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1. Uvod

Europski plan oporavka i Mehanizam oporavka i otpornosti doneseni 2020. godine u nekima
drzavama su pobudili optimizam i1 odusevljenje zbog tematike i nacina financiranja. Naime,
cost-justification model, koji se najéeS¢e koristi pri izvedbi projekata financiranih EU
fondovima, je zamijenjen performance-based modelom koji ¢e drzave Clanice prisiliti da,
ukoliko zele dobiti trazena sredstva, uistinu ostvare zacrtane ciljeve te je isti model mahom

pozitivno pozdravljen po donosenju.

Republika Hrvatska je, po donosenju Mehanizma oporavka i otpornosti krenula i izradu
vlastitog nacionalnog plana uz dogovore s Europskom komisijom i ostalim dionicima. Hrvatski
Nacionalni plan oporavka i otpornosti je definirala svoje reformske ciljeve prema europskim
Country specific recomendations (CSRs). Medu tim CSR-ovima bio je i jedan koji se odnosio
na vodoopskrbni sustav te je hrvatska Vlada na ¢elu s Andrejom Plenkovi¢em krenula u reformu

hrvatskog vodoopskrbnog sustava.

O reformi 1 potrebama za ulaganjem u hrvatski vodoopskrbni sustav govori se godinama jer je
cijeli sustav zastario te je 1 njegov dugoroc¢ni razvitak i odrzivost na udaru zbog klimatskih
promjena i manjka kapaciteta za razvoj. Svjedoci smo i sve nepravilnijih i ekstremnijih
vremenskih uvjeta diljem svijeta. UN u vlastitim dokumentima posebno navodi i Mediteransku
regiju kao jednu od onih gdje bi mogli do¢i do smanjivanja zaliha podzemnih voda. (Ujedinjeni
narodi, 2023). Osim navedenih problema, vodoopskrbni sustav biljezi gubitke vode i do 50%,
iracionalno troSenje i rasipanje vode, manja stru¢nog kadra i ogromnu razinu rascjepkanosti i

nerazvijenosti vodoopskrbnih poduzeca (Uzar, 2012: 213).

Iako je reforma vodoopskrbnog sustava bila potrebna, ona je u Hrvatskoj dovela do podnoSenja
ustavne tuzbe od strane nekolicine jedinica lokalne samouprave i1 javnih vodoopskrbnih
poduzeca. Uzevsi u obzir popriliénu pasivnost hrvatskih druStvenih aktera po pitanju otpora na

reforme, ovo je nesto Sto je itekako iznenadilo hrvatske policy poduzetnike i javnost.

Od donosenja Mehanizma oporavka i otpornosti, sve vec¢i broj radova se pise na temu mogucih
politickih 1 ekonomskih posljedica koji bi taj Mehanizam mogao donijeti Europskoj Uniji.
Ukljucujemo se u tu raspravu iznimno zanimljive i relevantne teme, ali se ne¢emo fokusirati na
ekonomske posljedice po gradane i drzave EU ili na dugoro¢ne posljedice po strukturu

Europske Unije ve¢ koje su nejcasce predmet analiza.



Ono gdje nastaje znanstvena praznina i $§to nas zanima je otpor relevantnih dionika tom
Mehanizmu i uzroci zbog kojih je doslo do otpora, pogotovo u drzavi kao Sto je Hrvatska s tim
da ¢emo se osvrnuti i na druge drzave EU. Kako bi doprinijeli punjenju te praznine istrazit ¢emo
Kako dolazi do otpora gradana i dionika na top-down europeizacijske mehanizme prema
primjeru reforme vodoopskrbnog sustava u Hrvatskoj u okviru NPOO-a? Ovakvo pitanje moze
nam rasvijetliti pogresne korake koje rade policy poduzetnici te doprinijeti efikasnijoj provedbi

javnih politika.

U potrazi za odgovorom na ovo pitanje posluzit ¢emo se metodom analize procesa (process
tracing) kao studije jednog slucaja. Ovaj istrazivacki dizajn donosi zakljucke analizom klju¢nih
dogadaja unutar odredenog procesa i propitivanjem kauzalnih mehanizama unutar procesa. Mi
¢emo analizom procesa pokusSati rasvijetliti klju¢ne korake u procesu od osnivanja Mehanizma

do otpora u dionika u hrvatskoj aktualnoj reformi vodoopskrbnog sustava.

Nastavak ovog rada je sadrzajno podijeljen na sljedec¢i nacin. Prvo ¢e biti iznesen teorijski okvir
kojim daje pregled postoje¢ih uvida o a) europeizaciji b) Europskom planu oporavka i
Mehanizmu oporavka i otpornosti ¢) Otpornu dionika javnim politikama. Teoretski okvir je
izgraden na temelju pregleda postojecih istrazivanja i dostupne literature na europeizacije,
Mehanizma oporavka i otpornosti i otpora dionika politikama. Nakon toga ¢e biti opisan dizajn
istrazivanja, metodologija 1 slu€aj koji je odabran za analizu. Potom ¢e se iznijeti nalazi
istrazivanja u obliku razliCitih koraka naSeg procesa koji ¢e biti detaljno objaSnjeni i
potkrijepljeni intervjuima 1 fokus grupama kao empirijskim dijelom istraZzivanja. Nakon toga
¢u pokusati povezati empiriju 1 teoriju u cjelinu te pribliziti Citateljima uvid kako je fop-down
pristup EU u provodenju Mehanizma oporavka i otpornosti i njegov neprimjeren dizajn doveo

do ustavne tuzbe u Republici Hrvatskoj.

2. Europeizacija

2.1. Znacenje pojma europeizacije
Europeizacija je pojam koji se posljednjih nekoliko desetlje¢a poceo koristiti kako bi se opisao

proces europske integracije. Medutim, zbog opS$irnosti pojma nije moguce ponuditi u potpunosti
to¢an odgovor na $to se europeizacija odnosi. U nastavku ¢e biti moguce vidjeti da je
europeizaciji moguce pristupiti iz razlicitih perspektiva te da svaka od njih na vlastiti nacin

pokusava objasniti procese 1 aktere europeizacije.

Jednu od prvih znacajnih definicija europeizacije postavlja Robert Ladrech koji kaze kako je to

,rastuci proces preorijentacije smjera 1 oblikovanja politika, do stupnja u kojemu politicka i



ekonomska dinamika Europske unije postaje dijelom organizacijske logike nacionalnih politika
i oblikovanja politickih programa* (Babi¢ Kresi¢, 2015: 388). Othon Anastasakis kaze kako
znacenje rijeci europeizacija moze biti ,,konkretno i specifi¢no, a istovremeno i neuhvatljivo i
sveobuhvatno. Europeizacija je sredstvo i cilj; ona je metoda kao 1 supstanca; ona je projekt i
vizija. Ona oznacava odredenu politicku, sociokulturnu i kulturnu stvarnost, ali je isto tako i
ideologija, simbol i mit. Ima univerzalnu vrijednost zbog svoje povijesne, holisticke i
globaliziraju¢e prirode. Istovremeno, njezin utjecaj ima unutarnje posljedice za Europu i
vanjski znaCaj za ostatak svijeta” (Anastasakis, 2005: 77-78). Kao takva, europeizacija ima

razlicite pristupe 1 poglede te ju nije jednostavno definirati.

Danas tako imamo razliite pristupe europeizacije koje na svoj nacin pokuSavaju objasniti
procese koji se dogadaju pod utjecajem EU politika kao 1 videnja javnosti na europeizaciju.
Europeizacija je ubiti fenomen koji velik broj teorija pokuSava objasniti. Za pocetak, ona
objasnjava proces ulaska novih drzava ¢lanica u Uniju te popratne institucionalne promjene
koje su drzave primorane uvesti. Nadalje, europeizacijom se takoder smatra i jacane ovlasti EU
te povecanja kapaciteta EU u odnosu na drzave Clanice te prilike 1 probleme koje to moze
donijeti. Tre¢i 1 naj€es¢i nacin upotrebljavanja pojma europeizacije odnosi se na ,,penetraciju
nacionalnih sistema upravljanja“ na svim razinama drzavne vlasti, od nacionalne do lokalne, te
ukljuéuje politi¢ko ponasanje, institucionalne promjene i racionalnost upravljanja. Cetvrti naéin
na koji se pojam upotrebljava je u obliku ,,izvoza* vrijednosti i organizacijske strukture
vanjskom politikom Unije na regije i drzave koje nisu ¢lanice EU. Posljednji nacin koriStenja
odnosi se na politicko ,,ujedinjenje* drzava Clanica 1 razvoj razlicitih meduvladinih mehanizama

za upravljanje EU (Olsen, 2002: 923-924).

Postoje 1 oni koji nemaju pretezno pozitivno misljenje o pojmu europeizacije i videnju njegove
buducnosti. Naime, nalazimo 1 mis$ljenja kako je europeizacija problem koji se istraZuje, a ne
rjeSenje problema te da je europeizacija ubiti oblik zajedni¢kog donosenja procedura, paradigmi
itd. koji se onda samo prenosi na nacionalne razine (Exadakytylos i Radaelli, 209: 508). Urlich
EU 1 nacionalne drzave moraju odluciti Zzele li u buducnosti nastupati kao Europa ili kao

nacionalne drzave (Beck 1 Grande, 2007: 70-71) .

2.2. Top-down pristup europeizaciji
Nadalje, europeizacija se moze odviti na tri nafina top-down, bottom-up, te horizontalni

meduvladin nacin. (Baun 1 Marek, 2013: 5-6). Zdravko Petak takoder navodi kako je proces

europeizacije koncipiran kao ,,stalna interakcija izmedu nacionalne i supranacionalne razine, s
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drzavama ¢lanicama EU kao kreatorima, odnosno subjektima, kao i objektima stvaranja politika
(Petak, 2015: 19). Top-down pristup odnosi se na procese kojima EU utjece na politike
nacionalnih drzava, upravljanje i financiranje projekata. Utjecaj EU na drzave ¢lanice se moze
razlikovati ovisno o drzavi €lanici, ali 1 o posebnim podru¢jima djelovanja, institucijama i
aspektima politike (Baun 1 Marek, 2013: 5-6). Suprotan top-down pristupu jest bottom-up
pristup koji se odnosi na utjecaj drzava c¢lanica na oblikovanje politika i funkcija Unije. To
Clanicama omogucava da osiguraju sebi povoljniji tretman ili kompetitivhu prednost te
pokusaju utjecati na politike Unije koje smatraju nedovoljno dobrima. Tre¢i nacin odnosi se na
horizontalni meduvladin na¢in provodenja europeizacije. Ona moze ukljucivati emuliranje
politika koje provode uspjesnije drzave ¢lanice te ucenje i prijenos istih na vlastite nacionalne
politike. Horizontalni na¢in odnosi se i na komunikaciju i interakciju razlicitih nacionalnih
aktera, od nevladinih organizacija, poduzetnika pa do lokalnih policy poduzetnika i drugih

dionika (Baun i Marek, 2013; 6).

Nama ¢e u ovom radu biti zanimljiv tre¢i nacin koristenja pojma europeizacije prema Olsenu
tj. penetracija nacionalnih sistema upravljanja i njezin najcesce koristeni fop-down mehanizam.
Ovaj nacin gledanja na europeizaciju je naj¢esSc¢i u javnosti zemalja Srednje 1 Istocne Europe
koji na EU gledaju kao svojevrsnu tvorevinu koja ¢e im pomoc¢i u rjeSavanju mnogih
nacionalnih problema poput zastarjelih modela upravljanja, sigurnosti i nade u buducnost
(Anastasakis, 2005: 78, 80). lako su te iste drzave Srednje i Isto¢ne Europe, kroz svoju
tisu¢ljetnu povijest ,,naviknule* na upravljanje od strane vanjskih utjecaja bili oni u obliku
Rusije, Osmanskog Carstva, Austrije ili nekih drugih drzava i1 rezima, EU predstavlja prvi puta
u povijesti tih drzava vanjski utjecaj koji budi nadu u bolju budu¢nost. U EU, te drzave i njihova
javnost vidi mogucénost ,,snazne demokracije, ekonomskog prosperiteta, neovisnog civilnog

drustva i vaznosti u medunarodnoj areni““ (Anastasakis, 2005: 81).

Top-down pristup EU mozda je najocigledniji pri pristupanju novih drzava kandidatkinja EU.
Kako bi dosle do te razine prosperiteta, drzave CEE moraju pro¢i Kopenhagenske kriterije 1
kondicionalnost EU u svrhu ulaska u Uniju, ali i daljnjeg financiranja projekata. U tom slucaju,
oCit je top-down pristup te se od drzava koje Zele pristupiti EU o¢ekuje uspostava demokratskih
institucija, vladavine prava, zastite ljudskih prava i postivanje prava manjina, liberalnog trzista
te promicanje 1 poStivanje politi¢kih 1 monetarnih ciljeva Unije (Dudley, 2020: 3). Javnost
drzava Srednje i Istocne Europe percipira EU kao tvorevinu koja ¢e im donijeti toliko zeljen
rast 1 razvitak uz velika financiranja prijeko potrebnih projekata. Tako primjerice u Poljskoj,

nakon ulaska u EU dolazi do snaznog ekonomskog, politi€kog 1 institucionalnog razvitka
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drzave $to dovodi do velike javne podrske zbog ispunjenih ocekivanja te Poljaci zele aktivno

¢lanstvo u Uniji.

Top-down pristup upravljanju bit ¢e od iznimnog znacaja za daljnje proucavanje tematike ovog
rada. Naime, to je pristup koji je apsolutno dominirao javnim upravljanjem do 70-ih i 80-ih
godina 20. stolje¢a te koji smatra da je demokratski izabrana elita demokracija jedina
legitimizirana provoditi akcije s posljedicama za cijelo gradanstvo (Pulzl 1 Treib, 2007: 94-95).
Top-down pristup implementaciju smatra jednostavnim provodenjem prethodno donesenih
odluka te je prema njima implementaciji apoliticni administrativni proces ¢ija mo¢ lezi u
rukama centralnih stvaratelja politika (Pulzl 1 Treib, 2007: 96). Uz prednosti koje top-down
pristup donosi poput jasno zacrtanih kriterija, ciljeva i politicke volje za provedbom, on donosi
1 mnoStvo problema poput manjka znanja o lokalnoj problematici u formulaciji politike,
nefleksibilnosti, smanjenoj ukljucenosti dionika, implementacijskim nerazumijevanjima i
mnogim drugim (Pulzl i Treib, 2007: 95 1 100-102). U idu¢em dijelu rada, predstavit ¢e se novi

oblik top-down upravljanja EU u obliku Mehanizma oporavka i otpornosti.

Hrvatska je postala ¢lanicom EU 1. srpnja 2013. godine zahvaljujuéi upravu europeizaciji
vlastitih struktura te se ta europeizacija nastavlja i dalje. Nedavni primjer fop-down pristupa i
kondicionalnosti EU, a u kojem sudjeluje 1 Hrvatska imamo u Europskom planu oporavka (eng.
European recovery plan) kroz Mehanizam oporavka i otpornosti (eng. Recovery and resilience

facility - RRF).

3. Europski plan oporavka i Mehanizam za oporavak i otpornost

3.1. Nastanak 1 struktura novog financijskog paketa
Krajem 2019. iz Wuhana su pocele pristizati prve vijesti o virusu COVID-19. U samim

pocetcima virus nije zauzimao preveliku brigu u mislima udaljenog Zapadnog svijeta. Prijevoz
putnika i robe diljem svijeta je nastavio te¢i normalnim rasporedom te se virus isto tako
postepeno Sirio. Uskoro je postalo jasno da ¢e biti zarazene 1 sve drzave ¢lanice EU te je medu

ljudima nastupio period nesigurnosti i anksioznosti.

Talijanska Republika je prva drzava ¢lanica Europske Unije koja je, 9. ozujka 2020., proglasila
izvanredno stanje i uvela mjere lockdown-a. Uskoro je ve¢ina drzava ¢lanica EU uvela nekakav
oblik mjera za suzbijanje novonastale pandemije te je doSlo do krize europskog jedinstvenog
trziSta ponovnim uvodenjem kontrola na medunarodnim granicama, protekcionizma nad
medicinskom opremom 1 medusobnih klevetanja. lako je u pocetku odgovor drzava bio

nekoordiniran i pojedinacan, drzave ¢lanice EU ¢e koriste¢i EU mehanizme, uspjeti koordinirati



svoje akcije, odgovoriti na krizu i1 postaviti se kao sposobna i korisna za rjeSavanje velikih

sigurnosnih kriza (Wolf i Ladi, 2020: 1027).

Jedan od odgovora na krizu je i Europski plan oporavka donesen 14. prosinca 2020. Italija i
Spanjolska koje su bile jedne od najte?e pogodenih zemalja COVID-19 u Europi su trazile 1
000 milijardi eura paketa pomo¢i, dok su Njemacka i Francuska predlozile 500 milijardi eura.
Na posljetku je dogovoreno da ¢e se prihvatiti prijedlog Europske komisije koja je predlozila
750 milijardi eura paketa pomoci u obliku bespovratnih sredstava i kredita. Donesen u svrhu
borbe protiv ekonomske stagnacije i krize kao i protiv socijalnih poteSkoca nastalih mjerama
lockdown-a. Takoder, o¢ekivani pad ekonomske aktivnosti i sveukupne proizvodnje drzava nije
bio jednak u svakoj drzavi ¢lanici kao ni moguénost ¢lanica da se odupru krizi i odgovore na
nju te iz toga proizlazi ekonomska racionalnost zajednickog djelovanja u smjeru ekonomskog

oporavka (Biscari i dr. 2021: 4).

Europski plan oporavka se takoder popularno naziva i NextGenerationEU (NGEU), te se
uvelike razlikuje od prethodnog odgovora na financijsku krizu 2008. te krizu javnog duga 2013.
godine. Za vrijeme Velike financijske krize 2008., EU je zagovarala mjere Stednje tzv. Austerity
kako bi te na taj nacin prebrodili krizu. Za vrijeme Krize javnog duga, zajednicki odgovor krizi
nastupio je prekasno, ali je, uce¢i iz greSaka 2008. EU osigurala velike pakete pomoci
pogodenim drZzavama u svrhu restrukturiranja dugova (de Witte, 2021: 635-636). NGEU je
takoder veliki paket pomo¢i od ¢ak 750 milijardi eura. uklopljen u ViSegodisnji financijski okvir

2021.-2027.

Financiranje toliko velikog financijskog iznosa nije bilo jednostavno s obzirom da je EU gotovo
udvostrucila svoj budzet ViSegodis$njeg financijskog okvira 2021.-2027, s prethodno planiranih
1,074 bilijuna eura na 1,824 bilijuna eura. Europska komisija ¢e financirati potrebnih 750
milijardi eura posudivanjem na svjetskim financijskim trziStima gdje ima povoljniji kreditni
rejting od individualnih drzava. Od 750 milijardi eura, 360 milijardi ¢e se dodijeliti drzava u
obliku duga koji ¢e morati vratiti, a ostalth 390 milijjardi u obliku bespovratnih sredstava. Sve
¢lanice EU su se prijavile za cjelokupan iznos dodijeljenih bespovratnih sredstava, dok je
interes za EU kredite manji te se prijavilo 7 drzava €lanica, a to su: Italija, Grcka, Portugal,
Cipar, Slovenija, Rumunjska i Poljska. Od tih 7 drzava, samo su dvije iskoristile maksimalni
iznos duga, Grcka i Italija. Osim potpore drzavama ¢lanicama, oko 10% financija Europskog
plana oporavka ¢e se primijeniti 1 na osnazivanje postojec¢ih EU programa poput Horizon-a i

Just Transition Fund-a.



Europska komisija je odredila 6 primarnih ciljeva NGEU koji bi trebali post-Covid EU uciniti

zelenijom, digitalnom i otpornom (commision.europa.eu, 2020). Ti ciljevi ukljucuju:
promicanje zelene tranzicije kroz obnovljive izvore energije 1 odrzivu mobilnost
ubrzanu digitalnu transformaciju kroz digitalizirano gospodarstvo i javne usluge
ojacati socijalnu infrastrukturu uz smanjenje teritorijalnih razlika

1
2
3
4. poboljsati pristup visokom obrazovanju relevantnom za buduce gospodarstvo
5. podrzati nediskriminirajuéi rast, razvoj, istraZzivanja i inovaciju za sve

6

osigurati moderan, efikasan 1 priustiv zdravstveni sustav

Europska komisija je ipak zadrzala neke oblike uvjetovanja alociranja sredstava te je tako
odredeno da 37% dobivenih sredstava mora biti utroSeno na promicanje zelene tranzicije te
20% mora biti utroseno na digitalnu transformaciju. Ostalih 43% moze biti utroSeno na projekte

koji se ti¢u nekog od prethodno navedenih ciljeva.

3.2. Uvodenje novog oblika EU financiranja
Najveci dio NGEU sredstava odnosi se na Mehanizam za oporavak i otpornost (eng. Recovery

and resilience facility). Ono $to je posebno zanimljivo kod Mehanizma za oporavak i otpornost
je uvodenje tzv. performance-based financiranja za razliku od ucestalog cost-justification
pristupa. Performance-based financiranje se odnosi na povezivanje financijske podrske
projektima na temelju postizanja odredenih, unaprijed dogovorenih, ciljeva u zadanom roku.
Ovakav oblik financiranja sa sobom povlaci i veliku stopu odgovornosti 1 obveze te omogucava
EU ,prisilnu europeizaciju“ ukoliko Zele pristupiti financijskim sredstvima (Corti i Vesan,

2023: 516).

Ako se prisjetimo da se europeizacijom smatra 1 povecanje ovlasti i kapaciteta EU nad
drzavama ¢lanicama, onda mozemo vidjeti 1 kako su NGEU i1 Mehanizam za oporavak i
otpornost novi alati europeizacije. Naime, EU fondovi, zbog kojih javnost u zemljama koje su
pristupile EU od 2004. nadalje najve¢im dijelom podrzava ¢lanstvo u EU, su primjer cost-
Jjustification principa prema kojemu EU u iznimno rijetkim slu¢ajevima moze suspendirati
koriStenje tih sredstava te su njima financirani veliki infrastrukturni projekti i mnostvo
drustvenog sadrzaja. Medutim, Mehanizmom za oporavak i otpornost, EU uvodi princip
preformance-based financiranja te drzave moraju ispunjavati odredene ciljeve prethodno
dogovorene sa Bruxellesom kako bi osigurale traZene financije. Sto se vise EU budzeta za

drzave €lanice prenamijeni iz cost-justification principa na preformance-based princip, nastupit



ce 1 veci stupanj europeizacije koja podrazumijeva jacanje EU kondicionalnosti nad drzavama

¢lanicama.

Mehanizam za oporavak i otpornost tako postaje jedan primjer fop-down pristupa. Naime, kao
Sto smo naveli, Mehanizam koristi preformance-based princip u dijeljenju EU sredstava.
Ukoliko drzava ¢lanica ne ispuni kriterije ulaganja dogovorene s Europskom komisijom, EU
moze obustaviti financiranje odredene investicije ili ¢ak traziti povrat novca. Ovo omogucuje
EU vecu kontrolu nad procesom donoSenja reformi u drzavama clanicama kao i velikim
investicijama u kojima EU sudjeluje sa zamjetnom koli¢inom novca. Tu vidimo ocit top-down
pristup prema kojem EU kontrolira koli¢inu dobivenog novca i moze usmjeravati kriterije i

ciljeve u pocetnim pregovorima te tako mnogo vise utjecati na alokaciju dodijeljenih sredstava.

Uz top-down pristup koji je vazan za funkcioniranje Mehanizma za oporavak i otpornost, za
njegov nastanak bio je vazan intergovernmentalizam drzava ¢lanica EU. Naime, Mehanizam je
donesen za vrijeme ekonomskog usporavanja i naznaka moguce ekonomske krize uvjetovane
posljedicama COVID-19. Donesen je upravo putem dogovora medu drzavama c¢lanicama
(intergovernmentalizam) nakon Cetiri dana pregovora. Na tim pregovorima je odluceno da ¢e
EU posuditi 750 milijardi eura na financijskim trzistima po povoljnijim kamatnim stopama od
onih po kojima bi to mogle uciniti drzave ¢lanice. Tako su drzave medusobnim dogovorom
gotovo udvostrucile proratun EU za sedmogodi$nje razdoblje 2021.-2027. te po prvi put

dozvolile EU da se zaduZzi (Hodson i Howarth, 2023: 2).

3.3. Nacionalni planovi oporavka i otpornosti
Kako bi ostvarili pristup velikoj koli¢ini alociranih sredstava, drZzave ¢lanice morale su izraditi

Nacionalne planove oporavka i otpornosti. Europska komisija je zatrazila da tijekom izrade
Nacionalnih planova oporavka i otpornosti u proces izrade ukljuce i1 dionike koji su niZze na
Jjestvici mo¢i od njih. Tako EK smatra da pripremne i provedbene konzultacije trebaju se
provoditi u skladu s nacionalnim pravnim okvirom te ukljucivati relevantne lokalne i regionalne
vlasti, socijalne partnere, organizacije civilnog drustva, organizacije mladih 1 druge relevantne
dionike (Europska Komisija, 2021). Tako je EK pokuSala uvesti u proces donoSenja
Nacionalnih planova i bottom-up princip koji po nekima donosi poboljSane krajnje rezultate

procesa zbog temeljitijeg znanja sa ,,terena®.

U ostvarenju tih ciljeva drZzave ¢lanice mogu nai¢i na pregrst izazova koji bi usporili ili
onemogucili provedbu Nacionalnih planova oporavka i otpornosti. Sastavljanje nacionalnih

planova oporavka se uglavnom odvijalo razumnim tempom uz nekoliko probijanja postavljenih



rokova (primjerice od strane Nizozemske), ali bez vecih problema. Medutim, nekolicina
istrazivaca je zakljucila da nedostaje ambicije u nacionalnim planovima oporavka koji su
sastavljale najcesce vlade i ministarstva drzava Clanica, ali i ambicije u ocjenjivanju tih planova
od strane Europske komisije. Nekolicina reformi i ulaganja u digitalnoj i zelenoj sferi se takoder
smatra upitno efikasnom te moze dovesti do kontroverzi u drzavama ¢lanicama. Nadalje, drzave
EU koje su dio europskog Juga su ¢esto imale ambiciju provesti velike reforme trzista rada,
mirovina i pravosuda Sto ¢e zasigurno izazvati reakcije javnosti i otezati provedbu reforme.
Najveci izazov ¢e vjerojatno biti provodenje tih velikih reformi i iskoriStavanje cjelokupnih
dodijeljenih sredstava u zadanom roku u drzava Juga koje su poznate po neucinkovitim javnim

tijelima i kompliciranim birokratskim procesima (Schramm i dr., 2022: 120-121).

U slucaju Italije, Ministarstvo financija dobiva nadleZnost u izradi Nacionalnog plana oporavak
1 otpornosti. Kako bi bila sigurna u uspjesnost vlastitog plana, Italija je uspostavila 6 dodatnih
tijela koja nadziru implementaciju, miljokaze i ciljeve te relevantne indikatore uspjesnosti.
Takoder, Italija je slala Komisiji na pregled nacrte ve¢ napisanih javnih politika i reformi kako
bi ith Komisija odobrila kao valjane te je ukljucila politicki osjetljive teme poput mirovinskog
sustava, trziSta rada. To je bilo moguce zbog ogromne koli¢ine novca koje je Italija dobila, a
koji je iznosio 68,9 milijardi eura u pocetnoj fazi provodenja Mehanizma, a na posljetku je

dosegnuo 194,4 milijarde eura $to ga Cini, u apsolutnim brojkama, uvjerljivo najve¢im.

Sliéno, Spanjolska je takoder dobila veliku koli¢inu novca, éak 69,5 milijardi eura (5,8% BDP-
a) te se posvetila socijalnim reformama koje bi tesko naiSle na odobrenje javnosti bez
Nacionalnog plana oporavka i otpornosti. U svrhu kvalitetne izrade Plana, Spanjolska je odrzala
preko 85 sastanaka s Europskom komisijom te su se odrZavali ucestalo i redovito kako se blizio
rok predaje Plana. Na tim sastancima Komisija je djelovala kao racionalni akter te pokusala
pravilno postaviti ambicije Spanjolske vlade u pisanju Plana gdje je najveca tocka prijepora bila

povezivanje mirovina s indeksom potrosackih cijena.

Kao i kod veéine europskih statistika, drzave europskog Juga kao $to su Spanjolska i Italija,
vidno se razlikuju od drzava Sjevera i Centra EU. Tako primjerice u Svedskoj, sredstva
dobivena kroz Mehanizam oporavka i otpornosti ¢ine samo 0.7% BDP-a ili 3,3 milijarde eura
od koji 44,4% otpada na politike zelene tranzicije. Tako malena koli¢ina sredstava je
demotivirala Svedsku vladu i gradane da se ozbiljno ,,prime posla“ i provedu znacajne reforme
u okviru Mehanizma oporavka 1 otpornosti. Takoder, zbog politickih previranja u
socijaldemokratskoj vladi i vladajucoj veéini, Svedskoj je bilo teZe usvojiti Nacionalni plan
oporavka 1 otpornosti te se njime uglavnom fokusirala na financiranje reformi iz veé
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dogovorenog godidnjeg budzeta. Suradnja Komisije i Svedske je na posljetku ocjenjena kao

dobra (Munta i dr. 2023: 15-16).

Nizozemska je dobila, gledano u odnosu na BDP, jednako sredstava kao i Svedska, samo 0.7%.
Odgovornost vodenja i provedbe Nacionalnog plana oporavka i otpornosti dobilo je
Ministarstvo financija. Nizozemska vlada je takoder dozvolila da projekti koji su pokrenuti te
su bili financirani nacionalnim sredstvima sada budu provedeni uz sredstva isklju¢ivo iz
Mehanizma za oporavak i otpornost §to je dovelo do smanjenog broja provedenih projekata.
Ono $to je pohvalno u slucaju Nizozemske jest §to je u dogovoru i suradnji s Komisijom
pokrenula provedbu reforme financiranja stambenih kredita na $to je Komisija cesto

upozoravala (Munta i dr. 2023: 13).

Medutim, Mehanizam oporavka i otpornosti je nov nacin financiranja i usmjeravanja politika i
reformi drzava cClanica od strane EU te kao takav sa sobom ima potencijal donijeti i nove
probleme. Upravo su se na te potencijalne probleme i osvrnuli neki autori poput Morana i
Bokhorsta. Naime, ukoliko performance-based financiranje opstane, mozemo ocekivati
odgadanje bitnih reformi u drzavama ¢lanicama dok te reforme ne dodu na dnevni red EU skupa
sa velikim iznosima financiranja (Moran, 2023: 26). Takoder, Mehanizam je kao javna politika
donesen od strane eurobirokrata te je tek nakon trebalo vidjeti kako ¢e se takav nac¢in donoSenja
politika uspjesno implementirati na terenu. Klju¢ne tocke reformi, njihovi ex-ante indikatori,
odredeni od strane tih birokrata pretpostavljaju svijet u kojem su oni u moguénosti godinama
unaprijed predvidjeti situacije i kreirati politike na taj nacin, ali svijet se mijenja, a ciljevi
Nacionalnih planova su sada doneseni 1 fiksni te ¢e tek trebati vidjeti koliko ¢e EU biti

fleksibilna po pitanju izmjena ako dode do potrebe za tim (Bokhorst, 2022: 37).

Participacija dionika je iznimno bitna za kvalitetno donoSenje politika i razumijevanja stanja na
terenu. Tako je EU i predvidjela u svojem planu za Mehanizam oporavka i otpornosti da drzave
¢lanice ukljuce potrebne dionike u kreiranje nacionalnih planova oporavka i otpornosti kako bi
Sto viSe legitimirala svoje buduce ciljeve Mehanizma za oporavak 1 otpornost. Troskovi
potrebni za kvalitetnu konzultaciju s dionicima se takoder mogu zatraZiti putem nacionalnih
planova te za pripremu i, ako je moguce, za provedbu plan oporavka i otpornosti, vlade trebaju
dostaviti sazetak konzultacija koje su se provodile u skladu s nacionalnim zakonodavni okvirom
te u suradnji s lokalnim i regionalnim vlastima, socijalnim partnerima, organizacijama civilnog

drustva, organizacijama mladih i drugim relevantnim dionicima (EU, 2021).
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Medutim, istrazivanja Munte, Pirchera i Bekkera je pokazalo kako EU ipak nije uspjela prisiliti
drzave Clanice da znacajno ukljuce dionike. Takoder su otkrili da je nivo sudjelovanja dionika
ovisio o drustvenoj tradiciji sudjelovanja i1 koncentraciji dionika. Nadalje, Sto je vece bilo
financiranje od strane EU, primjerice u Hrvatskoj, to su dionici bili viSe marginalizirani jer je
Hrvatska pokusSala osigurati Sto vise sredstava te je usko koordinirala svoj Plan oporavka i
otpornosti s Europskom Komisijom. S druge strane, manjak velikog financiranja je demotivirao
bogate drzave poput Nizozemske i Svedske kao i dionike u tim drzavama te je izostala iole

ozbiljnija motivacija za sudjelovanje u konzultiranju (Munta 1 dr., 2023: 1-3).

Jedan od uvjeta EU bio je visoka participacija dionika u kreiranju nacionalnih planova kako bi
se osiguralo provodenje vaznih politika na ispravan nacin utemeljen na znanju sa terena.
Medutim, to se nije dogodilo, u velikoj ve¢ini drzava ¢lanica EU razina ukljucenosti dionika u
kreiranju nacionalnih planova oporavka bila je nezadovoljavajuca. Vremenski pritisak i razliciti
vremenski okviri u kojima su donoseni planovi su samo dodatno otezali ispravno provodenje
Mehanizma i izrade nacionalnih planova zbog ¢ega bi posljedice mogle biti zamjetne (Munta i

dr., 2023:2).

Italija nije poznata i nema dugotrajnu politicku kulturu sudjelovanja zainteresiranih dionika i
gradana u formulaciji 1 implementaciji javnih politika. Tako su primjerice u Italiji, za vrijeme
Contijeve 1 Draghijeve vlade, konzultacije bile formalne i brze kako bi vlade bile sigurne da
nece propustiti vazne rokove te su izostale iole ozbiljne konzultacije sa zainteresiranim
dionicima u procesu formuliranja Nacionalnog plana za oporavak i otpornost. Takav oblik, u
kojem se vazni dionici ne ukljucuju u proces formuliranja politika moze kasnije izroditi
probleme ozbiljne opozicije kao $to se 1 dogodilo u slucaju talijanske reforme sudstva gdje ¢e
uspjeh reforme uvelike ovisiti o potpori skupine koje prethodno nisu konzultirane o reformi
(Germano 1 Lizzi, 2024: 16). Zainteresirani dionici tako u pojedinim slucajevima uspijevaju
mobilizirati gradanstvo u pokuSaju da zaustave reforme na lokalnoj 1 regionalnoj razini

(Germano i Lizzi, 2024: 15).

Spanjolska je kao i Italija poznata po minimalnoj ukljuenosti gradana i ostalih dionika u
procese formulacije i implementacije javnih politika. Ipak, za razliku od Italije, Spanjolska je u
velikoj mjeri ukljucila regionalne vlade koje imaju velike ovlasti u dijelovima politika kojima
se bavi implementacija Nacionalnog plana oporavka i otpornosti. Problem uklju€enosti civilnog
druStva 1 drugih relevantnih dionika vezanih uz javne politike je ipak preostao te su se mnogi

dionici zalili da nisu bili dovoljno ukljueni (Zeitlin i dr., 2023: 28).
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Svedska s druge strane posjeduje veéu koncentraciju socijalnih aktera kao i politi¢ku kulturu
njihova angazmana. lako su FEuropska komisija i §vedska vlada izjavile da su postojali
kvalitetni sastanci i konzultacije sa dionicima, svi intervjuirani dionici su kasnije naveli kako
se sastanci jesu odrzali, ali oni nisu bili u moguénosti mijenjati ve¢ napisane dijelove
Nacionalnog plana oporavka i otpornosti. Dionici su pokusali na druge nacine do¢i do Komisije,
ali takvi pokusaji nisu urodili pretjeranim pogodnostima za njihov slu¢aj (Munta i dr. 2023: 16-

17).

Nizozemska ima sli¢nu tradiciju participacije dionika koja je kljuca za funkcioniranje njihovog
industrijskog sektora i odnosa unutar njega. Odmah u pocetku, dionici su izrazili nezadovoljstvo
koli¢inom ukljuc¢enosti u formulaciju Nacionalnog plana oporavka i otpornosti s ¢im se
nizozemska vlada nije slozila. Na posljetku su zainteresirani dionici pozvani da svojim
nadleZznim ministarstvima podnesu prijedloge izrade NPOO-a. Na posljetku, ve¢ina dionika se
slozila s napisanim NPOO-om ili su jednostavno odustali od sudjelovanja u istome te je Plan

dogovoren (Munta i dr., 2023: 14).

3.4. Izrada hrvatskog Nacionalnog plana oporavka i otpornosti
Po objavi Europske unije o pokretanju Mehanizma oporavka i otpornosti, vlada Republike

Hrvatske, na celu s premijerom Andrejom Plenkovi¢éem, postavila je izradu kvalitetnog
Nacionalnog plana oporavka 1 otpornosti (NPOO) kao jedan od prioritetnih izazova i zadataka
koje mora izvrSiti (Munta i dr, 2023: 9-10) . Upravljanje NPOO-om ukomponirano je u
postojeci koordinacijski okvir te je na ¢elu cijelog procesa izrade NPOO-a bio Ured premijera

RH sto je pokazalo odlu¢nost vrha izvrSne vlasti da se izrada NPOO-a provede kvalitetno.

Hrvatskoj je u pocetku dodijeljeno 6.3 milijarde eura europskih sredstava §to se ¢ini malim u
usporedbi s drzavama ¢lanicama poput Italije (68,9 milijardi eura) i Spanjolske (69,5 milijardi
eura), ali tih 6.3 milijjarde ¢ini 11.6% drzavnog BDP-a §to svrstava Hrvatsku u sami vrh po

koli¢ini dobivenih sredstava iz Mehanizma oporavka 1 otpornosti.
Hrvatski NPOO prioritizira ulaganja u 6 glavnih komponenti:

1. Gospodarstvo

2. Javna uprava, pravosude i drzavna imovina

3. Obrazovanje, znanost i istrazivanje

4. Trziste rada 1 socijalna zastita
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5. Zdravstvo
6. Obnova zgrada i jacanje otpornosti na krize (uklju¢ujuci obnovu nakon potresa)

Unutar ovih komponenti, reforme i investicije vezane za demografiju, obnovljive izvore
energije i energetsku ucinkovitost mogu se pronaci kao dio Sirih ciljeva, posebice u kontekstu

gospodarstva i zelene tranzicije, ali one nisu definirane kao zasebne cjeline (Vlada RH, 2021).

Sukladno gore navedenim naputcima EU prema kojima drzave c¢lanice u izradi NPOO-ova
moraju ukljuciti relevantne dionike te je hrvatska to ucinila na jedan nacin. Hrvatski NPOO
navodi na mnogim mjestima u dokumentu kako su provedena javna savjetovanja tog i tog
datuma za mnostvo reformi i programa (Vlada RH, 2021). Medutim, kako su Munta i suradnici
pokazali, javna savjetovanja i konzultacije nisu bile u potpunosti transparentne i produktivne.
Naime, centralizacija izrade NPOO-a u rukama ureda premijera RH prema dogovorima i
suradnji s EK, onemogucdila je kvalitetnu suradnji s druStvenim dionicima prema kojima nije
uspostavljen niti jedan novi mehanizam savjetovanja, ve¢ su koriStene iskljucivo postojece
metode (Munta i dr. 2023: 10). Vlada je primijenila ,,tokenisticki* pristup te nije ukljucivala

dionike u konstruktivne debate o sadrzaju NPOO-a.

Europska komisija potvrdila da se prezentiranje NPOO-a dionicima uistinu dogodilo, ali je
kritizirala neukljucenost dionika u implementaciju reformi i politika. Predstavnici EK su na
posljetku ipak ,,priznali da su intenzitet pregovora s Komisijom u ogranicenom vremenskom
okviru, slaba tradicija ukljuc¢ivanja dionika u proces stvaranja javnih politika te manjak
kapaciteta drzavne vlasti* efektivno onemogucile $iru i uspjesniju ukljucenost dionika i proces
(Munta 1 dr., 2023: 11). Vlada je na te optuzbe odgovorila kako je poStivala i nacionalno
zakonodavstvo 1 naputke Mehanizma za oporavak 1 otpornost. Takoder, Munta i suradnici
objaSnjavaju kako je glavna zelja vlade bila dogovoriti prihvatljiv NPOO te $to prije dobiti 13%
pretplacanja i krenuti u realizaciju s reformama kako bi, uz smanjene kapacitete, uspjela

provesti zacrtane reforme (Munta 1 dr 2023: 11).

Izrada i implementacija reformi NPOO-ova je bio mukotrpan proces koji je trebao ukljuciti
mnostvo dionika kako bi se postigle uspjesne i ciljane reforme. DrZzave poput Portugala,
Spanjolske i Belgije su relativno uspjesno uspjele ukljuéiti potrebne dionike te tako umanjile
razloge za njihov otpor. U Italiji 1 Hrvatskoj je doSlo do zamjetnog otpora nekim reformama
upravo zahvaljujuéi izostancima opseznim savjetovanja s dionicima u vaznoj fazi formiranja

NPOO-ova. Takoder imamo i zabiljeZene slucajeve Latvije i1 Estonije gdje su konzultacije bile
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iskljucivo provedene top-down pristupom. U takvim sluc¢ajevima, moze do¢i do otpora klju¢nih

dionika reformama (Zeitlin i dr., 2023: 30-31).

4. Otpor dionika javnim politikama

4.1. Otpor dionika javnim politikama
Mir koji je nastupio u Europi i svijetu nakon Drugog svjetskog rata doveo je do olaksanog

razvoja demokratskih i inkluzivnih elemenata u javnom upravljanju. Diljem Zapadne i Sjeverne
Europe doslo je do sve vecih ukljucivanja dionika u pitanja javnih politika na do tada nevidenoj
razini. Ovdje bih Zelio postaviti distinkciju prema onome §to smatram dionicima. Dionici se
mogu opisati kao ,,sudionici/dionici u procesu (osobe ili organizacije) s interesom u promicanju
politike. Ovi sudionici, ili "zainteresirane strane," obi¢no se mogu grupirati u sljedece
kategorije: medunarodni dionici, davaoci sredstava, nacionalni politicki akteri (zakonodavci,
uprava), javni sektor (ministarstvo zdravstva, agencija za socijalnu sigurnost, ministarstvo
financija), rad (sindikati, lije¢nicke udruge), privatne profitne organizacije, neprofitne

organizacije (nevladine organizacije, zaklade), civilno drustvo te korisnici (Schmeer, 1999: 4).

S obzirom na sve vec¢u razinu politicke pismenosti i zainteresiranosti javnosti u stvaranje
politika, nemoguce je zadovoljiti potrebe i zahtjeve svih dionika pri ¢emu cCesto dolazi do
sukoba dvaju ili viSe implementacijskih tabora. Sa sukobom dolazi i otpor na provedbu politike

od strane onih ¢iji zahtjevi nisu udovoljeni, a taj otpor se manifestira na mnostvo nacina.

Sto se ti¢e sudjelovanja raznih dionika poput gradana, javnih agencija i izvr$nih vlasti,
Blomgren Bingam smatra kako se ono odvija u zakonodavnim, kvazi-zakonodavnim, sudskim
1 kvazi-sudskim okruZzenjima. Kvazi-zakonodavni procesi u kojima sudjeluju gradani vezu se
za oblike poticanja deliberativne demokracije, e-demokracije, javnih rasprava, participativnog
budZetiranja, suradni¢kog stvaranja javnih politika i druge nafine na koje gradani mogu

djelovati u procesu stvaranja javnih politika (Blomgren Bingam 1 dr, 2005: 547).

Osim navedenih, suradnickih, nacina sudjelovanja koja se odvijaju u suradnji s izvrSnim javnim
tijelima, dionici mogu zauzeti i pristup otpora ukoliko misle da suradnja s vladaju¢ima ne moze
uroditi pozitivnim ucincima po njihove interese. Otpor oznaCava druStvenu akciju
suprotstavljenu djelovanju onih aktera u poziciji moc¢i (Nisar, 2017: 15). Otpor tako ukljucuje
izravno ukljucivanje gradana potrebno za razumijevanje i dokumentiranje njihove sposobnosti
da frustriraju, osporavaju ili problematiziraju ono $to oni vide kao Stetnu provedbu javne

politike na terenu. lako je istina da je zbog ogromne razlike u mo¢i izmedu predstavnika drzave
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1 marginaliziranih pojedinaca izravna konfrontacija rijetko opcija za marginalizirane skupine

(Nisar, 2017: 17).

Prvo ozbiljnije primjecivanje povezanosti izmedu otpora i moci iznio je Foucault 70-ih i 80-ih
godina 20. stolje¢a. Njegovo razumijevanje otpora se moze u suzenom obliku moze svesti na
tri glavna uvida na otpor. Prvi se odnosi na ideju da je mo¢ ubiti mreza odnosa, a ne vlasnistvo
pojedinca ili institucije te se manifestira kroz diskurse i druStvene obicaje. Prema drugom
Foucaultovom uvidu, otpor je inherentan moc¢i te ¢e se uvijek pojaviti tamo gdje se pojavljuje
moc. Treci 1 posljednji uvid razjasSnjava razliite oblike otpora te posebno razdvaja organizirane

i spontane (Foucault, 1978: 67-68) .

Otpor javnoj politici moze protumaciti kao skup akcija koje za cilj imaju obustavu Zeljenih
promjena u organizaciji (Peltokorpi i dr., 2007: 421). Ukoliko se odluce za akciju otporom,
dionici posezu za akcijama medusobnog udruzivanja, mobiliziranja gradana u svrhu prosvjeda,
lobiranja, nadziranja u svrhu transparentnosti i odgovornosti vlasti, podizu svijest o problemima
u drustvu, aktivno traze sudjelovanje u izgradnji javnih politika, (Scaramuzzino idr, 2013; Zyl,
2014; Schlaufer i dr., 2022; Levidow i Neubauer, 2014). Postoje naravno i mjere koje dionici i
drustveni akteri mogu poduzeti kako bi pozvali gradane na izravan gradanski neposluh poput
Strajkova, bojkota i prisustvovanja dugotrajnim prosvjedima (npr. Occupy wall street). Takoder,
jos jedna od mogucih akcija je i podnoSenje ustavne tuzbe Sto ¢e biti relevantno za nastavak
ovog istrazivanja (Izdebski, 2015: 2). Koriste¢i ovakav tip djelovanja, drustveni akteri mogu

onemoguciti provodenje, po njima, Stetnih reformi po gradane.

4.2. Otpor Mehanizmu oporavka 1 otpornosti
Mehanizam oporavka 1 otpornosti 1 razni NPOO-ovi proizi§li iz njega imaju potencijal izazvati

znacajan otpor od strane zainteresiranih dionika za javne politike 1 reforme koje su zacrtane u
NPOO-ovima. Kako je ve¢ navedeno, NPOO-ovi se trebaju donijeti na temelju konzultacija s
tim dionicima, ali to nije uvijek slucaj, posebice u drzavama europskog juga poput Spanjolske,
Italije 1 Hrvatske. Sve tri drzave dobile su velike koli¢ine sredstava kojima mogu financirati
reforme 1 politike, ali s velikom koli¢inom sredstava dolaze i1 velike, dugo vremena odgadane
reforme.

Italija, pod vladom premijera Maria Draghija, predstavlja dobar primjer navedenog otpora.
Naime, Italija ima dugotrajne institucionalne probleme koji su godinama ,,stavljani u ladicu* i
bili zaboravljeni, ali je Mehanizam zajedno s njegovim performance-based pristupom, postavio
kao imperativ provodenje tih reformi. Tako je Draghijeva vlada uz manji otpor dionika

isporucila reforme konkurentnog trzista i reformu poreza, ali je nai$la na Zestoki otpor sudaca 1
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tuzioca te je reforma zavrSila uspjesno ,,iskljuivo zahvaljuju¢i kvalitetnoj ulozi vode u

ministrici Marti Cartabiji* (Fabbrini, 2022: 670).

U Hrvatskoj je takoder zabiljezen jedan nesvakidasnji dogadaj. Reforma vodoopskrbnog
sustava i pogotovo nova Uredba o vodoopskrbnim podruc¢jima, potaknula je mnostvo jedinica
lokalne samouprave (JLS) 1 javnih vodoopskrbnih poduzeéa na udruzivanje protiv reforme. Ti
JLS-ovi 1 poduzeca podnijela su ustavnu tuzbu na reformu koju je Ustavni sud u veljaci 2023.
potvrdio te je ukinuo spornu Uredbu i postavio rok za donosSenje nove koja bi bila pravednije

donesena (jutarnji.hr, 2023).

LosSe definirane i provedene reformske politike mogu dovesti do otpora klju¢nih dionika u tim
reformama 1 opstruirati njihovo provodenje. Kao §to mozemo vidjeti u tekstu iznad, takvo $to
se 1 dogodilo u sluc¢ajevima Italije i Hrvatske. Kljucno pitanje koje se namece i na koji ¢e ovaj
rad pokusati dati odgovor je kako dolazi do otpora gradana i dionika na top-down

europeizacijske mehanizme prema primjeru reforme vodoopskrbnog sustava u Hrvatskoj u

okviru NPOO-a.

5. Metodologija

Ovo istrazivanje je deskriptivno kvalitativno istrazivanje malog broja slucajeva to jest studija
slucaja (N=1) koja istrazuje taj specifican slucaj na temelju kojeg donosi zakljucke kroz metodu
analize procesa (process-tracing). Slucaj Nacionalnog plana oporavka i otpornosti odabran je
zbog aktualnosti tematike i Zelje za doprinosom trenutnoj raspravi o vecoj 1 strozoj ukljucenosti
Europske unije u proces dodijele sredstava. Takoder, slucaj vodne reforme je zanimljiv iz dva
razloga. Prvi razlog je povezan s NPOO-om 1 nainom na koji je on sastavljen, kao i1 reforma,
uz manjak participacije zainteresiranih dionika. Drugi razlog je taj $to je nezadovoljstvo dionika
dovela do ustavne tuzbe protiv uredbe vlade RH $to ¢ini ovu reformu jo§ interesantnijom za

promatranje.

Kao §to je spomenuto, dizajn analize je studija slucaja s podvrstom dizajna u obliku metode
analize procesa koja je postala iznimno popularna unutar druStvenih, ali i ostalih znanosti u
okviru kvalitativnih istrazivanja (Beach i Pedersen, 2013: 2). Analiza procesa je ,,dubinska
metoda studije slucaja koja donosi zakljucke o unutar slu¢aja o kauzalnim mehanizmima koji

povezuju uzroke 1 ishode* (Beach, 2020: 2).

Metoda analize procesa se ubiti moze podijeliti na tri dijela; proces koji promatramo, dokaze
kojima ga promatramo te mogucnost da uspostavimo kauzalne mehanizme koji vrijede za slicne

slucajeve opcenito (Beach, 2020: 3). Kauzalni mehanizam odnosi se na proces koji
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promatramo. Postoje dva naina gledanja na kauzalni mehanizam; minimalisticki 1
,produktivni® gdje minimalisti¢ki ne pokuSava razviti vezu izmedu uzroka (X) i procesa (Y),
dok ,,produktivni razvija tu vezu te shvaca proces i ishod na dubljoj, apstraktnijoj razini (Beach,
2020: 5). Drugim rije¢ima, svi koraci kojima X utjee na Y zapravo ¢ine kauzalni mehanizam
koji se detektira na empirijskom primjeru. Ono $to ¢ini kontekst koji prethodi uzroku X Beach
naziva kontekstualni uvjet. Kontekstualni uvjeti su Cinitelji koji mogu utjecati na razvoj procesa

(Beach, 2020: 9-10).

Prema Beachu 1 Pedersenu, postoje 4 vrste analize procesa; theory-testing proccess tracing,
theory-building process tracing, theoretical revision process tracing i explaining outcome
process tracing. Ovaj rad ¢e Koristiti theory-building process-tracing prema kojoj istrazivac
krece u proces izgradnje teorije na temelju sakupljene empirije u kojem ta empirija na posljetku
uspjes$no spaja 1 objas$njava proces izmedu uzroka i ishoda te je primjenjiva na ostale slicne

slucajeve, a ne isklju¢ivo na tu studiju slucaja (Beach, 2020: 13-14).

Uzimaju¢i u obzir gore navedene i objaSnjene pojmove, ovaj rad ¢e studiji slucaja NPOO-a i
reforme vodnih usluga pristupiti na sljede¢i nacin. Uzrok (X) naseg ishoda je kontekstu
neprimjereno definiran i implementiran Europski plan oporavka i njegov Mehanizam oporavka
1 otpornosti koji je rezultirao ustavnom tuzbom u RH (Y). Proces koji je tome doprinio je top-
down pristup EU 1 oblikovanju Mehanizma kao 1 hrvatske vlade na celu s Andrejom
Plenkovi¢em u implementaciji NPOO-a koja, zbog dodatno objasnjenih razloga dalje u tekstu,
nije mogla pristupiti reformi na nacin na koji je trebala kako ne bi doSlo do ustavne tuzbe. Ovom
procesu su prethodila i tri kontekstualna uvjeta koja su dodatno doprinijela njegovom razvitku:
nepravilno strukturiran Mehanizam oporavka i otpornosti (1), smanjena legitimnost uvjeta za

odredivanje drustva preuzimatelja (2) i kratak vremenski okvir za konzultiranje s dionicima (3).

Kako bih uspjesno napisao ovaj rad, analizirao sam nekolicinu sluzbenih dokumenata i
istrazivanja institucija poput Hrvatskih voda. Nadalje, proucene su i ustavna tuzba koju su
zajedno podnijeli nekolicina trgovackih drustava iz podrucja vodoopskrbe 1 odvodnje kao i
jedinica lokalne samouprave, ali i odgovor na tu tuzbu od strane Ustavnog suda. Takoder,
analizirani su i mnogi tekstovi iz podru¢ja europeizacije, Mehanizma oporavka i otpornosti,
sudjelovanja/otpora klju¢nih dionika u procesu javnih politika i pregled rasta i razvoja sustava
vodoopskrbe u Hrvatskoj od njegovih samih pocetaka jos u 19. stoljeéu. Analizirani su i
komentari e-Savjetovanja na portalu e- gradani koji su posluzili kao uvod u probleme iz kojih
je na kraju proizisla ustavna tuzba. Uz sve to, sudjelovanje u Projektu JEDRO — Javne politike
za odrzivi drustveni razvoj: voda energetika i otpad omoguéilo mi je pristup vaznim
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transkriptima fokus grupa koje su €inile glavninu empirijskog materijala mog istrazivanja u
kojima su zainteresirani dionici iz prve ruke opisali kako je proces tekao i gdje su oni vidjeli

propuste u istom.

6. Vodoopskrbni sustav u Hrvatskoj do ustavne tuzbe

6.1. Povijesni razvoj vodoopskrbnog sustava Hrvatske
Voda je jedinstven i nezamjenjiv prirodni resurs ogranicenih koli¢ina i neravnomjerne globalne

prostorne 1 vremenske raspodjele. 1z ¢injenice da su svi oblici Zivota i sve ljudske aktivnosti
viSe ili manje vezane uz vodu, jasno proizlazi vaznost odnosa i zastita vode. Ujedinjeni narodi
su prepoznali Ljudsko pravo na vodu i sanitaciju te tako pridonijeli vaznost tvrdnji da svi
pojedinci imaju pravo na ,,dovoljnu, sigurnu, prihvatljivu, fizi¢ki dostupnu i priustivu vodu za

osobnu i kuénu uporabu* (Alegre i dr., 2017: 4).

Svjedoci smo i sve nepravilnijih i1 ekstremnijih vremenskih uvjeta diljem svijeta. Pretpostavlja
se da ¢e klimatske promjene imati velik utjecaj na podzemne zalihe vode. Naime, promjene u
klimi bi mogle djelovati po principu ,,vich get richer, poor get poorer prema kojem ¢e neka
podrucja koja su i danas bez oborina koje bi obnovile zalihe podzemnih voda biti jo§ manje u
mogucnosti obnavljati ih, dok ¢e podrucja s zamjetnim brojem padalina biti jo$ bogatija vodom
te ¢e povecati svoje podzemne zalihe vode. Takoder, pretpostavka je da ¢e zalihe podzemnih
voda nastaviti rasti, ali da ¢e se na¢i na udaru sve vecih potreba za navodnjavanjem u svrhu
opskrbe hranom sve veceg broja ljudi. UN posebno navodi 1 Mediteransku regiju kao jednu od

onih gdje bi mogli do¢i do smanjivanja zaliha podzemnih voda. (UN, 2023).

Klimatske promjene su jedan od izazova s kojim se moraju nositi sve svjetske vlade i1 naci
nacine kojima mogu kvalitetno i u€inkovito nastaviti upravljati te se prilagoditi klimatskim
promjenama. S obzirom na bogatstvo vode koje Hrvatska posjeduje, obvezni smo je ocuvati jer
je ona ,,jedinstven 1 nezamjenjiv prirodni resurs ograni¢enih koli¢ina i neravnomjerne globalne
prostorne 1 vremenske raspodjele. 1z ¢injenice da su svi oblici Zivota 1 sve ljudske aktivnosti
vise ili manje vezane uz vodu, jasno proizlazi vaznost odnosa i zaStita vode. Klimatske su
promjene evidentirane, a hidroloSki ekstremi poplave i suSe sve su izrazeniji. Prilagodba
klimatskim promjenama trajna je zadaca, za Sto je nuzno na odrZiv nacin razvijati i odrzavati

vodnogospodarske 1 vodnokomunalne objekte i sustave* (Trut, 2022: 186).

Za Hrvatsku se Cesto kaze da obiluje vodnim resursima, a mozemo vidjeti 1 zaSto. Hrvatska je
po koli¢inama pitke vode i njenoj kvaliteti treca u Europi, iza Norveske i Islanda, te medu 30

vodom najbogatijih zemalja svijeta (Trut, 2022: 195). Hrvatska raspolaze vodnim resursima u
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obliku povrSinskih 1 podzemnih voda koje su neravnomjerno vremenski i prostorno rasporedene
(Trut, 2022: 195). Za potrebe vodoopskrbnog sustava, Hrvatska koristi 90% vode iz podzemnih

izvora te samo oko 10% vode iz povrsinskih izvora.

Zacetci vodoopskrbnog sustava u Hrvatskoj mogu se traziti na kraju 3. stoljeca i pocetku 4.
kada je u Dioklecijanovu palacu u Splitu dovedena voda akvaduktima. Nakon toga, podrucje
Hrvatske prati europske trendove te nastupa gotovo cijelo tisucljeCe bez izgradnje
vodoopskrbnih sustava na podru¢ju Hrvatske. Razlozi su mnogi, ali najznacajniji je gubljenje
znanja i kapaciteta izgradnje koje je posjedovalo Rimsko Carstvo. Medutim, 1438. Dubrovacka
Republika, zbog razvitka grada i sve vec¢ih potreba za vodom, ugovara izradu kanala koji je

spajao izvoriste Vrelo te neka manja izvorista s Dubrovnikom (Jeli¢ i dr., 2017: 753-747).

Prvi oblici osnivanja institucija i udruzivanja u svrhu vodnog gospodarstva krecu 1850-ih za
vrijeme Austrijskog Carstva. Pocetni oblici su sluzili uglavnom za usmjeravanja toka rijeka te
zaStitu od poplava. Dolazi 1 do zakonskog uredenja osnivanja Vodnih zadruga u svrhu
»reguliranje voda (reguliranje vodotoka, utvrdivanje obala, obranu od podzemnih voda i
odvodenje voda) te kao vodne zadruge za porabu voda (navodnjavanje, drenazu, kolmaciju —
povisenje tla, osusivanje mocvara i drugo)* (Hrvatske vode, 2016: 8). Nakon Prvog svjetskog
rata nastupa vrijeme relativno skromnih zakonodavnih aktivnosti po pitanju gospodarenja

vodom te kraj Drugog svjetskog rada doc¢ekuje tek 6 od predratnih 14 vodnih zadruga.

SFR Jugoslavija ozbiljno pristupa zakonodavnim 1 infrastrukturnim problemima te
kontinuirano kroz 45 godina postojanja radi na rjeSavanju tih istih problema. Najvazniji dijelovi

organizacije vodoopskrbnog sustava su uspostava:

1. Vodoprivrednih radnih organizacija za vodno podrucje (VRO)
2. Osnovnih organizacija udruZenog rada (OOUR),

3. Samouprave vodoprivredne interesne zajednice (SVIZ)

4. Republicka vodoprivredna interesna zajednica (RVIZ)

5. Slozena organizacija udruZenog rada (SOUR).

Navedene institucije i poduzeca prethodnici su poduzeéa nastalih u Republici Hrvatskoj od
1990. naovamo. Tako u Hrvatskoj nastaju Javna vodoprivredna poduzec¢a (JVP) iz postojecih
SVIZ-ova te JVP Hrvatska vodoprivreda koja integrira SOUR, VRO, RVIZ. 1995. i 1996.
donosenjem Zakona o vodama i Zakona o financiranju vodnog gospodarstva dodatno se
zakonodavno ureduje gospodarenje vodom u Hrvatskoj te se osnivaju Hrvatske vode

(prethodno JVP Hrvatska vodoprivreda). JVP-ovi za slivna podrucja postaju trgovacka drusStva
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(d.o.0.) te se tako uspjesno odjeljuje neprofitna djelatnost (Hrvatske vode) od profitne

djelatnosti (JVP trgovacka drustva) (Hrvatske vode, 2016: 14-15).

6.2. Reforma vodoopskrbnog sustava
Moderni hrvatski vodoopskrbni sustav prati svoje korijene od sredine 2000-ih godina. Naime,

reforma hrvatskog vodoopskrbnog sustava je dugo zazivana i ne spominje se tek donoSenjem
NPOO-a 2021. U pretpristupnim procesi pri ulasku u EU, Hrvatska je morala ujednaciti
zakonodavstvo s onim Europske unije te je tako ve¢ 2005. izmijenila Zakon o vodama koji je
temeljni krovni zakon koji ureduje vodno gospodarstva, a koji je dodatno definiran novijim
Zakonom o vodama donesenim 2009. godine. Izrada Strategije upravljanja vodama koja je
izvrSena 2008. postavlja temelje za vodnu reformu definirajuéi nekoliko hrvatskih strateskih

ciljeva gospodarenja vodom:

1) Povecanje stupnja opskrbljenosti stanovnistva

2) Unapredenje upravljanja javnim vodoopskrbnim sustavima odredivanjem
distribucijskih podrucja i povezivanjem manjih vodoopskrbnih sustava

3) Ekonomska cijena vode

4) Smanjenje gubitaka vode iz javnih vodoopskrbnih sustava

5) Zadovoljenje potreba za vodom

6) Povecanje sigurnosti zahvata vode za javnu vodoopskrbu (Hrvatski sabor, 2008).

Zakon o vodama iz 2009. donio je daljnju prilagodbu europskom zakonodavstvu i s time
nastavak reforme te razdvajanje vodoopskrbnih i komunalnih poduzecéa (Kekez Kostro i dr.,
2023: 3). Zatim je 2014. uslijedio pokusaj okrupnjivanja usluznih vodoopskrbnih podrucja koja
bi gotovo u potpunosti pratila granice hrvatskih Zupanija, ali ta reforma na posljetku nije
provedena. Osim Zakon o vodama, ostali dokumenti koji ureduju upravljanje vodama u
Hrvatskoj su Zakon o vodnim uslugama, Zakon o vodi za ljudsku potro$nju te Zakon o

financiranju vodnog gospodarstva koji sadrze dodatne uredbe 1 ostale podzakonske akte.

Hrvatski sustav vodnih usluga i vodoopskrbe je pred raznim izazovima kao i mnogi svjetski.
Republika Hrvatska je Zakonom o kriticnim infrastrukturama uvrstila sustav vodoopskrbe u
listu kriti¢nih infrastruktura za koje se smatra da njihov ,,prekid djelovanja ili prekid isporuke
roba ili usluga moZe imati ozbiljne posljedice po nacionalnu sigurnost, zdravlje i Zivote ljudi,

imovinu i okoli§, sigurnost i ekonomsku stabilnost i neprekidno funkcioniranje vlasti* (Trut,
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2022: 198). Hrvatski sustav javne vodoopskrbe kao kriticna infrastruktura obiljezen je

problemima poput:

1) Rascjepkanosti i nerazvijenosti vodoopskrbnih poduzeca
2) Gubitaka vode i do 50%
3) Iracionalno troSenje i rasipanje vode

4) Manjak stru¢nog kadra (Uzar, 2012: 213)

Sukladno navedenim problemima, Vlada Republike Hrvatske, pri pisanju Nacionalne razvojne

strategije objavljene 2021. navodi:

»Unaprijedit ¢e se sustav javne vodoopskrbe, javne odvodnje i prociscavanja
komunalnih otpadnih voda. Posebna pozornost posvetit ¢e se ucinkovitoj
reorganizaciji sektora vodnih usluga radi poboljsanja djelotvornosti i
odrzZivosti te ostvarivanja operativnih ciljeva Direktive o procis¢avanju
komunalnih otpadnih voda i Direktive o kakvoc¢i vode namijenjene za ljudsku
potrosnju. Povecat ¢e se ulaganja u modernizaciju i proSirenje vodovodne
mreze, sustava javne odvodnje i uredaja za procis¢avanje komunalnih
otpadnih voda te odvodnju bujicnih voda. Trajno ce se ulagati u programe

smanjenja gubitaka vode iz vodoopskrbnih sustava‘ (Vlada RH, 2021).

Zakon o vodnim uslugama donesen u lipnju 2019. godine je postavio uvjete po kojima ¢e se
okrupnjivati usluzna podrucja 1 odredivati vlasnicki i upravljacki udjeli u istima (Kekez KoStro
1dr.,2023: 3). Nastavno na te uvjete, nastankom Mehanizma oporavka i otpornosti i posljedicno
NPOO-a u srpnju 2021., u NPOO je kao jedna i reformi ukljucena i reforma vodoopskrbnog

sustava.

Jedan od klju¢nih dijelova te reforme je donoSenje nove Uredbe o usluznim podrucjima.
Prijedlog Uredbe bio je objavljen i u sustavu e — Gradani te je omoguceno e — savjetovanje na
kojem je prikupljeno 204 komentara, mahom JLS-ova 1 JVP-ova, §to prikazuje znacaj Uredbe
1 interes dionika u proces njenog formiranja. Nakon e — savjetovanja i odrzanih informativnih
sastanaka u Hrvatskim vodama te pet mjeseci nakon objave NPOO-a donesena je i Uredba o

usluznim podru¢jima u prosincu 2021.

Tako ¢e se ,,promijeniti kompletna krvna slika vodnog upravljanja u Hrvatskoj“ te ¢e se
postoje¢ih 156 usluznih podrucja okrupniti u 41 (Kekez Kostro i dr., 2023: 6) (vidi Slika 1. i

Slika 2.). Uvjet po kojem se odreduje sjediste buduceg usluznog podrucja odredeno je Zakonom
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o vodnim uslugama te nalaze da prosjecna koli¢ina isporucene vode u trogodisnjem razdoblju

koju drustvo preuzimatelj mora isporugiti 2 000 000 m? vode uz dopustena 10%-tna odstupanja.

Slika 1. Usluzna podrucja prije reforme vodoopskrbnog sustava (Hrvatske vode, 2015: 6)

Isporuéitelji vodnih suluga
@@ Podrugja pokrivena nadleznostu
@8 Podrugja izvan nadleznosti
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Slika 2. Usluzna podrucja nakon donosenja Uredbe u prosincu 2021. (Hrvatski sabor, 2021)

. o=
I
i
24,
":..\ ¥ Usluina podrudja
3 1 Ushtno podrudje | Ushetno podrocye 17
p I Ushitno podrudje 2 Usluno podrulje 18
o '_.\:"’ Uslutno podratje 3 Ushitno podrudje 19

Usluzno podratje 4
Uduino podratje $

Ushitno podrulje 20
Ushitno podrudje 21

Uslidno podriudje & Ushitao podracje 22
UshiZno podracje 7 Ushi*no podrdje 23
Uslutuo podrucje & Ushetno podrudje 24
Uslitio podrudje 9 Ushitno podriucje 25
Usluino podrudje 10 Ushutno podrutye 26

Uslurao podracie 11 Ushitno podracie 27
Usludno podrudje 12 Ushitno podrutje 28
Uslufpo podrudje 13 Uslutno podrutje 29
Usluteo podrutje 14 Ushetno podrotye 30
Uslulno podrucje 15 Ushitno podrudje 31

Uslutno podrudje 16

Ushetno podrudje 32
Ushitno podrudje 33
Ushizno podricie 34
Uslutpo podrutje 35
Ushtno podrutje 36
Ushitao podracje 37
Ushitno podrutje 38
Ushitno podrucje 39
Ushitno podrutje 40
Ushitno podrucje 41

Zanimljiv je dodatak Zakonu o vodnim uslugama iz Clanka 104. stavka 3. koji kaze kako postoji
iznimka te se druStvo preuzimatelj ,,moze se uspostaviti na podrucju pruzanja usluge
uspostavljenom prije stupanja na snagu ovoga Zakona, na kojem postojeci javni isporucitelj
vodnih usluga, koji nije drustvo preuzimatelj, isporucuje vise od 800 000 m?, a manje od 1 000
000 m>* (NN 66/19). To znaci da drustva koja imaju izmedu 1 000 000 m*i 1 800 000 m> nisu
u mogucénosti biti druStva preuzimatelji, iako bi imali vecu koli¢inu isporucene vode od

zakonom odredenih iznimki. U nalazima ¢u pokazati i tezu kako je ta iznimka dodana samo
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kako bi Grad Ivanec mogao imati usluzno podrucje, a ne biti pripojen Varazdinskom Varkom
d.o.o., jer je njegov gradonacelnik dio vladajuée saborske veéine. Takvom iznimkom, koja ni
na koji nacin nije opravdana naknadno, cijela reforma je nepovratno izgubila na legitimnosti i

pokrenula daljnje dogadaje.

7. Kontekstualni uvjeti 1 proces kojim dolazi do otpora reformi
Europska unija je uspostavila Mehanizam oporavka i otpornosti kao odgovor na gospodarsku

krizu uzrokovanu COVID-19. Drzave su, ukoliko Zele iskoristiti sredstva Mehanizma imale
obvezu donijeti NPOO-ove u kojima ¢e opisati reforme koje planiraju provesti. Prve naznake o
tome kako bi NPOO-ovi trebali izgledati drzave ¢lanice saznavaju u ljeto 2020. Prema tim
dokumentima, od drzava clanica se ocekivalo da dostave prve nacrte NPOO-ova do 15.
listopada 2020. Uredba 2021/241 uspostavila je Mehanizam 19. veljace 2021. te se u njemu
navodi kako se od drzava Clanica ocekuje da dostave NPOO-ove do 30. travnja. Tako kratak
rok provedbe nije bio dovoljan za provodenje kvalitetnih konzultacija s dionicima, ali i op¢enito
za donoSenje NPOO-ova. Taj rok na posljetku ipak nije bio obvezujuci, uzevsi u obzirom da je
Nizozemska priloZila svoj NPOO u ljetu 2022., ali je uvelike odredio proces stvaranja NPOO-
ova u vecini drzava ¢lanica (KONTEKSTUALNI UVIJET 1).

Zakon o vodnim uslugama iz 2019. predvidio je uvjete pripajanja manjih vodoopskrbnih
poduzeca drustvima preuzimateljima i stvaranje usluZznih podrucja. S obzirom da je Zakon
donesen prije COVID krize i prije planiranja izrade NPOO-a, moze se zakljuciti da cijeli
problem ne lezi samo u Zakonu. Sudionici naSih fokus grupa istakli su probleme odluc¢ivanja o
upravljackim pravima kao i problem odredivanja drustva preuzimatelja kao vazne u Zakonu,
ali ono $to ih je najviSe suprotstavilo s Zakonom su uvjeti 1 iznimke kod odredivanja drustva

preuzimatelja.

Prema tim uvjetima usluzno podrucje objedinjuje sve usluge javne vodoopskrbe, javne
odvodnje 1 aglomeracija na svom podru¢ju. Drustvo preuzimatelj usluznog podrucja mora
zadovoljiti uvjete isporuke 2.000.000 m* godi$nje uz dozvoljena odstupanja od -10% za §to na$

sugovornik kaze:

., Najveca kontradikcija da vam kaZem, znaci dva milijuna kubika minus 10%,
znaci zakon ne poznaje minus 10%. Zasto dva milijuna, tak su odredili jer se
poklapalo, ali onda su neki vodovodi imali milijun i 850, i nisu mogli (Fokus

grupa 3)“.
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U posebnim slucajevima ,,usluzno podru¢je moze se uspostaviti na podrucju pruzanja usluge
uspostavljenom prije stupanja na snagu ovoga Zakona, na kojem postojeci javni isporucitel]
vodnih usluga, koji nije drustvo preuzimatelj, isporucuje vise od 800.000 m?>, a manje od
1.000.000 m* (NN 66/19) uz uvjet da cijena vode neée prelaziti 1,5% neto raspoloZivog
dohotka kuc¢anstva te da nakon provedbe programa gradnje vodnih gradevina cijena vode nece

biti ve¢a od 3% neto dohotka kucanstva.

Ovakva posebnost u zakonu nije nikada bila obrazloZena, ali dionici javnih politika imaju svoju

viziju onoga §to se dogodilo 1 zaSto je Zakon:

wPazite, onaj u Varazdinu izmisli zakon, u Ivancu, izmisli zakon od 800 000
kubika dok je sjedio u Saboru. Onda je na izborima izgubil mjesto u Saboru i
sada izgubi usluzno podrucje Ivanec, a izmislil je zakon, radi njega je iznimka u

zakonu (Fokus grupa 4)“.

I mnogi drugi ¢lanovi fokus grupa su izrazili nezadovoljstvo ovim dodatkom Zakonu te su ga
prepoznali kao Stetnu politizaciju reforme strane Vlade RH i gradonacelnika Ivaneca koji je za
svoju JLS uspio osigurati usluzno podrucje. Ovakav pristup izradi Zakona o vodnim uslugama
gdje se usluzno podrucje dodjeljivalo za odrZavanje natpoloviéne vecine u Saboru kao i
arbitrarno ubacivanje pravila od 2 000 000 m* -10% koje se selektivno primjenjivalo, dodatno

je pridonio naruSavanju legitimnosti cijele reforme. (KONTEKSTUALNI UVIJET 2).

Nadalje, Vlada RH i ured premijera RH su za sebe postavili izradu NPOO-a i iskoriStavanje
sredstava iz Mehanizma kao jedan od najvazZnijih prioriteta svog mandata te je sukladno tome
odredila mnostvo reformskih ciljeva koji je trebala raspisati 1 provesti. Kako bi osigurala
uspjeSnost NPOO-a, vlada je redovito komunicirala s EK te na taj nacin osigurala njenu

uskladenost s pravilima propisanim u Mehanizmu.

U razgovoru sa sudionicima fokus grupa, da se naslutiti kako najve¢i problem lezi u ¢injenici
da je prethodno odredeno u NPOO-u da se usluzna podruc¢ja moraju okrupniti na brojku od njih
40 koju brojku smatraju arbitrarno donesenom. Naime, relevantni dionici sudjelovali su
nedovoljno ili nisu uopée sudjelovali u formulaciju NPOO-a te je Vlada, iako je mozda kasnije
uvidjela da je 40 usluznih podrucja nedovoljan broj, jednostavno bila nemo¢na mijenjati ga

kako nam obja$njava jedan sugovornik:

w~Ja osobno mislim da je to a neki glupi broj. Zacrtali su si a eto bit ¢e toliko

podrucja i sad ne mogu i sad ti moras da bi dosao do tog broja moras nastimat

25



da ti to negdje pase. Mislim ne znam koji bi drugi razlog bio. Politicki ne bi
trebao bit. Kazem ne znam mi kao XXXX nismo mozda njima toliko vazni, ali u
zbog YYYY. Kako bih rekao, YYYY je na liniji trebao biti Ministarstva tako da ja
mislim da je to samo broj i da je taj kontekst najproblematicniji jer oni nemaju

ovu perspektivu (Fokus grupa 1)*.

Medutim, EK je kritizirala Hrvatsku u jesen 2020. zbog nedovoljno razradenih oblika
ukljucivanja zainteresiranih dionika u formulaciju plana. Ipak, predstavnici EK su, prema
istrazivanju Munte i1 suradnika, potvrdili da je intenzitet pregovora s vladom RH, uz slabu
tradiciju ukljucivanja dionika u proces stvaranja javnih politika u Hrvatskoj, na neki nacin
onemogucio iole znacajnu ukljuc¢enost dionika (Munta i dr. 10-11). Usprkos opravdanjima od
strane EK, vidljivo je da dionici nisu dovoljno sudjelovali u formulaciji NPOO-a.
(KONTEKSTUALNI UVIJET 3). U navedenim kontekstualnim uvjetima nastaje reforma

vodoopskrbe u NPOO-u koja predstavlja X (uzrok) u ovom istrazivanju.

Ministarstvo tako kre¢e u izradu Uredbe o usluznim podrucjima koja je temelj buduceg
vodoopskrbnog sustava. Ta Uredba odreduje granice vodoopskrbnih podrucja i vodoopskrbna
drustva preuzimatelje. Budu¢i da je u NPOO-u odredeno kako ¢e RH reformom okrupniti svoja

vodoopskrbna poduzeca s postojecih gotovo 160 na 40, reforma je krenula te¢i u tom smjeru.

Vlada je tijekom izrade Uredbe odrzala, 20 sastanaka s predstavnicima JLS-ova 1
vodoopskrbnih poduzec¢a izmedu 22. rujna 2021. i 7. listopada 2021. Na sastancima se
raspravljalo o budu¢im granicama usluznih podrucja i njihovim druStvima preuzimateljima.
Iako se u pocetku €inilo kao kvalitetna praksa, problem je bio u tome S§to su ti sastanci bili vise

informativnog karaktera kako nam objasnjava jedan od ¢lanova fokus grupe:

»Viu Hrvatskim vodama imate po, ajmo rec¢ po slivovima kako oni imaju, mi smo
imali te sastanke, ali sastanci nisu da smo ih imali 10, da smo 10 puta raspravijali
nego bit ¢e sastanak, dodite, onda mi nesto iskomentiramo. Na drugom sastanku,

a to tak ne moze, ovo moze, to ¢e bit tak i prica zavrsava. (Fokus grupa 3) .

Dojam da su sastanci bili iskljuc¢ivo informativnog karaktera se moze primijetiti kod gotovo
svih sugovornika s kojima smo odrzali fokus grupe. Stav je da nije doSlo do dvosmjerne
komunikacije te da njihove kvalitetne inpute ili inputi s terena nisu naisli na razumijevanje i

plodno tlo tijekom sastanaka.
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Nakon odrzanih sastanaka u Hrvatskim vodama, Vlada RH je pokrenula proces e — savjetovanja
na portalu e — gradani o Nacrtu Uredbe o usluznim podrucjima. Dionici su bili izrazito aktivni
te su prilozili cak 204 komentara na predlozeni nacrt Uredbe. Posebice valja istaknuti aktivnost
prema Clanku 25. i Clanku 27. Uredbe gdje su se dionici s podru¢ja Zupanje i s podruéja

Istarske Zupanije koji su priloZili gotovo 80 komentara. (esavjetovanja.gov, 2021).

Medutim, usprkos velikoj zainteresiranosti javnosti, komentari nisu uvelike promijenili ishod
procesa javnih politika. Zakonodavac je strogo postovao uvjete postavljene u Zakonu o vodnim
uslugama te su izrazito kvalitetni komentari na Clanke uredbe odbacivani jednostavnim
odgovorom kako komentar nije u skladu s Zakonom. Svoje razoCarenje e — savjetovanjem

izrazava i predstavnik jednog vodovoda:

»ovaj model e-Savjetovanja je meni potpuno blesav. Jer on nema, on nama
omogucava da komentiramo, da ti das ne znam kakve neoborive argumente a oni
kazu ne prihvacaju se. Znaci nije, bez obzira tko si ti, koliko si dobar prijedlog
dao i bilo Sta to oni mogu samo reci ne prihvaca se i prijeci na sljedece. Tako da

taj model takve diskusije nije primjenjiv (Fokus grupa 3)“.

Uredba je na posljetku donesena na 24. prosinca 2021. te je predvidala uspostavu 41 usluznog
podrugja. Kako NPOO predvida uspostavu 40 usluznih podrucja, a Uredba donesena od strane
Vlade RH i Ministarstva je uspostavila 41, postalo je nejasno kako je to moguce i hoce li

Hrvatska uspjeti povuéi sva dodijeljena sredstva:

»lako je, prema europskoj normi bi trebalo doci sa 160, trenutno, pruzatelja
vodnih usluga na 40 tocno Europska komisija trazi, a mi predvidamo 41. Tako da
je pitanje hoce li s cjelokupnim procesom okrupnjavanja biti zadovoljeni ti

europski standardi* (Fokus grupa 6).

E — savjetovanje je docekano od strane mnogih kao dobrodosao nacin da se urede nepravilnosti
u Uredbi. Medutim, nakon mnos$tva argumentiranih, ali odbijenih komentara 1 sastanak koji su
viSe djelovali kao jednosmjerno informativno predstavljanje reforme, dionici su krenuli
otvorenije izrazavati svoje nezadovoljstvo 1 ujednaceno djelovati. Grad Jastrebarsko je ,,bio
jedan od pokretaca, odnosno pokretac podnosenja ove inicijative* (Fokus grupa 3) te je oko
sebe uspio okupiti mnostvo jedinicu lokalne samouprave, udrugu gradana i vodoopskrbna

poduzeca.
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Oni su zajedno istupili 1 podnijeli Ustavnu tuzbu (Y) na Zakon o vodnim uslugama, a dio JLS-
ova 1 na Uredbu o usluznim podruc¢jima. Valja naglasiti kako je Grad Knin na celu s
gradonac¢elnikom Mariom Caci¢em prvi posegnuo za alatom ustavne tuZbe jo§ 15. prosinca
2021., dok je vecina dionika udruZenih oko Grada Jastrebarskog podnijela tuzbu 18. oZujka
2022. Zanimljivo je da od 21 predmetnog slu¢aja, njih ¢ak 17 zastupa odvjetnik Dejan Spanovié
S$to pokazuje ujedinjenost zainteresiranih dionika pokretanje tuzbe protiv Zakona (Ustavni sud

RH, 2022). Cijeli proces mozete vidjeti slikovito na Grafickom prikazu 1.

Graficki prikaz 1. Proces koji je doveo do Ustave tuzbe u Hrvatskoj

Kontekstualni uvjeti ©Uzrok ™ Kauzalni mehanizmi B®Posljedica

Nepravilno strukturiran Smanjena legitimnost uvjeta Kratak vremenski okvir za
Mehanizam oporavka i za odredivanje drustva konzultacije s dionicima u
otpornosti preuzimatelja svrhu izrade NPOO-a

Reforma vodoopskrbnog sustava u NPOO-u (X)

Izvor: autor, 2024.

8. Rasprava
Ovaj diplomski rad ispituje kako se otpor top — down EU mehanizmima manifestira u kontekstu

reforme vodnih usluga u Hrvatskoj, konkretno kroz ustavnu tuzbu koju su pokrenule nevladine
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organizacije. Nakon analize procesa koji je doveo do ustavne tuzbe protiv Zakona o vodnim
uslugama i Uredbe o usluznim podrucjima, trebalo bi nalaze jasno povezati i s predstavljenom
teorijom. Iz nalaza je vidljiv utjecaj politika donesenih na razini EU te kako su one kasnije kroz

nacionalnu razinu utjecale podnosenje ocjene ustavnosti Zakona i Uredbe.

Naime, usporavanjem gospodarstva uzrokovano pandemijom COVID-19, EU je pokusala
ubrizgati novac u sustav udvostru¢ivanjem vlastitog VisegodisSnjeg financijskog okvira 2021. —
2027. te je drzava Clanicama omogucila pristup velikoj koli¢ini sredstava u svrhu provodenja
reformi. Uvjet za pristup sredstvima bio je donoSenje NPOO-a na temelju CSR-ova pripisanih
od strane EU. Budu¢i da je za donosenje NPOO-a vremenski okvir bio ograni¢en, trebalo je

djelovati u¢inkovito kako bi se ostvario §to veéi pristup sredstvima.

Medutim, EU se ovog puta odlucila na vecu kontrolu nad dodjelom sredstava te je, za razlika
od dosadasnjeg pristupa sredstvima koji se temeljio na cost — justification principu, uspostavila
performance — based princip kojim je uspjesnije nadzirala i kontrolirala provodenje reformi te
tako direktno povecala svoje ovlasti. Ovakav princip upravljanja sredstvima ima izrazita top —
down obiljezja $to je uvelike onemogucilo kasnije nuzne promjene u reformskim procesima

javnih politika.

Postavljanje strogih uvjeta nad izradom NPOO-a prema CSR-ovima kao 1 koriStenje
performance — based principa financiranja pokazatelji su izrazite top — down kontrole od strane
EU. Naime, EU je postavila nedovoljno dugacak vremenski okvir koji je onemogucio vlade
drzava €lanica da se kvalitetno konzultiraju s dionicima, a da u isto vrijeme postuju sva stroga
pravila pri kreiranju propisana od strane EK. Osim u Hrvatskoj, Germano i Lizzi su prikazali
takav slucaj 1 u Italiji pod za vrijeme Draghijevog mandata na ¢elu vlade (Germano i Lizzi,
2024: 15-16). Sudionici fokus grupa su nam u viSe navrata rekli kako je Cest argument
duZnosnika vlade 1 ministarstava da su oni svjesni da reforma mozZe biti bolja, ali zar dionici
zele da je Hrvatska ne provede i ostane bez sredstava. Modelom performance — based
financiranja 1 ex-ante indikatorima, EU je Zeljela to ili ne, prisilila drzave ¢lanice da proguraju

reforme iako su njihove vlade moZda shvatile da bi bolje bilo promijeniti tok reformi.

Prvi nacrt koji je RH predala EK naiSao je na kritike zbog izostanka horizontalnih principa EU
1 zelene 1 digitalne dimenzije. Vlada RH na €elu s Andrejom Plenkovic¢em je prihvatila kritiku

te, sa zeljom da ostvari Sto veci pristup sredstvima, uspostavila redovitu i konstruktivnu
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u teoriji, vremenski okvir donosenja NPOO-a je bio izrazito kratak te je izostala iole

konstruktivna komunikacija s zainteresiranim dionicima.

Tako je, zbog postavljenih rokova i strogih pravila postavljenih od strane EK koji su
onemogucili kvalitetno usvajanje ,,znanja s terena“ te je Vlada RH donijela odluku kako se broj
vodoopskrbnih poduze¢a mora umanjiti s postojecih 156 na 40. Nakon donosenja NPOO-a,
Ministarstvo zasStite okolisa i Vlada RH krenuli su u izradu Uredbe o usluznim podrucjima na
temelju prethodnih neuspjelih pokusaja reforme vodoopskrbe. Unato¢ odrzavanju konzultacija
s dionicima i provodenja e — savjetovanja, kreatori Uredbe morali su postovati brojku od 40
usluznih podrucja koju su prethodno dogovorili s EK kako bi osigurali povlacenje sredstava iz

Mehanizma.

Upravo su ti ex-ante indikatori ono na $to je Bokhorst upozorio te za koje smatra da bi mogli
otezati provedbu reformi (Bokhorst, 2022: 37). Kako smo prikazali kroz fokus grupe u
nalazima, mnos$tvo sudionika fokus grupa vjeruje da je postavljanje ex-ante indikatora od 40
usluznih podruc¢ja prouzrokovalo toliko nezadovoljstvo medu dionicima i1 pokrenulo postupak
koji je doveo do ustavne tuzbe. Na posljetku je ipak uspostavljeno 41 usluzno podrucje Sto

moze imati posljedice na povlacenje sredstava Mehanizma oporavka i otpornosti.

Nezadovoljstvo uspostavljenim granicama usluznih podru¢ja 1 odredenim druStvima
preuzimateljima izrazile su mnogobrojni JLS-ovi i vodoopskrbna poduzeca. Kao §to je
prikazano u teorijskom dijelu rada, ukoliko se dionici odlu¢e za otpor Cesto posezu za
udruzivanjem kao u Italiji kada je doSlo do udruZivanja sudaca i tuZitelja protiv provodenja
politika nametnutim Mehanizmom i NPOO-om. U Hrvatskoj je Grad Knin prvi podnio zahtjev
za ocjenu ustavnosti Zakona o vodnim uslugama, a kasnije su mu se pridruzili 1 mnogobrojni

JLS-ovi, vodoopskrbna poduzeca 1 udruge gradana.

9. Zakljucak

Otpor relevantnih dionika provodenju politika Cest je izazov s kojim se suocavaju kreatori i
implementatori politika u razli¢itim sektorima. Taj otpor moze imati duboke korijene u
razliCitim interesima, vrijednostima, ili percepcijama koje dionici imaju o utjecaju predloZene
politike na njihove pozicije ili na Siru zajednicu. Izrazito aktivne 2010-te i 2020-te godine kojih
smo svi sudionici donijele su neuobicajen geopoliticke, ekonomske 1 druStvene promjene u
kojima najniZi provoditelji politika i drugi zainteresirani dionici ¢esto mogu biti zanemareni od

strane supranacionalnih i nacionalnih aktera. Ovaj rad se osvrnuo upravu na njih i pokuSao
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odgovoriti na pitanje Kako dolazi do otpora gradana i dionika na top-down europeizacijske

mehanizme prema primjeru reforme vodoopskrbnog sustava u Hrvatskoj u okviru NPOO-a?

Na temelju svega izlozenog, moguce je dati odgovor na postavljeno istrazivacko pitanje.
Naime, pokusaji reforme vodoopskrbnog sustava U Hrvatskoj sezu unatrag ve¢ dugi niz godina
te vlada RH na ¢elu sa Andrejom Plenkovi¢em pokrenula ponovo tu pri¢u kada je 2019. donijela
Zakon o vodnim uslugama. Ponukana velikim sredstvima oslobodenim u Mehanizmu oporavka
1 otpornosti, Vlada je krenula u izradu potrebne popratne regulative u vidu Uredbe o usluznim

podrucjima, ali je tu naisla na snazan otpor dionika.

Rad prikazao kako strogi uvjeti izrade NPOO-ova i kratak postavljeni vremenski okvir nisu
omogucili dionicima ,,s terena““ da doprinesu kreiranju reforme i izradi NPOO-a te je gotovo u
potpunosti bio zapostavljen bottom-up nacin kreiranja politika. Vlada RH morala je posStovati
broj usluznih podrucja postavljen u NPOO-u, iako su na kraju mnogi dionici bili nezadovoljni
brojem 1 nainom okrupnjivanja. Uvjet od 40 usluznih podrucja i prijedlog izmjene Uredbe
2021. prate¢i ograni¢enja napisana u NPOO-u bili su prezentirani dionicima na informativnih
sastancima u Hrvatskim vodama. Vlada RH pokrenula je i proces e — savjetovanja putem kojeg
su dionici uputili ¢ak 204 komentara na nacrt Uredbe. Medutim, na posljetku su sastancii e —
savjetovanje izgledali viSe kao ispunjavanje uvjeta Mehanizam oporavka i otpornosti za
sudjelovanjem dionika budu¢i da, unato¢ argumentiranim stajaliS§tima dionika, nije doslo do

bitnih promjena sadrzaja Uredbe.

Relevantnim dionicima tako je isklju¢ivo preostala opcija otpora fop-down nametnutim
promjena kako, barem u njihovom pogledu, zastitili svoja prava. Ustavna tuZba koja je uslijedila
protiv Zakona o vodnim uslugama iz 2019. 1 Uredbe o usluznim podru¢jima iz 2021. na
posljetku ipak nije polucila Zeljene rezultate. Prijedlog ocjene ustavnosti Zakona je odbijen od
strane Ustavnog suda. Uredba iz 2021. je ipak na posljetku bila ukinuta, ali nova Uredba
donesena 2023. nije uvelike izmijenila granice usluznih podrucja buduéi da je bila ukinuta na

temelju savjetovanja s javnoSc¢u, a ne samog sadrzaja.

Naposljetku, bitno je re¢i kako ovo istrazivanje nije obuhvatilo potencijalne druge nac¢ine otpora
provodenju reformi iz NPOO-a kao 1 pitanja rjeSenja Ustavnih tuzbi. Ostala su neodgovorena
pitanja uzroka smanjenog kapaciteta Vlade RH da provodi kvalitetne konzultacije s dionicima,
a pitanje rjeSenja Ustavnog suda o ocjenama ustavnosti nosi svoje zanimljivosti u
kontroverznim ¢lancima i izdvojenim misljenjima. Medutim, stava sam da bi to bio prevelik

opseg za ovaj rad te bi Zelio potaknuti druge da se bave tom i slicnom problematikom. Ovo
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istrazivanje je samo jedan dio vece slagalice te radi toga su potrebna daljnja empirijska
istrazivanja kako bi se dobili odgovori na i dalje neodgovorena pitanja i dobila kompletna slika
uvjeta izrade NPOO-a njegovih posljedica. Nadalje, smatram da je vazno detaljno istraziti
Mehanizam oporavka i otpornosti koji kao takav revolucionira financiranje EU sredstvima
bazirajuci se na performance — based financiranju. Mehanizam omogucuje vec¢u kontrolu EU
nad sredstvima koja se dodjeljuju Sto moze biti do¢ekano s oduSevljenjem u drzavama
europskog Juga i Istoka. U tu svrhu, autor smatra kako bi Europska unija, ukoliko planira i u
buduénosti provoditi financiranja u ovom obliku i omjeru, trebala dozvoliti dugotrajniji proces
formulacija planova nacionalnih reformi te omoguciti potrebne fleksibilnosti u njihovoj
provedbi kako bi $to manje situacija podsjecalo na onu reforme vodoopskrbnog sustava u
Hrvatskoj. Autor smatra kako se buduca politoloska istrazivanja na ovu temu trebaju usmjeriti
pozornost zakonodavaca i kreatora javnih politika na vaZnost ukljucivanja dionika u
formulaciju javnih politika u svrhu ostvarivanja ciljeva efikasnog i odrzivog drustva spremnog

za buduce svjetske izazove koji nas neminovno oc¢ekuju.
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Sazetak
Otpor dionika javnim politikama stalna je i svakodnevna pojava u drustvima koja su prigrlila

elemente liberalne demokracije. Otpor dionika odvija se prema lokalnim, regionalnim,
nacionalnim, ali i supranacionalnim vlastima. Ovaj rad prikazuje kako dolazi do otpora gradana
i dionika na top-down europeizacijske mehanizme prema primjeru reforme vodoopskrbnog
sustava u Hrvatskoj u okviru NPOO-a? Teorijski okvir rada temelji se na radovima napisanim
od strane domacih i stranih znanstvenika koji su se bavili problematikom europeizacije, otpora,
a u posljednje vrijeme i Mehanizmom oporavka i otpornosti. Rad je napisan koristeéi theory-
building process-tracing metodu istrazivanja s prethodno poznatim empirijskim materijalom
pomocu kojeg je izgradena vjerojatna ovisnost uzroka, kauzalnih mehanizama i posljedice. Rad
je napisan kao studija slucaja gdje se promatrala reforma vodoopskrbnog sustava u okviru
Nacionalnog plana oporavka i otpornosti i Mehanizma oporavka i otpornosti. Kvalitativna
analiza materije provela se analiziraju¢i materijal prikupljen provodenjem osam fokus grupa na
raznim lokacijama u Hrvatskoj. Analiza je pokazala kako je top-down pristup Vlade RH te
manjak dvosmjernosti u komunikaciji s dionicima razvio otpor koji se materijalizirao dobio
zbog sposobnosti lokalnih dionika da se udruze i pristupe izradi ustavne tuzbe protiv temeljnog
dokumenta reforme. Pretposljednje poglavlje se odnosi na raspravu u kojoj se nalazi rada
povezuju s teorijskim okvirom te odgovara na istrazivacko pitanje rada i prikazuje kako je
vremenski okvir postavljen od strane EU za izradu NPOO-a i njena nefleksibilnost po pitanju
promjena istoga uzrok otpora u Hrvatskoj. U zakljucku se prikazuje doprinos istrazivanja, ali 1
potice ostale istrazivace da se osvrnu na svu problematiku nastalu donoSenjem reforme

vodoopskrbnih usluga u Hrvatskoj.

Kljuéne rije¢i: NPOO, Mehanizam oporavka, reforma vodoopskrbe, EU financiranje, otpor

dionika, ustavna tuzba
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Abstract

Stakeholder resistance to public policies is a constant and everyday occurrence in societies that
have embraced elements of liberal democracy. Stakeholder resistance occurs at local, regional,
national, and supranational levels of government. This paper examines how citizens and
stakeholders resist top-down Europeanization mechanisms, using the example of water services
reform in Croatia within the framework of the National Recovery and Resilience Plan (NRRP).
The theoretical framework of the paper is based on a multitude of works by domestic and
foreign scholars who have studied the issues of Europeanization, resistance, and more recently,
the Recovery and Resilience Mechanism. The paper is written using the theory-building
process-tracing research method, relying on pre-existing empirical material through which a
probable dependence of causes, causal mechanisms, and consequences has been constructed.
The paper is written as a case study, focusing on the water supply system reform within the
National Recovery and Resilience Plan and the Recovery and Resilience Mechanism. Since the
research is qualitative, it involves a qualitative analysis of the material, conducted by analyzing
data collected from eight focus groups held in various locations across Croatia. The paper then
presents findings based on the empirical material from the focus groups, which are depicted in
a simple graphic. The penultimate chapter discusses how the research findings relate to the
theoretical framework, answers the research question, and demonstrates how the timeline set
by the EU for the creation of the NRRP, along with its inflexibility regarding changes, is a cause
of resistance in Croatia. The conclusion highlights the contribution of the research and
encourages other researchers to address the issues that have arisen from the water service reform

in Croatia.

Key words: NRRP, RRF, water system reform, EU financing, stakeholder resistance,

Constitutional lawsuit
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