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Polazeéi od razlikovanja normativne i stvarne slike mjesne
samouprave, najprije se analiziraju elementi lokalne za-
jednice, kao realnog supstrata mjesne i lokalne samoupra-
ve. Autor nalazi trinaest potrebnih karakteristika mjesnih
odbora kao realnih drustvenih zajednica. Uz normativnu
regulaciju mjesne samouprave detaljnije se analiziraju ra-
zli¢iti prakti¢ni elementi organizacije, funkcioniranja i fi-
nanciranja mjesne samouprave u Hrvatskoj. Zakljucuje se
da pozicija i praksa mjesne samouprave nisu optimalne s
gledista demokratskih standarda, javnog upravljanja i pru-
Zanja javnih usluga gradanima na njima najblizoj razini te-
ritorijalne samouprave.
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»Bili su isti kao i ja — prisvajali su ast koju nisu zasluZili na racun sluzbe
koju nisu znali obnasati. Neki naprosto Zedaju za vlaséu, no veéina ima
jos manje apetite — traze posao.« (Gabriel Garcia Marquez)

1. Uvod

Praksa tranzicijskih zemalja nudi obilje indikatora redukcije demokracije
koja se pretezno iskazuje kao partitokracija, odnosno demokratura. Sa-
dasnja demokracija je svedena na politicku demokraciju (koja je uvelike
formalna, a time i fali¢na), odnosno ona je, kako bi rekao francuski poli-
tolog M. Duverger, demokracija bez naroda.

Stoga temeljna nakana rada nije samo analiza normativne dimenzije mje-
sno-lokalne samouprave u Hrvatskoj, nego i propitivanje njezina funk-
cioniranja u hrvatskom politicko-upravnom sustavu. Ako se djelatno ne
osigura gradanska participacija i stvarno funkcioniranje mjesnih odbora
kao neposrednih i demokratskih oblika sudjelovanja gradana u procesima
javnih politika na mjesnoj odnosno lokalnoj razini, oni ¢e nuzno postati
demokratska fasada i institucionalni prostor iskazivanja mo¢i lokalnih po-
liticko-upravljackih i inih elita.

2. Neki sociologijski aspekti osnivanja
mjesnog odbora

Goricar (1977: 401-405) navodi sljedece opce specifi¢nosti lokalnih za-
jednica (naglasavajuci da i sam naziv lokalne zajednice iskazuje njihovu
bitnu odliku, tj. da su lokalne i da su zajednice):

1. lokalne zajednice posebna su vrsta drustvenih grupa jer njibov
lokalni karakter apostrofira njibovu nuZnu vezanost za odredeni uzi
teritorij. Ljudi Zive na odredenom teritoriju i svoj Zivot olak3ava-
ju i obogacuju tako da se udruzuju s drugim ljudima radi zado-
voljavanja zajednickih potreba. Nac&in drustvenog povezivanja u
prostoru, odnosno prostorna disperzija drustvenih veza nije nesto
stalno, ve¢ se mijenja u vezi sa stupnjem razvoja drustvene podje-
le rada i diferenciranja ljudskih potreba. U tom smislu prostorna
je blizina, po pravilu, utoliko manjeg znacenja ukoliko je stupanj
tog razvoja visi;
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2. lokalne zajednice imaju mnogofunkcionalni karakter. Takva za-
jednica nikad nije ograni¢ena na obavljanje samo jedne specija-
lizirane djelatnosti (3to je tipi¢no za udruzivanje), ve¢ se uvijek
formira upravo na osnovi mnogobrojnih i raznovrsnih djelatnosti.
Kako se sa raznovrsnos¢u funkcija u lokalnoj zajednici poveéava
broj raznih podgrupa, tako se i lokalna zajednica kao zavisna jedi-
nica uklju€uje u sustav 3irih teritorijalnih drustvenih jedinica;

3. lokalne zajednice su dugotrajne. Na osnovi dugotrajnog zajednic-
kog zivljenja u istoj geografskoj i drustvenoj sredini ljudi formi-
raju zajednicke navike i obicaje i osjecaju se vezani za mjesto i
za poznanike, tako da boravak u okviru svoje zajednice smatraju
posebnom vrijednos¢u.

Mjesni odbor kao pocetni oblik prostorno-drustvenog grupiranja (embri-
onalni oblik lokalne zajednice) ima (kao i druge drustvene grupe) sljedecée
opdée elemente:

1. ljude;

2. socijalnu / drustvenu aktivnost koju oni obavljaju;
3. odnose u kojima se ta aktivnost obavlja;

4. sredstva pomocu kojih se aktivnost obavlja;

5. rezultate koji proizlaze iz aktivnosti grupe.

Mjesni odbor (u socioloskom smislu) formalno je organizirani, institucio-
nalizirani, teritorijalno-socijalni oblik grupiranja ljudi koji su medusobno
povezani zajednic¢kim prostorom i socijalnom (drustvenom) aktivno$éu
usmjerenom na zadovoljenje svojih zajednickih potreba.

Povijesno iskustvo i suvremenost, nazalost, potvrduju da se ne samo obli-
ci mjesne samouprave nego i jedinice lokalne samouprave formiraju pre-
tezno na temelju arbitrarne (samo)volje centara politicke mo¢i (drzavne,
zupanijske, lokalne i mjesne), u ime i mimo gradana, a ne uvazavanjem
stru¢no-znanstvenih i istinskih stajalista gradana koja proizlaze iz pro-
storno-prirodnih, drustvenih, tradicijskih, gospodarskih, prometnih i dr.
elemenata njihova grupiranja. Stoga i imamo situacije da se ista naselja
administrativno spajaju i razdvajaju — zavisno od proizvoljnih apetita po-
litickih arbitara.

Temeljni formativno-konstitutivni elementi' mjesnog odbora jesu:

1 Istrazujuci aspekte socioloske definicije komune, Mlinar naglasava: »Covjek kao
licnost, kao drustveno bice, najpotpunije se afirmira i iZivljava u neformalnim, li¢nim, intim-
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1. Mjesni odbor je pocetni vid socijalnog grupiranja ljudi u prostoru

Mjesni odbor nije monofunkcionalna, nego prostorna i multifunkcionalna
grupa. Grupiranje ljudi na prostornoj osnovi ne proizlazi iz specifi¢nih
funkcija, nego iz ¢injenice $to ljudi Zive, stanuju jedni pored drugih, u
neposrednoj blizini, iako vrie razne funkcije.

2. Ostvarena razina, struktura i kvaliteta prostornog socijalnog
grupiranja

Nema mjesnog odbora ako ljudi koji Zive u njegovu prostoru nisu socijali-
zirani, grupirani, povezani stvarnim, a ne izmi$ljenim, prividnim, surogat-
nim, umjetnim vezama. Sama Cinjenica da ljudi stanuju, Zive neposredno
jedan pored drugog, u blizini — ne konstituira teritorijalnu zajednicu. So-
cijalna stanja kao $to su nesocijalizirane prostorne sredine, tj. negrupirani
gradani u jednom prostoru u kojem stanuju i spontane strukture, spontani
vidovi drustvenog grupiranja gradana u jednom prostoru (od slu¢aja do
slu¢aja, ad hoc) ne stimuliraju konstituiranje i funkcioniranje prave zajed-
nice. Tek socijalno stanje koje tvore svjesne drustvene grupe gradana u
jednom prostoru omogucuje konstituiranje i funkcioniranje mjesnog od-
bora kao prave mjesne, teritorijalne zajednice.

3. Svijest i usmjerenost

Mjesni odbor po svome je postanku i razvoju svjesno formirana, projekti-
rana, »nametnuta« i usmjerivana zajednica sa snaznim elementima spon-
tanosti. Mjesni odbor je zadana zajednica koja je determinirana politikom,
pravom, praksom, ljudskim potrebama, etc. Politi¢ka (samo)volja moze
formirati, mijenjati i ukidati politicku zajednicu, ali ne i pravu zajednicu.
U mjesnom odboru nuzno je uspostaviti primjeren odnos izmedu eleme-
nata svijesti i spontanosti, izmedu racionalnog usmjerivanja i svakodnev-
nog Zivota, svakodnevne stihije ljudi-gradana.

nim, odnosno ‘primarnim zajednicama’, u kojima neposredno prozivljava veéi dio svog Zivota
u najtjesnjoj vezi s ostalim ¢lanovima.« (str. 230). »Konstitutivnim elementima u definiciji
komune smatramo: 1. ljude i prostor, 2. potrebe ljudi, 3. aktivnosti (djelatnost, funkcije),
4. medusobne odnose i komunikacije, 5. elemente kulture (norme, vrijednosti, stavove),
6. drustvenu strukturu, 7. drustvenu mobilnost i koheziju (integraciju)«. »Stupanj razvitka
procesa drustvene podjele rada odreduje nacin i opseg ujedinjavanja ljudi u geografskom i
drustvenom prostoru« (Mlinar, 1962: 231-232).

O komunalnoj politici vise u Nohlen, 2001: 142-147.
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4. Ljudi

Mjesni odbor zajednica je odredenog broja ljudi. Donja granica, nacelno
govoredi, jest broj ljudi i prostor ispod kojeg pojedinac i teritorijalna drus-
tvena grupa ne mogu formirati i zadovoljiti zajednicke potrebe, pa stoga
nema ni zajednice. Mjesni odbor pretpostavlja relativnu socijalnu autono-
miju i sposobnost ne samo konstituiranja nego i zadovoljavanja zajednice.
Veli¢ina (minimalna i maksimalna) i struktura (stupanj i sadrzaj socijalnog
grupiranja, sociodemografska obiljeZja stanovnistva, razvijenost drustvene
podjele rada i razina gospodarske razvijenosti prostora, politicka kultura,
itd.) prostora vaZna je odrednica za autonomno, samoupravno formiranje
i zadovoljavanje zajednickih potreba ljudi.

5. Zajednicke potrebe ljudi koji Zive na istom podrucju

Nema zajednice bez zajednickih potreba, ali treba razlikovati §to su to
zajednicke potrebe, a $to surogati zajednickih potreba. Mnogo je prostora
u kojima egzistira socijalna praznina, u kojima nema niti gotovo moze
biti zajedni¢kih potreba, procesa i odnosa. Takoder, nisu sve zajednicke
potrebe relevantne za mjesni odbor — kao pocetnu teritorijalnu zajednicu.
Za mjesni odbor (kao teritorijalnu zajednicu) relevantne su samo one za-
jednicke potrebe koje imaju sljedec¢a dva temeljna svojstva: a) da proizlaze
iz teritorijalne bliskosti i zavisnosti ljudi koji Zive u istom prostoru, tj. da
sam prostor konstituira te potrebe, i b) da te zajednicke potrebe ljudi-
-gradani, kao pojedinci, ne mogu sami zadovoljiti, nego to moraju ¢initi
zajednic¢kom participacijom-kolektivnom socijalnom akcijom zasnovanom
na prostornoj, teritorijalnoj osnovi.

6. Drustvena bliskost ljudi koja proizlazi iz teritorijalne
bliskosti i zavisnosti ljudi

Ljudi mogu biti teritorijalno bliski, ali ne i teritorijalno zavisni, ne i drus-
tveno bliski. Prostor sam po sebi ili automatski ne zblizava ljude-gradane.
Samo teritorijalno i drustveno bliski i teritorijalno ravnopravno zavisni lju-
di mogu konstituirati pravu zajednicu.? Autenti¢no i specifi¢no obiljezje

2 Banovac et al,, pozivajuéi se na J. Urryja, upozoravaju na opasnost »fetiSiziranja
prostora«, odnosno da se dimenziji prostora pridaju svojstva koja ona ne moze imati, »...
jer prostori se ne mogu odnositi, oni nemaju svoj Zivot odvojen od ljudi koji ih stvarajuc.
Takoder, podsjecaju na: a) razliku pojmova prostor i teritorij »... koji se u socioloskom
smislu ne mogu poistovjetiti«, b) razdvajanje (A. Giddens) pojma mjesta (place) i prostora

HRVATSKA JAVNA UPRAVA



VAVYdN YNAVT VISIVAYH

Vojko Resetar: Mjesni odbor: predstavnik gradana ili lokalnih politi¢kih elita

778 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 9. (2009.), br. 3., str. 773-796

oblika mjesne samouprave (mjesni odbor, gradska cetvrt, gradski kotar),
kao temeljnog oblika i sadrzaja teritorijalnog organiziranja i djelovanja,
jest prostorna zavisnost i uvjetovana socijalna bliskost.

7. Zajednicka djelatnost

Pretpostavka je mjesnog odbora dragovoljna participacija gradana u sferi
konstituiranja, uskladivanja i zadovoljavanja zajednickih potreba relevan-
tnih za mjesnu, lokalnu samoupravu i njezine stanovnike. Visok stupanj
dragovoljne participacije indikator je identifikacije gradana sa zajednicom,
i obrnuto. Odsutnost participacije gradana indikator je krize ili neposto-
janja zajednice. Parcijalna ili prisilna participacija odnosno apstinencija
gradana atribut je prisilne i prividne zajednice. Nema prave zajednice u
kojoj vlada dihotomija — jedni aktivni, a drugi pasivni. Dakako, institucije i
druge socijalne sile mogu u slu¢ajevima apstinencije gradana izazvati par-
ticipaciju gradana, ali tada, u takvim uvjetima, nema prave zajednice.

8. Zajednicka materijalna sredstva i zajednicki uvjeti integrirani
na teritorijalnoj osnovi

Bez potrebne postojanosti te fleksibilnosti i mjesne autonomije formiranja
i koristenja sredstava nema mjesne-lokalne zajednice. Do sada nisu pri-
mjereno uredeni odnosi izmedu zajednice i sredstava, zajednice i uvjeta.
Nije definirano (standardizirano) koliko je nuZno potrebno sredstava za
jednu mjesnu-teritorijalnu zajednicu i njezin sustav potreba, ve¢ se to &ini
proizvoljno.

9. Odnosi ljudi koji Zive na istom prostoru

Svakakvi odnosi ne konstituiraju pravu teritorijalnu zajednicu, jer ima ra-
znih odnosa i u raznim podru&jima — odnosi suradnje, dominacije i sukoba,
(ne)ravnopravnosti i sl. lako nema zajednice bez zajednickih odnosa, ipak
zajednica i zajedni¢ki odnosi nisu identiéni, tj. moZe postojati zajednicki
odnos, a da nema prave zajednice — ali nema zajednice bez zajednickog
odnosa.

(space), c) distinkciju (Castells) izmedu »prostor mjesta« i »prostor tokova« i d) zavi¢ajnost
te naglasavaju da nije »... nidta neobi¢no $to kontrola procesa socijalne konstrukcije prostora
predstavlja glavnu polugu mo¢i vladajucih elita.«
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10. Zajednicka kultura i sustav normi

Ljudi &ine zajednicu samo ako imaju zajedni¢ku kulturu - indikativne i
vrijednosne sudove i sustav normi. Pitanje je imaju li ljudi koji Zive na jed-
nom prostoru, koji ¢ine mjesni odbor zajednicke, nuzne elemente kulture,
kao i integriraju li ili dezintegriraju suvremeni kulturni i dr. procesi [jude u
teritorijalnim zajednicama.?

11. Mjesni odbor je samoupravna teritorijalna zajednica

Kao samoupravna teritorijalna zajednica mjesni odbor pretpostavlja da
ljudi na samoupravan, kooperativan nacin, a ne hijerarhijski, oktroirano,
dominacijom, formiraju zajednicke potrebe, uskladuju suprotne interese,
vrie zajednicke aktivnosti i odlucuju o zajednic¢kim socijalnim akcijama na
svom podrudju, izabiru ciljeve i sredstava, itd.

12. Mjesni odbor je kobezivna® i koberentna mjesna-lokalna zajednica

Sustav potreba i zajednickih interesa, sustav vrijednosti i ciljeva, ljudski
odnosi i zajednicka djelatnost osiguravaju, pored svih napetosti, suprotno-
sti i konfliktnih situacija, koherentnu &vrstinu veza — izmedu samostalnih
dijelova i cjeline, osiguravaju privlatnost i emotivnost prema svojoj mje-
snoj-lokalnoj zajednici.

3 »Drustveni kapital mozemo definirati kao skup kulturnih osobina koje stvaraju i

odrzavaju medusobno povjerenje i suradnju medu ¢lanovima odredene drustvene zajed-
nice. (...) drustveni kapital (se) ne uspostavlja zakonima i politickom voljom, ve¢ nastaje i
odrzava se spontano u svakodnevnim interakcijama tijekom duZeg vremenskog razdoblja.
(...) Drustveni kapital se sastoji od tri dimenzije: 1. povjerenje — oznacava inicijalnu sprem-
nost na suradnju, no ne samo s ¢lanovima obitelji ili znancima; 2. udruzivanje — usko je pov-
ezano s prvom jer djeluje kao ‘mala $kola’ povjerenja i spremnosti na suradnju. UdruZivanje
i odgovarajuca zajednicka akcija omogucéuju neposredno iskustvo suradnje i njezinih pred-
nosti kao §to je ostvarivanje interesa koji su izvan dosega pojedina¢nih napora; 3. postivanje
normi (civilnost) — istodobno je rezultat djelovanja prve dvije dimenzije i njihov potporanj.
Postivanje je normi, naime, neodvojivo od uvjerenja da isto ¢ine i drugi jer se upravo na
tome temelji povjerenje i spremnost na udruzivanje pojedinaca koji se ne moraju dobro poz-
navati. Konkretno, u sredini u kojoj veéina ne postuje normu reciprociteta (uzajamni odnos
uzvracanja usluga), povjerenje i suradnja medu neznancima nose previse rizika prijevare.«

(Stulhofer, 2003: 81-82)

4 Socijalna kohezija (kao stanje privlacnosti pojedinih dijelova u cjelini) podrazumi-
jeva integraciju (kao proces povezivanja samostalno sposobnih dijelova u cjelinu) pojedinaca
i socijalnih skupina. Kohezivno druitvo ¢ine slobodne individue, koje demokratskim meto-
dama ostvaruju svoje zajednicke ciljeve.
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13. Mjesni odbor je takva zajednica u kojoj trebaju biti racionalizirani
i bumanizirani odnosi izmedu ciljeva,
sredstava i posljedica

Pretpostavka mjesnog odbora je dominacija ljudskih ciljeva, a sredstva su
pod dominacijom ciljeva. Cilj ne moZe opravdati makijavelisticku uporabu
pogre$nih i neprihvatljivih sredstava. Posljedica djelovanja ljudi (ljudi u
svjesnoj zajednici) pod kontrolom je svih koji su uvijek spremni reagirati i
proaktivno djelovati, odgovaraju kako za Zeljene, tako i za neZeljene i neo-
&ekivane posljedice svoga djelovanja kao i djelovanja drugih u njihovoj za-
jednici i izvan nje. Pretpostavka mjesnog odbora (kao poletne teritorijal-
ne zajednice) jest razvijenost samosvijesti ukupnog repertoara (gradanske,
moralne, radne, ekoloske, politicke i dr. odgovornosti) — poglavito kada
znamo da Cesto dolazi do napetosti izmedu ciljeva i sredstava/metoda u
mjesnim-lokalnim zajednicama. Gradani, unato¢ medusobnim razlikama,
koji imaju razvijen osjecaj i odnos pripadnosti i solidarnosti te sudjelo-
vanja u aktivnostima za zajedni¢ko dobro mogu pridonositi harmoniji i
produktivnosti zajednice.

Zaklju¢no se moze konstatirati i pitati:

a) Bitno je uvazavati prirodne, drustvene i dr., a ne samo proizvoljne,
politicke i administrativne kriterije i motive teritorijalnog grupira-
nja (spajanja, razdvajanja) ljudi.

b) Uvazava li i koliko hrvatska lokalna politika djelatno narecene
konstitutivne elemente mjesnih odbora ili se spram toga odnosi
voluntaristicki?

¢) Ako osnovani oblik mjesne samouprave (mjesni odbor, gradska
Cetvrt ili gradski kotar) nije utemeljen na navedenim elementima,
moZe li on uopée udovoljiti svojoj svrsi i time biti odrziv?

3. Mjesna samouprava u Hrvatskoj

Bez obzira na svu povijesnu specifi¢nost, promjenjivost, prolaznost i ra-
znolikost formiranja drustvenih grupa, odnosno oblika drustvenih zajedni-
ca u drustvu (obitelj, bratstvo, pleme, savez plemena, narod, nacija, regija,
drzava), koja je zavisila od stupnja razvoja drustvene podjele rada i razvoja
ljudskih potreba, ljudima je, ipak, imanentna i neprolazna karakteristi-
ka da se stalno grupiraju u uze, parcijalne, pocetne, osnovne teritorijalne



Vojko Resetar: Mjesni odbor: predstavnik gradana ili lokalnih politickih elita

HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 9. (2009.), br. 3., str. 773-796 781

(mjesno-lokalne) zajednice. Ljudima je svojstveno permanentno traganje
i osiguravanje oblika i sadrZaja njihova Zivota koji su najprimjereniji njiho-
voj istinskoj humaniziranoj prirodi.> Suvremeno »globalno selo«, odnosno
globalno povezivanje i organiziranje drustva nije prevladalo ni odbacilo
uze teritorijalno (mjesno-lokalno) grupiranje i organiziranje l[judi. Uosta-
lom, i poruka studenskog pokreta iz 1968. misli globalno, djeluj lokalno
potvrduje vitalnost i vrijednost ideje i prakse mjesno-lokalnog grupiranja,
(samo)organiziranja i djelovanja ljudi. Lokalna drustvena zajednica, kao
dio konkretnog drustva, oblik je njegova strukturiranja, njegove organiza-
cije i Zivljenja.

»Mjesna samouprava predstavlja jedan od oblika organizacije i integra-
cije gradana koji Zive u odredenoj lokalnoj zajednici (...) uloga mjesne
samouprave u procesu upravljanja lokalnim poslovima mogla bi biti dvo-
jaka: aktivnija participacija — u smislu pojacanog angaZmana gradana u
obavljanju javnih poslova, ¢ime bi se osnazio utjecaj javnosti na kreiranje
programa drustvenog razvoja i njihovu implementaciju na razini jedini-
ca lokalne samouprave; i stvaranje mehanizma nadzora — gdje bi mjesna
samouprava, putem participacije u poslovima lokalne samouprave, bila
moguéi korektiv devijantnim procesima koji bi i3li na Stetu javnog intere-
sa i lokalne zajednice u cjelini.« (Klari¢) Mjesna samouprava poseban je
oblik prostorno-interesnog organiziranja gradana i njihova sudjelovanja’ u
obavljanju poslova mjesne-lokalne samouprave. Mjesna samouprava ne bi
trebala biti predstavnicka, posredovana, prisilna, iluzorna, surogatna po-
liticka zajednica (otudeni oblik drustvenosti), ve¢ primarno nacin slobod-
nog, autonomnog (samo)organiziranja i socijalnog djelovanja ljudi u za-

5 ,Srecu Covjeku ne moze donijeti ni drzava, ni sistem, ni politi¢ka stranka. Srecu

Covjek moZe sebi stvoriti samo on sam. Ali ne on sam kao jedinka, nego samo u ravnopravnim
odnosima sa drugim ljudima. U tim odnosima on treba samoupravno i slobodno da ovlada
svojim pojedina¢nim i opéim druitvenim odnosima, ali — u odgovarajuéim demokratskim
organizacionim oblicima — i drzavom, sistemom i politickom strankom kao instrumentima
njegovog vlastitog samoupravljanja.« (Kardelj, 1983: 10) O teorijskim pristupima lokalnoj
politici v. Lali¢, 2004: 118-124.

6 Unatog govornoj rasprostranjenosti pojam zajednica nije samorazumljiv, a niti spram
njegova znacenja i smisla postoji suglasje. Vige u: Schumpeter, 1960: 335; Pusi¢, 1963; Lek-
sikon ..., 1990: 280-283; Goricar, 1977: 404; itd. Ferdinand Tonnies medu prvima je u svom
djelu Zajednica i drustvo (1887.) raspravljao o razlici izmedu zajednice (gemeinschaft) i drustva
(gesellschaft). Aristotel je pisao da je »svaka zajednica nastala radi nekog dobra, jer radi onoga
$to misle da je dobro ljudi sve &ine.« (Aristotel, 1960: 9)

7 Odlugivanje i sudjelovanje gradana nisu istozna&ni pojmovi: a) odlucivanje gradana
— sudjeluju svi gradani s politi¢kim pravima u odredenoj zemlji i tijelu odlucivanja, b) sudjelo-
vanje gradana — ne pretpostavlja sudjelovanje svih gradana, ve¢ samo nekih.
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dovoljenju autenti¢nih interesa i potreba zajednicke egzistencije u mjestu
Zivljenja. Mjesna samouprava ne smije biti oblik administrativno-uprav-
nog i manipulativnog vladanja, nego samoupravna autonomija gradana u
zadovoljavanju njihovih zajednickih potreba. Ljudi se moraju baviti svo-
jom zajednicom, a ne da se zajednica jednostrano, vladaju¢i, bavi ljudima.
Gradanski aktivizam na mjesno-lokalnom nivou mora svoj smisao temelji-
ti (da parafraziramo Maxa Webera) na djelovanju i Zivljenju za zajednicu,
a ne (otudujudi i parazitski) od nje. Mjesna samouprava nije paradrzavna
institucija ili arena liberalistickog individualizma, ve¢ drustveni prostor,
svojevrsna agora, mjesno-lokalne demokracije u autonomnom poboljsanju
Zivotnih uvjeta i u kojoj se veze medu ljudima ne temelje na golom intere-
su, bezdu$nom plaéanju u gotovu (Marx-Engels).

Razlozi osnivanja oblika mjesne samouprave (mjesni odbor, gradska Ce-
tvrt odnosno gradski kotar) jesu mnogostruki:

a) uspostavljanje organiziranog, institucionaliziranog oblika nepo-
srednog sudjelovanja gradana u odlucivanju o mjesnim / lokalnim
poslovima;

b) kvalitetnije sagledavanje mjesnih / lokalnih problema te njihovo
rjesavanje uz koordinaciju s legitimnim predstavnicima svoje lo-
kalne zajednice;

c) efikasnije i gradanima primjerenije planiranje i provodenje razvoj-
nih projekata lokalne zajednice;

d) dodatna mobilizacija ljudskih i materijalnih resursa mjesne / lo-
kalne zajednice u rjeSavanju pitanja bitnih za tu zajednicu;

e) stvaranje partnerskog odnosa gradana i mjesno / lokalne izvrine i
predstavnicke vlasti;

f) promicanje stajali$ta o (su)odgovornosti gradana i mjesne / lokal-
ne predstavnicke i izvr$ne samouprave za uvjete i kvalitetu Zivo-
ta.®

Mjesni odbori su grass-roots organizacija (organizacija »odozdo«), tj. najni-
7a organizacijska razina u lokalnoj samoupravi-zajednici. Oblici hrvatske
mjesne samouprave (mjesni odbor, gradski kotar ili gradska Cetvrt) de jure
nemaju vlastitu izvornu upravlja¢ku nadleznost, jer im se djelokrug odre-
duje statutom jedinice lokalne samouprave, a ovlasti su im da samo prate,
raspravljaju o pitanjima i predlazu pitanja o kojima odlucuju tijela lokalne
samouprave. Takvo pravno oblikovanje djelokruga i ovlasti mjesne samou-

8 www.rijeka.hr
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prave nije u skladu s europskim pravnim nacelom supsidijarnosti i solidar-
nosti (o tome Kopri¢, 2005: 44). Gradani u mjesno-lokalnoj samoupravi
odluc¢uju posredno (preko svojih predstavnika) i neposredno (referendum,
mjesni zbor gradana, gradanska inicijativa, podnosenje predstavki i pri-
tuzbi). Oblici mjesne samouprave su dijelovi opéine / grada osnovani za
odredeno podrudje i s vlastitom pravnom osobnos¢u.’

Pocesto se pojam naselje'® kolokvijalno, ali pogresno, poistovijecuje s poj-
mom mjesnog odbora. Medutim, to nije tako. Unato¢ toj distinkciji moze
se pretpostaviti (jer nema podataka) da je velik broj naselja u Hrvatskoj
dobio status mjesnog odbora.!' Polazeéi od toga, a imajudi u vidu i rela-
tivno mali (prosje¢an) broj stanovnika u veéini naselja (6.427 ili 95,08%
naselja u RH ima do 2.000 stanovnika; u tim naseljima Zivi 1.752.545 sta-
novnika ili 39,49% ukupnog stanovnistva RH), povoljnije su moguénosti za
neposrednije, frekventnije i masovnije sudjelovanje gradana u odlucivanju
o zajednic¢kim-mjesno-lokalnim poslovima i potrebama od neposrednog i
svakodnevnog utjecaja na njihov Zivot i rad. Dakako, s druge strane, pre-
mali broj stanovnika (poglavito ako je istovremeno njihova dobna struktura
nepovoljna, a velik prostor-podrucje te odsutnost razli¢itih vitalnih resursa
i usluga) moZe vrlo nepovoljno utjecati na formiranje i djelatno zadovolja-
vanje zajedni¢kih potreba gradana na podruc¢ju mjesnog odbora.

Iz podataka o strukturi naselja (Kopri¢, 2008) primjetno je da 105 ili 1,6%
naselja uopée nema stanovnika, a u 2.489 ili 36,8% naselja do 100 stanov-
nika Zivi ukupno samo 108.186 ili 2,4% ukupnog stanovnistva RH. Isto-
vremeno na drugoj strani u samo 3 naselja sa po 100.000 i vise stanovnika
zivi 1.010.664 ili 22,8% ukupnog stanovnistva. Polazeéi od tih dvaju kraj-
njih podataka, uocava se vrlo nejednaka distribucija ukupnog stanovnistva

9 Podru¢no ustrojstvo RH (podrugja Zupanija, gradova i opéina; njihovi nazivi i sje-
dista; nac¢in utvrdivanja i promjene granica opéina i gradova; postupak koji prethodi promje-
ni podru¢nog ustrojstva i dr.) ureduje se Zakonom o podrugjima Zupanija, gradova i opéina
u Republici Hrvatskoj (NN 86/06).

10 ,Naseljem (se) smatra prostorna jedinica koja se sastoji od gradevinskog podru¢ja
i podrugja druge namjene, a ima ime i vlastiti sistem obiljezavanja zgrada« (¢l. 2. Zakona o
naseljima, NN 54/88).

HVU prosjeku hrvatska opéina obuhvacéa 10 naselja, ali medu njima postoje znatne
razlike. Cak 35 opcina (8%) sastoji se od samo jednog naselja, a 22 opcine (5%) obuhvaca
vise od 30 naselja (IvaniSevi¢ et al., 2001).

Povrsina RH Broj Stanovnika | Broj gradova | Broj opéina | Broj naselja
u km? stanovnika po km?
56.594 4.437.460 78,4 127 429 6.759
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po naseljima, odnosno da veéina stanovnistva (2.240.068) Zivi u samo 76
naselja (ili u 1,2% naselja). Kakvog to odraza ima i na ostvarivanje prava
na mjesno-lokalnu samoupravu samo je po sebi razumljivo!

U Hrvatskoj je duga tradicija i kultura mjesno-lokalne samouprave (bez
obzira na vrlo razli¢ite politicke sustave u kojima se ostvarivala) u kojoj gra-
dani imaju naviku da se okupljaju, raspravljaju i angaZiraju na rjeSavanju
zajedni¢kih problema (poglavito u prigradskim i ruralnim podru¢jima).'?
Udio prihoda-rashoda (prorac¢una) jedinica lokalne samouprave u bruto
drustvenom proizvodu i u proracunskoj potro3nji opée drzave ima kon-
stantan trend rasta, ali »unato¢ povoljnoj financijskoj poziciji, ostaje otvo-
reno pitanje koliko su lokalne jedinice fiskalno autonomne, odnosno do
koje su razine odgovornosti i izvori sredstava preneseni u djelokrug lokal-
nih jedinica.« (Bajo, Broni¢, 2004: 447; Brati¢, 2008: 139-157)

Na lokalnim izborima'® 2005. za 426 op¢inskih i 123 gradska vijeca, 20
zupanijskih skupstina i Gradsku skupstinu Zagreba na 6.589 birackih mje-
sta birano je ukupno 8.377 ¢lanova, a na 3.914 kandidacijskih lista bilo je
upisano 63.717 kandidata (8 za svako mjesto). U popise biraca ukupno su
bila upisana 4.015.832 biraca. Prosjean odaziv bio je 1997.53,85%, 2001.
46,85% 1 2005. 28,51% (najvisi u Varazdinskoj Zupaniji 38,08%, a najnizi
u Splitsko-dalmatinskoj Zupaniji 29,41%). Dakle, sudjelovanje gradana na
lokalnim izborima konstantno opada i to zabrinjava (poglavito zbog legi-
timiteta izabranih). Taj je trend jo§ izrazeniji na izvanrednim izborima do
kojih dolazi nakon raspustanja predstavnickog tijela. Istodobno, konstan-
tan je porast glasova biraca koje na lokalnim izborima postizu nezavisne
liste. Glavni razlozi neodaziva biraca' jesu: osobna nezainteresiranost za

12 ,Mjesna samouprava, kako je regulira postoje¢i Zakon o lokalnoj i regionalnoj

samoupravi, obogacuje identitet Hrvatske i pokazuje da je moguce (i potrebno) jo3 vise
pribliziti upravljanje gradanima nego §to se to Cini putem opéina i gradova.« (HrZenjak,
2005: 114)

13 Ne raspolazemo zbirnim podacima o odazivu (sudjelovanju) birata na izborima
za vije¢a MO odnosno GC/GK po JLS i na nivou RH, ali situacija zasigurno nije bolja nego

kod lokalnih izbora.

Indikativno je da o razvoju lokalne samouprave sustavnih i jasnih politicko-programskih
stajalista nemaju ni politicke stranke u RH. Jedino je Socijaldemokratska partija Hrvatske
— SDP (26. lipnja 2005.) svoju Izvjestajno-tematsku konvenciju posvetila reformi lokalne
i podru¢ne (regionalne) samouprave. Medutim, iako su Zaklju¢ci Konvencije utvrdili niz
konkretnih obveza (npr. osnivanje SDP-ove udruge lokalnih vijeé¢nika; Glavni odbor SDP-a
razradit ¢e zakljucke te izraditi politike i stavove, odnosno predloziti zakonska rje3enja koja
se odnose na daljnju decentralizaciju s ciljem jacanja lokalne i regionalne samouprave; itd.),
njihova razrada, implementacija i zagovaranje i nadalje ostaju neobavljeni.

14 Istrazivanje agencije Puls provedeno za Urban Institute, proljece 2006.
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izbore i politiku opéenito (18,50%); nemoguénost »biranja« zbog opéeg
nezadovoljstva politickim strankama (10,40%); nimalo pozitivna percep-
cija, pa Cak i kriminaliziranje kandidiranih osoba (11,50%) te nedosta-
tak povjerenja u lokalne politicare (8%). Agencija za ispitivanje javnog
misljenja Prizma istraZivanja provela je anketu (svibanj 2004.), koristeéi
se reprezentativnim uzorkom od 619 punoljetnih gradana, o pitanjima
vezanim uz lokalne izbore i lokalnu samoupravu. Rezultati pokazuju da
samo 7% gradana sebe smatra u potpunosti upoznatim s radom lokalne
samouprave; 50% vjeruje da su djelomi¢no upoznati, dok visok postotak
od 38% nije uopée upoznat s radom lokalne samouprave.

Pravni okvir lokalne i mjesne samouprave u Republici Hrvatskoj ¢ine razli-
Citi propisi i standardi, i to: a) medunarodni propisi (Europska unija) razli-
Citog nivoa pravne obvezatnosti (povelje, konvencije, rezolucije, protokoli,
kodeksi i preporuke), b) nacionalno zakonodavstvo (Ustav i zakoni) te
c) opéi akti predstavnickih tijela jedinica lokalne (i mjesne) samouprave
(statut, odluke, pravilnici i sl.). Europska povelja o lokalnoj samoupravi'®
(EPLS; NN - MU14/97) u ¢l. 3. i 4. odreduje koncepciju i djelokrug
lokalne samouprave. EPLS polazi od institucionalnog poimanja lokalne
samouprave ili u njezinu videnju lokalne samouprave (kao dijela / podsu-
stava politickog sustava) — institucija (predstavnicko tijelo) u prvom je pla-
nu. Medutim, EPLS, u zastiti prava na lokalnu samoupravu od sredi3njih
vlasti, istovremeno afirmira i opredjeljenje o vaznosti i pravu sudjelovanja
gradana u upravljanju javnim poslovima na lokalnoj razini (»... ni na koji
nacin smatrati ograni¢avaju¢om u odnosu na primjenu zborova gradana,
referenduma ili drugog oblika neposrednog sudjelovanja gradana tamo
gdje je to dopusteno zakonome; ¢l. 3/2.) — kao opéevazeé¢em demokrat-
skom principu u svim zemljama ¢lanicama Vije¢a Europe. Koncepcija
lokalne samouprave uvazava dopunjujuéi odnos instituta predstavnicke
i neposredne lokalne demokracije. Dakle, lokalna predstavnicka demo-
kracija nije jedini (poglavito ne ogranic¢avajudi i eliminirajuéi) pristup u
upravljanju lokalnom zajednicom. EPLS je na stajalistu vrlo sirokog dje-
lokruga lokalne samouprave, ali pri tome (razumljivo) ne navodi precizan

15 Hrvatski sabor donio je u prosincu 1992. Zaklju¢ak o prihvacanju i postovanju
nacela i instituta Europske povelje o lokalnoj samoupravi, dok je sama Povelja ratificirana
tek 1997, i to tek manyji, tj. obvezatni dio odredaba Povelje. Medutim, treba biti svjestan da
je preuzimanje europskih standarda o lokalnoj samoupravi tek polazna osnova, sredstvo za
razvoj hrvatske lokalne samouprave (poglavito u smanjivanju opasnosti od centralizacije),
a ne postignuti pravni i funkcionirajuéi standard. O uskladenosti pravnog okvira RH s Eu-
ropskom poveljom o lokalnoj samoupravi v. Musec, 2005. Jo$ je Magna charta libertatum
(1215.) gradanima dala pravo da na lokalnoj razini o nekim pitanjima autonomno odlucuju.
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popis nadleznosti koje bi lokalne vlasti trebale obavljati (to je prepusteno
ustavu, zakonodavstvu i statutima lokalnih zajednica). Dakako, zahtjev
EPLS (&l. 4/1. 1 4/2.) omoguéuje prosirivanje djelokruga lokalnih jedinica
(zakonskim im dodjeljivanjem »ovlasti i duznosti u specifi¢ne svrhe« te
slobodnim pokretanjem inicijativa »o svakom pitanju ako nije isklju¢eno
iz njihove nadleZnosti ili dodijeljeno nekoj drugoj vlasti«). Uglavnom, te-
meljni princip raspodjele nadleZznosti mora biti to da javne poslove obav-
ljaju one vlasti koje su najblize gradanima, tamo gdje se moZe primijeniti
nacelo supsidijarnosti (¢l. 4/3.). U svakom slu¢aju, sudjelovanje gradana
u vodenju javnih poslova visoko je cijenjena europska demokratska vri-
jednost, i to ne samo kao cilj ili standard, ve¢ kao na&in za promociju i
osnaZivanje demokracije.

Ustav RH (NN 41/01 — pro&iséeni tekst i 55/01 — ispravak) u ¢l. 1/2. 1
1/3. kaze: »U RH vlast proizlazi iz naroda i pripada narodu kao zajed-
nici slobodnih i ravnopravnih drZavljana. Narod ostvaruje vlast izborom
svojih predstavnika i neposrednim odlu¢ivanjem.« Cl. 4/1. odreduje »da
je drzavna vlast ograni¢ena Ustavom zajamcenim pravom na lokalnu i po-
dru¢nu (regionalnu) samoupravus, a ¢l. 132/1. gradanima jamci pravo na
lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu. Ustav odreduje (¢l. 82/2.)
da se zakoni (organski) kojima se razraduju Ustavom utvrdena ljudska
prava i temeljne slobode, izborni sustav, ustrojstvo, djelokrug i nacin rada
drzavnih tijela te ustrojstvo i djelokrug lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave donosi ve¢inom glasova svih zastupnika Hrvatskog sabora.
Takoder, Ustav ureduje (¢l. 133/4.) da se u naselju ili dijelu naselja mogu,
u skladu s zakonom, osnivati oblici mjesne samouprave, a da se poslovi
lokalnog i podru¢nog (regionalnog) djelokruga ureduju zakonom te da se
prilikom dodjeljivanja tih poslova prednost ima dati onim tijelima koja su
najbliza gradanima vodedi ra¢una o Sirini i prirodi poslova i o zahtjevima
ucinkovitosti i ekonomi¢nosti (¢l. 134/3. i 134/4.). Ustav pored navede-
nog jamdi (¢l. 132/3.) da »gradani mogu neposredno sudjelovati u uprav-
ljanju lokalnim poslovima, putem zborova, referenduma i drugih oblika
neposrednog sudjelovanja u skladu sa zakonom i statutom.«

Zakonom o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (ZLP/RS; NN
33/01, 60/01 — vjerodostojno tumacenje, 129/05 i 109/07) u VII. poglavlju
(¢l. 57 -66.) ureduje mjesnu samoupravu, i to: $to je mjesni odbor i gdje se
osniva (¢l. 57.); tko moZe dati inicijativu i prijedlog za osnivanje mjesnog
odbora (&l. 58.); koja se pitanja u svezi s mjesnom samoupravom ureduju
statutom jedinice lokalne samouprave (JLS), a u skladu sa zakonom: po-
stupak davanja inicijative i podnoSenja prijedloga za osnivanje mjesnog
odbora; djelokrug i ovlasti tijela mjesnog odbora; utvrdivanje programa
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rada mjesnog odbora; utvrdivanje osnove pravila mjesnog odbora; nacin
financiranja djelatnosti mjesnog odbora; obavljanje administrativnih i dru-
gih poslova za potrebe mjesnog odbora; druga pitanja od vaznosti za ostva-
rivanje prava i obveza mjesnog odbora (utvrdenih zakonom, statutom JLS
i drugim op¢im aktom predstavnickog tijela JLS — ¢l. 59.); moguénost po-
vjeravanja obavljanja pojedinih poslova iz samoupravnog djelokruga JLS
koji su od utjecaja na zivot i rad gradana na podruc¢ju mjesnog odbora (¢l
60.); tijela mjesnog odbora i njihov izbor, mandat ¢lanova vijeéa mjesnog
odbora te koje dokumente donosi vije¢e mjesnog odbora i moguénost
obavljanja drugih poslova (¢l. 61.); predsjednika vije¢a mjesnog odbora
(¢l. 62.); mjesni zbor gradana (¢l. 63.); nadzor nad zakonitos¢u rada tijela
mjesnog odbora (&l. 64.); osnivanje gradskih kotareva ili gradskih etvrti
(¢l. 65.) i pravnu osobnost oblika mjesne samouprave (&l. 66.).

ZLP/RS u ¢&l. 57/1. odreduje da se mjesni odbor osniva statutom jedinice lo-
kalne samouprave kao oblik neposrednog sudjelovanja gradana u odluciva-
nju o lokalnim poslovima od neposrednog i svakodnevnog utjecaja na Zivot i
rad gradana, dok u ¢l. 61/2. odreduje da vije¢e mjesnog odbora biraju, nepo-
srednim tajnim glasovanjem, gradani s podru¢ja mjesnog odbora koji imaju
birac¢ko pravo. Medutim, mjesni odbor je prvenstveno oblik predstavnickog
ostvarivanja mjesne samouprave, a, nazalost, manje »oblik neposrednog su-
djelovanja gradana u odlucivanju o lokalnim poslovima od neposrednog i
svakodnevnog utjecaja na Zivot i rad gradana.« Mjesni odbor, dakle, pred-
stavlja institucionalni oblik ostvarivanja mjesne samouprave (zadovoljava-
nje interesa i potreba lokalnog stanovnitva — obavljanjem statutom jedinice
lokalne samouprave utvrdenih poslova — izvornih i povjerenih), a ne oblik
neposrednog sudjelovanja gradana u odlucivanju i izja§njavanju.

Mjesni odbor osniva se, statutom jedinice lokalne samouprave, za:

1. jedno naselje,

2. vise medusobno povezanih manjih naselja, ili

3. dio veceg naselja odnosno grada koji prema ostalim dijelovima
&ini zasebnu razgrani¢enu cjelinu.

Ustrojavanje oblika mjesne samouprave u jedinicama lokalne samouprave
doprinos je i decentralizaciji njihova vlastitog odluc¢ivanja o lokalnim po-
slovima od neposrednog i svakodnevnog utjecaja na Zivot i rad gradana.®

16 Ivanigevi¢ u procesu decentralizacije upravljanja velikim gradovima prepoznaje tri
njezine glavne svrhe: »1. priznavanje legitimnosti razlika u potrebama i interesima gradana
velikog grada ... 2. povecanje participacije gradana u upravljanju javnim poslovima u gradu ...
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Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi (NN 90/92) ukinuo je mjesne za-
jednice!” koje su se bile ustalile kao oblik primarnog teritorijalnog organi-
ziranja i sudjelovanja gradana u odlucivanju. Dakle, mjesna samouprava
u Hrvatskoj bila je do 1992. uredena zakonom,'® dok se danas ureduje
statutima i drugim aktima predstavnickih tijela JLS. Bivie mjesne zajed-
nice odlu&ivale su o nizu pitanja od neposrednog i svakodnevnog interesa
za Zivot i rad, a mjesni odbori danas u biti samo savjetuju (raspravljaju i
daju mi3ljenje, prate, brinu se, predlazu) tijela JLS, tj. ne odlu¢uju. Mjesna
samouprava ne ureduje se zakonom, ve¢ statutom i posebnim odlukama
predstavnickog tijela jedinice lokalne samouprave (o prijedlozima za pro-
mjene Kopri¢, 2005: 61-62)." Osnivanje oblika mjesne samouprave ne
samo §to nije ustavno-zakonska obveza nego njihovo osnivanje nije ¢ak
obvezujuée ni za jedinice lokalne samouprave, tj. one ih mogu, ali i ne
moraju osnovati — poglavito ako za njihovo osnivanje nema inicijativa i
prijedloga. Oblici mjesne samouprave, dakako, nisu (i ne trebaju biti) ele-
ment teritorijalne-administrativne podjele podrucja drzave.

Takoder, mjesna samouprava, iako ima pravnu osobnost (od 2001.), nema
zakonski odredene izvorne prihode — njezino financiranje (koliko, za 3to,
kako, iz kojih izvora i sl.) ovisi o diskrecijskom odnosu lokalnih upravljag-
kih struktura. U tom smislu idu i glavne kritike (npr. Gjenero, 2005: 40;
Bandi¢, 2005; Caldarovi¢ et al., 2007: 19-20).%

i 3. smanjenje distance izmedu gradana i gradske vlasti te suzbijanje birokratskog ponasanja
gradske uprave.« (Ivanisevi¢, 2008: 18)

17" Ako se ima u vidu postojeca ustavna, a vise zakonska insuficijencija uredivanja
mjesne samouprave, i sama preinaka naziva mjesna zajednica u mjesni odbor nije slucajna
semanti¢ka inovacija. Dakako, promjena imena, a poglavito kad je i pogre3na, ne pridonosi
promjeni biti odnosa!

18 7akon o mjesnim zajednicama (NN 19/83) bio je podijeljen u sedam poglavlja: Os-
novne odredbe; Nacela postupka osnivanja mjesne zajednice; Drustveno-ekonomski odnosi;
Ostvarivanje zajednickih interesa i zadovoljavanje potreba radnih ljudi i gradana u mjesnoj
zajednici; Ostvarivanje samoupravljanja radnih ljudi i gradana; Savjet potrosaca i korisnika
usluga u mjesnoj zajednici; Prijelazne i zavrsne odredbe, s ukupno 81 ¢lankom.

19U Gradu Zagrebu (ukupno 17 gradskih &etvrti) gradska Eetvrt s najmanjom po-
vrsinom je Donji grad (3,016 km?), a s najve¢om povrsinom su Sesvete (165,238 km?). Grad-
ska Cetvrt s najmanjim brojem stanovnika je Brezovica (10.837), a s najve¢im Tre$njevka-Jug
(67.050). Samo dvije gradske cetvrti imaju od 10.000 do 18.000 stanovnika (Brezovica i
Podsljeme), a ostale (15) imaju stanovnika u rasponu od 35.920 (Donja Dubrava) do 67.050
(Tresnjevka-Jug).

20 Odlukom o financiranju mjesne samouprave u Gradu Zagrebu (SG Grada Zagreba
2/01, 16/02, 18/02, 19/03, 18/04) odredeno je da se sredstva za financiranje mjesne samou-
prave osiguravaju godiinje u odredenom postotku ukupno ostvarenih proracunskih prihoda
grada Zagreba u prethodnoj godini, umanjenih za prihod od zaduZzivanja. Pri tome se za
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Iako ZLP/RS odreduje tko sve moze dati inicijativu i prijedlog za osniva-
nje mjesnog odbora (&l. 58.: Inicijativu i prijedlog za osnivanje mjesnog
odbora mogu dati gradani i njihove organizacije i udruzenja te druga ti-
jela odredena u statutu opéine, odnosno grada), u veéini statuta jedinica
lokalne samouprave ostaje se na goloj recepciji te zakonske odredbe, bez
cjelovite, poZeljne i potrebne razrade sintagme »te druga tijela«. Takoder,
ZLP/RS uopée ne ureduje niz pitanja koja su bitna za mjesnu samoupravu
(npr. djelokrug i ovlasti, financiranje, gradanska participacija i dr.), ve¢ to
jednostrano prepusta statutima jedinica lokalne samouprave.

Granice podrucja mjesnog odbora, nac¢in njihove promjene te sjedista po-
jedinih mjesnih odbora utvrduje se odlukom predstavnickog tijela jedinice
lokalne samouprave. Veéina statuta jedinica lokalne samouprave odreduje
da su u ostvarivanju svoje uloge mjesni odbori duzni uvazavati interese
jedinice lokalne samouprave.

Oblici mjesne samouprave, u pravilu, nemaju vlastiti administrativni apa-
rat, ve¢ se obavljanje administrativnih i drugih poslova za njihove potrebe
ureduje statutom jedinice lokalne samouprave. Za svaku je pohvalu orijen-
tacija na potrebu i obvezu racionalnog odnosenja spram organizacije i na-
¢ina obavljanja administrativno-tehnickih, stru¢nih i sl. poslova za potrebe
jedinica mjesne samouprave. Medutim, »racionalizacija« koja simboli¢no
ili nikako ne uvaZzava (a koju demonstrira veéina Celnika i tijela jedinica
lokalne samouprave u malim i srednjim JLS, uza sav respekt njihovih limi-

financiranje rada ¢lanova vije¢a gradskih &etvrti i vije¢a mjesnih odbora moze koristiti najvise
15% ukupnih sredstava za financiranje mjesne samouprave. Spomenutom odlukom utvrdeni
su i kriteriji raspodjele tih sredstava po gradskim Cetvrtima i namjenama. Odlukom iz 2001.
ta su sredstva bila odredena u visini 1,5%. Taj je iznos 2002. poveéan na 2%, a 2003. na
2,5%. Sukladno izmjeni Odluke, iz listopada 2004., financiranju mjesne samouprave nami-
jenjeno je 3% proralunskih prihoda ostvarenih u prethodnoj godini, a izmjenom Odluke
(2008.) mjesnoj samoupravi namijenjeno je 5% proracunskih prihoda. Proracunska sredstva
za male komunalne akcije rasporeduju se zagrebackim gradskim etvrtima prema kriteri-
jima utvrdenim Odlukom o financiranju mjesne samouprave: 60% prema broju stanovnika
gradske Cetvrti; 10% prema povrsini podrucja gradske Eetvrti na kojima je dopustena gradnja
1 30% prema veli¢ini potreba za osnovnom komunalnom i prometnom infrastrukturom (vo-
doopskrba, odvodnja, plinoopskrba te uredivanje cesta i ulica). U razdoblju 2001.-2007. u
svih 17 zagrebackih gradskih cetvrti u male komunalne akcije uloZeno je vise od 667 milijuna
kuna.

Unato¢ respektabilnom broju objekata — prostora mjesne samouprave (218) u Gradu
Zagrebu (ne ulazedi u njihov prostorni kapacitet — pojedina¢nu veli¢inu, strukturu, uredenost
i opremljenost), treba, ipak, znati da na m? sada raspoloZivog prostora mjesne samouprave
dolazi 16.150 gradana ili na jedan objekt mjesne samouprave dolazi 3.574 gradana. S druge
strane, treba vidjeti koliko, kako i za koje se namijene koristi i koristi li se uopée optimal-
no raspoloZivi prostor mjesne samouprave te koliko su gradani uopée upoznati s pravima,
moguénostima, uvjetima i sadrzajima njihova koristenja.
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tirajuc¢ih kapaciteta) osiguranje osnovnih, standardiziranih, uvjeta (regu-
lativnih, financijskih, personalnih, administrativnih, stru¢nih, tehnickih,
prostornih i dr.) za normalan rad mjesne samouprave fakti¢no znaci zane-
marivanje razvoja i funkcioniranja mjesne samouprave. U nekim, ali ipak
rijetkim, jedinicama lokalne samouprave ¢lanovi vijeéa mjesnog odbora
imaju pravo i na naknadu sukladno odluci predstavnickog tijela jedinice
lokalne samouprave.?!

U gradovima se mogu statutom osnivati gradski kotarevi ili gradske cetvrti
kao posebni oblici mjesne samouprave. Gradski kotar odnosno gradska ce-
tvrt oblik je mjesne samouprave koji se osniva za podrucje koje predstavlja
gradsku, gospodarsku i drustvenu cjelinu, a koje je povezano zajednickim
interesima gradana. Djelokrug, ovlasti i tijela gradskih kotareva odnosno
gradskih Cetvrti ureduju se statutom grada shodno odredbama Zakona o
lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi koje se odnose na mjesnu
samoupravu u mjesnim odborima. Zakon ne pravi razliku izmedu mjesnih
odbora i gradskih kotareva ili gradskih cetvrti, odnosno te oblike mjesne
samouprave tretira jednako (osnivanje, djelokrug, tijela, ovlasti, pravnu
osobnost i druga pitanja). Medutim, Zakon o Gradu Zagrebu (NN 62/01)
odreduje (u poglavlju V, ¢l. 17. 1 18.) da se u Gradu Zagrebu na nacin i
u postupku utvrdenom statutom mogu osnovati gradske &etvrti i mjesni
odbori kao oblici mjesne samouprave. Djelokrug, ovlasti i tijela gradskih
Cetvrti i mjesnih odbora ureduju se statutom, u skladu sa zakonom.?

21 Tlustracije radi, Odlukom o naknadi predsjednicima, potpredsjednicima i &lanovima
vijeca gradskih cetvrti (SG GZ 2/01, 5/03 1 20/05) odredeno je da predsjednici i drugi ¢lanovi
vije¢a imaju pravo na mjese¢nu naknadu za obnaSanje svojih duznosti. Od 1. sije¢nja 2006.
ta naknada iznosi za predsjednika vije¢a 7.979,00 kuna bruto, za potpredsjednika vijeca
3.990,00 kuna bruto i za ¢lana vijeca 2.696,00 kuna bruto. Sredstva za naknade ¢lanovima
vijeca 17 gradskih etvrti, prema Proradunu Grada Zagreba za 2008. (SG GZ 17/07), iznose
12.794.000,00 kuna.

22 Statutom je (SG GZ 20/01 — proiséeni tekst, 10/04, 18/05 i 2/06) omoguceno i
osnivanje mjesnih odbora kao polazne razine mjesne samouprave unutar gradskih cetvrti.
Dakle, u Zagrebu mjesna samouprava ima dvije razine — gradske Cetvrti i mjesne odbore.
Zagreb je osnovao 218 mjesnih odbora u svibnju 2009. Valja pozdraviti opredjeljenje spram
dodatnog priblizavanja institucionaliziranih oblika mjesne samouprave gradanima, a kako ¢e
to stvarno funkcionirati, tj. hoce li se time de facto pridonijeti vecoj gradanskoj participaciji
i rjesavanju mjesnih problema i potreba, priblizavanju gradske uprave i sluzbe gradanima i
izbje¢i birokratizacija odnosenja, pokazat ¢e akumulacija nadolazeceg iskustva. Mudro bi
bilo imati i djelatnu opreznost da se dobra ideja i praksa ne izvitoperi u svoju karikaturu.
I Ivanisevi¢ upozorava na prednosti i rizike, odnosno na potrebnu djelatnu senzibilnost u
ustrojavanju i provodenju dvostupanjskog sustava urbane mjesne samouprave (Ivanisevi¢,
2008: 22). O nekim iskustvima (ne)funkcioniranja mjesne samouprave v. http:/pollitika.
com/drzava-je-onesposobila-mjesnu-samoupravu i http://davorkovidovic.blog.hr/2005/11/
1620374798/probudimo-mjesne-odbore-zajedno.html, 8. 11. 2005.
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Statutom opcine odnosno grada moZe se mjesnom odboru povjeriti obav-
ljanje pojedinih poslova iz samoupravnog djelokruga opéine ili grada, koji
su od neposrednog i svakodnevnog utjecaja na zivot i rad gradana na po-
dru¢ju mjesnog odbora. Sredstva za obavljanje poslova osiguravaju se u
proracunu opéine odnosno grada. Ustavno-zakonska norma — mogucnost
povjeravanja mjesnoj samoupravi obavljanja pojedinih poslova iz samo-
upravnog djelokruga opéine ili grada na tragu je EPLS, prema kojem javne
poslove obavljaju vlasti koje su najblize gradanima. Povjeravanje oblicima
mjesne samouprave (ili bar organiziranje uredovnih dana) obavljanje poje-
dinih poslova iz samoupravnog djelokruga opéine ili grada (osim rijetkih i
dobrih primjera, a medu kojima prednjaci Grad Zagreb) jest, nazalost, ri-
jetkost hrvatske lokalne samouprave. Kad mjesni odbor obavlja prenesene
poslove iz djelokruga jedinice lokalne samouprave, predsjednik vijeca mje-
snog odbora, za obavljanje tih poslova, odgovoran je (grado)nacelniku. U
obavljanju poslova iz izvornog djelokruga mjesnog odbora predsjednik je
odgovoran vije¢u mjesnog odbora.

Tijela mjesnog odbora jesu vije¢e mjesnog odbora i predsjednik vije¢a mje-
snog odbora. Vije¢e mjesnog odbora biraju gradani s podru¢ja mjesnog od-
bora koji imaju biracko pravo. Broj ¢lanova vijeca mjesnog odbora utvrduje
se prema broju stanovnika mjesnog odbora. Clanovi vijeca biraju se nepo-
sredno tajnim glasovanjem, a na postupak izbora shodno se primjenjuju
odredbe zakona kojim se ureduje izbor ¢lanova predstavnickih tijela jedini-
ca lokalne samouprave. Mandat ¢lanova vijeca mjesnog odbora traje Cetiri
godine. Vije¢e mjesnog odbora moZe odrzati sjednicu ako je nazo¢na veéina
lanova vijeca, a odluuje vedinom glasova nazo¢nih ¢lanova.

Vije¢e mjesnog odbora donosi program rada mjesnog odbora, pravila
mjesnog odbora, poslovnik o svom radu u skladu sa statutom, financijski
plan i godisnji obrac¢un te obavlja i druge poslove utvrdene zakonom i
statutom. Pravila mjesnog odbora sadrzavaju odredbe o: nazivu i sjedistu,
zastupanju, tijelima, na¢inu stjecanja i raspolaganja imovinom, upotrebi
pecata i ziga, drugim pitanjima od znacenja za mjesni odbor. Vije¢e mje-
snog odbora iz svoga sastava tajnim glasovanjem bira predsjednika vijeca
na vrijeme od Cetiri godine. Predsjednik vijeca mjesnog odbora, u skladu
sa statutom, predstavlja i zastupa mjesni odbor i za svoj rad odgovara
vijeu mjesnog odbora, dok za obavljanje povjerenih poslova predsjednik
vijeéa mjesnog odbora odgovara opéinskom nacelniku odnosno gradona-
Celniku.

Vije¢e mjesnog odbora, u skladu sa statutom, radi raspravljanja o potre-
bama i interesima gradana te davanja prijedloga za rjesavanje pitanja od

HRVATSKA JAVNA UPRAVA



VAVYdN YNAVT VISIVAYH

Vojko Resetar: Mjesni odbor: predstavnik gradana ili lokalnih politi¢kih elita

792 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 9. (2009.), br. 3., str. 773-796

mjesnog znacenja moZe sazivati mjesne zborove gradana. Mjesni zbor
gradana saziva se za dio podruja mjesnog odbora koji ¢ini odredenu cje-
linu (dio naselja, stambeni blok i sl.). Mjesni zbor gradana vodi predsjed-
nik mjesnog odbora ili ¢lan vije¢a mjesnog odbora kojeg odredi vijece. A.
de Tocqueville je kazao: »Gradski zborovi su za slobodu isto §to i osnovne
skole za znanost: oni je ¢ine dostupnom ljudima, uce ih kako da se njime
koriste i uzivaju u njoj«.

Nadzor nad zakonito$¢u rada tijela mjesnog odbora obavlja poglavarstvo,
odnosno predstavnicko tijelo u opéinama i gradovima koji nemaju pogla-
varstvo, koje moZe raspustiti vijee mjesnog odbora, ako ono: a) ucestalo
krsi statut jedinice lokalne samouprave i/ili pravila mjesnog odbora te b)
ne izvrSava povjerene mu poslove. Treba upozoriti da zakonska nepreci-
znost nadzornog kriterija, odnosno rije&i uéestalo za krienje osnovnog akta
jedinice lokalne samouprave (statuta) i pravila mjesnog odbora te neizvr-
Savanja povjerenih poslova omoguéuje lokalnim moénicima proizvoljno
tumacenje i arbitrarnu evaluaciju rada mjesnog odbora, tj. njegovo raspu-
Stanje (Masari¢, 2006: 140-141).

Pravo gradana na participaciju u polititkom Zivotu leZi u samom srcu
ideje o demokraciji i kao takvo, zbog »blizine« lokalnih vlasti, najbolju
implementaciju postize upravo na mjesno-lokalnom nivou. Prema ZLP/
RS oblici (stupovi) direktnog sudjelovanja gradana u odlu¢ivanju o lokal-
nim poslovima jesu: 1. referendum, 2. mjesni zbor gradana, 3. predlaga-
nje donosenja odredenog akta ili rje3avanje odredenog pitanja (gradanska
inicijativa) i 4. podnoSenje predstavki i prituzbi.?® Klasifikacija zakonskih
oblika neposrednog sudjelovanja gradana u RH (neposredne, izravne de-
mokracije) moZe se izvesti polazeéi od nekoliko kriterija, ali njihovo je
opée obiljezje da su oni, uglavnom, dopunski, neobvezni i savjetodavnog

23 ,Gradanima stoje na raspolaganju razli¢iti oblici sudjelovanja, ali je pitanje, koriste
li i u kojoj mjeri gradani te moguénosti« (Masari¢, 2006: 142) Nije dostatno (za drustvenu
dijagnozu i terapiju nerazvijenosti participacije) samo kontemplativno konstatirati ono 3to je
evidentno, tj. da postoje oblici sudjelovanja gradana, ali se oni njima ne koriste, ili kazati »...
je li lokalna zajednica uspjesna ili nije, i koliko su tome doprinijeli suradnicki odnosi nositelja
javnih vlasti, u konaé&nici ée odlutiti gradani na lokalnim izborima.« (Masari¢, 2006: 159)

Indikativno je da u Zakonu o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi nema
kaznenih odredbi kao instrumenta sankcioniranja neodgovornih i zastite prava gradana. Ne
moze se neodgovornost u obavljanju poslova mjesno-lokalne samouprave redukcionisticki
svoditi samo na izbornu odgovornost ili drzavni nadzor zakonitosti opéih akata predstavnickog
tijela jedinice lokalne samouprave!

Takoder, nije mali broj mjesno-lokalnih sredina u Hrvatskoj gdje se izbor mjesno-
-lokalnog vodstva presudno temelji na glasovima gradana biraca koji ne samo §to uopée ne
Zive na tom podrugju nego su istovremeno iz druge drzave (»fiktivni biragi«)!



Vojko Resetar: Mjesni odbor: predstavnik gradana ili lokalnih politickih elita

HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 9. (2009.), br. 3., str. 773-796 793

karaktera. Imajuci u vidu da ZLP/RS navodi svega Cetiri oblika neposred-
nog sudjelovanja gradana u odlucivanju o lokalnim poslovima (u mjesnoj
samoupravi navodi samo mjesni zbor gradana — ¢l. 63.); da oni, u pravi-
lu, predstavljaju samo oblik (i to neobvezni) prethodnog izja§njavanja u
postupku odlucivanja tijela jedinice lokalne samouprave; da je njihov de
jure i de facto domasaj na proces odlu¢ivanja i samo donosenje odluka
marginalan, odnosno da je gradanska participacija, nazalost, vise rijetkost
i svojevrsni »eksces« nego pravilnost (fakultativna, a ne obligatna); da je
civilni, nevladin, sektor nerazvijen; da u mjesno-lokalnoj praksi, gradan-
skom aktivizmu, dominira tradicionalno-autoritarna politicka kultura, tj.
dominiraju obrasci vladanja (s ambivalentnim percepcijama vlasti — stra-
hopostovanja, ovisnosti, podanistva te nepovjerenja i ignorancije), a ne
demokratskog, partnerskog i modernog upravljanja; itd. — katastrofi¢an
sud o aktualnom i akutnom stanju nerazvijenosti gradanske participacije
(kao vaznom institutu lokalne demokracije) i njenoj losoj perspektivi (na
navedenim osnovama) ne iznenaduje.

Iako je statut jedinice lokalne samouprave njezin osnovni i konstitutivni
akt (¢l. 135. Ustava i ¢l. 8. ZLP/RS) koji treba biti pravno razraden, pre-
cizan i upotrebljiv (kojim se samostalno i kreativno, ali u okviru zakona,
ureduje unutarnje ustrojstvo i djelokrug tijela mjesno-lokalne samouprave
te ih se prilagoduje specifi¢nim lokalnim potrebama i moguénostima), nji-
hova stvarna izrada u vedini slu¢ajeva nije na toj razini. Prakti¢nu izradu
statuta vecina JLS shvatila je kao formalisticko zadovoljavanje pravne ob-
veze, a ne kao stvaralacki i odgovoran pravno-politicki izazov da na pri-
mjereno-optimalan i jasan nacin, prilagoden specifi¢nim lokalnim potre-
bama i moguénostima, uredi svoj samoupravni djelokrug, obiljeZja, javna
priznanja, ustrojstvo, ovlasti, nac¢in rada tijela, nacin obavljanja poslova,
oblike konzultiranja gradana, provodenje referenduma, organizaciju mje-
sne samouprave, ustrojstvo i rad javnih sluzbi, oblike suradnje jedinica
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave te druga pitanja od vaznosti
za ostvarivanje prava i obveza. Stoga moZemo redi, i pri tome biti strogi u
ocjeni, da fakti¢ni, iskazani pristup prema izradi statuta jedinica lokalne
samouprave u vedini slu¢ajeva nije na kreativnom tragu dobre i poucne
prakse nasih starogradskih, srednjovjekovnih gradova i sredina (dubrovad-
ki, trogirski, poljicki, vinodolski, itd.).

Sadasnja pravno-politicka pozicija mjesne samouprave nije odve¢ stimula-
tivna za gradane, jer gradani uvidaju njezinu odlu¢ivacku marginalnost te
time i njezinu institucionalnu nerelevantnost i neatraktivnost za odlu¢iva-
nje o pitanjima koja su od neposrednog i svakodnevnog interesa za Zivot
gradana u naselju.
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TERRITORIAL COMMIITEE: REPRESENTING CITIZENS
OR LOCAL POLITICAL ELITES?

Summary

Beginning with the difference between normative and real situation in local self-
government below municipal level in Croatia, the author analyses the elements
of local community as a real substrate of both self-government below municipal
level and local self-government. He has found thirteen necessary characteristics
of territorial committees as real social communities. Along with normative regula-
tion of self-government below municipal level, be has performed a more detailed
analysis of different practical elements, such as organisation, functioning, and
financing of self-government below municipal level in Croatia. It is concluded
that the position and practice of this type of self-government is not optimal re-
garding democratic standards, public management, and the provision of public
services to citizens at the level of territorial self-government closest to them.

Key words: self-government below municipal level — Croatia, local democracy,
local community, territorial committee, politico-administrative system



