
ZDRAVKO TOMAC 

Razvoj i osnovne karakteristike primarnih lokalnih 
zajednica u socijalističkoj Jugoslaviji 

Mjesna zajednica, i kao specifična institucija lokalne samouprave i kao 
oblik neposredne vlasti radnih ljudi i g rađana , nije nastala odjednom, 
nije n ikakva shematska konstrukcija, nego je rezul ta t specifičnosti naše 
socijalističke revolucije i našeg pu t a ostvar ivanja d ik ta tu re prole tar i ja ta 
razvijanjem cjelovitog sistema samoupravne socijalističke demokracije. 
O n a ima svoje faze razvoja od Us tava 1963. godine do danas , ali f svoje 
izvore, i u narodnooslobodi lačkim odbor ima za vrijeme revolucije i u 
mjesnim odbor ima i s tambenim zajednicama u posl i jeratnom razvoju 
našega samoupravnoga socijalističkog sistema. 

Narodnooslobodilački odbori 

U samom početku narodnooslobodi lačke borbe kao glavni cilj K o m u ­
nistička part i ja ističe ne samo oslobođenje zemlje od okupatora., nego 
i razbijanje staroga burzoaskog državnog aparata, uz istodobno izgra­
đivanje nove države. 
Jasnoća poli t ike Komunist ičke part i je u rušenju stare d ržavne i s tvaranju 
nove demokra tske na rodne vlast i već na samom početku revolucije 
zahti jeva da se u vršenju vlasti organizira narodnooslobodi lački odbor u 
svakom selu i gradu, jer se n o v a d ržava može gradi t i jedino organizira­
njem najširih slojeva radnika . U tom smislu, najniži organi nove vlasti , 
seoski i mjesni narodnooslobodi lački odbor i , iako su imali određene 
karakter is t ike lokalne samouprave , bili su zna tno više od toga. 
Z a razl iku od lokalne samouprave u klasnim društvima, seoski, mjesni 
i gradski narodnooslobodi lački odbori , već u početku revolucije, postaju 
oblik organiziranja na roda u neposrednom djelovanju vlasti i postepenom 
izgrađivanjti nove države i novoga socijalističkog društvenog uređenja. 
Već na samom početku revolucije vidljiva je bi tna razl ika između na ro -
dnooslobodilačkih odbora (seoski, mjesni, gradski) i različit ih oblika 
lokalne samouprave u klasnim društvima. D o k je lokalna samouprava 
u klasnim druš tv ima samo oblik participacije s tanovnika u funkcioniranju 
d ržave i oblik organiziranja s tanovniš tva u naselju za rješavanje nekih 
svojih zajedničkih potreba, koje su van domašaja države i njenog inte­
resa, mjesni narodnooslobodi lački odbori u jedinstvenom sistemu različit ih 
vrs ta narodnooslobodi lačkih odbora , kao oblika organizaranja nove d rža ­
ve, postaju temelj s tvaranja novoga socijalističkog društvenog uređenja 
i oblik klasne v ladav ine radničke klase u savezu sa seljacima, omladinom, 
inteligencijom i svim drugim progresivnim snagama. 

^ č a s o p i s za s u v r e m e n u povijest 
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^ E. Kardelj: Narodnooslobodnilački odbori moraju postati istinski privremeni nosioci 
narodne vlasti, Borba, 19. listopada 1941. 
^ Dr Dušan Bilandžić: Komunistički pokret i socijalistička revolucija u Hrvatskoj, 
Institut za historiju radničkog pokreta u Hrvatskoj, Zagreb 1969, str. 262. 

U t o m smislu seoske, mjesne i g radske na rodnoos lobod i l ačke odbore u 
t oku na rodnoos lobod i l ačke borbe na os lobođenom i neos lobođenom te r i ­
tori ju, i ako imaju niz ka rak t e r i s t i ka loka lne s a m o u p r a v e , ni u k o m 
slučaju ne m o ž e m o iz jednačiva t i s p o j m o m loka lne s a m o u p r a v e u k l a sn im 
d ruš tv ima . 
Funkci ja na rodnoos lobod i l ačk ih odbora , već u samom p o č e t k u revolucije, 
m o ž e se lijepo vidjet i iz ovog citata:* , 
» U kra jev ima koji su pob jedonosn im razvo jem n a r o d n o g u s t a n k a očišćeni 
od o k u p a t o r a s tvara ju se danas nov i organi vlas t i , nepos redno i s lobodno 
b i r an i od samog n a r o d a — narodnoos lobod i l ačk i odbor i [. . . ] . Interesi 
na rodnoos lobod i l ačke borbe , interesi r a t a koji danas v o d i m o p ro t i v o k u p a ­
to r a i d o m a ć i h ' i z roda koji im služe, zaht i jevaju da se sve s tavi u s lužbu 
f ronta , da se uniš te sve baze nepri jatel ja , a naš im bo rc ima obezbijedi 
s igurna p o z a d i n a u os lobođenim oblas t ima. P r e m a tome , p o t r e b n o je 
ujedini t i č i tav na rod , sve d ruš tvene redove , sve što poš teno i s lobodo­
l jubivo diše, n a n a p o r u da što pri je uspješno završ imo na rodnoos lobod i -
lačku bo rbu ; p o t r e b n o je o rgan iz i ra t i s lužbu f ron ta i č i t av ž ivo t p o z a d i n e 
u interesu f ron ta . Z a t o je p o t r e b n o s tvor i t i posebne nove organe , o rgane 
n a r o d n e vlast i . A ti o rgani , t o su na rodnoos lobod i l ačk i odbor i . Već samo 
n j ihovo ime jasno pokazu je n j ihov ci l j : o rganiz i ran je p o z a d i n e u službi 
f ron ta , organiz i ranje svega u interesu na rodnoos lobod i l ačke borbe.« 
S obz i rom da u to vr i jeme i nije bilo širih na rodnoos lobod i l ačk ih o d b o r a 
na n ivou repub l ika i federacije, mjesni, seoski i g radski n a r o d n o o s l o b o ­
di lački odbor i , u poče tku k a o p r iv remen i o rgan i vlas t i , već po tk ra j 1 9 4 1 . 
godine preras ta ju u n o v u n a r o d n u vlas t o d koje se kasnije, o d l u k a m a 
ant i faš is t ičkih vijeća n a r o d n o g oslobođenja r epub l ika i A V N O J - a , i zg ra ­
đuje n o v a d r ž a v a i nov i socijalistički p o r e d a k . 

Već prvi narodnooslobodilački odbori rješavaju sva važna pitanja funkci­
oniranja života u određenom naselju: i sh ranu p a r t i z a n s k i h jedinica, izbje­
glica i sirotinje, kolonizaci ju i jesensku sjetvu, organiz i ra ju p r v e p r i v r e d n e 
radionice , r ješavaju niz p i t an ja funkcioni ran ja t rž iš ta i td . 
U 1942. godin i r azvo jem i jačanjem na rodnoos lobod i l ačke borbe i š ire­
njem oslobođenog ter i tor i ja b i t no se proširuje n j ihova p r i v r e d n a djelat­
nost , a u t oku 1943. formira ju se komisije za sjetvu, za že tvu i razl ič i te 
komisije za organiz i ranje svih obl ika p r i v r e d n o g , d ruš tvenog i k u l t u r n o g 
ž ivo ta . 
P o t k r a j 1943. godine bi la je već o rgan iz i r ana i p r a v n o kons t i t u i r ana n o v a 
n a r o d n a vlas t od seoskih i mjesnih na rodnoos lobod i l ačk ih odbora , opć in ­
skih, g radsk ih i ko ta r sk ih , ok ružn ih , oblasnih do ant i faš is t ičkih vijeća 
n a r o d n o g oslobođenja r epub l ika i A V N O J - a . 
D a je sistem razl ič i t ih v r s t a na rodnoos lobod i l ačk ih o d b o r a p o k r i v a o 
cijeli te r i tor i j , os lobođeni i neoslobođeni , v id i se iz ovog popisa n a r o d n o ­
oslobodi lačkih o d b o r a u H r v a t s k o j p o t k r a j 1943 . godine.^ 
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» — Oblasni N O O za Dalmaciju rukovodio je sa 6 okružnih, 18 kotar­
skih, 79 općinskih, 8 gradskih i 591 mjesnim NOO-om; 
— Oblasni N O O za Slavoniju rukovodio je s 5 okružnih N O O , 16 kotar­
skih, 97 općinskih, 3 gradska i 577 mjesnih NOO-a; 
— N a području Oblasnog N O O za Zagrebačku oblast, koji je formiran 
siječnja 1944, djelovalo je 5 okružnih, 19 kotarskih, 105 općinskih, 
4 gradska, 840 mjesnih, 18 rajonskih, 71 ulični, 65 NOO u poduzećima 
1 ustanovama, 11 zavičajnih, 9 akcionih i drugih odbora NOO-a; 
— Oblasni N O O za Istru rukovodio je sa 14 kotarskih, 63 općinska, 
2 gradska i 411 mjesnih NOO-a; 
— Okružni N O O Pokuplje rukovodio je s 5 kotarskih, 24 općinska i 
148 mjesnih NOO-a; 
— Okružni N O O Banija rukovodio je sa 6 kotarskih, 32 općinska, 1 grad­
skim, 206 mjesnih i 1 akcionim NOO-om; 
— Okružni N O O za Liku rukovodio je sa 7 kotarskih, 33 općinska, 
1 gradskim i 236 mjesnih NOO-a; 
— Okružni N O O za Kordun rukovodio je s 5 kotarskih, 35 općinskih, 
1 gradskim i 276 mjesnih NOO-a; 
— Okružni N O O Gorski kotar rukovodio je sa 6 kotarskih, 32 općinska 
i 144 mjesna NOO-a; 
— Okružni N O O za Hrvatsko primorje rukovodio je s 8 kotarskih, 39 
općinskih, 1 gradskim i 209 mjesnih NOO-a; 
— Okružni N O O Karlovac imao je 2 kotarska, 6 općinskih i 1 gradski, 
58 mjesnih i 18 akcionih i drugih odbora NOO-a. Neki su od tih N O O - a 
bili privremeni. 

Dok je gotovo polovina N O O - a na području Hrvatske, koji su u tom 
periodu djelovati na oslobođenom teritoriju, bila birana na skupovima 
cjelokupnog stanovništva s područja toga N O O - a , dotle su na neoslobo­
đenom teritoriju N O O - e postavljale, uglavnom, partijske organizacije. 
N O O - i izabrani na oslobođenom teritoriju bili su nosioci vlasti i pokre­
tači cjelokupnog društveno-političkog života.« 
Iz tih podataka vidi se da je već potkraj 1943. godine bilo u Hrvatskoj 
3460 mjesnih narodnooslobodilačkih odbora, "sto uglavnom odgovara 
današnjem broju mjesnih zajednica. To pokazuje da se već tada u osni­
vanju lokalnih jedinica vlasti i samouprave u pravilu nastojalo da se nova 
vlast i nove osnovne jedinice stvaranja i funkcioniranja novog društva 
organiziraju u već postojećim neformalnim zajednicama stanovanja (selo, 
naselje). 
Sve do sredine 1944. godine narodnoosiobodilački odbori na oslobo­
đenom teritoriju djeluju i kao organi vlasti i kao politički organi. Sve 
veća složenost poslova i izgrađivanja novoga socijalističkog sistema zahti­
jevala je da se razdvoje funkcije organa vlasti i političkih organa. Radi 
toga su formirani odbori J N O F , od seoskih i gradskih do općinskih i 
kotarskih, okružnih i oblasnih, koji preuzimaju političke funkcije narod­
nooslobodilačkih odbora. 
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Mjesni narodni odbori 

P r v i U s t a v F N R J o d 3 1 . I 1 9 4 6 . g o d i n e i o p ć i z a k o n o n a r o d n i m o d b o ­
r i m a iz 1 9 4 6 . g o d i n e u t v r đ u j u da su umjesto narodnooslobodilačkih 
odbora novi lokalni organi narodne vlasti na području mjesta, sela i 
manjih gradova mjesni narodni odbori. Mje sne n a r o d n e o d b o r e , k a o 
n a j n i ž u a d m i n i s t r a t i v n o - t e r i t o r i j a l n u j e d i n i c u n o v e d r ž a v n e v l a s t i , b i r a 
n a r o d n e p o s r e d n o , a o d g o v o r n i su z a svoj r a d n e p o s r e d n o i p o s r e d n o 
b i r a č i m a . 

V e ć p r i f o r m i r a n j u d o l a z i d o s u ž a v a n j a p r a v a mjesn ih n a r o d n i h o d b o r a 
u o d n o s u n a p r a v a k o j a su i m a l i n a r o d n o o s l o b o d i l a č k i o d b o r i u t o k u 
N O B - a . Viš i n a r o d n i o d b o r i i m a l i su p r a v o o p ć e g r u k o v o d s t v a n a d 
n i ž i m n a r o d n i m o d b o r i m a , donos i l i su o p ć e p r o p i s e z a r a d n i ž i h n a r o d n i h 
o d b o r a , o b a v e z n e u p u t e i smje rn ice , u k i d a l i i mi jen ja l i n e p r a v i l n e a k t e 
n i ž i h o d b o r a i td .* 

' »Narodna vlast je još u toku rata izvršila niz društvenih reformi, mada pravno nije 
mijenjala svojinske odnose. Te reforme revolucionarno-demokratskog karaktera odnosile 
su se jednim dijelom na obezbjcdenje vlasti radnog naroda i na ukidanje raznih polu-
feudalnih ostataka najgrubljih formi eksploatacije, ali, drugim dijelom, a naročito 
dosljednom konfiskacijom imovine okupatorskih suradnika, u čijim se redovima našao 
najveći dio krupne buržoazije, nova narodna vlast je već u toku rata praktički pristu­
pila i revolucionarnim mjerama socijalističkog karaktera. Svim tim mjerama je jačana 
politička i ekonomska podloga socijalističkih snaga u društvenom životu nove Jugo­
slavije koja se rađala« (Program SKJ, Kultura, 1958, str. 107). 
* Vidi opširnije dr Dušan Bilandžić: Komunistički pokret i socijalistička revolucija 
u Hrvatskoj, Institut za historiju radničkog pokreta u Hrvatskoj, Zagreb 1969. 

Spec i f i čnos t je n a r o d n o o s l o b o d i l a č k i h o d b o r a š to su o n i , os im š to su 
b i l i m o ć n o s r e d s t v o n a r o d n o o s l o b o d i l a č k o g r a t a , m o b i l i z a c i j e i o r g a n i ­
z i r a n j a n a r o d a , pos t a j a l i sve više i s r e d s t v o soc i ja l i s t i čke revoluci je .^ 
O r g a n i z i r a j u ć i i v r šeć i c j e l o k u p n u n a r o d n u v l a s t , i z u z e v v o j n e , r e g u l i ­
ra juć i p r i v r e d n i ž i v o t , m o b i l i z i r a j u ć i m a t e r i j a l n a s r e d s t v a z a f r o n t , o r g a ­
n i z i r a j u ć i p r o s v j e t n u i k u l t u r n u a k t i v n o s t , p r i v r e m e n o vršeć i s u d s k u 
v l a s t i t d . , n a r o d n o o s l o b o d i l a č k i o d b o r i — n e p o s r e d n o b i r a n i , uk l j uču juć i 
na j š i re n a r o d n e s lo jeve u svoj r a d — o d i g r a l i su g o l e m u u l o g u u i z g r a đ i ­
v a n j u d e m o k r a t s k e s a m o u p r a v n e svi jest i , k o j a je u k a s n i j i m e t a p a m a 
r a z v o j a n o v o g s i s t ema b i l a j e d a n o d o s n o v n i h f a k t o r a koj i je o n e m o g u ­
ć a v a o birokratizaciju n a š e r evo luc i j e . 

Mjesn i n a r o d n o o s l o b o d i l a č k i o d b o r i — k a o o b l i k m a s o v n o g o r g a n i z i r a n j a 
n a r o d a n e s a m o u v r š e n j u p o l i t i č k e v l a s t i n e g o i o r g a n i z i r a n j a p r i v r e d e , 
p r o s v j e t e , k u l t u r e , z d r a v s t v a i sv ih d r u g i h ob l a s t i f u n k c i o n i r a n j a d r u š t v a 
— u s v o m r a d u služili su se više metodom uvjeravanja, dogovora i drugim 
demokratskim metodama, nego pravnim aktima iza kojih stoje sankcije 
i sredstva prisile. 

O s v i m p i t a n j i m a , o k o j i m a se u u v j e t i m a r a t a m o g l o n e p o s r e d n o o d l u č i ­
v a t i , o d l u č i v a l o se n a m a s o v n i m s a s t a n c i m a , t a k o d a su v e ć mjesni 
n a r o d n o o s l o b o d i l a č k i o d b o r i bili ne samo najniži organi nove vlasti, 
nego i vrlo razvijen oblik neposrednog odlučivanja, a time i podruštvlji-
vanja vlasti. 
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Općinski narodni odbori 

Do 1952. godine kotarski narodni odbori imali su glavne funkcije vlasti, 
odnosno bili su najvažnija lokalna društveno-politička zajednica. Svi 
značajniji gradovi imali su posebni status, bili su izdvojeni iz sastava 
kotara, a imali su slična prava i funkcije kao i kotari. 
Od 1952. do 1955. godine formiranjem općinskih narodnih odbora i 
ukidanjem mjesnih narodnih odbora, te značajnom decentralizacijom 
funkcija na općinske narodne odbore dolazi do postepenog sjedinjavanja 
kotara i gradova i njihova pretvaranja u općinu (komunu) kao osnovnu 
društveno-političku zajednicu u nas. 

^ Isto kao 4. 
« Isto, str. 262. 
' /. Hrženjak: Mjesna zajednica u komunalnom sistemu, Informator, Zagreb 1963, 
str. 28, 32. 

Period sužavanja prava lokalnih organa vlasti, u odnosu na narodnooslo­
bodilačke odbore u toku rata, traje do 1949. godine. U tom periodu 
mjesni narodni odbori prvenstveno su se razvijali kao organi vlasti. 
U početku su bili formirani gotovo u svakom selu, u naselju, da bi već 
1947. godine došlo do znatne koncentracije i formiranja niza mjesnih 
narodnih odbora za nekoliko sela. 
U tom periodu postepeno se gubi masovni demokratski karakter lokalne 
vlasti i javljaju se tendencije birokratizacije. Te su tendencije vrlo brzo 
uočene i orijentacija Komunističke partije Jugoslavije na razvoj samo­
upravljanja, kao osnove cijelog društvenog uređenja, zahtijevala je da 
se 1949. godine Zakonom o narodnim odborima zaustavi proces birokra­
tizacije i sužavanja funkcija lokalnih organa. 
To je prijelomna točka od koje postepeno svaki novi zakon i reorgani­
zacija državne uprave donosi nova prava lokalnim organima. Već spome­
nuti Zakon, polazeći od pozitivnih iskustava rada zborova birača i fakul­
tativnih komisija i savjeta građana (po općem zakonu o narodnim 
odborima od 1946. godine), čini obaveznim osnivanje savjeta građana 
kao pomoćnih organa u izvršnim odborima narodnih odbora.^ 
Postepeno širenje funkcija lokalnih organa vlasti zahtijeva da oni pove­
ćaju svoju efikasnost, organizacionu sposobnost i kadrovski potencijal, 
kako bi mogli uspješno obavljati sve šire privredne, kulturno-prosvjetne, 
socijalno-zdravstvene i političke funkcije. Zbog toga najprije dolazi do 
smanjivanja broja mjesnih narodnih odbora, a Općim zakonom o narod­
nim odborima iz 1952. godine do ukidanja mjesnih narodnih odbora i 
formiranja općinskih narodnih odbora. Smanjivanje broja lokalnih organa 
vlasti vidi se iz ovih podataka: 1943. godine u Hrvatskoj je bilo 3460* 
mjesnih narodnooslobodilačkih odbora, 1946. godine 4399, 1947. godine 
2401 i 1950. godine 1922 mjesna narodna odbora. Ukidanjem mjesnih 
narodnih odbora i formiranjem općinskih narodnih odbora, taj broj 
osnovnih organa vlasti u Hrvatskoj smanjuje se na 672 općinska narodna 
odbora.'' 
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Mjesni odbori 

Z a razl iku od mjesnih na rodn ih odbora — koji su bili prije svega organi 
vlast i — mjesni odbori su po svom djelokrugu i funkcijama i po unutra­
šnjoj organizaciji i metodi rada oblik lokalne samouprave građana. 
Mjesni odbori nisu organi vlast i i, za razl iku od svih dotadašnj ih organa 
lokalnog organiziranja (narodnoosiobodilački odbori , mjesni na rodn i 
odbor i , općinski narodni odbori) , oni nemaju pravo da donose propise 
niti imaju svoje posebne izvršne i upravne organe. I ako mjesni odbor i 
nisu organi vlasti, s obzi rom da preuzimaju neke od ranijih funkcija 
o rgana vlasti , oni su oblik sudjelovanja radn ih ljudi i g rađana u vlasti , 
a l i te funkcije obavljaju na novi , demokratski način. Mjesni odbori imali 
su dvije osnovne grupe funkcija: 

1. obavljanje poslova od neposrednog interesa za mjesno stanovništvo, 
2. davanje prijedloga i sugestija o poslovima koji se rješavaju u općin­
skom narodnom odboru. 

* Isto k^iO 1 -%xx.'h%. 

Dakle , u per iodu 1949—1955. godine imamo snažan proces decentralizacije 
funkcija vlast i na općinske narodne odbore. Usporedo s t im dolazi do 
nj ihova okrupnjavanja . U tom ' procesu stvaraju se osnovni uvjeti da 
općinski na rodn i odbor i preras tu u općine. 
T im procesima sve više osnovna teritorijalna jedinica vlasti (općinski 
na rodn i odbor , a kasnije općina) prestaje se teritorijalno poklapati s real­
nom lokalnom zajednicom (selo, naselje) te se sve više otvara problem 
organiziranja primarnih lokalnih zajednica. Ukidanjem lokalnih organa 
vlasti (mjesnih narodnih odbora) prestalo je i lokalno organiziranje 
g rađana u većini naselja p r i rješavanju niza komunaln ih , socijalnih i 
drugih poslova koje su građani obavljali posredstvom mjesnih na rodn ih 
odbora i njihovih organa, komisija i savjeta. Godine 1955, uvođenjem 
komunalnog sistema i daljnjim velikim smanjivanjem broja osnovnih 
organa vlasti (sa 672 općinska na rodna odbora 1953. na 299 općina 1955. 
godine^), dolazi do definitivnog razdvajanja područja osnovnih organa 
vlasti od realnih lokalnih zajednica. T i m promjenama o tvoren je prostor, 
u selima i naseljima u kojem su ranije djelovali organi vlasti , da zna tan 
dio njihovih funkcija preuzmu lokalni organi samouprave. Već razvijeno 
samoupravl janje u druš tvu u cjelini s tvara povoljne uvjete da se lokalne 
zajednice prvens tveno samoupravno organiziraju. Dolaz i do koncepcije 
mjesnog odbora i stambene zajednice, koji su prvenstveno organi lokalne 
samouprave. Oni su svojim uspješnim radom stvorili uvjete za nastanak 
i razvoj mjesnih zajednica kao eminentno samoupravnih zajednica. O d 
t ada — umjesto usmjerenosti na razvijanje lokalne vlast i u lokalnim 
zajednicama — počinje proces razvoja samoupravl janja i neposrednog 
odlučivanja u kojem samoupravno organizi rani radni ljudi i g rađani 
preuzimaju niz funkcija vlasti — počinje proces odumiranja države i 
podruštvljivanja vlasti. 
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Sta tut i općina su na osnovi zakona i u konkre tn im pr i l ikama u tvrđ iva l i 
koje poslove obavljaju mjesni odbori . U najvećem broju mjesnih odbora 
to su bile ove funkcije:^ 

» a) Programiranje i financiranje: 
Pr ipremal i su, donosili i ostvar ival i mjesni p rog ram razvoja , p rogramira l i 
investicije i r adnu snagu za podizanje objekata mjesnog značaja, raspo­
ređivali dobrovol jnu radnu snagu i sprege na p lani rane radove ; raspola­
gali su p r ihodima i p ro izvodima iz općenarodne imovine (na osnovi 
p rop isa ) ; raspoređival i su osnovna i obr tna sredstva svojih servisa i 
radnji , ukol iko nije bilo radničkih savjeta u t im servisima; raspolagali 
su mjesnim samodopr inosom; prikupljal i su neophodne statističke poda tke , 
vodil i evidenciju o izvršenju obaveza građana , us tanova i organizacija 
u vezi sa samodoprinosom i uvođenjem mjesnog p rograma. 

b) Oblast komunalnog života: 
Pomagal i su organe društvenog upravl janja, odnosno upravl janja zgra­
d a m a i nekre tn inama u druš tvenom vlasništvu na svojem području, 
ukol iko nisu dane na upravl janje drugim društvenim organima (kućniin 
savjetima, up ravn im odbor ima, O P Z , školskim odbor ima i td.) , r ukovo­
dili su i nadzi ra l i r ad na izgradnji i upotrebi vodovoda , mjesnih bunara , 
cisterni, kanalizacije i čistoće; starali su se o rasvjeti, mjesnom saobraćaju, 
mjesnim zana tsk im radionicama, bri jačnicama, pekarn icama [ . . . ] ; r uko ­
vodil i su izgradnjom i p o p r a v k o m mjesnih pu teva ; u tv rđ iva l i su dužnost i 
održavanja na temelju zakl jučaka zborova birača; organiziral i sit i podu ­
zimali mjere p ro t iv pop lava , požara i td. 

c) Oblast poljoprivrede: 
Brinuli su o obradi napuštene i neobrađene zemlje, o razvoju pol jopr i ­
vrede uopće, pro izvodnost i rada , pomagal i p ravodobno oranje, kopanje , 
sjetvu, berbu i vršidbu, suzbijanje štetnika i td. 

d) Trgovina i "zanatstvo: 
Vršili su društveni nadzor , sami ili pu tem savjeta potrošača, n a d r a d o m 
mlinova, zadružn ih i p r iva tn ih zanatskih radionica i t rgovačkih podu ­
zeća i radnj i ; prat i l i kretanje cijena i boril i se p ro t iv neopravdanog 
povišenja cijena; upravl jal i mjesnim sajmištem; sudjelovali u suzbijanju 
špekulacije u naselju, kontrol i ra l i vrijeme rada , naroči to t rgovine. 

e) Narodno prosvjećivanje: ' 
Osnival i su i pomagal i r a d domova kul ture , čitaonica, organiziral i 
pr ikazivanje f i lmova; materi jalno su pomagal i rad osnovnih škola, te se 
br inul i o upisu i odlaženju djece u školu, o zaštiti k u l t u r n i h spomenika 
i p r i rodnih rijetkosti . 

f) Fizički odgoj i sport: 
Izgrađival i su i pomagal i razvoj igrališta, i drugih objekata za fiskulturu 
i sport ; utjecali na omasovljenje fizičkog odgoja, i td. 
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g) Socijalno staranje i narodno zdravlje: 
Brinul i su se o djeci bez roditel ja , o p o r o d i c a m a poginul ih boraca i ž r t v a ­
m a fašističkog te rora , inva l id ima , duševno i fizički de fek tn im; o izne­
mog l im i s i romašnim, osnival i školske kuhinje , organiz i ra l i , pomaga l i r a d 
mjesnih a m b u l a n a t a , p r ima l j a , dječjih u s t a n o v a ; p o d u z i m a l i su i o rga ­
niz i ra l i bo rbu za sprečavanje bolesti , na roč i to za razn ih , poduz ima l i su 
mjere za r azvo j higijene i td .« 

U z te poslove, općinski n a r o d n i odbor mogao je, u suglasnosti s k o t a r s k i m 
n a r o d n i m odbo rom, prenijeti u djelokrug mjesnog odbora i druge poslove 
od neposrednog interesa za stanovnike s područja mjesnog odbora. M e đ u ­
t im, ta ovlaš tenja su se u p raks i m a l o k a d koris t i la . 
U obavl janju pos lova iz svoje nadležnos t i mjesni odbor i su imal i s amo­
stalnost , a općinski n a r o d n i odbor i m a o je p r a v o n a d z o r a i p r a v o d a 
obav i određene poslove, a k o ih ne u rad i na vr i jeme mjesni odbor . 

U p raks i su mjesni odbor i djelovali ne samo kao lokalni organi samo­
upravljanja, nego i kao istureni (pomoćni) organi općinskih narodnih 
odbora, te su uz ostalo: 

— pomaga l i opć inskom n a r o d n o m o d b o r u u i zv r šavan ju svih njegovih 
pos lova na ter i tor i ju mjesnog odbora , 

— u p o z n a v a l i g r a đ a n e na z b o r o v i m a b i rača s o d l u k a m a općinskog n a r o d ­
nog odbora , p ra t i l i n j ihovo p rovođen je i p red laga l i mjere, 

— na zaht jev općinskih n a r o d n i h o d b o r a i n j ihovih tijela dava l i mišljenja 
i pr i jedloge, 

— pra t i l i r a d s lužbenika u mjesnom uredu , te ostal ih s lužbenika k a d a r a d e 
na područ ju mjesnog odbora i p red laga l i mjere za poboljšanje n j ihova 
r a d a i td . 

Al i osnovni posao mjesnih o d b o r a bio je u p r a v o organiz i ran je g r a đ a n a 
u obavl janju pos lova kor i sn ih za naselje. 
Mjesni odbor i a f i rmira l i su se u p r a v o na pos lov ima u ko j ima su djelovali 
k a o organi samouprav l jan ja , mobil iz i ra jući g r ađane u n izu akcija z a d o ­
vo l javan ja za jedničkih p o t r e b a i u tv rđu juć i međusobna p r a v a i obveze 
na osnovi mjesnih običaja, suglasnosti, dogovora i sporazuma, a ne na 
osnovi prisile i vlasti. 
I zuze tno , mjesni odbor i mogl i su donosi t i i ak te u u p r a v n o m p o s t u p k u , 
a k o su za to bili z a k o n o m izriči to ovlaš teni , u ob l iku zak l jučka n a 
svojoj sjednici s t im da na osnovi zak l jučka rješenje izdaje nad ležn i o rg an 
u p r a v e . 
Okupl ja juć i g r a đ a n e da sami rješavaju svoje p rob leme za jedničkog ž ivo t a 
u naselju, mjesni odbor i su p r v e n s t v e n o djelovali pos reds tvom z b o r o v a 
b i rača . 
Z a k o n nije od red io područ je mjesnog odbora , nego je samo u t v r d i o 
mogućnos t da se osnivaju za pojedina mjesta na područ ju općine. N a 
osnovi toga , mjesni odbor i su se formira l i u pravilu za veća mjesta (selo, 
naselja koja nisu g radskog k a r a k t e r a ) a osnival i su se i za više mjesta 
koja čine p r i v r e d n o i k o m u n a l n o j ed ins tvo . 
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Stambena zajednica 

P r a v n u osnovu za formiranje stambenih zajednica dala je Uredba o u p r a ­
vljanju s tambenim zgradama iz 1953. godine. P rema toj uredbi, jedina 
i isključiva funkcija stambenih zajednica bila je upravl janje s tambenim 
zgradama . N a osnovi te uredbe, stambene zajednice nisu se mogle raz­
vijati kao samoupravne lokalne zajednice ni kao organi lokalne samo­
uprave . 
Ukidanjem lokalnih organa vlasti i formiranjem općina stvoren je prostor 
za osnivanje samoupravnih lokalnih organa, čiji je prvens tveni z a d a t a k 
organiziranje g rađana za rješavanje svakodnevnih zajedničkih pot reba 
u naselju. To je dovelo do formiranja p rv ih stambenih zajednica u 
Ljubljani 1957. godine. 
N a osnovi t ih iskustava iz prakse , 1959. godine opći zakon o s tambenim 
zajednicama utvrđuje novu ulogu stambenih zajednica. Umjesto u p r a v ­
ljanja s tambenim zgradama, k a k o je određivala Uredba iz 1953. godine, 
t im zakonom stambena zajednica postaje organ lokalne samouprave u 
gradskom naselju i dijelu gradskog naselja koje predstavlja određenu 
urbanističku cjelinu. O n o što je mjesni odbor u selu i naselju, koje nije 
gradskog ka rak te ra , to je s tambena zajednica u gradu. Osnovni je z ada t ak 
stambenih zajednica razvijanje neposrednog upravl janja g rađana u obav­
ljanju poslova iz oblasti komuna lne i socijalne polit ike i u organiziranju 
g rađana da v las t i tom akt ivnošću rješavaju brojne probleme zajedničkog 
ž ivota i podizanja društvenog s tandarda . 
U ostvarivanju svojih z a d a t a k a s tambena zajednica bavi la se prvens tveno 
ovim pos lovima: organiziranjem i unapređivanjem komunalne , p r ivredne . 

Vidi opširnije: Jugoslavenski pregled, Informativno-dokumentacioni priručnik o Jugo­
slaviji, maj 1958, str. 191—192. 

U Jugoslaviji je osnovano 12.039 mjesnih odbora , od ukupno 27.993 nase­
ljena mjesta, a u Hrva t sko j 3027 mjesnih odbora od u k u p n o 6740 nase­
ljenih mjesta.^* ( Interesantno je da taj broj odgovara današnjem broju 
mjesnih zajednica u H r v a t s k o j i Jugoslaviji.) Statut i općina određival i 
su broj č lanova mjesnog odbora . Odbornic i općinskog na rodnog odbora 
bili su članovi mjesnog odbora po položaju, a ostale članove mjesnog 
odbora birali su zborovi birača. 
Z a r ad u mjesnom odboru nije se dobivala nikakva naknada. Osnovni 
izvor sredstava bio je mjesni samodoprinos, pr ihodi općine kojih se ona 
odricala u koris t mjesnog odbora , te dotacija iz budžeta općine. 
Mobilizirajući r adne ljude i građane na rješavanju brojnih zajedničkih 
problema ž ivo ta u naselju, na osnovi solidarnosti i dobrovoljnog angaži­
ranja, mjesni odbori bili su prekretnica u razvoju lokalne samouprave. 
O n i su stvorili uvjete za konsti tuiranje i razvoj mjesnih zajednica. O d 
pojave mjesnih odbora u našem društveno-pol i t ičkom sistemu, u centar 
pažnje funkcioniranja lokalnih zajednica sve više dolazi usklađivanje 
interesa na bazi dogovora i sporazuma a ne organiziranjem i jačanjem 
lokalnih organa vlasti. 
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" Jugoslavenski pregled, Informativno-dokumentarni priručnik o Jugoslaviji, juni 1959, 
str. 217. 
12 Isto. 

socijalne i zdravs tvene , odgojne i drugih djelatnosti koje neposredno 
služe porodici , domaćinstvu i r adnom čovjeku radi zadovol javanja p o ­
t reba u svakodnevnom životu; organiziranjem pomoći zaposlenoj ženi 
i porodic i ; druš tvenom br igom o djeci; unapređivanjem stambenog gospo­
dars tva i s t ručnom pomoći kućnim savjetima i g rađan ima u poslovima 
upravl janja zg radama i t d . " 
N a osnovi općeg zakona o s tambenim zajednicama — narodni odbor 
općine u tv rđ ivao je u s ta tu tu i urbanis t ičkom planu općine (ili odluci 
koja zamjenjuje urbanist ički p lan općine) područja u kojima su se mogle 
osnivati s tambene zajednice. 

Osnovni kriteriji na osnovi kojih se u tv rđ iva lo područje stambene zajed­
nice bili su: 
a) postojanje materi jalnih i drugih mogućnosti za rješavanje osnovnih 
zada t aka stambenih zajednica, 
b) da je područje urbanist ička i komuna lna cjelina, 
c) da po veličini i broju s tanovnika omogućava što širu mobilizaciju 
g rađana u rješavanju brojnih problema društvenog s tandarda . 

N a osnovi t ih kriterija, područja na kojima su se formirale stambene 
zajednice bila su u pojedinim gradovima vr lo različita p o broju s tanov­
nika. N a primjer, u Beogradu od 104 formirane s tambene zajednice više 
od pedeset posto — odnosno 57 stambenih zajednica — imalo je 3000—5000 
s tanovnika, 25 stambenih zajednica imalo je 5000—6000 s tanovnika . 
Jedna s tambena zajednica imala je manje od 1000 s tanovnika, a dvije 
više od 10.000 stanovnika.^^ 
U Zagrebu, broj s tanovnika u s tambenim zajednicama kre tao se od 3000 
do 18.000, u Spli tu oko 9000, Puli i Rijeci između 4000 i 7000 itd. 
N a osnovi općeg zakona o s tambenim zajednicama, s tambena se zajednica 
mogla osnovati i za industri jsko naselje, a građani su mogli na zboru 
birača predloži t i osnivanje s tambene zajednice i za područje koje nije 
p redviđeno u s tatutu i urbanis t ičkom p lanu . Najbolje su funkcionirale 
one stambene zajednice koje nisu bile prevelike, a činile su cjelinu, odno­
sno koje su se poklapale s naseljem kao neformalnom lokalnom zajed­
nicom. 

Organizaci ja stambene zajednice u tv rđ iva la se statutom stambene zajed­
nice, a donosio ga je savjet stambene zajednice i po tv rđ ivao općinski 
narodni odbor . Organi upravl janja stambene zajednice bili su savjet 
s tambene zajednice, izvršni odbor savjeta stambene zajednice, odbor za 
materijalno-financijsku kont ro lu poslovanja i sekretari jat stambene za­
jednice. 
Stambena zajednica mogla je formirat i mi rovno vijeće, te komisije za 
obavljanje pojedinih poslova iz njene nadležnosti . Za ostvarivanje svojih 
z a d a t a k a s tambene zajednice osnivale su servise, us tanove, poduzeća i 
radnje. Osnovni organ upravljanja stambene zajednice — savjet stambene 
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zajednice — birali su zborovi birača s m a n d a t o m od dvije godine . Savjet 
je donosio s ta tu t , pos lovnik , p r e d r a č u n p r i h o d a i r a shoda i završn i r ačun 
s tambene zajednice, te p r a v i l a f o n d o v a i servisa. Savjet je od luč ivao 
o osnivanju us tanova , servisa, radnj i i poduzeća i sv im d rug im važni j im 
p i t a n j i m a iz d je lokruga r a d a s tambene zaednice . Savjet je imenovao sve 
druge organe s tambene zajednice. 
Iz toga se v id i da je rad stambene zajednice bio koncentriran u savjetu 
stambene zajednice i njegovim organima, odnosno da su neposredni oblici 
sudjelovanja građana bili u drugom planu. 
T a k v a organizaci ja s tambene zajednice stimulirana je i načinom financi­
ranja stambene zajednice. G l a v n i i zvor p r i h o d a s tambene zajednice bile 
su dotacije iz budže t a općinskih n a r o d n i h odbo ra . U po jed in im s t amben im 
za jednicama kor iš teni su i d rugi i zvor i p r i h o d a — samodopr inos g r a đ a n a , 
dobrovol jn i r ad , p r ihod i servisa i dotaci je p r i v r e d n i h organizaci ja . N e k e 
s t ambene zajednice raspolagale su i od ređen im p o s t o t k o m s tana r ina i 
z a k u p n i n a . 
U svom r adu s tambene zajednice u centrima gradova uglavnom su orijen­
tirane na osnivanje servisa i ustanova za pomoć porodici, dok su stambene 
zajednice na periferiji svoju aktivnost pretežno orijentirale na rješavanje 
komunalnog standarda, i zgradnju k o m u n a l n i h objekata , cesta, nogos tupa , 
ul ica, i zgradnju v o d o v o d a i kanal izaci je i td . 
J e d n a od g lavn ih ak t ivnos t i s tambenih zajednica bi la je osnivanje us ta ­
nova , servisa, poduzeća i radnj i . N j i m a je n a r o d n i o d b o r općine, u g ran i ­
c a m a svoje nadležnos t i , m o g a o d a v a t i od ređene olakšice u pos lovanju . 
U s t a n o v e koje je osnivala s t ambena zajednica radi le su n a osnovi p r a v i l a 
za sve u s t anove i imale su samosta lno f inanciranje . S tambene zajednice 
u g l a v n o m su osnivale ove vrs te u s t anova : za p reven t ivn i socijalni i z d r a v ­
s tveni r a d s djecom i O E d l a d i n o m , za fizički odgoj , za l jetovanje i o d m o r 
djece i td . U z to su pojedine s tambene zajednice osnivale bibl ioteke, č i ta­
onice i druge k u l t u r n o - o b r a z o v n e us tanove . 

Servisi koje su osnivale s tambene zajednice bili su poslovne jedinice stam­
bene zajednice i radi l i su na osnovi p r a v i l a koja je u t v r đ i v a o savjet 
s tambene zajednice. Servisi su imali niz olakšica u odnosu na p r i v r e d n e 
organizaci je , k a k o bi cijena usluga bi la pr i s tupačni ja sv im domać ins tv ima . 
S t ambene zajednce osnivale su četiri vrste servisa: 
1. Radi obavljanja usluga za potrebe domaćinstava (za raznošenje ml i ­
jeka, za šivanje i k rpanje , za pranje i glačanje, za kemijsko čišćenje 
odijela , za pos to la rske usluge i td . ) ; 
2. za obavl janje usluga kućnim savjetima i građanima u poslovima uprav­
ljanja stambenim zgradama; 
3. za tekuće održavanje stambenih zgrada, za po t rebe kućn ih savjeta i 
g r a đ a n a ; 
4. za društvenu ishranu. 

G o d i n e 1961 . postoja la je u k u p n o 1041 s tambena zajednica. O n e su 
osnovale 1368 servisa i ustanova. Na jv i še servisa — 482 — osnovano je 
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RAZVOJ MJESNIH ZAJEDNICA U RAZDOBLJU 
1963-1973. 

Promjene u per iodu 1945—1963. godine u veličini i s t ruktur i teri tori jalnih 
jedinica vlasti , odnosno teri tori jalnih zajednica, bile su vr lo brojne. 
Osnovna tendencija t ih promjena bila je stvaranje sve većih osnovnih 

" /. Hrženjak: Mjesne zajednice u komunalnom sistemiu, Informator, Zagreb 1963, 
Str. 78. 

za pomoć domaćinstvima, za t im 374 za održavanje zgrada i 220 za pomoć 
Isućnim savjetima. 
Cijene usluga servisa bile su niže za 10—20*'/o u odnosu na cijene u 
p r iv redn im zanatsk im radn jama ili zadrugama. 
Mnogi servisi bili su samo mijenjanje firme (zbog olakšica) postojećih 
radnji ili uzimanje u zakup p r iva tn ih zanatskih radnji . U servisima i 
us tanovama stambene zajednice radile su stalno zaposlene osobe, p r iv re ­
meno zaposlene i honora rno zaposlene. Višak pr ihoda n a d rashodima 
servisi su uplaćival i u fondove stambene zajednice iz kojih je s tambena 
zajednica plaćala gubitke nastale poslovanjem pojedinih servisa. Servisima 
su upravl jal i sekretari s tambenih zajednica ili poslovođe. Servisi s tam­
benih zajednica, i pored određenih uspjeha, bili su pokušaj koji nije 
dao rezultata. O n i servisi koji su dobro poslovali zahti jevali su da se 
osamostale i pos tanu samostalna p r iv redna poduzeća, a oni koji su loše 
poslovali gubili su stručnu r a d n u snagu i postepeno su l ikvidirani . 
U tom smislu i u k u p n a akt ivnost s tambenih zajednica — u p r a v o orijen­
tacijom na osnivanje servisa — počela je jenjavati , jer su se s tambene 
zajednice sve manje orijentirale na angažiranje g rađana u rješavanju 
zajedničkih problema u naselju, te su sve više gubile karakter is t iku 
lokalne zajednice. 

Zbog toga je 1963. godine nov im us tavom i došlo do napuštanja koncep­
cije stambene zajednice kao samoupravne lokalne zajednice i do stvaranja 
koncepcije mjesne zajednice kao jedinstvene samoupravne zajednice seos­
kih i gradskih naselja u kojoj građani neposredno ostvaruju samouprav­
ljanje u oblasti djelatnosti što služe neposredno zadovoljavanju potreba 
radnih ljudi i njihovih porodica. 
N o v a us tavna koncepcija mjesne zajednice rađena je na poz i t ivn im 
iskustvima mjesnih odbora i s tambenih zajednica u razvijanju lokalnog 
samoupravl janja i neposredne demokracije. U tom smislu i s tambene 
zajednice i mjesni odbori usprkos svim slabostima stvorili su p re tpos tavke 
za razvoj mjesnih zajednica. 
Ali koncepcija mjesne zajednice po Us tavu iz 1963. rezul ta t je i niza 
velikih promjena u strukturi društva, te razvijanja i jačanja samouprav­
ljanja i socijalističke samoupravne demokracije u svim područj ima d ru ­
štvenog života. U sklopu svih tih promjena, koje su utvrđene novim 
ustavom 1963. godine, stvoreni su uvjeti za razvoj mjesnih zajednica kao 
novog oblika lokalne samouprave. 
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'5 N a osnovi Općeg zakona o narodnim odborima iz 1946. godine (čl. 10) za osnivanje 
jednog mjesnog narodnog odbora za više sela bila je potrebna suglasnost prezidija 
skupštine republike. 

Vidi opširnije podatke po republikama u Tabeli broj 1, u prilogu. 
" Institut za društvena istraživanja Sveučilišta u Zagrebu: Teritorijalne konfiguracije 
lokalnog samoupravljanja u okviru ustavne koncepcije općine (Prethodni izvještaj, 
studeni 1967). 

Vidi opširnije dr Dušan Bilandžić: Društveni razvoj socijalističke Jugoslavije, Zagreb 
1975, str. 51 . 

teritorijalnih zajednica. U poče tku Izgrađ ivanja n o v o g sistema, svako 
selo bilo je osnovna ter i tor i ja lna jedinica vlast i i imalo svoj mjesni 
n a r o d n i odbor . 
G o d i n e 1946. bilo je 11.556 mjesnih n a r o d n i h odbora , a 1951 . svega 
7104 . 
G o d i n e 1952. umjesto 7104 mjesna n a r o d n a odbora fo rmira se 3811 
opć ina . 
G o d i n e 1955, uvođenjem k o m u n a l n o g sistema u nas , broj opć ina se 
smanjuje na 1479, uk ida ju se g radov i i uz općine ostaje samo 107 kotara.^* 
V e l i k o povećanje ter i tor i ja opć ine koja postaje osnovna ter i tor i ja lna jedi­
n ica vlas t i , ali i s a m o u p r a v n o g organ iz i ran ja na ter i tor i ju , zah t i jeva lo je 
d a se osnuju niže jedinice loka lne s a m o u p r a v e . U t o m smislu, 1956. 
godine , formira ju se mjesni odbor i na selu i s tambene zajednice u g radu , 
a l i isključivo k a o s a m o u p r a v n i organi bez ovlaštenja i funkcija vlast i . 
Fo rmi ran je mjesnih o d b o r a i s t ambenih zajednica bilo je o p r a v d a n j e za 
daljnje smanjenje broja opć ina , t a k o da ih je 1960. godine bilo svega 774. 
G o d i n e 1963. dolaz i do daljnjeg smanjenja bro ja opć ina na 580, t a k o 
da se broj s t anovn ika u općini , k a o osnovnoj ter i tor i ja lnoj zajednici , u 
odnosu na mjesni n a r o d n i o d b o r 1945. godine povećao za 25 pu ta , od 
1350 s t a n o v n i k a p o j ednom mjesnom n a r o d n o m odboru 1945, na 33.400 
s t anovn ika prosječno po općin i 1963. godine.^ ' 
T e godine donošenjem novog us tava uvedena je u naš d ruš tveno-po l i t i čk i 
sistem institucija mjesne zajednice kao univerzalne zajednice lokalne samo­
uprave i u gradu i u selu. Uvođen j e u naš d ruš tveno-pol i t i čk i sistem 
mjesne zajednice, k a o novog t ipa loka lne zajednice i novog ob l ika loka lne 
s amouprave , umjesto u k i n u t i h mjesnih o d b o r a i s t ambenih zajednica, 
r ezu l t a t je ne samo spoznaje o po t reb i jačanja samouprav l j an ja u mjestu 
s t anovan ja , nego i svih ve l ik ih p romjena u d ruš tveno-po l i t i čkom sistemu 
koje se u t v r đ u j u n o v i m u s t a v o m 1963. godine . 
O d tih p romjena , za n a s t a n a k i r azvo j mjesnih zajednica od izuze tnog 
značenja je uvođenje k o m u n a l n o g sistema u naš d ruš tveno-po l i t i čk i 
sistem. 
P r o m j e n a m a u p r i v r e d n o m sistemu 1954. godine s tvoreni su p r v i m a t e r i ­
jalni uvjeti za r azvo j k o m u n a l n o g sistema.^^ ^^^^ p r o m j e n a m a k o m u n e 
su dobi le z n a t n u ulogu u raspolaganju di jelom dobi t i poduzeća na svom 
ter i tor i ju i z n a t n e ekonomske funkcije u procesu proš i rene reprodukci je . 
Posli je t ih p romjena , o rgan i k o m u n e pos tepeno su zauz imal i dio p r a v a , 
s v a k a k o s man j im ovlaš tenj ima nego š to su to ranije imal i savezni i 
republ ičk i o rgan i vlas t i , ali još uvi jek s ve l ik im p r a v i m a u raspolaganju 
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Mjesne zajednice regulirane su: u Ustavu SR BiH, u čl. 112-115, u Ustavu SR Crne 
Gore, u čl. 106-108, u Ustavu SR Hrvatske, u članovima 147-149, u Ustavu SR Make­
donije u čl. 103 i 104, u Ustavu SR Slovenije u čl. 113. i 114. i u Ustavu SR Srbije 
u čl. 112. i 113. (Ustavna koncepcija mjesne zajednice u ovom napisu analizirana je na 
osnovi odredaba Ustava SR Hrvatske.) 

d i j e lom d o h o t k a i p r o š i r e n e r e p r o d u k c i j e i p r a v o m a d m i n i s t r a t i v n o g r e g u ­
l i r a n j a d r u š t v e n o - e k o n o m s k i h o d n o s a . P r i v r e d n i s i s tem s t v o r e n 1 9 5 4 . 
g o d i n e u z s t a n o v i t e p r o m j e n e o s t a o je sve d o 1 9 6 4 . g o d i n e . U t o m 
p e r i o d u d r ž a v a je r a s p o l a g a l a sa 3/4 u k u p n i h s r e d s t a v a z a inves t i c i j e , 
a o p ć i n a se r a z v i j a l a p r i j e svega k a o e t a t i s t i č k a t v o r e v i n a , k a o p r o d u ž e n a 
r u k a federac i je i r e p u b l i k a i k a o a d m i n i s t r a t i v n i o r g a n koj i je i m a o 
z n a t n e funkc i je i u p r i v r e d n o m r a z v o j u i u o r g a n i z i r a n j u z a d o v o l j a v a n j a 
z a j e d n i č k i h p o t r e b a . 

Ustavom iz 1963. godine općina je ustavno inaugurirana kao osnovna 
drustveno-politička zajednica u kojoj je samoupravljanje građana poli­
tička osnova jedinstvenog društvenog sistema u čijim se okvirima stvaraju 
i ostvaruju oblici društvenog samoupravljanja iz kojih proizlaze i organi 
koji vrše funkciju vlasti. N a k o n d o n o š e n j a U s t a v a iz 1 9 6 3 . g o d i n e , u b r z o 
d o l a z i d o z n a č a j n i h p r o m j e n a u p r i v r e d n o m s i s t emu (u t o k u 1 9 6 4 . g o d i n e ) 
ko je i m a j u z n a t n o g o d r a z a n a da l jn j i r a z v o j k o m u n a l n o g s i s t ema . O s o b n i 
d o h o c i z a p o s l e n i h p o s t a j u o s n o v a z a g o t o v o sve d o p r i n o s e i p o r e z e , s v e 
se v iše k v a n t i t e t i k v a l i t e t z a d o v o l j a v a n j a p o j e d i n i h z a j e d n i č k i h p o t r e b a 
v e ž u z a o s t v a r e n a s r e d s t v a n a p o d r u č j u o p ć i n e , o d n o s n o sve v iše j ača ju 
t e n d e n c i j e d a se o p ć i n a r a z v i j a k a o a u t a r h i č n a d r u š t v e n o - e k o n o m s k a z a j e d ­
n i ca . S v e se v i še d a j u o p ć i n i j a sn i i k o n k r e t n i z a d a c i u p r i v r e d i r a d i 
p o d m i r i v a n j a n i z a p o t r e b a g r a đ a n a . Z a k o n o d a v s t v o je sve v i še o p ć i n u 
i g r a đ a n e s t a v l j a l o u p o l o ž a j u k o j e m su k v a n t i t e t i k v a l i t e t p o d m i r i v a n j a 
n i z a p o t r e b a ( o b r a z o v a n j e i k u l t u r a , soc i j a lna z a š t i t a , z d r a v s t v o , k o m u ­
na l i je i d r u š t v e n i s t a n d a r d ) zav i s i l i o d p r i h o d a k o m u n e . 
U t a k v i m u v j e t i m a r a z v i j a n j a k o m u n a l n o g s i s t ema U s t a v S F R J iz 1 9 6 3 . 
g o d i n e , u s t a v i soc i ja l i s t i čk ih r e p u b l i k a i u s t a v n i z a k o n i a u t o n o m n i h 
p o k r a j i n a u t v r d i l i su mjesnu zajednicu ( s a m o u p r a v n u z a j e d n i c u g r a d s k i h 
i seoskih nase l j a ) k a o jednu od bitnih samoupravnih institucija samo­
upravnoga društveno-političkog sistema. V e ć n a o s n o v i U s t a v a iz 1 9 6 3 . 
g o d i n e , m j e s n a z a j e d n i c a nije samo novi oblik lokalne samouprave, n e g o 
i m a i n e k e k a r a k t e r i s t i k e j e d n e o d o s n o v a i z g r a đ i v a n j a c j e l o k u p n o g a 
d r u š t v e n o - p o H t i č k o g s i s t ema . 
F o r m u l a c i j e u u s t a v i m a soc i ja l i s t i čk ih r e p u b l i k a i u U s t a v u S F R J b i t n o 
se n e r a z l i k u j u , t a k o d a je m o g u ć e a n a l i z i r a n j e m o d r e d a b a u s t a v a b i l o 
ko je r e p u b l i k e u t v r d i t i b i t n e k a r a k t e r i s t i k e u s t a v n e poz ic i j e mjesne z a j e d ­
n ice u r e p u b l i k a m a i p o k r a j i n a m a , o d n o s n o u J u g o s l a v i j i u cjelini.*' ' 

P r v a b i t n a k a r a k t e r i s t i k a u s t a v n e k o n c e p c i j e mjesne z a j e d n i c e iz 1 9 6 3 . 
g o d i n e , k a o s a m o u p r a v n e z a j e d n i c e g r a đ a n a z a p o j e d i n a mjes ta , sela i 
d r u g a nase l j a ili z a d i j e love g r a d a n a p o d r u č j u o p ć i n e , b i l a je n j e n a 
usmjerenost na razvijanje neposrednog odlučivanja građana. U s t a v iz 
1 9 6 3 . g o d i n e d e f i n i r a mjesnu z a j e d n i c u k a o s a m o u p r a v n u z a j e d n i c u , k a o 
o b l i k o r g a n i z i r a n j a g r a đ a n a u r j e šavan ju z a j e d n i č k i h p r o b l e m a u mje s tu 
s t a n o v a n j a , k a o o b l i k n e p o s r e d n o g o d l u č i v a n j a g r a đ a n a u r j e š a v a n j u 
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U e lanu 147. U s t a v a SR H r v a t s k e u tv rđu j e se d a se mjesne zajednice osnivaju » r a d i 
učešća i suradnje g r a đ a n a u r ješavanju p i t an ja od za jedničkog in teresa i n e p o s r e d n o g 
od luč ivan ja o p o s l o v i m a od važnos t i z a r a z v o j naselja, k a o i r a d i o rgan iz i r an ja i 
u n a p r e đ i v a n j a k o m u n a l n i h , socijalnih, z d r a v s t v e n i h , k u l t u r n i h i d rug ih djela tnost i š to 
n e p o s r e d n o služe z a d o v o l j a v a n j u p o t r e b a s v a k o d n e v n o g ž ivo ta po rod ice , d o m a ć i n s t v a 
i r a d n o g čovjeka« . 

N a s u p r o t s lužbenim def inici jama i g lediš t ima da mjesni odbor i i s t ambene zajednice 
nisu o rgan i vlas t i , o d n o s n o da nemaju funkcije v las t i , postoje i mišljenja da su oni 
u teorij i i p r aks i bili u n izu funkci ja i o rgan i vlast i . Zas tupa juć i t a k v o mišljenje d r Eugen 
Pus ić p i še : 
»Već s lavni n a c r t s t a tu t a općine K r a n j iz 1955. pos tav l j a s tvar i sasvim drugači je 
i svojim o d r e d b a m a z n a t n o p re l az i ovu pr inc ip i je lnu sliku (tj . da su mjesni o d b o r i 
o r g a n i s amouprav l j an j a a mjesni u red i o rgan i v las t i ) . P r e d v i đ a č i t av n iz k o n k r e t n i h 
pos lova koje mjesni o d b o r ' s amos ta lno vrš i ' (čl. 105), o d n o s n o u ko j ima ' surađuje n a 
s p r o v o đ e n j u z a k o n a i d rug ih p rop i sa na svom područ ju ' (čl. 106), daje m u p r a v o 
d a određuje mjere uprav l j an ja o p ć e n a r o d n o m i m o v i n o m , da r ješava zak l jučkom o 
u p r a v n o j s tvar i , d a p r a t i r a d s lužben ika mjesnog u r e d a i p red laže N O O - u mjere za 
pobol jšanje t og r a d a . Mjesni u red d o b i v a u p r i n c i p u dužnos t ' da vrš i pos lovanje z a 
mjesni o d b o r ' (čl. 89. t ač . 13) i da izdaje u p r a v n i a k t n a temelju zak l j učaka mjesnog 
o d b o r a (čl. 109). D o k O U Z O K (čl. 19) spominje s a m o općinski b u d ž e t k a o izvor f inan­
c i ranja mjesnog o d b o r a , t ipski n a c r t s t a tu t a p r e d v i đ a p o r e d toga mogućnos t d a N O O 
prepus t i mjestu k a o i zvo r f inanc i ran ja mjesnog o d b o r a neke iskl jučivo loka lne p r i h o d e ili 
d io opć insk ih p r i h o d a koji se os tva ru ju na pod ruč ju mjesnog o d b o r a (čl. 110. str. 3) i daje 
M O - u p r a v o ra spo lagan ja p r i h o d i m a iz mjesnog s a m o d o p r i n o s a (čl. 111). U n u t a r t i h 
o k v i r a mogu se mjesni o d b o r i i mjesni u red i p r i l agod i t i za is ta naj raz l ič i t i j im p o t r e b a m a . 
B i tno je da ih s v a k a opć ina može osn iva t i p r e m a s v o m nahođen ju i p o t r e b a m a , svoj im 
s t a t u t o m , a bez r epub l i čkog z a k o n a o te r i tor i ja lnoj podjel i , i da im može dati uglavnom 
— onaj oblik i djelokrug koji lokalnim prilikama najbolje odgovara. Opć ine su se t o m 
mogućnošću za is ta i posluži le ( tabe la br . 3). I p o r e d v r l o š i rokih formulac i ja t ipskog 
s t a t u t a o d je lokrugu mjesnih o d b o r a , p r a k s a je ot iš la još dalje i mjesni su o d b o r i 
p reuze l i n iz pos lova u oblas t i po l jop r iv rede i v e t e r i n a r s t v a , prosvje te , n a r o d n o g z d r a v l j a 
i socijalne zašt i te , koj i i z v o r n i m s t a t u t i m a nisu bili p r e d v i đ e n i (Izvještaj S N S — 1960, 
str . 101 -102) .« {Eugen Pusić: L o k a l n a zajednica, Narodne novine, Zag reb 1963, str . 
92 i 93.) 
22 Z a r az l i ku od n a r o d n o o s l o b o d i l a č k i h odbora , koji su biU o rgan i r evo luc iona rne vlas t i 
u naselju i ishodište i zg r ađ ivan j a n o v e socijalističke d r ž a v e p u t e m de lega tskog sistema, 
u mjesnoj zajednici n e m a o rgana v las t i n i t i se ona po U s t a v u iz 1963. p u t e m de lega tskog 
sis tema izgrađuje n a već im r a z i n a m a od mjesne za jednice . Mjesna za jednica ima samo 
one funkcije v las t i koje su dee ta t i z i r ane , odnosno koje imaju svi g r a đ a n i n e p o s r e d n o 
na z b o r u b i r ača ili r e f e r e n d u m o m . 

zajedničkih problema u mjestu stanovanja i kao oblik neposrednog odlu­
čivanja građana u mjestii stanovanja.^** 
Time Ustav iz 1963. godine, razrađujući dalje koncepciju mjesnih odbora 
i stambenih zajednica kao organa neposredne demokracije/^ utvrđuje 
novu jedinstvenu instituciju lokalne samouprave za sve tipove naselja 
— mjesnu zajednicu, koja je isključivo samoupravna zajednica bez 
organa vlasti, ovlaštenja i funkcije vlasti. 

Upravo po tome što je isključivo samoupravna institucija bez organa 
i ovlaštenja vlasti, mjesna zajednica razlikuje se od svih do sada poznatih 
oblika lokalne samouprave u klasnim društvima, ali i od koncepcije 
Pariške komune, Lenjinovih sovjeta i naših narodnooslobodilačkih od-
bora.22 

Druga bitna karakteristika koncepcije mjesne zajednice u Ustavu iz 1963. 
godine bila je njena usmjerenost na rješavanje lokalnih komunalnih i 



96 ZDRAVKO TOMAC 

Npr. u čl. 147. Ustava SR Hrvatske iz 1963. kaže se: »Mjesna zajednica pomaže 
razvoju društvenog samoupravljanja na svom području," 
2* Član 96, stav 3. Ustava SFRJ iz 1963. godine. 

Dr Zivan Šljukić smatra da Ustav SFRJ iz 1963. daje vrlo značajnu ulogu mjesnoj 
zajednici ne samo svojim odredbama o mjesnoj zajednici, nego i odredbama o općini 
kao osnovnoj društveno-političkoj zajednici u kojoj mjesna zajednica ima značajnu 
ulogu, te piše: »U delu Ustava koji postavlja opštinu kao osnovnu društveno-političku 
zajednicu utvrđujući njena prava i dužnosti, određuje se i način ostvarivanja tih prava 
i dužnosti. Norma iz člana 96. Ustava utvrđuje da prava i dužnosti opštine vrše i 
mjesne zajednice 'uz učešće i u saradnji s drugim organima društvenog samoupravljanja 
u opštini', koja će prava i dužnosti opštine ostvarivati radni ljudi i građani putem 
mjesne zajednice ne precizira. Ustavna načela inzistiraju na samostalnom odlučivanju 
opštine o tim pravima. Statutom opštine, u okviru Ustava i zakona, utvrđuju se 
područja, organizacija i pravo mjesnih zajednica.« (Dr Živan Šljukić: Mesne zajednice. 
Radnički univerzitet »Radivoj Ćirpanov«, Novi Sad 1974.) 

d r u g i h z a j e d n i č k i h p o t r e b a g r a đ a n a , p r v e n s t v e n o n a t e r i t o r i j u mjesne 
z a j e d n i c e . 

AH i a k o U s t a v iz 1 9 6 3 . g o d i n e u t v r đ u j e m j e s n u z a j e d n i c u p r v e n s t v e n o 
k a o o b l i k s a m o o r g a n i z i r a n j a g r a đ a n a u r j e šavan ju z a j e d n i č k i h p o t r e b a 
u svom nase l ju , već t a d a » p r a v a i d u ž n o s t i o p ć i n e « v r še g r a đ a n i n a 
z b o r o v i m a b i r a č a i p u t e m d r u g i h o b l i k a n e p o s r e d n o g o d l u č i v a n j a , k a o i 
p u t e m o r g a n a mjesne za jednice . -* U s t a v da je o s n o v u d a se mjesna 
z a j e d n i c a t r e t i r a i k a o o b l i k s a m o u p r a v l j a n j a u k o m u n i , o d n o s n o k a o 
i n t e g r a l n i d i o o r g a n i z i r a n j a o p ć i n e , je r su n a o s n o v i U s t a v a o t v o r e n e 
u s t a v n o p r a v n e m o g u ć n o s t i d a m j e s n a z a j e d n i c a i z v r š a v a i d i o funkc i j a 
o p ć i n e p a i š i r ih d r u š t v e n o - p o l i t i č k i h z a j e d n i c a . - ' I o d r e d b a U s t a v a S R 
H r v a t s k e (čl . 148) iz 1 9 6 3 . g o d i n e — » O p ć i n s k a s k u p š t i n a m o ž e n a 
o r g a n e mjesne z a j e d n i c e p r e n i j e t i iz svoje n a d l e ž n o s t i , o d n o s n o iz n a d l e ž ­
nos t i svo j ih o r g a n a p o s l o v e o d n e p o s r e d n o g in t e r e sa z a mjesnu z a j e d n i c u « 
— o m o g u ć u j e d a mjesna z a j e d n i c a p r e u z m e i o d r e đ e n e funkc i j e o p ć i n e , 
uk l juču juć i i n e k e funkc i j e v l a s t i . 

U č l a n u 4 8 . U s t a v a S R H r v a t s k e , u z o s t a l o , k a ž e se : » S t a t u t o m o p ć i n e 
o d r e đ u j e se n a č i n o s n i v a n j a mjesn ih z a j e d n i c a i n j i h o v i h o r g a n a « , te d a l j e : 
» s r e d s t v a z a i z v r š a v a n j e z a d a t a k a mjesne z a j e d n i c e o s i g u r a v a j u se d o p r i ­
n o s o m g r a đ a n a , iz d o p r i n o s a š to ih u t u s v r h u i z d v a j a j u r a d n e o r g a n i z a ­
cije i iz p r i h o d a š to ih o s i g u r a v a o p ć i n a . « T e o d r e d b e p o t v r đ u j u k o n s t a ­
t ac i ju d a je m j e s n a z a j e d n i c a n a o s n o v i U s t a v a iz 1 9 6 3 . g o d i n e b i l a 
p o d r e đ e n a o p ć i n s k o j s k u p š t i n i i n j e n i m o r g a n i m a te d a je u o d r e đ e n o m 
smis lu b i l a »n jena i s p o s t a v a « . U s t a v je u t v r d i o p r a v a o p ć i n s k e s k u p š t i n e 
i n j en ih o r g a n a u o d n o s u n a mjesnu z a j e d n i c u , al i n i je u t v r d i o p r a v a 
g r a đ a n a d a p o s r e d s t v o m s a m o u p r a v n e s t r u k t u r e mjesne z a j e d n i c e o d l u č u j u 
0 s v i m b i t n i m p i t a n j i m a p o l i t i k e u o p ć i n i , o d n o s n o ni je u t v r d i o d a 
p u t e m svo j ih d e l e g a t a g r a đ a n i , o r g a n i z i r a n i u mjesno j z a j edn i c i , i z r a ž a ­
v a j u svoje in te rese i s t a v o v e u d o n o š e n j u o d l u k a u o p ć i n s k o j s k u p š t i n i 
1 s v i m d r u g i m c e n t r i m a o d l u č i v a n j a u o p ć i n i i š i re . 

U p r v o j e t a p i p r i m j e n e u s t a v n e k o n c e p c i j e mjesne z a j e d n i c e o s n o v n o je 
p i t a n j e u t eor i j i i p r a k s i b i l o d a li o s n i v a t i v e l i k e ili m a l e mjesne z a j e d ­
n ice , o d n o s n o k a k o u t v r d i t i t e r i t o r i j ( p o d r u č j e ) mjesne z a j e d n i c e . 
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Vidi p o d a t k e o prosječnoj vel ič in i osnovn ih jed in ica i broju o s n o v n i h jedin ica u n izu 
zemal ja u svijetu u d o k t o r s k o j diser taci j i Inge Perko-Šeparović: Vel ič ina loka ln ih j e d i ­
nica , Zag reb 1965. 

»Pr ib l iž i t i u p r a v n e pos love i u p r a v n e organe s t a n o v n i š t v u j e d n a k o je p o t r e b n o sa 
s t anov i š t a s t a n o v n i š t v a ko jemu pojedine s lužbe služe i sa s tanoviš ta s is tema koj i p o s r e d ­
s tvom u p r a v n e organizac i je os tvaru je r egu la t ivne i k o n t r o l n e z a d a t k e . A po l i t i čka 
s a m o u p r a v a i n e p o s r e d n o sudjelovanje g r a đ a n a u r a d u loka ln ih o rgan izac i ja može se 
r a z v i t i samo o n d a k a d je sama p r o b l e m a t i k a dovo l jno uska d a bi bila p r eg l edna 
za obične l jude i k a d centr i pol i t ičke i u p r a v n e djela tnost i nisu suviše p r o s t o r n o 
udal jeni« . {Eugen Pusić: L o k a l n a za jednica — Narodne novine, Z a g r e b 1963, str . 92.) 
2^ »Principi je lne p o s t a v k e o mjesnim o d b o r i m a i mjesnim u r e d i m a — koje se č i t a v o 
vr i jeme u g o t o v o nepromi jen jenom ob l iku ponavl ja ju , sprečavaju k a t k a d da se j a sno 
v ide s tva rne p romjene i e last ičnost i tog sistema. Mjesni su odbor i , t v r d i se danas , k a o 
i 1955, n e k a v r s t a po l i t i čk ih p o m o ć n i h o r g a n a opć ine , i to o r g a n a nepos redne d e m o ­
kraci je , dak le nisu o rgan i vlas t i , a mjesni u red i su nepos redno ekspoz i tu re općinske 
u p r a v e , koji m o g u — p o u p u t i opć inskog ta jn ika - obav l ja t i izvjesne pos love za mjesne 
odbore , s koj ima m e đ u t i m nemaju n i k a k v e o rganske veze . Već s lavni n a c r t s t a tu t a općine 
K r a n j iz 1955. pos t av l j a s tvar i sasvim drugači je i svoj im o d r e d b a m a z n a t n o p r e l az i 
o v u pr inc ip i je lnu sl iku. P r e d v i đ a č i t a v n iz k o n k r e t n i h pos lova koje mjesni o d b o r 
»samos ta lno vrsi (čl. 205), o d n o s n o u ko j ima »surađuje n a p r o v o đ e n j u z a k o n a i d rug ih 
p rop i sa na svom područ ju« (čl. 106), daje m u p r a v o da određuje mjere .up rav l j an ja 
o p ć e n a r o d n o m i m o v i n o m , d a r ješava zak l j učkom o u p r a v n o j s tva r i , d a p r a t i r a d 
s lužbenika mjesnog u r e d a i p r e d l a ž e N O O - u mjere za poboljšanje t o g r a d a . Mjesni 
u r e d d o b i v a u p r i n c i p u dužnos t »da vrši poslovanje za mjesni odbor« (čl. 89. t očka 13) 
i d a izdaje u p r a v n i a k t na temel ju zak l jučka mjesnog o d b o r a (čl. 109) . (Eugen Pusić: 
L o k a l n a za jednica - Narodne novine, Z a g r e b 1963, s t r . 92 i 93.) 

y časopis za suvremenu povijest 

U većini naselja danas u svijetu prevladavaju male lokalne jedinice 
(općine) s manje od 200CD stanovnika, ali ima i niz zemalja u kojima 
su prevladale velike lokalne jedinice. 
I nauka daje vrlo različita mišljenja o optimalnoj veličini osnovnih 
lokalnih jedinica. Od grčkog filozofa Platona, koji je utvrdio 5000 sta­
novnika kao gornju granicu male lokalne zajednice, do modernih urba­
nista (L. Mumford) i sociologa (E. Fromm i drugi) i naših urbanista i 
sociologa, koji utvrđuju osnovnu urbanističku jedinicu između 5000 i 6000 
stanovnika, daju se različiti kriteriji za optimalnu veličinu lokalnih 
zajednica. 
Već tada javlja se i dilema je li u našem sistemu osnovna lokalna zajed­
nica mjesna zajednica ili općina, te treba li mjesna zajednica imati i 
određene funkcije vlasti. 

U odgovoru na to pitanje Eugen Pusić smatra da stvaranjem velikih 
općina u nas treba tražiti novi oblik najniže (lokalne) jedinice upravljanja. 
On smatra da su nove lokalne jedinice upravljanja »neophodne kako 
iz upravnih, tako i iz političkih razloga«,^^ te zastupa teoriju da i prijašnji 
mjesni odbori i stambene zajednice i nove mjesne zajednice nisu samo 
samoupravne zajednice, nego da imaju i određene funkcije vlasti, odnosno 
lokalnih jedinica, te da ih ne treba kao organe samoupravljanja i lokalne 
zajednice kruto odvajati od organa vlasti.^® 
Nasuprot takvim stavovima, prevladavaju teorije koje mjesnu zajednicu 
tretiraju isključivo kao oblik samoupravljanja i neposrednog odlučivanja 
radnih ljudi i građana u naselju. N a primjer, dr Jovan Stefanović piše: 
»Izrazom mesna zajednica označava (se) postojanje u okviru opštine 
jedne [. . .] u teritorijalnom pogledu uže zajednice, kojoj se poverava 
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^' Dr Jovan Stefanović: Evolucija društveno-političkih zajednica od 1946. godine i 
rešenje toga pitanja u prednacrtu Ustava - Arhiv za pravne i društvene nauke, Beo­
grad, 4/64. , 
^° Dr Jovan Đorđević: Ustavno pravo, Savremena administracija, Beograd, str. 610 
i 611. 

v ' ' Dr Leon Geršković: Mesto komune u sistemu društvene raspodele — Samoupravljanje 
.u komuni, Stalna konferencija gradova Jugoslavije, Beograd 1961, str. 131, 132. 

Dr Stipe Šuvar: Sociološki presjek jugoslavenskog društva — Školska knjiga, Zagreb 
-1970, str. 149. 
•'^ Dr Jože Goričar: Ispitivanje društvene strukture - Sociologija 1/59, str. 128. 

samoupravljanje u ob l a s t i n e k i h d e l a t n o s t i o d n e p o s r e d n o g in t e r e sa z a 
t e za jednice .«^* 
Dr Jovan Đorđević s m a t r a d a je m j e s n a z a j e d n i c a »dobrovoljna organi­
zacija samoupravljanja«, o d n o s n o d a je o n a » ins t i tuc i j a s a m o u p r a v l j a n j a 
i j e d a n oblik samopomoći građana r a d i z a d o v o l j a v a n j a n j i h o v i h ž i v o t n i h 
p o t r e b a , a n a r o č i t o o n i h k o j e m a t e r i j a l n o - t e h n i č k i m s l u ž b a m a o l a k š a v a j u 
z a d o v o l j a v a n j e p o t r e b a i i n t e r e s a d o m a ć i n s t v a i p o r o d i c e . P r e m a t o m e , 
m j e s n a z a j e d n i c a je p r v e n s t v e n o d r u š t v e n a o r g a n i z a c i j a u n e p o s r e d n o m 
ž i v o t n o m smis lu t e riječi«.*" 

Dr Leon Geršković s m a t r a d a se » i z r a z m j e s n a z a j e d n i c a u p o t r e b l j a v a 
z a d e m o k r a t s k i i n s t r u m e n t k o j i m će g r a đ a n i j e d n o g nase l j a s u d j e l o v a t i 
u k o n k r e t n o m d r u š t v e n o m p o s l u « , o d n o s n o d a m j e s n u z a j e d n i c u »ne 
t r e b a p r e t v o r i t i u d io s i s t ema p o l i t i č k e v l a s t i « n e g o d a je t r e b a » b e z ­
u v j e t n o r a z v i j a t i k a o o b l i k d r u š t v e n o g s a m o u p r a v l j a n j a n a e k o n o m s k o m 
i s v i m d r u g i m p o d r u č j i m a « . ^ ^ 

I dr Stipe Šuvar, u d e f i n i r a n j u mjesn ih z a j e d n i c a , is t iče t a k o đ e r n j i h o v 
s a m o u p r a v n i k a r a k t e r te p i š e : »one uopće nemaju funkciju vlasti, niti 
profesionalni personal i po tome su doista samoupravni oblici. Z a n j i h o v o 
d j e l o v a n j e i r a z v i t a k p o s e b n o su a k t u a l n a p i t a n j a k a k o d a o s i g u r a v a j u 
m a t e r i j a l n u o s n o v u i o s l o b o d e se t u t o r s t v a o p ć i n e . L o g i č a n b i r a z v i t a k b i o 
d a s a m e o p ć i n e p o s t a n u asoci jaci je m j e s n i h za j edn ica .«^ -
U p e r i o d u f o r m i r a n j a mjesn ih z a j e d n i c a n e k i t e o r e t i č a r i i s t iču d a je 
m j e s n a z a j e d n i c a p r v e n s t v e n o lokalna zajednica, s m a t r a j u ć i d a se p o d 
t i m » p o j m o m na jčešće p o d r a z u m i j e v a o n a teritorijalna društvena grupa u 
kojoj čovjek provodi svoj svakodnevni život i kojoj uz to pripadaju 
i neke društvene funkcije«.^^ 

D r u g i o p e t n a g l a š a v a j u d a se mjesna z a j e d n i c a p r v e n s t v e n o k a r a k t e r i z i r a 
k a o » p r o š i r e n a p o r o d i c a « , o d n o s n o d a je b i t mjesne z a j e d n i c e u t o m e d a 
p r e u z i m a o d r e đ e n e funkc i j e p o r o d i c e u z a d o v o l j a v a n j u z a j e d n i č k i h p o t r e ­
b a , t e d a se m j e s n a z a j e d n i c a t r e b a r a z v i j a t i k a o o r g a n i z i r a n o su s j eds tvo , 
a n e k a o l o k a l n a z a j e d n i c a i l o k a l n a j e d i n i c a . 
N a s u p r o t t o m e , n e k i t e o r e t i č a r i i s t iču k a o b i t n u f u n k c i j u mjesne z a j e d n i c e 
preuzimanje određenih funkcija općine uključujući i funkcije vlasti, a 
p o s e b n o funkc i j e u z a d o v o l j a v a n j u z a j e d n i č k i h p o t r e b a u nase l ju . I m a 
i miš l jen ja d a je mjesna z a j e d n i c a prvenstveno oblik neposrednog odluči-

: van ja. 
P o k u š a v a j u ć i o d r e d i t i b i t mjesne z a j e d n i c e n a o s n o v i r a z l i č i t i h de f in ic i j a , 
dr Živan Šljukić p i š e : » Z a l a ž u ć i se d a se s r e d s t v a d r u š t v e n o g u p r a v l j a n j a 
d r u š t v e n i m p o s l o v i m a š to v i še p r i l a g o d e p o t r e b a m a d r u š t v a , p r i l i č a n b r o j 
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Dr Živojin Skuljić: Mesne zajednice. Radnički univerzitet »Radivoj Čirpanov«, Novi 
Sad 1974, str. 49. 

Dr Inge Perko-Separović: Veličina lokalnih jedinica (doktorska disertacija), Zagreb 
1965. 
"* Informacija o stanju, osnivanju i nekim pitanjima djelovanja mjesnih zajednica na 
području SR Hrvatske — Odbor za organizaciono-politička pitanja Republičkog 
vijeća Sabora SRH, studeni 1965. 

autora sklon je shvatanju da bi deo društvenih poslova grupisan u ovim 
od opštine už im zajednicama ljudi, trebalo obavljat i 'neposredno'. To bi 
isključilo formiranje manje ili veće grupe ljudi kojoj bi se dala sredstva 
i poveri lo obavljanje društvenih poslova. N a taj način se otklanja moguć­
nost da se posebna grupa ljudi uključuje u razHčite organe, ' jedinice' ili 
'celine' , koje su na poseban način organizovane za konkre tne društvene 
poslove. N a p r o t i v , niz konkre tn ih društvenih poslova koje su ranije 
obavljali ili još i sada obavljaju razni d ržavn i organi (državni apara t ) 
t reba preneti na ove samoupravne organe. Osnovu ovakvog prilaženja 
suštini mesne zajednice čini njen 'vandržavni oblik'. Njena unutrašnja 
suština, po takvom shvatanju nije manifestacija državne vlasti, niti je 
vezana za bilo kakvu vlast. A k o i postoje neke aktivnost i d ržave (vlasti), 
t o jest nekih organa i organizacija, onda su one van mesnih zajednica. 
O v a k v a gledišta uzimaju za osnovu mesne zajednice proces saradnje (a ne 
proces sukoba) p a na toj osnovi grade njenu fizionomiju.«3* 
Raspravljajući u svojoj doktorskoj disertaciji^^ o različi t im faktor ima 
koji utječu na veličinu lokalnih zajednica, Inge Perko-Šeparović navod i 
sedam grupa fak to ra : geografski ili p r i rodn i faktor , vremenski faktor , 
ekonomsko-tehnički faktor , poli t ički faktor , faktor urbanizacije, sociološki 
fak tor i up ravn i faktor . Analizirajući različite teri tori jalne promjene u 
nas, posebno naglašava pot rebu uvažavanja velikih promjena u s t ruktur i 
i t ipu naselja, zbog čega se i mijenjaju pojmovi o veličini lokalne zajednice. 
Sve te razl ike u teoretskom u tvrđ ivan ju biti mjesne zajednice, nedovoljna 
definiranost mjesnih zajednica i kriterija za u tvrđ ivanje područja mjesne 
zajednice u Us t avu i drugim dokument ima dovodile su do vr lo različit ih 
rješenja u u tvrđ ivanju područja mjesne zajednice. 

N a primjer, u Socijalističkoj Republici H r v a t s k o j u mnogim zajednicama 
u pravi lu je jedna mjesna zajednica obuhva ta la niz sela i naselja, odnosno 
teritorij bivše općine. 
T a k v e tendencije p rev ladava le su usprkos tome što je Sabor Socijalističke 
Republ ike H r v a t s k e u svojoj preporuci o statutima općina, precizno 
zahtijevao da se područje mjesne zajednice u pravilu treba poklapati sa 
selom, odnosno naseljem, odnosno s realnim lokalnim zajednicama. U pre­
poruci se, uz ostalo, kaže : »[ . . .] U tom cilju je pot rebno najprije u tvrd i t i 
u kojim mjestima nesumnjivo treba da se formiraju mjesne zajednice, jer 
se to po Us tavu utvrđuje u s ta tutu . Sabor smatra da je neophodno da se 
problem formiranja mjesnih zajednica riješi pr i donošenju s tatuta i da 
nema razloga ni za kakvo odgađanje. Kod toga je neophodno drža t i se 
us tavnog pr incipa da po pravi lu svako pojedino mjesto, selo i d rugo 
naselje, kao i dijelovi grada na području općine čine zasebnu mjesnu 
zajednicu, k a k o bi se ostvar io pr inc ip neposrednog samoupravl janja 
g rađana [ . . . ] . P r i tome t reba prepust i t i manjim naseljima (zaseocima 
i si.) da odluče da li će se i kojoj mjesnoj zajednici priključiti.«^^ 
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^' Izvještaj o formiranju mjesnih zajednica Sabora SR Hrva t ske 1973. 
38 Isto, 37. 
39 Isto, 36. 

Informacija o stanju, osnivanju i nekim pitanjima djelovanja mjesnih zajednica na 
području SR Hrvatske , Odbor za organizaciono-politička pitanja Republičkog vijeća 
Sabora SRH, studeni 1965. 
" Isto, 40. 

Informacija o stanju, osnivanju i nekim pitanjima djelovanja mjesnih zajednica na 
području SR Hrva t ske - Odbor za organizaciono-politička pitanja Republičkog vijeća 
Sabora SRH, studeni 1965. 

Sve te nejasnoće, razl ič i te koncepcije i u s t avne od redbe o dobrovol jnos t i , 
odnosno neobavezanos t i kons t i tu i ran ja mjesnih zajednica, utjecale su d a 
su se u svim r e p u b l i k a m a i p o k r a j i n a m a mjesne zajednice sporo osnivale . 
N a pr imjer , u S R H r v a t s k o j 1964. godine bile su osnovane u 6822 mjesta 
svega 702 mjesne zajednice (624 u selima i 78 u gradovima),*^ što je 
da leko ispod b ro ja mjesnih o d b o r a i s t ambenih zajednica u 1962. godin i 
(3045 mjesnih o d b o r a i 198 s t ambenih zajednica) . 

Broj osnovanih mjesnih zajednica u SR H r v a t s k o j povećao se na 1224 u 
1965. godini , odnosno na 1616 u 1966. godini.** 
S obz i rom da je u 1966. godin i u SR H r v a t s k o j s t a tu t ima općina ih od lu ­
k a m a koje zamjenjuju s ta tu te općina bi lo p r e d v i đ e n o da se u k u p n o 
osnuje 1849 mjesnih zajednica,^^ a o snovano je 1616, t j . 87,39"/o, može 
se na osnovi p r e d v i đ e n o g i o snovanog bro ja mjesnih zajednica i nj ihove 
s t ruk tu re sagledat i kakvi su tada kriteriji za utvrđivanje područja mjesne 
zajednice prevladali. 
1. Broj p r edv iđen ih mjesnih zajednica (1849) pokazu je da su u n izu 
opć ina p rev l ada l i stavovi da se mjesna zajednica osniva za vise sela i 
naselja. U odnosu n a broj mjesnih odbora to je bio k o r a k n a z a d , jer je 
njih bi lo go tovo dvos t ruko više. 
2. M e đ u t i m , k a d a se ana l iz i ra pos to t ak mjesnih zajednica od u k u p n o 
osnovan ih po b ro ju naselja koja obuhva ta ju , v id i se da je i pak u z n a t n o m 
broju slučajeva rea l iz i rana p r e p o r u k a Sabora da svako selo, naselje i d io 
g r a d a t reba da se kons t i tu i ra u mjesnu zajednicu. 
O d u k u p n o fo rmi ran ih mjesnih zajednica:*" 

s j edn im naseljem je 752 ili 46'*/o mjesnih zajednica, 
s 1— 3 naselja 358 ili 22*'/o mjesnih zajednica, 
s 3— 6 naselja 318 ili 190/0 mjesnih zajednica, 
s 6—10 naselja 119 ili 7"/o mjesnih zajednica, 
s više od 10 naselja 98 ili 6"/o mjesnih zajednica. 

O d u k u p n o osnovan ih mjesnih zajednica:*^ 

s 500 s t anovn ika je 231 ili H ' / o mjesnih zajednica, 
s 500— 1000 s t anovn ika je 446 ili 28Vo mjesnih zajednica, 
s 1000— 3000 s t anovn ika je 656 ili 4 lVo mjesnih zajednica, 
s 3000— 6000 s t anovn ika je 201 ili U V o mjesnih zajednica , 
sa 6000—10.000 s t anovn ika je 58 ili 4''/o mjesnih zajednica, 
s više od 10.000 s t anovn ika je 23 ih l^/o mjesnih zajednica. 

In t e resan tno je naves t i još neke p o d a t k e iz spomenute informacije:*^ 
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Statistički bilten Saveznog zavoda za statistiku, broj 599, za 1971. godinu. 
" Izvještaj o formiranju mjesnih zajednica. Sabor SR Hrvatske , Organizaciono-
-političko vijeće, br. 2893-V/455-1973. 

»Rela t ivno je ma l i broj opć ina koje imaju isključivo vel ike mjesne za jed­
nice sastavljene od p r e k o 10 naselja (Oza l j , Buje, Poreč i Senj), ali z a t o 
postoj i z n a t a n broj opć ina u ko j ima p r e v l a d a v a j u vel ike mjesne zajednice 
(Duga Resa, Gospić , Delnice, K r a p i n a , Klan jec i td.)-
Slijedeće općine nisu još formira le mjesne zajednice i t o : opć ina Vojnić , 
K r k , R a b , Drn i š , O b r o v a c , Sinj , Črnomerec , Medveščak , Pešćenica, T reš -
n jevka i Trnje . 
U g r a d o v i m a je učinjen n a p r e d a k u pogledu fo rmi ran ja mjesnih zajednica, 
t a k o da svi vel iki g r adov i osim g rada Zag reba imaju fo rmi rane mjesne 
zajednice. I p a k se može kons t a t i r a t i da je rani je pos to ja lo u g r a d o v i m a 
da leko više s tambenih zajednica nego danas mjesnih zajednica. T a k o n p r . 
u 41 g r adu koji je centar opć ine nije fo rmi rana mjesna zajednica, i a k o 
je u većini t ih mjesta ranije pos to ja la s t ambena zajednica. 
M o ž e se t a k o đ e r izvući opća kons ta tac i ja d a je mal i broj opć ina koje 
su dosegle broj ranij ih mjesnih odbora i t o 13 opć ina imaju p r ib l i žno 
j ednak broj mjesnih zajednica kao ranije mjesnih odbo ra , . 15 opć ina 
imaju više mjesnih zajednica, a sve ostale su imale da leko više mjesnih 
odbora , a na roč i to općina Bje lovar (114 M O — 27 M Z ) , opć ina Đ u r đ e v a c 
(74 M O - 25 M Z ) , Garešnica (44 M O - 14 M Z ) , Grub i šno Polje (37 M O 
- 13 M Z ) , K o p r i v n i c a (71 - 39), P a k r a c (69 - 23) , V r b o v e c (49 - 9), 
G r a č a c (16 - 1), Slunj (33 - 12), Naš ice (58 - 22) , N o v a G r a d i š k a 
(78 - 23) , P o d r a v s k a Sla t ina (80 - 25), S lavonska Požega (194 - 16), 
O r a h o v i c a (41 - 13), P a z i n (16 - 1), B e n k o v a c (52 - 8), M a k a r s k a 
(16 - 4) , M e t k o v i ć (18 - 6), Šibenik (16 - 11), Trog i r (25 - 1), Vrgo rac 
(23 - 2) , Ivanec (74 - 16), D o n j a Stubica (13 - 7), D u g o Selo (24 - 8), 
K r a p i n a (34 - 10), Z a b o k (32 - 14).« 
Ti podac i pokazu ju da su u sličnim općinama po razvi jenost i , broju i t i pu 
naselja, u rban iz i ranos t i , r azvo ju p r o m e t a i td . , pr imjenj ivani v r lo razl iči t i 
kr i ter i j i u t v r đ i v a n j a područ ja mjesne zajednice. 
Is to t a k o , podac i jasno pokazu ju da tr i godine n a k o n donošenja U s t a v a 
u većini gradova nisu formirane mjesne zajednice, odnosno da su one 
m n o g o lakše na laz i le sadržaj r a d a u selu nego u g radu . 
U n a v e d e n o m per iodu , u vr i jeme djelovanja p r i v r e d n e i d ruš tvene re forme 
(1965—1971. godine) nepres t ano se p o v e ć a v a o broj mjesnih zajednica. 
U Jugoslavi j i je 1965. godine bilo 3627 fo rmi ran ih mjesnih zajednica, 
1969. godine 8041 mjesna zajednica, a 1971 . godine 8586 mjesnih zajed-
nica .43 

In te resan tno je pogleda t i p o d a t k e o broju mjesnih zajednica u 1973 . 
godini , u godini i z rade novog us t ava i u t v r đ i v a n j a nove us t avne k o n c e p ­
cije mjesne zajednice. U rujnu 1973 . godine"* u H r v a t s k o j je bilo u k u p n o 
fo rmi r ano 3102 mjesne zajednice, od toga 2803 u selima i 299 u g r a d o ­
v i m a . To je za 7 3 , 3 9 % više od p redv iđenog broja mjesnih zajednica u 
s t a tu t ima općina . 
Povećan jem broja mjesnih zajednica b i tno se promijeni la i n j ihova s t ruk­
tu ra . T o se lijepo vidi iz ovih p o d a t a k a : 
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O d ukupno formiranih mjesnih zajednica 1973. godine u SR Hrvatskoj 

s jednim naseljem je 2059 ili 66,38''/o mjesnih zajednica, 
s 1—3 naselja je 513 ili 16,54"/o mjesnih zajednica, 
s 3—6 naselja je 298 ih 9,61''/o mjesnih zajednica, 
sa 6—10 naselja je 114 ih 3,80''/o mjesnih zajednica, 
s više od 10 naselja je 118 ili 3,800/0 mjesnih zajednica. 

O d ukupno osnovanih mjesnih zajednica u 1973. u SR Hrva t sko j : 

s 500 stanovnika je 1133 ih 36,53"/o mjesnih zajednica, 
s 500—1000 stanovnika je 858 iH 27,660/0 mjesnih zajednica, 
s 1000—3000 stanovnika je 783 ili 25,240/o mjesnih zajednica, 
s 3000—6000 stanovnika je 188 ih 6,060/o mjesnih zajednica, 
sa 6000—10.000 stanovnika je 96 ili 3,090/o mjesnih zajednica, 
s više od 10.000 stanovnika je 44 ih 1.420/0 mjesnih zajednica. 

Ti podaci, u usporedbi s podacima iz 1966. godine, pokazuju da se bitno 
povećao broj mjesnih zajednica s jednim naseljem (sa 752 mjesne zajednice 
na 2059 mjesnih zajednica) tako da se postotak mjesnih zajednica s jednim 
naseljem od ukupnog broja formiranih mjesnih zajednica povećao sa 460/o 
1966. na 66,380/o od ukupnog broja mjesnih zajednica 1973. godine. Isto­
dobno se smanjio broj mjesnih zajednica koje obuhvataju 3—6 naselja 
sa 190/0 u 1966. na 9,61o/o u 1973. godini, a broj mjesnih zajednica koie 
obuhvataju 6—10 naselja sa 70/0 1966. na 3,670/0 1973. godine. Smanjio 
se i broj mjesnih zajednica s 10 naselja sa ć'/o 1966. na 3,800/o 1973. 
godine. Ali apsolutni se broj povećao s 98 mjesnih zaiednica 1966. na 
118 1973. godine. 
Podaci o broju stanovnika u jednoj mjesnoj zajednici također pokazuju 
da se bitno povećao postotak mjesnih zajednica koje imaiu do 3000 
.stanovnika. Dok su 1966. godine od ukupnog broja mjesnih zajednica, 
mjesne zajednice koje su imale do 3000 stanovnika sudjelovale sa 830/o, 
u 1973. godini mjesne zajednice koje imaju do 3000 stanovnika sudieluiu 
sa 89,430/0. 
iTe usporedbe potvrđuju već spomenute konstatacije da je iz godine u 
godinu ne samo rastao broj mjesnih zajednica nego da su one sve više po 
svom teritoriju postajale realne lokalne zajednice. Ali navedeni podaci 
pokazuju da još uvijek u 1973. godini ima velikih mjesnih zajednica koje 
obuhvataju više od 10 naselja, te da će u narednom periodu dolaziti do 
povećanja broja mjesnih zajednica i do usklađivanja područja mjesne 
zajednice s postojećim realnim lokalnim zajednicama. 
Ti podaci pokazuju da se broj mjesnih zajednica približio broju prijašnjih 
mjesnih odbora i stambenih zajednica, odnosno prijašnjem broju narodno­
oslobodilačkih odbora. 
Takve pozit ivne tendencije u smanjivanju područja mjesnih zajednica 
rezultat su analize prakse i usmjeravanja aktivnosti putem preporuka 
i dokumenata skupština društveno-političkih zajednica i društveno-poli­
tičkih organizacija. 

Isto. 



PRIMARNE LOKALNE ZAJEDNICE 103 

I a k o proces u t v r đ i v a n j a područ ja mjesnih zajednica u 1973 . godini nije 
završen , može se reći da su u t o m pe r iodu na baz i teore tsk ih r a s p r a v a i 
anal ize p rakse u t v r đ e n i pr i l ično konkre tn i s t avov i o kr i te r i j ima na osnovi 
koj ih t reba u t v r đ i v a t i područ je mjesnih zajednica. 
Sve više p r e v l a d a v a spoznaja da mjesna zajednica, k a o obHk druš tvene 
organizaci je , k a o fo rma lna zajednica, t reba da se u p r a v i l u osniva za 
naselje, d io naselja, odnosno g rupu p o v e z a n i h naselja u kojima su stanov­
nici povezani ne samo određenim brojem zajedničkih interesa nego i zajed­
ničkim drustveno-psihololkim karakteristikama i razvijenim osjećajem 
solidarnosti, teritorijalne pripadnosti i kolektivizma. Sve se više ističe 
p o t r e b a da se mjesna zajednica, kao organizacija, u što više slučajeva 
poklapa s postojećim realnim lokalnim zajednicama u ko j ima postoj i 
svjesna ident i f ikaci ja s t anovniš tva sa zajedničkim interesima i spoznaja 
da zajedničke interese mogu uspješno ostvarivati zajedničkim akcijama. 
U tom smislu ističe se da je idealno rješenje, gdje god je moguće, da se 
mjesna zajednica, kao organizaci ja , kao druš tven i podsis tem i k a o obl ik 
s a m o u p r a v n o g i pol i t ičkog organiz i ran ja , podudara s naseljem, dijelom 
naselja, odnosno s nekoliko naselja, kao realnom zajednicom, ako područje 
mjesne zajednice objektivno postoji kao realna lokalna zajednica. 

P r i tome se posebno nag lašava da t reba vod i t i r ačuna o v r lo ve l ik im, 
i n t enz ivn im p r o m j e n a m a posljednjih godina u mijenjanju s t ruk tu re naselja 
i ve l ik im demogra f sk im p r o m j e n a m a koje su u toku . U p r a v o zbog t ih 
v r l o nagl ih p romjena u veličini naselja, socijalnoj s t ruk tu r i i d rug ih , 
mnoga naselja, ko ja su u prošlost i bila rea lne zajednice — gube te karak­
teristike, uz istodobno stvaranje novih zajednica. O t o m d i n a m i č k o m 
fak to ru t reba vod i t i r ačuna , te na osnovi p r edv iđan j a i dugoročnog p l a ­
n i ran ja o d r e đ i v a t i područ je mjesne zajednice t a k o da se u p r a v o n jenom 
organizac i jom i ak t ivnos t i s tvara ju realne loka lne zajednice. Z a t o t a m o 
gdje ne postoji rea lna zajednica, gdje ne postoji ident i f ikaci ja s t anovn ika 
s od ređen im loka ln im ter i tor i jem, t reba odred i t i ter i tor i j mjesne zajednice 
t a k o da se njenim funkcioniranjem što prije stvori realna zajednica, da 
u p r a v o zadovo l j avan jem n iza zajedničkih po t r eba s tanovnic i spoznaju 
svoje interese i nužnos t za jedniš tva na o d r e đ e n o m pros to ru . 

U mnog im nasel j ima pos tepeno nestaju bro jne insti tucije koje su bile 
čvrs t i temelje za jedniš tva n j ihovih s t anovn ika . N a pr imjer , u posljednjih 
10 godina nesta lo je škola u više od 500 naselja. Mnoge nove institucije 
koje p r o d i r u u selo, zbog ograničenog t rž i š ta ne idu u svako selo, u svako 
naselje, nego se koncent r i ra ju u većim selima i t a k o s tvara ju nove in te ­
resne zajednice. 
M o g a o bi se naves t i još niz pokaza te l j a koji govore da u velikom broju 
naselja brzo opada broj stanovnika i zbog odlaska m l a d i h ostaju s tarci . 
Iz t ih naselja odlaze i društvene institucije i one sve više gube karakteri­
stiku zasebne cjeline, zajednice, a stanovnici se radi zadovoljavanja osnov­
nih potreba sve više orijentiraju na institucije van svoga naselja. 

U z to , i zgradnja p u t e v a , saobraćajnica, insti tucija s t va ra nove šire 
loka lne zajednice u ko j ima s tanovnic i na područ ju neko l iko naselja sve 
više zadovo l j ava ju svoje osnovne po t rebe koje su nekada isključivo zado­
voljavali u svom naselju. Loka ln i p ros to r postaje sve manje okv i r za 
zadovo l j avan je n iza zajedničkih po t reba . Sve veći broj za jedničkih p o t r e -
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ba , k o j e je z a d o v o l j a v a o u s v o m nase l ju , u r b a n i z i r a n i čov j ek z a d o v o l j a v a 
u r a z l i č i t i m i n t e r e s n i m z a j e d n i c a m a i i n s t i t u c i j a m a ko je se f o r m i r a j u 
šire o d nase l ja . 

O d a t l e i t e n d e n c i j a s t v a r a n j a t a k o z v a n i h v e l i k i h mjesn ih z a j e d n i c a , o d n o ­
sno o b r a n a p o s t o j e ć i h v e l i k i h mjesn ih z a j e d n i c a u k o j i m a uz centar mjesne 
zajednice postoji više malih naselja čiji stanovnici sve više svoje zajedničke 
potrebe zadovoljavaju u centru mjesne zajednice. 

O d a t l e i o t p o r i t i h m a l i h nase l j a d a se k o n s t i t u i r a j u k a o z a s e b n e mjesne 
za j edn i ce , je r v e ć i n u svoj ih p o t r e b a z a d o v o l j a v a j u z a j e d n i č k i . 
Z b o g t o g a se č ini d a je p o t r e b n o u u t v r đ i v a n j u p o d r u č j a mjesn ih z a j e d n i c a 
poć i o d n u ž n o s t i prostornog planskog razvoja povezanih naselja, zausta­
viti stihiju i planirati razvoj seoskog područja, te na osnovi toga utvrditi 
takva područja mjesnih zajednica koja približno odgovaraju sadašnjim 
i budućim procesima. S a d a š n j e t e n d e n c i j e p o k a z u j u d a će više o d 1 0 . 0 0 0 
sela u J u g o s l a v i j i u p e r s p e k t i v i p r e s t a t i p o s t o j a t i . 

N a s u p r o t t o m e , v e l i k a m i g r a c i j a s t a n o v n i k a iz seoskih p o d r u č j a d o v o d i 
d o s t ih i j skog , n e p l a n s k o g r a z v o j a g r a d o v a . O k o 1 0 0 . 0 0 0 n o v o u p o s l e n i h 
o s o b a god i šn je p r i m a d r u š t v e n a p r i v r e d a . A l i s av p o r a s t b r o j a u p o s l e n i h 
u d r u š t v e n o j p r i v r e d i ne k o n c e n t r i r a se s a m o u g r a d o v i m a , n e g o i u 
p r i g r a d s k i m n a s e l j i m a uz g r a d o v e . T o i z a z i v a n o v e v e l i k e p r o b l e m e , je r 
i g r a d s k a nase l j a i p r i g r a d s k a k o j a n a s t a j u k a o d u g a č k i n i z o v i k u ć a u z 
s a o b r a ć a j n i c e sve više g u b e k a r a k t e r i s t i k u z a j e d n i c e . 
T a k v e p r o m j e n e sve više ruše postojeću strukturu teritorijalne organizacije, 
kidaju susjedske veze i osjećaj solidarnosti, zajedništva, dovode do psiho­
loških pojava osamljenosti, egoizma, društvene neaktivnosti. L j u d i , gubeć i 
sve v iše s t a r e v e z e i n a v i k e ž iv l j en ja , n a p u š t a j u ć i ž i v o t u s t a r o j seoskoj 
z a j edn i c i , ne u s p o s t a v l j a j u n o v e o b l i k e z a j e d n i š t v a i p o v l a č e se u k r u g 
svo j ih u s k i h i n t e r e sa . 

Z b o g t o g a se s p r a v o m p o s t a v l j a p i t a n j e n e s a m o k a k a v t e r i t o r i j mjesne 
z a j e d n i c e u s e o s k o m p o d r u č j u , nego još v iše k a k v a n a m je mjesna z a j e d ­
n ica p o t r e b n a u g r a d u i p r i g r a d s k i m n a s e l j i m a . 

0 s v i m t i m k r i t e r i j i m a i r e a l n i m t e n d e n c i j a m a n e d o v o l j n o se v o d i r a č u n a 
p r i u t v r đ i v a n j u p o d r u č j a mjesn ih z a j e d n i c a . 
T r e b a s a g l e d a t i i p r o u č i t i z b o g čega su se o d r e đ e n a nase l ja i r e a l n e l judske 
z a j e d n i c e f o r m i r a l e , k a k v a i m je p e r s p e k t i v a , t e t ež i t i d a se mjesne z a j e d ­
n ice , i u g r a d u i n a selu, o r g a n i z i r a j u t a k o da svojom aktivnosti što prije 
1 što potpunije konstituiraju nove zajednice stanovanja. Pri tome treba 
razmotriti i ove kriterije o utvrđivanju područja (teritorija) mjesne za­
jednice: 

— P o d r u č j e mjesne z a j e d n i c e ne smije biti preveliko, ni po teritoriju ni po 
broju stanovnika, jer u mjesnoj za j edn i c i t r e b a š to je m o g u ć e p o t p u n i j e 
r a z v i j a t i š to n e p o s r e d n i j e s a m o u p r a v l j a n j e i š to n e p o s r e d n i j e s u d j e l o v a n j e 
g r a đ a n a u r j e šavan ju z a j e d n i č k i h p o t r e b a u mjes tu s t a n o v a n j a . T o je v r l o 
t e ško o s t v a r i t i u v e l i k i m m j e s n i m z a j e d n i c a m a . 

— T r e b a t ež i t i z a t i m d a p o d r u č j e mjesne z a j e d n i c e b u d e što potpunija 
interesna zajednica, u k o j u se g r a đ a n i u d r u ž u j u r a d i r j e š a v a n j a z a j e d n i č k i h 
p r o b l e m a . U p r a v o p o s t o j a n j e z a j e d n i č k i h p r o b l e m a u j e d n o m nase l ju ili 
d i je lu nase l j a , u r j e šavan ju k o j i h se m o g u a n g a ž i r a t i ne s a m o g r a đ a n i 
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nego i o rgan izac i j e u d r u ž e n o g r a d a čiji r a d n i c i ž ive na p o d r u č j u mjesne 
za jednice , j e d a n je od uv je t a z a uspješno funkc ion i r an je mjesne za jednice . 
— P o d r u č j e mjesne za jednice m o r a bi t i što je m o g u ć e više realna zajednica 
u kojoj r a z v o j i za jedn ičk i ž ivo t , n a v i k e i d r u g i f a k t o r i u p u ć u j u g r a đ a n e 
na to da se o rgan i z i r a ju r a d i za j edn ičkog r ješavanja n i z a p r o b l e m a u 
mjes tu s t a n o v a n j a . 
— T r e b a teži t i z a t im da mjesna za jednica b u d e što cjelovitija urbanistička 
cjelina (naselje, g r u p a m a n j i h naselja, d io većeg nasel ja) , o d n o s n o da se 
u njoj š to p o t p u n i j e z a d o v o l j a v a j u p o t r e b e p r o š i r e n e p o r o d i c e , t j . s v a k o ­
d n e v n e za j edn ičke ž i v o t n e p o t r e b e p o r o d i c e u mjestu s t a n o v a n j a . U t o m 
smislu, donošen jem u r b a n i s t i č k i h p l a n o v a t r e b a teži t i z a t i m d a u svako j 
mjesnoj za jednic i pos to j i d r u š t v e n i d o m (d ruš tven i c e n t a r ) , o d n o s n o 
o s n o v n a škola , dječji v r t i ć , r ek reac ion l p ro s to r , p r o d a v a o n i c e ž i v e ž n i h 
n a m i r n i c a , r e s to ran d r u š t v e n e i sh rane i td . 

D a k l e , mjesna zajednica treba biti interesna urbanistička cjelina u kojoj 
je moguće razviti što neposrednije samoupravljanje građana i što potpunije 
zadovoljavati osnovne zajedničke životne potrebe građana u mjestu sta­
novanja. 
P r e m a t o m e , b i t je mjesne za jednice s t v a r a n j e uv je t a d a svi oblici o r g a n i ­
z i r an j a g r a đ a n a što ak t ivn i j e r a d e n a z a d o v o l j a v a n j u za j edn ičk ih p o t r e b a 
g r a đ a n a u mjesnoj za jednic i i u opć in i . D a bi se t o o s tva r i l o , p o s e b n o je 
v a ž n o da se područje mjesne zajednice poklapa s područjem osnovne 
organizacije Socijalističkog saveza, Saveza komunista. Saveza omladine, 
s osnovnim društvenim organizacijama, udruženjima građana, s raznim 
društvima i klubovima i drugim oblicima organiziranja građana u mjestu 
stanovanja. 

N a osnov i t ih k r i t e r i j a o pod ruč ju mjesne za jednice , p o t r e b n o je, uz n j i ­
h o v o o s t v a r i v a n j e r a d i u t v r đ i v a n j a p o d r u č j a mjesne za jednice , os igura t i 
i o s t v a r i v a n j e o v i h p r i n c i p a : 
— izvorno je, neotuđivo pravo građana d a se o rgan iz i r a ju u mjesnu za jed ­
n icu isto k a o š to je i z v o r n o i n e o t u đ i v o p r a v o r a d n i h l judi da se u d r u ž u j u 
LI o s n o v n u o rgan izac i ju u d r u ž e n o g r a d a ; 
— p r a v o je r a d n i h l judi i g r a đ a n a u mjesnoj za jednic i da samostalno 
utvrđuju područje mjesne zajednice i o rgan i z i r a ju mjesne za jednice k a o 
o s n o v n e s a m o u p r a v n e za jednice u mjestu s t a n o v a n j a ; 
— p r a v o je r a d n i h l judi i g r a đ a n a u mjesnoj za jednic i d a u s k l a d u s 
u s t a v n i m n o r m a m a n a p r i n c i p u s a m o u p r a v l j a n j a utvrde organizaciju mje­
sne zajednice — statut, organe upravljanja, program rada itd. 
T i kr i te r i j i , u t v r đ e n i na osnov i ana l i ze 10-godišnjeg r a z v o j a mjesnih 
za jedn ica , bi l i su o snova za u t v r đ i v a n j e n o v i h u s t a v n o p r a v n i h i p o l i t i č k i h 
g lediš ta o u t v r đ i v a n j u t e r i to r i j a (veličine) mjesne za jednice u diskusij i o 
n o v o m u s t a v u , o d n o s n o o n o v o j u s t a v n o j koncepci j i mjesne za jednice . 
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T h e a u t h o r in the first p a r t of the ar t icle establ ished the essential character is t ics of 
va r ious types of primary-, local un i t s (of gove rnmen t ) a n d councils . 

1. The concep t ion , o rgan i za t i ona l s t ruc ture a n d funct ion of the people ' s L ibe ra t ion 
Counc i l s du r ing the pe r iod of N O B (the People ' s L ibe ra t ion Struggle) f rom 1 9 4 1 - 1 9 4 5 , 
a n d thei r ro le in the c rea t ion of t he new socialist g o v e r n m e n t . 

2. T h e role of the People's Local Councils d u r i n g the per iod f rom 1946—1952. 

3. T h e funct ions of People's CoHnty Councils in t he pe r iod f rom 1952—1955 in wh ich 
the basic t e r r i t o r i a l un i t of g o v e r n m e n t ceases to funct ion in h a r m o n y w i t h the local 
counci l , and in w h i c h the p rob l em of o rgan iz ing the p r i m a r y , local councils recurs . 

4. Local Councils in ru ra l areas a n d Residential Councils in u r b a n areas func t ion ing 
as the n e w type of p r i m a r y , local counci l , as the o r g a n of se l f -government (w i thou t its 
o w n organs of gove rnmen t ) and as the fo re runner of the m o d e r n concep t of the local 
counci l . 

5. The d e v e l o p m e n t of local councils in the pe r iod from 1 9 6 3 - 1 9 7 3 as un iversa l , 
p r i m a r y councils of local se l f -government in b o t h u r b a n and ru r a l areas . 

In the second p a r t of this ar t icle the au tho r w o r k s ou t in de ta i l the essential c h a r a c t e ­
ristics of the concep t of the local council a n d out l ines ali essential changes in t he 
d e v e l o p m e n t of local councils f rom 1 9 6 3 - 1 9 7 3 . 

T h e au thor , bas ing his analysis on prac t ice , lists the basic cr i ter ia for de t e rmin ing the 
siže of a local counci l for d i f ferent types ( rura l , u r b a n and subu rban ) . 

S U M M A R Y 


