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Interesi 1 moć : sadržaj rada općinskih skupština u SR Hrvatskoj 

I van Grdešić 

Pakuttet pot!Ltčleih nauka., Zaoreb 

Saietak 

Sadržaj rada općinskih skup.šllna SR Hrv;11Ske kOl"lšte:t je kao 
m~ator poht..čke moći" odn<ll9\0 kao mjera uspješnosti pretva
ranja posebnih potreba i interesa ill za...-mpanih aitemativnih rje
šenja %MtČ.ajnih problema u sadr-'aje Tada poliLčko-reprezentativ
nog tijela. Sam podatak o tome koji su sadri.aji na dnevnom re
du n.ckoga političkog tijela ukazuje na interesnu konfiguraciju u 
društvu. Sadržaj rada opć.!nSkih skupšti.~ analiziran je s obzilrom 
na: sadržaJ, interesnu usmjerenost.. odluke, OI"'Aan ko)J dooo6i od
luku i stup;mj ekonomske razv.ijenost.i Ql)Ćine. 

ReaulLa\J ~traživanja ~ju da =tan dlo SJktivnosti op
ćinske &kup..P.tline (25.% ) jesu odlu•ke o ikanstituill'Binju d ! illumcia-a
nju s:lstema. Odlučujuća usJmjet·o.nost odl'Uka prema samoj opć.i111i 
(74%) kao đntšiveno-političkoj zajednici pokazuje da skupština 
još uglavnom djeluje kao organ vlasti i dio dr.W.vnoga upravlja
ćkog sistemll. lnt.crcsi dclegatske ba2e ne .:nala:z.e mjesto na 6k:up
šlii.nSkim l)I'loritetima kako zahtijeva ustavni koncept. Ravnopra
vna nadlemost skupštinskih vijeća u odlučivanJU pretelna je u 
svtm sadr-'ajima; neckwoljna selektivtKlf>t i spedjali7;acija poslova 
rezultiraju svodenje.m skup!tlne na jednodomno tijelo. Omjeri za
stupljenas1.i pojerlinih sadržaja ada u razvijenim i nerazvijenim 
srerl;nama got.o\'0 su jedn.alti. Dorn.i.nata.'l utjecaj ~..cvršn~upravnih 
struktura. slabll inicijativnost delegaL'Ike osnovice, monotipnost 
organizacije čtne .sc glavnim uzrokom delegatsldm načelima pri
mjerena rada skupštinskih vijeća 

Jugoslavens ka je općina Ustavom iz 1974. godine prujektirana kao prostor 
ostvn rivnnja vlasti i samoupravljanja radničke klase l svih radnih .ljudi. U toj 
projekciji uslavnu-pravnu naglašavanje samoupravnog karaktera općine teži 
njezinom prerastanju u zajednicu, a skupMine u radno tijelo - platformu de
legalske (samoupravne) koordinacije interesa svih društvenih subjekata. 

Desetogodišnje iskustvo i znanstvena istraživanja općinskog deJegal<>kog 
sislema 1 pruiaju dovoljno osnova za procjenu stupnJa ostvareno.sli ustavnog 

Zna.nslveno-ist:ralivaćki projekt. ,.FunJ<clooiranje ri ostvarivaaje delegatskog s.ste
m,a ... kojeg je n<:w>ilac Fakulteta političkih nauka u Zqrebu, 5!.1itematsk.i ~tražl.lje 
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koncepta općine. Da li se ona uspjela konstituirati i dj.eluje li kao samoupra
vna zajednica ili je poprimila osobine svojeVt-sne ekspoziture dr'.avnog apara
ta - organa vlac;ti 'i 

U Nacrtu re1.oludje o ostvarivanju ustavnf' konct:pcije općine, ističe se, 
u odgovoru na ovo pitanje, relativno spor razvoj općine kao integralnog siste
ma samoupravnih demokratskih odnosa i njezino pretežno djelovanje kao or
gana vlasti, uz zadr>.avanje t:lemenam predstavničkog sistema).! 

Istraživački nala~1 lito su izloženi u ovom tekstu potvrđuju i ilustriraju 
ovakve procjene razvijenosti ustavnog projekta općine. Temeljeći se na poda
cima analize saddaja rada vijeća općinskih skupština (premda su tek manji 
clio prikupljenih podataka) oni ukazuju na neke trendove u aktivnosti općin
skih skuplhina i na ustaljeno!;t nekih oblika njihove delegatske pnkse. 

Primijenjeni i.c:traživaćki postupale 

DPIPgatski sil>lem je wo cjelokupnog sislema socijalističkog samoupravlja
nja koji treba da omogući da radni ljucU i građani odlučuju o svim bitnim pi
tanjima u w·uštvu. Delegatski je sistem Lako i formalni okvir unutar kojeg se 
odlučuje o najrazličitijim interesima i problemima društveno-političke zajed
nice. Polazimo od jednostavne pretpostavke da sc mnoge inicijative, problemi 
i prijedi07.i razrješ~vaju um-tttu· rnzličitih upravnih organa, a dnevni red vijeća 
općinske skupštine ispunjavaju une interesne od luke koje su za odceđenu 
7.ajednicu šit·e značajne. 

Pod sadržajem rada mislimo, dakle, na sadrlaje dnevnih redova vijeća 
općinskih skupmna. Točke dnevnih redova sjednica općinskih skupštinskih 
vijeća ind.lkalori su njihove aktivnosti. Razumljivo je da se aktivnost općine 
kao društveno-političke zajednice ne iscrpljuje u radu skupštinskih vijeća. 
Potpuni i ~weobuhvatni odgovor na pilanje o sadržaju rada općine pružilo bi 
tek istraživanje aktivnosti svih institucija političkog sistema na općinskoj ra
rini. 

Dclegatska, skupšlinska vijeća jesu mjesta dnno~P.nja druš tvenih odluka 
~irih dosega i u tome nalazimo opravdanje za usmjerenost istra~vaćkog inte
resa samo na ta tijtda političke reprezentacije. 

Analizu aktivnosti delegata na sjednicama općinske skupštine, posredstvom 
tema o kojima su raspravljaU i odlučivaH, možemo provesti na dvije razine: 

(l) deskripcijom sadržaja dnevnih redova, ukazujući pritom na različita 

obilježjn tema s obzirom na primijenjenu klasifikaciju; 

(2) ukazivanjem na obilježja procesa odlučivanja i f ormiranja specifičnih 
odnosa moći. 

U našem pl'istupu dnevni redovi p1·erlstavljaju lislu problema koji na du
lje ili kraće vrijeme, s manjim ili većim intenzitetom, 7.a.olrupljaju pažnju svih 
relevantnih subjekata: od članova delegacija do najviših upravno-izvr~ih fun
kcionara. 

funkcioniranje delegatskog sistema na razini općine u proteklome desetogodi~njem 
nudoblju. 

2 Uspot·edi pri jedlog teksta »Naort rezdlucije o oolvarJ.v~ju ustav ne koncepcije op
ćilne«. Skumtina SFRJ. AS br. :\55/1, Beog.n.td., vcoljača 1·984, str. 5. 
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Indikator političke moći u ovom istraživanju jest uspje!!nost pretvaranja 
posl-!bnih potreba i interesa ili zastupnnih alternativa za rješenje nekih zna
čajnih problema u sadr:J:aj rada političko·reprezentativnib lijela. 

U SR Hrvatskoj je za svaku od 12 općinskih skupština u uzorku istraživa
nja napravljen popis svih točaka dnevnih redova sjednica vijeća opeinske 
skupštine. Prepisani su dnevni redovi sjednica svih vijeća u svim nadležnosti
ma. Popis je sadržavao sve što je uvršteno kao točka dnevnog reda: od odluka 
o budžetu općine i programu rada do izvje.§taja o radu, informacija, zaključa
ka itd. Kriterij nije bila formalna karakteristika neke točke dnevnog reda 
{stupanj obveznosti ili sl.), nego sama činjenica da je na dnevnom redu i da 
su o njoj delegati raspravljali i izjašnjavali se. Popis je rađen kronološki i 
sadrži tri istraživačka ciklusa: 

(l) od travnja 1984. do 31. prosinca 1986. 
(2) od l. sijećnja 1977. do 31. prosinca 1979. 
(3} od l. siječnja 1980. do 31. prosinca 1983. 

Uz svaku odluku (odluku definiramo kao bilo koji sadr2aj na dnevnom 
redu) upisana su njezina osnovna objektivna obiljc.žja. Tih pet osnovnih obi
lježja čine i klasifikacijsko načelo prema kojem je provedena i deskriplivna 
analiza. Za svaku odluku raspo1aiemo ovim podacima: redni broj odluk·e. op
ćina, ra?.doblje istraživanja, razina odluke (interesna sfera prema kojoj je 
upućen sadr-laj odluke), organ koji donosi odluku, prihvaćanje ili neprihvaća
nje odluke, redoviti ili hitni postupak odlučivanja. Ukupno je analizirano 
23.905 točaka dnevnih redova. 

Rezultati istraživanja 

(a) Sadria.j odluka 

U globalnom pregledu aktivnosti općinskih skupština prikazat ćemo :zastu
pljenost raZličitih vrsta sadrlaja u dnevnim redovima skupštinskih vijeća . 
Varijabla »sadržaj-. upućuje nas na područje skupštinske aktivnosti, a zaklju
čak o sadržaju donešen je na temelju naslova odluke. Zbog golemog broja od
luka nije bilo moguće analizirali zapisnike i .. materijal4< svake odluke, tako dn 
je ova klasifikacija nešto .. grublja .. , ali je još dovoljno pouzdana. 

U Tabeli 1. primijenjena je jednostavna klasifikacija sadržaja odluka ko
ju je bilo moguće relativno sigurno i brzo provesti. Svaka druga klasifikacija 
koja bi polazila od općenitijih ili analitičnijih kriterija zahtijevala bl analizu 
svake pojedine odluke §to u ovom istraživanju nije bilo moguće, a niti je nje. 
gov cllj bila analiza izvora i okolnosti procesa odlučivanja o svakoj točki dne
vnog reda. 

U podacima se odmah uočava da odluke vezane uz konstituiranje i fun
kcioniranje delegatskog i upravnog sistema općine zaokupljaju najviše vre
mena i pažnje delegata. Pod prvim modalitetom {konstituiranje delegatskog 
sistema) razvrstane su sve odluke o izborima, imenovanjima, izradi normativ
nih akata i svim ostalim poslovima koji su vezani uz izgradnju novih institu
cijo i njihovo kadrovsko popunjavanje. Dnevni red skupštinsldh vijeća bio 
je tim temama posebno opterećen početkom 1974. godine, kada je bilo pot re
bno konstituirati veliki broj tijela koja su uvedena novim Ustavom. U to je 
vrijeme čak 39,63% svih odluka bilo unutar ove grupe zadataka. 
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Tabela 1. 
SADRžAJ ODLUKE 

n. % 
l. Konstituiranje dclega!Skog sistema l normaUVJlO 

funkcioniranje općine 4201 17,62 

2. Fonni.ranje prihoda općme i zadovoljavanje 
potreba funkctoniranja 3911 16,42 

3. Zdl:avst.vo, socijalni rad .i bl"'iga, prernikolski 
odg~>Y. '11CZbl'i!nuti, itd. 1242 5,21 

4. Sko.lstvo, kultuca, 2-JUllt<l<St 200 1 8,69 
5. Kdmi:nal, pr.ivredn! kr.iml.na.l. socijalna patologija, 

delinkvencija, red l mir 382 1,60 
6. Komunalna polil!.ka .i djelatnc:lst 3895 16,34 
7. Privredn3 .i poljoprivredna djelatnost 3-164 14,53 
8. Narodna obrana i dru~ena samozaštila 1058 4,4.4 

!l. Ptravooudna djelatnost 701 2,94 
10·< PlaJnovi I'8tl:voja QP6ill'le 1955 8,20 
11. OstaJe djelatnosti. 953 4,00 

TOTAL 23836 100,00% 

Sadrl.aji vezani uz konstituiranje dclcgatskog sistema (ali i ostalih tijela 
i organa političkog sistemo.) dolaze n a dnevni red u redovitim četverogodišnjim 
razmacima izbornih procesa. Promatrajući desetogodi~nje razdoblje tijekom 
triju istra7Jvačkih ciklusa, a unutar svakog je jedna izborna godina, možemo 
zaključiti kako je odluka te vrste prosječno sve manje. Tabela 2. ukazuje na 
taj trend, p remda je i deset godina za jedan društveno-politički sistem malo 
da bi se moglo govoriti o zakonomjernostima. Vidljivo je stanovito ustaljiva
nje nekih aktivnosti i oslobađanje vremena i kadrovske energije za bavljenje 
.. pravim .. zadacima općine, izvan poslova formalnih procedura organizacijske 
izgradnje. 

Tabela 2. 

ODLUKE O KONSTITUIRANJU DELEGATSKOG SISTEMA l NORMATIVNOM 
FUNKCIONIRANJU OPCINE 

------------------------------~n~---------~0 ____ _ 
.l. Od ožujka 1974. do :n. prosinca t97G. 1128 24,58 
2. Od l. siječnja 1977. do 31. p rosinca 1970. 
3. Od l. siječnja 1980. do Sl. ~·•ea 1903. 1623 12,60 

-----------------TOTAL 4198 
koeficijent ko.atingencije 0,25 ----------------------

Od ukupnog broja analiziranih odluka u prvome trogodišnjem istraživa
čkom ciklusu, na modalitet uspostave i formalizacije institucija i odnosa u si
stemu odnosilo se 24,58% odluka. Taj postotalc Re vremenom smanjuje i u po
sljednje četiri godine zauzima četvrto mjesto po učestalosti. 

Na drugom mjestu po učestalosti (Prosječno u proteklih deset godina) je
on nrl)ulu> \TO?AnP UZ. fncrniranie Orihoda ODćinC i zadovo}j&Vanje financijSkih 
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potreba općine. Taj sadt·iaj neposredno se odnosi ru1 upravni i delegatskl po
gon općine, osiguranje (naj~če materijalnih i iinancijskih) preduvjeta za nje
govo normalno djelovanje. 

Zbrojiv!H odluke prve i druge grupe, nalazimo da one čine oko četvrtine s vih 
aktivnosti skupštinskih vijeća. Sudeći prema učestalosti na dnevnim redo
vima, primje(-ujemo i stanoviti pad tc zaslupljenosti posljednjih nekoliko go
elina. Taj nam podatak ukazuje na požPljnu .. uhodanost .. sistema i relativnu 
trajnost i stabilnost njegova ,.hladnog pogona .... To pruža vi~e prostora za rad 
na ,.delegat<;kim sadržajima .. i više stabilnosti i predvidljivosti u funkcionira
nju upravnog aparata. 

Od preostalih tema, općinska se skup~tina najviše bavi komunalnom pro
blematikom. Odluke o toj problematici trajno zauzimaju oko 16% dnevnog 
reda i pokazu ju najviše stabilnosti u proteklom vremenu. Od odluka koje se 
odnose na sam dclegaLski sistem, one su i najučeslalije. 

Odmah iza komunalnih Lema jesu odluke vezane uz privredni život općine 
i poljoprivrednu djelatnost. Ovdje je potrebno upozoriti na promjenu za.slu
pljenosti tih tema u istraživanom razdoblju. 

Tabela 3. 

ZAS'l'U.PLJENOST SADRZAJA PRIVREDNE l POLJOPRTVREDNE DJELATNOSTI 

ll 

1. Od ožujka 1974. do :n. prosinca 1976. 462 
2. Od sijećnja l!t77. do 31. prosinca 19'19. 840 
3. Od siječnja 1980. do 31. prosinca 1983. 2158 

10,07 
13,31 
16.75 -----------------------

TOTAL 3460 
koefiCijent koniingeru:lje 0,25 -------------------

Premda je riječ o poraslu od samo 6% u proteklih deset godina, riječ je 
ipak o značajnom porastu u apsolutnom iznosu; s 462 odluke na 2158 u po
sljednje četiri godine. Cini se da više brige koju skupština posvećuje privredi 
i poljopr ivredi valja, prije svega, ... 7.abvaliti .. rastu(im ekonoms kim teškoćama 
općinskih radnih organi7acija. Podaci kojima raspolažemo u ovome istraživa
nju ne mogu odgovoriti na pilanje o konkretnom sadrmju odJuka što se od
nose na privredu. Jedan dio odgovora vjerojatno je i u sve učcstalijim pose
zanjima za uvođenjem privremenih mjera društvene zaMite u radne organiza
cije.=~ 

Odluke ve~ane uz društvene djelatnosti (kultu1·u, znanost, obrazovanje, 
zdravstvo, !':Ocijalni rad itd.) z~:~uzimaju skromnih 5% dnevnih redova. To j e 
posljedica uspostavljenog sistema interes nog organiziranja koji je te djelat
nosti u cijelosll preu7-eo od skupštine općine. 

3 Podact o uvedenim privremenim mjerama u organi2aclje udruženog rada u SR 
Hrvatskoj potvrđuju ovu pretpostavku. U toku 1982. 1 prvih 9 m )eseci 1983. ~ 
dine, privremene mjere druStvcne samozaštite uvedene su u 142 organizacije \Ki
.ruženog rada. Indeks kretanja broja pdvremenih mjera u p rvih 9 mjeseal 1983. 
povećan j e u odn<ll'!'ll na 1982. godinu za 34%. Izvor podataka: l!nfm1llBcija o uvo
đenju 'J)l'ivremenih mjera dru~ene zašLllte u SR llrvats.koj u 1·aad®lju 19112. -
ao. rx 1983. godlina·•. Vajeće ~Sa;ver~ sin<.llflulta Hlrvatske, ožujak 1084. 
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Kao što smo već ustvrdili, mjesto na dnevnom redu nadle.žnog tijela -
dakle, »dovođenje« intere:,;a na mjesto gdje se donosi odluka o njegovu 
(ne)zadovoljavanju - jest indikator političke moći. Ne samo što su mogućno~ 
sli društva da rješava sve iskazane potrebe načelno ograničene te da zbog to~ 
ga u procesu selekcije i izbora prioriteta mnogi koji su uspjeli doći na »dne
vni red« ne zadovoljavaju i svoj interes, već je i sam kapacitet nadle-tnih od
luč.ivačkib institucija ograničen. Postoje realna fizička ograničenja u procesu 
odlučivanja u raspoloživome vremenu i broju ljudi te tehničkim mogućnostima. 
Taj kapacitet nije nepromjenljiv i može se povećavati, ali samo do mjere koja 
ne smanjuje očekivanu političku efikasnost. 

Inicijative i prijedlozi koje bi nosioci interesa željeli pretvoriti u pravo
moćne odluke i rješenja moraju čekati na red da bi postali predmetom odlu
čivanja. Neki čekaju dulje, neki kraće, a neki nikada ne uspijevaju zadovoljiti 
svoj interes. Taj proces dovoljno je složen da bi bio predmetom jedne druge 
analize, ali recimo tek da će uspješnost u •>osvajanju« dnevnog reda biti u 
funkciji raspoložive moći zainteresu·anih subjekata, posljedica čega je i od
ređena slika distribucije moći u zajednici. 

Prikazani podaci ne pokazuju tko je nosilac pojedinih interesa, odnosno 
lko .zasLupa pojecline sadržaje. No, možemo ukazati na nekoliko uočenih zna
čajki. Kao što smo prikazali , skupština se u ?.načajnoj mjeri bavi izgradnjom 
delegatskog sistema i njegovim funkcioniranjem. Problemi samog sistema, 
njegovih institucija, kadrova, materijalnih potTeba zauzimaju značajno mjesto; 
gotovo bismo mogli rećl ka ko 25% mogućnosti djelovanja sistem troši na sebe. 

Komunalna problematika je druga po zastupljenosti, što pokazuje da je 
općina još u značajnoj mjeri u funkciji lokalnoga teritorijalnog upravljačkog 
sistema vlasti. Upravo nad lel'ilm·ijalnim pravima (manje nad ekonomskim pra
vima kori!itenja pro,<:tora) još predstavlja realnu i simboličnu moć države. 

Interventna uloga u privrednom životu, što nam pokazuju podaci o ra
stu odluka. privre.dnog sadržaja u goclinama izrazite ekonomske krize, uka
zuje na još jedan od ddavotvornih elemenata u funkcioniranju općinske skup
štine. 

U proteklih deset godina, s obzirom na saw-žaj rada općinsklh skupština, 
mo~emo ustvrditi tri glavna obilježja: 

{l) smanjenje odluka o kontinuiranju sistema i njihovo stabiliziranje na 
potrebnoj redovnoj zastupljenosti; 

(2) porast privrednih sadržaja kao posljedice ekonomske krize i odgovora 
općinskoga delegatskog sistema; 

(3) svi ostali sadržaji stabilizirali su svoje procenlualno sudjelovanje u 
mjeri koja značajnije ne određuje sadržaj delegatskih aktivnosti. 

Već i sam podatak o sadržajima dnevnog reda nadležnog tijela (bez obzil·a 
da li je riječ o delegatskoj skupštini ili parlamentu) ukazuje na odnose moći 
- na interesnu konfiguraciju u društvu. 

(b) Interesna sfera odluke 

Svaki je sadržaj odluke upućen prema nekom subjektu, prema nekoj ra
zini u političkom sistemu. Razinu prema kojoj je odluka usmjerena nazvali 
smo interesnom sferom od1uke. Analizom usmjerenosti djelovanja općinske 
skupštine i njezinih vijeća mogu se postaviti hipoteze o stupnju zatvorenosti 
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općine u lokalne granice, o njezinoj usmjerenosti na probleme mjesne zajednice 
ili udruženog rada. Kao i u anali~i sadržaja, tako je i ovdje klasifikacija iz
vršena prema naslovu odluka. 

Tabela 4. 
INTERESNA SFERA ODLUKE 

n % 

L Federacija 45 0,19 
2. Republika 527 2,21 
3. Zajednica općina (grad) 1082 4,54 

4. Općina 18233 '76,44 

5. Radnao~da 2818 11,81 
o. Mjesna Z81jednica. 1148 4,81 

TOTAL 23853 100,00% 

rz Tabele 4. vidljivo je da sc 76,44% svih sadržaja rada općinskih skup
ština odno:ii na razinu same općine . Ti sadržaji odredeni su općim značenjem 
~ općinu kao cjelinu, a ne usmjerenjem na neki njezin element. U desetogo
dišnjemu islntživaćkom razdoblju takva orijentacija na opće općinske pro
bleme pokazuje se trajnim obilježjem. 

Od samo 0,19% odluka koje se odnose na save-mu razinu (samo 4.5 točaka 
dnevnih redova), 82,22% odnosi se na konsLituiranje delegatskog sistema. Ri
ječ je, vjerojatno, o kandidiranju 1 izborima za Skupštinu SFRJ. 

K raUni Republike usmjereno je 2,2111/n odluka, a 25% odnosi se na kun
sliluiranje delegatskog sistema. Slična je sh·uktura sadržaja rada općinskih 
skupština koji su Ullmjereni k zajednici općina (gradu). 

Sadržaji odluka koji se odnose na razinu općine gotovo su identični s 
analiziranim podacima o općem saddaju rada općinske skupštine. Dominiraju 
odluke o konstituiranju i Zlldovoljavanju potreba funkcioniranja općine (uku
pno 39,74% ). a slijede odluke komunalnog karaktera (15,64%) itd. 

Unutar malog broja odluka koje se odnose na osnovne organizacije t za
jednice u općini (OUR-e i mjesne zajednice), nešto više ih je usmjereno k 
radnim organizacijama (11,81 %), a vrlo malo (4.,81 Ofo) bavi se problematikom 
mjesnih zajednica. Struktura sadržaja odluka koje se odnose na udruženi rad 
je slijedeća: 32,94% odnosi se na probleme §kolstva. kulture i znanosti; 21,06% 
na poljoprivredne i privredne djelatnosti, 16,15% s u odluke s područja komu
nalne djelatnosti itd. 

Aktivnosti općinske skupštine usmjerene k mjesnoj zajednici pretežno su 
komunalnog sadrlaja, bilo da je riječ o prostornom planiranju i razvitku ili 
o neposrednoj komunalnoj problcmalici. 

Na temelju izloženih podataka o usmjerenosti rada općinske skupštine, 
moie se sa sigurnošću govoriti o zatvorenostj općina unutar svojih granica, 
pretpostavljonju svoga ... općinskog interesa .. ne samo okolini nego i vlastitim 
konstitutivnim jedinicama. Minimalt1a Wlmjerenost k osnovnim organizacijama 
i zajednicama ukazuje na dva moguća (ali i međUllobno uvjetovana) uzroka 
takva stanja: 
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(l} sadržaji rada općinskih skupština dominantno definiraju općinski up
ravni i izvršni aparat; 

(2) minimalne su zainteresiranost i inicijativnost delegatske osnove da 
svoje interese realiziraju kroz rad općinskih vijeća. 

Unutar druge Leze moguće su dvije daljnje hipoteze: prvo, delegatska 
osnova ne percipira općinsku skupštinu kao mjesto zadovoljavanja svojih in
teresa, te se orijentira na druge institucije i >>kanale« formalnog i neformalnog 
karaktera; drugo, delegatska osnova ne posjeduje dovoljno moći da nametne 
svoje potrebe i interese kao sadržaje rada općinske skupštine. 

Podaci o sadržaju i usmjerenosti problematike kojom se bave općinske 
skupštine ukazuju da skupština kao organ delegatskog odlučivanja još uglav
nom djeluje kao organ vlasti i dio državnoga upravljačkog sistema. Interesi 
delegatske osnove ne nalaze mjesto na skupštinskim prioritetima, kako to 
zahtijeva ustavni koncept. Skupština općine nije postala delegatski mehanjzam 
iskazivanja i prijenosa interesa delegatske osnove na šire razine društveno
-političkog odlučivanja. Ona se prema širim zajednicama pretežno odnosi u 
funkciji ustrojstva delegatskih organa ili potreba fllJlkcioniranja državnog 
aparata. 

(e) Organ do1wšenja odluka 

Formalna nadležnost pojedinih vijeća u pogledu različitih sadr:Gaja i tema 
može biti vrlo raznolika .. Pravilnici o radu općinskih skupština pružaju velike 
mogućnosti kombiniranja nadležnosti pojedinih vijeća, ali pritom moraju vo
diti računa o ustavnoj funkciji pojedinih vijeća i njihovim specifičnim zada
cima u delegatskom sistemu. Analizirana praksa ukazuje na neka tipična gru
piranja, prenaglašavanjc jednih, a zanemarivanje drugih mogućih oblika nad
ležnosti. 

Trodomno ustrojstvo općinske skupštine jasno ukazuje n a potrebu podjele 
nadležnosti između vijeća u skladu s temeljem njihove konstitucije. Ustavru 
koncept treba da općinski statuti i poslovnici operacionaliziraju do razine kon
kretne podjele rada između tih triju vijeća. Unatoč tomu što se vijeću udt'U
ženog rada Ustavom pridaje odlučujuće značenje u skupštinskom odlučivanju, 
u odlučivanju o uvjetima stjecanja dohotka i njegove raspodjele, planova raz
voja itd. vijeća su načelno ravnopravna. 

Tabela 5. 
ORGAN DONOSENJA ODLUKE 

--------------------------------------------~n~--------~0 
L Samostalna nadležnost dl1UŠtveno-poHtičk:og wjeća 
2. SamootaW.na nadlei.oost \1\ijeća rudt•uženog rada 

4001 16,80 
49911 20,98 

3. Samostail.Da nadležJLOISt v;Ljeća mjesnih zajedn.i<:a 3074 12,90 
4. RavnopraVĐa naidležnost sva rtn:i vijeća 
5. Ra.v.nQpravno VUR ii VMZ 
6. RavnqpraVIRo VUR ii DPV 

7058 29,63 
827 3,47 

1392 5,84 
7. RaVlllOW'av,n.o DPV ~ VMZ 497 2,09 
8. Zajedni.Oka sjednica 1974 8,29 
9. Nad!ležn.o vdjeće li skupštiJna SIZ-a 

TOTAL 23821 100,00% 
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Sudeći prema podacima istraživanja, skupštinska praksa sazivanja sjed
nica i formiranja dnevnih redova ne poštuje načelna opredjeljenja i odredbe 
poslovnika. 

Gotovo svugdje dominira ravnopravna nadležnost svih triju vijeća kao 
Iormalni oblik donošenja odluk~ Razlozi takve prakse mogu biti različiti: 
praktični - svjvanje delegata svih vijeća istovremeno pojednostavnjuje te
hničke i organizacijske pripreme oko održavanja sjednica; definiranje nekog 
problema tako da o njemu ravnopravno raspravljaju sva tri vijeća pojedno
st::~vnjuje posao sazivača i unaprijed izbjegava moguC:-e prigovore oko nadlež
nosti. Naravno, stanoviti broj pripada i ovoj nadlemostL 

Vjerujemo da sc ipak može govoriti o nedovoljnoj selektivnosti i nepri
mjereno učestaloj primjeni načela o ravnopravnoj nadležnosti, što rezultira 
zanemarivanjem specifične podje)e unutar skupštine i njezinim svodenjem na 
jednodomno tijelo u kojem se gube inteL't!sna razlikovanja pojedinih delegat
skih osnova. (To je još uočljivije dodaju li se tomu i s jednice u zajedničkoj 
nadležnosti.) Dosljedna podjela poslova između skupštinskih vijeća. modelom 
zal'l1llljena specijalizacija, imala bi i svoj praktični efekt. Specijalizacija nad
ležnosti povećava odlučivački kapacitet, što bi pridonijelo smanjenju točaka 
dnevnog reda na pojedinim sjednicama, rasterećenju delegata i poboljšanju 
kvalitete raspt·ave i odlučivanja. 

Vijeće uc:U·u~enog rada najčešće na svome dnevnom redu ima pitanja pri
vredne i poljoprivredne djelatnosti. Vijeće mjesnih zajednica više od ostalih 
vijeća raspravlja o komunalnoj politici i djelatnosti. Društveno-političko vi
jeće, osim što ravnopravno s drugim vijećima raspravlja i odlučuje o ~ali
kim problemima, u 58,45% slučajeva odlučuje o onom što se u našoj klasifi
kaciji nije moglo razvrstat! - »--stalim djelatnostima ... Ta nel?.diferencirana 
kategorija obuhvaća samo 4% ukupnog uzorka odluka. Potrebno je upozoriti 
da se ova vijeća češće od drugih bave problematikom koja je neposrednije 
ve?.ana uz poslove vlasti: izbori i imenovanja, pravosudna problematika, pi
tanja obrane i društvene samoza.~tite, kriminala, delinkvencije, odr.lavanja reda 
itd. Ti pokazatelji upućuju na zaključak da dru!tveno-polit.ičko vijeće poprima 
obilježja općenadležnog vijeća koje se bavi problemima funkcioniranja dr
žavnog aparata , a da nije uspjelo postići speci!il:ni profil kakav je zamišljen 
ustavnim određenjima. Općenitost u njegovu radu (usmjerena k sferi -.dr
žave..) proizlazi i iz njegova delegatskog sastava i načina kandidiranja i iz
bora. Kao predstavnici opi:'ega političkog iniere.'la s ma ndatom cjelokupnog 
stanovništva, delegati toga vijeća u skupštini imaju poziciju općih predstav
nika radnih ljudi i građana. 

Ostali oblici nadležnosti (kombinacije ravnopravnih nadležnosti pojedinih 
vijeća i zajedničke sjednice) nisu značajnije zastupljeni u načinu rada skup
štine. 

(d) Utjecaj ekonomske razvijenosti na sadržn.;e rcula OJX.">inskih sktLpština 

Općine u uzorku razvrstane su u tri kategorije razvijenosti: nerazvijene, 
srednje razvijene i razvijene općine. Kriteriji klasifikacije općina prema ra7.
vijenosti biH su društveni proizvod po stanovniku i postotak zaposlenih u 
društvenom sektoru. Općine u uzorku istraživanja izabrane su tako da r"e
prezentiraju i regionalnu podjelu SR Hrvatske. 
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Od ukupnih 23905 odluka u u7.orku, u nerazvijenim općinama donešeno 
je 22,5-1°/o. u srednje razvijenim 32,9SO/o i u razvijenim općinama 43,84% 
odluka. 

Dvostruko veća aktivnost u razvijenim općinama, izražena dvostruko ve
ćim bl'ojem točaka dnevnih redova, logična je posljedica kompleksnosti raz
vijenih, pretežno urbanih sredina. Tc razlike jesu očekivane i razumljive. 
Interesantno je ukazati na neke druge indikatore iz ove grupe podataka. 

Analiza strukture potreba s obzirom no stupanj razvijenosti općine, koja 
je polazila od anketnih dogovora o percepciji dominantnih potreba u općini, 

pokazala je da postoji značajna i logička povezanost iskazanih dominantnih 
potreba ispitanika s obzirom na stupanj razvijenosti ispitivane sredine. Podaci 
su oslikavati realnu životnu situaciju ispitanika. Mogla bi se, dakle, postavili 
hipote7~ da će delegaLski sistem, kao način artikulacije i agregacije interesa 
delcgatskih subjekata, izraziti tu postojeću raznolikost potreba i interesa, is
kazujući je razlikama u sadrmjima rada skupština. Pogledajmo da li podaci 
o sadržaju rada s kupStina, s obzirom na s tupanj razvijenosti, potvrđuju takvu 
hipotezu. 

Tabela 6. 

SADR2AJI RADA S OBZffiOM NA STUPANJ RAZVIJENOSTI 

St\rpanj .razvijenum 

Sa<k.l.nj Nerazv.ijene Srodnje 'l'azvi- Ram.J,jene 
općine jel'le ~e ()pćlne 

n % n % n % 
L K unslitwrallje del. sist. i 

potrebe !unke. 2077 38 2~15 33 S387 l,Z 
2. Privredna i poljoprivca:l:na 

djelatnost 71S 13 1455 18 12.89 lS 
s. Komunalna poUtJka l 

djelatnost 83-1 15 1330 lG 1717 16 
t. Zdravstv~ socijalni rad, 
p~olski odgoj 253 5 390 5 591 G 

5. Skol.stvo, kultura, znanan 344 G 579 7 307 3 

Podaci ne potvrđuju postavljenu hipotezu. Dok odgovori ispitanika, nji
hove percepcije, odražavaju postojeću različitost doslignutog stupnja zadovo
ljenja potreba, podaci o sadr'l.ajima rada skupštinskih vijeća pokazuju da se 
realno različiti interesi nejednako razvijenih sredina ne odražavaju na aktiv
nost na formalnim mjestima odlučivanja o zadovoljavanju tih potreba i in
teresa. 

Problemi konsliluiranja i fw1kcioniranja općinskoga delegatskog sistema 
na svakom stupnju razvijenosti zauzimaju podjednako energije i vremena. 
Monotipno institucionalno rješenje teritorijalne Ol'ganizacije i jednoobraznost 
unutrašnje organizacijske strukture svake općine rezultiraju približno i.spm 
opsegom poslova u izgradnji sistema. Nešto više odluka u nerazvijenim opći
nama posljedica je, pretpostavljamo, donekle izraženijih proble.ma u financi
ranju općinskog aparata. 
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Posebno je zanimljivo da su omjeri zastupljenosti pojedinih sadr"aia go
tovo polpuno jednaki neovisno o stupnju razvijenosti. Cini se da izvršni i 
upravni organi u općinam:1 - kao dominantni kreatori dnevnih redova skup
~tinskih vijeća - koriste zajedničke (neiormalizirane) kriterije u programi
ranju rada skupština, gdje sc već unaprijed, prema ustaljenoj i općeusvojenoj 
shemi, raspoređuje kapacitet vijeća, ne respektirajući izražene posebnosti po
jedinih sredina. Potrebno je upozoriti da su prikazani podaci prije svega kvan
titativnog knraktera. Dakle, riječ je o omjerima i odnosima, a ne i o kvaliteti, 
odnosno o konkretnom sađri.aju pojedinih odluka. Tako !\e može pretpostaviti 
kako. bez obzira na iste odnose u zastupljenosti komunalnih tema u različito 

razvijenim sredinama, u razvijenijim će na dnevnom redu biti komunalni 
sadržaji kvalitativno višeg standarda (telefoni i sl.), a u nerazvijenim opći
nama egzistencijalni problemi (vodovod, kanalizacija i sl.). Monotipnost i ša
bloniziranost u radu općinskih skupština potvrđuju i podaci o usmjerenosti 
odluka s obzirom na razvijenost Interesna usmjerenost odluka pretežno je 
odredena sadržajem, ali može poslužiti kao dodatni indikator u opisivanju 
aktivnosti općinskih vijeća. 

Tabela 7. 

INTERESNA SFERA OnLUKA I STUPANJ RAZVIJENOSTI 

Sh.rpanj razvijenol;ti 

Nivo Nernzvijene S1"ednje razv:!- Rnzvi3ene 
općim. e jene opći·ne opć.U<le 

n 0 10 n or0 n % 
l. Općina 4278 79 6119 77 7763 74 
2. Radna organizaolia 588 11 950 12 12'76 12 
3. Mje-;na zajednica IllO 4 3!:i7 4 564 5 

Na svim stupnjevima razvijenosti dominiraju odluke koje se odnose na 
opći prostor i pojam općine, a zapostavljena je usmjerenost prema udruženom 
radu i m jesnoj zajednici. Dominantan utjec.aj izvršno-upravnih struktura, slaba 
ili minimalna inicijativnost deleqatske baze (delegata i delegacija). monotip
nost u organizacijskoj izgrađenosti najvećim dijelom uzrokuju takvo, dele
gatskim načelimll neprimjereno, programiranje sadr7.aja rada skupštinskih 
vijeća. 

Na kraju ovog istraživačkog i:r.vje!t:aja recimo još da je od svib predlože
nib točaka dnevnih redova na sjednicama prihvaćeno 99,63%, a samo 0,370fo 
ili 89 pojedinačnih točaka delegati nisu prihvatili. Nadalje, od 23905 odluka, 
redovitim je postupkom donešena 98,89% odluka, a samo 1.61% (384) odluka 
usvojeno je hitnim postupkom. 

U ovom radu pokušali smo poka.zati, na temelju podataka objektivnog 
tipa, neke osobine strukture sadržaja rada vijeća općinskih skupština. Osim 
sa7.nanja o konkretnim sadržajima rada, načinu odlučivanja i usmjerenosti 
aktivnost\. ovaj istraživački postupak pruža i neke elemente za analizu struk
ture moći delegaL<;kog općinskog sistema. Analiza dnevnih redova pokazuje 
koje teme četće postaju predmetom formalnih odlučivačkih procedura - čiji 
interesi lakše nalaze put do zadovoljavanja. Za pouzdanije sudove o odnosima 
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moći potrebno je, na tragu ovih indikatora, ispitati izvore i tokove pojedinih 
interesa, njihove nosioce i mehanizme njihova zadovoljavanja. 

Sudeći po prikazanim podacima o sadržajnoj strukturi dnevnih redova 
općinskih skupština, pretežnoj usmjerenosti na općinske probleme i interese, 
možemo ponoviti uvodnu ocjenu o neostvarivanju ustavnog koncepta općine 

kao samoupravne zajednice. Podaci pokazuju da se općina (sudeći prema ak
tivnostima skupštine) dominantno bavi poslovima ustrojstva i funkcioniranja 
društveno-političkog sistema, da je usmjerena prema općini kao društveno
-političkoj zajednici, a ne prema svojim konstitutivnim jedinicama. Podaci 
pokazuju da općinska skupština nije uspjela u dovoljnoj mjeri uspostaviti veze 
i spone prema delegatskoj bazi ni prema drugim širim zajednicama u svojoj 
okolini. 

Ako aktivnosti općinske skupštine mogu biti kriterij za prosuđivanje stup
nja ostvarenosti delegatskih odnosa u općini, onda valja konstatirati da dele
gatski sistem, prema podacima ovog istraživanja, djeluje kao mehanizam od
lučivanja u kojem se ne razrješuju interesi delegatskih subjekata, nego se 
·•procesiraju«, manje ili vL~e, rutinske funkci je sistema. 

Metodologijski gledano, takav pristup pouzdan je budući da koristi p o
datke objektivnog tipa: dokumentirane odluke skupštine. Takva vrsta po
dataka u političkoj je znanosti prilično rijetka, pa su odluke uvijek jedan od 
dragocjenih izvora saznanja o proeesu odlučivanja. 

Ograničenja tog pristupa isto su tako dobro poznata i proizlaze, prije 
svega, iz arsenala kritika »nondecision« pristupa Bachracha i Baratza. Istra
živanje ostaje na pojmu manifestne moći i ukazuje na interese i subjekte koji 
su već unutar legalizirane procedure i koji su svoju moć izrazili samim zau
zimanjem pozicija na odlučivačkome dnevnom redu. 

Rezultati su ovog postupka vrijedni zbog njihova objektivnog karaktera, 
a neposredna interpretacija je pokazala da se njima mogu dokumentirat i teze 
o neostvarenome ustavnom konceptu općinske skupštine. Metodologijski korak 
dalje od ove vrste istraživanja svakako bi bila analiza cjelokupnog procesa 
formiranja dnevnog reda. 
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I NTERESTS AND POWER: THE AGENDA OP COMMUNAL 
ASSEMBLIES l N SR CROATlA 

Sum.malV 

The agenda o! the meetings of oammunal assemblies m SR 
Croatia have been used čiS an imlicator ot politlcal power, OI" as 
the measure of the degree w which J).'l11.icular Međs and .Interests, 
or suggested a1teroaUve solutions, h81Ve been reflected in the 
work of the;;e polltical-represen.tative bodies. The scruti.ny of the 
composition of tile agenda of a political body provides .informa
tion on the interest paJttem o! that society. The a~enda ot cammu
nal assemblies were analp.ed wlt.h trega.rd to: contenL, mtere<rt 
Ol'iienta.tl.oa of the decisions, the decision-making agency, and the 
level of the economic development of the commune. 

The findings reveal that a SlJbst.antu.al portio.n ot the activi
ties of the communal assembly (250/1) concerns deci:>.ions related 
to the oonstitutlon and fln.aru:ing of the t>Ystcm. The prcvale:tee 
of decisions 'l.'cl.atitng to the commune 'itself (740/o) indicates lhat 
the assembly 5ti..U !unctlons mainly as an organ of auLOOrity and 
as a part of the state administrative system. The interest or the 
delegational base do not figure on the Jist o:t the assemb:ly's pli
oribl.es, as ds required by the coustitutional concept. The eqtwl 
competences al the assembly chambers in aD decision-making is 
evident tn all agenda; itnsuf!icient special isa tion and selectivity 
practically ,reduce tthe assembly lio a one-chamber body. The pro
portion of various types of questions figuring on tbe agenda of 
oommunac; in economlcally develQPed and underdcveloped regians 
:ls practically the sarne. The dominant im.fluence of cxecutlve-ad
minlstrativc agencies, low level o! initiative or the delegaUonal 
base, the monotypic character o:t organisation, these seem to be 
t.he maill resoM tor this tendency dn the work of asselby cham
bens, which departs from lhe pn!!nciple5 ot delegation. 


