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SAZETAK

Mjesna samouprava podtip je lokalne samouprave koji bi trebao
osigurati sudjelovanje gradana u poslovima koji se neposredno ticu
njihova naselja u svakodnevnom Zivotu. U Hrvatskoj je gradanima
Ustavom i1 zakonom koji regulira lokalnu samoupravu priznato pravo
na mjesnu samoupravu, medutim to Jje pravo i dalje vec¢im dijelom
neostvareno, premda je prosSlo visSe od 30 godina od pada
jednopartijskog socijalistickog politickog sustava i uvodenija
vigestranac¢ja. U ovom radu ¢emo analizirati mjesnu samoupravu u
Hrvatskoj od vremena II Svjetskog rata, kada su najprije postojali
mjesni narodni odbori, koji su bili organi vlasti i uprave, ali
ujedno 1 jedinice lokalne i mjesne samouprave. Od 1963. mjesne
odbore zamijenile su mjesne zajednice, koje su kao oblik mjesne
samouprave imale 3irok djelokrug i utjecaj na svakodnevni Zivot
gradana, kako u gradskim, tako i u seoskim naseljima, te ¢emo
pokazati kako su u gotovo 30 godina postojanja doprinijele razvoju
i dobrobiti lokalnih zajednica neusporedivo vi3e nego mjesni
odbori, koji su ih kao oblik mjesne samouprave zamijenili u
suvremeno] demokratskoj Hrvatsko].

Kljucéne rijec¢i: mjesna samouprava, lokalna samouprava, neposredno
sudjelovanje, decentralizacija, lokalna zajednica, mjesni odbor,
mjesna zajednica



ABSTRACT

Sub-municipal self-government is a sub-type of local self-
government that should ensure citizen participation in tasks that
directly affect their settlement in day to day life. In Croatia,
the right to sub-municipal self-government is guaranteed by the
Constitution and law which regulates local self-government, but
that right is still mostly not exercised by citizens, even though
there has been more than 30 years since fall of single-party
socialist political system and introduction of a democratic multi-
party system. In this work we'll analyse sub-municipal self-
governance in Croatia since World War II, when firstly there were
local people's committees, which were governmental and
administrative bodies, as well as local and sub-municipal self-
governance institutions. Since 1963. those committees were
replaced by so-called territorial communities, which, as a form of
sub-municipal self-government had wide scope of competences and
impact on day to day life of citizens, in both urban, as well as
in rural settlements, and we'll demonstrate how they contributed
to development and well-being of local communities in 30 years of
their existence in a manner that is incomparable with present time
sub-municipal boards, which replaced territorial communities in
contemporary democratic Croatia.

Keywords: sub-municipal governance, local self-government, direct
citizen participation, decentralisation, local community, sub-
municipal committee, territorial community
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1. UVOD

Kada je arhont eponim Solon, najvisi sudski i upravni sluzbenik
Atene, 595. prije Nove ere od atenskog Areopaga (Vijeca
aristokrata) dobio zadatak izraditi prijedlog reformi atenske
drzave i1 drustva (Kurtovié, 1994. str. 84), nije mogao znati da c¢e
njegove promjene ostati svijetli uzor ne samo Atenjanima, nego i
narodima diljem svijeta tisuc¢ama godina kasnije.

Zahvaljujuc¢i Solonu, u Ateni je, pored dotad postojeé¢ih organa
koje su drzali pripadnici visih slojeva stanovnistva, utemeljen
novi organ, u kojemu su imali pravo sudjelovati svi slobodni
Atenjani: Ekklesia, Narodna skupstina (Kurtovié¢, 1994. str. 85).
Narodna skupsStina Atene, bez obzira na razdoblje tzv. Pizistratove
tiranije 560-510 p.n.e, kada je ¢lan Skupstine, povijesno prvi
(atenski) demagog Pizistrat svojim govorima uspio
instrumentalizirati SkupStinu za nametanje svojih ideja (Kurtovig,
1994. str. 87), bila je temelj i najvisi organ drZavne vlasti sve
do utapanja u makedonsku drZavu, nakon poraza od Makedonaca u bici
kod Heroneje 338. p.n.e. Pravo sudjelovanja na skupstini imalo je
svih 20.000 do 40.000 slobodnih gradana Atene u dobi iznad 20
godina, a na njoj se redovito okupljalo njih nekoliko tisuca,
svakih 35 dana na redovnim zasijedanjima (Kurtovié¢, 1994. str.
99) .

Tako je nastala vladavina demosa, naroda - demokracija, odnosno
prva demokratska republika Atena.

Taj isti narod i tisuc¢ama godina kasnije diljem svijeta, pa 1 u
malenoj Hrvatskoj, vapi za demokracijom, za pravdom, vapi za
pravom da ga se pita o ustroju i vodenju drZave i drustva kojima
pripada. U danasSnjem svijetu raSirena je tzv. predstavnicka
demokracija, gdje stanovnici imaju pravo jedanput u Cetiri godine
glasati za kandidate s ponudenih im lista, za koje smatraju da bi
bili najbolji izbor za vodenje drZave. Medutim, postoje i u
danasnjem, puno gusSc¢em i krupnijem svijetu od anticke Atene,
mjesta i razine vlasti u kojima je stanovnidtvu, bar nominalno,
omoguc¢eno da se sastaje koliko i kad Zeli i donosi odluke vaZne za
zZivot svoje zajednice bez ikakvih posrednika, kao Sto je to bilo u
atenskoj ekklesiji: to je lokalna samouprava, osobito njen podtip
koji se u Hrvatskoj naziva mjesna samouprava.

NajteZe je pisati o pojavama koje postoje, a nemaju smisla koji bi
trebale imati, kao $to je to slucaj s mjesnom samoupravom Uu
Hrvatskoj. U hrvatskom Ustavu mjesna samouprava spominje se u
jednoj recCenici u c¢lanku 129., koji kaZe: "U naselju ili dijelu



naselja mogu se, u skladu sa zakonom, osnivati oblici mjesne

samouprave." Zakon, pak, koji pobliZe razraduje institut mjesne
samouprave u Hrvatskoj je Zakon o lokalnoj i podrucnoj
(regionalnoj) samoupravi (u daljnjem tekstu ZLRS). U tom zakonu

mjesnoj samoupravi posvecena je cijela jedna omanja glava (VII) s
12 ¢lanaka, iz kojih saznajemo tek da se mjesni odbor osniva i
ureduje statutom jedinice lokalne samouprave, "za jedno naselje,
vise medusobno povezanih manjih naselja ili za dio vecéeg naselja,
odnosno grada koji u odnosu na ostale dijelove ¢ini zasebnu
razgranic¢enu cjelinu", a "inicijativu i prijedlog za osnivanije
mjesnog odbora mogu dati gradani i ¢lanovi predstavnickog tijela
te druga tijela odredena u statutu opcéine, odnosno grada." Na
temelju ovih ustavnih i zakonskih odredbi moglo bi se zakljuciti
kako mjesna samouprava ima dobre moguénosti za razvoj u Hrvatskoj,
jer nije ogranicena nikakvim zakonskim odredenjima i tutorstvom
sredisnje drZave, vel se moZe slobodno razvijati u okviru gradova
i op¢ina, temeljnih jedinica lokalne samouprave.

No, kako ¢emo vidjeti, mjesna samouprava nema nikakva jamstva, vec
samo moguénost postojanja, potpuno ovisnu o volji vecé¢ine vijeénika
u gradskim 1 opcé¢inskim vijec¢ima. Osim toga, hipotetski, da se cak
i 100 posto stanovnika nekog naselja na zboru mjeStana izjasni za
osnivanje mjesnog odbora, to predstavnic¢ko tijelo lokalne
samouprave ne mora prihvatiti. A i ako prihvati i unese u statut
novi mjesni odbor, nema nikakvih zapreka da to isto predstavnicko
tijelo ve¢ na sljedec¢oj sjednici ukloni bilo koji mjesni odbor iz
statuta, pa 1 onaj za ¢ije je osnivanje glasalo 100 posto
stanovnika nekog naselja.

Zato smo u ovom radu odluc¢ili napraviti usporedbu mjesnih odbora s
mjesnim zajednicama, oblikom mjesne samouprave koji je postojao u
socijalistic¢koj Hrvatsko]j, prije "demokratskih promjena" s pocletka
devedesetih godina 20. stoljeca. Usporedit ¢emo povijest razvoja 1
jedne 1 druge vrste samouprave, nac¢in osnivanja svake od njih,
pravni okvir u kojemu su se razvijale, te njihov znac¢aj i ucinke u
okolini u kojoj su postojale. Namjera je ovoga rada pokazati, kako
i sam naslov govori, da su mjesne zajednice, bez obzira Sto su
postojale u jednopartijskom nedemokratskom pravnom poretku, ipak
bile demokratskiji institut negoli su suvremeni mjesni odbori u
demokratskoj Hrvatskoj. Takoder, a to je druga teza, u ovom radu
tvrdimo da su mjesne zajednice imale i puno vec¢i utjecaj na
drustvenu zbilju u nedemokratskom socijalistickom sustavu, negoli
je to slucaj s mjesnim odborima u demokratskoj Hrvatskoj, danas
¢lanici zapadnih kapitalistic¢kih ekonomskih i vojnih blokova.



2. TEORIJSKA PODLOGA LOKALNE SAMOUPRAVE

2.1 Lokalna zajednica

Lokalnu zajednica pojam je koji se sastoji iz Cetiri bitna
elementa: odredenog prostora, ljudi koji u tom prostoru zive,
njihovih zajednic¢kih potreba koje ih veZu u tom prostoru, te
djelatnosti koje ti 1ljudi poduzimaju za zadovoljenje zajednickih
potreba u odredenom prostoru u kojem zive (Pusié¢, 1963. str. 19).
Lokalna zajednica je druStveni sistem, koji ima svoju
organizacionu bazu i idejno-vrijednosnu nadgradnju. U
organizacionu bazu spadaju, primjerice, lokalna vlast i lokalna
privreda, dok u idejno-vrijednosnu nadgradnju spadaju ideje i
vrijednosti koje nastaju tijekom vremena i1 doprinose stabilnosti
lokalne zajednice, poput lokalne tradicije i lokalnog patriotizma.
Kako organizaciona baza poc¢iva na elementu djelatnosti, koja
podrazumijeva interakciju medu ljudima, a interakcija mozZe biti
kako kooperacija, tako i "borba na Zivot i smrt" izmedu 1ljudi,
tako u organizacionoj bazi mogu postojati organizacije s
kooperativnim ciljem, poput poljoprivrednih zadruga, kao i
organizacije za borbu u konfliktnim situacijama, poput sindikata
ili politic¢kih stranaka. U idejno-vrijednosnoj nadgradniji takoder
mogu postojati ideje 1 vrijednosti koje kao zajednicke 1 od sviju
prihvac¢ene spajaju ljude, npr. lokalni patriotizam, no postoje i
one koje ih dijele, i ujedno spajaju, primjerice bijelci na jugu
Sjedinjenih Drzava preziru crnce, ali im oni trebaju kao dokaz
njihove "superiornosti". (Pusié¢, 1963. str. 22-23).

Lokalna zajednica je, dakle, proces stvaranja 1 mijenjanja niza
institucija i1 organizacija, ideja i vrijednosti, koji se odvija u
kooperaciji i u konfliktu, u stalnoj izmjeni razdoblja relativne
mirnoé¢e, kao i razdoblja razmjerno naglih promjena, u relativno
bliskom prostornom kontaktu ljudi koji djeluju kako bi zadovoljili
neke svoje potrebe (Pusié¢, 1963. str. 25).

Pradavna samoc¢a i izolacija lokalnih zajednica upuc¢ivala je ljude
da se okupljaju, da suraduju, da se zajednicki brane od
zajednickih opasnosti, Sto je s vremenom proizvelo jak emotivni
naboj, osjec¢aj zajednicke pripadnosti (Pusié¢, 1963. str. 30). Ta
povezanost od davnina i danas je Ziva u manjim, seoskim lokalnim
zajednicama. "Retrospektivno, kao da su lokalne zajednice
zaustavile vrijeme. Od kineskih sela iz doba Lao Cea, do hrvatskih
i srpskih sela iz ovog stolje¢a susrecemo iste osnovne oblike.
Socijalno-psiholosSku izoliranost i zbijenost, samopomo¢,
neposrednost odluc¢ivanja i izvrs$enja odluka, "organizaciono



siromastvo", s jedne strane, i1 jaku emotivnu angaziranost, s
druge" (Pusié¢, 1963. str. 31).

2.2 Razvoj gradova

S razvojem druStva, osobito s nastankom gradova, urbanizacijom,
nastaju organizacije, kao nosioci diferenciranih djelatnosti, cemu
lokalne zajednice ne nogu odgovoriti, jer su prostorno ogranicene
i nemaju dostatnu ni ljudsku ni ekonomsku podlogu za razvoj
organizacija. "U momentu kad lokalne zajednice koncentracijom
l1judi 1 sredstava na razmjerno malom teritoriju prelaze na nivo
organizacije, one zapravo prestaju biti lokalne zajednice u svim
bitnim karakteristikama. Takvi gradovi ulaze, kao gradovi-drZzave,
u "svijetsku politiku", oni po svojim vezama i akcijama probijaju

ogranicenost lokalnog teritorija koji - u ekstremnim slucajevima,
kao sto je Rim - postaje u stvari samo legendarno ishodiste
imperijalnog razvoja" (Pusié¢, 1963. str. 32). Drzavna uprava, pa i

u samim svojim feudalnim zacecima, kada je bila "¢isti instrument
vlasti", usvaja organizaciju kao oblik operiranja, bas zbog Sireg
teritorija na kojemu djeluje. U apsolutistickim monarhijama
razvijaju se stalne i1 velike organizacije sredisnje uprave, koje,
pored vojske i1 policije, sve viSe ukljucuju financije, trgovinu,
pa 1 primitivne zacetke drudtvenih sluZzbi. No, takvo bujanije
centralne uprave izaziva nepovijerenje lokalnih zajednica, Sto
povecava njihovu izolaciju 1 zaostalost u odnosu na organizacije
centralne vlasti (Pusicé¢, 1963. str. 33). S druge strane, "iako
stanovnici gradskih naselja, usljed povecane drustvene diobe rada,
ovise u vec¢oj mjeri od zajednicki organiziranih djelatnosti i
sluZzbi nego stanovnici sela, ta se ovisnost ne izraZava u osjecaju
zajednisdtva." (Pusi¢, 1981. str. 13). Daljnji su faktori
delokalizacije sve veca prostorna mobilnost ljudi 1 iscezavanje
vezanosti za zemlju. "Kao podloga postojanja lokalnih zajednica u
njihovu suvremenom obliku sve se viSe isticCe postojanje odredenih
lokalnih institucija i sluzbi koje povezuju korisnike medusobno i
s podrucjem na kojem sluzZbe djeluju... Unutar administrativno-
teritorijalne podjele zemlje stvaraju se manje jedinice da bi se u
okviru susjedskih odnosa ozivio dinamizam i solidarnost koji su
krasili nekadasSnje lokalne zajednice" (Pusié¢, 1981. str. 13-14).

Gradovi su u najranijo]j fazi svog razvitka potpune zajednice,
zaokruZzene 1 samodostatne ekonomske i politicke cjeline, koje
dominiraju nad svojom okolinom i1 ne suprotstavljaju se nekoj
centralno]j vlasti, jer takva ni ne postoji. Postoje gradovi-
drzave, primjerice fenicki, anticki grcki, u Mezopotamiji.
Koncentracija velikog broja ljudi i sredstava na relativno malom
prostoru, razvijeni obrti, trgovina i druge nepoljoprivredne
djelatnosti pridonose ubrzanju procesa druStvene diobe rada. U
drugoj fazi, s razvojem 1 jacanjem drzavnih organizacija na
Sirokom prostoru gradovi postaju lokalne zajednice, koje Zele
sacduvati svoju autonomiju od centralne vlasti. U feudalizmu su



gradovi jos uvijek dovoljno jaki, pa i vojno, da se odupru
hegemoniji feudalnih wvlastelina, te su u toj fazi ¢ak saveznici
kraljeva i njihovih centralizatorskih apsolutistickih teznji.
Kraljevi im podjeljuju status "slobodnih kraljevskih gradova",
C¢ime se izjednacavaju u statusu s feudalnim zemljoposjednicima i
svelenstvom (Pusi¢, 1985. str. 315). S industrijskom revolucijom u
19. stoljelu gradovi postaju sjedista ekonomske mo¢i i plodno tlo
za razvo]j novih, pa i revolucionarnih ideja radnicke klase, koje
¢e dovesti do Pariske komune i kasnije do Oktobarske revolucije.
Gradovi tada igraju ulogu politicke protuteze i ogranicavajuceg
faktora centralne vlasti. Istodobno, napredovanjem urbanizacije
pojavljuje se potreba za razvojem novih sluzbi u gradovima koje
danas poznajemo kao komunalne sluzbe, pa se ta faza naziva fazom
komunalizacije. U tom trenutku se opé¢enito naglasak u upravnom
sistemu premjesta s vlasti na javne sluzbe (Pusié¢, 1985. str.
316) . "Potrebe i perspektive drzave, s jedne strane, a razvoj
lokalnih jedinica, prvenstveno gradova, s druge, dovode do
oprec¢nih tezZnji u odnosu na lokalne sisteme upravljanja. Centri
drzavnog sistema nastoje osigurati svoj utjecaj na lokalnu upravu.
U isti mah lokalno stanovni$tvo teZi prema tome da zadobije upliv
na lokalne sisteme upravljanja, da kroz njih sStiti i ostvaruje
svoje interese" (Pusi¢, 1985. str. 317).

2.3 Lokalna samouprava — protuteza centralnoj vlasti

Suprotstavljanje lokalnih zajednica organizacijama sredisnije
drzave pocelo se dogadati u Europi negdje koncem 17. stoljeca, kad
su se formirale centralne drZavne organizacije na Sirem
teritoriju, usporedo s kojima su se formirali i donekle stabilni i
samostalni lokalni oblici drusStvenih organizacija, a tada su se
centralne i lokalne organizacije pocCele nalaziti u stalnom
kontaktu i1 medusobnom utjecaju, dosSle su u poziciju da se
sukobljavaju, a ne da samo koegzistiraju. Ponajprije u gradovima,
1judi poc¢inju gledati na lokalnu zajednicu kao na sredstvo za
postizanje odredenih ciljeva (Pusi¢, 1981. str. 31). Danasnija
lokalna samouprava rezultat je politicke decentralizacije drzZzava i
diobe vlasti po teritorijalnom nacelu, kada drzZzava, najcesce
ustavom i zakonom, priznaje lokalnim zajednicama pravo na
autonomno odluc¢ivanje 1 vodenje odredenog kruga javnih poslova
lokalnog karaktera (Kopri¢, 2015.a str. 2). Visoki stupanj te
autonomije u odnosu na centralnu vlast najprije su u Europi
postigle engleske lokalne jedinice, premda nikad nisu imale
nikakva ustavna jamstva svoje autonomije (IvanisSevié, 2006. str.
280) .

"Decentralizacijom oznacujemo svako slabljenje utjecaja odredenog
centra nekoga organizacijskog sustava na dijelove toga sustava.
Kao sredstvo politickog nadzora uprave, decentralizacija se moZe
primjenjivati radi smanjenja utjecaja odredenih centara politickih



vlasti na odredene dijelove upravnog instrumenta, ali i
labavljenje veza unutar samoga upravnog aparata" (Pusié¢, 1996.
str. 101). Teritorijalna decentralizacija je 1 organizacijsko
sredstvo politickog nadzora uprave, ¢iji je lokalna samouprava
najizrazeniji oblik, a funkciju nadzora vr3i stvaranjem
pluraliteta centara, od kojih je svaki pojedini lakse nadzirati,
kako izvana, tako i uspostavljanjem medusobne ravnoteze tih
centara (Pusié¢, 1996. str. 102).

2.4 Razlicite koncepcije o lokalnoj samoupravi

"Lokalna samouprava postoji u prvom redu radi zadovoljavanja
potreba i interesa lokalnog stanovnistva, a ne radi provedbe
drzavnih propisa i naredbi" (Ivanigevié¢, 2006. str. 275). Kako su
potreba za lokalnom samoupravom i njen znacaj u modernom svijetu
rasli, tako su se pocele pojavljivati i1 razlicite teorijske
podloge svrhe postojanja lokalne samouprave. "Na lokalne zajednice
kao na proces koji se odvija u vremenu djeluju u prvom redu
namjere 1ljudi, njihove koncepcije i djelatnosti koje iz njih
proizlaze", pisSe Pusié¢, pa dodaje kako su i1 shvac¢anja o drustveno-
politickoj ulozi lokalnih zajednica sastavni dio njihova pojma
(Pusi¢, 1963. str. 60). U hrvatskim udzbenicima upravne znanosti
nalazimo ¢etiri koncepcije, koje seZu od "onih koje u lokalnim
jedinicama vide puko orude u rukama sredisnje drzavne uprave, do
onih koje u njima vide alternativu politic¢kom sustavu klasicne

drzave i temelj za njezino potpuno prevladavanje" (Koprig,
Marc¢etié¢, Musa, Dulabié¢, Lalié¢é Novak, 2021. str. 269). Tri
koncepcije - koncepciju upravne decentralizacije, koncepciju

politic¢ke decentralizacije 1 anarho-marksistic¢ku koncepciju komune
razradio je Eugen Pusié¢, a cetvrtu, koncepciju supsidijarnosti 1
solidarnosti dodao je Ivan Koprié¢ (Pulabié¢, 2005. str. 113). Dvije
iz te Cetiri koncepcije izrasle su iz medunarodnih dokumenata.
Teoriju upravne decentralizacije Pusié¢ naziva "teorijom razvoja
zajednice", koja je nastala na temelju dokumenata Ujedinjenih
naroda iz 1956. godine usmjerenih na poticanje druStvenog i
ekonomskog razvoja nerazvijenih i tzv. zemalja u razvoju (Pusic,
1963. str. 42, Koprié¢, 2002. str. 421, bulabié, 2005. str. 117).
Koncepcija supsidijarnosti nastala je na temelju rimskog Ugovora o
FEuropskoj ekonomsko] zajednici, kao svojevrsna zastita nacionalnog
suvereniteta drzZzava-¢lanica Europske unije, a u primjenu u
uredenju odnosa lokalne samouprave sa sredidnjom drzavnom vlascéu
usSla je kroz Europsku povelju o lokalnoj samoupravi iz 1985.
godine, koja u ¢l. 4. st.3 propisuje da se javne ovlasti i poslovi
trebaju obavljati "tako da se preferira da pripadaju vlastima koje
su najbliZe gradanima" (Koprié¢, 2002. str. 425).



2.4.1 Teorija upravne decentralizacije

Teorija upravne decentralizacije polazi od postavke kako su
lokalne jedinice samo instrument sredisnje drZavne vlasti i
uprave. PocCetak takvog gledanja na lokalnu samoupravu seZe U
vrijeme Francuske revolucije 1789., koja je na autonomiju gradova
i op¢ina u francuskom kraljevstvu gledala kao na ostatak feudalnog
uredenja, protivnog nacelu jednakosti gradana na c¢itavom drZavnom
podruc¢ju. Danas je prisutna samo u izrazito centralisticki
organiziranim drZavama, kakva je bila i Francuska do potkraj 20.
stoljec¢a, te u onima "sa slabijim demokratskim standardima"
(Kopri¢, Marcetié¢, Musa, bulabié¢, Lalié¢ Novak, 2021. str. 270,
Koprié¢, 2015.b str. 6-7)

2.4.2 Teorija politicke decentralizacije

Teorija politicCke decentralizacije polazi od specificnosti
lokalnih poslova i interesa, te tehnickim prednostima i koristima
koje se mogu postié¢i ako se upravljanje tim poslovima prepusti
lokalnim politickim organima, koji su prvenstveno ovisni o
lokalnom stanovnistvu, putem lokalnih predstavnic¢kih tijela, a ne
o0 sredisnjoj drzavnoj vlasti. U to]j koncepciji se kvalitativno
razlikuju i odjeljuju drZavna uprava i lokalna samouprava, Sto
dovodi do dualizma drzavne i lokalne uprave na lokalnoj razini, uz
odgovarajuc¢u, kako organizacijsku, tako i personalnu odijeljenost
drZzavnih upravnih i lokalnih samoupravnih organa. No, i kod
politicke decentralizacije drzavna je vlast ipak nadredena
lokalnoj samoupravi, jer sredidnja drZzava odreduje granice lokalne
autonomije, regulira i odreduje djelokrug lokalne samouprave, kao
i njeno financiranje (Koprié¢, Marcetié, Musa, bulabié, Lalic
Novak, 2021. str. 270-271).

2.4.3 Teorija supsidijarnosti

Nacelo supsidijarnosti i solidarnosti u Europskoj povelji o
lokalnoj samoupravi predvida kao osnovu za odredivanje djelokruga
lokalnih samoupravnih jedinica metodu opc¢e klauzule, Sto znac¢i da
lokalna jedinica moZe preuzeti na sebe obavljanje svih lokalnih
poslova koje drzava izrijekom nije zadrzZzala za sebe, napustajuci
tako metodu striktnog propisivanija poslova lokalne jedinice
metodom enumeracije. "NacCelo supsidijarnosti ne oslobada vise
razine od odgovornosti, ali ne znac¢i ni samoZivost niZih razina.
Vise razine osiguravaju solidarnost na Sirem prostoru, zadrzavaju
opéu odgovornost, te su duZne pruziti pomo¢ i1 potporu nizZim
razinama, primarnim zajednicama, odnosno pojedincima kada oni nisu



sposobni obaviti odredene poslove ili zadovoljiti odredene potrebe
ni na razini minimalnih standarda" (Koprié¢, Marcetié, Musa,
Pulabié¢, Lalié¢ Novak, 2021. str. 273-274). Nacelo supsidijarnosti
nadopuna je nacelu politicke decentralizacije i danas je osnova
uredenja centralno-lokalnih odnosa u Europi.

2.4.4 Teorija komune

Teoriju komune razvili su Karl Marx i Friedrich Engels na temelju
iskustva ParisSke komune 1871. godine, poclev od Marxovog rada
"Gradanski rat u Francuskoj", koji je pisan josS za trajanja
Komune, a poslije ju je razradio Vladimir Ilji¢ Lenjin u djelu
"DrZava 1 revolucija" 2017. godine (Pusié¢, 1963. str. 50). Anarho-
marksisticka koncepcija komune "ne samo da naglaSava primat
lokalnih politickih zajednica, nego u njima vidi sredstvo 1
mogucé¢nost "odumiranja drzZave", tj. prevladavanja politickih
sustava tipa drzave" (Koprié¢, Marcetié¢, Musa, bulabié, Lalic
Novak, 2021. str. 274). Glavnu ulogu u drustvernom uredenju u toj
koncepciji igrale bi komune, lokalne politic¢ke zajednice, s
izvornim politickim legitimitetom zasnovanim na Sirokoj primjeni
neposredne demokracije i ujedno napusStanju tzv. predstavnicke
demokracije. "U lokalnoj je zajednici neposredni kontakt dovoljno
blizak da bi premo¢ vec¢ine mogla do¢i do izrazaja bez posebnog
aparata prinude. U njoj Jje "prirodna koncentracija" ljudi dovoljno
velika da bi se mogle pokrenuti direktne masovne akcije bez
naro¢ito sloZenih organizacionih skela. Unutar granica malog
teritorija josS bi najprije problemi upravljanja mogli biti
dovoljno jednostavni." Lenjin je to sazeto izrazio recenicom: "U
socijalizmu svi ¢e upravljati po redu i brzo ¢e se naviknuti da
nitko ne upravlja" (Pusié¢, 1963. str. 59). Ta je teorija imala,
kako ¢emo vidjeti u ovom radu, svoju primjenu u komunalnom sistemu
socijalisticke Jugoslavije, s jakom samodostatnom op¢inom kao
osnovom drustvenog uredenja, ali je ostala vedé¢im dijelom
utopisticka, jer nije mogla rijesiti pitanje "Sire koordinacije
interesa, djelatnosti i struktura u drustvu, nego $to to omogucuje
lokalna zajednica" (Pusié¢, 1963. str. 61).

2.5 Svrhe mjesne samouprave

Mjesna samouprava naziv je koji se profilirao u hrvatskom jeziku
za uze lokalne jedinice, ispod razine jedinica lokalne samouprave,
koje se u literaturi jo$ nazivaju i sublokalna, submunicipalna
(podopéinska) samouprava. Jedinice mjesne samouprave nastale su
kao potreba da se u vec¢im jedinicama lokalne samouprave s jedne
strane omoguc¢i gradanima sudjelovanje u lokalnim politic¢kim
procesima, a s druge strane omoguc¢i obavljanje nekih komunalnih



poslova izrazito vezanih uz Zivot pojedinog naselja. Mjesna
samouprava cCesto se istice kao primjer "neposrednog sudjelovanja
gradana u odluc¢ivanju o lokalnim poslovima", kako je propisano 1
hrvatskim zakonima koji reguliraju lokalnu samoupravu, medutim,
kako ¢emo vidjeti, to bas nije najtoc¢nija, bolje receno nije
ostvarena definicija.

Kopri¢ i Klari¢ u svom su radu iz 2015. (Koprié¢, Klari¢, 2015.
str. 403) izdvojili pet svrha mjesne samouprave:

— sluZe kao savjetodavni i komunikacijski mehanizam unutar
lokalnih jedinica;

— c¢uvaju identitet malih zajednica ili podupiru stvaranje novih
teritorijalnih identiteta unutar velikih gradova;

— sluze kao element urbanog upravljanja (planiranje,
utvrdivanje prioriteta, odlucivanje, davanje inicijativa
itd.);

— nadopunjuju gradsku (i op¢insku) upravu u obavljanju javnih
poslova;

— osiguravaju solidarnost i medusobnu pomo¢ stanovnika.

Nikolaos-Komninos Hlepas, Norbert Kersting, Sabine Kuhlmann, Pawel
Swianiewicz i Filipe Teles u uvodu paneuropskog zajednickog rada o
mjesnoj samoupravi iz 2018. godine, koja Jje postala nezaobilazna
literatura u proucavanju mjesne samouprave, navode takoder pet
svrha koje ima mjesna samouprava, odnosno mjesni odbor (Hlepas,
N., Kersting, N., Kuhlmann, S., Swianiewicz, P., Teles, F. (ur.),
2018. str. 7):

— omoguc¢avatelj lokalnih aktivnosti, primjerice sportskih,
kulturnih ili obrazovnih dogadanja u susjedstvu, gdje se moZe
pojaviti u ulozi a) organizatora i b) podupiratelja takvih
dogadanja i inicijativa;

— predstavnik lokalnih interesa u gradu, i to u obliku a)
donositelja odluka u pitanjima od mjesnog znacaja, poput
manjih radova i popravaka; b) savjetnika - gradska ili
op¢inska vlast konzultira se s mjesnim vijecem pri donoSenju
odluka; c) zagovaratelja - lobista, gdje mjesni politicari na
svoju inicijativu ili pod pritiskom lokalnog stanovnistva
zagovaraju kod vlasti lokalne jedinice pokretanje odredenih
akcija, npr. popravak infrastrukture;

— pruzatelj usluga (mini lokalna uprava) - jedinicama mjesne
samouprave prenose se konkretni zadaci i funkcije, koje,
pored dono3enja odluka takoder organiziraju provedbu tih
zadataka (isporuka usluga);

— glasnogovornik - mjesni odbori su alat za upoznavanje gradana



0 namjerama grada ili op¢ine, gradani se putem mjesnih odbora
upoznaju s lokalnim politikama i razlozima koji stoje iza
njih;

— rasadnik za politic¢ke talente (prvi koraci u politickoj
karijeri za mjesne aktiviste), gdje je mjesni odbor
svojevrsni "inkubator" za politicdare-pocetnike 1 odskocna
daska za prijelaz na lokalnu i nacionalnu razinu politike, a
mjesni odbori mogu biti i "respirator" za politic¢are koji su
izgubili izbore na visim razinama.

Nakon ovog prikaza teorijske podloge i svrha lokalne i mjesne
samouprave, mozemo prijeci na prikaz razvoj] mjesne samouprave u
Hrvatskoj od iza II Svjetskog rata do danas.

3. MJESNI ODBORI I MJESNE ZAJEDNICE
3.1 Narodnooslobodilacki odbori

"Zato Sto su se narodi Jugoslavije uvijerili da stara wvlast nije
valjala ni po sustini ni po formi i dosli do uvjerenja da Jje
potrebno stvoriti vlast novu i po sadrzZzini i po formi, to jest -
narodnu vlast. Prema tome, iako je Narodni front, na celu s
Komunistickom partijom Jugoslavije, jo$ od prvih dana
oslobodilacke borbe odabrao oblik narodne vlasti takav kakav danas
imamo, to nije bio oblik nove vlasti kao nec¢eg sto je izmi3ljeno,
nametnuto, nepoznato. Ne, to je bio oblik narodne vlasti, poznat
narodima, poznat zbog toga jer su ga c¢ekali, c¢eznuli za njim vecé
odavno 1 nosili ga u srcu. To je bio basS onaj oblik vlasti koji je
narodima nasSe zemlje najbolje odgovarao. Zazeljeli su taj oblik
vlasti na8i narodi zbog toga jer ima izvjesne slic¢nosti s oblikom
vlasti u Sovjetskom Savezu. Prema tome, posto je stara vlast bila
unistena, stvorena je nova, narodna vlast, na principima istinske
narodne demokracije. Ta nova narodna vlast proizasla je iz naroda,
a Narodni front je njena politicka osnova" (Josip Broz Tito u
referatu na II kongresu Narodnog fronta Jugoslavije, izdanje NFJ
1947., prema HrZenjak, 1963., str. 10-11)

Premda su nosili karakter privremenih, odmah tijekom rata
razlikovali su se seoski (mjesni) ili gradski narodnooslobodilacki
odbori (NOO), ovisno o tipu naselja u kojima su uspostavljeni, a
ukoliko je bilo oslobodeno vise naselja, osnivali su se opé¢inski,
a iznad njih i kotarski narodnooslobodilac¢ki odbori, ukoliko je
vlast bila uspostavljena na podrucju vise opc¢ina. Ustrojstvo
odbora temeljilo se na zakljuccima Komunisticke partije
Jugoslavije (KPJ) sa savjetovanja u selu Stolicama u Srbiji u
rujnu 1941., na pismima Tita i Edvarda Kardelja Pokrajinskom
komitetu KP Crne Gore iz rujna i prosinca 1941., te na FocCanskim
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uputstvima o organizaciji i zadacima narodnooslobodilackih odbora
("FoCanski propisi") iz wveljace 1942. godine. U Focanskim
propisima, prvom pravnom dokumentu nove vlasti pod vodstvom KPJ na
oslobodenim podruc¢jima, te u naredbi Vrhovnog sStaba
Narodnooslobodilac¢ke vojske Jugoslavije utvrdeno je da NOO vrse
sve funkcije zakonodavne i izvrsSne vlasti na svom podrucju. Takav
pravni status potvrdilo je 1 kasnije II zasjedanje Antifasistickog
vijec¢a naroda oslobodene Jugoslavije (AVNOJ) u Jajcu studenog
1943. godine, na kojem su postavljeni temelji i obrisi buduce
socijalistic¢ke Jugoslavije (HrZenjak, 1963, str. 11-12).

Na temelju odredbi navedenih odluka 1 propisa,
narodnooslobodilacke odbore kao jedine organe vlasti u Hrvatskoj
na svom treé¢em zasjedanju u svibnju 1944. godine potvrduje i
Zemaljsko antifaSisticko vijecle narodnog oslobodenja Hrvatske
(ZAVNOH) . U Odluci o ustrojstvu i poslovanju narodnooslobodilackih
odbora i skupStina u Federalnoj DrZavi Hrvatskoj (NN FH 2/1945), u
¢lanku 1. stoji kako "U Hrvatskoj, kao federalnoj drzZzavi u sastavu
Demokratske Federativne Jugoslavije, sva vlast pripada narodu
preko njegovih izabranih zastupnika u narodnooslobodilackim
odborima i to od seoskog, opc¢inskog i gradskog
narodnooslobodilac¢kog odbora pa preko kotarskih, okruznih,
oblasnih i pokrajinskih skup$tina do Zemaljskog antifadistickog
vijeca narodnog oslobodenja Hrvatske kao vrhovnog organa drzZavne
vlasti u Hrvatskoj". U &lanku 2. stoji da "Narodnooslobodilacki
odbori, koji su u toku oslobodilacke borbe naroda Hrvatske nastali
kao organi te borbe 1 razvili se historijskom nuzdom i voljom
samog naroda u organe istinske narodne vlasti, Jjesu osnovica
drZzavne vlasti u demokratskoj Hrvatskoj" (Bilten zakonodavnih
odbora Narodne skupStine, 1949. str. 22-23).

3.2 Narodni odbori 1946. godine

Nakon rata, narodni odbori, bez sufiksa "oslobodilac¢ki", Ustavom
FNRJ od 31. sijec¢nja 1946. godine potvrdeni su u c¢lanku 107. kao
"organi drzavne vlasti mjesta (sela, manjih gradova), srezova
(kotara), gradskih rajona (¢etvrti), gradova, okruga i oblasti". U
istom C¢lanku bilo je propisano da mjesne odbore gradani biraju na
dvije, a sve ostale na tri godine. U c¢lanku 108. bilo je propisano
da narodni odbori rukovode radom podredenih organa uprave 1
privrednom i kulturnom izgradnjom u svom djelokrugu, osiguravaju
zastitu javnog poretka, izvrsavanje zakona i cduvanje prava
gradana, te utvrduju svo] proracun i donose opée akte na temelju
saveznog 1 republickog ustava i zakona, te op¢ih propisa visih
organa vlasti. U ¢lanku 109. narodni odbori su obvezani da se "u
izvodenju opé¢ih i1 mjesnih zadataka oslanjaju na inicijativu i
Siroko sudjelovanje narodnih masa i na organizacije radnog
naroda".

Ustav FNRJ odredio je u ¢l. 110. da je izvr3ni organ narodnih
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odbora bio izvrsni odbor, koji se sastojao od predsjednika,
potpredsjednika, sekretara i ¢lanova, koji su birani iz "svoje
sredine™”, tj. podruc¢ja u kojemu je osnovan, dok su u manjim selima
birani samo predsjednik i sekretar (¢l. 111). U ¢lanku 112.
predvideno je da mjesni, dakle najmanji, narodni odbor u roku
utvrdenom zakonom saziva mjesni zbor biraca, kojemu polazZe
izvjesStaj ("radun") o svome radu.

U zavrsna dva clanka Ustava FNRJ iz 1946. (¢l. 113. i 114.) koji
se odnose na narodne odbore propisano je kako narodni odbor mozZe
za vodenje pojedinih grana uprave imati odjele i odsjeke, koji su
u radu podredeni izvrsSnom odboru narodnog odbora, ali istodobno i
odgovarajucéem upravnom odjelu visSeg narodnog odbora i nadleZnom
republic¢kom ministarstvu, dakle nadzor nad radom izvrsnih odbora i
njegovih posebnih odjela imali su svi visi organi wvlasti, pored
narodnog odbora kojem su pripadali.

Iste godine kad je donesen Ustav FNRJ, donesen je i (savezni) Op¢i
zakon o narodnim odborima (SL FNRJ 43/1946.), koji je poblizZe
uredio neka pitanja za koje je ustav dao samo okvir. FNRJ je u
prvim godinama iza II Svjetskog rata u vec¢o]j mjeri zadrzala
teritorijalnu podjelu na oblasti, okruge i srezove (kotare)
naslijedene iz vremena Kraljevine Jugoslavije (Kopri¢, 2006. str.
174), u kojoj su bili preuzeti od Kraljevine Srbije, medutim,
ispale su iz podjele opéine, pa samim time i opcé¢inski narodni
(narodnooslobodilacki) odbori. Narodni odbori osnivani su u
mjestima (selima i1 manjim gradovima), gradovima, srezovima
(kotarima), okruzima, 1 oblastima (¢l. 9. Opcé¢eg zakona o narodnim
odborima) . Oblasti, kao teritorijalnu jedinice koje bismo danas
podrazumijevali kao stupan] regionalne samouprave, nisu bile
obvezne, a zanimljivo je da su ih u prvim godinama poslijeratne
Jugoslavije medu Sest narodnih republika imale samo Hrvatska, i to
dvije: oblast Dalmaciju i oblast Istru, i Srbija - Kosovsko-
metohijsku oblast. Za manje republike, poput Crne Gore, nisu bili
obvezni ni okruzi.

Zakonodavac je u ¢1l. 10. propisao da se u selima i manjim
gradovima - za potonje je precizirano da su to varoSice i
trgovista - osniva mjesni narodni odbor. Kako je namjera nove
socijalisticke vlasti ocCito bila utemeljiti jedan mjesni odbor =za
jedno naselje, tako je u istom ¢lanku propisano da "dva ili visSe
manjih sela, koja po broju stanovnika 1 ekonomsko] snazi nisu u
stanju sama upravljati svojim poslovima osnivaju jedan mjesni
odbor, pod uvjetom da se time ne nanosi 3teta ekonomskom i
kulturnom zZivotu tih manjih sela". No, za takav zajednicki mjesni
odbor za dva ili viSe manjih sela suglasnost je morao dati
prezidijum narodne skupStine republike, na prijedlog okruZnog,
odnosno oblasnog narodnog odbora. Iz ovoga je vidljivo kako se
stanovnike stimuliralo da osnivaju mjesne odbore bas u svojim
naseljima, a ne da ulaze u sastav drugog mjesnog odbora. Tako je u
Narodnoj Republici Hrvatskoj 1946. djelovalo cak 4.399 mjesnih
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narodnih odbora, po ¢emu je imala daleko najrazgranatiju mjesnu
samoupravu u cijeloj FNRJ, odnosno hrvatski mjesni narodni odbori
¢inili su gotovo punih 40 posto od 11.556 mjesnih narodnih odbora
cijele Jugoslavije (Hrzenjak, 1963. tablica 1, str. 16).

U ¢lancima 11., 12. i 13. regulira se osnivanje narodnih odbora u
gradovima. Posebnim republic¢kim zakonima ostavljeno je odredenje
koja mjesta ili naseobine ¢e imati status grada, te koji ¢e medu
njima imati status sreza (kotara) ili okruga (¢l. 11.). U ¢l. 12.
odredeno je da ¢e se u vecé¢im gradovima republickim zakonom
omoguc¢iti osnivanje rajonskih narodnih odbora (to bi danas bili
narodni odbori pojedinih gradskih cetvrti ili gradskih kotara), a
ostavljena je 1 mogucénost osnivanja narodnih odbora i za pojedina
vec¢a gradska naselja. Uredenje i nadleZnost takvih narodnih odbora
gradskih rajona (Cetvrti) ili gradskih naselja prepustena je u cCl.
13. statutima gradskih narodnih odbora, kao 3to je to danas slucaj
S mjesnom samoupravom u gradovima i op¢inama. U istom &lanku
propisano je da gradski odbori imaju isti status kao sreski
(kotarski) narodni odbori, a gradski narodni odbori izdvojeni iz
sastava okruga imaju status kao i1 okruZni narodni odbori.

3.2.1 Mjesni narodni odbori

Najnizi, mjesni narodni odbori, koji bi po teritorijalnom
kriteriju odgovarali danaSnjim mjesnim odborima, imali su vrlo
ozbiljne ovlasti, koje su neusporedive s postojeéom mjesnom
samoupravom u Hrvatskoj, koja ima samo savjetodavnu ulogu, a njena
aktivnost se svodi manje-visSe na uredenje Setnica i travnjaka 1
postavljanje klupa, ukoliko im se grad ili opé¢ina u ¢ijem su
sastavu smiluje dati nesSto novca za takve aktivnosti.

U ¢1. 25. navedeno je u 20 tocaka koji su opc¢i zadaci i nadleznost
svih narodnih odbora, od mjesnih, preko sreskih (kotarskih),
gradskih i okruznih, do oblasnih. Obzirom da je tema ovog rada
mjesna samouprava, samo ¢emo izdvojiti nekoliko tocaka opce
nadleznosti, a pobliZe ¢emo opisati duznosti i nadleZnost mjesnih
narodnih odbora. Ve¢ u prvoj tocki naveden Jje zadatak "poticanja i
organiziranja neposrednog sudjelovanja narodnih masa u drZavnoj
upravi". MoZemo lamentirati da je to bila samo politicka floskula
komunistickih wvlastodrzaca, ali ipak, zadatak ukljuc¢ivanja gradana
u upravljanje drzZavom bio je naveden na prvom mjestu. Takav doseg
nema ni puno hvaljena Europska povelja o lokalnoj samoupravi.
Odmah iza toga, u toc¢ki 2., zadatak je "provodenje u zivot
nacionalne politike uévrScivanjem bratstva i jedinstva
ravnopravnih naroda Federativne Narodne Republike Jugoslavije;
suzbijanje uspostavljanja privilegija po rodenju, polozaju,
imovnom stanju i stupnju obrazovanja". U toc¢ki 5. narodnim
odborima, pa 1 mjesnim, povjerava se "rukovodenje drustveno-
ekonomskim Zivotom na svom podruc¢ju, sudjelovanjee u ostvarenju
op¢edrzavnog plana i rukovodstvo u izgradnji i primjeni vlastitog
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privrednog plana". Zatim je u toc¢ki 6. zadatak "zastita 1 pomoc¢
siromadnim i srednjim seljacima 1 sudjelovanje u izvodenju agrarne
reforme”™, u tocki 8. "podizanje politickog i kulturnog nivoa masa,
rad na likvidaciji nepismenosti, provodenje obavezne osnovne
nastave 1 pomaganje darovitih i1 sposobnih daka da se usavrsSe u
Skolskom i struc¢nom obrazovanju", u toc¢ki 9. "zastita narodnog
zdravlja i1 podizanje zdravstvene svijesti naroda, kao i briga o
maloljetnim osobama, naroc¢ito onima u radnom odnosu", te "pomo¢ za
zivot 1 osposobljavanje ratnih invalida i zbrinjavanje nemoénih",
u toc¢ki 13. "briga da Zene stvarno uzivaju ravnopravnost sa
muSkarcima u svim oblastima drZzavnog, privrednog i1 druStveno-
politickog zivota", te "zasStita majke 1 djeteta osnivanjem
porodilista, dje¢jih domova i1 vrti¢a". U danadnjoj Hrvatsko]
ovakve zadatke nisu u stanju ispunjavati ni mnogi gradovi, a
kamoli male, siromasSne opc¢ine, dok Jje godinu dana nakon zavrSetka,
na podruc¢ju tadasSnje Jugoslavije osobito krvavog, II Svjetskog
rata, u porus3enoj zemlji, punoj nepismenih i1 siromadnih, takve
zadac¢e dobio svaki seoski narodni odbor.

3.2.1.1 Djelokrug i nadleznost mjesnih narodnih odbora

Pored ovih op¢ih zadataka, mjesni narodni odbor imao Jje, prema ¢&l.
26. zakona, obvezu donijeti i ostvarivati poljoprivredni plan,
brinuti o materijalno-kulturnom podizanju mjesta, zatim rukovoditi
komunalnim zadacima, te brinuti o unaprijedenju obrta i mjesne
industrije, kao i posredovati u pravilnoj razmjeni dobara izmedu
grada 1 sela. Kako bi ispunio te zadatke, dalje se u istom c¢lanku
navodi da je, medu ostalim, mjesni narodni odbor duZan donijeti i
ostvarivati mjesni privredni plan, upravljati seoskim (mjesnim)
pasnjacima i livadama, upravljati mjesnim rasadnicima, skrbiti o
razvoju stoCarstva i nabavci rasplodnih grla, upravljati mjesnom
veterinarskom ambulantom. Mjesni narodni odbor mora skrbiti o
Sumama mjesnog znacaja, sudjelovati u c¢uvanju Suma 1 suzbijanju
Sumske 3tete, te organizirati sjecu i1 raspodjelu dodijeljenih
drva, te sudjelovati u izvodenju agrarne reforme i kolonizacije. U
podruc¢ju komunalnih poslova mjesni narodni odbor rukovodi mjesnim
izvorima, bunarima, cisternama, vodovodom, kanalizacijom i vrsi
nadzor nad njima, skrbi o javnoj rasvijeti, upotrebi elektricne
energije za potrebe mjesnog stanovnistva, vodi brigu o mjesnom
javnom prometu, upravlja mjesnim drvoredima, parkovima i slic¢no, a
u nadlezZnosti mu je i upravljanje mjesnim kupatilima i perionicama
i nadzor nad njima.

Mjesni narodni odbor, nadalje, osniva 1 rukovodi mjesnim
ustanovama za potrebe 3irokih narodnih slojeva, kao Sto su:
obrtnicke radionice, brijacnice, pekare, gostionice, hoteli, menze
i sl. 1 obavlja nadzor nad takvim privatnim objektima. Zadatak
mjesnog narodnog odbora je 1 upravljanje mjesnim drzavnim
stambenim zgradama, nadzor nad stambenim zgradama opc¢enito, te
reguliranje upotrebe stanova 1 pomaganje zadruZne i privatne
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inicijative za izgradnju stambenih zgrada. Mjesni narodni odbor
rukovodi i1 radovima na izgradnji mjesta, ukoliko te poslove ne
vr3e organi visih narodnih odbora, rukovodi izgradnjom mjesnih
puteva, te obavlja sve komunalne poslove koji nisu u nadleznosti
drugih organa. Mjesni narodni odbor upravlja mjesnim sajmisStima,
donosi mjesni proracun, odreduje 1 ubire mjesna Jjavna davanja u
okviru propisa viseg organa drZavne vlasti, a mozZe i zakljucivati
zajmove uz odobrenje vlade narodne republike. U podruc¢ju radnih
odnosa mjesni narodni odbor organizira 1 rasporeduje ljudsku radnu
snagu za Jjavne radove, kontrolira izvrSavanje propisa o upotrebi
radne snage, o radnom vremenu, o plac¢ama i nadnicama, o socijalnom
osiguranju radnika i1 namjestenika. Takoder, zaduzZen je za
organiziranje stanova, preno¢ista, menza itd. za radnike. U
podruc¢ju "narodnog prosvijec¢ivanja" organizira i vodi tecajeve za
iskorjenjivanje nepismenosti, brine za kulturni napredak mjesta
osnivanjemn kulturnih domova, kina, ¢itaonica i sl. Obavlja i
materijalno uzdrZzavanje osnovnih i mjesnih $kola, provodi skrb i
nadzor nad upisivanjem 1 pohadanjem djece osnovnih Skola. U
podruc¢ju socijalne skrbi i narodnog zdravlija brine za djecu bez
roditelja, pomaZe obitelji boraca, 1 Zrtava faSistic¢kog terora,
skrbi za iznemogle i1 siromasne, osniva kuhinje, domove i sklonisSta
za siromaSne. Mjesni narodni odbor zaduZzen je i1 za osnivanije
djec¢jih zabavista, vrti¢a i jaslica, te za nadzor nad njima.
ZaduZen je 1 za osnivanje ambulanti, zdravstvenih stanica 1
ostalih mjesnih zdravstvenih ustanova i za upravljanje njima, za
podizanije higijene u mjestu, te za nadzor nad izvr3avanjem
higijenskih i veterinarskih propisa. Mjesni nadzorni odbor
upravlja grobljima, vodi matic¢ne knjige gradana i obavlja
sklapanje brakova, obavlja nadzor nad svim druStvenim
organizacijama mjesnog znacaja, vodi biracke popise, vodi
prekrsSajne postupke u okviru svoje nadleZnosti.

Prema ¢l. 38. narodni odbori imali su pravo propisivati kazne za
povredu svojih propisa, ¢ak i zatvorske. Tako su oblasni, okruZni
i njemu ravni gradski narodni odbori mogli propisati do tri
mjeseca oduzimanja slobode ili prinudnog rada bez oduzimanja
slobode ili nov¢anu kaznu do 5.000 dinara, gradski i kotarski
narodni odbor najvide do dva mjeseca oduzimanja slobode ili
prinudnog rada bez oduzimanja slobode, ili novcanu kaznu do 3.000
dinara, a mjesni narodni odbor mogao je propisati kaznu do mjesec
dana oduzimanja slobode ili prinudnog rada bez oduzimanja slobode
ili novc¢anu kaznu do 1.500 dinara.

3.2.1.2 Trajanje mandata i opoziv odbornika

U ¢l. 32. odredeno je da broj ¢lanova narodnog odbora utvrduje
republika svojim zakonom, "uzimajuéi u obzir broj stanovnistva,
obim i1 sloZenost privrednih, kulturnih i drugih lokalnih odnosa",
te su postavljeni vrlo Siroki okviri. Tako je za mjesni narodni
odbor odreden raspon od sedam do 35 odbornika, za gradski i sreski
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(kotarski) narodni odbor od 45 do 60 odbornika, za okruzni i
gradski narodni odbor sa statusom okruZnog odbora od 80 do 120
odbornika, a za oblasni narodni odbor od 90 do 150 odbornika.
Mandat ¢lanova mjesnih narodnih odbora trajao je dvije godine, a
mandat ¢lanova svih visih narodnih odbora po tri godine.

Ti odbornici mogli su biti opozvani. Kako je bilo propisano u c¢l.
34., odbornika su mogli opozvati "samo birac¢i izborne jedinice u
kojoj jJe izabran". Opoziv bi se izglasavao na zborovima biraca, a
bilo je potrebno da se za opoziv izjasni vecé¢ina (svih) biraca iz
izborne jedinice. Ukoliko se radilo o opozivu odbornika iz viseg
narodnog odbora, nizi narodni odbori bili su duZni o rezultatima
glasanja na zboru birac¢a sa svog podrucdja obavijestiti taj wvisi
narodni odbor, koji je, pak, slao izvjedtaj o glasanju za opoziv
viSem narodnom odboru, ukoliko ga je bilo, ili, ako se radilo o
opozivu ¢lana najviSeg odbora, izvijesStaj se slao prezidijumu
narodne skupStine republike, koji raspisuje ponovne izbore u toj
izbornoj jedinici. Bilo je moguce opozvati i cijeli narodni odbor
ako je na zborovima biraca za opoziv glasala veé¢ina svih biraca te
administrativno-teritorijalne jedinice. Isti ¢lanak je odredio da
se novi izbori usljed opozivanja odbornika ili cijelog narodnog
odbora vrsSe po istim nacehma i postupku kao i redovni izbori, a
republic¢kom zakonu bilo je prepudteno propisivanje uvijeta i1 nacina
opoziva odbornika. Premda je u ¢l. 34. pisalo da "samo biraci"
mogu opozvati izabranog ¢lana odbora, na drugom mjestu u zakonu, u
¢l. 76. odredeno je kako okruZni ili oblasni narodni odbor, kao i
prezidijum narodne skupsStine republike ima pravo raspustiti svaki
nizi narodni odbor i1 razrijesiti duznosti pojedine odbornke "ako
je njihov rad u oc¢iglednoj suprotnosti s Ustavom i1 zakonom".

No, birac¢i su se rijetko koristili moguénodéu opoziva: u prvih 18
mjeseci nakon donosenja republic¢kih zakona o opozivu narodnih
predstavnika opozvano je u NR Srbiji 13 odbornika, u NR Bosni i
Hercegovini i NR Makedoniji po 3 odbornika, u NR Sloveniji 2
odbornika, dok u NR Hrvatskoj i u NR Crnoj Gori nije bilo
opozivanja. NeSto cCesS¢e odbornike su smjenjivali sami narodni
odbori, primjerice u NR Srbiji oko 250, a u NR Hrvatskoj izmedu 30
i 40, prema izvjeStaju Prezidijuma Sabora NR Hrvatske.
Smjenjivanju odbornika najcesée se pribjegavalo zbog "sabotiranja
rada narodnih odbora odnosno izvrsnih odbora" (Bilten zakonodavnih
odbora Narodne skupStine, 1949. str. 33).

Odbornici su, vidimo, mogli biti opozvani, ali su, s druge strane,
imali imunitet od kaznenog progona kakav u danasnje vrijeme
vrijedi samo za c¢lanove parlamenta, a ne i1 za c¢lanove lokalnih
predstavnickih tijela. Prema ¢l. 45. Opcé¢eg zakona o narodnim
odborima iz 1946. odbornici "uZivaju imunitetska prava na podrucju
svog narodnog odbora". Dalje je u istom ¢lanku propisano da
odbornici "ne mogu bez prethodnog odobrenja izvrSnog odbora
narodnog odbora kome pripadaju biti uhaps$eni i1 predani sudu, osim
u slucaju zaticanja na djelu zloc¢ina ili opasnosti od bjegstva".
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Ako bi, pak, odbornik bio uhié¢en izvan podruc¢ja narodnog odbora
kome pripada, izvrs3ni odbor tog narodnog odbora morao je odmah
biti obavijesSten.

3.2.1.3 Besplatan (volonterski) rad u narodnom odboru

Odbornici nisu bili pla¢eni za svoje ¢lanstvo u narodnom odboru
bilo koje razine. "SluZba odbornika je pocasna i1 po pravilu
besplatna", propisao je ¢l. 48. zakona. Narodni odbor mogao je
odobriti da pojedini odbornici, koji su rukovodili odredenim
upravnim odsjekom ili odjeljenjem, a koji su vrSenjem te duZnosti
bili zauzeti u mjeri da ne mogu redovno obavljati drugi posao,
primaju stalnu naknadu za svoj rad. Statutima narodnih odbora
moralo se odrediti toc¢no koliko odbornika i pod kojim uvjetima ce
imati pravo na naknadu. U ¢lanku 49. ponovno je navedeno da mandat
odbornika prestaje opozivom, na temelju odluke biraca, kao i
gubitkom birac¢kog prava odbornika, stalnim odlaskom s teritorija
narodnog odbora, te osudom za "obescaSéujuée (kazneno) djelo". Iz
ovoga Jje vidljivo kako se za obnaSanje duZnosti odbornika od
pojedinaca trazilo da stalno Zive (prebivaju) na podrucju
teritorija koji je pokrivao dotic¢ni narodni odbor, da imaju
neprekidnu podrsku birac¢a, da nisu osudivani za "necasna" kaznena
djela, te da im nije oduzeto birac¢ko pravo. Prema Zakonu o
birackim spiskovima iz 1946., biracko pravo moglo je biti oduzeto,
medu ostalim, suradnicima okupatora i kvislinsSkih formacija za
vrijeme rata, gubitkom poslovne sposobnosti ("stavljanjem pod
starateljstvo"), te osudenima na gubitak gradanskih prava
(Spehnjak, 1991, str. 215-242, Katz, 2016. str. 178).

Ako usporedimo s hrvatskim Zakonom o lokalnoj 1 regionalnoj
samoupravi, vidljivo Jje kako hrvatski biraci, za razliku od
uredenja mandata vijeénika u Opéem zakonu o narodnim odborima iz
1946., osim 3to ne mogu opozvati izabranog vijeénika, takoder
moraju trpjeti ¢ak i1 nemoralnog ili vijeénika koji tijekom mandata
poc¢ini i1 neko tesko kazneno djelo, kao i onoga koji uopée ne zivi
na podruc¢ju jedinice lokalne samouprave, nego eventualno "navrati"
na pokoju sjednicu gradskog ili opé¢inskog vije¢a (tako smo na svim
lokalnim izborima imali situaciju da nositelji lista za gradska i
op¢inska vijec¢a budu "poznate face" iz politickih stranaka, koji
nemaju nikakve veze s tim gradom ili op¢inom). U hrvatskom zakonu
jedino je u ¢l. 64. propisana moguénost raspudtanja vijeca
nesretnog mjesnog odbora, ali ni tu odluku ne donose biraci, nego
predstavnic¢ko tijelo jedinice lokalne samouprave, na prijedlog
op¢inskog nacelnika, odnosno gradonacelnika, koji to moZe
predloziti ako vijecle mjesnog odbora "ucestalo krsi statut
jedinice, pravila mjesnog odbora ili ne izvr$ava povjerene mu
poslove", Sto po svom nahodenju procjenjuje opcé¢inski nacelnik ili
gradonacelnik.
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3.2.1.4 Zborovi biraca

Zborovima birac¢a bilo je u Opc¢em zakonu o narodnim odborima u
¢lancima 50.-54. posvecéeno posebno poglavlje. Sazivali su se u
cilju "razmatranja pitanja koja se odnose na zZivot sela odnosno
mjesta i rad mjesnog narodnog odbora™ (¢l. 50.). Pored toga, u
istom C¢lanku je propisano da su se na zborovima birac¢a mogla
raspravljati i pitanja od interesa 1 znacaja za Zivot Sirih
teritorijalnih jedinica, c¢ak i cijele FNRJ. Zborovi biraca bili
su, prema zakonu, obvezni u selima i manjim gradovima. U &1l. 51.
bilo je propisano da ih je mjesni narodni odbor morao sazvati
najmanje jedanput u dva mjeseca, kao 1 kad odrzavanje zbora
zatrazi najmanje jedna petina birac¢a, a u radu zbora imali su
pravo sudjelovati svi birac¢i podruc¢ja za kojega je sazvan (Cl.
52.). Zborom nisu automatski rukovodili ¢lanovi narodnog odbora,
nego su birac¢i birali predsjednistvo za svaki pojedini zbor.
Mjesni narodni odbor bio je duZan na svojo]j sjednici raspravljati
o zakljuccima zbora birac¢a, a u slucaju da je mjesni narodni odbor
smatrao da se zakljucdci zbora birac¢a odnose na viSe organe, ili da
su nezakoniti ili nepravilni, morao je zakljucCke zbora biraca
uputiti visSem narodnom odboru, dakle nije ih smio ignorirati (1.
53.). Takoder, u ¢l. 54. odredeno je da je narodni odbor morao na
sljedec¢em zboru biraca podnijeti izvjestaj "o svim poduzetim
mjerama za 1zvrsSenje zakljucaka zbora biraca".

Za usporedbu, izmjenama Zakona o lokalnoj i regionalnoj samoupravi
iz 2020. (NN 144/20) iz zakona je brisan ¢l. 63. u kojemu je bilo
propisano kako vijeée mjesnog odbora moZe sazivati mjesne zborove
gradana, “radi raspravljanja o potrebama i interesima gradana te
davanja prijedloga za rjeSavanje pitanja od mjesnog znacaja”. U
istom ¢lanku bilo je propisano da se mjesni zbor gradana saziva za
dio podruc¢ja mjesnog odbora koji ¢&ini odredenu cjelinu (dio
naselja, stambeni blok 1 sl.), a imao ga je voditi predsjednik
mjesnog odbora ili ¢lan vijec¢a mjesnog odbora kojeg odredi vijece.
Dakle i ono malo moguc¢nosti koje je zakon davao stanovnicima
mjesnih odbora, da bar raspravljaju o za njihovu zajednicu vaZnim
temama, naprosto je ukinuto u zakonu koji regulira lokalnu i
mjesnu samoupravu, premda zbor gradana, kao ni vijeé¢e mjesnog
oddbora, nemaju basS nikakvih ovlasti da svoje zakljucke nametnu
gradu ili op¢ini u ¢ijem su sastavu.

3.3 Drugi zakon o narodnim odborima - "demokratski centralizam"

Ve¢ nakon dvije godine primjene Opceg zakona o narodnim odborima
iz 1946. uvidjelo se da je neracionalno da svako selo ili varos
ima svoj narodni odbor, koji je, zapravo, bio najniZi organ
drZavne uprave, a ne samo lokalne samouprave, pa je 1949. donesen
novi Opéi zakon o narodnim odborima (SL FNRJ 49/1949), odnosno,
formalno se radilo o izmjenama i dopunama zakona iz 1946., ali su
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promjene bile toliko brojne, da se, u biti, radilo o potpuno novom
zakonu, kako je rekao i Edvard Kardelj, koji je kao predsjednik
Savjeta za zakonodavstvo i1 izgradnju narodne vlasti bio glavni
arhitekt jugoslavenskog socijalizma, a bio je i potpredsjednik
Vlade FNRJ (predsjednik Vlade bio je Josip Broz Tito) i ministar
vanjskih poslova (predstavljanje Nacrta zakona o narodnim
odborima, Bilten zakonodavnih odbora Narodne skupsStine, 1949. str.
6) .

Kardelj je u obrazlaganju izmjena naveo kako je stari zakon bio
raden odmah nakon rata, "na osnovu dosta ogranicenih iskustava,
dok jos nije postojao izgraden drzavni aparat. "Zato je sasvim
jasno da su se pred naSe narodne odbore postavili sasvim novi
zadaci, mnogo Sire polje djelatnosti i da su, prema tome, narodni
odbori morali i¢i i preko okvira koji im je postavljao Opc¢i zakon
o0 narodnim odborima iz 1946. godine" (Edvard Kardelj, Bilten
zakonodavnih odbora Narodne skup$tine, 1949. str. 6).

U popratnom Materijalu uz Prijedlog Opc¢eg zakona o narodnim
odborima od 21. travnja 1949. navode se podaci i razlozi koji su
doveli do potrebe za izmjenom zakona iz 1946. godine. Tako pise da
"u pogledu razvoja komunalnih poduzeé¢a narodni odbori nisu uc¢inili
znatnije korake naprijed. Sa malo izuzetaka, broj komunalnih
preduzeca 1li se povecao minimalno ili se uopcée ne povecava".
Primjerice, komunalnih poduze¢a koja se bave kanalizacijom i
vodovodom bilo je 1947. u NR Srbiji 24, a 1948. isto 24, u NR
Sloveniji 1947. svega dva, a 1948. isto dva. Jedino je od nula
takvih komunalnih poduzec¢a u NR Hrvatskoj 1947. broj narastao na
Cak 154 sljedec¢e, 1948. godine (Bilten zakonodavnih odbora Narodne
skupstine, 1949. str. 44-45)

U Materijalu se navode i nedostaci u rukovodenju lokalnom
privredom, medu ostalim "nedovoljna skrb narodnih odbora za svoju
privredu, nevodenje racduna o neposrednim potrebama stanovnistva na
svom teritoriju", "zanemarivanje rukovodenja poduzec¢ima, nevrSenje
(odnosno slabo vrsSenje) funkcije administrativno-operativnog
rukovoditelja od strane narodnih odbora; organizacijska djelatnost
narodnih odbora u vezi sa svojim poduzec¢ima slaba'", "koncentracija
privrede u rukama kotara (grada) na racun mjesnih (rajonskih)
odbora i tamo gdje bi to bilo nuZno (komunalna poduzeca)",
"zanemarivanje usluZne djelatnosti i komunalnih poslova;
neodrzavanje stambenog fonda", "nedovoljna skrb o kadrovima, kako
tehnic¢kim, tako i administrativnim za svoju privredu", "nedovoljno
sudjelovanje masa u pitanjima iz lokalne privrede 1 komunalnog
gospodarstva" (Bilten zakonodavnih odbora Narodne skupstine, 1949.
str. 47-48).

"Mi i danas imamo joS dosta slabosti u narodnim odborima pocev od
samovolje na terenu, prostog prelazenja preko zakona i uredaba pa
do prostog neznanja, Jjer ljudi ne znaju pa se domisljaju kako
umiju, a ima 1 direktnog Stetocinstva 1 neprijatelja u narodnim
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odborima. Tako sam zakon ne rjesava sva pitanja narodnih odbora.
Da bi narodni odbori bili takvi kakve mi Zelimo i prema ovom
zakonu koji se podnosi, potrebno je vrlo mnogo rada sa svakim
konkretnim narodnim odborom, organizaciono im pomagati itd. Treba
voditi racduna i o tome da imamo veliko pomanijkanje kadrova i ¢im
se netko dolje pokaZe kao dobar radnik, ¢&im se u kotaru izdigne,
odmah ga uzimaju u oblast, iz oblasti u republiku i1ili u Beograd.
Onaj koji 1 malo valja ne zadrzZava se dugo dolje, ne zagrije
takore¢i ni stolicu, a to je velika nesrec¢a za naSe narodne
odbore. Zbog toga mi i ne uspijevamo izgraditi 1ljude koji bi bili
strucno sposobni da u narodnom odboru rade kako treba. Nije
dovoljno samo da se oni biraju i1 da odgovaraju u narodnom odboru,
nego moraju biti istovremeno sposobni svoju duznost obavljati kako
treba. U tome je nasa najveca slabost" (Edvard Kardelj, Bilten
zakonodavnih odbora Narodne skupStine, 1949. str. 13-14).

3.3.1 Narodni odbori ostaju temeljni organi vlasti

I u novom zakonu narodni odbori ostali su temeljni organi wvlasti u
administrativno-teritorijalnim jedinicama, a to su, prema C¢l. 1.
zakona iz 1949. bili mjesta, gradovi, gradski rajoni 1 naselja,
kotari i oblasti. Ovaj put su iz teritorijalne podjele
izostavljeni okruzi, koje su republike u sastavu Jugoslaviije
ukinule republickim zakonima jos 1947. godine (Hrzenjak 1963. str.
15), kao sto su 1946. ukinute opc¢ine, koje ¢e se, kako ¢emo
vidjeti, opet vratiti od 1952. godine. Oblasti su, pak, kao
obvezne u teritorijalnoj podjeli uvedene i prije stupanja na snagu
novog Opc¢eg zakona o narodnim odborima, ukazom Prezidijuma Narodne
skupsdtine FNRJ od 24. ozujka 1949. godine, a u Hrvatskoj ih je
bilo Sest: zagrebacka, bjelovarska, osjecka, karlovacka, rijecka i
splitska. Svi nizi narodni odbori morali su svoje statute, koje su
sami donosili, dati na potvrdu oblasnom narodnom odboru, a statut
oblasnog narodnog odbora odobravao je prezidijum narodne skupstine
republike.

U ¢l. 3. odredeno je da narodni odbori "rukovode privrednom,
socijalnom i kulturnom izgradnjom svog podruc¢ja". U ¢l. 10.
eksplicitno je utvrdeno kako su narodni odbori "najvi$i organi
drzavne vlasti u administrativno-teritorijalnim jedinicama, u
okviru prava i duZnosti koja su im utvrdena ustavom i zakonima i
rukovode svim organima drZavne uprave na svom podrucdiju". Nadalje,
"savezni 1 republicki organi drzavne vlasti i drzavne uprave
ostvaruju zadatke iz svoje nadleznosti preko narodnih odbora,
odnosno preko njihovih izvrsnih odbora, a neposredno upravljaju
samo odredenim ustanovama 1 poduzecima opc¢edrZavnog 1 republickog
znacaja". Pisalo je u istom c¢lanku da "pored narodnih odbora, kao
predstavnickih organa vlasti, ne mogu u administrativno-
teritorijalnim jedinicama postojati drugi organi drzavne vlasti".
Ali, u st. 3. ¢l. 10. postojala je odredba koja je u praksi
znac¢ajno suzavala nadlezZnost narodnih odbora. Pisalo je da se
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"samo uredbom Vlade FNRJ mogu za poslove opcé¢esaveznih
ministarstava, za opcé¢esavezne poslove ministarstva unutarnijih
poslova FNRJ i za poslove sluzbi opéesaveznog znacaja osnivati
njihovi organi pri kotarskim, gradskim, rajonskim i oblasnim
narodnim odborima, neposredno podredeni tim ministarstvima,
odnosno sluzbama, a samo zakonom mogu se pri ovim narodnim
odborima osnivati organi republickih ministarstava neposredno
podredeni tim ministarstvima".

3.3.2 Jacanje centralizacije

"Poslijeratno razdoblje (1945-1953) u razvoju uprave 1
organizacije drZave okarakterizirano je administrativno-
centralistic¢kim nac¢inom upravljanja. Po uzoru na SSSR, stvorena je
Jjaka drzava s centralizacijom svih politickih, privrednih 1
drustvenih funkcija" (Holjevac Tukovié¢, 2003. str. 131-146).
Komiteti savezne vlade, ¢ija je nadleZnost utvrdena Opc¢om uredbom
o0 komitetima Vlade FNRJ iz 1946. godine, imali su prema
republic¢kim organima u tim upravnim granama direktivnu ulogu. Uz
komisije, ministarstva i1 komitete u upravi se od 1945. do 1953.
formira cijeli niz upravnih organa pri Vladi FNRJ i Vladi NRH ili
u sastavu ministarstava, to su razne uprave, glavne direkcije 1
komisije. (Holjevac Tukovié¢, 2003. str. 131-146).

Zakonom iz 1949. izvrSni odbori postali su obvezni u svim narodnim
odborima, izostala Jje odredba ¢1l. 55. starog zakona prema kojoj u
narodnim odborima u manjim selima nije bio obvezan izvrsni odbor,
nego su njegove funkcije izvrsavali predsjednik i1 tajnik narodnog
odbora. Prema ¢l. 78. izvrsni odbor je izvr3ni i upravni orgaan
narodnog odbora, koji narodni odbor bira iz reda svojih c¢lanova. U
¢l. 79. propisano je kako mora imati predsjednika, tajnika i jo$s
najmanje tri ¢lana. U ¢l. 81. propisano je kako izvrsni odbor
primjenjuje 1 izvrsuje odluke, naredbe, naputke i1 rjesSenja svog
narodnog odbora, kao i zakone propise i druge akte vi$Sih organa
drZzavne vlasti i drZavne uprave 1 donosi naredbe, naputke i
rjesenja za njihovo izvrsSenje. Akte su morali supotpisati
predsjednik i tajnik izvrsnog odbora i morali su biti objavljeni.
U ¢l. 83. u popisu poslova koje je izvrdni odbor morao obaviti sam
pojavila su u odnosu na stari zakon nova toc¢ka 4., u kojoj je
zadataka izvrsnog odbora bio "utvrdivanje prijedloga odluka,
naredbi, naputaka i rjeSenja narodnog odbora", <¢ime je naznacen
pomak stvarne moé¢i prema izvrsnom odboru u odnosu na narodni
odbor. Jo$ jedna novost u zakonu iz 1949. bilo je obvezno
osnivanje povjerenstava za pojedine upravne grane u svim odborima
osim mjesnog (¢l. 85.), te osnivanje planske 1 kontrolne komisije.
Za uskladivanje rada povjerenstava i1 komisija unutar narodnog
odbora osnivalo se posebno tajnistvo, koje je sluZzilo 1 za
pripremanje sjednica izvrsnog odbora. Povjerenstva, kojima su na
¢elu stajali povjerenici - ¢lanovi izvrsSnog odbora, morala su se,
sukladno ¢l. 86. osnovati za poljoprivredu i Sumarstvo,
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industriju, drzZavnu nabavu, komunalne poslove, trgovinu i
snabdijevanje, financije, rad, prosvijetu i kulturu, narodno
zdravlje, socijalnu skrb, lokalni promet, te za unutarnje poslove.
Samo je za imenovanje potonjeg izvrSni odbor trebao suglasnost
ministra unutarnjih poslova republike, dok je ostale povjerenike
izvrsni odbor birao samostalno iz svojih redova. Tako su izvrsni
odbori postali prave male vlade na lokalnoj razini, ali ¢&vrsto
hijerarhijski uvezane.

U poglavlju zakona o medusobnim pravima i duznostima narodnih
odbora, kao i odnosa s drugim visim organima vlasti, u ¢l. 41.
jasno je odredeno kako "visi narodni odbori vrSe opce rukovodenije
nad radom nizih narodnih odbora, donose opée propise za
jedinstveno ostvarivanje njihovih djelatnosti, daju upute i
smjernice za ostvarivanje njihovih zadataka", <¢ime je jasno
utvrden najvi3i stupanj hijerarhijske pot&injenosti niZih odbora
prema visSima. Iste te ovlasti imali su prema narodnim odborima i
prezidijum narodne skupstine, vlada, te ministarstva narodne
republike, u okviru njihovih nadleZnosti. U odnosu na &¢lanak. 73.
zakona iz 1946. kojim je bio nacdelno reguliran medusobni odnos
narodnih odbora i drugih organa vlasti, u kojemu je pisalo kako
prezidijum narodne skup$tine i visi narodni odbori "daju opce
smjernice, ukazuju pomo¢ i vrsSe opé¢i nadzor nad radom svih nizZzih
narodnih odbora na njihovom teritoriju", novina je utvrdenje kako
visi rukovode niZzima. U ¢l. 43. propisano je kako vi§i narodni
odbori imaju pravo ponidtiti ili ukinuti nezakonite ili nepravilne
akte nizih odbora, a isto takvo pravo imao je 1 prezidijum narodne
skupstine. Visi izvrsSni odbori i vlada imali su pravo obustaviti
od izvrSenja akte niZeg narodnog odbora koje su smatrali
nezakonitim i nepravilnim, te trazZziti ponistenje tih akata od
viseg narodnog odbora, ili od prezidijuma narodne skupStine.
Takoder, vidi izvr3ni odbori mogli su ponistiti ili ukinuti sve
akte nizih izvrsnih odbora, osim onih koji su doneseni na temelju
propisa iz lokalnog samoupravnog djelokruga koje je donio nizi
narodni odbor (&¢l. 44.). U tom slucaju visi izvr3ni odbor samo je
mogao obustaviti izvrsenje akta 1 predloZiti narodnom odboru da
ponidti ili ukine obustavljeni akt svog izvrd3nog odbora. Iste
ovlasti imala je 1 vlada narodne republike 1 njeni ¢&lanovi, dakle
ministri pojedinih resora. To se nije znatnije mijenjalo u odnosu
na prvi zakon o narodnim odborima.

U zakonu iz 1946. u ¢l. 75. bilo je propisano kako izvrsni odbor
niZ?eg narodnog odbora "ima pravo obustaviti od izvrSenja rjesenja
odjeljenja izvrsnog odbora viseg narodnog odbora ili povjerenisStva
u slucaju da se ona nalaze u oc¢igledno] i po opée interese opasnoj
suprotnosti sa zakonima i naredbama visih drZavnih organa", o Cemu
je u roku od 24 sata morao izvjestiti organ ¢iji se akti
obustavljaju i1 visi organ drzavne uprave, Cije je rjesSenje konacno
i obvezno. Takva mogucé¢nost, vidimo, po zakonu iz 1949. nije
postojala, samo su vidi narodni i izvrdni odbori imali ovlasti
prema nizima.
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"Narodni odbor birao je medu svojim ¢lanovima izvrSni odbor s
predsjednikom i tajnikom izvrSnog i narodnog odbora i odredenim
brojem c¢lanova, od kojih je svaki bio odgovoran za jednu lokalnu
upravnu granu i, zajedno s imenovanim nacelnikom, profesionalnim
sluzbenikom, bio na ¢elu odgovarajuceg odjela lokalnog upravnog
aparata. Odnos izmedu nacelnika i ¢lana izvrsSnog odbora donekle je
podsjec¢ao na odnos komandanta i komesara u vojnim jedinicama"
(Pusi¢, 1981. str. 80)

3.3.3 Podruéje i djelokrug narodnih odbora

U ¢lancima 11 do 16 precizirane su vrste i podrucja za koja se
osnivaju narodni odbori, pa je tako mjesni narodni odbor osnivan
za podrucje sela, radnic¢kog naselja, varo3ice, trgovista i sl.

(¢1. 11.), kao i u zakonu od 1946., a u st. 2. istog c¢lanka
istaknuto je da se samo "izuzetno moZe za dva ili vide manjih sela
(naselja) osnovati jedan mjesni odbor", no to "izuzetno" bilo je
na snazi josS od 1947., kada je Zakonom o administrativnoj podjeli
NRH broj narodnih odbora smanjen za gotovo polovinu, pa je tako
ostalo i nakon donoSenja novog Zakona o opc¢im narodnim odborima
1949. godine. U ¢l. 12. propisano je osnivanje gradskih odbora, a
pojedini gradovi su mogli biti izdvojeni iz sastava kotara, Sto je
propisivala svojim zakonom svaka republika. Takoder, odredeno je
da glavni gradovi republika nisu ulazili u sastav najvisih,
oblasnih narodnih odbora, pa onda, analogno tome, nisu ulazili ni
u sastav nizih, kotarskih narodnih odbora.

U ¢l. 13. propisano je kako se u velikom gradu, koji se dijeli na
rajone (c¢etvrti), osniva za cCetvrt poseban narodni odbor, kao i za
izdvojena naselja, no u Hrvatskoj nije bio osnovan nijedan narodni
odbor gradske Cetvrti ili naselja. U svim ostalim republikama
FNRJ, izuzev malene Crne Gore, postojali su gradski rajoni
(Cetvrti) i izdvojena naselja. Primjerice, u susjedno]j Sloveniji
glavni grad Ljubljana bila je podijeljena na cCetiri Cetvrti i tri
gradska naselja, a u susjedno]j BiH glavni grad Sarajevo bio je
podijeljen na Cetiri cCetvrti. (Bilten zakonodavnih odbora Narodne
skupstine, 1949. str. 28-31)

U. ¢1. 14. propisano je da se kotarski narodni odbor osniva za
podruc¢ije visSe mjesta 1 gradova koji C¢ine cjelinu "prvenstveno u
ekonomskom pogledu", a isti ekonomski kriterij vrijedio je 1 za
oblasni narodni odbor (¢l. 15.), koji je obuhvacao viSe kotara i
gradova koji nisu bili u sastavu kotara. U ¢l. 16. propisano je da
se svako zemljisSte moralo nalaziti u okviru jednog mjesta ili
grada, pa je 1 to bila wvaZna smjernica za medusobno teritorijalno
razgranic¢enje narodnih odbora.

Najnizim (mjesnim i gradskim) narodnim odborima bilo je u ¢l. 19.
dano pravo da upravljaju drZavnim zgradama i zemljistima na svom
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podruc¢ju, ali je 1 tu bila predvidena mogucé¢nost da "drugi drzavni
organi" imaju pravo upravlijati tim zgradama i zemljistima na
temelju posebnih propisa. Oblasni narodni odbor mogao je ustanovu
ili poduzec¢e "mjesnog znacaja" predati na upravljanje kotaru, a
prezidijum narodne skupStine republike mogao je kotarsku ili
gradsku ustanovu 1li poduzece odrediti kao oblasne (¢l. 21.).
Moglo se upravljanje ustanovama i poduzec¢ima prenositi i dogovorom
medu narodnim odborima istog ranga (¢l. 22.), ali uz odobrenje
"neposredno viseg drZavnog organa".

U ¢l. 25. odredeni su "osnovni zadaci" narodnih odbora, koji su
pobrojani u ukupno 31 tocki, dok ih je u zakonu iz 1946. bilo 20,
a ve¢ na prvi pogled vidljiva je upotreba pridjeva
"socijalisticki" kojega u prijasnjem zakonu uopcé¢e nije bilo. Tako
Jje ved u tocki 1. zadatak "razvijanje lokalne socijalisticke
privrede", u tocki 2. "socijalisticko privredno planiranje", u
toc¢ki 7. "socijalistic¢ki preobraZaj poljoprivrede". Ono Sto je u
zakonu 1z 1946. bilo na prvom mjestu medu osnovnim zadacima -
"poticanje i organiziranje neposrednog sudjelovanja narodnih masa
u drZavnoj upravi", uopcé¢e se u novom zakonu niti ne spominje. Tek
je u tocki 24. spomenut zadatak "provodenje u Zivot ustavom
utvrdenih prava gradana osiguravanjem slobodnog vrSenja birackog
prava, prava na udruzivanje, tisak, zborove i manifestacije". U
zakonu i1z 1946. na drugom mjestu medu opc¢im zadacima bilo je
"provodenje u Zivot nacionalne politike uévrsc¢ivanjem bratstva i
jedinstva ravnopravnih naroda FNRJ", dok je u zakonu iz 1949.
"C¢uvanje i1 daljnje ucvrséivanje bratstva i jedinstva naroda FNRJ"
spomenuto u zadnjoj, 31. tocki opé¢éih zadataka narodnih odbora. U
ostalim tockama uglavnom se radi o zadacima ekonomske naravi:
razvijanje komunalnog gospodarstva (3.), podizanje i unaprjedenje
lokalne industrije (4.), podizanje i unaprijedenje poljoprivrede
(8.), podizanje 1 razvijanje privrednih grana vaZnih za
snabdijevanje stanovnistva (9.), podizanje i razvijanje mreze
ugostiteljskih poduze¢a (11.), osnivanje i razvijanje drzavnih
obrtnic¢kih rasdnji i radionica (12.), razvijanje 3umarstva i
lovstva (13.), ali tu su i zadaci koji danas tipic¢no spadaju u
djelokrug lokalne samouprave, poput osnivanja kazalista, muzeja,
knjiZnica i drugih kulturnih ustanova (16.), podizanje osnovnih i
srednjih Skola (17.), socijalna skrb (20.), rad na podizanju
narodnog zdravlja osnivanjem 1 razvijanjem mreZe lokalnih
zdravstvenih ustanova itd. Narodnim odborima zadatak je bio i
"izbor sudaca i sudaca-porotnika narodnih sudova" (26.).

Zakon razlikuje u C¢l. 26. poslove lokalnog i poslove opcéeg
djelokruga. Za lokalne poslove nadlezZnost se utvrduje 1 mijenja
samo zakonom, dok u izvrSavanju poslova iz opéeg djelokruga
nadlezZznost narodnih odbora odreduje opé¢im propisima svih vigih
drzavnih organa koji su ovlasSteni regulirati pojedine djelatnosti.
Precizirano je da su za izvrSavanje opé¢ih poslova u prvom stupnju
nadleZni kotarski i gradski narodni odbori, a mjesni i oblasni
samo ako im je posebnim zakonom i1l1i uredbom dana takva ovlast (Cl.
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27.). Za poslove lokalnog djelokruga narodni odbori ovla3teni su
donositi propise na svoju inicijativu. U ¢l. 31. pobrojani su
poslovi lokalnog djelokruga mjesnog odbora, u ¢l. 33. kotarskog, u
¢l. 34. gradskog narodnog odbora koji nije u sastavu kotara, te u
¢l. 38. oblasnog narodnog odbora.

3.3.3.1 Zadaci mjesnog odbora po zakonu iz 1949. godine

U zakonu iz 1949. izjednaceni su u djelokrugu i nadleZnostima
mjesni narodni odbor i gradski narodni odbor u sastavu kotara,
dakle manji grad. Tako mjesni odbor priprema i ostvaruje mjesni
privredni plan i proracun, upravlja zgradama i ostalim
nekretninama koji nisu dane na upravljanje drugim drZavnim
organima, raspolaZe prihodima i proizvodima ostvarenim iz
op¢enarodne imovine koji su mu dodijeljeni opc¢im propisima,
rasporeduje osnovna 1 obrtna sredstva svojih poduzeca, raspisuje 1
ubire na osnovu zakljucka zbora birac¢a mjesni samodoprinos, =za
koji mora imati suglasnost kotartskog odbora. Osniva
poljoprivredna, industrijska, obrtnicka, ugostiteljska i
trgovinska poduzec¢a. MozZze osnivati i Stedionice, za koje takoder
mora imati suglasnost kotarskog odbora. Upravlja mjesnim Sumama i
lovistima, odreduje cijene proizvodima privrede sa svog podrucja,
ukoliko nije propisano drukc¢ije "propisima visih organa",
organizira trznice za poljoprivredne proizvode, regulira
koristenje pasSnjaka, Suma, vodopojilista, vadenje kamena i pijeska
i odreduje naknadu za iskorisStavanje tih resursa. Nadalje,
utvrduje generalni plan mjesta, uz suglasnost vis3eg narodnog
odbora, osniva komunalna poduzec¢a, podiZe komunalne objekte i
uredaje (vodovod, kanalizaciju, plinare i sl.) 1 propisuje naknadu
za njihovo koristenje, regulira mjesni promet, brine o izgledu
mjesta, uredenju ulica, parkova i sl., izgraduje turisticke
objekte 1 izletiSta, izgraduje 1 odrZava mjesne ceste 1 mostove,
odrzava ¢istodu u mjestu, osigurava javnu rasvjetu, upravlja
grobljima.

Osnivanje osnovnih sSkola u nadlezZznosti je kotara, ali mjesni
narodni odbor ima zadatak podizati zgrade za osnovne Skole i
osigurati uvjete za rad tih Skola. Mjesni odbor osniva domove
kulture, knjiZnice, c¢itaonice i druge kulturne ustanove, osigurava
obvezno pohadanje osnovne Skole, organizira tecCajeve za nepismene,
skrbi o zastiti kulturnih spomenika i prirodnih znamenitosti, te
izgraduje igralista 1 druge objekte za tjelovjeZbu i sport.

Na socijalnom planu, mjesnom Jje odboru zakonom iz 1949. stavljeno
u nadlezZznost osnivanje mjesnih ustanova socijalne skrbi, djec¢jih
vrtic¢a, zbrinjavanje osoba kojima je potrebna socijalna zastita, a
iz svojih sredstava osigurava i1 davanje socijalne pomoci.

Sve te zadatke, i1li one medu njima koje Jje mogao izvrSavati,
mjesni narodni odbor morao je propisati u svom statutu, dakle
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koristila se striktna metoda enumeracije za odredivanije
djelokruga.

Sto se ti&e rajonskog narodnog odbora unutar grada, koji bi
odgovarao danasnjem vijecéu gradske cetvrti, obliku mjesne
samouprave, zanimljivo je kako mu je c¢lankom 37. dana mogucé¢nost da
u svojo] nadleznosti ima poslove koje ima mjesni, ali i kotarski
narodni odbor. Opseg nadleZnosti morao mu je biti propisan
statutom narodnog odbora grada u ¢ijem se sastavu nalazio rajon
(Cetvrt), te u vlastitom statutu. Za narodni odbor pojedinog
gradskog naselja, pak, vrijedila su ista pravila kao i za mjesni
odbor.

3.3.4 Opoziv odbornika, zborovi i savjeti gradana

I u zakonu iz 1949. ostavljena je u ¢1l. 55. birac¢ima mogucénost
opoziva odbornika. U istom ¢lanku je 1 odredba da su u narodne
odbore mogli biti birani samo kandidati koji imaju prebivalisSte na
podruc¢ju jedinice za koju su se kandidirali, Sto nije vrijedilo za
oblasne narodne odbore, za njih je bio uvjet samo da je kandidat
gradanin narodne republike u kojoj se oblast nalazi. Promjena
prebivalista navedena je u ¢l. 77. kao razlog za prestanak
mandata, pored ostavke, opoziva, gubitka birackog prava,
poc¢injenja kaznenog djela iz koristoljublja ili drugog kaznenog
djela zbog kojega je odbornik osuden na visSe od Sest mjeseci
zatvora. I imunitet od kaznenog progona na podruc¢ju narodnog
odbora je ostao, samo ponesto preciziran, pa Jje u ¢l. 69.
propisano da se za pokretanje kaznenog progona protiv odbornika
mnora traziti odobrenje njegovog narodnog odbora, koje rjesenje je
narodni odbor morao donijeti u roku od osam dana. Odbornik je
mogao biti uhiéen samo ako je zatecen u poc¢injenju teZeg kaznenog
djela, ili ako postoji opasnost od bijega, 3to je moralo odmah
biti prijavljeno izvrsSnom odboru narodnog odbora ¢iji je c¢lan
uhicen.

U ¢l. 56. postavljeni su okviri broja c¢lanova pojedinih narodnih
odbora, koji su bili Siri nego u prvom zakonu. Tako se u mjesni
odbor biralo izmedu 11 i 45 odbornika, u gradski odbor u sastavu
kotara izmedu 35 i 60 odbornika, u kotarski, gradski i rajonski
odbor od 50 do 190 odbornika, a u oblasni i narodni odbor grada
koji je izvan sastava oblasti biralo se od 110 do 250 odbornika.
Za usporedbu, sada se u Hrvatskoj u vijeca mjesnih odbora bira pet
do sedam ¢lanova, u gradsku skupstinu Grada Zagreba 47 zastupnika,
a u Hrvatski Sabor 151 zastupnik. No, za razliku od vijeé¢nika i
zastupnika u suvremenoj Hrvatskoj, zakon iz 1949. je, kao i onaj
iz 1946., propisivao u ¢l. 70. kako je "sluZba odbornika pocasna i
po pravilu besplatna", ali se moglo odobriti da predsjednik odbora
1 odbornici-povjerenici koji su stalno zauzeti poslovima u
izvrsnom odboru imaju plac¢u, Sto je moralo biti propisano statutom
narodnog odbora.
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Spomenimo da su uredenje 1 nadleZnost zborova biraca ostali gotovo
nepromijenjeni u odnosu na zakon iz 1946. godine, jedino Sto je u
¢l. 99. propisano da se sazivaju i u vedé¢im mjestima, gradovima i
gradskim rajonima, za razliku od zakona iz 1946. koji Jje zborove
predvidao samo za sela 1 manja mjesta. Osim zborova, zakon iz
1949. uveo je, kao oblik "neposrednog sudjelovanija gradana u
lokalnoj upravi"™ u ¢1l. 103. i moguénost osnivanja "savjeta
gradana" pri izvrsnim odborima. U te savjete predstavnike su
delegirali "masovne narodne organizacije, ustanove i poduzec¢a koja
se nalaze na podruc¢ju narodnog odbora", a i sam izvrsSni odbor
mogao Jje u njih ubaciti pojedine gradane po svojo] volji. Na celu
savjeta stajao povjerenik odredene grane uprave, ili druga osoba
koju odredi izvrsSni odbor. Savjet Jje upravo tom povijereniku i
izvrsnom odboru trebao predlagati poduzimanje mjera i1 donosenje
rjesenja u odredenim poslovima. Izvr3ni odbor mogao je, prema Cl.
104. osnivati i odredene "komisije gradana'", kojima bi povijerio
izvrSavanje pojedinih privrednih i komunalnih poslova, te poslova
na podru&ju kulture. Clanove tih komisija izvr3ni odbor birao je
sam, "iz reda odbornika i gradana". Zanimljivo je kako ¢e i na
drzavnoj (saveznoj 1 republickoj) razini od 1950. godine savjeti
sve viSe zamjenjivati klasicne organe uprave, kao Sto su
ministarstva (Holjevac Tukovié¢, 2003. str. 131-146)

Ovakav sustav nazivao se "demokratski centralizam", jer Jje, s
jedne strane, osiguravao izbornost i1 smjenjivost svih organa
narodne vlasti, odnosno horizontalnu kontrolu predstavnickih
tijela nad izvrsnim, a, s druge strane, vertikalnu odgovornost
niZzih organa prema visima, koji su ih u potpunosti kontrolirali i
usmjeravali njihov rad (Hrzenjak 1963. str. 17). "Princip
demokratskog centralizma, sam po sebi, ukljucuje i1 princip
samoupravnosti. Medutim, c¢injenica je da se vrlo c¢esto brka
demokratski centralizam sa birokratskim centralizmom, da se
iskrivljuje pojam demokratskog centralizma i da mu se daje znacaj
onog mrtvog birokratskog, administrativnog rjesavanja prema nizZzim
organima vlasti, dok zapravo demokratski centralizam sadrzi u sebi
i odgovornost pred narodom, i to svakodnevnu odgovornost za <&itav
svoj rad uz istovremeno primjenjivanije opé¢ih rukovodecih nacela
koja dolaze od visih organa narodne vlasti, koji su takoder organi
narodne vlasti, takoder birani od naroda, znac¢i takoder organi
narodne samoupravnosti. No, mi smo u ovom zakonu to jace istaknuli
bas zbog toga da bismo sprijec¢ili tendenciju koja se pojavljuje po
nadim ministarstvima, direkcijama, upravama itd., da narodnim
odborima prosto nareduju, da im prosto daju zadatke birokratskim
putem, a ne osigurava se narodnim odborima da istovremeno shvate
te zadatke, da bi oni mogli mobilizirati mase u borbi za te
zadatke, da bi stvarno bili sposobni da ih provedu i izvrsSe"
(Edvard Kardelj, Bilten zakonodavnih odbora Narodne skups3tine,
1949. str. 8).
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3.4 Uvodenje samoupravljanja 1950. godine

Premda je zakon iz 1949. donio odredene promjene u smislu
okrupnjavanja mjesnih odbora, prebacivanjem nekih njihovih ovlasti
visim, u prvom redu kotarskim narodnim odborima, te jos jacoj
centralizaciji, arhitektura lokalne samouprave i uprave pocet ¢e
se radikalno mijenjati od sljedec¢e, 1950. godine, donosenjem
Osnovnog zakona o upravljanju drzavnim privrednim poduzeé¢ima i
visim privrednim udruzenjima od strane radnih kolektiva (SL FNRJ
43/1950), nazivanog jo$ 1 "Zakon o predaji tvornica na upravljanje
radnicima", odnosno "Zakon o radnic¢kom samoupravlijaniju" (Holjevac
Tukovié¢, 2003. str. 131-146), kojim su u privrednim subjektima
osnivani radnicki savijeti kojima ¢e biti formalno povjereno
upravljanje poduzec¢ima. Opéim zakonom o narodnim odborim iz 1952.,
te Ustavnim zakonom o osnovama drustvenog i politic¢kog uredenja
FNRJ u predstavnicka tijela svih razina vlasti, poc¢ev od narodnih
odbora, pa do savezne skupsStine, uvest ¢e se drugi dom, "vijece
proizvodaca", ¢ije su ¢lanove birali radnicki savjeti, koje ¢e
imati ovlast suodluc¢ivanja u svim pitanjima privrednog, odnosno
ekonomskog karaktera u predstavnic¢kim tijelima na svim razinama
vlasti.

Obzirom da je donoSenjem tzv. Zakona o samoupravljanju iz 1950.
zapoCela u Jugoslaviji era "samoupravnog socijalizma", koja je
potrajala sve do raspada te drZavne zajednice 1991. godine, te
obzirom da je taj zakon iz ekonomske sfere kasnije preslikan u sva
podruc¢ja drusStveno-politic¢kog Zivota drZave, pa i na lokalnu i
mjesnu samoupravu, kratko ¢emo izlozZiti osnovne postavke tog
zakona. U ¢l. 1. propisano je da tvornicama, rudnicima, prometnim,
transportnim, trgovinskim, poljoprivrednim, komunalnim i drugim
drZavnim privrednim poduzec¢ima, kao opéenarodnom imovinom, "u ime
drustvene zajednice upravljaju radni kolektivi u okviru drZzavnog
privrednog plana"™, a radni kolektivi ostvaruju to upravljanije
preko radnickih savjeta i upravnih odbora poduzeé¢a i radnickih
savjeta i1 upravnih odbora vi3ih privrednih udruZenja. Radnicki
savjet birali su svi radnici poduzec¢a ("radni kolektiv") (&l. 2.),
na godinu dana (¢l1.3.), a radnicki savjet birao je upravni odbor
poduzec¢a (¢l. 4.), koji je upravljao poduzecéem 1 za svoj rad Jje
odgovarao kako radnickom savjetu svog poduzec¢a, tako u upravnom
odboru "viseg privrednog udruzZenja" (¢l. 5) U ¢l. 6. bilo je
propisano kako se i1 upravni odbor bira na godinu dana, s tim da se
u novi upravni odbor nije smjelo izabrati vi3e od jedne trecine
dotadasnjih ¢lanova, niti je itko mogao biti izabran vise od dvije
godine zaredom. U ¢l. 10. precizirano je kako se radnicki savjet
sastoji od 15 do 120 ¢lanova, a u poduzec¢ima koja imaju manje od
30 radnika i sluzbenika oni su svi ¢inili radnicki savjet.
Radnicki savjet biran je tajnim glasanjem (¢l. 11.), a
kandidacijske liste imali su pravo predlagati sindikati (¢l. 12.),
ili desetina radnika u poduzeé¢ima s manje od 500 zaposlenih, ili
onoliki broj radnika koliki je broj &lanova radnickog savijeta u
poduzec¢ima s preko 500 zaposlenih. Operativno je proizvodnjom i
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poslovanjem poduzec¢a rukovodio direktor, a radom viseg privrednog
udruzZzenja glavni direktor (¢l. 8.). U istom &lanku odredeno je
kako ¢e direktora poduzeca posatavljati upravni odbor viseg
privrednog udruzZenja, odnosno visi drzavni organ ako poduzece nije
udruZeno, "a radi osiguranja pravilnog struénog rukovodenija"
poduzecé¢em. Radnicki savjet 1 upravni odbor imali su pravo dati
prijedlog za smjenjivanje direktora. U ¢l. 9. odredeno je da je
direktor je po svojoj duZnosti ¢lan upravnog odbora, a za svoj rad
odgovarao je upravnom odboru poduzec¢a koje je vodio, zatim
upravnom odboru i direktoru viseg privrednog udruZenja, kao i
nadlezZznom drZzavnom organu. Radnicki savijet poduzeca, prema ¢l. 23.
odobravao je osnovne planove 1 zavrs$ni racun poduzeca, donosio Jje
zakljucke za upravljanje poduzeéem i ostvarenje privrednoga plana,
birao je i razrje$avao upravni odbor, donosio pravila poduzeca, uz
potvrdu upravnog odbora visSeg privrednog udruZemja, raspravljao Jje
o izvjestajima o radu i o mjerama upravnog odbora i donosio
zakljucke o odobravaniju njegova rada ili tih mjera, te je
odluc¢ivao o raspolaganju zaradom poduzec¢a, Sto je bila najvazZnija,
a uz izbor ¢lanova upravnog odbora i jedina izravna ovlast
radnic¢kog savjeta.

U svom obrac¢anju Narodnoj skupstini FNRJ Predsjednik Vlade FNRJ
Josip Broz Tito istaknuo je kako je Prijedlog osnovnog zakona o
upravljanju drZavnim poduzec¢ima i visim privrednim udruzZzenjima od
strane radnih kolektiva "jedan od najznac¢ajnijih zakona
socijalisticke Jugoslavije". "DonosSenje tog zakona bit ¢ce
najznac¢ajniji historijski ¢in Narodne skupStine poslije donosenja
zakona o nacionalizaciji sredstava za proizvodnju. Preuzimanjem
sredstava za proizvodnju jo3 nije bila ostvarena akciona parola
radnickog pokreta "tvornice radnicima", Jjer parola "tvornice
radnicima - zemlja seljacima" nije neka apstraktna
propagandisticka parola, ve¢ takva koja ima duboki sadrzajni
smisao. Ona u sebi sadrzi c¢itav program socijalistic¢kog odnosa u
proizvodniji, u pogledu druStvene svojine, u pogledu prava i
duZznosti trudbenika - i, prema tome, moZe se 1 mora ostvariti u
praksi, ako mislimo zaista izgraditi socijalizam. Taj naS zakon o
davanju na upravljanje radnim kolektivima tvornica, poduzec¢a itd.
je logic¢na posljedica razvitka socijalisticke izgradnje nase
zemlje" (Prvo vanredno zasijedanje Vijeca naroda i Saveznog vijeca
(Drugi saziv), 1950. str. 12-13).

3.4.1 Treéi zakon o narodnim odborima - ukidanje mjesnih odbora

Zakon o samoupravljaniju bio je prvi korak u odgovoru na zahtjeve
za deetatizacijom 1 debirokratizacijom privrede i drustvenih
sluzbi, pocetak kraja "administrativnog perioda", u kojemu su
gradani imali utjecaj na funkcioniranje vlasti putem zborova
birac¢a 1 savjeta gradana pri narodnim odborima (Hrzenjak, 1963.
str. 24). I novi Op¢i zakon o narodnim odborima iz 1952. godine
(SL FNRJ 22/1952), vel tre¢i u samo Sest godina, imao je za cilj
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daljniju izgradnju osnova neposredne demokracije i1 borbe protiv
birokratizma (HrZenjak, 1963. str. 25). Po novom zakonu narodni
odbori imali su veca samoupravna prava pri donoSenju drusStvenog
plana, proracduna 1 relativno samostalniju osnovicu financiranija,
te su bili viSe samoupravni u lokalnim poslovima. Ukinuti su
izvrsni odbori i povjerenstva, a zakon je propisao obvezu
formiranja kolegijalnih tijela - savjeta, za obavljanje poslova
uprave koje su prije obavljali pojedinac¢ni povijerenici. Za ¢lanove
savjeta nije bilo ogranicenja da moraju biti i ¢lanovi narodnog
odbora. Zakon je propisao obavezno osnivanje pet savjeta: za
privredu, za komunalne poslove, za unutarnje poslove, za prosvjetu
i kulturu, te za narodno zdravlje 1 socijalnu zastitu. Zakonom se
uvelo vijece proizvodaca u narodne odbore kotara i gradskih
op¢ina, ¢ime je radnicima omogucéeno da sudjeluju ravnopravno s
kotarskim i gradskim vijeéem u svim pitanjima koja se ticu
proizvodnje 1 raspodjele vidka rada (HrZenjak 1963. str. 26).

Ukinuti su mjesni, rajonski 1 odbori (gradskih) naselja, ali su
vracene u teritorijalnu podjelu opéine, zatim gradske opcéine
(biv&i gradovi izvan kotara), a u podjeli su ostali (veliki)
gradovi, te kotari, koji su bili drugostupanjska jedinica. Kotar
je 1 dalje bio osnovna lokalna jedinica, do 1955. i donosSenija
Op¢eg zakona o uredenju opc¢ina i kotara, kada to postaje opc¢ina
(Kopri¢ 1987. str. 22, Hrzenjak 1963. str. 35), koja ¢e od 1967.
postati i jedina jedinica lokalne uprave i1 samouprave, nakon
ukidanja kotara u Hrvatskoj. Nakon dono3enja Zakona o podjeli NRH
na kotare, gradove i opé¢ine u lipnju 1952. Hrvatska je imala 58
kotara, Sest gradova, 60 gradskih opé¢ina i1 637 opé¢ina, od kojih 11
op¢éina u sastavu grada. Model za formiranje novih opé¢ina bile su
predratne opc¢ine, kojih je 1940. godine bilo 676, a uvazavale su
se 1 Zelje stanovnika izrazene na zborovima biraca, "koliko je god
to bilo objektivno moguée". (Perko-Separovié¢, 1982. str, 76-77).

"Polazec¢i s gledisSta da narodni odbori imaju u osnovi ista prava
samoupravnosti u svim poslovima iz svoje nadleZnosti i da oni, u
nacelu, vrse na podruc¢ju lokalne jedinice sve poslove drzZzavne
vlasti ukoliko oni nisu dati u nadleZnost visim drZavnim organima,
prijedlog ne sadrzi visSe nabrajanje bilo kakvih konkretnih poslova
ili oblasti poslova za koje su nadlezni narodni odbori. Jasnije
nego dosad prijedlog istic¢e da narodni odbori nisu organi lokalne
samouprave (kao u burzZoaskoj demokraciji) veé¢ lokalni samoupravni
organi drZavne vlasti koji u svim poslovima imaju samoupravna
prava" (Obrazlozenje prijedloga opéeg zakona o narodnim odborima,
Peto redovno zasijedanje Saveznog vijec¢a i Vijec¢a naroda, (Drugi
saziv), 1952. str. 515). Iz ovoga je vidljivo kako zakonodavac
lokalne jedinice i dalje, kao i1 u prethodna dva zakona istog
naziva, tretira prvenstveno kao nositelje organa drZavne vlasti, a
ne kao okvir za pruzanje usluga lokalnoj zajednici, odnosno
jedinice lokalne samouprave, dakle radi se o konceptu upravne
decentralizacije.
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U istom obrazlozenju prijedloga zakona pojasSnjeno Jje kako su
prijasnji mjesni odbori najvec¢im dijelom bili osnovani za mala
podruc¢ja koja nisu 1imala materijalne preduvjete za privredni,
komunalni i kulturni razvitak, pa se stoga isSlo u stvaranje opc¢ina
za "veca podruc¢ja koja sac¢injavaju ekonomsku cjelinu i koja su
privredno snaznija". Tako se htjelo postié¢i poboljsSanje upravnog
kapaciteta narodnih odbora, uz istovremeno smanjenje trodkova
administracije (ObrazloZenje Prijedloga Opc¢eg zakona o narodnim
odborima, Peto redovno zasijedanje Saveznog Vijec¢a i Vijeca
naroda, 1952. str. 514). U odnosu na prijasnje zakone izbacdena je
i podjela na op¢i i lokalni djelokrug, niti se opSirno nabrajaju
poslovi koje obavlja narodni odbor, Jjer to "ne odgovara shvacanju
narodnog odbora kao organa jedinstvene drzavne vlasti i organa
lokalne jedinice koja se izgraduje 1 dobiva sve vise elemenata
lokalne zajednice" (ObrazlozZenje Prijedloga Opc¢eg zakona o
narodnim odborima, Peto redovno zasijedanje Saveznog Vijeca i
Vijec¢a naroda, 1952. str. 515).

ZadrZan je 1 institut opoziva odbornika, koji je mogla pokrenuti
jedna petina biraca, ili jedna petina c¢lanova radnic¢kog savjeta,
ili zemljoradnicke zaduge, ukoliko se radilo o ¢lanu vijeca
proizvodac¢a. I sam narodni odbor mogao je pokrenuti opoziv, ako
njegov ¢lan neopravdano nije prisustvovao sjednicama najmanje Sest
mjeseci (¢l. 42.). Snizila se i velina potrebna za opoziv: umjesto
polovine svih biraca odredene izborne jedinice iz prijasnjih
zakona, po zakonu iz 1952. bila je dovoljna vec¢ina izaslih na
glasanje o opozivu, pod uvjetom da je glasala najmanje jedna
tre¢ina od ukupnog broja biraca, ¢ime se opoziv znatno olakSao
(¢1l. 43.).

Okvir za broj c¢lanova skupsStine narodnih odbora kotara i grada bio
je izmedu 25 i 70, ali je prezidijum narodne skup3tine republike
mogao povecati taj broj do 100 odbornika. Gradske opcé¢ine s
posebnim pravima, uvedene ovim zakonom, koje su bile u sastavima
kotara, ali su mogle imati neke ovlasti kotara, imale su od 30 do
50 odbornika, a narodni odbor ostalih op¢ina imao je od 11 do 35
odbornika (¢l. 29.). U ¢1. 30. odredeno je kako broj odbornika
vijec¢a proizvodaca iznosi polovinu broja odbornika skupsStine
narodnog odbora, ali je 1 tu prezidijum narodne skupStine
republike mogao svojim ukazom povec¢ati taj omjer do tri cetvrtine,
ako je to bilo potrebno zbog broja i velidine privrednih
organizacija na podruc¢ju grada ili kotara (¢l. 30.).

3.4.1.1 Seoski odbori

Cijelo vrijeme nakon II svijetskog rata moze se pratiti
kontinuirano smanjenje broja jedinica lokalne uprave i samouprave,
ponajprije mjesnih odbora, kojih je 1951. bilo jos 1922, od 4399
koliko ih je bilo 1946. godine (Hrzenjak, 1963. tablica 4, str.
28), a njihovim pretapanjem u novoformirane opc¢ine, kojih je 1953.
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bilo 672, broj najnizih lokalnih jedinica u Hrvatskoj smanjen je
za dodatne dvije treé¢ine (HrZenjak, 1963. tablica 3, str. 29). No,
premda je mjesni narodni odbor cijelo vrijeme postojanja bio u
prvom redu organ vlasti i drZavne uprave, bio je istodobno i
tijelo lokalne samouprave (HrZenjak, 1963. str. 30), koje je
gradanima bilo fizicki puno dostupnije od novostvorenih opé¢ina, 1
preko kojega su rjesavali komunalna i1 socijalna pitanja svoje
lokalne zajednice. Taj vakuum u vodenju lokalnih poslova, koji je
donio zakon iz 1952. pokusalo se rijesiti uvodenjem seoskih
odbora, ali to visSe nisu bili organi s izvjesnim stupnjem
samostalnosti i ovlasti za rje3avanje komunalnih problema, kao Sto
je bio mjesni odbor, ve¢ su to bila pomocé¢na tijela opc¢inskog
narodnog odbora (¢l. 67-68). Tamo gdje je osnovan, seoski odbor
bio je sastavljen od opc¢inskih odbornika iz tog naselja i jo$ tri
do pet mjestana koje su birali stanovnici na zboru biraca, a
predsjednika seoskog odbora postavljao je opéinski narodni odbor,
i smatrao se produzZenom rukom opc¢inske vlasti, raznosio je
sluzbene pozive, pomagao kod ubiranja poreza i sl.

3.4.2 Uvodenje vijeéa proizvodac¢a na svim razinama vlasti

Nakon uvodenja u opc¢inske narodne odbore zakonom iz 1952. godine,
"vijece proizvodaca" uvedeno je i1 u saveznu i republicke skupsStine
Ustavnim zakonom iz 1953. godine (SL FNRJ 3/1953), a takva
drzavno-pravna struktura na nivou opcé¢ine i republike, uz dorade u
ustavima SFRJ iz 1963. 1 1974. godine, odrzZzat ¢e se sve do raspada
Jugoslavije 1991. godine. Ukinuti su prezidijumi savezne 1
republic¢kih skupstina, ukinuto je Vijeée naroda Savezne skupStine,
koje se, medutim, moglo "aktivirati" od predstavnika koje su u
Savezno vijece poslali parlamenti republika i autonomnih pokrajina
i oblasti, u slucajevima kad se na dnevnom redu Saveznog vijeca
nade prijedlog o promjeni Ustava i1li predlog o saveznom druStvenom
planu (¢l. 45.), 1l1li kad se na dnevnom redu Saveznog vijec¢a nade
prijedlog zakona ili drugog akta koji se tice ustavom utvrdenih
odnosa narodnih republika i federacije, ako to predlozi vecéina
poslanika izabranih od predstavnickog tijela jedne narodne
republike (Cl. 46). Umjesto vlade i1 ministarstava uvedena su na
saveznoj razini i1 u republikama izvrSna vijec¢a i sekretarijati, pa
je tako prvi cCovjek izvrsne vlasti u federaciji umjesto
predsjednika vlade postao predsjednik saveznog izvrsSnog vijeca, a
ministar vanjskih poslova, primjerice, postao Jje sekretar za
vanjske poslove. Tako se nastojalo odvojiti politicko-izvrSne od
upravnih funkcija, kako bi se "smanjila moguénost birokratizacije"
(HrZzenjak 33). Uvedena je na savezno]j razini, ali ne i u
republikama, i institucija Predsjednika Republike, koji je biran
posredno, u Saveznoj skupstini, koju ¢e, kako ¢e se pokazati,
dozZivotno obna3ati marSal Jugoslavije i tadasnji predsjednik Vlade
FNRJ Josip Broz Tito. Ustavni zakon odredio je kako je Predsjednik
Republike ujedno i predsjednik Saveznog izvr$nog vije¢a i glavni
zapovjednik oruZanih snaga.
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U ¢l. 1. Ustavnog zakona Federativna Narodna Republika Jugoslavija
definirana je kao "socijalisticka demokratska savezna drzava
suverenih i ravnopravnih naroda". U ¢1l. 2. odredeno je kako "sva
vlast u FNR Jugoslaviji pripada radnom narodu", koji "vr3i vlast i
upravlja drustvenim poslovima preko svojih predstavnika u narodnim
odborima i1 narodnim skup$tinama, u radnickim savjetima i u drugim
samoupravnim organima, kao 1 neposredno putem izbora, opozivanja,
referenduma, zborova biraca, savjeta gradana, uceS¢a gradana u
upravi i u pravosudu, 1 putem drugih oblika neposrednog
upravljanja"™. U ¢l. 3. utvrduje se da su narodni odbori (i dalije)
osnovni i najvi$i organi vlasti. 1 to u op¢ini, gradu i kotaru,
C¢ime Jje potvrdena administrativno-teritorijalna podjela iz Opceg
zakona o narodnim odborima iz 1952. godine. U istom &lanku
propisano je kako vlast narodnih odbora moze biti ogranicena samo
pravima koje federacija ili republika imaju na osnovu saveznog,
odnosno republidkog ustava. Clanak 4. odreduje da je drudtveno
vlasnisStvo nad sredstvima za proizvodnju osnova drusStvenog i
politic¢kog uredenja zemlje, kao i da je "zajamceno samoupravljanje
radnog naroda u oblasti prosvijete, kulture i socijalnih sluzbi".

"Smatramo da na vise drustvene zajednice, na republike 1
federaciju trebaju prije¢i samo one funkcije drustvenog
upravljanja koje su po prirodi stvari zajednicke radnim ljudima
ili njihovim samoupravnim organima i1li narodnim republikama, dok
izvrsna djelatnost u uzZem smislu treba biti prije svega u osnovnim
drustvenim organima i1 pod najneposrednijom kontrolom masa.

Polazec¢i od gornjeg stava, nama nije potreban neki centraliziran
upravni sistem koji ¢e obavljati sve izvrSne poslove, nego su nam
dovoljni, u okviru predstavnic¢kih organa radnog naroda, posebni
izvrsni organi koji nose politicku odgovornost za izvrSenje
poslova iz svoje nadleznosti i1 kao takvi rukovode upravnim
aparatom koji obavlja iskljuc¢ivo samo one poslove koji su im
stavljeni u duznost, bilo zakonom, bilo odlukama predstavnickih
organa radnog naroda, bilo odlukama njihovih politic¢kih izvrsnih
organa u u okviru njihove nadleZnosti. Samo u tom smislu, dakle,
treba shvatiti na3u decentralizaciju. Nase drustvo ostaje organska
cjelina, a na njegovim najvisim organima stoji upravo zadatak da
osiguraju kako jedinstvo sistema, tako i jedinstvo prava i
duznosti trudbenika i njihovih samoupravnih organizacija 1
ustanova. Na taj nacin mi drustvo oslobadamo okova birokratskog
centralizma, ali ujedno dajemo poticaj njegovom prirodnom
unutarnjem ujedinjavanju" (Edvard Kardelj, obrazlaganje Prijedloga
Ustavnog zakona, Bilten zakonodavnih odbora Vijec¢a naroda i
Saveznog vijec¢a, 1953. str. 9).

3.4.3 Opéina kao temeljna jedinica - pocetak komunalnog sistema
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Nakon trec¢eg zakona o narodnim odborima iz 1952. i Ustavnog zakona
iz 1953., u lipnju 1955. donesen je Op¢i zakon o uredenju opc¢ina i
kotara (SL FNRJ 26/1955), a mjesec dana kasnije 1 Zakon o
nadlezZznosti narodnih odbora i kotara, kojima je opé¢ina postala
osnovna politicko-teritorijalna organizacija i drusStveno-ekonomska
zajednica (HrZzenjak 1963. str. 36), Sto oznacCava pocetak
komunalnog politickog sistema u federativnoj Jugoslaviji.
DonosSenje Opc¢eg zakona o uredenju opc¢ina i1 kotara oznac¢ilo je i
prijelaz od politipske prema monotipskoj organizaciji lokalne
uprave (Pusi¢, 1963. str. 88). Sve opcé¢ine, bilo preteZito urbane
ili preteZito ruralne, imale su jednak poloZaj, jednaku osnovnu
strukturu, jednaka prava i jednaku nadlezZnost, dok je kotar bio
zamisljen i kao zajednica stanovnika i kao zajednica opé¢ina, ali
vige nije bio osnovna jedinica (Pusié¢, 1963. str. 90).

3.4.3.1 Stabilizacija teritorijalne podjele

Razne administrativno-teritorijalne podjele izmedu 1946. i 1955.
obrazlagale su se potrebom za demokratskim centralizmom, ili za
jac¢anjem kapaciteta lokalne uprave na podrucdju privrede, pa onda
potrebom decentralizacije i smanjenja birokratizma, marksistickom
teorijom komune, uvodenjem samoupravljanja, i1li postizanjem
jednakosti gradana. U prvih 10 godina postojanja federativne
Jugoslavije kroz zakone o narodnim odborima kao teritorijalne
jedinice definirani su mjesta, gradovi, (gradski) rajoni, naselja,
kotari, okruzi, oblasti, opc¢ine, gradske opc¢ine, gradske opc¢ine s
posebnim pravima. Prilagodba upravno-teritorijalnog uredenja
promjenama drustvene stukture i ekonomskog, prometnog i
komunikacijskog razvoja drustva, pa i1 promijenjenim politickim
ciljevima mogla se posti¢i ili povecdanjem i mijenjanjem mnostva
organizacijskih oblika raznih lokalnih jedinica, $to je bio slucaj
do 1955., ili povecanjem elasticnosti teritorijalne podjele u
okviru monotipskog ili dvotipskog uredenja, Sto je 1 ucinjeno
zakonom iz 1955. godine (Pusi¢ 1963. str. 85). Ta godina smatra se
poc¢etkom uvodenja komunalnog uredenja, s op¢inom kao komunom,
osnovnom politicko-teritorijalnom organizacijom i druStveno-
ekonomskom zajednicom, koja ¢e omoguc¢iti odumiranje drzZave,
prijelaz iz klasnog u besklasno drustvo, koja ¢e samostalno
organizirati privredu i drusStvene sluzbe na svom podrucju. Za
ostvarenje takvih ciljeva nisu bile pogodne prija3nje usitnjene
op¢ine, pa je njihov broj viSe nego prepolovljen - Zakon o
podruc¢ju kotara i opc¢ina NRH iz kolovoza 1955. odredio je 299
opéina. I broj kotara je vise nego prepolovljen - od 58 kotara
1952. ostalo je 1955. godine 27 kotara. (Perko-Separovié 1982.
str. 77).

Nove opc¢ine formirane su oko industrijskih centara, kojima je
pridodan okolni seoski teritorij. ZadrZane su ponegdje male
opéine, tamo gdje se radilo o razvijenim i samostalnim privrednim
cjelinama, ili npr. na otocima, zbog zemljopisnih razloga. S druge
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strane, u nekim nerazvijenim krajevima formirane su velike opc¢ine
koje su obuhvacale cijelo podruc¢je ili vec¢i dio ukinutog kotara,
kako se usitnjavanjem ne bi dodatno potencirala nerazvijenost, a u
tu kategoriju usli su npr. Drnis, Knin, Glina i Imotski, koji su,
nota bene, i danas vrlo slabo razvijeni. Prosjedno su novostvorene
op¢ine imale oko 13.000 stanovnika, dok su stare imale oko 5.500
stanovnika, dok su kotari imali u prosjeku 145.000 stanovnika,
umjesto prijadnjih 41.000 stanovnika. (Perko-Separovié, 1982. str.
78) No, i tako povecane, nisu sve opc¢ine mogle ponijeti ulogu
nositelja druStveno-ekonomskog razvoja, pa je izmedu 1957. i 1962.
u pet izmjena zakona broj op¢ina svaki put smanjivan, do 194 u
kolovozu 1962. godine. Iste godine u listopadu broj opéina Jje
gotovo prepolovljen, na 111, a broj kotara je umanjen za dvije
tre¢ine, ostalo ih je svega devet. (Perko-Separovié, 1982. str.
79) . Uz manje izmjene, takva ¢e teritorijalna podjela ostati u
Hrvatskoj do raspada Jugoslavije 1991. godine, s tim da ¢e se
umjesto kotara u istim centrima kasnije formirati zajednice
opc¢ina.

"Kad je opc¢ina etablirana kao glavni nosilac uprave na lokalnom
nivou, sve viSe saveznih 1 republickih propisa tovare na nju nove
i nove zadatke" (Pusi¢ 1963. str. 90), tako da broj i opseg
poslova koje mora obavljati opé¢inska uprava za federaciju i za
republiku gotovo da ne ostavlja prostora za odredivanje nekog
vlastitog djelokruga u statutima. Stoga se nastavlja tendencija
teritorijalnog Sirenja opc¢ina i, posljedic¢no, smanjivanja njihovog
broja, kako bi ekonomski i financijski mogle pratiti poslove
stavljene u njihovu nadleznost (Pusi¢ 1963. str. 91). U tako
teritorijalno, a i djelokrugom povec¢anim opc¢inama, bilo je
potrebno ustrojiti najniZe jedinice, a zakon iz 1955. ponovno
uvodi mjesne odbore, kao organe neposrednog sudjelovanja gradana,
ali i1 mjesne urede, kao ispostave opc¢inske uprave, a njihov
djelokrug utvrdivao se statutom opéine.

3.4.3.2 Povratak mjesnog odbora kao oblika mjesne samouprave

Statut op¢ine Kranj u Sloveniji iz 1955. godine, koji je sluZio
kao ogledni ili tipski za sve opc¢ine u biv3oj Jugoslaviji,
predvidao je da mjesni odbor upravlja opcéenarodnom imovinom na
svom podrucju, da rjeSava zakljuckom u upravnoj stvari, da prati
rad sluzbenika mjesnog ureda i predlaZe narodnom odboru opcine
mjere za poboljsSanje tog rada, 35to nije bilo zakonom izrijekom
stavljeno u nadleznost mjesnog odbora, a mjesnom uredu stavljeno
je u zadatak u ¢l 89. Statuta "da vrsi poslovanje za mjesni ured"
i da izdaje upravni akt na temelju zakljucka mjesnog odbora.
Kranjski statut prosirio je i1 financiranje mjesnog odbora u odnosu
na Opc¢i zakon o uredenju opé¢ina i kotara, gdje je u ¢l. 19. bilo
odredeno da se mjesni odbor financira iz opc¢inskog proracuna, tako
Sto je predvidio u ¢l. 110. Statuta moguénost da narodni odbor
op¢ine prepusti mjesnom odboru neke iskljuc¢ivo mjesne prihode, ili
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dio op¢inskih prihoda koji se ostvaruju na podruc¢ju mjesnog
odbora. Svaka op¢ina mogla je svojim statutom osnivati i
prilagodavati mjesne odbore i mjesne urede po svom nahodenju 1
prema svojim potrebama, ¢ime su se opéine 1 sluZile, pa su
proSirivale djelokrug mjesnih odbora i izvan okvira postavljenih u
Kranjskom statutu, u oblasti prosvjete, narodnog zdravlja,
socijalne skrbi, poljoprivrede i veterinarstva, poslove pravne
pomo¢i organima i ustanovama (Pusi¢ 1963. str. 93).

Premda osnivanje mjesnog odbora prema ¢l. 14. nije bilo obvezno,
osnivali su se u gotovo svakodnevno u svakoj opé¢ini, pa ih je
1957. bilo 3.027, a ve¢ 1960. ih je u Hrvatskoj bilo 3.224, dakle
osnivan je u te tri godine, u prosjeku, po jedan mjesni odbor
svakih pet dana, (Pusi¢ 1963. tablica 3, str. 94) na prostoru
tadasdnjih 278 (1957.), odnosno 264 (1960.) opc¢ine (Hrzenjak 1963,
tablica 6, str. 38). Prosjecno je jedan mjesni odbor pokrivao dva
naseljena mjesta, obzirom da je u Hrvatskoj 1960. bilo 6.740
naselja. Tako je broj jedinica mjesne samouprave, kojih od zakona
iz 1952. uopée nije ni bilo, izuzev rijetkih seoskih odbora, po
prvi puta od 1946., kad je mjesnih narodnih odbora bilo 4.399,
premasio tri tisuce, S$to govori o potrebi stanovnistva da vodi
brigu o poslovima koji se neposredno tic¢u lokalne zajednice, a
koje narodni odbori teritorijalno sve ved¢ih opé¢ina "nisu u stranju
ni sagledati, a kamoli brzo i uspjesno rijesiti" (HrZenjak 1963.
str. 39). I broj ¢lanova mjesnih odbora 1960. od 35.353 priblizZio
se rekordnoj brojci iz 1946. kad je u mjesne narodne odbore
izabrano 40.873 odbornika (Bilten zakonodavnih odbora Narodne
skupstine, 1949. str. 33). Prema posljednjim dostupnim sluZbenim
podacima iz prosinca 2017. u Hrvatskoj je tada bilo 3.809 mjesnih
odbora, s oko 20 do 25 tisuc¢a ¢lanova vijeca mjesnih odbora.
KaZemo "bilo", jer podaci od 2017. nisu osvjezavani, a u
meduvremenu su neke Jjedinice lokalne samouprave, poput Grada
Valpova 2022. (Romi¢, 2023. str. 182-183), ukinuli mjesne odbore,
moguc¢e da su ih neke druge osnovale ili mijenjale njihov broj, pa
je pitanje koliko ih je sada toc¢no. Kako bilo, "suvremeni" mjesni
odbori usporedivi su s mjesnim odborima iz 1960. samo po nazivu i
teritoriju, ali ne i1 po djelokrugu i korisnosti, rekli bismo.

3.4.3.3 Stambene zajednice

Osobito u gradovima pokazala se potreba za organizacijom koja ¢e
stanovnicima pomo¢i u uredeniju naselja i odrzZzavanja zgrada,
¢istoc¢e, brige o vandkolskim aktivnostima djece itd., pa su Opcéim
zakonom o stambenim zjednicama (SL FNRJ 16/1959) vel postojece
stambene zajednice, koje su dotad imale ulogu drugostupanjskog
drustvenog organa za upravljanje stambenim zgradama, pretvorene u
"teritorijalne samoupravne organizacije gradana" (Pusi¢ 1963. str.
94). Osnivale su se u gradskom rajonu (Cetvrti), stambenom bloku
ili naselju koje je predstavljalo prostornu urbanisticku i
komunalnu cjelinu. Mogle su se osnivati i1 za industrijsko naselije,
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za naselje vecéeg pogona privredne organizacije ili ustanove, ako
je predstavljalo urbanistic¢ku cjelinu. Prijedlog za osnivanije
stambene zajednice davala je lokalna organizacija Saveza
socijalistic¢kog radnog naroda, ali bilo je primjera da su i radne
organizacije, odnosno njihovi radni kolektivi, inicirali osnivanije
stambenih zajednica, primjer je osnivanje jedne koje je na
podruc¢ju zagrebacke TreSnjevke inicirao radni kolektiv Rade
Kon¢ara (HrZenjak 1963. str. 53).

Na c¢elu stambene zajednice nalazio se kolektivni organ - Savjet,
¢ije su ¢lanove u najvecem broju slucajeva, uz neke iznimke,
birali gradani, na zborovima biraca. Izbor i trajanje mandata
¢lanova savjeta stambene zajednice bio je razlic¢it u odnosu na
mjesne odbore, za koje je jedan dio ¢lanova bio biran na zborovima
birac¢a, a drugi dio su sac¢injavali odbornici narodnog odbora
opéine izabrani s podruc¢ja mjesnog odbora, ukupno do 9 odbornika.
Mandat im je trajao koliko i narodnom odboru opé¢ine, u pravilu
Cetiri godine. Mandat ¢lanova savjeta stambene zajednice trajao je
dvije godine, s tim da se svake godine birala polovina c¢lanova
savjeta. Jednog ili visSe ¢lanova savjeta mogla je delegirati
privredna organizacija, njen pogon, drzavni organ ili ustanova,
ukoliko su te organizacije ulozile znatna sredstva u razvoj
podruc¢ja na kojemu je osnovana stambena zajednica, ili ukoliko se
radilo o industrijskom naselju i1li naselju ustanove. NajcesSce su
savjeti stambenih zajednica imali izmedu 15 i 30 ¢&lanova, a njihov
broj odredivao se statutom stambene zajednice (HrZenjak 1963. 55-
59) .

Stambenim zajednicama nije bio zakonom striktno odreden djelokrug
poslova, niti je bio uniforman, pa su imale razmjerno Sirok
djelokrug komunalnih, privrednih, prosvjetnih, socijalnih i
zdravstvenih poslova, koje su same birale. Financirale su se
samodoprinosima stanovnika, dotacijama iz opc¢inskih proracuna i
nekih lokalnih poreza, te vlastitim prihodima od sluzbi koje su
pojedine stambene zajednice same organizirale (Pusi¢, 1963. str.
94) .

I u mjesnim odborima i1 u stambenim zajednicama c¢lanovi odbora,
odnosno savjeta stambene zajednice koji su birani na zboru biraca
mogli su biti opozvani.

Stambenih zajednica u Hrvatskoj je 1961. bilo 184, a najuspjesnije
medu njima bile su one koje su formirane u radnic¢kim naseljima
velikih privrednih poduzec¢a, koja su pomagala stambenim
zajednicama na podizanju standarda radnika i njihovih obitelji
(Hrzenjak 1963. str. 77). Pored uredenja igralisSta, parkova i
nogostupa u naselju, stambene zajednice su imale brojne servise za
pomo¢ obiteljima, npr. za odrzZzavanje stanova, vodenje kudanstva,
dostavu mlijeka, a zanimljiv je i uspjeh stambenih zajednica na
osnivanju djec¢jih vrtic¢a. Cijena tih vrtic¢a za roditelje bila je
puno niza negoli cijena vrtic¢a koje je gradila opc¢ina, primjerice
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za opc¢inske vrtic¢e roditelji su morali participirati u cijeni
iznosima izmedu 1.000 i 8.000 dinara, dok je participacija za
vrtic¢e stambenih zajednica iznosila izmedu 600 i 3.500 dinara, s
tim da je samo neznatan dio roditelja uopée morao placati
participaciju u tim vrtic¢ima (HrZenjak 1963. str. 79). Osim
pogodnosti niZe cijene, navodi se da je u tim ustanovama vladala
¢vrsta povezanost s roditeljima i da su se o njima gradani i vise
brinuli, pa i dobrovoljnim radom. Najprofitabilniji servisi
stambenih zajednica bili su servisi za pomo¢ kuénim savjetima u
zgradama, nesto vise od jedne trec¢ine bili su servisi za pruzanje
tehnic¢kih i financijskih usluga kuénim savjetima, a vecé¢i dio bili
su servisi za odrzavanje zgrada. No, kako se radilo o dohodovno
isplativim poslovnim organizacijama, one su se Cesto u vec¢oj mjeri
preorijentirale na pruzZanje usluga privrednim poduzecé¢ima i
ustanovama, na vece poslove, s vec¢om zaradom, pa su cCesto
zanemarivali poslove odrzZavanja stambenih zgrada, radi ¢ega su i
bili osnovani, te su se izdvajali s vremenom u zasebne, samostalne
privredne subjekte, Sto je dovodilo do pada prihoda stambenih
zajednica. Stambene zajednice imale su i presudnu ulogu u Sirenju
trgovinske mreZe u naseljima, na njihovu inicijativu su otvarane
nove potrebne prehrambene prodavaonice i trznice (HrzZzenjak 1963.
str. 80).

3.4.3.4 Djelokrug mjesnih odbora i stambenih zajednica

Kako su i1 mjesni odbori i stambene zajednice po zakonima i
statutima op¢ina po kojima su osnivani imali zadatak pomaganja
narodnom odboru opc¢ine u izvr$avanju zakona i drugih propisa, tako
se ustalila grupa poslova koje su izvrSavale i jedna i1 druga
organizacija mjesne samouprave. Tako su, na zborovima biraca ili
na druge nac¢ine, upoznavali gradane s odlukama i drugim propisima
narodnih odbora, pratili izvrSavanije tih propisa na svom podrucju,
davali misljenja 1 prijedloge o pojedinim pitanjima na zahtjev
narodnog odbora opc¢ine, pomagali su opc¢inskom narodnom odboru u
organiziranju 1 obavljanju poslova koje su opc¢inski organi
obavljali na podruc¢ju mjesne samouprave, pratili su rad sluzZbenika
mjesnih ureda opc¢inske uprave i davali prijedloge za poboljsSanije
njihova rada, pomagali pri reguliranju javnog reda 1 mira, davali
prijedloge za osnivanje Skola i ambulanti, za izgradnju i popravak
lokalnih cesta, a predlagali su i skrbnika za malodobne i druge
osobe koje su stavljane pod skrbnisdtvo (HrZenjak, 1963. str. 82).
Takoder su se neformalno, posredovanjem 1 uvjeravanjem, trazenjem
dogovora, angazirali u pitanjima nepohadanja obveznog Skolovanija,
neodazivanja obveznom cijepljeniju, mirenjima susjeda, sporovima
zbog mede i slic¢no, najceScée upravo na zahtjev gradana, ¢ime su
rasterec¢ivali socijalne sluZbe 1 sudove za prekrSaje. Postupci
mirenja dovodili su do ishoda da krivac namiri Stetu, ili da se
isprica zbog uvrede 1li klevete koju je izrekao. "Ukoliko ociti
krivac ne bi priznao, ili bi ponovio Stetu ili uvredu, bio bi
oStro kritiziran na zboru birac¢a, u organizaciji gdje radi, na
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sastancima SSRN i od pojedinaca" (HrzZenjak, 1963. str. 85).
Op¢enito, Sto se tice savjetodavne uloge i moguénosti inicijative
za uredenje bilo kakvih pitanja od interesa za lokalnu zajednicu,
nije bilo ogranic¢enja za mjesne odbore i stambene zajednice. Svoja
misljenja su mjesni odbori i savjeti stambenih zajednica donosili
u obliku zakljucaka i preporuka.

3.4.3.5 Primjeri iz opéine Varazdin i opé¢ine Slavonski Brod

Zanimljivo je vidjeti kako su razlid¢ite sredine, makar bile slicéne
po broju naselja i stanovnika, poput VarazZdina i Slavonskog Broda,
razlicito pristupile organizaciji i radu mjesnih odbora. Op¢ina
Varazdin je 1961. godine imala 74.607 stanovnika, koji su zZivjeli
u 90 naselja, od kojih 84 seoskog, pet mje3ovitog i jedno gradskog
tipa (Hrzenjak, 1983. str. 542). Iste godine opc¢ina Slavonski Brod
imala je 92 naselja (HrzZzenjak, 1983. str. 208), 71 seoskog, 20
mjed3ovitog i jedno gradskog tipa, s ukupno 91.183 stanovnika. U
op¢ini Varazdin postojao je te godine 41 mjesni odbor, a u opc¢ini
Slavonski Brod tek 21 mjesni odbor. Iz podataka o njihovom radu
1960. godine moZemo vidjeti da su se i tocke dnevnog reda u
varazdinskim i1 brodskim mjesnim odborima znatno razlikovale
(Hrzenjak, 1963. tablica 14, str. 75). Dok se u varazdinskim
mjesnim odborima 37 puta raspravljalo o izvjesStaju o radu mjesnog
odbora i isto toliko puta o prijedlogu plana rada mjesnog odbora,
dotle su u brodskim mjesnim odborima izvjesStaji o radu mjesnih
odbora bili na dnevnom redu tek pet puta, a prijedlozi planova
rada sedam puta. U varazdinskoj opcé¢ini ocito su c¢esto posezali za
samodoprinosom, pa su o njemu mjesni odbori raspravljali c¢ak 41
put, a u brodskim mjesnim odborima su se te 1960. samodoprinosom
bavili tek 10 puta. Ceste 1 mostovi na sjednicama varazdinskih
mjesnih odbora zauzeli su cak 132 tocCke dnevnog reda, dok su
mjesni odbori u opé¢ini Slavonski brod o cestama i mostovima
raspravljali tek 17 puta. U povrsinom trostruko manjoj
varazdinskoj op¢ini mjesni odbori su se bavili pasnjacima i
prodajom trave uz poljoprivredne puteve 26 puta, a u
slavonskobrodskoj opcé¢ini tek devet puta. U VarazZdinu su se mjesni
odbori devet puta bavili provedbom zakljucaka zbora birac¢a, a u
Slavonskom Brodu samo tri puta. Ista je situacija 1960. bila i sa
zborovima birac¢a, kojih je u opé¢ini Varazdin bilo 243, a u opé¢ini
Slavonski Brod 121, dakle upola manje. Zanimljivo Jje da su zborovi
bira¢a u obje opcé¢ine najvise paznje bili posvetili raspravama o
drustvenom planu 1 proracdunu narodnog odbora opc¢ine, u Varazdinu
137 puta, a u Slavonskom Brodu 60 puta, pa je to bila tema o kojoj
se daleko najvide raspravljalo medu svim ostalim. MoZemo
pretpostaviti kako je opc¢inski proradun bio od primarnog interesa
na zborovima birac¢a jer su se najveé¢im dijelom iz tih sredstava
financirale potrebe naselja, odnosno mjesnih odbora u tadasSnjim
velikim opc¢inama. Spomenimo i ogromnu razliku u broju sjednica
mjesnih odbora u navedene dvije opéine: u razdoblju od dvije
godine, 1958.-1960. u varaZdinskim mjesnim odborima, njih 41,
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odrzano je 827 sjednica, dakle prosjec¢no po 10 godidnje po jednom
mjesnom odboru, dok je u slavonsko-brodskim mjesnim odborima, njih
21, odrZzano u te dvije godine tek 74 sjednice, dakle svaki je
mjesni odbor odrzao u prosjeku manje od dvije sjednice godisnije
(HrZzenjak 1963. tablica 18, str. 88.).

Nakon ovih podataka iz sredine 20. stoljec¢a, moZemo se samo
zapitati o ¢emu u danadnjoj Hrvatskoj raspravljaju vijeca mjesnih
odbora? Cime se bave? Okupljaju li se stanovnici bilo kakvih
naselja na zborovima gradana? Odlucuju 1li i o cCemu?

3.5 Ustav SFRJ iz 1963. godine - stvaranje mjesnih zajednica

Osim sto je sluZbeni naziv Federativne Narodne Republike
Jugoslavije promijenjen u Socijalistic¢ka Federativna Republika
Jugoslavija (SFRJ), kakav ¢e ostati sve do njenog raspada u ratu
1991. godine, Ustavom iz 1963. godine u &lanku 104. uspostavljena
je, Jjezic¢nom, a i1 sadrZajnom fuzijom mjesnih odbora i stambenih
zajednica nova institucija: mjesna zajednica. Odredena Jje kao
samoupravna zajednica gradana seoskih i1 gradskih naselja, u kojima
"gradani neposredno ostvaruju samoupravljanje u oblasti
djelatnosti koje sluZe neposrednom zadovoljavanju potreba radnih
1ljudi i1 njihovih obitelji". U st. 2. istog ¢lanka propisano je da
se statutom opc¢ine mozZe odrediti da mjesna zajednica vrsi i druge
poslove radi zadovoljavanja komunalnih, socijalnih i drugih
zajednickih potreba gradana, kao i1 nac¢in financiranja tih
djelatnosti, a u st. 3. propisano je da mjesna zajednica ima
svojstvo pravne osobe. Ustav iz 1963. ucévrstio je monotipsko
teritorijalno uredenje, s opc¢inom kao osnovnom drustveno-
politickom zajednicom (c¢l. 96.), dok je kotar (srez) u ¢l. 105.
postao fakultativna regionalna jedinica, koja se moze formirati za
"vrSenje poslova od zajednic¢kog interesa za dvije ili vise
op¢ina™. U st. 3. ¢l. 96. propisano je da "prava i1 duznosti opcine
vrSe gradani na zborovima biraca i putem drugih oblika neposrednog
odluc¢ivanja, opc¢inska skupstina, njeni organi i mjesne zajednice".
Dakle, mjesna zajednica je navedena kao bitan element u izvrsenju
funkcija opc¢ine, medu kojima su osiguranje materijalnih i drugih
uvjeta za rad ljudi i razvitak proizvodnih snaga, razvitak
privrede i drustvenih sluzbi, proracdun opcéine, stvaranje uvjeta za
zadovoljavanije materijalnih, socijalnih, kulturnih i drugih
zajednickih potreba gradana, uskladivanje pojedinacnih i
zajednickih interesa s opc¢im interesima, ostvarivanje neposrednog
drustvenog samoupravljanja, organiziranje organa vlasti,
drustvenog samoupravljanja i drustvenih sluZbi od zajednickog
interesa (¢l. 96. st. 1).

Ustavi SFRJ i1 federativnih republika iz 1963. samo su opcéenito
predvidjeli zadatke mjesnih zajednica, a detaljniju razradu su
prepustili statutima opé¢ina i1 samih mjesnih zajednica. Tek 20
godina kasnije, 1983. donesen je u Socijalisticko] Republici
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Hrvatskoj Zakon o mjesnim zajednicama, $to svjedoc¢i da je mjesna
zajednica institut koji se doista razvijao od "dna prema gore",
primarno kroz praksu, a manje kroz zakonsku i statutarnu
regulativu. HrZenjak navodi tri bitna momenta o kojima Jje trebalo
voditi racduna prilikom osnivanja mjesne zajednice: prvo, posto se
radi o neposrednom upravljanju gradana svojim svakodnevnim
poslovima i odnosima u zajednici, okvir djelokruga mjesne
zajednice ne smije biti postavljen pre$iroko, Sto bi rezultiralo
gubitkom neposrednosti utjecaja gradana; drugo, gradani u mjesnoj
zajednici trebaju rjeSavati svoje osobne, obiteljske i susjedske
potrebe, za koje su svakodnevno zainteresirani, a koje ne rjedava
op¢ina, ili ih ne rjesava dovoljno dobro, tako da mjesna zajednica
ne bi trebala preuzimati na sebe poslove izvan tog okvira; i
tre¢e, na teritoriju svake mjesne zajednice postoje drudtvene
sluzbe 1 radne organizacije s kojima na podruc¢ju mjesne zajednice
treba ostvarivati suradnju (Hrzenjak, 1968.a. str. 7-8). Savjeti
mjesnih zajednica ne bi trebali na sebe preuzimati nikakve poslove
koje su duZne obavljati druge ustanove i organizacije koje djeluju
na podruc¢ju mjesne zajednice, poput Skola i zdravstvenih
ambulanti, Jjer bi to sputavalo samoupravni karakter tih ustanova,
a mjesnoj zajednici bi predstavljalo nepotrebno optereéenje.
Takoder, premda je i Ustavom SFRJ u ¢1. 104. i Ustavom SR Hrvatske
u ¢l. 148. propisano kako op¢ina, odnosno njena skupStina, mozZze na
mjesnu zajednicu prenijeti iz svoje nadleznosti poslove od
"neposrednog interesa" za mjesnu zajednicu, to ne bi trebalo
ukljucivati strucne, tehnicke i administrativne poslove iz
djelokruga opc¢inskih organa i ustanova. Mjesna zajednica trebala
bi obavljati "samo one poslove koje gradani Zele i mogu sami
rjedavati" (HrZenjak, 1963. str. 165-166).

3.5.1 Osnivanje mjesnih zajednica

Mjesne zajednice su na zborovima birac¢a osnivali sami gradani,
medutim bilo je opéina koje su svojim statutima propisale
unaprijed koje ¢e se mjesne zajednice osnovati, a stanovnicima
ostalih naselja ostavljena je moguénost da na zborovima biraca
odluce kojoj od mjesnih zajednica ¢e se prikljuciti, primjerice
op¢ina Nova Gradiska, u kojoj je bilo 93 naselja, svojim je
Statutom predvidjela osnivanje mjesnih zajednica u 21 naselju, pa
su stanovnici ostalih 72 naselja zapravo bili ogranic¢eni u svom
odabiru. U Statutu op¢ine Vukovar, pak, u ¢l. 187. bilo je
odredeno kako "mjesnu zajednicu osnivaju gradani na zboru biraca",
a na inicijativu mjesne organizacije Saveza socijalistickog radnog
naroda (HrZenjak, 1968.a str. 30-31). U prve tri godine nakon
ustavnog odredenja mjesne zajednice kao neobveznog oblika mjesne
samouprave osnovano je, zakljuc¢no s 1966. godinom u Hrvatskoj
1.616 mjesnih zajednica, Sto je bilo na razini otprilike polovine
mjesnih odbora i stambenih zajednica koji su postojali do 1963.
godine (Hrzenjak, 1968.a str. 70).
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3.5.1.1 Zbor biraca mjesne zajednice

Zbor biraca, osim 3to je osnivao mjesnu zajednicu, bio je njen
najvisi organ, neovisan o, primjerice, opc¢inskoj skupsStini.
Zadatak "ukljuc¢ivanja masa" u organe vlasti, koje su komunisticki
funkcionari cesto spominjali, najbolji svoj izraz dobio je u
zborovima birac¢a, koji su bili jedini forumi koje komunisticka
partija nije mogla kontrolirati. Prema Zakonu o referendumu i
drugim oblicima neposrednog upravljanja SR Hrvatske iz 1967.
godine zbor biraca raspravlja o pitanjima od znacaja za zivot i
rad u mjesnoj zajednici, opc¢ini i Siroj drustvenoj zajednici,
neposredno odlucduje o stvarima od interesa za gradane mjesne
zajednice, bira organe i pojedince za funkcije u mjesnoj
zajednici, predlaZe kandidate u izborima za C¢lanove predstavnickih
tijela, te vrsSi kontrolu nad radom predstavnika izabranih u
predstavnicka tijela drudtveno-politic¢kih zajednica, 3sto je
ukljuc¢ivalo i njihov opoziv (HrZenjak, 1968.b str. 28). Samo u
op¢ini Vukovar 1966. godine odrzana su 143 zbora biraca (gradana)
(Hrzenjak, 1968.b str. 84). Pitanje je je 1li u samostalnoj
demokratskoj Hrvatskoj u 35 godina odrZano ukupno toliko zborova
gradana.

3.5.1.2 Savjet mjesne zajednice

Savjet mjesne zajednice, kao njeno izvrSno tijelo, koje je, prema
statutima op¢ina, brojalo izmedu 9 i 45 ¢lanova, birao je Zbor
birac¢a na rok od dvije godine, s tim da se svake godine mijenjala
polovina ¢lanova, $to je rjeSenje koje je preuzeto iz stambenih
zajednica. (HrzZenjak, 1968.a str. 21-22). U nekim (ve¢im) mjesnim
zajednicama u kojima je u Savjetu bilo puno ¢lanova birano je i
uze predsjednistvo ili izvrSni odbor, s pet do devet ¢lanova, a
takve su mjesne zajednice, sa svojim proradunom i upravnim
aparatom, bile dobri kandidati da se razviju u nove teritorijalne
jedinice, odnosno da izgube elastic¢nost najniZih jedinica lokalne

(mjesne) samouprave (Pusié¢, 1963. str. 95.). Svakako je takva
nadogradnja organa bila u opreci s ustavnom odredbom da "gradani
neposredno ostvaruju samoupravlijanje". Savjet mjesne zajednice iz

reda svojih C¢lanova birao je predsjednika i tajnika, koji su te
duznosti obnasali besplatno (HrzZzenjak, 1968.b str. 85), te je
formirao odbore ili komisije za pojedina pitanja, kojima su na
Celu bili ¢lanovi savijeta. Medu odborima i komisijama nije bilo
sustinske razlike, u nekim su se mjesnim zajednicama komisije
bavile onim ¢ime su se u drugim mjesnim zajednicama bavili odbori.
Tako su osnivani odbori, ili komisije, za komunalije i c¢istoc¢u, za
zastitu djece, za sport, za obranu od elementarnih nepogoda, za
civilnu zasdtitu i narodnu obranu, za drudtvenu imovinu, za
upravljanje drudtvenim domom itd. U nekim opéinama, poput Cakovca,
doslovce tisuc¢e 1ljudi, konkretno 2.498 bilo je angazirano u 230
raznih odbora i komisija mjesnih zajednica. Nadzorni odbor, kojega
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je birao zbor biraca, imao je zadatak kontrolirati materijalno-
financijsko poslovanje savjeta, odbora i komisija mjesne
zajednice, kao 1 eventualno drugih organizacija koje su
raspolagale sredstvima mjesnog samodoprinosa i namjenskim
sredstvima (HrZenjak, 1968.a str. 23-24).

3.5.1.3 Zborovi potrosac¢a i mirovna vijeéa

U mjesnim zajednicama djelovali su i zborovi potrosaca, predvideni
Osnovnim zakonom o poduzec¢ima (SL SFRJ 17/1965), u koje su ulazili
"predstavnici zainteresiranih kupaca, odnosno korisnika usluga".
Prema ¢l. 66. navedenog zakona, organi upravljanja poduzec¢a bili
su duzni razmotriti zakljucke potroSaca (korisnika usluga),
zauzeti stav o tim zakljudcima i o tome izvijestiti savijet
potrosaca, koji je biran na zboru potrosaca. Zakonom o referendumu
iz 1967. bilo je propisano da "zborove korisnika usluga organizira
mjesna zajednica, suglasno odredbama svog statuta" (HrzZzenjak,
1968.b str. 34-35).

Mirovna vijec¢a bila su zasigurno najuspjed3niji instrument
djelovanja mjesnih zajednica u posredovanju i mirnom rjesavanju
sporova medu gradanima. Postojala su jos od 1953., prema Uredbi o
upravljanju stambenim zgradama, a sastojala su se od tri c¢lana i
rjesavala samo sporove proizasSle iz stambenih odnosa (HrZenjak,
1983. str. 699). OCito su mirovna vijeca u stambenim zgradama
radila dobar posao, pa su 10 godina kasnije postala ustavna
kategorija. Ustav iz 1963. u ¢l. 133. propisao je da se mirovna
vijec¢a, ili druge ustanove, mogu osnivati na osnovu zakona "za
raspravljanje medusobnih sporova gradana i1li organizacija". Prema
¢l. 1. Opc¢eg zakona o mirovnim vijec¢ima (SL SFRJ 23/1967),
"mirovna vijec¢a posreduju u svim spornim odnosima gradana, odnosno
u sporovima izmedu pojedinih ¢lanova radne zajednice, osim u
slucajevima kad su u pitanju zahtjevi kojima oni ne mogu slobodno
raspolagati prema postojeé¢im propisima", Sto znac¢i da su mirovna
vijeca mogla posredovati u svim sporovima koji nisu bili
regulirani prisilnim propisima, npr. kaznenim pravom. Sastojala su
se obi¢no iz tri &lana i njihova zamjenika, koji su tu duZnost
obavljali dobrovoljno i besplatno, a birao ih je zbor biraca, ili
"zbor radnih ljudi" u poduzec¢ima, "iz reda onih gradana koji
uzivaju ugled i povjerenje" (HrZenjak, 1968.b str. 91). Mirovno
vijece moglo je poduzimati posrednicke korake i po vlastito]
inicijativi, ali se mirenje stranaka moglo odvijati samo uz
njihovu suglasnost. Za ilustraciju uspjesnosti moZe posluziti
primjer Iloka iz 1966. godine, sada grada, a tada. mjesne
zajednice u sastavu opc¢ine Vukovar, u kojemu je mirovno vijeée te
godine vodilo 164 postupka, a u samo 20 slucajeva nije do$lo do
izmirenja i nagodbe stranaka. Dakle uspje3nost mirnog rjesavanja
sporova pred mirovnim vijecem mjesne zajednice Ilok bila je oko 85
posto, a slic¢nu uspjed3nost od preko 80 posto imala su i mirovna
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vije¢a u drugim opé¢inama i mjesnim zajednicama (HrZenjak, 1968.Db
str. 92).

3.5.1.4 Mjesne zajednice kao zamjena za ukinute opéine

Godine 1954. bilo je u Hrvatskoj 678 opé¢ina i 59 gradskih op¢ina,
1955. ukupno 299 opé¢ina, od kojih je 1962. ostalo 111 opc¢ina, a
donoSenje novog Ustava SFRJ 1974. docekat ¢e 105 opc¢ina. To
kontinuirano i moZemo rec¢i radikalno smanjivanje broja opc¢ina bio
je glavni uzrok Sto su Ustavom iz 1963. mjesne zajednice ponudene
kao, tada jo$ neobvezna, zamjena za ukinute male opc¢ine, pa su se
mjesne zajednice u prvo vrijeme osnivale u centrima 1 na
cjelokupnom podruc¢ju ukinutih opéina, a ne za pojedina mjesta,
sela, naselja, 1li dijelove grada, kako je bilo predvideno Ustavom
SRH (HrZenjak, 1974. str. 42). Medutim, velike mjesne zajednice
nisu bile namjera i politicko vodstvo Jugoslavije nije ih smatralo
ni poZeljnim, ni prikladnim za razvo]j samoupravljanja, Sto Jje
potvrdio i Edvard Kardelj na 14. skupstini Stalne konferencije
gradova Jugoslasvije u Mostaru 1966. godine, rekavsi kako bi
mjesne zajednice "trebale biti dovoljno male da bi na odredeneim
podru¢jima doista mogle povezati sve interesente... Ako su mjesne
zajednice i1 male, to ne znaci da one ne bi mogle - kroz
udruzivanje oko pojedinih zadataka rjeSavati probleme koji se ticu
gradana na Sirim podruc¢jima". Kardelj je, takoder, kao znacajnu
smetnju razvoju mjesnih zajednica nakon tri godine njihova
postojanja vidio "primitivni birokratizam", koji je teZio kontroli
centralnih organa i sputavanju inicijative gradana u okviru

mjesnih zajednica. "Svi znamo da se socijalizam ne mozZe uspjesno
razvijati samo na bazi usmjeravanja iz centra - mada je i ono
neophodno - ve¢ se mora razvijati na osnovi inicijative i1 interesa

Ccovijeka u radu i u njegovu svakodnevnom zivotu. Zato je mjesna
zajednica upravo jedan od veoma vazZnih elemenata povezivanja
aktivnosti pojedinaca i1 radnih kolektiva s cjelokupnim sistemom
drustvenog samoupravljanja", zakljucio je Kardelj na konferenciji
gradova u Mostaru 1966. godine (prema HrZenjak, 1974. str. 52).

3.5.1.5 Uéinci mjesnih zajednica

Od sredine 1967. do sredine 1968. godine pokrenuta je "Godina
akcije mjesnih zajednica" na podruc¢iju cijele Jugoslavije,
svojevrsno natjecanje u kojem je sudjelovalo oko tisuc¢u mjesnih
zajednica iz cijele drzave, tijekom koje je u tim mjesnim
zajednicama izgradeno, medu ostalim, 428 zdravstvenih objekata,
910 Skolskih zgrada, c¢ak 3.423 knjiZnice i &¢itaonice, 1039 domova
kulture, 1111 objekata za "drustveni Zzivot omladine", 216 djecjih
Skolskih kuhinja, stotine djec¢jih igralista i sliénih objekata.
Dvije tre¢ine novca za izgradnju svih tih objekata osigurali su
samodoprinosom sami gradani, a tek jedna trec¢ina dolazila je od
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dotacija privrednih poduzec¢a 1 proracuna opcé¢ina. (Hrzenjak, 1974.
str. 61-63) Podaci Saveznog zavoda za statistiku iz 1971. govore
da su stanovnici 7.610 mjesnih zajednica iz cijele Jugoslavije te
godine izgradili 5.080 kilometara novih cesta, 6.500 kilometara
vodovodne i1 1.400 kilometara kanalizacijske mreZe, 5.840
kilometara elektricnie mreze, 1.370 trafo-stanica, uz JjosS stotine
novoizgradenih Skola, vrtic¢a, domova kulture, omladinskih klubova,
igralista, parkova, vec¢inom sredstvima iz vlastitog samodoprinosa.
(Hrzenjak, 1974. str. 66) Zato mozZemo rec¢i da je podrzavljenje tih
objekata, pa i samih prostorija mjesnih zajednica, odnosno njihova
predaja u vlasnistvo opc¢ina i gradova 1993. godine bila c¢ista
otimac¢ina imovine od gradana, koJji su njihovu izgradnju najvecim
dijelom sami financirali (Koprié¢, 2010. str. 666).

3.6 Ustav SFRJ iz 1974. - obvezno osnivanje mjesnih zajednica

Od 1967., kada je Ustavnim zakonom o promjeni Ustava SRH ukinut
kotar kao teritorijalna jedinica drugog stupnja, a bilo ih je tada
jos osam, opc¢ina je ostala jedina jedinica lokalne uprave i
samouprave u Hrvatsko]j. Navedeni Ustavni zakon ostavio je
moguénost udruzivanja opcéina u zajednice opc¢ina, "radi
uskladivanja svoje politike i1 suradnje po pitanjima od zajednickog
interesa", Sto je Ustavom iz 1974. postala obveza, kada su
zajednice opc¢ina postale regionalne druStveno-politicke zajednice
(Perko-Separovié 1982. str. 81, Koprié¢ 1987. str. 28).

I mjesne zajednice postale su obvezne po odredbama ¢l. 114. Ustava
SFRJ 1974., koji je propisao da je "pravo i duzZnost radnih 1judi i
gradana u naselju, dijelu naselja ili u viSe povezanih naselja da
se, radi ostvarivanja odredenih zajednickih interesa 1 potreba,
samoupravno organiziraju u mjesnu zajednicu". Dalje je u istom
¢lanku odredeno kako u mjesnoj zajednici "radni 1judi i gradani
odlucduju o ostvarivanju svojih zajednic¢kih interesa i o solidarnom
zadovoljavaniju zajednickih potreba u oblastima uredivanja naselja,
stanovanja, komunalnih djelatnosti, djecije 1 socijalne zaStite,
obrazovanja, kulture, fizicke kulture, zastite potrosaca, =zasStite
i unaprijedivanja c¢ovjekove sredine, narodne obrane, drudtvene
samozaStite, kao i drugim oblastima Zivota i rada". Nakon 11
godina iskustva u radu dotad neobveznih mjesnih zajednica, Ustavom
je mjesnoj zajednici, kao jedinici mjesne samouprave, u zadatak
stavljeno ostvarivanje vrlo Sirokog kruga poslova iz oblasti
ekonomije, socijalne zastite, prosvjete, ekologije, pa cak i
"narodne obrane", a ne samo (pojedini) komunalni poslovi, koji su
karakteristicni za suvremenu mjesnu samoupravu.

3.6.1 Ojac¢ana uloga mjesnih zajednica

Mjesna zajednica dobila je ¢l. 114. Ustava iz 1974. pravo da se
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"samoupravnim sporazumijevanjem i1 na drugi nacdin" povezuje s
poduzec¢ima ("organizacijama udruZenog rada"), samoupravnim
interesnim zajednicama 1 drugim samoupravnim organizacijama radi
ostvarivanja svojih zajednic¢kih interesa i potreba, kako na
podruc¢ju mjesne zajednice, tako i van nje. U istom ¢lanku odredeno
je 1 kako "radni ljudi i1 gradani u mjesno]j zajednici sudjeluju u
vrSenju drusStvenih poslova i u odluc¢ivanju o pitanjima od
zajednickog interesa u opc¢ini i Sirim drusStveno-politickim
zajednicama". U ¢l. 144. propisano je kako se skupsStina opc¢ine
sastoji iz tri vijeca: pored "vijec¢a udruzZenog rada" - bivseg
vijec¢a proizvodaca, koje se sastoji iz delegata "radnih 1judi u
organizacijama udruZenog rada 1 drugim samoupravnim organizacijama
i zajednicama rada", te drustveno-politickog vijeca, kao vijeca
"delegata radnih ljudi i gradana organiziranih u druStveno-
politicke organizacije™, za koje liste utvrduje Savez
socijalistickog radnog naroda (SSRN), osniva se jos 1 vijece
mjesnih zajednica, ¢ime su mjesne zajednice dobile veliku
mogué¢nost utjecaja na planove i odluke opé¢ine u ¢ijem su sastavu.
Istu trodomnu strukturi skupsStine imale su i federativne
republike, s tim da je u republickim skups$tinama umjesto vijeca
mjesnih zajednica djelovalo vijec¢e opc¢ina. U ¢1l. 145. propisano je
kako vijele mjesnih zajednica sudjeluje u odluc¢ivaniju "o pitanjima
od interesa za radne ljude i gradane u mjesnim zajednicama".
Op¢inskim statutom utvrdivao se nac¢in i postupak osnivanja mjesnih
zajednica (¢l. 114. Ustava), a mjesne zajednice su svojim
statutima odredivale koja su "prava 1 duZnosti mjesne zajednice,
njena organizacija, njeni organi 1 odnosi sa organizacijama
udruZzenog rada i drugim samoupravnim organizacijama i zajednicama
i ureduju druga pitanja od znacaja za rad mjesne zajednice i Zivot
radnih l1judi i gradana u njoj" (¢l. 115. Ustava), dakle tu se
op¢ina nije mogla uplitati.

Tri godine prije donoSenja novog Ustava, odrZan Jje u Sarajevu u
svibnju 1971. Drugi kongres samoupravljac¢a, na 100. obljetnicu
Pariske komune i 21 godinu od uvodenja radnickog samouprvljanja u
Jugoslaviji, a bas u vrijeme "Hrvatskog proljec¢a", na kojemu su u
Cak 28 rezolucija utvrdeni ciljevi daljnjeg razvoja samoupravnhog
socijalizma, koji ¢e svoj izraz dobiti u Ustavu iz 1974. godine
(Hrvatski tjednik, 14. svibnja 1971., str. 3,
https://www.matica.hr/media/uploads/knjige/zaratustra/ht 05 kolor.
pdf, pristupljeno 17.02.2025). U Rezoluciji o mjesnim zajednicama,
Kongres samoupravljaca trazi da se u saveznom i republickim
ustavima, te u statutima op¢ina odredi mjesna zajednica kao Jjedna
od osnovnih jedinica samoupravljanja u opc¢ini, "iz koje prirodno
izrastaju i konstituiraju se na delegatskom principu odluke i
politika opc¢inske skupStine, samostalnih fondova u opé¢ini, i
samoupravnih interesnih zajednica". Zatim se traZi afirmacija
shvac¢anja kako "radni ljudi i gradani u mjesnim zajednicama treba
da ne samo formalno, nego u praksi Sto neposrednije odlucduju o
svim sredstvima za zajednicke potrebe u komuni", nadalje trazi se
da se izvori financiranja u mjesnim zajednicama i1 op¢ini, umjesto
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na administrativno utvrdenim doprinosima i porezima temelje Sto
viSe na "samoupravnom sporazumijevanju i drud3tvenom dogovaraniju
radnih zajednica, interesnih zajednica i gradana u mjesnim
zajednicama". Kongres samoupravljac¢a 1971. josS, medu ostalim, u
rezoluciji kazZe kako je potrebno "posvetiti vedu pazZnju mjesnoj
zajednici kao jednom od veoma pogodnih okvira za daljnji razvo]j
socijalistic¢ke solidarnosti". Navodi se kako "osiguranje uvjeta za
jednaki start djece u Zivot, bez obzira na dohodak roditelja,
garantiranje elementarnog fizic¢kog i odgojnog integriteta djece u
preddkolskoj i Skolskoj dobi i ostvarivanje najosnovnije brige o
starim i drugim socijalno ugroZenim osobama trebaju biti medu
prioritetnim zadacima mjesnih zajednica". Takoder, Kongres
samoupravlijaca podrzava uvodenje delegatskog sustava, sa
zajamc¢enom reprezentacijom mjesnih zajednica u opé¢inama, 3to ce
biti i uvrsteno u Ustav SFRJ iz 1974. godine (HrZenjak, 1974.
str.71-72) .

3.6.1.1 Neposredno odluc¢ivanje gradana u mjesnoj zajednici

Ustav SFRJ iz 1974. spominje mjesnu zajednicu 35 puta u vise od 20
¢lanaka. U ¢l1. 89. odredeno jer kako "radni ljudi ostvaruju vlast
i upravljaju drugim drustvenim poslovima odluc¢ivanjem na
zborovima, referendumom i drugim oblicima osobnog izjasnjavanja u
osnovnim organizacijama udruzenog rada 1 mjesnim zajednicama,
samoupravnim interesnim zajednicama i1 drugim samoupravnim
organizacijama i zajednicama, putem delegata u organima
upravljanja tih organizacija i1 zajednica, samoupravnim
sporazumijevanjem i drustvenim dogovaranjem, putem delegacija 1
delegata u skupsStinama drustveno-politic¢kih zajednica, kao i
usmjeravanjem i1 kontrolom rada organa odgovornih skupStinama". Kao
i u prethodnim zakonskim i ustavnim rjeSenjima, zborovi gradana
(biraca) bili su obvezan nac¢in neposrednog odlucd¢ivanja gradana o
mjesnim poslovima. Na zborovima gradana, eventualno i na
referendumu, donosio se statut mjesne zajednice, prihvac¢ali
godisnji planovi, odluc¢ivalo se o svim stvarima od interesa za
gradane na temelju statuta mjesne zajednice, 1li prema inicijativi
samog zbora, te su se utvrdivale aktivnosti i potrebna sredstva za
izvrSavanje na zboru donesenih odluka. Za donos$enje obvezujuc¢ih
odluka bilo je potrebno sudjelovanje polovine ukupnog broja biraca
mjesne zajednice (HrZenjak 1974. str. 92-93).

Referendum kao oblik izjasnjavanja gradana bio Jje obvezan za
uvodenje samodoprinosa gradana, za mijenjanje urbanistickog plana
mjesne zajednice, za dugorocni program rada i financijski plan
mjesne zajednice, za svaku odluku koja obvezuje gradane, ako nije
donesena na temelju zakona, statuta op¢ine, ili samoupravnog
sporazuma, kada postoje pitanja za koja mjesne organizacije Saveza
komunista, Saveza socijalistickog radnog naroda, Saveza sindikata
i Saveza socijalisticke omladine, te zbor gradana traze
izjasnjavanje gradana na referendumu, kao i1 kada je odrZavanije
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referenduma propisano statutom same mjesne zajednice, ili zakonom.
(HrZzenjak 1974. str. 96).

3.6.2 Samodoprinos - glavni oblik financiranja mjesnih zajednica

NajcesScée je referendum koristen za uvodenje samodoprinosa, koji je
u bivsoj Jugoslaviji, "kao modalitet samooporezivanja gradana"
uveden Zakonom o porezima iz 1946. godine, pod nazivom mjesni
samodoprinos. Pojacanu primjenu poceo Jje imati od 1964. kada je
Osnovnim zakonom o doprinosima i porezima gradana republikama dana
moguénost regulacije samodoprinosa (Jelc¢ié¢, Bejakovie¢, 2012. str.
126) . Kasniji Zakon o samodoprinosu radnih ljudi i gradana za
zadovoljavanje njihovih zajednic¢kih potreba u mjesnoj zajednici iz
1977. odredivao je kako se samodoprinos moZe dati u novcu, u
materijalu, uslugama ili u radnoj snazi, ali je sve moralo biti
novéano izrazeno (Duda, 2023. str. 124). U Zakonu o mjesnim
zajednicama (NN 19/1983) u ¢l. 34. bilo je propisano da
"samodoprinos mogu uvoditi mjesne zajednice na nacin i1 po postupku
utvrdenom posebnim zakonom, a sredstva ostvarena samodoprinosom
mogu se koristiti samo za namjene utvrdene aktom o samodoprinosu’.
U praksi, samodoprinosom su se gradile ceste, Skole, vrtidci,
elektri¢na mreza, ukratko sve Sto su ljudi htjeli, a odaziv na
referendume o samodoprinosu nerijetko je bio i preko 90 posto.
(Duda, 2023. str. 130-132). "Institut samodoprinosa koji se na
ovim nasSim prostorima koristio kao izvor financiranja mnogih
zajednickih potreba nekoliko desetljec¢a i te kako se potvrdio u
praksi. Gotovo da i nema opc¢ine 1 grada u Hrvatskoj u kojima
sredstvima samodoprinosa nisu izgradeni neki objekti od
svakodnevnog interesa njihovih stanovnika" (Jelc¢ié¢, Bejakovig,
2012. str. 128). Jelc¢i¢ takoder kaze kako se "u uvjetima
decentralizacije i daljnje demokratizacije drustva namece potreba
ne samo da se preispita moguénost zadovoljavanja nekih potreba
stanovnika u lokalnim zajednicama i1 sredstvima samodoprinosa nego
da se samodoprinos uvede i1 etablira kao nezaobilazni ucinkoviti i
Siroj javnosti prihvatljivi modalitet financiranja lokalnih
potreba" (Jelcié¢, Bejakovié, 2012. str. 128)

Da stvar bude jasnija, Zakon o mjesnim zajednicama iz 1983.
predvidio je u ¢l. 43. da pravna ili fizicka osoba koja je
preuzela komunalne i infrastrukturne objekte (plinska postrojenja,
dijelovi elektridne mreZe, vodovod, kanalizacija i1 sl.) izgradene
samodoprinosom, mora dati naknadu mjesnoj zajednici za te objekte,
"ako se to utvrdi ugovorom izmedu mjesne zajednice i navedenih
osoba". Istim tim ugovorom moglo se urediti da stanovnici mjesne
zajednice plac¢aju niZu naknadu za korisStenje tih objekata. U
demokratskoj Hrvatskoj, drzZzava uzima Sto hoc¢e bez naknade.
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3.6.3 Ustavno-sudska zastita mjesnih zajednica

Ono Sto je danas nezamislivo za mjesnu samoupravu u Hrvatskoj,
jest ustavno-sudska zasStita prava na tu samoupravu. Prema ¢l. 387.
st. 1. toc¢ka 8. Ustava SFRJ iz 1974. postupak pred Ustavnim sudom
Jugoslavije mogla je pokrenuti "organizacija udruzZenog rada,
mjesna zajednica, samoupravna interesna zajednica ili druga
samoupravna organizacija i zajednica, ako je povrijedeno njeno
pravo utvrdeno Ustavom SFRJ i1ili saveznim zakonom". Takoder, u
Zakonu o mjesnim zajednicama u ¢l. 44. bilo je propisano da
"mjesnu zajednicu zastupa javno pravobranilaStvo u pogledu
imovinskih prava i obaveza pred sudovima, upravnim i drugim
nadleznim organima". Danasnji mjesni odbor opcé¢insko vijece ili
gradska skupstina mogu osnivati i ukidati kako im je volja, a
interese mjesnih odbora nije po zakonu ni duzno ni ovlasteno
zastupati nikakvo pravosudno tijelo, poput drzZzavnog odvjetnistva,
nego je mjesni odbor u svemu prepusten sam sebi i milosti grada
ili opdé¢ine.

3.6.4 Zakon o mjesnim zajednicama iz 1983. godine

Spomenuli smo veé¢ u nekoliko navrata Zakon o mjesnim zajednicama
iz 1983., donesen toc¢no 20 godina nakon ustavnog odredenja
instituta mjesne zajednice. Taj zakon, koji je zapravo manje-vise
samo na jednom mjestu u 80 c¢lanaka kodificirao postojeéu praksu,
najoc¢itiji je dokaz kako su mjesne zajednice bile Ziv organizam,
koji nije nastajao i1 nametan s visSih razina administrativnim
putem, nego doista samoupravna zajednica ljudi za zadovoljavanije
zajednickih potreba od neposrednog utjecaja na njihov Zivot.

3.6.4.1 Skupstina mjesne zajednice - novi organ upravljanja

U odnosu na pocCetke mjesnih zajednica 1963. godine, zakon iz 1983.
preciznije je uredio organe mjesne zajednice i1 njihov djelokrug.
Tako ¢l. 63. odreduje da se u mjesnoj zajednici, "na nacelima
delegatskog sistema", osniva skupsStina mjesne zajednice, "kao
organ upravljanja radom mjesne zajednice". U Hrvatskoj su se
skup3tine mjesnih zajednica prvi puta pojavile u Puli, odmah po
osnivanju mjesnih zajednica 1965. godine, a zatim u Rijeci dvije
godine kasnije. SkupsStine mjesnih zajednica u Puli sac¢injavali su
predstavnici raznih drusStvenih organizacija i udruZenja gradana,
koje su kao c¢lanove skupsStine potvrdivali gradani na zboru biraca,
a brojile su izmedu 50 i 100 c¢lanova. Medutim, nakon nekoliko
godina u Puli su odustali od skupsStina u mjesnim zajednicama, jer
smatralo se da se uvodenjem skupsStine, koja se ubacila izmedu
zbora biraca i savijeta mjesne zajednice, zapostavlja neposredno
odluc¢ivanije gradana, te su kasnijim statutima predvideni samo
savjeti, kao izvrs3ni organ mjesne zajednice (Hrzenjak 1974. str.
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112-113) . Zakon iz 1983., pak, predvidio je skupsStinu kao obvezan
organ upravljanja, osim u mjesnim zajednicma s malim brojem
stanovnika, koje su u svojim statutima mogle odrediti da se ne
osniva skup3tina, nego da funkciju skupStine obavljaju "svi radni
1ljudi i1 gradani, koji imaju pravo odlucivati u mjesnoj zajednici™.
U skupsStine su delegate delegirali gradani mjesne zajednice na
zbvorovima, zatim radnici poduzeé¢a "zainteresiranih za zajednicko
rjed$avanje odredenih pitanja u mjesno] zajednici", te "drustvene
organizacije i1 udruZenja gradana koji djeluju na podrucju mjesne
zajednice" (¢l. 64.). SkupStina je utvrdivala prijedlog statuta
mjesne zajednice i donosila druge samoupravne opcée akte kojima se
ureduju odnosi u mjesnoj zajednici, zakljucivala "samoupravne
sporazume 1 drusStvene dogovore o zajednic¢kim planovima i
udruzZzivanju sredstava s drugim mjesnim zajednicama, te
samoupravnim organizacijama i zajednicama", donosila je odluke o
podizanju ili davanju kredita u vezi s tekué¢im poslovanjem,
donosila je godisSnji program rada i financijski plan mjesne
zajednice 1 te poslove nije mogla povjeravati izvrsSnom organu (Cl.
68.). SkupStina je birala svog predsjednika, koji je, ako statutom
nije bilo odredeno drukc&ije, predstavljao i1 zastupao mjesnu
zajednicu, na mandat od dvije godine, a nitko nije mogao biti
biran dvaput uzastopce na tu funkciju (¢l. 66.).

SkupsStina je, prema ¢l. 70. mogla birati kolegijalni izvrsni
organ, koji se nazivao "savjet skupsStine mjesne zajednice" (C1.
71.), a tamo gdje skupstina nije birala savjet sama je vrsila
funkciju izvrsnog organa. Savjet je predlagao nacrte statuta
mjesne zajednice i1 njegove izmjene 1 dopune, predlagao je plan
mjesne zajednice, izvrSavao je odluke skupStine ili zbora gradana,
te donosio akte za izvrSavanje tih odluka.

3.6.4.2 Birokratizacija mjesnih zajednica

Za administrativno-strucne, financijske i pomoéne poslove u c¢l.
53. bilo je u st. 1. propisano da ih obavljaju sami gradani, na
dobrovoljnoj osnovi i bez naknade. Medutim, u st. 2. je dopusteno
da se "u mjesnim zajednicama velikih naselja ili dijelova podrucja
velikih gradova s razvijenim dru$Stveno-ekonomskim, komunalnim i
socijalnim odnosima" moZe za te poslove zaposliti radnik na puno
ili skraé¢eno radno vrijeme. U ¢1l. 54. st. 1. propisano je da se za
takve poslove, "kad to zahtijeva priroda i opseg" tih poslova,
moze za njihovo obavljanje ustrojiti i strucna sluzZzba, a u st. 2.
omoguc¢uje se osnivanje zajednicke strucne sluZbe za vise mjesnih
zajednica i1 drugih samoupravnih organizacija. Nadalje, odredene
administrativno-strucne poslove za mjesne zajednice mogli su,
sukladno ¢l. 59. obavljati i mjesni uredi (ispostave opc¢inske
uprave), Sto je ukljuc¢ivalo "tehnicko pripremanije materijala za
zborove radnih 1judi 1 gradana i za sjednice organa mjesne
zajednice 1 delegacija, mirovnog vijec¢a, savjeta potrosaca,
poslova u vezi sazivanja tih sjednica (poziv, dostava itd.) i
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vodenje zapisnika na sjednicama. Mjesni ured mogao je obavljati i
primanje podnesaka i1 obavjesdtavanije ljudi o Cinjenicama o kojima
se vodi evidencija u mjesno]j zajednici, te izdavati uvjerenja o
¢injenicama o kojima se ne vodi sluZbena evidencija. U praksi je
mjesni ured najcescée obavljao administrativno-tehnicke poslove za
mjesnu zajednicu "neformalno, faktic¢nim angaZiranjem mjesnog ureda
na poslovima za mjesne zajednice", za Sto se nisu zahtijevala
posebna sredstva od strane mjesne zajednice. Mjesnih ureda bilo je
1981. u Hrvatskoj 655, nije ih bilo samo u sedam od tadas3njih 113
op¢éina (HrZenjak, 1983. str. 699).

No, organi i administracija mjesnih zajednica su bujali, a imajucéi
u vidu i da je zbor gradana, prema ¢l. 62. Zakona o mjesnim
zajednicama sveden na savjetodavno tijelo, u kojemu "radni ljudi i
gradani prethodno raspravljaju" o, primjerice, statutu mjesne
zajednice 1 samoupravnim sporazumima s drugim mjesnim zajednicama
i samoupravnim organizacijama, ali viSe ni o ¢emu ne odluduju na
zborovima, mozemo zakljuciti kako je mjesna zajednica s vremenom
postajala sve vise birokratska struktura, a sve manje zajednica u
kojoj 1ljudi "neposredno odlucduju". "Jacanje uloge mjesnih
zajednica poslije 1974. dovodi do njihove prenormiranosti i
preorganiziranosti, &ime ih se donekle pretvara u upravnu
jedinicu, podredenu opc¢ini, ili u nesluzbenu malu opc¢inu, Sto one
nisu mogle, ni znale biti", =zakljucuje Duda, dodajuc¢i da je takvo
stanje dovodilo do deformacije izvorne ustavne koncepcije mjesne
zajednice, u Cemu je nemalu ulogu imao i strah odredenih struktura
od neposredne demokracije, jer Jje mogla dovesti i do po te
strukture neprihvatljivih posljedica (Duda, 2023. str. 243).

3.6.4.3 Mirovna vijeé¢a mjesnih zajednica kao samoupravni sudovi

Mirovna vijec¢a u$la su prema Ustavu SFRJ iz 1974. u kategoriju
"samoupravnih sudova", koje su se, prema ¢l. 223. osnivali
"samoupravnim aktom, ili sporazumom stranaka, u skladu s Ustavom i
zakonom", a mogli su biti osnovani i zakonom. Pored mirovnih
vijeca, kao samoupravni sudovi osnivali su se sudovi udruZenog
rada, arbitraze, izbrani sudovi "i drugi oblici samoupravnih
sudova", a mogli su takvi sudovi suditi u sporovima iz
"drustveno-ekonomskih i1 drugih samoupravnih odnosa, kao i sporove
koje im povjere radni ljudi u organizacijama udruZenog rada,
samoupravnim interesnim zajednicama i drugim samoupravnim
organizacijama 1 zajednicama a nastali su iz medusobnih odnosa
koje samostalno ureduju ili proizlaze iz prava kojima slobodno
raspolazu ako zakonom nije utvrdeno da odredene vrste sporova
rjesavaju redovni sudovi" (¢l. 224.). Nakon donosenja Ustava 1974.
mirovna vije¢a bila su regulirana novim Zakonom o mirovnim
vije¢ima SR Hrvatske (NN 14/1978), koji je u ¢l. 13. odredio da
kandidate za mirovno vijec¢e u mjesno]j zajednici predlaZe Savez
socijalistic¢kog radnog naroda, a birali su ih, obic¢no izmedu tri i
pet C¢lanova, na rok od &etiri godine "radni 1ljudi i gradani na
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nac¢in odreden aktom o osnivanju mirovnog vijeca".

Koncem 1981. godine bilo je 3.004 mirovnih vijed¢a na podrucju
Hrvatske (Zakon o mjesnim zajednicama, Priruc¢nik, 1983. str. 31),
dok je mjesnih zajednica bilo 3.903 (HrZenjak, 1982. tablica 7,
str. 154), 3to znaci da oko cCetvrtine mjesnih zajednica nije imalo
taj samoupravni sud, iako su ga po zakonu imale obvezu osnovati.
Znacaj mirovnih vijec¢a je prema kraju socijalizma sve viSe opadao,
osobito u gradovima, pa Jje, primjerice, od 198 mirovnih vijeca
1983. godine u Zagrebu 1986. ostalo tek njih 85, dakle manje od
polovine (Duda, 2023. str. 162). I broj mjesnih zajednica bio je u
opadanju prema kraju 1980-ih, pa ih je 1988. ostalo 2.777, dakle
ukinuta je gotovo svaka trec¢a u odnosu na brojku iz 1981. godine
(Duda, 2023. str. 41).

3.6.4.4 Uloga savjeta potrosac¢a prema Zakonu o mjesnim zajednicama

Savjet potrosaca, kao jedno od tijela mjesne zajednice ostao jJje,
za razliku od mirovnog vijec¢a, koje je uredeno posebnim zakonom,
ureden u Zakonu o mjesnim zajednicama. Takoder je, kao i
skupstina, imao delegatsku strukturu definiranu statutom mjesne
zajednice, ili sporazumom visSe mjesnih zajednica, ako je osnivan
za dvije i vise njih, 3to je bila mogucé¢nost prema ¢l 74. zakona.
Prema ¢l. 75. savjet potrosacda imao je, medu ostalim, ovlast
zakljucivati samoupravne sporazume s poduzec¢ima u ime potrosSaca i
korisnika usluga, davati misljenje nadleZnom organu opcéine o
dodjeli poslovnog prostora trgovinama, ugostiteljima, obrtnicima i
servisima, te predlagati ispekcijskim organima pokretanje postupka
za ispitivanije kvalitete ili cijene proizvoda ili drugih
nepravilnosti uocenih u poslovanju poduzeca.

3.6.5 Odlazak mjesnih zajednica u povijest

"Pored prvog razdoblja, potkraj 19. stoljec¢a, kad je lokalna
samouprava u suvremenom smislu na podruc¢ju Hrvatske po prvi put
formirana, moZda je najznacajnije vrijeme za razvoj lokalnih
institucija bilo vrijeme socijalistic¢ke Jugoslavije. Premda je
svim, pa 1 lokalnim institucijama u to doba nedostajao demokratski
viSestranacki legitimitet, nesumnjivo je da je narocito od 1970-ih
do pred kraj 1980-ih ¢&itav sustav bio jako lokalno orijentiran,
jaka lokalna orijentacija 1 sveobuhvatno zamisljena ideja
samoupravlijanja bile su dobar temelj za razvoj istinski
demokratskih lokalnih institucija nakon prijelaza u videstranacki
politic¢ki sustav" (Koprié¢, 2006. str. 176).

Mjesne zajednice, kao oblik mjesne samouprave, ukinute su Zakonom
o lokalnoj upravi i samoupravi iz 1992. godine (NN 89/1992), sva
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njihova imovina predana je u vlasnis$tvo novoformiranim opé¢inama i
gradovima, a navedenim zakonom bilo je predvideno da mjesni odbori
nadomjeste mjesne zajednice, no mjesni odbori ni do dana danasnjeg
nisu profunkcionirali "kao oblik neposrednog sudjelovanja gradana
u odluc¢ivanju o lokalnim poslovima od neposrednog i svakodnevnog
utjecaja na zivot i rad gradana"™ iz ¢l. 57. navedenog zakona.

4. MJESNA SAMOUPRAVA U SUVREMENOJ HRVATSKOJ

4.1 Drustvene i politicke okolnosti nakon napustanja socijalizma

Osvrnimo se najprije na druStvene i politic¢ke okolnosti koje su,
nakon napu$tanja socijalistickog druStvenog uredenja, dovele do
sadasdnje situacije u cjelokupnom drZavnom ustrojstvu, pa i
lokalnoj (i mjesnoj) samoupravi. Sluc¢ajno ili ne, ispalo je kako
su kljuc¢ni pravni propisi koji su odredili, neki bi rekli
devastirali, politic¢ku i ekonomsku sudbinu samostalne Republike
Hrvatske doneseni nekako u vrijeme najvaznijih krs$é¢anskih blagdana
Bozi¢a, koji oznacava vrijeme darivanja i Uskrsa, koji oznacava
vrijeme odricanja. Tako je prvi Ustav Republike Hrvatske (tzv.
Bozié¢ni Ustav) izglasan u Saboru 22. prosinca 1990. godine, a
njime je u Hrvatskoj uveden tzv. polupredsjednic¢ki sustav, kojim
je prvom predsjedniku Franji Tudmanu "darivana" vlast s "pozicijom
za nijansu jacom nego u Francuskoj" (Kopri¢, 2006. str. 178), a
Francuska je poznata kao model po dominaciji predsjednika u odnosu
na parlament u politic¢kom sustavu. Na temelju tog Ustava, koji je
"oznac¢io prijelaz u trzisni privredni sustav i visestranacki
demokratski politic¢ki sustav, te zajamc¢io Sirok krug prava covjeka
i gradanina, ukljucduju¢i i1 pravo na lokalnu samoupravu" (Koprig,
2006. str. 177), upravo ta lokalna samouprava regulirana je dvije
godine kasnije Zakonom o lokalnoj upravi i samoupravi (NN
90/1992), donesenim takoder u boZiéno vrijeme darivanja, na
sjednici Zastupnickog doma Sabora Republike Hrvatske 29. prosinca
1992. godine. Tim zakonom Hrvatskoj je "darovano" 418 novih opc¢ina
i 68 gradova', ne racunajuc¢i Grad Zagreb s posebnim statusom, kao
novih jedinica lokalne samouprave. Time je broj novih jedninica
prakticki upeterostruc¢en u odnosu na 101 opc¢inu, koliko ih je u
Hrvatskoj bilo do 1993. godine, a uvedene su u teritorijalnu
podjelu i zZupanije, njih 20, kao specific¢ne jedinice "lokalne
uprave 1 samouprave", s dvojakom ulogom, kao jedinica drzZzavne
uprave na lokalnoj razini, i kao jedinica drugog stupnja lokalne
samouprave. (Kopri¢, 2006. str. 180). Grad Zagreb imao je dvojak
status grada i Zupanije.

1 Naisli smo u literaturi koriStenoj za ovaj rad tri neznatno razlicite brojke
novostvorenih opéina i gradova: HrZenjak navodi 421 opc¢inu i 70 gradova
(Hrzenjak, 2004. str. 20), Kregar govori o 419 op¢ina i 70 gradova (Kregar
et.al., 2011. str. 17), dok kod Kopri¢a u svim njegovim radovima nalazimo
istu brojku, 468 opé¢ina i 68 gradova (Kopri¢, 2008, 2013.b). U ovom radu
koristit ¢emo Kopriceve brojke.
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Zakon o pretvorbi druStvenih poduzeé¢a (NN 19/1991), kojim Je u cl.
1. odredena "pretvorba poduzec¢a s drustvenim kapitalom u poduzece
kojemu je odreden vlasnik" izglasan je u Saboru 18. travnja 1991.
godine, samo dva tjedna nakon pogibije policajca Josipa Jovicéa u
zasjedi pobunjenih Srba na Plitvickim jezerima, na Uskrs 31.
ozujka 1991. godine (https://mup.gov.hr/vijesti/in-memoriam-josip-
Jjovic-prvi-poginuli-hrvatski-redarstvenik-u-domovinskome—
ratu/36043 pristupljeno 20.02.2025.). Zakon o privatizaciji (NN
21/1996) donesen je bas$ u vrijeme korizme, mjesec dana prije
Uskrsa 1996. godine. S ta dva zakona, donesena u vrijeme uskrsnog
odricanja, koji su omoguc¢ili pljackasku pretvorbu i1 privatizaciju
Hrvatska se odrekla, prema procjenama ekonomskih strucnjaka,
najmanje 50 milijardi dolara kroz uniStenu privredu i desetke
tisuc¢a izgubljenih radnih mjesta (Pavicevié¢, 2016.,
https://lupiga.com/vijesti/istrazujemo-posljedice-privatizacije-
plijacka-stoljeca-prosla-je-nekaznijeno, pristuplijeno 20.02.2025.)
"Ekonomski razlozi za jacanje drzZzave (etatizaciju), centralizaciju
i jaku ulogu izvrSne vlasti na c¢elu s predsjednikom Republike
ticali su se nadzora nad ekonomskim dobrima. Tako oblikovana
drZava, naglaSavanje vrijednosti nacije 1 ¢&vrsta politicka
kontrola unutar vladajuce HDZ, omoguc¢ili su provedbu
netransparentne, gotovo pljackaske privatizacije ranijeg
drustvenog vlasnistva" (Koprié¢, 2006. str. 179).

"Iskustva prve tranzicije nakon 1990, godine bila su posebno
nepovoljna za stvaranje svijesti o lokalnoj zajednici. PromasSena
reforma administrativno-teritorijalne podjele s pocetka
devedesetih s velikim brojem opéina bez osnovne financijske i
upravne podloge, zatim izraziti centralizam - koji je, pored
autokratskih tendencija Tudmanova rezima, bio i posljedica
tadasnjeg medunarodnog polozaja Hrvatske, oruzanih sukoba i borbe
za medunarodno priznanje i medunarodnopravni identitet hrvatske
drzave - te surova provala privatnovlasnicke suverenosti u
privredi, popraéena sve Sirom i sve vidljivijom korupcijom na
javnom sektoru - sve su to faktori koji nisu povoljno utjecali na
lokalne javne inicijative gradana" (Pusi¢, 2000. str. 348).

"Dominantna koncepcija vlasti tijekom 1990-ih bila je utemeljena
na paternalistickom stavu o presudnoj ulozi karizmatskog
politickog vode. Taj je stav bio dopunjen stavom o punom
legitimitetu i pravu vec¢ine da odlucuje nadglasavanjem, bez
uvazavanja mis3ljenja manjina bilo koje vrste (nacionalnih,
politic¢kih, socijalnih), te inzistiranjem na nac¢elu suverenosti
drZzave u jedno]j zastarjeloj verziji. S druge se strane isticalo,
pa 1 zahtijevalo domoljublje gradana, zapravo "podrsku i ljubav
prema trenutnoj drZavnoj vlasti". U politickoj se eliti smatralo
da vec¢ina glasova legitimira na donosSenje odluka kakve god one
bile, pa i nevezano od vlastitih ranijih odluka izrazZenih u formi
propisa viseg ranga. Radilo se o vladavini 1judi, o dominaciji
njihove politicke volje, a ne o vladavini po pravu" (Kopri¢, 2006.
str. 177).
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Ovakve Kopriceve zakljucke zrcali cCetiri godine kasnije i Kregar,
navodec¢i u svom radu o lokalnoj samoupravi kako su i teritorijalna
podjela Hrvatske i ustroj predstavnickih tijela i zastupanja
interesa gradana izgradene "po voluntaristic¢kom principu moc¢i",
prema interesnom planu koji "apsolutizira ideju drzave", a "cijeli
sustav udaljio se od ideje izgradnje zajednice prema ideji
o¢uvanija vlasti, apoteozi tadasnje vlasti" (Kregar, 2010. str
345) .

"Prije svega ogranicCene ovlasti lokalne, a posebice mjesne
samouprave, te nedovoljna sredstva za financiranje 1 ovisnost o
centralnim fondovima, kao realan zadatak vodstva samoupravne
jedinice stavljaju zagovaranje pomoc¢i, pojedinih projekata,
djelatnosti drzavnih poduzeca, investicija, kadrovskih odluka. Tu
se ne radi o formalnim planovima i projektima, veé¢ o stvaranju
mrezZza neformalnog utjecaja i medusobnih ovisnosti i interesa.
Vaznim postaju c¢lanstva u grupama kao 3to su lovacki i sportski
savezi, klubovi i1 organizacijski odbori, zajednicka mjesta
ljetovanja, izleta ili zimovanja. Klijentelisticki odnos prema
stranac¢kim i drzavnim vodama stvara i1 pojacava dojam da formalne
institucije ni o ¢emu ne odluc¢uju, a gradani i njihovi
predstavnici subjektivno se osjec¢aju nemoénima" (Kregar, 2010.
str. 342).

Vladimir Seks, uz Smiljka Sokola glavni arhitekt drZavno-pravnog i
teritorijalnog preustroja samostalne Hrvatske, objasSnjavao je kako
su glavni razlozi za radikalnu promjenu teritorijalnog ustroja
bili "napustanje ideologije te pravnih instituta i zbilije
komunistickog komunalnog sistema, povratak tradicijama hrvatskog
lokalnog drzavnog ustroja, razdvajanje poslova drzZzavne uprave na
lokalnoj razini od lokalne samouprave, oblikovanje uc¢inkovite
drzavne uprave 1 samouprave u samoupravnom djelokrugu u okviru
cjelovitoga hrvatskoga sustava pravne drzave, te poticanije
demokratskih instituta i viSestranacke demokracije na lokalnoj
razini" (Vladimir Seks, Temeljna obiljeZja novoga hrvatskog
sustava lokalne samouprave i uprave, u Seks, Sokol, Kregar, Paracd¢
Hrvatski sustav lokalne samouprave i uprave, Organizator, Zagreb,
1993., prema Kregar, 2010. str. 340). No, primaran razlog za
reformu koja je donijela teritorijalno usitnjavanje 1 jaku
politic¢ku centralizaciju bila je namjera oduzimanja moci
dotadasnjim velikim, jakim, autarkic¢nim opc¢inama, Jjer se polazilo
od pogredne pretpostavke da se jacanje sredisnje drzZavne vlasti
moze postic¢i tako da se ponajprije oslabi lokalnu samoupravu
(Kopri¢, 2006. str. 179). Kregar dodaje da je u svemu "veliku
ulogu odigralo i shvac¢anje, nikad javno priznato, tadasdnjega
politic¢kog vrha da se u ratu stvorila nekontrolirana i neformalna
struktura lokalnih zapovjednika (npr. Glavas, Oreskovié¢, Brodarac)
koji su vladali preko “kriznih stoZera” ili paralelno s vojnom
strukturom, bez podtivanja subordinacije (Mercep, Paraga,
Dedakovié, Borkovié). Bez obzira na ideolosSke slic¢nosti, takvi
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gospodari rata izravno su ugrozavali autoritet Franje Tudmana.
Uski politicki krug oko tadasnjeg predsjednika povremeno je imao
dojam da ne moZe kontrolirati stanje u rubnim i ratnim podrucjima"
(Kregar, 2011. str. 12). Osim od lokalnih "gospodara rata",
postojao je medu politic¢kim vodstvom i strah od vlastitoga naroda,
u obliku "notornog, hiperizrazenog i krajnje zaostalog
paternalistickog nepovijerenja tada vladajucée politicke garniture,
predvodene prvim predsjednikom Tudmanom prema svim ostalim
gradanima. Gradani su smatrani nedobronamjernima prema sredi3njoj
vlasti, kapcioznima, odnosno u blazoj verziji nesposobnima da se
bave i brinu kako o temeljnim drZavnim problemima i interesima,
tako i o vaznim lokalnim pitanjima" (Kopri¢, 2006. str. 179).

Povjesnic¢ar Neven Budak pise kako se 1990-ih "shvac¢anje hrvatskog
nacionalnog identiteta vraca na stanje prije Drugoga svjetskog
rata", koji je isticao hrvatski jezik, latinic¢no pismo, pripadnost
zapadnom civilizacijskom krugu, pripadnost krsSc¢anstvu odnosno
katolicanstvu, tisuc¢ljetnu kulturu, te nikad postojedéu, ali
zeljenu drzZavu, C¢iji su korijeni traZeni u ranosrednjovijekovnom
kraljevstvu. U tom okviru izrasli su mitovi o kralju Tomislavu i
njegovoj krunidbi na Duvanjskom polju, o Grguru Ninskom, o Nikoli
Subic¢u Zrinskom, o uroti Zrinsko-Frankopanskoj, o Rakovi&koj buni,
o banu Jelac¢i¢u i o granici na Drini, te mit o Matiji Gupcu, a
jedini autentic¢an mit bio je onaj o ubojstvu kralja Zvonimira. Na
takvom temelju 1990-ih "u obrascima pona3anja poc¢inju dominirati
patrijarhalnost, nasilje, nepos3tovanje pravnog sustava koji
zamjenjuju neformalne klanske veze". "Osamostaljenje Hrvatske,
slom socijalizma, rat 1 s njim povezana nacionalna mobilizacija,
migracije stanovnistva iz ratom ugroZenih podrucja u gradove
stvaraju preduvjete za protuudar ruralne kulture: nacionalni se
identitet pocinje izraZavati kroz tamburadku glazbu, povratak
folka, naivnu umjetnost. U urbanizmu i arhitekturi padaju i zadnije
barijere kaosu i1 neukusu, pa dolazi do urbanisticke devastacije
¢itavih dijelova Hrvatske, ukljucujuéi tu i dijelove Zagreba",
navodi Budak, pa zakljucduje kako u to vrijeme dolazi do
paradoksalne situacije u kojoj se "deklarativno Hrvatska ZzZeli
pribliziti Zapadnoj Europi, a u stvarnosti je od nje sve
udaljenija" (Budak, 2010. str. 156-160). Ovome moZemo dodati i
tijekom 1990-ih izgraden mit o velicini i1 nepogrjesivosti "prvog
hrvatskog predsjednika" Franje Tudmana, koji je "stvorio drzavu",
kako to vole rec¢i Tudmanovi apologeti.

Istini za volju, i veé¢ina drugih tranzicijskih, bivs$ih
socijalistickih zemalja isla je 1990-ih putem povecanja broja
osnovnih jedinica lokalne samouprave, za razliku od razvijenih
zapadnoeuropskih drzava, kod kojih se jos od druge polovine 20.
stoljec¢a mozZe zapaziti trend smanjivanja broja tih jedinica
(Kopri¢, 2012, str. 372). Tako je Slovenija s 83 opc¢ine iz 1960.
do$la na brojku 192 1998. godine, Madarska s 1.523 1990. dosla je
do 3.154 opc¢ine 1999. (Pavié¢, 2010. str. 86-87), a najdosljednije
su princip jedno naselje - jedna opéina provele Ce3ka, koja je iz
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socijalizma 1989. izasla s 4.104 opé¢ine, da bi do 1999. taj broj
narastao na 6.230, dok je Slovacka 1989. imala 2.725 jedinica, a
2.000 godine 2.879 jedinica lokalne samouprave u istom tolikom
broju naselja, pa je c¢ak i Prikra, sa samo dva stanovnika imala
status opc¢ine (Ivanisevi¢ 2007. str. 79-80, Ivanisevi¢ 2009. str.
714-715, Bratié¢, 2008. tablica 2. str. 145).

"Tranzicijske zemlje obiljeZene su, medu ostalim, uvodenjem i
ozivljavanjem lokalne samouprave kao narocCite demokratske
institucije. Izgradnja modernog demokratskog sustava smatra se
praktic¢no nemoguéom bez izgradnje snazZne lokalne samouprave i
demokratizacije. Nerijetko je prijelaz iz nedemokratskog
socijalistic¢kog u demokratski viSestranacki sustav doZivljen kao
prilika da se lokalnom demokracijom odgovori na svojevrsnu "glad"
(politickog) naroda za Sirokim sudjelovanjem u politickim
procesima, a ne da se lokalnom samoupravom osigura Sirok krug
kvalitetnih javnih usluga za gradane i1 lokalne zajednice. To je
osobito vidljivo u zemljama u kojima je teritorijalna struktura
lokalnih jedinica snazZno fragmentirana. Rijel je ponajprije o
Ceskoj, Slovadkoj i Madarskoj, koje su osnovale velik broj malih
lokalnih jedinica. Slican trend donekle obiljezava i Hrvatsku,
koja je broj svojih lokalnih jedinica od pocetka 1990-ih do danas
gotovo uSesterostrucila" (Koprié¢, 2008. str. 97). Takve
novoosnovane male lokalne jedinice karakterizira upitna
(financijska) opstojnost i slabi fiskalni kapaciteti, sSto je
rezultiralo "stalnom potrebom za promjenom organizacije lokalne
samouprave" (Bratié¢, 2008. str. 142). Tome svjedoc¢imo i u
Hrvatskoj, u kojoj se Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi iz
1992. (NN 90/1992) mijenjao i dopunjavao sedam puta u devet godina
(Narodne novine 94/93., 117/93., 5/97., 17/99., 128/99., 51/00. i
105/00), s njim povezani Zakon o odredivanju poslova iz
samoupravnog djelokruga jedinica lokalne samouprave i uprave od
donosSenja 1993. (NN 75/1993) do ukidanja 2001. mijenjan je 12 puta
(Narodne novine 103/93, 10/94, 17/94, 30/94, 36/95, 107/95, 43/96,
70/97, 105/97, 36/98, 142/98 1 69/99), a trenutac¢no vazec¢i Zakon o
lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi iz 2001 (NN 33/2001)
mijenjan je ¢ak 13 puta (Narodne novine 60/01, 129/05, 109/07,
125/08, 36/09, 36/09, 150/11, 144/12, 19/13, 137/15, 123/17,
98/19, 144/20).

4.2 Nova mjesna samouprava

U takvoj konstelaciji drustvenih i politic¢kih odnosa u Hrvatskoj u
zadnjem desetljec¢u 20. stoljeca mjesna samouprava bila je i
zakonski 1 stvarno potpuno zapostavljena. Zakon o lokalnoj
samoupravi i upravi posvetio je mjesnoj samoupravi 10 ¢lanaka u
posebnoj Glavi V., prepustajuc¢i statutima jedinica lokalne
samouprave u ¢l. 59. "postupak osnivanja, djelokrug i ovlasti
organa mjesnog odbora, nacin izbora i opoziva organa mjesne
samouprave, utvrdivanje programa rada mjesnog odbora, osnove
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pravila mjesnog odbora, nac¢in financiranja njihove djelatnosti,
obavljanje administrativnih i drugih poslova za njihove potrebe,
te druga pitanja vazZna za ostvarivanje njihovih prava i obveza".
Clankom 57. bilo je odredeno kako se "mjesni odbor osniva kao
oblik neposrednog sudjelovanja gradana u odluc¢ivanju o lokalnim
poslovima od neposrednog i svakodnevnog utjecaja na zivot 1 rad
gradana", 1 to "za jedno naselje, visSe medusobno povezanih manjih
naselja 1li za dio veéeg naselja odnosno grada koji u odnosu na
ostale dijelove ¢ini zasebnu razgranicenu cjelinu (dio naselja)™.
U ¢l. 58. propisano je kako "mjesni odbor osnivaju gradani na svom
zboru kojem prisustvuje najmanje 10 posto birada upisanih u popis
biraca naselja 1ili dijela naselja za C¢ije se podrucdje osniva
mjesni odbor", ali su prijedlog za osnivanje mjesnog odbora
takoder mogli dati gradani i njihove organizacije i udruZenja, te
druga tijela odredena u statutu opé¢ine odnosno grada. Zakonom su
bili u ¢l. 66. predvideni i gradski kotarevi "kao posebni oblici
mjesne samouprave" u gradovima, koji se osnivaju za "podruc¢je koje
predstavlja gradsku, gospodarsku i drusStvenu cjelinu a koje je
povezano zajednickim interesima gradana". Tu se iscrpljivala sva
posebnost gradskih kotareva, Jjer je istim ¢lankom bilo propisano
kako se djelokrug, ovlasti i tijela gradskih kotareva ureduju
statutom grada shodno odredbama zakona koje se odnose na mjesnu
samoupravu u mjesnim odborima. Kao tijela mjesnog odbora odredeni
suu ¢l. 61l. i 62. vijete mjesnog odbora, ¢ijim ¢lanovima mandat
traje Cetiri godine i predsjednik vijec¢a, kojeg biraju c¢lanovi
vijec¢a, takoder na cetiri godine. Vrijedi primijetiti da mjesni
odbori nisu imali ni pravnu osobnost, koju su dobili tek novim
Zakonom o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi 2001.
godine (NN 33/2001).

4.3 Smjena vlasti i djelomicéna decentralizacija 2000.-2001. godine

Nakon Sto je desetogodisnja vladavina HDZ-a prekinuta izbornom
pobjedom koalicije stranaka predvodene SDP-om, izvrSene su ustavne
promjene, od kojih su se neke odnosile i na lokalnu samoupravu.
Tako je na sjednici Zastupnickog doma Sabora 9. studenog u ¢l. 4.,
pored odredenja da je u Republici Hrvatskoj drZzavna vlast
ustrojena na (klasic¢nom) nacelu diobe vlasti na zakonodavnu,
izvrsnu i sudbenu dodana recenica kako je drZzavna vlast ogranicena
i "Ustavom zajamCenim pravom na lokalnu i podruc¢nu (regionalnu)
samoupravu" (NN 113/2000), c¢ime je lokalna samouprava dobila
ustavno priznanje "Cetvrte wvlasti" po vertikalnoj liniji u odnosu
na sredisnju. Tada je ¢l. 129.a propisano kako se poslovi lokalnog
i podruénog (regionalnog) djelokruga ureduju zakonom, a "prilikom
dodjeljivanja tih poslova prednost ¢e imati ona tijela koja su
najbliZza gradanima", dok je u ¢l. 130. odredeno kako su "u
obavljaniju poslova iz svojeg djelokruga tijela jedinica lokalne i
podruc¢ne (regionalne) samouprave samostalna 1 podlijeZu samo
nadzoru ustavnosti i zakonitosti ovlastenih drzavnih tijela".
Hrvatska je tako u svo]j pravni poredak ugradila nacelo
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supsidijarnosti iz ¢l. 4. Europske povelje o lokalnoj samoupravi,
premda Povelja tada jos nije bila u cijelosti ratificirana.
Takoder, u Ustav su iz Povelje uneseni i1 nacelo kapaciteta
lokalnih jedinica, zahtjevom da se prilikom odredivanja djelokruga
jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave mora voditi
rac¢una o 3irini i prirodi poslova i o zahtjevima uc¢inkovitosti i
ekonomic¢nosti (¢l. 129.a st. 4.), 1 nacelo solidarnosti odnosno
pomoc¢i drzave financijski slabijim lokalnim jedinicama (¢1. 131.
st. 3.) (Kopri¢, 2006. str. 186, Kopri¢, 2008. str. 99).

Sljedec¢e, 2001. godine donesen Jje novi Zakon o lokalnoj i
podrucé¢no]j (regionalnoj) samoupravi, ¢ija su najvaznija postignuca
napustanje metode enumeracije i prihvac¢anje opée klauzule za
odredivanije lokalnog samoupravnog djelokruga, zatim ukidanije
dvojnosti uloge Zupana, koji je ostao samo lokalni izvrsni
duznosnik, kojega bira Zupanijska skupStina, a nije vi3e bio
predstavnik sredisnje drZavne vlasti i svojevrsni drZavni tutor
gradova 1 opc¢ina. "Mjesni odbor osniva se statutom jedinice
lokalne samouprave kao oblik neposrednog sudjelovanja gradana u
odluc¢ivanju o lokalnim poslovima od neposrednog i svakodnevnog
utjecaja na zivot i rad gradana", propisaoc je ¢l. 57. tog zakona.
Mjesni odbori dobili su konac¢no i pravnu osobnost, ali ni to nije
pomoglo da gradani prepoznaju mjesnu samoupravu kao prostor za
"neposredno sudjelovanje u odluc¢ivanju", pa Jje izlaznost biraca na
izbore za vije¢a mjesnih odbora odrZanih u mnogim gradovima i
op¢éinama 2002. bila vrlo slaba (Koprié¢, 2006. str. 187-188).

4.3 Slab interes znanstvenika za (nepostojeéu) mjesnu samoupravu

Ni interes znanstvenika za mjesnu samoupravu do pocetka 2000-itih
godina nije bio velik, bolje rec¢eno bio je nikakav. Nalazimo
spomen na nju tek u jednom Kopric¢evom radu iz 1999., u kojemu se
zalaze za okrupnjavanje malih hrvatskih opé¢ina, kako bi mogle na
sebe preuzeti organiziranje znacajnih lokalnih sluzbi i podizanije
komunalnog standarda, $to bi moralo i¢i usporedo sa snazZenjem
poiozZzaja mjesne samouprave. Opcine koje ne mogu stvoriti uvjete za
gospodarski razvoj 1 racionalno obavljanje niza Jjavnih sluzbi
trebalo bi ukinuti, te ih preoblikovati u jedinice mjesne
samouprave u sklopu vec¢ih i1 jac¢ih lokalnih samoupravnih jedinica
(Kopri¢, 1999. str. 601). Kako se ni izmjenama zakona 2001. stvari
S mjesnom samoupravom nisu pomakle s mrtve tocke, tako je Kopric
2005. predloZio da se zakonom odredi odredeni minimum ovlasti i
poslova oblika mjesne samouprave i da se utvrdi razlikovanije
izmedu pojedinih oblika, te da se postupak osnivanja mjesnih
odbora i drugih oblika mjesne samouprave pojednostavni tako da se
osnivaju posebnim op¢im aktom lokalne jedinice. Kako nije pobornik
fragmentacije, Jjer je neracionalna, u svom radu zagovara i
zakonsko utvrdenje kriterija i1 uvjeta za osnivanje oblika mjesne
samouprave, za koje bi administrativne poslove trebala obavljati
upravna tijela jedinica lokalne samouprave (Koprié¢, 2005. str. 61-
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62) .

Isti autor zastupa isto stajaliste i u svom radu iz 2009. godine,
ali izrazava puno veci oprez u pogledu formiranja preko 200
mjesnih odbora u Gradu Zagrebu te godine, smatraju¢i da to vodi
prema birokratizaciji i povec¢anju gradskih troskova, te
fragmentaciji i diobi grada, sSto je korak natrag u razvoju moderne
upravljacke strukture koja "na integralan nac¢in, profesionalno,
aktivno i1 uz velike obzire prema ekonomicnosti rjeSava probleme
grada kao jedinstvene cjeline", pa predlaze vise oslanjanja na
zborove gradana i gradanske inicijative radi ukljucivanja gradana
u upravljanje gradom, umjesto velikog broja mjesnih odbora
(Kopri¢, 2009. str. 75-77). IvanisSevi¢ je u svom radu iz 2008.
godine dao prikaz oblika mjesne samouprave u gradovima u
Njemackoj, Francuskoj, Italiji, Svedskoj, Velikoj Britaniji, te u
tranzicijskim zemljama. Iste godine i Klari¢ je objavio rad
"Mjesna samouprava u Republici Hrvatskoj" u Zborniku radova
Veleuc¢ilidsta u Sibeniku.

4.4 Osnivanje mjesnih odbora u Zagrebu - okidaé¢ za istrazivanja
mjesne samouprave

No, osnivanje 218 mjesnih odbora u Zagrebu kao da je bio okidac¢ za
brojne autore da se pocnu baviti mjesnom samoupravom u Hrvatskoj,
pa je te godine ReSetar objavio rad "Mjesni odbor: predstavnik
gradana i1li lokalnih politic¢kih elita", prvi od svoja tri rada
posveclena mjesno] samoupravi u c¢asopisu Hrvatska i komparativna
javna uprava, koji su, po miSljenju autora ovog rada, ostali do
danas aktualni i neprevazideni u smislu analize i1 kritickog
propitivanja polozaja i uloge mjesne samouprave u Hrvatskoj. Vec
2010. Klari¢ na skupu Hrvatske akademije znanosti i umjetnosti
"Nova hrvatska lokalna i regionalna samouprava" prezentira svoj
rad posvecen u cijelosti mjesnoj samoupravi, koji Jje dopunjena i
proSirena verzija njegovog prvog rada na tu temu iz 2008. godinec¢.
Klari¢ kao dvije osnovne svrhe mjesne samouprave navodi gradansku
participaciju, odnosno pojacan angazman gradana u obavljanju
javnih poslova, te funkciju korektiva u devijantnim procesima
usmjerenim protiv javnog interesa u jedinicama lokalne samouprave
(Klari¢, 2010. str. 295). HrzZenjak se 2011. bavio mjesnom
samoupravom u Zagrebu s obiljem podataka o strukturi ¢lanova
mjesnih odbora, a u oko upada brojka od 32,42 posto obrtnika
¢lanova vijec¢a mjesnih odbora, kao i 8,39 posto nezaposlenih koji
su ¢lanovi vije¢a mjesnih odbora (HrZenjak, 2011. str. 49), dakle
svaki tre¢i je obrtnik, a skoro svaki deseti mjesni vijeénik nema
drugog posla do odbornic¢kog. Kopri¢ 2012. ¢ak i naslovom svog rada
"Lokalna samouprava u Hrvatskoj: pokvarena igracka u rukama
politike" u okviru Prvog foruma za Jjavnu upravu jasno sugerira u
kakvom je stanju ta samouprava. Ponovio je u tom radu svoj
dugogodisniji stav da bi male opé¢ine trebalo pretvoriti u
"institucije mjesne autonomije s izvjesnom financijskom
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autonomijom, te pravom inicijative 1 glasa u veé¢im jedinicama u
¢iji ¢e sastav uc¢i" (Kopri¢, 2012.a str. 23), jer, kako je
argumentirao prije u istom tekstu, teoretski veci broj manjih
lokalnih jedinica znac¢i i veéu mogucé¢nost participacije gradana,
"ali ta participacija, kako pokazuje praksa mjesnih odbora, gubi
smisao ako nema ekonomskog temelja takve autonomije" (Koprig,
2012.a str. 12).

Skarica 2013. piSe kako je institut mjesne samouprave "zakrzljao"
i ne ispunjava ulogu da gradani donose odluke od neposrednog
interesa za svoje mjesto stanovanja. "Mjesni odbori, gradske
Cetvrti i gradski kotarevi, osim pravne osobnosti, nemaju nijedan
drugi instrument: nemaju vlastite prihode ni vlastiti zakonom
jam&eni djelokrug poslova" (Skarica, 2013. str. 92). U istoj
publikaciji Kopri¢ i Vukojici¢ Tomi¢ pisSu kako "ima mnogo
prigovora, kako na ponaSanje op¢inskih i gradskih tijela prema
mjesnim odborima tako i gradana na nedovoljnu aktivnost i
smislenost mjesne samouprave, S obzirom na mizerne ovlasti i1 ulogu
u sustavu lokalne samouprave" (Koprié¢, Vukojic¢ié¢ Tomié¢, 2013. str.
175-176) . Te 2013. godine Kopri¢ i Manojlovié¢ objavili su rad u
kojemu daju interesantne primjere mjesne samouprave u Grckoj i
Portugalu koja ima znatan utjecaj u tim zemljama, u Grckoj kao
zastupnistvo gradana u op¢inama, a u Portugalu pored toga mjesna
samouprava obavlja znacajne lokalne poslove, Sto su primjeri koji
bi mogli posluziti za preoblikovanje mjesne samouprave u
Hrvatskoj. Pitaju se zasto se u Hrvatskoj uopée osniva mjesna
samouprava, kad nema zajamc¢ene nadleZnosti, dok ionako imamo male
jedinice lokalne samouprave, ponajprije op¢ine, a ni gradani
nemaju interesa za sudjelovanje u radu mjesnih odbora koji nemaju
nikakve nadlezZnosti, pa se oni c¢eSce "pretvaraju u
klijentelisticke mrezZe lokalnih duzZnosnika i politic¢kih aktera,
nego $to sluze gradanima" (Koprié¢, Manojlovié, 2013. str. 9-35)
Proslo je otada 12 godina, a ne mozemo drugo nego sloziti se sa
svim tim tvrdnjama, koje su tocne i danas.

U okviru svog zajednic¢kog rada o sudjelovanju gradana u lokalnoj
samoupravi 2015., Kopri¢ i Klarié¢ naveli su pet svrha koje bi
trebala ispunjavati mjesna samouprava, o kojima smo Sire pisali u
poglavlju o teorijsko] podlozi lokalne i mjesne samouprave. Klaricé
je koncem 2021. i pocetkom 2022. objavio dva vrlo slic¢na rada o
mjesnoj samoupravi u "jugoistocnoj Europi", zapravo u zemljama
bivse Jugoslavije, s naglaskom na Hrvatsku, u kojima nema niceg
sustinski novog, jer se nista (dobroga) u meduvremenu s mjesnom
samoupravom nije dogadalo, ali je u jednom od ta dva rada objavio
neke brojke iz zajednickog istraZivanja s Kopric¢em iz 2014. godine
provedenog u Cetiri dalmatinske Zupanije (Kopri¢, Klarié, Research
of perception of municipal sub-government in 4 Dalmatian counties
(research conducted within Institute for Public Administration for
IPSA conference purposes, Montreal 2014, u Klari¢, 2022. str. 105-
106) . Posebno je u tom istraZivanju zanimljivo $to je preko 60
posto ispitanika izrazilo misljenje da bi ceSc¢e trebalo sazivati
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zborove gradana, Sto znac¢i da su ljudi ipak Zeljni demokratskog
sudjelovanja i moguénosti da bar izraze svoje misljenje na
lokalnim javnim skupovima, koja im se sustavno umanjuje, odnosno
ti se mjesni zborovi gradana sazivaju vrlo rijetko, ili nikako.
Dodajmo ovom pregledu radova 1 doktorsku disertaciju Danijele
Romi¢ iz 2023. godine, koja donosi zanimljiv uvid u slabu
razvijenost mjesne samouprave u Osjecko-baranjskoj i Vukovarsko-
srijemskoj Zupaniji, kao i slabu zainteresiranost gradana za
izbore za vijec¢a mjesnih odbora, gdje je prosto nevjerojatan
primjer Grada Donjeg Miholjca, u kojemu Jje za vijeée istoimenog
mjesnog odbora glasalo tek 0,93 posto birac¢a (Romié¢, 2023. str.
182-183) . Pregledom internetske stranice Grada Donjeg Miholjca
(https://donjimiholjac.hr/sites/default/files/Rjesenje%$20Donii
%$20Miholjac.pdf) vidljivo je kako je na izborima 18. prosinca
2022 . godine za sedam c¢lanova vijec¢a mjesnog odbora glasalo ukupno
45 biraca, vazZe¢ih je listic¢a bilo 41, a sve glasove dobila je
lista HDZ-a, koja je, kad se uzmu u obzir samo valjani listici,
"osvojila" vijecle mjesnog odbora s otprilike 0,8 posto glasova
ukupnog broja birac¢a. Je 1i to "neposredno sudjelovanje gradana u
odluc¢ivanju o lokalnim poslovima", kada od 4,839 birac¢a njih 41
izabere nekakvo vijecée? Ili se radi o "klijentelistickim mreZama
lokalnih duzZnosnika i politic¢kih aktera", kako su to izrazili
Kopri¢ i Manojlovié? Drugi zanimljiv detalj koji je u svom
istrazivanju mjesne samouprave u dvije slavonske Zupanije nasla
Romi¢ su povjerenici za naselja u Opé¢ini Trpinja, koja nema
osnovane mjesne odbore. Opc¢ina Trpinja sastoji se iz sedam naselja
(sela), u svakom je imenovan povjerenik (nejasno je tko ga
imenuje, Romi¢ nije nasla nikakve odluke nacelnika opé¢ine ili
op¢inskog vijec¢a), koji obavlja posao svojevrsnog "Casnika za
vezu" prema opc¢ini volonterski (Romi¢, str. 199). IvaniSevié je
pisao o nec¢em slic¢nom u Birminghamu i nekim drugim engleskim
gradovima koji nemaju mjesnu samoupravu, ali imaju podrucéne urede
za kontakte s gradanima i za koordinaciju pojedinih lokalnih
sluzbi na terenu (IvaniSevi¢, 2008. str. 414). Premda povjerenici
za trpinjska naselja nemaju "izborni legitimitet™, kako kazZe
Romi¢, ipak nista ni ne kostaju, a, kako nas uc¢i suvremena
hrvatska politic¢ka zbilja, to S$to je netko pobijedio na izborima
nije nikakvo jamstvo da ¢e svoj posao obavljati savjesno 1
odgovorno. Nec¢emo Spekulirati, ali moguée je da ti povjerenici
rade dobar posao za svoja sela, a u situaciji gdje su mjesni
odbori samo skupi, tromi i uglavnom beskorisni surogat
"neposrednog sudjelovanja gradana u odluc¢ivanju", valjalo bi
razmisliti i1 o ovakvim rjedenjima.

4.4.1 Empirijska istrazivanja mjesne samouprave

Izgleda da je osnivanje mjesnih odbora u Zagrebu 2009. godine,
pored pojacanog interesa znanstvenika, pokrenulo i empirijska

istrazivanja poloZaja i funkcije mjesnih odbora u Hrvatskoj. U
ozujku i travnju 2009. Udruga gradova Republike Hrvatske u
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suradnji s udrugom GONG provela je istrazivanje transparentnosti
rada 1 otvorenosti tijela lokalne samouprave pod nazivom "Lokalna,
odgovorna 1 transparentna uprava i samouprava - LOTUS" u svih 555
op¢ina i gradova, te Gradu Zagrebu, uz financijsku potporu
Europske unije (https://www.udruga-gradova.hr/wordpress/wp-—
content/uploads/2009/05/1.0TUS-izvijestaj-21-10-2009.pdf,
pristupljeno 22.02.2025). 1Istrazivanje je pokazalo kako svi
gradovi i 98,5 posto opé¢ina imaju u statutima definiran ustroj
mjesne samouprave. No, izbori za tako definiranu mjesnu samoupravu
bili su izmedu 2005. i1 2009. provedeni u 87,2 posto gradova i u
samo 61,9 posto opc¢ina, pa Jje tako u gradovima 2009. bilo
konstituirano 88 posto, a u op¢inama 60,7 posto mjesnih odbora.
Porazavajuc¢i su rezultati o kontakt informacijama o mjesnoj
samoupravi na internetskim stranicama jedinica lokalne samouprave:
tek svaki trec¢i grad, ili njih 36,8 posto imao je objavljene
informacije o mjesnim odborima, dok je svega 7,3 posto opcé¢ina
imalo objavljene te informacije, dakle 13 od 14 opé¢ina nije na
svojim strnicama imalo nikakvih informacija o mjesnim odborima
(str. 19 izvjestaja 2009.). Rijeka je u prvom LOTUS istrazivanju
2009. bila apostrofirana kao jedinica lokalne samouprave koja je
najbolje i najtransparentnije ustrojila mjesnu samoupravu.
Primjerice, mjesnim odborima koji sami pronadu sredstva =za
odredene aktivnosti, Grad Rijeka nadodaje jednak toliki iznos
(tzv. matching funds), a 2009. bila je jedina koja je objavljivala
zapisnike sjednica vijec¢a mjesnih odbora (https://www.udruga-
gradova.hr/wordpress/wp-content/uploads/2009/05/1L0TUS-izvijesta]~-
21-10-2009.pdf, str. 23, pristupljeno 22.02.2025).

Klari¢ je u svom radu 2010. objavio i podatke "Ankete o percepciji
gradana o gradskim kotarevima i mjesnim odborima u gradu Splitu",
koju je proveo Pravni fakultet u Splitu, u kojoj je sudjelovalo
2.000 ispitanika. Pokazalo se kako je samo 29,4 posto ispitanih
znalo ¢ime se bavi, ili bi se trebala baviti mjesna samouprava.
Vrlo slic¢an postotak je i onih koji su uopée znali gdje je
sjediste njihova gradskog kotara ili mjesnog odbora, a vrlo moguce
da se radi o istim ispitanicima u ove dvije grupe. Samo Jje 18,3
posto anketiranih gradana znalo za bilo kakvu aktivnost svog
mjesnog odbora / kotara, a jos$ manje, tek 14,5 posto ih Jje
izjavilo kako su dovoljno informirani o radu mjesne samouprave. Tu
se istice ¢ak 15,75 posto ispitanika koji su izjavili kako ih
uopé¢e ne zanima rad mjesne samouprave, a dosta visokih 11,3 posto
gradana izjavilo je kako se mjesni odbori i kotari bave
nepotrebnim poslovima. Tek svaki peti gradanin, ili njih 19,9
posto izrazili su spremnost za sudjelovanjem u radu svog gradskog
kotara ili mjesnog odbora, 43,85 posto izric¢ito ne bi htjeli
sudjelovati, 11 posto je reklo kako je to gubitak vremena, a 13,35
posto nezainteresirano je za bilo kakvo javno djelovanje. (Klarig,
2010. str. 302-303). S takvom nezainteresirano3éu gradana nije
¢udo da svega nekoliko desetaka biraca, od ukupno njih blizu 5.000
izabere "svoje" vijeée mjesnog odbora, kao u prije spomenutom
Donjem Miholjcu.

63


https://www.udruga-gradova.hr/wordpress/wp-content/uploads/2009/05/LOTUS-izvjestaj-21-10-2009.pdf
https://www.udruga-gradova.hr/wordpress/wp-content/uploads/2009/05/LOTUS-izvjestaj-21-10-2009.pdf
https://www.udruga-gradova.hr/wordpress/wp-content/uploads/2009/05/LOTUS-izvjestaj-21-10-2009.pdf
https://www.udruga-gradova.hr/wordpress/wp-content/uploads/2009/05/LOTUS-izvjestaj-21-10-2009.pdf
https://www.udruga-gradova.hr/wordpress/wp-content/uploads/2009/05/LOTUS-izvjestaj-21-10-2009.pdf

Istrazivanije LOTUS (2) provedeno je i 2011. godine, a uz parametre
iz 2009 ubaceno je i1 pitanje o odrzZavanju ikakvog savjetodavnog
referenduma u razdoblju od dvije godine izmedu dva istrazivanija.
Rezultat je bio po jedan posto i u opé¢inama i u gradovima, tj.
odrzana su svega Cetiri savjetodavna referenduma, u tri opcéine i
jednom gradu (Dubravica, Strigova, NereZis&a i Ivanié¢ Grad). Broj
definiranih mjesnih odbora u statutima je ¢ak i pao, u gradovima
sa 100 na 99 posto, a u opé¢inama s 98,5 na 92 posto. Izbori za
mjesnu samoupravu bili su provedeni unutar ¢etiri godine u 85
posto gradova i 55 posto opé¢ina, tu je takoder zabiljeZen pad, kao
i kod broja konstituiranih mjesnih odbora, s 88 na 84 posto u
gradovima 1 s 60,7 na 49 posto u op¢inama. Taj pad objasdnjen je
navikom gradova i op¢ina da prepisuju u svoje statute regulaciju
mjesne samouprave iz statuta onih gradova i opc¢ina u kojima Jje
donekle razvijena i funkcionalna, pa odredbe o mjesnoj samoupravi
u svojim statutima imaju Cak i one jedinice lokalne samouprave u
kojima mjesni odbori nisu potrebni, zbog male velic¢ine opc¢ine ili
grada (https://www.udruga-gradova.hr/wordpress/wp—
content/uploads/2012/04/1lotus 2011 - istrazivacki izvjestaj.pdf,
str. 43-44, pristupljeno 22.02.2025.). Podaci o mjesnim odborima
na internetskim stranicama ostali su i 2011. na mizernoj razini, u
45 posto gradova 1 10 posto opé¢ina imali su takve informacije.

Zanimljivo je kako detaljne podatke o mjesnim odborima koji se
odnose na 2012. godinu ima na svojim mreZnim stranicama i
Ministarstvo pravosuda (https://mpudt.gov.hr/istaknute-
teme/antikorupcija/rezultati-istrazivanja-o-transparentnosti-rada-
lokalnih—-i-regionalnih-jedinica/mijesna-samouprava/7675 ,
pristupljeno 22.02.2025.), iz kojih moZzemo vidjeti kako je u
Hrvatskoj koncem 2012. godine bilo 3.997 mjesnih odbora. Ogromna
ve¢ina mjesnih odbora bila je u gradovima, medu kojima samo njih
13 (zZlatar, Vis, Velika Gorica, Skradin, Rovinj, Opuzen, Novigrad.
Makarska, Kastav, Imotski, Hrvatska Kostajnica, Glina i Daruvar)
nisu imali nijedan mjesni odbor. Medutim, nejasno je kad je radeno
to "istrazZivanje" i1 tko ga je radio, po datumima na web-stranici
dalo bi se zakljuciti kako je objavljeno koncem 2012. ili pocetkom
2013. godine. Medutim, nejasno je kad je to objavljeno na
stranicama Ministarstva pravosuda, jer nijednom od znanstvenika
¢ije smo radove navodili u ovom tekstu oc¢ito nisu bili poznati ti
"Rezultati istraZivanja o transparentnosti rada lokalnih i
regionalnih jedinica", pa su morali nagadati o broju mjesnih
odbora u Hrvatskoj sve do 2017. i objavljivanja brojke od 3.809
jedinica mjesne samouprave, od kojih je 127 gradskih
Cetvrti/kotareva, 1.912 mjesnih odbora u gradovima, te 1.768
mjesnih odbora u op¢inama (https://pristupinfo.hr/novo-objavlijen-
popis-mjesnih-odbora-gradskih-cetvrti-i-kotareva/). Ti podaci,
stari ve¢ osam godina, prvi su i ujedno posljednji sluZbeni podaci
o0 mjesnoj samoupravi ikad, koja u ovom obliku u Hrvatskoj
nominalno postoji od 1993. godine. I to govori o potpunoj
nezainteresiranosti hrvatskih (sredisnjih) vlasti za mjesnu
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samoupravu. Pitanje je bi 1i i tada bili prikupljeni i objavljeni
ti podaci, da Povjerenica za informiranje Republike Hrvatske tada
nije bila Anamarija Musa, koja je ujedno bila i docentica i visa
znanstvena suradnica na Katedri za upravnu znanost Pravnog
fakulteta Sveuc¢ilista u Zagrebu (Musa, Dobri¢ Jambrovié, 2018.
str. 273).

I 2014. provedeno je istrazivanje LOTUS (3), u kojemu su za mjesnu
samoupravo op¢inama i gradovima, pored pitanja iz ranijih
istarazivanja o statutarnom uredenju, ustrojenosti, odrZanim
izborima i kontaktima za mjesne odbore upuéena pitanja o udjelu
proracduna lokalne jedinice za 2014. namijenjenom za funkcioniranje
i rad mjesne samouprave, ima 1li ta jedinica imenovanu osobu
zaduZenu za odnose s mjesnim odborima, te jesu 1li u pripremi
proracuna za 2014. mjesni odbori imali moguénost davanja
prijedloga komunalnih akcija na njihovom podruc¢ju. Na Zalost, GONG
nije objavio detaljan izvjeStaj s odgovorima na ova pitanja o
mjesno] samoupravi, ali se iz prosjeka pada transparentnosti
opéina i gradova u odnosu na mjesne odbore s 48 posto u 2011. na
44 posto u 2014. godini moZe zakljuc¢iti, 3to i sam GONG navodi u
sazetku izvjestaja, da su u tom proracdunskom dijelu Jjedinice
lokalne samouprave tretirale mjesnu samoupravu loSe
(http://gong.hr/2014/11/14/1otus-2014-sazetak-nalaza-istrazivania/
pristupljeno 22.02.2025.).

Iz prije spomenutog Kopric¢evog i Klaric¢evog istrazivanja iz 2014.
u Splitsko-dalmatinskoj, Dubrovacko-neretvanskoj, Zadarskoj 1i
Sibensko-kninskoj Zupaniji moZemo izdvojiti jo3 podatke da manje
od pola, tj. 48 posto ispitanih zna tko ih zastupa u vijecu
mjesnog odbora, a svega 38 posto ih je zadovoljno uslugama koje
pruza mjesni odbor. S druge strane, 48 posto ispitanih stanovnika
Cetiri dalmatinske Zupanije smatra da mjesna samouprava Jjest (ili
bi trebala biti) jako wvaZna, a daljnjih 32 posto smatra kako je
vazna, 1li bi mogla biti wvazZna za lokalno stanovni$tvo, premda
ve¢inom ne znaju tko vodi mjesne odbore i ¢ime se uopce ta vijeca
bave, niti su radom tih vijec¢a zadovoljni. Ljudi bi, dakle, htjeli
funkcionalnu mjesnu samoupravu, a ne samo na papiru.

Pulabi¢ je izmedu studenog 2017. i sijec¢nja 2018. wvodio
istrazivanje pod nazivom "Lokalna samouprava i1 decentralizacija u
Hrvatskoj", koje su zajednicki proveli hrvatski ured zaklade
Friedrich Ebert Stiftung, Centar za demokraciju i pravo Miko
Tripalo iz Zagreba i Udruga gradova u Republici Hrvatskoj. Nije se
odnosilo na mjesnu samoupravu, nego na opc¢ine i gradove, ali
rezultati tog istrazivanja nude 1 odgovor zasto je mjesna
samouprava u Hrvatskoj nerazvijena. Naime, od 2001. jedinicama
lokalne samouprave omoguceno je da preuzmu od drzave
decentralizirane poslove zdravstva, socijalne skrbi, obrazovanja i
vatrogastva. Cak 58 posto od 163 opéine i 74 grada koji su se
odazvali istrazivanju "nije uopce preuzelo decentralizirane
funkcije niti u jednom upravnom podruc¢ju u kojem je taj proces
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pokrenut". Od onih op¢ina i1 gradova koji su prihvatili moguénost
decentralizacije, najvise ih je u vatrogastvu, njih 28 posto, dok
je u zdravstvu decentralizirane funkcije preuzelo tek jedan posto
jedinica lokalne samouprave. Da stvar bude gora, 32 posto
istrazenih op¢ina i gradova uopcé¢e ni ne Zeli preuzeti
decentralizirane funkcije, dakle svaka tre¢a jedinica lokalne
samouprave (Vedran bulabié, 2018. str. 3-18,
https://tripalo.hr/wp-content/uploads/2018/10/L.okalna-samouprava-
WEB.pdf pristupljeno 22.02.2025.). Kako onda ocekivati od mjesnog
odbora, koji nema ni proracun, ni ovlasti, ni ureden i zajamcen
djelokrug da preuzme nesSto od gradova i op¢ina, koje ni same
ve¢inom nisu ni sposobne ni voljne preuzeti ponudene im upravne
poslove od sredisnje drzave?

Romea Manojlovi¢ Toman i Tijana Vukojic¢i¢ Tomié¢ bavile su se u
svom radu iz 2018. sudjelovanjem gradana u hrvatskoj lokalnoj
samoupravi, posvetivsi znacajan dio teksta mjesnoj samoupravi,
koju su analizirale prema prvom sluzbenom popisu mjesnih odbora iz
2017. godine, te podacima s mreznih stranica gradova i1 opc¢ina.
Potvrdilo se kako je veé¢ina mjesnih odbora, njih 1.928 osnovano u
gradovima, uz Jjos 127 gradskih cetvrti 1 kotareva, dok je u
op¢inama bilo 1.768 mjesnih odbora. Prosjeéno je u gradskim
mjesnim odborima s gradom Zagrebom Zivijelo 1.577, a

bez Zagreba 1.301 stanovnik, dok je u opc¢inama prosjecno po
mjesnom odboru Zivjelo 718 stanovnika. No, taj prosjek po opé¢inama
je varljiv, jer u ¢ak 166 op¢ina, ili 39 posto od ukupnog broja,
nije bio osnovan mjesni odbor, pa bi onda prosjek, gledajué¢i samo
opéine koje su imale osnovane mjesne odbore bio oko 1.000
stanovnika. Takoder, vidljivo je kako devet gradova nema mjesnu
samoupravu (Zlatar, Vukovar, Vis, Skradin, Opuzen, Novigrad,
Klanjec, Hrvatska Kostajnica i1 Glina) (Manojlovié¢ Toman, Vukojicic
Tomié¢, 2018. str. 360-362, Dadasovié, 2018. str. 540).
Usporedujuc¢i taj podatak s podacima Ministarstva pravosuda iz
2012. moze se vidjeti kako su mjesni odbori vrlo nestalna ustanova
"neposredne demokracije", obzirom da su prepudteni voluntarizmu
predstavnic¢kih tijela lokalnih samoupravnih jedinica. Naime, u
odnosu na 2012. kada 13 gradova nije imalo mjesnu samoupravu, do
2017. mjesne odbore osnovali su gradovi Daruvar, Imotski, Kastav,
Makarska, Rovinj i Velika Gorica, ali su ih ukinuli Vukovar, koji
je imao 10 mjesnih odbora, i Klanjec, koji je 2012. imao cCetiri
mjesna odbora. Nakon provedene analize Manojlovié¢ Toman i
Vukojic¢i¢ Tomié¢ postavljaju "pitanje cilja osnivanja mjesnih
odbora i njihove stvarne uloge u lokalnim zajednicama", jer su
uoCile vrlo usitnjenu strukturu i neujednacenost rada i1 aktivnosti
mjesnih odbora u razlic¢itim hrvatskim gradovima (Manojlovié¢ Toman,
Vukojic¢ié¢é Tomié, 2018. str. 365).

U 2019. godini iste autorice, Manojlovi¢ Toman i Vukojic¢ié¢ Tomicé
obavile su dva empirijska istraZivanja mjesne samouprave. U prvom
radu su autorice, pojacane Ivanom Kopric¢em, analizirale dokumente
o radu mjesnih odbora, zatim njihova pravila, sastav vijeca
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mjesnih odbora, te statute 12 hrvatskih gradova ¢ija je mjesna
samouprava uzeta u razmatranje (Kastav, KriZevci, Krk, Labin,
Lepoglava, Makarska, Osijek, Popovaca, Rijeka, Split, Varazdin i
Zagreb) . "Dok u velikim gradovima mjesna samouprava ima neku
ulogu, u malim op¢inama i gradovima ona je najcescée tek
demokratska kulisa bez sredstava i uloge" pisSu autori, medutim,
optimizam budi ¢injenica kako "analiza sadrZaja podataka s
internetskih stranica pokazuje da u 12 gradova koji objavljuju
informacije o radu mjesne samouprave mjesni odbori realiziraju sve
Cetiri uloge koje se i ocekuju, uloge aktivatora lokalnih
aktivnosti, predstavnika lokalnih interesa, pruzatelja javnih
usluga u lokalnoj zajednici te njezina glasnogovornika". No,
mjesna samouprava ostvaruje te uloge, kako tvrde autori, "u
rudimentarnoj mjeri", kroz organizaciju kulturnih, sportskih,
dobrotvornih i slic¢nih dogadanja u zajednici, obavljanjem manjih
komunalnih akcija, ili obavjesStavanjem gradske uprave o potrebnim
radovima na komunalnoj infrastrukturi naselja i sl.

Financijski, pak, podaci o radu mjesnih odbora u tom istrazivanju
ne daju razloga za optimizam, Jjer, osim Zagreba, koji izdvaja osam
posto proraduna za mjesnu samoupravu, Sto i1 nije veliki iznos,
obzirom da je raspodijeljen na 17 gradskih cetvrti i 218 mjesnih
odbora, udio proracdunskih izdataka ostalih 11 analiziranih gradova
pokazuje kako izdvajaju za mjesnu samoupravu od 0,01 posto u
Makarskoj, do 1,53 posto proracduna u KrizZevcima, 3$to je nedovoljno
za preuzimanije bilo kakvih ozbiljnijih poslova od jedinice lokalne
samouprave. "Nedovoljna financijska sredstva onemogucuju
realizaciju uloge mjesne samouprave kao predstavnika lokalnih
interesa, ali josS viSe kao pruZatelja usluga jer Jje njezina
realizacija po prirodi stvari puno skuplja od zastupanja interesa
manjih lokalnih sredina na razini grada kao cjeline", zakljucduju
autori. Sto se tice uloge mjesne samouprave kao inkubatora
politickih aktivista, zakljucak je nakon analize da "mjesnom
samoupravom dominiraju sredovjecéni musSkarci, stranacki aktivisti i
pripadnici vecé¢inskog naroda", sSto ¢e re¢i da se u tom smislu
situacija nije puno promijenila josS od vremena mjesnih zajednica
1972. godine. Za tu godinu HrZenjak nam daje postotke koji se
odnose na cijelu federativnu Jugoslaviju, koje je Hrvatska bila
dio, pa vidimo kako je u savjetima mjesnih zajednica mladih do 27
godina bilo svega 8,28 posto, dok je odraslih u dobi od 40 do 59
godina bilo 51,30 posto, a ukupno je Zena u savjetima mjesnih
zajednica u Hrvatskoj bilo 3,11 posto (HrZenjak, Mjesna zajednica
1974, str. 69-70). HrZenjakovi podaci za Zagreb 2011. govore kako
je cak oko 70 posto vijeé¢nika mjesnih odbora i gradskih cetvrti u
Zagrebu starije od 46 godina (HrZenjak, 2011. str. 48). Klaricevi
podaci iz 2010. za Split govore kako je 28,59 posto vijeénika u
mjesnim odborima u Splitu i okolici starije od 50 godina (Klaric¢
2010. str. 303). Na temelju podataka iz Krka, Rijeke, Osijeka 1i
Zagreba autori su utvrdili kako je od 538 vijeénika mjesne
samouprave U tim gradovima svega 33 vijeé¢nika koji nisu pripadnici
vodec¢ih politic¢kih stranaka na nacionalnoj razini. To znaci da je
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infiltracija stranackih kadrova u vijec¢a mjesnih odbora preko 94
posto, pa Manojlovié¢ Toman, Vukojic¢ié¢ Tomié¢ i Koprié¢ zakljucduju
kako "nacionaina politika dominira c¢ak i na najniZoj razini, koja
bi ponajprije trebala sluziti sudjelovanju svih gradana, a
najmanje politic¢koj reprezentaciji" (Manojlovié Toman, Vukojicicé
Tomié¢, Koprié¢, 2019. str. 188-199). Te brojke takoder pokazuju
kako mjesni odbori mogu sluziti i kao inkubatori za stranacke
kadrove, a autori preporuduju daljnje istraZivanje za "utvrdivanije
eventualne korelacije iznimno male izlaznosti na mjesne izbore
(ispod 10 posto birac¢a) i visokog udjela stranackih Ijudi u
mjesnim vijec¢ima", za 3to je najilustrativniji prije spomenuti
primjer Donjeg Miholjca.

U svom drugom radu o mjesnoj samoupravi iz 2019. Manojlovié¢ Toman
i Vukojic¢ié¢ Tomi¢ analizirale su mjesnu samoupravu u Gradu Rijeci.
U Rijeci postoje 34 mjesna odbora, kojima gradani izravno putem
njihovih web-stranica mogu slati pitanja, primjedbe i prijedloge,
Sto je jedinstven sluc¢aj u Hrvatskoj (Vukojic¢ié¢ Tomié, Manojlovic
Toman, 2019. str. 68). Na upitnik autorica odazvalo se 16 mjesnih
odbora. Grad Rijeka za troskove funkcioniranja svakog mjesnog
odbora godi3nje alocira izmedu 2.650 i1 6.650 eura, te financira i
razne komunalne aktivnosti u rasponu od 26.650 do 100.000 eura
godisnije, a za potonji iznos moZe se rec¢i kako nije mali. Ali
takvi iznosi su viSe iznimka, nego pravilo, jer Rijeka za svoje
mjesne odbore izdvaja godisSnje tek 1,41 posto gradskog proracduna
(Vukojic¢i¢ Tomié¢, Manojlovié Toman, 2019. str. 71-72). Na upit o
percepciji svoga utjecaja na gradsku skupstinu u odlukama koje
donosi za njihovo podrucje, odgovori mjesnih odbora su ravnomjerno
rasporedeni izmedu niskog i1 nikakvog utjecaja (5), osrednjeg (5) i
jakog 1 vrlo jakog (6) (Vukojic¢i¢ Tomié¢, Manojlovié Toman, 2019.
str. 72), iz c¢ega se vidi kako vije¢a mjesnih odbora u Rijeci ne
misle da su potcijenjena. Svake godine u Rijeci se organizira Dan
mjesnih odbora i dodjeljuje nagrada za najbolji mjesni odbor
(LOTUS 2009. str. 23), pa se moze rec¢i, obzirom i na istraZivanija
Manojlovié¢ Toman i Vukojic¢i¢ Tomié¢ kako gradska vlast u Rijeci
ozbiljno shvac¢a svoje mjesne odbore.

Spomenimo u ovom dijelu o empirijskim istraZivanjima mjesne
samouprave 1 rad Antonije Furde iz 2021., u kojemu nalazimo
zanimljive podatke o dva mjesna odbora u Krapinsko-zagorskoj i
Varazdinskoj Zupaniji koji nisu konstituirani jer na izborima
2017. nitko nije prijavio nijednu listu, dakle birac¢i nisu imali
koga birati u vijeée mjesnog odbora. Radi se o jednom mjesnom
odboru, od njih 18, u Gradu VarazZdinskim Toplicama, te jednom od
tri u Opc¢ini Veliki Bukovec. Takoder saznajemo kako vijec¢a mjesnih
odbora u promatrane dvije Zupanije rijetko zasjedaju, od Opc¢ine
Sveti Ilija koja navodi do jednu sjednicu mjesnih odbora godisnije
do izmedu pet 1 10 sjednica godisnje mjesnih odbora maloga Grada
Ivanca, koji, iako mali, ima 31 mjesni odbor u 29 naselja (Furda,
2021. str. 91-93). Taj izostanak nekakvih redovnih zasijedanja
vijec¢a mjesnih odbora govori o opcoj nezainteresiranosti, ne samo
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gradana, nego 1 izabranih ¢lanova vijec¢a mjesnih odbora za rad u
mjesnom odboru. Jos jedan pokazatelj kako ta institucija u ovom
obliku nema nikakvog smisla u Hrvatskoj, uz rijetke izuzetke,
poput Rijeke.

4.5 Mjesna samouprava u Hrvatskoj - birokratska konstrukcija, a ne
neposredno odluéivanje gradana

Vratimo se ReSetaru, koji u svom radu iz 2009. navodi 13 faktora,
bez kojih, po njegovu mi$ljenju, nema (smislenog) mjesnog odbora,
a onda prelazi na propitivanje sadasnjeg uredenja mjesne
samouprave u Hrvatskoj. MoZemo izdvojiti nekoliko faktora, koji se
¢ine osobito zanimljivim, npr. Ljudi, da bi tvorili zajednicu u
nekom prostoru moraju biti povezani stvarnim, a ne izmisljenim,

prividnim, umjetnim vezama. "Sama ¢injenica da ljudi stanuju, Zive
neposredno jedan pored drugog, u blizini - ne konstituira
teritorijalnu zajednicu" (ReSetar, 2009. str. 776). Zatim su tu

zajednicke potrebe 1judi, i to one koje proizlaze iz same
¢injenice ZzZzivljenja ljudi na istom prostoru, i koje su takve da ih
ne moze zadovoljiti pojedinac, ve¢ samo kolektivni napor (ResSetar,
2009. str. 777). Dalje ReSetar kaze kako je visok stupanj
dragovoljne participacije indikator identifikacije gradana sa
zajednicom, dok je odsutnost participacije gradana indikator krize
ili nepostojanja zajednice (Resetar, 2009. str. 778). Nadalje,
"mjesni odbor pretpostavlja da ljudi na samoupravan, kooperativan
nac¢in, a ne hijerarhijski, oktroirano, dominacijom, formiraju
zajednicke potrebe, uskladuju suprotne interese, vrsSe zajednicke
aktivnosti" (ResSetar, 2009. str. 779). Izdvojimo jo$ i tvrdnju da
gradani koji imaju razvijen osjec¢aj i odnos pripadnosti i
solidarnosti te (potrebu) sudjelovanja u aktivnostima za
zajednicko dobro mogu pridonositi harmoniji i produktivnosti
zajednice unato¢ medusobnim razlikama (ReSetar, 2009. str. 780).
"Mjesna samouprava ne smije biti oblik administrativno-upravnog i
manipulativnog vladanja, nego samoupravna autonomija gradana u
zadovoljavanju njihovih zajednic¢kih potreba. Ljudi se moraju
baviti svojom zajednicom, a ne da se zajednica jednostrano,
vladajuc¢i, bavi ljudima" (ReSetar, 2009. str. 782). Svoj prvi rad
0 mjesno] samoupravi ResSetar zakljucuje rijecima kako "sadasSnja
pravno-politic¢ka pozicija mjesne samouprave nije odvedl
stimulativna za gradane, jer gradani uvidaju njezinu odlucivacku
marginalnost te time i njezinu institucionalnu nerelevantnost i
neatraktivnost za odluc¢ivanje o pitanjima koja su od neposrednog i
svakodnevnog interesa za zivot gradana u naselju" (Re3etar, 20009.
str. 793).

U svom drugom radu o mjesnoj samoupravi iz 2010., a objavljenom
2011. godine, ReSetar je postavio niz pitanja o smislu i svrsi
mjesne samouprave u Hrvatskoj, na koja dobrog odgovora nema ni
danas. Najprije je tu pitanje birokratizacije rada tijela mjesne
samouprave 1 njena podredenost lokalnoj samoupravno]j Jjedinici.
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Postojec¢a zakonska regulativa ne pravi razliku izmedu urbane i
ruralne mjesne samouprave, o0sim u nazivu gradskih cetvrti i
kotara, pa se postavlja pitanje uvodenja razlike u obliku i
djelokrugu mjesne samouprave u razlic¢itim naseljima, kao i treba
1i 1 u kakvom obliku mjesna samouprava postati obligatoran ili
fakultativan oblik "neposrednog sudjelovanja gradana". (ResSetar,
2011.a str. 74-75) Oblici mjesne samouprave u okrenuti su primarno
prema tijelima Jjedinice lokalne samouprave i iscrpljuju se u radu
vijec¢a mjesnog odbora, gradske &etvrti ili kotara i time "ne
omoguc¢uju ni elementarno sudjelovanije gradana u stvarima koje ih
se neposredno doticu, koje ih tiste i utjecdu na kvalitetu njihova
zivota" pise ReSetar 1 dodaje da "ako gradani u oblicima mjesne
samouprave uopc¢e ne prepoznaju relevantnog cCimbenika koji mozZe
u¢inkovito rjesavati probleme koji su za njih od neposrednog i
svakodnevnog znacenja, necée iskazivati ni potrebu za njihovim
osnivanjem niti sudjelovati u njegovu funkcioniranju kad je i
osnovan". Zakljucuje kako "takvi oblici mjesne samouprave nisu
potreba gradana, nego im birokratski nametnuta forma" (ResSetar,
2011.a str. 76). Na to se nadovezuje pitanje koliko je u Hrvatskoj
mjesnih odbora osnovano temeljem inicijativa samih gradana,
njihovih organizacija i udruga (ResSetar, 201l.a str. 79), koje je
bilo umjesno 2011. kad je ReSetar objavio svoj rad, medutim, od
izmjene Zakona o lokalnoj 1 podrucénoj (regionalnoj) samoupravi iz
2017. (NN 123/2017) u ¢lanku 58. izbaceni su iz teksta kao
inicijatori osnivanja mjesnog odbora "organizacije i udruzenja"
gradana, a pravo predlaganja osnivanja mjesnog odbora dobili su
"¢lanovi predstavnickog tijela" grada ili opc¢ine. Ako je do 2017.
i bilo mjesnih odbora koji su osnovani na inicijativu
"organizacija i udruZenja" gradana, o ¢emu usustavlijenih podataka
nema, od 2017. osnivanje mjesnih odbora moguc¢e je iskljucdivo na
prijedlog apstraktnih "gradana", ali ne i njihovih udruga, i na
prijedlog ¢lanova opé¢inskog vijec¢a ili gradske skupStine.

Sljedec¢e je pitanje koji bi se sve poslovi iz samoupravnog
djelokruga jedinica lokalne samouprave mogli i trebali obavljati
na razini mjesne samouprave (Resetar, 2011.a str. 80). Primjerice,
u Zakonu o mjesnim zajednicama iz 1983. u ¢l. 47. bilo je
propisano kako "u ostvarivanju svojih zajednickih interesa i u
zadovoljavanju zajednickih potreba radni 1judi i gradani u mjesnoj
zajednici na samoupravnoj osnovi, u okviru prava i duZnosti mjesne
zajednice i u skladu s materijalnim moguénostima ureduju odredene
odnose 1 rjesSavaju o odredenim pravima 1 obvezama, a narocito:

— organiziraju odrZavanje ¢istoc¢e javnih povr$ina, uredenje i
odrZavanje parkova, zelenih povrsina i djed¢jih igralista,
zatim uredenje 1 odrzavanje cesta, ulica, trgova i putova,
uredenje 1 odrzavanje groblja te im je povjereno i
organiziranje 1 upravljanje trZnicama i sajmisStima kad te
komunalne djelatnosti ne obavljaju komunalne organizacije ili
druge organizacije udruZenog rada;

— sprijecCavaju nenamjensko korisStenje prostora i bespravnu
gradnju;
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— nadziru provodenje komunalnog reda na podrucju mjesne
zajednice, kad su na to ovlasSteni;

— propisuju uvjete i nacin odrzavanja odvodnih jaraka,
propusta, prilaza, ograda, Zivica i1 nasada uz prometnice koje
se ne smatraju javnim cestama;

— Dbrinu se o odrZavanju 1 upotrebi objekata druStvene
djelatnosti i komunalne infrastrukture koji su izgradeni
udruZzenim sredstvima radnih 1judi i gradana u mjesno]
zajednici, a nisu predani na upravljanje organizacijama
udruZenog rada ili drugim samoupravnim organizacijama i
zajednicama".

Ovdije je vazno napomenuti kako su mjesne zajednice, ukoliko su
obavlijale bilo kakve komunalne i druge poslove, imale pravo od
op¢ine, ili npr. komunalnog poduzec¢a dobiti dio naknade koju su
oni naplac¢ivali za obavljanje tih poslova (¢1l. 33.) (Zakon o
mjesnim zajednicama, Prirucnik, str. 61-63).

Nadalje, ReSetar pita kakve su statutarno-normativne mogucénosti
mjesne samouprave da predstavnic¢kom tijelu jedinice lokalne
samouprave predlaze odluku koja se tiCe same mjesne samouprave, te
ima 1i slucajeva da Jje statutom jedinice lokalne samouprave
uredeno da se prije realizacije odredene mjere ili donosSenja
odluke o pitanjima vazZnim za mjesni odbor ili gradsku cetvrt od
njihova vijec¢a trazi suglasnost, a ne samo mi$ljenje (ReSetar,
2011.a str. 83). Ovdje ¢emo opet dati primjer mjesne zajednice,
koja je prema ¢l. 43. Zakona o gradevinskom zemljisStu davala
prethodno misljenje skupstini opcé¢ine u slucajevima kad je opéina
dodjeljivala druStveno zemljiste s podrucja mjesne zajednice za
izgradniju gospodarskih i stambenih zgrada (Zakon o mjesnim
zajednicama, Priruc¢nik, str. 84).

ReSetar drzi vaZnim poznaju 1li 1 po ¢emu gradani clanove tijela
mjesne samouprave, a neka istrazivanja koja smo prije spomenuli
utvrdila su kako gradani u velikoj vedé¢ini ne znaju ni Cime se ta
tijela bave, a kamoli tko su njihovi c¢lanovi. Koliko gradane koSta
mjesna samouprava, a koliki su njezini uc¢inci, pita ResSetar, pa
kaze kako je u nekim vec¢im lokalnim zajednicama prisutna apsurdna
situacija - "javni trosak sluzZbe mjesne samouprave nadmaduje Jjavna
sredstva koja su namijenjena za rjeSavanje odredenih mjesnih
problema i potreba" (ReSetar, 201l1.a str. 84-85). Ovdje autor ovog
teksta mozZe spomenuti primjer vijeda svog mjesnog odbora iz centra
Zagreba, ¢iji su se ¢lanovi u letcima za izbore 2021. godine
pohvalili postavljanjem 6-7 klupa, uredenjem 2-3 travnjaka uz
nogostup i1 postavljanjem 2-3 prometna znaka. Dakle u cCetiri godine
mandata obavili su u naselju "unaprijedenje" u vrijednosti
otprilike kakvih 50.000 kuna, koje su dobili, bolje receno
iskamc¢ili, od Grada, a na njihove naknade, ukupno sedam c¢lanova
vije¢a mjesnog odbora, ukoliko uzmemo sredinu izmedu najnize i
najvise naknade od oko 1.800 kuna mjesecno po ¢lanu vijeca
(Kopri¢, 2013.a str. 14), potroSeno je u Cetiri godine oko 748.000
kuna, 11i oko 100.000 eura. Naravno da njihov rad u cCetiri godine
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ne vrijedi tih novaca.

Financiranje mjesne samouprave svodi se na proracunska sredstva
jedinice lokalne samouprave, nedostaju drugi izvori kao npr. od
vlastite imovine i usluga, volonterskog rada i dobrovoljnih
priloga gradana, pa ReSetar zakljucuje kako "postojeé¢i izvori
financiranja mjesne samouprave govore o njihovoj financijskoj
ovisnosti o jedinicama lokalne samouprave, neautonomnosti te
nedostatno] otvorenosti i odsutnosti vlastite zainteresiranosti i
sposobnosti za samostalne i1 partnerske odnose sa svojim okruZenjem
(fizicke i1 pravne osobe) u promicanju druStveno odgovornog
ponasanja". Budué¢i da imaju pravnu osobnost, mjesni odbori mogli
bi se natjecati i za sredstva koja nude razne zaklade i fondacije,
¢cak i EU fondovi, ReSetar daje i konkretn primjer jednog takvog
natjecaja Nacionalne zaklade za razvoj civilnoga drusStva, za
decentralizirani program dodjele financijske potpore
organizacijama civilnog drustva u 2010., ali, zakljucuje kako "u
ogranic¢enom, ali moguéem, prostoru pribavljanja financijskih i dr.
sredstava (poglavito u urbanim sredinama) oblici mjesne samouprave
nisu angaZirani spram stjecanja, ve¢ samo spram trosSenja
sredstava". Neke jedinice lokalne samouprave pomazu mjesnoj
samoupravi izvan okvira lokalnog proracuna, ReSetar daje primjere
Grada Krapine, koja mjesnim odborima ostavlja prihod komunalne
naknade od fizickih osoba i obrtnika i1 Grada Osijeka koji mjesnom
odboru ostavlja prihode koje ostvari od odrZavanja proslava i
drugih dogadanja na podruc¢ju mjesnog odbora, a osobito
obiljeZavanja crkvenih godova ili drugih proslava (Resetar, 2011.a
str. 86). Spomenuli smo prije kako Grad Rijeka nadodaje jednak
iznos sredstava mjesnim odborima koji sami pronadu odredena
sredstva.

Re3etar u ovom svom radu, kao i u kasnijem iz 2011. predlaze
izbacivanje politic¢kih stranaka iz izbora za mjesne odbore,
argumentirajuc¢i kako su izbori ¢lanova mjesnih vijec¢a preko
stranac¢kih lista dodatno oslabili demokratsku ideju mjesne
samouprave, "jer je strancarenje postalo temeljni (ili jedini)
oblik i kriterij javnoga angazmana". Dodaje kako "mjesno vijece
praktic¢ki ne odgovara nikome, a njegov izbor je nerijetko tek dio
politic¢koga folklora, putem kojega opc¢inske i gradske politicke
elite odmjeravaju snagu bez Jjasnih vizija razvojnih potreba".
Potporu takvom ResSetarovu stavu nalazimo i u Pusic¢evoj "Bibliji
upravne znanosti" (Nauka o upravi), gdje pise kako je "novije
izucavanje predstavnickih tijela ¢esto upozoravalo na opasnost
njihove "birokratizacije", tj. na popunjavanje profesionalnim
politicarima, kojima je rad u predstavnic¢kim tijelima ekonomska
osnova egzistencije i koji stoga naginju tome da "unutarnje"
interese svoje profesije brane i ostvaruju odlucnije od vanjskih
ciljeva samoga predstavnickog tijela i da svoju "profesiju"
monokratski i1l1i oligarhijski organiziraju. Ta opasnost osobito
proizlazi iz zapaZene tendencije oligarhijske organizacije
politickih stranaka... Najvec¢a opasnost birokratizacije postoji
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kod organizacija kao 3to su politicke stranke, koje u sebi donekle
spajaju ciljeve upravne organizacije s ciljevima predstavnistva"
(Pusi¢, 1996. str. 111).

Dalje ReSetar upozorava kako gradani ne doZivljavaju mjesna vijeca
kao relevantna, 3to pokazuju svojim slabim odazivom na izbore za
mjesnu samoupravu. Navodi primjer izbora za C¢lanove 18 wvijeca
mjesnih odbora na podruc¢ju Grada Koprivnice 2006. kada se odazvalo
3.385 biraca ili 12,61 posto od ukupno upisanih 26.843 biraca, a
ako broj izaslih birac¢a raspodijelimo na ukupan broj mjesnih
odbora, dobijemo rezultat od oko 190 biraca po jednom mjesnom
odboru. Sli¢no je i u Gradu Splitu, na izborima za 27 gradskih
kotareva i1 sedam mjesnih odbora 2010. glasalo je 20.226 biraca ili
12,59 posto od ukupno 160.623 upisana biraca, a po pojedinom
kotaru / mjesnom odboru glasalo je u prosjeku oko 600 biraca.
Zanimljiv je i1 primjer Grada Omi3a gdje 2010. na izborima =za
vijece mjesnog odbora u Zakuccu za listu Hrvatske demokrSc¢anske
stranke nisu glasali niti kandidati koji su bili na listi, jer je
dobila samo jedan glas, a na listi je bilo pet kandidata, koliko
se biralo u vijeé¢e mjesnog odbora (ReSetar, 2011.a str. 89-90).
Kako je pokazao primjer Donjeg Miholjca, izbori za vijec¢a mjesnih
odbora u Hrvatskoj doista se kre¢u u smjeru da ¢e mjesni
funkcionari na izborima birati sami sebe. Tu tvrdnju podupire i
prije navedeni slucaj jednog mjesnog odbora iz VarazZdinskih
Toplica, gdje se nitko nije kandidirao, pa izbori nisu ni odrzani,
dakle pobijedila bi bilo koja kandidirana lista, za 3to bi bili
dovoljni glasovi samih kandidata s liste.

Res3etar zapaZa 1 kako gradani svoje potrebe i interese radije
artikuliraju protestnim aktivizmom, mimo "oficijelnih mjesnih
struktura", a ne kroz njih. "Gradansko odnoSenje spram javnih
pitanja i problema na mjesno-lokalnoj razini dominantno se
iskazuje kroz dva ekstremna oblika: ili socijalna apatija ili
povremene izvaninstitucionalne kolektivne politic¢ke, socijalno-
ekonomske, urbane, ekolosSke 1 dr. protestne akcije (gradanski,
civilni neposluh). Zakljucuje kako ¢e se "gradani 1 nadalje (u za
njih presudnim pitanjima i situacijama) preteZno koristiti
alternativnim, ad hoc oblicima samoorganiziranja i protestiranja
za svoja prava, ako im postojeé¢i formalno-institucionalni sustav
mjesno-lokalne samouprave svojim redovitim funkcioniranjem to de
facto ne jamc¢i ili to ucdinkovito ne ispunjava iz razlic¢itih
razloga (birokratiziranost, nezakonitost i korupcija, nepotizam,
nekompetentnost duznosnika i sluzbenika, neodgovornost, nerad)
(Resetar, 2011.a str. 90).

U svom trec¢em radu o mjesno] samoupravi objavljenom u Hrvatskoj i
komparativnoj Jjavnoj upravi ReSetar se, kako sugerira i naslov
njegova rada, bavi politic¢kom mo¢i u mjesnoj samoupravi. Drzi da
je nemo¢ mjesne samouprave strukturno zadana samim time Sto
"osnivanije oblika mjesne samouprave presudno zavisi od
diskrecijske politicke volje (mo¢i) lokalnog vodstva
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(grado/nacelnik, predstavnicko tijelo), a ne od proklamiranih
demokratskih prava i stvarnih zalaganja gradana (njihovih Zelja,
zahtjeva, inicijativa 1 prijedloga)". Kao drugi razlog nemoci
mjesne samouprave istice u biti nikakve izvorne ovlasti tijela
mjesne samouprave, osim onih koje im dodijeli opc¢ina ili grad.
"Tijela oblika mjesne samouprave nemaju odlucujuéu, nego tek
savjetodavno-konzultirajuéu ulogu spram poslova koja su od
neposrednog i svakodnevnog utjecaja na Zivot i rad gradana na
njihovu mjesnom podruc¢ju". Treé¢i bitan razlog nemo¢i mjesnih
odbora je nedostatak izvornih prihoda i ovisnost o proracdunu
jedinice lokalne samouprave. "Financijska nesamostalnost i
nesigurnost mjesne samouprave vazan Jje mehanizam uspostavljanja i
odrzavanja njezine ovisnosti o volji lokalnih upravljackih
struktura" (ReSetar, 2011.b str. 735-736). Vodstvo mjesne
samouprave s jedne je strane nemoé¢no, jer mora od gradske ili
op¢inske vlasti moliti, uvjeravati, trazZziti razumijevanje i
sredstva, a s druge je strane stvarno moé¢no u "blokiraniju,
selektiranju, amortiziranju, preoblikovanju, kompliciranju 1
suzbijanju autentic¢nih htijenja i zahtjeva gradana (ResSetar,
2011.b str. 747).

"RazvlaStena 1 zanemarena mjesna samouprava viSe sluzi lokalnim
upravljackim strukturama da arbitrarno kontrolira gradane i
dimenzionira njihove aspiracije nego sSto istinski omogucuje
gradanima da artikuliraju i zadovolje svoje potrebe i interese i u
tom kontekstu utjedu na demokratsko oblikovanje, vodenje i
ostvarivanje javnih politika na mjesno-lokalnoj razini", piSe
ReSetar, ponavljajué¢i svoj stav iz prethodnog rada kako se
"politic¢ko-stranacka deformacija mjesne samouprave moze Jjedino
rijesiti "kirurskim" eliminiranjem stranog tijela, tj. politickih
stranaka iz prostora mjesne samouprave, jer je monopolisticko
stranac¢ko-politicko posredovanje inkompatibilno s prirodom mjesne
samouprave". Dok se to ne dogodi, Re3etar kao jedini nacdin za
gradane da djeluju na lokalnu i mjesnu samoupravu vidi tako da
"formiranju respektabilnu drustveno djelatnu protumoé¢, da bi bar
jednokratno zadovoljili drustvenu aspiraciju (potrebu, interes ili
rijesili za njih vazan vitalni problem)", odnosno u povremenim "ad
hoc alternativnim samoorganizirajué¢im grupnim kontrirajucéim i
korekcijskim pristupima (gradanska neposlusnost, protestne akcije
i dr.)" (ReSetar, 2011.b str. 747-750). Iz ovoga mozemo zakljuciti
da mjesna samouprava u ovom obliku u Hrvatskoj ne da ne utjece na
smanjivanje 1 smirivanje tenzija u drustvu, nego svojom
nefunkcionalnos$éu pridonosi potencijalnom rjeSavanju problema na
ulici.

Zakoni koji se odnose na lokalnu samoupravu mijenjali su se puno
puta, no odredbe o mjesnoj samoupravi ostale su sudtinski
nepromijenjene jod od 1992. godine. Cak i kada su izvrSene
intervencije u tom dijelu, mozZemo re¢i da su one i$le na Stetu
demokratskog sudjelovanja gradana u mjesnoj samoupravi. Rekli smo
veé¢, izmjenom zakona 2017. pravo inicijative za osnivanje mjesnog
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odbora izgubili su udruge gradana i1 njihove organizacije, a
izmjenama 2020. brisan je c¢lanak 63. koji je propisivao moguénost
vijeca mjesnog odbora da sazove zbor gradana. Ta moguclnost
sazivanja zbora gradana ostavljena je vijeéu mjesnog odbora u
Zakonu o referendumu, koji u ¢l. 61. propisuje kako "zborove
gradana saziva vijeé¢e mjesnog odbora, odnosno odbora gradske
Cetvrti, u skladu sa statutom opéine ili grada" (NN 33/96, 92/01,
44/06, 58/06, 69/07, 38/09, 100/16, 73/17 ). Pravo gradana da se
na zboru "izjasnjavaju o pojedinim pitanjima od lokalnog znacenja,
raspravljaju o potrebama i interesima gradana te daju prijedloge
za rjeSavanje pitanja od lokalnog znac¢aja", kako propisuje ¢l. 60.
Zakona o referendumu nije, dakle, potpuno ukinuto, ali je nejasno
zadto je izbaceno iz zakona koji regulira mjesnu i lokalnu
samoupravu. Usteda na jedno]j recenici teksta u zakonu nije
opravdanje 1 pridonosi daljnjem otudenju ustanove mjesnog odbora
od gradana. U Hrvatskoj je to tako, nesSto Sto nacelno moze biti i
dobra ideja za razvo] demokracije, pretvori se u njenu negaciju.
Najocitiji primjer je uvodenje neposrednog izbora gradonacelnika
2009. godine. Ivanisevié¢ jos 1999., dakle deset godina prije pise
kako je glavnom izvrSnom funkcionaru, op¢inskom nacelniku i
gradonacelniku, namijenjena bitna uloga u sustavu lokalnog
upravljanja, pa bi bilo konzekventnije da ga biraju izravno
gradani (Ivanisgevi¢, 1999. str. 593), dok Kopri¢ 2005. iznosi
misljenje kako proSirenje ovlasti i povecdanje stupnja autonomije
Grada Zagreba "pretpostavlija takoder drugac¢ije odnose medu
gradskim organima (npr. neposredan izbor gradonacelnika ili
prijelaz na oblike profesionalnije uprave), kao i drugacije
unutarnje ustrojstvo Grada Zagreba (jac¢anje uloge mjesne
samouprave)" (Koprié¢, 2005. str. 60). No, 2017., nakon donosSenja
tzv. Lex Serif, Kopri¢ pise kako je "dovodenje predstavnickih
tijela u pravno i faktic¢no podredeni polozaj u usporedbi s
izvrsnim Celnicima suprotno hrvatskom ustavnopravnom i
medunarodnopravnom uredenju... Odredbe Zakona o izmjenama i
dopunama Zakona o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi iz
2017. godine u dijelu koji se ticCe raspusStanja predstavnickog
tijela ako ne donese proracun do kraja kalendarske godine upravo
su takve naravi, jer uspostavljaju neravnotezZu u korist izvrsnog
¢elnika, a na Stetu lokalnog predstavnic¢kog tijela" (Koprié¢, 2017.
str. 70). "Umjesto da zakonodavca zabrine okolnost da na lokalnim
izborima ne sudjeluje ¢ak 53 posto gradana, njegova se energija
usredotoc¢ila na ucvrséenje pozicije 576 nacelnika i Zupana"
(Kopri¢, 2017. str. 85).

4.6 Uocene anomalije instituta mjesne samouprave u Hrvatskoj

Tako autor ovog rada smatra da nikad nije trebalo iz zakona koji
regulira lokalnu i1 mjesnu samoupravu izbaciti odredbu ¢1l. 58. da
"mjesni odbor osnivaju gradani na svom zboru kojem prisustvuje
najmanje 10 posto biraca upisanih u popis birac¢a naselja ili
dijela naselja za ¢ije se podrucije osniva mjesni odbor". Moglo se,

75



uz osnivanje na zboru biraca, alternativno propisati da mjesni
odbor moZe osnovati i1 predstavnicko tijelo jedinice lokalne
samouprave, ali nije, pa sad imamo situaciju da i 99 ili 100 posto
stanovnika nekog naselja Zzeli osnovati mjesni odbor - ne mozZe,
nego moze dati "inicijativu" gradskoj skupsStini ili opcé¢inskom
vijecu, koje njihov zahtjev moZe i odbiti. MoZemo diskutirati je
11 brojka od 10 posto svih biraca odredenog naselja bila
previsoka, ali ¢injenica je da ti birac¢i vise nemaju mogucénost
izravno osnovati mjesni odbor, kao sto su npr. mogli osnovati
mjesnu zajednicu, nego moraju moliti predstavnic¢ko tijelo da
posredno osnuje mjesnu samoupravu u njihovu naselju. Po zakonu iz
1992. biraci su mogli izravno, bez bilo ¢ijeg posredovanja 1
odobrenja osnovati mjesni odbor. Pod krinkom pojednostavljenja
osnivanja mjesnog odbora, gradanima je oduzeto pravo da ga osnuju
sami na zboru gradana. Bit je u svojevrsno] birokratskoj
institucionalizaciji, pa i elitizaciji mjesne samouprave, ustanove
koja bi trebala biti najbliZa gradanima. "Pojam birokratske wvlasti
obuhvac¢a cijelu ljestvicu stvarnih drusStvenih pojava i procesa: od
despocije, koju nitko ne voli i nitko ne podrzava, koja vlada
pomoc¢u terora, a oslanja se na relativno malobrojan, ali tehnicki
superioran aparat nasilja, do reZima koji u osnovi obavlja zadatke
i postize ciljeve zajednice kao cjeline, a oslanja se na brojni
upravni aparat koji tradicionalno uZiva veliki autoritet u toj
zemlji. Uspjesi u izvrsSenju zadataka zajednice 1 tradicionalni
autoritet upravnog aparata na koji se oslanja mogu tu vlast
privremeno uc¢initi ¢ak i popularnom" (Pusié¢, 1996. str. 97). To je
ujedno 1 prva od uocCenih anomalija u uredenju mjesne samouprave
koje je autor ovog rada odluc¢io izdvojiti nakon pregleda svih
radova i istraZivanja u ovom poglavlju.

1. Administrativni, posredan put uopcé¢e formiranja mjesnog
odbora, gradani nemaju moguénost osnovati mjesnu samoupravu u
svom naselju samostalno, ¢ime se gubi na fleksibilnosti, ali
i na sustini te institucije;

2. Gradani uopc¢e ne sudjeluju u radu mjesnih odbora, ne postoji
nikakvo "neposredno", a ni posredno, "sudjelovanje u
odluc¢ivaniju", osim manjine koja glasa na izborima za mjesna
vijecta;

3. Potpuna prepusStenost reguliranja mjesne samouprave statutima
jedinica lokalne samouprave, koje ne moraju uzeti u obzir
volju gradana, a mogu 1 ukidati ve¢ osnovane mjesne odbore
kad god i kako god im se prohtije;

4. Ovisnost mjesnih odbora o transferima novca iz opc¢inskog ili
gradskog proracuna, 3$to, osim smanjene mogucénosti za
poduzimanje bilo kakvih aktivnosti pogoduje s jedne strane
izgradnji servilnosti mjesnih vije¢a i1 njihovih predsjednika
prema c¢elnicima i predstavnickom tijelu jedinice lokalne
samouprave, a s druge strane djeluje destimulativno na
interes gradana za mjesnu samoupravu;

5. Mjesna samouprava nije nizaSto nadleZna, pa onda nije nizasto
ni odgovorna, $to pogoduje povecanju ceremonijalizacije i
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formalizacije tog instituta, kako bi se prikrio nedostatak
sadrZaja;

6. U ovakvom obliku, gdje prema svim istrazZivanjima, a sudec¢i i
prema gotovo zanemarivo maloj izlaznosti biraca na izbore za
vijec¢a mjesnih odbora, koja se krec¢e ispod 20, pa i ispod 10
posto, gradani nemaju nikakvog interesa za mjesnu samoupravuy,
ta institucija predstavlja samo trosSak. Primjerice, da bi 41
birac¢ HDZ-a izabrao sedam predstavnika te stranke u mjesnom
odboru Donjeg Miholjca, tiskano je 4.839 listic¢a, koliko
ukupno ima birac¢a, a na birackom su mjestu cijeli dan sjedili
¢lanovi birackog odbora, koji su za to, naravno, bili
placeni;

7. Ovakvo ustrojstvo mjesne samouprave pridonosi opc¢oj apatiji
stanovnistva, koje je i na primjeru mjesnih odbora sve
uvjerenije kako politicari nisu tu radi njih, nego iskljucivo
radi sebe. Umjesto aktivnih stanovnika nekog mjesta,
zaljubljenika u svoj kraj i entuzijasta, u vijec¢ima mjesnih
odbora imamo klijentelizam i stranacke aktiviste HDZ-a i
drugih najjac¢ih stranaka.

5. ZAKLJUCAK

U ovom radu imali smo priliku pratiti razvo] mjesne samouprave u
Hrvatskoj od Drugog svjetskog rata do danas. Pocev od ratnih
narodno-oslobodilac¢kih odbora, preko narodnih odbora u razdoblju
izrazitog centralizma u prvim godinama nakon rata, kada su mjesni
narodni odbori bili i organi vlasti i uprave, a ne samo lokalne (i
mjesne) samouprave, zatim smo vidjeli kako je postojalo kratko
razdoblje izmedu 1952. i 1955. kada nije bilo mjesnih odbora, nego
su ponegdije bili formirani samo seoski odbori, do ponovnog
formiranja mjesnih odbora i stambenih zajednica, koji su
donoSenjem Ustava SFRJ 1963. godine spojeni u jedinstven institut
mjesne samouprave - mjesne zajednice. Mjesne zajednice su 1960-ih
i 1970-ih imale vrlo vaZnu ulogu u komunalnom drudtveno-politickom
i teritorijalnom uredenju socijalisticke Jugoslavije. U tom
razdoblju vrlo c¢esto su se odrzavali zborovi gradana (birac¢a), kao
oblik neposrednog odluc¢ivanja gradana u koji su bili najvaZnije
tijelo mjesne zajednice. Danas se Cesto mije3aju pojmovi
"neposredno sudjelovanje (u odluc¢ivaniju)", koje je predvideno za
mjesne odbore po hrvatskom Zakonu o lokalnoj i regionslnoj
samoupravi, 1 "neposredno odluc¢ivanje". Ako ¢emo se drzati
Pusic¢evih definicija, a trebali bismo, onda ¢emo vidjeti kako vedl
sama sintagma "sudjelovanje u odluc¢ivanju" proturjec¢i sama sebi,
jer postoji ili neposredno odluc¢ivanje, ili neposredno
sudjelovanje u radu uprave.

"Dok funkcionalna sredstva ostvaruju svoj cilj - politic¢ki nadzor

uprave - neposredno, dotle organizacijska sredstva djeluju
posredno u istom smjeru, tako da u strukturi upravnog sustava
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stvaraju odnose koji olakSavaju politic¢ki nadzor. Organizacijska
sredstva obuhvac¢aju: decentralizaciju u najs$irem smislu, odvajanje
funkcija, kolektivnost. U funkcionalna sredstva ubrajamo:
odluc¢ivanije gradana, predstavnis$tvo gradana, sudjelovanje gradana,
ogranicavanije uprave pravilima" (Pusié¢, 1996. str. 100).

"Sudjelovanje gradana kao sredstvo politic¢kog nadzora znaci da
gradani sudjeluju neposredno u radu uprave i1li utjedu neposredno
na taj rad", pise Pusi¢, dodajuéi kako se moZe raditi o unutarnjim
oblicima, npr. gradani izabrani u organe upravljanja ustanova
javnih sluzbi - 3kola, bolnica itd., te vanjskim oblicima, koji
podrazumijevaju utjecaj gradana, primjer su "interesne zajednice
korisnika neke upravne sluzbe - npr. komunalnih sluZbi u gradu -
koji kroza zajednice utjecu na rad sluzbe za koju su
zainteresirani" (Pusié¢, 1996. str. 112).

"Odlucivanje gradana kao sredstvo politickog nadzora uprave znaci
da u donosSenju odluka koje se odnose na upravu sudjeluju svi
gradani s politic¢kim pravima", kaze Pusié¢, koji to odlucivanije
gradana dijeli na dvije skupine, prva je konzultiranje gradana,
koje nema trajan organizacijski oblik, primjerice referendum, dok
u drugu skupinu ulaze zborovi gradana, koji su trajnog
organizacijskog oblika, a mogu biti izborni i izborno-upravni
zborovi, potonji osim izbornih donose i druge (upravljacke) odluke
(Pusi¢, 1996. str. 108).

Ljudi su u mjesnim zajednicama doista odlucivali na zborovima
gradana, a u danad3njim mjesnim odborima taj je oblik neposrednog
odluc¢ivanja potpuno odbacden, pa Cesto svjedodimo raznim lokalnim,
najcescée protestnim, inicijativama samoorgniziranih gradana i
njihovih udruga, dok mjesni odbori, odnosno s malim brojem glasova
izabrana vijec¢a mjesnih odbora stoje po strani, kao da ih se ti
ekoloski, komunalni, socijalni i drugi problemi zbog kojih 1ljudi
prosvjeduju ne ticu. Danasnji mjesni odbori ovise o milostinji
op¢éina i gradova, kako bi makar uredili nekakav travnjak, ili
postavili neobvezni prometni znak uz cestu ili Setnicu. U mjesnim
zajednicama, najvise zahvaljujuc¢i samodoprinosu stanovnika,
provodena je elektrifikacija, gradene Skole, domovi zdravlija,
knjiznice, domovi kulture...

Zato smatramo kako su u ovom radu dokazane obje teze postavljene u
uvodnom dijelu: da su mjesne zajednice ipak bile demokratskiji
institut, negoli su mjesni odbori u suvremenoj Hrvatskoj, te da su
mjesne zajednice imale i puno veé¢i utjeca]j na drusStvenu zbilju u
jednopartijskom socijalistic¢kom sustavu, negoli je to slucaj s
mjesnim odborima u demokratskoj Hrvatskoj.

Zasto Jje, zapravo, u Hrvatskoj Cesée pravilo nego iznimka da se
zakoni i1 odluke vlastodrZaca donose protiv gradana, a ne u njihovu
korist? Kopri¢ je u rujnu 2010. u Hrvatskoj javnoj upravi u
posveti preminulom Eugenu Pusié¢u, velikanu ne samo hrvatske, ve¢ i
svjetske upravne znanosti, napisao kako su "deseci generacija
pravnika, politologa, strucé¢njaka za javnu upravu i drugih
studenata svih razina slu$ali predavanja profesora Pusic¢a 1 ucili
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po njegovim knjigama. Najbolje je priznanje u tome Sto bas izvrsni
medu njima najbolje razumiju ono Sto je Pusié¢ predavao... No, kad
se vide problemi naseg javnog upravljanja, nedostatni
profesionalizam i niska razina znanja sluZbenika, ne mogu se ne
zapitati S$to je u ovo]j zemlji poSlo krivo da ta ogromna snaga
temeljena na empirijskom i pravnom znanju ne dolazi do izrazaja,
da hrvatsku javnu upravu i dalje muce djecdje bolesti, da se tek
pokud3avaju usvojiti standardi modernog javnog upravljanja, da se
gotovo 1 ne pokuSava uspostaviti sustav obrazovanja za rad u
javnom sektoru kakav postoji u svim europskim zemljama, a i onda
kad se pokuSava, to ne ide pravim putem."

A nije da politicka kasta nema gdje pronac¢i dobra rjesSenija,
primjerice u ozujku 2010. Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti
organizirala je u palaci HAZU u Zagrebu okrugli stol "Nova
hrvatska lokalna i regionalna samouprava", na kojem su
sudjelovali, pored Eugena Pusic¢a, kojemu je to, kako se pokazalo,
bio zadnji znanstveni angazman, 1 drugi veliki znanstvenici,
spomenimo neke, Stjepan IvaniSevié, Zeljko Pavié, Juraj HrZenjak,
Inge Perko Separovié¢, Josip Kregar, Ivan Koprié, bili su tu i tada
vrlo mladi Vedran Pulabié, Mihovil Skarica, Tereza Rogié¢ Lugarié,
Mirko Klarié¢, koji su danas etablirani znanstvenici, struc¢njaci u
pojedinim podruc¢jima upravne znanosti. Zbornik radova s tog
okruglog stola, kojega je uredio JakSa Barbié¢, neke radove
koristio je i autor ovog teksta, pun je dobrih preporuka za
poboljSanje regionalne, lokalne i1 mjesne samouprave. Prisustvovali
su 1 "vazni politicari", gosti na skupu bili su i potpredsjednik
vlade, te tadasnji ministar uprave. Sve uzalud, 15 godina proslo
je od tog okruglog stola na kojemu je sudjelovala vec¢ina najboljih
znanstvenika s podrucja upravne znanosti koje Jje Hrvatska ikad
imala, ali nista se od preporuka s tog znanstvenog skupa nije
oZzivotvorilo.

U svom ¢lanku iz 2020. Koprié¢ nam otkriva kako je profesor
emeritus John Halligan sa Sveuc¢ilidta u Canberri u Australiji u
knjizi Reforming Public Management and Governance: Impact and
Lessons from Anglophone Countries, nakon detaljne analize
viSedesetljetnih reformi javne uprave u Australiji, Kanadi, Novom
Zelandu i Ujedinjenom Kraljevstvu, iskovao novi termin -
reformizam. "Rijel je zapravo o nekoj vrsti nove ideologije koja
se svodi na stalne price i pokuSaje reformi koje ne zavrsavaju
uspjehom. Znamo da se i kod nas stalno govori o reformama. Cim
netko preuzme funkciju, odmah su mu puna usta reformi. U medijima
nas zasipaju reformama. Cim je neki problem, umjesto odgovornosti
oni koji su odgovorni - najave reforme. Medijski nam je prostor
pun reformizma", pisSe Koprié¢, koji takve politicare naziva
(laznim) reformistima, a ovaj autor ¢e si uzeti slobodu i
ispraviti profesora Kopric¢a, tako 3to ¢e ih oznaciti kao -
reformaliste. Mijenjaju zakone non-stop, zadovoljavaju formu
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promjena — formalisti, a ono "re" odnosi se samo na reizbor tih
samozZzivih pripadnika politicke kaste u Hrvatskoj, koji im je
jedino i vazan.

Mjesna samouprava u Hrvatskoj dobit ¢e smisao, kao i sama ta
drzava, samo onda kada prestane biti prazna forma i samoposluga za
vlastodrsce, odnosno kada dobije i neki sadrzaj. A to ¢e se
dogoditi onda kada ovu drZavu ne budu vodili reformalisti.
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