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SaZetak: U radu se analizira teritorijalno uredenje Kraljevine Srba, Hrvata
i Slovenaca, odnosno Kraljevine Jugoslavije. Nakon kratkog osvrta na nastanak
te drzave, koji je u velikoj meri uticao na njenu teritorijalnu organizaciju, razma-
traju su sistemi teritorijalnog uredenja u oba njena ustava — Vidovdanskom i
Septembarskom. Na kraju se iznosi ocena stepena samouprave koji su ti sistemi
predvidali.

Kljuéne reci: — Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca. — Teritorijalna orga-
nizacija. — Vidovdanski ustav. — Septembarski ustav. — Lokalna samouprava.

1. UVODNA RAZMATRANIJA

Prva zajednicka drzava juznoslovenskih naroda, Kraljevina Srba, Hrvata i
Slovenaca, nastala je neposredno po okon¢anju Prvog svetskog rata, 1. decembra
1918. Formiranju te drzave prethodili su znacajni istorijski dogadaji, a proces nje-
nog nastanka je bio slozen. Nakon §to je 1914. Austro-Ugarska objavila rat Srbiji,
koji je ubrzo prerastao u svetski rat, beleze se izvesne ideje o ujedinjenju, medu
kojima treba posebno ista¢i Nisku deklaraciju (1914), formiranje Jugoslovenskog
odbora u Londonu (1915), kao i Crnogorskog odbora u Parizu (1917). Konkretne
pokusaje realizacije ideja o zajednickoj drzavi jugoslovenskih naroda predstavlja-
la su dva akta — Krfska deklaracija (1917) i Zenevski sporazum (1918).

* Rad je prezentovan na Naué¢nom skupu Prvi vek od prisajedinjenja: drustveni, politicki i
pravni znacaj, odrzanom 14. decembra 2018. godine na Pravnom fakultetu Univerziteta u Novom
Sadu.
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Uprkos postojanju ovih sporazuma, do ujedinjenja Kraljevine Srbije i medu-
narodno nepriznate drzave austrougarskih Jugoslovena (tzv. Drzave Slovenaca,
Hrvata i Srba) doslo je na sasvim drugaciji nacin od onog koji je u njima bio pred-
viden. Nakon §to je Sredi$nji odbor Narodnog ve¢a Drzave Slovenaca, Hrvata i
Srba 24. novembra 1918. odlucio da se ta drzava ujedini sa Kraljevinom Srbijom,
izabrao je delegaciju od 28 ¢lanova koju je ovlastio da ,,u sporazumu® sa Kralje-
vinom Srbijom ,,sprovedu organizaciju jedinstvene drzave* i toj delegaciji dao
precizna uputstva na koji nacin bi ujedinjenje trebalo sprovesti. Ali, dogadaji ko-
ji su usledili uticali su da se ujedinjenje ne izvrsi na nacin predviden uputstvima.
,Rec je pre svega o odlukama novosadske i podgoric¢ke skupstine, koje su ojaca-
le poloZaj Srbije prema drzavi austrougarskih Jugoslovena.“> Naime, Velika na-
rodna skupstina Srba, Bunjevaca i ostalih Slovena u Vojvodini donela je 25. no-
vembra 1918. u Novom Sadu Rezoluciju o ujedinjenju Banata, Backe i Baranje sa
Srbijom, a slicnu odluku o prisajedinjenju Crne Gore Kraljevini Srbiji donela je i
Velika narodna skupstina Crne Gore u Podgorici. Podstaknut ovakvim razvojem
dogadaja, po dolasku delegacije SrediSnjeg odbora Narodnog veéa u Beograd 1.
decembra 1918, regent Aleksandar je, nakon $to je primio izjavu te delegacije, u
svojoj izjavi proglasio ,,ujedinjenje Srbije sa zemljama nezavisne drzave Slovena-
ca, Hrvata i Srba u jedinstveno kraljevstvo Srba, Hrvata i Slovenaca®™. Razmena
izjava izmedu prestolonaslednika Srbije i predstavnika Narodnog vec¢a smatra se
formalnim ¢inom osnivanja Kraljevine SHS. Regent je svojom izjavom prejudi-
cirao vazna pitanja buduéeg ustavnog sistema — pre svega oblik vladavine (,,je-
dinstveno®) i oblik drzavnog uredenja (,,kraljevstvo*) — Cime je umnogome ogra-
nicio vlast ustavotvorne skupstine. Na taj nacin je presudno usmerio i njenu bu-
ducu teritorijalnu organizaciju.

Za nesto vise od dve decenije postojanja, Kraljevina Srba, Hrvata i Slove-
naca (od 1929. Kraljevina Jugoslavija) prosla je kroz dva ustavna i dva vanu-
stavna perioda. Prvi vanustavni period (ustavni provizorijum) je trajao od mo-
menta kada je drzava nastala 1918, do donoSenja ustava. Prvi ustav Kraljevine,
Vidovdanski ustav, donesen je 28. juna 1921, dve i po godine nakon ujedinjenja
u zajednic¢ku drzavu, a vazio je do 6. januara 1929, kada ga je kralj Aleksandar
suspendovao i uveo li¢nu diktaturu. Tada je poceo drugi vanustavni period u
Kraljevini. Takvo stanje je potrajalo do 3. septembra 1931, kada je kralj ,,daro-
vao* novi ustav ,,svom dragom narodu®. Taj ustav, koji se, zbog vremena i na-
¢ina na koji je donesen, obi¢no naziva ,,Septembarskim* ili ,,Oktroisanim®,
primenjivao se do kapitulacije Kraljevine Jugoslavije u Drugom svetskom ratu,
18. aprila 1941. Ratko Markovi¢ je ustavnu istoriju prve Jugoslavije podelio u

2 Ratko Markovi¢, Ustavno pravo, Beograd 2014, 106-107.
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pet glavnih perioda: doba privremene ustavnosti (1918-1921), doba monarhijskog
parlamentarizma (1921-1929), doba apsolutne monarhije (1929-1931), doba po-
srednog parlamentarizma (1931-1939) i doba egzekutivne (nepredstavnicke)
vlasti (1939-1941).3

Kraljevina je bila unitarna drzava, iako je postojao ¢itav niz argumenata —
istorijskih, nacionalnih, privrednih, pa i geografskih —u prilog prihvatanja fede-
ralnog drzavnog uredenja. Opredeljenje za unitarno drzavno uredenje imalo je
znacajan uticaj na teritorijalnu organizaciju jugoslovenske monarhije za sve vreme
njenog postojanja.

2. TERITORIJALNA ORGANIZACIJA U PERIODU
VAZENJA VIDOVDANSKOG USTAVA

Vidovdanskim ustavom od 1921. uspostavljen je trostepeni model teritorijal-
ne organizacije, koji su Cinile opstine, srezovi i oblasti, pri ¢emu su i okruzi za-
drzani tamo gde su ranije postojali. Ustav je polozaj jedinica teritorijalne organi-
zacije definisao kao mesnu samoupravu koja se zasnivala na izbornom nacelu (¢l.
96. Ustava). Sustinski, mesna samouprava je bila kombinacija elemenata lokalne
uprave i lokalne samouprave. Opstina je bila ¢isto samoupravna jedinica, dok su
srez i oblast bili jedinice u kojima su se vrsile i drzavna i samoupravna vlast, dok
se u okruzima, tamo gde su postojali, obavljala isklju¢ivo drzavna vlast. Prema
re¢ima Slobodana Jovanovica, ,,oblasti, srezovi i1 opstine uredene (sic/) su po na-
¢elu samouprave, ali ne i okruzi.*“

Polozaj opstina nije bio precizno ureden ustavom, jer propisivanje pojedino-
sti u vezi sa lokalnom samoupravom i nije deo ustavne materije, vec je po pravilu
predmet regulisanja u posebnom zakonu. Jedino $to je nedvosmisleno proizlazilo
iz ustavnih odredaba bilo je da je opstina jedinica lokalne samouprave prvog ste-
pena, u kojoj se vrsi isklju¢ivo samoupravna vlast. Za nepunih osam godina pri-
mene Vidovdanskog ustava, nije donesen zakon o opStinama, ve¢ su se primenji-
vali zakoni koji su na odgovaraju¢im delovima drzavne teritorije primenjivani pre
stvaranja Kraljevine SHS.’ Na podrucju centralne Srbije primenjivan je Zakon o
opstinama od 1903, na podrucjima koja su pre Prvog svetskog rata bile u sastavu
Austro-Ugarske primenjivalo se zakonodavstvo iz tog perioda, dok u Crnoj Gori

3 R. Markovi¢, 126.

4 Slobodan Jovanovi¢, Ustavno pravo Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd 1995,
452. ,,U okrugu postoje samo drzavne vlasti, a u opstini samo samoupravne. U oblasti i u srezu
postoje i drzavne 1 samoupravne vlasti* (Ibid., 456).

3 Vid. Predrag Dimitrijevi¢, Dejan Vucetié, Sistem lokalne samouprave, Beograd 2011, 187.
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1 Makedoniji uopste nije bilo zakona koji bi uredili polozaj opstina. Zbog tako
velike heterogenosti u polozaju opstina, gotovo je nemoguce napraviti bilo kakvu
generalizaciju u vezi sa njihovim polozajem, nadleznostima i organizacijom. Mo-
ze se jedino kazati da su svuda postojali opsStinski organi izabrani od strane gra-
dana (a u Srbiji i organ neposredne demokratije — opStinski zbor), dok je njihov
delokrug bio vezan uglavnom za potrebe lokalnog stanovnistva (upravljanje op-
Stinskom imovinom, prihodima, obavljanje opstinskih sluzbi i upravljanje insti-
tucijama).

S druge strane, polozaj oblasti i srezova bio je ureden posebnim Zakonom
0 oblasnoj i sreskoj samoupravi od 1922. godine. Ovaj model lokalne samou-
prave bio je sli¢an francuskom.® Oblasti su bile najviSe jedinice administrativ-
no-teritorijalne podele prema Vidovdanskom ustavu, uspostavljene da bi se
osujetili eventualni pokusaji nacionalnog grupisanja i ocuvalo unitarno drzavno
uredenje. Zbog toga je jedna oblast mogla imati najvise 800.000 stanovnika.
,Preovladalo je misljenje da je i to pogodan nacin razreSavanja dela unutrasnjih
problema izazvanih prilagodavanjem ‘razli¢itim civilizacijama’ i razli¢itim dr-
zavnim tradicijama na kojima po¢ivaju sastavni delovi Kraljevine SHS.*7 Osim
toga, prema re¢ima Ratka Markovica, ,,time je omoguceno sprovodenje centra-
lizovanog drzavnog uredenja i ostvarivanje koncepcije o jedinstvenom narodu,
kojem odgovara jedinstvena nacionalna drzava.“® Uspostavljeno je ukupno 33
oblasti®, a njihova je podrucja trebalo da budu odredivana prema prirodnim,
ekonomskim i socijalnim, a ne prema nacionalnim i istorijskim kriterijumima.
Ipak, ,,uglavnome, podela na oblasti izvedena je u starim pokrajinskim, odnosno
drzavnim granicama.“1°

Oblasti i srezovi su, kao upravne i samoupravne jedinice, imali drzavne i
samoupravne organe. Predstavnik drzave u oblasti bio je veliki zupan, kojeg je
imenovao kralj i koji je poslovima drzavne uprave u oblasti upravljao preko dr-
zavnih organa. Sli¢nu funkciju u srezu obavljao je sreski poglavar. U postavljanju
velikog zupana i sreskog poglavara ,,samoupravna predstavniStva nemaju nikakva
udela — i za svoj sluzbeni rad ti organi odgovaraju samo pred nadleZnim ministri-
ma, a ne i pred samoupravnim predstavni$tvima.“!! Veliki zupan i sreski poglavar
bili su, dakle, organi opste drzavne uprave, ¢isto drzavni organi.

¢ Upor. Dobrosav Milovanovi¢, Pravno ustrojstvo lokalne samouprave, Beograd 1994, 95.

7 Ljubodrag Dimi¢, Istorija srpske drzavnosti — Srbija u Jugoslaviji (knjiga IIT), Novi Sad
2001, 111.

8 R. Markovi¢, 116.

° Podela na oblasti nije izvr§ena zakonom, nego uredbom od 26. aprila 1922. Ta uredba je
imala zakonsku snagu.

10§, Jovanovi¢, 455.

1'Tbid., 461. Opsirnije o nadleznostima velikog Zupana i sreskog poglavara: Ibid., 456-461.
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Kad je re¢ o samoupravnoj sferi, oblasti i srezovi su raspolagali sopstvenim
nadleznostima i organima. U oblasti je postojala oblasna skupstina i oblasni odbor,
koji su vrsili samoupravne poslove koje su predvideli Ustav (¢l. 96) i zakon. Ti
poslovi su bili raznorodni i ticali su se javnih radova, gradevine, privrede, upra-
vljanja imovinom, zdravstva, socijalnih sluzbi, saobracaja, prosvete, trgovine,
kulture itd. Oblasna skupstina je bila predstavnicki organ, ¢iji su ¢lanovi birani
na Cetiri godine, opstim, jednakim, neposrednim i tajnim glasanjem. Odrzavala
je redovna i vanredna zasedanja. ,,Oblasna skupstina imala je generalno ustavno
ovlaséenje za donosenje oblasnih uredaba o svim pitanjima iz okvira oblasne nad-
leZnosti, tj. u krugu oblasne samouprave.“'? Oblasne uredbe proglasavao je veliki
zupan.

Oblasni odbor je bio izvrsni organ u oblasti, sa¢injen od pet do osam ¢lano-
va, koje je birala skupstina na period od &etiri godine. Clanovi su medu sobom
birali predsednika, a podela poslova je vrSena po resorskom principu. Oblasni
odbor je sprovodio akte koje donese oblasna skupstina, rukovodio je oblasnom
administracijom i nadzirao rad oblasnih ustanova. On je imao jo$ neke, veoma
znacajne, nadleznosti, kao $to je kona¢no odlucivanje o budzetima odredenih
opstina, donosenje privremenih uredaba kada skupstina nije bila na okupu (o svim
pitanjima osim o budZzetu), zastupanje oblasti i dr.

Nadzor drzave nad oblasnom samoupravom bio je veoma Sirok, a vrsio ga je
veliki zupan. On je imao pravo da zadrzi akt oblasnih organa od izvrSenja, uko-
liko je smatrao da nije u skladu sa ustavom, zakonom ili oblasnom uredbom. O
ustavnosti i zakonitosti tih akata kona¢nu odluku je donosio Drzavni savet, koji
je bio najvisi upravni sud u zemlji.!* Osim $to je mogao da zadrzi akte od izvrSe-
nja, veliki Zupan je imao pravo da prisustvuje sednicama oblasnog odbora, da
govori na tim sednicama, kao i da zabrani da se sednice proglase tajnim. Oblasni
odbor je, na zahtev velikog zupana, bio obavezan da mu dostavlja obavestenja.
Kada oblasni organi nisu vrsili poslove na koje su bili obavezani posebnim zako-
nima, nadzorni organi su ih prvo opominjali, a nakon toga su imali mogucnost
da sami, na teret oblasnih organa, izvrse te poslove. Ovako snazna kontrolna i
nadzorna sredstva drzavnih organa dovode u pitanje postojanje bilo kakve samo-
uprave u oblastima.

Oblasti su imale redovne i vanredne prihode, koji su se utvrdivali budze-
tom. Prema oceni Radivoja Marinkovica, izvesno je da su oblasti imale odre-
denu finansijsku autonomiju.'* Strogi nadzor ni u ovoj sferi, medutim, nije iz-

12 R. Markovi¢, 116.

13 ,Nadzor celishodnosti postoji samo kod finansijskih akata lokalne samouprave* (S. Jova-
novic, 473).

14 Radivoje Marinkovi¢, Lokalna samouprava — stare i nove nedoumice, Beograd 1998, 256.
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ostao. Stavise, on je u domenu finansija bio najsveobuhvatniji, jer je, pored
kontrole ustavnosti i zakonitosti, omogucavao i ocenu celishodnosti oblasnih
akata. Ministar finansija je odobravao oblasni budzet, kao i veliki broj oblasnih
prireza, zajmova i otudenje oblasne imovine. Za zalbe oblasti na reSenja ministra
bio je nadlezan Drzavni savet, a zavr$ni racun je upucivan na odobrenje Glavnoj
kontroli, koja je bila pomo¢ni organ parlamenta, zaduzen da vrsi nadzor nad
izvrSenjem budZeta i da pregleda racune drzavne administracije. Veliki Zupan
je mogao da raspusti oblasnu skupstinu kada ona dva puta uzastopno propusti
da usvoji budzet.

Srez je bio jedinica srednjeg stepena (medustepena) u administrativno teri-
torijalnoj podeli, sa drzavnim i samoupravnim ovlaséenjima. Vecina pitanja u
vezi sa polozajem i organizacijom sreske samouprave bila je regulisana na isto-
vetan nacin kao i za oblasti. Poslovi sreza bili su utvrdeni zakonom i odnosili su
se na finansije, javne radove, poljoprivredu, upravljanje imovinom, saobracaj,
ustanove za kreditiranje i uzajamnu pomo¢, pomaganje trgovine, zanatstva, indu-
strije 1 zadrugarstva itd. Samoupravni organi u srezu bili su sreska skupstina i
sreski odbor (imao je pet ¢lanova), €iji je polozaj bio ureden gotovo identi¢no kao
polozaj odgovarajucih oblasnih organa. Predstavnik drzavne vlasti u srezu bio je
sreski poglavar, koji je u odnosu na sreske samoupravne organe imao istovetna
prava kao veliki zupan u odnosu na oblasne. Jedna od retkih znacajnih razlika u
polozaju oblasti i sreza bila je u tome Sto je sreska skupstina pitanja iz svoje nad-
leznosti regulisala pravilnicima, koji, za razliku od uredaba koje je donosila ob-
lasna skupstina, nisu obavezivali gradane neposredno, ve¢ samo sreske samou-
pravne organe. I u pogledu finansija i nadzora poloZzaj sreza bio je sli¢an polozaju
oblasti, s tom razlikom $to je u sferi finansija nadredeni organ za srez bio veliki
Zupan (a ne ministar), a u pogledu nadzora glavnu ulogu je imao sreski poglavar
(a ne veliki Zupan).

Nakon drzavnog udara koji je kralj Aleksandar izvrSio 1929. godine, Kralje-
vina SHS, koja je do tada bila ustavna (,,ogranicena) monarhija, postala je apso-
lutna monarhija.'> Pojedina pitanja iz ustavne materije kralj Aleksandar je regu-
lisao zakonima koje je sam donosio. Izmedu ostalog, ukinuta je i lokalna samou-
prava. Zakon o oblasnoj i sreskoj samoupravi je ukinut 3. oktobra 1929, a istog
dana donesen je Zakon o nazivu i podeli Kraljevine na upravna podrucja. Samo-
upravni organi su raspusteni, a drzavni organi u nizim teritorijalnim jedinicama
(srezovima i opStinama) su zadrzani. Drzava je dobila naziv Kraljevina Jugosla-
vija, a uspostavljeno je devet banovina: Dravska sa sediStem u Ljubljani, Savska

15 Jovan Stefanovi¢, Ustavno pravo Jugoslavije i komparativno pravo, knjiga I, Zagreb 1965,
229.
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sa sediStem u Zagrebu, Vrbaska sa sediStem u Banja Luci, Primorska sa sediStem
u Splitu, Drinska sa sediStem u Sarajevu, Zetska sa sediStem u Cetinju, Dunavska
sa sediStem u Novom Sadu, Moravska sa sediStem u NiSu 1 Vardarska sa sediStem
u Skoplju. Beograd sa Zemunom i Pan¢evom je izdvojen kao posebno upravno
podrucje. Kako navodi Ratko Markovi¢, ,,banovine su imale za cilj da ucvrste
nacionalni unitarizam i drzavni centralizam®, a ,,na¢in na koji su bile odredivane,
otkriva da su bile zamisljene kao sredstvo za postizanje nacionalnog jedinstva —
integralnog jugoslovenstva.“!® Banovine su bile organizovane u skladu sa centra-
listickim nacelima, jer je bana postavljao kralj, a ban je olicavao monarhovu vlast
u banovini.

3. TERITORIJALNA ORGANIZACIJA
U KRALJEVINI JUGOSLAVIJI

Diktatura koju je uveo kralj Aleksandar, nakon §to je 6. januara 1929. su-
spendovao Vidovdanski ustav i raspustio Narodnu skupstinu i sve politicke stran-
ke i druge grupe, iskljucivala je bilo kakvu samoupravu na lokalnom nivou. Sve
jedinice administrativno-teritorijalne podele bile su potcinjene centralnim orga-
nima. Srezovima su upravljali sreski nacelnici, koji su bili predstavnici vlade,
gradskim opStinama gradski nacelnici, a ,,obi¢nim" opStinama opstinska uprava,
koju je nadzirao ministar zaduzen za unutrasnje poslove.

Vanustavno stanje, odnosno ,,meduustavni period, potrajao je nesto duze
od dve i po godine. Oktroisanim ustavom od 3. septembra 1931, zemlja je bila
podeljena na banovine, srezove i opstine. Zadrzana je podela na devet banovina,
koje su bile zamisljene tako da eliminisu istorijske i etnicke podele. Prema rec¢ima
Ferda Culinoviéa, ,,ustrojstvo drzave po Oktroiranom ustavu bilo je centralisticko,
ali s nekim stepenom decentralizacije: pored centralnih vrhovnih drzavnih orga-
na vlasti Ustav je zadrzao devet banovina, koje su ve¢ otprije bile regulirane Za-
konom od 3. oktobra 1929. godine.”!” U banovini je postojao ban, kao predstavnik
drzavne vlasti. Njega je postavljao kralj, na predlog predsednika Ministarskog
saveta. Ban je bio Cisto drzavni organ.'®

16 R, Markovi¢, 117-118.

17 Ferdo Culinovi¢, Jugoslavija izmedu dva rata, knjiga II, Zagreb 1961, 36.

18 Ban je imao vrlo veliku vlast ne samo nad banskom upravom nego i nad banovinskim
samoupravnim organima i nad samoupravom u opStinama. On je bio predstavnik Kraljevske vla-
de u banovini, imao je najvisu politi¢ku i upravnu vlast, starao se za ekonomski i kulturni razvoj,
predstavljao banovinu kao pravno lice, ali je bio i nadzorna vlast nad samoupravama“ (P. Dimitri-
jevi¢, D. Vuceti¢, 192).
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»Samoupravni organi u banovini bili su banovinsko vece i banovinski od-
bor. Banovinsko veée je birano na Cetiri godine, opstim, jednakim i neposrednim
pravom glasa, javnim glasanjem. Javno glasanje je bilo jedno od temeljnih pravi-
la propisanih Septembarskim ustavom i samo jedan u nizu uzroka zbog kojih se
taj ustav svrstava u grupu autoritarnih ustava izmedu dva svetska rata.!® Bano-
vinsko vece je iz reda svojih clanova biralo banovinski odbor, koji je bio samou-
pravni organ egzekutive u banovini.?? Banovinskom vecu bila je data vlast dono-
Senja autonomnih uredbi (banovinskih uredbi), radi uredivanja ,,pojedine grane
banovinske uprave i zivota®, a takve uredbe imale su ,,u doti¢noj banovini silu
zakona“. Ratko Markovi¢ smatra da su time ,,banovine dobile obelezje politicko-
teritorijalne autonomije, a to znaci da su prevazisle obelezje prostih upravnih
jedinica koje samo izvrsavaju zakonske norme donesene od strane centralnog
zakonodavnog organa.?! Takvo stanoviste je sasvim ispravno, jer je jedno od
glavnih obelezja teritorijalne autonomije upravo pravno na donosenje sopstvenih
zakona.?> Banovinske uredbe bile su podvrgnute prethodnoj kontroli ustavnosti i
zakonitosti, koju je vrSio Drzavni savet, najvisi upravni sud u zemlji. Ukoliko
Drzavni savet ne bi dao saglasnost na uredbu, ban ne bi mogao da je proglasi i
ona ne bi stupila na snagu. Rok za davanje saglasnosti Drzavnog saveta bio je
mesec dana, a ako se on u tom roku ne bi izjasnio, smatralo se da je saglasnost
data (¢l. 91. Ustava).?3

Ali, iako je banovinsko vece imalo ovlas¢enje da donosi akte sa zakonskom
snagom, Sto je klju¢no obelezje teorijskog modela teritorijalne autonomije, nad-
zorna ovlas¢enja drzavnih organa su tu autonomiju u velikoj meri anulirala. Ban
je imao pravo da obustavi sve odluke banovinskog veca i odbora, ,,a kralj je mo-
gao na predlog ministra unutrasnjih poslova raspustiti banovinsko veée i pre is-
teka CetvorogodiSnjeg mandata i narediti izbore za novo veée.>* Na taj nadin je
autonomija banovina izgubila svoju sustinu.??

19 Vid. R. Markovi¢, 118-123.

20 _Banovine su bile i samoupravne jedinice“ (P. Dimitrijevi¢, D. Vudetié¢, 191).

21 R. Markovié, 122.

22 Uostalom, re¢ autonomija u doslovnom prevodu i znaci ,,samozakonodavstvo® (autos =
sam, nomos = zakon).

23 Upor. P. Dimitrijevi¢, D. Vudeti¢, 191.

24 R. Markovi¢, 123.

25 Ovakvo uredenje u vezi sa banovinama je postojalo do 1939, kada je, na protivustavan
nacin, donesena Uredba o Banovini Hrvatskoj (Sluzbene novine Kraljevine Jugoslavije, br.
194-A-LXVIII, XXI, od 26. avgusta 1939). Prema toj uredbi, Banovina Hrvatska je znatno terito-
rijalno uvecana i to u skladu sa nacionalnim principima, a dobila je i vece nadleznosti i drugaciju
organizaciju vlasti nego ostale banovine. Na taj nacin je uvedeno asimetricno drzavno uredenje, a
Banovina Hrvatska je imala autonomiju u rangu federalne jedinice u federaciji. S obzirom na to da
je Banovina Hrvatska nastala spajanjem Savske i Primorske banovine, uz dodavanje pojedinih
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Kad je re¢ o nizim jedinicama teritorijalne podele drzave, ,,Ustavom nije
bila uvedena samouprava sreza, dok su opstine odredene kao ‘samoupravna te-
la>2® Drugim re¢ima, u Kraljevini Jugoslaviji su jedino opstine predvidene kao
oblik lokalne samouprave, jer su banovine bile upravne oblasti sa elementima
teritorijalne autonomije, dok su srezovi bili Ciste upravne jedinice, oblik teritori-
jalne dekoncentracije vlasti.?’

Ustavom je propisana opstinska samouprava, a opstine su odredene kao ,,sa-
moupravna tela“ i ,,pravna lica po javnom i privatnom pravu®. Drzava nije imala
svoje organe u opStinama, a kad joj je nesto bilo potrebno, obracala se za pomo¢
samoupravnim organima opstina. Zakonodavac je na osnovu ustavnog ovlasé¢enja
1934. godine doneo dva zakona — Zakon o opStinama i Zakon o gradskim opsti-
nama — predvidevsi tako postojanje dve vrste opsStina, obi¢nih i1 gradskih, ¢iji je
pravni rezim bio u osnovi veoma sli¢an, ali sa nekim bitnim razlikama. Kad je
re¢ o nadleznostima, one su bile istovetne za obe vrste opstina. U njihov delokrug
spadali su brojni i raznovrsni poslovi iz oblasti imovine, finansija, saobracaja,
socijalnih sluzbi, zdravstva, poljoprivrede i prosvete, kao i policijski poslovi, uko-
liko ih nije obavljala nadlezna drzavna vlast. Pored navedenih nadleznosti, grad-
ske opstine (gradovi), kojih je bilo 74, davali su misljenja o zakonima i drugim
pitanjima kada se to od njih zatrazi i vrsili su poslove drzavne uprave u odredenim
oblastima kao prvostepeni organi.

Organi opstine bili su opstinski odbor i opStinska uprava, a organi gradske
opstine gradsko vece i predsednik. Opstinsko vece je bilo predstavnicki organ,
biran od strane gradana na period od tri godine, javnim glasanjem.?® Odbor se
sastajao najmanje jedanput u tri meseca, za odluc¢ivanje mu je bio potreban kvo-
rum (polovina vise jedan od ukupnog broja odbornika), a odluke je donosio ve-
¢inom glasova prisutnih.

Opstinska uprava bila je izvr$ni organ opstine, koji su ¢inili predsednik i dva
do pet ¢lanova. Predsednik opstine je bio nosilac izvr$ne funkcije. Pojedini delo-
vi opstine koji su ¢inili zasebnu celinu mogli su da steknu pravo da vode racuna
0 svojim posebnim interesima preko svojih posebnih organa — mesnog zbora i
mesnog staresine.

Predstavnicki organ u gradskoj opstini bilo je gradsko vece, Ciji su Clanovi
bili delom neposredno birani, a delom imenovani. Gradani su javnim glasanjem

srezova iz drugih, grani¢nih banovina, nakon donosenja uredbe, Kraljevina je bila podeljena na
osam banovina.

26 R. Markovi¢, 123

270 poloZaju srezova prema Ustavu od 1931. Vid. P. Dimitrijevi¢, D. Vudeti¢, 190-191.

28 Interesantan je bio sistem raspodele mandata: lista sa najve¢im brojem glasova dobijala
je ¢ak 2/3 odbornickih mesta (odbor je mogao brojati izmedu 24 i 36 ¢lanova), dok je preostala
tre¢ina raspodeljivana po D’Ontovom sistemu.
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(po listama) birali 2/3 njegovih ¢lanova, dok je ostale postavljao ban (u Beogradu
i Panc¢evu ministar unutrasnjih poslova). Sednice gradskog veca odrzavale su se
po potrebi, a u pogledu kvoruma su se mutatis mutandis primenjivala pravila ko-
ja su vazila za opstinski odbor.

Predsednik gradske opstine biran je istovremeno sa gradskim veéem, tako
Sto je na Celo svake liste stavljan kandidat za predsednika, a mandat je dobijao
kandidat sa liste koja je osvojila najveci broj glasova. On je bio nosilac izvrsne
funkcije u gradskoj opstini u pravom smislu reci, jer je imao Siroka ovlas¢enja u
vezi sa odlukama veca (pripremanje i izvrSavanje odluka, odlaganje izvrSenja
odluka kada ih je smatrao nezakonitim, obustavljanje izvrSenja odluka kada ih je
smatrao Stetnim po interese grada i vrac¢anje ve¢u na ponovno razmatranje, pod-
nos$enje odluka na potvrdu kada je to propisano), imovinom (upravljanje imovinom,
donosenje odluka u vezi sa budzetom, prihodima i zajmovima), gradskim sluzbe-
nicima i prenesenim delokrugom gradske opstine.

Poznato je da lokalne samouprave ne moze biti bez finansijske samostalno-
sti lokalnih jedinica. Opstine i gradovi su imali sopstvene izvore prihoda, a svi
prihodi i rashodi su se utvrdivali budzetom, Sto je moglo stvoriti privid njihove
finansijske samostalnosti. Oni su, medutim, usled strogog nadzora nad raspola-
ganjem prihodima, pojedinih zakonskih ogranicenja u vezi sa raspolaganjem
imovinom, kao i nemoguc¢nosti dobijanja dodatnih materijalnih sredstava od dr-
zave u sluc¢aju nuzde, sustinski bili vrlo ogranic¢eni u pogledu finansija.

Siroka nadzorna ovlas¢enja drzavnih organa su, osim u sferi finansija i imo-
vine, postojala i u drugim oblastima. Nadzor u opStinama vrsio je sreski nacelnik,
u gradovima ban, a u Beogradu i Pan¢evu ministar unutrasnjih poslova. Nadzor-
ni organ je imao pravo da prisustvuje sednicama predstavnic¢kih organa, da u
svako vreme pregleda kasu opstine ili grada, da zadrzava od izvrSenja odluke
predstavnickog organa ukoliko ih je smatrao nezakonitim ili Stetnim po drzavne
interese itd. Ban je imao pravo da razresi funkcije predsednika opstine, ¢lanove
opstinske uprave i odbornike ukoliko je smatrao da oni svoje duznosti ne obavlja-
ju uredno. Protiv takve odluke bana bila je dozvoljena zalba upravnom sudu ¢ija
je odluka bila kona¢na. Zbog toga je, prema ispravnoj oceni Radivoja Marinko-
vica, lokalna samouprava u Kraljevini Jugoslaviji bila ,,pod izuzetno strogim
nadzorom drzave Kkoji je u nekim slu¢ajevima poprimao karakter prave tutele“?’,
pogotovu §to je za pojedine oblike nadzora preduzimanje odgovarajuc¢ih mera
zavisilo jedino od subjektivne ocene nadzornog organa.

29 R. Marinkovi¢, 264.
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4, ZAKLIUCAK

Kraljevina Srbija, koja je imala bogatu ustavnu tradiciju tokom devetnaestog
i u prve dve decenije dvadesetog veka, ,,utopila®“ se u novostvorenu Kraljevinu
Srba, Hrvata i Slovenaca, prekinuvsi svoj dotadas$nji ustavni kontinuitet. Jedna od
posledica takvog ustavnog razvoja bilo je i napustanje dotadasnjeg koncepta lo-
kalne samouprave, koji je ispunjavao tadasnje evropske standarde, narocito u
periodu kada je na snazi bio Ustav Kraljevine Srbije od 1888.

S druge strane, Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca bila je strogo centrali-
zovana drzava, u kojoj je egzekutiva imala jasnu prevagu nad ostalim granama
vlasti. Visok stepen centralizacije bio je uzrokovan pre svega Cinjenicom da je,
uprkos postojanju mnostva razloga za uspostavljanje slozenog drzavnog uredenja,
usvojen unitarni oblik drzavnog uredenja i podela drzavne teritorije na oblasti kao
najvece administrativno-teritorijalne jedinice. Oblasti su bile koncipirane tako da
sprece grupisanje na nacionalnoj osnovi, po formuli da je pozeljno formirati ,,ve-
liki broj malih oblasti. Nakon ukidanja oblasti i uvodenja podele na devet bano-
vina 1929, koja je zadrzana i u Oktroisanom ustavu od 1931, stepen centralizaci-
je Kraljevine Jugoslavije bio je jo§ veci. Jedino su opstine u propisima bile defi-
nisane kao jedinice lokalne samouprave, ali usled strogog nadzora drzavnih or-
gana, njihova samouprava u sustini nije postojala.

Stoga, iako na prvi pogled deluje paradoksalno, sasvim je ispravno zaklju-
¢iti da je opStinska samouprava bila najve¢a u prvom ustavnom periodu (,,periodu
monarhijskog parlamentarizma®), dok je funkcionisala u skladu sa predratnim
zakonima. Nakon uvodenja monarhove diktature 1929, vise se i nije moglo govo-
riti o bilo kakvoj samoupravi, jer su, uprkos postojanju lokalnih organa i nadle-
7nosti, nadzorna ovlaséenja drzavnih organa bila presiroka. Prema re¢ima Culi-
novica, ,,polazec¢i od gledista jugoslavenskoj jednonacionalnosti, Ustav je isticao
neophodnost centralizma.”3? Ustav od 1931. bio je u svakom pogledu korak unazad
u odnosu na njegovog deset godina starijeg prethodnika, zbog Cega se opravdano
svrstava u red autoritarnih ustava svoga doba.
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