethodnim idejama, a razlog tomu jest §to je mo¢ prema njegovu tumacenju difuzna, a ne
koncentrirana, moc¢ je utjelovljena i1 izvedena, a ne posjedovana, te mo¢ nije prisilna vec
diskurzivna (Gaventa, 2003:3). Mo¢ je rasprSena i utjelovljena u diskursu, znanju i1 rezimu
istine. Foucault naglasava kako mo¢ nije nuzno represivna, iskljuciva i negativna te, iako i moze
biti sve navedeno, ona takoder moze biti i pozitivna jer takoder proizvodi stvarnost (Gaventa,
2003). U svojoj knjizi Znanje i mo¢ Foucault (1994) navodi kako mo¢ karakterizira nekoliko
znacajki: a) mo¢ nije nesto $to se stjece ili dijeli, mo¢ se provodi polazeé¢i od bezbroj tocakaiu
igri nejednakih i pokretljivih odnosa; b) odnosi mo¢i su imanentni drugim odnosima; ¢) mo¢
dolazi odozdo, odnosno u odnosu moéi ne postoji binarna i sveobuhvatna opreka izmedu
vlastodrSca 1 podvlastenih; d) odnosi mo¢i su istovremeno intencionalni 1 nesubjektivni
odnosno mo¢ se provodi temeljem niza teznji i ciljeva; e) tamo gdje postoji moc¢ postoji i otpor
koji nikada nije u izvanjskom polozaju spram odnosa mo¢i te postoje razni otpori razli¢itih vrsta
(mogu¢i, nuzni, nevjerojatni, spontani, divlji, usamljeni, uskladeni, podmukli, nasilni,
nepomirljivi, spremni na pogodbu, koristoljubivi, Zrtveni). Foucault (1994:65) smatra kako ,,...
pod moci ponajprije valja razumjeti mnostvo odnosa snaga koji su imanentni podrucju u kojem
se ocituju i tvore njegovu organizaciju ...*“ te kako ,,... mo¢ nije institucija i nije struktura, ona
nije stanovita sposobnost kojom su neki obdareni; ona je naziv sto se pridaje nekoj slozenoj
strategijskoj situaciji u danom drustvu.* Tako Foucault naglasava kako moc¢ nije institucija,
istovremeno institucije proizvode, reproduciraju i distribuiraju znanje u skladu s vladaju¢im
rezimom istine stoga zasluzuju paznju jer imaju kapacitet za integracijom moéi (Zupanov,

2009).

Pojam genealogije Foucault preuzima od Nietzschea — genealogija znanja istraZzuje uzorke
pojavljivanja i djelovanja odredenih diskursa (Zupanov, 2009:9). Foucault svoj pojam volje za
znanjem izvodi iz Nietzscheove genealogije morala 1 volje za mo¢i. Naime, u razumijevanju
Foucaultove koncepcije moc¢i krucijalna je njena nerazdvojivost od 1 isprepletenost sa znanjem.
Znanje je imanentno moc¢i, mo¢ je imanentna znanju. Koherentnost mo¢i 1 znanja pretpostavlja

kako uspostavljanje znanja omogucava provodenje odredene mo¢i, kao i $to tocka provodenja
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mo¢i ujedno je tocka oblikovanja znanja. Mo¢ kao tvorbena i sveprisutna snaga djeluje
posvuda, sve obuhvaca i odasvud dolazi i pojavljuje se u svakom trenutku drustvenih odnosa
na svim razinama (Foucault, 1994). To je ono $§to Foucault ozna¢ava terminom mikrofizika
moc¢i. Foucaultovu koncepciju karakterizira nekoliko analitickih  operacija.: 1.
desupstancijalizacija: mo¢ je relacijska stvarnost: 2. dehijerarhizacija: strukture i dinamika
moc¢i ne proizlaze iz strogo hijerarhijskog vrhovnog entiteta Sto ne znaci da je mo¢ simetri¢no
rasporedena ve¢ da simbioza znanja i moci, ovisno o okolnostima, moze zadobiti dominantan
polozaj; 3. raSCaravanje centralnosti: oduzima auru ne samo centralnoj poziciji mo¢i u drustvu
nego i tradicionalnom pojmu suvereniteta; 4. deetatizacija: drzava se viSe ne moze smatrati
jedinim 1 glavnim faktorom mo¢i; 5. desubjektivacija: naglasava mo¢ struktura nad subjektom,
¢injenicu da se mo¢ ne moze smatrati pukim proizvodom, protegnué¢em subjekta nego da ona
proizvodi, oblikuje subjekte; 6. diskurziviranje: analitic¢ki 1 epistemoloski postupak koji mo¢
promatra ne kao puku represiju nego kao skup diskurzivnih tehnologija normalizacije,

discipliniranja i kontrole (Kalanj: 2010:295-296).

Giddens (2007:420) definira mo¢ kao element svih drustvenih odnosa te kao sposobnost
pojedinaca i skupina da provedu vlastite interese ili ciljeve, ¢ak kad im se drugi protive te katkad
ukljucuje izravnu uporabu sile. Rije¢ je o pojmu koji zahva¢a odnose izmedu djelovanja i
strukturalnosti, pritom mo¢ oznacava sposobnost da se nesto ispuni, obavi, ucini te kao takva
ona je nuzno uklju¢ena u ljudsko djelovanje (Giddens, 1984:345). Nadalje, Giddens u svojoj
dekonstrukeiji pojma istice kako mo¢ ne predstavlja prepreku slobodi 1 emancipaciji — Stovise
ona je njihov medij — te takoder mo¢ ne poistovjecuje sa sukobom kao interesnom podjelom ili
aktivnom borbom. On u svojoj knjizi The Constitution of Society postavlja pitanje o logickoj
povezanosti djelovanja 1 mo¢i te konstatira kako je mo¢ transformativni kapacitet aktera koji je
u stanju djelovati na drugaciji nacin, odnosno sposoban je intervenirati u nizu dogadaja ili pak
suzdrzati se od takve intervencije s ucinkom da utjeCe na odredeni proces ili stanje stvari
(Giddens, 1984:14). Biti djelatni akter znac¢i mo¢i razviti raspon kauzalnih mo¢i ukljucujuéi i
one kojima se utjeCe na kauzalne mo¢i drugih aktera (Giddens, 1984:14). Djelovanje ovisi o
sposobnosti aktera da promijeni postojece stanje stvari, odnosno njegova sposobnost prestaje u
trenutku kada izgubi sposobnost stvaranja promjene, odnosno mo¢. Mo¢ logicki prethodi
subjektivnosti, odnosno oblikovanju refleksivnog pracenja djelovanja, toc¢nije, kontrole.
Navedeno je potrebno naglasiti zbog toga Sto koncept moc¢i u drustvenim znanostima vjerno

odrazava dualizam subjekta i objekta. Prema tome, mo¢ je ¢esto definirana u terminima namjere
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ili volje kao sposobnosti ostvarivanja zeljenih i namjeravanih rezultata. Nasuprot tomu, Parsons
1 Foucault promisljaju mo¢ prije svega kao svojstvo drustva ili druStvene strukture. Giddens
svoja promisljanja diferencira u odnosu na dualizam subjekta i objekta i promisljanja Foucaulta
1 Parsonsa time Sto povezuje djelovanje i mo¢ ¢ime strukturacijski prevladava tradicionalni i
uvelike artificijelni socioloski dualizam izmedu subjektivne i objektivne dimenzije druStvenosti
(Kalanj, 2010:284). Mo¢ unutar druStvenih sustava koji uZzivaju kontinuitet kroz vrijeme i
prostor pretpostavlja regulirane odnose autonomije i zavisnosti izmedu aktera ili kolektiva u
kontekstu drusStvene interakcije. No svi oblici zavisnosti nude resurse kojima oni koji su
pod¢injeni mogu utjecati na aktivnosti svojih nadredenih. To Giddens (1984) naziva dijalektika

kontrole u dru$tvenim sustavima.

Integracijom Arnsteininog poimanja mo¢i kao odnos snaga u kojem jedni ogranicavaju
djelovanje drugih, a drugi svojim djelovanjem preoblikuju granice i raspodjelu moci te
Bassandove tipologije drustvenih aktera dolazimo do konstrukta kako drustveni akteri
nejednako raspolazu resursima drusStva pa tako i razinom moci koja se reflektira kao odnos
snaga koja ih pozicionira u moc¢nije ili manje mocne aktere drusStvenih procesa. Naime,
Arnsteinino poimanje mo¢i usmjereno je na resurse moci te se mo¢ namece od vrha prema dnu
pri ¢emu oni na vrhu imaju mo¢, a oni na dnu nemaju. Medutim, svojom gradacijom
participacije od neparticipacije do gradanske kontrole Arnstein ukazuje kako redistribucijom
moci koja se konstruira kroz druStvene odnose (pregovaranje, jednosmjerne i1 dvosmjerne
metode participacije) ne shvaéa mo¢ nuzno deterministicki, ve¢ otvara prostor za
preoblikovanje granica mo¢i pri ¢emu se mo¢ moZe nalaziti i izvan upravljackih sustava i
institucija. Navedenim, Arnstein na svojevrstan nacin integrira makroteorijsku i mikroteorijsku
perspektivu postavljaju¢i moc¢ u hijerarhijsku strukturu u kojoj manjina zapovijeda, a vecina je
podredena, a istovremeno razmatraju¢i mogucénost transformacije strukture mocéi kroz
redistribuciju mo¢i i na izvaninstitucionalne, neformalne aktere ¢ime se hijerarhijska struktura

moc¢i dovodi u pitanje.
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3. Teorijski pristupi upravljanju

Na pocetku ovog poglavlja adresira se paradigmatski pomak od vladanja odnosno
hijerarhijskog, zastarjelog i sektorskog pristupa ka javnom upravljanju odnosno mreznom,
ukljuc¢ivom 1 partnerskom pristupu (Peters, 1996; Pierre, 1999) §to ima direktan utjecaj na
podrucje urbanog upravljanja. U nastavku teksta prikazuju se teorije, koncepti 1 kljucne
definicije, potrebne za razumijevanje urbanog upravljanja, koje predstavljaju teorijsko uporiste
ovog istrazivanja. Teorija urbanog upravljanja postavlja kao polazisnu postavku ukljucivanje
Sirokog spektra razlicitih aktera (Giersig, 2008; Pierre, 2014). Istrazivanje prikazano u ovom
radu oslanja se na tipologiju urbanog upravljanja koju su razvili DiGaetano i Strom (2003) koja
pruza $iru sliku za razumijevanje mogucih tipova upravljanja kako bi se utvrdilo koja tipologija
ili hibrid je poklapajuca sa tipom upravljanja u urbano-okoliSnom sektoru Grada Zagreba.
Teorija koordinacije javnih politika (Peters, 2004) 1 pristup izmjere kapaciteta koordinacije
javnih politika (Metcalfe, 1994) koriStene su u dijagnosticke svrhe utvrdivanja suradnje
razlicitih gradskih tijela u urbano-okoliSnom sektoru u ostvarivanju zajednickih ciljeva s ciljem
utvrdivanja moguéih elemenata integriranog upravljanja. Potom se razmatraju se nuzne
promjene u upravljackim procedurama i formama koje zahtjeva aspiracija postizanja
integriranog urbanog razvoja, uzimajuci u obzir potencijalne prepreke, prednosti i manjkavosti
integriranog urbanog upravljanja. U posljednjem dijelu ovog poglavlja prikazan je kratak
presjek europskih dokumenata koji uokviruju i urbane politike u RH, s obzirom na preuzimanje
pravne steCevine kao 1 implementaciju EU politika u RH, a iz kojih je razvidna usmjerenost EU

na jacanje integriranog pristupa urbanom razvoju kroz razli¢ite mehanizme.

3.1. Pomak od vladanja ka javnom upravljanju

Posljednjih desetlje¢a brojna se nastojanja pruzanja odgovora na pitanja i izazove koje je
postavila globalizacija sve viSe pomicu s nacionalne razine ka lokalnoj i regionalnoj razini
uslijed smanjene uloge drzave. Urbano upravljanje je jedna od le¢a kroz koje urbanisti
proucavaju urbani razvoj, €iji pocetak pozicioniranja kao istrazivacke teme zapocinje
devedesetih godina proSlog stolje¢a, a cCemu je prethodila institucionalizacija i
operacionalizacija neoliberalne ideologije koja je pak bila isprepletena s procesom globalizacije

1 usmjeravanjem na investicije 1 trziSno natjecanje (McCann, 2017). Navedeno je izvrSilo
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direktan utjecaj na proces donosenja odluka i kreiranja politika pri ¢emu je ojacano partnerstvo
izmedu razli¢itih drustvenih aktera (u prvom redu javno-privatna partnerstva), a §to, uz

koherentnost i koordinaciju, predstavlja jednu od glavnih karakteristika javnog upravljanja.

Zbog svoje Sirine, javno upravljanje kao teorijski konstrukt vrlo je tesko uokviriti. Hendriks
(2014:555) navodi kako je rije¢ o kontejneru koji sadrzi mnogo toga ¢emu se tesko razaznaje
pocetak i kraj. Brojni autori (npr. Rhodes, 1997; Pierre, 1999, 2000, 2011, 2014; Peters, 1996,
2000, 2004; Kooiman, 2002; Le Galés, 2002; Brenner, 2004; Heinelt 1 Kiibler, 2005; DiGaetano
1 Strom, 2003) posvetili su svoja istrazivanja analizi novog javnog menadzmenta, novog javnog
upravljanja, dobrog upravljanja, mreznog upravljanja (i sl.), podrucja koja krajem 1980-ih

godina dobivaju sve veéi znacaj.

Pierre i Peters, znacajni autori u podru¢ju proucavanja transformacije uloge vlasti u
upravljanju, u zajednic¢koj knjizi Governance, Politics and the State (2000) navode tri razloga
zbog kojih je doslo do sve vece uporabe izraza javno upravljanje (governance) umjesto
vladavine (government):® usmjerenost na kontrolu ishoda (outputs) i rezultata (outcomes)
umjesto ulaznih ¢imbenika (inputs) procesa vladavine; smanjena uloga drzave u regulaciji
druStva (povecana ovisnost drzave o nedrzavnim akterima) te glomaznost javnog sektora.
Pomak od vladanja ka javnom upravljanju nije uzrokovan iskljucivo neuspjehom prvog, vec
proizlazi iz odnosa javnih institucija 1 zajednice. Naime, prema Heinelt (2010), tradicionalni
drzavni instrumenti intervencije u druStvo, poput zakona 1 novca, pokazali su se strukturno
nesposobnim koordinirati drustvene interakcije na djelotvoran (efektivan) i ucinkovit (efikasan)
nacin (Heinelt, 2010:15). Referiraju¢i se na Kooimana (2002) i Schmittera (2002), Heinelt
(2010:16) navodi kako javno upravljanje obuhvaca donoSenje odluka na sveopce zadovoljstvo
1 suradnju prilikom implementacije takvih odluka. Dodatno, javno upravljanje odnosi se 1 na
interaktivne dogovore (sporazume) u kojima i formalni i neformalni akteri participiraju s ciljem
rjeSavanja druStvenih problema te poticanja normativnih rasprava o nacelima koja su temelj

aktivnosti upravljanja.

Pomak od vladanja (government) prema javnom upravljanju’® unio je niz promjena u nacinu

organiziranja pruzanja javnih usluga (Jurlina Alibegovi¢ i Kordej-De Villa, 2009:51). Giersig

8 Petak (2014) navodi kako ovisno o kontekstu jos se moze prevesti kao vlada, vlast ili vladavina.

9 Petak (2008) koristi spomenutu sintagmu kao najprimjereniju u prevodenju pojma governance, koji se odnosi na
dva strukturna svojstva: izmijenjenu ulog u vlasti u drustvu i kapacitet ostvarivanja kolektivnih interesa.
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(2008:58) definira spomenuti pomak kao prijelaz iz vrlo institucionaliziranog, centraliziranog,
hijerarhijskog planiranja prema improviziranom, disperznom, kooperativhom i projektnom
stilu donosenja odluka. Manjkavosti tradicionalnog pristupa iskazivale su se u njegovoj sporosti
1 neucinkovitosti, pretjeranoj birokratiziranosti te zatvorenosti spram gradana. Nadalje, takav
pomak ostavlja prostor za otklon od poimanja moc¢i kao nuzno represivne, koncentrirane,
posjedovne 1 isklju€ive i pritom, kako Foucault isti¢e, do izrazaja dolaze znaCajke poput
difuznosti, utjelovljenosti 1 diskurzivnosti moci. Javno upravljanje nije liSeno hijerarhijskih
odnosa niti borbe za mo¢i, no ono pociva na principima reciprociteta i meduzavisnosti (Giersig
2008:57), ¢ime se odnos javne uprave i gradana usmjerava od dotadasnjeg vertikalnog ka
novom horizontalnom odnosu. Petak (2008:13) isti¢e kako javno upravljanje naglasava vaznost
usmjeravanja u medusobnim odnosima politike, drustva i ekonomije, a kao temeljne elemente
koncepta javnog upravljanja navodi kolektivne ciljeve, koordinaciju, upravljacke kapacitete i

odgovornost.

VLAST, VLADANJE (staro poimanje)

UPRAVLJANJE (novo poimanje)

Drzava

Drzava i civilno drustvo

Javni sektor

Javni, privatni 1 nevladin sektor

Institucije

Procesi

Organizacijske strukture

Politike, proizvodi (usluge), rezultati

Izravno pruzanje usluga

Omogucavanje (usmjeravanje)

Naredivanje, nadzor, usmjeravanje

Vodenje, facilitiranje, kolaboracija,
trgovanje

Hijerarhija i nadleznost

Mreze i partnerstva

Tablica 1: Obiljezja (starog) viadanja i (novog) upravljanja. Izvor: Sumpor (2009:92), prema:
Knox i Carmichael (2002)

Temeljem tabli¢no prikazanih obiljezja (Tablica 1, iznad), javno upravljanje moZemo
okarakterizirati kao proces donosenja odluka temeljen na oba pristupa, odozdo prema gore
(bottom-up) i odozgo prema dolje (top-down), kroz mrezu 1 partnerstva razlicitih
institucionalnih 1 izvaninstitucionalnih aktera. Nije, stoga, rije¢ o gubitku drzavne kontrole ve¢
o promjenama kontrolnih metoda. Jacquier (2005:364) istiCe kako provodenje lokalne

demokracije temeljene na participativnim principima, odnosno poboljSanje javno-privatnog

37



partnerstva, promicanje viSerazinske suradnje, umrezavanje javnog sektora i suradnja razlicitih
aktera iz privatnog, javnog i civilnog sektora znaci slabljenje tradicionalnog oblika vladanja i
povecanje moci drugih razina vlasti, posebice onih u gradovima. Pritom neminovno dolazi do
slabljenja uloge drzave kao nositelja najvec¢e koncentracije moci koja se disperzira prema
razinama hijerarhijski nizim od drzavne. Heinlet (2010:15) takve promjene interpretira kroz
tumacenje javnog upravljanja kao drugacijeg nacina koordinacije drusStvene interakcije,
odnosno kako ono ne pociva na drzavnoj subordinaciji i regulaciji druStva ve¢ na horizontalnoj
1 kooperativnoj koordinaciji. Schmitter (2001:3) pak definira javno upravljanje kroz prizmu
interakcije izmedu aktera koju promislja kao ,,... metodu/mehanizam rjesavanja razlicitih
problema/konflikata u kojima akteri redovito dolaze do medusobno zadovoljavajucih i
obvezujucih odluka kroz pregovore jednih s drugima i suradnjom u implementaciji odluka.*
Posljednjim se usmjeravamo na segment vazan za ovo istrazivanje, a rije¢ je o transformaciji
vertikalnog u horizontalni sustav kojim se prosiruje fokus sa kako na tko upravlja, ¢ime se
nedrzavne aktere postavlja u ravnopravniji polozaj sa drzavnim akterima. Time se otvara
prostor za participaciju koja prema Kooimanu ukljucuje ,, ... sve oblike interaktivnih rjesenja u
kojima sudjeluju i javni i privatni subjekti sa ciljem rjesavanja drustvenih problema* (Kooiman

2002:73).

Iz svega navedenog ostavlja se dojam idealiziranja paradigme javnog upravljanja, no vazno
je razumjeti kako governance ne iskljuCuje government, odnosno javno upravljanje ne
isklju€uje hijerarhijsku strukturu odnosa koja 1 dalje egzistira. Takoder, javno upravljanje ne
podrazumijeva jednaku raspodjelu moc¢i izmedu svih drustvenih aktera, ve¢ ono podrazumijeva
svojevrsnu dekonstrukciju dosadasnje jasno postavljene hijerarhije s jasno definiranim
obvezama 1 pravima u jednu novu konstrukciju umrezenih odnosa gdje moc¢ nije koncentrirana,
ve¢ se pojavljuje u svakom trenutku drustvenih odnosa na svim razinama (Foucault, 1994).
Imajuci na umu prethodno pojaSnjene razlike izmedu vladanja i1 javnog upravljanja, Hendriks
(2014:556) naglasava kako valja biti na oprezu sa nerealisticnim poimanjem modernog javnog
upravljanja temeljenog na ne-hijerarhijskim odnosima, kao 1 rjeSavanja javnih problema na
neformalne 1 neobvezujucée nacine. Drugim rije¢ima, javno upravljanje ima svojih manjkavosti
zbog Cega se ne moze govoriti o njegovoj potpunoj i stalnoj uspjesnosti. Ono je, kao i
government, izloZzeno neuspjehu zbog svog pomalo nepredvidljivog i1 improvizacijskog

karaktera u kojem se gubi jasna struktura pravila kao 1 demarkacija odgovornosti.
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Rasprava o pomaku od vladanja ka javnom upravljanju i promjenama koje su time uslijedile
imaju direktan utjecaj na podrucje urbanog upravljanja. Naime, proces decentralizacije
pridonosi jacanju legitimiteta jedinica lokalne samouprave, a disperzija moc¢i pridonosi
umrezavanju formalnih 1 neformalnih aktera kroz razliite oblike suradnje kako na
horizontalnoj tako i na vertikalnoj razini ¢ime se u teoriji otvara prostor za jacanje razvoja

lokalne participacije.

3.2. Kompleksnost definiranja pojma urbanog upravljanja

Kako Giersig (2008) isti¢e, urbano upravljanje je termin koji je vrlo kompleksan, no to ne znaci
izostanak konceptualne koherentnosti, ve¢ je rije¢ o viSeznacnom/viseslojnom fenomenu koji
se u osnovi razlikuje od vladavine jer podrazumijeva Siru ukljucenost aktera (drzavnih i
nedrzavnih) koji su povezani partnerstvima temeljenim na obostranim interesima, razmjeni
resursa i predanosti, ¢ime mogu maksimizirati individualnu i opéu korist (Andersen i van
Kempen, 2003). Uobli¢eno u definiciju (Habitat III, 2015), urbano upravljanje predstavlja
software koji omogucava funkcioniranje urbanog hardware-a, odnosno predstavlja sucelje za
ispunjenje potreba gradana koje zahtjeva adekvatan pravni okvir i1 efikasne politicke,

upravljacke 1 birokratske mehanizme.

Kako bi se postavili dobri standardi upravljanja gradom (neovisno o modelu
upravljanja), osim ranije spomenutih procesa promjene poput decentralizacije vazno je
razmotriti 1 doktrinu dobrog upravljanja. Navedena je doktrina shvadena kao svojevrsna
garancija standarda kvalitete, a karakterizira ju naglaSena nuZnost ukljucivanja
nedrzavnih/neformalnih aktera u razliCite procese, od formiranja pravila, procesa odlucivanja,
raspodjele resursa do pruzanja usluga. U literaturi koja se bavi javnom upravom bilo je mnogo
rasprave o tome Sto tocno predstavlja dobro upravljanje, odnosno kakvo upravljanje mora biti
da bi se ono okarakteriziralo ,,dobrim*. Kao rezultat ¢esto se predvidaju standardi kvalitete koje
upravljanje mora sadrzavati kako bi bilo rije¢ o dobrom upravljanju. Primjerice, UNDP (1997)
navodi osnovne standarde dobrog upravljanja: participacija; strateSko planiranje, vladavina
prava; transparentnost; responsivnost; konsenzus; jednakost; odgovornost; djelotvornost i
ucinkovitost. S vremenskim odmakom prepoznati su joS neki standardi kojima se proSiruje
poimanje dobrog upravljanja, pa tako Vije¢e Europe (2007) navodi jo§ ekstenzivniju listu

standarada: 1. pravi¢no vodenje izbornog postupka predstavnicke i1 participativne demokracije,
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2. odazivnost lokalnih tijela, 3. djelotvorno i u¢inkovito koriStenje resursa, 4. otvorenost i
transparentnost rada lokalne vlasti, 5. vladavina prava, 6. eticko ponaSanje kojim se osigurava
da javni interesi budu vazniji od privatnog, 7. kompetentnost 1 kapaciteti, 8. inovativnost i
otvorenost promjenama, 9. odrzivost i orijentacija na dugoro¢nost, 10. kvalitetno financijsko
upravljanje kako bi se osiguralo razborito i produktivno koriStenje javnih sredstava, 11. ljudska
prava, kulturna raznolikost i socijalna kohezija kako bi svi gradani uzivali zastitu i poStovanje
1 12. odgovornost. Europska komisija (2004) pak definira dobro upravljanje kao transparentno
1 odgovorno upravljanje ljudskim, prirodnim, ekonomskim i financijskim resursima u svrhu
pravi¢nog i odrzivog razvoja, unutar konteksta politickog i institucionalnog okruzenja koje
podupire ljudska prava, demokratske principe i vladavinu prava. Neovisno o $iroj ili uzoj listi
predvidenih standarada kvalitete, doktrina dobrog upravljanja sluzi kao okvir za redefiniranje
odnosa gradana i vlasti odnosno uprave koji nadopunjuje, a onda i zamjenjuje tradicionalne

nacine demokratskog odlu¢ivanja (Musa, 2017:30).

Sli¢no pristupima dobrog upravljanja koji su skicirani u policy dokumentima Europske
komisije (Europska komisija, 1997, 1998, 2001a) Vije¢a Europe i UNDP-a, autori poput Jurlina
Alibegovi¢ 1 Kordej-De Villa (2009:51) polaze od pretpostavke kako je dobro upravljanje
glavni preduvjet za postizanje odrzivog razvoja na lokalnoj razini, a Kokx i van Kempen
(2010:358) navode kako se principi dobrog upravljanja smatraju bitnim uvjetima za policy
integraciju izmedu razli€itih razina vlasti 1 sektora politika, kao 1 za ukljuCenost gradana i
njihovo osnaZivanje. Pritom se principi otvorenosti, participacije i koherentnosti odnose na tip
mreznog upravljanja, dok se principi odgovornosti i u¢inkovitosti odnose na tip neoliberalnog
novog menadzmenta (Rhodes, 2000) o cemu e vise rijeci biti u tipologiji urbanog upravljanja.
Prema Hendriksu (2014:566), tip upravljanja moze biti razmatran kao responsivan u mjeri i na
na¢in organiziranja reprezentacije, participacije, pristupacnosti i otvorenosti. Nadalje, tip
upravljanja moZe biti razmatran djelotvornim u mjeri i na nacin koji je pokazao sposobnost
odradivanja zadataka, rjeSavanja problema te isporuke vrijednosti za novac. Uz responsivnost i
djelotvornost ravnopravno stoji jednako vazan temeljni element dobrog upravljanja, a to je
proceduralna pravda kao centralna ideja vladavine prava odnosno vladavina ravnopravnih i
odgovornih gradana. Koncepcija ,,dobrog* urbanog upravljanja svakako nije novi momentum —
suradnja razli¢itih aktera u kreiranju urbanih politika postojala je i1 prije — no ta je suradnja

posljednjih godina intenzivirana i sveprisutnija u puno vec¢em broju urbanih podrucja, poradi
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¢ega se uz suvremeno urbano upravljanje vezu i koncepti poput integriranog pristupa, koji nude

svojevrsnu nadogradnju postojecih pristupa.

DiGaetano 1 Strom (2003:373) u svom razmatranju urbanog upravljanja u srediste
postavljaju standard konsenzusa pa tvrde kako je urbano upravljanje proces uskladivanja
donosenja politickih odluka, koji se tumaci kao niz posrednickih funkcija kroz razliCite
strukturne, kulturne i administrativne razine upravljanja. Slicno tomu, Pieterse (2000:4) u knjizi
Participatory Urban Governance urbano upravljanje shvaca kao ucinkovito kolaborativno
planiranje, proces donosenja odluka i implementacije koordiniranih napora lokalnih vlasti,
organizacija civilnog druStva i privatnog sektora usmjerenih ka progresivnom postizanju
odrzivog urbanog razvoja. Naglasak na horizontalnoj suradnji i standardu participacije vidljiv
je 1 kod Gupte i suradnika (2015:4) koji razumijevaju urbano upravljanje kao viSestruki modus
kroz koji gradske vlasti, gospodarstvenici i gradani dolaze u interakciju pri upravljanju vlastitim
urbanim prostorom i zivotom. Pritom je navedena interakcija isprepletena s ostalim
upravljackim tijelima i dionicima koji takoder upravljaju svojim prostorom, a $to predstavlja
viSeslojan zbir pojavnosti urbanog upravljanja. Urbano upravljanje pretpostavlja kako autoritet
za donoSenje odluka i akteri za izvrSavanje odluka trebaju biti razdvojene funkcije pri cemu
politicke institucije osiguravaju izvrSavanje odluka (naglasak na odgovornosti) dok u
implementaciji odluka sudjeluju i drustveni akteri (naglasak na podrsci pri ostvarivanju ciljeva)
(Pierre, 2014:11). Slican pristup moZe se uociti 1 kod Hendriksa (2014:555) koji navodi kako
je urbano upravljanje institucionaliziran radni okvir koji oblikuje proizvodne i korektivne
kapacitete u rjeSavanju urbanih pitanja, pritom ukljucujuéi brojne drZavne i nedrZavne aktere.
Urbano upravljanje se razlikuje od tradicionalnog oblika vladanja time S§to pretpostavlja
ukljucivanje svih relevantnih aktera iz javnog sektora, privatnog sektora te organizacija
civilnog drustva, koji su medusobno povezani partnerstvima koja im omogucuju ostvarivanje
koristi, kako individualnih tako i kolektivnih (Andersen i van Kempen, 2003). Sve pobrojane
definicije urbanog upravljanja sadrze standarde dobrog upravljanja — participacija, jednakost,

odgovornost, u¢inkovitost, konsenzus 1 odrzivost.

Spomenute promjene koje su obiljezile gradove, u prvom redu interakcija i suradnja drzavnih
1 nedrzavnih aktera, mogu pridonijeti brzim i adekvatnijim odgovorima na postojece socio-
ekonomske promjene kao 1 potaknuti mobilizaciju Sirokog raspona resursa, vjestina i znanja sa

ciljem unapredenja pruzanja usluga (Silvi 1 Syrettu, 2006:99). Istovremeno, zbog manjka
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standarda dobrog upravljanja poput transparentnosti i odgovornosti mogu i naruSavati

legitimitet i djelotvornost institucija.

3.3. Teorija urbanog upravljanja

U ovom se radu koristi pojam urbanog upravljanja naspram pojma urbani rezim. Obje teorije
polazista su kako sposobnost politickog djelovanja zavisi o razli¢itim drustvenim skupinama
koje se oslanjaju na medusobnu suradnju 1 ostvarivanje zajednickih ciljeva. Takoder njihovo
razumijevanje moci ne temelji se na druStvenoj kontroli, hijerarhiji i dominaciji (power over)
ve¢ na moéi koja povezuje i spaja resurse i znanja (Giersig, 2008). Tako pojam urbanog
upravljanja u mnogocemu podsjeca na pojam urbanog rezima koji je postavio nove standarde
u istrazivanju urbanih politika ipak postoji jasna distinkcija. Naime, kod urbanog rezima
naglasena je bilateralna interakcija izmedu gradskih institucija i korporativnih interesa $to je
karakteristi¢no za ameri¢ke gradove no to nije primjenjivo na europske gradove u kojima nije
toliko prisutna kontrola politickih procesa i institucionalnih ovlasti kljucnih za ostvarenje
korporativnih interesa. Obiljezje urbanog upravljanja jest otvorenost viSerazinskim

interakcijama izmedu lokalne vlasti 1 drugih aktera.

Teorija urbanog rezima, koja se kao konceptualni okvir javlja sredinom 80-ih godina 20.
stolje¢a u radovima autora Fainstein i suradnici (1983) 1 Elkin (1987), a pravi zamah dobiva u
studiji Stonea iz 1989. o revitalizaciji Grada Atlante, nudi instrumente za proucavanje javno-
privatnih (drzavnih-nedrZavnih) urbanih koalicija 1 na¢ina kojima se postiZe interakcija i donose
odluke. Naglasak je na potrebi za suradnjom i koordinacijom izmedu drzavnih i nedrzavnih
aktera kao 1 na iznalaZenju odgovora na pitanje kako koherentno upravljati sloZenim drustvima
1 kako akteri mobiliziraju svoje resurse i znanje u cilju omogucavanja vlastitog pristupa
participativnom donoSenju odluka (Heinelt i suradnici, 2006). Politicka mo¢ ne oslanja se
isklju€ivo na druStvenu kontrolu, hijerarhiju i dominaciju, ve¢ na moguc¢nost povezivanja
resursa i znanja kako bi se zajednicki ciljevi postigli Sto uc¢inkovitije kroz horizontalnu suradnju
razliitih aktera (Giersig, 2008:66). Stone je postavio novi teorijski okvir u istrazivanju urbanih
politika koji je bio dugo ocekivan i dobro prihvac¢en od politickog i korporativnog vodstva
kojima je zajednicki interes stvaranje koalicija i postavljanje zajednickih ciljeva. U tom
meduzavisnom odnosu gradovi kontroliraju politi¢ke procese i institucionalne ovlasti kljucne

za ostvarenje korporativnih interesa, dok lokalne institucije ovise o korporativnom sektoru koji
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stvara nova radna mjesta, potice rast te omogucava financijske i organizacijske resurse potrebne
za implementaciju politickih projekata (Pierre 2011:11). Istrazivanja u podru¢ju urbanih
politika u Sjedinjenim Americkim Drzavama posljednjih godina kretala su se unutar teorije
urbanog rezima 1 urbane politicke ekonomije u industrijskom drustvu u kojem dominira svega
nekoliko izuzetno snaznih korporativnih struktura. Rije¢ je o bilateralnoj interakciji izmedu
gradskog vijeca i korporativnih interesa. Pierre (2011) u navedenom prepoznaje manjkavost u
provodenju komparativnog istrazivanja urbanih politika jer takva istrazivanja zahtijevaju teorije
koje su otvorene viSerazinskim interakcijama izmedu lokalne vlasti 1 drugih aktera. Upravo u
navedenome prednjaci teorija urbanog upravljanja koja nudi $iri genericki teorijski okvir za

urbane politike.

Teorija urbanog rezima naisla je na kritiku zbog svoje pristranosti interpretaciji americkih
gradova (Digaetano 1 Strom, 2003), koriste¢i instrumente koji nisu primjenjivi na europske
gradove, te zbog nemoguénosti ispunjavanja zahtjeva neophodnih za uspostavu smislenog i
integriranog pristupa urbanog istrazivanja. Pierre (2011) naglasava kako politicke i1
institucionalne razlike izmedu Amerike i Europe predstavljaju problem u implementaciji teorije
urbanog rezima u europske urbane politike koje, za razliku od americ¢kih, ne apostrofiraju
dominantnost korporativnih interesa. Nadalje, Kazepov (2005) naglasava znacajnu ulogu
institucija u europskim gradovima u kreiranju, koordiniranju i reguliranju odnosa 1 interakcije
izmedu aktera. Valja spomenuti 1 kako europska urbana politika 80-ih godina proslog stoljeca
nije prolazila krizu poput one americke, obiljeZene ograni¢enom autonomijom i
institucionalnom fragmentarnosti. Slijedom promjena u nacionalnim politikama prema
gradovima dos$lo je do vece potrebe za oslanjanjem na vlastite snage 1 veCom lokalnom
mobilizacijom, kao 1 potrebom za strategijama suradnje na lokalnoj razini. Smanjeni drzavni
poticaji ostavili su traga na ameri¢ku urbanu politicku ekonomiju koju sve viSe karakterizira
natjecanje izmedu gradova u privlacenju privatnih investicija, a $to predstavlja snaZan poticaj
politickom vodstvu za stvaranje kolaborativnih strategija sa korporativnim sektorom kako bi se
osigurale investicije 1 potaklo lokalnu ekonomiju. Stoga je za europske gradove vazno
obuhvatiti strukturalni kontekst, politicku kulturu i institucionalni okvir unutar kojih se
formiraju modeli urbanog upravljanja. Autori poput Kazepova i Sassen prepoznaju razlikovanje
americkih gradova u odnosu na model ,,europskog grada* u tome §to je u njemu sadrzan urbs i

civitas kao nerazdvojni element urbanosti (Sarini¢ i Caldarovi¢, 2015:8).
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Teorija urbanog upravljanja proizlazi kao alternativni pristup kojim se upravo nadomjesta
spomenuta manjkavost otvorenosti viSerazinskim interakcijama izmedu lokalne vlasti i drugih
aktera (Giersig, 2008). No, ova dva pristupa, iako razlicita, nisu suprotstavljena vec¢ dijele slicne
konceptualne 1 teorijske ,lece” promatranja. Polaziste obje teorije je kako gradovi imaju
dovoljno institucionalnih kapaciteta za preuzimanje kljuénih funkcija. Teorija urbanog
upravljanja naglasava klju¢nu ulogu lokalnih politi¢kih institucija u koordinaciji relevantnih
dionika u ostvarenju zajednickih ciljeva (Pierre, 2014:11). Pritom ona ne propisuje odreden
izvor mo¢i niti tipove partnerstva, ali pretpostavlja ukljucivanje Sirokog spektra drustvenih

aktera.

Teorija urbanog upravljanja dobila je na znacaju sa rastucom ulogom civilnog drustva i
smanjenom ulogom drzave. Jedno od shvacanja procesa upravljanja pociva na uvjerenju kako
je upravljanje proces koji drzavne i ne-drzavne aktere umrezava (vertikalno i horizontalno)
kako bi se generirale, vodile i implementirale javne politike, odnosno, kako upravljanje
predstavlja djelovanje meduovisnih aktera koji pregovaraju o javnim pitanjima. Teorija
urbanog upravljanja zauzima sve viSe prostora u akademskom istrazivanju gdje je Cesto
percipirana kao (politicka) reakcija na Sire drustvene promjene, kao Sto su globalizacija,
internacionalizacija i privatizacija (Anderson i van Kempen, 2003). Takoder, ono §to razlikuje
ove dvije teorije jest opseg ukljucenih aktera. Dok u teoriji urbanog rezima prevladava pristup
politicke ekonomije koji ogranicava broj relevantnih aktera, a kako ¢e kasnije u istraZivanju biti
dodatno pojasnjeno, upravo ukljucivanje Sirokog spektra razlicitih aktera polazi$na je postavka

za teoriju urbanog upravljanja.

3.4. Tipologija urbanog upravljanja

Razli¢iti oblici urbanog upravljanja 90-ih godina proSlog stolje¢a razvijali su se paralelno s
pomakom od industrijske ka postindustrijskoj ekonomiji te sve naglasenijoj ulozi
konkurentnosti 1 gospodarskog rasta (Pierre, 2014). Prema van Marissing i suradnicima (2005),
urbanu politiku pocetkom novog tisucljeca obiljezili su sljedeci procesi: (a) pomak od vladanja
ka javnom upravljanju, (b) pokusaj integriranja politika, (c) osnazivanje gradana; (d) pomak od

univerzalnih prema area-based politikama,'® te (e) djelotvornost politika poprima sve veéi

19 Participacija zauzima vrlo vazno mjesto u area-based pristupu u kojem partnerstvo sa lokalnim akterima igra
vaznu ulogu u poticanju ukljucivanja, odgovornosti i osje¢aja vlasniStva (Agger i Norvig Larsen, 2009:1085).
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znacaj. Spomenute promjene potakle su povecan interes znanstvenika koji su prepoznali
mogucénost iznalazenja novih tipova upravljanja kojima bi se nadiSla birokratska rigidnost,
mobilizirao Sirok raspon resursa, vjestina 1 znanja, omogucila brza i fleksibilnija reakcija na
promjenjiv socio-ekonomski kontekst te time otvorila vrata i drugim akterima u kreiranju

urbanih politika.

Unutar razlicitih tipova upravljanja nalaze se modaliteti poput mreza, trzista i hijerarhija
temeljem kojih autori poput Pierre i Peteresa (2000), Kooimana (2003) i drugih postavljaju
okvire tipova urbanog upravljanja. Istrazivanje prikazano u ovom radu oslanja se na tipologiju
urbanog upravljanja koju su razvili DiGaetano i Strom (2003) koja pruza Siru sliku za
razumijevanje mogucih tipova upravljanja kako bi se utvrdilo koja tipologija odgovara
hrvatskom kontekstu. Premda je prisutan vremenski odmak od 20-ak godina, tipologija je i dalje
vrlo relevantna u znanstvenoj literaturi neovisno o promijenjenom kontekstu od onog u kojem
je nastala. Oslanjajuéi se na Pierrovu'! tipologiju urbanog upravljanja, DiGaetano i Strom
(2003) su kroz analizu gradova iz Cetiri zemlje (Sjedinjene Ameri¢ke Drzave, Ujedinjeno
Kraljevstvo, Francuska, Njemacka) identificirali pet tipova upravljanja: klijentelisticki,
korporativni, menadzerski, pluralisticki 1 populisticki (Tablica 2, ispod). Ovu tipologiju ne
karakterizira dubinski pristup poput onog koji je primijenio Pierre no za ovo istrazivanje je
zanimljivo zbog svoje usmjerenosti na odnose izmedu formalnih 1 neformalnih aktera jer daje
dodatnu dimenziju njihovoj interakciji. Navedena tipologija je, poput Pierrove tipologije, ideal-
tipska i rijetko kao takva egzistira u realnosti, a sami autori navode kako se, u praksi, javljaju

hibridni tipovi poput korporativnog-klijentelistickog modela.

Klijentelisticki | Korporativni | MenadZerski | Pluralisticki | Populisti¢ki
Odnosi Partikularni, Iskljucivi Formalni, Mirenje Inkluzivni
upravljanja | personalizirani, pregovori birokratski ili | sukobljenih pregovori

razmjena ugovorni interesa
Logika Reciprocitet Izgradnja Autoritativan | Upravljanje | Mobilizacija
upravljanja konsenzusa proces konfliktom | Sire podrSke
donoSenja
odluka

1 Pierre (1999) u svom radu Models of Urban Governance: The Institutional Dimension of Urban Politics definira
Cetiri ideal tipska modela urbanog upravljanja: menadzerski, korporativni, razvojni, socijalni tip urbanog

upravljanja.
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Kljucni Politicari i Politicari i Politicari i Politicari i Politi¢ari i

donositelji klijenti mo¢ni drzavni organizirani | lideri pokreta

odluka gradanski sluzbenici interesi zajednice
lideri

Politicki Materijalni Ciljani Materijalni Ciljani Simbolicki

ciljevi

Tablica 2: Pet tipova upravljanja. Izvor: DiGaetano i Strom (2003:366)

DiGaetano 1 Strom (2003) koriste nekoliko osnovnih kriterija kojima karakteriziraju
navedene tipove urbanog upravljanja: odnosi upravljanja, logika upravljanja, klju¢ni donositelji
odluka 1 politicki ciljevi. Prvi kriterij tiCe se odnosa u upravljanju koji su definirani vrstama
interakcije izmedu interesa (ekonomskih ili druStvenih) formalnih i neformalnih aktera
(ukljucuje i1 gradane i poduzetnike). Drugi kriterij odnosi se na logiku upravljanja koja
podrazumijeva nacin ili metode prema kojima se donose odluke. Tre¢i kriterij ukazuje kako
klju¢ni donosioci odluka mogu biti razli€iti akteri: politicari, birokrati 1 predstavnici razlicitih
(ekonomskih ili drustvenih) interesa. Konacno, Cetvrti kriterij razlikuje politicke ciljeve kao
materijalne (selektivne opipljive prednosti), svrhovite (neselektivne opipljive prednosti) i

simbolicke (neopipljive prednosti).

Shodno navedenome, prema navedenim autorima, prethodno nabrojani tipovi upravljanja

imaju razlicite naglaske:

a) Klijentelisticki tip upravljanja: naglasak se stavlja na personalizirane 1 partikularne
odnose politiCara 1 privilegiranih interesa ili klijenata, dok je upravljacka logika
pragmaticki usmjerena na ostvarivanje materijalne svrhe (davanje selektivne
prednosti politiCarima 1 odabranim interesima). DiGaetano (1988) kao klasi¢an
primjer navodi americke stranacke masSinerije 1 redovito sklapanja politickih
koalicija ¢ime se odrzava sustav politickog patronata 1 favoriziranja kao

kompenzacija za politicku podrsku;

b) Korporativni tip upravljanja: naglasak se stavlja na programske javno-privatne
upravljacke odnose koje obiljezava kompromis 1 konsenzus vladinih i civilnih elita
(Schmitter, 1977), ali i razvoj isklju¢ivih upravljackih koalicija izmedu jacih
(ekonomskih ili drustvenih) dionika odnosno interesa. Levine (1989) kao klasican
primjer navodi povezanost gradonacelnika vecéih gradova i poslovnih elita na
primjeru SAD-a;
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c)

d)

Menadzerski tip upravljanja: prevladavaju formalni, birokratski i ugovorni odnosi
vladinih sluzbenika i privatnog sektora (Alford i Friedland, 1985; Pierre, 1999), pri
¢emu se naglasak postavlja na odluke duznosnika i svrhovitost takvih odluka
(djelotvornost 1 u¢inkovitost politika 1 programa). Kao primjer navode nametanje
odgovornosti privatnim kompanijama koje pruzaju odredene komunalne usluge u

gradovima (Michel, 1998; Negrier, 1999);

Pluralisticki tip upravljanja: obiljezen je visokom razinom natjecanja medu
konkuriraju¢im interesima gdje lokalna vlast predstavlja posrednika izmedu
konkurirajucih politickih i privatnih interesa (materijalne svrhe), i gdje se naglasak
stavlja na upravljanje konfliktima, pri ¢emu spremnost na dogovor predstavlja

preferirani stil politickog izricaja odnosno politicke kulture;

Populisticki tip upravljanja: predstavlja metodu Siroke mobilizacije svih slojeva
drustva u svrhu postizanja odredene politike (donoSenje i implementacija), pri cemu
se naglasak upravljacke politike postavlja na promicanje demokratske ukljuc¢enosti
odnosno participacije pojedinaca i grupa (tzv. socijalna inteligencija grada) u
procesu upravljanja (Elkin, 1987). Kao klju¢ni akteri u navedenom tipu upravljanja
namecu se politiari i aktivisti koji kroz uspostavu institucionalnih mehanizama
nastoje proSiriti utjecaj 1 doseg gradanske participacije 1 kontrole unutar procesa

urbanog upravljanja.

DiGaetano 1 Strom (2003:370-371) navode kako je globalizacija utjecala na tipove urbanog
upravljanja. Tako je, primjerice, u Britaniji doSlo do pomaka od menadzerskog ka
korporativnom tipu koji je u velikoj mjeri proizasao kao rezultat restrukturiranja u kojem je
srediSnja vlast zahtijevala participaciju poslovnog sektora u procesu upravljanja. Naime,
tipologija ukazuje na oslanjanje na interesne skupine i zadovoljavanje partikularnih interesa
¢ime osjetno izostaje integracija i ostalih neformalnih aktera u proces upravljanja. Prema
autorima, ekonomsko restrukturiranje takoder je dalo poticaj korporativnom aranzmanu u
njemackim gradovima jer su se tradicionalni birokratski pristupi pokazali krutim u pruzanju
odgovora na brze promjene. Devolucija u Francuskoj znacajno je pak promijenila odnose
izmedu upravljackih razina (nacionalna, regionalna 1 lokalna), pri ¢emu su lokalne vlasti

pridavale veliki znac¢aj intenzivnoj interakciji sa privatnim sektorom kako bi se formulirale 1
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provodile urbane policy odluke vezane za gospodarski razvoj. 1z perspektive integriranog
urbanog upravljanja razvidno je kako niti jedan od pet navedenih tipova upravljanja pri
definiranju vrste interakcije izmedu interesa formalnih i neformalnih aktera ne ukljucuje sve
drustvene aktere (privatni, civilni 1 znanstveni sektor) ve¢ ih se pojedinacno isti¢e kao sudionike
u donosenju i implementaciji odredene politike. Drugim rije¢ima, otvorenost viSerazinskim
interakcijama izmedu lokalne vlasti i drugih aktera vidljiva je primjerice kod populistickog tipa
upravljanja, no on ne razmatra odnosno ne ukljucuje sve neformalne aktere, kao sto je to slucaj
kod integriranog tipa, vec¢ isti¢e ulogu aktivista u odnosu na ostale drustvene aktere. Kada je
rije¢ o drugom kriteriju, logici upravljanja, DiGaetano i Strom u srediste postavljaju standard
konsenzusa kao niz posrednickih funkcija kroz razli€ite strukturne, kulturne i administrativne
razine upravljanja. Medutim, u razradi ove tipologije nije istaknuta sinergija javnih politika kao
ni osnazivanje komplementarnih ciljeva kako bi se formirale zajednicke javne politike §to je

glavna karakteristika integriranog upravljanja.

Tipologija koju su razvili DiGaetano i Strom (2003) pruza Siru sliku za razumijevanje
mogucih tipova upravljanja i koristi se ovom istrazivanju kako bi se utvrdilo koja tipologija ili
hibrid je poklapajuca sa tipom upravljanja u urbano-okoliSnom sektoru Grada Zagreba. No,
vazno je ponoviti kako izvedene modele svakako treba promatrati kao ideal tipove koji ne
reflektiraju precizno empirijsko iskustvo urbanog upravljanja na bilo kojoj razini (Pierre, 1999).
Dapace, u praksi se uglavnom preklapa dva ili viSe navedenih tipova upravljanja, pri ¢emu 1
sami akteri (i javni 1 privatni) pocesto izmedu sebe prave razlikovanje u smislu opredjeljenja za
pojedini tip odnosno hibrid upravljanja. Takoder, gradovi kroz vrijeme mogu prelaziti sa jednog
tipa upravljanja na drugi sukladno promjenama koje se dogadaju na nacionalnoj razini. Nadalje,
neki tipovi urbanog upravljanja su relevantniji za pojedine sektore, unutar, primjerice, jedinica
gradske vlasti, pri ¢emu je potrebno za naglasiti kako odredeni tipovi nisu isklju¢ivo vezani uz
odredene tipove urbane politicke ekonomije (ovisno o nacionalnom kontekstu), ve¢ se takoder

oslanjaju 1 na odredenu vrstu lokalne vlasti.

Potrebno istaknuti kako tipologija urbanog upravljanja koju su razvili Pierre (1999) te
DiGaetano i1 Strom (2003) nikako nije suprotstavljena integriranom modelu, StoviSe odredeni
elementi primjetni su u ranije i navedenim i proucenim tipovima, primjerice razvojni tip
omogucava 1 olakSava interakciju 1 sporazumijevanje politickih i ekonomskih aktera, zatim
korporativni tip upravljanja karakterizira kolektivisti¢ka politi¢ka kultura koja naglasava

segment participativne lokalne demokracije kojoj je naklonjen i populisti¢ki tip ili pak

48



menadzerski tip pridaje vaznost stru¢njacima i njihovoj ekspertizi u podruc¢ju upravljanja. No,
nijedan od navedenih tipova ne akcentira toliko snazno element participacije kao Sto to ¢ini
model integriranog upravljanja niti pristupa holisticki kada je rije¢ o kooperaciji i suradnji na

horizontalnoj i vertikalnoj razini kako razlicitih aktera tako i razli¢itih sektora.

3.5. Integrirano urbano upravljanje

Integrirani pristup se u literaturi ¢esto spominje kao poZzeljan oblik upravljanja. lako odredene
slicnosti su primjetne sa tipologijom koju su razvili DiGaetano i Strom (2003) u smislu da
njihovi tipovi ukljucuju potenciranje pojedinog neformalnog aktera, kao Sto primjerice
korporativni tip naglasava dominaciju privatnog sektora, odnosno ekonomskog aktera ili
populisticki tip koji pak naglasak stavlja na aktiviste, no nijedan od modela ne primjenjuje
sveobuhvatan pristup ukljucivanja svih neformalnih aktera istovremeno s jednakim pristupom
u sudjelovanju kreiranja i implementacije urbanih politika kao $to to ¢ini integrirani tip
upravljanja. Prije samog detaljnijeg pojasSnjenja i definicije integriranog urbanog upravljanja za
potrebe ovog rada, valja objasniti integraciju javnih politika kako bi se time postavio Siri okvir
za integrirani model urbanog upravljanja. Naime, integracija javnih politika postaje glavni
globalni izazov u ostvarivanju odrzivog razvoja jer proces usvajanja odluka postaje sve
kompleksniji s obzirom na razliCite istovremene trendove razvoja. Medusektorska,
preklapajuca pitanja koja dominiraju upravo horizontalnim politikama kao Sto je to zaStita
okoliSa, dodatno pridonose kompleksnosti mreze struktura, odnosa i procesa. Pojmovi poput
koherentnosti, konzistentnosti, kolaboracije, suradnje i posebice koordinacije (uskladivanja)
usko su vezani uz razumijevanje integracije. No, integracija javnih politika shvacena je kao
sofisticiranija kada se usporedi sa politikom kooperacije 1 koordinacije. Stoga je prvo potrebno
definirati spomenute pojmove kako bi se objasnio odnos izmedu koordinacije i integracije

javnih politika.

3.5.1. Integracija javnih politika

Globalizacija utjece na razinu koordinacije ¢injenicom kako vrsi pritisak na ucinkovitost vlasti
pri rjeSavanju socijalnih problema, poti¢e ekonomski rast te uvjetuje socijalni razvoj (Musa i
Petak, 2015:120). Posljednjih desetljeCa sve je izraZenija potreba za novim mehanizmom

koordinacije koji je u moguénosti uspostaviti takvu strukturu vladavine koja horizontalno 1
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vertikalno povezuje i1 osigurava transparentno i djelotvorno donosenje odluka i njihovu
implementaciju. Colebatch (2009:9) navodi jasnu meduzavisnost koherentnosti i policy
koordinacije Cinjenicom kako je bitan dio policy aktivnosti usmjeren na nac¢in na koji razlicite
agencije rjeSavaju ista policy pitanja. Musa i Petak (2015:122) definiraju policy integraciju kao

napore usmjerene na sinkronizaciju i integraciju osmisljavanja i provedbe javnih politika.

Prema Petersu (2004), integracija javnih politika predstavlja razinu koordinacije unutar
vlasti koja ukljucuje koordinaciju pruzanja usluga i mogucénost da su za ostvarenje ciljeva
zainteresirane 1 javne organizacije, a Sto ¢itav proces ¢ini politicki zahtjevnijim. Takva razina
koordinacije zahtjeva ne samo kooperaciju nizih razina javnih tijela kako bi se osigurala
implementacija, ve¢ i suradnju drugih razina vlasti kako bi se osigurala kompatibilnost
postavljenih ciljeva. No, Stead 1 suradnici (2004) drze kako je integracija javnih politika
dalekosezZnija 1 sofisticiranija od koordinacije javnih politika, koja je, pak, sofisticiranija od
puke kooperacije. U tom smislu Sumpor (2009:107) istice kako je koordinacija nevidljiva
sistemska funkcija upravljanja koja postaje sve bitnijim ¢imbenikom kako raste razumijevanje
kompleksnosti koncepta odrzivog razvoja. Zavisno o razini njihove interakcije i kompleksnosti,
integracija, koordinacija 1 kooperacija postavljene su na hijerarhijske razine kao $to prikazuje

Shema 3 (ispod).

Interakcija .
Zajednicka

Meduovisnost — | nova policy

Formalnost

Potrebni resursi Integrirano Prilagodeno +

Gubitak policy stvaranje ucinkovitije

autonomije sektorske

. politike
Sveobuhvatnost Suradnja
Dostupnost Uginkovitije
Kompatibilnost Kooperacija Sek.t(?rske
(izmedu sektora) politike
Shema 3: Hijerarhijske razine integracije, koordinacije i kooperacije. Izvor: Stead i suradnici
(2004)

Najniza razina, policy kooperacija (policy cooperation), podrazumijeva dijalog 1
informiranje; druga razina, policy suradnja (policy coordination), podrazumijeva kooperaciju i

transparentnost, te pokusaje izbjegavanja sukoba (ali ne i nuzno uspostavljanje istih ciljeva);
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dok tre¢a razina, policy integracija (policy integration), podrazumijeva dijalog i informiranje,
transparentnost, pokuSaje izbjegavanja sukoba, ali i zajednicki rad, pri ¢emu se naglasak stavlja
na sinergiju javnih politika te osnazivanje komplementarnih ciljeva kako bi se formirale

zajednicke javne politike (Stead i suradnici, 2004).

U cilju pruzanja odgovora na istrazivacko pitanje Postoje li elementi integriranog pristupa
upravljanju? kada je rije¢ o horizontalnoj intra suradnji, koristiti ¢e se teorija koordinacije
javnih politika (policy coordination) pri ¢emu se preuzimaju sukcesivne razine ostvarivanja
koherentnosti'? u oblikovanju javnih politika koje je razvio Peters (2004:5-7). Prema Petersu,
najniza razina koordinacije ukljucuje negativnu koordinaciju koja oznacava c¢injenicu kako u
djelovanju institucija javne uprave i razliCitih javnih agencija ne postoje preklapanja u
obavljanju poslova. Ovaj oblik koordinacije ukljucuje minimalnu investiciju politickog kapitala
te, iako moze poboljsati pruzanje usluga, nije vjerojatno kako ¢e znacajno promijeniti obrasce
politike. Slijede¢a razina jest pozitivha koordinacija koja ne ukljucuje samo izbjegavanje
preklapanja u djelovanju razli¢itih agencija i institucija, nego jasan sporazum o suradnji u
isporuci usluga, pri ¢emu institucije (uglavnom na dnu) koordiniraju stvarnu isporuku
programa. Slijedi puno zahtjevnija razina, policy-integracija, u kojoj razli¢ita tijela uprave 1
agencije trebaju suradivati u ostvarenju zajednic¢kih ciljeva. S obzirom na medusobno
razlikovanje 1 moguce nekompatibilnosti organizacija potrebno je kroz proces pregovaranja
usmjeravati ih jedne na druge kako bi nastupali integrirano. Konacna 1 najkompleksnija faza
koordinacije jest razvijanje ucinkovitih vladinih strategija, putem kojih se osigurava suradnja u
pruzanju usluga i zajedni¢ka usmjerenost spram zadanih ciljeva, te daje i jasna slika o
buduénosti nekog sektora politike, 1 ulozi vlade u tom sektoru. Temeljem cetiri navedene
sukcesivne razine ostvarivanja koherentnosti u oblikovanju javnih politika u ovom radu ¢e se
utvrditi kako upravljanje urbanim razvojem izgleda u praksi na primjeru urbano-okoliSnog
sektora u Gradu Zagrebu te ima li gradska uprava polaziSte za primjenu integriranog
upravljanja.

Metcalfe (1994) u radu International Policy Co-Ordination and Public Management Reform
predlaze pristup izmjere kapaciteta koordinacije javnih politika koji je u ovom istraZivanju

koriSten u dijagnosticke svrhe utvrdivanja suradnje razlicitih gradskih tijela u urbano-

12 Koherentnost se odnosi na temeljni normativni kriterij kojim se oznacava da su svi dijelovi akcije uskladeni, te
da nastojanja jedne organizacije nisu u suprotnosti s nastojanjima druge (Petak, 2009:264).
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okolisnom sektoru u ostvarivanju zajednickih ciljeva s ciljem utvrdivanja mogucih elemenata

integriranog upravljanja. Metcalfe (1994:278) smatra kako neki sustavi djeluju ucinkovitije,

ravnomjernije i skladnije ako postoji koordinacija. Skala koordinacije politika (Tablica 3,

ispod), razvijena u kontekstu europskih javnih politika, ima za cilj mjerenje i usporedbu

kapaciteta koordinacije javnih politika izmedu 12 drzava ¢lanica EU.

9. Vladina strategija

8. Postavljanje glavnih prioriteta

7. Postavljanje ograni¢enja na aktivnosti ministarstava

6. Arbitraza policy razlikovanja

5. Iznalazenje dogovora medu ministarstvima

4. Izbjegavanje neslaganja medu ministarstvima

3. Konzultacija s drugim ministarstvima (povratne informacije)

2. Komunikacija s drugim ministarstvima (razmjena informacija)

1. Neovisno donosenje odluka od strane ministarstava

Tablica 3: Skala koordinacije politika. Izvor: Metcalfe (1994:281)

Valja, medutim, imati na umu kako skala nije nuzno ograni¢ena na navedenu izmjeru.

Modalitet mjerenja primjenljiv je u drugim podrucjima javnih politika i uprave gdje razlicite

organizacije moraju zajednicki djelovati kako bi se ostvarili ciljevi odredene javne politike. Na

taj je nacin moguce usporediti 1 drzavne vlasti u odnosu na kapacitet koordinacije, pri ¢emu se

naglasak stavlja na kvalitativnu metodu mjerenja (bolja odnosno lo$ija razina mjerenja).

Metcalfe (1994) navodi devet razina koordinacije:

1.

Samostalnost u strateSkom planiranju 1 definiranju javnih politika u pojedinim

sektorima (negativna koordinacija);

Komunikacija 1 razmjena informacija izmedu pojedinih ministarstava, javnih

institucija 1 organizacija (negativna koordinacija);

Provedba redovitih konzultacija izmedu sektora prilikom oblikovanja javnih politika

(negativna koordinacija);
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4. lIzbjegavanje razilazenja u kljuénim upravljackim pitanjima (negativna

koordinacija);

5. Pronalazenje dogovora odnosno konsenzusa izmedu razlicitih tijela kroz zajednicki

rad u projektnim timovima (negativna koordinacija);

6. Arbitraza meduorganizacijskih razlika, pri cemu potencijalne konflikte rjeSava treca

strana (negativna koordinacija);
7. Postavljanje ogranicenja djelovanja organizacija (pozitivna koordinacija);
8. Uspostava nacionalnih prioriteta (pozitivna koordinacija); te,

9. Nacionalna strategija (pozitivna koordinacija).

Rezultati izmjere ocituju se u spoznaji razlikovanja na upravljackoj razini (primjerice, razina
komunikacije, konzultacija, zajednickog usvajanja odluka, arbitrarnog na¢ina usvajanja odluka,

i sl.).

Komponente koordinacijskog kapaciteta djeluju kumulativno jer vise koordinacijske
funkcije ovise o postojanju i pouzdanosti nizih. Sukladno tome, rezultati takve izmjere,
poglavito ako je u pripremi ili tijeku odredeni proces reforme, mogu posluziti kao dijagnosti¢ko
sredstvo, kako bi se uocile slabe izvoriSne tocke — ne toliko u tijelima koje sudjeluju u procesu
koordinacije, ve¢ u samoj koordinaciji — te iznaSla adekvatna sredstva za uklanjanje istih, pri
¢emu se naglasak postavlja na rjeSenja koji nisu nuzno podlozna centralistickom odnosno

institucionalnom odlucivanju.

Razlikovanja izmedu razli¢itih oblika koordinacije temelje se ne nekoliko kriterija (Musa 1
Petak, 2015:125): prvi kriterij je razina koordinacije (policy ili administrativna); drugi kriterij
je djelokrug (intra- ili inter-policy koordinacija), treci kriterij je odnos izmedu odgovornih tijela
(negativna ili pozitivna koordinacija), Cetvrti kriterij je razina predmetne politike (vertikalna ili
horizontalna koordinacija), te posljednji, peti kriterij je ukljucenost aktera (koordinacija
razli¢itth organizacija unutar jednog podrucja ili pak razli¢itih podrucja, sa lokalnom,
regionalnom, supra razinom vlasti, privatnim sektorom ili pak organizacija civilnog drustva).
Upravo su tre¢i kriterij, odnos izmedu odgovornih tijela te posljednji, peti kriterij, uklju¢enost

aktera, u fokusu ovog istraZivanja pri ¢emu se nastojalo utvrditi oblik koordinacije izmedu
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formalnih aktera na intra razini te suradnja formalnih aktera na inter razini u odnosu sa

neformalnim akterima na primjeru urbano-okoliSnog sektora u Gradu Zagrebu.

3.5.2. Definiranje integriranog upravljanja

Kao $to je objasnjeno u uvodnom dijelu poglavlja, integracija sektorskih politika kao i razli¢itih
razina upravljanja jest preduvjet za postizanje integriranog upravljanja i razvoja. Rijetko se u
znanstvenim 1 stru¢nim radovima moze naiéi na termin integrated urban governance, te se u
redovitoj uporabi pojavljuje nekoliko termina koji se koriste kao sinonimi. Primjerice, OECD
(1996) koristi termin coherent policy making, WHO 1 UNECE (20006) koriste policy integration,
Ured Premijera Ujedinjenog Kraljevstva (2000) koristi cross-cuting policy making, pojedini
autori koriste policy coordination (Challis i suradnici, 1988; Alter i Hage, 1993) ili pak
concerted decision-making (Waren i suradnici, 1974), joined-up policy (Wilkinson i Appelbee,
1999), odnosno, joined-up government (Pollitt, 2003; Ling, 2002). Potreba za integriranim
upravljanjem prepoznata je i od medunarodnih organizacija poput UN HABITAT, WHO,
OECD, African Union, USAID, SIDA, Deutsche Gesellschaft fiir Internationale
Zusammenarbeit 1 drugih. S obzirom na navedeno u vezi prisutnosti brojnih istoznacnica u
znanstvenoj 1 stru¢noj literaturi, ipak su prisutne kako odredene nejasnoce tako i odredena

razlikovanja pobrojanih termina.

Pollitt (2003:35) je, na primjer, definirao koncept joined-up government kao nastojanje za
uspostavu horizontalno i vertikalno koordiniranog razmisljanja i djelovanja, s ciljem postizanja
niza pozitivnih ishoda (eliminacija negativnih medu-uc¢inaka razli¢itih politika, racionalnije
koriStenje resursa, postizanje sinergije razli€itih klju¢nih dionika, izravniji pristup uslugama
korisnicima). Istovremeno, Pollitt (2003:58) naglaSava distinkciju izmedu joined-up
government 1 joined up governance na nacin da prvi termin shvaca kao koordinaciju rada tijela
javnog sektora, dok se drugi termin odnosi na koordinaciju rada tijela javnog sektora
medusobno 1 sa tre¢im dionicima (privatni 1 civilni sektor). Pritom Pollitt naglaSava i fenomen
Jjoining-up organizations, odnosno javno-privatno partnerstvo ustrojeno radi odredenog cilja, te
empowering citizens inicijativu koja potice izravnu participaciju gradana u osmisljavanju javnih
politika i pruzanju usluga. Pollitt upozorava kako se navedeni termini pocesto u literaturi
mijeSaju 1 poistovjecuju, dok je u praksi moguce pronaci brojne primjere gdje navedeni

fenomeni samostalno egzistiraju i proizvode ucinke.
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Integrirano upravljanje je termin koji se koristi u istrazivanju koji ¢ini temelj ovom radu sa
znacenjem koje mu se pridaje u definicijama koje slijede. Naime, Australski institut za javnu
upravu je 2000. godine proveo istrazivacki projekt Working Together — Integrated Governance
putem kojeg se nastojalo pospjeSiti razumijevanje glavnog pomaka u javnoj upravi kroz
ukljuc¢ivanje integriranih rjeSenja kroz sve sektore i razine vlasti unutar upravljackog okvira. U
svthu projekta prihvadena je slijedeéa definicija integriranog upravljanja: “Integrirano
upravljanje opisuje strukturu formalnih i neformalnih odnosa kako bi se zadaci rjesavali kroz
metodu suradnje, bilo izmedu vladinih agencija ili izmedu razlicitih razina vilasti (lokalna,
drzavna), te ne-vladinog sektora” (IPAA, 2002:2). Jednostavnije reCeno, integrirano
upravljanje pretpostavlja integraciju unutar vlasti (inter i intra) i suradnju sa drugim sektorima.
Definicijom IPAA inspiriran je Nacionalni suradnicki centar za zdravu javnu politiku (2008:3),
koji je ponudio slijedece pojasnjenje pojma integriranog upravljanja: “Inicijativa Integriranog
upravljanja moze se shvatiti kao inicijativa ukoliko je inicirana i razvijena od strane javne
viasti s ciljem integracije djelovanja drugih aktera, u svezi zajednickih problema. Sukladno
tome, integriranim upravljanjem naziva se bilo koja aktivnost s ciljem koordinacije javnih
politika koja je inicirana od strane javnog tijela te shvacena kao aktualna od strane vise javnih
i privatnih aktera, neovisno o pripadnosti istih jednoj ili vise viadinih razina odnosno struktura,
te neovisno o tome djeluju li ti akteri na jednoj ili vise razina”. 1z ovih definicija proizlazi da
se integrirano upravljanje odnosi na horizontalnu integraciju sektorskih politika i razli¢itih
ukljucenih aktera, na vertikalnu integraciju razlicitih razina upravljanja, kao i na integracije

izvan administrativnih granica (gradska uprava — regionalna/nacionalna uprava).

Nastavno na spomenutu hijerarhijsku razinu kooperacije, koordinacije 1 integracije, vazno je
spomenuti Jacquiera (2005:368) koji povijesno promislja tri temeljna tipa kooperacije/suradnje
kada je rije¢ o making the best of cities: teritorijalna, vertikalna, horizontalna. Teritorijalna
suradnja izmedu urbanih aktera datira joS iz 19. stoljeca, a prvenstveno se odnosi na lokalnu
vlast (ali 1 privatni sektor, kao 1 vlastiti pogon grada) koja gradanima pruza javne usluge poput
vodoopskrbe, struje, kanalizacije, javnog transporta, Skola i sl.. Viserazinska ili vertikalna
suradnja pojavljuje se 70-ih godina proslog stolje¢a u Europi, a temelji se na preraspodjeli
odgovornosti, znanja i mo¢i izmedu razli¢itih politiCko-administrativnih razina (EU razina,
nacionalna, regionalna, lokalna) vodenoj po principu supsidijarnosti. Iz perspektive nacionalne
razine vertikalna suradnja predstavlja nacin pruzanja lokalnim vlastima onih tehnickih i

administrativnih znanja koja im nedostaju. Isto je kritizirano sa strane lokalne vlasti uz
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obrazlozenje kako je rije¢ o prenoSenju odgovornosti sa nacionalne razine, ali ne i
resursa/sredstava. Jacquier (2005:371) zakljuCuje kako progresivan prijenos znanja i vjestina
izmedu razli¢itih politiCko-administrativnih razina omogucuje decentralizaciju u povoljnim
uvjetima. Treca i1 najkompliciranija razina u kojoj i1 nastaju integrirane politike i urbano
upravljanje, jest horizontalna suradnja/kooperacija izmedu razlicitih sektorskih politika
(kultura, obrazovanje, prostorno planiranje, sigurnost, i druge) i Sirokog raspona usluga i
razli¢itih uklju¢enih aktera. Horizontalna suradnja je, za razliku od prethodne dvije,
heterogenog karaktera i kao takva okuplja Citav niz razliitih vjeStina i znanja koja se

medusobno razlikuju, a $to nerijetko rezultira otporom.

Ranije navedenim definicijama istaknute su karakteristike kojima se integrirani pristup vodi,

no valja jasno navesti temeljne principe integriranog urbanog upravljanja (Schwedler,

2011:11):

a) Temeljem nacela supsidijarnosti i uklju¢ivanjem gradana odluke se donose na onoj
razini vlasti koja je najbliza njihovoj provedbi ¢ime se omogucuje njihova
najucinkovitija primjena;

b) Sustavni pristup koji koristi postojecu strukturu u rjeSavanju problema;

c) Problemima se pristupa integrirano 1 holisti¢ki kroz suradnju specijaliziranih odjela
¢ime se stvaraju sinergijski ucinci 1 smanjuju negativni ucinci pojedinog sektora ili

odjela;

d) Usmjerenost na potrebe gradana, odnosno korisnika usluga na ¢ije zahtjeve i potrebe

vlast mora reagirati objektivno;
e) Participacija gradana;

f) Osposobljavanje i osnazivanje interesnih skupina koje nisu u moguénosti artikulirati

svoje potrebe; istovremeno gradani preuzimaju odgovornost za svoje djelovanje;

g) MenadZerski pristup podrazumijeva da upravljacka tijela raspolazu potrebnim

znanjima i vjeStinama upravljanja.

IPAA (2000) navodi pretpostavljene rezultate koji proizlaze iz integriranog upravljanja:

holisti¢ki pristup upravljanju, upravljanje usmjereno na korisnike, suradnja razlicitih sluzbi, $iri
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drustveni doprinos, povecan interes javnosti te viSa razina povjerenja, povecan drustveni
kapital, udruzivanje razliitih odjela, programa i politika, i dr. Naime, povjerenje gradana u
javne institucije 1 njihovo medusobno priblizavanje je preduvjet za jacanje medusobne suradnje
u ostvarivanju zajednickih ciljeva u smislu postizanja bolje kvalitete zivota u lokalnim
zajednicama (Bryson i suradnici, 2012). Gradska uprava zauzima klju¢nu ulogu u kreiranju
odnosa sa zajednicom koji je temeljen na odnosu povjerenja, jer ako je program rada
transparentan, ako postoje jasna pravila koja vrijede za sve jednako te ako je vodstvo kao
facilitator spremno i otvoreno na dijalog, vece su Sanse da se uspostave temelji za ostvarivanje
kvalitetnih odnosa. Prema Jacquieru (2005:365), razlog pojave navedenih inicijativa koje
okupljaju Sirok raspon aktera nije prolazan hir, ve¢ kriza tradicionalne vlasti koja ne uspijeva
osmisliti adekvatne odgovore na nove tokove i kompleksnosti suvremenog drustva kao i na

fragmentacije i ekonomske nesigurnosti.

Za europski kontekst, neovisno koja terminologija je u uporabi, karakteristiCna je snazno
iskazana potreba za koordinacijom u ekonomskom, drustvenom i okoliSnom aspektu sa ciljem
transformacije urbanog upravljanja kako bi se integriranim politikama ostvario odrzivi urbani
razvoj. U tome prednjace tri europske zemlje: Francuska, Nizozemska i1 Velika Britanija.

Jacqiuier (2005) navodi slijedeéi pregled stanja:

e u Francuskoj integrirani pristup dobiva na znac¢aju 1982. godine kada je pokrenut
Neighbourhood Social Development Policy, potom je uslijedila Urban Social
Development Policy 1988. godine, te Policy for the City 1 The City Contracts 1z
1990. godine; Solidarity and Urban Renewal zakonom iz 2000. godine uvedena

je obveza izgradnje 20% socijalnih stanova u urbanim naseljima,

e u Nizozemskoj integrirani pristup zastupljen je od 1985. godine u Programme
for Accumulation Areas, potom 1989. godine u Social Renewal Programme,
zatim 1994. godine u Delta Plan for the Major Cities; od 1999. godine sredstva
namijenjena urbanom restrukturiranju koncentrirana su u jedan fond, Fund for

Urban Renewal,

e u Velikoj Britaniji 1991. godine pokrenut je City Challenge Programme za
Englesku i Wales; te Single Regeneration Budget Policy iz 1993. godine,

e u Belgiji prva inicijativa bila je na regionalnoj razini; 1994. godine regija
Brussels pokrenula je Neighbourhood Contracts, iste godine regija Wallonia
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pokrenula je politiku za Privileged Initiative Zones; 1996. godine regija Flanders
pokrenula je Social Impulse Fund; 2000. godine na federalnoj razini pokrenuta

je the Big City Policy 1 ukljucivala je 15 komuna,

e u Danskoj je 1993. godine osnovan meduresorni Urban Committee koji je 1997.

godine pokrenuo Integrated Urban Renewal Programme,

e u Svedskoj je 1995. godine pokrenut program za Development of
Underprivileged Neighbourhoods; 1998. godine imenovan je ministar zaduzen
za Metropolitan Affairs te je potpisano sedam Local Development Agreements

koji su ukljucivali 24 Cetvrti,

e u Italiji prve inicijative su pokrenute sredinom 90-ih godina; najvaznija je

Neighbourhood Contracts 1z 1997. godine, te

e u Njemackoj 1996. godine pokrenuta je prva Ldnder razina inicijativa pod
nazivom Die Soziale Stadt, te je 1999. godine ista proSirena na podrucje Citave

Njemacke (296 cetvrti, 194 grada).

Kroz model integriranog urbanog upravljanja nastoji se potaknuti razli¢ite interesne skupine
(quadruple helix model)'® na prepoznavanje problema i definiranje ciljeva, ustrojiti oblik
participativnog upravljanja kroz ucestale konzultacije sa svim relevantnim akterima, potaknuti
akademsku zajednicu i struku na iznalaZenje adekvatnih mjera rjeSavanja uoc¢enih problema, te
osigurati podrSku uprave 1 politickog vodstva koji ¢e omoguciti u¢inkovitu provedbu odabranih

myjera te snositi disciplinske 1 politicke posljedice za nedostatak istih.

3.5.3. Uloga participacije u urbanom upravljanju i razvoju

Participacija u urbanom upravljanju izrazito je opterecena Cinjenicom kako se mobilizira kroz
razliite institucionalne i ideoloSke okvire. Dok instrumentalni pristup participaciju svrstava uz
bok liberalnom shva¢anju umanjene uloge drZzave, pri ¢emu se gradane primarno svrstava pod

potrosace 1 korisnike, transformativni pristup participaciju usmjerava na poboljSanje kvalitete

13 Takav model pretpostavlja ukljuc¢ivanje Cetiri vrste pojedinaénih aktera prema tipologiji koju je razvio Bassand
(2001).
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deliberativnog dijaloga s ciljem transformacije postojece strukture moéi (Hordijk i suradnici,
2015:141). Ovim istrazivanjem namjera je utvrditi §to predstavlja temelje participacije i kako
je shvacen njezin primarni cilj, odnosno, je li participacija bliza neoliberalnom gledistu ili je
viSe usmjerena prema deliberativnom razvoju. Takoder je vazno ocijeniti u kojoj mjeri sami
akteri sudjeluju u procesu donosenja odluka, a Sto predstavlja osnovu razlikovanja izmedu

neparticipacije i tokenizma (iako vise na teoretskoj, a manje na prakti¢noj razini).

Aktivno uklju¢ivanje 1 participacija svih aktera pocetkom 90-ih godina proslog stoljeca
dobiva sve znacajniju ulogu u brojnim europskim urbanim politikama (Agger i Norvig Larsen,
2009:1085). Glavna karakteristika integriranog pristupa urbanom upravljanju jest
participativnost, pri ¢emu potrebe drustva, odnosno javni interes definiran kroz javni diskurs,
zauzimaju srediSnju pozornost (Tasan-Kok i Vranken, 2011). Pritom se podrazumijeva
holisticki okvir u kojem se fop-down aktivnosti na razli¢itim razinama upravljanja (europski,
nacionalni, regionalni i lokalni) i razli¢itim podru¢nim razinama (drzava, regija, grad i

susjedstvo) integriraju sa bottom-up participacijom.

Kako bi gradovi poboljsali svoju odrzivost i omogudili svojim gradanima viSu razinu
kvalitete Zivota, gradske vlasti moraju preuzeti inovativne pristupe upravljanju, a jedno od
primarnih zadataka jest osnaziti ukljucenost lokalne zajednice u planiranje urbanog razvoja
(Abbott, 1996). Raspravljaju¢i o odrzivom urbanom razvoju, u izvje$¢u objavljenom od strane
UNESCO-a Enyedi (2004) predlaze promjene u stavovima 1 pristupu lokalnih vlasti, urbanista
1 lokalnog stanovniStva, pritom naglaSavaju¢i nuznu uspostavu procedura koje ¢e gradanima
(javnosti) omoguditi pravo sudjelovanja i suodlucivanja. Pojedini gradovi uspjesniji su u
primjeni navedenog upravo kroz aplikaciju suvremenih horizontalnih instrumenata

participacije 1 ostvarivanja partnerstva izmedu gradana i javne uprave (Tosics, 2017).

Za predmetno istraZivanje vazno je spomenuti IzvjeS¢e Upravijanje zelenim urbanim
povrsinama u odabranim EU gradovima o rezultatima prve faze istraZivanja inovativnih oblika
participativnog upravljanja u Europi kao dio EU FP7 projekta GREEN SURGE (Buizer 1
suradnici, 2015). U projektu je koristena slijedeca definicija (Buizer i suradnici, 2015:8):
wParticipativno upravijanje (urbanim zelenim povrsinama) je aranZman u kojem gradani,
poduzetnici, organizacije civilnog drustva i drugi nedrzavni akteri razvijaju i upravijaju
mrezama urbanih zelenih povrsina na razlicitim razinama, sa ili bez sudjelovanja formalnih

viasti.* Dakle, ovom definicijom vidljiv je odmak od dominantne uloge formalne vlasti i
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upravljackog aranzmana u kojem su nedrzavni akteri marginalizirani. Zeljelo se utvrditi i
konceptualizirati inovativne aranzmane participativnog upravljanja u kojem su razli€iti akteri
ukljuceni u upravljanje urbanom zelenom infrastrukturom (UGI — Urban Green Infrastructure)
1 u odlu¢ivanje o bio-kulturnoj raznolikosti, te ispitati koji aranZmani upravljanja su
najuspjesniji u realizaciji o¢uvanja bioloske raznolikosti, ekosustava, osnazivanja zajednice,
povezivanja ljudi sa urbanim zelenim povr§inama, doprinosu zelenoj ekonomiji i promicanju
prilagodbe klimatskim promjenama. Dodatno se Zeljelo potaknuti razvoj smjernica za
ucinkovito participativno upravljanje za UGI planiranja kao 1 upravljanje u razli¢itim
kontekstima u razlicite svrhe. Komparativna studija dvadeset europskih gradova ukazala je na
iznalaZzenje brojnih nacina rjeSavanja izazova povezanih sa urbanim zelenim povrSinama,
najistaknutiji su strateSko planiranje, o€uvanje mreze zelenih povrSina, obnova zapuStenih
povrsina u prirodne rezervate i javne parkove. Kada je rije¢ o participativnom upravljanju, u
svim gradovima obuhvacéenim istrazivanjem prepoznata je snazna zastupljenost mehanizma
savjetovanja o planiranju te strateSkog sudjelovanja u odlucivanju. Prepoznata su jos tri tipa
uklju¢enosti neformalnih aktera: suradnicki oblik upravljanja u kojem neformalni akteri snose
odredena prava i odgovornosti, zatim neformalne spontane aktivnosti neformalnih aktera poput
iznoSenja misljenja ili pak organiziranje gradanskih pokreta te tre¢e, neformalne inicijative po
pitanju upravljanja zelenim urbanim povrSinama temeljene na bottom-up pristupu bez znacajne
intervencije gradskih vlasti. U velikom broju primjera formalni akteri zauzimaju glavnu ulogu
inicijatora zastite i obnove zelenih povrSina, a u neSto manjem broju prisutni su partnerski oblici
(formalnih i1 neformalnih aktera) planiranja upravljanja zelenim povrSinama. Takoder, vidljiv
je paradigmatski pomak od ,.,govermment ka ,,governance* koji se u brojnim gradovima
manifestira kroz visoku razinu zastupljenosti neformalnih aktera u procesima razvoja,

odrZavanja i upravljanja urbanim zelenim povrSinama.

Odnos lokalne samouprave i gradana je pod brojnim pritiscima i kao takav posljednjih
godina sve se viSe problematizira i aktualizira. Participacija gradana je svojevrsni zastitni znak
procesa planiranja viSe od 30 godina, a svaka generacija nastoji poboljSati pristup 1 interakciju
prema obi¢nim gradanima (Evans-Cowley 1 Hollander, 2010:405) jer ona predstavlja klju¢nu
kariku u jac¢anju povjerenja u institucije te njihove odgovornosti i legitimnosti, kao i jacanju
demokracije. Kolijevka/nukleus/habitus participacije lezi u rukama aktivista, odnosno
organizacija civilnog drustva koje sustavno pozivaju na Siru zastupljenost, informiranost i

ukljucenost svih drustvenih aktera. Institucionalizacija participacije 1 primjena i bottom-up i
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top-down pristupa nastupa onog trenutka kad ju prepoznaje i primjenjuje upravljacka struktura.

Ovo istrazivanje upravo nastoji utvrditi prepoznaje li upravljacka struktura Grada Zagreba

vaznost 1 korisnost participacije u svom radu.

3.6. Potencijalne prepreke, prednosti i manjkavosti integriranog urbanog upravljanja

U praksi se pokazalo kako tradicionalni sektorski pristup, uz napomenu kako je poprilicno skup

1 neucinkovit, ¢esto nije u stanju ponuditi adekvatna rjeSenja za postojec¢e probleme, te stoga

potreba za novim oblicima upravljanja biva sve izrazenijom (Aalbers i van Beckhoven, 2010).

U pojedinim zemljama koje su izlozene znacajnim ekonomskim i politickim promjenama

primjena integriranog urbanog upravljanja nailazi na citav niz prepreka koje ukljucuju

(Schwedler, 2011:43):

Unutarnje ustrojstvo odnosno pravni okvir s ograni¢enom moguénoscu policy

integracije,

Neprepoznavanje potrebe za integriranim urbanim upravljanjem na naj$iroj
druStvenoj razini moze ugroziti kontinuitet i1 transparentnost u procesu
transformacije upravljacke strukture prilikom svakih novih izbora, promjene

administrativnog osoblja ili pak postavljanja novih 1 drugacijih ciljeva,

Fragmentirano djelovanje administrativnih tijela koja izolirano donose odluke te
funkcioniraju u vrlo hijerarhijskom sustavu koji njima olakSava interne

administrativne procese i kontrolu,

Percipiranje promjena kao dodatno optere¢enje zbog povecanog obujma

poslova,

Nedovoljno jasno definirana podjela odgovornosti u horizontalnom procesu
(medusektorskom) te kompleksnija myjerljivost rezultata za razliku od
hijerarhijskog sustava u kojem sustav poticanja, napredovanja i same place ovise

o formalnim faktorima poput broja sluZbenika ili veli¢ini proracuna,

Nevoljkost dijeljenja svojih kompetencija i resursa onih odjela ili sektora koji

raspolazu sa ve¢im financijskim sredstvima,
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Educiranost eksperta ogranicena je na usko sektorska specificna znanja, odnosno

prisutan je izostanak multidisciplinarnih edukacija,

Nedovoljna razvijenost multidisciplinarnih i medusektorskih pristupa u odnosu
na postojece sektorske mehanizme, instrumente i alate koji se sustavno koriste

godinama,

OgraniCena iskoristivost podataka, informacija i sustava pracenja za razvoj

medusektorskog donosenja odluka,
[zostanak dugorocnog planiranja,

Ograni¢eno djelovanje jedinica lokalne samouprave, odnosno ograni¢ena

autonomija u procesu donosenja odluka kao i ogranicena financijska sredstva,

Neprepoznavanje potrebe za socijalno usmjerenim politickim modelima sa

fokusom na jednake standarde zivota,

Nedostupnost odredenih druStvenih skupina ili pak nemoguénost aktiviranja

odredenih aktera u zajednicama velikih interesnih razlika.

Navedene prepreke ukazuju na kompleksnost integriranog upravljanja koji zahtjeva jasnu

opredijeljenost upravljacke strukture ka implementaciji integriranog pristupa koja svoju

podrsku ima u normativnom okviru, postojanje kapaciteta vodstva te posjedovanja znanja i

organizacijskih vjestina te visoku razinu prilagodljivosti 1 ustrajnosti usprkos preprekama i

mogucim otporima.

INTEGRIRANO URBANO UPRAVLJANJE

Prednosti
Promice Sinergiju i1 ostvarivanje win-win rjeSenja izmedu sektora
Dosljednost izmedu politika razli¢itih sektora
Pomaze Pri promociji inovacija u policy razvoju
U implementaciji kroz razvoj novih alata i instrumenata
Povecava | Djelotvornost politika kao 1 pruzanja usluga
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Smanjuje | Dupliciranje u procesu razvoja i implementaciji politika

Omogucuje | Usmjerenost na ostvarivanje ciljeva vlasti

Okvir za rjeSavanje potencijalnih sukoba

Potice Vece razumijevanje utjecaja politika na druge sektore

Utjece Na ustedu resursa (vrijeme i novac) kroz zajednicko dijeljenje IT strukture,

podataka, znanja i ostalog

Olaksava Holisticka rjeSenja koja su prilagodena Zivotnim uvjetima gradana kroz

jacanje usmjerenosti korisnika na rjeSenja

Obogacuje | Proces donoSenja odluka kroz uklju€ivanje organizacija civilnog drustva

putem procesa participacije

Dovodi Do povecanog oslanjanja na vlastite snage
Do osnazivanja gradana

Do povecane gradanske odgovornost

Manjkavosti

Nedovoljno jasna pozicija policy odgovornosti

Izostanak demarkacije odgovornosti pri pruzanju usluga

Otezano nadziranje i mjerenje ishoda 1 uc¢inaka

Potrebe razvoja novih 1 sofisticiranih sustava mjerenja zbog nedostatnosti postojecih

sustava

Veci direktni, oportunitetni i organizacijski troSkovi kao i uloZeno vrijeme

Tablica 4: Potencijalne prednosti i manjkavosti integriranog urbanog upravljanja. Izvor:

Schwedler (2011:10)

Kada je rije¢ o prednostima integriranog upravljanja (Tablica 4, iznad), one su brojne.
Integrirani pristup zahtjeva Citav niz organizacijskih promjena unutar kojih se spajaju odnosno
osnivaju zajednicke strukture i (medusektorski) timovi koji dijele zajednicki proracun i djeluju
zajednicki prema krajnjim korisnicima, usmjereni su ka ostvarivanju zajednickih ciljeva 1
vodeni su zajednickim indikatorima uspjeSnosti. Nakon implementacije koja je zahtjevna i

skupa, integrirano upravljanje u bitnome doprinosi smanjenju dupliciranja poslova Sto
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posljedi¢no pridonosi ustedi resursa zbog medusektorskog dijeljenja podataka i znanja.
Holisticka rjeSenja osim Sto su usmjerena na krajnje korisnike, ona su takoder rezultat
participativnog procesa u kojem sudjeluju razli¢iti neformalni akteri Sto na njih djeluje

osnazujuce 1 pridonosi povecanju njihove odgovornosti.

Iako integrirano upravljanje pretpostavlja ostvarenje mo¢i kroz pozitivan kontekst ,,power
with“ (Gaventa, 2009), odnosno s drugima kroz kooperaciju i konsenzus, partnerstvo i procese
kolektivnog djelovanja, ipak rasprSenost mo¢i medu urbanim akterima, koja karakterizira
integrirano upravljanje, nailazi na nedovoljno razjasnjenu podjelu odgovornosti medu akterima.
Naime, kako je ranije u tekstu navedeno, gradani su osnazeni participirati i time preuzimati
odgovornost, isto tako vlast ima odgovornost balansiranja izmedu suprotstavljenih interesa i
osiguranja jednakog tretmana svih aktera medutim nejasno je kojim instrumentima se taj
meduodnos potvrduje i kako se sprjeCava preuzimanje participativnhog procesa od strane
dominantnih elita. Zna¢ajna manjkavost integriranog upravljanja jest dugotrajnost, slozenost i
visoki organizacijski troSkovi procesa jer ukljucuje usuglaSavanje brojnih 1 razli¢itih

promisljanja i prijedloga.

Kako Jacquier (2005:367) naglaSava, integrirani pristup ne moze se samo uklopiti u postojeci
formalni okvir ve¢ je potrebna vrlo dobra pripremljenost te promjena konfiguracije odnosa
1izmedu razli¢itih aktera kao 1 promjena u dosadaSnjim profesionalnim obrascima ponaSanja.
Preduvjet za ostvarivanje navedenog jest postojanje kapaciteta vodstva, potrebna su znanja i
vjeStine u prvom redu pregovaracke 1 organizacijske, visoka razina odgovornost,
prilagodljivost, ustrajnost i otpornost na izazove poput promjene vlasti, otpora javnosti ili pak
nerazumijevanje unutar strukture. Nadalje, preduvjet je takoder njihova predanost provodenju
nuznih promjena, predvidena 1 dostupna financijska sredstva potrebna za ostvarivanje zadanih
ciljeva, te spremnost na suocavanje sa ¢itavim nizom brojnih prepreka koje ovako vrlo opsezan
1 kompleksan pristup ima. Primjeni integriranog pristupa mora prethoditi dubinska i kvalitetna
analiza kako bi se sa sigurnoS¢u utvrdila razina ucinkovitosti 1 selektirali oni projekti i/ili
problemi koji zahtijevaju kolektivan, odnosno partnerski pristup razlicitih aktera. Istovremeno,
redefiniranje sektorske organizacije rada je izuzetno kompleksan i zahtjevan posao te ne postoji

politi¢ka mo¢ koja u potpunosti moze dokinuti svaki oblik sektorizacije.

Zaklju€no, mnogi svjetski gradovi suoceni su sa izazovom odabira modaliteta pristupa

rjeSavanja svojih problema. Dodatno, aspiracija postizanja integriranog urbanog razvoja
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zahtjeva promjene u upravljackim procedurama i formama, nadilazenje puke koordinacije
politika te zajednicki rad svih sektora. Istovremeno, taj pristup se nikako ne smije razumijevati
kao panaceu koja pruza rjesenja za sve postojece probleme, vec je potrebno razmotriti kada je
primjerenije koristiti tradicionalne instrumente u pruzanju djelotvornijih rjeSenja, a kada takva
rjeSenja moze ponuditi integrirani pristup. Svakako u tom procesu nuzno je poznavati prednosti
1 manjkavosti svakog pojedinog pristupa (Tablica 4, iznad). Temeljem navedenog, integrirani
pristup nije primjenjiv u situacijama kada ne moze ponuditi pruzanje djelotvornijih rjeSenja od
onih koje nude tradicionalni instrumenti. Primjera radi, u odredenim okolnostima dostatan je
sektorski pristup koji se oslanja na uzak krug specijalistickih znanja bez potrebe za vanjskom
intervencijom u obliku financijskih sredstava, dodatnih znanja ili proSirenja broja ukljuc¢enih
aktera. Dodatno, integrirano upravljanje nije novonastali pristup. Njegovi klju¢ni elementi
poput participacije, partnerskog djelovanja, sveobuhvatnog pristupa rjeSavanju problema te
visoka razina odgovornosti i transparentnosti u radu egzistiraju na razli¢itim upravljackim
razinama, no sam pristup zahtjeva doradu i jasniju konceptualizaciju kako bi operacionalizacija
bila jednostavnija. Takoder, nuzno je voditi ra¢una o manjkavostima ovakvog pristupa te

prilikom primjene minimalizirati ili u potpunosti izbje¢i moguce negativne efekte.

3.7. Integrirani urbani razvoj u Europskoj uniji

Kao $to je ranije spomenuto, europski gradovi i regije izloZeni su brojnim pritiscima i izazovima
nametnutim globalnom konkurentno$¢u, migracijama te razli€itim ugrozama za ljude 1 okoli$
(rastu¢a nejednakost u raspodjeli bogatstva, prirodne katastrofe, zagadenje okoliSa, gubitak
bioraznolikosti, politicka nesigurnost 1 drugo) Sto zahtjeva reorganizaciju njihove policy
agende. Urbani razvoj s krajem 90-ih zauzima sve vaznije mjesto u Regionalnoj politici
Europske unije (Kokx 1 van Kempen, 2010), a Sto se o€ituje kroz kontinuirani porast interesa
za drusStvenim, gospodarskim 1 fizickim procesima koji dovode do transformacije gradova.
Regionalna politika kao jedna od najvaznijih razvojnih i investicijskih politika EU, joS$ ju se
naziva kohezijska politika, predstavlja ,,... skup aktivnosti usmjerenih smanjenju regionalnih i
drustvenih nejednakosti u Europskoj uniji‘ (Hooghe, 1996). Osnovna svrha kohezijske politike,
koja se jo§ naziva i politikom solidarnosti, jest kroz raznovrsne postupke redistribucije i
regulacije smanjiti znacajne gospodarske, socijalne 1 teritorijalne razlike koje postoje izmedu

EU regija, ali takoder 1 jacati globalnu konkurentnost europskog gospodarstva. lako ne postoji
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Europska urbana politika kao jedinstvena politika, EU je vrlo usmjerena na razvoj i regeneraciju
urbanih podrucja kako bi kroz snazne i odrzive gradove ostvarila konkurentne i kohezivne
regije. Revidirana EU Strategija odrzivog razvoja iz 2006. (Vije¢e Europe, 2006) apostrofirala
je potrebu postepene promjene neodrzivog sustava proizvodnje i potrosnje, te uvodenja
integriranog pristupa u postupke izrade EU smjernica i politika, pri ¢emu se posebno isticu
principi solidarnosti i partnerstva. EU je kroz usvajanje brojnih formalnih dokumenata o
politikama urbanog razvoja naglasila potrebu za integriranim 1 holistickim pristupom u
rjeSavanju urbanih problema. Acquis Urbain'* razvija europski sustav za jacanje integriranog
pristupa urbanom razvoju, odnosno njime se promice primjena integriranog pristupa razvoju
¢emu svoj obol daju procesi decentralizacije i europeizacije kojima se osnazuje europske

gradove na implementaciju integriranog pristupa.

Od vaznosti za ovo istraZivanje je LeipziSka povelja o odrzivim europskim gradovima
(Leipzig Charter, 2007) ¢iji je osnovni cilj unaprijediti upravljanje gradovima zasnovano na
integriranom pristupu koji je definiran kao proces u kojem se koordiniraju prostorni, sektorski
1 vremenski aspekti klju¢nih podrucja urbane politike s naglaSenom participacijom svih
drusStvenih aktera. U 2008. godini ministri su se u Marseilleu (Marseille Declaration, 2008)
zalozili za primjenu Leipziske povelje te su se usuglasili oko holisti¢kih strategija urbanog
razvoja kojima se apostrofira nuznost poboljSanja koordinacije sektorskih politika, usmjerenost
na znanje 1 interdisciplinarne vjesStine odgovornih za izradu tih politika. Povelja akcentira kako
se pozitivni doprinosi politike integriranog urbanog razvoja ocituju kroz pomirenje i
uskladivanje interesa razliCitih razina vlasti 1 aktera (drzava, regija, grad, gradani,
gospodarstvenici, 1 sl.) te bolje iskoristivosti, ucinkovitosti 1 isplativosti javno-privatnih
inicijativa 1 investicija. Takoder, prepoznata je i potreba za prakticnim alatom koji bi opce
ciljeve i preporuke LeipziSke povelje sproveo u praksu. S tim ciljem razvijen je Referentni okvir
za odrzive gradove (Referential Framework for Sustainable Cities, RFSC),'*> web alat koji je
Europska komisija pokrenula kako bi potaknula europske gradove na suradnju i1 primjenu

integriranog pristupa u planiranju urbanog razvoja te kako bi ocjenjivali vlastite strategije,

14 Najrelevantniji dokumenti su: The Bristol Accord (Bristol Accord, 2005), The Leipzig Charter on Sustainable
European Cities (Leipzig Charter, 2007), The Marseille Declaration (Marseille Declaration, 2008), The Toledo
Declaration (Toledo Declaration, 2010), The Territorial Agenda (TA 2020, 2011), Cities of Tomorrow -
Challenges, visions, ways forward (Europska komisija, 2011), Riga Declaration — Towards an EU Urban Agenda
(Riga Declaration, 2015), te, The Pact of Amsterdam (Urbana agenda, 2016).

15 The Reference Framework for Sustainable Cities. Mrezna stranica: http://rfsc.eu/, pristupljeno 15.6.2020.

66



programe i projekte, usporedivali ih s ostalim gradovima, i na taj nacin razmjenjivali iskustva i
unaprjedivali svoja znanja i vjestine. RFSC je rezultat rada ¢lanica EU, europskih institucija i
organizacija koje predstavljaju gradove i lokalne vlade. Tijekom 2011. godine aplikacija je
testirana u 66 gradova, a u travnju 2013. postala je dostupna svim europskim gradovima. Od
travnja 2016. dostupna je nova verzija koja donositeljima odluka na gradskoj razini pomaze u
ostvarivanju vizije ,,pametnih, odrzivih i uklju¢ivih gradova. Kako bi se ostvarila buduca vizija
europskih gradova u aplikaciji se prati pet dimenzija i 30 ciljeva razvoja, medu ostalim i
upravljacka dimenzija koja naglasak stavlja na integrirane teritorijalne strategije (odrzivo

financiranje, gradanska participacija, lokalna partnerstva i Sira suradnja, i sl.).

Urbana agenda za EU — Amsterdamski pakt (Urbana agenda, 2016) od velike je vaznosti za
ostvarenje strateSkih ciljeva EU, a njena provedba uvelike ovisi o aktivnom ukljucivanju 1
suradnji urbanih nadleZznih tijela s lokalnom zajednicom, civilnim dru$tvom, privatnim
sektorom 1 znanstvenim sektorom u svrhu unapredenja zakonodavnog okvira kako bi se
postizali ciljevi uz minimalni troSak; dostupnijem financiranju putem EU fondova kroz
simplifikaciju 1 bolju koordinaciju; stvaranje baze podataka o urbanim pitanjima; te, razmjeni
uspjesnih iskustava kroz umrezeno informiranje. Istie se da je u svrhu postizanja punog
potencijala urbanih podru¢ja potrebno poboljSanje komplementarnosti politika kroz
ukljucivanje svih razina vlasti, osiguravanje koordinacije 1 ucinkovite interakcije izmedu
razlicitih sektora uz postivanje nacela supsidijarnosti 1 u skladu s nadleznostima svake razine.
Urbana agenda apostrofira kako izjednacen, odrZiv i integriran pristup prema urbanim
izazovima mora biti u skladu sa ranije spomenutom LeipziSkom poveljom o odrzivim
gradovima, Teritorijalnom agendom 2020, UN-ovom Agendom 2030 za odrZivi razvoj
(Organizacija Ujedinjenih naroda, 2015) 1 globalnom Novom urbanom agendom Habitat III
(Habitat III, 2015). Ujedno, navedeni pristup podrazumijeva kako je u cilju ostvarivanja dobrog
urbanog upravljanja vazna zastupljenost ekonomskih, okoliSnih, socijalnih, teritorijalnih 1
kulturnih aspekata razvoja. U skladu s nadleZznostima 1 odgovornostima razli¢itih sudionika te
uzimaju¢i u obzir kako EU nema nadleznost za pojedina pitanja, partnerstvo razmatra

relevantnost nekoliko pitanja'® od zajedni¢kog interesa za odabrane prioritetne teme (Urbana

16 Ostala se odnose na: teritorijalni razvoj temeljen na Teritorijalnoj agendi 2020 kroz upravljanje izvan
administrativnih granica s fokusom na urbano-ruralnu, urbano-urbanu i prekograni¢nu suradnju; strateSko urbano
planiranje koje vodi racuna o vertikalnoj koherentnosti strateSkih dokumenata s pristupom koji se temelji na
lokacijskom pristupu i pristupu temeljenom na ljudima; inovativni pristupi, odnosno podrska specijaliziranom
razvoju gradova; utjecaj na druStvene promjene promicuéi osnazivanje i jednakost; policentriCan razvoj i
prepoznavanje moguénosti malih i srednjih urbanih podrucja; urbana regeneracija kroz integraciju svih razvojnih
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agenda, 2016:6), medu ostalim i1 u¢inkovito urbano upravljanje, odnosno integrirani model

upravljanja s fokusom na sudionicki / participativan pristup.

U aktualnoj Financijskoj perspektivi za razdoblje 2014.-2020. kohezijska politika kao
razvojna politika obvezna je omoguciti uvjete za pametan, odrziv i ukljuciv razvoj, a Strategija
Europa 2020 i Teritorijalna agenda 2020 omogucuju cjelokupni strateski okvir za kohezijsku
politiku u postojeéem razdoblju. Prijedlozi Europske komisije u sedmogodiSnjem
programskom razdoblju do 2020. godine (Europska komisija, 2014) usmjereni su na jacanje
integriranih politika urbanog razvoja u svrhu promoviranja odrzivog razvoja gradova te jacanje
njihove uloge u kontekstu kohezijske politike (Malekovi¢, 2013:1). Teritorijalna Agenda 2020
definira Sest teritorijalnih prioriteta!” od kojih je jedan poticanje integriranog razvoja u
gradovima, ruralnim i specificnim regijama. Navedenim prioritetima isti¢e se vaznost skladnog,
ucinkovitog i odrzivog teritorijalnog razvoja kako bi se svim gradanima omogucile jednake
moguénosti u svim lokalnim i regionalnim zajednicama. Za hrvatski kontekst daljnjeg razvoja
gradova je to izuzetno vazno s obzirom na dosadasnje monocentri¢no koncentriranje ljudskog
kapitala kao i ulaganja u gospodarski razvoj uglavnom u urbane aglomeracije pri cemu su manja

urbana podrucja marginalizirana.

Ugovorom iz Lisabona (Ugovor iz Lisabona, 2007) uz ekonomsku i socijalnu, ukljucena je
1 teritorijalna kohezija, kao tre¢a dimenzija kohezijske politike (¢l. 174.) §to znacajno pridonosi
holistickom pristupu razvoju. Teritorijalna kohezija usmjerena je na osiguravanje skladnog
razvoja svih podrucja te omogucavanje optimalnog iskoriStavanja potencijala svojstvenih
podrucju na kojem gradani Zive. Pojam teritorijalne kohezije gradi mostove izmedu ekonomske
ucinkovitosti, socijalne kohezije 1 ekoloske ravnoteze, pridaju¢i kljuéni znacaj odrzivom
razvoju. Vazan doprinos ostvarenju svega navedenog imaju Europski strukturni i1 investicijski
fondovi (ESI). Financijska perspektiva, unutar zakonodavnog okvira za ESI fondove, uz

tematsku koncentraciju predvida i posebne teritorijalne instrumente kao mehanizam realizacije

aspekata, povezana s ponovnim razvojem napustenih ili neiskoristenih industrijskih podrucja (tzv. brownfield) s
ciljem ograni¢avanja potros$nje zelenih povrSina (tzv. greenfield); prilagodba demografskoj promjeni uslijed
imigracija i emigracija; pruzanje kvalitetnih javnih usluga od opceg interesa; te, medunarodna dimenzija,
uskladenost s UN-ovom Novom urbanom agendom (The New Urban Agenda, 2016), UN-ovim Ciljevima
odrzivog razvoj (Agenda odrzivog razvoja 2030) i PariSkim sporazumom o klimatskim promjenama iz prosinca
2015.

17 Ostali prioriteti su: promicanje policentrinog i ujednadenog teritorijalnog razvoja; teritorijalna integracija u
prekograni¢nim transnacionalnim funkcionalnim regijama; osiguravanje globalne konkurentnosti regija temeljene
na snaznim lokalnim gospodarstvima; unapredenje teritorijalne povezanosti za pojedince, zajednice i poduzeca;
te, upravljanje i povezivanje ekoloskih, krajobraznih i kulturnih vrijednosti regija.

68



integriranih teritorijalnih strategija: Integrirana teritorijalna ulaganja (Integrated territorial
investments, ITU), Odrzivi urbani razvoj (Sustainable urban development) te Razvoj upravljan
od lokalne zajednice (Community-led local development). 1z navedenog je razvidna
usredotoCenost na odrziv urbani razvoj kroz teritorijalni pristup u trenutnoj financijskoj

perspektivi.

Valja posebno istaknuti ITU koja predstavlja novi mehanizam EU kojim se podize svijest o
vaznosti integriranog pristupa. ITU je uveden s ciljem jacanja uloge gradova kao pokretaca
gospodarskog razvoja i suradnje izmedu jedinica lokalne i regionalne samouprave te razvoj
administrativnih kapaciteta gradova.'® ITU je olaksao provedbu aktivnosti koje imaju naglaenu
teritorijalnu dimenziju u razdoblju 2014.-2020. godine. Rije¢ je o instrumentu kojim se
omogucava financiranje integriranih razvojnih inicijativa baziranih na podrucju, oslanjajuci se
na lokalno znanje, kapital i kontrolu nad resursima kako bi se postigao odrzivi razvoj.
Aktivnosti se mogu financirati iz tri razli¢ita fonda: Europskog fonda za regionalni razvoj (253
milijuna eura), Kohezijskog fonda (50 milijuna eura) te Europskog socijalnog fonda (42
milijuna eura). ITU kao novi mehanizam pojednostavljuje financiranje na nacin da zemljama
Clanicama omogucuje da kombiniraju operativne programe (Operativni program
konkurentnosti i kohezija i Operativni program ucinkoviti ljudski potencijali ) kako bi osigurale
provedbu integrirane strategije za odredeni teritorij. U Financijskoj perspektivi Europske unije
2021.-2027. predvidena je alokacija u iznosu od 9.835.000.000 eura za kohezijsku politiku s
glavnim ciljem povecanja konkurentnosti EU na globalnoj razini. Vidljivo je jo§ snaznije
usmjerenje na odrzivi urbani razvoj kroz ITU mehanizam u iznosu od 6% sredstava iz

Europskog fonda za regionalni razvoj te osnivanjem Europske urbane inicijative.

Za razumijevanje hrvatskog konteksta vezano za integrirani pristup razvoju vazno je
razumjeti dinamiku europeizacije javnih politika u RH. O utjecaju europeizacije na stvaranje
javnih politika u RH pisali su brojni hrvatski autori koji su se u svojim radovima bavili
razli¢itim aspektima europskih politika (Petak, 2012; Musa, 2018, 2016; Petak, 2012, 2015; i
dr.). Pokretaci procesa europeizacije, EU 1 Vijece Europe (Vije¢e Europe, 1985, 2001a), utjecali
su na funkcioniranje demokracije i upravljanja na lokalnoj razini kroz standarde, nacela i pravna

pravila, ali 1 kroz razmjenu dobre prakse i druStvenog uc¢enja (Musa i Dobri¢ Jambrovi¢, 2018).

' Vise na: Odrzivi urbani razvoj: ITU mehanizam. MreZna stranica: https:/strukturnifondovi.hr/wp-
content/uploads/2019/04/ITU_brosura 03012019 web.pdf, pristupljeno 15.6.2020.
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Preuzimanje pravne stecevine kao i implementacija EU politika potaklo je brojne promjene, pri
¢emu je za ovo predmetno istrazivanje najznacajniji utjecaj kohezijske politike u podrucju
lokalnog i regionalnog razvoja. lako je urbana politika u isklju¢ivoj nadleznosti drzava Clanica,
putem neobvezujucih propisa odnosno soft-law instrumenata, EU institucije ostvaruju razliCite
prakticne ucinke. Primjeri iz europskih gradova potvrduju da sredstva iz EU fondova
osiguravaju dodatna financiranja Sto je rezultiralo dodatnim razvojnim u¢incima (Malekovié,
2013:2) sto svakako pridonosi $iroj 1 intenzivnoj primjeni integriranog pristup s obzirom da,
kao Sto je ve¢ prethodno elaborirano, zna¢ajne medunarodne organizacije (UNCHS Habitat,
UNECE, WHO, OECD i dr.) promicu integrirani pristup urbanom upravljanju kroz razlicite
dokumente poput povelja, policy prijedloga, deklaracija i drugih. Za RH je najrelevantniji
europski kontekst u kojem integrirano urbano upravljanje predstavlja glavni pristup za

ostvarenje odrzivog urbanog razvoja i dobrog upravljanja.

Pristupanje RH u EU rezultiralo je uskladivanjem regionalne politike RH sa nacelima i
pravilima kohezijske politike, te je regionalna politika RH dobila dodatni znacaj u kontekstu
primjene novog pristupa poticanju regionalnog i lokalnog razvoja. Uslijedile su brojne
promjene u pogledu planiranja i provedbe razvojne politike na nacionalnoj, regionalnoj i
lokalnoj razini. Stvoreno je novo institucionalno okruzenje za upravljanje razvojem, $to se
potvrduje usvajanjem Zakona o regionalnom razvoju 2009. godine te Strategije regionalnog
razvoja 1 niza pod zakonskih akata (2010). Dodatno, usvajanjem Nacionalne Strategije
odrzivog razvoja Republike Hrvatske 2009. godine (NN, 2009) RH je po uzoru na strateske
dokumente EU iskazala svoje opredjeljenje za odrzivim razvojem. Nadalje, odredbe Arhuske
konvencije (Aarhus Convention, 1998) kao i1 usko vezane direktive Europske komisije
implementirane su u hrvatsko zakonodavstvo kroz Zakon o potvrdivanju Konvencije o pristupu
informacijama, sudjelovanju javnosti u odlucivanju i pristupu pravosudu u pitanjima okolisa
(NN — Medunarodni ugovori, 2007), Zakon o zastiti okoliSa (NN, 2015), Zakon o pravu na
pristup informacijama (NN, 2015) te Uredbu o informiranju i sudjelovanju javnosti i

zainteresirane javnosti u pitanjima zastite okolisa (NN, 2008).

Sukladno Sporazumu o partnerstvu izmedu Europske komisije i RH, sedam najvecih urbanih
centara, odnosno, gradovi koji imaju vise od 50.000 stanovnika u centralnim naseljima — Cetiri
urbane aglomeracije Zagreb, Split, Rijeka, Osijek, i tri urbana podrucja Slavonski Brod, Zadar
1 Pula, financirati ¢e aktivnosti kroz ITU mehanizam. Prednosti ITU mehanizma prepoznatih

od strane Ureda za programe i projekte Europske unije Grada Zagreba (Okrugli stol, 2019) su:
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jaca 1 kvalitetnija suradnja nacionalne i regionalne/lokalne razine; integrirano koriStenje
fondova i potencijal za postizanje boljeg skupnog rezultata za istu koliinu javnih ulaganja;
definirana alokacija za financiranje projekata za pojedino urbano podrucje; nema natjeajnog
postupka na nacionalnoj razini za ITU alokacije; urbana podrucja sama predlazu, tj. biraju svoje
projekte; jacanje kapaciteta urbanih podrucja za provedbu projekata u sklopu ESI fondova;
mogucnost prijenosa upravljanja integriranim teritorijalnim ulaganjem daje utjecaj regionalnim
subjektima, osiguravaju¢i njihovu ukljuCenost i preuzimanje odgovornosti za pripremu i
provedbu programa; veca sigurnost u vezi s financiranjem integriranih aktivnosti — priljevi
sredstava za integrirano teritorijalno ulaganje osigurani na samom pocetku; osmisljen pristup
razvoju vezan uz mjesto koji moze pridonijeti otkrivanju nedovoljno koristenog potencijala na
lokalnoj 1 regionalnoj razini — stvaranje funkcionalnih teritorija; te, potiCe se stvaranje

integralnih multisektorskih znanja.

U RH je ITU u zafecima, no kako je zaklju¢eno na okruglom stolu ,,Ucinci EU urbane
politike na razvoj nasih gradova — izazovi u provedbi ITU mehanizama* (2019) ve¢ sada se
prepoznaje dodana vrijednost implementacije ovog mehanizma, u prvom redu izraZenija
meduodjelska 1 medusektorska suradnja i1 komunikacija, podizanje svijesti o vaznosti
integriranog pristupa kao i moguénostima koje ovaj mehanizam nudi u svrhu poticanja lokalnog
1 regionalnog razvoja. Za ocekivati je kako ¢e u nadolaze¢em razdoblju biti veci broj projekata
u tijeku kao 1 onih finaliziranih koji ¢e moci posluZiti za dublju analizu o uspjeSnosti ITU

mehanizma u hrvatskim gradovima.

Pored klju¢nih zakonskih i strateSkih dokumenata koji pruzaju okvir za integrirani pristup
razvoju postoje 1 razli€iti programi i1 organizacije koji promoviraju takav pristup poput:
URBACT,"” EUROCITIES,”® The Council of European Municipalities and Regions,’!
Metropolis,22 UN-Habitat,”® ICLEI — Local Governments for Sustainability,24 the Global

19 URBACT. MreZna stranica: http://urbact.eu/, pristupljeno 15.6.2020.
20 Eurocities, Urban Government. MreZna stranica: http://www.eurocities.eu/eurocities/forums/urban-
governance&tpl=home, pristupljeno 15.6.2020.

2L Council of European Municipalities and Regions. MreZna stranica: http://www.ccre.org/, pristupljeno 15.6.2020.
22 Metropolis. MreZna stranica: https://www.metropolis.org/, pristupljeno 15.6.2020.

23 UN Habitat. MreZna stranica: https://unhabitat.org/, pristupljeno 15.6.2020.

24 Local Government for Sustainability. Mrezna stranica: https://www.iclei.org/en/Home.html, pristupljeno
15.6.2020.
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Compact Cities Programme,”> C40,%° te Europsku mrezu urbanog znanja (European Urban
Knowledge Network, EUKN).?” Za hrvatski kontekst posebno je vazan URBACT program
europske teritorijalne suradnje koji specificno promice odrzivi integrirani urbani razvoj u
gradovima u drzavama ¢lanicama EU, §to uklju¢uje onda i Hrvatsku, te Norvesku i Svicarsku.
Rijec je o instrumentu kohezijske politike, kojeg sufinanciraju Europska komisija (Europski
fond za regionalni razvoj) i drzave ¢lanice/partnerske drzave, a svojim radom zapoceo je 2002.
godine. Glavni korisnici programa su nositelji politika, donositelji odluka, stru¢njaci za urbani
razvoj, gradski sluzbenici i upravljacka tijela operativnih programa. Ostali akteri koji nisu
gradovi mogu se takoder prikljuciti mrezama: ustanove i trgovacka drustva koja su osnovale
jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave i koje su u potpunom ili djelomi¢nom
vlasniStvu jedinica lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave te su odgovorni za izradu i
provedbu specificnih politika (ekonomski razvoj, opskrba energijom, zdravstvene usluge,

prijevoz i drugo); nacionalna i regionalna tijela vlasti; sveucilista i istrazivacki centri, i dr.

Nakon Programa URBACT 1 i II, URBACT III kroz svoje ciljeve?® nastavlja promicati
odrZivi integrirani urbani razvoj 1 doprinositi provedbi Strategije Europa 2020. Cilj programa
je razmjena znanja i izgradnja kapaciteta europskih gradova (i op¢ina) koji izraduju ili provode
integrirane strategije i akcijske planove odrzivog urbanog razvoja. Umrezavanjem, ja¢anjem
kapaciteta 1 kapitalizacijom dobre prakse, podrzava nositelje politika u gradovima 1 stru¢njake
na EU, nacionalnoj, regionalnoj i lokalnoj razini. URBACT III ne osigurava sredstva za
infrastrukturna ulaganja (npr. izgradnja gradskih prometnica, umirovljenickih domova, Skola
ili sli¢énog) ve¢ podrzava mjere namijenjene kreatorima javnih politika, izgradnji kapaciteta za
upravljanje gradovima, edukaciji gradana, podizanju svijesti o odrzivom urbanom razvoju 1
slicnim aktivnostima. Ukratko, misija URBACT-a je potaknuti gradove na zajednicko
djelovanje i razvoj integriranih rjeSenja u svrhu postizanja zajednickih urbanih ciljeva kroz
umreZavanje, razmjenu znanja i iskustava i identifikaciju primjera dobre prakse kako bi se

poboljsale urbane politike. Prema procelniku ureda za medunarodne odnose gradske uprave

25 Global Compact Cities Programme. MreZna stranica: https://citiesprogramme.org/, pristupljeno 15.6.2020.
26 C40 Cities. Mrezna stranica: https://www.c40.org/, pristupljeno 15.6.2020.
27 European Urban Knowledge Network (EUKN). MreZna stranica: https://www.eukn.eu/, pristupljeno 15.6.2020.

28 Cilj 1: Povecanje sposobnosti gradova u provedbi odrzivih urbanih politika i praksi na integrirani i participativan
nacin. Cilj 2: Unaprjedenje planiranja i izrade odrzivih urbanih strategija i praksi u gradovima. Cilj 3: Poboljsanje
provedbe integriranih, odrzivih strategija urbanog razvoja i prate¢ih aktivnosti. Cilj 4: Osiguravanje dostupnosti
tematskih znanja steCena u Programu URBACT struénjacima i donositeljima odluka na svim razinama, te
dijeljenje znanja o svim aspektima odrzivog urbanog razvoja u cilju poboljsanja politika urbanog razvoja.
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Genove: ,,U URBACT program ne ulazis radi novca, nego radi metode — program te primora
na uporabu integriranog pristupa sa svim lokalnim akterima. U slucaju Genove rezultat je novi
narativ grada i stalna platforma za komunikaciju s gradanima.*** Ovakva pozitivna
opservacija rezultata integriranog pristupa u skladu je sa iskustvima hrvatskih gradova*® koji su

sudjelovali u programu URBACT III.

Zakljucno, proces europskih integracija otvorio je Citav niz zakona, strategija, programa i
mreza u kojima su gradovi 1 regije poceli dobivati sve znacajnije razvojne uloge. EU kroz
programe i mreze nastoji osmisliti nove oblike upravljanja kojima bi uspostavila sponu izmedu
¢esto suprotstavljenih pristupa kao §to su socijalna kohezija i trziSno natjecanje. lako, kada je
rijec o europskom kontekstu, ipak postoji odredeni balans ili bar nastojanje uspostave ravnoteze
izmedu ekonomskih i druStvenih interesa, ¢ime se ipak razlikuje od sjevernoamericke
usmjerenosti ka trziSnom natjecanju i dominantnoj poziciji poduzetnistva (Gupta 1 suradnici,
2015a). Pored zakonskih i strateskih usmjerenja na integrirani urbani razvoj, umrezenost
europskih gradova nudi platformu za razmjenu znanja i iskustva primjene takvih novih pristupa.
U tome prednja¢i URBACT koji pruza podrsku formalnim gradskim akterima u jacanju
upravljackih kapaciteta kako bi medu ostalim stvorili mehanizme za osnazivanje gradana i
jacanje socijalne kohezije te ih educirali o odrzivom urbanom razvoju s ciljem ostvarivanja jace
horizontalne suradnje. Navedeno je od vaZnosti za ovo istraZivanje jer upravo kroz URBACT-
ove primjere dobre prakse daje se uvid u prakti¢nu primjenu integriranog pristupa razvoju. Rije¢
je o malim, takozvanim soff intervencijama c¢iji pokazatelj uspjeSnosti nije realizacija
megalomanskih infrastrukturnih projekata ve¢ naprotiv, dodana vrijednost lezi u osnazivanju i
osvjeStavanju gradana kao relevantnih aktera. Slijedom svega navedenog mozemo zakljuciti
kako EU kroz godine djelovanja aktivira sve viSe mehanizama u svrhu poticanja integriranog
pristupa urbanom razvoju, a na zemljama ¢lanicama je da ih koriste na lokalnoj i1 regionalnoj

razini sukladno svojim kapacitetima provedbe.

¥ Vise na: URBACT. Using Social Media for Citizen Engagement. MreZna stranica:
https://urbact.eu/sites/default/files/urbact-citystories-genoa.pdf, pristupljeno 15.6.2020.

39 Vige na: URBACT: Iskustva i rezultati hrvatskih gradova u programu URBACT III, 2018. MreZna stranica:
https://urbact.eu/iskustva-i-rezultati-hrvatskih-gradova-u-programu-urbact-iii, pristupljeno 15.6.2020.
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4. Participacija aktera u kreiranju urbanih politika

Participacija aktera jedan je od kljucnih elemenata integriranog upravljanja. U ovom poglavlju
opseznije se pristupa tom aspektu. U prvom dijelu poglavlja skiciraju se razliciti aspekti
participacije, razmatraju se definicije participacije te se razraduju principi koji jasnije definiraju
sam sadrzaj 1 obuhvat participacije, zatim jednosmjerne i dvosmjerne participativne metode,
dva pristupa participaciji, transformativni 1 instrumentalni, kao i pozicioniranje participacije u
kontekstu mo¢i kroz model gradacije participacije. Svi ovi aspekti koriSteni su u interpretaciji
nalaza istrazivanja provedenog u sklopu ovog doktorskog rada. Takoder, prikazan je presjek
razvoja 1 zastupljenosti participacije u sustavu pravnih pravila i standarada usmjerenih na
jacanje participacije. U drugom dijelu poglavlja razmatraju se prednosti i nedostaci
participacije, smjernice za dizajniranje participativnog procesa te iskustva i primjeri dobre
prakse integriranog urbanog upravljanja usmjereni na jac¢anje participacije. Pritom je vazno
podsjetiti kako integrirano urbano upravljanje kroz holisticki pristup transformira gradove
temeljem horizontalne, vertikalne i teritorijalne integracije. Istrazivanjem prikazanim u ovom
radu nemoguce je obuhvatiti sve spomenute sastavnice integriranog urbanog upravljanja ve¢ je
ono koncentrirano na horizontalnu suradnju unutar odabranog sektora, $to je bio fokus
prethodnog poglavlja, kao 1 participaciju neformalnih aktera u kreiranju 1 provedbi javnih

politika, $to je u srediStu ovo poglavlja.

4.1. Definiranje pojma participacije i njeni principi

Veliki je interes politologa i1 sociologa za participativne procese, poput javnih konzultacija,
gradskih odbora, radionica 1 sli¢no koji se €esto percipiraju kao alternativni oblici koji nisu dio
politickih institucija, a kao takvi razvili su se u 19. 1 po€etkom 20. stolje¢a (Bora i Hausendorf,
2009:479). Participacija se pocela razvijati kao svojevrsni oponent politi¢kih institucija te danas
uziva status alternativne opcije koja se ¢esto nalazi suprotstavljena izabranoj vlasti. Evolucija
pristupa u urbanom kontekstu je ipak vidljiva s obzirom na povecanu ukljuc¢enost kao i povecan
broj razli¢itih aktera, neovisno je 1i taj proces svojevoljan odnosno nametnut zahtjevima
postavljenim u pravnim okvirima, ili je pak rije¢ o dobroj volji i otvorenosti vlasti prema svojim
gradanima. Na spomenute promjene direktan utjecaj imala je privatizacija javnih usluga

(komunalni otpad, vodoopskrba, Cisto¢a 1 druge) kao i povecana dostupnost informacija
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obi¢nim gradanima kroz informacijske i komunikacijske tehnologije (Hordijk i suradnici,

2015:129).

Uz pojam participacije veZzu se pojmovi poput osnazivanja dionika, partnera te korisnika.
Valja napomenuti kako pojedini autori koriste razliite termine poput gradanska participacija
(Arnstein, 1969; Bishop i Davis, 2002) ili pak participacija aktera (Ridder i Pahl-Wostl, 2005),
no sve prisutnije je Sirenje pojma i na formalne, drzavne aktere. U brojnim znanstvenim i
stru¢nim radovima, kada je rije¢ o razvojnom diskursu, participacija je postala, kako je pojedini
autori nazivaju buzzword (Anokye, 2013) ili pak catchword (Nederveen Pieterse, 2001). No,
takoder treba istaknuti kako ne postoji konsenzus medu znanstvenicima S$to je tocno
participacija gradana i $to ona implicira. Pritom je bitno za naglasiti kako je spektar participacije

Sirok: od potpune i stalne ukljucenosti gradana, preko umjerene ili pak minimalne.

Wesselink 1 suradnici (2011:2) definiraju participaciju kao ,,... bilo koji oblik ukljucivanja
nedrzavnih aktera, kao i clanova javnosti ili organiziranih interesnih skupina u bilo kojoj fazi
donosenja odluka ukljucujuci i implementaciju.” Nema jasno postavljenih okvira prilikom
pruzanja definicije participacije; dapace, rijetko je jasno $to to¢no podrazumijeva participaciju
1 koje se sve aktivnosti mogu podvesti pod participaciju (Bishop i Davis, 2002:14). Postavljena
u odnos reciprociteta, participacija moze biti definirana i kao ,,... proces kroz koji dionici utjecu

i dijele kontrolu nad razvojnim inicijativama te odlukama i resursima koji utjecu na njih*

(Stubbs, 2009:150, prema World Bank, 1996:3).

Nesto ipak sveobuhvatniju definiciju ponudili su Bush i suradnici (2005:183) koji definiraju
participaciju kao pruzanje moguénosti gradanima da utjecu na ishode (outcome) planova i radne
procese ¢ime se poboljSava proces odluc¢ivanja, podizZe svjesnost o okoliSnim pitanjima te potice
prihvacanje 1 opredijeljenost postavljenim ciljevima. Martinez (2011:154) istice kako je
participacija genericki pojam koji obuhvaca aktivnosti odnosno kapacitete civilnog druStva —
preciznije, gradana koji nisu dio elita ili upravljackih struktura — usmjerene na: donoSenje
odluka odnosno utjecanje na donositelje odluka; javni nadzor nad raspodjelom resursa;
raspravljanje o pravima 1 obvezama; komunikacija s nadleznim institucijama u vezi tema od
javnog interesa, i sl. Martinezova definicija pozicionira gradane nasuprot centra moc¢i, odnosno
gradske vlasti spram koje se postavljaju jasni kriteriji transparentnosti, odgovornosti i

otvorenosti prema svojim gradanima.
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Neovisno §to je rije¢ o generickom pojmu koji se ne promislja uvijek detaljnije, ipak postoje
principi/nacela koji jasnije definiraju sam sadrzaj i obuhvat participacije (Shema 4, ispod).
Redom, rijec je o temeljnim principima participacije, preuzetim od Anokye koji su primjenjivi
1 na urbani kontekst (2013:64-67): (a) polaganje raCuna (accountability), (b) transparentnost
(transparency), (¢) ukljucivost (inclusiveness), (d) legitimitet (legitimacy), (¢) drustveno ucenje
(social learning), (f) smanjenje sukoba (conflict reduction), (g) djelotvornost (effectiveness),

(h) uc¢inkovitost (efficiency), te, (i) jednakost (equity).

Transparentnost
Jednakost Polz%ganj ¢
rauna
U¢inkovitost Ukljuéivost
Djelotvornost Legitimitet
Smanjenje Drustveno
sukoba ucenje

Shema 4: Principi/nacela za definiciju sadrzaja i obuhvata participacije

Prilikom interpretacije podataka u ovom istraZivanju, principi koji definiraju sadrzaj 1
obuhvat participacije posluzili su kao uporiSte za definiranje razine participacije sukladno
gradaciji koju je razvila Arnstein o ¢emu ¢e kasnije u radu detaljnije biti vise rijeci. Konkretnije

se o navedenim principima moze istaknuti slijedece:

a) Polaganje racuna: s ciljem ostvarivanja participacije, organizacije polazu racune
onima na koje njithove odluke ili djelovanja imaju utjecaj. U cilju jamcenja

odgovornosti, od izabrane vlasti o¢ekuje se da kontrolira definiranje ciljeva kao
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b)

proces donoSenja odluka (Pierre, 2014:12). Jednako tako, tijela uprave, privatne
organizacije i organizacije civilnog drustva odgovorne su javnosti za djelotvornost
participacije. Ako ne postoji jasno razgranicenje odgovornosti izmedu razlicitih
razina vlasti ili pak javnog i privatnog, otvara se prostor za brojne nesigurnosti
sustava upravljanja zbog neuskladenih interesa, ponekad cak i kontradiktornih.
Dekker i van Kempen (2004) navode kako takav izostanak demarkacije
odgovornosti dovodi do pitanja tko je odgovoran ako nesto pode po krivu, odnosno,

kome se gradani mogu obratiti s konkretnim problemom:;

Transparentnost: podrazumijeva neometan i necenzuriran protok informacija putem
komunikacijskih kanala u skladu sa propisima ili standardima komuniciranja s
javnos$céu. Pretpostavlja se otvaranje procesa unutar lokalne samouprave na javni
uvid kroz aktivno komuniciranje s javnos¢u putem interneta, medija, druStvenih
mreza, javnih dogadanja, objavljujuéi sluzbene dokumente, publikacije ili druge
informacije, stavove ili informacije o politikama, prenose¢i sjednice, sastanke ili
dogadanja, ili pak neposrednim pruzanjem informacija kroz fokusne grupe, gradske
odbore i1 javne rasprave. Kao S§to ukazuju rezultati istrazivackog projekta
wParticipacija, vodstvo i odrzivi razvoj* (Heinelt 1 suradnici, 2006) u kontekstu
promicanja legitimacije urbanog politickog vodstva, transparentnost je preduvjet za
ostvarivanje odgovornosti odnosno polaganja racuna gradanima od strane javne
vlasti. Ako proces izmedu gradana i uprave nije reciprocitetan, gradani ne raspolazu
sa potpunim 1 adekvatnim informacijama S§to stvara problem informacijske
asimetrije izmedu gradana i vlasti. Musa (2017:43) meduzavisnost transparentnosti,
otvorenosti, jednakosti 1 u¢inkovitosti opisuje kao svojevrsni domino efekt, odnosno
ukoliko je transparentnost poprac¢ena otvorenoscu vlasti i uprave prema gradanima
kroz mehanizam participacije, povec¢ava se drustvena jednakost, ravnopravnost,
prihvatljivost javnih politika 1 odluka tijela javne vlasti, te kroz identificiranje
najboljih rjesenja i1 policy alternativa povecava se kvaliteta javnih politika, propisa i

odluka;

Ukljucivost: participacija zahtjeva inkluziju svih dionika zainteresiranih na
sudjelovanje u procesu donosenja odluka, odnosno onih na koje upravljacke odluke

imaju utjecaj. Ukljucivanje razlicitih aktera u proces donoSenja odluka povecava
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d)

g)

transparentnost 1 olakSava prihvacanje odluka od strane cjelokupne javnosti, no

proces realizacije uloZzenog napora mogu otezavati ograniceni resursi;

Legitimitet: participacija dionika sluzi kao potporanj legitimitetu na nacin da
gradani, kada su ukljueni u aktivno planiranje i donoSenje odluka, osjecaju
predanost spram donesene odluke, ¢ime se povecava osjecaj vlasnistva, kao i razina
njihove odgovornosti. Legitimnost zahtjeva transparentnost i vjerodostojnost vlasti
te odgovornost predstavnika spram ljudi koje zastupaju. Vjerodostojnost vlasti se
postize otvorenos¢u u svakom koraku i1 poStivanjem javnosti na nacin da se vrednuju
lokalna znanja. Legitimnost ima instrumentalnu vrijednost jer ¢ini politi¢ki proces
ucinkovitijim kroz smanjenje troSkova provedbe zakona i propisa. Odluke sa niskom

razinom legitimnosti imaju vecu vjerojatnost neuspjeha zbog izostanka suradnje;

Drustveno ucenje: drustveno ili socijalno ucenje je nacin razvoja sposobnosti
razli¢itih aktera s ciljem jacanja suradnje u prvom redu organizacija civilnog drustva
i visokoobrazovnih institucija. Rije¢ je o konceptu koji okuplja ljude razlicitih
stavova 1 iskustava kako bi rijesili pitanja od opcéeg interesa poput ucinkovitog
rjeSavanja sukoba, donoSenja i provedbe kolektivnih odluka, ucenja iz iskustva,

postivanja razli¢itih stavova i iskustava sa ciljem postizanja zajednickih rjesenja;

Smanjenje sukoba: ukljucenost u zajednicu, socijalno ucenje 1 koristenje lokalnog
znanja u osmis$ljavanju i provedbi projekata kljucne su karike u rjeSavanju sukoba
medu akterima. Sudjelovanje aktera u ranim fazama razvoja politike omogucuje
rano detektiranje eventualnih nesuglasica omogucujuéi tako institucijama njihovo
rjeSavanje ili umanjenje putem medusobnog pregovaranja. Ucinkovito sudjelovanje
javnosti omogucuje sudionicima da osvijeste medusobne razlike koje nisu
prethodno razmatrali te omogucuje suprotstavljenim skupinama razvijanje novih
zajednic¢kih vrijednosti s ciljem uskladivanja razlicitih interesa i izbjegavanja

sukoba (Dekker 1 van Kempen, 2004);

Djelotvornost: Cetiri glavna pitanja koja se isticu u odredivanju djelotvornosti
participacije su razina uspjeha, kvaliteta procesa donoSenja odluka, vlasnisStva i
sposobnost zadovoljenja potreba aktera. Participacija aktera, izmedu ostaloga,
usmjerena je 1 na pruzanje podrSke upravi u ostvarivanju ciljeva ¢ime iskazuju

odanost i voljnost prihvac¢anja novih odluka, ali 1 pridonosi uspjesnosti projekta.
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Nadalje, porast podrske i razine uspjesnosti pridonosi boljoj kvaliteti odlucivanja
kao i pove¢anim osjecajem vlasniStva. Konacno, djelotvornost znac¢i zadovoljavanje

potreba aktera;

h) Ucinkovitost: koncept ucCinkovitosti u kontekstu odrzivog razvoja i1 dobrog
upravljanja pokriva odrzivo koriStenje prirodnih resursa i =zaStite okoliSa
(UNESCAP, 2009). Participacija aktera dovodi do u¢inkovitog koristenja resursa,
pomaze smanjenju nesporazuma ili mogucih neslaganja oko projektnih koristi;
koristenje lokalnog rada 1 doprinosa projektima moze smanjiti troskove
implementacije; gradani preuzimaju odgovornost ¢ime se povecava isplativost, a

smanjuje ovisnost o skupim vanjskim resursima pomoci;

1) Jednakost: smatra se da participacija aktera pojac¢ava pravicnost i pravdu i kao takva
promiCe jednakost. Jednakost ukljucuje pojam pravednosti ili osje¢aj pravde u
procesu donosenja odluka. Glasovi slabijih, manje povlastenih ili manje snaznih
Cesto su marginalizirani. Razvoj participativne politike i participativhog procesa
donosenja odluka ukljucuje stvarnu podjelu snaga i adresira pitanje jednakosti.
Jednakost osigurava da se primjenjuju mjere 1 propisi pozitivne diskriminacije u

korist slabijih i marginaliziranih dijelova drustva.

Iako nije navedena u temeljnim principima participacije, socijalna kohezija od klju¢nog je
znacaja za Siru ukljucenost razli€itih aktera. Van Marissing 1 suradnici (2005:282) analiziraju
povezanost socijalne kohezije 1 urbanog upravljanja te zakljucuju kako su druStvene mreZe jace
kada gradani imaju moguc¢nost sudjelovanja u sustavu upravljanja. S druge strane, u kvartovima
gdje je snazna druStvena mreza, ali 1 vezanost uz mjesto Zivljenja, lakSe je organizirati
participaciju. Jacanju spomenutih procesa pridonose i organizacije civilnog drustva koje kroz

svoje djelovanje omogucuju gradanima medusobno upoznavanje i zajedni¢ko djelovanje.

Kada se socijalna kohezija povezuje sa urbanim upravljanjem vazno je sagledati odnose
izvan razine kohezije sugradana, jer urbano upravljanje utjece i na suradnju donositelja odluka
1 drugih aktera. Stoga van Marissing i suradnici u svojem radu predlazu tri tipa socijalne
kohezije: horizontalna (odnos izmedu gradana), vertikalna (odnos izmedu gradana i donositelja
odluka) 1 institucionalna kohezija (odnos izmedu donositelja odluka, interesnih skupina i drugih

aktera koji odlu¢uju o razvoju grada). Navedeni pojmovi shvaceni su kao korisni koncepti za
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evaluaciju i interpretaciju povezanosti urbanog upravljanja i socijalne kohezije. No, autori isticu
kako se tipovi kohezije medusobno ne podrazumijevaju, odnosno moguca je prisutnost jake
horizontalne kohezije, a da pritom u potpunosti izostaje ona vertikalna. Van Marissing 1
suradnici povezuju navedene tipove kohezije sa tri modela ukljucCivanja gradana koje su
preuzeli od Sprinkhuizen (2001): model izjasnjavanja — instrument putem kojeg gradani imaju
moguénost zastite od planova koji mogu ugroziti njihove interese; model participacije —
instrument koji osigurava interakciju izmedu donositelja odluka i gradana, ali 1 drugih aktera
od samoga pocetka procesa; te, model diskusije — koji se temelji na ideji ad hoc savjetovanja
gradana s ciljem sto veceg ukljucivanja gradana putem razlicitih aktivnosti i susreta koji imaju
za posluziti kao mjesto njihova okupljanja kako bi se raspravljalo o lokalnim problemima sa
donositeljima odluka u nastojanju pronalaska najboljeg rjeSenja. Autori navode kako je model
izjaSnjavanja najbliZi institucionalnoj koheziji, imaju¢i na umu kako planove kreira uzak tim
struénjaka, pri ¢emu gradani imaju priliku reagirati tek kad su planovi u svojoj zavrs$noj fazi.
Model participacije, s obzirom da su gradani zajedno sa donositeljima odluka ukljuceni u proces
odlucivanja, najviSe je povezan sa vertikalnom kohezijom. Naglasava se moguca prijetnja
horizontalnoj koheziji ako je prisutna dominacija pojedinih predstavnika, jer se time otvara
prostor za pristranost. Modelom diskusije jaca se horizontalna kohezija te omogucuje bolji

ucinak vertikalne kohezije.

4.2. Presjek razvoja i zastupljenosti participacije u relevantnim dokumentima

Ovim sumarnim kronolodkim pregledom odabranih relevantnih pravila i standarda®' usmjerenih
na jaCanje participacije Zeli se ukazati u kojem pravcu proces europeizacije usmjerava drzave
pa time 1 njihove lokalne samouprave s krajnjim ciljem jacanja participacije. Tako postavljen
okvir nudi kvalitetan policy okvir za implementaciju integriranog urbanog upravljanja, no na
lokalnim vlastima je hoce li i u kojem obujmu koristiti ponudene alate za jaanje participacije
s ciljem postizanja najviSe razine ukljuCenosti, a to je uspostava partnerstva formalnih i

neformalnih aktera.

Posljednjih desetljeca, kao §to je ve¢ naznaceno u radu, u gradovima su vidljive brojne

promjene nastale uslijed globalizacije, decentralizacije i europeizacije, koje su ostavile

31 Potrebno je naglasiti kako egzistira ¢itav niz dokumenata, ponajvise onih Vijeéa Europe, u podru¢ju lokalne
demokracije i participacije kojima se definira i regulira participacija.
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znacajan biljeg 1 na proces donoSenja odluka kako na lokalnoj, tako i na regionalnoj i
nacionalnoj razini. U tom smislu nastupio je odmak od tradicionalnog shvacanja participacije
isklju¢ivo kroz izlazak i glasanje na izborima, te su mnoge europske zemlje pocele uvoditi
razliCite instrumente participacije u proces donoSenja odluka sa ciljem uspostave partnerstva
medu razli¢itim drustvenim akterima kako bi se barem nacelno ostvarivali kolektivni interesi
na dobrobit gradana. Uloga lokalnih i regionalnih vlasti je pove¢ana, samim time i njihova

odgovornost i o¢ekivanja spram njih kao i obaveza ostvarivanja postavljenih razvojnih ciljeva.

U kontekstu procesa europeizacije i poticanja bottom-up pristupa naglaSena je uloga gradova
kao pokretada razvoja ¢ime je i poveéan broj ukljuenih aktera od lokalne, regionalne,
nacionalne pa sve do supranacionalne razine. Ukorijenjenost participativnog pristupa u EU
politikama urbanog razvoja dolazi do izrazaja 1989. godine s pocetkom druge faze Urban Pilot
projekata, a razvoj pristupa uzeo je maha 1994. godine sa razvojem instrumenta URBAN
Community Initiative (Czischke 1 Pascariu, 2015:8). Ve¢ tih godina kroz strukturne fondove
prepoznata je vaznost integriranog pristupa prilikom regeneracije zapostavljenih dijelova
gradskih podrucja vode¢i raduna o socijalnoj ukljucenosti, stvaranju novih radnih mjesta i
ostalih problema s kojima se takve Cetvrti suocavaju. Povecanje broja ukljucenih aktera na svim
spomenutim razinama podrazumijeva i preuzimanja novih i ve¢ih odgovornosti sa ciljem
ravnomjernog regionalnog razvoja 1 uspostavu konvergencije temeljeno na nacelu
supsidijarnosti.*> Nacelo supsidijarnosti uvedeno je Ugovorom iz Maastrichta (1992) ¢ime se
nastojalo izvrSavanje nadleZnosti pribliZiti gradanima. LeipziSka povelja, o kojoj je ranije bilo
vise rijeci (potpoglavlje 2.1. 1 2.4.), naglasila je vaZnost participacije u urbanom razvoju, a $to
je ponovljeno 1 kroz ¢l. 8. europske regulative (Uredba Vijeca br. 1083/2006) kojom se ureduje
Europski fond za regionalni razvoj (Kohezijska politika 2007.-2013.). U izvjeStaju Program
reformirane kohezijske politike, koji je 2009. godine sastavio Fabrizio Barca (Barca, 2009),
navodi se kako je participacija temeljni uvjet za buduénost kohezijske politike te kako
sudjelovanje pridonosi vi$oj razini informiranosti, u skladu sa potrebama gradana. Ugovorom
iz Lisabona (¢l. 5., st. 3. Ugovora o Europskoj uniji) izri¢ito se navodi regionalna i lokalna
dimenzija nacela supsidijarnosti, odnosno prijenos odredenog stupnja neovisnosti i nadleznosti
lokalnom tijelu u odnosu na sredi$nju vlast. PoStujuéi nacela supsidijarnosti participacija se,

prema nekim autorima, najizravnije moZze ostvariti na lokalnoj razini (Musa 1 Dobri¢ Jambrovi¢,

32 (1. 5., st. 3. Ugovora o Europskoj uniji te Protokol (br. 2) o primjeni nadela supsidijarnosti i proporcionalnosti.
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2018:274). Slijedom napisanog, valja prikazati kratak presjek (kronologiju) razvoja i

zastupljenosti participacije u relevantnim, ponajvise europskim, dokumentima.

U preambuli Europske povelje o lokalnoj samoupravi (Vije¢e Europe, 1985), temeljnog
medunarodnog ugovora Vije¢a Europe iz 1985. godine jasno je istaknuto ostvarivanje
demokratskog nacela prava gradana na sudjelovanje u upravljanju javnim poslovima kroz
najneposredniju razinu, a to je lokalna razina. No, EPLS ne sadrzava posebne odredbe o
participaciji, stoga je Vijece Europe s ciljem promicanja demokratskih standarda i ljudskih
prava 2009. godine uz EPLS usvojilo Protokol o pravu na sudjelovanje u poslovima lokalnih
viasti (Vije¢e Europe, 2009a) kojim se gradanima jam¢i da kao aktivni sudionici procesa
odlucivanja i lokalnog upravljanja utjecu na odluke, planove i druge akte lokalnih vlasti (Musa
1 Dobri¢ Jambrovi¢, 2018:273). RH je ratificirala i implementirala Povelju, no jos nije pristupila

Protokolu.

Uz Protokol i EPLS kljucan dokument o participaciji na lokalnoj razini je Preporuka Rec
(2001) 19 Odbora ministara drzavama clanicama o sudjelovanju gradana u lokalnom javnom
zivotu (Vije¢e Europe, 2001b) koja naglasava potrebu omogucavanja gradanima da se ukljuce
u procese odluc¢ivanja na razini lokalne samouprave, a $to podrazumijeva jacanje gradanske
svijesti 1 jacanje kapaciteta lokalne vlasti za suradnju s gradanima (Musa i Dobri¢ Jambrovic,
2018:295). Potom, vazno je spomenuti Preporuku Rec(2009)1 o elektronickoj demokraciji (e-
demokracija) koju je usvojio Odbor ministara Vije¢a Europe (Vijece Europe, 2009b) kojom se
drzave clanice upucuje na primjenu e-demokracije kao oblika podrske demokratskim
institucijama 1 procesima putem informacijsko-komunikacijskih tehnologija kako bi se
aktiviralo gradane u provodenju demokracije. Takoder, Preporuka o evaluaciji, nadzoru i
prac¢enju sudjelovanja na lokalnoj i1 regionalnoj razini navodi alat za samoprocjenu gradanske
participacije na lokalnoj razini, CLEAR Tool (Clear Tool, 2008) koji kao dijagnosticki alat
detektira prednosti i probleme participacije kako bi lokalna vlast mogla razumjeti i razviti

adekvatna policy rjesSenja.

Aarhuska konvencija o pristupu informacijama i sudjelovanju javnosti u odlucivanju i
pristupu pravosudu u pitanjima okolisa iz 1998. godine jedan je od prvih medunarodnih pravnih

instrumenata kojim se regulira pristup informacijama i sudjelovanje javnosti u kontekstu zastite
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okolisa. Aarhuska konvencija u RH je ratificirana 2006. (NN — Medunarodni ugovori, 1/07).>

Potpisnice Konvencije preuzele su obvezu pravovremenog obavjeStavanja javnosti o svim
postupcima o pitanju zastite okoliSa, odnosno informacije koje se odnose na okoli§ moraju
postati javno dobro dostupno svima. Nadalje, javna uprava obvezna je pruZzati, razmjenjivati i
redovito azurirati informacije koje se ti¢u okoliSa. Sudjelovanje javnosti u odlu¢ivanju odnosi
se na slijede¢e procese i postupke: nacrti politika, programa i planova vezanih za okoli§ i
priprema izvrsnih propisa, odnosno opc¢e primjenjivih pravno obavezuju¢ih normativnih

instrumenata.

Nadalje, rezultati istrazivanja kojima je utvrden demokratski deficit, odnosno niska razina
potpore kao i informiranosti gradana o radu europskih institucija, potakli su reforme u podrucju
participacije javnosti u oblikovanju politika EU $§to je uoblic¢eno u policy dokumentu Europske
komisije, Bijela knjiga o europskom upravljanju iz 2001. godine (Europska komisija, 2001b).
Obveza savjetovanja s javnoscu i1 razvoja dijaloga sa zainteresiranom javnoS¢u u pripremi
europskih javnih politika utvrdena je ¢l. 11. Ugovora o EU (Ugovor iz Lisabona) te Protokolom
br. 2 o primjeni nacela supsidijarnosti i proporcionalnosti. EU jasno isti¢e vaznost participacije
Sto je vidljivo u Ugovoru iz Lisabona (¢l. 10 i 11.) kojim se navode oblici vazni za

funkcioniranje participativne demokracije (Vidacak i Purman, 2017:77).

Usvajanje Kodeksa dobre prakse sudjelovanja gradana u odlucivanju (Code of good
practice for civil participation in the decision-making process) podrzao je Odbor ministara
Vijeca Europe 2009. godine koji je prethodno usvojio ve¢ spomenutu Preporuku Rec (2009)1
o elektronickoj demokraciji (e-demokraciji) koja stavlja naglasak na koriStenje novih
informacijskih tehnologija za snaznije uklju¢ivanje javnosti u postupke odluc¢ivanja (Vidacak 1
Purman, 2017:77). Kodeksom se kroz smjernice uklju¢ivanja gradana u postupke odluc¢ivanja
0 pitanjima od javnog interesa razmatraju mehanizmi i modaliteti Cetiri stupnja ukljucivanja:
informiranje, konzultiranje, dijalog i partnerstvo. Stupnjevanje se kre¢e od razmjerno niske do
visoke razine participacije. Temelj za sve daljnje korake uklju¢ivanja gradana, ujedno i najnize
razine, jest informiranje koje se uglavnom sastoji od jednokratnog informiranja gradana od
tijela javne vlasti. Konzultiranje je viSa razina u kojoj javna vlast trazi osvrt, odnosno povratnu

informaciju u obliku kritike, savjeta i miSljenja gradana o konkretnom pitanju unutar odredene

33 Informiranje i sudjelovanje javnosti u pitanjima zastite okoliSa definirano je unutar glave II. Zakona o zastiti
okolisa (NN 80/13, 153/13, 78/15) ¢l. 162.-166. te pripadaju¢om Uredbom o informiranju i sudjelovanju javnosti
1 zainteresirane javnosti u pitanjima zastite okolisa (NN 68/08).
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javne politike. Treca razina, dijalog, je vrlo vazan korak kojim se definiraju zajednicki interesi
i ciljevi koji zavrSavaju definiranjem strategije, propisa ili preporuke. NajviSa razina
ukljucenosti je uspostava partnerstva koja podrazumijeva dijeljenje odgovornosti u svakom
koraku politickog procesa donosenja odluke, od definiranja prioriteta politike, izrade nacrta i
odlu¢ivanja do politickih inicijativa (Kodeks dobre prakse, 2009:8; Deklaracija Vijeca
Ministara, 2009).

Odbor ministara Vije¢a Europe usvojio je Smjernice za sudjelovanje javnosti u procesima
donosenja odluka (Vije¢e Europe, 2017) koji predstavlja kontinuitet jacanja participacije
gradana i razvijanja svijesti o temeljnim vrijednostima participativne demokracije. Rije¢ je o
instrumentu za odredivanje standarda u postupcima savjetovanja s javnoS¢u u procesima
politickog odluc¢ivanja kojem je osnovni cilj jacanje povjerenja i Siri spektar moguénosti
participacije. Smjernice se temelje na nacelima poput medusobno postivanje svih aktera kao
temelj za iskrenu interakciju i medusobno povjerenje; postivanje neovisnosti organizacija
civilnog drustva usprkos mogucim razilazenjima u stajaliStima sa javnom vlas¢u; otvorenost,
transparentnost i odgovornost javne vlasti; responsivnost spram svih aktera koji iskazu potrebu
za informacijom; nediskriminacija 1 ukljucivost svih drusStvenih skupina, posebice onih

nacine participacije (konzultacije, dijalog, aktivna ukljucenost i drugo).

4.3. Participativne metode

Svrha participacije definira odabir jednosmjernih ili dvosmjernih participativnih metoda

(Anokye, 2013) koje se u daljnjem tekstu razlazu.

Metoda fokusne grupe: odnosi se na rasprave u fokusnim grupama koje omogucavaju
komunikaciju licem u lice manje grupe ljudi uz pomo¢ facilitatora koji mora raspolagati sa
specijaliziranim vjeStinama vodenja. Facilitator moZe voditi grupu u otvorenoj i konstruktivnoj
raspravi o odredenom pitanju prilikom koje se slobodno izrazavaju stavovi i razmisljanja
zainteresiranih strana ¢ime se povecava transparentnost. To je dodatno korisno za generiranje
podataka o slozenim pitanjima koja zahtijevaju raspravu i potencijalno omogucuje postizanje
konsenzusa o teSkim pitanjima. Rije¢ je o relativno brzom 1 jeftinom nacinu prikupljanja
podataka na vrlo fleksibilan nacin u svrhu procjene javnog mijenja i preferencija s ve¢im

naglaskom na kvalitetu prikupljenih podataka, a manje na koli¢inu. Anokye (2013) istice kako
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sudjelovanje u participativnoj metodi koja je deliberativna poput fokusne grupe moze posluziti
kao platforma za razmjenu misljenja i razli¢itih stavova kao i prostor razmjene znanja i ucenja
novim vjeStinama koje mogu pozitivno utjecati na osnazivanje svih ukljucenih. No, fokusne
grupe imaju svoj limitirajuci faktor s obzirom da je broj sudionika ogranien stoga mogu

predstavljati stavove samo jednog manjeg dijela zajednice.

Metoda odbori gradana: odnosi se na odbor gradana koji, za razliku od fokusne grupe,
ukljucuje Siri krug sudionika u procesu donoSenja odluka utemeljenog na konsenzusu. Odbor
gradana koristi reprezentativni uzorak zajednice, odnosno ukljucuje vece grupe sudionika koji
raspolazu sa ve¢im brojem informacija te su pripremljeni za raspravu o odredenom problemu
Sto ih nacelno ¢ini ravnopravnim u dijalogu sa ekspertima o moguéem pristupu odredenom
razvojnom problemu pri ¢emu participanti zaprimaju detaljne informacije potrebne za
razumijevanje problematike (Anokye, 2013:77-78). Sli¢no kao §to je slu¢aj kod fokusnih grupa,
manjkavost ove metode ocituje se po ograni¢enom broju osoba koje sudjeluju u procesu

donosenja odluka.

Metoda radionice: odnosi se na radionice koje za razliku od odbora gradana ukljucuju
kontroliranu selekciju participanata u raspravama licem u lice uz sudjelovanje facilitatora.
Eksperti pruzaju odgovore i pojasnjenja te informacije o odgovornostima koje nosi donosenje
odluka 1 planiranje §to moze pozitivno utjecati na povecanje legitimiteta. lako postoji
mogucnost da rezultati sudjelovanja aktera u radionicama ovise o druStvenim i psiholoskim
faktorima grupe, istovremeno takav pristup moZze imati pozitivan impuls kada je u pitanju

osnazivanje aktera.

Metoda drustvene mreze i1 Internet portali: kada je rije¢ o suvremenom nacinu ostvarivanja
participacije, potrebno je posebno istaknuti dvosmjernu razmjenu informacija putem
interaktivnih web stranica i1 aplikacija koje su otvorene i dostupne svima koji se sluze
internetom ¢ime im se omogucava direktna komunikacija sa nadleZznim sluZzbama od kojih
mogu zahtijevati kvalitetnije pruzanje usluga i1 ukazivati na manjkavosti i probleme (ali 1 za
savjetovanje i najavu dogadanja od interesa za zajednicu).>* Stovise, danasnja tehnologija
omogucuje novu generaciju pristupa i praksi koji pruzaju kvalitetniju interakciju unutar mreze

odlucivanja (Evans-Cowley i Hollander, 2010:397). Gradske vlasti pozivaju gradane da im se

3 Npr. sluzbena Facebook stranica Grada Zagreba informira gradane o dnevnim sastancima koje obavlja
gradonacelnik kao i o formalnim dogadanjima na kojima gradonacelnik sudjeluje.
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obrate putem e-poSte o pojedinim pitanjima kako bi dobile otvorene stavove i misljenja o
znacajnim pitanjima, no pritom potreba za koli¢inom podataka moze dominirati nad kvalitetom

prikupljenih podataka.

Prije pojave informacijsko-komunikacijskih tehnologija participacija je imala neSto
drugacije obli¢je. Naime, posebice kada je rije¢ o viSim razinama participacije kako ih je
definirala Arnstein, takve su se aktivnosti uglavnom odvijale licem u lice, a informiranje i
edukacija gradana vrsila se ponajvise putem radija i letaka (Hordijk i suradnici, 2015). Danas,
ostvarivanju transparentnosti uvelike pomazu informaticko-komunikacijske tehnologije.
Suvremene tehnologije omoguéuju diseminaciju informacija ¢ime se kreira temelj za
transformaciju pasivnih i neinformiranih gradana u proaktivne gradane koji dobivaju sve
ravnopravniji polozaj. Znacajan je porast aplikacija na pametnim telefonima koje omogucavaju
dostupnost informacije u svega nekoliko minuta, informacije koje su viSe usmjerene na
potrosace, odnosno konzumente, primjerice, ponuda hrane u restoranima ili pak turisticke
ponude i znamenitosti grada, zastupljenije su novoformiranim aplikacijama. S druge strane,
aplikacije o, primjerice, komunalnim uslugama su oskudnije 1 vrlo rijetke. Razlog tomu
mozemo traziti u koli€ini potraznje za odredenom vrstom informacije (porastom potraznje raste
i ponuda), ali i1 ¢injenici da aplikacije o zabavnim dogadanjima u gradu mogu formirati sami
(proaktivni) gradani (ili poduzetnici kojima je u cilju na takav nacin i reklamirati svoj proizvod),
dok diseminacija informacija o, primjerice, sanaciji prometnice ili kvara na tramvaju spada pod

nadleZnost gradske vlasti i njenih nadleznih ureda za informiranje gradana.

Posljednjih godina vidljiv je porast online platformi, tzv. crowdsourcing, kojim se
omogucuje pruzanje informacija uklju¢ivanjem $ire javnosti, i to ne nuzno i samo stru¢njaka za
drustvena ili pak ekoloka pitanja. Web platforma FixMyStreet,>® iako razvijena u Velikoj
Britaniji, preuzeta je u brojnim drugim zemljama, a njome se gradane poziva da prijave
probleme vezane za komunalni otpad, javnu rasvjetu i drugo. U gradu Zagrebu djeluje
aplikacija MojZagreb*® namijenjena za prijavljivanje komunalnih nepravilnosti te sluzi kao
centralno mjesto pristupa elektronickim uslugama Grada Zagreba kao Sto su e-Ispri€nice, e-
Pisarnica, popis slobodnih mjesta u dje¢jim vrti¢ima, dojava stanja plinomjera i drugo. Prilikom

otvaranja aplikacije vidljivi su komentari korisnika, odnosno njihove recenzije koje se mogu

35 Fix My Street. MreZna stranica: https://www.fixmystreet.com/, pristupljeno 15.6.2020.
36 Moj Zagreb. Mrezna stranica: https://moj.zagreb.hr, pristupljeno 15.6.2020.
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podvesti pod jedan od navedenih komentara korisnika: ,,/deja dobra, realizacija katastrofa!*.
Naime, gradani su prepoznali korisnost ovakve aplikacije, no osnovna kritika ide u smjeru da
se po prijavama ne postupa, odnosno da se ne rjesavaju. U vise od 70 hrvatskih gradova 1 op¢ina
dostupna je i aplikacija ZAKRPAJ.to koja radi prema naéelu: ,,Cujemo nase gradane, slusamo
nase gradane, rjesavamo problem*>" Aplikacija omogucuje gradanima uvid u dinamiku

rjeSavanja njihovih prijava $to pridonosi transparentnosti rada javne uprave.

Novosel, Karzen i Kalac (2017) navode primjere zra¢ne luke Tempelhof u Berlinu?® i danski
laboratorij MindLab kojima se ostvaruje bolja suradnja gradana i javnih sluzbenika u cilju
redizajna i poboljSanja javnih usluga. Prvi primjer odrazava spremnost osluskivanja potreba
gradana; naime, po zatvaranju zra¢ne luke, putem online dijalog alata, gradani su davali svoje
ideje o prenamjeni tog javnog prostora, te su ideje sa najvise dobivenih glasova razmatrane od
strane gradskih vlasti koje su odlucile zemljiSte bivSe zra¢ne luke prenamijeniti u rekreativno
podrucje dostupno i na usluzi gradanima Berlina. Drugi primjer je platforma za medusektorsku
suradnju koji okuplja gradane, poduzeéa i vlade na nacionalnoj i lokalnoj razini. MindLab* je
laboratorij za inovacije iz javnog sektora i jedinstven primjer inovativne upravljacke strukture
u kojoj vlasnicki sudjeluju tri danska ministarstva i jedna op¢ina. Projekt kojim upravlja
laboratorij je Kuca gradana koja je na dispoziciji kako samim gradanima tako i opéinskim
zaposlenicima da u njoj odrZavaju sastanke o raznim temama od njithova interesa. DruStvene
mreZe danas su najsnaznija i najbrza platforma prijenosa informacija koja je zamijenila (ne u
potpunosti) direktnu razmjenu informacija licem u lice (Evans-Cowley i Hollander, 2010:397).
Manjkavost se ocCituje u €injenici kako su drustvene mreZe 1 Internet portali dostupne samo
informaticki pismenim gradanima koji imaju pristup internetu Sto nas dovodi do zakljucka kako
je digitalna nejednakost svojevrsni rezultat kapitalizma 1 nejednake raspodjele resursa u

drustvu.

Metoda konzultacijski dokumenti odnosi se na dokumentaciju koja se Salje skupini ljudi
saCinjenoj od predstavnika interesnih skupina i1 organizacija koji su pozvani komentirati u
zadanom vremenskom okviru. Selekcija participanata je kontrolirana. Cilj je pridobiti otvorene

odgovore, misljenja i videnja o odredenom pitanju. lako ova metoda poboljSava kvalitetu

37 Zakrpaj.to. MreZna stranica: http://zakrpaj.to/, pristupljeno 15.6.2020.

38 Thiele, F. Nachnutzung Tempelhof Wie weiter mit dem Flughafenareal?. MreZna stranica:
https://www.zebralog.de/projects/archive/nachnutzung-tempelhof, pristupljeno 15.6.2020.

3 Dansk Design Center. MreZna stranica: https://danskdesigncenter.dk/, pristupljeno 15.6.2020.
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procesa donosenja odluka, prema Anokye (2013), njena manjkavost jest, izmedu ostaloga, §to

zahtjeva pismene participante ¢ime se ne njeguje inkluzija kao jedan od principa participacije.

Metoda tribine i sastanci: odnosi se na javne rasprave (tribine) i javne sastanke koji su
otvoreni 1 ne predvidaju selekciju participanata. Rije¢ je o proceduri zajednickog oblikovanja
politika putem rasprave o odredenim lokalnim pitanjima (Musa i Dobri¢ Jambrovi¢, 2018:294).
Glavni cilj vecine javnih rasprava jest dobiti javni iskaz i komentar o odredenim razvojnim
intervencijama. Svi ukljuceni imaju pravo uloziti primjedbe. Javni sastanci mogu biti inicirani
od strane lokalne vlasti ili pak mogu biti sazvani kao odgovori na zabrinutost gradana. Javna
rasprava i sastanci su jeftin nacin obavjestavanja velikog broja ljudi o odredenim prijedlozima
te osiguravaju forum na kojem se mogu cuti stavovi aktera. No, kako Videira i suradnici (2006)
navode, javni sastanci i rasprave mogu ponekad biti izrazito naporni i nesadrzajni, te prilikom
odrZavanja istih moze do¢i do konfrontacija kada je rije¢ o spornoj temi. Nadalje, rasprave
mogu biti vrlo povr$ne ili pak nerazumljive dijelu gradana ograni¢enih verbalnih sposobnosti
koji zbog poteskoca u artikuliranju problematike mogu lako biti zastraseni. Ugrozene skupine
zbog navedenog mogu se osjecati iskljuceno, a obrazovaniji akteri pritom favorizirani. Nadalje,
interesne skupine kao i osobe sa viSe vremena, resursa, viSeg statusa i motivacije mogu
uzurpirati javne rasprave i sastanke. Javna rasprava i sastanci mogu ne potaknuti jacanje
osjecaja vlasniStva nad odlukama kod gradana koji su viSe u ulozi pasivnih participanata, dok
profesionalci dominiraju. Institucionalizacija procesa participacije, kao §to su primjerice javne
tribine ili pisani dopis, ograni¢ava i vrijeme i opseg u kojem pojedinac moZze nauciti o sloZenim
javnim pitanjima. Time participacija gubi na smislenosti i ucinkovitosti §to potie na
iznalaZzenje novih tehnika koje ¢e na najbolji moguc¢i nacin ukljucivati gradane, no vazno je

uskladiti nove tehnike sa institucionalnim okvirom (Evans-Cowley i Hollander, 2010:399).

Metoda prosvjedi gradana - demonstracije, marSevi 1 blokade: odnosi se na demonstracije,
marSeve 1 blokade u organizaciji samih aktera. Oni su izraz aktivizma, obi¢no u obliku javnog
okupljanja ljudi na skupu. Cilj je registrirati prosvjed 1 izraziti svoja stajaliSta u vezi s
predmetom javnog interesa, osobito u odnosu na percipirane prituzbe ili drustvene nepravde.
Prema Anokye (2013), snaga navedenih oblika ocituje se u cinjenici kako su prosvjednici
ponekad u mogucénosti utjecati na odluke od javnog interesa. Vlasti mogu koristiti mirenje kako
bi pridobili demonstrante no Anokye naglasava kako demonstracija medutim, moze generirati

1 sukob.
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Metoda informiranje: odnosi se na medije, distribuciju letaka, brosura i postera. Ova metoda,
prema Anokye (2013), targetira odredenu populaciju, a tijek informacija je jednosmjeran. Cilj
ove metode jest informiranje 1 pozivanje javnosti na sudjelovanje u procesu 1 podizanje svijesti.
Prednost ove metode jest §to dopire do velikog broja ljudi sa jednostavnom porukom, no moze
biti financijski skupa metoda. Takoder, razina participacije moze biti niska jer akteri ne mogu

ovom metodom utjecati na problem.

Metoda referendum: najdalekoseznija metoda participacije je referendum koji omogucava
javni diskurs o temama od velike vaznosti ili kontraverznim temama temeljem kojih se donose
odluke koje odrazavaju stavove vecine gradana. Temeljem Preporuke br. R(96)2 (Vijece
Europe, 1996), Manojlovi¢ Toman i Vukoji¢i¢ Tomi¢ (2018:352) navode kako je rije€ ,,... 0
instrumentu kojim svi pripadnici lokalne zajednice neposrednim izjasnjavanjem odlucuju o
pojedinom prijedlogu ili ve¢ donesenoj odluci.“ Cesto se referendumi odnose na vrlo specifi¢ne
teme te je stoga vazno da se prije raspisivanja referenduma provede intenzivna javna rasprava,
jer se u protivnom otvara prostor za izostavljanje ili zanemarivanje ugrozenih/manjinskih
skupina gradana. Istovremeno, rijec€ je o tradicionalnom obliku participacije koji u RH rijetko
nalazi primjenu kada je rije¢ o osiguravanju moguénosti su-kreiranja proracuna, javnih politika,
strategija, razvojnih projekata i sl., ¢ime se ostvaruje ravnopravniji polozaj svih druStvenih

aktera.

Metoda stratesko planiranje: kada je rijeC o metodama participacije bitno je za navesti
strateSko planiranje koje u svojoj osnovi ima horizontalan pristup liSen hijerarhijskih okova,
koji okuplja u svojoj realizaciji razlicite drustvene aktere razli¢itih razina znanja i iskustava te
podrucja djelovanja €iji je cilj definiranje razvojnih projekata u skladu sa strateskim ciljevima.
Proces strateskog planiranja odvija se u nekoliko faza*® kroz brojne radne skupine, radionice,
tribine 1 sli¢no. StrateSko planiranje kao metoda participacije prilikom planiranja lokalnog
razvoja izrazito je zastupljena u Europi, pa tako i u RH. Medutim, kada je rije¢ o hrvatskim

strateskim razvojnim dokumentima*! oni po svojoj brojéanosti dominiraju u odnosu na druge

40 Proces izrade stratesSkog dokumenta sastavljen je od slijede¢ih koraka: osnivanje radne skupine; izrada osnovne
analize; procjena razvojnih moguénosti, ogranic¢enja i prednosti SWOT analizom; definiranje vizije, strateskih
ciljeva i prioriteta; razrada mjera; definiranje razvojnih projekata; utvrdivanje prioritetnih razvojnih projekata;
razrada plana provedbe; pracenje i vrednovanje ucinaka strategije te provedba.

4L O strateskim dokumentima relevantnim za Grad Zagreb biti ¢e viSe rijeci u empirijskim nalazima.
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europske zemlje, no zaostaju kada je u pitanju njihova kvaliteta izrade i sama implementacija

(MiroSevi¢, 2012).

Metoda participativno budZetiranje: jedna od najznacajnijih metoda participacije jest
participativno budzetiranje koje je svoju popularnost stekla u Juznoj Americi, a potom je naislo
1 na plodno tlo u Europi. Ono pridonosi jaanju participacije gradana u javnom upravljanju, a
e-participacija je model koji zauzima dominantnu ulogu u procesima participativnog
budzetiranja. U brazilskom gradu Porto Alegre je 1989. godine novoizabrana gradska uprava
implementirala izborno obecanje, a to je provedba modela participativnog budzetiranja, procesa
u kojem gradani, kao pojedinci ili kroz djelovanje u udrugama gradana, dobrovoljno sudjeluju
u procesu donosenja odluka o jednom djelu javnog proracuna na godi$njim sastancima sa
gradskim vlastima (Hordijk i suradnici, 2015:131). Danas postoje brojne medunarodne mreze
participativnog budZetiranja medu kojima se posebno isticu brazilske, njemacke, Spanjolske,
argentinske, britanske te portugalske. Navedeni proces zahtjeva znacajne reforme u
administraciji grada kako bi ovaj model profunkcionirao, a §to ukljuuje i promjenu
»mentaliteta“ administracije poc€ev§i sa povefanjem transparentnosti i odgovornosti te
stvaranjem jasnog kanala komunikacije izmedu javne uprave i gradana. Takve modifikacije
otvaraju prostor za brojne moguce pozitivne ishode poput suzbijanja klijentelizma i korupcije,
povecane razine informiranosti gradana, ali 1 povecanja fonda njihova znanja Sto th dodatno
osnazuje za daljnja djelovanja. Participativno budzetiranje je mjeSavina direktne (izravne) i
predstavnicke demokracije, kontinuiranog dijaloga, ali istovremeno i radikalni politicki projekt
utemeljen na slijede¢im nacelima: vlast odlucuje o kojem udjelu gradskog proracuna se
odlucuje kroz participativno budZetiranje; grad je podijeljen u geografske zone gdje se svakoj
na temelju unaprijed definiranih kriterija dodjeljuje udio u participativnom budzetiranju; u
svakoj od zona sazivaju se skupStine otvorene za sudjelovanje svim gradanima u kojoj su
rasprave 1 odluke o prioritetima ulaganja donose temeljem nacela ,,jedan covjek, jedan glas*;
projekti su predstavljeni, raspravljeni i prioritizirani u Vijecu participativnog budZetiranja;
Vijece participativnog budzetiranja je odgovorno te prolazi kroz poseban program obuke —
edukacije za formuliranje proracuna, koji potom predstavlja pred gradskim vije¢em te nadzire
implementaciju 1 vr$i kontrolu kvalitete; svaki godiSnji ciklus zapoc€inje sa podastiranjem
rezultata provedbe proslogodisnjeg proracuna (Hordijk 1 suradnici, 2015:131). Bassoli (2012:3)
sazimlje osnovne kriterije: 1. financijska odnosno proracunska dimenzija mora biti

raspravljena; participativno budZetiranje podrazumijeva koriStenje ograni¢enih financijskih
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sredstava, no takav kriterij je poprilicno Siroko postavljen jer se u nekim zemljama iznos
definira kroz raspravu (primjerice, u Porto Alegre), dok u drugim, poput britanskog modela,
financije se definiraju kroz specificne programske politike; 2. gradska razina mora biti
ukljuc¢ena (ili razina gradskih cetvrti); 3. mora biti ponavljaju¢i proces; 4. proces mora
ukljucivati neki oblik javne rasprave u okviru posebnih sastanaka/foruma; 5. potrebna je
odredena odgovornost za rezultate; 6. pozeljna participacija potpunih laika, odnosno izravna
ukljucenost gradana bez prisustva posrednickog tijela. Provodec¢i komparativnu analizu prakse
participativnog budZzetiranja triju talijanskih gradova, Bassoli (2012) zakljucuje kako
dominiraju dvije namjerno odabrane znacajke: jaka politicka kontrola i visok stupanj
ukljucenosti; te tri sekundarna faktora: aktivna opozicija, otvorena komunikacija i djelotvorna
participacija. Glavne funkcije proracuna iskazuju se u: prikazivanju najvaznijih ciljeva u
fiskalnoj godini; kroz proracun se kao instrumentom utjece na ekonomsko stanje; te, proracun

sluzi kao sustav kontrole prikupljanja i troSenja prora¢unskih sredstava.

Logika participativnog budzetiranja jest bolje razumijevanje proracunskog procesa §to
dovodi do manje kriti¢nosti kao i do povecane suradnje unutra zajednice. Nadalje, gradani su
fokusirani na detektiranje prioritetnih problema §to ih ohrabruje i poti¢e na pronalazenje
kreativnih rjeSenja. Kroz participativno budzetiranje formalizira se mo¢ gradana u donosSenju
odluka, ravnomjernije raspodjeljuje mo¢ odlucivanja kao 1 gradska sredstva, te participativno
budzetiranje predstavlja vrlo ucinkovit nacin da se ciljevi zaista ostvare. Participativno
budZetiranje je u meduvremenu zazivilo u brojnim europskim gradovima i pokazalo pozitivne
rezultate kada je rije¢ o podizanju razine transparentnosti i participacije gradana. Za hrvatski
kontekst nije zanemariva Cinjenica kako bi se njime moglo pridonijeti smanjivanju korupcije 1
klijentelizma, te je stoga korisno spomenuti jedan od vaZznijih projekata u spomenutom

42
nl*,

podrucju, projekt ,,Pazi(n), proracu o kojem ¢e viSe biti rije¢i u primjerima dobre prakse.

Velika veéina pobrojanih metoda participacije mogu biti koriStene i od drzavnih i od
nedrzavnih aktera sa ciljem kreiranja kvalitetnijeg zivota u gradovima. No, valja voditi racuna
tko 1 kako se koristi pojedinim alatom, u kojoj situaciji te koji je oc¢ekivani rezultat. Drugim
rije¢ima, vrlo je vazan kontekst u kojem se kreiraju horizontalne suradnje razlicitih aktera s

ciljem podizanja razine participacije. U doktorskom radu identificirati ¢e se koje su od ovih

42 Pazi(n) proracun!. MreZna stranica: http://proracun.pazin.hr/, pristupljeno 15.6.2020
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metoda prisutne u Gradu Zagrebu na primjeru rada odabranog sektora kako bi se mogla utvrditi

razina participacije.

4.4. Transformativni i instrumentalni pristupi u participaciji aktera

Pema Hordijk i suradnici (2015), dva su pristupa u participaciji gradana — transformativni i
instrumentalni — koji se medusobno ne iskljucuju te mogu egzistirati zasebno, ali istovremeno
mogu biti prisutne mjeSavine oba pristupa (Tablica 5, ispod). Sli¢nosti i razlikovanja dvaju
spomenutih pristupa participaciji prepoznati su kao korisni za ovaj doktorski rad u svrhu
pozicioniranja razine i oblika participacije neformalnih aktera kao i njihovo razumijevanje

modela upravljanja u urbano-okolisnom sektoru Grada Zagreba.

Transformativni pristup (Hordijk i1 suradnici, 2015:132) sagledava strukturu mo¢i kroz dvije
prizme, deliberativnu demokraciju i osnazivanje. Transformativni pristup tezi promjeni
postojeée strukture moc¢i naglasavajuéi vaznost intenzivnije participacije u donosenju odluka,
odnosno deliberativne demokracije, te je usmjeren na ekonomsko i socio-politicko osnazivanje
pojedinaca i zajednice. Transformativni pristup, oslanjajuci se na deliberativnu demokraciju,
vodi ka vecoj autonomiji gradana pojedinaca ili pak predstavnickih organizacija u donoSenju
odluka, Sto im omogucava odredenu kontrolu nad financijskim 1 materijalnim resursima. Osim
naglaSenog znacaja razine participacije, razine samostalnosti 1 razine postignute suglasnosti,
kljucna je kvaliteta dijaloga kako bi se osiguralo ostvarenje konsenzusa o zajedni¢kim
interesima. Osnazivanje u transformativhom pristupu vezuje se s elementima dobrog
upravljanja poput transparentnosti, legitimnosti i odgovornosti, a upravo poticanje socijalnog
ucenja kroz razvoj potrebnih organizacijskih i analitickih sposobnosti te podizanje svjesnosti o

pravima i obavezama pridonose njihovom (gradanskom) osnazivanju.

Instrumentalni pristup, s druge strane, koristi participaciju kao alat za ostvarivanje prethodno
postavljenih ciljeva i boljih rezultata te pritom povecava odgovornost, responsivnost i
transparentnost lokalnih vlasti, a sama participacija i ukljuCenost gradana usmjereni su ka
rjeSavanju problema elitizma, klijentelizma 1 isklju€enosti iz javnih usluga (Hordijk, 2015:132).
Naime, gradani i njihovi ekonomski, fizi¢ki i socijalni resursi su mobilizirani i ukljuceni u sam
proces provedbe razvojnih programa i projekata, no njihovo sudjelovanje zavrSava sa

zavrSetkom aktivnosti. Stoga je proces njihova osnazivanja zanemaren ovim pristupom.
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Transformativna Skola se zapravo razlikuje od instrumentalne upravo po ravnopravnom

polozaju svih aktera.

Nadalje, instrumentalnim pristupom upravljanje poprima tehnokratski karakter; drugim
rijeCima, gradane se percipira kao klijente ili konzumente usluga s kojima je dijalog ogranicen,
a osnovni cilj jest jednostavnija implementacija projekta. Rezultati participacije, poput
ucinkovitijeg koriStenja raspolozivih sredstava projekta, transparentnosti, responsivnosti i sl.,
postaju vazniji od samog ¢ina i procesa sudjelovanja, $to je ujedno 1 karakteristika neoliberalne
agende koja moze posluziti kao paravan za zloupotrebu mehanizama participacije kako bi se

i$lo na ruku kapitalu (Hordijk i suradnici, 2015).

zajednickog stava

Karakteristike Instrumentalni; Transformativni — A: Transformativni — B:
demokratska deliberativna oshazivanje
decentralizacija demokracija
Predvideni Povecanje Prikupljanje Omogucavanje onima
potencijal legitimiteta drzave | preferencija i postizanje | koji nisu u poziciji moci

na utjecanje odluka

Cily PoboljSanje Demokratizacija RjeSavanje strukturnih
pruzanja javnih procesa odlucivanja, nejednakosti poloZaja
usluga transparentnost i moc¢i 1 iskljucenja,
pravic¢nost pravi¢niji ishodi
Evaluacijski Odgovornost, Savjetovanje i pobijanje Ojacavanje i
kriteriji transparentnost, sposobnosti
odazivnost

Tablica 5: Glavne karakteristike literature o participativnom upravljanju. Izvor: Hordijk i
suradnici, 2015:134, prema: Speer (2012:2381)

Kako je uvodno napomenuto, instrumentalni 1 transformativni pristupi medusobno se ne
iskljucuju te mogu koegzistirati u razli¢itim fazama procesa politickog odlucivanja. Primjerice,
u pocetnoj fazi dominiraju sukobi, participativni procesi vodeni su pritiscima, sukobima i
pregovaranjima, a pojacana mobilizacija aktera s manjom razinom moc¢i objaSnjava se

njihovom potrebom izrazavanja vlastitih zahtjeva. Tek se naknadno, u kasnijoj fazi, sukobi
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rjeSavaju kroz deliberaciju te se akteri dogovorno odlu¢uju na odredeno djelovanje (Hordijk i

suradnici, 2015:133).

4.5. Gradacija participacije

Gradaciju participacije sa postavljanjem moci u srediste analize, koju je prije vise od Cetiri
desetljeca razvila Arnstein, Stubbs (2009:152) smatra i dalje izrazito relevantnom. Tipologija
razina participacije koju je modelirala Arnstein u radu 4 Ladder of Citizen Participation koristi
se u istrazivanju prikazanom u ovom radu u cilju detektiranja razine participacije neformalnih
aktera u urbano-okoliSnom sektoru. Prilikom analize prikupljenih podataka utvrditi ée se
postoje li i ako da koji procesi i metode kojima se osnazuje gradane i potic¢e redistribucija

sredstava 1 mo¢i u cilju podizanja kvalitete Zivota.

Arnstein (1969), u radu koji je imao veliki utjecaj na razumijevanje participacije, kroz model
gradacije gradanske participacije prikazuje razlikovanje izmedu razli¢itih modaliteta gradanske
participacije. Autorica navodi kako participacija bez redistribucije mo¢i omogucava puko
zadovoljavanje forme samo na korist nositelja mo¢i ¢ime se zadrzava status quo (Arnstein,
1969:216). Tipologija razina participacije uredene po modelu ljestvi (Slika 1, ispod) predstavlja
kontinuum od osam razina participacije, od jedne krajnosti — neparticipacije, do druge krajnosti
— tokenizma 1 gradanske kontrole, pri ¢emu svaka nova razina oznacava veci stupanj moc¢i koju
odredeni akter uziva u odnosu na krajnji ishod (Arnstein, 1969:217). Arnstein isti¢e kako je
participacija gradana kategoricki pojam za gradansku mo¢. Redistribucijom mo¢i ukljucuje se
u politicke 1 ekonomske procese one gradane koji su bili iskljuc¢eni, odnosno kako Arnstein
(1969: 217) navodi, gradanin ,,nitko* pokusava biti ,,netko* s dovoljno moci da natjera ciljane
institucije da odgovore na njegova stajaliSta, teznje 1 potrebe. U dihotomiji mo¢nih i nemo¢nih
potrebno je istaknuti kako nije rije¢ o homogenim blokovima, ve¢ svaka skupina unutar sebe
obuhvaca razliCita glediSta, suprotstavljene stavove i1 nadmetanja interesnih podskupina.
Opravdanje za koristenje takve pojednostavljene dihotomije Arnstein nalazi u tome §to u vecini
sluajeva nemoc¢ni dozivljavaju moéne kao monolitni sistem dok nositelji moc¢i nemocne
promatraju kao masu ljudi s malo razumijevanja za njihove klasne razlike. Navedeno je uparivo
sa makroteorijskim pristupom razumijevanja koncepta moci koji je usmjeren na resurse moci,
odnosno onaj tko ima mo¢ kontrolira kljucne resurse u drustvu. Upravo Arnstein u gradaciji

participacije koja slijedi nize u tekstu, obrazlaze meduodnos i redistribuciju mo¢i izmedu
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gradana i nositelja mo¢i kao odnos snaga u kojem jedni ograniavaju podrucje djelovanja

drugih, dok drugi svojim djelovanjem preoblikuju granice i raspodjelu moéi.

8 Gradanski nadzor )
7 Delegiranje moci - Gradanska mo¢
6 Partnerstvo —
5 Umirivanje —
Tokenizam
4 Konzultacije — (promoviranje malog broja
neprivilegiranih)
3 Informiranje _
2 Terapija
} Neparticipacija
1 Manipulacija
Slika 1: Gradacija participacije. Izvc 7 (2009:152)

Prve dvije razine, manipulaciju 1 terapiju, autorica smjeSta u kategoriju neparticipacije
gradana u planiranju i provodenju programa, pri ¢emu je prvotni cilj omoguciti nositeljima moci
“obrazovanje” 1 “lijecenje” sudionika. Odluke se donose bez prethodnog informiranja gradana;
StoviSe njima se manipulira na nacin da im se sugerira usvajanje odredene odluke, dok druga
razina, terapija, ima svrhu edukacije ali 1 usmjeravanja gradana da internaliziraju status quo
(Anokye, 2013:77). Gradani nemaju mogucnost sudjelovanja uslijed ograni¢enih
organizacijskih kapaciteta ili ograni¢enog proracuna, te, kako i sama Arnstein upozorava,
participacija ima primarnu svrhu potvrditi odnosno opravdati postojece odluke s krajnjim ciljem

postizanja ranije definiranih outputa.

U kategoriju tokenizma spadaju informiranje 1 konzultacije — §to gradanima omogucava

izjasniti se o vlastitom stavu, ali bez obveze da se isti uvaze — te kategorija umirivanja, koja
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gradanima dozvoljava savjetovanje, dok pravo na odlucivanje pripada nositeljima moc¢i. I dalje
je vidljiva dominantna uloga donositelja odluka koji jednosmjerno odasilju informacije i to tek
onda kada su planovi ve¢ utvrdeni, a gradani pritom nisu u moguénosti pruziti povratnu
informaciju, pregovarati ili ostvarivati kontrolu nad donesenom odlukom. Dugi niz godina
drzavna tijela konzultacije su koristila kao dominantan pristup u prikupljanju informacija 1
razmisljanja od gradana (Lane, 2005:285). Konzultacije (Cetvrta razina) se, u tom smislu,
takoder promatraju kao tokenizam, jer ne pruzaju nikakvu garanciju da ¢e se misljenje gradana
uzeti u obzir (Arnstein, 1969:219). U slucaju tzv. savjetodavnih skupina, sukladno pravilima
kojima se poti¢e participacija, otvara se nova podvrsta participacije, pri ¢emu se moc
redistribuira kroz podjelu zadataka i ovlasti, bez moguénosti da se pravila igre jednostrano

mijenjaju (Arnstein, 1969:221).

U ovakvoj konstelaciji odnosa prisutna je visoka razina medusobnog nepovjerenja;
sluzbenici gradane percipiraju kao lijene, nesnalazljive i neodgovorne, dok gradani sluzbenike
dozivljavaju kao ravnodusne, korumpirane i neosjecajne (Anokye, 2013:79). Nepovjerenje vodi
povecanoj birokratizaciji i1 Sirem prostoru za politicke spletke s obzirom na smanjeno
zauzimanje gradana za probleme u zajednici i drustvu (Bezovan i1 Matancevi¢, 2017:15).
Posljednja razina participacije u ovoj grupaciji omogucuje neki oblik utjecaja na nacin da su
nositelji mo¢i voljni posluSati probleme gradana i potom ih umirivati, no bez obveze
prihvacanja dobivenih kritika i/ili savjeta gradana, zadrzavajuci pritom ekskluzivno pravo
odluciti hoce li ili ne biti follow-up-a po pitanju rjeSavanja navedenih problema (Anokye,
2013:79). Arnstein navodi kako razina umirenosti gradana ovisi, kao prvo, o kvaliteti tehnicke
pomoci prilikom artikuliranja svojih prioriteta te, kao drugo, o organiziranosti gradana da izvrSe

pritisak u svrhu ostvarenja svojih prioriteta.

U kategoriju gradanske moci spadaju preostale tri razine sa znacajnijom ulogom u donosenju
odluka i kontrolom nad ishodima, pri ¢emu gradani imaju pravo ulaziti u partnerstva — razina
koja omogucava pregovaranje i dogovaranje kompromisa sa znacajnim nositeljima moci. Tok
informacija je dvosmjeran, a intenzitet participacije aktera je vrlo visok. Odnos partnerstva
(Sesta razina) podrazumijeva primjenu pravila izbora na sve aktere u interakcijskom polju,
njihove ovlasti te nadleznosti u smislu donosenja odluka. Sedma razina predvida delegiranje
moc¢i na gradane, dok razina gradanskog nadzora definira punu upravljacku mo¢ gradana
(Arnstein, 1969:222.). Delegiranje mo¢i (sedma razina) odnosi se na tocno odredene zadatke

pri ¢emu se omogucava akterima sudjelovanje u donosenju odluka i samostalno usvajanje
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odluka. Gradanski nadzor/kontrola, kao najviSa razina, podrazumijeva onu vrstu participacije
koja se odnosi na samo-upravljanje ili samo-uredivanje, kako Ccitavih institucija, tako i
pojedinacnih javnih politika odnosno programa. Akteri imaju potpunu kontrolu nad
upravljanjem (Arnstein, 1969). Arnstein na svojevrstan nacin povezuje mikro i makro pristup
razumijevanja moc¢i. Naime, postoji odreden determinizam koji se transponira kroz
hijerarhijsku strukturu u kojoj manjina zapovijeda, a ve¢ina je podredena. S druge strane postoji

1 preoblikovanje i disperzija mo¢i ¢ime se hijerarhijska struktura moc¢i dovodi u pitanje.

Kategorija Gradacija Pristup Zajednicke participativne
dijeljenja moci metode
(Arnsteinina
ljestvica)
Moc¢ Kontrola Transformativni = Okrugli stolovi, gradanske porote,
gradana/dionika | gradana/dionika participativno budZetiranje,
Delegirana mo¢ lokalna policy vije¢a
Partnerstvo
Tokenizam Umirivanje MijeSano Dvosmjerni protok informacija:
Konzultacije instrumentalno- ispitivanje javnog mijenja,
Informiranje transformativni interaktivni portali, javna
sasluSanja, sastanci, radne grupe
Neparticipacija Terapija Instrumentalni Jednosmjerni komunikacijski
Manipulacija protok: printani mediji, radio 1
televizijske kampanje, letci,
portali

Tablica 6: Integrirane ljestve participacije. Izvor: Anokye (2013:86)

Tabli¢no (Tablica 6, iznad) je prikazana gradacija participacije u odnosu na transformativni
1 instrumentalni pristup uz koje se vezuju odredene metode participacije. Anokye (2013) najvisu
razinu participacije postavlja u kontekst transformativnog pristupa u kojem su gradani osnazeni

participirati i preuzimati dio odgovornosti, a najbolji primjer odgovarajuc¢e metode participacije
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jest participativno budzetiranje. Participacija nizeg intenziteta podrazumijeva moguénost da
akteri utje¢u na odluke i da se njihova razmatranja uzmu u obzir od strane vlasti. Participativni
pristup je mjeSavina transformativnog i instrumentalnog u kojem su akteri manje osnazeni, a
participativne metode se koriste kroz dvosmjerni tok informacija poput fokusne grupe. U
instrumentalnom pristupu razina participacije je vrlo niska, akteri imaju malo ili nemaju uopcée
moguénost sudjelovanja u kreiranju odluka jer se njihova participacija koristi kao alat za
ostvarivanje prethodno postavljenih ciljeva. Instrumentalni pristup koristi metode koje
ukljucuju jednosmjerne top-down tokove informacija i ne osnazuje aktere (Ankoye, 2013:82).
Takve metode daju informaciju akterima i zavisno o sadrzaju one mogu biti manipulativne,
terapeutske ili samo informativne. Hordijk i suradnici (2015) zakljucuju kako je ovaj pristup
participaciji u skladu sa liberalnim poimanjem smanjene uloge drzave i javne sfere te
definiranja gradana kao klijenata odnosno konzumenata. S druge strane, transformativni pristup
participaciji temelji se na kvaliteti deliberativnog dijaloga i osnazivanju gradana, ¢ime se otvara

prostor za transformaciju strukture moci.

4.6. Prednosti participacije

Poduza je lista prednosti koje moZe donijeti participacija gradana: razvoj socijalne kohezije;
jaCanje partnerstva izmedu javnog, privatnog i civilnog sektora; doprinos pronalasku novih
inovativnih rjeSenja u pruzanju javnih usluga; povecanje druStvenog kapitala; povecanje
ucinkovitosti javnih sluzbi; jaanje povjerenja, legitimiteta i odgovornosti javnih institucija, 1
dr. Ovisno o primijenjenoj metodi participacije moguce je ostvariti zastupljenost relevantnih
interesa, razlicitih stavova, ideja 1 iskustava. Pod uvjetom da su javne konzultacije i ukljucivanje
aktera planirane 1 sprovedene kvalitetno, rezultati mogu biti vidljivi 1 u materijalnom 1

nematerijalnom obliku (Bush i suradnici, 2005:187).

Razmjena informacija, posebice prethodno spomenutim dvosmjernim kanalima, dovodi do
povecanog medusobnog razumijevanja formalnih i neformalnih aktera. Bush 1 suradnici
(2005:187) navode kako pozitivan utjecaj na jacanje i/ili povratak izgubljenog povjerenja ima
objava rezultata na koje su vidljivo utjecali komentari gradana ¢ija su misljenja utkana u finalni
ishod. Opce shvacanje jest da participacija pruza gradanima nove informacije i perspektive §to
dovodi do viSe razine njihove informiranosti, do inovativnijih odluka, stvaranje baze podataka,

iskustava 1 ideja koje mogu dovesti do prakti¢nih, relevantnih 1 ostvarivih rjeSenja problema
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(Anokye, 2013:67). Nadalje, osnazivanje je kljucna karika socijalne kohezije izmedu
donositelja odluka i gradana posebice kada je rije¢ o participaciji koju Andersen i van Kempen
(2003:81) opisuju kroz tri dimenzije: a) identitet, odnosno konstrukciju novog identiteta koji se
temelji na medusobnom razumijevanju nemoci; b) politicko djelovanje, odnosno moguénost
participacije i djelovanje unutar politiCkog sustava na korist pojedinca; te, c) institucije,
odnosno ustoli¢enje institucije unutar zajednice. Osnazivanje je jedan od najznacajnijih
rezultata participacije koje obuhvaca razvoj vjestina, znanja, jatanje povjerenja, iznalazenje
rjeSenja te unapredenje uloge aktera u donoSenju odluka, s ciljem stjecanja kontrole nad
procesima politike i poticanje na samostalno djelovanje (Anokye, 2013:70). Transformativni
pristup participaciji ima tendenciju proizvoditi rezultate osnazivanja. Van Dijk (2006) navodi

isplativijima te potice osjecaj vlasniStva.

Aktivno sudjelovanje uglavnom se u javnom diskursu vezuje uz organizacije civilnog
drustva koje imaju najdominantniju ulogu kada je rije¢ o participaciji. U integriranom pristupu
svi akteri zauzimaju jednakopravni polozaj, pa tako i privatni sektor kroz specifican oblik
kooperacije — javno-privatnog partnerstva — kojim se, ako je pazljivo definiran, prema
Schwedleru (2009:36), uz krajnju kontrolu lokalne vlasti moze ostvariti ¢itav niz prednosti za
lokalnu vlast poput smanjivanja rizika javnog sektora, brZe isporuke projekata, bolje
iskoristivosti imovine, poboljSanog pruzanje usluga, ojaane proracunske sigurnosti i troSkovne
ucinkovitosti. Javno privatno partnerstvo (public-private partnership, PPP) je zajednicki alat
koji u realizaciji (razvojnih) projekata spaja dva sektora koji pridonose financijske resurse s
jedne strane 1 javnu infrastrukturu s druge. PPP se moze obuhvatiti slijedeCcom definicijom: kao
o Fadni sporazum temeljen na uzajamnim obvezama (preko i iznad obveza koje
podrazumijeva bilo koji ugovor) izmedu organizacije javnog sektora s organizacijom izvan
Jjavnog sektora” (Perko Separovi¢, 2006:116). Ukoliko PPP kao oblik suradnje svoje temelje
nalazi u kulturi solidarnosti, povjerenju i socijalnoj osjetljivosti tada on moze biti vrlo znacajan
instrument dobrog upravljanja kako bi se oslanjaju¢i na znanje eksperata postiglo najvise i
najbolje s postoje¢im resursima i sposobnostima. No, takvo partnerstvo nosi i odredene
manjkavosti koje mogu biti u suprotnosti sa integriranim pristupom. Primjerice, usmjerenost
privatnog sektora ka komercijalnim ciljevima i dobiti — interesi drugih aktera osim onih
neposredno 1 ugovorno predvidenih ne uzimaju se u obzir ¢ime je holisticki pristup otezan 1

Cesto sprijeen; asimetricno partnerstvo — u kojem lokalne vlasti imaju problem provodenja
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kontrole i regulatornih obaveza zbog manjka informacija i know-how-a u odnosu na aktere u
privatnom sektoru, i sl. (Metropolis, 2009:37). Nadalje, ovaj mehanizam cesto podlijeze
manipulacijama s ciljem privatizacije pri ¢emu se ne doprinosi razvoju zajednice i
zadovoljavanju javnih potreba veé zadovoljavanju privatnih interesa. Cesto spominjan primjer
koji je dodatno u RH nametnuo stigmu PPP-u jest upravo primjer VarSavske, odnosno Cvjetnog
trga gdje su se kroz brojne manipulacije i netransparentno upravljanje gradom Zagrebom
donosile odluke u korist privatnih ulaganja i pritom ignorirali zahtjevi, peticije 1 javni prosvjedi

gradana protiv projekta.

Prema Gupta i suradnicima (2015a), participativne prakse zazivjeti ¢e samo ukoliko pocivaju
na kontinuitetu odnosno opetovanoj primjeni uz snaznu podrsku istinske politicke volje. U
svthu ostvarenja brojnih prednosti koje participacija donosi potrebno je objektivno i
pravovremeno informiranje gradana kako bi razumjeli detektiran problem 1 razmotrili
alternative mogucih rjesenja, konzultiranje s gradanima i njihovo direktno uklju¢ivanje kako bi

se artikulirane potrebe razmotrile te u partnerstvu osmislila zeljena rjeSenja.

4.7. Nedostaci participacije i njenih instrumenata

Ogranicenja participacije ¢esto nadilaze puke tehnicke prepreke; rijec je o izostanku svijesti ili
pak skepti¢nosti 1 sumnji¢avosti spram djelotvornosti participacije kao 1 manjku povjerenja
spram tijela vlasti (Bush 1 suradnici, 2005:183). Jedna od najucestalijih kritika jest
bogatijih ili pak najobrazovanijih aktera. Njihova dominacija u odnosu na marginalizirane
aktere ima izvoriSte u brojnim razlozima poput ograni¢enih resursa, bilo da je rije¢ o manjku
financijskih sredstava koja im, primjerice, onemogucavaju kretanje odnosno putovanja i
dolazak na sastanke/forume/okrugle stolove i prikupljanje potrebne dokumentacije, ili pak
nedostatku slobodnog vremena kako bi prisustvovali u participativnim procesima. Uvijek
postoji rizik da klju¢ni pojedinci (vode u zajednici), snazne interesne skupine ili pak skupine
koje su upoznate sa participativnim procedurama dominiraju u procesu participacije. Stoga su
davanje jasnih smjernica kao 1 informiranje 1 edukacija svih gradana o procesu upravljanja od

kljuéne vaznosti.

Nadalje, iako rasprave, tribine i razmjena razli¢itih misSljenja 1 stavova uglavnom imaju

pozitivan predznak kada je rije¢ o metodama sudjelovanja, one takoder mogu potencirati
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sukobe zbog medusobnih razlika, poglavito ako je rije¢ o heterogenoj skupini aktera ili je
posrijedi razli¢ito videnje moguénosti i perspektiva razvoja zajednice (Anokye, 2013).
Participativni proces moze otkriti konflikte izmedu osobnih interesa i sveukupnih drustvenih
ciljeva 1 vrijednosti. Participacija ne oslobada gradsku vlast od odgovornosti balansiranja
izmedu suprotstavljenih interesa sa ciljem zastite interesa manjine, kao i vecine, te osiguranja
jednakog tretmana svih gradana. U potencijalno konfliktnim situacijama od klju¢nog su znacaja
transparentnost 1 legitimno vodstvo koje je odgovorno ako u konkurentskoj borbi oko resursa i

moci prioritizira interese jedne grupe u odnosu na drugu.

Nadalje, ucestali su argumenti kako je participativan proces skup i dugotrajan (Irvin i
Stansbury, 2004). Participativno planiranje je dugotrajan i spor proces koji se sastoji od brojnog
pregovaranja, dogovaranja, usuglasavanja, osiguravanja inkluzije, jednakosti i transparentnosti,
poboljsanja kvalitete donoSenja odluka te brojne papirologije, cimbenici koji mogu prouzrociti
odgode pocetka projekta, a §to je samo po sebi vrlo nepozeljno, poglavito u sluc¢ajevima
ograni¢enih vremenskih i financijskih resursa (Anokye, 2013:68). Prethodno navedena metoda
informiranja putem web stranica i brojnih aplikacija sve je dominantnija te, iako Siroko
zastupljena, moze imati odredeni selektivan ili pak ograni¢avaju¢i uc¢inak. DrusStvene mreze
donose ¢itav niz prednosti, no ponekad mogu stvoriti prepreke koje znacajno utjecu na
usporavanje procesa; primjerice planirana rasprava u grupi od nekoliko sudionika u vrlo
kratkom vremenu moze prerasti u nekoliko stotina njih (Evans-Cowley 1 Hollander, 2010:398).
Proces je takoder vrlo neizvjestan jer je teSko predvidjeti moguénosti ostvarivanja kompromisa
1 pomirenja razliitih vizija, ciljeva i potreba. Neizvjesnosti pridonosi i priroda problema.
Hurlbert 1 Gupta (2015) tvrde da policy pristup u rjeSavanju pojedinih problema moze biti
jednostavan 1 tehnokratski te se ne mora rjeSavati kroz koristenje participativnih instrumenata.
No, u rjeSavanju odredenih problema ne postiZe se uvijek dogovor te je prisutno medusobno

nepovjerenje zbog ¢ega je dijalog nuzan, iako ne dovodi do brzog rjeSavanja problema.

Osim ljudskih resursa i vremena potreban je 1 novac kako bi se okupilo sve one koji imaju
udio u procesu donoSenja odluka — za objaSnjavanje ocekivanih uloga aktera i rezultata,
raspravu o vrijednostima, razmisljanjima i preferencijama aktera, o treninzima i programima o
izgradnji kapaciteta kako bi akteri mogli pridonijeti poboljSanju donoSenja odluka, i sl.. Hordijk
1 suradnici (2015:141) isti¢u kao mogucu prepreku i financijsku zavisnost gradova o ve¢im
politi¢ko-ekonomskim strukturama koje mogu ogranicavati djelovanje lokalne vlasti te se

lokalni participativni proces ne moze nositi sa lokalnim posljedicama koje su uzorkovane
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globalnom ekonomskom politikom. Takoder, prisutan je i rizik kako participacija ne¢e donijeti
oc¢ekivane rezultate i koristi, ili ¢ak da navedeni proces moze dovesti do Stetnih posljedica za

zajednicu ili odredene skupine unutar zajednice.

Ridder i suradnici (2005) naglasavaju 1 kako je unutar participativnog procesa donosenja
odluka postupak identifikacije problema i planiranja dugotrajniji u odnosu na unilateralno
donosenje odluka zbog ukljucenosti veceg broja aktera kao i1 primjene razli¢itih participativnih

metoda (Slika 2, ispod).

Unilateral Decision-making

Mecision Moade

Problem identification Implementation

Participatory Decision-making

Decisoorrn Made
Problem identification &

planning I Implementation
Project Praoject
@y PPy © e

Unilateral versus participatory decision-making

Slika 2: Participativno donoSenje odluka u odnosu na unilateralno donosenje odluka. Izvor:
Ridder i suradnici (2005:7)

Hordijk 1 suradnici (2015:134) isti¢u kako participacija ne zavisi samo od pozicije tko je ili
nije pozvan sudjelovati, ve¢ 1 o tome tko se osje¢a pozvanim sudjelovati kao 1 o razini
mogucnosti 1 Zelje za sudjelovanjem. Kljuénu ulogu u dimenzijama participacije ima vlast jer
je ona ta koja definira poziv na sudjelovanje. U tom procesu vlast moze selektirati aktere i
pritom odabrati podobnije, odnosno one s kojima dijeli svoje interese i stavove, Sto direktno
mozZe utjecati na krajnji rezultat, koji u tom smislu moZze i¢i na ruku vladaju¢ima. Nederveen
Pieterse (2001:417) naglasava kako u drustvima u kojima dominiraju segregacija i socijalna
iskljuCenost, instrumenti participacije nailaze na brojene prepreke koje djelomicno ili u

potpunosti onemogucavaju stvaranje 1 jaCanje temelja za participativno upravljanje.
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Nadalje, prijetnja osiguravanju jednake zastupljenosti svih aktera predstavlja i dominacija
onih pojedinaca ili grupacija koji raspolazu s viSe informacija i potrebnih vjesStina Sto ih
postavlja u nadredeni polozaj u odnosu na ostale participante ¢ime im se omogucuje realizacija
interesa na ustrb slabijih aktera (Hordijk i suradnici, 2015:1345) to nazivaju ,.elite capture).
Upravo zbog neravnomjernog raspolaganja resursima pojedinih skupina otvara se moguénost
preuzimanja procesa od strane dominantnih elita Sto direktno naruSava progresivnost

participativnog procesa (Silver i suradnici, 2010).

Manipulacije mogu nastupiti i kroz distribuciju poziva na sudjelovanje, pa tako, primjerice,
poziv moze biti odaslan samo odabranima, moze biti odaslan na jeziku koji nije razumljiv
ciljanoj skupini ili se pak sastanci mogu organizirati na lokacijama koje nisu svima jednako
dostupne (Hordijk i suradnici, 2015:134). Dodatna prepreka moze biti i samoiskljucenje iz
procesa participacije, a razlozi tomu mogu biti mnogobrojni: osjecaj nelagode zbog dominacije
suprotnih stavova, straha od osude i kritike, nemoguc¢nosti artikulacije svojih stavova, i brojni
drugi razlozi. Wesselink i suradnici (2011:2-3) upozoravaju na ponekad preoptimisti¢no
promiSljanje doprinosa participacije kvaliteti i implementaciji odluka kao 1 njihovoj
legitimnosti, S§to dovodi do gubitka momentuma (impulsa) participacije uslijed razocaranja

zbog neostvarenih postavljenih ciljeva.

Velik dio literature o participaciji bavi se poboljSanjem participativnih procesa kroz nove
alate 1 metode (Pahl-Wostl 1 suradnici, 2005; Ridder i suradnici, 2005) te naglasava vaznost
kontinuiteta 1 institucionalizacije za opstojnost participacije. No, takav opetovan proces izlozen
je riziku zbog stalnih promjena sudionika i opoziva ranije donesenih odluka od novih aktera u
procesu kao 1 ponovnim otvaranjem pregovora. Hordijk 1 suradnici (2015:142) isti¢u kako je
teSko utvrditi povezanost izmedu inputa-a (participacije) i rezultata, te je stoga dostupno malo
sustavnih komparativnih istraZivanja i empirijskih dokaza kao 1 vrlo malo sustavnog mjerenja

ishoda participacije.

4.8. Smjernice za dizajniranje participativnog procesa

Bryson i suradnici (2012) osmislili su smjernice za izradu, upravljanje i vrednovanje
participacije gradana, pri ¢emu je bitno za naglasiti nekoliko ¢imbenika. Prije svega, potrebno
je spoznati nuznost participativnog procesa koji tezi opéim (usmjereno na opc¢e drustvene,

ekonomske, politicke 1 dr. ¢cimbenike) 1 specificnim interesima (usmjereno na pojedine aktere,
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resurse 1 sl.), 1 kojim se nastoji umanjiti negativne ¢imbenike dinamike moc¢i koja tezi
dominaciji manjine (nositelji mo¢i, politicke elite) i marginalizacije vecine (gradana). Pritom
je kljucno da polaziste participacije proizlazi iz razumijevanja problematike (tzv. policy
maping, a $to ukljuCuje i1 prilagodbu relevantnim okolnostima, postavljanje realnih ciljeva,
smanjenje troskova realizacije i1 sl.) te je shvadena kao nuzan ili najudinkovitiji nacin
razrjeSavanja problema, bilo izravno, bilo kroz neizravnu podrSku odgovaraju¢im akterima i
politikama. Razumijevanje problema cijem se rjeSenju pristupa kroz proces participacije
takoder zahtjeva visSestruki angazman po pitanju ukljuene javnosti. Pritom treba razlikovati
opc¢e informiranje o svrsi i potrebama participacije — §to se jednako provodi prema svim
akterima — od razrade plana provedbe procesa participacije koji moze predvidati razli¢itu vrstu
1 razinu angazmana razli¢itih aktera u razli¢itim fazama provedbe procesa participacije.
Neovisno o izravnom ili neizravnom angazmanu, klju¢no je da svi akteri razumiju
svrsishodnost pojedinih faza provedbe procesa participacije, te da uz punu informiranost i

potrebiti angazman takoder pruzaju i punu podrsku procesu u cijelosti.

Bryson i suradnici (2012) posebnu paznju posvecuju razli¢itim liderskim ulogama u procesu
participacije (sponzorstvo/pokroviteljstvo, promicanje, informiranje, uklju¢ivanje, osnazivanje,
predvodnici, facilitatori/moderatori, i sl.). Pokrovitelji odnosno sponzori su akteri s formalnim
ovlastima (formalni akteri) koji participaciji daju legitimitet, vidljivost, sredstva, zastitu te
osiguravaju sve ostale bitne preduvjete za nesmetano odvijanje procesa participacije.
Predvodnici (champions) upravljaju procesom participacije 1 poti¢u aktivnosti odnosno
angazman drugih (unutrasnjih 1 vanjskih) aktera unutar procesa participacije, pri ¢emu se njihov
polozaj 1 doprinos vrednuje kroz prethodno stecene karakteristike, poput strucnosti, povjerenja
zajednice, staza 1 kompetencija. Facilitatori odnosno moderatori pomazu oko strukturiranja i
produktivnosti procesa participacije te skrbe o objektivnosti postizanja rezultata procesa, a §to
ukljucuje 1 razrjeSavanje potencijalnih sukoba te poticanje slobodnog izraZavanja stavova

ukljucenih aktera u vezi aktivnosti unutar procesa participacije.

Dodatan nuzan element predstavlja i potreba da se osiguraju adekvatni resursi (tehnicki,
ljudski, informacijski i sl.) kako bi se proces participacije mogao nesmetano odvijati, pri cemu
sama participacija mora iznjedriti dodatne resurse kako bi ukupna korist (nematerijalni aspekti
poput druStvenog kapitala, znanja, predanosti, pove¢anog povjerenja i sl.) koja proizlazi iz
procesa participacije nadvisila ukupne troskove. Pritom se paznja posvecuje lokalnim resursima

1 znanjima, odnosno kapacitetima podrucja gdje se provodi participacija, s ciljem postizanja
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maksimalne inkluzije raznolikosti resursa, razmjene informacija, poticaja kompetencija i
volonterskog angazmana i sl. Ujedno, potrebno je sprijeciti dominaciju pojedinaca ili manjih
skupina, ¢ime se omogucava promicanje razli¢itih oblika participacije 1 razlicitih stavova.
Promicanje razlicitih stavova pove¢ava mogucénost sukoba, a Sto zahtjeva ne samo jasna pravila
u vezi upravljanja procesom i donoSenja odluka (sveza projektnog upravljanja i procesa
participacije), ve¢ i jasna pravila u vezi rjeSavanja sukoba i uloge facilitatora. Konacno, bitna
komponentna jest sustav evaluacijskih mjera kojima se prati proces implementacije javnih
politika, ali 1 koje omoguc¢avaju prethodnu anticipaciju ishoda procesa participacije odnosno

planiranja provodenja procesa participacije.

Potrebno je ukazati i na istrazivanje Botesa i Rensburga (2000:53-54) koji upozoravaju da
¢imbenici poput kulture, povijesti, ekonomskih faktora, politickih realnosti i drustvenih
zbivanja vrSe kontinuiran utjecaj na participaciju. Autori su, temeljem navedenoga, takoder

predlozili smjernice za provedbu procesa participacije:

a) Prepoznavanje prethodno navedenih izvanjskih faktora i njihovog utjecaja na proces
participacije;
b) Priznavanje lokalnih kapaciteta (naglasak na znanje, vjeStine 1 potencijal

djelovanja);

¢) Znacaj kvalitetnih facilitatora 1 katalizatora razvoja u vezi poticanja lokalnih
inicijativa;

d) Promicanje su-odlucivanja u vezi osmisljavanja potreba, ciljeva, planova i programa
politika, te provedbe istih (za proces participacije u cijelosti, te pojedine aktivnosti
unutar procesa participacije); promicanje suradnje medu interesnim skupinama;
promicanje multi-disciplinarnog djelovanja pri rjeSavanju odredenih problema u
sklopu procesa participacije (naglasak na rjeSavanje socijalnih pitanja);

e) Pridavanje paZnje razini informiranosti o procesu participacije medu svim
dionicima; ulaganje u zajednicke napore i aktere kao cjelinu; pridavanje paznje svim
akterima, poglavito marginaliziranim skupinama te sprjeCavanje dominacije

pojedinih interesnih skupina;
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f)

Ravnomjerna podjela koristi medu svim dionicima, pri ¢emu se korist ne shvaca tek
kao puka materijalna korist, ve¢ kao i poticanje inicijativa na daljnje progresivno

djelovanje.

Musa i Dobri¢ Jambrovi¢ (2018:290-291) prikazale su moguénost prakticiranja Cetiri razine

uklju¢enosti gradana (informiranje, konzultiranje, dijalog, partnerstvo) u svakoj od faza procesa

politickog odlucivanja. Rije€ je o slijede¢im fazama politickog odlucivanja:

a) Predstavnicko 1 izvrSno tijelo usuglasavaju javne politike, pri ¢emu organizacije
civilnog drustva imaju mogucnost sudjelovati u, odnosno utjecati na, oblikovanje
politicke agende;

b) Organizacije civilnog druStva posebno se angaZiraju prilikom oblikovanja nacrta u
vezi analize problema i iznalaZenja rjeSenja;

c) Prilikom donosenja kona¢ne odluke razmatraju se svi stavovi i prijedlozi prikupljeni
od Sire javnosti i kroz konzultativni proces;

d) Organizacije civilnog druStva najviSe se angaziraju tijekom implementacije javne
politike, pri ¢emu se naglaSava partnerski status sa tijelima lokalne vlasti;

e) Pracenje 1 procjena ishoda javnih politika provodi se sukladno nacelima
ucinkovitosti 1 transparentnosti; te,

f) NuZnost reformulacije javnih politika tijekom faze implementacije zahtjeva stalan
dijalog i suradnju gradana i tijela lokalnih vlasti.

Modaliteti Razina ukljucenosti gradana
sudjelovanja Informiranje Konzultiranje Dijalog Partnerstvo
Agenda Jednostavan pristup Peticije, svi Javne rasprave Radne
informacijama, oblici 1 forumi, vije¢e | skupine/odbori
istrazivanje, konzultiranja gradana,
kampanje 1 kontakti s
lobiranje, objava tijelima vlasti
relevantnih
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dokumenata na

webu
Nacrt Slobodan pristup Rasprave, Rasprave, Zajednicko
policy paneli s paneli s oblikovanje
dokumentima, pitanjima 1 pitanjima 1 nacrta
objava relevantnih odgovorima, odgovorima,
dokumenata na struéni stru¢ni
webu, kampanje i seminari, seminari,
lobiranja, primjena odbori 1 odbori 1
rezultata savjetodavna savjetodavna
istrazivanja, web tijela razlic¢itih | tijela razli¢itih
emitiranja rasprava, kategorija kategorija
sastanaka, debata aktera aktera
Odluka Kampanje i Otvorene Otvorene Suodlucivanje
lobiranje plenarne plenarne
sjednice ili sjednice ili
sjednice odbora | sjednice odbora
Implementacija | Slobodan pristup Konferencije, Seminari s Strateska
informacijama, forumi, ciljem jacanja partnerstva
objava informacija seminari znanja i
na webu, e-mail kapaciteta za
obavijesti 0 sudjelovanje,
nadolaze¢im edukacije
moguénostima
sudjelovanja,
rubrika: Cesto
postavljena pitanja,
javni natjecaji
Pracenje Slobodan pristup Mehanizmi za Radne Radne
informacijama, davanje skupine/odbori | skupine/odbori
prikupljanje dokaza,
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evaluacije, povratnih
istrazivacke studije informacija
Reformulacija Slobodan pristup Konferencije, Seminari, Radne
informacijama radni sastanci, deliberativni | skupine/odbori
online forumi
konzultacije

Tablica 7: Modaliteti sudjelovanja gradana u fazama politickog odlucivanja. Izvor: Musa i
Dobrovi¢ Jambric (2018), prema: CONF/PLE(2009)CODEI

Autorice u tabli¢nom prikazu (Tablica 7, iznad) navode partnerstvo kao najviSu razinu
ukljucenosti koje se moze primijeniti na pocetku procesa stvaranja politika, odnosno u
utvrdivanju dnevnog reda kroz usmjerenu pozornost politicke elite i gradana prema odredenoj
temi u obliku radnih skupina ili odbora kao stalnih ili ad hoc ekspertnih grupa za konzultiranje
glede policy preferencija. U vrlo kompleksnom procesu stvaranja, odnosno formulacije javnih
politika s ciljem odabira nacina postizanja ciljeva aktivno sudjeluje velik broj aktera pa tako i
organizacije civilnog drustva. Odlucivanje, kao tre¢a faza procesa stvaranja javnih politika daje
politicki legitimitet formalno izglasanom rjeSenju problema, a participativno budZetiranje
klasican je primjer partnerskog odlucivanja. Zatim, mehanizam strateSkog partnerstva
primjenjiv je u klju€noj fazi procesa stvaranja javnih politika, a to je implementacija, odnosno
provodenje odredene javne politike pri ¢emu je razina odgovornosti javnopravnih tijela ipak
ve¢a nego razina odgovornosti organizacija civilnog drustva. U fazi pracenja, odnosno
prosudbe vrijednosti onoga §to je postignuto, mogu participirati razli¢iti akteri, tijela vlasti 1
organizacije civilnog drustva, u obliku zajednickih radnih skupina ili odbora. Zavr$na faza
oblikovanja preporuka za revidiranje, odnosno ponovno propitivanje problema 1 ciljeva
implementirane politike pretpostavlja formiranje ekspertne skupine sastavljene od organizacija
civilnog druStva, drugih aktera i tijela vlasti. Slijedom svega navedenog smjernice za
dizajniranje participativnog procesa moraju imati polaziSte u pravu gradana na mogucénost
utjecaja na kreiranje programa/politika/projekata koji indirektno ili direktno imaju posljedice

na njihovu kvalitetu Zivota.
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4.9. Iskustva i primjeri dobre prakse integriranog urbanog upravljanja usmjereni na
jacanje participacije

Iskustva 1 primjeri dobre prakse u pojedinim europskim gradovima ukazuju kako urbano
upravljanje 1 integrirani pristup nisu privrementi hir ve¢ je rije¢ o potrebi koja je artikulirana u
svim relevantnim europskim dokumentima. No, valja svakako imati u vidu kako gradovi imaju
nezavidnu poziciju balansiranja izmedu kontradikcija. S jedne strane gradovi moraju opstati na
globalnom ekonomskom trziStu koje istovremeno stvara bogatstvo, ali i nezaposlenost i
iskljuCenost, dok s druge strane moraju osiguravati drustvenu solidarnost. U ekonomskoj utrci
u kojoj profit vrlo ¢esto zauzima primarnu poziciju moguce je iznac¢i nacine ukljucivanja
potreba gradana pa ¢ak i inkorporiranja njihovih jasno artikuliranih razvojnih vizija i ciljeva u
projektne ideje o ¢emu Ce vise biti rijeci u primjerima dobre prakse u nastavku teksta. Naime,
primjerima se Zeljelo predociti kako je u praksi moguce primijeniti ranije u tekstu elaborirane
temeljne principe participacije, u prvom redu transparentnost, ukljucivost, djelotvornost,
ucinkovitost 1 jednakost te njihovu primjenu kroz jednosmjerne ili dvosmjerne participativne
metode poput participativnog budzetiranja i1 interaktivnih web stranica i aplikacija koje su
posljednjih godina sveprisutnije. Podaci o ciljevima i rezultatima projekata ponajvise su
crpljeni iz projektnih izvjestaja programa URBACT. Pritom je vazno naglasiti kako cilj prikaza
primjera dobre prakse integriranog urbanog upravljanja nije bio analiza pojedinog projektnog
ciklusa koji je zasigurno imao svoje uspone i1 padove, kasnjenja u realizaciji ili pak proracunske
nestabilnosti i sve ono §to je sastavni dio Zivotnog vijeka svakog projekta, ve¢ je cilj bio kroz
rezultate projekata prikazati moguce dodane vrijednosti koje donosi integrirano urbano
upravljanje kao 1 smjernice za njegovu primjenu. Vazno je apostrofirati kako se ni na koji nacin
ne sugerira izravno preuzimanje iskustava kao niti izravno kopiranje pristupa i metoda jer se
gradovi medusobno izrazito razlikuju kao i njihov pravni okvir i kultura gradanske participacije
(Schwedler, 2011), te se ni na koji nacin ne nastoji idealizirati implementacija integriranog
urbanog upravljanja jer kao i svaki model tako i ovaj model upravljanja ima svoje manjkavosti

o kojima je ranije u tekstu detaljnije raspravljeno.

,Model Barcelone* €esto se koristi kao primjer dobre prakse u znanstvenoj literaturi koji je
kao primjer mreznog urbanog upravljanja kroz koordinirane odnose razli¢itih razina vlasti,
blisku suradnju privatnih 1 javnih aktera te uporabu Sirokog spektra participativnih mehanizama
rezultirao brojnim programima regeneracije (Blanco, 2013:281). Rijec je o Cetvrti Barcelone,

Trinitat Nova — radnicka Cetvrt na periferiji grada, koja se koristi kao primjer regeneracije kroz
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mrezno upravljanje. Cetvrt je bila suoena sa problemima poput visoke nezaposlenosti, niske
razine obrazovanja i kvalitete stanovanja. IzvoriSte inicijative i preuzimanje vodstva u
regeneraciji podrucja su udruge gradana te odjeli za socijalnu skrb i participaciju s razlicitih
razina vlasti (Blanco, 2013). U cetvrti Trinitat Nova primijenjeno je participativno
strukturiranje mreznog upravljanja u kojem je regeneracija usmjerena na ostvarivanje socijalne
inkluzije, okoliSne odrzivosti 1 razvoju zajednice. Trinitat Nova prikazuje urbano mrezno
upravljanje suprotstavljeno neoliberalnim principima kroz bottom-up pristup u kojem centralnu
ulogu imaju udruge gradana vodenih principima odrzivog stanovanja i otvorenosti ka novim
mogucénostima uklju¢ivanja stanovnika i njihova ostanka u ¢etvrti kao mjesta stanovanja, dok s
druge strane predstavnici poslovnih subjekata nisu zastupljeni u transformaciji cetvrti
¢injenicom kako periferija grada nije od jednakog ekonomskog interesa gradskih vlasti kao $to
je to sama jezgra grada. Blanco (2013) je u svojem empirijskom istrazivanju dosao do zakljucka
kako vecéa otvorenost i inkluzivnost upravljackih mreza dovodi do redistributivnih, odrzivih i
drustveno osnazujuéih ishoda te kako su rjeSenja, izbori i ishodi politika uvjetovani

vrijednostima 1 idejama onih koji predvode procese.

Na tragu primjera Trinitat Nova u kontekstu uklju¢ivanja gradana i drugih aktera mozemo
spomenuti i projekt Reinventer Paris® koji okuplja Citav niz aktera s ciljem iznalaZenja
odrZivog 1 inovativnog pristupa urbanoj inovaciji Grada Pariza (naglasak na rekreativne,
kulture, gospodarske, usluzne 1 dr. sadrzaje), pri ¢emu su akteri ukljueni od same inicijacije
projekta. Grad Pariz je 2016. godine pokrenuo projekt Sirih razmjera (projekt Let's reinvent the
Grand Paris Metropolis), pri ¢emu su gradske vlasti odredile dijelove grada odnosno
metropolitanskog podrucja koje je potrebno transformirati, a nakon ¢ega je poslovni sektor, uz
prethodne konzultacije sa lokalnim stanovniStvom, predloZio konkretne razvojne mjere 1
programe (uskladene s osnovnim URBACT principima, poput: odrzZivog urbanog razvoja, briga
o konkretnim potrebama gradana, naglasak na energiju i okoli$, 1 sl.). Dio usvojenih programa
(odluka gradskih vlasti 1 izabranih predstavnika gradana) veze se uz buduce metro stanice, dok
se vec¢ina programa odnosi na start-up-ove 1 mala 1 srednja poduzetniStva (financiranje od 6.4
milijarde eura, $to ovaj projekt ¢ini najve¢im konzultacijskom procesom po pitanju razvoja

koncepta pametnog grada) na Citavom metropolitanskom podrucju, a §to pretpostavlja usku

43 Reinventer Paris. MreZna stranica: http://www.reinventer.paris/, pristupljeno 15.6.2020.
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suradnju gradskih tijela Grada Pariza i tijela ostalih ureda iz Sireg metropolitanskog podrucja,

kao 1 blisku suradnju gradskih tijela i poduzetnika (upravno-poslovna sinergija).

Sli¢na inicijativa pokrenuta je u Gradu Zagrebu kroz projekt Zagreb For Me, pri Cemu se
naglasak stavlja na revitalizaciju javnih povr§ina (primarno usmjereno prema jacanju
funkcionalnosti stambenih prostora, rekreacije i odmora, te osnazivanju socijalne kohezije)
sukladno povratnim informacijama od zainteresiranih aktera (gradani ukljuceni). U istrazivanju
su sudjelovali s jedne strane skupina istrazivaca s Arhitektonskog fakulteta SveuciliSta u
Zagrebu koji su proveli znanstveno i strucno istrazivanje s ciljem identifikacije problema i
pruzanja prijedloga unaprjedenja javnog prostora, s druge strane Akupunktura grada (program
Drustva arhitekata Zagreba) koja je istrazivala na koji nacin se stanovnici odnose prema gradu
1 koje lokacije su od njihova najveca interesa. Odabrano je 17 lokacija za koje je izraden
natjeCajni program 1 podloga temeljen na participativnom pristupu te je potom proveden
arhitektonsko-urbanisticki natjecaj s ciljem odabira idejnih rjesenja ¢iju je realizaciju pripremio

Gradski ured za prostorno uredenje.**

Ukljucivanje gradana u izradu dugoro¢ne vizije razvoja grada primjetno je i na primjeru
projekta Masterplan Korneuburg 2036 (Korneuburg, Austrija), pri ¢emu je naglasak postavljen
na razvijanje holisticke strategije buduéeg urbanog razvoja Grada Korneuburga (razmatranje
sastavnica — urbano planiranje, poticanje rasta ekonomije, obrazovanje, mobilnost, energetika,
participacija 1 komunikacija, socijalna pitanja, kvaliteta Zivljenja te kultura — kao povezanih
cjelina) koju su skupno izradivali gradani, gradske strukture, stru¢njaci i ostali akteri. Znacaj
izrade strategije ocituje se u Cinjenici kako su rezultati urbane strategije obvezujuci za sve
planiranje 1 buduce urbane razvojne projekte te procese odluCivanja koje urbani razvoj
podrazumijeva (a Sto se posebno razradilo kroz implementacijsku strategiju, sa konkretnim
mjerama 1 planovima, ali 1 kroz dinamicni dizajn razvoja koji dopusta mjere prilagodbe
novonastalim okolnostima), ¢ime se promice zajednicki identitet koji se Zeli posti¢i kroz viziju
urbanog razvoja. Poseban segment projekta predstavlja izrada Povelje o gradanskoj
participaciji, koja predstavlja pravni temelj 1 okvir dugoro¢ne strukture suradnje i skupnog
djelovanja gradskih struktura, gradana i ostalih zainteresiranih dionika (suradnja gradskih vlasti

1 gradana predstavlja temelj buduceg urbanog upravljanja). Model gradanske participacije

4 ViSe na: Grad Zagreb — Sluzbene stranice, Projekt urbane revitalizacije javnih prostora u Gradu Zagrebu —
Zagreb za mene. Mrezna stranica: https://www.zagreb.hr/vise/77858, pristupljeno 15.6.2020.
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proizlazi iz projekta gdje su gradani kontinuirano ukljuceni u sve relevantne sektorske radne
skupine kao i sredi$nje tijelo zaduzeno za upravljanje projektom (koje ujedno djeluje 1 kao
savjetodavno tijelo gradske skupstine po pitanju dugoroCnog razvoja i1 implementacije
projekta). Prema projektnom izvjestaju prepoznat je ojacan osjecaj zajednicke odgovornosti za
kvalitetu zivljenja i1 urbanu sredinu svih dionika, pri ¢emu se takoder pojacalo i povjerenje
gradana u gradske strukture odnosno potaknulo proces medusobnog ucenja i suradnje svih

aktera.®

Projekt Grada Ljubljane, Usluga gradanskih inicijativa (Citizens' Initiative Service, 2003.
godina) poucan je primjer dobre prakse omogucavanja gradanima aktivne participacije u
procesu odlucivanja o pitanjima od Sireg drustvenog interesa, pri ¢emu se naglasak stavlja na
»otvaranje komunikacijskih kanala® izmedu gradskih i javnih tijela, odnosno njihovih ¢elnika,
s jedne strane, te gradana s druge strane. Neposredni ucinci ovog projekta ocituju se u ¢injenici
kako je tijekom godina doslo do znakovitih promjena u nacinu funkcioniranja grada (Sto
ukljucuje i1 projekte poput alokacije odredenog broja stambenih jedinica za iznajmljivanje
mladim osobama; posebnu ispomo¢ i kanal komunikacije za starije i nemo¢ne osobe; i sl.), u
sustavu javnog prijevoza (primjerice, uvodenje besplatne usluge javnog prijevoza u centru
grada), te u koristenju gradskih povrsina (poglavito u sredi$tu grada; kvaliteta Zivljenja).*
Pritom je potrebno za naglasiti kako je odredeni dio tih promjena uslijedio nakon ucestalih
prituzbi i prijedloga gradana u vezi odredenih pitanja i problema o kojima su obavjestavali tijela
gradske uprave i ostalih javnih tijela. Nadalje, prema projektnom izvjesStaju novi sustav
komunikacije inzistira na brzom i pravovremenom odgovoru na sva postavljena pitanja i
prituzbe, odnosno prijedloge, pri cemu bitnu ulogu u transparentnosti i dostupnosti informacija
ima 1 portal projekta, gdje se biljeze 1 objavljuju sve pristigle komunikacije gradana. Posebno
se istice Cinjenica kako portal projekta ukljucuje sve relevantne podatke kako iz podrucja
djelovanja gradskih tijela, tako 1 iz sektora u nadleZznosti drugih javnih tijela, ¢ime se postiZze
integrativni pristup upravljanja svim procesima, uslugama i ¢imbenicima od znacaja za lokalno
stanovni$tvo, na jednom mjestu. Ujedno, od 2006. godine uvedeni su i dvomjesecni sastanci

gradonacelnika i gradana, pri ¢emu gradani prethodno sastanku salju svoje prijedloge i prituzbe.

4 Vise na: URBACT: Urban development masterplan. MreZna stranica: https://urbact.eu/urban-development-
masterplan, pristupljeno 15.6.2020.

% Vise na: URBACT: Bringing citizens closer to their major and city services. MreZna stranica:
https://urbact.eu/bringing-citizens-closer-their-mayor-and-city-services, pristupljeno 15.6.2020.
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Tako pristigle komunikacije gradana analiziraju stru¢na gradska ili javna tijela, te svoja
misljenja dostavljaju gradonacelniku kako bi, takoder prethodno susretu sa gradanima, bio
informiran kako o komunikaciji gradana, tako i stavu nadleznih tijela u vezi predmetne
komunikacije. Takav proces olakSava i poboljSava prethodno navedenu neposrednu
komunikaciju gradonacelnika i gradana o konkretnim problemima, pri ¢emu sam gradonacelnik
povratno obavjeStava nadlezna gradska ili javna tijela o svom razmi$ljanju o konkretnom
problemu. Rastu¢e koristenje navedenog portala te uredno ispunjavanje obveza u vezi
pravovremene komunikacije s gradanima, te mogucnost neposredne komunikacije s nadleznim
tijelima i samim gradonacelnikom (neovisno o problematici) postepeno dovode do jacanja
povjerenja gradana u gradske upravne mehanizme, dok realne promjene nacina funkcioniranja
grada 1 prate¢ih sadrzaja, utemeljene na konkretnih prijedlozima gradana, kod gradana jacaju
osjecaj pripadnosti svojoj sredini u kojoj iz pasivne (promatraci) sve vise prelaze u aktivnu

ulogu (su-donositelji ili kreatori odluka).*’

Konacno, dobar primjer prakse razvijanja participacije i suradnje vidljiv je na primjeru
projekta Grada Rige (Latvija, 2013.) Riga NGO House,* pri éemu se naznaduje vaznost razvoja
suradnje organizacija civilnog drustva i gradskih tijela, podrSke organizacijama civilnog
drustva (tehnicka, administrativna, informacijska i obrazovna podrska) te jacanje svijesti
gradana o lokalnim problemima 1 moguénostima participacije u radu i aktivnostima gradskih
tijela. Kroz obnovu stare Skolske zgrade koja je dana na raspolaganje organizacijama civilnog
drustva, potaknulo se ¢itav niz aktivnosti kojima se bave organizacije civilnog drustva, odnosno
aktivnosti od znacaja za lokalnu sredinu (izgradnja kapaciteta, izmjena informacija i iskustava,
umreZavanje, i sl.). Siri cilj projekta usmjeren je na jaéanje socijalne inkluzije koja se temelji
na ravnopravnosti gradana 1 dostupnosti raznolikih sadrzaja, odnosno na ostvarivanje
dugoro¢nih programa odrzivih aktivnosti koje po€ivaju na principima participacije i odrzivog
drustva, te koje se ostvaruju bilo u suradnji sa gradskim vlastima i drugim akterima, ili izravno
kroz samostalno djelovanje organizacija civilnog sektora (a §to se najbolje ocituje kroz razlicita
dogadanja 1 aktivnosti koje se provode u samoj zgradi koja je postala jedno od sredista

okupljanja gradana).

4 Vise na: IOPD award best practice in citizen participation. MreZna  stranica:
https://oidp.net/distinction/en/candidacy.php?id=1170, pristupljeno 15.6.2020.

4 Vise na: URBACT: NGO house. MreZna stranica: https://urbact.eu/ngo-house, pristupljeno 15.6.2020.
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U vezi participativnog budzetiranja, korisno je podsjetiti na primjer dobre prakse u Gradu
Porto Alegre gdje su gradske vlasti 1989. godine zakljucile kako je pitanje raspodjele javnih
resursa kljucno pitanje za razvoj lokalne sredine (Brenner, 1988:114). Odlukom o uvodenju
modela participativnog budzetiranja, lokalna vlast je zelja potaknuti bolje odnose izmedu
gradske uprave i civilnog sektora (proSirivanje nadleznosti u odlucivanju) te omoguditi
organizacijama civilnog drustva i gradanima (transformacija ,,obi¢nih* gradana u pokretace
drustvenih promjena) jacu ulogu (kao nezavisnih, nedrzavnih aktera) u procesima odlucivanja
(Campbell 1 Fuhr, 2004). Proces je uklju¢ivao osnivanje novih institucija, ureda i tijela Cija je
zadaca bila provesti u djelo anticipirano zajednicko djelovanje lokalnih vlasti i civilnog sektora.
Prije svega, osnovani su lokalni odbori u svrhu neposrednog prikupljanja ideja, prijedloga,
kritika, potreba i sl. na odredenom lokalitetu. Dodatno, lokalni odbori imenovani su nadleznim
tijelima za nadzor provodenja projekata na lokalitetu, i imenovanja predstavnika u Vijece
participativnog budzetiranja, koje gradsku skups$tinu izravno izvjeStava o svim pitanjima
relevantnim za participativno budzetiranje i raspolaganje lokalnim prora¢unom. Gradske vlasti
su naknadno uvele 1 tzv. ,,tematske odbore* ¢ija je zadac¢a usmjerena na Sira pitanja od interesa
za sve gradane (primjerice, pitanja obrazovanja, zdravlja, prijevoza, gospodarskog razvoja,
prometa i sl.). Nakon provedenih konzultacija i prikupljanja ideja iz svih navedenih tijela,
gradske vlasti su identificirale klju¢ne probleme grada te proporcionalno usmjerili gradske
resurse u projekte relevantne za rjeSavanje klju¢nih problema. Identifikaciji kljuénih problema
prethodila je iscrpna metodologija koristenih kriterija odabira (postotak odredenog podrucja u
kojem nedostaju odredene usluge ili infrastruktura, broj stanovnika na koje uoceni problem vrsi
negativne u¢inke, ukupan broj stanovnika na odredenom podrucju, i sl.). Slijedom navedenoga,
Grad Porto Alegre je s viemenom postepeno povecao udio gradanske participacije u procesima
odlucivanja, pospjeSio rad organizacija civilnog drustva, ali i poboljSao ucinkovitost i

odgovornost gradskih vlasti.

Sli¢an pozitivan pomak po pitanju uklju¢ivanja gradana u proces odlu¢ivanja o gradskom
prorac¢unu dostupan je u RH na primjeru projekta Watch out! Pazin (Grad Pazin, 2014.-2015.
godine, nositelj projekta Pazi(n), proracun!,* djelomi¢no sufinancirano sredstvima EU), gdje
se gradanima, uz prethodno informiranje (sektorske rasprave: socijalna skrb i zdravstvo,

gospodarstvo 1 turizam, kultura, odgoj 1 obrazovanje, sport), omogucilo predlagati, raspravljati

4 Vise na: URBACT: Watch out!. Mrezna stranica: https://urbact.eu/watch-out, pristupljeno 15.6.2020.
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1 izglasavati manje komunalne akcije (financiranje na razini mjesnih odbora), te djelomi¢no i
vece komunalne akcije. Tako usvojeni prijedlozi odaslani su Gradskom vijecu, gradonacelniku
te relevantnim gradskim odborima na razmatranje prilikom svih rasprava u vezi sastavljanja
gradskog proracuna. Pritom se posebno isti¢e koristenje on-line aplikacije 1 javnog foruma s
otvorenim pristupom, preko ¢ega se u realnom vremenu moglo pratiti sve relevantne elemente
participativnog doprinosa i transparentnog postupka donoSenja gradskog proracuna. Kroz
projekt se nastojalo ojacati lokalne kapacitete kroz ukljuc¢ivanje Sireg broja aktera (fokus na
gradanima) u procese donosSenja odluka. Dodatno, kroz mehanizme odrzive participativne
demokracije podredno se ciljalo povecati kvalitetu ne samo javnih politika veé¢ i1 razine
upravljanja. Projekt je omogucio uvrstavanje 19 manjih komunalnih akcija u gradski proracun;
no, prava vrijednost projekta ocituje se u ¢injenici kako su se gradani aktivirali 1 participirali u
procesu odlucivanja (informiranje o proraunu, participacija u izradi novog proracuna), te je
ostvaren neposredan i obogacen odnos gradana i javne uprave, pri ¢emu su gradani stekli bolji
uvid u nacin funkcioniranja tijela lokalne uprave opéenito. U RH, potaknuti dobrim primjerom
Grada Pazina, projekt participativnog budZetiranja pokrenut je i1 u drugim sredinama
(primjerice, u Trogiru, Karlovcu, Puli, i sl.), no rezultati nisu svuda bili podjednako uspjesni

kao na primjeru Grada Pazina, izmedu ostaloga jer je izostala podrska gradskih vlasti.

Brojni drugi europski gradovi implementirali su mehanizam participativnog budZetiranja
zbog svojih posrednih i1 neusporednih ucinka socijalne inkluzije, ravnopravnosti 1 integracije
razli¢itih druStvenih grupa, jac¢anja povjerenja gradana u tijela lokalne uprave, poticanja
gradana da vlastitim prijedlozima i aktivnostima upozore na tekuée probleme i samostalno
predloze rjeSenja, ¢ime se gradane aktivno ukljucilo u procese odluc¢ivanja kao su-donositelje
odluka. No, prije odluke o primjeni mehanizama participacije, poput participativnog
budZetiranja, nuzna je dobra priprema kako bi se polucili Zeljeni rezultati. Nuzno je prije samog
projekta definirati opée uvjete, pretpostavke i ogranicenja odvijanja i realizacije projekta
(Schwedler, 2011:35). Prema uvidima iz dostupne literature, participativno budZetiranje
opcenito pridonosi ekonomi¢nom i efikasnom koriStenju javnih sredstava, a u samo srediste
postavlja potrebe gradana. Opcenito, iskustva provedenih istraZzivanja ukazuju na generalnu
neupucenost gradana u administrativne procedure, pri ¢emu se na proces odlucivanja gleda kao
na isklju¢ivo politicku djelatnost izvan domene javnosti, a §to dodatno povecava frustracije
izazvane komunalnim 1 ostalim problemima koji optereCuju gradane. Participativno

budZetiranje daje priliku gradanima ne samo da se neposredno ukljuce u rjeSavanje svojih
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problema, ve¢ da se i upoznaju sa procesom odlucivanja i shvate kako 1 oni sami mogu biti
odnosno jesu dio tog procesa (efekt ,,javnog upravljanja“, governance by the people). Pritom
gradani, neovisno o statusu i politickoj opredijeljenosti, imaju moguénost izravne komunikacije
s nadleznim tijelima pri ¢emu sami upozoravaju na probleme s kojima su suoceni, ¢ime se
gradanima omogucava neovisnu ulogu u procesima odlucivanja (Hordijk i suradnici, 2015). No
valja naznaciti kako participativno budZzetiranje ima i svoje odredene manjkavosti, naime, osim
osnazivanja marginaliziranih gradana, participativno budZzetiranje takoder moze osnazivati i
onu drugu skupinu gradana koja pripada privilegiranoj mrezi ili eliti, potom moze pridonijeti i

polarizaciji aktera uslijed suprotstavljenih stavova i neuskladenih potreba (Bassoli, 2012).

Osim pojedina¢nih primjera dobre prakse potrebno je spomenuti EUKN koja je 2017. godine
sprovela testiranje kvalitete primjene integriranog pristupa kroz Studiju relevantnosti
integriranog urbanog razvoja u Europi (EUKN, 2017). U Studiji se analizira primjena nacela
sadrzanih u Leipziskoj povelji u razdoblju od 2012. do 2016. godine na primjeru 35 europskih
zemalja te Brazila, Kine, Indije, Juznoafricke Republike i Sjedinjenih Americkih Drzava. Kao
osnovni cilj istrazivanja nastojalo se utvrditi znac¢aj integriranih politika urbanog razvoja (te
ostalih bitnih ¢imbenika: modeli upravljanja, mehanizmi koordinacije, instrumenti financiranja,
i sl.) u odnosu na suvremene urbane izazove, ali i europski politicki kontekst. Drzavni
sluzbenici odgovarali su na set pitanja u vezi: organizacije drzavne (integrirane) urbane politike
(struktura upravljanja, vlast, ukljuenost drugih aktera, i sl.); koordinacija integriranog urbanog
razvoja (razvoj 1 provedba urbanih 1 teritorijalnih politika, suradnja razlicitih razina vlasti,
koordinacija djelovanja s drugim dionicima (naglasak na organizacije civilnog drustva), i sl.);
te, raspodjela financijskih sredstava medu upravljackim razinama (naglasak na zastupljenost

integriranog pristupa u zapostavljenim gradskim cetvrtima, 1 sl.).

Analiza je takoder ukljucivala i tri studije slucaja provedbe integriranog pristupa urbanom
razvoju: Brno (Ceska) - regeneracija nerazvijene gradske Getvrti; Bruxelles (Belgija) -
regeneracija gradskog prostora uzduz kanala; te, Vantaa (Finska) - razvoj multifunkcionalnog
urbanog podrucja oko zracne luke 1 povezivanje gradskih Cetvrti razdvojenih zratnom lukom.
Rezultati studija slucaja ukazuju na prisustvo vertikalne i horizontalne suradnje unutar i izmedu
razlicitih sektora (medusektorska integracija) te na suradnju sa privatnim dionicima, poglavito
po pitanju zajedni¢kog nastojanja ka savladavanju urbanih izazova (studije slucaja ucestalo

ukazuju na probleme stanovanja, urbanog siromastva 1 nezaposlenosti, odrzivog koriStenja
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zemljista, kruzne ekonomije, klimatske prilagodbe, mobilnosti i sl.), iako se generalno uocava

manja razina ukljucenosti gradana u sve projektne faze.

Studija pokazuje kako europski kontekst iskazuje vrlo jasnu ukorijenjenost koncepta
integriranog urbanog razvoja, kako u smislu logike prostornog uredenja na projektnoj razini
(primjetni su znatni pomaci u zakonodavnim okvirima prostornog planiranja u srediSnjem,
juznom i isto¢nom dijelu EU), tako i po pitanju promicanja navedenog koncepta u politikama i
instrumentima EU. Posljednje se posebno reflektira kroz visSerazinske procese urbanog
upravljanja koji se sve vise vode na regionalnim i lokalnim razinama vlasti (poglavito primjetno
u Belgiji, Nizozemskoj i Velikoj Britaniji) i nisu viSe strogo ograni¢ene nacionalnim urbanim
politikama (efekt fiskalne 1 upravne decentralizacije). Takoder, primjetni su viSestruki oblici
odnosno mehanizmi viserazinske kooperacije i suradnje, kako medusektorski i unutarsektorski
(horizontalni 1 vertikalni), tako 1 na razini suradnje javnih tijela i ostalih aktera. U navedenom
kontekstu korisno je istaknuti kako vertikalni sporazumi (drzava-regija-grad) omogucavaju vise
slobode nizim razinama za samostalno djelovanje s ciljem usmjerenog ulaganja u rast lokalnog
gospodarstva 1 povezanih ¢imbenika (poglavito primjetno u Velikoj Britaniji i Finskoj).
Interesantno je takoder i istaknuti nizozemska iskustva gdje srediSnja vlast djeluje kao
facilitator odnosa izmedu lokalne vlasti i zainteresiranih aktera (horizontalna i sektorska
suradnja) u vezi urbanih projekata. Primjetna je 1 medulokalna suradnja u ve¢em broju drzava
¢lanica EU, pri ¢emu se posebno isticu prednosti dijeljenja resursa i kapaciteta 1 uspjesnije
prevladavanje problema koji nadilaze prostor jedne lokalne sredine (ista logika primjenjuje se

1 na podru¢ja metropola i regija).

U Studiji se posebna paznja pridaje ¢injenici kako ve¢i broj analiziranih zemalja prihvacaju
1 provode razliCite oblike konzultacija sa zainteresiranim gradanima i ostalim akterima u vezi
planiranja, razvoja i implementacije urbanih politika, koriste¢i Siroku paletu mehanizama 1
instrumenata komunikacije (forumi, platforme, radne skupine, odbori, i sl.). Istovremeno, isti
se mehanizmi koriste 1 po pitanju medusektorske 1 unutarsektorske suradnje, odnosno suradnje
tijela javnih vlasti sa ostalim zainteresiranim akterima. Time se potvrduje prethodno naglasena
ukorijenjenost koncepta integriranog urbanog upravljanja u europsko politicko-upravni
kontekst, ali i posebno isti¢e kako veci dio europskih drzava prepoznaje i koristi participativan
pristup urbanom razvoju. Studija posebno istice da cak 1 kod onih drzava kod kojih se
primjecuje manjak sustavne 1 sveobuhvatne urbane politike, zakonodavni okvir prepoznaje 1

propisuje obvezatnu ukljucenost razli¢itih aktera u procese urbanog upravljanja. Razvidno je
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kako je tako uocena praksa djelomi¢no uvjetovana i ¢injenicom kako EU financijski mehanizmi
(poput ESI fondova) zahtijevaju implementaciju nacela partnerstva, uklju¢ivanja aktera i

implementaciju integriranog pristupa urbanog upravljanja.

Slijedom navedenoga, Studija prepoznaje korijenite promjene tipologije upravljanja u
europskom kontekstu, pri ¢emu sve vise dolazi do izrazaja viSerazinsko upravljanje gdje drzava
dio upravljackih funkcija prepusta akterima javne vlasti, privatnog i civilnog sektora na
regionalnoj, gradskoj odnosno lokalnoj razini (vertikalna devolucija odnosno horizontalna
medusektorska odnosno medulokalna suradnja), te svoju ulogu postupno reducira u ulogu
financijera i facilitatora. Drugim rije¢ima, drzava i navedeni akteri sve viSe suraduju kao

partneri, odnosno, navedeni akteri takoder razvijaju svoje odnose temeljem nacela partnerstva.

Segmenti koji zahtijevaju dodatnu paznju odnosno predstavljaju trajan izazov za europske
zemlje, sukladno Studiji, jesu: problematika funkcionalne povezanosti prostornog pristupa i
pristupa koji se temelji na potrebama gradana (poglavito u vezi problematike zapostavljenih
Cetvrti); medusektorska struktura unutar i izmedu tijela javnih vlasti; u¢inkovitija participacija
gradana, organizacija civilnog drustva i drugih aktera u planiranju urbanih politika; uc¢inkovitija
uloga javno-privatnih partnerstava u urbanom razvoju; te, stabilna 1 odrziva financijska podrska

za urbani razvoj (javno i privatno financiranje).

Zakljucno, brojne drzave ¢lanice EU su jasno 1 nedvosmisleno opredijeljene za integrirani
pristup urbanom razvoju, no to nikako ne presumira njegovu potpunu primjenu, dapace Citav
niz prepreka predstoji ka uspjeSnoj implementaciji ovog pristupa. Naime, proces prilagodbe
pravnim stecevinama EU i provedba politika koje iz njih proizlaze imale su razli¢ite putanje,
ponekad uspjesSne, ponekad manje uspjeSne, u razli¢itim zemljama c¢lanicama. Neovisno o
razini spremnosti pojedine zemlje Clanice na implementaciju integriranog pristupa, valja
apostrofirati kako takav pristup nije jednostavan niti jeftin, naprotiv on je vrlo kompleksan 1
zahtjeva vece troskove, u prvom redu potreban je ve¢ broj ljudi na terenu u direktnom kontaktu
sa razli¢itim drusStvenim akterima, potrebna su specificna znanja samih inicijatora primjene
pristupa (organizacijske vjestine, facilitatorske vjestine, stru¢nost i drugo) sposobnih postojece
institucionalno uredenje usmjeravati na nov i drugaciji nain. U tom smislu, Studija
relevantnosti integriranog urbanog razvoja u Europi (EUKN, 2017) je vrlo znacajan dokument
1 od koristi u svrhu pruzanja smjernica $to 1 na koji nacin se moze posti¢i primjenom

integriranog pristupa razvoju, no manjkavost Studije osim idealizacije samog pristupa kao 1i
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participacije Sireg spektra aktera, osjetna je i1 u izostanku kritickog pristupa analizama dobre
prakse kojim bi se medu ostalim jasnije naznacile i moguce manjkavosti ovakvog pristupa o

kojima svakako valja viSe progovarati.
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5. Metodologija istrazivanja

U poglavlju o metodologiji istrazivanja na pocetku se navode tema te opca i specificna
istrazivacka pitanja, potom slijedi prikaz plana istrazivanja. U tre¢em potpoglavlju
predstavljena je provedena studija slucaja upravljanja u urbano-okoliSnom sektoru Grada
Zagreba, u Cetvrtom polustrukturirani intervjui provedeni s predstavnicima formalnih aktera, u
petom fokusne grupe provedene s predstavnicima neformalnih aktera te u Sestom pregled
relevantnog normativnog okvira. Potom slijedi potpoglavlje o analizi prikupljenih podataka,

dok su u posljednjem potpoglavlju pojasnjeni eticki aspekti istrazivanja.

5.1. Temaiistrazivacka pitanja

Sira tema ovog rada je upravljanje urbanim podruéjima u kontekstu promjena koje su nastupile
sredinom 20. stoljeca, s posebnim fokusom na paradigmatski pomak od vladanja prema javnom
upravljanju (Peters, 1996; Pierre, 1999; Le Galées, 2002; Brenner, 2004; Heinelt i Kiibler, 2005),
a Sto je imalo utjecaj 1 na lokalnu upravljacku razinu, odnosno na gradove (DiGaetano i1 Strom,
2003; Jacquier, 2005; Giersig, 2008). Op¢i cilj istrazivanja predstavljenog u radu jest teorijsko
1 empirijsko razmatranje razli¢itth modela urbanog upravljanja na primjeru urbano-okoli§nog
sektora Grada Zagreba, pri ¢emu se posebna paznja daje moguénostima i preprekama za
integrirano urbano upravljanje, s fokusom na participaciju, koje je u pregledanoj literaturi

predstavljeno kao optimalni model upravljanja vezano uz pitanja okolisa.

Op¢a istrazivacka pitanja ovog rada su:

» 1. Koji je model upravljanja dominantan u urbano-okolisnom sektoru Grada

Zagreba?
» 2. Postoje li elementi integriranog pristupa upravljanju? te,

» 3. Koje su moguénosti, a koje barijere integriranom upravljanju na primjeru

urbano-okoliSnog sektora Grada Zagreba?

Specifi¢na pitanja su:
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» 1. Kako predstavnici gradske uprave shvacaju i primjenjuju integrirano

upravljanje s posebnim fokusom na participaciju? te,

» 2. Kako relevantni neformalni akteri poput organizacija civilnog drustva,
strucnjaka 1 znanstvenog sektora te privatnog sektora razumiju integrirano
upravljanje s posebnim fokusom na participaciju? Kako ocjenjuju njegovu

primjenu na primjeru urbano-okoliSnog sektora Grada Zagreba?

Polazista iz literature vezano uz pitanje o tipologiji urbanog upravljanja vezana su uz rad
Digaetano-a i Stroma (2003), zasluznih za razvoj idealtipskih modela urbanog upravljanja koji
su oblikovani razliitim institucionalnim strukturama. Nadalje, okvir za promisljanje
integriranog urbanog upravljanja proizasao je iz teorije o policy integraciji (Stead 1 suradnici,
2004; Peters 2004) protkanom interakcijom i kompleksnosti triju hijerarhijskih razina
(integracija, koordinacija i kooperacija). Naposlijetku, istrazivaCka pitanja o participaciji
usmjerena su Arnsteininom (1969) tipologijom razine participacije uredene po modelu ljestvi
te mapiranjem aktera u stvaranju urbanih politika iz Bassandove (2001) tipologije pojedina¢nih
aktera. U tom kontekstu vrlo je vazna redistribucija mo¢i jer bez nje participacija omogucava
puko zadovoljavanje forme na korist nositelja moc¢i. Redistribucija mo¢i izmedu formalnih i
neformalnih aktera razmatrana je kao odnos snaga u kojem jedni ograniavaju djelovanje

drugih, a drugi svojim djelovanjem preoblikuju granice i raspodjelu moci (Arnstein, 1969).

5.2. Istrazivacki proces
Proces izrade doktorskog rada ukljucivao je sljedece korake:

1. Prikupljanje relevantne literature u podrucju istraZivanja i potom selektiranje

u svrhu suzavanja fokusa;

2. Pregled teorijske, empirijske i policy literature, detektiranje teorijskih
polaziSta, istrazivackog problema 1 istrazivacke teme te postavljanje
istrazivackih pitanja;

3. Definiranje metodoloSkog pristupa, priprema i definiranje protokola,
kreiranje liste sudionika i uspostava kontakata, usuglaSavanje mjesta i

vremena odrzavanja intervjua i fokusnih grupa;
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4. Provedba empirijskog istrazivanja (analiza dokumenata i provedba intervjua

i fokusnih grupa);
5. Analiza prikupljenih podataka;

6. Sinteza postojecih relevantnih teorijskih i empirijskih spoznaja i podataka

proizaslih iz istrazivanja; te,

7. Razmatranje implikacija provedenog istrazivanja.

5.3. Studija slucaja

Znacajke kvalitativnog istrazivanja su usmjerenost na proucavanje fenomena kao i njihovo
interpretiranje temeljem iskustva 1 znacenja koje im pridaju sudionici istrazivanja (Denzin i
Lincoln, 1994). Ovaj je pristup koristan pri razmatranju slojevitosti kompleksnog fenomena,
kao S$to je integrirano urbano upravljanje 1 participacija te omogucuje insajdersko
razumijevanje, interpretaciju i opis osobnog iskustva ljudi sa fenomenom (Sadovnik, 2006). S
obzirom da je i polazi$te rada pristup upravljanju kojem je u temelju slusanje razlicitih pozicija,
otvaranje prostora za glas raznim akterima kroz kvalitativni pristup logican je odabir za ovaj

rad.

Kvalitativno istraZivanje karakterizira dubinska analiza naj¢eS¢e manjeg broja ili Cak jednog
slu¢aja, odnosno jedinice analize. Istrazivanje koje €ini temelj ovom radu je dizajnirano kao
kvalitativna studija slucaja upravljanja u urbano-okoliSnom sektoru Grada Zagreba koristenjem
nacela usporedbe viSestrukih izvora podataka (triangulacija), za koje se Cesto isti¢e kako
pridonose ,,potvrdivanju‘ kvalitativnih nalaza istrazivanja (Ritchie i Lewis, 2003:43), odnosno
vecoj vjerojatnosti to¢nosti nalaza (Yin, 2007). Isto tako uslijed kombiniranja razli¢itih
istrazivaCkih metoda, triangulacija omogucava dubinsko razumijevanje prou¢avanog fenomena
Sto je cilj ovog istrazivanja. Rothbauer (2008:892) isti¢e kako primjena viSestrukih izvora
podataka umanjuje moguénost pristranosti istrazivaca te mu omogucuju identifikaciju,
proucavanje 1 razumijevanje razli¢itih dimenzija jedinice analize, Sto pridonosi ja¢anju nalaza
istrazivanja. Posebna pozornost u ovom istrazivanju dana je usporedivanju, suprotstavljanju i
integriranju podataka (Denscombe, 2007) prikupljenih kroz intervjue, fokusne grupe i analizu

dokumenata.
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Sukladno trima uvjetima koje je postavio Yin (Tablica 8, ispod), u ovom istrazivanju
istrazivacka pitanja smjeStena su u tip kako? te su postavljena o suvremenom dogadaju nad

kojima autorica nema kontrolu.

Strategija Oblik istrazivackog Zahtjev za Fokusiranost na
pitanja kontrolom oblika suvremene dogadaje
ponasanja
Studija slucaja Kako? Zasto? Ne Da

Tablica 8: aspekti istrazivacke strategije studije slucaja (Izvor: Yin, 2017:16 prema Cosmos).

Studija slucaja se u provedenom istrazivanju koristila kao glavna istrazivacka strategija.
Odabrana je jer, kako navode Ritchie i Lewis (2003:52) moze ponuditi dubinsko i
kontekstualizirano razumijevanje odredenog fenomena. Creswell (2007), koji je jedan od
znacajnih autora koji je pridonio postavljanju temelja metodologije studije slucaja, istice kako
je rije¢ o strategiji istrazivanja koja u svom fokusu ima jedan slucaj ili pak nekoliko njih
istodobno koji se istrazuju koriste¢i vrlo detaljne podatke kako bi se prikupila grada o
istrazivanom slucaju. U tom smislu, studija slucaja korisna je za dublje proucavanje shvacanja

urbanog upravljanja i participacije od strane odredenih formalnih i neformalnih aktera.

Kroz nekoliko desetlje¢a primjene studije sluc¢aja proizaslo je i njeno razli¢ito poimanje i
definiranje (Stake, 1995; Merriam, 1998; Flyvbjerg, 2004; Yin, 2007; Thomas, 2011).
Primjerice, Yin (2007:24) definira studiju slu¢aja kao ,,empirijsko istrazivanje koje proucava
fenomen unutar njegova stvarnog Zivotnog konteksta, posebno kada granice izmedu fenomena
1 konteksta nisu o€ite*, odnosno primjena studije sluc¢aja je smislena onda kada se namjerno
zeli obuhvatiti kontekstualne uvjete relevantne za fenomen koji se istrazuje. Stake (1995:x1)
pak navodi kako je rije€ o ,,studiji posebnosti i slozenosti pojedinog slucaja, Cime se razumijeva
njezino djelovanje unutar relevantnih okolnosti““. Merriam (1998:xiii) promislja studiju slu¢aja
kao fenomen koji se pojavljuje u ograni¢enom kontekstu te istice kako je u pitanju ,,intenzivan,
holisticki opis 1 analiza ograni¢enih pojava poput programa, institucija, osoba, procesa ili
drustvenih jedinica®. Yazan (2015) analiziraju¢i troje relevantnih autora o studiji slu¢aja, Yin-

a, Stake-a 1 Merriam, u svom radu navodi kako Stake-ova studija slucaja primjerenija za
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proucavanje programa i ljudi, a manje korisna za proucavanje dogadaja i proces, dok definiciju
koju je ponudila Merriam smatra Sirom od Yinove i Stake-ove jer pruza fleksibilnost u primjeni

studije slucaja pri istrazivanju Sireg niza slucajeva.

Thomas (2011:511) naglasava da je tzv. ,,metodoloski limb* rezultat brojnih pokusaja
utvrdivanja epistemoloskog statusa studije slucaja, njezine moc¢i generalizacije te razliCitih
aspekata strukture same studije. Yin (2007:20) navodi tri tradicionalne predrasude prema
strategiji studije sluCaja: njena nedostatna strogost, slab temelj za znanstveno uopcavanje te
njena dugotrajnost 1 potencijalna proizvodnja glomaznih 1 nerazumljivih dokumenta.
Razmimoilazenja autora vidljiva su u razli¢itim terminima kojima se studija sluc¢aja opisuje, pa
je tako neki autori svrstavaju u metodologiju, neki u metodu, istrazivacki pristup, zatim dizajn
ili pak strategiju istrazivanja (Mioci¢, 2018). Medutim, Jozanc (2015) isti¢e kako teza o
»,heznanstvenom® 1 ,ateorijskom* karakteru studije sluaja gubi na snazi. Neovisno o
definicijskim prijeporima (Yin, 2007:5) njena primjena ni na koji nacin nije smanjena, naprotiv

prisutan je kontinuitet Siroke zastupljenosti u drustvenim istraZivanjima.

Yin (2007) postavlja Cetiri tipa dizajna studije slucaja: holisti¢ki dizajn s jednim slu€ajem;
kompozitni dizajn s jednim sluc¢ajem; holisticki dizajn s vise slucajeva i kompozitni dizajn s
viSe slucajeva. Logika dizajna s jednim slucajem ima dvije inacice: one koje se koriste
holistickim dizajnom 1 one koje se koriste kompozitnim jedinicama analize, odnosno
ukljuc¢ivanje podjedinica analize ¢ime se razvija kompleksniji ili kompozitni dizajn (Yin,
2007:60). U kontekstu druge inacice Yin navodi primjer kako se studija slu¢aja moZe odnositi
na jednu organizaciju pri ¢emu analiza moZe obuhvatiti rezultate o sluZbama te organizacije te
osoblju zaposlenom u toj organizaciji. Nasuprot tomu ako bi se razmatrala globalna priroda
organizacije tada bi se koristio holisti¢ki dizajn. Pritom Yin ukazuje na moguéu zamku
kompozitnog dizajna ukoliko su podaci fokusirani na pojedina¢nim zaposlenicima jer ¢e studija

onda postati studija zaposlenika, a ne organizacije.

Oslanjajuci se na tipologiju koju je razvio Yin (2007) u predmetnom istrazivanju proveden
je kompozitni dizajn s jednim sluc¢ajem (Yin, 2007:57) gdje jedan slu¢aj obuhvaca vise od jedne
jedinice analize, odnosno, unutar jednog slucaja (upravljanje urbano-okolisnim sektorom Grada

Zagreba) pozornost je usmjerena na pod-jedinice sa fokusom na:
e (Gradski ured za gospodarstvo, energetiku 1 zaStitu okoliSa;
e QGradski ured za strategijsko planiranje i razvoj grada;
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e Sektor za stratesko planiranje regionalnog razvoja;
e Sektor za strategijske informacije 1 istrazivanja;
e (Gradski ured za mjesnu samoupravu;
e Razvojnu agenciju Zagreb;
e Podruznice i trgovacka drustva Zagrebackog holdinga;
e Zrinjevac;
o C(istocéa;
o ZGOS; te,

e Predstavnike neformalnih aktera.

Podjedinice analize (u ovom kontekstu razli¢ita upravljacka tijela unutra urbano-okolisnog
sektora te izvaninstitucionalni akteri, odnosno neformalni akteri) pruzaju znacajne dodatne
moguénosti za iscrpnu analizu unaprjedujuci uvide u pojedinacan slucaj, no iako je usmjerenost

na podjedinice ne zanemaruje se holisticki aspekt (Yin, 2007:58-60).

Glavne istrazivane teme u studiji slu¢aja urbano-okoliSnog sektora Grada Zagreba ukljucuju
tip upravljanja urbanim razvojem, elemente integriranog upravljanja te razinu participacije
razli¢itih aktera. Oslanjajuci se na teorijske smjernice definirane kroz tipologiju aktera koju je
razvio Bassand (2001) u istraZivanje su ukljucena Cetiri tipa aktera: ekonomski akteri, stru¢ni
akteri, politicki akteri te civilni akteri. Akteri su odabrani namjerno temeljem prethodnih
informacija kako najviSe mogu pridonijeti razumijevanju istrazivanog fenomena (Stake, 1995).
Vrijednost studije sluc¢aja (Denscombe, 2007) prepoznata je u tome Sto nudi postizanje krajnjeg
cilja istrazivanja, razumijevanje mogucénosti i prepreka za integrirano urbano upravljanje u
urbano-okoliSnom sektoru na primjeru Grada Zagreba, no osim tog rezultata omogucuje
objasnjenje zasto odredene mogucénosti 1 prepreke postoje ili jo§ detaljnije, zaSto pobrojani

akteri iz Bassandove tipologije suraduju ili ne suraduju u kreiranju urbanih razvojnih politika.

Studija je prostorno ogranicena na Grad Zagreb koji je odabran zbog nekoliko razloga. Grad
Zagreb je urbano srediste ¢ija kompleksnost nudi obuhvatniji uvid u problematiku istrazivanja.

Hrvatska metropola predstavlja pokretaca drustvenog, ekonomskog, kulturnog i1 politickog
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razvoja, koja je istovremeno, zbog napucenosti, izlozena ekoloskim pritiscima na koje je
obvezan iznalaziti adekvatna rjeSenja. Grad Zagreb je znacajno sjediste brojnih udruga koje se
bave okoliSnim pitanjima, kao 1 znanstveno srediSte koje okuplja brojne znanstvenike i
strucnjake u podrucju urbanog razvoja. Financijska snaga gradskog proracuna otvara prostor za
razvojne projekte koji ujedno mogu crpiti financijsku podrsku kroz ESI fondove koji kako je
ranije navedeno pridonose primjeni integriranog pristupa. Grad je i sjediSte relevantnih
institucija koje zbog svoje upravljacke strukture mogu ponuditi odgovore na postavljena

istrazivacka pitanja.

Fokus na urbano-okoli$ni sektor proizlazi iz vaznosti koju ta tema zauzima u suvremenom
svijetu. Na supranacionalnoj razini to je prepoznato ve¢ sa Ugovorom iz Amsterdama (1997)
kada je uvedena obveza prema kojoj zastita okoliSa mora biti inkorporirana u svim sektorskim
politikama EU-a s ciljem promicanja odrZivog razvoja §to je od izuzetne vaznosti s obzirom na
utjecaj procesa europeizacije koji je zahtijevao brojne prilagodbe javne uprave i jacanja
doktrine dobrog upravljanja (Petak, 2012; Kopri¢ i suradnici, 2012; Kopri¢, 2018; Musa i
Dobri¢ Jambrovié, 2018). Grad Zagreb jedan je od prvih potpisnika Sporazuma gradonacelnika
Europskih gradova (Covenant of Mayors) iz 2008. godine, a glavni ciljevi izrade i provedbe
Akcijskog plana energetski odrzivog razvitka Grada Zagreba su: smanjiti emisije CO2 u svim
sektorima provedbom myjera energetske ucinkovitosti, koriStenjem obnovljivih izvora energije
1 ekolosko prihvatljivih goriva, racionalnim upravljanjem potroSnjom, kontinuiranom
edukacijom; u §to ve¢oj mjeri pridonijeti sigurnosti i diversifikaciji energetske opskrbe grada;
smanjiti energetsku potro$nju u sektorima zgradarstva, prometa i javne rasvjete; te, omoguciti

pretvorbu urbanih Cetvrti u ekoloski odrziva podrugdja.

Urbano-okolis$ni sektoru odabran je i zbog svoje kompleksnosti, naime, preuzimanje pravne
stecevine iz podrucja zaStite okoliSa za RH je bilo jedno od najopseZnijih i najtezih poglavlja
pregovora o pristupanju EU-u $to je rezultiralo podizanjem standarda i uvodenjem suvremene
infrastrukture u urbano-okoliSnom sektoru, no s druge strane, prema nekim autorima, nije
izdvojeno dovoljno sredstava za izgradnju javne infrastrukture poput izgradnje sustava
gospodarenja otpadnim vodama i izgradnje sustava gospodarenja otpadom (TiSma i suradnici,
2012). Posljednje navedeno potaklo je brojne stru¢njake i organizacije civilnog drustva na
reakcije zbog neostvarivanja svih zadanih prioritetnih ciljeva. Reakcije su se o€itovale kroz
javne rasprave, edukacije, tribine, prosvjede i1 druge metode participacije. Takoder, neformalni

akteri sudjelovali su u brojnim projektima usmjerenim na unapredenje zaStite okoliSa
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sufinanciranim iz fondova EU kroz koje su suradivali sa lokalnim vlastima. Takav vibrantan
meduodnos formalnih i neformalnih aktera takoder je vazan atribut za ovu studiju slucaja.
Zakljucno, kompleksnost upravljacke strukture karakteristicne metropolama u kojoj
koegzistiraju razli¢iti akteri razliCitih kapaciteta predstavlja izazov upravo za odabranu temu
istrazivanja.

Provedeno istrazivanje obuhvaéa vremenski okvir 2016./2017. godine te model upravljanja
na snazi u razdoblju 2016./2017. godine, rije¢ je o tzv. ,,snapshot* studiji u kojoj se slucaj
promatra u odredenom vremenskom razdoblju (Thomas, 2011).Vazno je istaknuti kako se
rezultati istrazivanja isklju¢ivo odnose na obuhvat spomenute jedinice analize. Shodno
navedenome, analiza urbano-okoliSnog sektora nikako ne presumira stanje u ostalim sektorima,
odnosno detektiran model upravljanja nije nuzno istovjetan modelu upravljanja ostalim
sektorima ili cjelokupnom upravlja¢kom strukturom. No, rezultati istrazivanja svakako ukazuju
na odredene manjkavosti sustava odlucivanja odnosno odredene prednosti, a Sto moze posluziti
kao set preporuka za poboljSanje analiziranog sektora §to se posebno elaborira u zaklju¢nom
poglavlju. Posljednje, autorica je promisSljeno odabrala studiju slucaja vode¢i racuna o svrsi i
cilju istrazivanja s obzirom na potrebno vrijeme za provedbu istrazivanja kao i resurse §to 1 sam
Yin (2007) isti¢e kao vazan faktor prilikom odluke o broju slucajeva pogotovo kad istrazivac

prvi puta primjenjuje ovu strategiju kao Sto je 1 ovdje slucayj.

5.4. Intervjui

U cilju dubinskog razumijevanja teme istrazivanja kombinirale su se razliite istrazivacke
metode, s ciljem proucavanja i razumijevanja razli¢itih dimenzija jedinice analize kako bi se
omogucilo dubinsko razumijevanje teme istrazivanja. Intervjui su koriSteni sa politickim
akterima (formalni akteri) kako bi se obuhvatila njihova stajaliSta i shvacanja integriranog
upravljanja s posebnim fokusom na participaciju. Prema Yinu (2007), intervjui su temeljni
izvor podataka za studiju slucaja u kojima dobro informirani sudionici mogu pruziti dragocjene
uvide u situaciju te koji pruzaju mogucnost postavljati pitanja kljunim sudionicima o
istrazivackoj temi i njihovu misljenju o dogadajima. Najcesce koriStena metoda u kvalitativnom
istrazivanju, intervjui, izmedu ostaloga odabrana je zbog svoje klju¢ne znacajke — moguénost
koncentrirane usmjerenosti na iskustva pojedinaca i1 njihovo razumijevanje fenomena (Ritchie

1 Lewis, 2003). U ovom istrazivanju odabran je polustrukturirani intervju za prikupljanje uvida
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od formalnih aktera. S jedne strane taj format kroz fiksni set pitanja raznim sugovornicima
omogucuje usporedbu odgovora, a s druge strane nudi svojevrsnu fleksibilnost jer ukljucuje i
razliCita potpitanja 1 elaboracije koje nisu predvidene u strukturiranom intervjuu.
Polustrukturirani intervju je odabran zbog mogucnosti slobode modificiranja pitanja Sto je
posebno vazno kod sudionika koji s razli¢itih pozicija, primjerice, proc¢elnika ili operativaca,

imaju drugaciji uvid u podrucje upravljanja Gradom Zagrebom.

Struktura protokola postavljena je temeljem smjernica izrade od Baskarada (2014) i sastojala
se od kratkog uvoda ukljucujuéi svrhu istrazivanja i eticke aspekte te od pitanja koja su bila
formirana od opéenitih prema specificnim. Prilikom sastavljanja pitanja vodilo se racuna da
pitanja nisu sugestivna, dvosmislena, da se njima ne pretpostavljaju stavovi i razmis$ljanja
sudionika, te da imaju logican redoslijed grupiran u blokove s obzirom na teme koje se Zeljelo
pokriti. Nadalje, postavljana su otvorena pitanja kako bi sudionik mogao pruziti odgovor
oblikovan vlastitim rije¢ima u obujmu i sadrzaju koji sam procijeni potrebnim; pritom je
otvoren prostor za brojna potpitanja u svrhu dodatnog pojasnjenja i produbljenja odgovora.
Proces sastavljanja pitanja bio je kompleksan i zahtjevan s obzirom da se unutar teme
istrazivanja nastojalo obuhvatiti i interese 1 podrucja djelovanja sudionika istrazivanja koji se
medusobno razlikuju po brojnim karakteristikama (primjerice djelokrug i vrsta posla koja utjece

na intenzitet komunikacije 1 suradnje na intra 1 inter razini).

Polustrukturirani intervju pretpostavlja prethodno raspisan protokol, odnosno pitanja koja se
mogu postavljati napisanim redoslijedom ili pak istraziva¢ prilagodava redoslijed pitanja
sudioniku istrazivanja s moguc¢nos$¢u preskakanja pitanja u cilju ostvarivanja fluidnosti
intervjua (Ayres, 2008:810). Pri pripremi intervjua sudionici su unaprijed kontaktirani kako bi
bili spremni odvojiti dostatnu koli¢inu vremena koje takav intervju zahtjeva. Osim vremenskog
okvira, takoder se paznja posvetila odabiru prostora, pri ¢emu se posebno vodilo racuna o

izolaciji od buke 1 ostalih potencijalnih faktora smetnje.

Kako bi se osigurala zastupljenost razlicitih stajaliSta odabrani uzorak sugovornika od osam
osoba obuhvatio je sudionike iz upravljacke strukture Grada Zagreba. Provedeno je osam

ekspertnih intervjua sa voditeljima/predstavnicima Gradskog ureda za gospodarstvo, energetiku
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i zastitu okolisa,>® Gradskog ureda za strategijsko planiranje i razvoj grada,’' Gradskog ureda
za mjesnu samoupravu,>? Razvojne agencije Zagreb,>* predstavnicima podruznica i trgovackih

drustava Zagrebackog Holdinga®* (Zrinjevac,>® Cisto¢a,’® ZGOS™7).

Autorica se prethodno informirala o radu (djelokrug ovlasti, provedeni razvojni projekti i
oni u tijeku, upravljacka horizontalna i vertikalna struktura) svakog gradskog tijela ¢iji su
predstavnici sudjelovali u istrazivanju. Prosjek trajanja svakog od ekspertnog intervjua bio je u
okviru sat vremena. Intervjui su se provodili uz audio snimanje, uz prethodnu suglasnost
sudionika, te su se dobivene snimke potom transkribirale kako bi se dobiveni transkripti
analizirali. Jedan sudionik nije pristao na audio snimanje stoga je uz suglasnost sudionika
prilikom intervjua prisustvovala kolegica (autori¢ina suradnica) koja je bila u ulozi zapisnicara,
dok je sve ostale intervjue autorica samostalno vodila. Audio snimanje odabrano je zbog

pruzanja to¢nosti podataka za kasniju obradu, ali 1 zbog izbjegavanja pisanja biljeski kojima se

30 Gradski ured za gospodarstvo, energetiku i zastitu okolisa (€l. 12. Odluke o ustrojstvu i djelokrugu gradskih
upravnih tijela) zaduzen je za poslove: gospodarstva i obrtniStva; investicija; turizma; ugostiteljstva; trgovine; u
vezi §teta od elementarnih nepogoda; energetiku (energetski razvoj, toplinska energija, energetska ucinkovitost,
obnovljivi izvori energije); zastitu okoliSa (zrak, voda i vodno gospodarstvo, odrzivo gospodarenje otpadom,
zastita od buke, zastita od svjetlosnog onecis¢enja) i sl. Unutar Gradskog ureda za gospodarstvo, energetiku i
zastitu okolisa takoder djeluje nekoliko sektora i unutarnjih ustrojbenih jedinica od interesa za istrazivanje, koji se
obraduju u nastavku teksta.

5! Gradski ured za strategijsko planiranje i razvoj Grada (1. 9. Odluke o ustrojstvu i djelokrugu gradskih upravnih
tijela) nadlezan je za: poslove koordinacije i poticanja regionalnog razvoja Grada Zagreba (pri ¢emu se naglasak
postavlja na Razvojnu strategiju Grada Zagreba te koordinaciju izrade akcijskih planova, pracenja i poticanja
provedbe navedene Strategije); poslove koordinacije izrade i provedbe Strategije razvoja Urbane aglomeracije
Zagreb; sudjelovanje u pripremi i provedbi razvojnih projekata Grada Zagreba; utvrdivanje strategijskog interesa
Grada Zagreba u vezi strateskih i drugih razvojnih projekata; predlaganje partnerskih projekata s regijama i ostalim
relevantnim subjektima; suradnja sa znanstvenim institucijama u vezi koncepcije razvoja Grada Zagreba; poslovi
izrade i donoSenja prostornih planova; i sl. Unutar Gradskog ureda za strategijsko planiranje i razvoj Grada djeluje
viSe unutarnjih ustrojbenih jedinica zaduzenih za specifi¢ne djelatnosti.

52 Gradski ured za mjesnu samoupravu (¢l. 22. Odluke o ustrojstvu i djelokrugu gradskih upravnih tijela) zaduzen
je za poslove: prikupljanja i obrade prijedloga o potrebama i interesima gradana; komunikaciju s gradanima;
informiranje gradana; sazivanja i odrzavanje sjednica vijeca gradskih cetvrti i vije¢a mjesnih odbora (ukljucujuci
i njihova radna tijela); izrada nacrta akata, izvjeSc¢a i zapisnika vijeca gradskih Cetvrti i vije¢a mjesnih odbora;
ispomo¢ vije¢ima gradskih Cetvrti i vije¢ima mjesnih odbora te njihovim radnim tijelima (stru¢na, administrativna,
tehnicka pomo¢, ¢uvanje dokumentacije, vodenje evidencije u vezi poslovanja).

33 Razvojna agencija Zagreb pokriva aktivnosti povezane s koordinacijom i poticanjem regionalnog razvoja,
pripremom i provedbom projekata te privlacenjem potencijalnih ulagaca. Potrebno je napomenuti kako je nakon
provedenog intervjua ovo tijelo izmijenilo naziv, odnosno Razvojna agencija Zagreb TPZ d.o.o. je 2018. godine
postala Zagrebacki inovacijski centar d.o.o.

54 Zagrebacki holding pruza usluge koje su grupirane u poslovna podru¢ja komunalnih, energetskih i trzisnih
djelatnosti.

55 Zrinjevac projektira, ureduje i odrzava javne i ostale zelene povriine, djedja igralita sportske i rekreacijske
objekte.

56 Osnovna djelatnost Cistoce je briga o &istoé¢i javnih prometnih povriina i gospodarenje otpadom.

57 Odlagaliste JakuSevec-Prudinec je odlagaliste komunalnog i neopasnog otpada Grada Zagreba i njegove okolice.
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potencijalno umanjuje kvaliteta kontakta sa sudionikom prilikom razgovora (Morgan i

Guevara, 2008:40).

Potrebno je napomenuti kako je proces provedbe ekspertnog intervjua bio ispunjen
odredenim preprekama, u prvom redu rijec je o tezoj dostupnosti sudionika. Naime, na prve
poslane upite putem e-maila nije bilo reakcija od vecine sudionika istrazivanja. Tek u drugom
krugu upucivanja upita i zamolbe za sudjelovanjem u istrazivanju poslano od strane
predstavnika institucije u kojoj je autorica zaposlena zapoceli su pristizati odgovori §to je
pridonijelo smanjenju neizvjesnosti s obzirom da je bio veliki vremenski razmak od mjesec
dana iS¢ekivanja odgovora. Nakon uspostave direktne komunikacije putem e-maila ili telefona
uslijedilo je jo§ nekoliko tjedana do realizacije samih intervjua. Naznaceni razlog tomu bio je
nedostatak slobodnog vremena sudionika intervjua. Potpuni izostanak reakcije odnosno
odgovora na poziv za sudjelovanje u istraZivanju uslijedio je od Odjela koji u svom djelokrugu

ima naznacenu komunikaciju s gradanima i njihovo informiranje.

Dinamika intervjua je bila vrlo razlicita, a definirali su je razina interesa i zanimanja za samu
temu istrazivanja, Sturost u odgovorima ili pak iscrpna i1 sadrzajna elaboracija svakog
postavljenog pitanja, omedenost vremenom (iako je jasno unaprijed naznafeno trajanje
intervjua), nerazumijevanje i nepoznavanje kao i neprepoznavanje vaznosti teme istrazivanja,
prisustvo odredene nelagode, nevoljkosti 1 straha iznoSenja informacija. Prilikom jednog
intervjua sudionik istraZivanja je iskazao nezadovoljstvo 1 neshvacanje potrebe za postavljenim
pitanjima pa je autorica prilagodila protokol fokusirajuéi se na pitanja koja targetiraju teme iz
djelokruga sugovornika kako bi se sprije¢io daljnji porast nesigurnosti i nervoze ispitanika
(Denscombe, 2007). S obzirom na kontekst u kojem se istraZzivanje provodilo, odabir
polustrukturiranog intervjua pokazao se kao ispravan odabir jer je upravo fleksibilnost kao

njegova osnovna karakteristika omogucila adaptaciju sugovornicima.

5.5. Fokusne grupe
Provodenjem fokusnih grupa pokusalo se utvrditi kako relevantni neformalni akteri poput
organizacija civilnog drustva, stru¢njaka i znanstvenog sektora te privatnog sektora razumiju
model upravljanja u urbano-okoliSnom sektoru Grada Zagreba te koja je njihova uloga u tom

procesu.
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Poput individualnih intervjua, fokusne grupe mogu se modelirati prema potrebama
istrazivanja. Definiraju¢i element fokusne grupe jest rasprava sudionika pri ¢emu cilj nije
ostvariti konsenzus ili donijeti odluku, ve¢ je glavna usmjerenost na razgovor o istrazivackoj
temi (Morgan, 2008:352). Sudionici fokusne grupe imaju mogucnost ¢uti druga razmisljanja,
ponekad u suprotnosti sa svojim, Sto ih moze potaknuti na razmisljanja, ali i produbiti uvid u
raspravljenu temu (Ritchie i Lewis, 2003) Sto je svakako bio slucaj u obje provedene fokusne
grupe. Nadalje, fokusne grupe su strukturirane tako da sudionici imaju zajednicki nazivnik, a
to je njihova medusobna povezanost u odnosu prema temi istrazivanja, a s druge strane razlikuje
ih pozicija (civilni, privatni i znanstveni sektor) iz koje se svatko od njih temom bavi (Ritchie i

Lewis, 2003).

Autorica je prilikom sastavljanja fokusnih grupa vodila ra¢una da se svaki sudionik osjeca
ugodno u prisustvu drugih sudionika te da postoji interes kod sudionika da govore i raspravljaju
o temi istrazivanja neovisno o njihovim medusobnim razlikama i sli¢nostima u razmisljanju ili
iskustvu. Policy istrazivanja Cesto se oslanjaju upravo na ekspertne intervjue, no kako Yanow
(2006) istice, iz perspektive kriticke teorije 1 drugi akteri mogu imati znacajnu ulogu u
oblikovanju javnih politika, a ovim istrazivanjem se upravo i zeli analizirati utjecu li 1 kako

neformalni akteri na kreiranje urbanih politika.

Kriterij odabira sudionika temeljen je na neprobabilistickom uzorku u skladu s prethodnim
informiranjem o djelokrugu sudionika, u prvom redu rije¢ je o stru¢njacima koji raspolazu
znanjima o temi istraZivanja, pri ¢emu se vodilo racuna o izbjegavanju pristranosti (Saumure 1
Given, 2008:562). Nadalje, rije¢ je o strucnjacima koji imaju karakteristike relevantne za
istrazivanje, odnosno posjeduju znanje, informacije 1 iskustvo vezano uz istraZivacku temu te
dijele zajednicko iskustvo, a to je suradnja ili pokuSaj suradnje sa gradskom vlasti. lako odabir
heterogenih fokusnih grupa ima ¢itav niz prednosti, poput direktnog suprotstavljenog gledista
razli¢itih aktera 1 moguénost dijaloga, istovremeno takav pristup zbog odnosa moci moZze
prouzrociti sustezanje pa ¢ak i1 odbijanje sudjelovanja (Denscombe, 2007). Stoga, u kontekstu
diobe na formalne 1 neformalne aktere, fokusne grupe bile su homogene, sastavljene isklju¢ivo
od neformalnih aktera, kako bi se izbjegle moguce prijetnje hijerarhijskog odnosa koji se moze
negativno odraziti na grupu. No potencijalna manjkavost takve grupe, poput mogucih
ujednacenih stajaliSta, izbjegnuta je s obzirom da se nastojalo okupiti po jedan predstavnik
pojedine organizacije civilnog drustva, privatnog sektora ili znanstvenika/eksperta iz razlicitih

disciplina kako bi im bilo omoguc¢eno nesputano diskutirati jedni pred drugima.

131



Kako bi se osigurala zastupljenost razliCitih stajaliSta odabrani uzorak sugovornika,
neformalnih aktera, od dvanaest osoba formiranih u dvije fokusne grupe obuhvatio je sudionike
1Z:

a) Gospodarstva — u fokusnoj grupi sudjelovali su poduzetnici s podrucja Grada

Zagreba koji djeluju u podrucju energetske ucinkovitosti, eko-inovacija i zelenog

poslovanja (dvoje);

b) Civilnog drustva —u fokusnoj grupi sudjelovali su predstavnici civilnog drustva koji

se direktno ili indirektno u svojem radu bave zastitom okolisa (Sestero); te,

¢) Znanstvenog sektora —u fokusnoj grupi sudjelovali su ¢lanovi znanstvenog sektora
i eksperti u podruc¢ju predmetnog istrazivanja (agronomi, ekolozi, ekonomisti,

urbanisti) (Cetvero).

Veli¢ina obje fokusne grupe pokazala se optimalnom jer je bila omoguéena ravnomjerna
ukljucenost svih sudionika istrazivanja, zadrzan je fokus tokom cijelog trajanja obje fokusne
grupe, omoguceno je kvalitetno snimanje pa tako i transkripcija bez ve¢ih nerazumijevanja u
trenucima kada je viSe sudionika govorilo istovremeno (Denscombe, 2007). Obje fokusne
grupe, neformalnih, odnosno horizontalnih aktera (Petak 1 Petek, 2014), trajale su 2 -2,5 sata.
Rasprave u fokusnim grupama bas kao i intervjui provodile su se uz audio snimanje, uz
prethodnu suglasnost sudionika, te su se dobivene snimke potom transkribirale kako bi se
dobiveni transkripti analizirali. U fokusnim grupama audio snimanje je predstavljalo veliku
pomo¢ u kasnijoj obradi podataka s obzirom na broj sudionika i koli¢inu prikupljenog sadrzaja
kojeg bi bilo teSko sakupiti u biljeSkama. Jedna fokusna grupa bila je sastavljena od Sest
sudionika, druga grupa od cetiri, a dvoje sudionika nisu bili u moguénosti sudjelovati u
dogovorenim terminima fokusnih grupa stoga je sa svakim od njih dogovoren zaseban susret u

kojem se provodio prilagodeni protokol fokusnih grupa.

Moderiranju fokusnih grupa prethodila je iscrpna priprema oko strukturiranja i nacina
vodenja grupnog razgovora te informiranja o potencijalima izazovima i neizvjesnostima koje
takav na¢in prikupljanja podataka nosi. Sto se ti¢e strukture protokola, on je poput onog za
intervjue bio koncipiran u tri tematska bloka, logika i pristup sastavljanja pitanja bio je takoder
isti, jedino je sadrZaj pitanja bio drugacije usmjeren. Nadalje, vodilo se ratuna o samom mjestu

odrZavanja fokusne grupe kako bi se osigurala potrebna atmosfera za nesmetan i opuSten
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razgovor. Takoder, vodilo se racuna o vremenu odrzavanja fokusnih grupa nastojec¢i zadovoljiti
potrebe svih sudionika s obzirom na njihove radne obaveze. Za razliku od intervjua, fokusne
grupe je bilo jednostavnije 1 brZe organizirati i velika ve¢ina kontaktiranih je reagirala pozitivno
1 brzo na poziv na sudjelovanje u istrazivanju. Jedino nisu pristigli odgovori na tri ponovljena

upita odaslana trima predstavnicima privatnog sektora.

Autorica je vodila racuna o poticanju rasprave medu sudionicima, ponovila je pitanje u cilju
zadrzavanja fokusa, takoder navodila je primjere i trazila sudionike istrazivanja da sami navedu
primjere u koristi detaljnije elaboracije svojih odgovora (Denscombe, 2007). Vodenje rasprave
bilo je usmjereno na ukljuc¢ivanje razli¢itih aktera na podjednak nacin, vodilo se ra¢una o samoj
dinamici unutra grupe. Prva fokusna grupa imala je odredenih distrakcija u nekoliko navrata u
vidu odstupanja od same teme istrazivanja, no vra¢anje u fokus rasprave bio je relativno
jednostavan i1 neometan. Druga fokusna grupa imala je izrazeniju usmjerenost na temu
istrazivanja. Sudionici obje fokusne grupe iskazali su veliki interes i zanimanje za temu
istrazivanja §to se i osjetilo tokom rada u grupi te je interakcija u obje fokusne grupe bila
kvalitetna uz uzajamno poStovanje sugovornika. Medusobna razmjena ponekad i
suprotstavljenih stavova, iskustava i razmiSljanja sudionika fokusnih grupa autorici je
omogucilo ne samo uvid u njihova promisljanja o temi istrazivanja, ve¢ i uvid u zasto imaju
odredena miSljenja (Denscombe, 2007). Vecina sudionika obje fokusne grupe imaju prethodna

iskustva sudjelovanja u znanstvenim istrazivanjima ovog tipa.

5.6. Pregled relevantnog normativnog okvira

Dubinskom razumijevanju teme istraZivanja pridonijelo je kombiniranje intervjua i fokusnih
grupa sa analizom dokumenta. U primjeni viSestrukih izvora podataka analiza dokumenata
posluZila je kao normativno uporiste u iznalazenju odgovora na istrazivacka pitanja. Analiza

normativnog okvira ukljucivala je slijede¢e dokumente koji su svi javno dostupni:
a) Zakon o regionalnom razvoju Republike Hrvatske
b) Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi
c) Zakon o Gradu Zagrebu
d) Statut Grada Zagreba
e) Strategija regionalnog razvoja Republike Hrvatske
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f) Strategija razvoja Grada Zagreba

g) Strategija razvoja Urbane aglomeracije Zagreb

Pobrojanih sedam dokumenata odabrano je za analizu s obzirom da je rije¢ o temeljnim
pravnim aktima i planskim dokumentima kojima se ureduju nacela upravljanja te djelokrug,
ovlasti 1 ustrojstvo Grada Zagreba Sto je od kljuCne vaznosti za pruzanje odgovora na

istrazivacka pitanja.

Zakon o regionalnom razvoju Republike Hrvatske (NN, 2018) temeljni je pravni akt kojim
se ureduju ciljevi i nacela upravljanja regionalnim razvojem RH. ZRR, u kontekstu istrazivanja,
pod planskim dokumentima politike regionalnog razvoja (koji se donose na sedmogodisnje
razdoblje) u sklopu strateSkog planiranja regionalnog razvoja RH (€l. 11.) obuhvaca Strategiju
regionalnog razvoja Republike Hrvatske (NN, 2017), Razvojnu strategiju Grada Zagreba za

razdoblje do 2020. godine te Strategiju razvoja urbanog podrucja.

Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (NN, 2017) je pravni akt kojim se
ureduju jedinice lokalne samouprave i jedinice podrucne (regionalne) samouprave, njihov

djelokrug i ustrojstvo, nacin rada njihovih tijela, nadzor nad njihovim aktima i radom.

Zakon o Gradu Zagrebu (NN, 2014) temeljni je pravni akt kojim se ureduje djelokrug 1
ovlasti, ustrojstvo te druga relevantna pitanja u vezi Grada Zagreba, dok se za sva ostala pitanja
koja nisu uredena kroz Zakon o Gradu Zagrebu primjenjuju opce odredbe Zakona o lokalnoj 1
podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi. Temeljem Zakona o Gradu Zagrebu i Zakona o lokalnoj i
podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi, Statut Grada Zagreba (Sluzbeni glasnik Grada Zagreba,

2018) detaljno ureduje sva relevantna pitanja predvidena prethodno navedenim aktima.

Zakon o regionalnom razvoju odreduje (¢l. 12.) kako Strategija regionalnog razvoja
Republike Hrvatske utvrduje ciljeve 1 prioritete regionalnog razvoja RH, pri ¢emu se, izmedu
ostaloga, naglasak stavlja na metode postizanja utvrdenih ciljeva te meduodnose glavnih aktera
u postizanju utvrdenih ciljeva. Vlada Republike Hrvatske u lipnju 2017. godine donijela je
Strategiju regionalnog razvoja Republike Hrvatske za razdoblje do kraja 2020. godine.
Strategija jasno razluCuje tri osnovna cilja: povecanje kvalitete Zivota gradana poticanjem
odrzivog teritorijalnog razvoja; povecanje konkurentnosti regionalnog gospodarstva i

zaposlenosti te sustavno upravljanje regionalnim razvojem. Takoder je bitno za uociti kako je
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jedan od osnovnih ciljeva Strategije usmjeren na uredenje i poboljSanje procesa planiranja,
provedbe, pracenja i vrednovanja razvojnih politika, ¢ime se naglasak stavlja na proces

upravljanja 1 provedbe razvojnim politikama i projektima.

Razvojna strategija Grada Zagreba za razdoblje do 2020. godine (Gradski ured za
strategijsko planiranje i razvoj grada, 2017) predstavlja temeljni strateSki dokument politike
regionalnog razvoja (ciljevi i prioriteti) Grada Zagreba i temeljni okvir za sve projektne
inicijative i prijedloge za razvoj na podruc¢ju Grada Zagreba. U izradi Razvojne strategije Grada
Zagreba za razdoblje do 2020. godine sudjelovali su Celnici svih gradskih upravnih tijela
(meduresorna koordinacija u pripremi i izradi Strategije), ostali relevantni dionici (znanstveni,
civilni, javni i poslovni sektor) te Partnersko vijeée. Prilikom izrade Razvojne strategije Grada
Zagreba za razdoblje do 2020. godine organizirane su tematske radionice 1 sastanci u sedam
razlicitih podrucja (prostor, upravljanje razvojem, infrastruktura, drustvo, gospodarstvo, okoli§
te identitet) na kojima su sudjelovali zainteresirani dionici (tijela drzavne uprave, ostala tijela
javnih vlasti, trgovacka drustva, javne ustanove i drugi). Razvojne strategije Grada Zagreba za
razdoblje do 2020. godine predvida Sest strateskih ciljeva koji se ostvaruju kroz 21 razvojni
prioritet 1 89 mjera, pri ¢emu je 15 projekata imenovano strateskim projektima. Strateski ciljevi
odnose se na: razvijanje konkurentnog gospodarstva; razvoj ljudskih potencijala; zastitu okolisa
1 gospodarenje resursima i1 energijom; unapredenje prostornih kvaliteta i funkcija; unapredenje

kvalitete zivljenja te unapredenje sustava upravljanja razvojem.

U svrhu postizanja ciljeva politike regionalnog razvoja Zakon o regionalnom razvoju (€l
14.) predvida ustanovljenje urbanih podrucja kako bi se naglasila urbana dimenzija razvojne
politike. Strategija razvoja urbanog podrucja predstavlja (¢l. 15. Zakona o regionalnom razvoju)
temeljni strateSki dokument kojim se utvrduju prioriteti 1 ciljevi razvoja za odredeno urbano
podrucje. Bitno je za naglasiti kako je rije¢ o zasebnim teritorijalnim razvojnim programima
odnosno politikama koji egzistiraju neovisno o stupnju razvijenosti odredenog podrucja, a koje
zbog svojih posebnosti (potpomognuto podrucje, granicno podrucije i sl.) moze biti predmet
zasebnog razvojnog modela (a Sto nije predmet ovog istrazivanja). Pritom se za potrebe
najvecih gradova (Zagreb, Split, Rijeka i Osijek) predvida i moguénost osnivanja urbanih
aglomeracija kao zasebnih funkcionalnih cjelina (administrativne granice ukljucenih jedinica
lokalne samouprave), dok se za vece (visSe od 35.000 stanovnika) i manje gradove (viSe od
10.000 stanovnika, sjediSta zupanija) predvida mogucénost osnivanja vecih 1 manjih urbanih

podrucja. U slucaju Grada Zagreba, Zakon o regionalnom razvoju ustanovljuje Urbanu
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aglomeraciju Zagreb, pri ¢emu je Grad Zagreb imenovan kao nositelj izrade strategije (uz
prethodno misljenje partnerskog vije¢a za urbano podrucje, ¢l. 15. Zakona o regionalnom
razvoju). U skladu s navedenim, 2017. godine donesena je Strategija razvoja Urbane
aglomeracije Zagreb za razdoblje do 2020. godine (Gradski ured za strategijsko planiranje i

razvoj Grada, 2017.).

Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi precizira (¢l. 19.) znacenje pojma
samoupravnog djelokruga opc¢ina i gradova kroz stavljanje naglaska na takve poslove odnosno
aktivnosti od lokalnog znacaja koje su izravno usmjerene na lokalno stanovnistvo odnosno
kojima se ostvaruju potrebe gradana (primjera radi: uredenje naselja i stanovanja, prostorno i
urbanisticko planiranje, zastita potrosaca, zastita okoliSa i sl.) te koje nisu u domeni drzavnih
tijela (Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi izriito naglaSava samostalnost

u donoSenju odluka).

Po pitanju odlucivanja, Zakon o Gradu Zagrebu odreduje (¢l. 5.) kako je Gradska skupstina
Grada Zagreba predstavni¢ko tijelo (sukladno ¢l. 27. Zakona o lokalnoj i podrucnoj
(regionalnoj) samoupravi) gradana Grada Zagreba nadleZzno za donoSenje akata u vezi
djelokruga Grada Zagreba (te obavljanje drugih funkcija temeljem Zakona o Gradu Zagrebu 1
Statuta Grada Zagreba), dok izvr$nu funkciju (¢l. 6.) obavlja gradonacelnik Grada Zagreba. Po
pitanju obavljanja poslova iz djelokruga Grada Zagreba, Zakon o Gradu Zagrebu dodatno
predvida (Cl. 13.) osnivanje upravnih tijela (upravni poslovi), dok je na razini mjesne

samouprave moguce osnivati (¢l. 17.) gradske Cetvrti i mjesne odbore.

Statut Grada Zagreba uvodno navodi kako se njime, izmedu ostaloga, ureduje (¢l. 3.):
samoupravni djelokrug Grada Zagreba, obiljezja Grada Zagreba, javna priznanja, ustrojstvo i
ovlasti gradskih tijela te njihov nacin rada, ustrojstvo gradskih upravnih tijela, ustrojstvo javnih
sluzbi, mjesna samouprava, prava nacionalnih manjina, suradnja s drugim jedinicama, te, a $to
predstavlja temeljni predmet analize predmetnog istraZivanja, oblike neposrednog odluc¢ivanja

gradana.

Sukladno Statutu Grada Zagreba (Cl. 5., €l. 37.), gradsku upravu u cjelini Cine tijela Grada
Zagreba, tijela mjesne samouprave te gradska upravna tijela i javne sluzbe. Time se djelomicno
1 formalizira uloga gradana, posebno po pitanju gradskih cetvrti i mjesnih odbora. Po pitanju
javnih sluzbi, Statut Grada Zagreba odreduje (¢l. 124.) kako je Grad Zagreb zaduZen za

osiguravanje obavljanja javnih sluzbi ¢ija je zadaca zadovoljavati svakodnevne potrebe
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gradana, pri cemu se posebno isti¢u komunalne, drustvene i gospodarske djelatnosti koje Grad
Zagreb obavlja putem trgovackih drustava, javnih ustanova i vlastitih pogona (¢l. 129. Statut
Grad Zagreb), pri cemu Statut otvara i mogucnost da se odredene djelatnosti, temeljem ugovora
o koncesiji 1 ugovora o povjeravanju poslova, povjere drugim fizickim i pravnim osobama.
Odluka o ustrojstvu i djelokrugu gradskih upravnih tijela (Sluzbeni glasnik Grada Zagreba,
2017) ureduje pitanja ustrojstva i djelokruga gradskih upravnih tijela Grada Zagreba, te drugih
pitanja relevantnih za rad gradskih upravnih tijela. Sukladno Odluci (¢l. 4.), gradska upravna
tijela Cine uredi, zavodi i1 sluzbe (Gradska uprava u uzem smislu), te se kroz Odluku (¢I. 5.)
ustrojavaju gradska upravna tijela medu kojim su za ovo istrazivanje relevantna slijedeca:
Gradski ured za strategijsko planiranje 1 razvoj Grada; Gradski ured za gospodarstvo,
energetiku 1 zaStitu okoli$a; Gradski ured za mjesnu samoupravu. Jedinica analize bili su cijeli
dokumenti kada je rije¢ o zakonima (Zakon o regionalnom razvoju Republike Hrvatske, Zakon
o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, Zakon o Gradu Zagrebu) i Statutu Grada
Zagreba, a u strateskim dokumentima obuhvacena su pojedina poglavlja: Strategija regionalnog
razvoja Republike Hrvatske za razdoblje do kraja 2020. godine - 1.1 Metodologija izrade
Strategije regionalnog razvoja Republike Hrvatske, 2.3. Analiza stanja drustvenog razvoja sa
SWOT analizom; 2.6. Analiza stanja sustava regionalnog upravljanja sa SWOT analizom, 3.3.
Vizija, vrijednosti, strateski ciljevi 1 prioriteti; Razvojne strategije Grada Zagreba za razdoblje
do 2020. godine — 2. 2. Unapredenje 1 promicanje ljudskih prava i participacija gradana, 3.1.5.
Poduzetnicka infrastruktura, 6. Upravljanje razvojem, Cilj 6. Unapredivanje sustava upravljanja
razvojem te Strategija razvoja urbane aglomeracije Zagreb - 2.1.2.6. Ljudska prava i
participacija gradana, 2.4. Okvir upravljanja razvojem. Odabrana poglavlja izabrana su iz

razloga Sto tematski obuhvacaju procese participacije 1 upravljacke strukture.

5.7. Obrada i analiza podataka

Analiza dokumenata, polustrukturiranih intervjua i fokusnih grupa provodila se na tekstovima
dokumenata i transkriptima intervjua 1 fokusnih grupa pri ¢emu se autorica vodila logikom
analize kvalitativnih podataka kroz pet faza (Tablica 9, ispod) koju je Denscombe (2010)
preuzeo od Creswell i Piano Clarke (2007).
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Kvalitativni podaci

Priprema Katalogiziranje tekstualnih ili vizualnih podataka
podataka Priprema podataka i unos u program (ako primjenljivo)

Transkribiranje teksta

Inicijalno Potraga za oc€itim ponavljaju¢im temama ili problemima
istrazivanje Dodavanje biljezaka podacima

podataka Pisanje podsjetnika kako bi se zapamtile ideje
Analiza Kodiranje podataka

podataka Grupiranje podataka u kategorije ili teme

Usporedba kategorija i tema

Potraga za konceptima (ili manje, viSe apstraktnih kategorija) koji ocrtavaju

kategoriju
Prezentacija 1 Pisane interpretacije zakljucaka
izlaganje Ilustracija tocaka od interesa kroz citate i slike
podataka Uporaba vizualnih modela, figura i tablica
Potvrda Triangulacija podataka i metoda
podataka Potvrdivanje od strane sudionika

Usporedba s alternativnim objaSnjenjima.

Tablica 9: Pet glavnih faza analize podataka. Izvor: Denscombe (2010), prema: Creswell i
Piano Clarke (2007:129)

U pristupu analizi koristila se tematska analiza koja podrazumijeva kategorizaciju podataka
u odredene teme koje su usko vezane uz istrazivacka pitanja (Braun i Clarke, 2006). Tematska
analiza ukljuCuje opetovano pretrazivanje skupa podataka (primjerice prikupljenih kroz
intervjue ili fokusne grupe ili tekstove) s ciljem pronalazenja ponovljenih obrazaca znacenja
(Braun i Clarke, 2006:15). Pritom njih ne definira najve¢i broj pojavljivanja u analiziranim
podacima, ve¢ Cinjenica da odredeni narativi obuhvacaju nesSto izrazito vazno vezano uz

postavljena istrazivacka pitanja (Evans, 2017).

U tom procesu autorica je od samog pocetka vodila biljeske 1 oznacavala dijelove u kojima

se razaznao vazan podatak za interpretaciju odnosno razumijevanje procesa upravljanja, a taj
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cjelokupan zapis nanovo je bio isCitavan tijekom cijelog procesa obrade podataka. Nakon
dobrog upoznavanja sa prikupljenim podacima autorica je induktivnim putem izradila kodno
stablo koje je proizaslo iz Citanja transkripata i dokumenata. Prvi analiticki korak zapocinje sa
otvorenim kodiranjem kroz cjelokupne prikupljene podatke koji su analizirani sistemati¢no i
pritom je svakom podatku posvecena potpuna i jednaka pozornost. Potom slijedi razvrstavanje
razli¢itih kodova u potencijalne teme te objedinjavanje relevantnih kodiranih podataka unutar
identificirane teme. U svrhu pruzanja jasnije strukture tema utvrduju se podteme unutar
identificiranih tema. Teme se zatim organiziraju na koherentan i interno dosljedan nacin uz
pratec¢i narativ iz Cega proizlaze nalazi istrazivanja interpretirani u odnosu na istrazivacka
pitanja i preglednu literaturu (Braun i Clarke, 2006). Unutar kvalitativnih istrazivanja, kodiranje
je proces identifikacije, generiranja i sistematiziranja ideja i koncepata iz podataka prikupljenih
kroz transkripte intervjua, izvjestaja, novinskih ¢lanaka, arhivskih dokumenata i drugih izvora
(Benaquisto, 2008). Razlozi odabira tematske analize su njena fleksibilnost, jednostavnost i
efikasnost, dostupnost neiskusnim istrazivac¢ima, korisnost kod participativnih istrazivackih
paradigmi, sposobnost sumarnog prikaza kljuénih komponenti analiziranih podataka,
moguénost ocrtavanja sli¢nosti 1 razlika analiziranih podataka te korisnost rezultata kvalitativne
analize u smislu jacanja policy razvoja (Braun i Clarke, 2006:37). Prilikom analize podataka
autorica je koristila program NVivo, jedan od racunalnih programa za analizu kvalitativnih
podataka koji pridonose brzini 1 temeljitosti pretraZzivanja i povezivanja podataka ¢ime se moze

pridonijeti transparentnosti analiti¢kog procesa (Bloor i Wood, 2006:38).

Evans (2017:2) primjerice navodi kako je, u kontekstu njenog istrazivanja dobrovoljne
gradanske participacije u kojem je htjela istraziti zasto neki gradani participiraju visSe od drugih,
tematska analiza s jedne strane omogucila da se iz konstruktivisticke perspektive istraze
znacenja koja ljudi pridaju svojoj participaciji, zatim znaCenju za njihove Zivote te joS§ Sire,
njihov drustveni konstrukt, a s druge strane tematska analiza omogucila je istraZiti kako se takvi
konstrukti mogu odrazavati na stvarnost prozivljenih iskustava sudionika, materijalni ili
drustveni kontekst u kojem Zzive koji ograni¢ava i omogucava njihovu gradansku participaciju.
U ovom istrazivanju tematska analiza omogucila je sli¢ni fokus: shvacanje participacije u

okviru urbanog upravljanja ukljucujuéi i ¢imbenike koji je ograni¢avaju i omogucavaju.

Kodiranje je provedeno induktivno unutar tri postavljene teme: 1. Model upravljanja u
urbano-okolisSnom sektoru u Gradu Zagrebu: a) horizontalna suradnja i koordinacija odabranih

gradskih ureda i1 sektora b) razmatranja postoje¢eg modela; 2. Integrirano upravljanje: a)
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razumijevanje integriranog urbanog upravljanja b) potencijal za integrirano urbano upravljanje
u urbano-okoliSnom sektoru; 3.Participacija neformalnih aktera: a) razumijevanje vaznosti

participacije b) participativne metode ¢) prepreke provodenju participacije.

5.8. Eticki aspekti istraZivanja

Paznja se posvetila etickim razmatranjima 1 obavjestavanju sudionika o osnovnim postavkama
istrazivanja. lako je prilikom inicijalnog kontakta sa svakim od sudionika najavljena
istrazivacka tema, na samom pocetku intervjua i fokusnih grupa autorica je predstavila temu
istrazivanja i samu svrhu svim sudionicima istrazivanja. Sudionici su dobili informacije o
autorici i njenim istrazivackim ciljevima, metodama (ukljucuju¢i audio snimanje razgovora) i
ocekivanim rezultatima prije potpisivanja informiranog pristanka (Ritchie i Lewis, 2003). Svim
sudionicima istraZzivanja naznacena je mogucnost odustajanja u bilo kojoj fazi intervjua ili

fokusne grupe.

Nadalje, sudionici su bili upoznati sa tajnos¢u njihovih identiteta kako ne bi trpjeli nikakvu
osobnu S$tetu koja proizlazi iz otkrivanja informacija prikupljenih tijekom istraZivanja
(Denscombe, 2010) te je najavljen post-hoc kontakt s njima kako bi im se prezentirali finalni
rezultati. Identitet sudionika istrazivanja u potpunosti je zasti¢en, a u samom radu on je prikazan
kroz pseudonime koji su prikazani u Tablici 10 (ispod). Nitko od sudionika istrazivanja nije
izrazio strah ili zabrinutost od otkrivanja njihova identiteta, no neovisno o tome autorica je
vodila racuna o interesima svakog od sudionika te primijenila jednaku razinu anonimnosti na
sve ukljucene sudionike. Takoder, sudionicima fokusnih grupa upucen je apel da vode rauna

o medusobnoj zastiti identiteta Sto su svi sudionici prihvatili.
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FORMALNI AKTERI (8) NEFORMALNI AKTERI (12)

* Q11 Q2 - Gradskog ureda za strategijsko * C - Civilni sektor (C1; C2; C3;
planiranje 1 razvoj grada (2) C4; C5; C6)

* Q3 - Gradskog ureda za energetiku, zastitu * A - Znanstveni sektor (Al; A2;
okolisa i odrzivi razvoj (1) A3; A4)

* Q4 - Gradski ured za mjesnu samoupravu * P - Privatni sektor (P1; P2)
(1

* R - Razvojna agencija Zagreb (1)

* H - predstavnici podruZnica 1 trgovackih
drustava Zagrebackog Holdinga (3): H1 -
7ZGOS; H2 - Zrinjevac; H3 - Cisto¢a

Tablica 10: lista sudionika u istraZivanju i njihove oznake

Naposlijetku, §to se tice ekspertnih intervjua, sudionici istrazivanja prethodno su morali
traziti autorizaciju nadleznih tijela u institucijama u kojima su zaposleni. Za potrebe te
autorizacije autorica je elektronskim putem proslijedila formalnim akterima obrazac za
informirani pristanak. U predmetnom istrazivanju koriSten je pisani informirani pristanak
(Denscombe, 2007) jer se time formalnije postize sporazum temeljem kojeg sudionik pristaje

na intervju s ¢ijom je svrhom i namjenom upoznat.
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6. Upravljanje u urbano-okoliSnom sektoru Grada Zagreba: nalazi

istrazivanja

U ovom poglavlju prikazani su kompilirani rezultati provedenih polustrukturiranih intervjua sa
formalnim akterima odnosno predstavnicima upravljacke strukture 1 fokusnih grupa
sastavljenih od neformalnih aktera odnosno predstavnicima civilnog, privatnog i znanstvenog
sektora te pregled relevantnog normativnog okvira u sferi urbano-okolisSnog sektora. Rezultati
istrazivanja strukturirani su u tri tematske cjeline proizasle iz istrazivackih pitanja. Prva
tematska cjelina posveéena je modelu upravljanja u urbano-okoliSnom sektoru koja je
podijeljena na pod-cjeline: horizontalna suradnja i koordinacija odabranih gradskih ureda i
upravljackih jedinica unutar urbano-okoliSnog sektora, te, razmatranje postojeéeg tipa
upravljanja. Druga tematska cjelina posvecena je integriranom upravljanju koja je takoder
podijeljena na pod-cjeline: razumijevanje integriranog urbanog upravljanja, te, pokazatelji 1
potencijal integriranog urbanog upravljanja u urbano-okoliSnom sektoru. Treca tematska
cjelina adresira participaciju koja je podijeljena na tri pod-cjeline: razumijevanje participacije,
participativne metode te prepreke provodenja participacije. U svakoj od navedenih tematskih
cjelina prvo se navodi analiza normativnog okvira, a potom slijedi interpretacija podataka

prikupljenih kroz provedene intervjue i fokusne grupe.

6.1. Model upravljanja u urbano-okoliSnom sektoru u Gradu Zagrebu

Prikaz istrazivackih rezultata zapocinje sa temom horizontalne suradnje 1 koordinacije
odabranih gradskih ureda (intra), a potom slijedi tema razmatranja postojeceg tipa upravljanja,
koje se promatraju u kontekstu javnog upravljanja kao teorijskog konstrukta (Rhodes, 1997;
Pierre, 1999; Peters, 1996; Kooiman, 2002; Le Galés, 2002; Brenner, 2004; Heinelt 1 Kiibler,
2005; DiGaetano i Strom, 2003). Horizontalna, intra suradnja i koordinacija odabranih gradskih
ureda i sektora interpretira se temeljem teorije koordinacije javnih politika, pri ¢emu se
preuzimaju sukcesivne razine ostvarivanja koherentnosti u oblikovanju javnih politika koje je
razvio Peters (2004): negativna koordinacija, pozitivha koordinacija, policy-integracija,
razvijanje ucinkovitih vladinih strategija. U dijagnosticke svrhe utvrdivanja suradnje razlicitih
gradskih tijela u urbano-okoliSnom sektoru u ostvarivanju zajednickih ciljeva koristi se
Metcalfeov (1994) pristup analizi izmjere kapaciteta koordinacije javnih politika, primjerice
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neovisno donosSenje odluka, komunikacija s drugim odjelima/sektorima odnosno razmjena
informacija, konzultacije s drugim tijelima, izbjegavanje medusobnog neslaganja, iznalazenje

dogovora izmedu ureda/sektora i drugo.

Pomak od vladanja (government) ka javnom upravljanju (governance) pretpostavlja Citav
niz promjena u nacinu organiziranja pruzanja javnih usluga (Jurlina Alibegovi¢ i Kordej-De
Villa, 2009) koje karakterizira disperzan, mrezni, koordiniran i na suradnji temeljen stil
donosenja odluka (Giersig, 2008). Istrazivanje se oslanja na tipologiju urbanog upravljanja koju
su razvili DiGaetano 1 Strom (2003) koja pruza Siru sliku za razumijevanje mogucih tipova
upravljanja kako bi se utvrdilo koja tipologija ili hibrid je poklapajuéa sa tipom upravljanja u
urbano-okolisnom sektoru Grada Zagreba. Osnovni kriteriji (klju¢ni donositelji odluka,
politicki ciljevi, logika upravljanja i odnosi upravljanja) kojima se karakteriziraju tipovi
urbanog upravljanja prema DiGaetanou 1 Stromu (klijentelisticki, korporativni, menadZerski,
pluralisticki i1 populisticki) koristeni su kao uporiste u analizi u cilju razmatranja postojeceg
modela upravljanja urbano-okoliSnim sektorom Grada Zagreba. U tom smislu pitanja
strukturirana unutar protokola imala su za cilj razumjeti postoji li mreZa koordinacije i suradnje
razlicitih institucionalnih aktera, odnosno formalnih aktera koji su predstavnici upravljacke
strukture te kako takva interakcija izgleda u horizontalnim odnosima o kljuénim urbanim

pitanjima u podrucju okolisa.

6.1.1. Horizontalna suradnja i koordinacija odabranih gradskih ureda i sektora
» Horizontalna suradnja u zakonskim i strateskim dokumentima

Policy integracija predstavlja razinu koordinacije unutar vlasti koja ukljucuje koordinaciju
pruzanja usluga 1 mogucénost da su za ostvarenje ciljeva zainteresirane i javne organizacije
(Peters, 2004). Takva razina koordinacije zahtjeva ne samo kooperaciju nizih razina javnih
tijela kako bi se osigurala implementacija, ve¢ i suradnju drugih razina vlasti kako bi se
osigurala kompatibilnost postavljenih ciljeva. Policy integracija oznacava sinergiju javnih
politika, odnosno usmjerenost na sinkronizaciju 1 integraciju osmisljavanja i provedbe javnih
politika (Stead 1 suradnici, 2004; Musa i Petak, 2015). U pregledanim zakonskim 1 strateskim
dokumentima nije istaknuta vaZnost koordinacije za oblikovanje javnih politika, a samo

korisStenje koordinacije ne odgovara onome $to se pod tim misli u literaturi te kada se i spominje
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odnosi se na sudjelovanje razlicitih aktera na razli¢itim razinama, ali ne i na suradnju medu

sektorima. Stoga ne mozemo govoriti o policy integraciji kako je uvodno definirana.

U Statutu Grada Zagreba (Cl. 60.) navodi se kako gradonacelnik kao nositelj izvr$nih poslova
u okviru samoupravnog djelokruga Grada Zagreba medu ostalim ,,... daje upute za rad
gradskim upravnim tijelima...* potom ,,nadzire obavljanje upravnih poslova i uskladuje rad
gradskih upravnih tijela...““ te ,,... brine se o zakonitom i pravodobnom obavljanju poslova
gradskih upravnih tijela i poduzima mjere za osiguranje ucinkovitosti njihova rada.* Potonje
je razlog osnivanja radnih tijela gradonacelnika koja stru¢no obraduju pojedina pitanja, daju
prijedloge i miSljenja o pojedinim pitanjima, prate stanje u pojedinim podrucjima ili pripremaju
odredeni materijal kroz povjerenstva, savjete, vijeca, radne skupine. Ovako opisana pozicija
mo¢i gradonacelnika ne upucuje na koncentraciju moci u instanci izvrSne vlasti kako su dali
naslutiti neki od sugovornika u istrazivanju. Uocava se hijerarhija sustava, no kako Giersig
(2008) 1 Petak (2008) isticu, javno upravljanje nije liSeno hijerarhijskih odnosa i borbe za mo¢i,
medutim ono naglasava vaznost usmjeravanja u medusobnim odnosima politike, drustva i

ekonomije kroz kolektivne ciljeve, koordinaciju, upravljacke kapacitete i odgovornost.

U analiziranim dokumentima koordinacija izmedu razli¢itih aktera spominje se u kontekstu
suradnje izmedu gradonacelnika, zamjenika gradonacelnika i procelnika opéenito na razini
Grada, zatim u kontekstu suradnje izmedu gradonacelnika, predsjednika gradske skupStine 1
predsjednika vijeca gradskih cetvrti na razini gradskih Cetvrti, mjesnih odbora 1 Grada te
suradnje izmedu predsjednika vije¢a mjesnih odbora te predsjednika vijeca gradske Cetvrti
vezano uz razinu mjesnih odbora i gradskih ¢etvrti. No, u dokumentima se ne isti¢e koordinacija
1 suradnja medu sektorima kao ni istiCe vaznost koordinacije za oblikovanje javnih politika.
Sljedeci citati ilustriraju navedeno: ,,... u provedbi poslova sto su u djelokrugu Grada opcenito,
te razmatranje najznacajnijih pitanja od znacaja za Grad na najvisoj razini, izmedu ostalog i
pitanja Sto se odnose na stratesko planiranje razvoja Grada, strateske programe i projekte*
(Razvojna strategija Grada Zagreba za razdoblje do 2020. godine, 2017:82). S druge strane, ¢l.
91. Statuta govori o koordinaciji na razini ne samo Grada ve¢ specifi¢nije 1 gradskih Cetvrti 1
mjesnih odbora pri ¢emu se koristi termin koordinacije koja u biti predstavlja koordinacijsko
tijelo: ,,Gradonacelnik, predsjednik Gradske skupstine i predsjednici vijeca gradskih cetvrti
¢ine koordinaciju...* koja ,,... raspravlja o pitanjima vaznim za gradske cetvrti i o sukobu
interesa gradskih cetvrti, mjesnih odbora i Grada kao cjeline najmanje dva puta godisnje.*

Takvo shvacanje koordinacije prisutno je i u ¢l. 104. Statuta: ,, Predsjednici vijeca mjesnih
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odbora i predsjednik vijeca gradske cetvrti ¢ine koordinaciju gradske cetvrti...“ koja ,,...
raspravlja o pitanjima vaznim za mjesne odbore i gradsku cetvrt.” Medutim, Statutom nije
predvideno koordinacijsko tijelo za pojedine sektore unutar upravljacke strukture te se ni na
koji nacin ne navodi koordinacija kao relevantna za oblikovanje javnih politika. Tome govori
u prilog ocjena Razvojne strategije Grada Zagreba za razdoblje do 2020. godine (2017:82) koja
kao razvojni problem upravljanja i koordinacije upravnih tijela navodi ,,... nedovoljno razvijeni

mehanizmi za komunikaciju i koordinaciju rada unutar i izmedu upravnih tijela.*

Kada je rije¢ o doktrini dobrog upravljanja, koja se shvaca kao svojevrsna garancija
standarda kvalitete (transparentnost, odgovornost, djelotvornost, u¢inkovitost, kompetentnost i
drugi standardi), ona se prepoznaje u pojedinim ¢lancima Statuta poput ¢l. 125. kojim se navodi
kako su: ,,Grad Zagreb te pravne i fizicke osobe koje obavljaju komunalne djelatnosti obvezne
su osigurati trajno i kvalitetno obavljanje tih djelatnosti, odrzavanje komunalnih objekata i
uredaja u stanju funkcionalne sposobnosti, obavljanje komunalnih djelatnosti na nacelima

3

odrzivog razvoja i javnost rada..”, ¢ime se razaznaju u prvom redu odgovornost i
transparentnost kao standardi dobrog upravljanja. Razvojna strategija Grada Zagreba za
razdoblje do 2020. godine (2017:82) spominje nesto viSe standarda dobrog upravljanja Sto je
vidljivo iz slijedeceg: ,,... u okviru kontinuirane teznje za unapredenjem i osiguranjem
profesionalne, djelotvorne, ucinkovite i prema korisniku orijentirane gradske uprave, koja je u
svojem postupanju usmjerena postizanju najvisih standarda ucinkovitosti, ekonomicnosti,
profesionalnosti i transparentnog djelovanja ,uspostavljeni su odredeni Instrumenti s ciljem
ostvarenja istaknutih teznji.* Instrumenti u funkciji unapredenja gradske uprave koji se navode
su: upravljanje poslovnim procesima, rizici 1 upravljanje rizicima te unutarnja revizija i
kontrola. Iako su navedeni instrumenti od vaZnosti za uspostavu sustavnog i u¢inkovitog

upravljanja, nijedan od formalnih sugovornika nije se u intervjuima osvrnuo na te instrumente.

Sustav upravljanja razvojem prema Razvojnoj strategiji Grada Zagreba za razdoblje do
2020. godine (2017:118) ima potencijale koji se odnose na ,,... financijsku snagu
grada/proracuna, razvijenost i brojnost udruga i organizacija civilnog drustva kao dionika
razvoja te na stabilnost i educiranost kadra gradske uprave.” Osim ranije identificiranog
nedostatnog normativnog okvira za suradnju, navodi se i potreba ucinkovitijeg provodenja
plana upravljanja ljudskim resursima $to je temelj za postavljanje razvojnog cilja
Unapredivanja sustava upravljanja razvojem. Ocekivan naCin postizanja tog cilja jest

ostvarenje sljedecih prioriteta: ,,Unapredenje i promicanje ljudskih prava i razvoj civilnog
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drustva; Unapredivanje znanja vjestina za upravljanje razvojem; Ucinkovito upravljanje
prostorom Grada i gradskom imovinom; Poboljsanje rada gradske uprave, institucija i javnih
poduzecéa* (Razvojna strategija Grada Zagreba za razdoblje do 2020. godine, 2017:119).
Takoder, Strategija regionalnog razvoja Republike Hrvatske (2017:108) kao jedan od ciljeva
postavlja: ,,... poboljsanje prije svega horizontalne koordinacije dionika u razvojnom
upraviljanju te unaprjedenje medusektorske suradnje u pripremi i provedbi regionalnih
razvojnih projekata.* Navedeno upucuje kako je prepoznata potreba za uc¢inkovitijim sustavom
upravljanja, odnosno potreba za nuznim poboljSanjem postoje¢eg modela upravljanja, a
identificirani prioriteti dobro artikuliraju nuzne iskorake potrebne za jacanje suradnje poput
novih znanja i vjestina ili u¢inkovitog planiranja $to je od kljucne vaznosti za kvalitetu urbanog

upravljanja.

» Horizontalna suradnja iz perspektive formalnih i neformalnih aktera

Dok u pregledanim dokumentima nije spomenuta suradnja medu sektorima, u provedenim
intervjuima takva se suradnja spominjala u kontekstu medusobnog informiranja i razmjene
podataka pri ¢emu su neki viSe, a neki manje zadovoljni tim vidovima suradnje. Sto se tie
razmjene podataka, s jedne strane sugovornik/ca Q2 navodi kako je ,,... dosta vazna ta
otvorenost podataka.*“ S druge strane, isti sugovornik/ca napominje kako su starije generacije
naspram mladih skepticne oko razmjene podataka: ,,... taj generacijski jaz se desi.* Ovaj

primjer ilustrira kompleksnost iskustva o razmjeni podataka kao obliku suradnje.

Kada je rije¢ o komunikaciji i protoku informacija izmedu gradskih ureda i drugih gradskih
tijela, predstavnik/ca formalnih aktera Q1 pohvalno navodi kako je: ,, Suradnja s dionicima iz
okolisa je dobra... Nismo imali prepreke u komunikaciji s bitnim dionicima iz okolisa — sve smo
kontaktirali, svi su se odazvali, uvijek smo dobili potrebne informacije. Protok informacija
uvijek bio dobar.* Pozitivno iskustvo ima 1 drugi predstavnik/ca formalnih aktera H3 koji
suradnju s drugim gradskim uredom opisuje na slijedec¢i nacin: ,,... imamo odlican odnos s
njima, konkretno kod dostave podataka ovog registra onecis¢avanja okolisa, to je vrlo sloZen
sustav, ali imamo, mogu reci da imamo jedan poseban odnos sa kolegicama koje tamo rade.

One uvijek nama izadu u susret u smislu razmjene informacija.

Jedan od predstavnika/ca formalnih aktera Q1 pohvalno govori o postoje¢em modelu

suradnje 1 kroz razli¢ite tematske skupine na razini Grada navodeci kako je to ,,... dobar nacin
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zbog razmjene informacija, ideja, upoznavanja kolega iz drugih odjela i ureda...”, ali
istovremeno isti¢e kako bi takav model ,,... trebao aktivnije zazivjeti.* Drugi predstavnik/ca
formalnih aktera R kriti¢niji je prema horizontalnoj suradnji unutar upravljackih struktura
navode¢i da se ona deSava ,,... stihijski, odnosno da ... ta suradnja nije strukturirana ni
definirana na nacin da se definiraju opseg, opis poslova, zaduzemja konkretna, ovog
predstavnika ureda, zaduzenja onog predstavnika ureda, da se definiraju koraci, zadaci...”, te

3

zakljucuje kako horizontalna intra suradnja ,,... nije jos zaZivjela...“, Sto smatra velikim
nedostatkom. Studija relevantnosti integriranog urbanog razvoja u Europi (EUKN, 2017)
kojom se analizira primjena nacela sadrzanih u Leipziskoj povelji u razdoblju od 2012. do 2016.
godine takoder u RH prepoznaje izostanak horizontalne suradnje i sustava preklapajucih

odgovornosti u vezi planiranja i implementacije politike urbanog razvoja.

S ciljem nadvladavanja problema nedostatne medusektorske suradnje primjetni su napori u
vidu osnivanja prethodno navedenih radnih skupina koje se sastaju po potrebi (ad-hoc) 1 koje,
kako isti¢e predstavnik/ca formalnih aktera Ql, sluze za ,,... razmjene informacija, ideja,
upoznavanja kolega iz drugih odjela i ureda...*, pri cemu se naglaSava potreba dodatnih napora

kako bi se ojacala njihova funkcionalnost (ve¢i intenzitet, dodatne edukativne radionice i sl.).

Predstavnik/ca formalnih aktera Q4 na primjeru rjeSavanja prituzbi i predstavki gradana
detektira funkcionalnu vertikalnu 1 medusektorsku koordinaciju i1 suradnju tijela lokalne
samouprave: ,,... to sve skupa ide u Zrvanj, to ide dalje jel, Sto vidimo najprije, Sto mozemo mi
rijesit na ovom nivou jel, Sto moZemo spustit na onaj nizi dolje Vijece mjesnog odbora, pa da
vidimo §to oni kazu, pa §to mi mozemo, mi to rijesimo jel. Sto ne mozemo Saljemo dalje, bilo
podruznicama Holdinga, bilo gradskim uredima, bilo institucijama, ministarstvima.* Isti
sugovornik suradnju s podruznicama Holdinga pohvaljuje 1 navodi kako ,,... evo mi sad i s
njima, mi sad radimo program odrzavanja cijelog grada, mi odrzavamo cijeli grad u Cetiri
segmenta, i ovaj to rade naravno, a mi sklapamo s njima ugovor i nadziremo i slicno,
podruznice Holdinga, cetiri podruznice odlicno, Zrinjevac, Zagrebacke ceste, Cistoca, mislim
super... mislim Sto se Holdinga tice to je sve... sastanci, dogovori, pregovori, sve, oni su

operativci to je.*

U intervjuima s formalnim akterima istice se potreba za boljom komunikacijom i
prenoSenjem informacija kroz sve instance ureda i sektora (uocava se dobar primjer radnih

skupina u vezi odredenih tema 1 projekata), Ccime se Zeli potaknuti njihova veca aktivnost. Kada
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je rije¢ o komunikaciji zanimljivo je primijetiti kako formalni i neformalni akteri navode istu
prepoznatu manjkavost, naime i predstavnik/ca formalnih aktera H2 istice kako ,,... sluzbe
unutar grada ili uredi medusobno nisu koordinirani i ne razgovaraju, to imamo takvih primjera
bezbroj.*“ Predstavnici neformalnih aktera navode primjere kojima potvrduju izostanak
komunikacije izmedu razli¢itih gradskih ureda, pa tako sugovornik/ca C3 primjerice navodi
kako regionalnu i gradsku prometnu strategiju ,,... rade dva ureda usporedno, bez kontaktiranja
jedne sa drugim, znaci promet u gradu se planira odvojeno od prometa grada Zagreba koji bi
trebao uspostavit neku vezu prema Zagorju, prema Samoboru, prema Karlovcu, prema Velikoj
Gorici...“, dok sugovornik/ca C4 navodi primjer nesuradnje u izradi strateSkog dokumenta
Ureda za strategijsko planiranje sa Uredom za zastitu okolisa i odrzivi razvoj navodeci kako je

»--- Izvana jasno da ta dva ureda su ono... ne komuniciraju.*

Manjak suradnje po pitanju izrade strateskih dokumenata i provodenja drugih aktivnosti
odnosno ograni¢enost djelovanja na unutar-uredskoj odnosno unutar-sektorskoj razini ponekad
se opravdava preglomaznim sustavom koji prije¢i kvalitetnu horizontalnu suradnju, a $to u
konacnici proizvodi upitne ili neadekvatne rezultate. No, sugovornik C3 propituje taj argument
navodecCi: ,,... iz Grada Zagreba cete Cesto mozda ste i culi argumentaciju da su preglomazni
da bi imali dobru horizontalnu suradnju, ali onda opet tu pricamo o nekakvim vanjskim
primjerima koji su dobri, kako oni mogu ako mi ne mozemo.* Primjeri dobre prakse koji su
spomenuti u ranijem tekstu obuhvacaju gradove koji su veci 1 sloZeniji upravljacki sustavi od
Grada Zagreba, a upravo se Cesto koriste kao primjeri dobre prakse kada je rije¢ o snaznoj 1

kvalitetnoj horizontalnoj suradnji, kao $to je to slu¢aj u Barceloni ili pak Parizu (Blanco, 2013).

Iz navedenoga proizlazi nedostatak zajedniC¢kog djelovanja u vezi pitanja koja ulaze u
djelokrug vise ureda 1 sektora (svaki odjel, ured, sektor djeluje samostalno; sektorska
usmjerenost). Predstavnik/ca formalnih aktera Q4 napominje kako ,,... koordinacija izmedu
gradskih ureda nije sjajna..., dok predstavnik/ca neformalnih aktera C3 jasnije detektira stanje
kazavsi: ,,Moj dojam je da u Zagrebu za sada jos uvijek sve sektorski a razlicite politike
upravljanja, odvojeni projekti, nema koordinacije, i nema horizontalne suradnje...*, odnosno,
kako sugovornik/ca A2 zakljucuje, ne moze se ,,... prevazic¢i tu sektorsku usmjerenost.‘
Nadalje, predstavnik/ca neformalnih aktera C4 istoce kako se ne postize potrebna ,,... sinergija

... 1 spona...* nuzna za postizanje adekvatnih rezultata, a izostanak komunikacije i koordinacije

izmedu gradskih ureda posljedi¢no negativno utjece i ,,... prenosi se i na podruznice* (H2).
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Kao moguce objasnjenje zasto horizontalna suradnja nije bolja, uz ve¢ spomenutu veli¢inu
sustava kao mogucu prepreku, u razgovorima je naglasena dominantna vertikalna koordinacija
unutar piramidalnog sustava u kojem je mo¢ koncentrirana u samom vrhu (gradonacelnik) sto
dokida moguénosti razvoja horizontalne koordinacije medu nizim instancama. Kako
predstavnik/ca neformalnih aktera C5 navodi, ,... nitko ni ne ocekuje da koordiniraju, oni
dobivaju izravne... imam dojam da se dobivaju izravni prijedlozi, u svakom segmentu gradske
vilasti odozgor, dakle nema horizontale.” Istovremeno, takav hijerarhijski pristup obeshrabruje
djelatnike na nizim upravljackim razinama na proaktivno djelovanje $to 1 sam predstavnik/ca
formalnih aktera Q1 uocava te prepoznaje odredenu ,,... pasivnost i nemaju zelju za odredenim
iskoracima koji bi bili moguci i dozvoljeni.” Navedenim se produbljuje status quo stanje ili
kako je predstavnik/ca neformalnih aktera C1 zakljucio: ,,... svi paraliziraju jedni druge i nista
se ne mijenja.“ Naznaceno dovodi dodatno do pozicioniranja u najnizu negativnu razinu
koordinacije prema teoriji koordinacije javnih politika (Peters, 2004) kojom iako se istice

moguénost poboljSanja pruzanja usluga javne uprave nije izvjesna promjena obrazaca politike.

Moguca rjeSenja za postojeCe probleme infra horizontalne suradnje prepoznaju se u
osnivanju ,,... jedno|g] tijel[a), koje bi koordiniralo sve...*, kako predlaze sugovornik/ca H3,
dok drugi predstavnik/ca formalnih aktera Q1 detektira nuznost postojanja ,,... baze podataka
gdje bi se podaci skupljali, povezivali i dalje usmjeravali. Bilo bi super kad bi se jasno

delegiralo 'tko', 'Sto' ... kad bi postojao 'focal point'.“

Iako nedostatan normativni okvir za suradnju kao i izostanak snaznije artikulacije vaznosti
koordinacije za oblikovanje javnih politika upucuju na najnizu razinu koordinacije, negativnu
koordinaciju (Peters, 2004), koja uklju¢uje minimalnu investiciju politiCkog kapitala ipak
naglaSeno prepoznavanje potrebe za poboljSanjem pruzanja usluga i mijenjanjem obrasca
politike upucuju na viSu razinu koordinacije, pozitivnu koordinaciju. Naime, artikuliranim
potencijalima, razvojnim problemima i prioritetima u postizanju cilja unapredivanja sustava
upravljanja razvojem moZemo u relevantnom normativnom okviru uvidjeti prepoznatu potrebu
za iskorakom ka vi$oj razini ostvarivanja koherentnosti u oblikovanju javnih politika $to prema
Petersu (2004) spada u pozitivnu koordinaciju koja seze do pete razine prema Metcalfeu (1994).
Rije¢ je o razini koja pretpostavlja jasan sporazum o suradnji u isporuci usluga, pri ¢emu
institucije (uglavnom na dnu) koordiniraju stvarnu isporuku programa pri ¢emu je potvrdeno
pronalaZenje dogovora odnosno konsenzusa izmedu razli€itih tijela kroz zajednicki rad. Kada

je rije¢ o prikupljenim podacima kroz provedene intervjue i fokusne grupe uocena su odredena
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preklapanja, ali i odstupanja od podataka prikupljenih kroz analizu normativnog okvira
temeljem cega se utvrduje postojanje negativne koordinacije, najnize razine prema teoriji
koordinacije javnih politika (Peters, 2004), koja pretpostavlja koordinaciju razlicitih
upravljackih tijela bez preklapanja u obavljanju poslova kao i malu vjerojatnost znacajne
promjene obrasca politike. Naime, sukladno Metcalfeovoj (1994) skali koordinacije politika,
koordinacija odabranih gradskih ureda unutar urbano-okoli§nog sektora moze se svrstati na
razinu Cetvrte razine (od njih devet) koja spada u negativnu koordinaciju s obzirom na
manjkavosti koje se oCituju u: preklapanjima u obavljanju poslova, pri ¢emu se isti¢e nedostatak
adekvatne koordinacije aktivnosti i projekata (izostanak strukturirane koordinacije) odnosno
komunikacije (razli¢ite informacije, razliCite vizije, razliite i nepovezane aktivnosti,
nedostatak adekvatne baze podataka koju bi mogli koristiti svi uredi i1 sektori), kako unutar
ureda 1 sektora (naglasak na nepostojanje adekvatne horizontalne koordinacije), tako i medu
sektorima (nepostojanje adekvatne medusektorske koordinacije), ali i spram civilnog sektora (u
vezi programa i aktivnosti od zajedniCkog interesa). Teorija urbanog upravljanja naglasava
klju¢nu ulogu lokalnih politickih institucija u koordinaciji relevantnih dionika usmjerenu ka
ostvarivanju zajednickih ciljeva (Pierre, 2014). U kontekstu istraZivanja moZemo zakljuciti
kako postoji koordinacija od strane upravljacke strukture na intra razini, no ta koordinacija nije
dostatna. Ona pokazuje manjkavosti 1 propuste zbog strukture upravljanja koja nije poticajna
za djelatnike javne uprave. Posljednje, prisutna je institucionalna fragmentiranost (Kazepov,
2005) koja se oc€ituje u nedovoljnoj koordiniranosti, preklapanju poslova, nedostatnoj suradnji

te izostanku usmjerenosti u postizanju zajednickih ciljeva.

6.1.2. Razmatranje postojeceg modela upravljanja
» Model upravljanja u zakonskim i strateskim dokumentima

Prema DiGaetanou i Stromu (2003) pet je osnovnih kriterija kojima se karakteriziraju tipovi
urbanog upravljanja: klju¢ni donositelji odluka, politicki ciljevi, logika upravljanja i odnosi
upravljanja. Po pitanju odlucivanja, Zakon o Gradu Zagrebu odreduje (Cl. 5.) kako je Gradska
skupstina Grada Zagreba predstavnicko tijelo (sukladno ¢l. 27. Zakonu o lokalnoj i podru¢noj
(regionalnoj) samoupravi) gradana Grada Zagreba nadlezno za donoSenje akata u vezi
djelokruga Grada Zagreba (te obavljanje drugih funkcija temeljem Zakona o Gradu Zagrebu i
Statuta Grada Zagreba, dok izvr$nu funkciju (€l. 6.) obavlja gradonacelnik Grada Zagreba. Po
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pitanju obavljanja poslova iz djelokruga Grada Zagreba, Zakon o Gradu Zagrebu dodatno
predvida (¢l. 13.) osnivanje upravnih tijela (upravni poslovi), dok je na razini mjesne
samouprave moguce osnivati (Cl. 17.) gradske Cetvrti 1 mjesne odbore. Sukladno Statutu Grada
Zagreba (Cl. 5., ¢l. 37.), gradsku upravu u cjelini ¢ine tijela Grada Zagreba, tijela mjesne
samouprave te gradska upravna tijela i javne sluzbe. Statut Grada Zagreba ¢l. 139. navodi oblike
neposrednog sudjelovanja gradana u odlu¢ivanju o lokalnim poslovima: ,,... /lokalni
referendum, savjetodavni referendum, mjesni zborovi gradana, predstavke, prijedlozi i prituzbe
gradana.* Time se djelomicno i1 formalizira uloga gradana, posebno po pitanju gradskih cetvrti
i mjesnih odbora (ogranieni broj neposrednih oblika odlu¢ivanja s obvezuju¢im efektom
uredeno je ¢l. 139.-151. Statuta Grada Zagreba S§to je detaljnije obradeno u potpoglavlju o
participaciji). Temeljem navedenog sastava klju¢nih donositelja odluka uocava se odredena
razina sli¢nosti s korporativnim tipom urbanog upravljanja (DiGaetano i Strom, 2003) s
obzirom da normativni okvir Grada Zagreba teziste izravne gradanske participacije (detaljnije
u nastavku teksta o metodama participacije) postavlja na tijela mjesne samouprave, a $to se
izjednacava s odlikom korporativnog modela koja ukazuje na masovniji odaziv na participaciju
unutar skupine, pod $to se takoder moZze podvesti i inicijativa referenduma (koja proizlazi iz
odredene kriticne mase gradana okupljene oko odredenog cilja), dok je kod ostalih oblika
participacije pretezito rije¢ o individualnim aktivnostima (ograniceni oblik participacije izvan
skupine prema korporativnom modelu), bilo da je rije¢ o samostalnim radnjama pojedinaca
poput prituzbi gradana, bilo da je rije¢ o aktivnostima predstavnika odredene skupine kroz
mjesni zbor). Istovremeno, s obzirom kako su moguénosti gradana po pitanju odlucivanja s
obvezuju¢im efektom izrazito ogranicene , te kako vecina oblika participacije gradana podlijeze
nekom obliku diskrecijske ocjene tijela gradske uprave u cjelini (Zakon o lokalnoj i podrucnoj
(regionalnoj) samoupravi, ¢l. 24.), uo¢avaju se odredene slicnosti i sa pluralistickim modelom
urbanog upravljanja (DiGaetano i1 Strom, 2003) kojeg karakterizira izrazito naglaSena uloga

izabranih politi¢ara 1 lokalnih sluZbenika.

Politicki ciljevi, kao drugi kriterij, detektirani u dokumentima koji karakteriziraju
upravljanje su: razvojna politika; razvijanje participacije gradana i organizacija civilnog
drustva; ucinkovitija vertikalna, horizontala i medusektorska suradnja javnih tijela, odnosno,
ucinkovitija suradnja javnih tijela 1 gradana odnosno organizacija civilnog drustva
(medusektorska 1 viSedimenzionalna suradnja); uklju¢ivanje gradana u procese odlucivanja;

zadovoljavanje svakodnevnih potreba gradana te informiranost gradana kao $to to primjerice
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oslikava ¢l. 5. Zakona o regionalnom razvoju: ,,... suradnja izmedu tijela drzavne uprave,
gospodarskih subjekata, znanstvene zajednice, socijalnih partnera i organizacija civilnog
drustva®, ili pak Strategija regionalnog razvoja Republike Hrvatske (2017:108): ,....
poboljsanje prije svega horizontalne koordinacije dionika u razvojnom upravljanju te
unaprjedenje medusektorske suradnje u pripremi i provedbi regionalnih razvojnih projekata®,
zatim Statut Grada Zagreba, ¢l. 35.: ,,... informiranost gradana o radu tih tijela (Grada
Zagreba i tijela mjesne samouprave) te o drugim pitanjima vaznim za gradane Grada
Zagreba“, te C€l. 125. Statuta Grada Zagreba: ,,Grad Zagreb te pravne i fizicke osobe koje
obaviljaju komunalne djelatnosti obvezne su osigurati trajno i kvalitetno obavljanje tih
djelatnosti, odrzavanje komunalnih objekata i uredaja u stanju funkcionalne sposobnosti,
obavljanje komunalnih djelatnosti na nacelima odrZivog razvoja i javnost rada.“ S obzirom
kako je vec¢ina navedenih elemenata usmjerena na aktivnosti razvijanja participacije odnosno
ukljucenosti gradana, te podizanje kvalitete usluga i ucinkovitosti javnog sektora spram
gradana, uocava se odredena sli¢nost s menadzerskim tipom urbanog upravljanja (DiGaetano i
Strom, 2003) koje je primarno usmjereno na javne usluge i unaprjedenje istih na dobrobit
korisnika. Istovremeno, potrebno je podsjetiti na prethodno istaknuto kako veliki broj aktivnosti
participacije gradana svoje polaziSte izvodi iz aktivnosti mjesnih zborova gradana odnosno
tijela mjesne samouprave, a koje se mogu odaslati na vise instance, kao prijedlozi i misljenja,
na odlucivanje, pri ¢emu takvi prijedlozi nuzno ne ocrtavaju interes i potrebe Sire zajednice,
ve¢ iskljuc¢ivo pojedinog lokaliteta. Jasna je, stoga, poveznica s korporativhim tipom
(DiGaetano 1 Strom, 2003) urbanog upravljanja kojeg obiljeZava distributivna logika unutar
koje interesi pojedinih skupina dobivaju prednost pred kolektivnim, i gdje korporativni tip

omogucava koordinaciju pojedina¢nih skupina i lokalnih vlasti.

Tre¢i kriterij, logika upravljanja koja podrazumijeva nacin ili metode prema kojima se
donose odluke, u analiziranim dokumentima prepoznat je u slijedecem:

%

- ¢l 139. Statuta o Gradu Zagrebu navode se oblici neposrednog sudjelovanja u
odluc¢ivanju 1 izjasnjavanja gradana o lokalnim poslovima iz samoupravnog djelokruga
Grada Zagreba, redom: ,,... lokalni referendum, savjetodavni referendum, mjesni

zborovi gradana, predstavke, prijedlozi i prituzbe gradana“;

- ukljucivanje predstavnika tijela mjesne samouprave u tijela Grada Zagreba vidljivo je

na primjeru koordinacije sastavljene od gradonacelnika, predsjednika Gradske
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skupstine i predsjednika vijec¢a gradskih Cetvrti koja ,,... raspravlja o pitanjima vaznim
za gradske cetvrti i o sukobu interesa gradskih cetvrti, mjesnih odbora i Grada kao

cjeline® (Cl. 91. Statuta Grada Zagreba);

- ranije navedeni ¢l. 5. Zakona o regionalnom razvoju kao 1 strateski cilj 3: Sustavno
upravljanje regionalnim razvojem Strategije regionalnog razvoja Republike Hrvatske
navode obvezu na medusobnu suradnju gradskih tijela (vertikalna, horizontalna i
medusektorska), obvezu na medusobnu suradnju gradskih tijela i gradana, suradnju sa

organizacijama civilnog drustva i znanstvenim institucijama;

- Konzultiranje i1 informiranje gradana kroz aktivnosti i publikacije apostrofirano je
Statutom Grada Zagreba u ¢l. 84. kojim se utvrduju zadaée predsjednika vijeca gradske
Cetvrti, od Cega se posebno istiCe da: ,,... informira gradane o pitanjima vaznim za
gradsku cetvrt...* kao 1 zadace predsjednika vije¢a mjesnog odbora da ,,... informira
gradane o pitanjima vaznim za mjesni odbor...“ te su tijela Grada Zagreba sukladno ¢lI.
169. duzna ,,... upoznati javnost o obavljanju poslova iz svoga djelokruga i izvjestavati
Jje o svom radu preko sredstava javnog priopéavanja ili na drugi prikladan nacin®, a ¢l.
172. navodi se kako Grad Zagreb mozZe izdavati ,,... publikaciju u kojoj bi objavljivao
prikaze rada svojih tijela, izvjes¢a s rasprava i odluke tih tijela, prijedloge koji se
pripremaju za rasprave te druga pitanja iz svoga samoupravnog djelokruga ili koja su

od neposrednog interesa za gradane;

- Samostalan djelokrug tijela mjesne samouprave obuhvacen je ¢l. 79. 1 ¢l. 99. Statuta
Grada Zagreba u kojem Vije¢e gradske cetvrti odnosno Vije¢e mjesnog odbora
samostalno, medu ostalim:>® ... saziva mjesne zborove gradana; koordinira rad
mjesnih odbora; suraduje s udrugama na svom podrucju u pitanjima od interesa za

gradane gradske cetvrti/mjesnog odbora‘; te,

Uz navedeno Vijeée gradske &etvrti odnosno VijeCe mijesnog odbora takoder: donosi pravila gradske
Cetvrti/mjesnog odbora; donosi financijski plan i godisnji izvjeStaj o izvrSenju financijskog plana; odlucuje o
raspolaganju imovinom gradske Cetvrti/mjesnog odbora;. donosi program odrzavanja komunalne infrastrukture za
podrucje gradske cetvrti; donosi plan komunalnih aktivnosti za podrucje gradske Cetvrti / donosi plan malih
komunalnih akcija mjesnog odbora, koji je sastavni dio plana komunalnih aktivnosti gradske ¢etvrti; moze donijeti
plan potreba za aktivnosti, programe i projekte unapredenja kvaliteta Zivota gradana gradske Cetvrti i mjesnih
odbora koji su od interesa za dva ili viSe mjesnih odbora ili za cijelu gradsku Cetvrt i utvrduje prioritete u njihovoj
realizaciji; bira predsjednika i potpredsjednika vijeca; sudjeluje u provodenju civilne zastite na svom podrucju;
donosi program rada i izvjeS¢e o radu; donosi poslovnik o svom radu u skladu s statutom; suraduje s drugim
gradskim Cetvrtima / mjesnim odborima na podrucju Grada Zagreba, osobito sa susjednim; obavlja i druge poslove
utvrdene zakonom, gradskim odlukama i drugim propisima.
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- Provodenje razvojnih 1 strateskih projekata te strateSkih dokumenata i programa
podrazumijeva ,,... ukljucenost i djelovanje svih mjerodavnih gradskih upravnih tijela,
putem radnih tijela i/ili predstavnika* (Razvojna strategija Grada Zagreba za razdoblje

do 2020. godine, 2017:82).

S obzirom kako se teziste postavlja na oblicima suradnje, razvojnim aktivnostima (razvojni
1 strateSki projekti), koriStenju razli¢itih oblika participacije gradana (obvezujuce i
neobvezujuce odlucivanje, konzultiranje, informiranje i sl.) odnosno ukljuc¢ivanju gradana u
politicke procese, te postojanom samoupravnom djelokrugu mjesnih tijela, omogucava
identifikaciju sa dva idealtipska modela urbanog upravljanja. Poveznica sa menadzerskim
tipom urbanog upravljanja (DiGaetano i Strom, 2003) vidljiva je kroz naglaSene oblike suradnje
(posebno po pitanju suradnje sa civilnim udrugama). Istovremeno, istie se snazna veza sa
korporativnim tipom urbanog upravljanja (DiGaetano i1 Strom, 2003) koji pociva na
ukljucivanju relevantnih aktera i interesa u politicke procese poput spomenute koordinacije iz
¢l. 91. Statuta Grada Zagreba, ali 1 preuzimanju odgovornosti tih aktera za odredene djelatnosti

1 aktivnosti.

Cetvrti kriterij, odnosi upravljanja koji se definiraju vrstama interakcije izmedu formalnih i

neformalnih aktera (DiGaetano i1 Strom, 2003) prepoznati su u slijede¢em:

- ucinkovitija vertikalna, horizontalna 1 medusektorska suradnja opisana je Prioritetom
3.2. Djelotvornost medusektorske suradnje Strategije regionalnog razvoja Republike
Hrvatske (2017:108) gdje su aktivnosti usmjerene na: ,,... uskladivanje javnih politika i
zakona na nacionalnoj i regionalnoj razini u svim sektorima, poboljSanje prije svega
horizontalne koordinacije dionika u razvojnom upravijanju te unaprjedenje

medusektorske suradnje u pripremi i provedbi regionalnih razvojnih projekata®;

- viSarazina informiranosti gradana prepoznata je ranije spomenutim ¢l. 35. Statuta Grada

Zagreba,;

- viSa razina suradnje sa organizacijama civilnog drustva koja pridonosi viSoj razini
ukljucenosti 1 svijesti gradana prepoznata je u Razvojnoj strategiji Grada Zagreba za
razdoblje do 2020. godine (2017:29) gdje se izri¢ito navodi kako je civilno drustvo u
Gradu Zagrebu ,,... postalo znacajan akter i podupiratelj uvodenja pozitivnih drustvenih

promjena i vrijednosti... te kako se ,,... suradnjom Grada i udruga utjece na sustavno
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jacanje javne svijesti o problemima i pravima pojedinih skupina gradana te ostvarenje

njihovih specificnih potreba u lokalnoj zajednici®; te,

- ViSarazina podrske i pomo¢i poduzetnicima istaknuta je Razvojnom strategijom Grada
Zagreba za razdoblje do 2020. godine (2017:37) kroz brojne razvojne potrebe:>’ ,....
kontinuirano promovirati poduzetnistvo i stvarati povoljnu poduzetnicku klimu; poticati
povezivanje i umrezavanje poduzetnika; jacati i razvijati poduzetnicku potpornu
infrastrukturu organizacijom novih poduzetnickih centara, inkubatora, tehnoloskih
parkova i drugih potpornih institucija;, jacati svijest o vazZmnosti drustvenog
poduzetnistva te poticati razvoj druStvenih poduzetnickih inicijativa; jacati lokalno

partnerstvo za zapoSljavanje radi razvoja ljudskih resursa i povecanja zaposlenosti.*

S obzirom na prepoznate odnose upravljanja formalnih i neformalnih aktera, primjetne su
odredene sli¢nosti sa korporativnim tipom urbanog upravljanja (DiGaetano i Strom, 2003) koji
je usmjeren na pojedinacne interese skupina. lako je civilni sektor prepoznat kao znacajan akter
urbanog upravljanja, privatni sektor s obzirom na ekstenzivnu listu razvojnih potreba
usmjerenih na jacanje i pruzanje podrSke poduzetnicima govori u prilog usmjerenosti

upravljackih koalicija s ekonomskim dionicima.

Iz prethodne analize dokumenata vidljivo je kako je korporativni tip urbanog upravljanja
(DiGaetano 1 Strom, 2003) najzastupljeniji oblik urbanog upravljanja po pitanju normativnog
okvira. No, prema iskazima sugovornika u intervjuima i fokusnim grupama u praksi se radi o

modelu upravljanja koji nije moguce kategorizirati prema DiGaetano 1 Stromu.

59 Lista razvojnih potreba je ekstenzivna pa se osim u tekstu spomenutih navode slijedeée potrebe: ulagati vece
napore u promociju obrtnickih djelatnosti te poticanje strukovnih obrazovanja i upisa u obrtnicka zanimanja;
stvarati poticajno poduzetnicko okruzenje s naglaskom na jaanje poduzetnicke kulture; pruzati potporu
poduzetnicima za jacanje poduzetnickih kompetencija; razvijati razlicite oblike usmjerenoga financiranja i jacati
informiranost poduzetnika o moguénostima financiranja njihovih razvojnih projekata; pruzati pomo¢ i podrsku
poduzetnicima prilikom internacionalizacije poslovanja; jacati konkurentnost poduzetnika pruzanjem potpora za
podizanje tehnoloske razine i jacanje kapaciteta za razvoj i proizvodnju proizvoda vise dodane vrijednosti; pruzati
potporu poduzetnicima za ucinkovitije koristenje sredstava iz EU; jacati suradnju izmedu poduzetnika i sveuciliSta
i znanstveno-istrazivackih institucija odnosno poticanje povezivanja javnoga, privatnog i znanstveno-
istrazivackog sektora; poticati gospodarske subjekte Cija politika poslovanja i razvoja ukljucuje visoki stupanj
ulaganja u istrazivanje i razvoj te inovacije; razvijati razliCite oblike podrSke poticanja i razvoja start-up
poduzetnika; poticati gospodarske aktivnosti koje osiguravaju ,,zeleno zapoSljavanje te razvijati odrzivo i
konkurentno gospodarstvo koje u¢inkovito iskoriStava resurse i koristi zelene tehnologije.
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» Upravljanje iz perspektive formalnih i neformalnih aktera

Neformalni akteri opcenito loSim ocjenjuju upravljatke mehanizme Grada Zagreba, pri
¢emu se naglasava staticnost 1 pomanjkanje ucinkovitosti gradskih tijela 1 tijela mjesne
samouprave (posebno po pitanju neaktivnosti tijela mjesne samouprave) koje predstavnik/ca
neformalnih aktera C5 opisuje: ,,... defektnim, deficitarnim i nepomicnim.* Zatim, prisutna je
nedovoljno jasna definicija djelokruga odnosno samoupravnih funkcija i moguénosti tijela
mjesnih odbora u odnosu na vise instance ¢emu u prilog govori vrlo ostar osvrt sugovornika
C5:.,,... smatram da je gradska sluzba za mjesnu samoupravu rupa totalna, potpuno beskorisna,
vjerojatno nitko ni ne drzi do njih nista, i to su ljudi koje nitko ne vidi ni ne cuje, koji ne rade

svoj posao.*

Ucestalo je razmiSljanje neformalnih aktera kako sluZzbenici razli¢itih tijela lokalne
samouprave nisu adekvatne osobe za dodijeljena zaduZenja, te kako se stvarni procesi
odlucivanja ,,... netransparentno...“ (C2) odvijaju na nekim drugim instancama odnosno ,,...
odluke se donose negdje drugdje* (C2). Takoder, naglasena je stroga hijerarhija prava i obveza
razli¢itih upravljackih instanci (stroga pravila postupanja), odnosno kako predstavnik/ca
neformalnih aktera C1 tvrdi, sustav je poslozen kao ,,... izrazito piramidalna struktura...”, a
upravo to $to je ,,... sve definirano procedurama i propisima...* predstavnik/ca formalnih aktera
QI navodi kao prednost, a kao nedostatak, ,,... nedovoljno kreativnosti...““ tijela odnosno

djelatnika gradske uprave.

Nadalje, prisutna je sumnja kako trenuta¢no stanje u odredenoj mjeri proizlazi iz
klijentisti¢kih odnosa sukladno kojima neformalni akteri potpadaju pod utjecaj grada, odnosno
kako to sugovornik C1 elaborira: ,... bilo kakav otpor ako je stvaran, otpor se pokusava
integrirat u sustav kroz nekakav klijentelisticki odnos jer se tako to ovaj... zapravo, to se tako

(3

smiruje situacija znaci...“, a §to u konacnici rezultira njthovom izuzimanju od bilo kakvih
konfrontacija sa ili kritika prema gradu jer takav odnos presumira ,,... da ste ovisni o gradu na
ovaj ili onaj nacin* (C1). Istovremeno, uoc€ava se ,.elite capture“ (Hordijk 1 suradnici, 2015),
odnosno dominacija pojedinaca ili grupacija koji raspolazu informacijama i resursima §to ih
postavlja u nadreden odnos spram ostalih aktera koji su u nejednakom poloZaju u odnosu na
njih. Detektiran klijentelizam prisutan u procesima upravljanja nije nuzno shvacen kao izravno

pogodovanje biranim skupinama ili elitama, ve¢ se pod time naglaSavaju netransparentni

procesi odluc¢ivanja (vodeni ad-hoc partikularnim potrebama 1 interesima), jer ,,... dosta veliki
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slojevi drustva u gradu Zagrebu participiraju u redistribuciji resursa grada® (C1). No, takav
oblik upravljanja odnosno donosenja odluka podrazumijeva vrlo ograni¢eni oblik participacije
gradana voden iskljucivo partikularnim interesima do te mjere da zauzima vrijednosti suprotne
osnovnim nacelima gradanske participacije kako je izloZzena u predmetnom istrazivanju, S§to
sugovornik C1 naziva ,,... anti-participacijom...* koja u svojoj stZi ,,... ne pokusava vladati

opc¢im dobrom...“ 1 koja ne ,,... pokusava gledat cjelinu.*

Namece se stajaliSte po kojem sustav upravljanja gradom pociva na piramidalnoj strukturi
(C1) na ¢ijem je vrhu gradonacelnik (centralizirani sustav upravljanja) koji, iz svoje pozicije,
integrirano upravlja gradom, odnosno sustav je ,,... integriran u smislu medusektorskih politika
u vise-manje jednoj osobi, a to je gradonacelnik* (C1). Dakle, ovako opisan sustav ukljucuje
integrirano upravljanje sektorskim politikama iz te najviSe instance, ali ne i model integriranog

urbanog upravljanja kako se izlaze u predmetnom istrazivanju.

Prisutan je dojam kako gradonacelnik izravno i neposredno rjesava probleme gradana s
kojima neposredno komunicira (mediji, osobni sastanci i sl.), Sto samo po sebi ne predstavlja
problem, ali stvara dojam kako Citav sustav gradske uprave ovisi o izravnim uputama
gradonacelnika, ili kako to predstavnik neformalnih aktera C1 objaSnjava: ,,... znaci uopce
nema nikakav interfejs ono cijele uprave u kojoj radi koliko 15.000 ljudi plus Holding ono, ne
znam valjda 20.000 ljudi radi u gradu, ali sve interfejs te neke s gradonacelnikom koji rjesava
probleme gradana.* Time se naglasava politicka mo¢ izvrSne vlasti Grada Zagreba, te se
preferiranje centraliziranog sustava upravljanja naspram integriranog sustava upravljanja
objaSnjava na nacin kako bi kroz implementaciju sustava integriranog urbanog upravljanja
oslabila politicka mo¢ Ureda gradonacelnika ,,... jer ovako postoji uvijek arbitrarna mogucnost
donosenja odluka, od slucaja do slucaja* (C1). Integrirano upravljanje time nije u interesu onih
koji su u poziciji mo¢i Sto ukazuje na preklapanje sa Weberovim i Bassandovim poimanjem
mo¢i gdje je ona usko povezana sa politickim djelovanjem (dominacijom) koje u osnovi ima

uporiSte u odnosu podredenosti ve€ine 1 zapovijedanja manjine.

Jedna od posljedica tako posloZzenog sustava upravljanja jest i organizacijska nemogucnost
sustava da detektira, organizira, kooptira odnosno iskoristi brojne ljudske i materijalne resurse
odnosno lokalne kapacitete u onoj mjeri u kojoj su isti dostupni u Gradu Zagrebu. U tom smislu
predstavnik/ca neformalnih aktera C5 istice kako postoje ,,... fantasticni resursi, postoji znanje,

postoje sposobnosti.“ Predstavnik/ca neformalnih aktera C5 adresira 1 politicku nesklonost
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dijeljenja politicke mo¢i odlu¢ivanja u politickom procesu donosenja i provedbe javnih politika,
»-.. jer nitko ni ne ocekuje da koordiniraju, oni dobivaju izravne... imam dojam da se dobivaju

izravni prijedlozi, u svakom segmentu gradske vlasti odozgo, dakle nema horizontale.

Isti¢e se nedostatak sustava adekvatnog nagradivanja sluzbenika iz javnog sektora, ¢cime se
doprinosi percipiranoj neucinkovitosti javnog sektora Sto dobro oslikava komentar
predstavnika/ce neformalnih aktera Pl: ,,... javna uprava ne funkcionira ucinkovito, a to je
prvenstveno zbog toga Sto zaposlenici nisu motivirani jer oni ¢e za 100 posla ili 200 posla dobit
istu placu.* Takoder, isti sugovornik upozorava kako eventualan c¢imbenik ,...
preglomaznosti...“ javnog sektora ukazuje na ... populisticku politiku zaposljavanja
prekomjerne radne snage...“, a §to stoji u suprotnosti s osnovnim nacelima drustveno
odgovorne korporacije koja bi morala osigurati kvalificiranu, produktivnu i1 radno u¢inkovitu
radnu snagu koja je odgovorna za svoje djelovanje 1 koja podlijeZe sankcijama za nekvalitetno

poslovanje.

Nadalje, predstavnici neformalnih aktera uocavaju nedostatak segmenta dugorocnog
planiranja i dugoro¢nih projekata, odnosno izostanak, kako sugovornik C5 istice, ,,... long-
range nekakvih odluka koje bi trebale biti prodiskutirane, usvojene, dijeljene, ljudi bi trebali
za to znati.* Takoder, nedostaje kvalitetnija priprema kratkoro¢nih projekata kako bi se izbjeglo
dupliciranje posla odnosno nepotrebno ponavljanje i1 troSenje resursa, kako to istice
sugovornik/ca A3 na primjeru uredenja cesta i vodova: ,,... da se pokusa barem u gradevinskim
projektima recimo sprijeciti cinjenicu da netko izasfaltira cestu i onda poslije toga godinu dana
ide se kopati kanal jer se mora sanirati kanalizacija jel. Mislim, nitko se nije prije toga sjetio
da bi mozZda bilo pametno ispitati da se vidi u kakvom je stanju kanalizacija, vodovod, whatever,
dakle da bi se onda moglo zajednicki napraviti neki projekt koji bi objedinio takvu jednu
prostornu problematiku.* Uz navedeno se veZe problem strateskih i1 razvojnih dokumenata za
koje se tvrdi da samo repliciraju ideje 1 prijedloge iz prethodnih verzija, kako je sugovornik/ca
A2 ustvrdio: ,,... vizija i ciljevi koji su ustvari prepisani iz one 2011...* 1 zapravo predstavljaju
1zvjesc¢a o (ne-) provedbi, a $to je djelomicno uzrokovano nerealno postavljenim ciljevima kako
to opisuje sugovornik/ca P2: ,,... kad pogledate ciljeve koji se postavljaju, to se stavlja na papir
bez imalo racionalnog pogleda koje je sadasnje stanje, gdje smo sada, i Sta treba poduzeti*,
zbog Cega se stjeCe dojam kako ,,... strateski dokumenti koji se donose samo su da ispunjavaju

formu* (C1).
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Potom, primjetna je takoder i odredena razina poslovne povezanosti formalnih aktera i
privatnog sektora, ranije spomenuta u analizi dokumenata, koju predstavnik/ca formalnih aktera
R objasnjava na slijedec¢i nacin: ,,... kao tehnoloski park pruzamo usluge inkubacije poduzetnika
gdje oni osim infrastrukture znaci ureda imaju mogucnosti koristenja nase internetske mreze,
opreme laboratorijske, te naravno razlicitih usluga tipa organizacije seminara, konferencija,
koje mi za njih organiziramo, pomoci i podrske u pisanju projekata.* Istovremeno, EUKN koja
je 2017. godine sprovela testiranje kvalitete primjene integriranog pristupa kroz Studiju
relevantnosti integriranog urbanog razvoja u Europi istiCe snazan utjecaj privatnog sektora na
politiku urbanog razvoja, a §to se ocituje kroz javno-privatna partnerstva za potrebe

infrastrukturnih projekata.

S druge strane, istaknuta je problematika javnih natje€aja i izbora najpovoljnijeg ponuditelja
kao prepreka uspjesnoj realizaciji zajednickih projekata i suradnji javnog i privatnog sektora,
posebno iz razloga §to kriterij najjeftinije ponude s jedne strane dovodi upitne partnere, odnosno
kako to sugovornik/ca Q2 objasnjava: ,,... pod sto jeftinije moze doci samo najgore nesto...“, a
s druge strane stvara loSu sliku u javnosti (pogodovanje). Takoder se naglaSava znacaj formalne
procedure koja omogucava provjeru procedure izbora najpovoljnijeg ponuditelja kako to
elaborira sugovornik/ca Q2: ,,... prave fiksne stvari moraju trajno ostati, uvijek se sluzbeno
administrativnom nivou, Sta je zapravo dobro, jer se ti predmeti cuvaju, i vi uvijek mozete uci
u trag, jer neke stvari se zavrte, krenu pa stanu, pa se poslije moZete vratit nazad i vidjeti do
kud ste dosli. Navedeno ukazuje na naznake elemenata menadZerskog tipa upravljanja kao
jednog od pet ideal tipska modela urbanog upravljanja koje su definirali DiGaetano 1 Strom
(2003), kojeg karakterizira upravo trziSno natjecanje u podruc¢ju pruzanja javnih usluga u kojem
sudjeluju 1 neformalni akteri. Nadalje, jo§ jedan element menadZerskog tipa upravljanja jest
naglaSena uloga privatnog sektora posebno po pitanju pruZanja javnih usluga, ali i znacaj
privatnog sektora ¢ija aktivnost biva sve viSe prepoznata kako u javnosti, tako 1 u politickim
strukturama Sto potvrduje izjava neformalnog aktera, predstavnik/ca privatnog sektora P1: ,,...
sve cesc¢e smo sudionici strucnih skupova, govornici panel diskusije i tako dalje, sve vise se
uvazava nase misljenje kao eksperata u toj jednoj mikro-nisi, a to se dogada zato $to sprovodeci
projekt od javnog interesa mi imamo ipak kriticnu masu koja kreira nekakvo javno mnijenje, a

projekti od javnog interesa ovise o tom javnom mnijenju, pa onda i politicari koji donose odluke
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pocinju to slusati.“ Posljednje je posebno bitno s obzirom kako time raste uloga ekonomskih

aktera na temelju njihove strucnosti.

Zakljucno, primjetne su loSe ocjene upravljackih mehanizama Grada Zagreba od strane
neformalnih aktera, pri cemu se naglaSava stati¢nost i pomanjkanje u¢inkovitosti gradskih tijela
1 tijela mjesne samouprave te nedovoljno jasna definicija djelokruga odnosno samoupravnih
funkcija i moguénosti tijela mjesnih odbora. Takoder, naglaSena je stroga hijerarhija prava i
obveza razli¢itih upravljackih instanci, a Sto, kao negativna posljedica, daljnje ogranicava
kreativnost tijela odnosno djelatnika gradske uprave. Nadalje, prisutna je sumnja kako
trenutacno stanje u odredenoj mjeri proizlazi iz klijentisti¢kih odnosa pri ¢emu se naglasavaju
netransparentni procesi odlu¢ivanja prilikom distribucije gradskih resursa. Takav oblik
upravljanja odnosno donoSenja odluka podrazumijeva vrlo ograniceni oblik participacije
gradana voden iskljucivo partikularnim interesima do te mjere da zauzima vrijednosti suprotne
osnovnim nacelima gradanske participacije (anti-participacija) kako je ranije izloZzena u radu.
Osjecaj bespomoc¢nosti neformalnih aktera izraZzena u njihovim iskazima vezano uz detektiran
klijentelizam je posljedica izostanka redistribucije mo¢i §to rezultira prema Arnstein (1969)

pukim zadovoljavanjem forme na korist nositelja moc¢i, odnosno politickih aktera.

U vezi integriranog upravljanja, namece se zakljuc¢ak po kojem sustav upravljanja gradom
pociva na vertikalno organiziranoj, piramidalnoj strukturi na ¢ijem je vrhu gradonacelnik koji
izravno 1 neposredno rjeSava probleme gradana s kojima neposredno komunicira $to stvara
dojam kako ¢itav sustav gradske uprave ovisi o izravnim uputama gradonacelnika. Time se
naglaSava politicka mo¢ izvrSne vlasti Grada Zagreba koja je nesklona dijeljenju te politicke
moc¢i odlucivanja u procesu donoSenja i provedbe javnih politika. Identificirani centralizirani
sustav upravljanja onemogucuje integrirani sustav upravljanja jer bi implementacijom sustava
integriranog urbanog upravljanja i disperzije moc¢i doSlo do slabljenja politicke moci
Gradonacelnika. Analizom dokumenata utvrdeno je kako formalno postojeci sustav upravljanja
ima najviSe preklapajucih elemenata sa korporativnim tipom upravljanja, a u intervjuima i
fokusnim grupama identificirano je viSe elemenata klijentelistickog modela upravljanja no
vidljivi su 1 drugi elementi poput menadzerskog, ali i hijerarhijskog, centraliziranog i stihijskog

sustava upravljanja koji nisu uklopljeni u nijedan idealtipski model upravljanja.
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6.2. Integrirano upravljanje

Integrirano upravljanje nastoji uspostaviti horizontalna i vertikalna koordinirana djelovanja te
suradnju formalnih 1 neformalnih aktera s ciljem stvaranja sinergijskog uc¢inka kroz holisticki
pristup rjeSavanja problema (IPAA, 2002; Pollitt, 2003; Schwedler, 2011). Horizontalna
suradnja izmedu sektorskih politika i aktera heterogenog je karaktera i zahtjeva brojne razlicite
vjeStine 1 znanja (Jacquier, 2005). Takav tip upravljanja pretpostavlja dekonstrukciju
dosadasnjih hijerarhijskih odnosa koji egzistiraju unutra sektorskog pristupa te pociva na
principima reciprociteta i meduzavisnosti (Giersig, 2008), ¢ime se odnos javne uprave 1 gradana
usmjerava ka horizontalnom odnosu. Oba protokola obuhvatila su temu opisa postojeceg tipa
upravljanja u urbano-okoli§nom sektoru, upoznatosti sa integriranim urbanim upravljanjem te

njegovim razumijevanjem.

6.2.1. Razumijevanje integriranog urbanog upravljanja
» Integrirano urbano upravljanje u zakonskim i strateskim dokumentima

U Strategiji regionalnog razvoja Republike Hrvatske (2017:14) naglaSava se jedan aspekt
integriranog pristupa u rjeSavanju razvojnih izazova, a §to u svojoj biti podrazumijeva da se ,,...
identificirani problemi i potrebe moraju rjesavati koordinacijom aktivnosti u vise resora —
horizontalno.” Strategija koristi konceptualni model integriranog pristupa razvojnom
upravljanju za potrebe kako SWOT analize tako 1 definiranja sadrZaja Strategije (Shema 5,
ispod) koji na dobar nacin prikazuje kompleksnost integriranog razvoja i upravljanja. Naime,
razvidno je kako se integrirano upravljanje odnosi na horizontalnu integraciju sektorskih
politika 1 na vertikalnu integraciju razliCitih razina upravljanja. Takoder, uo€ava se holisticki
pristup, odnosno meduovisnost okoliSne, gospodarske 1 drustvene dimenzije, $to je ujedno i
preduvjet za ostvarivanje odrzivog razvoja. Medutim, u takvom viSerazinskom,
medusektorskom i koordiniranom pristupu da bismo mogli govoriti o stvaranju sinergijskog
ucinka kroz holisticki pristup rjeSavanja problema nuzna je klju¢na karika koja ovdje nedostaje,
a to je suradnja formalnih 1 neformalnih aktera. U tom smislu ovdje je uo€ena distinkcija izmedu
Jjoined-up government 1 joined up governance (Pollitt, 2003) pri cemu prvi termin se shvaca kao
koordinacija rada tijela javnog sektora, dok se drugi termin odnosi na koordinaciju rada tijela
javnog sektora medusobno 1 sa tre¢im dionicima, odnosno neformalnim akterima. Nadalje,

SWOT analiza regionalnog razvojnog upravljanja pri navodenju snaga usmjerena je na
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vertikalnu koordinaciju, ali i na ,,... dobru suradnju JLS-a i Zupanija te kvalitetna koordinacija
razvojnih dionika (LAG, LRA, poduzetnicki centri, inkubatori)* (2017:93). Upravo potonje
upucuje na suradnju javnog sektora i sa izvaninstitucionalnim akterima, medutim, pri
navodenju slabosti u SWOT analizi ta suradnja se ocjenjuje nedostatnom: ,,Nedovoljna
suradnja javnog, privatnog, znanstvenog sektora i sektora civilnog drustva u planiranju razvoja
te nedostatak multidisciplinarnog pristupa pripremi razvojnih projekata“ (2017:94). Takoder,
medu slabosti se navode i ,,... nedovoljno razvijeni ljudski kapaciteti lokalne samouprave u
pripremi i provedbi razvojnih projekata...* kao 1 ,,... nedovoljno razvijeni kapaciteti strateskog

(13

planiranja i upravljanja na lokalnoj razini...““ $to predstavlja prepreku za implementaciju
integriranog upravljanja. Pod prilike u SWOT analizi navodi se ,,... ITU mehanizam za urbani
razvoj nakon uspostave urbanih aglomeracija i urbanih podrucja...* $to svakako jest prilika s
obzirom kako ITU predstavlja mehanizam EU kojim se podiZe svijest o vaznosti integriranog
pristupa 1 koji je uveden s ciljem jac¢anja uloge gradova pokretata gospodarskog razvoja i
suradnje izmedu jedinica lokalne i regionalne samouprave te razvoj administrativnih kapaciteta
gradova. Posljednje, u SWOT analizi lista prijetnji (2017:95-96) je ekstenzivna, naime, navodi
se: ,,Nedovoljna vertikalna i horizontalna komunikacija...*, zatim ,,Visok stupanj centralizacije
u donoSenju strateskih odluka/projekata..., potom ,lzostanak kontrolnih mehanizama u
provedbi razvojnih projekata, Sto otvara prostor za korupciju i ekonomsku Stetu za drustvo u
cjelini“, ,,Netransparentan tijek informacija o formalnim obvezama i mogucnostima JLP(R)S-
a‘, te ,,... nedostupnost javnih podataka.* Navedeno upucuje na €itav niz prepreka za primjenu
integriranog pristupa, istovremeno uocava se potreba za novim oblicima upravljanja, odnosno
odmak od tradicionalno sektorskog pristupa 1 hijerarhijskog sustava upravljanja, kao 1 Sire

primjene doktrine dobrog upravljanja.
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Shema 5: Model integriranog pristupa razvojnom upravljanju Izvor: Strategija regionalnog
razvoja Republike Hrvatske (2017)

Medutim, Statut Grada Zagreba kao ni Razvojna strategija Grada Zagreba za razdoblje do
2020. godine ne artikuliraju integrirano upravljanje kao prepoznat model upravljanja. U
Razvojnoj strategiji Grada Zagreba za razdoblje do 2020. godine (2017:91) se spominje u
kontekstu Mehanizma integriranih teritorijalnih ulaganja (ITU mehanizam) koji je uveden kao
mehanizam EU ,,... s ciljem jacanja uloge gradova kao pokretaca gospodarskog razvoja*. No,
Razvojna strategij a Grada Zagreba za razdoblje do 2020. godine ne nudi neko Sire
opredijeljenost takvom modelu upravljanja. Upravo je za potrebe prijave na Poziv za odabir
podrucja za provedbu mehanizma integriranih teritorijalnih ulaganja Ministarstva regionalnog
razvoja i fondova Europske unije izraden Nacrt Strategije razvoja Urbane aglomeracije Zagreb
koja detaljnije razraduje ITU mehanizam no takoder ne zadire u dublje razumijevanje
integriranog upravljanja. Zaklju€no, razvidan je raskorak izmedu Nacionalne strategije razvoja

1 dokumenata na lokalnoj razini.

» Integrirano urbano upravljanje iz perspektive formalnih i neformalnih aktera
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Formalnim akterima, u odnosu na neformalne, pojam integriranog upravljanja je manje poznat.
Sugovornica H1 primjerice navodi: ,,Pa moram priznat da nisam (susretala), mislim cula sam
naravno za te pojmove, ali ja vierujem da mi to provodimo sve u praksi...*. Sli¢no, sugovornica
Q3 isti¢e da ne zna $to pojam znaci: ,,Pa vjerojatno je (poznat), ali mislim da ja nisam obracala
na to pozornost s obzirom da ja mislim da ne znam zapravo Sta bi to znacilo, ja mislim da smo
mi tako integrirani da vise ne mozemo biti.* Jedan sugovornik predstavnik formalnih aktera R
navodi kako je ¢uo za pojam i kako mu je ,,otprilike poznat®. Ipak, postoji i formalni akter koji
je u svom odgovoru bio specifi¢niji: ,,Prednost ovog modela upravljanja je sveobuhvatnost i
Sirina pogleda koja moze rezultirati donosenjem kvalitetnih odluka* (Q1). Opcenito, sudionici

kojima je integrirano upravljanje poznat pojam imaju na njega uglavnom pozitivne konotacije.

Predstavnici neformalnih aktera pokazali su bolje razumijevanje koncepta. Primjerice,
sugovornik/ca A1 nudi dostatno objasnjenje koncepta kazavsi kako je rijec o ,,... povezivanju
na razlic¢itim razinama, vertikalno-horizontalno, i ideja inkluzivnog planiranja koje zapravo

3

pokusava okupiti sve aktere u prostoru tom...“, a takvo povezivanje ,,... doprinosi u biti
nekakvoj odrzivosti“ (A4). Vazno je za istaknuti kako neformalni akteri prepoznaju prednosti
koje koncept kao participativan pristup ima. Sudionik Al na primjeru isti¢e §to je integrirano
upravljanje ,,... gdje se kroz niz razlicitih metoda prikuplja misljenje gradana o tome i gdje su
lokacije i nakon odabira lokacije se onda njegovo programiranje radi kroz sudjelovanje
gradana, paralelno sa strucnim procesom programiranja koje radi fakultet kroz jedan
interdisciplinarni proces* (A1). Sudionik C1 pozicionira integrirano upravljanje u kontekst EU:
»Ousreo sam se s terminom integrirana teritorijalna ulaganja, unutar nekih dokumenata
Europske unije i fondove Europske unije vezani za nekakav regionalni razvoj... kako sam ja
shvatio kao nekakvog medusektorskog upravljanja, povezivanja razlicitih sektora drustva,
posebice fokusirano na gradove.* Sudionik C3 pristupa pojmu kroz prizmu svog djelokruga:
»Moj je segment vise ovaj integrirani javni prijevoz kao jedan podsegment cjelovitog
upravljanja, cjelovitog urbanog upravljanja... Moje osobno iskustvo u ovom podrucju je kroz
jedan projekt u kojem je jedan od glavnih ciljeva to sektorsko povezivanje i integrirani pristup
planiranju sto javnog prijevoza, Sto odrzivog prometa u globalu.* Sudionik C2 navodi primjer
vlastitog iskustva susretanja sa integriranim pristupom koji opisuje na sljedec¢i nacin: ,,... prije
nekoliko godina smo mi radili s gradom xx njihov akcijski plan odrZivog energetskog razvitka

i onda smo imali, kao Sto uvijek radimo neka savjetovanja za gradane, pa bili su neki iz gradske

uprave, bio je bas se sje¢am zamjenik gradonacelnika ili dogradonacelnik, i onda je on rekao
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da se ne moze planirati tako energetika sad da ée biti, ne znam, 15.000 kolektora po cijelom
gradu, nego da treba razmisljati o nekom prostoru i onda tom prostoru... on je prostorni
planer... i tom prostoru treba planirat, pristupit integralno pa sad razmisljati i o cestama i o
energetici i o vodovodu i tako. Meni je to prvi... nije mi to do tad nikad palo na pamet ali mi se
bas cinilo jako zgodno.“ U razumijevanju integriranog urbanog upravljanja neformalni akteri
dotakli su se relevantnih elemenata poput: participacije, holistickog pristupa razvoju i

planiranju te medusektorske suradnje.

No osim prednosti detektirani su i1 izazovi integriranom urbanom upravljanju na koje
upozorava sugovornik/ca Cl: ,,... kada bi takav proces postojao da bi on vjerojatno bio
kompleksan, da bi bilo konflikata, razlicitih misljenja, trajao bi neko vrijeme, ali kada bi se
usvojio mislim da bi onda imali puno manje konflikata zapravo.“ Detektirani izazovi
integriranog urbanog upravljanja na tragu su prepreka koje se uocene u drugim zemljama poput
vecih oportunitetnih, organizacijskih troskova kao i ulozenog vremena, izostanak demarkacije
odgovornosti $to moze rezultirati konfliktima, te brojne organizacijske promjene (Schwedler,

2011).

6.2.2. Potencijal za integrirano urbano upravljanje u urbano-okoliSnom sektoru
» Potencijal za integrirano upravljanje uocen u zakonskim i strateskim dokumentima

Zakonski 1 strateski dokumenti prepoznaju potrebu razvijanja participacije gradana i jacanja
organizacija civilnog drustva, odnosno ucinkovitije suradnje ,,... izmedu tijela drzavne uprave,
gospodarskih subjekata, znanstvene zajednice, socijalnih partnera i organizacija civilnog
drustva® (€l. 5. Zakona o regionalnom razvoju). Potom, prepoznaje se vaznost ,,... horizontalne
koordinacije dionika u razvojnom upravljanju te unaprjedenje medusektorske suradnje u
pripremi i provedbi regionalnih razvojnih projekata‘ (Strategija regionalnog razvoja Republike
Hrvatske, 2017:108). U Strategiji regionalnog razvoja Republike Hrvatske zakljucci provedene
SWOT analize ukazuju na organizirani civilni sektor koji provodi kvalitetne programe (isticu
se programi u vezi zastite okoli$a), a §to ukazuje na postojanje odredene kritiéne mase gradana
koji su uklju¢eni u rad organizacija civilnog druStva. lako momenti u pregledanim
dokumentima predstavljaju potencijal za implementaciju integriranog upravljanja s obzirom da
su naglasene kljucne sastavnice; participacija civilnih aktera, ekonomskih aktera 1 stru¢njaka te

koordinacija 1 suradnja unutar i izmedu sektora, oni su nedostatni. Razlog tome je unutarnje
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ustrojstvo odnosno pravni okvir s ogranicenom mogucnos$céu policy integracije kao i odredene
slicnosti sa korporativnim tipom urbanog upravljanja (DiGaetano i Strom, 2003) koji je

usmjeren na pojedina¢ne interese skupina.

» Potencijal za integrirano upravljanje iz perspektive formalnih i neformalnih aktera

Prepoznat je potencijal za implementaciju integriranog urbanog upravljanja koji se u prvom
redu ocituje kroz pozitivne asocijacije koje sudionici/e istrazivanja imaju na taj pristup. Uz to,
neformalni akteri su spominjali da Grad Zagreb ima 1 potrebne resurse za taj tip upravljanja,
,-e. VECe nego itko, dakle i ljudske i kulturoloske i socioloske i tehnicke da ostvaruje integrirani
razvoj* (C5), pri ¢emu se kapacitet sluzbenika ocjenjuje kao vrlo dobrim uporiStem za
pokretanje njegove primjene, kako 1 istice sugovornik/ca A3: ,,... u strukturama postoje ljudi
koji znaju, koji bi mogli pomoci.* Predstavnik/ca formalnih aktera Q1 takoder naglasava
kvalitetu ljudskih resursa unutra upravljacke strukture grada koji su ,,... voljni prihvatiti nove
modele suradnje i upravljanja — gradska uprava ima oko 2000 zaposlenih — vecina tog kadra
je visokoobrazovan i to je stabilan kadar, zadovoljni su svojim pravima i uvjetima rada — oni

su potencijal suradnje.*

S druge strane, neformalni akteri spominju kako .,... [judi na pozicijama trenutno vodecim,
sad nisu spremni...“ (A3) za integrirano upravljanje, odnosno (C3): ,,... s pozicije nekakvog
decision makinga ne postoji potencijal da se stvari mijenjanju* (C3). Takoder, spomenuta je
prepreka u nespremnosti vodstva (vlasti) i njihovim (ne)sposobnostima kanaliziranja i
povezivanja znanja 1 sposobnosti sluzbenika (nedostatak adekvatne mobilizacije i
funkcionalnih mehanizama) u organiziraniju strukturu upravljanja, §to potvrduje sugovornik/ca
A3 kada elaborira da ,,... mehanizmi kako mobilizirati taj potencijal i iskoristit ga su...

nedostaju, jel.*

Kada je rije¢ o potencijalu implementacije integriranog urbanog upravljanja, u prvom redu
nuzno je spomenuti naglaseni bottom-up pristup. Naime, integrirani pristup se ¢esto intenzivnije
primjenjuje 1 poti¢e od strane organizacija civilnog drustva ili ¢ak samih gradana pojedinaca,
dok u neSto manjoj mjeri isti impuls dolazi od formalnih aktera. Okupljanje oko zajednicke
ideje i realizacije malih lokalnih akcija bolje polazi za rukom neformalnim akterima koji svojim

radom potic¢u ucinak ,,snjezne grude*, kako to opisuje sugovornik/ca C6:
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»eee ZRACTE mi smo im radili edukaciju na primjer iz vertikalnih vrtova, iz recikliranja papira
pa rade novi papir, i onda su oni to dalje nastavili proizvodit zapravo, za svoju skolsku zadrugu,
i mi smo isto tak sudjelovali u jednoj platformi Zelenica, i imali smo jedan dogadaj na koji je
onda i Skola dosla sa svojim Standom. Sad je... ono imamo i suradnju sa knjiznicom, sa Domom
kulture u Preckom, sa Centrom za kulturu Tresnjevka. ... u dvoristu skole su bile kao gradanske
akcije, okupljanje gdje je bio plac, al je bilo i uredenje okolisa, onda su roditelji i djeca,
profesori i ovako zainteresirani ljudi ne znam, uredivali, sadili biljke, Zeleni klik je radio
radionice tu, kako to raditi i tak. Uredilo se isto okolis Skole jedne na... kolegu imamo koji radi
u osnovnoj skoli, i on isto tamo ima permakulturni vrt i onda je on dosao drzat predavanje u
(drugu) skolu profesorima, kako... kako izgleda taj vrt, zasto to napravit i tak..... nakon toga
zaposlili su covjeka koji se bavi vrtom, znaci jednim dijelom svog radnog vremena i on je
planirao onak jezerce vrtno, mislim ono, bas se promjena dogodila u Skoli. Bilo je nekih 14
profesora koji su bili zainteresirani za neku vrstu rada u vrtu skolskom, onda vanjska ucionica,
ili bas vrtlarenje i tako.* Ovim primjerom se prikazuje suradnja neformalnih aktera i njihovo
proaktivno djelovanje kroz lokalnu akciju §to upucuje na potencijal za integriranim urbanim
upravljanjem. Takoder, ovaj primjer ukazuje na jacanje drusStvenih mreza kao posljedica
ukljucenosti u upravljanje $to pridonosi horizontalnoj socijalnoj koheziji, odnosno koheziji
izmedu gradana (van Marissing 1 suradnici, 2005). Dodatno, ovaj primjer ukazuje kako
pojedinci djeluju samostalno, odnosno njihovo ponasanje nije podredeno ciljevima sustava 1
ograni¢enjima koje postavljaju nositelji moc¢i Sto upucuje na to kako se mo¢ mora razmatrati

gdje god se ona nalazila neovisno o organizacijskoj/upravljackoj konfiguraciji.

Iako su rijetke inicijative primjene integriranog pristupa, jedna takva inicijativa nailazi na
pohvale i od strane neformalnih aktera, pa tako sugovornik C4 isti¢e primjer Energetskog tjedna
gdje je uspjesno ,,... ostvarena suradnja primjerice sa Skolama, sa vrticima, sa nekakvim
privatnim isto sektorom, sa udrugama, fakultetima.* Drugi primjer koji istie sugovornik/ca C1
vezan je za ,,... Urbanisticki savjet koji broji preko 20 clanova i arhitekata i urbanista i
povjesnicara umjetnosti i sociologa i tako dalje, a neki ljudi cak i iz IRMO-a i tako dalje,
uglavnom, iz IDIZ-a i drugih nekih fakulteta i instituta, napisali smo zakljucke o prostornom

planiranju, koje je usvojila ta Skupstina Grada Zagreba.*

Primjer gradskih vrtova kroz dvije razli¢ite perspektive, one formalnih 1 one neformalnih
aktera, sugerira kako je moguce ostvariti uspjesnu suradnju svih urbanih aktera uz primjenu

integriranog pristupa ¢ega je rezultat da ,,... sad to ide onako jedan vrt godisnje ono... ali je to
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jedan sada uhodani projekt di je bila bas ta lijepa suradnja, inicijativa gradana i udruga, i
velim i ureda i prepoznato i poslozilo se* (Q2). U tu kategoriju takoder spada projekt urbane
revitalizacije javnih prostora u Gradu Zagrebu koji je imao za cilj 17 zahvata i intervencija u
javnim prostorima ,,... kroz jedan participativan pristup gdje se kroz niz razlicitih metoda
prikuplja misljenje gradana o tome i gdje su lokacije i nakon odabira lokacije se onda njegovo
programiranje radi kroz sudjelovanje gradana, paralelno sa strucnim procesom programiranja

koje radi fakultet kroz jedan interdisciplinarni proces* (Al).

Svi pobrojani primjeri u kojima se nalaze elementi integriranog pristupa pokazatelji su kako
postoji moguénost implementacije integriranog pristupa, no inicijativa i impuls u ovim
primjerima ne dolazi od strane formalnih aktera, ve¢ su nositelji novih ideja i pristupa
predstavnici neformalnih aktera koji kroz bottom-up pristup u suradnji sa Gradom odnosno s
formalnim akterima provode ovakve i sli¢ne projekte. Za razliku od poimanja mo¢i kao kontrole
nad postupcima drugih radi promicanja vlastitih ciljeva, koje je spomenuto kod primjera
zadovoljavanja partikularnih interesa S$to je suprotno osnovnim nacelima gradanske
participacije, ovdje je rije€ o primjeru kreiranja mo¢i i upravljanja koje usmjerava ponasanje
drugih u svrhu promicanja kolektivnog interesa (Hall, 1985). Navedeni primjeri ukazuju kako
neformalni akteri svojim djelovanjem preoblikuju granice i raspodjelu moéi ¢ime se
hijerarhijska struktura moc¢i dovodi u pitanje. Ovdje je primjetna kombinacija oba pristupa u
participaciji gradana, instrumentalni i1 transformativni (Hordijk 1 suradnici, 2015), odnosno
participacija sluzi kao alat u ostvarivanju projektnih ciljeva, pri ¢emu kvaliteta dijaloga

osigurava ostvarenje konsenzusa o zajednickim interesima.

6.3. Participacija neformalnih aktera

Aktivno ukljuc¢ivanje aktera u kreiranje urbanih politika s ciljem poboljSanja odrZivosti gradova
(Abbott, 1996; Agger i Norvig Larsen, 2009) glavna je karakteristika integriranog urbanog
upravljanja u kojem potrebe druStva zauzimaju srediSnju pozornost (Tasan-Kok i Vranken,
2011). Stoga su pitanja unutar oba protokola imala za cilj razumjeti percepciju participacije
kako formalnih tako i neformalnih aktera te koliko se u praksi primjenjuju participativne
participacije sukladno Arnsteininoj gradaciji participacije (1969). Kroz tipologiju razine

participacije koju je modelirala Arnstein (1969) u ovom dijelu ¢e se detektirati na kojoj od osam

168



razina spektra participacije mozemo pozicionirati interakciju neformalnih i formalnih aktera u
urbano-okolisSnom sektoru. Nadalje, utvrditi ¢e se koje su od jednosmjernih ili dvosmjernih
participativnih metoda zastupljene (Anokye, 2013), odnosno imaju li gradani mogucénost
utjecati na ishode planova i radne procese (Bush 1 suradnici, 2005), te koji temeljni principi
participacije (polaganje raCuna, transparentnost, ukljucivost, legitimitet, drustveno ucenje,
smanjenje sukoba, djelotvornost, u¢inkovitost, jednakost (Anokye, 2013)) postoje u odabranom

urbano-okoliSnom sektoru.

6.3.1. Razumijevanje vaznosti participacije
» Participacija u zakonskim i strateskim dokumentima

Prema Strategiji regionalnog razvoja Republike Hrvatske (2017:40) pod pojmom civilnog
druStva podrazumijeva se ,,... Sire podrucje drustvenog Zivota...*“ koje obuhvaca udruzivanje
gradana s ciljem ostvarenja odredenih zajedniCkih interesa, a S$to prema Strategiji
podrazumijeva aktivan odnos gradana ,,... prema javnim politikama, sluzbama i poslovima. od
sudjelovanja u javnim raspravama i utjecaju na formiranje politicke volje, preko konkretnih
inicijativa usmjerenih na odredene politicke i pravne mjere, do preuzimanja dijela javnih
poslova koje drzava i javne institucije ne mogu obaviti uopce, u potpunosti ili dovoljno
kvalitetno.” Sli¢no tome, Razvojna strategija Grada Zagreba za razdoblje do 2020. godine
(2017:29) navodi kako je civilni sektor postao ,,... znacajan akter i podupiratelj uvodenja
pozitivnih drustvenih promjena i vrijednosti...“, a organizacije civilnog drustva prepoznate su
kao znacajni akteri u ,,... razvoju gradskih politika, koje najjasnije mogu izraziti potrebe,
zahtjeve i ocekivanja drustvene grupe cije interese zastupaju.* Prema Zakonu o regionalnom
razvoju Republike Hrvatske politika regionalnog razvoja temelji se na (¢l. 5.): ,,... partnerstvu
i suradnji izmedu javnog, privatnog i civilnog sektora, pod ¢im se podrazumijeva suradnja
izmedu tijela drzave uprave, jedinica podrucne (regionalne) samouprave, jedinica lokalne
samouprave, gospodarskih subjekata, znanstvene zajednice, socijalnih partnera i organizacija
civilnog drustva.* Navedeno je od velikog znacCaja za istrazivanje jer se promicanjem suradnje
razli¢itih dionika® u razvojnim procesima naglaava, izmedu ostaloga, i uloga gradana koji

djeluju kroz organizacije civilnog druitva, ali i drugih neformalnih aktera Cinjenicom kako su

0 U ovom poglavlju preuzeta je terminologija koja je zastupljena u relevantnim pravnim dokumentima, stoga se
koristi termin dionici.
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gradani prepoznati, u sklopu temeljnog pravnog okvira za razvojne politike, kao sastavni dio
dionika koji anticipiraju, pripremaju i provode razvojnu politiku, naglasena je i uloga
participacije kao nespornog i nedjeljivog procesa unutar razvojnih politika koje se provode na
medunarodnoj, nacionalnoj, regionalnoj (podru¢noj) i lokalnoj razini. Strategija regionalnog
razvoja Republike Hrvatske takoder naglasava nuznost koordinacije djelovanja razlicitih aktera

odnosno potrebu za participacijom svih dionika obuhvacenih razvojnom politikom.

Ovako Siroko postavljene aktivnosti unutar kljucnih strateskih dokumenata ostavljaju
prostora za razliCite interpretacije moguce razine participacije koje se mogu kretati od razine
tokenizma (npr. sudjelovanje u javnim raspravama) pa sve do kategorije gradanske moc¢i (npr.
preuzimanje dijela javnih poslova) u kojoj se pretpostavlja visok intenzitet participacije aktera
u donosenju odluka i kontroli ishoda (Arnstein, 1969). Medutim, praksa ukazuje na izostanka
visoke razine participacije pa i time redistribucije mo¢i na neformalne aktere. Jedna od
znacajnijih prepreka provodenju participacije je izostanak normativnog okvira za savjetovanje

sa zainteresiranom javno$¢u u postupcima donoSenja gradskih odluka i strateskih dokumenata.

» Razumijevanje participacije iz perspektive formalnih i neformalnih aktera

Prema formalnom akteru Q2 participacija je: ,,... strasno vazna, i mislim da je uloga nasih
ureda, svih na podrucju Grada Zagreba, osluhnuti zapravo Sto gradani Zele, misle, i da oni
mogu osjetit podrsku kad imaju neku ideju.* Za ovog sudionika/cu intervjua participacija je
vazna u vidu osluskivanja Zelja 1 misljenja gradana i podrZavanje njihovih ideja. Pritom
formalni akteri naglaSavaju vaznost participacije jer, kako Q2 konstatira participacija ,,... mora
(je) biti, pa nemremo....nitko nista ne moze sam. Ne mozes sam napravit ni jednu stvar suvislo
od pocetka do kraja, ne mozes, jer ne moze jedna osoba, isto tako ni jedan ured sve znati.* Isti
sugovornik, medutim, uz prethodno izneseni stav veze zadrSku kako po pitanju procesa
odlucivanja teZiSte ostaje na strani formalnih aktera, jer ,,... jedan mora bit taj koji presijece,
odreze i kaze sad se tu zaustavljamo, to zavrsavamo, spakiramo i to je proizvod.* Formalni
akter Q1 u svom razumijevanju participacije navodi njenu kompletnost i razinsku strukturu kao
osnovne karakteristike: ,,70 je Sirok pojam. Znaci sudjelovanje, ali razine ukljucenosti mogu
biti razlicite i u razlicitim fazama. Doprinos svakog moze varirati od samo fizicke prisutnosti
(minimum) do aktivnog sudjelovanja u svim fazama.“ Formalni akter H3 vezuje pojam

participacije uz reakciju gradana na rad gradskih tijela: ,,... izuzetno nam je vazno misljenje
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gradana o onome... o poslu koje obaviljamo, dakle ukoliko ima bilo kakvih problema to ce se
vidjeti kroz negativnu reakciju gradana, kroz medije, i tako dalje, nakon toga to rezultira i
pritiskom prema nama dakle da se neke stvari poprave i tako dalje. Prema tome misljenje

gradana u svakom slucaju je izuzetno, izuzetno vazno u tom smislu.

Provedenim intervjuima utvrdeno je kako formalni akteri prepoznaju vaznost participacije,
no njihova razumijevanja participacije se razlikuju, na op¢oj razini formalni akteri razumijevaju
participaciju kao izrazavanje 1 komunikaciju interesa i potreba gradana kao i1 svoju odgovornost
kao javnopravnih tijela u pruzanju podrske i prepoznavanju potreba gradana, a specifi¢nije
razumijevanje participacije ukljucuje njenu viserazinsku strukturu. No, formalni akteri smatraju

participaciju vaznom vise iz instrumentalnih razloga nego li kao vrijednost.

Dok intervjuirani formalni akteri prepoznaju vaznost participacije, neformalni akteri
smatraju kako je prisutno nedovoljno znanja i razumijevanja u vezi smisla i uloge participacije
na strani formalnih aktera. Takvo miSljenje iznosi nekoliko sugovornika; C4 navodi: ,,...
Jjednostavno se ne zna. Znaci da sad te osobe kojima se dodijeli uloga nekakve koordinacije ili
vodenja tih projekata jednostavno taj krug ljudi ... je vrlo uzak i jednostavno ne poznaje Siru
participaciju...“, dok C1 temeljem iskustva zakljucuje: ,,... mi smo se zapravo najvise suocili
sa problemom kako opet kod kojih... kod kojih aktera, ali dosta sa problemom toga

razumijevanja Sta to zapravo znaci i kako taj pristup uopce funkcionira.*

Pored navedenog, neformalni akteri smatraju kako njihova uloga nije adekvatno prepoznata
od strane formalnih aktera kao $to je to istaknuo sugovornik C5: ,,Jmamo ... zajednicku Zelju i
zajednicku ojadenost recimo tako, nepriznatosti ili nedovoljne priznatosti, nedovoljnog
uvazavanja, u onome Sto mi radimo, ne za sebe, nego recimo za gradane.* Prema iskazima
sudionika fokusnih grupa, neformalne aktere ucestalo se ukljucuje s ciljem zadovoljavanja
forme (sudjelovanje javnosti), bez sustavnog pristupa uklju¢ivanja svih relevantnih aktera ¢cime
bi se upotpunila prisutnost i doprinos svih zainteresiranih aktera, §to argumentira sudionik Al:
sseee 10 mogu iskustveno reci da oni imaju neku ono politicku... ajmo pozvat ovog, ovog i ovog,
a niti imaju Siru sliku tko jos se bavi tim temama i na koji nacin, iz kojih sve dijelova, onak iz
neznanja ili nekakve dosadasnje prakse, a moramo pozvat ovoga da obuhvate onak malo
zagrabe nesto, i onda to nimalo ne bude cjelovita situacija.* Prema razmi$ljanjima neformalnih
aktera, formalni akteri zbog svog uskog razumijevanja participacije ograni¢avaju ukljucenost

veceg broja aktera, odnosno, eventualno ukljucivanje neformalnih aktera uvijek svode na iste
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aktere, neovisno o problematici. Drugim rije€ima, postoje iskustva kako je ukljucivanje
neformalnih aktera parcijalno te obuhvaca relevantne aktere iz obveze, a ne iz stvarnog interesa.
Zanimljivo, ovo nije samo opservacija neformalnih aktera ve¢ je i1 jedan predstavnik/ca
formalnih aktera to spomenuo vezano uz civilni sektor: ,,... mislim kao sto druge sudionike tako
ukljucimo i civilni sektor, da nam ne bi rekli da ih nema, mislim to je moje privatno ali sluzbeno
ih moramo ukljuciti (Q3). Prema ovom sugovorniku/ici, civilni sektor se ukljucuje jer se to

,,Sluzbeno* mora.

Ipak, kada je rije€ o izdvojenoj tematici, komunalnim problemima, suradnja formalnih aktera
i predstavnika civilnog sektora ima pozitivan predznak s obzirom da se po njima organizacije
civilnog drustva sve vise prepoznaju kao partneri u pripremi i provedbi javnih politika vezano
uz komunalne probleme. Predstavnik/ca civilnog sektora C1 navodi: ,,... fo je moZda dobra
suradnja znaci na toj razini komunalnih problema, mislim da je dosta tih problema se rijesi na
kraju.© Prema sugovorniku/ici, kroz civilni sektor i gradanima se sve viSe otvaraju kanali
komunikacije sa tijelima gradske uprave. Primjer jednog takvog kanala je Zeleni telefon koji
prema predstavniku/ici civilnog sektora C1 ,,... sve rjesava sa gradom* (C1). No spomenuti
kanal komunikacije gradana sa tijelima gradske uprave ide preko civilnog sektora jer: ,,... ne
postoje informacije koga zvat u gradu za rjesavanje problema pa ljudi zovu Zeleni telefon,
Zelenu akciju, opisuju svoj problem, i onda Zeleni telefon usmjerava taj problem na odredene
urede u gradu i s njima pokusava rijesit taj problem.* U tom kontekstu gradska uprava zbog
vlastitog nedostatka kvalitetne komunikacije sa gradanima kao 1 izostanka pravovremenog

informiranja koristi civilno drustvo kao alat za nadomjestak vlastitih manjkavosti.

Nadalje, jo$ jedan primjer interesne povezanosti jest suradnja sa znanstvenim sektorom koju
formalni akteri opisuju kroz percepciju znanstvenog sektora kao svojevrsnog servisa, primjerice
predstavnik/ca formalnih aktera H2 opisuje takvu suradnju na slijede¢i nacin: ,,... kompost koji
proizvodimo mora po zakonu biti kategoriziran, jedan od laboratorija koji je za to verificirani
je na Agronomskom fakultetu. Isto tako i za ovu drvnu biomasu za to traZimo ateste na
Sumarskom fakultetu jer oni imaju pak svoju neku katedru ili laboratorij koji su za to ovlasteni,
onda mi njima dajemo nase uzorke i onda oni daju certifikate. Isto tako ako se upustamo u
nekakve nove projekte gdje mi Zelimo unutar struke nesto ispitati, onda naravno se njih
konzultira, tako da ta suradnja postoji.*“ Vidljivo je 1 medusobno uvazavanje formalnih aktera
1 znanstvenog sektora u trenutku kada je prepoznat zajednicki interes koji se biljezi u obliku

razmjene struénog razmisljanja i know-how-a, ¢emu u prilog govori komentar predstavnik/ce
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formalnih aktera Q2: ,,... nama dolaze kolege sa Geografskog faksa i mi smo presretni Sto
dolaze, jer ucimo od njih. Puno tog znaju, puno uce, ali recimo nemaju prostorno-planersko
iskustvo pa smo zapravo dobar spoj zajedno. Ne bi mogli mi bez njih, a bome ni oni bez nas.
Ovi primjeri govore u prilog ranije navedenoj opservaciji kako formalni akteri ne promisljaju
participaciju kao vrijednost ve¢ u njoj prepoznaju alat za ostvarenje interesa. Sli¢na opservacija
prisutna i od strane predstavnika znanstvenog sektora koji navodi kako formalni akteri zbog
potrebe za stru¢nim znanjem: ,,... ukljuce [nas] u neko radno tijelo ne, il tak... ili nas zovu i tak
dalje. Ili kad je to posebno recimo u kontekstu Adventa u Zagrebu, [institucija] je bilo tu jako

aktivno ukljuceno i to na jedan dosta dobar nacin* (Al).

Dosadasnja iskustva ukazuju na brojne potencijale suradnje gradskih struktura (koje su
ocijenjene pozitivno s pozicije stru¢nosti djelatnika) i organizacija civilnog sektora/poslovnog
sektora, posebno u vezi projekata kojima se potice gradanska participacija po pitanju prostornog
planiranja. Primjerice, predstavnik/ca formalnih aktera H3 smatra kako su imali: ,,... odlicnu
suradnju preko javno-gradskog projekta, ja mislim da su bile dvije do tri udruge za zastitu
okolisa ukljucene.” Predstavnik/ca civilnog sektora (C3) ponudio je dublju analizu takve
suradnje: ,,... iz iskustva rada na dva europska projekta sa gradskim uredima, smo imali vrio
dobru suradnju s odredenim procelnicima, visim strucnim suradnicima, savjetnicima, a oba
projekta su se ticala transparentnosti rada, odnosno participativnog udjela gradana u
prostornom planiranju.* Dakle, pojedini izolirani primjeri temeljem pozitivnih iskustava
suradnje formalnih i neformalnih aktera ukazuju na postojanje potencijala za jacanje

participacije, no suradnja se koristi selektivno i krnje.

6.3.2. Participativne metode
Sirok spektar participativnih metoda®! pridonosi transparentnosti, djelotvornosti, u¢inkovitosti
1 drugim temeljnim principima participacije (Anokye, 2013), no temeljem ovog istraZivanja

utvrdeno je kako je njihova primjena u urbano-okoliSnom sektoru parcijalna.

61 Jednosmjerne i dvosmjerne participativne metode (Anokye, 2013): fokusne grupe; odbori gradana; radionice;
drustvene mreze i Internet portali; konzultacijski dokumenti; tribine i sastanci; prosvjedi gradana; informiranje
(mediji, letci, broSure, posteri); referendum; stratesko planiranje; participativno budzetiranje.
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» Participativne metode u zakonskim i strateskim dokumentima

Neposredno sudjelovanje gradana u odlucivanju o lokalnim poslovima sukladno Zakonu o
lokalnoj i1 podru¢noj (regionalnoj) samoupravi prema cl. 24. pretpostavlja sudjelovanje putem
... Peferenduma i mjesnog zbora gradana, u skladu sa zakonom i statutom jedinice lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave*, dok Statut Grada Zagreba (¢l. 139.) listu participativnih
metoda prosiruje pa ona ukljucuje: ,,... lokalni referendum, savjetodavni referendum, mjesni
zborovi gradana, predstavke, prijedlozi i prituzbe gradana.* Statut Grada Zagreba, dakle, radi
terminoloski iskorak u odnosu na Zakon o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi te
predvida moguénost izravnijeg utjecaja gradana na samo upravljanje. Kroz Zakon o lokalnoj i
podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi ureduje se i pitanje mjesne samouprave koja, prema
zakonskoj terminologiji, takoder spada u oblike neposrednog sudjelovanja gradana o
odluc¢ivanju. Potrebno je istaknuti kako za osnivanje mjesnog odbora inicijativu 1 prijedloge
mogu dati ,,... gradani i njihove organizacije i udruzenja te vijec¢a gradskih cetvrti® (Statut
Grada Zagreba, ¢1. 94.). Statut Grada Zagreba predvida (¢l. 7., ¢1. 74.) osnivanje gradskih ¢etvrti
1 mjesnih odbora. Takoder, mjesni odbori mogu preuzeti obavljanje odredenih zadataka iz
djelokruga op¢ine ili grada, pri ¢emu se takve aktivnosti financiraju kroz opc¢inski odnosno
gradski proracun. Statut Grada Zagreba definira (¢l. 74.) gradske cetvrti i mjesne odbore
(pravne osobe) kao forume ,,... putem kojih gradani sudjeluju u odlucivanju o poslovima iz
samoupravnog djelokruga i lokalnim poslovima koji neposredno i svakodnevno utjecu na njihov

zivot i rad.*

Referendum je jedna od participativnih metoda kojoj je posvecena najveca paznja u
normativnom okviru, a istovremeno nitko od sugovornika u intervjuima i fokusnim grupama
nije se ni na koji nacin referirao na referendum kao oblik participacije ¢emu razlog moze biti
¢injenica §to se u posljednjih 30 godina nije odrzao niti jedan referendum. Sukladno Zakonu o
lokalnoj 1 podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi (¢l. 24.), referendumom je gradanima
omoguceno odlucivati o prijedlozima u vezi promjena statuta, prijedlozima opceg akta
predstavnickog tijela 1 prijedlozima u vezi drugih pitanja iz djelokruga predstavnickog tijela, te
ostalim slucajevima propisanim statutom 1 (drugim) zakonom. Izrijekom nominirane
referendumske aktivnosti u vezi prethodno pripremljenih prijedloga izmjena statuta i prijedloga
op¢ih akata predstavniCkog tijela ukazuju na sekundarnu narav angazmana gradana koji tek
potvrduju ili odbijaju unaprijed pripremljene prijedloge. Dodatno se kroz Zakon o lokalnoj 1

podrucnoj (regionalnoj) samoupravi omogucava pravo predstavnickog tijela da raspiSe
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savjetodavni referendum u vezi aktivnosti unutar svog djelokruga, no rezultati takvog
referenduma, za razliku od prethodno navedenog, nisu obvezatni za predstavnicko tijelo.
Takoder, Zakon o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi daje gradanima (¢l. 24., st. 3.)
samostalnu mogucénost pokretanja raspisivanja referenduma, pod uvjetom da se u inicijativi
okupilo najmanje ,,... 20% ukupnog broja biraca u jedinici za koju se trazi raspisivanje
referenduma, a u opcini, gradu i Gradu Zagrebu i vecina vijeca mjesnih odbora, odnosno
gradskih cetvrti ili gradskih kotareva® (Cl. 24. Zakona o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj)
samoupravi). Inicijativa koja dolazi od strane vijeCa mjesnih odbora, gradskih cetvrti ili
gradskih kotareva, odluku o potvrdivanju raspisivanja referenduma ,,... donosi se vecinom
glasova svih clanova predstavnickog tijela* (¢l. 24., Zakona o lokalnoj i podru¢noj
(regionalnoj) samoupravi). Tako postavljena procedura odlucivanja je problematicna jer, de
facto, isto tijelo o ¢ijim se odlukama razmatra potreba raspisivanja referenduma postavlja kao
nadlezno tijelo u vezi odluke treba li se takav referendum uopce i raspisati. Za razliku od
navedenoga, u slucaju da inicijativa proizlazi iz najmanje 20% ukupnog broja biraca, arbitar
viSe nije predstavnicko tijelo ve¢ srediSnje tijelo drzavne uprave nadlezno za lokalnu i podruc¢nu
(regionalnu) samoupravu, ¢iju eventualnu potvrdu da se referendum treba raspisati
predstavnicko tijelo mora provesti. Dok se u prethodnom slucaju u zakonu ne precizira o cemu
predstavnicko tijelo valja voditi racuna prilikom odluke o podnesenom prijedlogu za
raspisivanje referenduma, Zakon o lokalnoj 1 podru¢noj (regionalnoj) samoupravi preciznije
navodi kako prethodno navedeno srediSnje drZavno tijelo mora ispitati ispravnost prijedloga,
odnosno, je li zadovoljen preduvjet potrebnog broja biraca te je li referendumsko pitanje u
skladu sa Zakonom o lokalnoj 1 podru¢noj (regionalnoj) samoupravi. Dakle, dok se u vezi
inicijative biraCa za raspisivanje referenduma postavljaju vrlo formalne pretpostavke kojih se
tijelo koje odlucuje mora pridrzavati prilikom donoSenja odluke o ispravnosti referenduma, u
slu¢aju inicijative koja proizlazi od strane vije¢a mjesnih odbora, gradskih cetvrti ili gradskih
kotareva, Zakon o lokalnoj 1 podrucnoj (regionalnoj) samoupravi ostavlja puno vece
diskrecijske ovlasti u rukama predstavni¢kog tijela. Drugim rijeima, upitno je mozemo li

govoriti o neposrednom sudjelovanju gradana u odluc¢ivanju.

Statut Grada Zagreba (¢l. 140.) poblize ureduje pitanje lokalnog referenduma i
savjetodavnog referenduma. Sukladno Statutu Grada Zagreba, Gradska skupStina ima ovlast
raspisati lokalni referendum o ,,... svakom pitanju iz samoupravnog djelokruga Grada Zagreba

koje je od posebnog i neposrednog interesa za razvoj Grada Zagreba ili za gradane Grada
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Zagreba o kojem Gradska skupstina ima pravo donositi odluke.* Slijedeci logiku Zakona o
lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, Statut Grada Zagreba (¢l. 140.) propisuje kako
raspisivanje lokalnog referenduma moze predloziti (najmanje) jedna tre¢ina gradskih
zastupnika, vec¢ina vijeCa mjesnih odbora odnosno gradskih cetvrti, gradonacelnik, te
(najmanje) 20% biraca. Odluke donesene na lokalnom referendumu obvezatne su za Gradsku
skupstinu (¢l. 140. Statut Grada Zagreba), dok odluke donesene na savjetodavnom
referendumu, koji raspisuje Gradska skupstina, nisu obvezatne za istu (¢l. 141. Statut Grada

Zagreba).

Iduca participativna metoda obuhvaéena normativnim okvirom je mjesni zbor gradana koji
se saziva za dio podru¢ja mjesnog odbora ,,... radi izjasnjavanja gradana o pojedinim pitanjima
od lokalnog znacenja, raspravljanja o potrebama i interesima gradana te davanja prijedloga
za rjeSavanje pitanja od lokalnog znacenja* (Statut Grada Zagreba, ¢l. 143.). Mjesni zbor
gradana saziva se javnim upucivanjem poziva koji se moze uputiti preko ,,... tiska i drugih
sredstava javnog priopcavanja, oglasavanjem na oglasnim plocama u podrucnim uredima
gradske uprave, u prostorima mjesne samouprave, na javhim objektima, oglasnim stupovima i
na drugi prikladan nacin® (Statut Grada Zagreba, ¢l. 145.). Ovo je vrlo vazna metoda
participacije jer osigurava forum za gradane, razmjenu ideja i prijedloga i rjeSavanje tekucih

problema od lokalnog znacaja.

Stratesko planiranje kao participativna metoda spominje se u okviru razvojnih potreba
iskazanih u Razvojnoj strategiji Grada Zagreba za razdoblje do 2020. godine (2017:29) gdje se
navodi: ,, Nedostatak normativnog okvira za savjetovanje sa zainteresiranom javnoScu u
postupcima donoSenja gradskih odluka i strateskih dokumenata®, te ,, ... nedostatak gradskog
strateskog dokumenta za suradnju s udrugama. Ovom metodom prepoznaje se vaznost

reguliranja savjetovanja sa zainteresiranom javnosti kao i suradnju s udrugama.

Jo§ jedna metoda participacije, informiranje, obuhvacena je ¢l. 169. Statuta Grada Zagreba
»wlijela Grada Zagreba duzna su upoznati javnost o obavijanju poslova iz svoga djelokruga i
izvjeStavati je o svom radu preko sredstava javnog priopéavanja ili na drugi prikladan nacin‘ %
Naposljetku, izvan okvira participativnih metoda koje navodi Anokye (2013), Zakon o lokalnoj

i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi u ¢&l. 26.% navodi kako su tijela jedinica lokalne i

62 Primjerice, ¢l. 172. Statuta navodi gradsku publikaciju
63 Statut Grada Zagreba previda istovjetne odredbe (€l. 148., 149., 151.) po pitanju predstavki i prituzbi gradana.
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podru¢ne (regionalne) samouprave duzna ,,... omoguciti gradanima i pravnim osobama
podnosenje predstavki i prituzbi na svoj rad kao i na rad njihovih upravnih tijela te na
nepravilan odnos zaposlenih u tim tijelima kad im se obracaju radi ostvarivanja svojih prava i

interesa ili izvrsavanja svojih gradanskih duznosti.

Zaklju¢no, normativnim okvirom i strateSkim dokumentima se istice moguénost gradana da
participiraju u odlukama od znacaja za svoju sredinu Sto predstavlja neraskinuto svojstvo
gradana da kreiraju odnosno sudjeluju u odredivanju elementarnih postavki koje tvore
zajednicu gradana na odredenom podruc¢ju. Time gradani bivaju prepoznati ne samo kao objekti
zakonodavnog uredenja ve¢ kao i subjektivni dionici procesa formiranja i funkcioniranja
lokalnih jedinica. No, temeljem pobrojanih participativnih metoda obuhvacenih normativnim
okvirom 1 strateSkim dokumentima mozemo zakljuciti kako dominiraju jednosmjerne metode
participacije, a upravo u najveéem broju nedostaju dvosmjerne metode participacije koje
pretpostavljaju visoku razinu participacije poput participativnog budzetiranja, radnih grupa,
odnosno fokusnih grupa, interaktivnih portala i sli¢no. Prema Musa i Dobri¢ Jambrovi¢ (2018),
jedan od razloga zaSto participativne metode ne doZzivljavaju svoj puni procvat lezi u ,,... opcem
duhu temeljnog propisa, Zakona o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi, koji nije
prozet duhom participacije kao temeljnog nacela funkcioniranja vlasti u lokalnim jedinicama‘

(2018:334).

» Participativne metode iz perspektive formalnih i neformalnih aktera

Formalni akteri isti¢u potencijal mjesnih odbora u smislu osiguravanja svakodnevnog foruma
za gradane, po pitanju razmjena ideja 1 prijedloga, rjeSavanja tekucih problema 1 sl., iako se
spominje kako je trenutatna uclinkovitost mjesnih odbora relativno niska. Prema
predstavniku/ici formalnih aktera mjesni odbori ,,... mogu slobodno odrzavat razno-razne
tribine za gradane, za svoje clanove, dakle mogu raspravljati o bilo kojem problemu u gradu
Zagrebu i pokusati ga sto je moguce bolje rijesiti (Q4). Dodaje kako: ,,... u gradu Zagrebu pa
negdje recimo 15-20 posto uspjeha imamo, a smatram da je to malo* (Q4). Navedenim se
potvrduje kako se predvidene normativne mjere i mehanizmi ne provode u praksi na onoj razini

koju normativni okvir predvida.

Prepoznata je potreba za koriStenjem suvremenih tehnologija kojima se omogucava

neposredan kontakt gradana i tijela gradske uprave, a Sto ukljuCuje 1 izravne prijedloge 1
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prituzbe gradana u vezi svakodnevnih problema i uocenih nedostataka. Predstavnik/ca
formalnih aktera Q2 navodi primjer Internet portala Geoportal koji omogucuje pristup
prostornim informacijama 1 razli¢itim uslugama, i koji je isprva kreiran ,,... kao usluga za nas
unutar uprave, ali mi ga sad nadogradujemo da bude usluga za gradane da oni mogu lakse se
snaci.“ Najzastupljeniji oblici komunikacije na primjeru urbano-okolisSnog sektora omoguceni
su putem web stranica koje jedan od predstavnika/ca formalnih aktera R naziva ,,... osnovno
sredstvo komunikacije.* Drugi predstavnik/ca formalnih aktera H3 takoder istice web kao
najintenzivniji oblik komunikacije s gradanima te dodaje kako se gradanima direktno obracaju
1,,... telefonskim pozivima, putem SMS-a, putem MMS-a, putem maila...““, a u manjoj mjeri
putem distribucije letaka, sredstava javnog priopéavanja i javnih oglasa. Dodatno, istaknuta je
participacija u Povjerenstvima i Radnim skupinama za izradu strateskih dokumenata. Prema
formalnom akteru R, ,,... sudjeluju svi dionici od predstavnika svih gradskih Ureda, gradskih
tvrtki Zagrebackog holdinga, akademije i civilnog drustva... gdje se ipak susrecu dionici sa
razlicitih razina i razlicita tipologija dionika, i gdje se zapravo onda mogu dobiti inputi iz
razlicitih perspektiva.* Navedeno sugerira ukljucenost svih neformalnih aktera osim privatnog
sektora prema Bassandovoj tipologiji aktera (2001) kao i prepoznatost vaznosti 1 korisnosti
holistickog pristupa pri izradi strateSkih dokumenata. Formalni akteri primjenjuju ponajvise

jednosmjerne participativne metode.

Neformalni akteri pak isticu medije, a ne sadrzaje gradske uprave, kao ,,... glavn[u] vrst[u]
komunikacije i ne postoje bas neki dobri alati komunikacije sa gradanima...*“ (C1), odnosno
uocavaju izostanak dvosmjernog, ali i jednosmjernog informiranja. Prema sugovorniku Al, ,,...
prva informacija, nekako dode preko medija do nas, na koju bi onda mi trebali reagirati.”
Formalni akteri s druge strane tvrde kako u Gradu egzistira funkcionalan sustav osobnih
konzultacija gradana 1 tijela lokalne samouprave, kao Sto to opisuje sugovornik Q4: ,,Moji
djelatnici imaju svakodnevni kontakt sa gradanima, bilo telefonom, bilo mailom, bilo samim

dolaskom, bilo putem pisanih podnesaka.“®* Formalni akteri osim ranije spomenutog

elektroniCkog oblika korespondencije (¢ime se naglaSavaju pozitivni aspekti suvremene

64 Napominje se kako je kroz ¢&l. 170. Statuta Grada Zagreba omoguceno pravo gradana i pravnih osoba da tijelima
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave podnose predstavke i prituzbe (bilo na rad tijela, bilo na kvalitetu
pruzene usluge, pri ¢emu navedena tijela moraju osigurati moguénost podnosenja takvih podnesaka) na koje
navedene jedinice imaju obvezu odgovoriti u roku od 30 dana (Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj)
samoupravi, ¢l. 26).
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tehnologije kao metode unaprjedenja i poticanja komunikacije gradana i tijela lokalne

samouprave) isti¢u i funkcioniranje izravne komunikacije gradana i tijela gradske uprave.

Kada je rije¢ o radionicama kao participativnoj metodi, koja nije spomenuta u normativnom
okviru 1 strateSkim dokumentima, ona se ostvaruje kroz aktivnost osiguravanja prostora za
gradane odnosno organizacije civilnog drustva. Primjerice, primjetna je kroz davanje gradskih
prostora na koriStenje udrugama i interesnim skupinama u kojima isti odrzavaju razlicite
aktivnosti za svoje ¢lanove 1 Siru javnost, poput poduzetnickog centra Plavi ured koji ima ,,...
nekoliko tisuca polaznika seminara i edukacija godisnje* (R)%, ili pak Zagrebforum u kojem se
... deSavaju i razne izlozbe, predavanja, edukacije®, (Q2), a Sto se reflektira na cjelokupnu
razinu ukljucenosti gradana u pitanja i problematiku od javnog interesa. U svrhu podrske start-
up timovima u razvoju inovativnih rjeSenja, predstavnik/ca formalnih aktera R navodi kako je
omogucena financijska podrSka i radni prostor te mentorska podrska Sto opisuje na slijedeci
nacin: ,,... mentorsku podrsku sto s nasim internim kapacitetima, sto sa Sirokim krugom vanjskih
strucnjaka sa Sveucilista, privatnih poduzetnika, dakle stvarno smo okupili najsiri krug bih
rekao onih najizvrsnijih u svojim podrucjima i omogudili tim timovima koje smo odabrali da
dobiju kvalitetnu podrsku.* Nadalje, predstavnik/ca formalnih aktera H3 navodi kako: ,,... mi
imamo radionice u sklopu projekata koje provodimo, ukljucen je Fakultet strojarstva i
brodogradnje na samom projektu kao... zatim ukljucen je Gradski ured za energetiku, zastitu
okolisa, odrzivi razvoj, ukljucen je Fakultet kemijskog inzenjerstva i tehnologije, i ukljucena je
Zelena akcija.*“ Dakle, edukacijske radionice i seminari organizirani unutar projekata koje
gradska tijela zajednicki provode sa znanstvenim institucijama i udrugama civilnog drustva,
sugeriraju postojanje participacije odnosno suradnje (i podrSke) formalnih 1 neformalnih aktera
u urbano-okoliSnom sektoru. Istovremeno se uoCava niza razina ukljuCenosti gradana u
pripreme projekata, pri ¢emu ,,... ipak se vise to sve svodi na javau raspravu i komunikaciju sa
zainteresiranom javnoscu kroz konacnu javau raspravu...“ (H3), na kojima se prezentiraju vec
pripremljeni projekti, §to govori u prilog niZe razine tokenizma sukladno gradaciji participacije

prema Arnstein (1969).

Kada je rije¢ o konzultacijskim dokumentima kao participativnoj metodi situacija je nesto
drugacija u odnosu na prethodnu metodu. Vazno je naglasiti kako ukljuc¢ivanje u javnu raspravu
gradanima omogucuje da iznesu svoje stavove 1 miSljenja, no donositelji odluka nemaju obvezu
uvaziti ih 1 pritom zadrzavaju isklju¢ivo pravo odlu¢ivanja, Sto ne pridonosi jacanju

medusobnog povjerenja (Arnstein, 1969). Navedeno spada u grupaciju tokenizma prema
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gradaciji participacije (informiranje, konzultiranje, umirivanje) ¢ime je omogucen neki oblik
utjecaja neformalnih aktera na nacin da su nositelji mo¢i voljni poslusati probleme gradana i
potom ih umirivati, no bez obveze prihvacanja dobivenih kritika i/ili savjeta gradana,
zadrzavaju¢i pritom ekskluzivno pravo odluciti ho¢e 1i ili ne biti follow-up-a po pitanju
rjeSavanja navedenih problema i prijedloga (Anokye, 2013). Pojedini predstavnici formalnih
aktera prepoznaju manjkavost takvog pristupa te istiu potrebu za viSom razinom mobilizacije
gradana, pa tako sugovornik H3 predlaze: ,... ukljuciti gradane i u pripremi samih prijedloga
i prije donosenja odluke o provedbi, recimo u GUPu u postupku izrade odluke o izmjenama, ne
znam, GUPa, Prostornog plana, pa ako hocete i Plan gospodarenja otpadom i tako dalje*, no

intervju nije zahvatio kojim metodama bi se takva ukljucenost ostvarivala.

Iduca participativna metoda su tribine i sastanci koji se primjenjuju od strane neformalnih
aktera. U primjeni participativnih metoda kroz bottom-up pristup u kojem centralnu ulogu imaju
neformalni akteri primjetna je povecana razina aktivnosti na tribinama koje odrzavaju
organizacije civilnog drustva na kojima ,,... gradani dodu, oni tu uglavnom cak i dosta Zestoko
izrazavaju svoja misljenja, svoje prijedloge* (C5), te drugih oblika komunikacije s gradanima
poput ,,... imamo cesto javna dogadanja, konzultacije s gradanima, ankete, svasta-nesto* (C2),
koje provode organizacije civilnog drustva. Problem je izostanak povezanosti takvih aktivnosti
s gradskim strukturama kako to navodi predstavnik/ca neformalnih aktera C2: ,,U nasem radu
je participacija prisutna, imamo cesto javna dogadanja, konzultacije s gradanima, ankete,
svasta-nesto, pa to nesto objedinjavamo pa dalje predlazemo, kanaliziramo, ali ti tokovi nemaju
veze s gradom Zagrebom.* Takoder, povecava se broj aktivnosti koje su izvan formalne liste
participativnih metoda, a kroz koje neformalni akteri jedni druge poticu na pokretanje
samostalnih projekata od Sireg druStvenog interesa s obzirom na izrazen ,,... osjecaj
ownershipa...“ (C5), koji van Dijk (2006) smatra klju¢nim za jac¢anje participacije. Kao primjer
se navodi Sirenje pojave permakulturnih vrtova odnosno urbanih vrtova u Skolama koje su
krenuli sa inicijativom jednog profesora, a potom ,,... nekih 14 profesora koji su bili
zainteresirani za neku vrstu rada u vrtu Skolskom, onda vanjska ucionica, ili bas vrtlarenje i
tako* (C6). Dodatan pokazatelj kako gradani, posebno mlada generacija (Q5) polako pocinju
bez poticaja formalnih aktera provoditi samostalne mobilizacije 1 odredene aktivnosti koje ulaze
u kategoriju gradanske participacije potvrduje i komentar predstavnika/ce formalnih aktera Q4:
- U zadnje vrijeme je porast tzv. nezavisnih, dakle tu je meni bit toga da su se gradani poceli

shvacati da ne moze im za sve bit kriva ni drzava, ni institucija, ni grad, da imaju mogucnost

180



pokusati jel sami na nesto utjecati.“ Posebno se isti¢e Cinjenica kako medu gradanima koji nisu
¢lanovi politickih struktura u posljednje vrijeme raste interes za formalnim uklju¢ivanjem u
politicke procese kao nezavisnih aktera kroz proces ,,... kandidiranja za clanove predstavnickih
tijela* (Q4). Time se prepoznaje visa razina samostalne mobilizacije izravno usmjerene na
politicke procese — ne kroz oblik gradanske participacije, ve¢ kroz (formalno) politicko

djelovanje.

U praksi je detektirana primjena Sireg spektra participativnih metoda nego §to je to slucaj u
normativnom okviru i strateskim dokumentima, no oni spadaju u kategoriju tokenizma pri ¢emu
stavovi gradana izneseni kroz konzultacije i savjetovanje nisu obvezujuci te pravo odlucivanja
pripada nositeljima mo¢i. Nesto je vecéa zastupljenost dvosmjernih metoda participacije kao Sto
su to tribine 1 sastanci ¢iju organizaciju ponajvise preuzimaju neformalni akteri te radionice
koje se uglavnom organiziraju kao projektna aktivnost no ipak je najzastupljenije koriStenje
suvremenih tehnologija koje funkcioniraju po principu dominantno jednosmjerne
komunikacije. Prisustvo dominacije jednosmjernih uz ponesto dvosmjernih metoda
participacije u kategoriji tokenizma upucuju na instrumentalni pristup (Hordijk, 2015) u
participaciji aktera koji iako su ukljueni u procese odlucivanja, njihov polozaj nije
ravnopravan politickim akterima, Stovise nalaze se u ulozi klijenata ili konzumenata s kojima
je dijalog ogranic¢en. Najzastupljenija metoda je informiranje putem web stranica koja moze
imati odredeni selektivan ili pak ograni¢avajuc¢i u¢inak. Naime, participacija ne zavisi samo od
pozicije tko je ili nije pozvan sudjelovati, ve¢ i o tome tko se osje¢a pozvanim sudjelovati kao
1 0 razini mogu¢énosti i Zelje za sudjelovanjem, a klju¢nu ulogu u tome ima vlast jer je ona ta
koja kreira poziv na sudjelovanje (Hordijk 1 suradnici, 2015). U tom procesu vlast moze
selektirati aktere 1 pritom odabrati podobnije Sto direktno moZe utjecati na krajnji rezultat, koji
u tom smislu moze i¢i na ruku vladajuéima. Da bismo mogli govoriti o visokom stupanju
participacije potrebno bi bilo zna€ajno ojacati primjenu dvosmjerne komunikacije i distribucije
mo¢i na neformalne aktere, pri ¢emu gradani 1 ostali zainteresirani dionici preuzimaju aktivnu
ulogu prilikom donoSenja op¢ih akata 1 drugi relevantnih odluka u domeni djelokruga lokalne 1

podrucne (regionalne) samouprave §to ovdje nije slucaj.
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6.3.3. Prepreke provodenju participacije
» Prepreke participaciji u zakonskim i strateskim dokumentima

Strategija regionalnog razvoja Republike Hrvatske (2017:94) isti¢e nekoliko razvojnih
problema: ,,... nedovoljna suradnja javnog, privatnog, znanstvenog sektora i sektora civilnog
drustva u planiranju razvoja®, zatim ,,... mala ukljucenost gradana u razvoj svoje zajednice*
te ,,... nedovoljno razvijeni kapaciteti strateSkog planiranja i upravljanja na lokalnoj i
regionalnoj razini.*“ Posljednje navedeno detaljnije je razradeno u Razvojnoj strategiji Grada
Zagreba za razdoblje do 2020. godine (2017:29) gdje se navodi: ,, Nedostatak normativnog
okvira za savjetovanje sa zainteresiranom javnoscu u postupcima donosenja gradskih odluka i
strateskih dokumenata“ te , nedostatak gradskog strateskog dokumenta za suradnju s
udrugama.* Takoder, po pitanju medusobne suradnje neformalnih aktera Razvojna strategija
Grada Zagreba za razdoblje do 2020. godine (2017:37) istice slijedeci razvojni problem: .,...
nedovoljna suradnja poduzetnika, posebice malih i srednjih, sa sveuciliStima i znanstveno-
istrazivackim institucijama.” Spomenuti izostanak normativnog okvira za savjetovanje sa
zainteresiranom javnoS$¢u mozda je jedna od najznacajnija prepreka provodenju participacije
kojoj se jo§ moZe pridodati kako strateski razvojni dokumenti kao i pravni dokumenti nemaju
inkorporirane relevantne standarde dobrog upravljanja poput responsivnosti, transparentnosti,
etickog ponasanja i otvorenosti. U svojevrsnoj je kontradikciji s praksom 1 Razvojna strategija
Grada Zagreba za razdoblje do 2020. godine u kojoj je u sklopu prioriteta unapredenja i
promicanja ljudskih prava i razvoj civilnog druStva jedna od mjera izravno poziva na razvoj
partnerstva sa civilnim sektorom. Takoder, u strateskim 1 zakonskim dokumentima dominiraju
jednosmjerne metode participacije, odnosno nedostaju dvosmjerne metode participacije koje
pretpostavljaju visoku razinu participacije poput participativnog budzetiranja, radnih grupa,
odnosno fokusnih grupa, interaktivnih portala i sli¢no. Takoder, temeljni propis, Zakon o
lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi nije prozet duhom participacije kao temeljnim
nacelom funkcioniranja vlasti u lokalnim jedinicama (Musa i Dobri¢ Jambrovi¢, 2018) Sto
upucuje na deterministicko poimanje mo¢i, odnosno dihotomiju na podredenu veéinu i manjinu

koja zapovijeda.

Dakle, na deklarativnoj razini navedeno je postavljeno kao prioritet te obje strategije u

svojim SWOT analizama izrazavaju potrebu za jaCanjem mehanizama uklju¢enosti neformalnih
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aktera u donoSenju gradskih odluka i strateskih dokumenata $to je na tragu prepreka uocenih u

intervjuima i fokusnim grupama.

» Uocene prepreke provodenju participacije od strane formalnih i neformalnih aktera

U provedenim intervjuima i fokusnim grupama prepreke participaciji spomenute su u kontekstu
dugotrajnosti i sloZenosti procesa jer ukljucuje usuglasavanje brojnih i razlicitih promisljanja i
prijedloga, a Sto bez jasno definiranog cilja i hodograma dovodi do rasprSenosti interesa
ukljucenih aktera. U tom shvacanju nedostatka participacije su suglasni i predstavnici formalnih
i neformalnih aktera. Sugovornik QI, formalni akter, tako navodi kako je nedostatak
participacije ,,... potencijalni gubitak fokusa i liste prioriteta, disperzija interesa..., a
sugovornik/ca C1, predstavnik civilnog sektora, navodi kako je participacija ,,... kompleksniji i
sporiji proces*, te kroz primjer otpada u kontekstu ,,Not in my back yard* efekta dodatno
naglasava kako se ,,... partikularni interesi zapravo samo pokusavaju zadovoljit, a ne moze se
cjelovito sagledat stvar.” Time se isti sugovornik/ca dotakao poimanja participacije kao
panaceje za sve urbane izazove i probleme, $to praksa demantira kako u navedenom primjeru
otpada tako i u drugim pitanjima oko kojih je tesko uspostaviti zajednicki nazivnik potreba.
Navedeno potkrjepljuje argumente o dugotrajnosti i sporosti participativnog procesa (Irvin 1
Stansbury, 2004) koji zahtjeva usuglasavanja razli¢itih ili pak krajnje suprotstavljenih potreba
Sto pretpostavlja brojna pregovaranja, dogovaranja, usuglasavanja, osiguravanja inkluzije,

jednakosti 1 transparentnosti te poboljSanje kvalitete donoSenja odluka (Anokye, 2013).

Jedna od prepreka participaciji je rezigniranost neformalnih aktera uslijed losih iskustava s
gradskom upravom. Primjerice, sudionika/ca A2 navodi: ,,... nama je gust radit u Puli, gust
radit u Buzetu, Lovranu... stvarno u svakom... Koprivnici, gdje god, a ovo (Grad Zagreb —
opaska autorice) je prestrasno.“ Sli¢na iskustva dijeli 1 sugovornik/ca C2: ,,Moje osobno
iskustvo i moja organizacija najgore sa Gradom Zagrebom, mi sa nikim nemamo tako tesku
suradnju s kim smo probali na razini Hrvatske koliko sa nasim gradom, i zakljucili smo da nam
je ustvari najpametnije da ne pokusavamo.*“ Ovakva percepcija ovih sudionika istrazivanja
nalikuje Simmelovom (1903) konstruktu blaziranog naina ponasanja pojedinaca koji se
izuzimaju iz sudjelovanja i suradnje sa gradskim tijelima uslijed osje¢aja bespomocnosti.
Posebno je naglasena tromost tijela mjesne samouprave koja slabo koristi dostupne mehanizme

za poticanje odnosno omogucavanje participacije gradana prepustajuci organizaciju i inicijativu

183



okupljanja gradana organizacijama civilnog drustva Sto isti¢e jedan od predstavnika/ca
neformalnih aktera C5: ,,... vrlo cesto nam se dogodilo da od 9 skupova koje smo odrzali prije
pet godina, da je nas bio prvi koji je okupio gradane. Dakle nitko nikad nije sazvao gradane.
Istovremeno, organizacije civilnog drustva koje provode razli¢ite aktivnosti participacije ne
uspijevaju takve inicijative 1 procese spojiti sa, odnosno uklopiti u aktivnosti tijela gradske

uprave odnosno, konkretnije, mjesne samouprave.

Slicna razmiSljanja prisutna su 1 kod sugovornika iz privatnog sektora. Prema
sugovornicima, tijela gradske uprave Cesto se ukljuce tek u zavrsnoj fazi zajednickog projekta,
pri cemu se naglasak postavlja vise na imidz gradske uprave kao zainteresiranog i ukljucenog
dionika, dok u praksi izostaje institucionalna podrska navedenih tijela. Sugovornik P1 navodi:
»--. djelatnicima javne uprave bitno je da se projekt spakira sa Sto manje posla za njih, da

privatni sektor odradi ono 99 posto da oni samo mogu presjeci vrpcu i to je to.*

Nadalje, primjetno je kako mobilizacija aktera ne nalazi podrSku kroz strukturiran i jasno
osmisljen pristup, ve¢, kako jedan predstavnik/ca formalnih aktera kriticki istice: ,,Nema
organiziranog pristupa, sve se svodi na individualne iskorake* (Q1). Dakle, mobilizacija
relevantnih aktera svedena je na sporadi¢ne impulse na individualnoj razini (vodene
partikularnim interesima). Navedeno je tim vise naglaSeno S$to je rije¢ o viSoj instanci
odlucivanja, pri ¢emu se proces odlucivanja precesto koncentrira u instanci izvrsne vlasti: ,,...
u Zagrebu sve zavrsava s Uredom gradonacelnika* (C4), ¢ime se de facto iskljucuje
participacija gradana u procesima odluc¢ivanja. Time se minorizira rad lokalne samouprave u
cjelini i dodatno pridonosi koncentriranju mo¢i u jednoj osobi kako i predstavnik/ca
neformalnih aktera C1 1 zakljuCuje: ,,... fa razina participacije koja fakat na neku foru
funkcionira, da ljudi moraju zvat gradonacelnika u emisiju da bi rijesili svoj komunalni
problem.... to potpuno dokida bilo kakav ono javni sustav, bilo kakvu javnu upravu®, te ujedno
omogucava upliv politike u funkcioniranje 1 kadroviranje, a Sto sve ide na ruku partikularnim
interesima. Ujedno 1 sam kontakt gradana sa tijelima gradske uprave u cjelini predstavlja post-
hoc reakciju na odredene partikularne probleme cije rjeSenje pociva u izravnom i samostalnom

djelovanju pojedinog formalnog aktera, a ne sustavnog i organiziranog pristupa.

Nadalje, primjetno je razmiSljanje predstavnika/ca neformalnih aktera kako financijska
podrska i suradnja ovise o interpersonalnim kontaktima, u nedostatku cega izostaje suradnja.

Primjerice, sugovornik/ca C2 iznosi slijede¢u opservaciju: ,,... meni se cini da je Gradski ured
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za energetiku rado suradivao sa FER-om, pa nesto su sufinancirali, ali opet ja mislim da je to
osobna referenca konkretno gospodina.... kao inzenjera elektrotehnike pa mu je fora svisoka
dolaziti dekanu*, ili pak sugovornik/ca A4 tvrdi kako suradnja postoji ,,... ako se ide preko
dekana koji ima kontakt sa gradonacelnikom, a ako ne, onda ne bas.“ S druge strane C4 navodi
vlastito iskustvo: ,,... Sto se tice onda i komunikacije i poziva iz naseg iskustva je to islo onda
preko nekakvih osobnih veza, znaci u trenu kad sam ja bio dobar sa osobom iz Ureda za

strategijsko planiranje u tom trenu sam i dobivao pozive za gospodarsko vijece, za ZG forume.

Kada je rije¢ o okolisnim pitanjima, predstavnik/ca neformalnih aktera P2 uocava nisku ,,...

13

razinu opce svijesti...“ gradana, ali 1 zainteresiranosti za okoliSne probleme, usprkos
dostupnosti izvora informacija i edukativnih sadrzaja. Prema predstavniku/ici formalnih aktera
Q4: ,,... mi smo imali krasnih tribina preko nekih ureda organiziranih, na neke nije nitko
doSao.” Slaba zainteresiranost gradana znacajna je prepreka jacanju participativnih procesa.
Istovremeno, zabiljezena je redovita praksa suradnje onih koji spadaju u skupinu ,,... savjesni
gradani...” (H2) 1 nadleznih gradskih tijela u urbano-okolisnom sektoru, posebno po pitanju
odlaganja otpada kroz sustav prijava neprimjerenog i nezakonitog odlaganja otpada. Medutim,
uocCava se ozbiljan problem upravo po pitanju glomaznih ,,divljih* odlagalista otpada, a Sto
ukazuje na pomanjkanje svijesti gradana o opasnostima takvih lokacija po okolis i Sire zdravlje
ljudi, ali 1 financijski teret generiran saniranjem takvih lokacija. Kako istie predstavnik/ca
formalnog sektora, takvi deponiji ,,... se Ciste sa vasim novcima, i sa novcima tih koji ih
ostavljaju. I po planini, ja planinarim, nema gdje ne moZete naci Sparhet, krevet i slicno. I Sta
da sad kaZemo informiramo se, pa svi znaju da se to ne smije i da ¢emo doci i odvesti to* (Q3).
Posljednje navedeno adresira manjak gradanske odgovornosti. Upravo o podijeljenoj

odgovornosti izmedu gradana i vlasti govori 1 predstavnik/ca neformalnih aktera C1 isticuci

kako je 1 potrebno ,,... da gradani preuzimaju ono odgovornost sami na sebe.*

U razgovorima je bila spomenuta i nedovoljna edukacija gradana o ulogama i nadleZnostima
pojedinih tijela gradske uprave, a §to u praksi dovodi do gomilanja istovrsnih upita usmjerenih
na razliCita gradska tijela, ¢ime se povecava opseg posla navedenih tijela. Navedeno je
argumentirao predstavnik/ca formalnih aktera Q3 navodeci primjer iz svog direktnog rada sa
gradanima: ,,... imam upita puno o otpadu, a kako smo mi uprava, ja nemam auto i ne idem na
teren i sjedim tu u kancelariji i ne znam gdje je koji kontejner, a oni misle da je Holding i da je
Cistoca, da je to sve, grad Zagreb, da je to sve Bandi¢.“ Pomanjkanje edukacije u vezi prirodnih

resursa nadalje je primjetno i u ¢injenici kako gradani nisu svjesni potencijala koje gradanska
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participacija nudi po pitanju odrzivog koriStenja okolisa. Po pitanju istoga kao primjer se isticu
urbani vrtovi kojih je u RH mali broj, dok u komparativnoj praksi postoje brojni primjeri takvih
javno-privatnih partnerstava gdje gradani preuzimaju nadleznost 1 odgovornost. Navedeno
elaborira predstavnik/ca neformalnih aktera C1: ,,... gradani sve vise i vise se ukljucuju pa onda
postoje hibridni modeli gdje se gradane znaci umjesto privatne koncesije se daju civilne
koncesije, znaci zajednica gradana upravlja nekim fizickim prostorom ili se ne samo radi javno-
privatno partnerstva nego javno-civilno partnerstvo kao recimo slucaj Bolonje.* Naglasava se
nuznost da gradani sami postanu pokretaci takvih i slicnih projekata kroz pristup ,,... odozdola*
(C4), odnosno da grad mora uloziti napore kako bi potaknuo takve oblike gradanske
participacije te u gradanima pobudio kako to istice sugovornik C5 ,... osjecaje suvlasnistva...
odnosno ,,... identifikacije...* s prostorom u kojem Zive (a Sto dovodi do vecée brige i1 skrbi o
prirodi, okoliSu i zajednici). Prethodno navedeno podrazumijeva tri razine participacije koje je
sugovornik Al strukturirao na slijede¢i nacin: ,,... jedna je razina da do gradanina, do bilo
kojeg aktera dode informacija, druga razina je da postoji mogucnost sudjelovanja u
odlucivanju, da mi dajemo povratnu informaciju da je ta informacija onda negdje iskoristi se,
treca razina je ova razina gdje mi aktivno sudjelujemo, imamo odgovornost i u provodenju ne,
koja je ono vjerojatno neka najvisa razina.* Ovakva klasifikacija odrazava teorijske postavke
koje je razvila Arnstein (1969) u gradaciji participacije koja se razinski kre¢e od informiranja,
konzultiranja 1 umirivanja unutar tokenizma pa prema partnerstvu, delegiranju mo¢i do

gradanskog nadzora kao najviSeg oblika gradanske mo¢i.

Osim $to je prepreka participaciji i nedostatna edukacija gradana, u razgovorima je istaknuta
1 vaznost edukacije ,,... djelatnika javnog sektora...” (P1) koji takoder imaju bitnu ulogu u
razvijanju gradanske participacije. lako se detektira kako bi se ,,... trebalo vise raditi...” (Q4)
na intenzivnijem uklju¢ivanju gradana, izostaju motivi i znanja koji bi potakli lokalnu upravu
na promjenu pristupa i odstupanje od uhodanih tokova, ¢ime se zadrzava status quo u korist
nositelja mo¢i (Arnstein, 1969). Posljedi¢no, u svrhu zadovoljavanja forme vidljiva je
participacija neformalnih aktera, no onda kada viSe nema moguénosti za intervenciju odnosno
»--. kad je vec¢ vjerojatno kasno...“ (A1) za participaciju ili pak u obliku koji omeduje i dokida
kvalitetan doprinos stru¢njaka u cjelokupan proces odlu¢ivanja odnosno kreiranja javne
politike. Posljednje je dobro opisano iskustvom neformalnog aktera C4 kojim se potvrduje

razina tokenizma;
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»~Kad smo mi prikazali proces koji imamo sa nasim krugom strucnjaka i nekakve potencijalne
rezultate koji mogu izaci iz tog procesa, to je zapravo dozivljeno na nacin da, okej mi vas ne
mozemo zvati da budete dio ovog osvjezavanja strategije ZagrebPlana jer je to prica koja se
desava unutar razlicitih odjela grada ali moZete se na razini evo stranica 52 koja kaze poglavlje
Okolisa mozete tu dati kao neke svoje komentare, sto je onak bio jasan znak da je to potpuno
nepovezivanje i neshvacanje zapravo, jer smo mi ono imali puno Siri proces da bi ga sad

uklopili u neki pasus na odredenoj stranici.

Takva praksa ucestalo rezultira obeshrabrenjem i gubitkom vjere na strani neformalnih
aktera po pitanju moguénosti utjecaja kroz participaciju kako i sugovornik/ca C5 navodi: ,,...
razlog za nisku razinu sudjelovanja je neinformiranost i drugo onaj nekakav decourageman,
obeshrabrenost, gradanin ne vjeruje da moze... nevjerica da moze utjecati.* Isto je primjetno i
po pitanju razine povjerenja gradana u elemente lokalne samouprave koji teoretski
omogucavaju $iru participaciju gradana — mjere i mehanizmi dostupni kroz predstavnike
gradana u gradskim tijelima, vijeca gradskih Cetvrti i vije¢a mjesnih odbora — koje gradani
redovito vrednuju kao produZene ruke politike izvan dohvata obi¢nih gradana (nepovjerenje u
politicki proces, izjednacavanje nominalne participacije s politikanstvom). Tomu u prilog
govori komentar predstavnika/ce neformalnih aktera C5 koji isti¢e kako ¢ak i proaktivni gradani
,--. € Vjeruju puno ni u te svoje delegate, mjesni odbor, to je sve neka politika, ni u gradsku
Cetvrt...“ upravo uslijed silnih pokuSaja sudjelovanja: ,,... isli su i tim putem i nista se nije
dogodilo.” U gradaciji participacije prema Arnstein (1969) ponovno je potvrdena razina
tokenizma u kojoj izostaje partnerstvo sa i delegiranje mo¢i na gradane, naprotiv ovakva
konstelacija odnosa plodno je tlo za visoku razinu medusobnog nepovjerenja (Anokye, 2013).
Takvo opc¢e nepovjerenje u tijela lokalne samouprave dodatno je naglaseno osje¢ajem kako
lokalna samouprava pociva na principima klijentelizma: ,,... politika zaposljavanja je takva da
ide sve po nekakvim vezama i rodacima‘* (P1), te pomanjkanja odgovornosti: ,,... i onda kad se
zaposle... nema sanse da ga se smjeni, znaci automatski ne postoji odgovornost prema poslu,
prema rokovima, prema rezultatima® (P1). Osim S§to nepovjerenje vodi povecanoj
birokratizaciji takoder otvara prostor za politic¢ke spletke (BeZovan i Matancevi¢, 2017).

Drugim rijeima u pitanju je nemogucnost otkaza kao mjere sankcije za neizvrSavanje obveza.

Osim stigme koju nosi javna uprava, primjetan je i lo§ imidz privatnog sektora, kao breme
tranzicijskog razdoblja ,... kad su...hrpa privatnika se okoristila ili kao ratni profiteri ili kao

nekakvi tajkuni (P1), a Sto rezultira nepovjerenjem gradana u privatni sektor jer je ,,...
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mentalitet takav da su privatnici jos uvijek nekakve lopine* (P1), a §to predstavlja veliki teret
poduzetnicima mlade generacije kada pokazuju interes participirati u projektima od javnog
interesa. U tom smislu Strategija regionalnog razvoja Republike Hrvatske upucuje na ¢injenicu
kako je civilnom drustvu potrebno osigurati ne samo vise mogucnosti financiranja, ve¢ je
potrebno osmisliti modele koji ¢e olaksati i ojaCati participaciju poslovnog sektora u
financiranju 1 drugoj vrsti ispomoéi civilnog sektora (uofeni potencijal za promicanje

filantropije potencijalno ukljucuje i1 financijsku podrSku poslovnog sektora).

Zaklju¢no, uloga gradana u procesu donosenja odluka predstavlja funkcionalno
omogucavanje participacije gradana u politicCkom odlucivanju te predstavlja vazan ¢imbenik
izgradnje sustava integriranog urbanog upravljanja. Razina participacije u urbano-okoliSnom
sektoru spada u kategoriju tokenizma 1 stoga ne omogucéava gradanima preuzimanje aktivne
ulogu prilikom donos$enja relevantnih odluka u domeni djelokruga lokalne samouprave kao ni
ostvarivanja partnerstva sa formalnim akterima $to onemogucéava implementaciju integriranog
upravljanja. Navedeno ukazuje kako donositeljima odluka pripada dominantna uloga, odnosno
mo¢ da odasilju informacije i to tek onda kada su planovi ve¢ utvrdeni, a gradani pritom nisu u
moguénosti pruziti povratnu informaciju, pregovarati ili ostvarivati kontrolu nad donesenom
odlukom $to ih postavlja u podredeni polozaj, Glavne prepreke provodenju participacije unutar
normativnog okvira su nedovoljna suradnja formalnih 1 neformalnih aktera, niska razina
ukljucenosti gradana, no ono $to je najveci problem jest nedostatak normativnog okvira za
savjetovanje sa zainteresiranom javnoS¢u u postupcima donosenja gradskih odluka 1 strateSkih
dokumenata. Iz perspektive formalnih i neformalnih aktera kao prepreka provodenju
participacije uocena je dugotrajnost, sporost i sloZenost procesa, rezigniranost i obeshrabrenost
neformalnih aktera uslijed loSih iskustava s gradskom upravom, tromost tijela mjesne
samouprave, izostanak podrske mobilizacije aktera, zavisnost financijske podrske 1 suradnje o
interpersonalnim kontaktima, manjak gradanske odgovornosti, nedostatna edukacija gradana 1

lo§ imidz privatnog sektora.
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7. Rasprava

Turbulentna 1 strelovita dogadanja koja utjeCu na 1 transformiraju moderne gradove cine
gradove istrazivackim izazovom na pocetku 21. stolje¢a. Gradovi preuzimaju ulogu generatora
razvoja i pritom su usmjereni na iznalazenje rjeSenja za brojne probleme poput ekoloskog
zagadenja, izostanka kontinuiranog ekonomskog razvoja, povecane razine nezaposlenosti i
demokratskog deficita. Kompleksnoj slojevitosti gradova doprinose 1 drugi novonastali procesi
i fenomeni poput informacijsko-komunikacijskih tehnologija koje su, kako Sassen (2010)
isti¢e, omogucile Sirenje transnacionalnih i translokalnih mreza, globalnu umrezenost gradova,
uzlet neoliberalnog kapitalizma i ja¢anje uloge neformalnih aktera u gradovima. Sredinom 20.
stoljeca u sektoru pruzanja javnih usluga dogodio se paradigmatski policy pomak od vladanja
(government) prema javnom upravljanju (governance) $to je u teoriji prema brojnim autorima
rezultiralo promjenama iz institucionaliziranog, centraliziranog, hijerarhijskog organiziranja
pruzanja javnih usluga prema improviziranom, disperznom, kooperativnom stilu donoSenja
odluka (Peters, 1996; Pierre, 1999; Le Gal¢s, 2002; Brenner, 2004; Heinelt i Kiibler, 2005).
Navedene promjene utjecale su na sve upravljacke razine pa tako i na lokalnu razinu,
ukljuc¢ujuéi gradove, na procese donoSenja odluka u njima i na kreiranje urbanih politika

(DiGaetano 1 Strom, 2003; Jacquier, 2005; Giersig, 2008).

Op¢i cilj istrazivanja prikazanog u ovom radu jest teorijsko i empirijsko razmatranje
razli¢itih modela urbanog upravljanja na primjeru urbano-okoliSnog sektora Grada Zagreba, pri
¢emu se posebna paznja daje mogucnostima i1 preprekama za integrirano urbano upravljanje, s
fokusom na participaciju. U ovom poglavlju pruzaju se odgovori na opca i specificna
istrazivacka pitanja. Integrirano upravljanje nastoji uspostaviti horizontalna 1 vertikalna
koordinirana djelovanja te suradnju formalnih 1 neformalnih aktera s ciljem stvaranja
sinergijskog ucinka kroz holisti¢ki pristup rjeSavanja problema (IPAA, 2002; Pollitt, 2003;
Schwedler, 2011). Horizontalna suradnja izmedu sektorskih politika i1 aktera heterogenog je
karaktera i zahtjeva brojne razli¢ite vjestine i znanja (Jacquier, 2005). Takav tip upravljanja
pretpostavlja dekonstrukciju dosadasnjih hijerarhijskih odnosa koji egzistiraju unutra
sektorskog pristupa te poc€iva na principima reciprociteta i meduzavisnosti (Giersig, 2008),
¢ime se i odnos javne uprave i gradana usmjerava ka horizontalnom odnosu. Horizontalna,

intra, suradnja i koordinacija odabranih gradskih ureda i sektora interpretirana je u ovom radu
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temeljem teorije koordinacije javnih politika, pri ¢emu se preuzimaju sukcesivne razine
ostvarivanja koherentnosti u oblikovanju javnih politika koje je razvio Peters (2004): negativna
koordinacija, pozitivna koordinacija, policy-integracija, razvijanje ucinkovitih vladinih
strategija. U dijagnosticke svrhe utvrdivanja suradnje razliCitih gradskih tijela u urbano-
okolisnom sektoru u ostvarivanju zajednickih ciljeva koristen je Metcalfeov (1994) pristup
analizi izmjere kapaciteta koordinacije javnih politika (neovisno donoSenje odluka,
komunikacija s drugim odjelima/sektorima odnosno razmjena informacija, konzultacije s
drugim tijelima, izbjegavanje medusobnog neslaganja, iznalazenje dogovora izmedu

ureda/sektora i drugo).

Pomak od vladanja (government) ka javnom upravljanju (governance) pretpostavlja Citav
niz promjena u nacinu organiziranja pruzanja javnih usluga (Jurlina Alibegovi¢ i Kordej-De
Villa, 2009) kojeg karakterizira disperzan, mrezni, koordiniran i na suradnji temeljen stil
donosenja odluka (Giersig, 2008). Istrazivanje se oslanja na tipologiju urbanog upravljanja koju
su razvili DiGaetano i Strom (2003) koja pruza Siru sliku za razumijevanje mogucih tipova
upravljanja kako bi se utvrdilo koja tipologija ili hibrid je poklapajuca sa tipom upravljanja u
urbano-okoliSnom sektoru Grada Zagreba. Osnovni kriteriji (klju¢ni donositelji odluka,
politicki ciljevi, logika upravljanja i odnosi upravljanja) kojima se karakteriziraju tipovi
urbanog upravljanja prema DiGaetanou 1 Stromu (klijentelisticki, korporativni, menadzerski,
pluralisticki 1 populisticki) koriSteni su kao uporiste u analizi postoje¢eg modela upravljanja

urbano-okolisnim sektorom Grada Zagreba.

Aktivno ukljucivanje aktera u kreiranje urbanih politika s ciljem poboljSanja odrZivosti
gradova (Abbott, 1996; Agger 1 Norvig Larsen, 2009) ujedno je i glavna karakteristika
integriranog urbanog upravljanja u kojem potrebe drustva zauzimaju srediSnju pozornost
(Tasan-Kok 1 Vranken, 2011). IstraZivanjem se Zeljelo utvrditi razumijevanje participacije kako
formalnih tako i neformalnih aktera te koliko se u praksi primjenjuju participativne metode
ukljucujuéi informiranje, konzultiranje, dijalog i partnerstvo, odnosno vise razine participacije
sukladno Arnsteininoj gradaciji participacije (1969). Kroz tipologiju razine participacije koju
je modelirala Arnstein (1969) detektirano je na kojoj od osam razina spektra participacije
mozemo pozicionirati interakciju neformalnih i formalnih aktera u urbano-okoliSnom sektoru.
U tom kontekstu vrlo je vazna redistribucija moci jer bez nje participacija omogucava puko

zadovoljavanje forme na korist nositelja moc¢i. Redistribucija mo¢i izmedu formalnih i

190



neformalnih aktera razmatrana je kao odnos snaga u kojem jedni ograni¢avaju djelovanje

drugih, a drugi svojim djelovanjem preoblikuju granice i raspodjelu mo¢i (Arnstein, 1969).

Nadalje, utvrdeno je koje su od jednosmjernih ili dvosmjernih participativnih metoda
zastupljene (Anokye, 2013), odnosno imaju li gradani mogucnost utjecati na ishode planova i
radne procese (Bush i suradnici, 2005), te koji temeljni principi participacije (polaganje racuna,
transparentnost, ukljucivost, legitimitet, drustveno ucenje, smanjenje sukoba, djelotvornost,

ucinkovitost, jednakost (Anokye, 2013)) egzistiraju u odabranom urbano-okoliSnom sektoru.

Istrazivanje je dizajnirano kao studija slucaja urbanog upravljanja u Gradu Zagrebu
koristenjem metode polu-strukturiranog intervjua (8 sudionika) i fokusne grupe (12 sudionika)
uz pregled relevantnog normativnog i strateSkog okvira (Zakon o regionalnom razvoju
Republike Hrvatske; Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi; Zakon o Gradu
Zagrebu; Strategija regionalnog razvoja Republike Hrvatske za razdoblje do kraja 2020. godine
(2017); Razvojna strategija Grada Zagreba za razdoblje do 2020. godine (2017); Strategija
razvoja Urbane aglomeracije Zagreb za razdoblje do 2020. godine (2017); te, Statut Grada
Zagreba.

U analizi dokumenata u cilju razmatranja postojec¢eg modela upravljanja urbano-okolisnim
sektorom Grada Zagreba uocena je odredena razina sli¢nosti s korporativnim tipom urbanog
upravljanja (DiGaetano 1 Strom, 2003). Tomu u prilog govori kako normativni okvir Grada
Zagreba teziSte izravne gradanske participacije postavlja na tijela mjesne samouprave, a $to se
izjednaCava sa karakteristikom korporativnog modela koja ukazuje na masovniji poziv na
participaciju, pod Sto se takoder moZe podvesti i referendum kao participativna metoda
spomenuta u relevantnim dokumentima, dok je kod ostalih oblika participacije pretezito rije€ o
individualnim aktivnostima proaktivnih pojedinaca. U kontekstu korporativnog modela,
individualne aktivnosti imaju ograni¢en oblik participacije izvan skupine, bilo da je rije¢ o
samostalnim radnjama pojedinaca poput prituzbi gradana, bilo da je rije¢ o aktivnostima
predstavnika odredene skupine kroz mjesni zbor. Iako je civilni sektor unutar normativnog i
strateSkog okvira prepoznat kao znacajan akter urbanog upravljanja, zastupljeniju ulogu ima
privatni sektor s obzirom na usmjerenost upravljackih koalicija s ekonomskim dionicima.
Navedeno je jo§ jedna poveznica s korporativnim tipom urbanog upravljanja s obzirom na

distributivnu logiku unutar koje interesi pojedinih skupina dobivaju prednost pred kolektivnim.
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S druge strane, rezultati analize podataka prikupljenih kroz intervjue i fokusne grupe ne
sugeriraju kako dominira korporativni model upravljanja. Neformalni akteri lo§im ocjenjuju
upravljacke mehanizme Grada Zagreba i to na temelju nekoliko elemenata. Naglasava se
staticnost 1 pomanjkanje ucinkovitosti gradskih tijela i tijela mjesne samouprave (poglavito po
pitanju neaktivnosti tijela mjesne samouprave) te nedovoljno jasna definicija djelokruga
odnosno samoupravnih funkcija i mogucénosti tijela mjesnih odbora u odnosu na vise instance.
Izostanak demarkacije odgovornosti otvara prostor za brojne nesigurnosti sustava upravljanja
zbog neuskladenih interesa (Dekker i van Kempen, 2004). Istaknuta su i razmisljanja kako
sluzbenici razlic¢itih tijela lokalne samouprave nisu adekvatne osobe za dodijeljena zaduzenja
te kako se stvarni procesi odluc¢ivanja netransparentno odvijaju na nekim drugim instancama.
Posljednje navedeno problematizira princip reciprociteta (Giersig, 2008). Naime,
transparentnost je jedan od preduvjeta za ostvarenje odgovornosti javne vlasti — kada izostaje
neometan i necenzuriran protok informacija stvara se problem informacijske asimetrije izmedu
gradana i vlasti (Heinelt i suradnici, 2006). Takoder, naglaSena je stroga hijerarhija prava i
obveza razli¢itih upravljackih instanci (stroga pravila postupanja), a Sto, kao negativna
posljedica, daljnje ogranicava kreativnost tijela odnosno djelatnika gradske uprave. Piramidalna
struktura sustava koja je temeljena na strogo hijerarhijskim pravima i obvezama razli¢itih
upravljackih instanci za predstavnike formalnih aktera predstavlja prednost, dok neformalni
akteri u tome vide manjkavost sustava. Nadalje, iako se uocavaju elementi menadzerskog tipa
upravljanja, poput naglasene uloge privatnog sektora u pruZanju javnih usluga, neformalni
akteri naglasavaju znacajnije prisustvo klijentelistickih odnosa koji se ne shvac¢aju kao izravno
pogodovanje biranim skupinama ili elitama, ve¢ se pod time naglasavaju netransparentni

procesi odluc¢ivanja vodeni partikularnim interesima.

Prisutan je dojam kako gradonacelnik izravno i1 neposredno rjeSava probleme gradana s
kojima neposredno komunicira (mediji, osobni sastanci i sl.), Sto stvara dojam kako Citav sustav
gradske uprave ovisi o izravnim uputama gradonacelnika. Time se naglasava politicka mo¢
izvrSne vlasti Grada Zagreba te se preferiranje centraliziranog sustava upravljanja naspram
integriranog (disperznog i mreznog) sustava upravljanja objaSnjava ¢injenicom kako bi kroz
implementaciju sustava integriranog urbanog upravljanja oslabila politicka mo¢ Ureda
gradonacelnika. Ovakva upravljacka konfiguracija odgovara Weberovom i Bassandovom
poimanju mo¢i koja je usko povezana sa politickim djelovanjem (dominacijom) koje u osnovi

ima uporiSte u odnosu podredenosti vecine i zapovijedanja manjine. Medutim, mo¢ moze
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istovremeno biti i disperzirana i hijerarhijska. Naime, hijerarhijski odnosi i borba za mo¢ nisu
problemati¢ni za javno upravljanje ukoliko ono naglasava vaznost usmjeravanja u medusobnim
odnosima politike, drustva i ekonomije kroz kolektivne ciljeve, koordinaciju, upravljacke
kapacitete 1 odgovornost (Giersig, 2008, Petak, 2008). Ono S$to predstavlja prepreku ka
ostvarivanju disperzije mo¢i jest koncentracija mo¢i u samome vrhu upravljacke strukture $to
je prepreka za bilo kakve transformacije sustava upravljanja. Razlog tomu je Sto vrh upravljacke
strukture ima dominantan polozaj, a time 1 utjecaj na utvrdivanje vrijednosti, znacenja,

drustvenih definicija i konstrukcija stvarnosti prema kojima ljudi medusobno djeluju.

Pri utvrdivanju razine horizontalne intra suradnje razli¢itih gradskih tijela u urbano-
okoliSnom sektoru normativni i strateski okvir upucuje na potrebu daljnjeg razvijanja
mehanizama koordinacije i komunikacije unutar i izmedu gradskih upravnih tijela, $to oznacava
iskorak ka viSoj razini ostvarivanja koherentnosti u oblikovanju javnih politika. Navedeno
navodi na zakljucak kako je u dokumentima predvidena koordinacija koja seze do pete razine
prema Metcalfeu (1994), pri ¢emu je potvrdeno pronalazenje dogovora odnosno konsenzusa
izmedu razlicitih tijela kroz zajednicki rad, odnosno postizanje pozitivne koordinacije koja ne
ukljucuje samo izbjegavanje preklapanja u radu vec i jasan sporazum o suradnji pri isporuci
usluga, pri ¢emu institucije (uglavnom na dnu) koordiniraju stvarnu isporuku programa (Peters,

2004).

Kada je rije¢ o razini horizontalne infra suradnje razli¢itih gradskih tijela u urbano-
okoliSnom sektoru, stavovi formalnih aktera se razilaze. S jedne strane, formalni akteri
postoje¢i model suradnje ocjenjuju dobrim temeljem kvalitetne razmjene podataka i otvorene i
pravovremene komunikacije, no pojedina iskustva ukazuju na izostanak strukturirane suradnje
pa tako i horizontalne intra suradnje — StoviSe ona se deSava stihijski. Iskustva neformalnih
aktera podudaraju se sa drugom, negativnom ocjenom suradnje pri ¢emu dodatno isti¢u
izostanak komunikacije izmedu razli¢itih gradskih ureda kao i njihova nesuradnja pri izradi
strateSkih dokumenata, a sve navedeno pripisuju sektorskom i piramidalnom sustavu
upravljanja s koncentracijom moc¢i u samome vrhu ¢ime se sprjeCava primjena horizontalne
suradnje. Sukladno Metcalfeovoj skali koordinacije politika (1994) koordinacija odabranih
gradskih ureda unutar urbano-okoliSnog sektora moZe se svrstati na razinu cetvrte razine (od
njih devet) koja spada u negativnu koordinaciju s obzirom na manjkavosti koje se oCituju u:
preklapanjima u obavljanju poslova, pri ¢emu se isti¢e nedostatak adekvatne koordinacije

aktivnosti 1 projekata, odnosno komunikacije (razlicite informacije, razliCite vizije, razliCite 1
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nepovezane aktivnosti, nedostatak adekvatne baze podataka koju bi mogli koristiti svi uredi i
sektori), kako unutar ureda i sektora (naglasak na nepostojanje adekvatne horizontalne
koordinacije), tako i medu sektorima (nepostojanje adekvatne medusektorske koordinacije), ali

1 spram civilnog sektora (u vezi programa i aktivnosti od zajedni¢kog interesa).

U svrhu pruzanja odgovora na prvo istrazivacko pitanje Koji je model upravijanja prisutan
u urbano-okolisnom sektoru Grada Zagreba?, mozemo zakljuciti kako su prisutni elementi
nekoliko razli¢itih modela upravljanja koju su razvili DiGaetano 1 Strom (2003). SaZzeto,
temeljem usporedbe viSestrukih izvora podataka utvrden je hibridni tip upravljanja:
korporativno-klijentelisticki tip urbanog upravljanja. Upravljacka logika korporativno-
klijentelistiCkog tipa urbanog upravljanja prepoznaje vaznost interakcije formalnih i
neformalnih aktera oko odredenog pitanja (i to je istaknuto u normativnim i strateSkim
dokumentima kao i od strane formalnih aktera). Pritom se navedena interakcija usmjerava na
upravljacke koalicije s ekonomskim dionicima (karakteristika korporativnog modela) te na
zadovoljavanje pojedinac¢nih interesa i potreba (karakteristika klijentelistickog modela). Vazno
je za istaknuti da su karakteristike klijentelistickog modela istaknuli neformalni akteri. No,
istovremeno se uoCava karakteristika koja nije zahvacena ovim hibridnim modelom -
koncentracija mo¢i odnosno centralizacija sustava odlucivanja na najviSoj razini (gradska
1zvrSna vlast). Centralizacijom sustava suzen je broj formalnih aktera koji sudjeluju u prethodno
navedenoj interakciji, te ¢itav model upravljanja postaje sve viSe jednoobrazan. Pritom
relevantni procesi bivaju sve vise izravno ili neizravno diktirani odnosno vodeni od strane
navedenog centra moc¢i. Kompleksnosti uo¢enog modela upravljanja pridonosi selektiranje
podobnijih neformalnih aktera ¢ime se produbljuje polarizacija izmedu formalnih 1 neformalnih
aktera te razvija plodno tlo za Sirenje klijentelistickih odnosa. Dodatan impuls navedenom daje
netransparentnost odlu¢ivanja prilikom distribucije gradskih resursa. Ovakva opservacija u
skladu je s analizom neposrednog iskustva s korupcijom u RH (Odjel za statistiku i istraZivanje
UNODC 1 EIZ, 2011) u kojoj hrvatski gradani korupciju smjestaju odmah iza nezaposlenosti i
rada Vlade kao jednog od najvaznijih problema s kojima je RH suocena. Navedene
karakteristike identificiranog modela upravljanja na primjeru urbano-okoliSnog sektora u Gradu
Zagrebu ukazuju na odsutnost integriranog upravljanja: nedostaje disperzija mo¢i medu
formalnim 1 neformalnim akterima, visoka razina horizontalne suradnje unutar upravljacke
strukture kao 1 donoSenje interaktivnih rjeSenja u kojima sudjeluju 1 formalni 1 neformalni

akterdi.

194



Strateski razvojni dokumenti kao i pravni dokumenti ne navode eksplicitno opredijeljenost
ka primjeni integriranog tipa urbanog upravljanja, no prepoznaje se nuznost jaCanja
horizontalne i vertikalne koordinacije aktivnosti od zajednickog interesa. Time se iskazuje
formalna opredijeljenost pozitivnoj koordinaciji prema Petersu (2004). Kada je rijec o inter
aspektu horizontalnog integriranog upravljanja u urbano-okoliSnom sektoru Grada Zagreba,
zaklju¢ci SWOT analize prikazane u Strategiji regionalnog razvoja Republike Hrvatske
ukazuju na organizirani civilni sektor koji provodi kvalitetne programe, a Sto potvrduje

postojanje odredene kriticne mase gradana koji promisljaju participativno.

Iako postoji nacelna spremnost intervjuiranih formalnih aktera za odmakom od strogo
hijerarhijskog, sektorskog planiranja prema improvizacijskom, disperznom i projektnom stilu
donoSenja odluka, ono jo§ uvijek izostaje u praksi. U tom smislu, detektirana hijerarhija u
urbano-okoliSnom sektoru problematicna je jer pridonosi nemotiviranosti i pasivnosti djelatnika
javne uprave na nizim upravljackim razinama te obeshrabrenjem i gubitkom vjere na strani
neformalnih aktera po pitanju moguénosti utjecaja kroz participaciju. No, s druge strane,
politicka mo¢ se ne oslanja samo na drustvenu kontrolu i dominaciju ve¢ nacelno ostavlja
prostora za povezivanje znanja 1 resursa (Giersig, 2008). Navedeno je, medutim, moguce
uglavnom kroz horizontalnu projektnu suradnju dok se svi drugi oblici horizontalne i
medusektorske suradnje deSavaju stihijski. Dakle, u krajnje krnjem obliku moZemo govoriti o
naznakama elemenata integriranog urbanog upravljanja u kontekstu horizontalne projektne
suradnje kada kapacitet koordinacije seZze do pete razine prema Metcalfeu (1994). Potvrdeno
je, naime, iznalazenje dogovora odnosno konsenzusa izmedu razli€itih tijela kroz zajednicki
rad u projektnim timovima, odnosno postizanje pozitivne koordinacije koja ne ukljucuje samo
izbjegavanje preklapanja u radu vec 1 jasan sporazum o suradnji pri isporuci usluga (Peters,
2004). Razlog stihijskom pristupu u preostalim oblicima horizontalne suradnje leZi u ¢injenici
kako horizontalna suradnja i koordinacija analiziranih gradskih ureda i sektora ovisi o razini
interpersonalnih odnosa, o preklapanju u obavljanju poslova te o izostanku suradnje svih razina

vlasti kako bi se osigurala kompatibilnost postavljenih ciljeva.

Navedeno je potvrda prisutnosti elemenata ranije spomenutog klijentelistickog tipa
upravljanja pri ¢emu se selektivna prednost daje privilegiranim interesima (DiGaetano i Strom,
2003). Postavljanje interpersonalnih odnosa kao temelj za pokretanje suradnje formalnih 1
neformalnih aktera u prvom redu pridonose nejednakosti 1 iskljucenosti, ¢ime se stvara otklon

od pravednog grada (Fainstein 2014; Soja 2010) i prava na grad (Lefebvre 1971; Harvey, 2008)
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koji pozicioniraju pravednost, jednakost i ukljucenost kao kljucne principe participacije
(Anokye, 2009). S obzirom da se principi dobrog upravljanja smatraju preduvjetom za policy
integraciju izmedu razli¢itih razina vlasti i1 sektora politika, kao 1 za participaciju gradana i
njihovo osnazivanje (Kokx 1 van Kempen, 2010) ne mozemo govoriti o primjeni integriranog
pristupa na primjeru urbano-okoliSnog sektora prije no $to doktrina dobrog upravljanja kao
svojevrsna garancija kvalitete ne zazivi u potpunosti. Zaklju¢no, odgovor na drugo istrazivacko
pitanje Postoje li elementi integriranog pristupa upravljanju? jest da ne postoje zbog
organizacijske nemoguénosti sustava da detektira, organizira, kooptira odnosno iskoristi brojne
ljudske i materijalne resurse odnosno lokalne kapacitete. Naime, vazno je istaknuti kako su
detektirani krnji elementi odnosno natruhe elemenata horizontalne integracije na intra razini
koja pretpostavlja intenzivniju i kvalitetniju kooperaciju i koordinaciju formalnih aktera unutar
gradske uprave, te inter razini koja pretpostavlja participaciju neformalnih aktera u procesu
donosenja odluka i kreiranja javnih politika. Medutim, ni na jednoj od razina pozadina nije
jasno i nedvosmisleno sustavno opredjeljenje za primjenom integriranog upravljanja. Dodatno,
iako se za vrijeme trajanja projektne suradnje formalnih i neformalnih aktera uocava primjena
integriranog upravljanja, praksa ukazuje kako takva suradnja zavrSava sa zavrSetkom

(projektnih) aktivnosti ¢ime se ne potice njihovo osnazivanje.

U odgovoru na trece istrazivacko pitanje Koje su mogucnosti, a koje barijere integriranom
upravljanju na primjeru urbano-okolisnom sektoru Grada Zagreba?, identificiran je veci broj
barijera u odnosu na moguénosti. Moguénosti implementacije integriranog urbanog upravljanja
u strateSkim 1 razvojnim dokumentima kao i pravnim dokumentima u prvom redu prepoznate
su postojanjem odredene kriticne mase gradana koji promisljaju participativno 1 koji sudjeluju
u radu organizacija civilnog drustva. Istovremeno, izrazava se 1 potreba za jacanjem
mehanizama ukljuCenosti predstavnika civilnog drustva u donoSenju gradskih odluka i
strateSkih dokumenata kao i izrada strateSkog dokumenta za suradnju s udrugama. Nadalje,
mogucnosti implementacije integriranog urbanog upravljanja ocCituju se u prvom redu u
ljudskim resursima na srednjim i niZim upravljackim razinama, odnosno sluzbenicima koji rade
u urbano-okoli§nom sektoru i koji imaju kapacitete za iznjedriti nuzne strukturne promjene s
ciljem dekonstrukcije hijerarhijskih i sektorskih odnosa. Potom, jednako klju¢nu ulogu imaju
neformalni akteri koji su vazni generatori pozitivnih promjena kroz bottom-up pristup $to je u
skladu sa ocjenom relevantnih dokumenata. Nalazi pokazuju da postoji potencijal za integrirano

upravljanje jer se organizacije civilnog druStva i sami gradani pojedinci okupljaju oko
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zajednickih ideja i realiziraju brojne male lokalne akcije koje posljedi¢no poti¢u ucinak
»snjezne grude®. Za vrijeme trajanja projektne suradnje formalnih i neformalnih aktera uoc¢ava
se primjena integriranog upravljanja koja polucuje pozitivne efekte zadovoljstva kako kod
formalnih tako i1 kod neformalnih aktera upravo zbog opipljivih i konkretnih Zeljenih ishoda
kroz: ucinkovitije i djelotvornije upravljanje; oslanjanje na stru¢na znanja i ekspertizu
neformalnih aktera u cilju poticanja izvrsnosti; koriStenje tehnologije u cilju jednostavnijeg i
dostupnijeg strukturiranja podataka; te poticanje domino efekta participacije kroz
transparentnost te otvorenost vlasti i uprave. Takoder, uocen je potencijal mjesnih odbora, kao
dvosmjerne metode participacije, koji imaju moguénost osiguravanja svakodnevnog foruma za
gradane po pitanju razmjena ideja i prijedloga, rjesavanja tekuéih problema i sli¢no. Osim u
mjesnim odborima potencijal je prepoznat u jos jednoj participativnoj metodi — konzultacijskim
dokumentima, kojom se moze pridonijeti viSoj razini mobilizacije gradana kroz uklju¢ivanje u
javne rasprave o pripremi prijedloga prije donoSenja odluka. Iako obje spomenute metode nisu
zazivjele u praksi, njthovom mobilizacijom pridonijelo bi se u€inkovitosti i transparentnosti
rada gradskih tijela. Poticajno za implementaciju integriranog upravljanja jest njegovo
razumijevanje, prepoznavanje vaznosti kao i izazova njegove implementacije od strane
neformalnih aktera. Formalni akteri vezuju pozitivne konotacije uz sam pojam integriranog

upravljanja Sto svakako predstavlja temelj za mogucéu implementaciju integriranog upravljanja.

Nuzno je spomenuti primjere ostvarene suradnje izmedu formalnih 1 neformalnih aktera koji
ukazuju kako je moguce provoditi inicijative primjene integriranog pristupa. Rije¢ je
inicijativama Energetskog tjedna, Urbanistickog savjeta te gradskih vrtova koji su primjer
usuglasenog stava formalnih 1 neformalnih aktera o primjeni integriranog pristupa koji okuplja
civilni sektor, privatni sektor, znanstveni sektor i predstavnike gradskih tijela u zajednickim
inicijativama. Ovdje je primjetna kombinacija oba pristupa u participaciji gradana,
instrumentalnog i transformativnog (Hordijk 1 suradnici, 2015), te participacija sluzi kao alat u
ostvarivanju projektnih ciljeva pri cemu kvaliteta dijaloga osigurava ostvarenje konsenzusa o
zajednickim interesima. Kako je ve¢ spomenuto, neformalni akteri su nositelji pozitivnih
promjena kroz bottom-up pristup kao Sto je to i slucaj u pobrojanim primjerima suradnje sa
formalnim akterima. Dodatno, potrebno je takoder apostrofirati kako upravo organizacije
civilnog drustva predstavljaju rasadnik u kojem nicu ideje temeljene na integriranom pristupu
kojem gravitiraju gradani s ciljem ostvarivanja malih lokalnih akcija. Tipi¢an primjer male

lokalne akcije jest primjer uredenja dvorista skole u ¢emu su sudjelovali profesori, roditelji,

197



djeca i organizacije civilnog drustva. Navedeno ukazuje na jaCanje drustvenih mreza kao
posljedica ukljucenosti u provodenju projektnih aktivnosti pri ¢emu zajednicko djelovanje
omogucuje gradanima medusobno upoznavanje Sto pridonosi horizontalnoj socijalnoj koheziji,
odnosno koheziji izmedu gradana (van Marissing i suradnici, 2005). U pregledu literature
navedeno je istrazivanje inovativnih oblika participativnog upravljanja u Europi (dvadeset
europskih gradova) kao dio EU FP7 projekta GREEN SURGE (Buizer i suradnici, 2015) u
kojem je prepoznat, medu ostalim, tip ukljuenosti neformalnih aktera kojim se upravo
reflektira primjer sa Skolskim vrtovima. Sasvim konkretno, prepoznat je tip neformalne
inicijative po pitanju upravljanja zelenim urbanim povrSinama temeljene na bottom-up pristupu
bez znacajne intervencije gradskih vlasti. Takoder, navedeni primjeri ukazuju kako neformalni
akteri svojim djelovanjem preoblikuju granice i raspodjelu mo¢i i time ostvaruju viSu razinu
participacije prema gradaciji koju je razvila Arnstein. Nadalje, spomenute neformalne
inicijative ukazuju kako gradani imaju mo¢ onog trenutka kada samoorganizacijom postizu
participaciju. Njihovo ponasanje nije podredeno ciljevima sustava i ograni¢enjima koje
postavljaju nositelji mo¢i, §to upucuje na to kako je mo¢ potrebno razmatrati gdje god se ona
nalazila neovisno o upravljackoj konfiguraciji. Drugim rijeCima, primjeri suradnje i projekata

ilustriraju disperziju mo¢i i dovode hijerarhiju mo¢i u pitanje.

Kada je rije¢ o barijerama integriranom upravljanju na primjeru urbano-okoliSnog sektora
Grada Zagreba, prepoznat je Citav niz prepreka na koje upozorava pregledna literatura
(Schwedler, 2011), primjerice: ogranicenost pravnog okvira; neprepoznavanje potrebe za
integriranim urbanim upravljanjem; fragmentirano djelovanje administrativnih tijela u vrlo
hijerarhijskom sustavu; percipiranje promjena kao dodatno opterecenje zbog povecanog
obujma poslova; nedovoljna razvijenost multidisciplinarnih 1 medusektorskih pristupa;
izostanak multidisciplinarnih edukacija; te izostanak dugoro¢nog planiranja. Klju¢na barijera u
strateSkim razvojnim dokumentima kao 1 pravnim dokumentima jest izostanak Sireg
razumijevanja integriranog urbanog upravljanja kao 1 neprepoznavanje njegove koristi,
odnosno izostanak eksplicitne opredijeljenosti ka primjeni integriranog tipa urbanog
upravljanja. Jedina iznimka navedenom jest Strategija regionalnog razvoja Republike Hrvatske
koja koristi konceptualni model integriranog pristupa razvojnom upravljanju za potrebe kako
SWOT analize tako i definiranja sadrzaja Strategije. Medutim, iako je pritom obuhvacen aspekt
horizontalne integracije sektorskih politika 1 vertikalne integracije razliCitih razina upravljanja,

izostavljena je klju¢na karika, suradnja formalnih i neformalnih aktera zbog cega takvo
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poimanje integriranog pristupa mozemo svrstati u joined-up government, a ne u joined up
governance (Pollitt, 2003). Takoder, kada je rije¢ o kljuénom elementu integriranog
upravljanja, participaciji, prisutan je izostanak normativnog okvira za savjetovanje sa
zainteresiranom javnoS¢u u postupcima donosenja gradskih odluka i strateskih dokumenata, §to
je jedna od znacajnijih prepreka provodenju participacije. Takoder, prepoznaju se i odredeni
nedostaci u strateSkom okviru. Primjerice, Strategija regionalnog razvoja Republike Hrvatske
definira Siroko podruc¢je drustvenog djelovanja civilnog druStva pri ¢emu su postavljene
aktivnosti vrlo nepreciznog obuhvata. Isto ostavlja prostora za razliCite interpretacije koje se
mogu kretati od tokenizma odnosno dominantne uloge donositelja odluka, u koju spadaju razine
informiranja, konzultacija te razina umirivanja, pa sve do kategorije gradanske moci u kojoj se
pretpostavlja visok intenzitet participacije aktera u donoSenju odluka i kontrole ishoda

(Arnstein, 1969).

Barijera implementaciji integriranog upravljanja u urbano-okoliSnom sektoru prepoznata u
praksi lezi u prvom redu u nespremnosti vodstva na promjene, postojanju ignorirajuce i
nestimulativne klime spram postoje¢ih znanja i sposobnosti sluZzbenika te snaznom okviru
hijerarhijskog upravljanja unutar kojeg se minorizira rad lokalne samouprave u cjelini. Sve
navedeno dodatno pridonosi koncentriranju mo¢i u jednoj osobi. Nadalje, kod gradskih tijela i
tijela lokalne samouprave nije uo€en kapacitet za primjenu integriranog upravljanja jer je
postojec¢i sustav upravljanja vrlo stati¢an i1 nedovoljno ucinkovit. Stoga, bez ispunjavanja
nuznih preduvjeta poput promjene konfiguracije odnosa izmedu razli¢itih aktera kao i promjene
u dosadaS$njim profesionalnim obrascima ponaSanja ne mozemo govoriti o primjeni
integriranog upravljanja (Jacquier, 2005). Barijera integriranom upravljanju stoji 1 u ¢injenici
Sto doktrina dobrog upravljanja kao svojevrsna garancija kvalitete nije zaZivjela u potpunosti,
odnosno osnovni standardi/principi poput jednakosti, odgovornosti, transparentnosti,
ucinkovitosti 1 participacije dovedeni su u pitanje. Dobro upravljanje preduvjet je za ostvarenje
odrZivosti na lokalnoj razini, odnosno ono je neostvarivo ukoliko nije ukljuena lokalna

zajednica 1 povecan njihov politicki angazman u procesu odluc¢ivanja (Evans 1 suradnici, 2005).

Barijere viSoj razini participacije koja je nuzna za implementaciju integriranog upravljanja
ofituju se prema sugovornicima u slijede¢em: nije uspostavljeno holisti¢ko promisljanje
razvoja; ne poticu se kreativna razmisljanja 1 pristupi, niti se diseminiraju u obliku primjera
dobre prakse; na najviSoj upravljackoj razini ne postoji jasna predanost kreiranju i

implementaciji integriranih ciljeva i strategija; ne ulazu se dovoljni napori u iznalazenje rjeSenja
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za viSu razinu koordinacije; ne jacaju se kapaciteti koji pridonose promjeni ustaljene prakse,
dok su participativni procesi dugotrajni i slozeni, $to bez jasno definiranog cilja i hodograma
dovodi do rasprSenosti interesa ukljuenih aktera. lako je za sve navedene barijere temeljna
odgovornost na formalnim akterima, nuzno je primijetiti prisustvo neodgovornosti, niske razine
svijesti i nezainteresiranosti gradana, ¢ak i u situacijama kada postoji znanje o negativnim

posljedicama njihova djelovanja na kolektiv, kao §to je to primjer ,,divljih* odlagaliSta otpada.

Formalni i neformalni akteri ne djeluju sinkronizirano, zajedni¢ki 1 s medusobnom
podrskom, ve¢ se, naprotiv, Cesto nalaze na suprotstavljenim stranama. Neformalni akteri
smatraju kako njihova uloga nije adekvatno prepoznata te kako ih se ne uvazava dovoljno od
strane predstavnika gradskih vlasti, a zbog losih iskustava s gradskom upravom generira se
rezigniranost 1 bespomoc¢nost neformalnih aktera. Problem selektiranja podobnijih neformalnih
aktera, odnosno onih koji imaju preklapajuce interese i stavove u cilju realizacije partikularnih
interesa (Hordijk 1 suradnici, 2015) dodatno pridonosi polarizaciji izmedu formalnih i
neformalnih aktera, ali i onemogucavanju stvaranja temelja za integrirano upravljanje.
Posljednje navedeno je specifi¢nost koja se nalazi izvan okvira prepreka na koje upozorava
pregledna literatura, a koja karakterizira urbano-okolisni sektor Grada Zagreba. Kako je ranije
elaborirano, netransparentni procesi odlu¢ivanja prilikom distribucije gradskih resursa vodeni
partikularnim interesima odrednice su klijentelistickih odnosa S§to je barijera integriranom
upravljanju. Takoder, neravnomjerno raspolaganje resursima pojedinih skupina otvara
moguénost preuzimanja procesa od strane dominantnih elita Sto direktno narusava

progresivnost participativnog procesa (Silver i suradnici, 2010).

Primjetna je niska razina povjerenja gradana u elemente lokalne samouprave usprkos tomu
Sto postoje mjere i mehanizmi za participaciju kroz predstavnike gradana u gradskim tijelima,
vije¢ima gradskih cetvrti 1 vije¢éima mjesnih odbora. Navedene mogucnosti participacije
gradani vrednuju kao produZene ruke politike izvan dohvata obi¢nih gradana. Takav izostanak
raspodjele moc¢i onemogucava ukljuc¢ivanje neformalnih aktera u politicke procese na nacin da
imaju dovoljno moc¢i natjerati ciljane institucije da odgovore na njihove potrebe (Arnstein,
1969). Opce nepovjerenje u tijela lokalne samouprave dodatno je naglaSeno osjecajem kako
lokalna samouprava pociva na principima klijentelizma te pomanjkanja odgovornosti. lako u
dihotomiji mo¢nih i nemo¢nih, odnosno u deterministickom smislu formalnih i neformalnih
aktera nije rije¢ o homogenim blokovima (iskustva neformalnih aktera suradnje ili pokusaja

suradnje su razli¢ita, s druge strane formalni akteri se medusobno razlikuju po pitanju
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razumijevanja i koristi participacije), s obzirom na ishod, a to je nedovoljna razina participacije,
opravdana je podjela na one koji imaju i one koji nemaju mo¢. Arnstein navodi kako u vecini
slucajeva nemo¢ni dozivljavaju moéne kao monolitni sistem dok nositelji moc¢i nemocne
promatraju kao masu ljudi s malo razumijevanja za njihove potrebe. Ovakva raspodjela moci
nikome nije na dobrobit, neformalni akteri i njihova ekspertiza i1 proaktivnost su
marginalizirani, a politicki akteri, kako oni unutar tako i oni izvan piramidalnog vrha, te cijela
upravljacka struktura promatrani su kao monolitni sistem 1 time kolektivno etiketirani kao dio
klijentelistiCkog sustava upravljanja. Ovakva konstelacija odnosa i percipiranja lokalne vlasti
od strane gradana je problem Sireg konteksta RH koji s ovom temom dobiva svoj izri¢aj. Stoga

prijedlozi za poboljSanje upravljanja nisu ostvarivi bez Sirih drustvenih promjena.

Kao §to je ve¢ bilo spomenuto, u urbano-okoliSnom sektoru ne mozemo govoriti o
integriranom upravljanju, barem ne u njegovom punom obujmu i sveobuhvatnoj primjeni. lako
se participacija jasno apostrofira u strateskim razvojnim dokumentima — participacija aktera je
parcijalna. Ona ponajvise egzistira u slucajevima kada su u pitanju mali, soff projekti koji ne
iziskuju prevelika financijska sredstva i izdvajanja iz gradskog prorauna. Prema opservacijama
neformalnih aktera, zajednicki nazivnik primjerima dobre prakse u urbano-okolisSnom sektoru
jest bottom-up pristup, odnosno inicijativa koja dolazi odozdo, od samih gradana, dok cesto,
osim same inicijative 1 ideje, proces preuzimanja projektnih aktivnosti prije ili kasnije zavrsi u
rukama gradana. Upravo izostanak fop-down pristupa participaciji ukazuje na kljucni problem
pa onda i prepreku za daljnje razvijanje modela integriranog upravljanja u urbano-okoliSnom
sektoru. Svakako da inicijative i1 prijedlozi o uklju¢ivanju gradana u donoSenje odluka kao i
planiranje razvoja grada dolaze 1 od strane gradskih vlasti, no Cesto se takve inicijative svode
na onaj obvezni dio u obliku javne rasprave kao dominantne metode. Kako bi bilo rijeci o
kvalitetnoj 1 Sirokoj primjeni integriranog upravljanja, ono se mora temeljiti na bottom-up 1 top-
down pristupima, odnosno na njihovom medusobnom uparivanju i zajednickoj primjeni. Ako
se polazi od premise kako participacija produbljuje demokraciju 1 zblizava gradane i
upravljacku strukturu, ¢ime se podize razina povjerenja, informiranosti i osnazivanja svih
drustvenih aktera, tada pred urbano-okoliSnim sektorom predstoji veliki posao kako bi se

postiglo ranije spomenuto.

Kada je rije¢ o odgovoru na specificno istrazivacko pitanje Kako predstavnici gradske
uprave shvacaju i primjenjuju integrirano upravljanje s posebnim fokusom na participaciju?

uoceno je kako gradska uprava u urbano-okoliSnom sektoru najve¢im dijelom nije upoznata s
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integriranim upravljanjem i ne pokazuje razumijevanje njegove vaznosti $to su formalni akteri
iskazali izri¢ito navodeci kako se nisu susretali s tim pojmom niti da znaju §to taj pojam znaci.
Naime, tek je jedan predstavnik formalnih aktera u svom razumijevanju obuhvatio klju¢ne
elemente na kojima se integrirano upravljanje temelji pritom spomenuvsi kako je njegova

prednost sveobuhvatnost i Sirina pogleda koja moze rezultirati donosenjem kvalitetnih odluka.

Pri razmatranju razumijevanja participacije kao vaznog elementa integriranog upravljanja,
na deklarativnoj razini formalni akteri prepoznaju vaznost participacije koju prvenstveno
razumijevaju u vidu osluskivanja zelja i misljenja gradana i podrzavanja njihovih ideja odnosno
vezuju pojam participacije uz reakcije gradana na rad gradskih tijela. NeSto specifi¢nije
razumijevanje participacije ocitava se u isticanju kompleksnosti i razinske strukture kao
osnovne karakteristike participacije. Nadalje, formalni akteri participaciju razumijevaju kroz
prizmu vlastite odgovornosti kao javnopravnih tijela u pruzanju podrske i prepoznavanju
potreba gradana. Analiza prikupljenih podataka dovodi do zakljucka kako formalni akteri

smatraju participaciju vaznom vise iz instrumentalnih razloga nego kao vrijednost.

Na razini tokenizma (u koji spadaju informiranje, konzultacije i umirivanje, pri ¢emu pravo
na odlucivanje pripada nositeljima mo¢i, Arnstein, 1969) formalni akteri navode Sirok spektar
participativnih metoda, no iste nisu osnazujuce za sudionike istrazivanja. Razlog tomu je Sto
normativni okvir propisuje vrlo ograni¢en broj metoda participacije medu kojima dominiraju
jednosmjerne metode (prituzbe gradana i informiranje) izuzev mjesnih odbora kao dvosmjerne
metode participacije ¢ija primjena nije zazivjela. U praksi, najzastupljeniji oblici komunikacije
1 korespondencije omoguceni su putem web stranica (pri ¢emu odredeni sektori nastoje kroz
objavu svih relevantnih dokumenata povecati razinu transparentnosti) i medija, a u manjoj mjeri
putem publikacija, plakata, postera i distribucije letaka. Prema tako poopéenom razmatranju
informiranja praksa ne zaostaje za normativnim okvirom. Navedeno ukazuje kako proces
komunikacije izmedu gradana 1 uprave nije reciprocitetan Sto dovodi do problema
informacijske asimetrije izmedu gradana i vlasti jer gradani ne raspolazu sa potpunim i
adekvatnim informacijama (Heinelt 1 suradnici, 2006). Drugim rije¢ima, vrh upravljacke
strukture ima dominantan polozaj, a time i utjecaj na utvrdivanje vrijednosti, znacenja,

drustvenih definicija i konstrukcija stvarnosti prema kojima ljudi medusobno djeluju.

Formalni akteri tvrde kako u sektoru egzistira funkcionalan sustav osobnih konzultacija

gradana 1 tijela lokalne samouprave. Izravna komunikacija gradana i tijela gradske uprave
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takoder prema njima funkcionira kroz elektronske oblike korespondencije (¢ime se naglasavaju
pozitivni aspekti moderne tehnologije kao metode unaprjedenja i poticanja neposredne
komunikacije gradana i tijela lokalne samouprave), a Sto ukljuCuje i izravne prijedloge i
prituzbe gradana u vezi svakodnevnih problema i uocenih nedostataka. Formalni akteri takoder
prepoznaju potencijal mjesnih odbora u smislu osiguravanja svakodnevnog foruma za gradane,
razmjene ideja i prijedloga, rjeSavanja tekucih problema i slicno. No, isto tako priznaju kako je
trenutacna ucinkovitost mjesnih odbora relativno niska ¢ime se potvrduje kako se predvidene
normativne mjere i mehanizmi ne provode u praksi na onoj razini koju normativni okvir

predvida.

Sli¢na aktivnost osiguravanja prostora za gradane odnosno organizacije civilnog drustva
primjetna je i kroz davanje gradskih prostora na koriStenje udrugama i interesnim skupinama u
kojima oni odrZavaju razlicite aktivnosti za svoje ¢lanove i $iru javnost, a Sto se reflektira na
cjelokupnu razinu ukljucenosti gradana u pitanja i problematiku od javnog interesa. Dodatno,
u sklopu projekata koje gradska tijela zajednicki provode sa znanstvenim institucijama i
udrugama civilnog drustva, odvijaju se edukacijske radionice 1 seminari koji su omoguceni za
neformalne aktere, a ¢ime se naglaSava postojanje participacije odnosno suradnje (i podrske)
formalnih 1 neformalnih aktera u urbano-okoliSnom sektoru, $to upucuje na viSu razinu
tokenizma (Arnstein, 1969). Formalni akteri navode 1 ukljucenost svih neformalnih aktera, osim

privatnog sektora, prema Bassandovoj tipologiji aktera (2001) pri izradi strateSkih dokumenata.

KoriStenje participacije kao alata za ostvarivanje unaprijed postavljenih ciljeva unutar
projekata svrstava se u instrumentalni pristup participaciji gradana (Hordijk 1 suradnici, 2015)
koji ima tendenciju povecanja odgovornosti, responsivnosti i transparentnosti lokalnih vlasti.
No, instrumentalnim pristupom upravljanje reflektira tehnokratski karakter u kojem se gradane
percipira kao klijente s kojima se u ograni¢enom dijalogu Zeli posti¢i jednostavnija
implementacija projekta. Sukladno mehanizmima 1 modalitetima uklju€ivanja gradana u
postupke odlucivanja prema Arnsteininoj gradaciji participacije (1969) urbano-okoli$ni sektor
moze se svrstati na prvu najnizu razinu iz perspektive neformalnih aktera — informiranje
(jednokratno informiranje gradana od tijela javne vlasti); te na drugu razinu — konzultiranje (iz
perspektive formalnih aktera u kojoj javna vlast trazi osvrt odnosno povratnu informaciju u

obliku kritike, savjeta i miSljenja gradana o konkretnom pitanju unutar odredene javne politike).
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Da bismo mogli govoriti o visokom stupanju participacije potrebno je znacajno ojacati
primjenu dvosmjerne komunikacije, pri ¢emu gradani i ostali zainteresirani dionici preuzimaju
aktivnu ulogu prilikom donoSenja op¢ih akata i drugi relevantnih odluka u domeni djelokruga
lokalne i podrucne (regionalne) samouprave. Dodatno, redovite konzultacije s javnoscu u vezi
relevantnih mjera i programa omogucavaju bolje upoznavanje gradana sa svrhom i ciljevima
pojedinih mjera, identifikaciju gradana s lokalnim potrebama i rjeSenjima lokalnih problema,
te poveCanje razine povjerenja izmedu gradana i tijela lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave. Ujedno se kroz omogucavanje visoke razine participacije gradanima pruza izravno
1 neposredno predlaganje vlastitih rjeSenja u vezi lokalnih problema i potencijala, ¢ime se
dodatno pospjesuje funkcionalnost i operativnost vodenja poslova od lokalnog i podru¢nog

(regionalnog) interesa.

Odgovor na posljednje specificno pitanje Kako relevantni neformalni akteri poput
organizacija civilnog drustva, strucnjaka i znanstvenog sektora te privatnog sektora razumiju
integrirano upravljanje s posebnim fokusom na participaciju? Kako ocjenjuju njegovu
primjenu na primjeru urbano-okolisnog sektora Grada Zagreba? upucuje na odredena
razlikovanja u odnosu na odgovor na prethodno pitanje. U odnosu na formalne aktere, kod
neformalnih aktera prisutna je visa razina razumijevanja integriranog upravljanja. Predstavnici
neformalnih aktera u svom razumijevanju obuhvatili su klju¢ne elemente na kojima se
integrirano upravljanje temelji, pritom spomenuvsi kako je rije¢ o povezivanju na razli¢itim
razinama, odnosno i na horizontalnoj i na vertikalnoj razini, te okupljanju svih aktera kroz ideju
inkluzivnog planiranja. Takoder, neformalni akteri prepoznaju prednosti koje koncept kao
participativan pristup ima navodeci kako se kroz niz razli¢itth metoda prikuplja misljenje
gradana temeljem kojih se razvijaju projekti 1 planovi u ¢ijem procesu sudjeluju gradani.
Istovremeno, neformalni akteri upucuju na moguce izazove i potencijalne manjkavosti
integriranog urbanog upravljanja, rije¢ je o kompleksnosti samog modela, moguéim
konfliktima koje moze uzrokovati te njegovoj dugotrajnosti. Prepoznati izazovi i potencijalne
manjkavosti integriranog urbanog upravljanja podudaraju se sa preprekama koje su uocene u
drugim zemljama poput vec¢ih oportunitetnih, organizacijskih troSkova kao i uloZenog vremena,
izostanka demarkacije odgovornosti ($to moZe rezultirati konfliktima), te brojnih

organizacijskih promjena (Schwedler, 2011).

Kada je rije¢ o razumijevanju participacije kao vaznog elementa integriranog upravljanja,

prema neformalnim akterima ukljuenima u istraZivanje, formalni akteri nemaju dovoljno
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znanja 1 razumijevanja u vezi smisla 1 uloge participacije, §to rezultira ograni¢enom
ukljucenosti veceg broja aktera. Prema sugovornicima, kada se i primjenjuje participacija, ista
ima svrhu zadovoljavanja forme u vidu nuznog sudjelovanja javnosti, bez sustavnog pristupa
ukljucivanju svih relevantnih aktera. Dojam i iskustvo da se radi samo o zadovoljavanju forme,
posebice kada je rije¢ o organizacijama civilnog drustva, potvrduje i jedan formalni akter koji

navodi kako se civilni sektor ukljucuje jer se to ,,sluzbeno* mora.

Primjetno je kako mobilizacija neformalnih aktera ne nalazi podrsku kroz strukturiran i jasno
osmisljen pristup, ve¢ se svodi na sporadi¢ne impulse na individualnoj razini (vodene
partikularnim interesima). Navedeno je tim viSe naglaSeno S§to je rije¢ o viSoj instanci
odlucivanja, pri ¢emu se proces odlu¢ivanja precesto koncentrira u instanci izvr$ne vlasti (Ured
gradonacelnika), ¢ime se de facto iskljuCuje participacija gradana u procesima odlucivanja.
Time se minorizira rad lokalne samouprave i dodatno pridonosi koncentriranju mo¢i u jednoj
osobi, te ujedno omogucava upliv politike u funkcioniranje i kadroviranje, a $to sve ide na ruku
partikularnim interesima. Prethodno navedeno jasno upucuje na ranije spomenut dominantan
utjecaj korporativnog i klijentelistickog tipa upravljanja. Prema sugovornicima, sam kontakt
gradana sa tijelima gradske uprave u cjelini predstavlja post-hoc reakciju na odredene
partikularne probleme cije rjeSenje pociva u izravnom i samostalnom djelovanju formalnih

aktera.

Neformalni akteri iskazuju nezadovoljstvo razinom suradnje sa formalnim akterima u
urbano-okoliSnom sektoru, kao i1 nemoguénoS¢u razvijanja partnerstva, umreZavanja i
sinkroniziranja aktivnosti. Njihova negativna opservacija odnosa sa formalnim akterima
korespondira zakljuccima Strategije regionalnog razvoja Republike Hrvatske kao 1 Studije
relevantnosti integriranog urbanog razvoja u Europi (EUKN, 2017) koji upucuju na nuzno
jacanje suradnje i uklju€ivanje neformalnih aktera u faze kreiranja i implementacije javnih
politika. Suradnja formalnih i1 neformalnih aktera nije usmjerena na postizanje partnerskog
odnosa iako postoje situacije u kojima se prepoznaje zajednicki interes, pa formalni akteri
uvazavaju ekspertizu i1 znanja koju posjeduju neformalni akteri. U tom smislu su iskoraci
sporadicno vidljivi u realizaciji projekata u ¢ijim su provedbenim fazama bili ukljuceni
neformalni akteri. [ako je to nac¢elno pohvalno, rezultati provedenog istrazivanja pokazuju kako
neformalni akteri ostvaruju iskljuivo projektna partnerstva, dok partnerstvo u smislu
sudjelovanja u donosenju odluka ili kontrole ishoda izostaje. Istovremeno se uocava niza razina

ukljucenosti gradana u pripreme projekata, pri cemu se osnovna aktivnost svodi na javne

205



rasprave na kojima se prezentiraju ve¢ pripremljeni projekti. Drugim rije¢ima, kada je rije¢ o
koordinaciji temeljenoj na kriteriju ukljucenosti razlicitih aktera, prisutno je odstupanje prakse
od normativnog okvira, odnosno, vidljiva su odstupanja u percepciji 1 razumijevanju
participacije kao i1 njenoj primjeni izmedu onih koji su obvezni pozivati na suradnju i poticati
ukljucenost, te onih kojima je taj poziv usmjeren. [ako normativni okvir pozicionira razinu
participacije do razine gradanske moci na ljestvici participacije, provedeno istrazivanje ukazuje
kako je participacija prisutna na razini tokenizma i to ponajvise sa ciljem potvrde postojecih
odluka kroz razli¢ite metode participacije, od kojih su one jednosmjernog oblika
najzastupljenije. Posljedicno, temeljem rezultata istrazivanja moze se utvrditi kako gradska

vlast nije stvorila javno-politicke kanale za mobilizaciju aktera.

Premda se detektira potreba za intenzivnijim ukljucivanjem gradana, prema navodima
sudionika, izostaju motivi i znanja koji bi potakli lokalnu upravu na promjenu pristupa i
odstupanje od uhodanih tokova (moment status quo-a). Posljedi¢no, u svrhu zadovoljavanja
forme, vidljiva je participacija neformalnih aktera, no tek onda kada vise nema moguénosti za
intervenciju ili pak u obliku koji omeduje ili dokida kvalitetan doprinos stru¢njaka u cjelokupan
proces odlucivanja odnosno kreiranja javne politike. Navedeno predstavlja potvrdu tokenizma
(Arnstein, 1969). Tako niska razina suradnje isprepletena tromoséu i inertnosti rezultira
rezignirano$c¢u, obeshrabrenjem 1 gubitkom vjere neformalnih aktera koji sami sebe izuzimaju
iz sudjelovanja 1 suradnje s gradskim uredima u urbano-okoliSnom sektoru. Isto je primjetno 1
po pitanju razine povjerenja gradana u elemente lokalne samouprave koji teoretski
omogucavaju Siru participaciju gradana — mjere i mehanizmi dostupni kroz predstavnike
gradana u gradskim tijelima, vije¢ima gradskih Cetvrti 1 vije¢ima mjesnih odbora — koje gradani
redovito vrednuju kao produzene ruke politike izvan dohvata obi¢nih gradana (nepovjerenje u
politi¢ki proces, izjednacavanje nominalne participacije s politikanstvom). Takvo opce
nepovjerenje u tijela lokalne samouprave dodatno je naglaSeno osjecajem kako lokalna
samouprava pociva na principima klijentelizma (zaposljavanje na rodbinskoj ili interesnoj bazi)
te pomanjkanja odgovornosti (nemoguénost otkaza kao mjera sankcije za neizvrSavanje
obveza). Klijentelizam prisutan u procesima upravljanja nije nuzno shvacen kao izravno
pogodovanje biranim skupinama ili elitama, ve¢ se pod time naglaSavaju netransparentni
procesi odlucivanja (vodeni ad-hoc partikularnim potrebama i interesima) koji, prilikom
distribucije gradskih resursa u konacnici ipak dovode do raspodjele na Siroki sloj gradana. No,

takav oblik upravljanja odnosno donoSenja odluka podrazumijeva vrlo ograni¢eni oblik
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participacije gradana, voden isklju¢ivo partikularnim interesima do te mjere da zauzima
vrijednosti suprotne osnovnim nacelima gradanske participacije (anti-participacija) kako je
izloZzena u predmetnom istrazivanju. Kao breme tranzicijskog razdoblja navodi se lo§ imidz
privatnog sektora, a Sto rezultira nepovjerenjem gradana u privatni sektor kada pokazuje interes
participirati u projektima od javnog interesa. Navedeno navodi na zakljucak kako je doktrina
dobrog upravljanja (UNDP, 1997; Vijece Europe, 2007) dovedena u pitanje s obzirom da njeni
brojni standardi nalaze svoju krnju primjenu u urbano-okoliSnom sektoru, Sto posljedi¢no
dovodi u pitanje postizanje policy integracije izmedu razlicitih razina vlasti i sektora politika te

ukljucenost gradana i njihovo osnazivanje (Kokx i van Kempen, 2010).

Neformalni akteri prepoznaju informiranje preko medija kao dominantnu metodu
participacije, odnosno naglaSavaju izostanak dvosmjernog informiranja. Takvo jednosmjerno
informiranje (Arnstein, 1969; Anokye, 2013) dopire do velikog broja ljudi, no moguénost
gradana da utjeCu na problem je niska. Gradani, naime, nisu u mogucénosti pruziti povratnu
informaciju niti ostvariti kontrolu nad donesenom odlukom jer je uloga donositelja odluka
dominantna, a upravo generiranje i prenoSenje informacija jedno je od osnovnih izvora moci

(Castells, 2000).

Iako je na osnovi iskaza sudionika, posebice neformalnih aktera, prisutan izostanak
vertikalne socijalne kohezije koja je bazirana na odnosu izmedu gradana i donositelja odluka, s
druge strane identificirana je prisutnost horizontalne socijalne kohezije kroz rad organizacija
civilnog drustva koje svojim djelovanjem pridonose i omogucuju gradanima medusobno
upoznavanje i zajednicko djelovanje (van Marissing i suradnici, 2005). Naime, primjetna je
povecana razina aktivnosti na tribinama koje odrZavaju organizacije civilnog drustva, te drugim
oblicima komunikacije s gradanima koje provode organizacije civilnog drustva. Istovremeno,
uocen je izostanak povezanosti takvih aktivnosti s gradskim strukturama koje ne sudjeluju u
organizaciji niti pruZaju podrsku navedenim aktivnostima, odnosno ti tokovi su nepovezani sa
Gradom Zagrebom. Takoder, povecava se broj aktivnosti kroz koje neformalni akteri jedni
druge poticu na pokretanje samostalnih projekata od Sireg drustvenog interesa (kao primjer se
navodi $irenje pojave permakulturnih vrtova odnosno urbanih vrtova), a $to je pokazatelj kako
gradani (posebno mlada generacija) polako poc¢inju samostalno (bez poticaja formalnih aktera)
provoditi (samostalna mobilizacija) odredene aktivnosti koje ulaze u kategoriju gradanske
participacije. Tocnije, rijec je o jednom od klju¢nih principa participacije — drustveno ucenje,

kojim se potice razvoj sposobnosti razlicitih aktera neovisno o njihovim razlicitim iskustvima
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s ciljem jacanja suradnje i rjeSavanja pitanja od opceg interesa (Anokye, 2009). Posebno se
isti¢e ¢injenica kako medu gradanima koji nisu ¢lanovi politi¢kih struktura u novije vrijeme
raste interes za formalnim uklju¢ivanjem u politicke procese kao nezavisnih aktera. Time se
prepoznaje visa razina samostalne mobilizacije izravno usmjerene na politicke procese, ne kroz

oblik gradanske participacije, ve¢ kroz (formalno) politi¢ko djelovanje.
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8. Zakljucak

Integrirano upravljanje odnosi se na horizontalnu integraciju sektorskih politika i razli¢itih
ukljucenih aktera (inter 1 intra upravljackog sustava), na vertikalnu integraciju razli¢itih razina
upravljanja (lokalna, regionalna, nacionala, supranacionalna) kao i na integracije izvan
administrativnih granica (metropolitanska regija, satelitski gradovi). Integrirani model urbanog
upravljanja gradovima nastoji pruziti mogucnost da zadrze svoju funkciju pokretaca drustvenog
napretka i gospodarskog razvoja te opstanu kao centri povezivanja, kreativnosti i inovacija kroz
odrziva i inovativna rjeSenja. Urbano upravljanje vrlo je kompleksan model upravljanja koji
zahtjeva Siroku 1 intenzivnu suradnju neformalnih i formalnih aktera. Pritom je nuZno postaviti
dobre standarde upravljanja koji su temeljeni na doktrini dobrog upravljanja odnosno njenim
standardima kvalitete koji su bitni uvjeti za policy integraciju izmedu razlicitih razina vlasti i
sektora politika, kao i za ukljucenost gradana i njihovo osnazivanje. Ovim istrazivanjem
obuhvacena je iskljucivo horizontalna integracija, odnosno njena dva aspekta: a) segment
integriranog urbanog upravljanja koji pretpostavlja intenzivniju i kvalitetniju kooperaciju i
koordinaciju formalnih aktera unutar gradske uprave; te, b) participacija neformalnih aktera u

procesu donosSenja odluka i kreiranja javnih politika.

Transformacija hijerarhijskog u mreZni sustav upravljanja omogucava jafanje suradnje
formalnih i neformalnih aktera ¢ime se proSiruje fokus sa kako na tko upravlja te na moguce
oblike interaktivnih rjeSenja drustvenih problema u kojima sudjeluju formalni 1 neformalni
akteri (Kooiman, 2002). Integrirani pristup zahtjeva Citav niz organizacijskih promjena i nije
ga moguce uklopiti u postoje¢i formalni okvir bez prethodne dobre pripreme kroz osnivanje
zajednicke strukture i timova koji djeluju zajedni¢ki prema krajnjim korisnicima, koji su
usmjereni prema zajednickim ciljevima 1 koji su vodeni zajedni¢kim indikatorima uspjesnosti.
Nuzni preduvjeti za ostvarivanje integriranog pristupa su jasna opredijeljenost upravljacke
strukture ka implementaciji integriranog pristupa, postojanje kapaciteta vodstva te
posjedovanja znanja i1 organizacijskih vjeStina te visoka razina prilagodljivosti 1 ustrajnosti
usprkos preprekama 1 mogué¢im otporima. Medutim, ono S§to predstavlja fundament za
implementaciju integriranog upravljanja jest neselektivna i sveobuhvatna primjena standarada
dobrog upravljanja. Navedeni preduvjeti nisu ispunjeni na primjeru urbano-okoliSnog sektora

u Gradu Zagrebu.
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Provedeno istrazivanje ukazuje na znacaj jednog od klju¢nih standarda dobrog upravljanja
— participacije i njene neizostavne uloge u lokalnom razvoju koja je nerijetko marginalizirana,
pri ¢emu se participaciju istovremeno etiketira kao panaceju koja nudi cudotvorno rjesenje za
sve urbane razvojne probleme. Participacija kao proces pretpostavlja moguénost
samoorganizacije kao i unaprjedenje sposobnosti artikuliranja vlastitih potreba, Sto pritom
dovodi i do preuzimanja veée odgovornosti u rjeSavanju problema zajednice. Prema jednom od
shvacanja, participaciju se smatra sredstvom za legitimiranje donosenja odluka. Potonje se iz
perspektive normativne pretpostavke teorije demokracije zasniva na ideji prirodnih prava
¢ovjeka — onima na koje se odluka odnosi takoder treba dati pravo sudjelovanja u donosenju
odluke, odnosno, kako Heinelt (2010) navodi, dano im je pravo da se njihov glas Cuje te
moguénost da svojim znanjima daju doprinos u ostvarivanju boljih rezultata i postavljenih
ciljeva, neovisno je li krajnja odluka zasnovana na njihovim idejama. Za rekonceptualizaciju
participacije koja trenutno egzistira potrebno je puno vise angazmana, znanja i volje kako bi se
ucinio pomak u smjeru intenzivnijeg ukljuc¢ivanja gradana u kreiranje urbane politike. Samo uz
navedene aktivnosti moguce je dose¢i najviSu razinu ukljucenosti — partnerstvo, koje
podrazumijeva dijeljenje odgovornosti u svakom koraku politickog procesa donosenja odluke,
od definiranja prioriteta politike, izrade nacrta i odlu¢ivanja, do politickih inicijativa. Takvoj
promjeni mora prethoditi jasno opredjeljenje ka otvorenoj 1 transparentnoj komunikaciji sa
gradanima, podizanje razine povjerenja i u¢inkovitosti, te osnazivanje gradana 1 odgovorno
upravljanje kako bi se povecala druStvena jednakost, ravnopravnost i prihvatljivost odluka
formalnih aktera (Musa, 2017). Pritom navedeno mora imati svoje uporiSte u pravnim
dokumentima 1 strateSkim razvojnim dokumentima koji jasno artikuliraju opredijeljenost ka
primjeni puno veceg broja, u prvom redu dvosmjernih participativnih metoda, te koji
funkcioniranje lokalnih jedinica temelje na standardima dobrog upravljanja koje je nuzno
prosiriti sa isklju¢ivo participacije i1 transparentnosti na responsivnost, eticko ponasanje i

otvorenost.

Znanstveni doprinos ovog istrazivanja jest produbljivanje spoznaja o shvacanjima,
mogucnostima 1 preprekama integriranom urbanom upravljanju na temelju relevantnih
dokumenata i iskaza relevantnih aktera, a s obzirom na nedovoljnu zastupljenost ove bitne teme
u domacoj znanstvenoj literaturi. Pritom je elaborirana poveznica integriranog upravljanja i
participacije u teorijskom i1 empirijskom smislu. Tema je razradivana kroz razliCite teorijske

pristupe s tendencijom holistickog obuhvata podrucja istrazivanja. Tipologija urbanog
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upravljanja koju su razvili DiGaetano i Strom (2003) usmjerena je na odnose izmedu formalnih
i neformalnih aktera, no nijedan od modela ne akcentira njihovu intenzivnu horizontalnu
suradnju kao Sto to ¢ini model integriranog upravljanja. Takoder, usprkos tomu $to je navedena
tipologija idealtipska 1 kao takva rijetko egzistira u realnosti, ¢ak ni moguci hibridni tipovi ne
zahvacaju specificnosti koje su uofene ovim istrazivanjem na primjeru urbano-okoliSnog
sektora u Gradu Zagrebu. Istrazivanjem je utvrden hibridni tip upravljanja, korporativno-
klijentelisticki tip urbanog upravljanja u kojem egzistira negativna koordinacija, najniZa razina
prema teoriji koordinacije javnih politika (Peters, 2004) te kategorija tokenizma prema
Arnsteininoj (1969) gradaciji participacije. UoCene specifi¢nosti u modelu upravljanja odnose
se na opée nepovjerenje gradana u tijela lokalne samouprave S$to je dodatno naglaseno
osjeajem kako lokalna samouprava pociva na principima klijentelizma i1 pomanjkanja
odgovornosti te sektorskom i piramidalnom sustavu upravljanja s koncentracijom moc¢i u
samome vrhu gradske vlasti. Navedeno je u suprotnosti sa integriranim modelom upravljanja
koje pretpostavlja ostvarenje moci kroz pozitivan kontekst ,,power with* (Gaventa, 2009),
odnosno s drugima kroz kooperaciju i konsenzus, partnerstvo i procese kolektivnog djelovanja.
Istovremeno, istrazivanjem je uocena kompleksnost djelovanja moéi §to je na tragu
Arnsteininog poimanja mo¢i. Konkretnije s jedne strane postoje ilustracije moéi kao
asimetri¢ne (centralizirane), odnosno hijerarhijske (podredenost vecine i1 zapovijedanje
manjine), a s druge strane mo¢ je procesna, odnosno primjeri suradnje i projekata ilustriraju
disperziju mo¢i i dovode hijerarhije u pitanje. Medutim, iako se za vrijeme trajanja projektne
suradnje formalnih i neformalnih aktera uocava primjena integriranog upravljanja i time
disperzija 1 preoblikovanje strukture moci, praksa ukazuje kako takva suradnja zavrSava sa

zavrSetkom projektnih aktivnosti.

Integrirano upravljanje karakterizira rasprSenost mo¢i medu urbanim akterima, medutim,
redistribucija mo¢i nije dovoljno obrazlozena u konceptualnoj razradi ovog modela upravljanja.
Rezultat te nedoreCenosti je nejasna demarkacija odgovornosti izmedu Cetiri skupine aktera
prema Bassandovoj tipologiji (2001) S$to otvara prostor za brojne nesigurnosti sustava
upravljanja (Dekker i van Kempen, 2004). Naime, gradani su osnazeni participirati i time
preuzimati odgovornost, dok vlast ima odgovornost balansiranja izmedu suprotstavljenih
interesa 1 osiguranja jednakog tretmana svih aktera. Nejasno je, medutim, kojim se
instrumentima taj meduodnos potvrduje i1 kako se sprjeCava preuzimanje participativhog

procesa od strane dominantnih elita. U daljnjim razradama integriranog modela upravljanja
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potrebno je, stoga, razmatrati moc i tendencije njenih kretanja medu formalnim i neformalnim
akterima, odnosno unutar i izvan upravljacke konfiguracije. Takoder, u daljnjim razradama
integriranog modela upravljanja koncept mo¢i potrebno je analizirati integrirajuci
makroteorijsku 1 mikroteorijsku perspektivu kako bi se obuhvatili upravljacki sustavi
(horizontalni i vertikalni) i institucije te interakcija i djelovanje kako formalnih tako i1

neformalnih aktera, ¢ime bi mo¢ bila razmatrana neovisno o tome gdje se ona nalazila.

Prakti¢ne implikacije odnose se na pruzanje preporuka u integraciji javnih politika te
primjeni participativnih principa i metoda. IstiCe se potreba promicanja konzultativne faze s
gradanima unutar procesa razvijanja javnih politika, pri ¢emu treba raditi na konsenzusu svih
relevantnih aktera oko bitnih pitanja, uz suglasnost da tako dogovorena pravila i ciljevi moraju
vrijediti na duze, minimalno srednjoro¢no razdoblje. Nadalje, takoder je potrebno gradane
ukljuciti i u sve daljnje faze procesa kreiranja, provedbe, prac¢enja i evaluacije javnih politika,
pri ¢emu se gradani promatraju ne samo kao sudionici procesa, ve¢ i kao osobe koje aktivno
upravljaju procesima odnosno nadziru upravljacke procese. Time bi se, izmedu ostaloga,
povecala drustvena odgovornost samih gradana, pospjesila suradnja gradana i gradske uprave,
ali 1 otvorio prostor gradanima da samostalno iniciraju rjeSenja. Vazno je osigurati neometan i
necenzuriran protok informacija kako unutar sektora tako i1 izmedu formalnih i neformalnih
aktera. Potrebno je prosiriti spektar neformalnih aktera, odnosno ukljuciti 1 one koji nemaju
preklapajuce interese, u daljnjoj realizaciji razvojnih projekata, ali 1 u drugim oblicima suradnje,
poput izrade strateskih dokumenata. U tom smislu potrebno je intenzivnije koristiti ekspertizu
1 oslanjati se na specificna znanja koja posjeduju neformalni akteri. Nuzno je provesti i znac¢ajnu
reviziju normativnog okvira kako bi se uveli novi pristupi urbanom upravljanju 1 ojacali
postoje¢e metode participacije. Potrebno je intenzivirati koordinaciju gradskih ureda kroz
osnivanje razliCitih oblika koordinacijskih tijela koja nece zavisiti o interpersonalnim
odnosima. Neophodno je provesti edukaciju zaposlenika o novim modelima upravljanja i
ojacati njihove kapacitete u koristenju novih metodologija te sustavno osvjestavati o vaznosti
suradnje, zajedniStva 1 ukljucivosti. Potrebno je prosiriti sferu primjene participativnih metoda
1 testirati neke nove oblike participacije poput participativnog budZetiranja za §to je nuzno
planirati veca financijska izdvajanja. Takoder, dodatne financijske i ljudske resurse potrebno je
usmjeriti na promjenu konfiguracije odnosa izmedu razli¢itih aktera kao i1 promjene u
dosadasnjim profesionalnim obrascima ponasanja. Potrebno je graditi odnose unutar sektora na

temelju konsenzusa, reciprociteta s ciljem ostvarivanja snaznih partnerstva. Posljednje, ali
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kljuc¢an preduvjet za realizaciju svega navedenog, jest sustavna i dosljedna primjena doktrine

dobrog upravljanja.

Poticaj za daljnja znanstvena istrazivanja jest kroz interdisciplinarnu razradu produbiti temu
participacije 1 proSiriti spektar ukljucenih aktera, te komparativnom analizom obuhvatiti viSe
sektorskih politika unutar pojedinog grada kako bi se mogli usporediti mehanizmi mobilizacije
unutra i izvan upravljackih struktura. Takoder, preporuka za buduca istrazivanja jest uz
horizontalnu obuhvatiti viserazinsku odnosno vertikalnu suradnju izmedu razli¢itih politicko-
administrativnih razina te teritorijalnu suradnju, kako bi istrazivanjem bile obuhvacene sve

sastavnice integriranog upravljanja.
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