ZDRAVEKO TOMAC

Razvoj i osnovne karakteristike primarnih lokalnih
zajednica u socijalisti¢koj Jugoslaviji

Mjesna zajednica, 1 kao specifidna institucija lokalne samouprave i kao
oblik neposredne vlasti radnih ljudi i gradana, nije nastala odjednom,
nije nikakva shematska konstrukeija, nego je rezultat specifinosri nafe
socijalistike revolucije 1 naleg puta ostvarivanja diktature proletarijata
razvijanjem cjelovitog sistema samoupravne socijalisti‘ke demokracije.
Ona ima svoje faze razvoja od Ustava 1963, godine do danas, ali i svoje
izwore, 1 u narodnooslobodilackim odborima za vrijeme revolucije 1 u
mjesnim odborima i stambenim zajednicama u poslijeratnom razvoju
nalega samoupravnoga socijalistitkog sisterna.

Narodnooslobodilatki odbori

U samom podetku narodnooslobodilacke borbe kao glavni cilj Komu-
nisticka partija istie ne samo oslobodenje zemlje od okupatora, nego
1 ma’man}e staroga burzoaskog drmunog aparata, uz istodobno izgra-
divanje nove driave. -

Jasnoca politike Komunistitke partije u rusenju stare drZavne i stvaranju
nove demokratske narodne wvlasti ved na samom poletku revolucije
zahtijeva da se u vrienju vlasti organizira narodnooslobodilaéki odbor u
svakom selu 1 gradu, jer se nova drzava moZe gradiu jedino organizira-
njem najsirih SIOJGV radnika. U tom smislu, najni¥i organi nove vlast,
seoski i mijesni narodnooslobodiladki odbori, iako su imali odredene
karakteristike lokalne samouprave, bili su znatno vie od toga.

Zz razliku od lokalne samouprave u klasnim drutvima, seoski, mjesni
i gradski narodnooslobodilacki odbori, veé u potetku revoluca}e postaju
oblik organiziranja naroda u neposrednom djelovanju vlasti 1 postepenom
1zgrad1van)u nove drzave i novoga socijalistitkog druftvenog uredenja.
Vel na samom pocetku revolucije vidljiva je bitna razlika izmedu naro-
dnooslobodilatkih odbora (seoski, mijesni, gradski} i razlilitih oblika
lokalne samouprave u klasnim druftvima. Dok je Iokalna samouprava
u klasnim dru$tvima samo oblik participacije stanovnika u funkcioniranju
driave i oblik organiziranja stanovnistva u naselju za rjefavanje nchih
svojih zajednickih potreba, koje su van domalaja driave i njenog inte-
resa, mjesni narodnooslobodilacki odbori u jedinstvenom sistemu razlidizih
vrsta narodnooslobodilackih odbora, kao oblika organizaranja nove drza-
ve, postaju temel) stvaranja novoga socijalistitkog drudtvenog uredenja
i oblik klasne vladavine radnitke klase u savezu sa seljacima, omlacinom,
inteligencijomn i svim drugim progresivnim snagama.

6 Casopis za suvrcmenu povijest
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U tom smislu seoske, mjesne 1 gradske narodnooslobodiladke odbore u
toku narodnooslobodilatke borbe na oslobodenom i neoslobodenom teri-
toriju, iako imaju niz karakteristika lokalne samouprave, ni u kom
slur“:aju ne moremo jzjednadivat s pojmom lokalne samouprave u klasnim
drudtvima.

Funkcqa narodnooslobodﬂacklh odbora, veé u samom podetku revoiucue,
moZe se lijepo vidjetl iz ovog citata:!

»U krajevima koji su pobjedonosnim razvojem narodnog ustanka odideni
od okupatora stvaraju se danas novi organi viasti, neposredno 1 slobodno
birani od samog naroda — narodnooslobodilacki odbori [...]. Interesi
narodnooslobodilatke borbe, interesi rata koji danas vodimo protiv okupa-
tora i domaéih-izroda koji im sluze, zahtijevaju da se sve stavi u sluzbu
fronta, da se unidte sve baze neprijatelja, a nalim borcima obezbijedi
sigurna pozadina u oslobodenim oblastima. Prema ‘tome, potrebno je
ujediniti &itav narod, sve druftvene redove, sve fto pofteno 1 slobodo-
ljubive dife, na naporu da 3to prije uspjeSno zavriimo narodnooslobodi-
lacku borbu; potrebno je organtzirati sluZzbu fronta 1 &itav Zivot pozadine
w interssu fronta, Zato je potrebno stvoriti posebne nove organe, organe
narodne vlasti. A ti organi, to su narodnooslobodilacki odbori. Veé samo
njihovo ime jasno pokazuje njihov cilj: organiziranje pozadine u sluibi
fronta, organiziranje svega u interesu narodnooslobodilatke borbe.«

S obzirom da u to vrijeme { nije bilo §irih narcdnooslobodiladkih odbora
na nivou republika i federacije, mjesni, seoski 1 gradski narodnecoslobo-
dilagki odbori, u poéetku kao privremeni organi vlasti, ve¢ potkraj 1941.
godine prerastaju u novu narodnu vlast od koje se kasnije, odlukama
antifadisti¢kib vijeéa narodnog oslobodenja republika i1 AVINO]J-a, izgra-
duje nova drrava 1 novi socijalisti¢ki poredak.

Ved proi narodnooslobodilalki odbori riesavaju sva vaina pitanja funkei-
oniranja Zivota odredenom naselju: ishranu partmzansklh jedinica, izbje-
glica i s1rot1nje, kolonizaciju i jesensku sjetvu, organmraju prve privredne
radionice, rjefavaju niz pltanja funkcioniranja trzifta itd.

U 1942. godini razvojem i jatanjem narodnoos[obodllacke borbe i Yire-
njem oslobodenog teritorija bitno se profiruje njihova prwredna djelat-
nost, @ u toku 1943. formiraju se komisije za sjetvu, za Zetvu i razlidite
komlsue za organiziranje svih oblika privrednog, druftvenog i kulturnog
Zivota.

Potkraj 1943. godine bila je veé organizirana i pravno konstituirana nova
narodna vlast od seoskih 1 mjesnih narodnooslobodila¢kih odbora, opéin-
skih, gradskih i kotarskih, okruznih, oblasnih do antifa$isti¢kih vijeda
narodnog oslobodenja republika 1 AVNQO]J-a.

Da je sistem razlititth vrsta narodnooslobodiladkih odbora pokrivao
cijeli terivorij, oslobodeni 1 neoslobodeni, vidi se iz ovog popisa narodno-
oslobodiladkih odbora u Hrvatskoj potkraj 1943. godine.?

L E. Kardelj: Narodnooslobodnilacki odbori moraju postati istinski privremeni nosioei
narodne vlasti, Borba, 19. listopada 1941.

2 Dr DuSan Bilandiié: Komunistiéki pokrer 1 socijzlistitka revolucija u Hrvaeskoj,
Institut za historiju radnitkog pokrera u Hrvatsko}, Zagreb 1969, str. 262,
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» — Oblasnt NOO za Dalmacijz rukovodio je sa 6 okruznih, 18 kotar-
skih, 79 opéinskih, & gradskih 1 597 mjesnim NOQO-om;

— Oblasni NOO za Slavonijn rukovodio je s 5 okru¥inih NOO, 16 kotar-
skih, 97 opéinskih, 3 gradska i 577 mjesnih NOO-a;

— Na podruéju Oblasnog NOO za Zagrebacku oblast, koji je formiran
sijednja 1944, djelovalo je 5 okru¥nih, 19 kotarskih, 105 opéinskih,
4 gradska, 840 mjesmih, 18 rajomskib, 71 wlitni, 65 NOO u poduzedima
i ustanovama, 11 zavitajnibh, 9 akcionih { drugih odbora NOO-a;

— Oblasni NOO za Istru rukovodio je sa 14 kotarskih, 63 opéinska,
2 gradska 1 417 mjesnih NOO-a;

— Okruzni NOO Pokxplie rukovodio je s 5 kotarskih, 24 oplinska i
148 mijesnith NOQO-g;

— OkruZni NOO Banija rukovodio je sa 6 kotarskih, 32 opéinska, 1 grad-
skim, 206 mjesnih | 1 akcionim NOQO-om;

— Okruzni NOO za Likx rukovodio je sa 7 kotarskih, 33 opéinska,
1 gradskim 1 236 mjesnih NOQO-a;

— Okruzni NOO za Kordun rukovodio je s 5 kotarskih, 35 opéinskih,
1 gradskim 1 276 mjesnmh NOQO-a;

— Okruini NOO Gorski kotar rukovodio je sa 6 kotarskih, 32 opéinska
1 144 mjesra NOO-a;

— Okruzni NOO za Hrvaisko primorje rukovodic je s 8 kotarskih, 39
opéinskih, 1 gradskim i 209 mjesnih NOO-a;

— Okruznmi NOQO Karlovac imao je 2 kotarska, 6 opéinskih i 1 gradski,
58 mijesnib i 18 akcionib i drugib odbora NOO-a. Neki su od tih NOO-a
bili privremeni.

Dok je gotovo polovina NOO-a na podrudju Hrvatske, koji su u tom
periodu djelovati na oslobodenom teritoriju, bila biranz na skupovima
cjelokupnog stanovniftva s podrudja toga NOO-a, dotle su na neoslobo-
denom teritoriju NOO-e postavljale, uglavnom, partijske organizacije.
NOQO-i izabrani na oslobodenom ter1tor1]u bili su nosioci vlasti 1 pokre-
tadi cjelokupnog druftveno-polititkog Zivota.«

1z tih podataka vidi se da je veé porkraj 1943. godine bilo w Hrvatskoj
3460 mjesmib narodnooslobodilackib odbora, ito ugla?mom odgovara
danasnjem broju mijesnih zajednica. To pokazuje da se ved tada u osni-
vanju lokalnth jedinica vlasti i samouprave u pravilu nastojalo da se nova
vlast 1 nove osnovne Jeduuce stvaranja i funkcioniranja novog druftva
organiziraju u vel postojeéim neformalnim zajednicama stanovanja {sclo,
naselje).

Sve do sredine 1944. godine narodnooslobodilaéki odbori na oslobo-
denom teritoriju djeluju i kao organi vlasti i kao politi‘ki organi. Sve
vela sloZenost poslova i izgradivanja novoga socijalistickog sistema zahti-
jevala je da se razdwvoje funkcije ergana vlasti i politickib organa. Radi
toga su formirani odbori JNOF, od seoskih i gradskih do opéinskih i
kotarskih, okruZnib i oblasnih, koji preuzimaju politicke funkcije narod-
nooslobodiladkih odbora.
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Specifiénost je narodnooslobodiladkih odbora $to su oni, osim $to su
bili moéno sredstvo narodnoostobodilatkog rata, mobilizacije 1 organi-
ziranja naroda, postajah sve vide 1 sredstvo socijalisti¢ke revolucije.’

Organizirajuéi i vriedi cjelokupnu narodnu vlast, izuzev vojne, reguli-
rajuéi prlvredm zivot, mobilizirajuéi marerijalna sredstva za front orga-
nizirajuéi prosvjetnu 1 kulturnu aktivnost, privremeno vrdedi sudsku
vlast itd., narodnooslobodilatki odbori — neposredno birani, ukljuéujuéi
najiire narodne slojeve u svoj rad — odigrali su golemu ulogu u izgradi-
vanju demokratske samoupravne svijesti, koja je u kasnijim etapama
razvoja novog sistema bila jedan od osnovnih faktora koji je onemogu-
éavao birokratizacijn nale revolucije.

Mjesni narodnooslobodnlach odbori — kao oblik masovnog organiziranja
naroda ne samo u vrienju politicke vlasti nego i organiziranja privrede,
prosvjete, kulture, zdravstva i svih drugih oblasti funkcioniranja drudtva
— u svom radu sluZili su se viie metodom uvjeravanija, dogovora i drugim
demokratskim metodama, nego pravnim aktima iza kojib stoje sankcije
i sredstva prisile.

O svim pitanjima, o kojima se u uvjetima rata moglo neposredno odluc1-
vati, odludivalo se na masovnim sastancima, tako da su veé mjesni
narodnooslobodiladki odbori bili ne samo najnizi organi nove wvlasti,
nego ¢ vrlo razvijen oblik neposrednog odiuéivanja, a time i podruStulji-
vanja vlasti.

Mijesni narodni odbori

Prvi Ustav FNR] od 31. I 1946. godine i opéi zakon o narodnim odbo-
rima iz 1946. godine utvrduju da su wmjesto narodnooslobodilatkib
odbora novi lokalni organi narvodne wvlasti na podrulin mjesta, sela i
mzmjib gradova mjesni narodni odbori. Mjesne narodne odbore, kao
najnizu administrativno-teritorijalnu jedinicu nove drzavne vlasti, bira
narod neposredno, a odgovorni su za svoj rad neposredno 1 posredno
biradima.

Vel pri formiranju dolazi do suzavanja prava mjesnih narodnih odbora
u odnosu na prava koja su imali narodnooslobodiladki odbori u toku
NOB-a. Visi narodni odbori imali su prave opéeg rukovodstva nad
nizim narodnim odborima, donosili su opce propise za rad nizih narodnih
odbora, obavezne upute 1 smjernice, ukidali 1 mijenjali nepravilne akte
nizih odbora itd.*

9 »Narodna vlast je jo§ u toku rata izvrdila niz druftvenih reformi, mada pravno nije
mijenjala svojinske odnose. Te reforme revolucionarno- dtmo]\ratskog karaktera odnosile
su se jednim dijelom na obezbjedenje vlasti radnog naroda 1 na ukidanje raznih polu-
feudalnih ostataka najgrubljih formi cksploatacue, ali, drugxm dijelom, a narocno
doshednom konfiskacijom imovine okupatorskih suradnika, u &ijim se redovima nafaa
na]\eu dio. krupne burfoazije, nova narodna vlast je ved u toku rata prakricki pnstu-
pila i revolucionarmm mjerama socijalistiékog karaktera., Svim tim m;crama je jadana
polititka i ekonomska podloga socijalistickih snaga u drudtvemom Zivowu nove Jugo-
slavije koja se radala« (Program SKj, Kultura, 1958, str. 107).

1 Vidi opiirnije dr Dufan BilandZi¢; Komunisticki pokret 1 socyalisitka revolucija
u Hrvatskoj, Institut za historiju radni¢kog pokreta u Hrvatskoj, Zagreb 1969.
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Peried suZavanja prava lokalnih orgara vlast, u odnosu na narodnooslo-
bodilatke odbore u woku rata, traje do 7949. godine. U tom periedu
mjesni narodni odbori prvenstveno su se razvijali kao organi vlast.

U poletku su bili formirani gotovo u svakom selu, u naselju, da bi veé
1947. godine dotlo do znatne koncentracije i formiranja niza mjesnih
narodnih odbora za nekoliko sela.

U tom petiodu postepeno se gubi masovni demolkratski karakter lokalne
v]astl i javljaju se tendencije bll‘OkI‘al‘.[Zﬂ.ClJe Te su tendencije vrlo brzo
uodene 1 orijentacija Komunisti®ke partije Jugoslavije na razvoj samo-
upravljanja, kao osnove cijelog druftvenog uredenja, zahtijevala je da
se 1949, godine Zakonom o narodnim odborima zaustavi proces birokra-
tizaclje 1 suzavanja funkcija lokalnih organa.

To je prijelomna totka od koje postepeno svaki novi zakon 1 reorgani-
zacija driavne uprave donosi nova prava lokalnim organima. Vel spome-
nuti Zakon, polazeéi od pozitivnih iskustava rada zborova birada 1 fakul-
tativnih  komisija i savjeta pgradana (po opéem zakomu o narodnim
odborima od 1946. godine), &ini obaveznim osnivanje savieta gradana
kao pomoénib organa u izvrSnim edborima narodnib odboral

Postepeno firenje funkeija lokalnih organa vlasti zahtijeva da oni pove-
éaju svoju efikasnost, organizacionu sposobnest i kadrovski potencijal,
kako bi mogli uspjeino obavljati sve fire privredne, kulturno-prosvjetne,
socijalno-zdravstvene i politicke funkcije. Zbog toga najprije dolazi do
smanjivanja broja mjesnih narvodnih odbora, a Opéim zakonom o narod-
nim odborima iz 1952. godine do ukidanja mjesnith narodnih odbora i
formiranja opéinskih narodnih odbora. Smanjivanje broja lokalnih organa
viasti vidi se iz ovih pedataka: 1943. godine v Hrvatskoj je bile 3460%
mjesnih narodnooslobodiladkih odbora, 1946. godine 4399, 1947. gadine
2401 1 1950. godine 1922 mijesna narodna odbera. Ukidanjem mjesnih
narodnih odbora 1 formiranjem opéinskih narodnih odbora, taj broj
osnovnih organa vlasti u Hrvatskoj smanjuje se na 672 opéinska narodna
odbora.’

Opéinski narodni odbori

Do 1952, godine kotarski narodni odberi imali su glavne funkcije vlasti,
odnosno bili su najvaZnija lokalna druftveno-peliticke zajednica. Svi
znafajniji gradovi imali su posebni status, bili su izdvojeni iz sastava
kotara, a imali su slina prava 1 funkcije kao i kotari.

Od 1952. do 1955. godine formiranjem opéinskih narodnih odbora i
ukidanjem mjesnih narodnih odbora, te znaajnom decentralizacijom
funkcija na opéinske narodne odbore dolazi do postepenog sjedinjavania
kotara i gradova i njihova pretvaranja u opéing (komunin) kao osnovnu
druitveno-politiks zajednicu n nas,

5 Isto kao 4.
% Jsto, str, 262

7 ]. Hrienjak: Mjesna zajednica u komunalnom sistemu, [nformator, Zagreb 1963,
sir, 28, 32,
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Dakle, u periodu 1949—-1955. godine imamo snafan proces decentralizacije
Tunkeija vlasti na opéinske narodne odbore. Usporedo s tim dolazi do
njihova ckrupnjavanja. U tom' procesu stvaraju se osnovni uvieti da
opéinski narodni odbori preraste u opdine.

Tim procesima sve viSe osmovna teritovijalna jedinica vlasti (opéinski
narodni odbor, a kasnije opéina) prestaje se tferitorijalne poklapati s real-
nom lokalnom zajednicom (selo, maselje) te se sve vife otvara problem
organiziranja primarnib lokalnih zajednica. Ukidanjem lokalnih organa
vlastt {mjesnih narodnih odbora) prestalo je i lokalno organiziranje
gradana v vedini naseljz pri rjesavanju niza komunalnih, socijalnih i
drugih poslova koje su gradani obavljali posredstvom mJesmh narodnih
odbora i njibovih organa, komisija i savjeta. Godine 1955, uvodenjem
komunalnog sistema 1 daljnjim velikim smanjivanjem brOJa osnovnih
organa vlasti (sa 672 opéinska narodna odbora 1953. na 299 opéina 1955,
godine®), dolazi do definitivnog vazdvajanja podrulia osnovnib organa
vlasti od vealnih lokalnih zajednica. Tim promjenama otvoren je prostor,
u selima i naseljima u kojem su ranije djelovali organi vlasti, da znatan
dio njibovib funkcija prenzmn lokalni organi samonprave. Vel razvijeno
samoupravljanje u druftvu u cjelini stvara povoljne uvjete da se lokalne
zajednice prvenstveno samoupravno organiziraju. Dolazi do koncepcije
miesnog odbora i stambene zajednice, koji su prvenstveno organi lokalne
samonprave. Oni su svojim uspiesnim radom stvorili uvjete za nastanak
i razvoj mjesnib zajednica kao eminentno samonpravnih zajednica. Od
tada — umjesto usm]erenosn na razvijanje lokalne vlasti u lokalnim
zajednicama — podinje proces razvoja samoupravljanja 1 neposrednog
odludivanja u kojem samoupravne organizirani radni ljudi i gradani
prenzimajuy niz funkcija vlasti — polinfe proces odwmiranja driave |
podruirovljivanja wvlasti.

Miesni odbori

Za razliku od mijesnih narodnih odbora — koji su bili prije svega organi
vlasti — mjesni odbori su po svom dielokrugu | funkcijama { po wnutra-
Injoj organmizacifi i metodi rada oblik lokalne samouprave gradana.

Mijesni odbori nisu organi vlasti i, za razliku od svih dotadadnjih organa
lokalnog organiziranja (narcdnooslobodilaéki odbori, mjesni naredni
odbori, opéinski narodni odbori), omi nemajn pravo da donose propise
niti imaju svoje posebne izurine i upravne organe. lako mjesni odbori
nisu organi vlasu, 5 obzirom da preuzmmaju neke od ranijih funkcija
organa vlasti, oni su oblik sudjelovanja radnih l]udl i gradana u vlast,
ali te funkcije obavljaju na novi, demokratski nadin. Mjesni odbori imali
su dvije osnovne grupe funkcija:

1. obavljanje poslova od neposrednog interesa za mjesno stanovnilivo,
2. davanje prijedloga i sngestija o posiovima koji se rieSavaju w opcin-
skom narodnom odborn.

F
% T kao 7 - sl 3,
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Statuti opéina su na osnovi zakona i u konkretnim prilikama utvrdivali
koje poslove obavljaju mjesni odbori. U najveéem broju mjesnih odbora
to su bile ove funkecije:®

» a) Programiranje @ financiranje:

Pripremali su, donosili i ostvarivali mjesni program razvoja, programlrah
investiciie 1 radnu snagu za podizanje objekata mjesnog znadaja, raspo-
redivali dobrovoljnu radnu snagu i sprege na planirane radove; raspola-
gali su prihodima i proizvodima iz opéenarodne imovine (na osnovi
propisa); rasporedivali su osnovna 1 obrtna sredstva svojih servisa i
radnji, ukoliko nije bilo radnitkih savjeta u tim servisima; raspolagali
su mjesnim samodoprinosom; prikupljali su neophodne statistike podatke,
vodili evidenciju o izvrienju obavera gradana, ustanova 1 organizacija
u vezi sa samodoprinosom i uvodenjem mjesnog programa.

b) Oblast komunalnog Fivota:

Pomagali su organe drustvenog upravljanja, odnosno upravljanja zgra~
dama i nekretninama u drudtvenom vlasniftvu na svojem pOdI"UCJU,
ukoliko nisu dane na upravljanje drugim dru$tvenim organima (kuénim
savjetima, uptavnim odborima, OPZ, skolskxm odborima itd.), rukovo-
dili su 1 nadzirali rad na izgradnji 1 upotrebl vodovoda, mjesnih bunara,
cisterni, kanalizacije i distoce; starali su se o rasvjeti, mjesnom saobraéaju,
mjesnim zanatskim radionicama, brijagnicama, pekarnicama [...]; ruke-
vodili su izgradnjom 1 popravkom mjesnih puteva; utvrdivali su duZnosti
odrzavanja na temelju 7ak1}ucaka zborova birada; organizirali sy 1 podu-
zimali mjere protiv poplava, pozara jtd.

c) Oblast poljoprivrede:

Brinuli su o obradi napustene i neobradene zemlje, o razvoju poljopri-
vrede uopée, proizvodnosti rada, pomagali pravodobno oranje, kopanje,
sjetvy, berbu 1 vrdidba, suzbijanje stetnika itd.

d) Trgovisia i zanatstvo:

Vrdili su drudtveni nadzor, sami ili putem savieta potrofada, nad radom
rnlinova, zadruznik i privatnih zanatskih radionica i trgovatkih podu-
zeéa i radnji; prauli kretanje cijema 1 borili se protiv neopravdanog
povidenja cijena; upravljali mjesnim sajmistem; sud]elovah u’ suzbijanju
fpekulacije u naselju, kontrolirali vrijeme rada, narodite trgovine.

e) Narodno prosvjedivanje:

Osnivali su | pomagali rad domova kulturc, ¢itaonica, organizirali
prikazivanje filmova; materijalno su pomagali rad osnovnih $kola, te se
brinuli o upisu 1 Odla7enju djece u sko]u, o zastitl kulturnih spomemka
i prirodnih rijetkosti.

£) Fizicki odgoj [ spori: .
Izgradivali su i pomagali razvoj igralidta, i drugih objekata za fiskulturu
1 sport; utjecali na omasovljenje fizitkog odgoja, itd.

* J. Hrienjak: Mjesne zajednice u komunalnom’ sistemu, Informator, Zagreb 1963,
ser. 72 i 73. . :
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g) Socijalne staranje { narodno zdravlie:

Brinuli su se o djeci bez roditelja, o porodicama poginulih boraca i ¥rrva-
ma fa?;'istic‘.kog terora, invalidima, dufevno 1 fizicki defektnim; o izne-
moglim 1 siromadnim, osnivali $kolske kuhinje, organizirali, pomagali rad
m]esnlh ambulanata, prlmalja, djedjih ustanova; poduzimali su 1 orga-
nizirali borbu za sprefavanje bolesti, narotito zaraznzh poduzimali su
mjere za razvoj higijene itd.«

Uz te poslove, opéinski narodni odbor mogao je, u suglasnosti s kotarskim
narodnim odborom, prenijeti u dielokrug mjesnog odbora i druge poslove
od neposrednog interesa za stanovnike s podrulia mjesnog odbora. Medu-
tim, ta ovlaftenja su se u praksi malokad koristila.

U obavljanju poslova iz svoje nadlefnosti mjesni odbori su imali samo-
stalnost, a optinski narodni odbor imao je pravo nadzora 1 pravo da
obavi odredenc poslove, ako ih ne uradi na vrijeme mjesni odbor.

U praksi su mjesni odbori djelovali ne samo kao lokalni organi samo-
upravijania, nege i kao istwreni (pomoéni) orgam opdinskib narodnih
odbora, te su uz ostale:

— pomagali opéinskom narodnom odboru u izvriavanju svih njegovih
poslova na teritoriju mjesnog odbora,

— upoznavali gradane na zborovima birada s odlukama opéinskog narod-
nog odbora, pratili njihovo provodenje i predlagali mijere,

-~ na zahtjev opéinskih narodnih odbora i njthovih tijela davali migljenja
1 prijedloge,

— pratili rad slufbenika u mjesnom uredu, te ostalih slufbenika kada rade
na podrudju mjesnog odbora i predlagali mjere za poboljfanje njihova
rada itd.

Ali osnovni posao mijesnih odbora bio je upravo organiziranje gradana
u obavljanju poslova korisnih za naselje.

Mjesni odbori afirmirali su se uprave na poslovima u kojima su djelovali
kao organi samoupravljanja, mobilizirajuéi gradane u nizu akeija zado-
voljavanja zajedmkih potreba 1 wtvrdujuéi meduscbna prava i obveze
na osnovi m]esmh obitaja, suglasnosti, dogovora i sporazuma, a ne na
osnovt prisile 1 vlasti,

Izuzetno, mjesni odbori mogli su donositi 1 akte u upravnom postupku,
ako su za to bili zakonom izridito ovladteni, u obliku zaklju¢ka na
svojoj sjednici s tim da na osnovi zakljudka rjefenje jzdaje nadlezni organ
uprave.

Okupljajuéi gradane da sami rje$avaju svoje probleme zajednitkog Zivota
u naselju, mjesni odbori su prvenstveno djelovali posredstvom zborova

birada.

Zakon nije odredio podrudje mjesnog odbora, nego je samo wutvrdio
moguénost da se osnivaju za pojedina mjesta na podrudju opdine. Na
osnovi toga, mjcsni odbori su sc formirali # pravilu za veta mjesta (selo,
naselja koja nisu gradskog karaktera) a osnivali su se 1 za vife mjesta
koja ¢ine privredno i komunalno jedinstvo.
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U Jugoslavifi je osnovano 72.039 mjesnih odbora, od ukupno 27.993 nase-
liena mjesta, a u Hrvatskoj 3027 mjesnih odbora od ukupno 6740 nase-
ljenih mjesta.’® {Interesantmo je da taj broj odgovara danainjem broju
mjesnih zajednica u Hrvatskoj i Jugoslaviji.) Sratuti opéina odredivali
su broj ¢lanova mjesnog odbora. Odbornict opéinskog narodnog odbora
bili su €lanovi mjesnog odbora po polofaju, a ostale ¢lanove mjesnog
odbora birali su zborovi birala,

Za rad u mjesnom odboru nije se dobivala nikakva naknada. Osnovni
1zvor sredstava bio je mjesni samodoprinos, prihodi opéine kojih se ona
odricala u kotist mjesnog odbora, te dotacija iz budfeta opéine.
Mobilizirajuéi radpe ljude i gradane na rjeSavanju brojnih zajcdni(‘fkih
problema Zivora u naselju, na osnovi solidarnosti 1 dobroveljnog angaZi-
ranja, mjesni odbori bili su prekretnica u razvojn lokaine samonprave.
Oni su stvorili uvjete za konstituiranje 1 razvoj mpesnih zajednica. Od
pojave mijesnih odbora v nafem drurveno- po]itiékom sistemu, u centar
paznje funkcioniranja lokalnih zajednica sve vife dolazi uskladwan]e
interesa na bazi dogovora i sporazmma a ne organiziranjem i jalanjem
lokalnib organa vlasti.

Stambena zajednica

Pravnu osnovu za formiranje stambenih zajednica dala je Uredba o upra-
vlianju stambenim zgradama iz 1953. godine. Prema toj uredbi, jedina
i iskljuliva funkcija stambenih zajednica bila je upravljanje stambenim
zgradama. Na osnovi te uredbe, stambene zajednice nisu se mogle raz-
vijan kao samoupravne lokalne zajednice ni kao organi lokalne samo-
uprave.

Ukidanjem lokalnih organa vlasti i formiranjem opéina stvoren je prostor
za osnivanje samoupravnih lokalnih organa, &ji je prvenstven: zadatak
organiziranje gradana za rjefavanje svakodnevnih zajednitkih potreba
u naselju. To je dovelo do formiranja prvih stambenih zajednica u
Ljubljani 1957. godine.

Na osnovi tih iskustava iz prakse, 1959. godine opéi zakon o stambenim
zajednicama utvrduje novu ulogu stambenih zajednica. Umjesto uprav-
ljanja stambenim zgradama, kako je odredivala Uredba iz 1953. godine,
um zakonom stambena zajednica postaje organ lokalne samouprave n
gradskom naselju i dijelzt gmdskog naselja koje predstavija odredenn
urbanisticks cjelinu. Ono §to je mjesni odbor u selu i naselju, koje nije
gradskog karaktera, to je stambena zajednica u gradu. Osnovni je zadatak
stambenih zajednica razvijanje neposrednog upravljanja gradana u obav-
ljanju poslova iz oblasti komunalne 1 socijalne politike 1 u organiziranju
gradlana da vlastitom aktivno$éu rjefavaju brojne probleme zajednickog
Zivota i podizanja drutvenog standarda.

U ostvarivanju svojih zadataka stambena zajednica bavila se prvenstveno
ovim poslovima: organiziranjem i unapredivanjem komunalne, privredne,

10 Vids opdirnije; Jugoslavenski pregled, Informativno-dokumentacioni priruénik o Jugo-
slaviji, maj 1958, str. 191—192.
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socijalne i zdravstvene, odgojme i drugih djelatnosti koje neposredno
sluze porodic, domacmstvu i radnom Covjcku radi zadovoljavanja po-
treba u svakodnevnom Zfivotu; organiziranjem pomodéi zaposleno] %eni
i porodici; drustvenom br1°om o djeci; unapredivanjem stambenog gospo-
darstva i struénom pomoéi kuénim savjetima i gradanima u poslovima
upravljanja zgradama itd.!

Na osnovi opleg zakona o stambenim zajednicama — narodni odbor
opéine utvrdivao je u statutu 1 urbanistickom planu opéine (ili odluci
koja zamjenjuje urbanistitki plan opéine) podruéja u kojima su se mogle
osnivatl stambene zajednice.

Osnovni kriteriji na osnovi kojih se utvrdivalo podrudje stambene zajed-
nice bili su:

L o . . oy . .
a) postojanje materijalnih 1 drugih moguénosti za rjefavanje osnovnih
zadataka stambenih zajednica,
b} da je podrudje urbanistitka i komunalna cjelina,
¢} da po velidini i broju stanovnika omoguéava $to Siru mobilizaciju
gradana u rjefavanju brojnih problema druftvenog standarda.

Na csnovi tih kriterija, podrufja na kojima su se formirale stambene
zajednice bila su u pojedinim gradovima vrlo razlidita po broju stanov-
nika. Na primjer, v Beogradu od 104 formirane stambene zajednice vide
od pedeset posto — odnosno 57 stambenih zajednica — imalo je 3000—5000
stanovnika, 25 stambenih zajednica imalo je 5000—6000 stanovnika.
Jedna stambena zajednica imala je manje od 1000 stanovnika, a dvije
vide od 10.000 stanovnika.l?

U Zagrebu, broj stanovnika u stambenim zajednicama kretao se od 3000
do 18.000, u Spiitu oko 9000, Puli i Rijeci izmedu 4000 i 7000 itd.

Na osnovi opceg zakona o stambenim rajednicama, stambena se zajednica
mogla osnovatl 1 za industrijsko naselje, a gradani su mogli na zboru
birada predloZiti osnivanje stambene zajednice i za podruéje koje nije
predvideno u statutu i urbanisti¢kom planu. Najbolje su funkcionirale
one stambene zajednice koje nisu bile prevelike, a Einile su cjelinu, odno-
sno koje su se poklapale s naseljem kao meformalnom lokalnom zajed-
nicom.

Organizacija stambene zajednice utvrdivala se statutom stambene zajed-
nice, a donosio ga je savjet stambene zajednice i potvrdivao opéinski
narodni odbor. Organi upravljanja stambene zajednice bili su savijet
stambene zajednice, izvrini odber savieta stambene zajednice, odbor za
materijalno-financijsku kontrolu poslovanja 1 sekretarijat stambene za-
jednice.

Stambena zajednica mogla je formirati mirovno vijece, te komisije za
obavljanje pojedinih poslova iz njene nadleZnosti. Za ostvarivanje svojih
zadataka stambene zajednice osnivale su servise, ustanove, poduzela i
radnje. Osnovnt organ upravljanja stambene zajednice — savjet stambene

1 Jugoslavenski pregled, Informativno-dokumentarpi priruénik o Jugoslaviji, juni 1939,
str. 217.

2 Tsto,
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za;edmce — birali su zborovi birala s mandatom od dvije godmc. SaVJet
je donosio statut, poslovnik, predradun prihoda i rashoda i zavrini radun
stambene za;edmce, te pravila fondova i servisa. Savjer je odlucwao
0 osnivanju ustanova, servisa, radnji 1 poduzeca i svim drugim vaZnijim
pitanjima iz d]elokruga rada stambene zaednice. Savijer je imenovao sve
druge organc stambene zajednice.!3

1z toga se vidi da je rad stambene zajednice bio koncentrivan u savjetn
stambene zajednice @ njegovim ovganima, odnosne da su neposredni oblici
sudjelovanja gradana bili u drugom plans.

Takva organizacija stambene zajednice stimulirana je i nalinom financi-
ranja stambene zajednice. Glavni izvor prihoda stambene zajednice bile
su dotacije iz budZcra opéinskih narodnih odbora. U pojedinim stambenim
zajednicama koristeni su i drugi izvori prihoda — samodoprinos gradana,
dobrovoljni rad, pribodi servisa i dotactje privrednih organizacija. Neke
starnbene zajedmce raspolagzle su 1 odredenim postotkom stanarina i
vakupnina.

U svom radu stambene zajednice u centrima gradova nglavnom su arijen-
tivane na osmivanje servisa i ustanova za pomot porodict, dok su stambene
zajednice na periferiji svoju aktivnost preteino orijentivale na rjefavanje
komunalnog standarda, izgradnju komunalnih objekata, cesta, nogostupa,
ulica, izgradnju vodovoda i kanalizacije itd.

Jedna od glavnih aktivnosti stambenih zajednica bila je osnivanje usta-
nova, servisa, poduzeéa i radnji. Njima je narodni odbor opéine, u grani-
cama svoje nadleznosn, mogao davati odredene clakiice u poslovanju.
Ustanove koje je osnivala stambena zajednica radile su na osnovi pravila
za sve ustanpove i imale su samostalno financiranje. Stambene zajednice
uglavnom su asnivale ove vrste ustanova: za preventivai socijalni [ zdrav-
stveni rad s djecom i omladinom, za fizicki odgoj, za ljetovanje i odmor
djece itd. Uz to su pojedine stambene zajednice osnivale biblioteke, &ita-
onice i druge kulturno-obrazovne ustanove.

Servisi koje su osnivale stambene zajednice bili su poslovne jedinice stam-
bene zajednice 1 radili su na osnovi pravila koja je utvrdivao savjet
stambene zajednice, Servisi su imall niz olakSica u odnosu na privredne
organizacije, kako bi cijena usluga bila pristupadnija svim domadinstvima.
Stambene zajednce osnivale su etiri vrste servisa:

1. Radi oba'vl]anja usluga za potrebe domalinstava (za raznosenje mh—
jeka, za $ivanje 1 krpanje, za pranje i1 glacanje, za kemijsko (i¥éenje
odijela, za postolarske usluge 1td.);

2. za obavljanje usluga kuénim savietima i gradanima u poslovima wuprav-
Yanja stambenim zgradama;

3. za tcknle odrZavanje stambenibh zgrada, za potrebe kuénih savieta i
gradana;

4, za druitveny ishrann.
Godine 1961. postojala je ukupno 1041 stambena zajednica. One su
osnovale 1368 servisa i wstanova. Najvile servisa — 482 — osnovano je

13 Opiti zakon o stambenim zajednicama sa ekspozeom Lidije Seutjurc, Zbirka zakona
iz stambene oblasti, SI. list FNRJ, 1959.
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za pomo¢ domadéinstvima, zatim 374 za odrZavanje zgrada i 220 za pomoé
kuénim savjetima.l4

Cijene uvsluga servisa bile su nize za 10—20%p u odnosu na cijene v
privrednim zapatskim radnjama il zadrugama.

Mnogi servist bili su samo mijenjanje firme (zbog olakfica) postojeéih
radnji ili uzimanje v zakup privatnih zanatskih radnji. U servisima i
ustanovama stambence zajednice radile su stalno zzposlene osobe, privre-
meno zaposlene i honorarno zaposlere. Vidak prihodz nad rashodima
servisi su upladivali u fondove stambene zajednice iz kojih je stambena
zajednica pladala gubitke nastale poslovanjem pojedinih servisa. Servisima
su upravljali sekretari stambenih zajednica ili poslovode. Servisi stam-
benih zajedrica, 1 pored odredenih uspjeha, bili su pokulaj kcji wije
dao vezultata. Oni servisi koji su dobro poslovali zahtijevali su da se
osamostale 1 postanu samostalna privredna poduzeéa, a oni koji su lode
poslovali gubili su struénu radnu snagu i postepeno su likvidirani.

U tom smislu i ukupna aktivnost stambenih zajednica — upravo orijen-
tacijom na csnivanje servisa — pocela je jenjavati, jer su se stambene
zajednice sve manje orijentirale na angaZiranje gradana u rjefavanju
zajednitkih problema u naselju, te su sve vide gubile karakteristiku
lokalne zajednice.

Zbog toga je 1963. godine novim ustavom i doilo do napuftanja koncep-
cije stambene zajedmice kao samoupravne lokalne zajednice i do stvaranja
koncepcije mjesne zajednice kao jedinstvene samoupravne zajednice seos-
kib i gradskib naselja u kojoj gradani neposredno ostvaruju samonprav-
lianje u oblasti djelatnosti Sto sluZe neposredno zadovoljavanju potreba
radnib ljudi i njibovib porodica.

Nova ustavna koncepcija mjesne zajednice radena je na pozitivnim
iskustvima mijesnih odbora i stambenih zajednica u razvijanju lokalnog
samoupravljanja i neposredne demokracije. U tom smislu 1 stambene
zajednice 1 mjesni odbori wsprkos svim slabostima stvorili su pretpostavke
za razvoj] mjesnih zajednica.

Ali koncepcija mjesne zajednice po Ustavu iz 1963. rezultat je I miza
velikib promjena u strukiuri druStva, te razvijanja 1 jadanja samouprav-
ljanja i socijalistitke samoupravne demokracije u svim podruéjima dru-
Ytvenog Zivota. U sklopu svib tib promjena, koje su utvrdene novim
ustavom 1963. godine, stvoven: su wvjeti za razvo] mjesnih zajednica kao
novog oblika lokalne samouprave.

RAZVO] MJESNIH ZAJEDNICA U RAZDOBL]JU
1963—-1973.

Promjene u periodu 1945—1963. godine u velifini i strukeuri teritorijalnih
jedinica vlasti, odnosno teritorijalnih zajednica, bile su vrlo brojne.
Osnovna tendencija tih promijena bila je stvaranje sve welih osnovnib

14 f Hr¥enjak: Mjesne zajednice u komunalnom sistermmu, Informator, Zagreb 1963,

ste, 78,
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teritorijalnih zajednica. U poletku izgradivanja novog sistema, svako

selo bilo je osnovna teritorijalna jedinica vlasti i imalo svo] mjesm
narodni odbor.1®

Godine 1946. bilo je 11.556 mjesnih narodnih odbora, a 1951, svega
7104.

Godine 1952, umjesto 7104 mjesna narodna odbora formira se 3811
apdina.

Godine 1955, uvodenjem komunalnog sistema u nas, broj opéina se
smanjuje na 1479, ukidaju se gradovi i uz opdine ostaje samo 107 kotara.1®

Veliko povecanje teritorija opline koja postaje osnovna teritorijalna jedi-
nica vlasti, ali 1 SAMOUpravnog organiziranja na teritoriju, zahtijevalo je
da se osnuju nize jedinice lokalne samouprave. U tom smisly, 1956.
godine, formiraju se mjesni odbori na selu i stambene zajednice u gradu,
ali iskljufivo kao samoupravni organi bez ovladtenja i funkcija vlast.
Formiranje mjesnih odbora i stambenih zajednica bilo je opravdanje za
daljnje smanjenje broja optina, tako da ik je 1960. godine bilo svega 774.
Godine 1963. dolazi do daljnjeg smanjenja broja opéina na 580, tako
da se broj stanovnika u opéini, kac osnovnoj tentorualnol zaJedma u
odnosu na mjesni narodni odbor 1945. godine povelao za 25 puta, od
1350 stanovnuka po jednom mjesnom narodnom odboru 1945, na 33.400
stanovnika prosjedno po opéini 1963. godine.'’

Te godine donofenjem novog ustava uvedena je u na3 drustveno-politi¢ki
sistem institucija mjesne zajednice kao unwermlne zajednice lokalne samo-
uprave i u gradu i u selu. Uvodenje u na$ drustveno-politicki sistern
mjesne zajednice, kao novog tipa lokalne zajednice i novog oblika lokalne
samouprave, umjesto ukinutih mjesnih odbora i stambenih =zajednica,
rezultat je ne samo spoznaje o potrchi jadanja samoupravljanja u mjestu
stanovanja, nego i svik veltkih promjena u druStveno-polindkom sistemu
koje se utvrduju novim ustavom 1963. godine.

Qd tih promjena, za nastanak i razvoj mjesnih zajednica od izuzetnog
znafenja je uvodenje komunalnog sistema u naf druftveno-politidki
sistem,

Promjenama u privrednom sistemu 1954, godine stvoreni su prvi materi-
jalni uvjeti za razvoj komunalnog sistema.’® Tim promjenama komune
su dobile znatnu ulogu v raspolaganiv dijelom dobiti poduzeda na svom
teritoriju 1 znatne ekonomske funkceije u procesu profirene reprodukeije.
Poslije tih promjena, organi komune postepeno su zauzimali dio prava,
svakako s manjun ovlaStcnpma nego §to su to ranije imali savezni i
republi¢ki organi vlast, ali jo¥ uvijek s velikim pravima u raspolaganju

15 Na osnovi Opéeg zakona o narodnim odborima iz 1946. godine (¢l. 10) za osnivanje
jednog mijesnog narcdnog odboraz za vife sela bila je potrebna suglasnost prezidija
skup$rine republike.

% Vidi opfirnije podatke po republikama u Tabeli broj 1, u prilogu.

17 Institut za drudtvena istrafivanja Svendilifta u Zagrebu: TCritOl‘ljalnC konfiguracie
lokalnog saroupravljanja u okviru ustavne koncepcijc opéine (Prechodni izviebta],
studenl 1967).

¥ Vidi opfirnije dr Dufan BilandZid; Drudtveni razvoj socijalistitke Jugeslavije, Zagreb
1975, str. 51.
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dijelom dohotka 1 profirene reprodukeije i pravom administrativnog regu-
liranja drudtveno-ekonomskih odnosa. Privredni sistem stvoren 1954,
godine uz stanovite promjene ostao je sve do 1964, godine. U tom
periodu drzava je raspolagala sa 3/4 ukupnih sredstava za investicije,
a opéina sc razvijala prije svega kao etatisticka tvorevina, kao produZena
ruka federacije 1 republika 1 kao administrativni organ koji je imao
znatne funkcije i u privrednom razvoju 1 u organiziranju zadovoljavanja
zajedni¢kih potreba.

Ustavom 1z 1963. godine opéina je wustavno inaugurirana kao osnovna
druirveno-politicka zajednica u kojoj je samoupmvl]an]e gradana poli-
ticka osnova jedinstvenog drultvenog sistema u Lijim se okvirima stvaraju
/ osroamm oblici druitvenog samonpravijanja iz kojib proizlaze i organi
koji wrie funkciju viasti. Nakon donosenja Ustava iz 1963. godine, ubrzo
dolazi do znadajnih promjena u privrednom sistemu (u toku 1964. godine)
koje imaju znatnog odraza na daljnji razvoj komunalnog sistema. Osobni
dohoci zaposlenih postaju osnova za gotovo sve doprinose i poreze, sve
se v1se kvantitet 1 kvalitet zadovolj javanja poj jedinih 7ajedmck1h potreba
vezu za ostvarena sredstva na podruc:]u opéine, odnosno sve vile jacaju
tendencije da se opéina razvija kao autarhiéna drudtveno-ekonomska zajed-
nica. Sve s¢ viSe daju opéini jasni t konkretni zadaci u prinedi radi
podmirivanja niza potreba gradana. Zakonodavstvo je sve vise opfinu
1 gradane stavijalo u polozaj u kojem su kvantitet i kvaliter podmirivanja
niza potreba {obrazovanje 1 kultura, socijalna zaitita, zdravsivo, komu-
nalije t dru$tveni standard) zavisili od prihoda komune.

U takvim uvjetima razvijanja komunalnog sistema Ustav SFR] iz 1963.
godine, ustavi socijalistickih republika 1 ustavni zakoni autonomnih
pokrajina utvrdili su mjesnu zajednicn (samoupravnu zajednicu gradskih
i seoskih naselja} kao jednu od bitnih samoupravnib institucija samo-
unpravnoga drustveno-polititkog sistema. Veé na osnovi Ustava iz 1963.
godine, mjesna zajednica nije samo novi oblik lokalne samouprave, nego
ima 1 neke karakteristike jedne od osnova izgradivanja CJelokupnoga
drudtveno-politickog sistema.

Formulacije u ustavima socijalistickih republika 1 v Ustavu SFR] bimo
se ne razlikuju, tako da je mogule analiziranjem odredaba ustava bilo
koje republike uevrditi bitne karakeeristike ustavne pozicije mjesne zajed-
nice u republikama i pokrajinama, odnosno u Jugoslaviji u ¢jelini.1?

Prva bitna karakteristika ustavne koncepcije mjesne zajednice iz 1963.
godine, kao samoupravne zajednice gradana za poledma mjesta, sela i
druga naselja ili za dijelove grada na podru¢ju opcine, bila je njena
usmjerenost na razvijanje neposrednog odlulivanja gradana. Ustav iz
1963. godine definira mjesnu zajednicu kao samoupravnu zajednicu, kao
oblik organiziranja gradana u rjeﬁavanju zajedmidkih problema u mjestu
stanovanja, kao oblik neposrednog odiudivanja gradana u rjesavanju

19 Mjcsne zajednice regulirane su: u Ustava SR BiH, u ¢l 112-115, u Ustavu SR Crne
Gore, u &l 106—108, u Ustavu SR Hrvatske, u danovima 147-149, u Ustavu SR Make-
donije u ¢l 103 i 104, u Ustavu SR Slovenije u ¢l 113. 1 114, 1 u Ustavu SR Srblje
¢ & 112, 1 113, (Ustavna koncepcija mjesne zajednice u ovom napisu analizirana je na
osnovi odredaba Ustava SR Hrvartske.)
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zajednitkih problema u mjestu stanovanja i kao oblik neposrednog odiu-
¢ivanja gradana u mjestu stanovanja.?

Time Ustav iz 1963. godine, razradujuéi dalje koncepciju mjesnih odbora
i stambenih zajednica kao organa neposredne demokracije? utvrduje
novu jedinstvenu Instituciju lokalne samouprave za sve Llipove naselja
— mjesnu  zajednicu, koja je iskljucive samoupravna rajednica bez
organa vlasti, ovlasten]a i funkcije viasti.

Upravo po tome Sto je iskljulivo samoupravna institucija bez organa
i ovlaStenja vlasti, mjesna zajednica razlikuje se od svih do sada poznatlh
oblika lokalne samouprave u klasnim drustvima, ali i od koncepcije

Pariske komune, Lenjinovih sovjeta i nasih narodnooslobodiladkih od-
bora.?

Druga bitna karakteristika koncepcije m]esne zajednice v Ustavu iz 1963,
godine bila je njena usmjerenost na rjefavanje lokalnih komunalnih i

20 UJ ¢lanu 147, Ustava SR Hrvatske utvrduje se da se mjesne zajednice osnivaju »radi
ufedéa 1 suradnje gradana u rjefavaniu pitania od zajednitkog interesa i neposrednog
odludivanja o poslovima od vafnosti za razvoj naselja, kac i radi organiziranja |
unapredivanja komunalnih, socijalnih, zdravstvenih, kulturnih i drugih djelatnost $to
neposredno sluze zadovoljavanju potreba svakodnevnog Zivota porodice, domadinstva
i radnog lovjekas«.

21 Nasuprot sluzbenim definicijama i glediStima da mjesni odbori i stambene zajednice
nisu organi vlasti, odnosno da nemaju funkcije vlasti, postoje i midljenia da su oni
u teorij: i praksi bili u mizu funkcija i organi vlasti. Zastupajuéi takvo midljenje dr Eugen
Pusi¢ pife:

»Ved slavni nacrt statuta opdine Kranj iz 1955 postavlja stvari sasvim drugadije
i svojim odredbama znatno prelazi ovu principijelnu sliku {tj. da su mjesni odbori
organi samoupravijanja a mjesni uredi organi vlasti). Predvida ditav niz konkretnih
poslova koje mijesni odbor ‘samostalno vedt’ (¢l 105), odnosno u kojima ’suraduje na
sprovodenju zakona i drugih propisa na svom podrucjw’ (<l 106), daje mu pravo
da odreduje mjere upravljanja oplenarodnom imovirom, da rjefava zakljuckom o
upravnof stvari, da prati rad sluzbenika mjesnog ureda i predlaze NOO-u mijere za
poboljfanje tog rada. Mjesni ured dobiva u principu duZnost 'da vr¥i poslovanje za
mijesni odbor’ (&l. 89. tad. 13) i da izdaje upravni akt na temelju zakljudaka mjesnog
odbora (¢l. 109), Dok OUZOK (¢l. 19) spominje samo optinski budzZet kao jzvor finan-
ciranja mjesnog odbora, tipski nacrt statuta predvida pored toga moguénost da NOO
prepusti mjestu kao izvor financiranja mjesnog odbora neke iskljudivo lokalne prihode ili
dio opéinskih prihoda koji se ostvaruju na podruc u mjesnog odbora (&l. 110. str. 3) 1 daje
MO-u pravo raspolaganja prihodima iz mjesnog samodoprinosa (¢l 111}, Unurar tih
okvira mogu se mjesm odbon i m;eqm uredi prilagoditi zaista najrazliditijim potrebama.
Bitno je da ih svaka opéina mnZe osnivati prema svom nahodenju i potrebama, svojim
statutom, a bez republickog zakona o teritorijalnoj podjeli, 1 du im moZe dati uglavnom
- ona; oblzk i djelokrug koji lokalnim prilikama najbolie odgovara. Opéine su se tom
moguénodcu zaista 1 posiuZile (tabela br. 3). T pored vrlo firokih formulacija tipskog
statuta © djelokrugu mjesnih odbora, praksa je otidla jos dalje i mjesni su odbori
preuzell niz pOslea u oblasti poljoprivrede i veterinarstva, prosvjete, narodnog zdravlja
i socijalne zadtite, koji izvornim statutima nisu bili predvideni (Izvje$taj SNS — 1960,
str. 101-102).« (Engen Pusi¢: Lokalna zajednica, Narodne novine, Zagrel 1963, str.
92 i 93)

22 7a razliku od narodnooslobodilaékih odbora, koji su bili organi revolucionarne vlasti
u naselju i ishodifte izgradivanja nove socijalisticke driave putem delegatskog sistema,
U mjesnoj zajednici nema Organa vlasti niti se ona po Ustavu 1z 1963. putem delcgatskcuCr
sistema izgraduje na vedim razinama od mjesne zajednice. Mjesna zajednica ima samo
one funkcije vlasti koje su deetatizirane, odnosno koje imaju svi gradani neposredno
na zhoru birada ili referendumorm.
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drugih zajednitkih potreba gradana, prvenstveno na teritoriju mijesne
zajednice.2

Al iako Ustav iz 1963, godine utvrduje mijesnu zajednicu prvenstveno
kao oblik samoorganiziranja gradana u rjefavanju zajednitkih potreba
u svom naselju, ved tada »prava i duZnosti opéine« vrfe gradani na
zborovima biraca 1 putem drugih oblika neposrednog odludivania, kao i
putem organa mjesne zajednice.®® Ustav daje osnovu da se mijesna
zajednica tretira i kao oblik samoupravljanja u komuni, odnosno kao
integralni dio organiziranja opéine, jer su na osnovi Ustava otvorene
ustavnopravne moguénosti da mjesna zajednica izvrfava i1 dio funkcija
cpéine pa i $irth drudtveno-politickih zajednica.?® 1 odredba Ustava SR
Hrvawske (&l 148) iz 1963. godine — »Opéinska skupdtina moZe na
organe mijesne zajednice prenijeti 1z svoje nadleZnosti, odnosno iz nadleZ-
nosti svojih organa poslove od neposrednog interesa za mjesnu zajednicu«
— omogucuje da mjesna zajednica preuzme i odredene funkcije opéine,
ukljuéujuéi 1 neke funkcije vlasti.

U &lanu 48, Ustava SR Hrvatske, uz ostalo, kaze se: »Statutom opéine
odreduje se nadin osmvan;a mjesmh zajednica i njihovih organax, te dalje:
»sredstva za 1zvr5avanjc zadataka mjesne zajednice ostguravaju se doprl—
nosom gradana, iz doprinosa $to ih u tu svrhu i1zdvajaju radne organiza-
cije 1 1z prihoda ¥to ih osigurava opéina.« Te odredbe potvrduju konsta-
taciju da je mjesnma zajednica na osnovi Ustava iz 1963. godine bila
podredena opéinskoj skupétini i njenim organima te da je u odredenom
smislu bila »njena ispostava«. Ustav je utvrdio prava oplinske skupitine
! njenith organa u odnosu na mjesnu zajednicu, ali nije utvrdio prava
gradana da posredstvom samoupravne strukture mjesne zajednice odluduju
o svim bitnim pitanjima politike u op¢ini, odnosno nije utvrdio da
putem svoph delegata gradani, organizirani u mjesnoj zajednici, izraZa-
vaju svoje interese 1 stavove u donosen]u odluka u opdéinskoy skupstini
1 svim drugim centrima odluéivanja u opéini 1 §ire.

U prvoj etapi primjene ustavne koncepcije mjesne zajednice osnovno je
pitanje u teoriji i praksi bilo da li osnivati velike ili male mjesne zajed-
nice, odnosno kako utvrditi teritorij (podruéje) mjesne zajednice.

23 Npr. u €. 147, Ustava SR Hrvatske iz 1963. kafe se: »Mjesna zajednica pomaie
razvoju druftvenog samoupravljanja #a svom podrulu.«

2 Clan 96, stav 3. Ustava STR] iz 1963, godine.

% Dr Zivan Shukié smarra da Ustav SFR] iz 1963, daje vrlo znadajnu ulogu mjesno;
zajednict ne samo svojim odredbama o mjesnoj zajednici, nego i cdredbama o opdim
kao osnovnoj drufrveno-politiékoj zajednici u kojoj mijesna zajednica ima znafajnu
ulogu, e pife: »U delu Ustava koji postavlja opétine kao osnovnu drudeveno-politicku
zajednicu urvrdujudi njena prava i duZnosti, odreduje se 1 nadin ostvarivanja tith prava
i dufnosti. Norma iz &ana 96. Ustava utvrduje da prava i duZnosti opitine vrie i
mjesne zajednice 'uz udedée i u saradnp s drugim organima drudtvenog samoupravljanja
u opitini’, koja fe prava i dufnosti opftine ostvarivati radni fjudi i gradani putem
mjcsne za.jednice ne precizira. Ustavna nadela inzistiraju na samostalnom odludivanju
opétine 0 tim pravima. Statutom opitine, u okviru Usiava i zakona, utvrduju se
podrudja, organivacija i pravo ITIjCSl'Ilh zajednica.« (Dr Zivan Slinki¢: Mesne zajednice,
Radnitki umiverziret »Radivoj Cirpanove, Novi Sad 1974.)
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U vedini naselja danas # svijetu prevladavam male lokalne jedinice
(opéine) s manje od 2000 stanovnika, ali ima i niz zemalja u kojima
su prevladale velike lokalne jedlmcc.-*'

1 nauka daje vrlo razlidita midlienja o optimalnoj velidini osnovnih
lokalnih jedinica. Od grékog filozofa Platona, koji je utvrdio 5000 sta-
novnika kao gornju granicu male lokalne zajednice, do modernih urba-
nista (L. Mumford) 1 sociologa (E. Fromm 1 drugi) t nadih urbanista 1
soclologa, koji utvrduju osnovnu urbanisti¢ku jedinicu izmedu 5000 1 6000
stanovnika, daju se razli¢iu kriterii za optimalnu velidinu lokalnih
zajednica.

Ved tada javlja se i dilema je li u nadem sistemu osnovna lokalna zajed-
nica mijesna zajednica ili oplina, te treba li mjesna zajednica imati i
odredene funkcije viasti.

U odgovoru na to pitanje Eugen Pusié smatra da stvaranjem velikih
oplina u nas treba traziti novi oblik najnize (lokalne) jedinice upravijanja.
On smatra da su nove lokalne jedinice upravljanja »neophodne kako
iz upravnih, tako i iz politickih razloga«®” te zastupa teoriju da i prijasnji
mjesni odbori i stambene zajednice i nove mjesne zajednice nisu samo
samoupravne zajednice, nego da imaju i odredene funkcije vlasti, odnosno
iokalnih jedinica, te da ih ne treba kao organe samoupravljanja i lokalne
zajednice kruto odvajati od organa vlast.®®

Nasuprot takvim stavovima, previadavaju teovije koje mjesnu zajednicu
tretiraju iskljulivo kao oblik samoupravijanja i neposrednog odlucwanm
radnih ljudi i gradana u naselju. Na primjer, dr Jovan Stefanovié plse.
»Jzrazom mesna zajednica oznadava (se} postojanje u okviru opétine
jedne [...] u teritorijalnom pogledu vZe zajednice, kojoj se poverava

2 Vidi podatke o prosjetnoj velifini osnovnih jedinica i broju osnovnih jedinica u nizun
zemalja u svijetu u doktorskoj disertaciji Inge Perko-Separovié: Velitina lokalnih jedi-
nica, Zagreb 1965,

&7 »Pribliziti uprayne poslove i upravne organe stanovniStvu jednako je potrebno sa
stanovidta stanovmswa kojemu pojedine sluzbe slufe i sa stanovidta sistema koj posred-
stvom upravne organizacije ostvaruje regulativne [ kontrolne zadatke. A pohtlcka
samouprava i neposredno sudjelovanje gradana u radu lokalnih organizacija moZe se
razviti samo ons kad je sama problematika dovoljno uska da bi bila pregledna
za obiéne ljude 1 kad centri polititke i upravne djelatnosti nisu suvide prostorno
udaljeni«. {Eugen Pusié: Lokalna rajednica ~— Narodne nowine, Zagreb 1963, str. 92.)

% »Principijelne postavke o mjesnim odborima 1 mjesmim uredima — koje se ditavo
vrijeme u goOtovo nepromijenjenom obliku ponavljaju, spredavaju katkad da se jasno
vide stvarne promjene i clastiénosti tog sistema. Mjesni su odbori, tvrdi se daras, kao
i 1955, neka vrsta politickih pomoclnih organa opcine, i to organa neposredne demo-
kracue dakle nisu organi vlasti, a mjesni uredi su neposredno ekspoziture opéinske
uprave, koji mogu — po uputi cpéinskog tajnika — obavljati izvjesne poslove za mjesne
odbore, s kojima medutim nemaju nikakve organske veze. Vec slavni nacrt statuta opéine
Kranj iz 1955. postavlja stvari sasvim drugadije i svojim odredbama cnaino_ prelaz:
ovu prmc1p1;elnu sliku. Predvida éitav niz konkretnih poslova koje mijesni odbor
»samostalno vrii (&l 205), odnosno u kojima »suraduje na provodenju zakona i drugih
propisa na svom podrucjue (¢l 106), daje mu prave da odreduje mjere upravljanja
opéenarodnom imovinom, da yjefava zakljulkom o upravnoj stvari, da prati rad
sluzbenika mjesnog wreda i predlaZe NOO -u mjere za poboljfanje tog rada. Mjesni
ured dobiva u principu duZnost »da vrsi poslovanje za mjesni odbor« (¢l 89, tocka 13)
1 da izdaje upravni akt na temelju zakljucka mjesnog odbora (Cl. 109). (Ewgen Pusic:
Lokalna zajednica — Narodne novine, Zagreb 1963, str. 92 1 93.)

7 Casopis za suvremenu povijest
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samonpravijanje u oblast nekih delatnosti od neposrednog interesa za
te zajednice.«2?

Dy Jovan Dordevi¢ smatra da je mjesna zajednica »dobrovoljna organi-
zacija samoupravijanja«, odnosno da je ona »institucija samoupravljanja
i jedan oblik samopomodli gradana radi cadoveljavanja njihovih Zivotnth
potreba, a narodito onih koje materijalno-tehni¢kim slufbama olakiavaju
zadovoljavanje potreba i interesa domadinstva i porodice. Prema tome,
mjesna zajednica je prvenstveno drultvena organizacija u neposrednom
Zivotnom smislu te rijedi« 0

Dr Leon Gerikovié smatra da se »izraz mjesna zajednica upotrebljava
za demokratski instrument kojim ée gradani jednog nasclja sudjelovadi
u konkretnom druftvenom poslue, odnosno da mjesnu zajednicu »ne
treba pretvoriti u dio sistema polititke vlasti« nego da je treba »bez-
uvjetno razvijati kao oblik drustvenov samoupravljanja na ekonomskom
i svim drugim podrudjima«.™

I dr Stipe Suvar, u definiranju mjesnih zajednica, istife takoder njihov
samoupravni karakter te piSe: »ome wople nemaju funkcipn vlasti, niti
profesionalni personal i po tome su doista samoupravni oblici. Za njthovo
djelovanje 1 razvitak posebno su aktualna pitanja kako da osiguravaju
materijalnu osnovu i1 oslobode se tutorstva opéine. Logi¢an bi razvitak bio
da same opéine postanu asocijacije mjesnih zajednica.«%?

U periodu, formiranja mjesnih zajednica neki teoretiari istidu da je
mjesna zajednica prvenstvenc lokalna zajednica, smatrajuéi da se pod
tim »pojmom najeie podrazumijeva ona teritorijalna druftvena grupa u
kojoj Covjek provodi svoj svakodnevmi Zivor i kojoj wz to pripadaju
i neke druftvene funkcijes 33

Drugi opet naglafavaju da se mjesna zajednica prvensiveno karakterizira
kao »profirena porodica«, odnosno da je bit mjesne zajednice u tome da
preuzima odredene funkcije porodice u zadovoljavanju zaJedmcklh potre-
ba, te da se mjesna zajednica treba razvijati kao organizirano susjedstvo,
a ne kao lokaina zajednica i lokalna jedinica.

Nasuprot tome, neki teoreticari isti¢u kao bitnu funk(:lju mjesne zajednice
preuzimanje odredenih funkcija opfine ukljulujuli i funkcije vlasti, a
posebno funkeije u zadovoljavanju zajedni¢kih potreba u naselju. Yma
1 miljenja da je mjesna zajednica pruenstveno oblik neposrednog odlui-
vanja.

Pokudavajuéi odrediti bit mjesne zajednice na osnovi razli¢itih definicija,
dr Zivan $ljukil pie: »Za[azua se da se sredstva druStvenog upravljanja
druStvenim poslovima $to vide prilagode potrebama dru$tva, priliéan broj

® Dr Jovan Stefanovié: Evolucija druftveno-politiékih zajednica od 1946. godine 1

refenje toga pitanja u prednacrtu Ustava — Arbiv za pravne i druftvene nawnke, Beo-

grad, 4/64.

0 Dr Jovan Dorde'vu: Ustavno pravo, Savremena administracija, Beograd, str. 610
i 611.

;“ Dr Leon Gerikovié: Mesto komune u sistemu druftvene raspodele — Samoupravljanje

~u komuni, ‘Stalna konferencija gradova Jugeslavije, Beograd 1961, str. 131, 132

32 Dr Stipe Suvar: Sociolotki presick jugoslavenskog drufrva — Skolska knjiga, Zagreb

11970, ser. 149,

B Dr fofe Gorilar: Ispitivanje drudtvene scrukture — Sociologija 1/59, str. 128.
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autora sklon je shvatanju da bi deo druftvenih poslova grupisan u avim
od opétine u¥im zajednicama liudi, trebalo obavljati *neposredno’. To bi
iskljutilo formiranje manje ili vede grupe ljudi kojoj bi se dala sredstva
1 poverilo obavijanje druftvenih poslova. Na taj nadin se otklanja mogué-
nost da se poschna grupa ljudi ukljuduje u razlidite organe, ’jedinice’ ili
*celine’, koje su na poseban nalin organizovane za konkretne drudtvene
poslove. Naprotiv, niz konkretnih druStvenih poslova koje su ranije
obavljali ili jof 1 sada obavljaju razri driavni organi {(drfavni aparat)
treba premeti na ove samonpravne organe. Osnovu ovakvog prilaZenja
suftini mesne zajednice dini njen ‘vandriavai oblik’. Njena wnuirainja
suftind, po takvom shvatanju nije manifestacija driavne vlasti, niti je
vezana za bilo kakvn viast. Ako 1 postoje neke zktivnosti drrave (vlasti),
0 jest nekih organa i organizacija, onda su one van mesnih zajednica.
Ovakva gledista uzimaju za osnovu mesne zajednice proces saradnje {a ne
proces sukoba) pa na toj] osnovi grade njenu fizionomiju,«%

Raspra.v]]a]um u SVOJO; doktorskoj disertaciji® o razlifitim faktorima
keoji utjedu na velidinu lokalnih zajednica, Inge Perko-Separovié navodi
sedam grupa faktora: geografski ili prirodni faktor, vremenski [akror,
ekonomsko-tehnidki fzktor, politicki faktor, fakror urbanizacije, socicloski
fakror i upravni faktor. Analizirajuéi razlitite teritorijalne promjene u
nas, posebno naglasava pOtrebu uvazavan]a velikih promjena u strukturi
i tipu naselja, zbog fega se 1 mijenjaju pojmovi o velidini lokalne zajednice.
Sve te razhike u teoretskorn utvrdivanju biti mijesne zajednice, nedovoljna
definiranost mjesnih zajednica i kriterija za utvrdivanje podrudja mjesne
zajednice u Ustavu i drugim dokumentima dovodile su do vrlo raziiditih
rjefenja u urvrdivanju podrudja mjesne zajednice.

Na primjer, u Socijalistitkoj Republici Hrvatskoj u mnogim zajednicama
u pravilu je jedna mjesna zajednica obuhvatala iz sela i naselia, odnosno
teritorij bivie opéine.

Takve tendencije previadavale su usprkos tome $to je Sabor Socijalisticke
Republike Hrvatske u svojoj preporuci o statwtima opfina, precizno
zabtijevao da se podrulje mjesne zajednice n praviln treba poklapari sa
selom, cdnasno naseljem, odnosna s realnim lokalnim zajednicama. U pre-
poruct se, uz ostalo, kaze: »{...] U tom cilju je potrebno najprije uevrditi
u kojim mjestima nesumnjive treba da se formiraju mjesne zajednice, jer
s¢ to po Ustavu utvrduje u statutu. Sabor smatra da je neophodno da se
problem formiranja mjesnih zajednica rije$i pri donofenju statuta i da
nema razloga ni za kakvo odgadanje. Kod toga je neophodno drzati se
ustavnog principa da po pravilu svako pOJedmo mJesto selo 1 drugo
naselje, kao i dijelovi grada na podrucju opéine Cine zasebnu miesnu
zajednicu,” kako bi se ostvario princip neposrednog samoupravljanja
gradana [...1. Pri tome treba prepustiti manjim naseljima (zaseocima
1 sL.) da odluée da Ii ée se 1 kojoj mjesnoj zajednici prikljuéitl.«3¢

¥ Dr Zivojin Skuljic: Mesne zajednice, Radnidki univerzitet »Radivo; Cirpanove«, Novi
Sad 1974, str. 49,

% Dr Inge Perko-Separovié: Velidina lokalnih jedinica (doktorska disertacija), Zagreh
1965.

% Informacija o stanju, osnivanju i nekim pitanjima djelovanja mjesnih zajednica na
pedrudje SR Hrvawske — Odbor za' organizaciono-politiéka pitanja Republitkog
vijeéa Sabora SRH, studeni 1965.
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Sve te nejasnode, razli¢ite koncepcije i ustavne odredbe o dobrovolinosti,
odnosno necbavezanosti konstituiranja mjesnih zajednica, utjecale su da
su se u svim republikama i pokrajinama mjesne zajednice sporo osnivale.
Na primjer, u SR Hrvatskoj 1964. godine bile su osnovane u 6822 mjesta
svega 702 mjesne zajednice (624 u selima 1 78 u gradovima),®? o je
daleko ispod broja mjesnih odbora i stambenih zajednica u 1962. godini
{3045 mjesnih odbora i 198 stambenih zajednica).

Broj osnovanih mjesnih zajednica u SR Hrvatskoj poveéao se na 1224 u
1965. gedini, odnosno na 1616 u 1966, godini.

S obzirom da je u 1966. godini u SR Hrvatskoj statutima opéina ili odlu-
kama koje zamjenjuju statute opdina bile predvideno da se ukupno
osnuje 1849 miesnih zajednica,® a osnovano je 1616, tj. 87,39%s, moZe
se na osnovi predvidenog 1 osnovanog broja mjesnih zajednica i njihove
strukture sagledati kakvr su tada knter:]z za wtvrdivanje podrulia mjesne
zajednice previadall.

L. Broj predvidenih mjesnih zajednica (1849) pokazuje da su u nizu
opdina prevladah stavovi da se mijesna zajednica osniva za vise sela i
naselja, U odnosu na broj mjesnih odbora to je bio korak nazad, jer je
njih bilo gotove dvostruko vife.

2. Medutim, kada se analizira postotak mjesnih zajednica od ukupno
osnovanih po broju naselja koja cbuhvataju, vidi se da je ipak u znamom
broju sludajeva realizirana preporuka Sabora da svako selo, naselje 1 dio
grada treba da se konstituira u mjesnu zajednicu.

QOd uvkupno formiranih mjesnih zajednica:*

s jednim naseljem je 752 ili 46% mjesnih zajednica,
s 1— 3 naselja 358 ili 22% mjesnih zajednica,
s 3— 6 naselja 318 ili 19%p mjesnih zajednica,
s 6—10 naselja 119 ili  7%0 mjesnih zajednica,
s vide od 10 naselila 98 ili 6%p mjesnih zajednica.

Od ukupno osnovanih mjesnih zajednica:#t

500 stanovnika je 231 ili 14% mijesnih zajednica,
500— 1000 stanovnika je 446 ili 28%0 mjesnih zajednica,
1000— 3000 stanovnika je 656 ili 41%0 mijesnih zajednica,
3000— 6000 stanovnika je 201 ili 12% myjesnih zajednica,
sa 6000—10.000 stanovnika je 58 ili 4% myjesnih zajednica,
s vise od 10.000 stanovnika je 23 ili 1% mjesnih zajednica.

th A W ta

Interesantno je navesti jos neke podatke iz spomenute informacije:®?

37 Izvie$ta] o formiranju mjesnih zajednica Sabora SR Hrvatske 1973.

¥ Ista, 37.

¥ Tsto, 36.

1 Informacija © stanju, osnivanju i neknn pitanjima d; jelovanja mjesnih 7a1cdmca na
podrudju SR Hrvarske, Odbor za organizaciono- pohtléka pitanja Republickog vijeda
Sabora SRH, studeni 1965,

1 Isto, 40.

a2 Informacija o stanju, osnivanju i nekim pitanjima djelovanja mjesnih zajednica na
podrudju SR Hrvatske — Odbor za organizaciono-politicka pitanja Republidkog vijeda
Sabora SRH, studeni 1965,
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»Relativne je mali broj opéina koje imaju iskljudivo velike miesne zajed-
nice sastavljene od preko 10 naselja {Ozalj, Buje, Porel i Senj), ali zato
posteji znatan broj opdina u kojima prevladavaju velike mjesne zajednice
{Duga Resa, Gospié, Delnice, Krapina, Klanjec itd.).

Slijedede opéine nisu jo¥ formirale mjesne zajednice 1 to: opéina Vojnié,
Krk, Rab, Drni§, Obrovac, Sinj, Crnomerec, Medveséak, Peidenica, Tres-
njevka 1 Troje.

U gradovima je ulinjen napredak u pogledu formiranja mjesnih zajednica,
tako da svi veliki gradovi osim grada Zagreba imaju formirane mjesne
zajedmce Ipak se mo¥e konstatirati da je ranije postojalo u gradovima
daleko vife stambenih za;edmca nego danas mjesnih zajednica. Tako npr.
u 41 gradu koji je centar opline nije formirana mjesna zajednica, iako
je u vedini tih mjesta ramje postojala stambena zajednica.

Moze se takoder izvuli opéa konstatacija da je mali broj oplina koje
su dosegle broj ranijih mjesnih odbora i to 13 opéina imaju pr1b11zr10
jednak bro; mjesnih zajednica kao ranije mjesnih odbora, . 15 opéina
imaju vide mjesnih ;aJedmca, a sve ostale su imale daleko vife mjesnih
odbora, a narodito opéina Bjelovar (114 MO — 27 MZ), opéina Durdevac
(74 MO — 25 MZ), Gareinica (44 MO — 14 MZ), Grubidno Polje (37 MO
— 13 MZ), Koprivnica (7! — 39), Pakrac (69 — 23), Vrbavec (49 — 9),
Gradac (16 — 1), Slun) (33 — 12), Nafice (58 — 22), Nova Graditka
(78 — 23), Podravska Slatina (80 — 25), Slavonska Polega (194 — 16),
Orahovica (41 — 13), Pazin (16 — 1), Benkovac (52 — 8), Makarska
(16 — 4), Metkovié (18 — 6), Sibenik (16 — 11), Trogir (25 — 1), Vrgorac
(23 — 2), Ivanec (74 — 16), Donja Stubica (13 — 7}, Dugo Selo (24 — 8),
Krapina (34 — 10), Zabok (32 — 14).«

Ti podaci pokazuju da su u sli¢nim opéinama po razvijenosti, broju 1 tipu
naselja, urbaniziranosti, razvoju prometa itd., primjenjivani vrlo razliditi
kriteriji utvrdwanJa podrudja mjesne zajedmce

Isto tako, podaci jasno pokazuju da tri godine nakon donofenja Ustava
u wvedini gradova nisw formirane mijesne zajednice, odnosno da su one
mnpogo lakie nalazile sadr¥aj rada u selu nego u gradu.

U navedenom periodu, u vrijeme djclovanja privredne i drudcvene reforme
{1965--1971. godine) neprestano se povecavao bro] mjesnih zajednica.
U Jugoslaviji je 1965. godine bilo 3627 formiranih mjesnih zajednica,
1969, godine 8041 mjesna zajednica, a 1971, godine 8586 mjesnih zajed-
nica.*

Tnteresanine je pogledasi podatke o broju mjesnih zajednica u 1973.
godini, u godini 1zrade novog ustava i utvrdivanja nove ustavne koncep-
cije mjesne zajednice. U rujnu 1973. godine'* u Hrvatskoj je bilo ukupno
formirano 3102 mjesne zajednice, od toga 2803 u selima 1 299 u grado-
vima. To je za 73,39% vife od predvidenog broja mjesnith zajednica u
statutima opcina.

Povetanjem broja mjesnih zajednica bitno sc promijenila i njihova struk-
tura. To se lijepo vidi 1z ovih podataka:

13 Stacisticki bilten Savernog zaveda za statistiku, broj 599, za 1971. godinu.

4 Jzvjedtaj o formiranju mjesnih zajednica, Sabor SR Hrvatske, Organizaciono-
-politidko vijete, br. 2893-V/435-1973,
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Od ukupno fermiranih mjesnih zajednica 1973. godine u SR Hrvartskoj:%

s jednim naseljem je 2059 ili 66,38% mijesnih zajednica,
s 1—3 naselja je 513 ili 16,54% mjesnih zajednica,
s 3—6 naselja je 298 i1 9,61%0 mpesnih zajednica,
sa 6—10 naselja je 114 ili 3,80%v mjesnih vajednica,

s vite od 10 naselja je 118 ili 3,80% myjesnih zajednica.

Od ukupno osnovanih mjesnih zajednica u 1973, u SR Hrvatskoj:

s 500¢ stanovnika je 1133 ili 36,53% mjesnih zajednica,
s 500—1000 stanovnika je 858 ili 27,66%0 mjesnih zajednica,
s 1000—3C00 stanovnika je 783 ili 25,24% mjesnih zajednica,
s 3000—600C stanovnika je 188 ili  6,06%s mjesnih zajednica,
sa 6000~10.000 stanovmka je 96 ili  3,09% mjesnih zajednica,
s vife od 10.000 stanovnika je 44 111 1.42%0 mjesnih zajednica.

Ti podaci, u usporedbi s podacima iz 1966. godine, pokazuju da se bitno
povedao broj mjesnih zajednica s jednim naseljem (sa 752 mjesne zajednice
na 205% mjesnih zzjednica) tako da se postotak mjesnih zajednica s jednim
naseljem od ukuprog broja formiranih mjesnih zajednica povedao sa 46%0
1966. na 66,38%0 od ukupnog broja miesnih zajednica 1973. godine, Isto-
dobno se smanjio broj mjesnih zajednica koje obuhvataju 3—6 naselja
sa 19%p u 1966. na 9,61% u 1973, godini, a broj mjesnih zajednica koie
obuhvataju 6—10 naselja sa 7%v 1966, na 3,67%v 1973. godine. Smanjio
se 1 broj mjesnih zajednica s 10 naselja sa &% 1966. na 3,80% 1973.
godine. Ali apsolutni se broj poveéao s 98 mjesnih zalednica 1966. na
118 1973. godine.

Podaci o broju stanovnika u jednoj mjesnoj zajednici takoder pokazuju
da se bitno povelab postotak mijesnih zajednica koje imaiw do 3000
stanovnika. Dok su 1966. godine od ukupnog broja mjesnih zajednica,
mijesne zajednice keje su imale do 3000 stanovnika sudjelovale sa 83%,
u 1973. godini mjesne zajednice koje imaju do 3000 stanovnika sudieluiu
sa 89,43%a.

Te usporedbe potvrduju wel spomenute konstatacije da je iz godine n
goding ne samo rasiao broj mjesnih zajednica nego da su one sve vile po
svom teritorijn postajale realne lokalne zajednice. All navedem podaci
pokazuju da jof uvijek u 1973. godini tma velikih mjesnih zajednica koie
obuhvataju vife od 10 naselja, te da ée u narednom periodu doelaziti do
povelanja broja mijesnih zajednica 1 do uskladivanja podruéja mjesne
zajednice s postojedim realnim lokalnim zajednicama.

Ti podaci pokazuju da se broj mjesnih zajednica pribliZio broju prijainjih
mjesnih odbora i stambenih zajednica, odnosno prijainjem broju narodno-
oslobodiladkih odbora.

Takve pozitivne tendencije u smanjivanju podrudja mjesnih zajednica
rezultat su analize prakse i usmjeravanja aktivnosti putem preporuka
i dokumenata skupitina druftveno-politickih zajednica 1 drufeveno-poli-
tikih organizacija.

4 Isto.
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lako proces utvrdivanja podrudja mjesnih zajednica u 1973. godini nije
zavrien, moZe se reci da su u tom periodu na bazi teoretskih rasprava i
analize prakse utvrdeni prili¢no konkretni stavovi o kriterijima na osnovi
kojih treba utvrdivatl podrudjec mjiesnih zajednica.

Sve vide prevladava spoznaja da mjesna zajednica, kao oblik druftvene
organizacije, kao formalna zajednica, treba da se u pravilu osniva za
naselje, dio naselja, odnosno grupu povezanih naselja # kojima sn stanov-
nici povezani ne samo odredenim brojem zajednilkih intevesa nego i za]ed—
nitkim druftveno-psiboloskim karakreristibama 1 razvijenim os;eca;em
solidarnosti, .tentorz]alrze pripadnosti i kolektivizma. Sve s¢ vide Istide
potreba da se mjesna zajednica, kac orgamizacija, u fto vide slufajeva
poklapa s postojeéim realnim lokalnim zajednicama u kojima postoji
svijesna ldentifikacija stanovniltva sa zajedmickim interesima i spoznaja
da zajednilke interese mogu uspjeino ostvarivati zajednifkim akcijama.
U tom smislu isti¢e se da je idealno rjefenje, gdje god je mogule, da se
mijesna zajednica, kao organizacijz, kao driftveni podsistem 1 kao oblik
samoupravnog 1 politickog organiziranja, podudara s naseljem, dijelom
naselja, odnosno s nekoliko naselja, kao realnom zajednicom, ako podruéie
mjesne zajednice objektivno postoji kao vealna lokalna zajednica.

Pri tome sc posebno naglafava da treba voditi ratuna o vrlo velikim,
intenzivnim promjenama posljednjih godina u mijenjanju strukcure nasel;a
i velikim demografskim promjenama koje su u toku. Upravo zbog tih
vrlo naglih promjena u velidini naselja, socijalnoj strukturi i drugih,
mioga naselja, koja su u proflosti bila realne zajednice — gube te karak-
teristike, w7z istodobno s.tmzmﬂje novib zajednica. O tom dinamickom
faktoru treba voditi raduna, te na osnovi predvidanja i dugoroénog pla-
niranja odredivati podrudie tnjesne zajednice tako da se uprave njenom
organizacijom i aktivnosti stvaraju realne lokalne zajednice. Zato tamo
gdje ne postoji realna zajednica, gdje ne postoji 1dent1f1kac1ja stanovnika
s odred‘emm folalnim teritorijem, treba odrediti teritorij mjesne zajednice
tako da se njenim funkcioniranjem ito prije stvori vealna zajednici, da
upravo zadovoljavanjem niza zajedni¢kih potreba stanovnici spoznaju
svoje Interese i nu¥nost zajedniftva na odredenom prostoru.

9] mnogim naseljima postepeno nestaju brojne institucije koje su bile
¢vrsii temelje zajedniStva nphomh stanovnika. Na primjer, u posljednjih
10 godina nestalo je $kola u wse od 500 nasel;a Mnoge nove institucije
koje prodiru u selo, zbog ogramcenog trzista ne idu u svako selo, u svako
naselje, nego se koncentrlraju u vedim selima i tako stvara]u nove inte-
resne zajednice.

Mogao bi se navesti jo$ niz pokazatelja koji govore da u velikom broju
naselja brzo opada broj stancunika 1 zhog odlaska mladih ostaju starci.
Iz tih naselja odlaze i drustvene institucije i one sve vise gube karakreri-
stiku zasebne cieline, zajednice, a stanowvnici se radi zadovoljavanja osnov-
nih potreba sve wile orijentivaju na institucije van svoga naselja.

Uz to, izgradnja puteva, saobradajnica, institucija stvara nove Jire
lokalne zajednice u kojima stanovnici na podrudju nekoliko naselja sve
vife zadovoljavaju svoje osnovne potrebe koje su nekada iskljudivo zado-
voljavali u svom naselju. Lokalni prostor postaje sve manje okvir za
zadovoljavanje niza zajednickih potreba. Sve vedi broj zajednidkih potre-
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ba, koje je zadovoljavao u svom naselju, urbanizirani &oviek zadovoljava
u razliitim interesnim =zajednicama i institucijama koje se formiraju
sire od naselja.

Odatle i tendencija stvaranja takozvanih velikih mjesnih zajednica, odno-
sno obrana pOStOJeCIh velikih mjesmh zajednica u kopma uz centar mjesne
zajednice postoji vise malih naselja (iji stanovnici sve viSe svoje zajednilke
potrebe zadovoljavaju u centru mjesne zajednice.

Odatle 1 otpor1 th malih naselja da se konstituiraju kao zasebne mjesne
zajednice, jer velinu svojih potreba zadovoljavaju zajednicki.

Zbog toga se ¢ini da je potrebno u utvrdivanju podrudja mjesnih zajednica
poc1 od nuznosti prostornog planskog razvoja povezanih nase!;a Zanusta-
viti stibiju i planivati razvoj seoskog podruja, te na osnovi toga wtvrditi
takva podrulja mjesnib zajednica koja pribliino odgovam]u sadainjim
i buducim procesima. Sadadnje tendencije pokazuju da ée vise od 10.0C0
sela u Jugoslaviji u perspekeivi prestati postojati.

Nasuprot tome, velika migracija stanovmika iz seoskih podrudja dovodi
do stihijskog, neplanskog razvoja gradova. Oko 100.000 novouposlenih
osoba godiinje prima drudtvena pnvrcda Ali sav porast broja uposlenih
u drudtveno) privredi ne koncentrira se samo u gradovima, nego i u
prigradskim nase]pma uz. gradove. To izaziva nove velike probleme jer
i gradska naselja i prigradska koja nastaju kao dugacki nizovi kuéa uz
saobradajnice sve vide gube karakteristiku zajednice.

Takve promjenc sve vile ruse postojecu strukturu teritorijalne organizacije,
kidaju susjedske veze i osjecaj solidarnosti, zajedniitva, dovode do psiho-
loskib pr)]ava osaml)enostz egoizma, driftvene neaktivnosti. Ljudi, gubedi
sve vide stare veze 1 navike Zivljenja, napultajuéi Zivot u staro] seoskoj
zajednici, ne uspostavljaju nove oblike zajedniftva 1 povlade se u krug
svojith uskih interesa.

Zbog toga se s pravom posta*vlja pitanje ne samo kakav teritorij mjesne
zajednice u seoskom podrudju, nego jo§ vise kakva nam je mjesna zajed-
nica potrebna u gradu | prlgradskun naseljima.

O svim tim kriterijima i realnim tendencijama nedovoljno se vodi racuna
pri utvrdivanju podrudja myjesnih zajednica.

Treba sagledati i proutiti zbog lega su sc odredena nasclja i realne ljudske
zajednice formlrale, kakva im je perspektn a, te tezit da se m]esne zajed-
mce, i u gradu i na selu, organiziraju tako da svojom aktivnosti §to prije
i $to potpunije konsttrmra]u nove zajednice stanovanja. Pri tome treba
razmotriti 1 ove kriterije o wtvrdivanin podrulja (teritorija) mjesne za-
jednice:

- Podrucje mjesne zajednice ne smije biti prewizko, ni po teritoriju ni po
bro;u smnovmka, jer u mjesnoj zajednici treba $to je moguée potpunije
razvijati §to neposredm;e samoupravlijanje i $to neposrednije sudjelovanje
Bradana u rjefavanju zajednickih potreba u mjestu stanovanja. To je vrlo
tefko ostvariti u velikim mjesnim zajednicama.

— Treba tediti za tim da pedrudje miesne zajednice bude 3tro potpunija
intevesna zajednica, v koju se gradani udruzuju radi rijeSavanja zajednickih
problema. Upravo posto;anJL zajednickih problema u jednom naselju ili
dijelu naselja, u rjefavanju kojih se mogu angaZirad ne samo gradani
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nego 1 organizacije udruZenog rada &ji radnici Zive na podrudju mjesne
zajednice, jedan je od uviera za uspje§n0 funkcioniranje mjesne zajednice.
— Podrudje mjesne zajednice mora biti ¥te je moguée vide realna: zajednica
u kojoj razvoj 1 zajednicki Zivot, navike i drugJ faktori upuéuju gradane
na to da se organiziraju radi 7ajedmckog rjefavanja niza problema u
mijestu stanovanja.

— Treba teziti za tim da mjesna zajednica bude $to cielovitija urbanistitla
cjelina (naselje, grupa manjih naselja, dio Vedeg naselja), odnosno da se
1 njoj S0 potpumje zadovoljavaju potrebe prosirene porodice, 1j. svako-
dnevne zajednicke Zivotne potrebe porodice u m]estu stanovanja. U tom
smislu, donofenjern urbanistitkih planova treba teZiti za tim da u svakoj
mijesnoj zajednici postoji drustveni dom (drudtveni centar), odnosno
osnovna skola, djedji vrtié, rekreacioni prostor, prodavaonice %iveinih
namirnica, restoran druftvene ishrane itd.

Dakle, mjesna zajednica treba biti inieresna wmrbanistilka cjelina u kojoj
j€ mognce vazuitl sto neposrednije samounpravijanje gradana | §to potpunije
zadovoljavati osnovne zajedniCke Zivoine potrebe gradana w mijestu sta-
HOVAN]A.

Prema tome, bit je mjesne zajednice stvaranje uvieta da svi oblici organi-
ziranja gradana $to aktivnije rade na zadovoljavanju zajednitkih potreba
adana u mjesnoj zajednici 1 u opéini. Da bi se to ostvarilo, posebno je
vadno da se podrulie mijesne zajednice poklapa s podmc;em osnovne
organizacije SocijalistiCkoy saveza, Saveza komunista, Saveza omladine,
s osnovmm drultvenim organizacijama, udruienjima gradana, s raznim
drustvima i klubovima i drugim oblicima organmiziranja gradana u mijestu
stanovdnja.
Na osnovi tih kriterija o podruéju mjesne zajednice, potrebno je, uz nji-
hovo osivarivanje radi utvrdivanja podrucja mijesne zajednice, osigurati
| ostvarivanje ovih principa:
— izvorno je, neotudivo pravo gradana da se organiziraju u mjesnu zajed-
nicu isto kao §to je izvorno i neotudivo prave radnih ljudi da se udruzuju
u osnovnu organizaciju udruZenog rada;
— pravo je radnih ljudi i gradana u mjesnoj zajednici da samostalno
utviduju podrulje mijesne zajednice 1 organiziraju mjesne zajednice kao
osnovne samoupravne zajednice U mjests stanovanja;
— pravo je radnih ljudi 1 gradana u mjesnoj zajednici da u skladu s
ustavnim normama na principu samoupravljanja utvrde organizaciju mje-
sne zajednice — statut, organe upravijanja, program rada itd
Ti kriteriji, utvrdeni na osnovi analize 10-godiSnjeg razvoja mijesnih
zajednica, bili su osnova za utvrdivanje novih ustavnopravnih 1 politickih
gledifta o utvrdivanju teritorija (veliline) mjesne zajednice u diskusiji o
novom ustavu, odnosno o novoj ustavnoj koncepciji mjesne zajednice.
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SUMMARY

The author in the first part of the article established the essential characteristics of
varicus types of primary, local units (of government) and councils.

1. The conception, organizational structure and function of the people’s Liberation
Councils during the period of NOB (the Pcople’s Liberation Struggle) from 1941-1945,
and their role in the creation of the new socialist government.

2. The role of the People’s Local Councils during the period from 1946—1952.

3. The functions of Peopie’s County Councils in the period from 19521955 in which
the basic territorial unit of government ceases to function in harmony with the local
council, and in which the problem of organizing the primary, local councils recurs.

4. Local Councils in rural areas and Residential Councils in urban areas functioning
as the new type of primary, local council, as the organ of self-government (without its
own organs of government) and as the forerunner of the modern concept of the local
council.

5. The development of local councils in the period from 1963-1973 as universal,
primary courcils of local self-government in both urban and rural areas.

In the second part of this article the author works cut in detail the essential characte-
ristics of the concept of the local council and outines all essential changes in the
development of local councils from 1963—1973.

The author, basing his analysis on practice, lists the basic criteria for determining the
size of a local council for different types (rural, urban and suburban).



