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TE RI TO RI JAL NA OR GA NI ZA CI JA  
KRA LJE VI NE SR BA, HR VA TA I SLO VE NA CA  

(KRA LJE VI NE JU GO SLA VI JE)*

Sažetak: U ra du se ana li zi ra te ri to ri jal no ure đe nje Kra lje vi ne Sr ba, Hr va ta 
i Slo ve na ca, od no sno Kra lje vi ne Ju go sla vi je. Na kon krat kog osvr ta na na sta nak 
te dr ža ve, ko ji je u ve li koj me ri uti cao na nje nu te ri to ri jal nu or ga ni za ci ju, raz ma-
tra ju su si ste mi te ri to ri jal nog ure đe nja u oba nje na usta va – Vi dov dan skom i 
Sep tem bar skom. Na kra ju se iz no si oce na ste pe na sa mo u pra ve ko ji su ti si ste mi 
pred vi đa li.

Ključnereči: – Kra lje vi na Sr ba, Hr va ta i Slo ve na ca. – Te ri to ri jal na or ga-
ni za ci ja. – Vi dov dan ski ustav. – Sep tem bar ski ustav. – Lo kal na sa mo u pra va.

1. UVOD NA RAZ MA TRA NJA 

Pr va za jed nič ka dr ža va ju žno slo ven skih na ro da, Kra lje vi na Sr ba, Hr va ta i 
Slo ve na ca, na sta la je ne po sred no po okon ča nju Pr vog svet skog rata, 1. de cem bra 
1918. For mi ra nju te dr ža ve pret ho di li su zna čaj ni isto rij ski do ga đa ji, a pro ces nje-
nog na stan ka je bio slo žen. Na kon što je 1914. Au stro-Ugar ska ob ja vi la rat Sr bi ji, 
ko ji je ubr zo pre ra stao u svet ski rat, be le že se iz ve sne ide je o uje di nje nju, me đu 
ko ji ma tre ba po seb no is ta ći Ni šku de kla ra ci ju (1914), for mi ra nje Ju go slo ven skog 
od bo ra u Lon do nu (1915), kao i Cr no gor skog od bo ra u Pa ri zu (1917). Kon kret ne 
po ku ša je re a li za ci je ide ja o za jed nič koj dr ža vi ju go slo ven skih na ro da pred sta vlja-
la su dva ak ta – Krf ska de kla ra ci ja (1917) i Že nev ski spo ra zum (1918). 

* Rad je prezentovan na Naučnom skupu Prvi vek od prisajedinjenja: društveni, politički i 
pravni značaj, održanom 14. decembra 2018. godine na Pravnom fakultetu Univerziteta u Novom 
Sadu.
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Upr kos po sto ja nju ovih spo ra zu ma, do uje di nje nja Kra lje vi ne Sr bi je i me đu-
na rod no ne pri zna te dr ža ve au stro u gar skih Ju go slo ve na (tzv. Dr ža ve Slo ve na ca, 
Hr va ta i Sr ba) do šlo je na sa svim dru ga či ji na čin od onog koji je u nji ma bio pred-
vi đen. Na kon što je Sre di šnji od bor Na rod nog ve ća Dr ža ve Slo ve na ca, Hr va ta i 
Sr ba 24. no vem bra 1918. od lu čio da se ta dr ža va uje di ni sa Kra lje vi nom Sr bi jom, 
iza brao je de le ga ci ju od 28 čla no va ko ju je ovla stio da „u spo ra zu mu“ sa Kra lje-
vi nom Sr bi jom „spro ve du or ga ni za ci ju je din stve ne dr ža ve“ i toj de le ga ci ji dao 
pre ci zna uput stva na ko ji na čin bi uje di nje nje tre ba lo spro ve sti. Ali, do ga đa ji ko-
ji su usle di li uti ca li su da se uje di nje nje ne iz vr ši na na čin pred vi đen uput stvi ma. 
„Reč je pre sve ga o od lu ka ma no vo sad ske i pod go rič ke skup šti ne, ko je su oja ča-
le po lo žaj Sr bi je pre ma dr ža vi au stro u gar skih Ju go slo ve na.“2 Na i me, Ve li ka na-
rod na skup šti na Sr ba, Bu nje va ca i osta lih Slo ve na u Voj vo di ni do ne la je 25. no-
vem bra 1918. u No vom Sa du Re zo lu ci ju o uje di nje nju Ba na ta, Bač ke i Ba ra nje sa 
Sr bi jom, a slič nu od lu ku o pri sa je di nje nju Cr ne Go re Kra lje vi ni Sr bi ji do ne la je i 
Ve li ka na rod na skup šti na Cr ne Go re u Pod go ri ci. Pod stak nut ova kvim raz vo jem 
do ga đa ja, po do la sku de le ga ci je Sre di šnjeg od bo ra Na rod nog ve ća u Be o grad 1. 
de cem bra 1918, re gent Alek san dar je, na kon što je pri mio iz ja vu te de le ga ci je, u 
svo joj iz ja vi pro gla sio „uje di nje nje Sr bi je sa ze mlja ma ne za vi sne dr ža ve Slo ve na-
ca, Hr va ta i Sr ba u je din stve no kra ljev stvo Sr ba, Hr va ta i Slo ve na ca“. Raz me na 
iz ja va iz me đu pre sto lo na sled ni ka Sr bi je i pred stav ni ka Na rod nog ve ća sma tra se 
for mal nim či nom osni va nja Kra lje vi ne SHS. Re gent je svo jom iz ja vom pre ju di-
ci rao va žna pi ta nja bu du ćeg ustav nog si ste ma – pre sve ga ob lik vla da vi ne („je-
din stve no“) i ob lik dr žav nog ure đe nja („kra ljev stvo“) – či me je umno go me ogra-
ni čio vlast usta vo tvor ne skup šti ne. Na taj na čin je pre sud no usme rio i nje nu bu-
du ću te ri to ri jal nu or ga ni za ci ju. 

Za ne što vi še od dve de ce ni je po sto ja nja, Kra lje vi na Sr ba, Hr va ta i Slo ve-
na ca (od 1929. Kra lje vi na Ju go sla vi ja) pro šla je kroz dva ustav na i dva va nu-
stav na pe ri o da. Pr vi va nu stav ni pe ri od (ustav ni pro vi zo ri jum) je tra jao od mo-
men ta ka da je dr ža va na sta la 1918, do do no še nja usta va. Pr vi ustav Kra lje vi ne, 
Vi dov dan ski ustav, do ne sen je 28. ju na 1921, dve i po go di ne na kon uje di nje nja 
u za jed nič ku dr ža vu, a va žio je do 6. ja nu a ra 1929, ka da ga je kralj Alek san dar 
su spen do vao i uveo lič nu dik ta tu ru. Ta da je po čeo dru gi va nu stav ni pe ri od u 
Kra lje vi ni. Ta kvo sta nje je po tra ja lo do 3. sep tem bra 1931, ka da je kralj „da ro-
vao“ no vi ustav „svom dra gom na ro du“. Taj ustav, ko ji se, zbog vre me na i na-
či na na ko ji je do ne sen, obič no na zi va „Sep tem bar skim“ ili „Ok tro i sa nim“, 
pri me nji vao se do ka pi tu la ci je Kra lje vi ne Ju go sla vi je u Dru gom svet skom ra tu, 
18. apri la 1941. Rat ko Mar ko vić je ustav nu isto ri ju pr ve Ju go sla vi je po de lio u 

2 Rat ko Mar ko vić, Ustav no pra vo, Be o grad 2014, 106-107.
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pet glav nih pe ri o da: do ba pri vre me ne ustav no sti (1918-1921), do ba mo nar hij skog 
par la men ta ri zma (1921-1929), do ba ap so lut ne mo nar hi je (1929-1931), do ba po-
sred nog par la men ta ri zma (1931-1939) i do ba eg ze ku tiv ne (ne pred stav nič ke) 
vla sti (1939-1941).3

Kra lje vi na je bi la uni tar na dr ža va, ia ko je po sto jao či tav niz ar gu me na ta – 
isto rij skih, na ci o nal nih, pri vred nih, pa i ge o graf skih – u pri log pri hva ta nja fe de-
ral nog dr žav nog ure đe nja. Opre de lje nje za uni tar no dr žav no ure đe nje ima lo je 
zna ča jan uti caj na te ri to ri jal nu or ga ni za ci ju ju go slo ven ske mo nar hi je za sve vre me 
nje nog po sto ja nja.

2. TE RI TO RI JAL NA OR GA NI ZA CI JA U PE RI O DU  
VA ŽE NJA VI DOV DAN SKOG USTA VA

Vi dov dan skim usta vom od 1921. us po sta vljen je tro ste pe ni mo del te ri to ri jal-
ne or ga ni za ci je, ko ji su či ni le op šti ne, sre zo vi i obla sti, pri če mu su i okru zi za-
dr ža ni ta mo gde su ra ni je po sto ja li. Ustav je po lo žaj je di ni ca te ri to ri jal ne or ga ni-
za ci je de fi ni sao kao me snu sa mo u pra vu ko ja se za sni va la na iz bor nom na če lu (čl. 
96. Usta va). Su štin ski, me sna sa mo u pra va je bi la kom bi na ci ja ele me na ta lo kal ne 
upra ve i lo kal ne sa mo u pra ve. Op šti na je bi la či sto sa mo u prav na je di ni ca, dok su 
srez i oblast bi li je di ni ce u ko ji ma su se vr ši le i dr žav na i sa mo u prav na vlast, dok 
se u okru zi ma, ta mo gde su po sto ja li, oba vlja la is klju či vo dr žav na vlast. Pre ma 
re či ma Slo bo da na Jo va no vi ća, „obla sti, sre zo vi i op šti ne ure đe ne (sic!) su po na-
če lu sa mo u pra ve, ali ne i okru zi.“4

Po lo žaj op šti na ni je bio pre ci zno ure đen usta vom, jer pro pi si va nje po je di no-
sti u ve zi sa lo kal nom sa mo u pra vom i ni je deo ustav ne ma te ri je, već je po pra vi lu 
pred met re gu li sa nja u po seb nom za ko nu. Je di no što je ne dvo smi sle no pro iz la zi lo 
iz ustav nih od re da ba bi lo je da je op šti na je di ni ca lo kal ne sa mo u pra ve pr vog ste-
pe na, u ko joj se vr ši is klju či vo sa mo u prav na vlast. Za ne pu nih osam go di na pri-
me ne Vi dov dan skog usta va, ni je do ne sen za kon o op šti na ma, već su se pri me nji-
va li za ko ni ko ji su na od go va ra ju ćim de lo vi ma dr žav ne te ri to ri je pri me nji va ni pre 
stva ra nja Kra lje vi ne SHS.5 Na pod ruč ju cen tral ne Sr bi je pri me nji van je Za kon o 
op šti na ma od 1903, na pod ruč ji ma ko ja su pre Pr vog svet skog ra ta bi le u sa sta vu 
Au stro-Ugar ske pri me nji va lo se za ko no dav stvo iz tog pe ri o da, dok u Cr noj Go ri 

3 R. Mar ko vić, 126.
4 Slo bo dan Jo va no vić, Ustav no pra vo Kra lje vi ne Sr ba, Hr va ta i Slo ve na ca, Be o grad 1995, 

452. „U okru gu po sto je sa mo dr žav ne vla sti, a u op šti ni sa mo sa mo u prav ne. U obla sti i u sre zu 
po sto je i dr žav ne i sa mo u prav ne vla sti“ (Ibid., 456).

5 Vid. Pre drag Di mi tri je vić, De jan Vu če tić, Si stem lo kal ne sa mo u pra ve, Be o grad 2011, 187.
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i Ma ke do ni ji uop šte ni je bi lo za ko na ko ji bi ure di li po lo žaj op šti na. Zbog ta ko 
ve li ke he te ro ge no sti u po lo ža ju op šti na, go to vo je ne mo gu će na pra vi ti bi lo ka kvu 
ge ne ra li za ci ju u ve zi sa nji ho vim po lo ža jem, nad le žno sti ma i or ga ni za ci jom. Mo-
že se je di no ka za ti da su svu da po sto ja li op štin ski or ga ni iza bra ni od stra ne gra-
đa na (a u Sr bi ji i or gan ne po sred ne de mo kra ti je – op štin ski zbor), dok je nji hov 
de lo krug bio ve zan uglav nom za po tre be lo kal nog sta nov ni štva (upra vlja nje op-
štin skom imo vi nom, pri ho di ma, oba vlja nje op štin skih slu žbi i upra vlja nje in sti-
tu ci ja ma).

S dru ge stra ne, po lo žaj obla sti i sre zo va bio je ure đen po seb nim Za ko nom 
o ob la snoj i sre skoj sa mo u pra vi od 1922. go di ne. Ovaj mo del lo kal ne sa mo u-
pra ve bio je sli čan fran cu skom.6 Obla sti su bi le naj vi še je di ni ce ad mi ni stra tiv-
no-te ri to ri jal ne po de le pre ma Vi dov dan skom usta vu, us po sta vlje ne da bi se 
osu je ti li even tu al ni po ku ša ji na ci o nal nog gru pi sa nja i oču va lo uni tar no dr žav no 
ure đe nje. Zbog to ga je jed na oblast mo gla ima ti naj vi še 800.000 sta nov ni ka. 
„Pre o vla da lo je mi šlje nje da je i to po go dan na čin raz re ša va nja de la unu tra šnjih 
pro ble ma iza zva nih pri la go đa va njem ‘raz li či tim ci vi li za ci ja ma’ i raz li či tim dr-
žav nim tra di ci ja ma na ko ji ma po či va ju sa stav ni de lo vi Kra lje vi ne SHS.“7 Osim 
to ga, pre ma re či ma Rat ka Mar ko vi ća, „ti me je omo gu će no spro vo đe nje cen tra-
li zo va nog dr žav nog ure đe nja i ostva ri va nje kon cep ci je o je din stve nom na ro du, 
ko jem od go va ra je din stve na na ci o nal na dr ža va.“8 Us po sta vlje no je ukup no 33 
obla sti9, a nji ho va je pod ruč ja tre ba lo da bu du od re đi va na pre ma pri rod nim, 
eko nom skim i so ci jal nim, a ne pre ma na ci o nal nim i isto rij skim kri te ri ju mi ma. 
Ipak, „uglav no me, po de la na obla sti iz ve de na je u sta rim po kra jin skim, od no sno 
dr žav nim gra ni ca ma.“10

Obla sti i sre zo vi su, kao uprav ne i sa mo u prav ne je di ni ce, ima li dr žav ne i 
sa mo u prav ne or ga ne. Pred stav nik dr ža ve u obla sti bio je ve li ki žu pan, ko jeg je 
ime no vao kralj i ko ji je po slo vi ma dr žav ne upra ve u obla sti upra vljao pre ko dr-
žav nih or ga na. Slič nu funk ci ju u sre zu oba vljao je sre ski po gla var. U po sta vlja nju 
ve li kog žu pa na i sre skog po gla va ra „sa mo u prav na pred stav ni štva ne ma ju ni ka kva 
ude la – i za svoj slu žbe ni rad ti or ga ni od go va ra ju sa mo pred nad le žnim mi ni stri-
ma, a ne i pred sa mo u prav nim pred stav ni štvi ma.“11 Ve li ki žu pan i sre ski po gla var 
bi li su, da kle, orga ni op šte dr žav ne upra ve, či sto dr žav ni or ga ni.

6 Upor. Do bro sav Mi lo va no vić, Prav no ustroj stvo lo kal ne sa mo u pra ve, Be o grad 1994, 95.
7 Lju bo drag Di mić, Isto ri ja srp ske dr žav no sti – Sr bi ja u Ju go sla vi ji (knji ga III), No vi Sad 

2001, 111.
8 R. Mar ko vić, 116.
9 Po de la na obla sti ni je iz vr še na za ko nom, ne go ured bom od 26. apri la 1922. Ta ured ba je 

ima la za kon sku sna gu.
10 S. Jo va no vić, 455.
11 Ibid., 461. Op šir ni je o nad le žno sti ma ve li kog žu pa na i sre skog po gla va ra: Ibid., 456-461.
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Kad je reč o sa mo u prav noj sfe ri, obla sti i sre zo vi su ras po la ga li sop stve nim 
nad le žno sti ma i or ga ni ma. U obla sti je po sto ja la ob la sna skup šti na i ob la sni od bor, 
ko ji su vr ši li sa mo u prav ne po slo ve ko je su pred vi de li Ustav (čl. 96) i za kon. Ti 
po slo vi su bi li ra zno rod ni i ti ca li su se jav nih ra do va, gra đe vi ne, pri vre de, upra-
vlja nja imo vi nom, zdrav stva, so ci jal nih slu žbi, sa o bra ća ja, pro sve te, tr go vi ne, 
kul tu re itd. Ob la sna skup šti na je bi la pred stav nič ki or gan, či ji su čla no vi bi ra ni 
na če ti ri go di ne, op štim, jed na kim, ne po sred nim i taj nim gla sa njem. Odr ža va la 
je re dov na i van red na za se da nja. „Ob la sna skup šti na ima la je ge ne ral no ustav no 
ovla šće nje za do no še nje ob la snih ure da ba o svim pi ta nji ma iz okvi ra ob la sne nad-
le žno sti, tj. u kru gu ob la sne sa mo u pra ve.“12 Ob la sne ured be pro gla ša vao je ve li ki 
žu pan.

Ob la sni od bor je bio iz vr šni or gan u obla sti, sa či njen od pet do osam čla no-
va, ko je je bi ra la skup šti na na pe ri od od če ti ri go di ne. Čla no vi su me đu so bom 
bi ra li pred sed ni ka, a po de la po slo va je vr še na po re sor skom prin ci pu. Ob la sni 
od bor je spro vo dio ak te ko je do ne se ob la sna skup šti na, ru ko vo dio je ob la snom 
ad mi ni stra ci jom i nad zi rao rad ob la snih usta no va. On je imao još ne ke, ve o ma 
zna čaj ne, nad le žno sti, kao što je ko nač no od lu či va nje o bu dže ti ma od re đe nih 
op šti na, do no še nje pri vre me nih ure da ba ka da skup šti na ni je bi la na oku pu (o svim 
pi ta nji ma osim o bu dže tu), za stu pa nje obla sti i dr.

Nad zor dr ža ve nad ob la snom sa mo u pra vom bio je ve o ma ši rok, a vr šio ga je 
ve li ki žu pan. On je imao pra vo da za dr ži akt ob la snih or ga na od iz vr še nja, uko-
li ko je sma trao da ni je u skla du sa usta vom, za ko nom ili ob la snom ured bom. O 
ustav no sti i za ko ni to sti tih aka ta ko nač nu od lu ku je do no sio Dr žav ni sa vet, ko ji 
je bio naj vi ši uprav ni sud u ze mlji.13 Osim što je mo gao da za dr ži ak te od iz vr še-
nja, ve li ki žu pan je imao pra vo da pri su stvu je sed ni ca ma ob la snog od bo ra, da 
go vo ri na tim sed ni ca ma, kao i da za bra ni da se sed ni ce pro gla se taj nim. Ob la sni 
od bor je, na zah tev ve li kog žu pa na, bio oba ve zan da mu do sta vlja oba ve šte nja. 
Ka da ob la sni or ga ni ni su vr ši li po slo ve na ko je su bi li oba ve za ni po seb nim za ko-
ni ma, nad zor ni or ga ni su ih pr vo opo mi nja li, a na kon to ga su ima li mo guć nost 
da sa mi, na te ret ob la snih or ga na, iz vr še te po slo ve. Ova ko sna žna kon trol na i 
nad zor na sred stva dr žav nih or ga na do vo de u pi ta nje po sto ja nje bi lo ka kve sa mo-
u pra ve u obla sti ma.

Obla sti su ima le re dov ne i van red ne pri ho de, ko ji su se utvr đi va li bu dže-
tom. Pre ma oce ni Ra di vo ja Ma rin ko vi ća, iz ve sno je da su obla sti imale od re-
đe nu fi nan sij sku au to no mi ju.14 Stro gi nad zor ni u ovoj sfe ri, me đu tim, ni je iz-

12 R. Mar ko vić, 116.
13 „Nad zor ce lis hod no sti po sto ji sa mo kod fi nan sij skih aka ta lo kal ne sa mo u pra ve“ (S. Jo va-

no vić, 473).
14 Ra di vo je Ma rin ko vić, Lo kal na sa mo u pra va – sta re i no ve ne do u mi ce, Be o grad 1998, 256.
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o stao. Šta vi še, on je u do me nu fi nan si ja bio naj sve o bu hvat ni ji, jer je, po red 
kon tro le ustav no sti i za ko ni to sti, omo gu ća vao i oce nu ce lis hod no sti ob la snih 
aka ta. Mi ni star fi nan si ja je odo bra vao ob la sni bu džet, kao i ve li ki broj ob la snih 
pri re za, zaj mo va i otu đe nje ob la sne imo vi ne. Za žal be obla sti na re še nja mi ni stra 
bio je nad le žan Dr žav ni sa vet, a za vr šni ra čun je upu ći van na odo bre nje Glav noj 
kon tro li, ko ja je bi la po moć ni or gan par la men ta, za du žen da vr ši nad zor nad 
iz vr še njem bu dže ta i da pre gle da ra ču ne dr žav ne ad mi ni stra ci je. Ve li ki žu pan 
je mo gao da ras pu sti ob la snu skup šti nu ka da ona dva pu ta uza stop no pro pu sti 
da usvo ji bu džet.

Srez je bio je di ni ca sred njeg ste pe na (me đu ste pe na) u ad mi ni stra tiv no te ri-
to ri jal noj po de li, sa dr žav nim i sa mo u prav nim ovla šće nji ma. Ve ći na pi ta nja u 
ve zi sa po lo ža jem i or ga ni za ci jom sre ske sa mo u pra ve bi la je re gu li sa na na isto-
ve tan na čin kao i za obla sti. Po slo vi sre za bi li su utvr đe ni za ko nom i od no si li su 
se na fi nan si je, jav ne ra do ve, po ljo pri vre du, upra vlja nje imo vi nom, sa o bra ćaj, 
usta no ve za kre di ti ra nje i uza jam nu po moć, po ma ga nje tr go vi ne, za nat stva, in du-
stri je i za dru gar stva itd. Sa mo u prav ni or ga ni u sre zu bi li su sre ska skup šti na i 
sre ski od bor (imao je pet čla no va), či ji je po lo žaj bio ure đen go to vo iden tič no kao 
po lo žaj od go va ra ju ćih ob la snih or ga na. Pred stav nik dr žav ne vla sti u sre zu bio je 
sre ski po gla var, ko ji je u od no su na sre ske sa mo u prav ne or ga ne imao isto vet na 
pra va kao ve li ki žu pan u od no su na ob la sne. Jed na od ret kih zna čaj nih raz li ka u 
po lo ža ju obla sti i sre za bi la je u to me što je sre ska skup šti na pi ta nja iz svo je nad-
le žno sti re gu li sa la pra vil ni ci ma, ko ji, za raz li ku od ure da ba ko je je do no si la ob-
la sna skup šti na, ni su oba ve zi va li gra đa ne ne po sred no, već sa mo sre ske sa mo u-
prav ne or ga ne. I u po gle du fi nan si ja i nad zo ra po lo žaj sre za bio je sli čan po lo ža ju 
obla sti, s tom raz li kom što je u sfe ri fi nan si ja nad re đe ni or gan za srez bio ve li ki 
žu pan (a ne mi ni star), a u po gle du nad zo ra glav nu ulo gu je imao sre ski po gla var 
(a ne ve li ki žu pan).

Na kon dr žav nog uda ra ko ji je kralj Alek san dar iz vr šio 1929. go di ne, Kra lje-
vi na SHS, ko ja je do ta da bi la ustav na („ogra ni če na“) mo nar hi ja, po sta la je ap so-
lut na mo nar hi ja.15 Po je di na pi ta nja iz ustav ne ma te ri je kralj Alek san dar je re gu-
li sao za ko ni ma ko je je sam do no sio. Iz me đu osta log, uki nu ta je i lo kal na sa mo u-
pra va. Za kon o ob la snoj i sre skoj sa mo u pra vi je uki nut 3. ok to bra 1929, a istog 
da na do ne sen je Za kon o na zi vu i po de li Kra lje vi ne na uprav na pod ruč ja. Sa mo-
u prav ni or ga ni su ras pu šte ni, a dr žav ni or ga ni u ni žim te ri to ri jal nim je di ni ca ma 
(sre zo vi ma i op šti na ma) su za dr ža ni. Dr ža va je do bi la na ziv Kra lje vi na Ju go sla-
vi ja, a us po sta vlje no je de vet ba no vi na: Drav ska sa se di štem u Lju blja ni, Sav ska 

15 Jo van Ste fa no vić, Ustav no pra vo Ju go sla vi je i kom pa ra tiv no pra vo, knji ga I, Za greb 1965, 
229.
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sa se di štem u Za gre bu, Vr ba ska sa se di štem u Ba nja Lu ci, Pri mor ska sa se di štem 
u Spli tu, Drin ska sa se di štem u Sa ra je vu, Zet ska sa se di štem u Ce ti nju, Du nav ska 
sa se di štem u No vom Sa du, Mo rav ska sa se di štem u Ni šu i Var dar ska sa se di štem 
u Sko plju. Be o grad sa Ze mu nom i Pan če vom je iz dvo jen kao po seb no uprav no 
pod ruč je. Ka ko na vo di Rat ko Mar ko vić, „ba no vi ne su ima le za cilj da učvr ste 
na ci o nal ni uni ta ri zam i dr žav ni cen tra li zam“, a „na čin na ko ji su bi le od re đi va ne, 
ot kri va da su bi le za mi šlje ne kao sred stvo za po sti za nje na ci o nal nog je din stva – 
in te gral nog ju go slo ven stva.“16 Ba no vi ne su bi le or ga ni zo va ne u skla du sa cen tra-
li stič kim na če li ma, jer je ba na po sta vljao kralj, a ban je oli ča vao mo nar ho vu vlast 
u ba no vi ni.

3. TE RI TO RI JAL NA OR GA NI ZA CI JA  
U KRA LJE VI NI JU GO SLA VI JI

Dik ta tu ra ko ju je uveo kralj Alek san dar, na kon što je 6. ja nu a ra 1929. su-
spen do vao Vi dov dan ski ustav i ras pu stio Na rod nu skup šti nu i sve po li tič ke stran-
ke i dru ge gru pe, is klju či va la je bi lo ka kvu sa mo u pra vu na lo kal nom ni vou. Sve 
je di ni ce ad mi ni stra tiv no-te ri to ri jal ne po de le bile su pot či nje ne cen tral nim or ga-
ni ma. Sre zo vi ma su upra vlja li sre ski na čel ni ci, ko ji su bi li pred stav ni ci vla de, 
grad skim op šti na ma grad ski na čel ni ci, a „obič nim“ op šti na ma op štin ska upra va, 
ko ju je nad zi rao mi ni star za du žen za unu tra šnje po slo ve.

Va nu stav no sta nje, od no sno „me đu u stav ni“ pe ri od, po tra jao je ne što du že 
od dve i po go di ne. Ok tro i sa nim usta vom od 3. sep tem bra 1931, ze mlja je bi la 
po de lje na na ba no vi ne, sre zo ve i op šti ne. Za dr ža na je po de la na de vet ba no vi na, 
ko je su bi le za mi šlje ne ta ko da eli mi ni šu isto rij ske i et nič ke po de le. Pre ma re či ma 
Fer da Ču li no vi ća, „ustroj stvo dr ža ve po Ok tro i ra nom usta vu bi lo je cen tra li stič ko, 
ali s ne kim ste pe nom de cen tra li za ci je: po red cen tral nih vr hov nih dr žav nih or ga-
na vla sti Ustav je za dr žao de vet ba no vi na, ko je su već ot pri je bi le re gu li ra ne Za-
ko nom od 3. ok to bra 1929. go di ne.“17 U ba no vi ni je po sto jao ban, kao pred stav nik 
dr žav ne vla sti. Nje ga je po sta vljao kralj, na pred log pred sed ni ka Mi ni star skog 
sa ve ta. Ban je bio či sto dr žav ni or gan.18 

16 R. Mar ko vić, 117-118.
17 Fer do Ču li no vić, Ju go sla vi ja iz me đu dva ra ta, knji ga II, Za greb 1961, 36. 
18 „Ban je imao vr lo ve li ku vlast ne sa mo nad ban skom upra vom ne go i nad ba no vin skim 

sa mo u prav nim or ga ni ma i nad sa mo u pra vom u op šti na ma. On je bio pred stav nik Kra ljev ske vla-
de u ba no vi ni, imao je naj vi šu po li tič ku i uprav nu vlast, sta rao se za eko nom ski i kul tur ni raz voj, 
pred sta vljao ba no vi nu kao prav no li ce, ali je bio i nad zor na vlast nad sa mo u pra va ma“ (P. Di mi tri-
je vić, D. Vu če tić, 192).
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„Sa mo u prav ni or ga ni“ u ba no vi ni bi li su ba no vin sko ve će i ba no vin ski od-
bor. Ba no vin sko ve će je bi ra no na če ti ri go di ne, op štim, jed na kim i ne po sred nim 
pra vom gla sa, jav nim gla sa njem. Jav no gla sa nje je bi lo jed no od te melj nih pra vi-
la pro pi sa nih Sep tem bar skim usta vom i sa mo je dan u ni zu uzro ka zbog ko jih se 
taj ustav svr sta va u gru pu au to ri tar nih usta va iz me đu dva svet ska ra ta.19 Ba no-
vin sko ve će je iz re da svo jih čla no va bi ra lo ba no vin ski od bor, ko ji je bio sa mo u-
prav ni or gan eg ze ku ti ve u ba no vi ni.20 Ba no vin skom ve ću bi la je da ta vlast do no-
še nja au to nom nih ured bi (ba no vin skih ured bi), ra di ure đi va nja „po je di ne gra ne 
ba no vin ske upra ve i ži vo ta“, a ta kve ured be ima le su „u do tič noj ba no vi ni si lu 
za ko na“. Rat ko Mar ko vić sma tra da su ti me „ba no vi ne do bi le obe lež je po li tič ko-
te ri to ri jal ne au to no mi je, a to zna či da su pre va zi šle obe lež je pro stih uprav nih 
je di ni ca ko je sa mo iz vr ša va ju za kon ske nor me do ne se ne od stra ne cen tral nog 
za ko no dav nog or ga na.“21 Ta kvo sta no vi šte je sa svim is prav no, jer je jed no od 
glav nih obe lež ja te ri to ri jal ne au to no mi je upra vo prav no na do no še nje sop stve nih 
za ko na.22 Ba no vin ske ured be bi le su pod vrg nu te pret hod noj kon tro li ustav no sti i 
za ko ni to sti, ko ju je vr šio Dr žav ni sa vet, naj vi ši uprav ni sud u ze mlji. Uko li ko 
Dr žav ni sa vet ne bi dao sa gla snost na ured bu, ban ne bi mo gao da je pro gla si i 
ona ne bi stu pi la na sna gu. Rok za da va nje sa gla sno sti Dr žav nog sa ve ta bio je 
me sec da na, a ako se on u tom ro ku ne bi iz ja snio, sma tra lo se da je sa gla snost 
da ta (čl. 91. Usta va).23

Ali, ia ko je ba no vin sko ve će ima lo ovla šće nje da do no si ak te sa za kon skom 
sna gom, što je ključ no obe lež je te o rij skog mo de la te ri to ri jal ne au to no mi je, nad-
zor na ovla šće nja dr žav nih or ga na su tu au to no mi ju u ve li koj me ri anu li ra la. Ban 
je imao pra vo da ob u sta vi sve od lu ke ba no vin skog ve ća i od bo ra, „a kralj je mo-
gao na pred log mi ni stra unu tra šnjih po slo va ras pu sti ti ba no vin sko ve će i pre is-
te ka če tvo ro go di šnjeg man da ta i na re di ti iz bo re za no vo ve će.“24 Na taj na čin je 
au to no mi ja ba no vi na iz gu bi la svo ju su šti nu.25

19 Vid. R. Mar ko vić, 118-123.
20 „Ba no vi ne su bi le i sa mo u prav ne je di ni ce“ (P. Di mi tri je vić, D. Vu če tić, 191).
21 R. Ma r ko vić, 122.
22 Uo sta lom, reč au to no mi ja u do slov nom pre vo du i zna či „sa mo za ko no dav stvo“ (au tos = 

sam, no mos = za kon).
23 Upor. P. Di mi tri je vić, D. Vu če tić, 191.
24 R. Ma r ko vić, 123.
25 Ova kvo ure đe nje u ve zi sa ba no vi na ma je po sto ja lo do 1939, ka da je, na pro tiv u sta van 

na čin, do ne se na Ured ba o Ba no vi ni Hr vat skoj (Slu žbe ne no vi ne Kra lje vi ne Ju go sla vi je, br. 
194-A-LXVI II, XXI, od 26. av gu sta 1939). Pre ma toj ured bi, Ba no vi na Hr vat ska je znat no te ri to-
ri jal no uve ća na i to u skla du sa na ci o nal nim prin ci pi ma, a do bi la je i ve će nad le žno sti i dru ga či ju 
or ga ni za ci ju vla sti ne go osta le ba no vi ne. Na taj na čin je uve de no asi me trič no dr žav no ure đe nje, a 
Ba no vi na Hr vat ska je ima la au to no mi ju u ran gu fe de ral ne je di ni ce u fe de ra ci ji. S ob zi rom na to da 
je Ba no vi na Hr vat ska na sta la spa ja njem Sav ske i Pri mor ske ba no vi ne, uz do da va nje po je di nih 

1040

Dr Mar ko S. Stan ko vić, Te ri to ri jal na or ga ni za ci ja Kra lje vi ne Sr ba, Hr va ta... (str. 1033–1045)



Kad je reč o ni žim je di ni ca ma te ri to ri jal ne po de le dr ža ve, „Usta vom ni je 
bi la uve de na sa mo u pra va sre za, dok su op šti ne od re đe ne kao ‘sa mo u prav na te-
la’“.26 Dru gim re či ma, u Kra lje vi ni Ju go sla vi ji su je di no op šti ne pred vi đe ne kao 
ob lik lo kal ne sa mo u pra ve, jer su ba no vi ne bi le uprav ne obla sti sa ele men ti ma 
te ri to ri jal ne au to no mi je, dok su sre zo vi bi li či ste uprav ne je di ni ce, ob lik te ri to ri-
jal ne de kon cen tra ci je vla sti.27

Usta vom je pro pi sa na op štin ska sa mo u pra va, a op šti ne su od re đe ne kao „sa-
mo u prav na te la“ i „prav na li ca po jav nom i pri vat nom pra vu“. Dr ža va ni je ima la 
svo je or ga ne u op šti na ma, a kad joj je ne što bi lo po treb no, obra ća la se za po moć 
sa mo u prav nim or ga ni ma op šti na. Za ko no da vac je na osno vu ustav nog ovla šće nja 
1934. go di ne do neo dva za ko na – Za kon o op šti na ma i Za kon o grad skim op šti-
na ma – pred vi dev ši ta ko po sto ja nje dve vr ste op šti na, obič nih i grad skih, či ji je 
prav ni re žim bio u osno vi ve o ma sli čan, ali sa ne kim bit nim raz li ka ma. Kad je 
reč o nad le žno sti ma, one su bi le isto vet ne za obe vr ste op šti na. U nji hov de lo krug 
spa da li su broj ni i ra zno vr sni po slo vi iz obla sti imo vi ne, fi nan si ja, sa o bra ća ja, 
so ci jal nih slu žbi, zdrav stva, po ljo pri vre de i pro sve te, kao i po li cij ski po slo vi, uko-
li ko ih ni je oba vlja la nad le žna dr žav na vlast. Po red na ve de nih nad le žno sti, grad-
ske op šti ne (gra do vi), ko jih je bi lo 74, da va li su mi šlje nja o za ko ni ma i dru gim 
pi ta nji ma ka da se to od njih za tra ži i vr ši li su po slo ve dr žav ne upra ve u od re đe nim 
obla sti ma kao pr vo ste pe ni or ga ni.

Or ga ni op šti ne bi li su op štin ski od bor i op štin ska upra va, a or ga ni grad ske 
op šti ne grad sko ve će i pred sed nik. Op štin sko ve će je bi lo pred stav nič ki or gan, 
bi ran od stra ne gra đa na na pe ri od od tri go di ne, jav nim gla sa njem.28 Od bor se 
sa sta jao naj ma nje je dan put u tri me se ca, za od lu či va nje mu je bio po tre ban kvo-
rum (po lo vi na vi še je dan od ukup nog bro ja od bor ni ka), a od lu ke je do no sio ve-
ći nom gla so va pri sut nih.

Op štin ska upra va bi la je iz vr šni or gan op šti ne, ko ji su či ni li pred sed nik i dva 
do pet čla no va. Pred sed nik op šti ne je bio no si lac iz vr šne funk ci je. Po je di ni de lo-
vi op šti ne ko ji su či ni li za seb nu ce li nu mo gli su da stek nu pra vo da vo de ra ču na 
o svo jim po seb nim in te re si ma pre ko svo jih po seb nih or ga na – me snog zbo ra i 
me snog sta re ši ne. 

Pred stav nič ki or gan u grad skoj op šti ni bi lo je grad sko ve će, či ji su čla no vi 
bi li de lom ne po sred no bi ra ni, a de lom ime no va ni. Gra đa ni su jav nim gla sa njem 

sre zo va iz dru gih, gra nič nih ba no vi na, na kon do no še nja ured be, Kra lje vi na je bi la po de lje na na 
osam ba no vi na.

26 R. Mar ko vić, 123
27 O po lo ža ju sre zo va pre ma Usta vu od 1931. Vid. P. Di mi tri je vić, D. Vu če tić, 190-191.
28 In te re san tan je bio si stem ras po de le man da ta: li sta sa naj ve ćim bro jem gla so va do bi ja la 

je čak 2/3 od bor nič kih me sta (od bor je mo gao bro ja ti iz me đu 24 i 36 čla no va), dok je pre o sta la 
tre ći na ras po de lji va na po D’On to vom si ste mu.
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(po li sta ma) bi ra li 2/3 nje go vih čla no va, dok je osta le po sta vljao ban (u Be o gra du 
i Pan če vu mi ni star unu tra šnjih po slo va). Sed ni ce grad skog ve ća odr ža va le su se 
po po tre bi, a u po gle du kvo ru ma su se mu ta tis mu tan dis pri me nji va la pra vi la ko-
ja su va ži la za op štin ski od bor. 

Pred sed nik grad ske op šti ne bi ran je isto vre me no sa grad skim ve ćem, ta ko 
što je na če lo sva ke li ste sta vljan kan di dat za pred sed ni ka, a man dat je do bi jao 
kan di dat sa li ste ko ja je osvo ji la naj ve ći broj gla so va. On je bio no si lac iz vr šne 
funk ci je u grad skoj op šti ni u pra vom smi slu re či, jer je imao ši ro ka ovla šće nja u 
ve zi sa od lu ka ma ve ća (pri pre ma nje i iz vr ša va nje od lu ka, od la ga nje iz vr še nja 
od lu ka ka da ih je sma trao ne za ko ni tim, ob u sta vlja nje iz vr še nja od lu ka ka da ih je 
sma trao štet nim po in te re se gra da i vra ća nje ve ću na po nov no raz ma tra nje, pod-
no še nje od lu ka na po tvr du ka da je to pro pi sa no), imo vi nom (upra vlja nje imo vi nom, 
do no še nje od lu ka u ve zi sa bu dže tom, pri ho di ma i zaj mo vi ma), grad skim slu žbe-
ni ci ma i pre ne se nim de lo kru gom grad ske op šti ne.

Po zna to je da lo kal ne sa mo u pra ve ne mo že bi ti bez fi nan sij ske sa mo stal no-
sti lo kal nih je di ni ca. Op šti ne i gra do vi su ima li sop stve ne iz vo re pri ho da, a svi 
pri ho di i ras ho di su se utvr đi va li bu dže tom, što je mo glo stvo ri ti pri vid nji ho ve 
fi nan sij ske sa mo stal no sti. Oni su, me đu tim, usled stro gog nad zo ra nad ras po la-
ga njem pri ho di ma, po je di nih za kon skih ogra ni če nja u ve zi sa ras po la ga njem 
imo vi nom, kao i ne mo guć no sti do bi ja nja do dat nih ma te ri jal nih sred sta va od dr-
ža ve u slu ča ju nu žde, su štin ski bi li vr lo ogra ni če ni u po gle du fi nan si ja.

Ši ro ka nad zor na ovla šće nja dr žav nih or ga na su, osim u sfe ri fi nan si ja i imo-
vi ne, po sto ja la i u dru gim obla sti ma. Nad zor u op šti na ma vr šio je sre ski na čel nik, 
u gra do vi ma ban, a u Be o gra du i Pan če vu mi ni star unu tra šnjih po slo va. Nad zor-
ni or gan je imao pra vo da pri su stvu je sed ni ca ma pred stav nič kih or ga na, da u 
sva ko vre me pre gle da ka su op šti ne ili gra da, da za dr ža va od iz vr še nja od lu ke 
pred stav nič kog or ga na uko li ko ih je sma trao ne za ko ni tim ili štet nim po dr žav ne 
in te re se itd. Ban je imao pra vo da raz re ši funk ci je pred sed ni ka op šti ne, čla no ve 
op štin ske upra ve i od bor ni ke uko li ko je sma trao da oni svo je du žno sti ne oba vlja-
ju ured no. Pro tiv ta kve od lu ke ba na bi la je do zvo lje na žal ba uprav nom su du či ja 
je od lu ka bi la ko nač na. Zbog to ga je, pre ma is prav noj oce ni Ra di vo ja Ma rin ko-
vi ća, lo kal na sa mo u pra va u Kra lje vi ni Ju go sla vi ji bi la „pod iz u zet no stro gim 
nad zo rom dr ža ve ko ji je u ne kim slu ča je vi ma po pri mao ka rak ter pra ve tu te le“29, 
po go to vu što je za po je di ne ob li ke nad zo ra pred u zi ma nje od go va ra ju ćih me ra 
za vi si lo je di no od su bjek tiv ne oce ne nad zor nog or ga na.

29 R. Ma rin ko vić, 264.
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4. ZA KLJU ČAK

Kra lje vi na Sr bi ja, ko ja je ima la bo ga tu ustav nu tra di ci ju to kom de vet na e stog 
i u pr ve dve de ce ni je dva de se tog ve ka, „uto pi la“ se u no vo stvo re nu Kra lje vi nu 
Sr ba, Hr va ta i Slo ve na ca, pre ki nuv ši svoj do ta da šnji ustav ni kon ti nu i tet. Jed na od 
po sle di ca ta kvog ustav nog raz vo ja bi lo je i na pu šta nje do ta da šnjeg kon cep ta lo-
kal ne sa mo u pra ve, ko ji je is pu nja vao ta da šnje evrop ske stan dar de, na ro či to u 
pe ri o du ka da je na sna zi bio Ustav Kra lje vi ne Sr bi je od 1888.

S dru ge stra ne, Kra lje vi na Sr ba, Hr va ta i Slo ve na ca bi la je stro go cen tra li-
zo va na dr ža va, u ko joj je eg ze ku ti va ima la ja snu pre va gu nad osta lim gra na ma 
vla sti. Vi sok ste pen cen tra li za ci je bio je uzr o ko van pre sve ga či nje ni com da je, 
upr kos po sto ja nju mno štva raz lo ga za us po sta vlja nje slo že nog dr žav nog ure đe nja, 
usvo jen uni tar ni ob lik dr žav nog ure đe nja i po de la dr žav ne te ri to ri je na obla sti kao 
naj ve će ad mi ni stra tiv no-te ri to ri jal ne je di ni ce. Obla sti su bi le kon ci pi ra ne ta ko da 
spre če gru pi sa nje na na ci o nal noj osno vi, po for mu li da je po želj no for mi ra ti „ve-
li ki broj ma lih obla sti“. Na kon uki da nja obla sti i uvo đe nja po de le na de vet ba no-
vi na 1929, ko ja je za dr ža na i u Ok tro i sa nom usta vu od 1931, ste pen cen tra li za ci-
je Kra lje vi ne Ju go sla vi je bio je još ve ći. Je di no su op šti ne u pro pi si ma bi le de fi-
ni sa ne kao je di ni ce lo kal ne sa mo u pra ve, ali usled stro gog nad zo ra dr žav nih or-
ga na, nji ho va sa mo u pra va u su šti ni ni je po sto ja la.

Sto ga, ia ko na pr vi po gled de lu je pa ra dok sal no, sa svim je is prav no za klju-
či ti da je op štin ska sa mo u pra va bi la naj ve ća u pr vom ustav nom pe ri o du („pe ri o du 
mo nar hij skog par la men ta ri zma“), dok je funk ci o ni sa la u skla du sa pred rat nim 
za ko ni ma. Na kon uvo đe nja mo nar ho ve dik ta tu re 1929, vi še se i ni je mo glo go vo-
ri ti o bi lo ka kvoj sa mo u pra vi, jer su, upr kos po sto ja nju lo kal nih or ga na i nad le-
žno sti, nad zor na ovla šće nja dr žav nih or ga na bi la pre ši ro ka. Pre ma re či ma Ču li-
no vi ća, „po la ze ći od gle di šta ju go sla ven skoj jed no na ci o nal no sti, Ustav je is ti cao 
neo p hod nost cen tra li zma.“30 Ustav od 1931. bio je u sva kom po gle du ko rak una zad 
u od no su na nje go vog de set go di na sta ri jeg pret hod ni ka, zbog če ga se oprav da no 
svr sta va u red au to ri tar nih usta va svo ga do ba.
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