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Pocetkom 21. stoljeca promjene u dostupnosti vodnih re-
sursa i zahtjevi njihove zastite utjecali su na promjenu ra-
dijusa funkcije upravljanja vodnih usluga — od tradicional-
no lokalnih poslova one postaju natkomunalna djelatnost.
Promjene u upravljanju vodnim uslugama pretpostavljaju
integraciju vodnih usluga opskrbe vodom za pice i odvod-
nje otpadnih voda u jednu uslugu prema nacelu upravlja-
nja zahva¢enom vodom od izvorista do korisnika i od ko-
risnika do upustanja u okoli$ na funkcionalno optimalnom
podru¢ju formiranom prema hidrogeoloskoj teritorijalnoj
cjelini vodnog podsliva sukladno prirodnim granicama ra-
zvoda vodnih podrugja (usluzno podrugje). Tako formirana
usluzna podrucja u pravilu obuhvaéaju velik broj lokalnih
jedinica te ¢e zahtjevi za efikasnim upravljanjem vodnim
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uslugama nuzno utjecati na teritorijalnu integraciju lokal-
nih jedinica na pojedinom usluznom podru¢ju.

Klju¢ne rijeci: vodne usluge, natkomunalna djelatnost, lo-
kalne jedinice, usluzno podrugje, podsliv

1. Uvod

U povijesti ljudskog drustva sve su ljudske zajednice imale potrebu pri-
marno osigurati dovoljne koli¢ine vode za pice potrebne za osiguranje
Zivota njihovih ¢lanova. Od lutajucih ljudskih zajednica lovaca koje su se
opskrbljivale vodom nadenom u prirodi te prvih protourbanih naselja, kas-
nije antickih gradova Greke i Rima, srednjovijekovnih gradova — opéina,
rastu¢ih gradova u 19. stoljecu pa sve do suvremenih megagradova, orga-
nizacija opskrbe vodom za pice stanovnistva kao esencijalnom potrebom
ljudske egzistencije jest izazov s kojim se suocava svaka ljudska zajednica,
bez obzira na svoju lokaciju i ustroj drustvenih odnosa. Opskrba vodom
za pic¢e imala je u povijesti ljudskih zajednica uvijek sredi$nje znacenje i
dostupnost vodnih resursa odigrala je veliku ulogu u procesu teritorijaliza-
cije ljudskih zajednica jer je osiguravanje dostatnih koli¢ina vode za pice
bilo sredi3nje pitanje pri planiranju ranih naselja. Voda, vodeni tokovi i
izvori bili su presudni za formiranje naselja. Mnogi gradovi osnovani su
na mjestima na kojima je bila prirodno osigurana dovoljna koli¢ina pitke
vode — raspoloZivost vode na lokalitetu bila je uvjet za utemeljenje grada.
Ne kaze se bez razloga da »vode osnivaju gradove« (aquae condunt urbes).
Za osnivanje naselja ¢ovjek je najprije trazio strateski sigurno mjesto, ali
uvijek u blizini vode, bez koje nije mogao osigurati trajnost svoga Zivota,
opstanak stoke i uzgoj biljaka, tj. kompleksnost Zivota i razvitak zajednice.

S vremenom su formirane posebne sluzbe koje su se brinule o opskrbi vo-
dom, primjerice u 5. stolje¢u pr.n.e u Ateni je sastavljen institucionalni
okvir za odrZivo upravljanje vodom i pravi¢nu distribuciju vode te su gradske
vlasti odredile jednog javnog sluzbenika (nacelnik za fontane) za nadzor i
odrzavanje gradskog sustava opskrbe vodom za pice. To je bila hijerarhijski
visoka i vazna izborna duznost, jer je upravljanje vodom bilo od velike vaz-
nosti za grad. O vodnim gradevinama u carskom Rimu brinula se posebna
sluzba — familia pubblica — grupa od 640 robova ¢iji su troskovi placani iz
javnih sredstava i pod vodstvom curatora acquarum. Srednjovijekovni grad-
ski statuti opéina — gradova govore o opskrbi vodom za pice i gradskoj
higijeni u tim gradskim zajednicama. OdrZavanje javnih zdenaca i izvora
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vode za pice duznost je samih gradana, dok op¢inski sluzbenici samo nad-
ziru izvriavanje tih obveza i kaznjavaju gradane zanemaruju li tu duznost.
Zacetak sustavnog upravljanja vodama i javnim vodnim uslugama datira u
drugoj polovici 19. stoljeca, kada se drustveni odnosi u svezi s koristenjem
vodom ureduju i zakonima o uporabi i koristenju vode, kao i zakonima o
mjerama zastite javnog zdravlja, osnivaju se sluzbe i pravne osobe zaduZe-
ne za razvoj i upravljanje vodnim uslugama (Sarvan, 2014, str. 131-140).

Upravljanje vodnim uslugama tradicionalno je i povijesno funkcija javnog
sektora — ovisno o tradicionalnom povijesnom drustvenom razvoju — lo-
kalne, regionalne ili drzavne razine.! U veéini drZava u svijetu, a posebno
u Europi, vodne usluge povijesno su i tradicionalno u djelokrugu JLS,
iako ima primjera drzava u svijetu razli¢ite pravne tradicije u kojima su te
usluge u djelokrugu regionalne ili drzavne razine, ili u razli¢itim kombina-
cijama tih razina javnih vlasti (Afrika, Latinska Amerika).

Slika 1. Razine javnib vlasti u upravljanju vodnim uslugama

Il National B FProvincial [ Municipal [ No Data
8 National + Municipal [l National + Provincial [} Provincial + Municipal

Izvor: Van Ginneken & Kingdom, 2008., str. 4.

! Vodne usluge su usluge javne vodoopskrbe i javne odvodnje. Javna vodoopskrba je
djelatnost zahvacanja podzemnih i povrsinskih voda namijenjenih ljudskoj potro3nji i nji-
hova kondicioniranja te isporuke do krajnjega korisnika ili do drugoga isporucitelja vodne
usluge, ako se ti poslovi obavljaju putem gradevina javne vodoopskrbe, te upravljanje tim
gradevinama ili na drugi propisani nacin (cisternama, vodonoscima i sl.). Javna odvodnja je
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Krajem 20. i pocetkom 21. stolje¢a globalna kriza vode uzrokovana kli-
matskim promjenama, porastom broja svietskog stanovnistva, globalnom
urbanizacijom i implementacijom politike novog javnog menadzmenta
donosi promjene u nac¢inu upravljanja vodnim uslugama.

Prvo, klimatske promjene posljedica su antropogenih utjecaja otpustanja
u atmosferu staklenickih plinova i/ili njihovih prethodnika (greenhouse gas)
zbog koristenja fosilnih goriva te povecanja globalne temperature u pros-
lom stoljecu za 0,7°C, i taj se trend nastavlja i ubrzava. Izravna posljedica
klimatskih promjena je ubrzavanje globalnog hidroloskog procesa vode,
koji ima povratno negativno djelovanje na globalnu klimu i njezine daljnje
promjene (UNESCO, 2009, str. 200). Specifi¢ne promjene vodnih resur-
sa i hidroloskog ciklusa zbog klimatskih promjena mogu biti promjene u
povrsinskim tijekovima vode, povec¢ana moguénost poplava, poveéani gu-
bici vode evaporacijom zbog povecanja temperature i povecane koli¢ine
vode u atmosferi, promjene u sezonskom ili viemenskom tijeku vodenih
tokova narocito u vodnim podrugjima koje se alimentiraju vodom od ota-
panja snijega, promjene tijeka vode iz ledenjaka tijekom njihova povlace-
nja, porast snjeznih padalina i permafrosta, nedovoljno punjenje jezera,
modvara i podzemnih vodonosnika zbog varijabilnosti koli¢ine atmosfer-
skih padalina te izmjena sastava tla (salinitet i vlaznost), dezertifikacija,
degradacija tla i susa, otapanje ledenjaka te porast razine svjetskih mora i
opadanje razine vodenih plo¢a (UNDP, 2006, str. 159).

Drugo, broj svjetskog stanovnistva i njegova koncentracija u nerazvijenim
zemljama u stalnom je porastu, a predvida se da e se taj trend nastaviti
do kraja 21. stolje¢a. Porast broja stanovnika na Zemlji povecava potre-
be za vodom za proizvodnju hrane, energije, industrijskih proizvoda i vode
za pice, &ime se povecava pritisak na koristenje postoje¢ih vodnih resursa.
Kako raste broj stanovnika, globalne potrebe za vodom per capita rastu,
kako zbog zadovoljavanja osnovnih potreba tako i zbog odredenog nacina
(stila) Zivota, tj. zadovoljavanja potreba za boljom prehranom, dostupnosti
industrijskih proizvoda i komforom. Osim toga, rast broja svjetskog stanov-

NS

nistva utjece na povecano oneciséenje vodnih resursa uporabljenom vodom.

djelatnost skupljanja otpadnih voda, njihova dovodenja do uredaja za prociséavanje, procis-
¢avanja i izravnoga ili neizravnoga ispustanja u povrsinske vode, obrade mulja koji nastaje u
procesu njihova procid¢avanja, ako se ti poslovi obavljaju putem gradevina javne odvodnje,
te upravljanje tim gradevinama; javna odvodnja uklju¢uje i praznjenje i odvoz otpadnih voda
iz septickih i sabirnih jama (¢l. 3/1. t. 28. i 29. Zakona o vodama, NN 153/09, 63/11, 56/13
i14/14).
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Trece, globalni proces koncentracije stanovnidtva u urbanim sredistima
(urbanizacija) zahtijeva dopremanje sve veéih koli¢ina vode za zadovolja-
vanje potreba za vodom za pice sa sve vecih udaljenosti kao i pro¢iséavanje
velikih koli¢ina visokokoncentriranih sanitarnih voda na relativno malom
podru&ju urbanog centra. Ocekuje se da ¢e polovinom 21. stolje¢a sedam
od 10 ljudi na planetu, odnosno 70% svjetske populacije, Zivjeti u urbanim
podrudjima te se stoga 21. stoljece naziva »urbani milenij«. Jo§ 1950. na
svijetu su bila samo dva grada (megagradovi) koja su brojem stanovnika
premasivala 10 milijuna stanovnika, a ve¢ 2010. bila su 23 grada koja su
brojem stanovnika premasivala 10 milijuna stanovnika. Ocekuje se da ¢e
2025. biti 39 gradova s preko 10 milijuna stanovnika te da ¢e do 2030.
porast urbanog stanovni$tva u nerazvijenim zemljama biti 3,9 milijarde
i milijardu stanovnika u razvijenim zemljama (UNESCO, 2012, str. 64).

Cetvrto, posljednjih desetlje¢a upravljanje vodnim uslugama prolazi kroz
proces pomicanja od politickih institucija prema ekonomskim, slijedeci
proces ekonomske valorizacije resursa vode i njihove nedostatnosti te
tendencije da se upravljanje vodnim uslugama podvrgne zakonima trzista
umjesto upravljanju od javnog sektora. Do kasnih 70-ih godina 20. sto-
lje¢a javna poduzeca bila su uobicajeni oblik upravljanja javnim vodnim
uslugama, kako u razvijenim tako i u nerazvijenim zemljama, ali je njiho-
va neefikasnost pridonijela implementaciji privatizacije poc¢etkom 80-ih
s ciljevima porasta prihoda drZzave, promicanja ekonomske efikasnosti,
smanjenja utjecaja javnih vlasti u ekonomiji, promicanja razli¢itih oblika
vlasnistva, uvodenja trzi¥nog nadmetanja i podvrgavanja javnih poduze-
¢a trzi$noj disciplini. Nacelno, privatizacija nije inkompatibilna s vodnim
uslugama, ali na trZzistu s ograni¢enom moguénosti nadmetanja i proiz-
vodom koji je temeljan za ljudsku dobrobit vazna je uloga regulacijskih
tijela koja moraju osigurati da isporucitelji upravljaju vodnim uslugama
na nacin koji osigurava i efikasnost i jednakost u opskrbi (Fitzmaurice,
2007, str. 576). Implementacija politike novog javnhog menadzmenta u
sektoru vodnih usluga nije polucila svugdje uspjesne rezultate jer je dovela
do nejednakosti u opskrbi vodnim uslugama — vodne usluge uskracene su
siroma$nim slojevima stanovnistva koji nisu sposobni plac¢ati cijenu usluga
i to je bio uzrok mnogih od najintenzivnijih drustvenih sukoba danasnjice
(primjerice u Boliviji u gradovima Cochabamba, Cordoba i La Paz te i u
gradovima Buenos Aires, Manila, Delhi, Tamil Nadu, Johanesburg, Mexi-
co City, Cancun i dr.) (Sarvan, 2014, str. 631).
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2. Primjena radijusa funkcije vodnih usluga

Kao odgovor na izazove globalne krize vode znanost smatra politiku cjelovi-
tog i medusektorskog upravljanja vodama, tj. integralno upravljanje vodama
(integrated water resources managment), koja kao podsustav pretpostavlja in-
tegralno upravljanje vodnim uslugama (integrated urban water managment).”

Slika 2. Medusektorska integracija upravljanja vodama

Cross-sectoral integration
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Izvor: Junch-Clausen & Fugl, 2001, str. 503.

Integralno upravljanje javnim uslugama pretpostavlja horizontalnu i verti-
kalnu integraciju sustava upravljanja vodnim uslugama. Horizontalna in-
tegracija pretpostavlja teritorijalnu, institucionalnu i financijsku integraciju
sustava vodnih usluga utemeljenu na usluZznim podru¢jima kao funkcional-
nim teritorijalnim cjelinama formiranim prema hidrogeoloskim obiljezjima
podrugja, upravljanje usluznim podru¢jem od jednog specijaliziranog is-
porucitelja vodnih usluga i ustanovljenje jedinstvene tarife cijena na usluz-
nom podrudju prema prosje¢nim troskovima proizvodnje tih usluga na tom
podrugju. Vertikalna integracija sustava javnih vodnih usluga pretpostavlja
ustanovljenje nezavisnog regulatora na razini drzave.

Promjene u upravljanju vodnim uslugama prvenstveno pretpostavljaju funk-
cionalnu integraciju vodnih usluga opskrbe vodom za pice i odvodnje ot-
padnih voda u jednu uslugu s ciljem zastite vodnih resursa prema nacelu
upravljanja zahva¢enom vodom od izvorista do korisnika i od korisnika do
upustanja u okoli§, na funkcionalno optimalnom podru¢ju koje omogucéava

2 Od upravljanja javnim vodnim uslugama potrebno je razlikovati poslove upravljanja
vodama koji obuhvacaju osobito poslove u nadleznosti drzave: pripremu podloga za kreiranje
vodne politike, pripremu programa, planova i drugih akata koji ¢ine osnovu za osiguravanje
dovoljnih koli¢ina odgovarajuce vode za razli¢ite potrebe, zastitu voda od onecis¢enja, urede-
nje vodotoka i drugih voda i zastitu od stetnoga djelovanja voda, investitorske i druge poslove
kojima se izvriavaju ti programi, planovi, poduzimanje mjera kojima se osigurava racionalno

koristenje voda, zastita voda i zastita od poplava i drugih oblika $tetnoga djelovanja voda.
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ostvarenje cjeline ciklusa zahvacanja vode iz okolisa i upustanja prociséene
uporabljene vode u stanju prihvatljivom za okolis (geohidrolosko podrugje).
Posljedica takvog pristupa jest promjena radijusa funkcije vodnih usluga.
U okolnostima ogranic¢ene dostupnosti prirodnog resursa vode u okolisu,
funkcionalno upravljanja vodnim uslugama postaje primarni imperativ u
odnosu na teritorijalnu organizaciju njihova obavljanja. Tako svjedo¢imo
promjeni akcijskog radijusa ove sluzbe u vezi s promjenama standarda vod-
nih usluga uvjetovanog razvitkom drustva i same sluzbe, koji ¢e, s obzirom
na primarnu vaznost vodnih usluga za gradane i gospodarstvo, zasigurno
utjecati i na izmjenu podrucja lokalnih jedinica ili izdvajanje te djelatnosti u
specijalizirane lokalne jedinice.

U literaturi se istice da je veli¢ina lokalne zajednice odredena time §to neke
potrebe moraju biti podmirene unutar odredenog radijusa, jer se lokalne
jedinice ne mogu formirati mimo prirodnih uvjeta zadane sredine suklad-
no tehnoloskom razvoju odredenog povijesnog trenutka. Geografski faktor
koji utjece na formiranje lokalnih jedinica dolazi do izraZaja inter alia kroz
hidrografsku mrezu te je zapaZeno da se granice novih lokalnih jedinica
mogu formirati prema granicama razvoda i gorskih grebena. Porast cijene
usluga zbog sve savrienije tehnologije pojedinih sluzbi i veé¢ih postavljenih
standarda njihove izvedbe vodi k povezivanju veéeg teritorija i ve¢eg broja
ljudi kako bi se osigurala i veca sredstva za podmirenje njihova obavljanja.
U tom smislu, 3iri stupan;j lokalnih jedinica mogao bi preuzeti funkcije pla-
niranja, koordinacije i obavljanja funkcija Sirokog raspona, dok bi se lokalne
sluzbe povjerile nizem stupnju (Perko-Separovi¢ & Hrzenjak, 1998, str. 67-
97). Druga je opcija stvaranje specijalnih lokalnih jedinica prema izvria-
vanju funkcije vodnih usluga koja je prisutna u engleskoj tradiciji (Velika
Britanija, Australija), iako u svjetskim razmjerima prevladava tip lokalnih
jedinica koje u svojim okvirima integriraju sve ili ve¢inu lokalnih sluzbi, dok
se tip specijalnih jedinica pojavljuje ipak kao iznimka i nigdje nije zastupljen
kao isklju¢ivi nacin obavljanja lokalnih upravnih sluzbi, pri ¢emu je osnovni
razlog za formiranje i postojanje specijalnih jedinica bio odlu¢an geografski
moment odredivanja najprikladnijeg podru¢ja za stanovnistvo i najefikasni-
jeg za upravljanje (Perko-Separovi¢ & Hrzenjak, 1998, str. 110).

3. Teritorijalna integracija vodnih usluga

Integralno upravljanje vodnim uslugama temelji se na upravljanju vodnim
uslugama na razini teritorijalnih tehnoloskih funkcionalnih cjelina koje
osiguravaju zastitu i odrzivo koritenje vodnih resursa, a koji pripadaju
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jednom podslivu prema prirodnim granicama razvoda vodnih podrucja
(usluzno podrugje). Podsliv oznacava povrsinu zemljista s kojeg se sve
povrsinsko otjecanje kroz niz potoka, rijeka i eventualno jezera slijeva u
odredenu toc¢ku na nekom vodotoku (obi¢no u jezero ili us¢e u drugu
rijeku) (¢l. 2/1/t. 14. Okvirne direktive o vodama). Formiranjem usluZnih
podrudja postize se horizontalna integracija sustava upravljanja vodnim
uslugama postovanjem hidrografskih obiljeZja podrugja te jedinstvo i ko-
hezija vodnog rezima.

3.1. Slovenija

Nacionalni program upravljanja vodama Republike Slovenije i operativni
program vodoopskrbe jo§ je u 2004. kao ciljeve za osiguranje dovoljnih
koli¢ina vode naznadio integraciju ciklusa opskrbe vodom (izvor vode,
opskrba vodom za pice i odvajanje i ¢is¢enje otpadnih voda), racionaliza-
ciju isporutitelja javnih usluga opskrbe vodom za pice i objedinjavanje u
funkcionalno zaokruzene sustave (Nacionalni program, 2004). Kako voda
ima nesporno strateski znacaj i povezujuéu ulogu u prostoru, pri razdiobi
Slovenije na pokrajine potrebno je, koliko je moguce, postovati nacelo
integralnog upravljanja vodama koje je temelj europske politike voda.

Usporedba izmedu granica opéina i hidrografske podjele Slovenije poka-
zuje da se opéinske granice ne poklapaju s granicama hidrografskih baze-
na u odnosu na granice razvoda. Ta se ¢injenica iskazuje kao problem u
uskladivanju lokalnih interesa u vodnom sektoru izmedu opéina (na pri-
mjer opskrba pitkom vodom, zagadenje voda, voda za navodnjavanje).
Usitnjenost i nedostatni financijski i kadrovski kapaciteti opéina zapreka
su izvr$avanju obveza opd¢ina u upravljanju vodama te bi regionalizacija
morala obuhvatiti pitanje uloge opéina na tom podrudju jer je sada pre-
velik broj op¢ina &ije se granice ne poklapaju s granicama razvoda te ote-
7anog upravljanja vodama u okviru cjelovitih hidroloskih jedinica (Mikos,
2011, str. 524). U navedenoj reformi regije bi morale preuzeti i odredene
poslove upravljanja vodama koje su sada u nadleznosti drzave. Aktualna
podjela na dvanaest statistickih regija nije primjerena integralnom uprav-
ljanju vodama, previse je fragmentirana i ne podudara se s postojedim
granicama rije¢nih slivova, dok se prijedlog formiranja Sest regija ne podu-
dara u potpunosti s postoje¢im vodnim povrsinama te najvise odstupa na
podrudju rijeke Drave. Stoga se kao optimalan smatra prijedlog o formi-
ranju triju regija koje bi imale najprikladniju hidrografsku podlogu (s izu-
zetkom Savinje i Sutle) i dovoljni financijski kapacitet te bi bile dovoljno
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velike i za osiguranje stabilne regionalne pokrivenosti vodnih resursa za
opskrbu vodom za pice, kao i pojedinih poslova upravljanja vodama kao
$to je uporaba vode za navodnjavanje, zastita od poplava i koristenje vod-
nih snaga sa gospodarskog gledista i ima veéeg opravdanja od podjele na
Sest regija. Isti¢e se da integrirano upravljanje vodama na razini rije¢nog
sliva (vodene povrsine) treba biti jedno od stru¢nih polazista u odrediva-
nju broja i lokacije podrudja regija.

3.2. Italija

Implementacija sustava integralnog upravljanja vodnim uslugama (integra-
ted urban water managment, sistema idrico integrato) zapoceta je u Republici
Italiji donosenjem Zakona br. 36/94 5. sije¢nja 1996. (Legge Galli). Sustav
integriranih vodnih usluga definiran je kao cjelina javnih usluga crpljenja,
proizvodnje i distribucije vode za civilnu uporabu, odvodnje i pro¢is¢ava-
nja otpadnih voda, koji se temelji na cjelovitom upravljanju na nacelima
efikasnosti, efektivnosti i ekonomi¢nosti. Temeljno je nacelo da sve povr-
sinske i podzemne vode predstavljaju resurs koji mora biti o¢uvan i mora
biti upotrebljavan prema nacelima solidarnosti, da uporaba vode mora biti
usmjerena na Stednju i obnovu resursa te da je uporaba vode za ljudske
potrebe od prioritetnog znacaja. Ostvaruje se kroz tri temeljne postavke:
a) nacionalni teritorij podijeljen je na usluzna podrucja (ambito territoriale
ottimale — ATO, tj. optimalno podrugje) i u svakome od njih jedan upra-
vitelj obavlja vodne usluge u cijelom ciklusu, tj. integrirane vodne usluge,
b) tarifa vodnih usluga od davanja na koja utjecu politi¢ko-socijalne od-
luke transformira se u stvarnu cijenu kostanja vodnih usluga, c) izgradnja
sustava prelazi iz javnog financiranja u samofinaciranje koje se temelji na
tarifi cijena vodnih usluga.

Granice usluznih podrudja odredene su temeljem sljedecih kriterija: a)
pripadnost ¢jelini vodnog sliva ili vodnog podsliva, ili vodnim slivovima
koji se doti¢u, vodeéi ra¢una o planovima slivnog podrugja, utvrdivanju
vodnih resursa i odredivanja mjesta njihova koristenja, u korist zainte-
resiranih naseljenih mjesta, b) jedinstvo upravljanja sustavom te sprje-
Cavanje vertikalne fragmentacije upravljanja, c) odgovarajuée veli¢ine za
upravljanje sustavom, odredene prema fizickim, demografskim i tehni¢-
kim parametrima te temeljem postojecih upravno-politickih jedinica.® U

3 Art.8. 1. Legge RI br. 34/96., Art. 147. DLvo 152/2006. Promjenu granica optimal-
nih podrugja radi optimalizacije upravljanja sustavom ili radi uskladenja samih optimalnih
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formiranju usluznih podrugja kriterij odredivanja veli¢ine prema jedinstvu
vodnog sliva odnosno podsliva samo je djelomi¢no postovan te je pretez-
no prihvaéen kriterij njihova formiranja prema administrativnim granica-
ma podrudja provincija.* Do 2008. oko 8.100 lokalnih jedinica (opéina) u
19 talijanskih regija koje obuhvacdaju 110 provincija koje su bile obvezne
formirati usluzna podru&ja objedinjeno je u 92 optimalna podrudja te se
broj usluznih podrugja priblizno poklapa s brojem provincija kao lokalnih
jedinica drugog stupnja.

3.3. Hrvatska

Strategija upravljanja vodama (NN 91/08, dalje: Strategija) u Republici
Hrvatskoj upozorila je posebno na usitnjenost i neracionalnost sustava
koje najve¢im dijelom proistjecu iz odredbi Zakona o komunalnom gos-
podarstvu, kojim nije uspostavljen koncept javne vodoopskrbe i odvodnje
kao nadkomunalnih djelatnosti, §to pretpostavlja jedinstven tehnicko-
tehnoloski sustav (od izvorista do korisnika i od korisnika do ispusta u
prijamnik) i obuhvaca vise JLS. Strategija je naglasila da je u podrucju
javne vodoopskrbe cilj uspostavljanje usluznih podru¢ja odnosno uspo-
stava regionalnih vodoopskrbnih sustava, a u podrucju zastite voda cilj je
uspostava aglomeracija kao jedinstvenih cjelina radi zastite voda.

Strategija je upozorila da komunalnu djelatnost opskrbe vodom za pice i
odvodnje otpadnih voda u Republici Hrvatskoj obavlja velik broj isporu-
Citelja komunalnih usluga vrlo razli¢itih stupnjeva uspjesnosti i uspostav-
ljenih standarda usluga te da postoji neujednacenost razine usluga. U ko-

podrugja s regionalnim razvojem predlaze skupstina regije poglavarstvu regije (Consiglio re-
gionale), koje donosi odluku uz misljenje uprave provincija i uprave vodnog sliva.

4 Podaci iz izvjes¢a Comitato per la vigilanza sull’ uso delle risorse idrice za 2008. poka-
zuju da je od 19 regija koje su uredile tu pravnu materiju pet regija utvrdilo jedno jedinstveno
usluzno podrugje za podrudje regije, 3est regija je odredilo usluzna podrudja na temelju gra-
nica provincija, drugih 3est je granice usluznih podrugja odredilo vrlo slicno granicama provin-
cija, a samo su dvije regije odabrale kriterije formiranja usluznih podruéja ukljucivsi razlicite
opéine u odnosu na njibovu pripadnost administrativnim granicama provincija. Veéina usluznih
podru¢ja obuhvaca izmedu 250.000 do 400.000 stanovnika (26), slijede ona od 400.000 do
750.000 stanovnika (24) te 20 usluznih podrugja od 100.000 do 250.000 stanovnika, jedno s
populacijom do 100.000, sedam sa od 750.000 do 1.000.000 stanovnika, devet sa 1.000.000
do 2.000.000 stanovnika te pet sa vise od 2.000.000 stanovnika. U odnosu prema broju
obubvaéenib opéina u pojedinom usluznom podrudju, najveci broj opéina (377) obuhvaca
jedinstveno usluzno podru¢je ATO Unico Sardegna, dok jednu opéinu obuhvaca usluzno
podrugje ATO Citta di Milano. Najvise je usluznih podruéja s brojem od jedne do 50 opéina
(37 usluznih podrugja) te od 51 do 100 opéina (29 usluznih podrugja).
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munalnoj vodnoj djelatnosti u Republici Hrvatskoj u potpunosti dominira
javni sektor (komunalna drustva, komunalne ustanove i vlastiti pogoni
jedinica lokalne samouprave), osim koncesije za proc¢i§¢avanje otpadnih
voda po modelu BOT u Zagrebu. U javnoj vodoopskrbi 2007. poslovalo je
98 komunalnih drustava (ukljuc¢ujudi i jednu ustanovu) i 89 u odvodnji i
proc¢is¢avanju otpadnih voda, od kojih su mnoga obavljala i jednu i drugu
djelatnost. Djelatnost se obavljala na 127 usluznih podrudja koja su po-
krivala samo dio od 550 gradova i opéina (odnosno 6.759 naselja). Osim
toga, stanje javne vodoopskrbe u Hrvatskoj analizira se i prati na razini
68 tzv. »vodoopskrbnih zona«, odnosno podru¢ja na kojima je moguce
organizirati javnu vodoopskrbu u irem smislu, koje su odredene pretezito
temeljem tehnicke analize postojeceg stanja i planova razvoja vodoopskr-
be. Prosje¢na vodoopskrbna zona ima 65.000 stanovnika (u usporedbi s
potrosnjom u 2009.) i godisnju proizvodnju vode od oko 3,8 milijuna m?
(Plan, 2010, str. 12).

Pokusaj objedinjavanja obavljanja vodnih usluga na Sirem podrucju predla-
gan je 2009. Prijedlogom zakona o vodama (PZE 214), kojim je bilo pred-
videno formiranje zajednice usluznih podrudja kao novog oblika obveznog
udruzivanja JLS na koje bi se prenijele ovlasti i nadleznosti JLS u djelatno-
stima vodnih usluga. Prema navedenom Prijedlogu, ovlasti zajednice, kao
posebne pravne osobe, trebale su biti ove: a) moze odrediti da se uz cijenu
javne vodoopskrbe, cijenu javne odvodnje otpadnih voda i cijenu prociscéa-
vanja placa i naknada za razvoj, b) kada su radi zastite izvorista, u zonama
sanitarne zastite, potrebna posebna povecana ulaganja u gradevine javne
vodoopskrbe 1/ili gradevine javne odvodnje otpadnih voda, zajednica moze
uvesti naknadu za razvoj na usluznom podru¢ju radi podmirenja tih potre-
ba, ¢) donose odluke o obrac¢unu i naplati naknade za razvoj na usluznim
podru¢jima gdje se ta naknada naplacuje. Te su zajednice zamisljene s jed-
ne strane kao jedinstvena javna vlast te s druge strane kao udruge JLS na
usluznom podrudju. Kako pravni status tih subjekata nije definiran, ve¢ je
to trebalo biti u¢injeno uredbom Vlade, koja je trebala biti naknadno do-
nesena, od prijedloga za osnivanjem zajednica kao posebnih pravnih osoba
koje bi obavljale odredene ovlasti iz djelokruga JL.S u djelatnostima javne
vodoopskrbe i javne odvodnje se odustalo te su novim Zakonom poslovi
upravljanja vodnim uslugama ipak ostavljeni u izvornoj nadleznosti JL.S (&l.
196/3 ZoV).

Novi Zakon o vodama (NN 153/09, 63/11, 130/11, 56/13 i 14/14, dalje:
ZoV) definirao je vodoopskrbno podrugje kao osnovnu jedinicu za obav-
ljanje djelatnosti javne vodoopskrbe, a za obavljanje djelatnosti javne od-
vodnje aglomeraciju, s time da usluzno podrucje obuhvaca jedno ili vise

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILVYLSININGY D178Nd JAILVYVAINOD ANV NVILVYOUD

Sarvan, D. (2016). Upravljanje vodnim uslugama kao faktor teritorijalne integracije lokalnih jedinica

HKJU-CCPA 16(2), 295-319
306

vodoopskrbnih podrugja i jednu ili vise aglomeracija. Usluzna podrudja
su funkcionalne teritorijalne cjeline koje se uspostavljaju radi osiguranja
tehnickog i tehnoloskog jedinstva gradevina javne vodoopskrbe od izvo-
rista do krajnjega korisnika, tehnickog i tehnoloskog jedinstva gradevina
javne odvodnje od mjesta ispustanja do prirodnoga prijamnika, isporuke
vode namijenjene ljudskoj potrosnji od najmanje dva milijuna m® godis-
nje te veceg stupnja ulinkovitosti, ekonomi¢nosti poslovanja i socijalne
prihvatljivosti cijena vodnih usluga. Iznimno, usluZzno podruc¢je moze se
uspostaviti i ako nije ispunjena pretpostavka isporuke vode namijenjene
ljudskoj potro$nji od najmanje dva milijuna m?® godisnje, gdje su zemljo-
pisne znacajke podrudja takve da nije mogude ostvariti tehni¢ko-tehno-
losko povezivanje gradevina javne vodoopskrbe odnosno javne odvodnje
(€l. 199/1. i 2. ZoV). Cilj je uspostavljanje usluznih podrugja, odnosno
uspostava regionalnih vodoopskrbnih sustava, a u podrudju zastite voda
cilj je uspostava aglomeracija kao jedinstvenih cjelina sa svrthom zastite
voda. Formiranje distribucijskih podru¢ja kao tehnolosko-ekonomskih
cjelina potrebno je radi ostvarenja integralnog upravljanja vodnim uslu-
gama koje se temelji na sljede¢im aktivnostima: a) na svakom distribucij-
skom podru¢ju osnovat ¢e se po jedno komunalno drustvo i propisat ce se
jedinstvena cijena vode te provesti reorganizacija i optimalizacija (okrup-
njavanje) komunalnih drustava koje ée rezultirati znatno manjim brojem
drustava u usporedbi s trenuta¢nim stanjem, b) unapredenje ucinkovitosti
postojeéih vodoopskrbnih sustava postiéi ¢e se njihovim uklju¢ivanjem u
regionalne sustave s moguénoséu dopreme vode iz vise smjerova (slivova),
¢) uvodenje ekonomske cijene vode uz postovanje temeljnog nacela »po-
troSac placa« provest ce se tehnoloskom integracijom sustava i usposta-
vom distribucijskih podru¢ja s jedinstvenom cijenom vode.

U Republici Hrvatskoj formirano je 20 usluznih podrudja i njihove se gra-
nice ne poklapaju u svakom slu¢aju s administrativnim granicama op¢ina
i gradova odnosno Zupanija, ve¢ su odredene prema tehnoloskoj funkcio-
nalnoj cjelini djelatnosti.’> Granice usluznih podru&ja u velikom se broju
podudaraju s granicama Zupanija u Hrvatskoj i predstavljaju vanjske gra-
nice JLS koje granice sa susjednim usluZznim podrucjem, osim ako pod-
zakonskim aktom nije drukéije odredeno, a kada su u usluzno podrucje
uklju¢ena pojedina naselja iz gradova i op¢ina, tada vanjska granica tih
naselja ¢ini granicu usluZznog podru¢ja. Granica izmedu usluznih podrucja
temelji se na sluzbenoj evidenciji prostornih jedinica iz Sredi$njeg registra

5 Na temelju &l. 199/3. ZoV Vlada Republike Hrvatske donijela je Uredbu o usluznim
podru¢jima (NN 67/14).
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prostornih jedinica koji se vodi u Drzavnoj geodetskoj upravi, sa stanjem
na dan 31. prosinca 2013. (&l. 23. Uredbe). Pojedina usluzna podrucja
obuhvacaju sve gradove i opéine u pojedinoj Zupaniji (usluzna podrudja:
1. Medimurska Zupanija, 2. Varazdinska Zupanija, 12. Istarska Zupanija i
10. Pozesko-slavonska Zupanija) ili sve gradove i opéine u dvije Zupanije
(usluZzno podrucje 4. Bjelovarsko-bilogorska i Koprivnicko-krizevacka zu-
panija), dok druga obuhvacaju gradove i opéine u pojedinim Zupanijama,
prema njihovu poloZzaju u odnosu prema funkcionalno-tehnologkoj cjelini
obavljanja vodnih usluga na usluznom podrudju.

ZoV je propisao prethodni proces savijetovanja sa JLS i isporuditeljima (¢l.
199/4.) prije odredivanja usluznih podrudja, koji je sveden na dvotjedno
savjetovanje sa zainteresiranom javno$¢u o Nacrtu prijedloga uredbe o
usluznim podru¢jima od dana 14. veljace 2014. na internetskim stranica-
ma Ministarstva poljoprivrede. Formiranje usluznih podrudja nije proslo
bez kritika javnosti o izabranom modelu okrupnjavanja usluznih podrucja
koja se gotovo preklapaju sa Zupanijama. Primjedbe su bile da bi umjesto
toga podjela vodnih poduzeca na podru¢ju RH trebala biti izvrSena prema
efikasnosti pruzanja vodnih usluga, uvaZzavajuéi prostorne i druge zakoni-

Slika 3. Usluzna podrucja u Hrvatskoj

R

O

Izvor: Uredba o usluznim podruéjima, NN 67/14
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tosti. Medu najglasnijim protivnicima u javnosti su Zupanije koje se dijele
na viSe razli¢itih usluznih podrudja (primjerice gotovo svi vodoopskrbni
sustavi na prostoru Zagrebacke Zupanije potpadaju pod upravljanje Vo-
doopskrbe i odvodnje Zagrebackog holdinga, a nekoliko njih pod usluzno
podrugje Krapinsko-zagorske Zupanije) ili se povezuju s podru¢jem dru-
gih Zupanija (primjerice Bjelovarsko-bilogorska Zupanija i Koprivni¢ko-
-krizevacka zupanija potpadaju pod jedno zajednic¢ko usluzno podrugje).
Predstavnici tih Zupanija izrazili su strahove da ¢e okrupnjavanje donijeti
veliko poskupljenje cijena vodnih usluga, a najznacajnije su zamjerke bile
da nije poznato detaljno uredenje izabranog modela upravljanja vodnim
poduzedima, tj. kako ¢e JLS sudjelovati u vlasnistvu i upravljanju budu¢im
nadkomunalnim vodnim poduzeéima.

4. Osnovna pitanja funkcioniranja usluznih
podrudja

UsluZna podru¢ja za upravljanje vodnim uslugama obuhvacaju velik broj
lokalnih jedinica — u Italiji usluZna podru¢ja obuhvacdaju u prosjeku 88 lo-
kalnih jedinica, prema prijedlogu formiranja usluZnih podru¢ja u Sloveniji
ona bi morala obuhvacati od 23 do 70 lokalnih jedinica, dok u Republici
Hrvatskoj obuhvacaju prosje¢no 28 lokalnih jedinica. Velik broj opéina
na usluZznim podru¢jima u prvi plan postavlja pitanje njihovih odnosa u
procesima odlucivanja.

4.1. Oblici i nacini suradnje i koordinacije op¢ina na
usluznom podru&ju

Oblici i nacini suradnje i koordinacije opéina na usluZznom podrucju kljuc-
no je pitanje upravljanja vodnim uslugama na usluznom podrugju koje
obuhvaca velik broj malih lokalnih jedinica.

Primjerice, u Italiji oblike i nacine suradnje op¢ina pojedinog usluznog
podrudja ovlastene su propisati regije, ali one moraju organizirati upravu
usluznog podrudja (Autorita d’ ambito) kao strukturu s pravnom osobnosti
kojoj su prenesene ovlasti u upravljanju vodnim resursima.® Mogucéa su

6 Art. 2. comm. 143. Codice d’ Ambiente Repubblica Italia, Dlgs 152/2006.
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dva oblika kooperacije i koordinacije opéina na usluznom podrudju: za-
kljucenje konvencije (ugovora) o suradnji i osnivanje konzorcija.

Prvo, konvenciji o suradnji (convenzione di cooperazione) pristupaju lokalne
jedinice radi koordiniranog obavljanja odredenih funkcija i usluga u odre-
denom razdoblju te se njome odreduju trajanje i oblici suradnje lokalnih
jedinica sudionica konvencije, njihovi financijski odnosi i medusobne ob-
veze i jamstva. Konvencije mogu predvidjeti ustroj zajednic¢kih upravnih
tijela u kojima poslove obavljaju sluzbenici iz tijela uprave lokalnih jedini-
ca, kojima se povjerava izvriavanje javnih funkcija u ime lokalnih jedinica
koje sudjeluju u konvenciji, kao i delegirati obavljanje tih poslova jednoj
od lokalnih zajednica koj“a ¢e te poslove obavljati u ime ostalih sudionika
konvencije. Konvencija mora sadrzavati: a) ciljeve, b) rok trajanja, c) oblike
dogovaranja izmedu lokalnih jedinica sudionica konvencije, d) odredenje
lokalne jedinice odgovorne za koordinaciju i na¢ine koordinacije, ) ovlast
lokalnoj jedinici odgovornoj za koordinaciju radi zakljuenja konvencije
za upravljanje sustavom integriranih vodnih usluga s odabranim upravite-
ljem sustava, f) financijske odnose, obveze i jamstva, g) oblike upravljanja
sustavom integriranih vodnih usluga, na¢in njegove organizacije, nadzora
i kontrole, h) postupak za povjeravanje upravljanja sustavom integriranih
vodnih usluga, i) objektivna ekonomska i organizacijska mjerila na temelju
kojih se moze procijeniti koji se postojeéi subjekti koji obavljaju vodne
usluge na podrudju sustava mogu zadrzati u postoje¢em obliku.

Drugo, opéine na usluznom podru¢ju mogu osnovati konzorcij (consorzio)
koji je oblik jedinstvenog upravljanja jednom uslugom ili veé¢im brojem uslu-
ga i izvrSavanja zajednickih funkcija lokalnih jedinica s pravnom osobnosti.
U konzorciju mogu sudjelovati i druge javne jedinice kada je to dopusteno
posebnim zakonima. Izmedu istih lokalnih jedinica moZe se osnovati samo
jedan konzorcij za pojedinu djelatnost. Osnovni akt konzorcija je statut
kojim se odreduje organizacija, naziv i ovlasti tijela konzorcija. Skupstinu
konzorcija (assamblea) Cine zakonski predstavnici lokalnih jedinica — nacel-
nici, predsjednici ili od njih delegirane osobe, svaki prema odgovornostima
sukladno udjelu utvrdenom u konvenciji i statutu. Skupstina konzorcija iza-
bire izvrino tijelo (comsiglio di amministrazione) i donosi temeljne akte kon-
zorcija prema odredbama statuta konzorcija, kao temeljnog akta.

Lokalne jedinice na usluznom su podrucju obvezne ustrojiti tijelo uprav-
ljanja usluznim podrucjem (uprava usluznog podrucja) u Cijem je djelokru-
gu organizacija, povjeravanje upravljanja i nadzor upravljanja sustavom
integriranih vodnih usluga. Uprava usluznog podrucja smatra se formalno
ustrojenom zaklju¢enjem konvencije o kooperaciji, odnosno osnivanjem
konzorcija izmedu lokalnih jedinica koje pripadaju pojedinom usluZznom
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podru¢ju.” Troskove funkcioniranja ove operativne strukture, tj. uprave
usluznog podrudja, koji se iskazuju godisnje, podmiruju lokalne jedinice
koje pripadaju usluznom podrudju, sukladno udjelu pojedine lokalne jedi-
nice u tijelima upravljanja.

U Hrvatskoj je prihvacen drukeiji koncept. Prijedlogom zakona o vodnim
uslugama (u daljnjem tekstu: PZVU), koji je u Republici Hrvatskoj bio u
postupku savjetovanja s javnosti od 8. srpnja do 9. rujna 2015.,% izric¢ito je
istaknuto nacelo jedno usluzno podrugje — jedan isporucitelj vodnih uslu-
ga (¢l. 8/1.) te je propisan postupak i nacin osnivanja ustanove koja bi u
odredenom roku morala preuzeti djelatnost svih dosadasnjih isporucitelja
vodnih usluga na pojedinom usluznom podrucju.

4.2. Institucionalna integracija — upravitelj sustava

Integralno upravljanje vodnim uslugama pretpostavlja upravljanje usluz-
nim podruc¢jem od jednog specijaliziranog isporuditelja koji obavlja isklju-
&ivo djelatnosti vodnih usluga, ali ne i druge komunalne ili trzisne gospo-
darske djelatnosti, koji postaje upravitelj sustava integralnog upravljanja
vodnim uslugama. Procesi odabira upravitelja i pravni status upravitelja
sustava mogu biti razli¢iti (javni isporucitelj, privatni isporucitelj, trgovac-
ko drustvo s mjesovitim kapitalom).

Primjerice, u Italiji se upravljanje sustavom integralnih vodnih usluga
moze povjeriti isporuditelju — upravitelju sustava: a) povjeravanjem obav-
ljanja vodnih usluga trgovackom drustvu u privatnom vlasnistvu u postup-
ku javnog natjecaja, b) izravnim povjeravanjem obavljanja vodnih usluga
trgovackom drustvu u mjeSovitom vlasnistvu uz prethodni javni natjecaj za
odabir privatnog partnera, c) izravnim povjeravanjem trgovackom drustvu
u javnom vlasnistvu (in house). Upravljanje sustavom integriranih usluga
povjerava se isporuditelju, koji preuzima upravljanje sustavom (gestione) i
isporuku vodnih usluga (erogazione) na podrudju cijelog usluznog podruc-
ja.? Odnosi izmedu uprave usluznog podrudja i upravitelja sustava integri-

7 Konvencija ili konzorcij oblici su udruzivanja lokalnih jedinica radi upravljanja odre-
denim specifi¢nim uslugama ili za realizaciju odredenog projekta, a drzava i regije mogu
propisati oblike obvezne konvencije izmedu lokalnih jedinica i tipske sadrzaje konvencije
(Art. 30. 1 40 TUEL, Dlsg. 267/2000).

8 https://esavjetovanja.gov.hi/ECon/MainScreen?entityld=1551

9 Iznimke su moguée radi ouvanja oblika i kapaciteta postojecih isporuitelja (gestio-
ni di salvaguardare), pod uvjetom da oni ispunjavaju posebne uvjete osiguravanja efikasnosti,
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ranih vodnih usluga ureduju se konvencijom o povjeravanju upravljanja sus-
tavom (convenzione di affidamento) koju predlaze uprava usluznog podrudja
i koju moraju prihvatiti regije odnosno autonomne provincije. Konvencija
kao ugovorni instrument kojim se definiraju osnovna pitanja upravljanja
usluznim podru¢jem izmedu lokalnih jedinica i upravitelja sustava obuhva-
¢a: a) odabrani pravni oblik upravljanja sustavom, b) vrijeme na koje se
povjerava upravljanje sustavom, koje ne moze biti dulje od 30 godina, ¢)
obvezu postizanja uravnotezenog ekonomsko-financijskog upravljanja, d)
razinu efikasnosti sustava koji ¢e osigurati kontinuitet uporabe, uz obveze
odrzavanja infrastrukture, €) mjerila i na¢ine za primjenu tarifa utvrdenih
od uprave usluznog podrugja i njihovo godisnje uskladivanje, s posebnim
kategorijama korisnika, f) obvezu donoSenja povelje o uslugama (carta di
semvizio), g) obvezu ostvarenja programa upravljanja, h) nacine nadzora
ispravnosti obavljanja usluga i osiguranja sustava kontrole kvalitete usluga,
i) obvezu suradnje s ciljem organizacije i funkcioniranja sustava nadzora
koje ostvaruje uprava usluznog podrudja tijekom razdoblja u kojem mu je
povjereno upravljanje sustavom, 1) obvezu periodi¢nog izvjestavanja uprave
usluznog podru&ja o dogadajima koji mogu utjecati ili utje¢u na nepravilno
izvrSavanje usluga, kao i obvezu prihvacanja svake inicijative za otklanjanje
tih nepravilnosti, m) obvezu povrata gradevina i uredaja sustava integrira-
nih vodnih usluga, nakon isteka razdoblja na koje mu je povjereno upravlja-
nje u stanju funkcionalne sposobnosti, n) financijske garancije i jamstva, o)
penale i kazne u slu¢aju neizvriavanja usluga i uvjete otkazivanja upravljanja
sustavom prema nacelima civilnog kodeksa, p) nacine vrednovanja troskova
aktivnosti upravitelja sustava (Art. 151. ¢ 1., DL 152/2006).

Do konca 2009. godine 69 usluznih podrugja povjerilo je upravljanje sus-
tavom integriranih vodnih usluga trgovackim drustvima, njima 114, od
Cega je 58 drustava s javnim kapitalom (javni operater), 22 drustva s mje-
Sovitim kapitalom u kojima je privatni partner odabran u postupku javnog
natjecaja, 7 drustava u cijelosti s privatnim kapitalom te 9 drustava s kapi-
talom koji kotira na burzi, a 18 drustava drugih oblika vlasnistva.'

Unato¢ odabiru jednog upravitelja sustava integriranih vodnih usluga, u
vedini usluznih podru¢ja u mnogima uz upravitelja sustavom jo§ uvijek

efektivnosti i ekonomi&nosti, postujudi javni interes cijelog usluznog podrugja te osiguravajuci
kvalitetu usluge i ustede troskova isporucitelja. U tom slu¢aju u konvenciji o kooperaciji opéina
provincija se odreduje kao subjekt koji ¢e koordinirati izvrsavanje usluga izmedu vise isporucitelja.

10 Tako je na nacionalnoj razini broj upravitelja sustavom po pojedinom usluZznom
podrugju 1,7, u regijama na sjeveru taj se broj povecava na 2,3, a u srediSnjem dijelu i na
jugu Italije iznosi 1,1.
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istovremeno obavljaju djelatnost i drugi isporucitelji. Cilj integriranog
upravljanja vodnim uslugama jednim isporuciteljem u Italiji jo§ uvijek nije
ostvaren te je potrebno uciniti jo§ mnogo kako bi se obavljanje vodnih
usluga integriralo u aktivnostima jednog upravitelja sustava na usluznom
podrudju, narocito s obzirom na integraciju usluge javne odvodnje otpad-
nih voda, koju je zbog naslijedene teritorijalne organizacije na pojedinim
podru¢jima tesko integrirati u sustav. Pa ipak, u pocetku reforme 1999. u
Italiji je evidentirano 7.826 isporuditelja vodnih usluga, krajem 2007. taj
je broj prakti¢no prepolovljen na 3.986 isporuditelja, od kojih je 112 bilo
upravitelja sustava integriranih vodnih usluga.!!

U Hrvatskoj de lege lata djelatnost vodnih usluga mogu obavljati iskljuci-
vo javni isporucitelji, tj. pravne osobe u kojima su osnivaci jedinice lokal-
ne samouprave ili trgovacka drustva kojima su osnivadi jedinice lokalne
samouprave (tzv. tvrtke kéeri). De lege ferenda, PZVU (&l. 23.) predlaze
da upravitelj sustava na svakom usluznom podru&ju bude ustanova kojom
upravlja osnivacko vijece koje &ine po jedan gradonacelnik i opéinski nacel-
nik iz svakog grada odnosno opéine s usluznog podrugja, jedan predstavnik
radnika te jedan predstavnik drzave kojeg imenuje i razrjeSuje ministar.
PredlaZe se da ukupan broj glasova (nedjeljivi glasovi) u osnivackom vije¢u
bude istovjetan broju stanovnika na usluZnom podru¢ju, prema zadnjem
popisu stanovni§tva uvecan 10% te za broj radnika javnog isporuditelja
vodnih usluga, s time da JLS ima onoliko glasova koliko ima stanovnika na
podrugju JLS, drzava ima 10% glasova ukupnog broja stanovnika na usluz-
nom podrudju, a radnici javnog isporucitelja vodnih usluga imaju onoliko
glasova koliko ima zaposlenih u javnom isporucitelju vodne usluge, te da
vije¢e odlucuje obi¢nom veéinom nefiksnih glasova nazo¢nih na sjednici
osnivackog vijeca, osim kad je izri¢ito propisano da odlucuje dvostrukom
vec¢inom. Ovaj je prijedlog u javnoj raspravi izazvao mnoge prijepore, na-
rotito s obzirom na predloZen udio drzave u upravljackom vijecu koji se
percipira u javnosti kao jedan oblik centralizacije, te se moze ocekivati da
¢e do konacnog teksta zakona biti predloZena i drugacija rjeSenja.

4.3. Integracija troskova vodnih usluga na usluznom
podrudju

Tarifa vodnih usluga odredena je kvalitetom vodnih resursa i kvalitetom
isporucenih usluga, tro$kovima izgradnje i odrZavanja infrastrukturnih

11 ISTAT, La gestione dei servizi idrici in Italia al 31 dicembre 2007.
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objekata te troskovima upravitelja sustava i temelji se na punom povra-
tu troskova investicija i troskova isporuke usluga na usluznom podrudju
prema nacelu oneciséivad placa. Tarifa moZe predvidati pogodnosti za
uporabu vode u domacdinstvu i za odredene socijalno ugrozene kategorije
stanovnika za utvrdene raspone dohotka.

Odlu¢ivanje o cijenama vodnih usluga i planiranje razvoja infrastruktur-
nog sustava osnovna su obiljeZja upravljanja vodnim uslugama u lokalnim
jedinicama. Medutim, na usluznom podru&ju plan razvoja infrastrukture
mora obuhvatiti usluzno podrudje u cjelini, pa stoga i tarifa vodnih usluga
obuhvaca prosje¢ne troskove vodnih usluga, ne vise samo na podrudju lo-
kalne jedinice, ve¢ na usluznom podru&ju u cjelini. Kljuéno je pitanje kako
postiéi suglasnost velikog broja lokalnih jedinica na usluznom podrucju o
tim pitanjima jer isporucitelj objedinjava isporuku vodnih usluga za velik
broj lokalnih jedinica, pa se utjecaj pojedinih, naro¢ito manjih, lokalnih je-
dinica u procesu odludivanja o tarifama i planiranju razvoja infrastrukture
moze ponekad disperzirati i minimalizirati.

Jedinstvena tarifa cijena vodnih usluga na usluZznom podrudju jedna je od
temeljnih odrednica sustava integriranih vodnih usluga, ali i najslozenijih
u provedbi. Primjerice, u Italiji ni nakon niza godina od uvodenja reforme
u ovom sektoru (1994.) taj cilj nije postignut u cijelosti. U 66 usluznih po-
dru¢ja koja su funkcionirala u 2008. godini u primjeni je bilo 300 razli¢itih
tarifnih sustava koji su se medusobno znacajno razlikovali u osnovnim
elementima, odnosno prosje¢no 4,54 tarifna sustava po usluznom podruc-
ju.”? U usluznom podru¢ju Lazio Roma-Centrale tek je krajem 2010. pri-
hvacen novi tarifni sustav jedinstven za sve opéine koje se nalaze u sustavu
upravitelja sustavom, dok je do tada svaka op¢ina na usluznom podrudju
imala vlastiti tarifni sustav, tj. u primjeni je bilo oko 70 tarifnih sustava.
Novi tarifni sustav prihvaéen je radi pokrivanja troskova nuznih investicija
u narednim godinama te su ti troskovi raspodijeljeni ravnomjerno na ci-
jelo usluzno podrudje, odnosno na opéine koje pripadaju tom usluznom
podrudju i koje su povjerile obavljanje vodnih usluga upravitelju sustava.'®
Op¢ine koje obavljanje vodnih usluga nisu povjerile upravitelju sustava
imale su istovremeno svoje tarife, ali su se te tarife imale primijeniti na
one opéine koje su se tijekom 2011. odlucile obavljanje vodnih usluga
povijeriti upravitelju sustava.

12 Podacima za 66 usluznih podrugja obuhvaceno je 38.373.328 stanovnika (stanov-
nici koji nisu obuhvaceni 19.633.434) te je procijenjeno da je uzorak reprezentativan.

13 Tarifa unica del Servizio Idrico Integrato per i servizi comunali trasferiti ad A.C.E.A
ATO 2 nel 2003-2009, Valori effetivi per I' anno 2011. B.U.R.L.
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U Hrvatskoj PZVU promovira nacelo jedinstvene cijene vodnih usluga za
istu kategoriju korisnika na usluznom podrucju (&l. 47/3. PZVU), a odlu-
ku donosi osnivacko vijece javnog isporuditelja.

5. Vertikalna integracija

Integralno upravljanje vodnim uslugama pretpostavlja vertikalnu integra-
ciju sustava na razini sredi$nje drzave. Takvo se upravljanje ¢esto percipira
kao oduzimanje ovlasti lokalnim jedinicama i jedan od oblika centralizacije
lokalnih poslova. No, funkcija vertikalne integracije je nadzor, koordina-
cija i odrzavanje cjeline sustava vodnih usluga na razini drzave. Verikalna
integracija vodnih usluga pretpostavlja formiranje organizacijski, funkcio-
nalno, personalno, financijski i pravno nezavisnog sredidnjeg drzavnog
regulacijskog tijela za nadzor i pracenje stanja u sektoru vodnih usluga i
vazan je instrument u objedinjavanju sustava vodnih usluga. U nadzoru
cijena usluga regulacijsko tijelo u pravilu ima ovlast odrediti maksimalne
cijene (tzv. price cut) koje isporucitelji mogu primjenjivati u odredenom
razdoblju. Te regulacijske mjere u pravilu su u¢inkovito sredstvo nadzora
i ex ante sprjeavanja potencijalnih povreda pravila o zastiti potrosaca i
zastiti trzisnog natjecanja, bez potrebe ex post djelovanja nadleznih tijela
(Popovi¢, 2008, str. 706).'4

Sredidnje drZzavno tijelo koje objedinjava funkcioniranje sustava vodnih
usluga u Italiji je Comitato per la vigilanza sull’ uso delle risorse idrice, koji
je osnovan pri Ministarstvu okolifa i zastite tla i mora, s ciljem jamstva
nacela efikasnosti, efektivnosti i ekonomi¢nosti u upravljanju vodnim re-
sursima, s posebnom ulogom u ispravnom odredivanju i primjeni tarifa i

4y, rjeSenje Agencije za zastitu trziSnog natjecanja, klasa UP/-030-02/2004-01/66,
urbroj 580-02-05-41-42 od 20. listopada 2005. (NN 132/05). Iz obrazlozenja: »Agencija za
zastitu trzisnog natjecanja u upravnom postupku utvrdivanja sprjeavanja, ograni¢avanja ili
narusavanja trziSnog natjecanja zlouporabom vladajuéeg polozaja od strane poduzetnika te-
meljem odluke Vijeca za zastitu trZisnog natjecanja, utvrdila je da je poduzetnik P. d.o.0. od
12. studenoga 2003. nadalje narusavao trzi¥no natjecanje zlouporabom vladajuceg polozaja
na mjerodavnom trZistu opskrbe vodom kucanstava putem vodovodne mreZe i odvodnje i
procis¢avanja otpadnih voda kucanstava na otoku K., i to izravnim nametanjem nepravednih
prodajnih cijena usluga. Takvim na¢inom odredivanja cijena potrosaci su radi postizanja
financijski povoljnijih uvjeta upuceni na $pekulantsko ponasanje vezano uz potrosnju vode,
odnosno na neracionalnu i beskorisnu potrosnju vode jer u tom slu¢aju placaju nizi iznos
naknade nego kada bi se vodili logikom razumne i dostatne potrosnje.«
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zastite interesa korisnika'® te, inter alia, ima ove nadleznosti: a) predla-
Ze odluku o nacinu (metodi) izracuna tarifa integriranog sustava vodnih
usluga te periodi¢nih izmjena tarife, koju dostavlja Ministarstvu okolisa i
zastite tla i mora Republike Italije, koje ga prihvaca nakon pribavljenog
misljenja Stalne konferencije za odnose izmedu drzave, regija i autonom-
nih provincija Trento i Bolzano, b) potvrduje planove usluZnih podrudja,
izrazavajuéi primjedbe, nalaze i zahtjeve prema tehnickim elementima i
o potrebama izmjene ugovornih klauzula i akata kojima je ureden odnos
izmedu uprave usluZnog podrudja i isporucitelja usluga, narocito kada to
zahtijevaju opravdane potrebe korisnika, ¢) predlaze odlukom jedan ili
vise oblika konvencije kojom se ureduje odnos izmedu uprave optimalnog
podrudja i isporuditelja usluga, koju dostavlja Ministarstvu okolisa i zastite
tla i mora, koje ga prihvaca nakon pribavljenog misljenja Stalne konfe-
rencije za odnose izmedu drzave, regija i autonomnih provincija Trento i
Bolzano, d) donosi direktive za ratunovodstvenu transparentnost uprav-
ljanja i procjenjuje troskove pojedinih davanja, e) odreduje minimalne ra-
zine kvalitete usluga, nakon pribavljenog misljenja regija, isporuditelja i
udruga korisnika usluga, f) nadzire na&ine isporuke usluga prikupljanjem
informacija i isprava od isporuditelja radi utvrdivanja kriti¢nih situacija i
va korisnicima donoSenjem pravila koja osiguravaju jednako postupanje
kako bi se osigurala jednakost u postupanju prema korisnicima, kontinu-
itet isporuke usluga i periodi¢no provjerila kvaliteta i efektivnost usluga,
e) donosi misljenja o specifi¢nim problemima s obzirom na kvalitetu uslu-
ga i zaStitu potro$aca, prema zahtjevu Ministarstva okolisa i zastite tla i
mora, regija, lokalnih jedinica, uprava usluznih podrugja, udruga potrosa-
a i pojedinih korisnika integriranog sustava vodnih usluga; radi izvrsenja
tih zadaca Komitet obavlja sektorska istrazivanja i studije, 1) podnosi par-
lamentu godi3nji izvjestaj o stanju u sektoru vodnih usluga.

Agencija za zastitu okolisa Slovenije obavlja inter alia sljedece aktivnosti:
a) poticanje odrZivog koristenja voda, b) ekonomsku procjenu vode (uk-
lju¢ujudéi troskove vode, opterecenja, zastite i regulacije u cijeni vode), ¢)
sudjelovanje javnosti u donoSenju planova upravljanja vodama, d) provodi
postupke, Cuva rac¢un za vodu, pristojbe i prati placanja, €) prati i obraduje
izvie3éa o pracenju otpadnih voda, f) priprema provedbene programe u
podrudju prenoenja pravne steCevine EU, g) obavlja stru¢ne poslove u
provedbi medunarodnih obveza.

15 Art. 161. Codice d’ Ambiente Dlgs 152/2006.
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U Hrvatskoj sredidnje drzavno tijelo za nadzor i pracenje stanja u sektoru
vodnih usluga je Vijece za vodne usluge, koje se osniva radi osiguranja za-
konitosti u podru¢ju odredivanja cijene vodnih usluga, naknade za razvoj i
naknade za prikljucenje (¢l. 216.-219. ZoV). Vijece ima sljedece ovlasti: 1.
predlaze Vladi Republike Hrvatske da uredbom propisuje najnizu osnov-
nu cijenu vodnih usluga i vrste troskova koje cijena vodnih usluga pokriva,
2. predlaze Vladi Republike Hrvatske propis o najvisem iznosu naknade
za prikljucenje iz zakona kojim se ureduje financiranje vodnoga gospo-
darstva, 3. nadzire zakonitost odluke o cijeni vodnih usluga, 4. nadzire
zakonitost odluke o naknadi za razvoj iz zakona kojim se ureduje finan-
ciranje vodnoga gospodarstva, 5. nadzire zakonitost odluke o naknadi za
priklju¢enje iz zakona kojim se ureduje financiranje vodnoga gospodarstva
i 6. nadzire zakonitost odredivanja cijene vode isporucitelja vodne usluge
koji isporucuje vodu namijenjenu ljudskoj potrodnji drugom isporudite-
lju vodne usluge. U postupku nadzora zakonitosti odluke o cijeni vodnih
usluga, odluke o naknadi za razvoj iz zakona kojim se ureduje financiranje
vodnoga gospodarstva i odluke o naknadi za priklju¢enje iz zakona kojim
se ureduje financiranje vodnoga gospodarstva, Vijece je ovlasteno rjese-
njem u upravnom postupku obustaviti od izvrSenja nezakonitu odluku te
donijeti priviemenu mjeru i odrediti cijenu vode do pravomocéne odluke
suda. Protiv navedenih odluka Vijeca nije dopustena 7alba, ali je dopusten
upravni spor koji se rjeSava u hitnom postupku.

6. Zakljucak

Zahtjevi za integralnim upravljanjem opskrbom vodom za pice i odvod-
njom otpadnih voda kao esencijalnim uslugama za gradane posljedica su
promjena krajem 20. i pocetkom 21. stoljeca koje se iskazuju u potrebi
o¢uvanja vodnih resursa u okoli$u i njthovom racionalnom koristenju. To
zahtijeva uporabu novih, sloZenih i skupih tehnologija za preradu siro-
ve vode do kvalitete vode za pice i za proc¢iscavanje sanitarnih otpadnih
voda radi dostizanja visokih standarda kvalitete vode za pice i standarda
prihvatljivog sadrzaja otpadnih voda koje se upustaju u okolis. Tim ce se
objektivnim okolnostima morati prilagoditi i sustavi lokalnih jedinica koji
su u europskim drzavama (pa tako i u Hrvatskoj) zasnovani preteZno na
teritorijalno manjim lokalnim jedinicama ¢ija su podrugja odredena povi-
jesnim granicama iz prethodnih stolje¢a i tada$njim uvjetima obavljanja
vodnih usluga s dostupno$cu resursa vode i manjom koncentracijom sta-
novnistva.
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Moramo, medutim, prihvatiti da je 20. stolje¢e kao stoljece svekolikog
tehnoloskog napretka, pronalaska novih tehnoloskih procesa i materijala
donijelo mnoge pogodnosti za svakodnevni Zivot stanovnika, ali i generira-
lo pogubne utjecaje na prirodne resurse i okoli§ (voda, tlo, zrak). Zahtjevi
odrzivog razvoja radi zastite i o¢uvanje okolisa u 21. stoljecu primorat ce,
volens-nolens, lokalne jedinice na drugacije ponasanje, medusobno povezi-
vanje i udruzivanje, suradnju i zajednic¢ko obavljanje djelatnosti iz njihove
nadleznosti, najprije u onim djelatnostima njihova samoupravnog djelo-
kruga koje imaju znacajan utjecaj na okoli§, kao $to su opskrba vodom
za pice i odvodnja sanitarnih otpadnih voda. Percepcija tog procesa kao
prisilne centralizacije lokalnih poslova zbog nepovjerenja sredinje drzave
u lokalne jedinice daleko je od istine.

Promjene uvjeta obavljanja vodnih usluga kao primarno usluga iz dje-
lokruga lokalnih jedinica moZe se prihvatiti kao jedan od elemenata te-
ritorijalne integracije i prevladavanja fragmentiranosti sustava lokalne
samouprave koji postaje ko¢nica buduéem razvoju. Iako se teritorijalna
integracija lokalnih jedinica na usluZznom podrudju zbog prirodne veli¢ine
podrudja (tj. vodni podsliv) ne mora dogoditi tako da pojedino usluzno
podrudje postane jedna lokalna jedinica, manji broj veéih lokalnih jedinica
na usluznom podrudju (primjerice 5-10 lokalnih jedinica) zasigurno bi
ojacao procese odlucivanja i efikasnost u upravljanju vodnim uslugama na
tom podrudju.

Moze se zakljuciti da ¢e tehnoloske potrebe funkcije isporuke vodnih
usluga kao usluga kojima se zadovoljavaju esencijalne Zivotne potrebe sta-
novniStva u uvjetima pogorsanja dostupnosti vodnih resursa u buduénosti
biti znacajan faktor u preslaganju podrudja i granica lokalnih jedinica.
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WATER MANAGEMENT AS AN ISSUE IN THE TERRITORIAL
INTEGRATION OF LOCAL UNITS

Summary

Since the beginning of the 21st century, changes in the availability of water re-
sources and protection requirements have brought about changes in the sphere of
water services management. Once a traditionally local responsibility, it has mo-
ved beyond being merely a communal service. Changes in water services manage-
ment are reflected in the integration of supplying drinking water and disposing
of wastewater into a single service. This is based on the principle of managing the
water supply from the source to the user, and from the user up to the point of dis-
charge into the environment in an area which is found to be most functional, and
is formed on the basis of the hydrogeological territory of sub-drainage basins,
which follow the natural boundaries of drainage divides — these are called service
areas. Such service areas generally comprise a large number of local units, which
is why demands for efficient water services management will have an impact on
the territorial integration of local units in individual service areas.

Keywords: water services, second-tier service, local units, service area, sub-dra-
inage basin
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