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O PRAVNOM POLOZAJU OP CINE U KRALJEVINI
JUGOSLAVIJI (1929. — 1941.)

ABOUT LEGAL POSITION IN KINGDOM OF YUGOSLAVIJA (199. —
1941.)
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SAZETAK SUMMARY

Rad se prvenstveno bavi pitanjenThis work mainly deals with the question of
funkcionisanja ofine u vrijeme commune functioning during the January 6
Sestojanuarske diktature. TeziSte je nRAictatorship. The main focus is on
primjeni prvog jedinstvenog zakona amplementation of the first uniform law on
op¢inama (1933.), koji je odredio organecommunes (1933.), which defined bodies of
opc¢inske uprave, njihove zadatke icommunal administration, their
nadleznosti, te posebno nadzor i njihoveesponsibilities and competences and
kontrolu. Ukazano je na veliki raskorakparticularly their supervision and control. It
izmeiu normativnog ustrojstva i stvarnoghas been pointed at large discrepancy
poloZaja opine, koja je po zakonu between normative organization and real
utemeljena kao samouprava, a u stvarnogtosition of commune which was founded as
bila pod neposrednim tutorstvom drZavnilan autonomy by law, but in reality it was
organa uprave za koje je, ustvari, i radila. under direct tutelage of the goverment
administrative agencies, in fact it was
Klju ¢ne rije¢i: Kraljevina Jugoslavija, working for them.
opcina, zakon, Sestojanuarska diktatura,
nadzor.

Key words: The Kingdom of Yugoslavia,
commune, law, January 6 Dictatorship,
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UvoD U REZIMU DIKTATURE

Teritorijalna samouprava, kao ustavn®o ukidanja Vidovdanskog ustavai
kategorija, u drzavhom  ustrojstvuzavaienja Sestojanuarske diktature, u
Kraljevine SHS, a poslije 1929. godineorganizaciji ogina u zemlji vladalo je
Kraljevine Jugoslavije bila je u direktnojjedno oge Sarenilo. Po pojedinim
koliziji sa centralisiikim i unitaristtkim pokrajinama koje su uSle u sastav
principima Vidovdanskog, a pogotovoKraljevine SHS u primjeni su bili zateni
kasnijeg Septembarskog ustavazakoni ranijih drzava i sistema. Ali bez
(Oktroisanog ustava iz 1931.). Pojavljuj@bzira na te zakone, épske samouprave
se, zapravo, kao ,susStinska negacijavodile su se ,na strogo kontrolisanu i
centralizma i unitarizma“ i u srediStu jeograntenu  brigu  gradskih  uprava,
sukoba centralistkog i federalisttkog oformljenih politckom voljom suprotnog
koncepta uréenja drzave od njenogpravca, odozgo“, koje su se uglavhom
nastanka do propasfl. Izmeiu te dvije brinule kako da obezbijede
suprotstavljene pravno-polike koncepcije samofinanciranje (to jest vlastite prihode)
bila je i oginska samouprava, izloZzenaza mnogobrojne, od visih organa nametnute
udaru i s jedne i s druge strane. Stoga nigbaveze i funkcije.
ni cudo Sto se apna ,razapinjala” izméu
samoupravnog i prenesenog (rkEmeog, Ukidanje Ustava i zavdenje Sestojanuarske
naloZzenog) djelokruga poslova, né&to diktature ponistilo je i obesmislilo sve
poslije zavdenja Sestojanuarske dikataturenapore za uspostavu i afirmaciju institucija
oblasne i opinske samouprave. Posebnim
U ovom prilogu posebno se ukazuje na taakonima od 13. i 14. januara 1929. godine
protivrjecan polozaj opine koja je, prema stavljeni su van snage propisi o0 izboru i
zakonskim rjeSenjima, nakon zaemja pravima narodnih poslanika, télanova
diktature i donoSenja prvog jedinstveno@blasnih, sreskih i opStinskih vie.
Zakona o opinama (1933.), morala Zakonom o izmjeni Zakona o opStinama i
izvrSavati zadatke iz svoje takozvan®blasnim samoupravama, teritorijalna
samoupravne, ,zvorne“ djelatnosti, ali istassamouprava je praktio suspendovana. Od
tako 1 nametnute i nalozene poslove ogdolovine januara, vlada donosi uredbe,
strane centralnih organa vlasti, djeliiju kojim se uvode specijalni vladini
pod kontrolom i nadzorom te iste vlasti,'pouzdanici”, kao komesari, koji su
vrlo ¢esto o svom troSku i na teret svojifformalno zamijenili raspustene lokalne
»opsStinara®, odnosno stanovnikadpe. Sa skupstine i odbore.
tog aspekta gledano, @pe nisu imale
gotovo nikakve samostalnosti niopéinska vijg&a, koja su na taj & ostala
samouprave, jer su u praksi bile, uglavnonnez mandata bita, podinjena su drzavnoj
servis centralnih (viSih) drzavnih organa. upravi. Njihovo konstituisanje obavile su
najvise oblasne instance, odnosno veliki
Zupani. Personalni sastav éopskih vijeta
mijenjao se prema novim kriterijima, dok je
lokalna samouprava, bila krajnje
formalizovana. Vé u drugoj polovini
januara 1929. godine, pod uticajem
zabranjenih politikih partija uslijedile su
70 Seka Brkljga, Teritorijalne samouprave u Kraljevini Srba, POjedin&ne i grupne ostavke odbornika, ali
Hrvata i Slovenaca — od ustavne kategorije i realje do | mnogim opinama i smjenjivanje

historiografske obrade.Revizija proSlosti na prostorima bivse .- : . . .
Jugoslavije, Zbornik radovajnstitut za istoriju, Sarajevo 2007., OpS“nSk'h uprava kOJe su bile izabrane na
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ranijim optinskim izborima. Umjesto Zakonom o opsStoj upravkojim su ,poslovi
smijenjenih opstinskih funkcionerasamouprave \e (su) bili utvideni kao
(predsjednika), postavljane su pristalice poslovi opSte uprave.”Zgkon o opsStoj
propagatori monarhje i jugoslovenskogipravi Kraljevine Jugoslavijejun 1929.)
unitarizma. Sltaj je htio da novoizabranaNa ¢elu sreske uprave bili su ¢&nici koje
op¢inska uprava u Bosni i Hercegovinije direktno postavljala vlada, ,a i opStinama
,Zivi“ svega dva mjesecd. su upravljali opstinski nr#lnici direktno
subordinirani  Ministarstvu  unutrasnjih
Sestojanuarski rezim izvrsio je temeljituposlova“’® Ovim zakonima uspostavlja se
reorganizaciju drzavne uprave (vrhovne tigidno centralisitko upravljanje, nestaju
lokalne, odnosno podéne) ¢itavim nizom izabrani lokalni organi koji su imali kakvu-
zakona:Zakon o uré@enju vrhovne drzavne takvu samostalnost u radu, a nastaju zavisni
uprave, Zakon o unutrasnjoj upra{29. 6. lokalni organi koje je imenovala centralna
1929.),Zakon o nazivu i podeli Kraljevinevlast. Ti organi i djeluju iskljtivo prema
na upravna podrga (3. 10. 1929.)Zakon potrebama i pod kontrolnom centralne
0 banskoj upravi(7. 11. 1929.), te drugi vlasti.
zakoni i uredbe o udenju pojedinih
ministarstava. Tom reorganizacijom dosSldako visok stepen centralizacije uveden je
je do ukidanja velikog broja (bilo ih je 33)zbog zaoStravanja poliih prilika |
dotadasnjih malih organizacionih jedinicavidentnih prijetnji opstanku monarhije.
srednjeg stepena, koje su se zvale oblastDp¢ine jesu definisane kao samoupravne
do ustanovljavanja 9 ¢# organizacionih vlasti, ali njihova nadleznost svodila se na
jedinica srednjeg stepena, za poslovéeopobavljanje poslova @ uprave u lokalnom
uprave, pod imenom banovine. Time j®kviru | u prenesenom djelokrugu
zapa@eo period, izméu ostalog i drugéje nadleznosti, po pravilu prema upustvima i
organizacije lokalne samoupravecilavoj pod direktnim nadzorom sreskih dednika.
drzavi, koja je od tada, umjesto Kraljevind®Opcina je tako ,vrSila ustvari samo
SHS, nosila naziv Kraljevina Jugoslavijadekoncentrisane i u opStinski  okvir
Tim novim zakonom &injen je ozbiljan dislocirane centralne poslové“Zato se
pokuSaj da se svi poslovi & uprave u moze réi da u periodu od ukidanja
srednjem i nizem stepenu skoncentriSMidovdanskog ustava  (uvadenja
stvarno u jedinstvenim organizacionimsestojanuarske diktature) do donoSenja
jedinicama, jer se to pdakonu o opsStoj Septembarskog(tzv Oktroisanog) ustava
upraviiz 1922. godine nije moglo izvesti. (Ustav Kraljevine Jugoslavi)e3. septembra
1931. godine nije ni postojala lokalna
Clanom 2. Zakona o0 nazivu i podeli samouprava.
kraljevine na upravna podtia, utvrdieno
je da se opSta uprava u Kraljevini vrsi u
banovinama, srezovima i opStinandé@ne PRVIJEDINSTVEN ZAKON O
je, prakténo ukinuta lokalna samouprava, &OPCINAMA
lokalne jedinice uspostavljene kao upravne
jedinice. To je joS konkretnije uteno lako rezim nije uspio rijeSiti otvorena
drzavna pitanja, a posebno nacionalno,
1 . . . L novo ustrojstvo zemlje, stvoreno
Na podréju Bosne i Hercegovine u funkciji su bile samo . . .
zat&ene gradske dme, koje su do 1927. godine egzistiraleSeStOJanuarSkom dlktaturom, "ozakonjeno

prema austrougarskom zakonu iz 1907. i rezultatizizora je" drugim Ustavom Kraljevine Jugoslavije
obavljenih 12. 9. 1910. godine. ViSe puta najasljivi odgadani, !

prvi opstinski izbori nakon stvaranja Kraljevine Sthapokon su
raspisani kraljevim ukazom od 28. 8. 1928. i odrta mjeseca 72 5 s oo o oo uprava u Stbiji i Crnoj Gori
kasnije, 28. 10. 1928. godine. Tako su stvoreniovisiza Beoarad 2005 10'7 '
konstituisanje ofinskih organa i tijela i pgetak funkcionisanja 73 9 '

opcina. Isto
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koji je donio i izdao sam kralj, 3. 9. 1931op¢ine, osnovna, fundamentalna odredba
godine, bez ikakve ustavotvorne skupstinedg ustava sadrzana je d. 96, koji
ili skupstinske procedure. Bio je to pokuSajistanovljuje da su @me samoupravna
da se prikrije otvoreni kraljev apsolutizam tijela, s tim Sto im se posebnim zakonima
potvrdi politika jugoslovenskog mogu staviti u duznost i akta upravne vlasti.
nacionalnog unitarizma, onako kako |jél'e akte opine su bile duzne da provode
uspostavljena Sestojanuarskom diktaturonpod nadzorom nadleznih upravnih organa te
Kako se radilo o postupku u kojem kraljste vlasti’
narodu "daje", to jest daruje ustav, opozicija
ga je proglasila "oktroisanim ustavom". Opc¢inska samouprava u Kraljevini SHS
(Kraljevini Jugoslaviji) nije uspostavljena
Nakon donoSenjaSeptembarskog ustavana jedinstvenoj osnovi sve do proglasenja
doSlo je do izvjesnog politkog buienja u Septembarskog ustavai donoSenja
zemlji, te pregrupisavanja polikih snaga jedinstvenogZakona o opstinamad 23. 4.
oko vladajéih drzavnih struktura. Ustavom 1933, koji je stupio na snagu 14. juna iste
je uspostavljeno "Narodno predstavnistvo'godine’® DonoSenjem jedinstvendtakona
koje se sastojalo od Senata | Narodne op‘inama prestali su da vaze radh
skupstine. Po Ustavu, SkupStina jeistemi i propisi o lokalnoj i ajnskoj
uspostavljena kao izborno tijelo, a uédju upravi, koji su se do tada primjenjivali po
Senata, polovinu njegovog sastav@ojedinim pokrajinama Jugoslavijé.Ves
imenovao je Kralj, dok se druga polovinaduc¢e godine donesen j&Zakon o gradskim
popunjavala po propisanom izbornonopéinama (donesen 22. jula, stupio na
postupku, koji je, opet kontrolisao rezim. snagu 23. 9. 1934. godine), te je tako
lako je Septembarski ustavajavljivan kao uspostavljen jednoobrazni sistemc¢mzke
demokratski, on je u sustini bio pokuSagamouprave, po kome se uspostavijmda
rezima da sistemu diktature osigura nekitvrden djelokrug nadleznosti 6ppa |
legalitet i pravni okvir. Izméu ostalog¢ak n&in njegovog izvrSenja.
nije obezbjdivao ni oge birako pravo
glasa. Izbori narodnih poslanika za Narodngao Sto je réeno, prije donoSenja ovih
skupstinu raspisani su i obavljeni 8. 1lzakona, u pogledu organizacije ¢om
1931. godiné? Po svom karakteru ivladalo je pravo 3arenilo u zemlji, §to je
rezultatima, to nisu bili demokratski, &e bilo posljedica zadrzavanja viSe pravnih
dirigovani izbori. Nastupalo se sa
unitaristekim i cer_1trallst¢_5k|m pOIItléklm _75 Dr. Branko Bastafi, Finansije opstinskih samouprava, s
programom, Sa izbornim pr09|3-5|ma haracitim pogledom na opStinske samouprave u Jugos|&Nayvi
parolama u sljedem stilu: "Dajte svoj glas $ad. 1941, 73-74

godine; Zakon o opStinamabirka zakona i naredaba, svezak IV,

Jugosloveni i za JUgOS|aVijU"- travanj 1933., br. 25 — 78, Naklada zaklade tiskaaeodne
imovine, Zagreb 1933., str. 407 - 423.

7 . "
Ustav Jugoslavije od 3 9 1931 Stupanjem na snagu Zakona o opStinama, 14. api3.1
) ) godine, prestali su da vaZe (osim u gradovima, prédenu 136

(SeptembarSki UStWthiO je samoupravu ovog zakona) zakoni o opStinama: za Srbiju, od.51993., za

samo na nivou Q’Ijna tako da se moieéie Dalmaciju od 30. 7. 1864., za Istru od 10. 7. 1888.Kranjsku
. - od 17.2. 1965., za Korusku od 15. 3. 1864, za &fajeod 2. 5.
bez obzira na terltorualnu trostepenost, dfh64., Zakon od 12. 12. 1870. o deaju opstina i trgovista u

je samouprava bila jednostepena. Sto(‘m:,\ tiHrvatskoj i Slavoniji, koja nisu imala uten registar, XXII
zakonskic¢lanak od 1886. o opStinama za Vojvodinu, Zakon za

upravu gradskih opstina u Bosni i Hercegovini od 211907.,
74 Zakon o upravi seoskih op$tina u Bosni i Hercegouih 8. 2.

U 20 srezova Vrbaske banovine biralo se 20 narodniti907., svi zakoni o izboru u opstinska zastupstwhaérni redovi
poslanika, tako da je nosilac zemaljske liste Zjislistu vezivao u pojedinim pokrajinama, Uredba od 1. 11. 1919. ,o
40 kandidata i 40 njihovih zamjenika. Na Igkin spiskovima premestivosti* opStinskitinovnika u Hrvatskoj i Slavoniji i svi
bio je ukupno 248.081 upisani biraNa glasanje je izaSlo ostali zakoni, sa svim izmjenama i dopunama, ureédidredbe
174.955 ili 71%. (Perko Vojinodj Vrbaska banovina u koje bi bile u protivnosti sa ovim zakonoriah 149.Zakona o
politickom sistemu Kraljevine Jugoslavifanjaluka, 1997., 95)  opStinama
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oblasti, a u njima zatenih pravnih normi. opcinski izbori u Vrbaskoj banovini
Bilo je razliito ustrojstvo i razliti sistemi zakazani su i obavljeni 6. 8. 1933. godine.
budZetiranja ofina, razno grupisanje Tako su opine dobile svoje prve zakonito
zadataka i raznovrsna finansijska pé&rza izabrane predstawtke i upravne organe i
potrebe opina. Svaka pokrajina imala jetijela. Tri godine kasnije, 10. 11. 1936.
posebno ustrojstvo lokalne samouprave, modine, raspisani su joS jednom lokalni
je to Sarenilo trebalo u interesu(opéinski) izbori u Vrbaskoj banovini, po
jednoobraznog razvoja postepenastom zakonu, ali u sasvim promijenjenim
prilagaiavati novim prilikama i potrebama. politickim uslovima. ZavrSen je period
Smatralo se da je to bilo u interesu napretidiktature, a na poliékoj sceni zemlje
kako samih ofina, tako i u fiskalnom dominirale su nove snage.
interesu same drzave.
U organizacionom pogledu, épa je
DonoSenjem  jedinstvenog Zakona o funkcionisala preko ajnskog odbora,
opStinamasvaka zakonska ,radnja“, svihopéinske uprave i predsjednika @pe.
opdina saobrazava sa istimdaéima i istim Opcinski odbor je bio neposredno izabrano
zakonskim propisima. Utdeni su identini predstavniko tijelo. Cinili su ga, dakle,
organi, njihova nadleznost, prava bdbornici, izabrani opm, jednakim i
duzZnosti, po svojoj sustini ista, jer swuneposrednim javnim glasanjem, na tri
proizlazila iz istog izvora, to jestgodine. Broj odbornika u émi zavisio je
zajedntékog zakona. Organizacija seoskitod broja stanovnika — maksimalno 36, a
op¢ina nesto se razlikovala od organizacijeninimalno 16, za ofine ispod 3.000
gradskih opina.’® stanovnika. Na ¢elu opine stajao je
predsjednik, kao nosilac najg
Zakon o opstinamadnosio se na viSe odkandidatske liste, pri izboru 6éimskih
90%, od ukupno 5.000 opstina u drzaviodbornika. Opinski odbor je donosio
Zakon o gradskim opStinanvazio je za 70 odluke kolegijalno, to jest u sjednicama,
gradskih opstina, iztito nabrojanih wlanu koje je sazivao predsjednik. @pski odbor
2 Zakona o gradskim opsStinamieoje su se je ustvari bio ,rjeSavaji“ organ ogine,
odlikovale relativno v&ém  brojem dakle ,zakonodavac" d@jine u okviru svoje
stanovnika i diferenciranim gradskimnadleznosti. Ofinski odbor je bio nadlezan
Zivotom. Kasnije se ovajlan primjenjivao po svim poslovima sopstvenog djelokruga,
po posebnom postupku i na drugetiop a izuzetno i po poslovima prenesenog
koje su u méuvremenu sticale status gradadjelokruga, ukoliko se radilo o iznalazenju
sredstava za poke troSkova prenesenih ili
nareienih duznosti. (ocl. 25 do ¢l. 69
UPRAVLJANJE OP CINOM Zakona).

Nakon provedenih izbora za Narodnpéinska uprava, ndelu sa predsjednikom
skupstinu i donoSenjdakona o opStinama opcine, imala je izvrsnu funkciju. Nosilac te
postepeno se stvaraju palki | lokalne izvrSne funkcije, bio je predsjednik
institucionalni uslovi za primjenu togopéine, zaduzen da izvrSava odluke
zakona. U konkretnom slaju, da bi se taj opéinskog odbora i aofinske uprave.
zakon mogao provesti, trebalo je obavitDpéinski odbor je bio prvostepeni
izbore za opinske organe i tijela, premarjeSavajéi organ ogine po svim poslovima
odredbama tog zakona. Prvi put nakosopstvenog ili samoupravnog djelokruga. U
zavaienja Sestojanuarske diktaturesastavu ofinske uprave, po Zakonu, bio je
predsjednik sa nekolik@lanova iz reda
odbornika. Broj¢lanova uprave, oddévao

8 br. Branko Bastafi, nav.clanak 58
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je optinski odbor prema broju odbornika(opéinski policajci, nadglednici, vagari itd),
uopte i s obzirom na obim poslovad@pe. u seoskim ofinama broj¢inovnika bio je
Uprava je mogla imati od 2 — 8anova, minimalan. (poglavlje VI Zakona o
donosila je odluke i rjeSenja kolegijalnoppéinamag od ¢l. 85 —¢l. 92). U pravilu,
prostom  véinom glasova. Sluzba svaka je, osim predsjednika dape, kao
predsjednika i ¢lanova uprave bila je pocasne i izborne politke funkcije, na
pocasna. (odlana 69 dal. 75 Zakona). stalnom radu imala biljeznika i jednog

policajca (pandura). (@mske djelovde
Gradska ofina je imala gradsko vige sa (biljeznike) postavljao je okruzni (oblasni)
predsjednikom n&elu. Kao predstavtkki poglavar, a poslije 1929. godine banski
organ, gradsko vije, moglo je imati od 27 ured. Na duznost djelode postavljane su
do 72 \vijegnika, zavisno od broja povjerljive i rezimu krajnje odane osobe,
stanovnika gradske o6me. U strukturi koje su funkcionisale kao produzena ruka
gradskog vijéa, dvije tréine vijetnika, centralizovane uprave i drzavne
ukljucujuc¢i i predsjednika vijéa birali su administracije.
neposredno gdani, dok je jednu t@nu
postavljao ban. Predsjednik dpe bio je
ugledna knost, ustvari prva dnost grada i DJELOKRUG | NADLEZNOSTI
uvijek je nastupao kao njegov reprezent. OOPCINE
je bio izvrSni organ vijga i ujedno Sef
gradske uprave. Imao je pravo obustaviti iZakonom o opstinama 1933. (otlana 76
odloziti izvrSenje svake odluke véa, te — 80 ic¢lana 81 — 85 Zakona), djelokrug
traziti misljenje od nadzorne vlasti ukolikonadleznosti ofine bio je formalno znatno
je procijenio da je odluka nezakonita. Ist@roSiren u odnosu na prethodni period.
tako mogao je obustaviti od izvrSenja Dpéine kao i samoupravna tijela usgp
odluku vijga za koju je smatrao da biimale su dvije vrste nadleznosti ili
mogla biti Stetna po grad i njegove intereseljelokruga: sopstveni ili samoupravni
To cisto diskreciono pravo koriSteno je udjelokrug i nalozZeni ili preneseni djelokrug.
funkciji cjelishodnosti odluka vij@a. Tu se U prvom su bili poslovi i obaveze iz njene
ne radi o formalnom vertikalnom nadzoru,izvorne* nadleznosti (,naravno” podje
nego o] »horizontalnoj* ocjeni rada), a u drugom, preneseni i rie
cjelishodnosti, ali ,imajti u vidu funkciju (nalozZeni) poslovi od strane organa drZzavne
predsjednika, mozemodieda je ovde réo vlasti.
neformalnom iskrivljenom vertikalnom
nadzoru, odnosno centralizaciff*

Samoupravni djelokrug
Po ovom zakonu, predsjednik je mogao da
neposredno upravlja imovnim grada U samoupravni djelokrug nadleznosti
njegovih ustanova¢ak da izrée i kazne u opéina u potrebnom obimu spadaju: 1.
odreienim sliajevima iz nadleznosti gradaupravljanje imovinom ofine (donoSenje
i da vrSi poslove centralne drzavne vlastiudzeta, raspolaganje i ustanovljavanje
koja se povjeri gradskoj upravi. To jeopcinskih dadzbina, zakljtivanje zajmova,
ustvari, bio neki ,lokalni model sa jakimkupovanje i prodaja, davanje u zakup
predsjednikom®. opcinske imovine, osnivanje omskih
Dok su gradske dme, pored ofinskog preduzéa; 2. staranje za omske
biljeznika (djelovae), imale joS desetak saobréajne ustanove (gdanje i odrzavanje
sluzbenika na svom plathom spiskuputeva, mostova, skela, kanala,
poplatavanje trgova i ulica, javna rasvjeta);
3. potpomaganje nevoljnih i ubogih,
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staranje za siromasnu i napusStenu djecposlova, sanitetske i veterinarske sluzbe,
podrzavanje  dobrotvornin  zavoda iodrzavanja puteva, mostova, obala i rijeka,
ustanova,; 4. staranje za dobro zdravstversprovaienje propisa vodoprivrede i
sanje stanovniStva (odrzavanje ljekarsk@umarstva, lova i ribolova, te poljske
sluzbe, sluzbe babica, denje ambulanti, policije. Ovi poslovi povjeravali su se
suzbijanje zaraznih bolesti, staranje zgradskim opinskim upravama uredbom
zdravu vodu za pe, staranje o fizkom ministra unutradnjih poslova.
vaspitanju itd.) 5. unapdenje narodne
privrede uope; 6. staranje na unagdenju Gradsko vijée je donosilo statut u kojem se
prosvjete; 7. davanje misljenja na zahtjemoglo predvidjeti da se dijeli na unutrasnje
vlade o zakonskim prijedlozima i drugimorganizacione cjeline, s cillem da se
predmetima (vazi samo za gradske opstinegfikasnije obavljaju poslovi iz nadleznosti
Iz navedene generalne klauzule predsjednika. Isto tako, zavisno od potrebe,
nabrajanja, jasno proizlazi da nije mégu moglo se predvidjeti profesionalno
iscrpno pobrojati sve  poslove izangaZzovanje  gradskih  sluzbenika -
samoupravnog djelokruga @pe, jer je on pravnika, tehrikih i sanitetskih referenata i
zaista neogragen. sl. U cilju Sto kvalitetnijeg i racionalnijeg
obavljanja poslova, u zakonu je ostavljena
Taj djelokrug, ipak, ima dvije vrste mogunost udruzivanja gradskih épa
ograntenja: prostorno i stvarno. Prostornaneiusobno i sa ,oldnim* (seoskim)
ograntenje znai da u djelokrug ofine ne optinama, za Sto se moralo pribaviti
spadaju poslovi koji teritorijalno premasujuodobrenje Ministarstva unutrasnjih poslova.
podritje opiine. Stvarno ogratenje
podrazumijeva da @mnski interesi nisu oni
interesi koji se tiu Sirih samoupravnih Naredeni djelokrug
jedinica kao ni interesi o kojima vode
racuna personalne samouprave. Isto tak®reneseni i nadeni (nalozeni) poslovi
razna privatna udruZzena (prosvjetnapéini od strane organa drzavne vlasti,
humanitarna, socijalna, privredna) svojonpredstavljaju drugi dio ili drugi krug njenih
djelatnogu rasteréuju optine, nadleznosti i temelje se na spomenutoj
ispunjavajédi zadatke o kojima bi se, id@, fundamentalnoj odredbi Ustava iz 1931.
morale starati afjne. Zato se ofini stavlja (¢lan 96). koja ustanovljuje da secopma
u duznost da u granicama svojitkao samoupravnim  tijelima, mogu
mogunosti pomaZe takve organizacife.  posebnim zakonima staviti u duZnost i akta
upravne vlasti, ¢ije je provalenje i
Zakonske nadleznosti gradskih ¢om predvideno pod nadzorom nadleznih organa
utvrdene su ,enumeracijom poslova kojimaiprave. Shodno spomenutoj ustavnoj
je u odnosu na ,obne" optine, pridodat odredbi, clanom 79 Zakona o opStinama
joS samo jedan posao — pravo i obaveza dacina se obavezuje na saradnju i u drugim
daju misljenja o zakonskim predlozima i unjesnim poslovima drZzavne uprave prema
vezi s drugim pitanjima, kada je to od njilpostoj&im zakonima i zakonitim
zahtevala centralna vlast.* Osim toganaredbama drZzavne vlasti. U skladu sa tim
gradske ofine su bile duzne da obavljajuodredbama, afnama su se povjeravali
poslove drzavne uprave kao prvostepemovi poslovi (izvan, dakle, okvira njihove
organi upravne vlasti i to u sljel;m osnovne nadleznosti), uz podeitroSkova
domenima: trzisnih, gdevinskih i pozarnih koji su skogani sa njihovim izvrSenjem.
Kako je to najeXe izostajalo, nastali

80 . . . . . .
Dr. Nikola S. Stjepanodj Osnovi administrativnog prava |

deo, | (skripta predavanja na Pravnom fakultetu u Subptic 81 .
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troSkovi morali su se namirivati izopéinski odbor to pitanje nije morao
postoj€ih opcinskih prinhoda i proréuna ili  rjeSavati ako su novim zakonom
nametanjem novih poreskih obaveza jednovremeno" preddena i sredstva
opteré€enja stanovnistvu @me. pokrica na teret drzave ili banovine. Ali ako
U ovu grupu spadali su naiito: vojnicki je odbor bio obavezan da iznalazi ta
poslovi, sudjelovanje kod provedbesredstva, ,onda to rjeSenje deebiti niSta
zakonodavstva o0 socijalnom osiguranjudrugo do novo i teZze optéenje istih
poslovi za parlamentarne izbore, posloyworeskih izvora, t.j. opStinara, koji sudve
civiinih ~ Zenidbenih  ureda, posloviopteréeni opstinskim dadzbinama radi
statisttkog popisa stanovniStva, obrta ipokrica sopstvenog delokruga.” Na ovaj
zvanja, stoke i industrijskih utaja, poslovi n&in ,omoguwuje se i takva stvarnost” — da
kod razreza i ubiranja drzavnih poreza troskovi ogine, izazvani izvrSenjem
rjeSavanje raztitih zamolnica, koje su zadataka prenesenog ili  ndemog
upravljene od mnogobrojnih ureda i oblastijelokruga, mogu premasiti iznos troSkova
(kao na primjer, mnogobrojne dostave, kojeopstvenog djelokruga, a da za sve te terete
opcine pretvarajuesto u ,sluzavku za sve®, opéina ne&e imati pokrée niti od drzave,
koju upravne oblasti mogu zgodnmiti od banovine ili institucionalnih
upotrebljavati za poslove, koje smatraju zaamoupravnih tijela, z&ji se raun djeluje,
sebe ,preniskim” ili nezgodnim, acti se odnosno zaciji su se r&un poslovi
¢esto razlitih upita, koji su relevantni kod odradivali ili se odratuju.

izdavanja odréenih upravnih akata i &f.

U nadleznost lokalnih samouprava drzav@akav povremeni prenos poslova n&iop,

je prenosila mnoge svoje obaveze desto je opinske organe pretvarao u
ovlaStenja ,za vrSenje poslova zacua drzavne izvrSne organe, pa se na tajima
drzavnih centralnih organa“, sto je s drugeapostavljala njihova osnovna funkcija iz
strane, bio najjeftiniji i najefikasniji & samoupravnog djelokrugom @pe.

kontrole [ upravljanja lokalnim Clanovima 79 i 8Zakona o opstinamhilo
zajednicama. Drugim rif@gma samouprava je omogudeno kako drzavi, tako i
se dozivljavala ,samo kao teltka podjela regionalnim i institucionalnim

u upravljanju drzavnih poslova, samoupravnim jedinicama, da postepeno od
istovremeno ne naruSavajlsamoupravom opcine stvore svoje nize izvrSne organe, Sto
centralistéki sistem.” je degradiralo oshovnu zamisao
zakonodavca — postojanje dmske
lako je ¢lanom 79 Zakona o opStinama samouprave.
predvideno pokrée troSkova oini koji ¢e
nastati izvrSenjem nametnutih joj poslova Gradskim opinama su, pored navedenih,
novih duznosti, taj je propis, ipak,poslova prenesenog djelokruga koje imaju i
ugroZzavao ofinske finansije, jer je negradske ajine, povjereni i poslovi ofe
ostavljao mogénost centralnim organimaupravne vilasti prvog stepena: sanitetski i
da sa prenosom novih duznosti i obaveasgeterinarski, trzni poslovi, o propisima o
jednovemeno narede @pi da se postara zazivotnim namirnicama, 0 suzbijanju
pokrice troSkova izvrSenja tih novih skup&e i mjerenju, grdevinski i pozarni
poslova i obaveza. To proizlazi &ana 81 poslovi, propisi 0 odrzavanju puteva,
Zakona o opStinamai kome se apinski mostova, obala rijeka, propisi iz oblasti
odbor proglasava nadleznim i za reSavanjmapré@enja poljoprivrede i st@rstva,
0 sredstvima za poke troSkova izvrSenja Sumske i lovne i ribolovne poslove.
novih prenesenih zadataka. NaravndJlinistar unutrasSnjih poslova u sporazumu
sa drugim resorima, mogao je dodavati ili
oduzimati pojedine nadleznosti odéopa.
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| gradske i negradske @pe mogle su u banu, koji je mogao ponistiti rjeSenje
okviru svoje nadleznosti i za svoju teritorijuprvostepenog nadzornog organa (u ovom
donositi oge obavezne mjesne uredbe nalwaju sreskog nmelnika) ili predmet
osnovu zakona i zakonskih uredbi. Uproslijediti upravhom sudwija je odluka
nedostatku propisa kojima bi bila dema bila kona&na. U tom kontekstu, stoji u
doticha pitanja, te uredbe donosio jeakonu i odredba po kojoj odluka
opcinski odbor ili gradsko vijée, a stupale op¢inskog odbora postaje pravosnazna,
su na snagu kad ih odobri ban i kad budukoliko se ban oglusi na zalbu ili ukoliko
obnarodovane.. upravni sud u roku od 30 dana ne donese
Spomenuta dva zakona o dpma i rjeSenje.
gradskim opinama dali su generalno
ovlaStenje ofinama da donose autonomné&J ovom sli¢aju, zakonodavac je dao vrlo
statute, koji se u pomenutim zakonim&iroka ovlastenja organima kontrole i
nazivaju mjesne uredbe, odnosno statutiadzora. Ne radi se samo o kontroli
pravilnici i sl. Ti akti vazili su za teritoriju zakonitosti opeg akta (kako se to shvata
op¢ine i morali su biti uskikdeni sa danas u uzem smislu), ¥® zahtjevu da
pozitivnim zakonskim propisima. Za statutdokalni akti moraju biti u skladu, ne samo sa
op¢ina zakon iziito zahtijeva odobrenje i zakonom, vé i sa zakonskim naredbama
suglasnost nadzorne vlasti. upravne vlasti, dakle i sa podzakonskim
aktima, Sto je otvaralo moguost dodatnog
sputavanja lokalnih organa u odivanju,
POD NADZOROM DRZAVNE Zloupotrebu i samovoljno postupanje
UPRAVE nadzornog organa. U slaju da rad
op¢inskih organa, prije svega lokalne
U sustini, spomenutom ustavnom odredbomprave, procijeni neodgovargpm ili ako
I Zakonom o opStinamau Kraljevini procijeni da se samoupravna ovlastenja
Jugoslaviji uspostavljen je rezim jakekrSe, nadzorna vlast je mogla tékoo tome
centralizacije lokalne vlasti. Proklamovanala obavijesti bana. Sa svoje strane, ban je
lokalna samouprava, drzala se pod snaznimao ovlaStenja da razrijeSi predsjednika
nadzorom centralizovanog sistema. To sgptine, ¢lanove odbora, paak i cijeli
narcito odnosi na tzv. obne ogine, ¢ije odbor ili ,je mogao naloziti oddEno
je organe direktno nadzirao sreskéelmik i  postupanje po pojedinim pitanjim&. U
u vrSenju samoupravnih funkcija i priprvom sl¢aju, zalba se mogla podnijeti
obavljanju povjerenih im poslova drzavnaupravhom sudu, ¢ije su odluke bile
uprave. (odc¢l.121 — 134 Zakona) Kao konane. U drugom skaju, oginski odbor
primjer, navodimo obavezu ¢éipske je mogao uloziti Zalbu ministru, nadleznom
uprave da u roku od osam dana dostaza resor na koji se odnosila sporna odluka.
prijepis zapisnika sa sjednice d@mskog Nadzorna vlast je imala pravo obustaviti
odbora nadzornoj vlasticl{ 124. Zakona) izvrSenje svake odluke éimskog odbora,
Nadzorna vlast je mogla uvijekpredsjednika ili opinske uprave koju je
prekontrolisati opinske finansije, a sreski smatrala ,protivnom opsStem druStvenom
naelnik je imao pravo prisustvovatiinteresu®. Protiv ovih odluka Zalba se
sjednicama ofinskog obora. Isto tako, podnosila ministru unutrasnjih poslovge
nadlezna nadzorna vlast je moglge rieSenje bilo konmo. Nadzorna vlast je
suspendovati ili obustaviti svaku odluku odnogla vrsiti funkciju drugostepenog organa
izvrSenja, ukoliko bi je ocijenila po Zalbama na odluke odbora, predsjednika
nezakonitom ili da je u suprotnosti sa opcinske uprave. Gradske @pe su se
zakonskim naredbama vlasti. Istina,
opcinski odbor je imao pravo uloziti zalbug;
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mogle Zaliti na odluke nadzornih organa wstvari ,sistem rigidne centralizacije
Drzavnom savjetu. lokalnog upravljanja® ili bolje ré&
tutorstva. Ako se ima u vidu da to tutorstvo,
Gradska ofina je utvdivala razne takse zaodnosno starateljstvo centralne vlasti nad
promet stoke i poljoprivrednih proizvodaorganima lokalnog nivoa, ngg&e nije bilo
(pijacovine, vagarine, cestarine, maltarin@i regulisano odrenim  zakonskim
odnosi se uglavhom na gradskec¢iop), normama ,vé je bilo opteréeno
donosile budzet i brinule o ubiranju prihodaneodréienogu [ diskrecionim
(svaka tri mjeseca), neposredno pozivaleovlastenjima® (odredbe tipa ,vazni drzavni
evidentirale "odradu" raspisanog kuluka nanteresi”), onda se moze zakljti u
cestama, brinule za ogrev i odrZzavanjgakvom je poloZaju bila ta lokalna uprava,
Skolskih objekata, ptale posluzitelja cesto izlozena subjektivnim procjenama,
Skole, brinule o komunalnim problemimakoje su po pravilu iSle u korist ili bile na
posebno gradske éipe (odrzavanje ulica, strani tih nadzornih vlasti. Sve to jasnho
mostova, bunara tesmi, uléne rasvjete ilustruje kakav je bio pravni polozaj i uloga
itd.), rjeSavale brojne zahtjeve za dodjeluprave u lokalnim zajednicama, odnosno
pomaii socijalno ugrozenim osobamaopéinama. Ti su odnosi, bez sumnje, bili
hraniocima, invalidima itd. konzistentno i sistemski uteni, ali je u
sustini  lokalna zajednica |1 njena
Skoro sve svoje funkcije ome su samouprava tretirana tek kao dio ili
finansirale iz indirektnih poreza. Metim, segment centralizovanog sistema drzavne
pitanje oginskih dazbina i prihoda nikadauprave.
do kraja nije bilo rijeSeno, pa jéesto
sluzilo kao predmet politkih natezanja i
pogodbi ili kao motiv za politka istupanja ZAKLJU CAK
narodnih poslanika, banskih wjaka itd. U
principu, izvori oginskih prihoda bili su Uvidom u djelokrug rada i kompetencije
opcinska imovina i preduza, prirez na samoupravnih organa gradskih i seoskih
neposredne drzavne poreze i ¢iogki opéina, njihovo finansiranje i stepen
posredni porezi, to jest troSarina i takse. autonomije i odlgivanja u odnosu ha
U optini Gratanica, na primjer, procenatnadzornu vlast, lahko je @it manjak
prihoda od prireza, 1935. godine, iznosio jautonomije  u  ofinama i  viSak
15,59%, od troSarine 16,52 i od taksa 19,54entralizacije u nadzornim organima i
Ostali dio prihoda ostvarivao se oddrzavnim predstavnicima.
op¢inskin  imanja i preduz@ i od Funkcije proklamovane samouprave — od
napla&ivanja zaostataka iz prethodnihopéine do oblasti — u hormativnom pogledu
godine. Primjer Gr&anice, kao i ostalih pojavljivale su se kao "negacija centralizma
gradskih opina u Vrbaskoj banovini i unitarizma izvrSne vlasti drzave u kojoj su
pokazuje da su te ome relativno malo sukobi centralistikih htijenja [
koristile prirez kao izvor svojih prihoda, afederalisttkin tendencija bili stalna i
da su mnogo viSe pribjegavale taksama, rejupeatljivija karakteristika od p&etka,
naraito troarini®* od 1918. godine, pa do njenog kraja 1941.
godine. U tom sukobu bila je "ukljeStena i
U slktajevima nadzora finansijskih odlukaopstinska politika™ na koju se reflektovala i
centralni organi cijenili su njihovu jedna i druga tendencija" tako da su njene
cjelishodnost. Uspostavljeni sistem nadzorsamoupravne  funkcije  bile  krajnje
I pune kontrole lokalnih finansija bio jeformalizovane. S druge stane, nametanje
obaveza i poslova od strane organa vise
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vlasti, pretvaralo je anu u obEnu
sluskinju te iste vlasti.

Nadzor drzavne uprave i njeno nastojanje
da kontroliSe i disciplinira samoupravna
tijela — od oblasnih do seoskih i gradskih
opcina — uzrok je i sustina svih problema
koji su se javljali u funkcionisanju
samoupravnih organa, a posebndciog u
periodu izmdu dva svjetska rata. Polika
borba Kljwnih faktora kako na lokalnoj
tako i na drzavnoj razini upravo se i vodila
za dominaciju i nadzor, odnosno za vlast
nad oginskim i regionalnim upravama. Od
rezultata te borbe zavisila je pozicija i obim
teritorijalne, pa i opinske samouprave,
koja je bila, ne samo pod strogom
kontrolom drzave, «ebukvalno i u njenoj
funkciji.
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