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Sazetak

Ovaj rad analizira ulogu i utjecaj organizacija civilnog druStva u procesu oblikovanja
stambene politike u Republici Hrvatskoj, koriste¢i teorijski i prakticni okvir javnih politika.
Poseban se naglasak stavlja na definicije 1 obiljezja javnih politika promatranih kao
institucionalizirani proces odlu¢ivanja i1 rjeSavanja drustvenih problema, ukljucujuéi prikaz
njihovih aktera, ciljeva, instrumenata i faza. Razmatra se pojam civilnog drusStva i njegov
razvoj u Hrvatskoj, uz prikaz formalnih i neformalnih mehanizama kojima civilno drustvo
ostvaraje utjecaj na javne politike. Polaze¢i od konceptualnog i teorijskog okvira javnih
politika, kao 1 uloge civilnog drustva, rad donosi pregled razvoja stambene politike u
Hrvatskoj od 1990. do 2025. isti¢u¢i klju¢ne mjere, programe i zakonodavni okvir. Analiticki
dio rada fokusiran je na utjecaj organizacija civilnog drustva u oblikovanju Nacionalnog plana
stambene politike Republike Hrvatske do 2030. i Zakona o nacinu izvrSenja presuda
Europskog suda za ljudska prava u skupini predmeta Statileo protiv Hrvatske (broj zahtjeva:
12027/10 1 dr.) 1 Odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-1-3242/2018 i dr., uz
razmatranje mehanizama utjecaja 1 faza javnopolitiCkog procesa. Kroz diskusiju se
interpretiraju rezultati analitickog dijela rada, dok se u zakljucku razmatraju dometi i
ograni¢enja sudjelovanja civilnog drustva u analiziranom procesu te se predlazu smjernice za

unapredenje participativnosti u oblikovanju stambene politike.

Kljuéne rijeci: javne politike, civilno drustvo, stambena politika, utjecaj, sudjelovanje



Abstract

This paper analyses the role and impact of civil society organisations in the process of
shaping housing policy in the Republic of Croatia, employing the theoretical and practical
framework of public policy process. Particular emphasis is placed on the definitions and
characteristics of public policies, perceived as an institutionalised process of decision-making
and the resolution of social issues, including an overview of actors, objectives and instruments
as well as their phases. Furthermore, the notion of civil society and its development in Croatia
are examined, alongside an outline of the formal and informal mechanisms through which
civil society influences public policies. Based on the conceptual and theoretical framework of
public policy, as well as the role of civil society, the paper provides an overview of the
development of housing policy in Croatia from 1990 to 2025, highlighting significant
measures, programmes and the legislative framework. The analytical section of the paper
focuses on assessing the impact of civil society organisations on the adoption of the National
Housing Policy Plan of the Republic of Croatia up to 2030 and The Act on the Manner of
Execution of Judgments of the European Court of Human Rights in the Group of Cases
Statileo v. Croatia (Application No. 12027/10 et al.) and the Decisions of the Constitutional
Court of the Republic of Croatia No. U-1-3242/2018 et al., with particular emphasis to the
mechanisms of impact and the phases of the public policy process. The discussion interprets
the findings of the analytical section of the paper, while the conclusion deliberates the extent
and constraints of civil society engagement in the analysed process and recommends

directions for enhancing participatory strategies in the formulation of housing policy.

Keywords: public policy, civil society, housing policy, impact, participation
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Uvod

Javne politike predstavljaju jedan od klju¢nih mehanizama putem kojih drzava, kao 1
drugi relevantni druStveni akteri, nastoje odgovoriti na kompleksna drustvena pitanja. U
suvremenim demokratskim sustavima proces oblikovanja javnih politika sve se rjede promatra
kao iskljuciva nadleznost tijela javne vlasti, a sve CeS¢e kao ishod interakcije razli¢itih aktera,
medu kojima vazno mjesto zauzima civilno druStvo. U tom kontekstu pitanje participacije
organizacija civilnog drustva u oblikovanju i provedbi javnih politika postaje bitno ne samo s
normativnog vec¢ i s analitickog stajalista.

Stambena politika u Republici Hrvatskoj, naro€ito u periodu nakon 1990-ih, razvijala
se u uvjetima velikih druStvenih, politi¢kih i ekonomskih promjena. Problemi dostupnosti
stanovanja, trziSnih nejednakosti te zaStite najmoprimaca i vlasnika stanova u kojima zive
zaSti¢eni najmoprimci ukazuju na slozenost ovog javnopolitickog podru¢ja i potrebu
ukljucivanja Sireg spektra aktera u njegovu uredenju. Upravo se u tom podrucju djelovanja
otvara pitanje utjecaja civilnog druStva na oblikovanje stambene politike, kako putem
formalnih institucionalnih mehanizama, tako i putem neformalnih oblika djelovanja i
zagovaranja.

Svrha ovog rada jest analizirati ulogu 1 utjecaj organizacija civilnog drustva u procesu
oblikovanja stambene politike u Republici Hrvatskoj. Poseban se naglasak stavlja na analizu
dvaju konkretnih javnopolitickih procesa: donoSenje Nacionalnog plana stambene politike
Republike Hrvatske do 2030. godine te donoSenje Zakona o nacinu izvrSenja presuda
Europskog suda za ljudska prava u skupini predmeta Statileo protiv Hrvatske (broj zahtjeva:
12027/10 1 dr.) 1 Odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-1-3242/2018 i dr. Cilj je
rada ustanoviti u kojim fazama procesa oblikovanja javnih politika, kojim mehanizmima 1 s
kakvim u¢incima organizacije civilnog drustva sudjeluju u kreiranju ovih politika.

Metodoloski, rad se temelji na kvalitativnoj 1 kvantitativnoj metodi. Kvalitativna
metoda obuhvaca analizu sadrzaja relevantnih strateSkih dokumenata, zakonskih i
podzakonskih akata, izvjes¢a, javno dostupnih dokumenata, znanstvene 1 strucne literature te
drugih sekundarnih izvora podataka iz podrucja javnih politika, civilnog drustva i stambene
politike. Kvantitativna metoda obuhvaca pregled statisti¢kih podataka te ucestalost i strukturu
sudjelovanja organizacija civilnog drustva u javhom savjetovanju i postupcima podnoSenja
prijedloga pri oblikovanju relevantnih dokumenata. Nadalje, analiza je strukturirana prema
formalnim i neformalnim mehanizmima utjecaja te faznom modelu javnih politika (dnevni

red, formuliranje, odlucivanje, provedba 1 evaluacija), uz oslanjanje na teorijske pristupe



javnim politikama, osobito pluralisticku perspektivu, institucionalni pristup, racionalni izbor,
elitizam 1 okvir zagovarackih koalicija.

Rad je strukturiran u Sest cjelina. Nakon uvoda, u prvom se poglavlju razmatra
teorijski i konceptualni okvir javnih politika, s posebnim naglaskom na njihove aktere, mo¢,
ciljeve, instrumente, vrste, dimenzije 1 faze. Drugo je poglavlje posveceno civilnom drustvu,
njegovu razvoju u Hrvatskoj, organizacijskim oblicima, financiranju te mehanizmima utjecaja
na javne politike. Trec¢e poglavlje pruza pregled razvoja stambene politike u Hrvatskoj od
1990. do 2025., ukljucujuéi kljuéne mjere, programe i zakonodavni okvir. U Cetvrtom se
poglavlju provodi analiza utjecaja organizacija civilnog drustva na odabrane primjere
stambene politike. U petom se poglavlju iznosi diskusija koja interpretira klju¢ne rezultate
analize i kontekstualizira ih u Siri teorijski okvir javnih politika participacije organizacija
civilnog drustva i moc¢i, uzimajuéi u obzir specifi¢nosti hrvatskog institucionalnog i
drustvenog okruzenja u usporedbi s inozemnim iskustvom. U Sestom poglavlju, koje je ujedno
1 zakljucak, sazeto se prikazuje sudjelovanje i1 utjecaj organizacija civilnog drustva na proces
kreiranja analiziranih dokumenata te se iznose preporuke usmjerene na poboljSanje

participacije organizacija civilnog drustva u oblikovanju stambene politike.

1. JAVNE POLITIKE
1.1.  Temeljna obiljezja i razvoj javnih politika

Javne politike su podrucje politicke prakse 1 poddisciplina politologije (Fischer 1 sur.,
2007). Sustavno proucavanje javnih politika, kakvo danas poznajemo, razvilo se u novije
vrijeme, iako se istrazivanja u tom podrucju odvijaju ve¢ dugi niz godina (Birkland, 2016). U
tom kontekstu Birkland (ibid.) ukazuje na McCoolovu (1995) tezu da se poceci moderne
politologije mogu datirati u 1922. godinu. Naime, jo§ tada je Charles Merriam nastojao
uspostaviti vezu izmedu teorijskih koncepata i prakti¢nih djelovanja vlade. Medutim, javne
politike, kao poddisciplina politologije u znacenju u kojem se danas upotrebljava, pojavile su
se u svijetu poc¢etkom 50-ih godina proslog stoljeca, a njihovo se istrazivanje u politoloskoj
literaturi veze uz Harolda Lasswella koji javne politike definira kao sredstvo za ,,u¢inkovito
rjeSavanje drusStvenih problema* (Lasswell, 1951, prema Petkovi¢, 2014a:12). Kao rezultat
prirodnog tijeka prijenosa ideja javne politike su se u Hrvatskoj ,,pojavile u drugoj polovici
80-ih godina proslog stoljeca* (Petak, 2007:206). Medutim, njihova primjena dobiva na
vaznosti 90-ih promjenom drusStvenog poretka, odnosno uspostavom demokratskih institucija i
mehanizama (Petak 1 Petkovi¢, 2022), a njithovo je formiranje kao posebne politoloske

discipline zaokruzeno nakon 2000. godine (Petak, 2007).



U razmatranju razvoja javnih politika klju¢no je definirati odredene pojmove i
ustanoviti teorijski okvir. Proucavaju¢i svjetsku 1 domacu literaturu, identificirane su
odrednice koje pokazuju sloZenost procesa donoSenja javnih politika kao i njihovu razli¢itu
primjenu. U tom kontekstu, prikazat ¢e se nekoliko pristupa koji karakteriziraju javne politike
na nacionalnoj razini u Hrvatskoj.

Jedna od najcitiranijih definicija javnih politika je da su one ,,sve ono Sto vlada odluci

Kovaci¢, 2015:273, Petak, 2007:194, Petek, 2012:38, Smith i Larimer, 2009). Za razliku od
Dyea, Birkland (2016:114) preciznije odreduje javne politike, prema kojem one predstavljaju
»izjavu vlade o tome $to namjerava uciniti ili ne uliniti, a Sto ostvaruje putem formalnih
instrumenata vlasti, kao $to su zakoni, uredbe, odluke i naredbe. Ovakvo definiranje javnih
politika implicira da vlada zauzima sredi$nju, pa ¢ak i isklju¢ivu ulogu u njihovu oblikovanju.
Odredenje javnih politika slicno Dyevom i Birklandovom daju Kraft i Furlong (2007:4) prema
kojima su ,javne politike ono §to javni duznosnici unutar vlade, a time i gradani koje
problemi odnose na situacije koje se smatraju neprihvatljivima, pa time iziskuju intervenciju
koju poduzima vlada. Sljedecu perspektivu javnih politika daje Fink Hafner (2007:15) prema
kojem su one ,,politicke odluke ili sluzbena pravila ponaSanja koja su obvezuju¢a na podrucju
kojima upravlja 1 koje kontrolira nadleZzno drzavno tijelo*. Prema ovoj odrednici donositelji
politickih odluka imaju monopol nad odlu¢ivanjem o javnim politikama te oni ujedno
odlucuju 1 o koriStenju instrumenata i mehanizama za njihovu provedbu. Nastavno, Lowi
(2009) definira javne politike kao skup pravila koja donose odredena drZzava tijela s ciljem
utjecaja na ponasanje gradana, bilo na individualnoj ili skupnoj razini, primjenom pozitivnih i
negativnih sankcija. Na ovaj nacin javne politike prikazuju mo¢ koju imaju drzavna tijela.

S druge strane, Anderson (2003:2) nudi drugaciju definiciju javnih politika koje prema
njemu predstavljaju ,relativno stabilan i svrhovito usmjeren proces djelovanja Sto ga
poduzima jedan ili skup aktera kojim se rjeSava neki problem ili vazno pitanje*. Ovdje je
fokus na onome §to se realno obavlja, a ne na onome $to je predlozeno ili namijenjeno. Prema
Andersonu javne politike razvijaju vladina tijela i sluzbenici, ali nevladin sektor moze utjecati
na njihov razvoj. Slican pristup zauzima Jenkins (1978, u Howlett i sur., 2020:3) prema kojem
su javne politike ,,skup medusobno povezanih odluka koje donosi politicki akter ili skupina
aktera, a koje se odnose na odabir ciljeva i sredstava za njihovo ostvarenje unutar odredene
situacije, pri cemu bi te odluke, u nacelu, trebale biti u mo¢i tih aktera da ih ostvare®. Prema

ovom pristupu oblikovanje javnih politika ne ovisi isklju¢ivo o vladi, ve¢ se u taj proces
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ukljucuju 1 drugi akteri. Ovdje se javne politike sagledavaju u Sirem kontekstu, kao zbroj
povezanih odluka i radnji koje za svrhu imaju postizanje odredenih drustvenih ciljeva. Na
tragu navedenog poimanja, Colebatch (2004:119) vidi javne politike kao ,,izraz koji se
upotrebljava da bi se upozorilo na strukturiranje kolektivnog djelovanja koje se ostvaruje
mobilizacijom modela upravljanja kao odlu¢ivanja na osnovi obnasanja vlasti”. Ovaj pristup
promatra javne politike, izmedu ostalog, i s glediSta drustvene konstrukcije, prema kojoj one
¢ine proces koji kreiraju i odrzavaju razliciti akteri.

Iz navedenih definicija moZze se zakljuciti da ve¢ina spomenutih autora (Day, Birkland,
Kraft i Furlong te Fink Hafner i Lowi) pripisuje mo¢ donoSenja javnih politika vladi kao
organizaciji koja ,,najbolje* zna Sto je potrebno uciniti, Sto po tom shvacanju vodi prema
elitizmu, centralizmu i monopolu nad temama, mehanizmima i instrumentima. Time se
pokazuje da vlast ima svu mo¢ za donoSenje javnih politika, a §to moZe ostvarivati putem
instituta vlasti kao $to je zakon. Od njih se razlikuju Anderson, Jenkins i1 Colebatch koji u
svojim definicijama ukljucuju sudjelovanje drugih aktera, poput civilnog druStva te raznih
interesnih skupina. Takvo glediSte podrazumijeva pluralisti¢ki pristup u donoSenju javnih
politika, odnosno razli¢itost misljenja 1 demokrati¢nost. Prema njthovim definicijama javne
politike su dijelom rezultat djelovanja izabranih duznosnika vlasti, a dijelom ishod
ukljucivanja i interakcije razli¢itih drustvenih aktera.

Nakon prikaza definicija javnih politika, a u svrhu razumijevanja procesa njihova
donoSenja, potrebno je razlikovati sljedeca tri termina (Fink Hafner, 2007:14): ,,polity*
(politicke institucije), ,,politics* (politika) 1 ,,policy — public policy* (javne politike). lako se
radi o terminima iz engleskog jezika koji nisu uobicajeni za koriStenje u politickoj tradiciji
ovih prostora, isti su u velikom broju zastupljeni u hrvatskoj literaturi o javnim politikama
(Grdesi¢, 1987, Petkovi¢, 2014a, Petak, 2007, Kovaci¢, 2015, Purman, 2013. i dr.) jer svojim
zna¢enjem predstavljaju cjelokupni kontekst donoSenja politickih odluka.

Fink Hafner (2007) tumaci ,,polity* kao institucionalni okvir unutar kojeg donositelji
politickih odluka odlucuju o javnim politikama. Radi se o skupu pravila, procedura i
institucija koje predstavljaju politicki sistem.

Sto se ti¢e politike (,,politics™), najprihvaéenija je Weberova definicija politike kao
»teznje za sudjelovanjem u moc¢i ili za utjecajem na raspodjelu moci bilo izmedu drzava, bilo
izmedu grupa ljudi unutar jedne drzave® (1999:162). Slican pristup usvojio je Petak koji
navodi da je politika ,,podrucje primjene politicke moc¢i* (2007:188), pri Cemu se poziva na
sociologa Karla Mannheima (1978:111) i njegovo poimanje politike kao ,,iracionalnog

manevarskog prostora“. S druge strane, Crick (1962:16-17) odreduje politiku kao ,,aktivnost
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kojom se unutar odredene jedinice vladavine pomiruju razliciti interesi, daju¢i im udio u vlasti
razmjerno njihovoj vaznosti za dobrobit i1 opstanak cijele zajednice. Nadalje, Newton 1 van
Deth (2021:315) tumace politiku kao ,,op¢i skup ideja ili planova koji je dogovoren i koji se
koristi kao osnova za donosenje odluka“.

Newton 1 van Deth (2021:315) odreduju javne politike (,,policy*) kao ,,aktivnosti,
odluke i radnje koje provodi vlada u pokusaju rjeSavanja javnih i kolektivnih problema®. Na
tragu toga, Purman (2013:49) drzi da su javne politike ,,proces rjesavanja javnih problema u
odredenom drustvu“. Ovdje su javne politike orijentirane prema postizanju odredenih ciljeva
(kratkoro€nih 1 dugoro¢nih) s namjerom rjeSavanja konkretnih problema. Colebatch (2004) je
misljenja da do razlikovanja pojmova ,,politics* 1 ,,policy* dolazi kada se politikama dodijeli
poseban sadrzaj, poput socijalnog, ekonomskog, gospodarskog 1 dr. Nastavno na
Mannheimovo odredenje politike kao iracionalnog manevarskog prostora, Petak (2007:188)
»policy” — javne politike odreduje ,racionalnim dijelom politickog Zivota, usmjerenog na
rjeSavanje sadrzajnih problema politike, a ne na stjecanje politickog pobornistva®. Grdesic¢
(1995) smatra da se javne politike odnose na rjeSavanje drustvenih problema koji su vezani uz
odredeni sadrzaj politi¢kih odluka.

Sazeto, mozZe se reci da ,,polity predstavlja politicko okruZenje u kojem se dogada
politika (institucije i procedure), ,politics* — politika, s druge strane, odreduje moc¢ i vlast
pomocu kojih akteri ostvaruju svoje interese i ciljeve, dok se ,,policy — javne politike odnose
na racionalno donoSenje sadrzajnih odluka usmjerenih na rjeSavanje drustvenih problema.

U kontekstu definiranja politike 1 javnih politika konceptu moc¢i daje se srediSnja
vaznost. Prema Weberu (1999:56) mo¢ je ,,moguénost pojedinaca i grupe da nametne svoju
volju drugima, usprkos njthovu protivljenju®, §to moze Ciniti putem sile, uvjeravanjem ili
materijalnim poticajima. Nadalje, Weber (1999:50) povezuje mo¢ s vlaS¢u, odnosno tvrdi da
je ,,vlast poseban oblik moci“, time institucionaliziraju¢i mo¢. Prema Weberu (1999) svaka
vlast se prikazuje i djeluje kao uprava jer je svakoj upravi potrebna odredena vlast, s obzirom
na to da je za vodenje uprave potrebno odrediti nekog tko zapovijeda 1 donosi odluke.
Lasswell 1 Kaplan (2017:75) iznijeli su misljenje da je ,,pojam mo¢i vjerojatno najosnovniji u
cijeloj politickoj znanosti: politicki proces je oblikovanje, raspodjela i vrSenje moci‘.

Dahl (1957:202-203) odreduje mo¢ kao ,,sposobnost osobe A da utjece na ponasanje
osobe B na nacin da se B ponasa kako se inace ne bi ponasao“. Dakle, ovdje je rijec o utjecaju
koji jedan subjekt ima nad drugim, a koji utjecaj izaziva promjenu u ponasanju ovog drugog.
Prema Hillu (2010), u kontekstu stvaranja javnih politika, mo¢ ima vaznu ulogu za

razumijevanje samog procesa. Po njemu je proces stvaranja javnih politika proucavanje
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nacina na koji se mo¢ koristi u tom procesu. To obuhvaca identificiranje izvora mo¢i i njezine
prirode te raspodjele unutar sustava, gdje je ona (1) ravnopravno rasporedena medu
sudionicima, (2) koncentrirana u rukama malobrojnih ili pak (3) fragmentirana.

Iz navedenog se moze zakljuciti da utjecaj karakterizira ,,mo¢“ kojom pojedine
skupine 1/ili pojedinci raspolazu pri oblikovanju javnih politika, §to podrazumijeva da je mo¢
varijabilna (Weber, 1999) ovisno o polozaju i interesu u odredenoj situaciji. U tom kontekstu
razina mo¢i se disperzira na one koji imaju vise moci, npr. vlast koja moze odrediti pravila
igre, 1 na one koji imaju manje mo¢i, npr. civilno drustvo koje sudjeluje putem iznoSenja
prijedloga. Tako rasporeden odnos mo¢i povecava prostor jednoj strani, dok drugoj
ograni¢ava. U pogledu mo¢i civilnog druStva i utjecaja na javne politike, odnosno u

konkretnom slu¢aju na stambenu politiku, bit ¢e govora u nastavku rada.

1.2.  Vrste javnih politika

Javne politike mogu se razvrstati prema razli¢itim kriterijima i obiljezjima. Klju¢ni
kriteriji koji odreduju Sto predstavlja odredenu javnu politiku jesu ,sadrzajni,
»organizacijski“ 1 ,kulturoloski® (Burstein, 1991:328). Parafraziraju¢i Bursteina (ibid.),
»sadrzajni® kriterij predstavlja odredenu cjelinu koja ima zajedniCke karakteristike 1 logiku, a
koja ¢ini smislen sadrZajni okvir; ,,organizacijski®, uzima u obzir djelovanje razlicitih aktera
koji imaju interese vezane uz iste probleme i1 koji jedni drugima priznaju mjesto unutar
zajednickog sustava; ,.kulturoloski* kriterij odnosi se na spoznaju o tome §to se smatra, a $to
ne drustvenim problemom te kako bi druStvo trebalo djelovati.

Srodan pristup klasifikaciji koriste 1 drugi autori, kao Sto su Fink-Hafner (2007) 1
Petek (2012), koji najucestalijom smatraju nominalnu kategoriju. Jedna od njih €ini sektorske
politike, koje se odreduju prema sadrZaju, odnosno podrucju intervencije i tipu aktivnosti koje
obavljaju. Primjeri takvih politika su: socijalna, obrazovna, prometna, energetska, politika
zastite okoliSa 1 dr. Drugu skupinu ¢ine javne politike koje su usmjerene na odredene ciljne
skupine na cije se djelovanje zeli utjecati ili €iji se socijalni polozaj Zeli rijesiti, npr. djeca,
mladi, stariji, izbjeglice, migranti. Tre¢a se kategorija odreduje prema institucionalnoj razini,
odnosno teritorijalnome podru¢ju na kojem se primjenjuju politike 1 razini vlasti koja ih
formira. Ovdje je rije¢ o opCinskim, regionalnim, drzavnim, urbanim, ruralnim ili europskim
javnim politikama.

Daljnja kategorizacija javnih politika odnosi se na razvrstavanje prema osnovnim
podrucjima, a sacinila ju je hrvatska politologinja Ana Petek (2014b). Ovu podjelu Cine

»Kklasi¢ni drzavni resori, ekonomska politika, socijalna politika 1 posebne sektorske politike te



rezidualna kategorija ostalih®, a kojima ,,pripada niz temeljnih nacionalnih javnih politika“
(Petek, 2014b:124). U okviru ove klasifikacije, a u kontekstu ovog rada, razlozit ¢e se samo
socijalna politika koja prema autorici obuhvaca Siroko razradeno podru¢je tema. Medu
osnovnim oblicima socijalne politike isti¢u se zdravstvena i mirovinska te politika socijalne
pomoci 1 socijalne skrbi. Ova skupina obuhvaca 1 obrazovnu politiku, stambenu politiku 1
urbano planiranje, politiku prema Zenama i obiteljima.

Najpoznatiju klasifikaciju javnih politika postavio je politolog Theodore Lowi (Lowi,
1972:300 u Petek, 2024:417) koji ih dijeli na ,konstitutivne, distributivne, regulativne i
redistributivne®. Nastavno na ovu podjelu, Lowi (2009) ih opisuje na nacin da su:

— konstitutivne javne politike one politike kojima se uspostavlja osnovna struktura vlasti,
pravila vodenja i raspodjele vlasti te nadleznosti unutar kojih bi se provodile sadasnje i
buduce politike. Radi se o onim politikama koje prevladavaju u prvim fazama razvoja
drzave i kojima se uspostavljaju nove institucije;

— distributivne one javne politike koje dolaze iza konstitutivnih, a predstavljaju politike
pokroviteljstva ili subvencija, odnosno odluke putem kojih se rasporeduju resursi
¢lanovima drus$tva na nacin da svatko od njih dobiva jednaku vrijednost. Ovakve odluke
prikladne su za raspodjelu dobara koja se mogu dijeliti na manje jedinice, npr. novac,
prava 1 privilegije;

— regulativne one javne politike koje sadrze uporabu moc¢i kojom se nastoji utjecati na
ponasanje pojedinca i1 drustva. Vlast putem tih politika nastoji kontrolirati drusStvene
procese 1 ponaSanje gradana. Kod takvih politika pojedini se postupci odreduju kao
pozitivni ili negativni, namecu se odredene obaveze vezane uz javne planove te se
predvida primjena odredene vrste kazne;

— redistributivne javne politike predstavljaju raspodjelu dobara medu Sirim skupinama
drustva, kojima se nastoji utjecati na njihovo ponaSanje. Prema Petek (2014d)
redistributivne politike su usmjerene na regulaciju 1 unapredenje javnih interesa. Njihov
temeljni cilj je ekonomska 1 socijalna sigurnost gradana u svrhu postizanja druStvene
jednakosti. Petek (2014b) je miSljenja da socijalne politike prema nacinu stvaranja
spadaju u redistributivne politike.

Lowi (2009) smatra da svaka od ovih javnih politika ¢ini poseban prostor modi,
okarakteriziran posebnim obrascima politickog djelovanja 1 strukturom utjecaja aktera.

Petek (2014c) isti¢e daljnju podjelu javnih politika prema vrsti troSkova i koristi koje
one proizvode. Prema autorici takve politike mogu biti fokusirane na male posebne skupine

gradana ili imati uc¢inke na velik broj stanovniStva, ¢ak 1 na cijelo drustvo. Kriterij koristi
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odreduje tko ¢e profitirati od odredene politike ili §to se njome zeli postici, a $to je povezano s
postavljenim ciljevima te politike. Koristi mogu biti privatne — za pojedince ili grupe, ili javne
— za sve gradane. S druge strane, kriterij troSkova odnosi se na nacin na koji drzava koristi
svoju mo¢ 1 kojim se instrumentima sluzi. Troskovi koji su Siroko rasporedeni najcesce su
povezani s proracunskim sredstvima, javnim uslugama i instrumentima javnih financija, dok
su usko usmjereni troSkovi vezani uz posebne ovlasti i informacije koje se koriste.

Na temelju navedenih klasifikacija omogucuje se bolje razumijevanje svrhe i vaznosti
javnih politika te se upucuje na kljucne pretpostavke kojima je potrebno posvetiti pozornost.
Takoder, moze se zakljuciti da drzava javnim politikama stvara uvjete na temelju kojih

ostvaruje kontrolu nad drustvom i usmjerava ponasanje pojedinaca.

1.3.  Elementi javnih politika

U kontekstu javnih politika potrebno je predstaviti osnovne elemente koji objasnjavaju
proces njihova oblikovanja i donoSenja, a to su: akteri, ciljevi i instrumenti. Parafrazirajuéi
Howletta 1 sur. (2020), ovi elementi predstavljaju zajednicku bazu na kojoj se susrecu razne
teorije javnih politika, unato¢ njihovim razliitim analitickim glediStima 1 dimenzijama.
Njihovo sagledavanje 1 povezivanje omogucava lakSe razumijevanje procesa donosenja javnih

politika 1 njihovih ishoda. U nastavku ¢e prikazati svaki od navedenih elemenata.

1.3.1. Akteri u javnim politikama

Kada analiziramo sintagmu ,javne politike* prvi dojam sugerira da je rije¢ o
djelovanju institucija i aktera u sferi javne vlasti. Medutim, u stvarnosti njihov je obuhvat
znatno Siri. Prema Petku (2007) pojam javnih politika podrazumijeva sudjelovanje i
djelovanje niza aktera izvan formalnog sustava vlasti. U javnim politikama akteri zauzimaju
jednu od temeljnih uloga jer bez njih ne bi bilo moguée pokrenuti i ostvariti proces javnih
politika (Kustec Lipicer, 2006). Enserink i sur. (2022:79) definiraju aktera kao ,,drustveni
entitet, osobu ili organizaciju, sposobnu djelovati ili utjecati na donoSenje odluka®“. Sli¢no
tome, Hermans i Cunningham (2018:13-14) opisuju aktere kao ,,pojedince, organizacije ili
skupine koji su sposobni za samostalno i namjerno djelovanje te koji mogu utjecati na
odredeni problem ili sustav od njihovog interesa“.

S druge strane, Kustec Lipicer (2006:29) akterom javnih politika oznacuje ,,pojedinca,
skupinu ili instituciju, odnosno dionike koji se na osnovu svojih formalnih nadleznosti i
interesa ukljucuju u odredenu fazu policy procesa®. Petek (2014a) nadopunjuje ovu definiciju
navode¢i da akteri ne obuhvacaju samo nositelje formalne vlasti ve¢ i razli¢ite neformalne

skupine i organizacije €ije sudjelovanje proizlazi iz njihovih interesa i vrijednosti. Uloga



aktera, prema autorici (ibid.), jest utjecaj na formiranje i provedbu javnih politika. Drzi da
temeljno obiljezje aktera Cini njihov javni status, koji ih dijeli na drzavne i nedrzavne. Petek
(ibid.) upozorava da je podjela na drzavne i nedrzavne aktere teorijski i metodoloski zahtjevna

Prema Birklandu (2016) formalni akteri sudjeluju 1 odlucuju u procesu kreiranja javnih
politika na temelju ovlasti koja je utvrdena propisima (ustav, zakon). Ova kategorija aktera
obuhvacda sve tri grane vlasti (zakonodavnu, izvr$nu i sudbenu), pri ¢emu znacajnu ulogu
imaju izabrani sluzbenici i duZnosnici (ibid.). S druge strane, neformalni akteri pravo
sudjelovanja u procesu oblikovanja javnih politika ne izvode iz normativnog okvira, ve¢ iz
op¢eg demokratskog prava na participaciju (Birkland, 2016). Radi se o sudjelovanju u procesu
donosenja javnih politika bez poziva i prisile, a koje omogucéava zastupanje i zastitu interesa
odredenih drustvenih skupina. U ovu skupinu aktera ubrajaju se pojedinci, ekonomski akteri,
organizacije civilnog drustva, mediji, istraZzivacke organizacije i politicke stranke (Petek,
2014a). Organizacije civilnog druStva imaju vaznu ulogu u procesu oblikovanja javnih
politika budu¢i da djeluju kao posrednici izmedu drzave i gradana (Civic Space Project,
2022). Svojim sudjelovanjem u tim procesima organizacije civilnog drustva doprinose ja¢anju
demokratskog razvoja drustva (Fung, 2003, prema Salaj, 2011).

Pored nacionalnih aktera, bilo formalnih 1 neformalnih, medunarodni akteri mogu
sudjelovati u procesu stvaranja javnih politika na medunarodnoj, drzavnoj 1 lokalnoj razini
(Sinko, 2017). Medu te aktere spadaju medunarodne organizacije poput Svjetske banke i

Medunarodnog monetarnog fonda (Petak, 2009).

1.3.2. Ciljevi javnih politika

Svaka javna politika razvija se putem odredene strukture osnovnih elemenata koja se
naziva dizajnom politike. U osnovi takvog dizajna nalaze se ciljevi koji predstavljaju jedan od
glavnih ¢imbenika u odredivanju smjera na koji ¢e biti oblikovana i provedena odredena javna
politika (Smith 1 Larimer, 2009). Ciljevi, kao odraz interesa i ideja razli¢itih formalnih i
neformalnih aktera u procesu oblikovanja odredene politike, trebaju biti legitimni i moraju
uzeti u obzir zastupljenost tih aktera (Petek, 2016). Hogwood i Gunn (1984., u Petek,
2014d:366) tvrda da ,.ciljevi javnih politika predstavljaju formalna ocCitovanja o pozeljnoj
buduénosti®. Ovakva tvrdnja vezna je uz aktivnost vlasti ili njenih institucija u odredenom
podrucju djelovanja (Colebatch, 2006, u Petek, 2014d:366). Petek (2014d) u ovom kontekstu
ciljeve sagledava kroz prizmu koristi, koja se odnosi na pitanje za Cije se interese i probitke

neka politika stvara (racionalizam). Stoga ovaj kriterij oscilira od pojedinacnih i privatnih



koristi do kolektivnih i javnih interesa. Prema Petku (2007) ciljevi javnih politika trebaju biti
jasni te poblize odredeni i mjerljivi.

Ciljevi javnih politika mogu biti kategorizirani prema razli¢itim kriterijima. Zbog
slozenosti 1 razli¢itih razina, mogu biti oblikovani hijerarhijski. Na vrhu hijerarhije nalaze se
op¢i dugorocni ciljevi koji odrazavaju temeljne drustvene ambicije. Oni se zatim razraduju u
operacionalizirane ciljeve, koji odreduju konkretno podrucje djelovanja, a ti se ciljevi potom
dijele na specificne koji predstavljaju mjerljive i vremenski odredene okvire za provedbu
programa i ostvarenje Siroko postavljenih ciljeva (Howlett, 2009:74). Prema ovoj logici
promjenu koju odredena javna politika moZe donijeti moguce je razumjeti kretanjem odozdo
prema gore, kroz pracenje postignutih specifi¢nih i operativnih ciljeva. Op¢i dugorocni ciljevi
mogu se ocijeniti tek nakon odredenog vremenskog perioda primjene neke javne politike.

U pogledu klasifikacije ciljeva, hrvatski znanstvenici Petek i sur. razvili su izvornu
klasifikaciju ciljeva dijele¢i ih na ,sektorske, procesne, evaluacijske, instrumentalno i
vrijednosno orijentirane” (Petek 1 sur., 2021b:454). Ova podjela obuhvaca pet kljucnih
kategorija prema kojima se ciljevi mogu razlikovati u vezi s njihovim sadrzajnim obiljezjima
(ibid.): (1) sektorski ciljevi usmjereni su na rezultate unutar odredenog sektora 1 rjeSavanje
njegovih problema, (2) procesni ciljevi usmjereni su na unapredenje procesa donoSenja i
provedbe odluka, (3) evaluacijski ciljevi usmjereni su na standarde vrednovanja, (4)
instrumentalni se odnose na oblikovanje 1 izmjenu instrumenata politike (zakoni, programi 1
dr.), koji se promatraju kao ciljevi politike, 1 na kraju, (5) vrijednosni ciljevi promic¢u temeljne
demokratske 1 ustavne vrijednosti kao $to su jednakost, vladavina prava i dr.

Colebatch (2004) ukazuje na cinjenicu da u procesu oblikovanja javnih politika
sudjeluje niz raznih aktera koji imaju razliCite ciljeve 1 drugaciji pristup problemu. Stoga,
prema Colebatchu (ibid.), odredivanje ciljeva politike ne ovisi isklju¢ivo o onima koji ih
kreiraju, ve¢ zahtijeva uskladivanje raznih gledista i Siru druStvenu podrsku. Zbog raznolikosti
interesa 1 raznih percepcija aktera o problemu, u procesu stvaranja javnih politika Cesto se

postavlja velik broj ciljeva.

1.3.3. Instrumenti javnih politika

Posljedn;ji element javnih politika su instrumenti. Howlett (1991:2) instrumente (eng.
policy instruments) definira kao ,razli¢ite mehanizme i orude koje vlada koristi za provedbu
svojih javnih politika i ostvarenje svojih ciljeva®. Slicno odredenje instrumenata daje Petak

(2009) koji ih opisuje kao alate (eng. policy tools) javnih politika koji su neophodni za
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ostvarivanje postavljenih ciljeva. Prema autoru (ibid.) suvremene drzave koriste Sirok raspon
instrumenata, od kojih se neki temelje na obvezi, a drugi na dobrovoljnom pristupu.

Instrumenti se mogu podijeliti u Cetiri osnovne skupine (Howlett, 2009:81), a to su
,»sredstva prisile, financijski resursi, organizacijski alati i informacijski resursi“. Prema ovoj
podjeli sredstva prisile obuhvacaju zakone, regulativu i sankcije, kojima se osigurava
dosljedno provodenje odluka i usmjerava ponasanje gradana. Financijski resursi obuhvacaju
proracunska sredstva, poreze i subvencije, kojima se moze poticati ili ograniciti odredene
drustvene aktivnosti. Organizacijski alati obuhvacaju institucije i administrativni aparat
zaduzen za provedbu javnih politika, a ¢ija uloga ovisi o opsegu nadleznosti 1 funkciji javnog
sektora. Na kraju, informacijski resursi omogucuju prikupljanje, obradu i koriStenje podataka
u svrhu oblikovanja drustvenog ponasanja i unapredenja procesa upravljanja.

Prema Hillu (2010) na izbor instrumenata utjecu razli¢iti ¢imbenici, a koji ukljucuju
vrste javnih politika, potencijalni otpor prema predlozenim politikama i ideoloske razlike
medu donositeljima javnih politika. Osim toga, izbor instrumenata ovisi o njihovoj
dostupnosti, kao i o praksi koja je ranije koriStena u srodnim podruc¢jima. Nadalje, prema
Howlettu (2009), izbor instrumenata ovisi o karakteristikama politickog sustava koji moze
favorizirati koriStenje odredenih instrumenata. Ovi instrumenti se povezuju s opcenito
definiranim ciljevima javnih politika. Jednostavno receno, vlade su navikle odredene alate
koristi u skladu s dugoro¢nim ciljevima.

Moze se zakljuciti da instrumenti predstavljaju kljucan element za ostvarivanje ciljeva
javnih politika, kao i za njihovu provedbu. Sto se ti¢e funkcije instrumenata, oni ¢ine sredstva
prisile, financijske kapacitete, organizacijsku strukturu te pristup informacijama, pri ¢emu

svaki od njih ima specificnu ulogu.

1.4.  Teorijski pristupi u javnim politikama

Disciplina javnih politika temelji se na raznim teorijskim pristupima, buduc¢i da, kako
navode Smith i Larimer (2009:15), ,,ne postoji jedinstveni teorijski okvir koji povezuje
proucavanje javnih politika®“. Ti pristupi obuhvacaju nekoliko smjerova koji nastoje objasniti
kako se javne politike stvaraju u slozenim druStvenim i institucionalnim okruZenjima. Medu
tim pristupima izdvajaju se sljede¢e teorije: racionalni izbor, elitizam, pluralizam,
institucionalizam 1 okvir zagovarackih koalicija (Dye, 2016; Birkland, 2016; Hill, 2010;
Grdesi¢, 1995; Petak, 2007; Petek, 2016; Sabatier, 2007). Svaki od ovih teorijskih okvira

nastoji objasniti bit javnih politika, pri ¢emu se istiCu karakteristike koje se smatraju
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kljucnima. U nastavku ¢e se pruziti uvid u navedene teorijske pristupe, s ciljem boljeg

razumijevanja procesa stvaranja javnih politika.

1.4.1. Teorija racionalnog izbora

Ova teorija zasniva se na ekonomiji, a formulirao ju je Adam Smith, postavljaju¢i da
glavno obiljezje djelovanja pojedinca sadrzava pretpostavku da postupa u vlastitom interesu, a
koje postupanje smatra racionalnim (Smith, 2007). Hill (2010) ovu teoriju analizira u
kontekstu ekonomskog ponaSanja pojedinaca, odnosno njihovih djelovanja u skladu s trziSnim
mehanizmima. Prema Heywoodu (2019) ova teorija ukorijenjena je u ekonomiji, no s
vremenom se pocela primjenjivati i u drugim sferama drustvenog Zivota, uklju¢ujuci podrucje
javnih politika 1 njihovo stvaranje. Heywood (ibid.) nastavlja kako se odluke mogu donositi
koriStenjem sljede¢ih procedura: prepoznavanjem biti problema, odredivanjem ciljeva na
osnovu hijerarhije osobnih preferencija, procjenom raspolozivih sredstava za postizanje cilja
na temelju efikasnosti, sigurnosti i izdataka, te donoSenjem odluka o instrumentima koji ¢e
najvjerojatnije dovesti do ostvarenja postavljenog cilja. Na ovaj nacin, javne politike ne
proizlaze iz brige za rjeSavanjem druStvenih problema, ve¢ su rezultat pregovora i
kompromisa medu suprotstavljenim interesima razli¢itih sudionika.

Proces stvaranja javnih politika unutar ove teorije neki autori smatraju jednostavnim
procesom, pri ¢emu se izbor vrsi na temelju pojedinacnih preferencija aktera (Jones i sur.,
2006). U takvom pristupu politicari kao glavni kreatori politika ,,posjeduju potrebne
informacije koje omogucuju povezivanje napravljenog izbora s njihovim rezultatom,
temeljem koje se potom bira opcija koja vodi najpozeljnijem rezultatu* (Jones i sur., 2006:51).

U sklopu teorije racionalnog izbora razvio se ,ograniceni racionalizam® ¢iji je
utemeljitelj Herbert Simon (Jones 1 sur., 2006; Petak, 2007). Simon kritizira prethodni koncept
polaze¢i od teze da pojedinci ne mogu u potpunosti donositi racionalne odluke jer ih
ogranicavaju ¢imbenici poput kognitivnih sposobnosti, koli¢ine informacija i emocionalne

reakcije (Simon, 1947, prema Jones i sur., 2006).

1.4.2. Teorija elita
ElitistiCki pristup nastao je u Italiji krajem 19. st. i pocetkom 20. st. (Pavlovi¢, 2011), a

oblikovali su ga Gaetano Mosca i Vilfredo Pareto. Mosca (1939:50) postavlja tvrdnju da ,,u
svim drustvima - od onih koja su vrlo slabo razvijena i jedva da su dosegla pocetak
civilizacije pa do onih najnaprednijih i najmo¢nijih - postoje dvije klase ljudi: klasa koja vlada
i klasa kojom se vlada. Ona prva klasa, koja je uvijek malobrojnija, obavlja sve politicke

funkcije, monopolizira vlast i koristi se prednostima koje vlast donosi, dok drugu, brojniju
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klasu, prva usmjerava i nadzire, na nacin koji je ¢as vise, ¢as manje zakonit, odnosno ¢as vise,
¢as manje proizvoljan i nasilan“. Teoretiar Vilfredo Pareto (2011) poznat je po teoriji kruznih
elita, u kojem procesu jedna elita zamjenjuje drugu, odnosno stare elite otpadaju, a nove se
pojavljuju. Na ovaj nacin dolazi do cirkularne smjene u druStvenim strukturama. Prema Paretu
dominacija elite temelji se na posebnim kvalitetama koje elita posjeduje (Pareto, 1966, prema
Hill, 2010). Kod teorije elita klju¢na je uloga moci, a prema Weberu (1978:53) moc je
,vjerojatnost da ¢e jedan akter unutar druStvenog odnosa biti u poziciji da provodi svoju volju
unato¢ otporu, bez obzira na osnovu na kojoj ta vjerojatnost pociva“.

Autor C. Wright Mills (1959) pod vladaju¢om elitom smatra one politicke, ekonomske
1 vojne krugove koji, kao slozen skup medusobno povezanih klika (druzina), zajednicki
donose odluke koje imaju makar nacionalne posljedice. Prema Millsu (ibid.) temeljne odluke
u drustvu donosi mala skupina pojedinaca ¢ija mo¢ proizlazi iz klju¢nih pozicija u vladi,
korporacijama 1 vojsci. Doprinos pojmu mo¢i dali su i Harold Lasswell i Morton Kaplan
(2017:75) koji mo¢ odreduju na sljedeé¢i nacin: ,.koncept moci je vjerojatno najosnovniji u
cijeloj politickoj znanosti“ budu¢i da je ,,politicki proces oblikovanje, raspodjela i upotreba
mo¢i“. Drugim rije€ima, mo¢ je prisutna u svim fazama oblikovanja politika te utjeCe na
donosenje odluka na svim razinama (Petkovi¢, 2014b). Hill (2010:37) zakljucuje da se ,,mo¢
elita moze zasnivati na raznolikim izvorima: obnaSanju formalnih funkcija, bogatstvu,

tehnickoj stru¢nosti, znanju 1 dr.*.

1.4.3. Pluralisticka teorija

Pluralizam se temelji na ideji da je moderno drustvo strukturirano od niza raznih
interesa, gdje se mo¢ demonstrira kroz aktivnosti skupina, politickih stranaka, interesnih
skupina ili grupa za pritisak, pri ¢emu svaka od tih grupa zastupa jedan od segmenata tih
interesa. Takva raznovrsnost interesa smatra se pozeljnom jer ima pozitivan utjecaj na
drustveni zivot (Schwarzmantel, 1994, prema Hill, 2010). Prema tom pristupu implicira se da
su interes 1 mo¢ glavni elementi djelovanja druStvenih snaga. Medu zagovarateljima teorije
pluralizma, u pogledu razumijevanja procesa oblikovanja javih politika, istice se Robert Dahl
(Hill, 2010:28). Prema Dahlu (1961) mo¢ je Siroko raspodijeljena medu razli¢itim skupinama
drustva gdje svaka skupina utjece na donoSenje odluka, s tim da niti jedna od skupina nije
prevladavaju¢a. Ovakva teza dovodi zakljucka da svaka skupina moZze utjecati na ostvarenje
svojih ciljeva i prioriteta za koje se zalaze. Nadalje, Hill (2010) pojasnjava kako svaki
pojedinac ili skupina ima neku mo¢ koja je povezana s druStvenim polozajem, kao na primjer

novac, struc¢nost 1 informacije, na nacin da niti jedan akter nije dominantan. U tom kontekstu
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Hill (ibid.) smatra, pozivaju¢i se na Dahla, da i drzavna tijela pripadaju druStvenim skupinama
budu¢i da se nalaze u polozaju utjecaja. Kako bi se ustanovilo tko posjeduje mo¢, pluralisti
analiziraju konkretne situacije u kojima se donose odluke te ispituju koji akteri sudjeluju i ¢ije
preferencije imaju prevagu (Smith, 1990). Stoga je bitna mo¢ koju odredena skupina
posjeduje u procesu odluc¢ivanja u odnosu na drugu skupinu radi prihvacanja njenih ideja.

U akademskoj raspravi brojni su kriti¢ari ukazivali na idealistic¢ki pristup pluralistickih
teoreti¢ara i utopisticku hipotezu o ravnotezi moc¢i u drustvu. U tom kontekstu Hill (2010)
iznosi dva argumenta protiv pluralisticke perspektive. Prema prvome, taj pristup ne nudi
odgovaraju¢i model demokracije jer je previSe neizravan ili se zbog tolike razine raznolikosti
op¢a volja ne moze ostvariti. Prema drugome, pluralizam stvara obmanjujuc¢u optimisti¢nu
sliku o nac¢inu na koji je mo¢ strukturirana u tzv. pluralistickom drustvu. Daljnja kritika
pluralizma, posebno Dahlova stava o Sirokom pristupu moci, dolazi od Bachrach i Baratz
(1962). Oni smatraju da je Dahlov pristup problemati¢an jer zanemaruje ostvarivanje moci,
fokusiraju¢i se prvenstveno na ve¢ dogovorena i nekonfliktna pitanja u procesu donosenja
odluka, a ne nudeéi jasne kriterije za razlikovanje vaznih i nevaznih politickih pitanja.
Bachrach 1 Baratz (1962:948) smatraju da se ,,mo¢ ostvaruje kada A sudjeluje u donosenju
odluka koje utjecu na B. Ujedno, mo¢ se ostvaruje 1 kad se A usmjerava svoju energiju na
stvaranje ili jacanje druStvenih i politickih vrijednosti, kao i institucionalnih praksi koje
ogranicavaju opseg politickog procesa do javnih rasprava o pitanjima koja su za A razmjerno

bezopasna“.

1.4.4. Institucionalna teorija

U okviru prouCavanja procesa oblikovanja javnih politika, institucionalna teorija
zauzima posebno mjesto, a u kojem kontekstu je Petek (2021a) smatra jednim od najcesce
primjenjivanih pristupa. S druge strane, Petkovi¢ (2013:340) istie da institucionalizam
premjesta fokus s ,,politickih procesa na razli¢ito koncipirane institucije kao autonomne
okvire koji strukturiraju djelovanje i tako odreduju pravila i ishode javnih politika®. Hill
(2010) interpretira da institucionalni pristup istrazivanja javnih politika promatra te politike
unutar organizacijskog okvira, gdje se djeluje prema uspostavljenim normama, vrijednostima,
odnosima, strukturama mo¢i 1 standardnim operativnim procedurama. Hill (ibid.) takoder
razmatra kako se ti okviri (organizacijski) formiraju 1 kakva ograni¢enja namecu, kao 1 uvjete
pod kojima su te strukture podlozne promjenama. Navedena glediSta omogucuju dublje
razumijevanje nacina na koji se politicko djelovanje odvija unutar odredenih okvira, pri cemu

ujedno ostavlja prostor za postavljanje i tumacenje utvrdenih pravila.
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Nadalje, autori poput Marceti¢ i Ranci¢ (2017:111) smatraju da institucionalni pristup
»,sadrzava iznimno prakticne alate za pracenje drustvenih promjena u vremenskom,
prostornom, strukturnom i drugim kontekstima®. Stoga se utjecaj institucionalizma na proces
oblikovanja javnih politika u danaSnjem vremenu ne promatra samo s glediSta utjecaja
formalnih institucija vlasti nego se proSiruje i na institucionalni utjecaj izvan formalnih
institucija vlasti (Hall, 1986, prema Hill, 2010). U tom pogledu Hall (ibid.) ukazuje na dva
bitna ¢imbenika i njihove uloge: prvo, organizirani proces oblikovanja javnih politika
odreduje razinu mo¢i koju odredena skupina aktera primjenjuje na rezultate tih politika, i
drugo, organizacijska pozicija odreduje nacin na koji akteri postavljaju vlastite interese, a
¢ime uspostavljaju njihovu institucionalnu odgovornost i odnos s drugim akterima. Na ovaj
nacin organizacijski ¢imbenici odreduju intenzitet pritiska koji akteri mogu primijeniti na
javne politike i mogucéi smjer tog pritiska.

Hill (2010:71), analizirajuéi institucionalizam, smatra da se institucionalni pristup,
kako bi djelovao na zadovoljavajuéi nacin, ,,mora pozabaviti odnosom izmedu strukture i
djelovanja (akcije), a ne samo isticati institucionalna ogranicenja®. Struktura i uloga institucija
predstavljaju medusobno povezane elemente koji zajedno c¢ine jedinstven sustav koji
unaprijed postavlja uvjete i ponasanje sudionika. Nadalje, Hill (ibid:71) smatra kako
»politicko djelovanje nije samo igra koja se vodi prema pravilima, ve¢ je ono Cesto i
nastojanje da se ta pravila dogovore na nov nacin‘“. Drugim rije¢ima, politicko djelovanje nije
samo natjecanje koje se vodi po pravilima, nego i pokusaj da se ta pravila drugacije oblikuju.
U skladu s time, pravila se ne percipiraju kao fiksna, ve¢ se mogu preispitivati, razvijati i
mijenjati. Ovo stajaliSte nadopunjuje Immergut (1992:63) naglasavaju¢i da ,,institucije ne
dopustaju predvidanje ishoda javne politike, ve¢ uspostavom pravila igre ipak omogucuju
naslu¢ivanje nacina na koji ¢e se sukobi vezani uz politike manifestirati“. Problem s kojim se
suoCava institucionalna teorija je taj $to u naglasavanju strukture ,,viSe objasnjava stabilnost
nego promjene* (Hill, 2010:73). U pogledu promjena, institucionalna teorija je polazista da se

one svakako dogadaju, ali da postoje znacajna ogranic¢enja s kojima se suocavaju.

1.4.5. Okvir zagovarackih koalicija

Teorijski pristup koji se, prema pojedinim autorima, smatra neizbjeZnim u procesu
oblikovanja javnih politika, a koji fokus stavlja na utjecaj aktera na proces donosenja javnih
politika, poznat je kao ,,okvir zagovaracke koalicije” (The Advocacy Coalition Framework —
ACF (Petek, 2021a:227)). Radi se teorijskom okviru koji su razvili Paul Sabatier i Hank
Jenkins-Smith (1988, 1993, prema Sabatier, 2007) krajem 80-ih godina proslog stoljeca
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(Hoefer, 2023:1). Ova teorija se temelji na hipotezi da se javne politike, kao slozen proces, ne
mogu isklju¢ivo tumaciti putem faznog modela procesa stvaranja javnih politika (Jenkins-
Smith i Sabatier, 1994). Radi se o teoriji koja se bavi praenjem promjena u javnim
politikama kroz duze vremensko razdoblje, a osobito je usmjerena na proucavanje politika
koje se odvijaju u kra¢im medufaznim periodima unutar tog dugorocnog procesa (Sabatier,
1988, Jenkins-Smith, 1998, prema Jenkins-Smith i1 Sabatier, 1994).

Ovaj okvir nastao je kao odgovor na nezadovoljstvo dotadasnjim pristupima
proucavanja provedbe javnih politika, a cilj mu je sjediniti najbolje elemente pristupa ,,top
down — odozgo prema dolje* i ,,bottom up — odozdo prema gore” u analizi procesa
oblikovanja javnih politika (Sabatier, 1986, prema Jenkins-Smith i Sabatier, 1994:178).

Okvir zagovaracke koalicije temelji se na najmanje Cetiri kljucne pretpostavke. Prvo,
razumijevanje promjena javnih politika i njihovo proucavanje zahtjeva dugorocno vremensko
razdoblje, desetlje¢e ili duze. Drugo, najuinkovitiji nacin promatranja promjena javnih
politika kroz navedeni vremenski period jest njihovo sagledavanje kroz podsustave politika i
interakcije aktera iz razli¢itih institucija, koji prate razvoj politika i nastoje utjecati na odluke
vlasti u podrucju njihovog interesa. Trec¢e, meduvladine institucije trebaju biti sastavni dio tih
podsustava, narodito u sferi nacionalne politike. Cetvrto, javne politike ili programi mogu se
promatrati 1 kao sustavi uvjerenja jer odrazavaju skup vrijednosnih prioriteta s uzro¢nim
pretpostavkama o tome kako se odredeni ciljevi mogu ostvariti (ibid.). Prema ovoj teoriji,
proces stvaranja javnih politika podrazumijeva zagovaracku koaliciju koja obuhvaca aktere iz
razli¢itih institucija, a koji akteri dijele slicna uvjerenja vezana uz odredenu javnu politiku
(Sabatier, 2007). Ako bismo izdvojili nekoliko odrednica ovog pristupa, moglo bi se reci da
one obuhvacaju podsustave javnih politika, interakciju aktera (formalnih 1 neformalnih),
proucavanje javnih politika, stvaranje koalicija, raspolozive resurse te sustave uvjerenja.

Okvir koalicije za zagovaranje kao pristup pomaZze u razumijevanju slozenih situacija
u procesu oblikovanja javnih politika (Sabatier, 1993, u Birkland, 2016). Prema Birklandu
(ibid.) pridonosi boljem razumijevanju nacina na koji se javnopoliticke zajednice organiziraju.
U svojoj analizi Birkland (ibid.) zagovaracku koaliciju vidi kao skupinu aktera koji se
okupljaju na temelju zajedni¢kog uvjerenja o odredenoj temi ili problemu. Autor (ibid.)
smatra da je okvir zagovaracke koalicije vazan model u procesu oblikovanja javnih politika
jer se temelji na pretpostavci da su interesne skupine organizirane u zajednicama koje
okupljaju zainteresirane gradane, primjerice kroz civilne udruge 1 inicijative, a unutar

podrucja odredene javne politike.
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Zakljucno, navedeni teorijski pristupi nude razliita tumacenja procesa oblikovanja
javnih politika te istiCu razli¢ite izvore utjecaja i1 logike odluivanja. Teorija racionalnog
izbora (Smith, 2007; Hill, 2010; Heywood, 2019) polazi od pretpostavke da se odluke donose
na temelju individualnog interesa putem racionalne procjene problema, ciljeva i sredstava, uz
posredovanje pregovora i kompromise izmedu suprotstavljenih interesa aktera, pri ¢emu
Simonov koncept ,ograniCenog racionalizma®“ upozorava na nedostatak informacija i
kognitivna ograni¢enja (Jones i sur., 2006; Petak, 2007). Za razliku od toga, teorija elite
(Mosca, 1939; Pareto, 2011; Mills, 1959) naglasava koncentraciju mo¢i u uskim, medusobno
povezanim grupacijama (vladajuca elita, ekonomske 1 birokratske strukture). S druge strane,
pluralisticka teorija (Dahl, 1961; Hill, 2010) tvrdi da je mo¢ disperzirana medu brojnim
interesnim skupinama (stranke, gospodarstvenici, udruge, lokalne zajednice) koje se natjecu
za utjecaj. Kriticari pluralisticke teorije (Bachrach i Baratz, 1962) ukazuju na neravnomjernu
raspodjelu mo¢i, Sto se ocituje u kontroli javnopoliticke agende. Nadalje, institucionalna
teorija (Petek, 2021a; Petkovi¢, 2013; Hill, 2010) isti¢e ulogu formalnih pravila, normi i
institucionalne strukture koje postavljaju okvire 1 procedure koje usmjeravaju ponasanje
aktera i utjecu na ishod politika. Okvir zagovarackih koalicija (Jenkins-Smith i Sabatier, 1994;
Sabatier, 2007) naglaSava vaZnost dugoro¢nih saveza ili koalicija aktera povezanih
zajedni¢kim uvjerenjima u promicanju promjena javnih politika.

U kontekstu oblikovanja javnih politika u hrvatskom okruzenju, a u pogledu
dokumenata koji su predmet analize u ovom radu - Nacionalnog plana stambene politike
Republike Hrvatske do 2030. te Zakona o nacinu izvrSenja presuda Europskog suda za ljudska
prava u skupini predmeta Statileo protiv Hrvatske (broj zahtjeva: 12027/10 1 dr.) i Odluke
Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-1-3242/2018 i dr. - polazi se od pretpostavke da
proces njihova oblikovanja, kao 1 njihov normativni sadrzaj, ukazuju na odredene teorijske
pristupe u tom procesu. U prvo navedenom dokumentu zamjetan je institucionalizam,
isprepleten s teorijom elita, imajuc¢i u vidu da iniciranje donoSenja Nacionalnog plana usko
povezano sa strateSkim dokumentima poput Nacionalne razvojne strategije Republike
Hrvatske do 2030.! te Strategije demografske revitalizacije RH do 2033.2. U drugo

navedenom dokumentu uoCava se snazan institucionalizam, pristup koji je povezan s

! Nacionalna razvoja strategija Republike Hrvatske do 2030. godine. Narodne novine, br. 13/21.
2 Strategija demografske revitalizacije Republike Hrvatske do 2033. Narodne novine, br. 36/24.
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ustavnom obvezom drzave za provedbu medunarodne presude® i odluke Ustavnog suda®.

Navedena dva pristupa ujedno predstavljaju teorijski okvir ovog rada.

1.5.  Faze javnih politika

U procesu razvijanja javnih politika srediSnje mjesto zauzimaju koraci koji
usmjeravaju njihov nastanak. Prema Petku (2007) oblikovanje javnih politika obuhvaca niz
faza 1 odluka, koji predstavlja najcesci i najstabilniji oblik kreiranja javnih politika. Temelje
ovih koraka poznatih kao ,,fazni pristup* uspostavio je Harold Lasswell (Howlett i Giesta,
2013:17), pri ¢emu je identificirao sljede¢ih sedam faza: 1. prikupljanje informacija (eng.
intelligence), 2. promocija (eng: promotion), 3. propisivanje (eng. prescription), 4. utvrdivanje
podudarnosti (eng: invocation), 5. primjena (eng. application), 6. ukidanje javne politike ili
programa (eng. fermination) 1 7. vrednovanje (eng. appraisal) (Lasswell, 1971:28). U vecini
literature o javnim politikama slijedi se navedeni pristup, ali broj faza oscilira od autora do
autora (Petak, 2008). Po Parsonsu (1995:77-81, prema Petak, 2007) taj model moze se
sastojati od razli€itog broja faza, od tri, kako sugerira Herbert Simon (1947), do devet prema
Hogwoodu i Gunnu (1984).

U najnovijim istrazivanjima u javnopolitickom procesu najces¢e se koristi sljedecih
pet faza (Howlett 1 Giesta, 2013): 1. postavljanje dnevnog reda, 2. formuliranje javne politike,
3. donoSenje odluke, 4. provedba javne politike, 1 5. evaluacija javne politike. Fazni pristup
predstavlja neku vrstu ,,opée mape* za razvijanje javnih politika (Hupe i1 Hill, 2006:27). U
hrvatskim javnim politikama primjecuje se utjecaj prethodno navedenih svjetskih ideja na
domace autore ali 1 na tijela javne vlasti koja stvaraju javne politike. Prema GrdeSi¢u (1995)
proces kreiranja javnih politika u Hrvatskoj prolazi kroz pet faza. Sinko (2018:112) navodi
uvrijeZzenu podjelu koja obuhvaca: 1. inicijativu (definiranje dnevnog reda), 2. formulaciju
(odabir opcija), 3. odlucivanje, 4. implementaciju, 1 5. evaluaciju (vrednovanje javne politike).
U nastavku ¢e se opisati klju¢ne odrednice svake pojedine faze:

— Dnevni red: podrazumijeva okolnost u kojoj akteri prepoznaju odredeni druStveni
problem te daju niz prijedloga za njegovo rjeSavanje (Howlett 1 sur.,, 2009, prema
Howlett i Geist, 2013). Ova se faza odnosi na spoznaju da je nakon prepoznavanja
odredenog problema potrebno osigurati da donositelji javnih politika taj problem

dozivljavaju bitnim 1 politicki relevantnim kako bi ga uvrstili na dnevni red (Fink

3 Ustav Republike Hrvatske. Narodne novine, br. 56/90, 135/97, 08/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01,
76/10, 85/10, 05/14. Clanak 134.

4 Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske. Narodne novine, br. 99/99., 29/02. i 49/02. - pro¢ii¢eni
tekst. Clanak 31.
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Hafner, 2001). Fink Hafner (ibid.) ovu fazu smatra presudnom jer proces stvaranja
javnih politika ne moze zapoceti bez prepoznavanja problema i ukazivanja na njega
donositeljima odluka. S druge strane, Grdesi¢ (1995:62) navodi kako dnevni red
predstavlja skup tema koje nadlezne institucije odabiru za svoj rad, a na koje ¢e tijekom
odredenog vremenskog perioda utrositi sredstva i usmjeriti energiju raznih aktera. Prema
Heywoodu (2019) inicijativa za donoSenje javnih politika moze se pokrenuti na dva
nacina - ,,0dozgo“ (eng. top-down) i ,,0dozdo” (eng. bottom-up). Dok inicijativa
,»0dozgo*“ poti¢e od politickih voda, vlade, drzavnih i drugih tijela javne vlasti,
inicijativu ,,odozdo* pokrece drustvo, primjerice pritiskom javnosti, djelovanjem raznih
skupina, medijskim kampanjama. Heywood (ibid.) naglasava kako ovu fazu odlikuje
angaziranost velikog broja aktera.

Formuliranje: u ovoj fazi identificira se izrada skupa alternativa javnih politika za
rjeSavanje odredenog problema i suzavanje tog skupa opcija u pripremi za kona¢nu
odluku o javnoj politici (Sidney, 2007). To obuhvaca izradu normi, odnosno
instrumenata, kao Sto su kazne, potpore, zabrane, prava i dr. te definiranje na koga ¢e se
one primjenjivati ili kada ¢e stupiti na snagu (ibid.). S druge strane, ova faza se opisuje 1
kao proces razvijanja posebnih opcija javnih politika unutar vlade, tijekom kojeg se
raspon mogucih izbora suzava isklju¢ivanjem neizvedivih opcija, pri ¢emu razni akteri
nastoje osigurati da njihovi prijedlozi zauzmu visoko mjesto medu preostalim opcijama
(Howlett 1 sur., 2009, u Howlett i Geist, 2013). Prema Dyeu (2016) proces osmisljavanja
javnih politika odvija se unutar drzavnih birokracija, u prostorijama zakonodavnih
odbora, na sastancima posebnih komisija, u organizacijama koje se bave planiranjem
javnih politika 1 u uredima razli¢itih organizacija koje zastupaju odredene interese. U
ovoj fazi klju¢nu ulogu ima specificno znanje stru¢njaka (Petek i Kovaci¢, 2025). Prema
Heywoodu (2019) ovu fazu karakterizira zastupljenost Sirokog kruga aktera.
Odlucivanje: faza koja, prema nekim misljenima, predstavlja vrijeme u kojem vlada
1izmedu vise opcija bira onu koja ¢e postati sluzbena javna politika (Howlett 1 sur., 2009,
u Howlett 1 Geist, 2013). Grdesi¢ (1995) opisuje odlucivanje na dva nacina, u Sirem i
uzem smislu, pri ¢emu $iri kontekst ¢ini proces legitimacije politickog djelovanja, a uzi
kontekst ¢ini formalni odabir. Prema autoru (ibid.:103) odluke se donose kroz posebne
institucije koje imaju odredene formalne ovlasti za odluc¢ivanje, odnosno usvajanje, kao
Sto su parlament i vlada. Takve institucije koriste unaprijed propisane procedure, kao Sto
su rasprave, glasanje i druge procedure (ibid.). S obzirom na to da se radi o

institucionaliziranom odlu¢ivanju, u ovoj fazi sudjeluju drzavni sluzbenici, politi¢ari,
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savjetnici 1 vazne grupacije, pa je time ne karakterizira Sirok krug aktera (Heywood,
2019).

Provedba javnih politika: ova faza obuhvaca provedbu usvojenih javnih politika
primjenom razli¢itih instrumenata (programa, poticaja) s ciljem promjene nacina
raspodjele dobara i1 usluga u drustvu, tako da te promjene budu uskladene s
vrijednostima 1 interesima skupina na koje se te odluke odnose (Howlett i sur., 2009, u
Howlett 1 Geist, 2013). S druge strane, prema Dyeu (2016) ova faza obuhvaca sve
aktivnosti koje se poduzimaju u primjeni javnih politika koje je donijelo zakonodavno
tijelo. Colebatch (2004) prikazuje implementaciju kao fazu u kojoj se planirane javne
politike provode u praksi, ¢ime se ostvaruju njihovi ciljevi. U ovoj fazi izrazena je
ukljucenost raznih aktera (sindikati, udruge) koji se ponekad ne percipiraju kao izravni
provoditelji javnih politika (ibid.). Petak (2009:286) smatra da se kroz implementaciju
neke javne politike moze utvrditi koji oblik djelovanja provodi vlada ili drugo nadlezno
tijelo 1 kakve ¢e posljedice takvo djelovanje imati na drustvo.

Evaluacija: posljednja faza u kojoj drzavni 1 druStveni akteri prate rezultate i uinke
donesenih i1 provedenih javnih politika (Howlett i sur., 2009, u Howlett 1 Geist, 2013).
Evaluacijom se prate rezultati i posljedice javnih politika, a provodi se u vrijeme njihove
implementacije (Grdesi¢, 1995). Sli¢no odredenje evaluacije daje Dye (2016), prema
kojem se evaluacija odnosi na ispitivanje posljedica primjene odredene javne politike, a
provodi se putem sasluSanja, izvjeStavanja, programskih mjera, posjeta lokaciji,
istraZivanja javnog mnijenja i ocjenjivanja prigovora gradana.

U ovom radu faze javnih politika ne promatraju se samo kao teorijski opis procesa
javnih politika ve¢ kao analiticki okvir za proucavanje utjecaja civilnog drusStva na
oblikovanje javnih politika. Pomocu ovih faza u poglavlju 4. Analiza utjecaja civilnog
druStva na stambenu politiku identificirat ¢e se kako civilno drustvo koristi formalne i
neformalne mehanizme utjecaja koji ¢e biti detaljno objasnjeni u poglavlju 2. Civilno

drustvo.

1.5.1. Akteri u fazama javnih politika

U ovom dijelu fokus je na tome tko sudjeluje u procesu kreiranja javnih politika,

odnosno na koji se nacin akteri mogu ukljuciti u proces njihova donoSenja. Sukladno ranije

izradenoj podjeli aktera na formalne i neformalne, ovdje ¢e se prikazati kako se oni mogu

ukljuciti u fazama javnih politika. Sukladno ranijoj podijeli sacinjenoj prema Birklandu

(2016), formalni akteri, zakonodavna, izvrSna i sudbena vlast, sudjeluju u procesu oblikovanja
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javnih politika na temelju normativnog okvira, ustava i zakona, s tim da glavnu ulogu igraju
sluzbenici 1 duznosnici. S druge strane, neformalni akteri pravo sudjelovanja u oblikovanju
javnih politika izvode iz opéeg prava sudjelovanja u demokratskom poretku, kako bi stitili
interese odredenih drustvenih skupina (ibid.). U ovom slucaju uloga formalnih aktera u
oblikovanju javnih politika unaprijed je propisana, dok neformalni akteri sudjeluju unatoc
nedostatku formalne zakonske osnove, a §to im omogucuje politicki sustav.

Nije dovoljno utvrditi tko sudjeluje u procesu oblikovanja javnih politika, ve¢ je
potrebno razumjeti razloge ukljucivanja te temelje na kojima ono pociva. Colebatch (2004)
postavlja tri elementa koji odreduju participaciju aktera u procesu kreiranja javnih politika:
vlast, ekspertizu 1 poredak. Prema Colebatchu (ibid.) viast zauzima pocetno mjesto u procesu
kreiranja javnih politika (dnevni red i formulacija), ¢ime se stvara legitimnost. Nosioci vlasti
mogu biti pojedinac (npr. ministar), kolektivno tijelo (kabinet, nacionalno vijece), ¢lanovi
zakonodavnog tijela ili samo zakonodavno tijelo (faza odlucivanja), kao 1 sudovi (u fazi
implementacije). Na drugom mjestu je ekspertiza, budu¢i da su javne politike usmjerene na
rjeSavanje odredenih drustvenih problema, S§to zahtjeva odredenu razinu stru¢nog znanja.
Ekspertiza pri tome varira, ovisno o podrucju na koje se javna politika primjenjuje. Posljednja
osnova, poredak, predstavlja ustaljenu i1 predvidljivu organizaciju aktivnosti u procesu.
Kreiranje poretka Cesto se promatra kroz prizmu nadzora - kako osigurati da se politika
kreirana na vrhu provede kroz cijeli sustav te kako izbjeci birokratsku krutost 1 sporost
(provedba). Potreba za jasnim poretkom postaje izraZzena kada se oblikovanje javnih politika
promatra u kontekstu razli¢itih organizacija. Ova tri elementa, na neki nacin, imaju ulogu
,vratara® jer svaki od njih omogucuje razli¢itim akterima sudjelovanje u procesu oblikovanja
javnih politika (Colebatch, 2004:27).

U kontekstu uloge neformalnih aktera u formiranju javnih politika, Purman (2020b)
prikazuje razlike u toj ulozi kroz tri razine. Prvu razinu Cini informiranje koje obavljaju
donositelji odluka prema gradanima. Ovdje se radi o jednosmjernoj komunikaciji, pri ¢emu je
cilj upoznati javnost s odredenim politikama, planovima i mjerama. Druga razina predstavlja
konzultiranje, §to omogucuje dvosmjerni tok informacija. Ona obuhvaca savjetovanje s
javnoscu, prikupljanje misljenja, komentara i prijedloga, ali samo u odnosu na teme koje su
ve¢ stavljene na dnevni red i otvorene za raspravu. Posljednju razinu ¢ini participacija, koja
ukljucuje dijalog, suradnju i partnerski odnos kao i mogucnost predlaganja dnevnoga reda.
Prikazane razine odrazavaju razli¢ite stupnjeve angaziranosti i mogucnost utjecaja ukljucenih

aktera.
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Promatrajuéi proces stvaranja javnih politika kroz fazni pristup, Fink Hafner (2001)
istice da se u svakoj od faza pojavljuju razliciti akteri i njihove aktivnosti, pri ¢emu se
posebno osvrée na ulogu organizacija civilnog drustva (OCD), $to ¢e se prikazati u nastavku
sukladno autori¢inu tumacenju (ibid.). U prvoj fazi kljuno je podi¢i svijest o odredenom
problemu medu javnoscu i donositeljima odluka. U ovoj fazi dolazi do izrazaja uloga OCD-
ova, medija 1 stru¢njaka, koji svojim javnim djelovanjem mogu povecati prepoznatljivost
problema, senzibilizirati javnost te stvarati pritisak na donositelje odluka kako bi se problem
uvrstio na dnevni red. OCD-ovi ¢esto do izvora informacija dolaze neformalnim putem —
kontaktiranjem ¢lanova i gradana, provodenjem istrazivanja, analizom statistickih podataka,
pregledom relevantne literature te evaluacijom postoje¢ih problema 1 slicno. U fazi
formulacije dolazi do izrazaja uloga stru¢njaka, istrazivaca, dok OCD-ovi mogu pruziti
podrsku provedbom istrazivanja, evaluacija te analizom prednosti i slabosti pojedinih opcija.
U fazi odlucivanja zastupljeni su politicki akteri (vlada, zakonodavno tijelo), a uloga OCD-
ova moze biti usmjerena na lobiranje, savjetovanje i1 prezentiranje analiza te iznoSenje
argumenata za ili protiv odredenih rjeSenja. Donesene javne politike provode izvrSna tijela, s
mogucnosti OCD-a da sudjeluje u tom procesu. U fazi evaluacije OCD-ovi provode analize i
istrazivanja koja omogucuju argumentirano komuniciranje s donositeljima odluka o potrebi
izmjena, ukidanju ili zamjeni postojecih javnih politika. Ovaj pregled ilustrira kako se uloga
aktera razlikuje u razli¢itim fazama, pri cemu se posebno isti¢e uloga OCD-ova u postavljanju

problema na dnevni red, provedbi 1 evaluaciji javnih politika.

1.5.2. Proces oblikovanja javnih politika u Hrvatskoj

U ovom dijelu rada prikazat ¢e se kako se javne politike oblikuju u Hrvatskoj na
nacionalnoj razini, tko ih stvara, gdje i kako se stvaraju. U tom okviru krenut ¢e se od tijela
koje ima sredi$nju ulogu u oblikovanju javnih politika u Hrvatskoj, a to je Vlada Republike
Hrvatske (u daljnjem tekstu: Vlada), koja ima izvr$nu vlast. U skladu s odredbama Zakona o
Vladi Republike Hrvatske®, ona definira, usmjerava i koordinira provedbu politika i programa.
U tu svrhu Vlada kao stvaratelj, razvija i donosi strategije, postavlja smjernice, donosi razne
akte te poduzima druge potrebne mjere za reguliranje odnosa unutar svog djelokruga
nadleznosti. Clanove Vlade ¢&ine predsjednik, potpredsjednici i ministri, koji su ovlasteni i
obvezni sudjelovati u donoSenju odluka i glasati o tockama koje se nalaze na dnevnom redu
tjednih sastanaka. NajviSe politicko tijelo unutar Vlade je Uzi kabinet, koji ¢ine predsjednik

Vlade i potpredsjednici, a ¢ija je zadaca predlaganje 1 provedba Vladinih politika. Osim toga,

5> Zakon o Vladi Republike Hrvatske. Narodne novine, br. 150/11, 119/14, 93/16, 116/18, 80/22, 78/24.
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Vlada ima ovlast predlagati zakone i druge pravne akte Hrvatskom saboru (u daljnjem tekstu:
Sabor) te provoditi zakone 1 druge odluke koje donosi Sabor, a donosi i1 uredbe za njihovu
primjenu.

S obzirom na svoje formalne ovlasti, posebno ovlasti predlaganja zakona i
podzakonskih akata Saboru, Vlada predstavlja klju¢nog aktera u procesu oblikovanja javnih
politika, kako konstatiraju Vidovi¢ 1 Petek (2023). Prema njihovu misljenju sve inicijative
moraju biti razmotrene na razini Vlade prije nego $to budu upucene u daljnju proceduru ili
predlozene Saboru. Autori (ibid.) naglasavaju da u tom okviru najznacajniju ulogu imaju
predsjednik Vlade, Uzi kabinet 1 kabinet ministara, sugeriraju¢i da navedeni duZnosnici
definiraju javnopoliticke prioritete. Stoga se moze zakljuciti da je Vlada kompleksno i
viSeslojno organizirano kolektivno tijelo.

U skladu s Poslovnikom Vlade Republike Hrvatske®, Vlada utvrduje prijedloge zakona
1 drugih propisa koje ¢e donositi Sabor. U tu svrhu Vlada moze donijeti zakljuc¢ak kojim ¢e
zaduziti ministarstvo ili drugo drzavno tijelo (tijela drzavne uprave) da, u okviru svoje
nadleznosti, pripremi prijedloge zakona i drugih propisa, koje ¢e Vlada potom uputiti na
usvajanje Saboru. Nadleznosti tijela drzavne uprave propisane su Zakonom o sustavu drzavne
uprave’, koji propisuje da ta tijela izraduju nacrte prijedloga zakona, uredbi i razli¢itih
Vladinih prijedloga, kao i nacrte strateSkih i planskih dokumenata te prati efektivnost
primjene zakona, uredbi 1 drugih akata Vlade. Takoder, Vlada ima mogucnost zaduZiti svoje
radno tijelo, poput Ureda za zakonodavstvo ili drugu stru¢nu sluzbu, da pripremi prijedlog
zakona ili drugih akata.

Istrazivanja pokazuju ustaljenu praksu izrade nacrta zakonskih prijedloga u
ministarstvima 1 ostalim tijelima drzavne uprave, u skladu s njihovom nadleznos¢u, temeljem
zakljucka Vlade kojim se ta tijela obvezuju na obavljanje navedenih aktivnosti (ODRAZ,
2009). Nadalje, Vlada utvrduje kljucna pitanja kojima se ureduju predmetni zakoni, kao i
vremenske okvire za njihovo oblikovanje, odnosno izradu (ibid.). Prikazani model naglasava
administrativnu funkciju ministarstava u fazi formuliranja javnih politika, Sto ukljucuje
kreiranje propisa 1 koordinaciju razli¢itih ukljuenih aktera (Purman, 2020a). Na taj nacin
ministarstva ne djeluju isklju¢ivo kao tehnicki izvrsitelji politickih odluka, ve¢ imaju vaznu

ulogu u identificiranju odgovaraju¢ih moguénosti za razvoj javnih politika (ibid.).

6 Poslovnik Vlade Republike Hrvatske. Narodne novine, br. 154/11, 121/12, 7/13, 61/15, 99/16, 57/17, 87/19,
88/20, 68/24.
7 Zakon o sustavu drzavne uprave. Narodne novine, br. 66/19, 155/23.
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Prema Ustavu Republike Hrvatske® (u daljnjem tekstu: Ustav), prijedlog zakona, osim
Vlade, moze podnijeti svaki zastupnik, klubovi zastupnika i radna tijela Sabora. Unato¢
navedenoj moguénosti, dosadasnja praksa upucuje na Cinjenicu da je Vlada najceséi
predlagatelj zakona, ¢iji se prijedlozi u vecini slucajeva prihvacaju (ODRAZ, 2009).
Istovremeno, Ustavom je propisano da je Sabor ovlasten odlucivati o usvajanju i izmjeni
Ustava, kao 1 o donosenju zakona i drzavnog proracuna. U okviru tih ovlasti, u skladu s
Poslovnikom Hrvatskog sabora,” u radnim tijelima Sabora (odborima i povjerenstvima)
raspravlja se o prijedlozima i poticajima za usvajanje zakona i drugih akata. Radna tijela
Sabora pri tome imaju moguc¢nost uklju¢ivanja znanstvenih i drugih organizacija kao 1
pojedinih stru¢njaka u proces pripreme akata ili u razmatranje pojedinog pitanja iz svog
djelokruga. U svrhu prikupljanja stru¢nih misljenja ili Sire rasprave o prijedlogu akta,
pojedinim rjeSenjima iz prijedloga ili vazeceg akta, kao i radi razjasnjenja pitanja od javnog
interesa, radna tijela mogu organizirati javno sasluSanje. Osim toga, radna tijela mogu na
svoje sjednice pozivati javne, znanstvene 1 stru¢ne djelatnike te druge osobe s ciljem
pribavljanja njihova misljenja o raspravnim temama, te moze i imenovati do Sest javnih,
znanstvenih 1 stru¢nih djelatnika koji uzivaju gotovo sva prava ¢lana radnog tijela, osim prava
odlucivanja, a kandidate mogu predlagati stru¢ne udruge, institucije, organizacije civilnog
druStva te pojedinci. Organizacije civilnog druStva, odnosno udruge, imaju mogucnost
samostalno najaviti svoju prisutnost na sjednicama radnih tijela Sabora, a njihovo
sudjelovanje u pravilu biva odobreno, osim u situacijama kada je sjednica zatvorena za
javnost (ODRAZ, 2009).

Navedeni nacini participacije ukazuju na to da se mehanizmi poput javnih sasluSanja
primarno koriste u savjetodavnom svojstvu, pri ¢emu imaju obiljezja proceduralne
participacije koja gradanima omogucuje utjecaj na regulatorni okvir, dok je kona¢na odluka i
dalje u djelokrugu radnih tijela (Steward, 2000, prema Purman, 2020a). Ovakvi pristupi
normativno teze vecoj ukljuCenosti i reprezentativnosti (Purman, 2020a). U kontekstu
participacije, referirat ¢emo se na Arnsteinovo mjerilo gradanskog sudjelovanja (1969, prema
Svir¢i¢ Gotovac 1 sur., 2021) koje obuhvaca spektar od nesudjelovanja do najvise razine,
odnosno nadzora. Prema navedenom mjerilu, na stupnju nesudjelovanja gradani nemaju
stvaran utjecaj na donoSenje odluka jer su izmanipulirani uvjerenjem da se sve odvija u

njihovom interesu. Srednji stupanj predstavlja tokenizam, u kojem su gradani informirani o

8 Ustav Republike Hrvatske. Narodne novine, br. 56/90, 135/97, 8/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01,
76/10, 85/10, 5/14.
° Poslovnik Hrvatskog sabora. Narodne novine, br. 81/13. 113/16. 69/17, 29/18. 53/20, 123/20.
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kreiranju javnih politika, no bez mogucnosti intervencije. Na najviSem stupnju, mo¢ se
redistribuira putem pregovora izmedu javnosti 1 donositelja odluka, ¢ime se osigura
ravnopravnost aktera i nadzor nad procesom oblikovanja javnih politika.

Prema Ustavu svakom pojedincu omoguceno je slanje predstavki i prituzbi, kao i
davanje prijedloga drzavnim i drugim javnim tijelima, uz pravo na odgovore (Cl. 46). Ako
gradani podnesu predstavku ili prijedlog Saboru koji se ti¢e izrade zakona ili drugih akata,
predsjednik mati¢nog radnog tijela obavijest ¢e podnositelja o rezultatima njegove predstavke
ili prijedloga'®. Predstavnici udruga gradana, organizacija civilnog drustva i gradana mogu
pratiti tijek sjednica Sabora, sukladno Pravilniku o javnosti rada Hrvatskog sabora i radnih
tijela'!. Drugim rije¢ima, mjesto stvaranja javnih politika nalazi se unutar razli¢itih Vladinih
institucija i tijela, ali i unutar Sabora i saborskih odbora. U skladu s ustavnim i podzakonskim
mehanizmima rada Sabora, participacija gradana i1 organizacija civilnoga drustva u
zakonodavnom procesu ogranicena je na inicijativne i1 savjetodavne oblike, bez izravnog
prava zakonodavnog predlaganja. U skladu s tim, gradani, organizacije civilnog drustva i
ostali predstavnici javnosti nemaju pravo neposredno predlagati zakone. Medutim, putem
predstavki 1 prituzbi mogu uputiti inicijativu za donoSenje, izmjenu i/ili dopunu zakona
predsjedniku Sabora ili nadleZnom radnom tijelu, koji takvu inicijativu u obliku prijedloga
zakona moze proslijediti predsjedniku Sabora radi pokretanja zakonodavne procedure (Strui¢ i
Brati¢, 2017).

U pogledu sudjelovanja razli¢itih drustvenih aktera u stvaranju javnih politika, takva
moguénost je osigurana Zakonom o pravu na pristup informacijama'?. Tijela javne vlasti
(tijela drZzavne uprave) imaju obavezu provesti javno savjetovanje, objavljivanjem nacrta
propisa (zakona, podzakonskih strateSkih dokumenata i drugih propisa za koje se provodi
postupak savjetovanja s javno$cu) preko srediSnjeg drzavnog internetskog portala, a kojim
propisi imaju utjecaj na interese i prava gradana kao i pravnih osoba, s pozivom javnosti da
iznese svoje prijedloge 1 mi$ljenja. Objava nacrta propisa obicno traje 30 dana. Nakon
zavrSenog savjetovanja objavljuje se izvjeS¢e o tome hoce li prijedlozi ili prigovori biti
prihvaceni ili odbijeni. Savjetovanje s javnoS¢u smatra se osnovnim preduvjetom za
ucinkovito formuliranje i provedbu javnih politika (Vidacak, 2013). Vidacak (ibid.) naglasava
da je znatan broj organizacija civilnog drustva zagovarao uspostavu minimalnih standarda za

participativno kreiranje javnih politika. Javno savjetovanje, zajedno s izvjeStavanjem o

19 Tbid. Clanak 44. stavak 6.
11 Pravilnik o javnosti rada Hrvatskog sabora i radnih tijela. Narodne novine, br. 66/05.
12 Zakon o pravu na pristup informacijama. Narodne novine, br. 25/13, 85/15, 69/22.
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rezultatima provedenog savjetovanja, predstavlja integralni dio procesa oblikovanja javnih
politika na nacionalnoj razini (ibid.). Tijekom tri godine provedbe postupka savjetovanja s
javno$c¢u u Hrvatskoj ostvareno je nekoliko pozitivnih promjena (Vidacak, 2020). Kao prvo,
zabiljezen je pad govora mrznje i uvredljivog sadrzaja na platformi u usporedbi s drugim
slicnim internetskim portalima u Hrvatskoj. Nadalje, postupak je potaknuo usmjereniju i
konstruktivniju online raspravu o politickim pitanjima. Pored toga, doprinio je vecoj
transparentnosti u procesu formuliranja javnih politika. Kona¢no, savjetovanje s javnoscu
osnazilo je gradane i druge skupine da otvoreno izrazavaju svoja stajaliSta te aktivnije
sudjeluju u javnim raspravama.

Zakon o instrumentima politike boljih propisa!® takoder propisuje organizaciju
zakonodavnih poslova, analizu ucinaka te vrednovanja propisa uz savjetovanje s javnoscu.
Ovaj zakon regulira planiranje zakonodavne aktivnosti, $to je odgovornost Vlade. Na temelju
pracenja stanja i procjene ostvarenja ciljeva i svrhe zakona u pojedinim upravnim podrucjima,
Vlada planira zakonodavne aktivnosti kako bi usmjerila 1 uskladila provedbu politika u okviru
izvr$ne vlasti. O tome donosi Plan zakonodavnih aktivnosti koji se objavljuje na mreznim
stranicama Vlade. Ovaj zakon povezuje sudjelovanje javnosti s procjenom i vrednovanjem
propisa. Dodatno, istim Zakonom predvidena je mogucnost, uz savjetovanje preko portala e-
Savjetovanje, provodenja javnog savjetovanja putem javnih prezentacija, anketa i fokus-grupa
ili koriStenja drugih metoda konzultacija s javnoséu. Posebnim propisom, Zakonom o
udrugama'?, utvrdeno je pravo udruga na sudjelovanje u javnom Zivotu, $to im omoguéuje
slobodno sudjelovanje u razvoju, pracenju, implementaciji i ocjenjivanju javnih politika, kao 1
oblikovanje javnog mnijenja te izrazavanje vlastitih stavova, misljenja i pokretanja inicijative
o pitanjima od njihova interesa. Ova odredba Zakona omogucuje udrugama aktivno
sudjelovanje u javnim politikama. Uobic¢ajene metode ukljucivanja gradana u regulativne 1
politi¢ke procese obuhvacaju javne rasprave, fokus-grupe, savjetodavne odbore, ankete te
gradanske forume (Purman, 2020a). Uz navedene, postoje i novi, inovativniji mehanizmi
poput konferencija 1 gradanskih rasprava, koji se klasificiraju u konzultativne mehanizme
(ibid.).

Zakljucno, proces oblikovanja javnih politika u Hrvatskoj karakteriziran je snaznom
institucionalnom centralizacijom, formalno razvijenim ali ograni¢eno ucinkovitim

participativhim mehanizmima te dominantnom ulogom izvrsne vlasti.

13 Zakon o instrumentima politike boljih propisa. Narodne novine, br. 155/23.
14 Zakon o udrugama. Narodne novine, br. 74/14, 70/17, 98/19, 151/22.
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2. CIVILNO DRUSTVO
2.1.  Definicija civilnog drustva

U ovom dijelu rada predstavit ¢e se civilno drustvo, njegova uloga 1 teorijski okvir.
Takoder, opisat ¢e se razvoj civilnog druStva u Hrvatskoj od 1990-ih do danas kroz
institucionalni i normativni okvir, gdje se veci dio aktivnosti odvija kroz udruge. Zatim ¢e se
prikazati nacini financiranja civilnog drustva te njegov utjecaj na javne politike kroz formalne
1 neformalne mehanizme.

Kako bismo razumjeli utjecaj civilnog drustva na javne politike u Hrvatskoj, posebice
u podrucju stambene politike, potrebno je najprije definirati sam pojam civilnog drustva.
Matancevi¢ 1 Bezovan (2013) isticu kako civilno druStvo kao pojavu nije jednostavno
jednoznacéno definirati.

Tako Cohen i Arato (1992) opisuju civilno drustvo kao prostor drustvenih interakcija
smjeSten izmedu drzave i trziSta, koji obuhvaca sferu obiteljskog zivota, razli¢ite oblike
dobrovoljnog organiziranja, djelovanja drustvenih pokreta te procese javne komunikacije.
Slicno tome, Diamond (1994) definira civilno drustvo kao poseban, organizirani drustveni
prostor koji nastaje na dobrovoljnoj osnovi i inicijativi samih aktera, koji je veéinom
samoodrziv 1 neovisan od drZzave, a djeluje u skladu s vaZeim pravnim normama i
zajednickim pravilima. Diamond (1994:5) dalje naglasava kako se ,,civilno drustvo razlikuje
od drustva u cjelini zato $to ukljuCuje kolektivno djelovanje gradana u javnoj sferi radi
izraZavanja interesa, teznji 1 ideja, razmjene informacije, ostvarivanje zajedniCkih ciljeva,
upucivanja zahtjeva drzavi te pozivanja na odgovornost duznosnika®. Walzer (1995:7) takoder
navodi kako je ,civilno drustvo prostor neprisilnog ljudskog udruzivanja, kao i skup
povezanih mreZa, formiranih zbog obitelji, vjere, interesa i ideologije, koje ispunjavaju taj
prostor*.

Smismans (2003:482) definira organizacije civilnog druStva kao ,zbroj svih
organizacijskih struktura ¢iji ¢lanovi imaju ciljeve 1 odgovornosti od opéeg interesa i koji
takoder djeluju kao posrednici izmedu javnih vlasti i gradana* (Smismans, 2003:482). Ovakva
definicija naglaSava dvostruku ulogu civilnog drustva, njegovu usmjerenost na op¢e dobro te
posredni¢ku ulogu izmedu gradana i institucija. S druge strane, Evers (2012, prema
Matancevi€ 1 Bezovan, 2013:22) sagledava civilno drustvo kroz tri moguée perspektive. Prva
prikazuje civilno drustvo kao posebno podrucje, odnosno ,tre¢i sektor”, u kojem se potice
gradanski angazman 1 gradi medusobno povjerenje. Druga perspektiva isti¢e posrednicku
ulogu civilnog drusStva u javnom prostoru, a tre¢a promatra civilno drustvo kao normativnu

zamisao izgradnje ,,dobrog drustva“.
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Za hrvatske autore Bezovana i1 ZrinS€aka (2007:18) civilno druStvo predstavlja
»prostor koji se nalazi izmedu obitelji, drzave 1 trziSta, gdje se gradani udruzuju radi
promicanja zajednicki interesa®. Autori (ibid.) opisuju civilno drustvo kao zajednicu gradana,
njihovih inicijativa, grupa i organizacija koje imaju vlastitu strukturu i nacine upravljanja,
djeluju na neprofitnim nacelima, ukljuc¢uju volontere u provedbu svojih aktivnosti te poCivaju
na dobrovoljnom ¢lanstvu, uz materijalnu podrsku razlic¢itih dionika. Takoder, Bezovan i
Zrins¢ak (ibid.) naglaSavaju vaznost civilnog druStva kao prostora izgradnje zajednistva i
slobode, ali i kao ambijent koji potie razvoj novih ideja, drustvene inovacije i obnove.
Baturina (2015) prosiruje prethodno odredenje civilnog drusStva isti€u¢i njegovu ulogu i
podrucje djelovanja. Autor (ibid.) naglasava vaznost civilnog drustva u procesu osnazivanja
razli¢itih drusStvenih skupina, razvoju lokalnih zajednica, zagovaranju, pruzanju socijalnih
usluga, promicanju demokracije i ljudskih prava, kao i kreiranju i provedbi javnih politika te
poticanju drustvenih promjena.

Usporedbom navedenih definicija moZe se zakljuciti da se one u odredenim dijelovima
preklapaju. Zajednicke karakteristike civilnog drustva koje iz njih proizlaze obuhvacaju, medu
ostalima: organiziranost, dobrovoljnost, neovisnost, neprofitnost, samoinicijativnost,
samoodrzivost te usmjerenost na opée dobro u razli¢itim podruc¢jima, kao Sto su ljudska 1

socijalna prava, javne politike, demokracija, sloboda.

2.1.1. Uloga civilnog drustva

lako se definicije civilnog druStva razlikuju, neizbjezno ukljuc¢uju ulogu koju civilno
drustvo moze odigrati. Unato¢ zakonima koji u modernim druStvima jamce odredena prava
gradana, djelovanje civilnog drusStva nuzno je kako bi se odrZala ravnoteza izmedu drustva i
drzave. Djelovanje civilnog drustva najceSce je organizirano kroz razli¢ite oblike ,,udruga“ ili
»organizacija®, za koje se Cesto koristi krovni naziv - organizacije civilnog drustva (u
daljnjem tekstu OCD).

U pogledu organiziranog djelovanja, uloga OCD-ova moze se manifestirati u
razli¢itim podrucjima, kao Sto su promicanje tolerancije i ljudskih prava, rodne jednakosti i
odrzivog razvoja (Bezovan, 2003a), ravnopravnosti, kulture, zagovaranja odredenih interesa
od opceg dobra, kao §to su socijalna pomo¢, potpora ranjivim skupinama (stariji, nemoc¢ni,
invalidi), socijale usluge i humanitarne aktivnosti te drugim podruc¢jima sukladno Zakonu o

udrugama'>.

15 Zakon o udrugama. Narodne novine, br. 74/14, 70/17, 98/19, 151/22.
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Forrester 1 Sunar (2011:15) isticu jednu od vaznih uloga OCD-ova, kako unutar EU-a
tako 1 u svijetu, a to je omogucavanje aktivnog sudjelovanja gradana u procesima donosenja
javnih politika na svim razinama: lokalnoj, regionalnoj, nacionalnoj i medunarodnoj. U tu
svthu OCD-ovi sluze kao poveznica izmedu drusStva i drzava u cilju unaprjedenja
demokratskih procesa, transparentnosti i odgovornosti tijela javne vlasti (ibid.). S tim u vezi,
Bezovan (2007) zastupa stajaliSte da donosenje klju¢nih odluka u zemlji vise nije moguce bez
aktivnog djelovanja civilnog drustva. U tom pogledu, neki od OCD-ova preuzimaju ulogu
,watch-doga“ (nadzornu ulogu), posebno u podru¢ju vezanim uz borbu protiv korupcije
(ibid.). U pogledu proSirenja uloge civilnog drustva, Hrvatska se neposredno prije pristupanja
Europskoj uniji angaZzirala u donosenju strateskih dokumenata'® s ciljem stvaranja poticajnog
okruzenja za razvoj civilnog drustva. Medu prioritetnim podrucjima proSirenja djelovanja
OCD-ova bilo je predvideno razvijanje novog skupa usluga koje bi OCD-ovi mogli pruzati,
poput socijalnih usluga i inovacija, te razvoj socijalnog poduzetnistva (Bari¢ 1 Dobri¢, 2012).
Time se pridonosilo razvijanju pluralizma kao okvira modernizacije socijalnih sustava i
razvoja modela kombinirane socijalne politike koji, izmedu ostalog, podrazumijeva procese
privatizacije, decentralizacije, slabljenja uloge drZzave i jacCanja privatnih organizacija i
inicijativa civilnog drustva (BeZovan i Matancevi¢, 2017).

Suvremeni pristupi o ulozi civilnog drustva dodatno proSiruju tradicionalno shvacanje
njegovih funkcija. Istrazivanje koje je proveo Svjetski ekonomski forum pokazuje da civilno
drustvo u suvremenim druStvima preuzima raznovrsne i medusobno povezane uloge koje
nadilaze iskljuc¢ivo zagovaracke ili nadzorne funkcije (World Economic Forum, 2013). Autori
istiCu da je civilno drustvo klju¢an akter u sloZenim sustavima upravljanja, osobito u
kontekstu javnih politika obiljezenih visokom razinom neizvjesnosti, interdisciplinarnim
pristupom 1 viSerazinskim procesima. U tom kontekstu, OCD-ovi djeluju kao: (1) pruzatelji
usluga, osobito u podru¢jima gdje drZzava nema dostatne kapacitete ili gdje je potrebna
prilagodba lokalnim potrebama; (2) zagovaraci i korektivni akteri koji zastupaju interese
marginaliziranih skupina 1 prenose ih u javni diskurs; (3) cuvari odgovornosti 1
transparentnosti, kroz prac¢enje rada institucija i upozoravanje na zloupotrebe moci; (4)
posrednici koji kompleksne politike i tehnicka rjeSenja priblizavaju gradanima te poticu
dijalog izmedu razli¢itih aktera; (5) inovatori druStvenih rjeSenja koji eksperimentiraju s

novim modelima usluga, participacije i drustvenih intervencija (ibid.). Posebno se naglasava

16 Vlada Republike Hrvatske. Ured za udruge. Nacionalna strategija stvaranja poticajnog okruZenja za razvoj
civilnog drustva 2012.-2016. Posjeceno 30.03.2025. na mreznoj stranici:
https://udruge.gov.hr/UserDocsImages/UserFiles/File/Nacionalna%?20strategija%?20stvaranja%?20poticajnog%20
okruzenja%20za%20razvoj%?20civilnog%20drustva%202012-2016.pdf
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uloga civilnog drustva kao “infrastrukture za povezivanje” izmedu vlade, trzista i gradana, pri
¢emu OCD-ovi doprinose uspostavi povjerenja, umanjenju sukoba i stvaranju prostora za

suradnju u procesima oblikovanja i1 provedbe javnih politika (ibid.).

2.2. Razvoj civilnog drustva u Hrvatskoj — normativni i institucionalni okvir

U nastavku ¢e se pruziti kratak povijesni pregled razvoja civilnog drustva u Hrvatskoj
pocevsi od 1990-ih, promatrajuéi ga kroz normativni i institucionalni okvir.

Prijelazom iz socijalistickog u demokratski sustav drustvenog uredenja u Hrvatskoj je
1990. stvoren prostor koji gradanima omogucuje formalno i neformalno organiziranje te
zastupanje razliCitih interesa (Bezovan, 2005). Sukladno autoru (ibid.) taj prostor
podrazumijevao je slobodno udruzivanje i djelovanje gradana, $to danas poznajemo pod
pojmom civilno druStvo. Kako bi se to podrucje gradanskog utjecaja ostvarilo i razvilo u
demokratskom sustavu bilo je potrebno izgraditi novo okruzenje koje ukljucuje i normativni
okvir. Normativni okvir predstavlja temelj za reguliranje osnivanja i registracije OCD-ova te
odreduje njihove dopustene djelatnosti (Kuti, 2001, prema Bezovan, 2005a). Bari¢ i Dobri¢
(2012) navode da su se u Hrvatskoj OCD-a pojavili neposredno prije Domovinskog rata, ali
su svoj razvoj dozivjeli tijekom 1 nakon njega, prvenstveno u obliku humanitarnih 1 mirovnih
inicijativa. DonoSenjem Ustava Republike Hrvatske 1990.!7 nacelo slobodnog udruzivanja
gradana ugradeno je u clanak 43., a postupno su doneseni posebni zakoni koji reguliraju
slobodno udruzivanje gradana. No na pocetak razvoja slobodnog udruzivanja (civilnog
drustva) utjecala je politicka situacija u Hrvatskoj vezana uz rat, kao 1 negativan politicki stav
prema civilnom drustvu (BeZovan, 2005).

Osnivanje prvih udruZzenja gradana 1990. dogodilo se unutar pravnog okvira iz
socijalistickog doba, konkretno Zakona o druStvenim organizacijama i udruZenjima gradana
(Bezovan, 2005a). Izmjene tog Zakona iz 1990.'"* omoguéile su osnivanje, registraciju i
djelovanje udruzenja gradana. Medutim, u praksi, proces osnivanja udruga suocavao se s
raznim izazovima. MozZe se re¢i da ustavno nacelo slobodnog udruzivanja nije bilo u
potpunosti niti pravedno primijenjeno. Ovisno o podrucju djelovanja, neke su se udruge lakSe
osnivale (primjerice humanitarne), dok su udruge vezane za podru¢ja demokratizacije 1
ljudskih prava nailazile na administrativne prepreke prilikom registracije (Bezovan, 2008).
Daljnje prepreke, kako isti¢e autor (ibid.), nastale su nakon donoSenja Zakona o udrugama

1997. jer zakonodavac nije olako prihvatio ideju o pripadnosti udruga privatnoj sferi, a

17 Ustav Republike Hrvatske. Narodne novine, br. 56/90.
18 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o drustvenim organizacijama i udruZenjima gradana. Narodne novine,
br. 2/1990.
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njihovo djelovanje smatrano je ograni¢enim iskljucivo na podrucja sporta, zastitu okolisa i
humanitarne aktivnosti. Prema tome mozemo zakljuciti da se registracija udruga u novom
demokratskom kontekstu odvijala pod drzavnom kontrolom.

Medutim, promjena druStvenih okolnosti dovela je do slabljenja kontrole i regulacija
vezanih za slobodu udruzivanja i gradanskog djelovanja, koji proces je prosao kroz nekoliko
izazovnih faza (BeZovan, 2005a). Autor (ibid.) iznosi da je od donoSenja Zakona o udrugama
1997., koji je sadrzavao niz ogranicenja, proteklo Cetiri godine do pozitivnih promjena u vidu
izrade 1 usvajanja novog Zakona o udrugama 2001. Kvaliteta pravnog okvira ogleda se u broju
registriranih udruga, koji je prema istrazivanjima iz 2005. za period od 1991. do 1997. bio
8.208. Dominantna podrucja djelovanja udruga obuhvacala su humanitarnu pomo¢, sport,
kulturu i umjetnost (ibid.).

Formiranje koalicijske vlade 2000. predstavljalo je znacajnu prekretnicu u razvoju
civilnog drustva jer je omogucilo djelovanje OCD-ova unutar povoljnijeg institucionalnog
okvira. Ovaj razvoj obuhvacao je zakonodavne izmjene uskladene s europskim standardima te
uvodenje poreznih olakSica za njihov rad. Kljucni izazov odnosio se na osiguranje
legitimnosti slobodnog udruzivanja i osnivanje neovisnih organizacija izvan izravne drZzavne
kontrole. U tom je kontekstu suradnja OCD-ova s pojedinim lokalnim vlastima i drugim
sudionicima smatrana temeljnim elementom za razvoj modela mjeSovite socijalne skrbi u
Hrvatskoj (BeZovan 1 Zrin$¢ak, 2001, prema Baturina i sur., 2011).

Ukidanje odredenih zakonskih ogranienja 1 promjena politicke klime rezultirali su
porastom broja novoosnovanih udruga. Donosenjem Zakona o udrugama 2001.'° uspostavljen
je zadovoljavajuéi regulatorni okvir, povecan je broj upisanih udruga i proSireno podrucje
njihova djelovanja. Prema podacima koje je objavilo Ministarstvo pravosuda, uprave i
digitalne transformacije u Statisti¢kom prikazu br. 37, u 2025. je aktivno 46.636 udruga®® koje
djeluju u sljede¢im podrucjima: branitelji 1 stradalnici, demokratska politicka kultura,
gospodarstvo, kultura i umjetnost, ljudska prava, obrazovanje, znanost i istrazivanje, odrzivi
razvoj 1 socijalne djelatnosti, sport, tehnicka kultura te zastita zdravlja, okolisa 1 prirode, ali 1

mnoge druge oblasti?!. Dakle, primjena ustavnog nacela slobode udruZivanja u Hrvatskoj

19 Zakon o udrugama 2001. Narodne novine, br. 88/01.

20 Ministarstvo pravosuda, uprave i digitalne transformacije. (2025, studeni). Javna uprava vama na usluzi:
Statisticki prikaz (broj 37, str. 18). Posjec¢eno 30.11.2025. na mreZnoj stranici:
https://mpudt.gov.hr/UserDocsImages//dokumenti/Statisticki%20prikaz//statisticki%20prikaz%20broj%2037_stu
deni%202025.pdf

2l Ministarstvo pravosuda, uprave i digitalne transformacije, Registar udruga, Dokumenti: Klasifikacija
djelatnosti udruga u registru udruga. Posjec¢eno 30.11.2025. na mreznim stranicama:
https://mpudt.gov.hr/registar-udruga/22213
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ostvarena je kroz dulji vremenski period stvaranjem boljih uvjeta za djelovanje udruga koje
zastupaju razliCite interese 1 doprinose rjeSavanju drustvenih problema.

Pored jacanja pravnog okvira i poboljSanja uvjeta djelovanja, bilo je potrebno
uspostaviti mehanizme suradnje udruga s drugim sektorima, kao $to su drzava i trziste, te
poticati njihovu medusobnu interakciju. Djeluju¢i prema drzavi, udruge su uspjele utjecati na
uspostavu institucija koje u odredenoj mjeri podupiru razvoj ljudskih i institucionalnih
kapaciteta. Godine 1998. osnovan je Ured za udruge Vlade Republike Hrvatske??, institucija
¢iji je cilj razvoj i suradnja s organizacijama civilnog druStva. Godine 2002. osnovan je Savjet
za razvoj civilnog drustva?®, a 2003. Nacionalna zaklada za razvoj civilnog drustva
(NZRCD)**, mehanizam koji pruza financijsku podrsku udrugama. U podrucju gospodarstva
udruge su tijekom vremena promovirale razli¢ite oblike suradnje i stvorile modele privatnog
financiranja potporama i pokroviteljstvima. Na taj nafin udruge svojim radom ostvaruju
ekonomski utjecaj na trZiSte jer zaposSljavanjem i volonterskom radom znacajno doprinose
bruto drustvenom proizvodu (BDP) (Salomon i sur., 2003).

Usporedo sa zakonskom i financijskom konsolidacijom bilo je potrebno izgraditi
kapacitete udruga za aktivno sudjelovanje u javnim politikama (Busi¢, 2012). U tom smislu
doSlo je do profiliranja i specijalizacije udruga koje su se tijekom 1990-ih, ali i kasnije, uz
financijsku potporu drzave i1 drugih medunarodnih fondova, educirale i usavrSavale u
razlicitim podru¢jima javnih politika (BeZzovan, 2002). Prema Baturini (2015) proces
»europeizacije® civilnog druStva podrazumijeva proSirenu ulogu OCD-ova kroz mehanizme 1
politike na razini Europske unije (EU). Pristupanje Hrvatske EU-u 2013. otvorilo je udrugama
dodatne moguénosti, primjerice kroz EU programe i fondove, koji podrZavaju jacanje

kapaciteta, profesionalizaciju i sudjelovanje u javnim politikama.

22 Uredba o Uredu Vlade Republike Hrvatske za udruge. Narodne novine, br. 132/98.

23 Odluka o osnivanju Savjeta za razvoj civilnog drustva, te imenovanju predsjednika i ¢lanova Savjeta. Narodne
novine, br. 26/02.

24 Zakon o Nacionalnoj zakladi za razvoj civilnoga drustva. Narodne novine, br. 173/03.
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2.2.1. Kljucni oblici OCD-ova u Hrvatskoj

Za razliku od prethodnih poglavlja, u kojima je civilno drustvo promatrano
konceptualno i kroz njegove drustvene uloge, ovo se poglavlje fokusira na prikaz dominantnih
organizacijskih oblika OCD-ova u Hrvatskoj. Smismans (2003) navodi kako civilno drustvo
obuhvaca Sirok krug organizacija: socijalne partnere, organizacije koje zastupaju drustvene i
ekonomske aktere, koji ne spadaju u kategoriju socijalnih partnera, organizacije civilnog
drustva koje okupljaju gradane oko zajednickih ciljeva, poput ekoloSkih i dobrotvornih
organizacija, vjerske zajednice te organizacije koje djeluju na lokalnoj razini s ciljem
ostvarivanja interesa svojih ¢lanova, poput mladih. Drugi autori u sferu civilnog drustva
ukljucuju 1 politicke stranke (Bari¢ 1 Dobri¢, 2012). Prema BeZzovanu (2003b) civilno drustvo
obuhvaca ,,institucije, organizacije, mreze i pojedince (i njihove vrednote) koji su smjesteni
izmedu obitelji, drzave i trzista, povezani nizom civilnih pravila koja dijele, a u koje se ljudi
dobrovoljno udruzuju radi zagovaranja opcih interesa”. Nadalje, Bezovan (2005a:145)
organizacije civilnog drustva kao pravne osobe u Hrvatskoj specificira kao ,,udruge, zaklade,
fondacije, privatne ustanove te neke oblike zadruga®. Kao oblici civilnog djelovanja prisutne
su gradanske inicijative, koje predstavljaju neformalne oblike organiziranja gradana i nisu
regulirane posebnim zakonom niti se o njima vodi registar, a u svojem djelovanju duzne su se
pridrzavati Ustava i zakona Republike Hrvatske®. Prema izvoru, gradanske inicijative Zele
javno djelovati 1 otvorene su za sudjelovanje svih zainteresiranih, kako pojedinaca tako 1
organizacija, a okupljaju se s ciljem rjeSavanja nekog konkretnog problema u zajednici, a po
ostvarenju tog cilja takve inicijative prestaju s radom.

U pogledu prostora za djelovanje OCD-ova, prema izvjeS¢u Human Rights House
Zagreb 2025., civilno drustvo se suo€ava s izazovnim trendovima koji se manifestiraju kroz
financijsku nesigurnost, administrativna opterec¢enja te slabu institucionalnu podrsku, Sto
kumulativno umanjuje njihov utjecaj. U izvjeS¢u se navodi da se dijalog izmedu drzavnih
institucija i OCD-ova Cesto odvija uz nisku razinu povjerenja, uz ograni¢eno visegodisnje
financiranje, Sto dodatno utjece na sposobnost OCD-ova za dugoro¢no planiranje i u¢inkovito
sudjelovanje. Istodobno, globalni trendovi nazadovanja u pogledu slobode izrazavanja,
uklju€ujudi 1 stigmatizaciju neovisnih organizacija, takoder su prisutni u hrvatskom kontekstu,
stvarajuci dodatne teskoce za udruge koje se bave ljudskim pravima, demokratskim procesima

1 javnim zagovaranjem (Human Rights House Zagreb 2025 — Croatia).

25 Zaklada za poticanje partnerstva i razvoj civilnog drustva. Gradanske inicijative. Objavljeno 28.01.2019.
Posjeceno 11.01.2026. na mreznoj stranici: https://www.civilnodrustvo-istra.hr/novosti/detaljnije/graanske-

inicijative
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Sto se ti¢e podrudja djelovanja, prema dostupnim podacima u Republici Hrvatskoj
djeluje vise od 46 tisu¢a udruga koje su aktivne u raznovrsnim podruc¢jima (Mustac, 2024). S
obzirom na podrucje djelovanja, u 2023. najveéi broj udruga djeluje u podrucju sporta
(13.263), kulture i umjetnosti (9.712), odgoja, obrazovanja, znanosti i istrazivanja (6.606),
socijalne skrbi (5.701), gospodarstva (4.825) te medunarodne suradnje (4.482) (ibid.:278).
Ovakva raznolikost odrazava Sirok spektar druStvenog angazmana, no istrazivanja upucuju na
znacajne teskoce: izostanak stabilnog financiranja, nedovoljnu medunarodnu povezanost te
ograniCenu participaciju i utjecaj. Navedeno ima za posljedicu da, unato¢ svojoj brojnosti,
velik broj udruga djeluje s ograni¢enim resursima 1 skromnim kapacitetima za potenciranje
utjecaja u javnim politikama (Human Rights House Zagreb 2025 — Croatia).

U nastavku ¢e fokus biti stavljen na najzastupljeniji oblik OCD-ova u Hrvatskoj —
udruge, koje ée se promatrati kroz vazeéi normativni okvir. U smislu Zakona o udrugama?®
(¢l. 4.), udruga je svaki oblik slobodnog i dobrovoljnog udruzivanja vise fizic¢kih ili pravnih
osoba koje, bez namjere stjecanja dobiti, a radi ostvarivanja svojih legitimnih interesa i
drustveno korisnih ciljeva, djeluju prema pravilima uredenima Ustavom, zakonom i vlastitim
ustrojem.

Analizom podataka dostupnih u Registru udruga uo€ava se malen broj OCD-ova koji
se u svojem djelovanju izravno i sustavno bave pitanjima stambene politike, pri ¢emu su
udruge odabrane na temelju unaprijed definiranih kriterija koji uklju¢uju pojavljivanje
kljucnih rije¢i poput ,,stambeno®, ,stanovanje* 1 ,,dom* u nazivu udruge, opisu ciljeva ili
podrucju djelovanja, kao i one udruge koje, iako to izri¢ito ne navode u svojem nazivu, u
praksi provode aktivnosti od opéeg interesa vezane uz stambena pitanja®’. Odabir je obuhvatio
udruge koje se bave temama poput promicanja stambene sigurnosti, poboljSanja uvjeta
stanovanja, zaStite prava stanara te socijalnog i priustivog stanovanja. U tablici u nastavku
slijedi popis identificiranih udruga koje odgovaraju navedenim kriterijima. Neke od njih bit ¢e
spomenute i podrobnije analizirane u nastavku rada, u Poglavlju 4. Analiza utjecaja civilnog

druStva na stambenu politiku.

26 Zakon o udrugama. Narodne novine, br. 74/14, 70/17, 98/19, 151/22.
%7 Registar udruga Republike Hrvatske. Posje¢eno 24.12.2025. na mreZnoj stranici: https://registri-npo-
mpu.gov.hr/#ludruge/4QcBAAABAAABC3Rhbe]AAAAAAAAAAAAAAQEBDB2niAgHKNnQY
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Tablica 1: Udruge koje djeluju u podruéju stambene politike?®

r.br. Naziv udruge Djelatnost(i), aktivnost(i)
1 Udruga predstavnika suvlasnika - Promicanje kulture stanovanja i
" | stambenih zgrada Grada Zagreba organiziranog stanovanja.

- Zastita ljudskih prava u podrucju stanovanja,
posebno zastita prava obitelji na dom i
stanovanje, osoba starije zivotne dobi, mladih
osoba, nezaposlenih, tesko oboljelih osoba,
beskuénika, poboljsanje kvalitete zivota ljudi
i zastita okolisa.”’

2. | Zagrebacki savez stanara - Zagreb

- Zagovaranje zakonodavnih promjena koje
jacaju sigurnost stanovanja i Stite slabije
strane;

- Razvijanje modela solidarne stanogradnje,
stanarskih zadruga i drustvenog najma.

Udruga za stambenu i socijalnu
pravdu ,,Stambena pravda“

- Promicanje i unapredivanje statusa stanara
organiziranjem savjetovanja, predavanja,
seminara, kongresa, tribina i drugih stru¢nih
skupova.*

4. | Udruga stanara grada Splita

- Promicanje interesa vlasnika stanova,
razvitak i jacanje ekoloske svijesti, kvalitete
Zivota, zastita i o¢uvanje prirode i okolisa.’!

Hrvatska udruga stanara i suvlasnika
zgrada — Rijeka

- Promicanje zastite prava stanara i njihovih
obitelji, uvazavanje 1 priznavanje svih legalno
stecenih prava gradana na podrucju
stanovanja, izjednac¢avanje s pravima i
obavezama svih stanara bivsih nositelja

6. | Udruga stanara grada Dubrovnika stanarskog prava, uskladivanje odredbi
zakona iz oblasti stanovanja sa UstavomH,
donoSenje propisa kojima ¢e se regulirati
zaStita steCenih prava na konfisciranim i
privatnim stanovima, te uredenje drugih
odnosa iz osnova stanovanja.*?

28 Izvor: za opis udruga od 1-6 koristen je Registar udruga. Za udrugu pod br. 7. koristena je mreZna stranica:
https://www.udruga-pragma.hr/o-nama/ - Pragma — Sto smo i §to radimo? Za udrugu pod br. 7. koritena je
mrezna stranica: https://www.caritas.hr/programi/stambeno-zbrinjavanje/ - Hrvatski Caritas. Stambeno
zbrinjavanje.

2 Registar udruga. Detalji udruge Zagrebacki savez stanara — Zagreb. Posjeéeno 24.12.2025. na mreznoj
stranici: https://registri-npo-mpu.gov.hr/#!ludruga-
detalji/4QcBAAABAQEBmMVphZ3JIYmHEjWtpIHNhdmV6IHNOYWShemEAAAAAAAAAAAAAAQEBD2nI

AgHcgx4

30 Registar udruga. Detalji udruge Udruga stanara grada Splita. Posjeceno 24.12.2025. na mreZnoj stranici:
https://registri-npo-mpu.gov.hr/#ludruga-
detalji/4QcBAAABAQEBVWRydWdhIHNOYW5hcmEgZ3JhZGEgU3BsaXThAAAAAAAAAAAAAAEBAW
9p4¢IB8tgB

31 Registar udruga. Detalji udruge Hrvatska udruga stanara i suvlasnika zgrada — Rijeka. Posjeéeno 24.12.2025.
na mreznoj stranici: https:/registri-npo-mpu.gov.hr/#!udruga-

detalji/4QcBAAABAQEBSHI2Y XRza2EgdWRydWdhIHNOY W5hecmEgaSBzd XZsY XNuaWthIHpnecmFk4QA
AAAAAAAAAAAABAQFvaclCAeKCBA

32 Registar udruga. Detalji udruge Udruga stanara grada Dubrovnika. Posje¢eno 24.12.2025. na mreZnoj
stranici: https://registri-npo-mpu.gov.hr/#!udruga-
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Unapredenje kvalitete stanovanja u Hrvatskoj
1 promicanje socijalnih prava u podrucju
priustivog 1 kvalitetnog stanovanja —
promocija prava na stan kao ljudskog prava.
Zalaganje 1 osiguranje dostojanstvenog doma
8. | Caritas obiteljima slabijeg imovinskog stanja te
starijim i nemo¢nim osobama.

Tablicu je izradila autorica na temelju javno dostupnih podataka.

7. | Pragma

Analizom dostupnih podataka moze se primijetiti da je broj organizacija koje se bave
stambenom politikom nizak u odnosu na ukupan broj aktivnih udruga u Hrvatskoj, Sto
upucuje na nedovoljnu zastupljenost tema stanovanja, stambene sigurnosti i priustivosti u
aktivnostima udruga, unato¢ sve vecoj druStvenoj relevantnosti navedenih tema. To

potencijalno stvara priliku za osnivanje novih udruga i pruzanje podrske postoje¢ima.

2.3. Financiranje

Financiranjem OCD-ova, kako tvrdi Bezovan (2003c), neizravno se podrzava njihov
neprofitni status. Prema autoru (ibid.) OCD-ovi se u pravilu financiraju iz ¢lanarina, donacija,
dotacija, prodaje vlastitih usluga te sredstava od igara na sreéu. Clanarine su oblik financiranja
posebno prisutan kod udruga u podrucju socijalne politike, koje zagovaraju interese svojih
¢lanova ili im pruzaju neke usluge (ibid.). Donacije ukljucuju darove gradana, gospodarskih
subjekata ili stranih organizacija, a mogu biti u novcu ili naturi. Bezovan (ibid.) isti¢e da su
donacije porezno priznate, §to znaci da davatelji ne pla¢aju porez na dobit za sredstva koja
daruju. Unato¢ tome, donacije gradana i gospodarskih subjekata u Hrvatskoj su relativno
niske, iako gospodarski subjekti imaju odredeno iskustvo u davanju donacija u opéekorisne i
dobrotvorne svrhe. Dotacije se odnose na sredstva koja OCD-ovi dobivaju iz drZavnog
proracuna ili proracuna lokalne vlasti. U pogledu izvora financiranja na nacionalnoj razini u
Hrvatskoj su prisutna dva relativno stabilna izvora financiranja, koji se provode putem Ureda
za udruge* te Nacionalne zaklade za razvoj civilnog drustva®*,

Osim navedenog izvora financiranja javnim sredstvima, odnosno iz prora¢una, OCD-
ovi imaju na raspolaganju 1 druge izvore, kao Sto su privatne medunarodne fondacije, fondovi
Europske unije, posebice Europski socijalni fond (ESF), norveski financijski mehanizmi —
EEA Grants i dr. (Buljan i Horvat, 2020). Usto, OCD-ovi sredstva za svoje aktivnosti mogu

osigurati i kroz druge oblike financiranja, poput stranih diplomatskih predstavnistava,

detalji/4QcBAAABAQEBVWRydWdhIHNOYWS5hecmEgZ3JhZGEeRHViem92bmIirdQAAAAAAAAAAAAAB
AQFvaclCAZKLBA

33 Clanak 2. Uredbe o Uredu za udruge. Narodne novine, br. 34/12, 63/19, 101/25.

3 Clanak 3. Zakona o Nacionalnoj zakladi za razvoj civilnoga drustva. Narodne novine, br. 173/03.

36



https://registri-npo-mpu.gov.hr/#!udruga-detalji/4QcBAAABAQEBVWRydWdhIHN0YW5hcmEgZ3JhZGEgRHVicm92bmlr4QAAAAAAAAAAAAABAQFvaeICAZKLBA
https://registri-npo-mpu.gov.hr/#!udruga-detalji/4QcBAAABAQEBVWRydWdhIHN0YW5hcmEgZ3JhZGEgRHVicm92bmlr4QAAAAAAAAAAAAABAQFvaeICAZKLBA

donacije gradana i privatnih humanitarnih organizacija, s tim da potonje dvije kategorije imaju
sporedan doprinos (Doner i sur, 2024).

U pogledu podruéja financiranja iz javnih izvora putem poreza od igara na srecu’’,
hrvatska Vlada svake godine donosi Uredbu o kriterijima za utvrdivanje korisnika i nac¢inu
raspodjele dijela prihoda od igara na srecu. U nastavku se pruza tablica koja obuhvaca

raspodjelu sredstava u posljednjih pet godina, koja ujedno prikazuje i promjene u raspodjeli

sredstava s obzirom na podrucja djelovanja udruga.

Tablica 2: Financiranje udruga od igara na sreéu

Postotak financiranja

r.br. Podrudja financiranja 202536 | 202437 | 2023.38 | 2022.% | 2021.%
1. | Promicanje sporta 38,54 38,20 38,20 38,16 37,46
5 Borba protiv zlouporabe droga i 3,44 3,44 3,44 3.95 4,14

drugih oblika ovisnosti

3. | Socijalna i humanitarna djelatnost 12,14 10,81 10,81 10,20 10,34

Problemi i zadovoljavanje potreba

4, ) . 19,35 18,66 18,66 17,64 17,57
osoba s invaliditetom

5. | Tehnic¢ka kultura 2,20 2,50 2,50 3,38 3,38

6. | Kultura 13,48 14,45 14,45 14,44 14,65

7 Izvan'm§t1tu0'10naln.a naobrazba i 1.32 1,94 1,94 1,58 1.86
odgoj djece 1 mladih

8. | Razvoj civilnog drustva 9,53 10,00 10,00 10,65 10,60

Tablicu je izradila autorica na temelju javno dostupnih podataka.

Analizom raspodjele sredstava od igara na srecu po podrucjima u posljednjih pet
godina moze se uociti da se postotak financiranja za vecinu podrucja svake godine mijenja
(bilo povecava ili smanjuje). Sport zauzima prvo mjesto u financiranju, ostvaruje svake

godine najvedi udio sredstava. Slijede podrucja koja se bave osobama s invaliditetom, potom

35 Clanak 8. Zakona o igrama na sreéu. Narodne novine, br. 87/09, 35/13, 158/13, 41/14, 143/14, 114/22, 72/25.
36 Clanak 2. Uredbe o kriterijima za utvrdivanje korisnika i na¢inu raspodjele dijela prihoda od igara na sreéu za
2025. Narodne novine, br. 70/25.

37 Clanak 2. Uredbe o kriterijima za utvrdivanje korisnika i na¢inu raspodjele dijela prihoda od igara na sre¢u za
2024. Narodne novine, br. 32/24.

3% Clanak 2. Uredbe o kriterijima za utvrdivanje korisnika i na¢inu raspodjele dijela prihoda od igara na sre¢u za
2023. Narodne novine, br. 32/23.

39 Clanak 2. Uredbe o kriterijima za utvrdivanje korisnika i na¢inu raspodjele dijela prihoda od igara na sreéu za
2022. Narodne novine, br. 23/22.

40 Clanak 2. Uredbe o kriterijima za utvrdivanje korisnika i na¢inu raspodjele dijela prihoda od igara na sre¢u za
2021. Narodne novine, br. 148/21.
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kulturne aktivnosti, a zatim socijalne i humanitarne djelatnosti, dok se razvoj civilnog drustva
nalazi na petom mjestu po udjelu dodijeljenih sredstava. Ovi podaci ukazuju na nesrazmjer u
prioritetima raspodjele financijskih sredstava, ali i na moguénosti za dodatno jacanje podrske

manje zastupljenim podrucjima.

2.4. Civilno drustvo i javne politike

Strukturiranje odnosa drzave i gradana (civilnog drustva) u procesu participacije u
javnom Zzivotu u Hrvatskoj razvija se polagano od 2000. naovamo. Taj je odnos slozen te
obuhvaca razliCite interese, razine, interakcije 1 nacine odlu¢ivanja. Za njegov razvoj trebali su
se uspostaviti mehanizmi koji omogucuju sudjelovanje civilnog drustva u razli¢itim fazama, a
posebice u odnosu na stvaranje javnih politika — od postavljanja pitanja do rasprave — kako bi
se primijenila nacela otvorenosti, demokrati¢nosti i dobrog upravljanja. U tom pogledu
Hrvatska je tek tijekom pretpristupnog procesa Europskoj uniji, od 2003. nadalje, zapocela
stvaranje normativnog okvira, standarda i mehanizama za ukljucivanje civilnog drustva u
donosenje javnih politika. Kreiranje tog prostora doprinijelo je pocetku razvoja odnosa
izmedu drzave i civilnog drustva te stvaranju pozitivnih uc¢inaka za cijelo drustvo.

Prvi korak u procesu razvoja odnosa izmedu drZave i civilnog druStva te stvaranja
prostora za njegovo sudjelovanje u oblikovanju javnih politika moze se smatrati donoSenje
Ustava 1990., kojim se jamci pravo na slobodu udruzivanja gradana te osnivanje udruga (¢l
43). Drugi korak je donoSenje Zakona o pravu na pristup informacijama*!, kojim se
omogucuje pravnim i fizickim osobama pristup dokumentima 1 aktima koje izraduju drZavna
tijela. Tre¢i korak je donoSenje Kodeksa savjetovanja sa zainteresiranom javnoS¢u u
postupcima donoSenja zakona, drugih propisa i akata*?, s ciljem jac¢anja aktivnog sudjelovanja
gradana u javnom Zivotu te dijaloga i suradnje drZavnih tijela i zainteresirane javnosti, pa time
i civilnog druStva. DonoSenjem ovog Kodeksa intenzivirala se ukljuc¢enost OCD-ova u
procese oblikovanja javnih politika (Doner i sur, 2024). Cetvrti korak je donosenje Zakona o
procjenama ucinka propisa®’, ¢ija je svrha, izmedu ostalog, poticanje suradnje meduresornih
tijela, jaanje transparentnosti u predlaganju propisa, ukljucivanje javnosti pri odlu¢ivanju o
donoSenju propisa te doprinos razvoju savjetovanja s javnoS¢u. Peti korak je donoSenje

Uredbe o provedbi postupka procjene uéinka propisa**, kojom se ureduje nac¢in provedbe

41 Zakon o pravu na pristup informacijama. Narodne novine, br. 172/03.

42 Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom javno$¢u u postupcima donoSenja zakona, drugih propisa i akata.
Narodne novine, br. 140/09.

43 Zakon o procjenama ucinka propisa. Narodne novine, br. 90/11.

4 Uredba o provedbi postupka procjene uéinka propisa. Narodne novine, br. 66/12
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navedenog Zakona. Sesti korak je donoSenje novog Zakona o pravu na pristup
informacijama®’, deset godina nakon prvog, u koji je uvritena moguénost savjetovanja s
javnoscu (€l. 11) i obaveza drzavnim tijelima da u proces oblikovanja javnih politika ukljuce
civilno drustvo. DonoSenjem Zakona o instrumentima politike boljih propisa*® omoguéeno je
sudjelovanje javnosti u procesima procjene i vrednovanja propisa, ¢ime se civilnom drustvu
pruza prilika da sudjeluje u procesu oblikovanja i pra¢enja javnih politika. Ovim Zakonom
predvideno je javno savjetovanje ne samo putem portala e-Savjetovanje ve¢ i kroz javne
prezentacije, ankete, fokus-grupe i druge metode konzultacija, S$to omogucuje Sire
sudjelovanje OCD-ova u kreiranju javnih politika.

Brojni OCD-ovi koji djeluju na podru¢ju promicanja transparentnosti i nadzora nad
radom tijela javne vlasti znacajno doprinose podizanju razine svijesti javnosti o razliitim
problemima te imaju potencijal utjecati na javne politike (Doner i sur, 2024). Prema navodima
autora, suradnja OCD-ova 1 tijela javne vlasti je ograni¢ena opsega, a njihov utjecaj na
oblikovanje javnih politika nije na zadovoljavajucoj razini. Utjecaj putem iznoSenja prijedloga
OCD-ova koji se bave zagovaranjem je u odredenoj mjeri osnazen, $to je rezultiralo ve¢om
participacijom u oblikovanju javnih politika. Stovise, radne skupine unutar vladinih resora
zaduZzenih za izradu dokumenata koji se odnose na odredenu javnu politiku i zakone postale
su heterogenije, s ¢lanovima u navedenim tijelima koji predstavljaju razli¢ite aktere (ibid.).

Prema Matancevi¢ 1 Bezovan (2013:25), percipirani utjecaj OCD-ova u Hrvatskoj,
promatran kroz CIVICUS-ov Indeks civilnog drustva, upucuje na to da je njihov utjecaj na
javne politike ogranicen, ali ipak prisutan u odredenim podru¢jima, posebno u podrucju
socijalne politike 1 suradnje s razliCitim akterima. Autori pri tome isticu da je djelovanje
OCD-ova 1 jacina njihova utjecaja 1 dalje opterec¢ena nizom izazova, medu kojima se izdvajaju

nedostatak financijskih sredstava i niska razina povjerenja javnosti.

2.4.1. Formalni i neformalni mehanizmi utjecaja

Kako bi se utvrdilo u kojoj mjeri civilno drustvo utjee na oblikovanje javnih politika
u Hrvatskoj, osobito u podruc¢ju stambene politike, te kako bi se prepoznali moguci pravci
razvoja utjecaja civilnog drustva u ovom specificnom podrucju politika vazno je analizirati i
opisati postoje¢e mehanizme utjecaja, kako formalne tako 1 neformalne, radi odredivanja
analiti¢kog okvira procjene utjecaja OCD-ova.

Formalni mehanizmi obuhvacanju postupke informiranja, konzultacija i aktivnog

sudjelovanja (OECD, 2005), dok se neformalni odnose na prituzbe, organizirane prosvjede i

45 Zakon o pravu na pristup informacijama. Narodne novine, br. 25/13.
46 Zakon o instrumentima politike boljih propisa. Narodne novine, br. 155/23.
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lobiranje (Goetz 1 Gaventa, 2001) te zagovaranje (Cherry, 2016). U nastavku se daje kratak

opis navedenih mehanizama koji udrugama stoje na raspolaganju.

24.1.1. Formalni mehanizmi

Informiranje predstavlja prvi korak interakcije izmedu gradana i tijela javnih vlasti unutar
demokratskog sustava, a podrazumijeva stvaranje odnosa u razli¢itim podrucjima,
posebno u pogledu odredivanja javnih politika te pruzanju i koriStenju javnih usluga
(OECD, 2005). U kontekstu te interakcije, prema OECD-u (ibid.), informiranje se odvija
tako da tijela javne vlasti objavljuju podatke o odredivanju javnih politika na vlastitu
inicijativu ili pak gradani do tih informacija dolaze na vlastiti zahtjev. U oba slucaja rijec¢
je o jednosmjernom protoku informacija, od tijela javne vlasti prema gradanima. Primjeri
takvog informiranja obuhvacdaju pristup javnim dokumentima, narodnim novinama i
mreZnim stranicama tijela javne vlasti.

Konzultacije predstavljaju jedan od pristupa koji stoji na raspolaganju udrugama radi
vrSenja utjecaja u postupku donoSenja javnih politika. Taj proces ukljucuje raspravu
izmedu vise aktera oko odredenih pitanja, a ukljucuje diskusiju i razmjenu informacija,
pri ¢emu se kroz konzultacije trazi odredena informacija, savjet ili miSljenje (World
Bank, 2007). Prema OECD-u (2015) proces konzultacija odvija se tako da javne vlasti
aktivno traZe i primaju povratne informacije gradana o odredivanju javne politike. Pri
tome javna tijela odreduju ¢ija su misljenja 1 pogledi relevantni za pojedino pitanje kod
odredivanja javne politike. Na taj nafin konzultacije predstavljaju dvosmjeran proces
razmjene izmedu gradana i tijela javne vlasti. Primjer takvog sudjelovanja su komentari
na prijedlog zakona i ankete o javnom misljenju.

Aktivno sudjelovanje podrazumijeva angaZirano djelovanje gradana u procesu donoSenja
1 odredivanja javnih politika (OECD, 2005), pri ¢emu gradani preuzimaju bitnu ulogu u
razmjeni misljenja 1 raspravi o definiranju javnih politika, na primjer iznoSenjem
prijedloga ili potencijalnih rjeSenja. Unato¢ sudjelovanju gradana, nadlezna tijela javne
vlasti zadrzavaju odgovornost za razvoj javnih politika i donoSenje kona¢nih odluka.
Ovakav oblik sudjelovanja gradana predstavlja napredan dvosmjeran proces koji se
temelji na partnerskom odnosu izmedu tijela javne vlasti 1 gradana. Primjeri takvog

sudjelovanja su otvorene radne skupine, skupine nestruc¢njaka i razliciti dijaloski procesi.
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2.4.1.2. Neformalni mehanizmi

— Prituzbe predstavljaju nacin na koji civilno drustvo izrazava nezadovoljstvo prijavama
mjerodavnim institucijama poput pravobranitelja, sudova, tijela javne vlasti ili medijima
(Scholte, 2002). Time se skrece pozornost na uoc¢ene nepravilnosti, nepravde ili povrede.

— Organizirani prosvjedi su nac¢in na koji civilno drustvo skre¢e pozornost onih koji donose
javne politike (Goetz i Gaventa, 2001). Prema autorima (ibid.) uspjeSnost prosvjeda ovisi
o tome koliko Siroku druStvenu podrsku imaju, vrsti prosvjedne aktivnosti, na¢inu na koji
mediji izvjeStavaju o prosvjedu, bilo pozitivno ili negativno, te politiCkom poretku,
odnosno o tome tolerira li ili ne drzava prosvjede. Metode prosvjeda ukljucuju aktivnosti
poput mirnog sjedenja ispred sluzbenih zgrada tijela javne vlasti, okupljanja u javnom
prostoru, Strajkove, performanse i sl.

— Lobiranje kao pojam izvorno se koristio za opis nastojanja da se na zakonodavce utjece u
predvorjima parlamenta (Erne, 2013). Prema Erne (ibid.) lobiranje danas obuhvaca sve
aktivnosti koje su usmjerene na utjecanje na neku od grana vlasti, tijekom svih faza
donosenja javnih politika. Prema istom autoru (ibid.) lobiranje podrazumijeva djelovanje
koje se oslanja na osobni kontakt s donositeljima odluka.

— Zagovaranje obuhvaca podrzavanje neke ideje ili cilja uz pomo¢ raznih strategija i
metoda, poput govora i pisanja o odredenoj temi, sastanaka s donositeljima odluka,
organiziranja prosvjeda te poticanja drugih da djeluju u ime tog cilja (Cherry, 2016).
Drugim rijeima, prema autorici, ,,zagovaranje je proces kojim se postizu promjene u
javnim politikama kao Sto su zakoni i prakse putem utjecaja pojedinaca, skupina ili

organizacija‘.

Iz prikazanog pregleda formalnih 1 neformalnih mehanizama za utjecaj civilnog
drustva na javne politike moze se primijetiti da civilno drustvo ima raznovrsne alate za
sudjelovanje u oblikovanju javnih politika, ukljucujué¢i one vezane uz stambenu politiku.
Navedeni mehanizmi omogucéuju sudjelovanje OCD-ova u razliitim fazama oblikovanja

javnih politika.
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3. STAMBENA POLITIKA U HRVATSKOJ (1990.-2025.)

U ovom poglavlju prikazat ¢e se stambena politika u Hrvatskoj i njezine glavne

odrednice, a posebno ¢e se elaborirati razli¢ite dosadasnje mjere i1 programi.

3.1.  Pojam i karakteristike socijalne i stambene politike

U svrhu definiranja stambene politike, u pocetku je potrebno objasniti koncept
»socijalne politike®. Prema Puljizu (2005:4) ona predstavlja ,,organiziranu djelatnost drzave i
drugih drustvenih aktera usmjerenu na prevladavanje socijalnih rizika, pruzanje pomoci
siromasnim 1 iskljuenim pojedincima i socijalnim skupinama te izjednacavanje zivotnih
mogucénosti kao i opcéenito, unapredivanje socijalne dobrobiti gradana“. Autor (ibid.) dodaje
kako su osnovna polazista socijalne politike druStvene vrijednosti poput solidarnosti, socijalne
pravde, jednakosti, socijalne sigurnosti 1 kohezije. Socijalna politika jedne drzave provodi se
pomocu razli¢itih instrumenata, medu kojima su zakoni i podzakonski akti te programi,
projekti i mjere za njihovu provedbu (ibid.). A. M. Rees (1985, prema Puljiz, 2005) navodi
kako podru¢ja socijalne politike obuhvacéaju socijalno osiguranje, zdravstvenu zastitu,
socijalnu skrb te stambenu politiku, dok, prema Puljizu (2005), socijalnu politiku cine:
mirovinski sustav, zdravstvena zaStita, politika zapoSljavanja i osiguranja nezaposlenih,
obiteljska politika, socijalna pomo¢ i stambena politika.

S druge strane, Alcock 1 sur. (2008) promatraju socijalnu politiku iz perspektive
socijalnih usluga i1 drzave blagostanja. Prema navedenim autorima (ibid.) pet temeljnih
stupova koji ¢ine socijalnu drzavu, premda se ne mogu nuzno univerzalno primijeniti,
obuhvacaju: 1. socijalno osiguranje, 2. stanovanje, 3. zdravstvo, 4. socijalni rad, 1 5.
obrazovanje. Autori zastupaju stajaliSte da socijalna politika predstavlja drustveno djelovanje
usmjereno na unapredivanje blagostanja gradana, a ostvaruje se putem drzavnih politika i
socijalnih usluga. Nadalje, Kemeny (2001) iznosi Cetiri temeljna stupa socijalne drzave,
razvrstavaju¢i ih prema drugacijem redoslijedu vaznosti te ih povezuje s nov€anim
transferima drzave prema svakom pojedinom stupu. Ovi stupovi obuhvacaju: 1. socijalno
osiguranje, 2. obrazovanje, 3. zdravstvenu zaStitu, i 4. stambenu politiku. Ove definicije
sugeriraju da prisutnost socijalne politike doprinosi kvaliteti Zivota drustva.

U nastavku ¢e se iznijeti nekoliko definicija ,,stambene politike® s ciljem njezina
boljeg razumijevanja. Prema Pandzi¢u (2018:329) stambena politika predstavlja ,,skup mjera
usmjerenih na podrucje stanovanja, pri ¢emu njezine temelje €ine izravne i neizravhe mjere
ekonomske, socijalne i prostorne provenijencije. Autori poput Claphama (2017) stambenu

politiku definiraju kao aktivnost koju poduzima vlada ili vladina tijela s ciljem utjecaja na

42



procese ili ishode u podruc¢ju stanovanja. Ona podrazumijeva da u tim aktivnostima sudjeluju
odreden broj javnih, privatnih 1 dobrovoljnih organizacija. Medutim, u tom procesu se
pretpostavlja da drzava ima srediSnje mjesto i od nje se ofekuje da preuzme odgovornost za
rezultate stambenog sustava. Jedan od primjera moze biti propisivanje standarda izgradnje
ku¢a 1 zgrada, kao i1 financiranje, raspodjela i priustivost stanovanja. Prema dokumentu
Habitata III (2016), stambena politika obuhvaéa sveobuhvatan okvir koji osigurava
integrirano, ukljucivo, pristupac¢no i odgovarajuce stanovanje kao i unapredenje neformalnih
naselja. Takav okvir doprinosi poboljSanju kvalitete zivota, participativnom pristupu,
dostupnosti vlasniStva nad domom, osnovnim uslugama te potpori poboljSanja naselja,
ukljucujuci preventivne i korektivne mjere (ibid.). Osim toga, stambena politika se smatra kao
dugoroCan sustavni pristup koji se bavi trenutnim i budu¢im stambenim problemima i
potrebama. Stambena politika predstavlja obavezu drzave da osigurava adekvatno stanovanje
za sve gradane, s naglaskom na ¢injenicu da je stanovanje osnovno ljudsko pravo.

Kemeny (1992) definira stambenu politiku kao podrucje u kojem se odredeni akteri ili
skupine mogu ostvariti politicku dominaciju, koja im omoguéava kreiranje i utjecaj na bitne
karakteristike stanovanja, kao §to su oblici vlasniStva, u€inci stanovanja na kucanstvo, vrste
stanovanja te utjecaj na urbani prostor. U odnosu na stanovanje Kemeny (2001) navodi kako
proSirenje stambenog fonda zahtijeva kapitalna ulaganja drZzave koja se mogu financirati
izravno putem oporezivanja ili kroz subvencioniranje kredita s niskim kamatnim stopama.
Nadalje, autor (ibid.) navodi nekoliko klju¢nih elemenata stambene politike koji se mogu
sazeti u Cetiri kategorije: 1. sustav najma i vlasniStva, 2. javni i neprofitni sektor stanovanja, 3.
financiranje 1 subvencioniranje, i 4. dostupnost stanovanja. U sustini, Kemeny isti¢e da drZzava
treba kombinirati financijsku pomo¢ s razli¢itim oblicima vlasniStva 1 najma kako bi stambena
politika bila uspjes$na, a istovremeno jamstvo dostupnosti stanovanja Sirokom spektru ljudi.

Prema Bezovanu (1996) stan i stanovanje predstavljaju temeljnu potrebu svakog
covjeka. Nadalje, Bezovan 1 JakovCevi¢ (2023) proSiruju ovu tvrdnju dodajuéi joj
komponentu stana kao faktora koji ima klju¢nu ulogu u socijalnoj integraciji pojedinca te
predstavlja veliku simbolicku 1 materijalnu vrijednost svakog kucanstva. Sli¢no stajaliSte

dijele Alcock 1 sur. (2008) isticuci da je stanovanje osnovni element ljudskog blagostanja.

3.2.  Povijesni pregled razvoja stambene politike u Hrvatskoj nakon 1990.
Politicke promjene koje su obiljezile Hrvatsku tijekom 1990-ih imale su znacajan
utjecaj na cjelokupni sustav stambene politike. Radi se o razdoblju prijelaza sa socijalistickog

na kapitalisti¢ko politi¢ko uredenje, odnosno s drustvenog na privatno vlasnistvo (Jakopi¢ i
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sur.:2015). Drustvene 1 politicke promjene tijekom 1990-ih rezultirale su implementacijom
sveobuhvatnih stambenih reformi 1 ponovnom procjenom stambenih prava (ibid.). Prema
Bezovanu (2004) doslo je do ukidanja stambenih doprinosa te do prestanka uloge radnih
organizacija u stambenom zbrinjavanju unutar poduzeéa. Nove okolnosti donijele su
promjenu u institucionalnom okviru stambene politike, gdje su umjesto dotadasnjih
samoupravnih interesnih zajednica uspostavljeni stambeni fondovi na tadaSnjim opcinskim
razinama (ibid.). U razdoblju socijalizma rjeSavanje stambenih pitanja primarno se svodilo na
dodjelu stanova u drustvenom vlasniStvu, uz stjecanje stanarskih prava za navedeni oblik
stanovanja (Svirci¢ Gotovac, 2020). U tom periodu drZava je imala aktivnu ulogu u stambenoj
politici, reguliraju¢i je kroz poticanje urbanizacije i industrijalizacije, osobito u veéim
gradovima gdje se modernizacija bila vrlo intenzivna (ibid.). Povlacenje drzave iz podrucja
stanovanja tijekom 1990-ih, zajedno s procesom deregulacije i privatizacije, kao i jacanje
trziSnih odnosa u stambenom zbrinjavanju, predstavljaju bitne karakteristike razvoja stambene
politike u Republici Hrvatskoj od pocetka tog desetljeca (ibid.).

Bezovan (2004) ukazuje na nedostatke u normativnom okviru stambene politike koji
proizlaze iz Cinjenice da Ustav ne sadrzi obavezu drzave da pomogne gradanima u
zadovoljavanju njihovih stambenih potreba. Odgovornost za stanovanje Ustavom*’ je
prenesena s drZzavne na lokalnu razinu (¢l. 128). Prema BeZovanu (2004) nepostojanje
obaveze drzave da zadovolji stambene potrebe ima velike negativne posljedice na stambena
prava gradana, razvoj stambene politike te, posljedi¢no, na standard stanovanja.

Nadalje, Bezovan (2004.) isti¢e da je najznacajnija reforma u stambenoj politici
Hrvatske tijekom 1990-ih bila prodaja drustvenih stanova na kojima su gradani imali
stanarsko pravo, proces koji je zapoceo 1991. Takvi stanovi prodavali su se sukladno Zakonu
o prodaji stanova na kojima postoji stanarsko pravo (Frani¢, 2009), a prema kojem Zakonu*®
su te stanove imali pravo otkupiti nositelji tog prava, a s njihovim odobrenjem i ¢lanovi
njihovih obitelji. Prva faza prodaje takvih stanova nije se odnosila na stanove kojima su
raspolagale tadasnja vojska 1 federalne institucije, stanovi smjeSteni na okupiranim
podrucjima, ratom oSteceni stanovi te nacionalizirani i konfiscirani stanovi, s tim da su se
stanovi kojima je raspolagala vojska prodavali naknadno (BezZovan, 2004). Takoder, BeZovan
(2019) naglasava da je spomenuto ograni¢enje u prodaji stanova rezultiralo osnivanjem
udruge nositelja stanarskog prava u nacionaliziranim stanovima koji su bili u drustvenom

vlasnistvu. Ta udruga provodila je razliite aktivnosti s namjerom vrsenja pritiska na vlast, au

47 Ustav Republike Hrvatske. Narodne novine, br. 56/1990.
48 Zakon o prodaji stanova na kojima postoji stanarsko pravo. Narodne novine, br. 27/91.
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svrhu ostvarivanja prava na otkup tih stanova. U kontekstu civilnog drustva, bitno je naglasiti
da su udruge stanara aktivno nastojale ukazati na problem kako bi se bivS§im nositeljima
stanarskog prava omogucio otkup privatnih, konfisciranih, nadstojnickih i adaptiranih stanova
(Bezovan, 2004). Kao rezultat, donesen je Zakon o prodaji stanova namijenjenih za
nadstojnika stambene zgrade®’, koji regulira prodaju stanova namijenjenih za nadstojnika
stambene zgrade, ukljuCuju¢i 1 prodaju stanova koji su nastali prenamjenom zajednickih
prostorija unutar stambene zgrade (¢l. 1). Ovim se Zakonom definira pravni polozaj osoba
koji koriste nadstojni¢ke stanove, omogucujuc¢i im kupnju istih, uz napomenu da sredstva
ostvarena prodajom pripadaju op¢ini, gradu, odnosno Gradu Zagrebu (Bienenfeld, 2006).
Usvajanjem ovog Zakona nastavljen je proces pretvorbe drustvenog u privatno vlasni§tvo nad
stanovima, kao i reforma stambenih odnosa koja je inicirana Zakonom o prodaji stanova na
kojima postoji stanarsko pravo (ibid.).

Godine 1996. donesen je Zakon o najmu stanova (Jakopi€ i sur., 2015) kojim se
propisuju prava i obveze vezane uz najam i koristenje stanova. Prema tom Zakonu®® odnosi
izmedu najmodavca i najmoprimca regulirani su ugovorom o najmu stana, a on predvida i
mogucnost postojanja zastiene 1 slobodno ugovorene najamnine (¢l. 6). Navedenim Zakonom
(¢l. 8) propisano je da zastiCenu najamninu placaju korisnici stanova koji koriste stanove
izgradene sredstvima namijenjenim za rjeSavanje stambenih pitanja osoba slabijeg
imovinskog stanja, zatim korisnici koji koriste stanove na temelju propisa o pravima hrvatskih
branitelja, kao 1 oni koji su do dana stupanja na snagu ovog Zakona imali pravni polozaj
nositelja stanarskog prava te korisnici koji su odredeni posebnim propisom, dok slobodno
ugovorenu najamninu placaju korisnici stanova za koje ovim Zakonom nije odredeno placanje
zaSticene najamnine (¢l. 9). Stupanjem na snagu ovog Zakona prestalo je stanarsko pravo
osobama koje su to pravo stekle prema propisima koji su vrijedili do njegova stupanja na
snagu, pri ¢emu su te osobe stekle prava i obveze najmoprimaca (¢l. 30).

Daljnje intervencije u normativhom uredenju poloZaja bivsih nositelja stanarskog
prava, koji danas imaju status zasti¢enih najmoprimaca, te reguliranja pitanja stanova oduzetih
tijekom razdoblja socijalistickog uredenja, realizirane su donoSenjem Zakona o naknadi za
imovinu oduzetu za vrijeme jugoslavenske komunisticke vladavine (Frani¢, 2009).
Navedenim Zakonom®!' odredeno je da prijasnjem vlasniku nacionaliziranog stana, na kojem

postoji stanarsko pravo, pripada pravo na naknadu, a stanaru pripada pravo na otkup stana (¢l.

49 Zakon o prodaji stanova namijenjenih za nadstojnika stambene zgrade. Narodne novine, br. 22/06.

30 Zakon o najmu stanova. Narodne novine, br. 91/96.

31 Zakon o naknadi za imovinu oduzetu za vrijeme jugoslavenske komunisticke vladavine. Narodne novine, br.
92/96.
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22). Tim Zakonom onemogucen je otkup stanova stanarima koji su zivjeli u konfisciranim
stanovima, s obzirom da se ti stanovi vracaju u vlasniStvo, ali ne i u posjed prijasSnjem
vlasniku, uz uvjet da stanar stjeCe pravni polozaj najmoprimca (¢l. 32 i 33). Postupak naknade
oduzete imovine izazvao je brojne nesuglasice izmedu stanara i prijasnjih vlasnika, Sto je
potaknuo osnivanje udruga koje su djelovale kao lobisticke organizacije s ciljem vrSenja
pritiska na Vladu radi rjeSavanja problema proizaslih iz restitucije (Jakopi¢ i sur., 2015).
Medu najistaknutijim su Savez udruga stanara Hrvatske (SUSH) 1 Udruga stanara Hrvatske,
koje su osnivali stanari, te Hrvatska udruga vlasnika otudene imovine za vrijeme fasistickog 1
komunistickog rezima, koju su osnivali vlasnici (ibid.). DonoSenjem Zakona o vlasniStvu i

drugim stvarnim pravima®

, provedena je pretvorba preostalog dijela stambenog fonda
(Frani¢, 2009), uspostavljanjem vlasnistva nad tim fondom u korist pravnog sljednika
dosadasnjeg nositelja prava upravljanja, koristenja i raspolaganja (¢l. 360).

U tom razdoblju drzava takoder usmjerava stambenu politiku prema zadovoljenju
potreba nekoliko specificnih drustvenih skupina, medu kojima su branitelji 1 Zrtve
Domovinskoga rata, vlasnici stambenih jedinica koji su tijekom rata poruseni, kao i
duznosnici 1 sluZzbenici (Bezovan, 2004). Rodik 1 sur. (2019) navode da je tijekom 1990-ih
uspostavljen sustav stambene Stednje kao jedan od mehanizama stambene politike.

Prema Svir¢i¢ Gotovac (2020), tranzicija 1990-ih usmjerena na demokratski sustav i
trzisno gospodarstvo dovela je do znacajnog porasta privatizacije imovine, osobito u podrucju
stanovanja. Te su promjene utjecale na stambenu politiku 1 kvalitetu stanovanja, kao 1 na Sire
socioekonomske 1 sociodemografske prilike (ibid.). Stambeno zbrinjavanje se pritom
postupno transformiralo iz dotadaSnjeg modela drZzavne skrbi u sustav u kojem stan postaje
odgovornost pojedinca i druStvena privilegija. Autorica (ibid.) istice da je otkup drustvenih
stanova i1 povrat nacionaliziranih nekretnina dodatno ubrzao privatizaciju stanovanja zbog
¢ega Hrvatska danas ima najveci udio stanova u privatnom vlasni§tvu u usporedbi s drugim
postsocijalistickim drzavama.

U odnosu na preostali povijesni dio, u nastavku ¢e se ukratko opisati model stambene
ponude. Razdoblje 2000.-2008. obiljezeno je velikim porastom kreditiranja te stanogradnjom
financiranom trziSnim kreditima (Rodik i sur.,, 2019). Prema autorima (ibid.) Zakonom o
drustveno poticanoj stanogradnji iz 2001. godine (Narodne novine, br. 109/01) uspostavljen
je novi program drzavne stambene opskrbe, odnosno drustveno poticajne stanogradnje (POS),

koji omogucava gradanima stjecanje stanova, primarno putem zaduZzivanja, po cijenama koje

52 Zakon o vlasni§tvu i drugim stvarnim pravima. Narodne novine, br. 91/96.
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su nize od trziSnih. S druge strane, ovo razdoblje obiljeZava znacajan porast cijena nekretnina
na trziStu u Hrvatskoj (Vizek, 2009). U navedenom razdoblju zapocet je postupak rjeSavanja
stambenih potreba povratnika, odnosno osoba koje su imale status nositelja stanarskog prava
u stanovima koji se nalaze izvan podruc¢ja posebne drzavne skrbi (Bobovec i sur., 2016).
Bezovan (2019) navodi da je Vlada, pod pritiskom medunarodne zajednice, usvojila program
stambenog zbrinjavanja za povratnike, odnosno bivse nositelje stanarskog prava na stanovima
izvan spomenutog podruc¢ja. Povratnici su pripadnici srpske nacionalne manjine koji su
tijekom Domovinskog rada iselili i izbjegli iz gradova, ¢ime su izgubili svoja stanarska prava
(ibid.). Prema ovom programu, povratnici, kao budud¢i stanari, imat ¢e pravo na status
zaSticenih najmoprimaca. U navedenom razdoblju na podruc¢jima posebne drZavne skrbi,
odnosno ugrozenim podrucjima, zapocelo je reguliranje drzavne opskrbe, kao i razli¢itih
modela stambenog zbrinjavanja (Rodik i sur., 2019), sukladno Zakonu o podru¢jima posebne
drzavne skrbi iz 2008. (Narodne novine, br. 86/08).

Razdoblje 2009.-2015. karakterizira se kao ,krizno razdoblje” (Rodik 1 sur., 2019)
zbog povezanosti s gospodarskom krizom koja je zapocela 2009. Tijekom tog razdoblja dolazi
do stagnacije trziSta novih kredita, a suoCena sa smanjenjem javnih prihoda i1 potrebom za
fiskalnom konsolidacijom, drZzava smanjuje opseg svojih programa i mjera kojima se
osiguravaju odredena dobra (ibid.). Autori isti¢u da je tijekom gospodarske krize donesen
Zakon o poticanju prodaje stanova®. Ovim Zakonom drzava, s ciljem poticanja prodaje
stanova 1 prevladavanja nepovoljnog stanja u stanogradnji, uspostavlja okvir za odobravanje
zajmova iz drzavnih sredstava te regulira sklapanje i pracenje provedbe ugovora o zajmu koji
odobravaju prilikom kupnje stana (¢l. 1). Navedeni propis zamjenjuje Zakon o
subvencioniranju i drzavnom jamstvu stambenih kredita®*, na osnovu kojeg drzava pomaze
gradanima u rjeSavanju stambenog pitanja subvencioniranjem stambenih kredita te davanjem
jamstava bankama u sluc¢aju nenadanog gubitka prihoda (€l. 1). Sredstva za provedbu mjera
osiguravaju se u drzavnom proracunu (¢l. 2). Iz navedenog se moze ustvrditi da u Hrvatskoj
trziSte ima klju¢nu ulogu u zadovoljenju stambenih potreba njezinih gradana.

Razdoblje 2016.-2025. obiljezeno je s nekoliko stambenih programa. Medu njima se,
osobito nakon kriznih godina, isti¢e subvencioniranje stambenih kredita (Marceti¢, 2020).
Prema autorici (ibid.), temelj ovog programa ¢ini Zakon o subvencioniranju stambenih kredita
donesen 2017. uz naknadne izmjene i dopune. Agencija za pravni promet i posredovanje

nekretninama (u daljnjem tekstu: APN) raspisuje jednom godiSnje poziv za podnoSenje

33 Zakon o poticanju prodaje stanova. Narodne novine, br. 38/10.
>4 Zakon o subvencioniranju i drzavnom jamstvu stambenih kredita. Narodne novine, br. 31/11.
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zahtjeva za subvencioniranje stambenih kredita, u jednokratnom terminu svake godine, unutar
vremenski ograni¢enog roka od mjesec dana. Svi gradani mladi od 45 godina imaju pravo
sudjelovanja u ovom programu (ibid.). U navedenom razdoblju, donesen je i Zakon o
stambenom zbrinjavanju na potpomognutim podru¢jima® koji predvida konkretne stambene
mjere usmjerene na rjeSavanje stambenih pitanja korisnika s tih podrucja. Takoder je vazno i
usvajanje Zakona o nacinu izvrSenja presuda Europskog suda za ljudska prava u skupini
predmeta Statileo protiv Hrvatske (broj zahtjeva: 12027/10 i dr.) i Odluke Ustavnog suda
Republike Hrvatske broj: U-1-3242/2018 i dr.’®. Ovaj Zakon ima za cilj uklanjanje sustavne i
dugogodis$nje povrede prava vlasniStva uzrokovane institutom zasticenog najma, osiguravanje
pravi¢ne naknade privatnim vlasnicima stanova, kao 1 postupno 1 socijalno rjeSavanje statusa
zaSticenih najmoprimaca. Sljede¢i korak u oblikovanju stambene politike Hrvatske je
donosenje Nacionalnog plana stambene politike>’ koji predstavlja prvi cjeloviti strateski
dokument usmjeren na sustavno reguliranje stambenog sektora na nacionalnoj razini. Plan je
usmjeren na povecanje priustivosti 1 odrzivosti stanovanja te optimizaciju prostora u svrhu

stanovanja.

3.3.  Tipovi stambene politike i njihovi ciljevi

U svrhu razumijevanja modela intervencije drzave putem politika stanovanja
uobicajeno je koristiti se tipologijama. U nastavku se pruza opis koristenih pristupa 1 podjela.
Stambena politika moze se kategorizirati prema stupnju intervencije koji obuhvaca dva tipa:
opsezne 1 dodatne (Donnison, 1967, prema Bezovan, 1999). Opsezna (eng. comprehensive)
politika podrazumijeva preuzimanje odgovornosti za zadovoljavanje stambenih potreba
cjelokupnog stanovnistva. U slucaju opsezne intervencije vlade imaju veliku kontrolu nad
opsegom, vremenom dovrSetka, pa ¢ak i1 lokacijom stambenih objekata. Nasuprot tome,
dodatna (eng. supplementary) intervencija u stambenoj politici predstavlja ograniceni opseg
aktivnosti vlade. U ovom tipu intervencije napori vlade usmjereni su na rjeSavanju posebnih
problema 1 potreba specificnih drustvenih skupina koji su u nepovoljnom poloZaju na trzistu
rada 1 ostvaruju niZe prihode pa ne mogu osigurati adekvatno stanovanje na trziStu nekretnina.

Sli¢nu tipologiju stambenih politika usvajaju Bengtsson i Grander (2023) na temelju

dihotomije koju je razvijao Rothstein (1998), a koji drzave blagostanja (eng. welfare state)

55 Zakon o stambenom zbrinjavanju na potpomognutim podru¢jima. Narodne novine, br. 106/18.

36 Zakon o na¢inu izvrSenja presuda Europskog suda za ljudska prava u skupini predmeta Statileo protiv
Hrvatske (broj zahtjeva: 12027/10 i dr.) i Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-1-3242/2018 i dr.
Narodne novine, br. 36/24.

37 Nacionalni plan stambene politike Republike Hrvatske do 2030.,
https://mpgi.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/NPSP/2025 03 26 _NPSP.pdf
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karakterizira prema podjeli u tipovima stambenih politika na ,,univerzalne* (eng. universal) i
»selektivne® (eng. selective). Univerzalne su one politike koje obuhvacaju sve gradane bez
provjere imovinskog statusa, dok selektivne pruzaju potporu temeljenu na provjeri
imovinskog statusa ekonomski najslabijeg dijela stanovniStva (Rothstein, 1998., prema
Bengtsson 1 Grander, 2023). Bengtsson 1 Grander (ibid.) dalje proSiruju navedenu dihotomiju
tako Sto, u kontekstu selektivne stambene politike, pod pojmom ,pravo na stanovanje‘
podrazumijevaju da drzava osigurava stanovanje iskljucivo kucanstvima s ograni¢enim
financijskim moguénostima putem izravne raspodjele. Nasuprot tome, u sklopu univerzalne
stambene politike, ,,pravo na stanovanje* definiraju kao obvezu drZzave da intervenira na
trziStu nekretnina korektivnim mjerama s ciljem osiguranja stambenih potreba svim
kucanstvima, neovisno o njihovu ekonomskom statusu. Univerzalna politika nastoji osnaziti
kucanstva kao sudionike na trzistu putem financijske potpore ili zakonskih instrumenata.
Nastavno na tipologiju, u ovom ¢e se dijelu prikazati ciljevi stambene politike koji
reflektiraju temeljne razloge intervencije drzave na trziSte stanovanja, kao i oblikovanje mjera
usmjerenih na osiguranje dostupnosti i kvalitete stanovanja. Prema Darke i Darke (1988, u
BeZovan, 1994:91) stambena politika ima pet klju¢nih ciljeva: ,,odrzavanje socijalnog poretka,
promicanje kvalitete stanovanja, poticanje samorazvoja, ekonomsko planiranje te ostvarivanje
socijalne jednakosti*. Habitat III (2016) globalnim ciljevima stanovanja obuhvaca poboljSanja
zivota urbanih ljudi koji Zive u neformalnim naseljima te osiguranje kapaciteta za dodatni rast
globalnog stanovnistva do 2030. U skladu s tim (ibid.) definira pet dimenzija neophodnih za
postizanje globalnih ciljeva: 1. integrirani stambeni okvir, 2. inkluzivno stanovanje, 3.
pristupacno stanovanje, 4. adekvatno stanovanje, i 5. unaprjedenje neformalnih naselja. U tom
kontekstu, integrirani stambeni okvir podrazumijeva uklapanje problematike stanovanja u
urbanisticke planove te sektorske investicijske strategije na nacionalnoj 1 lokalnoj razini (koje
se odnose na urbane usluge, koriStenje zemljiSta, promet i odrZivost okoliSa), s ciljem
podizanje kvalitete Zivota i dostupnosti unutar urbanih podrucja. Inkluzivno stanovanje
ukljucuje poticanje participativnih procesa, kao 1 politika pravednog stanovanja, te nastojanje
da se =zadovolje stambene potrebe svih skupina gradana. Pristupacno stanovanje
podrazumijeva usvajanje politika i mjera usmjerenih poboljSanje pristupa vlasniStvu nad
stambenim jedinicama, subvencioniranje kucanstava s niskim prihodima u svrhu
omogucavanja najma ili posjedovanja adekvatnog stambenog prostora te uvodenje
mehanizama ¢ija je svrha ograni¢avanje Spekulacije nekretninama. Adekvatno stanovanje
odnosi se na mjere kojima se osiguravaju prikladni uvjeti za Zivot (zaStita od prirodnih

nepogoda, opasnosti i bolesti), pristup osnovnim uslugama (voda, sanitarije, rasvjeta,
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elektricna energija 1 odvoz otpada) te zakonsko pravo na siguran posjed (ukljucujuéi
promicanje rodno ravnopravnih prava na zemljiSte te zabranu diskriminacije 1 prisilnog
iseljenja). Unapredenje neformalnih naselja podrazumijeva provedbu programa podrske

usmjerenih na poboljSanje Cetvrti 1 zastitu postupnog ulaganja u stambeni prostor.

3.4.  Mjere i programi stambene politike Hrvatske

U ovom dijelu bit ¢e predstavljene odredene mjere i programi stambene politike, uz
analizu njihovih rezultata i uocenih trendova od 1990-ih do danas. Sukladno uobicajenim
pristupima u svijetu pa tako i u Hrvatskoj, stambena politika se najcesce oslanja na mjere koje
ukljucuju subvencije, Sto zahtjeva znacajna financijska izdvajanja iz drzavnog proracuna. U
tom kontekstu, razliite mjere i programi prikazuju instrumente kojima Republika Hrvatska
nastoji osigurati ravnotezu trziSnih mehanizama te zastiti ranjive skupine stanovnistva. Fokus
je usmjeren na intervencije drzave u podruje stambene potros$nje, poznato kao socijalno
stanovanje, koje predstavlja sredi$nji program svakog sustava stambene politike (BeZovan,
2005b). Prema Bezovanu (ibid.) tri su aspekta socijalnog stanovanja: 1. stambena opskrba, 2.
subvencije, 1 3. propisi kojima se ureduje trziSte stanova i stambena politika opéenito. Prvi
aspekt odnosi se na izgradnju socijalnih stanova namijenjenih odredenim drustvenim
skupinama, drugi na drZavne mjere subvencioniranja troskova stanovanja, poput najamnine i
rezijskih troSkova, 1 tre¢i, normativni aspekt, ukljucuje regulaciju i provedbu mjera i programa
putem propisa. U sklopu toga, drzava, izmedu ostalog, moZe propisivati subvencioniranje
kamata na stambene kredite, regulirati visinu najamnina u privatnom sektoru najma te

provoditi druge mjere usmjerene na uredenje stambenog trzista.
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Tablica 3: Tipovi stambenih subvencija

Izravne subvencije Neizravne subvencije

Porezne povlastice - namijenjene su posebnim tipovima
aktivnosti i posebnim grupama poreznih obveznika

- oslobodenje plac¢anja poreza na dohodak od stana ili kuce u

Subvencije najamnine

vlasniStvu
- oslobodenje plac¢anja poreza na dohodak od prodaje kuée ili
Snizenje najamnine stana
- olaksice za kamate na hipotekarne kredite
Pomoc¢ pri kupnji stana |- garancije hipotekarnih kredita
ili poboljsanju uvjeta - umanjenje ili oslobodenje placanja PDV-a kod stambene
stanovanja gradnje

- umanjenje ili oslobodenje placanja PDV-a na gradevinski

Proizvodacke subvencije | materijal

- olaksice za broj djece i sli¢no

Propisi - instrumenti koji drZe cijene, kamatne stope i

najamnine na razini ispod trZi$nih

- propisi o kontroli stanarina

Subvencioniranje - propisi koji se odnose na hipoteke

stambene Stednje - propisi o stambenim kreditima i kamatnim stopama

- propisi o gradevinskom zemljistu

- propisi o povoljnostima u radu neprofitnih stambenih
organizacija

Izvor: Bezovan (2005b:355-356)

Subvencije kamata na
stambene kredite

Gradnja socijalnih
stanova

U nastavku ¢e biti prikazano nekoliko mjera 1 programa koji su se primjenjivali ili se

primjenjuju na nacionalnoj razini kroz normativni okvir:

3.4.1. Zakon o stambenoj Stednji i drzavnom poticanju stambene Stednje®®

Ovim je Zakonom uveden sustav drzavnih potpora u obliku izravnih subvencija, koji
obuhvacaju poticaje namijenjene rjeSavanju stambenih potreba kroz drZzavno subvencioniranje
stambene Stednje. Navedena mjera predvida povoljnije uvjete prilikom dobivanja stambenih
kredita za: kupnju nekretnine, stana ili obiteljske kuce, izgradnju stana ili obiteljske kuce,
rekonstrukciju, adaptaciju 1 popravak stana ili obiteljske kuce, kupnju gradevinske Cestice bez
ili s djelomi¢no izgradenom gradevinom te komunalno uredenje gradevinske Cestice (Cl. 8).
Bezovan (2019) navodi da prema spomenutom Zakonu StediSa moze Stedjeti u vise Stedionica,
s time da godi$nja premija (drzavno poticana sredstva) u visini od 25% ostvaruje samo kod
jedne Stedionice, dok je najkrace vrijeme Stednje za dodjelu stambenog kredita dvije godine.

59

Prema podacima Ministarstva financija> drzavna poticajna sredstva (DPS) za

stambenu Stednju u 2015. su iznosila 4,9%, §to je odgovaralo maksimalnom iznosu od 245,00

38 Zakon o stambenoj Stednji i drzavnom poticanju stambene $tednje. Narodne novine, br. 109/97, 117/97, 76/99,
10/01, 92/05, 92/05, 21/10, 15/13, 139/13, 151/14,110/15.
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kuna po pojedinom $tedisi, 2016. —4,1% (205,00 kuna), a 2017. — 3,3% (165,00 kuna). 2018.
—1,8% (90,00 kuna), 2019. — 1,2% (60,00 kuna), 2020. — 0,7% (35,00 kuna), te 2021. — 0,3%
(15,00 kuna). Slican se trend nastavlja i nakon uvodenja eura, gdje 2022. iznosi 0,4% (2,65
eura), 2023. — 0,3% (1,99 eura), a 2024. se povecava na 1,8% (11,94 eura). Za 2025.
predviden je umjeren porast DPS-a na 3%, odnosno maksimalno 19,91 eura po stambenom
Stedisi. Isplata DPS-a realizira se posredstvom Ministarstva financija. Navedeni trendovi
DPS-a promatrani kroz desetljece odrazavaju prilagodbu politike poticanja stambene Stednje,
uz znatne fluktuacije koje idu prema smanjenju drzavne subvencije. Ucinkovitost i
djelotvornost ove mjere ukazuju na nizak omjer kredita 1 depozita (Bezovan, 2013, prema

BeZovan, 2019) iz ¢ega proizlazi da se nije koristio kreditni potencijal Stedionica.

3.4.2. Zakon o drustveno poticanoj stanogradnji®

Krajem 1990-ih na inicijativu drzave osmi$ljen je Program drustveno poticane
stanogradnje radi zadovoljavanja stambenih potreba i poboljSanja kvalitete stanovanja Sto
Sirega kruga gradana kao i1 unapredenja graditeljstva (Bobovec i Mlinar, 2013:144). Program
drustveno poticane stanogradnje temelji se na odredbama Zakona o drustveno poticanoj
stanogradnji (ibid.) donesenog u prosincu 2001. Ovim Zakonom drZava je uspostavila sustav
organizirane izgradnje stanova javnim sredstvima, uz osiguranje povrata uloZenih sredstava te
prodaju izgradenih stanova putem obroc¢ne otplate, a pod uvjetima koji su povoljniji u odnosu
na trziSte (Cl. 2.). Predvidene mjere obuhvacaju organiziranu izgradnju stanova javnim
sredstvima, u pravilu u viSestambenim zgradama 1 zgradama u nizu, namijenjenih za prodaju
uz mogucénost obro¢nog nacina placanja, prvenstveno gradanima — drzavljanima Republike
Hrvatske, radi rjeSavanja njihovih stambenih potreba, kao i jedinicama lokalne samouprave
radi davanja u najam te radi osiguranja stanova zasticenim najmoprimcima koji koriste stan u
vlasnistvu jedinica lokalne samouprave (Cl. 3).

APN 1 javne ustanove nositelji su investitorskih poslova u izgradnji, najmu 1 prodaji
stanova (¢l. 9 ). U skladu s javnim sredstvima i stambenim potrebama, uz suglasnost
nadleznog ministra, APN utvrduje i provodi Program drustveno poticane stanogradnje - POS
(¢l. 9.a). Od pocetka provedbe programa do kraja 2024. izgradeno je 9126 stanova u 296
objekata u 83 jedinice lokalne samouprave, a ukupna investicijska vrijednost tih stanova

iznosila je 648,542.947,03 eura, za $to je Hrvatska putem poticajnih sredstava uloZzila

5 Ministarstvo financija. Stambena Stednja. Posje¢eno 12.12.2025. na mreZnoj stranici:
https://mfin.gov.hr/istaknute-teme/financijska-trzista-i-financijska-pismenost/drzavna-poticajna-sredstva-
3290/stambena-stednja-3291/3291

60 Zakon o drustveno poticanoj stanogradnji. Narodne novine, br. 109/01, 82/04, 76/07, 38/09, 86/12, 07/13,
26/15,57/18, 66/19, 58/21, 72/25.
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167,645.455,77 eura®. Provedba POS-a i dalje je u tijeku, unato¢ misljenju pojedinih
kriticarima da je utjecala na povecanje potraznje, uz istovremeni rast cijena (Izvjes¢e pucke
pravobraniteljice za 2024, 2025:114)%2. Izvjes¢e Pucke pravobraniteljice (ibid.) navodi
nepravilnosti vezane uz kupnju putem POS-a, odnosno podatke da su se stambene jedinice,
umjesto za stanovanje, nabavljale s ciljem iznajmljivanja turistima. Osim navedenih kritika,
Bezovan (2019:426) takoder istice da je ovaj je program ,,donesen bez rasprave u javnosti i
bez moguénosti da kljuéni dionici daju svoje primjedbe i prijedloge”. Uzimajuci u obzir
navedeno, POS se moze okarakterizirati kao snazan, ali nedovoljno razvijen instrument

stambene politike.

3.4.3. Zakon o subvencioniranju stambenih kredita%

Program subvencioniranja stambenih kredita uspostavljen je 2017. donoSenjem
Zakona o subvencioniranju stambenih kredita s ciljem olakSavanja stjecanja stambenih
objekata osobama mladima od 45 godina, a s namjerom poticanja demografske revitalizacije,
obnove urbanih podru¢ja i suzbijanja negativnih trendova iseljavanja (Kunovac i Zili¢, 2021).
Program je osmisljen na principu drzavnog subvencioniranja dijela anuiteta tijekom pocetnog
perioda otplate stambenog kredita, pri ¢emu je 2017. godine drzava pokrivala 50% iznosa
mjesecnog anuiteta u prve Cetiri godine otplate kredita, uz moguénost produljenja navedenog
razdoblja u slucaju proSirenja obitelji korisnika tijekom trajanja subvencije (ibid.). Zakonska
regulativa nije obuhvatila mehanizme reguliranja trziSta nekretnina, ve¢ je kucanstvima
prepusteno da samostalno ugovaraju kupnju nekretnine 1 odaberu poslovnu banku koja ¢e
osigurati financiranje navedene kupnje (ibid.). Nakon postizanja sporazuma o uvjetima
ugovora i odobrenja kredita, kucanstvo je moglo podnijeti zahtjev za subvenciju. Realizacija
subvencije provodi se posredstvom APN-a koja objavljuje natjecaje za subvencije, prikuplja
zahtjeve te provjerava ispunjavaju li kriterije i odobrava subvencije (Kunovac i Zili¢, 2021:7).
Autori ukazuju na manjkavost ovog programa koji se ocituje u ograni¢enoj mogucénosti
prijave za subvenciju, obi¢no tijekom rujna i listopada tekuée godine, odnosno unutar

vremenskog intervala od mjesec dana (Kunovac i Zili¢, 2021:7).

61 Agencija za pravni promet i posredovanje nekretninama (APN). (2025.). Godisnje izvjesée o poslovanju i
zavr$ni racun Agencije za pravni promet i posredovanje nekretninama za 2024. godinu. Posjeceno 13.12.2025.
na mreznoj stranici: https://apn.hr/app/uploads/2025/05/3.1.-Godisnje-izvjesée-o-radu-APN-a-za-2024.pdf

62 Pygka pravobraniteljica (2025). Izvjesée pucke pravobraniteljice za 2024. Analiza stanja ljudskih prava i
Jjednakosti u Hrvatskoj. Posjeceno 02.05.2025. na mreznoj stranici:
https://www.sabor.hr/sites/default/files/uploads/sabor/2025-04-

02/142202/1ZV]_PUCKA_ PRAVOBRANITELJICA_ 2024.pdf

63 Zakon o subvencioniranju stambenih kredita. Narodne novine. br. 65/17, 61/18, 66/19, 146/20.
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U nastavku, na temelju dostupnih podataka®®, slijedi pregled broja zaprimljenih i
odobrenih zahtjeva po ovoj stambenoj mjeri, razvrstanih po godinama. Tijekom 2017. ukupan
broj zaprimljenih i odobrenih zahtjeva iznosio je 2.399, od ¢ega je 2.299 odobreno, dok je 100
odbijeno, povuceno ili je doslo do raskida ugovora. U 2018. zaprimljeno je 3.033 zahtjeva, od
kojih je 2.944 odobreno, a 89 odbijeno, povuceno ili raskinuto. Tijekom 2019. zaprimljeno je
4.260 zahtjeva, od cega je 4.150 odobreno, dok je 110 odbijeno, povuceno ili raskinuto. U
2020. godine — u . krugu evidentiran je 3.681 zahtjev, pri ¢emu je njih 3.618 odobreno, a 63
odbijeno, povuceno ili raskinuto. U 2020. godini — u II. krugu zabiljezen je 4.651 zahtjev, od
kojih je 4.535 odobreno, dok je 116 odbijeno, povuceno ili raskinuto. U 2021. zaprimljeno je
4.739 zahtjeva, od cega je 4.623 odobreno, a 116 odbijeno, povuceno ili raskinuto. Tijekom
2022. zaprimljeno je 5.870 zahtjeva, od cega je 5.680 odobreno, dok je 190 odbijeno,
povuceno ili raskinuto. U 2023. ukupno je zaprimljeno 5.560 zahtjeva, od tog je 5.345
odobreno, a 215 odbijeno, povuceno ili raskinuto. Ukupno je odobreno blizu 353 milijuna
eura subvencija (do sada je isplateno oko 207 milijuna eura). Na temelju analiziranih
podataka za razdoblje 2017.-2023. uoc€ljiv je kontinuirani porast broja zaprimljenih i
odobrenih zahtjeva za subvencionirane stambene kredite. Kunovac i Zili¢ (2021) utvrduju da
su subvencionirani stambeni krediti imali u¢inak na porast cijena nekretnina, naro€ito u
urbanim podru¢jima (Kunovac i Zilié, 2021).

U nastavku ¢e biti prikazano detaljno mapiranje svih relevantnih zakona vezanih za
stambenu politiku u Hrvatsko;j.

Tablica 4: Kratak pregled temeljnih zakona i njihovih karakteristika

# Naziv zakona Godina donoSenja Kljuéni elementi
Zakon o prodaji stanova na Prodaja druStvenih stanova na

1. | kojima postoji stanarsko 1991. (prvi put) kojima postoji stanarsko pravo,
pravo® nositeljima tog prava.

Zakon o prodaji stanova

o Prodaja stanova namijenjenih
namijenjenih za

2. . 2006. za nadstojnike stambene
nadstojnika stambene
66 zgrade.
zgrade
Reguliranje postojanje
3. | Zakon o najmu stanova®’ 1996. (prvi put) zaSticene 1 slobodno ugovorene
najamnine
4. | Zakon o naknadi za 1996. (prvi put) Prodaja nacionaliziranih

% Ministarstvo prostornoga uredenja, graditeljstva i drzavne imovine Republike Hrvatske. Subvencioniranje
stambenih kredita. Posjeceno 13.12.2025. na mreznoj stranici:
https://mpgi.gov.hr/subvencioniranje-stambenih-kredita-8253/8253

65 Zakon o prodaji stanova na kojima postoji stanarsko pravo. Narodne novine, br. 27/91.

66 Zakon o prodaji stanova namijenjenih za nadstojnika stambene zgrade. Narodne novine, br. 22/06.

67 Zakon o najmu stanova. Narodne novine, br. 91/96.

54



https://mpgi.gov.hr/subvencioniranje-stambenih-kredita-8253/8253

imovinu oduzetu za stanova na kojem postoji
vrijeme jugoslavenske stanarsko pravo.
komunisti¢ke vladavine®®
Zakon o vlasni$tvu i . Pretvorba preostalog dijela
> drugim stvarnim pravima® 1996. (prvi put) stambenog fonda.
Zakon o poticaniu prodaie Odobravanje zajmova iz
6. 70p Ju procaj 2010. drzavnih sredstava za kupnju
stanova
stana.
Zakon o subvencioniranju D .
. . Subvencioniranje stambenih
7. | idrzavnom jamstvu 2011. Kredita
stambenih kredita’’ '
Zakon o subvencioniranju OlakSavanje stjecanja
8. . . 7 J 2017. (prvi put) stambenih objekata osobama
stambenih kredita . .
mladima od 45 godina.
Zakon o stambenom . .
Zbrinjavanju na . Stambene myjere usmjerene na
9. . 2018. (prvi put) rjeSavanje stambenih pitanja
potpomognutim . . .
e o 73 korisnika tih podrucja.
podrucjima
Zakon o stambenoj Stednji 1 99.7.' (prv1 P ut), . vSubV(.ancwmranJe stambene
. 0. izmijenjen i dopunjen 9 | Stednje u svrhu stvaranja
9. | i drzavnom poticanju Lo L . )
. . 74 puta (zadnja izmjena povoljnijih uvjeta za kupnju
stambene Stednje .
2015.) nekretnine.
y .200 1 N (1? vip ut), . Uspostava sustava organizirane
Zakon o drustveno izmijenjen 1 dopunjen 10 | . . L C.
10. . . .75 Lo izgradnje stanova javnim
poticanoj stanogradnji puta (zadnja izmjena ;
sredstvima.
2025.)
D .20 ! 7 (1? 1P ut), . Subvencioniranje stambenih
Zakon o subvencioniranju | izmijenjen i dopunjen 3 .
11. . .. 76 Lo kredita za osobe mlade od 45
stambenih kredita puta (zadnja izmjena .
2020.) godina.

Tablicu izradila autorica na temelju javno dostupnih podataka.

Navedeni zakoni ukazuju na kontinuiranu prisutnost drZzavne intervencije u podrucju

stanovanja, pri ¢emu se kao temeljni instrumenti provedbe stambene politike isticu financijski

poticaji, subvencije i programi stambene izgradnje.

68 Zakon o naknadi za imovinu oduzetu za vrijeme jugoslavenske komunisti¢ke vladavine. Narodne novine, br.

92/96.

9 Zakon o vlasniStvu i drugim stvarnim pravima. Narodne novine, br. 91/96.
70 Zakon o poticanju prodaje stanova. Narodne novine, br. 38/10.
71 Zakon o subvencioniranju i drzavnom jamstvu stambenih kredita. Narodne novine, br. 31/11.

72 Zakon o subvencioniranju stambenih kredita. Narodne novine. br. 65/17, 61/18, 66/19, 146/20.

73 Zakon o stambenom zbrinjavanju na potpomognutim podrugjima. Narodne novine, br. 106/18.

74 Zakon o stambenoj $tednji i drzavnom poticanju stambene Stednje. Narodne novine, br. 109/97, 117/97, 76/99,
10/01, 92/05, 92/05, 21/10, 15/13, 139/13, 151/14,110/15.
75 Zakon o drustveno poticanoj stanogradnji. Narodne novine, br. 109/01, 82/04, 76/07, 38/09, 86/12, 07/13,
26/15, 57/18, 66/19, 58/21, 72/25.
76 Zakon o subvencioniranju stambenih kredita. Narodne novine. br. 65/17, 61/18, 66/19, 146/20.
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4. ANALIZA UTJECAJA CIVILNOG DRUSTVA NA STAMBENU POLITIKU

Svrha ove analize je istraziti i analizirati utjecaj civilnog drustva na oblikovanje dva
klju¢na dokumenta stambene politike u Republici Hrvatskoj. U tom se kontekstu naglasak
stavlja na ulogu organizacija civilnog drustva (OCD), konkretno udruga, kao posrednika
izmedu gradana, stru¢ne javnosti i donositelja odluka. Kao prvi dokument odabran je
Nacionalni plan stambene politike Republike Hrvatske do 2030. (u daljnjem tekstu:
Nacionalni plan)”’, zbog svoje sredisnje uloge u definiranju ciljeva, mjera i instrumenata
nacionalne stambene politike. Drugi je dokument Zakon o nacinu izvrSenja presuda
Europskog suda za ljudska prava u skupini predmeta Statileo protiv Hrvatske (broj zahtjeva:
12027/10 i dr.) i Odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-1-3242/2018 i dr.”® (u
daljnjem tekstu: Zakon o nacinu izvrSenja presuda ESLJP-a i Odluke USRH-a). Ovaj se
dokument odnosi na specifi¢an aspekt stambene politike vezane uz odredenu skupinu gradana,
odnosno zasSti¢ene najmoprimce i vlasnike stanova u kojima Zzive zasti¢eni najmoprimci.
Odabirom navedenih dokumenata omogucuje se analiza utjecaja OCD-ova unutar dva
razliCita institucionalna i normativna okvira, strateSkog i normativno-pravnog. U ovom se
radu ne provodi evaluacija niti cjelovita analiza stambene politike, ve¢ se elementi analize
javnih politika koriste kao analiticki okvir za istraZivanje mehanizama putem kojih OCD-ovi
utjeCu na oblikovanje stambene politike. Temeljna analiticka dimenzija bit ¢e formalni 1
neformalni mehanizmi djelovanja OCD-ova, uz dodatno razmatranje primjene tih
mehanizama u razliitim fazama oblikovanja stambene politike, s ciljem utvrdivanja
doprinosa OCD-ova i procjene njihova stvarnog utjecaja. Navedeni pristup omogucit ¢e uvid

u ulogu OCD-ova u fazama oblikovanja gore navedenih dokumenata - iniciranja,

formuliranja, odlucivanja, provedbe i evaluacije.

4.1.  Metodologija analize stambene politike

Analiza se provodi s ciljem istraZivanja i utvrdivanja utjecaja OCD-ova na oblikovanje
stambene politike u Republici Hrvatskoj. Prvi analizirani dokument je Nacionalni plan budu¢i
je temeljni strateski dokument stambene politike te obuhvaca potrebe velikog dijela
stanovniStva. Nacionalni plan nudi strukturirani javnopoliticki odgovor na pitanja stanovanja

kroz jasno definirane ciljeve, mehanizme, mjere, aktere i ocekivane rezultate, a sukladno

"7 Ministarstvo prostornoga uredenja, graditeljstva i drzavne imovine. Nacionalni plan stambene politike

Republike Hrvatske do 2030. Posje¢eno 21.09.2025. na mreznoj stranici:
https://mpgi.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/NPSP/2025_03 26 _NPSP.pdf

78 Zakon o nacinu izvrSenja presuda Europskog suda za ljudska prava u skupini predmeta Statileo protiv

Hrvatske (broj zahtjeva: 12027/10 i dr.) i Odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-1-3242/2018 i dr.

Narodne novine, br. 36/24.
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metodologiji analize javnih politika (Grdesi¢, 2006). Analiza Nacionalnog plana vazna je kako
bi se utvrdilo prepoznaju li OCD-ovi stambenu politiku kao relevantan segment drustva, jesu
li pridonijeli njezinu oblikovanju putem formalnih i neformalnih mehanizama, ukljucujuéi
prijedloge i zahtjeve, te jesu li i u kojoj mjeri njihovi doprinosi prepoznati i ugradeni u
dokumentu. Takoder je klju¢no utvrditi je li 1 u kojim fazama procesa kreiranja predmetne
politike vidljiv njihov utjecaj.

Drugi analizirani dokument, Zakon o nacinu izvrSenja presuda ESLJP-a i Odluke
USRH-a, odabran je zbog svoje uloge u rjeSavanju dugogodi$njeg i druStveno znacajnog
problema zaStite prava vezanih uz stanovanje, a koji u hrvatskom kontekstu traje vise od tri
desetljeca. Iako se radi o pravnom instrumentu, a ne o javnoj politici u uzem smislu, ovaj
Zakon se u istrazivanju promatra kao dio Sireg konteksta i nadzora provedbe stambene
politike, a ne kao primarni predmet analize politike (Grdesi¢, 2006). Takoder, analiza uzima u
obzir participaciju OCD-ova u oblikovanju predmetnog Zakona.

U procesu provedbe ove analize primjenjuje se kombinacija kvalitativne 1
kvantitativne istrazivacke metode, uz koristenje sekundarnih izvora informacija i podataka
(Grdesi¢, 2006:33-46). Kvalitativna analiza se temelji na proucavanju javnopolitickih 1
normativnih dokumenata, sluZbenih izvje$¢a, medijskih objava te inicijativa OCD-ova.
Posebna paznja usmjerena je na identificiranje formalnih i1 neformalnih mehanizama
participacije OCD-ova u razli¢itim fazama oblikovanja stambene politike (identificiranja
problema, formuliranja, odlucivanja, provedbe i evaluacije). Kvantitativna analiza obuhvaca
pregled dostupnih statistickih podataka, ucestalost sudjelovanja OCD-ova u savjetovanju s
javnoséu, kao 1 broj i vrstu podnesenih prijedloga OCD-ova u postupku donosSenja
relevantnog strateSkog 1 normativnog dokumenata. Time se omogucuje procjena opsega i
intenziteta sudjelovanja OCD-ova, kao 1 njithov doprinos u oblikovanju stambene politike.
Glavni cilj istrazivanja jest ispitati 1 procijeniti utjecaj OCD-ova na oblikovanje odabranih
dokumenta koji se odnose na stambenu politiku u Hrvatskoj.

Analiticki okvir sastoji se od dvije medusobno povezane dimenzije utjecaja OCD-ova,
koji omogucuje uvid u razli¢ite oblike djelovanja OCD-ova te procjenu njihove djelotvornosti
u oblikovanju stambene politike. Prva dimenzija odnosi se na formalne mehanizme utjecaja,
poput sudjelovanja OCD-ova u radnim skupinama, uklju¢ivanja u proces savjetovanja sa
zainteresiranom javno$¢u, podnoSenja komentara i1 prijedloga na nacrte dokumenata te
upucivanja sluzbenih podnesaka tijelima javne vlasti, kao i njihovu ulogu u oblikovanju
sadrzaja tih dokumenata. Ovi mehanizmi predstavljaju institucionalne puteve participacije

koji omogucuju OCD-ovima aktivno sudjelovanje u procesu izrade javnih politika (OECD,
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2005). Druga dimenzija obuhvaca neformalne mehanizme, koji ukljucuju: prituzbe, prosvjede,

lobiranje (Goetz i Gaventa, 2001) te zagovaranje (Cherry, 2016).

U cilju sagledavanja djelovanja i utjecaja OCD-ova u podru¢ju stambene politike, u
istrazivanju se primjenjuju sljedece metode:

— Prvo, provedena je analiza relevantnih dokumenata (Krippendorft, 2004), ukljucujuci
Nacionalni plan, Zakon o nacinu izvrSenja presuda ESLJP-a, kao i drugih povezanih
propisa, odluka Ustavnog suda, =zapisnika saborskih odbora, izvjes¢a Pucke
pravobraniteljice te izvjeSc¢a 1 analize sustava e-Savjetovanja.

— Drugo, provedeno je pretrazivanje objava u medijima, na sluzbenim mreznim stranicama
aktera i s njima povezanim drustvenim mrezama (Bardach, 2012) u vremenskom okviru
od 2008. do 2025. godine. Fokus je pretrazivanja bio na temama relevantnim za
stambenu politiku, koje se ti€u polozaja zasticenih najmoprimaca te vlasnika stanova u
kojima zive zaSti¢eni najmoprimci. Kriterij za odabir objava u medijima ukljucuje
internetsko pretrazivanje uz koriStenje kombinacije sljede¢ih klju¢nih rijeci: ,,udruge*,
,stambena politika®, ,utjecaj, ,,zastiCeni najmoprimci®, ,vlasnici stanova“ i sli¢no.
Nakon pronalaska rezultata za odredeno pretraZivanje ti su izvori koriSteni kao referenca,
bilo na nacionalnoj ili lokalnoj razini (npr. Nacional, Jutarnji list, HRT, Indeks.hr,
Zadarski.hr, Dubrovnik.hr., HINAZDRAVLIJE).

— Trece, provedena je analiza e-Savjetovanja utemeljena na kvalitativnoj analizi sadrzaja 1
kvantitativnoj analizi koja se odnosi na broj podnesenih komentara OCD-ova, omjer
prihvacenih, djelomi¢no prihvacenih i1 odbijenih komentara, kao 1 onih primljenih na

znanje.

4.2.  Nacionalni plan stambene politike Republike Hrvatske do 2030.

Nacionalni plan predstavlja jednu od vrsta akata strateSkog planiranja (¢l. 2. Zakona o
sustavu strateSkog planiranja i upravljanja razvojem Republike Hrvatske”) sa srednjoro¢nim
rokom vazenja koji donosi Vlada za razdoblje od pet do deset godina (¢l. 10. 1 12.).
Nacionalni plan je akt od nacionalne vaznosti kojim se poblize odreduje provedba strateskih
ciljeva Nacionalne razvojne strategije i drugih strategija te sadrzi posebne ciljeve, a ujedno
predstavlja okvir za oblikovanje mjera, projekata i aktivnosti u provedbenim programima
tijela drzavne uprave (¢l. 19.). Odluku o izradi Nacionalnog plana donosi Vlada, dok njegovu

izradu provodi nadlezno tijelo drzavne uprave (ibid.). U skladu s tim, Vlada je 6. travnja

79 Zakon o sustavu strateSkog planiranja i upravljanja razvojem Republike Hrvatske. Narodne novine, br. 123/17,
151/22.

58



2023., na 206. sjednici, donijela Odluku o pokretanju postupka izrade Nacionalnog plana
stambene politike Republike Hrvatske do 2030. i Akcijskog plana za provedbu Nacionalnog
plana za razdoblje od 2023. do 2024.%°. Tom je odlukom utvrdeno da ée se navedenim
Planom, kao aktom strateSkog planiranja za podrucje stanovanja, strukturirati javne politike te
definirati posebni ciljevi u podruc¢ju stanovanja, koji ¢e biti prikazani u nastavku ovog rada.

U tom normativnom i institucionalnom okviru, u Republici Hrvatskoj se niz godina
kontinuirano isticao problem nedostatka sustavne i cjelovite stambene politike. S tim u vezi,
razliciti su akteri sudjelovali u kreiranju javne rasprave i detektiranju strukturnih manjkavosti
postojeceg poretka, pri ¢emu je vaznu ulogu imala institucija Pucke pravobraniteljice. Kao
neovisno tijelo zaduZeno za zaStitu i promicanje ljudskih prava (¢l. 2)%, Pucka
pravobraniteljica niz godina u svojim godis$njim izvje$¢ima Saboru upozorava na teSkoée u
ostvarivanju prava na adekvatno stanovanje te sustavno zagovara potrebu izrade strategije
stanovanja®?. Ta strategija trebala bi obuhvatiti analizu pravnog i institucionalnog okvira,
uzimajuci u obzir potrebe razli¢itih kategorija gradana, osobito marginaliziranih skupina, te
razvijati modele dugoro¢nog, financijski odrzivog stanovanja, ukljucujuci i javni najam.
Isticala je vaznost usmjeravanja pozornosti na zbrinjavanje ugrozenih drusStvenih skupina,
osiguranje hitnog smjestaja nakon elementarnih nepogoda, zbrinjavanje Zrtava nasilja, osoba
kojima prijeti deloZacija i1 koje nemaju sredstava za osiguranje vlastitog smjestaja. Navela je
vaznost osnazivanja prava najmoprimaca od neocekivanih 1 neplaniranih dogadaja te
osiguranja prioritetnog statusa stambenih sporova u sudskim postupcima (Izvjesce pucke

pravobraniteljice za 2024, 2025:115).

4.2.1. Mehanizmi utjecaja OCD-ova izvan procesa oblikovanja Nacionalnog plana

Premda je djelovanje institucije PuCke pravobraniteljice vazno u prepoznavanju
problema ostvarivanja prava na adekvatno stanovanje, razvoj stambene politike ne moze se
promatrati isklju¢ivo kroz institucionalno djelovanje, ve¢ i1 kroz utjecaj drugih drustvenih
aktera. U tom kontekstu OCD-ovi imaju vaznu ulogu u problematiziranju drustvenih pitanja u
javnom prostoru. U pogledu predmetne problematike razli¢iti su OCD-ovi, koriste¢i formalne

1 neformalne mehanizme, nastojali doprinijeti podizanju razine javne svijesti o navedenoj

80 Vlada Republike Hrvatske (2023). Prijedlog odluke o pokretanju postupka izrade Nacionalnog plana
stambene politike Republike Hrvatske do 2030. i Akcijskog plana za provedbu Nacionalnog plana za razdoblje
od 2023. do 2024. 206. sjednica, tocka 8 dnevnog reda. Posjeceno 11.12.2024. na mreznoj stranici:
https://vlada.gov.hr/sjednice/206-sjednica-vlade-republike-hrvatske-38090/38090

81 Zakon o putkom pravobranitelju. Narodne novine, br. 76/12.

82 Pugka pravobraniteljica (2025). Izvjesée pucke pravobraniteljice za 2024. Analiza stanja ljudskih prava i
Jjednakosti u Hrvatskoj. Posje¢eno 02.05.2025. na mreznoj stranici:
https://www.sabor.hr/sites/default/files/uploads/sabor/2025-04-

02/142202/1ZV]_PUCKA PRAVOBRANITELJICA 2024.pdf
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problematici te utjecati na oblikovanje stambene politike. Njihov doprinos razvoju stambene
politike manifestira se kroz razliCite aktivnosti - mehanizme.

U nastavku se iznosi sazeti prikaz istrazivanja koje je 2021. provela agencija
Promocija plus na reprezentativnom uzorku od 1007 punoljetnih stanovnika grada Zagreba.
Teme istrazivanja odnosile su se na strukturu stambenih statusa, vlasnickih odnosa te
stambenih potreba razli¢itih drustvenih skupina. Istrazivanje je naru¢eno od udruge Pravo na
grad (Pravo na grad, 2022). Rezultati predmetnog istrazivanja ukazali su na postojanje
nekoliko kategorija gradana koje su nedovoljno obuhvadene postoje¢im mjerama stambene
politike, ukljucuju¢i osobe koji zive kao podstanari (2.2 %), mlade osobe koje Zive u
roditeljskom domu (29.3 %), vlasnike stanova steCenih isklju¢ivo putem stambenih kredita
(11.6 %) te osobe koje zive u nekretninama bra¢nih partnera (15.5 %) ili njihovih roditelja
(2.5 %), pretezno zene (Pravo na grad, 2022:14). Nalazi istrazivanja istaknuli su nekoliko
relevantnih aspekata u podrucju stanovanja i stambene politike, ukljucujuéi pitanje prava
vlasniStva nad stambenim prostorom i s njim povezanih prava, stjecanje vlasnistva isklju¢ivo
putem kredita, lo§ standard i nesigurnost podstanara te nepriustivost stanovanja na trzistu
(Pravo na grad, 2022).

Centar za mirovne studije (CMS) je 2021. na svojoj mreznoj stranici objavio je osvrt
na problematiku prava stanovanja u kojem se istice da Hrvatska zaostaje za ostalim drZzavama
¢lanicama EU u segmentu reguliranja stambenih pitanja®®. Navedena udruga smatra da je
neophodno jacanje kapaciteta 1 suradnje OCD-ova te kontinuirani pritisak na donositelje
odluka. Nadalje, u kontekstu aktivnog djelovanja OCD-ova, CMS predlaZe proaktivni pristup
izradom nacrta prijedloga javnih politika u suradnji s ranjivim skupinama, gradanima i
strucnjacima, s ciljem znacajnog poboljSanja razine zaStite i promocije socijalnih prava.

Nadalje, Kuéa ljudskih prava u Zagrebu (mreza OCD-ova®¥) u izvjestaju Ljudska
prava u Hrvatskoj - Pregled stanja za 2022. (Pakovi¢ i Novosel, 2023) isti¢e da Republika
Hrvatska jo§ uvijek nema cjelovitu stambenu politiku koja bi se temeljila na stvarnim
potrebama stanovniStva. Pravo na stanovanje u praksi te u javnom diskursu i1 dalje se
dominantno povezuje s vlasniStvom nad nekretninom. Paralelno s tim, broj javnih stambenih

jedinica kojima upravljaju gradovi ili drzava kontinuirano opada, dok su mjere stambene

8 Centar za mirovne studije. PRAVA U PRAKSI - Participacijom i suradnjom do kvalitetih politika zastite
socio-ekonomskih prava. Objavljeno 15.01.2021. Posje¢eno 20.12.2025. na mreznoj stranici:
https://www.cms.hr/prava-u-praksi-participacijom-i-suradnjom-do-kvalitetnih-politika-zastite-socio-
ekonomskih-prava/

8 Kuéa ljudskih prava Zagreb. O nama. Posje¢eno 24.12.2025. na mreZnoj stranici:
https://www.kucaljudskihprava.hr/o-nama/
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politike usmjerene gotovo isklju¢ivo na pruzanje potpore kupnji stanova putem kreditnog
zaduzivanja (ibid.).

U navedenom se izvjeSéu kao glavna mjera stambene politike navodi jednokratno
subvencioniranje stambenih kredita, unato¢ tome §to takva mjera doprinosi rastu cijena na
trziStu nekretnina, primjenjiva je isklju¢ivo na kreditno sposobne gradane koji zadovoljavaju
dodatne uvjete te potice dugorocno zaduzivanje stanovnistva. Metode i1 troSkovi rjeSavanja
stambenog pitanja posebno su neodrzivi za mlade, s obzirom na to da cijene dugorocnog
najma rastu po godi$njoj stopi od 11%, uz istodobno znatno smanjenje dostupnosti takvog
najma. Neprius$tivost stanovanja jedan je od klju¢nih razloga zbog kojih gotovo 65 % mladih
u dobi od 25 do 34 godine i dalje zivi s roditeljima (ibid.).

Nadalje, bitne drustvene kategorije koje zahtijevaju pozornost u kontekstu stambene
politike ukljucuju, izmedu ostalog, osobe s posebnim potrebama i pojedince beskuénike. U
tom smislu Zajednica saveza osoba s invaliditetom Hrvatske (SOIH), kao udruga ¢iji je jedan
od ciljeva poboljSanje kvalitete Zivota osoba s invaliditetom kroz razvoj sustava samostalnog
zivljenja radi postizanja izjedna¢avanja moguénosti®®, provodi kampanju pod nazivom ,Je li
osobama s invaliditetom u RH primjereno stanovanje lutrija?®®. Navedena kampanja se
provodi od 2021. u partnerstvu s 13 nacionalnih saveza osoba s invaliditetom u okviru
Razvojne suradnje usmjerene na unapredenje kvalitete Zivljenja osoba s invaliditetom. Svrha
kampanje je istaknuti ¢injenicu da socijalno stanovanje predstavlja jednu od klju¢nih javnih
politika svake vlade. Kampanja takoder navodi da su adekvatne politike i mjere koje podupiru
odgovarajue stambeno zbrinjavanje od iznimne vaznosti za uspostavljanje ravnoteZe i
rjeSavanje stambenih pitanja, kako bi se ostvarila korist za cjelokupno drustvo. Istovremeno,
zagovara pristupacno 1 kvalitetno Zivotno okruzenje te osiguravanje uvjeta za neovisno
zivljenje osobama s invaliditetom, kao 1 donoSenje pravnog okvira socijalnog stanovanja u
Hrvatskoj, ukljucujuéi Zakon o socijalnom stanovanju i Strategiju stambene politike RH do

2030.

85 Registar udruga. Detalji udruge Zajednica saveza osoba s invaliditetom Hrvatske. Posjeéeno 26.12.2025. na
mreznoj stranici: https:/registri-npo-mpu.gov.hr/#!udruga-
detalji/4QcBAAABAAEBWmMFgZWRuaWNhIHNhdmV6YSBvc29iYSBzIGludmFsaWRpdGV0b20eSHI2Y X
Rza-UAAAAAAAAAAAAAAQEBDL2niAgGyIwE

86 Zajednica saveza osoba s invaliditetom Hrvatske — SOIS. Je li osobama s invaliditetom u RH primjereno
stanovanje lutrija? Posjec¢eno 26.12.2025. na mreznoj stranici: https://www.soih.hr/soih-
izdvojeno/primjerenostanovanjenijelutrija?utm
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U usporedbi s ostalim drustvenim skupinama, Hrvatska mreZza za beskuénike (HMB)¥’
obratila se javnosti apelom povodom obiljezavanja Svjetskog dana beskuénika 2024., u kojem
je istaknula zabrinjavaju¢i podatak o postojanju vise od 2.000 beskuénika na podrucju
Hrvatske, uz napomenu da je u prihvatiliStima i1 prenodiStima raspolozivo svega 420
lezajeva®®. Osim toga, navode kako vise od 10.000 osoba Zivi u neadekvatnim i nesigurnim
stambenim uvjetima. Istaknuto je kako je beskuéniStvo u Hrvatskoj teSko precizno definirati,
imajuci u vidu ¢injenicu da velik broj beskué¢nika ne posjeduje osobne dokumente niti koristi
institucionalnu pomo¢. Smjestajni kapaciteti prihvatilista i prenoc€ista su nedovoljni, a tek 11
od 24 najve¢ih gradova i zupanijskih sjedista udovoljava zakonskim obvezama financiranja
navedenih usluga. ZapaZena je promjena u strukturi beskuénika, s porastom broja starijih
osoba, osoba s mentalnim bolestima te osoba s intelektualnim tesko¢ama. Upozoreno je na
izrazenu socijalnu iskljuc¢enost ove skupine te se poziva na donosenje nacionalne strategije za
prevenciju beskuénistva i osiguravanje socijalnog stanovanja.

Navedene aktivnosti OCD-ova opisane u ovom dijelu rada mogu se smatrati
neformalnim mehanizmima utjecaja jer se odvijaju izvan formalnih procedura oblikovanja
javne politike, a istovremeno doprinose vidljivosti stambenih problema 1 nac¢inu na koji se o

njima govori u javnom prostoru.

4.2.2. Mehanizmi utjecaja OCD-ova u procesu oblikovanja Nacionalnog plana

Postupak oblikovanja javnih politika moZe se promatrati kroz nekoliko medusobno
povezanih faza (dnevni red, formuliranje, odlu¢ivanje, provedba i1 evaluacija) unutar kojih
tijela javne vlasti, uz sudjelovanje razlicitih aktera, prepoznaju drustveni problem 1 oblikuju
mjere za njegovo rjeSavanje. Ovakav okvir omogucuje analizu nacina i opsega sudjelovanja i
utjecaja OCD-ova u pojedinim fazama stambene politike. U nastavku se faze procesa
oblikovanja koriste kao analiti¢ki okvir za prikaz nacina na koji OCD-ovi koriste formalne 1

neformalne mehanizme utjecaja.

4.2.2.1. Dnevnired

Snazan poticaj za stavljanje stambene politike na dnevni red predstavlja Nacionalna
razvojna strategija Republike Hrvatske do 2030. u kojoj su utvrdena Cetiri razvojna smjera: 1.

odrzivo gospodarstvo 1 drustvo, 2. jaCanje otpornosti na krize, 3. zelena 1 digitalna tranzicija,

87 Registar udruga. Detalji udruge Hrvatska mreza za beskucnike. Posjeéeno 26.12.2025. na mreZnoj stranici:
https://registri-npo-mpu.gov.hr/#ludruga-detalji/4QcBAAABAAEBnWhydmFO0c2thIG1yZcW-
YSB6YSBiZXNrdcSHbmIrZQAAAAAAAAAAAAABAQFvacl CAYisBw

88 HINAZDRAVLIE. U Hrvatskoj je 2000 beskucnika, 10.000 ljudi Zivi u losim uvjetima. Objavljeno
10.10.2024. Posjeceno 26.12.2025. na mreznoj stranici: https://zdravlje.hina.hr/aktualno/u-hrvatskoj-je-2000-
beskucnika-10-000-ljudi-zivi-u-losim-uvjetima/
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te 4. ravnomjeran regionalni razvoj®. U svrhu ostvarenja navedenih smjerova, definirani su
strateski ciljevi, a medu njima demografska revitalizacija i bolji polozaj obitelji nalazi se na
Sestom myjestu, unutar smjera Jacanja otpornosti na krize. U vezi postizanja navedenog cilja
tom Strategijom predvideno je da ¢e Hrvatska u narednom desetlje¢u izvrSiti znacajna
ulaganja u javnu infrastrukturu, s naglaskom na povecanje stambenog fonda radi osiguranja
trajnog stambenog zbrinjavanja mladih obitelji (...). Ishod ovog cilja je ublazavanje
negativnih demografskih trendova i izgradnja poticajnog okruzenja za mlade i obitel;.

Daljnji poticaj za stavljanje ove politike na dnevni red ima Strategija demografske
revitalizacije Republike Hrvatske do 2033.° U Strategiji se isti¢e da se Republika Hrvatska, s
obzirom na stupanj depopulacije, nalazi medu pet drzava clanica Europske unije s
najizrazenijim negativnim demografskim trendovima te se kao primarna mjera za poboljSanje
stanja naglasava potreba osiguravanja priustivog stanovanja. Na taj se nacin pitanje
stanovanja postavlja kao klju¢no demografsko i razvojno pitanje, s posebnim fokusom na
mlade 1 obitelj, a ne isklju¢ivo kao socijalni ili trziSni problem.

S obzirom na to da je demografska revitalizacija prepoznata kao klju¢no nacionalno
pitanje za buduci razvoj zemlje (ibid.), pokrenute su aktivnosti vezane za izradu sveobuhvatne
stambene javne politike koje su dovele do postavljanja na dnevni red dokumenta pod
naslovom Nacionalni plan. Ovaj dokument predstavlja prvi srednjoro¢ni akt strateskog
planiranja od nacionalne vaznosti za podrucje stanovanja u Hrvatskoj, koji ¢e urediti javne
politike 1 specificirati posebne ciljeve u podrucju stanovanja (Nacionalni plan, 2025:10).
Pocetne postavke za izradu Nacionalnog plana bile su: 1. stanovanje je jedno od temeljnih
ljudskih potreba, 2. stanovanje je sastavni element gospodarstva drZzave, 3. stanovanje treba
sagledavati interdisciplinarno, 1 4. potrebno je uvazavati trziSne mehanizme (ibid.: 13).

Ranije navedene aktivnosti OCD-ova i neovisnih institucija u ovoj fazi mogu se
okarakterizirati kao neformalni mehanizmi utjecaja, €iji je cilj bio usmjeren na postavljanje
stambene politike na dnevni red, putem javnih zagovaranja, izvjeStavanja i zagovaranja

potrebe za sustavnom stambenom politikom.

4.2.2.2. Formuliranje

U ovom dijelu prikazat ¢e se doseg sudjelovanja i utjecaj OCD-ova u fazi formuliranja
Nacionalnog plana, s ciljem utvrdenja u kojoj mjeri je njihova participacija imala stvaran
normativni utjecaj na sadrzaj ovog strateSkog dokumenta. Prvi korak u ovoj fazi poduzela je

Vlada kada je na 206. sjednici odrzanoj 6. travnja 2023. donijela Odluku o pokretanju

% Nacionalna razvoja strategija Republike Hrvatske do 2030. godine. Narodne novine, br. 13/21.
% Strategija demografske revitalizacije Republike Hrvatske do 2033. Narodne novine, br. 36/24.
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postupka izrade Nacionalnog plana stambene politike Republike Hrvatske do 2030. i
Akcijskog plana za provedbu Nacionalnog plana za razdoblje od 2023. do 2024.°!, za §to je
zaduzila Ministarstvo prostornoga uredenja, graditeljstva i drzavne imovine (ibid., ¢l. I).
Slijedom toga, nadlezno je Ministarstvo Odlukom o osnivanju i imenovanju Radne skupine za
izradu nacrta Nacionalnog plana stambene politike Republike Hrvatske do 2030. i Akcijskog plana
za provedbu Nacionalnog plana za razdoblje od 2023. do 2024. KLASA: 371-01/23-01/139 od 11.
travnja 2023. osnovalo Radnu skupinu za izradu nacrta navedenih dokumenata. Odlukom je
imenovan 21 ¢lan, od kojih pet iz Ministarstva prostornog uredenja, graditeljstva i drzavne
imovine, Sest iz drugih ministarstava, ukljucuju¢i pravosude i upravu, financije, znanost i
obrazovanje, gospodarstvo i odrzivi razvoj, mirovinski sustav, obitelj i socijalne politike te
regionalnog razvoja i fondova EU, jedan predstavnik Ureda predsjednika Vlade, pet predstavnika
znanstvene zajednice (Hrvatske akademije znanosti i umjetnosti, Arhitektonskog fakulteta u
Zagrebu, Ekonomskog fakulteta u Zagrebu, Ekonomski institut Zagreb, Institut za druStvena
istraZivanja u Zagrebu), te po jedan predstavnik SrediSnjeg drZzavnog ureda za demografiju i mlade,
Udruzenja posrednika u prometu nekretninama pri Hrvatskoj gospodarskoj komori, Hrvatske
komore arhitekata 1 Hrvatske gospodarske komore, $to ¢ini ukupno pet predstavnika. Ministarstvo
je 3. srpnja 2024. donijelo odluku o izmjeni i dopuni Odluke o osnivanju i imenovanju Radne
skupine za izradu nacrta Nacionalnog plana stambene politike Republike Hrvatske do 2030. i
Akcijskog plana za provedbu Nacionalnog plana za razdoblje od 2023. do 2024., KLASA: 371-
01/23-01/139 od 11. travnja 2023., pod istom KLASOM, na nacin da je mijenjala prethodnu
odluku u dijelu koja se odnosi na imenovanje ¢lanova Radne skupine. Novom odlukom imenovala
je 31 clana Radne skupine, od kojih deset predstavnika iz Ministarstva prostornog uredenja,
graditeljstva 1 drzavne imovine, sedam predstavnika iz drugih ministarstava, ukljucujuci pravosude,
upravu 1 zelenu tranziciju, financije, znanost, obrazovanje i mladi, gospodarstvo, rad, mirovinski
sustav, obitelj 1 socijalne politike, regionalnog razvoja i fondova EU te demografije i useljenistva,
jedan predstavnik Ureda predsjednika Vlade, Cetiri predstavnika iz znanstvene zajednice (Hrvatske
akademije znanosti 1 umjetnosti, Ekonomskog fakulteta u Zagrebu, Ekonomskog instituta Zagreb,
Institut za druStvena istrazivanja u Zagrebu) te po jedan predstavnik Hrvatske komore arhitekata,

Hrvatske gospodarske komore, Udruzenja posrednika u prometu nekretninama pri Hrvatskoj

%l Vlada Republike Hrvatske (2023). Prijedlog odluke o pokretanju postupka izrade Nacionalnog plana
stambene politike Republike Hrvatske do 2030. i Akcijskog plana za provedbu Nacionalnog plana za razdoblje
od 2023. do 2024. 206. sjednica, tocka 8 dnevnog reda. Posje¢eno 11.12.2024. na mreznoj stranici:
https://vlada.gov.hr/sjednice/206-sjednica-vlade-republike-hrvatske-38090/38090
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gospodarskoj komori, Grada Osijeka, Udruge gradova®®, Hrvatske zajednice opéina®, Drzavnih
nekretnina d.o.o., Hrvatske zajednice Zupanija® i dodatno jedan zajednicki predstavnik Udruge
gradova i1 Grada Zagreba, ukupno devet predstavnika. Prema strukturi aktera vidljivo da u Radnu
skupinu, osim predstavnika udruga opéina, gradova i1 Zupanija, nisu bili imenovani pripadnici
drugih udruga 1 OCD-ova. Takoder, smanjen je broj clanova znanstvene zajednice, s pet na cCetiri,
Sto govori 0 smanjenom utjecaju znanstvenih teorija i istrazivanja na razvoj Nacionalnog plana.

Tijekom faze formuliranja, osobito za vrijeme provedbe postupka savjetovanja sa

zainteresiranom javno$éu posredstvom platforme e-Savjetovanja, gradani i OCD-ovi imali su
priliku sudjelovati i utjecati na sadrzaj dokumenta iznoSenjem prijedloga, primjedbi i
komentara, s ciljem uklanjanja nedostatka ili poboljSanja odredenih mjera predvidenih
prijedlogom nacrta Nacionalnog plana. U nastavku ¢e se analizirati postupak e-Savjetovanja o
prijedlogu nacrta Nacionalnog plana, koji je trajao 30 dana, od 31. prosinca 2024. do 30.
sijeénja 2025.%°. Tijekom navedenog postupka zaprimljeno je 307 komentara, od ¢ega su njih
2 (0.65 %) prihvacena, 202 (65.80 %) nisu prihvacena, 1 (0.33 %) djelomi¢no prihvacen, dok
je 102 komentara (33.22 %) primljeno na znanje’®. Komentare su iznijele sljedeée skupine
aktera:

— Hrvatska mreza za besku¢nike podnijela je 21 komentar, od ¢ega je 1 prihvacen, 18 nisu

prihvaceni, a ostalih 2 primljeno na znanje;
— Grad Dubrovnik podnio je 1 komentar koji je prihvacen;
— Udruga za beskuénike 1 socijalno ugrozene osobe OAZA podnijela je 5 komentara, od

kojih nijedan nije prihvacen;

92 Registar udruga. Detalji udruge Udruga gradova. Posjeéeno 01.01.2025. na mreznoj stranici:
https://registri-npo-mpu.gov.hr/#!ludruga-
detalji/4QcBAAABAAEBdWRydWdhIGdyYWRvAduEAAAAAAAAAAAAAAQEBDB2niAgGwgQQ
93 Registar udruga. Detalji udruge Hrvatska zajednica opéina. Posje¢eno 27.12.2025. na mreZznoj stranici:
https://registri-npo-mpu.gov.hr/#!udruga-
detalji/4QcBAAABAAEBmmhydmFOc2thIHphamVkbmljYSBveMSHaWShAAAAAAAAAAAAAAEBAWIp

4gIBroEE
9 Registar udruga. Detalji udruge Hrvatska zajednica upanija. Posjeéeno 27.12.2025. na mreznoj stranici:

https://registri-npo-mpu.gov.hr/#!udruga-
detalji/4QcBAAABAAEBnGhydmFOc2thIHphamVkbmljYSDFvnVwY W5pamEAAAAAAAAAAAAAAQEBD
2niAgGWvQQ

%5 Ministarstvo prostornoga uredenja, graditeljstva i drzavne imovine. Nacionalni plan stambene politike
Republike Hrvatske do 2030. godine na javnom savjetovanju. Objavljeno 31.12.2024. Posjeceno 24.12.2025. na
mreznoj stranici: https://mpgi.gov.hr/vijesti-8/nacionalni-plan-stambene-politike-republike-hrvatske-do-2030-
godine-na-javnom-savijetovanju/18101

% e-Savjetovanja. Izvjesée o provedenom savjetovanju - Savjetovanje s javnoséu za Prijedlog Nacionalnog plana
stambene politike RH do 2030. godine. Posjec¢eno 25.12.2025. na mreznoj stranici:
https://esavjetovanja.gov.hr/ECon/EconReport?Entityld=29450&SortBy=& SortOrder=& TextFilter=& StatusIdFil
ter=&UserldFilter=
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Udruga MOST podnijela je 1 komentar koji nije prihvacen;

Dom nade — Udruga za podrSku beskuénicima i ostalim socijalno ugrozenim skupinama
podnijela je 1 komentar koji nije prihvacen;

Udruga Pet Plus podnijela je 5 komentara, od kojih nijedan nije prihvacen,;

Centar za razvoj neprofitnih organizacija podnio je 6 komentara, od kojih nijedan nije
prihvaden;

SOS Rijeka — Centar za nenasilje 1 ljudska prava podnio je 1 komentar koji nije
prihvaden;

Kuc¢a ljudskih prava Zagreb podnijela je 3 komentara koji su primljeni na znanje;

Centar za mirovne studije (CMS) podnio je 3 komentara, od kojih nijedan nije prihvacen;
Hrvatski Crveni kriz - Gradsko drustvo Crvenog kriza Zagreb i Gradsko drustvo Crvenog
kriza Cakovec podnijeli su po 10 komentara, svaki po 5, od kojih nijedan nije prihvaéen;
Pravo na grad podnio je 10 komentara, od kojih 7 nije prihvaceno, a 3 su primljena na
znanje;

Mreza mladih Hrvatske podnijela je 10 komentara, od kojih 7 nije prihvaceno, a 3 su
primljena na znanje;

Drustvo arhitekata Splita podnijelo je 1 komentar koji je primljen na znanje;

Udruga za razvoj 1 Sirenje usluga u zajednici, borbu protiv siromastva i1 socijalne
iskljuc¢enosti AJA podnijela je 5 komentara, od ¢ega nijedan nije prihvacen;

Zadruga za eticno financiranje podnijela je 7 komentara, od ¢ega su 4 primljena na
znanje, a 3 nisu prihvacena;

Pucki pravobranitelj podnio je 1 komentar koji je primljen na znanje;

Pravobranitelj za djecu podnio je 1 komentar koji nije prihvacen,;

Pravobranitelj za osobe s invaliditetom podnio je 4 komentara, 2 nisu prihvacena, 1 je
djelomicno prihvacen, a 1 je primljen na znanje;

Ostale komentare, njih 211, podnijele su fizicke osobe-gradani, od kojih nijedan nije

prihvacen (ibid.).

Participacija aktera u procesu e-Savjetovanja bila je raznolika. Uz gradane, koji su

dominantni po broju podnesenih komentara, te stru¢nih i interesnih OCD-ova, komentare su

podnijeli i neovisne institucije poput Pravobranitelja, jedan grad i jedna zadruga. Analiza

raspodjele zaprimljenih komentara svih aktera u postupku e-Savjetovanja ukazuje na njihov

neznatan normativni utjecaj, s obzirom na to da su prihvac¢ena samo 2 od ukupno 307
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komentara, $to odgovara udjelu od 0.65 %. Od dva prihvacena komentara, jedan je podnijela
udruga Hrvatska mreza za beskucnike, a drugi Grad Dubrovnik. Najve¢i udio komentara, njih
202 (65.80 %), razvrstan je u kategoriju ,,nije prihvacen®, od ¢ega su njih 69 (22,47 %)
podnijeli OCD-ovi. Slijedi kategorija ,,primljenih na znanje*, koja obuhvaéa 102 komentara
(33,22 %), od kojih su 12 (3,90 %) podnijeli OCD-ovi. Dodatna kategorija razvrstavanja
komentara je ,,djelomicno prihvacen®, koji u ovom slucaju obuhvaca samo 1 komentar (0,32
%), a podnio ga je Pravobranitelj za osobe s invaliditetom. Uzimajuéi u obzir da najveci udio
zaprimljenih komentara pripada kategorijama ,,nije prihva¢en® i ,,primljeno na znanje*, moze
se zakljuciti da vecina iznesenih komentara nije imala normativni u¢inak na oblikovanje
Nacionalnog plana u cjelini.

Komentari upucéeni putem e-Savjetovanja nadleznom tijelu, odnosno kritike OCD-ova,
najvise se odnose na njihovo neukljucivanje u Radnu skupinu. Primjerice, Centar za mirovne
studije (komentar 32), izrazava nezadovoljstvo strukturom Radne skupine argumentirajuci da
u njoj nisu bile zastupljene udruge koje zastupaju interese ranjivih skupina, a takav komentar
je dala i Udruga za razvoj i Sirenje usluga u zajednici, borbu protiv siromastva i socijalne
iskljuCenosti AJA (komentar 46), uz napomenu da se u samom nacrtu Nacionalnog plana
navodi sudjelovanje udruga u Radnoj skupini. Navedeni komentari nisu prihvaceni uz
obrazloZenje da je predstavnik Ministarstva rada, mirovinskog sustava, obitelji i socijalne
politike imenovan za ¢lana Radne skupine te je aktivno sudjelovao u njezinu radu.

Mreza mladih Hrvatske takoder je problematizirala sastav Radne skupine referirajuci
se na sam Nacionalni plan u kojem se naglaSava participacija udruga u radu Radne skupine.
Ni taj komentar nije prihvacen uz objasnjenje da su medu ostalim ¢lanovima Radne skupine
bili predstavnici Udruge gradova, Hrvatske zajednice opCina 1 Hrvatske zajednice zupanija. U
pogledu sadrzaja, Udruga za razvoj i Sirenje usluga u zajednici, borbu protiv siromastva i
socijalne iskljucenosti — AJA (komentar 25) i Hrvatska mreza za beskuénike (komentar 26)
izrazile su nezadovoljstvo ukazuju¢i na propust u vidu neobuhvacanja svih skupina gradana,
ukljuCujué¢i 1 one u najnepovoljnijem polozaju, u Nacionalni plan, $to dovodi do
diskriminacije 1 stavljanja tih skupina u nepovoljan poloZaj. Ti komentari nisu prihvaceni uz
obrazloZenje da Republika Hrvatska ima uspostavljen sustav zaStite ugroZenih drustvenih
skupina, §to se manifestira kroz niz zakona, podzakonskih propisa i strateskih dokumenata,
primjerice putem Zakona o socijalnoj skrbi (Narodne novine, br. 18/22, 46/22, 119/22, 71/23,
156/23, 61/25).

Medutim, sluzbeni dokument, poput Odluke o osnivanju i imenovanju Radne skupine

od 11. travnja 2023. i od 3. srpnja 2024., ukazuje na to da su u sastav predmetne radne
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skupine imenovani predstavnici udruga gradova, op¢ina i1 Zupanija, koji zastupaju interese
jedinica lokalne 1 regionalne samouprave, ali ne 1 predstavnici drugih udruga, Sto upucuje na
ograni¢enu zastupljenost Sirokog kruga aktera civilnog druStva u radu predmetne Radne
skupine.

Zakljucno, provedena analiza upucuje na to da sama participacija u postupku e-
Savjetovanja ne predstavlja jamstvo stvarnog utjecaja na normativni sadrzaj, posebno u
situacijama kada komentari nisu ocijenjeni kao relevantni. Time se potvrduje op¢i obrazac
prema kojem presudnu ulogu u oblikovanju sadrzaja ima doprinos institucija s razine drzave,
dok Siri odaziv ostalih, posebno ekspertnih i civilnih aktera ima ogranien domet u
normativnom procesu. Istovremeno, unato¢ ¢injenici da su OCD-ovi 1 gradani podnijeli
najveci broj komentara, njihov se utjecaj pokazao neznatnim s obzirom na to da je samo jedan
komentar OCD-ova i prihvacen.

Nadalje, neposredno prije 1 tijekom trajanja e-Savjetovanja odredeni su akteri javno
reagirali na sadrzaj Nacionalnog plana organiziranjem rasprava i medijskim priopéenjima
kako bi istaknuli njegove manjkavosti. U tom je pogledu Drustvo arhitekata Rijeka, udruga
koja poti¢e razvoj i promicanje hrvatske arhitekture te kulture prostora®’, 31. sijenja 2025.
objavilo javno priopcenje u ime 11 drustava i1 udruZenja arhitekata u Hrvatskoj kojim se,
izmedu ostalog, upozorava da Nacionalni plan ne definira precizno priustivo stanovanje niti
adekvatno razlikuje javno od priustivog stanovanja, Sto otezava ucinkovitu 1 ujednacenu
provedbu mjera”®. Istakli su potrebu uvodenja obveznih stambenih i urbanisti¢kih standarda te
izrade smjernica za planiranje 1 obnovu naselja s prate¢im druStvenim sadrZajima, u suradnji
sa strukom.

Nadalje, uslijedila je reakcija udruge Pravo na grad koja je, u suradnji s Drustvom
arhitekata Zagreba, 27. sijeCnja 2025. organizirala panel raspravu posvec¢enu Nacionalnom
planu®®. Ova je aktivnost provedena s ciljem uklju¢ivanja struéne i $ire javnosti u raspravu o

predlozenim ciljevima, mjerama i akcijskom planu stambene politike. Polaze¢i od stajaliSta da

97 Registar udruga. Detalji udruge Drustvo arhitekata Rijeka. Posje¢eno 26.12.2025. na mreZnoj stranici:
https://registri-npo-mpu.gov.hr/#!ludruga-
detalji/4QcBAAABAAEBmMmMRydcWhdHZvIGFyaGl0ZWthdGEgemlqZWthAAAAAAAAAAAAAAEBAW9D
4¢IBspoB

% Drustvo arhitekta Rijeka. Priopéenje druStava arhitekata povodom savjetovanja s javno§éu nacrta prijedloga
Nacionalnog plana stambene politike RH do 2030. godine. Objavljeno 31.01.2025. Posjeceno 26.12.2025. na
mreznoj stranici:
https://d-a-r.hr/priopcenje-drustava-arhitekata-povodom-savjetovanja-s-javnoscu-nacrta-prijedloga-nacionalnog-
plana-stambene-politike-rh-do-2030-godine/

% Drustvo arhitekata Zagreb. Dom za sve? Vizije i moguénosti stambene politike RH. Objavljeno 23.01.2025.
Izvor: Pravo na grad. Posje¢eno 26.12.2025. na mreznoj stranici: https://www.d-a-z.hr/hr/vijesti/dom-za-sve-
vizije-i-mogucénosti-stambene-politike-rh,5514.html
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je stanovanje osnovna ljudska potreba, svrha panela bila je doprinijeti kvalitetnoj javnoj
raspravi prije donosenja ovog strateSkog dokumenta koji bi trebao usmjeriti buduéi razvoj
propisa i praksi u podru¢ju stanovanja u Hrvatskoj, s naglaskom na priustivo, odrzivo i

drustveno odgovorno stanovanje.

4.2.23.  Odlucivanje

U kontekstu usvajanja i1 predstavljanja Nacionalnog plana odrzane su tematske
sjednice u dvama saborskim odborima. Odbor za rad, mirovinski sustav i socijalno partnerstvo
je 14. studenog 2025. odrzao svoju Sestu sjednicu posveéenu temi Priustivog stanovanja u
Republici Hrvatskoj, s ciljem pruzanja argumentiranih stajali§ta o aktualnim prijedlozima
Nacionalnog plana 1 njihovoj provedbi. Uz saborske zastupnike, clanove Odbora i
predstavnike tijela javne vlasti, na sjednici su sudjelovali Pucka pravobraniteljica, stru¢njaci
iz podruc¢ja stambene politike te predstavnici Zadruge za eti¢no financiranje, Nezavisnog
hrvatskog sindikata i Novog sindikata. Iz zapisnika s predmetnog sastanka, nije evidentno jesu
li na njemu bili prisutni predstavnici udruga. Istog dana, Odbor za prostorno uredenje 1
graditeljstvo odrzao je petu tematsku sjednicu s temom Predstavljanja Nacionalnog plana, a iz
zapisnika sa sastanka, Klasa: 021-08/24-14/4, nije evidentno je li itko od prisutnih bio iz
OCD-ova.

Nacionalni plan donijela je Vlada 26. ozujka 2025. na 77. sjednici'®

, u kojem se
specificiraju Cetiri resursa koje drzava mora osigurati da bi ostvarila ciljeve stambene politike,
a to su: financijski, porezni, zemljiSni 1 ekoloSko-energetski (Nacionalni plan, 2025:67). Cilj
ovog dokumenta je uspostaviti prvi nacionalni, integrirani strateSki okvir stambene politike
Republike Hrvatske do 2030., ¢ime se uskladuju ciljevi, prioriteti i mjere u stambenom
sektoru sa strategijama viSe razine, a istovremeno se osigurava suradnja razlicitih resora u
podruéju stanovanja (NPSPRH, 2025:10-11)'""!. Nacionalni plan ima tri cilja: osigurati
priustivo stanovanje, promovirati odrzivo stanovanje 1 KkoriStenje prostora za potrebe
stanovanja. Realizacija navedenih ciljeva trebala bi se ostvarivati zajedni¢kim djelovanjem
financijskih, poreznih, zemljiSnih te ekoloSko-energetskih instrumenata (Pucka
pravobraniteljica, 2025:115). Planom se predvida donoSenje vise zakonskih propisa u svrhu
aktiviranja praznih nekretnina, poticanja dugoro¢nog najma, jacanja pravne sigurnosti u

najamnim odnosima, izgradnje stanova u drzavnom vlasnistvu, kao i dodatnih mjera (ibid.).

100 V]ada Republike Hrvatske. 77. sjednica Vlade Republike Hrvatske. Objavljeno: 26.03.2025. Posjeéeno
10.12.2025. na mreznoj stranici: https://vlada.gov.hr/sjednice/77-sjednica-vlade-republike-hrvatske-44113/44113
101 Nacionalni plan stambene politike Republike Hrvatske do 2030.,
https://mpgi.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/NPSP/2025 03 26 _NPSP.pdf
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Medutim, Pucka pravobraniteljica upozorava da, unato¢ Cinjenici da usvajanje Nacionalnog
plana predstavlja znacajan iskorak u rjeSavanju stambenih pitanja jednog dijela hrvatskih
gradana, Plan ne obuhvaca podrucje socijalnog stanovanja. Smatra da se time propusta prilika
da se stambeno zbrinjavanje marginaliziranih skupina planira i regulira dugoroc¢no, sustavno i

kroz razlicite sektore (ibid.).

U fazi odluc¢ivanja nije moguce utvrditi aktivno sudjelovanje OCD-ova i njihov utjecaj
putem mehanizama jer iz dostupnih zapisnika nije vidljiva njihova prisutnost na tematskim

sjednicama saborskih odbora.

4.2.2.4. Provedba

Nacionalni plan provodi se u sklopu institucionalnog okvira, na nacin da je
Ministarstvo prostornoga uredenja, graditeljstva i drzavne imovine nositelj provedbe, u
suradnji s APN-a, Ministarstvom gospodarstva, Ministarstvom financija te Ministarstvom
kulture i medija!®. S ciljem ostvarivanja jednog od prioriteta Nacionalnog plana, osiguranja
priustivog stanovanja, nositelj provedbe uputio je nacrt Zakona o priustivom stanovanju na
javnu raspravu dana 4. prosinca 2025.!%, a Vlada je u studenome 2025. usvojila Odluku o
donosenju Programa priustivog najma!®. Sukladno tom Programu, medu potencijalnim
korisnicima najma najvec¢i broj bodova ostvarit ¢e viSeclane obitelji s niskim primanjima, u

dobnoj skupini od 25. do 45. godine Zivota.

4.2.2.5.  Evaluacija

S obzirom na to da evaluacija predstavlja zavrSnu fazu u procesu oblikovanja javnih
politika unutar koje se analiziraju ishodi i u€inci usvojenih i provedenih javnih politika
(Howlett i sur., 2009, u Howlett i1 Geist, 2013), njezina provedba moguca je tek nakon proteka

odredenog vremenskog perioda. Imaju¢i u vidu €injenicu da je Vlada usvojila Nacionalni plan

102 Ministarstvo prostornoga uredenja, graditeljstva i drzavne imovine. Akcijski plan za provedbu Nacionalnog

plana za razdoblje 2025. - 2027. Posje¢eno 09.10.2025. na mreZnoj stranici:
https://mpgi.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/NPSP/2025_03_26_Akcijski plan NPSP.pdf

103 Ministarstvo prostornoga uredenja, graditeljstva i drzavne imovine. Zakon o priustivom stanovanju na javnom
savjetovanju. Objavljeno: 04.12.2025. Posje¢eno 26.12.2025. na mreznoj stranici: https://mpgi.gov.hr/vijesti-
8/zakon-o-priustivom-stanovanju-na-javnom-savjetovanju/19273

104 Ministarstvo prostornoga uredenja, graditeljstva i drzavne imovine. Viada usvojila Program
priustivog najma — vlasnicima stanova siguran prihod, a najmoprimcima priustiv i stabilan dom.
Objavljeno: 13.11.2025. Posjeceno 26.12.2025. na mreZznoj stranici: https://mpgi.gov.hr/vijesti-
8/vlada-usvojila-program-priustivog-najma-vlasnicima-stanova-siguran-prihod-a-najmoprimecima-
priustiv-i-stabilan-dom/19149
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u ozujku 2025., a njegova je provedba joS uvijek u tijeku, u ovom trenutku nije moguce
analizirati evaluaciju, buduci da ista nije provedena.
S obzirom na to da postupak evaluacije jo§ uvijek nije proveden, u ovoj fazi nije

moguce analizirati utjecaj mehanizama OCD-ova.

4.2.3. Osvrt na utjecaj OCD-ova u donosenju Nacionalnog plana

Provedena analiza Nacionalnog plana ukazuje na njegovu Cvrstu strateSku povezanost
s ciljevima demografske revitalizacije, odnosno na njegovu uskladenost sa strateSkim ciljem
broj Sest Nacionalne razvojne strategije Republike Hrvatske do 2030. godine'%, koji se odnosi
na demografsku revitalizaciju i poboljSanje polozaja obitelji. Tako se u Nacionalnom planu
stanovanje prepoznaje kao temeljna ljudska potreba, njegova svrha nije primarno usmjerena
na cjelovito rjeSavanje stambenih problema kao takvih, ve¢ se putem stambene politike nastoji
utjecati na demografsku obnovu. Posljedi¢no, naglasak Nacionalnog plana je prvenstveno na
mlade i mlade obitelji, dok su druge drustvene skupine i kategorije gradana s izrazenim
stambenim potrebama ostale nedovoljno obuhvacene predlozenim mjerama.

U tom kontekstu, OCD-ovi su imali vaznu ulogu u problematiziranju prava na
stanovanje 1 otvaranju javne rasprave o stambenoj politici u Republici Hrvatsko;j.
Istrazivanjima, analitickim izvjeS¢ima 1 zagovaranjima ukazivali su na nedostupnost
stanovanja, preveliku usredotocenost na politiku vlasniStva i kreditno zaduZivanje te manjak
pristupa socijalnom stanovanju, osobito u odnosu na mlade, podstanare, osobe s invaliditetom
1 beskuc¢nike. Njithov je doprinos osobito bio zapazen u postavljanju stambene politike na
dnevni red, dok je u fazi formuliranja Nacionalnog plana njihov institucionalni utjecaj bio
ograni¢en. U Radnu skupinu za izradu nacrta Plana imenovani su predstavnici udruga koje
zastupaju interese op¢€ina, gradova i Zupanija, a ne 1 predstavnici OCD-ova koji djeluju u vise
podrucja, a participacija putem e-Savjetovanja rezultirala je zanemarivim normativnim
u¢inkom s obzirom na to da je prihvacden tek jedan komentar OCD-a. Unato¢ slabom
formalnom utjecaju, OCD-ovi su nastavili djelovati kroz javne rasprave, stru¢ne inicijative i
medijske istupe, ukazuju¢i na nedostatke Nacionalnog plana, osobito na izostanak sustavnog i
dugoro¢nog pristupa socijalnom stanovanju. Time su ostvarili vaznu zagovaracku 1 korektivnu
ulogu, iako je konacno oblikovanje ovog strateSkog dokumenta ostalo dominantno u rukama

institucionalnih aktera.

195 Nacionalna razvoja strategija Republike Hrvatske do 2030. godine.
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4.3.  Zakon o nacinu izvrsenja presuda ESLJP-a i Odluke USRH-a

Predmet Statileo protiv Hrvatske odnosi se na postupak voden pred ESLJP-a povodom
zahtjeva Sergeja Statilea, vlasnika stana u Splitu (zahtjev br. 12027/10'%). Predmetni stan je
1955. dodijeljen na koriStenje trecoj osobi, a 1959. stupanjem na snagu Zakona o stambenim
odnosima pretvoren je u stanarsko pravo (ESLJP, 2014). Zahtjev ESLJP-a je podnesen nakon
Sto su iscrpljena sva prava sredstva pred sudovima u Hrvatskoj (Elijas i sur., 2015). Stupanjem
na snagu Zakona o najmu stanova'®’ napusten je koncept stanarskog prava, pri ¢emu je bivsim
nositeljima stanarskog prava u stanovima u privatnom vlasni§tvu omoguceno stjecanje statusa
zaSti¢enog najmoprimca. Hrvatski sudovi priznali su taj status osobi koja je stanovala s
ranijim nositeljem stanarskog prava u stanu u vlasniStvu Sergeja Statilea te su vlasniku
naloZili sklapanje ugovora o najmu uz zaSti¢enu najamninu (Elija$ 1 sur., 2015). U zahtjevu
podnesenom ESLJP-a Statileo je istaknuo povredu ¢l. 1. Protokola br. 1. uz Konvenciju za
zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda!®® (u daljnjem tekstu Konvencija), uz naznaku da
nije mogao stupiti u posjed svog stana, niti ostvariti trziSnu najamninu (ESLJP, 2014). Dana
10. srpnja 2014. ESLJP-a je donio presudu kojom je utvrdio povredu navedenog ¢lanka te
obvezao Hrvatsku na isplatu materijalne i nematerijalne Stete, kao i troskova postupka
nasljedniku podnositelja zahtjeva (ibid.). Sud je pri tome naglasio da se povreda Konvencije
ne odnosi iskljuivo na pojedina¢ni slucaj, ve¢ proizlazi iz samog zakonodavnog okvira,
Zakona o najmu stanova (Narodne novine, br. 91/96, 48/98, 66/98 i 22/06), a kao njegove
kljuéne nedostatke navodi: neodgovarajuca visina zaSti¢ene najamnine, restriktivni uvjeti za
otkaz zaStiCenog najma 1 nepostojanje bilo kakvog vremenskog ograni¢enja sustava
zaSticenog najma (ibid.). Zbog Cega je Hrvatskoj nalozio poduzimanje zakonodavnih ili
drugih mjera, kojima ¢e se uspostaviti ravnoteza izmedu interesa vlasnika stanova i zaSti¢enih
najmoprimaca. Nakon presude Statileo, ESLJP-a donio je Sest drugih presuda koje se takoder
odnose na pravni polozaj vlasnika stanova u kojima zive zaSti¢eni najmoprimeci, GoSovi¢
protiv Hrvatske, Bego 1 drugi protiv Hrvatske, MiroSevi¢c—Anzulovi¢ protiv Hrvatske, Skelin

Hrvoj i Duri¢i¢ protiv Hrvatske, Arambasin protiv Hrvatske i Hegedi§ protiv Hrvatske'®.

196 BEuropski sud za ljudska prava — ELISP-a. (2014). Statileo protiv Hrvatske (Zahtjev br. 12027/10), presuda od
10.07.2014. Posje¢eno 10.01.2026. na mreznoj stranici:
https://uredzastupnika.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/Presude%20i%200dluke/STATILEO,%20prijevod%?2
Opresude.pdf

107 Zakon o najmu stanova. Narodne novine, br. 91/96.

108 Konvencije za zatitu ljudskih prava i temeljnih sloboda - Konvencija. Narodne novine — Medunarodni
ugovori, br. 18/97, 6/99. — prociséeni tekst, 8/99. — ispravak, 14/02. 1 1/06.

109 V]ada Republike Hrvatske. Ured zastupnika Republike Hrvatske pred Europskim sudom za ljudska prava
(2021). Analiza presude Statileo protiv Hrvatske, br. zahtjeva 12027/10. Posje¢eno 10.01.2026. na mreznoj
stranici:
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Cetiri godine nakon donosenja presude Statileo donesen je Zakon o izmjeni i dopuni Zakona o
najmu stanova''’, kojim je predvideno postupno poveéanje iznosa zastiéene najamnine za
stanove u vlasnistvu fizickih osoba u razdoblju od 1. rujna 2018. do 31. kolovoza 2023. Po
isteku tog razdoblja, propisana je obveza iseljenja zaSti¢enih najmoprimaca iz stanova u
privatnom vlasnistvu, osim ako s vlasnikom stana ne sklope novi ugovor o najmu ili ako tim
Zakonom nije drugacije propisano. U sluc¢aju odbijanja iseljenja, vlasnik moze pred
nadleznim sudom pokrenuti parnicu radi iseljenja, koji postupak je hitan. U tom
zakonodavnom okviru za korist zasti¢enih najmoprimaca predvideno je niz stambenih mjera
medu kojima su subvencioniranje razlike izmedu povecane najamnine i iznosa zaSticene
najamnine, na teret Republike Hrvatske i jedinica lokalne samouprave, ostvarivanje prava
prvokupa pri kupnji stana u kojem stanuju, obveza jedinica lokalne samouprave, odnosno
Grada Zagreba, da osigura drugi odgovarajuéi stan zasSti¢enim najmoprimcima, a ako to nije
moguce tu obvezu preuzima APN. S tim da je obveza osiguranja stana predvidena do roka
odredenog za iseljenje, u protivhom zaStiCeni najmoprimac nije duzan iseliti iz stana do
ispunjena te obveze. Povodom zahtjeva za ocjenu suglasnosti navedenog Zakona s Ustavom,
Ustavni sud Republike Hrvatske odlukom U-1-3242/2018 od 14. rujna 2020. ukinuo je
odredbe Zakona o izmjeni i dopuni Zakona o najmu stanova koje se odnose na pitanja
zastiéenih najmoprimaca i podstanara'!'!. Podnositelji zahtjeva bile su dvije fizicke osobe te
Hrvatski savez udruga stanara iz Zagreba, Udruga stanara grada Splita 1 Hrvatski savez
stanara gradana EU iz Zagreba. Jedan od podnositelja zahtjeva, fizicka osoba bila je vlasnica
stana u kojemu Zive zaSti¢eni najmoprimci, dok su drugi podnositelji zahtjeva svoje zahtjeve
argumentirali s glediSta zaStite prava zaSti¢enih najmoprimaca. U konkretnom slucaju, u
donoSenju svoje odluke Sud se vodio nac¢elom nepovredivosti doma (¢l. 34. Ustava) i pravom
na dom (Cl. 8. Konvencije).

U nastavku slijedi pregled Zakona o nacinu izvrSenja presuda ESLJP-a i Odluke
USRH-a kao instrumenta odredene javne politike, konkretno stambene politike. Promatrani
instrument usmjeren je na rjeSavanje druStvenog problema koji je kontinuirano prisutan u
Republici Hrvatskoj od pocetka tranzicijskog perioda 1990-ih do danas. RijeC¢ je o
problematici zastiCenih najmoprimaca u stanovima u privatnom vlasniStvu, kao i vlasnika tih

stanova. Predmetno pitanje izazvalo je reakciju i na medunarodnoj razini, izmedu ostalog

https://uredzastupnika.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/Analize%20presuda%20i%20odluka/Statile0%20-
%?20analiza%?20presude%20(Skelin-Hrvoj%20Duri¢i¢%20Arambasin%20Hegedis).pdf

110 Zakon o izmjeni i dopuni Zakona o najmu stanova. Narodne novine, br. 68/18.

I Ustavni sud Republike Hrvatske. Odluka i rjeSenje broj: U-1-3242/2018 i dr. od 14. rujna 2020. i dva
izdvojena misljenja sudaca. Narodne novine, br. 105/20.
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prituzbu Vijecu Europe od strane Centre for Housing Rights and Evictions (COHRE) u vezi s
diskriminacijom u odnosu na zatiéene najmoprimce''?, kao i apel Skupstini Ujedinjenih
naroda u kojem je usvojen apel Vladi kojim se poziva Vladu da odredi i uskladi sustav
stanovanja koji se odnosi na zaSti¢ene najmoprimce, kao i da im omoguéi otkup stanova u
kojima Zive pod uvjetima koji su imali ostali nositelji stanarskog prava'!®>. Nadalje, bit ée
obradene dvije udruge, jedna koja zastupa interese zaSti¢enih najmoprimaca i druga koja
zastupa interese vlasnika stanova''®. Uz to, tabelarno ée se prikazati i druge udruge koje
djeluju u podrucju navedene problematike s obje strane, radi pruzanja uvida u djelovanje i
utjecaj OCD-ova na nacionalnoj razini. Ovakav pristup odabran je zbog opsega i dostupnosti
informacija te vremenskog ograni¢enja za provodenje ovakve vrste analize.

U ovom dijelu analizira se utjecaj civilnog drustva na donosenje Zakona o nacinu
izvrSenja presuda ESLJP-a i Odluke USRH-a. Navedeni Zakon stupio je na snagu 2. travnja
2024., a njegova svrha je rjeSavanje dugotrajnih odnosa izmedu zastiCenih najmoprimaca u
stanovima u privatnom vlasni$tvu i vlasnika tih stanova, kroz uvodenje pet razli¢itih modela
rjesavanja tog pitanja (PuCka pravobraniteljica, 2025:121). Zakonom o nacinu izvrSenja
presuda ESLJP-a 1 Odluke USRH-a predvideni modeli, odnosno mjere ukljucuju: 1. ukidanje
zaStienog najma uz priznavanje prava na dom priznanjem statusa najmoprimca na
neodredeno vrijeme u stanu u kojem zivi; 2. isplatu nov€anog iznosa u zamjenu za ukidanje
statusa zaStiCenog najmoprimca, njegovo iseljenje 1 predaju stana vlasniku; 3. ukidanje
zaSticenog najma uz predaju stana vlasniku, uz osiguranje prava na dom u drugom stanu u
drzavnom vlasniStvu, s moguénos$¢u njegova otkupa; 4. zamjenu stana sklapanjem ugovora
izmedu drZave i vlasnika, na nacin da drZava vlasniku daje svoj stan, a vlasnik drZavi stan u
kojem Zzivi zaSti¢eni najmoprimac, ¢ime se najmoprimcu omogucava pravo otkupa od drzave
stana u kojem Zivi, 1 5. prodaju stana drZavi od vlasnika po trZiSnim uvjetima, pri ¢emu
zaSticeni najmoprimac stjece pravo otkupa stana od drzave u kojem Zivi (€l. 37.).

U pogledu djelokruga primjene Zakona, problematika stambenog i vlasnickog statusa

odnosi se na 1.092 nekretnina, 2.913 vlasnika stanova te 2.046 najmoprimaca i ¢lanova

12 Vije¢e Europe. Decision on the merits: Centre on Housing Rights and Evictions v. Croatia (COHRE),
Collective Complaint No. 52/2008. Posjeceno 20.12.2025. na mreznoj stranici https://hudoc.esc.coe.int/eng?i=cc-
52-2008-dmerits-en

113 Ujedinjeni narodi. Report of the Special Rapporteur on Adequate Housing as a Component of the Right to an
Adequate Standard of Living, and on the Right to Non-Discrimination in This Context, Raquel Rolnik
(A/HRC/16/42/Add.2, 31.12.2010). Posjeceno 20.12.2025. na mreznoj stranici:
https://digitallibrary.un.org/record/677554?In=en&v=pdf

114 Kriterij odabira bili su interesi koje zastupaju i njihova zastupljenost u javnom prostoru
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njihovih obitelji''>. Prema sluzbenim podacima, najveéi broj nekretnina nalazi se u Zagrebu,
494, u kojima zivi 918 najmoprimaca i Clanova njihovih obitelji, zatim u Splitu, 247
nekretnina, u kojima boravi 499 najmoprimaca i ¢lanova njihovih obitelji, Dubrovniku, 109
nekretnina u kojima zivi 209 najmoprimaca i ¢lanova njihovih obitelji, i Rijeci, 69 nekretnina
u kojima zivi 127 najmoprimaca i Clanova njihovih obitelji. Najmanji broj nalazi se u
Varazdinu i1 Senju, po 8 nekretnina, u kojima u Varazdinu zivi 9 najmoprimaca i1 ¢lanova
njihovih obitelji, a u Senju 12 najmoprimaca i ¢lanova njihovih obitelji.

4.3.1. Mehanizmi utjecaja OCD-ova izvan procesa oblikovanja Zakona o nacinu izvrienja
presuda ESLJP-a i Odluke USRH-a

Analiza Zakona o nalinu izvrSenja presuda ESLJP-a temelji se na mehanizmima
kojima OCD-ovi ostvaruju utjecaj, a koji predstavljaju osnovne analitiCke dimenzije ovog
istrazivanja. Faze oblikovanja zakona koriste se samo kao okvir za razumijevanje nacina

primjene pojedinih mehanizama.

4.3.1.1.  Djelovanje udruga zasti¢enih najmoprimaca

Predmetni Zakon predstavlja vazan normativni iskorak u nastojanju rjeSavanja
dugotrajnog i kompleksnog problema. U ostvarenju navedenog pomaka klju¢nu ulogu su
imali gradani i OCD-ovi. Inicijative usmjerene na rjeSavanje ovog pitanja zapocele su 1990-ih
udruzivanjem gradana u udruge u razli¢itim gradovima. U nastavku ¢e biti predstavljen
primjer djelovanja udruge Hrvatski savez udruga stanara (u daljnjem tekstu HSUS) putem
nekoliko odabranih medijski popracenih javnih akcija i mehanizama koje su koristili za
utjecaj na rjeSavanje problematike zaSticenih najmoprimaca. Svrha djelovanja HSUS-a
usmjerena je na promicanje zaStite prava korisnika stanova 1 ¢lanova njihovih obitelji, u
skladu s nacelima pravne i socijalne drzave, s posebnim naglaskom na bivSe nositelje

stanarskog prava''¢

. Aktivnosti predvidene za postizanje svrhe ukljucuju: provedbu mjera za
zaStitu stanara i njihovih obitelji, poticanje izmjene zakonskih i podzakonskih propisa te
njihovo uskladivanje s Ustavom 1 Konvencijom, promoviranje prava bivSih nositelja
stanarskog prava, danas zaSticenih najmoprimaca, kroz stru¢ne skupove, kao i1 suradnju s

medunarodnim organizacijama koje se bave pitanjem stanovanja (ibid.).

15 Ministarstvo prostornoga uredenja, graditeljstva i drzavne imovine. Statistika registra zaSticenih
najmoprimaca. Posjeéeno 17.12.2025. na mreznoj stranici: https://info.mpgi.hr/pocetna-stranica/statistika/

116 Hrvatski savez udruga stanara (2015). Statut Hrvatskog saveza udruga stanara. Posje¢eno 17.12.2025. na
mreznoj stranici: https://registri-npo-mpu.gov.hr/#!udruga-

detalji/4AQcBAAABAAEBSHIJ2Y XRza2kgc2F2ZXogdWRydWdhIHNOYWShcuEAAAAAAAAAAAAAAQEB

b2niAgHO1Ac
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Tijekom godina, HSUS-a je provodio aktivnosti usmjerene prema drzavnim tijelima,
javnosti 1 relevantnim interesnim skupinama kao $to su zaSti¢eni najmoprimci i vlasnici.
Aktivnosti HSUS-a inicijalno su bile fokusirane na Zakon o najmu stanova (Narodne novine,
br. 91/96, 48/98, 66/98, 22/06, 68/18, 105/20). Navedeni Zakon je, prema misljenjima
zasticenih najmoprimaca, sadrzavao proturjecne odredbe, Sto ih je potaknulo na zalaganje za
ostvarivanje svojih prava. Djelovanje navedene udruge obuhvatilo je razli¢ite aktivnosti
usmjerene prema javnosti, institucijama na svim razinama vlasti te politickim strankama.
Medu provedenim aktivnostima HSUS-a je odrzao prosvjed ispred Ministarstva zaStite
okoliSa, prostornog uredenja i1 graditeljstva organiziran u travnju 2008., tijekom kojeg su
izneseni zahtjevi za omogucéavanje otkupa stana bivS§im nositeljima stanarskih prava, a sada
zaSti¢enim najmoprimcima u stanovima u privatnom vlasniStvu. Na tom prosvjedu
sudjelovalo je priblizno 100 gradana'!” iz razli¢itih gradova (Zagreb, Sibenik, Dubrovnik,
Split i Zadar), a koji su nosili transparente s razli¢itim natpisima, kao §to je ,,Dajte nam otkup
naseg stana“. Odabirom neformalnog mehanizma prosvjeda HSUS-a je pokuSao utjecati na
zakonodavno tijelo i izvr$nu vlast s ciljem izmjene spomenutog Zakona te izazivanja reakcije
nadleznog tijela. Na navedeni prosvjed reagiralo je Ministarstvo sluzbenim priopcenjem u
kojem je reCeno da zahtjev nije moguce ispuniti jer je u suprotnosti s Ustavom koji jamci
nepovredivo pravo vlasnistva (ibid.).

U ozuyjku 2009. HSUS-a je organizirao novi prosvjed, ovaj put ispred zgrade
Ministarstva pravosuda. Tijekom ovog prosvjeda, na kojem je sudjelovalo 100-injak
prosvjednika iz razli¢itih gradova (Zagreb, Sibenik, Dubrovnik, Split i Zadar), istaknut je
zahtjev identi¢an onome s prethodnog prosvjeda, koji se odnosi na otkup stanova pod istim
kriterijima koji su vaZili za ostale nositelje stanarskog prava'l®. Navedena aktivnost bila je
usmjerena na ukidanje dugogodisnje zakonske diskriminacije koja se manifestirala u €injenici
da ova kategorija nositelja stanarskog prava nije imala moguénost ostvariti pravo na otkup
stanova (ibid.). Prema informacijama iz izvora, Ministarstvo pravosuda primilo je
predstavnike HSUS-a tijekom prosvjeda, a prosvjednici su posjetili 1 Izaslanstvo Europske
komisije u Zagrebu. Izbor navedenog neformalnog mehanizma moze se interpretirati kao

oblik lobiranja usmjeren prema drzavnim institucijama u svrhu zastite prava stanara.

"7 Dnevnik.hr/Hina. Prosvied Saveza udruga stanara Hrvatske ispred Ministarstva graditeljstva. Objavljeno
24.04.2008. Posjeceno 13.12.2025. na mreznoj stranici:
https://dnevnik.hr/vijesti/hrvatska/prosvijed-saveza-udruga-stanara-hrvatske-ispred-ministarstva-
graditeljstva.html

18 Dnevnik.hr. Udruga stanara prosvjedovala ispred Ministarstva pravosuda. Objavljeno 11.03.2009. Posje¢eno
13.12.2025. na mreznoj stranci:
https://dnevnik.hr/vijesti/hrvatska/udruga-stanara-prosvijedovala-ispred-ministarstva-pravosudza.html
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Sljede¢i prosvjed HSUS-a koji valja navesti organiziran je ispred Sabora u ozujku
2018. Na njemu je sudjelovalo 100-njak clanova HSUS-a, zvizde¢i i rade¢i buku te noseci
transparente s natpisima ,,Nepravde se ne mogu ispraviti novim nepravdama®, izrazavajuéi
time svoje nezadovoljstvo'!®. 1 ovaj je prosvjed bio usmjeren na Zakon o najmu stanova,
odnosno na donosenje njegovih izmjena i dopuna. Svrha prosvjeda bila je ukazati na zakonske
odredbe koje predvidaju delozaciju i tjeranje na ulicu priblizno 4.000 obitelji u Hrvatskoj.
Namyjera ovog prosvjeda bila je utjecati na saborske zastupnike da odbace prijedlozne izmjene
Zakona o kojima se raspravljalo tog dana tijekom prvog ¢itanja u Saboru. Kao i u prethodnim
slucajevima odabran je neformalni mehanizam prosvjeda s namjerom utjecaja na kreiranje
javne politike ispred zakonodavnog tijela.

Nadalje, u velja¢i 2018. HSUS-a je uputila otvoreno pismo predsjedniku Vlade
Republike Hrvatske u vezi s izmjenama i dopunama Zakona o najmu stanova, zahtijevajuci

120U navedenom pismu'?!, predstavnici HSUS-a upozorili su

povlacenje predlozenih izmjena
na to da bi te izmjene mogle prouzrociti delozaciju zastiCenih najmoprimaca iz njihovih
jedinih domova. Takoder, HSUS-a je istaknuo potrebu ocuvanja stecenih prava zastiCenih
najmoprimaca, zastitu njihovih temeljnih ljudskih prava te pravednu valorizaciju dugoro¢nog
ulaganja u objektima u kojima Zive. Odabir navedene aktivnosti predstavlja mehanizam
prituzbe koji je u ovom slu€aju primijenjen u svrhu izrazavanja nezadovoljstva upucenog

Vladi u odnosu na predloZene izmjene predmetnog Zakona, a koja su, prema HSUS-a, bila na

Stetu zaSti¢enih najmoprimaca (ibid.).

4.3.1.2.  Djelovanje udruga viasnika stanova u kojima zive zasti¢eni najmoprimci

U nastavku slijedi pregled aktivnosti udruge Vlasni$tvo i posjed'?? koje je provela po
pitanju zastite prava i interesa vlasnika stanova u kojima zasti¢eni najmoprimeci. Cilj udruge je
zaStita prava 1 interesa vlasnika stanova koji imaju zaStiene najmoprimce, unapredenje
pravnog okvira koji ureduje odnose izmedu vlasnika stanova i zastiCenih najmoprimaca te

promicanje prava vlasnika na povrat stana u posjed svojih nekretnina. Ostvarenje cilja se

19 N1. Na Markovu trgu prosvjed udruga stanara. Objavljeno 01.03.2018. Posje¢eno 13.12.2025. na mreznoj
stranci: https://nlinfo.hr/vijesti/a284210-Na-Markovu-trgu-prosvjed-udruga-stanara/

120 Nacional. Udruge stanara traZe povlacenje izmjena Zakona o najmu stanova. Objavljeno 26.02.2018.
Posje¢eno 13.12.2025. na mreznoj stranici: https://www.nacional.hr/udruge-stanara-traze-povlacenje-izmjena-
zakona-o-najmu-stanova/

121 Pretrazivanjem internetskih traZilica nije bilo moguée pronaéi navedeno sluzbeno pismo. Stoga je koristen
medijski izvor koji je interpretirao njegov sadrzaj. Udruga nema vlastite mrezne stranice.

122 Registar udruga. Detalji udruge Udruga viasnistvo i posjed. Posjeéeno 01.01.2025. na mreznoj stranici:
https://registri-npo-mpu.gov.hr/#!ludruga-
detalji/4QcBAAABAAEBmM3VkenVnYSB2bGFzbmnFoXR2byBpIHBve2plZAAAAAAAAAAAAAABAQFva
elCAcjrGA
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provodi kroz razlicite aktivnosti, medu kojima su okupljanje vlasnika stanova sa zasti¢enim
najmoprimcima radi suradnje 1 razmjene iskustava i pruzanja informacija o pitanjima
relevantnim za njihova prava i interese. Pored toga, udruga organizira edukativne dogadaje,
prati i predlaZze izmjene propisa, potice uskladivanja trzisnih i zaSti¢enih najamnina, provodi
aktivnosti informiranja javnosti te ostvaruje suradnju sa srodnim organizacijama u zemlji 1
inozemstvu. Djelovanje udruge moguce je pratiti prema aktivnostima usmjerenima prema
medijima putem kojih nastoje podizati svijest javnosti te ostvariti utjecaj na institucije, poput
Vlade, s namjerom da se u planirani Zakon o najmu stanova ukljuce i njihovi interesi. U vezi s
navedenim, udruga je uputila otvoreno pismo predsjedniku Vlade s ciljem da ga upozori na
potrebu da ne podlegne medijskom pritisku vezanom uz zahtjeve za povlacenje odgode u
rjeSavanju problema vlasnika stanova u kojima Zzive zaSti¢eni najmoprimci, a koje su
predvidene izmjenom Zakona o najmu stanova'?®. Nadalje, udruga je putem medija reagirala
na izjave Predsjednika Republike Hrvatske nakon njegova prijema Hrvatskog saveza udruge
stanara, upucujué¢i mu kritike zbog, prema njihovu misljenju, zauzimanja strane zasti¢enih

najmoprimaca, uz istodobno zanemarivanje interesa vlasnika stanova'?*

. Udruga je smatrala
da bi Predsjednik trebao zastupati interese svih gradana, a ne samo jedne interesne skupine
(ibid). U pogledu mehanizama koje koristi ova udruga moze se smatrati da spadaju u prituzbe
kao neformalni nacin utjecaja na formalne aktere.

Podnosenje tuzbe Europskom sudu za ljudska prava uslijedilo je nakon §to su
iscrpljena sva pravna sredstva u Republici Hrvatskoj. Dodatni napor u rjeSavanju te
problematike uslijedio je tek nakon Sto su vlasnici pokrenuli sudski postupak. U vezi s
navedenim pitanjem, zastiCeni najmoprimci nisu uZivali istu pozornost kao vlasnici, §to se
moze dovesti u vezu s demokratskim poretkom unutar kojeg se vlasniStvo smatra

nepovredivim te predstavlja jednu od temeljnih vrijednosti ustavnog poretka Republike

Hrvatske!?>.

Tablica S: Udruge Cije je djelovanje usmjereno na zaStiCene najmoprimce i vlasnike

stanova u kojima Zive zasti¢eni najmoprimci

123 Nacional. Vlasnici stanova pozivaju premijera da ne podlegne pritisku. Objavljeno 27.02.2018. Posjeceno
21.12.2025. na mreznoj stranici: https://www.nacional.hr/vlasnici-stanova-pozivaju-premijera-da-ne-podlegne-
pritisku/

124 tportal. Zasticeni najmoprimci Milanoviéu: Zauzimanje za jednu stranu nije razborita politika. Objavljeno
02.09.2020. Posjeéeno 21.12.2025. na mreznoj stranici: https://www.tportal.hr/vijesti/clanak/zasticeni-
najmoprimci-milanovicu-zauzimanje-za-jednu-stranu-nije-razborita-politika-20200902

125 Ustav Republike Hrvatske. Narodne novine, br. 56/90, 135/97, 08/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01,
76/10, 85/10, 85/10, 05/14.

78


https://www.nacional.hr/vlasnici-stanova-pozivaju-premijera-da-ne-podlegne-pritisku/
https://www.nacional.hr/vlasnici-stanova-pozivaju-premijera-da-ne-podlegne-pritisku/
https://www.tportal.hr/vijesti/clanak/zasticeni-najmoprimci-milanovicu-zauzimanje-za-jednu-stranu-nije-razborita-politika-20200902
https://www.tportal.hr/vijesti/clanak/zasticeni-najmoprimci-milanovicu-zauzimanje-za-jednu-stranu-nije-razborita-politika-20200902

grada Splita

statusa zaSti¢enih
najmoprimaca.

r.br. Naziv udruge Cilj26 Aktivnosti u podrudju
.. oo Javno zagovaranje zastite prava
Promicanje, razvitak i . govaranje p
D X 1 interesa zaSti¢enih
Udruga stanara unapredenje rjeSavanja . . ..
1. najmoprimaca te njihovo

zastupanje pred nadleznim
tijelima.'?’

Hrvatski savez
2. | stanara — gradana
EU - Zagreb

Zastita stanara i njihovih
obitelji, osobito nositelja
stanarskih prava, u skladu s
nacelima pravne i socijalne
drzave.

Izravno stupanje u kontakt i
lobiranje kod drzavnih tijela
vezano uz zastitu interesa
zaSti¢enih najmoprimaca,
konkretno sastajanje s
predsjednikom drzave.

Udruga stanara

Ujednacavanje s pravima i
obavezama svih stanara

Javni nastupi o pravima
zaSti¢enih najmoprimaca te

3. : o o kritiziranje odnosa drzave
grada Dubrovnika | bivs$ih nositelja stanarskog Je odn
prema zasticenim
prava. . AT
najmoprimcima.
Zastita zaSti¢enih Pracenje aktivnosti drzavnih
. najmoprimaca u stanovima | institucija u vezi sa zasti¢enim
Zagrebacki savez X i . i . )
4. stanara - Zaoreb privatnog vlasniStva, radi najmoprimcima te javno
& osiguranja njihovog prava reagiranje putem objava na
na dom i stan. drustvenim mrezama.'*’
o . .. | Medijski nastupi putem
Ostvarivanje prava privatnih | . ! pIp .
C . . intervjua u dnevnim novinama
Udruga ,,Prolje¢e* | vlasnika nekretnina u . .. N
- VI s ciljem podizanja svijesti
5. | —Split kojima zZive, izmedu . ..
o vezano uz nepovoljan polozaj
ostalog, zasti¢eni . .
. S vlasnika stanova u kojima Zive
najmoprimci. g . 2130
zaSti¢enih najmoprimci.
OdrZavanje konferencije za
Hrvatska udruga RjeSavanje problema medije s ciljem ukazivanja na
stanara i stanovanja te promicanje i prijasnje propuste drzave u
6. . o . i
suvlasnika zgrada | zaStite ostvarenih prava kontekstu zasti¢enih
—Rijeka gradana. najmoprimaca, uz naglasak na

nepostojanje drzavnog jamstva

126 Ciljevi za pojedine udruge preuzeti su iz Registra udruga, istrazuju¢i posebice svaku udrugu. Posje¢eno od
18.-20.12.2025. na mreznoj stranici: https://registri-npo-mpu.gov.hr/#ludruge

127

Indexhr. Udruga stanara Split: Zasticenim najmoprimcima oduzima se pravo na dom. Objavljeno 17.10.2024.

Posjeceno 17.12.2025. na mreznoj stranici: https://www.index.hr/vijesti/clanak/udruga-stanara-splita-trazi-
ocjenu-ustavnosti-zakona-o-zasticenim-najmoprimcima/2607709.aspx

128 Dubrovnik.net. DrZava u Solitudu zbrinjava 112 zastiéenih najmoprimaca, u Udruzi stanara kazu: U Gradu
nas nema vise od Cetrdeset ‘pravih’. Objavljeno 17.10.2025. Posjeceno 22.12.2025. na mreznoj stranici:
https://www.dubrovniknet.hr/drzava-u-solitudu-zbrinjava-112-zasticenih-najmoprimaca-u-udruzi-stanara-kazu-u-

gradu-nas-nema-vise-od-cetrdeset-pravih/

129 Zagrebacki savez stanara. Facebook stranica. Objavljeno 14.12.2023. Posjeéeno 22.12.2025. na:
https://www.facebook.com/mojepravonadom/?locale=fo_FO

130 Zadarski.hr. Od 2023. zastiéeni najmoprimci postaju podstanari ili se moraju seliti! Suocena s ogromnim
odstetnim zahtjevima, drZava ipak stala na stranu viasnika. Objavljeno 23.03.2021. Posje¢eno 21.12.2025. na
mreznoj stranici: https://zadarski.slobodnadalmacija.hr/zadar/tribina/od-2023-zasticeni-najmoprimci-postaju-

podstanari-ili-se-moraju-seliti-suocena-s-ogromnim-odstetnim-zahtjevima-drzava-ipak-stala-na-stranu-vlasnika-

1086091
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za ispunjenje preuzetih
obveza.'*!

Izvor: upis i opis udruga od 1-6 rezultat je istrazivanja autorice pretrazivanjem dostupnih
internetskih trazilica i javnih informacija dostupnih na Registru udruga.

Prikaz navedenih udruga ilustrira postojanje razgranate mreze OCD-ova s obje
interesne strane. Medutim, moguénost ostvarenja njihova utjecaja uvjetovan je dostupnoséu

formalnih mehanizama i otvorenosti institucija.

4.3.2. Mehanizmi utjecaja OCD-ova u procesu oblikovanja Zakona o nacinu izvrsenja
presuda ESLJP-a i Odluke USRH-a

U nastavku se prikazuju faze oblikovanja predmetnog Zakona radi razumijevanja

konteksta primjene mehanizama utjecaja, a ne kao primarna podloga analize.

4.3.2.1. Dnevnired

Osnova za donosSenje ovog Zakona sadrzana je u Ustavu (¢l. 141., Narodne novine, br.
85/10. — procis€eni tekst 1 5/14. — Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske), u vezi s
Clankom 46. stavkom 1. Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda Vijeca
Europe (,,Narodne novine — Medunarodni ugovori, br. 18/97., 6/99. - procis¢eni tekst, 8/99. -
ispravak, 14/02., 1/06. 1 13/17. 1 ¢lanku 31. stavku 2. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu
Republike Hrvatske (,,Narodne novine®, br. 99/99., 29/02. i 49/02. - pro¢iéeni tekst!?).

Clankom 141. Ustava'33 propisano je da ,,medunarodni ugovori koji su sklopljeni i
potvrdeni u skladu s Ustavom 1 objavljeni, a koji su na snazi, ¢ine dio unutarnjega pravnog
poretka Republike Hrvatske, a po pravnoj su snazi iznad zakona. Njihove se odredbe mogu
mijenjati ili ukidati samo uz uvjete i na nacin koji su u njima utvrdeni ili suglasno op¢im
pravilima medunarodnog prava“. Clanak 31. st. 2. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu RH'3*
propisuje da su ,,sva tijela drzavne vlasti 1 lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave duzna
u okviru svoga ustavnog i zakonskog djelokruga provoditi odluke i rjeSenja Ustavnog suda“.

Zakonom o nacinu izvrSenja presude ESLJP-a i Odluke USRH-a nastoji se rijesiti
jedno od preostalih otvorenih pitanja u podrucju stambenog zakonodavstva, €iji korijeni sezu

u pravni sustav bivSe Socijalisticke Republike Hrvatske. Konkretno, radi se o obliku

131 Stranka umirovljenika. Zasticeni najmoprimci traZe zastitu od Odbora ministara Vije¢a Europe. Preuzeto s

HRT. Posje¢eno 22.12.2025. na mreznoj stranici: https://www.stranka-umirovljenika.hr/clanci/1913

132 Hrvatski sabor. Konacni prijedlog Zakona o nacinu izvrSenja presuda Europskog suda za ljudska prava u
skupini predmeta Statileo protiv Hrvatske (broj zahtjeva: 12027/10 i dr.) i Odluke Ustavnog suda Republike
Hrvatske broj: U-1-3242/2018 i dr. 10. Saziv Hrvatskog sabora (22.07.2020.-16.05.2024). Posjeceno 20.12.
2025. na mreznoj stranici: https://www.sabor.hr/sites/default/files/uploads/sabor/2024-02-29/174603/PZ_619.pdf
133 Ustav Republike Hrvatske. Narodne novine, br. 85/10 — pro¢iséeni tekst.

134 Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske. Narodne novine, br. 99/99., 29/02. 1 49/02. - pro¢idéeni
tekst.
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stanarskog prava na stanovima na kojima postoji pravo vlasniStva, koje je 5. studenoga 1996.
zamijenjeno institutom ,,zastiéenog najma‘ stanova u vlasnistvu fizi¢kih i pravnih osoba'®.
Od 1996. godine do danas izazovi povezani sa ,,zastiCenim najmom‘ stanova u vlasniStvu
fizickih 1 pravnih osoba nastojali su se rijeSiti u okviru Zakona o najmu stanova (,,Narodne
novine®, br. 91/96., 48/98. - Odluka i rjeSenje Ustavnog suda Republike Hrvatske, 66/98. —
ispravak Odluke i1 RjeSenja Ustavnog suda Republike Hrvatske, 22/06. - ¢lanak 20. Zakona o
prodaji stanova namijenjenih za nadstojnika stambene zgrade, 68/18. i 105/20. - Odluka i
Rjesenje Ustavnog suda RH), (Konacni prijedlog Zakona o nacinu izvrSenja presuda ESLJP-a
1 Odluke USRH-a).

Ustavni sud Republike Hrvatske (u daljnjem tekstu: USRH) i Europski sud za ljuska
prava u Strasbourgu (u daljnjem tekstu: ESLJP) ocijenili su zakonsko uredenje ,,zasticenog
najma“ stanova u vlasniStvu fizi¢kih i pravnih osoba nesuglasnim s Ustavom, odnosno s
Konvencijom (ibid.). Ovim Zakonom se odnosi vezani uz ,zaSti¢eni najam® stanova u
vlasniStvu fizickih i pravnih osoba po prvi put izdvajaju iz Zakona o najmu stanova. Glavna
svrha ovoga posebnog Zakona je provedba presuda Europskog suda i odluke Ustavnog suda,
na nacin da se kreira novi zakonodavni model, koji ¢e biti uskladen s relevantnim sudskim
pravnim stajaliStima. Na taj ¢e se nacin ispraviti posljedice nepravedne raspodjele socijalnog 1
financijskog tereta uzrokovanog reformom stambenog zakonodavstva iz 1996. na Stetu
vlasnika stanova, uz istodobno omogucavanje zaSticenim najmoprimcima ostvarenja prava na
dom (ibid.).

Moze se re¢i da je ovaj drusStveni problem doSao na dnevni red prvenstveno kao
obaveza drzave u provedbi presuda Europskog suda za ljudska prava i odluke Ustavnog suda,
dok su politicki 1 druStveni faktori imali sporednu ulogu. Zakon je uvrSten u dnevni red zbog

potrebe uskladivanja stambenog zakonodavstva s Ustavom 1 medunarodnim pravilima.

4.3.2.2.  Formuliranje

Ministarstvo prostornoga uredenja, graditeljstva 1 drzavne imovine Odlukom o
osnivanju stru¢ne Radne skupine za izradu nacrta prijedloga Zakona o nacinu izvrSenja presuda
Europskog suda za ljudska prava i Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske (zaStiCeni najam
stanova u vlasniStvu fizi¢kih 1 pravnih osoba) KLASA: 023-01/23-01/105 od 16. svibnja 2023.
osnovalo je Stru¢nu radnu skupinu u svrhu izrade nacrta navedenog dokumenata. Odlukom je

imenovano 16 ¢lanova, od kojih pet predstavnika Ministarstva prostornog uredenja, graditeljstva i

135 Hrvatski sabor. Konacni prijedlog Zakona o nacinu izvrsenja presuda Europskog suda za ljudska prava u
skupini predmeta Statileo protiv Hrvatske (broj zahtjeva: 12027/10 i dr) i Odluke Ustavnog suda Republike
Hrvatske broj: U-1-3242/2018 i dr.
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drzavne imovine, dva predstavnika Ministarstva pravosuda 1 uprave, jedan predstavnik
Ministarstva financija, jedan predstavnik Glavne drzavne odvjetnice Republike Hrvatske, jedan
predstavnik SveuciliSta u Zagrebu (Pravni fakultet) te Sest predstavnika udruga, po jedan iz
Hrvatskog saveza udruga stanara, Udruge vlasniStvo 1 posjed, Udruge prolje¢e, Udruge stanara
Rijeka, Udruge stanara grada Splita i Hrvatskog saveza stanara — gradana EU — Zagreb. Prema
strukturi aktera vidljivo je da Radnu skupinu Cine i1 predstavnici OCD-ova. O sudjelovanju u

Radnoj skupini o¢itovale su se i udruga Vlasnistvo i posjed iz Zagreba'*® i Hrvatska udruga

stanara i suvlasnika'’.

U oblikovanju Zakona kao instrumenta javne politike, konkretno pri donoSenju
Zakona o nacinu izvrSenja presuda ESLJP-a i Odluke USRH-a, gradani i OCD-ovi imali su
mogucénost sudjelovati svojim prijedlozima, primjedbama i komentarima u svrhu otklanjanja
manjkavosti ili unapredenja pojedinih mjera predvidenima nacrtom prijedloga Zakona. U
nastavku ¢e se analizirati proces elektroni¢kog savjetovanja koji je proveden putem platforme
e-Savjetovanja.gov.hr. Nacrt prijedloga Zakona o nacinu izvrSenja presuda ESLJP-a i Odluke
USRH-a objavljen je na e-Savjetovanje sa zainteresiranom javnosc¢u dana 13. studenoga 2023.
i trajalo je 30 dana, do 13. prosinca 2023'*. Tijekom navedenog postupka zaprimljeno je 158
komentara, od Cega je njih 29 (18.4 %) prihvaceno, 1 (0.6 %) nije prihvaéen, 1 (0.6%)

djelomi¢no prihvacen, dok je 127 komentara (80.4 %) primljeno na znanje'’.

Komentare su iznijele sljedece skupine aktera:
— Ured pucke pravobraniteljice njih 22, od ¢ega su 3 prihvacena, 1 nije prihvacen, a ostalih
18 primljeno je na znanje;
— Udruga Vlasni$tvo 1 posjed, njih 5, od kojih su 2 prihvacena, a 3 primljena na znanje;

— Udruga Proljece, 1 komentar koji je primljen na znanje;

136 e-Savjetovanja. Izvjesée o provedenom savjetovanju - Savjetovanje s javnoséu za Prijedlog Zakona o nacinu
izvrSenja presuda Europskog suda za ljudska prava u skupini predmeta Statileo protiv Hrvatske (br. 12027/10) i
Odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-1-3242/2018 i dr. Posjeceno 14.12.2025. na mreZnoj stranici:
https://esavietovanja.gov.hr/ECon/EconReport?Entityld=25648&SortBy=ResponseStatusld&SortOrder=& TextFi
Iter=&StatusIdFilter=&UserIdFilter=

137 Mirovina.hr. Zasticeni najmoprimci traze sigurnost: ‘Nismo okupatori, 90 posto stana smo otplatili’.
Objavljeno 22.09.2025. Posjeceno 22.12.2025. na mreznoj stranici: https://www.mirovina.hr/novosti/zasticeni-
najmoprimci-traze-sigurnost-nismo-okupatori-90-posto-stana-smo-otplatili/

138 Vlada Republike Hrvatske. Prijedlog Zakona o nacinu izviSenja presuda Europskog suda za ljudska prava u
skupini predmeta Statileo protiv Hrvatske (broj zahtjeva: 12027/10 i dr.) i Odluke Ustavnog suda Republike
Hrvatske broj: u-i-3242/2018 i dr., iz sijecnja 2024. str. 97. Posjec¢eno 14.04.2024. na mreznoj stranici:
https://www.sabor.hr/sites/default/files/uploads/sabor/2024-01-18/172302/PZ_619.pdf

139 e-Savjetovanja. Izvje§ée o provedenom savjetovanju - Savjetovanje s javno$éu za Prijedlog Zakona o nacinu
izvrsenja presuda Europskog suda za ljudska prava u skupini predmeta Statileo protiv Hrvatske (br. 12027/10) i
Odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-1-3242/2018 i dr.
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— Hrvatski savez stanara — gradana EU, 1 komentar koji je primljen na znanje;

— Zagrebacki savez stanara,1 komentar koji je primljen na znanje;

— Udruga stanara grada Splita, 1 komentar koji je primljen na znanje;

— Fizicke osobe, gradani (u najvecem broju zasti¢eni najmoprimci ili vlasnici stanova), 127
komentara, od ¢ega su 24 prihvacena, 1 djelomi¢no prihvacen, a ostalih 102 primljena na
znanje (ibid.).

Analizom udjela ,,prihvacenih komentara® (18.4%) uocava se da je priblizno jedna
petina istih imala izravan normativni ucinak, Sto pokazuje da su komentari rezultirali
promjenama i nadopunama prijedloga nacrta Zakona. Ovo upuéuje na to da su izneseni
argumenti prepoznati kao pravno relevantni i utemeljeni. Ipak, treba uzeti u obzir izrazito slab
odaziv OCD-ova u pogledu iznosenja komentara, tek njih 5, koji su dali ukupno 9 komentara.
Od navedenog broja, prihvacena su 2 komentara udruge VlasniStvo i posjed, koja zastupa
interese vlasnika stanova u kojima Zive zaSti¢eni najmoprimei, dok niti jedan komentar udruga
koje Stite interese zaSti¢enih najmoprimaca nije prihvacen. Najveéi odaziv iskazali su gradani
koji su podnijeli 127 komentara, od kojih su 24 prihvacena, ¢ime su dali najveéi doprinos
predmetnom Zakonu.

Izrazito nizak udio ,,djelomi¢no prihvacdenih® i ,,neprihva¢enih komentara® (1.2 %)
sugerira da Ministarstvo nije formalno odbacilo argumentaciju, ve¢ ju je u vecini situacija
klasificiralo u kategoriju ,,primljeno na znanje*. Navedena kategorija korelira s dominantnim
udjelom od 80,4 % ocitovanja koja su takoder oznafena kao ,,primljeno na znanje“. Ova
kategorija predstavlja daleko najznacajniji dio o€itovanja, Sto moZe podrazumijevati da su
prijedlozi zabiljeZeni 1 razmotreni, no nisu rezultirali modifikacijama zakonskog teksta.
Analizom sadrZaja prihva¢enih komentara OCD-ova uoceno je da se 1 odnosi na korekcije u
formulaciji odredenog ¢lanka Zakona (komentar 21), dok se drugi odnosi na uspostavljenje
ravnoteze prava izmedu najmoprimaca i vlasnika u pogledu financijskog tretmana ukljucenih
strana (komentar 22), odnosno u pogledu placanja najamnine za stanove za koje se vode
sudski sporovi izmedu vlasnika stanova i predmnijevanih najmoprimaca.

U pogledu komentara koji su ,,primljeni na znanje“, komentari Udruge vlasnika i
posjednika odnosili su se na nekoliko pitanja. U prvom komentaru izrazeno je nezadovoljstvo

140

visinom 1 prirodom predvidene solidarne naknade ™ za nepravde nanesene vlasnicima stanova

140 Solidarna naknada predstavlja zakonski priznato obeSteéenje vlasnika stana, koju drzava isplacuje zbog
dugotrajnog 1 izvanrednog ogranicenja vlasnickih prava, uzrokovano povijesnim i pravnim okolnostima
zaSticenog najma (€l. 50. Zakona o nacinu izvrSenja presuda ESLJP-a i Odluke USRH-a. Narodne novine, br.
36/24.)
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uslijed nemogucnosti koriStenja vlastite nekretnine zbog postojanja zaSti¢enog najma. Drugi
komentar odnosi se na pitanje solidarne naknade i krug ovlasStenika koji imaju pravo na nju, s
obzirom na to da Zakon iskljucuje vlasnike koji su ve¢ ostvarili odredeni oblik naknadu zbog
nemogucnosti koriStenja stanova. Tre¢i komentar odnosi se na stajaliSte da se predloZzenim
Zakonom pogoduje interesima zaStiCenih najmoprimaca, dok bi njegova svrha trebala biti
rjeSavanje problema vlasnika proizaslih iz ograni¢enja slobodnog raspolaganja nekretninom u
njihovu vlasniStvu. U sklopu tog komentara iz Udruge su predlozili odredivanje krajnjeg roka
za dovrsetak svih predmeta, najkasnije 24 mjeseca od administrativnog pocetka provedbe
mjera, nakon ¢ega bi predmetni stan bio brisan iz Registra.

Dodatni komentari udruga koji promicu interese vlasnika, a koji su primljeni na
znanje, odnosili su se na teme navedene u nastavku. Udruga Prolje¢e je u komentaru br. 39
iznijela sljedeée zahtjeve: provedbu trziSnog najma neposredno nakon usvajanja Zakona, uz
odredivanje vremenskog okvira unutar kojeg se stanovi trebaju osloboditi od osoba 1 stvari
zaSti¢enih najmoprimaca, ¢ime bi se vlasnicima omogucilo nesmetano koriStenje vlastite
privatne imovine; dosljednu provedbu zakonskih odredbi neovisno o tijeku sudskih
postupaka; priznavanje prava na predvidenu naknadu svim vlasnicima, po¢evsi od 1996. do
danas, ukljucujué¢i 1 one koji su sudskim putem ostvarili pravo na razliku u najamnini u
razdoblju od 1996. do datuma isplate naknade. Usto, upozorili su da rokovi za prijavu u
Registar ne bi smjeli biti nerazumno kratki, uzimajuci u obzir ¢injenicu da dio vlasnika vodi
sudske sporove, a odredeni dio njih zivi u inozemstvu zbog zivotnih okolnosti 1 potreba, Sto
mozZze otezati pravovremenu prijavu i dostavu potrebnih podataka.

S druge strane, udruge usmjerene na promicanje interesa zaSti¢enih najmoprimaca
iznijeli su sljedec¢e komentare, a koji su primljeni na znanje. Hrvatski savez stanara — gradana
EU (komentar broj 67) izrazio je neslaganje vezano za pokretanje e-Savjetovanja o nacrtu
prijedloga Zakona o nacinu izvrSenja presuda ESLJP-a i Odluke USRH-a tvrde¢i da navedeni
nacin nije u skladu s odredbama Zakona o pravu na pristup informacijama (Narodne novine,
br. 25/13, 85/15, 69/22) i Kodeksa savjetovanja sa zainteresiranom javno$¢u u postupcima
donoSenja zakona, drugih propisa i akata (Narodne novine, br. 140/09). Istaknuto je da radne
sjednice nisu bile organizirane u skladu s odlukom o imenovanju radne skupine te da za sve
odrzane sjednice nije sastavljen zapisnik, a ¢lanovi skupine nisu bili upoznati s kona¢nom
verzijom Zakona, koja se razlikovala od njihovih prijedloga. Smatraju da je predloZeni Zakon
primarno usmjeren na pojedinacne zahtjeve, dok su dugoroCna rjeSenja i zaStita prava

korisnika najma zanemarena.
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Nadalje, Zagrebacki savez stanara (komentar br. 40) ukazao je na odredbe koje
proizlaze iz nacrta prijedloga Zakona, a koje se odnose na sljedece: ukidanje statusa
zaSti¢enog najmoprimca predvideno je od 1. sijenja 2025. uz uvodenje ekonomske najamnine
uz drzavnu subvenciju od 50%. Zasti¢eni najmoprimci obvezni su prilikom prijave u Registar
1 odabira programske mjere navesti datum iseljenja, dok iznos isplate po 1. programskoj mjeri
jos nije utvrden. Republika Hrvatska ne definira precizne rokove provedbe svojih obveza, Sto
stvara pravnu nesigurnost. Predlazu da prestanak prava i isplata budu vezane uz datum
preseljenja u drzavni stan ili datum uplate od strane Republike Hrvatske, da drzava preuzme
placanje razlike izmedu postojece zasticene 1 ekonomske najamnine te da datum predaje stana
bude sluzbeni dokument nadleznog tijela, a ne izjava najmoprimca. Zasti¢eni najmoprimac
mora unaprijed biti upoznat s iznosom isplate, a drzava je duzna postupati ucinkovito,
transparentno i pravedno. Referiraju¢i se na odredene ¢lanke Zakona, posebno su ukazali na
nepravilnost tre¢e mjere, prema kojoj bivsi zastiCeni najmoprimci moraju napustiti stan bez
obzira na osiguranje zamjenskog stana, S$to potencijalno moze rezultirati viSegodiSnjim
preseljenjem, s obzirom na to da se navedena mjera pocinje primjenjivati od 1. sije¢nja 2025.,
bez utvrdenog krajnjeg roka zavrSetka. Ocjenjuju da navedena rjeSenja nisu pravedna jer
vlasnici stanova bivaju obeste¢eni, dok najmoprimci mogu ostati bez krova nad glavom.

Posljednja udruga koja je iznijela komentar, evidentiran u kategoriji primljenih na
znanje, jest Udruga stanara grada Splita (komentar br. 106). Predlazu da zaSti¢eni
najmoprimci podmiruju 20 % prosje¢ne najamnine, dok bi Republika Hrvatska trebala snositi
preostalih 80 %, uz obrazlozenje da je dosadaSnja obveza od 50 % trziSne najamnine
previsoka, posebno za stanove u loSem stanju i starijjem stanovniStvu s niskim primanjima.
Trzisnu vrijednost stana treba utvrdivati stalni sudski vjeStak, a izmjene ¢lanaka 23.-26.
omogucile bi kupnju stanova pod uvjetima usporedivim s otkupom stanova iz drustvenog
vlasni$tva (maksimalno 15 % tadasnje trziSne vrijednosti). Stavci 2.—4. ¢lanka 28. trebali bi se
brisati jer postojeca rjeSenja ne jamce pravnu sigurnost stanovanja, a stanari bi trebali zadrzati
pravo boravka u svojim stanovima dok Republika Hrvatska ne osigura adekvatnu zamjenu ili
mogucnost kupnje pod povoljnim uvjetima. Kupoprodajna cijena stanova trebala bi se
odredivati sukladno Zakonu iz 1992., dok bi se stavci 2.—6. ¢lanaka 31. i 38. trebali brisati
kako bi se omogucila razmjerna i pravedna kupnja. Smatraju nejasnim Sto se dogada u
situaciji kada vlasnik odbije prodati stan najmoprimcu, kao i nacin primjene drugih mjera u
takvim slucajevima. PredloZeni Zakon nerazmjerno opterecuje najmoprimce i ne jam¢i pravnu

sigurnost stanovanja. Stoga su nuzne izmjene kako bi se najmoprimcu omogucio ostanak u
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postojecem stanu ili njegova kupnja pod povoljnim uvjetima, inace postoji opravdani temelj
za ustavnu provjeru zakona.

Sudjelovanje OCD-ova u Radnoj skupini tijekom procesa donosenja Zakona o nacinu
izvrSenja presuda ESLJP-a i Odluke USRH-a predstavlja formalni mehanizam utjecaja.
Medutim, provedena analiza e-Savjetovanja pokazuje da to sudjelovanje nije dovelo do
znaCajnog normativnog ucinka - prihvaceni su komentari udruga koje zastupaju interese
vlasnika stanova, dok udruge zaSti¢enih najmoprimaca nisu postigne nikakav normativni

udinak.

4.3.2.3.  Odlucivanje

Nakon §to je 18. sijecnja 2024. u Sabor upucen Prijedlog zakona o nacinu izvrSenja
presuda ESLJP-a i Odluke USRH-a, koji je predlozila Vlada Republike Hrvatske, o istome se
raspravljalo na sjednicama dvaju saborskih odbora: Odbora za rad, mirovinski sustav i
socijalno partnerstvo i Odbora na zakonodavstvo'*!. S tim u vezi, 24. sije¢nja 2024. odrzana je
47. sjednica Odbora za rad, mirovinski sustav 1 socijalno partnerstvo, a jedina tema rasprave
bio je navedeni Prijedlog zakona o nac¢inu izvrSenja presuda ESLJP-a i Odluke USRH-a, koji
je prihvaéen veéinom glasova, odnosno 6 ,,za“, i 1 ,suzdrzan“!*?. Iz zapisnika s odrZanog
sastanka, uz izvjeS¢e KLASA: 022-02/24-01/10, nije evidentno je li itko od prisutnih bio
predstavnik OCD-a. Nadalje, na 128. sjednici Odbora za zakonodavstvo Hrvatskoj sabora,
takoder odrzanoj 24. sijenja 2024., Sesta tocka dnevnog reda odnosila se na Prijedlog Zakona
o nadinu izvrSenja presuda ESLJP-a i Odluke USRH-a, koji je usvojen jednoglasno'®. Iz
zapisnika s navedenog sastanka KLASA: 021-08/24-02/2, takoder nije evidentno je li itko od
prisutnih bio iz OCD-a. Dana 14. ozujka 2024. zastupnici Hrvatskog sabora donijeli su Zakon
o na¢inu izvrienja presuda ESLJP-a'*, na 21. sjednici, s 115 glasova ,,za“, 15 glasova

sprotive 1 9 suzdrzanih“!*®. Analizom sluzbenih zapisnika saborskih odbora moZe se

141 Hrvatski sabor. Konacni prijedlog Zakona o nacinu izvr$enja presuda Europskog suda za ljudska prava u
skupini predmeta Statileo protiv Hrvatske (broj zahtjeva: 12027/10 i dr.) i Odluke Ustavnog suda Republike
Hrvatske broj: U-1-3242/2018 i dr.

142 Odbora za rad, mirovinski sustav i socijalno partnerstvo Hrvatskog sabora. Zapisnik 47. sjednice Odbora
izvjeséem. KLASA: 022-02/24-01/10, od 24. sijenja 2024.

143 Odbor za zakonodavstvo Hrvatskog sabora. Zapisnik 128. sjednice Odbora za zakonodavstvo Hrvatskoj
sabora. KLASA: 021-08/24-02/2, od 24. sijecnja 2024.

144 Odluka o proglasenju Zakona o na¢inu izvrSenja presuda Europskog suda za ljudska prava u skupini predmeta
Statileo protiv Hrvatske (broj zahtjeva: 12027/10 i dr.) i Odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-I-
3242/2018 i dr. Narodne novine, br. 36/24.

145 Hrvatski sabor. Konacni prijedlog Zakona o nacinu izvrSenja presuda Europskog suda za ljudska prava u
skupini predmeta Statileo protiv Hrvatske (broj zahtjeva: 12027/10 i dr.) i Odluke Ustavnog suda Republike
Hrvatske broj: U-1-3242/2018 i dr.
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zakljuciti da je doprinos OCD-ova u ovoj fazi donoSenja Zakona o nacinu izvrSenja presuda
ESLJP-a i Odluke USRH-a u potpunosti izostao.
U procesu odlucivanja nije zabiljezen niti jedan formalni mehanizam koji bi OCD-

ovima omogucio participaciju, $to ukazuje na njihov potpuni izostanak iz navedene faze.

4.3.2.4. Provedba

Zaduzeno tijelo za provedbu Zakon o nacinu izvrSenja presuda ESLJP-a i Odluke
USRH-a je Ministarstvo prostornoga uredenja, graditeljstva i drzavne imovine. U pogledu
provede Zakona, udruge su uocile veci broj manjkavosti koje nastoje otkloniti posredstvom
aktivnosti zagovaranja usmjerenih prema zakonodavnom tijelu i Predsjedniku Republike
Hrvatske. U ozujku 2025. predstavnici HSUS-a sastali su se s potpredsjednikom Sabora!*S.
Sastanku su nazocili 1 predsjednik Odbora za rad, mirovinski sustav i socijalno partnerstvo,
predsjednica Odbora za meduparlamentarnu suradnju, potpredsjednik Odbora za prostorno
uredenje i graditeljstvo te dvoje saborskih zastupnika. Tijekom sastanka, predstavnici HSUS-a
upozorili su na moguce posljedice provodenja Zakona o nacinu izvrSenja presude ESLJP-a i
Odluke USRH-a, kojim je predvideno ukidanje kategorije zasticenog najma, Sto bi velik broj
gradana dovelo u nepovoljan polozaj. Navedenim Zakonom prvenstveno su obuhvacene
starije 1 druge ranjive skupine gradana, koje su veci dio svog zivota provele u stanovima sa
zaSti¢enom najamninom. HSUS-a smatra da ¢e provedba ovog Zakona znacajno povecati broj
deloZacija, Sto bi u pojedinim slu¢ajevima moglo imati i posljedice opasne po zdravlje i Zivot
stanara. Istaknuli su da trenutne mjere za stambeno zbrinjavanje nisu uskladene sa stvarnim
trZiSnim uvjetima stanovanja.

Nadalje, u podruc¢ju promicanja interesa zaSti¢enih najmoprimaca djeluje jo$ jedan
civilni akter koji je svoje aktivnosti usmjerio na zagovaranje prema predsjedniku drzave, s
ciljem ukazivanja na negativne posljedice provedbe Zakona. Na vlastiti zahtjev, u rujnu 2024.
Hrvatski savez stanara - gradana Europske unije sastao se s Predsjednikom Republike
Hrvatske te izrazio zabrinutost zbog mogucih posljedica primjene Zakona o nacinu izvrSenja
presuda ESLJP-a i Odluke USRH-a!%’. Njihova zabrinutost primarno se odnosi na to da bi

provedba programskih mjera (predvidena od 1. sije¢nja 2025., ¢l. 7. stavak 5. Zakona) mogla

146 Hrvatski sabor. Potpredsjednik Sabora Peda Grbin odriao sastanak s predstavnicima Hrvatskog saveza
udruge stanara. Objavljeno 27.03.2025. Posje¢eno 14.12.2025. na mreznoj stranici:
https://www.sabor.hr/hr/press/priopcenja/potpredsjednik-sabora-peda-grbin-odrzao-sastanak-s-predstavnicima-
hrvatskog-saveza

147 Predsjednik Republike Hrvatske. Hrvatski savez stanara zatraZio pomo¢ predsjednika od Predsjednika
Republike jer tvrde kako Ce tisuce zasticenih najmoprimaca biti delozZirano nakon 1. sijecnja 2025. Objavljeno
23.09.2024. Posje¢eno 14.12.2025. na mreznoj stranici: https://www.predsjednik.hr/vijesti/hrvatski-savez-
stanara-zatrazio-pomoc-od-predsjednika-republike-jer-tvrde-kako-ce-tisuce-zasticenih-najmoprimaca-biti-
delozirano-nakon-1-sijecnja-2025/
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rezultirati delozacijom priblizno tisu¢u gradana (zaSti¢enih najmoprimaca) iz domova u
kojima sada Zzive. Predstavnici Saveza najavili su Predsjedniku pokretanje postupka pred
USRH-a sudom radi ocjene ustavnosti predmetnog Zakona te javno zahtijevaju od institucija
da se primjena ovog Zakon stavi u mirovanje dok USHR-a sud ne donese odluku. Kao razlog
obracanja USRH naveli su diskriminaciju po viSe osnova, odnosno krSenja prava jednakosti
zasticenih najmoprimaca pred Zakonom te krSenja ustavnog prava na dom te nerazmjernosti
izmedu prava na dom i vlasnickih prava. U to vrijeme Udruga stanara grada Splita ve¢ je pred
Ustavnim sudom pokrenula postupak za ocjenu ustavnosti Zakona o nacinu izvrSenja presuda
ESLJP-a i Odluke USRH-a koji se ti¢u zastiéenih najmoprimaca'#®. Njihova argumentacija za
pokretanje postupka pred USRH-a se zasniva na tvrdnji da ,,Zakon odreduje da vlasnici
stanova imaju iskljuivo pravo birati Cetiri mjere koje predstavljaju nacine ukidanja
zaSti¢enog najma, odnosno pretvaranje zasticenih najmoprimaca u podstanare ili beskuénike,
bez ikakvog utjecaja najmoprimaca na njihovu odluku* (ibid.).

Navedene aktivnosti imaju za cilj korigirati provedbu Zakona, pri ¢emu OCD-ovi
djeluju kao ispravljaci institucionalnih odluka putem javnog zagovaranja i inicijativa koje su

vezane za ustavno pravo.

4.3.2.5.  Evaluacija

U kontekstu pracenja provedbe presuda ESLJP-a u takozvanoj Statileo skupini
predmeta protiv Republike Hrvatske, Odbor ministara Vije¢a Europe ocijenio je da su
zakonske 1 provedbene mjere koje je Hrvatska poduzela bile odgovarajuce i djelotvorne u
ispunjavanju obveza iz Konvencije za zastitu ljudskih prava'*’. Nadzorom je zavreno
pracenje provedbe presuda Statileo 1 dr. na 1545. sastanku Odbora ministara odrZzanom 3.
prosinca 2025., pri ¢emu je istaknuto da su novi zakonski okviri usmjereni na rjeSavanje
nepravilnosti vezanih uz zaStiCeni najam uspjeSno uspostavili ravnotezu izmedu interesa
vlasnika stanova i zaStiCenih najmoprimaca, uz poStivanje prava vlasniStva utvrdenog
clankom 1. Protokola br. 1 uz Konvenciju. Nadzor provedbe presude od Odbora ministara
predstavljao je dugotrajan proces u kojem je Republika Hrvatska bila duZzna poduzeti
pojedinacne 1 opée mjere, uklju¢uju¢i donoSenje posebnog zakona za provedbu presuda i

reformu nacionalnog zakonodavstva o najmu stanova, s ciljem uklanjanja sustavnih

148 Indexhr. Udruga stanara Split. Zastiéeni najmoprimcima oduzima se pravo na dom. Objavljeno 17.10.2024.
Posje¢eno 14.12.2025. na mreznoj stranici: https://www.index.hr/vijesti/clanak/udruga-stanara-splita-trazi-
ocjenu-ustavnosti-zakona-o-zasticenim-najmoprimcima/2607709.aspx

149 Ured zastupnika Republike Hrvatske pred Europskim sudom za ljudska prava. (2025, 4. prosinca). Zatvoren
nadzor Odbora ministara Vijeca Europe nad izvrSenjem Statileo grupe presuda. PosjeCeno 21.12.2025. na
mreznoj  stranici:  https://uredzastupnika.gov.hr/vijesti/zatvoren-nadzor-odbora-ministara-vijeca-europe-nad-
izvrsenjem-statileo-grupe-presuda/1323
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nedostataka u stambenoj politici na okolnost zasSti¢enih najmoprimaca 1 vlasnika stanova u
kojima Zive zastiéeni najmoprimeci'>’.

Evaluacija provedena na razini Odbora ministara Vije¢a Europe ukazuje na to da
navedeni Zakon ispunjava formalne medunarodne obaveze Hrvatske. Medutim, u njoj se ne
problematiziraju socijalne posljedice njegove primjene na zasti¢ene najmoprimce, $to otvara

prostor za inicijative OCD-ova.

4.4.  Osvrt na utjecaj OCD-a u donosenju analiziranog Zakona

Zakon o nacinu izvrSenja presuda ESLJP-a i Odluke USRH-a donesen je radi
otklanjanja dugotrajnih povreda prava vlasniStva nastalih zbog instituta zaSti¢enog najma, te
radi rjeSavanja preostalih pitanja stambenog zakonodavstva u pogledu reguliranja stambenog
statusa zaSticenih najmoprimaca. Ovaj Zakon imao je za cilj uskladiti interese vlasnika
stanova, zasticenih najmoprimaca i Sireg javnog interesa u podrucju stanovanja, osiguravajuci
pravednu naknadu vlasnicima 1 postupno rjeSavajuci stambeni i socijalni status zasticenih
najmoprimaca.

Analiza utjecaja OCD-ova u procesu donoSenja ovog Zakona ukazuje da je njihovo
sudjelovanje u fazi formulacije postojala na dvjema razinama: putem radnih skupina, s vec¢im
intenzitetom, a manjim putem e-Savjetovanja. Unato¢ formalnoj ukljucenosti, stvarni utjecaj
OCD-ova bio je nizak. Od ukupnog broja komentara (158) samo su dva prihvacena od udruga,
1 to onih koje zastupaju interese vlasnika stanova u kojima Zive zasti¢eni najmoprimci, dok
nijedan nije prihvacen od udruga koje zastupaju interese zaSti¢enih najmoprimaca.

Ulogu u problematiziranju tematike Zakona imali su vlasnici stanova, koristeci
mehanizme poput lobiranja i sudskih postupaka, ukljuCujuéi obra¢anje ESLJP-a, kao i
zaStic¢eni najmoprimci 1 OCD-ovi koji djeluju na tom podrucju putem javnih nastupa, prituzbi
1 zagovaranja, ukljucujuci obracanje USRH-a. Medutim, doprinos OCD-ova ostao je skroman
1 bez znac¢ajnog utjecaja na konacni ishod.

Zaklju¢no, unato¢ sudjelovanju OCD-ova u procesu donosenja Zakona o nacinu
izvrSenja presuda ESLJP-a i Odluke USRH-a, njihov je utjecaj bio neznatan i strogo
ograni¢en institucionalnim okvirom i Ustavnom obvezom drzave za provedbu medunarodne

presude.

150 Council of Europe, Department for the Execution of Judgments of the European Court of Human Rights.
(2014-2025). Statileo v. Croatia, Execution of Judgments (No. 004-12093). HUDOC-EXEC. Posjeteno
21.12.2025. na mreznoj stranici: https://hudoc.exec.coe.int/eng?i=004-12093
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5. DISKUSIJA

Ova se rasprava nastavlja na provedenu analizu utjecaja OCD-ova na oblikovanje
stambene politike u Hrvatskoj, zasnovanu na obradi dvaju dokumenata: Nacionalnog plana
stambene politike Republike Hrvatske do 2030. te Zakona o nacinu izvrSenja presuda ESLJP-
a 1 Odluke USHR. Svrha je ovog poglavlja interpretirati klju¢ne rezultate analize i
kontekstualizirati ih u S$iri teorijski okvir javnih politika, participacije OCD-ova i modi,
uzimajuci u obzir specificnosti hrvatskog institucionalnog i1 druStvenog okruzenja. Umjesto
ponavljanja rezultata, rasprava sazima njihove posljedice te objasnjava obrasce djelovanja i
utjecaja OCD-ova, s posebnim naglaskom na razlike u intenzitetu 1 dosegu utjecaja u
razli¢itim fazama oblikovanja stambene politike.

Analiza Nacionalnog plana upucuje na to da su OCD-ovi imali vaznu ulogu u
dugotrajnom procesu problematizacije pitanja stambene politike u Hrvatskoj. Premda dugo
vremena pitanje stambene politike nije bilo percipirano kao kljuéno drustveno pitanje,
kontinuirano djelovanje OCD-ova, uz podrsku neovisnih institucija, posebice Puckog
pravobranitelja, te pojedinih stru¢nih aktera, doprinijelo je postupnoj afirmaciji stambene
politike kao teme od javnog interesa.

Medutim, konacno stavljanje stambene politike na politicki dnevni red primarno je
potaknuto strateSkim dokumentima nacionalnog znacaja, prvenstveno Nacionalne razvojne
strategije 1 Strategije demografske revitalizacije. U spomenutim strateSkim okvirima
stanovanje se uglavnom legitimira kao instrument za postizanje demografskih ciljeva, §to je
znacajno utjecalo na daljnji proces oblikovanja Nacionalnog plana. Prije svega, Nacionalni
plan naglasava vaznost mladih 1 mladih obitelji, dok su druge drustvene skupine i kategorije
gradana s naglaSenim stambenim potrebama ostale nedovoljno ukljucene predloZenim
mjerama.

Sto se ti¢e doprinosa OCD-ova, njihov je doprinos bio posebno vidljiv u stavljanju
stambene politike na dnevni red, dok je u fazi formuliranja Nacionalnog plana njihov
institucionalni utjecaj bio ograni¢en. Predstavnici udruga Hrvatske zajednice op¢ina, Hrvatske
zajednice Zupanija i Udruge gradova bili su ukljuceni u Radnu skupinu, dok predstavnici
drugih udruga nisu. Utjecaj OCD-ova putem e-Savjetovanja (iako znacajno prisutni po broju),
rezultirao je zanemarivim normativnim uc¢inkom s obzirom na to da je prihva¢en samo jedan
komentar. Navedeni rezultat upucuje na to da OCD-ovi u hrvatskom kontekstu imaju
ograni¢enu mogucnost utjecaja na definiranje politi¢kih prioriteta, a njihova funkcija pretezno

ostaje usmjerena na diskurzivno oblikovanje problema i javno zagovaranje. Ogranic¢eni
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institucionalni 1 normativni utjecaj djelovanja OCD-ova moze se dodatno dovesti u vezi s
njihovim financijskim statusom, buduci da oslanjanje na javne izvore financiranja i projektnu
logiku Cesto ograniCava prostor za dugoro¢no, neovisno i polemi¢no zagovaranje javnih
politika. Bezovan (2003d) ukazuje na slab utjecaj OCD-ova u Hrvatskoj kao posljedicu
ogranicenih strukturalnih faktora, medu kojima je povijesno nasljede, dominacija politicke
elite 1 nedostatak institucionalnih kapaciteta samih OCD-ova. U takvim okolnostima izostanak
politicke volje 1 nedostatni institucionalni kapaciteti za participaciju OCD-ova u javnim
politikama, uz njihova unutarnja organizacijska i financijska ogranicenja, rezultiraju slabim
stupnjem zagovaranja i nedovoljnom druStvenom integracijom (MioSi¢ i Lali¢, 2022).

Participacija OCD-ova u ovom sluc¢aju uglavnom je bila ograniena na proces e-
Savjetovanja koji se u teoriji javnih politika ¢esto percipira kao instrument demokratizacije
postupka odlucivanja. Medutim, kvantitativni podaci i kvalitativna analiza pokazuju da
navedeni mehanizam ima neznatan normativni ucinak budué¢i da je od velikog broja
komentara, njih 307, prihvacen je samo jedan. Ovakav ishod upucuje na to da e-Savjetovanja
primarno funkcioniraju kao formalna procedura, a ne kao vjerodostojan kanal za zajednic¢ko
kreiranje javne politike. Naime, savjetovanje s javnoS¢u provodi se tek u kasnijoj fazi, kada su
ministarstva i radne skupine ve¢ izradile nacrt odredenog dokumenta, $to znaci da su osnovne
ideje, ciljevi 1 struktura javne politike unaprijed definirani (Vidacak, 2022). Na taj se nacin
dovodi u pitanje pluralisticka pretpostavka o podjednakoj distribuciji mo¢i medu razli¢itim
akterima. Prema teoriji pluralizma, kako je definira Dahl (1961), razli¢ite interesne skupine
imaju priliku utjecati na kreiranje javnih politika sudjelovanjem u fazama njihova
oblikovanja. Ipak, rezultati analize u skladu su s kritikom pluralizma koju su iznijeli Bachrach
1 Baratz (1962), a prema kojoj mo¢ nije ravnomjerno rasporedena. U tom kontekstu, e-
Savjetovanja se mogu promatrati kao instrument koji omogucuje iznoSenje misljenja ali ne
osigurava njihov stvarni utjecaj na normativni sadrzaj javnih politika.

Analiza donoSenja Zakona o nacinu izvrSenja presuda ESLJP-a i Odluke USRH-a
pokazuje da se radi o slozenom javnopolitiCkom procesu, karakteriziranom intenzivnim
institucionalnim 1 pravnim pritiscima, no s relativno ograni¢enim stvarnim utjecajem OCD-
ova u kljuénim fazama odlucivanja. Zakon je donesen radi otklanjanja dugotrajnih povreda
prava vlasnistva koje su nastale zbog instituta zasticenog najma te zbog rjeSavanja stambenog
statusa zaSti¢enih najmoprimaca koji Zive u stanovima u privatnom vlasnistvu. Ovaj Zakon
imao je za cilj uskladiti interese vlasnika stanova, zasticenih najmoprimaca i Sireg javnog
interesa u podrucju stanovanja, osiguravaju¢i pravednu naknadu vlasnicima i1 postupno

rjeSavajuci socijalni status zasti¢enih najmoprimaca.
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Iako su OCD-ovi, narocCito udruge koje promicu interese zasticenih najmoprimaca i
vlasnika stanova, desetljeCima odrzavale aktualnost navedene problematike u javnom
prostoru, njihov je stvarni utjecaj u pogledu procesa donosenja ovog instrumenta stambene
politike bio ograni¢en. Medutim, izmedu ovih dviju skupina OCD-ova postoje znacajne
razlike koje je potrebno razluciti. Naime, udruge koje su zastupale interese zasticenih
najmoprimaca bile su aktivne tijekom niza godina, tako da su njihovi napori dijelom
rezultirali uspjehom u smislu ostvarivanja vlastitih ciljeva usmjerenih na zastitu prava
najmoprimaca, putem odluke USRH-a. Nasuprot tome, znacajniju moc i rezultate ostvarile su
udruge vlasnika koje su svoje interese izborile na europskoj razini. Time je njihov polozaj
ojacan ne toliko zbog njihove drustvene mobilizacije, koliko zbog snage liberalno-
demokratskog pravnog poretka koji privilegira vlasnicka prava. U tom kontekstu, dugotrajno
zalaganje OCD-ova rezultiralo je uspostavom stabilnih zagovarackih koalicija, koje su mogle
imati znaCajan utjecaj na oblikovanje stambene politike. Prema teorijskom okviru
zagovarackih koalicija (Jenkins-Smith 1 Sabatier, 1994; Sabatier, 2007), promjene u javnim
politikama su posljedica koordiniranog djelovanja aktera unutar istog javnopolitickog sustava,
dok je u Hrvatskoj prisutna fragmentiranost OCD-ova, §to objasnjava njihov ogranieni
normativni utjecaj.

Analiza utjecaja OCD-ova u procesu donoSenja ovog Zakona ukazuje na to da je
njihovo sudjelovanje u fazi formulacije postojalo na dvjema razinama: putem radnih skupina,
s ve¢im intenzitetom, a manjim putem e-Savjetovanja. Unato¢ formalnoj uklju€enosti, stvarni
utjecaj OCD-ova bio je nizak. Od ukupnog broja komentara (158) samo su dva prihvacena od
udruga, 1 to onih koje zastupaju interese vlasnika stanova u kojima zive =zaSticeni
najmoprimci, dok nijedan nije prihva¢en od udruga koje zastupaju interese zaStiCenih
najmoprimaca.

Razmatrajuci teorijski okvir javnih politika koji je obraden u teorijskom dijelu ovog
rada, moZe se zakljuciti da proces donoSenja Zakona o nacinu izvrSenja presuda ESLJP-a i
Odluke USRH-a primarno odgovara institucionalnoj teoriji javnih politika, uz prisutnost
odredenih aspekata teorije elita. Iz perspektive institucionalne teorije, koja polazi od
pretpostavke da su javne politike dominanto oblikovane formalnim pravilima, normama i
obvezama proizaslim iz institucionalnog okvira, u analizi predmetnog Zakona klju¢ni
elementi inicijative ovog instrumenta stambene politike proizlaze iz formalnih pravila i uputa
kao Sto su Ustav 1 Konvencije, presude ESLJP-a te odluke USRH-a. Navedeni instrumenti su
definirali sadrzaj i usmjerenje donoSenja Zakona. Uloga OCD-ova bila je sekundarna i

ograni¢ena na pokusaje utjecaja unutar ve¢ zadanih institucionalnih okvira. S druge strane,
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istovremeno, proces donoSenja Zakona pokazuje karakteristike teorije elita, s obzirom na to da
su klju¢ne odluke donesene unutar uskog kruga formalnih aktera, primarno Vlade Republike
Hrvatske 1 nadleznog ministarstva. Unato¢ postojanju formalnih moguénosti participacije
OCD-ova, stvarna mo¢ odlucivanja zadrzana je u rukama politicke elite, dok su OCD-ovi
imali ograniCen utjecaj na konac¢ni rezultat, ovisno o interesnoj skupini kojoj su pripadali.
Primjerice, vlasnici stanova ostvarili su ve¢i utjecaj, unato¢ prihva¢anju dva komentara u e-
Savjetovanju, za razliku od udruga najmoprimaca koje, osim javnog nastupa, nisu imale
formalnog utjecaja.

Rezultati analize demonstriraju ozbiljan nesrazmjer mo¢i izmedu drzave, kao
primarnog nositelja javnih politika, i OCD-ova u ulozi zagovarackih i slabijih aktera. Unato¢
dostupnim formalnim mehanizmima participacije, poput sudjelovanja u radnim skupinama i
e-Savjetovanju, njihova u¢inkovitost bila je ograni¢ena. Posebno je karakteristicna odsutnost
aktivnog sudjelovanja u fazi odlu¢ivanja u Saboru, $to sugerira na formalnu ali suStinski
nedovoljnu ukljucenost civilnog drustva u proces odlucivanja. Proces donoSenja predmetnog
Zakona bilo je primarno uvjetovan obvezom Republike Hrvatske da provede presude ESLJP-a
1 odluke USRH-a, ¢ime se ograniCio prostor za Siroku politicku diskusiju 1 pregovaranje.
Stoga je stambena politika u ovom konkretnom slu¢aju oblikovana reaktivno, kao odgovor na
medunarodne 1 ustavnopravne zahtjeve, a ne proaktivno na temelju druStvenog dijaloga i
participativnog pristupa.

Analizom formalnih i neformalnih mehanizama kojima su se sluzili OCD-ovi uo¢ava
se raznolikost instrumenata za participaciju u oblikovanju javnih politika, ukljucujuéi i one
koje se odnose na stambenu politiku. Medu prepoznatim instrumentima najceSce se isticu
javno zagovaranje 1 medijska prisutnost. Izborom navedenih metoda OCD-ovi su uspjeli
ukazivati na problematiku nepriustivosti stanovanja, strukturne nedostatke trziSno
orijentiranog stambenog modela te sustavan izostanak socijalnog stanovanja. Na taj je nain
civilno druStvo mogli bismo re¢i pridonijelo fazi postavljanja politike na dnevni red, posebice
u kontekstu s instrumentom javne politike Zakona o nacinu izvrSenja presuda ESLJP-a i1
Odluke USRH-a.

U kontekstu analize oba dokumenta, uocljiva je razlika u operativnosti OCD-ova u
javnim politikama i njihove realne sposobnosti da utjeCu na normativni sadrzaj i ishod
stambene politike. Analiza upucuje na bitnu razliku izmedu simboli¢ke i stvarne participacije,
Sto se moze interpretirati teorijom elita o nejednakom pristupu odredenih neinstitucionalnih
aktera u odnosu na institucionalne, kao i razlikovanjem formalnih i neformalnih mehanizama

utjecaja. Promatraju¢i ovu dihotomiju, moguce je razumjeti ulogu OCD-ova u hrvatskoj
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stambenoj politici na sljede¢i nacin: OCD-ovi su relativno sposobni u artikulaciji problema,
javnom zagovaranju i oblikovanju diskursa, dok je njihova sposobnost transformacije
zahtijeva u obvezuju¢a normativna rjeSenja ogranicena. Navedena ogranicenja OCD-ova
mogu se podrobnije objasniti elitistiCkim pristupom javnim politikama (Mosca, 1939; Mills,
1959), prema kojem se bitne odluke donose unutar uskog kruga institucionalnih i politickih
moc¢nih aktera, dok je sudjelovanje OCD-ova pretezno savjetodavnog karaktera. Ovime se
dodatno utvrduje teza da formalni mehanizmi participacije ne osiguravaju nuzno distribuciju
stvarne politicke moci.

Najveca je diskrepancija izmedu teorijskih postavki participativne demokracije i
stvarne prakse. Usprkos normativhom okviru koji promovira ukljucenost zainteresirane
javnosti, analiza strukture Radne skupine za izradu nacrta Nacionalnog plana ukazuje na
prisutnost predstavnika OCD-ova koji zastupaju interese opcina, gradova i Zupanija, ali ne i
predstavnika OCD-ova koji djeluju u vise podrucja. Time je OCD-ovima onemoguden pristup
klju¢nom prostoru u kojem se odreduju temeljni ciljevi, mjere i1 prioriteti stambene politike.
Ovakvo ograniCenje moze se interpretirati teorijom elita, prema kojoj su klju¢ni procesi
oblikovanja politika rezervirani za drzavne i stru¢ne elite, odnosno politicke elite. U takvom
modelu participacija OCD-ova uglavnom ima konzultativni karakter, pri ¢emu kreatori
politika Cesto nisu obvezni provesti njihove prijedloge u konane dokumente. U pogledu
Zakona o nacinu izvrSenja presuda ESLJP-a 1 Odluke USRH-a, Zakon daje prednost zastiti
prava vlasniStva u odnosu na socijalnu dimenziju prava na dom. Ulogu u njegovu oblikovanju
imali su vlasnici stanova, koriste¢i mehanizme poput lobiranja 1 sudskih postupaka,
ukljucuju¢i obracanje ESLJP-a. S druge strane, svoj doprinos dali su i OCD-ovi koji su
djelovali na =zaStiti interesa zaStiCenith najmoprimaca putem javnih nastupa, prituzbi i
zagovaranja, ukljuc¢ujuci obrac¢anje USRH-a. S tim u vezi, vidljivo je da su vlasnici stanova u
kojima Zive za$ti¢eni najmoprimci bili organizacijski jaci i utjecajniji u usporedbi s udrugama
koje zastupaju interese ugroZenih skupina gradana, iz razloga Sto su prvi ostvarili zastitu
svojih prava putem ESLJP-a. Takva neravnoteZza snaga ukazuje na to 1 da Strateskim 1
Nacionalnim planom nisu uzete u obzir potrebe ranjivih skupina, ve¢ im se pristupa
marginalno.

Zaklju¢no, donoSenje Nacionalnog plana, kao 1 usvajanje Zakona o nacinu izvrSenja
presuda ESLJP-a i Odluke USRH-a, pokazuju ogranic¢en doseg utjecaja OCD-ova na podrucju
stambene politike u Hrvatskoj, posebice u klju¢nim fazama kreiranja navedenih politika,
odnosno u postavljanju politike na dnevni red te u formulaciji. Dominantni teorijski okviri u

oblikovanju predmetnih dokumenata bio je institucionalizam, uz prisutne elemente politickog
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elitizma. Premda je pluralisticki pristup bio formalno prisutan kroz omogucavanje
participacije aktera (radne skupine i1 e-Savjetovanja), izostao je znacajan utjecaj svih
uklju€enih strana, pri ¢emu su pri formuliranju analiziranog Zakona udruge koje zastupaju
interese vlasnika stanova ostvarile veci utjecaj u odnosu na udruge koje zastupaju interese
zaSticenih najmoprimaca. Analiziraju¢i iznesene komentare OCD-ova, Ciji je broj u oba
dokumenta bio velik (307, odnosno 158), utvrdeno je da isti nisu rezultirali izmjenama
sadrzaja. U prvom dokumentu je prihvacen jedan komentar, a u drugom dva komentara.
Diskrecijsko pravo za razvrstavanje komentara po specificnim kategorijama bilo je u domeni
nadleznog Ministarstva, koje je svojim postupanjem potvrdilo politicki smjer u kojem e se
dokument razvijati. Nadalje, djelovanje Ministarstva (koje je bilo nadlezno u oba slucaja)
ukazuje na obrazac koji je predominantno usmjeren na ,.kompromisno* rjeSenje putem
evidentiranja vecine komentara ,na znanje“ u oba sluCaja. Takav pristup ne jamci
transparentnost u pogledu obrade podnesenih komentara OCD-ova. Stoga se, polaze¢i od
provedene analize navedenih dokumenata, istiCe potreba za intenziviranjem participativnih
mehanizama te stvarnog ukljuc¢ivanja OCD-ova u proces oblikovanja javnih politika. Nadalje,
neophodno je unaprijediti komunikaciju izmedu OCD-ova 1 tijela javne vlasti kako bi se
osiguralo da se njihov doprinos temelji na uspostavljenim demokratskim standardima, a ne
iskljucivo formalno, radi ispunjenja zakonske obaveze.

Prikazani obrasci interakcije izmedu drzave 1 OCD-ova nisu specifi¢ni iskljucivo za
hrvatski kontekst, ve¢ su zamijeéeni 1 u drugim EU c¢lanicama. Primjer Irske dodatno
objaSnjava kako medunarodni pravni instrumenti mogu djelovati kao vaZan poticaj za jacanje
utjecaja OCD-ova na nacionalnu stambenu politiku. Community Action Network (CAN),
organizacija osnovana 1987. u Dublinu u Irskoj, u svom se radu, izmedu ostalog, bavi

pitanjima uvjeta stanovanja'>!

. Djelovanje CAN-a temelji se na savjetovanju sa zajednicama 1
njihovim potrebama. Aktivno sudjeluje u oblikovanju stambene politike u Irskoj putem
razli¢itih programa, istraZivanja i zagovaranja o pravima stanara (ibid.). Udruga suraduje s
lokalnim zajednicama u svrhu dokumentiranja problematike u sektoru stanovanja, poput lose
kvalitete stanova, vlage, plijesni, nedostatka odrZzavanja i neadekvatnog pristupa socijalnom
stanovanju. Njezine aktivnosti obuhvacaju i1 edukaciju stanara o njihovim pravima,
organiziranje seminara i radionica, pruZanje podrSke pri podnoSenju prijava nadleZznim
nacionalnim institucijama te savjetovanje stanara u vezi s pravnim postupcima. Udruga koristi

razli¢ite mehanizme u svom radu, kao $to su prikupljanje i1 analiziranje podataka dobivenih

151 The Ireland Funds (2020). Community Action Network. Posjeéeno 13.12.2025. na mreZnoj stranici:
https://irelandfunds.org/wp-content/uploads/2020/12/connect-fawi2020-community-action-network.pdf
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terenskim istrazivanjima, neposredna komunikacija s lokalnim i nacionalnim tijelima javne
vlasti, izrada izvjeS¢a i1 preporuka o javnim politikama te pruzanje stru¢ne podrske
zajednicama u pristupu pravnim i administrativnim instrumentima (The Ireland Funds, 2020;
The Housing Agency, 2022'%?). Navedene aktivnosti pridonose podizanju svijesti o potrebama
stanara, jacanju njihovih kapaciteta za samostalno zalaganje za svoja prava i1 poticu
ukljucivanje stanara u nacionalnu stambenu politiku (The Housing Agency, 2022).

Nadalje, CAN je znacajan akter u medunarodnim procesima, koji utjece na nacionalnu
politiku Irske. Kolektivnom prituzbom Europskom odboru za socijalna prava ukazao je na
neuspjeh Vlade u provodenju zakonskih odredbi kojima se osigurava odgovarajuci smjestaj za
najmoprimce te u pogledu uvodenja i provodenja regresivnih propisa koji se odnose na
delozacije!>®. CAN izravno utjede na pristup drzave prema zastiti prava stanara podnoSenjem
kolektivnih prituzbi, sudjelovanjem u izradi javnih politika, pracenjem 1 evaluacijom kroz
medunarodne pravne mehanizama. Udruga je doprinijela stvaranju nacionalne stambene
politike, zagovaranju udruzenja stanara i razvijanju struktura za sudjelovanje u odlucivanju o
stambenoj politici u svrhu stvaranja participativnog, transparentnog i pravednog sustava
stanovanja u Irskoj, osiguravajuc¢i da prava stanara budu integrirana u oblikovanje 1 provedbu

nacionalne stambene politike (The Housing Agency, 2022).

152 The Housing Agency (2022). Empowering Tenants: Protecting Human Rights. Posje¢eno 13.12.2025. na
mreznoj stranici:
https://www.housingagency.ie/sites/default/files/RSPs/CAN%20CHLRP%20University%200f%20Southampton

%202022%20Empowering%20tenants%20protecting%20human%?20rights.pdf
133 The International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights (ICESCR). /1.4 Right to Housing.

Posjeceno 13.12.2025. na mreznoj stranici: https://www.ourvoiceourrights.ie/report/16/114-right-to-
housing/#:~:text=A%20collective%20complaint%20t0%20the,0f%20the%20European%20Social%20Charter.&t
ext=Ireland%20has%200pted%200ut%200f,%27increasingly%20regressive%20evictions%20legislation%27.&t
ext=73-
JFLAC%20urges%20the%20Committee%20t0%20recommend%20that%20the%20State:,Housing%20Traveller
%20Accommodation%20Act%201998
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6. ZAKLJUCAK

Ovaj rad se fokusira na analizu utjecaja OCD-ova na oblikovanje stambene politike u
Republici Hrvatskoj, s ciljem utvrdivanja realnog opsega njihova djelovanja. Poseban
naglasak stavljen je na dva dokumenta: Nacionalni plan stambene politike Republike
Hrvatske do 2030. godine i Zakon o nacinu izvrSenja presuda ESLJP-a i Odluke USRH-a, §to
omogucuje komparaciju aktivnosti OCD-ova unutar strateskog i normativnog okvira.

Polaze¢i od teorijskog okvira javnih politika, participacije i mo¢i, rezultati analize
ukazuju na to da je uloga OCD-ova u hrvatskoj stambenoj politici prepoznata, no sadrzajno 1
politicki ogranic¢ena. Unato¢ postojanju razvijenog sustava formalnih mehanizama za
sudjelovanje u Republici Hrvatskoj, poput javnog savjetovanja, radnih skupina i
savjetodavnih tijela, njihov je stvaran utjecaj na javnopoliticke odluke nedovoljan. Aktivnosti
OCD-ova uglavnom se reduciraju na savjetodavnu razinu, bez jasne korelacije izmedu
iznesenih prijedloga i konacnih rjeSenja ukljucenih u javne politike i zakone.

Analiza Nacionalnog plana pokazuje da su OCD-ovi percipirani kao relevantni akteri u
postupku oblikovanja dokumenta, no njihova je funkcija uglavnom ograni¢ena na faze
iniciranja i formuliranja problema. Premda su konzultacije rezultirale raspravama o pitanjima
priustivosti stanovanja, sigurnosti najma 1 polozaja ranjivih skupina, strateSki okvir Plana
dominantno je ostao usmjeren na trziSno uvjetovana rjeSenja, uz nedovoljno poticanje javnog 1
socijalnog stanovanja. Ovime se potvrduje kontinuitet stambene politike koja prioritet daje
vlasni$tvu nad nekretninom, dok alternativni oblici stanovanja ostaju marginalizirani.

Nasuprot tomu, oblikovanje Zakona o nacinu izvrSenja presuda ESLJP-a 1 Odluke
USRH-a ukazalo je na kontinuiranu borbu za mo¢ izmedu razlicitih aktera civilnog drustva,
ali 1 izmedu civilnog drustva i drzave. Proces donoSenja Zakona bio je dobrim dijelom
odreden medunarodnim obvezama i ustavnim zahtjevima, $to je znatno reduciralo moguénost
participacije OCD-ova. lako OCD-ovi nisu imali znatan utjecaj na samo oblikovanje ovog
Zakona, ipak su vlasnici stanova i zaSti¢eni najmoprimci, odnosno OCD-ovi koji zastupaju
interese jedne 1 druge strane uspjeli formulirati 1 realizirati svoje zahtjeve kroz formalne
mehanizme djelovanja, obracanjem ESLJP-a i USRH-a, ¢ije su odluke inicirale donoSenje
predmetnog Zakona.

Ukupni ishodi analize u ovom radu sugeriraju da je stambena politika u Republici
Hrvatskoj 1 dalje podlozna utjecaju prevladavajuéeg institucionalnog i legislativnog okvira te
djelomic¢no elitistickog modela politickog odlucivanja. U takvom kontekstu OCD-ovi se

suoCavaju sa suzenim prilikama za stvarnu suradnju u oblikovanju javnih politika. Usprkos
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znacajnoj ulozi OCD-ova u prepoznavanju druStvenih problema, zagovaranju prava na

stanovanje i1 podizanju javne svijesti, njihov se utjecaj rijetko odrazava u fazama oblikovanja

javnih politika, konkretno stambene politike. Na taj se nacin zanemaruje iskoriStavanje

kapaciteta civilnoga drustva kao korektivnog i nadzornog aktera u podruc¢ju koje izravno

utjeCe na socijalnu sigurnost i kvalitetu zivota gradana.

Polaze¢i od provedbe analize i teorijskih spoznaja, moguce je oblikovati sljedece

preporuke za daljnji razvoj i ja¢anje utjecaja OCD-ova u podrucju stambene politike:

Pravovremeno ukljucivanje OCD-ova u proces kreiranja stambene politike. Potrebno je
OCD-ove sustavno ukljucivati u fazi postavljanja dnevnog reda, a ne iskljuéivo u fazi
formuliranja putem e-Savjetovanja, $to bi omogucilo pravodobno prepoznavanje
problema i1 odredivanje alternativnih rjeSenja.

PoboljSanje kvalitete javnih savjetovanja. Formalni instrumenti, poput e-Savjetovanja,
trebaju biti popraceni preciznim pojaSnjenjem, S$to bi unaprijedilo transparentnost i
povjerenje u participativne procese, kao i njihove prosirene oblike koji bi ukljucivali duze
trajanje i ravnopravniji odnos medu uklju¢enim akterima.

JaCanje kapaciteta OCD-ova za promicanje i zagovaranje odredenih interesa. U tom
pogledu potrebno je ulagati u stru¢ne kapacitete udruga kako bi njihovi prijedlozi bili
utemeljeni na empirijskim ¢injenicama i usporedivim politikama, Sto bi povecalo njihovu
ulogu u zapazanjima i rjeSenjima prema donositeljima odluka.

Razvoj mreza i savez OCD-ova. Umjesto rascjepkanog djelovanja, OCD-ovi bi trebali
jacati uzajamnu suradnju 1 stvarati zagovaracke saveze kako bi povecali svoju
pregovaracku mo¢, posebice u podru¢jima s naglaSenim sukobom interesa poput
stambene politike.

JaCanje uloge OCD-ova u fazi provedbe i evaluacije. OCD-ovima treba omoguditi
aktivnu ulogu u pracenju provedbe stambenih mjera i evaluaciji u¢inaka zakona, Sto bi

osiguralo kontinuirani druStveni nadzor nad javnim politikama.

Prema navedenim preporukama jace bi se doprinijelo razvoju pravednije, odrzivije i socijalno

osjetljivije stambene politike, koja se temelji na realnim potrebama gradana i principima

demokratskog upravljanja.
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