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Сажетак
По след њу че твр ти ну ве ка пред Ве ли ки рат, Ср би ја је, уз 

пре кид од без ма ло јед не де це ни је, би ла зе мља пар ла мен та ри зма. 
Устав Кра ље ви не Ср би је од 1888. се у устав но прав ној на у ци обич-
но сма тра нај бо љим устав ним ак том у исто ри ји срп ске устав но сти, 
јер је при хва тио го то во све нај мо дер ни је европ ске де мо крат ске ин-
сти ту ци је сво га вре ме на, док је Устав од 1903. био ње гов „двој ник“ 
– ње го во но во, до пу ње но и по пра вље но из да ње. Јед на од нај ва-
жни јих те ко ви на европ ске де мо кра ти је је сте ло кал на са мо у пра ва, 
ко ју су ови уста ви по ло жи ли на но ве те ме ље, умно го ме раз ли чи те 
од оних ко је су по ста ви ли ра ни ји срп ски уста ви. У овом ра ду је 
украт ко при ка за на ево лу ци ја ло кал не са мо у пра ве у Ср би ји пре до-
но ше ња Уста ва од 1888, као и ре ше ња ко ја су тај Устав и за ко ни 
ко ји су из ње га про и за шли пред ви де ли за тај об лик те ри то ри јал не 
де цен тра ли за ци је. У пе ри о ду вла да ви не кра ља Алек сан дра Обре-
но ви ћа пр во је вра ћен на сна гу На ме снич ки устав од 1869, а за тим 
до не сен и но ви, Ок тро и са ни устав од 1901, чи ја ре ше ња ни су би-
ла у скла ду са на че ли ма де мо кра ти је и пар ла мен та ри зма. По себ на 
па жња по све ће на је и пе ри о ду од 1903. до 1918, ка да је Устав од 
1888. по но вљен као Устав од 1903, али ни је био пра ћен од го ва ра ју-
ћим за ко но дав ством у сфе ри ло кал не са мо у пра ве. На кра ју, да та је 
оце на јед них и дру гих ре ше ња.
Кључ не ре чи: Устав од 1888, Устав од 1903, ло кал на са мо у пра ва, оп шти-

на, округ.



СПМброј2/2014,годинаXXI,свеска44. стр.17-33.

18

1.ЛОКАЛНА(САМО)УПРАВАУСРБИЈИПРЕ1888.

За че ци ло кал не са мо у пра ве по сто ја ли су још у сред њо ве ков-
ној Ср би ји у ви ду из ве сних при ви ле ги ја ко је су ужи ва ла тр го вач ка 
и ру дар ска на се ља. Си стем при ви ле ги ја, ко ји са др жи еле мен те ло-
кал не са мо у пра ве у мо дер ном сми слу, био је ве о ма сло жен и имао 
је раз ли чи те об ли ке у раз ли чи тим те ри то ри јал ним је ди ни ца ма. 
„На че ло на род не са мо у пра ве, по ко јем ме шта ни са ми би ра ју сво је 
пред став ни ке и зва нич ни ке и де мо крат ски ре ша ва ју сво је ло кал не 
про бле ме, по ста је и оста је ба шти на де мо крат ске по ли ти ке срп ског 
на ро да.“1) За вре ме тур ске вла да ви не, у Ср би ји су од са мо у прав них 
је ди ни ца по сто ја ла се ла и кне жи не. У њи ма су ре ша ва на сва пи та-
ња и про бле ми у ве зи са жи во том тих ма лих ад ми ни стра тив но-те-
ри то ри јал них за јед ни ца.

То ком Пр вог срп ског устан ка, на род на са мо у пра ва је пр во 
огра ни че на, а 1808. го то во пот пу но уки ну та и за ме ње на цен тра ли-
змом и ап со лут ном вла шћу во жда. Ло кал на са мо у пра ва би ла је у 
су прот но сти са Ка ра ђор ђе вим кон цеп том ор га ни за ци је бу ду ће срп-
ске др жа ве. На тај на чин је про пу ште на исто риј ска при ли ка да се 
ло кал на са мо у пра ва угра ди у те ме ље срп ске пост фе у дал не др жа ве 
у на ста ја њу, без об зи ра на то што је срп ски на род за вре ме тур ске 
вла сти на род ну са мо у пра ву „чу вао као сво ју све ти њу, јер му је она 
слу жи ла као нај ја ча га ран ти ја за сло бо ду, ве ру и на род ност.“2) И 
кнез Ми лош Обре но вић је вла дао ап со лу ти стич ки, при ме њу ју ћи 
че сто и су ро ве ме то де, гу ше ћи на род не бу не и ли кви ди ра ју ћи по је-
ди не ло кал не ста ре ши не. У та квим при ли ка ма ни је би ло мо гућ но-
сти за ус по ста вља ње ло кал не са мо у пра ве. Пре ма ре чи ма Ђур ђе ва, 
„на хиј ски и кне жин ски кне зо ви по ста ју ор га ни лич не Ми ло ше ве 
вла сти ко ји обез бе ђу ју ред и по ре дак у на ро ду.“3) Цен тра ли стич ки 
си стем је вре ме ном све ви ше учвр шћи ван, а цен тра ли зам је до жи-
вео кли макс на Скуп шти ни одр жа ној 1834, што је и био је дан од 
глав них узро ка Ми ле ти не бу не.

С об зи ром на то да пр ви срп ски устав, Сре тењ ски устав од 
1835, ни ка да ни је сту пио на сна гу, Тур ски устав од 1838. је пр ви 
устав ни акт ко ји је ре гу ли сао по ло жај ло кал них је ди ни ца у Ср би ји. 
Њи ме је Ср би ја би ла по де ље на на 17 окру га, окру зи су би ли по де-
ље ни на сре зо ве, а сре зо ви на оп шти не. Та тро сте пе на ор га ни за ци ја 

1) Алек сан дар Б. Ђур ђев, Локалнасамоуправа, Уни вер зи тет у Но вом Са ду – Прав ни фа-
кул тет – Цен тар за из да вач ку де лат ност, Но ви Сад, 1997, стр. 48.

2) Фе дор Ни кић, ЛокалнауправаСрбијеуXIXиXXвеку, Ге ца Кон, Бе о град, 1927, стр. 1.

3) Ђур ђев, стр. 51.
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за др жа ла се у Ср би ји све до Ве ли ког ра та, па и на кон ње га, у окви-
ру Кра ље ви не СХС. На ред не, 1839. го ди не, до не сен је пр ви За кон 
о оп шти на ма, ко ји је раз ли ко вао сре ске и ва ро шке оп шти не и ко ји 
је Бе о гра ду дао по се бан по ло жај. Узи ма ју ћи у об зир уку пан ста тус 
и овла шће ња ло кал них ор га на (оп штин ског од бо ра и оп штин ског 
су да), мо же се оце ни ти да је овај си стем у ства ри био си стем ло кал-
не упра ве, ко ја је би ла са став ни део цен трал не др жав не вла сти, а 
не си стем ло кал не са мо у пра ве. До бра илу стра ци ја за ова кву оце ну 
је сте по да так да оп шти не све до 1864. ни су има ле соп стве не бу-
џе те, већ су за све ве ће из дат ке мо ра ле има ти одо бре ње цен трал-
них ор га на. Због то га се мо же ре ћи да је у Ср би ји „ус по ста вље на 
стро га цен тра ли за ци ја вла сти с оли гар хиј ским ка рак те ри сти ка ма. 
Ова оли гар хиј ска власт, од оли гар хи је на род них ста ре ши на, ко је 
су, ма кар сим бо лич но, озна ча ва ли не ку ве зу с на ро дом, вре ме ном 
ево лу и ра у оли гар хиј ско-би ро крат ску, гу бе ћи ти ме и тај сим бол.“4) 
Си ту а ци ја се ни је по пра ви ла ни за вре ме дру ге вла да ви не кне за 
Ми ха и ла, јер су ло кал не је ди ни це би ле у пот пу но сти пот чи ње не 
цен трал ној вла сти.

Ни На ме снич ки устав од 1869, иако је био пр ви срп ски устав 
мо дер но кон ци пи ран и прав но-тех нич ки уре ђен по са вре ме ним 
европ ским стан дар ди ма, ни је по пра вио си ту а ци ју у по гле ду сма-
ње ња цен тра ли зма. Он чак ни на чел но ни је про кла мо вао ло кал ну 
са мо у пра ву, већ је са мо на вео да су оп шти не „са мо стал не у сво јој 
упра ви, сход но про пи си ма за ко на“. На кон сти ца ња др жав не не за-
ви сно сти Ср би је 1878, укло ње ни су и по след њи оста ци ло кал не 
са мо у пра ве. Са мо дан на кон што је Ср би ја до би ла ме ђу на род но 
при зна ње, 14. ју ла 1878. до не сен је за кон ко јим су уки ну ти сви 
об ли ци оп штин ске са мо у пра ве и над оп шти на ма уве ден пот пу ни 
по ли циј ски над зор. „Та ко је пр ви дан не за ви сне Ср би је обе ле жен 
ли кви ди ра њем оста та ка ло кал не са мо у пра ве.“5)

Из крат ког пре гле да ге не зе ло кал них је ди ни ца у Ср би ји, пот-
пу но је ја сно да уста во тво рац од 1888. ни је имао до бре при ме ре у 
ра ни јим уста ви ма, ко ји су ло кал не је ди ни це – оп шти не, сре зо ве и 
окру ге – углав ном сво ди ли на је ди ни це ло кал не упра ве (admini-
strationlocale), не да ју ћи им го то во ни ка кву ауто но ми ју у од но су 
на цен трал ну власт, чак ни у до ме ну по сло ва ко ји су очи глед но од 
ло кал ног зна ча ја. Сто га Јо ви чић ис прав но кон ста ту је да су „у пр-
вом раз до бљу раз во ја Ср би је пре о вла ђи ва ле (су) цен тра ли стич ке 

4) Ра ди во је Ма рин ко вић, Са во Мар ко вић, ЛокалнасамоуправауСрбијииЦрнојГоридо
1918, Стал на кон фе рен ци ја гра до ва, Бе о град, 1995, стр. 42.

5) Ра ди во је Ма рин ко вић, Локалнасамоуправа–стареиновенедоумице, Ин сти тут за по-
ли тич ке сту ди је, Бе о град, 1998, стр. 222.
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тен ден ци је, та ко да су те ри то ри јал не је ди ни це би ле го то во ис кљу-
чи во под руч не је ди ни це цен трал не вла сти.“6) Устав но прав ним је-
зи ком ре че но, окру зи, сре зо ви и оп шти не су у Ср би ји до до но ше ња 
Уста ва од 1888. би ли је ди ни це те ри то ри јал не де кон цен тра ци је, а 
не те ри то ри јал не де цен тра ли за ци је; је ди ни це ло кал не упра ве, а не 
ло кал не са мо у пра ве.

2.УСТАВОД1888–НАЈБОЉИУСТАВУ
ИСТОРИЈИСРПСКЕУСТАВНОСТИ?

По чев од 1888, срп ска устав ност се при бли жи ла мо де ли ма 
нај ли бе рал ни јих устав них тен ден ци ја. „У по гле ду Уста ва од 1888. 
у на шој на у ци и јав но сти вла да оп ште при хва ће на оце на да је то 
нај бо љи срп ски устав, раз у ме се за јед но са ње го вим не што ма ло 
‘до пу ње ним и по пра вље ним из да њем’, Уста вом од 1903.“7) Иако 
је тај Устав са др жао и по је ди на ре ше ња ко ја се да нас чи не ве о ма 
ре тро град ним (нпр. др жа ва ни је би ла одво је на од цр кве), он је у 
вре ме ка да је усво јен, али и ду го на кон то га, пред ста вљао ве о ма 
про гре си ван устав ни текст. Сто га је Устав од 1888. ве ро ват но нај-
бо љи срп ски устав, узи ма ју ћи у об зир вре ме и окол но сти у ко ји-
ма је до не сен. Али мо жда и нај ве ћа ње го ва сла бост ле жи упра во 
у то ме – он је био су ви ше мо де ран за он да шње срп ско дру штво, 
од но сно ни је био „огла да ло“ дру штве не ствар но сти у он да шњој 
Ср би ји.

Не ма сум ње да је Устав од 1888. на стао као плод по ли тич ког 
ком про ми са од ла зе ћег кра ља Ми ла на и нај ја че по ли тич ке стран ке 
у зе мљи, Ра ди кал не стран ке. Због то га се овај устав че сто, по ма ло 
пе жо ра тив но, на зи ва и „Ра ди кал ским уста вом“, иако ве ли ки део 
ре ше ња из устав ног про јек та те стран ке ни је у ње му на шао сво-
је ме сто. Ком про мис је био у то ме да, с јед не стра не, ди на сти ја 
Обре но ви ћа за др жи пре сто, али да, с дру ге, краљ Ми лан при ста не 
на уво ђе ње пар ла мен тар ног си сте ма (Сло бо дан Јо ва но вић пе ри од 
ва же ња овог уста ва на зи ва „до бом пар ла мен тар но сти“).

Ква ли тет устав ног тек ста је го то во бес пре ко ран, ли шен дво-
сми сле них од ре да ба и прав них пра зни на. Осим то га, про гла ше на 
људ ска и гра ђан ска пра ва су се оства ри ва ла не по сред но на осно ву 
Уста ва, што је нај бо ље јем ство њи хо ве не по вре ди во сти. Кад је реч 
о си сте му вла сти, уве ден је пар ла мен тар ни си стем (ма да у сво јој 

6) Ми о драг Јо ви чић, Лексиконсрпскеуставности1804-1918, Фи лип Ви шњић, Бе о град, 
1999, стр. 125.

7) Исто, стр. 311.
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ло ши јој, двој ној или ор ле ан ској ва ри јан ти), са до бро урав но те же-
ном по де лом вла сти и не за ви сним суд ством. На род на скуп шти на је 
ко нач но по ста ла истин ска за ко но дав на власт (за јед но са Кра љем), 
а уве ден је про пор ци о нал ни си стем рас по де ле ман да та и сло бод ни 
по сла нич ки ман дат.

Ка да је усво јен, Устав од 1888. је ва жио све га не што ду же од 
пет го ди на, јер је краљ Алек сан дар др жав ним уда ром од 1894. об-
у ста вио ње го ву при ме ну, вра тив ши на сна гу Устав од 1869. Сво ју 
„дру гу мла дост“ овај устав је до жи вео на кон по врат ка Ка ра ђор ђе-
ви ћа на пре сто, у не што из ме ње ном и до пу ње ном тек сту, а фор-
мал но се при ме њи вао као но ви Устав од 1903. (иако се су штин ски 
ра ди ло о по но вље ном Уста ву од 1888) све до „ута па ња“ Ср би је у 
Кра ље ви ну СХС. И у пр вом и у дру гом пе ри о ду ва же ња овог устав-
ног тек ста, Ср би ја је би ла устав на пар ла мен тар на мо нар хи ја, сле-
де ћи та да нај са вре ме ни је трен до ве европ ске устав но сти.

3.ПОЛОЖАЈЛОКАЛНЕСАМОУПРАВЕ
ПРЕМАУСТАВУСРБИЈЕОД1888.

Раз ли чи то од уста ва ко ји су му прет хо ди ли, Устав Кра ље ви-
не Ср би је од 1888. са др жао је чи та во по гла вље о ло кал ној са мо у-
пра ви (по гла вље IX). Дру га, су штин ска ди стинк ци ја овог Уста ва 
у од но су на ње го ве прет ход ни ке је сте при хва та ње на че ла де цен-
тра ли за ци је (са мо у пра ве), за раз ли ку од цен тра ли стич ког на че ла 
де кон цен тра ци је ко је је пре то га би ло при сут но у ве ли кој ме ри.

Устав од 1888. је за др жао већ тра ди ци о нал ну те ри то ри јал ну 
по де лу зе мље на окру ге, сре зо ве и оп шти не.8) Окру га је би ло 15 
и у њи ма су, пре ма Уста ву (чл. 161), по сто ја ли „уз др жав не ор га-
не вла сти, као са мо у прав ни ор га ни: окру жне скуп шти не и стал ни 
окру жни од бо ри“, ко ји су има ли „за да так да во де бри гу о чу ва њу и 
уна пре ђе њу про свет них, при вред них, са о бра ћај них, са ни тет ских и 
фи нан сиј ских окру жних ин те ре са, као и да вр ше све по сло ве ко ји 
би се за ко ном ста ви ли у њи хов круг ра да“. Устав ни је дао де фи ни-
ци ју сре зо ва, ко ји су пред ста вља ли сред њи сте пен или ме ђу сте пен 
ло кал не са мо у пра ве, док су оп шти не, као нај у же и основ не је ди-
ни це ло кал не са мо у пра ве у Кра ље ви ни Ср би ји, има ле „сво ју са мо-
у пра ву“, а као оп штин ски ор га ни би ли су пред ви ђе ни оп штин ски 
суд, оп штин ски од бор и оп штин ски збор, ко ји су би ли за ду же ни 
„за вр ше ње оп штин ских по сло ва“ (чл. 162).

8) Вид. Рат ко Мар ко вић, Уставноправо, Прав ни фа кул тет Уни вер зи те та у Бе о гра ду, Бе о-
град, 2014, стр. 99.
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Из бо ри за ло кал не ор га не су пре ма Уста ву би ли не по сред ни 
(чл. 163), при че му је, по ред цен зу са по по лу, ко ји је био уоби ча јен 
у XIX ве ку, по сто јао и имо вин ски цен зус, јер је но си лац би рач ког 
пра ва на оп штин ским и окру жним из бо ри ма био сва ки срп ски гра-
ђа нин „члан до тич не оп шти не или окру га, ко ји, уз дру ге за кон ске 
усло ве, пла ћа др жа ви 15 ди на ра не по сред не по ре зе на го ди ну“. Од 
овог огра ни че ња су би ли из у зе ти за дру га ри ко ји су на вр ши ли 21 
го ди ну жи во та, јер су мо гли да гла са ју на из бо ри ма „ма ко ли ку не-
по сред ну по ре зу пла ћа ли“ (чл. 164).

Устав је пред ви ђао да, осим са мо у прав них де ло кру га, је ди-
ни це ло кал не са мо у пра ве има ју и по ве ре не де ло кру ге, јер је про пи-
си вао да су оне ду жне да, по ред оп штин ских и окру жних по сло ва, 
вр ше др жав не по сло ве ко је им за ко ни од ре де (чл. 165). Из вор ни 
(са мо у прав ни) и по ве ре ни (пре не се ни) по сло ви су ка рак те ри стич-
ни за све мо дер не си сте ме ло кал не са мо у пра ве. Док су у вр ше њу 
из вор них по сло ва је ди ни це ло кал не са мо у пра ве под врг ну те са мо 
кон тро ли устав но сти и за ко ни то сти, по ве ре ни по сло ви пред ста-
вља ју над ле жно сти у ко ји ма цен трал ни др жав ни ор га ни, по ред 
устав но сти и за ко ни то сти, мо гу да про ве ра ва ју и це лис ход ност ра-
да ло кал них ор га на.

Устав од 1888. је ре гу ли сао и пи та ње осни ва ња но вих оп-
шти на, као и про ме не гра ни ца по сто је ћих, утвр див ши да се но ва 
„оп шти на не мо же ство ри ти, ни ти се обим оп шти на мо же ме ња-
ти, без одо бре ња за ко но дав не вла сти“ (чл. 166). При том, Устав је 
пред ви део и да „сва ки гра ђа нин и сва ко не по крет но до бро мо ра 
при па да ти не кој оп шти ни и сно си ти те ре те оп штин ске, сре ске и 
окру жне“ (чл. 167).

По себ ну па жњу уста во тво рац је по све тио ло кал ним фи нан-
си ја ма. Пре све га, би ло је пред ви ђе но да се за фи нан сиј ске од лу ке 
ве ли ког зна ча ја мо ра има ти са гла сност ло кал ног пред став ни штва. 
Та ко се окру жни и сре ски „при ре зи“ ни су мо гли уста но ви ти без 
одо бре ња окру жне скуп шти не, а оп штин ски без одо бре ња оп-
штин ског збо ра. При том се окру зи сре зо ви и оп шти не ни су мо гли 
за ду жи ва ти без одо бре ња истих пред став нич ких ор га на. На кра-
ју, Устав је пред ви ђао и мо гућ ност да се за ко ном од ре ди „у ко јим 
ће слу ча је ви ма би ти по треб но за те при ре зе и за то за ду жи ва ње 
одо бре ње за ко но дав не или дру ге ко је др жав не вла сти“ (чл. 168). 
Ко нач но, Устав је пред ви део и по сто ја ње сво ји не ло кал не са мо у-
пра ве, про пи сав ши да „окру зи, сре зо ви и оп шти не мо гу, као и по-
је ди на ли ца, има ти сво јег има ња“ (чл. 169).

Сва оста ла пи та ња у ве зи са над ле жно сти ма и ор га ни за ци-
јом окру жних, сре ских и ло кал них вла сти, као и од но се из ме ђу тих 
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вла сти са др жав ним вла сти ма, уста во тво рац је пре пу стио за кон-
ској ре гу ла ти ви (чл. 170).9)

С об зи ром на то да је ло кал на са мо у пра ва пре ма Уста ву од 
1888. би ла тро сте пе на, по ло жај основ них је ди ни ца, оп шти на, ре гу-
ли сан је јед ним, а по ло жај ви ших је ди ни ца, сре зо ва и окру га, дру-
гим за ко ном. Та ко је 1889. до не сен За кон о оп шти на ма, а на ред не, 
1890. го ди не, За кон о уре ђе њу окру га и сре зо ва. Пре ма овим за-
кон ским ак ти ма, ефек тив на ло кал на власт вр ши ла се у оп шти на ма 
и окру зи ма, док су сре зо ви би ли пот пу но су ви шне је ди ни це, пу ка 
фор ма без ика кве са др жи не. „У од но су на ра ни ји пе ри од, овим за-
ко ни ма по бољ шан је по ло жај оп шти не и учи њен на пре дак у ње ној 
ауто но ми ји.“10)

За кон о оп шти на ма од 1889. ни је у окви ру оп штих од ре да ба 
утвр дио над ле жно сти оп шти не као је ди ни це ло кал не са мо у пра ве, 
не го је то учи нио на по сре дан на чин, утвр ђу ју ћи над ле жно сти сва-
ког од оп штин ских ор га на. Као ор га не оп шти не, За кон је пред ви део 
оп штин ски збор, оп штин ски суд и оп штин ски од бор. Оп штин ски 
збор су чи ни ли сви ста нов ни ци оп шти не са пра вом гла са на из бо-
ри ма, од но сно пу но лет ни ста нов ни ци ко ји су пла ћа ли 15 ди на ра 
не по сред ног по ре за го ди шње, као и сви пу но лет ни чла но ви по ро-
дич не за дру ге, чак иако сви ску па ни су пла ћа ли 15 ди на ра по ре за. 
Од ре ђе не ка те го ри је ли ца би ле су ли ше не пра ва да гла са ју на збо ру 
(офи ци ри, вој ни ци, осу ђе на ли ца, ли ца под ис тра гом или сте ча јем, 
ли ца ко ја ду гу ју по рез...). Оп штин ски збор је имао над ле жно сти 
из бор ног, фи нан сиј ског, ко му нал ног и са ве то дав ног ка рак те ра. Оп-
штин ски збор, као об лик не по сред не де мо кра ти је, функ ци о ни сао 
је у ве ли кој ме ри у скла ду са де мо крат ским на че ли ма.

Нај зна чај ни ји оп штин ски ор ган је, тра ди ци о нал но, био оп-
штин ски суд, ко ји је имао суд ска и управ на (по ли циј ска, ко му нал-
на и из вр шна) овла шће ња. Он је, као суд ски ор ган, био над ле жан 
да од лу чу је у кри вич ним и гра ђан ским ства ри ма, ка да ни је би ла 
про пи са на над ле жност др жав них су до ва. С дру ге стра не, ње го ве 
над ле жно сти као управ ног ор га на би ле су да во ди ра чу на о ре ду 
и без бед но сти у оп шти ни и да из вр ша ва за ко не и дру ге др жав не 
про пи се, а под ра зу ме ва ла је вр ло ра зно род не, углав ном ко му нал не 
по сло ве. Ко нач но, оп штин ски суд је рас по ла гао и зна чај ним овла-
шће њи ма у по гле ду оп штин ске имо ви не и при хо да, као и у по гле ду 
во ђе њу оп штин ских еви ден ци ја. „На осно ву ових овла шће ња ла ко 

9) Вид. Ђур ђев, стр. 55-56.

10) Пре драг Ди ми три је вић, Де јан Ву че тић, Систем локалне самоуправе, Слу жбе ни гла-
сник, Бе о град, 2011, стр. 182.
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је за кљу чи ти да је оп штин ски суд био нај зна чај ни ји ор ган вла сти у 
оп шти ни, ка ко у по гле ду вр ше ња суд ско-по ли циј ских (др жав них) 
функ ци ја, та ко исто и у вр ше њу оп штин ских по сло ва.“11)

На кра ју, оп штин ски од бор је био ор ган ко ји је би ран да во ди 
ра чу на о „оп штин ским ин те ре си ма“ и ра ди „над гле да ња ра да оп-
штин ског су да“, са ман да том од две го ди не.12) Ње го ва нај ва жни ја 
овла шће ња су би ла у ве зи са оп штин ским фи нан си ја ма и имо ви-
ном, као и у ве зи са ра дом оп штин ског су да. „Од бор је био ге не-
рал но овла шћен да кон тро ли ше рад оп штин ског су да, а по себ ном 
над зо ру под ле га ли су сви по сло ви ко је је суд ра дио по од лу ка ма 
од бо ра.“13)

Оп штин ски од бор је, да кле, био ор ган ко ји је вр шио уну тра-
шњи над зор над ра дом оп штин ских ор га на, док су за спољ ни над-
зор би ли за ду же ни стал ни окру жни од бо ри и др жав ни ор га ни.14) 
Спољ ни над зор је имао два об ли ка, у за ви сно сти да ли се ра ди ло 
о из вор ном или по ве ре ном де ло кру гу оп шти не. У пр вом слу ча ју, 
над зор је об у хва тао са мо за ко ни тост ра да оп штин ских ор га на, док 
се у дру гом слу ча ју про сти рао и на це лис ход ност тог ра да. Ор га-
ни ма над зо ра ста ја ла је на рас по ла га њу ши ро ка па ле та раз ли чи тих 
сред ста ва. Сви об ли ци над зо ра би ли су за ко ном де таљ но уре ђе ни, 
чи ме је огра ни че на мо гућ ност за њи хо ву евен ту ал ну зло у по тре бу. 
Спољ ни над зор је пре ма за ко ну био ве о ма зна ча јан еле мент си сте-
ма ло кал не са мо у пра ве у Ср би ји.

Да ју ћи оце ну по ло жа ја оп шти на пре ма За ко ну о оп шти на ма 
од 1889, Ма рин ко вић кон ста ту је: „ако се овај радикалски за кон о 
оп шти на ма про це њу је у све тлу ста ња ло кал не (оп штин ске) са мо у-
пра ве ка кво је би ло пре ње го вог до но ше ња, мо же се кон ста то ва ти 
да је учи њен зна ча јан на пре дак“, „али, ако се са мо у пра ва оп шти на 
про це њу је у од но су на ра ди кал ске зах те ве и про кла ма ци је пре не го 
што су до шли на власт, он да је ова ко ја је би ла утвр ђе на за ко ном, 
ис под оче ки ва ња.“15)

Је ди ни це ло кал не са мо у пра ве нај ви шег сте пе на пре ма Уста-
ву од 1888. би ли су окру зи, док су сре зо ви би ли је ди ни це сред њег 

11) Ма рин ко вић, стр. 226.

12) Упор. Ди ми три је вић, Ву че тић, стр. 183.

13)  Ма рин ко вић, стр. 227.

14) „Овим ра ди кал ским за ко ном ус по ста вљен је тро стру ки над зор над оп шти на ма и то: 
над зор окру жне са мо у пра ве, над зор Др жав ног са ве та и над зор др жав не по ли циј ске вла-
сти.“ (Дра гош Јев тић, Дра го љуб По по вић, Народнаправнаисторија, Са вре ме на ад ми-
ни стра ци ја, Бе о град, 1997, стр. 161)

15) Ма рин ко вић, стр. 228.
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сте пе на или ме ђу сте пе на. Упра во је ова ква кон цеп ци ја ар гу мент 
у при лог тврд њи да Устав од 1888. не за слу жу је епи тет „ра ди кал-
ски“. Јер, ра ди ка ли су се у свом про гра му и ди ску си ја ма пред до-
но ше ње тог уста ва бо ри ли за дво сте пе ну ло кал ну са мо у пра ву у ко-
јој би срез, као је ди ни ца ви шег сте пе на, има ла сре ди шње ме сто.16) 
Али на кон по ли тич ких до га ђа ја по за вр шет ку Ти моч ке бу не и при-
вре ме ног гу бит ка вла сти, ра ди ка ли су при ста ли на ком про мис ко-
ји је под ра зу ме вао тро сте пе ну ло кал ну са мо у пра ву са окру гом као 
нај ви шом је ди ни цом, а са мим тим и пот пу ном по ти ски ва њу сре зо-
ва у дру ги план.

Окру зи су, као нај ви ше је ди ни це те ри то ри јал не ор га ни за ци је 
зе мље, има ли дво стру ку уло гу – они су би ли и но си о ци др жав не 
вла сти и је ди ни це ло кал не са мо у пра ве. Пред став ник др жав не вла-
сти у окру гу био је окру жни на чел ник, ко јег је ука зом, на пред лог 
ми ни стра уну тра шњих по сло ва, име но вао краљ. Он је имао ши ро-
ке над ле жно сти. На чел ник је био за ду жен да се ста ра о одр жа ва њу 
ре да и оп ште си гур но сти у вр ше њу за ко ном од ре ђе них по сло ва, да 
над зи ре рад свих је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве – оп шти на, сре зо ва 
и окру га (имао је, да кле, кон трол ну функ ци ју), као и да им по ма же 
у оба вља њу њи хо вих по сло ва, а имао је и са ве то дав ну уло гу – мо-
гао је да пред ла же вла ди из ве сне ме ре. По ред то га што се ста рао 
о из вр ша ва њу др жав них про пи са, окру жни на чел ник се ста рао и о 
из вр ша ва њу сре ских и окру жних од лу ка уко ли ко су би ле за ко ни те, 
а имао је пра во и да об у ста ви њи хо во из вр ше ње ако их је сма трао 
не у став ним и не за ко ни тим (о че му је мо рао оба ве сти ти ми ни стра, 
ко ји је до но сио ко нач ну од лу ку). Ко нач но, он је имао и це ре мо ни-
јал но овла шће ње отва ра ња и за тва ра ња сед ни ца окру жне скуп шти-
не, ко јој је мо гао под но си ти пред ло ге и пред став ке.

Као је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве, округ је имао и сво је са-
мо у прав не ор га не – окру жну скуп шти ну, стал ни окру жни од бор, 
сре ске иза сла ни ке и се кре та ра скуп шти не. Ти ор га ни би ли су за-
ду же ни за вр ше ње са мо у прав ног де ло кру га окру га, ко ји је об у хва-
тао зна ча јан број по сло ва.17) Пред став нич ки ор ган у окру гу би ла 
је окру жна скуп шти на, ко ја је до но си ла од лу ке о окру жним по-
сло ви ма, али је има ла и над зор ну функ ци ју, на ро чи то над оп шти-
на ма и сре зо ви ма. У њен са став ула зи ли су за ступ ни ци, ко ји ни су 
би ли би ра ни не по сред но, већ по сред но – на сре ским ску по ви ма, 

16) О том про гра му вид. Јев тић, По по вић, стр. 159-160.

17) То су би ли по сло ви имо вин ског ка рак те ра, при вред ног ка рак те ра и со ци јал ног ка рак те-
ра. Осим то га, окру жни ор га ни су би ли ду жни да се ста ра ју о то ме да се ис пу не зах те ви 
ци вил них и вој них вла сти за сно ва ни на за ко ну и да во де ра чу на о снаб де ва њу на род не 
вој ске.
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од стра не кме то ва и од бор ни ка свих оп шти на јед ног сре за. „Украт-
ко, би ра ли су се сре ски за ступ ни ци, а не за ступ ни ци гра ђа на или 
оп шти на.“18) Сто га окру жна скуп шти на ни је би ла пред став ни штво 
ло кал ног ста нов ни штва, већ скуп пред став ни ка сре зо ва, као је-
ди ни ца ло кал не са мо у пра ве ни жег сте пе на. То је у ве ли кој ме ри 
уда ља ва ло окру ге од те о риј ског мо де ла ло кал не са мо у пра ве, чи ју 
есен ци ју чи ни упра во пред став нич ки ка рак тер ло кал них ор га на.19) 
Осим што ни је би ла не по сред но иза бра но пред став ни штво ло кал-
ног ста нов ни штва, окру жна скуп шти на ни је би ла до вољ но са мо-
стал на у оба вља њу сво јих функ ци ја. Нај зна чај ни ји ути цај на њу 
имао је окру жни на чел ник, док је у ве зи са од лу ка ма о фи нан си ја ма 
и имо ви ном би ла за ви сна од ре сор ног ми ни стра20), али и од кра ља 
(нпр. по во дом до но ше ња од лу ка у по ве ре ном де ло кру гу) и На род-
не скуп шти не (на ро чи то у ве зи са фи нан си ја ма и рас по ла га њем 
имо ви ном).

Из вр шни ор ган у окру гу за по сло ве из са мо стал ног де ло-
кру га био је стал ни окру жни од бор. Ње го ви чла но ви би ра ни су из 
са ста ва окру жне скуп шти не. Имао је ужи и ши ри са став. Стал ни 
окру жни од бор је имао над ле жно сти у ве зи са окру жним фи нан си-
ја ма и имо ви ном и над зо ром.

Сре ски иза сла ни ци су би ли чла но ви окру жног од бо ра и би-
рао се по је дан из сва ког сре за. Они су би ли над ле жни за из вр-
ша ва ње од лу ка и на ред би окру жне скуп шти не ко је су се ти ца ле 
њи хо вог сре за. Осим то га, они су са зи ва ли сре ске скуп шти не и ру-
ко во ди ли њи хо вим ра дом. „Из за кон ских од ред би ни је ја сно да ли 
је сре ски иза сла ник у свом сре зу за сту пао ин те ре се окру га, или 
је, што би би ло са свим ло гич но оче ки ва ти, у окру жној скуп шти ни 
и од бо ру мо гао за сту па ти и бра ни ти ин те ре се свог сре за.“21) То је 
још је дан до каз у при лог тврд њи да је срез био пот пу но су ви шна 
је ди ни ца у си сте му ло кал не са мо у пра ве. Сре зо ви су, као је ди ни це 
сред њег сте пе на, оста ли пот пу но нео д ре ђе ни у за ко ну, јер њи хо ве 
над ле жно сти и уну тра шња ор га ни за ци ја ни су би ли де фи ни са ни. 
У су шти ни, они су пред ста вља ли пре не што по пут окру жних ис-
по ста ва (је ди ни ца „окру жне де кон цен тра ци је“), не го те ри то ри јал-

18) Ма рин ко вић, стр. 231.

19) Ипак, од пра ви ла о по сред ном из бо ру чла но ва окру жне скуп шти не је по сто јао из у зе так, 
јер су оп шти не, ко је су има ле пра во да би ра ју „свог“ по сла ни ка у На род ној скуп шти ни, 
има ле пра во и да би ра ју јед ног за ступ ни ка у окру жном пред став ни штву (то пра во је, 
пре ма чл. 81. Уста ва, има ло укуп но 26 оп шти на).

20) „Пра во ми ни ста ра да до но се ко нач на ре ше ња о за ко ни то сти ака та окру жне скуп шти не, 
зна чи ло је крај ње су жа ва ње ло кал не са мо у пра ве.“ (Јев тић, По по вић, стр. 161)

21) Ма рин ко вић, стр. 232.
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не је ди ни це у ко ји ма се вр ши ла са мо у пра ва. Је ди ни ор ган сре за, 
сре ска скуп шти на, ни је би ла би ра на, не го су у њен са став ула зи ли 
кме то ви и по два чла на оп штин ских од бо ра из свих оп шти на на 
те ри то ри ји сре за. Сед ни ца ма скуп шти не је ру ко во дио сре ски иза-
сла ник, ко ји је био окру жни ор ган, што до дат но пот кре пљу је те зу 
да су сре зо ви би ли окру жне ис по ста ве. Сре ска скуп шти на је би ла 
ли ше на пра ва да до но си би ло ка кве од лу ке, већ је мо гла је ди но да 
усва ја за кључ ке, ко ји су про сле ђи ва ни окру жном од бо ру, што зна-
чи да она ни је има ла нор ма тив ну, већ је ди но са ве то дав ну функ ци ју.

4.ЛОКАЛНАСАМОУПРАВАУСРБИЈИ
ОД1903.ДОВЕЛИКОГРАТА

Устав од 1888. био је на сна зи тек не што ма ло ду же од пет 
го ди на, јер га је краљ Алек сан дар др жав ним уда ром 9. ма ја 1894. 
уки нуо и вра тио на сна гу На ме снич ки устав од 1869. То је под ра-
зу ме ва ло и „вас кр сну ће“ ра ни јег за ко но дав ства о ло кал ној са мо у-
пра ви – За ко на о устрој ству оп шти на од 1866. и За ко на о окру зи ма 
и сре зо ви ма од 1839.22) На тај на чин, раз вој ло кал не са мо у пра ве у 
Ср би ји је учи нио кру пан ко рак уна зад. Та кво ста ње по тра ја ло је 
до до но ше ња но вог Уста ва од 1901.23) и За ко на о оп шти на ма 1902, 
ко ји је ре ду ко вао би рач ко пра во, по ја чао над зор над оп шти на ма и 
увео мо гућ ност да се оп штин ски од бор рас пу сти због „не ре да“.

На кон Мај ског пре вра та, до не сен је Устав од 1903, ко ји је 
у ства ри био „до пу ње на и по пра вље на“ вер зи ја Уста ва од 1888. 
Устав од 1903, ме ђу тим, ни је био пра ћен од го ва ра ју ћим за ко но дав-
ством у до ме ну ло кал не са мо у пра ве, по што ни су вра ће ни на сна гу 
за ко ни од 1889. и 1890, већ је „по твр ђен“ За кон о оп шти на ма од 
1902, уз обра зло же ње да се тај за кон су штин ски не раз ли ку је од за-
ко на од 1889.24) О уре ђе њу окру га и сре зо ва до не сен је 1905. но ви 
за кон. По ло жај оп шти на обе ле жи ла су, без сум ње, ве о ма ши ро ка 
овла шће ња ор га на над зо ра, а то су би ли ми ни стар уну тра шњих де-
ла као вр хов ни над зор ник, од но сно окру жни и сре ски на чел ни ци.

Оп шти не су за ко ном де фи ни са не као основ не управ не и 
суд ске је ди ни це, ко је су у „сво јим уну тра шњим по сло ви ма са мо у-
прав не, а као де ло ви др жав не це ли не под ло жне над зо ру др жав них 
вла сти“. За кон је раз ли ко вао се о ске и ва ро шке оп шти не, ко је су 

22) Јев тић, По по вић, стр. 163.

23) Вид. Мар ко вић, стр. 101.

24) Ди ми три је вић, Ву че тић, стр. 185.



СПМброј2/2014,годинаXXI,свеска44. стр.17-33.

28

се мо гле спа ја ти и раз два ја ти уко ли ко то одо бре Др жав ни са вет и 
Краљ. Ор га ни оп шти не су би ли иден тич ни као ра ни је: оп штин ски 
збор, оп штин ски од бор и оп штин ски суд. Оп штин ски збор био је 
те ло ко је су са чи ња ва ли „пра ви гла са чи“ сва ке оп шти не, од но сно 
ње ни чла но ви ко ји су пла ћа ли нај ма ње 15 ди на ра не по сред ног по-
ре за. По ре ски цен зус је, да кле, за др жан. Фор мал но прав но, збор је 
имао зна чај не над ле жно сти. Про блем је, ме ђу тим, био у то ме што 
је оп штин ском збо ру за до но ше ње ве ћи не од лу ка о би ло по треб но 
одо бре ње Др жав ног са ве та или ини ци ја ти ва оп штин ског од бо ра. 
Ка да се то ме до да ју ши ро ка овла шће ња др жав них ор га на у вр ше-
њу над зо ра, про из ла зи да је сте пен са мо у пра ве оп штин ског збо-
ра, као ор га на са нај ве ћим де мо крат ским ка па ци те том у оп шти ни, 
био до ста скро ман. „Пр ва не по сред на власт“ у оп шти ни био је оп-
штин ски суд, ко ји је имао две вр сте над ле жно сти – из вор не (са мо-
у прав не) и по ве ре не (др жав не).

Кључ ни не до ста так оп штин ске са мо у пра ве пре ма За ко ну од 
1902. би ла су пре ши ро ка овла шће ња др жав них ор га на у до ме ну 
над зо ра над оп шти на ма. Ми ни стар уну тра шњих де ла био је вр-
хов ни над зор ни ор ган, а за над зор су би ли за ду же ни и окру жни и 
сре ски на чел ни ци. За кон о оп шти на ма је у ви ше на вра та по пра-
вљан из ме на ма и до пу на ма, та ко што је сма њен имо вин ски цен зус 
за ак тив но би рач ко пра во и оја ча на уло га оп штин ског од бо ра, ма да 
су из ме не по не кад по гор ша ва ле по сто је ће ста ње, као ре ци мо 1909, 
ка да су огра ни че на пра ва оп штин ских збо ро ва у рас по ла га њу оп-
штин ском имо ви ном и уве де но пра ви ло по ко јем се уз др жа ва ње од 
гла са ња на оп штин ском збо ру вред но ва ло као гла са ње „за“ пред-
лог (!).

Округ је за ко ном био од ре ђен као нај ви ша управ на је ди ни ца, 
од но сно као „по ли тич ка“ и „над зор на“ је ди ни ца, а срез је као је ди-
ни ца ко ја оба вља ад ми ни стра тив ну функ ци ју и над зор над оп шти-
на ма, као је ди ни ца ма нај ни жег сте пе на (чл. 2. и 4. За ко на о уре ђе-
њу окру га и сре зо ва од 1905). За кон је, ипак, до де лио окру зи ма и 
сре зо ви ма и огра ни чен са мо у прав ни ка рак тер. Али, „утвр ђи ва њем 
да, по ред уоби ча је них др жав них по сло ва, окру жне и сре ске вла сти 
мо тре да ли са мо у прав не вла сти у сре зу, окру гу и оп шти ни ра де у 
гра ни ца ма за ко на (чл. 6) и да ли по ма жу са мо у прав ним вла сти ма у 
вр ше њу њи хо вих за да та ка, као и оба ве зом да са мо у прав не вла сти 
по ма жу др жав ним, са мо у прав ни ор га ни су све де ни на сво је вр сни 
по моћ ни ме ха ни зам др жав не вла сти.“25) О огра ни че но сти са мо у-
пра ве све до чи и чи ње ни ца да је окру жни на чел ник имао огром на 
овла шће ња у вр ше њу над зо ра над вр ше њу са мо у прав них по сло-

25) Ма рин ко вић, стр. 239.
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ва, па је чак мо гао да об у ста ви из вр ше ње сва ке од лу ке окру жне 
скуп шти не ко ју је сма трао про тив ном уста ву и за ко ни ма. Су мар но, 
са мо у прав ни ор га ни у окру гу и сре зу ста ја ли су под вр ло из ра же-
ним над зо ром др жав них ор га на, при че му са мо у прав не је ди ни це 
ни су мо гле да по се ду ју сво ју имо ви ну, ода кле ја сно про из ла зи да 
са мо у пра ве го то во да ни је ни би ло. Та ко је за кљу чио и Фе дор Ни-
кић: „Иако су по чл. 160. Уста ва и чл. 5. За ко на о уре ђе њу окру га и 
сре зо ва, окру зи и сре зо ви са мо у прав на те ла, ипак за то са мо у пра ва 
окру га и сре зо ва ни је по сто ја ла, Над зор и ме ша ње др жав не вла сти 
би ла је то ли ка да је са мо у пра ва са свим из бле де ла.“26) Све у све му, 
си стем ло кал не са мо у пра ве под Уста вом од 1903. под ра зу ме вао је 
зна чај но ма њу са мо у пра ву ло кал них за јед ни ца у по ре ђе њу са си-
сте мом ко ји је био ус по ста вљен за вре ме ва же ња Уста ва од 1888.27)

Устав од 1903. био је, по за вр шет ку Ве ли ког ра та, на сна зи 
до ства ра ња Кра ље ви не СХС де цем бра 1918. А срп ско пред рат но 
за ко но дав ство ко је ре гу ли ше по ло жај оп шти на је „пре жи ве ло“ и 
ује ди ње ње и ва жи ло је и у Кра ље ви ни СХС још чи та ву де це ни-
ју! На и ме, у пре ду став ном пе ри о ду, као и за не пу них осам го ди на 
при ме не Ви дов дан ског уста ва од 1921, ни је до не сен за кон о оп-
шти на ма, већ су се при ме њи ва ли за ко ни ко ји су на од го ва ра ју ћим 
де ло ви ма др жав не те ри то ри је при ме њи ва ни пре ства ра ња пр ве ју-
го сло вен ске др жа ве. На под руч ју цен трал не Ср би је при ме њи ван је 
За кон о оп шти на ма од 1902, на под руч ји ма ко ја су пре Ве ли ког ра-
та би ле у са ста ву Аустро-Угар ске при ме њи ва ло се за ко но дав ство 
из тог пе ри о да, док у Цр ној Го ри и Ма ке до ни ји уоп ште ни је би ло 
за ко на ко ји би уре ди ли по ло жај оп шти на.

5.ОЦЕНАУСТАВНИХИЗАКОНСКИХНОРМИ
ОЛОКАЛНОЈСАМОУПРАВИЗАВРЕМЕ

ВАЖЕЊАУСТАВАОД1888.И1903.

Че сто се у на шој на у ци, на ро чи то до де ве де се тих го ди на 
про шлог ве ка, мо гао чу ти став да је Ср би ја у пе ри о ду од Пр вог 
срп ског устан ка до Ве ли ког ра та би ла зе мља са раз ви је ном ло кал-
ном са мо у пра вом. Та кав став је, ме ђу тим, пот пу но по гре шан, што 

26) Ни кић, стр. 330.

27) Јев тић, По по вић, стр. 164. Устав од 1903. је, опет, имао и број не пред но сти у од но су на 
Устав од 1888. Јед на од глав них пред но сти би ла је ње го во до след но спро во ђе ње у прак-
си, што је би ла зна чај на раз ли ка у од но су на ре жим по след ња два Обре но ви ћа. Пре ма 
ре чи ма Јо ви чи ћа, Уста ву од 1903. „се мо же да ти ви со ка оце на не са мо због ње го вих 
ква ли те та као нор ма тив ног ак та не го и због ње го вог при ме њи ва ња у прак си и, ти ме, не-
сум њи вог до при но са раз во ју Ср би је као устав не пар ла мен тар не мо нар хи је, са пра вим 
по ли тич ким плу ра ли змом и од го вор ном вла дом.“ (Јо ви чић, стр. 313)
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је ме ђу пр ви ма ја сно ис ка за ла Ру жи ца Гу зи на сле де ћим пи та њем: 
„От куд, он да, одо ма ће но ми шље ње – код не ких прав ни ка и по ли-
ти ча ра XIX и XX ве ка – да је бур жо а ска Ср би ја би ла ‘зе мља ло кал-
не са мо у пра ве’ у пр вом ре ду оп штин ске“?28) Ну жни пред у сло ви за 
раз ви је ну ло кал ну са мо у пра ву су свест о по тре би де цен тра ли за ци-
је и де мо крат ска по ли тич ка кул ту ра, а у Ср би ји су оне у XIX и на 
по чет ку XX ве ка би ле на ни ском ни воу. Због то га је и власт у ло-
кал ним за јед ни ца ма мно го че шће има ла обе леж ја ло кал не упра ве, 
не го ло кал не са мо у пра ве. По сто ја ли су, до ду ше пе ри о ди у ко ји ма је 
са мо у пра ва по сто ја ла у из ве сној, али сва ка ко не до вољ ној, ме ри. Те 
пе ри о де Ма рин ко вић на зи ва „све тлим тре ну ци ма“, за кљу чу ју ћи да 
је „ло кал на са мо у пра ва у он да шњој Ср би ји, чак и у не ким кра ћим 
пе ри о ди ма, ко ји се мо гу сма тра ти све тлим тре ну ци ма, фор мал но и 
ствар но би ла ре ду ко ва на на ме ру, ко ја се, чак и за оно вре ме, мо-
же сма тра ти не за до во ља ва ју ћом.“29) Је дан од тих све тлих тре ну та ка 
био је пе ри од ва же ња Уста ва од 1888. Пре ма ре чи ма Ми о дра га Јо-
ви чи ћа, „Устав од 1888. и за ко ни од 1889. и 1890. озна ча ва ју по бе ду 
сна жних де цен тра ли стич ких тен ден ци ја, при че му из ве сна пре те-
ри ва ња у да ва њу ши ро ке са мо у пра ве ло кал ним вла сти ма ни су да ла 
нај бо ље ре зул та те.“30)

На кра ју, ја сно је да је у Ср би ји кра јем XIX ве ка би ло мо гу ће 
да ти ши ру са мо у пра ву ло кал ним за јед ни ца ма. Осно ва за то је, шта-
ви ше, већ по сто ја ла у уста но ва ма тзв. на род не са мо у пра ве, ко ја је 
би ла ва жан сег мент срп ске прав не тра ди ци је. На род на са мо у пра ва 
је би ла „по ли гон“ на ко јем су Ср би „тре ни ра ли др жа ву“ за вре ме 
ото ман ске вла сти, али она ни је би ла до вољ но прав но уоб ли че на, 
па се ни је мо гла јед но став но пре у зе ти и укло пи ти у устав но прав-
ни си стем но ве, не за ви сне срп ске др жа ве. Ипак, њен де мо крат ски 
ка рак тер је био не спо ран, а упра во је он нај че шће не до ста јао у вр-
ше њу вла сти у ло кал ним за јед ни ца ма. С дру ге стра не, по сто јао је 
оправ дан страх но си ла ца вла сти у мла дој др жа ви да ће ло кал не 
во ђе има ти те жњу да се оса мо ста ле у од но су на цен трал ну власт 
уко ли ко им се да су ви ше ши ро ка са мо у пра ва. „У том по ме ша ном 
ску пу раз ли чи тих чи ни ла ца, мо ти ва и ин те ре са ко ји су уче ство ва-
ли у фор ми ра њу ста во ва пре ма ло кал ној са мо у пра ви уче ство ва ла 
је и не ка вр ста ‘по гре шне’ све сти пре ма ко јој се ло кал на ауто но ми-
ја ве зи ва ла за сред њо ве ков не при ви ле ги је пре ма ко ји ма су по је ди-
не те ри то ри јал не је ди ни це до би ја ле сво је вр стан ста тус ‘др жа ве у 

28) Ру жи ца Гу зи на, ОпштинауСрбији1839-1918, Рад, Бе о град, 1976, стр. 487.

29) Ма рин ко вић, стр. 243.

30) Јо ви чић, стр. 125.



МаркоС.Станковић УставнисистемКраљевинеСрбијеуочи...

31

др жа ви’, па се ја вљао страх да и је ди ни це ло кал не са мо у пра ве не 
по при ме те ка рак те ри сти ке.“31) Због то га је ло кал на са мо у пра ва у 
кне же ви ни и кра ље ви ни Ср би ји све вре ме ста ја ла „под ки шо бра-
ном“ др жав ног пра ва, где је др жа ва за се бе за др жа ва ла над ле жност 
да ши ри и су жа ва са мо стал ност ло кал них за јед ни ца, уре ђу ју ћи не-
рет ко њи хов по ло жај по мо де лу ло кал не упра ве. Та кав је слу чај 
био чак и за вре ме ва же ња Уста ва од 1888, иако је тај устав у не ким 
дру гим сег мен ти ма (на ро чи то у до ме ну људ ских пра ва и сло бо да) 
био из ра зи то про гре си ван.

Све у све му, устав на и за кон ска ре ше ња у „до ба пар ла мен-
тар но сти“ и „до ба по вра ће не пар ла мен тар но сти“ у Ср би ји (ка ко 
је пе ри о де ва же ња уста ва од 1888. и 1903. на зи вао Сло бо дан Јо-
ва но вић) ста ла су на по ла пу та из ме ђу де кон цен тра ци је и де цен-
тра ли за ци је вла сти. У од но су на пе ри од пре то га, но ва ре ше ња су 
пред ста вља ла кру пан на пре дак, али су она, ипак, ни су би ла бли зу 
иде ал них.  
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Mar ko S. Stan ko vic

CON STI TU TI O NAL SYSTEM OF THE  
KINGDOM OF SER BIA JUST BE FO RE  
THEGREATWAR:LOCAL(SELF) 

GO VERN MENT 

Re su me
The last qu ar ter-cen tury be fo re the Gre at War King dom of Ser-

bia, with a bre ak of ne arly a de ca de, was а co un try of par li a men ta rism. 
Its Con sti tu tion of 1888 is ge ne rally re gar ded as the best con sti tu tion in 
the hi story of Ser bian con sti tu ti o na lity by the con sti tu ti o nal sci en ce, be-
ca u se it in sti tu ti o na li zed al most all mo dern Euro pean de moc ra tic in sti-
tu ti ons of its ti me, whi le the Con sti tu tion of 1903 was its “twin-brot her” 
– its new, re vi sed and fi xed edi tion. The qu a lity of both con sti tu ti o nal 
texts is al most flaw less, de void of am bi gu o us pro vi si ons and le gal gaps. 
In ad di tion, de sig na ted hu man and ci vil rights we re exer ci sed di rectly 
on the ba sis of the Con sti tu tion, which is the best gu a ran tee the ir in vi-
o la bi lity. 

One of the most im por tant ac hi e ve ments of Euro pean de moc racy 
is the lo cal self-go vern ment. This pa per bri efly pre sents the evo lu tion 
of lo cal go vern ment in Ser bia pri or to the adop tion of the Con sti tu tion 
of 1888, and the so lu ti ons that the con sti tu ti ons of 1888 and 1903 (and 
laws that fol lo wed them) esta blishsed for this type ter ri to rial de cen tra-
li za tion. The se con sti tu ti ons laid the fo un da ti ons of a new, sig ni fi cantly 
dif fe rent form of lo cal self-go vern ment then for mer Ser bian con sti tu-
ti ons.

Dif fe rently from con sti tu ti ons that pre ce ded it, the Con sti tu tion 
of the King dom of Ser bia of 1888 con ta i ned an en ti re chap ter on lo cal 
self-go vern ment (Chap ter IX). Se cond es sen tial dis tin ction of this Con-
sti tu tion in re la tion to its pre de ces sors is the ac cep tan ce of the prin ci ple 
of de cen tra li za tion, op po sed to the cen tra list prin ci ple of de con cen tra-
tion, which had pre vi o usly been pre sent to a lar ge ex tent. Gi ven that the 
lo cal self-go vern ment un der the Con sti tu tion of the in 1888 had three 
sta ges, the po si tion of the ba sic units (mu ni ci pa li ti es) was re gu la ted by 
one, and the po si tion of se ni or units (dis tricts and co un ti es), by the ot her 
law. The se laws we re adop ted in 1889 and 1890. Com pa red to the pe-
riod be fo re, new le gal so lu ti ons con si de ring the lo cal self-go vern ment 
ma de big im pro ve ment, but they, ne vert he less, we re not clo se to ideal.
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Du ring the re ign of King Alek san dar Obre no vic (1893-1903), 
Con sti tu tion of 1869 was re tur ned to for ce. This al so me ant “re sur rec-
tion” of ear li er le gi sla tion on lo cal self-go vern ment – the law on mu-
ni ci pa li ti es of 1866 and on dis tricts and co un ti es of 1839. In 1901, the 
King bes to wed new Con sti tu tion, who se pro vi si ons we re not in ac cor-
dan ce with the prin ci ples of de moc racy and par li a men ta rism. Law on 
mu ni ci pa li ti es of 1902 re du ced the vo ting rights, strengthe ned su per vi-
sion of mu ni ci pa li ti es and in tro du ced the abi lity to dis sol ve the mu ni ci-
pal co un cil be ca u se of the “mess”.

In the pe riod from 1903 to 1918, the Con sti tu tion of 1888 was 
“re pe a ted” as the Con sti tu tion of 1903. But in the sphe re of lo cal self-
go vern ment it was not ac com pa nied by the ap pro pri a te le gi sla tion, sin-
ce the laws of 1889 and 1890 we re not re tur ned to the for ce. The law on 
mu ni ci pa li ti es of 1902 was “con fir med”, so the po si tion of the mu ni-
ci pa li ti es was mar ked, no do ubt, by very broad po wers of su per vi sion. 
The new law abo ut dis tricts and co un ti es was pas sed in 1905. Ove rall, 
the system of lo cal self-go vern ment un der the Con sti tu tion of 1903 had 
im plied a sig ni fi cantly lo wer auto nomy of lo cal aut ho ri ti es com pa red to 
the system that was in pla ce du ring the ap pli ca tion of the Con sti tu tion 
of 1888.

Con sti tu tion of 1903 was in for ce un til the uni fi ca tion in to the 
King dom of Serbs, Cro ats and Slo ve ni ans in 1918. But the pre-war 
Ser bian le gi sla tion that re gu la tes the po si tion of the mu ni ci pa li ti es had 
“sur vi ved” the Gre at War and had stood in for ce in the new King dom 
for a de ca de, un til 1929.

Con sti tu ti o nal and le gal pro vi si ons on lo cal self-go vern ment in 
the “age of par li a men ta rism” and the “age of re co ve red par li a men ta-
rism” in Ser bia (as the pe ri ods of ap pli ca tion of the con sti tu ti ons of 
1888 and 1903 we re cal led by Slo bo dan Jo va no vić) stop ped half way 
bet we en prin ci ples of de con cen tra tion and de cen tra li za tion.
Key words: Con sti tu tion of 1888, Con sti tu tion of 1903, lo cal self-go vern-

ment, mu ni ci pa lity, dis trict.
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