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ТЕ­РИ­ТО­РИ­ЈАЛ­НА ОР­ГА­НИ­ЗА­ЦИ­ЈА ­
КРА­ЉЕ­ВИ­НЕ СР­БА, ХР­ВА­ТА И СЛО­ВЕ­НА­ЦА ­

(КРА­ЉЕ­ВИ­НЕ ЈУ­ГО­СЛА­ВИ­ЈЕ)*

Са­же­так: У раду се анализира територијално уређење Краљевине 
Срба, Хрвата и Словенаца, односно Краљевине Југославије. Након кратког 
осврта на настанак те државе, који је у великој мери утицао на њену те­
риторијалну организацију, разматрају су системи територијалног уређења 
у оба њена устава – Видовданском и Септембарском. На крају се износи 
оцена степена самоуправе који су ти системи предвиђали.

Кључ­не ре­чи: – Краљевина Срба, Хрвата и Словенаца. – Територијал­
на организација. – Видовдански устав. – Септембарски устав. – Локална 
самоуправа.

1. УВОД­НА РАЗ­МА­ТРА­ЊА 

Пр­ва за­јед­нич­ка др­жа­ва ју­жно­сло­вен­ских на­ро­да, Кра­ље­ви­на Ср­ба, 
Хр­ва­та и Сло­ве­на­ца, на­ста­ла је не­по­сред­но по окон­ча­њу Пр­вог свет­ског рата, 
1. де­цем­бра 1918. Фор­ми­ра­њу те др­жа­ве прет­хо­ди­ли су зна­чај­ни исто­риј­ски 
до­га­ђа­ји, а про­цес ње­ног на­стан­ка је био сло­жен. На­кон што је 1914. Ау­стро-
Угар­ска об­ја­ви­ла рат Ср­би­ји, ко­ји је убр­зо пре­ра­стао у свет­ски рат, бе­ле­же 
се из­ве­сне иде­је о ује­ди­ње­њу, ме­ђу ко­ји­ма тре­ба по­себ­но ис­та­ћи Ни­шку 
де­кла­ра­ци­ју (1914), фор­ми­ра­ње Ју­го­сло­вен­ског од­бо­ра у Лон­до­ну (1915), као 
и Цр­но­гор­ског од­бо­ра у Па­ри­зу (1917). Кон­крет­не по­ку­ша­је ре­а­ли­за­ци­је 
иде­ја о за­јед­нич­кој др­жа­ви ју­го­сло­вен­ских на­ро­да пред­ста­вља­ла су два ак
та – Крф­ска де­кла­ра­ци­ја (1917) и Же­нев­ски спо­ра­зум (1918). 

* Рад је презентован на Научном скупу Први век од присаједињења: друштвени, по-
литички и правни значај, одржаном 14. децембра 2018. године на Правном факултету Уни-
верзитета у Новом Саду.
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Упр­кос по­сто­ја­њу ових спо­ра­зу­ма, до ује­ди­ње­ња Кра­ље­ви­не Ср­би­је и 
ме­ђу­на­род­но не­при­зна­те др­жа­ве ау­стро­у­гар­ских Ју­го­сло­ве­на (тзв. Др­жа­ве 
Сло­ве­на­ца, Хр­ва­та и Ср­ба) до­шло је на са­свим дру­га­чи­ји на­чин од оног који 
је у њи­ма био пред­ви­ђен. На­кон што је Сре­ди­шњи од­бор На­род­ног ве­ћа Др
жа­ве Сло­ве­на­ца, Хр­ва­та и Ср­ба 24. но­вем­бра 1918. од­лу­чио да се та др­жа­ва 
ује­ди­ни са Кра­ље­ви­ном Ср­би­јом, иза­брао је де­ле­га­ци­ју од 28 чла­но­ва ко­ју 
је овла­стио да „у спо­ра­зу­му“ са Кра­ље­ви­ном Ср­би­јом „спро­ве­ду ор­га­ни­за
ци­ју је­дин­стве­не др­жа­ве“ и тој де­ле­га­ци­ји дао пре­ци­зна упут­ства на ко­ји 
на­чин би ује­ди­ње­ње тре­ба­ло спро­ве­сти. Али, до­га­ђа­ји ко­ји су усле­ди­ли 
ути­ца­ли су да се ује­ди­ње­ње не из­вр­ши на на­чин пред­ви­ђен упут­стви­ма. 
„Реч је пре све­га о од­лу­ка­ма но­во­сад­ске и под­го­рич­ке скуп­шти­не, ко­је су 
оја­ча­ле по­ло­жај Ср­би­је пре­ма др­жа­ви ау­стро­у­гар­ских Ју­го­сло­ве­на.“2 На­и­ме, 
Ве­ли­ка на­род­на скуп­шти­на Ср­ба, Бу­ње­ва­ца и оста­лих Сло­ве­на у Вој­во­ди­ни 
до­не­ла је 25. но­вем­бра 1918. у Но­вом Са­ду Ре­зо­лу­ци­ју о ује­ди­ње­њу Ба­на­та, 
Бач­ке и Ба­ра­ње са Ср­би­јом, а слич­ну од­лу­ку о при­са­је­ди­ње­њу Цр­не Го­ре 
Кра­ље­ви­ни Ср­би­ји до­не­ла је и Ве­ли­ка на­род­на скуп­шти­на Цр­не Го­ре у Под
го­ри­ци. Под­стак­нут ова­квим раз­во­јем до­га­ђа­ја, по до­ла­ску де­ле­га­ци­је Сре
ди­шњег од­бо­ра На­род­ног ве­ћа у Бе­о­град 1. де­цем­бра 1918, ре­гент Алек­сан
дар је, на­кон што је при­мио из­ја­ву те де­ле­га­ци­је, у сво­јој из­ја­ви про­гла­сио 
„ује­ди­ње­ње Ср­би­је са зе­мља­ма не­за­ви­сне др­жа­ве Сло­ве­на­ца, Хр­ва­та и Ср­ба 
у је­дин­стве­но кра­љев­ство Ср­ба, Хр­ва­та и Сло­ве­на­ца“. Раз­ме­на из­ја­ва из­ме
ђу пре­сто­ло­на­след­ни­ка Ср­би­је и пред­став­ни­ка На­род­ног ве­ћа сма­тра се 
фор­мал­ним чи­ном осни­ва­ња Кра­ље­ви­не СХС. Ре­гент је сво­јом из­ја­вом пре
ју­ди­ци­рао ва­жна пи­та­ња бу­ду­ћег устав­ног си­сте­ма – пре све­га об­лик вла
да­ви­не („је­дин­стве­но“) и об­лик др­жав­ног уре­ђе­ња („кра­љев­ство“) – чи­ме је 
умно­го­ме огра­ни­чио власт уста­во­твор­не скуп­шти­не. На тај на­чин је пре
суд­но усме­рио и ње­ну бу­ду­ћу те­ри­то­ри­јал­ну ор­га­ни­за­ци­ју. 

За не­што ви­ше од две де­це­ни­је по­сто­ја­ња, Кра­ље­ви­на Ср­ба, Хр­ва­та и 
Сло­ве­на­ца (од 1929. Кра­ље­ви­на Ју­го­сла­ви­ја) про­шла је кроз два устав­на и 
два ва­ну­став­на пе­ри­о­да. Пр­ви ва­ну­став­ни пе­ри­од (устав­ни про­ви­зо­ри­јум) 
је тра­јао од мо­мен­та ка­да је др­жа­ва на­ста­ла 1918, до до­но­ше­ња уста­ва. Пр
ви устав Кра­ље­ви­не, Ви­дов­дан­ски устав, до­не­сен је 28. ју­на 1921, две и по 
го­ди­не на­кон ује­ди­ње­ња у за­јед­нич­ку др­жа­ву, а ва­жио је до 6. ја­ну­а­ра 1929, 
ка­да га је краљ Алек­сан­дар су­спен­до­вао и увео лич­ну дик­та­ту­ру. Та­да је 
по­чео дру­ги ва­ну­став­ни пе­ри­од у Кра­ље­ви­ни. Та­кво ста­ње је по­тра­ја­ло до 
3. сеп­тем­бра 1931, ка­да је краљ „да­ро­вао“ но­ви устав „свом дра­гом на­ро­ду“. 
Тај устав, ко­ји се, због вре­ме­на и на­чи­на на ко­ји је до­не­сен, обич­но на­зи­ва 
„Сеп­тем­бар­ским“ или „Ок­тро­и­са­ним“, при­ме­њи­вао се до ка­пи­ту­ла­ци­је 
Кра­ље­ви­не Ју­го­сла­ви­је у Дру­гом свет­ском ра­ту, 18. апри­ла 1941. Рат­ко Мар
ко­вић је устав­ну исто­ри­ју пр­ве Ју­го­сла­ви­је по­де­лио у пет глав­них пе­ри­о­да: 

2 Рат­ко Мар­ко­вић, Устав­но пра­во, Бе­о­град 2014, 106-107.

1034

Др Мар­ко С. Стан­ко­вић, Територијална организација Краљевине Срба, Хрвата... (стр. 1033–1045)



до­ба при­вре­ме­не устав­но­сти (1918-1921), до­ба мо­нар­хиј­ског пар­ла­мен­та­ри­зма 
(1921-1929), до­ба ап­со­лут­не мо­нар­хи­је (1929-1931), до­ба по­сред­ног пар­ла­мен
та­ри­зма (1931-1939) и до­ба ег­зе­ку­тив­не (не­пред­став­нич­ке) вла­сти (1939-1941).3

Кра­ље­ви­на је би­ла уни­тар­на др­жа­ва, иа­ко је по­сто­јао чи­тав низ ар­гу
ме­на­та – исто­риј­ских, на­ци­о­нал­них, при­вред­них, па и ге­о­граф­ских – у при
лог при­хва­та­ња фе­де­рал­ног др­жав­ног уре­ђе­ња. Опре­де­ље­ње за уни­тар­но 
др­жав­но уре­ђе­ње има­ло је зна­ча­јан ути­цај на те­ри­то­ри­јал­ну ор­га­ни­за­ци­ју 
ју­го­сло­вен­ске мо­нар­хи­је за све вре­ме ње­ног по­сто­ја­ња.

2. ТЕ­РИ­ТО­РИ­ЈАЛ­НА ОР­ГА­НИ­ЗА­ЦИ­ЈА У ПЕ­РИ­О­ДУ ­
ВА­ЖЕ­ЊА ВИ­ДОВ­ДАН­СКОГ УСТА­ВА

Ви­дов­дан­ским уста­вом од 1921. ус­по­ста­вљен је тро­сте­пе­ни мо­дел те
ри­то­ри­јал­не ор­га­ни­за­ци­је, ко­ји су чи­ни­ле оп­шти­не, сре­зо­ви и обла­сти, при 
че­му су и окру­зи за­др­жа­ни та­мо где су ра­ни­је по­сто­ја­ли. Устав је по­ло­жај 
је­ди­ни­ца те­ри­то­ри­јал­не ор­га­ни­за­ци­је де­фи­ни­сао као ме­сну са­мо­у­пра­ву ко
ја се за­сни­ва­ла на из­бор­ном на­че­лу (чл. 96. Уста­ва). Су­штин­ски, ме­сна са
мо­у­пра­ва је би­ла ком­би­на­ци­ја еле­ме­на­та ло­кал­не упра­ве и ло­кал­не са­мо­у
пра­ве. Оп­шти­на је би­ла чи­сто са­мо­у­прав­на је­ди­ни­ца, док су срез и област 
би­ли је­ди­ни­це у ко­ји­ма су се вр­ши­ле и др­жав­на и са­мо­у­прав­на власт, док 
се у окру­зи­ма, та­мо где су по­сто­ја­ли, оба­вља­ла ис­кљу­чи­во др­жав­на власт. 
Пре­ма ре­чи­ма Сло­бо­да­на Јо­ва­но­ви­ћа, „обла­сти, сре­зо­ви и оп­шти­не уре­ђе­не 
(sic!) су по на­че­лу са­мо­у­пра­ве, али не и окру­зи.“4

По­ло­жај оп­шти­на ни­је био пре­ци­зно уре­ђен уста­вом, јер про­пи­си­ва­ње 
по­је­ди­но­сти у ве­зи са ло­кал­ном са­мо­у­пра­вом и ни­је део устав­не ма­те­ри­је, већ 
је по пра­ви­лу пред­мет ре­гу­ли­са­ња у по­себ­ном за­ко­ну. Је­ди­но што је не­дво
сми­сле­но про­из­ла­зи­ло из устав­них од­ре­да­ба би­ло је да је оп­шти­на је­ди­ни­ца 
ло­кал­не са­мо­у­пра­ве пр­вог сте­пе­на, у ко­јој се вр­ши ис­кљу­чи­во са­мо­у­прав­на 
власт. За не­пу­них осам го­ди­на при­ме­не Ви­дов­дан­ског уста­ва, ни­је до­не­сен 
за­кон о оп­шти­на­ма, већ су се при­ме­њи­ва­ли за­ко­ни ко­ји су на од­го­ва­ра­ју­ћим 
де­ло­ви­ма др­жав­не те­ри­то­ри­је при­ме­њи­ва­ни пре ства­ра­ња Кра­ље­ви­не СХС.5 
На под­руч­ју цен­трал­не Ср­би­је при­ме­њи­ван је За­кон о оп­шти­на­ма од 1903, 
на под­руч­ји­ма ко­ја су пре Пр­вог свет­ског ра­та би­ле у са­ста­ву Ау­стро-Угар
ске при­ме­њи­ва­ло се за­ко­но­дав­ство из тог пе­ри­о­да, док у Цр­ној Го­ри и Ма
ке­до­ни­ји уоп­ште ни­је би­ло за­ко­на ко­ји би уре­ди­ли по­ло­жај оп­шти­на. Због 

3 Р. Мар­ко­вић, 126.
4 Сло­бо­дан Јо­ва­но­вић, Устав­но пра­во Кра­ље­ви­не Ср­ба, Хр­ва­та и Сло­ве­на­ца, Бе­о­град 

1995, 452. „У окру­гу по­сто­је са­мо др­жав­не вла­сти, а у оп­шти­ни са­мо са­мо­у­прав­не. У обла
сти и у сре­зу по­сто­је и др­жав­не и са­мо­у­прав­не вла­сти“ (Ibid., 456).

5 Вид. Пре­драг Ди­ми­три­је­вић, Де­јан Ву­че­тић, Си­стем ло­кал­не са­мо­у­пра­ве, Бе­о­град 
2011, 187.
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та­ко ве­ли­ке хе­те­ро­ге­но­сти у по­ло­жа­ју оп­шти­на, го­то­во је не­мо­гу­ће на­пра­ви
ти би­ло ка­кву ге­не­ра­ли­за­ци­ју у ве­зи са њи­хо­вим по­ло­жа­јем, над­ле­жно­сти
ма и ор­га­ни­за­ци­јом. Мо­же се је­ди­но ка­за­ти да су сву­да по­сто­ја­ли оп­штин­ски 
ор­га­ни иза­бра­ни од стра­не гра­ђа­на (а у Ср­би­ји и ор­ган не­по­сред­не де­мо­кра
ти­је – оп­штин­ски збор), док је њи­хов де­ло­круг био ве­зан углав­ном за по­тре
бе ло­кал­ног ста­нов­ни­штва (упра­вља­ње оп­штин­ском имо­ви­ном, при­хо­ди­ма, 
оба­вља­ње оп­штин­ских слу­жби и упра­вља­ње ин­сти­ту­ци­ја­ма).

С дру­ге стра­не, по­ло­жај обла­сти и сре­зо­ва био је уре­ђен по­себ­ним За
ко­ном о об­ла­сној и сре­ској са­мо­у­пра­ви од 1922. го­ди­не. Овај мо­дел ло­кал­не 
са­мо­у­пра­ве био је сли­чан фран­цу­ском.6 Обла­сти су би­ле нај­ви­ше је­ди­ни­це 
ад­ми­ни­стра­тив­но-те­ри­то­ри­јал­не по­де­ле пре­ма Ви­дов­дан­ском уста­ву, ус­по
ста­вље­не да би се осу­је­ти­ли евен­ту­ал­ни по­ку­ша­ји на­ци­о­нал­ног гру­пи­са­ња 
и очу­ва­ло уни­тар­но др­жав­но уре­ђе­ње. Због то­га је јед­на област мо­гла има
ти нај­ви­ше 800.000 ста­нов­ни­ка. „Пре­о­вла­да­ло је ми­шље­ње да је и то по­го­дан 
на­чин раз­ре­ша­ва­ња де­ла уну­тра­шњих про­бле­ма иза­зва­них при­ла­го­ђа­ва­њем 
‘раз­ли­чи­тим ци­ви­ли­за­ци­ја­ма’ и раз­ли­чи­тим др­жав­ним тра­ди­ци­ја­ма на ко
ји­ма по­чи­ва­ју са­став­ни де­ло­ви Кра­ље­ви­не СХС.“7 Осим то­га, пре­ма ре­чи­ма 
Рат­ка Мар­ко­ви­ћа, „ти­ме је омо­гу­ће­но спро­во­ђе­ње цен­тра­ли­зо­ва­ног др­жав­ног 
уре­ђе­ња и оства­ри­ва­ње кон­цеп­ци­је о је­дин­стве­ном на­ро­ду, ко­јем од­го­ва­ра 
је­дин­стве­на на­ци­о­нал­на др­жа­ва.“8 Ус­по­ста­вље­но је укуп­но 33 обла­сти9, а 
њи­хо­ва је под­руч­ја тре­ба­ло да бу­ду од­ре­ђи­ва­на пре­ма при­род­ним, еко­ном
ским и со­ци­јал­ним, а не пре­ма на­ци­о­нал­ним и исто­риј­ским кри­те­ри­ју­ми­ма. 
Ипак, „углав­но­ме, по­де­ла на обла­сти из­ве­де­на је у ста­рим по­кра­јин­ским, 
од­но­сно др­жав­ним гра­ни­ца­ма.“10

Обла­сти и сре­зо­ви су, као управ­не и са­мо­у­прав­не је­ди­ни­це, има­ли др­жав
не и са­мо­у­прав­не ор­га­не. Пред­став­ник др­жа­ве у обла­сти био је ве­ли­ки жу­пан, 
ко­јег је име­но­вао краљ и ко­ји је по­сло­ви­ма др­жав­не упра­ве у обла­сти упра
вљао пре­ко др­жав­них ор­га­на. Слич­ну функ­ци­ју у сре­зу оба­вљао је сре­ски 
по­гла­вар. У по­ста­вља­њу ве­ли­ког жу­па­на и сре­ског по­гла­ва­ра „са­мо­у­прав­на 
пред­став­ни­штва не­ма­ју ни­ка­ква уде­ла – и за свој слу­жбе­ни рад ти ор­га­ни 
од­го­ва­ра­ју са­мо пред над­ле­жним ми­ни­стри­ма, а не и пред са­мо­у­прав­ним 
пред­став­ни­штви­ма.“11 Ве­ли­ки жу­пан и сре­ски по­гла­вар би­ли су, да­кле, орга
ни оп­ште др­жав­не упра­ве, чи­сто др­жав­ни ор­га­ни.

6 Упор. До­бро­сав Ми­ло­ва­но­вић, Прав­но устрој­ство ло­кал­не са­мо­у­пра­ве, Бе­о­град 1994, 95.
7 Љу­бо­драг Ди­мић, Исто­ри­ја срп­ске др­жав­но­сти – Ср­би­ја у Ју­го­сла­ви­ји (књи­га III), 

Но­ви Сад 2001, 111.
8 Р. Мар­ко­вић, 116.
9 По­де­ла на обла­сти ни­је из­вр­ше­на за­ко­ном, не­го уред­бом од 26. апри­ла 1922. Та уред

ба је има­ла за­кон­ску сна­гу.
10 С. Јо­ва­но­вић, 455.
11 Ibid., 461. Оп­шир­ни­је о над­ле­жно­сти­ма ве­ли­ког жу­па­на и сре­ског по­гла­ва­ра: Ibid., 

456-461.
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Кад је реч о са­мо­у­прав­ној сфе­ри, обла­сти и сре­зо­ви су рас­по­ла­га­ли 
соп­стве­ним над­ле­жно­сти­ма и ор­га­ни­ма. У обла­сти је по­сто­ја­ла об­ла­сна 
скуп­шти­на и об­ла­сни од­бор, ко­ји су вр­ши­ли са­мо­у­прав­не по­сло­ве ко­је су 
пред­ви­де­ли Устав (чл. 96) и за­кон. Ти по­сло­ви су би­ли ра­зно­род­ни и ти­ца­ли 
су се јав­них ра­до­ва, гра­ђе­ви­не, при­вре­де, упра­вља­ња имо­ви­ном, здрав­ства, 
со­ци­јал­них слу­жби, са­о­бра­ћа­ја, про­све­те, тр­го­ви­не, кул­ту­ре итд. Об­ла­сна 
скуп­шти­на је би­ла пред­став­нич­ки ор­ган, чи­ји су чла­но­ви би­ра­ни на че­ти­ри 
го­ди­не, оп­штим, јед­на­ким, не­по­сред­ним и тај­ним гла­са­њем. Одр­жа­ва­ла је 
ре­дов­на и ван­ред­на за­се­да­ња. „Об­ла­сна скуп­шти­на има­ла је ге­не­рал­но устав
но овла­шће­ње за до­но­ше­ње об­ла­сних уре­да­ба о свим пи­та­њи­ма из окви­ра 
об­ла­сне над­ле­жно­сти, тј. у кру­гу об­ла­сне са­мо­у­пра­ве.“12 Об­ла­сне уред­бе 
про­гла­ша­вао је ве­ли­ки жу­пан.

Об­ла­сни од­бор је био из­вр­шни ор­ган у обла­сти, са­чи­њен од пет до осам 
чла­но­ва, ко­је је би­ра­ла скуп­шти­на на пе­ри­од од че­ти­ри го­ди­не. Чла­но­ви су 
ме­ђу со­бом би­ра­ли пред­сед­ни­ка, а по­де­ла по­сло­ва је вр­ше­на по ре­сор­ском 
прин­ци­пу. Об­ла­сни од­бор је спро­во­дио ак­те ко­је до­не­се об­ла­сна скуп­шти­на, 
ру­ко­во­дио је об­ла­сном ад­ми­ни­стра­ци­јом и над­зи­рао рад об­ла­сних уста­но­ва. 
Он је имао још не­ке, ве­о­ма зна­чај­не, над­ле­жно­сти, као што је ко­нач­но од­лу
чи­ва­ње о бу­џе­ти­ма од­ре­ђе­них оп­шти­на, до­но­ше­ње при­вре­ме­них уре­да­ба 
ка­да скуп­шти­на ни­је би­ла на оку­пу (о свим пи­та­њи­ма осим о бу­џе­ту), за
сту­па­ње обла­сти и др.

Над­зор др­жа­ве над об­ла­сном са­мо­у­пра­вом био је ве­о­ма ши­рок, а вр­шио 
га је ве­ли­ки жу­пан. Он је имао пра­во да за­др­жи акт об­ла­сних ор­га­на од из
вр­ше­ња, уко­ли­ко је сма­трао да ни­је у скла­ду са уста­вом, за­ко­ном или об­ла
сном уред­бом. О устав­но­сти и за­ко­ни­то­сти тих ака­та ко­нач­ну од­лу­ку је 
до­но­сио Др­жав­ни са­вет, ко­ји је био нај­ви­ши управ­ни суд у зе­мљи.13 Осим 
што је мо­гао да за­др­жи ак­те од из­вр­ше­ња, ве­ли­ки жу­пан је имао пра­во да 
при­су­ству­је сед­ни­ца­ма об­ла­сног од­бо­ра, да го­во­ри на тим сед­ни­ца­ма, као и 
да за­бра­ни да се сед­ни­це про­гла­се тај­ним. Об­ла­сни од­бор је, на зах­тев ве
ли­ког жу­па­на, био оба­ве­зан да му до­ста­вља оба­ве­ште­ња. Ка­да об­ла­сни ор
га­ни ни­су вр­ши­ли по­сло­ве на ко­је су би­ли оба­ве­за­ни по­себ­ним за­ко­ни­ма, 
над­зор­ни ор­га­ни су их пр­во опо­ми­ња­ли, а на­кон то­га су има­ли мо­гућ­ност 
да са­ми, на те­рет об­ла­сних ор­га­на, из­вр­ше те по­сло­ве. Ова­ко сна­жна кон
трол­на и над­зор­на сред­ства др­жав­них ор­га­на до­во­де у пи­та­ње по­сто­ја­ње 
би­ло ка­кве са­мо­у­пра­ве у обла­сти­ма.

Обла­сти су има­ле ре­дов­не и ван­ред­не при­хо­де, ко­ји су се утвр­ђи­ва­ли 
бу­џе­том. Пре­ма оце­ни Ра­ди­во­ја Ма­рин­ко­ви­ћа, из­ве­сно је да су обла­сти имале 

12 Р. Мар­ко­вић, 116.
13 „Над­зор це­лис­ход­но­сти по­сто­ји са­мо код фи­нан­сиј­ских ака­та ло­кал­не са­мо­у­пра­ве“ 

(С. Јо­ва­но­вић, 473).
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од­ре­ђе­ну фи­нан­сиј­ску ау­то­но­ми­ју.14 Стро­ги над­зор ни у овој сфе­ри, ме­ђу
тим, ни­је из­о­стао. Шта­ви­ше, он је у до­ме­ну фи­нан­си­ја био нај­све­о­бу­хват
ни­ји, јер је, по­ред кон­тро­ле устав­но­сти и за­ко­ни­то­сти, омо­гу­ћа­вао и оце­ну 
це­лис­ход­но­сти об­ла­сних ака­та. Ми­ни­стар фи­нан­си­ја је одо­бра­вао об­ла­сни 
бу­џет, као и ве­ли­ки број об­ла­сних при­ре­за, зај­мо­ва и оту­ђе­ње об­ла­сне имо­ви
не. За жал­бе обла­сти на ре­ше­ња ми­ни­стра био је над­ле­жан Др­жав­ни са­вет, а 
за­вр­шни ра­чун је упу­ћи­ван на одо­бре­ње Глав­ној кон­тро­ли, ко­ја је би­ла по­моћ
ни ор­ган пар­ла­мен­та, за­ду­жен да вр­ши над­зор над из­вр­ше­њем бу­џе­та и да 
пре­гле­да ра­чу­не др­жав­не ад­ми­ни­стра­ци­је. Ве­ли­ки жу­пан је мо­гао да рас­пу­сти 
об­ла­сну скуп­шти­ну ка­да она два пу­та уза­стоп­но про­пу­сти да усво­ји бу­џет.

Срез је био је­ди­ни­ца сред­њег сте­пе­на (ме­ђу­сте­пе­на) у ад­ми­ни­стра­тив
но те­ри­то­ри­јал­ној по­де­ли, са др­жав­ним и са­мо­у­прав­ним овла­шће­њи­ма. 
Ве­ћи­на пи­та­ња у ве­зи са по­ло­жа­јем и ор­га­ни­за­ци­јом сре­ске са­мо­у­пра­ве 
би­ла је ре­гу­ли­са­на на исто­ве­тан на­чин као и за обла­сти. По­сло­ви сре­за би­ли 
су утвр­ђе­ни за­ко­ном и од­но­си­ли су се на фи­нан­си­је, јав­не ра­до­ве, по­љо­при
вре­ду, упра­вља­ње имо­ви­ном, са­о­бра­ћај, уста­но­ве за кре­ди­ти­ра­ње и уза­јам
ну по­моћ, по­ма­га­ње тр­го­ви­не, за­нат­ства, ин­ду­стри­је и за­дру­гар­ства итд. 
Са­мо­у­прав­ни ор­га­ни у сре­зу би­ли су сре­ска скуп­шти­на и сре­ски од­бор (имао 
је пет чла­но­ва), чи­ји је по­ло­жај био уре­ђен го­то­во иден­тич­но као по­ло­жај 
од­го­ва­ра­ју­ћих об­ла­сних ор­га­на. Пред­став­ник др­жав­не вла­сти у сре­зу био је 
сре­ски по­гла­вар, ко­ји је у од­но­су на сре­ске са­мо­у­прав­не ор­га­не имао исто
вет­на пра­ва као ве­ли­ки жу­пан у од­но­су на об­ла­сне. Јед­на од рет­ких зна­чај
них раз­ли­ка у по­ло­жа­ју обла­сти и сре­за би­ла је у то­ме што је сре­ска скуп
шти­на пи­та­ња из сво­је над­ле­жно­сти ре­гу­ли­са­ла пра­вил­ни­ци­ма, ко­ји, за 
раз­ли­ку од уре­да­ба ко­је је до­но­си­ла об­ла­сна скуп­шти­на, ни­су оба­ве­зи­ва­ли 
гра­ђа­не не­по­сред­но, већ са­мо сре­ске са­мо­у­прав­не ор­га­не. И у по­гле­ду фи
нан­си­ја и над­зо­ра по­ло­жај сре­за био је сли­чан по­ло­жа­ју обла­сти, с том раз
ли­ком што је у сфе­ри фи­нан­си­ја над­ре­ђе­ни ор­ган за срез био ве­ли­ки жу­пан 
(а не ми­ни­стар), а у по­гле­ду над­зо­ра глав­ну уло­гу је имао сре­ски по­гла­вар 
(а не ве­ли­ки жу­пан).

На­кон др­жав­ног уда­ра ко­ји је краљ Алек­сан­дар из­вр­шио 1929. го­ди­не, 
Кра­ље­ви­на СХС, ко­ја је до та­да би­ла устав­на („огра­ни­че­на“) мо­нар­хи­ја, по
ста­ла је ап­со­лут­на мо­нар­хи­ја.15 По­је­ди­на пи­та­ња из устав­не ма­те­ри­је краљ 
Алек­сан­дар је ре­гу­ли­сао за­ко­ни­ма ко­је је сам до­но­сио. Из­ме­ђу оста­лог, уки
ну­та је и ло­кал­на са­мо­у­пра­ва. За­кон о об­ла­сној и сре­ској са­мо­у­пра­ви је 
уки­нут 3. ок­то­бра 1929, а истог да­на до­не­сен је За­кон о на­зи­ву и по­де­ли Кра
ље­ви­не на управ­на под­руч­ја. Са­мо­у­прав­ни ор­га­ни су рас­пу­ште­ни, а др­жав­ни 

14 Ра­ди­во­је Ма­рин­ко­вић, Ло­кал­на са­мо­у­пра­ва – ста­ре и но­ве не­до­у­ми­це, Бе­о­град 1998, 
256.

15 Јо­ван Сте­фа­но­вић, Устав­но пра­во Ју­го­сла­ви­је и ком­па­ра­тив­но пра­во, књи­га I, За­греб 
1965, 229.
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ор­га­ни у ни­жим те­ри­то­ри­јал­ним је­ди­ни­ца­ма (сре­зо­ви­ма и оп­шти­на­ма) су 
за­др­жа­ни. Др­жа­ва је до­би­ла на­зив Кра­ље­ви­на Ју­го­сла­ви­ја, а ус­по­ста­вље­но 
је де­вет ба­но­ви­на: Драв­ска са се­ди­штем у Љу­бља­ни, Сав­ска са се­ди­штем у 
За­гре­бу, Вр­ба­ска са се­ди­штем у Ба­ња Лу­ци, При­мор­ска са се­ди­штем у Спли
ту, Дрин­ска са се­ди­штем у Са­ра­је­ву, Зет­ска са се­ди­штем у Це­ти­њу, Ду­нав­ска 
са се­ди­штем у Но­вом Са­ду, Мо­рав­ска са се­ди­штем у Ни­шу и Вар­дар­ска са 
се­ди­штем у Ско­пљу. Бе­о­град са Зе­му­ном и Пан­че­вом је из­дво­јен као по­себ
но управ­но под­руч­је. Ка­ко на­во­ди Рат­ко Мар­ко­вић, „ба­но­ви­не су има­ле за 
циљ да учвр­сте на­ци­о­нал­ни уни­та­ри­зам и др­жав­ни цен­тра­ли­зам“, а „на­чин 
на ко­ји су би­ле од­ре­ђи­ва­не, от­кри­ва да су би­ле за­ми­шље­не као сред­ство за 
по­сти­за­ње на­ци­о­нал­ног је­дин­ства – ин­те­грал­ног ју­го­сло­вен­ства.“16 Ба­но­ви
не су би­ле ор­га­ни­зо­ва­не у скла­ду са цен­тра­ли­стич­ким на­че­ли­ма, јер је ба­на 
по­ста­вљао краљ, а бан је оли­ча­вао мо­нар­хо­ву власт у ба­но­ви­ни.

3. ТЕ­РИ­ТО­РИ­ЈАЛ­НА ОР­ГА­НИ­ЗА­ЦИ­ЈА ­
У КРА­ЉЕ­ВИ­НИ ЈУ­ГО­СЛА­ВИ­ЈИ

Дик­та­ту­ра ко­ју је увео краљ Алек­сан­дар, на­кон што је 6. ја­ну­а­ра 1929. 
су­спен­до­вао Ви­дов­дан­ски устав и рас­пу­стио На­род­ну скуп­шти­ну и све по
ли­тич­ке стран­ке и дру­ге гру­пе, ис­кљу­чи­ва­ла је би­ло ка­кву са­мо­у­пра­ву на 
ло­кал­ном ни­воу. Све је­ди­ни­це ад­ми­ни­стра­тив­но-те­ри­то­ри­јал­не по­де­ле биле 
су пот­чи­ње­не цен­трал­ним ор­га­ни­ма. Сре­зо­ви­ма су упра­вља­ли сре­ски на
чел­ни­ци, ко­ји су би­ли пред­став­ни­ци вла­де, град­ским оп­шти­на­ма град­ски 
на­чел­ни­ци, а „обич­ним“ оп­шти­на­ма оп­штин­ска упра­ва, ко­ју је над­зи­рао 
ми­ни­стар за­ду­жен за уну­тра­шње по­сло­ве.

Ва­ну­став­но ста­ње, од­но­сно „ме­ђу­у­став­ни“ пе­ри­од, по­тра­јао је не­што 
ду­же од две и по го­ди­не. Ок­тро­и­са­ним уста­вом од 3. сеп­тем­бра 1931, зе­мља 
је би­ла по­де­ље­на на ба­но­ви­не, сре­зо­ве и оп­шти­не. За­др­жа­на је по­де­ла на 
де­вет ба­но­ви­на, ко­је су би­ле за­ми­шље­не та­ко да ели­ми­ни­шу исто­риј­ске и 
ет­нич­ке по­де­ле. Пре­ма ре­чи­ма Фер­да Чу­ли­но­ви­ћа, „устрој­ство др­жа­ве по 
Ок­тро­и­ра­ном уста­ву би­ло је цен­тра­ли­стич­ко, али с не­ким сте­пе­ном де­цен
тра­ли­за­ци­је: по­ред цен­трал­них вр­хов­них др­жав­них ор­га­на вла­сти Устав је 
за­др­жао де­вет ба­но­ви­на, ко­је су већ от­при­је би­ле ре­гу­ли­ра­не За­ко­ном од 3. 
ок­то­бра 1929. го­ди­не.“17 У ба­но­ви­ни је по­сто­јао бан, као пред­став­ник др­жав
не вла­сти. Ње­га је по­ста­вљао краљ, на пред­лог пред­сед­ни­ка Ми­ни­стар­ског 
са­ве­та. Бан је био чи­сто др­жав­ни ор­ган.18 

16 Р. Мар­ко­вић, 117-118.
17 Фер­до Чу­ли­но­вић, Ју­го­сла­ви­ја из­ме­ђу два ра­та, књи­га II, За­греб 1961, 36. 
18 „Бан је имао вр­ло ве­ли­ку власт не са­мо над бан­ском упра­вом не­го и над ба­но­вин

ским са­мо­у­прав­ним ор­га­ни­ма и над са­мо­у­пра­вом у оп­шти­на­ма. Он је био пред­став­ник 
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„Са­мо­у­прав­ни ор­га­ни“ у ба­но­ви­ни би­ли су ба­но­вин­ско ве­ће и ба­но­вин
ски од­бор. Ба­но­вин­ско ве­ће је би­ра­но на че­ти­ри го­ди­не, оп­штим, јед­на­ким 
и не­по­сред­ним пра­вом гла­са, јав­ним гла­са­њем. Јав­но гла­са­ње је би­ло јед­но 
од те­мељ­них пра­ви­ла про­пи­са­них Сеп­тем­бар­ским уста­вом и са­мо је­дан у 
ни­зу узро­ка због ко­јих се тај устав свр­ста­ва у гру­пу ау­то­ри­тар­них уста­ва 
из­ме­ђу два свет­ска ра­та.19 Ба­но­вин­ско ве­ће је из ре­да сво­јих чла­но­ва би­ра­ло 
ба­но­вин­ски од­бор, ко­ји је био са­мо­у­прав­ни ор­ган ег­зе­ку­ти­ве у ба­но­ви­ни.20 
Ба­но­вин­ском ве­ћу би­ла је да­та власт до­но­ше­ња ау­то­ном­них уред­би (ба­но
вин­ских уред­би), ра­ди уре­ђи­ва­ња „по­је­ди­не гра­не ба­но­вин­ске упра­ве и жи
во­та“, а та­кве уред­бе има­ле су „у до­тич­ној ба­но­ви­ни си­лу за­ко­на“. Рат­ко 
Мар­ко­вић сма­тра да су ти­ме „ба­но­ви­не до­би­ле обе­леж­је по­ли­тич­ко-те­ри­то
ри­јал­не ау­то­но­ми­је, а то зна­чи да су пре­ва­зи­шле обе­леж­је про­стих управ­них 
је­ди­ни­ца ко­је са­мо из­вр­ша­ва­ју за­кон­ске нор­ме до­не­се­не од стра­не цен­трал
ног за­ко­но­дав­ног ор­га­на.“21 Та­кво ста­но­ви­ште је са­свим ис­прав­но, јер је 
јед­но од глав­них обе­леж­ја те­ри­то­ри­јал­не ау­то­но­ми­је упра­во прав­но на до
но­ше­ње соп­стве­них за­ко­на.22 Ба­но­вин­ске уред­бе би­ле су под­врг­ну­те прет
ход­ној кон­тро­ли устав­но­сти и за­ко­ни­то­сти, ко­ју је вр­шио Др­жав­ни са­вет, 
нај­ви­ши управ­ни суд у зе­мљи. Уко­ли­ко Др­жав­ни са­вет не би дао са­гла­сност 
на уред­бу, бан не би мо­гао да је про­гла­си и она не би сту­пи­ла на сна­гу. Рок 
за да­ва­ње са­гла­сно­сти Др­жав­ног са­ве­та био је ме­сец да­на, а ако се он у том 
ро­ку не би из­ја­снио, сма­тра­ло се да је са­гла­сност да­та (чл. 91. Уста­ва).23

Али, иа­ко је ба­но­вин­ско ве­ће има­ло овла­шће­ње да до­но­си ак­те са за­кон
ском сна­гом, што је кључ­но обе­леж­је те­о­риј­ског мо­де­ла те­ри­то­ри­јал­не ау­то
но­ми­је, над­зор­на овла­шће­ња др­жав­них ор­га­на су ту ау­то­но­ми­ју у ве­ли­кој 
ме­ри ану­ли­ра­ла. Бан је имао пра­во да об­у­ста­ви све од­лу­ке ба­но­вин­ског ве­ћа и 
од­бо­ра, „а краљ је мо­гао на пред­лог ми­ни­стра уну­тра­шњих по­сло­ва рас­пу­сти
ти ба­но­вин­ско ве­ће и пре ис­те­ка че­тво­ро­го­ди­шњег ман­да­та и на­ре­ди­ти из­бо­ре 
за но­во ве­ће.“24 На тај на­чин је ау­то­но­ми­ја ба­но­ви­на из­гу­би­ла сво­ју су­шти­ну.25

Кра­љев­ске вла­де у ба­но­ви­ни, имао је нај­ви­шу по­ли­тич­ку и управ­ну власт, ста­рао се за 
еко­ном­ски и кул­тур­ни раз­вој, пред­ста­вљао ба­но­ви­ну као прав­но ли­це, али је био и над­зор
на власт над са­мо­у­пра­ва­ма“ (П. Ди­ми­три­је­вић, Д. Ву­че­тић, 192).

19 Вид. Р. Мар­ко­вић, 118-123.
20 „Ба­но­ви­не су би­ле и са­мо­у­прав­не је­ди­ни­це“ (П. Ди­ми­три­је­вић, Д. Ву­че­тић, 191).
21 Р. Ма­р­ко­вић, 122.
22 Уо­ста­лом, реч ау­то­но­ми­ја у до­слов­ном пре­во­ду и зна­чи „са­мо­за­ко­но­дав­ство“ (au­tos 

= сам, no­mos = за­кон).
23 Упор. П. Ди­ми­три­је­вић, Д. Ву­че­тић, 191.
24 Р. Ма­р­ко­вић, 123.
25 Ова­кво уре­ђе­ње у ве­зи са ба­но­ви­на­ма је по­сто­ја­ло до 1939, ка­да је, на про­тив­у­ста­ван 

на­чин, до­не­се­на Уред­ба о Ба­но­ви­ни Хр­ват­ској (Слу­жбе­не но­ви­не Кра­ље­ви­не Ју­го­сла­ви­је, 
бр. 194-А-LXVI­II, XXI, од 26. ав­гу­ста 1939). Пре­ма тој уред­би, Ба­но­ви­на Хр­ват­ска је знат­но 
те­ри­то­ри­јал­но уве­ћа­на и то у скла­ду са на­ци­о­нал­ним прин­ци­пи­ма, а до­би­ла је и ве­ће над
ле­жно­сти и дру­га­чи­ју ор­га­ни­за­ци­ју вла­сти не­го оста­ле ба­но­ви­не. На тај на­чин је уве­де­но 
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Кад је реч о ни­жим је­ди­ни­ца­ма те­ри­то­ри­јал­не по­де­ле др­жа­ве, „Уста­вом 
ни­је би­ла уве­де­на са­мо­у­пра­ва сре­за, док су оп­шти­не од­ре­ђе­не као ‘са­мо­у
прав­на те­ла’“.26 Дру­гим ре­чи­ма, у Кра­ље­ви­ни Ју­го­сла­ви­ји су је­ди­но оп­шти
не пред­ви­ђе­не као об­лик ло­кал­не са­мо­у­пра­ве, јер су ба­но­ви­не би­ле управ­не 
обла­сти са еле­мен­ти­ма те­ри­то­ри­јал­не ау­то­но­ми­је, док су сре­зо­ви би­ли чи­сте 
управ­не је­ди­ни­це, об­лик те­ри­то­ри­јал­не де­кон­цен­тра­ци­је вла­сти.27

Уста­вом је про­пи­са­на оп­штин­ска са­мо­у­пра­ва, а оп­шти­не су од­ре­ђе­не 
као „са­мо­у­прав­на те­ла“ и „прав­на ли­ца по јав­ном и при­ват­ном пра­ву“. Др
жа­ва ни­је има­ла сво­је ор­га­не у оп­шти­на­ма, а кад јој је не­што би­ло по­треб­но, 
обра­ћа­ла се за по­моћ са­мо­у­прав­ним ор­га­ни­ма оп­шти­на. За­ко­но­да­вац је на 
осно­ву устав­ног овла­шће­ња 1934. го­ди­не до­нео два за­ко­на – За­кон о оп­шти
на­ма и За­кон о град­ским оп­шти­на­ма – пред­ви­дев­ши та­ко по­сто­ја­ње две 
вр­сте оп­шти­на, обич­них и град­ских, чи­ји је прав­ни ре­жим био у осно­ви 
ве­о­ма сли­чан, али са не­ким бит­ним раз­ли­ка­ма. Кад је реч о над­ле­жно­сти­ма, 
оне су би­ле исто­вет­не за обе вр­сте оп­шти­на. У њи­хов де­ло­круг спа­да­ли су 
број­ни и ра­зно­вр­сни по­сло­ви из обла­сти имо­ви­не, фи­нан­си­ја, са­о­бра­ћа­ја, 
со­ци­јал­них слу­жби, здрав­ства, по­љо­при­вре­де и про­све­те, као и по­ли­циј­ски 
по­сло­ви, уко­ли­ко их ни­је оба­вља­ла над­ле­жна др­жав­на власт. По­ред на­ве­де­них 
над­ле­жно­сти, град­ске оп­шти­не (гра­до­ви), ко­јих је би­ло 74, да­ва­ли су ми­шље
ња о за­ко­ни­ма и дру­гим пи­та­њи­ма ка­да се то од њих за­тра­жи и вр­ши­ли су 
по­сло­ве др­жав­не упра­ве у од­ре­ђе­ним обла­сти­ма као пр­во­сте­пе­ни ор­га­ни.

Ор­га­ни оп­шти­не би­ли су оп­штин­ски од­бор и оп­штин­ска упра­ва, а ор
га­ни град­ске оп­шти­не град­ско ве­ће и пред­сед­ник. Оп­штин­ско ве­ће је би­ло 
пред­став­нич­ки ор­ган, би­ран од стра­не гра­ђа­на на пе­ри­од од три го­ди­не, 
јав­ним гла­са­њем.28 Од­бор се са­ста­јао нај­ма­ње је­дан­пут у три ме­се­ца, за од
лу­чи­ва­ње му је био по­тре­бан кво­рум (по­ло­ви­на ви­ше је­дан од укуп­ног бро
ја од­бор­ни­ка), а од­лу­ке је до­но­сио ве­ћи­ном гла­со­ва при­сут­них.

Оп­штин­ска упра­ва би­ла је из­вр­шни ор­ган оп­шти­не, ко­ји су чи­ни­ли 
пред­сед­ник и два до пет чла­но­ва. Пред­сед­ник оп­шти­не је био но­си­лац из
вр­шне функ­ци­је. По­је­ди­ни де­ло­ви оп­шти­не ко­ји су чи­ни­ли за­себ­ну це­ли­ну 
мо­гли су да стек­ну пра­во да во­де ра­чу­на о сво­јим по­себ­ним ин­те­ре­си­ма 
пре­ко сво­јих по­себ­них ор­га­на – ме­сног збо­ра и ме­сног ста­ре­ши­не. 

аси­ме­трич­но др­жав­но уре­ђе­ње, а Ба­но­ви­на Хр­ват­ска је има­ла ау­то­но­ми­ју у ран­гу фе­де­рал­не 
је­ди­ни­це у фе­де­ра­ци­ји. С об­зи­ром на то да је Ба­но­ви­на Хр­ват­ска на­ста­ла спа­ја­њем Сав­ске 
и При­мор­ске ба­но­ви­не, уз до­да­ва­ње по­је­ди­них сре­зо­ва из дру­гих, гра­нич­них ба­но­ви­на, 
на­кон до­но­ше­ња уред­бе, Кра­ље­ви­на је би­ла по­де­ље­на на осам ба­но­ви­на.

26 Р. Мар­ко­вић, 123
27 О по­ло­жа­ју сре­зо­ва пре­ма Уста­ву од 1931. Вид. П. Ди­ми­три­је­вић, Д. Ву­че­тић, 190-191.
28 Ин­те­ре­сан­тан је био си­стем рас­по­де­ле ман­да­та: ли­ста са нај­ве­ћим бро­јем гла­со­ва 

до­би­ја­ла је чак 2/3 од­бор­нич­ких ме­ста (од­бор је мо­гао бро­ја­ти из­ме­ђу 24 и 36 чла­но­ва), док 
је пре­о­ста­ла тре­ћи­на рас­по­де­љи­ва­на по Д’Он­то­вом си­сте­му.
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Пред­став­нич­ки ор­ган у град­ској оп­шти­ни би­ло је град­ско ве­ће, чи­ји су 
чла­но­ви би­ли де­лом не­по­сред­но би­ра­ни, а де­лом име­но­ва­ни. Гра­ђа­ни су 
јав­ним гла­са­њем (по ли­ста­ма) би­ра­ли 2/3 ње­го­вих чла­но­ва, док је оста­ле 
по­ста­вљао бан (у Бе­о­гра­ду и Пан­че­ву ми­ни­стар уну­тра­шњих по­сло­ва). Сед
ни­це град­ског ве­ћа одр­жа­ва­ле су се по по­тре­би, а у по­гле­ду кво­ру­ма су се 
mutatis mutandis при­ме­њи­ва­ла пра­ви­ла ко­ја су ва­жи­ла за оп­штин­ски од­бор. 

Пред­сед­ник град­ске оп­шти­не би­ран је исто­вре­ме­но са град­ским ве­ћем, 
та­ко што је на че­ло сва­ке ли­сте ста­вљан кан­ди­дат за пред­сед­ни­ка, а ман­дат 
је до­би­јао кан­ди­дат са ли­сте ко­ја је осво­ји­ла нај­ве­ћи број гла­со­ва. Он је био 
но­си­лац из­вр­шне функ­ци­је у град­ској оп­шти­ни у пра­вом сми­слу ре­чи, јер 
је имао ши­ро­ка овла­шће­ња у ве­зи са од­лу­ка­ма ве­ћа (при­пре­ма­ње и из­вр­ша
ва­ње од­лу­ка, од­ла­га­ње из­вр­ше­ња од­лу­ка ка­да их је сма­трао не­за­ко­ни­тим, 
об­у­ста­вља­ње из­вр­ше­ња од­лу­ка ка­да их је сма­трао штет­ним по ин­те­ре­се 
гра­да и вра­ћа­ње ве­ћу на по­нов­но раз­ма­тра­ње, под­но­ше­ње од­лу­ка на по­твр­ду 
ка­да је то про­пи­са­но), имо­ви­ном (упра­вља­ње имо­ви­ном, до­но­ше­ње од­лу­ка 
у ве­зи са бу­џе­том, при­хо­ди­ма и зај­мо­ви­ма), град­ским слу­жбе­ни­ци­ма и пре
не­се­ним де­ло­кру­гом град­ске оп­шти­не.

По­зна­то је да ло­кал­не са­мо­у­пра­ве не мо­же би­ти без фи­нан­сиј­ске са­мо
стал­но­сти ло­кал­них је­ди­ни­ца. Оп­шти­не и гра­до­ви су има­ли соп­стве­не из
во­ре при­хо­да, а сви при­хо­ди и рас­хо­ди су се утвр­ђи­ва­ли бу­џе­том, што је 
мо­гло ство­ри­ти при­вид њи­хо­ве фи­нан­сиј­ске са­мо­стал­но­сти. Они су, ме­ђу
тим, услед стро­гог над­зо­ра над рас­по­ла­га­њем при­хо­ди­ма, по­је­ди­них за­кон
ских огра­ни­че­ња у ве­зи са рас­по­ла­га­њем имо­ви­ном, као и не­мо­гућ­но­сти 
до­би­ја­ња до­дат­них ма­те­ри­јал­них сред­ста­ва од др­жа­ве у слу­ча­ју ну­жде, 
су­штин­ски би­ли вр­ло огра­ни­че­ни у по­гле­ду фи­нан­си­ја.

Ши­ро­ка над­зор­на овла­шће­ња др­жав­них ор­га­на су, осим у сфе­ри фи
нан­си­ја и имо­ви­не, по­сто­ја­ла и у дру­гим обла­сти­ма. Над­зор у оп­шти­на­ма 
вр­шио је сре­ски на­чел­ник, у гра­до­ви­ма бан, а у Бе­о­гра­ду и Пан­че­ву ми­ни
стар уну­тра­шњих по­сло­ва. Над­зор­ни ор­ган је имао пра­во да при­су­ству­је 
сед­ни­ца­ма пред­став­нич­ких ор­га­на, да у сва­ко вре­ме пре­гле­да ка­су оп­шти­не 
или гра­да, да за­др­жа­ва од из­вр­ше­ња од­лу­ке пред­став­нич­ког ор­га­на уко­ли
ко их је сма­трао не­за­ко­ни­тим или штет­ним по др­жав­не ин­те­ре­се итд. Бан 
је имао пра­во да раз­ре­ши функ­ци­је пред­сед­ни­ка оп­шти­не, чла­но­ве оп­штин
ске упра­ве и од­бор­ни­ке уко­ли­ко је сма­трао да они сво­је ду­жно­сти не оба
вља­ју уред­но. Про­тив та­кве од­лу­ке ба­на би­ла је до­зво­ље­на жал­ба управ­ном 
су­ду чи­ја је од­лу­ка би­ла ко­нач­на. Због то­га је, пре­ма ис­прав­ној оце­ни Ра­ди
во­ја Ма­рин­ко­ви­ћа, ло­кал­на са­мо­у­пра­ва у Кра­ље­ви­ни Ју­го­сла­ви­ји би­ла „под 
из­у­зет­но стро­гим над­зо­ром др­жа­ве ко­ји је у не­ким слу­ча­је­ви­ма по­при­мао 
ка­рак­тер пра­ве ту­те­ле“29, по­го­то­ву што је за по­је­ди­не об­ли­ке над­зо­ра пред

29 Р. Ма­рин­ко­вић, 264.
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у­зи­ма­ње од­го­ва­ра­ју­ћих ме­ра за­ви­си­ло је­ди­но од су­бјек­тив­не оце­не над­зор­ног 
ор­га­на.

4. ЗА­КЉУ­ЧАК

Кра­ље­ви­на Ср­би­ја, ко­ја је има­ла бо­га­ту устав­ну тра­ди­ци­ју то­ком де
вет­на­е­стог и у пр­ве две де­це­ни­је два­де­се­тог ве­ка, „уто­пи­ла“ се у но­во­ство
ре­ну Кра­ље­ви­ну Ср­ба, Хр­ва­та и Сло­ве­на­ца, пре­ки­нув­ши свој до­та­да­шњи 
устав­ни кон­ти­ну­и­тет. Јед­на од по­сле­ди­ца та­квог устав­ног раз­во­ја би­ло је и 
на­пу­шта­ње до­та­да­шњег кон­цеп­та ло­кал­не са­мо­у­пра­ве, ко­ји је ис­пу­ња­вао 
та­да­шње европ­ске стан­дар­де, на­ро­чи­то у пе­ри­о­ду ка­да је на сна­зи био Устав 
Кра­ље­ви­не Ср­би­је од 1888.

С дру­ге стра­не, Кра­ље­ви­на Ср­ба, Хр­ва­та и Сло­ве­на­ца би­ла је стро­го 
цен­тра­ли­зо­ва­на др­жа­ва, у ко­јој је ег­зе­ку­ти­ва има­ла ја­сну пре­ва­гу над оста
лим гра­на­ма вла­сти. Ви­сок сте­пен цен­тра­ли­за­ци­је био је узр­о­ко­ван пре 
све­га чи­ње­ни­цом да је, упр­кос по­сто­ја­њу мно­штва раз­ло­га за ус­по­ста­вља­ње 
сло­же­ног др­жав­ног уре­ђе­ња, усво­јен уни­тар­ни об­лик др­жав­ног уре­ђе­ња и 
по­де­ла др­жав­не те­ри­то­ри­је на обла­сти као нај­ве­ће ад­ми­ни­стра­тив­но-те­ри
то­ри­јал­не је­ди­ни­це. Обла­сти су би­ле кон­ци­пи­ра­не та­ко да спре­че гру­пи­са
ње на на­ци­о­нал­ној осно­ви, по фор­му­ли да је по­жељ­но фор­ми­ра­ти „ве­ли­ки 
број ма­лих обла­сти“. На­кон уки­да­ња обла­сти и уво­ђе­ња по­де­ле на де­вет 
ба­но­ви­на 1929, ко­ја је за­др­жа­на и у Ок­тро­и­са­ном уста­ву од 1931, сте­пен цен
тра­ли­за­ци­је Кра­ље­ви­не Ју­го­сла­ви­је био је још ве­ћи. Је­ди­но су оп­шти­не у 
про­пи­си­ма би­ле де­фи­ни­са­не као је­ди­ни­це ло­кал­не са­мо­у­пра­ве, али услед 
стро­гог над­зо­ра др­жав­них ор­га­на, њи­хо­ва са­мо­у­пра­ва у су­шти­ни ни­је по
сто­ја­ла.

Сто­га, иа­ко на пр­ви по­глед де­лу­је па­ра­док­сал­но, са­свим је ис­прав­но 
за­кљу­чи­ти да је оп­штин­ска са­мо­у­пра­ва би­ла нај­ве­ћа у пр­вом устав­ном пе
ри­о­ду („пе­ри­о­ду мо­нар­хиј­ског пар­ла­мен­та­ри­зма“), док је функ­ци­о­ни­са­ла у 
скла­ду са пред­рат­ним за­ко­ни­ма. На­кон уво­ђе­ња мо­нар­хо­ве дик­та­ту­ре 1929, 
ви­ше се и ни­је мо­гло го­во­ри­ти о би­ло ка­квој са­мо­у­пра­ви, јер су, упр­кос по
сто­ја­њу ло­кал­них ор­га­на и над­ле­жно­сти, над­зор­на овла­шће­ња др­жав­них 
ор­га­на би­ла пре­ши­ро­ка. Пре­ма ре­чи­ма Чу­ли­но­ви­ћа, „по­ла­зе­ћи од гле­ди­шта 
ју­го­сла­вен­ској јед­но­на­ци­о­нал­но­сти, Устав је ис­ти­цао нео­п­ход­ност цен­тра
ли­зма.“30 Устав од 1931. био је у сва­ком по­гле­ду ко­рак уна­зад у од­но­су на 
ње­го­вог де­сет го­ди­на ста­ри­јег прет­ход­ни­ка, због че­га се оправ­да­но свр­ста
ва у ред ау­то­ри­тар­них уста­ва сво­га до­ба.

30 Ф. Чу­ли­но­вић, 36.
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