Reforme javnog sektora u praksi: reorganizacija
upravljanja vodnim uslugama u Hrvatskoj

Romié, Zeljko

Master's thesis / Diplomski rad
2024

Degree Grantor / Ustanova koja je dodijelila akademski / strucni stupanj: University of
Zagreb, The Faculty of Political Science / SveuciliSte u Zagrebu, Fakultet politickih znanosti

Permanent link / Trajna poveznica: https://urn.nsk.hr/urn:nbn:hr:114:135650

Rights / Prava: In copyright /Zasti¢eno autorskim pravom.

Download date / Datum preuzimanja: 2025-01-22

Repository / Repozitorij:

FPSZG repository - master's thesis of students of
e u Zagrebu political science and journalism / postgraduate
specialist studies / disertations

DIGITALNI AKADEMSKI ARHIVI I REPOZITORLIL

zir.nsk.hr


https://urn.nsk.hr/urn:nbn:hr:114:135650
http://rightsstatements.org/vocab/InC/1.0/
http://rightsstatements.org/vocab/InC/1.0/
https://repozitorij.fpzg.unizg.hr
https://repozitorij.fpzg.unizg.hr
https://repozitorij.fpzg.unizg.hr
https://zir.nsk.hr/islandora/object/fpzg:2207
https://repozitorij.unizg.hr/islandora/object/fpzg:2207
https://dabar.srce.hr/islandora/object/fpzg:2207

SveuciliSte u Zagrebu
Fakultet politickih znanosti

Diplomski studij politologije

Zeljko Romi¢

REFORME JAVNOG SEKTORA U PRAKSI:
REORGANIZACIJA UPRAVLJANJA VODNIM USLUGAMA U
HRVATSKOJ

DIPLOMSKI RAD

Zagreb, 2024.



SveuciliSte u Zagrebu
Fakultet politickih znanosti

Diplomski studij politologije

REFORME JAVNOG SEKTORA U PRAKSI:
REORGANIZACIJA UPRAVLJANJA VODNIM USLUGAMA U
HRVATSKOJ

DIPLOMSKI RAD

Mentor: doc. dr. sc. Anka Kekez Kostro

Student: Zeljko Romié¢

Zagreb, lipanj,
2024,



IZJAVA O AUTORSTVU

Izjavljujem da sam diplomski rad ,,Reforme javnog sektora u praksi: reorganizacija
upravljanja vodnim uslugama u hrvatskoj®, koji sam predao na ocjenu mentorici doc. dr. sc.
Anki Kekez Kostro, napisao samostalno i da je u potpunosti rije¢ 0 mojem autorskom radu.
Takoder, izjavljujem da doti¢ni rad nije objavljen ni koriSten u svrhe ispunjenja nastavnih
obaveza na ovom ili nekom drugom ucilistu, te da na temelju njega nisam stekao ECTS

bodove.

Nadalje, izjavljujem da sam u radu poStivao eticka pravila znanstvenog 1 akademskog rada, a

posebno Clanke 16.-19. Etickog kodeksa Sveucilista u Zagrebu.

Zeljko Romié



SADRZAJ

POPIS grafiCkih PrIKAZA. .........ueeiiiiiiiiii s v
POPIS tablCNTh PITKAZA ... .eeieieiiiieiie e v
IS 1Yo o OSSPSR 6
2. Reforme upravljanja javnim uslugama prema suradnji ..........cccooeevvieniinniennineniieennnn 8
2.1. Povijesni pregled reformi upravljanja javnim uslugama...........ccccooveiniiienieennesinnne, 9
2.2. Meduop¢inska suradnja kao put prema reformi...........covvvrririiese s 11
2.2.1. Povijesni pregled meduopéinske suradnje kao koncepta..........cccoevvvviiiiiiiriiinninnn. 13
2.2.2. Faktori uspjeha meduopCinske SUradnje ..........cccvevviiniieiiiieniienie e 18
T\, 1< (T[] (o] | | F- VA TP ROUR U P VPP PURTOPRUPRRTIS 21
4. Prakse i alati meduopéinske suradnje u pruZanju vodnih usluga— studija slucaja
suradnje VIRKOM d.o.0. Virovitica i Vodakom d.0.0. Pitomaca................ccccceevernnnnen. 23
4.1. Sustav vodnokomunalnog upravljanja u Republici Hrvatskoj ........cccccocvveviiieiiiinennnen, 23
4.2. Analiza procesa suradnje na projektu aglomeracije Pitomaca .........cccccceeeeviiiiiviinnnnnnn. 27
5. Rasprava i ZaKLJUCAK ...........cccooiiiiiiiiiiiie e 32
T I 1] = LU | - PP PP PP RPRPPRPRS 34
R A (o] ¢ I o Jo o =1 7= 1 ¢ USSP 36
B PHHIOZI. ..o bttt 37

LI /< 71 LT 38



POPIS ILUSTRACIJA

GRAFICKI PRIKAZI

Graficki prikaz 1: Organigram kljucnih tijela za upravljanje vodama i

izradu Plana upravljanja vodnim podrucjima

Graficki prikaz 2: ,,Analiza procesa (process tracing) suradnje na

projektu izgradnje aglomeracije Pitomaca“

TABLICNI PRIKAZI

Tabli¢ni prikaz 1. Osnovni elementi NPG, u odnosu na PA i na NPM



1. Uvod

Ovaj rad istrazuje reforme javnog sektora s posebnim naglaskom na reorganizaciju
upravljanja vodnim uslugama u Republici Hrvatskoj. Upravljanje vodnim uslugama
predstavlja jedno od klju¢nih pitanja u kontekstu odrzivog razvoja i zastite okoliSa, a u
Hrvatskoj se dodatno istiCe zbog znacajnih promjena uvedenih kroz europske direktive i
nacionalne strategije. Od ulaska Hrvatske u Europsku uniju 2013. godine, Republika Hrvatska
se obvezala pridrzavati odredenih normi i standarda u podruéju vodnokomunalnog
upravljanja, s$to je dovelo do potrebe za znaCajnim prilagodbama vodnokomunalnog
upravljanja na razini jedinica lokalne samouprave, ali i na drugim razinama. Reforme u
upravljanju vodnim uslugama temelje se na konceptu meduoplinske suradnje, koji
podrazumijeva zajednicko upravljanje resursima, dijeljenje znanja i tehnologija, te kolektivno

financiranje projekata.

Ovaj pristup omogucava malim jedinicama lokalne samouprave da efikasnije upravljaju
svojim vodnim resursima, smanjuju troSkove i1 poboljSavaju kvalitetu usluga. Medutim,
provedba ovih reformi suo€ava se s brojnim izazovima, ukljucujuéi institucionalne prepreke,
financijska ograni¢enja i potrebu za koordinacijom medu razli¢itim razinama vlasti. Hrvatski
sustav upravljanja vodama se suocava s nekoliko klju¢nih problema. Visoki gubici vode u
distribucijskim sustavima, zastarjela infrastruktura i nedovoljna financijska sredstva samo su
neki od izazova. Unato¢ dostupnosti financijskih sredstava iz EU fondova 1 strateskih planova,
implementacija reformi Cesto je otezana zbog kompleksnosti administrativnih procesa i
nedostatka kapaciteta na lokalnoj razini. Pitanje upravljanja vodnim uslugama stoga postaje
jos slozenije kada se uzmu u obzir regionalne razlike i specificne potrebe razli¢itih dijelova

Hrvatske.

Glavno istrazivacko pitanje ovog rada glasi: ,,Na koji nac¢in reforma upravljanja vodnim
uslugama kroz meduopéinsku suradnju utje€e na ucinkovitost i odrzivost ovih usluga u
Republici Hrvatskoj?“ U radu se posebna paznja posveCuje analizi slucaja suradnje
komunalnih poduzeéa Virkom d.o.o. Virovitica i Vodakom d.o.o. Pitomaca. Ova studija
sluc¢aja pruza uvid u prakti¢ne aspekte primjene meduopcinske suradnje i njezine ucinke na
lokalnoj razini. Koncept meduopcinske suradnje nije nov, ali njegova primjena u upravljanju

vodnim resursima u Hrvatskoj jo$ uvijek je u razvoju.

Meduopc¢inska suradnja moze se definirati kao proces u kojem dvije ili viSe jedinica lokalne

samouprave zajednicki djeluju kako bi pruzile javne usluge, dijelile resurse ili rjeSavale
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zajednicke probleme. Ovaj pristup omogucuje vecu fleksibilnost i u¢inkovitost u upravljanju
javnim uslugama, te moze rezultirati znacajnim financijskim uStedama i poboljSanjem
kvalitete usluga. U kontekstu vodnih usluga, meduopéinska suradnja moze ukljucivati
zajednicko upravljanje vodoopskrbom, odvodnjom i proc¢is¢avanjem otpadnih voda. Ovo
moze obuhvacati zajednicke projekte izgradnje i modernizacije infrastrukture, dijeljenje
tehnickih i stru¢nih resursa, te zajedni¢ko financiranje i upravljanje operativnim aktivnostima.
Uspjeh ovakvih inicijativa ovisi o nizu faktora, ukljucujuéi politicku volju, institucionalnu

podrsku, adekvatno financiranje 1 aktivno sudjelovanje svih relevantnih dionika.

Prvi dio rada bavi se teorijskim okvirom, ukljucujuci pregled literature o reformama javnog
sektora, meduopcinskoj suradnji 1 upravljanju vodnim uslugama. Teorijski okvir istrazuje
evoluciju koncepata kao Sto su novi javni menadzment (NPM) i1 novo javno upravljanje
(NPG), te njihov utjecaj na pruzanje javnih usluga. Posebna paznja posvecena je analizi kako
ovi koncepti utjecu na ucinkovitost, transparentnost i odgovornost u upravljanju vodnim
resursima. Drugi daje pregled dostupnih istrazivanja povijesnog razvoja meduopéinske
suradnje u odabranim europskim zemljama, ukljuéujuéi Francusku, Italiju i Spanjolsku, te
njihov utjecaj na pruzanje javnih usluga. Ova analiza literature omogucuje bolje
razumijevanje razliCitih modela i1 pristupa meduopcinskoj suradnji, te identificira kljucne
faktore uspjeha i izazove s kojima se suocavaju jedinice lokalne samouprave u tim zemljama.
Treci dio rada predstavlja metodologiju istrazivanja, koja ukljucuje kvalitativnu analizu putem
fokus grupa i procesne analize. Fokus grupe obuhvacaju predstavnike jedinica lokalne
samouprave i javnih isporucitelja vodnih usluga, a cilj je prikupiti relevantne podatke i
misljenja o klju¢nim izazovima i mogucnostima u provedbi reformi. Procesna analiza koristi
se za detaljno pracenje i evaluaciju suradnje izmedu Virkom d.o.o. Virovitica i Vodakom
d.o.o. Pitomaca, te identificiranje kljuénih ¢imbenika koji utjeCu na uspjeh ove suradnje.

Zavrs$ni dio rada donosi rezultate istrazivanja, raspravu i zakljucke.

Rezultati istrazivanja ukazuju na to da meduopcinska suradnja moZe znafajno doprinijeti
poboljSanju u¢inkovitosti 1 odrzivosti upravljanja vodnim uslugama. Medutim, uspjeh ovakvih
inicijativa ovisi o brojnim faktorima, uklju€ujuéi transparentnost, politicku volju i
participaciju lokalnih dionika, adekvatno financiranje te institucionalnu podrsku. Rasprava se
fokusira na prakti¢ne implikacije ovih nalaza za javne politike i upravljanje vodnim uslugama
u Hrvatskoj. Ovim istrazivanjem nastoji se pruziti dublji uvid u izazove i mogucnosti
reorganizacije upravljanja vodnim uslugama u Hrvatskoj, te ponuditi smjernice za daljnje

unapredenje sustava kroz u¢inkovitu meduop¢insku suradnju.



2. Reforme upravljanja javnim uslugama prema suradnji

U ovom poglavlju rad se bavi reformama upravljanja javnim uslugama s posebnim naglaskom
na suradnju kao kljuéni element ucinkovitosti i odrZivosti ovih usluga. Poglavlje je
podijeljeno na cCetiri dijela koja detaljno obraduju povijesni razvoj reformi, koncept
meduopcinske suradnje te faktore koji utjeCu na uspjeh meduopcinske suradnje. U prvom
dijelu istrazuje se evolucija reformi upravljanja javnim uslugama tijekom posljednjih nekoliko
desetljeca. Analizira se prijelaz s hijerarhijskih modela tradicionalnog javnog upravljanja na
trzi$no orijentirane modele novog javnog menadZzmenta (NPM) te dalje prema novom javnom
upravljanju (NPG) koje naglasava suradnju 1 participativne odnose medu razli¢itim dionicima.
Posebna paZnja posvecena je utjecaju ovih promjena na ucinkovitost 1 kvalitetu pruZzanja

javnih usluga.

U drugom dijelu promatra se meduop¢insku suradnju kao klju¢nu strategiju za reformu
upravljanja javnim uslugama. Istice se vaZznost suradnje izmedu jedinica lokalne samouprave
u postizanju ekonomije razmjera, dijeljenju resursa i tehnologija te kolektivnom financiranju
projekata. Analiziraju se razli¢iti modeli suradnje i njihova primjena u kontekstu pruzanja
javnih usluga. Ovdje se pruza detaljan pregled povijesnog razvoja meduopcinske suradnje u
razli¢itim europskim zemljama, uklju¢ujuéi Francusku, Italiju i Spanjolsku. Analiziraju se
specificni modaliteti 1 modeli suradnje koji su se razvili u ovim zemljama te se isticu kljucni
zakonski 1 institucionalni okviri koji su omogucili uspjeSnu implementaciju razli¢itih modela
meduopcinske suradnje. Cilj je identificirati najbolje prakse koje mogu posluziti kao
smjernice za unapredenje sustava upravljanja javnim uslugama u Hrvatskoj. U ¢etvrtom dijelu
identificiraju se i analiziraju klju¢ni faktori koji doprinose uspjehu meduopcinske suradnje.
Naglasak je na ekonomiji razmjera, ravnotezi izmedu autonomije i legitimnosti, tehnickoj i

operativnoj ucinkovitosti te transparentnosti i participaciji lokalnih dionika.



2.1. Povijesni pregled reformi upravljanja javnim uslugama

Reforme upravljanja javnim uslugama prosle su kroz znacajne promjene tijekom posljednjih
nekoliko desetlje¢a. Pocetkom osamdesetih i devedesetih godina dvadesetog stoljeca,
reformski napori bili su usmjereni na razdvajanje procesa dizajniranja i provedbene faze javih
politika koje ureduju pruzanje javnih usluga. Vlade i drugi kreatori javnih politika tezile su
odmicanju provedbene faze javnih politika i pruzanja javnih usluga daleko od drzavnih tijela i
poduzeéa, koja su najcesée bila percipirana kao neucinkovita i korumpirana. Pruzanje javnih
usluga tako je prelazilo u ruke trzista i privatnih aktera u najveéoj mjeri te neprofitnih
organizacija civilnog drustva u manjoj mjeri. Taj proces ukljuCivanja aktera motiviranih
isklju€ivo ostvarivanjem profita u pruzanje javnih usluga poznat je kao "marketizacija"
(Kekez, Howlett i Ramesh, 2019: 2; Kekez, Howlett i Ramesh, 2023: 2). Takav pristup
reformi modela pruzanja javnih usluga inspiriran je konceptom novog javnog menadzmenta
(NPM). Reformskim naporima inspiriranim idejama novog javnog menadzmenta promovira
se trziSno orijentirana isporuka javnih usluga, Sto je vidljivo koriStenjem instrumenata kao §to
su ,korporatizacija, privatizacija i deregulacija“. Novi javni menadzment zamijenio je
hijerarhijski princip koji je do tada prevladavao u javnom upravljanju (PA) trziSnim
principom kao centralnim mehanizmom koordinacije pruzanja javnih usluga, s naglaskom na
povecanje ucinkovitosti i odgovornosti kroz trziSno natjecanje i konkurenciju (Hood, 1991: 4-
7; S.P. Osborne 2010:3-5). Uklju¢ivanjem privatnih aktera i postavljanjem trzi§nog principa
kao najpozeljnijeg kada je rije¢ o pruzanju javnih usluga, doSlo je do poboljsanja kvalitete
pruzanja odredenog dijela javnih usluga. Medutim, iako su ideje povecane ucinkovitosti i
kvalitete privla¢ne javnim vlastima, pa tako i jedinicama lokalne samouprave kojima se ovaj
rad uglavnom bavi, podcijenjeni su izazovi u pruzanju javnih usluga u sektorima koji najéesce
ne generiraju profit te zbog toga javne vlasti ne mogu racunati na partnerstvo s privatnim
akterima u tim sektorima. Koncept novog javnog menadzmenta takoder u jednoj mijeri
zanemaruje demokratski aspekt javnih usluga, od kojih se neke ¢esto smatraju ljudskim
pravima, poput prava na pitku vodu (sektor vodoopskrbe) i prava na dom (sektor javne
stanogradnje) (Kekez, Howlett i Ramesh, 2023: 2). Nezadovoljstvo odredenog dijela kreatora
javnih politika ogranienjima pristupa novog javnog menadzmenta tijekom devedesetih
godina dvadesetog stoljeca otvorilo je na pocetku dvadeset prvog stolje¢a put za pojavu novog
pristupa nazvanog novo javno upravljanje (NPG). Za razliku od hijerarhijskih modela na koje
se oslanja tradicionalno javno upravljanje i trzisnih modela na koje se oslanja novi javni
menadzment, zagovornici novog javnog upravljanja predlozili su nova rjesenja za politicke i
administrativne probleme u pruzanju javnih usluga, temeljena na povecanju suradnje medu
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Sirokim spektrom aktera u procesima kreiranja i provedbe javnih politika, ukljucujuéi privatni
sektor, neprofitne organizacije, lokalne zajednice i volontere (Howlett i Ramesh, 2023: 8-11).
Konceptom novog javnog upravljanja pruzatelji javnih usluga zapocinju koristiti kombinaciju
tradicionalnih hijerarhijskih struktura i trziSnih modela kao glavne mehanizme za provodenje
javnih politika, te u provedbenoj fazi ostvaruju partnerstva s novim mrezama aktera iz javnog
I privatnog sektora te civilnog drustva u raznim vrstama participativnih i suradnickih odnosa.
Partnerski odnosi i aktivno sudjelovanje u dizajnu i pruzanju javnih usluga postali su u
konceptu novog javnog upravljanja ono S§to je konkurencija predstavljala u novom javnom
menadzmentu. Takvi suradnicki odnosi postali su srediSnja tema u teoriji 1 praksi
implementacije javnih politika i pruzanja javnih usluga, nadilazeéi ideje o odnosima drzava-
trziste 1 fokusirajuci se na kolektivno definirane ishode ¢ije postizanje ovisi o sinergiji izmedu
razli¢itih dijelova i razina javne vlasti, kao i izmedu javnih, privatnih i civilnih aktera (Kekez,
Howlett i Ramesh, 2019: 3-4). Autori naglaSavaju da se koriStenjem instrumenata suradnje
koji su klju¢ni koncept novog javnog upravljanja na razli¢itim razinama suradnje i interakcije
izmedu sudionika u provedbenom procesu javnih politika otvora mogucnost daljnjeg

poboljSanja u¢inkovitost u pruzanju javnih usluga (Kekez, Howlett i Ramesh, 2019: 6-11).

Kljuéni Teorijski korijeni Priroda Fokus Naglasak Mehanizam Priroda Vrijednosna
elementi drzave raspodjele sustava usluga oshova
paradigme resursa

Javna uprava Politicke znanosti i Unitarna Politicki sustav Stvaranje i Hijerarhija Zatvoreno Etos javnog
javne politike provedba javnih sektora
politika
Novi javni Teorija Regulativna Organizacija Upravljanje Trziste i Otvoreno Ucinkovitost
menadZment racionalnog/jaVnOg organiza_cijsk_im klasiéni_ ili_ racionalno natjeganja i
izb i studii resursima i neoklasi¢ni trzista
1zbora I S U_ e ucinkom ugovori
upravljanja
Novo javno Institucionalna i Pluralna i Organizacija u Pregovaranje o Mreze i Otovoreno Rasprseno i
upravljanje teorija mreza pluralisticka svom okruzenju vrijednostima, ugovorni zatovreno osporavano
znadenju i odnosi
odnosima

Tabli¢ni prikaz 1. Osnovni elementi NPG, u odnosu na PA i na NPM
Izvor: Osborne, Stephen P. (ur.) (2010). Novo javno upravljanje?: Novi pogledi na teoriju i praksu
javne uprave. London: Routledge.
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Meduopéinska suradnja pojavljuje se kao kljuéni element u daljnjem razvoju reformi upravljanja
javnim uslugama. Ovaj koncept naglasava vaznost koordinacije i zajednickog djelovanja jedinica
lokalne samouprave kako bi se osigurala u¢inkovitija, ekonomicnija i kvalitetnija isporuka javnih

usluga.

2.2. Meduopcinska suradnja kao put prema reformi

Teorijska osnova ovog rada svoje utemeljenje gradi kroz koncepte meduopcéinske suradnje,
vodnokomunalnog upravljanja te reforme javnog upravljanja. U ovom dijelu rada paZnja se
usmjerava prema pojmu meduopcéinske suradnje kao kljuénom alatu za efikasno pruzanje
javnih usluga koje je promatrano u ovom radu. Kako bi se postiglo razumijevanje koncepta
meduopcinske suradnje, za pocetak je vazno opisati i definirati pojam lokalne samouprave kao

takve, buduci da je lokalna samouprava jedna od najvaznijih jedinica analize ovog rada.

Lokalna uprava je, prema Bennettu, najstariji i najtrajniji element europske uprave, a vjeruje
se da njezini korijeni sezu u trinaesto stolje¢e (Bennet, 1993: 31). Unato¢ dugom postojanju
koncepta lokalne uprave u Europi, u veéini drzava zapadne Europe lokalna uprava prepoznata
je kao ustavna kategorija tek u devetnaestom stoljecu, kao §to je na primjer slucaj sa
Svicarskom (1803), Francuskom i Belgijom (1831) te drugima. Kada se promatraju druge
zemlje, na primjer Njemacka (1949) i Spanjolska (1978), koje su pretrpjele periode diktatura i
razornih ratova nakon kojih su prolazile kroz ustavne reforme, lokalna uprava prepoznata je

kao ustavna kategorija tek u dvadesetom stolje¢u (Norton 1994: 9-12).

Prema Goldsmithu, sve zapadne drzave danas imaju neki oblik izabrane lokalne vlasti, koja
se, zbog kapaciteta za participaciju 1 moguénosti predstavljanja gradana, smatra jednim od
temelja demokratskog drusStva. Goldsmith takoder tvrdi te da je koncept lokalne vlasti vazan
za demokraciju buduc¢i da se njime, uz Montesquievu podjelu vlasti na zakonodavnu, izvrs$nu i
sudbenu, uvodi novi koncept podjele vlasti utemeljen na teritorijalnom principu kojim se
omogucuje da uz centralnu vlast postoje 1 druge razine vlasti koje su autonomne od nje
(Goldsmith 1992: 393-394). Taj princip spominje i Kopri¢ koji navodi slijedece ,lokalna
samouprava je izraz koji u Europi €esto oznacuje sve oblike teritorijalne samouprave, tj. diobe
vlasti po teritorijalnom nacelu. Hrvatski Ustav nacelo diobe vlasti stipulira u odredbi ¢l. 4. st.
1.: uz horizontalnu diobu vlasti na zakonodavnu, izvr$nu i sudbenu granice vlasti na srediSnjoj
drzavnoj razini ograni¢ava Ustavom zajamcenim pravom na lokalnu i podru¢nu (regionalnu)

samoupravu. S obzirom na to je u temeljima lokalne samouprave koncepcija diobe vlasti,

11



Cesto se jedinice lokalne samouprave zovu lokalne vlasti“ (Kopri¢ 2015: 4-5).

Walker i Andrews navode da su lokalne vlasti odgovorne za upravljanje i pruzanje klju¢nih
javnih usluga u zemljama diljem svijeta. Od odvoza smeca i ¢iS¢enja ulica do pruzanja
obrazovanja i skrbi za starije i ranjive osobe te tvrde da jedinice lokalne vlasti neizbjezno
predvode razvoj i implementaciju inovativnih rjeSenja za nove drustvene probleme. Lokalne
vlasti, osim $to su na ¢elu pruzanja i osiguravanja javnih usluga na koje se gradani oslanjaju,
¢esto su 1 najvidljivije lice drzave (Andrews, Walker 2013: 1). Poznato je da zbog sve vise
rastu¢ih potreba stanovniStva, financijskih, tehnoloSkih 1 infrastrukturnih zahtjeva koje
suvremeno doba postavlja pred jedinice lokalne samouprave, §to je ¢injenica koju Hulst i Van
Montfort obrazlazu na nacin da bez obzira na veli¢inu, opseg, autonomiju 1 poloZaj unutar
nacionalnog administrativnog sustava, jedinice lokalne samouprave suoavaju se s nizom
izazova, narocito u proteklih pedeset godina, koji su utjecali na njihovu u¢inkovitost, podrucje
djelovanja, pa €ak 1 postojanje. Jedan od klju¢nih izazova je rastuci opseg javnih usluga koje
bi se zadovoljile potrebe sve viSih standarda koje postavlja javnost. Posebno od 1960-ih
godina, manje jedinice lokalne samouprave suocavaju se s problemom neadekvatne
teritorijalne veli¢ine koja ne odgovara potrebama za tehnicku i ekonomsku ucinkovitost u
pruzanju javnih usluga. Male zajednice nisu u mogucnosti odrzavati vatrogasne sluzbe s
modernom opremom 1 profesionalnim osobljem na puno radno vrijeme. Takoder, ne mogu
odrzavati kvalitetne javne knjiznice, grijane bazene, potpuno opremljene javne zdravstvene

sluzbe ili moderne sustave za upravljanje otpadom (Hulst, Van Montfort 2007: 3).
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2.2.1. Povijesni pregled meduopcinske suradnje kao koncepta

Lokalna samouprava, uz svoju vaznost u o¢uvanju demokratskog poretka, takoder ispunjava
neke od krucijalnih potreba stanovnistva. Budu¢i da je istrazivanje ovog rada provedeno u
Republici Hrvatskoj, nastoje se istraziti modaliteti meduopcéinske suradnje i u drugim
europskim drzavama. Lokalne samouprave drzava koje ¢e se u ovom radu istraziti i njihovi
specificni modaliteti meduopcinske suradnje odabrani su zbog njihove pripadnosti europskom
prostoru 1 europskoj tradiciji lokalne samouprave te zbog toga §to su sve promatrane drzave
potpisnice Europske povelje o lokalnoj samoupravi zbog Cega su njthove nadleZnosti i

funkcije u korelaciji s lokalnom samoupravom u Hrvatskoj.

Jedinice lokalne samouprave drzava ¢iji povijesni pregled koncepta meduopcinske suradnje ¢e
se u ovom radu obraditi odabrane su po njihovom polozaju u ustavnom poretku koji u vecini
elemenata odgovara ustavnom polozaju jedinica lokalne samouprave u ustavnom poretku
Republike Hrvatske, te po ulozi jedinica lokalne samouprave u vodnokomunalnom
upravljanju. To su unitarne drzave koje u svojem dizajnu teritorijalne podjele imaju
posredni¢ku razinu vlasti sa odredenim ovlastima, ali u kojima takoder postoji snazna
prisutnost 1 uloga srediSnje vlasti u ispunjavanju funkcija jedinica lokalne samouprave. U
ustrojstvu lokane (regionalne) samouprave u Hrvatskoj regionalna samouprava organizirana je
po modelu regionalnih jedinica vlasti koje se nazivaju Zupanije. Drugi kriteriji po kojima su
odabrane promatrane drzave je nadleznost jedinica lokalne samouprave u pruzanju javne
usluge vodnokomunalnog upravljanja. To su od europskih drzava Francuska, Italija i
Spanjolska, uz napomenu da u Spanjolskoj regionalna razina vlasti, uz sredi$nju vlast ima
ulogu zakonodavca u nekim podru¢jima, S§to nije slu¢aj u Francuskoj i Italiji gdje
zakonodavna vlast pripada iskljuc¢ivo sredi$njoj vlasti. Kako bi se steklo bolje razumijevanje
razli¢itih pristupa meduopcinskoj suradnji, vazno je analizirati povijesni razvoj ovog koncepta

u odabranim europskim zemljama.

Povijesni pregled meduopcinske suradnje zapoceti ¢e Francuskom, zatim ¢e se napraviti
pregled talijanskog i $panjolskog primjera. U Francuskoj se meduopcinska suradnja razvija od
kraja devetnaestog stolje¢a kako bi se postigle uStede i podigla kvaliteta pruzanja javnih
usluga. Jedinice lokalne samouprave mogu birati izmedu ugovaranja usluga s privatnim
sektorom ili stvaranja zasebnih meduopc¢inskih organizacija. Prije 1992. godine postojala su

dva glavna tipa meduop¢inskih organizacija: ,,jednostavne meduopcinske asocijacije (SIVU)*
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i ,,viSestruke meduopcinske asocijacije (SIVOM)®, kojih je bilo oko 17,000 Sirom Francuske
(West, Karen, 2007:67-72). Godine 1992. uveden je novi Zakon o teritorijalnoj administraciji
Republike koji je istaknuo meduopéinsku suradnju kao rjeSenje za fragmentaciju op¢ina. Ovaj
zakon poticao je prelazak s ,,asocijativnih na federativne oblike suradnje, ¢ime su se stvorili
novi, strateSski i transverzalni ciljevi meduopéinske suradnje”. Zakon je takoder uveo
,departmansku komisiju za meduopcinsku suradnju® i ,,departmanski plan za meduopéinsku

suradnju®.

Sljede¢i korak u razvoju bila je provedba zakona iz 1999. godine, koji je pojacao i
pojednostavio meduopcinsku suradnju, ¢ime je postala vazan instrument drzavne politike.
Federativni oblici suradnje omogucuju bolju integraciju 1 koordinaciju medu op¢inama, a
znacCajan poticaj je bio uvodenje jedinstvenog poslovnog poreza. Meduopcéinska suradnja u
urbanim podrucjima temelji se na principu ,,aglomeracije®, dok se u ruralnim podrucjima
temelji na konceptu "pays" (West, Karen, 2007: 71-73). Ove zajednice preuzimaju
odgovornost za koherenciju urbanih politika 1 implementaciju odredenih zakona, poput
zakona o urbanom otpadu iz 1992 godine. Daljnja decentralizacija prepoznaje meduopcinske

zajednice kao Cetvrtu teritorijalnu instituciju, uz regiju, departman i op¢inu.

Meduopcéinska suradnja prema West i Karen (2007), u Francuskoj evoluirala je iz
asocijativnih prema federativnim modelima. Prvi model se fokusira na zajednicko pruzanje
usluga, dok federativni model ima strateske ciljeve poput poticanja lokalnog ekonomskog
razvoja i1 uravnotezenog prostornog planiranja. Osim navedenih oblika suradnje, vazno je
istaknuti 1 dodatne zakonske instrumente koji su potaknuli razvoj meduop¢inske suradnje u
ovoj zemlji. Glavni poticaji ukljuuju pojednostavljene procese stvaranja organizacija i
financijske poticaje od strane centralne vlasti (West, Karen, 2007: 74-84). Kao klju¢ne
instrumente meduopc¢inske suradnje West i Karen (2007) navode: 1) ,,departmansku komisiju
za meduopcinsku suradnju® koju opisuju kao tijelo koje procjenjuje i planira meduopéinsku
suradnju, 2) ,,departmanski plan za meduopéinsku suradnju‘ to jest dokument koji usmjerava
razvoj meduopcinskih organizacija, 3) ,jedinstveni poslovni porez® kao klju¢ni financijski
instrument koji omoguéuje meduopcéinskim organizacijama prikupljanje vlastitih prihoda te 4)
Zakon o teritorijalnoj administraciji Republike iz 1992 kojim je zadan zakonodavni okvir koji
omogucuje i poti¢e meduopcinsku suradnju. Ovi instrumenti omoguéuju jedinicama lokalne
samouprave da djelotvornije suraduju, povecavajuéi integraciju i koordinaciju te osiguraju

efikasnije pruzanje javnih usluga i razvoj lokalnih zajednica (West, Karen, 2007: 67-89).

Sliéne tendencije zapazene su i u Italiji, gdje je meduopCinska suradnja evoluirala kroz
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razli¢ite faze i modele. Fedele i Moini (2007) promjene u meduopcinskoj suradnji u Italiji
vezu uz fragmentirani politi¢ki i administrativni sustav. Devedesetih godina dvadesetog
stoljeCa, naglasavaju, talijanske jedinice lokalne samouprave su se suocile s vaznim
administrativnim 1 ustavnim reformama, §to je dodatno naglasilo potrebu za suradnjom medu
op¢inama kako bi se u¢inkovitije nosile s novim izazovima. Autori razlikuju dva osnovna
modela suradnje: koordinacija i kooperacija. Koordinacija se odnosi na "neformalne i
privremene oblike suradnje medu opéinama," dok kooperacija podrazumijeva formalne oblike
suradnje. Ovi modeli reflektiraju razli¢ite institucionalne pristupe, pri ¢emu se koordinacija
koristi za fleksibilno prilagodavanje razli¢itim okolnostima, a kooperacija stvara "nove
pravno-institucionalne strukture". Ovaj dualni pristup omogucava jedinicama lokalne
samouprave da prilagode svoj model suradnje prema specifi¢nim potrebama i resursima koji
su im dostupni. Okolnosti koje su dovele do povec¢anja meduopcinske suradnje ukljucuju
politicku inovaciju, transformaciju lokalnih konteksta uzrokovanu povecanjem ovlastima
regija, te razvoj novih javnih politika. Prvi poticaj je rezultat unutarnjin promjena u
talijanskom politickom sustavu, drugi poticaj je vanjski, razvijaju¢i se unutar europske javne
sfere, dok tre¢i poticaj ukljucuje dinamiku povezanu s transformacijom sustava socijalne skrbi
¢ijom je reformom na jedinice lokalne samouprave transferiran znac¢ajan obujam provedbenog

dijela pruzanja javne usluge socijalne skrbi (Fedele, Moini, 2007, 117-123).

Instrumenti meduopcéinske suradnje ukljuCuju formiranje konzorcija 1 drugih oblika
formalizirane suradnje. Konzorciji omoguc¢uju opéinama da zajednicki upravljaju resursima i
pruzaju usluge, ¢ime se povecava efikasnost administrativnih aktivnosti i postize bolja
pregovaracka pozicija na regionalnoj razini. Takoder, Fedele i Moini (2007) naglasavaju kako
"politicka volja igra klju¢nu ulogu u promicanju meduopc¢inske suradnje," Sto je ¢esto vaznije
od samih financijskih poticaja. Dodatni instrumenti uklju¢uju stvaranje Unija op¢ina, koje
omogucuju malim opéinama da zadrZze autonomiju dok zajedni¢ki rade na pruzanju
specifi¢nih usluga. Ovo je klju€no u kontekstu smanjenja resursa i potrebe za oCuvanjem

efikasnosti (Fedele, Moini, 2007: 123-135).

Razli¢iti pristupi u razli¢itim regijama Italije takoder ukazuju na potrebu za prilagodljivim
modelima suradnje, koji uzimaju u obzir specifi¢ne regionalne karakteristike. Meduopéinska
suradnja, stoga, postaje neizbjezna zbog rastu¢e kompleksnosti upravljanja na lokalnoj razini i
smanjenja dostupnih resursa. UspjeSna suradnja ovisi o "sposobnosti lokalnih lidera da
promoviraju zajednicke interese" i izbjegnu pojavu predatorskih koalicija koje bi mogle

ugroziti zajednicke projekte na nacin da kreiraju uspjeSne mjere borbe protiv ,,free-riding*
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fenomena. Politike koje potiu integriranu suradnju, ukljucujuéi medusektorske |
meduinstitucionalne strategije, klju¢ne su za buduci razvoj i u¢inkovitost lokalnih samouprava

u ltaliji (Fedele, Moini, 2007: 135-136).

Premda Italija i Francuska imaju svoje specifi¢nosti, Spanjolska nudi jedinstven pristup kroz
svoje "mancomunidades” i1 "consortia". Istrazuju¢i modele i poticaje za meduopcinsku
suradnju u Spanjolskoj Eva Garrido Nieto (2007) pokazala je kako su glavni modeli suradnje
"mancomunidades" 1 "consortia". "Mancomunidades" su oblik ¢iste meduopcéinske suradnje,
ve¢inom viSesvrhovit 1 pokrivaju Sirok raspon javnih usluga. Ovaj model omogucava
op¢inama da zajednicki upravljaju resursima i pruzaju usluge kao §to su vodoopskrba, odvoz
otpada 1 ceste. "Consortia" ukljuCuju javna tijela s razliitih razina vlasti i Cesto su
jednosvrhoviti, usmjereni na konkretne projekte ili ciljeve, te predstavljaju trajne organizacije.
Noviji fenomen su prekograni¢ni "consortia" koji su rezultat poticaja iz europskih fondova
(Garrido Nieto, 2007: 169-173). Politi¢ki poticaji za osnivanje "consortia" U nekim
autonomnim zajednicama, poput Castilla-La Mancha, ¢esto su nedostajali, ali "consortia" su
stekla vaznost u posljednjem desetlje¢u i danas ih ima gotovo koliko 1 "mancomunidades"
(Garrido Nieto, 2007: 188). Takoder, zakonodavni okvir konstruiran §panjolskim Ustavom iz
1978. godine podrzava osnivanje ovih suradniCkih entiteta, naglasavaju¢i nacelo lokalne

autonomije (Garrido Nieto, 2007: 174).

Instrumenti meduopéinske suradnje u Spanjolskoj ukljuéuju razli¢ite oblike pravnih i
administrativnih struktura. Na primjer, "mancomunidades" su viSesvrhovite organizacije koje
zadovoljavaju razli¢ite potrebe svojih c¢lanica 1 pruzaju Sirok spektar javnih usluga.
"Consortia" su usmjereni na specificne projekte ili ciljeve i mogu ukljucivati razliite razine
javnih tijela. Pored ovih struktura, Spanjolska je razvila i dodatne instrumente koji podrzavaju
meduopcinsku suradnju, kao $to su zajednicki uredi i centri za obuku, ukljuuju sporazume o
zajednic¢koj nabavi te specijalizirane agencije koje koordiniraju aktivnosti medu op¢inama.
Ovi instrumenti omogucuju fleksibilnije 1 specifi¢nije prilagodene oblike suradnje, ovisno o
potrebama opc¢ina (Garrido Nieto, 2007: 175). Autori takoder ukazuju na vaznost politicke
reprezentacije 1 odgovornosti upravljackih tijela "mancomunidades" i "consortia". Postojeci
zakoni naglasavaju vaZznost odnosa izmedu suradnickih entiteta i njihovih ¢lanica, ali stvarna
ucinkovitost ove institucionalne povezanosti u pogledu odgovornosti nije jasna i zahtijeva
daljnja istrazivanja. "Prakti¢ni dokazi iz ,,metropolitan Areas i ,,mancomunidades® sugeriraju
da visoko politizirani upravni odbori koji artikuliraju interese sudionika ili odraZavaju

politicke razlike mogu ometati ucinkovito donosenje odluka i upravljanje" (Garrido Nieto,
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2007: 188).

Jedan od kljuénih izazova u meduopc€inskoj suradnji je osiguranje transparentnosti i
odgovornosti. Politicka dinamika Cesto moZe otezati donosenje odluka, a autorica istice
potrebu za strukturama koje podrzavaju jasno definirana podrucja odgovornosti. lako
"mancomunidades" 1 "consortia" zadovoljavaju potrebe opcina, Garrido Nieto (2007)
zakljucuje kako povecani broj "consortia" ukazuje na potrebu za fleksibilnijim i u¢inkovitijim
upravljanjem suradni€kim entitetima. Potrebno je dalje istraziti kako poboljSati politicku 1
operativnu ucinkovitost tih suradnickih modela kako bi se optimizirale prednosti za sve

ukljucene jedinice lokalne samouprave.

Analizom preklapajuéih instrumenata meduopéinske suradnje u razmatranim zemljama, moze
se zakljuciti kako je zajednicko djelovanje jedinica lokalne samouprave klju¢ za ucinkovitije
pruzanje javnih usluga. Usporedba meduopéinske suradnje u Francuskoj, Italiji i Spanjolskoj
otkriva nekoliko preklapaju¢ih instrumenata koji se koriste za poboljSanje koordinacije i1
pruzanja javnih usluga. Klju¢ni instrumenti koji se preklapaju ukljuc¢uju formalne organizacije
za suradnju, financijske poticaje, pravne i administrativne okvire te politicku volju i
institucionalnu podr§ku. U sve tri zemlje postoje formalne strukture koje omogucuju
op¢inama zajednicko djelovanje. U Francuskoj su to meduopc¢inske asocijacije (SIVU 1
SIVOM), u Italiji konzorciji i Unije opéina, a u Spanjolskoj "mancomunidades" i "consortia".
Ove organizacije omogucuju op¢inama da zajednicki upravljaju resursima i pruzaju razlicite
javne usluge, povecavajuci efikasnost i smanjujuci troskove. Financijski poticaji takoder
igraju klju¢nu ulogu u poticanju suradnje medu op¢inama. U Francuskoj, jedinstveni poslovni
porez kljuéni je instrument koji omogucuje meduopcéinskim organizacijama prikupljanje
vlastitih prihoda. Italija i Spanjolska takoder koriste razli¢ite financijske poticaje kako bi

potaknule op¢ine na suradnju i zajedni¢ko pruzanje usluga.

Sve tri zemlje imaju razvijene pravne i administrativne okvire koji podrzavaju meduopéinsku
suradnju. Francuski Zakon o teritorijalnoj administraciji Republike iz 1992. godine, zajedno
sa sliénim zakonima u Italiji i Spanjolskoj, pruza zakonodavni temelj za osnivanje i rad
meduopéinskih organizacija. Ovi zakoni definiraju ovlasti, odgovornosti i strukture
suradnickih tijela, olakSavajuéi koordinaciju 1 integraciju medu op¢inama. Politic¢ka volja
Cesto je vaznija od financijskih poticaja za uspjeh meduopéinske suradnje. U svim
promatranim zemljama, politicka volja lokalnih lidera klju¢na je za promicanje suradnje i
ostvarivanje zajednickih ciljeva. Institucionalna podrska kroz tijela kao $to su "departmanske

komisije za meduop¢insku suradnju" u Francuskoj takoder igra vaznu ulogu. Ovi preklapajuci
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instrumenti isticu vaznost strukturiranog pristupa meduopcinskoj suradnji za ucinkovitije

pruzanje javnih usluga i razvoj lokalnih zajednica.

2.2.2. Faktori uspjeha meduop¢inske suradnje

Meduopéinska suradnja predstavlja vazan aspekt pruzanja javnih usluga, posebno u kontekstu
upravljanja vodnim uslugama. UspjeSna suradnja izmedu opcina moze rezultirati znacajnim
poboljsanjima u ucinkovitosti, kvaliteti usluge i ekonomiji razmjera. Medutim, kako bi se
postigla uspjesna meduopcinska suradnja, potrebno je razumjeti kljuéne faktore koji doprinose
njenom uspjehu. Ovaj pregled temelji se na analizi medunarodnih iskustava s regionalnom
suradnjom u vodnom sektoru, s posebnim naglaskom na kontekst Hrvatske. Jedan od
najvaznijih faktora uspjeha meduopcinske suradnje je princip ekonomije razmjera. Kada se
male javne organizacije udruze u vece meduopcCinske jedinice, ¢esto dolazi do smanjenja
troskova po jedinici proizvodnje. Ova smanjenja proizlaze iz uinkovitijeg koriStenja resursa,
ukljuCujuéi financijske, ljudske i tehnoloske resurse (Kurki, Pietildi, Katko, 2016: 5) U
vodnom sektoru, vece jedinice mogu si priustiti naprednije tehnologije za proc¢is¢avanje vode,
bolje laboratorije 1 programe zastite izvora. Takoder, vece jedinice mogu ucinkovitije
upravljati rizicima i sinergijama u automatizaciji i upravljanju procesima. Koristi od
ekonomije razmjera prepoznate su i Siroko prihva¢ene. Medutim, vazno je napomenuti da ove
koristi nisu samorazumljive 1 da ovise o specificnom kontekstu. Iako se Cesto zagovara
regionalizacija, potrebno je pazljivo razmotriti optimalnu veli¢inu organizacije, jer prevelike

jedinice mogu izgubiti fleksibilnost u odlu¢ivanju (Kurki, Pietildi, Katko, 2016: 9-13).

Suradnja izmedu op¢ina moZe pomo¢i u balansiranju socioekonomskih i prostornih razlika. U
mnogim sluc¢ajevima, manje opcine imaju koristi od resursa vecih opcina, kao S$to su
financijski i ljudski resursi. Na primjer, male jedinice lokalne samouprave mogu imati
poteskoca s izgradnjom naprednih postrojenja za procis¢avanje otpadnih voda samostalno, ali
suradnja s ve¢om op¢inom moZze im omoguciti prevladavanje ovih izazova 1 postizanje visih
standarda prociS¢avanja otpadnih voda. Suradnja u vodoopskrbi Cesto je motivirana potrebom
za ravnopravnijim pristupom vodnim resursima, posebno u vodno oskudnim regijama. Ova
vrsta suradnje takoder moZe donijeti vecu strucnost unutar organizacije i omoguciti bolju

uslugu korisnicima (Kurki, Pietildi, Katko, 2016: 13-15).

Stupanj autonomije organizacije takoder igra klju¢nu ulogu u uspjehu meduop¢inske suradnje.
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Vedéi stupanj autonomije Cesto rezultira ucinkovitijim 1 manje birokratskim procesima
odlu¢ivanja. Zajednicke tvrtke koje posjeduju visoku autonomiju mogu donositi odluke bez
politickog pritiska, $to moze povecati organizacijsku ucinkovitost. Medutim, ovaj visoki
stupanj autonomije moze dovesti do problema s legitimnoscu, jer smanjuje transparentnost i
kontrolu od strane javnosti. Jedan od klju¢nih izazova je pronaéi ravnotezu izmedu
autonomije 1 legitimnosti. PreviSe autonomije moze oslabiti demokratske strukture i smanjiti
transparentnost odlucivanja, dok premalo autonomije moze otezati ufinkovito upravljanje.
Gradani mogu izraziti zabrinutost da bi autonomne vodne tvrtke mogle skliznuti predaleko od
demokratskog odlucivanja, Sto bi moglo dovesti do privatizacije vodnih usluga. S druge
strane, stru¢njaci za vodne usluge 1 upravitelji viSe cijene autonomiju zbog njezine
sposobnosti da izbjegne politicke debate u procesu odluc¢ivanja (Kurki, Pietildi, Katko, 2016:

10-16).

Postoji nekoliko razina meduopéinske suradnje koje se razlikuju po stupnju autonomije i
sloZzenosti organizacijskih struktura. Razine suradnje ukljuCuju bilateralne sporazume,
veleprodajne vodne tvrtke ili saveze te regionalne vodne i kanalizacijske tvrtke. Bilateralni
sporazumi predstavljaju najlakSi oblik suradnje, gdje opcine sklapaju sporazume o
kupoprodaji vode ili proc¢isS¢avanju otpadnih voda. Ovi sporazumi su relativno jednostavni za
pregovaranje, ali mogu postati slozeni za upravljanje kada broj sporazuma poraste.
Veleprodajne tvrtke obi¢no se koncentriraju na vodoopskrbu i/ili procis¢avanje, dok su opcine
odgovorne za distribuciju i prikupljanje vode. Regionalne vodne i kanalizacijske tvrtke, s
druge strane, upravljaju cijelim lancem vodnih usluga i posjeduju kompletnu infrastrukturu,
Sto im omogucuje dugoro¢no planiranje i u¢inkovitije upravljanje resursima. (Kurki, Pietildi,

Katko, 2016: 12-18).

Hrvatska se suocava s posebnim izazovima u upravljanju vodnim resursima, ukljucujuci
visoke gubitke vode u distribucijskom sustavu i potrebu za modernizacijom infrastrukture.
Prema istrazivanjima tematske mreze JEDRO, meduop¢inska suradnja moze igrati klju¢nu
ulogu u rjeSavanju ovih problema. Uspjeh meduopcinske suradnje u Hrvatskoj takoder ovisi o
regulatornom okviru i institucionalnoj podrSci. Zakon o vodnim uslugama i pripadajuce
uredbe postavljaju temelje za okrupnjavanje usluznih podrucja, Sto bi trebalo omoguditi
uc¢inkovitije upravljanje vodnim resursima (Zelena akcija, 2023: 1-2). Medutim, ovaj proces
nije bez izazova, jer mnogi lokalni dionici osjecaju da nisu adekvatno ukljuceni u proces
donosenja odluka. Neki od klju¢nih faktora za uspjeh suradnje, isto istrazivanje pokazuje, su

transparentnost 1 aktivno uklju¢ivanje lokalnih dionika. Proces savjetovanja sa
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zainteresiranom javnos$¢u, iako proveden, Cesto nije rezultirao stvarnom dvosmjernom
komunikacijom izmedu nacionalnih nositelja reforme i lokalnih dionika. Osiguranje prave
participacije lokalnih jedinica vlasti i komunalnih poduzeéa klju¢no je za postizanje

legitimiteta 1 odrzivosti reformi (Zelena akcija, 2023: 5-6).

Financijska odrzivost javnih isporucitelja vodnih usluga je jo$ jedan bitan faktor. Zakon o
vodnim uslugama naglaSava vaznost ekonomski priustive cijene vode koja ¢e omoguditi
povrat troskova 1 ulaganja u infrastrukturu. Uspostavljanje financijski stabilnih 1 u¢inkovito
vodenih komunalnih poduzeca klju¢ je za dugoroénu odrzivost vodnih usluga. (Zelena akcija,
2023: 4). Tehnicka i operativna uéinkovitost takoder igraju vaznu ulogu. Analize koje je
provelo Ministarstvo zaStite okoliSa i energetike, zajedno s Hrvatskim vodama, pokazuju
potrebu za modernizacijom infrastrukture i smanjenjem gubitaka u vodoopskrbnim sustavima.
Okrupnjavanje usluznih podruc¢ja moze pomoc¢i u postizanju ovih ciljeva kroz bolje koriStenje

resursa i tehnologija.

Jedan od klju¢nih faktora koji pogoduje uspjehu reformi u vodnom sektoru Hrvatske je
dostupnost financijskih sredstava iz EU fondova (Zelena akcija, 2023: 3). Nacionalni plan
oporavka 1 otpornosti (NPOO) predvida znacajna ulaganja u infrastrukturu, Sto moze pomoci
u prevladavanju financijskih prepreka i omoguciti modernizaciju sustava. (Zelena akcija,
2023: 8). Strategija upravljanja vodama iz 2008. godine te Zakon o vodama i Zakon o vodnim
uslugama postavljaju ¢vrste temelje za reformu. Ovi dokumenti definiraju ciljeve poput
smanjenja gubitaka vode, poboljSanja kvalitete usluge i osiguranja odrzivog financiranja
sustava. Edukacija i tehni¢ka podrska od strane institucija kao $to su Hrvatske vode i nadlezno
ministarstvo (u trenutku pisanja rada to je Ministarstvo gospodarstva i odrzivog razvoja)
klju¢ni su akteri za izgradnju kapaciteta jedinica lokalne samouprave koje su vlasnici drustava

nadleznih za pruzanje javne usluge vodnokomunalnog upravljanja.

Transparentnost u procesima donosenja odluka 1 aktivna participacija lokalnih dionika takoder
su klju¢ni faktori uspjeha. Uklju€ivanje predstavnika civilnog drustva, lokalnih zajednica 1
drugih zainteresiranih strana moze povecati legitimitet i prihvacenost reformi. PodrSka iz EU
fondova, strateski dokumenti 1 zakonodavni okvir, tehnicka podrSka i edukacija, te
transparentnost 1 participacija su klju¢ni faktori koji pogoduju uspjehu reforme vodnog
sektora u Hrvatskoj. Implementacija ovih faktora moZze osigurati dugorocnu odrzivost i

ucinkovitost sustava upravljanja vodama.
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3. Metodologija

S ciljem utvrdivanja procesa kojim se uspostavlja i odrzava uspjeSna meduopcinska suradnja
u radu je provedeno empirijsko istrazivanje. KoriStena je kvalitativna metodologija
provedbom fokus grupa te analize postojeCeg pravnog i zakonodavnog okvira putem
proucavanja relevantnih propisa’. Autor diplomskog rada proveo je dvije fokus grupe s 8
predstavnika jedinica lokalnih samouprava 1 javnih isporucitelja vodnih usluga s podrucja
Viroviticko-podravske zupanije. Slu¢aj suradnje komunalnih poduze¢a Virkom d.o.o.
Virovitica i Vodakom d.o.o. Pitomaca odabran je iz razloga §to prikazuju tipian primjer
uspjeSne suradnje u pruZanju javne usluge vodnokomunalnog upravljanja Sto ga Ccini
znaCajnim slucajem za ovo istrazivanje kojim se nastoji prikazati na koji nac¢in meduopc¢inska
suradnja utjeCe na sektor vodnih usluga buduéi da je glavni element reforme okrupnjivanje
pruzatelja javne usluge vodnokomunalnog upravljanja Sto rezultira suradnjom jedinica lokalne
samouprave u zajednickom upravljanju poduzeéima pruzateljima javne usluge kojih su

suvlasnici.

Sudionici provedenih fokus grupa bili su organizirani u manje skupine od po Cetiri osobe u
svakoj od dvije provedene foku grupe. Minimalan broj sudionika u fokus grupama je cetiri,
pri ¢emu u takvim fokus grupama slucaju sudionici imaju viSe mogucnosti za dijeljenje ideja,
iskustava 1 zapazanja, ali podatci prikupljeni iz takvih skupina su ograni¢eni ukupno manjim
skupom zapazanja 1 iskustva. Skupine od cetiri sudionika imaju logisticku prednost (lako se
mogu smjestiti u restorane, kuce i druge manje lokacije gdje je prostor ogranicen). U ovom
istrazivanju fokus grupe Su se organizirale zasebno za dvije skupine sudionika: predstavnici
isporucitelja vodnih usluga te predstavnici jedinica lokalne samouprave. Cilj fokus grupa jest
da predstavnici isporuéitelja vodnih usluga te predstavnici jedinica lokalne samouprave
razmjenjuju svoja zapazanja, iskustva i razmis$ljanja o procesu i sadrzaju reforme upravljanja
vodnim uslugama koja je zamisljena Zakonom o vodnim uslugama iz 2019. godine i Uredbom
o usluznim podruc¢jima iz 2023. godine. U ovom istrazivanju stavljen je naglasak na odnosu
formalne i neformalne nadredenosti i podredenosti pojedinih aktera - predstavnika
isporucitelja vodne usluge. Rukovodeca osoba vodnog komunalnog poduzeca, u sluc¢aju da
drugi sudionici fokus grupe ne iskazuju svoja zapazanja slobodno i iskreno, nije sudjelovala u

fokus grupi ve¢ su se s njima provodili individualni intervjui. Za druge sudionike (npr.

! Zakona o0 vodnim uslugama, Zakona o vodama, Zakona o vodi za ljudsku potro$nju , Zakon o financiranju vodnog
gospodarstva, Zakona o komunalnom gospodarstvu, Zakona o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi, Nacionalnog

plana oporavka i otpornosti, Uredbe o usluznim podruéjima te Strategije upravljanja vodama.
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gradonacelnici ili nacelnici) napravljena je procjena provoditelja pojedine fokus grupe o tome
hoce li se njihovim sudjelovanjem stvoriti prevelika asimetrija moc¢i koja ¢e se negativno

odraziti na atmosferu rasprave.

Glavna prednost fokus grupa jest to da sudionici u istrazivanju imaju istaknutiju i snazniju
ulogu nego §to je imaju u vecini drugih istrazivanja. Glavni nedostatci fokus grupa mogu biti
ti da su sudionici fokus grupa skloni intelektualizaciji (sudionici se zele pokazati u dobrom
svjetlu — teZe biti promisljene, racionalne i refleksivne osobe), sudionici fokus grupa ne Zele
pokazati emocije ili otvoreno izraziti misljenje (zbog prisutnosti grupe jedan sudionik ne zeli
pokazati emocije pred drugima), sudionici fokus grupa mogu izmis$ljati odgovore (sudionici
ne zele pokazati svoje neznanje, a uz to daju 1 druStveno pozeljne odgovore), fokus grupe
ponekad daju trivijalne rezultate (ukoliko je fokus grupa prevelika ili je vrijeme limitirano, a
tematika jako kompleksna — informacije koje ¢e se dobiti biti ¢e uopcene, trivijalne, a ne
duboke i istrazivacki zanimljive, relevantne i trazene), dominantni sudionici (pojedinci) mogu
utjecati na rezultate (svaka fokus grupa moze imati pojedinca koji se jako istice i dominira
razgovorom, zbog Cega je perspektiva i informacija koja se dobiva uvelike jednostrana)

(Krueger, Casey, 2015: 506-533).

Analize podataka prikupljena provedbom fokus grupa vodena je metodom induktivnog
process tracing-a. Prilikom dubljeg istrazivanja dizajna studije slu¢aja, vazno je istaknuti da
se radi o specificnoj metodi analize procesa (process tracing), koja je postala izuzetno
popularna u okviru kvalitativnih istrazivanja (Beach i Pedersen, 2013: 2). Ova metoda
omogucava zaklju€ivanje pracenjem slijeda dogadaja ili pojava za koje postoje snazne
indikacije o njihovoj povezanosti (Gaspari¢, 2020: 15). Beach i Pedersen razlikuju tri
varijante analize procesa, a ovo istrazivanje se temelji na analizi procesa s ciljem izgradnje
objasnjena o nacinu i koracima kojima se se uspostavlja meduopcéinska suradnju u okviru

reforme vodnih usluga (Beach i Pedersen, 2013: 16).

22



4. Prakse i alati meduopéinske suradnje u pruzanju vodnih usluga— studija

slu¢aja suradnje VIRKOM d.o.0. Virovitica i Vodakom d.o.o0. Pitomaca

4.1. Sustav vodnokomunalnog upravljanja u Republici Hrvatskoj

Zakonodavni okvir upravljanja vodama u Republici Hrvatskoj reguliran je nizom zakona,
uredbi, pravilnika i strategija koji zajedno osiguravaju sveobuhvatan pristup zastiti i odrzivom
upravljanju vodnim resursima. Klju¢ni zakonodavni dokumenti uklju¢uju Okvirnu direktivu o
vodama (Europska unija, 2000), Zakon o vodama (Hrvatski Sabor, 2019), Zakon o
financiranju vodnog gospodarstva (Hrvatski Sabor, 2019), Zakon o komunalnom
gospodarstvu  (Hrvatski sabor, 2020), Zakon o vodi za ljudsku potro$nju (Hrvatski sabor,
2023) te razne uredbe od kojih je najvaznija Uredba o usluznim podrucjima (Vlada RH,
2023) i pravilnike koji detaljno ureduju specificna podrucja upravljanja vodama. Jedini
strateSki dokument kojim se ureduje sustav vodnokomunalnog upravljanja je Strategija

upravljanja vodama iz 2008. godine koja je relativno zastarjela i zahtjeva reviziju.

Zakon o vodama predstavlja temeljni zakon koji definira upravljanje vodama u Republici
Hrvatskoj. Prema ¢lanku 34. ovog zakona, teritorij Hrvatske podijeljen je na dva glavna vodna
podru¢ja: vodno podrucje rijeke Dunav i jadransko vodno podrucje. Ova podjela omogucava
specificno upravljanje i zaStitu vodnih resursa u skladu s njithovim geografskim i ekoloSkim
karakteristikama. Zakon takoder propisuje izradu Plana upravljanja vodnim podruc¢jima kao
kljuénog dokumenta za upravljanje stanjem voda i rizicima od poplava. U okviru ovog zakona
definirani su okolisni ciljevi koji se odnose na povrSinske 1 podzemne vode. PovrSinske vode
trebaju posti¢i kombinaciju ekoloskog i kemijskog stanja, dok podzemne vode trebaju
zadovoljiti kriterije koli¢inskog 1 kemijskog stanja. Ovi ciljevi detaljno su razradeni u Uredbi
o standardu kakvoce voda, koja postavlja jasne parametre za ocjenu kvalitete vode. Ova
uredba propisuje standarde koje vode moraju zadovoljiti kako bi se osiguralo njihovo

ocuvanje i1 odrziva upotreba.

Upravljanje vodama u Hrvatskoj povjereno je Ministarstvu gospodarstva i odrzivog razvoja.
Ovo ministarstvo ima klju¢nu ulogu u predlaganju zakona i uredbi, donoSenju podzakonskih

akata, obavljanju upravnog i inspekcijskog nadzora te ostvarivanju medunarodne suradnje na
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podru¢ju upravljanja vodama. Ministarstvo takoder koordinira aktivnosti svih relevantnih
tijela i institucija ukljucenih u upravljanje vodama. Operativno upravljanje vodama povjereno
je Hrvatskim vodama, pravnoj osobi s javnim ovlastima. Hrvatske vode zaduzene su za
provedbu drzavne politike na podru¢ju voda, ukljucujuéi izradu i provedbu Plana upravljanja
vodnim podruc¢jima. Ova institucija takoder osigurava provedbu mjera zastite voda, pracenje
stanja voda te izvjeStavanje o stanju voda na nacionalnoj i medunarodnoj razini. Institut za
vode ,,Josip Juraj Strossmayer* zaduzen je za obavljanje monitoringa voda. Institut prikuplja i
analizira podatke o stanju voda, §to omogucava kontinuirano pracenje 1 ocjenjivanje u¢inaka
provedenih mjera. Na temelju rezultata monitoringa, Institut pruza informacije potrebne za
donoSenje odluka 1 planiranje buducih aktivnosti u okviru vodnog gospodarstva. Vijece za
vodne usluge djeluje kao neovisno drzavno tijelo koje nadzire zakonitost cijene vodnih usluga
i naknade za razvoj. Ovo vijece osigurava transparentnost i pravednost u financiranju vodnog

gospodarstva, te nadzire primjenu zakonskih propisa 1 standarda u pruzanju vodnih usluga.

Plan upravljanja vodnim podru¢jima osnovni je instrument za upravljanje stanjem voda 1
rizicima od poplava. Ovaj plan se izraduje za razdoblje od Sest godina i1 ukljucuje analizu
stanja 1 problema, definiranje programa mjera, provedbu planiranih mjera, pracenje i ocjenu
uc¢inaka provedenih mjera te informiranje i konzultiranje javnosti. Plan takoder ukljucuje
strateSku procjenu utjecaja na okoli§ 1 usuglasavanje s drugim resornim tijelima i susjednim
drzavama. Izrada Plana upravljanja vodnim podrucjima ukljucuje suradnju s relevantnim
institucijama, stru¢njacima i javnos$¢u. Proces ukljucuje prikupljanje podataka o stanju voda,
identificiranje glavnih problema i prijetnji, te definiranje mjera koje ¢e se poduzeti za
postizanje okolisnih ciljeva. Provedba plana nadzire se kroz redoviti monitoring 1 evaluaciju

rezultata, Sto omogucava prilagodbu i poboljSanje mjera prema potrebi.

Vodnokomunalni sustav u Republici Hrvatskoj obuhvacéa upravljanje vodnim uslugama kao
Sto su vodoopskrba i1 odvodnja. Ovaj sustav reguliran je zakonodavnim okvirom koji
osigurava odrzivo upravljanje i koriStenje vodnih resursa, uzimaju¢i u obzir ekonomske,
tehnicke 1 okoliSne aspekte. Javne vodne usluge u Hrvatskoj pruZaju javni isporucitelji vodnih
usluga, koji su obvezni ispunjavati odredene tehni¢ke i financijske standarde. Ove usluge
ukljucuju distribuciju pitke vode i zbrinjavanje otpadnih voda. Hrvatske vode igraju klju¢nu
ulogu u regulaciji i nadzoru ovih usluga, osiguravaju¢i da se usluge pruzaju u skladu s
propisanim standardima i da se financijska sredstva koriste na transparentan i u¢inkovit nacin.
Distribucija pitke vode ukljucuje zahvacanje, procis¢avanje i distribuciju vode do krajnjih

korisnika. Sustavi javne vodoopskrbe moraju zadovoljiti visoke standarde kvalitete kako bi se
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osigurala zdravstvena ispravnost vode za ljudsku potrosnju. Odvodnja otpadnih voda
ukljucuje prikupljanje, transport i procis¢avanje otpadnih voda prije njihovog ispustanja u

okolis. Cilj ovih usluga je smanjenje zagadenja i zastita vodnih resursa.

Financiranje vodnog gospodarstva u Hrvatskoj ostvaruje se kroz vodne naknade koje se
napla¢uju za koriStenje i zaStitu voda. Ove naknade sluze za financiranje izgradnje,
odrzavanja i upravljanja vodnokomunalnom infrastrukturom. Zakonom o vodama propisana je
obveza transparentnog troSenja sredstava iz vodnih naknada, te razvoj modela poticanja
javnosti na uc¢inkovito korisStenje vode. Vodna naknada ukljucuje naknadu za koristenje voda,
naknadu za zastitu voda 1 naknadu za izgradnju 1 odrzavanje vodnokomunalne infrastrukture.
Ove naknade naplacuju se korisnicima vodnih usluga, a prikupljena sredstva koriste se za

financiranje projekata vezanih uz zastitu i poboljSanje stanja voda.

Transparentnost u troSenju ovih sredstava osigurava se kroz redovito izvjestavanje 1 nadzor
nad primjenom sredstava. Institut za vode ,Josip Juraj Strossmayer obavlja monitoring
kvalitete vode, ukljucujuéi fizicko-kemijske i kemijske elemente u otpadnim vodama.
Rezultati monitoringa koriste se za procjenu ucinkovitosti provedenih mjera 1 za planiranje
buduc¢ih aktivnosti u okviru vodnog gospodarstva. Monitoring kvalitete vode ukljucuje
prikupljanje i analizu podataka s ciljem ocjenjivanja stanja voda i identificiranja izvora
zagadenja. Na temelju rezultata monitoringa, donose se odluke o potrebnim mjerama za
zaStitu 1 poboljSanje kvalitete voda. Monitoring takoder omogucava pracenje uspjeSnosti
provedenih mjera i prilagodbu planova prema potrebi. Institut redovito izvjestava nadlezna
tijela o stanju voda 1 u¢incima provedenih mjera, Sto osigurava transparentnost i odgovornost

u upravljanju vodnim resursima.

VVodnokomunalni sustav Hrvatske uklju¢uje i medunarodnu suradnju, posebno na podruéju
upravljanja vodama koje dijelimo s drugim drzavama. Hrvatska sudjeluje u raznim
medunarodnim sporazumima i komisijama koje reguliraju vodnokomunalne odnose, kao $to
su sporazumi s Bosnom i Hercegovinom, Madarskom, Slovenijom i Crnom Gorom.
Medunarodna suradnja na podrucju upravljanja vodama ukljucuje razmjenu podataka,
zajedniCke projekte 1 koordinaciju aktivnosti za zaStitu i odrZivo koriStenje prekograni¢nih
vodnih resursa. Hrvatska aktivno sudjeluje u radu medunarodnih komisija i organizacija koje
se bave pitanjima upravljanja vodama, §to omogucéava uskladivanje nacionalnih politika s

medunarodnim standardima i praksama.

Zakonodavni okvir upravljanja vodama u Republici Hrvatskoj i sustav vodnokomunalnog
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upravljanja ¢ine kompleksan i integriran sustav koji osigurava zastitu i odrzivo upravljanje

vodnim resursima. Ovaj sustav obuhvaca niz zakonodavnih akata, institucija i planskih

dokumenata koji zajedno djeluju na ocuvanju kvalitete voda, zaStiti okolisa i pruzanju

kvalitetnih vodnih usluga gradanima Hrvatske. Odrzivo upravljanje vodama klju¢no je za

zastitu okoliSa, ekonomsku odrzivost i kvalitetu zivota, ¢ime se Republika Hrvatska uskladuje

s europskim i medunarodnim standardima. Zakonodavni okvir i institucionalni aranzmani

omogucavaju ucinkovito upravljanje vodnim resursima kroz jasno definirane ciljeve,

transparentno financiranje, kontinuirani monitoring i medunarodnu suradnju. Implementacija

ovih mjera zahtijeva suradnju izmedu razli¢itih institucija, uklju¢uju¢i Ministarstvo

gospodarstva i odrzivog razvoja, Hrvatske vode i Institut za vode ,Josip Juraj Strossmayer*,

kao i angazman §ire javnosti i dionika na lokalnoj, nacionalnoj i medunarodnoj razini.

Vlada Republike Hrvatske

Prihvacanje Plana upravljanja vodnim podruéjima

Ministarstvo gospodarstva i odriivog razvoja

® Politikavoda

& 7adtita prirode

® Energetska politika
® Upravni nadzor

s [zdavanje okoli$nih dozvola industriji

Ministarstvo poljoprivrede
# Poljoprivredna politikai
ruralni razvoj
 Ribarstvo i akvakultura

Ministarstvo prostornog
uredenja, graditeljstva i
driavne imovine
* Politika prostornog
planiranja

Ministarstvo mora, prometa
i infrastrukture
* Plovidba

Hrvatske vode

= Upravljanje vodama i izdavanje vodopravnih
akata

« Upravljanje monitoringom voda (Institut za vode
,Josip Juraj Strossmayer”

# Nadzor nad navodnjavanjem i vodnim uslugama

® |zvjedtavanje Europskoj komisiji

® 7aitita od poplava

Planiranje:

* Analiza pritisaka i utjecaja

e Ekonomska analiza

# Procjena stanja povriinskih i podzemnih voda

® Priprema plana upravljanja vodnim podrucjima

# Priprema Plana upravljanja rizicima od poplava
(prethodna procjena, karte opasnostii rizika)

* Priprema programa mjera

* Koordinacija provedbe i provedba odredenih
mijera

* Sudjelovanje javnosti

Zupanije i gradovi/opéine

® Vlasnicijavnih turtki za pruzanje vodnih usluga
o Utvrduju podrucja za kupanje

Ostali dionici

* Provedba programa mjera

Graficki prikaz 1: Organigram klju¢nih tijela za upravljanje vodama i izradu Plana upravljanja
vodnim podruc¢jima (Hrvatske vode, 2021: 10)
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4.2. Analiza procesa suradnje na projektu aglomeracije Pitomaca

Projekt ,,Sustav odvodnje i proci§¢avanja otpadnih voda aglomeracije Pitomacéa® je znacajan
infrastrukturni projekt usmjeren na poboljSanje kvalitete zivota stanovnika opcine Pitomaca
kroz unapredenje sustava odvodnje i proci§¢avanja otpadnih voda. Ovaj projekt, financiran iz
fondova Europske unije, Kohezijskog fonda, drzavnog proracuna Republike Hrvatske,
sredstvima Hrvatskih voda 1 sredstvima opcine Pitomaca, ima za cilj uskladivanje sa
standardima Europske unije u pogledu zastite okolisa i odrzivog upravljanja vodnim
uslugama. Glavni akteri projekta su Opcina Pitomaca, Virkom d.o.o. Virovitica i Vodakom
d.0.0. Pitomada. Opéinu Pitomaca predstavlja nacelnik Zeljko Grga¢i¢, dok Virkom d.o.o.,
javnog isporucitelja vodnih usluga, zastupa direktorica Margareta Pticek. Vodakom d.o.0.,
javnog isporucitelja vodnih usluga, zastupa direktor Antonio Vidovi¢. Osim ovih glavnih
aktera, u projektu sudjeluju i Ministarstvo zastite okoliSa i energetike, koje zastupa ministar
dr. sc. Tomislav Cori¢ (te nadleZna ministarstva i ministri u periodu provedbe projekta
zakljuno sa Ministarstvom gospodarstva i odrzivog razvoja na Celu s ministrom Ante

Susnjarom) te Hrvatske vode, koje zastupa generalni direktor Zoran Purokovic.

Suradnja je definirana kroz dva klju¢na ugovora: Ugovor o partnerstvu i Ugovor o
sufinanciranju. Ovi ugovori detaljno ureduju medusobna prava i obveze svih ukljucenih
strana. Ugovor o partnerstvu sklopljen je 13. sijecnja 2020. godine u Virovitici izmedu Opcine
Pitomaca, Virkom d.o.0. (uz suglasnost skupstine drustva u kojima su predstavljeni svi
suvlasnici Virkoma d.o.0. a to su grad Virovitica, op¢ina Suhopolje, op¢ina Lukac, op¢ina
Gradina i opé¢ina Spisi¢ Bukovica koje u Skupstini predstavljaju gradonacelnik i nacelnice
navedenih opc¢ina) i Vodakom d.o.0. Navedenim ugovori naglaSavaju vaznost partnerstva i
suradnje medu ugovornim stranama kako bi se osiguralo uspjeSno provodenje projekta.
Partneri se obvezuju osigurati organizacijsku i1 financijsku stabilnost isporucitelja vodne
usluge, §to ukljucuje imenovanje stru¢nih osoba za provedbu projekta, osiguranje potrebnih

dozvola i suglasnosti, te provedbu svih potrebnih radnji za ispunjenje ciljeva projekta.

Ugovor o sufinanciranju potpisan je izmedu Ministarstva zaStite okoliSa 1 energetike,
Hrvatskih voda, Virkom d.o.o0. i Opéine Pitomaca. Ovaj ugovor detaljno opisuje nacin
financiranja projekta, uklju¢ujuci doprinos svakog sudionika. Ukupna procijenjena vrijednost
projekta iznosi 262.029.556,25 kuna (34.526.324,48 eura), s prihvatljivim troskovima od
209.623.645,00 kuna (27.621.059,58 eura). Projekt se sufinancira dijelom iz sredstava
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Europske unije (do 149.028.803,45 kuna to jest 19.636.780,29 eura), a preostali dio sredstava

osiguravaju Ministarstvo zastite okoliSa i energetike, Hrvatske vode i Op¢ina Pitomaca.

Virkom d.o.o. kao isporucitelj vodne usluge ima kljuénu ulogu u provedbi projekta. Njegove
obveze uklju¢uju imenovanje voditelja projekta, pripremu plana nabave, provedbu postupaka
javne nabave, nadzor nad tehnickom provedbom projekta, te osiguranje potrebne
dokumentacije za reviziju i kontrolu. Takoder, Virkom d.o.0. mora osigurati da se svi postupci
provode u skladu s nacionalnim i europskim zakonodavstvom, te osigurati vidljivost projekta
u javnosti. Partneri (Opc¢ina Pitomaca i Vodakom d.o.0.) imaju obvezu osigurati sve potrebne
dozvole 1 suglasnosti, pruziti podrSku isporucitelju vodne usluge, te osigurati organizacijsku i
financijsku stabilnost potrebnu za provedbu projekta. Opcina Pitomaca takoder ima specificnu
obvezu pomoc¢i u rjeSavanju svih pitanja vezanih uz izdavanje dozvola, provodenje tehnickih
pregleda, te donoSenje svih potrebnih odluka kako bi se osigurala provedba obveza

isporucitelja vodne usluge.

Sredstva Europske unije osigurana su kroz Kohezijski fond, dok su nacionalni doprinosi
osigurani iz prora¢una Republike Hrvatske, sredstvima Hrvatskih voda i proracuna Opcine
Pitomaca. Ukupni iznos prihvatljivih troskova projekta sufinancira se do visine od
60.594.841,55 kuna (7.984.279,30 eura) bez poreza na dodanu vrijednost, s udjelima
Ministarstva zastite okoliSa i energetike, Hrvatskih voda 1 Op¢ine Pitomaca. Svi aspekti
komunikacije i rjeSavanja sporova definirani su ugovorima. Komunikacija izmedu ugovornih
strana smatra se urednom ako je razmijenjena neposrednom predajom pisanih isprava,
zapisnikom ili zabiljeSkom sa sastanka, ili upu¢ivanjem pisanih akata preporuc¢enom postom,
telefaksom ili elektronskom postom. U slucaju spora, strane se obvezuju provesti postupak
sporazumnoga raspravljanja spornih pitanja, a ukoliko dogovor ne bude postignut, spor ¢e se

rijesiti arbitrazom prema pravilima Stalnog arbitraznog sudista Hrvatske gospodarske komore.

Projekt ,,Sustav odvodnje i proc¢is¢avanja otpadnih voda aglomeracije Pitomaca* predstavlja
primjer uéinkovite suradnje razli¢itih javnih entiteta i razli¢itih razina javne vlasti, s posebnim
naglaskom na jedinice lokalne samouprave te poduzeca u njihovom vlasnistvu usmjerenih na
postizanje zajedni¢kog cilja — unapredenje kvalitete Zivota kroz odrzivo upravljanje vodnim
usluga. Kroz jasno definirane obveze i odgovornosti, te transparentan nacin financiranja i

komunikacije, ovaj projekt ima potencijal postati model za sli¢ne inicijative u buduénosti.
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Analiza procesa (process tracing) suradnje na projektu izgradnje aglomeracije Pitomaca
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Graficki prikaz 2: ,,Analiza procesa (process tracing) suradnje na projektu izgradnje aglomeracije Pitomaca“ Izvor: autor



Projekt "Sustav odvodnje i1 procis¢avanja otpadnih voda aglomeracije Pitomaca" provodi se
kroz pazljivo planirane korake koji osiguravaju njegovu uspjesnu realizaciju. Prvi korak
zapocinje potpisivanjem Ugovora o partnerstvu izmedu glavnih aktera: Opc¢ine Pitomaca,
Virkom d.o.0., i Vodakom d.o.0. Ovaj ugovor formalno uspostavlja suradnju i definira prava i
obveze svih uklju¢enih strana, ¢ime sluzbeno zapocinje projekt i postavlja temelje za daljnje
aktivnosti. Nakon S$to je partnerstvo sluzbeno potvrdeno, slijedi priprema detaljnog plana
nabave koji ukljucuje sve korake potrebne za nabavu materijala, usluga 1 opreme. Cilj je
osigurati da se sve nabave provodu transparentno i u skladu s vaze¢im zakonodavstvom, $to je
kljuéno za uspjesnu realizaciju projekta. Potom Virkom d.0.0. imenuje stru¢nu osobu za
voditelja projekta. Voditelj projekta odgovoran je za koordinaciju svih aktivnosti, osiguranje
uskladenosti s planom i upravljanje timom, Sto je klju¢na uloga za osiguranje uspjesnog

provodenja projekta prema zadanim ciljevima i rokovima.

Sljede¢i korak ukljuCuje pripremu sve potrebne dokumentacije za javne natjecaje. To
obuhvaca tehnicke specifikacije, opise poslova i sve druge relevantne informacije potrebne za
provedbu postupaka javne nabave. Kvalitetna priprema dokumentacije klju¢na je za
privlacenje kvalitetnih ponudaca. Na temelju pripremljene dokumentacije provode se postupci
javne nabave, koji ukljuCuju objavu natjeGaja, evaluaciju ponuda i odabir najpovoljnijih
izvodaca za izvodenje radova i pruzanje usluga. Transparentnost i poStivanje propisa u ovom
koraku osiguravaju najbolju vrijednost za novac. Nakon odabira izvodaca, zapocinje tehnicki
nadzor nad izvodenjem radova. Tehnic¢ki nadzor osigurava da se svi radovi izvode u skladu s
ugovorenim specifikacijama 1 standardima kvalitete, Sto je klju¢an korak za osiguranje
uspjesne realizacije projekta. Tijekom provedbe projekta potrebno je dobiti sve potrebne
dozvole 1 suglasnosti od relevantnih tijela, ukljucujuéi gradevinske dozvole, okolisne

suglasnosti i druge potrebne dokumente, kako bi se radovi mogli nesmetano odvijati.

Financijska sredstva za projekt osiguravaju se iz razliCitih izvora, ukljuCujuéi sredstva
Europske unije, drzavnog prora¢una, Hrvatskih voda i Opc¢ine Pitomaca. Osiguravanje
raspolozivosti sredstava za plac¢anje svih troskova projekta klju¢no je za njegovu realizaciju.
Nakon $to su osigurana sredstva i dozvole, zapocinje stvarna provedba gradnje. Ovo je faza u
kojoj se fizicki izvode radovi na izgradnji sustava odvodnje i prociS¢avanja otpadnih voda, $to
je stz projekta. Tijekom provedbe gradnje provodi se kontrola svih ugovora i plac¢anja kako bi
se osiguralo da su svi radovi i usluge izvrSeni u skladu s ugovorima te da su placanja to¢na i
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pravovremena. Kontrola financijskih tokova i kvalitete izvedenih radova klju¢na je za uspjeh
projekta. Osiguravanje vidljivosti projekta ukljuuje aktivnosti informiranja javnosti,
promicanja transparentnosti i vidljivosti financiranja iz EU fondova. Ovo pomaze u izgradnji
povjerenja javnosti i osigurava da svi relevantni dionici budu svjesni napretka projekta. Sva
projektna dokumentacija mora biti uredno ¢uvana kako bi se osigurao odgovarajuci revizijski
trag. Ovaj korak je kljuan za eventualne kontrole i revizije, te osigurava da se sve provodi u
skladu s propisima. Tijekom i nakon zavrSetka projekta provode se revizije i kontrole koje
ukljucuju financijske, tehnicke i administrativne kontrole kako bi se osiguralo da je sve
provedeno u skladu s ugovorima i1 zakonodavstvom. Revizije pomazu u identifikaciji 1

ispravljanju eventualnih nepravilnosti.

U sluc¢aju sporova izmedu ugovornih strana, provodi se postupak sporazumnoga raspravljanja.
Ako se sporovi ne mogu rijesiti sporazumno, pristupa se arbitrazi prema pravilima Hrvatske
gospodarske komore, ¢ime se osigurava da se svi sporovi rjeSavaju na pravedan i1 zakonit
nacin. Posljednji korak ukljucuje formalno zavrSavanje projekta, uklju¢ujuéi zavrsne kontrole,
isporuku svih radova i usluga te zatvaranje financijskih izvjesStaja. Nakon ovog koraka, projekt
se smatra zavr§enim, a svi ugovorni partneri mogu potvrditi uspje$nu realizaciju projekta. Ovi
koraci zajedno osiguravaju da se projekt "Sustav odvodnje i pro¢is¢avanja otpadnih voda
aglomeracije Pitomaca" provodi ucinkovito, transparentno 1 u skladu s propisima, donoseci

znacajne koristi lokalnoj zajednici.
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5. Rasprava i zakljuéak

Upravljanje vodnim uslugama predstavlja kljuéni segment javnog sektora, s obzirom na
njegovu vaznost za javno zdravlje, okoli§ i odrzivost lokalnih zajednica. Reforma tog sektora,
posebno kroz meduopéinsku suradnju, moze znacajno poboljsati uéinkovitost, smanjiti
troSkove 1 osigurati ravnomjernu distribuciju resursa. Analiza slu¢aja suradnje komunalnih
poduzeéa Virkom d.o.o. Virovitica i Vodakom d.o.o. Pitomaca pruza vrijedan uvid u
prakti¢ne aspekte primjene meduopcinske suradnje u hrvatskom kontekstu. Kroz provedene

fokus grupe, identificirani su klju¢ni koraci te izazovi i prednosti ove suradnje.

Naime, meduopcinska suradnja omogucava manjim jedinicama lokalne samouprave pristup
resursima 1 tehnologijama koje bi inace bile nedostupne, ¢ime se postize bolja kvaliteta usluge
i ekonomija razmjera. Uspjeh ovakvih suradnji u velikoj mjeri ovisi 0 transparentnosti
procesa, politi¢koj volji, financijskoj odrzivosti te institucionalnoj podrsci. Transparentnost i
politicka volja 1 participacija lokalnih dionika pokazali su se kao klju¢ni faktori za uspjeh
reformi. Uklju¢ivanje lokalnih zajednica i gradana u proces donoSenja odluka ne samo da
povecava legitimnost reformi, ve¢ i osigurava da implementirane mjere odgovaraju stvarnim
potrebama zajednica. Proces savjetovanja mora biti dvosmjeran 1 omoguciti stvarnu
participaciju svih relevantnih aktera. Financijska odrzivost takoder predstavlja znacajan faktor
u dugoro¢nom uspjehu reforme. Kroz dostupnost fondova Europske unije i nacionalnih
strateskih planova, jedinice lokalne samouprave mogu osigurati potrebna sredstva za
modernizaciju infrastrukture i smanjenje gubitaka vode u distribucijskim sustavima. Medutim,
bez adekvatnog financijskog planiranja i kontrole troSkova, ove inicijative mogu nai¢i na

ozbiljne prepreke.

Reorganizacija upravljanja vodnim uslugama kroz meduopcinsku suradnju predstavlja
efikasan pristup za rjeSavanje izazova u ovom sektoru u Hrvatskoj. IstraZivanje je pokazalo da
meduopCinska suradnja moze znacajno doprinijeti poboljSanju ucinkovitosti i odrzivosti
vodnih usluga. Kroz zajednicko upravljanje resursima, dijeljenje tehnologija i strucnosti te
kolektivno financiranje projekata, jedinice lokalne samouprave mogu posti¢i znacajne ustede i
osigurati bolju kvalitetu usluga za svoje gradane. Unato¢ prednostima, provedba ovih reformi
suocava se s izazovima, ukljucujuéi institucionalne prepreke, financijska ogranic¢enja i potrebu
za koordinacijom medu razli¢itim razinama vlasti. Uspjeh reformi ovisit ¢e o sposobnosti
lokalnih vlasti da prepoznaju i prevladaju ove izazove kroz transparentne procese odlucivanja,

aktivno ukljucivanje lokalnih dionika i u¢inkovito koristenje dostupnih financijskih sredstava.
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U buduénosti, daljnja istrazivanja mogla bi se usmjeriti na analizu dugoro¢nih ucinaka
meduopcinske suradnje na kvalitetu vodnih usluga i odrzivost lokalnih zajednica. Takoder,
preporuca se jacanje institucionalne podrske i edukacije za jedinice lokalne samouprave kako
bi se osiguralo uspjesno provodenje reformi. Konac¢no, vazno je naglasiti da uspjeh reformi u
upravljanju vodnim uslugama nece biti mogu¢ bez aktivne uloge gradana. Edukacija i svijest
o vaznosti odrzivog upravljanja vodnim resursima klju¢ni su za postizanje dugoro¢nih ciljeva

odrZivosti 1 zaStite okoliSa.
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https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/AUTO/?uri=uriserv:OJ.L_.2020.435.01.0001.01.HRV&toc=OJ:L:2020:435:TOC
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/AUTO/?uri=uriserv:OJ.L_.2020.435.01.0001.01.HRV&toc=OJ:L:2020:435:TOC

8. Prilog 1: Protokol provedenih fokus grupa
TIJEK PITANJA

1. Recite mi svoje ime, organizaciju iz koje dolazite te istaknite podrucje/temu koje vas

najvise zanima razvoju, upravljanju i koristenju vodnih usluga?

2. Na koje ste na¢ine zadnjih godina bili ukljuceni u procese reformiranja ili pruzanja vodnih

usluga vodoopskrbe i odvodnje?

3. U razmatranju djelovanja jedinica lokalne samouprave 1 vodoopskrbnih poduzeca kao
znaCajnih aktera vodoopskrbe u Hrvatskoj jako ja vazna trenutna reforma s ciljem
okrupnjavanja usluznih podruéja. Na koji ste nacin bili u nju bili ili jeste ukljuceni (ili

pogodeni)?

4. Kako je, prema vaSim uvidima i iskustvima, tekao proces osmisljavanja 1 usvajanja kljucnih
reformskih dokumenata? Koje su po vama bile klju¢ne tocke, akteri 1 Cinitelji u procesu
osmisljavanja tijeka i sadrzaja reforme? Je 1i vam u tom procesu nesto posebno istaklo kao

pozitivno ili negativno iskustvo?

5. Koji su, po vama, kljucni ciljevi i sadrzaj reforme? Koje sve prednosti, a koje izazove vidite

u procesu provedbe reforme? Kakve rezultate predvidate da ¢e reforma iznjedriti?

6. Postoje li, po vama, problemi ili trendovi u upravljanju uslugama vodoopskrbe i odvodnje
koje reforma nije uzela u obzir? Opcenito govoreci, koji su po vama uvjeti i potrebe

ujednacavanja kvalitete i cijene vode u Hrvatskoj?

7. Koje su vase preporuke za unapredenje regulatornog, strateskog i institucionalnog okvira za
Sto uspjesnije djelovanje vodoopskrbe u Hrvatskoj? Preporuke se mogu odnositi na proces i

sadrzaj aktualne reforme ili na upravljanje vodnim uslugama opcenito.

8. Moderator daje sazetak rasprave (oko dvije minute) pa pita: Je li ovo prikladan sazetak

svega $to je receno? Biste li vi naglasili neSto drugo?
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9. Sazetak

Sazetak

Reforma javnog sektora, posebno u kontekstu upravljanja vodnim uslugama, klju¢na je za
odrzivi razvoj i zastitu okolisa u Hrvatskoj. Od ulaska Hrvatske u Europsku uniju, promjene u
vodnokomunalnom upravljanju postale su nuzne zbog prilagodbe europskim normama i
standardima. Ovaj rad istrazuje meduopcinsku suradnju kao klju¢ni element u reorganizaciji
upravljanja vodnim uslugama. Fokus je na analizi suradnje komunalnih poduze¢a Virkom
d.o.o. Virovitica 1 Vodakom d.o.o. Pitomaca, ¢ime se nastoji utvrditi kako meduopcinska
suradnja utjeCe na ucinkovitost 1 odrzivost upravljanja vodnim resursima. Rad doprinosi
razumijevanju izazova i moguénosti reorganizacije vodnih usluga u Hrvatskoj te nudi

smjernice za unapredenje sustava kroz uc¢inkovitu meduop¢insku suradnju.

Kljuéne rije¢i: suradnja lokalnih jedinica, vodnokomunalno upravljanje, reforme, javne usluge,

Virkom d.o.o.

38



Abstract

Public sector reform, especially in the context of water services management, is crucial for
sustainable development and environmental protection in Croatia. Since Croatia's accession to the
European Union, changes in water utility management have become necessary due to the adaptation
to European norms and standards. This paper examines inter-municipal cooperation as a key
element in the reorganization of water services management. The focus is on the analysis of the
cooperation between the utility companies Virkom d.o.0. Virovitica and Vodakom d.o.o. Pitomaca,
aiming to determine how inter-municipal cooperation affects the efficiency and sustainability of
water resource management. The paper contributes to the understanding of the challenges and
opportunities in the reorganization of water services in Croatia and provides guidelines for
improving the system through effective inter-municipal cooperation.

Keywords: inter-municipal cooperation, water utility management, public service management

reforms, Virkom d.o.o.
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