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SAŽETAK 

Uprava u Savskoj banovini (1929.-1939.) –  

Izme�ÿu državnog centralizma i supsidijarnosti 

Problem odnosa središnje državne vlasti i lokalnih samouprava važno je pitanje u 

oblikovanju moderne države. Prevelika centralizacija države pokazala je brojne negativne 

karakteristike, ali i dugotrajne posljedice na društvo. Stoga povijesna perspektiva može 

pomo�üi razumijevanju današnjih problema u odnosu države i društva. Za temu doktorskog 

rada izabrano je razdoblje šestosije�þanjske diktature, jer je to kratko razdoblje prijelomno u 

hrvatskoj povijesti. Naime, dotadašnja samoupravna baština, naslije�ÿena iz Austro-Ugarske 

Monarhije, potpuno je poništena radikalnom centralizacijom mo�üi u rukama najužeg državnog 

vrha, a federalisti�þka tradicija i nacionalni identiteti politikom unitarizma. Istraživanje je 

provedeno na Savskoj banovini, jer ona predstavlja relevantan politi�þki, gospodarski, 

društveni, demografski primjer toga kako je režim u vremenu diktature (1929.-35.) i postupne 

demokratizacije koja je uslijedila (1935.-39.), kroz upravne jedinice svih razina, provodio 

svoju politiku. Cilj rada je utvrditi kako je bila organizirana uprava na ve�üem podru�þju 

današnje Hrvatske od 1929. do 1939. te kako je ona djelovala u me�ÿuodnosu izme�ÿu intencija 

vladaju�üeg režima i potreba naroda, tj. državnog centralizma i osnovnih na�þela samouprave. 

Doktorski rad o organizaciji i djelovanju uprave u Savskoj banovini svojim najve�üim 

dijelom baziran je arhivskoj gra�ÿi. Pritom se posebno isti�þe arhivska baština upravnih tijela 

Savske banovine koja se �þuva u Hrvatskom državnom arhivu u Zagrebu. Osim toga korištena 

je gra�ÿa koja se �þuva u Pokrajinskom arhivu Maribor te Arhivu Jugoslavije u Beogradu. Uz 

to, korištena je i periodika, prvenstveno relevantne stru�þne i službene publikacije, ali i dnevni 

tisak koji je izlazio izme�ÿu 1929. i 1939. godine. Osim mnogobrojne historiografske, 

upravnopravne, politološke i druge relevantne literature korištena je i objavljena gra�ÿa. Ona 

se prvenstveno bazira na raznim zakonodavnim, statisti�þkim, kartografskim i drugim sli�þnim 

publikacijama izdanim u doba postojanja Savske banovine, kao i u kasnijim razdobljima. 

U pristupu istraživanju koristio se interdisciplinarni analiti�þki pristup, kako bi se u 

jedan historiografski kompleks što uspješnije uklju�þila znanja prava, upravnog prava, 

politologije, ekonomije te drugih srodnih znanstvenih disciplina. Deskriptivnim i analiti�þkim 

pristupom gra�ÿi prou�þio se fenomen uprave toga doba, od njenih normativnih odre�ÿenja pa do 

percepcije stru�þne i nestru�þne, šire i uže skupine pojedinaca o njoj. Upravo zbog 

kompleksnosti teme u pojedinim segmentima koristile su se i kvalitativne i kvantitativne 

metode, kako bi se nalaze istraživanja organizacije i djelovanja uprave što preciznije stavilo u 

odgovaraju�üi društveni i vremenski kontekst. 
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SUMMARY 

Administration in the Sava Banovina (1929-1939) –  

Between State Centralism and Subsidiarity 

The problem of relations between the central state authorities and local administration 

is an important issue in the formation of the modern state. Excessive centralization of the state 

has shown a number of negative characteristics and the bad long-term effects on society. 

Therefore, the historical perspective can be helpful to understand the current problems in the 

relationship between state and society. The period of the Sixth of January dictatorship was 

selected as a theme of this doctoral thesis, because it is one of the turning points in the history 

of Croatia. Former self-governing tradition, inherited from the Austro-Hungarian Empire, was 

completely nullified in favor of radical centralization of power in the hands of the highest 

state leadership, same as state Unitarianism annulled federalist traditions and national 

identities. The research was conducted on the Sava banovina, because it is a relevant political, 

economic, social, demographic example of how the regime at the time of the dictatorship 

(1929-35) and the gradual democratization that followed (1935-39), through administrative 

units of all levels, pursued its policy. The objective of this dissertation is to determine how the 

administration was organized on a larger area of today's Croatia (1929-1939) and how she 

operated in the interrelation between the intentions of the ruling regime and the needs of the 

people, i.e. state centralism and the basic principles of self-government. 

Doctoral thesis on administration in the Sava Banovina is largely based on archival 

material. Archival heritage of the administrative bodies of the Sava Banovina largely 

remained intact, and the biggest part of it is located in the Croatian State Archives in Zagreb. 

Additionally, we used materials held by the Provincial Archives in Maribor and the Archives 

of Yugoslavia in Belgrade. In addition, we used periodicals, primarily relevant professional, 

official publications and newspapers that were published between in 1929 and 1939. Besides 

numerous historiographic literature, we used legal, politological and other relevant titles and 

other published sources. These sources are based on a variety of legislative, statistical, 

cartographic and other similar publications issued at the time of the existence of the Sava 

Banovina, as well as in subsequent periods. 

 In approaching the subject we used the interdisciplinary analytical methods, because 

we needed to incorporate to incorporate into this historiographical work the knowledges of 

law, administrative law, political sciences, economics and other related disciplines. With 

descriptive and analytical approach to the material we studied the phenomenon of 

administrations of that era, from their normative determinations to the perception of 
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professional and nonprofessional, wider and narrower groups of individuals on them.  

Because of the complexity of issues in certain segments were used both qualitative and 

quantitative methods in order to put the findings into appropriate social and the time context. 

 

 

Key words: Kingdom of Yugoslavia, politics, government, local administration, state 

centralism, subsidiarity, Sava banovina, administrative officials, financial management, 

Croatian Peasant Party 
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I. UVOD U PROBLEME 

I. 1. Ciljevi rada 

Problem odnosa središnje državne vlast i lokalnih samouprava jedno je od najvažnijih 

pitanja u oblikovanju moderne države. Makar je i danas ideal zajednice ovlastima jaka, 

stabilna i financijski neovisna država, koja brine za svoje gra�ÿane, ipak je prevelika državna 

centralizacija kroz prošlost pokazivala mnoge negativne karakteristike i dugotrajne posljedice 

na društvo. Osim što gra�ÿani izravno ili neizravno nastoje sudjelovati ili bar utjecati na 

djelovanje vlastite države, državna vlast �þak poti�þe gra�ÿane da se na bolje na�þine povežu radi 

ostvarivanja odre�ÿenih zajedni�þkih, lokalnih, komunalnih ciljeva. Uz to, moderne državne 

vlasti su priznavale da su i prije njihova stvaranja na teritoriju koje su kontrolirale postojale 

odre�ÿene komunalne samouprave. Nerijetko su priznavale postojanje, pa �þak i potvr�ÿivale 

prava tih zajednica, kroz koje su pojedinci ostvarivali svoje zajedni�þke ciljeve. 

Danas kroz odnos središnje državne vlasti prema samoupravama procjenjujemo 

stupanj politi�þke kulture u kojoj društvo djeluje, demokrati�þnosti, ali i zdrave svrsishodnosti, 

jer se i državni i samoupravni organi trebaju u kona�þnici brinuti što bolje i ekonomi�þnije za 

javno dobro. U razumijevanju današnjih problema u odnosu države i društva vidimo mnoge 

posljedice koje su ostavila naslje�ÿa starijih režima i pravnih okvira rada. Makar se me�ÿuodnos 

države i društva može promatrati u mnoštvu razli�þitih sfera, povijesna perspektiva nam 

pomaže da shvatimo te dugotrajne utjecaje te u kona�þnici možda pomognemo daljnjoj 

transformaciji ovoga odnosa nabolje. 

Za temu ovoga doktorskog rada izabrano je razdoblje postojanja Savske banovine kao 

jedne ve�üe upravne, ali i samoupravne jedinice, dakle razdoblje od 1929. do 1939. godine. To 

razdoblje zapo�þinje šestosije�þanjskom diktaturom, a završava stvaranjem Banovine Hrvatske. 

U tom vremenskom razdoblju nastojat �üemo vidjeti u kojoj je mjeri dotadašnja hrvatska 

samoupravna baština, naslije�ÿena iz doba Austro-Ugarske Monarhije, poništena radikalnom 

centralizacijom mo�üi u rukama državnog vrha, dok se federalisti�þka tradicija i nacionalni 

identitet nastojao uništiti politikom unitarizma. Ipak, ne treba biti prestrog, pa svaki pokušaj 

birokratske koncentracije, tj. konsolidiranja odre�ÿene mo�üi i proširenja državne djelatnosti 

ocijeniti negativno. Centralisti�þke tendencije koje su razni režimi imali u prošlosti treba 

gledati prvenstveno kroz prizmu dugoro�þne svrsishodnosti za društvo koje takve promjene 
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donose.1 U svakom slu�þaju na ovaj �üemo na�þin promatrati i promjene koje je donijela 

šestosije�þanjska centralizacija u Kraljevini Jugoslaviji. 

 Istraživanje je bitno, jer se upravo u me�ÿuodnosima vrhovna vlast (režim) – upravni 

organi – gra�ÿani razvijaju mnoge zanimljive pojave koje se manifestiraju na gospodarskoj, 

politi�þkoj i široj društvenoj razini u hrvatskim krajevima, a koje su imale dugotrajne 

posljedice na razvoj društva. Glavni problemi na koje �üemo ukazati leže stoga upravo u 

pitanjima razvoja uprave i samouprave u navedenom razdoblju te posljedicama koje su oni 

ostavili na društvo. 

Nakon ujedinjenja 1918. u Kraljevinu Srba, Hrvata i Slovenaca (od 1929. Kraljevina 

Jugoslavija), novi je državni vrh postavio pitanje njene transformacije u jedinstvenu, 

centraliziranu i modernu državu. To je odmah izazvalo otpore u cijeloj državi, a najviše me�ÿu 

hrvatskim narodom. Modelu centralizirane zajednice, koja se od režimskog jugoslavenskog 

vrha izjedna�þavala s jakom državom, suprotstavljalo se ideju federalne organizacije, 

primjereniju državi sa složenim povijesnim naslje�ÿem te, prvenstveno nacionalnom i 

kulturnom, ali i upravnom, gospodarskom, vjerskom i drugom strukturom. Iako je ve�ü 

po�þetno razdoblje Kraljevine SHS obilježavao centralizam i unitarizam, zakonodavni i 

upravni partikularizmi raznih podru�þja koja su po�þela 1918. tvoriti novu državu, ostali su još 

dugo na snazi. Oni se zbog manjka zainteresiranosti državne vlasti, ali i nemogu�ünosti 

postizanja demokratskog konsenzusa oko na�þina, modaliteta i smjera promjena, nisu mogli 

jednostavno otkloniti. Problem je bio tim ve�üi jer je bivša Kraljevina Hrvatska i Slavonija 

imala unutar tako�ÿer prili�þno centralizirane Austro-Ugarske Monarhije odre�ÿenu naslije�ÿenu, 

makar sku�þenu državnu autonomiju, koju je nastojala sa�þuvati, pa �þak i proširiti. Tako su 

pokušaji unifikacije zakonodavstva te centralizacije u Kraljevini SHS do 1929. provo�ÿeni s 

polovi�þnim uspjehom, najviše radi otpora hrvatskih, slovenskih i muslimanskih, ali i drugih 

oporbenih stanaka i interesnih skupina. Dana 6. sije�þnja 1929. kralj Aleksandar I. 

Kara�ÿor�ÿevi�ü proglasio je svoju osobnu diktaturu. Zabranom politi�þkih stranaka i ukidanjem 

demokratskih institucija, vladar i njegova okolina neometano su mogli zakonodavno i izvršno 

izgra�ÿivati nacionalnu i državnu centralizaciju. Ve�ü u listopadu 1929. diktatorski režim je 

proklamirao novo državno ime i novi upravni sustav koji je mogao bolje poslužiti ostvarenju 

jednoobrazne, jedinstvene i moderne države. Dok je hrvatski narod preko svojih politi�þkih 

predstavnika, zajedno sa još nekim drugima, jasno nazna�þavano da zajedni�þka država treba 

biti kompleksna država, organizirana na bazi federalizma i širokih autonomija, državni je vrh 

                                                 
1 B. Guy PETERS, The Politics of Bureaucracy, London and New York, 2001., 23-24. 
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odbijao ovakve zahtjeve te od proglašenja diktature pa do stvaranja Banovine Hrvatske 

(1929.-1939.) na razli�þite na�þine, više ili manje represivno nastojao zatomiti ovakve ideje. 

Modernizacija, koju možemo definirati kao kompleksni proces transformacije 

tradicionalnih, agrarnih i ruralnih društava ka sekularnim, industrijaliziranim i urbanim, bila 

je jedan od glavnih ciljeva svih vladaju�üih struktura Kraljevine SHS/Jugoslavije.2 Ovaj �üe rad 

nastojati utvrditi u kojoj mjeri je modernizacija preko rada uprave i u radu uprave donijela 

rezultate, preko kojih se organa i na koji na�þin reforme izvode. Na putu ka modernosti 

državne vlasti Kraljevine SHS/Jugoslavije su se susretale s problemima s kojima su se borile 

mnoge države na istom putu, kroz konstantni napor traženja novih ciljeva i uvo�ÿenja novih 

tehnika. Faktore modernizacije možemo promatrati u domenama ekonomije, klasne strukture i 

socijalne stratifikacije, kulture te svakodnevnog života. Osim toga, važno je istaknuti podru�þje 

politike na kojem dolazi do ja�þanja državne mo�üi, jer ona nastoji preuzeti nove zada�üe u 

upravljanju i koordiniranju proizvodnjom, redistribuirati bogatstva, zaštiti vlastitu privredu. U 

modernoj državi „ja�þa vladavina zakona i prava, što podjednako obvezuje državu i njene 

gra�ÿane, a šire se i granice prava gra�ÿanstva, odnosno sve šire društvene grupacije bivaju 

obuhva�üene politi�þkim i gra�ÿanskim pravima. Dominantnim sustavom upravljanja u svim 

podru�þjima društvenog života postaje racionalna, impersonalna birokratska organizacija“.3 

Kraljevina Jugoslavija je težila biti moderna država. Ipak, ona je cijelo vrijeme svog 

postojanja, od 1918. do 1941. zadržala neka hibridna svojstva, izme�ÿu predmoderne i 

moderne države, elemente i starog i novog, pa stoga nije u stanju pravilno iskora�þiti prema 

modernoj državi. Zato mnogi istraživa�þi s pravom ozna�þuju Kraljevinu SHS/Jugoslaviju kao 

ancien régime. Doista, u Srednjoj i Jugoisto�þnoj Europi kasne procesi industrijalizacije, 

urbanizacije, demokratizacije politike, integracije nacije sve do dugo u 20. stolje�üe. U 

nemogu�ünosti prevladavanja „starog“ vide se i glavne karakteristike ancien régima: on je 

ustrojen kao imperij u kojem centar dominira nad periferijom, vlast i vlasništvo nisu odvojeni, 

ve�ü ovisni o ja�þini vlasti, a iako su formalno gra�ÿani nositelji suvereniteta, on je fakti�þki u 

posjedu monarha.4 Modernizacijski napori, ali i nemogu�ünost prevladavanja ancien régima 

osobito su vidljivi u Kraljevini SHS/Jugoslaviji u doba nakon proglašenja šestosije�þanjske 

                                                 
2 Za više o definiciji i glavnim odrednicama pojmova modernost, modernizacija i modernitet vidi: Zdenko 
ZEMAN, Autonomija i odgo�ÿena apokalipsa: Sociologijske teorije modernosti i modernizacije, Zagreb, 2004., 
17-20. 
3 ZEMAN, Autonomija i odgo�ÿena apokalipsa, 42-43. 
4 Za više o ancien régimu vidi: Tihomir CIPEK, „Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca - ancien régime“, Dijalog 
povjesni�þara/istori�þara, vol. 2., Zagreb, 2000., 291-305. 
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diktature.5 Nova je vlast u vremenu nakon 6. sije�þnja 1929. doista shvatila izgradnju moderne 

jednoobrazne države autoritarnim metodama kao najviši cilj, ali je zaboravljala na mnoge 

prepreke koje se mogu na�üi na tom putu.6 Osim toga, metode kojima se služila središnja vlast 

nose obilježja paternalizma. Ona je nametala svoju volju gra�ÿanima, postavljaju�üi se kao 

njihov zaštitnik, koji radi za njihovo dobro, makar i bez njihove potpore. 

Što se ti�þe terminologije, možemo re�üi kako je središnja državna vlast kao 

zakonodavac koristila nazive koji su u prvom redu bili svojstveni mjestu koje je bilo središte 

državne mo�üi. Ovo se osobito osje�üalo u upravi, sudstvu i vojsci, a najviše u doba 

šestosije�þanjskog režima. Tako je kotar postao srez, kotarski predstojnik-sreski na�þelnik, 

pristojba-taksa, sveu�þilište-univerzitet, redarstvo-policija, o�þevid-uvi�ÿaj, kazneni zakon-

krivi �þni zakon, ovrha-izvršenje, �þasnik-oficir, puk-štab, topništvo-artiljerija, itd.7 Unato�þ 

takvom, prili�þno dosljednom navo�ÿenju u izvorima, kako je u hrvatskoj historiografiji i pravu 

op�üe prihva�üeno korištenje hrvatske terminologije, mi �üemo takvu nomenklaturu koristi u 

ovome radu. Tako �üe se Ministarski savjet u radu navoditi kao vlada, predsjednik 

ministarskog savjeta kao premijer, sreski na�þelnik kao kotarski poglavar (makar se u hrvatskoj 

historiografiji koriste i nazivi kotarski predstojnik, kotarski na�þelnik i sl.), itd. 

U ovome istraživanju se analizira na�þin provo�ÿenja radikalne centralizacije i op�üenite 

transformacije države prema modernosti na primjeru jedne od devet banovina stvorenih u 

listopadu 1929. godine. Kao primjer je izabrana Savska banovna te njoj podre�ÿene upravne i 

samoupravne jedinice (kotari, gradske i seoske op�üine). Savska banovina, kao površinom i 

stanovništvom najve�üa od svih devet banovina Kraljevine Jugoslavije, pritom je uzeta kao 

jasan primjer sukoba proklamiranih na�þela državnog vrha o sre�ÿivanju stanja u egzekutivi i 

interesa društva koja je ta ista uprava trebala zadovoljiti. Bitno je naglasiti da se ona u preko 

90% svoga teritorija geografski poklapa s granicama Kraljevine Hrvatske i Slavonije, koja je 

postojala u Austro-Ugarsko doba, tj. tzv. Banskom Hrvatskom proširenom 1881. za teritorij 

razvoja�þene Hrvatsko-Slavonske Vojne krajine, pa �üe se u tom smislu promatrati pitanja 

kontinuiteta, odnosno diskontinuiteta u upravnoj tradiciji istoga prostora. Savska banovina, 

koja je obuhva�üala najve�üi dio onoga što danas tvori Središnju, Isto�þnu, Gorsku i dio 

Primorske Hrvatske predstavlja relevantan politi�þki, gospodarski, društveni i demografski 

primjer toga kako je državni režim u vremenu diktature (1929.-1935.) i ograni�þene 
                                                 
5 Tihomir CIPEK, „«Stolje�üe diktatura» u Hrvatskoj“, Hrvatska politika u XX. stolje�üu [ur. Ljubomir Anti�ü], 
Zagreb, 2006., 287-292. 
6 Za ocjenu modernizacijskih napora vlade Petra Živkovi�üa u pojedinim resorima vidi: RIBAR, Politi�þki zapisi, 
vol. II., 68-89. 
7 Stjepan BABI�û, „O lomovima hrvatskoga književnog jezika“, Jezik: �ýasopis za kulturu hrvatskoga književnog 
jezika, god. XL., br. 5, Zagreb, 1993., 137-138. 
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demokratizacije koja je uslijedila (1935.-1939.), kroz upravne jedinice svih razina, provodio 

svoju politiku. S jedne strane nastojat �üemo vidjeti kako su bile organizirane, a s druge kako 

su doista djelovale te iste jedinice. Makar su banovine opisivane kao jeftinije, svrsishodnije i 

gra�ÿanima bliže jedinice, njihove granice pokazivale su tendencije poništavanja dotadašnjih 

povijesnih pokrajinskih granica te razbijanje nacionalnih i starih društvenih mreža, dok na 

lokalnoj razini dugo vremena nije bilo prave demokrati�þnosti u samoupravama. 

U po�þetnim dijelovima ovoga rada nastojati �üe se dati osnovne definicije pojmova 

uprava i samouprava te razriješiti njihov povijesni razvitak. Pritom �üemo po�þeti  s prvim 

naznakama moderne uprave u Banskoj Hrvatskoj u 19. stolje�üu te nastaviti s prvih deset 

godina postojanja Kraljevine SHS, u kojima je državna vlast bez potpore gra�ÿana nastojala 

poništiti izgra�ÿen sustav izvršnih vlasti te stvoriti novi, jedinstveni i unificiraniji sustav 

upravljanja. Naravno, to su trebale biti i glavne odrednice šestosije�þanjske diktature. 

Vladaju�üi diktatorski režim od 1929. nastojao je „odozgo“ stvoriti novi, sebi podre�ÿeniji i 

funkcionalniji upravni sustav, koji je trebao biti glavni oslonac i provoditelj stvaranja 

centralizirane, jednoobrazne i unitarne države. Državna vlast se u ostvarenju tih svojih ciljeva 

služila represivnim metodama te je prvo nakon 6. sije�þnja 1929. svim metodama zabranjivala, 

a nakon uvo�ÿenja ograni�þene demokratizacije 1935. uvelike je otežavala oporbeno djelovanje 

i negirala nacionalni identitet, kojeg je trebalo zamijeniti integralno jugoslavenstvo. Takvim 

na�þinom djelovanja, koje su dobrim dijelom pod paskom režima propagirali upravni i 

samoupravni organi, cjelokupna je država izgubila legitimitet u hrvatskom  društvu. Nakon 

ove analize �üe, na temelju zakonskih akata, biti prikazana izgradnja novog sustava vlasti od 

središnjih organa do organa nižih jedinica (banovina, kotara i s njima povezanih vlasti), raznih 

savjetodavnih (npr. Bansko vije�üe) i kontrolnih tijela (npr. okružni inspektorati), koja su 

trebala pomagati rad uprave. U idu�üem poglavlju pokušat �üemo prikazati sve probleme vezane 

uz osobe koje vode ili izvršuju vlast. U radu �üe biti prikazan i zakonodavni položaj državnih i 

samoupravnih službenika za vrijeme postojanja Savske banovine – od ulaska u službu, preko 

napredovanja, premještanja, umirovljenja, disciplinskih propusta, pa sve do njihovih 

materijalnih primanja. Pritom �üemo re�üi nešto više i o percepciji rada državnih i 

samoupravnih službenika, jer iz njega proizlazi dobar dio prigovora na rad upravnih organa. 

Uz to, kroz analizu njihovih prora�þunskih mogu�ünosti, vidjet �üemo kakve su bile mogu�ünosti 

rada raznih samoupravnih razina (banovina, gradova, seoskih op�üina) i jesu li one bile u 

skladu s financijama koje su imale na raspolaganju. Slijedi kratki pregled promjena koje se 

doga�ÿaju na razini samouprava (gradova i op�üina) nakon uvo�ÿenja šestosije�þanjske diktature. 

Vidjet �üemo na koji na�þin i zašto je u tom razdoblju režim prisvojio svu vlast, �þak onu i na 
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lokalnoj, komunalnoj razini. S vremenom, prvenstveno preko Zakona o op�üinama iz 1933. i 

Zakona o gradskim op�üinama iz 1934., režim je usustavio samoupravne jedinice po svojim 

idejama te se tako ograni�þila samouprava i potpuno potisnulo na�þelo supsidijarnosti. 

Svojevrstan epilog pri�þe o upravnim organima na podru�þju Savske banovine krenuti �üe od 

promjena politi�þke klime u Kraljevini Jugoslaviji nakon dolaska Milana Stojadinovi�üa na 

vlast te �üe opisati koje je promjene na samoupravnom polju donijelo uklju�þivanje HSS-a u 

politi�þki život. Pritom �üemo se posebno analizirati posljedice pobjede HSS-a na op�üinskim 

izborima 1936. godine i vidjeti kako su op�üine u idu�üe tri godine transformirane prema 

pravim samoupravama. Potom �üemo vidjeti kako je HSS nastojao mobilizirati državne i 

samoupravne službenike za njihovu stvar, posebno u doba oko izbora za Narodnu skupštinu 

1938. godine. Završit �üemo s novostima koje je na upravnom planu donijelo stvaranje 

Banovine Hrvatske, koja predstavlja završetak razdoblja centralizma i unitarizma za glavninu 

hrvatskog naroda te pokušaj da se njegova autonomija osigura na višim upravnim razinama. 

Glavni cilj ovoga rada bit �üe utvrditi kako je bila organizirana uprava na ve�üem 

podru�þju današnje Hrvatske od 1929. do 1939. godine te kako je ona djelovala u me�ÿuodnosu 

izme�ÿu intencija vladaju�üeg režima i potreba naroda, tj. državnog centralizma i osnovnih 

na�þela demokratske samouprave. Za razliku od dosadašnjih istraživanja, koja su polazila od 

teze da su upravni i samoupravni organi u obra�ÿivanih deset godina bespogovorno izvršavali 

volju režimskog i diktatorskog vrha, u radu �üe se nastojati dokazati kako su, uz više ili manje 

poznate politi�þke aspekte, slomu centralizma doprinijeli i problemi unutar upravnog aparata. 

Pri tome �üe se nastojati pokazati negativne posljedice koje je na državnu konsolidaciju imalo, 

do sada gotovo neistraženo i poznato, suspendiranje samoupravne vlasti. Naime, pod 

izgovorom stvaranja u�þinkovitije administracije ukinute su ili ograni�þene u djelovanju 

dotadašnje samoupravne vlasti (oblasti, gradske i seoske op�üine). Pritom �üemo vidjeti u kojoj 

su mjeri gra�ÿani izgubili pravo sudjelovanja u procesu odlu�þivanja, a upravna djelatnost 

raznih organa bez demokratskog pristanka gra�ÿana izgubila legitimitet. 

Rad �üe nastojati pristupiti fenomenu upravnog aparata kao složenom fenomenu. 

Unutar njega postojale su razne politi�þke, profesionalne, položajne, staleške, ali i nacionalne 

podskupine koje se dosad promatralo prili�þno monolitno. U tom smislu ovaj �üe rad dovesti u 

pitanje neke teze koje su postale dio hrvatske historiografije koja se bavila ovim razdobljem. 

Ovaj �üe rad u prvom redu biti posve�üen upravnim organima i njihovom odnosu prema 

nositeljima mo�üi te vlasti, ali i gra�ÿanima za �þije interese trebaju raditi. Pokušat �üemo vidjeti 

kako je uprava bila organizirana i kako je radila. U tom pogledu dugo je vremena 

prevladavala teza o „srbiziranoj birokraciji“ u hrvatskom krajevima, koja je, zajedno uz 
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vojsku, žandarmeriju i policiju bila „hrptenica“ protuhrvatskih režima.8 Pritom �üe se nastojati 

propitati koliko je stvarna bila srbizacija uprave, tj. import upravno-pravnih ideja iz srpske 

pravne tradicije, ali i kadra odaslanog iz tih krajeva na prostor Hrvatske u gotovo deset godina 

postojanja Savske banovine. 

Ovaj rad pokušat �üe re�üi i koliko je takav kruti centralizam utjecao na gra�ÿane da se 

priklju�þe „taboru“ HSS-a, koji, ako ne i ranije, onda barem nakon 1935. sve više prerasta 

politi�þku stranku te postaje hrvatski op�üenarodni pokret. Vlastitom djelatnoš�üu, kao i onom 

mnogih raznorodnih gospodarskih, kulturnih, politi�þkih i drugih gra�ÿanskih organizacija koje 

su se rodile pod okriljem te stranke, HSS je od 1935. aktivno radio na stvaranju koncepta 

usporedne države. Uvažavaju�üi dosadašnje dosege historiografije, koji su ukazali na 

nezaobilaznu važnost prikrivenih otpora, ovaj rad nastojat �üe prikazati kako su unutar državne 

krize važnu ulogu odigrale osobe vezane uz upravni aparat. Pokušat �üemo vidjeti koliko su 

oni svojim djelovanjem nakon 1929. uspješno pridonijeli konsolidaciji vlasti, a s druge strane 

i koliko su, kao nositelji i provoditelji režimske politike, pružali otpore idejama koje su 

dolazile od strane istoga državnog vrha. 

Problemu organizacije državnih upravnih i samoupravnih organa s jedne strane 

pristupit �üe se prvenstveno mehanicisti�þki, tj. instrumentalno. Ovaj „klasi�þni“ model promatra 

upravne organe kao sredstvo za ostvarenje odre�ÿenih ciljeva, iz �þega proizlazi i njihov zasebni 

identitet i subjektivitet.9 Makar danas upravnopravni stru�þnjaci s pravom kritiziraju ovakav 

pristup i ocjenjuju ga zastarjelim, prvenstveno jer smatra upravu racionalnim sustavom 

instrumenata, zanemaruju�üi pritom važnost me�ÿuljudskih odnosa, treba naglasiti kako je 

mehanicisti�þki pristup zapravo više-manje preduvjet za primjenu svih ostalih modela 

izu�þavanja uprave. Osim toga, kako do sada ova tematika nije istraživana, zapravo i valja 

po�þeti iz po�þetka. Uz nadopunu instrumentalnog pristupa drugim historiografskim pristupima, 

prvenstveno onim koji vode ra�þuna o politi�þkim, društvenim i gospodarskim okolnostima rada 

administrativnih organa, u ovom radu dat �üe se koherentna slika ne samo organizacije, ve�ü i 

funkcioniranja upravnih organa u razdoblju od 1929. pa do 1939. godine.. Korištenje ovakvog 

interdisciplinarnog pristupa je nužno, tim više jer je upravne sustave nemogu�üe razumjeti bez 

politi�þkog, ekonomskog i socijalnog okruženja u kojem oni djeluju.10 

 

                                                 
8 Rudolf BI�ûANI �û, Ekonomska podloga hrvatskog pitanja, Zagreb, 1938., 67. 
9 Ivan KOPRI�û, „Upravna organizacija“, Javna uprava: Nastavni materijali, Zagreb, 2006., 47. 
10 Ferrel Heady je posvetio jedno kra�üe poglavlje tzv. ekologiji uprave, tj. naglasku na važnosti razumijevanja 
okruženja u kojem odre�ÿeni upravni organi rade za shva�üanje njihovih postupaka i njihovog daljnjeg razvoja. 
Vidi: Ferrel HEADY, Public Administration: A Comparative Perspective (5th edition), New York, 1996., 93-97. 
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I. 2. Materijali i metodologija istraživanja 

Doktorski rad o organizaciji i djelovanju uprave u Savskoj banovini temeljit �üe se na 

analizi izvora razli�þitih razina i provenijencija. Pritom se posebno isti�þu sa�þuvani arhivski 

fondovi i zbirke. Ve�üina od njih produkt je djelovanja raznih tijela uprave na prostoru Savske 

banovine. U Hrvatskom državnom arhivu u Zagrebu dobrim su dijelom sa�þuvani fondovi 

nastali djelovanjem Op�üeg, Upravnog, Financijskog i Tehni�þkog te drugih odjeljenja banske 

uprave Savske banovine, zatim Odjeljka za državnu zaštitu, Kabineta bana, Okružnih 

inspektorata, Inspektorskog odjeljka, Personalnih spisa državnih službenika, pojedinih 

ostavština javnih osoba toga doba (npr. bana Josipa Šilovi�üa), a osim toga koristile su se i 

zbirke gradiva iz istoga arhiva, poznate kao „Grupe“ (Politi�þka situacija, Cenzura i zabrana 

tiska, Gra�ÿanske stranke i društva, itd.). Uz to, korištena je gra�ÿa koja se �þuva u arhivima 

izvan Republike Hrvatske, poput ostavštine Antona Korošca iz Pokrajinskog arhiva Maribor. 

Iz Arhiva Jugoslavije u Beogradu korištena je prvenstveno gra�ÿa središnjih državnih 

institucija koje su djelovale u ovome razdoblju, poput Ministarskog savjeta, Ministarstva 

unutrašnjih poslova, Ministarstva pravde, Narodne skupštine, Centralnog presbiroa, Dvora, 

zbirke Milana Stojadinovi�üa, itd. I u slu�þaju inozemnih i doma�üih arhivskih fondova i zbirki u 

pravilu se radi o dosad neobjavljenoj, a dobrim dijelom i nesre�ÿenoj gra�ÿi. 

Osim historiografskih djela koja su se bavila ovim razdobljem, a o kojima �üe biti više 

rije�þi u idu�üem potpoglavlju, korištena je i raznorodna pravna, politološka i druga stru�þna 

literatura, kao i ona memoarskog tipa. Važan korpus izvora predstavljaju razne skupine 

objavljenih izvora. Za ovaj rad posebno su važne zbirke zakona i propisa, a zatim statisti�þke, 

kartografske i druge sli�þne publikacije izdane za vrijeme postojanja Kraljevine Jugoslavije. U 

proteklih nekoliko godina izišlo je i nekoliko zbirki objavljenih arhivskih dokumenata raznih 

tijela vlasti Kraljevine Jugoslavije, poput zapisnika sa sjednica vlade ili periodi�þkih izvještaja 

o situaciji u Drinskoj banovini. 

U radu je korištena i novinska gra�ÿa, u prvom redu relevantne službene, stru�þne i 

dnevne periodi�þke publikacije koje su izlazile u vremenu našega interesa. Od službene 

periodike isti�þu se Službene novine Kraljevine Jugoslavije kao list koji donosi službene 

objave državne vlasti, Službeni glasnik MUP-a, kao i Narodne novine koje od 1929. do 1939. 

izlaze kao službeni list Kraljevske banske uprave Savske banovine. Svakodnevni tisak 

prvenstveno predstavljaju zagreba�þke i beogradske dnevne novine poput Novosti, Obzora, 

Politike, Hrvatskog dnevnika i sl. Preko njih se dobro mogu pratiti politi�þki odnosi unutar 

države i njihovo prelijevanje na polje uprave. Što se ti�þe korpusa stru�þne periodike, nju 
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ve�üinom �þine naslovi vezani uz pravne i upravnopravne probleme te naslovi koji su ciljali na 

upravne i druge službenike kao ciljanu publiku: Mjese�þnik Pravni�þkog društva, Arhiv za 

pravne i društvene nauke, Policija, Naša samouprava, Op�üinski upravnik, Gospodarska 

sloga, itd. 

U pristupu istraživanju koristio se primarno interdisciplinarni analiti�þki pristup, kako 

bi se u jedan historiografski kompleks što uspješnije uklju�þile spoznaje prava (u širem 

smislu), povijesne znanosti, politologije, ekonomije te drugih znanstvenih disciplina, a kako 

bi se nalaze istraživanja organizacije i djelovanja uprave što preciznije smjestilo u odre�ÿene 

društvene, vremenske i politi�þke koncepte. U analizi sadržaja dokumenata nastalih 

djelovanjem upravnih organa onoga doba neophodan je komparativni pristup, kako radi 

analize gra�ÿe razne provenijencije i raznih razina vlasti, tako i radi mogu�ünosti komparacije s 

drugim upravno-pravnim sustavima. Primjera radi, gdje je mogu�üe, pokušali smo povu�üi 

paralelu izme�ÿu problema s kojima se susre�üe uprava u Kraljevini Jugoslaviji 1929.-1939. te 

problemima uprave u onodobnoj Francuskoj, Njema�þkoj, Italiji i drugim državama. Isto tako, 

uspore�ÿivat �üe se problemi raznih samoupravnih jedinica prostora Savske banovine i drugih 

banovina. Osim kvalitativne obrade primarnih i sekundarnih izbora, u radu se koristi i 

kvantitativna analiza, koja �üe se temeljiti na prikupljenim ili ranije objavljenim podacima, npr. 

o broju i strukturi zaposlenih u raznim razinama uprave, prihodima i rashodima raznih razina 

uprave, itd. Pritom �üe pojedini reprezentativniji primjeri poslužiti kao studije slu�þaja, preko 

kojih �üe se nastojati prikazati šira problematika. Deskriptivnim i analiti�þkim pristupom 

izvorima i literaturi raznorodnog podrijetla prou�þavat �üe se fenomen uprave i samouprave 

navedenog desetogodišnjeg razdoblja, od njihovog normativnog odre�ÿenja pa do percepcije 

stru�þne i nestru�þne, šire i uže skupine pojedinaca o njoj. Upravo zbog kompleksnosti teme u 

pojedinim segmentima koristit �üe se kvalitativne i kvantitativne metode, a ponekad se i 

me�ÿusobno kombinirati, npr. preko prozopografskog pristupa, u pokušaju pronalaska 

zajedni�þkih obrazaca o životnom putu i djelovanju osoba koje su �þinile korpus nositelja 

upravnih vlasti. Baš radi interdisciplinarnog pristupa te razli�þite metodologije, ovaj doktorski 

rad otvara važna pitanja iz podru�þja historiografije, upravnog prava, ekonomije, i politologije 

te stoga može biti poticaj i model za daljnja istraživanjima u navedenim, ali i drugim, srodnim 

strukama. 

 

 

I. 3. Pregled dosadašnjih istraživanja 
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Teme vezane uz organizaciju i djelovanje upravnih organa dosad nisu bile u dovoljnoj 

mjeri u fokusu rada povjesni�þara, ali ni drugih znanstvenika, poput pravnika, politologa ili 

ekonomista. Prolaze�üi kronološki kroz objavljenu literaturu odmah se uo�þava kako je 1929. 

izvršena upravna podjela države, u prvo doba, najviše radi ideoloških utjecaja vladaju�üeg 

režima, opisivana kao izrazito pozitivna. Kako je vrijeme odmicalo prema po�þetku Drugog 

svjetskog rata, sve su više od izražaja dolazili glasovi stru�þnijih kriti �þara, koji su tražili 

reformu tog sustava. Za razliku od tog po�þetnog apologetskog stava koji je prevladavao, u 

doba NDH i socijalisti�þke Jugoslavije upravi sustav Kraljevine Jugoslavije dobivao je vrlo 

negativnu ocjenu.11 S nacionalnih i „klasnih“ polazišta �þesto se navodilo kako je upravni 

sustav bio samo produžena ruka tadašnjeg „protunarodnog režima“. Unato�þ odre�ÿenim 

manjkavostima i politizaciji tema vezanih uz probleme uprave i samouprave hrvatskih 

prostora od 1929. do 1939. godine, treba ipak ista�üi tko se sve i kako njima bavio. 

O organizaciji i djelovanju uprave u Kraljevini Jugoslaviji pisali su prvenstveno 

pravnici. Prije svega tu treba istaknuti pisce udžbenika upravnog prava po kojima su nakon 

provedenih administrativnih reformi 1929. u�þile generacije studenata u Kraljevini Jugoslaviji 

– Ivu Krbeka i Lazu M. Kosti�üa.12 Iako druga djela istih autora ili nekih drugih toga doba 

(npr. Slobodana Jovanovi�üa, Branka Bastaji�üa, Henrika Steske, itd.)13 pružaju dobru sliku u to 

kako je uprava bila organizirana i kako se razvijala, oni su bili lišeni kritike, pogotovo što se 

ti�þe politi�þkih implikacija djelovanja uprave. Osim ovog, o�þiglednog ideološkog problema, 

Ivo Krbek je u doba šestosije�þanjske diktature istakao još nekoliko važnih objektivnih 

okolnosti radi koje je upravu bilo teško izu�þavati u Kraljevini SHS/Jugoslaviji. Kao prvo, bila 

je tu neustaljenost materijala, koja se o�þitovala u �þestim promjenama u organizacijskom 

smislu uprave, ali i funkcionalnom djelovanju organa uprave. �ýeste izmjene zakona, gašenje 

starih i formiranja novih upravnih organa nisu bila rijetkost. Upravno pravo je u okvirima 

Hrvatske i Kraljevine Jugoslavije u prvoj polovini 20. st. još bilo „mlado pravo“, koje se tek 

po�þelo ja�þe izu�þavati. U odre�ÿenim segmentima ono je tada bilo u podre�ÿenom položaju u 

odnosu na neke druge grane prava, npr. sudsko jer je pravni�þka fakultetska izobrazba 

preferirala civilna pitanja i sudsko pravo. Uz sve ovo, upravno pravo bilo je „razasuto u 

nedoglednom nizu pojedina�þnih zakona i zakon�þi�üa“  te je vrlo jasno da kod sudskog prava 
                                                 
11 Seka BRKLA�ýA, „Teritorijalne samouprave u Kraljevini Srba, Hrvata i Slovenaca – Od ustavne kategorije i 
realizacije do historiografske obrade“, Revizija prošlosti na prostorima bivše Jugoslavije, Sarajevo, 2007., 106. 
12 Ivo KRBEK, Upravno pravo, vol. I-II, Zagreb, 1929.-1932. te Laza M. KOSTI�û, Administrativno pravo 
Kraljevine Jugoslavije, vol. I-III, Beograd, 1933.-1939. 
13 Usp. Slobodan JOVANOVI�û, „Kraljevina SHS“, Politi�þke i pravne rasprave I-III [reprint], Beograd, 1990., 
430-431.; Slobodan JOVANOVI�û, Ustavno pravo Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1924.; Branko 
BASTAJI�û, Finansije opštinskih samouprava, Novi Sad, 1941.; Henrik STESKA, Oris našega upravnega 
prava, Ljubljana, 1936., itd. 
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„prevladava mali broj [opsegom] velikih zakonskih kodifikacija“, a kod upravnog prava 

„veliki broj manjih i tehni�þki nedotjeranih zakona“.14 Normalno da je to imalo i svojih 

negativnih strana, koje  su postale još o�þitije nakon 1929., kada je državna vlast doista 

intenzivirala svoj rad na zakonodavnom polju. Makar je glavnina zakona donesena u prvih 

nekoliko godina nakon 6. sije�þnja 1929., situacija se nije popravila u kasnijim vremenima.15 

Poslijeratna generacija upravnopravnih stru�þnjaka djelomi�þno se nastavila na saznanja 

prve generacije. Povjesni�þari koji su se doticali problematike me�ÿuratne jugoslavenske države 

bavili su se pretežito politi�þkim, a zatim gospodarskim temama, daju�üi kroz njih posredne 

sudove i o djelovanju uprave te samouprave, ali gotovo bez ulaska u probleme djelovanja 

organizacijskih jedinica i gotovo potpuno zanemaruju�üi njihovo zna�þenje. Stoga je ne samo 

slika uprave, nego i samouprava u razdoblju izme�ÿu dva svjetska rata kakvu nalazimo u 

razdoblju nakon 1945. „izrazito jednostrana, invalidna i generalno negativisti�þka“.16 Ne 

odnosi se to samo na stru�þnu historiografsku literaturu, ve�ü i pravnu te onu drugih srodnih 

disciplina. 

Iako su se pravni stru�þnjaci, poput Ferde �ýulinovi�üa,17 u vrijeme socijalisti�þke 

Jugoslavije odnosili prema upravnim sustavima monarhisti�þke Jugoslavije izrazito kriti�þno, 

prvenstveno radi promjene politi�þke klime, puno su površnije gledali na njih. Stru�þnjaci koji 

su se bavili pravnom poviješ�üu u Hrvatskoj (poput Nede Engelsfeld, Dalibora �ýepula, 

Hodimira Sirotkovi�üa i Luje Margeti�üa) objavili su nekoliko pregleda razvoja prava na tlu 

Hrvatske.18 Iako su njihova djela vrlo pregledna, povijest upravnih organa me�ÿuratne 

Jugoslavije uspjeli su opisati tek u generalnim crtama i bez prave analiti�þnosti. Drugi pravni 

autori, poput Eugena Pusi�üa, zadržavali su više na teoriji, pa je izostalo i prave kriti�þke 

                                                 
14 KRBEK, Upravno pravo, vol. I., 133. 
15 Još u travnju 1938. predsjednik zagreba�þkog Upravnog suda Milovan Zori�þi�ü je premijeru Milanu 
Stojadinovi�üu istakao kako se „ni upravne vlasti ni sudovi više ne snalaze u moru zakonskih propisa, izmjena i 
dopuna, uredaba, izmjena putem finansijskih zakona itd. Nitko ne zna što je zapravo na snazi“. Zori�þi�ü je bio 
mišljenja da se radi navedene nesre�ÿenosti razvija i kod vlasti i kod gra�ÿana nebriga za zakon. Stoga je zatražio 
da se po�þinju izdavati zbornici pro�þiš�üenih zakona, koji bi izvukli upravu „iz konfuzije“, ali bi i državnoj 
blagajni donijeli „lijepi prihod, jer bi svatko, ko ima posla sa zakonima, bio sretan da takovo izdanje može 
nabaviti“. Pismo predsjednika Upravnog suda u Zagrebu Milovana Zori�þi�üa premijeru Milanu Stojadinovi�üu od 
6. travnja 1938. AJ, 37-63-384. 
16 Seka BRKLJA�ýA, „Teritorijalne samouprave u Kraljevini Srba, Hrvata i Slovenaca – Od ustavne kategorije i 
realizacije do historiografske obrade“, Revizija prošlosti na prostorima bivše Jugoslavije, Sarajevo, 2007., 106-
107. 
17 Ferdo �ýULINOVI �û, Jugoslavija izme�ÿu dva rata, vol. II., Zagreb, 1961. 
18 Usp. Neda ENGELSFELD, Povijest hrvatske države i prava, Zagreb, 2002.; Dalibor �ýEPULO, Hrvatska 
pravna povijest u europskom kontekstu: Od srednjeg vijeka do suvremenog doba, Zagreb, 2012.; Hodimir 
SIROTKOVI�û, Lujo MARGETI�û, Povijest država i prava naroda SFR Jugoslavije, Zagreb, 1988., itd. 
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procjene rada uprave u prošlosti.19 Najve�üu iznimku ovdje predstavlja Ivan Beuc, koji je u 

nekoliko naslova dao vrlo precizan i ne toliko ideološki obojen pregled razvoja institucija 

vlasti do 1945. godine.20 Kao pravnik Beuc je savršeno razumio normativnu razinu, ali je kao 

prakti�þni arhivist i povjesni�þar analizirao i djelatnost tih istih institucija te je tako shva�üao 

povijesnu stvarnost i društvenu zbilju. 

Što se ti�þe povjesni�þara, makar su mnogi od njih obilato koristili arhivske izvore 

nastale djelovanjem banovina i mnogih drugih upravnih jedinica navedenog razdoblja, vrlo 

malo ih se okrenulo analizi djelovanja istih organa koji su te dokumente proizvodili. U ve�üini 

relevantne literature same se banovine navode prili�þno šturo i to samo u kontekstu nastanka 

centralisti�þkih upravnih jedinica formiranih po intencijama diktatorskog režima, ali �þesto bez 

jasne naznake zašto su takvima opisane. Odre�ÿene iznimke ipak postoje. Direktno ili 

indirektno problemima uprave u doba monarhisti�þke Jugoslavije u hrvatskoj su se 

historiografiji po�þeli baviti prvenstveno Ljubo Boban i Mira Kolar. Dok je Ljubo Boban u 

svojim djelima više nastojao prikazati kompleksnu politi�þku pozadinu formiranja i rada 

upravnih organa u to doba,21 Mira Kolar se u svojim mnogobrojnim radovima od 1970-ih 

dotakla širokog spektra raznih tema vezanih uz upravu: Od djelovanja upravnih i 

samoupravnih vlasti odre�ÿenih razina, pretežito oblasti, potom odre�ÿivanja gospodarske mo�üi 

samouprava, pa sve do pitanja javnih službenika kao kadra koji vrši poslove za vlast.22 Do 

                                                 
19 Usp. Eugen PUSI�û, Hrvatska središnja državna uprava i usporedni upravni sustavi, Zagreb, 1997.; Eugen 
PUSI�û, Nauka o upravi, Zagreb, 1993.; Eugen PUSI�û, Upravna znanost: Izbor radova, Zagreb, 1995.; Eugen 
PUSI�û, „Upravni sustavi“, Javna uprava: Nastavni materijali, Zagreb, 2006., itd. 
20 Ivan BEUC, Povijest institucija državne vlasti u Hrvatskoj (1527-1945), Zagreb, 1969.; Ivan BEUC, Povijest 
država i prava na podru�þju SFRJ, Zagreb, 1989. 
21 Npr. Ljubo BOBAN, Ma�þek i politika Hrvatske selja�þke stranke, 1928-1941, vol. I-II, Zagreb, 1984.; Ljubo 
BOBAN, Hrvatske granice od 1918. do 1993. godine, Zagreb, 1995.; Ljubo BOBAN, Dr. Tomo Jan�þikovi�ü: HSS 
izme�ÿu zapadnih saveznika i jugoslavenskih komunista, Zagreb, 1996. 
22 Usp. Mira KOLAR-DIMITRIJEVI�û, Radni slojevi Zagreba od 1918. do 1931. godine, Zagreb, 1973.; Mira 
KOLAR-DIMITRIJEVI�û, Položaj i struktura radni�þke klase Sjeverne Hrvatske (Savske banovine) od 1929. do 
1939. godine) [doktorski rad u rukopisu, Sveu�þilište u Zagrebu], Zagreb, 1977.; Mira KOLAR-DIMITRIJEVI�û, 
„Socijalno-ekonomska politika gradske op�üine Zagreba s obzirom na položaj radni�þkog stanovništva do Velike 
svjetske krize do po�þetka Drugog svjetskog rata (1931-1939)“, Povijesni prilozi, vol. II., br. 1., Zagreb, 1983.; 
Mira KOLAR-DIMITRIJEVI �û, „Financijski prora�þuni samouprave Zagreba�þke oblasti za 1927., 1928. i 1929. 
godinu“, Acta historico-oeconomica, vol. XXI., Zagreb, 1994., 93-99.; Mira KOLAR, „Lika u vrijeme 
dominacije selja�þko-demokratske koalicije u skupštini Primorsko-krajiške oblasti 1927. i 1928. godine“, Identitet 
Like: Korijeni i razvitak, vol. I., Zagreb-Gospi�ü, 2009.; Mira KOLAR-DIMITRIJEVI�û, „Elementi županijskog 
sustava u samoupravama oblasti 1927-1929. godine“, Hrvatske županije kroz stolje�üa, Zagreb, 1996.; Mira 
KOLAR-DIMITRIJEVI�û, „Ukinu�üe Bjelovarsko-križeva�þke županije i kako je to podru�þje prošlo u vrijeme 
djelovanja Osje�þke i Zagreba�þke oblasne skupštine 1927. i 1928. godine“, Radovi Zavoda za 
znanstvenoistraživa�þki  umjetni�þki rad u Bjelovaru, vol. II, Bjelovar, 2008.; Mira KOLAR-DIMITRIJEVI�û, 
„Stjepan Radi�ü i Podravina u vrijeme oblasnih samouprava od 1927. do 1928.“, Podravina, vol. IV, br. 7, 
Koprivnica, 2005.; Mira KOLAR-DIMITRIJEVI�û, Radi�üev sabor 1927-1928: Zapisnici Oblasne skupštine 
Zagreba�þke oblasti, Zagreb, 1993.; Mira KOLAR-DIMITRIJEVI�û, „Presjek kroz rad Osje�þke oblasne skupštine 
1927.-1928. godine, Glasnik arhiva Slavonije i Baranje, vol. VI., Osijek, 2001.; Mira KOLAR, „Hrvatska u 
prvoj Jugoslaviji – Bitne zna�þajke položaja te je li na vlasti bila kriza vlasti ili države“, Hrvatska politika u XX. 
stolje�üu [ur. Ljubomir Anti�ü], Zagreb, 2006.; .Mira KOLAR-DIMITRIJEVI�û, „Ekonomsko-politi�þki sukob 
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vrijednih historiografskih saznanja došlo se u zadnjih nekoliko godina, kada se javio interes 

za razumijevanje prošlosti odre�ÿenih lokalnih sredina koje su tijekom postojanja Kraljevine 

SHS/Jugoslavije imale status samoupravnih jedinica. Ova istraživanja, pogotovo ona Suzane 

Le�þek za mnoge ve�üe ili manje sredine u Slavoniji,23 Zdravke Jelaske Marijan za Split,24 

Gorana Hutinca za Zagreb,25 Ivana Hrsti�üa za Makarsku,26 pokazala su se kao vrlo precizna i 

korisna. Daljnji korak na ovome planu mogao bi biti pokušaj daljnjeg okrupnjavanja 

istraživa�þkog interesa te ulaska u komparativne analize s drugim upravnim instancama. Uz to, 

Suzana Le�þek, Mira Kolar i Ivica Šute27 u novije doba lijepo su opisali uklju�þivanje te 

djelovanje HSS-a u život i djelovanje samouprava. Preko uklju�þivanja u rad samouprava ta je 

stranka nastojali proširiti kompetencije tih jedinica pod njihovom kontrolom te ih odvojiti od 

ovisnosti o višim, državnim vlastima. 

U potrazi za relevantnijim stranim istraživanjima rada uprave u prošlosti, dolazi se do 

zaklju�þka kako su ona u Hrvatskoj prili�þno nepoznata ili izrazito fokusirana na pojedine 

segmente moderne javne uprave, koji se ni na koji na�þin ne spajaju s problemima uprave 

našeg podru�þja otprije osamdesetak godina. U proteklih dvadesetak godina historiografija je 

                                                                                                                                                         
graba Raba i rapskih sela pred Drugi svjetski rat“, Jadranski zbornik, vol. X., Pula-Rijeka, 1978.; Mira KOLAR-
DIMITRIJEVI �û, „Samoupravne štedionice Hrvatske“, Spomenica Ljube Bobana 1933.-1994., Zagreb, 1996.; 
Mira KOLAR, „Dr. Erwin pl. Schwuger (1890.-1983.) ili što su u monarhisti�þkoj Jugoslaviji doživljavali 
kotarski na�þelnici njema�þkog podrijekla“, Skrivene biografije nekih Njemaca i Austrijanaca u Hrvatskoj 19. i 20. 
stolje�üa, Osijek, 2001.  
23 Autorica se bavila raznim temama vezanim uz razvoj i djelovanje HSS-a na raznim razinama, od kojih su neki 
više, a neki manje vezani uz problematiku uprave i samouprave u me�ÿuratnoj Hrvatskoj. Usp. Suzana LE�ýEK, 
„Hrvatska selja�þka stranka i njeni gradski bira�þi: Primjer Vinkovaca na skupštinskim izborima 1938.“, Scrinia 
Slavonica, vol. 12., Slavonski Brod, 2012.; Suzana LE�ýEK, „Selo i politika. Politizacija hrvatskog seljaštva 
1918-1941.“, Hrvatska politika u XX. stolje�üu [ur. Ljubomir Anti�ü], Zagreb, 2006.; Suzana LE�ýEK, „'Dosada se 
samo polovica hrvatskog naroda borila': Hrvatska selja�þka stranka i žene (1918.-1941.), Historijski zbornik, vol. 
59., Zagreb, 2006.; ; Suzana LE�ýEK, Selja�þka obitelj u sjeverozapadnoj Hrvatskoj 1918.-1941., Slavonski Brod, 
2003.; Suzana LE�ýEK, Selja�þka sloga u Slavoniji, Srijemu i Baranji (1925.-1941.), Slavonski Brod, 2005.; 
Suzana LE�ýEK, Tihana PETROVI�û LEŠ, Znanost i svjetonazor: Etnologija i prosvjetna politika Banovine 
Hrvatske 1939.-1941., Zagreb, 2010.; Suzana LE�ýEK, „Narodni poslanik Hrvatske selja�þke stranke i njegov 
kotar: Djelovanje Stjepana Hefera na Osje�þkom i Valpova�þkom podru�þju (1924.-1941.)“, Scrinia Slavonica, vol. 
8., Slavonski Brod, 2008.; Suzana LE�ýEK, „Stjepan Hefer o sudovima dobrih i poštenih ljudi“, Scrinia 
Slavonica, vol. 8., Slavonski Brod, 2008.; Suzana LE�ýEK, „Borba Hrvatske selja�þke stranke za op�üinsku 
samoupravu 1936.-1939.“, �ýasopis za suvremenu povijest, vol. XL, br. 3, Zagreb, 2008.; Suzana LE�ýEK, „Izbor 
ili imenovanje – problem gradske (samo)uprave u Slavonskom Brodu 1918.-1941.“, �ýasopis za suvremenu 
povijest, vol. 45., br. 1, Zagreb, 2013.; Suzana LE�ýEK, „Djelovanje Hrvatske selja�þke stranke u Slavonskom 
Brodu i brodskom kotaru (1935.-1938.)“, Scrinia Slavonica, vol. 4., Slavonski Brod, 2004.; Suzana LE�ýEK, 
„Podravina u radovima Mire Kolar o oblasnoj samoupravi“, Mira Kolar i Podravina (ur. Hrvoje Petri�ü i 
Dragutin Feletar), Koprivnica, 2013., itd. 
24 Usp. Zdravka JELASKA MARIJAN, Split 1918.-1941: Grad i ljudi, Split, 2009.; Zdravka JELASKA 
MARIJAN, „Utjecaj državne vlasti na formiranje i djelovanje lokalne vlasti u Splitu 1918.-1941.“, �ýasopis za 
suvremenu povijest, god. 45., br. 1, Zagreb, 2013. 
25 Goran HUTINEC, Djelovanje zagreba�þke Gradske uprave u me�ÿuratnom razdoblju (1918-1941) [doktorski 
rad u rukopisu, Sveu�þilište u Zagrebu], Zagreb, 2011. 
26 Ivan HRSTI�û, „Djelovanje lokalne samouprave u Makarskoj izme�ÿu dva svjetska rata“, �ýasopis za 
suvremenu povijest, god. 45., br. 1, Zagreb, 2013. 
27 Ivica ŠUTE, Slogom slobodi: Gospodarska sloga 1935-1941., Zagreb, 2010. 



��

 25

ipak pokazala više zanimanja za razumijevanje problema organizacije i djelovanja uprave. 

Neki autori, poput Hrvoja �ýape28 i Bosiljke Janjatovi�ü,29 a u Srbiji Ljubomira Petrovi�üa30 i 

Ivane Dobrivojevi�ü,31 pritom su se okrenuli analizi represivnog aparata, pridružuju�üi upravne i 

druge organe u taj korpus. Mnogi strani i doma�üi autori su nastojali proniknuti u ideološke 

odrednice iza formiranja novog sustava vlasti i uprave u Jugoslaviji nakon 1929. godine. Tu 

se isti�þu Sabrina P. Ramet,32 Christian Axboe Nielsen,33 Tihomir Cipek,34 Holm 

Sundhausen,35 Laslo Sekelj,36 Arsen Ba�þi�ü,37 Mustafa Imamovi�ü,38 Nedim Šarac39 i mnogi 

drugi. Ipak, strani autori koji i spominju upravu u doba Kraljevine Jugoslavije, ve�üinom to 

rade u okvirima svojih analiza unutrašnje i vanjske politike te iste države, dok se strukture i 

funkcioniranja izvršne vlasti vrlo rijetko doti�þu. S druge strane, u historiografijama zemalja 

bivše Jugoslavije ponešto je u novije doba pisano o upravnim jedinicama, najviše samim 

banovinama. U Sloveniji je tako o Dravskoj banovini pisao Gašper Šmid,40 a o banskom 

vije�üu iste banovine Miroslav Stiplovšek.41 U današnjoj Bosni i Hercegovini o problemima 

                                                 
28 Hrvoje �ýAPO, Državni represivni aparat na podru�þju Hrvatske od 1918. do 1941. godine [doktorski rad u 
rukopisu, Sveu�þilište u Zagrebu], Zagreb, 2012. 
29 Usp. Bosiljka JANJATOV�û, „Kara�ÿor�ÿevi�üevska centralizacija i položaj Hrvatske u Kraljevstvu (Kraljevini) 
SHS“, �ýasopis za suvremenu povijest, god. 27., br. 1, Zagreb, 1995.; Bosiljka JANJATOVI�û, Politi�þki teror u 
Hrvatskoj 1918.-1935., Zagreb, 2002. 
30 Usp. Ljubomir Ž. PETROVI�û, „Jugoslovensko društvo izme�ÿu dva svetska rata“, Istorija 20. veka, vol. 
XXVI, br. 2., Beograd, 2008.; Ljubomir Ž. PETROVI�û, Jugoslovensko me�ÿuratno društvo u mreži vlasti, 
Beograd, 2009. 
31 Usp. Ivana DOBRIVOJEVI�û, Državna represija u doba diktature kralja Aleksandra: 1919-1935, Beograd, 
2006.; Ivana DOBRIVOJEVI�û, „Pod budnim okom države: Državni �þinovnici u Kraljevini Jugoslaviji“, Privatni 
život kod Srba u dvadesetom veku, Beograd, 2007. 
32 Sabrina P. RAMET, Tri Jugoslavije: Izgradnja države i izazov legitimacije 1918.-2005., Zagreb, 2009. 
33 Christan Axboe NIELSEN, One State, One Nation, One King: The Dictatorship of King Aleksandar and His 
Yugoslav Project 1929 – 1935 [doktorski rad u rukopisu, Columbia University], Ann Arbor, 2002. 
34 Usp. Tihomir CIPEK, Ideja hrvatske države u politi�þkoj misli Stjepana Radi�üa, Zagreb, 2001.; Tihomir 
CIPEK, „Die kroatischen Eliten und die Königsdiktatur in Jugoslawien 1929-1934“, Autoritäre Regime in 
Ostmittel- und Südosteuropa 1919-1944, Paderborn, 2001.; CIPEK, „Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca - 
ancien régime“; CIPEK, „«Stolje�üe diktatura» u Hrvatskoj“. 
35 Holm SUNDHAUSSEN, „Die Königsdiktaturen in Südosteuropa: Umrisse einer Synthese“, Autoritäre 
Regime in Ostmittel- und Südosteuropa 1919-1944, Paderborn, 2001. 
36 Laslo SEKELJ, „Diktatur und die jugoslawische politische Gemeinschaft – von König Alexander bis Tito“, 
Autoritäre Regime in Ostmittel- und Südosteuropa 1919-1944, Paderborn, 2001. 
37 Arsen BA�ýI�û, „O problematici podjele vlasti pred i nakon donošenja ustava Kraljevine Jugoslavije iz 1931. 
godine“, Zakonitost, vol. 44, br. 3., Zagreb, 1990. 
38 Mustafa IMAMOVI�û, „Normativna politika šestojanuarske diktature“, Zbornik Pravnog fakulteta Sveu�þilišta 
u Rijeci, vol. XII., Rijeka, 1991. 
39 Nedim ŠARAC, Uspostavljanje šestojanuarskog režima 1929. godine sa posebnim osvrtom na Bosnu i 
Hercegovinu, Sarajevo, 1975. 
40 Gašper ŠMID, Uprava Dravske banovine 1929-1941, Ljubljana, 1993. 
41 Usp. Miroslav STIPLOVŠEK, „Ukinitev oblastnih samouprav in oblikovanje banske uprave Dravske 
banovine leta 1929“, Prispevki za novejšo zgodovino, vol. XXXVII, br. 2., Ljubljana, 1997., 95.; Miroslav 
STIPLOVŠEK, Banski svet Dravske banovine 1930-1935, Ljubljana, 2006. 



��

 26

uprave za Kraljevine Jugoslavije, uz neke druge autore, najviše je pisala Seka Brklja�þa.42 U 

Crnoj Gori Senka Babovi�ü-Raspopovi�ü se bavila kulturnom politikom u Zetskoj banovini.43 

Najve�üi interes za razumijevanje me�ÿuodnosa središnjih vlasti, upravnih organa i gra�ÿana 

pokazali su istraživa�þi iz Republike Srbije, me�ÿu kojima treba istaknuti djela Ljubodraga 

Dimi�üa,44 �� or�ÿa Stankovi�üa,45 Vladana Jovanovi�üa (koji se odnose na Vardarsku banovinu),46 

Dušana Bajagi�üa47 i ve�ü spomenute Ivane Dobrivojevi�ü. 

 

 

I. 4. Pojam uprava 

Uprava kao pojam danas ima više zna�þenja. Ona ozna�þava strukturu na�þela koji 

odre�ÿuju kako je pojedina država ili organizacija regulirana. Uprava može ozna�þavati 

odre�ÿenu zajednicu osoba koja preko svojih organizacija odlu�þuje o tome što �üe se to�þno i na 

koji na�þin raditi u njezinim okvirima. Ljudska zajednica upravo je nastala prirodnim putem, 

kako bi se lakše zadovoljile osnovne potrebe njenih �þlanova, koje su s vremenom po�þele �þiniti 

ono što danas zovemo javnim ili op�üim interesima. Na kraju pojam uprava ujedno je i 

odrednica za sam suveren proces odlu�þivanja i vo�ÿenja u nekom smjeru. Dakle, treba 

razlikovati pojam uprave koji se koristi kao odrednica specifi�þne djelatnost od onoga koji 

opisuje neku vrstu organizacije.48 U funkcionalnom smislu uprava predstavlja granu državne 

djelatnost koja služi profesionalnom i neposrednom izvršavanju zakona i drugih propisa, 

preko izdavanja svojih rješenja te obavljanja materijalno-tehni�þkih radnji. Volja, tj. zapovijed 

raznih zakona ne ostvaruje se sama od sebe, pa je u svakom konkretnom slu�þaju potrebno 

utvrditi pojedina�þnim rješenjem (aktom) da su ispunjeni zakonski uvjeti za poduzimanje 

odre�ÿene radnje, te obvezati gra�ÿane ili javna tijela da tu radnju izvrše.49 Pojam uprava u 

                                                 
42 Usp. BRKLJA�ýA, „Teritorijalne samouprave u Kraljevini SHS“; Seka BRKLJA�ýA, „Politika prema 
bosanskohercegova�þkim opštinama i opštine prema politici u Kraljevini Srba, Hrvata i slovenaca“, Bosna i 
Hercegovina prije i poslije ZAVNOBIH-a, Sarajevo, 2007. 
43 Senka BABOVI�û-RASPOPOVI�û, Kulturna politika u Zetskoj banovini 1929-1941, Podgorica, 2002. 
44 Ljubodrag DIMI�û, Kulturna politika u Kraljevini Jugoslaviji 1918-1941, vol. I-III, Beograd, 1996.-1997. 
45 Usp. �� or�ÿe STANKOVI�û, „Srbi u državnoj upravi Slavonije u vreme provizorijuma (1918-1921)“, Istorijski 
stereotipi i nau�þno znanje, Beograd, 2004.; �� or�ÿe STANKOVI�û, „Srbi u državnoj upravi Slavonije za vreme 
sprovo�ÿenja centralizacije vlasti (1921-1929)“, Istorijski stereotipi i nau�þno znanje, Beograd, 2004.; �� or�ÿe 
STANKOVI�û, „Srbi u 'državnoj vlasti' i 'unutrašnjoj upravi' Slavonije za vreme diktature“, Istorijski stereotipi i 
nau�þno znanje, Beograd, 2004. 
46 Usp. Vladan JOVANOVI�û, Vardarska banovina 1929-1941, Beograd, 2011.; Vladan JOVANOVI�û, 
„Vardarska banovina: Društveno-politi�þka skica“, Istorija 20. veka, vol. XXVIII, br. 1., Beograd, 2010. 
47 Dušan BAJAGI�û, Milan MILJEVI�û, „Organizacija nadležnosti ministarstva provete Kraljevine SHS u 
oblasnim upravama“, Tokovi istorije, br. 2, Beograd, 2010.; Dušan P. BAJAGI�û, Upravljanje Ministarstvom 
prosvete Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 2009. 
48 PUSI�û, Nauka o upravi, 4-5.; „Government“, Black's Law Dictionary [Eighth edition; ed. by Bryan A. 
Garner], St. Paul, 2004., 715-716. 
49 „Uprava“, Pravni leksikon, Zagreb, 2007., 1685. 
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ovom radu prvenstveno �üe se odnositi na skup upravnih organizacija koje obavljaju odre�ÿenu 

djelatnost, a puno manje u drugom zna�þenju – same upravne djelatnosti.50 Makar postoji 

nepregledno mnoštvo definicija uprave, od kojih je najpoznatija ona prili�þno široka kako je to 

„odre�ÿena radnja u ostvarivanju svjesnih potreba“,51 ovdje �üemo istaknut jednu od 

modernijih, koja stavlja naglasak upravo na organizaciju te odre�ÿuje upravu kao onaj skup 

jedinica „koji u politi�þkom sustavu (državi) konkretizira državne ciljeve trajnim djelovanjem, 

pojedina�þnim rješenjima, koji proizvodi dobra i usluge javnih službi, priprema programe 

politi�þkog djelovanja, a pri tome je vezan pravnim i eti�þkim normama te mjerilima 

djelotvornosti i ekonomi�þnosti, a to se djelovanje izvodi u posebnom, više-manje 

samostalnom dijelu državne organizacije... i posebnim proizvodnim jedinicama“.52 Dakle, 

uprava je ona koja provodi u djelo zakonodavne tekstove te svojim djelovanjem treba što je 

više mogu�üe pomagati gra�ÿanima kao kolektivu.53  

Procese upravljanja možemo vidjeti ve�ü u prvotnim ljudskim zajednicama. U svom 

rudimentarnom obliku sa samim pojmom uprava susre�üemo se u starom i srednjem vijeku. 

Ve�ü je Platon koristio glagol ���#���0�!�����& koji je zna�þio kormilariti, u svom prenesenom smislu 

kao upravljati.54 U Francuskoj u 14. stolje�üu po prvi puta se javlja pojam gouvernance koji je 

prvotno ozna�þavao kraljevske službenike, a ne sam proces upravljanja.55 Sa pojmom uprava 

povezan je i pojam birokracija, makar se ovaj zadnji �þeš�üe zna upotrebljavati samo za proces 

upravljanja i osoblje koje ga provodi, a �þesto zna imati i svoje pejorativno zna�þenje. Sama 

kovanica pojma birokracija nastala je u francuskom jeziku i sastoji se od francuskog prefiksa 

bureau- koji je ozna�þavao prostoriju, tj. ured, te sufiksa izvedenog iz starogr�þkog -kratos u 

zna�þenju vlast, mo�ü. Smatra se da je pojam birokracija u smislu vladavina uprave prvi 

koristio u 18. stolje�üu francuski državnik Vincent de Gournay, da bi tek u 19. stolje�üu dobio 

današnje zna�þenje.56 Uzevši u obzir državu kao temelj, vlast možemo definirati kao ono što 

pokorava pojedince i grupe, stvara i razrješava sukobe u društvu, sa ciljem da stvori snažnu i 

postojanu tvorevinu.57 Država je ona organizacija koja posjeduje regulatorni, intelektualni i 

                                                 
50 PUSI�û, Nauka o upravi, 4. 
51 HEADY, Public Administration, 2. 
52 PUSI�û, Nauka o upravi, 6. 
53 Gi BREBAN [Guy Braibant], Administrativno pravo Francuske, Podgorica, 2002., 148. 
54 Corinne HUYNH-QUAN-SUU, „Étymologie du terme 'gouvernance'“. 
http://ec.europa.eu/governance/docs/doc5_fr.pdf (pristupljeno 18. travnja 2012.) 
55 Jon PIERRE, B. Guy PETERS, Governance, Politics and State, New York, 2000., 1-2. 
56 Usp. Farrel HEADY, „Bureaucracies“, Encyclopedia of Government and Politics, vol. 1. (ed. by Mary 
Hawkesworth and Maurice Kogan), London and New York, 2002., 304. te Bernd WUNDER, „'Verwaltung', 
'Bürokratie', 'Amt' und 'Beamter' seit 1800“, Geschichtliche Grunbegriefe: Historisches Lexicon zur politisch-
sozialen Sprache in Deutschland [hrsg. Otto Brunner], bd. VII, Stuttgart, 1992., 69-96.  
57 Ljubomir Ž. PETROVI�û, Jugoslovensko me�ÿuratno društvo u mreži vlasti, Beograd, 2009., 9. 
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moralni karakter te institucije usmjerene prema vo�ÿenju društva u smjeru op�üih društvenih 

interesa i blagostanja. Pritom ona na smije biti sluga interesima odre�ÿenih društvenih grupa, 

ve�ü svih slojeva, a time i nositelj kohezivne, državne ideje, koja se širi preko rada njenih 

službenika.58 

Uprava se najviše samostalno razvila profesionalizacijom te odvajanjem ostalih vidova 

vlasti od nje, zakonodavstva i sudstva, koje je u ve�üini modernih država provedeno u 19. 

stolje�üu. Prvotne vlasti zadržavale su nerazlu�þene sve tri funkcije, pa su tako srednjovjekovni 

vladari imali vrhovnu zakonodavnu, sudsku i izvršnu mo�ü. S vremenom se javila potreba 

diferencijacije tih vidova vlasti te profesionalizacije svake od službi u interesu podanika, tj. 

gra�ÿana.59 Poznati njema�þki sociolog Max Weber naglasio je odre�ÿene osnovne principe kod 

definiranja uprave: Dobro odre�ÿenu formalnu hijerarhiju autoriteta (u kojoj svaki nivo nadzire 

onaj pod sobom), upravljanje po odre�ÿenim op�üim pravilima (što spre�þava zloupotrebe te 

omogu�üava da se odluke donesene na vrhu uprave provode i na svim nižim razinama), 

profesionalizam, tj. podjelu poslova organiziranu po racionalnim, funkcionalnim 

specijalnostima (što omogu�üuje da posao rade ljudi izu�þeni za odre�ÿeni posao, koji ne 

posjeduju sredstva proizvodnje niti su vlasnici svog položaja, jer je on dio organizacije; osim 

toga pojedine upravne organizacije su na�þinjene tako da su utemeljene na stru�þnim 

sposobnostima koje odre�ÿeni organi posjeduju), kontinuitet (sposobnost da organi koriste 

odre�ÿene standardne operativne postupke prilikom svakog novog predmeta rada, što �þini 

upravu prakti�þnom, ekonomi�þnom i efikasnom; za ovo su važne arhive koje upravne jedinice 

tvore i �þuvaju), sferu službene dužnosti koja je odvojena od privatnog (kako bi sve 

„korisnike“  pred sobom tretirala jednako uprava tako namjerno postaje impersonalna, tj. „bez 

lica“).60 Osim toga, svi gra�ÿani moraju biti jednakopravni korisnici javnih službi.61 Makar je 

Weber bio dosta kriti�þan prema birokraciji, isti�þu�üi kako ona mora služiti ciljevima 

parlamentarne ve�üine koja je kontrolira, smatrao ju je osnovicom preko koje može do�üi do 

(tehni�þke) modernizacije društva.62 Potreba za profesionalnom upravom, po Weberu, dolazi iz 

dobrih osobina uprave, tj. njene preciznosti, brzine, nedvosmislenosti, poznavanja 

spisovodstva, njenog kontinuiteta, diskrecije, jedinstva, striktne subordinacije, redukcije 

troškova, personala, materijala i vremena potrebnih da se neki posao riješi. Po tome je 

                                                 
58 Isto, 43. 
59 Ivo KRBEK, Upravno pravo, vol. I., Zagreb, 1929., 8.; Laza M. KOSTI�û, Administrativno pravo Kraljevine 
Jugoslavije, vol. I., Beograd, 1933., 13-14. 
60 Usp. HEADY, Public Administration, 74-75. i Mijo BILI�ýI�û, Birokracija kao oblik i faza organizacijske 
socijalne strukture“, Pomorski zbornik, vol. 43., br. 1., Rijeka, 2005., 315-325. 
61 BREBAN, Administrativno pravo Francuske, 148-149. 
62 Ivan ROGI�û, Tehnika i samostalnost: Okvir za sliku tre�üe hrvatske modernizacije, Zagreb, 2000., 120. 
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profesionalna administracija puno bolja, brža, objektivnija i jeftinija od one nestru�þne, 

po�þasne ili honoratske.63 

Najve�üi hrvatski upravnopravni stru�þnjak prve polovine i sredine 20. stolje�üa, Ivo 

Krbek, tvrdio je kako se termin uprava najuspješnije može samo negativno definirati, kao svi 

oni državni poslovi koji nisu zakonodavstvo i sudstvo, kao dva vida vlasti koji se lako mogu 

odrediti.64 I moderniji autori ponavljaju ovu negativnu definiciju uprave, koja u prvom redu 

od pojma isklju�þuje privatne poslove (jer administracija postoji npr. i u tvornicama), kao i 

odre�ÿeni dio javnih aktivnosti.65 Krbek dalje upravu dijeli na (barem) pet osnovnih resora: 

vanjski poslovi, vojska, financije, pravosu�ÿe te unutarnji poslovi. Iz tih pet po�þetnih, 

nuklearnih odjeljenja uprave u širem smislu te rije�þi u kasnijoj raš�þlambi stvarali su se drugi 

resori, poput obrazovanja, zdravstva i socijalne skrbi, itd. U prvom redu ovaj �üe se rad baviti 

resorom unutarnje uprave u njegovom užem smislu rije�þi. 

U modernim državama utjecaji na javnu upravu dolaze iz tri pravca, iz koja možemo 

promatrati i rad uprave: od strane društvene kulture koje ima svako pojedino društvo (skupa 

normi, stavova i vrijednosti u pojedinom društvu), administrativne kulture (povijesnih 

naslje�ÿa i tendencija u upravi) te politi�þke kulture (skupa politi�þkih stavova, uvjerenja i 

naklonosti koje vode odre�ÿeni politi�þki sustav).66 Stoga �üemo nastojati re�üi kako se tadašnje 

politi�þke i društvene promjene reflektiraju jedna na drugu preko uprave, tim više jer središnja 

državna vlast u istraživanom vremenu nastoji provesti modernizaciju putem poja�þane 

aktivnosti uprave. Važnim elementom moderne, a time i pravne države, kakvom je Kraljevina 

Jugoslavija težila biti, bilo je „podvla�þenje uprave pod pravni poredak“.67 

Me�ÿuodnosi grana državne vlasti u Kraljevini Jugoslaviji u glavnim su crtama su 

opisani ovako: Zakonodavna vlast stvara i izdaje zakone kojima regulira pravno stanje u 

državi, sudska i izvršna vlast te zakone provode u život. Izvršna vlast ima zadatak da 

zakonske norme rješenjima primjenjuje na pojedine slu�þajeve. Pritom ona ima mogu�ünost da 

tamo, gdje zakonodavac nije predvidio zakonsku normu, postupi onako kako procjeni da je u 

interesu op�üeg dobra.68 Uprava izvršava poslove teku�üeg upravljanja, koji se razlikuju od 

                                                 
63 From Max Weber: Essays in Sociology [ed. by H. H. Gerth and C. Wright Mills], New York, 1958., 214-215. 
64 KRBEK, Upravno pravo, vol. I., 8.; Na isti je na�þin definiraju i neki drugi onodobni upravnopravni tekstovi. 
Npr. „Uprava“, Leksikon Minerva, Zagreb, 1936., 1468. te Henrik STESKA, Organizacija državne uprave, 
Ljubljana, 1937., 9-10. 
65 BREBAN, Administrativno pravo Francuske, 17. 
66 PETERS, The Politics of Bureaucracy, 35-36. 
67 Ivo KRBEK, „Zakonitost uprave“, Mjese�þnik: Glasilo pravni�þkog društva, god. LXII.., br. 5-6, Zagreb, 1936., 
166-167. 
68 A. JOVI�û, „Nešto o politi�þko-upravnoj službi“, Policija, god. XVIII, br. 3-4, Beograd, 139. Odnos upravnih i 
sudskih organa lijepo je izrazio Ivo Krbek navode�üi kako se krivo percipira da su funkcije upravnika odviše 
slobodne i ne baš vezane uz pravo, a da su funkcije suca potpuno pravno vezane i neslobodne. Pravna država se, 
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globalnih nacionalnih opredjeljenja, kojima upravlja politika. Zadaci koje ona rješava 

smatraju se op�üe korisnima, ponekad i neophodnima za društvo, pa su stoga njeni postupci 

�þesto i nerentabilni.69 Što se ti�þe samog pojma unutrašnji poslovi, i za njega možemo re�üi 

kako je prili�þno nedefiniran te ga se može samo negativno opisati kao one poslove koje ostali 

diferencirani resori ne obavljaju.70 Ovu negativnu formulaciju uprave sadržavali su mnogi 

zakonodavni tekstovi, ali je možda najvidljivija u Zakonu o ure�ÿenju vrhovne državne uprave, 

donesenom u ožujku 1929., dakle po proglašenju šestosije�þanjske diktature. Taj zakon je 

jasno definirao državne izvršne poslove organizirane oko tada postoje�üih dvanaest 

ministarstava. Kao djelokrug rada Ministarstva unutrašnjih poslova opisana je briga oko 

državne, osobne i imovinske sigurnosti, održavanja javnog poretka i reda, cjelokupni poslovi 

unutrašnje uprave (ukoliko neki od njih nije direktno podre�ÿen nekom drugom ministarstvu), 

policijska obavještajna služba u zemlji, poslovi državljanstva i zavi�þajnosti, javne matice, 

nadzor tiska, javnih zborova i udruženja, žandarmerija (osim njene organizacije i discipline) 

te nadzor nad samoupravnim vlastima. Osim toga, u nadležnost MUP-a su postavljeni „i svi 

oni državni poslovi, koji se ni po izri�þnom zakonskom propisu, niti po sli�þnosti predmeta ne 

mogu uzeti da dolaze u red poslova kojeg drugog Ministarstva“.71 

Pojam uprava koristit �üemo u ovom radu radije nego moderniji, skupni izraz javna 

služba, koji se definira, ako izjedna�þimo državu i pojam prava, kao vršenje odre�ÿenih prava. 

Izvršilac prava je javni organ, a svaka takva služba – javna služba. Iako se radi o organima 

koje prvenstveno državna vlast odredi da rade za potrebe njenog stanovništva, pojam javna 

uprava podrazumijeva da gra�ÿani putem društvenog konsenzusa (demokratskih izbora) 

samostalno, obi�þno preko predstavnika, odlu�þuju o službama koje �üe zadovoljavati odre�ÿene 

njihove potrebe.72 U diktaturi ne možemo govoriti o nekom društvenom demokratskom 

konsenzusu i upravljanju „vlastitom voljom“ gra�ÿana. Uz ovo treba naglasiti kako sintagma 

„javni sektor“ obuhva�üa osim državne uprave i „širi pojas paradržavnih, mješovitih i ne-

državnih organizacija koje obavljaju društvene poslove“.73 Upotreba termina „javne službe“ u 

širem zna�þenju tako „odražava daljnje širenje upravljanja društvenog karaktera preko granica 

                                                                                                                                                         
izme�ÿu ostalog, temeljila i na brisanju funkcionalnih razlika izme�ÿu uprave i sudstva. „Upravi, koja djeluje po 
na�þelu zakonitosti, pravna norma je idejno baš tako temelj kao i sudstvu, ma kako imala ova upravna norma 
širok i neodre�ÿen sadržaj. Dok upravni �þinovnik donosi svoje odluke na podlozi neke pravne norme, njegovo 
odlu�þivanje je stvarno sudjenje u materijalnom smislu, pošto se njegovo djelovanje, jednako su�þevom, svodi na 
troje: da utvrdi konkretan �þin, da ga svrsta pod apstraktnu pravnu normu i da odavde povu�þe zaklju�þak“. 
KRBEK, „Zakonitost uprave“, 166-167. 
69 BREBAN, Administrativno pravo Francuske, 20. 
70 KRBEK, Upravno pravo, vol. I., 9. 
71 § 3. Zakona o ure�ÿenju vrhovne državne uprave. Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXIII, Split, 1933., 2-3. 
72 KRBEK, Upravno pravo, vol. II., 12. 
73 PUSI�û, Nauka o upravi, 7. 
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klasi�þne državne uprave i predstavlja, u stvari, novu etapu u razvoju države i uprave“.74 Kako 

�üe ovaj rad prvenstveno biti usmjeren ka definiranju državne uprave te samouprave na 

prostoru Savske banovine od 1929. do 1939., uz odre�ÿivanje upravnih struktura u užem 

smislu te rije�þi, pojam javna uprava �üe se više-manje izbjegavati. 

Da bi uspješno služila potrebama gra�ÿana administracija raspolaže ovlastima, da 

odlu�þuje i da izvršava. Rješenja upravnih organa, tj. upravni akti su važni jer njima dolazi do 

prakti�þnog ostvarivanja op�üih, zakonskih normi koje �þesto ne mogu odrediti konkretne, 

materijalne radnje. Njih trebaju, samostalno ili na zahtjev gra�ÿana, rješavati javni organi (npr. 

odrediti smije li se graditi odre�ÿeni objekt, koliko poreza treba netko platiti, itd.). U kona�þnici, 

dok zakonodavna vlast ima ovlasti propisati op�üa i apstraktna pravila, uprava je ta koja na 

temelju njih propisuje pojedina�þna i konkretna rješenja te vrši materijalne (stvarne) radnje 

koje su predvi�ÿene po tim pravilima.75 Svaka je odluka izvršni pravni akt, koji se mora 

temeljiti na nekim osnovnim pravnim postulatima. Upravno pravo, kao i sva druga prava, 

temelji se na raznim izvorima koji odre�ÿuju kako odre�ÿena vlast funkcionira i obavlja 

poslove.76 Ako prihvatimo na�þelo legalnosti na kojem po�þiva upravna vlast, glavni i 

najvažniji izvori upravnog prava su zakoni. Hijerarhijski drugi izvor su uredbe, kojima se u 

Kraljevini Jugoslaviji od njenog nastanka regulirao veliki dio odnosa u domeni uprave. I 

zakone i uredbe propisivala je država, tj. zakonodavac ili nositelj vrhovne vlasti, pri �þemu su 

zakoni imali ve�üu težinu i prvenstvo pred svim drugim izvorima. Ispod tih dviju razina izvora 

bile su odre�ÿene samoupravne uredbe, autonomni statuti, itd. Pravni stru�þnjaci Kraljevine 

Jugoslavije su isticali kako u nedostatku hijerarhijski viših vrela, uprava za izvor može uzeti i 

obi�þajno pravo, osobito ako ne proturje�þi pisanim izvorima te ih nadopunjuje.77 Osim toga, 

hijerarhijski niže upravne jedinice na temelju pravnih ovlasti i izvora mogle su donositi mjere 

kojima su nastojale regulirati pojedina pitanja za �þitave kategorije gra�ÿana. Radi se 

prvenstveno o uredbama i naredbama, nastalima na temelju zakonskih ovlaštenja. S druge 

strane svaka niža upravna jedinica može donositi individualne odredbe (akte, rješenja) 

administrativnog ili financijskog karaktera.78 Dapa�þe, ona u teoriji može preuzeti inicijativu 

da se neki loš državni zakon koji se provodi u praksi poništi ili zamjeni.79 Uprava je u svom 

radu prvenstveno ograni�þena u odnosu na zakonodavca te uprava može samo izvršavati, a ne i 

                                                 
74 PUSI�û, Nauka o upravi, 7. 
75 „Uprava“, Pravni leksikon, Beograd, 1970., 1223.; Za više o aktima uprave i njihovoj podjeli vidi: „Akti 
uprave“, Pravni leksikon, 23-24. 
76 „Administrative law“, Black's Law Dictionary, 48. 
77 Usp. KRBEK, Upravno pravo, vol. I., 96-138. te KOSTI�û, Administrativno pravo, vol. I., 20-24. 
78 BREBAN, Administrativno pravo Francuske, 157. 
79 Isto, 176. 
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razmatrati ustavnu ili zakonodavnu normu. S druge strane, uprava se ne smije miješati ni u rad 

sudstva, kao ni u domenu privatnog ponašanja pojedinaca.80 

Unato�þ ovako odre�ÿenim normama rada upravnih organa, temelj njihova postupanja 

leži u diskrecijskom odlu�þivanju. Ovo pravo za upravu zna�þi da postoji sloboda razmatranja, 

postupanja i odlu�þivanja u koju se nitko ne smije miješati. Odre�ÿeno rješenje uprava je 

donosila nakon utvr�ÿivanja �þinjenica u pojedinim predmetima, a na temelju zakonskih 

ovlaštenja. Korištenjem diskrecijskog prava upravni organi dobivaju mogu�ünosti izabrati 

izme�ÿu više rješenja, ili �þak i ne izabrati niti jedno rješenje. Ova sloboda ipak ne smije biti 

bezrazložna, ve�ü treba biti povezana sa odgovornoš�üu uprave za dobrobit gra�ÿana.81 

Diskrecijsku mo�ü uprave vidimo npr. i u banalnim primjerima, kao u davanju naziva ulicama, 

ali i u mnogim važnim zakonima kojima se npr. od središnjih državnih vlasti regulirali 

poslovni opsezi nižih upravnih i samoupravnih jedinica u Kraljevini Jugoslaviji ili prava 

službenika, o �þemu �üe kasnije biti više rije�þi. Jedno od važnijih istraživa�þkih pitanja ovoga 

rada stoga �üe biti kako doista rade upravni organi u me�ÿuodnosu normi koje im država zadaje 

za njihov rad te prava diskrecijskog odlu�þivanja, tj. koliko koriste ovo posljednje za dobrobit 

gra�ÿana za koje skrbe. 

U svrhu boljeg rasu�ÿivanja organizacije i djelovanja administrativnih organa moramo 

napraviti razdiobu uprave. U ovom �üe se radu navoditi podjela koju nalazimo u stru�þnoj 

literaturi iz vremena našeg interesa na aktivnu, savjetodavnu i kontrolnu upravu (s pogleda 

ovlasti i djelovanja) te s druge strane na središnju, regionalnu i lokalnu upravu (s 

hijerarhijskog i teritorijalnog gledišta). Podjela uprave na aktivnu, savjetodavnu i kontrolnu 

upravu zapravo je jedna od klasi�þnijih razdioba. Aktivna uprava obavlja stvaran posao, tj. 

priprema, donosi i izvršava rješenja jer dolazi u neposredni kontakt s gra�ÿanima. Ona je 

uredima i osobljem najmnogobrojnija grana uprave, pa je razumljivo kako �üe ona biti 

prvenstveni fokus ovoga rada. Savjetodavna (konzultativna) samo dolazi u kontakt s aktivnom 

upravom te ju instruira kako da postupa u pojedinim pitanjima, dok sama ne može donositi 

izvršne odluke. Kontrolna uprava razmatra akte i postupke aktivne uprave te se služi pravnim 

sredstvima koji su joj dati na raspolaganje kako bi utjecala na aktivnu upravu da ova pravilno 

vrši svoje dužnosti. Dok djelatnost kontrolne �þesto dolazi kao posljedica rada aktivne uprave, 

uloga savjetodavne uprave prethodi radu aktivne uprave.82 
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82 KOSTI�û, Administrativno pravo, vol. I., 42. 
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Druga upravna podjela koja se koristila u Kraljevini Jugoslaviji bila je odre�ÿena 

teritorijalnim na�þelom te je dijelila upravu na središnju (centralnu, vrhovnu), regionalnu 

(srednju) i lokalnu (nižu).83 Izme�ÿu gra�ÿana i središta države doista morao je postojati 

hijerarhijski sustav vlasti, u kojem postoji sustav jedinica od najnižih (op�üina) do najviših 

(ministarstava) ustrojenih na spomenutom teritorijalnom principu. Ove jedinice obuhva�üaju 

sve gra�ÿane na odre�ÿenom podru�þju, bez obzira na rasu, nacionalnost, rod, vjerska 

opredjeljenja i druge pokazatelje te skrbe za njihove kolektivne potrebe – stoga se može re�üi 

da je pripadnost ovakvim zajednicama više-manje prisilna.84 Po tome se one razlikuju od 

zajednica koje su primarno ustrojene na izvjesnom pravnom odnosu ili svojstvu, tako da 

obuhva�üaju samo odre�ÿene skupine interesenata na nekom teritoriju, a kao primjer se mogu 

uzeti sindikati, župe, razne udruge, navija�þke skupine, itd. 

Uprava koju država obavlja izravno preko svojih organa zovemo središnjom 

državnom upravom. Mi �üemo je isto tako ozna�þavati jer ona neposredno djeluje iz 

odre�ÿenog državnog središta ili se preko odre�ÿenih organa upravlja po ovlastima i uputama 

tog istog središta.85 Svaki dio te središnje uprave bio je podjeljen na odre�ÿene resore te je 

prostirao svoju vlast po cijelom državnom teritoriju.86 Ipak, ta uprava nije se vršila iz jednog 

mjesta, ve�ü su njeni organi, kako bi bili bližima gra�ÿanima za koje trebaju biti servis, 

raspore�ÿeni po cijeloj zemlji. Ivo Krbek klasificira središnje državne vlasti u Kraljevini 

Jugoslaviju na više podgrupa. Na �þelu su joj vrhovni upravni organi, tj. ministarstva, ispod 

njih su srednji upravni organi, tj. oblasti i banovine koje su ih zamijenile, a na dnu ove 

hijerarhije su bili prvostupanjski upravni organi, tj. kotarska poglavarstva.87 Svaka od tri 

navedene razine uprave nadzirala je rad sebi neposredno podre�ÿenih grana. Kotara je, 

naravno, bilo najviše. Raspore�ÿeni su bili tako da budu bliži narodu i njegovim potrebama te 

su stoga i rješavaju najviše poslova te �þak nadzirali rad samoupravnih, op�üinskih organa na 

svom podru�þju. Oni su se javili ve�ü u 15. stolje�üu i primarna im je zada�üa bila da budu 

osnovna jedinica teritorija na kojem se pobire državni porez, dok su s vremenom dobivali 

status prave upravne i sudske jedinice.88 U ovom radu �üe naglasak biti stavljen upravo na 

                                                 
83 Usp. KOSTI�û, Administrativno pravo, vol. I., 51-56. i KRBEK, Upravno pravo, vol. II., 325-326. 
84 ANDRASSY, „O samoupravama“, 26. 
85 KOSTI�û, Administrativno pravo, vol. I., 50. Ivo Krbek je definirao je središnju vlast vlade kao „na�þelno 
vo�ÿenje �þitave uprave s njenog vrhovnog mjesta i davanje glavnih smjernica u opreci spram izvršavanja tog 
vo�ÿenja po podre�ÿenim organima“. KRBEK, Upravno pravo, vol. I., 60. 
86 KOSTI�û, Administrativno pravo, vol. I., 67. 
87 KRBEK, Upravno pravo, vol. II., 325-326.; KOSTI�û, Administrativno pravo, vol. I., 68-69.; STESKA, 
Organizacija državne uprave, 63-64. 
88 Za više o desetinskim kotarima na prostoru Hrvatske u 15. i 16. stolje�üu vidi: Josip ADAM�ýEK, Ivan 
KAMPUŠ, Popisi i obra�þuni poreza u Hrvatskoj u XV. i XVI. stolje�üu, Zagreb, 1976. 



��

 34

podre�ÿene urede, tj. „izvršavanje vo�ÿenja“ od strane upravnih organa na odre�ÿenom prostoru. 

Rad �üe se relativno malo doticati organizacije tijela središnje državne vlasti, tj. vlade ili 

ministarstava. Od ovoga �üe se odstupiti prvenstveno pri promatranju njihovog odnosa s 

podru�þnim i lokalnim, upravnim i samoupravnim organima. 

Odnos središnje i lokalne državne uprave je odnos kojemu valja posvetiti posebnu 

pažnju. Dok se državna uprava vrši preko pojedinih ministarstava zaduženih za posebni resor 

u jednom mjestu, obi�þno središtu države, hijerarhijski niža, lokalna uprava je preko svojih 

instanci na terenu trebala predstavljati na posebnom teritoriju objedinjenu gotovo svu vlast 

države, dakle barem ve�üine ministarstava. Niže upravne vlasti pokazivale su se tako u vidu 

dva osnovna tipa: op�üe upravnih vlasti višeg (drugog) stupnja, tj. bana, te op�üih upravnih 

vlasti nižeg (prvog) stupnja, tj. kotarskog poglavara. 

Zbog sveobuhvatnosti poslova ovih prvostupanjskih i drugostupanjskih vlasti, 

cjelokupnoj državnoj upravi je i dano službeno ime op�üa upravna vlast, makar je se zbog 

njenog karaktera i u zakonodavstvu i u narodu �þesto nazivalo unutrašnja uprava ili politi�þka 

uprava. Ipak, trebalo bi razlikovati pojmove. Pojam politi�þka uprava koristio se najviše kako 

bi se istakle razlike izme�ÿu prave upravne i policijske vlasti koja je sumirana u MUP-u.89 S 

druge strane pojam upravna vlast bi trebala obuhva�üati i sve poslove MUP-a, pa i samo 

ministarstvo, dok se op�üa uprava odnosi i na prošireni djelokrug upravnih vlasti te se koristi 

gotovo isklju�þivo u kontekstu djelokruga poslova koji su bili koncentrirani u osobama banova 

i kotarskih poglavara, a o kojima �üemo kasnije više govoriti. Ovakav monokratski ustroj 

uprave, u to doba je zna�þio da se na �þelu svakog nadleštva nalazila jedna osoba u �þijim je 

rukama bila sva op�üa upravna vlast (na �þelu banovine je ban, kotara-kotarski poglavar).90 Po 

birokratskom centralizmu on je predstavljao to nadleštvo te je donosio rješenja i naredbe, ali i 

snosio odgovornost za iste. Kroz ovo se reflektira na�þelo hijerarhije, tj. viših i nižih organa.  

Hijerarhija upravnih organa  mora postojati kako bi se izbjeglo da svaki od njih radi 

na svoju ruku. �ýak i unutar iste službe, radi postizanja harmonije i sklada bitnih za pravilno 

vršenje poslova, trebaju postojati odre�ÿeni podre�ÿeni (subordinirani) te viši (superiorni) 

organi. Niži organi nisu bili obvezni pokoravati se samo zakonima, nego i naredbama 

pretpostavljenih. Hijerarhijska vlast se sastojala u pravu davanja instrukcija nižim organima 

kako da tuma�þe i primjenjuju zakone, kontroli nad aktima izvršenim od nižih jedinica (pravo 

da ih viša vlast mijenja ili poništava), disciplinskoj vlasti koja se o�þitovala u kažnjavanju nižih 

                                                 
89 Franja GORŠI�û, „Primedbe uz nazive opšte uprave i njenih vlasti“, Službeni glasnik MUP-a, god. I., br. 4, 
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90 STESKA, Organizacija državne uprave, 36. 
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službenika zbog neposlušnosti ili nesavjesnog vršenja službe, zatim u pravu imenovanja i 

unaprje�ÿenja u viši stupanj �þinovni�þke hijerarhije subordiniranih te u rješavanju sporova o 

pitanju nadležnosti izme�ÿu dva ili više pod�þinjenih organa.91 Državna vlast se u razdoblju od 

1929. do 1939. dobrim dijelom pozivala upravo na hijerarhijska prava te je koristila sve mo�üi 

koje iz toga njenog položaja proizlaze, usustavljuju�üi na taj na�þin rad nižih upravnih i 

samoupravnih jedinica po svojim idejama. Ovo je zapravo jedan od osnovnih na�þela 

centralizma.92 Uz to, bila je jasna tendencija izravnog miješanja središnje državne vlasti po 

politi�þkim na�þelima u odluke nižih upravnih organa. U ovom radu nastojat �üemo re�üi nešto i o 

mjeri ovoga zadiranja. 

Iz centralisti�þke organizacije vlasti proizlazio je još jedan problem. Za središnju 

državnu upravu u Kraljevini Jugoslaviji, upravni organi u užem smislu rije�þi, osobito u doba 

diktature, prvenstveno su trebali imati status autoritativne uprave. Predstavljali su se kao 

isje�þak državne vlasti te su se shodno tome s državnim ovlaštenjem postavljali na stajalište 

naredbodavca i zapovjednika gra�ÿanima.93 S druge strane i tada je postojao pojam tzv. 

neautoritativne uprave kao one koja ne name�üe svoju volju gra�ÿanima, ve�ü je s njima 

komunicira potpuno ravnopravno i zauzima prema njima partnerski odnos. Autoritativni i 

neautoritativni organi ne moraju nužno biti odvojeni. Oni upravni organi koji su imali pravo 

zapovijedanja u Kraljevini Jugoslaviji postavljali su se autoritativno te su izdavali akte vlasti 

pri npr. davanju raznih policijskih dozvola. U nekim drugim poslovima ti su isti organi mogli 

predstavljati i neautoritativnu upravu, koja vrši akte poslovanja, npr. prilikom zidanja javnih 

gra�ÿevina, vo�ÿenja brige oko prometnica, promicanja pismenosti, itd.94 Ipak, ono po �þem su 

upravni organi postali zloglasni u Kraljevini Jugoslaviji bila je upravo prevelika diskrecijska 

mo�ü kad su nastupali kao autoritativni organ. Zbog toga je npr. titula sreski na�þelnik od 1930-

ih imala pejorativni prizvuk, kako u hrvatskim, tako i drugim krajevima Jugoslavije.95 

Središnja državna vlast ipak nema monopol na promicanje svih zajedni�þkih interesa 

gra�ÿana. Ona u biti ni ne može, bar ne na zadovoljavaju�üi na�þin, obavljati sve poslove izravno 

i sama. Stoga vršenje nekih poslova ostavlja teritorijalno odre�ÿenim javnopravnim tijelima, 

koje nazivamo samoupravama. Samouprave su u pravilu nastale kao izraz slobodne volje 

gra�ÿana odre�ÿenog manjeg unutardržavnog teritorija, �þije je postojanje državna vlast priznala. 
                                                 
91 KOSTI�û, Administrativno pravo, vol. I., 109. 
92 KOSTI�û, Administrativno pravo, vol. I., 118. 
93 KOSTI�û, Administrativno pravo, vol. I., 76-77. 
94 KOSTI�û, Administrativno pravo, vol. I., 77. Na taj na�þin je inženjer agronomije zaposlen u državnom 
rasadniku bio neautoritativni državni organ, a u slu�þaju da radi kao kotarski poljoprivredni referent, koji donosi 
izvršna rješenja, predstavljao je autoritativnu upravu. 
95 Me�ÿu životopisnije prikaze iz kojih se ovo jasno iš�þitava možemo navesti komediju Dejana Šorka Mala 
plja�þka vlaka iz 1984. godine. 
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Odre�ÿeno pravo, pogotovo ono državno kodificirano, op�üinsku zajednicu nije umjetno 

na�þinilo, ve�ü je ona stvorena samostalno od okupljeni ljudi, koji su žive�üi na nekom manjem 

teritoriju stvorili svijest o odre�ÿenim zajedni�þkim interesima koji ih povezuju, a prerastaju 

osobne i obiteljske okvire.96 Središnja vlast u kona�þnici odre�ÿuje kako bi bilo najbolje da 

samoupravne jedinice budu organizirane da pružaju korisnicima odgovaraju�üe javne usluge. 

Ipak, „najbolje“ za državnu vlast ne treba promatrati samo u objektivnom, tehni�þkom smislu, 

nego i �þesto i u politi�þkom pogledu, što je bilo vidljivo u Kraljevini Jugoslaviji prilikom 

zakonodavnog odre�ÿivanja samouprava. Drugo važno pitanje koje se nalazi u odnosu 

središnje državne vlasti (kao davalaca odre�ÿenih prava) i samoupravne (kao primalaca, ali i 

izvršioca istih) jest pitanje decentralizacije, tj. odre�ÿivanja mo�üi i kompetencija koje �üe 

samoupravne vlasti obavljati na svom podru�þju samostalno ili pod nadzorom.97 

Da bi upravni i samoupravni sustavi dobili legitimitet, trebali bi se prilagoditi 

odre�ÿenim demokratskim, pravnim, društvenim i gospodarskim vrijednostima, od kojih je dio 

temeljni društvu u kojem se nalazi. Ovakve demokratske vrijednosti su legalnost, politi�þka 

odgovornost gra�ÿanima, tj. od njih izabranim predstavnicima, reagiranje na želje i potrebe 

gra�ÿana, javnost, dostupnost korisnicima, transparentnost, itd. Glavne pravne vrijednosti 

upravnih i samoupravnih organa su vladavina prava, zakonitost u svim aspektima djelovanja, 

zaštita prava gra�ÿana, korektno vo�ÿenje poslova, pravna odgovornost za djelovanje 

(materijalna, kaznena, disciplinska), nepristranost, jednakost, itd. Socijalne vrijednosti su 

društvena pravednost, socijalna osjetljivost, solidarnost, skrb, itd. Ekonomske su vrijednosti, 

prije svega, ekonomi�þnost poslovanja, efikasnost, poduzetnost, itd.98 

Teritorijalno ve�üe jedinice, kojima država u procesu decentralizacije prepušta dio 

svojih poslova i koje bi trebale biti dovoljno velike da na širem teritoriju adekvatno 

zadovoljavaju odre�ÿene potrebe gra�ÿana, nazivamo regionalnim jedinicama. One mogu biti 

upravne (tj. uredi državne vlasti, bez sudjelovanja gra�ÿana tog podru�þja u odlu�þivanju) i/ili 

samoupravne. Država stvara regionalne jedinice, obi�þno na temelju više kriterija, nastoje�üi da 

one predstavljaju geografsku, etni�þku, nacionalnu, pravnu i/ili ekonomsku cjelinu. Pritom im 

država povjerava da samostalno ili pod nadzorom obavljaju odre�ÿene poslove.99 Makar se 

                                                 
96 BASTAJI�û, Finansije opštinskih samouprava, 20.; Juraj ANDRASSY, „O samoupravama“, Pravni savjetnik, 
god. XIV., br. 3-4, Zagreb, 1927., 25. 
97 Edward C. PAGE, Michael J. GOLDSMITH, „Centre and locality: functions, access and discretion“, Central 
and Local Government Relations: A Comparative Analysis West European Unitary States [ed. by Edward C. 
PAGE and Michael J. GOLDSMITH], London, 1987., 1-2. 
98 KOPRI�û, „Razvoj lokalne samouprave“, 172. 
99 KOSTI�û, Administrativno pravo, vol. I., 53. 
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govorilo da su banovine stvorene 1929. upravo regionalne upravne i samoupravne jedinice,100 

u kasnijoj �üemo analizi pokušati proniknuti koliko to odgovara zbilji. 

Lokalnom (mjesnom) upravom možemo u osnovi opisati kao brigu svakog gra�ÿanina 

pojedine gradske ili seoske op�üine o op�üem dobru zajednice. Kako do nje gra�ÿani imaju 

pristup direktno ili preko svojih izabranih predstavnika, možemo govoriti o lokalnoj 

samoupravi. U osnovi je lokalna samouprava teritorijalno najmanja, ali i najneposrednija 

jedinica javnog prava, koja za ispunjenje svojih zadataka raspolaže odre�ÿenom vlaš�üu. Broj 

samoupravnih tijela i njihova veli�þina u jednoj državi ovisio je o više raznih okolnosti, od 

kojih su najvažnije bile one povijesne, ekonomske i politi�þke. Samoupravna tijela 

organizirana na teritorijalnoj osnovi bile su u Kraljevini SHS/Jugoslaviji gradske i 

negradske (seoske) op�üine te, samo od 1927. do 1929., oblasne samouprave. Razlika izme�ÿu 

gradske i negradske op�üine bila je odre�ÿena razlikama u teritoriju, ali i opsegu te složenosti 

ispunjavanja potreba svojih gra�ÿana. U oba tipa samouprava jasno se mogu odrediti isti 

osnovni zadaci koje one trebaju ispunjavati, ali gradovi radi ve�üe koncentracije stanovništva, 

složenije društvene strukture, kao i gospodarske ja�þine koja iz toga proizlazi, trebaju preuzeti 

ve�üe zadatke. Uz navedeno, treba ista�üi kako državna vlast neki puta više, drugi manje 

priznaje postojanje odre�ÿenih povijesnih posebnosti, zbog kojih odre�ÿene stanovništvom 

manje sredine zadržavaju svoj ranije dobiveni status.101 

Lokalna samouprava se u ve�üini europskih zemalja smatra protutežom središnjoj 

državnoj vlasti te oblikom diobe vlasti po teritorijalnom na�þelu. Ona se smatra pogodnim 

okruženjem za osiguranje širokog kruga javnih službi potrebnih gra�ÿanima. Lokalna 

samouprava trebala bi u prvom redu osiguravati: ostvarenje demokratskih politi�þkih 

vrijednosti, poput osiguranja gra�ÿana u obavljanju funkcija vlasti, dostupnost raznih službi 

koje trebaju, ve�üi politi �þki utjecaj stanovnika na lokalnu sredinu, preuzimanje odgovornosti za 

stanje lokalne zajednice, otvorenost i javnost, itd.102 

Bitan preduvjet pravilnom funkcioniranju samouprava je potpora gra�ÿana za �þije se 

dobro one zalažu, što se obi�þno ostvarivalo putem predstavnika koje su ti stanovnici slobodno 

i neposredno izabrali i na taj na�þin ih ovlastili da u njihovo ime i u njihovom interesu i njima 

                                                 
100 KOSTI�û, Administrativno pravo, vol. I., 53-55., STESKA, Organizacija državne uprave, 61-62.; Za više o 
pitanju je li banovina upravna i/ili samoupravna jedinica vidi poglavlje IV. 4. 3. ovoga rada. 
101 Npr. Bakar je i u Kraljevini Jugoslaviji zadržao status grada, dobiven koncem 18. stolje�üa poveljom Marije 
Terezije, dok neka stanovništvom ve�üa i za tadašnje prilike prili�þno urbanizirana naselja (�þak i ona s odre�ÿenom 
tradicijom, poput �� akova) nisu se uzdigla na status samoupravno grada do 1941. godine. BASTAJI�û, Finansije 
opštinskih samouprava, 22. 
102 Ivan KOPRI�û, „Razvoj lokalne samouprave u Hrvatskoj – Problemi i vrijednosne orijentacije“, Javna 
uprava: Nastavni materijali, Zagreb, 2006., 171-172. 
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odgovorni vrše poslove od zajedni�þkog lokalnog interesa.103 Unato�þ tome što se sama država 

�þesto služi na�þelom subordinacije u odnosu sa vlastitim gra�ÿanima, za njeno normalno 

funkcioniranje potreban je konsenzus izme�ÿu državnih organa i društvenih snaga. Sustav 

upravljanja tako bi zna�þio provo�ÿenje odre�ÿenih ideja s autoritetom oslonjenim na javno 

mnijenje, tj. podršku gra�ÿana.104 U okviru povjerenih im poslova samoupravna tijela preko 

svojih organa u kona�þnici imaju slobodu organiziranja te izbor sredstava i metoda upravljanja, 

pa možemo reži da u ve�üini poslova upravljaju sama.105 Samouprava pritom treba 

predstavljati odre�ÿenu protutežu državnoj upravi i njenom birokratizmu, ali pod ve�üim ili 

manjim državnim nadzorom.106 U mnogim slu�þajevima interesi samoupravnih i državnih 

upravnih vlasti se poklapaju, pa je dobro da se te jedinice potpomažu i uzajamno 

nadopunjavaju. Ipak, po prirodi posla u Kraljevini Jugoslaviji samouprava je shva�üena kao 

„pomo�üni organ i sredstvo za lakše i brže odpravljanje centralne uprave“.107 Prepuštaju�üi neke 

ovlasti, državna vlast �þesto prepušta samoupravnim organima da sami podmiruju troškove 

svoga samoupravnog rada. Takav sustav bi trebao zna�þiti racionalizaciju prihoda, koji se u 

državi kao velikoj zajednici nejednako i neekonomi�þno raspore�ÿuju, te jam�þiti da �üe se neki 

poslovi od javnog interesa neke partikularne zajednice uistinu i ostvariti. Uz to, u tehni�þkom 

smislu, samouprava odtere�üuje državnu upravu te joj daje mogu�ünost da se posveti višim i 

op�üenitijim zada�üama. 

Kada govorimo o odnosu središnje uprave i samouprave kao istraživa�þko pitanje se 

name�üe njihov me�ÿuodnos, tim više jer se kroz njega reflektira pitanje mogu�ünosti 

ostvarivanja volje gra�ÿana na svim razinama. Problem �üe nam biti jasniji kada shvatimo da se 

središnja državna vlast u Kraljevini SHS/Jugoslaviji nakon 1918. susrela s koliko-toliko 

izra�ÿenim samoupravnim sustavom naslije�ÿenim iz doba Austro-Ugarske Monarhije, koji se 

davanjem op�üeg prava glasa mogao protegnuti na cjelokupno gra�ÿanstvo. Ipak, jugoslavenska 

središnja državna vlast se odlu�þila prvenstveno izgra�ÿivati državu kroz procese unitarizma i 

centralizacije, ograni�þavaju�üi i opstruiraju�üi mo�ü samoupravnih organa, pa �þak i onih novih, 

koje su sami utemeljili (oblasti, kasnije banovine). 

                                                 
103 Dobro organiziranoj demokratskoj državnoj vlasti je u interesu da svoje gra�ÿane privede odlu�þivanju o javnim 
poslovima te da na državnoj razini oni preuzmu odgovornost za op�üu državnu politiku, dok na lokalnoj razini 
preuzimaju brigu za svoju sredinu. „Primamljivost“ samouprave leži u neposrednoj zainteresiranosti upravlja�þa, 
koji država opet želi iskoristiti za obavljanje javnih interesa, „pretpostavljaju�üi, da �üe pojedinci ili grupe sa 
mnogo više smisla, revnosti, razumijevanja, i ako je potrebno samoprijegora predati vršenju javnih poslova koji 
se prvenstveno njihovih javnih interesa doti�þu, nego što bi se to moglo o�þekivati od birokratske države i njenih 
organa“. BRKLJA�ýA, „Teritorijalne samouprave u Kraljevini SHS“, 108. 
104 PETROVI�û, Jugoslavensko me�ÿuratno društvo, 44. 
105 KOSTI�û, Administrativno pravo, vol. I., 52. 
106 BRKLJA�ýA, „Teritorijalne samouprave u Kraljevini SHS, 103. 
107 Miloš ZLATI �û, „Organizacija lokalne uprave“, Policija, god. XVIII, br. 21-22, Beograd, 1039-1040. 
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Kada govorimo o poslovima koje obavljaju samouprave, treba razlikovati njihov 

stvarni (neposredni, vlastiti) te preneseni (nametnuti) djelokrug. Stvarni djelokrug  �þine 

poslovi od izravnog lokalnog interesa gra�ÿana pojedine zajednice, npr. brige oko odgoja i 

osnovnog obrazovanja, komunalija, socijalne skrbi, danas i sporta, zaštite okoliša, itd. U 

poslovima stvarnog djelokruga samouprave bi u na�þelu trebale imati punu autonomiju u 

odlu�þivanju i provo�ÿenju odluka, ali uz nadzor organa državne vlasti koji je bio ograni�þen 

samo nad ispitivanjem nad zakonitosti tih odluka. Doista, državna vlast ne može po svojoj 

volji ništiti rješenja samouprave iz njenoga vlastitog djelokruga, ako su se ona zasnivala na 

postoje�üim zakonima. S druge strane na odre�ÿene lokalne samoupravne jedinice, kao na 

pravne subjekte koji nisu u užem smislu dio državnog upravnog sustava, država je mogla 

prenijeti odre�ÿeni dio poslova iz svojih ovlasti. Takvi poslovi �þinili bi zatim tzv. preneseni 

djelokrug lokalnih autonomnih jedinica. Pri obavljanju ovih poslova država se služi 

samoupravnim organima kao vlastitima. Time državna vlast radi uštedu jer ne troši vlastita 

sredstva ni resurse, a s druge strane omogu�üuje da pojedini poslovi budu obavljani u sredini 

bližoj gra�ÿanima kao korisnicima prava.108 U preneseni djelokrug bi ulazila npr. briga op�üina 

o maticama i statistici, vojnoj evidenciji, bira�þkim popisima, provedbi izbora, itd. Doti�þni 

poslovi i dalje ostaju poslovi državne uprave, ali ih obavljaju službenici na lokalnoj razini, 

bolje upoznati sa situacijom na njihovom podru�þju. Osim toga, država bi trebala zadržati 

hijerarhijski nadzor nad njihovom obavljanju s razina zakonitosti, stru�þnosti i svrsishodnosti 

te stoga ništiti ona rješenja za koja misli da su neoportuna.109  

Samoupravna jedinica mogla je tražiti proširenje oba svoja djelokruga. Ipak, dok 

proširenje prenesenog djelokruga može zna�þiti ja�þanje autonomije odre�ÿene lokalne jedinice, 

ono u isto vrijeme otvara put poja�þanom nadzoru državnih organa na njezin rad. Uz to, kod 

ekonomski slabih samoupravnih jedinica prebacivanje poslova prenesenog djelokruga može 

biti napad na njihovu samostalnost te posljedi�þno tome ograni�þenje mogu�ünosti daljnjeg 

razvoja samouprave.110 

Kada govorimo o odnosu državne vlasti i samouprave postavlja se pitanje 

decentralizacije. Vrste decentralizacije mogu biti razli�þite, a glavne tri su dekoncentracija, 

                                                 
108 ANDRASSY, „O samoupravama“, 25. 
109 U na�þelu bi organi lokalne samoupravne morali dobivati subvencije iz državne blagajne kojima bi se trebali 
bar djelomi�þno pokriti troškovi obavljanja poslova prenesenog djelokruga. Teodor ANTI�û, „Centralna uprava i 
lokalna samouprava u Hrvatskoj: decentralizacija i demokratizacija“, Fiskalna decentralizacija u Hrvatskoj, 
Zagreb, 2003., 63-64.; Za više o poslovima stvarnog (samoupravnog) te prenesenog djelokruga vidi: Ivan 
KOPRI�û, „Djelokrug lokalne i podru�þne (regionalne) samouprave“, Hrvatska javna uprava, vol. V. br. 1., 
Zagreb, 2005., 35-67. 
110 KOPRI�û, „Djelokrug lokalne i podru�þne (regionalne) samouprave“, 44-45. 
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delegacija i devolucija.111 Razumjeti njihove razlike je bitno za poznavanje sustava vlasti. 

Dekoncentracija, koja se u Kraljevini Jugoslaviji gotovo izjedna�þavala s pojmom 

decentralizacije, zapravo je samo najslabiji oblik decentralizacije, jer je ograni�þena na 

preraspodjelu odgovornosti me�ÿu raznim razinama državne uprave. Dekoncentrirane jedinice 

ostaju podre�ÿene organima središnje vlasti u okomitom sustavu hijerarhije, ali su u na�þelu 

bliže podru�þju svoga rada te mogu bolje djelovati poznavaju�üi situaciju na terenu.112 U 

najširem tuma�þenju on je predvi�ÿao da središnja državna tijela (ministarstva) odreknu dijela 

svojih nadležnosti „u korist svojih lokalnih organa“ (banovinskih i kotarskih uprava), pa �üemo 

vidjeti da je ovaj prijenos bio ostvaren sa državnih viših na državne niže organe, ne 

samouprave.113 Delegiranje je opsežniji oblik decentralizacije jer se odgovornost za odre�ÿene 

poslove prebacuje na poluautonomne organe (npr. javna poduze�üa, posebne službe), koji su 

odgovorni državnoj vlasti, ali ne pod njenom direktnom kontrolom. U svom odlu�þivanju ove 

službe imaju odre�ÿeni stupanj slobode te mogu napla�üivati usluge koje pružaju. Devolucija 

predstavlja najvišu razinu decentralizacije, jer daje nižim upravnim razinama potpunu 

odgovornost u odlu�þivanju, izvedbi i financiranju. Sve ove ovlasti se prebacuju na autonomne 

jedinice lokalne uprave, poput op�üina ili županija. Ako se dosljedno provede prebacivanje 

funkcija s države na te autonomne lokalne jedinice (preneseni djelokrug), one bi trebale 

djelovati bez obveze prema višim vlastima. U praksi se pokazalo kako bi bilo dobro da unutar 

države postoji kombinaciju dekoncentriranih, delegiranih i devoluiranih funkcija.114 Ipak, 

dekoncentracija je zapravo bio gotovo isklju�þivi oblik decentralizacije koji je priznavala 

središnja državna vlast Kraljevine Jugoslavije nakon 6.  sije�þnja 1929. godine. 

Pri razmatranju razdiobe poslova izme�ÿu države (državne uprave na raznim razinama) 

i samouprave (autonomnih lokalnih jedinica raznih razina) važno je voditi ra�þuna o na�þelu 

supsidijarnosti. Supsidijarnost u upravnom smislu podrazumijeva da „svaka nadležnost bude 

tamo gdje se može relevantno upotrijebiti, a uzimaju�üi u obzir politi�þku dimenziju, odluke bi 

se trebale donositi na razini najbližoj obi�þnom gra�ÿaninu. Organizacijsko tuma�þenje 

supsidijarnosti podrazumijeva da viši entitet ne preuzme funkcije koje može na 

zadovoljavaju�üi na�þin obavljati niži entitet, a odlu�þivanje viših razina politi�þkih tijela valjalo 

bi ograni�þiti. Prema ekonomskom shva�üanju na�þela supsidijarnosti, pružanje bilo kakve javne 

usluge trebalo bi prepustiti najnižoj razini uprave (ili nadležnosti) koja omogu�üuje potpuno 

                                                 
111 Zlata PLOŠTAJNER, „Decentralizacija uprave“, Decentralizacija i sudjelovanje gra�ÿana na lokalnoj razini, 
Zagreb, 2002., 41. 
112 Isto. 
113 Milutin JOVANOVI�û, Preure�ÿenje banovina, Beograd, 1938., 13. 
114 PLOŠTAJNER, „Decentralizacija uprave“, 40-41. 
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shva�üanje korisnih u�þinaka (i troškova) povezanih s tom uslugom“.115 Ovakvo ostavljanje 

svih poslova na najnižu mogu�üu upravnu razinu do koje se mogu spustiti jam�þi da vlast bude 

najbliža gra�ÿanima, najekonomi�þnija, ali i da se isti poslovi u takvim uvjetima mogu pravilno 

rješavati. Supsidijarnost kao na�þelo dolazi iz rimokatoli�þke moralne tradicije te ga je papa Pio 

XI. u prvoj polovini 20. stolje�üa koristio u svojim enciklikama kao oznaku za odre�ÿeni srednji 

put izme�ÿu potpunog individualizma pojedinca te velikog državnog utjecaja na društvo. 

Supsidijarnost je ovdje podrazumijevala na�þelo solidarnosti i suradnje pojedinaca i raznih 

institucija na putu ka op�üem dobru zajednice.116 U širu upravnopravnu terminologiju na�þelo 

supsidijarnosti ulazi tek nakon njegove formulacije u Sporazumu iz Maastrchta 1992. kojim 

je u Europskoj uniji ograni�þena mogu�ünost poduzimanja akcija zajednice u odnosu na države 

�þlanice. Ovo se na�þelo ubrzo prebacilo na sve odnose središnjih državnih tijela i 

subnacionalnih jedinica.117 Donošenje te ratificiranje Europske povelje o lokalnoj samoupravi, 

koju je i Republika Hrvatska potpisala 1997., dokumenta koji isti�þe važnost na�þela 

supsidijarnosti, ovaj se termin po�þeo sve više koristiti u našoj pravnoj terminologiji.118 Ipak, 

formuliranje onoga što je danas poznato kao supsidijarnost je ve�ü dugo bilo prisutno u 

politi�þkoj teoriji te se može primjenjivati i na istraživanja vezana uz razdoblje Kraljevine 

Jugoslavije. Tako je John Stuart Mill sredinom 19. st. u Razmišljanjima o predstavni�þkoj 

vladavini zapisao: „Vrlo je malen dio javnih poslova u jednoj zemlji što ih mogu dobro uraditi 

ili sa sigurnoš�üu pokušati centralne vlasti“.119 Problem je ležao u �þinjenici što je državna vlast 

u Kraljevini SHS/Jugoslaviji najve�üi dio postojanja te države bila u rukama politi�þkih 

grupacija koje su smatrale da se putem upravnog centralizma može izgraditi jednoobrazna, 

snažna država. Stoga se na�þelo supsidijarnosti nije poštovalo, a samoupravne jedinice, kao što 

�üemo vidjeti, cijelo to razdoblje djeluju u vrlo sku�þenim okvirima djelovanja koje su im 

nametnule državne vlasti. 

 

 

 

 

 
                                                 
115 Isto, 40. 
116 Meghan CLARK, „Subsidiarity is a Two-Sided Coin“, http://catholicmoraltheology.com/subsidiarity-is-a-
two-sided-coin/, pristupljeno 7. ožujka 2013. 
117 KOPRI�û, „Djelokrug lokalne i podru�þne (regionalne) samouprave“, 43-44. 
118 Ivan KOPRI�û, „Proširenje lokalnog samoupravnog djelokruga i sužavanje nadzora središnjih državnih 
organa“, Hrvatska javna uprava, vol. II. br. 3., Zagreb, 2000., 392-393. 
119 Usp. John Stuart MILL, Izabrani politi�þki spisi, vol. II., Zagreb, 1989., 150. i KOLAR-DIMITRIJEVI�û, 
Radi�üev sabor, XI. 
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II. NASTANAK I RAZVOJ UPRAVE U HRVATSKOJ PROŠLOSTI 

Od kada postoji država na odre�ÿenom teritoriju, na tom istom podru�þju postoji i 

uprava, bar u smislu da postoje odredive skupine ljudi koje su u društvu nosioci monopola 

fizi �þke sile.120 U razvijenim europskim zemljama u drugoj polovini 17. i osobito u 18. stolje�üu 

nastaju centralne državne vlasti koje stvaraju svoje urede te se stabiliziraju na širim 

podru�þjima namjesto dotadašnje feudalne rascjepkane i �þesto nedefinirane vlasti. Njihovo 

stvaranje bilo je nužna pretpostavka oblika vladavine koji se idejno temelji na 

prosvjetiteljskim idejama o vladaru kao odgovornom za dobrobit svojih podanika. 

Organizacijski taj sustav je po�þeo po�þivati na profesionalnoj upravi (birokraciji), a ne na 

honoracijskim upravnim sistemima feudalnih staleža i redova u kojem je netko dobivao 

privilegij da upravlja.121 Afirmacijom „demokratsko-progresivnih tendencija u oblikovanju 

gra�ÿanskog društva“ dolazi do profesionalizacije �þinovništva, osobito onog upravnog. Sve se 

više gubi utjecaj tradicionalni, plemi�ükih struktura te na njihovo mjesto dolaze profesionalni, 

školovani, ali i strukturama vlasti više podložni profesionalni službenici.122 U prvotnim 

stadijima stvaranja moderne države državna vlast je nastojala stvaranjem upravnih institucija 

usustaviti obrambene funkcije (regrutaciju) i riješiti pitanje pobiranja poreza. Potom je u 

opseg uprave dodala mobilizacijske napore, koji su se o�þitovali u izgradnji cesta, mostova, 

kanala, dakle infrastrukture potrebne za modernu državu. Na prijelazu u moderno doba država 

dodala i razne socijalne aktivnosti u svoj portfelj djelovanja, tj. rada uprave.123 Diversifikacija 

raznih poslova koji su se javili u procesu modernizacije u društvu uvjetovala je postupan 

kvantitativan rast upravnih poslova, ali isto tako i onaj kvalitativan.124 Ipak, upravno pravo je 

tada shva�üano kao pravo autoriteta i mo�üi, te se time razlikovalo od privatnog i gra�ÿanskog 

prava, koje je zasnovano na pravu jednakosti. Predmoderna država je držala da je superiornija 
                                                 
120 PUSI�û, Hrvatska središnja, 141. 
121 Isto. 
122 Igor KARAMAN, „Uloga visokog �þinovništva u gra�ÿanskoj Hrvatskoj“, Hrvatska na pragu modernizacije: 
1750-1918., Zagreb, 2000., 128. 
123 PETERS, The Politics of Bureaucracy, 16. 
124 Isto, 16-19. 
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od individualnih lica, dok je postupno prihvatila na�þelo prema kojem su pojedinci-gra�ÿani 

jednaki me�ÿu sobom.125 Sli�þan stav superiornosti državnog dobra nad pojedina�þnim 

zauzimala je više neformalno nego formalno i Kraljevina Jugoslavija, osobito nakon 

proglašenja diktature 1929. godine.  

Koncem 18. stolje�üu uprava u pravom smislu rije�þi se tek stvara u tadašnjoj 

Habsburškoj Monarhiji, najviše za prosvije�üenog apsolutizma Marije Terezije i Josipa II.: ona 

dobiva profesionalne, tj. stru�þno izu�þene službenike, otvaranju se razni upravni uredi kao 

organizacijske jedinice, koji imaju jasnije odre�ÿeno radno vrijeme i opseg poslova. Ipak, 

uprava u to doba je još uvijek paternalisti�þkog karaktera, tj. odnosila se o�þinski i „s visoka“ 

prema gra�ÿanima, tretiraju�üi ih kao podanike i nedoraslu djecu, koja ne mogu samostalno 

razaznati dobro od zla. Vladar i od njega organizirana uprava postavljaju se na stajalište da 

oni ti koji znaju što je dobro za podanike te radi toga moraju voditi sve poslove u državi, a 

gra�ÿani se tome samo moraju pokoravati.126 

Nakon toga u 19. stolje�üu uslijedila je dekoncentracija uprave potaknuta op�üom 

demokratizacijom društva, industrijalizacijom i urbanizacijom. Cijelu epohu po�þetka dugog 

19. stolje�üa obilježio je pojam Laissez faire koji je u administrativnom smislu zna�þio da se 

upravna djelatnost vlasti ograni�þi od zadiranja u privatnu sferu gra�ÿana, poput samostalnog 

vo�ÿena ku�üanstva, poduze�üa, itd. Doista, stvara se sve širi sloj gra�ÿanstva koji su osviješteno 

težili kontroli upravnog djelovanja prema sebi. Osnovni preduvjeti za ostvarivanje ovoga cilja 

bili su: provedba diobe vlasti, ostvarivanje politi�þke kontrole nad upravom, supremacija 

zakonodavne vlasti nad izvršnom (tj. izabrani predstavnici gra�ÿana koji sudjeluju u radu 

zakonodavnih tijela i vrhova izvršne vlasti) te pravna kontrola rada uprave. Gra�ÿanski sloj 

ipak nije težio preuzimanju cjelokupne odgovornosti za rad svih državnih službenika. 

Naprotiv, on je nastojao, naj�þeš�üe preko svojih izabranih predstavnika, utjecati na to da se 

upravni organi drže samo zakonski im odre�ÿenog opsega rada.127 

U drugoj polovici 19. i prvoj polovici 20. stolje�üa dolazi do daljnjeg proširenja rada 

uprave. Kao prvo u to doba doga�ÿa se širi modernizacijski prijelaz iz tradicionalno-ruralno-

agrarnog u sekularno-urbano-industrijsko društvo. Taj je prijelaz podrazumijevao da se 

pojavila skupina djelatnosti �þije je obavljanje bilo od javnog interesa, koje se do tada nisu 

obavljale ili ih je obavljalo samostalno svako pojedino ku�üanstvo. Za obavljanje ovih poslova 

morali su biti stvoreni novi upravni (i samoupravni) sustavi koji su preuzeli brigu o 

                                                 
125 BREBAN, Administrativno pravo Francuske, 147. 
126 PUSI�û, Hrvatska središnja, 115. 
127 PUSI�û, Hrvatska središnja, 115-116. 
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mnogobrojnim i raznorodnim poslovima, poput unaprje�ÿenja gospodarske djelatnosti, 

organizacije prosvjete, komunikacija, dovoda vode i energenata, itd. Do daljnjih promjena 

dolazi i zbog promjene politi�þke klime, osobito radi ekspanzije autoritarnih i totalitarnih 

sustava u 20. stolje�üu, koji su nastalih na iskustvu da se monopol sile može primijeniti i na 

promjenu odnosa unutar društava.128 Doista, „država kao nosilac sve ve�üeg broja službi 

nužnih za svakodnevni život gra�ÿana time dobiva nove i poja�þane pozicije u društvu koje 

može iskoristiti i u politi�þke svrhe ja�þanja vlasti“.129 Ipak, ovo je još uvijek prijelazno 

razdoblje prema pravoj modernoj državi. 

 

 

II. 1. Naslje�ÿe Austro-Ugarske Monarhije – Upravni organi do 1918. godine 

Dugo 19. stolje�üe, doba kada dobar dio društvenih i tehnoloških otkri�üa ubrzava 

ljudski napredak, bilo je doba transformacije od feudalnog ili staleškog društva ka modernim 

gra�ÿanskim državama. Pogotovo je tu bitno razdoblje sredine i druge polovine 19. stolje�üa 

kada se i u hrvatskim krajevima javlja pojam nacija i ja�þa svijest o njoj. 

U ovom poglavlju pokušat �üemo u glavnim crtama, najviše na temelju postoje�üe 

literature, objasniti razvoj državnih upravnih jedinica na podru�þju tadašnje Banske Hrvatske, 

proširene 1881. za teritorij Hrvatsko-Slavonske Vojne Krajine. Radi se primarno o banskoj 

upravi, županijama, podžupanijama i kotarima, koje autori s kraja 19. i po�þetka 20. stolje�üa 

nazivaju skupnim nazivom „politi�þka uprava“.130 Djelokrug organa „politi�þke uprave“ 

zapravo obuhva�üa sve radnje koje spadaju u poslovno podru�þje MUP-a. U prvom redu to su 

poslovi obznanjivanja i izvršavanja zakona te brige za javni red i sigurnost, a u drugom redu 

svi poslovi povjereni im zakonima, uredbama i naredbama od MUP-a i drugih 

ministarstava.131 S druge strane govorit �üemo i o razvoju te transformaciji samoupravnih 

organa u ovo doba. 

Makar možemo re�üi da su županije u Hrvatskoj najstariji oblik unutrašnje podjele 

zemlje, poznat ve�ü u ranom srednjem vijeku, osim teritorijalno-upravnog karaktera teško da 

možemo povu�üi paralele izme�ÿu županija za vrijeme „narodnih vladara“ te prijelaza 19. u 20. 

stolje�üe. U srednjem vijeku županija je plemi�üka teritorijalna jedinica, vojnog karaktera, kojoj 

                                                 
128 PUSI�û, Upravna znanost, 23-24. 
129 PUSI�û, Hrvatska središnja, 116. 
130 SMREKAR, Priru�þnik za politi�þku upravnu službu, vol. I., 12. 
131 Isto, 14. 
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je na �þelu župan, a organizirana oko nekog plodnijeg polja kojeg kontrolira utvrda.132 U prvo 

doba župan je vjerojatno bio istaknuti pripadnik neke obitelji koja se uzdigla i stekla kontrolu 

nad nekim podru�þjem, a kasnije je u ve�üini slu�þajeva plemi�ü postavljen ili potvr�ÿen od vladara 

da bude upravitelj podru�þja odre�ÿene županije.133 Župan je zauzvrat vladaru bio dužan davati 

danak ili ispomo�ü u vojsci, �þuvaju�üi pritom teritorijalni integritet podru�þja na koje je 

postavljen. Korijen rije�þi župa, župan i županija navodno je slavenskog podrijetla ili je ušao u 

slavenske jezike za vrijeme seoba, što svjedo�þi o dugotrajnom korištenju termina. Župan se po 

prvi puta spominje u Sloveniji koncem 8. stolje�üa. Konstantin Porfirogenet u 10. stolje�üu u De 

administrando imperio spominje župane opisuju�üi ih kao vlast nižu od arhonta Zaharije, dok 

isti autor spominje postojanje županija i na prostoru tadašnje srednjovjekovne Hrvatske.134 

Naspram srednjovjekovnih, županije su do kraja 19. stolje�üa prošle svoj razvojni put te su 

postale pravi upravni, ali i samoupravni organi, zaduženi u prvom redu za provo�ÿenje tada 

važe�üih zakona na svom podru�þju. 

Razdoblje druge polovine 19. stolje�üa u Austro-Ugarskoj Monarhiji proces je 

modernizacije uprave. Prostor Banske Hrvatske je prošao �þak šest upravno-politi�þkih 

reorganizacija samo u razdoblju od 1850. do 1886. godine.135 Sve navedene promjene 

obilježilo je ipak uzdizanje upravno-funkcionalnog principa uprave iznad samoupravno-

demokratskih na�þela, pa možemo re�üi kako je pristup gra�ÿana višim upravnim jedinicama 

ostao sve do kraja Austro-Ugarske ograni�þen raznim zakonskim normama i cenzusima. 

Važnom prekretnicom možemo uzeti 1848. godini, kada su u cijeloj Habsburškoj 

Monarhiji prekinuti feudalni odnosi. Prva preobrazba ure�ÿenja koja je uslijedila nakon toga, 

ona iz 1850., nosila je obilježje „pokušaja modernizacije odozgo s ciljem ja�þanja 

apsolutisti�þke države“.136 Naredbom MUP-a „o ustrojenju politi�þkih vlasti u Hrvatskoj i 

Slavoniji“ od 12. lipnja 1850. stvoreni su pravi profesionalni upravni organi �þime je došlo do 

prekida s dotadašnjom prevlasti plemi�üko-feudalne volje u upravljanju. Nadalje, po prvi puta 

se, barem nakratko, odvojilo sudsku vlast od upravne, odre�ÿena je banska vlada na �þelu s 

banom postavljenim od vladara te u�þvrstila teritorijalna državna uprava podijeljena na šest 

županija (zagreba�þku, varaždinsku, križeva�þku, rije�þku, osje�þku i požešku). Važno je istaknuti 

                                                 
132 Juraj HRŽENJAK, Lokalna i regionalna samouprava u Republici Hrvatskoj, Zagreb, 2004.; Ivo 
GOLDSTEIN, „Županije u ranom srednjem vijeku u Hrvatskoj“, Hrvatske županije kroz stolje�üa, Zagreb, 1996., 
16-17. 
133 Npr. za ukratko o srednjovjekovnoj Zagreba�þkoj županiji vidi: Zdravko DIZDAR, Suzana LE�ýEK, 
Zagreba�þka županija, Zagreb, 2003., 78-79. 
134 Za više o županijama u ranom srednjem vijeku vidi: GOLDSTEIN, „Županije u ranom srednjem vijeku, 9-20. 
135 Božena VRANJEŠ-ŠOLJAN, „Županijsko ure�ÿenje u posljednjoj fazi postojanja (1881.-1918.)“, Hrvatske 
županije kroz stolje�üa, Zagreb, 1996., 99. 
136 Isto, 99. 
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kako su se na �þelu županija stajali župani imenovani od vladara, odgovorni isklju�þivo Banskoj 

vladi. Tako je zapo�þela transformacija županija prema pravnim upravnim jedinicama te je 

prekinuta tradicija županijskih skupština kao okupljališta lokalnih plemi�üa, koji su dotad iz 

svojih redova birali župana i odlu�þivali o svim važnijim pitanjima.137 

Druga upravna reforma, manjeg obujma, zahvatila je Bansku Hrvatsku 1854. godine. 

Po njoj se županije direktno podredilo u neoapsolutizmu centralisti�þki formiranom, Carskom i 

kraljevskom Namjesni�þkom vije�üu koje je u Zagrebu funkcioniralo do 1861., zamijenivši 

Bansku vladu. Spajanjem križeva�þke i varaždinske županije broj županija je smanjen na pet, a 

one su potpuno preuzele ulogu državnih regionalnih organa, tj. stepenice izme�ÿu državne 

namjesni�þke vlasti, na višoj državnoj razini, te kotarske državne vlasti na lokalnoj razini.138 

Na upravnom polju još je jedna važna novina bila donijeta u razdoblju centralisti�þkog 

neoapsolutizma, a to je bila osnivanje spomenutih upravnih kotara. Cjelokupan teritorij 

Habsburške Monarhije je odlukom Ministarstva unutrašnjih poslova, pravosu�ÿa i financija od 

19. sije�þnja 1853. razdijeljen na kotare kao najniže politi�þke upravne jedinice u državi. 

Kotarima su u prvo doba bili povjereni svi upravni i sudbeni poslovi koji nisu izri�þito spadali 

u nadležnost drugih upravnih i sudskih organa. Kotar je bio upravna instanca, zatim je vršio 

prvostupanjsku sudsku vlast u kaznenim i gra�ÿanskim parnicama, a bio je i financijski ured u 

povjerenim mu poreznim poslovima. Na �þelu kotarskog ureda stajao je kotarski predstojnik 

koji je nadgledao rad dodijeljenog mu pomo�ünog �þinovni�þkog kadra.139 Unato�þ raznim 

reformama i sve ve�üim poslovnim ovlastima, pa i kratkotrajnom ukidanju kotara, ovako 

stvoreni sustav uprave u kotarima u glavnim �üe se crtama zadržati sve do po�þetnih godina 

socijalisti�þke Jugoslavije. 

U lokalnim samoupravama se kroz 19. stolje�üe tako�ÿer doga�ÿaju promjene. Na 

prostoru Banske Hrvatske op�üine su do sredine 19. stolje�üa bile usustavljene po urbarijalnim 

propisima, koje je u Hrvatski Sabor 1836. dodatno potvrdio Zakonskim �þlankom IX. „De 

interna communitatium administratione“ (O nutarnjoj upravi op�üina).140 Prema njemu, svako 

je mjesto bilo samostalna op�üina. Na �þelu op�üine nalazio se op�üinski sudac (iuduex loci, �þesto 

nazvan i seoski knez). On je bio predstavnik stalno naseljenih stanovnika odre�ÿenog mjesta. 

Op�üinski sudac se birao izme�ÿu trojice kandidata koje bi odredio vlastelin, jednom godišnje 

na seoskoj skupštini. Tada bi se skupili svi ku�üedoma�üini doti�þnoga mjesta te bi uz seoskog 

                                                 
137 Isto. 
138 Dragutin PAVLI�ýEVI�û, „Županije u Hrvatskoj i Slavoniji u prijelaznom razdoblju od 1848. do 1881. 
godine“, Hrvatske županije kroz stolje�üa, Zagreb, 1996., 86. 
139 SMREKAR, Priru�þnik za politi�þku upravnu službu, vol. I., 16-17. 
140 Isto, 329. 
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suca izabrali i podsuce (subiudices), prisežnike (iurati locorum) te bilježnika op�üine 

(notarius). Nakon izbora seoskog suca je opet morao potvrditi vlastelin, dok su zadnje 

funkcije mještani brali bez prijedloga vlastelina. Sudac op�üine je bio zadužen za oglašavanje 

zakona i naredbi proklamiranih od vlasti i vlastelina, odgovarao je za slanje ljudi na javnu i 

vlastelinsku tlaku, pobirao je poreze i predavao ih županijskoj blagajni, popisivao je 

ostavštine preminulih u op�üinama, predlagao šti�üenike za siro�þadske ustanove te je brinuo za 

javni red i mir u selu. Naravno, njegova se vlast odnosila samo na neplemenite stanovnike 

op�üine. Kao što mu i titula govori, seoski sudac je imao i sudske ovlasti u slu�þajevima javnih 

me�ÿusobnih sukoba stanovnika op�üine.141 

Nakon ukidanja feudalnih odnosa u Banskoj Hrvatskoj u travnju 1848. godine, dotad 

veliki utjecaj vlastelina je nestao, što je osnaženo u srpnju 1848. Zakonskim �þlankom XXVIII. 

Hrvatskog Sabora kojim su proglašeni svi dotad neplemeniti stanovnici i �þitave op�üine 

potpuno nezavisnima od ikakve vlasti vlastelinske.142 Time su op�üine postale prave 

samoupravne jedinice, koje su mogle birati svoje zastupnike i samostalno obavljati vlastite 

poslove. Op�üine su mogle samostalno vije�üati o primanju novih osoba za svoje zavi�þajnike, 

odlu�þivati o svojim potrebama te skupljati sredstva za obavljanje pojedinih poslova od 

zna�þaja za �þitavu op�üinu. U neoapsolutizmu koji je uslijedio, državne su vlasti nastojale 

stvoriti moderni, centralizirani sustav uprave. U kolovozu 1851. privremenom banskom 

naredbom bana Josipa Jela�þi�üa za vodjenje ob�üinskih poslova u vanjskih ob�üina krunovine 

Hrvatske i Slavonije, koje ne imadu uredjenih magistrata mogla su pojedina mjesta formirati 

vlastite op�üine, ako su posjedovala dovoljno sredstava za izdržavanje op�üinskih poslova, 

ureda i službenika te ako su mogle pravilno vršiti povjerene im poslove. Gdje nisu postojali 

ovakvi uvjeti moglo se više mjesta udružiti u jednu op�üinu. Naredba je odre�ÿivala op�üinski 

odbor kao op�üinsko zastupstvo. Pravo biranja �þlanova op�üinskog odbora imali su svi stalni 

stanovnici (zavi�þajnici) op�üine, koji su godišnje pla�üali barem 3 forinte izravnih poreza te 

druge osobe koje su u op�üini posjedovale nekretninu, a pla�üale godišnje 6 forinti poreza. 

Izabrani su morali biti državljani Habsburške monarhije, stari barem 30 godina. Op�üinski 

na�þelnik i �þinovnici birali su se na trogodišnji mandat, a svaka je osoba upisana u bira�þki 

spisak izbor vršila javno, usmeno iznose�üi ime kandidata pred izbornom komisijom. Kad bi se 

izabrao op�üinski odbor, on je me�ÿu svojim �þlanovima birao op�üinskog na�þelnika, njegova 

zamjenika te poreznika. Spomenuta trojica morala su položiti propisanu prisegu. Op�üinski 

na�þelnik je bio moralni i pravni zastupnik op�üine u upravnim, ali i gra�ÿanskim poslovima. 

                                                 
141 Isto, 329. 
142 Isto, 331. 
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Njegova je dužnost bila da predsjedava sjednicama op�üinskog odbora te izvršava zaklju�þke 

tamo donesene. Na�þelnik je upravljao op�üinskom imovinom i imetkom, sastavljao prora�þun i 

predlagao ga op�üinskom odboru, zapovijedao je mjesnim redarima, a bili su mu pod�þinjeni svi 

službenici op�üine. Op�üinski odbor je upravljao op�üinskom imovinom i vlasništvom, vodio 

ra�þuna da se skupljaju prihodi i podmiruju rashodi op�üine, regulirao primanja u službu, prava, 

obveze i primanja op�üinskih službenika.143 

Op�üinski je odbor podžupanu predlagao i jednog neporo�þnog, a u pisarskim i 

ra�þunskim poslovima sposobnog pojedinca koji je uz njegovu potvrdu postajao tajnik, 

odnosno bilježnik doti�þne op�üine. Po�þetak je to profesionalizacije op�üinskog službeni�þkog 

kadra. On je za pla�üu obavljao svakodnevne stru�þne, notarske poslove za op�üine, zatim je 

izra�ÿivao prora�þune prihoda i rashoda op�üine, koje je trebao potvrditi nadležni vlastelin, itd.144 

Za razliku od ranijeg razdoblja, kada su bilježnici op�üine �þesto bili npr. lokalni u�þitelji, od 

1851. služba bilježnika bila je dodatno profesionalizirana te se bilježnik trebao baviti 

isklju�þivo poslovima op�üine, koja mu je i odre�ÿivala pla�üu. Njegova služba trebala je biti 

doživotna, a mogao se otpustiti samo uz obrazloženi zahtjev op�üinskog na�þelnika ili 

op�üinskog odbora, a uz privolu podžupanije.145 

Godine 1850. po�þeo se mijenjati status i nadležnost gradskih uprava, koje su „do tada 

uživale stari municipalni sistem osnovan na kraljevskim privilegijima“.146 Do 1850. kraljevski 

slobodni gradovi su imali zasebni municipij, kao i županije. Uživali su prava sli�þna onima 

plemi�üa, bili su izuzeti od županijske plemi�üke vlasti te su posjedovali vlastite sudske organe. 

Obavljali su poslove po „starim pravicama“, od kojih su neke svoje uporište imale u 

privilegijima podijeljenim gradovima od strane vladara još u srednjem vijeku ili ranom 

novom vijeku. U rujnu 1850. izdani su privremeni op�üinski redovi za Zagreb i Osijek, da bi 

spomenutom privremenom banskom naredbom iz 1851. status svih gradova bio dodatno 

reguliran. Od tada gradovi su po�þeli vršiti državne upravne funkcije te su po prvi puta došli 

pod izravni utjecaj viših organa uprave u zemlji, pa je Banska vlada mogla raspustiti gradsko 

zastupstvo ili otpustiti na�þelnika. Funkcija gradskog na�þelnika prema zakonu iz 1851. u svojoj 

biti odgovarala je funkciji op�üinskog na�þelnika, gradskog zastupstva op�üinskom odboru, a 

uloga gradskog magistrata (poglavarstva), kao izvršnog organa koji brine o obavljanju 

poslova i brine nad imovinom, odgovara zapravo službeni�þkom kadru kod negradskih 

                                                 
143 Isto. 
144 Usp. SMREKAR, Priru�þnik za politi�þku upravnu službu, vol. I., 329-330. i BEUC, Povijest institucija, 153. 
145 Za više o op�üinskim na�þelnicima, odborima i bilježnicima od 1848. do 1861. vidi: SMREKAR, Priru�þnik za 
politi�þku upravnu službu, vol. I., 331-333. 
146 BEUC, Povijest institucija, 153. 
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op�üina.147 Na �þelu poglavarstva bio je gradski na�þelnik, a sam magistrat obavljao je 

mnogobrojne poslove koji su stavljeni u nadležnost gradova. Gradovi s ure�ÿenim magistratom 

su imali ve�üu autonomiju od seoskih op�üina, ali su imali i više dužnosti što se ti�þe brige o 

potrebama svog, tj. gradskog stanovništva. 

Nakon pada neoapsolutizma Banskoj Hrvatskoj je vra�üen ustavni poredak, a Banska 

konferencija je odlu�þila da se povrati stari oblik uprave u županijama te da se zakonodavno 

urede gradske i seoske op�üine. To je izvršeno 1861. „Naputkom za privremeno ure�ÿenje 

županija, slobodnih kotara, slobodnih i kraljevskih gradova, povlaštenih trgovišta i seoskih 

ob�üina u Kraljevskoj Hrvatskoj, Slavoniji i Dalmaciji“.148 Županijama je ujedno vra�üena i 

sudska funkcija. Ipak, ve�ü 1862. Dvorska kancelarija je naredila da svaka županija osnuje 

poseban sudbeni stol, �þime je ponovo autonomna sudska vlast bila oduzeta županiji kao 

upravnoj jedinici. Naputkom su se vratila stara „municipalna prava“, a mnogi poslovi su s 

Namjesni�þkog vije�üa prenijeti ponovo na županije. Unato�þ ovom prividnom vra�üanju na stari 

sustav županija, zbog njihova primarno neplemi�ükog sastava i na�þina izbora pokazuje se da su 

one bile „institucije novoga, gra�ÿanskog društva, ali u prijelaznom razdoblju, pa otuda 

interferencija starih, feudalnih zakona i obi�þajnih prava s novima koji su izvirali iz 

novouvedenog Op�üeg gra�ÿanskog zakonika 1852., iz apsolutisti�þkih patenata i želja 

Mažurani�üeve Dvorske kancelarije da što prije modernizira Hrvatsku i Slavoniju“.149 

Godine 1868. sklopljena je Ugarsko-Hrvatska nagodba. Tim važnim politi�þkim �þinom, 

potvr�ÿenim od strane Ugarskog parlamenta i Hrvatskog Sabora, a sankcioniranim od vladara 

1869., Banska Hrvatska je uredila svoje odnose s Ugarskom. Nagodbom je priznata 

državnopravna posebnost Banske Hrvatske u okvirima Austro-Ugarske Monarhije, posebno u 

opsegu autonomnih poslova, koji nisu stavljeni u nadležnost zajedni�þkog ministarstva u 

Budimpešti.150 Temeljem Ugarsko-Hrvatske nagodbe stvorena je i posebna vrhovna izvršna 

vlast, zadužena za obavljanje autonomnih hrvatskih poslova – Kraljevsko hrvatsko-slavonsko-

dalmatinska zemaljska vlada sa sjedištem u Zagrebu. Na njenom �þelu stajao je ban, postavljen 

od vladara. Zemaljska vlada se dijelila na tri samostalna, me�ÿu sobom nezavisna odjela: Odjel 

za unutarnje poslove i poslove zemaljskog prora�þuna, Odjel za bogoštovlje i nastavu te Odjel 

za pravosu�ÿe.151 U djelokrug Odjela za unutarnje poslove spadali su poslovi unutarnje uprave, 

                                                 
147 Isto, 154. 
148 VRANJEŠ-ŠOLJAN, „Županijsko ure�ÿenje“, 100. 
149 PAVLI�ýEVI�û, „Županije u Hrvatskoj i Slavoniji“, 79. 
150 ENGELSFELD, Povijest hrvatske države i prava, 135. 
151 Godine 1914. odvajanjem poslova vezanih uz gospodarstvo iz nadležnosti Odjela za unutarnje poslove nastaje 
Odjel za narodno gospodarstvo. Napomenimo i da su se neki poslovi, poput viših redarstvenih poslova, nadzora 
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posebno briga oko održavanja javne sigurnosti, �þuvanje državnih granica, nadziranja rada 

društava i svih važnijih društvenih doga�ÿanja, nadzor rada tiska, briga za javno pravo, 

nadgledanje rada pod�þinjenih organa, nadzor provedbe izbora, briga za socijalu i zdravstvo, 

nadzor rada banaka, zemljoradni�þkih ustanova, kolonizaciju, vodno pravo, poslovi iz resora 

poljoprivrede, rudarstva, šumarstva, sudjelovanje pri provedbi nova�þenja, briga o održavanju 

zakona o trgova�þkim i obrtnim komorama, poslovi statisti�þke obrade stanovništva, briga o 

javnim gra�ÿevinama, poslovi melioracije, zatim poljsko, šumsko i vodno redarstvo, 

održavanje kaznionica te zemaljskog arhiva.152 Djelokrug Odjela za bogoštovlje i nastavu 

obuhva�üao je poslove vezane uz zakonom priznate vjerske zajednice, poslove vezane uz 

prosvjetu na svim razinama, brigu o znanstvenim i umjetni�þkim ustanovama i društvima, 

nadzor nad upravom crkvenih dobara i zaklada. Posljednje, pravosudno odjeljenje bavilo se 

poslovima odre�ÿenim mu po naslovu. U njegov je opseg rada ulazila uprava i nadzor nad 

sudovima te državnim tužilaštvima, kaznenim progonima, davanje prijedloga i izvještaja 

vladaru vezanih uz pomilovanja, zatim prire�ÿivanje pravosudnih zakonskih nacrta te 

ure�ÿivanje zbornika zakona.153 

Ispod zemaljske vlade postojale su jedinice lokalne uprave. Najviši podru�þni upravni 

organi bile su županije, koje su ostale brojem i opsegom iste kao u dotadašnjima razdobljima, 

a ispod njih su bili kotari koji su morali imati, osim u iznimnim situacijama, najmanje 16.000 

stanovnika. Županije su bile samostalne, samoupravne upravne jedinice u poslovima koji su 

preneseni na njih. Na �þelu županije nalazio se župan i županijska skupština, koja je odlu�þivala 

o obavljanju poslova na podru�þju županije. Po izboru, županijski zastupnici su me�ÿu sobom 

birali �þlanove koji su zajedno s odre�ÿenim višim �þinovnicima županije ulazili u tzv. 

Upravljaju�üi odbor županije, koji je na dnevnoj bazi vodio poslove županije. Iako je bira�þko 

pravo i dalje bilo ograni�þeno, pa je u županijske skupštine automatski ulazila 1/3 osoba koje 

su podmirivale najviše državnog poreza u županiji, a ostale 2/3 slobodnih skupštinskih mjesta 

popunjavali su po op�üinama izabrani predstavnici gra�ÿana županija, vidimo odre�ÿeni prijelaz 

prema demokraciji. Ipak, u doba neoapsolutizma pove�üan je utjecaj �þinovništva i vlade na 

upravne poslove županija, pa možemo re�üi kako su više vlasti imale veliki utjecaj na 

upravljanje županijama, dok je samouprava ostala prili�þno ograni�þena.154 

                                                                                                                                                         
nad tiskom, pitanja podjele plemstva te „drugih poslova koji se ti�þu cijele Monarhije“ i sl., odvijali unutar tzv. 
Predsjedni�þkog ureda te su tako bili su izravno podre�ÿeni banu. PUSI�û, Hrvatska središnja, 165. 
152 Adolfo RUŠINOV i Ivan pl. ŽIGROVI�û, Kalendar za pravosudje i upravu za godinu 1896., Zagreb, 1896., 
109. 
153 Isto, 109-110. 
154 PAVLI�ýEVI�û, „Županije u Hrvatskoj i Slavoniji“, 87-88. 
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Nakon revizije Ugarsko-Hrvatske nagodbe te dolaska Ivana Mažurani�üa na mjesto 

bana, provedena je nova reforma uprave, koju pravni stru�þnjaci u hrvatskoj ocjenjuju daljnjim 

iskorakom u organizaciji uprave.155 Tako je 1874. u Hrvatskom Saboru donesen Zakon ob 

ustroju politi�þke uprave u kr. Hrvatskoj i Slavoniji koji je nakon vladareva odobrenja ve�ü 

dogodine zaživio. Tim je zakonom kona�þno je odvojeno sudstvo od uprave, a Banska 

Hrvatska je podijeljena na osam županija (zagreba�þka, križeva�þka, varaždinska, rije�þka, 

bjelovarska, požeška, viroviti�þka i srijemska) te dvadeset podžupanija, koje su zamijenile 

dotadašnje kotare. Podžupanije su predstavljale državnu vlast na odre�ÿenom širem teritoriju. 

Na �þelu im je bio podžupan, a obavljale su poslove pod nadzorom župana. Podžupanije koje 

su se nalazile u sjedištu županija bile su tzv. „podžupanije prvog reda“ i u njima zapravo nije 

bilo podžupana, ve�ü je sve poslove obavljao veliki župan.156 U ingerenciju politi�þke uprave 

županija i podžupanija potpadala je briga za izvršenje na terenu svih onih autonomnih poslova 

koji su bili odre�ÿeni Ugarsko-Hrvatskom nagodbom. Ovim izmjenama su županije, te još više 

podžupanije postale jedinice u kojima glavnu rije�þ imaju od državne vlasti postavljeni 

�þinovnici, na �þelu s županima koji nisu bili „dostojanstvenici poput dotadanjih velikih 

župana“, dok je „samoupravni djelokrug podžupanijskih skupština bio jednak skoro 

ništici“.157  

Kada je u srpnju 1881. carskim patentom došlo do pripajanja Vojne Krajine Banskoj 

Hrvatskoj, javilo se pitanje ponovnog preustroja zajedni�þkog teritorija kako bi se stvorio 

jedinstveni sustav uprave na �þitavom podru�þju. Preustroj uprave je uslijedio 1886. kada je 

proglašen Zakon ob ustroju županijah i uredjenju uprave u županijah i kotarih (dalje: 

ZUŽ).158 Njime su ukinuta dotadašnja krajiška okružja kao tamošnje najviše teritorijalno-

upravne jedinice, ukinute su podžupanije i stvoreni novi kotari, a podru�þje Banske Hrvatske 

podijeljeno na osam županija.159 Po ZUŽ-u županije su ponovo bile odre�ÿene kao upravne i 

                                                 
155 Ivan KOPRI�û, „Razvoj lokalne samouprave u Hrvatskoj – Problemi i vrijednosne orijentacije“, Javna 
uprava: Nastavni materijali, Zagreb, 2006., 174.; Za više o Mažurani�üevim reformama uprave vidi: Dalibor 
�ýEPULO, „Dioba sudstva i uprave u Hrvatskoj 1874. godine – institucionalni, interesni i poredbeni vidovi“, 
Hrvatska javna uprava, vol. I. br. 2., Zagreb, 1999., 227-260. 
156 Npr. Zagreba�þka županija je tako imala podžupanije zagreba�þku, sisa�þku, jastrebarsku i karlova�þku. 
Križeva�þka županija koprivni�þku i križeva�þku podžupaniju, Požeška županija požešku i pakra�þku podžupaniju, 
itd. Usp. SMREKAR, Priru�þnik za politi�þku upravnu službu, vol. I., 31. te PAVLI�ýEVI�û, „Županije u Hrvatskoj 
i Slavoniji“, 89. 
157 SMREKAR, Priru�þnik za politi�þku upravnu službu, vol. I., 32-33. 
158 Za više o ovom zakonu vidi: Zakon ob ustroju županijah i uredjenju uprave u županijah i kotarih, Zagreb, 
1886. 
159 Županije su bile: Zagreba�þka, Varaždinska i Požeška, zatim Li�þko-krbavska sa sjedištem u Gospi�üu, 
Modruško-rije�þka sa sjedištem u Ogulinu, Bjelovarsko-Križeva�þka sa sjedištem u Bjelovaru, Viroviti�þka sa 
sjedištem u Osijeku i Srijemska sa sjedištem u Vukovaru Ovakva teritorijalna podjela županija s manjim 
izmjenama je postojala sve do podjele Kraljevine SHS na Oblasti provedene na ovom podru�þju 1925. godine. Za 
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samoupravne jedinice, makar je odluka o kona�þnoj provedbi samoupravnih zaklju�þaka 

županijskih skupština zapravo bila u rukama državnih organa.160 U opseg rada županijskih 

skupština zakonski je potpadalo dosta poslova, poput izrade raznih statuta koji bi vrijedili na 

podru�þju županije, slanja peticija Saboru, pitanja promjene teritorijalnog opsega op�üina, 

rješavanje sporova izme�ÿu njoj nižih upravnih jedinica.161 

Županijske skupštine su imale i „upravne odbore“, koji su bili izvršni organi županije. 

Dok se županijska skupština treba sastati dva puta na godinu, upravni odbori su se sastajali 

minimalno jednom mjese�þno te su raspravljali o granama pojedinih djelatnosti na podru�þju 

županije. U njih su ulazila šestorica ranije izabranih �þlanova županijske skupštine, zatim 

župan, podžupan te tzv. županijski izvjestitelji: županijski lije�þnik, inženjer, nadšumar, školski 

nadzornik, narodnogospodarski  izvjestitelj i porezni nadzornik. Posljednji su �þinili viši 

�þinovni�þki kadar županije, važan radi stru�þnosti i funkcije koji obavlja.162 Svi stru�þni 

službenici u županijama bili su postavljeni od državnih vlasti, tj. bana i Zemaljske vlade. 

Ina�þe, nakon provedenog ujedinjenja u Kraljevstvo SHS pravni su stru�þnjaci s pravom isticali 

kako je autonomija županijskih skupština kao samoupravnog organa zapravo prili�þno 

sku�þena, a da i u županijskim upravnim odborima, �þija je vlast bila ponešto ve�üa, �þesto 

prevladava volja ve�üine, koju su �þinili �þinovnici postavljeni od strane državnih vlasti.163 

Podžupanije, koje su postojale samo od 1874. do 1886., pokazale su se kao 

neadekvatne. Njihova teritorijalna rasprostranjenost bila je velika, što je otežavalo pristup 

pu�þanstva njihovim središtima, kao i �þinovništva iz središta podžupanija podru�þjima na 

kojima je trebalo izvršiti odre�ÿenu dužnost. S druge strane velik teritorij podrazumijevao je i 

potrebu rješavanja velikog broja povjerenih im poslova, koje podžupanije ni zbog manjka 

službenika nisu uspijevale adekvatno rješavati. Zbog ovih �þinjenica su podžupanije 

protupravno �þak dio poslova prebacivale na op�üine. Stoga se ubrzo pristupilo novoj upravnoj 

podjeli, izvršenoj 1886., pri �þemu se išlo za tim da se „uvedu pomanji kotari kao podru�þja 

vlasti prve molbe“, a izme�ÿu njih i Zemaljske vlade stavi županija kao jedna vlast „srednje 

molbe“.164 Ovo je ostvareno naredbom Odjela za unutarnje poslove Zemaljske vlade, 

donesenom na temelju ZUŽ-a 1886., kojom su ponovo formirani kotari kao najniže politi�þko-

                                                                                                                                                         
više o teritoriju županija na podru�þju Banske Hrvatske neposredno prije Prvog svjetskog rata, njihovom 
stanovništvu, kao i samoupravnim gradovima na njihovom podru�þju vidi Tabelu 1. u prilozima. 
160 Usp. § 5-12. ZUŽ. Zakon ob ustroju županijah, 6-8. 
161 VRANJEŠ-ŠOLJAN, „Županijsko ure�ÿenje“, 105. 
162 VRANJEŠ-ŠOLJAN, „Županijsko ure�ÿenje“, 105-106.; Za više o formiranju i radu županijskih upravnih 
odbora vidi: „Zakon od 5. velja�þe 1886. o upravnih odborih u županijah“, Zakon ob ustroju županijah, 34-44. 
163 Izvještaj komisije za prou�þavanje pokrajinskog ure�ÿenja Ministru pripreme za Ustavotvornu skupštinu i 
izjedna�þavanje zakonodavstva Stojanu Proti�üu od 23. srpnja 1920. AJ, 72-1-2. 
164 SMREKAR, Priru�þnik za politi�þku upravnu službu, vol. I., 128-129. 
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upravne jedinice te je namjesto dvadeset podžupanija Banska Hrvatska dobila 66 kotara, dok 

je hijerarhijski iznad njih ostalo spomenutih osam županija.165 Kotari su dobili široki 

djelokrug rada.166 

Ovako 1886. ustrojeni sustav županija i kotara, koji je stvoren za vrijeme banovanja 

omraženog Dragutina Khuen Héderváryja, usustavljao je svu vlast u hijerarhijski dobro 

odre�ÿene, ali prvenstveno centralisti�þke okvire, što je odgovaralo tadašnjoj politi�þkoj 

situaciji.167 Po svom poslanju županijska oblast je bila organ državne vlasti smješten izme�ÿu 

Zemaljske vlade, kao najviše autonomne upravne jedinice u Banskoj Hrvatskoj, te kotara kao 

najniže državne upravne jedinice. Samouprava u županijama je postojala, ali je bila strogo 

kontrolirana i ograni�þena. Županijska oblast, koju je �þinio župan, podžupan i �þinovništvo 

županije, bila je pravi upravni organ u županiji.168 

Što se ti�þe op�üina, rad na njihovom novom zakonodavnom ure�ÿenju intenzivirao se 

tokom šezdesetih godina 19. stolje�üa, a vrhunac je uslijedio 1870., kada je donesen novi 

zakon o ure�ÿenju seoskih op�üina, koji je u dobroj mjeri pratio gotovo istovremeno 

proklamiran zakon o ure�ÿenju županija.169 Zakonom o ure�ÿenju seoskih op�üina iz 1870. htjelo 

se stvoriti od op�üina funkcionalne samoupravne centre, koji bi preuzeli teret obavljanja 

mnogih poslova.170 Kako su se op�üine trebale same financirati, one nisu smjele biti teret za 

                                                 
165 „Naredba kr. hrv.-slav.-dalm. zemaljske vlade, odjela za unutarnje poslove, od 30. lipnja 1886.“, Zakon ob 
ustroju županijah, 65-66. 
166 Kotari su obavljali poslove koji nisu stavljeni u nadležnost viših vlasti ili sudstva, a radilo se u prvom redu o 
neposrednoj skrbi oko proglašavanja i izvršavanja zemaljskih zakona te održavanja javnog reda i mira. Potom im 
je stavljena u nadležnost briga oko uzdržavanja cesta, mostova, mlinova, nasipa, brana i drugih gra�ÿevina za 
regulaciju voda, briga oko zaštite osobne sigurnosti i imovine te regulacija povreda redarstvenih propisa i 
naredbi. Kotari su ujedno bili instance državnog redarstva, zadužene za nadzor nad granicama kotara i op�üina, 
redarstva gradskih i seoskih op�üina. Uredovali su u tiskovnim predmetima, bili su drugostupanjska vlast u 
pogledu molbi za državljanstva. Odobravali su molbe za skupove i zborove, a u sklopu brige za „�üudorednost“ i 
molbe za zabave, filmske i kazališne predstave. Time je fakti�þno na njih preba�þena gotovo sva državna policijska 
nadzorna vlast i djelatnost na pojedinom terenu. Kotari su brinuli i stvarima iz javno-privatnog sektora poput 
unaprje�ÿenja kulture i gospodarstva, razrješavali su smetanja posjeda i diobe zadruga. Morali su izdavati 
propisane propusnice i iskaznice, npr. prilikom vožnje stoke na sajam. Sudjelovali su u nadgledanju rudarskih 
poslova, uredovali prilikom mogu�üe povrede povelja i biljega, nadzirali rad obrta, vodili ra�þuna o zdravstvenim i 
prosvjetnim prilikama svog podru�þja. Uz sve kotarima se moglo staviti u nadležnost i sve druge poslove koje im 
viša vlast odredi. Jedan od važnijih uloga kotarskih vlasti bila je u nadzoru rada pridruženih im op�üina. Poslovi 
kotarskih uprava, makar se mogu prili�þno široko definirati, taksativno su nabrojani u § 46-48. ZUŽ. Vidi: Zakon 
ob ustroju županijah, 17-19. 
167 Vidi: Branko OSTAJMER, Narodna stranka u Slavoniji i Srijemu: 1883.-1903. [doktorski rad u rukopisu, 
Sveu�þilište u Zagrebu], Zagreb, 2011. 
168 Njena ovlaštenja bila su da radi na održavanju reda i mira, skrbi da se zakoni i uredbe državnih vlasti javno 
proglase i provode, zatim razrješavanje urbarijalnih predmeta, rješavanje u prvom stupnju svih pitanja nastalih 
izme�ÿu op�üina i kotara ili izme�ÿu dva kotara, nadzor nad izgradnjom i izdržavanjem javnih gra�ÿevina, vo�ÿenje 
rasprava kod izgradnje crkava, škola, groblja, itd., zatim izdavanje dozvola za sajmove, posjedovanje �þamaca i 
drugih plovila, itd. § 41. ZUŽ. Zakon ob ustroju županijah, 15-16. 
169 SMREKAR, Priru�þnik za politi�þku upravnu službu, vol. I., 337. 
170 Zakon je op�üinama davao širu autonomiju u vlastitim, op�üinskim poslovima, ali u isto vrijeme nastojalo se 
osigurati da op�üine budu od koristi i narodu i državnim interesima. One su trebale biti jedinice„koje �üe biti kadre 
promicati korist op�üinara, a da se isti odviše ne obterete, a uz to vršiti dužnosti prema državi; pošto pak neimade 
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gra�ÿane. Iako nije došlo do ve�üe promjene njihova poslovnog djelokruga broj op�üina je 

smanjen. U kona�þnici je na podru�þju Banske Hrvatske 1876. bilo prili�þno malo, tek 212 

teritorijalno velikih op�üina.171 U nadolaze�üim desetlje�üima njihov �üe se broj pove�üavati jer su 

sami stanovnici težili imati fizi�þki bližu i prisutniju samoupravnu vlast. Unato�þ proklamiranoj 

autonomiji op�üina, državna ja vlast zadržala pravo nadzora nad njihovim radom, kako bi se 

„svako nezakonito i nepovlašteno stran�þarenje“ moglo ograni�þiti i dokinuti.172 Osim toga, više 

vlasti su 1876. stavile u nadležnost gradskih i seoskih op�üina svoj dotadašnji prerogativ 

prikupljanja državnih poreza. Preuzevši brigu o porezima, op�üine su imale više posla i ve�üe 

troškove, a uz to i više problema s njihovim pobiranjem.173 

Valjanost zakona o ure�ÿenju op�üina iz 1870. protegnuta je 1897. i na podru�þje ranije 

priklju�þene Vojne krajine. Iako se na samom kraju 19. i po�þetkom 20. stolje�üa najavljivalo 

donošenje novog op�üinskog zakona, �þiji je nacrt navodno ve�ü 1913. bio gotov, do toga nije 

došlo te je op�üinski zakon iz 1870., s manjim izmjenama, vrijedio na teritoriju Banske 

Hrvatske sve do 1933. godine.174  

Nakon pada neoapsolutizma 1861. i gradovima na podru�þju Banske Hrvatske je vra�üen 

status što su ga imali do 1850. godine. Time su ponovno formalno stekli samostalnost nad 

vlastitim upravnim i sudskim funkcijama. Ipak, i dalje su mnogi propisi o obavljanju poslova 

gradova iz neoapsolutisti�þkog doba ostali na snazi.175 Ukinu�üem Vojne krajine u sustav 

gradova u Banskoj Hrvatskoj primljene su dotadašnje krajiške gradske op�üine.176 Preustroj 

djelokruga samo na upravnu vlast, kao i priklju�þenje Vojne Krajine banskoj Hrvatskoj, 
                                                                                                                                                         
mnogo takovih mjesta, koja bi bila kadra sa�þinjavati sama za sebe valjane ob�üine, nastojalo se je, da se uzmogne 
spojiti više ob�üina u jednu, tako ipak da se njihovi posebni interesi i njihov imetak obezbiedi, i da se svako 
mjesto u skup op�üine samo toliko žrtava doprinosi, kolikoj se od te zajednice koristi nadat imade“. SMREKAR, 
Priru�þnik za politi�þku upravnu službu, vol. I., 336. 
171 PUSI�û, Hrvatska središnja, 166. 
172 Milan Smrekar je koncem 19. stolje�üa ocijenio kako se zakonskom osnovom iz 1870. nastojalo „postignuti 
onakovo uredjenje ob�üina, koje �üe odgovarati duhu vremena, ustavnim zahtjevom naroda i potrebam javne 
zemaljske uprave“. SMREKAR, Priru�þnik za politi�þku upravnu službu, vol. I., 336.; Iako je 1874. došlo do 
kona�þnog odvajanja sudstva od uprave, kako ne bi došlo do zatrpavanja parni�þnim poslovima kotarskih sudova i 
državnih sudbenih stolova, zakonski je 1876. dopušteno da se u parnicama „manje vrijednosti“, tj. onima u 
kojima ošte�üeni tuži za manju odštetu, naj�þeš�üe do 30 forinti, sude posebni op�üinski mjesni sudovi. Mjesni 
sudovi bili su sastavljeni od suca i njegovog zamjenika, više prisežnika te dovoljnog broja pisarskog osoblja. Svi 
oni su bili birani od op�üinskog odbora pojedine op�üine, ali su morali biti potvr�ÿeni od bana. Na isti je na�þin 
regulirano pitanje mjesnog sudstva u županijama i gradovima, �þime su oni upu�üeni samo na obavljanje upravnih 
djelatnosti. Usp. Mirjana GROSS, Agneza SZABO, Prema hrvatskome gra�ÿanskom društvu, Zagreb, 1992., 
376.; Dalibor �ýEPULO, „Dioba sudstva i uprave u Hrvatskoj 1874. godine – institucionalni, interesni i 
poredbeni vidovi“, Hrvatska javna uprava, vol. I. br. 2., Zagreb, 1999., 227-260. te SMREKAR, Priru�þnik za 
politi�þku upravnu službu, vol. I., 460, 596-637. 
173 SRŠAN, „Upravne op�üine 1848-1918.“, 112. 
174 Stjepan SRŠAN, „Upravne op�üine 1848-1918. – Struktura, poslovanje, zna�þenje“, Arhivski vjesnik, vol. 34-
35., Zagreb, 1992., 112. 
175 BEUC, Povijest institucija, 168. 
176 Radi se o gradovima Petrinja, Kostajnica, Bjelovar, Ivani�ü-Grad, Slavonski Brod, Zemun, Srijemski Karlovci 
i Petrovaradin. SMREKAR, Priru�þnik za politi�þku upravnu službu, vol. I., 458. 
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zahtijevali su donošenje novog zakona o gradovima. Nakon dužih razmatranja u Hrvatskom 

Saboru, 1879. donesen je tekst novog zakona, da bi tek u sije�þnju 1881. bio objavljen kao 

Zakon o ustroju gradskih ob�üina u kraljevinah Hrvatskoj i Slavoniji.177 Ipak, kako je brzo 

rastao opseg poslova te se pokazalo kako je državni nadzor nad radom gradskih uprava 

nedostatan, a ve�ü je 1886. došlo i do nove ve�üe promjene unutarnje uprave (ukini�üa 

podžupanija), smatralo se kako se i ovaj zakon treba izmijeniti. Doista, u lipnju 1895. donesen 

je novi Zakon ob ustroju gradskih ob�üina u kraljevinah Hrvatskoj i Slavoniji koji je 

diferencirao gradove u tri skupine.178 Zakon iz 1895. regulirao je položaj gradova te je, uz 

odre�ÿene preinake koje su ga pratile u idu�üim desetlje�üima, vrijedio na podru�þju Banske 

Hrvatske sve do 1934. godine. 

 

 
 II. 2. Glavna obilježja uprave u doba provizorija (1918.-1921.) 

Baština austro-ugarskog razdoblja u upravnom smislu na podru�þju Banske Hrvatske 

tako je bila obilježena s jedne strane izgradnjom centraliziranih institucija, ali i razvojem 

samouprava, posebno onih najnižih (gradskih i seoskih op�üina). Na žalost ovaj �üe napredni 

sustav, kojem se može prigovoriti radi imovnim cenzusima ograni�þenog pristupa volje 

gra�ÿana odlu�þivanju, biti poništavan u doba Kraljevine SHS u korist još ja�þeg državnog 

centralizma te unitarizma. 

Na državnoj razini po�þetkom 20. stolje�üa dolazi do važnih promjena. U drugoj 

polovini 19. i po�þetkom 20. stolje�üa javila se ideja kulturnog ujedinjenja svih južnih Slavena, 

koja se pretvorila u ideju stvaranja njihove vlastite zajedni�þke države. U Banskoj Hrvatskoj 

tokom druge polovine 1918. dolazi do stvaranja Narodnog vije�üa Slovenaca, Hrvata i Srba 

koje, u duhu ideja predsjednika SAD-a Woodrowa Wilsona, na sebe preuzima brigu o 

potrebama stanovništva slovenskih, hrvatskih i srpskih podru�þja u sklopu Austro-Ugarske 

Monarhije. Nakon što je Hrvatski Sabor 29. listopada 1918. raskinuo sve državnopravne veze 
                                                 
177 Za više o politi�þkim raspravama vezanim uz formiranje zakonodavnog okvira gradova tijekom sedamdesetih 
godina 19. stolje�üa vidi: GROSS-SZABO, Prema Hrvatskome, 381-382. 
178 U prvoj grupi su se nalazili gradovi u položaju županija, podre�ÿeni neposredno Zemaljskoj vladi. Radi se o 
gradovima Zagrebu, Osijeku, Varaždinu i Zemunu. Zatim je bilo 13 gradova u položaju kotara, kojima je 
neposredno nadre�ÿena upravna i porezna vlast bila županija na �þijem se teritoriju nalaze. Ovakav status su 
uživali gradovi Senj, Bakar, Sisak, Karlovac, Petrinja, Koprivnica, Bjelovar, Križevci, Požega, Slavonski Brod, 
Sremska Mitrovica, Sremski Karlovci i Petrovaradin. Ove dvije kategorije možemo nazvati gradovima u pravom 
smislu rije�þi, jer su imali svoje posebne uprave, skupštine te širi djelokrug poslova od negradskih op�üina. Tre�üu 
kategoriju �þinili su dotadašnji gradovi Kostajnica, Karlobag (Bag), Ivani�ü-Grad te Ruma. Iako su ova 
stanovništvom mala mjesta dotad imala status grada, od 1895. su podre�ÿeni županijama. Zakonodavno, oni su 
postali svojim položajem bliži seoskim op�üinama te su se u svojoj upravi morali ravnati Zakonom o ure�ÿenju 
seoskih op�üina iz 1870. godine. Usp. Ivan ŽIGROVI�û-PRETO�ýKI, Zakoni i naredbe o upravi gradskih i 
seoskih ob�üina u kraljevinah Hrvatskoj i Slavoniji, Zagreb, 1897., 137-191.; PUSI�û, Hrvatska središnja, 166. i 
SMREKAR, Priru�þnik za politi�þku upravnu službu, vol. I., 464-586. 
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s Austro-Ugarskom, Narodno vije�üe postaje glavni zakonodavni i izvršni organ novostvorene 

Države Slovenaca, Hrvata i Srba, koju su �þinili teritoriji naseljeni spomenutim narodima u 

dotadašnjoj Monarhiji.179 Nakon gotovo nikakvih ve�üih pregovora izme�ÿu Narodnog vije�üa i 

vlade Kraljevine Srbije, 1. prosinca 1918. riješeno je pitanje ujedinjenja južnoslavenskih 

naroda s prostora bivše Austro-Ugarske Monarhije s Kraljevinom Srbijom te je proglašeno 

Kraljevstvo Srba, Hrvata i Slovenaca.180 

Prije završetka samoga rata, a u atmosferi u kojoj se o�þekivalo skoro ujedinjenje, 

Nikola Paši�ü, kao premijer Kraljevine Srbije, u rujnu 1918. dao je nalog Luji Bakoti�üuda 

napravi projekt rješenja o provizornom ure�ÿenju budu�üe nove zajedni�þke države.181  Bakoti�ü 

je posao završio po�þetkom listopada te ga je proslijedio vladi Kraljevine Srbije. Kako se 

srpska vlada, uslijed provedenog ujedinjenja 1. prosinca 1918., više nikad nije sastala, 

Bakoti�üev plan nikad nije bio formalno odobren ili usvojen, ali možemo re�üi da su ga se 

držale sve radikalske vlade do donošenja Vidovdanskog ustava. On je vrlo bitan jer je 

predvi�ÿao da po ujedinjenju u svakoj dotadašnjoj zemlji ostanu „u državnoj, pokrajinskoj, 

okružnoj, sreskoj [kotarskoj] i opštinskoj službi svi �þinovnici koji su do sada u njima vršili 

svoju dužnost i koji �üe htjeti da ostanu“, a da „pokrajinska, okružna i sreska samouprava u 

pojedinim zemljama“ ostane kao što je bila i prije.182 Sam kadar službenika u novostvorenoj 

državi je trebao ostati isti, makar je projekt predvi�ÿao kako strani �þinovnici, mahom Nijemci i 

Ma�ÿari „po svoj prilici ne�üe hteti da ostanu u službi“.183 Osim toga, isticalo se mišljenje 

srpske vlade „da je najbolje da se što manje mogu�üe dira u stanje koje se zateklo u �þasu 

zaklju�þenja mira“ sve dok se jedinstvenim ustavom i zakonima ne „pri�ÿe izjedna�þavanju 

celokupne administracije Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca“.184  

Unato�þ tome što se u dijelu države koji je nekad pripadao Austro-Ugarskoj Monarhiji 

dogodio djelomi�þni odlazak (sada) stranih službenika (npr. etni�þkih Ma�ÿara sa željeznica), do 
                                                 
179 Za više o djelovanju i radu Narodnog vije�üa vidi: Ljubo BOBAN, „Kada je i kako nastala Država Slovenaca, 
Hrvata i Srba“, Radovi Zavoda za hrvatsku povijest, vol. XXVI., Zagreb, 1993., 187-198. 
180 Za više o Narodnom vije�üu i stvaranju Kraljevstva Srba, Hrvata i Slovenaca vidi npr.: Zlatko MATIJEVI�û, 
„Guske u magli: Djelovanje �þlanova Središnjeg odbora Narodnog vije�üa Slovenaca, Hrvata i Srba u Zagrebu 
(listopad 1918.-sije�þanj 1919.)“, Godina 1918.: Prethodnice, zbivanja, posljedice, Zagreb, 2010., 105-128.; 
Bogdan KRIZMAN, Hrvatska u Prvom svjetskom ratu: Hrvatsko-srpski politi�þki odnosi, Zagreb, 1989.; �� or�ÿe 
STANKOVI�û, Srbi i stvaranje Jugoslavije, Beograd, 2009.; O pitanju da li je Kraljevina SHS s pozicija 
me�ÿunarodnog prava bila „nova država“ ili „stara država“ (tj. proširenje nekadašnje Kraljevine Srbije) vidi 
raspravu: Ivan ŽOLGER, Da li je naša kraljevina nova ili stara država?, Ljubljana, 1923. 
181 Lujo Bakoti�ü (Senj 1867.-Beograd 1941.) bio je odvjetnik, politi�þar i publicist. Jedan od prvaka Srpske 
stranke u Dalmaciji po�þetkom 20. stolje�üa, da bi prije Prvog svjetskog rata prešao u službu Kraljevine Srbije gdje 
je sudjelovao u izradi konkordata izme�ÿu te zemlje i Svete Stolice. Nakon 1918. pa do umirovljenja radio je u 
Ministarstvu inostranih poslova, pa je, izme�ÿu ostalog, od 1920. do 1923. bio na dužnosti poslanika pri Svetoj 
Stolici. Dunja DETONI DUJMI�û, „Bakoti�ü, Lujo“, Hrvatski biografski leksikon, vol. I., Zagreb, 1983., 370-371. 
182 STANKOVI�û, „Srbi u državnoj upravi Slavonije u vreme provizorijuma“, 103-104. 
183 Isto. 
184 STANKOVI�û, „Srbi u državnoj upravi Slavonije u vreme provizorijuma“, 103-104. 
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krupnih i naglih promjena u javnom sektoru nije došlo. U 1918. nije došlo, kako to Rudolf 

Bi�üani�ü tvrdi, „razaranja hrvatskog i pre�þanskog �þinovni�þkog aparata“ i to iz jednostavnog 

razloga što je taj službeni�þki aparat bio potreban za provedbu tranzicije vlasti i obavljanje 

poslova.185 Tim više jer se Srbija, uslijed ratnih demografskih gubitaka, sama susrela s 

problemom oslabljenog službeni�þkog korpusa. Srbija nije mogla preko no�üi nadomjestiti sve 

službeništvo u hrvatskim i drugim krajevima, kojeg je u kona�þnici bilo i više nego onoga u 

predratnoj Srbiji.186 Ipak, državna vlast je ovom problemu u nadolaze�üim godinama nastojala 

dosko�þiti tako što je zapošljavala ve�üi broj nekvalificiranih službenika, pogotovo onih iz same 

Srbije, drže�üi da za modernu državu treba pove�üati službeni�þki korpus.187 Ipak, „svako 

prigovaranje radi dovo�ÿenja i nametanja nesposobnih �þinovnika, prvenstveno iz Srbije je 

kvalifikovano kao neka vrsta nacioanlnog izdajstva i separatizma“.188 Dapa�þe, državna je vlast 

u novopostavljenima gledala „kohezionu snagu koja �üe centralizovati državnu 

administraciju“.189  

Gledaju�üi ovaj projekt jasno je vidljivo kako je srpski politi�þki vrh pravilno 

procjenjivao da je izgradnja zajedni�þke države ipak dugotrajan proces. U prvo vrijeme nakon 

provedenog ujedinjenja, vladaju�üa elita 1918. zdravorazumski je odlu�þila privremeno zadržati 

uprave sustave i partikularno zakonodavstvo koje je stvoreno u prethodnim vremenima u 

raznim dijelovima Kraljevstva SHS. Dapa�þe, kao osnova dobrog funkcioniranja upravnog 

aparata i njihovog odnosa prema stanovništvu hvalio se obrazac kakav je dotad postojao u 

upravi u Dalmaciji i Sloveniji.190 Doista, stav Paši�üeve i svih vlada za vrijeme državnog 

                                                 
185 BI�ûANI �û, Ekonomska podloga hrvatskog pitanja, 67. 
186 Zbog potrebe za kadrom mnogi su službenici Hrvati ipak poslani na službu, pretežito u Bosnu i Hercegovinu. 
Ipak, je li to bila kazna ili potreba za sposobnim kadrom, teško je procijeniti. Vjerojatno je bilo i jednog i 
drugog. S druge strane Bi�üani�ü je uo�þio kako je poslije ujedinjenja Vojvodina, u kojoj je do 1918. bilo mnoštvo 
Hrvata-državnih službenika, „pala potpuno pod vlast nekvalificiranog srbijanskog �þinovništva“ BI�ûANI �û, 
Ekonomska podloga hrvatskog pitanja, 68. 
187 �ýesto su u prvim godinama zajedni�þke države ministri zapošljavali po nacionalnom klju�þu. Navodno su 
ministri iz Srbije zapošljavali Srbe, kojima se prigovaralo da im manjka stru�þnosti, dok se u stru�þnjake s prostora 
bivše Austro-Ugarske Monarhije sumnjalo radi njihove politi�þke prošlosti. Makar je ministar unutrašnjih poslova 
Svetozar Pribi�üevi�ü ve�ü po�þetkom 1919. najavljivalo provo�ÿenje „purifikacije �þinovništva“ u hrvatskim 
krajevima do njega u nije došlo. Dragoslav JANKOVI�û, „Društveni i politi�þki odnosi u Kraljevstvu Srba, Hrvata 
i Slovenaca uo�þi stvaranja Socijalisti�þke radni�þke partije Jugoslavije (komunista)“, Istorija XX veka, vol. I., 
Beograd, 1959., 98-101. 
188 �ýak su i brojne vojvo�ÿanske novine kako se preko tog kadra dobilo „neuko �þinovništvo, brojne 
korupcionaške afere i socijalne i ekonomske nepravde“. Boris KRŠEV, Finansijska politika Jugoslavije 1918-
1941, Novi Sad, 2007., 51.  
189 KRŠEV, Finansijska politika Jugoslavije, 51. 
190 Još 1920. premijer Nikola Paši�ü je �þak prekorio poslanika SLJS-a Franca Smodeja govore�üi mu kako su 
Slovenci za vrijeme Austro-Ugarske imali dobru državnu upravu, „samo je sada rušite i ho�üete da uvedete novu. 
Vi �üete izgubiti svoju dobru upravu koju vam mi iz Srbije ne možemo nadoknaditi i, posle toga, bi�üe 
nezadovoljstva. Ja sam ovo pitanje druga�þije posmatrao, i mislim da se zakoni trebaju postepeno izjedna�þavati, 
tako da se u državnoj upravi ne oseti nikakav administrativni skok, koji bi se kosio s našom državnom upravom“. 
Isto, 110. 
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provizorija (do donošenja Ustava 1921.) bio da se u reforme ide postepeno, smišljeno i tako 

da se ne izazovu velika nezadovoljstva i opreke u odnosu središnja državna vlast-lokalna 

uprava. Ipak, vlada, tj. središnja državna vlast u Beogradu, ve�ü tada je insistirala na pravu 

nadzora nad radom autonomnih pokrajinskih upravnih organa i autonomnih narodnih 

predstavništava (sabora), nadomještaju�üi pritom u slu�þaju Hrvatske te Bosne i Hercegovine 

nadzor državnih organa iz Be�þa i Budimpešte usustavljen u doba Austro-Ugarske 

Monarhije.191 Dok se središnja državna vlast iz dana u dan sve više u�þvrš�üivala i organizirala, 

tako je i ja�þala te je sve više ograni�þavala nadležnost autonomnih pokrajinskih uprava u korist 

središnje državne administracije. Autonomna predstavništva gra�ÿana, poput Hrvatskog 

Sabora, uop�üe nisu bila sazivana, pa je tako državni centralizam ja�þao u odnosu na 

autonomiju pokrajina, „dok nije Vidovdanskim ustavom stekao svoju legalnost“.192 

Odmah po stvaranju Kraljevstva SHS 1918. pojavile su se tendencije stvaranja 

jednoobrazne države preko izjedna�þavanja partikularnih zakonodavnih, sudskih i upravnih 

normi koje su i nakon ujedinjenja ostale na snazi. Iako pozdravljen od svih politi�þkih 

grupacija, sustavni rad na stvaranju novih zakona, kojim bi se stvorio neki novi, jedinstveni 

sistem uprave ipak je dugo vremena zapinjao. Unutar jedne SHS države tako su i dalje 

prevladavala kompaktna podru�þja na kojima je vladalo razli�þito gra�ÿansko, sudsko, upravno i 

druga prava, kao i razni oblici upravnih organa.193 

Vlade pojedinih pokrajina bivše Države SHS, za Sloveniju, Bansku Hrvatsku, 

Dalmaciju te Bosnu i Hercegovinu, koje je formiralo Narodno vije�üe, nastavile su još neko 
                                                 
191 BEUC, Povijest institucija, 331. 
192 Isto. 
193 Prvo posebno pravno podru�þje je ono Dalmatinsko-istarsko-slovensko, koje je bilo dio nekadašnjeg 
austrijskog dijela monarhije. U njemu su vrijedili pravni propisi doneseni od središnjih austrijskih organa poput 
Carevinskog vije�üa, ali i regionalnih sabora, istarskog i dalmatinskog, koji su samostalno donosili odre�ÿene 
autonomne odredbe. Od toga pravnog podru�þja u sastav Kraljevine SHS ušlo je podru�þje Dalmacije koje nije 
pripalo Italiji te kotar Kastav, koji je do 1918. bio u sastavu Istre, a nakon toga u sastavu Ljubljanske oblasti. 
Me�ÿimurje, zajedno s Prekmurjem i Vojvodinom bilo je pravno podru�þje na kojem je važilo ma�ÿarsko pravo. 
Ovdje su i nakon 1918. vrijedili propisi doneseni od Ugarskog sabora i vlade iz Budimpešte, što se osobito 
o�þitovalo u specifi�þnostima gra�ÿanskog prava u odnosu na ostale krajeve Kraljevstva SHS. Iz ovog pravnog 
podru�þja u sastav Kraljevine SHS, izme�ÿu ostalog, inkorporirano je Me�ÿimurje, tj. kotari �ýakovec i Prelog, koji 
su do 1918. bili u sastavu Ugarske (Zaladske županije). Pravno podru�þje Hrvatske i Slavonije obuhva�üalo je 
prostor bivše Banovine Hrvatske, Slavonije i Dalmacije. Na tom prostoru su 1918. još vrijedile tri vrste 
partikularnog prava. Prvo je bilo autonomno pravo, tj. zakonski propisi koje su prije 1918. donijeli autonomno 
Hrvatski sabor i Zemaljska banska vlada (npr. Zakon o kaznenom postupku iz 1875. godine). Zatim su tu 
vrijedili propisi zajedni�þkog ugarsko-hrvatskog prava, dakle oni propisi doneseni na zajedni�þkom saboru u 
Budimpešti koji bi bili propisano objavljeni u Hrvatskoj (npr. Trgova�þki zakon iz 1875. godine). Tre�üu, i zadnju 
skupinu propisa �þini tzv. recipirano pravo. Ono je obuhva�üalo one pravne propise koji su bili doneseni 
nedemokratskim putem i �þesto u odsustvu ustava. Bile su to razne uredbe i patenti od kojih je dobar dio potjecao 
još iz vremena neoapsolutizma (npr. Kazneni zakonik iz 1852. godine koji je vrijedio na podru�þju bivše Hrvatske 
i Slavonije do 1929. godine). Osim toga u Kraljevini SHS/Jugoslaviji postojala su i druga partikularna pravna 
podru�þja, poput onih Bosne i Hercegovine, bivše Kraljevine Srbije te Kraljevine Crne Gore. Usp. 
ENGELSFELD, Povijest hrvatske države i prava, 363-364. te BAJAGI�û i MILJEVI �û, „Organizacija 
nadležnosti ministarstva prosvete Kraljevine SHS“, 9. 
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vrijeme djelovati. U sije�þnju 1919. one su dale ostavke te su od strane državne vlade 

imenovane nove pokrajinske vlade. One u svom sastavu više nisu imale povjereništava koja 

su rješavala pitanja npr. narodne obrane, financija, željeznica, trgovine, obrta i industrije, 

prehrane, itd. Ovi su poslovi sada potpadali pod neposrednu i isklju�þivu kompetenciju organa 

odre�ÿenih od središnje državne vlasti, tj. resornih ministara iz Beograda. Zemaljskoj vladi u 

Zagrebu tako su ostali samo poslovi iz djelokruga unutarnjih poslova, pravosu�ÿa, bogoštovlja, 

prosvjete, socijalne politike i narodnog gospodarstva. Povjerenika za socijalnu politiku, šefa 

gra�ÿevinske direkcije, šefa odsjeka za prehranu i obnovu zemlje u svakoj pokrajini je posebno 

imenovao resorni ministar.194 Na �þelu zemaljske vlade u svakoj pokrajini je stajao 

predsjednik, a u Banskoj Hrvatskoj ban.195 Ovime se vidi kako su nadležnosti pokrajinskih 

vlada ponovno ograni�þene na uske okvire rada, koji su zakonodavno odre�ÿeni još u doba 

Austro-Ugarske Monarhije, dok je Budimpeštu kao centar mo�üi samo zamijenio Beograd. 

Ipak, i ova nadležnost se s vremenom dodatno smanjivala jer je državna vlast po�þela vršiti 

direktnu komunikaciju s povjerenicima i nižim upravnim uredima direktno, a ne preko 

Zemaljske vlade. Isto tako na intervenciju pojedinaca ili strana�þkih prvaka poništavala je 

rješenja donesena od pokrajinskih uprava te je sama po�þela imenovati i niže �þinovnike 

zaposlene u njima. Zbog ovog nastajali su „�þesti i teški konflikti izme�ÿu zemaljskih vlada i 

ministarskog savjeta u Beogradu. Središnja državna vlast je za obavljanje odre�ÿenih poslova 

od državnog zna�þaja, koje su dotad kratkotrajno obavljale pokrajinske vlade, formirala vlastite 

ekspoziture. Na taj na�þin su u sjedištima pokrajina, pri zemaljskim vladama, 1919. formirani 

uredi (tzv. delegacije), koji su bili podre�ÿeni neposredno resornom ministarstvu ili jednom 

odjeljku unutar njega, �þime je pokrajinskim upravama oduzeta briga o mnogim važnim 

poslovima.196 Velika je komplikacija proizlazila iz toga što nije bila jasno odre�ÿena 

hijerarhija, kao ni na�þini komunikacije delegacija i zemaljskih, tj. pokrajinskih uprava. Ve�ü 

                                                 
194 Izvještaj Zemaljske vlade u Zagrebu komisiji za prou�þavanje pokrajinskog ure�ÿenja od 22. svibnja 1920. AJ, 
72-1-2. 
195 BEUC, Povijest institucija, 332. 
196 Npr. policijski poslovi na podru�þju bivše Banske Hrvatske 1919. odgovarali su posebnom Odjeljenju za 
Hrvatsku i Slavoniju pri MUP-u. Uredi državne vlasti, podre�ÿeni direktno ministarstvima u Beogradu, a ne 
Zemaljskoj vladi, u Banskoj Hrvatskoj bili su npr. Željezni�þka direkcija u Zagrebu, podre�ÿena Ministarstvu 
saobra�üaja, Delegacija Ministarstva financija za Hrvatsku, Slavoniju i Me�ÿimurje u Zagrebu, podre�ÿena 
Ministarstvu financija, Odjeljak Ministarstva trgovine i industrije u Zagrebu, podre�ÿen istoimenom ministarstvu, 
Agrarna direkcija, podre�ÿena Ministarstvu za agrarnu reformu, Povjereništvo Ministarstva šuma i ruda u 
Zagrebu, podre�ÿeno istoimenom ministarstvu, Generalna direkcija voda za Hrvatsku i Slavoniju, podre�ÿena 
Ministarstvu poljoprivrede i voda, Gra�ÿevinska direkcija u Zagrebu, podre�ÿena Ministarstvu gra�ÿevina, 
Zdravstveni odsjek za Hrvatsku, Slavoniju i Me�ÿimurje, podre�ÿen Ministarstvu narodnog zdravlja te Poštansko i 
brzojavno ravnateljstvo, podre�ÿeno Ministarstvu pošta i telegrafa u Beogradu. Isto, 332-334. 
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1920. u�þeno je kako „pokrajinska vlada [u Zagrebu] tek iz novina vidi šta je delegacija uradila 

– i obratno“.197 

Unato�þ ograni�þenjima rada pokrajinskih uprava, neke od njih su ponešto proširile svoj 

teritorijalni opseg. Zagreba�þka Zemaljska vlada je privremeno preuzela upravu nad nekim 

podru�þjima koji su ušli u sastav Kraljevstva SHS iz drugih pravnih podru�þja. Od 1918. pa do 

stvaranja oblasti pod njenom se ingerencijom nalazila Kastavština, otok Krk te Me�ÿimurje.198 

Kao što smo rekli, makar formalno nikad proklamiran, Bakoti�üev prijedlog zapravo je 

bio okosnica po kojoj je uprava funkcionirala u vremenu provizorija, tj. od 1. prosinca 1918. 

godine pa do donošenja Vidovdanskog ustava. Time je ostavljen teritorijalni integritet 

prijašnjih upravnih organa, makar je svim politi�þkim strankama bilo jasno kako �üe u cilju 

izgradnje države i njenih organa morati prije ili kasnije do�üi do promjena i restrukturiranja 

uprave. �ýini se kako je toga najviše bio svjestan prvi premijer Kraljevstva SHS te kasniji 

Ministar pripreme za Ustavotvornu skupštinu i izjedna�þavanje zakona, Stojan Proti�ü. Na 

njegov zahtjev formirano je 1920. petero�þlano povjerenstvo koje je trebalo prou�þiti zate�þeno 

stanje u administraciji, tj. upravne sustave koji su postojali u raznim krajevima države, te dati 

prijedlog kako se ono može objediniti. Povjerenstvo su �þinila petorica poznatih pravnih 

stru�þnjaka: Slobodan Jovanovi�ü, Ladislav Poli�ü, Kosta Kumanudi, Lazar Markovi�ü te 

Bogumil Vošnjak. Oni su doista putovali u razne krajeve države te se prakti�þno upoznavali sa 

upravom u njima. Uo�þili su kako sve pokrajinske uprave u Banskoj Hrvatskoj, Sloveniji te 

Bosni i Hercegovini stoje pod isklju�þivim nadzorom središnje vlade u Beogradu te nad njima 

nema sustava ni demokratskog ni upravno-pravnog nadzora. „Ova oskudica nadzora zaslužuje 

tim više pažnje, što sadašnje pokrajinske vlade ne nose birokratski karakter nego politi�þki. U 

sve tri pokrajine na �þelu vlade stoje prvaci jedne izvesne stranke okruženi ve�üinom svojim 

jednomišljenicima“.199 �ýlanovi povjerenstva jasno su uo�þili i velike razlike izme�ÿu raznih 

administrativnih sustava, posebno u odnosima pokrajinske uprave prema središnjim državnim 

vlastima, pa su jasno zaklju�þili kako po svim pokazateljima izlazi „da Hrvatska i Slavonija 

imaju mnogo samostalniji položaj prema Beogradu nego Bosna, i da je Slovenija stvorila sebi 

ve�üu samostalnost nego što su je imale u austrijsko vreme one pokrajine iz �þijih je delova ona 

sastavljena“.200  

                                                 
197 Izvještaj komisije za prou�þavanje pokrajinskog ure�ÿenja Ministru pripreme za Ustavotvornu skupštinu i 
izjedna�þavanje zakonodavstva Stojanu Proti�üu od 23. srpnja 1920. AJ, 72-1-2. 
198 Rudolf HORVAT, „Žiteljstvo u Savskoj banovini“, Novosti, 11. listopad 1929. 
199 Izvještaj komisije za prou�þavanje pokrajinskog ure�ÿenja Ministru pripreme za Ustavotvornu skupštinu i 
izjedna�þavanje zakonodavstva Stojanu Proti�üu od 23. srpnja 1920. AJ, 72-1-2. 
200 Isto. 
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I u pogledu organizacije nižih upravnih organa vidjele su se razlike izme�ÿu Hrvatske i 

Slavonije, Slovenije te Bosne i Hercegovine. Na podru�þju Hrvatske i Slavonije uprava se 

dijelila na županije kao upravne i samoupravne jedinice, kotare kao �þisto upravne jedinice te 

op�üine kao samoupravne jedinice. Slovenija se dijelila na okraje (kotare), kao �þisto upravne 

jedinice te op�üine kao samoupravne jedinice, a sli�þnu je podjelu imala i Dalmacija (samo na 

kotare i op�üine). Bosna i Hercegovina se dijelila na okruge (županije) kao �þisto upravne 

jedinice, kotare, koji su mogli biti i upravne i samoupravne jedinice (makar u Austru-Ugarsko 

vrijeme nisu nikad postali samouprave) te op�üine kao samoupravne jedinice �þiji je sistem na 

podru�þju BiH tek trebalo organizirati. Što se ti�þe samoupravne birokracije procjenjivalo se 

kako je ona u hrvatskim op�üinama dobro obrazovana i organizirana, dok je u Bosni nema, a u 

Sloveniji profesionalni samoupravni kadar postoji samo u gradovima.201 

Povjerenstvo se raspitivala i kod tadašnjih politi�þara i „predstavnika lokalne 

birokratije“ (Fran Šuklje, Henrik Steska, Gregor Žerjav), o mogu�ünostima izjedna�þenja 

upravnih sustava u cijeloj državi te su zaklju�þili: „Gotovo je opšte mišljenje da bi se naišlo na 

velike teško�üe, ako bi se htelo odmah, bez ikakvog prelaznog stadiuma, dati svima 

pokrajinama isto upravno ure�ÿenje. Teško�üe bi dolazile ne samo otuda što su današnje 

pokrajine u austrijsko vreme, uživale razne stupnje autonomije, nego i otuda što i danas važe 

u pokrajinama razna zakonodavstva“. Kako se po�þelo razmatrati pitanje nove upravne podjele 

na pokrajine, �þini se kako su neki sugovornici, ali i �þlanovi same komisije, imali razli�þita 

mišljenja na njihovo stvaranje i mogu�ünosti rada. Više ili manje svi su smatrali kako 

novoformirane pokrajine, „ako se autonomija ozbiljno želi moraju biti mnogo ve�üe od 

sadašnjih srpskih okruga. Obi�þno se uzima da bi trebalo da broje izme�ÿu 500.000 i 1,000.000 

stanovnika“. Ali �þak i uvo�ÿenje samouprave u ovako odre�ÿene pokrajine neki su ocijenili 

„nepodesnim bar za sadašnje prilike“ jer „za vreme austrijsko u pokrajinama nisu stvorene 

prave samoupravne navike. Uprava je u glavnom bila u rukama birokratije, i bio bi veliki 

skok, ako bi se ujedanput prenela sa državnog �þinovništva na narodne odbore. Bojazan postoji 

da bi ti odbori uveli u lokalnu upravu partizanstvo i diletantizam [...] Ipak za to niko nije 

mišljenja da bi se uprava u pokrajinama mogla organizovati na centralisti�þkoj osnovi sa 

direktnom podre�ÿenoš�üu vladi u Beogradu; i kako bi ovaka uprava u opšte govore�üi bila 

dobra, ona bi prema sadanjem stanju bila neizvediva“. Najboljim planom su stoga držali 

„ostaviti pokrajinsku upravu u rukama lokalne birokratije“, s odre�ÿenim nadzorom 

pokrajinskih skupština. Ipak, zahtijevali su donošenje zakona kojim bi se osigurala stalnost, 

                                                 
201 Isto. 
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samostalnost u radu, nepristranost, pa �þak i pravo donošenja autonomnih uredbi i statuta da se 

neke ideje „prilagode lokalnim prilikama“ od strane onih „koji [stanje] najbolje poznaju“.202 

Nakon provedenog ujedinjenja pitanje budu�üeg unutrašnjeg ure�ÿenja države postalo je 

jedno od glavnih politi�þkih pitanja u Kraljevstvu SHS. Iako je povjerenstvo u svom iscrpnom 

izvještaju vrlo jasno preporu�þilo da se u sve reforme krene uprave krene postepeno, vode�üi 

ra�þuna o naslije�ÿenim posebnostima te o�þuvanju, pa �þak i proširenju samouprava, kasnije su 

sve vlade zanemarile ove ideje. Sve su politi�þke grupacije o�þekivale saziv prvog zajedni�þkog 

parlamentarnog tijela koje je trebalo riješiti osnovna pitanja u procesu kona�þnog „stvaranja 

države“. Izaslanstvo Narodnog vije�üa izdalo je 3. prosinca 1918. iz Beograda priop�üenje u 

kojem je utvrdilo da je provedenim ujedinjenjem Narodno vije�üe SHS kao suverena vlast na 

podru�þju bivše Države SHS prestalo postojati.203 Dana 20. prosinca 1918. stvorena je prva 

vlada Kraljevstva SHS, a 1. ožujka 1919. sazvano je Privremeno narodno predstavništvo. Ono 

se sastajalo do listopada 1920. te je zapravo služilo kao provizorno zastupni�þko tijelo, kojem 

je glavna zada�üa bila osigurati preduvjete za normalan zajedni�þki život naroda jedne države. 

Pri tome je najvažnije bilo donijeti zakon po kojem �üe se u Kraljevstvu SHS izvršiti izbor 

poslanika za Ustavotvornu skupštinu, koja je po�þela djelovati od kraja 1920. godine.204 

Valja priznati kako je rad Ustavotvorne skupštine, a još više Narodne skupštine nakon 

nje, u dobroj mjeri bio optere�üen strana�þkom netrpeljivoš�üu, što su u nestabilnom politi�þkom 

okruženju mnoge vlade koristile da zakonske projekte ne dovrše i ne podnesu na potvrdu 

parlamentarnim organima, ve�ü da upravljaju državom pomo�üu raznih uredbi i naredbi. 

Zakonodavna aktivnost svih parlamenata bila poreme�üena, dok je ja�þala uredbodavna 

djelatnosti vlade.205 Doista, za cjelokupno vrijeme postojanja Kraljevine SHS/Jugoslavije 

vlade su �þesto izigravale parlamentarni sustav i demokratsku trodiobu vlasti. Da stvar bude 

gora, „kvaliteta“ mnoštva uredbi koja su se donosile bila je niska, a prakti�þni nedostaci u 

njihovoj provedbi u djelo, kao i njihovo olako formuliranje, postali su osnovne karakteristike 

uredbodavne politike toga doba.206 U kona�þnici ovakav uredbodavni rad vlada davao je 

pravnom poretku koji se stvarao obilježje nestabilnosti. Dapa�þe, postojao je i sustav po kojem 

                                                 
202 Isto. 
203 ENGELSFELD, Povijest hrvatske države i prava, 296. 
204 Za više o Privremenom narodnom predstavništvu vidi. Neda ENGELSFELD, Prvi parlament Kraljevstva 
Srba, Hrvata i Slovenaca - Privremeno narodno predstavništvo, Zagreb, 1989. 
205 „Aktivnost vlade u donošenju uredbi sa zakonodavnom snagom bila je naj�þeš�üa za vrijeme mirovanja 
parlamenta, odnosno u razdobljima kad se njegovo zasjedanje odga�ÿalo. Uredbe te vrste mogla je mijenjati ista 
vlada, �þak i resorni ministri, a i sljede�üe vlade. Takvo je stanje stvaralo pravnu nesigurnost i krnjilo autoritet 
državne vlasti. Ulaze�üi u nadležnost zakonodavca, upravna je vlast [...] prisvajala vlast Privremenog narodnog 
predstavništva“. ENGELSFELD, Povijest hrvatske države i prava, 304-305. 
206 PETROVI�û, Jugoslavensko me�ÿuratno društvo, 83. 
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su one mnoge važne odredbe uklju�þivale u prora�þune koji su parlamentarna tijela morala 

odobriti svake godine. Kako su državni prora�þuni imali snagu zakona, za njih se koristio naziv 

Financijski zakon. Podnose�üi na potvrdu nacrte prora�þuna u zadnji �þas prije isteka rokova te 

uklju�þuju�üi u njih mnoge odredbe koje su derogirale postoje�üe pravne propise i/ili davale 

vladi izvanredne ovlasti financijski su zakoni služili „kao zbornik u koji su ministri unosili 

sve odredbe kojima su željeli da pridodaju snagu zakona“.207 Ionako krhki parlamentarizam 

bio je ograni�þen zadiranjem vlade i vladara, dok je, bez obzira na liberalno postavljen ustav i 

neke od zakona koji su ga pratili, „svaki vid ustavne slobode bio je prožet nevidljivim ili 

sitnim ogradama koje su u odre�ÿenim uslovima stupale na snagu anuliraju�üi osnovna prava 

gra�ÿana“.208 Uz to, na neke zastupnike je vlada, ali i sama Skupština, vršila neustavne pritiske, 

poput protupravnog odlaganja skupštinskih sjednica, ukidanja komunisti�þkih mandata, 

odugovla�þenja s verificiranjem mandata HRSS-a, itd.209 

Dok su se pretežito hrvatske, slovenske i muslimanske stranke u dobroj mjeri borile za 

što širu decentralizaciju ili autonomiju, dvije najja�þe parlamentarne stranke, Narodna 

radikalna stranka (dalje: NRS) i Demokratska stranka (dalje: DS), obje pretežito srpskog 

karaktera, tokom 1920-ih ocjenjuju pojam federalizma kao antidržavni, drže�üi da on 

potkopava temelje države.210 �ýak i oni pristaše tih i drugih srpskih stranaka nisu vidjeli 

rješenja kako bi se mogle stvoriti (kon)federalne jedinice u jednoj državi, pogotovo jer je 

velik dio Srba bio naseljen u krajevima koji prije Prvog svjetskog rata nisu bili dijelovi 

Kraljevine Srbije. Jasno je bilo da „kada bi se formirale takve jedinice u granicama 

«istorijskih pokrajina», onda bi Srbi bili pocepani, razbijeni i majorizirani u Hrvatskoj, Bosni 

i Hercegovini i Vojvodini“.211 Stoga su se zalagali za koncept unitarne države, dopuštaju�üi 

                                                 
207 Središnja državna vlast je zapravo tako zloupotrebljavala temeljne godišnje prora�þunske propise, koji su 
izdavani u formi zakona te su po svojoj važnosti spadali u najvažnije zakone koje se donosilo na godišnjoj bazi. 
U gotove prora�þune, koji su nakon izglasavanja ostajali financijski zakon, bile su umetnute mnoge privremene 
odredbe koje nisu imale veze s financijama. Takve su odredbe obi�þno privremeno davale ovlaštenja pojedinom 
ministarstvu da u odre�ÿenom kra�üem vremenskom razdoblju, koje nije trebalo prelaziti prora�þunsku godinu, po 
vlastitom naho�ÿenju uredbama regulira pojedina pitanja, bez odgovornosti Narodnoj skupštini ili tek uz potrebu 
za naknadnom potvrdom parlamentarnog tijela. Kako je bio obi�þaj i od 1921. do 1928., kao i od 1931. do 1939. 
da se prora�þun podnosi parlamentarnim tijelima nekoliko dana prije nego što bi trebao po�þeti vrijediti, time su se 
zastupnici (i senatori) nalazili u nezgodnoj poziciji, jer se bez pravih rasprava prora�þun mogao samo prihvatiti ili 
odbaciti. A glasovanje protiv prora�þuna shva�üalo se kao izraz strana�þke (i režimske) nelojalnosti. Živko 
AVRAMOVSKI, Britanci o Kraljevini Jugoslaviji: Godišnji izvještaji Britanskog poslanstva u Beogradu 1921-
1938, vol. II., Zagreb, 1986., 572. 
208 PETROVI�û, Jugoslavensko me�ÿuratno društvo, 138. 
209 BA�ýI�û, „O problematici podjele vlasti“, 435. 
210 ENGELSFELD, Povijest hrvatske države i prava, 323. 
211 Branislav GLIGORIJEVI�û, „Unutrašnje (administrativne) granice Jugoslavije izme�ÿu dva svjetska rata 
1918.-1941.“, Istorija 20. veka, vol. 1-2, Beograd, 1992., 28.; Za više o prihva�üanju, odnosno neprihva�üanju 
jugoslavenske ideje, u smislu one preko koje se ostvaruju srpski interesi, vidi: Nikola DUGANDŽIJA, 
Jugoslavenstvo, Beograd, 1986., 86-100. 
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mogu�ünost ja�þe lokalne autonomije, ali takve koja nije u suprotnosti s intencijama države. 

Vjerovali su da se država mora stvoriti tako da se ve�üa vlast prenese na središnje državne 

organe, dok im regionalni i lokalni organi, bar dok traje izgradnja države, ne smiju konkurirati 

niti biti centri stvaranja nekih budu�üih federalnih cjelina, ve�ü eventualno mogu služiti kao 

korektiv pretjerane državne centralizacije.212 Neki od predstavnika NRS i DS, koji su ujedno 

bili i glavni faktori u svim vladama do kraja 1928. godine, možda su na osobnoj razini iskreno 

vjerovali da jedino jedinstvena država može biti i jaka država.213 Ipak, mogu se postaviti 

pitanja u kojoj su mjeri oni nakon 1918. shva�üali novostvorenu državu kao ostvarenje sna o 

svim Srbima u jednoj državi, proširenju srpskih teritorija te da li su zahtijevali srpski primat u 

zakonodavstvu, upravi i sudstvu. U kona�þnici, prema radikalima i demokratima upravo je 

ideja državnog i narodnog jedinstva Srba, Hrvata i Slovenaca zahtijevala ukidanje ranije 

formiranih autonomnih pokrajina na podru�þjima koji su u zajedni�þku državu ušla iz Austro-

Ugarske Monarhije. Ove „historijske pokrajine“, kao potencijalni izvor nacionalnog 

separatizma, morale su se likvidirati.214 

S time da je reforma potrebna slagali su se i neki pravni stru�þnjaci i politi�þari koji su u 

prethodnom razdoblju djelovali u Austro-Ugarskoj Monarhiji, tim više jer se upravni i 

samoupravni organi u razdoblju do 1918. nisu razvili u smjeru supsidijarnosti i pravog 

nadzora gra�ÿana nad radom organa koji formalno rade za njihovo dobro u jednoj 

multinacionalnoj državi koja još nije bila potpuno prekinula s naslje�ÿima feudalizma, 

nadmo�üi centra nad periferijom, prvenstvu vojske i civilne birokracije nad demokracijom, 

ograni�þenim izbornom pravom te supremacijom njema�þkog i ma�ÿarskog nad ostalim 

stanovništvom.215Makar je Ugarskom-Hrvatskom nagodbom i drugim zakonskim aktima 

prostor Banske Hrvatske imao odre�ÿenu, prili�þno ograni�þenu unutarnju autonomiju, ipak se 

pokazalo kako �üe se poslije provedenog ujedinjenja, a pogotovo nakon donošenja 

Vidovdanskog ustava 1921., raditi na njezinom potpunom nestajanju – sve pod egidom 

stvaranja jake, jednoobrazne države jednog troimenog, srpsko-hrvatsko-slovena�þkog 

naroda.216 

                                                 
212 Nadežda JOVANOVI�û, Politi�þki sukobi u Jugoslaviji 1925-1928, Beograd, 1974., 181-182.; Slobodan 
JOVANOVI�û, „Kraljevina SHS“, Politi�þke i pravne rasprave I-III [reprint], Beograd, 1990., 430-431. 
213 SEKELJ, „Diktatur und die jugoslawische politische Gemeinschaft“, 503. 
214 ENGELSFELD, Povijest hrvatske države i prava, 323.; BEUC, Povijest institucija, 362. 
215 Branko PETRANOVI�û, Istorija Jugoslavije 1918-1978., Beograd, 1980., 30. 
216 Ivo PILAR, Uvijek iznova Srbija, Zagreb, 1997., 49-50.; Svetozar Pribi�üevi�ü je po�þetkom 1930-ih 
objašnjavao Miroslavu Krleži kako su „Hrvati kao nacija, u okviru državnog ujedinjenja 1918., izgubili sve 
atribute svoje državnosti. [...] Ti atributi bili su doduše dekorativni, no ipak, stolje�üima usprkos, oni su se o�þuvali 
kao preživjeli relikti i simboli jedne slobode koja je bila negacija svake demokratske slobode, ali kao 
državnopravna draperija ipak nije bila lišena svake politi�þke stvarnosti: kruna kao znamen suvereniteta, barjaci, 
grbovi, vojska, autonomija... Iz bilo kakvog hrvatskog današnjeg konzervativnog aspekta, Hrvatima se ne može 
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Ve�ü u doba rasprava oko donošenja prvog Ustava Kraljevine SHS neki su politi�þari 

zastupali tezu da državu treba upravno razdijeliti ne na mnoštvo oblasti, ve�ü na manji broj 

autonomnih jedinica koje bi bile formirane oko starih pokrajinskih samoupravnih jezgri. Tako 

je Ante Trumbi�ü kritizirao nacrt kasnije prihva�üenog Vidovdanskog ustava navode�üi, izme�ÿu 

ostalog, da bi se administrativno delegiranje poslova i vlasti trebalo povjeriti manjem broju 

upravnih jedinica. „Taj bi se broj morao ograni�þiti na minimum i teritorijalna podjela izvršiti 

oko naših glavnih centara, kojima gravitira širi interes slojeva našega naroda i naših krajeva. 

Stvaraju�üi vešta�þki mnogo upravnih centara, slabi se efektivna snaga državne uprave i 

državnog poslovanja“.217 Trumbi�ü se zapravo zalagao za ostanak postoje�üih pokrajinskih 

uprava te njihovo pretvaranje u upravne jedinice putem decentralizacije vlasti. S druge strane 

nacrt ustava Narodnog kluba 1921. predlagao je podjelu na šest pokrajina, a prijedlog Josipa 

Smodlake je dijelio državu na 12 jedinica odre�ÿenih prema gospodarskim, zemljopisnim i 

prometnim kriterijima.218 I prvi premijer zajedni�þke države, Stojan Proti�ü, u svom nacrtu 

ustava 1920. predlagao je podjelu na osam pokrajina.219 Na kraju je ipak ustavom provedena 

unutarnja podjela države na 33 oblasti, koju je najviše forsirala NRS i njen tadašnji vo�ÿa 

Nikola Paši�ü.  

Ideja centralizma kao glavnog elementa potrebnog za unutrašnju koheziju, ali i 

stvaranje �þvrstih državnih granica, bila je glavna nit vodilja iza prvog državnog ustava. Dana 

28. lipnja 1921. godine proglašen je Ustav Kraljevine SHS, koji je po danu na koji je 

proglašen dobio op�üepoznati naziv Vidovdanski ustav. Njime je država postavljena na na�þela 

centralizma i unitarizma, a ustavom je najviše prava dano – vladaru.220  Ustav nosi obilježja 

                                                                                                                                                         
dokazati da u Austriji nisu živjeli u Kraljevini Hrvatskoj, a danas da nisu satrapija kojom vladaju najanonimniji 
šefovi kabineta“. Miroslav KRLEŽA, Dnevnik 1933-42, Sarajevo, 1977., 24. 
217 Ante TRUMBI�û, Govor d-r Ante Trumbi�üa u sednici Ustavotvorne skupštine u Beogradu 23. i 25. aprila 
1921., Beograd, 1921., 57. 
218 ENGELSFELD, Povijest hrvatske države i prava, 314-317. 
219 Pokrajine su trebale biti Srbija, Stara Srbija s Makedonijom, Hrvatska i Slavonija s Rijekom, Istrom i 
Me�ÿimurjem, Bosna, Crna Gora s Hercegovinom, Bokom i Primorjem, Dalmacija, Srijem s Ba�þkom, Banat te 
Slovenija s Prekmurjem. Proti�ü je opravdavao ovakvu podjelu navode�üi primjere nekih drugih europskih 
zemalja. Istakao je unutarnju podjelu Belgije na deset pokrajini, Nizozemske na jedanaest te Italije na šesnaest 
oblasti uz podatke o površini i stanovništvu upravnih jedinica u tim zemljama. § 4. Ustavnog nacrta Stojana 
Proti�üa, Nacrt ustava po predlogu Stojana M. Proti�üa, Beograd, 1920., 1-2. 
220 Prije svega oni su vidljivi u odjeljku ustava koji se bavi vlastima u državi. Ustavom je definirano 
„zakonodavnu vlast vrše kralj i Narodna skupština zajedni�þki“, a „upravnu vlast vrši kralj preko odgovornih 
ministara, po odredbama ovog ustava“. „Sudsku vlast vrše sudovi. Njihove presude i rešenja izri�þu se i izvršuju u 
ime Kralja na osnovu zakona“. Nadalje, vladaru je ustavom bilo zajam�þeno pravo potvrde i potpisa svih zakona 
u državi, bez �þega oni nisu bili pravovaljani, te pravo postavljanja državnih �þinovnika i vojnih �þasnika, koje je 
ipak bilo drugim zakonima ograni�þeno na postavljanje samo viših �þinovnika i �þasnika. Osim sveg ovog kralj je 
bio taj koji je nare�ÿivao sazivanje i raspuštanje Narodne skupštine kao najvišeg zakonodavnog i predstavni�þkog 
tijela u državi. Time je položaj vladara u državi postao neprikosnoven. § 45-52. Ustava Kraljevine SHS. Ustav 
Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926., 16. 
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unitarizma i centralizma.221 Vlada je bila najviša instanca što se ti�þe raznih grana uprave u 

državi, a njezina je vlast na�þelno ležala više u upravnom uredbenom i naredbodavnom 

generiranju rješenja za generalna pitanja u odre�ÿenom resoru od svakodnevnog rješavanja 

raznih akata. Prakti�þni posao rješavanja upravnih poslova trebao je biti preba�þen na niže 

upravne i samoupravne organe. 

U stvaranju ovakvog sustava istakle su se NRS i DS, koje su u Ustavotvornoj 

skupštini, uz pomo�ü manjih politi�þkih grupacija, uspjele jedva nadpolovi�þnom ve�üinom, a uz 

opstrukciju predstavnika hrvatskih i slovenskih stranaka, „progurati“ ovakav Ustav. Na njega 

su se nadovezivali svi poslije njega doneseni zakoni, pa možemo re�üi kako je upravo 

Vidovdanski ustav obilježio cjelokupni državni sustav barem kroz idu�üih sedam i pol godina. 

Ovaj sustav nije osigurao Kraljevini SHS politi�þki mir, ve�ü je u nadolaze�üim godinama iznio 

još više na vidjelo sve proturje�þnosti koje su postale vidljive nakon stvaranja zajedni�þke 

države.222 Žestoko kritiziran takav sustav vlasti formalno je pokopan tek kada je vladar, 

Aleksandar I. Kara�ÿor�ÿevi�ü, 6. sije�þnja 1929. suspendirao Ustav te proglasio svoju osobnu 

diktaturu. 

Na temeljima centralizma Vidovdanski ustav je predvi�ÿao da se usustave i 

hijerarhijski slože sve razine vlasti u državi, �þime se radni opseg svake od njih trebao postaviti 

u �þvrsto odre�ÿene okvire. Prema Ustavu Kraljevine SHS iz 1921. upravni poslovi su se na 

državnom teritoriju rješavali, od viših prema nižim organima, „po oblastima, okruzima, 

srezovima i opštinama. Podela na oblasti vrši se zakonom prema prirodnim, socijalnim i 

ekonomskim prilikama. Jedna oblast može imati najviše 800.000 stanovnika“.223 Ustav je 

propisivao osnovna na�þela državnog nadzora i upravnog postupka, ustanovljivanja državnih 

                                                 
221 Upravna vlast je prema ustavu 1921. postavljena u �þvrste hijerarhijske strukture. Ministarski savjet, tj. vlada, 
bio je neposredno pod vladarom koji je imenovao ministra predsjednika, tj. premijera, kao i same ministre, koji 
su upravljali pojedinim granama državne uprave. Ministri su bili odgovorni za svoj rad vladaru i Narodnoj 
skupštini. U praksi je vladar, a ne narod, bio taj o kojem je ovisilo postojanje vlada. Jedna od najve�üih upravnih 
ovlasti vlada je ležala u mogu�ünosti izdavanja uredbi sa zakonskom snagom, koje su se donosile na temelju 
postoje�üih zakona i ustava. Makar je karakter uredbi trebao biti prijelaznog tipa, te je sam Ustav spominjao kako 
ih Narodna skupština može u cjelini odbaciti ili djelomi�þno revidirati, ipak se doga�ÿalo da se upravo temeljem 
uredbi vlada u državi. § 94. Ustava Kraljevine SHS. Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926., 
26-27. 
222 STANKOVI�û, „Administrativna podela Kraljevine SHS“, 33. 
223 § 95. Ustava Kraljevine SHS. Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926., 27.; Posebni odbor 
Ustavotvorne skupštine, koji je i prihvatio Vidovdanski ustav, u njegov prvotni prijedlog je uveo tek manje 
izmjene. Ovaj odbor, u kojem su �þlanovi NRS i DS imali ve�üinu, „nije mogao da primi podelu Kraljevine prema 
istorijskim momentima i u težnji da ostvari kompaktnost i jedinstvo države. Odbor je stao na gledište da oblasti 
ne mogu biti suviše velike“. On je iz kona�þnog teksta Ustava pomakao maksimum stanovnika sa 700.000 na 
800.000 te maknuo odredbu o minimumu od 200.000 stanovnika potrebnih za formiranje oblasti. Ovo je davalo 
više slobode budu�üem zakonodavcu, ali ga vezuju�üi da podjelu oblasti izvrši prema „prirodnim, socijalnim i 
ekonomskim prilikama“, što je bila prili�þno nedefinirana formulacija, koja se mogla vrlo široko tuma�þiti. Izveštaj 
ustavnog odbora Ustavotvorne skupštine o nacrtu ustava i tekst ustava, kako je primljen u ustavnom odboru, 
Beograd, 1921., 16. 



��

 67

ureda te je propisivao kako �üe se pitanje prava i obveza, primanja i otpuštanja državnih 

službenika riješiti posebnim zakonom.224 U vidovdanskom sustavu upravljanja državni 

upravni organi dobili su na mo�üi. Veliki župani i kotarski poglavari, kao voditelji cjelokupne 

državne uprave na odre�ÿenim podru�þjima, imali su velika poslovna zaduženja i još ve�üe 

ovlasti u njihovom provo�ÿenju. 

Vidovdanski ustav iz 1921. pratilo je mnoštvo zakona kojima je izgra�ÿen novi 

centralisti�þki sustav vlasti. Dana 26. travnja 1922. predstavlja svojevrsnu prekretnicu jer su 

tada proglašena dva važna zakona (Zakon o op�üoj upravi i Zakon o oblasnoj i sreskoj 

samoupravi) te jedna uredba (Uredba o podjeli zemlje na oblasti) kojima je propisana je 

institucionalna organizacija državne uprave u Kraljevini SHS. Zakon o op�üoj upravi (dalje: 

ZOU) bio je prvi državni zakon koji je trebao objediniti dotad šaroliku i razdijeljenu upravu i 

odrediti njene op�üe postulate.225 Nakon odre�ÿivanja broja ministarstava te njihova djelokruga 

rada, ZOU je trebao odrediti upravne organe koji �üe na terenu raditi s narodom i fakti�þki 

obavljati upravne poslove. 

Dotadašnja praksa po kojoj je svako ministarstvo imalo svoje podru�þne organe, po 

zakonu je trebala biti zamijenjena idejom da se ovo organizacijsko rastrojstvo objedini te po 

na�þelima birokratskog centralizma reformiraju i stvore jedinstveni, jeftiniji, ali 

multifunkcionalniji uredi (oblasti, kotari), koji bi u jednom mjestu obavljali šaroliku poslovnu 

djelatnost uprave. U ujedinjene poslove op�üe državne uprave su spadale nadležnosti iz 

ministarstava unutrašnjih poslova, prosvjete, agrarne reforme, poljoprivrede i voda, 

gra�ÿevina, trgovine i industrije, vjera, socijalne politike i narodnog zdravlja te šuma i ruda, 

„ukoliko se nisu odnosila na upravu državnim domenama“.226  

ZOU, kojim je propisana jasna hijerarhija i centralizacija upravnog aparata, bio je 

samo osnova za ure�ÿenje uprave. On je „upravnu organizaciju utvrdio u konciznoj formi i 

samo po glavnim na�þelima, ra�þunaju�üi sa dovoljnom verziranoš�üu i sposobnoš�üu upravnog 

osoblja, kome se izvršenje zakona povjerilo“.227 

Poslove op�üe uprave, po zakonima, uputstvima viših vlasti te pod nadzorom nadležnih 

ministara, prema ZOU, vršili su u oblasti oblasni veliki župan, a u kotaru (srezu) kotarski 

                                                 
224 § 101-108. Ustava Kraljevine SHS. Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926., 29-31. 
225 „Predlog zakona o opštoj upravi – Obrazloženje“, AJ, 72-7-13. 
226 § 1. ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo Ili�ü], sv. I., Beograd, 1927., 29.; Prema tome, u poslove op�üe uprave 
nisu spadale nadležnosti ministarstava vanjskih poslova, vojske, pravde, izjedna�þavanja zakona, pošta i telegrafa 
te šuma i ruda u pogledu upravljanja državnim šumskim i rudarskim dobrima, koje je središnja državna vlast 
zadržala za sebe. 
227 Otmar PIRKMAJER, „Zakon o unutrašnjoj upravi“, Policija, god. XVI., br. 13-14., Beograd, 1929., 579. 
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poglavari kao izravni predstavnici središnje državne vlasti u tim jedinicama.228 Ipak, dok se s 

jedne strane radilo o dekoncentraciji poslova s državne na lokalnu razinu, isto se vrijeme 

vršila koncentracija raznih državnih ovlasti u jedne ruke – velikog župana ili kotarskog 

poglavara. Ministri su, prema zakonu o op�üoj upravi, bili zaduženi da sudjeluju u organizaciji 

upravnih vlasti te da vode poslove koji su zakonodavno ostavljeni u njihovoj neposrednoj 

nadležnosti. Uz to imali su pravo „vrhovnog vodstva“ cjelokupne administracije te „vrhovnog 

nadzora“ nad radom upravnih vlasti i organa.229 Ipak, oni su se ponekad protupravno izravno 

miješali u razne, �þesto sitne predmete koje su rješavali podre�ÿeni im organi, �þime je ja�þala 

centralizacija.230  

Državna vlast predvi�ÿala je stvaranje oblasti, ali prvenstveno kao upravnih ekspozitura 

viših razina državne vlasti. U njima su trebali raditi od države postavljeni službenici, a glavna 

osoba u upravi bio je veliki župan, koji nije bio �þinovnik, ve�ü prije politi�þki dužnosnik. Za 

velikog župana mogao je biti postavljen samo diplomirani pravnik sa minimalno 15 godina 

provedenih u državnoj službi.231 Imenovan je bio ukazom potpisanim od kralja, na prijedlog 

Ministra unutrašnjih poslova, a uz suglasnost cjelokupne vlade.232 Ipak, ponekad je središnja 

državna vlast protuzakonito postavljala osobe od svog (politi�þkog) povjerenja, a bez potrebne 

stru�þnosti i kvalifikacija na mjesto velikog župana.233  

Ovlasti velikog župana su definitivno bile one visokog državnog službenika koji je za 

svoj posao bio odgovoran vladi.234 U slu�þaju sprije�þenosti njih su mogli zamjenjivati po rangu 

najstariji pravni referenti odre�ÿene oblasne uprave.235 Veliki župan bio odgovoran svakom 

ministru u �þijem se resoru pojedini mu dodijeljeni posao nalazi.236 S druge strane on je bio i 

„politi�þki predstavnik vlade; on predstavlja vladu i prema oblasnoj samoupravi“.237 Pitanje 

nadležnosti velikog župana u pogledu poslova u zakonu je odre�ÿeno negativno – u nju su 

                                                 
228 § 2. ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo Ili�ü], sv. I., Beograd, 1927., 29. 
229 § 11. ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo Ili�ü], sv. I., Beograd, 1927., 37. 
230 KRBEK, Upravno pravo, vol. II., 265. 
231 § 13. ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo Ili�ü], sv. I., Beograd, 1927., 39. 
232 § 98. Ustava Kraljevine SHS. Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926., 29.; Veliki župan 
je, prema Ustavu iz 1921., bio „vrhovni starešina opšte državne administracije u oblasti, u koliko po zakonu ne 
postoje za naro�þite poslove državne uprave posebna nadleštva za jednu ili više oblasti“. Iako je županija kao 
teritorijalna jedinica prestala postojati, odre�ÿeni pravnopovijesni kontinuitet možemo vidjeti samo u nazivu 
velikog župana kao rukovodioca nove upravne jedinice koja joj je zauzela mjesto. 
233 Poznati primjer je onaj pukovnika Vojina Maksimovi�üa, kojeg je vladar kao aktivno vojno lice protupravno 
postavio u prosincu 1928. na �þelo Zagreba�þke oblasti, sa svrhom obuzdavanja Oblasne skupštine te oblasti. 
KOLAR-DIMITRIJEVI�û, Radi�üev sabor, 360. 
234 KOPRI�û, „Razvoj lokalne samouprave“, 174. 
235 § 14. ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo Ili�ü], sv. I., Beograd, 1927., 40. 
236 § 6. ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo Ili�ü], sv. I., Beograd, 1927., 31-32. 
237 § 7. ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo Ili�ü], sv. I., Beograd, 1927., 35. 
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ulazili svi oni poslovi op�üe uprave koji nisu spadali u nadležnost kotarskih vlasti, a s druge 

strane sve ono što nije zadržano u neposrednoj nadležnosti ministarstava.238 

Kotarski poglavari bili su neposredni vršioci op�üe upravne vlasti na teritoriju kotara 

kao najniže državne upravne jedinice. Podru�þje kotara obi�þno je obuhva�üalo nekoliko 

upravnih op�üina. Po zakonu kotarskim poglavarom mogao je biti imenovan samo diplomirani 

pravnik s minimalno osam godina državne službe.239 Poslove koji su im stavljeni u nadležnost 

obavljali su pod nadzorom velikog župana.240 

Veliki župani i kotarski poglavari obavljali su poslove iz vlastite nadležnosti 

samostalno, te su za njih osobno odgovarali, ali uz dovoljan broj stru�þnih referenata koji su 

obavljali poslove po njihovim nadzorom i uputstvima. Sanitetski, tehni�þki, prosvjetni, 

veterinarski, ekonomski, šumarski i drugi referenti, kao i drugo potrebno stru�þno osoblje, bili 

su samo u davanju mišljenja te tehni�þkom poslovanju samostalni.241 Dakle, veliki župan ili 

kotarski poglavar svojim su potpisom morali jam�þiti da se s rješenjima tog stru�þnog kadra 

krene u provedbu. Referenti su bili školovana i stru�þna lica za obavljanje pojedinih poslova. 

Veliki župani i kotarski poglavari, kao rukovodioci uprave, nisu morali u tan�þine poznavati 

sve struke koje su stavljene njima u nadležnost, ali su bili odgovorni da se donese najbolja 

mogu�üa odluka, utemeljena u zakonu te ista sprovede u djelo. 

Što se ti�þe fakti�þnog obavljanja poslova, veliki župan je mogao samostalno odlu�þivati 

o njihovoj organizacijskoj raspodjeli, tj. stvarati urede, te iz kadra �þinovništva koje mu je na 

raspolaganju dodjeljivati im službenike potrebne da se ti odre�ÿeni poslovi obave.242 Tako su 

organizirana odjeljenja i ispod njih odsjeci, �þiji je broj varirao od oblasti do oblasti.243 Broj 

službenika zaposlenih pri oblastima je tako�ÿer varirao od oblasti do oblasti. U jednoj brošuri 

spominje se kako je na radu u sjedištu Primorske-krajiške oblasti, Karlovcu, sredinom 1927. 

bilo 125 oblasnih �þinovnika svih kategorija, dok je Zagreba�þka oblast imala nesumnjivo više 

službenika.244 

                                                 
238 § 10. ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo Ili�ü], sv. I., Beograd, 1927., 36-37. 
239 § 21-22. ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo Ili�ü], sv. I., Beograd, 1927., 44-45. 
240 § 18. ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo Ili�ü], sv. I., Beograd, 1927., 43. 
241 § 3. ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo Ili�ü], sv. I., Beograd, 1927., 30. 
242 § 8. ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo Ili�ü], sv. I., Beograd, 1927., 35. 
243 Veliki župan Zagreba�þke oblasti imao je ovako organiziran upravni aparat: Predsjedni�þki ured (kabinet 
velikog župana), Upravno odjeljenje, Redarstveno odjeljenje, Odjeljenje za vjere, Poljoprivredno, Šumarsko, 
Zadružno, Agrarno-pravno, Hidrotehni�þko, Veterinarsko, Sanitetsko, Financijsko odjeljenje, Odjeljenje za 
trgovinu i industriju te Odjel za socijalnu skrb. Susjedna, Primorsko-krajiška oblast imala je samo šest odjeljenja: 
Upravno, Prosvjetno, Poljoprivredno, Šumarsko, Sanitetsko odjeljenje te ra�þunovodstvo. Usp. BEUC, Povijest 
institucija, 354-355. te Rajka BU�ûIN, Klasifikacijski sustavi u spisovodstvu uprave u Hrvatskoj: Povijesni 
razvoj i suvremene tendencije [doktorski rad u rukopisu, Sveu�þilište u Zagrebu], Zagreb, 2012., 128. 
244 Karlovac kao sjedište Primorsko-krajiške oblasti, Karlovac, 1927., 15. 
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Makar je Vidovdanski ustav privremeno zadržavao dotadašnje niže upravne jedinice 

(gradske i seoske op�üine, srezove te okruge koji su postojali u Kraljevini Srbiji), ipak je 

vidljivo kako je trebalo do�üi do stvaranja Oblasti kao novostvorenih najviših upravnih 

jedinica odre�ÿenih širih, regionalnih podru�þja.245 Makar je ona bila zagarantirana Ustavom i 

Zakonom o oblasnoj i sreskoj samoupravi iz 1922., oblasna samouprava je uvedena tek 

po�þetkom 1927., poslije provo�ÿenja prvih (i posljednjih) oblasnih izbora.246 Isti zakon je 

1922. rješavao je pitanje i kotarske (sreske) samouprave, makar valja naglasiti da nikada nisu 

održani nikakvi izbori na kotarskoj razini te tako kotarska samouprava nije provedena u 

praksi.247 Osim oblasne i kotarske, Vidovdanski ustav je govorio i o op�üinskoj samoupravi u 

gradskim i seoskim op�üinama, koju je izjedna�þavanjem poslovnog djelokruga, na�þina biranja 

predstavnika gra�ÿana, financiranja, itd. tako�ÿer trebalo zakonodavno dodatno objediniti na 

razini cijele države. 

Iz podkonteksta Vidovdanskog ustava i zakonodavstva koje ga je pratilo jasno se vidi 

politika centralizma i unitarizma u kojoj je vladar i njegov službeni potpis služio kao osigura�þ 

da uprava provodi ideje koje vladaju�üi državni vrh njoj nametne. Iako je po Vidovdanskom 

ustavu u svojoj shemi država bila decentralizirana podjelom na oblasti, kotare, gradove i 

op�üine, ipak je jasno vidljivo kako su po direktivama i nalozima viših državnih vlasti, 

poimence kralja Aleksandra I. te tadašnjih demokratskih i radikalskih vlada, državni upravni 

organi ve�ü tada usustavljeni u centralisti�þke okvire rada. Tako se državni vrh bez 

demokratskog konsenzusa uklju�þio u proces izgradnje jednoobrazne centralizirane države, za 

što mu je bilo potrebno uvesti novu teritorijalizacijsku politiku, kojom bi unutar svojih 

granica stvorio jasne sisteme preko kojih može održavati red i mir te se boriti protiv pravih ili 

izmišljenih protivnika države.248 

Nakon proglašenja Vidovdanskog ustava postavilo se pitanje transformacije 

dotadašnjih vlasti u novi, centralisti�þki sustav upravljanja. Državna vlast je shva�üala kako �üe 

to ipak biti zahtjevniji i dugotrajniji posao, pogotovo jer je dodatnim zakonodavstvom trebalo 

riješiti zadatke postavljene u Ustavu, kao npr. odrediti to�þno teritorijalno ustrojstvo novih 

upravnih jedinica, jasnije razlu�þiti upravne od samoupravnih poslova na raznim razinama, 

                                                 
245 Okruzi, kao regionalne upravne jedinice koje su postojale na podru�þju negdašnje Kraljevine Srbije od sredine 
19. st. ubrzo su rasformirani te su njihove funkcije po�þele preuzimati oblasti po svom stvaranju. KOSTI�û, 
Administrativno pravo, vol. I., 54. 
246 Usp. § 96. Ustava Kraljevine SHS. Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926., 27. 
te „Zakon o oblasnoj i sreskoj samoupravi“, Uredba o podeli zemlje na oblasti, Split, 1922. 
247 Usp.: „Zakon o oblasnoj i sreskoj samoupravi“, Uredba o podeli zemlje na oblasti, Split, 1922. i KOSTI�û, 
Administrativno pravo, vol. I., 55. 
248 Milan PODUNAVAC, „Izgradnja moderne države i nacije: Balkanska perspektiva“, Godišnjak Fakulteta 
politi�þkih nauka, vol. I., Beograd, 2007., 84. 
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izvršiti prilagodbe �þinovništva na cijelom državnom podru�þju novom sustavu vlasti, itd. 

Odmah poslije donošenja Vidovdanskog ustava na podru�þju nekadašnje Banske Hrvatske 

ugašena je Zemaljska vlada u Zagrebu kao dotad najviši upravni organ. Njene je poslove u 

srpnju 1921., na temelju § 134. Ustava, preuzela Pokrajinska uprava za Hrvatsku i Slavoniju 

kao privremena vlast, do kona�þne podjele zemlje na oblasti te po�þetka funkcioniranja oblasnih 

vlasti.249 Na pojavnoj razini može se re�üi da je došlo samo do preimenovanja dotadašnje 

Zemaljske vlade i njenih ureda u Pokrajinsku upravu, �þime je jasno maknut iz naziva jedne 

jedinice vlasti posebni državotvorni karakter. Iz Zemaljske vlade je zadržano �þinovništvo, 

nadležnosti vlasti te poslovni djelokrug, ali je ukinuta funkcija bana, „koja je u stvari svojom 

mnogostoljetnom tradicijom najviše podsje�üala na nekada samostalnu izvršnu i sudsku vlast 

na podru�þju Hrvatske i Slavonije“.250 Na �þelu Pokrajinske uprave stajao je od srpnja 1921. 

pokrajinski namjesnik, imenovan od vladara, a upravne poslove u njoj su obavljali voditelji 

(šefovi) odjela. Oni više nisu bili, kao u doba Austro-Ugarske, strana�þki, tj. politi�þki 

dužnosnici, ve�ü su bili pravi �þinovnici, svojim statusom (i napredovanjem ili nazadovanjem u 

službi) puno više vezani uz središnju državnu vlast. Ipak, teško je tvrditi da bi na ovako 

odgovorne funkcije bile postavljene osobe koje ne bi uživale politi�þko povjerenje odre�ÿenog 

ministara ili premijera, tim više jer je njihovo imenovanje moralo biti potpisano od vladara. 

Pokrajinska uprava bila je podijeljena na šest odjeljenja: Predsjedništvo Pokrajinske uprave, 

Odjeljenje za unutarnje poslove, Odjeljenje za prosvjetu i vjeru, Odjeljenje za pravosu�ÿe, 

Odjeljenje za narodno gospodarstvo te Odjeljenje za socijalnu skrb. U vršenju poslova 

pokrajinska je uprava bila pod neposrednim nadzorom MUP-a i drugih ministarstava, �þiji su 

poslovi bili preba�þeni na nju, tim više jer je od sada postala nadre�ÿena za urede pojedinih 

ministarstava koji su osnovani na podru�þju Banske Hrvatske po ujedinjenju, a koji su dotad 

bili podre�ÿeni direktno ministarstvima 251 

U radu pokrajinskih uprava rano su se vidjele tendencije centralizma, što se posebno 

o�þitovalo u izboru osoba koje su državne vlade postavljale na �þelo Zemaljske vlade i 

Pokrajinske uprave kao njenog slijednika. Od 1918. pa do 1921. položaj bana i podbana 

zauzimale su osobe bliske politici centralizma i unitarizma, obi�þno bliske samom Svetozaru 

Pribi�üevi�üu, poput Ivana Pale�þeka, Tomislava Tomljenovi�üa (u dva navrata), Matka Laginje, 

Teodora Bošnjaka, Sr�ÿana Budisavljevi�üa i Franka Poto�þnjaka.252 Nakon proglašenja 

Vidovdanskog ustava i formiranja Pokrajinske vlade u Zagrebu na dužnosti Pokrajinskog 

                                                 
249 § 134. Ustava Kraljevine SHS. Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926., 40. 
250Usp. BEUC, Povijest institucija, 338.; BU�ûIN, Klasifikacijski sustavi, 126. 
251 BEUC, Povijest institucija, 339. 
252 JANJATOV�û, „Kara�ÿor�ÿevi�üevska centralizacija“, 59-60. 
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namjesnika našli su se Juraj Demetrovi�ü, �þlan DS-a, kojeg je zamijenio kandidat NRS-a 

Ernest �ýimi�ü, dotadašnji �þlan Hrvatske zajednice.253 I kasnije �üe se ne �þelu pokrajinskih 

uprava, kao i oblasti koje su ih zamijenile, postavljati isklju�þivo osobe koje su imale politi�þku 

potporu DS-a (npr. Ivo Zuccon i Gavro Gojkovi�ü u Pokrajinskoj upravi u Zagrebu) ili NRS-a 

(npr. Vasa Isailovi�ü i Dragutin Todorovi�ü u Srijemskoj oblasti), kao politi�þkih grupacija u 

državi koje su stvarale sve vlade do 1928., ali koje su bile i jaki zagovornici centralizirane i 

jedinstvene države. I na nižim upravnim razinama bio je bitan politi�þki klju�þ, pa su posao i 

napredovanje �þeš�üe dobivali službenici koji nisu podržavali prohrvatsku oporbu, �þime je 

središnja državna vlast željela osigurati da se njene naredbe provode.254 Od ujedinjenja pa do 

1925. na �þelu županija na podru�þju nekadašnje Banske Hrvatske nalazile su se osobe 

postavljene od središnjeg državne vlasti, dok se županijske skupštine nisu sastajale. Ali �þesto 

su i na �þelo županija postavljene ne�þinovnike (župane) znali mijenjati �þinovnici s titulom 

upravitelja, kao komesari županijske uprave i samouprave. Godine 1924. tako je na �þelu 

Li �þko-krbavske županije bio županijski tajnik Nikola Stilinovi�ü kao upravitelj, Modruško-

rije�þke vladin tajnik Milan Jakši�ü, Požeške odsje�þni savjetnik Mihajlo Bogdanovi�ü-Tomi�ü, a 

Zagreba�þke banski savjetnik Milan Bosanac.255 

 

 

II. 3. Lokalna samouprava do 1929.  

U ovom poglavlju pokušat �üemo detektirati koje su se promjene dogodile u 

funkcioniranju lokalne samouprave nakon državnog ujedinjenja, s posebnim naglaskom na 

mogu�ünosti rada tih istih jedinica, kao i mogu�ünosti pristupa gra�ÿana u strukture mo�üi na toj, 

najnižoj samoupravnoj razini. Poslije provedenog ujedinjenja uprava se nije samo mijenjala 

na državnoj razini, ve�ü su se javili glasovi o potrebi promjena i na lokalnom nivou. Tako su 

ve�ü na kraju prve godine postojanja zajedni�þke države neke op�üine odlukom vladara, a na 

prijedlog ministra unutrašnjih poslova, stvorene neke nove samoupravne jedinice.256 Nakon 

ukinu�üa zagreba�þke Pokrajinske uprave, sva njena prava vezana uz promjene odnosa 

                                                 
253 Isto, 63. 
254 Isto, 66-68. 
255 Almanah Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Vol. II., Zagreb, 1924., 109-110. 
256 Npr. koncem listopada 1919. dotadašnje op�üine Vukovar i Sušak dignute na rang gradova i to u smislu 
spomenutog Zakona o ustrojstvu gradskih op�üina iz 1895. godine. Isto tako je došlo do odvaja ja pojedinih 
mjesta iz sastava odre�ÿenih op�üina i stvaranja posebnih op�üina. Tako je na temelju zaklju�þaka upravnog odbora 
Zagreba�þke županije Zemaljska vlada svojom naredbom 7. velja�þe 1921. dozvolila oformljivanje op�üina 
Markuševec i Gra�þani, koje su istupile iz sastava op�üine Šestine. Usp. Rješenje o proglašenju Vukovara i Sušaka 
gradovima. NN, 24. studeni 1919. te „Naredba kr. hrv.-slav. Zemaljske vlade, povjereništva za unutarnje 
poslove“, NN, 18. velja�þe 1921. 
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samoupravnih jedinica prešla su na državna zakonodavna i izvršna tijela. O pregrupiranju 

mjesta po op�üinama i kotarima i op�üenito o zakonima koji su se odnosili na razdiobu uprave u 

parlamentarno vrijeme, tj. do 1929. godine odlu�þivali su posebni odbori pri Narodnoj 

skupštini.257 Osim relativno malobrojnih izmjena, teritorijalno-organizacijski i poslovni sustav 

rada op�üina, kotara i županija na prostoru Banske Hrvatske ipak se nije zna�þajnije mijenjao 

kroz prvih deset godina Kraljevine SHS. Ono što se jest mijenjalo bilo je pravo glasa. 

Dana 1. studenog 1919. regent Aleksandar I. je na prijedlog MUP-a potpisao dvije 

uredbe, važne za gradove i op�üine na podru�þju Banske Hrvatske. Ove uredbe nisu mijenjale 

teritorijalnu organizaciju ili poslovnu nadležnost gradskih i negradskih op�üina, ve�ü je njima 

samo regulirana provedba izbora u op�üinama za koje je vrijedio zakon o op�üinama iz 1870. i 

zakon o gradskim op�üinama iz 1895. u novim državnim okvirima. U nekim segmentima i nije 

bilo ve�üih promjena koje su se mogle o�þekivati, pa su obje uredbe zadržavale po starim 

zakonskim propisima postavljeni javni na�þin glasanja za gradska zastupstva i op�üinske 

odbore, smanjuju�üi jedino prag starosti s 24 na 21 godinu. Uredbama je ipak u potpunosti 

ukinut imovni cenzus te posljedi�þno tome pravo glasa odre�ÿeno mnogo šire.258 Ono što je 

zanimljivo jest da su obje uredbe dale ograni�þeno aktivno pravo glasa ženama u lokalnim 

samoupravnim poslovima, što na državnoj razini u doba Kraljevine SHS/Jugoslavije one 

nikada nisu uspjele ostvariti. One su mogle birati, ali same nisu mogle biti birane.259 Žene 

tako po prvi puta dobile pravo glasa za najniže samoupravne organe, ali to je pravo bilo 

ograni�þeno imovnim i obrazovnim cenzusom samo na one osobe koje su zbog svog 

materijalnog, društvenog i obrazovnog položaja bile istaknutije.  

Žensko pravo glasa pri biranju predstavnika u samoupravnim tijelima je dapa�þe, još i 

osnaženo u nadolaze�üim godinama. Koncem velja�þe 1922., na prijedlog MUP-a, Narodna 

                                                 
257 Npr. Izvještaj Odbora za grupisanje i razgrupisanje opština NS-u od 5. lipnja 1925. AJ, 72-97-313; Izvještaj 
Odbora za grupisanje i razgrupisanje opština NS-u od 6. srpnja 1925. AJ, 72-97-313; Izvještaj Odbora za 
grupisanje i razgrupisanje opština NS-u od 26. studenog 1927. AJ, 72-97-313, itd. 
258 Prvi �þlan obje uredbe je identi�þan te je predvi�ÿao da se svi stanovnici Kraljevstva SHS stariji od 21 godine, 
ako stanuju na podru�þju odre�ÿene gradske ili negradske op�üine barem godinu dana, upišu u op�üinske bira�þke 
spiskove. U spiskove su mogli biti upisani i javni djelatnici, sve�üenici, redovnici, itd. koji su boravili kra�üe od 
godine dana na prostoru grada ili op�üine, jer se ra�þunalo da se njih premješta po potrebama službe. Usp. § 1. 
„Uredba o izboru gradskih zastupstva za gradove Hrvatske i Slavonije“, NN, 24. studeni 1919. i § 1. „Uredba o 
izboru op�üinskih odbora za upravne op�üine Hrvatske i Slavonije“, NN, 24. studeni 1919. 
259 Prvi �þlanak obje uredbe je previ�ÿao da žene mogu po istim pravilima kao i muškarci ostvariti izborno pravo, 
dakle trebale su biti državljanke Kraljevstva SHS s navršenom barem 21 godinom, morale su minimalno godinu 
dana boraviti na prostoru op�üine u kojoj žele glasati, ili manje od toga, ako su se doselile po potrebi odre�ÿene 
službe koje su obavljalePravo glasa su zapravo imale „one državljanke a) koje vode samostalno svoje ili 
porodice odnosno bra�üe svoje gospodarstvo na samovlasnom ili zadružnom posjedu odnosno kakovu javnu 
obrtnu ili trgova�þku radnju. b) koje su namještene u javnoj ili privatnoj službi, te uz to mogu dokazati, da su s 
uspjehom svršile 4 razreda koje srednje ili njoj sli�þne škole“. Prvi dio ovoga teksta možemo promatrati i kao 
prili�þno nedefiniran te se na temelju njega može postaviti pitanje procjene nadležnih organa u pitanju vodi li 
neka žena samostalno odre�ÿeni posao ili ne. Isto. 
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skupština je donijela Zakon o izboru gradskih zastupstava za gradove Hrvatske i Slavonije, 

kojime su u osnovi potvr�ÿene odredbe uredbe iz 1919. godine, tj. po prvi puta uvedeno je 

jednako, neposredno i tajno glasanje.260 Aktivno izborno pravo tako su imali i dalje 

zavi�þajnici op�üina koji su navršili barem 21 godinu, a od toga su bili izuzeta samo aktivna 

vojna lica, oni koji su zbog neimaštine primali potporu od grada, osobe pod skrbništvom, �þija 

se imovina nalazila pod ste�þajem, zbog dokazanih pronevjera otpušteni javni službenici, oni 

koji su bili osu�ÿeni radi nemira na posljednjim izborima te osobe u službi strane države. Uz 

sve pobrojane ograde, ovim zakonom opet je potvr�ÿeno aktivno izborno pravo ženama koje su 

samostalno vodile svoje ili obiteljsko gospodarstvo ili javnu radnju, namještenicama u javnim 

i privatnim službama te svim onima koje su završile srednju ili njoj jednaku srednju školu.261 

Pasivno izborno pravo ostvarivali su svi oni koji su imali navršenih 30 godina te ostvarivali 

aktivno bira�þko pravo. Nisu mogli biti birani samo gradski službenici dok bi se nalazili u 

aktivnoj službi, službenici državne vlasti koji su nad gradskom vršili nadzor, osobe koje su 

imale zapo�þet sudski proces protiv grada, oni koji su za grad obavljali liferantske radnje ili su 

bili zakupnici dobara u gradskom vlasništvu, osobe osu�ÿene za zlo�þine iz koristoljublja te 

vije�ünici koji su se nakon prošlih izbora bez navo�ÿenja valjanog razloga odstupili s te �þasti.262 

Ovime vidimo kako se zakonom kona�þno nije nigdje negirano ženama pravo da se �þak i same 

kandidiraju za gradska zastupstva. 

Ipak, Zakonom o budžetskim dvanaestinama za juli, august i septembar 1923. 

odre�ÿeno je da je „bira�þko pravo za izbor op�üinskih �þasnika (zastupstava) u cijeloj kraljevini 

isto kao i bira�þko pravo za ostale izbore, te �üe se po tome izbori narodnih poslanika, oblasnih i 

sreskih  skupština i op�ü. �þasnika (zastupstava) vršiti po stalnim bira�þkim spiskovima, 

izradjenim po �þl. 1. Zakona o bira�þkim spiskovima“.263 Kako je spomenuti propis priznavao 

samo muškarcima aktivno i pasivno bira�þko pravo, na „mala vrata“ je tadašnji režim, preko 

jednog nestalnog zakona riješio pitanje sastavljanja jedinstvenih bira�þkih spiskova za sve 

izbore u državi, ali je tim istim aktom zapravo dokinuo pravo žena da glasaju za svoje 

kandidate na državnoj i op�üinskoj razini. 

Na temelju spomenutih dviju uredbi iz studenog 1919. donesena je banska naredba 

kojom su odmah raspuštena po starim zakonskim propisima izabrana gradska zastupstava i 
                                                 
260 Vidi: „Zakon o izboru gradskih zastupstva za gradove Hrvatske i Slavonije“, AJ, 72-26-94. te LE�ýEK, „Izbor 
ili imenovanje – problem gradske (samo)uprave u Slavonskom Brodu“, 15-16. 
261 § 1-2. „Zakona o izboru gradskih zastupstava za gradove Hrvatske i Slavonije od 28. februara 1922.“, Zbornik 
zakona, uredbi i naredbi, vol. VI., br. 47-54., Zagreb, 1927., 445-447. 
262 § 3-4. „Zakona o izboru gradskih zastupstava za gradove Hrvatske i Slavonije od 28. februara 1922.“, Zbornik 
zakona, uredbi i naredbi, vol. VI., br. 47-54., Zagreb, 1927., 447-448. 
263 Uredba o izboru op�üinskih odbora za seoske upravne op�üine u Hrvatskoj i Slavoniji sa Srijemom koje su 
uredjene po zak. �ýl. XVI. 1870., Zagreb, 1927., 8. 
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op�üinska vije�üa. U obrazloženju ove naredbe istaklo se kako su dotadašnja gradska i op�üinska 

zastupstva izabrana prije ujedinjenja te da ona nakon donošenja dviju uredbi kojim je 

druga�þije regulirano izborno pravo, više „ne predstavljaju pravu volju žiteljstva“.264 

Smijenivši dotadašnja gradska zastupstva ban je na �þelo gradova imenovao „vladine 

povjerenike“, tj. komesare koji su zamjenjivali na�þelnika i dotad legalno izabrane gradske 

odbornike.265 Drugom banskom naredbom izdanom istoga dana, regulirano je pitanje 

sastavljanja bira�þkih i lista te provedbe izbora za op�üinska vije�üa na podru�þju Banske 

Hrvatske.266 Na temelju ove druge banske naredbe i Uredbe o izboru op�üinskih odbora trebali 

su ubrzo biti provedeni op�üinski izbori. U sije�þnju 1920. donesena je uredba kojom su 

nadopunjene odredbe uredbe o izboru gradskih zastupstava te op�üinskih odbora, koja �üe ostati 

na snazi do 1927. godine.267 

Uredbom od 30. svibnja 1927. o izboru op�üinskih odbora za seoske upravne op�üine u 

Hrvatskoj i Slavoniji sa Srijemom, koje su ure�ÿene po zakonu iz 1870. o ure�ÿenju op�üina i 

trgovišta, znatno su izmijenjeni dotadašnji propisi o izboru op�üinskih odbora. Uredbu je 

propisao ministar unutrašnjih poslova na temelju ovlaštenja koja su mu dana po §165. 

Financijskom zakonu za 1927./1928. godinu. Iz ovoga vidimo kako se važne stvari u državi 

opet reguliraju nedemokratskim metodama, tj. preko financijskih zakona kojima bi država 

trebala odre�ÿivati samo pitanja izvršenja prora�þuna. Ipak, jedna od važnijih odredbi Uredbe 

bila je pozitivna – po prvi puta glasovanje za op�üinske odbore trebalo je provesti na tajni 

na�þin, putem kuglica.268 Uredba o izboru op�üinskih odbora iz 1927. predvi�ÿala je važne 

novine. Ve�ü u svom prvom �þlanu je odre�ÿeno da se op�üinski odbor bira op�üim, neposrednim i 

tajnim glasanjem na �þetverogodišnji mandat. Bira�þko pravo imali su svi stanovnici upisani u 

stalne bira�þke spiskove op�üine prema Zakonu o stalnim bira�þkim spiskovima.269 Na taj na�þin 

je bira�þko pravo, zajedno sa samim metodama izbora, bilo izjedna�þeno u izboru za državna 

tijela s onim za lokalne samoupravne jedinice – i opet ograni�þeno samo na punoljetnu mušku 

                                                 
264 „Naredba bana Hrvatske i Slavonije od 24. studenog 1919. o raspustu gradskih zastupstava i op�üinskih odbora 
u Hrvatskoj i Slavoniji“, NN, 24. studeni 1919. 
265 Isto. 
266 „Naredba bana Hrvatske i Slavonije od 23. studenog 1919. o provedbi Uredbe od 1. studenog 1919. o izboru 
op�üinskih odbora za upravne op�üine Hrvatske i Slavonije“, NN, 24. studeni 1919. 
267 Promjene nisu bile velike, ve�ü su samo regulirale pitanje postavljanja izbornih lista u mjestima koja su bila 
sjedišta kotara i županija. „Uredba o nadopunjenu Uredba od 1. novembra 1919.“, NN, 27. sije�þnja 1920. 
268 Uredba o izboru op�üinskih odbora za seoske upravne op�üine u Hrvatskoj i Slavoniji sa Srijemom koje su 
uredjene po zak. �ýl. XVI. 1870., Zagreb, 1927., 6. 
269 Dotad su se odbornici birali svake tri godine. �ýetverogodišnje razdoblje možda možemo povezati s još jednim 
izjedna�þavanjem razine države i samouprave, jer je mandat op�üinskog odbornika izjedna�þiti s trajanjem mandata 
narodnog poslanika. § 1. Uredbe o izboru op�üinskih odbora. Uredba o izboru op�üinskih odbora za seoske 
upravne op�üine u Hrvatskoj i Slavoniji sa Srijemom koje su uredjene po zak. �ýl. XVI. 1870., Zagreb, 1927., 7. 
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populaciju. Ostali su se dijelovi uredbe poklapali u najve�üoj mjeri s postoje�üim Zakonom iz 

1870. u ure�ÿenju op�üina.270 

Izbori za gradska i op�üinska vije�üa od 1918. do 1929. su bili povremeno i od mjesta do 

mjesta u razli�þito doba raspisivani. U mnogim op�üinama u kojima je do 1925. na izborima 

pobje�ÿivala HRSS, u klimi u kojoj je stranka odbijala prihvatiti oblik i na�þin vladavine u 

državi, op�üinski su odbornici iz te stranke odbijali davati prisegu kralju. Radi toga su izbori 

bili ponavljani, ali i poslije njihove provedbe bi se doga�ÿalo da budu izabrana iste osobe. 

Kako bez polaganja prisege op�üinski odbornici nisu mogli djelovati, dolazilo je do apsurdnih 

situacija. Državna vlast je reagirala tako da je do 1925. �þesto opstruirala volju gra�ÿana. Preko 

oblasnih velikih župana poslove vo�ÿenja op�üina u kojima je HRSS bila jaka povjeravala je 

raznim izaslanicima, koje je za to odredila, ili �þinovnicima iste op�üine, koje je za to 

opunomo�üila.271 U ovom razdoblju vlast se direktno miješala u rezultate slobodnih izbora, 

�þesto se ne slažu�üi s njihovim rezultatima pa se opet služila „okušanim metodama“ – 

postavljanju raznih povjerenika i komesara. Isti su ve�üinom nametanim gradovima, u kojima 

su obavljali poslove umjesto gradskog na�þelnika i zastupstva. Izabrano zastupstvo ili op�üinsko 

vije�üe se �þesto nakon izbora uop�üe nije niti sazivalo, ili se iz njegova sastava izbacivali 

odre�ÿeni izabrani poslanici. Na taj na�þin država se miješala u osnovne demokratske 

prerogative samouprave – da gra�ÿani samostalno izaberu osobe koje �üe zastupati njihove 

interese u sredini kojoj žive.272 Utjecaj državnih vlasti na samouprave nastavio se u 

nadolaze�üim godinama.273 Tokom 1920-ih �þesto se doga�ÿalo da veliki župan ili od njega 

postavljeni komesar pojedinog grada poništi rezultate izbora ili uop�üe ne sazove gradsko 

                                                 
270 Za više o tome vidi komentare uz tekst �þlanaka uredbe: Uredba o izboru op�üinskih odbora., Zagreb, 1927. U 
svom naslovu spomenuta Uredba po prvi puta je službeno zakonodavno nazivala sve op�üine bez ure�ÿenog 
magistrata „seoskim op�üinama“. Makar ovaj pojam možemo shva�üati kao pejorativan, ipak ga i prije tog doba, a 
još više poslije 1927. nalazimo �þesto u svakodnevnoj upotrebi, pa �þak i u stru�þnoj literaturi. Koristio se u svrhu 
isticanja razlika u pravnom statusu izme�ÿu gradskih op�üina, koje su imale druga�þiju organizaciju, širi poslovni 
djelokrug i više �þinovništva, od negradskih op�üina. Stoga �üe se i u nastavku ovoga rada spominjati pojam op�üine 
u smislu seoske, negradske op�üine, dok �üe se ve�üa urbana i upravna središta, koja su imala pravni status grada, u 
tekstu naj�þeš�üe i navoditi kao gradovi. 
271 LE�ýEK, „Selo i politika“, 126. 
272 Usp. JANJATOVI�û, Politi�þki teror, 38-39.; LE�ýEK, „Izbor ili imenovanje“, 9-33., JELASKA MARIJAN, 
„Utjecaj državne vlasti na formiranje i djelovanje lokalne vlasti u Splitu“, 35-51.; HRSTI�û, „Djelovanje lokalne 
samouprave u Makarskoj izme�ÿu dva svjetska rata“, 65-80. 
273 Ve�ü koncem 1919. po naredbi bana Ivana Pale�þeka smijenjeno je zagreba�þko gradsko poglavarstvo, legalno 
izabrano u doba Austro-Ugarske te je umjesto njega i na�þelnika imenovan povjerenik za grad Zagreb. Utjecaj 
državnih vlasti na zagreba�þku gradsku samoupravu nastavio se u nadolaze�üim godinama. Nakon provedenih 
izbora u rujnu 1927. sastalo se zagreba�þko gradsko zastupstvo. Dotad su državne vlasti, Veliki župani i od njega 
postavljeni komesar, mjesec dana odga�ÿali saziv konstituiraju�üe sjednice zastupstva. U me�ÿuvremenu su bez 
ikakvih dokaza rješenjem MUP-a poništeni mandati izabranih zastupnika �� ure Cviji�üa, Kamila Horvatina te 
Gabrijela Kranjeca, s obrazloženjem kako se sumnja da su doti�þni komunisti. Makar je na prvoj sjednici bila 
uložena žalba na ovakvu odluku te je naglašeno da je tim rješenjem „teško povrijedjena samouprava grada 
Zagreba“ jer pripadnost KPJ doti�þnih nije dokazana na sudu, ve�ü samo policijskim denuncijacijama, ipak je 
odluka ostala na snazi. Usp. JANJATOVI�û, Politi�þki teror, 38. te „Gradsko zastupstvo“, Obzor, 29. rujna 1927. 
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zastupstvo u sastavu u kojem je izabrano na prvu sjednicu.274 Situacija se donekle smirila 

nakon što je sredinom 1925. došlo do ulaska HSS-a u koalicijsku vladu s NRS. Koncem iste 

godine održani su i op�üinski izbori, na kojima je opet HSS osvojio vlast u poprili�þnom broju 

op�üina. Nakon toga HSS sve više nastoji širiti svijest o op�üini kao narodu najbližoj jedinici 

vlasti.275 

Tokom 1927. i 1928. na državnoj razini donesene su još neke odredbe koje su se ticale 

teritorijalnog ustrojstva i poslovnog djelokruga samouprava. Koncem 1927. u Narodnoj 

skupštini prihva�üen je važan prijedlog zastupnika Sr�ÿana Budisavljevi�üa, kojim je izbor 

na�þelnika seoske op�üine postao slobodniji.276 Na sli�þan na�þin je koncem 1927., na prijedlog 

Ante Trumbi�üa i Ante Paveli�üa, u NS-u izglasana i izmjena § 51. Zakona o ustrojstvu 

gradskih op�üina iz 1895. te se tako propisalo da gradski zastupnici biraju gradskog na�þelnika 

izme�ÿu sebe te da služba gradskog na�þelnika traje dokle god traje mandat gradskog 

zastupstva.277 

Iako su se stari upravni sustavi reformirali, trebalo je stvoriti nove. Sredinom 1920-ih 

intenzivirale su se rasprave o rješavanju pitanja vezanih uz op�üinske uprave u cijeloj državi. 

Vlade su intenzivno radile na jedinstvenom zakonu o op�üinama, kojim se status op�üinskih 

samouprava trebao izjedna�þiti na �þitavom državnom teritoriju. Ministar unutarnjih poslova 

Boža Maksimovi�ü ve�ü 1926. najavio podnošenje ovakvog zakona Narodnoj skupštini te 

raspisivanje op�üinskih izbora tokom iste godine.278 Ipak, to se nije ostvarilo. 

Sve u svemu, u razdoblju od 1918. do 1928. središnje državne vlasti nisu pokazivale 

previše interesa za pitanja poput odre�ÿivanja poslovnog djelokruga uprava i samouprava, 

demokratskog utjecaja gra�ÿana nad radom (samo)upravnih organa i sl. Time su se 

produbljivale razlike, koje su jasno vidljive i na pojavnoj razini – npr. kada usporedimo 

poslovne mogu�ünosti i broj op�üina u Banskoj Hrvatskoj s onima u drugim dijelovima 
                                                 
274 „Gradsko zastupstvo“, Obzor, 25. rujna 1927. 
275 LE�ýEK, „Selo i politika“, 126. 
276 Budisavljevi�ü je zatražio izmjenu § 37. Zakona o ure�ÿenju op�üina i trgovišta u Hrvatskoj i Slavoniji iz 1870. 
godine. Naime, u starom tekstu Zakona stajalo je da propisanog op�üinskog suca ili kneza i bilježnika bira 
op�üinski odbor na prijedlog politi�þkog izaslanika. Budisavljevi�üev prijedlog je jednoglasno prihva�üen te je u 
novoj formulaciji § 37. stajalo da op�üinskog na�þelnika i �þinovnike bira isklju�þivo op�üinsko zastupstvo, bez 
ikakvog „sufliranja“ ili odobravanja od strane državnih vlasti. Usp. Zakonski predlog Sr�ÿana Budisavljevi�üa 
upu�üen NS-u 26. listopada 1927. i Zakon o izmeni zakonskog �þlanka XVI iz godine 1870. o ure�ÿenju opština i 
trgovišta u Hrvatskoj i Slavoniji, koja nemaju ure�ÿenog magistrata. AJ, 72-26-102. 
277 „Zakon o izmeni § 51.zakona od 21-IV-1895.-o ustroju gradskih op�üina u Hrvatskoj i Slavoniji“. AJ, 72-26-
102. Dok su to bile jedne od rijetkih izmjena u zakonima kojima su se regulirale gradske i negradske op�üinske 
vlasti na prostoru „Trojednice“, puno je više promjena doživio srpski Zakon o opštinama. On je donesen ve�ü 
1903., a njime su se zajedni�þki regulirala sva prava i obveze gradskih i negradskih op�üina (varoši, varošica i sela) 
na podru�þju nekadašnje Kraljevinu Srbiju. Za više o zakonodavstvu kojim su se regulirale samouprave u Srbiji 
prije i poslije ujedinjenja vidi:  Zakon o opštinama: Objašnjen odlukama Državnog saveta i Kasacionog suda 
(ur. Jos. K. Stojanovi�ü), Beograd, 1920. 
278 BRKLJA�ýA, „Politika prema bosanskohercegova�þkim opštinama“, 62. 
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Kraljevine SHS.279 Disproporcije izme�ÿu pojedinih krajeva bile su više nego o�þigledne i 

kasnije.280 

Radi me�ÿusobno dosta razli�þitih zakonodavnih okvira u kojima su djelovali pojedini 

dijelovi države prije ujedinjenja, proces izjedna�þavanja samoupravnog zakonodavstva državni 

je vrh držao kompliciranim pa ga je stavio na �þekanje. Unato�þ obra�þunavanju s pokrajinskim 

posebnostima u procesu centralizacije vlade nisu do 1929. forsirale jednostrana rješenja što se 

ti�þe lokalnih gradskih i seoskih samouprava. Ostanku dotadašnjih samoupravnih jedinica 

pogodovala je �þinjenica što su one bile etablirane i u poslovima prili�þno uhodane, a u dobroj 

mjeri i radi toga što su one na politi�þkoj razini ostale u rukama (ili su odmah po ujedinjenju 

prešle u ruke) podržavatelja najvažnijih stranaka koje su se pojavile na politi�þkoj sceni poslije 

ujedinjenja (NRS, DS, SLJS, itd.). Osim toga, na op�üine su ubrzo središnji državni organi 

prebacili mnoge svoje obveze i ovlasti za vršenje pojedinih poslova iz državne domene. To je 

                                                 
279 Npr. u Dravskoj banovini je do 1933. gotovo svako mjesto bilo upravna op�üina za sebe. Tamošnje op�üine su 
rješavale samo poslove iz samostalnog djelokruga te su vodile ra�þuna samo o potrebama mjesta – za mjesto. 
Dakle nisu obavljale poslove prenesena državnog djelokruga kao op�üine u Hrvatskoj i Slavoniji, a nisu imale ni 
stalno zaposlenog profesionalnog osoblja koje bi rješavalo poslove, ve�ü su ve�üinu svakodnevnih upravnih 
djelatnosti obavljali samostalno op�üinski na�þelnici, ponekad i bez primanja pla�üe. Na prostoru Dravske banovine 
1933. bilo je 1069 op�üina, da bi poslije donošenja Zakona o op�üinama u nekoliko godina bila izvršena njihova 
spajanja i ukidanja te su 1937. na istom podru�þju bila 4 grada te 403 negradske op�üine. Usp. Dopis Kotarskog 
poglavarstva �þabarskog OIOG-u od 12. velja�þe 1932. HDA, OIOG, kutija 6., 118/1932. te ŠMID, Uprava 
Dravske banovine, 56-57. S druge strane, središnja državna vlast je do 1928. pokazala ja�þu inicijativuu pitanju 
sre�ÿivanja op�üina samo na teritoriju Bosne i Hercegovine. Gradske je op�üine tamo Austro-Ugarska vlast ustrojila 
u desetlje�üima po okupaciji, ve�ü koncem 19. stolje�üa, te svakom gradu propisala statute, dok su samoupravne 
op�üine mogle biti stvorene tamo gdje bi gra�ÿani željeli i imali dovoljno sredstava da izdržavaju njihov rad. Niska 
razina svijesti o mogu�ünostima upravljanja sobom, uz negativne ekonomske, prosvjetne i prometne momente, 
doveli su do toga da do stvaranja op�üina na prostoru BiH zapravo ne do�ÿe. Problem je ostao neriješen sve do 
vlade Velje Vuki�üevi�üa, koja je 1927. donijela uredbu kojom se krenulo u stvaranje 477 op�üina u oblastima BiH. 
Tekst ove uredbe iznenadio je mnoge te odmah izazvao sumnje da pri podjeli mjesta po op�üinama glavni princip 
bio nacionalno-politi�þki, jer se umjetno stvaralo ve�üinski srpske op�üine, dok su minorizirani Hrvati i Muslimani. 
Osim toga, novostvorene op�üine u BiH susrele su se tokom 1927. i 1928. s mnoštvom problema: Od 
nepostojanja prikladnih prostorija za smještaj op�üine, neimanja kvalitetnog službeni�þkog kadra koji bi rješavao 
poslove op�üina, formiranja sustava novih financijskog optere�üenja koje je narod trebao podnijeti za pravilno 
funkcioniranje njihove op�üine, itd. Osim toga bio je to prekid i sa dotadašnjom samoupravnom tradicijom koja je 
donekle funkcionirala preko seoskih knezova. Usp. BRKLJA�ýA, „Politika prema bosanskohercegova�þkim 
opštinama“, 63-75.; Izvještaj o osnivanju skupštinskog odbora za prou�þavanje zakonskog predloga g. Ljube 
Davidovi�üa i dr. o opštinskim samoupravama u Bosni, Hercegovini, Banatu, Ba�þkoj i Baranji NS-u od 16. 
travnja 1926. AJ, 72-26-101.; „Umjetno posrbljivanje Bosne – Nova dioba na op�üine favorizira Srbe, Hrvati i 
Muslimani ne mogu da dobiju op�üine sa svojom ve�üinom“, Obzor, 30. rujna 1927. te Dopis MUP-a svim velikim 
županima u BiH, s.a. AJ, 14-18-41. 
280 Po stvaranju banovina 1929. nejednakosti su se lako mogle iš�þitati i iz statisti�þkih publikacija. Tako je prostor 
površinom najve�üe banovine, Savske po statisti�þkim podacima prikupljenima 1921. imao 485 seoskih op�üina, 
dok je u isto doba na prostoru kasnije Dravske banovine, koja je bila najmanja i imala samo oko 2/5 površine 
Savske banovine, bilo 1.046 op�üina. Drinska banovina je imala najviše, 1.064 op�üina, dok je npr. Moravska 
imala 748 op�üina. Jedina teritorijalna jedinica koja je po podacima iz 1921. na svom teritoriju imala manje 
op�üina od Savske banovine bila je Primorska banovina sa 368 op�üine. Za pregled brojeva samouprava vidi: 
Statisti�þki godišnjak, vol. I., Beograd, 1929., 57. 
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bio najjeftiniji i najefikasniji na�þin upravljanja, pogotovo jer je državna vlast dobrim dijelom 

gledala na samoupravu samo kao na mogu�ünost tehni�þke podjele poslova.281 

 

 

II. 4. Državni centralizam i stvaranje oblasti 

Prema Vidovdanskom ustavu odre�ÿivanje broja i granica oblasti u Kraljevini SHS je 

moralo pro�üi parlamentarnu proceduru. Vlada je bila dužna u roku od �þetiri mjeseca po 

proglašenju Ustava podnijeti Narodnoj skupštini prijedlog s planom podjele zemlje na oblasti. 

Tek ako se Narodna skupština potom ne bi mogla u tromjese�þnom roku usuglasiti o ovom 

pitanju, mogla je vlada donijeti uredbu kojom bi riješila stvaranje oblasti, a tu je uredbu 

morao potpisati vladar.282 U slu�þaju da se pitanje teritorija oblasti mora rješavati na ovaj 

posljednji na�þin, tj. vladinom uredbom, ve�ü je Vidovdanski ustav propisivao kako �üe se 

teritorij Banske Hrvatske podijeliti u samo �þetiri oblasti (što je u kona�þnici i provedeno).283 U 

Ustavu je stajala odredba da se ova podjela ima izvršiti „zakonom prema prirodnim, 

socijalnim i ekonomskim prilikama“, s ograni�þenjem da jedna oblast „može imati najviše 

800.000 stanovnika“.284 Unato�þ ovakvim jasnim ograni�þenjima i rokovima, vlada je tek 

krajem 1921. podnijela Narodnoj skupštini zakonski nacrt o upravnoj podjeli države na 

oblasti, koji je predvi�ÿao stvaranje 26 oblasti.285 Kako je vrijeme teklo, a u Skupštini su 

rasprave trajale, prekora�þen je ustavni rok za donošenje ovoga zakona. Ta �þinjenica, kao i 

slabljenje parlamentarne opozicije, koja je dijelom apstinirala od rada Skupštine drža�üi istu 

nelegitimnom, doveli su do toga da vlada NRS-a, u dogovoru s DS-om, pokuša 

nedemokratskim metodama izvršiti kona�þnu podjelu zemlje.286 Gotovo godinu dana nakon 

donošenja Ustava, Paši�üeva je vlada, krše�üi spomenute odredbe Ustava, a bez ikakvih 

konzultacija s parlamentarnim tijelima, izdala Uredbu o podjeli zemlje na oblasti. Njome je 

samovoljno riješila problem unutrašnje upravne podjele države. Ova uredba je u svom prvom 

                                                 
281 BRKLJA�ýA, „Teritorijalne samouprave u Kraljevini SHS“, 111. 
282 Ljubo Boban zaklju�þuje da je kralj u kona�þnici donio spomenutu uredbu, vjerojatno krivo iš�þitavaju�üi termin 
„Kraljevskom uredbom“ iz § 135. �þlanka ustava, koji je trebala ozna�þavati samo da �üe tekst uredbe potpisati kralj 
i time dati samoj uredbi na težini. Treba razlikovati suptilne razlike izme�ÿu kraljeve uredbe i uredbe donesene od 
strane kraljevske vlada, koju vladar samo potvr�ÿuje. Usp. § 135. Ustava Kraljevine SHS. Ustav Kraljevine Srba, 
Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926., 41. te BOBAN, Hrvatske granice, 23. 
283 § 135. Ustava Kraljevine SHS. Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926., 41. 
284 § 95. Ustava Kraljevine SHS. Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926., 27. 
285 STANKOVI�û, „Administrativna podela Kraljevine SHS“, 36-37. 
286 Isto, 36-46. 
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�þlanku popisivala oblasti te im odre�ÿivala granice, pozivaju�üi se u razdiobi teritorija naj�þeš�üe 

na upravne jedinice koje su prethodile oblastima (županije, okruge).287 

Oblasti su trebale postati nove najviše upravne jedinice u zemlji te sadržavati elemente 

i državne vlasti, ali i samouprave. Iš�þitavaju�üi Uredbu o podjeli zemlje na oblasti od 26. 

travnja 1922., posebno u „parceliranju“ oblasti kao novih upravnih jedinica, jasno je 

ostvarenje odre�ÿenih radikalskih centralisti�þkih politi�þkih koncepcija. Još je vidljivije 

nesudjelovanje naroda i njegovih predstavnika u procesu odlu�þivanja o vlasti koja �üe obavljati 

javne poslove na njihovom teritoriju. Ovo osobito vrijedi za prostor Hrvatske. Izme�ÿu 

planova za stvaranjem manjeg broja površinom ve�üih oblasti te ve�üeg broja površinom i 

stanovništvom manjih oblasti vlada se odlu�þila za potonji plan. On je trebao razbiti dotadašnje 

autonomne strukture te osigurati da na temeljima formiranja ve�üeg broja oblasti ne do�ÿe do 

grupiranja pojedinog naroda unutar države u jednoj upravnoj jedinici.288 

Od ukupno 33 oblasti stvorene spomenutom uredbom, slovenski prostor koji je ušao u 

Kraljevinu SHS podijeljen je na Ljubljansku i Mariborsku oblast, kojima su bili pripojeni i 

neki hrvatski krajevi – npr. Mariborskoj oblasti Me�ÿimurje, koje je do 1918. bilo sastavni dio 

ugarske Zaladske županije, a Ljubljanskoj oblasti pripojen je Kastav, koji je dotad pripadao 

podru�þju Istre, koje je, kao i slovenski krajevi, pripadalo podru�þju ne kojem je važila 

austrijska, a ne ugarska pravna tradicija. U Bosni i Hercegovini situacija je bila komplicirana. 

Radi na�þelne potpore JMO radikalskom ustavnom projektu u Vidovdanski ustav je ušao § 

135. koji je govorio o neparceliranju podru�þja BiH. Šest dotadašnjih okruga (županija) je 

                                                 
287 Tadašnja vlada i njoj sklone osobe dugo su se bavili mišlju na koji na�þin izvršiti podjelu bivše Hrvatske i 
Slavonije na oblasti, makar imena aktera uklju�þenih u proces odre�ÿivanja granica ostaju nepoznata. Vlada Nikole 
Paši�üa izradila je jedan (nedatirani) nacrt po kome je taj prostor trebao biti, ne ra�þunaju�üi bivšu Srijemsku 
županiju, razdijeljen na pet oblasti: Krajišku, koja je obuhva�üala podru�þje Primorja (s Krkom), Like, Gorskog 
Kotara, Korduna i Banije. Zatim Zagreba�þku, koja je trebala obuhva�üati Zagreb i širu okolicu; od Krapine i 
Pregrade, Križevaca, Koprivnice i �� ur�ÿevca pa do Grubišnog Polja, Garešnice, Siska i Jastrebarskog. Iz ove 
oblasti trebao je biti izdvojen sam grad Zagreb kao posebna jedinica u rangu oblasti. Zatim je tu bila Varaždinska 
oblast, koja je trebala obuhva�üati Sjeverni dio Zagorja, zapadni dio Podravine (Ludbreg) te Me�ÿimurje. Osje�þka 
oblast trebala je obuhva�üati ve�üi dio Slavonije, bez Srijema, ali zato s dijelom Baranje (�þak i Apatin). Sli�þan su 
prijedlog navodno podnijeli i Paši�üevoj vladi bliski hrvatski privredni krugovi. I njihov plan je sadržavao pet 
oblasti, od koje je jedna trebala biti rezervirana za sam grad Zagreb. Primorska oblast trebala je obuhva�üati 
Primorje, Liku, Gorski Kotar te dio Korduna (Vojni�ü), a sjedište joj je trebao biti Sušak. Osje�þka oblast 
teritorijalno je pokrivala �þitavu Slavoniju, bez Srijema, ali opet sa spomenutim dijelom Baranje. Uz to trebale su 
postojati dvije Zagreba�þke oblasti – sjeverna i južna. Sjeverna zagreba�þka oblast je trebala obuhva�üati �þitavo 
Hrvatsko Zagorje, Prigorje, Podravinu te Bjelovarsko-bilogorski kraj, �þak do Garešnice, dok je Južna zagreba�þka 
oblast trebala obuhva�üati sve krajeve južno i jugozapadno od ove linije. Na kraju se odustalo od oba prijedloga. 

Usp.: Karte „Nacrt vlade g. Nikole Paši�üa“, AJ, 74-37-55. te „Nacrt iz hrvatskih privrednih krugova“, AJ, 74-37-
55. Kona�þni teritorijalni opseg svih oblasti opisan je u § 1. Uredbe o podjeli zemlje na oblasti: Uredba o podjeli 
zemlje na oblasti, Split, 1922., 1-6. 
288 �� or�ÿe �� . STANKOVI�û, „Administrativna podela Kraljevine SHS“, Istorijski glasnik, vol. 1-2., Beograd, 
1981., 36. 



��

 81

samo preimenovano u oblasti – Tuzlansku, Sarajevsku, Mostarsku, Travni�þku, Vrbasku 

(Banjalu�þku) te Biha�üku te se njihov teritorij nije mijenjao.289  

Prostor istoka Kraljevine SHS u podjeli na oblasti prošao je sli�þno kao teritorij BiH. 

Naime, tu nije došlo do ve�üih „prekrajanja“ dotad važe�üih upravnih podru�þja. Dotadašnji 

okruzi, kao najviše upravne jedinice iz doba Kraljevine Srbije, u pravilu su samo 

preimenovani u oblasti. Središnji prostor Srbije ostao je gotovo teritorijalno-upravno 

nepromijenjen. Iznimke od ovoga pravila u�þinjene su najviše u pogledu stvaranja oblasti koje 

su trebale povezati u srpski upravni sustav prostor nova rubna podru�þja poput Makedonije i 

Vojvodine, u kojoj se minucioznije pristupilo odre�ÿivanju teritorija Ba�þke, Beogradske i 

Podunavske oblasti. Na ovaj na�þin administrativni sistem Srbije polako je uvo�ÿen i u druge 

krajeve, osobito one koji su, bar proklamativno, bili naseljeni gotovo isklju�þivo Srbima. Tako 

se 1922. u krajeve bivše Kraljevine Crne Gore, makar je podjela na oblasti postala aktualna, 

protegnuo zakon Kraljevine Srbije o ure�ÿenju okruga i srezova te se brzo pristupilo njihovoj 

organizaciji.290 

Na prostoru Banske Hrvatske i Dalmacije stvoreno je šest oblasti. Teritorij Dalmacije 

je podijeljen na Splitsku te Dubrova�þku oblast. Ova posljednja je bila teritorijem i 

stanovništvom prili�þno mala, pogotovo jer je uredba pripojila Zetskoj oblasti Boku Kotorsku, 

koja je dotad bila dio Dalmacije. U Dubrova�þku oblast ušli su teritoriji kotara Dubrovnik, 

Kor�þula, Metkovi�ü i Makarska. Sav ostali dio nekadašnje pokrajine Dalmacije ušao je u 

Splitsku oblast, kojoj je pripojen i otok Krk, koji je u Austro-ugarsko doba bio integralni dio 

pokrajine Istre. Prostor nekadašnje Banske Hrvatske je u „krojenju“ oblasti najviše izmijenjen 

i u njemu je (kao i podru�þju Crne Gore) vidljiva tendencija kona�þnog obra�þuna radikalskih 

                                                 
289 § 135. Ustava Kraljevine SHS. Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926., 41.; Zbog 
ovakvog politi�þkog dogovora § 135. dobio je svoje kolokvijalno ime „Spahin paraf ustava“ – po Mehmedu 
Spahi, vo�ÿi stranke koji je bar nakratko uspio osigurati teritorijalnu cjelovitost BiH. Za JMO ovo je bio 
kompromisni dobitak, jer su time presje�þena zahtijevanja pojedinih srpskih politi�þara iz BiH da se na nekoj 
razini provede administrativno ujedinjenje BiH s „maticom Srbijom“. NRS je prihvatila zadržavanje ovakve 
podjele, jer je znala da niti u jednoj od šest oblasti na prostoru BiH Muslimani nemaju apsolutnu ve�üinu. Usp. 
Zlatko HASANBEGOVI�û, Jugoslavenska muslimanska organizacija 1929.-1941. (U ratu i revoluciji 1941.-
1945.), Zagreb, 2012., 42-47. te Dalibor �ýEPULO, Hrvatska pravna povijest u europskom kontekstu: Od 
srednjeg vijeka do suvremenog doba, Zagreb, 2012., 269. 
290 Dotadašnjih šest crnogorskih okruga (Cetinjski, Podgori�þki, Nikši�üki, Barski, Kolašinski, Andrijavi�þki, 
Beranski) te kotar Bokokotoski koji je pripao iz bivše Austro-ugarske su rasformirani te su trebala biti stvorena 
�þetiri okruga: Cetinjski okrug sa srezovima Cetinje, Bar i Kotor, Podgori�þki okrug sa srezovima Podgorica i 
Danilovgrad, Nikši�üki okrug sa srezovima Nikši�ü i Šavnik te Polimski okrug sa sjedištem u Kolašinu kojeg su 
sa�þinjavali srezovi Andrijevica, Berane i Kolašin. Time je nova organizacija okruga i srezova, ure�ÿenih po 
srpskom principu, zaživjela i na prostoru Crne Gore. U podjeli na oblasti cjelokupni prostor nekadašnje 
Kraljevine Crne Gore nije cijeli ušao u sastav Zetske oblasti, jer su njegovi sjeverni dijelovi (Bijelo Polje, 
Pljevlja) po�þeli �þiniti južni obod Uži�þke oblasti. Usp. „Prijedlog Zakonodavnog odbora Narodne skupštine 
Zakona o rasprostiranju zakona Kraljevine Srbije o samoupravama na Crnu Goru Narodnoj skupštini od 21. 
travnja 1922.“ AJ, 72-26-100.; Dopis Ministra unutrašnjih poslova Predsjedniku NS-a od 28. travnja 1922. AJ, 
72-26-100. te „Zakon o grupisanju okruga i srezova u Zetskoj oblasti.“ AJ, 72-26-100. 
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vlastodržaca sa zakonodavno i politi�þki izraženim te prili�þno etabliranim hrvatskim 

pokrajinskim partikularizmima.291 On je podijeljen na �þetiri oblasti – Srijemsku, Osje�þku, 

Zagreba�þku i Primorsko-krajišku. Unato�þ veli�þini pojedinih oblasti, u odre�ÿivanju njihovih 

me�ÿusobnih granica vidjele su se velike nedosljednosti iz kojih su izvirali problemi.292 

Na planu o�þuvanja posebnog „hrvatskog“ u tradiciji upravljanja na podru�þju bivše 

Banske Hrvatske bile su složne gotovo sve stranke s hrvatskim predznakom, osobito H(R)SS. 

Dapa�þe, pravnu su tradiciju držale jednim od zadnjih jakih uporišta u bitci koju su vodile s 

idejama vladaju�üeg vrha o jedinstvenoj i jednoobraznoj državi kao jakoj državi. Centralisti�þki 

državni udar na ovu tradiciju došao je u vidu nelogi�þno zamišljene podjele teritorija bivše 

Banske Hrvatske na oblasti. U odre�ÿenom segmentu jedini kontinuitet je zadržan u Srijemskoj 

oblasti, koju je tvorila dotadašnja Srijemska županija sa sjedištem u Vukovaru. Ipak, valja 

napomenuti da su ve�üinu stanovnika u toj županiji imali Srbi te ovdje NRS imala veliku 

potporu. Vjerojatno se iz tih politi�þkih motiva nije vidjela potreba razbijati Srijemsku 

županiju na više strana ili pripojiti dio njenog prostora nekoj drugoj upravnoj jedinici. Ostale 

tri oblasti prostora bivše Banske Hrvatske doista su teritorijalno trebale tvoriti novostvorene 

jedinice, bez direktnih poveznica s dotada važe�üim upravnim podjelama i sustavima. Osje�þka 

                                                 
291 Mladen KLEMEN�ýI�û, „Promjene upravno-teritorijalnog ustroja Hrvatske 1918-1992.“, Hrvatske županije 
kroz stolje�üa, Zagreb, 1996., 124. 
292 Dobar je primjer kotar Kastav koji nije nikako gravitirao Ljubljanskoj oblasti kao onoj pod �þiju je ingerenciju 
zakonodavno stavljen, ve�ü nedalekom Sušaku, koji je prvotno bio i namijenjen kao sjedište Primorsko-krajiške 
oblasti. Ipak, za sjedištem Primorsko-krajiške oblasti postao je Karlovac, grad na samoj periferiji iste oblasti, 
koji je dotad bio dio Zagreba�þke županije. Naravno da je i cijeli otok Krk gravitirao više Sušaku i Primorju, a ne 
Splitu kojem je administrativno pripao. Od Krka do Splita je ionako trebalo putovati više dana, a kao i u slu�þaju 
Kastva, na tom putu moralo se pro�üi kroz teritorij Primorsko-Krajiške oblasti. Kotari Kastav i Krk nastojali su se 
priklju�þiti toj oblasti, što je i uprava Primorsko-krajiške oblasti spremno prihva�üala. Ipak, s rješavanjem ove 
situacije se par godina otezalo u MUP-u i Narodnoj skupštini, najviše jer �þini se da nije bilo politi�þke volje. 
Stoga je Oblasni odbor Primorsko-krajiške oblasti u travnju 1928. Narodnoj skupštini podnio zahtjev za 
pripajanje op�üina Aleksandrovo (danas Punat na Krku), Dubašnica, Krk, Omišalj i Vrbnik iz Splitske oblasti te 
kotara i op�üine Kastav iz Ljubljanske oblasti. Uz to je priložio zaklju�þke op�üinskih odbora svih navedenih op�üina 
kojim se tražilo isto. Zakon je ušao u proceduru kao prijedlog narodnih poslanika Ivana Ribara i drugova. Potom 
je formiran skupštinski odbor koji je Narodnoj skupštini dao pozitivno mišljenje o ovom zahtjevu te je na veliku 
radost naroda ve�ü 20. svibnja 1928. proklamirano sjedinjenje navedenih op�üina Primorsko-krajiškoj oblasti, koje 
je izvršeno u lipnju 1928. godine. Osim žitelja Krka i Kastava opravdanih velikih prigovora centralisti�þkoj 
upravnoj podjeli na oblasti imale su i druge sredine. Istaknimo još samo primjer grada i kotara Koprivnice. 
Naime, pitanje administrativne pripadnosti Koprivnice je javno otvoreno najkasnije po stvaranju oblasnih 
samouprava. Gra�ÿanski krugovi tog naselja u nekoliko su navrata javno od velikih župana i MUP-a tražili 
izdvajanje Koprivnice i njene okolice iz Osje�þke oblasti te pripajanje Zagreba�þkoj oblasti. Razlozi su bili jasni: 
Koprivnica je po svom geografskom i ekonomskom položaju puno više gravitirala Zagrebu, dok do Osijeka nije 
bilo dobrih prometnih veza, pogotovo jer je gradnja tzv. podravske pruge kasnila. Usp. Prijedlog zakona o 
izlu�þenju nekih upravnih op�üina iz Splitske odnosno Ljubjanske oblasti te pripojenje istih Primorsko-Krajiškoj 
oblasti upu�üen od Oblasnog odbora Primorsko-Krajiške oblasti NS-u 20. travnja 1928. AJ, 72-26-103.; Odgovor 
MUP-a KJ Predsjedniku NS-a od 19. lipnja 1928. AJ, 72-26-103.; Izvještaj o radu Oblasnog odbora, Split, 
1928., 12.; KOLAR-DIMITRIJEVI�û, „Stjepan Radi�ü i Podravina u vrijeme oblasnih samouprava“, 63.; 
„Privrednici grada i sreza Koprivnice traže pripojenje zagreba�þkoj oblasti“, Novosti, 10. srpnja 1929. te „Cijeli 
koprivni�þki srez traži pripojenje zagreba�þkoj oblasti: Sve op�üine predale molbu za pripojenje“, Novosti, 19. 
srpnja 1929. 
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oblast stvorena je spajanjem teritorija dotadašnjih županija Viroviti�þke, Požeške te 

Bjelovarsko-križeva�þke, ali bez �ýazme i Križevaca. Zagreba�þka oblast se sastojala od bivše 

Varaždinske županije, kotara �ýazma i Križevci dotadašnje Bjelovarsko-križeva�þke županije te 

ve�üeg dijela dotadašnje Zagreba�þke županije. Ipak, južni i zapadni dijelovi dotadašnje 

Zagreba�þke županije (Banija, Kordun, sav kraj preko Kupe) pripojeni su Primorsko-Krajiškoj 

oblasti. Krajevi bivše Zagreba�þke županije pripojeni Primorsko-krajiškoj oblasti u dobroj su 

mjeri bili naseljeni srpskim življem. Kako su u sastav posljednje oblasti ušli i prili�þno 

nacionalno miješani krajevi dotadašnjih županija Modruško-rije�þke te Li�þko-krbavske, može 

se govoriti o pokušaju centralnih državnih vlasti da „prekrajanjima“ teritorija administrativnih 

jedinica umjetnim putem stvore i na tlu Hrvatske jedan ve�üi teritorij sa zna�þajnijim udjelom 

srpskog stanovništva. 

Tendencije centralizma i jasne disproporcije nastale kao produkt politi�þke volje jasno 

su vidljive i kada krenemo uspore�ÿivati teritorij i stanovništvo oblasti u raznim dijelovima 

države. Dok su prostorno i stanovništvom oblasti na podru�þju Srbije bile generalno manje i te 

ih je bilo više, dotle su Osje�þka, Zagreba�þka i Primorsko-krajiška oblast u sferama površine i 

stanovništva bile me�ÿu najve�üima u državi.293 

Nakon travnja 1922. i donošenja Uredbe o podjeli zemlje na oblasti te Zakona o 

oblasnoj i sreskoj samoupravi ipak se nije odmah pristupilo preustroju uprave na cijelom 

državnom podru�þju. Oblasti su bile smišljene od centralisti�þkih vlastodržaca kao upravne 

jedinice dovoljno male da ne mogu biti osnovica za neke nacionalne aspiracije federalista, a s 

druge strane dovoljno velike da mogu preuzeti odgovornost za neke ve�üe radove na širem 

podru�þju od onog isklju�þivo komunalnog, tj. lokalnog. U prvih par godina nakon donošenja 

Uredbe, radi zamršenih upravnih i politi�þkih odnosa, po�þele su oblasne uprave djelovati samo 

na podru�þjima gdje je bilo lako transformirati dotadašnje upravne organe u nove okvire, dok 

je raspisivanje oblasnih izbora i uvo�ÿenje samouprava u iste iz godine u godinu odga�ÿano.294 

Makar je zagreba�þka Pokrajinska uprava najavljivala kako �üe oblasti na njenom podru�þju 

po�þeti funkcionirati ve�ü koncem 1922. te iako su na samom kraju iste godine imenovani i prvi 

oblasni veliki župani za svaku, s procesom transformacije se �þekalo te je ista uprava još 

                                                 
293 Za više vidi: Definitivni rezultati popisa stanovništva od 31 januara 1921 god., Sarajevo, 1932., 2-3. 
294 U prvom mahu tako su preba�þeni dotadašnji srpski okruzi samo preimenovani u oblasti. Pokrajinske uprave 
službeno su ukinute u Dalmaciji 18. srpnja 1923., u Bosni i Hercegovini 3. rujna 1923. te u Sloveniji 3. prosinca 
1923. godine. U tim su se krajevima, negdje odmah, negdje s malim zakašnjenjem, po�þele funkcionirati oblasne 
uprave (u slovenskim krajevima tek tokom 1924. godine). Usp. Almanah Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, 
vol. II., Zagreb, 1924., 98. te BAJAGI�û i MILJEVI �û, „Organizacija nadležnosti ministarstva prosvete 
Kraljevine SHS“, 13. 
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godinama zadržala pridjevak „u likvidaciji“.295 Zagreba�þka Pokrajinska uprava ostala je 

najduže živu�üa pokrajinska uprava prvenstveno iz politi�þkih razloga. Kao prvo, tu je bio 

glasan pokušaj HSS-a da podrži starije autonomno upravno naslje�ÿe te pokuša svim silama 

sa�þuvati posebnu vrhovnu upravu na prostoru cjelokupne nekadašnje Banske Hrvatske.296 Ova 

tradicijska poveznica bila je bitna u otporu protiv centralizma nove države, koji je sve stare 

pokrajinske posebnosti nastojao prikazati kao teritorijalno i djelatnoš�üu loša ostvarenja, ranije 

nametnuta od strane tu�ÿinskih, prvenstveno Austro-ugarskih vlasti.297 

HRSS je u po�þetku a priori odbijala prihvatiti podjelu na oblasti, ocjenjuju�üi je kao 

politi�þko razbijanje više-manje-homogenog hrvatskog teritorija. Iz tog i drugih razloga HRSS 

je u travnju 1923. bila spremna prihvatiti pregovore s NRS-om kao svojim najžeš�üim 

oponentom i najve�üim politi�þkim zagovarateljem centralizma. Izme�ÿu ostalog, u zamjenu za 

daljnje nesudjelovanje HRSS-a u radu Narodne skupštine, u kojoj je radi njene apstinencije 

NRS tada jedva održavao balans svoje ve�üine, radikali su formalno bili spremni priznati 

zahtjeve HRSS-a te ne provesti u djelo ukidanje zagreba�þke Pokrajinske uprave i formiranje 

oblasti na njenom podru�þju. Na kraju je potpisan ovakav dogovor, koji je postao poznat u 

historiografiji kao Markov protokol, nazvan tako po Marku �� uri�þi�üu, najstarijem predstavniku 

NRS.298 �ýini se da su radikali ovaj protokol zamislili samo kao kratkotrajni takti�þki potez te 

su se ubrzo ponovo proširile vijesti o stvaranju oblasti na spomenutom podru�þju.299 

S druge strane postojale su i u samom državnom vrhu nesuglasice oko ukidanja 

Pokrajinske uprave za Hrvatsku i Slavoniju. Vodstvo NRS-a se nakon što su oblasne uprave 

uvedene u Dalmaciji, BiH te Sloveniji, na samom po�þetku 1924. odlu�þilo da ubrzo i na 

prostoru nekadašnje Banske Hrvatske treba formirati oblasti. Za velikog župana Zagreba�þke 

oblasti umjesto dotadašnjeg radikalskog pokrajinskog namjesnika Ernesta �ýimi�üa imenovan 

je Ivo Zuccon, koji je bio bliži Svetozaru Pribi�üevi�üu i SDS-u, koji su od ožujka 1924. bili 

Paši�üevi koalicijski partneri.300 Me�ÿutim, sredinom iste 1924. DS u koaliciji s JMO i SLJS 

dolazi na vlast u državi. Novi premijer Ljuba Davidovi�ü odlu�þio je popustiti radikalski 

                                                 
295 Likvidacija zagreba�þke Pokrajinske uprave, iako najavljena ve�ü 22. sije�þnja 1923., kroz �þitavu 1923. i 1924. 
formalno nije provedena. JANJATOVI�û, Politi�þki teror, 31-32. 
296 Sam je Stjepan Radi�ü �þesto naglašavao „neprekidnost državnog hrvatskog prava“ te je svim silama radio na 
o�þuvanju istoga. CIPEK, Ideja hrvatske države, 103.; Radi�ü je ideju potrebe o�þuvanja posebne hrvatske 
državnopravne i samoupravne tradicije istakao i nakon donošenja Vidovdanskg ustava, posebno u 
memorandumu upu�üenom Ligi naroda u kolovozu 1922. godine. Vidi: Stjepan Radi�ü: Politi �þki spisi, govori i 
dokumenti – izbor, Zagreb, 1994., 285-289. 
297 STANKOVI�û, „Administrativna podela Kraljevine SHS“, 36.; GLIGORIJEVI�û, „Unutrašnje 
(administrativne) granice Jugoslavije“, 28. 
298 Jere JAREB, Pola stolje�üa hrvatske politike: Povodom Ma�þekove autobiografije, Zagreb, 1995., 28. 
299 Isto, 29. 
300 JANJATOVI�û, Politi�þki teror, 33. 
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centralizam te još jednom odgoditi formiranje oblasti, nadaju�üi se ulasku HRSS-a u vladu, što 

je ipak osujetio kralj traže�üi da se ta stranka odrekne republikanizma.301 Pokušaj približavanja 

DS-a HRSS-u vidljiv je bio i u odlasku Zuccona te imenovanju Gavre Gojkovi�üa za novog 

Pokrajnskog namjesnika u Zagrebu.302 U rješenju vlade, kojim se odgodilo formiranje oblasti, 

isticalo se nekoliko krupnih primjera komplicirane upravne i samoupravne situacije na 

prostoru zagreba�þke Pokrajinske uprave te potreba da se njena likvidacija privremeno 

obustavi dok se odre�ÿena pitanja „novim odlukama Ministarskog Saveta kona�þno ne reše“.303 

Ipak, padom Davidovi�üeve vlade, na �þelo države, a time i upravne vlasti koncem 1924. dolazi 

NRS u koaliciji s SDS-om pa Pribi�üevi�ü vra�üa Zuccona u Zagreb. NRS-SDS vlada (Paši�ü-

Pribi�üevi�ü, ili po inicijalima prezimena P-P) 13. studenog 1924. odredila je da se sve 

Pokrajinske uprave trebaju hitno ukinuti. U sije�þnja 1925. donijela je kona�þnu odluku o 

likvidaciji svih poslova Pokrajinske uprave u Zagrebu, koja je do 1. ožujka 1925. i 

provedena.304 HRSS, od prosinca 1924. pod udarom „Obznane“ radi pristupanja stranke tzv. 

Zelenoj internacionali te obezglavljena hapšenjem Stjepana Radi�üa u sije�þnju 1925., nije 

mogla utjecati da se podjela na oblasti ne izvrši, a u to doba došlo je i do �þuvenog odricanja 

od republikanizma. Izjavom Pavla Radi�üa pro�þitanom u Narodnoj skupštini 27. ožujka 1925. 

HRSS je donekle odustala od svoje dotadašnje politike te priznala Ustav, �þime zapravo i 

cjelokupni poredak stvoren njime u državi.305 U nametnutim okvirima rada HRSS mijenja ime 

u HSS te je od tada pa do 1928. bila spremna, preko sudjelovanja u radu vlada, Narodnih 

skupština te kasnije oblasnih skupština i odbora, raditi na reformama utvr�ÿene centralisti�þke 

državne politike u smjeru politi�þke, upravne, socijalne i gospodarske decentralizacije te se 

boriti za prava samouprava na svim razinama. 

U sije�þnju 1925., nakon rasformiranja zagreba�þke Pokrajinske uprave, zapo�þele su s 

pravim samostalnim radom Srijemska, Osje�þka, Zagreba�þka te Primorsko-krajiška oblast. 

Nakon formiranja oblasti uo�þava se kako one nisu preuzele sve nadležnosti i poslovni 

                                                 
301 Hrvoje MATKOVI�û, Svetozar Pribi�üevi�ü: Ideolog, strana�þki vo�ÿa, emigrant, Zagreb, 1995., 145-152. 
302 JANJATOVI�û, Politi�þki teror, 33. �ýelnik HSS-a Vladko Ma�þek, u svojim memoarima isti�þe pozitivnu ulogu 
Nastasa Petrovi�üa, radikalskog disidenta u Davidovi�üevoj vladi, koji je kao ministar unutrašnjih poslova bio 
spreman prihvatiti prijedlog HSS-a te provesti u djelo odredbe Markova protokola. Uspostavio je „u Zagrebu ve�ü 
djelomi�þno likvidiranu posebnu egzekutivu, postavivši vršiocem dužnosti kraljevskog [Pokrajinskog] 
namjesnika dr. Gavru Gojkovi�üa i postavivši nanovo neke ve�ü ukinute odjelne predstojnike, a naravno da je i za 
HSS bila prepuštena potpuna sloboda politi�þkog rada“. Vladko MA�ýEK, Memoari, Zagreb, 2003., 98. 
303 MATKOVI �û, Svetozar Pribi�üevi�ü, 144.; Za tekst rješenja Ministarskog savjeta od 23. kolovoza 1924. vidi: 
Zbirka zakona [ur. Mihailo Ili�ü], sv. I., Beograd, 1927., 49-51. 
304 BEUC, Povijest institucija, 338.; Za tekst rješenja Ministarskog savjeta o kona�þnoj likvidaciji Unutarnjeg 
odjeljenja Pokrajinske uprave za Hrvatsku i Slavoniju od 27. velja�þe 1927. vidi: Zbirka zakona [ur. Mihailo Ili�ü], 
sv. I., Beograd, 1927., 29. 
305 MA�ýEK, Memoari, 101-106.; JAREB, Pola stolje�üa hrvatske politike, 32-33.; MATKOVI�û, Svetozar 
Pribi�üevi�ü, 164-165. 
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djelokrug ukinutih pokrajinskih uprava. Tako su odre�ÿene poslove, koje je dotad obavljala 

zagreba�þka Pokrajinska uprava, od 1924./1925. po�þela obavljati direktno ministarstva.306 

Tako je u oblasnu upravu kao jedinicu državne uprave zapravo ulazio samo onaj posao koji 

ministarstva nisu direktno preuzela na sebe. 

Iako je u ve�üini novostvorenih oblasti na prostoru Hrvatske, Slavonije i Dalmacije 

HSS uživao veliku potporu stanovništva, ipak su mjesta oblasnih velikih župana redovito bila 

rezervirana za pristaše NRS-a ili DS-a kao najja�þih stranaka. Bivši veliki župan Zagreba�þke 

oblasti Bogdan Stopar, jedan od eksponenata politike centralizacije, 1929. je ocjenjivao kako 

su politi�þke prilike u državi nakon ujedinjenja negativno utjecale na društveni i politi�þki 

razvitak. Vlade, koje su 1918. još po�þivale na „kvazi federalnoj bazi“, do kraja 1928. „postale 

su iznimno centralizirane“.307 Središnja državna vlast je formiranjem oblasti odlu�þila prebaciti 

odgovornost za rješavanje poslova na oblasne uprave kao ekspoziture državne vlasti. Glavni 

je problem ležao u �þinjenici što ona nije zadržavala samo mo�ü zakonodavnog, uredbodavnog 

te naredbenog stvaratelja okruženja u kojem �üe neka upravna jedinica rješavati poslove, uz 

prava vlastitog nadzora nad radom nižih upravnih instanci (oblasti i kotara). Naprotiv, 

državna se vlast �þesto miješala u vo�ÿenje poslova tih istih jedinica na dnevnoj bazi, nerijetko 

je izdavala svakodnevne upute kako da se pojedini posao obavi i donese riješenje, a ponekad 

je �þak protupravno preuzimala na sebe dužnost da neki predmet riješi samostalno ili da 

nelegalno prepravi rješenje prvostupanjske vlasti. 

Zadržavanje sve mo�üi u ministarstvima kao centrima državne uprave i nedopuštanje 

nižim upravnim jedinicama da prošire svoj djelokrug poslova loše se odrazio na stanovništvo 

                                                 
306 U resoru unutarnjih poslova radi se npr. o cjelokupnim poslovima organizacije i unutarnjeg ure�ÿenja 
policijskih vlasti, poslovima službeni�þkog personala (primanja u službu, premještanja, itd.), pitanjima vezanim 
uz državljanstva i promjene prezimena, odlu�þivanja osnutku novih upravnih op�üina te promjena teritorija 
postoje�üih op�üina, kao i njihovim imenima, žalbama prvostupanjskih vlasti (op�üina i gradova) protiv rješenja 
oblasnog velikog župana, imenovanjima �þlanova poreznih povjerenstava. MUP je, kao i sva druga ministarstva, 
zapravo tako preuzeo mnoge od dotad najviših kompetencija Pokrajinske vlade, koje su proizlazile iz 
kompetencija Zemaljske vlade. Uz to ministarstva su preuzela i ulogu vrhovnog naredbodavca nižim upravnim i 
samoupravnim jedinicama (kotarima, gradovima, op�üinama), prepuštaju�üi tako oblasnoj vlasti samo ulogu 
posrednika u toj komunikaciji, neposredno pravo nadzora nad istima te u kona�þnici obavljanje poslova od 
manjeg zna�þaja. Za više o preuzetim poslovima odre�ÿenih resora vidi: BEUC, Povijest institucija, 351-354. 
307 „Protivno Zakonu o opštoj upravi ministri prigrabiše u svoju kompetenciju sve, pa i najsitnije poslove. Pošto 
su baš ovi najsitniji poslovi njih kao partizane najviše interesovali (nameštenje lugara, putara, služitelja itd.), to 
oni na svoju glavnu dužnost nisu ni stizali (nadzor i rukovodstvo), u koliko su uopšte tom poslu bili dorasli. Sve 
je centralizovano u ministarstvu! Ova nerazumna centralizacija imala je svoj glavni razlog u koalicionim 
vladama. Veliki župani deleni su po klju�þu: svakoj partiji po nekoliko! Pošto ministri radikali nisu imali 
poverenje u velike župane demokrate (i obratno), to su oni (da nebi izgledali partizani), svim vel. županima uzeli 
iz kompetencije sve, što je njima bilo važno, a to su oni najsitniji poslovi. Pa kad su im uzeli sitne poslove, 
morali su uzeti i krupnije. Svaki se ministar (uz �þasne iznimke) u prvom redu pobrinuo za svoj okrug, a onda 
istom – za partiju. [...] Zakon o opštoj upravi treba dakle da bude, bar što se kompetencije ti�þe, proveden u život, 
pa ministri treba da pridrže nadzor i rukovodstvo, a sam posao treba da ostave svojim pod�þinjenima“. Usp. 
Bogdan STOPAR, Hrvatsko pitanje i ostali politi�þki problemi, Zagreb, 1936., 15-16. te Malbone W. GRAHAM 
Jr, „The 'Dictatorship' in Yugoslavia“, The American Political Science Review, vol. XXIII. (1929.), br. 2, 451. 
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koje je po�þelo izjedna�þavati ime glavnog grada Beograda sa svim negativnim osobinama 

centralizma i unitarizma koji su postajali sve jasniji. Problem je ležao i u �þinjenici što je 

središnja državna vlast zadržavala pod svojom ingerencijom rješavanje mnoštva poslova koji 

su se mogli prebaciti na niže upravne jedinice: oblasne uprave i samouprave, kotarske uprave 

te gradske i seoske samouprave. U državnim je središnjim tijelima vladao veliki birokratizam, 

uz manjak svijesti o stvarnom stanju na terenu. Uz to, postavljalo se pitanje sposobnosti 

državnog �þinovni�þkog kadra da neke probleme pravilno riješe. HSS je u Narodnoj skupštini 

1928., na primjeru iskorištavanja šuma sarajevske i vinkova�þke šumske direkcije, pokazivao 

na loše karakteristike središnje vlasti koja iz jednog središta, u hijerarhijski najvišim upravnim 

uredima, preko �þinovnika odabranih po strana�þkom klju�þu, odlu�þuje o krupnim pitanjima za 

pojedini teritorij, koja su na državnoj razini gotovo nevažna.308 

 

II. 5. Oblasne samouprave 

Svi problemi s oblasnom upravom mogli su se kompenzirati dobrim radom oblasne 

samouprave. Ipak, glavni problemi s kojima su se susrele oblasne samouprave po svom 

formiranju nastavljali su se na latentnu nacionalnu i politi�þku krizu koja je nastala nakon 

ujedinjenja te su se o�þitovali u ograni�þavanju rada oblasnih samouprava u hrvatskim 

krajevima na poslovnom, ali i financijskom planu. 

Tek 23. sije�þnja 1927., na temelju „kraljeva ukaza“ od 20. studenog 1926., provedeni 

su izbori za Oblasne skupštine.309 Bilo je to kona�þno ostvarenje i stvaranje oblasne 

samouprave, koja je „na papiru“, tj. po Zakonu o zakonu o oblasnoj i sreskoj samoupravi, 

trebala postojati od 1922. godine.310 Iako se na državnoj razini HSS, uz neke druge stranke, 

dugo borio za o�þuvanje starih partikularizama uprave i nerazbijanje dotadašnjih zakonodavnih 

i upravnih okvira, osobito onih koji su vrijedili na podru�þju Hrvatske, situacija se izmijenila 

kada je 1925. Stjepan Radi�ü napustio politiku bojkota politi�þkih organa, priznao Vidovdanski 

ustav te uveo stranku u zajedni�þku vladu s NRS. U takvim okolnostima HSS prihva�üa i oblasti 

te rad sa i u njima. 

Izbori za oblasne skupštine 1927. došli su u nepovoljan trenutak za HSS. Stranka se 

još uvijek nalazila u vladi s NRS, ali se o�þekivao skorašnji raspad ove koalicije. NRS se u 

takvim okvirima osje�üala dovoljno jaka da u studenom 1926., uz vladarevo odobrenje i potpis, 

raspiše uredbu po kojoj su se trebali provesti oblasni izbori. HSS je u to doba nastojao 

                                                 
308 Stjepan Radi�ü: Politi �þki spisi, govori i dokumenti – izbor, Zagreb, 1994., 222-228. 
309 JANJATOVI�û, Politi�þki teror, 36.; �ýULINOVI �û, Jugoslavija izme�ÿu dva rata, vol. I., 488. 
310 Kotarska samouprava, koja je u osnovi trebala biti organizirana na sli�þnom principu kao i ona oblasna, nikada 
nije zaživjela. Vidi: Zakon o oblasnoj i sreskoj samoupravi, Split, 1926.  
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pregovarati s �þlanovima vlade iz redova NRS, kako bi se izmijenio izborni red za oblasne 

skupštine, naglašavaju�üi kako bi bilo bolje raspisati op�üinske izbore u cijeloj državi.311 

Odluka o raspisivanju oblasnih izbora ih je negativno iznenadila te potpomogla izlasku 

ministara HSS-a iz vlade. Nakon što je NRS na samom po�þetku 1927. kona�þno izbacio HSS iz 

zajedni�þke vlade, HSS se snašao te prebacio težište svog rada sa državne upravne razine na 

oblasnu, nastoje�üi politi �þki djelovati da preko oblasnih skupština i odbora širi njihovu 

autonomiju. HSS je vješto iskoristio svoju lokalnu snagu te je preko oblasnih skupština i 

odbora najavljivao preuzimanje aktivne brige o razvoju hrvatskih krajeva. 

Izbori za oblasne skupštine 1927. pretvorili su se „u još jedno odmjeravanje strana�þkih 

snaga i odnosa i bili nova prilika za obra�þun režima s opozicijom i prilika opoziciji da ve�ü 

jedanput na terenu potvrdi svoju strana�þku snagu“.312 Ipak, HSS se nakon izbora 1927., 

samostalno ili u koaliciji, uspio na�üi na vlasti u Zagreba�þkoj, Osje�þkoj, Primorsko-krajiškoj, 

Splitskoj i Dubrova�þkoj oblasti, a dobro je sura�ÿivala i s JMO-om u bosansko-hercegova�þkim 

oblastima.313 

Mjesec dana po održanim izborima, 23. velja�þe 1927., sastale su se po prvi put 

Oblasne skupštine u cjeloj Kraljevini SHS. �ýlanovi oblasne skupštine bili su birani na �þetiri 

godine op�üim, jednakim, neposrednim i tajnim glasanjem. Ve�ü na po�þetku rada oblasnih 

samouprava HSS je nastojala utjecati da se na �þelna mjesta u samoupravnim strukturama 

postave osobe za koje su smatrali da su stru�þne i odane njihovim idejama. Kako je oblasna 

skupština imala samo zakonodavni i savjetodavni karakter u svom sku�þenom samoupravnom 

djelokrugu, bilo je bitno osigurati djelovanje ovakvih osoba u oblasnim odborima. Oblasni 

odbor bio je izvršni organ oblasne skupštine i time oblasne samouprave uop�üe. Bio je 

odgovoran za provo�ÿenje samoupravne politike, predlaganje uredbi sa zakonskom snagom za 

podru�þje pojedine oblasti njenoj oblasnoj skupštini, a brinuo je i o provedbi istih. Oblasna 

uredba mogla se odnositi samo na samoupravne poslove oblasti, a uredba je postajala 

pravovaljana nakon potvrde Državnog savjeta i nadležnog velikog župana iste oblasti te 

objave u Službenim novinama, što je opet davalo puno prostora za manipulaciju.314 

                                                 
311 Tomislav IŠEK, Djelatnost Hrvatske selja�þke stranke u Bosni i Hercegovini do zavo�ÿenja diktature, Sarajevo, 
1981., 271. 
312 BRKLJA�ýA, „Teritorijalne samouprave u Kraljevini SHS“, 115. 
313 MA�ýEK, Memoari, 109.; Budu�üi da je Zagreba�þka oblast populacijom bila najve�üa u Hrvatskoj (809.482 
stanovnika), jer joj je centar bio u najve�üem gradu, Zagrebu i jer je prednja�þila svojim radom i organizacijskim 
sposobnostima te je njena samouprava, na �þelu sa Stjepanom Radi�üem davala jedan radni primjer drugim 
oblastima, moramo se složiti s Mirom Kolar, koja rad Oblasne skupštine Zagreba�þke oblasti s pravom naziva 
Radi�üevim saborom. KOLAR-DIMITRIJEVI �û, Radi�üev sabor, XII. 
314 § 66. Zakona o oblasnoj i sreskoj samoupravi. Zakon o oblasnoj i sreskoj samoupravi, Split, 1926., 23.; 
Državni savjet bio je najviše upravno sudište u Kraljevini SHS. Za više o njegovoj organizaciji i djelovanju vidi 
poglavlje IV. 7. 2. ovog rada. Državi je savjeti imao mo�ü poništavanja oblasnih uredbi ako bi procijenio da one 
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Oblasni odbor sastojao se od 5 do 8 �þlanova koje je birala oblasna skupština. On je 

djelovao za saziva oblasne skupštine koja ga je izabrala, te je tako imao, kao i skupština, 

�þetverogodišnji mandat. �ýlan oblasnog odbora mogao je biti bilo koji državljanin, a u njega 

jedino nisu mogli u�üi državni �þinovnici. Na �þelu oblasnog odbora bio je predsjednik, a svaki 

oblasni odbornik trebao je biti zadužen za jednu granu samoupravne djelatnosti.315 Oblasne 

odbore HSS je držao malim oblasnim vladama, koje rade u od države nametnutim uskim 

okvirima, ali koje unato�þ tome trebaju preuzeti više poslovnih obveza te raditi na proširivanju 

oblasne autonomije.316 Ova se tendencija nije svi�ÿala radikalskim vladama koje su nastojale 

sprije�þiti proširenje oblasne autonomije i utjecaja HSS-a u njima. Ve�ü su na prvom sazivu 

Oblasne skupštine Zagreba�þke oblasti, 23. velja�þe 1927., izabrani �þlanovi Oblasnog odbora. 

Za predsjednika Oblasnog odbora, preko kojega su prije prezentiranja Oblasnoj skupštini 

prolazili planovi te se razra�ÿivala njihova realizacija, izabran je sam Stjepan Radi�ü. Na njegov 

utjecaj izabrano je drugih sedam oblasnih odbornika, zaduženih za vo�ÿenje pojedinih grana 

oblasne samouprave. Ubrzo je formirano i osam odjela u kojima su oblasni odbornici 

djelovali – za narodnu prosvjetu, financije, narodno gospodarstvo, javne radove i promet, 

narodno zdravlje, socijalnu pomo�ü, obrt, industriju i statistiku te samoupravnu 

administraciju.317 Istu su organizacijsku strukturu odjela oblasnog odbora prihvatile i druge 

oblasti gdje je HSS imao ve�üinu zastupni�þkih mandata, npr. u Osje�þkoj i Splitskoj oblasti.318 

                                                                                                                                                         
nisu „osnovane na Ustavu ili kome zakonu“. § 66. Zakona o oblasnoj i sreskoj samoupravi. Zakon o oblasnoj i 
sreskoj samoupravi, Split, 1926., 23. 
315 § 53, 66, 89-91. Zakona o oblasnoj i sreskoj samoupravi. Zakon o oblasnoj i sreskoj samoupravi, Split, 1926., 
20-29. 
316 Sam Stjepan Radi�ü je više volio prispodobiti oblasni odbor jednom selja�þkom gospodarstvu, u kojem je 
predsjednik odbora ku�üedoma�üin, a �þlanovi oblasnog odbora njegovi sinovi i pomaga�þi. KOLAR-
DIMITRIJEVI �û, Radi�üev sabor, 31. 
317 U Zagreba�þkoj oblasti Odjelu za narodu prosvjetu na �þelu je bio sam Stjepan Radi�ü, zauzimaju�üi tako gotovo 
isti resor koji je imao kao ministar u koalicijskoj vladi s radikalima. Radi�ü je smatrao dobro postavljeno školstvo 
bitnim preduvjetom za narodni razvitak. Odjel za narodnu prosvjetu pomagao je izgradnju pu�þkih škola te 
odre�ÿene prosvjetno-kulturne akcije. Ivan Kraja�þ bio je na �þelu Odjela za financiranje, zaduženog za prikupljanje 
sredstva za rad oblasne samouprave te brigu nad rashodima iste. Odjel za narodnog gospodarstvo bio je jedan od 
najaktivnijih odjela zagreba�þke oblasne samouprave. Na �þelu mu je bio Josip Predavec. Zada�üa odjela je bila 
pružanje pomo�üi gospodarstvu u oblasti. Odjel za javne radnje i promet, koji je vodio brigu o izgradnju cesta i 
drugih objekata, vodio je August Košuti�ü. Drago Klepac našao se na �þelu odjela za �þuvanje narodnog zdravlja, 
kojemu je zada�üa bila prvenstveno primarna zdravstvena zaštita populacije. U poslovni djelokrug ovoga 
odjeljenja država je kasnije prebacila održavanje pojedinih bolnica na podru�þju zagreba�þke oblasti. Odjel za 
socijalnu pomo�ü, kojemu je na �þelu bio Juraj Krnjevi�ü, vodio je brigu o pružanu financijske pomo�üi socijalnim 
ustanovama, kolonizaciji, pružanju pomo�üi stanovništvu u slu�þaju elementarnih nepogoda, itd. Stjepan Košuti�ü 
vodio je Odjel za obrt, industriju i op�üu statistiku koji je pomagao nepoljoprivrednu gospodarsku djelatnost te 
sre�ÿivao statisti�þke podatke za samoupravu. Posljednji odjel bio je onaj za samoupravnu administraciju, koji je 
trebao kontrolirati rad op�üinskih samouprava te raditi na povezivanju op�üinskih i oblasnih samouprava. Na �þelu 
ovog odjela je bio Ernest Spiess. Usp. KOLAR-DIMITRIJEVI�û, „Financijski prora�þuni samouprave Zagreba�þke 
oblasti“, 93-99. i KOLAR-DIMITRIJEVI �û, Radi�üev sabor, 5. 
318 Usp. Izvještaj o radu Oblasnog odbora, Split, 1928. te BEUC, Povijest institucija, 357-358. 
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Zakonodavni okvir oblasne samouprave odredila je vlada, ali je on bio prili�þno sku�þen. 

Zakon o oblasnoj i sreskoj samoupravi iz 1922. taksativno je nabrajao sve poslove koji su 

trebali biti u domeni oblasne samouprave. Tako su oblasne skupštine zakonodavno, a oblasni 

odbori izvršno, bili zaduženi za svoje samoupravne financije, tj. utvr�ÿivanje oblasnog 

prora�þuna i raspolaganje prihodima koji služe za pokri�üe samoupravnih rashoda. Oblasna 

samouprava bila zadužena za oblasne javne radove (gradnju prometnica, pruga, kanala, 

mostova, itd.), „staranje o unapre�ÿenju oblasnih privrednih interesa“ (ratarstva, sto�þarstva, 

vo�üarstva, šumarstva, itd.), „pomaganje obrta, industrije i zadrugarstva“, brinula je o „upravi 

oblasnih imanja“, brinula o narodnom zdravlju, socijalnim i prometnim ustanovama te 

vo�ÿenju oblasne statistike. Uz to sura�ÿivala je na unaprije�ÿenu prosvjete i kulture u oblasti, 

ribarstva, stvaranju kreditnih ustanova te je na zahtjev vlade davala mišljenje o predmetima 

koji se ti�þu oblasti.319 Kao što vidimo, HSS je nastojao posložiti pojedine odjele oblasnog 

odbora prema zakonskom tekstu te im dodijeliti specifi�þne djelatnosti. 

Državna vlast je Zakonom o oblasnoj i sreskoj samoupravi nominalno zakonski 

odredila relativno široku oblasnu samoupravu, ali se samo slovo zakona moglo tuma�þiti i 

druga�þije. Naime, pri opisu mnogih sfera samoupravnog oblasnog rada koristi se sintagma 

„sura�ÿivanje na...“ koja bi vjerojatno trebala zna�þiti da oblasna samouprava ne treba raditi 

samostalno, ve�ü zajedno s državnim vlastima na rješavanju odre�ÿenih pitanja. Ipak, 

dogovaranja oko modaliteta suradnje, prvenstveno radi politi�þkih nesuglasica na liniji NRS-

HSS, baš i nije bilo. Oblasne skupštine i odbori, prema planovima NRS-a, trebale su doista 

imati samo administrativne ovlasti, dok im je bilo zabranjeno svako prekora�þivanje istih, 

posebno miješanje u državnu politiku, pojam koji je središnja državna vlast široko 

tuma�þila.320 Ipak, kako se oblasna samouprava sve više upoznavala sa zakonskim propisima te 

na�þinom odnosa državnih organa prema njoj, tako su i oblasne skupštine te odbori sve bolje 

prepoznavale „pravila igre“ u sku�þenim samoupravnim okvirima. Posljedi�þno tome, svoje su 

intencije prilago�ÿavali sustavu u kojem se nalaze. U slu�þaju oblasti kojima je na �þelu bila 

SDK pritom nisu odustajali od kona�þnog cilja svog rada – proširenja samoupravne 

autonomije. 

Od 1927. oblasne su skupštine i odbori, osobito oni u kojima je HSS imao ve�üinu, 

nastojali djelovati da se na oblasne samoupravne organe prebace svi poslovi odre�ÿeni 

Zakonom o oblasnoj i sreskoj samoupravi. Uz to tražili su i povrat u domenu oblasne 

                                                 
319 Djelokrug oblasne samouprave popisan je u § 2. Zakona o oblasnoj i sreskoj samoupravi. Zakon o oblasnoj i 
sreskoj samoupravi, Split, 1926., 1-2. 
320 MARKOVI �û, Jugoslavenska država i Hrvatsko pitanje, 214. 
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samouprave svih onih poslova za �þije su obavljanje po starim zakonskim propisima iz Austro-

ugarskog doba obavljale županijske skupštine i odbori, a koji su još uvijek zakonski bili 

aktualni na podru�þju nekadašnje Banske Hrvatske.321 Prebacivanje samoupravnih poslova sa 

tri godine ranije ukinutih županija na oblasne samouprave teklo je sporo, upravo zbog 

razdoblja samoupravnog diskontinuiteta (1925.-1927.) te zbog otpora državnih organa, koji su 

ovo smatrali pokušajem samouprave da od 1927. u�ÿe u domenu njihovih, državnih poslova. 

Ve�ü po uvo�ÿenju u život oblasnih samouprava postavilo se pitanje prebacivanja 

odgovornosti za obavljanje odre�ÿenih poslova s državnih organa na samouprave. Tu se 

državna vlast, koja je stajala na pozicijama centralizma, pokazala prili�þno �þvrstom u naumu 

da iz svog poslovnog djelokruga prebaci na oblasti obavljanje tek odre�ÿenih manje važnih 

poslova. S jedne strane u vladinim je krugovima vladalo mišljenje kako bi oblasna 

autonomija, zbog rastu�üe nacionalne i politi�þke zaoštrenosti, mogla ugroziti njihove napore na 

stvaranju jednoobrazne unitarne države. Osim toga državni se vrh bojao kako bi u procesu 

prebacivanja poslovne odgovornosti središnja državna vlast, tj. vlada i ministarstva, izgubiti 

svoju mo�ü i utjecaj na društvo. U pitanju prebacivanja poslova iz državne na samoupravnu 

oblasnu sferu bio neizbježan sukob na relaciji vlada-oblast, pogotovo radikalske vlade-

hrvatske oblasne samouprave. U pogledu upravne autonomije državne vlasti su se ponašale 

prili �þno dvoli�þno, pa je zabilježen slu�þaj jednog neimenovanog ministra koji je koncem 1927. 

samouprave nazvao „karikaturama samouprave“. Novoizabrani predsjednik Oblasne 

skupštine Zagreba�þke oblasti Franjo Petrovi�ü je ovo kratko komentirao, zaklju�þuju�üi kako 

doti�þni ministar „nije rekao sve; nije rekao: a tko je tu karikaturu od samouprave na�þinio?“, 

misle�üi pritom, naravno, baš na vladu.322 Josip Predavec je par mjeseci kasnije bio još oštriji, 

govore�üi o potrebi suzbijanja laži „koju su radikali i demokrati u Beogradu širili, da su za 

samouprave, dok su sami na djelu pokazali, da su njeni protivnici“.323 Doista, cijelo vrijeme 

postojanja oblasnih samouprava HSS je tražio proširivanje samoupravnog djelokruga oblasti, 

ali i gradova te op�üina. S druge strane, vlada je reagirala tako što je, boje�üi se utjecaja HSS-a 

na tlu Hrvatske, Slavonije i Dalmacije, postavljala komesare u niže samouprave (gradove i 

                                                 
321 U upravnom segmentu radi se o važe�üim zakonima koji su se direktno ili indirektno prvenstveno odnosili na 
županijsku samoupravu i njenu nadzornu vlast koju je HSS nastojao izjedna�þiti s novostvorenim oblasnim 
skupštinama i odborima. Prema izvještaju Franje Petrovi�üa Zagreba�þkoj oblasnoj skupštini iz ožujka 1927., 
radilo se prvenstveno o Zakonu o op�üinama iz 1870., Zakonu o ustroju županija i ure�ÿenju uprave u županijama i 
kotarima iz 1886., Zakonu o ustroju gradskih op�üina iz 1895. i drugima. KOLAR-DIMITRIJEVI�û, Radi�üev 
sabor, 30. 
322 KOLAR-DIMITRIJEVI �û, Radi�üev sabor, 138. 
323 KOLAR-DIMITRIJEVI �û, Radi�üev sabor, 190. 
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op�üine), dok je rad oblasne samouprave preko organa državne vlasti sustavno ko�þila.324 Josip 

Predavec, koji je poslije smrti Stjepana Radi�üa postao predsjednika Oblasnog odbora 

Zagreba�þke oblasti, izjadao se koncem 1927. Oblasnoj skupštini iste na centralisti�þku blokadu 

koju po naputcima vladaju�üeg vrha provode veliki župani, okrnjuju�üi samoupravu.325 

Navedeni problem nije se samo doga�ÿao u Zagreba�þkoj oblasti, ve�ü je i u drugim oblastima. 

Veliki župan kao državni organ zloupotrebljavao bi svoje ovlasti, protupravno storniraju�üi 

odluke oblasnih skupština i odbora.326 Ništa nije bilo bolje ni na nižim razinama vlasti, jer su 

se i tamo kotarski poglavari, „oslanjaju�üi se na politi�þku podršku upravnih vlasti, �þiji su dio i 

bili, postavljali iznad autoriteta oblasnih odbora“.327  

Veliki župan je po zakonu imao pravo „da zadrži od izvršenja svaku odluku 

samoupravnih organa, koja ne bi bila zasnovana na Ustavu, zakonima ili oblasnim 

uredbama“.328 Ipak, ovdje se vidjela tendencija organa državne vlasti da formalno legalnim 

na�þinima, a primjenjuju�üi zakonodavno široko postavljena diskrecijska prava, rje�ÿe i  

protupravne metode, u što ve�üoj mjeri ograni�þavaju politi�þko i upravno djelovanje 

samoupravnih organa. Nije se to samo odnosilo na pokušaje posljednjih da prošire svoju 

samoupravnu vlast, ve�ü je u pojedinim segmentima na taj na�þin od strane državnih vlasti 

obavljana opstrukcija samoupravnih organa u njihovom svakodnevnom radu. Oblasne 

samouprave u rukama SDK dokazivale su da, prema na�þelima demokratskog legitimiteta, one 

rade po željama i u interesu naroda, a veliki župan sa svojim uredima tvrdio je da prima 

naloge odozgo, iz vlade i ministarstava, oko kojih su okupljeni najbolji stru�þnjaci koji dobro 

znaju što zemlji treba.329 Iako je veliki župan prema ZOU-u „u svim važnijim stvarima“ 

morao saslušati oblasni odbor ili zatražiti njegovo mišljenje, ova obveza se u praksi 

                                                 
324 Usp. KOLAR-DIMITRIJEVI�û, Radi�üev sabor, 137, 190.; JANJATOVI�û, „Kara�ÿor�ÿevi�üevska 
centralizacija“, 70.; LE�ýEK, „Selo i politika: Politizacija hrvatskog seljaštva“, 125-127.; Mira Kolar �þak prili�þno 
oštro zaklju�þuje kako su rad oblasne skupštine i odbora „veliki župani i ostale ustanove beogradskog 
centralizma“ spre�þavale u tolikoj mjeri „da je, fakti�þno, samouprava ukinuta i prije proglašenja šestosije�þanjske 
diktature“. KOLAR-DIMITRIJEVI�û, Radi�üev sabor, XII. 
325 „Vi ste vidjeli sa koliko velikih nevolja i poteško�üa se vode [oblasni samoupravni] poslovi. Na svakoj strani i 
na svakom koraku stavljali su nam sa jako malom iznimkom zapreke državni organi. Veliki župan nije propustio 
niti jednu priliku, a da nam ne bi zaustavio odluku i sprije�þio je, tako da smo morali i na Državni savjet i�üi, gdje 
se takodjer pokazalo malo razumijevanja za ove stvari. Tamo rješavaju spise mladi ljudi koji su naše tužbe i 
žalbe, koje su išle preko velikog župana rješavali tako, da su na svaku žalbu stavljali jednostavno županov 
odgovor. Pošto nije bilo drugog puta i na�þina da se žali, nego preko Državnog savjeta, tako su mnoge dobre 
stvari stradale i propale. [...] Veliki je župan i sam sa svoje strane pravio velike neprilike gdje god je bilo 
mogu�üe. �ýesto je naše odluke naknadno poništavao. U takovim prilikama bilo je teško raditi i takove prilike nisu 
baš najpovoljnije za razvoj samouprave“. KOLAR-DIMITRIJEVI�û, Radi�üev sabor, 188. 
326 BRKLJA�ýA, „Teritorijalne samouprave u Kraljevini SHS“, 121. 
327 Isto, 124. 
328 § 121. Zakona o oblasnoj i sreskoj samoupravi. Zakon o oblasnoj i sreskoj samoupravi, Split, 1926., 36. 
329 KOLAR-DIMITRIJEVI �û, „Ukinu�üe Bjelovarsko-križeva�þke županije“, 36. 
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zanemarivala.330 Unato�þ tome što su Financijski zakoni za 1927./1928. godinu (§ 323) te 

1928./1929. (§ 362) davali oblasnim samoupravama široke ovlasti, �þak da mogu oblasnim 

uredbama mijenjati, nadopunjavati i stavljati van snage dotad važe�üe zemaljske zakone za 

svoj teritorij, bila je to samo nominalna mo�ü, jer su državne vlasti i dalje „ko�þile“ sve 

samoupravne pokušaje.331 

Zbog ovoga izbijali su sukobi izme�ÿu oblasnih upravnih i samoupravnih vlasti, tj. 

velikog župana kao državnog organa te oblasnog odbora kao samoupravne instance, pogotovo 

u pitanju nadležnosti nad poslovanjem op�üina. Indikativan primjer za to je navodna tajna i 

povjerljiva okružnica Oblasnog odbora Zagreba�þke oblasti upu�üena svim upravnim op�üinama 

iste oblasti, u kojoj se tražilo ispitivanje mogu�ünosti smanjenja putnih ra�þuna op�üinskih 

�þinovnika. Oblasni odbor je inzistirao ve�ü neko vrijeme na ovome problemu, navode�üi da ti 

neuravnoteženi i visoki troškovi dosta optere�üuju prora�þune op�üina pa je u velja�þi 1928. donio 

odluku o njihovoj regulaciji i smanjenju te ju je poslao svim op�üinskim upravama.332 Veliki 

župan zagreba�þke oblasti Petar Zrelec odbio ju je provesti ocjenjuju�üi kako oblasna 

samoupravna vlast „prisvaja pravo nadzora nad organima op�üinske samouprave, a Državni je 

savjet to�þkom 3. svojega rješenja od 30. maja 1927. broj 16.054 rješio, da zakoni, koji važe na 

podru�þju Hrvatske i Slavonije, poznavaju jedino državni nadzor nad samoupravnim seoskim i 

gradskim op�üinama“.333 Makar se zagreba�þki Oblasni odbor dugo vremena žalio na ovu 

odluku, sve su instance potvrdile stav velikog župana Zrelca.334 U pokušajima da se status i 

                                                 
330 § 12. ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo Ili�ü], sv. I., Beograd, 1927., 38. 
331 KRBEK, Upravno pravo, vol. I., 20. 
332 Dopis Oblasnog odbora zagreba�þke oblasti svim op�üinskim poglavarstvima Zagreba�þke oblasti od 25. velja�þe 
1928. HDA, PSDS, br. dosjea 2967 (Špun-Striži�ü Jaroslav). 
333 Dopis VŽZO-a Oblasnom odboru zagreba�þke oblasti od 27. travnja 1928. HDA, PSDS, br. dosjea 2967 
(Špun-Striži�ü Jaroslav) 
334 Nakon žalbe Oblasnog odbora stav velikog župana je podržala i nova odluka Državnog savjeta kao najviše 
upravno-sudske državne instance od 11. svibnja 1928., koji se opet pozvao na stare, ali važe�üe, zakonske 
propise. Državni savjet je ustvrdio da je po Zakonu o ustrojstvu gradskih op�üina iz 1895. nadzorna vlast nad 
seoskim i gradskim op�üinama zemaljska vlada, kojoj je pravni sljedbenik, u ovom slu�þaju, veliki župan 
zagreba�þke oblasti. S druge strane po Zakonu o ustroju županija i županijskih upravnih odbora iz 1886. ovima se 
nisu podnosili na odobrenje putni troškovi op�üinskih �þinovnika, pa ta vlast nije mogla ni da pre�ÿe na Oblasne 
skupštine i odbore kao pravne nasljednike županijske samouprave. Oblasni odbor pokušao je nakon toga i�üi „iza 
le�ÿa“ velikog župana u odre�ÿenim stvarima. Obaviješten o povjerljivoj okružnici od Udruženja op�üinskih 
�þinovnika Hrvatske i Slavonije, ali i samog MUP-a, veliki župan zagreba�þke oblasti Petar Zrelec je par puta 
tokom druge polovine 1928. upozorio Oblasni odbor da je odlukom Državnog savjeta ustanovljeno da 
odre�ÿivanje službeni�þkih putnih pristojba ne spada u djelokrug oblasnog odbora. Naglasio je da se Oblasni odbor 
za svaku preinaku putnih pristojbi ima obratiti Zagreba�þkoj oblasti kao upravnoj vlasti. Oblasni odbor s druge 
strane odgovorio je da �üe se direktno kod MUP-a zauzeti za posebnu uredbu kojom bi se ovaj problem regulirao i 
naglasio je kako okružnica samo informativne naravi te tako spada u normalnu komunikaciju oblasne 
samouprave s drugim samoupravnim vlastima. Usp. Odluka Državnog savjeta od 11. svibnja 1928. HDA, PSDS, 
br. dosjea 2967 (Špun-Striži�ü Jaroslav); Dopis VŽZO-a Oblasnom odboru zagreba�þke oblasti od 2. studenog 
1928. HDA, PSDS, br. dosjea 2967 (Špun-Striži�ü Jaroslav) te Dopis Oblasnog odbora zagreba�þke oblasti VŽZO-
u od 26. rujna 1928. HDA, PSDS, br. dosjea 2967 (Špun-Striži�ü Jaroslav). 
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primanja op�üinskih službenika jasnije definira oblasne samouprave su se susrele i s otporom 

samih službenika, koji su, preko svojih udruženja, tražili zaštitu od državnih vlasti.335 

Ono što je HSS nakon 1927. uspio vješto iskoristiti bila je mogu�ünost povezivanja 

raznih oblasti u svrhu zajedni�þkog rješavanja odre�ÿenih poslova, pozivaju�üi se pritom na 

Zakon o oblasnoj i sreskoj samoupravi koji je propisivao da se „za izvršenje ve�üih 

ekonomskih i kulturnih poslova koji bi iziskivali zajednicu u radu“ može do�üi do udruživanja 

dvije ili više oblasti. Ipak, ni ovo udruživanje nije moglo pro�üi bez državne kontrole. Kona�þnu 

odluku o pojedinom udruživanju u rješavanju zajedni�þkih poslova donosile su oblasne 

skupštine, ali „po odobrenju Kraljevske vlade“.336 Preko me�ÿusobne suradnje oblasnih odbora 

u kojima je HSS bio na vlasti, kao i suradnje sa odborima drugih postoje�üih oblasti, posebno 

onih hrvatskih, bosansko-hercegova�þkih i slovenskih, iz dana u dan nastojalo se proširiti 

me�ÿusobne veze i djelatnost. Ovo je u kona�þnici trebalo voditi ujedinjenju svih „hrvatskih 

oblasti“ i zajedni�þkom istupanju u jedinstvenom smjeru – protivnom onom centralisti�þke 

državne politike.337 Nekoliko su puta tijekom 1928. održani sastanci predstavnika, kako ih 

Mira Kolar naziva, „hrvatskih i poluhrvatskih“ oblasti. Na njima se raspravljalo o 

zajedni�þkom prebacivanju državnih poslova na oblasti u sferama narodnog zdravlja, selja�þkog 

gospodarstva, socijalne politike, prosvjete, javnih radova, financija, turizma te lokalne 

samouprave.338 Unato�þ ambicioznim planovima HSS-a, najavljeno povezivanje oblasti i 

proširenje njihovih samoupravnih kompetencija, što zbog otpora procentralisti�þkih radikalskih 

vlada, što zbog kratkog razdoblja postojanja oblasnih samouprava, nikada nije odobreno, a 

time ni provedeno.339 Državne vlasti tvrdoglavo su odbijale prebaciti poslove i sredstva za 

                                                 
335 Zemaljsko društvo op�üinskih �þinovnika Hrvatske i Slavonije bilo je zabrinuto mogu�ünoš�üu da oblasni odbor 
smanji primanja op�üinskih službenika, tim više što je oblasnu samoupravu u tim naporima donekle podržao 
1927. Upravni sud poništenjem jednog sli�þnog rješenja velikog župana Primorsko-krajiške oblasti iz 1925. s 
obrazloženjem da je doti�þno rješenje trebalo �þekati oživotvorenje oblasnih odbora i njihovu odluku. Društvo 
op�üinskih �þinovnika bilo je mišljenja da bi, ako prevlada ovo pravno gledište o nepravomo�ünosti akata upravnih 
organa kao zamjenika samoupravnih organa, nastao „potpuni darmar u upravi“ pa su zatražili od oblasnih velikih 
župana da se založe kako bi se sve te ranije odluke osnažile i dobile još jednom pravovaljanost kroz formulaciju 
jednog ili par �þlanaka Financijskog zakona za 1928./1929. godinu. Dopis Zemaljskog društva op�üinskih 
�þinovnika Hrvatske i Slavonije VŽZO od 31. prosinca 1927. HDA, GSD, 2592. 
336 § 88. Zakona o oblasnoj i sreskoj samoupravi. Zakon o oblasnoj i sreskoj samoupravi, Split, 1926., 28-29. 
337 Usp. KOLAR, „Lika u vrijeme dominacije“, 508.; KOLAR-DIMITRIJEVI�û, „Elementi županijskog 
sustava“, 119-120.; MA�ýEK, Memoari, 109. 
338 KOLAR, „Lika u vrijeme dominacije“, 529. 
339 Koncem rujna 1927. na poziv Ministarstva financija održana je velika konferencija predstavnika oblasnih 
samouprava u Beogradu. Delegati su zaklju�þili kako je na rad oblasne samouprave, uz razumljive „po�þetni�þke 
teško�üe“ nastale pri njenom stvaranju, ostavilo negativnog traga i to što „državni organi u pojedinim 
ministarstvima, naro�þito organi ministarstva unutrašnjih djela, ne samo što nisu podupirali nastojanja 
organizacije samouprava, ve�ü su ih mimoilazili, �þak i povredama zakona oblasnim samoupravama pravili razne i 
velike poteško�üe“. Uz to je uo�þeno kako su „ve�üina odluka i financijske mjere sa strane državne vlasti, bile 
prema pojedinim mjerama razli�þito i nejednako primjenjivane“. Zaklju�þeno je da treba do�üi do jasnijeg 
razgrani�þenja kompetencija državne vlasti i samoupravnih tijela te njenog potpunog provo�ÿenja. Istaklo se kako 



��

 95

njihovo obavljanje na oblasne samouprave.340 Za jednog anonimnog novinara i oni poslovi 

koji u kona�þnici jesu preba�þeni na oblasne samouprave bili su „ironija, [...] cinizam“, jer je 

njihovo održavanje i rad dotad država financirala uz velike materijalne napore, a po tadašnjem 

prijedlogu za njih bi trebale biti odgovorne oblasti koje nemaju vlastitih izvora prihoda.341  

Doista, prijenos državnih poslova na oblasne skupštine izvršen je posebnom uredbom 

tek koncem studenog 1927. godine.342 Njome su oblasne samouprave preuzele ve�üinom 

pasivne zadatke. S druge strane državna vlast, koja je i dalje zadržala svu stvarnu mo�ü u 

svojim rukama, preko ovoga nastojala prikazati demokrati�þnom, stvaraju�üi iluziju o stvarnom 

i efektivnom u�þeš�üu javnosti u poslovima uprave.343 Mira Kolar je ipak ocijenila kako su 

oblasna imanja, koja su osnovale bivše županije, bila jedna od najvažnijih stvari koje su 

oblasne samouprave preuzele pod svoju ingerenciju. Dobro u Božjakovini s doma�üinskom 

školom, dobro u Hruševcu te rasadnike u Samoboru i Plešivici preuzela je Zagreba�þka oblast, 

a vinogradarske i vo�üarske škole u Petrinji i Gospi�üu, rasadnike u Novom Vinodolskom i 

Crikvenici te sto�þarsku stanicu u Mrzloj Vodici Primorsko-krajiška oblast. Ova i druga imanja 

koja su preba�þena iz državne na oblasnu ingerenciju u studenom 1927. nisu bila pasivna, ve�ü 

su mogla aktivno privre�ÿivati novac za oblasnu samoupravu. Iz rada tih imanja su oblastima 

po�þela stizati sredstva, ali su oblasne prora�þune u isto vrijeme optere�üivali materijalni izdaci 

                                                                                                                                                         
su oblasti spremne preuzeti sve poslove koje im zakonima o oblasnim samoupravama pripadaju te �þak preuzeti 
proširenje istih poslova, uz pokri�üa koja �üe im država dati u svrhu podmirenja tih istih troškova. Osim toga, 
tražila se jednaka i potpuna kompetencija za radu samoupravnih institucija, a ne da državne vlasti paralelno 
obavljaju iste poslove. Zatim da državne vlasti zadrže samo pravo nadzora nad zakonitoš�üu rada samoupravnih 
institucija, potom pravo oblasne samouprave da samostalno potvr�ÿuje prora�þune nižih samoupravnih jedinica 
(op�üina i gradova), a traženi su i predujmovi za pokri�üe daljnjih izdataka od državnih nov�þanih zavoda. Na kraju 
je odlu�þeno da sve oblasne samouprave sastave opširne prijedloge o daljnjem osiguranju uspješnog i neometanog 
rada te ih dostave vladi. „Zašto samouprave ne funkcioniraju: Rezolucija konferencije predstavnika oblasti“, 
Obzor, 30. rujna 1927. 
340 Na istoj, rujanskoj konferenciji samo Ministarstvo financija je priznalo kako ne želi niti jednu stavku državnih 
prihoda prenijeti u potpunosti na samouprave kako bi one pokrile svoje prora�þune. S druge strane naglasili su 
kako su pokušali kontaktirati druga ministarstva te utjecati na njih da dio svojih kompetencija, odre�ÿenih prema 
postoje�üem ustavu te zakonu o oblasnim i sreskim samoupravama, prepuste oblastima. Ipak, „Ministri nijesu 
htjeli da �þuju, da iz svojih resora prepuste sve one poslove, što ih oblasnim samoupravama taksativno name�üe 
ustav“. Nakon daljnjih konzultacija, neki su ministri „jednostavno odgovorili, da nema ništa iz svog resora da 
prenese na oblasne odbore, a drugi kao ministar narodnog zdravlja, ministar gradjevina, poljoprivrede itd. 
prepustili su im skroz pasivne stavke“. „Split, 7. listopada“, Obzor, 10. listopada 1927. 
341 Npr. država je na oblasti prebacila izdržavanje bolnica. Oblasti su za podmirenje troškova bolnica morale 
tražiti novo pove�üanje pla�üanja bolno-opskrbnih troškova, što je kao posljedicu, prema mnogima, moglo imati da 
ih gra�ÿani ne�üe mo�üi podmiriti te �üe radije umirati nego i�üi u bolnice. Isto je bilo i s stru�þnim školama te 
rasadnicima koje je ministar poljoprivrede „velikodušno“ prepustio u nadležnost oblasti. Anonimni novinski 
pisac zaklju�þio je svoj izvještaj osvrtom kako �üe oblasne samouprave, kako bi same sebi stvorile opravdanje 
poslanja, prihvatiti i ove �þisto pasivne poslove za koje �üe morati biti raspisani novi prirezi i takse. Ipak, na taj 
na�þin na sebe �üe navu�üi „odium naroda i samoupravne vlasti �üe izgledati kao one, koje ruše privredu, optere�üuju 
narodni život itd.“ „Split, 7. listopada“, Obzor, 10. listopada 1927. 
342 Vidi: „Uredba o prenosu poslova na oblasne samouprave od 26. novembra 1927.“, Zbornik zakona, uredbi i 
naredbi, vol. VI., br. 47-54., Zagreb, 1927., 463-500. 
343 BRKLJA�ýA, „Teritorijalne samouprave u Kraljevini SHS“, 113. 
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potrebni za pokri�üe djelovanja istih.344 Unato�þ svemu navedenome, prakti�þno djelovanje 

oblasne samouprave i dalje je bilo uvelike sku�þeno te se nalazilo pod strogim nadzorom MF-a 

i MUP-a te njima podre�ÿenih organa.345 

Na ovaj na�þin od 1927. stvoren je zapravo tzv. dvostruki upravni kolosijek. U njemu 

su državni organi zadržali generalnu brigu za poslove iz pojedinih resora. Ipak, brigu za 

odre�ÿene, obi�þno one „pasivnije“ poslove, na svoj su zahtjev preuzele oblasne samouprave. U 

to doba stvoreni paralelni, upravni i samoupravni oblasni organi zapravo su istodobno brinuli 

o obavljanju poslova istoga resora, makar �þesto nisu imali jasno odre�ÿenih razdjelnica u 

pogledu poslovnih odgovornosti. Tim više što su razdjelnice u istim poslovima bile odre�ÿene 

nejasnim zakonodavnim formulacijama, što je u praksi uzrokovalo velike pravne „zavrzlame“ 

u procesu prebacivanja kompetencija s državnih na samoupravne vlasti. I nadalje je �þesto 

dolazilo do zadiranja upravnih organa, koji su i nakon prebacivanja poslova na samouprave 

ostali u funkciji, u rad onih samoupravnih, ali i obrnuto.346 Uz to, samoupravni organi po�þeli 

su zahtijevati priljev puno ve�üih suma novca, kojim su trebali pokriti izdatke za poslove koji 

su kona�þno stavljeni u njihov poslovni djelokrug. Državne vlasti ne samo da nisu htjele 

dosljedno prebaciti poslove koje su dotad obavljali njihovi organi, ve�ü ni dodijeliti dovoljno 

novca samoupravama za pokri�üe rashoda koje su im iz svog djelokruga decentralizacijom 

prepustile u djelatnost, kao ni odobriti im prikupljanje posebnih da�üa kojima bi same mogle 

pokriti izdatke za te poslove. Postojanje paralelnih upravnih i samoupravnih oblasnih organa 

doista je stvorilo „dvostruki upravni kolosijek“ koji se u praksi pokazao skupim za održavanje 

te izrazito neprakti�þnim za obavljanje poslova.347 

Unato�þ strogom ograni�þavanju rada, svaka je oblast preuzela poslovni djelokrug te ga 

je preko prora�þuna nastojala proširiti. Rok u kojem je svaka oblasna skupština nakon svog 

formiranja 1927. trebala formulirati prvi prora�þun bio je odre�ÿen na dva mjeseca, što je 

davalo vrlo malo vremena za njegovo sastavljanje te pojedina�þne izmjene kroz raspravu. Dok 

su nekim oblasnim samoupravama državne vlasti davale male ili gotovo nikakve dotacije, 

dotle je jedna od teritorijem i stanovništvom najmanjih oblasti u državi, ona Dubrova�þka, 

imala 1927. odobren prora�þun od 4,4 milijuna dinara prihoda i rashoda. Ipak, taj se prora�þun 

                                                 
344 KOLAR-DIMITRIJEVI �û, „Elementi županijskog sustava“, 117. 
345 BRKLJA�ýA, „Teritorijalne samouprave u Kraljevini SHS“, 125. 
346 Za više o nedostacima tzv. dvostrukog upravnog kolosijeka i važnosti na�þela jedinstva javne službe vidi: 
KRBEK, Upravno pravo, vol. II., 296-302. Na žalost neki, pa �þak ni noviji stru�þni autori nisu prepoznali 
postojanje dvostrukog upravnog kolosijeka, smatraju�üi da je formiranjem oblasne samouprave i oblasnih odbora 
došlo do potpunog gašenja oblasne upravne vlasti, njenih odjeljenja i odsjeka. BU�ûIN, Klasifikacijski sustavi u 
spisovodstvu, 127-128. 
347 Usp. KOLAR-DIMITRIJEVI�û, „Ukinu�üe Bjelovarsko-križeva�þke županije“, 36.; SAGADIN, „Organizacija 
javne uprave“, 562. 
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imao pokriti „predvi�ÿenom državnom pomo�üi“ od 3,4 milijuna dinara. Radikalske vlade na 

ovaj su na�þin umjetno podržavale „jednu malu i siromašnu oblast, da se sa splitskom ne spoji 

u jednu hrvatsku pokrajinu Dalmaciju“.348 S druge strane, kako je državna vlast po�þetkom 

1927. najavila da �üe dotirati oblasnoj skupštini Zagreba�þke oblasti samo 400.000 dinara u njen 

prora�þun, postavilo se pitanje njegova sastavljanja u cilju što boljeg pokrivanja poslova koje 

je država zakonskim putem povjerila oblasnim samoupravama na izvršavanje.349 

Mira Kolar vrlo uvjerljivo zaklju�þuje kako su kralj i radikalske vlade 1927. kona�þno 

dozvolili formiranje oblasnih skupština „samo da teret narodnog gospodarstva, socijalne 

politike, prometa, prosvjete i ostaloga u pojedinim podru�þjima skinu s državnog prora�þuna, te 

ga prebace na samouprave“.350 U tu svrhu država je podijelila oblasnim samoupravama 

dotacije u iznosu od preko 173 milijuna dinara.351 Ipak, i na ove je dotacije država 1927. 

gledala kao na pozajmicu, koju su oblasti morale vratiti nakon nekog kasnijeg reguliranja, 

koje nikada nije provedeno.352 

Kakav je bio rezultat rada oblasnih samouprava? Vladko Ma�þek je pesimisti�þki istakao 

kako se zbog financijskog i upravnog opstruiranja državnih vlasti radu samouprava, kao i 

zakonski jako uskog okvira djelovanja, „nije dalo baš mnogo u�þiniti. Uspjelo nam je tek 

popraviti nekoliko razrovanih putova i postaviti nekoliko lije�þnika na stanovite to�þke 

zagreba�þke oblasti [...]“.353 Gledaju�üi prora�þune svih oblasnih samouprava za 1929. godinu 

jasno se uo�þavaju ekonomski nesrazmjeri prisutni od oblasti do oblasti, ali ipak ispada da su 

Zagreba�þka (62 milijuna dinara), Osje�þka (41 milijun dinara), pa �þak i Primorsko-krajiška 

oblast (35 milijuna dinara), zajedno sa Mariborskom i Ljubljanskom, po prihodima spadale 

me�ÿu ekonomski ja�þe razvijenije oblasti, koje su vlastitim sredstvima mogle pokrenuti 

radove.354 Mira Kolar, analiziraju�üi rad zagreba�þke oblasne samouprave, zaklju�þuje kako je 

ona „pokrenula javne radove i tako prisilila državu da i nakon likvidacije oblasti nastavi sa 

zapo�þetim i planiranim poslovima“.355 Dok je u oblasnoj skupštini Zagreba�þke oblasti zbog 

premo�üne pobjede HSS-a vladala kolika-tolika svijest o zajedni�þkim interesima, koji se mogu 

preko samouprave ostvariti, u susjednoj Primorsko-krajiškoj oblasti do pomirenja Stjepana 

Radi�üa i Svetozara Pribi�üevi�üa, tj. rujna 1927., vladali su prili�þno zategnuti politi�þko-

                                                 
348 „Split, 7. listopada“, Obzor, 10. listopada 1927. 
349 KOLAR-DIMITRIJEVI �û, „Financijski prora�þuni samouprave Zagreba�þke oblasti“, 86. 
350 Isto, 86. 
351 AVRAMOVSKI, Britanci o Kraljevini Jugoslaviji, vol. I., 465. 
352 BRKLJA�ýA, „Teritorijalne samouprave u Kraljevini SHS“, 122. 
353 MA�ýEK, Memoari, 109. 
354 Usporedi odobrene prora�þune svih oblasti Kraljevine SHS za 1929. u: Pregledi o stanju svih samoupravnih 
prihoda i rashoda Kraljevine Jugoslavije za godinu 1928., Beograd, 1930., 72-73. 
355 KOLAR-DIMITRIJEVI �û, „Elementi županijskog sustava“, 116. 



��

 98

nacionalni odnosi, koji su ko�þili rad oblasne skupštine i odbora.356 Pri približavanju HSS-a 

SDS-u i formiranja SDK prevagnula je svijest o zajedni�þkim gospodarskim, prometnim, 

društvenim, a na kraju i politi�þkim, anticentralisti�þkim interesima srpskog i hrvatskog naroda 

spomenute oblasti te je zapo�þeo razdoblje plodnog rada u oblasnoj skupštini i odboru 

Primorsko-krajiške oblasti.357 Sli�þno je bilo i sa drugim oblastima u kojima je SDK bila na 

vlasti. Prihvativši oblasti kao nastavak ukinutih županija te insistiraju�üi na kontinuitetu 

županijskog zakonodavstva, Oblasni odbor Zagreba�þke oblasti, na �þelu sa Stjepanom 

Radi�üem, uspio je raditi „na polju ure�ÿenja cesta, mostova, zdravstva, gospodarstva, školstva, 

kulture i turizma i svega što mu je omogu�üavalo [...] postoje�üe jugoslavensko 

zakonodavstvo“.358 

Makar je HSS, koji je osvojio najviše mandata na izborima za oblasne skupštine s 

podru�þja bivše Banske Hrvatske, imao velike ideje koje je nastojao riješiti preko oblasnih 

prora�þuna, državna je vlast ograni�þila financijske mogu�ünosti tih samouprava. Dapa�þe, 

Ministarstvo financija željelo je više-manje izjedna�þiti sve oblasne samoupravne prora�þune u 

državi, a s druge strane isticalo je kako bi bilo „nerazumno i štetno po oblast, kao novu 

ustanovu, pretovariti je nekim velikim poslovima i zadacima, jer bi se ustanova [oblasne 

samouprave] pod teretom, a bez rutinirane i dobro opremljene organizacije srušila, a poslovi 

ostali nedovršeni“.359 Ministarstvo je isticalo kako se upravo iz tih razloga nisu prenijeli ni 

neki drugi poslovi iz djelokruga središnje državne vlasti (ministarstava) na oblasne 

samouprave te je zatražilo da oblasne skupštine temeljito prostudiraju potrebe stanovništva i 

zakonodavne mogu�ünosti rada te da tek onda sastave prora�þun. Gotovo u isto vrijeme u kojem 

je ministarstvo uputilo ovaj dopis, službeno je objavljena i Uredba o oblasnim i sreskim 

samoupravnim budžetima kojom je državna vlast formalizirala, ali i ograni�þila oblasne 

samouprave u mogu�ünostima svog financijskog, a preko toga i poslovnog djelovanja.360 

                                                 
356 HSS je s 28 mandata u po�þetku u Primorsko-krajiškoj oblasti bio u manjini, jer je SDS ovdje osvojio 30 
mandata, NRS 3, a DS 1 mandat. JANJATOVI�û, Politi�þki teror, 37. 
357 Za više o politi�þkim odnosima u Primorsko-krajiškoj oblasti, njezinoj oblasnoj skupštini i odboru vidi: 
KOLAR, „Lika u vrijeme dominacije“, 503-546. 
358 KOLAR-DIMITRIJEVI �û, „Elementi županijskog sustava“, 121-122. 
359 KOLAR-DIMITRIJEVI �û, „Financijski prora�þuni“, 87. 
360 Usp. KOLAR-DIMITRIJEVI�û, „Financijski prora�þuni“, 87.; KOLAR-DIMITRIJEVI�û, Radi�üev sabor, 85. 
Ministarstvo financija u spomenutoj uredbi imalo je nadzornu vlast nad oblasnim prora�þunima. Op�üenito, oblasni 
prora�þun postajao je pravovaljan tek kada bi ga spomenuto ministarstvo odobrilo i to isklju�þivo u granicama u 
kojima bi ga ministarstvo postavilo. Ministarstvo financija trebalo je vršiti procjenu je li prora�þun donijet u roku 
i prema postoje�üim zakonskim propisima i pravilnicima, jesu li u budžet unijete sve stavke po propisima, imaju li 
sve stavke izvora prihoda pokri�üe u postoje�üim zakonima, jesu li mogu�üi novi nameti prethodno odobreni, itd. 
Diskrecijsko pravo tog ministarstva kao državne vlasti i njegovo zadiranje u samoupravni život osobito je 
vidljivo u formulaciji da upravo ono procjenjuje „da li izdatci za lokalne potrebe i mesno blagostanje odgovaraju 
stvarnoj potrebi i ekonomskoj snazi gra�ÿana“. Usp. § 13., 15. i 24. Uredbe o oblasnim i kotarskim samoupravnim 
budžetima. Uredba o oblasnim i sreskim samoupravnim budžetima, Beograd, 1927., 7-8, 12. 



��

 99

Ubrzo se pokazalo da ministarstvo svoju nadzornu mo�ü primjenjuje nejednako, dopuštaju�üi 

jednoj oblasti da u svoj prora�þun unese željene stavke prihoda i rashoda, a zabranjuju�üi drugoj 

oblasti da iste stavke uvrsti u vlastiti prora�þun.361 

Unato�þ spomenutim problemima, mnogi oblasni odbor na �þelu s HSS-om uspjeli su u 

vrlo brzom roku sastaviti prijedloge oblasnog prora�þuna. U Oblasna skupština Zagreba�þke 

oblasti raspravljala je o prora�þunu 19. travnja 1927. godine. Ve�ü 24. travnja iste godine 

prora�þun je potvr�ÿen i objavljen od velikog župana Zagreba�þke oblasti Mile Kramari�üa, što je 

dovelo do njegove smjene.362  

U pogledu financija oblasni budžeti trebali su biti „punjeni“ preko prireza na državni 

porez, oblasnih taksi i trošarina te dotacija države. U tom segmentu izme�ÿu op�üinskih ili 

gradskih da�üa s jedne strane te državnih poreza s druge, oblasni prihodi su trebali predstavljati 

neko srednje, tre�üe davanje za svakog gra�ÿana. Njime su se trebali pokriti rashodi za 

obavljanje raznih poslova preba�þenih na oblasti. Ostvarenje ambiciozno zacrtanih prora�þuna 

oblasti bivše Banske Hrvatske pokazalo se kao težak zadatak. Ministarstvo financija ih je 

redovito smanjivalo, ali su se i tako odre�ÿene sume teško pokrivale, što zbog banaka koje nisu 

željele dati zajam samoupravnim organima za podmirenje ve�üih radova, što zbog odbijanja 

gra�ÿana da podmiruju novostvorene oblasne porezne terete.363 Bez dovoljnih financijskih 

sredstava kojima su trebale rješavati svoje poslove, pa �þak i proširivati svoju djelatnost, 

oblasna samoupravna izvršna tijela bila su paralizirana te u dobroj mjeri ovisna o državnim 

dotacijama. 

Vrste i iznosi njihovih prihoda i rashoda bili su tako strogo podvrgnuti odobrenjima 

središnje državne vlasti, tj. Ministarstva financija.364 I svaki pokušaj intenzivnijeg rada oblast 

na nekom polju bio je formalno podložan državnom nadzoru, tj. ograni�þavanju, jer je za svaki 

posao koji bi oblasna samouprava željela riješiti, a prelazio je sumu od milijun dinara, morala 

biti isho�ÿena suglasnost ministra financija.365 

                                                 
361 Osobito je to bilo vidljivo na primjeru raznih taksa, koje su šaroliko bile raspore�ÿene od oblasti do oblasti. 
BRKLJA�ýA, „Teritorijalne samouprave u Kraljevini SHS“, 117-118. 
362 Nakon pada vlade Nikole Uzunovi�üa i stvaranja vlade drugog radikala, Velje Vuki�þevi�üa, 1927. dolazi do 
daljnjeg zaoštravanja odnosa na relaciji državna vlast – Zagreba�þka oblast. Po nalogu vlade Kramari�ü je 
smijenjen, a za novog velikog župana postavljen Bogdan Stopar, „koji je bio krajnje nesklon radu zagreba�þke 
oblasne samouprave, te je ko�þio rad Oblasnog odbora neobjavljivanjem odluka u službenom listu oblasti 
Narodnim novinama, zadržavanjem odluka u ladici, ili žalbama na Ministarski savjet“. KOLAR-
DIMITRIJEVI �û, „Financijski prora�þuni“, 88. 
363 Primjera radi, kako je izdržavanje bolnica bilo u ve�üoj mjeri u Hrvatskoj preba�þeno na oblasti, tako je prvi 
oblasni budžet u svom nacrtu predvi�ÿao gradnju nove bolnice u Križevcima. To zbog manjka financija na žalost 
nije ostvareno. Usp. KRBEK, Upravno pravo, vol. I., 20. te KOLAR-DIMITRIJEVI�û, „Financijski prora�þuni“, 
88. 
364 BRKLJA�ýA, „Teritorijalne samouprave u Kraljevini SHS“, 117. 
365 Isto. 
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II. 6. Oblasna uprava i samouprava od proglašenja šestosije�þanjske diktature do 

ustroja banovina 

Nakon uvo�ÿenja šestosije�þanjske diktature režim je krenuo putem reorganizacije 

uprave, ali i samouprave. Kako je samouprava zastupala interese odre�ÿenih lokalnih ili širih, 

regionalnih prostora te je bila u rukama stanovništva tih prostora, koje �þesto nije bilo sklono 

slijepo slijediti naloge državnih vlasti, režim ju je morao staviti pod ve�üu kontrolu.  

Približavanje samouprave svojim idejama režim je ostvario preko zlorabljenja utjecaja sebe i 

svojih organa, naj�þeš�üe preko zakona, uredbi i raznih naredbi koji su bili u suprotnosti s 

osnovnim postulatima samoupravljanja, supsidijarnosti i demokracije. Dok su gradske i 

seoske op�üine nakon ovih zahvata izvršenih po�þetkom 1929. nastavile djelovati u od režima 

odre�ÿenim, jako ograni�þenim uvjetima rada, oblasna samouprava je kompletno suspendirana. 

Svu oblasnu samoupravnu mo�ü državna si je vlast prisvojila protupravnim metodama. 

Tendencije ograni�þavanja regionalne samouprave, dakle one najvišeg ranga u državi, 

možemo uo�þiti �þak i prije formalnog ukidanja oblasnih samouprava. Tako je po�þetkom 

prosinca 1928. kralj Aleksandar smijenio Petra Zrelca, a na njegovo mjesto, za vršioca 

dužnosti velikog župana Zagreba�þke oblasti postavio pukovnika Vojina Maksimovi�üa. Na 

sjednici Oblasne skupštine Zagreba�þke oblasti 10. prosinca 1928., �þim je Oblasni odbor po�þeo 

zasjedati, odmah je po�þeo raspravljati o protupravnom postavljanju Maksimovi�üa. Isti je bio 

aktivno vojno lice, a osim toga nije zadovoljavao ni druge, zakonom propisane uvijete, tj. 

završen pravni fakultet te 15 godina provedenih u upravnoj službi. Na to je županov izaslanik 

Mladen Uzorinac prekinuo raspravu i dekretom velikog župana zaklju�þio saziv tre�üe redovite 

sjednice.366 Time je zauvijek završen rad zagreba�þke Oblasne skupštine i Oblasnog odbora.367 

Na ovako naprasno raspuštanje sjednice Oblasna skupština i Oblasni odbor Zagreba�þke 

oblasti odmah su uložili žalbe samom velikom županu, MUP-u, zagreba�þkom Upravnom sudu 

te Državnom savjetu, kao najvišem upravnom sudištu u zemlji, dovode�üi u pitanje ovlasti 

protuzakonito postavljenog velikog župana da zaklju�þi sjednicu. MUP, koji je bio odgovoran 

za Maksimovi�üev dolazak na �þelo oblasti, bio je mišljenja kako pitanje legalnosti njegova 

postavljanja „ne može imati zna�þaja u oceni zakonitosti akta velikog župana, kojim je 

                                                 
366 KOLAR-DIMITRIJEVI �û, Radi�üev sabor, 360. 
367 Oblasna skupština Osje�þke oblasti sastala se posljednji puta 15. prosinca 1928., iako se formalno još jednom 
se sastala 30. sije�þnja 1929., ali samo kako bi novi komesar oblasne samouprave, Ernest Pascher „podnio 
izvještaj i izvijestio da je Oblasna skupština raspuštena“. KOLAR-DIMITRIJEVI�û, „Presjek kroz rad Osje�þke 
oblasne skupštine“, 133. 
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zaklju�þio tre�üi redovni saziv zagreba�þke oblasne skupštine“.368 Upravni sud u Zagrebu je 

odbio tužbu Oblasne skupštine te je uputio da je podnese Državnom savjetu, kao najvišem 

upravnom sudištu u državi. Državni savjet je, unato�þ zakonom odre�ÿenim kratkim rokovima u 

kojima je morao riješiti slu�þaj, dugo vremena odlagao donošenje rješenja po ovom pitanju. 

Dana 10. velja�þe 1931., gotovo 26 mjeseci nakon podnošenja tužbe te godinu i pol nakon 

zamjenjivanja oblasti banovinama, Državni savjet donio je odluku. Odbacilo je predmet, 

proglasivši se nenadležnim da procjenjuju rješenja velikog župana „kao niže hijerarhijske 

vlasti od ministra“.369 Na ovome primjeru vidimo premo�ü politi�þke volje središnje državne 

vlasti nad pravednim i zakonitim traženjima samouprave, ali i nevoljkost sudskih organa u 

državi da zaštite legitimna prava samoupravnih organa. 

Neposredno po proglašenju šestosije�þanjske diktature jedna od prvih potreba režima 

bila je da raspusti oblasne skupštine, koje su preko svog poslovnog djelokruga iskazivale 

mnogo samostalnosti, a u mnogima od njih sjedile su osobe koje nisu blagonaklono gledale na 

režim. Likvidacija oblasnih samouprava najavljena je ve�ü 6. sije�þnja 1929. Zakonom o izmjeni 

zakona o opštinama i oblasnim samoupravama (dalje: ZIZO). Na naredbu nadležnog velikog 

župana poslova likvidacije su se morali primiti �þinovnici oblasnih uprava.370 Po�þetkom 

sije�þnja 1929. u Osijeku je poslove likvidacije tamošnjeg oblasnog odbora i njegove blagajne 

preuzeo referent istomjesne oblasti Kova�þi�ü.371 U Karlovcu je Oblasni odbor izvršio predaju 

poslova komesaru 16. sije�þnja 1929. godine.372 Ve�ü 8. sije�þnja banski savjetnik Mladen 

Uzorinac, na nalog vršitelja dužnosti velikog župana zagreba�þke oblasti, generala 

Maksimovi�üa, preuzeo je posao likvidacije oblasne skupštine i oblasnog odbora zagreba�þke 

oblasti. Uzorinac je navodno bio upoznat s radom oblasnog odbora, jer je bio veza velikog 

župana s istime, te je to bio glavni razlog radi �þega je posao povjeren njemu. Predsjednika 

oblasnog odbora, podpredsjednika HSS-a Josipa Predavca i njegovog strana�þkog kolegu Ivana 

Kraja�þa u prvih nekoliko sati po pristupanju likvidaciji straža �þak nije pustila u prostorije 

oblasti. Tek im je kasnije dozvoljen ulazak na intervenciju samog Uzorinca te je tako posao 

prijenosa vlasti na komesara nastavljen.373 Dva tjedna po po�þetku likvidacije oblasne 

samouprave, po nalogu velikog župana Vojina Maksimovi�üa položaj komesara oblasne 

                                                 
368 Dopis MUP-a KJ VŽZO-u od 31. prosinca 1928. HDA, PS, 2287. 
369 Odluka Državnog savjeta Kraljevine Jugoslavije od 10. velja�þe 1931. HDA, PS, 2287. 
370 § 6. ZIZO, Zbirka zakona protuma�þenih, Sv. 125., 5. 
371 „Kandidat za oblasnog komesara“, Obzor, 10. sije�þnja 1929. 
372 Stjepan BA�ýI�û, „Arhiv Primorsko-krajiške oblasti u Karlovcu“, Karlovac – Radovi i gra�ÿa iz dalje i bliže 
prošlosti, vol. II., Karlovac, 1970., 166. 
373 „Likvidacija oblasne samouprave“, Obzor, 8. sije�þnja 1929. 
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samouprave Zagreba�þke oblasti povjeren je Petru Zrelecu, koji �üe na toj dužnosti ostati do 

formiranja banovina u studenom 1929. godine.374 

Mo�ü raspuštenih, tj. suspendiranih oblasnih skupština i odbora središnja državna vlast 

fokusirala je u rukama novopostavljenih komesara oblasnih samouprava. Ovi komesari su se 

nakon 6. sije�þnja obi�þno postavljali iz korpusa višerangiranih državnih upravnih �þinovnika 

pojedine oblasti. Oni su preuzeli brigu o obavljanju svih samoupravnih poslova koje su dotad 

obavljale oblasne skupštine i odbori. U svom radu komesari su bili potpuno podložni velikom 

županu. Dana 20. sije�þnja 1929., na temelju § 6. ZIZO-a, donesena je Uredba o radu 

komesara oblasnih samouprava (dalje: URKOS), kojom se pobliže odredilo postavljenje i 

modalitete rada komesara oblasnih samouprava. Komesari oblasnih samouprava zamijenili su 

sve samoupravne organe, i oblasne skupštine i odbore te su svi samoupravni službenici radili 

po njihovim nalozima.375 Na ovaj na�þin je stvoren sustav u kojem je od proglašenja diktature 

pa sve do formiranja banovina oblasna samouprava bila samo suspendirana, ali ne i potpuno 

ukinuta. U osnovi, ona je jednim potezom vladareva pera, tj. raspisivanjem izbora, u svakom 

trenutku mogla biti vra�üena u život. Oblasna samouprava je u mnogim pogledima cijelo 

vrijeme formalno preživjela u javno-pravnom i privatno-pravnom pogledu. Tako su se i dalje 

neki poslovi obavljali i pla�üali iz njena samoupravnog prora�þuna, a drugi iz državnog, dok su 

odre�ÿene poslove paralelno obavljali oblasni državni i samoupravni službenici. Sve dotad 

donešene oblasne samoupravne uredbe mogle su ostati na snazi u koliko nisu bile u 

suprotnosti sa ZIZO-om i URKOS-om te novoure�ÿenim položajem komesara, a mogle 

donijeti i nove oblasne uredbe. Za objavljivanje tih novih oblasnih (formalno i dalje) 

samoupravnih uredbi bio je  zadužen Veliki župan, uz premapotpis komesara.376 U praksi se 

ipak pokazalo da oblasne samouprave nema, jer joj se na �þelu od sije�þnja 1929. nalazio od 

državne vlasti postavljen komesar. On je morao voditi ra�þuna da se svi poslovi zakonom 

preba�þeni u samoupravnu nadležnost ostvaruju, dok se volja gra�ÿana nije nikako mogla 

ostvariti.377 U iš�þekivanju korjenitije reforme vlasti i stvaranja novih upravnih jedinica 

umjesto oblasti komesar oblasne samouprave postao je samo privremeni nadomjestak za 

                                                 
374 Zanimljivo, Zrelec je bio veliki župan Zagreba�þke oblasti koji je dolaskom Maksimovi�üa u prosincu 1928. 
naprasno umirovljen. Usp. Dekret o umirovljenju velikog župana Petra Zrelca od 6. prosinca 1928. HDA, PSDS, 
br. dosjea 4820 (Zrelec Petar) te Dopis VŽZO-a Petru Zrelcu od 24. sije�þnja 1929. HDA, PSDS, br. dosjea 4820 
(Zrelec Petar). 
375 „Referat povodom izdanja zakona o izmjeni zakona o opštinama i oblasnim samoupravama te Uredbe o radu 
Komesara oblasnih samopuprava“ od 30. sije�þnja 1929. HDA, PS, 1608. Po URKOS-u, oblasni samoupravni 
službenici nastavljali su obavljati povjerene im poslove po uputama komesara, ali je najavljeno njihovo 
smanjenje „na neophodno potrebnu meru“. § 5-6.URKOS-a, Zbirka zakona protuma�þenih, Sv. 125., 9. 
376 § 3-4, 12.URKOS-a, Zbirka zakona protuma�þenih, Sv. 125., 11. 
377 § 2.URKOS-a, Zbirka zakona protuma�þenih, Sv. 125., 8-9. 
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oblasnu samoupravu. Time je de facto stvoren jednostavan sustav supremacije državne vlasti 

u oblastima, dok se izgubili svi demokratski elementi samouprave. 

Kao svojevrsnu zamjenu radu Oblasne skupštine, URKOS je propisivao mogu�ünost 

sastanaka oblasnih državnih i samoupravnih referenata, �þija su se zapažanja samo „unosila u 

sedni�þki zapisnik“ te ne taj na�þin nisu imala izvršnu mo�ü.378 U jednom dopisu još je bolje 

pojašnjena funkcija sjednica oblasnih stru�þnih referenata i njihova isklju�þiva konzultativna 

priroda: „Prirodno je, da �üe se i na tim sjednicama glasovati. Ali produkt tog glasovanja nije 

zaklju�þak, koji bi se imao provesti, ve�ü je rezultat glasovanja po svojoj pravnoj prirodi samo 

mišljenje, prijedlog, što ga skup referenata �þini oblasnom komesaru. Mišljenje jednog 

referenta te zaklju�þak svih zajedno pravno su sasvim jednake pravne težine. Votum pojedinog 

stru�þnog referenta i votum ve�üine pa i jednoglasni votum svih stru�þnih referenata samo je 

votum consultativum [tj. savjetodavni glas]“.379  

Sve spomenute promjene pratila su i postavljanja drugih visokorangiranih službenika. 

Nakon uvo�ÿenja diktatura postavljeno je mnoštvo novih velikih župana, o�þigledno bližih 

idejama državnog vrha. Ukazom kralja Aleksandra 12. velja�þe 1929. imenovano je �þak 16 

velikih župana po raznim oblastima u državi. U hrvatskim krajevima bilo je dosta izmjena. S 

mjesta dotadašnjeg pravnog referenta Zagreba�þke oblasti velikim županom iste oblasti postao 

je Milovan Zori�þi�ü, namjesto Vojislava Maksimovi�üa. Juraj Ku�þi�ü, dotadašnji veliki župan 

Primorsko-krajiške oblasti je postavljen na �þelo Osje�þke oblasti. Na njegovo mjesto je u 

Karlovcu došao iz mirovine reaktivirani bivši veliki župan Andrija Zdravkovi�ü, dok je na �þelo 

Dubrova�þke oblasti postavljen Ante Perkovi�ü, tako�ÿer umirovljeni veliki župan.380 Uz Ivu 

Perovi�üa, koji je ostao na �þelu Splitske oblasti, ove su osobe vodile oblasne uprave sve do 

formiranja banovina u listopadu 1929. godine. 

 

 

II. 7. Zaklju �þak 

Nakon sveg izre�þenog možemo zaklju�þiti kako je tokom druge polovice 19. stolje�üa na 

prostoru Banske Hrvatske, tada u sklopu Austro-Ugarske Monarhije, došlo do stvaranja 

teritorijalno i poslovno organizirane, profesionalne te u odre�ÿenim segmentima 

decentralizirane uprave. Op�üenito je odnos izme�ÿu državne vlasti i samouprave u koncem 

Austro-Ugarske monarhije, kao ancien régimeu, stavljen u odre�ÿeni balans. Iako je aktivno i 

                                                 
378 § 2.URKOS-a, Zbirka zakona protuma�þenih, Sv. 125., 9. 
379  „Referat povodom izdanja zakona o izmjeni zakona o opštinama i oblasnim samoupravama te Uredbe o radu 
oblasnih samouprava“, HDA, PS, 1608. 
380 „Postavljenje i premještanja Velikih župana“, Obzor, 13. velja�þe 1929. 
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pasivno pravo glasa bilo, kako na razini države, tako i u samoupravnim organima, vrlo 

limitirano, najviše imovinskim cenzusom, a i nadzor države nad samoupravnim organima je 

bio prili�þno ograni�þavaju�üi, u to doba dolazi do transformacije uprave i samouprave od 

staleškog ka profesionalnom modelu. To je, kao i pove�üanje glasa�þke baze, davalo naznake da 

�üe se postepeno i�üi prema daljnjoj demokratizaciji te i dalje težiti modernitetu u interesu 

gra�ÿana. U toj preobrazbi države i uprave ka modernitetu upravni i samoupravni organi na 

sebe su morali preuzeti breme sve ve�üeg poslovnog opsega, koji se iz godine u godinu 

pove�üavao baš zbog sve ve�üih potreba u moderno doba diferenciranog gra�ÿanskog društva, 

koje traži više škola, bolje prometnice, ja�þi nadzor nad zdravljem ljudi, bolju imovinsku i 

pravnu zaštitu, itd. 

Sa uve�üanjem poslovnog opsega upravnih i samoupravnih organa podizala se i svijest 

gra�ÿana o supsidijarnosti. Zbog sveg navedenog možemo tvrditi kako od pada neoapsolutizma 

1861. pa do ujedinjenja u Kraljevstvo SHS 1918. traje razdoblje demokratske dekoncentracije 

vlasti, razvijanja i ja�þanja samoupravne tradicije te profesionalizacije uprave. Ipak, državna �üe 

vlast i u tom razdoblju imati veliki nadzor nad društvom preko profesionalnog �þinovništva, 

osobito kada uo�þimo velike ovlasti koje je ono imalo u rješavanju raznih poslova. S druge 

strane, mogu�ünost utjecaja gra�ÿana na državne upravne organe bila mala.381  

U nestabilnim vremenima Prvog svjetskog rata i neposrednog pora�üa upravni �üe 

organi, osobito na polju zaštite sigurnosti gra�ÿana, morati istupati još energi�þnije. Nove 

državne vlasti nakon ujedinjenja nastojale su ja�þe iskoristiti široke ovlasti lokalnih državnih 

upravnih jedinica, sumnji�þavo gledaju�üi prema mogu�ünostima suradnje sa samoupravnim 

organima. Mo�ü koju su dobili ti upravni organi, uz legitimitet koji im je dala država, odrazit 

�üe se na njihovo daljnje djelovanje. To djelovanje se nastojalo prikazati kao da je u interesu 

gra�ÿana, ali je problem ležao u �þinjenici što se za njega nije tražila legitimna potvrda tog istog 

gra�ÿanstva. 

Što se ti�þe razdoblja Kraljevine SHS, u prvih deset godina njenog postojanja politika 

centralizma i unitarizma te izigravanja osnovnih postulata samouprave pretvorila se u praksu. 

Makar je stara organizacija uprave i samouprave u dobroj mjeri zadržana tokom prvih deset 

godina Kraljevine SHS, postepeno dolazi do promjena. Državna vlast se pritom �þesto vrlo 

vješto koristila svim zakonodavnim mogu�ünostima koje je dotad imala na raspolaganju, ne 

                                                 
381 Centralisti�þki karakter upravnih organa na prostoru Banske Hrvatske u Austro-Ugarskom razdoblju je 
najbolje formulirao kasniji ban Tomislav Tomljenovi�ü u svom govoru u Ustavotvornoj skupštini. „Hrvatski ban 
imao je samo da pritisne na jedno elektri�þno dugme i njegova se volja izvršila u najudaljenijem selu Hrvatske. 
Ali pritisak odozdo na gore [tj. od gra�ÿana prema višim vlastima] nije proizvodio nikakav efekat“. Lazar 
MARKOVI �û, Jugoslavenska država i Hrvatsko pitanje (1914-1928), Beograd, 1935., 215. 
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samo zakonima donesenim nakon 1918., nego i onima koji su doneseni za vrijeme Austro-

Ugarske monarhije, kako bi podredila upravu vlastitim interesima. 

Za ostvarenje cilja unitarne i centralizirane države, tradicija samouprave, koja je 

postojala iz Austro-ugarskog razdoblja, predstavljala je veliku prepreku, jer je na njenim 

temeljima mogao biti razvijan koncept federalne države podijeljene na autonomne jedinice. 

Politi�þkim protivnicima centralisti�þke i unitaristi�þke politike, �þak i na odre�ÿenoj lokalnoj 

razini, državni organi nastojali su ograni�þiti pristup vlasti, dok je raznim metodama državna 

vlast nastojala suspendirati ili ograni�þiti samoupravnu mo�ü. Na poticaj režima iz Beograda 

državni upravni organi i na hrvatskim prostorima nakon ujedinjenja prihva�üaju ovakav 

obrazac ponašanja te je njihova uloga kao benevolentne državne nadzorne vlasti 

transformirana u sferu kontrolora svih vidova politi�þkog i upravnog rada na odre�ÿenom 

podru�þju.382 

Od po�þetka postojanja zajedni�þke države, Kraljevine SHS, javila se nedopustiva 

tendencija zadiranja državne vlast u rad samouprava iz �þisto politi�þkih motiva, koja se 

opravdavala procesom izjedna�þavanja zakonodavstva i stvaranjem jedinstvenog politi�þko-

upravnog okruženja unutar cjelokupnog državnog teritorija. Ipak, bez demokratskog 

konsenzusa, tj. potpore gra�ÿana ovakvim idejama, središnja državna vlast našla se u poziciji s 

koje je nametala svoju volju gra�ÿanima. U vremenu od 1918. do 1928. samoupravu možemo 

promatrati kao naslije�ÿenu kategoriju, koja je 1921. prvim državnim ustavom dobila status 

ustavne kategorije, ali je sve više gubila svoje osnovne atribute. U to doba samouprava se 

našla u koliziji sa centralisti�þkim i unitarsti�þkim osnovama na kojima je po�þivao Vidovdanski 

ustav, a koje su još ja�þe došle do izražaja u vremenu šestosije�þanjske diktature. Zato je režim 

nastojao samoupravne jedinice svih razina staviti pod svoju ja�þu kontrolu. 

Nasuprot središnjoj državnoj vlasti, sklonijoj idejama centralizma i unitarizma, koju su 

od 1918. do 1928. kontrolirali primarno radikalski i neki demokratski politi�þari kao 

predsjednici vlada i istaknuti ministri, stoji, uz još neke druge stranke, prvenstveno HSS. U to 

doba HSS nastoji zaštititi samoupravnu tradiciju hrvatskih zemalja od ovakvih nasrtaja 

državnih upravnih vlasti – kroz o�þuvanje samoupravne poslovne kompetencije, nomenklature 

i granica pojedinih jedinica. Istu tradiciju stranka je nastojala s vremenom postepeno proširiti 
                                                 
382 Nekadašnji Veliki župan Zagreba�þke oblasti Bogdan Stopar je 1929. priznao kako se koncept takve države, 
koji je nametan od strane vladara i vlada u prvih deset godina postojanja Kraljevine SHS, pokazao potpuno 
promašenim. Upozoravao je da bi se radi opstanka državne cjeline „trebalo voditi ra�þuna i o zasebnim kulturnim 
i ekonomskim interesima pojedinih plemena i pokrajina, a prema tome dosledno i o zasebnim kulturnim i 
ekonomskim interesima Hrvata i bivše Kraljevine Hrvatske, Slavonije i Dalmacije. Na�üi pravu meru i granicu, 
dokle se zasebni interesi moraju podvrgnuti zajedni�þkim interesima i dokle zajednica baš radi svoga održanja i 
harmoni�þkog života mora napretka mora voditi ra�þuna o zasebnim interesima, zada�üa je, koju treba rešiti i koja 
je upravo [...] suština naše današnje državne krize“. STOPAR, Hrvatsko pitanje, 9. 
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u odre�ÿenim smjerovima te preuzeti na sebe brigu o što šire odre�ÿenim samoupravnim 

poslovima. Ipak, i nakon stvaranja predstavni�þkih tijela u oblastima, zbog neimanja 

financijskih sredstava da one rješavaju i proširuju svoje zada�üe, zatim kretanja unutar uskih 

okvira odre�ÿenih im od strane državne vlasti te u kona�þnici mogu�ünosti bavljenja manje 

važnih poslovima, oblasne su samouprave, kao i sve druge samouprave, bile svojevrsno 

neželjeno �þedo državne vlasti i režima koji ih je formirao. Dolaskom diktature bilo je jasno da 

�üe do promjena i na tom polju morati do�üi. 

 

 

 

 

 

 

 

 

III. ŠESTOSIJE�ýANJSKA DIKTATURA 

Prvih deset godina postojanja Kraljevine SHS pokazala su sve negativne strane 

parlamentarizma u jednoj novostvorenoj i nacionalno šarolikoj državi. „Vidovdansko državno 

ustrojstvo objektivno je bilo nelegitimno zato što nije uspjelo uspostaviti vladavinu prava, 

zaštititi prava pojedinca, izgraditi ozra�þje tolerancije i poštenja, poduprijeti istinsku jednakost 

i jam�þiti neutralnost države u pitanjima vjere, jezika i nacionalne kulture“.383 Britanski 

veleposlanik u Beogradu, Howard William Kennard, u godišnjem izvještaju na kraju 1928. 

zapisao je kako je središnja državna vlada „skandalozno zanemarivala potrebe uspostavljanja 

odnosa izme�ÿu sastavnih delova Kraljevine na novim osnovama, što je u proteklih deset 

godina dovelo do saznanja da ništa više osim drasti�þne revizije tih odnosa ne može Kraljevinu 

spasiti od sloma“.384 Paraliziranost sustava proizlazila je, izme�ÿu ostalog, i iz nemogu�ünosti 

ostvarivanja politi�þkog konsenzusa, ako se istome uop�üe težilo – prvenstveno radi ve�ü 

izgra�ÿenih nacionalnih pozicija te parlamentarnog života u kojem su stranke s nacionalnim 

predznakom igrale glavne uloge. Stranke na �þelu vlasti u državi (naj�þeš�üe NRS) u ovome su 

razdoblju �þesto jednostrano, bez ikakvog dogovora, nasilnim metodama nametale svoju volju, 

što je samo dolijevalo ulje na vatru i poticalo nezadovoljstvo protivnika centralisti�þkih i 

                                                 
383 RAMET, Tri Jugoslavije, 119. Za dobar kra�üi pregled pitanja razvoja Kraljevstva, odnosno Kraljevine SHS 
od 1918. do 1928. vidi: NIELSEN, One State, 37-122. 
384 Živko AVRAMOVSKI, Britanci o Kraljevini Jugoslaviji: Godišnji izvještaji Britanskog poslanstva u 
Beogradu 1921-1938, vol. I., Zagreb, 1986., 499. 
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unitaristi�þkih težnji vladaju�üih. Predvodnik protivljenja u hrvatskim krajevima bila je HSS, pa 

je sukob dviju koncepata o izgradnje države, federalisti�þkog i centralisti�þkog, s vremenom na 

pojavnoj razini �þesto izgledao kao nacionalni Srpsko-Hrvatski sukob. Ipak, Sabrina Ramet s 

pravom zaklju�þuje kako je „sindrom nacionalne politike“, koji se razvio iz vidovdanskog 

sustava vlasti, bio „nusproizvod i odraz temeljnog problema nelegitimnosti i 

disfunkcionalnosti sustava. Drugim rije�þima, nacionalno pitanje nije bilo uzrok 

disfunkcionalnosti sustava; upravo suprotno, disfunkcionalnost sustava stvarala je nacionalno 

pitanje“.385 U kompliciranoj politi�þkoj situaciji došlo je do ubojstva hrvatskih zastupnika u 

Beogradskoj skupštini te smrti vo�ÿe HSS-a Stjepana Radi�üa 1928., što je samo produbilo 

postoje�üu krize. Na sve ovo kralj Aleksandar je reagirao tako što je 6. sije�þnja 1929. proglasio 

svoju osobnu diktaturu, u kojoj je preuzeo brigu za cjelokupnu situaciju u državi, 

suspendiraju�üi parlamentarizam i demokraciju na svim razinama. 

Uvo�ÿenje šestosije�þanjske diktature režim je opravdavao ugroženoš�üu države. Radi 

vlastite legitimacije režimska propaganda je isticala ulogu naroda u suverenitetu te njegovo 

oduševljenje kraljevom proklamacijom diktature – jer se naglašavalo kako vladar vlada 

voljom naroda.386 Kralj Aleksandar je 6. sije�þnja 1929. izabrao preuzeti vlast u svoje ruke, 

izbjegavaju�üi federalizaciju države, a isti�þu�üi njeno jedinstvo i jugoslavizam, makar „ostaje 

nejasno što je taj nedore�þeni pojam njemu zna�þio. [S druge strane,] parlamentarizam 

dvadesetih godina mu se �þinio kao privilegija, �þije je odnose on imao pravo odrediti, a ne 

svim silama �þuvati“.387 

Apologija šestosije�þanjske diktature je opravdavala nedemokratsko jedinstvo vlasti u 

rukama vladara tako što je „najdirektnije izražavala vjeru kako tek koncentracija vlasti kao 

nužna protivnost podjeli vlasti može državu izbaviti iz krize u kojoj se ona ve�ü duže vremena 

                                                 
385 RAMET, Tri Jugoslavije, 119. 
386 U šestosije�þanjskoj proklamaciji ovo je bilo jako naglašeno u poznatoj re�þenici: „Nastupio je �þas, kada 
izme�ÿu naroda i kralja ne može i više ne sme biti posrednika“. U daljnjem tijeku svoje proklamacije kralj 
Aleksandar I. je istakao da je pod utjecajem „vapaja rodoljubnih narodnih masa“ shvatio da se „više ne može i�üi 
putem kojim se dosad išlo“, jer on nije vodio konsolidiranju prilika u zemlji te njenom napretku. Najve�üom 
preprekom za daljnji razvoj države ocijenjen je „parlamentarni radi i sav naš politi�þki život“. Isti�þu�üi kako je 
parlamentarizam bio ideal Petra I., kao i njega samoga, kralj Aleksandar I. zapravo je nastojao poja�þati sliku o 
nemogu�ünosti parlamentarnog rješenja za krizu, navode�üi uz to kako su svi pokušaji politi�þkog sporazumijevanja 
propali te da ne postoji nikakva nada u kompromis. Naravno, sve je ovo trebalo legitimirati diktaturu i ocrnjivati 
dotadašnji parlamentarizam. ŠARAC, Uspostavljanje šestojanuarskog režima, 194.; Osim toga, kralj Aleksandar 
je u nekoliko navrata tijekom diktature javno naglašavao to poslanje njegova režima od strane naroda. Možda je 
najbolji primjer za to upravo u proglasu koji je pratio njegovo „darivanje“ Ustava gra�ÿanima 1931., jer se u 
njemu spominju sintagme poput: „visoka nacionalna svijest i zdravo rasu�ÿivanje [naroda]“, „velika i široka 
moralna pomo�ü naroda [nastojanjima režima]“, „zdrava politi�þka i nacionalna svest te iskustvo naroda“. Govori 
Nj. Vel. Kralja Aleksandra Kara�ÿor�ÿevi�üa I. Ujedinitelja, Beograd, 1991., 124. 
387 John R. LAMPE, Yugoslavia as History: Twice there was a country, Cambridge, 1996, 164. 
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nalazila“.388 Opravdavaju�üi nemogu�ünosti ostvarivanja participacije gra�ÿana u politi�þkoj 

vlasti, apologete diktature su išli tako daleko da su tvrdili da je demokracija samo dobro onih 

nad kojima se vlada te da je malo važna forma vladavine i u �þije se ime ona vrši.389 Uz ovo se 

isticala i privremenost samog režima, tj. njegovo ograni�þenje na neodre�ÿeno, o�þigledno kra�üe 

vremensko razdoblje, kako su isticali stranim novinarima na po�þetku diktature novi premijer 

Petar Živkovi�ü i sam kralj Aleksandar.390 U tom kratkom vremenu trebala su se riješiti važna 

državna pitanja te potom prepustiti mjesto nekom drugom obliku upravljanja državom.391 

Ipak, situacija je bila potpuno suprotna. Režim iz dana u dan sve više u�þvrš�üivao i preuzimao 

kontrolu nad državom, name�üu�üi svoju autokratsku volju iznad one svojih gra�ÿana, koje i 

dalje nije smatrao doraslima da odlu�þuju o i�þemu.392 

Ukinu�üe Vidovdanskog ustava i proglašenje diktature prihvatile su u prvi mah gotovo 

sve politi�þke grupacije s oduševljenjem, nadaju�üi se da �üe režim u kratkom razdoblju riješiti 

zapetljanu politi�þko-društvenu krizu u kojoj se država našla, da bi potom svu vlast vratio u 

ruke parlamentarnih snaga.393 Novine u hrvatskim krajevima su pisale kako je 6. sije�þanj 

„jedan korak naprijed, jer je stvorena baza sa koje se može raditi na ostvarenju hrvatskih 

zahtjeva i u duhu politike selja�þko-demokratske koalicije“.394 Po�þetni optimizam izrazio je i 

novi predsjednik HSS-a Vladko Ma�þek, koji je usporedio stanje u državi po�þetkom diktature s 

raskop�þanim lajbekom, kojeg se sad može na pravilan na�þin zakop�þati i stvoriti dobra državna 

organizacija. O�þekivao je kako �üe nova nepoliti�þka vlada, s kraljevom legitimacijom i 

diktatorskim ovlastima, izvesti odre�ÿene promjene nabolje. U prvim danima svoga postojanja 

šestosije�þanjski je režim, oprezno i pomalo dvosmisleno davao do znanja kako �üe izi�üi u 

                                                 
388 BA�ýI�û, „O problematici podjele vlasti“, 437. 
389 Milutin JOVANOVI�û, Le Régime Absolu Yougoslavie instituté le 6 Janvier 1929, Paris, 1930., 85. Ovdje 
valja uo�þiti da je navedena apologetska knjiga Milutina Jovanovi�üa, s predgovorom poznatog pravnog stru�þnjaka 
i tadašnjeg veleposlanika Kraljevine Jugoslavije u Francuskoj, Miroslava Spalajkovi�üa, izdana samo u Parizu, a 
nikada u Jugoslaviji. Može se pretpostaviti da je njena prvotna namjena bila opravdanje šestosije�þanjskog 
diktatorskog režima u francuskim, ali i ostalim europskim politi�þkim krugovima. 
390 Usp. „Izjava Predsednika Vlade stranoj štampi“, Politika, 14. sije�þnja 1929. i „Da bi sa�þuvao jedinstvo i 
budu�ünost Svoje Kraljevine“, Politika, 17. sije�þnja 1929.; Sam je kralj Aleksandar navodno rado parafrazirao 
poznatog njema�þkog kancelara s konca 19. st. Otta von Bismarcka govore�üi kako „postoji vreme kada se mora 
liberalno vladati, no nado�ÿe opet vreme kada se mora diktatorski vladati, to je vreme i tu nema vje�þnosti“. Ivan 
RIBAR, Politi�þki zapisi, vol. II., Beograd, 1949., 64. 
391 BA�ýI�û, „O problematici podjele vlasti“, 439.; Robet William SETON-WATSON, „The Yugoslav 
Dictatorship“, International Affairs, vol. XI, no. 1, Cambridge, 1931., 23.  
392 Svi monarhokrati držali su sebe odgajateljima svoje nacije i nesumnjivo su u startu pristupali tom „poslanju“ 
s odre�ÿenim elanom. Ciljevi njihovih diktatura na jugoistoku Europe u me�ÿuratnom razdoblju bili su 
konsolidacija nacionalnih država i dovršenje nacionalne izgradnje. Stoga su insistirali na na�þelima etni�þki i 
kulturno homogenog, jedinstvenog društva. SUNDHAUSSEN, „Die Königsdiktaturen in Südosteuropa“, 339-
340. Kraljevska diktatura u Kraljevini Jugoslaviji definitivno nije vodila dovoljno ra�þuna o volji naroda kao ni 
raznih nacionalno ve�ü diferenciranih skupina unutar na�þelno jedinstvene države. 
393 ŠARAC, Uspostavljanje šestojanuarskog režima, 245. 
394 BOBAN, Svetozar Pribi�üevi�ü u opoziciji, 51. 
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susret zahtjevima vodstva HSS-a.395 Ipak, odlukom Zagreba�þkog redarstva od 20. sije�þnja 

1929. krenulo se u službeno raspuštanje HSS i svih njenih organizacija.396 Time je zapo�þelo 

pasiviziranje ove stranke. S druge strane ni srpska gra�ÿanska politi�þka opozicija, „naviknuta 

na parlamentarne metode borbe“, „nau�þena da se mandati dobijaju od krune kao 

personifikacije sistema“ te „ispunjena strahopoštovanjem prema vladaru iz «narodne 

dinastije»“ nije bila spremna da se suprotstavi diktaturi ikakvim ilegalnim metodama.397 

Lijepo, makar malo pristrano opravdanje za nedjelovanje u doba proglašenja diktature istakao 

je Marko Kostren�þi�ü, opisuju�üi kako „u tadašnjem vrtlogu zbivanja i iz tadašnje perspektive 

mi nismo bili u mogu�ünosti da postavimo ispravnu dijagnozu tog kraljeva koraka, niti smo 

bili posve svjesni, kakva se to obmana dogodila [...]. Osu�ÿuju�üi doduše napuštanje 

demokratskih na�þela, a prihva�üanje fašisti�þkih metoda, mi smo ipak jedini spas jugoslavenstva 

vidjeli u tom aktu kralja, koji je u «posljednjem �þasu» trgnuo zemlju sa ivice ponora nad 

kojim se ona nalazila“.398  

Nakon po�þetnog doba, u kojem se nije moglo procijeniti što diktatura donosi, došlo je 

do svojevrsnog otrežnjenja politi�þkih vo�ÿa i gra�ÿana u pogledu poslanja diktature. U to doba 

režim je ve�ü pristupio ukidanju svih politi�þkih stranaka i društava pod njihovim utjecajem te 

po�þeo zabranjivati sve organizacije s bilo kakvim nacionalnim i politi�þkim obilježjima.399 

Njih su trebala zamijeniti razne „jugoslavenske“ organizacije, tj. one koje su stajale na 

pozicijama režimske politike te su se zalagale za jedinstvenu unitarnu državu.400 Sva aktivnost 

dotadašnjih politi�þkih stranaka je nakon toga utihnula, a njihova vodstva su podvrgnuta jakoj 

policijskoj prismotri.401 Ovakav postupak je tijekom idu�üih nekoliko godina otežao 

povezivanje vodstva tih stranaka s glasa�þkom bazom, natjeravši ih na traženje raznih 

alternativnih, pa �þak i ilegalnih metoda me�ÿusobne komunikacije. 

                                                 
395 Stoga je u sije�þnju 1929. �þak je došlo do odre�ÿenih dogovora izme�ÿu HSS-a i nove vlade, preko ministara 
Živkovi�üevog kabineta, s kojima su HSS-ovci dotad imali dobre odnose. Kontakti vo�ÿa HSS-a, Vladka Ma�þeka i 
Josipa Predavca, s ministrima Matom Drinkovi�üem i Otom Frangešom, po svjedo�þanstvu HSS-ovaca doveli su 
do dogovora prema kojem „dok se ne riješe krupna politi�þka pitanja“ nije trebalo do�üi do raspuštanja op�üinskih i 
oblasnih samouprava. Usp. BOBAN, Ma�þek i politika HSS-a, vol. I., 46. te STOJKOV, Opozicija u vreme 
šestojanuarske diktature, 79. 
396 „Razpuštanje Hrvatske selja�þke stranke“, Dom (Zagreb), 23. sije�þnja 1929. 
397 PETRANOVI�û, Istorija Jugoslavije, vol. I., 185. 
398 KOSTREN�ýI�û, „Od Habsburške monarhije do socijalisti�þke Jugoslavije“, 68. 
399 Policijske vlasti su provele zatvaranje središnjica svih hrvatskih stranaka 20. sije�þnja 1929., 22. sije�þnja 
zape�þa�üene su sve strana�þke prostorije u Ljubljani, a 24. sije�þnja i u Beogradu. AVRAMOVSKI, Britanci o 
Kraljevini Jugoslaviji, vol. I., 614.  
400 RAMET, Tri Jugoslavije, 122. Tokom 1929. režim je zabranio i djelovanje nekih omraženih udruženja koja 
su dotad zastupala stajališta jugointegralizma, poput Orjune ili Jugoslavenskog Sokola, kojeg je ubrzo zamijenio 
Sokol Kraljevine Jugoslavije kao jedina dozvoljena (i „državno-poželjna“) sokolska organizacija u državi. 
NIELSEN, One state, 139, 193-208. 
401 Za više o ovome vidi: Bosiljka JANJATOVI�û, „Svakodnevnica politi�þke elite u Zagrebu u razdoblju izme�ÿu 
dva svjetska rata“, Zbornik Mirjane Gross, Zagreb, 1993., 359-369. 



��

 110

Režim je u prvo vrijeme nastojao centralizacijom mo�üi i isticanjem uloge nove uprave, 

iznutra reformirane, a od strane vlasti dodatno u�þvrš�üene i legitimirane, voditi državu. Stoga 

ne iznena�ÿuje što je ve�üina zakona koji su pratili proglašenje diktature išla ka centraliziranju 

vlasti, tj. njenom podre�ÿivanju središnjoj državnoj vlasti, dok su i svi samoupravni organi 

stavljeni pod direktan nadzor MUP-a (�þime je zabranjeno izražavanje svih antirežimskih 

sentimenata i na �þisto lokalnoj, tj. komunalnoj razini). Tako je odmah u sije�þnju proglašen 

Zakon o ukidanju izbora narodnih poslanika za Narodnu skupštinu kojim je najviše državno 

zastupni�þko zakonodavno tijelo ukinuto sve do formalnog povratka parlamentarizma 1931. 

godine, dok je njegova vlast prešla u ruke vladara.402 Od tada su projekti zakona pripremani 

bez u�þeš�üa javnosti i javnih rasprava iza zatvorenih vrata u pojedinim ministarstvima. Da bi se 

zakonodavnom radu ipak dala odre�ÿena forma, koncem sije�þnja 1929. formiran je Vrhovni 

zakonodavni savjet i komisije stru�þnjaka pri Ministarstvu pravde.403 Vrhovni zakonodavni 

savjet bio je savjetodavni organ predsjednika Ministarskog savjeta, a zadatak mu je bio da sa 

stru�þne strane pregledava, ocjenjuje nacrte zakona i uredbi izra�ÿenih u pojedinim resorima, 

ispravlja ih te ih u kona�þnoj verziji šalje Ministarskom savjetu i kralju na potvrdu.404 

Makar je 3. rujna 1931. kralj „darovao“ gra�ÿanima novi Ustav, sustav vlasti se nakon 

toga nije zna�þajnije promijenio.405 Od donošenja tog ustava država je iz otvorene diktature 

ušla u pseudoparlamentarno razdoblje, doba „dirigirane demokracije“ i prikrivene diktature, u 

                                                 
402 IMAMOVI �û, „Normativna politika“, 57. 
403 Vidi: „Zakon o Vrhovnom zakonodavnom Savetu i komisijama stru�þnjaka pri Ministarstvu Pravde“, 
Organizaciono zakonodavstvo [Themisova izdanja], vol. I., Zagreb, 1929., 40-44. 
404 „Novi ban savske banovine“, Novosti, Zagreb, 11. sije�þnja 1931.; Bertold AJZNER, „Rad na izjedna�þavanju 
zakonodavstva“, Milan Srški�ü (1880-1937), Sarajevo, 1938., 169-182. te „Zakon o ukidanju zakonodavnog 
savjeta“, Obzor, 10. studenog 1931.; O radu Vrhovnog zakonodavnog savjeta, koji je trebalo biti „surogat 
parlamenta“, nije ostalo puno toga sa�þuvano. Poznato je kako je on bio sastavljen od osamnaest pravnika i drugih 
stru�þnjaka iz �þitave države te da je djelovalo od 31. sije�þnja 1929. do 30. studenog 1931. godine. Ivan Ribar je 
tvrdio kako je to tijelo u kona�þnici bez ikakve rasprave primalo zakonske prijedloge proslije�ÿene im od strane 
vlade. Dodvoravateljsku politiku Vrhovnog zakonodavnog savjeta Ribar je nastojao naglasiti opisuju�üi 
izražavanje zahvalnosti Josipa Šilovi�üa, predsjedavaju�üeg toga tijela i kasnijeg bana Savske banovine, „visokoj 
vladi i njenom uzvišenom predsjedniku na milosti kojom je usre�üio naš narod i našu zemlju donose�üi ovako 
savršeni zakon“, što bi uz buran pljesak u raspravi oko pojedinog zakona prihvatili ostali �þlanovi ovoga tijela. Na 
sli�þan su na�þin uvijek dobro informirani britanski diplomati iz Jugoslavije ocjenjivali njegov rad, isti�þu�üi kako to 
tijelo vrlo rijetko razmatra važne mjere za poboljšanje stanja u državi te „se zadovoljava proturivanjem nižih 
regulacija manjeg zna�þaja“. Usp. RIBAR, Politi�þki zapisi, vol. II., 81. te NIELSEN, One State, 154. 
405 Seton-Watson smatrao je da su postojala �þetiri velika razloga radi kojih je kralj Aleksandar I. u rujnu 1931. 
gra�ÿanima Jugoslavije svojom novom proklamacijom doista darovao ustav. Prva je bila rastu�üe nezadovoljstvo 
gra�ÿana dotadašnjom politi�þkom situacijom u državi, druga dolazak Velike ekonomske krize koja je poremetila 
ekonomske kalkulacije režima i dovela do naglog osiromašenja gra�ÿana, zatim je tu bila želja za velikim stranim 
zajmom koja je povla�þila pitanje stvaranja privla�þnog okruženja da ga doista Jugoslavija i dobije, te na kraju 
primjer Španjolske gdje je u travnju 1931. detroniziran Alfons XIII. i proglašena republika. Usp. SETON-
WATSON, „The Yugoslav Dictatorship“, 25-26. te STOJKOV, Opozicija u vreme šestojanuarske diktature, 
112.; O utjecaju doga�ÿaja u Španjolskoj 1931. na proglašenje Ustava u Kraljevini Jugoslaviji vidi više u: 
DOBRIVOJEVI�û, Državna represija, 60-61.  
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kojem je i dalje vlast bila u rukama kralja i male grupice ljudi – poslušnika režima.406 

Oktroirani ustav Kraljevine Jugoslavije iz 1931. bio je samo „legalni smokvin list za 

monarhisti�þku diktaturu, koja je nakon njegova donošenja nastavila po starom“, tim više jer je 

on ostao na snazi sve do Drugog svjetskog rata i vojnog raspada Kraljevine Jugoslavije.407  

�ýak i u prvo vrijeme nakon atentata na nosioca vlasti, kralja Aleksandra u Marseillesu 

u listopadu 1934., nije došlo do korjenitijih promjena na unutarnjopoliti�þkom planu. Nakon 

ubojstva sve vladareve ovlasti neokrnjene su prešle na tro�þlano Namjesništvo, �þije je �þlanove 

kralj Aleksandar nazna�þio u svojoj oporuci, a koje je trebalo vladati do punoljetnosti njegova 

sina, Petra II. Na taj na�þin je zadržan i kontinuitet nadmo�üi egzekutive na 

unutrašnjopoliti�þkom planu. Tek su petosvibanjski izbori 1935. bili odre�ÿena prekretnica, 

najviše radi toga što je po prvi puta nakon 1929. opozicija organizirano politi�þki istupila te u 

nedemokratskim uvjetima pokazala kako režim u državi ima mnoštvo protivnika. Nakon ovih 

izbora na mjesto premijera 24. lipnja 1935. dolazi Milan Stojadinovi�ü, iako opet voljom 

samog vrha, tj. glavnog namjesnika, kneza Pavla Kara�ÿor�ÿevi�üa.408 

Glavni elementi kojima je šestosije�þanjski režim uspio osvojiti i stabilizirati vlast u 

svojim rukama 1929. bili su vojska i žandarmerija, kao organi s mogu�ünoš�üu primjene sile. 

Kraljevske diktature u me�ÿuratnoj jugoisto�þnoj Europi bile su op�üenito podupirane od strane 

djela politi�þkih i gospodarskih elita, vojnih krugova te birokratskog aparata u državi, koji je 

�þesto bio broj�þano jak. Svim ovim grupama u interesu je bila jaka i u�þinkovita država.409 Kralj 

Aleksandar je stvorio diktaturu oslanjaju�üi se na društvenu i politi�þku potporu vojske i njenog 

komandnog kadra, ali i grupe vladarskoj ku�üi bliskih politi�þara, mahom radikala i demokrata. 

Zatim je tu bila poslušna državna uprava, organi pravosu�ÿa i policije te pojedinci iz 

gospodarskih krugova (dobrim dijelom Hrvati), kojima je odgovarala jedinstvena i jaka 

                                                 
406 Peter RADAN, „Constitutional Experiment and the National Question in Interwar Yugoslavia“, Istorija 20. 
veka, vol. XXIX., br. 3, Beograd, 2011., 32. 
407 „This document [...] was merely a legal fig leaf for the royal dictatorship, which continued as before“. Leften 
Stavros STAVRIANOS, The Balkans since 1453, London, 2000., 628. 
408 Stojadinovi�üevo doba na �þelu države pokazalo se kao razdoblje umanjenja pritiska dotadašnje diktatorske i 
režimske represije te postepene, ali ograni�þene demokratizacije, makar ona nikad nije u potpunosti provedena. 
Kona�þno, u Stojadinovi�üevo doba vladaju�üi vrh kona�þno priznaje postojanje tzv. „hrvatskog pitanja“, tj. 
nacionalnog nezadovoljstva hrvatskog naroda stanjem u državi, iako ne dolazi do njegova rješavanja.408 Vrlo 
ograni�þena demokratizacija države u doba Milana Stojadinovi�üa umanjila je represiju, ali ipak je to bio u 
mnogim stvarima autoritarni režim, tek nešto blaži prema politi�þkim protivnicima te od osobne diktature kralja 
Aleksandra.408 Elementi šestosije�þanskog režima su ostali vidljivi do kraja postojanja Kraljevine Jugoslavije 
1941., ili u hrvatskim krajevima bar do formiranja Banovine Hrvatske 1939. godine. Na podru�þju uprave od 
1935. do 1939. ipak nije došlo do gotovo nikakvih ve�üih promjena u odnosu na razdoblje diktature. Dapa�þe, kao 
što �üemo kasnije vidjeti, zadržani su organizacijski sustavi, a donekle i na�þini rada koji su tada oblikovani, što je 
o�þito u dobroj mjeri odgovaralo Stojadinovi�üevu režimu. Odre�ÿene promjene ipak su bile jasno vidljive u 
postupcima tih istih organa, jer se osje�üalo odre�ÿeno popuštanje te se iskazivalo više razumijevanja u odnosu na 
prijašnja razdoblja. 
409 SUNDHAUSSEN, „Die Königsdiktaturen in Südosteuropa“, 339. 
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država radi vlastitog ekonomskog prosperiteta.410 Tako su se okupile �þitave skupine politi�þara 

bliskih dvorskim idejama, koji su u diktaturi postajali ministri i tvorili vlade. 

Ubrzo se pokazalo kako je „društveno-politi�þka osnovica režima bila suviše uska i 

heterogena“, tj. da diktatura nema potporu širih slojeva gra�ÿana.411 Unato�þ projiciranoj slici o 

samouvjerenosti i smjelosti prema potrebama rješavanja državne krize, ve�ü sredinom 1929. 

britanski diplomati u Kraljevini SHS su procjenjivali kako vladar gubi doticaj sa stvarnoš�üu 

politi�þke situacije u kojoj se država nalazi, a državni ministri nastavili su se ponašati kao i 

njihovi prethodnici u istim stolicama.412 

Vanjskopoliti�þki saveznici Kraljevine Jugoslavije primili su vijest o uvo�ÿenju 

diktature sa zadovoljstvom, gotovo uop�üe ne isti�þu�üi u prvi mah svoje nezadovoljstvo 

neparlamentarnim na�þinima vladanja, kakvih je bilo pregršt u državama me�ÿuratne Europe, 

ve�ü optimisti�þno smatraju�üi kako �üe doista do�üi do stvaranja dobro posložene, jedinstvene 

države.413 Gra�ÿani Kraljevine SHS/Jugoslavije, u izostanku ja�þe ideološke dimenzije kraljeva 

manifesta, pod utjecajem jake apologetske novinske mašinerije novog režima, ali i razo�þarani 

�þestim politi�þkim krizama i me�ÿustrana�þkim sukobima, u prvo vrijeme su se ponadali kako �üe 

doista do�üi do unutarnje stabilizacije države i poboljšanja društvenih i gospodarskih prilika u 

njoj.414 U vrlo kratkom roku ovo se mišljenje promijenilo.415 S druge strane, neposredno 

                                                 
410 R. W. Seton-Watson i jugoslaveni, vol. II., 195.; CIPEK, „«Stolje�üe diktatura» u Hrvatskoj“, 290.; CIPEK, 
„Die kroatischen Eliten und die Königsdiktatur“, 552-553.; DOBRIVOJEVI�û, Državna represija, 55.; Branko 
PETRANOVI�û, Istorija Jugoslavije 1918-1988, vol. I., Beograd, 1988., 178.; Hrvatski kipar Ivan Meštrovi�ü 
razgovarao je po�þetkom 1929. se kraljem Aleksandrom I. Kara�ÿor�ÿevi�üem. Makar je kralju jasno dao do znanja 
kako bi njegov korak (proglašenje diktature) državi „mogao donijeti ozdravljenje“, Meštrovi�ü je ipak izrazio 
„zebnju“ radi osoba koje je vladar izabrao da provode njegove odluke. „Ona [vlada] mi izgleda kao kad bi netko 
htio da uvede krš�üanstvo, pa uzeo hodže za taj apostolat“. Vladar se, navodno, na ovu Meštrovi�üevu napomenu 
nasmijao te odgovorio kako je uzeo „što mi se našlo pri ruci i što �üe me, držim, slušati, a ako me ne bi slušali, 
lako �üu ih zamijeniti“. MEŠTROVI�û, Uspomene, 186-187. 
411 DOBRIVOJEVI�û, Državna represija, 55. 
412 NIELSEN, One state, 162. 
413 Brigit FARLEY, „Aleksandar Karadjordjevi�ü and the Royal Dictatorship in Yugoslavia“, Balkan Strongmen 
(ed. by Bernd J. Fischer), London, 2007., 73.; DOBRIVOJEVI�û, Državna represija, 51. 
414 ŠARAC, Uspostavljanje šestojanuarskog režima, 195.; NIELSEN, One state, 132-133.; DOBRIVOJEVI�û, 
Državna represija, 51-53. 
415 S prolaskom vremena, me�ÿu gra�ÿanima se sve jasnije oblikovalo mišljenje o stanju u državi. Ve�ü u travnju 
1929. MUP Kraljevine SHS je dostavio Velikom županu Zagreba�þke oblasti na znanje jedan vrlo indikativni 
izvještaj anonimnog autora, u kojem su dosta dobro opisane prilike u to doba u hrvatskim krajevima: „U 
Hrvatskoj do sada se nije moglo opaziti nikakva promena po kojoj bi se moglo zaklju�þiti, da su široke mase 
zadovoljne sa sadanjim stanjem. U prvi mah nastalo je doduše neko olakšavanje i vjerovalo se da �üe ova brzo 
popraviti stanje stvoreno rastrovanim partijskim borbama, ali vladi to, prema mišljenju hrvatskih seljaka nije 
uspelo, niti oni smatraju da �üe uspeti. Najve�üe nezadovoljstvo kod Radi�üevaca vlada zbog raspuštanja politi�þkih 
partija, jer su Radi�üevci svoju partiju smatrali, kao �þisto nacionalnu, a ne kao politi�þku. Sem toga partija je bila 
vezana za �þitav niz drugih, privrednih i kulturnih organizacije, �þiji je rad zbog raspuštanja partije paralizovan. 
Seljaci sa velikim podezrenjem gledaju na razvoj prilika i ne veruju, da se radi za dobro hrvatskog seljaka, nego 
se na Srbe još uvek gleda sa nezadovoljstvom, pa �þak i sa mržnjom. Animozitet izmedju Srba i Hrvata još je 
uvek jak i seljaci Srbi i Hrvati medjusobno nemaju nikakvog kontakta, pa ni u krajevima gde pomešani žive. 
Seljaci su o�þekivali poresko rastere�üenje i to jedino moglo bih umanjiti nezadovoljstvo. Interesantno je, da 
seljaci gledaju na raspuštanje Oblasnih Skupština kao na atak na svoju – hrvatsku – slobodu, dok je raspuštanje 
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nakon 6. sije�þnja režim je vrlo vješto ovladao cjelokupnim medijskim prostorom unutar 

države, �þvrsto nadziru�üi pisanje svog tiska te širenje vijesti op�üenito.416 Cijeli proces strogog 

nadzora tiska nije mogao pro�üi nezamije�üeno, osobito me�ÿu redovima stranih novinara, 

publicista i diplomata koji su sa protokom vremena situaciju u Jugoslaviji po�þeli otvoreno 

ozna�þavati kao diktaturu. 

Režim je malo mario za vanjske kritike, koje nisu imale mo�ü da išta promjene. 

Dapa�þe, odlu�þio je ne dopuštati ikakve, pa �þak i nenamjerne ili benevolentne kritike svoga 

rada.417 U rujnu 1930. premijer Petar Živkovi�ü odlu�þio se na neki na�þin obra�þunati sa onima 

koji su isticali nemogu�ünost javnog izražavanja bilo kakvih ideja s kojima se šestosije�þanjski 

režim nije slagao. Premijer je jednom snažnijom izjavom javno istakao kako se vlast ne�üe 

miješati u „opravdanu kritiku“ rada njenih �þinovnika u novinama. Ipak, naglasio je kako se 

svaki kriti�þar u iznošenju stava nalazi „pod li�þnom odgovornoš�üu za istinitost iznošenja“.418 Iz 

razloga što je državni vrh opet bio arbitar toga što je istinita i dopuštena, a što neistinita i 

nedopuštena kritika, u kona�þnici se i dalje nitko nije usudio ni na koji na�þin iskoristiti ovako 

odre�ÿenu mogu�ünost kritike. 

 

 

III. 1. Vladar kao izvor i središte sve (upravne) mo�üi u državi 

Odmah po proglašenju diktature, koju je pratila suspenzija Vidovdanskog ustava, 

javila se potreba stvaranja prakti�þnog zakonodavnog uporišta za kraljevo preuzimanje sve 

vlasti u državi. Ve�ü je prvoga dana diktature, 6. sije�þnja donesen Zakon o Kraljevskoj vlasti i 

o Vrhovnoj državnoj upravi. Ovaj zakon je postao nadomjestak za ustav i vrhovni 

                                                                                                                                                         
parlamenta naišlo na odobravanje. Hrvatske mase gledale su na oblasne Skupštine kao na svoje slobodne 
institucije, sa kojima je seljak u direktnom kontaktu i preko kojih �üe izdejstvovati svoja prava i nezavisnost od 
Srbije i Beograda. Jednom rije�þju ono potrnulo nezadovoljstvo nije prestalo, ma da se u prvi mah, poslije 6. 
januara osetila neka promena“. Dopis MUP-a KSHS VŽZO-u od 8. travnja 1929. HDA, PS, 1487. 
416 RIBAR, Politi�þki zapisi, vol. II., 53-54.; Za propagandno djelovanje prorežimskog tiska vidi npr.: Milan 
MARJANOVI�û, „Posle 6 januara“, Zbornik Jugoslavije: Njenih banovina, gradova, srezova i opština, Beograd, 
1931., 47. ili „Narod pozdravlja oduševljeno Manifest Njegovog Veli�þanstva Kralja“, Politika, 10. sije�þnja 1929. 
417 Pritom je indikativan primjer s �þasopisom Nova Evropa, oko kojeg su se okupljali liberalni, projugoslovenski 
orijentirani intelektualci, koji su u sije�þnju 1929. kritizirali uvo�ÿenje diktature jer je ukinut ustav, ali ih se s druge 
strane „neobi�þno bolno dojmila otsutnost pojma i re�þi «jugoslovenstvo» i «Jugoslavija», koji – dobro shva�üeni – 
u svakom slu�þaju zna�þe podlogu i prvi stepen za izgradnju [...] državne celine novim putevima i novim 
metodama“. Ubrzo je glavni urednik �þasopisa, Milan �ûur�þin, izveden pred sud. Makar na kraju nitko nije 
osu�ÿen, Nova Evropa se našla pod prismotrom režima. Sam �ûur�þin se branio kako je samo nastojao raditi u duhu 
vladareva manifesta, tj. kako izme�ÿu kralja i naroda sada nije trebalo posrednika, te da se na neki na�þin odazvao 
na poziv da gra�ÿani sura�ÿuju direktno s vladarom. Usp. Zagreba�þki �þlanovi Radnog Kola Nove Evrope (Ivan 
Meštorvi�ü, Laza Popovi�ü, Ivo Politeo, Ivo Belin, Milan �ûur�þin), „Novo stanje“, Nova Evropa, knj. XIX (1929.), 
br. 2., 39-40. te NIELSEN, One State, 128-129. 
418 Usp. „Dozvola kritike državnih organa uz li�þnu odgovornost“, Obzor, 17. rujna 1930.; „Za pravilnu primenu 
zakona o štampi“, Politika, 17. rujna 1930. te AVRAMOVSKI, Britanci o Kraljevini Jugoslaviji, vol. I., 644 i 
674. 
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zakonodavni oslonac, po kojem su proglašavani svi zakoni i po kojem je vlast upravljala u 

razdoblju od 6. sije�þnja 1929. pa do proglašenja Oktroiranog ustava 3. rujna 1931. godine. Po 

Zakonu o Kraljevskoj vlasti i o Vrhovnoj državnoj upravi (dalje: ZKV) država je deklarirana 

kao nasljedna monarhija, �þime su suspendirana druga dva važna pojma koja su stajala u 

Vidovdanskom ustavu, tj. da je parlamentarna i ustavna.419 Da je vladar ukinu�üem ova dva 

pojma postao „nosilac sve vlasti u zemlji“ doslovno je potvr�ÿivao idu�üi �þlan ZKV-a.420 Makar 

je u diktaturi vladar ozna�þen kao izvor sve vlasti u državi te kao voditelj upravne vlasti u 

državi, a time i kao odraz jedinstva uprave u jednoj osobi, on je zapravo obavljao vrlo mali 

dio upravnih poslova, prepuštaju�üi izravno vo�ÿenje uprave nižim organima.421 

Upravna vlast se dijelila na pojedine resore, za koja su bila oformljena ministarstva. 

Kralj je zapravo vršio upravnu vlast preko voditelja tih resora odgovornih isklju�þivo njemu, tj. 

ministara koje je samostalno postavljao i smjenjivao. Na taj na�þin vladaru su posredno bili 

pod�þinjeni i svi državni službenici, nadleštva i ustanove koja obavljaju upravne funkcije u 

širem smislu te rije�þi.422 Vladar je bio i glavni kontrolor zakonodavnog rada, jer je tek nakon 

njegova potpisa svaki državni zakon ili ministarska uredba dobivao pravovaljanost.423 U 

takvom sustavu kraljeva rije�þ i želja je bila naredba svim podre�ÿenim organima – kralj je 

mogao narediti ministru, ministar banu, ban opet kotarskom poglavaru, a kotarski poglavar 

op�üinskom na�þelniku koji je nadležan za upravu na najnižoj, mjesnoj razini. Makar se u praksi 

vladar tek iznimno direktno miješao u upravu, prepuštaju�üi je ministrima, u prvo doba prije 

svega premijeru Živkovi�üu, Ivan Beuc s pravom zaklju�þuje kako je na ovaj na�þin stvoren 

sustav u kojem kraljev utjecaj „seže sve do sela u  Jugoslaviji“.424 U praksi je direktan ili 

indirektan utjecaj vladara na upravne organe u državi bio velik. Kralj Aleksandar je o�þekivao 

da ga ministri redovno obavještavaju o svim važnijim doga�ÿajima u zemlji, on je on bio taj 

koji je odre�ÿivao kojim �üe smjerom državna uprava djelovati, a njegova rije�þ bila je naredba 

                                                 
419 Usp.: § 1. ZKV, Zbirka Službenog glasnika, sv. XXX, Split, 1929., 1. i § 1. Ustava Kraljevine SHS. Ustav 
Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926., 3. 
420 Po daljnjim odredbama istog zakona navodilo se kako vladar izdaje i proglašava zakone, postavlja državne 
službenike i daje vojne �þinove, vrhovni je zapovjednik vojne sile, on daje ordene i druga odlikovanja, vrši 
amnestiju za sve krivice, vrši pomilovanja, predstavlja državu u svim njenim odnosima prema drugim zemljama, 
proglašava rat i zaklju�þuje mir. § 2-4. ZKV, Zbirka Službenog glasnika, sv. XXX, Split, 1929., 1-2.; �ýEPULO, 
Hrvatska pravna povijest u europskom kontekstu, 272. 
421 KOSTI�û, Administrativno pravo, vol. I., 122.; Drugi autori se ne slažu s ovim objašnjenjem, isti�þu�üi kako je 
uvo�ÿenjem diktature Aleksandar I. postao drža�þ sve mo�üi, ali ne i njen izvor. Razlika je iznimno bitna, jer se 
zbog nepriznavanja vladara kao izvorišta mo�üi šestosije�þanjska diktatura ne može proglasiti autokratskom. 
GRAHAM, „The 'Dictatorship' in Yugoslavia“, 457. 
422 Usp. § 15. ZKV, Zbirka Službenog glasnika, sv. XXX, Split, 1929., 4.; § 27. i 77. Ustava KJ. Ustav Kraljevine 
Jugoslavije, Zagreb, 1931., 5, 10.; KOSTI�û, Administrativno pravo, vol. I., 121-124. 
423 Usp. § 6. i 16. ZKV, Zbirka Službenog glasnika, sv. XXX, Split, 1929., 2, 4. 
424 BEUC, Povijest država i prava, 160. 
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za sve podre�ÿene. Dapa�þe, on sam je u nekoliko navrata sudjelovao na sjednicama vlade, iako 

ukupno gledano prili�þno rijetko.425  

Šestosije�þanjska diktatura oja�þala je formalni te uz njega razvila i neformalni, ali kruti 

hijerarhijski sustav vlasti, u kojem je niži organ uvijek odgovoran višem, koji mu muže uvijek 

i nare�ÿivati, dok sve razine vlasti rade neovisno o volji gra�ÿana. Time se stvorilo okruženje u 

kojem je niži organ uvijek je bio odgovoran višem, koji mu je mogao nare�ÿivati, dok su sve 

razine vlasti radile neovisno o volji gra�ÿana. U centraliziranom i vertikalno subordiniranom 

upravnom aparatu „vlada je imala ulogu svojevrsne direkcije sa ovlaštenjima glavne 

neposredne naredbodavne i nadzorne instance. [...] Monopol vo�ÿenja državnih poslova, �þak i 

ekskluzivno pravo bavljenja politikom pripalo je najvišim organima režima, �þiji je osnovni 

ideal – prema službenim tuma�þenjima – bio univerzalna unitarizacija jugoslovenske 

zajednice“.426 

Ovakvim zakonodavnim postulatima u diktaturi je prema nekim autorima došlo do 

punog izražaja koji je politi�þki ideal samog kralja Aleksandra, a to je bila „apsolutisti�þka 

monarhija sli�þna ruskom samodržavlju“.427 Nakon razdoblja neustavne vladavine (sije�þanj 

1929.-rujan 1931.), kralj Aleksandar je, o�þigledno popuštaju�üi pod vanjskopoliti�þkim 

pritiscima, ali i razo�þaran sporim tempom ostvarivanja (tj. neostvarivanja) nacionalnog 

jedinstva i nezadovoljstvom stanovnika u prvih tridesetak mjeseci diktature, odlu�þio 3. rujna 

1931. gra�ÿanima „darovati“ novi Ustav.428 Iako se ve�ü prije rujna 1931. i proklamiranja 

Ustava najavljivao prelazak države na demokratski i ustavni „na�þin rada“, gra�ÿani opet nisu 

bili nimalo konzultirani pri donošenju Oktroiranog ustava. Doista, on je više nego 

Vidovdanski ustav oja�þavao poziciju vladara u državi, dopuštaju�üi samo formalan povratak 

parlamentarizma.429 Kriti �þari Ustava iz 1931., poput Svetozara Pribi�üevi�üa, isticali su kako je 

prema tom temeljnom zakonu „narod jedno ništa, pojedinac je rob, a sva državna vlast 

skocentrisana je u rukama, koje su potpuno nezavisne od narodne volje“.430 Osim toga, ostali 

su i dalje u primjeni svi represivni zakoni doneseni u prijašnjem razdoblju, koji su, 

paradoksalno, �þesto potpuno proturje�þili liberalnim na�þelima istaknutima u ustavu.431 

                                                 
425 Obi�þno su takve sjednice ipak imale odre�ÿeni izvanredni i sve�þaniji karakter, poput one 6. sije�þnja 1929., 
kada se obratio ministrima prve vlade koju je samostalno sastavio, prilikom proslave Nove 1930. godine, itd. U 
vremenu od sije�þnja 1929. do kraja prosinca 1931. održane su 53 sjednice vlade, a za više o njima vidi: Zapisnici 
sa sednica Ministarskog saveta Kraljevine Jugoslavije 1929-1931. [priredili Ljubodrag Dimi�ü, Nikola Žuti�ü i 
Blagoje Isailovi�ü], Beograd, 2002. 
426 ŠARAC, Uspostavljanje šestojanuarskog režima, 194. 
427 V. V. ZELENJIN, „Kralj Aleksandar Kara�ÿor�ÿevi�ü“, Zarobljenici nacionalne ideje, Beograd, 1996., 137. 
428 AVRAMOVSKI, Britanci o Kraljevini Jugoslaviji, vol. II., 9. 
429 DOBRIVOJEVI�û, Državna represija, 59-61. 
430 Svetozar PRIBI�ûEVI�û, Pogledi na stanje u Jugoslaviji i njenu budu�ünost, Zagreb, 1931., 14. 
431 DOBRIVOJEVI�û, Državna represija, 66. 
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Oktroirani ustav stvarao je privid kako je režim �þvrst i ne strahuje od obnove ustavnih prava, 

kako je jugoslavenska ideja pobijedila, kohezija zemlje osigurana, dok je posebna briga 

posve�üena o�þuvanju kraljeve osobnosti kao vezivnog elementa cjelokupne državne vlasti.432  

Kralj je i dalje ostao izvorište sve mo�üi u državi, „zato�þnik narodnog jedinstva i 

državne cjeline“.433 Poslije donošenja Ustava kraljev položaj se tek neznatno promijenio u 

odnosu na razdoblje otvorene diktature. Možemo re�üi kako je prema Oktroiranom ustavu 

vladar je bio „svima nadre�ÿen, a nikome podre�ÿen“.434 Valja naglasiti da je ovakav vrhovni 

položaj vladar dobrim dijelom imao ve�ü u Vidovdanskom razdoblju te su nove odredbe samo 

svojevrsni nastavak istoga na�þela, s time da je vladareva cjelokupna osobnost ipak je 

izdignuta na višu, ustavnu razinu, gdje je postala središte i izvor sve vlasti: i zakonodavne, i 

sudske i izvršne mo�üi u državi.435 Po Oktroiranom ustavu niti jedna od vlasti nije mogla 

djelovati bez kralja. On je potvr�ÿivao i proglašavao zakone, sazivao i zaklju�þivao sjednice 

Narodne skupštine i Senata, a mogao je pojedini saziv po svojoj volji i raspustiti. Kralj je 

imao pravo zakonske inicijative, pa �þak i odlu�þivanja o sudbini zakonskog prijedloga koji nije 

prihva�üen u oba parlamentarna tijela, a u izvanrednim situacijama mogao je i samostalno 

donijeti zakon.436 Uz njega jedino je Ministar unutrašnjih poslova raspolagao ovlaštenjima da 

samostalno donosi zakone, uredbe i naredbe. Ipak, je istog ministra kralj mogao u svakom 

trenutku smijeniti kad god mu se prohtije.437  

Stvaranjem Narodnog predstavništva (Narodne skupštine i Senata) za narod, ali i za 

me�ÿunarodnu zajednicu, trebao se stvoriti osje�üaj ustavnog života i u�þestvovanja gra�ÿana u 

odlu�þivanju.438 Ipak, oba zakonodavna doma stvorena 1931. zapravo su bila lišeni svog 

„ugleda, vlasti i slobode“.439 Tako je u doba prikrivene diktature kao iskvareni surogat pravog 

demokratskog parlementarizma stvoren pseudoparlamentarni sustav. U njemu se pokazalo da 

                                                 
432 Isto. 
433 § 29. Ustava KJ. Ustav Kraljevine Jugoslavije, Zagreb, 1931., 5. 
434 BA�ýI�û, „O problematici podjele vlasti“, 437.; Za razliku od nedemokratskog sustava vladavine, u monarhiji 
s pravim parlamentarnim sustavom „Kralj vlada, ali ne upravlja“. Dragoljub ARAN�� ELOVI�û, Državno 
ure�ÿenje kod nas, Beograd, 1940., 6. 
435 Dejan MIKAVICA, „O ustavima Srbije – Od Vožda Kara�ÿor�ÿa do Mitrovdanskog ustava Republike Srbije“, 
Istraživanja, vol. XVII., Novi Sad, 2006., 59. 
436 Usp. § 29., 32., 63., 64., 116. Ustava KJ. Ustav Kraljevine Jugoslavije, 5-15.;  
437 DOBRIVOJEVI�û, Državna represija, 98. 
438 AVRAMOVSKI, Britanci o Kraljevini Jugoslaviji, vol. II., 11. 
439 PRIBI�ûEVI�û, Diktatura kralja Aleksandra, 138.; U svom govoru zajedni�þki okupljenim senatorima i 
narodnim poslanicima 18. sije�þnja 1932. vladar je istakao ciljeve koje je on postavio za rješavanje zakonodavnim 
tijelima, koja su se prvi puta sastala nakon donošenja Ustava. U svom odgovoru na ovaj kraljev govor, 
nazvanom Adresa, �þlanovi Narodne skupštine i Senata zajedno su se obvezali nastaviti kursom koji odredi vladar 
i od njega postavljena vlada. Usp. „Besedu“ vladara od 18. sije�þnja 1932.. Stenografske beleške Narodnog 
predstavništva Kraljevine Jugoslavije, god. I., knj. 1, Beograd, 1932., 2-5.  te „Adresu“ �þlanova Narodnog 
predstavništva od 25. sije�þnja 1932. Stenografske beleške Narodnog predstavništva Kraljevine Jugoslavije, god. 
I., knj. 1, Beograd, 1932., 8-12. 
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državna vlast „«savjetuje bira�þe» raznim «balkanskim metodama», i dobiva poslušnu ve�üinu 

po svojoj želji“.440 Time se ustavom osiguravalo da radom oba zakonodavna doma 

„dominiraju oni elementi koji su odani njegovoj [kraljevoj] politici“.441  

Sudsku su vlast vršili sudovi u kojima su suci sudili isklju�þivo po zakonima, ali su 

presude donosili u ime vladara.442 Kralj je i nakon 1931. imao odre�ÿena neposredna prava 

vlasti – pravo postavljanja �þinovnika i davanja vojnih �þinova, davanja ordena, predstavljanja 

države u njenim odnosima sa stranim državama, vrhovnog zapovjedništva nad vojskom te 

raspuštanja parlamentarnih tijela i banovinskih vije�üa.443 Za sve ostale akte iz vladareve 

nadležnosti bio je potreban prijedlog i potpis odre�ÿenog resornog ministra, koji je preuzimao 

odgovornost za akt u pitanju. Ministri su po Ustavu iz 1931. bili odgovorni isklju�þivo vladaru, 

a ne vladaru i Narodnoj skupštini, kako je stajalo u Ustavu iz 1921. godine.444 Ministri su 

postavljali državne službenike u svom resoru ili su barem prije vladara potpisivali ukaze o 

njihovom postavljanju, koje je potom on svojim potpisom potvr�ÿivao. Ministri su bili i jamci 

da �üe se prora�þunski rashodi u odre�ÿenom resoru poštovati, a njihove su funkcije bile 

politi�þke i administrativne naravi. U nadležnost ministara, svakog za svoj resor, stavljeni su 

poslovi oko organizacije pod�þinjenih im državnih vlasti, vrhovno vo�ÿenje cjelokupne državne 

administracije i vrhovni nadzor nad upravnim vlastima i organima, zatim pripremanje 

zakonskih prijedloga, kao i poslovi koji su posebnim zakonima stavljeni u direktnu 

ingerenciju pojedinog ministra.445 Neposredno ispod ministara bili su banovi kao predstavnici 

državne vlasti, ali i samouprave u banovini, o kojima �üe bit više rije�þi kasnije. 

 

 

III. 2. Zakonodavni rad i propagandno „poslanje“ šestosije�þanjskog režima 

Šestosije�þanjska diktatura u svom po�þetku opredijelila se proglasiti više problema 

glavnim smetnjama normalnom razvoju države te je režim deklaratorno odmah pristupio 

njihovom rješavanju, a sve u cilju društveno-gospodarske stabilizacije države. Ciljevi nove 

vlasti iskristalizirali se u mjesecima koji su uslijedili nakon proglašenja diktature, postaju�üi 

tako okosnica rada nove vlade. Šest dana po uvo�ÿenju diktature premijer Petar Živkovi�ü 

istakao je reformu administracije, zakonodavnu „obnovu i izgradnju“ države, sanaciju 
                                                 
440 BA�ýI�û, „O problematici podjele vlasti“, 448.; ARAN��ELOVI�û, Državno ure�ÿenje kod nas, 14.; Za više o 
pseudoparlamentarizmu vidi: Ferdo �ýULINOVI�û, Jugoslavija izme�ÿu dva rata, vol. II., Zagreb, 1961., 33-37. 
441 Rhys J. DAVIES and Ben RILEY, The Croats under Yugo Slavian Rule, s. l., 1932., 16. 
442 Usp. § 28. i 100. Ustava KJ. Ustav Kraljevine Jugoslavije, 5., 13. 
443 § 29., 31. i 93. Ustava KJ. Ustav Kraljevine Jugoslavije, 5, 12. 
444 Usp. § 91. Ustava Kraljevine SHS. Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1926., 26. i § 77. 
Ustava KJ. Ustav Kraljevine Jugoslavije, 10. 
445 § 2. Zakona o ure�ÿenju vrhovne državne uprave. Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXIII, Split, 1933., 2. 
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financija te unitaristi�þko „postizanje punog duhovnog jedinstva Srba, Hrvata i Slovenaca“ kao 

glavne ciljeve vlade, naglasivši kako se u toku tri do �þetiri mjeseca predvi�ÿa potpuno 

ujedna�þavanje svog zakonodavstva u državi, �þime je kona�þno trebalo nestati šest partikularnih 

pravnih podru�þja.446 Mnogi od ciljeva režima ipak su bili samo deklarativni, dok su drugi 

trebali biti „opipljiviji“. Npr. na vanjskopoliti�þkom polju trebalo se raditi na „pronošenju 

ugleda i snage države“, štogod to zna�þilo. S druge strane, državna vlast je isticala kako radi na 

razvoju gospodarstva, pa je njena aktivnost trebala osigurati privredni uzlet Kraljevine. Ve�ü 6. 

srpnja 1929. Ministar financija Stanko Švrljuga je na sjednici vlade izjavio kako je 

„reorganizacija administracije, zavo�ÿenje zakonitosti, reda i mira u zemlji, izjedna�þavanje 

zakonodavstva“ stvorilo preduvjete za privredni preporod zemlje koji �üe uslijediti.447 U 

svakom slu�þaju, potraga za modernoš�üu jest bila jedna od glavnih odlika šestosije�þanjskog 

režima.448 

U osnovi možemo razlikovati �þak �þetiri cilja koja si je postavio šestosije�þanjski režim: 

stvaranje sustava monarhisti�þkog apsolutizma, zatim u�þvrš�üenje centralizma, o�þuvanje 

postoje�üeg gospodarskog i politi�þkog poretka te održavanja državnog i stvaranja nacionalnog 

jedinstva.449 Nacionalno jedinstvo se odnosilo na identitet i nacionalnu koheziju društva, dok 

je državno jedinstvo za cilj imalo prvenstveno o�þuvanje teritorijalnog integriteta države.450  

Neoptere�üen demokratskim konsenzusom, režim se doista utopisti�þki zanosio idejom 

da �üe umjetnim putem, preko zakona koji bi tretirali sve gra�ÿane jednako, a koji su trebali biti 

sastavljeni u duhu državnog i nacionalnog objedinjavanja, u kra�üem roku uspjeti iz svijesti 

gra�ÿana izbrisati posebne „plemenske“ ideje, tj. nacionalne osje�üaje te razviti svijest o 

pripadnosti jedinstvenoj jugoslavenskoj naciji. U kona�þnici on se u toj zakonodavnoj izgradnji 

nacije i države nakon nekoliko godina iscrpio.451  

Mnogi od novoproglašenih zakona pokazivali su se nepotpunima, nejasnima i 

opsegom velikima. Kako ih je uz to bilo i veliko mnoštvo, obi�þni gra�ÿani, ali i upravni organi, 

teško su se snalazili u njima.452 Potpuni prelazak na neki drugi sustav upravljanja državom 

                                                 
446 DOBRIVOJEVI�û, Državna represija, 95. 
447 Zapisnici sa sednica Ministarskog saveta Kraljevine Jugoslavije, 83. 
448 SEKELJ, „Diktatur und die jugoslawische politische Gemeinschaft“, 506.; Za više o uvo�ÿenju i karakteru 
šestosije�þanjske diktature s obzirom na njene modernisti�þke ciljeve vidi: Jure GAŠPARI�ý, „Uvedba diktature 
Kralja Aleksandra“, Prispevki za novejšo zgodovino, vol. XLVI, br. 1, Ljubljana, 2006., 241-254. 
449 IMAMOVI �û, „Normativna politika“, 58. 
450 NIELSEN, One State, 127. 
451 Dobru su ocjenu tom naporu dali britanski diplomati u Jugoslaviji, koji su bili mišljenja kako vlada po�þetkom 
diktature pretjeruje u zakonodavnoj revnosti, „zanemaruju�üi tako važne i urgentne stvari“. DOBRIVOJEVI�û, 
Državna represija, 95-96. 
452 Pravni stru�þnjak Milan Blaškalin je objašnjavao kako se pri donošenju mnogih zakonskih propisa, u kojima se 
odre�ÿivala nadležnost op�üih upravnih vlasti, nije uvijek vodila dovoljna pažnja da se jasno odrede njena prava 
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ipak nikad nije ostvaren, unato�þ odre�ÿenoj demokratizaciji koja, kao što smo rekli, dolazi 

1935. s vladavinom Milana Stojadinovi�üa. On potiho odbacuje šestosije�þanjski vrhovni cilj 

nasilne izgradnje jugoslavenskog nacionalnog jedinstva te sve više isti�þe modernizaciju na 

svim društvenim i ekonomskim poljima kao glavnu garanciju o�þuvanja i napretka države.453 

Hrabre�üi se brojem formalnih zakonodavnih promjena, državni vrh je doista smatrao 

kako �üe svojom poja�þanom aktivnoš�üu i bez prepreka dotadašnjeg parlamentarnog sustava 

Kraljevina SHS/Jugoslavija procvasti u svim pogledima. Režim nije shva�üao kako je državna 

pravna organizacija samo forma, a da je sadržaj države narod te da doista treba provesti 

mnoge reforme, ali u interesu naroda. Moderna država nije mogla biti sama sebi cilj, nego, 

kako su to isticali pravni stru�þnjaci tijekom tridesetih godina, „najracionalnije sredstvo za 

zadovoljavanje društvenih potreba“.454 Režim se ipak postavljao iznad volje tog istog naroda, 

ponašaju�üi se prema njemu paternalisti�þki, kao da sam narod ne zna što je dobro za njega.  

Šestosije�þanjski vlastodršci su se pokazali izrazito nevještim, ne samo u vo�ÿenju 

države na dnevnoj razini, ve�ü još više u stvaranju jedinstvenog nacionalnog identiteta. 

Prepreke tome su u glavnom ležale u nakupljenom nacionalnom nezadovoljstvu stanjem u 

državi, zatim u nerješavanju, pa �þak i teškom pogoršanju prvenstveno ekonomskih, ali i 

kulturnih i drugih društvenih prilika. Uz to je dolazila i nemogu�ünost diktature da efektivno 

mobilizira stanovništvo za ostvarenje ciljeva koje je vladaju�üi vrh smatrao važnim za 

opstanak i razvoj države. Doista, totalitarni pokreti na mobilizacijskom polju su se pokazivali 

uspješnijima od autoritarnih, kojima pripada i šestosije�þanjski jugoslavenski režim, upravo iz 

tog ve�üeg utjecaja na društvo; jer su shva�üali da „mogu ostati na vlasti samo dok se kre�üu i 

pokre�üu sve oko sebe“.455 Autoritarni režimi jugoisto�þne Europe u me�ÿuratnom razdoblju (u 

Gr�þkoj, Jugoslaviji, Rumunjskoj i Bugarskoj) imali velikih problema baš na polju 

mobilizacije gra�ÿana, tj. izgradnji ideološke neupitnosti smjera režima i presudne oduševljene 
                                                                                                                                                         
izvršenja i nadzora. Osim tog prigovora vlasti kao zakonodavcu, primijetio je kako se u zakonodavnoj domeni 
„prime�üuje najve�üe šarenilo u pravnim i politi�þkim tendencijama, tako da bi se moglo tvrditi da u ponekim 
pravnim domenama ima skoro onoliko raznih tendencija, koliko i zainteresovanih stru�þnih ministarstava. [...] 
Isto tako veoma je nezgodna pojava kada se u specijalnim zakonima �üutke menjaju odredbe i drugih 
organizatornih zakona. [...] Daleko bi nas odvelo kad bi navodili sli�þne slu�þaje u kojima su izdati opšti propisi, 
pa zatim isti menjani «via facti» novim zakonima i uredbama ili raspisima. Od nekoliko stotina izjedna�þenih i 
neizjedna�þenih zakona, toliko ih ima u kojima je samo paragraf dva na snazi. Da li je mogu�üe da se u takvom 
lavirintu sna�ÿe ne gra�ÿanin, no i upravni �þinovnik, koji treba da ih primenjuje i to onda kada nemamo ni sve 
formalne postupke izjedna�þene“? Rješenje za ovaj problem autor je vidio u sastavljaju jasnih, kratkih i konciznih 
zakona i op�üih propisa koji bi bili laki za primjenu te bolje razumljivi gra�ÿanstvu, a time i bolje poštovani. Osim 
toga, smatrao je važnim dati ve�üe ovlasti organima op�üe upravne vlasti, osobito im proširiti prava izdavanja 
nare�ÿenja, koja mogu biti i „plasti�þniji izraz zakonodav�þeve volje“. Milan BLAŠKALIN, „Nekoliko uzroka zbog 
kojih nam opšta uprava podbacuje“, Službeni glasnik MUP-a, god. I., br. 3, 85-86. 
453 Za više o tome vidi: MARKOVI�û, „Die «Legitimierung» der Königsdiktatur“, 577-583. 
454 Božidar VELJKOVI�û, „Delokrug sreskog na�þelnika po Zakonu o unutrašnjoj upravi“, Policija, god. XXI., br. 
23-24, 1160. 
455 Hannah ARENDT, Totalitarizam, Zagreb, 1996., 31. 
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pomo�üi stanovnika istima.456 Multinacionalna jugoslavenska država, koja je nakon 1929. 

nasilnim metodama nastojala postati jednonacionalna država, teško je mogla zainteresirati 

široke slojeve gra�ÿana da budu privrženi njoj i njenim idejama. Na kraju se pokazalo kako je 

od režima forsiran „mit o jedinstvenoj jugoslovenskoj naciji, jedinstvenom psihi�þkom tipu 

Jugoslovena i kontinuitetu jugoslavenske ideje od davnina do 1918. godine izazvao [...] 

suprotne posledice“. Umjesto o�þekivane koncentracije snaga gra�ÿana protiv „plemenskog“ te 

okupljanja „oko jugoslovenskih znamenja, javio se još žeš�üi otpor jugoslovenskoj ideologiji i 

nacionalnom izjedna�þavanju, kao napadu na vlastiti nacionalni integritet“.457 Naravno da je 

politika stvaranja državnog i nacionalnog jedinstva, koja je nametana odozgo, tj. od državnog 

vrha, bila potpuni promašaj.458 Vladko Ma�þek je njenu besmislenost izvrsno sažeo u navodnoj 

re�þenici nekog duhovitog, neimenovanog pristaše HSS-a: „Dekretom ne možeš stvoriti niti 

jedno dijete, a kralj Aleksandar sebi utvara da �üe mo�üi tako stvoriti cijeli novi narod“.459 I na 

gospodarskom polju ubrzo se dogodio krah, koji je bio izazvan dolaskom velike ekonomske 

krize u Jugoslaviju.460 

Prebacivanjem zakonodavne izgradnje države rada s dotadašnjih zakonodavnih tijela, 

tj. Narodne skupštine neposredno u ruke režima pojavio se 1929. zakonodavni polet u 

Kraljevini Jugoslaviji. Svi oni zakoni koji u ranijih desetak godina postojanja države nikad 

nisu prošli parlamentarnu proceduru, pa time nikad nisu ni proglašeni, sad su „izva�ÿeni iz 

ladica“ raznih ministarstava te su redigirani i jednostavno proglašeni valjanima, a uz to se 

radilo i na izradi novih zakona. Zakonodavna djelatnost bila je povezana sa željom da se 

diktatura pred gra�ÿanima legitimira u radu na ovom novom, umjetno stvorenom pravu koje je 

osiguravalo centralizam.461 U toj eri „zakonodavnog dinamizma“, od 6. sije�þnja 1929. do 

nominalnog povratka parlamentarizma 3. rujna 1931., doneseno je mnoštvo osnovnih zakona i 

uredbi kojima je organizirana upravna vlast, sudstvo, reguliran položaj državnih službenika, 
                                                 
456 SUNDHAUSSEN, „Die Königsdiktaturen in Südosteuropa“, 340. 
457 PETRANOVI�û, Istorija Jugoslavije, vol. I., 198. 
458 SUNDHAUSSEN, „Die Königsdiktaturen in Südosteuropa“, 340. 
459 MA�ýEK, Memoari, 126.; Za više o promašenim prisilnim nastojanjima državnog vrha Kraljevine 
SHS/Jugoslavije od 1918. do 1941. stvori me�ÿu stanovništvom svijest o pripadnosti jednoj jedinstvenoj 
jugoslavenskoj naciji vidi: DUGANDŽIJA, Jugoslavenstvo, 116-131. 
460 Nakon razdoblja možda prepostepenog privrednog rasta, koji je od 1924. do 1929. u Kraljevini SHS dosezao 
2,5%, u razdoblju od 1930. do 1933. stopa privrednog rasta je iznosila negativnih -2,7%. CIPEK, „«Stolje�üe 
diktatura» u Hrvatskoj“, 291. 
461 Šestosije�þanjska diktatura u svojoj je ranoj fazi bila „vrlo plodan legislator: odlu�þno je suspendovala 
prethodno upravno-politi�þko ustrojstvo i ubrzano stvarala sebi legitimitet i predstavljala vlastiti sistem“. 
ŠARAC, Uspostavljanje šestojanuarskog režima, 197. Svaka odluka režima se pozivala na legitimitet zakona 
koji sama donosi, „iako nijedan od tih zakona ne može biti dužeg vijeka, jer ih zamjenjuju nove odluke izvršne 
vlasti [...] pa se u svakoj gra�ÿanskoj diktaturi izme�ÿu dva rata stvara fatamorgana pravnog sistema koji je 
istorijski nov i kao objavljenje svet. [...] Diktatura izme�ÿu dva rata, u ve�üini slu�þajeva, nije data u neposrednom i 
li�þnom vidu, nego je zamotana u vešta�þki stvorenom pravu, pa je opšti zakonodavni dinamizam tih godina jako 
bujan“. Milorad EKME�ýI�û, Osnove gra�ÿanske diktature u Evropi izme�ÿu dva svjetska rata, Sarajevo, 1965., 10. 
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formuliran položaj osnovnog, srednjeg i visokog školstva, nastojalo se poboljšati privredne i 

zdravstvene prilike, itd.462 

Zakonodavni polet donekle je popustio nakon prve godine diktature, pa s pravom 

Nedim Šarac 1929. godinu ocjenjuje „maksimalnim dometom“, dok ve�ü za 1930. osje�üa vidnu 

stagnaciju u radu režima, koja je možda povezana s time što je dobar dio zakona ve�ü 

proglašen.463 U nadolaze�üim godinama dolazi do postupnog usporenja zakonodavnog rada, 

koji se dogodio unato�þ tome što je na Staru godinu 1929. premijer Živkovi�ü sve�þano najavio 

brzo donošenje mnoštva važnih novih zakona, kojima su se upravni odnosi trebali još bolje 

utvrditi.464 

Od sije�þnja pa do listopada 1929. iz dana u dan diktatorski režim je sve više pokazivao 

znakove kako je preuzeo kontrolu nad društvom. Nakon šest mjeseci rada, diktatorska vlada je 

pobjedonosno istakla svoje glavne zasluge, kako one op�üe, tako i one koje su bile produkt 

rada svakog ministra u svom resoru. Osim više kozmeti�þkih i deklaratornih poboljšanja u 

organizaciji i radu uprave, prva diktatorska vlada se sredinom 1929. pohvalila da je u njeno 

vrijeme došlo do pada kriminaliteta, pravilnijeg rasporeda fiskalnih nameta me�ÿu 

gra�ÿanstvom te kako se osjetilo poja�þano interesiranje stranih ulaga�þa u državu.465 Trendovi 

ve�üe unifikacije, a time i centralizacije države nastavili su se i u nadolaze�üim godinama. 

 

 

 III. 3. Centralizacija upravnih organ a u prvih devet mjeseci diktature 

Vlast u Kraljevini Jugoslaviji je od 1929. nastojala napraviti sveobuhvatnu reformu 

države i društva. U tome planu bilo je bitno stvoriti moderni administrativni sustav, koji �üe 

primjenjivati nove metode u bržem te uspješnijem rješavanju problema koji se svakodnevno 

pojavljuju pred društvom i pojedincima kao njihovim pripadnicima. U tome Jugoslavija nije 

                                                 
462 IMAMOVI �û, „Normativna politika“, 57-58. Makar Mustafa Imamovi�ü govori o brojci od 165 zakona, uredbi 
pravilnika donesenih u tom razdoblju, zapravo je njihov broj je višestruko ve�üi. Samo od sije�þnja 1929. do 
prosinca 1930. objavljeno je 1.252 novih zakona, uredaba, pravilnika, uputstava, naredaba, nare�ÿenja, 
obavještenja i objašnjenja, od �þega je bilo 335 zakona u užem smislu. Za cjelokupan popis (samo) svih zakona, 
uredbi i pravilnika donesenih od sije�þnja 1929. do prosinca 1931. usp. Zapisnici sa sednica Ministarskog saveta 
Kraljevine Jugoslavije, 353-394. te „Zakonodavni rad sadašnjeg režima“, Obzor, 16. prosinca 1930. 
463 ŠARAC, Uspostavljanje šestojanuarskog režima, 279-280. 
464 Na podru�þju uprave premijer Živkovi�ü je najavio razradu propisa „o ustrojstvu i djelokrugu sreskih 
na�þelstava, da bi se postigla jednoobraznost u cijeloj zemlji“, donošenje novog zakona o op�üinama, koje �üe se 
osposobiti „dovoljnim materijalnim sredstvima da mogu vršiti poslove vlastitog djelokruga [...] i da u vršenju 
poslova državne uprave bude sposobna za to�þan, objektivan i brz rad“. U sklopu tih promjena trebala se sprovesti 
„reorganiazacija op�üinskog službeni�þkog aparata i urediti [...] pitanje vršenja policijske službe u op�üinama, u 
kojima nema državnim mjesnih policijskih vlasti“. Mnogi navedeni zakoni nikad nisu objavljeni, a time ni 
zaživjeli. „Obzor: Zagreb 2. sije�þnja“, Obzor, 2. sije�þnja 1930. 
465 „Rezultati šestomese�þnog rada vlade g. Petra Živkovi�üa“, Politika, 7. lipnja 1929.; DOBRIVOJEVI�û, 
Državna represija, 57. 
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bila nikakav izuzetak. Države srednje i isto�þne Europe s kojima se ona poistovje�üivala, malo 

prije ili iza 1929. provodile su iste reforme. �ýehoslova�þka, Rumunjska, Poljska, Ma�ÿarska i 

mnoge druge u isto su vrijeme tako�ÿer donosile odluke kojima su mijenjale unutarnju 

organizaciju upravne vlasti, ali i upravni postupak, upravno su�ÿenje, itd.466 

Centralizacija središnje upravne mo�üi države prvo je djelomi�þno provedena ve�ü 

koncem sije�þnja 1929., kada su dotadašnje upravne ovlasti Ministarskog savjeta (vlade) kao 

kolegija prenesene na Predsjednika ministarskog savjeta (premijera).467 Iznad ministara, kao 

odgovornih funkcija za pojedine upravne grane, po�þetkom svibnja 1929. je zakonodavno 

oformljeno Predsjedništvo ministarskog savjeta (tj. vlada) kao tijelo koje je trebalo 

koordinirati radom svih ministarstava i nadzirati njihov rad. Time je mo�ü Predsjednika 

ministarskog savjeta izdignuta iznad vo�ÿe vlade na razinu kontrolora svog upravnog rada u 

državi. On od tada uz vladara „premapotpisuje sve zakonske projekte“ te se bez njegove 

privole nije mogao donijeti niti jedan zakon u državi. „Bio je to poslednji u nizu zakona 

kojima se u�þvrš�üivala centralna vlast i koncentrisale sve nadležnosti u rukama kralja i 

predsednika vlade“.468 

Državni vrh je propagirao opravdanost ove i drugih reformi s više aspekata. Cilj 

reformi državne administracije u Kraljevini Jugoslaviji od 1929. do 1932. bio je, kako je to 

istakao ministar Milan Srški�ü, dati podru�þnim vlastima moderniju, objedinjeniju strukturu. 

Time je dan temelj za ja�þi razvoj upravnih struktura, utvr�ÿena njihova djelatnost te 

sistematizirani i bolje odre�ÿeni radni odnosi službenika. Stvaranje boljeg, jednostavnijeg, 

funkcionalnijeg i jeftinijeg upravnog sustava za cijelu zemlju isticalo se kao nužnost. 

Središnje državne vlasti opravdavale su svrsishodnost ovakvih promjena te su navodile kako 

su nastojanja najvidljivija u smanjenju izdataka države, ili konkretno MUP-a. Prora�þun tog 

ministarstva samo od 1930. do 1932. smanjio se za oko 100 milijuna dinara.469 Isti je sustav 

trebao biti i centaliziraniji te podre�ÿeniji interesima države. 

Da ne ostane sve na praznim rije�þima i idejama, u prvih nekoliko mjeseci doista je 

izvedeno više promjena, �þime je doista u odre�ÿenoj sferi uveden red u upravu. Uvelike je 

smanjen broj raznih ureda izvršne vlasti, koji su se namnožili za vrijeme parlamentarnog 

razdoblja funkcioniranja države. Tendenciju potpunog ukidanja, redukcije i spajanja raznih 

dotad neu�þinkovitih ureda vlasti trebalo je u o�þima gra�ÿana personificirati u prvom redu 

                                                 
466 Milorad BLAŠKALIN, „Preure�ÿenje uprave u Ma�ÿarskoj“, Policija, god. XVII., br. 19-20, 892. 
467 AVRAMOVSKI, Britanci o Kraljevini Jugoslaviji, vol. I., 614. 
468 Isto, 615. 
469 „Ekspoze gosp. Ministra unutarnjih poslova d-r Milana Srški�üa o stanju svoga resora“, Policija, god. XIX., 
br. 5-6, 220-221. 
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smanjenje broja ministarstava. Doista, ve�ü koncem ožujka 1929. Zakonom o ure�ÿenju vrhovne 

državne uprave njihov broj je smanjen sa šesnaest na samo dvanaest, �þime su neka 

ministarstva preuzela ovlasti drugih, koja su ukinuta.470 Uz sve ovo isticala se op�üenita 

neophodnost smanjenja administrativnog osoblja u državnoj službi, kao i pove�üanje 

efikasnosti njihova rada. Na osnovi ovoga zakona sva su ministarstva donijela uredbe o svom 

funkcioniranju, stvorena su odjeljenja i odjeljci pri ministarstvima i izvršena redukcija te 

raspored službenika svih ministarstava.471 

Nakon prvih šest mjeseci rada, diktatorska vlada je me�ÿu najvažnije generalne 

pozitivne pomake svoga rada propagandno ubrojila reorganizaciju državne uprave, koja se 

o�þitovala u smanjenju broja ministarstava, odjeljenja i raznih direkcija, ali i uspješno 

provedenu �þistku uprave od „partizanstva“, korupcije i „nedostojnih državnih službenika“, 

�þime se isticalo kako su iz službe uklonjeni pojedinci koji su dotad radili protiv interesa 

gra�ÿana. Najavili su kako su od 6. sije�þnja 1929. u državnu službu primani isklju�þivo 

kvalificirani �þinovnici, �þime je vlast posredno priznala da prije tog doba zaposleni u državnoj 

službi nisu bili primani po toj osnovi.472 U isto vrijeme pove�üala se radna stega i nadzor 

pretpostavljenih nad pod�þinjenih službenicima, a sve je bilo vezano i uz op�üu tendenciju 

državne štednje i smanjenja izdataka za rad upravnih organa uop�üe.473 Tokom procesa 

modernizacije i pojeftinjenja prema režimskim utopisti�þkim idealima iz novog sustava trebali 

su biti izba�þeni svi oni nedostaci me�ÿu službeni�þkim kadrom koje je režim ocjenjivao izrazito 

negativnima, poput premalenog zalaganja za državne i narodne interese, slabog razumijevanja 

državnog prava, kao i koncepta pravde. Osim ispravljanja svih ovih generalnih karakternih 

mana uprave kao organizacije, režim je isticao kako �üe isti organi kona�þno postupati jednako 

prema svakome, bez obzira na podrijetlo, spol, vjersko ili neko drugo opredjeljenje.474 Ipak, u 

isto vrijeme su podru�þni upravni organi �þesto od državnog vrha dobivali naredbe i instrukcije 

koje su izravno potkopavale ovakve proklamativne tendencije. Cjelokupna državna 

administracija trebala je zapravo djelovati po mnogobrojnim i raznovrsnim direktivama s 

                                                 
470 Npr. poslovi dotadašnjeg ministarstva agrarne reforme su preba�þeni na ministarstvo poljoprivrede, ukinutog 
ministarstva vjera na ministarstva pravde, itd. § 1. „Zakon o ure�ÿenu vrhovne državne uprave“, Zbirka zakona 
[ur. Mihailo Ili�ü], sv. XXII., Beograd, 1929., 5. Do donošenja Zakona o ure�ÿenju vrhovne državne uprave 31. 
ožujka 1929., središnja državna vlast u Kraljevini SHS bila je organizirana na temelju srpskog zakona iz 1862. 
godine. Dvanaest spomenutih ministarstva u novom zakonu su bila ona pravde, prosvjete, vanjskih poslova, 
unutrašnjih poslova, financija, vojske i mornarice, gra�ÿevina, prometa, poljoprivrede, trgovine i industrije, šuma 
i rudnika te socijalne politike i narodnog zdravlja, a par godina kasnije su im pridodana i ministarstva fizi�þkog 
odgoja naroda te pošta, telefona i telegrafa. Ivo KRBEK, Osnovi upravnog prava FNRJ, Zagreb, 1950., 209. 
471 Zapisnici sa sednica Ministarskog saveta Kraljevine Jugoslavije, 91. 
472 „Rezultati šestomese�þnog rada vlade g. Petra Živkovi�üa“, Politika, 7. lipnja 1929.; DOBRIVOJEVI�û, 
Državna represija, 57. 
473 DOBRIVOJEVI�û, Državna represija, 97. 
474 Govori Nj. Vel. Kralja Aleksandra, 113. 



��

 124

vrha, ali i samoinicijativno, prema ideološkim na�þelima režima, a sve u svrhu izgradnje 

nacionalno, politi�þki, ekonomski, društveno i kulturno jake te jedinstvene jugoslavenske 

države.475 

 

III. 4. Zaklju �þak 

Nakon atentata u Narodnoj skupštini 1928. Kraljevina SHS zapala je u duboku 

nacionalno-politi�þku krizu. Izlaz iz te krize kralj Aleksandar je vidio u proglašenju 

šestosije�þanjske diktature. Proklamacija diktature opravdavana je unutrašnjom ugroženoš�üu 

države te pat pozicijom u kojoj se našao dotadašnji parlamentarizam, koji nije uspijevao 

voditi državu naprijed. Po�þetni stadiji šestosije�þanjske diktature obilježeni su jakim 

centralizmom i unitarizmom, koji je najvidljiviji u zakonodavnom utvr�ÿivanju samog vladara 

kao izvorišta sve vlasti u državi. 

Prema vlastitim gra�ÿanima, ali i stranoj javnosti, diktatura se nastojala predstavljati 

kao jedini na�þin izgradnje jedinstvene, ravnopravne, društveno i gospodarski jake te moderne 

države. Ove ciljeve se navodno moglo posti�üi samo tako da se vlast centralizira u rukama 

kralja i ministara kao njemu neposredno odgovornih osoba za pojedine aspekte uprave. Vladar 

i njemu podre�ÿeni upravni aparat trebali su biti predvodnici pozitivnih promjena, u kojima je 

trebalo do�üi do društvene i državne integracije te stvaranja jedinstvene jugoslavenske države i 

nacije. Na zakonodavnom polju stoga je doneseno mnoštvo zakona, uredbi i naredbi, 

pogotovo u prvim godinama diktature. Uz to provedena je centralizacija sudske i izvršne 

vlasti. U takvom okruženju upravne i samoupravne vlasti, koje su o�þiš�üene od protivnika 

režimskih ideja, postale su potpuno podre�ÿene režimu, koji je nakon 6. sije�þnja 1929. nastojao 

„pustiti korijene“ u sve sfere društva. Nakon zabrane rada politi�þkih stranaka i društava s 

nacionalnim predznakom režim je preko organa uprave i samouprave nastojao gra�ÿanima „za 
                                                 
475 Obra�üaju�üi se 6. sije�þnja 1929. ministrima, kralj Aleksandar je istakao da su oni njemu odgovorni za svoj rad, 
ali je u isto vrijeme istakao važnost autoriteta vlasti, koji moraju pokazivati oni, kao i njima podre�ÿeni organi, a 
koji se mogao o�þuvati samo kroz strogo držanje državnih zakona. Isto tako naglasio je kako se „pri svakoj odluci 
i pri svakom aktu“ upravni organi trebaju „rukovoditi samo interesima službe i interesima države. Na taj na�þin 
stvori�üe se puno povjerenje naroda prema organima vlasti i zavlada�üe trajno ose�üaj i uverenje da u našoj državi 
vlada puna zakonitost, pravda i apsolutna jednakost“. Uz to vladar je naglasio kako svaki „ispravan �þinovnik“, tj. 
onaj koji „predano i savesno, ekspeditivno i �þestito vrši svoju službu“ treba imati osje�üaj sigurnosti i zaštitu kod 
svog resornog ministra. Na kraju je kralj Aleksandar okupljenim ministrima naložio da „u duhu jedinstva 
narodnog“ �þuvaju slogu, jednakost i ravnopravnost svih Srba, Hrvata i Slovenaca. Uz je vladar imao o�þekivanje 
da �üe ministri „nesmetani nikakvim teško�üama koje je dosadašnji sustav uprave nosio, prionuti intenzivnom radu 
i razviti najve�üu aktivnost na svim poljima državne uprave i naro�þito da �üe(te) brzim i shodnim merama pristupiti 
popravci državne administracije“. Dapa�þe, kralj Aleksandar je pozvao ministre „da svojim pregalaštvom i 
savesnim vršenjem službe pomognete Mene u ovom velikom pothvatu za dobro i napredak naše Kraljevine i za 
bolju budu�ünost našega naroda. Imaju�üi vazda u vidu: da je spas države najviši zakon a služba narodu da je 
najsvetija služba“. Govori Nj. Vel. Kralja Aleksandra, 105-106. Ove rije�þi kralja Aleksandra parafrazirane 
nalazimo u mnogim dopisima upu�üenima iz vlade podru�þni upravnim organima ili op�üenito u govorima mnogih 
ministara i banova u razdoblju od 1929. do 1939. godine. 
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njihovo dobro“ nametnuti mnoge nove obrasce djelovanja. Na ovaj na�þin je cjela 

administracija u Kraljevini SHS/Jugoslaviji, „i državna i lokalna, vo�ÿena iz centra, a vodili su 

je �þinovnici postavljeni i zavisni od centra kome su odgovorni“.476 Nedemokratske metode 

državne centralizacije te nasilne nacionalne integracije u kona�þnici su bile kontraproduktivne. 

Režim je na vlastite gra�ÿane gledao s nepovjerenjem, oštro suzbijaju�üi svaku mogu�ünost 

kritike. S pravom su se gra�ÿani sve više distancirali od uprave, a time i društvo od države. U 

vremenu koje je uslijedilo nakon uvo�ÿenja diktature postajalo je sve o�þitije da Kraljevina 

SHS/Jugoslavija ne�üe postati zemlja u kojoj te�þe med i mlijeko, a živi jedan složan narod. 

Ipak, diktatorski režim je i dalje tvrdoglavo odbijao ustupiti svoje mjesto nekom 

demokrati�þnijem poretku, produbljuju�üi svakim novim zakonom i svakodnevnim nasiljem sve 

više krizu u državi. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
476 DOBRIVOJEVI�û, Državna represija, 97. 
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 IV. ORGANIZACIJA UPRAVE NAKON 6. SIJE �ýNJA 1929. GODINE 

 U ovom poglavlju pokušat �üemo u glavnim crtama istaknuti organizacijsku i radnu 

strukturu upravnih organa nakon uvo�ÿenja šestosije�þanjske diktature. Pritom �üemo analizirati 

zakone kojima su formirana uporišta njihova rada, ali i istaknuti na koji se na�þin i zašto se 

stvaraju nove upravne jedinice te do kakvih je promjena pritom došlo na svim razinama 

državne uprave. 

 

IV. 1. Zakon o unutrašnjoj upravi  

U procesu izgradnje moderne jednoobrazne države i nacije, šestosije�þanjski režim je 

shva�üao kako jedno od glavnih polja reforme mora biti reorganizacija upravnih vlasti. Budu�üi 

da su upravne vlasti u svom svakodnevnom radu trebale biti u neposrednom kontaktu s 

gra�ÿanima, režim je nastojao provesti njihovu daljnju centralizaciju te iste ja�þe hijerarhijski 

podrediti ostvarenju vlastitih ciljeva. Makar je 1922. doneseni Zakon o op�üoj upravi (vidi 

poglavlje II. 2.) bio dobra osnovica po kojoj se trebala provesti unifikacija i koncentracija 

upravnih organa, u praksi se pokazalo da se njegove glavne ideje ne provode, te su mnoga 

ministarstva i dalje zadržala urede na terenu koji su bili hijerarhijski podre�ÿeni njima, a ne i 

kotarskim poglavarstvima ili oblastima na �þijem su podru�þju djelovali.477 

Potreba ja�þe koncentracije upravnih poslova u upravnim organima, sada 

podre�ÿenijima režimskim idejama, bila je jasna misao vodilja iza donošenja novog zakona, 

koji se naslanjao na ZOU. Tako je nastao Zakon o unutrašnjoj upravi (dalje: ZUU), koji je u 

svom prvotnom obliku objavljen je 21. lipnja 1929. godine. On se naslanjao na dotadašnje 

zakonodavstvo te je dodatno definirao djelokrug MUP-a i drugih upravnih organa. ZUU je 

                                                 
477 Do 1929. ocjenjeno je kako se glavna na�þela ZOU-a ne provode – dijelom zbog nesposobnosti osoblja 
zaposlenog u nižim instancama, a „još u ve�üoj meri usled neaktivnosti samih centara, od koji su neke (naro�þito 
Ministarstvo Gra�ÿevina i Ministarstvo za Agrarnu reformu) uspele da mimoilaze glavni princip zakona, naime 
nedelivost i koncentriranje opšte upravne vlasti u jednom nadleštvu, zadržavaju�üi svoja vlastita nadleštva u nižim 
instancama“. Usp. Otmar PIRKMAJER, „Zakon o unutrašnjoj upravi“, Policija, god. XVI., br. 13-14., Beograd, 
1929., 579. te Dušan ALIMPI�û, „Reorganizacija unutarnje uprave“, Policija, god. XVI., br. 23-24., Beograd, 
1929., 1075-1076. 
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rješavao pitanje hijerarhijskog ustroja i vršenja op�üe uprave, odre�ÿuju�üi kako se ona obavlja 

po „oblastima, srezovima i opštinama“.478 Kada su nekoliko mjeseci kasnije banovine 

zamijenile oblasti kao upravne jedinice srednje razine, proglašen je Zakon o izmenama i 

dopunama Zakona o unutrašnjoj upravi. Njegova je jedina prava izmjena i dopuna bila da se 

u svim �þlanovima gdje se spominje rije�þ oblast (u svim svojim izvedenicama) ista zamjeni 

istovjetnom varijantom rije�þi banovina, a sintagma veliki župan zamjeni rije�þju ban.479 Glavni 

cilj ZUU-a bio je da nadopuni odredbe ranijih zakona, prije svega da se još jasnije provede 

princip nedjeljivosti upravne vlasti, odnosno njene koncentracije, zatim da se riješe glavni 

problemi koji su se primijetili u dotadašnjoj upravnoj praksi, stvori jedinstveni sustav termina 

u cjelokupnoj upravi te to�þno reguliraju me�ÿuodnosi izme�ÿu raznih upravnih i samoupravnih 

nadleštava.480 

S pravom možemo tvrditi kako je od sredine 1929. ZUU postao novi temeljni upravni 

zakon u državi, na kojeg su se nastavljali svi drugi zakoni koji su regulirali položaj te 

djelatnosti upravnih i samoupravnih organa. U osnovnim postulatima ZUU-a vidimo namjeru 

da državna vlast, preko MUP-a kao vrhovnog ministarstva u domeni uprave, u�þvrsti 

izvršavanje svojih ideja, osigura da niži upravni i samoupravni organi budu podložniji volji 

središnjih državnih vlasti te preuzme ve�üu kontrolu nad svim aspektima života gra�ÿana. Time 

se zapravo dodatno u�þvrš�üivao državni centralizam.  

ZUU-om je definirano Ministarstvo unutrašnjih poslova kao „vrhovno nadleštvo za 

unutarnju upravu“.481 Na �þelu MUP-a bio je ministar, a u njegovu nadležnost, kao „vrhovne 

upravne vlasti“, ulazili su svi poslovi oko organiziranja upravnih vlasti, vrhovno vodstvo 

cjelokupne unutarnje uprave, vrhovni nadzor nad upravnim vlastima i organima, kao i 

priprema zakonskih prijedloga u ovom resoru. Neposredno vršenje upravnih poslova bilo je 

povjereno nižim upravnim instancama, osim ako neki zakon rješavanje odre�ÿenog posla nije 

izrijekom povjerio direktno ministarstvu. U pogledu poslovnih odnosa organa op�üe i 

unutarnje uprave MUP je bio zadužen za brigu „da se poslovi opšte uprave, i pored resorne 

podele, vrše u me�ÿusobnoj skladnosti“.482 Ovime vidimo kako je MUP imao velike ovlasti, 

dok su mu za svoj rad odgovarale sve upravne jedinice u državi.  

Osim toga, pojedina ministarstva bila su dužna prije objavljivanja uredaba, pravilnika i 

na�þelnih uputstava, kojima bi vlastima op�üe uprave nalagale obavljanje odre�ÿenih dužnosti ili 
                                                 
478 § 17. ZUU-a. Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 7. 
479 § 1. Zakona o izmenama i dopunama Zakona o unutrašnjoj upravi. Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 
1929., I. 
480 Otmar PIRKMAJER, „Zakon o unutrašnjoj upravi“, Policija, god. XVI., br. 13-14., Beograd, 1929., 579-580. 
481 § 1. ZUU-a. Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 1. 
482 § 1-2. ZUU-a. Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 2. 
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mijenja na�þin postupanja u odre�ÿenom pogledu, zatražiti mišljenje Ministra unutrašnjih 

poslova. Ukoliko se on ne bi složio sa spomenutim, predmet se dostavljao premijeru, koji je 

donosio kona�þnu odluku o provo�ÿenju ili neprovo�ÿenju istoga.483 Dakle, u slu�þaju sukoba 

ideja izme�ÿu pojedinog ministarstva i MUP-a kao vrhovnog ministarstva za unutarnju upravu, 

spor je trebao riješiti premijer. To je donekle logi�þno, ali je zapravo bilo apsurdno, budu�üi da 

je  u prvim godinama šestosije�þanjske diktature, u doba kada dolazi do najve�üe izgradnje 

upravnog sustava, koji �üe nastaviti godinama djelovati po istim postulatima, više od tri godine 

(od sije�þnja 1929. do travnja 1932.) premijerom bio Petar Živkovi�ü, koji je osim toga 

paralelno obnašao i funkciju Ministra unutarnjih poslova. Na taj se na�þin ne samo 

zakonodavno, ve�ü i formalno volja MUP-a postavljala iznad svih ostalih ministarstava. 

Uz ministra unutrašnjih poslova stajao je prvi pomo�ünik te ostali pomo�ünici, koji su 

bili zaduženi za uskla�ÿenost i jednoobraznost rada pojedinih odjeljenja MUP-a.484 MUP se 

pritom dijelio na �þetiri odjela, obi�þno ozna�þena rimskim brojevima. Odjeljenja su se dijelili na 

odsjeke, a odsjeci na odjeljke (referate). Sli�þnu organizacijsku strukturu, tj. podjelu na 

odjeljenja i ispod njih odsjeke, imale su i banske uprave. Uz to, u okviru MUP-a je postojao i 

poseban ured, Generalni inspektorat unutrašnje uprave, koji je bio zadužen da u ime ministra 

vrši kontrolu cjelokupne unutarnje uprave.485 Prva dva odjeljenja, Odjeljenje za Državnu 

Zaštitu (I) te Odjeljenje Javne Bezbednosti (II) �þinila su Vrhovnu policijsku upravu. S druge 

strane Upravno odjeljenje (III) te Odjeljenje za Samoupravu (IV) bili su fokusirani na rad 

uprave i samouprave.486 

Princip hijerarhije i monokratskog ustroja organa formuliran u ZOU, u�þvrš�üen je u 

ZUU. Osim posebnim zakonima izuzetih poslova, poslove op�üe uprave vršile su „državne 

vlasti unutrašnje uprave kojima su za pojedine upravne grane dodeljeni stru�þni organi. 

                                                 
483 Isto. 
484 § 3. ZUU-a. Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 2. 
485 § 6-13. ZUU-a. Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 3-6. 
486 Djelokrug rada Upravnog odjeljenja bio je prili�þno nedefiniran i širok. U njegovu su nadležnost spadali su svi 
poslovi vrhovne državne uprave, „u koliko nisu pridodati drugom kom odjeljenju“, poslovi državljanstva, 
zavi�þajnosti, vo�ÿenje javnih matica, „kao i poslovi koji se ni po izri�þnom zakonskom propisu niti po sli�þnosti 
predmeta ne mogu uzeti da dolaze u red poslova kojeg drugog ministarstva niti u delokrug kojeg drugog 
odjeljenja“. Osim toga, ono je rješavalo žalbe na upravne akte banova, u slu�þajevima gdje je Ministar unutrašnjih 
poslova kao drugostupanjska vlast nadležan, kao i u svim slu�þajevima u kojima nije nadležno neko drugo 
ministarstvo. Upravno odjeljenje je vršilo je evidenciju osoblja MUP-a i rješavalo raspore�ÿivanje istih, a bilo je 
zaduženo i da vrši „upravno-politi�þki nadzor nad samoupravama“. S druge strane Samoupravno odjeljenje je 
brinulo o „unapre�ÿenju i razvijanju samoupravnih tela i njihovih ustanova kao i o njihovom pravilnom 
funkcionisanju“; zatim o „o skladnom odnosu svih državnih vlasti prema samoupravama“, zastupalo je „interese 
samoupravnih tela u odnosu prema drugim resorima i odlu�þuje u slu�þaju nesporazuma“. Osim toga, ovo je 
odjeljenje trebalo brinuti o primjeni zakona koji se odnose na samoupravna tijela, da se ne povrede njihova 
prava, ali i da ona izvršavaju svoje dužnosti. Ono je vodilo evidenciju samoupravnih statuta, uredbi i pravilnika, 
kao i katastre mjesta i op�üina te je vodilo nadzor nad samoupravnim vlastima „u granicama zakona“. § 11-12. 
ZUU-a. Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 5-6. 
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Ukoliko su poslovi opšte uprave preneti na samoupravne vlasti i ustanove, isti se vrše pod 

nadzorom i po uputstvima državnih vlasti“.487 U op�üim upravnim vlastima bila je 

koncentrirana sva op�üa uprava na odre�ÿenom teritoriju, dakle sva ona uprava koja nije 

zakonskim propisima direktno stavljena „u nadležnost sudova, finansijskih ili vojnih vlasti“ 

[...] te poslovi u kojima se država „ne javlja kao nosilac vlasti ve�ü kao poduzetnik“.488 Tako se 

uprava nije smjela miješati u odluke vojnih i financijskih organa ili u one poslove koje najviša 

vlast potpisuje u ime države i u kojem država istupa u svojstvu fizi�þke osobe. Op�üe upravne 

vlasti bile su podre�ÿene MUP-u, ali im je dužnost bila da u svim stvarima koja spadaju u 

poslovni djelokrug nekog drugog ministarstva „poštuju i sprovode uredbe, propise i uputstva i 

drugih nadležnih ministara“.489 ZUU-om je, u odnosu na ZOU, proširena djelatnost i 

odgovornost op�üeupravnih vlasti, tj. banova, kotarskih poglavara, gradskih i op�üinskih 

na�þelnika. Osim brige za provo�ÿenje zakona te �þuvanje javnog reda, osobne i imovinske 

sigurnosti, njima je povjeren i nadzor nad svim privrednim, društvenim i kulturnim 

djelatnostima na njihovom podru�þju. Rad istih organa nalazio se pod konstantnim nadzorom 

samog MUP-a, što je središnjoj državnoj vlasti trebalo omogu�üiti ja�þu kontrolu, ali i bolji uvid 

u javno mnijenje.490 Organizaciju javne uprave u Kraljevini Jugoslaviji možda najbolje 

možemo prikazati i razumjeti upravo imaju�üi u vidu piramidalnu shemu javne uprave u kojoj 

je banovina bila podre�ÿena u komunikaciji MUP-u, a zatim i drugim ministarstvima, ve�ü 

prema poslovima koje obavlja. S druge strane bila je nadre�ÿena kotarima na svom teritoriju. 

Kotarska poglavarstva su opet bila nadre�ÿena op�üinama, koje su obavljale i prenesene 

upravne poslove, ali ve�üinom one samoupravnog karaktera.491 

Uvo�ÿenjem diktature državna vlast odlu�þila jasnije definirati koji su poslovi u užem 

smislu upravni te koji ih organi obavljaju, traže�üi da se kona�þno izvrši koncentracija vlasti. 

Stoga je Ministar unutrašnjih poslova po�þetkom listopada 1929. uputio dopis u kojem je 

zatražio da se sve ustanove i vlasti koje nisu sudske, vojne i financijske, a koje su dotad 

odvojeno djelovale, što prije spoje sa sustavom op�üeupravnih vlasti na terenu (novostvorenim 

banovinama i kotarima) ili da se ukinu.492 Iz svega navedenog vidimo kako su opet kotarski 

poglavari i banovi, po na�þelu birokratskog centralizma i monokratskog ustroja jedinica kojima 

                                                 
487 § 18. ZUU-a. Zakon o unutrašnjoj upravi, 8. 
488 § 20. ZUU-a. Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 8-9. 
489 § 21. ZUU-a. Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 9. 
490 AVRAMOVSKI, Britanci o Kraljevini Jugoslaviji, vol. I., 615.; DOBRIVOJEVI�û, Državna represija, 97. 
491 Za piramidalnu shemu organizacije op�üeupravih vlasti u Kraljevini Jugoslaviji nakon donošenja ZUU-a vidi: 
Dijagram 1. na str. 134. 
492 „Raspis Ministra unutr. poslova o izvršenju Zakona o unutrašnjoj upravi“, Policija, vol. XVI., br. 17-18, 
Beograd, 1929., 863. 
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su na �þelu, bili odgovorni za cjelokupnu upravu, dok im je u obavljanju poslova trebao biti 

povjeren dovoljan broj za pojedine poslove osposobljenih djelatnika (stru�þnih referenata). 

Upravno podru�þje kojim je upravljao ban bila je banovina, njegovo nadleštvo 

Kraljevska banska uprava, dok je kotarskom poglavaru kotar bio upravno podru�þje, ali i ime 

nadleštva. Osim obavljanja povjerenih im poslova, banske uprave i kotarska poglavarstva su 

postala odgovorna za nadgledanje rada samouprava, posebno u obavljanju od države 

povjerenih im poslova. Op�üine su obavljale „poslove op�üe uprave u prenesenom djelokrugu 

po uputstvima i pod nadzorom sreskog na�þelnika“.493 Hijerarhijski govore�üi, banovi te 

Upravnik grada Beograda bili su ozna�þeni kao „opšte upravne vlasti drugog stepena“, dok su 

kotarski poglavari bili op�üa upravna vlast prvog stupnja, zadužena da u prvom redu rješava 

poslove od državnog zna�þaja, ali pod nadzorom drugostupanjskih vlasti. Uz kotarska 

poglavarstva postojale su državne mjesne policijske vlasti i specijalne policijske vlasti 

(predstojništva gradskih policija te komesarijati željezni�þke, pograni�þne i parobrodarske 

policije) koje su predstavljale prvostupanjsku vlast u policijskim poslovima na teritoriju koji 

im odredi državna vlast (MUP) za njihovo djelovanje.  

Nositelji op�üeupravnih vlasti vršili su poslove iz njima povjerenog djelokruga 

samostalno te su za njih odgovarali. Sva rješenja izdana od strane javnih vlasti trebala su imati 

potpis odgovornog starješine ili potpis lica koje ga po njegovu ovlaštenju ili posebnim 

zakonskim ovlastima zamjenjuje u pojedinim poslovima.494 Nositelji vlasti (ban, kotarski 

poglavar) bili su odgovorni za redovno obavljanje vlastitih poslova, kao i poslova njima 

podre�ÿenih organa.495 Ako je nositelj vlasti bio sprije�þen u vršenju svojih dužnosti ili je 

njegovo mjesto bilo ispražnjeno, zamjenjivao ga je njegov pomo�ünik (npr. bana podban), a 

ako ni ovoga nije bilo, zamjenjivao bi ga po rangu najstariji (najviši) politi�þko-upravni 

�þinovnik.496 Politi�þki-upravni djelokrug �þinio je sklop poslova vezan uz upravnu djelatnost 

MUP-a u užem smislu rije�þi. Stoga su tu službu trebali obnašati osposobljeni (diplomirani) 

                                                 
493 § 33. ZUU-a. Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 12. 
494 § 24. ZUU-a, Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 9. 
495 Na�þin tehni�þkog obavljanja poslova (kancelarijskog poslovanja) te materijalnih preduvjeta za njihovo 
rješavanje (prostorija, njihovog osvjetljenja, ogrjeva, itd.) bili su propisani posebnim uredbama i pravilnicima 
propisanima od strane središnjih državnih vlasti, tj. premijera, MUP-a, MF-a, itd. Nositelji vlasti su obi�þno bili 
rukovatelji rada u svojoj jedinici te su stoga sami morali postupati takti�þno. U isto doba mogli su opominjati i 
privatne stranke koje bi npr. tokom javnih rasprava ometale njihov rad ili bile nepristojne. Rukovatelji rada (npr. 
kotarski poglavari, op�üinski na�þelnici) su mogli za ja�þe ometanje svoga rada ili nepristojnost propisivati nov�þane 
kazne od 50-100 dinara, koje su se u slu�þaju neuplate mogle pretvarati u zatvorske kazne.Usp. § 27. ZUU-a, 
Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 10. te § 65-68. ZOUP-a, Zakon o opštem upravnom postupku 
[bilješkama popratio Ivo Krbek], 75-78. 
496 § 25. ZUU-a, Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 10. 
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pravnici kao profesionalni djelatnici upravnog resora, koji su preko svog školovanja trebali 

biti upoznati sa državnim zakonima.  

Stru�þni referenti dodijeljeni op�üim upravnim vlastima u vršenju svojih službenih 

dužnosti bili su organi vlasti u jedinici u kojoj rade. Oni �þesto nisu imali posebnog stru�þnog 

voditelja, kojemu su odgovarali za svoj resor u toj jedinici, ve�ü su bili direktno podre�ÿeni 

svom politi�þko-upravnom rukovoditelju, pod �þijim uputama su obavljali poslove. Sve je išlo 

preko rukovoditelja kao vrha vlasti u odre�ÿenoj jedinici, pa �þak i upute odre�ÿenog ministra 

upu�üene pojedinom službeniku (npr. stru�þne upute ministra prosvjete kotarskom školskom 

nadzorniku dolazile su preko nadležnog kotarskog poglavara). Zakon je donekle zašti�üivao 

svakog službenika te mu rukovoditelj u osnovi nije mogao naložiti ništa što bi se kosilo s 

postoje�üim zakonima i propisima o obavljanju poslova u pojedinom resoru. Kao samostalni 

nosilac vlasti stru�þni referent se mogao pojaviti samo kada bi bio ovlašten za to od svog 

rukovoditelja te kada je hitno trebalo otkloniti odre�ÿenu neposrednu opasnost, ali bi o tome 

odmah izvijestiti svog pretpostavljenog.497 U stru�þno-tehni�þkom obavljanju poslova referenti 

su bili samostalni u radu te nisu trebali primati od svojih pretpostavljenih upute kakvo gledište 

da zauzmu prilikom rješavanja pojedinog predmeta. Ako bi rukovoditelj smatrao da je 

rješenje njegova referenta štetno za op�üe interese, mogao je cijeli slu�þaj sa svojim mišljenjem 

iznijeti pred sebi pretpostavljenu vlast te, ako to traži hitnost predmeta (rješavanje do 

odre�ÿenog bližeg roka), odrediti najnužnije mjere po vlastitom naho�ÿenju.498 Ovime vidimo 

kako je zakonski stvoren jaki hijerarhijski sustav u kojem su djelatnici raznih resora zaposleni 

u upravnim jedinicama bili podre�ÿeni svom rukovoditelju (banu, kotarskom poglavaru), koji 

je bio djelatnik MUP-a te je imao velike ovlasti u nadzoru podre�ÿenih mu organa, ali i 

cjelokupnih doga�ÿanja na teritoriju na kojem se prostire njegova vlast. 

Po ZUU vlasti op�üe uprave dobile su poslanje „da �þuvaju javne interese i da se staraju 

za opšte dobro [...] po vlastitoj pobudi ili po traženju“.499 Dakle, upravne vlasti dobile su od 

režima zadatak da brinu o izvršavanju zakona, ali i budno brinu za op�üe dobro, sve u glavnom 

cilju rada op�üe uprave: „da služi razvijanju i podizanju duhovne i materijalne kulture 

zemlje“.500 U velja�þi 1932. ban Perovi�ü je izdao jedan dopis upu�üen svim kotarskim 

poglavarima i predstojnicima gradskih policija vezan uz dužnosti i rad tih istih, kao upravnih i 

policijskih vlasti. Ban je na po�þetku ustvrdio da tim organima nisu jasni zadaci koje im zakon 
                                                 
497 § 28. ZUU-a, Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 10. 
498 § 29. ZUU-a, Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 11. 
499 Osim svojih zakonskih ovlasti u pojedinim resorima, one su bile pozvane da brinu o izvršavanju zakonskih 
propisa �þije izvršavanje nije zakonski stavljeno u dužnost kojoj drugoj državnoj vlasti. § 64-65. ZUU-a. Zakon o 
unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 26. 
500 Isto. 
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stavlja u dužnost. Od neformalnih stvari ban je najviše predbacio kotarskim poglavarima da se 

nedovoljno upoznaju s ljudima i prilikama u kotaru, što je ocijenio neophodnim da 

samostalno pravilno procjenjuju situaciju i ne ovise o tu�ÿim, �þesto tendencioznim i 

neiskrenim mišljenjima. Kao najve�üu dužnost istih istakao je pažnju „da se svi poslovi 

sreskog na�þelstva brzo i po zakonu odvijaju, kako se u tom pogledu narodu ne bi davalo 

povoda, da se žali. S istih razloga sreski na�þelnik ima da pazi, da isto tako i kod opština rad 

bude ekspeditivan [...].“ Perovi�ü je istakao kako kotarski poglavar po ZUU „zastupa opšte 

javne interese u najširem smislu re�þi, te da on mora motriti na rad cele javne uprave bez 

izuzetka, te i, kad ustanovi u tom pogledu kakve nepravilnosti i nedostatke, da ve�ü iz svoje 

pobude i u svom delokrugu uradi, da se isti uklone, a kad bi to prelazilo njegovu nadležnost, 

da o tomu izvesti pretpostavljenu vlast sa konkretnim predlogom“. Druga velika dužnost 

svakog kotarskog poglavara po banu Perovi�üu bila je „što potpunije održanje javne 

bezbednosti u najširem smislu re�þi“, tj. zaštita osobne i imovinske sigurnosti gra�ÿana, ali i 

zaštita države. To se trebalo ostvarivati kroz nare�ÿenja i upute koje kotarski poglavar 

svakodnevno šalje podru�þnim organima reda i mira te preko izvještaja koje on istih mora 

primati.501  

Doista, policijski djelokrug op�üeupravnih vlasti, tj. briga za javni mir, sigurnost, 

o�þuvanje državnog poretka, sigurnost prometa, zdravlje ljudi i stoke, javni moral te spre�þavaje 

ugrožavanja svake vrste bio je bitan dio poslova op�üeupravnih vlasti.502 Pritom su se one 

mogle služiti nalozima i zabranama, bilo u obliku naredbi, koje su imale op�üi zna�þaj, bilo u 

obliku naloga (nare�ÿenja) kojim su rješavali pojedini slu�þaj. Za razliku od nare�ÿenja, prilikom 

izdavanje odre�ÿene naredbe trebalo je ishoditi pristanak nadležne više vlasti te istu potom 

javno objaviti. U hitnim slu�þajevima, kada se naredba morala hitno izdati, trebalo je u što 

kra�üem roku naknadno zatražiti i dobiti pristanak više vlasti.503 Kotarski poglavari su mogli 

izdavati naredbe lokalnim policijskim organima na podru�þju njihova kotara. Na podru�þju više 

kotara ili gradske op�üine, koja je izuzeta iz vlasti kotarskog poglavara, vrijedile su naredbe 

izdane od bana ili MUP-a. Ministri, banovi i kotarski poglavari mogli su odrediti nov�þane i 

zatvorske kazne, koje su se primjenjivale za one koji nisu poštivali njihove naredbe.504 

                                                 
501 Dopis bana Perovi�üa preko KBUSB svim kotarskim poglavarima i predstojnicima gradskih policija od 18. 
velja�þe 1932. HDA, OIOG, kutija 6., 219/1932. 
502 § 66. ZUU-a. Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 27. 
503 Elaborat „Zakon o unutrašnjoj upravi“, AJ, 14-23-56; § 67. ZUU-a. Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 
1929., 27. 
504 Radi neizvršavanja naredbi ministar je imao pravo odrediti kaznu od 10 do 1.500 dinara u korist državne 
blagajne ili zatvor od 1 do 30 dana u slu�þaju nemogu�ünosti naplate. Ban je mogao propisati kazne od 10 do 1.000 
dinara te zatvor u slu�þaju nemogu�ünost naplate od 1 do 20 dana. Kotarski poglavar ili državna mjesna policijska 
vlast (predstojnik gradske policije) mogao je izre�üi nov�þanu kaznu od 10 do 500 dinara, koja se mogla pretvoriti 
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Osim policijske vlasti, op�üe upravne vlasti dobile su u zadatak da odlu�þuju u 

javnopravnim sporovima koji nisu prenijeti na druge vlasti ili sudove.505 Vlasti op�üe uprave 

imale su pravo kažnjavanja lica u onim stvarima u kojima nisu bili nadležni sudovi ili druge 

vlasti. U pogledu policijskih poslova javnopravnih sporova i kažnjavanja jasno se osje�üa 

podre�ÿeni položaj kojeg su imale samouprave u odnosu na državne organe op�üe upravne 

vlasti. Odluke op�üinskih vlasti koje su se ticale kazni trebala je potvrditi državna nadzorna 

vlast (ban, kotarski poglavar), a kotarski je poglavar imao pravo da „u svako doba kaznenu 

vlast u opšte ili za pojedine grane od opštine preuzeti za sebe, ako smatra to za potrebno radi 

obezbe�ÿenja željenog dejstva“.506 Me�ÿu ovakvim ovlastima koju su imali op�üeupravni organi 

isticale su se kazne za razne istupe, poput „nedostojnog postupka ili ponašanja“ na javnim 

mjestima, vrije�ÿanja javnog reda i mira, povreda sigurnosti gra�ÿana te izazivanja javne 

sablazni.507 

Odluke vlasti op�üe uprave u pravilu su se izvršavale preko tzv. upravne egzekucije, tj. 

podre�ÿenih izvršnih organa. Vršenje upravne egzekucije bilo je u rukama prvostupanjske 

vlasti op�üe uprave, koja ju je obavljala neposredno ili preko samoupravnih organa (npr. 

žandarmerije kao državne egzekutivne policijske vlasti ili gradskih redara kao samoupravnih 

organa, kojem bi nare�ÿivao predstojnik gradske policije kao državni organ).508 

 

 

IV. 2. Stvaranje banovina 

Ve�ü prije po�þetka šestosije�þanjske diktature HSS, uz neke druge politi�þke stranke, sve 

je jasnije formulirao mišljenje kako su oblasti premale jedinice za bilo kakav plodonosniji rad. 

                                                                                                                                                         
u 1 do 10 dana zatvora u slu�þaju nemogu�ünosti naplate. § 68-70. ZUU-a. Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 
1929., 27-28. 
505 § 72. ZUU-a. Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 28. 
506 § 73. ZUU-a. Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 29. 
507 § 75. ZUU-a. Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 29. 
508 Op�üeupravne vlasti mogle su se služiti i sudskom egzekutivom, a isto tako su same bile dužne da na zahtjev 
pruže pomo�ü sudskim i drugim vlastima i javnim organima u slu�þaju prinudnog izvršenja njihovih izvršnih 
odluka. Na taj na�þin je npr. sudska vlast preko banske uprave ili direktno preko kotarskog poglavarstva mogla 
zatražiti sprovo�ÿenje po�þinitelja odre�ÿenog zlo�þina, ali je zapravo samo kotarski poglavar kao upravna vlast 
mogao narediti podre�ÿenim egzekutivnim organima (žandarmeriji kao državnom organu ili op�üinskim 
redarstvenicima kao samoupravnim organima) da izvrše sam �þin pra�üenja uhapšenog do suda. Osim traženja 
dodatnih žandarmerijskih snaga, upravne su vlasti mogle zatražiti i upotrebu pravih vojnih jedinica u svrhu 
održanja reda i mira na nekom podru�þju. Ipak, pomo�ünik bana SB Stanoje Mihaldži�ü je ustvrdio da se za pomo�ü 
vojske upravno-policijski organi mogu obratiti „samo u skrajnim slu�þajevima, kada druge pomo�üi ne mogu da 
imadu i kada je takva pomo�ü neophodno potrebna, neizbežna i na zakonu osnovana. U svakom slu�þaju treba na 
svaki na�þin nastojati, da se mir i red održi sa raspoloživim organima javne bezbednosti, a u slu�þaju da se 
potrebno traženje vojne asistencije, gledati na svaki na�þin, da se prethodno od ove Kr. banske uprave zatraži 
potrebno uputstvo i odobrenje“. Usp. § 77. ZUU-a. Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 30. te Dopis 
KBUSB Upravi policije u Zagrebu, Savskom žandarmerijskom puku, svim kotarskim poglavarima, 
predstojnicima gradskih i pograni�þnih policija od 14. srpnja 1936. HDA, PS, 4846. 
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I Stjepan Radi�ü i Svetozar Pribi�üevi�ü su sredinom 1928. javno naglašavali kako se u zemlji 

treba stvoriti „�þetiri do pet oblasti“ uz prenošenje više kompetencija na njih.509 Pola godine 

kasnije, samo dan prije proglašenja diktature, Vladko Ma�þek je na audijenciji od kralja 

Aleksandra tražio formiranje sedam federalnih jedinica, razdijeljenih po historijskim 

granicama kakve su postojale u �þasu sloma Austro-Ugarske Monarhije, dok su neke od 

pokrajina trebale biti sjedinjene.510 U parlamentarnom SHS dobu to se nije ostvarilo. 

Ve�ü na samom po�þetku diktature novi režim je ipak priznao da do promjena u 

unutrašnjoj podjeli države treba hitno do�üi. Oblasti, ure�ÿene na principima centralizma, a 

stvorene u tolikom broju i sa takvim granicama da se ne mogu izjedna�þiti sa starim upravnim 

podjelama trebale su predstavljati prekid s dotadašnjim povijesnim i nacionalnim 

partikularizimima, a u svrhu što ja�þe državne vlasti.511 Ipak, novi diktatorski režim je odmah 

iskazao prešutno slaganje sa stajalištima dotadašnjih oporbenih stranaka i mišljenjem kako su 

oblasti premalene jedince za prebacivanje u njihovu brigu „velikih zadataka“, a prevelike za 

rješavanje „malih zada�üa“. Male „da udovolje svim potrebama stanovništva, a ni saobra�üajne, 

ni ekonomske, ni socijalne koncentracije nisu se dale uskladiti s odre�ÿenim centrumima i 

dodijeljenim podru�þjima. K tome mala podru�þja tražila su nerazmjerno velik upravni aparat, a 

tereti toga padali su na le�ÿa ograni�þeno malenog broja poreznih obveznika“.512 Osim toga, u 

njima, kao što smo vidjeli, nije bila provedena potpuna decentralizacija te najavljeno 

prebacivanje ve�üeg broja državnih poslova. Njihove samoupravne ovlasti ostale su sku�þene. 

Isto tako pri donošenju odluka u oblastima se osje�üao prili�þno jak utjecaj politi�þkih motiva.513 

Državna vlast bila je kriva što su se oblasti pokazale kao loše institucije vlasti: nedovoljno 

stru�þne, upravno-zakonodavno komplicirane, skupe za izdržavanje, a premale i gospodarski 

preslabe da se efektivno brinu o potrebama vlastitog stanovništva. Odre�ÿenu iznimku od ovog 

pravila možda možemo tražiti me�ÿu oblastima na hrvatskom etni�þkom prostoru, a još više na 

prostoru današnje Slovenije, tj. Mariborskoj i Ljubljanskoj oblasti.514 Ipak, valja naglasiti da 

                                                 
509 Stjepan Radi�ü: Politi �þki spisi, govori i dokumenti – izbor, 106. 
510 MA�ýEK, Memoari, 124.; Kralj Aleksandar je odbio u startu ovaj prijedlog, kojim je u sastav ujedinjene 
Banske Hrvatske i Dalmacije, kao jedne od jedinica, trebao u�üi i Zemun i Boka Kotorska. �ýak se požalio Ivanu 
Meštrovi�üu kako ne shva�üa je li Ma�þek traže�üi ovo bio jako smion ili izrazito naivan, pa ne može vidjeti stvarno 
stanje stvari. MEŠTROVI�û, Uspomene na politi�þke ljude i doga�ÿaje, 188. 
511 Dragoslav JANKOVI�û, Mirko MIRKOVI �û, Državnopravna istorija Jugoslavije, Beograd, 1987., 376. 
512 „Tri godine od uspostavljanja banovina“, NN, 11. studeni 1932. 
513 JOVANOVI�û, Preure�ÿenje banovina, 3. 
514 Prije proglašenja diktature, ali i u kratko vrijeme zadržavanja oblasti kao upravnih jedinica u diktaturi, 
vidljivo je kako su Ljubljanska i Mariborska oblast uredbama stvarno nastojale pokazati mogu�ünosti 
autonomnog oblika razvoja oblasnih samouprava. Rad na izradi uredbi od strane slovenskih oblasti se 
intenzivirao baš tokom 1928. i 1929. kada dolazi do objavljivanja nekoliko vrijednih primjera takvog nastojanja. 
Vidi npr. Uredba oblastne skupš�þine Mariborske oblasti o okrajnih cestnih odborih, s katero s v cestnih zadevah 
razširja delokrog okrajnih zastopov na novo ustanovljene okrajne cestne odbore v sodnih okrajih: Prevalje, 
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je u tim oblastima gotovo plebiscitarnu podršku imala SLJS, koja je na po�þetku odlu�þila 

aktivno pomagati sve režime na vlasti od 1927. do 1929. pa je za uzvrat režim toj stranci i na 

po�þetku diktature dao više mogu�ünosti za rad, naravno samo u slovenskim krajevima.515 

Kako je nakon 6. sije�þnja 1929. vrijeme odmicalo, postalo je jasno da �üe morati do�üi 

do stvaranja novih upravnih jedinica u državi. Pri tome se ipak odbijalo povratiti situaciju na 

stanje iz 1918., tj. na trenutke ujedinjenja i jedinica koje su u tada postojale.516 Režim je 

isticao nužnost redukcije 33 oblasti na neki puno manji broj, kako bi nove upravne jedinice 

koje bi došle na njihovo mjesto mogle lakše zadovoljavati potrebe gra�ÿana. Ali ne treba 

smetnuti s uma što je za središnju vlast bilo bitno: da se što lakše usuglase zakonski propisi u 

državi i potom ih se jednoobrazno primjenjuje, pri �þemu je nesumnjivo to lakše izvesti i 

kontrolirati preko 9 nego 33 jedinice. 

Nestanak vidovdanskog sustava u�þvrš�üivao je stajališta svih onih koji su po�þetkom 

1929. tražili promjene, kako oporbe, tako i režimskih krugova. Ali dok su SDK i neke druge 

oporbene stranke o�þekivale kako �üe upravne jedinice koje �üe zamijeniti oblasti biti osnova za 

njihovo pretvaranje u federalne jedinice, šestosije�þanjska režimska politika je jasno iskazivala 

da �üe njihovo poslanje imati obilježja još ve�üeg centralizma. Nefunkcionalni i unutar sebe 

konfliktni, a �þesto u obavljanju odre�ÿenih poslova i usporedni sustav oblasne uprave i 

samouprave, trebalo je zamijeniti sustavom koji bi bio jednostavniji, jeftiniji, ekspeditivniji te 

„bliži narodu“, a zapravo podre�ÿeniji režimu. 

Ve�ü tokom sije�þnja 1929. u medijima se špekuliralo kako �üe ministar pravde Milan 

Srški�ü podnijeti u najkra�üem roku vladaru na potpis nove zakone, izme�ÿu kojih se sprema i 

izmjena dotadašnjeg zakona o podjeli zemlje na oblasti. „Nova podjela države na oblasti imat 

�üe tendenciju, da se broj oblasti smanji i to s administrativnih razloga, kao i zbog razloga 

štednje. [...] Medjutim to�þan broj [novih oblasti] nije još odredjen“.517 Prve vijesti o 

mogu�ünostima nove unutarnje podjele države bile su raznorodne i teško provjerljive, a 

                                                                                                                                                         
Murska Sobota, Dol. Lendava, �ýakovec in Prelog, Maribor, 1928.; Uredba oblasne skupš�þine ljubljanske oblasti 
o ribarstvu in pravilnik o izdajanju ribarskih knjižic, Ljubljana, 1929.: Uredba oblastne skupš�þine Mariborske 
oblasti o samoupravi zdravstveni službi v ob�þinah mariborske oblasti izven avtonomnih mest Maribora, celja in 
Ptuja. Pravilnik oblastnega odbora mariborske oblasti o razdelitvi ob�þin na zdravstvena okrožja in uvrstitev 
slednjih v krajevne razrede, Ljubljana, 1929., itd. 
515 Tako su tokom 1929. veliki župani u Ljubljani i Mariboru ostali SLJS-u bliski Fran Vodopivec i Fran 
Schaubach. U isto vrijeme su kao komesari istih oblasnih samouprava ostali istaknuti �þlanovi SLJS-a Marko 
Natla�þen i Josip Leskovar, koji su i prije diktature obnašali �þast predsjednika samoupravnih oblasnih odbora u 
Ljubljani i Mariboru. STIPLOVŠEK, „Ukinitev oblastnih samouprav“, 95.; STIPLOVŠEK, Banski svet Dravske 
banovine, 14-17. 
516 Osobe bliske režimu su isticale kako ni te starije jedinice, tj. „istorijske formacije nisu bile plod logi�þne nužde 
i narodnog htijenja ili smišljena plana [...] ve�ü više djelo potpune slu�þajnosti koja o potrebama naroda i života ne 
vodi ni brige, ni ra�þuna“. „Tri godine od uspostavljanja banovina“, NN, 11. studeni 1932. 
517 „Nova podjela države na oblasti“, Obzor, 10. sije�þnja 1929. 
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mogu�üi broj novih upravnih jedinica je varirao od kuloara do kuloara.518 U naga�ÿanjima se 

tako npr. spominjala mogu�ünost da �üe se država podijeliti na 14 novih, ve�üih oblasti, koje bi 

teritorijalno odgovarale tadašnjim financijskim direkcijama unutar države.519 Jedan kratak 

nacrt unutarnjeg preustroja države, koji je nastao vrlo vjerojatno sredinom 1929., predvi�ÿao je 

podjelu zemlje na osam novih, velikih oblasti, nazvanih prema njihovim glavnim gradovima: 

Novi Sad, Ljubljana (Slovenija), Zagreb (Hrvatska), Dubrovnik (Južni Kraj), Sarajevo 

(Bosna), Beograd, Niš i Skoplje. I taj je projekt okrupnjavao teritorije po nekakvim 

prometnim, geografskim i ekonomskim, a ne historijskim i dotadašnjim upravno-pravnim 

klju�þevima.520 

Makar je za donošenje ve�üine zakona koji su proglašeni od po�þetka diktature bilo 

zaduženo Ministarstvo pravde te su ih sastavljali i redigirali stru�þnjaci pri njemu, zakon kojim 

se regulirao novi naziv (Kraljevina Jugoslavija) i administrativna podjela države ra�ÿen je kroz 

duže vremensko razdoblje, ve�üinom u tišini, bez velikih najava. Iz sa�þuvanog arhivskog 

gradiva i ostalih primarnih izvora, raznorodne literature i memoarske gra�ÿe zasad je vrlo teško 

razabrati razvojni put ovog vrlo važnog zakona. �ýini se kako su na njemu u prvom redu radili 

neimenovani stru�þnjaci MUP-a, da bi potom došao do ministarstva pravde, a u kona�þnici 

kolektivno i do vrha vlade. Možda je rad na njemu zapo�þeo i prije proglašenja diktature. 

Naime, 28. lipnja 1928., samo osam dana nakon atentata na zastupnike HSS-a u Narodnoj 

skupštini, Službene novine su objavile Uredbu o ustanovljenju i ustrojstvu Komisije za 

ure�ÿenje uprave.521 Komisiju, koja je nastavila djelovati u šestosije�þanjskoj diktaturi, trebali 

su �þiniti sastavljena upravnih od stru�þnjaka postavljenih od resornog ministra. U ime MUP-a 

ona je trebala raditi na unaprje�ÿenju, modernizaciji i pojeftinjenju uprave, ali i da samostalno, 

ili u vezi s drugim ministarstvima, sprema zakone, uredbe, pravilnike „koji se odnose na 

                                                 
518 ŠARAC, Uspostavljanje šestojanuarskog režima, 276. 
519 „Verzije o novoj administrativnoj podjeli države“, Obzor, 12. sije�þnja 1929.;  Broj financijskih direkcija je 
ipak varirao te ih je 1930. bilo 10 (Ljubljana, Zagreb, Split, Banja Luka, Sarajevo, Novi Sad, Beograd, Niš, 
Skoplje, Podgorica). Administrativna i finansijska podela Kraljevine Jugoslavije, Beograd, 1930., 2-3. 
520 Tako je Oblast Novi Sad po njemu trebala obuhva�üati bivše oblasti Ba�þku, Srem, Podrinje te kotare Br�þko, 
Bijeljina i Grada�þac dotadašnje Tuzlanske oblasti. Oblast Bosna trebala je obuhva�üati cijelu Bosnu, �þak i �þitavu 
dotadašnju Uži�þku oblast, ali bez Hercegovine te bez navedena tri kotara Tuzlanske oblasti. Hrvatska ili 
Zagreba�þka oblast bila je površinom i stanovništvom najve�üa. Po planu trebala je ujediniti dotadašnju 
Zagreba�þku, Osje�þku, Splitsku i Primorsko-Krajišku oblast te Me�ÿimurje, Baranju i kotar Makarsku iz 
dotadašnje Dubrova�þke oblasti. Dubrova�þka oblast ili Južni Kraj trebala je obuhvatiti dotadašnje oblasti 
Hercegova�þku, Zetsku i Dubrova�þku, bez spomenute Makarske. Ovaj nacrt je možda bio osnovica za budu�üu 
podjelu na devet banovina. Plan „Podela zemlje na oblasti“, s.a., Arhiv Jugoslavije (dalje: AJ), zbirka Vojislava 
Jovanovi�üa – Maramboa; dalje: AJ, 335-17/1. 
521 Ova komisija radila je u sklopu MUP-a, kojemu je 1928. na �þelu bio Anton Korošec, kao posebno odjeljenje u 
�þiju je zada�üu stavljeno „staranje za sistematsko ure�ÿivanje upravne administracije i preduzimanje potrebnih 
mera za uproš�üavanje, racionalno održavanje reda i postizanje što ve�üeg uspeha uprave“. Uredba o ustanovljenu 
i ustrojstvu „Komisije za ure�ÿenje uprave“, Beograd, 1928., 3. 
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organizaciju unutarnje uprave ili u opšte na formalno administrativno pravo“.522 O radu 

Komisije za ure�ÿenje uprave gotovo ništa nije ostalo sa�þuvano. Neki onodobni autori 

spominju kako je baš ova Komisija, a ne neka druga tijela, odgovorna za izradu mnogih 

zakona i uredbi koji su tijekom 1929. proglašeni u resoru MUP-a, poput zakona o unutarnjoj 

upravi, zakona o nazivu i podjeli Kraljevine, zakona o banskoj upravi, utvr�ÿenju imovine i 

budžetiranju banovina, itd.523 Doista, MUP je u velja�þi 1929. obavijestio velike župane o 

postojanju Komisije za ure�ÿenje uprave, napominju�üi da je ona zapo�þela svoj rad još u 

kolovozu protekle 1928. godine. Premijer i ministar unutrašnjih poslova Petar Živkovi�ü o�þito 

je polagao puno nade u njen rad, jer je velikim županima naredio da joj budu „u svakom 

pogledu od pomo�üi“. Dapa�þe, ovlastio je velike župane da joj dostavljaju svoja mišljenja o 

poboljšanju uprave u svim njenim poljima, kao i da ista zatraže od podre�ÿenih organa, napose 

kotarskih poglavara. Živkovi�ü je insistirao da se u svakoj oblasnoj upravi treba odrediti po 

jedan �þinovnik koji bi bio u direktnoj komunikaciji s Komisijom.524 Ovaj dopis MUP-a veliki 

su župani proslijedili svim kotarskim poglavarima, gradskim poglavarstvima, redarstvenim 

povjerenicima i komesarima oblasne samouprave kao svojim podre�ÿenim državnim organima, 

traže�üi od njih da im dostave obrazložene prijedloge i mišljenja u roku od mjesec dana.525 

Nesumnjivo je rad Komisije bio samo osnovica, dok se u kona�þnom tekstu zakonskih 

nacrta vidi kako su oni nastali na politi�þkim idealima vrhuške šestosije�þanjskog režima. Sam 

rad na zakonu o nazivu i podjeli države je tekao daleko od o�þiju zainteresirane javnosti, pa je 

�þak teško re�üi tko je sve radio na njegovu tekstu te u kojoj su mjeri bili s njime upoznati i 

ministri koji ga nisu sastavljali. Prvi javni spomen Zakona o nazivu i podjeli Kraljevine na 

upravna podru�þja (dalje: ZNPK) nalazimo tek na popodnevnoj sjednici vlade održanoj 2. 

listopada 1929. godine. Tada ga je premijer Živkovi�ü oko 17.45h prezentirao okupljenim 

ministrima kao gotov tekst, koji je ve�ü dobio sankciju kralja Aleksandra te time od sutradan 

po�þeo vrijediti. Izme�ÿu redaka stje�þe se dojam kako su mnogi ministri, makar su vjerojatno 

bili konzultirani prilikom rasprava o nadležnostima budu�üih upravnih jedinica, bili zate�þeni 

ovakvim netransparentnim na�þinom donošenja jednog od temeljnih zakona u državi, ali su ga 

bez pogovora „primili na znanje“.526 Okupljenim ministrima premijer je istakao kako je nova 

                                                 
522 Isto. 
523 ALIMPI �û, „Reorganizacija unutarnje uprave“, 1073-1074. 
524 Dopis MUP-a KSHS VŽ Primorsko-krajiške oblasti od 27. velja�þe 1929. HDA, PS, 1607. 
525 Dopis VŽPKO-a svim kotarskim poglavarima, gradona�þelnicima, redarstvenim povjereništvima te komesaru 
oblasne samouprave u Karlovcu od 5. ožujka 1929. HDA, PS, 1607. 
526 Osobito je to vidljivo u tome što je Živkovi�ü u svom „izvještajnom monologu“, prije nego što je itko od 
ministara izustio i rije�þ, zaklju�þio kako su ovu „historijsku odluku“ primili svi �þlanovi vlade „s najve�üim 
zadovoljstvom“. „Predsednik Ministarskog saveta �ÿeneral g. Petar Živkovi�ü o podeli zemlje na banovine“, 
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teritorijalna podjela države izvršena „isklju�þivo na bazi najobjektivnijih kriterija i onako kako 

�üe uprava biti narodu što korisnija“.527 Živkovi�ü je na kraju svog govora istakao kako se preko 

unutrašnje administrativne podjele na banovine i novog imena Kraljevine Jugoslavije stvaraju 

svi preduvjeti da se narod „u unutrašnjoj harmoniji nacionalnog jedinstva sav preda 

slobodnom i mirnom životu, potpuno posveti kulturnom i privrednom ja�þanju, i kao takav 

posluži me�ÿunarodnoj javnosti – ostaju�üi vazda pouzdan elemenat me�ÿunarodnog mira“.528 

Dijagram 1.: Pojednostavljena hijerarhijska piramidalna struktura upravne vlasti u Kraljevini 
Jugoslaviji (kurzivom i crticama su ozna�þene samoupravne vlasti) 

                                                                                                                                                         
Kraljevina Jugoslavija i njena upravna podjela prosudjena po našim istaknutim li�þnostima, doma�üoj i stranoj 
štampi, Zagreb, 1929., 10. 
527 Zapisnici sa sednica Ministarskog saveta Kraljevine Jugoslavije, 99. 
528 „Predsednik Ministarskog saveta �ÿeneral g. Petar Živkovi�ü o podeli zemlje na banovine“, 11.; Zapisnici sa 
sednica Ministarskog saveta Kraljevine Jugoslavije, 100. 
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ZNPK je u preko davanja državi novog, nacionalno unitaristi�þkog imena i uvo�ÿenja 

centralisti�þke podjele na banovine postao utjelovljenje programa jugoslavenske unitarizacije i 

centralizacije. Ona je bila zasnovana na motu „jedna država, jedan narod, jedan kralj“.529 

Preimenovanje države u Jugoslaviju i unutrašnja centralizacija države ozna�þavali su kona�þni i 

otvoreni prelazak režima na politiku integralnog jugoslovenstva.  

Prvim �þlanom novog ZNPK-a država je 3. listopada 1929. promijenila svoje 

„troplemeno ime“, te je umjesto duga�þkog naziva Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca postala 
                                                 
529 BABOVI�û-RASPOPOVI�û, Kulturna politika u Zetskoj banovini, 29. 

 
Kralj 

-u njemu je fokusirana sva vlast u državi,
makar on ne upravlja direktno 

Ministri 
-nadležni za pojedine državne poslove u 

djelokrugu povjerenih im resora; u 
doti�þnom resoru vode državnu politiku; 

sastavljaju zakone te odlu�þuju o 
službeni�þkim odnosima 

Banovi  
-povjereni im svi poslovi op�üe uprave u 
banovini; obavljaju ih pod nadzorom i 

uputama ministara; odlu�þuju o 
službeni�þkim odnosima nižerangiranih 

službenika 

Kotarski poglavari 
-povjereni im svi poslovi op�üe 

uprave u kotaru; pod neposrednim 
nadzorom bana; nadziru sva 

društvena, ekonomska, upravna, itd. 
doga�ÿanja na terenu 

Na�þelnici (seoskih) op�üina 
-odgovorni za obavljanje poslova 
prenesenog državnog djelokruga 
(manje poslova od gradova) te 

samostalnog op�üinskog djelokruga; 
pod nadzorom kotarskog poglavara 

Gradski na�þelnici 
-odgovorni za obavljanje mnogih 

poslova prenesenog državnog 
djelokruga koje izvan gradova 
obavljaju državne vlasti, kao i 

samostalnog gradskog djelokruga 
pod nadzorom bana 
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Kraljevina Jugoslavija.530  Makar se ovaj naziv za državu kolokvijalno primjenjivao poslije 

ujedinjenja 1918., izmjena imena 1929. trebala je propagandno ocrtavati novo jedinstvo i 

nacionalni unitarizam, koji je režim gurao u prvi plan.531 S druge strane, važno je naglasiti 

kako je isto ime trebalo predstavljati negaciju svih partikularnih i tada ve�ü samorazumljivih 

nacionalnih sentimenata unutar države. Osim imena, ZNPK je rješavao i neke druge bitne 

stvari, koje možemo staviti u domenu kona�þne simboli�þne potvrde zakonodavne premo�üi 

državnog unitarizma i centralizma. Naime, on je kona�þno u�þvrstio ve�ü ranije korišteno 

diskrecijsko pravo ministra unutrašnjih poslova da odlu�þuje „o ukidanju onih društava i 

ustanova, �þije je plemensko obeležje, ili ime, cilj ili rad u suprotnosti sa državnim i narodnim 

jedinstvom“.532 Uz to, ZNPK je propisivao kako se od dana stupanja na snagu zakona „mogu 

u opšte isticati i nositi samo državne zastave“.533 U desetlje�üu koje je uslijedilo ova �üe 

odredba izazvati dosta otpora na prostoru Savske banovine, prvenstveno preko „okretanja“ 

državnih zastava (plavi-bijeli-crven) u „plemenske“ hrvatske zastave (crven-bijeli-plavi). 

Najvažnije odredbe ZNPK-a ticale su se, naravno, promjene na�þina na koji je bila 

organizirana op�üa uprava u državi. Ona se odsad trebala vršiti „po banovinama, srezovima 

[kotarima] te [gradskim i negradskim] opštinama“, �þime su zapravo samo oblasti zamijenjene 

banovinama.534 Novoformiranih banovina bilo je devet i bile su to abecednim redom: Dravska 

                                                 
530 § 1. ZNPK, Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI, Split, 1929., 1. 
531 Novo državno ime nije nikoga pretjerano iznena�ÿivalo, a �þini se da se o promjeni naziva zemlje tako�ÿer 
pri�þalo u državnom vrhu nakon uvo�ÿenja diktature. Po jednoj molbi upu�üenoj premijeru u ožujku 1929. od Frana 
Heri�üa, tada direktora sveu�þilišne knjižnice u Pragu, rodom iz Ljutomera, država se trebala zvati, jer obuhva�üa 
slovenske narode, „Slovenija“. Pismo direktora sveu�þilišne knjižnice u Pragu Frana Heri�üa ministru predsjedniku 
Petru Živkovi�üu od 3. ožujka 1929. AJ, 74-38-56. Zapisnici sa sednica Ministarskog saveta Kraljevine 
Jugoslavije, 100.; Dejan �� OKI�û, Nedostižni kompromis, Beograd, 2010., 100.; SEKELJ, „Diktatur und die 
jugoslawische politische Gemeinschaft“, 518.; U jednom od prvih audiovizualnih zapisa politi�þkih govora u 
Hrvatskoj ban Savske banovine Josip Šilovi�ü, poznati stru�þnjak za kazneno pravo, 1930. je ispri�þao anegdotu 
kako je tijekom 1920-ih u�þestvovao na svjetskom kriminalisti�þkom kongresu u Londonu. Tom se prilikom 
pokušao prijaviti za sudjelovanje kao delegat Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca. Ipak, tajnik kongresa odbio ga 
je prihvatiti pod tim imenom, obrazlažu�üi kako niti jedna od 85 država koje sudjeluje na kongresu nema tako 
duga�þko ime. Stoga ga je zapisao kao delegata Kraljevine Jugoslavije, kako je ionako zove „sav kulturni svijet“. 
Šilovi�ü je u svom govoru bio pun hvale za vladara, koji je oživotvorio pravo ime države. Vidi: „Ban Josip 
Šilovi�ü“, DVD Zagreb na filmu 1915.-1945., vol. I. Hrvatski državni arhiv, Zagreb, 2011. Promjenu imena 
države u Kraljevina Jugoslavija su kralju Aleksandru ve�ü po�þetkom 1929. predložili �þlanovi Europske unije. O 
radu ove udruge, koja osim imena nema veze s današnjom istoimenom organizacijom, zna se malo. Ona je 
okupljala europske intelektualce i diplomate, sjedište joj je bilo u Den Haagu, a cilj joj je, kao što je sama tvrdila, 
bio internacionalna suradnja i povezivanje nacija. U pismu upu�üenom kralju Aleksandru vezanom uz promjenu 
imena države u Jugoslavija, Europska unija je izrazila uvjerenje kako �üe „u cilju tvorbe jake i ujedinjene države 
[...] ovakova promjena pospešiti proces politi�þkog ujedinjavanja unutar države, a mnogo doprineti boljem 
razumevanju jednog naroda triju slavenskih historijskih imena“. Nedatirano pismo društva Europska Unija 
(Union Europeenne) kralju Aleksandru I. Kara�ÿor�ÿevi�üu sa zahtjevom za promjenu imena države [zaprimljeno 
18. velja�þe 1929.] AJ, 74-38-56. 
532 Valja naglasiti kako je režim ve�üinu ovakvih društava, zajedno sa politi�þkim strankama, raspustio ve�ü u prvih 
nekoliko tjedana po proglašenju diktature. § 28. ZNPK Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 13. 
533 § 29. ZNPK Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 13. 
534 § 2. ZNPK Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 1. 
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sa sjedištem u Ljubljani, Drinska sa sjedištem u Sarajevu, Dunavska se sjedištem u Novom 

Sadu, Moravska sa sjedištem u Nišu, Primorska sa sjedištem u Splitu, Savska sa sjedištem u 

Zagrebu, Vardarska sa sjedištem u Skoplju, Vrbaska sa sjedištem u Banja Luci te Zetska sa 

sjedištem u Cetinju.535 Beograd, zajedno sa gradovima Zemunom i Pan�þevom, �þinio je 

posebnu upravnu jedinicu koja je bila pod neposrednom „upravnom i nadzornom vlasti“ 

MUP-a – Upravu grada Beograda.536 Glavni grad države je tako izdvojen, kako bi se nad 

njime lakše uspostavilo kontrolu. 

Karta 1.: Banovine Kraljevine Jugoslavije 1931. godine 

 
Što se ti�þe imena banovina, premijer Živkovi�ü je istakao da sve one, osim Primorske, 

nose naziv po najpoznatijim rijekama koje kroz njih poti�þu te da su „nazivi po rijekama 

donekle ve�ü udoma�üeni i što su ve�ü redovno u upotrebi kod vojno-teritorijalne podjele“.537 

Režimska propaganda je isticala kako rijeke, za razliku od planina, „spajaju, a ne razdvajaju“, 

                                                 
535 Isto.; Za podjelu Kraljevine Jugoslavije na banovine vidi kartu 1. 
536 §4. ZNPK, Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 5.  
537 „Predsednik Ministarskog saveta �ÿeneral g. Petar Živkovi�ü o podeli zemlje na banovine“, 10. Ve�ü u 
unutarnjoj vojnoj podjeli zemlje na divizijske oblasti, provedenoj po�þetkom 1919. godine, �þetiri od sedam novih 
obrambenih okruga dobilo je ime po rijekama. Po rijekama su 1919. npr. nazvane Potiska, Savska, Dravska i 
Zetska, dok su osim njih su još formirane Bosanska, Jadranska i Osje�þka divizijska oblast. Mile BJELAJAC, 
Vojska Kraljevine SHS 1918-1921, Beograd, 1988., 71.; U kasnijoj podjeli na armijske oblasti, unutar koje su se 
nalazile po 3-4 divizijske oblasti, divizijske oblasti su ve�üinom zadržale nazive po rijekama. Npr. u sastavu II. 
armijske oblasti (Sarajevske), bile su Bosanska (Sarajevo), Vrbaska (Banja Luka), Zetska (Cetinje) i Jadranska 
(Mostar) divizijska oblast, a u sklopu IV. armijske oblasti (Zagreba�þke), bila su Dravska (Ljubljana), Osje�þka 
(Osijek) i Savska (Zagreb) divizijska oblast. Za više vidi: Imenik-registar naseljenih mesta Kraljevine 
Jugoslavije [priredio Tih. J. Aran�ÿelovi�ü], vol. I., Beograd, 1933., 1-2. 
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pa Sabrina Ramet govori o Kraljevini Jugoslaviji nakon upravne reforme 1929. kao o 

„Kraljevstvu rijeka“.538 Ipak, jasno je kako su „rije�þni“ nazivi novih upravnih jedinica trebali 

predstavljati potpuni prekid s nazivima starih pokrajina (Srbija, Hrvatska, Slovenija, Bosna i 

Hercegovina, Crna Gora, Makedonija), koje su po svom imenu bile potencijalno izvorište 

nacionalizma, što je Seton-Watson odmah 1929. ocijenio kao nasilje „nad duboko usa�ÿenim 

istorijskim [tj. povijesno-nacionalnim] ose�üajima“.539 S druge strane isticao je kako su granice 

banovina umjetne, za sve narode nepopularno odre�ÿene te u kona�þnici groteskne.540 Na 

umjetni je na�þin režim 1929. stvorio državu s jednim centrom i devet regionalnih središta kao 

svojih podružnica. Glavna intencija ZNPK-a jasno je vidljiva, a to je da granice novih 

pokrajina, tj. banovina, izbrišu ostatke nacionalno-politi�þkih pokrajinskih granica ostalih u 

svijesti gra�ÿana prije ujedinjenja 1918. godine.541 Op�üenito govore�üi, državna vlast u 

Kraljevini Jugoslaviji je stvaranjem oblasti 1922., a zatim i banovina 1929. pokušavala da 

„preure�ÿenjem administrativnih celina spre�þi pojavu lojalnosti koja nije bila vezana za 

državu“ i izgradi jugoslavensku naciju.542 Naravno, bio je to uzaludan posao. 

Šestosije�þanjski režim je na razne na�þine nastojao opravdati upravnu reformu i 

samovoljno odre�ÿivanje granica banovina, pri �þemu je govorio o geografskim, prometnim, 

ekonomskim i drugim kriterijima po kojima je odre�ÿeno gravitiranje neke cjeline središtu 

banovine. Ipak, sve je ovo služilo samo kako bi se opravdalo nedemokratske metode 

promjena. Prvi i najvažniji kriterij koji je isticao režim bila je navodna prirodnost granica 

novih upravnih jedinica, što se trebalo o�þitovati u ideji da ve�üina me�ÿusobnih banovinskih 

me�ÿa ide tokovima rijeka ili vrhovima planinskih masiva. Nadalje, režim se hvalio kako se 

vodilo ra�þuna i da svi krajevi koji se na�ÿu unutar granica odre�ÿene banovine budu 

komunikacijski i ekonomski povezani s ostatkom njena teritorija. Nakon toga priznalo se kako 

ova podjela odgovara potrebama i ostatka državne podjele (tj. postoje�üim financijskim, 

vojnim, sudskim, itd. organima i njihovom teritorijalnom organizacijom).543 Isticala se i uloga 

novih banskih uprava jer se, po rije�þima premijera Živkovi�üa, podjelom na banovine 

                                                 
538 RAMET, Tri Jugoslavije, 121. 
539 AVRAMOVSKI, Britanci o Kraljevini Jugoslaviji, vol. I., 590.; Doista, možemo se složiti sa Seton-
Watsonom, koji je opisao smanjenje 33 oblasti na 9 banovina kao korak naprijed u ure�ÿenju uprave, ali je u isto 
doba istakao kako se „reforma koja �þini nasilje nad duboko ukorijenjenim istorijskim osje�üajima, ne može 
održati bez znatnih naknadnih revizija. [...] Pokušaj provo�ÿenja neželjenog nacionalnog jedinstva je kriminalan i 
u isto vrijeme beznadan“. Citirano prema: ŠARAC, Uspostavljanje šestojanuarskog režima, 279. 
540 R. W. Seton-Watson i jugoslaveni, vol. II., 200. 
541 RAMET, Tri Jugoslavije, 123-124.; BABOVI�û-RASPOPOVI�û, Kulturna politika u Zetskoj banovini, 28. 
542 PETROVI�û, „Jugoslovensko društvo izme�ÿu dva svetska rata“, 32. 
543 „Predsednik Ministarskog saveta �ÿeneral g. Petar Živkovi�ü o podeli zemlje na banovine“, Kraljevina 
Jugoslavija i njena upravna podjela, 10.; SEKELJ, „Diktatur und die jugoslawische politische Gemeinschaft“, 
519. 
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rastere�üivala središnja državna uprava, a cjelokupna administracija trebala je postati 

jednostavnija i svrsishodnija.544 

U smislu upravnog postupka banovine su trebale predstavljati samo jednu od stepenica 

vlasti – regionalne upravne jedinice koje bi imale ekonomsku mo�ü, a decentralizacijom te 

micanjem dotad postoje�üeg dvostrukog upravnog kolosjeka i potrebne ovlasti da doista 

pomognu narodu. U pogledu ovlasti režim je isticao kako je državni vrh pri novoj unutarnjoj 

podjeli osigurao da cjelokupna uprava napravi korak ka decentralizaciji, pojednostavljivanju, 

približavanju stanovništvu, itd.545 

Kao što rekosmo, u razdoblju svake diktature, bilo autokratske, bilo totalitarne, moralo 

se pisati o državni�þkim odlukama u pozitivisti�þkom  tonu. Stoga ne iznena�ÿuje što je podjela 

zemlje na banovine izvršena u listopadu 1929. u jugoslavenskim medijima izazvala samo 

hvalospjeve, bez postavljanja ikakvih pitanja u javnosti o glavnim intencijama promjena, pa 

�þak i ciljevima i zadacima novih jedinica.546 Apologetski stav komentatora ove upravne 

promjene obi�þno je karakterizirao hvaljenje kraljeve „sretne državni�þke intuicije“ za 

promjenu izvršenu „na osnovu nepristranog plemensko i partijski oslobo�ÿenog istraživanja 

naših ve�üih ekonomskih, kulturno-politi�þkih, saobra�üajnih centara i etni�þke strukture njihova 

podru�þja“.547 Drugi su isticali kako je ime Jugoslavija i njezina upravna podjela na banovine 

„ostvarenje sna Štrosmajera“ te kako su svi „narodni elementi“ primili vijesti o promjenama 

„sa živim zadovoljstvom“.548 Dapa�þe, poneki su eksponenti režima isticali da je ova promjena 

samo kota�þi�ü u složenom mehanizmu pretvorbe Jugoslavije u idealnu jednonacionalnu 

uniformiranu državu. Na staru godinu 1929., obra�üaju�üi se kralju i prisutnim uzvanicima, 

predsjednik vlade Petar Živkovi�ü je ustvrdio: „Kraljevina Jugoslavija svojim imenom i 

                                                 
544 Po Živkovi�üevim rije�þima, reformi se pristupilo „na bazi najobjektivnijih kriterija i onako kako �üe država biti 
narodu što korisnija i da državne finansije i budžet, a to �üe re�üi: narodnu privredu, tereti što manje“. „Predsednik 
Ministarskog saveta �ÿeneral g. Petar Živkovi�ü o podeli zemlje na banovine“, Kraljevina Jugoslavija i njena 
upravna podjela, 10.; „Prenošenjem mnogih važnih nadležnosti sa centrale omogu�üi�üe se brže svršavanje 
mnogih poslova, koji su i zbog dosadašnjeg ure�ÿenja bili u zastoju“. „Predsednik Ministarskog saveta �ÿeneral g. 
Petar Živkovi�ü o podeli zemlje na banovine“, 10.; Gotovo identi�þne ideje nalazimo i u službenim dopisima 
MUP-a podre�ÿenim organima. Npr. HDA, SB OO, kutija 16., 16/1929. 
545 „U administrativnom pogledu Zakon od 3 oktobra 1929 godine imao je za glavni zadatak da izvede 
administrativnu dekoncentraciju, odnosno da omogu�üi da se poslovi brže otpravljaju i da se odluke donose na 
licu mesta, �þime se postiže da te odluke budu pravednije i celishodnije, pošto su vlasti u mogu�ünosti da uzmu u 
obzir sve razloge na koje se stranke pozivaju“. Milutin JOVANOVI�û, „Banovine“, Naša samouprava, god. I., 
br. 2., 58. 
546 Ovakav nekriti�þni stav prema novom nazivu i upravnoj podjeli zemlje, vidljiv osobito kroz hvaljenje kraljeve 
mudrosti te isticanje blagodati unitarne države, koja se vidjela u novom nazivu i upravnoj podjeli, karakteristi�þan 
je za prvih nekoliko godina diktature. Za izraze oduševljenja politi�þara, istaknutih osoba iz društvenog života 
države, doma�üih i stranih novina promjenom imena i unutarnje reorganizacije države vidi: Kraljevina 
Jugoslavija i njena upravna podjela na banovine, 9-54. 
547 „Još jedno mišljenje o novoj podjeli države“, Obzor, 2. studenog 1929. 
548 DOBRIVOJEVI�û, Državna represija, 110. 
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upravnom podjelom na devet banovina od 3. listopada ove godine pretstavlja potpuno i 

sinteti�þno rješenje našeg nacionalnog i državnog problema. Ova mudra odluka Vašeg 

Veli�þanstva zna�þi po�þetni datum u historiji jugoslavenskog preporoda i do�þekana je svom 

dušom od cijelog naroda i prihva�üena pravim rasnim oduševljenjem. Državna uprava dobila je 

najjasniju direktivu i silni podstrek za plodan rad. Kraljevska vlada s punim pouzdanjem 

o�þekuje u skoroj budu�ünosti najpovoljnije rezultate za dobru upravu i unutrašnju 

konsolidaciju“.549 

Promjenu naziva zemlje i formiranje banovina nakon 3. listopada 1929. pozdravile su i 

mnoge niže upravne jedinice prostora Savske banovine. Pitanje ostaje koliko je to bilo 

iskreno. Samo zakonsko rješenje �þini se da je primljeno bez ve�üe pozornosti od strane 

stanovništva, iako se isticalo nominalno oduševljenje ovim �þinom. Ve�üina upravnih 

nadleštava je izvijestila da je gra�ÿanstvo njihove sredine promjene primilo „sa 

zadovoljstvom“ te kako su protivnici režima odgovorili na njega – šutnjom.550 S druge strane, 

neki su krajevi vijesti primili radosnije. Npr. narod Me�ÿimurja navodno je bio oduševljen što 

je ta regija, nakon što je niz godina bila dio Mariborske oblasti, sada pripala Savskoj banovini. 

Stoga su u listopadu 1929. poslali mnoštvo zahvalnih telegrama kralju i vladi.551 

Ipak, realnost je bila druga�þija te se pri teritorijalnoj podjeli vidio jasan režimski 

politi�þki moment i promašeno nastojanje da se njime umjetno stvori narodno i državno 

jedinstvo. Svetozar Pribi�üevi�ü je isticao kako intencije diktatorskog režima pri podjeli države 

na banovine nisu ležali u prometnim, privrednim, kulturnim i drugim interesima stanovništva. 

Makar je režim isticao ovu podjelu kao svoje „monumentalno djelo“, Svetozar Pribi�üevi�ü je 

držao kako je njime iskazana nasilna unitaristi�þka politika režima te je isticao nelogi�þnost 

banovinskih granica, koje su ra�ÿene na štetu stanovništva. „Da iz jednog kraja jedne banovine 

dodjete u njeno središte, morate putovati kroz teritorij druge banovine. U pojedine banovine 

strpani su krajevi, otrgnuti iz svoje prirodne, 1000 godina stare, sredine, koji nemaju medju 

sobom nikakve ni saobra�üajne, ni privredne, ni kulturne, ni kakve druge veze, i kojima je osim 

jezika zajedni�þko jedino to, što su sastavni delovi jedne te iste države. Stare upravne i 

privredne jedinice, koje postoje vekovima, uništene su i raspar�þane“, premda ih „niko ne 

                                                 
549 „Pozdrav predsjednika vlade kralju“, Obzor, 2. sije�þnja 1930. 
550 Npr. Izvještaj Predstojništva varaždinske gradske policije VŽZO-u od 8. listopada 1929. HDA, PS, 1483. 
551 Izvještaj Predstojništva željezni�þke i pograni�þne policije iz Kotoribe VŽZO-u od 10. listopada 1929. HDA, 
PS, 1483.; Režimska propagandna mašinerija isticala je kako su ljudi na ulicama 3. listopada i u danima koji su 
uslijedili „veselo zdravili“ kli�þu�üi vladaru i premijeru, a „ubrzo su otpo�þele i manifestacije. Pozdravni telegrami 
Kralju i predsjedniku vlade gosp. Petru Živkovi�üu potekoše kao bu�þna rijeka. Nova sjedišta banovina izraziše 
zadovoljstvo na razli�þite na�þine. Izvješavane su zastave, održavane sve�þane sjednice gradskih zastupstava i 
pojedinih društava, prire�ÿivane povorke i ovacije u bezbroj mjesta“. „Rije�þ“, Kraljevina Jugoslavija i njena 
upravna podjela na banovine, 9. 
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može iš�þupati iz narodne uspomene. Ali ne �þini se to iz razloga, da se ove lokalne snage i 

vrednosti zamene drugima, izmedju kojih bi se uspostavila ravnoteža, nego da se sve nianse 

unište, da se sve uniformira i podredi jednom centrumu“.552 

Pri formiranju banovina bilo je dosta nasilnog izdvajanja odre�ÿenih krajeva iz jedne 

upravne sredine i njihovog umjetnog pridruživanja nekom drugom kraju. Neujedna�þeno 

zakonodavstvo raznih krajeva koji su po�þeli �þiniti teritorij jedne banovine, zatim, unato�þ 

proklamiranoga, slaba prometna i gospodarska povezanost periferije s centrom banovine te 

op�üenita nemogu�ünost solidarizacije razjedinjenih naroda unutar jedne banovine pokazali su 

se ve�ü ubrzo kao velike prepreke. Sve ovo vodilo je suprotnim tendencijama od onih koje je 

imao vladaju�üi vrh. Kako je državna vlast nakon u�þvrš�üivanja u prvim godini diktature s 

vremenom po�þela slabiti, nacionalne netrpeljivosti su iz dana u dan bile sve izraženije, a 

nedostatak smisla vladaju�üih za realnost produbljivao je državnu krizu.553 U kasnijoj kritici 

osporavani su i racionalni elementi iza reorganizacije uprave izvršene kroz prve godine 

diktature. Koncem 1937. priznavalo se kako je racionalizacija uprave u Jugoslaviji „vršena 

samo u vezi pojedinih grana državne uprave – «na par�þe» – a ne obuhvataju�üi racionalizaciju 

cele državne uprave kao takove“.554 

Neki su autori smatrali formiranje banovina kao dio plana namjernog slabljenja 

srpskog nacionalnog identiteta, tim više što je sjedište samo jedne banovine (Moravske) bilo 

na prostoru predratne Kraljevine Srbije.555 Sami su Srbi bili nezadovoljni podjelom zemlje na 

banovine, jer su procjenjivali kako je njime ošte�üen srpski nacionalni interes i to više nego 

hrvatski ili slovenski.556 Ipak, kada gledamo vjerski sastav banovina, stje�þe se potpuno 

suprotan dojam. Režim je umjetnim putem, stvaraju�üi granice banovina ne služe�üi se 

nikakvim ranijim granicama stvorio pravoslavnu ve�üinu u banovinama središnjeg i isto�þnog 

dijela države. U šest od devet banovina, tj. u Drinskoj, Dunavskoj, Moravskoj, Vardarskoj, 

Vrbarskoj i Zetskoj banovini, tj. svim banovinama osim Dravske, Savske i Primorske, 

prekrajanjima granica pravoslavno stanovništvo dobilo je apsolutnu ve�üinu pa su �þak i strani 

analiti�þari stjecali dojam kako je srpski dio jugoslovenske nacije imao odre�ÿenu legitimaciju, 

barem kao poželjniji i pouzdaniji element u državi.557 

S druge strane neki ljudi unutar režima su, iako ne baš javno, isticali kako je nova 

upravna reforma jednim dijelom i odre�ÿena koncesija Hrvatima. Prvi ban Savske banovine 
                                                 
552 PRIBI�ûEVI�û, Pogledi na stanje u Jugoslaviji, 19-20. 
553 DOBRIVOJEVI�û, Državna represija, 112. 
554 Milan BLAŠKALIN, „Racionalizacija uprave u Ma�ÿarskoj“, Službeni glasnik MUP-a, god. I., br. 11, 417. 
555 NIELSEN, One state, 181.; GLIGORIJEVI�û, „Unutrašnje (administrativne) granice Jugoslavije“, 32. 
556 GLIGORIJEVI�û, „Unutrašnje (administrativne) granice Jugoslavije“, 32. 
557 DAVIES and RILEY, The Croats under Yugo Slavian Rule, 7. 
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Josip Šilovi�ü u svom dnevniku pod datumom 19. listopad 1929. zabilježio je sljede�üi 

razgovor: „Ju�þer sam u 5 sati poslije podne bio sam kod Predsjednika [premijera Petra 

Živkovi�üa], da položim zakletvu. On mi je tom prigodom kazao: I 6. januar, i 3. oktobar 

imadu u prvom redu zada�üu, da zadovolje Hrvate, koji su se opravdano tužili na stanje prije 6. 

januara i 3. oktobra. Evidentno[?] je, da je 3. oktobar napose, a ve�ü i 6. januar vrlo neugodno 

djelovao na Srbe, naro�þito Srbijance, �þija je Srbija raspar�þana, a zabranjeno im je izvjesiti 

srpsku zastavu, pod kojom su se u zadnjim ratovim borili i izvojevali veliku [podvu�þeno u 

originalu od Šilovi�üa – op. SG] Jugoslaviju“.558 Iako je hrvatski narod priželjkivao 

administrativnu reformu, osim pukog naziva jedinica i njihovog poglavara (banovina, ban), 

koji su bili bliži hrvatskoj pravnoj tradiciji, nekog pokušaja zadovoljavanja u promjeni ne 

može se na�üi.559 I to su bile formalne izmjene, koje nisu umanjile ili usporile režimski 

centralizam i unitarizam. 

Sami banovi kao upravnici novostvorenih jedinica nisu previše komentirali banovine. 

Po tom pitanju jedino je dravski ban Dušan Sernec dao kra�üu izjavu u kojoj je istakao kako je 

oduvijek smatrao oblasti premalim jedinicama, a kako mu se banovine �þine puno 

kompaktnijim i zaokruženijim jedinicama. Zato je banovine smatrao boljima „za plodonosan 

rad“. Osim toga istakao je kako su „granice Dravske banovine sretno utvrdjene“.560 Sernecov 

stav možemo razumjeti, jer je slovenski etni�þki prostor zapravo bio okrupljen u Dravskoj 

banovini gotovo neokrnjenim povezivanjem dotadašnje Mariborske i Ljubljanske oblasti, a 

sve radi pristupa SLJS-a diktaturi. U svim drugim krajevima išlo se upravo smjerom 

razbijanja mogu�ünosti povezivanja nacionalnih cjelina i na taj na�þin stvaranju umjetnog 

jugounitarizma.561 Nacionalni prostor Hrvatske u novoj administrativnoj podjeli našao se više-

manje okupljen u dvije jedinice – Savsku i Primorsku banovinu, s primjesama teritorija koji 

                                                 
558 HDA, Osobni fond Josip Šilovi�ü, „Dnevnik IV.“, listovi 14-15. 
559 PILAR, Uvijek iznova Srbija, 55.; Režim je preko medija nastojao objasniti kako se titula bana javlja u 
srednjem vijeku u svim južnoslavenskim krajevima te kako je ban historijski gledano visokopozicionirani 
dostojanstvenik, pogotovo na podru�þju Bosne i Hrvatske. „Ime i zna�þaj bana u našoj prošlosti“, Politika, 5. 
listopad 1929.; Valja uo�þiti kako je termin ban bio prisutan i u nekim prijedlozima ustava 1921. godine. U nacrtu 
ustava Josipa Smodlake iz 1920. ban je trebao biti pokrajinski poglavar u Hrvatskoj i Dalmaciji postavljen od 
strane vladaju�üeg vrha. Iz istoga je nacrta osam godina poslije možda djelomi�þno  preuzet i koncept naziva 
državnih pokrajina (banovina) po rijekama. Marko PAVLOVI�û, „Jugoslavenska kraljevina prva evropska 
regionalna država“, Zbornik Matice srpske za društvene nauke, vol. 141., Beograd, 2012., 513-514.; Za više o 
Smodlakinom prijedlogu vidi: JOVANOVI�û, „Kraljevina SHS“, 424-426. 
560 „Izjava dravskog bana: Sretno utvrdjene granice banovina“, Obzor, 19. listopada 1929. 
561 DOBRIVOJEVI�û, Državna represija, 112.; BABOVI�û-RASPOPOVI�û, Kulturna politika u Zetskoj 
banovini, 29.; JOVANOVI�û, Vardarska banovina, 137-138.; Britanski diplomati ocjenjivali su kako je 
formiranje banovina „korak u pravcu politi�þke reorganizacije države, decentralizacije i uklanjanja regionalnih 
suparništava“ te da predstavlja „djelo državnika“ u kojem je ipak bilo „primjera samovolje za svaku osudu“. 
AVRAMOVSKI, Britanci o Kraljevini Jugoslaviji, vol. I., 589-590. 
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dotad nisu bili dio hrvatskog upravnog podru�þja.562 Osim Dubrovnika i okolice, �ýabra i 

okolice, Dvora na Uni i okolice te Srijema glavnina hrvatskog povijesno-etni�þkog prostora 

po�þela je 1929. �þiniti prostor tih dviju banovina (kojem je opet bio pridružen i dio BiH, 

naseljen u dobrom dijelu Hrvatima). S druge strane, prostor dotadašnje BiH i Srbije ZNPK-

om je upravno rascjepkan.563 Britanski diplomati su procjenjivali kako je prilikom 

razgrani�þenja banovina bilo primjera samovolje režima, „a politi�þki i strategijski razlozi 

pretpostavljeni su, u nekoliko notornih slu�þajeva, razlozima privrede i svakodnevnog života“. 

Osim toga, pravilno su ocjenjivali kako je formiranje banovina predstavljalo samo „umešniju 

primenu politike �þvrstog centralizma“.564 

Ne osje�üaju�üi moralnu obvezu prema JMO, ZNPK-om je zapravo kona�þno fakti�þki 

maknut § 135. Vidovdanskog ustava, poznat i kao „Spahin paragraf“ te je razbijena dotada 

nominalno o�þuvana teritorijalna autonomija BiH. Njen je prostor odsad podijeljen izme�ÿu 

Drinske, Vrbaske, Primorske i Zetske banovine. Iako su novinski izvori isticali mudrost 

vladara i presudnu ulogu premijera Petra Živkovi�üa u kreiraju ZNPK-a, ipak je u oblikovanju 

banovinskih granica jasno vidljiva ruka prvog diktatorskog ministra pravde Milana Srški�üa, 

osobito u upravnoj diobi dotad homogenog prostora Bosne i Hercegovine. 565 Naime, Srški�ü je 

bio glavni zagovornik politike negacije ikakve posebnosti BiH.566 Dok je u sastav Vrbaske 

banovine ušao i kotar Dvor iz hrvatskog povijesno-pravnog korpusa, pretežito naseljen 

Srbima, ova je banovina jasno pokazivala tendencije da bude najzapadnija srpska pokrajina.567 

Ovo je samo potvr�ÿeno imenovanjem za prvog bana dotadašnjeg generala Svetislava 

Milosavljevi�üa, kojemu je kralj Aleksandar povjerio „veliki nacionalni rad“ u toj banovini.568 

S druge strane prostor Hercegovine su podijeljen je izme�ÿu Zetske (isto�þni dio Hercegovine) i 

Primorske banovine (zapadni). Posljednja banovina uzela je i dijelove juga Bosne. Drinska 

                                                 
562 Ivo Krbek zaklju�þuje kako nova podjela na banovine „nije radikalno prešla preko starih, historijsko-
pokrajinskih granica“, smatraju�üi kako su samo „raskomadane, a ne i poništene“. KRBEK, Upravno pravo, vol. 
II., 349. 
563 Prili�þno analiti�þni britanski diplomati ocjenjivali su kako su granice banovina brisale stare historijske granice, 
ali kako se ipak ovakvom administrativnom podjelom „u dobroj mjeri izlazilo u susret hrvatskim težnjama“. 
AVRAMOVSKI, Britanci o Kraljevini Jugoslaviji, vol. I., 615.  
564 AVRAMOVSKI, Britanci o Kraljevini Jugoslaviji, vol. I., 589-590. 
565 „Nema sumnje da je ovaj zakon [o nazivu i podjeli zemlje na upravna podru�þja] bio djelo Milana Srški�üa, 
radikalskog prvaka iz Bosne i Hercegovine, još otprije u bliskim vezama s dvorom, a ujedno i prvog ministra 
pravde u Živkovi�üevoj vladi te u tom svojstvu glavnog tvorca šestosije�þanjskog zakonodavstva. [...] Srški�ü je [...] 
još u listopadu 1928. [...] pozvao na «reviziju ustava» i novu upravno politi�þku podjelu zemlje kako je i 
provedena zakonom iz listopada 1929. godine“. Zlatko HASANBEGOVI�û, Jugoslavenska muslimanska 
organizacija 1929.-1941., Zagreb, 2012., 43. 
566 Na direktno pitanje Ivana Meštrovi�üa zašto je podijeljen teritorij BiH, Srški�ü je odgovorio da je to napravljeno 
„radi turkeša“ te da on ne može „u Bosni gledati minarete, oni moraju da nestanu“. MEŠTROVI�û, Uspomene, 
212. 
567 RIBAR, Politi�þki zapisi, vol. II.,105. 
568 Svetislav „Tisa“ MILOSAVLJEVI�û, Memoari, vol. II., Banja Luka, 2005., 20-21. 
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banovina, sa sjedištem u Sarajevu, iako je obuhva�üala dobar dio Bosne, isto tako se 

administrativno prostirala i na šire podru�þje preko rijeke Drine, zadiru�üi duboko u srpski 

povijesni i etni�þki teritorij. Ipak, na taj je na�þin osigurana srpska ve�üina i u toj banovini.569 

Zato je tadašnji vo�ÿa bosansko-hercegova�þkih Muslimana Mehmed Spaho gledao na 

formiranje banovina kao na razbijanje svih njegovih dotadašnjih napora za o�þuvanjem 

Bosansko-Hercegova�þke autonomije.570 Zetska banovina obuhva�üala je prostor današnje Crne 

Gore, ali je bila teritorijalno proširena u svim smjerovima. Tako je obuhva�üala prostor 

Dubrovnika i okolice, zatim jugoisto�þni dio današnje BiH, sam jug Srbije te dijelove Metohije 

i današnjeg Kosova.571 U ovakvom je obliku, obuhva�üaju�üi teritorije koji su još dvadesetak 

godina ranije �þinili Kraljevinu Crnu Goru, jug Kraljevine Srbije, dijelove Osmanskog Carstva 

i Austro-Ugarske, Zetska banovina trebala služiti pospješivanju integriranja tih raznorodnih 

dijelova u jedan jugoslavenski nacionalnu korpus.572 Sami Crnogorci navodno su bili 

zadovoljni granicama ove banovine, gledaju�üi u njima proširenje nekadašnje Kraljevine Crne 

Gore.573 

Na temelju spomenutih, iskrivljenih geografsko-prometnih kriterija opravdano je 

uklju�þivanje u sastav Savske banovine kotara �ýrnomelj, navodno radi njegove povezanosti s 

Karlovcem. Isto tako su u sastav Savske banovine ušli i me�ÿimurski kotari (Prelog i �ýakovec) 

iz Mariborske oblasti, jer su više vezani na Varaždin. Prekmurje je, radi nadovezanosti na 

Ptuj, ušlo je u sastav Dravske banovine. Kotar Dvor stavljen je u sastav Vrbaske banovine uz 

objašnjenje da je planinom Šamaricom (Zrinskom gorom) ionako odvojen od svog sjevera. 

Dana 4. studenog 1929., samo par dana prije nego su novoformirane banske uprave po�þele 

poslovati, na osnovu § 3. i 16. ZNPK predsjednik vlade Petar Živkovi�ü je propisao Uredbu o 

promenama podru�þja srezova i opština usled odre�ÿenih banovinskih granica.574 Njome su 

nakon stvaranja me�ÿusobne granice banovina trebale postati „još prirodnije“, tj. napravljene 

su manje ispravke po principima prirodnosti granica. Za Savsku banovinu jedina je promjena 

bila sadržana u §1. te uredbe pa su pod njenu ingerenciju došli otoci Rab i Pag, tj. kotarska 

ispostava rapske iz bivše Splitske oblasti.575 Promjena je bila logi�þna jer su ti otoci ionako bili 

                                                 
569 Zlatko HASANBEGOVI�û, „Jugoslavenska muslimanska organizacija od uvo�ÿenja diktature kralja 
Aleksandra do Sarajevskih punktacija (1929.-1933.), Pilar – �ýasopis za društvene i humanisti�þke studije, vol. V, 
br. 10., Zagreb, 2010., 17. 
570 R. W. Seton-Watson i jugoslaveni, vol. II., 192. 
571 BABOVI�û-RASPOPOVI�û, Kulturna politika u Zetskoj banovini, 65-66. 
572 Isto, 66-67. 
573 DOBRIVOJEVI�û, Državna represija, 113. 
574 Za više vidi: „Uredba o promenama podru�þja srezova i opština usled odre�ÿenih banovinskih granica“, Zbirka 
Službenog glasnika, sv. XXXVI., 79-83. 
575 § 1. „Uredba o promenama podru�þja srezova i opština usled odre�ÿenih banovinskih granica“, Zbirka 
Službenog glasnika, sv. XXXVI., 79..; „Uredba o izmjenama podru�þja kotara i op�üina uslijed nove podjele 
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više vezani uz kopno Savske banovine. Prilikom stvaranja banovina  prostor Baranje, makar 

je bio bolje povezan sa Savskom banovinom preko Drave nego s Vojvodinom preko Dunava, 

ipak je ušao u sastav Dunavske banovine. Zanimljivo, sama je vlada priznala samovolju, tj. da 

se u slu�þaju Baranje odstupilo od geografsko-ekonomsko-prometnih kriterija iz razloga jer je 

procijenjeno da je Savska banovina ekonomski i stanovništvom ionako prejaka u odnosu na 

druge banovine.576 

Pri administrativnom preustroju i formiranju banovina jedna od glavnih odluka bila je 

da se postoje�üa podjela na kotare kao najniže jedinice državne vlasti zadrži, uz samo neke 

ispravke granica kotara i to radi prilagodbe novim granicama me�ÿu banovinama, kako bi se 

stvorile njihove što prirodnije me�ÿusobne me�ÿe. Kotari (srezovi) su zadržani jer su njihove 

granice bile ustaljene i dobro poznate, a navodno i da bi se nova podjela na banovine „uvela 

što brže i lakše u život“.577 Nakon stvaranja banovina državna je vlast ipak najavljivala kako 

�üe do�üi i do „arondiziranja srezova“, tj. prekrajanja i ukidanja nekih kotara. „[...] sadanja [je] 

formacija u glavnom predratna; imamo srezova sa 7 i 8.000 stanovnika a tako�ÿe i sa 90 i 

100.000 stanovnika; sa jednom i dve opštine i sa 40 pa i 110 opština; a osim toga mnogi 

srezovi su, s obzirom na terenske, saobra�üajne i ekonomske prilike u njima nezgodno 

grupisani, tako da je potrebno da se oni pregrupišu radi zaštite državnih i privatnih 

interesa“.578 Stoga se još sredinom 1930-ih predlagalo formiranje i novih, manjih kotarskih 

uprava, bližih narodu. Naime, jasno se uo�þavalo da su dotadašnji kotari po svojoj veli�þini 

prili �þno nejednako raspore�ÿeni po teritoriju države, te je bilo i onih koji su bili nadzorna vlast 

za jednu op�üinu (kotar kastavski), a drugi �þak za 120 raznih naselja (kotar murskosobotski).579 

Unato�þ ovakvim najavama, državna vlast na kraju nije nikada izvršila preustrojavanje kotara i 

stvaranje njihove nove mreže po banovinama – koja bi više zadovoljavala potrebe državne 

vlasti, a možda i gra�ÿana. 

Osim sveg navedenog, 1929. zakonski je odre�ÿeno da o spajanju postoje�üih op�üina, 

stvaranju novih te izdvajanju mjesta iz jedne op�üine i pripajanju u drugu odlu�þuje ministar 

unutarnjih poslova po svom diskrecijskom pravu.580 Promjene granica kotara i op�üina 

                                                                                                                                                         
države“, Obzor, 14. studenog 1929. U drugim banovinama, poput Primorske, Vrbaske i Drinske, Uredba je 
propisala dosta sitnijih promjena u pogledu razgrani�þenja op�üina i kotara. 
576 „Granice novih banovina“, Obzor, 4. listopada 1929. 
577 „Obrazloženje ministra predsjednika o podjeli države na banovine“, Obzor, 4. listopada 1929.; „Predsednik 
Ministarskog saveta �ÿeneral g. Petar Živkovi�ü o podeli zemlje na banovine“, Kraljevina Jugoslavija i njena 
upravna podjela, 10. 
578 Ivo PEROVI�û, „Upravna podela Jugoslavije“, Zbornik Jugoslavije: Njenih banovina, gradova, srezova i 
opština, Beograd, 1931., 54. 
579 BLAŠKALIN, „Nekoliko uzroka...“, 87. 
580 § 1. „Zakona o izmenama i dopunama u zakonima o opštinama“, Zbirka zakona protuma�þenih, Sv. 125., 12. 



��

 150

izvršavane su samo uz rješenja koja su imala snagu zakona, a vidljiva su na izdvajanju nekih 

mjesta i cijelih upravnih op�üina te njihovom stavljanju pod jurisdikciju neke druge kotarske 

uprave.581 

Uzevši u obzir sli�þnosti naziva po rijekama te centralisti�þko ustrojstvo banovina kao 

teritorijalnih jedinica državne vlasti može se tvrditi da je francuski sustav departmana 

poslužio kao uzor po kojem je i Kraljevina Jugoslavija provela svoju unutrašnju upravnu 

reorganizaciju i 1922. i 1929. godine.582 Kraljevina Jugoslavija je ina�þe gledala na Francusku 

kao jedan od svojih uzora – uzor iz kojeg su pravni stru�þnjaci nastojali crpsti zakonodavne 

ideje te ih zatim s ve�üim ili manjim prilagodbama proglašavati u zemlji.583 Departmani su 

prvotno nastali u vrijeme Francuske revolucije te su trebali zamijeniti stari pokrajinski 

feudalni sistem racionalnijim sustavom upravljanja, sustavom koji �üe izbrisati povijesne, 

pravne, kulturne i druge razlike te stvoriti unificiranu državu i jednu homogeniju naciju. 

Teritorij francuskih departmana bio je odre�ÿen po prometnom klju�þu, po kojem se iz središta 

moglo putovati najviše jedan dan jahanja do granice departmana. Prometno-ekonomski klju�þ, 

razbijanje starih historijskih granica, ali i stvaranje homogenije nacije bili su opravdanja pod 

kojima su 1929. u Kraljevinu Jugoslaviju uvedene banovine. Sli�þnosti izme�ÿu ovih dviju 

upravnih jedinica �þak možemo vidjeti uspore�ÿuju�üi položaja bana banovine i prefekta 

departmana, koji su do 1980-ih tako�ÿer bili obilježje državnog centralizma u Francuskoj. I 

ban banovine i prefekt departmana bili su državni službenici odgovorni isklju�þivo vrhu države 

koji ih je postavljao kako bi upravljali pojedinom upravnom jedinicom.584 

                                                 
581 Tako su, navodno na vlastitu molbu, op�üine Koprivni�þki Ivanec i �� elekovec iz kotara ludbreškog te trgovište 
Legrad iz preloškog kotara od 1. kolovoza 1931. potpali pod jurisdikciju koprivni�þkog kotarskog poglavarstva. 
„Uredba o promeni podru�þja srezova preloškog, ludbreškog i koprivni�þkog u Savskoj banovini“, NN, 20. srpnja 
1931.; „Primopredaja novih op�üina koprivni�þkog kotara“, Obzor, 29. srpnja 1931. 
582 Usp. Oto FRANGEŠ, Decentralizacija državne uprave, Zagreb, 1937., 4.; �� OKI�û, Nedostižni kompromis, 
100. te KOLAR, „Hrvatska u prvoj Jugoslaviji“, 201-202. 
583 Ukratko o sli�þnostima i razlikama Anglo-Saske, Germanske, Skandinavske te Francuske državno-upravne 
tradicije vidi: John LOUGHLIN, Subnational Democracy in the European Union: Challenges and 
Opportunities, New York, 2001., 5. S druge strane o�þiti su bili utjecaji Njema�þke na pravo Kraljevine 
Jugoslavije, posebno u domenama državne sigurnosti. Npr. ve�ü koncem 1931. MUP je objavio kako „ima 
nameru da pošalje u Nema�þku jednoga politi�þko-upravnog �þinovnika radi prou�þavanja efikasnosti pojedinih 
mera, koje se preduzimaju u cilju suzbijanja nereda i rasturanja nedopuštenih manifestacija, zborova, pojavljenih 
demonstracija i tome sli�þno“ te je zatražio od bana Savske banovine da za taj zadatak predloži jednog sposobnog 
�þinovnika sa znanjem njema�þkog jezika. Dopis MUP-a KJ banu SB „na li�þnost“ od 18. prosinca 1931. HDA, PS, 
2346. I na teorijskoj, filozofskoj razini njema�þki su znanstvenici ostavili veliki pe�þat na svoje jugoslavenske 
kolege, koji su teoretizirali o državi i pravu. Iz Njema�þke se u me�ÿuratnom razdoblju na Jugoslaviju proširila 
ideja o ve�üoj eti�þkoj vrijednosti države u odnosu na društvo, koja je vidljiva na primjeru šestosije�þanjske 
diktature. PETROVI�û, Jugoslavensko me�ÿuratno društvo, 45. 
584 Za više o pravnom položaju i poslovnom djelokrugu depratmana vidi: BREBAN, Administrativno pravo 
Francuske, 84-89. te �� or�ÿe TASI�û, „O regionalizmu i ekonomskom regionalizmu specijalno u Francuskoj“, 
Arhiv za pravne i društvene nauke, vol. XX., knj. XXI, br. 4, Beograd, 1930., 257-270. 
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Kraljevina SHS/Jugoslavija nije bila usamljena država u provo�ÿenju unutrašnje 

reorganizacije s ciljem lakše kontrole, modernizacije i boljeg administrativnog povezivanja 

raznorodnih državnih teritorija. Ipak, dok je ona upravnom podjelom nastojala posti�üi i 

izgradnju jedinstvene nacije, njen centralisti�þki model organizacije uprave iz 1929. su, s 

odre�ÿenim izmjenama, prihvatile neke druge jednonacionalne države u okruženju, vjerojatno 

jer je dobro utvr�ÿivao premo�ü režimskog centra nad periferijom države. U Bugarskoj je 

sredinom 1934. tako�ÿer izvršena nova administrativna podjela zemlje. Dotadašnju podjelu na 

okruge zamjenila je podjela na sedam oblasti, „koje po svojoj organizaciji odgovaraju 

jugoslavenskim banovinama“.585 Zanimljivo je kako je i Rumunjska odlu�þila 1938. izvršiti 

unutarnju reorganizaciju države. Za to je opet uzela uzor koji je smatrala bližim – Jugoslaviju 

i njenu podjelu na banovine. Zanimljivo je da se ta reforma tako�ÿer doga�ÿa u vrijeme jedne 

kraljevske diktature, one Karola II., koji je nakon proklamiranja novog ustava i uvo�ÿenja 

jednostrana�þke države forsirao novu upravnu podjelu Rumunjske. Spajanjem dotadašnjih 71 

grofovija stvoreno je 10 � intura (zemalja), kojima su na �þelu bili službenici postavljen 

direktno od vladara (reziden� i regali, na ovaj na�þin sli�þni banovima), koji su bili njegovi 

zamjenici na tom teritoriju.586 

 

 

IV. 3. Granice Savske banovine 

U ovom poglavlju re�üi �üemo nešto o strukturi granica Savske banovine. Njih u grubo 

možemo odrediti u odnosu na njeno razgrani�þenje s drugim banovinama, kao i državnim 

granicama. Granice Savske banovine u prvom redu poklapale su se s državnim granicama s 

Ma�ÿarskom te Italijom, dok su sve druge me�ÿe bile odre�ÿene prema drugim banovinama (s 

Dravskom banovinom je grani�þila prema sjeverozapadu, Dunavskom i Drinskom banovinom 

prema istoku te Vrbaskom i Primorskom banovinom prema jugu). ZNPK je 1929. precizno 

opisao granicu Savske banovine. Ona je u odnosu na Dravsku banovinu zapo�þinjala na koti 

1344 [?] državne granice s Ma�ÿarskom (negdje u Me�ÿimurju). Od tuda je išla tokom Mure pa 

se nastavljala na južni i isto�þni obod kotara Lendava, Ljutomer, Ptuj, Šmarje, Brežice, Krško, 

Novo Mesto, Ko�þevje i �ýabar, ostavljaju�üi spomenute kotare u Dravskoj banovini. S druge 

strane, granica se nakon rijeke Mure i državne granice s Ma�ÿarskom, koja je dobrim dijelom 
                                                 
585 „Kako je došlo do prevrata u Bugarskoj“, NN, 22. svibnja 1934. 
586 Zsolt SZÉKELY, „The History of the Romanian System of Public Adiministration. The Public 
Administration of the Royal Dictatorship and the Nationality Question“, 
http://www.academia.edu/979443/THE_HISTORY_OF_THE_ROMANIAN_SYSTEM_OF_PUBLIC_ADMINI
STRATION._THE_PUBLIC_ADMINISTRATION_OF_THE_ROYAL_DICTATORSHIP_AND_THE_NATI
ONALITY_QUESTION (pristupljeno 6. kolovoza 2013.)   
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bila ure�ÿena tokom Drave, spuštala do utoka Drave u Dunav. Od Dunava do Save granica je 

išla isto�þnom granicom kotara Osijek, ��akovo i Slavonski Brod obuhva�üaju�üi ove kotareve, 

zatim je slijedila tok Save do utoka u Unu, a potom Unom sjeveroisto�þnom granicom kotara 

Dvor, ali ne obuhva�üaju�üi isti. Do Jadranskog mora, tj. Morla�þkog kanala, granica Savske 

banovine je bila odre�ÿena južnom granicom kotara Kostajnica, Petrinja, Glina, Vrginmost, 

jugoisto�þnom granicom kotara Vojni�ü, isto�þnom granicom kotara Slunj, Korenica i Donji 

Lapac te južnom granicom kotara Gra�þac i Gospi�ü, obuhva�üaju�üi sve navedene kotare. Od 

obale granica je na moru bila odre�ÿena na Ljuba�þki tjesnac, kanal Nova Poljana, zatim je 

prolazila izme�ÿu oto�þi�üa Maona i Planika te je išla sjeverno od otoka Olib i Silba sve do 

državne granice na Jadranu.587 

                                                 
587 § 3. ZNPK Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 2. 
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Karta 2.: Savska banovina i njoj susjedne banovine 1929. godine588 

 

Kada gledamo upravnu organizaciju i njenu podjelu koju zati�þemo koncem 1929. na 

prostoru novoformirane Savske banovine treba obratiti pažnju na više na�þela. Možda 

najvažnije pitanje postaje ono kontinuiteta i/ili diskontinuiteta u odnosu na prijašnje 
                                                 
588 Karta preuzeta iz: AlmanahKraljevine  Jugoslavije, vol IV., Beograd, 1932. (dodatak).  
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administrativne podjele istog teritorija. Uzevši sve dosad spomenute teritorijalne promjene, 

prostor Savske banovine zapravo je bio vrlo sli�þan izgledom prostoru nekadašnje Banske 

Hrvatske s kojim se poklapao u oko preko 90% svog teritorija. U njegovom sastavu, u odnosu 

na ingerenciju Banske Hrvatske iz doba Austro-Ugarske Monarhije, od listopada 1929. više 

nije bilo Srijema, kotara Dvor i �ýabar. U odnosu na neposredno ranije razdoblje, tj. ono 

oblasti prostor Savske banovine tvorile su teritorije Osje�þke, Zagreba�þke i Primorsko-Krajiške 

oblasti s pridruženim kotarima Kastav i Krk, ali bez Dvora i �ýabra (koji su bili dio Primorsko-

krajiške oblasti). Uz to Savskoj banovini dodijeljeni su otoci Rab i Pag, kotari Prelog i 

�ýakovec u Me�ÿimurju te kotar �ýrnomelj iz slovenskog etni�þkog teritorija. U odre�ÿenim 

segmentima Savska banovina, sa sjedištem u Zagrebu kao hrvatskoj politi�þkoj prijestolnici, 

postala je osnovica oko koje se okupljao hrvatski narod. Iako Savska banovina nije bila 

prihva�üena od hrvatskog naroda niti njegovih vo�ÿa kao osnovica nacionalnog habitusa, 

vjerojatno je zbog svoje mobilizacijske uloge, sli�þnosti sa nekadašnjom Banskom Hrvatskom 

te Zagreba kao upravnog središta nosila kolokvijalan naziv Hrvatska banovina.589 Izgled koji 

je dobila koncem 1929. po formiranju banovina, Savskoj je banovini izmjenjen tek jednom i 

ponešto u drugoj polovini 1931. godine. 

Dana 28. kolovoza 1931. kralj Aleksandar je, na prijedlog premijera i ministra 

unutrašnjih poslova Petra Živkovi�üa, potpisao Zakon o izmjenama i dopunama zakona o 

podjeli Kraljevine Jugoslavije na upravna podru�þja. Ovim Zakonom je zapravo izmijenjen 

samo § 3. ZNPK-a, koji je govorio o teritorijalnoj podjeli banovina. Izmjenama i dopunama 

Savska banovina je izgubila u korist Dravske banovine kotare �ýrnomelj i u me�ÿuvremenu 

stvoren kotar Metliku, mjesta Dubrava i Dubrava Breg op�üine Križovljan-Cestica u 

varaždinskom kotaru, cjelokupnu op�üinu Štrigova, kao i mjesta Preseku, Badli�þan i Prhovec 

op�üine Gornji Mihaljevec u kotaru �þakove�þkom. S druge strane iz Dravske je banovine 1931. 

izdvojen cjelokupni kotar �ýabar, koji je u odnosu na ranija razdoblja bio ve�üi za tri dotad 

slovenske op�üine (Draga, Trava, Osilnica), te je priklju�þen Savskoj banovini. Op�üine Draga, 

Trava i Osilnica pripojene su kotaru �ýabar 1930. nakon razmatranja argumenata o�þigledno 

uspješne deputacije gra�ÿana toga kotara kod premijera Živkovi�üa. Ova deputacija, predvo�ÿen 

župnikom Pirgovi�üem i odvjetnikom Koritnikom, „zamolila je da bi se sve okolne op�üine 

sreza Ko�þevje pripojile �ýabru“.590 Pripojenjem kotara �ýabar Savskoj banovini u listopadu 

                                                 
589 Jacob B. HOPTNER, Jugoslavija u krizi 1934-1941, Rijeka, 1972., 70. 
590 Sredinom 1930. ove tri op�üine su izdvojene iz kotara Ko�þevje i pripojene dotad površinom i stanovništvom 
dosta malom, ali puno bližem �ýabru kao kotarskom sjedištu, tada u Dravskoj banovini. Usp. „Deputacije iz 
Travnika i �ýabra u Beogradu“, Obzor, 22. listopada 1929. „Uredba o promeni granice i utvr�ÿivanju podru�þja 
srezova �ýabar i Ko�þevje Dravske banovine“ NN, 26. srpnja 1930. 
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1931. prešle su i op�üine Draga, Trava i Osilnica u sastav te banovine. Stvaranjem Banovine 

Hrvatske i više-manje javnom objavom da �üe se uredbom na sli�þan na�þin stvoriti i Slovenska 

banovina javilo se pitanje pripajanja spomenutih op�üina Sloveniji. Koncem rujna 1939. te je 

op�üine pohodio Karel Škulj, župnik i �þlan Slovenske ljudske stranke, koji je javno istakao da 

bi se stanovništvo samih op�üina trebalo izraziti u kojoj banovini želi živjeti.591 I doista, 

op�üinsko vije�üe u Dragi je glasalo za pripojenje Dravskoj banovini, a organizirali su i malo 

glasanje na kojem su žitelji sami pokazali želju pripojenju ko�þevskom kotaru u Dravskoj 

banovini tro�þetvrtinskom ve�üinom.592 S druge strane, neimenovani predsjednik op�üine 

Osilnica odbijao je sazvati sjednicu op�üinskog vije�üa. Sam je bio protiv pripajanja te op�üine 

Dravskoj banovini, a bio je siguran da bi op�üinski odbor bio za takav rasplet doga�ÿaja.593 Na 

kraju, možda zato što Slovenska banovina nikada nije stvorena, spomenute op�üine su ostale u 

sklopu Banovine Hrvatske, da bi nakon Drugog svjetskog rata bile pripojene Sloveniji.  

Iz Savske su banovine 1931. Vrbaskoj banovini priklju�þene op�üine Zavalje i Li�þko 

Petrovo Selo, dotad u sklopu kotaru Korenica. Ove op�üine navodno su pripojene Vrbaskoj 

banovini jer su više geografski i gospodarski gravitirale njenom podru�þju. Pogotovo se to 

isticalo kod op�üine Zavalje, koja je bila u neposrednoj blizini grada Biha�üa, a Li�þkom 

Plješivicom odvojena od ostatka Like.594 

Najve�üi dobitak za Savsku banovinu u izmjenama i dopunama banovinskih granica 

1931. bilo je pripajanje zapadnog dijela Srijema, tj. podru�þja kotara i gradova Vinkovci, 

Vukovar i Županja, koji su dotad potpuno nelogi�þno bili smješteni u Drinsku banovinu, s 

�þijim su sjedištem bili jako loše prometno povezani. Na nelogi�þnost položaja Vinkovaca, 

Vukovara i Županje nakon stvaranja banovina kralja Aleksandra je upozoravalo više osoba. 

Koncem 1929. o tome je s kraljem razgovarao i Svetozar Rittig. Tom prilikom vladar je 

Ritigu obe�üao riješiti ta i druga pitanja, „samo neka Mu se dade vremena“.595 Doista, pet 

kotara Srijema, koji su bili od 1929. do 1931. u Drinskoj banovini, bili su pokazatelj 

„prometne i upravno-tehni�þke nakaznosti, koja se vrlo brzo pokazala kao nemogu�üa i morala 

                                                 
591 Dopis kotarskog poglavarstva �þabarskog Banskoj vlasti Banovine Hrvatske od 10. listopada 1939. HDA, PS, 
5726. 
592 Zapisnik sjednice op�üinskog poglavarstva Draga od 15. listopada 1939. HDA, PS, 5726. 
593 Dopis kotarskog poglavarstva �þabarskog Banskoj vlasti Banovine Hrvatske od 26. listopada 1939. HDA, PS, 
5726. 
594 Op�üina Zavalje koreni�þkog kotara, mahom naseljena Hrvatima, povodom proslave desetgodišnjice stupanja 
na prijestolje kralja Aleksandra uputila je 16. kolovoza 1931. pozdravni telegram svom vladaru, a njegovu je 
kopiju kotar proslijedio banskoj upravi Savske banovine, da bi ve�ü mjesec dana kasnije bila pripojena biha�ükom 
kotaru Vrbaske banovine. Rukom pisana kopija pozdravnog telegrama Op�üine Zavalje kralju Aleksandru. HDA, 
SB UO, kutija 149., 21644/1931. 
595 Ivan PERŠI�û, Kroni�þarski spisi, Zagreb, 2002., 237-238. 
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se što brže promijeniti“.596 Dok su Vinkovci, Vukovar i Županja predani Savskoj banovini, 

drugi dio Srijema, tj. kotari mitrova�þki i šidski, pripojeni su 1931. Dunavskoj banovini.597 

Drugih izmjena na prostoru Slavonije, Baranje i Srijema nije bilo do stvaranja Banovine 

Hrvatske. Sve ove promjene opet su izvršene na temelju prvenstveno geografsko-prometnih 

veza, bez da se gra�ÿane pitalo u kojoj banovini žele živjeti. 

Vlada je isticala kako se pri ispravljanju granica banovina 1931. vodilo dosta ra�þuna o 

željama stanovništva, ukoliko su iste bile opravdane.598 O�þito se odlu�þilo ispraviti neke 

nelogi�þnosti, koje su bile vidljive ve�ü po prvotnom formiranju banovina u listopadu 1929., 

osobito što se ti�þe razdavanja istovjetnih pravnih i nacionalnih podru�þja. Vlada je naglašavala 

kao glavnu intenciju ove manje reorganizacije iz 1931. pokušaj da se boljim prometnim 

povezivanjem poja�þa gospodarski razvitak nekog kraja. Isticano je kako je „rukovodni princip 

prvobitne podjele na banovine sa�þuvan [...] i u novoj podjeli. Ova promjena izvedena je na 

osnovi dugogodišnjeg iskustva, nakon što su brižljivo prou�þene ekonomske i prometne prilike 

pojedinih krajeva i banovina, a u cilju da se ekonomski interesi unaprijede i prometne veze 

poja�þaju u okviru novih administrativnih jedinica. Kraljevska vlada pristupaju�üi ovim 

izmjenama u granicama banovina, imala je za cilj, da svrsishodnim administrativnim 

rasporedom dade svakom kraju sve uslove za snažni ekonomski razvitak“.599 Suzbijanje 

glasova o politi�þkim motivima i pritisku naroda na vladu da provede promjene te 

prenaglašavanje prometno-gospodarskog momenta jasno su vidljivi iz nastojanja pisaca 

novinskih �þlanaka onoga doba. „Glavna je misao novog zakona, koja izvire iz njega samoga, 

da se o�þuva na�þelo, da nema politi�þkog grupiranja po vjerskim i pokrajinskim granicama, niti 

po vjerskoj i plemenskoj kompaktnosti, ali da se ono što je srodno, što jedno s drugim 

gravitira, što ima jednake ekonomske interese, što je vezano lakšim komunikacijama, povežu 

u jaku, veliku samoupravnu jedinicu, koja kao takova ima sve uslove za ekonomsko i kulturno 

blagostanje“.600 

 

 

                                                 
596 PILAR, Uvijek iznova Srbija, 54. 
597 „Promjene u upravnoj diobi: Zakon o izmjenama i dopunama zakona o podjeli Kraljevine Jugoslavije na 
upravna podru�þja“, Obzor, 1. rujna 1931. 
598 „Tuma�þenje zakona o ispravku banovinskih granica“, Obzor, 2. rujna 1931. 
599 „Zna�þenje zakona o ispravku nekih banovinskih granica“, Obzor, 1. rujna 1931. 
600 „Tuma�þenje zakona o ispravku banovinskih granica“, Obzor, 2. rujna 1931. 
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Karta 3.: Savska banovina i njeni kotari 1931.-1938. 

 

Ulazak kotara �ýabar, Vinkovci, Vukovar i Županja u upravni sastav Savske banovine 

bio je trenuta�þan po proklamiranju novog zakona 1931. godine. Prelazak manjih mjesta iz 
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jedne u drugu banovinu odvijao se u narednim tjednima. Tako je predaja Dubrave i Dubrave 

Brega, sela s 37 ku�üa i 187 stanovnika koji su se ve�üinom bavili vinogradarstvom, pod 

ingerenciju kotara ptujskog obavljena tek 29. rujna 1931. godine.601 Iz �þakove�þkog kotara 

Op�üina Štrigova je 8. listopada, a mjesta Preseka, Badli�þan i Prhovec 9. listopada 1931. prešli 

službeno u sastav Dravske banovine.602 Sva spomenuta mjesta bila su naseljenija Hrvatima. 

Unato�þ ovim promjenama, ve�ü koncem listopada 1931. Ministar unutrašnjih poslova 

donio je Uredbu o promjeni podru�þja srezova i opština usled izmenjenih banovinskih granica. 

Njome su mjesta Dubrava i Dubrava Breg izdvojena iz op�üine Zavr�þ ptujskog kotara i 

pripojeni natrag op�üini Križovljan-Cestica kotara varaždinskog u Savskoj banovini. I sela 

Preseka, Badli�þan i Prhovec izdvojena su iz op�üine Središte ptujskog kotara te pripojena 

natrag op�üini Gornji Mihaljevec kotara �ýakovec. Jedino je Štrigova ostala i dalje u Dravskoj 

banovini.603 Zbog kona�þne izmjene ovih granica, a da sve ne bi ostalo na gorespomenutoj 

uredbi, kralj je 25. listopada 1931. potpisao izmjene i dopune u ZNPK-a, �þime su zapravo 

zadnji puta zakonodavno opisane granice svih banovina.604 Nakon toga izvršena je službena 

primopredaja mjesta koja su vra�üena u sastav Savske banovine, pa su ve�ü 3. studenog Preseka, 

Badli�þan i Prhovec,605 a Dubrava i Dubrava Breg 5. studenog 1931. vra�üeni u njen sastav.606 

Nakon ovih korekcija iz 1931. nikakvih promjena u pogledu ispravaka banovinskih 

granica više nije bilo sve do stvaranja Banovine Hrvatske 1939. godine. Dapa�þe, navodilo se 

kako je unutarnja podjela na banovine ovom reorganizacijom još dodatno u�þvrš�üena.607 

Izme�ÿu redaka vidi se kako je sam režim shvatio da su prvotno odre�ÿene granice banovina 

bile prili�þno loše odre�ÿene, te nisu zadovoljavale niti njihove interese, niti volju naroda. Ipak, 

korjenitija promjena je izbjegnuta. Nekoliko dana nakon spomenutih izmjena banovinskih 

granica odre�ÿenih po novom tekstu ZNPK-a, to�þnije 3. rujna 1931., kralj Aleksandar 

proklamirao je Oktroirani ustav. Njime su granice banovina dodatno u�þvrš�üene jer su dignute 

na stupanj ustavnih propisa i prema tome su dobile ve�üu pravnu snagu i trajnost.608 Naime, § 

                                                 
601 Nova granica Savske i Dravske banovine kod tih dvaju mjesta odre�ÿena je na lokalni odvodni kanal koji je 
bio dug 2 kilometra. „Predaja dvaju sela Dravskoj banovini“, Obzor, 30. rujna 1931. 
602 Dopis kotarskog poglavarstva �þakove�þkog KBUSB od 10. listopada 1931. HDA, SB UO, kutija 152., 
25700/1931.; „Primopredaja op�üina Dravskoj banovini“, Obzor, 10. listopada 1931. 
603 § 1. i 2. „Uredba o promjeni podru�þja srezova i opština usled izmenjenih banovinskih granica“, Zbirka zakona 
protuma�þenih sudskom i administrativnom praksom, vol. 141., Beograd, 1933., 180. 
604 Usp. „Uredba o promjeni podru�þja kotara i op�üina“, Obzor, 26. listopada 1931. i „Izmjene u Zakonu o nazivu 
i podjeli na upravna podru�þja“, Obzor, 26. listopada 1931. 
605 Dopis kotarskog poglavarstva �þakove�þkog KBSB od 10. studenog 1931. HDA, SB UO, kutija 152., 
25700/1931 
606 Dopis kotarskog poglavarstva varaždinskog KBUSB od 10. studenog 1931. HDA, SB UO, kutija 152., 
25700/1931. 
607 „Beogradske novine o ispravku granica banovina“, Obzor, 2. rujna 1931. 
608 „Narodno jedinstvo o novom ustavu: Nepromjenjivost banovinskih granica“, Obzor, 5. rujna 1931. 
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83. Oktroiranog ustava navodio je iste granice banovina u obimu u kojem su ih opisivale 

gorespomenute izmjene i dopune ZNPK-a.609 Op�üenito govore�üi, „osnovni principi 

sprovo�ÿenja politike integralnog jugoslovenstva, utemeljeni šestojanuarskim manifestom, 

podelom zemlje na banovine i julskom deklaracijom [kojom je 1930. vlada najavila nastavak 

rada na stvaranju jedinstvene jugoslavenske nacije i države – op. SG], još jednom su 

potvr�ÿeni i u Ustavu, te su tako dobili najve�üu zakonsku sankciju i postali jedino na�þelo 

državne i nacionalne politike“.610 Osim jasno nazna�þenog teritorija banovina, kojeg je po 

Ustavu mogao mijenjati samo ministar unutrašnjih poslova, § 84. Ustava iz 1931. je ponovno 

propisivao kako �üe se pitanje unutarnjih podjela banovina na kotare i op�üine izvršiti posebnim 

zakonom, što ipak nikad nije regulirano.611 U kona�þnici, kako je u doba NDH ocijenio Rudolf 

Horvat, ni prepravka banovinskih granica iz 1931. nije bila „pametna i pravedna“, ali je bila 

„bolja od prijašnje razdiobe Jugoslavije na oblasti“.612 

Dugoro�þne posljedice ne baš sretnih teritorijalnih izmjena upravnih granica iz doba 

Kraljevine Jugoslavije vidljive su i danas. Nakon Drugog svjetskog rata došlo je do povratka 

nekih dijelova izdvojenih u vrijeme Kraljevine Jugoslavije u sastav Hrvatske, poput op�üina 

Štrigova i Li�þko Petrovo Selo, dok su neki drugi krajevi ostali u sastavu drugih 

jugoslavenskih republika. Ve�üinski hrvatska op�üina Zavalje tako je i danas u sastavu BiH.613  

Krajevi koji su u sastav Savske banovine ušli iz drugih povijesno-pravnih sredina 

predstavljali su problem za banovinsku vlast, jer su baštinili druga�þije pravne elemente od 

ve�üine banovine, koja je funkcionirala po pravu koje je u velikoj mjeri zadržano iz doba 

nekadašnje Banske Hrvatske.614 Tako je uklju�þivanje op�üina Draga, Trava i Osilnica u pravno 

podru�þje Hrvatske teklo vrlo sporo.615 

                                                 
609 § 83. Ustava KJ. Ustav Kraljevine Jugoslavije, 10. 
610 DOBRIVOJEVI�û, Državna represija, 65.; Za više o vladinoj tzv. „Julskoj deklaraciji“ vidi: „Zna�þajna 
sednica Ministarskog Saveta“, Politika, 5. srpnja 1930. 
611 Usp. § 83. i 84. Ustava KJ. Ustav Kraljevine Jugoslavije, 10-12. 
612 HORVAT, Hrvatska na mu�þilištu, 498. 
613 Mladen Klemen�þi�ü je dobro razriješio povijesni razvoj razgrani�þenja današnje Republike Hrvatske te Bosne i 
Hercegovine u podru�þju Li�þke Plješivice, tj. op�üina Li�þko Petrovo Selo i Zavalje. Mladen KLEMEN�ýI�û, 
„Granica izme�ÿu Hrvatske i BiH u podru�þju Li�þke Plješivice“, Spomenica Ljube Bobana 1933.-1994., Zagreb, 
1996., 397-405. 
614 Tako su od kontrola kotarskih organa do donošenja Zakona o op�üinama 1933. bile izuzete op�üine u rapskom, 
kr�þkom i kastavskom kotaru, kao i op�üine Draga, Osilnica i Trava u kotaru �ýabar, jer su one pripadale razli�þitim 
pravnopovijesnim teritorijima (Dalmacije, Istre te Slovenije). U op�üinskim upravama Drage, Trave i Osilnice, 
koje su pripadale starom slovenskom pravnom podru�þju, kao i op�üinama kotara �ýrnomelj i Metlika, koji su do 
1931. bili dio SB, sve do donošenja jedinstvenog državnog Zakona o op�üinama 1933. uop�üe nije bilo 
profesionalnog �þinovni�þkog osoblja. Ve�üinu svakodnevnih upravnih poslova obavljali su samostalno op�üinski 
na�þelnici, �þesto i bez primanja pla�üe. Op�üinske uprave �þesto nisu imale vlastitih prostorija, pa su se materijali 
vezani uz rad op�üine �þesto nalazili u ku�üi izabranog na�þelnika. Nadzor nad poslovanjem spomenutih op�üina, po 
odredbama tada važe�üih zakona, smjela je do 1933. provoditi direktno samo banska uprava. Usp. Dopis OIOG-a 
KBUSB o pregledu poslovanja kotara �ýrnomelj od 26. ožujka 1930. HDA OIOG, kutija 1., 440/1930. te 
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IV. 3. 1. Upravne i samoupravne jedinice Savske banovine616 

Sam prostor Savske banovine ostao je cijelo vrijeme svog postojanja prili�þno šarolik 

što se ti�þe teritorijalnog rasporeda upravnih i samoupravnih jedinica (kotara, gradova, op�üina). 

Ipak, njihov raspored i brojnost na pojavnoj, teritorijalnoj razini nije se zna�þajnije mijenjala 

tijekom desetlje�üa našega interesa. 

Po broju op�üina prednja�þili su kotari Slavonije i Srijema, koji su radi razvijenijeg 

agrarnog gospodarstva bili i nešto u boljem položaju od npr. prostora zapada Savske banovine 

(Like). Broj op�üina nije se pretjerano mijenjao u Savskoj banovini od doba Austro-Ugarske 

Monarhije pa do kraja Kraljevine Jugoslavije. Prema podacima iz 1937. uvjerljivo najviše 

op�üina pod svojom kontrolnom ingerencijom je obuhva�üao kotar Vukovar, �þak 27 njih. 

Slijedio je kotar �� akovo s 19 op�üina, a iza njega su bili kotari Vinkovci i Slavonski brod s po 

18 op�üina. S druge strane postojali su i mali kotari, s puno manje podre�ÿenih op�üina. 

Teritorijalno maleni kotar Kastav, koji je nastao uslijed razgrani�þenja s Kraljevinom Italijom i 

bio na istaknutom položaju uz granicu, bio je nadzorna vlast samo jednoj, kastavskoj op�üini. 

Njega su slijedili li�þki kotari, u kojima je radi slabe ekonomske snage i slabe prometne 

povezanosti bilo manje op�üina od prosjeka. Kotar Brinje tako je pokrivao samo prostor op�üina 

Brinje i Jezerane, kotar Donji Lapac samo op�üine Donji Lapac i Srb, a kotar Udbina samo 

op�üine Podlapac i Udbinu. 

Kotari su se tako�ÿer prili�þno razlikovali svojom površinom, kako na prostoru države, 

tako i unutar same SB. �ýetiri najve�üa kotara SB po svojoj veli�þini su bili Ogulin sa 1.195,06 

km², Gospi�ü s 1.104,42 km², Požega sa 1.068,68 km² te Gra�þac sa 1.016,17 km². Svi ostali 

kotari nisu prelazili 1.000 km², a me�ÿu najmanjima su bili Kastav s 59,80 km², Crikvenica sa 

114,69 km² te Pregrada sa 199,62 km². Doista, �þak su neki, istina teritorijalno rasprostranjeniji 

gradovi, svojom površinom bili ve�üi od najmanjih kotara u banovini. Upravno podru�þje grada 

Zagreba je zauzimalo 64,37 km², dok je od svih gradova Savske banovine najve�üu površinu 

imao grad Virovitica, koji je službeno obuhva�üao 118,67 km². Površinom, ali i stanovništvom 

                                                                                                                                                         
Naredba KBUSB na traženje MUP-a KJ izdana svim kotarskim poglavarima u banovini od 3. sije�þnja 1930. 
HDA, SB UO, kutija 197., 276/1933. 
615 Tek od 1. prosinca 1934. izdvojene su i sudski Draga, Trava i Osilnica od ostatka slovenskog teritorija, tj. 
ispod ingerencije sudova u Ko�þevju, Novom Mestu i Ljubljani te su stavljene pod nadležnost kotarskog suda u 
�ýabru te viših sudova u Zagrebu. „Uredba o izdvajanju opština Osilnica, Draga i Trava sreza �þabarskog 
banovine savske iz podru�þja sreskog suda u Ko�þevju i pripajanje podru�þju sreskog suda u �ýabru“, NN, 19. 
studenog 1934. 
616 Za više o kotarima Savske banovine i broju op�üina pod njihovom ingerencijom vidi tabele 2. i 3. u prilozima. 
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najmanji samoupravni grad Savske banovine bio je 1931. Bakar s 3,99 km² te 2.075 

stanovnika. 

Prema popisu stanovništva iz 1931. populacijski su najve�üi bili kotari Zagreb sa 

64.314 (ne ra�þunaju�üi sam grad koji je imao 185.581 stanovnika), Bjelovar sa 63.412, 

Križevci sa 54.490, Požega sa 52.920 te Slavonski Brod sa 52.863 stanovnika. Ipak, ako bi 

podijelili broj stanovnika sa površinom kotara, izlu�þivši pritom gradove, najviše bi stanovnika 

imali kotari smješteni u Hrvatskom Zagorju. Iz toga se iš�þitava velika prenapu�þenost 

spomenutog podru�þja: kotar Ivanec imao je 146 stanovnika po km², Krapina 150 stanovnika 

po km², a kotar Pregrada sa �þak 165 stanovnika po km². Upravo pritisak broja stanovništva 

opravdava ve�üu koncentraciju kotarskih uprava u ovim krajevima, koja je nastala dobrim 

dijelom još u austro-ugarsko doba.617 

O rasporedu i odre�ÿivanju središta kotarskih uprava do 1934. mogao je odlu�þivati 

Ministar unutrašnjih poslova svojom uredbom, a nakon toga svako je osnivanje kotara trebalo 

biti formulirano zakonom donesenim od strane Narodnog predstavništva i Senata.618 Pri 

odre�ÿivanju granica kotara moralo se voditi ra�þuna i o drugim upravnim vlastima i 

samoupravnim vlastima te njihovom hijerarhijskom vezivanju uz novi kotar. Stoga je 

zakonski utvr�ÿeno na�þelo teritorijalnog integriteta upravnih jedinica, tj. da jedna op�üina može 

isklju�þivo pripadati podru�þju jednog kotara, a jedan kotar podru�þju jedne banovine.619 Izmjene 

granica postoje�üih i stvaranje novih kotara predstavljali su rijetkost, pogotovo na podru�þju 

Savske banovine gdje je njihova mreža stvorena dobrim dijelom tokom 19. stolje�üa. Ipak, to 

ne zna�þi da se odre�ÿene promjene nakon 1929. nisu dogodile. 

Jedna od prvih novosti bila je osnivanje kotara Rab. Po formiranju Savske banovine 

1929. kotarska ispostava Rab je izdvojena od ingerencije kotara Preko (otok Ugljan) te 

stavljena pod ingerenciju kotara Krk. Iako je postojala kratkotrajno, ona je bila jedina 

kotarska ispostava koja je ikad djelovala na podru�þju Savske banovine. Kotarske ispostave 

bile su formirane kao pomo�üni i nestalni organi pojedinih kotarskih uprava, pod �þijim 

nadzorom su obavljale ve�üinu poslova koje obavlja i kotarska uprava. U pravilu su osnivane 

odlukom vlade u teritorijalno i stanovništvom ve�üim kotarima, i to obi�þno na rubnim 

dijelovima tih velikih kotara, a sve kako bi približile vlast narodu. Problemi udaljenosti i 

prometne nepovezanosti Raba i Paga doista su bili izraženi kod ove kotarske ispostave. 

                                                 
617 Za raspored kotara unutar SB vidi kartu 3. na str. 153, a za podatke o gusto�üi naseljenosti kotara i 
samoupravnih gradova vidi kartu 4. na str. 161. 
618 PEROVI�û, „Upravna podela Jugoslavije“, 54. 
619 § 50. Zakona o unutrašnjoj upravi. Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 19.; KOSTI�û, 
Administrativno pravo, vol. I., 235. 
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Voditelj kotarske ispostave morao je biti politi�þko-upravni �þinovnik, kojemu je neposredno 

nadre�ÿeni bio poglavar kotara pod kojim je doti�þna ispostava. Makar su imale svoju funkciju, 

smatrane su kao jedno privremeno i upravnopravno zamršeno rješenje, koje je kompliciralo 

administrativnu organizaciju te otežavalo radnu proceduru.620 Op�üenito, kotarskih je ispostava 

bilo relativno malo u Kraljevini Jugoslaviji te je njihova ve�üa koncentracija postojala samo na 

podru�þju BiH.621 

U lipnju 1930. Rapska kotarska ispostava izdvojena je iz svog podre�ÿenog položaja 

kotarskoj upravi kr�þkoj te je uzdignuta na rang samostalnog kotarskog poglavarstva. Na taj 

na�þin osnovan je kotar Rab u sastav kojega su spadali ujedinjeni teritoriji upravnih op�üina 

Novalja i Pag s otoka Paga te op�üina Rab, koja je tada obuhva�üala cijeli istoimeni otok.622 

Kako je KBUSB izvijestio MUP, rapska kotarska ispostava djelovala je do svog izdizanja na 

rang kotara prili�þno samostalno, pa �þim je stigla vijest „samo su izmjenjeni pe�þati i natpis, a 

ostalo je sve ostalo isto, jer se nije promijenio niti teritorij niti osoblje“.623 

Dana 1. srpnja 1931. stvoren je poseban kotar sa sjedištem u Metlici, tada pod 

ingerencijom Savske banovine.624 Osnutak kotara pozdravila su sva lokalna metli�þka društva, 

predstavnici vlasti i istaknuti pojedinci te je poslije sve�þane povorke mjestom održan banket s 

kojeg su odaslani pozdravni telegrami kralju, predsjedniku vlade te banu Savske banovine.625 

Teritorij kotara Metlika tada je brojao 10.536 stanovnika, a �þinilo ga je devet op�üina dotad u 

sastavu kotara �ýrnomelj, naseljenih ve�üinom slovenskim življem. Osim toga, u njega je 

izdvajanjem iz kotara Jastrebarsko ušla i deseta op�üina, Radatovi�üi, koja se nalazila na 

Žumberku te je bila naseljena pretežito grkokatoli�þkim življem.626 Ubrzo nakon toga kotari 

                                                 
620 KOSTI�û, Administrativno pravo, vol. I., 237. 
621 Još 1931. na cijelom državnom podru�þju bilo je 27 „sreskih ispostava“. PEROVI�û, „Upravna podela 
Jugoslavije“, 54.; Laza Kosti�ü je smatrao da je na prostoru BiH tijekom 1920-ih tendenciozno stvoreno mnoštvo 
kotarskih ispostava. U iš�þekivanju uvo�ÿenja kotarske samouprave insistiralo se na formiranju „što manje srpskih 
srezova“ te su kao protuteža tome od strane MUP-a formirane kotarske ispostave, „da ipak bude državne vlasti i 
tamo gde su Srbi“. KOSTI�û, Administrativno pravo, vol. I., 237. 
622 „Zakon o ustrojstvu sreza i sreskog na�þelstva u Rabu“, Policija, god. XVII., br. 13-14, Beograd, 1930., 670.; 
„Zakon o ustrojstvu sreza u Rabu“, Obzor, 18. lipnja 1930. 
623 Dopis KBUSB MUP-u KJ od 19. srpnja 1930. HDA, PS, 1960.; Sa smještajem centra kotara za otoke Rab i 
Pag u mjesto Rab, gdje je do tada bila samo kotarska ispostava, nije se složila Op�üina Pag. Naime, njena 
op�üinska uprava je u svojoj molbi, upu�üenoj u kolovozu 1931. banu Ivi Perovi�üu, isticala više �þinjenica zbog 
kojih su smatrali da u Pagu treba biti središte kotara ili barem kotarska ispostava. Naveli su kako otok Pag ima 
dvostruko više stanovnika od otoka Raba, kako su stanovništvu Paga potrebniji kotarski agronom, veterinar i 
šumar te najzad istakli kako bi se time poboljšale komunikacijske prilike ovoga kraja. Molba je ostala bez 
odgovora. Dopis Op�üinske uprave paške KBUSB od 21. kolovoza 1931. HDA, SB UO, kutija 152., 25028/1931. 
624 „Oglas“ – KBUSB, NN, 13. lipnja 1931.; Jože DULAR, Metlika skozi stoletja, Metlika, 1986., 39. 
625 „Proslava osnutka novog kotarskog poglavarstva u Metliki“, Obzor, 2. srpnja 1931. 
626 Nakon što se u svibnju 1931. objavila vijest o osnivanju kotara Metlika, u �þiji je sastav ušao i prostor op�üine 
Radatovi�üi, dotad u sastavu kotara Jastrebarsko, op�üinski odbor u Radatovi�üima održao je sjednicu na kojoj je s 
radoš�üu prihvatio pripojenje te op�üine novoosnovanom metli�þkom kotaru. Dapa�þe, �þak su izrekli duboku 
zahvalnost kralju i vladi „na uvaženju molbe ove op�üine za pripojenje Metli�þkom srezu“. Usp. Izvadak iz 
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Metlika i �ýrnomelj pripojeni su Dravskoj banovini. Kotarsko poglavarstvo u Metliki ipak je 

ukinuto 13. kolovoza 1936. godine, a njegov cijeli teritorij, uklju�þuju�üi op�üinu Radatovi�üi, 

stavljen je pod nadzor �þrnomeljskog kotarskog poglavarstva.627 

Za vrijeme postojanja Savske banovine, uredbom MUP-a u listopadu 1938. osnovan je  

i kotar Oku�þani. Taj je kotar po�þeo sa svojim radom od 1. studenog 1938. godine, a 

obuhva�üao je podru�þje upravnih op�üina Oku�þani, Medari, Dragali�ü, Stara Gradiška (dotad u 

kotaru Nova Gradiška) i Raji�ü (dotad u kotaru Pakrac).628 Makar su se formiranju kotara 

Oku�þani navodno protivili svi stanovnici op�üina koje su ušle u njegov sastav, njegovo 

stvaranje možemo dovesti u vezu s idejom vodstva tada režimske JRZ da umjetnim putem 

stvore još jedan kotar u kojem bi Srbi imali ve�üinu. Zanimljivo, ovu su politiku vodstva 

stranke ocijenili promašenom sami pristaše JRZ iz neposredne okolice novoformiranog 

kotara.629 

Iako je narod pojedinih krajeva i tijekom 1930-ih tražio formiranje novih kotara, više 

državne vlasti, a najviše sam MUP, bile su prili�þno skepti�þne prema daljnjoj parcelizaciji 

ionako ve�ü kotarima prili�þno napu�þene Savske banovine. Stvaranje novih kotarskih 

poglavarstva kao ureda državne vlasti podupro je i HSS i to �þak i prije potpisivanja sporazuma 

Cvetkovi�ü-Ma�þek. Tako je po�þetkom 1937., nakon pobjede HSS-a na op�üinskim izborima, 

na�þelnik op�üine Lupoglav Brezak poveo akciju da se od nekih op�üina kotara dugoselskog i 

�þazmanskog na�þini novi upravni kotar sa sjedištem u prometno i ekonomski dosta razvijenom 

Ivani�ü Gradu.630 

                                                                                                                                                         
zapisnika sjednice op�üinskog zastupstva op�üine Radatovi�üi održane 27. svibnja 1931. AJ, 74-37-55. te 
Definitivni rezultati popisa stanovništva od 31. marta 1931. godine, vol. II. (Prisutno stanovništvo po 
veroispovesti), Beograd, 1938., 28.; Neki su priželjkivali i daljnje proširenje teritorija metli�þkog kotara. Po 
proglašenju Oktroiranog ustava 1931. godine, koji je pratilo pripajanje metli�þkog i �þrnomeljskog kotara Dravskoj 
banovini, pojedinci predvo�ÿeni poznatim metli�þkim piscem i sokolskim starješinom Engelbertom Ladislavom 
Ganglom su izradili cijeli elaborat proširenja tog kotara koji je poslan osobno kralju. Elaborat je bio tiskan na 
�üirilici, s kartom te mnoštvom izra�þuna udaljenosti raznih mjesta od Metlike. Zada�üa eleborata je bila 
dokazivanje da bi kotaru Metlika trebalo pripojiti više op�üina i naselja iz kotara Jastrebarsko i Karlovac Savske 
banovine, poput Sošica, Vivodine, Ribnika, pa �þak i Ozlja. Koliko god je taj projekt imao odre�ÿenih logi�þnih 
ideja, ipak ga nisu ni kralj ni drugi elementi na vlasti ozbiljnije uzeli u razmatranje. Ladislav Engelbert GANGL, 
Molba za proširenje sreza Metlika, Ljubljana, 1931. AJ, 74-37-55. 
627 DULAR, Metlika, 39.; „Ukidanje kotara Metlika“, HD, 3. kolovoz 1936. 
628 „Tri mandata više“, HD, 13. listopada 1938. 
629 Dopis Mjesnog odbora JRZ u Novoj Gradiški premijeru Milanu Stojadinovi�üu od 15. lipnja 1938. AJ, 37-14-
94. 
630 Opravdanje se našlo u lošoj prometnom povezanoš�üu periferije dotadašnjih kotara s centrom.  Na 
zajedni�þkom sastanku plan su prihvatili op�üinski na�þelnici iz Kloštar Ivani�üa, Ivani�ü-grada, Križa i Posavskih 
Brega, a samo je na�þelnik iz Oborova bio protiv. Na�þelnik op�üine Ivani�ü-grad �þak je komentirao da u njegovoj 
op�üini postoji dovoljan broj zgrada za smještaj kotarskog poglavarstva i �þinovništva te da time ne bi trebali na 
op�üine pasti nikakvi novi financijski tereti. Sami su op�üinski na�þelnici ipak bili svjesni �þinjenice kako �üe 
pridobiti državnu vlast, ali i narod svojih op�üina za ovu stvar biti dosta teško. Stoga je razumljivo što na kraju do 
stvaranja kotara Ivani�ü nije došlo. „Pokrenuto je osnivanje novog kotara u Ivani�ü-gradu“, HD, 7. velja�þe 1937. 



��

 164

Godine 1931. na cijelom je državnom podru�þju bilo 336 kotara.631 Me�ÿu svim 

banovinama Savska je imala najviše kotara (srezova) na svom podru�þju. Najmanje kotara 

imale su Primorska (21) i Dravska (29), dok je najbliža Savskoj banovni bila Dunavska 

banovina s 61 kotarom. Nakon svog formiranja 1929. Savska ja banovina imala 65 kotara. 

Ve�ü idu�üe godine osnivanjem kotara Rab broj kotarskih uprava se popeo na 66, da bi 

izmjenom banovinskih granica 1931. Savska banovina je brojala 69 kotara. Brojka od 69 

kotara ostati �üe sve do 1938., kada dolazi do stvaranja spomenutog kotara Oku�þani. Od tada 

pa do formiranja Banovine Hrvatske 1939. ovaj prostor je imao 70 kotarskih uprava. 

 

 

IV. 3. 2. Stanovništvo Savske banovine632 

Ukupna demografsko-teritorijalna struktura Savske banovine prili�þno je kompleksna, 

što nam govori i jedini popis stanovništva proveden za njenog postojanja. Makar je popis 

stanovništva iz 1931. u mnogome manjkav te je izbjegavao nacionalno ili jezi�þno 

deklariranje, uvode�üi u jeku ekspanzije integralnog diktatorskog jugoslavizma na�þelo vjere 

kao glavnu osnovu samoodre�ÿivanja, a sve kako ne bi došlo do nacionalne diferencijacije na 

temeljima onoga što je režim smatrao „plemenima“ jedne jedinstvene nacije. Iz vjerskog 

deklariranja na popisu stanovništva 1931. se lako odre�ÿuje broj Židova, ali je npr. nemogu�üe 

odrediti to�þan broj Ma�ÿara, Nijemaca, Hrvata, �ýeha i Slovaka, itd. na podru�þju države.  

Savska je banovina, prema podacima popisa iz 1931. imala površinu od 40.535 km², s 

ukupno 2.704.383 stanovnika, što je zna�þilo da ima 66,7 stanovnika na km². Svojim 

teritorijem nakon izmjene banovinskih granica iz 1931. ona je postala najve�üa, a ve�ü ranije je 

stanovništvom bila i najmnogoljudnija banovina Kraljevine Jugoslavije. Ve�ü sa 36.897 km², 

koliko je imala 1929., ona je bila ve�üa od nezavisnih europskih država poput Albanije, Belgije 

ili Nizozemske, dok su od nje tek neznatno bile ve�üe Danska i Švicarska.633  

Od ukupnog broja stanovnika, vjerojatno najviše radi stradanja u Prvom svjetskom 

ratu, ekonomske emigracije u koju su više išli muškarci te bolje zdravstvene zaštite (pogotovo 

bitne pri porodima), bilo je nešto više žena. Ukupno 1.388.410 žena i  1.315.973 muškaraca 

kao stanovnika Savske banovine je živjelo u 561.715 doma�üinstava.634 Po gusto�üi 

stanovništva tada su ispred nje bile Dravska (72,2) i Dunavska banovina (76,4), makar je i u 
                                                 
631 PEROVI�û, „Upravna podela Jugoslavije“, 54. 
632 Usp. tabelu 4. s podacima o površini i stanovništvu svih banovina s tabelom 5. koja sadržava podatke o spolu 
i vjeri stanovništva SB. Obje se nalaze u prilozima ovoga rada. 
633 Rudolf HORVAT, „Žiteljstvo u Savskoj banovini“, Novosti, 11. listopad 1929. Za podatke o površini i 
stanovništvu banovina vidi tabelu 4. u prilozima ovoga rada. 
634 Vidi tabelu 5. u prilozima ovoga rada. 



��

 165

tom segmentu Savska banovina sa 66,7 bila iznad državnog prosjeka od 56,3 stanovnika po 

km².635 

Dok su neke druge banovine bile vjerski homogenije (Dravska imala je 96,76% 

rimokatolika, a Moravska 95,05% pravoslavnog stanovništva), na prostoru Savske banovine 

bilo je 78,5% rimokatolika, �þime je ona najsli�þnija Primorskoj banovini (76,8% rimokatolika), 

dok su ostale banovine dobrim dijelom imale još mješaniju vjersku i nacionalnu strukturu 

stanovništva.636 Od ostalih vjeroispovijesti na prostoru Savske banovine u prvom redu treba 

izdvojiti onu pravoslavnu. Uzevši u obzir da ipak na prostoru Savske banovine veliku ve�üinu 

stanovništva rimokatoli�þke vjere �þine Hrvati, a ve�üinu pravoslavaca Srbi, kojih je 1931. bilo 

preko 19%, lako možemo govoriti o pretežito hrvatskom karakteru ove banovine. Ipak, 

odre�ÿeni su kotari (Donji Lapac, Glina, Gra�þac, Korenica, Kostajnica, Pakrac, Slunj, Udbina, 

Vojni�ü i Vrginmost) imali apsolutnu pravoslavnu ve�üinu. U nekim drugim kotarima 

pravoslavno stanovništvo �þinilo je izme�ÿu tre�üine i polovine stanovništva (npr. u kotarima 

isto�þnog dijela banovine).637 

Na razini Savske banovine bilo je 71,6% osoba koje su mogle pisati i �þitati, od �þega je 

bilo 80% pismenih muškaraca i 63,8% žena.638 Po zanimanju i dalje je prednja�þilo 

stanovništvo zaposleno u primarnom sektoru, tj. ono koje se bavilo poljoprivredom, 

sto�þarstvom, šumarstvom i drugim srodnim poslovima. Od ukupnog broja doma�üinstava u 

Savskoj banovini (561.715), �þak 423.849 ih se primarno bavilo poljoprivredom. Od te brojke 

tek je 600 doma�üinstava (0,001%) obra�ÿivalo površine ve�üe od 50 hektara, iz �þega 

zaklju�þujemo kako su dominirali sitni posjedi, dovoljni u prvom redu za preživljavanje, ali ne 

i za pravo tržišno gospodarstvo.639 Ipak, valja samo ukratko naglasiti kako je unutar same 

banovine bilo mnogo razli�þitosti što se ti�þe gusto�üe naseljenosti, pismenosti, zarade 

stanovništva, itd.640 

                                                 
635 Daleko najmanje je imala Zetska banovina, samo 29,9 stanovnika po km². 
636 Definitivni rezultati popisa stanovništva od 31. marta 1931. godine, vol. II. (Prisutno stanovništvo po 
veroispovesti), Beograd, 1938., VI-VII. 
637 Isto, 83-95. 
638 Definitivni rezultati popisa stanovništva od 31. marta 1931. godine, vol. III. (Prisutno stanovništvo po 
pismenosti i starosti), Beograd, 1938., 8. 
639 Prema podacima popisa „poljoprivrednih gazdinstva“ iz 1931. vidimo da je 38,8% poljoprivrednih 
doma�üinstava u Savskoj banovini obra�ÿivalo zemljišne površine od 2 do 5 hektara, a 37,3% njih je živjelo od 
obra�ÿivanja površina manjih od 2 hektara. Statisti�þki godišnjak 1936., Beograd, 1937., 86-87. Za više o 
problemu raspodijele djelatnosti i dohodaka u Kraljevini Jugoslaviji vidi: Ivo VINSKI, Klasna podjela 
stanovništva i nacionalnog dohotka Jugoslavije u 1938. godini, Zagreb, 1970. 
640 Upravo je mnoštvo kotara s apsolutnom srpskom ve�üinom iz Like, Banije i Korduna, zbog prometne, 
kulturno-prosvjetne i ekonomske izoliranosti ovih krajeva, imalo i osjetno nižu razinu gospodarskog razvoja, ali 
i razine pismenosti od ostatka Savske banovine. Dok je prosjek Savske banovine bio 71,6% pismenih, u kotaru 
Donji Lapac bilo je 36,9% pismenih (od toga 60,3% pismenih muškaraca i 15,2% pismenih žena), u kotaru 
Gra�þac 36.2% pismenih (59,5% pismenih muškaraca i 16,2% pismenih žena), a u kotaru Slunj 34,5% pismenih 



��

 166

Karta 4.: Savska banovina – gusto�üa stanovništva u gradovima i kotarima prema popisu iz 1931.641 

 

                                                                                                                                                         
(53,5% pismenih muškaraca i 17,8% pismenih žena). Vidi: Definitivni rezultati popisa stanovništva od 31. marta 
1931. godine, Knjiga III. (Prisutno stanovništvo po pismenosti i starosti), Beograd, 1938., 8, 79, 81, 92. 
641 Karta preuzeta iz: Upravno, sudsko i crkveno razdjeljenje i imenik prebivališta SB, 273. 
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IV. 4. Najviši upravni organi u banovini: ban i banska uprava 

Po ZUU, a kasnije i ZNPK, ban je definiran kao najviša op�üa upravna vlast u 

banovini.642 Njemu je, prema zakonu, nominalno pripadalo pravo kona�þnog rješavanja u svim 

predmetima za koje nije bio neposredno nadležan ministar. Bana se postavljalo kraljevim 

ukazom na prijedlog ministra unutrašnjih poslova. Ban je, isto kao i veliki župan prije njega, 

bio „predstavnik Kraljevske Vlade u oblasti“, ali za razliku od velikog župana nije morao 

imati odre�ÿen broj godina proveden u državnoj upravnoj službi da bude postavljen na svoj 

položaj.643 Iako su zakonski propisi o �þinovnicima bili prili�þno rigidni te su obi�þno dodatno 

propisivali broj godina potreban za postavljenje iz niže na odre�ÿenu visoku državnu službu, 

ovo nije vrijedilo za banove. Za položaj bana bilo je dovoljno imati fakultetsku spremu ili 

koju višu školu. Na ovaj na�þin postavljanje bana bilo je potpuno u domeni diskrecijske odluke 

državnog vrha, koji je mogao postaviti i sebi odanog nestru�þnjaka na to istaknuto mjesto. U 

kona�þnici su mnogi banovi, makar ne i oni Savske banovine, dolazili iz redova komandnog 

kadra vojske. U na�þinu i modalitetima postavljanja vidi se politi�þka komponenta njegove 

uloge u novom režimskom sustavu vlasti. 

Ako uzmemo o obzir da su banovi postavljani isklju�þivo po politi�þkom kriteriju, 

možemo re�üi da je položaj bana bio sli�þniji onome nekog politi�þkog dužnosnika nego 

profesionalnog administratora – po tome bi bio najsli�þniji položaju tadašnjih ministara. Uz to, 

ZNPK je jasno formulirao stav da se na bana ne odnose propisi o �þinovnicima te je stavio 

titulu bana izvan svih „grupa“ i „kategorija“ reguliranih Zakonom o �þinovnicima, dok su 

njegova primanja izjedna�þena s onima ministra.644 Ipak, uzevši u obzir funkcije koje je ban 

imao, tj. šarolikost poslova koje je obavljao i za njih odgovarao višim vlastima, položaj bana 

bio je sli�þniji onome �þinovnika.645 

Državna vlast je 1929. isticala kako �üe banovi obavljati mnoštvo poslova prenesenih s 

centralnih državnih vlasti, po zakonima, nadzoru i uputama resornih ministara, ali nominalno 

                                                 
642 Usp. § 37. ZUU-a. Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 14. i § 6. ZNPK Zbirka Službenog glasnika, 
sv. XXXVI., 6. 
643 Usp.: § 38. ZUU-a. Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 14. i § 7. ZOU-a. Zbirka zakona [ur. Mihailo 
Ili �ü], vol. I., Beograd, 1927., 35. 
644 Naime, �þinovni�þkim zakonom iz 1931. premijer, ministri i banovi su stavljeni izvan struka i �þinovni�þkih 
razreda te im je posebno odre�ÿena pla�üa. Premijer je imao pravo na 10.000 dinara mjese�þne pla�üe te li�þni 
dodatak na skupo�üu od 7.500 dinara, a svaki ministar i ban je primao 8.000 dinara pla�üe te li�þni dodatak na 
skupo�üu od 6.000 dinara. Osim toga ministri i banovi imali su pravo i na primanje istog iznosa mirovine. Usp. § 
5, 18. ZNPK Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 6, 10-11. te § 19. �ýZ-a, Zbirka zakona protuma�þenih 
sudskom i administrativnom praksom, vol. 179., Beograd, 1931., 7. 
645 Za detaljnije o dilemi da li ozna�þavati bana visokim dužnosnikom ili �þinovnikom vidi: KRBEK, Upravno 
pravo, vol. II., 360-361. te KOSTI�û, Administrativno pravo, vol. I., 361-362. 
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potpuno samostalno. Propagirali su kako �üe se ovakvim širokim prijenosom poslova na bana 

administracija pojednostaviti, da �üe se ona ubrzati u svom radu te kona�þno da �üe i njeni 

troškovi pojeftiniti. U isto vrijeme su navodili kako �üe se na mjesta bana postavljati „li�þnosti 

velika ugleda“, a u pojedine resore banskih uprava do�üi stru�þna lica.646 

U poslovni djelokrug bana spadali su svi poslovi op�üe uprave dodijeljeni mu po 

zakonu. Bila su mu pod�þinjena „sva nadleštva, ustanove i svi organi opšte uprave u banovini; 

kao najviši starešina u banovini daje im u granicama svoje nadležnosti rešenja i uputstva i 

prima njihove izveštaje“.647 U domeni bana je bila i vrhovna briga za red, poredak i sigurnost 

gra�ÿana na podru�þju banovine. U tom smislu, po Uredbi o ustrojstvu i delokrugu uprava 

policije, koja se naslanjala na § 60. ZUU-a, ban je naredbeno nadre�ÿen i svim policijskim 

organima na svom teritoriju, posebno Upravniku policije kao njihovom najvišem organu.648 

Ban je, uz vršenje nadzora nad svim podre�ÿenim vlastima op�üe uprave, kao drugostupanjska 

instanca rješavao žalbe protiv akata donijetih od strane op�üeupravnih vlasti u prvom stupnju 

(time je npr. mogao poništiti pojedinu odluku kotarskog poglavara). Uz to, on je vršio nadzor 

nad samoupravama, zajedno s vojnom vlaš�üu bio je zadužen za nadzor nad poslovima oko 

evidencije vojnih obveznika, brinuo se za ekonomski i kulturni razvoj banovine, vode�üi 

ra�þuna da tereti vršenja poslova „ne spre�þavaju normalan ekonomski život i zdrav kulturni 

napredak“ banovine.649 Posebnom uredbom sredinom 1930. u neposrednu nadležnost bana je 

stavljen nadzor vlasti nad gradskim op�üinama u kojima je bilo središte banovina.650 Osim 

toga, kao predstavnik kralja i vlade, ban je imao veliku ulogu u društvenom životu banovine u 

kojoj je služio. Oko njega nerijetko se okupljala društvena elita koja je iz raznih razloga 

pristajala uz režim.651 

Nadalje, ban je bio ovlašten da u slu�þaju elementarnih nepogoda naredi upotrebu radne 

snage gra�ÿana u saniranju stanja te odredi pomo�ünu službu ili sakupljanje dobrovoljnih 

priloga za potrebe postradalog stanovništva.652 ZNPK je u opširnom § 8. dodatno regulirao 

                                                 
646 „Djelokrug banova: Izjava dunavskog banskog pomo�ünika“, Obzor, 19. studenog 1929. 
647 Usp. § 38. ZUU-a. Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 14-15. i § 13. ZNPK Zbirka Službenog 
glasnika, sv. XXXVI., 9. 
648 Vidi: „Uredba o ustrojstvu i delokrugu uprava policije“, NN, 24. ožujka 1930. U slu�þaju Savske banovine ban 
je bio nadre�ÿen Upravniku policije u Zagrebu. 
649 Usp. § 37-38. ZUU-a. Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 14-15. i § 12. ZNPK Zbirka Službenog 
glasnika, sv. XXXVI., 9. 
650 „Uredba o vršenju nadzorne vlasti nad opštinama gde je sedište Kraljevskih banskih uprava“ NN, 18. srpnja 
1930. 
651 „Društveni život najutjecajnijih grupa banovine bio je koncentrisan oko bana koji je, kao personifikacija same 
države i vladaju�üe dinastije, predstavljao magnetno polje u koje su uvla�þene grupe onih koji su štili svoju mo�ü ili 
su na nju pretendovali“. JOVANOVI�û, „Vardarska banovina: Društveno-politi�þka skica“, 61. 
652 Usp. § 41. ZUU-a. Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 15-16. i § 5. ZNPK Zbirka Službenog 
glasnika, sv. XXXVI., 14. 
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pitanje nadležnosti bana u poslovima op�üe uprave te je istakao kako se ban brine oko 

unaprje�ÿenja poljoprivrede, vo�üarstva, vinogradarstva, sto�þarstva i veterinarstva, poslova 

komasacije i kolonizacije. Druga domena bili su poslovi projektiranja, gra�ÿenja i održavanja 

svih državnih i banovinskih putova i mostova u banovini, kao i zgrada u državnom i 

banovinskom vlasništvu. Uz to tu je bio nadzor nad projektiranjem, izradom i održavanjem 

nedržavnih zgrada namijenjenih javnoj upotrebi, kao i regulacija gra�ÿevinskih propisa. U ovu 

gra�ÿevinsku domenu spadalo je i ure�ÿenje opskrbe pitkom vodom, ure�ÿenje vodenih tokova i 

kanalizacija, poslovi melioracije i iskorištavanja vodenog potencijala, itd. Ban je zatim bio i 

vrhovni nadzorni organ nad štedno-kreditnim ustanovama, kao i trgova�þkim, industrijskim i 

zanatskim komorama u banovini. On je mogao donositi odluke vezane uz obrtne zakone i 

zakone o radnjama. U domeni lova, šumarstva i rudarstva ban je nadgledao izvršenje državnih 

zakona o lovu, vodio brigu o pošumljavanju, nadzirao ve�üe šumske komplekse i nedržavne 

rudnike. Nadalje, ban je bio zadužen za zaštitu i inspekciju rada, s posebnim naglaskom na 

nadzor nad parnim kotlovima te radni�þkim komorama.653 Ban je nadzirao poslovanja svih 

socijalnih ustanova u banovini, brinuo o invalidima, siromašnima, starima i nemo�ünima, svim 

humanim i socijalnim ustanovama. Ulazile su tu bolnice, kupališta, lje�þilišta, sanitetski 

savjeti, ljekarske i apotekarske komore. U domenu op�üe uprave i bana bila je stavljena i briga 

oko osnivanja, ure�ÿivanja i rada narodnih (osnovnih), gra�ÿanskih, državnih, privatnih i nižih 

stru�þnih škola. Nadzor nad radom i osobljem svih srednjih škola, školskih zadužbina i 

društava tako�ÿer je bio u domeni bana.654 Ban je bio odgovoran za postavljanja, premještanja, 

unaprje�ÿenja i umirovljenja nižeg osoblja op�üe uprave, do onih sa završenom srednjom 

školom, tj. raznih pisara i ostalog pomo�ünog osoblja raznih nadleštava. Nakon ovako 

taksativno pobrojanih nadležnosti, možda je najbolje definirati poslove koje ban obavlja kao 

sve one koji u resoru op�üe uprave nisu zakonodavno dodijeljeni kotarskim poglavarima ili 

zadržani u nadležnosti ministara.655 

Nakon donošenja ZUU-u u lipnju te ZNPK-a u listopadu 1929., formiranje banovina 

pratio je poseban zakon koji je još preciznije regulirao nadležnost banskih uprava, preko kojih 

se ostvarivala vlast bana. Dana 7. studenog 1929. objavljen Zakon o banskoj upravi (dalje: 

ZBU). On je jasno regulirao kako je ban, koji stoji na �þelu banske uprave, odgovoran za sve 

                                                 
653 Do stvaranja banovina za obavljanje poslova iz domene rudarstva, nacrta i gradnje objekata (tehnike), 
inspekcije rada i parnih kotlova postojali su posebni državni uredi, izravno podre�ÿeni resornim ministarstvima, 
�þime su bili izvan vlasti velikih župana. Ivo KRBEK, „Nova banska uprava“, Novosti, 25. prosinca 1929. 
654 § 8. ZNPK, Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 6-9. 
655 ALIMPI �û, „Reorganizacija unutarnje uprave“, 1080. 
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odluke i odredbe koje izdaje u granicama svoje nadležnosti.656 Posredno, ban i banska uprava 

na ovaj su na�þin postali odgovorni za sve što se doga�ÿa na prostoru banovine. 

Po ZBU ban je mogao u granicama zakona i uredbi „donositi pravilnike o ure�ÿenju 

poslova zavoda i ustanova, koji se osnivaju ili upravljaju u okviru samostalnog djelokruga“, a 

s druge strane mogao je propisivati odredbe o upravljanju imovinom gradskim i seoskih 

op�üina na podru�þju svoje banovine, o njihovim poduze�üima i zavodima te o vršenju nadzora 

nad njihovim upravljanjem.657 Ipak, ni ovdje ban nije bio autonoman, jer je sve ove pravilnike 

trebao potvrditi ministar unutrašnjih poslova u dogovoru s resornim ministrom.658 Osim 

poslova op�üe uprave, koji su preneseni na bana, njemu su u dužnost stavljeni i drugi, prili�þno 

nedefinirani poslovi. Tako je odre�ÿeno da �üe se ban „starati za privredne, humanitarne, 

zdravstvene, socijalne, saobra�üajne i kulturne interese banovine i njenog stanovništva, u 

koliko se odnose na zadatke, koji po svojem zna�þaju prelaze obim i potrebe pojedinih opština 

i obuhva�üaju ve�üe delove banovine, a nemaju važnosti za celu državu“.659 Bez jasnijih 

mehanizama, u ovom segmentu banu je dana samo mogu�ünost da na osnovu odobrenog 

prora�þuna može osnivati društva i ustanove koje bi mogle služiti unaprje�ÿenju navedenih 

elemenata.  

Svime navedenim vidimo kako je ban imao velike i široko odre�ÿene ovlasti. Dapa�þe, 

njegovo je diskrecijsko pravo bilo i da u granicama postavljenih zakonskih okvira može na 

svom podru�þju samostalno donositi odluke (davati prava, koncesije, izvode, dopuštenja) te 

naredbe, nevezano uz centralnu državnu vlast. Istu je mo�ü imao i kotarski poglavar u svom 

djelokrugu. Banova diskrecijska mo�ü dolazila je do izražaja i u sastavljaju prora�þuna 

banovine. On je bio odgovoran za utvr�ÿivanje prihoda i rashoda te je bio naredbodavac 

prvoga stupnja prilikom isplate sredstava iz prora�þuna banovine.660 Tim novcem trebao se  

podmiriti sav rad banske uprave i podre�ÿenih institucija. Ovime se otvarao prostor za 

odre�ÿeno diskrecijsko djelovanje bana u pogledu odlu�þivanja koje je poslove bitno financirati. 

Ipak, u obavljanju svih poslova ban se morao rukovoditi zakonima, dok je u njihovom 

izvršavanju bio „pod vrhovnim nadzorom i uputstvima resornih ministara“.661 U praksi 

središnja državna vlast zadržavala je potpunu kontrolu nad radom bana i banskih uprava. 

                                                 
656 § 1. ZBU Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 15. 
657 § 27. ZBU Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 22. 
658 § 28. ZBU Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 22. 
659 § 29. ZBU Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 22. 
660 § 30. ZBU Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 23.; Marko NOVAKOVI�û, „Diskreciona mo�ü bana“, 
Policija, god. XVIII., br. 11-14, Beograd, 1931., 619. 
661 § 9. ZNPK, Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 9. 
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ZNPK je definirao da se svakom banu odredi njegov pomo�ünik, tj. podban. Pomo�ünik 

bana je „u slu�þaju spre�þenosti“ zamjenjivao bana u svim njegovim poslovima. Za razliku od 

bana koji nije trebao ispunjavati nikakve više uvijete za postavljanje na svoj položaj, njegov 

pomo�ünik, kao legitimni zamjenik, morao je prema ZUU-u imati minimalno 15 godina 

provedenih u državnoj službi, od �þega barem 10 u politi�þko-upravnoj.662 ZNPK-om je ovaj 

propis ponešto ublažen, pa se za položaj podbana tražilo završen pravni fakultet i minimalno 

12 godina provedenih u državnoj službi.663 Podban se brinuo o „skladnosti i jednoobraznosti 

rada“ banske uprave, a dodijeljeno mu je pravo izravnog nadzora nad svim odjeljenjima 

banske uprave „prema djelokrugu koji mu ban odredi“.664 Kako bi se rasteretilo bana, 

zakonodavno je odre�ÿeno kako je podban zadužen da potpisuje sve službene akte koje nije 

direktno zadržao ban za svoj potpis ili ukoliko za njih nije bio zadužen na�þelnik nekog od 

odjeljenja banske uprave. U slu�þaju sprije�þenosti podbana je zamjenjivao na�þelnik upravnog 

odjeljenja banske uprave, kao prvi me�ÿu na�þelnicima.665 

Iz prakse vidimo kako je državna vlast dala više kancelarijsko-izvršne mo�üi u ruke 

podbana (upravnog stru�þnjaka). On je, vjerojatno radi ve�üe stru�þnosti u upravnim poslovima, 

postao ja�þi nadziratelj rada podre�ÿenih organa, od samoga bana, dok je ban više predstavljao 

bansku upravu na višoj, simboli�þnoj razini. Dok su pojedini banovi, najviše Ivo Perovi�ü, 

nastojali doista svakodnevno raditi na upravi, kasniji banovi, posebno Viktor Ruži�ü, prepuštali 

su podbanovima rukovo�ÿenje poslova banske uprave i nadzor nad podre�ÿenima. 

Naravno, ban i podban nisu mogli sami obavljati veliki opseg op�üeupravnih poslova 

banovine. Iste su rješavali profesionalni službenici raznih struka koji su im bili subordinirani. 

U prvom redu banu su, kao i velikom županu prije njega, u obavljanju poslova pomagali 

politi�þko-upravni �þinovnici (službenici resora MUP-a kao primarni organi uprave u užem 

smislu rije�þi), stru�þni �þinovnici drugih resora (npr. prosvjete, poljoprivrede, zdravstva, itd.) te 

ostalo pomo�üno osoblje. �ýesto je ban ili podban zapravo koordinirao razne banovinske i 

druge strukture u obavljanju odre�ÿenih poslova, dok je de facto režimskim zakonodavstvom i 

svakodnevnim nadzorom središnja državna vlast istima ograni�þavala mogu�ünost nekog 

samostalnijeg rada. 

Kao upravne institucije preko koje su obavljale poslove odre�ÿene u radni djelokrug 

bana formirane su banske uprave. One su se odmah od 1929. po�þele titulirati kao Kraljevske 

                                                 
662 § 88. ZUU-a. Zakon o unutrašnjoj upravi, Beograd, 1929., 34. 
663 § 19. ZNPK Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 11. 
664 § 2. ZBU Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 15. 
665 Isto. 
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banske uprave (dalje: KBU).666 Pravna „nezgodnost“ ovakvog naziva ležala je u �þinjenici što 

prefiks Kraljevska nisu koristila druga, bilo viša ili niža, nadleštva, �þak ni ona �þisto državna 

poput ministarstava.667 Stoga možemo tvrditi kako je sam naziv banske uprave trebao 

upu�üivati na podre�ÿenost banovina kao jedinica vlasti vladaru i unitarno-centralisti�þkom 

smjeru državne politike. Državna vlast je opravdavala svrsishodnost stvaranja banskih uprava 

preko koncentracije poslova u njihovoj domeni, kojim se trebalo posti�üi ubrzanje u rješavanju 

predmeta, pojednostavljenje uprave, a time i njezino pojeftinjenje u odnosu na ranija 

razdoblja. Zbog velikog poslovnog djelokruga bana, banska uprava bila je u svojoj biti snažna 

upravna jedinica u kojoj je dolazilo do koncentracije poslova javne uprave, ve�üe od one koje 

su do tada imale oblasti.668 

                                                 
666 Stoga �üe se i uprava Savske banovine �þesto na�üi pod punim nazivom, kao Kraljevska banska uprava Savske 
banovine ili pod akronimom KBUSB. 
667 Laza KOSTI�û, „Vrhovna i podru�þna uprava“, Policija, god. XX., br. 3-4, Beograd, 1933., 117-118. 
668 KRBEK, Upravno pravo, vol. II., 354.; MUP je u jednom opširnom, ali vrlo bitnom dopisu iz 1929. ovako 
odredio poslovnu djelatnost novostvorenih banskih uprava i njenih službenika: „Glavni cilj upravne reforme u 
vezi sa podelom Kraljevine na upravna podru�þja i ure�ÿenjem banskih uprava jeste ubrzanje, uproš�üenje i 
pojeftinjenje administracije. Pre svega se vodilo ra�þuna o tome, da se troškovi administracije dovedu u skladu sa 
ekonomskom snagom naroda i principima racionalne potrošnje. Iz tih su razloga upravna podru�þja bitno 
uve�üana, a i poslovi oblasnih samouprava prene�üe se na banske uprave, koje pretstavljaju jedinstvena nadleštva 
kako u pogledu spoljašnje organizacije tako i u pogledu unutrašnjeg poslovanja. Naro�þito �üe se pitanje personala 
morati rešavati strogo ekonomski, polaze�üi sa na�þela, da su prvenstveno državni službenici županija u likvidaciji 
konceptualni kod banskih uprava, pozvani da vrše poslove celokupne nadležnosti banskih uprava, sem poslova 
koji se vrše u specijalnim ustanovama, zavodima i preduze�üima banovinskim. U pojedinostima, kod rešavanja 
pitanja osoblja, treba se pridržavati slede�üih napomena i uputstava: 
I SLUŽBENICI NA TERETU DRŽAVNOG BUDŽETA 
Po § 23 Zakona o nazivu i podeli Kraljevine na upravna podru�þja celokupno županijsko osoblje stavi�üe se na 
raspoloženje, što zna�þi, da treba o svakom pojedinom službeniku doneti odluku o njegovom zadržavanju u 
službi, rasporedu, penzioniranju ili otpuštanju. Kako prema § 11 obeleženog Zakona u nadležnost bana spada 
postavljanje, premeštanje, unapre�ÿenje, penzionisanje i otpuštanje nižeg osoblja opšte uprave do zaklju�þno II 
grupe III kategorije, to se raspored ovog osoblja u�þiniti sam ban. Gde se oblasti cepaju i ulaze u podru�þje dve ili 
više banovina, raspored ozna�þenog osoblja �üe se izvršiti sporazumno izme�ÿu doti�þnih banovina, i to na taj na�þin 
što �üe ban, na �þijem se podru�þju nalazi sedište oblasti, zainteresovanim banovima staviti svoje predloge. U 
doti�þnim dekretima treba se pozvati na postignuti sporazum, navode�üi broj i datum spisa. Za ostalo osoblje, koje 
je van nadležnosti bana, stavi�üe se resornim ministrima shodni predlozi, i to što pre. Gde se oblasti cepaju i ulaze 
u podru�þje dve ili više banovina, postupa�üe se kao gore kod nižeg osoblja, kako bi se postigao sporazuman 
predlog. 
II SLUŽBENICI NA TERET BANOVINSKOG BUDŽETA 
Po § 24 Zakona o nazivu i podeli Kraljevine na upravna podru�þja osoblje oblasnih samouprava stavljeno je na 
raspoloženje. I za ovo treba doneti odluke o njegovom zadržavanju u službi, raspoloženju, penzionisanju ili 
otpuštanju. [...] Plate osoblja, koje banovi i dalje zadrže u službi banske uprave, posle 31. decembra 1929. god. 
pla�üa�üe se na teret banovinskih budžeta, a na osnovu razvrstavanja preuzetih oblasnih službenika po pragmatici, 
koja �üe važiti za osoblje, postavljeno na budžet doti�þne banovine. Prema gore izloženom na�þelu, a u granicama, 
koje im postavlja ovo uputstvo, banovi �üe zadržati onoliki broj oblasnih službenika, koliko je neophodno 
potrebno dodati ve�ü postoje�üem broju županijskih službenika preuzetih kod banskih uprava, kako bi se poslovi 
novog delokruga kod banskih uprava mogli obavljati kako treba. Kod rešavanja pitanja samoupravnog osoblja 
banovi �üe se upravljati isklju�þivo stvarnim momentima. Zbog toga �üe prvenstveno zadržati u službi, i to na teret 
oblasnog (banovinskog) budžeta, osoblje sa potpunom fakultetskom spremom kao i dobrom kvalifikacijom, a od 
ostalog osoblja, u drugom redu, dobro kvalifikovano osoblje sa potpunom stru�þnom spremom. Niže osoblje, 
naro�þito kancelarijski (arhivski) i manipulativni službenici, u glavnom, mora�üe se uštedeti, pošto �üe 
kancelarijska i manipulativna služba za samoupravne poslove oblasti obavljati sa istim aparatom kao i državni 
poslovi, a potrebno uve�üanje broja pomo�ünog osoblja nastupi�üe ve�ü samim koncentrisanjem županijskih 
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Banska uprava se dijelila na odjeljenja, a pod njima su bili odsjeci i odjeljci (referati), 

kao niže instance, koje su mogle biti podre�ÿene pojedinom odjeljenju, ali i neposredno samom 

banu ili podbanu.669 Na �þelu svakog odjeljenja stajao je na�þelnik odjeljenja, koji je rukovodio 

poslovima odjeljenja, vršio nadzor nad podre�ÿenim mu odsjecima i odjeljcima (referatima), 

brinuo se o zakonitosti, brzini, pravilnosti i skladnosti rada odjeljenja. Njemu je u svim 

poslovima bilo podre�ÿeno cjelokupno osoblje tog odjeljenja. U tom smislu na�þelnik je 

otpravljao glavne poslove odjeljenja, upravljao izvršavanjem ostalih poslova, raspore�ÿivao je 

podre�ÿeno osoblje, brinuo se o urednom, to�þnom i zakonitom izvršavanju poslova, 

poboljšanju i usavršavanju službe, prikupljao je podatke za ocjenu osoblja odjeljenja, vodio 

evidenciju materijala i inventara koji pripada odjeljenju, skupljao statisti�þke podatke o radu 

odjeljenja, kao i stru�þna i druga pomo�üna sredstva. On je vodio evidenciju utroška nov�þanih 

sredstava potrebnih za rješavanje poslova, na temelju kojih se sastavljao godišnji prora�þun 

odjeljenja.670 

Na �þelu odsjeka stajali su rukovoditelji odsjeka, koji su u pravilu bili podre�ÿeni 

na�þelniku odjeljenja. Oni su vodili nadzor nad poslovima svog odsjeka i pojedinih odjeljaka 

(referata). Ipak, ova hijerarhijska struktura nije svaki puta bila pravocrtna, jer je ban mogao 

odrediti da pojedini odsjeci mimo odjeljenja budu njemu osobno neposredno podre�ÿeni. U 

tom je slu�þaju na šefove posebnih odsjeka mogao prenijeti ovlasti koje su imali na�þelnici 

odjeljenja.671 

Na�þelnici odjeljenja banske uprave postavljali su se kraljevim ukazom na prijedlog 

resornog ministra, dok su ostali državni službenici u banskoj upravi postavljani prema �ýZ-u, a 

prema resorima u kojima djeluju. Na taj na�þin središnja državna vlast je zadržavala veliku 

                                                                                                                                                         
pisarnica, registratura i arhiva. Samoupravne ustanove, zavodi i preduze�üa mora�üe se podvrgnuti najstrožijoj 
reviziji u pogledu osoblja, pa �üe se mo�üi zadržati samo oni službenici, koji su za dobro funkcionisanje tih 
institucija neophodno potrebni. [...] Osoblje, koje zadrže u službi, banovi �üe na osnovu �þl. 13 u vezi sa �þl. 39 
gore spomenute uredbe, u pogledu propisa o službenim odnosima, o pravima i dužnostima kao i o disciplinskoj 
odgovornosti, svojim uredbama unificirati sa državnim službenicima (v. �þlan zak. o ban. upravama). (Razvrsta�üe 
ih po kategorijama, grupama i stepenima osnovne plate i ostalim prinadležnostima, koje i kakve bi im pripadale 
prema uslovima državnih služneni�þkih propisa). [...] 
III NARO�ýITE MERE U POGLEDU NIŽEG DRŽAVNOG KAO I OBLASNOG OSOBLJA 
Pošto su zvani�þnici i služitelji kao i dnevni�þari svih vrsta, �þesto, u pogledu svoje egzistencije, uže vezani za 
mesta i prilike svog službovanja nego li �þinovnici, to nema zapreke, da banovi, po vlastitom naho�ÿenju, ovakve 
službenike kod dosadašnjih županija odnosno oblasnih samouprava otpuste, a za bansku upravu, iz samog 
banskog mesta, prime u službu nove. Nova postavljanja ove vrste dopuštena su. Potrebno je da se ta�þno upravlja 
sa ovim napomenama i uputstvima, izdanim u granicama Zakona o nazivu i podeli Kraljevine na upravna 
podru�þja, Uredbe o utvr�ÿenju imovine, na�þinu uprave i budžetiranju banovina kao i zakona o banskoj upravi, 
kako bi se u poverenom vam nadleštvu od samog po�þetka održao red i ekspeditivnost u poslovanju i time 
stvorilo poverenje u autoritet vlasti u narodu.“ 
669 § 3. ZBU, Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 16. 
670 § 4. ZBU, Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 16. 
671 § 5. ZBU, Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 16-17. 
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kontrolu nad poslovima i doga�ÿanjima u okvirima banske uprave. Na�þelnici Op�üeg i 

Upravnog odjeljenja morali su biti politi�þko-upravni �þinovnici, dok su drugi na�þelnici bili 

stru�þni referenti pojedinih resora (prosvjetnog, poljoprivrednog, itd.). Što se ti�þe rasporeda 

niže rangiranog osoblja prema odjeljenjima, njega je vršio ban „vode�üi ra�þuna da svaki 

službenik bude upotrebljen prema svojoj stru�þnosti“.672 Odjeljenja, odsjeci i pomo�üne 

ustanove banske uprave, makar su imale svoje odgovorne rukovoditelje, koji su bili 

postavljeni voljom državnog vrha, nisu imali autonomiju u odlu�þivanju. Oni su �þinili jednu 

zajedni�þku cjelinu u ustrojstvu banske uprave, kojoj je na �þelu ban, u �þijoj je tituli bila sva 

izvršna mo�ü u banovini.673 

Sva postavljanja �þinovnika na službe u banovinskoj upravi, kotarevima i 

samoupravnim gradovima treba su biti potvr�ÿena od strane MUP-a. Ipak ban je mogao 

privremeno, do rješenja MUP-a ili kog drugog resornog ministra, postavljati �þinovnike i 

unutar banske administracije.674 Banovi su ina�þe koristili svoje nekodificirano pravo te su 

�þesto tražili da se na nepopunjeno više mjesto u banskoj upravi postavi neki službenik koji je 

dotad radio u istoj banskoj upravi i s �þijim su radom bili upoznati. Primjera radi, iako je po 

zakonu postavljanje na�þelnika odjeljenja banske uprave bilo u rukama ministara odre�ÿenog 

resora, koji su odre�ÿenog službenika bez znanja i pitanja nadležnog bana mogli predložiti 

vladaru za postavljanje ili smjenu, ban Perovi�ü je 1932. premijeru jasno stavio do znanja kako 

je „neophodno potrebno da se [...] zatraži od nadležnog bana, kao šefa Kraljevske banske 

uprave, li�þno mišljenje o predloženom licu“.675 U kojoj se mjeri doista konzultiralo banovine 

prilikom postavljanja na�þelnika odjeljenja banske uprave, ostaje nepoznanica, iako iz nekih 

primjera vidimo kako je središnja državna vlast uvažavala mišljenje bana.676 

Banske su uprave, prema ZBU-u, u na�þelu bile podijeljene na osam odjeljenja, kojima 

su pridruženi i rimski brojevi kao njihovi identifikatori. Radi lakšeg raspoznavanja pojedinih 

odsjeka unutar odjeljenja, pogotovo onih koji su više djelovali prema drugim privatnim ili 

pravnim osobama, bili su pridruženi arapski brojevi.677 U praksi, barem što se ti�þe SB, broj 

odjeljenja se nije mijenjao od formiranja banske uprave 1929. pa sve do njenog kraja 1939. 

                                                 
672 § 6. ZBU, Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 17. 
673 21. ZBU Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 20. 
674 Tako je ban Kostren�þi�ü u listopadu 1935. postavio šefa Odjela javne sigurnosti Savske banovine Josipa 
Vragovi�üa privremenim upraviteljem Odsjeka za državnu zaštitu. Dopis KBUSB Josipu Vragovi�üu. HDA, SB 
UO, kutija 265., 4319/1935. 
675 Dopis bana SB Ive Perovi�üa premijeru Petru Živkovi�üu od 25. velja�þe 1932. HDA, SB ODZ, kutija 62., 
4244/1932. 
676 Npr. ban Josip Šilovi�ü je u listopadu 1930., nakon umirovljenja bolesnog Stjepana Juri�üa, od ministra 
poljoprivrede zatražio postavljanje dr. Nikole Ritzoffyja na mjesto na�þelnika Poljoprivrednog odjeljenja 
KBUSB. Ovo se uskoro i ostvarilo. Dopis KBUSB Ministru poljoprivrede od 7. listopada 1930. HDA, PS, 1956. 
677 Za strukturu odjeljenja banske uprave prema ZBU te raspored njenih odjeljenja vidi dijagram 2. na str 171. 
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godine, dok se broj odjeljaka ponešto izmijenio.678 Svako odjeljenje trebalo je predstavljati 

jednu granu op�üe uprave, pa je ve�ü po nazivima odjeljenja bilo jasno kojem je resoru i kojem 

ministru ono podre�ÿeno.679 Jedina su iznimka bili poslovi koje je na državnoj razini obavljalo 

ministarstvo šuma i ruda, a koji su u banskoj upravi bili razbijeni u dva dijela. Tako je 

poljoprivredno odjeljenje, uz druge obveze, vodilo ra�þuna o poslovima iz resora šuma, a 

odjeljenje za trgovinu, obrt i industriju o poslovima iz resora rudarstva.680 

Dijagram 2.: Struktura banske uprave prema ZBU te njen raspored po odjeljenjima i odsjecima po 
njenom stvaranju 

 

I. ili Op�üe odjeljenje (dalje: OO), sa odsjecima Sekretarijat i Personalni odsjek je 

pratilo administrativno-kancelarijsko i organizacijsko poslovanje svih podre�ÿenih upravnih 

organa na osnovu izvještaja i pregleda, donosilo je rješenja o organizaciji rada  banske uprave 

i podre�ÿenih organa, davalo je upute istima u pogledu uredskog poslovanja, vodilo je 

evidenciju o personalnoj politici i službi na podru�þju banovine u pogledu namještenja, 

premještanja, otpuštanja, kao i disciplinskih sudova. Ukratko, ono je vodilo evidenciju 

rješavanja svih službeni�þkih odnosa banskih i banovinskih službenika.681 Op�üe odjeljenje je 

bilo neposredno vezano uz bana te je, osim pobrojanih, radilo i sve poslove koje mu ban 

odredi. Unutar OO-a djelovala je disciplinska komisija, disciplinski sud i disciplinski tužilac 

                                                 
678 Usporedi popise svih odjeljenja i odsjeka banske uprave 1931/1932. iz dijagrama 3. te onoga iz 1937. u 
dijagramu 4. (str. 177-178). 
679 Osim sveg navedenog, u sastav Banskih uprava po odobrenju MUP-a mogle su u�üi i druge specijalne i 
pomo�üne ustanove, koje bi bile neposredno ili preko pojedinog odjeljenja njoj podre�ÿene. O spajanju ili 
osnivanju novih odjeljenja odlu�þivala je vlada na prijedlog resornih ministara. § 19. ZBU Zbirka Službenog 
glasnika, sv. XXXVI., 20. 
680 KOSTI�û, Administrativno pravo, vol. I., 225. 
681 Dopis KBUSB svim na�þelnicima odjeljenja i šefovima samostalnih odjeljaka iste banske uprave od 29. 
kolovoza 1936. HDA, SB OO, kutija 18., 65/1936. 
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kao prvostupanjski i drugostupanjski sudski organi za državne, banske i banovinske 

službenike te drugostupanjski disciplinski sud za rješavanje žalbi protiv presuda 

prvostupanjskih (kotarskih i op�üinskih) disciplinskih sudova. Osim toga u djelokrug rada 

op�üeg odjeljenja ulazila je i glavna pisarnica te ure�ÿivanje službenog lista banske uprave 

(Narodnih novina).682 

U djelokrug II. ili Upravnog odjeljenja (dalje: UO) ulazili su svi poslovi MUP-a koji 

su ZUU-om i drugim zakonima bili preneseni na bana.683 UO se sastojalo se od Op�üeg 

upravnog odsjeka (1), Odsjeka javne sigurnosti (2) te Odsjeka za samouprave (3). 

Op�üeupravni odsjek rješavao je zemljišno-imovinske sporove, sporove koji bi nastajali 

prilikom diobe zadruga, sporove oko nužnih prolaza. On je predlagao izmjene teritorijalne 

nadležnosti kotara i op�üina, rješavao pitanja vjerskih zajednica, nadzirao vo�ÿenje matica 

(posebno naknadne upise o ro�ÿenju, smrti, vjen�þanju, pozakonjenju, prelasku iz jedne 

konfesije u drugu, itd.), raspisivao je potjernice za vojnim bjeguncima i nestalima te vodio 

evidenciju u kriminalitetu na podru�þju banovine. Odsjek javne sigurnosti, iz kojeg se kasnije 

izdvojio Odjeljak za državnu zaštitu (dalje: ODZ) vodio je brigu o o�þuvanju javne sigurnosti i 

državnog poretka, kontrolirao je kretanje sumnjivih lica i stranaca u banovini, evidentirao 

izdavanja dozvole boravaka, nadzirao je pisanje tiska, rad raznih udruženja i (kasnije) 

politi�þkih stranaka, kulturne i druge manifestacije, rješavao je pitanja osiguranja imovine te 

nadzirao rad podre�ÿenih policijskih organa. Odsjek za samouprave vršio je poslove banske 

uprave koji su se ticali nadzora nad samoupravama (op�üinama i gradovima), njihovim 

uredskim i blagajni�þkim poslovanjem te ustanovama pod njihovom kontrolom. Odobravao je 

samoupravne prora�þune i kontrolirao njihovo pravilno izvršavanje, odobravao samoupravne 

statute i pravilnike, rješavao me�ÿusobne sporove op�üina i gradova, itd. Nakon ukidanja 

Okružnih inspektorata pri banskoj upravi formiran je i Inspektorski odsjek, koji je brinuo o 

javnoj sigurnosti te poslovima nadzora nad radom samouprava.684 Od 1934. djelovao on je 

djelovao kao samostalno odsjek, zatim je nakratko 1936.-1937. bio stavljen pod nadležnost 

Upravnog odjeljenja, da bi na kraju od 1937. pa do kraja Savske banovine Inspektorski 

odjeljak bio ponovo samostalan, tj. podre�ÿen neposredno banu.685 

Poljoprivredno odjeljenje (III.) je brinulo o izvršavanju svih poslova koji su preneseni 

na banovinu u oblasti ratarstva, vo�üarstva, vinogradarstva, povrtlarstva, livadarstva, 
                                                 
682 Usp. § 8. ZBU Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 17-18. i BEUC, Povijest institucija, 372. 
683 § 37. ZBU Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 24-25. 
684 Krivo je mišljenje da su Inspektorski odjeljci pri banskim upravama bili veza banske uprave s okružnim 
inspektoratima. (npr. BU�ûIN, Klasifikacijski sustavi u spisovodstvu uprave, 134.) Oni formirani baš na mjesto 
ukinutih okružnih inspektorata 1934., preuzimaju�üi njihove kontrolne ovlasti. 
685 Usp. § 9. ZBU Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 18. i BEUC, Povijest institucija, 372-373. 
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sto�þarstva, ribarstva, p�þelarstva, uzgoja svile „i sli�þnih grana proizvodnje“. Sastojalo se od 

Odsjeka za poljoprivredu i sto�þarstvo (4), Odsjeka za veterinarstvo (5), Odsjeka za agrarno-

pravne poslove (6) te Odsjeka za šumarstvo (7), u �þiji je djelokrug ulazio i lov te ure�ÿenje 

bujica. Poljoprivredno odjeljenje se brinulo o napretku svih pobrojanih elemenata, zatim o 

kontrolnim i oglednim sjemenskim stanicama, poljoprivrednim zadrugama i udrugama, nižim 

i srednjim poljoprivrednim i potkiva�þkim školama, državnim ergelama na podru�þju banovine, 

izdavanju potvrda za uvoz rasplodne stoke, gnoja, sjemena, suzbijanja šteto�þina te bolesti 

biljka i životinja, itd. Nadgledalo je poslove komasacije, nadziralo rad „poljske policije“, 

nadziralo državna dobara, kao i privatne posjede koji su se ugovorima obvezali za 

dostavljanje poljoprivrednog sjemena ili rasplodnih životinja državi. Nadalje, poljoprivredno 

odjeljenje je vodilo poslove koji su bili vezani uz provedbu agrarne reforme i unutrašnje 

kolonizacije banovine, nadzor nad lovom, lugarskim školama, šumarsko-tehni�þkim i lova�þkim 

nadzornim službama, odre�ÿivalo cjenovnike za štete po�þinjene u šumama, izdavalo nare�ÿenja 

te odobravalo planove sje�þe i pošumljavanja za ve�üe šumske komplekse, bilo u državnim ili 

privatnim rukama, te je nadziralo provedbu istih. Davalo je dozvole za kr�þenje šumskog 

zemljišta i pretvaranja u drugu kulturu, nadziralo sve poslove oko ure�ÿenje toka bujica i 

melioracije te je vodilo jasne evidencije i statistike o svim ranije navedenim poslovima.686 

Formiranjem poljoprivrednog odjeljenja bile su kona�þno ukinute posebne agrarne direkcije 

osnovane 1920. u Zagrebu i Splitu, koje su bile podvrgnute direktno Ministru za agrarnu 

reformu, a nadre�ÿene agrarnim uredima kao posebnim organima vlast na terenu.687 Sve 

poslove agrarnih direkcija formiranjem banovina preuzela su poljoprivredna odjeljenja 

pojedinih banskih uprava.688 

U djelokrug IV. ili Prosvjetnog odjeljenja spadali su svi poslovi oko osnivanja, 

ure�ÿivanja i rada narodnih (osnovnih), gra�ÿanskih, državnih, privatnih i nižih stru�þnih škola, 

nadzor nad osobljem tih istih škola, kao i snabdijevanjem škola. Ovo odjeljenje davalo je 

prijedloge za osnivanje i gradnju novih škola. Nadziralo je sve prosvjetne zaklade i društva u 

banovini, u�þiteljske internate, upotrebu udžbenika u školama, kao i djelovanje od države 

povlaštenih knjižara. Davalo je redovne izvještaje o kulturnom i prosvjetnom kretanju u 

banovini. Izvještavalo je resorno ministarstvo o neraspore�ÿenim nastavnicima, radilo je 

statistike škola, sazivalo stru�þne komisije u svojoj domeni, vodilo je službeni�þku evidenciju, 

                                                 
686 Usp. § 10.i 38. ZBU, Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 18, 25-28. te BEUC, Povijest institucija, 373-
375. 
687 BEUC, Povijest institucija, 375-376. 
688 § 49. ZBU, Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 42. 
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kao i opširne statistike u svom resoru. Prosvjetno odjeljenje dijelilo se na Odsjek za osnovnu 

nastavu (8) te Odsjek za srednju, u�þiteljsku i stru�þnu nastavu i narodno prosvje�üivanje (9).689 

Tehni�þko odjeljenje (V.) dijelilo se na Odsjek za mostove, putove i željeznice (10), 

Odsjek za hidrotehni�þke radove (11) te Odsjek za arhitektonske i elektro-mašinske poslove 

(12). Poslovi projektiranja, gradnje i održavanja svih državnih putova i mostova u banovini, 

putova i mostova preba�þenih u nadležnost dotadašnjih oblasnih samouprava došli su 1929. u 

domenu ovoga odjeljenja. Uz to, ono je vršilo nadzor nad projektiranjem, gra�ÿenjem i 

održavanjem nedržavnih putova, državnih zgrada i drugih arhitektonskih objekata dotadašnjih 

oblasnih samouprava i svih zgrada namijenjenih javnoj upotrebi u banovini. Tehni�þko 

odjeljenje izdavalo je dozvole za gradnju i iskorištavanje gra�ÿevina po postoje�üim 

zakonodavnim propisima. Vodilo je ra�þuna o projektiranju, izgradnji i održavanju vodenih 

putova, kanalizacija, davalo dozvole za iskorištavanje vodenog potencijala, vodilo brigu o 

meteorologiji, unaprje�ÿenju automobilisti�þkog prometa, kao i obavljanju svih poslova koje su 

do formiranja banovina vršile ustanove vanjske tehni�þke službe podre�ÿene direktno 

Ministarstvu gra�ÿevina.690 

Odjeljenje za socijalnu politiku i narodno zdravlje (VI.) sastojalo se od Odsjeka za 

socijalnu politiku (13) i Odsjeka za narodno zdravlje (14). Djelokrug ovog odjeljenja prili�þno 

je jasan. U njega je ulazila briga za invalide, siro�þad, nemo�üne i siromašne, brinulo je o 

zapošljavanju stranih radnika, nadziralo upravljanje nad kupalištima i lje�þilištima, bolnicama, 

dje�þjim i invalidskim ustanovama, školama za babice i humanim ustanovama. Ovo odjeljenje 

je zapo�þinjalo i nadziralo procese asanacije. Gra�ÿenje i proširivanje novih bolnica i bolni�þkih 

odjeljenja, donošenje odluka u krivicama po zdravstvenom zakonu, odobravanje lije�þni�þke i 

zubarske prakse te stažiranja, odobravanje naziva specijalista, odobravanje rukovanja 

apotekom i apotekarska koncesija, kao i odobravanje uvoza i prodaje lijekova i otrova bila je 

u domeni odjeljenja za socijalnu politiku i narodno zdravlje. Iz djelokruga ovog odjeljenja 

banu su direktno ipak bili podre�ÿeni higijenski zavodi i njihove ustanove. Njihovim 

posredstvom ban je brinuo o higijenskoj službi na podru�þju banovine.691 

Financijsko odjeljenje (VII.) banske uprave sa�þinjavalo je Ra�þunovodstvo i 

Banovinska blagajna. Ovo odjeljenje je obavljalo sve ra�þunovodstvene i blagajni�þke poslove 

                                                 
689 Usp. § 11.i 39. ZBU, Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 18, 29-31. te BEUC, Povijest institucija, 376. 
690 Usp. § 12.i 40. ZBU Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 18, 31-32. te BEUC, Povijest institucija, 376-
377. 
691 Usp. § 13.i 41. ZBU Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 18, 32-34. te BEUC, Povijest institucija, 377-
378. 
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za cjelokupnu bansku upravu i njene ustanove. Osim toga, ono je brinulo je i o sastavljanju i 

izvršenju svih prora�þuna banske uprave i njenih ustanova.692 

U pojedinim banovinama, „po potrebi i oceni resornih ministara“ mogao je ministar 

unutrašnjih poslova ustanoviti i osmo odjeljenje, za trgovinu, obrt (zanatstvo) i industriju. 

Iako je Odjeljenje za trgovinu, obrt i industriju (VIII.) bilo zapravo jedino fakultativno 

odjeljenje, koje se javlja u razvijenijim banovinama, ono je od po�þetka rada KBUSB bilo u 

njenom sastavu (kao i u ve�üini drugih banovina). U banovinama u kojima je državna vlast 

procijenila da nema potrebe za tim odjeljenjem, obavljao je njegove poslove poseban odsjek u 

sklopu op�üeg odjeljenja.693 Odjeljenje za trgovinu, obrt i industriju imalo je dva odsjeka: 

Odsjek trgovinu, obrt i industriju (15) te Odsjek za rudarstvo (16). Ovo je odjeljenje vodilo 

ra�þuna o izvršavanju svih obrtnih propisa na podru�þju banovine, obavljanju poslova 

definiranih zakonom o radnjama i obrtnim redom, vršenju dražbi i rasprodaja u ovom resoru, 

davanju dozvola za privatne i javne agencije, odobravanju i premještanju godišnjih sajmova, 

kontroli trgovine i izvoza poljoprivrednih proizvoda. Nadziralo je privredne zadruge, zaklade 

i fondove, ustrojavalo trgova�þke, industrijske i zanatlijske komore, nadziralo akcionarska i 

osiguravaju�üa društva, kreditne zadruge, itd. Nadalje, nadziralo je javna skladišta, izdavalo 

uvjerenja o carinskim povlasticama, brinulo o osnivanju, ure�ÿenju i radu svih nižih stru�þnih 

škola i te�þajeva, trgova�þkih i pomorskih akademija te svih drugih stru�þnih škola u ovom 

resoru, bez obzira jesu ili privatne ili ne. U oblasti rudarstva ovo je odjeljenje u prvom redu 

izdavalo uvjerenja o rudarskim pravima i povlasticama, izdavalo je povelje po odredbama 

postoje�üih rudarskih propisa, vodilo je rudarski katastar, evidenciju prava i povlastica, 

odobravalo planove rada, vodilo naplatu rudarskih taksi i pristojbi, rješavalo pitanja osnivanja 

ili suspenzije posebnih rudarskih policijskih i sudbenih organa, vršilo je nadzor nad 

istraživanjem u rudnicima, odobravalo daljnja iskapanja i izgradnju popratne infrastrukture 

(od okna pa do rudni�þkih željeznica te vodenih i strujnih vodova), odlu�þivalo je o formiranju 

rudarskih društava, odobravalo eksproprijaciju zemljišta i rješavalo sva pitanja vezana uz nju, 

nadziralo rad ustanova za osiguranje rudarskog osoblja, vršilo inspekcije rudarskog rada i 

zaštite, istrage u slu�þaju nesre�üa, itd.694  

Svako je odjeljenje imalo svoj posebni kancelarijski odjeljak, koji je vodio 

„djelovodne protokole“ i registre te na taj na�þin brinulo o pravilnosti uredskog poslovanja te 

                                                 
692 Usp. § 13. ZBU Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 19. i BEUC, Povijest institucija, 380. 
693 § 7. ZBU Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 17. 
694 Usp. § 15.i 42. ZBU Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 19, 34-39. te BEUC, Povijest institucija, 378-
380. 
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preglednosti svih spisa koji dolaze na rješavanje.695 Osim toga, postojala je i Glavna pisarnica 

kao pomo�üna ustanova preko koje se izvršavalo, vodilo i nadziralo cjelokupno unutrašnje 

tehni�þko-manipulativno i ekonomsko poslovanje banske uprave. Ona je bila u sastavu Op�üeg 

odjeljenja. Na �þelu Glavne pisarnice bio je rukovoditelj koji je brinuo o to�þnom i brzom 

rješavanju pisarni�þkih i manipulativnih poslova, kao i evidenciji, nabavci uredskog materijala 

te popravku inventara potrebnog za pravilno vršenje službe. Voditelj Glavne pisarnice bio je u 

osnovi zadužen za održavanje prostorija banske uprave te mu je bio neposredno podre�ÿen 

uredski personal i posluga cjelokupne banske uprave, dakle gotovo svi zvani�þnici i 

služitelji.696 Pod njegovim je nadzorom bio i Ekonomat u sklopu banske uprave, koji je, 

vode�üi se pravilnikom koji je propisao MUP, posebno brinuo o ekonomi�þnoj nabavci te 

racionalnom i štedljivom trošenju uredskog materijala.697 

Osim sveg navedenog, u sastav Banske uprave po odobrenju MUP-a mogle su u�üi i 

druge specijalne i pomo�üne ustanove, koje bi bile neposredno ili preko pojedinog odjeljenja 

podre�ÿene banskoj upravi.698 O spajanju odjeljenja banskih uprava ili osnivanju novih 

odlu�þivala je vlada na prijedlog resornih ministara, makar ve�üih izmjena u osnovi nije bilo.699  

Odjeljenja su bila mala „ministarstva“, koja su skrbila o povjerenima im poslovima iz 

domene prosvjete, gospodarstva, šumarstva, zdravstva, itd. Oni su mogli direktno 

komunicirati i slijediti upute sebi nadležnih ministarstava. Za sve ostale poslove bilo je 

odre�ÿen MUP kao nadležni organ za sva pitanja unutarnjih poslova i javne uprave u 

Kraljevini. Sva komunikacija sa središnjim državnim organima, ako se nije odnosila na 

posebna pitanja koja su rješavali pojedini odjeli unutar banske vlasti, morala se provoditi 

preko MUP-a. Time se stvorio prili�þno krut sustav komunikacije izme�ÿu središnjih državnih 

tijela i ureda banske uprave na periferiji, �þime je utvr�ÿen sustav subordinacije nižih organa 

višima.700  

                                                 
695 § 16. ZBU Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 19.; Dopis Glavne pisarnice KBUSB Op�üem odjeljenju 
KBUSB od 16. studenog 1929. HDA, SB OO, kutija 16., 225/1929. 
696 § 17. ZBU Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 19. 
697 § 18. ZBU Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 19-20. 
698 § 19. ZBU Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 20. 
699 § 20. ZBU Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 20. 
700 Na po�þetku je sustav komunikacije viših i nižih organa bio još kru�üi. MVP žalilo se na banovine radi toga što 
su odgovarale na njihove dopise, drže�üi se zakona, tj. dostavljaju�üi ih preko MUP-a, koji ih je tek potom 
proslje�ÿivao MVP-u. Tek 1933. shva�üeno je da je ovo prepreka bržem i neposrednijem komuniciranju pa je, 
nakon dogovora s MVP-om, MUP Kraljevine Jugoslavije izdao naredbu da se komuniciranje banovinskih organa 
s MVP-om odsad treba vršiti direktno. Sli�þno je nare�ÿenje izdao MUP u rujnu 1931. u pogledu komunikacije 
podru�þnih upravnih i vojnih vlasti naredivši direktniju i što bržu komunikaciju kotarskih organa s vojnima u 
pitanjima poput zaštite i obrane zemlje, špijunaže i sl. Usp. Dopis MUP-a Kraljevine Jugoslavije KBUSB od 29. 
svibnja 1933. HDA, SB ODZ, kutija 145., 16632/1933. te Dopis KBUSB o polaganju izvještaja upu�üen svim 
okružnim inspektoratima, kotarskim poglavarstvima, predstojnicima gradskih i pograni�þnih policija od 23. rujna 
1931. HDA, OIOS, kutija 4., 2440/1931. 
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Uzevši u obzir sve navedeno jasno možemo zaklju�þiti kako su ZUU, ZNPK i ZBU 

banu i banskoj upravi povjerili sve one op�üeupravne poslove koji  su dotad bili povjereni 

oblasnoj upravi na �þelu s Velikim županom, s proširenjem za neke poslove koji su dotad bili u 

domeni drugih, posebnih državnih organa, podre�ÿenih neposredno ministarstvima. Uz to, u 

djelokrugu banske uprave našli su se i svi poslovi koji su ranije bili preneseni na oblasnu 

samoupravu i o kojima su se do 1929. brinule oblasne skupštine i odbori. Na ovaj na�þin 

nestalo je dvostrukog upravnog kolosijeka te je sva op�üeupravna vlast ja�þe fokusirana u osobi 

bana i banske uprave kao vrhovnog provoditelja svih pobrojanih upravnih poslova u banovini. 

Osim toga, jasno vidimo kako je središnja državna vlast nakon 6. sije�þnja 1929. nastojala više 

kontrolirati podre�ÿene organe, pa tako i nakon 3. listopada 1929. stvorene banske uprave. Iako 

je zakonski dosta toga bilo odre�ÿeno kao poslovni djelokrug bana, banske su se uprave 

pokazale kao prili�þno poslušne svim idejama koje su dolazile od strane državnog vrha kao 

svojih nadre�ÿenih, provo�ÿenju zakona koje je isti vrh donio te podložne svakodnevnom 

nadzoru svoga rada. Državna vlast je centralisti�þki ograni�þavala, pa �þak možemo re�üi i gušila 

njihovu osobnu inicijativu u preuzimanju nekih dužnosti ili rješavanju odre�ÿenih poslova. Po 

tome jasno vidimo kako se središnja državna vlast postavila kao stvaralac, naredbodavac i 

kontrolor banske uprave tretiraju�üi je �þesto, unato�þ odre�ÿenim samoupravnim elementima 

koje je imala po zakonu, gotovo isklju�þivo kao svoju produženu ruku. 
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Dijagram 3.: Voditelji odjeljenja i odjeljaka banske uprave 1931/1932. godine701 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
701 Almanah Kraljevine Jugoslavije, 90. 

Ban Ivo 
Perovi�ü 

I. OO – 
Petar Zrelec 

II. UO – 
Petar 

Benzon 

III. POLJO –
Nikola 

Ritzoffy  

IV. PROSO 
– Ivan 

Kasumovi�ü

V. TO – 
Mirko Feri �ü

VI. OSPNZ 
– Josip 
Hribar  

VII. FO – 
Ivo 

Mošinski 

VIII. OTOI –
Gustav 
Huth  

Sekretarijat – 
Teodor 
Vojnovi�ü 

Personalni 
odsjek –  šef 
odjeljenja (P. 

Zrelec) 

Op�ü. upr. – 
Mladen 
Uzorinac   

Javna 
sigurnost – 

Josip Dragovi�ü 

Samouprave – 
Ivan Mahin 

Poljop. i sto�þ.  
– Dragan 

Tomi�ü 

Veterinarstvo 
– Vladoje 
Vukovi�ü 

Agrar.- prav. 
poslovi – Juraj 

Ku�þi�ü 

Šumarstvo – 
Adolf 

Dumengji�ü 

Osn. nastava 
– Milan 

Fabijanovi�ü 

Sred., u�þit. i 
stru�þ.nast. – 

Mihovil 
Kombol 

Most.ovi 
putovi i željez. 
– Aleksandar 
Radoševi�ü 

Hidrotehni�þki 
radovi – Geza 

Brichta 

Arhit. i elek.-
maš. poslovi – 

Ivan 
Marjanovi�ü 

Socijalna pol. 
– Gojko 

Stojanovi�ü 

Nar. zdravlje - 
Dragan 
Altman 

Ra�þunovod-
stvo – nema 
informacija 

Banovinska 
blagajna – 

nema 
informacija 

Trgovina, obrt 
i indust. – 

nema 
informacija 

Rudarstvo –
nije djelovalo 
(zadržana 
rudarska 
satništva) 

Gl. pisarnica – 
Antun 

Gjermek 

Odsjek 
državne 
zaštite – 

Dušan Ribar 

Odjek za 
nedrž. putove i 

most. – 
Andrija 
Gromes 

Ekonomat – 
Antun 

Slipševi�ü 
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Dijagram 4.: Voditelji odjeljenja i odjeljaka banske uprave 1937. godine702 

 

 

IV. 4. 1. Banovi Savske banovine703 

Kroz gotovo deset godina postojanja Savske banovine, na njezinom su se �þelu 

izmijenila �þetiri bana i tri podbana. Odre�ÿuju�üi kronološki razdoblja upravljanja pojedinih 

banova možemo vidjeti karakteristika uprave u pojedinim godinama. Pritom možemo vidjeti 

fokuse rada banovine, ali i proniknuti koliko su sami banovi imali ovlasti u radu i u kojem su 

segmentu bili slobodniji u odlu�þivanju. 

Prije nego krenemo u dublju analizu, istaknimo kako se u razdoblju od 1929. do 1939. 

vidi postojanje nacionalnog klju�þa, koji se primjenjivao pri postavljanju na najviša mjesta. Na 

                                                 
702 HDA, SB OO, kutija 98., [bez oznake broja dokumenta]/1937. 
703 Cjelovitije biografije banova mogu se na�üi kao dio X. 2. u prilozima ovoga rada. 

Ban 
Viktor 
Ruži�ü 

I. OO – 
Stjepan 
Dubenik 

II. UO – 
Petar 

Benzon 

III. POLJO –
Viktor 

Nem�þanin 

IV. PROSO 
– Dragutin 

Perc 

V. TO – 
Mutimir 
Kodži�ü 

VI. OSPNZ 
– Milan 
Begi�ü 

VII. FO – 
Ivo 

Mošinski 

VIII. OTOI –
Ognjeslav 
Aranicki  

Sekretarijat – 
Boris Vrbani�ü 

Personalni 
odsjek –  

vjerojatno šef 
odjeljenja (S. 

Dubenik) 

Op�ü. upr. – 
Milan Hlava   

Javna 
sigurnost – 
Dušan Ribar 

Samouprave – 
Rade 

Muždeka 

Poljop. i sto�þ.  
– vjerojatno 

šef odjeljenja 
(V. Nem�þanin) 

Veterinarstvo 
– Franjo 
Vidovi�ü 

Agrar.- prav. 
poslovi – Juraj 

Ku�þi�ü 

Šumarstvo – 
Alfons 

Kaunders 

Osn. nastava 
– nema 

informacija 

Sred., u�þit. i 
stru�þ.nast. – 

nema 
informacija 

Most.ovi 
putovi i željez. 
– Aleksander 

Pero 

Hidrotehni�þki 
radovi – 

Franjo Bouša 

Arhit. i elek.-
maš. poslovi – 

Sre�üko Jun 

Socijalna pol. 
– Aurel Šmit 

Nar. zdravlje - 
šef odjeljenja 
(M. Begi�ü) 

Ra�þunovod-
stvo – nema 
informacija 

Banovinska 
blagajna – 

nema 
informacija 

Trgovina, obrt 
i indust. – 

nema 
informacija 

Gl. pisarnica – 
Antun 

Gjermek 

Odsjek 
državne 

zaštite – Bela 
Ben�þi�ü-Sieber 

Ekonomat – 
nema 

informacija 
 

Inspektorski 
odjeljak – 

Josip Tu�þan 
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�þelu 6 od 9 banovina, onima u kojima je pravoslavno stanovništvo bilo u ve�üini (Vrbaske, 

Drinske, Dunavske, Moravske, Zetske, Vardarske), u spomenutom razdoblju uvijek su bili 

postavljani Srbi i to mahom oni rodom iz Srbije (�þak i u Vardarskoj, Vrbaskoj i Zetskoj), dok 

su u Dravskoj banovini banovi uvijek bili Slovenci, a u Savskoj i Primorskoj u pravilu uvijek 

rimokatolici – Hrvati (makar je dvojbeno to vjersko i etni�þko izjašnjavanje barem kod 

Perovi�üa). Ipak, podbanovi su �þesto bili Srbi, �þak i u krajevima izvan Srbije (primjerice u 

Savskoj i Primorskoj banovini, u kojima je bilo 19,12%, odnosno 15,35% pravoslavnog 

stanovništva).704 Banovi Savske banovine tako su uvijek bili po nacionalnosti Hrvati (Šilovi�ü, 

Perovi�ü, Kostren�þi�ü, Ruži�ü), dok su svi podbanovi bili Srbi (Stojanovi�ü, Hadži, Mihaldži�ü). 

Osim toga, dok su se op�üenito banovi i podbanovi u šest banovina u kojima su Srbi �þinili 

ve�üinu �þesto mijenjali, pa �þak i zamjenjivali jednu banovinu za drugu, na podru�þje Savske, 

Dravske i Primorske banovine smjene na vrhu nisu bile toliko �þeste.705 Na �þelo uprave tih triju 

banovina nikada nije došao u službu prijašnji ban ili podban koje druge banovine, možda baš 

zato jer se mahom radilo o Srbima. Možemo re�üi kako se postavljanjem Hrvata kao banova i 

Srba kao podbanova u Savskoj banovini nastojala pokazati nacionalna ravnoteža, kojom se 

trebalo smanjiti nezadovoljstvo vlaš�üu kod etni�þki miješanog pu�þanstva. 

Za bana možemo re�üi da on po svom položaju, ali i renomeu predstavlja politi�þku 

osobu. Velika ve�üina banova nije imala dovoljno upravno-pravnog predznanja za obavljanje 

široko odre�ÿenih dužnosti, pa možemo re�üi kako ih je državni vrh postavljao prvenstveno radi 

njihova ugleda u društvu. Makar su svi banovi Savske banovine u na�þelu bili diplomirani 

pravnici, dvojica su bili sveu�þilišni profesori prava (Šilovi�ü, Kostren�þi�ü), a jedan je imao 

odvjetni�þku praksu te se bavio pretežito gra�ÿanskim i trgova�þkim parnicama (Ruži�ü). Jedino 

je Ivo Perovi�ü imao dosta upravne prakse te je stoga bolje razumijevao, ali i tuma�þio 

zakonitosti rada uprave. Kako bi se „pomoglo“ banovima kao osobama od politi�þkog 

povjerenja državnog vrha, za njihove zamjenike su postavljani iskusni upravni stru�þnjaci, 

tako�ÿer odani režimu. Podbanovi nisu bili samo njihovi punopravni zamjenici, ve�ü �þak i 

zastupnici u nekim poslovima. Podbanovi Savske banovine (Stojanovi�ü, Hadži, Mihaldži�ü) u 

pravilu su bili postavljeni kako bi banu tuma�þili odre�ÿene poslove, brinuli o pravilnom radu 

banske uprave i njoj podre�ÿenih organa, dok bi se ban mogao pobrinuti o svojim 

reprezentativnijim dužnostima ili obavljanju politi�þkih zada�üa koje je dobio od državnog vrha. 
                                                 
704 Definitivni rezultati popisa stanovništva od 31. marta 1931. godine, vol. II., V. Gledaju�üi po nacionalnosti, 
1931. na položaju bana su bila samo tri nesrbina (u Dravskoj, Savskoj i Primorskoj banovini), dok je u istom 
razdoblju podban nesrbin bio samo u Dravskoj banovini. Postavljanje podbana Slovenca možemo razumjeti jer 
je, za razliku od Savske i Primorske banovine, prostor u Dravske banovine predstavljao etni�þki homogen teritorij 
slovenskog naroda. PRIBI�ûEVI�û, Pogledi na stanje u Jugoslaviji, 19. 
705 JOVANOVI�û, „Vardarska banovina: Društveno-politi�þka skica“, 61. 



��

 185

Politi�þki i reprezentativni karakter banske titule obi�þno je dolazio do izražaja prigodo 

tzv. inspekcijskih putovanja. Makar su ona mogla imati karakter pravih iznenadnih inspekcija 

rada pojedinih upravnih i drugih državnih organa na terenu, u pravilu banovi su obilazili 

pojedina podru�þja prema unaprijed najavljenom rasporedu, pri �þemu bi im bio prire�ÿen sve�þan 

do�þek, pra�üen s odre�ÿenim kra�üim programom u kojem je, osobito u prvim godinama 

diktature, isticana odanost vladaru, režimu i smjeru državne politike. Zadržavaju�üi se u tom 

mjestu obi�þno kra�üe vrijeme banovi su razgovarali s istaknutijim predstavnicima naroda, tj. 

na�þelnicima op�üina, važnijim pripadnicima režimskih stranaka i udruženja, uglednim 

pojedincima, itd. Pritom su razgledavali lokalne znamenitosti, vršili pregled radova koji je 

banovina odobrila u tom kraju te raspravljali o potrebama cjelokupnog lokalnog stanovništva. 

Možemo zaklju�þiti da su inspekcijska putovanja imala zapravo višestruki cilj. Ona su u prvom 

redu služila u politi�þke svrhe, tj. trebala su zapravo biti najavljene manifestacije koje snaže 

ugled države i uprave u narodu nekog kraja, prikazuju�üi kako vlast brine, kako za njih, tako i 

cijelu državu. S druge strane, ona su doista trebala služiti upoznavanju bana i njemu 

podre�ÿenih organa s potrebama žitelja nekog kraja.706 Iz istih je propagandnih i prakti�þnih 

razloga državna vlast poticala banove da prisustvuju te vode sve�þana otvaranja sajmova, 

bolnica, škola, prisustvuju raznim sletovima, sve�þanijim bogoslužjima, sjednicama nacionalno 

ispravnih društava i drugim manifestacijama te da u svemu tome ne budu ograni�þeni na 

središte iz kojeg djeluju.707 U slu�þaju sprije�þenosti, bana je u ovim dužnostima znao 

zamjenjivati podban ili koji drugi istaknuti službenik banovine (na�þelnik odjeljenja). 

Reprezentativni karakter položaja bana vidljiv je i iz djelatnosti njih samih, ali i 

njihovih supruga. Sve žene banova znale su se pozitivno koristiti položajem svoga supruga te 

su, propagandno ili iskreno, u gra�ÿanskom okruženju aktivno sudjelovale u radu mnogih 

humanitarnih i drugih sli�þnih društava.708 Isto tako su i banovi djelovali u mnogim 

karitativnim udrugama. 

Kao što rekosmo, odre�ÿene karakteristike rada uprave možemo iš�þitati iz razdoblja 

djelovanja pojedinih banova. Po istom na�þelu možemo kronološki podijeliti i samo doba 

postojanja Savske banovine kao upravne jedinice na �þetiri dijela. Šilovi�üevo banovanje 

možemo ocijeniti kao formativno, Perovi�üevo kao afirmativno za Savsku banovinu, dok 
                                                 
706 MILOSAVLJEVI�û, Memoari, vol. II., 123. 
707 Npr. „Jesenski sajam Zagreba�þkog zbora“, NN, 3. rujan 1932.; „Posveta hrama jugoslavenske prosvjete: 
Danas je izvršeno sve�þano otvorenje novih zgrada srednjih škola u Zagrebu“, NN, 14. rujna 1932.; „Kulturna 
sve�þanost u selu Lamincu kraj �ýazme: Ju�þer je u prisustvu g. Bana dra Ive Perovi�üa uz brojno u�þeš�üe naroda 
izvršena posveta škole u Lamincu“, NN, 26. svibnja 1933. i „Otvorenje Zagreba�þkog Zbora i Zanatske izložbe 
izvršio je danas prije podne Ban g. dr. Ivo Perovi�ü u prisustvu izaslanika Nj. Vel. Kralja“, NN, 27. svibnja 1933. 
708 „Javno sabiranje za postranadle od suše i tu�þe“, Obzor, 1. listopada 1931.; „Oproštaj sa gospo�ÿom Kr. 
Namjesnika Vjerom Perovi�ü“, NN, 18. prosinca 1934.;  
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Kostren�þi�üevo i Ruži�üevo djelovanje možemo promatrati kao doba ograni�þene transformacije 

vlasti, a djelovanje vršitelja dužnosti bana Stanoja Mihaldži�üa kao razdoblje održavanja 

banovine. 

Razdoblje banovanja Josipa Šilovi�üa (studeni 1929. – sije�þanj 1931.) doista je 

formativno razdoblje Savske banovine. Ono zapo�þinje u šestosije�þanjskoj diktaturi, u doba u 

kojem se režim zanosio da može bez politi�þkih stranaka, a uz ve�üu djelatnost i zalaganje 

egzekutive, stvoriti jedinstvenu jugoslavensku naciju i modernu državu. Sav sustav vlasti, 

uprave i samouprave upregnut je ka realizaciji ciljeva koje je režim odre�ÿivao. To je razdoblje 

stvaranja novih vlasti u �þitavoj državi, ali i transformacije postoje�üih ka ostvarenju 

spomenutih ciljeva (što je vidljivo iz ZUU-a, ZNPK-a, ZBU-a, itd.). U odnosu na ranija 

razdoblja, pritisnuti jakim nadzorom i velikim kaznama, me�ÿu upravnim organima dolazi do 

kratkotrajnog pove�üanja radne etike i smanjenja korupcije. 

Banovanje Josipa Šilovi�üa bilo je obilježeno konsolidacijom prilika u banovini te 

izgradnjom sustava upravljanja. Pri tome mu je najviše pomogao prvi podban Savske 

banovine Sava Stojanovi�ü, postavljen na taj položaj 11. listopada 1929. godine. Kada 

govorimo o banovima kao produženim rukama središnje državne vlasti, postavlja se pitanje 

slobode njihova rada. Sam je Šilovi�ü politi�þki oportunist, koji je još za Austro-Ugarske 

Monarhije promijenio više stranaka u kojima je djelovao, stoga je razumljivo da se priklonio i 

diktaturi. Ipak, on je bio jedan od rijetkih banova koji je iskazivao planove da Savska 

banovina na po�þetku svog života provodi samostalnije svoju politiku, osobito socijalnu, a 

djelomi�þno i prosvjetnu te gospodarsku. Na pitanje novinara koje bi reforme prema njegovom 

mišljenju prvenstveno trebalo provesti u Savskoj banovini, po�þetkom 1930. ban Šilovi�ü je 

naglasio „da se njegov glavni rad svodi na unutrašnju kolonizaciju i pošumljavanje krša“.709 

Doista, Josip Šilovi�ü je bio jedan od najve�üih pristalica unutrašnje kolonizacije države i 

zadržavanja pu�þanstva od ideje trajnog odlaska u prekooceanske zemlje. U tu svrhu za 

Šilovi�üeva banovanja osnovan je i poseban fond za unutrašnju kolonizaciju u Savskoj 

banovini, koji je bio pod direktnim nadzorom bana, a koji je trebao osiguravati kolonistima iz 

pasivnih u one prirodno „aktivnije“, tj. poljoprivredno rodnije krajeve, zajmove za preseljenje, 

nabavku stoke i materijala te im osigurati dovod pitke vode i suzbiti mogu�ünost zaraze. Ova 

ustanova se trebala financirati iz banovinskih sredstava, uz odre�ÿene državne dotacije.710 

Afirmativnim razdobljem ili dobom u�þvrš�üivanja možemo nazvati doba u kojem je 

ban Savske banovine bio Ivo Perovi�ü (sije�þanj 1931. – studeni 1934.). U to vrijeme vlast se 

                                                 
709 „Boravak savskog bana u Beogradu“, Obzor, 21. velja�þe 1930. 
710 „Unutrašnja kolonizacija u Savskoj banovini“, Obzor, 1. rujna 1930. 
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u�þvrš�üuje i stabilizira te suo�þava sa nekim starim i novim politi�þkim, gospodarskim i 

op�üenitim društvenim problemima. Režim u ovo doba shva�üa da sama uprava ne može 

mobilizirati gra�ÿane na aktivnu izgradnju države pa koncem 1931. prelazi na 

pseudoparlamentarni režim. Na samom kraju 1931. i po�þetkom 1932. režim je krenuo stvarati 

i vlastitu politi�þku stranku, koju proglašava okupljalištem svih pozitivnih elemenata u državi, 

zabranjuju�üi i dalje svu djelatnost oporbe. Unato�þ raznim, prvenstveno gospodarskim 

problemima u koje država zapada u ovo doba, vlast se održava, a u nekim poljima i nastavlja 

svoju djelatnost izgradnje sustava upravljanja u državi (npr. donošenje Ustava 1931. te prvih 

jedinstvenih zakona o samoupravama; Zakona o op�üinama 1933. i Zakona o gradskim 

op�üinama 1934.). Od 1929. doga�ÿa se konstantno pove�üavanje poslovnog djelokruga organa 

vlasti na terenu, a s druge strane, zbog posljedica gospodarske krize, u ovo doba dolazi do 

redukcije nekih upravnih ureda (npr. okružnih inspektorata), smanjenja broja službenika u 

drugima te op�üenitog smanjenja primanja svih državnih i samoupravnih službenika. Upravni i 

samoupravni organi radi pritisaka gospodarske krize i jakog pritiska vrha države na vlastito 

djelovanje ne uspijevaju razviti svoj rad u pozitivnom smjeru, tim više jer se uo�þilo kako su 

od pojave velike gospodarske krize i sve skloniji korupciji. 

Ivo Perovi�ü je bio dokazani upravni stru�þnjak, koji se kao dugogodišnji Veliki župan 

Splitske oblasti, a od 1929. pa do 1931. i prvi pomo�ünik ministra unutrašnjih poslova dokazao 

kao vrlo vrijedan upravni stru�þnjak. Nakon postavljanja za bana Perovi�ü je propagandno 

opisivan kao „neumorni, nesebi�þni i savjesni radnik za dobro Kralja, otadžbine i naroda“.711 U 

njegovo doba možemo uo�þiti i odstupanje od modela u kojem podban agilniji u upravljanju 

banskom upravom, dok se ban posve�üuje svojim reprezentativnim funkcijama ili politi�þkim 

zada�üama. Dok se njegov podban Stevan Hadži iscrpljivao u poslovima organizacije i 

predsjedavanja mnogobrojnim sportskim udrugama u državi, kojima je bio na �þelu, sam ban 

Perovi�ü se posvetio neposrednom upravljanju banovinom. Doista, Ivo Perovi�ü vjerojatno se 

može uzeti kao ogledni primjerak kakvog službenika je Kraljevina Jugoslavija željela. 

Pouzdan, marljiv, odan, samozatajan, pun volje za rad i propagiranje ideja koje oni žele.712 

Usprkos spominjanju njegove krutosti, suvremenici su ocjenjivali kako Perovi�ü nije 

štedio sebe pri radu u zagreba�þkoj banskoj upravi, ali i u upoznavanju s problemima pojedinih 

                                                 
711 Usp. „Dr. Ivan Perovi�ü“, Policija, vol. XXI., br. 19-20, Beograd, 1934., 910-911. te Kalendar 'Narodnih 
novina': Dnevnika i službenog lista Kr. banske uprave Savske banovine za godinu 1933., Zagreb, 1932., 35-36. 
712 Unato�þ pretrpanom rasporedu, navodno je gotovo svakodnevno primao deputacije gra�ÿana svoje banovine, ne 
samo utorkom i petkom koji su bili odre�ÿeni kao dani za te prigode. „Privredni preporod Savske banovine“, NN, 
25. ožujka 1932. 
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krajeva, hvale�üi osim velike volje i njegove sposobnosti.713 U njegove je vrijeme Savska 

banovina doista profunkcionirala kako treba, a sam je Perovi�ü koristio hands-on pristup, u 

kojem se sam aktivno miješao u odlu�þivanje na svim razinama. Osim toga, Perovi�ü je doista 

vjerovao u jugoslavensko nacionalno i državno jedinstvo – do te mjere ga je zastupao da su 

njega neki doživljavali kao „pansrba“.714 

Unato�þ svim za režim poželjnim osobinama, vladaju�üi državni vrh je budno 

kontrolirao Perovi�üevu djelatnost, ne dopuštaju�üi da previše koristi svoje prerogative i mo�ü 

bana. U kona�þnici, ovo je bila jedna od važnijih odlika odnosa režimskog vrha prema svim 

banovima, bar onima Savske banovine.715 Primjera radi, za Perovi�üeva je tajnika postavljen 

odlukom državnog vrha Teodor Vojnovi�ü, koji je bio osobni tajnik i banu Šilovi�üu. Isti je 

Vojnovi�ü, osim špijuniranja banova s mjesta njihova tajnika, bio voditelj Odjela za državnu 

zaštitu u banskoj upravi, što je pozicija s koje je mogao biti ne samo u konstantnoj vezi sa 

svim doga�ÿanjima na terenu banovine i MUP-om, nego je mogao koristiti velike diskrecijske 

mo�üi koje je država preko navedenog odjela imala za samozaštitu.716 Loš odnos režimskog 

državnog vrha prema poziciji bana vidljiv je upravo na primjeru Perovi�üa i vremena oko 

ubojstva kralja Aleksandra. Unato�þ tome što je Perovi�ü o�þigledno bio vrlo popularan kod 

kralja Aleksandra, ministri i drugi ljudi iz vladareve okolice nisu dijelili to mišljenje. Tako se 

Perovi�ü u doba atentata na kralja Aleksandra, našao sam.717 Ipak, na iznena�ÿenje mnogih, 

kralj Aleksandar mu je u svojoj oporuci ostavio najvišu poziciju u državi, tj. mjesto jednoga 

od trojice namjesnika koji su trebali upravljati državom sve do punoljetnosti Petra II. 

Doba banovanja Marka Kostren�þi�üa (prosinac 1934. – travanj 1936.) i Viktora Ruži�üa 

(travanj 1936. – kolovoz 1938.) možemo nazvati razdobljem ograni�þene transformacije. U 

njemu dolazi do novih promjena na državnoj razini nakon atentata na kralja Aleksandra. Dok 

Bogoljub Jevti�ü samo najavljuje s promjenom kursa u državi, njegov nasljednik na 

premijerskoj stolici Milan Stojadinovi�ü zapo�þinje svoj mandat liberalizacijom, koja se 

prvenstveno o�þitovala u ponešto ograni�þenijoj primjeni strogih zakona iz doba diktature. S 

ubijenog kralja Aleksandra njegova vlast je prešla u ruke tro�þlanog Namjesništva, a oja�þao je 

položaj vlada u kojima su, osim najja�þe figure, premijera Milana Stojadinovi�üa, sjedili 

                                                 
713 Hanibal CAPPONI, „Ovogodišnji rad banskog vije�üa“, Novi List, 16. velja�þe 1934. 
714 Yugoslavia Political Diaries, vol. II. (1927-1937), Oxford, 1997., 549, 765. 
715 I banovi drugih banovina su u komunikaciji s državnim vrhom doživljavali ponižavanja i oštre tonove. Npr. 
MILOSAVLJEVI�û, Memoari, vol. II., 102-103. 
716 MEŠTROVI�û, Uspomene, 193. 
717 Ne znaju�üi za kraljevu, oporuku navodno se žalio Ivanu Meštrovi�üu kako ga središnja državna vlast 
ograni�þavaju u radu te kako je odmah po kraljevu odlasku na put u Francusku ministar pravde Božidar 
Maksimovi�ü zatražio njegovo razrješenje s pozicije bana. Perovi�ü je Meštrovi�üu pesimisti�þno rekao: „Bacit �üe 
oni mene negdje u provinciju za �þinovnika“. Isto, 237. 
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predstavnici Slovenaca (Antun Korošec) i bosanskohercegova�þkih Muslimana (Mehmed 

Spaho). Liberalniji stav središnjih državnih vlasti, makar ne i potpuno napuštanje 

šestosije�þanjskog okvira rada, prelilo se s vrha države i na niže razine, pa u ovom razdoblju 

dolazi prvo do obnove, zatim u�þvrš�üivanja, a na kraju i daljnjeg razvijanja rada oporbenih 

stranaka, koje sada izlaze iz ilegale i slobodnije djeluju. U ovo doba dolazi do priznavanja 

„Hrvatskog pitanja“, tj. podre�ÿenog hrvatskog politi�þkog, ekonomskog i op�üeg društvenog 

položaja u Kraljevini Jugoslaviji, makar je isti problem Stojadinovi�ü nastojao nadi�üi, a ne 

riješiti putem pregovora s predstavnicima hrvatskog naroda. Oporba, u hrvatskim krajevima 

predvo�ÿena HSS-om, koji postaje op�üe narodni pokret i jedina stranka koja se aktivno bori za 

proširenje prava gra�ÿana, želi povratiti samoupravama njihove prave kompetencije, odvojiti ih 

od državnih vlasti te raditi da i jedinice državne uprave shvate da moraju raditi s narodom i za 

njega, a ne protiv njegovih želja. Upravni organi u ovo, kao i prijašnje doba, sve su više 

izvrgnuti politi�þkim pritiscima režimskih strana�þkih prvaka, ali i državnog vrha te skloni 

korupciji. S druge strane, HSS na razne na�þine, npr. preko jedinica lokalne samouprave koje 

kontrolira, pruža pasivni otpor svim državnim tijelima i njihovim naporima. 

Imenovanje na mjesto bana Marka Kostren�þi�üa i Viktora Ruži�üa možda je za neke bilo 

iznena�ÿenje, pogotovo jer niti jedan niti drugi u trenutku postavljanja nisu bili �þlanovi 

režimskih stranaka (JNS, odnosno JRZ). Obojica su bili osobe od vladina povjerenja, koji su 

trebali stabilizirati situaciju u dobu poslije atentata na kralja Aleksandra, kada je 

unutardržavna politika napravila svoj zaokret.718 Ograni�þenost transformacije sustava vidljiva 

je i na primjeru podbanova, jer je za Kostren�þi�üa tu funkciju obavljao i dalje Stevan Hadži, da 

bi dolaskom Ruži�üa bio postavljen i novi podban – dotadašnji zloglasni Upravitelj zagreba�þke 

policije Stanoje Mihaldži�ü.719 

U svomu djelovanju i nastupu Kostren�þi�ü je navodno bio miran, staložen i korektan. 

Kao pravni stru�þnjak pokazao je puno razumijevanja za organizaciju poslova banovine, ali mu 

je nekako nedostajalo radnog zanosa njegova prethodnika. Ma�ÿarski konzul u Zagrebu 

György Szabó je za Kostren�þi�üa zapisao da „odaje dojam mirnog, pitomog �þovjeka, kome su 

Srbi namijenili upravo tu ulogu kako bi se režim u o�þima Hrvata dojmio bolje nego što 

                                                 
718 Iako su o takvom okruženju neki najavljivali politiku kompromisa, za koju je Kostren�þi�ü kao umjerena osoba 
bio dobar, drugi su upravo u imenovanju Kostren�þi�üa vidjeli „demanti, koji je svaki razumio“ ikakva popuštanja. 
„Novi ban Savske banovine je �þovjek, koji ne dopušta nikakve sumnje u pogledu jugoslavenske linije i koji �üe 
�þvrsto nastaviti politiku svoga predšasnika, sadašnjeg kr. namjesnika dra. Perovi�üa“. „Politi�þko zna�þenje 
postavljanja g. dra. M. Kostren�þi�üa za bana Savske banovine“, Novi List, 3. sije�þnja 1935. 
719 Zbog zvjerskih mu�þenja i �þestih sumnjivih smrti uhapšenika pri Upravi policije u Zagrebu Vladko Ma�þek je 
samo mjesec dana prije promaknu�üa Mihaldži�üa na mjesto podbana (7. ožujka 1936.) uputio otvoreno pismo 
tadašnjem ministru unutrašnjih poslova Antunu Korošcu. Za sadržaj pisma vidi: Vo�ÿa govori: Li�þnost, izjave, 
govori i politi�þki rad vo�ÿe Hrvata Dra. Vladka Ma�þka [ur. Mirko Glojnari�ü], Zagreb, 1936., 301-307. 
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zapravo jeste“.720 Kostren�þi�üevo banovanje obilježilo je prelazak s politike �þvrste ruke režima 

prema politici popuštanja i razumijevanja. Vjerojatno je zato zadržan i od strane premijera 

Stojadinovi�üa, makar je postavljen na samom po�þetku kratkotrajnog premijerskog mandata 

Bogoljuba Jevti�üa.721 

Postavljanjem na �þelo Savske banovine Viktora Ruži�üa 1936. režim je nastojao još 

više umrtviti oštricu politi�þkog otpora u naelektriziranoj atmosferi te banovine, gdje je otpor 

režimu mogao poprimiti oblik otvorene bune. Režim se s pravom nadao kako �üe oporba 

Ruži�üu mo�üi na�üi malo zamjerki, jer je on bio bogati i ugledni odvjetnik, iz stare rije�þke 

obitelji, aktivni katolik te zet �þuvene spisateljice Ivane Brli�ü-Mažurani�ü. Inzistiraju�üi na 

vlastitom politi�þki neutralnom statusu i pomirljivosti Ruži�ü je „uživao u odre�ÿenoj mjeri 

poštovanje u Hrvatskoj, makar je bio predstavnik vlade“.722 �ýak je i prema režimu i njegovim 

„ljudima“ vrlo kriti �þni Rudolf Horvat zapisao kako je Viktor Ruži�ü „po naravi svojoj bio 

ljubezan i susretljiv, pa nije dozvoljavao, da se hrvatskom narodu �þine nepravde i nasilja. 

Naskoro su Hrvati primijetili, da u novom banu imaju svojega zaštitnika, samo što ni on nije 

kao ban imao dovoljno mo�üi. Naro�þito nije imao vlasti nad oružnicima [žandarima]“.723 U 

pokušaju stvaranja pozitivne atmosfere, Ruži�ü je prepustio kontrolu nad banskom upravom 

podbanu Mihaldži�üu. Na poziv državnog vrha, osobito na po�þetku svog mandata, posvetio se 

više nastojanju da približi glavnu oporbenu stranku (HSS) režimu. �ýesto je državni vrh 

(premijer Stojadinovi�ü, glavni namjesnik knez Pavle) komunicirao s vodstvom HSS-a (npr. 

samim Ma�þekom) upravo preko Ruži�üa, koji bi dogovarao njihove me�ÿusobne sastanke.724 

Ovo se, naravno, nije svi�ÿalo pristalicama tvrde linije u redovima režima pa su državnom 

vrhu �þesto dolazile pritužbe na njegov rad i držanje.725 U kona�þnici zbog pretjerane 

popustljivosti je na kraju i smijenjen.726 

                                                 
720 ZELMANOVI �û, „Nepoznati dokumenti Horthyjeva konzulata u Zagrebu (7)“, 67.; Sam Kostren�þi�ü zapisao je 
kako je postavljen zaslugom tada novoga premijera Bogoljuba Jevti�üa, koji se u prosincu 1934. „obratio na mene 
kao «dobrog Jugoslavena» s ponudom, da se primim položaja bana Savske banovine, najizloženije i najnemirnije 
od njih devet. To�þno sam znao koliku odgovornost preuzimam, na kakav teški i nezahvalni posao idem, ali sam 
na kraju, bez iluzija, a smijem re�üi i �þastoljublja, i opet mislio da se u �þasu op�üe zbunjenosti [nakon atentata na 
kralja Aleksandra – op. SG] toj dužnosti «na mrtvoj straži» ne mogu i ne smijem oteti“. KOSTREN�ýI�û, „Od 
Habsburške monarhije do socijalisti�þke Jugoslavije“, 69. 
721 Na ruku Kostren�þi�üu išlo je i to što se kao prvi me�ÿu banovima po Stojadinovi�üevom postavljanju na �þelo 
vlade pojavio u Beogradu. Tamo je odmah zadobio povjerenje jer je novom premijeru izjavio kako je 
„obrazovanje vlade g. Stojadinovi�üa naišlo na najbolji prijem kod ve�üine stanovništva Savske banovine, a 
naro�þito u najširim gra�ÿanskim redovima“. „Ban g. dr. Kostren�þi�ü u Beogradu“, NN, 27. lipnja 1935. 
722 Yugoslavia Political Diaries, vol. III., 27. 
723 Rudolf HORVAT, Hrvatska na mu�þilištu, Zagreb, 1992., 566. 
724 BOBAN, Ma�þek i politika HSS-a, vol. I., 194, 197, 201. 
725 Izvještaj nepoznatog autora (bliskog JRZ), koji je bio upu�üen ministru unutrašnjih poslova u kolovozu 1936., 
dakle samo nekoliko mjeseci po dolasku Ruži�üa na �þelo banovine, jasno kritizira Ruži�üev pomirljiv stil. 
Anonimni izvjestitelj uo�þio je kako je on od svog dolaska na bansku stolicu „živahno pazi, da se apsolutno ni�þim 
ne zameri Ma�þeku niti pak njegovoj najbližoj okolini a to uspešno prenosi i na celu banovinu. On u svakoj prilici 
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Zadnje razdoblje postojanja Savske banovine možemo nazvati razdobljem 

održavanja. To je doba u kojem ona nema bana, nego njega zamjenjuje podban Stanoje 

Mihaldži�ü (kolovoz 1938. – kolovoz 1939.). Zašto Stojadinovi�üeva i Cvetkovi�üeva vlada 

nakon smjene Ruži�üa nisu postavile nikoga na �þelo Savske banovine? Vjerojatno jer same 

nisu imale jasno razvijenu politi�þku strategiju u istoj banovini, kao ni dobrih kandidata za tu 

funkciju. Stoga je Savskom banovinom gotovo to�þno godinu dana provizorno upravljao 

Mihaldži�ü kao podban. 

S jedne strane oporba je razdoblje shvatila kao doba u kojem je mogla još više 

u�þvrstiti svoju slobodu i pozicije, dok Stojadinovi�üeva vlada propagira novu stabilizaciju 

države, osobito oko izbora za Narodnu skupštinu u prosincu 1938. godine. Ipak, kako su se ti 

izbori bližili, situacija u državi se nacionalno i politi�þki opet polarizirala. U izborno vrijeme 

postaje o�þigledno da su Stojadinovi�üevi uzori nacizam i fašizam, a metode politi�þke borbe 

nedemokratske, dok s druge strane oporba, predvo�ÿena HSS-om, stoji na na�þelima revizije 

postoje�üeg stanja u državi. Nakon izbora dolazi do pada Stojadinovi�üa te dolaska novog 

premijera Cvetkovi�üa, koji �üe ubrzo povesti pregovore s HSS-om oko stvaranja hrvatske 

autonomne jedinice. Na po�þetku ovoga doba Stojadinovi�ü i njegov režim nastoje povratiti 

utjecaj državnog vrha nad upravom, drže�üi da je njihova popustljivost rezultirala u 

nedisciplini, ali i prevelikom utjecaju oporbe na njihov rad. U isto doba u hrvatskim 

krajevima HSS tako�ÿer vrši pritisak na upravu, pa �þak želi osigurati da im državni i 

samoupravni službenici pruže glasa�þku potporu na nadolaze�üim izborima. Nakon izbora, a 

pogotovo pada Stojadinovi�üa vidi se kako uprava u Savskoj banovini samo rješava teku�üe 

poslove, i sama u iš�þekivanju budu�üeg sporazuma te transformacije koja je nakon njegova 

sklapanja trebala nastupiti u novostvorenoj Banovini Hrvatskoj. 

 

 

                                                                                                                                                         
i zgodi izlazi im u susret i vrlo rado prima i prihva�üa i izvršava njihove molbe, žalbe i želje. Ma�þek, odnosno 
njegove kancelarije ume �þeš�üe da nešto traži od bana, odnosno banovine i uvek se ti zahtevi svršavaju najpre 
najuspešnije. [...] Banu Ruži�üu je uspelo vaspostaviti – oživeti veze sa Ma�þekom vrlo lako i vrlo glatko jer su oni 
stari politi�þki znanci i on prema svojim izjavama tvrdo veruje da je time i takvim radom doprineo državnim i 
narodnim interesima a i samoj vladi g. dr. Stojadinovi�üa. Pristalice JRZ su neobi�þno nezadovoljne njegovim 
radom koji je direktno uperen protiv njihovih interesa i koji baš pristalice JRZ ne samo što ne trpi ve�ü ih i 
proganja tako da podban [Stanoje Mihaldži�ü] ima pune ruke posla da ove odnose normalizira i lokalizuje ovakve 
radnje bana Ruži�üa koji je u ovome svome držanju posve nerazumljiv. Mnogi pristaše JRZ vele da je za njih bio 
puno pristupa�þniji i elasti�þniji raniji ban Kostren�þi�ü kod koga se nešto dalo i svršiti i uraditi da dok se kod Ruži�üa 
ne može ništa da uradi ne za napredak JRZ ve�ü niti za njenu skromnu egzistenciju i život. Oni se �þude ovakvom 
nastupu Ruži�üa i žali�üe se i samom Stojadinovi�üu a ve�ü su nebrojeno puta žalili se poslanicima i senatorima 
savske banovine koji se nalaze bez malo u istoj situaciji kao i naše organizacije kako u Zagrebu tako u �þitavoj 
savskoj banovini“. Anonimni „Izveštaj iz Zagreba za august 1936. god.“ PAM, OAK, kutija 3. 
726 Pismo premijera Milana Stojadinovi�üa banu SB Viktoru Ruži�üu od 24. kolovoza 1938. AJ, 37-50-314. 
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IV. 4. 2. Po�þeci djelovanja Kraljevske banske uprave Savske banovine 

Dana 9. listopada objavljena su imena prvih banova u državi. Gledaju�üi ukaze o 

postavljanju banova, potpisane od kralja Aleksandra, uo�þava se kako je dio pojedinaca 

postavljenih na �þela banovina sa srpskom ve�üinom pripadao radikalnoj stranci u 

parlamentarnom razdoblju funkcioniranja Kraljevine SHS (banovi Dunavske banovine Daka 

Popovi�ü, Vardarske Žika Lazi�ü, Drinske Velja Popovi�ü te Moravske ��or�ÿe Nestorovi�ü), dok 

su još dvojica bili vojna lica, tako�ÿer bliska prijašnjem državnom vrhu, ali i dvoru (banovi 

Vrbaske Svetislav Milosavljevi�ü te Zetske banovine Krsta Smiljani�ü). U Dravskoj banovini, 

zbog podrške Slovenske ljudske stranke i Antuna Korošca diktatorskom režimu, na �þelo 

banske uprave je postavljen jedan od prvaka te formalno tako�ÿer raspuštene stranke, Dušan 

Sernec. U Primorskoj i Savskoj banovini postavljena su više-manje nepoliti�þna lica. 

Dotadašnji splitski gradona�þelnik Ivo Tartaglia u Splitu bio je izvan stranaka, makar je još 

sredinom 1920-ih bio blizak DS-u.727 Za bana Savske banovine postavljen Josip Šilovi�ü, 

sveu�þilišni profesor prava, �þiji je zadnji ja�þi politi �þki angažman bio još vezan uz Hrvatski 

sabor i 1918. godinu. Sa 71 godini života, Šilovi�ü je definitivno bio najstariji ban u 

Jugoslaviji, 28 godina stariji od Velje Popovi�üa kao najmla�ÿeg bana.728 

Proklamiranjem nove upravne podjele postavilo se pitanje u kojem �üe se roku izvršiti 

likvidacija poslovanja dotadašnjih oblasnih upravnih i samoupravnih vlasti te kada �üe doista 

banske uprave po�þeti djelovati. Središnja državna vlast nastojala požuriti formiranje banskih 

uprava, možda iz želje da pokaže kako je njena svrsishodna reforma brzo i lako izvediva. 

MUP je 1. studenog 1929. naredio svim velikim županima da sa povjerenim kadrom krenu 

sre�ÿivati zaklju�þno poslovanje svojih upravnih jedinica do 10. studenog, jer je ve�ü dan poslije 

toga odre�ÿen za po�þetak funkcioniranja banovinskih uprava. Oblasne samouprave trebale su 

biti likvidirane do 15. studenog 1929. godine.729 Podru�þno službeništvo pozivalo se da od 11. 

studenog dopise šalje na banovinske uprave, a dotadašnje oblasti da se nazivaju „županije u 

likvidaciji“. Poslovi koje je MUP još postavio pred oblasti u likvidaciji bili su da novoj 

banskoj upravi dostave na rješavanje sve do 11. studenog 1929. pristigle, a neriješene spise, 

kao i one upu�üene prije tog datuma, a morale su obaviti i fizi�þki prijenos kancelarijskog 

materijala te namještaja na banske uprave. Time je došlo do ukidanja oblasnih središta te se u 

Savskoj banovini sve prebacilo u Zagreb.  

                                                 
727 Za više o Ivi Tartagliji (makar malo o njegovom banovanju) vidi: Norka MACHIEDO-MLADINI�û, Životni 
put Ive Taraglie, Split, 2001. 
728 „Postavljanje novih banova“, Obzor, 10. listopada 1929. 
729 „Likvidacija županije i oblasne samouprave“, Obzor, 4. studenog 1929. 
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S druge strane i banovi i njihovi pomo�ünici trebali su se pobrinuti da banske uprave 

doista profunkcioniraju 11. studenog i to pregledom i odre�ÿivanjem prostorija za smještaj 

uprave. U pogledu osoblja potrebnog za pravilno funkcioniranje banske uprave, banovi su se 

trebali poslužiti dotadašnjim kadrom zaposlenih u oblasnim upravama i samoupravama, a po 

potrebi ministri su im mogli povjeriti i neke službenike zaposlene direktno u 

ministarstvima.730 Od dodijeljenog im osoblja morali su formirati „odjeljenja, odsjeke i 

referate“, kao i organizirati pisarni�þku službu. Nadalje, službenici su morali pripremiti registre 

i knjige protokola, kako bi se mogli efektivno zaprimati i rješavati spisi te op�üenito u�þiniti sve 

što je potrebno kako bi banska uprava mogla od prvoga dana pravilno funkcionirati.731 

Likvidacija Zagreba�þke oblasti provedena je ve�üinom do subote 9. studenog. Zaklju�þeni su 

protokoli i posljednji veliki župan Milovan Zori�þi�ü još je 10. studenog potpisao zadnje akte. 

Dana 11. studenog 1929. svi �þinovnici županije bili su stavljeni Savskoj banovini na 

raspolaganje. Kona�þna likvidatura svih zaostalih poslova oblasti trebala se izvršiti do 4. 

prosinca iste godine. 732 

U ponedjeljak 11. studenog 1929. prvi ban Josip Šilovi�ü i podban Sava Stojanovi�ü 

preuzeli su svoje dužnosti te o tome, kao i o danima u tjednu kad primaju stranke i deputacije, 

obavijestili javnost.733 U sjedištu nove banske uprave 11. studenog 1929. Šilovi�ü je dužnost 

preuzeo direktno od dotadašnjeg zagreba�þkog velikog župana Zori�þi�üa, koji je otišao na 

funkciju predsjednika zagreba�þkog Upravnog suda.734 U devet sati ujutro ban je primio 

sveukupno �þinovništvo nove banovine. U ime �þinovništva podban Stojanovi�ü održao je govor 

u kojem je istakao da je 3. listopada, kao dan kada je država promijenila ime te su stvorene 

banovine, važan dan u povijesti države te da nakon njega ne smije biti ikakve pristranosti u 

radu �þinovništva, budu�üi da ona ide na štetu cjelokupnog naroda.735 Istoga dana ban je 

dopisom upozorio sve podre�ÿene organe da povjerene im dužnosti moraju vršiti savjesno, 

marljivo, nepristrano i zakonito, imaju�üi u vidu op�üe interese. Posebno je zatražio da u 

komunikaciji sa strankama budu susretljivi i pristojni „�þuvaju�üi vazda autoritet vlasti“.736 

                                                 
730 § 23. Zakona o banskoj upravi (dalje: ZBU) Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 12. 
731 Dopis MUP-a KJ banu SB Šilovi�üu od 1. studenog 1929. HDA, SB OO, kutija 16., 17/1929. 
732 „Posljednji dan Zagreba�þke županije“, Obzor, 9. studenog 1929.; I doista, u to�þno odre�ÿenom roku, dva 
mjeseca od proglašenja ZNPK-a, 4. prosinca 1929., ban Savske banovine Josip Šilovi�ü izvijestio je MUP kako je 
proces likvidacije dotadašnjih oblasnih uprava i samouprava u njegovoj banovini u potpunosti završen. Koncept 
dopisa bana Šilovi�üa MUP-u KJ od 4. prosinca 1929. HDA, SB OO, kutija 16., 16/1929. 
733 [bez naslova], NN, 11. studenog 1929. 
734 „Ukazi“, Službene novine Kraljevine Jugoslavije, 7. studenog 1929. 
735 „Dr. Josip Šilovi�ü preuzeo danas bansku dužnost“, “, Obzor, 11. studenog 1929. 
736 Dopis KBUSB svim odjeljenjima te banske uprave, Upravi policije u Zagrebu, svim predstojnicima gradskih 
policija, komesarima pograni�þne policije, kotarskim poglavarima, zadružnim povjerenicima, gradskim 
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Poslovi likvidacije su se nastavili. Oblasna samouprava zagreba�þke oblasti i njen 

komesar Petar Zrelec kona�þno su zaklju�þili svoju djelatnost i prebacili poslove na banovinu 

tek 16. studenog 1929. godine.737 Proces formiranja odjeljenja i odjeljaka banovinskih uprava 

nastavio se nakon toga. Prvi banski savjetnici i inspektori, kao najviši upravni �þinovnici 

banske uprave, potvr�ÿeni su kraljevim ukazom 16. studenog.738  Imena prvih na�þelnika dvaju 

najvažnija odjeljenja, Op�üeg (Petar Zrelec) i Upravnog (Stevan Hadži), odre�ÿena su 13. 

studenog 1929. godine.739 Prvi na�þelnik Odjeljenja za socijalnu politiku i narodno zdravlje 

Savske banovine, dr. Vladimir Kati�ü, postavljen je 1. prosinca 1929.,740 dok je na�þelnik 

odjeljenja za Obrt, trgovinu i industriju Gustav Huth postavljen je na taj položaj kraljevim 

ukazom potpisanim tek 5. prosinca 1929. godine.741 Sredinom studenog izvršena je nominalna 

preraspodjela svih upravnih službenika bivših oblasnih uprava na nove funkcije unutar 

sustava banske uprave. Pritom su isti službenici dobili i nove titule (npr. banski odjelni 

savjetnik, inspektor banske uprave).742 Preustroj dotadašnjih ureda i razmještaj �þinovnika po 

stvaranju banovina nije se mogao obaviti preko no�üi. Trebalo je vidjeti koliko �üe �þinovnika 

do�üi iz središta dotadašnjih oblasnih uprava u Zagreb kao sjedište nove administrativne 

jedinice, u prvom redu Osijeka i Karlovca. Potom je trebalo napraviti njihovu novu podjelu, 

vode�üi ra�þuna o potrebama službe. Jedan dio �þinovništva trebao je ostati i još neko vrijeme 

tijekom studenog u dotadašnjim oblasnim upravama kako bi pozavršavali poslove te napravili 

likvidaciju tih ureda.743 U kona�þnici KBUSB je preuzela ve�üinu �þinovnika ugašenih oblasnih 

uprava sa svog podru�þja, jer su oni i njoj bili važni za brzo i pravilno obavljanje poslova. U 

službi nisu bili zadržani mahom nestru�þni službenici bivših oblasti.744 

Sva odjeljenja i odsjeci trebala su rješavati sve kompleksne poslove preba�þene na 

banovine, ali i nadzirati rad banovini podre�ÿenih organa. Na �þelu odjeljenja i odjeljaka 

KBUSB od 1929. do 1939. bili su postavljani režimu lojalni stru�þnjaci za svako pojedino 

podru�þje. Tako su u Prosvjetnom odjeljenju mjesta na�þelnika odjeljenja i šefova odsjeka 

                                                                                                                                                         
na�þelnicima te komesarima oblasne samouprave u Zagrebu, Karlovcu i Osijeku od 11. studenog 1929. HDA, PS, 
1595. 
737 „Ban dr. Šilovi�ü nastupa svoju dužnost u ponedjeljak“, Novosti, 10. studenog 1929. 
738 „Postavljanje banskih savjetnika i inspektora“, Obzor, 16. studenog 1929. 
739 „Ukazi“, NN, 30. studenog 1929. 
740 „Ukazi“, NN, 4. sije�þnja 1930. 
741 „Ukazi“, Službene novine Kraljevine Jugoslavije, 14. prosinca 1929. 
742 Dopis KBUSB OIOG-u od 17. studenog 1929. HDA, PSDS, br. dosjea 303 (Haramin�þi�ü Ivan); „Ukazi“, 
Službene novine Kraljevine Jugoslavije, 29. studenog 1929.; „Postavljanje banskih savjetnika i inspektora“, 
Obzor, 16. studenog 1929. 
743 „Ban dr. Šilovi�ü nastupa svoju dužnost u ponedjeljak“, Novosti, 10. studenog 1929. 
744 Samo je kod Osje�þke oblasti, po njenom rasformiranju u studenom 1929., otpušteno je �þak 27 dnevni�þara i 
dnevni�þara-služitelja. Dopis Velikog župana osje�þke oblasti KBUSB od 10. studenog 1929. HDA, SB OO, kutija 
19., 689/1929. 



��

 195

zauzimale osobe poput istaknutog pedagoga Ivana Kasumovi�üa i Milana Fabijanovi�üa ili 

književnog povjesni�þara Mihovila Kombola.745 Prvi viši stru�þni kadar Kraljevske banske 

uprave Savske banovine i njoj neposredno podre�ÿenih institucija �þinili su doista istaknuti 

službenici raznih struka, koji su istu djelatnost obavljali i u ranijim razdobljima.746 Pod 

šefovima odjeljenja i odjeljaka je opet bilo više nižerangiranih stru�þnih referenata i ostalih 

službenika koji su im pomagali u radu. 

 

 

IV. 4. 3. Banske uprave: Upravne ili upravne i samoupravne jedinice? 

Tijekom 1929. državna je vlast izvela mnoge reforme na polju uprave. One su se 

prvenstveno o�þitovale u stvaranju banovina, od kojih se krenulo u ovu korjenitiju reformu. 

Ve�ü na samom po�þetku postojanja banovina postavilo se složeno pitanje jesu li one državne 

jedinice op�üe uprave ili su istovremeno i lokalna (regionalna) samoupravna tijela. 

Samoupravne funkcije oblasti, kao što smo vidjeli, kraljevom odlukom po�þetkom diktature 

nisu u potpunosti ukinute, ve�ü je do stvaranja banovina ta mo�ü fokusirana u osobi komesara 

oblasne samouprave, kojeg je opet potvr�ÿivao vladar. Ustrojem banovina postavilo se pitanje 

jesu li ovlasti koje su dotad bile razdijeljene na upravna i samoupravna oblasna tijela, tj. koje 

su imali odvojeno veliki župan i (komesar) oblasne samouprave, a koje su navodno 

objedinjene netaknute prešle u ruke bana, ostale i dalje odvojene jedne od drugih? Neki pravni 

stru�þnjaci, npr. Otmar Pirkmajer ili Stevan Sagadin, smatrali su 1929. kako je banovina 

isklju�þivo državna upravna ustanova, u kojoj ne može biti drugih poslova osim onih koje je 

državna vlast dala njoj za obavljanje.747 

                                                 
745 Za popis svih šefova odjeljenja i odsjeka banske uprave 1931/1932. vidi dijagram 3. na str. 177. 
746 Npr. Juraj Ku�þi�ü, koji je 1939. obnašao dužnost voditelja Agrarno-pravnog odsjeka KBUSB je od 1919. do 
1920. obnašao dužnost župana Modruško-rije�þke županije, od 1920. do 1922. je bio narodni poslanik, a nakon 
toga bio je veliki župan Primorsko-krajiške i Osje�þke oblasti te inspektor MUP-a. Od rujna 1929. radio je pri 
KBUSB kao inspektor te banske uprave. I Petar Zrelec, koji je umro u kolovozu 1932., bio je ve�ü 1921. župan 
Bjelovarsko-križeva�þke županije, dok u rujnu 1928. nakratko postaje i veliki župan Zagreba�þke oblasti. Tokom 
1929. bio je postavljen za komesara Oblasne samouprave iste oblasti, a poslije stvaranja Savske banovine postaje 
prvi na�þelnik njenog Op�üeg odjeljenja sve do svog umirovljenja u lipnju 1932. godine. Usp. Odre�ÿenje koli�þine 
mirovine banskog savjetnika Juraja Ku�þi�üa od 20. rujna 1940. HDA, PSDS, br. dosjea 280 (Ku�þi�ü Juraj). te 
„Petar P. Zrelec“, NN, 10. kolovoza 1932. 
747 Ve�ü u listopadu 1929. prvi podban Dravske banovine Otmar Pirkmajer je napisao �þlanak, kojeg su prenijele 
mnoge novine u zemlji. Pirkmajer je navodio kako je „banska uprava a priori �þisto državna ustanova, koja ima 
samo jedan i to državni djelokrug“. Za njega je pravni položaj novoformirane banovine bio sli�þniji državnoj 
„materijalnoj ustanovi sa odre�ÿenim lokalno-teritorijalnim ciljem. Ovo zna�þi, da banovinske poslove ne vrši u 
prenijetom djelokrugu, nego da ovi poslovi �þine supstrakt njegovih primarnih službenih poslova, tako da oni 
sasvim spajaju sa poslovima op�üe uprave“. I Stevan Sagadin bio je 1929. mišljenja kako je banska uprava 
jedinica državne administracije, s odre�ÿenim elementima preuzetima od samouprava, napominju�üi kako je 
„izgradnja banovina kao autonomnih samoupravnih tela, zadatak [...] budu�üih reformi“. Usp. „Pravni položaj 
novih banova. �ýlanak dravskog podbana“, Obzor, 13. studenog 1929. te „Zakon o nazivu i podjeli Kraljevine na 
upravna podru�þja (Objašnjenja)“, Upravno zakonodavstvo [Themisova izdanja], vol. II., Zagreb, 1930., 309. 
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Ipak, drugi pravni stru�þnjaci (npr. Ivo Krbek, Milutin Jovanovi�ü, Laza Kosti�ü, itd.) 

imali su druga�þije mišljenje, isti�þu�üi kako banovine imaju više elemenata u kojima se vidi 

odvojenost njihove upravne i samoupravne vlasti (npr. vlastiti djelokrug, službeništvo i 

financije). Prva stvar po kojoj bi banovine mogle biti i upravne, ali ujedno i samoupravne 

jedinice jest njihov poslovni djelokrug. Iako su ZNPK i ZBU kao glavni zakoni po kojima su 

stvorene banovine bili po pitanju djelokruga vrlo oprezni, te nisu nigdje direktno navodili 

rije�þi samouprava, ili �þak šire, autonomija, ipak su poslovi vlastitog i prenesenog djelokruga 

kod banovina bili odvojeni.748 Op�üenito gledano, banovina je u pogledu vlastitog djelokruga 

bila posebno pravno lice te je mogla samostalno sticati prava i preuzimati obaveze, barem 

formalno nevezano od državne vlasti.749  

Samoupravni karakter banskih uprava vidljiv je i iz pitanja službenika. Makar je ZBU 

jasno je definirao kako za poslove iz samoupravnog, banovinskog djelokruga ne mogu 

postojati odvojena upravna i samoupravna nadleštva, on je jasno razlikovao dvije kategorije 

djelatnika: Banske službenike, kao državne službenike odre�ÿenih resora, koji su odlukom 

državnih vlasti (ministara) primljeni u službu i dodijeljeni na rad pojedinoj banovini, te 

banovinske službenike, kao osoblje raznih struka koje je zapošljavala banovina za obavljanje 

raznih poslova, �þije su se pla�üe ispla�üivale iz banovinskog, a ne državnog prora�þuna.750 U 

pogledima prava i obveza banovinski službenici su izjedna�þeni s državnim službenicima istih 

struka, zvanja i položaja, samo je nad njima bila banska vlast, a ne državna. Ban je postavljao, 

raspore�ÿivao i umirovljivao banovinske službenike, ali je njihova radna mjesta trebao odobriti 

MUP u suglasnosti s MF-om, a po saslušanju mišljenja resornog ministra o potrebi odre�ÿenih 

banovinskih službenika.751 Osim toga, ban je postavljao, premještao i otpuštao niže državne 

                                                 
748 STIPLOVŠEK, Banski svet Dravske banovine, 118.; Ipak, ZBU je poslove vlastitog djelokruga navodio 
prili�þno nejasno, kao one koji „se obavljaju u izvršenju banovinskog budžeta“. § 21. ZBU, Zbirka Službenog 
glasnika, sv. XXXVI., 20. 
749 Ban je upravljao imovinom koju je banovina imala kao vlastito vlasništvo (npr. nekim banovinskim 
rasadnikom), kao i onu kojom je u ime države upravljala (npr. nekom od zgrada odre�ÿenih za bansku upravu). 
Ipak, zakonski su postojala odre�ÿena ograni�þenja njegova djelovanja te je npr. bio odre�ÿeno kako se privredna 
poduze�üa pod upravom ili u vlasništvu banovine moraju voditi tako da njihovi prihodi pokrivaju rashode te �þak 
ostvaruju odre�ÿeni profit. Usp. § 59-60. ZBU, Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 46.; KOSTI�û, 
Administrativno pravo, vol. I., 226. te ALIMPI�û, „Reorganizacija unutarnje uprave“, 1078-1079. 
750 § 33. ZBU, Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 24.; Makar bi se prema odre�ÿenoj logici podrazumijevalo 
da banski (državni) službenici obavljaju poslove isklju�þivo iz prenesenog djelokruga, tzv. banske poslove, a 
banovinski (samoupravni) službenici samo poslove vlastitog banovinskog samoupravnog djelokruga, zakonski 
odre�ÿenim strogim jedinstvom zapravo su i jedni i drugi mogli rješavati oba tipa poslova. Za obavljanje jednog, 
identi�þnog posla ban je mogao odrediti i banskog i banovinskog službenika. Strogo odre�ÿenim poslovnim 
jedinstvom nastojalo se izbjegavati ponovno stvaranje dvostrukog upravnog kolosijeka koji je postojao u vrijeme 
oblasnih uprava i samouprava, a na ovaj na�þin su banski i banovinski službenici bili izjedna�þeni po poslovnoj 
odgovornosti. KOSTI�û, Administrativno pravo, vol. I., 224-225. 
751 Dana 5. travnja 1930. ban SB je, na osnovi ZBU-a, propisao Uredbu o službenim odnosima, ustanovljenju 
mjesta i prinadležnostima banovinskih službenika Savske banovine. Sam tekst uredbe je prili�þno kratak, a njenim 
§ 1. su banovinski službenici u potpunosti izjedna�þeni po obvezama i pravima s državnim službenicima 
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službenike (služitelje i zvani�þnike) zaposlene na podru�þju banovine.752 I u službeni�þkim 

odnosima državna je vlast krnjila prava samouprava. Iako u zakonima nisu postojale prepreke 

da na �þelo nekog odjeljenja banske uprave do�ÿe i samoupravni, banovinski �þinovnik, u praksi 

se pokazalo kako je malo banovinskih službenika doseglo mjesta na�þelnika odsjeka ili 

odjeljenja banskih uprava.753 Pogotovo je MUP insistirao da se na najistaknutija mjesta u 

banskim upravama ne postavljaju službenici za �þije pla�üe nije odgovarala država – jer bi time 

središnja državna vlast ostala bez mogu�ünosti materijalnog, tj. egzistencijskog pritiska na 

njihov rad.754 

Tre�üi i zadnji važniji element banovinske samouprave bile su odvojene financije. 

Naime, za obavljanje poslova iz vlastitog djelokruga banovina se morala služiti sredstvima iz 

vlastitog prora�þuna, a ne onog državnog. Sastavljanje banovinskog prora�þuna bilo je 

ograni�þeno od strane državnih vlasti, koje su u kona�þnici uvjetovale stavke i njihove iznose te 

potvr�ÿivale sve elemente banovinskih prihoda. Odvojenost državnog i banovinskog prora�þuna 

vidi se posebno u sustavu dotacija koje je državna vlast upla�üivala iz vlastitog u banovinske 

prora�þune, kako bi one mogle obavljati neke poslove prenesenog djelokruga.755 

Kada uzmemo u obzir postojanje banovine kao posebnog pravne osobe, koje je moglo 

formalno samostalno na sebe preuzimati pravne i financijske obveze, upravljati vlastitom 

imovinom, inicirati poslove, zapošljavati ljude i sl. možemo govoriti i o postojanju dva 

djelokruga koja banska uprava obuhva�üa: S države na banovinu prenesenog banskog 

djelokruga, s kojim paralelno postoji vlastiti, banovinski djelokrug. Zbog velikog i sustavnog 

zadiranja državne vlasti u samoupravnu komponentu banovina možemo re�üi kako su 

posljednje imale neke elemente koje nalazimo kod samouprava, a ne i ureda državnih vlasti. 

Ipak, za prijelaz prema pravoj samoupravi trebalo je otvoriti mogu�ünost pristupa gra�ÿana 

odlu�þivanju, tj. slobodnim izborima ostvariti pravu supsidijarnost u radu banovina. Pritom je 

                                                                                                                                                         
istovjetnih struka. Gotovo istovjetne su uredbe zajedno sa banom SB još koncem 1929. podnijeli Ministru 
unutrašnjih poslova i ostali banovi. Ove uredbe su sve više-manje od strane MUP-a izjedna�þene te u kona�þnici u 
svim banovinama objavljene do sredine 1930. godine. Za više vidi: § 31-33. ZBU Zbirka Službenog glasnika, sv. 
XXXVI., 23-24. te „Uredba o službenim odnosima, ustanovljenju mjesta i prinadležnostima banovinskih 
službenika Savske banovine“, Upravno zakonodavstvo [Themisova izdanja], vol. II., Zagreb 1930., 433-440. 
752 § 35. ZBU, Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 24. 
753 Milutin JOVANOVI�û, „Da li su banovine samoupravne jedinice“, Naša samouprava, god. I., br. 3., 102-104. 
754 U ožujku 1938. MUP je izdao važan raspis u kojem je zatražio od svih banova da odmah maknu s položaja 
šefova odsjeka upravno-policijskih odjeljenja, op�üeg i upravnog, sve banovinske �þinovnike i postave 
odgovaraju�üe politi�þko-upravne (državne) �þinovnike. Naglasili su kako je postavljanje banovinskih �þinovnika na 
položaje šefova odsjeka i odjeljenja banskih uprava u suprotnosti sa (nejasnim) formulacijama ZUU-a, jer je 
MUP tim zakonom vrhovno nadleštvo za unutarnju upravu te da ban ne može postaviti samoupravnog 
(banovinskog) službenika u pojedino zvanje. „Postavljanje banovinskih �þinovnika za šefove otseka opšteg i 
upravnog odeljenja Kraljevskih banskih uprava“, Službeni glasnik MUP-a, god. I., br. 4, 136. 
755 JOVANOVI�û, „Da li su banovine samoupravne jedinice“, 102-104. 
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trebalo do�üi i do jasnijeg razdvajanja njihovih upravnih i samoupravnih poslova, što je trebalo 

izvršiti i na nižim razinama – u gradskim i seoskim op�üinama.756 

 
Slika 2.: Primjer registarskog žiga KBUSB757 

U smjeru razvoja samouprava nije išao niti jedan od važnijih zakona koji je od 1929. 

regulirao status banovina (npr. ZNPK i ZBU). I oni i gotovo svi kasniji državni zakoni 

sužavali su slobodu autonomnog odlu�þivanja banske uprave. Ve�ü po formiranju banovina 

javilo se pitanje njihove prave autonomije. 

Odre�ÿenu mogu�ünost samoupravne mo�üi banovina utvrdio je 1929. ZNPK koji je u § 

6. propisivao da su banova rješenja kona�þna u svim predmetima njegove nadležnosti.758 Ovo 

se moglo odnositi na ona riješena koje bi ban donosio kao državni (banski) organ, ali i na ona 

koje bi donosio kao samoupravni (banovinski) organ, a pitanje je bilo zahva�üa li to samo 

njegova drugostupanjska ili drugostupanjska i prvostupanjska rješenja (ona koja donosi nakon 

rješenja nekog drugog organa ili kao prvi organ koji odlu�þuje o pojedinom predmetu).759 Bilo 

je ovo bitno pitanje, jer se smatralo kako se istim �þlankom ZNPK-a utvrdila decentralizacija i 

autonomija banovina u rješavanju poslova preba�þenih na njih. Kako su banova rješenja 

definirana kao kona�þna, po tome se ne bi mogla uložiti žalba nadležnim ministarstvima, kao 

nad banovinama drugostupanjskom tijelu. U mnogim slu�þajevima žalbe su ipak ulagane, na 

što su banske uprave, �þvrsto se drže�üi ne baš preciznog § 6. ZNPK-a, isticale protuzakonitost 

tog �þina, stoje�üi na na�þelu vlastite autonomije u donošenju rješenja. S druge strane, mnoga su 

ministarstva tuma�þila kako su ona nad banovinama neposredno viši organi i da svojim 

                                                 
756 KRBEK, Upravno pravo, vol. II., 354. 
757 POUV, Upravno zakonodavstvo [Themisova izdanja], vol. IV., Zagreb, 1932., 68. 
758 § 6. ZNPK, Zbirka Službenog glasnika, sv. XXXVI., 6. 
759 Zakon o opštem upravnom postupku [bilješkama popratio Ivo Krbek], 143. 
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odlukama, na isti na�þin kao u vremenu prije listopada 1929., mogu poništavati sva 

prvostupanjska rješenja izdana od nižih vlasti, pa tako i banovina.760 Najglasnija su pritom 

bila ministarstva socijalne politike i poljoprivrede (kojima su na �þelu tada bili Hrvati, Mate 

Drinkovi�ü i Oto Frangeš), pozivaju�üi se na obvezno poštivanje sustava dviju instanci, ali i 

svoje vrhovno pravo nadzora nad nižim organima.761 Ipak, to nije zna�þilo da ministri mogu 

poništavati odluke bana, jer su se one, prema zakonu, ionako morale temeljiti na uputama 

resornih ministarstava, a nadzor ministarstava se mogao sastojati od kontrole da li se te odluke 

i zakoni provode ili ne. U me�ÿuvremenu je MUP stao na stajalište doti�þnih ministarstava te je 

izdao nekoliko raspisa banskim upravama, upozoravaju�üi ih kako se i one trebaju držati 

sustava dviju instanci u rješavanju te kako njihova prvostupanjska rješenja ne mogu biti 

kona�þna, ve�ü da nad njime može postojati ministarsko, drugostupanjsko rješenje.762 Na kraju 

je ovo pitanje završilo pred Državnim savjetom kao najvišem upravnopravnom sudištu u 

zemlji.763 

Državni je savjet u rujnu 1930. svojim rješenjem potvrdio da od proglašenja § 6. 

ZNPK ne može biti rije�þi o poništavanju odluka bana od strane ministara.764 S druge strane, 

MUP i druga ministarstva i dalje su bila mišljenja da se stranka uvijek može tužiti na 

prvostupanjsku odluku organa vlasti višem, drugostupanjskom tijelu, pa tako i na odluke bana 

nadležnom ministru. Na žalost središnjih državnih vlasti, Državni savjet je stao na stajalište da 

se na odluke bana, bile one prvostupanjske ili drugostupanjske, donijete u rješenjima iz 

vlastitog ili prenesenog djelokruga, jedino može uputiti žalba na nadležni upravni sud.765 

Unato�þ ovakvom stajanju Državnog savjeta na stranu banovina, samo �þetrdesetak dana 

poslije njihove presude, u studenom 1930., proglašen je novi Zakon o opštem upravnom 

                                                 
760 Milutin JOVANOVI�û, „Kako usavršiti banovine“, Naša samouprava, god. I, br. 5-6, 207-208. 
761 Isto. Sustav dviju instanci, utemeljenih prema Zakonu o Državnom savjetu i upravnim sudovima, jam�þio je da 
nad nižim tijelom, koje donese odluku u prvom stupnju, postoji drugostupanjsko tijelo, koje na žalbu fizi�þke ili 
pravne osobe, kao i na vlastitu inicijativu, može svojom drugostupanjskom odlukom poništiti prvostupanjsko 
rješenje. U duhu pojednostavljenja sustav dviju instanci branio je da se na odluku druge (više) instance 
zainteresirani opet žali njoj nadre�ÿenoj razini (tre�üoj instanci), ve�ü je samo dopuštao tužbu na upravna sudišta. 
Osim toga, sama ministarstva su tvrdila kako državne poslove iz raznih resora prenesene na bana opisuje § 8. 
ZNPK, dok je ve�ü idu�üi �þlanak, na kojeg su se pozivala neka ministarstva u ovom sukobu, govorio da iste 
poslove ban vrši isklju�þivo pod nadzorom i po uputama resornih ministara. Ministri su tuma�þili posljednju 
odredbu kao na�þelo potpune poslušnosti bana njima samima. § 8-9. ZNPK, Zbirka Službenog glasnika, sv. 
XXXVI., 6-9. 
762 Dopis MUP-a KJ KBUSB od 10. ožujka 1930. HDA, OIOS, kutija 12., 1302/1930. 
763 „Raspis Ministra unutarnjih poslova“, Policija, god. XVII., br. 5-6., Beograd, 1930., 274-275. 
764 Za više o pitanju kona�þnog odlu�þivanja banova vidi: Milutin JOVANOVI�û, „Kako usavršiti banovine“, Naša 
samouprava, god. I, br. 5-6, 208-209.; JOVANOVI�û, Preure�ÿenje banovina, 15-20.; Komentar Ive Krbeka u: 
Zakon o opštem upravnom postupku [bilješkama popratio Ivo Krbek], 141-147.  
765 Od ovoga su postojale samo strogo odre�ÿene iznimke, kao mogu�ünost tužbe na rješenje bana direktno 
Državnom savjetu, koju je mogla uputiti Glavna kontrola, kao vrhovni državni organ koji se brinuo o provjeri 
zakonitosti i prora�þunskih mogu�ünosti pojedinih rješenja. A. DAVINI�û, „Protiv kona�þnih rešenja bana tužba se 
podnosi upravnom sudu“, Arhiv za pravne i društvene nauke, god. XXI., knj. XXII, br. 1, Beograd, 1931., 65-69. 
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postupku (dalje: ZOUP). Njegov je § 114. jasno navodio: „Protiv prvostepene odluke stranka 

ima pravo žalbe, samo na jednu, neposrednu višu vlast. Ovo važi i za slu�þaj kad ban donosi 

prvostepene odluke po poslovima banskim kao i po poslovima banovinskim“.766 Time je 

uvo�ÿenjem novog zakona, državna vlast banovima jasno i kona�þno oduzela pravo 

samostalnog rješavanja predmeta, a preko toga i autonomnog odlu�þivanja. 

Osim toga makar su pravni stru�þnjaci držali kako središnja državna vlast može na 

banovine prenijeti gotovo sve poslove iz svih resora op�üe uprave, tj. one koji se ne odnose na 

sudove, vojsku, državne financije i državna poduze�üa, ipak je ona �þvrsto stajala na pozicijama 

otpora ikakvoj daljnjoj decentralizaciji od one zakonski utemeljene 1929. stvaranjem 

banovina.767 

Vladaju�üi režim je tako jasno potkopavao ono za što se javno zalagao. Makar se 

po�þetkom diktature dosta govorilo o dekoncentraciji poslova i decentralizaciji, što se osobito 

isticalo pri stvaranju banovina kao novih upravnih jedinica, režim je zakonima, uredbama i 

naredbama zauzeo stajalište – državnog centralizma. Osim toga, vrhovna državna vlast je 

pokazala kako izjedna�þuje banovinske i banske poslove (te tako zapravo ne priznaje banovine 

kao samoupravne jedinice). S vremenom su postala još o�þitija �þesta direktna uklju�þivanja 

ministarstava u na�þine na koji se rješavaju predmeti u hijerarhijski nižim nadleštvima 

(op�üinama, kotarima, banovinama), utvr�ÿuju�üi time pravo izravnog odlu�þivanja. Doista, 

protupravna miješanja ministarstva u rad nižih organa bila su �þesta u praksi, �þime je uprava 

postajala centraliziranija, a ne decentraliziranija, te skuplja, a ne jeftinija. U kona�þnici 

središnja državna vlast je banske uprave tretirala isklju�þivo kao „ekspoziture državne 

vlasti“.768 

Svetozar Pribi�üevi�ü smatrao je da se u slu�þaju banovina ne može ni govoriti o nekom 

sustavu decentralizacije, jer bi ona u svojoj osnovi mogla egzistirati samo tamo gdje su organi 

koji vrše samoupravnu vlast izabrani od naroda, a s druge strane njihova bi rješenja trebala 

biti kona�þna i neovisna o državnim vlastima. Doista, banske uprave je cijelog njihova 

                                                 
766 § 114. Zakona o opštem upravnom postupku. Upravno zakonodavstvo [Themisova izdanja], knj. III., 67. 
767 JOVANOVI�û, Preure�ÿenje banovina, 38. 
768 Milutin JOVANOVI�û, „Kako usavršiti banovine“, Naša samouprava, god. I, br. 5-6, 211.; Jedan novinski 
�þlanak iz 1932. prili�þno je oprezno izrazio kritiku ovakvog sustava: „Što zakon od 3. X. 1929. o nazivu i podeli 
kraljevine na upravna podru�þja nije do kraja proveo princip upravne dekoncentracije krivnja je na izostaloj 
njegovoj potpunoj primjeni, a to stoga, što birokracija, drže�üi se tvrdo svojih ranijih kompetencija, raznim 
na�þinima išla za tim, da se u praksi omete provo�ÿenje pomenutog principa. Time je kompetencija banova bila 
okrnjena, a podržavana je mnoga stara metoda, koja nije bila u duhu dekoncentracije. Kraljevska vlast sad radi 
na tome da bi u svim zakonima došle do izražaja posljedice konsekventno provadjanog principa dekoncentracije 
u duhu zakona od 3. X. 1929. i ustava od 3. IX. 1931. Banovima �üe se dodijeliti još ve�üa vlasti i banske �üe 
uprave preuzeti još i mnoge druge poslove koje su do sada ministarstva zadržavala za sebe“. „Politi�þke slobode 
(II.)“, NN, 17. kolovoza 1932. 
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postojanja optere�üivala niska razina mogu�ünosti samostalnog odlu�þivanja i stru�þnog razvijanja 

njenih upravnih organa, kao i pristupa gra�ÿana odlu�þivanju. Pribi�üevi�ü je realno ocijenio kako 

ni o dekoncentraciji ne može biti rije�þi „jer svaki resorni ministar može rešenja ove karikature 

od bana, koju je ustanovila upravna reforma diktature, kasirati, pa �þak i reformirati, da ne 

govorimo o tom, da banovi moraju donositi svoja rešenja prema uputstvima odnosnih 

ministara“.769 Osim toga, zaklju�þio je kako o samoupravi ne može ni govoriti „tamo gde na 

�þelu samouprave stoji organ, imenovan od državne vlasti [tj. ban], ako je on ujedno na �þelu 

državne uprave i nema nikakve odgovornosti prema samoupravnim telima“.770 U stvaranju 

banovina Pribi�üevi�ü je vidio „kulminaciju centralizma u našoj zemlji, koji nikada dotle nije 

bio ni tako jak, ni tako krut“.771 Identi�þnog je mišljenja bio i Seton-Watson, koji je istakao 

kako stvaranje banovina nije bilo �þin devolucije i decentralizacije, kako je to režim 

propagirao. Naprotiv, ocijenio je kako ZNPK nije smanjio mo�ü središnje državne vlasti ni za 

jedno slovo te kako su novim sustavom samo naglašene centralisti�þke tendencije, prema 

kojima se u banovinama ne može dogoditi ništa bez privole ministara, a zapravo volje samog 

premijera ili kralja.772  

Kritikom banskih uprava bavio se i jedan od ministara koji su sudjelovali u radu vlade 

koja je provela novu administrativnu podjelu države 1929. te odredila prava i dužnosti 

banovina. Oto Frangeš, bivši ministar poljoprivrede, koji je aktivno sudjelovao u procesu 

derogiranja samoupravne mo�üi, dao je zanimljiv uvid u me�ÿuodnos središnjih državnih vlasti i 

banovina. On je 1937. potvrdio kako su banske uprave, iako su prema zakonima donekle bile 

prili �þno slobodne u odlu�þivanju, zapravo od svog po�þetka djelovanja bile podre�ÿene volji 

središnjih državnih vlasti.773 Iako je samostalnost u rješavanju poslova, pove�üanje autonomije 

                                                 
769 Isto, 19-20. 
770 PRIBI�ûEVI�û, Pogledi na stanje u Jugoslaviji, 20. 
771 Isto. 
772 R. W. Seton-Watson i jugoslaveni, vol. II., 200. 
773 U po�þecima svog djelovanja banske uprave bile su „dosta nesigurne u granicama svoga djelokruga, pa su se 
stalno obra�üale na ministarstva za upute. U ministarstvima [...] pojedini referenti i na�þelnici nisu imali puno 
povjerenja prema tim novajlijama [tj. banskim upravama], te su po dotadanjoj praksi i dalje neposredno utjecali 
na odredbe banskih uprava. Ova je praksa u daljnjem te�þaju vremena opet postala gotovo u ono opsegu 
normalna, u kojemu je postojala prije donošenja zakona od 7 XI 1929 o banskoj upravi i mi danas stojimo pred 
�þinjenicom da se potonjim zakonom nije uprava pojednostavila, ve�ü da je ona postala kompliciranija i skuplja. U 
svim se resorima premnogi poslovi obavljaju na dva kolosjeka paralelno i istovremeno, a �þesto i protuslovno. 
Mnoga pitanja prolaze kroz tri instancije [npr. kotar, banovinu, ministarstvo], dok bi dvije bile posvema dovoljne 
da se predmet ispravno i kona�þno riješi“. Frangeš je smatrao da se banskim upravama trebaju prije svega 
osigurati dovoljna i samostalna nov�þana sredstva te još ve�üi samostalni poslovni djelokrug, kako bi one postale 
potpuno samostalne u svom radu. Frangeš je zapravo predlagao široku decentranizaciju, kojom bi središnja 
državna vlast zadržala samo poslove od užeg interesa državne zajednice, poput dvora i državne uprave, vojske, 
vanjskih poslova, financija te prometa. Istodobno bi sva ostala ministarstva izgubila svaku administrativnu vlast 
te bi zadržala samo zakonodavnu inicijativu i pravo nadzora nad nižim jedinicama u izvršavanju ponekih 
poslova. Nasuprot tome, banovine bi dobile pravo kona�þnog odlu�þivanja u svim autonomnim poslovima, �þime je 
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i poslovnog djelokruga, kao i demokratski nadzor naroda nad samoupravama trebao biti 

osnovica banovinske autonomije, što je bilo u suglasnosti i sa Ustavom iz 1931., sve su vlade 

odbijale osigurati pravu autonomiju, drže�üi potrebu da banske uprave ostanu slijepi izvršitelji 

njihove volje. Bez vlastite inicijative banske su uprave, tako i ona Savske banovine, postale 

produžena ruka svih režima na vlasti u Kraljevini Jugoslaviji od 1929. do 1939. godine. 

 

 

IV. 4. 4. Uvo�ÿenje samouprave u banovine 

Formalnu nedoumicu i sva�ÿu me�ÿu pravnim stru�þnjacima koja je trajala do 1929. do 

1931. oko karaktera banske uprave i samouprave, državna je vlast riješila tek donošenjem 

Ustava 1931. godine. Njime je status banovina kao samouprava ipak dobio ustavnu potvrdu, a 

same banovine su kona�þno, jasno i jezgrovito od državne vlasti definirane kao „upravne i 

samoupravne jedinice“.774 Odre�ÿena demokratizacija i prelazak na pravu samoupravu u 

banovinama, najavljena u Ustavu, ipak se nikada nije ostvarila.775  

Ustav Kraljevine Jugoslavije iz 1931. u glavnim je crtama skicirao kako �üe izgledati 

budu�üi samoupravni organi i koje bi bile njihove ovlasti. Prema njemu, u svakoj su se 

banovini trebala formirati banovinska vije�üa i banovinski odbori, oba kao predstavni�þka tijela 

gra�ÿana, s tim da je odbor trebao biti izvršni organ vije�üa.776 Banovinska vije�üa trebala su se 

birati na �þetverogodišnji mandat „opštim, jednakim, neposrednim glasanjem“ prema 

odredbama posebnog zakona koji je trebao regulirati pitanje uvo�ÿenja samouprave u 

banovine. Vije�üe je zatim iz svoje sredine trebalo birati banovinski odbor, nedefiniran po 

ovlastima i broju �þlanova, „koji je samoupravni izvršni organ u banovini“. Vije�üa su trebala 

„ure�ÿivati pojedine grane banovinske uprave i života banovinskim uredbama na osnovu 

ovlaš�üenja zakona o ure�ÿenju banovina ili drugim zakonima. Banovinske uredbe imaju u 

doti�þnoj banovini silu zakona. One ne smeju protivure�þiti ni Ustavu ni postoje�üim 

zakonima“.777 

                                                                                                                                                         
cjelokupna uprava trebala biti kona�þno znatno pojednostavljena i jeftinija. FRANGEŠ, Decentralizacija državne 
uprave, 8-15. 
774 § 84. Ustava KJ, Ustav Kraljevine Jugoslavije, 12.; Sam kralj Aleksandar dao je izjavu kako je novim 
državnim ustavom proklamiranim 1931. osigurano „nacionalno jedinstvo i državna cjelina, u decentraliziranoj 
unitarnoj državi jedan slobodan, ravnopravan i nacionalno nedeljiv narod“. Iako je su u Ustav ugra�ÿena mnoga 
liberalna na�þela, on je u biti u�þvrš�üivao dotadašnji državni kurs i davao potvrdu politici centralizma i unitarizma. 
DOBRIVOJEVI�û, Državna represija, 64-65. 
775 JOVANOVI�û, Preure�ÿenje banovina, 5. 
776 KOSTI�û, Administrativno pravo, vol. I., 225. 
777 § 88-90. Ustava KJ, Ustav Kraljevine Jugoslavije, 12. 
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Za pripremanje tekstova banovinskih uredbi, koje je morao donijeti banovinsko vije�üe, 

bio je zadužen banovinski odbor. Banovinske uredbe po izglasavanju u vije�üu je proglašavao 

ban, koji je za njihovu objavu trebao zatražiti suglasnost Državnog savjeta.778 Središnja 

državna vlast, po tekstu ustava, trebala je brinuti da banovinske samouprave vrše svoje 

dužnosti u zakonskim okvirima rada te da svojim djelovanjem ne povrje�ÿuju op�üe državne 

interese.779 Ban je imao mo�ü obustaviti sva rješenje donesena od strane banovinskih skupština 

i odbora te op�üinskih i gradskih vije�üa i odbora koja bi bila protivna Ustavu, zakonima, 

uredbama, kao i za režim prikladno nedefiniranim „opštim državnim interesima“. Protiv 

rješenja bana ove su se samoupravne vlasti mogle žaliti Državnom savjetu. 

Banovinsko vije�üe moglo se kraljevim ukazom u svakom trenutku raspustiti i prije 

isticanja �þetverogodišnjeg razdoblja. Za raspisivanje novih izbora bio je potreban prijedlog 

ministra unutrašnjih poslova upu�üen vladaru, nakon kojega bi ovaj raspisivao izbore.780 

Banovinsko vije�üe trebalo je na svom prvom godišnjem sazivu riješiti pitanje prora�þuna, koji 

im je trebao biti podnesen od strane banovinskog odbora.781 Ipak, ni ovdje banovinska 

samouprava nije bila autonomna, jer je banovinski prora�þun trebao prije po�þetka izvršenja još 

odobriti Ministar financija, a Glavna kontrola, kao drugi organ središnje državne vlasti, 

ispitivala je tok njegova izvršenja.782 Uspore�ÿuju�üi prava i obveze samoupravnih banovinskih 

vije�üa i odbora kako su definirani 1931. u Ustavu, s vije�üima i odborima oblasti prema 

Zakonom o oblasnoj i sreskoj samoupravi iz 1922., možemo re�üi kako je banovinska 

samouprava (pogotovo po ovlastima) bila gotovo identi�þna onoj ukinutih oblasti, s dodatnim 

ograni�þenjima u svom radu. U oba slu�þaja državna vlast imala je pravo nadgledati, ali i 

ograni�þavati samoupravu u njenom radu. Svaka samostalna mogu�ünost rada bana ili 

banovinskog vije�üa kao autonomnih organa bila je strogo kontrolirana i ovisna o volji 

središnjih državnih organa, i to ne preko bilo kakvog zakona, ve�ü onog najja�þeg – Ustava. 

�ýak i da je banovinska samouprava u obliku u kojem je skicirana u Ustavu zaživjela, režim je 

zaštitio svoju poziciju, ugra�ÿuju�üi u mnoga zakonodavna rješenja mehanizme kojim je 

utvr�ÿivao povlašteni položaj središnje državne vlasti u odnosu banovinske samouprave.783  

I ovako sku�þena banovinska samouprava bila je od svog po�þetka mrtvo slovo na 

papiru. Nisu je pratili nikakvi zakoni kojim bi se ona dodatno definirala te stvarno uvela. 

Središnja državna vlast se po�þetkom 1930-ih zanosila mišlju transformacije tadašnjih banskih 
                                                 
778 § 91. Ustava KJ, Ustav Kraljevine Jugoslavije, 12. 
779 § 92. Ustava KJ. Ustav Kraljevine Jugoslavije, 12. 
780 § 93. Ustava KJ. Ustav Kraljevine Jugoslavije, 12. 
781 § 94. Ustava KJ. Ustav Kraljevine Jugoslavije, 12-13. 
782 § 95. Ustava KJ. Ustav Kraljevine Jugoslavije, 13. 
783 DAVIES and RILEY, The Croats under Yugo Slavian Rule, 13. 
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vije�üa, koja su bila savjetodavna tijela bez pravih funkcija, u koje su ulazili od režima 

odabrani pojedinci, u banovinska vije�üa, kao tijela �þije bi �þlanove na izborima birali sami 

gra�ÿani pojedine banovine i koja bi imala ve�üe mogu�ünosti rada.784 Ipak, vladaju�üi su se bojali 

mogu�ünosti da banovinska vije�üa po�þnu provoditi neku njima oporbenu politiku. Stoga nikada 

nisu provedeni izbori za banovinska vije�üa.785 

Državna ja vlast doista tijekom 1930-ih imala odre�ÿene planove za donošenje zakona 

kojima se trebala provesti decentralizacija i uvo�ÿenje samouprava u banovine. Službeno se 

naglašavalo kako bi ve�üi zna�þaj trebale dobiti jedinice koje bolje uo�þavaju narodne potrebe 

nekog kraja, prvenstveno banovine i kotari, ali i lokalne samouprave (gradovi i seoske 

op�üine). Stoga se spominjala realna mogu�ünost donošenja jednog ili više zakona o 

banovinskim samoupravama – npr. jednoga koji bi regulirao provo�ÿenje dodatne 

dekoncentracije poslova te drugoga koji bi uveo i definirao pravu banovinsku samoupravu.786 

Reformom se trebao otvoriti put nadzoru gra�ÿana, preko svojih izabranih predstavnika, nad 

radom banskih uprava.787 

Doista, nakon donošenja Ustava 1931., kojim je u osnovnim crtama odre�ÿena 

banovinska uprava i samouprava, ali bez odre�ÿivanja rokova kada �üe samouprava stupiti na 

snagu, središnja državna vlast osje�üala se dovoljno jakom da po�þne razmišljati o ograni�þenoj 

demokratizaciji. Zakon ili zakoni kojima bi se uredilo formiranje banovinskih samouprava 

morali su biti pomno razra�ÿeni, kako bi se izbjegle pat pozicije izme�ÿu intencija države, tj. 

režima i želja banovinskih samouprava, a formulirani tako da ni na koji na�þin ne bi bili 

ugroženi interesi središnje državne vlasti i njene supremacije nad društvom.788 

O uvo�ÿenju samouprava u banovine, gradove i op�üine u kuloarima se po�þelo 

intenzivnije pri�þati krajem 1931. godine, kada je novi sustav uprave u diktaturi ve�ü bio 

utvr�ÿen. S jedne strane režim je ovo nastojao pokazati kao nastavak demokratizacije 

Jugoslavije zapo�þete donošenjem Ustava. Ista demokratizacija se navodno trebala o�þitovati 

kad su održani izbori za Narodnu skupštinu i Senat, a po�þetkom 1932. kona�þno je završeno 

                                                 
784 Stoga je i poznati upravnopravni stru�þnjak Laza Kosti�ü zaklju�þio kako su banska vije�üa „jedna provizorna i 
prelazna ustanova. Kad se uvede u život puna samouprava banovine, postoja�üe mesto njih «banovinska ve�üa» sa 
izabranim �þlanovima i rešavaju�üim funkcijama“. KOSTI�û, Administrativno pravo, vol. I., 230. Za više o 
banskim vije�üima vidi poglavlje IV. 6. 2 ovoga rada. 
785 Na žalost mnogi autori koji su se bavili upravnom u me�ÿuratnom razdoblju nisu uo�þili pravne okvire 
djelovanja banskog vije�üa ili kako apsolutno nikada nije došlo do bilo kakvih izbora i njegove preobrazbe u 
banovinsko vije�üe. Npr. BEUC, Povijest institucija, 371.; ENGELSFELD, Povijest hrvatske države i prava, 352. 
786 JOVANOVI�û, Preure�ÿenje banovina, 6. 
787 Pitanje kada bi se ovi zakoni mogli donijeti još 1932. je povezivano s donošenjem drugih sli�þnih zakona o 
kojima se tada „šuškalo“ u politi�þkim krugovima, npr. zakona o op�üinama, koji je doista proglašen idu�üe, 1933. 
godine. JOVANOVI�û, „Da li su banovine samoupravne jedinice“, 104. 
788 Milivoj PETROVI�û, „O samoupravi banovina“, Policija, god. XXII., br. 15-16, Beograd, 1935., 741-744. 
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stvaranje politi�þke stranke, doduše samo one režimske, tj. vladine – JRSD. Toj stranci, koja je 

nakon godinu dana postojanja promijenila ime u JNS, kralj je dao „monopol politi�þkog 

života“.789 

Ovaj prividni kurs postepene demokratizacije Kraljevine Jugoslavije nakon darovanja 

Ustava 1931. te najavu stabilizacije kroz, izme�ÿu ostalog, i samouprave, oprezno su 

pozdravile svjetske vlade.790 Nakon premijera Petra Živkovi�üa, navodno prili�þno 

nezainteresiranog za zakonodavno usustavljivanje samouprava, ovim se problemom ozbiljnije 

po�þeo baviti Vojislav Marinkovi�ü za svog kratkog premijerskog mandata.791 Marinkovi�ü je u 

svibnju 1932. na jednoj konferenciji po prvi puta osobno potvrdio da �üe nakon donošenja 

jedinstvenog državnog zakona o op�üinama biti provedeni i op�üinski izbori. Na istoj 

konferenciji izjavio je kako je proširenje kompetencije svih samouprava „tendencija vlade, a 

nadam se, da �üe ona nai�üi i na potporu narodne skupštine, da se što više agenda prenese na 

samoupravna tijela. Što �üe se specijalno prenositi, o tom �üemo imati još teško�üa. To �üe biti 

sigurno i u samoj vladi i u narodnoj skupštini, a to zato, što je naš narod centralisti�þkog 

raspoloženja [sic!] i izjašnjava se rado za samouprave u na�þelu, ali kad se pre�ÿe u konkretno 

izvo�ÿenje, odmah se protivio. U predratnoj je Srbiji bilo centralisti�þko ure�ÿenje, u Hrvatskoj 

je bilo centralisti�þko ure�ÿenje, u Crnoj Gori i Bosni isto tako. Mi smo prema tome navikli na 

centralisti�þko ure�ÿenje i teško je sprovesti na samouprave. [...] Još 1929. u oktobru bila je 

tendencija, da se daleko više ode u podvajanju nadležnosti države i banovine, pa se nije 

moglo“.792 Ovime vidimo kako Marinkovi�üevi pogledi na samoupravu u prošlosti uop�üe nisu 

odgovarali stvarnosti, dok su po pitanju njene budu�ünosti bili, sa stajališta supsidijarnosti, 

prili �þno pesimisti�þni.793 Ipak, navodno baš zbog straha od prerane i pretjerane politi�þke 

liberalizacije države, koju je Marinkovi�ü najavljivao, kralj Aleksandar ga je smijenio s mjesta 

                                                 
789 Ona je do 1935. bila jedina dopuštena politi�þka stranka, politi�þka stranka koja je sredstvima iz državnog 
prora�þuna organizirala skupove i nastojala se prikazati kao jedinim putom koji gra�ÿani trebaju slijediti ako doista 
žele živjeti u nekakvoj idealnoj državi. PRIBI�ûEVI�û, Diktatura kralja Aleksandra, 276-277. 
790 „Evolucija unutrašnje politike u Jugoslaviji“, NN, 13. svibnja 1932.; „Politi�þka situacija u Jugoslaviji: Veliki 
ameri�þki list New-York Times o Nj. Vel. Kralju i Jugoslaviji“, NN, 17. lipnja 1932.; „Unutrašnja politi�þka 
evolucija Jugoslavije: Francuski publicista o novom politi�þkom životu u Jugoslaviji“, NN, 8. listopada 1932.;  
„Francuz o Jugoslaviji: Predavanje Renea Marchanda u Parizu“, NN, 12. sije�þnja 1933., itd. 
791 On je navodno i doveden na tu funkciju, izme�ÿu ostalog, i jer je u svojim stavovima o državnom ure�ÿenju bio 
ponešto blaži od vojni�þki krutog prethodnika Petra Živkovi�üa. „Zakon o banskim upravama“, NN, 11. svibnja 
1932. 
792 „Mala Antanta i naša unutrašnja situacija“, NN, 13. svibnja 1932. 
793 Po pitanju samostalnog financiranja Marinkovi�ü je bio mišljenja da banovine „treba da imaju više svojih 
sredstava tako, da se odvoji ono, što ide državi, od onoga, što ide samoupravi. U kojoj mjeri �üemo to provesti 
ovisi od kabineta. Ne može pretsjednik sam to do kraja da provede, a poslije je tu i Narodna skupština“. „Mala 
Antanta i naša unutrašnja situacija“, NN, 13. svibnja 1932. 
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premijera.794 Maglovit koncept odre�ÿenih banovinskih autonomija, makar su ga isticali mnogi 

politi�þari u nadolaze�üim godinama, postajao je od vlade do vlade sve zamršeniji i nejasniji.  

Marinkovi�üev nasljednik na mjestu premijera, Milan Srški�ü, bio je tako�ÿer nominalni 

zagovornik banovinskih samouprava. On je u obra�üanju Narodnoj skupštini u ožujku 1933. 

ustvrdio kako je uvo�ÿenje samouprava u banovine jedan od prioriteta i njegova kabineta, ali 

da na tome treba pomno raditi i raspravljati ga u okviru vlade prije nego što bude predan u 

redovnu parlamentarnu proceduru. Glavne smjernice tog zakona, po Srški�üu, trebale su ležati 

u dekoncentraciji vlasti, tj. prebacivanju poslova s centralne državne na banovinske 

samouprave, ali i osiguravanju samoupravnih financija koje bi pokrile troškove uprave, koja 

bi morala biti u još neposrednijem dodiru sa potrebama gra�ÿana. „Rukovodna misao pri ovom 

radu bit �üe: dati što savršeniju upravu i banovinsku samoupravu, koja �üe narodnoj duši biti 

razumljivija i koju �üe osje�üati kao pravednicu, jer mu je bliža i neposrednija, i pri odre�ÿivanju 

mjere za dekoncentraciju vlasti imati jedino u vidu, da nova reforma mora da u�þvrš�üuje i �þuva 

unitarnu državu od svih razornih separatisti�þkih nastojanja. Pri tom moramo biti svjesni, da je 

specijalno našim prilikama kruti i nerazumni centralizam isto tako kao i federacija nesre�üan 

oblik unutrašnjeg ure�ÿenja, koji može samo da smeta ja�þanju unitarne misli državne, koja je 

osnovna misao Ustava od 3. septembra 1931.“795  

Povodom najave reorganizacije banovina od strane Srški�üeve vlade Ministar 

unutrašnjih poslova Žika Lazi�ü je na zboru u Kumanovu po�þetkom listopada 1932. ustvrdio 

kako je vlada sastavila projekt zakona koji �üe biti izložen pred Narodnom skupštinom. „Po 

tom projektu svi poslovi treba da se svršavaju tu, u banovini, dakle ondje gdje �üe vlast biti 

bliža samom narodu. Ministarstva osta�üe samo kao nadzor kao centralna vlast, vlast za 

direktivu ostalim nižim vlastima. Na taj na�þin one �üe biti i pojeftinjene“.796 

Zanimljivu kronologiju pitanja nikad obavljene transformacije banovina u upravne i 

samoupravne jedinice iznio je Milutin Jovanovi�ü. Po njemu je nakon 1931. kralj Aleksandar 

bio za to da se provede ustavom najavljeno približavanje banovina stanovništvu, tj. zakonski 

stvore banovine i kao samoupravne jedinice. Ovog se posla primio, navodno prili�þno ozbiljno, 

Milan Srški�ü po stvaranju svoje vlade sredinom 1932. godine. Ubrzo je izra�ÿen i prvi nacrt 

zakona o banskoj upravi i banovinskoj samoupravi. On je, zajedno sa zakonom o op�üinama i 

gradovima, trebao biti jedan od zakona koji je, citiraju�üi samog Srški�üa, trebao izgraditi i 

stvoriti, „u granicama narodnog jedinstva, zdravog širokog unitarizma, uslove za prelaz iz 

                                                 
794 AVRAMOVSKI, Britanci o Kraljevini Jugoslaviji, vol. II., 81. 
795 „Smjernice državne i nacionalne politike“, NN, 17. ožujka 1933. 
796 „Veliki zbor u Kumanovu“, NN, 3. listopada 1932. 
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autoritativnog poretka u demokratski i parlamentarni poredak i za normalizaciju politi�þkog 

života uopšte“.797 Srki�üev nacrt, kojeg nemamo sa�þuvanog u cijelosti, navodno je govorio o 

državno-upravnim vlastima u banovini na �þelu s banom te samoupravnim vlastima koje su 

�þinili banovinsko vije�üe i banovinski odbor kao njegov organ.798 Vlast banovinskog vije�üa i 

odbora bila je po tom nacrtu prili�þno ograni�þena i zapravo podložna onoj državnoj, možda �þak 

i više nego u doba postojanja oblasti. Nadležnosti banovinskog vije�üa bile su izrijekom 

pobrojane, a ban ga je mogao raspustiti kada god se njegov rad ne bi slagao s „ustavnim 

na�þelima državnog uredjenja, a naro�þito, ako se ne bi slagao sa na�þelima državnog i narodnog 

jedinstva“.799 Istodobno su, dekoncentracijom državnih poslova, banovi trebali dobiti puno 

ve�üe ovlasti, prava i dužnosti, a prebacivanjem poslova na bana uvelike su se smanjivale 

ovlasti ministara, kojima su se ostavljala u nadležnosti samo pravo nadzora i vo�ÿenje 

generalne državne politike u pojedinom resoru, tj. predlaganje zakona i donošenje odre�ÿenih 

uredbi. U kona�þnici ravnoteže vlasti izme�ÿu bana i banovinskog vije�üa, koja se morala 

provesti ako bi se moglo govoriti o demokratskom obliku upravljanja, u ovom zakonskom 

nacrtu nije bilo.800 Prema istome banovine svoj rad nisu smjele bazirati na nacionalno-

povijesnom ni politi�þko-povijesnom principu, tj. nekakvom posebnom historijskom ili 

prirodnom pravu. Iako je nacrt najavljivao dekoncentraciju vlasti i decentralizaciju, zapravo 

nije predvi�ÿao ikakvu zna�þajniju demokratizaciju.801 Iako su neki pravni stru�þnjaci ocjenjivali 

kako je Srški�üev prijedlog reformiranja banovina zapravo bio naznaka odre�ÿenog „srednjeg 

rješenja izme�ÿu centralizma i federalizma“, u kojem gra�ÿani postaju uklju�þeni u rad banovine, 

koja je trebala biti decentraliziranima jedinica vlasti, drugi su ga kritizirali navode�üi kako je 

njima samo predvi�ÿena tek nešto ve�üa dekoncentracija državnih poslova, dok o barem 

ograni�þenom približavanju federalnom na�þelu ne može biti ni rije�þi.802  

Nakon završetka rada na nacrtu zakona ni kralj ni vlada ni vodstvo tadašnje JNS, 

osobito ministar i vo�ÿa stranke Nikola Uzunovi�ü, nisu bili za isti, zagovaraju�üi zadržavanje 

postoje�üeg sustava upravljanja. Nakon toga Srški�ü je izradio i drugi nacrt zakona, koji je bio 

ponešto blaži, ali je za centralisti�þke snage na �þelu vlade i režimske stranke i on predstavljao 

                                                 
797 Fedor NIKI�û, „Banovinske samouprave“, Milan Srški�ü (1880-1937), Sarajevo, 1938., 156. 
798 Slobodan JOVANOVI�û, „Srški�üev nacrt zakona o banovinskoj samoupravi“, Arhiv za pravne i društvene 
nauke, vol. XXVIII., knj. XXXVII, br. 4, Beograd, 1938., 289-291. 
799 Božidar FIRŠT, „Banovinska samouprava po Srški�üevom nacrtu“, Mjese�þnik: Glasilo pravni�þkog društva, 
vol. LXIV., br. 12, Zagreb, 1938., 579-580. 
800 Isto, 580. 
801 Stojan JEREMI�û, „Zakon o samoupravama“, Naša samouprava, god. II., br. 7-9, 117-118. 
802 FIRŠT, „Banovinska samouprava po Srški�üevom nacrtu“, 577-580. 
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preveliku decentralizaciju te su mu se usprotivili.803 Srški�ü je odga�ÿanje stavljanja na dnevni 

red zakona o banovinskim samoupravama doživljavao kao neispunjenje obe�üanja danog 

Narodnoj skupštini još po preuzimanju vlade, da �üe ubrzo pred njom stajati gotov zakonski 

projekt toga zakona. Radi toga, držao je �þitavu stvar kao svoj osobni poraz.804 Kasnije je 

ocijenio kako su uvo�ÿenje samouprava u banovine osujetili utjecaji sa one strane, koja nije 

shva�üala prave namjere i cilj šestosije�þanjskog režima.805 Izme�ÿu redaka, pritom je o�þigledno 

mislio na tadašnje kolege iz vlade i stranke. 

U režimskom vrhu je 1932. prevladalo mišljenje Nikole Uzunovi�üa i tadašnjeg 

ministra pravde Božidara Maksimovi�üa da treba krenuti „odozdo“, tj. prvo donijeti zakone 

kojim bi se regulirale samouprave drugih, nižih upravnih jedinica. Planirana decentralizacija i 

dekoncentracija banovina, zajedno sa Srški�üevim prijedlogom, odgo�ÿena je dok se ta pitanja 

ne riješe.806 Osim toga, kralj je shvatio kako se uvo�ÿenjem banovinskih samouprava po 

Srški�üevom prijedlogu ne bi omogu�üilo skidanje hrvatskog pitanja s dnevnog reda.807  

Nakon donošenja Zakona o op�üinama 1933. te Zakona o gradskim op�üinama 

po�þetkom 1934., u kojima se vidi ujedna�þavanje, ali i ograni�þavanje samoupravne mo�üi od 

strane središnje državne vlasti, ponovo se po�þelo javno govoriti o banovinskim 

samoupravama. Po�þetkom 1934., nakon Srki�üeva odlaska iz vlade, kralj i vlada pokrenuli su 

ponovnu inicijativu za izradu zakonskog nacrta kojim bi se riješilo ovo pitanje. Ovakav zakon 

spomenuo je po�þetkom premijer Nikola Uzunovi�ü u obra�üanju Senatu povodom donošenja 

državnog prora�þuna za 1934./1935. godinu i to u kontekstu poslova koje je vlada na sebe 

preuzela izvršiti u nadolaze�üem razdoblju. Iako je isticao kako nakon uvo�ÿenja samouprave u 

niže jedinice pred vladom „nema više smetnji da mi taj veliki posao [postavljanja samouprava 

u banovine] uzemo u ruke najozbiljnije i najbrže da ga sprovedemo“, ipak je odbijao dati 

to�þan rok u kojem �üe se to ostvariti. Prognozirao je jedino, prili�þno samouvjereno, da �üe to 

zasigurno biti do kraja njegova mandata.808 Nakon toga „zakon o banskim upravama i 

samoupravama“ spomenuo je ministar Živojin Lazi�ü na konferenciji JNS održanoj u Kruševcu 

25. kolovoza 1934. godine.809 Prognozirao je kako �üe on do kraja godine on biti objavljen i 

                                                 
803 Navodno su Srški�üev prvi nacrt zakona o banovinskim samoupravama napali osobito ministri Božidar 
Maksimovi�ü i Juraj Demetrovi�ü, drže�üi da on ruši usustavljeni centralizam. BOBAN, Ma�þek i politika HSS-a, 
vol. I., 136. 
804 Fedor NIKI�û, „Banovinske samouprave“, Milan Srški�ü (1880-1937), Sarajevo, 1938., 163-164. 
805 Isto, 163. 
806 JOVANOVI�û, Preure�ÿenje banovina, 6-7. 
807 BOBAN, Ma�þek i politika HSS-a, vol. I., 78-79. 
808 „Budžetska debata u Senatu“, NN, 22. ožujka 1934. 
809 „Naša državna uprava stoji pod na�þelom «izjedna�þi i služi» i zato nastoji, da se zakoni izjedna�þe i da danas 
zakon jedan važi za cijelu državu, da se vidi, da samo svi jedna država i jedan narod kroz �þitav njen teritorij. [...] 
G. Ministar spominje nekoje u posljednje vrijeme donesene važne zakone. Podsje�üa na vrlo važan organizacijski 
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kako �üe se „po njemu vršiti izbori banskih vije�ünika koji �üe poslije u proširenoj nadležnosti 

banovinskih samouprava djelovati na dobro naroda doti�þnih banovina“.810 

Donošenje zakona o banovinskim poslovima i samoupravama, nakon rješavanja 

pitanja formiranja državne vlasti, kao i lokalnih samouprava, trebao je predstavljati završni 

akt upravnog preure�ÿenja države koje je zapo�þelo nakon 6. sije�þnja 1929. godine.811 

Zanimljivo, posao izrade novog nacrta zakona o banovinskim samoupravama 1934. povjeren 

je Dragutinu Koji�üu, tadašnjem ministru poljoprivrede, po kojem je i taj drugi nacrt dobio ime 

„Koji �üev nacrt“. Iako ni njegov prijedlog nije sa�þuvan, navodno se dosta razlikovao od 

„Srški�üevog nacrta“. Rad na tom zakonu odvijao se sredinom 1934. godine. Dvadesetak dana 

prije Marseileskog atentata KBUSB je uputila povjerljivi dopis sljede�üeg sadržaja svim 

na�þelnicima svojih odjeljenja i odsjeka: „Kr.[aljevska] vlada je zatražila mišljenje ove banske 

uprave po predmetu proširenje nadležnosti banske uprave u smislu izjave dane po G. 

Pretsedniku Ministarskog Saveta u Nišu. Izvolite mi najhitnije dostaviti svoj predlog za Vaše 

odeljenje i otsek i ta�þno navesti koje bi poslove još trebalo prenijeti iz centralne uprave na 

bansku upravu u cilju dekoncentracije uprave“.812 Ovaj dopis svjedo�þi da je doista središnja 

državna vlast neposredno prije smrti kralja Aleksandra radila na zakonodavnom preure�ÿenju 

banovina, da je tražila mišljenja od samih banovina o odre�ÿenim pitanjima, ali i da je posao 

još bio daleko od gotovog. Banske su uprave o�þigledno dobile zadatak da ispitaju što bi se na 

planu decentralizacije poslova dalo napraviti. Dopis je ban Perovi�ü proslijedio svim 

odjeljenjima povjerene mu banovine. Odgovor Op�üeg odjeljenja bio je prili�þno nemaštovit. U 

njemu se tražilo da se na bana potpuno prebace ovlasti rješavanja onih poslova za koje se 

dotad prije izvršenja trebao dobiti dozvolu MUP-a. Zapravo je Op�üe odjeljenje u sedam 

to�þaka svog prijedloga odlu�þilo istaknuti gotovo isklju�þivo pitanja službenika te je konkretno 

                                                                                                                                                         
zakon o op�üinama, što ga je Narodno Predstavništvo prošle godine donjelo, a kojim se ujedinjuje ranijih sedam 
zakona u ovoj državi. Na taj na�þin sve su op�üine na isti na�þin organizovane na cijelom podru�þju naše države, što 
nesumljivo pove�üava osje�üanje narodnog i državnog jedinstva. Donešen je ove godine i zakon o gradovima kao 
drugi dio spremljenog zakonodavstva o op�üinama. Sada se pak radi i na vrlo važnom organizacijskom zakonu i 
to na zakonu o banovinskim upravama i samoupravama. Taj je zakon u prou�þavanju i vjerojatno je, da �üemo ga 
još ove godine imati kao zakon i da �üe se po njem vršiti izbori banskih vije�ünika, koji �üe poslije proširenja 
nadležnosti banovinskih samouprava djelovati na dobro naroda i dobrobit tih banovina“. „Zna�þajan govor 
Ministra unutarnjih poslova g. Živojina Lazi�üa“, Penzioner, 25. rujna 1934. 
810 „«Mi imamo konsilidovanu državu na koju se u Europi i u svijetu pokazuje kao na primjer sre�ÿene države» - 
rekao je u svom govoru u Kruševcu ministar g. Lazi�ü“, NN, 27. kolovoza 1934. 
811 JOVANOVI�û, Preure�ÿenje banovina, 6-9.; Nije poznat to�þan tekst zakona o banovinskim samoupravama, 
ve�ü samo ocjene stru�þnih osoba koje su ga (navodno) vidjele. U Arhivu Jugoslavije �þuva se jedan nedatirani 
nacrt „Zakona o banovinskoj upravi i samoupravi“ od ukupno 168 �þlanaka, ra�ÿen pri Ministarstvu pravde, koji bi 
mogao biti ili Srški�üev ili Koji �üev nacrt. Vidi: AJ, 63-48-154. 
812 Dopis KBUSB svim na�þelnicima i šefovima samostalnih odseka te banske uprave od 19. rujna 1934. HDA, 
SB UO, kutija 243., 3167/1934. 
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predložilo da ban odlu�þuje kod primanja i otpuštanja državnih službenika u banovini, 

odre�ÿivanja njihovih pla�üa i mirovina, disciplinskih postupaka protiv njih, itd.813 

Zanimljiv je odgovor uputilo i Financijsko odjeljenje KBUSB. Ono je zatražilo 

zakonsku regulaciju banovine u smislu da ona može odsad svojevoljno stjecati prava i 

preuzimati obveze. Potom su tražili to�þnije odre�ÿivanje elemenata banovinske imovine i 

njenog prora�þuna te na�þina na koji ban upravlja njenim financijama. Uz to tražilo se da 

banska uprava bude posljednja instanca za sva rješenja. To�þnije odre�ÿivanje i proširenje 

nadležnosti banovina bilo je važno jer „u mnogim slu�þajevima, odredbama, tuma�þenjima i 

objašnjenjima Ministarstva mijenjala su, odnosno stavljala van snage na banskim uredbama i 

pravilnicima osnovana, pravosnažna rješenja banske uprave. Ovakovim postupanjem, t.j. 

osporavanjem, odnosno ograni�þavanjem banove vlasti i nadležnosti škodi se banovinskim 

interesima uopšte“.814 Financijsko odjeljenje KBUSB usput je zatražilo i korjenitu reformu 

sustava financiranja banovina.815 

U odgovorima Op�üeg i Financijskog odjeljenja vidimo kako glavna briga službenika i 

dalje ostaju vlastiti i eventualno stru�þni interesi. Dok su oba odjeljenja željela osigurati 

proširenje utjecaja banske uprave i mogu�ünosti njena što autonomnog rada, ona se uop�üe nisu 

upuštala u komentiranje mogu�üe demokratizacije i utjecaja zainteresiranih gra�ÿana na njih. 

Rad na zakonodavnoj regulaciji banovinskih uprava i samouprava samo se nominalno 

nastavio u razdoblju nakon smrti nositelja diktature, kralja Aleksandra. Sam vladar je 

navodno bio zadovoljan Koji�üevim nacrtom te je u njemu tražio samo manje ispravke. Ipak, 

izmjenama vlada i ovaj je nacrt jednostavno zaboravljen. Na samom po�þetku 1935. premijer 

Bogoljub Jevti�ü je, izlažu�üi pred Narodnom skupštinom program svoje nove vlade, ustvrdio 

kako je jedna od glavnih briga vlade preustroj uprave preko organizacije banovina kao 

upravnih i samoupravnih jedinica „sa izvo�ÿenjem pune dekoncentracije vlasti. Uprava mora 

                                                 
813 Dopis OO-a KBUSB UO-u iste banske uprave od 21. rujna 1934. HDA, SB OO, kutija 18., 100/1934.  
814 Dopis FO-a KBUSB UO-u iste banske uprave od 24. rujna 1934. HDA, SB UO, kutija 243., 3167/1934. 
815 „Baza, na kojoj po�þiva današnje finansiranje banovina, nema stvarno utvr�ÿena sistema koji bi banovinama 
garantovao fundirano ostvarivanje sredstava za izvršavanje povjerenih joj posala. Banovinske finansije 
predvidjaju prihode od banovinskih prireza, banovinskih trošarina, taksa, samostalnih banovinskih dažbina, 
banovinske privrede i državne dotacije. Ove vrste prihoda uzrokuju u najve�üem dijelu dvostruko i trostruko 
optere�üenje poreskih subjekata, odnosno objekata i to sa strane države, banovine, a isto tako ve�üim dijelom i sa 
strane op�üina jednom te istom vrsti poreskog tereta. Napomenuti mi je da je znatan dio banovinskih prihoda 
sitnog i lokalnog zna�þaja i uopšte nije podesno vrelo prihoda jedne samoupravne jedinice kao što je to 
banovina“. U svrhu osiguranja stalnih sredstava za rad banovina, a i zbog prijenosa novih poslova na njih, 
Financijsko odjeljenje je bilo mišljenja da bi država trebala prepustiti banovinama direktno preko poreskih 
uprava doba dio dobiti od najvažnijih državnih poreza: „50% od izravnog poreza, subsumiraju�üi ovamo i 
luksuzni porez i porez na poslovni promet, 25% prihoda od državnih taksenih maraka i 50% od sviju državnih 
trošarina“. Isto. 
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biti jeftinija i jednostavnija, bliža narodu i neposrednija“.816 I u vrijeme izbora za Narodnu 

skupštinu 1935. �þula su se razna obe�üanja od premijera Jevti�üa. Na predizbornom skupu JNS 

u Zagrebu izjavio je kako �üe vlada, „uzdaju�üi se u povjerenje narodno, podnesti Narodnom 

predstavništvu predlog zakona o organiziranju širokih banovinskih samouprava. To je jedan 

od njenih glavnih i politi�þkih zadataka. Ona to smatra kao uslov racionalne državne 

organizacije i kao jamstvo unutrašnjeg sre�ÿivanja našeg“.817 Ostaje nejasno je li Jevti�üeva 

vlada radila na novom zakonu ili je mislila doraditi Koji�üev nacrt.818 

Nakon Jevti�üa i vlada Milana Stojadinovi�üa isticala je kako je uvo�ÿenje samouprave u 

banovine samo stvar vremena. U svom prvom programu, objavljenom 20. kolovoza 1935., 

JRZ kao nova vode�üa režimska stranka potvrdila je da kao stranka stoji na na�þelima državnog 

i narodnog jedinstva te monarhije na �þelu s dinastijom Kara�ÿor�ÿevi�üa. Osim toga, „jedinstvo 

teritorije i jedinstveno državljanstvo“ su bili osnove koje je JRZ zastupala. „Ali u svom ovom 

radu ona �üe imati u vidu, da su teritorije iz kojih je naša država sastavljena, živele u prošlosti 

svojim posebnim životom i u toku dugog vremena stekle posebne navike: administrativne, 

politi�þke i druge“.819 Ipak, kako bi u dugom trajanju izjedna�þila te razlike, JRZ je isticala kako 

„smatra na�þelo samouprave širokih razmera (selfgouvernement) kao najbolji sistem za 

ure�ÿenje državne uprave u smislu narodnih želja i potreba. Državnu upravu i državnu 

administraciju treba tako organizovati, da se pojedinim krajevima stvori mogu�ünost da mogu 

ure�ÿivati svoje lokalne potrebe, administrativne, privredne, finansijske, kulturne i druge 

ukoliko su vezane uz pojedine krajeve, a na na�þin koji ne bi dovodio lokalnu upravu u 

suprotnost sa državom, njenim ciljevima i potrebama“.820 JRZ je naglašavala kako bi uprava 

na svim razinama trebala postati „što prostija, jeftinija i narodu pristupa�þnija“, dok �üe se 

izvršiti i nova administrativna podjela „na najcelishodniji na�þin, kako bi [uprava] najbolje 

odgovarala potrebama naroda i njegovoj nameni“.821 Doista, u pogledu uprave JRZ je u 

svojim po�þetnim planovima ponavljala obe�üavaju�üe, ali prazne rije�þi ve�üine ranijih premijera, 

naglašavaju�üi kako je osnova dobrog upravljanja što ve�üa lokalna samouprava, uz ogradu da 

ona ipak mora biti na liniji smjera državne politike. Dapa�þe, isticala se mogu�ünost daljnjeg 

                                                 
816 „Deklaracija kraljevske vlade“, NN, 4. sije�þnja 1935. 
817 „Govor G. Bogoljuba Jevti�üa pretsjednika vlade i ministra vanjskih poslova“, NN, 29. travnja 1935. 
818 Nakon izbora, a neposredno prije pada Jevti�üeve vlade, obra�üaju�üi se Narodnoj skupštini, ministar unutrašnjih 
poslova Velimir Popovi�ü, izme�ÿu ostalog, istakao je kako �üe se na temelju ustava iz 1931. godine provesti 
reorganizacija „državne administracije u smislu potpune organizovanosti banovina kao upravnih i samoupravnih 
jedinica, da dovršenjem pune decentralizacije vlasti, pojeftinjenjem i ujednostavnjivanjem uprave kako bi se ista 
više približila narodu i narod njoj“. „Ministar unutarnjih djela g. Velimir Popovi�ü o izborima“, NN, 15. lipnja 
1935. 
819 „Program Jugoslovenske radikalne zajednice“, Politika, 20. kolovoza 1935. 
820 Isto. 
821 Isto. 




















































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































