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LOKALNA SAMOUPRAVA U SRBIJI
—od 1804. godine do tranzicije —

Sazetak: Rad predstavija kratak prikaz razvoja lokalne samouprave
u Srbiji od nastanka srpske drzavnosti do kraja socijalisticke ustavnosti.
Sadrzi dva dela i zakljucna razmatranja. U prvom delu obraden je nasta-
nak i razvoj lokalne samouprave do Drugog svetskog rata sa vrstama
lokalnih jedinica, njihovim funkcijama i organima. Drugi deo je sinteticki
pregled razvoja lokalne samouprave za vreme socijalizma i izgradnje
komunalnog sistema na osnovama marksistickih naucnih saznanja. U
zakljucku je izvrsen pokusaj uporedivanja dva sistema organizacija lo-
kalnih zajednica.

Kljucéne reci: Lokalna samouprava, opstina, komunalni sistem, de-
mokratija, politicko-teritorijalna organizacija, funkcije lokalnih jedinica.

I DEO

Opstina, kao savremena jedinica lokalne samouprave, predstavlja
znacajnu politicko-pravnu ustanovu koja prati nastanak i razvoj srpske
drzavnosti. Koreni lokalne samouprave u Srbiji postoje i pre Prvog srp-
skog ustanka. Srpski narod je imao izvesnu lokalnu samoupravnost i za
vreme turske vladavine. ,,Najdublja i najstarija idejna osnova samouprav-
ne svesti kod Srba nalazi se u kulturoloskoj matrici pravoslavlja, njegove
institucije sabornosti i drugim obi¢ajima. Okupljanje i zborovanje pripad-
nika iste vere, njihovo zajednicko uces¢e u uredivanju onoga sto je javni
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zivot 1 javno dobro, nesporno predstavlja svojevrsni vid samoregulacije i
samoupravnog praksisa“.! U socijalnom Zivotu patrijarhalnih zadruga
takode, se nalazi deo samoupravnih tradicija u nas.

Narod je birao svoje seoske knezove, knezinske knezove (oborkne-
zeve), odrzavao seoske zborove, knezinske i nahijske skupstine. Ferme-
nom iz 1793. godine, posle Svistovskog mira, formalno-pravno potvrdena
je postojeca organizacija lokalne vlasti i njena samoupravna nadleznost.
Medutim, povratkom janicara i uspostavljanjem vlasti dahija, zamiru svi
dotadasnji nivoi lokalne samouprave.

Dva veka od Prvog srpskog ustanka je prilika da se, bar u najkrac¢im
centrima, osvrnemo, ne samo na razvoj drzavnosti i ustavnosti, nego i na
polozaj opstine i razvoj lokalne samouprave u protekom vremenu. Razu-
mljivo da je u centru interesa politicke i pravne misli bila drzava, vlast,
dinastija 1 politicke borbe, ali istoj ravni treba prikljuciti i opsStinu kao
osnov novih civilizacijskih vrednosti iz kojih je nastajala nacionalna
drzava. Opstina je bila i ostaje politicki oblik i tlo suverenosti srpskog
naroda i legitimiteta organa centralne vlasti. Zato i zasluzuje da bude
posebno naznacena.

Nastanak i razvitak srpske drzavnosti i ustavnosti ne moze se celovi-
to razumeti bez analiziranja drustveno-ekonomskih i politickih promena u
okvirima lokalnih zajednica. Za to su potrebna dublja interdisciplinarna
istrazivanja sa opStinom kao glavnom predmetom proucavanja. Takvi
projekti pretpostavljaju institucionalnu organizaciju (koje nemamo — jer
je atrofirala) i negovane, usmerene, a pre svega mlade naucne kadrove
(koji se ne stvaraju). Nedostaju instituti, centri, odeljenja, zavodi, obra-
zovni smerovi i programi koji bi kadrovske potencijale edukovali i usme-
ravali. Takode nedostaje i bibliografija radova o opstini. Svakako da ove
konstatacije mogu biti upozorenje i inspiracija mladim kadrovima u sret-
nija vremena. Politicke partije se nedovoljno bave u svojim programima
razvojem lokalne samouprave.

Proucavanje polozaja lokalne samouprave, u protekla dva veka, mo-
guce je, prema periodizacijama, u zavisnosti od argumentovanih oprede-
lienja svakog autora. Cini se primeren metodoloski pristup dr RuZice
Guzine na dva vremenska intervala: 1804—1839. 1 1839-1914. To je sva-
kako, istorijski posmatrano korektno, ali sa aspekta celovitosti nedovolj-
no, $to i nije bila namera autorke. Buduc¢im istrazivaima ostavlja se
sloboda i1 drugacijih opredeljenja. Svakako da celovitost pristupa obuhva-
ta i elaboraciju slozene situacije lokalne organizovanosti i vreme svetskih

! Dr Ljubisa Mitrovi¢, Lokalna samouprava u Srbiji u svetlu nacionalne tradicije i
savremenosti, Lokalna samouprava, br. 3/1998, Nis, str. 71.
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ratova, stvaranja Kraljevine Jugoslavije, socijalisticke Jugoslavije i sa-
vremenu etapu tranzicije.

Prema Ustavu iz 1835. godine Srbija je u politicko-teritorijalnom
smislu organizovana na okruzja, srezove i opstine, dok je tokom Tur-
skog ustava (1838.) organizovana na okruge, srezove, secoske i varoske
opstine, a Beogradu se prvi put odreduje poseban status. Interes posle-
nika u ovoj oblasti, u buduce, svakako paznju treba usmeriti na istra-
zivanje ustavnopravnog polozaja Beograda od tadasnjih do danas$njih
vremena. Istovremeno, koriS¢enjem uporedno-pravnog metoda u izu-
¢avanju polozaja glavnih gradova balkanskih drzava dosli bi do novih
saznanja korisnih za Sire oblike regionalne integracije. U tome se mo-
gu nazirati u buduce inicijative Balkanskog centra za lokalnu samou-
pravu.

Na osnovu Turskog ustava, donet je, pre donoSenja zakona o opsti-
nama, Zakon o uredenju okruznih nacelstava i duznostima sreskih nacel-
nika.” Okruzi i srezovi bili su samo administrativno-teritorijal-ne jedinice
1 oblici dekoncentranije vlasti bez samoupravnih nadleznosti. Okrug,
kome je upravljalo okruzno nacelsto sastavljeno od okruznog nacelnika,
njegovog pomocnika, blagajnika, drugih upravnih sluzbenika i pripadnika
policije, predstavljalo je znacajniju instituciju od sreza.

Srezom je upravljalo sresko nacelstvo koga su ¢inili sreski nacelnik,
pisar i odredeni broj pandura. Kao ispostava okruznog nacelstva, sresko
nacelstovo se brinulo o ¢uvanju reda i mira u srezu i vrsilo kontrolu nad
radom opétina.’

Ustavobraniteljski period razvoja srpske ustavnosti karakterise stro-
ga centralizacija drzavne vlasti,. Lokalna samouprava svodi se u to vreme
na minimum. Vise je predstavljala lokalnu upravu kao deo drzavne vlasti,
nego realnu sadrzinu lokalne samouprave.

Donosenjem prvog opstinskog zakona 1839. godine lokalna sa-
mouprava postaje sfera primarnog interesovanja svih politickih subje-
kata, kako pojedinca drzavnika, nauc¢nika, publicista, tako i politi¢kih
partija u nastajanju. Ovim zakonom opstine su dobile vec¢a ovlaséenja
od moguénosti njihove realizacije, a uticajima sreskih nacelnika su
ustvari stavljene pod policijsku kontrolu. U opStinama su postojala
svega dva organa: opStinski odbor i opStinski sud. Zakonom o opsti-
nama iz 1866. godine uvedeni su novi organi: opstinski zbor, opstinski
sud i opstinski odbor, sa kmetom kao najvisim organom. Zakon je
razlikovao seoske i varoske opS$tine. Normativnim reSenjima i njiho-

2 Ustrojenje okruznih nagelstava i glavne duznosti sreskih nacelnika (12.V 1839.).
? Ustrojenje okruznih nagelstava i glavne duznosti sreskih nacelnika (12.V 1839.).
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vom realizacijom miniziran je polozaj, i znacaj lokalne samouprave.
»Osnovna kritika koja je dolazila od demokratskih snaga na zakon iz
1866. godine je bila da se izbor opstinskih organa vrSio pod prismo-
trom policije i §to je, mimo odluke gradana, drzavna vlast mogla da
spaja ili razvoja optina“.*

Tokom Ccitave ustavnopravne istorije Srbije model drzavnog urede-
nja zauzimao je centralno mesto i pobudivao posebnu paznju. U drugoj
polovini XIX veka dolazi do konfrontacije dva medusobno suprotstavlje-
na modela: liberalistickog i monarho-centralistickog. Polozaj opstine i
lokalne samouprave u tome bilo je osnovno pitanje.

Sedamdesetih godina XIX veka Markovi¢ se zalaze da se u Srbiji
izvrsi ,,socijalni preobrazaj iznutra, na osnovu narodnog suvereniteta i
opstinske samouprave®.’ Kao protivnik vladalackog li¢nog reZima,
Markovi¢ je bio protiv centralizacije i birokratizacije, a za razvijanje i
prenosenje vlasti na samoupravne organe lokalnih zajednica. Zakonom
o opStinama iz 1866. godine lokalna samouprava je prakti¢no ukinuta
Sto je izazvalo politicko nezadovoljstvo, skupstinske rasprave i bezu-
spesne inicijative za promenu postoje¢ih zakonskih resenja. U tome je
narocito prednjacila liberalna opozicija. Celovitu analizu i kritiku
normativnog polozaja lokalne samouprave izvrsio je Svetozar Marko-
vi¢, konstatujuéi da ,,...nasa opStina nije ni u ¢emu samostalna. Ona
stoji neposredno pod tutorstvom policije*.® Zalaganjem za opitinsku
samoupravnost Markovi¢ nije negirao funkcije drzave i potrebu njene
organizacije. Njegovo insistiranje za razgranic¢enje opstinskih i drzav-
nih funkcija je ustvari osnova savremene organizovanosti lokalnih
zajednica u svetu.

Izmenama i dopunama Zakona o ustrojstvu opstina 1875. godine
bitno je poboljsan polozaj lokalne samouprave. Opstina dobija §iroku
autonomiju, zadrzavaju se postoje¢i lokalni organi (opstinski zbor,
opstinski odbor, opstinski sud i kmet) i proSiruje njihove nadleznosti
i nacin odlucivanja. Teritorijalna organizacija opStina prelazi u nad-
leznost gradana i prestaje intervencija policije nad opStinskim orga-
nima.

Proglasenjem nezavisnosti 1878. godine vrse se izmene i dopune po-
stojecih zakonskih resenja kojim se prakti¢no ukida opstinska samouprava.
Ustavom iz 1888. godine lokalna samouprava ponovo je dozivela afirmaci-
ju. Srbija se deli na okruge, srezove i opstine, donose se dva zakona: o

* Dr M. 1li¢, Opstinska viast u Srbiji od 1804. do danas, Lokalna samouprava br.
13-14, Nis 2006.

> S. Markovi¢, Radenik br. 22/1874.

% Svetozar Markovié, Celokupno delo, Beograd 1888.
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opstinama (1889) i o uredenju okruga i srezova (1890). Dolazeé¢i na vlast
Radikalna stranka, preko skupstine donosi 1890. godine Zakon o uredenju
okruga i srezova koji se u velikoj meri razlikuje od njenih politickih zala-
ganja iz vremena kada nije bila na vlasti. Okruzi i srezovi su organizovani
na nacelu dvostrukog koloseka. Okrug je od organa imao okruznu skupsti-
nu, okruzni odbor i okruznog nacelnika, dok je srez imao sresku skupstinu i
sreskog nacelnika. Ovaj model samoupravne organizacije nastao je u peri-
odu gradanske demokratske revolucije. ,,Ona je pripadala tipu predstavni¢-
ke samouprave s nacelom 'kabinetske vladavine', po ugledu na francusku
samoupravu, sa samoupravom i drzavnim organima, pri ¢emu su ovi po-
slednji imali preovladujuéi uticaj i odluujuéu ulogu®.’Okruzi koncentrisu
drzavnu i1 samoupravnu nadleznost. Drzavnim udarom 1894. godine vraca
se Zakon o ustrojstvu opstina iz 1866. godine i Zakon o okruzima i srezo-
vima iz 1839.

Na osnovu Oktroisanog ustava iz 1901. donet je nov Zakon o opsti-
nama 1902. godine kojim se opStina odreduje kao osnovna upravna i
sudska jedinica sa postoje¢im opstinskim organima. Majskim preokretom
1903. godine potvrden je postoje¢i Zakon o opstina iz 1902. godine koji
je doziveo Cetiri izmene i dopune (1903, 1904, 1905 i 1909.). Zakonom o
uredenju okruga i srezova iz 1905. godine ne vrSe se bitne izmene. Okrug
se definiSe kao najvisa upravna jedinica sa okruznom skupstinom, okru-
znim odborom i okruznim delovodom. Srez se odreduje kao srednje upra-
vna jedinica Ciji su organi: sreski nacelnik, sreska skupstina, sreski odbor
1 sreski delovoda. Model lokalne organizacije vlasti i samouprave ostao je
na snazi sve do Prvog svetskog rata. Za vreme okupacije osvajacke snage
su uspostavile poseban rezim.

Ulaze¢i u sastav Kraljevine SRS, a kasnije Kraljevine Jugoslavije,
Srbija gubi svoju drzavnu samostalnost. Administrativnim merama 1929.
godine teritorija Jugoslavije je podeljena na 9 banovina, pri cemu je pod-
ru¢je Srbije podeljeno na cCetiri banovine: Dunavsku, Moravsku, Vardar-
sku i1 Drinsku. Banovine su bile administrativno-teritorijalne jedinice ¢iji
su organi bili ispostava centralne drzavne vlasti.

Dr Dorde Tasi¢ (1892—1943), pravnik, nauc¢ni radnik, ,heroj misao-
nog uma u nas“® u bogatom i raznovrsnom opusu posvetio je i opstini dva
znacajna Clanka. Prvi rad o opstinskoj samoupravi objavio je 1926. godi-
ne, a drugi, ,,Je li opstina drzavna fikcija i ima li ona pravo na vrsenje te

" Dr Vojislav Simovié, Komunalni sistem i komunalna politika, Naugna knjiga, Be-
ograd 1966, str. 113.

8 Dr Milijan Popovi¢, Porde Tasi¢ i prava coveka, Zbornik radova Pravnog fakulte-
ta u Novom Sadu, 1993, str. 7.
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funkcije ili je to fikcija“ godinu dana kasnije. U vreme strogog monarho-
centralizma oni su predstavljali tematski podstrek demokratskom razvoju
opstinske samoupravnosti, koji nije imao uticaja u praksi.

Za vreme Drugog svetskog rada na nov nacin je dezintegrisana srp-
ska drzavna teritorija. Jedan deo je darovan fasistickim saveznicima (Ma-
darskoj, Bugarskoj, Albaniji i NDH), a na ostatke prostora izvrSen je
neuspeo pokusaj uspostavljanja srpske kolaboracionalisticke drzave.
Ovakvo stanje odrzavano je silom okupatora, bez ikakvog medunarodnog
priznanja.

II DEO

Nakon primene jednog od prilagodenih ustava gradanske samoupra-
ve, u Srbiji, kao federalnoj jedinici, posle oslobodenja, u okviru slozene
drzave, zapocCeo je proces izgradivanja drzave u celini, pa i lokalnih jedi-
nica, na novim socijalistickim osnovama.

Prvi pravni propisi o administrativno teritorijalnoj organizaciji soci-
jalisticke Jugoslavije donele su republike ve¢ u toku 1945. godine. Tako
je Zakon o administrativnoj podeli Srbije donet 1. 09. 1945. godine.’
Opstini Zakonom o narodnim odborima iz 1946. uveden je slozen sistem
administrativno-tehnickih jedinica: mesto (selo i manji gradovi), gradovi
u okviru srezova, srezovni gradovi van srezova, okruzi i oblasti. Ovaj
zakon nije poznavao termin opstina nego je upotrebljavan narodni odbor
kao jedinstven za organe drzavnog i lokalnog upravljanja u postojeéim
teritorijalnim zajednicama. U prvom periodu nastala je, znaci, viSestepena
organizacija lokalnih zajednica sa delimi¢no nasledenom administrativ-
no-teritorijalnom podelom.

Donosenjem drugog Opsteg zakona o narodnim odborima iz 1949.
godine izvrSene su karakteristicne promene: uvedene su oblasti kao vrste
administrativno-tehnicke jedinice, napravljena je razlika izmedu gradova
u sastavu sreza i gradova van sastava srezova, glavni gradovi republika se
izuzimaju iz sastava oblasti i jaca samostalnost narodnih odbora u poslo-
vima lokalnog znacaja tako da postaju organi lokalne samouprave.

Osnovnim zakonom o upravljanju drzavnim privrednim preduzeci-
ma i vi§im privrednim udruZenjima od strane radnih kolektiva 1950." iz
osnova je promenjen polozaj i uloga narodnih odbora koji prestaju da
budu organi administrativnog upravljanja privredom. Paralelno s tim
izvrSenim teritorijalnim promenama smanjen je i broj i vrsta teritorijalnih

? Sluzbeni glasnik NR Srbije, br. 28/1945.
1 Shuzbeni list FNRJ, br. 43/1950.
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jedinica i pojednostavljen je sistem lokalnog samoupravljanja. Okruzi se
ukidaju 1947, a oblasti 1951. godine.

Donosenjem tre¢eg Opsteg zakona o narodnim odborima 1952. go-
dine otvorena je nova etapa u razvoju narodnih odbora i lokalne samou-
prave. Opstine i srezovi postaju osnovni oblici politicko-teritorijalnog
organizovanja na lokalnom nivou. Menja se polozaj, funkcije i karakter
narodnih odbora. Narodni odbori od lokalnih organa drzavne vlasti u
administrativno-teritorijalnim jedinicama postaju opsta predstavnicka tela
lokalnih zajednica tipa opstinskih i sreskih skupstina. Ukidanjem mesnih
narodnih odbora prakti¢no je uveden dvostepeni sistem lokalne samou-
prave. Prvi put se formiraju opstine kao posebne vrste teritorijalnih jedi-
nica.

U 1952. godini u Srbiji je formirano 2.206 opstina, 47 gradskih op-
Stina, 7 gradova i 126 srezova. Slede¢e godine broj opstina je povecan na
2.255.

Opitim zakonom o uredenju opstina i srezova iz 1955. godine'' po-
¢inje faza izgradnje novog-komunalnog sistema. OpStina postaje osnovi-
ca sveukupnog mehanizma socijalistiCke demokratije sa naglasenim pri-
vrednim funkcijama 1 ekonomskom samostalno$¢u. Sa znacajnim
privrednim nadleznostima i instrumentima raspodela opstina izrasta u
osnovnu drustveno-ekonomsku zajednicu. U cilju uspe$nog ostvarivanja
svojih funkcija opstine se zaokruzuju kao privredne i teritorijalne celine.
Spajanjem manjih opstina stvorene su teritorijalno prostorna i ekonomski
slozene zajednice sposobne da ostvaruju brojne funkcije koje su im nor-
mativno dodeljene. Funkcije opstine utvrdivane su zakonom, a konkreti-
zacija je vrSena i statutima opstina.

Sa uvodenjem komunalnog sistema 1955. godine broj opstina je
svedena 737, a srezova na 42. Sve do uvodenja komunalnog sistema srez
je bio osnovni faktor sistema lokalne samouprave, da bi kasnije evoluirao
u svojevrsnu zajednicu samoupravnih opstina, a potom 1966. godine i u
potpunosti atrofirao.

Komunalni sistem poceo je da se razvija na principu monotipne or-
ganizacije opstina. Razvoj komunalnog sistema pratio je izrazit ekonom-
ski rast i intenzivan proces urbanizacije.

Nakon ustavnih promena iz 1963. godine opstina je definisana kao
osnovna drustveno-politicka zajednica ¢ija se prava utvrduju ustavom,
zakonom i statutom opstine. Princip jednostepenosti dopunjen je otvara-
njem ustavne mogucnosti za udruzivanjem opstina u regionalne i gradske
zajednice.

' Sluzbeni list FNRJ, br. 26/1955.
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Organizacionu strukturu opstine ¢inili su: skupstina opstine, izvr$no
vece 1 opstinski organi uprave.

Ustavnom promenom iz 1974. godine naglaSena je samoupravna
priroda opstina narocito uvodenjem delegatskog sistema, samoupravno-
interesnog organizovanja i formiranjem osnovnih samoupravnih organi-
zacija i zajednica.

Ustavom SFRJ iz 1974. godine ucinjene su znaCajne promene u de-
finisanju polozaja opStine i njihovim medusobnim odnosima posebno u
velikom gradu. Opstine u gradovima udruzuju se, u skladu sa Ustavom, u
gradske zajednice kao posebne drustveno-politicke zajednice kojima
opstine, u zajedni¢kom interesu, poveravaju odredeno prava i duznosti.
Na ove zajednice mogu se preneti odredeni poslovi iz nadleznosti repu-
blika, odnosno autonomne pokrajine (¢lan 119). Razvijaju¢i postavke
saveznog ustava, Ustavom SocijalistiCke Republike Srbije grad je defini-
san kao gradska zajednica opstine, ali i kao posebna samoupravna zajed-
nica. U posebnom delu Ustava regulisan je polozaj Beograda. ,,Grad
Beograd je gradska zajednica opStine i posebna samoupravna druStveno-
politicka zajednica — ¢lan 286).

Pregled
politi¢ko-teritorijalne podele u Srbiji
za period 1946—1975.

Srbija
Svega Uzev . Kosovo Vojvodina
podrudje

1946. godina
Mesni narodni odbori 3.816 3.153 253 420
Gradovi u sistemi sreza 30 20 1 9
Srezovi 153 107 15 31
Gradovi u sistemu okruga 1 1 — —
Okruzi 23 17 — 6
Oblasti — — — —
1947. godina
Mesni narodni odbori 2.573 1.949 231 395
Gradovi 34 21 4 9
Srezovi 120 81 16 23
Oblasti — — — —
1948. godina
Mesni narodni odbori 2.575 1.949 231 23
Gradovi 34 21 4 9
Srezovi 120 81 16 27
Oblasti — — — —

14




Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, 1-2/2007

1949. godina

Mesni narodni odbori 2.577 1.951 231 395
Gradovi u sistemu sreza 57 31 4 22
Gradovi van sastava sreza 35 21 4 10
Srezovi 122 82 16 24
Oblasti 7 5 1 1
1950. godina

Mesni narodni odbori 2.582 1.972 239 371
Gradovi u sistemu sreza 57 31 4 22
Gradovi van sastava sreza 35 21 4 10
Srezovi 137 93 17 27
Oblasti 7 5 1 1
1951. godina

Mesni narodni odbori 2.582 1.971 239 372
Gradovi u sistemu sreza 57 32 3 22
Gradovi van sastava sreza 37 22 5 10
Srezovi 137 93 17 27
1952. godina

Opstine 2.206 1.624 195 387
Gradske opstine 47 25 6 16
Gradovi 7 3 1 3
Srezovi 126 84 17 25
1953. godina

Opstine 2.255 1.653 195 407
Gradske opstine 47 25 6 3
Gradovi 7 3 1 3
Srezovi 126 84 17 25
1954. godina

Opstine 2.255 1.653 195 407
Gradske opstine 47 25 6 16
Gradovi 7 3 1 3
Srezovi 126 84 17 25
1955. godina

Opstine 737 443 82 212
Srezovi 42 24 5 13
1956. godina

Opstine 737 434 82 212
Srezovi 42 24 5 13
1957. godina

Opstine 737 434 82 212
Srezovi 41 24 5 12
1958. godina

Opstine 501 275 65 161
Srezovi 37 21 5 11
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1959. godina

Opstine 501 275 65 161
Srezovi 37 21 5 11
1960. godina
Opstine 240 155 28 57
Srezovi 21 15 - 6
1961. godina
Opstine 240 155 28 57
Srezovi 21 15 - 6
1962. godina
Opstine 240 155 28 57
Srezovi 21 15 - 6
1963. godina
Opstine 217 140 28 49
Srezovi 14 9 — 5
1964. godina
Opstine 217 140 28 49
Srezovi 14 9 — 5
1965. godina
Opstine 217 140 28 49
Srezovi 9 9 — -
1966. godina
Opstine 185 110 22 44
Srezovi 9 9 — -
1967. godina
Opstine 181 115 22 44
Srezovi 9 9 — -
1968. godina
Opstine 179 | 113 | 22 | 44
1969. godina
Opstine 179 | 113 | 22 | 44
1970. godina
Opstine 179 | 113 | 22 | 44
1971. godina
Opstine 179 | 113 | 22 | 44
1972. godina
Opstine 179 | 113 | 22 | 44
1973. godina
Opstine 179 | 113 | 22 | 44
1974. godina
Opstine 179 | 113 | 22 | 44
1975. godina
Opstine 180 | 114 | 22 | 44
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Odredivanje prostora opstina spada u podrucje izuc¢avanja politicko-
teritorijalnih sistema. Ocigledna je povezanost izmedu funkcionisanja
teritorijalnih sistema, teritorijalno-politickih institucija u njima i mesta i
uloge lokalnih zajednica, odnosno opstina.

Kakav je uticaj tradicije i kako ona deluje na teritorijalno-politicke
sisteme. Ukoliko je data prostorna dimenzija, kao iskustveni standard,
dovedena u pitanje kao istroSen model, zasluzuje li zamenu kvalitetnijom
i racionalnijom. Jer, evidentan je raskorak izmedu prevazidenih realnosti i
imperativa alternativnih moguénosti. U tom smislu treba i razmisljati o
modelima politipske i monotipske administrativno-teritorijalne podele i
odredivanja mesta lokalnih zajednica.

Politi¢ko-teritorijalna podela je bio uobiCajen naziv za teritorijalnu
organizaciju nizih (lokalnih) zajednica u okviru republika kao federalnih
jedinica slozene drzave. Zakonodavna terminologija posle Drugog svet-
skog rata koristila je termin ,,administrativna podala®, a nesto kasnije
»administrativno-teritorijalna podela®. Ovi pojmovi se posle 1952. godine
identifikuju kao podela teritorije republike na opstine i srezove, odnosno
utvrdivanje podrucja opstina i srezova na teritorijama republika. DonoSe-
njem Ustava SFRJ iz 1963. godine utvrdivanje teritorija opstina i srezova,
odnosno njihovo prostorno definisanje naziva se politicko-teritorijalnom
podelom.

Komunalni sistem je dozvoljavao moguénost regionalizacije u okvi-
ru republike i pokrajina. Oblici regionalizacije razvijali su se putem me-
duopstinske saradnje i udruzivanja opstina u gradske i regionalne zajed-
nice. Ustavom Socijalisticke Republike Srbije iz 1974. godine opstine se
udruzuju u regionalne i gradske zajednice radi ostvarivanja trajne sarad-
nje, planiranja, razvoja i uskladivanja svojih i donoSenje zajednickih
planova i programa, kao i radi ostvarivanja drugih zajednickih interesa.
Udruzivanje se vrSilo na osnovu drustvenih dogovora izmedu zaintereso-
vanih opstina i Republike. Udruzivanje opstina u nove zajednice u pokra-
jini uredeno je njihovim ustavima.

U Srbiji je bez pokrajina, u to vreme obrazovano osam meduopstin-
skih regionalnih zajednica u koje je udruzeno 98 opstina. To su: Ni§ sa 15
opstina, Kraljevo sa 15 opstina, Podrinjskokolubarska sa 14 opstina, Juzno-
moravska sa 13 opétina, Sumadija i Pomoravlje sa 12 opstina, Podunavska sa
11 opstina, Titovo Uzice sa 10 opstina i ZajeCar sa 8 opstina.

Meduopstinske regionalne zajednice imale su samoupravni karakter,
bez obelezja drzavne vlasti i demokratskim metodima (dogovaranjem i
sporazumevanjem), doprinosile ostvarivanju, kako funkcija opstina, tako
i funkcija Republike. U pokrajinama nije doSlo do formiranja medu-
opstinskih regionalnih zajednica.
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Obrazovanje ovih zajednica izvrSeno je drustvenim dogovorom za-
klju¢enim izmedu odredenih opstina i Republike Srbije. Zajednice su
imale svoje statute u kojima su utvrdivane njihove funkcije, organi i na-
¢in funkcionisanja.

Navedeni sistem u Srbiji primenjivan je do prelaska u novu — tranzi-
cionu fazu ustavnosti.

ZAKLIUCAK

Nakon dva veka postojanja, razvoja i promena, postavlja se pitanje
koliko je, u kojoj meri, u kojem razdoblju i u kojim uslovima sistem lo-
kalne samouprave bio optimalan, racionalan, efikasan, svrsishodan?
Konkretna analiza, pa i ocena, nije moguca bez sagledavanja obima i
nivoa realizovanje funkcija sistema lokalnih zajednica.

Svakako da nije lako i jednostavno ocenjivati adekvatnost celine, fa-
za ili delove sistema, funkcionisanje lokalnih zajednica, ili pretpostavljati
rezultate funkcionisanja njenog alternativnog (novog) sistema, bez konti-
nuiranog istrazivanja.

Sistem lokalne zajednice i njegove funkcije mogu se posmatrati,
analizirati i ocenjivati iz dva stanoviSta: kao normativno postavljene
(propisima regulisane) i kao zamisljene.

Sistem lokalne samouprave je efikasniji, prihvatljiviji i demokra-
politickim procesima. Ti politicki procesi obuhvataju kontrolu nad
materijalnim potencijalima koji sluze zadovoljavanju zajednickih po-
treba gradana na lokalnom (i regionalnom) nivou kao i ukupnim ko-
lektivnim aktivnostima. Mobilizacija gradana na lokalnom nivou je
uslov brzeg ukupnog drustvenog razvoja. Odsustvo mobilizacije prou-
zrokuje krizu politicke participacije kako na lokalnom nivou tako i u
globalnoj zajednici.

Sistem lokalne samouprave na sme biti u funkciji konfrontacije poli-
tickih interesa, nego prevazilaZenje interesnih razlika politickih subjekata
na lokalnom nivou. Ukoliko se usaglasavanje interesa vrsi u okviru si-
stema lokalne zajednice uskladivanje se pokuSava ostvariti izvan njega
§to gradani primaju kao nametanje. Efekti se manifestuju povecanjem
tenzija i interesnih konfrontacija.

Jedna od strategijskih funkcija sistema lokalne samouprave je arti-
kulacija razli¢itih interesa i razreSavanje sukoba interesa. U juznosloven-
skoj nauci o lokalnoj samoupravi malo se proucava pojam, sadrZina i
vrsta interesa. Redak izuzetak ¢ini angazovanje prof. dr Pusica iz sedam-
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desetih godina proslog veka. Ocigledno je potreba za koncipiranjem tipo-
logije interesa na osnovu koje bi lakSe sagledali interesnu strukturu drus-
tva. Interesi svakako mogu biti razliciti, identi¢ni, suprotni, ali spoznajno
evidentirani.'”” Bar u osnovnim crtama treba definisati ciljeve razvoja
lokalnih sistema i sagledati efikasnost politickog sistema u celini. Svako
odsustvo kako globalnih, tako i ciljeva razvoja lokalnih nivoa, pogoduje
pojavi i odrzavanju socijalne apatije i odsustvo ucesca gradana u politic-
kim procesima konjuktivne prirode (procesima saradnje).

Polazec¢i od konstruktivnih socioloskih elemenata lokalnih zajednica
kao S$to su: interesi, potrebe, veze, odnosi, informisanje i dr. uporedivanje
modela sistema lokalnog organizovanja obezbedenju produbljenja saznanja
i realnije zaklju€ivanje. Takav pristup je delimi¢no prikazan u proucavanju
lokalnih zajednica u Srbiji u proteklih dvesta godina.

12 Dr E. Pusié, Samoupravljanje, Narodne novine, Zagreb 1968.
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The local autonomy in Serbia
— from 1804 until transition —

Abstract

The evolution of local autonomy in Serbia, from beginning of Ser-
bian statehood until the end of socialist constitutionality, is briefly pre-
sented in the paper. In the first part of the paper the author analizes the
beginning and development of local autonomy until The Second World
War. Different kinds of local units with their functions and organs are
also described. The second part of the paper consists of synthetic review
of local autonomy evolution during the socialism and construction of
communal system on a basis of marxsistic doctrinal knowledge. In the
final conclusion the author tries to compare two various systems of orga-
nisation of local communities.
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