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SAMOUPRAVA U SRBIJI PREMA ZAKONU O OPSTINAMA
IZ 1889. GODINE

Ustav Srbije od 1888. godine predstavlja zavr$nicu procesa pro-
gramskog prilagodavanja Radikalne stranke sistemu burZoaske vlasti i
njenom drZavnopravnom konstituisanju. Istovremeno, zbog uces¢a Ra-
dikalne stranke, sa izvr$enim programskim prilagodavanjem, u kom-
promisnoj izradi Ustava i njene nesumnjive-brojéane premoéi nad dru-
gim dvema strankama u uslovima konstituisanog sistema burZoaskog
parlamentarizma, predstavlja i po¢etak vladavine Radikalne stranke. Na
toj osnovi, preko svoje skupstine i vlade, Stranka je izvrsila, donose-
njem niza organskih zakona,' uvodenje Ustava u Zivot.

Zakon o op$tinama iz 1889. godine je jedan od organskih zakona
uz Ustav od 1888, preko ¢ijeg donoSenja i sadrzine ée se pratiti odstu-
panje Radikalne stranke od nekada$njeg programa samouprave kao
osnove i nadela ukupne politicke organizacije dru$tva i zavodenja siste-
ma lokalne samouprave. SadrZina toga odstupanja data je, istina u od-
nosu na njegove ranije manifestacije, u konstataciji: »Sistem samou-
prave, za koji se toliko borila radikalna stranka, zastupajudi ga nekada
kao sistem celokupne polititke organizacije, sada je sveden na sistem
lokalne samouprave«.?

I

Kompromisni naéin dono$enja Ustava od 1888. godine® zadire pre-
ko prelaznih odredbi Ustava i u postupak uvodenja Ustava u Zivot. Kako

1 Zakon o op$tinama od 25. novembra 1889. godine; Zakon o izborima narod-
nih poslanika od 25. marta 1890., s izmenama i dopunama od 28. januara 1891.
godine; Zakon o istraZnim sudijama od 17. aprila 1890. godine; Zakon o uredenju
okruga i srezova od 1. jula 1890. godine; Zakon o poslovnom redu u Narodnoj
skupstini od 1. novembra 1890., s izmenama od 28. januara 1891. godine; Zakon o
ministarskoj odgovornosti od 30. januara 1891. godine; Zakon o Drzavnom savetu
od 2. februara 1891. godine; Zakon o javnim zborovima i udruZenjima od 31. marta
1891. godine; Zakon o $tampi od 31. marta 1891. godine; Zakon o Glavnoj kontroli
od 1. maja 1892. godine; Zakon o poroti od 31. marta 1892. godine.

2 M. Pordevié, Razvitak politickih i drZavnoupravnik.ustanova Srbije, I deo
— od kraja XVIII do podetka XX veka, 1970, Beograd, str. 241.

3 8. Stojitié, Politicki i ustavni kompromis u Srbiji 1888. godine, I deo —
Politiéki kompromis kao uslov ustavnog kompromisa, Zbornik radova Pravnog
fakulteta u Nigu, 1978, Ni§, 209—229; II deo — Ustavni kompromis kao uslov
ustavne reforme, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nisu, 1979, Ni$, 195—230.
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je dolazak radikala na vlast bila izvesna &injenica, nije im se. bez izve-
snih ograniéenja mogao ni ovaj postupak u celini prepustiti.

Dva su nadina ograniéenja radikala da u postupku sprovodenja
Ustava iskoriste svoju brojéanu premoé u skupstini u uslovima zave-
denog parlamentarizma. Naime, liberali i naprednjaci kao sredstvo u
politi¢koj borbi &esto su koristili natelnost odredbi NamesniCkog ustava
od 1869. godine i njegove praznine. Tu praksu stvaranja razli¢itih
ustavnih situacija pod istim ustavom, preko politickog zakonodavstva,
radikali su o¥tro kritikovali, trazeéi ustavno garantovanje politi¢kih i gra-
danskih ‘prava i sloboda. U izmenjenim politi¢kim uslovima liberali i
naprednjaci su insistirali na potpunosti ustavnog regulisanja mnogih
ustanova, te su se tako odredivali osnova i obim mogucih zakonskih re-
gulisanja tih ustanova. Na taj nalin radikali su bili onemogudeni, u
svome praktikovanju ustava od 1888. godine, da se koriste istim politi¢-
kim sredstvom. U postupku izrade ustavnog nacrta kroz uZi i iri ustavo-
tvorni odbor, radikali su kod mnogih pitanja trazili da se njihovo regu-
lisanje prepusti zakonima, $to nije bilo usvojeno. Tako je nastala karak-
teristika Ustava od 1888. godine da su njegove odredbe detaljne i pre-
cizne, §to ée radikalski prvaci smatrati njegovim nedostatkom. Nalazedi
opravdanje i za ovaj nedostatak u prilikama njegovog nastanka i ustav-
nim borbama koje mu prethode, Stojan Proti¢, pripadnik grupe beograd-
skih radikala koji su, u stvari, vodili ustavni kompromis, radi svoga.-
neposrednijeg uklju¢ivanja i uce$¢a u vlasti, taj nedostatak ¢ak smatra
glavnim: »... glavni mu je nedostatak u tome $to je suviSe opSiran, pa
je mnogo toga uslo u Ustav, 3to je trebalo da bude ostavljeno zakonu.
Takvim nadinom ne samo bez potrebe, no i na $tetu brzeg i lakseg raz-
vitka, otezan je rad zakonodavcu, vezane su mu ruke« A

Osim toga, iz razloga $to se u novim uslovima kao polovina zako-
nodavne vlasti preko skupstine sagledala Radikalna stranka, bilo je pred-
videno u »Prelaznim naredenjima« Ustava, da se najpre sazove Vanredna
narodna skupstina 1889. godine. Ona treba da se konstituiSe prema pri-
vremenom izbornom redu. Nacrt privremenog izbornog reda treba da
sastavi uzi ustavotvorni odbor, koji ga zatim podnosi Drzavnom savetu,
a kad dobije kraljevu potvrdu imace snagu zakona (st. I, ¢l. 203. Ustava).
Vanredni saziv Narodne skupgtine imao je unapred utvrden dnevni red.
‘U okviru zakonodavne nadleznosti skup$tine na Vanrednom sazivu na-
rodne skupstine doneée se, izmedu ostalih, i zakon o uredenju okruga,
srezova i op$tina (st. VIII, ¢l. 203. Ustava).

Radikali su jo§ u postupku izrade nacrta ustava reagovali na ove
nadine ogranitavanja njihove bududée vladavine. Kada je Kosta TauSa-
novi¢ u ime Radikalne stranke uslovio usvajanje ustavnog nacrta izme-
nom u smislu njihovih predloga pojedinih tataka ustava, medu njima
je bio i zahtev da se izborni sistem u ustavu samo nacelno formulise, a
detaljne odredbe o njemu ostave zakonskom regulisanju.’ U sporazumu
radikala i liberala ovaj zahtev nije u potpunosti usvojen. Znajuci $ta on

¢ S. Protié, Odlomci iz ustavne i narodne borbe u Srbiji, knj. II, 1912, Beo-
grad, 244.

s 650'\-71. DPordevié, Gornji dom Srbije, Otad?bina, knj. XXX, sastanak XIV,
str. .
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znadi, liberali su i dalje insistirali da detaljne odredbe o izbornom siste-
mu ostanu u Ustavu, »ali tako, da se na predlog proste vedine glasova
jedne narodne skup$tine izborna sistema posle $est godina podvréi ustav-
noj reviziji«® §to je Risti¢, saop$tavajuéi sporazum postignut u specijal-
nom odboru, okvalifikovao kao uzajamno popustanje radikala i libe-
rala. To je i sadrZina posebnog ¢lana Ustava.’

Poseban postupak za konstituisanje Narodne skupstine vanrednog
saziva koji je samim Ustavom predviden na Velikoj, ustavotvornoj, na-
rodnoj skupstini izazvao je nezadovoljstvo manjine u skupstinskom
ustavotvornom .odboru. Manjina je trazila da_se uZem ustavotvornom
odboru koji treba da izradi privremeni izborni red »doda ravan broj
poslanika Velike narodne skupstine, koje skupstina izabere«.?

Za izborni sistem bilo je vezano i pitanje administrativne podele
zemlje. Osnovni spor oko administrativne podele zemlje bio je u tome
da li izmedu drzave i opS$tine treba da budu dve ili jedna jedinica. Radi-
kali su traZili podelu na srezove, dakle jednu administrativau jedinicu
kao posrednika izmedu drzave i op$tine i njeno samoupravno organi-
zovanje. Naprednjaci i liberali nisu pristajali na taj deo iz ranijeg radi-
kalskog programa, trazili su iznad srezova jo$ jednu veéu administrativ-
nu jedinicu, ali se nisu sloZili oko broja tih jedinica. Naprednjaci koji
su svoje interese sagledali opet u teritorijalnom i administrativnhom gru-
pisanju, bili su za podelu zemlje na 6 oblasti. Liberali su, kad vec¢ ne
moze da se odrZi stara podela na 21 okrug, pristajali da se njihov broj
smanji, ali he na 6. Njihove predloge izmirio je kralj Milan svojim pred-
logom o administrativnoj podeli zemlje na 10 Zupanija, $to je u uZem
odboru prihvaéeno vedinom glasova. Radikali su protestvovali, poziva-
judi se na sveCano dato obecanje da se u odboru nece resavati ve¢inom
glasova.

U Sirem ustavotvornom odboru predlog o administrativnoj podeli
zemlje na 10 Zupanija nai$ao je na znacajan otpor kod radikala iz na-
roda. Oni su se pozivali na veé¢ ranije postignutu viadinu saglasnost o
ukidanju okruga i okruznih nadelstava i ponovili potrebu podele zemlje
na srezove i opstine.” Ulestvujudi u debati kralj je izjavio da nema nista
protiv uveéanja broja visih jedinica do 15, ali je izricito zahtevao da se
njihov broj odredi ustavom a ne zakonom.' Time je odredio i granicu
kompromisa u.pitanju administrativne podele zemlje. Odluceno je, vedi-
nom glasova, uz kraljevo ve§to vodenje postupka glasanja, da podela na
10 Zupanija ude u ustavni nacrt.

6 Isto, knj. XXXI, sastanak XV, str. 85. ' R

7 Clan 202. Ustava; Ustavnoj reviziji mogli su se podvréi samo 6 c¢lanova
(L. 89, 90, 91, 92, 93 i 94. Ustava) od ukupno 27 clanova kojima se reguliSe izborni
sistem. Ustav od 1869. godine ima samo 8 ¢lanova o izbornom sistemu. Cak ni
odredbe o trogodi$njem izboru narodnih poslanika i o javnom glasanju nisu usle
u Ustav, iako su ustavnog karaktera. .

8 Stenografske bele$ke Velike ustavotvorne skups$tine 1888. godine, str. 94.

9 Govor Ranka Tajsiéa, pop Marka Petroviéa, Sime Nestorovica, pop Danila
Andelkovica, Dimitrija Katiéa, Koste Tau$anovida; Otadzbina, knj. XXVI, str.
442—449.

0 Jsto, 461.
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‘ Medutim, to nije bilo i konaéno re$enje pitanja administrativne
podele zemlje. Istina nita se nacelno nije izmenilo, jer su uvedene dve
jedinice izmedu drzave i opS$tine. Naknadnim sporazumom radikala i
liberala zemlja se administrativno deli na 15 okruga, $to je ustavna od-
redba, s tim da se broj srezova moze odrediti zakonom.

Na Ustavotvornoj skups$tini misljenje odborske manjine i disku-
sija radikalskih poslanika je podsecéala na nekadas$nji program radikalne
stranke i u pitanju administrativne podele zemlje. »Kraljevina Srbija
deli se na okruge, a okruzi na opstine §to se ima zakonom urediti« —
bio je predlog odborske manjine za sadrzinu osporenog ¢lana 5 nacrta
ustava.! Ranko Tajsi¢ je to obrazloZio: »Ukinuce nacelstva $to smo tra-
7ili, to nije nova stvar. To je na$e misljenje od vise godina; i ranije su
vlade to priznale kao umesnox.”

. I u materiji regulisanja poloZaja opstina i opS$tinskih samouprav-
nih organa Ustav od 1888. godine je detaljniji, i u odnosu na Ustav od
1869. godine i u odnosu na teZnje radikala da se mnoga pitanja prepuste
zakonskom regulisanju, tj. fakti¢kom poloZaju i odnosu politickih snaga.
Te odredbe nisu posebno bile predmet debate u postupku izrade ustav-
nog nacrta, jer su u Ustav us$le kao izraz ranije dostignutog stepena raz-
vitka elemenata samoupravnih shvatanja i prakse u Srbiji, ¢emu je ra-
. dikalna stranka svojim programom i svojom borbom za op$tinu mnogo
doprinela. Ti su se elementi i nasli u Ustavu, ali u meri i na nacin, u
okvirima sistema drzavne organizacije, koji su ih uklapali u sistem svoje
lokalne samouprave (na nivou okruga, sreza i opstine). Radikalna stran-
ka se je definitivno, svojim ude$éem u kompromisnoj izdari ustava,
oprostila od svog shvatanja samouprave kao osnove i nalela politicke
organizacije vlasti od opstine do skupstine.

Poseban deo Ustava (IX) pod naslovom »Okruzi, srezovi i ops$tine«
regulise poloZaj lokalnih samoupravnih organa. Predvidene su okruZne,
sreske i op$tinske samoupravne vlasti, ali je detaljnije i odredenije re-
gulisana samo opstinska samoupravna vlast.

. Uz drzavne upravne vlasti u okruzima postoje i okruzni samou-
pravni organi — okrune skupstine i stalni okruZni odbori. Njihova nad-
lenost je nalelno obele?ena u domenu prosvetnih, privrednih, saobra-
¢ajnih, sanitetskih i finansijskih okruznih interesa.

Opétine imaju svoju samoupravu. Za vrienje opstinskih poslova
u opstini postoje opstinski sud, opstinski odbor i opstinski zbor. (¢l. 162
Ustava). Opstinski izbori su neposredni (¢l. 163.). Nema adekvatne od-
redbe za okruZne izbore. Zajedni¢kom odredbom odreduje se pravo gla-
sanja i na op$tinskim i na okruZnim izborima. To pravo ima svaki
srpski gradanin, ¢lan dotiéne opstine ili okruga, koji, uz druge zakonske
uslove, plada drzavi 15 din. neposredne poreze na godinu. Kao i kod
skups$tinskih izbora, radikali su uspeli i ovde, da krug biraca, preko nez-
natnog ublaZavanja ustanove cenzusa, pro$ire zadrugarima koji su navr-
gli 21 godinu, bez obzira na iznos neposredne poreze koju placaju (Cl.
164. Ustava).

11 Stenografske beleske Velike ustavotvorne skupS$tine 1888, s. 92.
12 Tsto, 102. '
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. Ustavom je odreden i odnos izmedu samoupravnih organa vlasti
i samoupravnih i drzavnih vlasti. Time je odredena i mera samouprave
koja se daje samoupravnim vlastima, odnosno postavljaju joj se ogra-
ni¢enja, ¢ak i u odnosu izmedu okruznih i opS$tinskih samoupravnih
vlasti, jer okruzna samouprava nije dosledno do kraja izvedena. Usta-
novljava se sistem lokalne samouprave i u njenim okvirima takav odnos
je razumljiv. : '

Opstinske vlasti, kao i okruzne skupstine i stalni okruzni odbori,
pored opstinskih i okruznih poslova u svojim krugovima duZne su vrsiti
i drzavne poslove koje im zakoni odrede (¢l. 165.). Obim postojeéih
op$tina ne moZe se menjati niti se nove, op$tine mogu stvarati bez odo-
brenja zakonodavne vlasti (¢l. 166.). Okruzni i sreski prirez ne mogu se
ustanoviti bez odobrenja okruZne skup$tine, a opstinski prirez bez odo-
brenja ops$tinskog zbora. (¢l. 168.).

U ove uske ustavne okvire za spustanje vlasti na najSiru dru$-
tvenu osnovu radikali su imali da uklapaju naj$ire shvatanje samouprav-
nog nacela iz svog nekada$njeg programa. Ti okviri lokalne samouprave
u sistemu burZoaske organizacije vlasti nisu bili dovoljni za shvatanje
samouprave iz ranijeg programa Radikalne stranke, ali ni Radikalna
stranka nije bila viSe politicki tako iskljuciva da je sebe sagledala samo
preko svog nekada$njeg programa. Politicko iskustvo koje je sticala
posle Timocke bune, kroz vise etapa politickog kompromisa kojima se
u celini pripremao ustavni kompromis kao nacin ustavne promene, uci-
nio ju je spremnijom, na njenom putu ka vlasti, za prihvatanje te vlasti
preko odricanja od nekadasnjeg radikalizma. Pa i u onom delu programa
o samoupravi u kome ju je odricanje vodilo ka lokalnoj samoupravi.

Etape na tome putu su-upravo predmet daljih razmatranja.

II

Od svog formiranja 1881. godine do dono$enja zakona o opStina-
ma iz 1889. godine, Radikalna stranka je kroz svoj program vise puta
objavila i svoje videnje samoupravnog konstituisanja sreza i opStine.
Njihovo navodenje ilustruje put transformacije tih pogleda od samo-
uprave kao osnove i na¢ela ukupne politi¢ke organizacije do lokalne sa-
mouprave u sistemu burZoaske drzavnosti.

U svom prvom programu iz 1881. godine, pored nadela narodnog
suvereniteta, bitno je istaknuto i nadelo samouprave, kao protivteza bi-
rokratskoj sistemi u Srbiji. Predvideno je ukidanje okruznih nacelstava,
napustanje dosada$nje podele zemlje na okruge i zavodenje podele na
srezove i opstine. Opstine i srezovi treba da se urede po nacelu samo-
uprave. Srezovi treba da budu dovoljno veliki, da bi bili i finansijski
jaki za uspe$no vrsenje ekonomskih, prosvetnih i zdravstveno-policij-
skih zahteva. ‘ )

Razradujuéi kroz vi$e ¢lanaka u listu »Samouprava« ovaj deo pro-
grama svoje stranke, Rasa Milosevié, jedan od osnivada stranke i ¢lan
Glavnog odbora Radikalne stranke, u pristupu materiji navodi najpre
gledista stranke: »da administrativne ops$tine treba da su velike, $to vece;
da se opstinama dade potpuna samouprava; da se ukinu nacelstva; da
se povecaju srezovi, koji bi dosli u neposrednu saradnju sa centralnom

163



vlagéu; da se ukine Drzavni savet; i da se uopste izvede Siroka samo-
-uprava, na principu izbornog prava«.? :

Rasa Milosevié u svojim ¢lancima razraduje »op$ti nacrt drzavnog
uredenja, osnovanog na nadéelu samouprave i izbornog prava«. Ta dva
nacela su ono po ¢emu se Radikalna stranka razlikuje od drugih poli-
tickih stranaka: »... ni jedna druga politicka partija ne Zeli opstinsku
samoupravu, a jo§ manje sresku samoupravu i izborno nacelo. Samo
radikalna partija tezi da se vlast u zemlji decentraliSe, traZi potpuno
opstinsku i sresku samoupravu i- izborno nacelo«."* »Prema organizaciji
koju je radikalna stranka istakla na svojoj politickoj zastavi, Srbija bi
se podelila na opstine i srezove, a skup opstina i srezova sastavljao bi
drzavu. 1(s)d uredenja prva dva polititka tela zavisi i uredenje same
drzavex.

Sa takvih polaznih osnova Milo$evi¢ blize razraduje organizaciju
sreza. Narod u srezu prenosi svoju vlast na sresku skupstinu, skupstin-
ski nadzorni odbor i sresku upravu. Sreska skupstina je najvazniji organ
sreske samoupravne vlasti i sastoji se od poslanika neposredno izabra-
nih. Ona donosi zaklju¢ke i zakone koji su obavezni za ceo srez. Utvr-
duje sreski budZet i bira na odredeno vreme sreske ¢inovnike. SkupS$tina
sreza bira i skupstinski nadzorni odbor, koji se sastoji od pet sreskih
poslanika. Taj odbor je kontrolna vlast u srezu, stara se o izvrSenju
zaklju¢aka i zakona sreske skupstine-i kontroli$e rad sreskih ¢inovnika.
Sresku upravu takode bira sreska skup$tina i ona je najvisa sudska,
_upravna i izvr$na vlast u srezu. T

Veza sreza sa drZzavom sastoji se u obavezi sreske skupstine da
vladi saop$ti svoja reSenja, na koja vlada moze staviti prigovor. Vla-
din prigovor se na sreskoj skupstini razmatra, pa ako ga skupStina sreza
ne usvoji, Zzali se Narodnoj skupstini, ¢ije je reSenje konacno.

U nacrtu ustava Radikalne stranke od 1883. godine predvideno je
da se zemlja administrativno deli na opstine i srezove; obe administra-
tivne jedinice, u svojim unutra$njim, i sreskim i ops$tinskim poslovima,
su samoupravne. Najvisa vlast u srezu je sreska skupStina, a u opStini
zbor svih punoletnih gradana, koji uZivaju politi¢ka prava. Poslanike za
sresku skup$tinu biraju svi punopravni gradani sreza koji uZivaju poli-
ti¢ka prava. Sreska skupstina se sastaje svake godine i sreskim poslo-
vima upravlja samostalno. Ona bira sreske ¢inovnike na 10 godina, koji
sastavljaju sresku upravu i za svoj rad su odgovorni sreskoj skupstini.
Opstinski zbir bira i zbacuje opstinsku upravu. Ops$tine su duZzne vrSiti
i drzavne i sreske poslove koje zakon nareduje. Za nevr$enje tih poslova
moze ih drzavna ili sreska vlast tuZiti redovnom sudu. Na ovim nacelima
ée se blize, posebnim zakonima, regulisati opStine i srezovi.

Posle Timoc¢ke bune, 1886. godine, ozivljavajuéi svoju aktivnost u
izmenjenim politickim uslovima, Radikalna stranka je na skupu svojih
prvaka u Nisu dala svoj novi ustavni program, u formi odgovora na
tri pitanja kralja Milana. U delu toga odgovora, gde su dati »politicki
nazori i najpre¢i zahtevi u nekoliko tataka« u smislu konkretnih mera

f; ? Miégéevié, Timoclka buna 1883. godine, Uspomene, 1923, Beograd, str. 61.
sto, 63.
15 Isto, 70.
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koje se pre promene ustava moraju ispuniti, radikali su istakli i zahtev
da se privremeno, na osnovu &l. 56. Ustava od 1869. godine, uvede u
Zivot zakon o opstinama koji je 1882. godine skupstina usvojila. Taj za-
kon o opstinama je nastao na predlog naprednjacke vlade u kratkom
periodu zalaganja za slobodouman program reformi u unutra$njoj poli-
tici, u kojoj situaciji su radikali u opoziciji uspeli mnogo toga iz dome-
na opStinske samouprave da satuvaju. Taj zakon nikada nije stupio na
snagu, zbog nastalih dogadaja oko ostavke radikala, prvih i drugih do-
punskih izbora i formiranja »dvoglasadke skupstine«. Radikali sada
traZze njegovo uvodenje u Zivot, jer je mnogo viSe no tada vaZedi zakon
0 opStinama iz 1884. godine, koji je naprednjacka vlada takode donela,
obezbedivao op$tinsku samostalnost od drzavne vlasti.

Takode u ovom delu radikali traZe da se sada$nja skupstina ra-
spusti, da se najdalje za mesec dana raspi$u novi izbori i da nova skup-
Stina ve¢ u prvoj sesiji, a u cilju pripreme za ustavnu promenu, donese
zakone: o ops$tinama, o §tampi, o udruZenjima, o zborovima i o li¢noj
bezbednosti. . : i

U drugom delu tzv. niskih odluka nalaze se bitne osnove na koji-

_ ma se ima izvr$iti promena ustava. To je u stvari novi program Radi-
kalne stranke za ustavnu reformu. U taéci 11. predvideno je da se Usta-
vom ima utvrditi administrativna podela zemlje na op$tine i srezove,
»koje ¢e se organizovati u glavnom po nalelu samouprave, a pod izve-
snom drzavnom kontrolom«.® Ovaj program Radikalne stranke ée biti
osnova na kojoj ée, za njegovo ostvarenje, 1886. godine radikali i liberali
udruZiti svoje snage.

Novu priliku da saop$te svoj program radikalima ¢ée opet dati
kralj Milan, koji ih je posle raskida liberalno-radikalnog saveza, preko
skupstinskog kluba Radikalne stranke, pozvao da formiraju &istu radi-
kalnu vladu. To je program koji je radikalni skupstinski klub podneo
na zahtev kralja 18. decembra 1887. godine.” U tom programu radikali
su izlagali svoju tekucu politiku i on sadrZi granice delovanja u kojima .
ée se kretati radikalna vlada, ukoliko bude formirana, i to samo u delo-
krugu skups$tinskoga rada. U politi€ckom pogledu program nove vlade,
izmedu ostalog, obuhvata i donoSenje novog zakona o op$tinama »na
nacelu samouprave pod rezervom da drzavi bude ostavljeno potrebno
jemstvo za izvr$enje drzavnih poslova od strane op$tine«. Za izradu no-
vog zakona kao osnova imao bi da posluZi opstinski zakon iz 1875.
godine.

Posle sporazuma radikalskog skupstinskog kluba i kralja Milana,
kako su i sami radikalski prvaci nazvali ovaj svoj program tekuce poli-
tike, formirana je, 19. 12. 1887. &isto radikalska vlada Save Grujiéa. Ta
vlada je uskoro raspustila Narodnu skup$tinu i raspisala nove skup-
$tinske izbore. Sa svojom skups$tinom Radikalna stranka je prisla ostva-
renju svog politickog programa. I to na nacin koji je nekada i sama sma-
trala nepravilnim — uoéi ustavne promene, koju je takode naznacila u
svom programu, nadovezujuéi se na zapoceti rad formiranog ustavotvor-

16 St. Proti¢, Odlomci. . ., knj. II, str. 40—47.
17 Isto, str. 104. .
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nog odbora iz vremena savezne vlade. Pristupili su promeni zakona u
materiji koja je ustavom morala biti obuhvacena. o

i Svojoj skupstini 1888. godine Radikalna vlada je podnela predlog
zakona o op$tinama, skup$tinski postupak za njegovo donosenje je okon-
¢an i on ¢e se ovde posebno posmatrati sa gledi$ta ‘odstupanja kojima
je Radikalna stranka u materiji op$tinske samouprave ovde pristupila.
Samo to pomeranje od samoupravno organizovanog sreza i sreskih vlasti
ka samoupravnom konstituisanju opétine i opstinskih vlasti u okviru
stare centralizovane administrativne podele na okruge, srezove i opstine,
kome se u konkretnim uslovima pristupa, radikale je sve vise udaljavalo
od samouprave kao nalela celokupne drzavne organizacije i priblizavalo
shvatanjima o lokalnoj samoupravi.

Kada je radikalska skupstina zavrsila svoj deo posla, posle mno-
gih burnih scena i o$trih diskusija oko pojedinih odredbi ovog zakona,
kralj Milan je, odbijanjem da ga potpise, raskinuo sporazum sa radi-
kalima i formirao vladu Nikole Hristica (14. aprila 1888. godine) Bio je
to uvod u neposredne pripreme za donoSenje novog Ustava.

Zakon o opstinama koji je 1888. godine izradila radikalska skup-
tina bio je visestruko potreban Radikalnoj stranci u odnosu na njen
novi poloZaj. On ¢e joj pokazati u kojoj meri mora da se drZi starog
programa, s obzirom da je u njenim redovima postojao jak otpor napu-
$tanju toga programa, koje je nmapustanje sve viSe postajalo politicka
praksa radikalskoga vodstva. Isto tako, pokazace joj u kojoj meri mora
da prihvata zahteve koji se pred stranku postavljaju kao uslov njenog
dolaska na vlast. Ali, situacija se osloZavala i time, Sto je i meru odstu-
panja i meru prihvatanja pored Radikalne stranke trebalo da ocenjuju
i drugi politicki faktori u zemlji koji ée-u predstojecoj ustavnoj promeni
takode biti ucesnici u raspodeli, kroz sam Ustav, drustvene i politicke
modi u zemlji. I to sve trebalo je da se vidi na op$tinskom pitanju kao
&isto »radikalskom pitanju« i op$tini kao »davnadnjoj snazi i slabosti
radikalnoj«. : -

Ministar unutra$njih dela je radikalskoj skup$tini na samom po-
getku njenog rada podneo predlog zakona o opstinama.'®

Veé prvi ¢lan predloga odredio je granice i mogucnosti samou-
pravnog konstituisanja op$tine i njen odnos prema drZavnoj vlasti. Op-
&tina je u Srbiji polititka i administrativna jedinica, koja je »u svojim
gisto op$tinskim poslovima« samoupravna. U drugom stavu prvog ¢lana
opétina se posmatra kao deo drzavne celine i izvrsilac zemaljskih zakona
i zakonskih naredbi dr¥avne vlasti. U toj delatnosti ona podleZze zemalj-
skim zakonima i nadzoru drfavne upravne vlasti po odredbama ovog
zakona.

" Ali ovaj ¢lan predloga nije ostao neizmenjen. Na predlog zakono-
davnog skupstinskog odbora izbrisana je re¢ »Cistoc, pa je ostalo da je
opétina samoupravna u op$tinskim poslovima.” Izgleda, na prvi pogled,
da se radi o neznatnoj, viSe terminologkoj izmeni. Medutim, ve¢i deo

. 5213 Stenografske beleske Narodne skupstine drZane 1888. godine, k. 11, str.
19 Isto, 534.
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poslova je mogao biti op$tinski, no &isto opstinski, $to je prostor stvo-
ren ovom izmenom i prepuSten praksi opStinske samouprave da ga
osvaja. '

Najve¢u debatu izazvao je prelog &l. 2., kojim se odreduje veli¢i-
na opStine preko broja poreskih glava u pojedinim ops$tinama.” Radi-
kalna stranka nasla se u ovom pitanju u procepu izmedu svoga progra-
ma o velikim op$tinama i nezadovoljstva naroda zbog prakse napred-
njacke vlade na grupisanju op$tina prema zakonu o opstinama iz 1884.
godine. Narodna skup$tina posle pada naprednja&ke vlade, 1886. godine,
bila je pretrpana Zalbama na takvo stanje i molbama za rasgrupisavanje
opstina. Ta dilema — program, drZavni razlog ili narodni zahtev — se
u punoj meri pokazala u debati o ovom ¢lanu predloga.

Prema predlogu ¢l 2., op$tina ne moZe da ima manje od 350 po-
reskih glava. Zakonodavni odbor se podelio na veéinu i manjinu. Veéina
je predlog od 350 poreskih glava svela na 300, a manjina na 200 poreskih
glava. :

Radikalna stranka je ideju o velikoj opstini (srezu), teoretski
razradenu, prihvatila od Svetozara Markoviéa. U velikoj opstini se sagle-
dala ustanova dovoljno materijalno sposobna za samostalan Zivot. To je
u debati naroéito istaknuto. Za veliku op$tinu se vezivala moguénost
ostvarenja opS$tinske samostalnosti: »Od kako se zna radikalna stranka
je uvek zastupala da op$tine budu $to jale... §to god ima manje pore-
skih glava u opstini, to ima manje samouprave u opstini«.* »Zakonom
ovim o op$tinama odemo da damo autonomiju opstinama. To je glav-
no odakle se polazi u drugoj tacki, a kako se to resi takvo ée uredenje
i ostati... Mi koji pripadamo radikalnoj partiji teZimo za tim, da ima-
mo samostalne opstine, srezove i drZavu. To nacelo samo provejava kroz
nas, to nacelo mi hoéemo i da ostvarimo. A nacelo ée se ostvariti samo
onda ako te opstine mogu da izdrZe $to jale i §to sigurnije finansijske
te$kode i izdatke koje svaka opstina snosi«.? .

Protiv stvaranja velikih op$tina radikali nisu bili ni 1884. godine,
kada je naprednjacka vlada iz svojih stranackih interesa pristupila gru-
pisanju opstina, ali su se prvi susreli sa posledicama prakse grupisanja
opstina i na njihovu zamisao o velikoj opstini. »Ali, na Zalost, ta je lepa
misao proigrana. Zato $to opstine nisu grupisane onako kako je tre-
balo, narod je osetio najveéu nepravdu. A to je sve skupa sobom donelo,
te je i najbolja misao profanisana«.? — ostalo im je da konstatuju i
sada kod dono$enja novog zakona o opS$tinama. Iz politi¢kih razloga
zaista stranka koja je prvi put na vlasti nije mogla da. zanemari vise
stotina zahteva, u vidu Zalbi i molbi, za razgrupisavanje opStina. »Mi
smo ovde pri pravljenju ovog zakona birali izmedu raspoloZenja narod-
njeg i potrebe da opstina ima uslova za Zivot i mo¢ kojom moZe da
7ivi i radic — objasnjavao je dilemu Marko Petrovié.* Veliku obavezu

2 Isto, 535—553.

2t Isto, govor Novaka Miloseviéa, str. 541.
2 Isto, 547—548.

23 Isto, 536.

% Isto, 537.
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radikali su imali i prema svojim bira¢ima, na ¢&ije su se poruke sa Zelja-
ma za razgrupisavanje op$tina &esto pozivali.”

Odborska manjina je po$la od toga da i odborska vedina svojim
predlogom i vlada u projektu ve¢ odstupaju od ranijeg radikalnog pro-
grama: »Mi svi, osobito vi sa sela mislim da. ste poneli uverenje da
narod trazi posto poto, da se otrese toga stanja. Vlada, kad je podnela
ovaj predlog i ona je to priznala. Vidi se da su opstine kakve su danas
neprakti¢no grupisane. I zaista po mom misljenju vlada bi bolje udinila
da je predlozila da se op$tine ponovo grupidu, i da se odredi ona jedi-
nica od 500 poreskih glava. Ali, vlada je idudi za strujom narodnog
migljenja svela op$tine na 350, a vedina na 300. Manjina je kazala da
bude 200. Dakle kad opstina nije od 500 glava, onda ona vise nije jaka
finansijska snaga bilo od 300 bilo od 200 ... onda manjina rukovodi se
drugim razlozima«.®

Na kraju debate, u svojoj reéi, ministar unutra$njih dela Sveto-
zar Milosavljevi¢ pristao je na reSenje koje Skup$tina usvoji, izjavivsi
da nema nista protiv predloga odborske manjine” Posle poimeni¢nog
glasanja 171 poslanika rezultat je bio: za misljenje odborske vecine 83
glasa, protiv predloga odborske veéine, a za predlog odborske manjine
(200 poreskih glava) 88 glasova.®®

Na otpor poslanika nai$ao je vladin predlog poslednje.tacke ¢l. 11,
kojom se predvida, da u sludaju kada ops$tinski sud (inade nadleZan za
sazivanje op$tinskog zbora) nede da sazove zbor, onda ga saziva nad-
zorna vlast, na molbu odbora ili gradana, a odgovorna lica u op$tinskom
sudu ka’njava sa 200—500 dinara za nevrSenje duZnosti. Svoje mislje-
nje u odboru je izdvojio Spasoje Radosavljevi¢: »Ja ne znam $to se od-
mah pribegava vlasti, kad postoji opstinski odbor. Ja mislim da odbor
treba podiéi na stepen kontrole. U slu¢aju kad ni odbor ne bi sazvao
zbor, onda tek da se traZi pomoé od nadzorne vlasti«” Podrska koju je
medu poslanicima dobio (Dimitrije Kati¢, Novak MiloSevi¢, Aleksa Ra-
dojevié, Milosav Stepanovi¢) naterala je ministra unutradnjih dela da
odlu¢nije brani svoj predlog. Na skupstinu to nije delovalo, ona je pred-
lozenu odredbu s primedbama vratila odboru.na preradu. Ipak, zakono-
davni skupstinski odbor ostao je kod prvobitnog predloga, $to je na
kraju i usvojeno.® Ministrova odbrana ovog stava u odboru je bila uspe-
$nija.

Clan 12. predloga, kojim se odreduje visina izbornog cenzusa (15
dinara neposredne poreze), pretrpeo je izmenu (10 dinara neposredne
poreze)® I ovde se pokusalo sa sprovodenjem radikalskog programa u
delu izbornog nadela. Odborska veéina je istakla predlog da na opstin-
skom zboru pravo glasa imaju svi punoletni &lanovi opstine, koji pla- .
¢aju ma koji iznos neposredne poreze. Ministar unutra$njih dela, odmah

2 Pop Andreja Ljubi¢ié, Aleksa Nesié, Ljuba Milojevié.
. 5322 Stenografske beleSke Narodne skupS$tine drzane 1888. godine, "knj. II,
str. 536.
27 Isto, 550.
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posle izvestaja odborske veéine, ublaZava predlog od 15 dinara nepo-
sredne godisnje poreze i predlaZe cenzus od 10 dinara. U debati koja se
zatim razvila interesantno je bilo stalno pozivanje na raniji program
Radikalne stranke kao i izno$enje razloga za njegovo napustanje, Cime
su se argumentisali suprotni predlozi.

Ugestvujuéi u debati na samom podetku, Pera Maksimovié je dao
ton Citavoj debati: »Po sadrZini ovaj je ¢lan vaZan po svojoj nacelnoj
vrednosti. Radikalna stranka je prigrlila nacelo demokracije, pa sa tog
nacela polazeéi ja sam i usvojio nadelo oli¢eno u misljenju odborske ve-
¢ine, koja odbacuje cenzus. Ovo nagelo uostalom nije nova stvar«.” Pozi- .
va se i na odgovarajuéu odredbu Ustava od 1869. godine (¢l. 46. Ustava
o ravnopravnosti gradana pred zakonom) i zakon o op$tinama iz 1875.
godine koji je pravo glasa priznavao svim gradanima koji placaju gradan-
ski danak. Zatim nastavlja: »Pa zato i po tome ja ne mogu dovoljno
razloga da nadem &ta je vladu pobudilo da podnese takav projekt toga
¢lana kojim se oée i na dalje da odrzi veza sa dana$njim zakonom. Tako
je vlada pristala da se malo u napred krene, to opet nije niSta, jer mi
treba nagelo koje smo ispovedali i koje smo svagda branili do kraja
da izvedemo«. Na kraju apeluje na svoje politicke drugove da prihvate
predlog odborske veéine, sa obrazloZenjem da je »rok pladanja veé pri-
speo«: »... ja smatram da je danas dosao dan, da vracamo narodu koji
nas- je zaduZio, jer je on tome programu 7—38 godina poklanjao svoju
veru i svagda nas svojim poverenjem odlikovao«.®

Tako se pitao i Ranko Tajsi¢: »Ja ne mogu da predstavim kakvi
su to ljudi koji su ovu gnusnu podelu i u ovaj nov projekt zakona uneli;
a pre su ispovedali slobodu i nadelo ravnopravnosti, pa je ¢udo da su
oni mogli ovo da i u novi zakon unesu. Ovo je glavna hrdava strana u
ovom zakonu, protiv koje se narod vetno borio, i pod istom stenjao« R

Na prigovor, mahom od malobrojno prisutnih liberala, da je na-
predak ipak veliki, jer je cenzus od 30 dinara spuSten na deset (Kundo-
vid) i da je ovo »lepa téma za one koji misle da se time populariSux, ra-
dikali su odgovorili: »Mi svi znamo da su svi liberali bogati ljudi i da
su sebi napravili kapitale i bogatstvo, a kod nas je sve sama sirotinja.
Zar mi da nemamo pravo glasanja?«® Jo§ ja¢i su bili argumenti o ne-
ravnomernoj raspodeli duZnosti i obaveza na siromahe i bogatase, naro-
¢ito u ratnim uslovima, $to je iSlo do rasprava o postenju siroma$nih i
nepostenju bogatasa.

U odbranu vladinog predloga govorili su Jovan Paja, Giga Gersic,
ministar pravde i naravno ministar unutra$njih dela, Svetozar Milosav-
ljevi¢, isti¢uéi argumente postepenosti, celishodnosti i reda i zakonitosti
u drzavi koji diktiraju uvodenje cenzusa. ,

Jovan Daja je istakao opasnost od reakcije ako bi »poslusali nase
doktrinare i savete njiove, te odmah na prvom koraku radikalnoga pre-
obrazaja ukinuli svaki cenzus«¥ Veliki je napredak i za njega rkad mi
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od 30 dinara glasatkog cenzusa silazimo na 10«, time se, prema prili-
kama za sada treba zadovoljiti, »a zbog popularnih redi ne treba da uza-
konjujemo ono $to se odmah ne moZe ostvariti«. »Kad bude svo dru-
$tveno stanje na savrSenijem stepenu i na vecoj visini, onda ée se modi
prava ravnopravnost izvesti, a ne samo o njoj pisati«.*’

Odgovorio mu je pop Danilo Andelkovié: »... ja mislim da je ovo
pitanje najvaZnije i oni koji su bili najviSe pisali po novinama od kako
je organizovana naSa stranka, oni danas ba$ ustaju protivu toga i traZze
ogranienje — cenzus, to niti je dostojno niti korektno od njihove
strane«.®

Otvorenije je insistirao na principu postepenosti i celishodnosti,
odnosno prakti¢ne korisnosti izbornog cenzusa ministar pravde i profe-
sor Velike skole Giga Ger$i¢: »Mi koji smo se ovde sastali da radimo o
politi¢koj i administrativnoj organizaciji naSeg naroda, kako mi koji
sedimo onde kao vlada, tako i vi koji sedite na skupstinskim-klupama,
zastupali smo izvesno nacelo i s tim nadelom smo i dosli na ovo mesto
i do8li da ta nadela i ostvarimo... No samo mi smo mislili, da treba ta
nacela da se ostvaruju oprezno i obazrivo kako ne bi samo proparadi-
rali i kako se ne bi s tim nadelom samo poigrali, pa posle opet da na-
stane neko drugo stanje, da nastane reakcija, pa posle da jadikujemo
i kukamo zato $to nismo umeli bolje to da udesimo«.®

Nove argumente za usvajanje vladinog predloga dao je ministar
unutrasnjih dela, dodajudi i elemenat reda u drzavi: »Neku su govorili .
kako su radikali proglasavali velike slobode i ravnopravnost. Ja kad god
sam na to mislio, uvek sam mislio da bude slobode, ali sa redom. Drzedi
se toga nadela, ja sam tako zakon i nacinio, da bude sloboda, ali da
bude i reda«.® No svakako da je na kona¢nu odluku najvise uticala nje-
gova izjava: »Vlada ostaje pri svom predlogu. Ako se ovaj predlog ne
primi, biéu prinuden da ceo projekat uzmem natrag«.” To je ipak bio
najja¢i argument. Skupstina je veéinom glasova usvojila predlog o bira-
¢kom cenzusu od 10 dinara neposredne poreze godi$nje. Izvesno ubla-
Yavanje ove odredbe postignuto je moguénodéu da svi punoletni zadru-
gari imaju pravo glasanja na zboru bez obzira na veli¢éinu poreze koju
placaju. Tu ée istu formulaciju prihvatiti i liberali kao ustupak radika-
lima u ustavotvornom odboru, kada su posebnim sporazumom pristali
na to neznatno ublaZavanje birackog cenzusa od 15 dinara koji je Usta-
vom od 1888. godine zaveden, iako su radikali i ovde -pristali na zavo-
denje cenzusa od 10 dinara neposredne godi$nje poreze.”

Medutim, radikali koji su odluénije od svoje vlade branili ideje
o velikoj opstini i ukidanju biratkog cenzusa, nisu tako postupali u ma-
teriji nadzora drZavne vlasti nad op$tinama. Tu su vise bili na pozicija-
ma partijske pripadnosti u uslovima postojanja svoje vlade i svoje skup-
$tine, $to je marocito doslo do izrazaja kada im je liberal Velizar Kundo-
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vi¢ predlogio da se centar nadzora nad op$tinama od vlade (ministra
unutra$njih dela) pomeri ka Drzavnom savetu. To se pokazalo kod pred-
loga &. 81. po kome je nadzorna drZavna vlast u slu¢aju kad predsednik,
kmetovi ili njihovi pomoc¢nici neée da vr$e zakonske propise ili zakonite
naredbe dr¥avne vlasti, moZe da ih kazni gubitkom plate do tri meseca,
a u ponovljenom slu¢aju predloziti zboru ili pretpostavljenoj vlasti da
ih od duZnosti razre$i. Odbor je to pravo od pretpostavljene nadzorne
vlasti preneo na ministra unutra$njih dela.

U odboru je svoje misljenje izdvojio liberal Velizar Kundovié. Po
njemu, i naprednjacki zakon iz 1881. godine bio je napredniji od ovoga,
jer nije predvidao zbacivanje kmetova od nadzorne vlasti. Kad je taj
projekat podnesen, »izvesna gospoda koja su tada predstavljali opoziciju
radikalne stranke, kao $to je bio Rista Popovi¢, pop Marko, Ranko Taj-
si¢, Paja Vukovié i Katié, oni ne samo, Sto nisu dozvolili da drZzavna
vlast zbacuje kmetove, nego nisu ni to hteli da ih ona moZe kazniti.
Takovo je onda njihovo radikalno gledidte bilo. A sada vidite sami,
ima li sli¢nosti sadanji njihov rad prema predasnjem govoru, i kakova
je njihova dosljednost u radu. Je li to nacelno glediste neka sami cene«.®
Prebacio im je i predlog da se kmetovi kaznjavaju platom, jer se samo
&inovnici kazne gubitkom plate, a opstinski Casnici nisu ¢inovnici. I to
je smatrao odstupanjem od programa: »Vi koji ste neprestano pravili
op$tinsku samoupravu, koji ste tu samoupravu smatrali kao simbol
vade vere, vi sada idete natrag, vi retérirate sa va$§im programom«.*
Najzad je rekao i §ta hoce: da neposlugne kmetove ne zbacuje politicka
litnost (ministar unutra$njih dela), nego da se to prenese na Drzavni
savet kao administrativno telo.

Radikali su odgovorili sa stranackih pozicija takode, ali mnogo
jagih. Sastav saveta je takav da se osnovano sumnja u iskrenost ljudi
»koji mogu biti raspoloZeni ovako i onako naspram vladajude partije«.
»Mi imamo osnova da sumnjamo, $to dve partije, koje stoje naspram
nas i koji su jedino u savetu zastupljeni, stoje dusmanski raspoloZene.
Oni gledaju da oglase u svakom nasem malo slobodoumnijem radu. ..
prljavo delo drzavnog izdajstva«.® Tim stanjem koje se »dokazuje i de-
lom i slovom i §tampom i svim pona$anjem njihovim spram nasc, kao
da se htelo da objasni i opravda odstupanje od ranijeg programa pona-
ganja: »Stojeéi pred takvim stanjem, mi smo morali ‘vrlo obazrivo da
pravimo ovaj zakon i starali smo se uprav da se -postigne ono nacelo

- sadagnje vlade i sadasnje skupstine, izreCeno u prvoj skupstinskoj sed-
nici, prilikom primanja uprave zemaljske u nase ruke, a to je nacelo:
'da se u celom radu nasem vazda izmiri sloboda sa redom’«. I Novak
Milogevi¢ je tako govorio: »Iskustvo nas je naudilo kako éemo se uprav-
ljati. Radikalna partija duZna je da svakome pokaZe da hoce slobode, i
da hoce u zemlji i reda i zakonitosti. Ovim ¢lanom ona to hoce, da se
ne prekine sa dr?avom, da se ne obistini ono §to su neprijatelji njeni

4 Stenografske beleske Narodne skupStine 1388. godine, str. 897.

44 Isto, 898.

45 Isto, govor pop Marka Petrovica, 901.

4 Tsto. .
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pronadli da radikalna stranka hode da zatvori vrata od sudnice drZavi
i da je pred sudnicom zadrzi; ona to neée«.”

To su bile okolnosti u kojima je Radikalna stranka imala preko
zakona o opS$tinama da pokaZe svoje ponaSanje na vlasti. Zato ne zbu-
njuje njegova sadrzina, narocito posle upoznavanja sa argumentima koji
su kori$éeni u njenom obrazloZenju u postupku skup$tinskog donoge-
nja. Veda mera i veée obezbedenje ops$tinske samostalnosti i samouprav-
nosti, koje on sadrzi, od Radikalne strarke se i o¢ekivala.

II1

U potpuno novim uslovima, posle dono$enja Ustava, Radikalna
stranka, opet sa svojom skup$tinom i vladom, pristupa izradi zakona o
op$tinama. Iako kralj Milan nije potpisao zakon o.ops$tinama koji su
radikali na Skup$tini 1888. godine izradili, te nije ni stupio na snagu,
taj posao za Radikalnu stranku nije bio uzaludan. Taéno se imala mera
odstupanja od ranijeg programa koja je mogla biti op$te prihvadena u
stranci, nova prilagodavanja nametala je i pravdala ustavna sadrZina, a
politi¢ki uslovi nisu bili tako neizvesni i nepredvidljivi §to se radikalske
vladavine ti¢e, kakvi su bili uodi ustavne promene.

Predlog zakona o op$tinama vlada je, saglasno postupku za dono-
Senje zakona koji je Ustavom predviden (¢l. 112. Ustava), najpre pod-
nela Drzavnom savetu koji je na predlog stavio svoje primedbe. Mini-
star unutrasnjih dela nije prihvatio dve od vie primedbi DrZavnog sa-
veta, te je njih Savet u formi svoga mi$ljenja dostavio Skup$tini.®

Nadelna debata o predlogu nije dugo trajala.” S pozivom na ustav-
nu odredbu: »Op$tine imaju svoju samoupravu«, predlog zakona je u
nadelu prihvadéen.” '

Debata u pojedinostima se vodila mahom kod onih &lanova pred-
loga koji su izazvali budnost poslanika i na prethodnoj skupstini, mada
rezultati te debate nisu bili isti.

Kod ¢l. 1. (Opstine su u svojim op$tinskim unutra$njim poslovima
samoupravne po odredbama ovoga zakona; a kao delovi drZavne celine
i vr8ioci zakona zemaljskih i naredaba drzavnih vlasti podlezu op$tim
zemaljskim zakonima i nadzoru visih samoupravnih i drZzavnih vlasti)
pokusalo se da se izbacivanjem re¢i »unutra$nji« postigne da »pojam
o opstinskoj samoupravi bude &istiji<. Najjasnije je to izrazio poslanik
D. Masié: »Zato sam da drZavna vlast i visa samoupravna vlast vrie
samo nadzor nad svim onim $to op$tina za dravu radi, a kad to stoji,

47 Isto, govor Novaka Milogeviéa.-

4 Stenografske bqleékev\./anr'edne narodne skup$tine 1889. godine, str. 289—
29Q; 1. da o smenjivanju opstinskih &asnika odluduje stalni okruZni odbor, a ne
opstinski zbor; da se za opstinskog odbornika u varofima i varo$icama bira lice
kI;)Je pc%aca1 potg{un” gll"aqarisskl dnglanak (30 dénara), a ne svako onaj keji moZe na
zboru da glasa (koji plada . inara neposredne poreze godi$nje).

4 Tsto, 556—568. P g ie)

%0 Samo je Panta Sreckovi¢ glasao protiv, trazeéi da se njegov predlog za-
kona o opStinama, koji je odvojeno podneo, prihvati kao osnova za donosenje
novog zakona. ’
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onda opétini treba ostaviti samoupravu u svima njenim radnjama; a to
ée se razumeti kad se izostavi ova re& »unutra$nji«. Predlog je usvojen
bez izmene. Pro$la Skupstina je unapred osujetila sve namere i moguc-
nosti drzavnih vlasti §to su stajale iza redi »listo«, ova SkupStina nije
spredila sve.ono $to se moglo da nade izvan uzanog.pojma »unutrasnjic.

Ponovo je znatnu debatu izazvao &l 2, kojim se odreduje broj
poreskih glava u op$tinama. Po vladinom predlogu opstina nije mogla
imati manje od 300 poreskih glava, $to je skupstinski odbor sveo na
200, na onu meru na koju je i prosla skupstina svela tadasnji vladin
predlog od 350 poreskih glava. U odbranu odborovog predloga ustala je
cela skupstinska vedina. Argumenti odbrane bili su isti, ali situacija
nije bila ista u odnosu na raniji program Radikalne stranke koji je
predvidao veliku op$tinu kao osnovnu samoupravnu jedinicu. Sada je
radikalsku skup$tinsku veéinu na taj program podsecala liberalna opo-
zicija, dok se na skupitini 1888. godine o tome vide raspravljalo izmedu
samih radikala. Opozicija je trazila da se op$tinama ostavi da samostal-
no odluduju o svom sastavu, kad je ve¢ Radikalna stranka napustila
svoj program o velikim op$tinama. Narocito je istaknuto da je 1 1881.
godine, kada je Naprednjatka stranka izradila projekt zakona o opsti-
nama i on bio na skup$tini razmatran, Radikalna stranka -podrzala
predlog o grupisanju opstina: »Po inicijativi njenoj, i pod uticajem
okolnosti u kojima se nalazila napredna stranka, naprednjacka vlada je
podnela taj projekt zakona 1881. godine, da bi zadovoljila radikalnu
stranku. Svi radikalni poslanici glasali su za taj zakon o grupisanju
opétina. Ne razumem zasto se sad radikalna stranka odri¢e svoga pisa-
nog, utvrdenog programa o grupisanju opstina« 3

Tada su radikali bolje objasnili situaciju. Projekt zakona iz 1381.
godine nije postao zakon: »... onaj zakon, kakav je usvojen 1882. godine
sve $to je dobrih strana u njemu, to smo mi radikali oteli... tako da
-taj zakon ima priliéno dobrih strana koje odgovaraju Zelji i potrebama
narodnim, i g. Kundovi¢ dobro zna da bi taj zakon Garasanin podneo
na potpis Kralju Milanu da je bio rdav za narod, ali zato $to je bio
dobar za narod on ga nije podneo na podpis. Vi, gospodo iz opozicije,
treba da znate da je radikaina vlada 1888. godine donela takav zakon i
_da je dala ostavku za to, $to taj njen zkon nije potpisan«.* Naprednja-
¢ka vlada je onda 1884. g. donela novi zakon o opstinama, u Cijem spro-
vodenju je izigrano nalelo o velikim opStinama. Ranko Tajsi¢, koji je

- glasao za taj zakon dosledno radikalskom programu, objasnio je i svoje
ponasanje: »Nacelo je bilo pri pravijenju zakona o grupisanju opstina,

- da opgtine budu od 500 poreskih glava, i da se grupisalo po zakonu,
onda ne bi sigurno danas bile pred skupstinom ovolike molbe i Zalbe;
no oni su opitine grupisali radi pojedinih ljudi, a ne radi koristi same
opétine pa su i po 1 hiljadu i viSe glava poreski terali na jedno mesto; i
zato je i ta misao, koja je u celom svetu kao dobra i korisna priznata,
kod nas omrznuta postala«.”

51 Stenografske beleke Vanredne narodne skupstine 1889. godine, str. 659.
52 Isto, 659—730. :

53 Isto, 708.

54 Isto, 729.

55 Isto, 678.
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Nagavs$i se tako izmedu opS$teg narodnog zahteva za razgrupisava-
njem ve$tacki grupisanih opstina i predloga da se to sprovede pojedi-
na¢nim odlukama samih. opstina, radikali su odredili broj od 200 pore-
skih glava kao minimum. »Ja kao ¢lan radikalne stranke, koji sam ve-
"¢ito zastupao radikalni program kao $to treba, ja se ne bih stideo kad
bi se i danas narod grupisaoc u opstine od 500 glava, po danasnjem
ustavu i slobodama i ne bih nikako popustio od 500 glava. Ali posto je
to drugi upropastio i naopako stvorio i po$to je narodu nanesena veli-
ka nepravda, onda sam ja za cifru u ¢lanu 2«.* Tako rezonujudi, skup-
$tinska veéina je usvojila predlog odbora. ,

Predlog ¢lana o biratkom cenzusu od 15 dinara nije bio predmet
debate, jer su ga radikali ve¢ u postupku izrade ustava morali prihvatiti.

Medutim, kod nadina glasanja radikali su kod op$tinskih izbora
uspeli da sacuvaju javno glasanje, $to im za skup$tinske izbore u ustavo-
tvornom odboru nije uspelo.

Ustav je svojom sadrzinom narofito odredio odnos op$tine prema
drZavi i op$tinskih organa vlasti prema drZavnim organima i prema vi-
Sim samoupravnim organima.

OkruZne skup$tine i stalni okruZzni odbori su nove ustanove, Usta-
vom samo nacelno odredene, pa u situaciji kada zakon o okruzima i
srezovima, kojim bi se blize odredile i samoupravne vlasti na nivou
ovih jedinica, jo§ nije bio donet, tesko je bilo odrediti i odnos opstin-
skih vlasti prema njima. Ta zbunjenost se ogledala naroc¢ito kod pred-
loga ¢l. 81. kojim se predvida da ¢lan okruZnog odbora moze prisustvo-
vati sednicama ops$tinskog zbora ili odbora bez ikakvog poziva. Ranko
Tajsi¢ je u odvojenom misljenju trazio da se to zameni odredbom po
kojoj bi ¢lan okruZznog odbora mogao da prisustvuje opstinskom zboru
i sednicama okruZnog odbora samo ako ga zbor ili odbor pozovu, jer je
smatrao da ¢e u suprotnom biti postavljeno jo$ jedno ogranienje opstin-
ske samouprave. U odgovoru i ministra unutrasnjih dela i mnogih po-
slanika konstatovano je da je ta zebnja suvisna, jer se radilo o kontroli
.vi§ih samoupravnih vlasti, koje se biraju i rade po istim principima
kao i opstinske vlasti, te bi njihova kontrola trebalo da bude prihvat-
ljivija od kontrole drzavnih vlasti. I prihvadena je — uporedo sa kon-
trolom drzavnih nadzornih vlasti.

SadrZina zakona o opS$tinama od 25. novembra 1889. godine” na-
stala je u ustavom odredenim okvirima op$tinske samouprave s jedne,
i ops$tine kao najniZe administrativne jedinice, s druge strane. To je
odredilo dvojaku prirodu poslova koji se u opstini obavljaju — opStin-
ske i drZzavne poslove, a samim tim i odnos op$tinskih i drZavnih organa
vlasti. U meri koju je Ustav nalelno odredio, zakonom je regulisan i
polozaj opstine kao najniZe samoupravne jedinice i njen odnos prema
vi$im samoupravnim organima u sistemu lokalne samouprave.

Opstine imaju svoju samoupravu u op$tinskim unutra$njim po-
slovima; a kao delovi drZavne celine i izvr$ioci zakona podlezu nadzoru
visih samoupravnih i drzavnih vlasti. '

% Isto, 729.

3 SZZZbornik zakona i uredaba u Kraljevini Srbiji za 1888—1889, knj. 45, str.
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Organi op$tinske vlasti su opS$tinski zbor, opstinski odbor i
opStinski sud. .

" Opstinski zbor bira predsednika, kmetove, kmetovske pomodnike
i njihove zamenike; bira zastupnike za okruZne skup$tine; resava o spa-
janju i razdvajanju opstina i sela, ali spajanje i razdvajanje odobrava
Narodna skupstina; re$ava o ops$tinskom prirezu (do 40 % od neposred-
ne poreze; prirez do 60% od neposredne poreze re$ava stalni okruZzni
odbor); re$ava o zaduZenju opétine; daje misljenje o svim predmetima
koje mu uputi nadleZna drzavna vlast. .

Zbor saziva op$tinski sud, na zahtev stalnog okruznog odbora ili
nadleZzne drzavne vlasti, kad sam sud za potrebno nade, kad opstinski
odbor resi ili kad mu pismenu Zelju dostave gradani. Ako ops$tinski sud
neée da sazove zbor kad je po zakonu duzan da to ucini, onda ée nepo-
sredno nadzorna vlast najpre pismenom naredbom sudu narediti da
to udini, a ako sud to opet ne ucini, neposredno nadzorna vlast preko
jednog svog ¢&inovnika saziva zbor, a sva odgovorna lica iz opstinskog
suda kaZnjava novéanom kaznom. Osudeno lice ima pravo Zalbe mini-
stru unutrasnjih dela. :

Na opstinskom zboru pravo glasa imaju punoletni ¢lanovi opsti-
ne koji pladaju 15 dinara neposredne poreze godi§nje. Svaki glasa¢ na
zboru daje liéno glas. Niko ne sme na zbor da dode sa oruZjem. Pred-
sednik odrZava red na zboru, a ako se dogodi veéi nered mozZe zbor i
da raspusti. U tom sluéaju odmah zakazuje drugi zbor, koji se mora
odrzati najdalje za 8 dana. O svakom neredu predsednik je duzan da
odmah izvesti nadleZnu vlast.

Na zboru se odluc¢uje veéinom glasova, zaklju¢ak zbora je ono za
$ta se izjasni polovina glasaca i jedan vise.

Izborni postupak je detaljno razraden, kao da je obezbedenje
pune slobode izbora dovoljno i za obezbedenje pune samostalnosti
opstinskoga rada.

Opstinski sud vr$i u opstini sudsku vlast, policijsku kao prva
neposredna mesna vlast i upravnu vlast. Predsednik opstinskog suda je
najvisa izvréna vlast u op$tini. On i sudi, sa jo§ dva ¢lana suda (kmeta).
Bira se, kao i kmetovi i kmetovski pomo¢nici, na dve godine. -

Kad zbor neée da bira predsednika, onda opstinski odbor odre-
duje jednog od ¢lanova suda da vr$i tu duznost do izbora. Ako on nece
da vrsi tu duZnost, onda je, takode do izbora, vr$i po godinama najsta-

"riji odbornik. Ako i on neée, onda nadzorna drzavna vlast odreduje pred-
sednika ops$tine do novog izbora.

- Zalba na izbore se podnosi op$tinskom sudu, a on je sprovodi
nadle?nom stalnom okruznom odboru, koji donosi reSenje po Zzalbi. Pro-
tivu re$enja stalnog okruZnog odbora Zalba se podnosi DrZzavnom savetu,
a on u roku od 15 dana donosi redenje koje je kona¢no. Ako u roku
od 15 dana ops$tinski sud ne dobije resenje, izbor se smatra utvrdenim
i izabrano lice se uvodi u duZnost.

Opstinski odbor je zastupnik opstinskih interesa i kontrola nad
radom ops$tinskog suda. Odbor sastavljaju 10 (u ops$tinama do 200 po-
reskih glava), 16 (u op$tinama od 200 do 500 poreskih glava), 20 (u opsti-
nama preko. 500 poreskih glava) ili 32 (u Beogradu) odbornika. Pred-
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sednik ops$tinskog suda je ujedno i predsednik opstinskog odbora. Od-
bornici i njihovi zamenici biraju se na dve godine. Sednice odbora su
javne. Odbor kontroli$e radnju opstinskog suda i vrsi poslove zakonom
odredene. Odbor donosi opstinski budZet i pregleda opstinske racune.
Ako se pokaZe neispravnost u raspolaganju opstinskim sredstvima, od-
. bor najpre traZi od op$tinskog suda potrebna objasnjenja, a ako time

‘nije zadovoljan, dostavlja stvar stalnom okruznom odboru, odnosno
drzavnoj vlasti, ¢ije se naredbe u odnosu na op$tinske ra¢une u opstini
moraju izvriiti. Op$tinski odbor duZan je da uzme u pretres svaki pred-
met koji mu drZavna vlast dostavi i o njima donosi svoj zakljucak. Ako
odbor neée da uzme u pretres ovakve predmete ili predloge opstinskog
suda, onda sud podnosi stvar na reenje stalnom okruznom odboru,
¢ije reSenje je obavezan da izvrsi opstinski sud.

Odbor odreduje platu predsedniku, kmetovima ili kmetovskim
pomocnicima. Zbog neurednosti u duZnosti, rada na Stetu opSstinskog
ili drzavnog interesa, poro¢nog Zivota ili nesposobnosti za zvanje, odbor
mozZe predloZiti opstinskom zboru da smeni predsednika opstinskog
suda, kmeta, kmetovske pomoénike ili odbornike. Protiv odluke zbora
ili odbora o smenjivanju ovih lica, Zalba se podnosi Drzavnom savetu,
¢ije je reSenje konacno.

Nadzor nad op$tinama koji je prvim c¢lanom nadelno odreden
kao nadzor visih samoupravnih i drzavnih vlasti, razraduje se u poseb-
noj- glavi zakona. Sada je precizirano da nadzor vrSe stalni okruzni
odbor i drzavne viasti i da se taj nadzor prostire na sve poslove, koji
prevazilaze samoupravni delokrug op$tina, a ti¢u se sreza, okruga i
drzave; ali i na ta¢no vrSenje ovoga zakona u njenom samoupravnom
delokrugu

. U okviru drZavne nadleZnosti opstina, drzavna vlast, a u okviru
-predmeta koji se ti¢u sreza ili okruga, stalni okruzni odbori svoj nadzor
ostvaruju prisustvom sednicama opstinskog zbora ili odbora, koji su
obavezni da im dostavijaju svoje dnevne redove; opominjanjem i upu-
¢ivanjem na tacno vrsenje poslova; izdavanjem potrebnih uputstava;
mogucéno$céu izricanja novéanih kazni i moguéno$cu zadrzavanja od izvr-
Senja zakljuCaka ili odiuka op$tinskog zbora, odbora ili suda, koji su
protivni zakonima ili naredbama i propisima drzavnih vlasti. Na odluku
drzavne nadzorne viasti o zadrzavanju od izvrSenja odluka opstinskih
organa zalba tih organa se podnosi Drzavnom savetu, ¢ija je odluka
konacna. -

NajteZa posledica drzavnog nadzora nad opS$tinama je svakako
moguénost smenjivanja op$tinskih ¢asnika. Ako oni namerno (a to pro-
cenjuje drzavna vlast) nece da vr$e zakonom odredene posiove ili nared-’
be drzavne vlasti, onda drZavna vlast moZe najpre da te poslove izvrsi
o njihovom trosku, da ih zatim kazni za neposlu$nost a u ponovljenom
slu¢aju da predloZi Drzavnom savetu da ih sa duZnosti smeni. Prema
veli¢ini krivice, ako je u hitnom postupku, utvrdi, DrZavni savet ih ili
kaznjava novéano gubitkom plate do 3 meseca ili ih razrefava od duz
nosti.

DrZavna vlast i stalni okruZni odbori mogu u svako doba pregle-
dati kasu i ra¢une opstinskog suda.

176



U »Prelaznim .naredenjima« radikali su predvideli da privremeno,
dok ovaj zakon ne stupi u Zivot, ministar unutra$njih dela moZe odo-
briti spajanje ili razdvajanje opstina i sela, s tim da prvoj Narodnoj
skupstini te odluke podnese na odobrenje. Inaée po Ustavu to je bilo u
nadle?nosti Narodne skup$tine. Ovo odstupanje, poslednje u zakonu,
bilo je potrebno zbog ubrzavanja postupka razgrupisavanja opstina.
Isto tako, u prelaznom periodu, duZnost stalnih okruznih odbora vrse
dosadasnje nadzorne vlasti. .

* *

Radikalna stranka je dala takvu organizaciju op$tine i postavila
takve uslove za njeno funkcionisanje, ali u okvirima ustavnog poloZaja
opétine.- Opétina viSe nije radikalima bila potrebna za propagiranje ide-
ja, agitaciju radi pridobijanja pristalica; radikali su opStinu osvojili,
ona je sada bila potrebna radi osvajanja vlasti. Nova polititka uloga
opétine je njena uloga u postupku skupstinskih izbora. Ako je nekada
borba za opétinu i u opitini uvecavala broj pristalica Radikalne stranke,
sada je opstina uvecavala izglede radikala za dolazak i opstanak na
vlasti. Celovitije se, dakle, op$tina moZe sagledati u okviru sistema lo-
kalne samouprave i novog izbornog sistema, tek posle donoSenja odgo-
varajuéih zakona o okruzima i srezovima i o izborima narodnih posla-
nika, kome poslu ¢e Radikalna stranka pristupiti iduce, 1890. godine.
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L’AUTONOMIE EN SERBIE D’APRES LA LOI RELATIVE AUX
COMMUNES DE 1889

Résumé

Par la Constitution de la Serbie Serbie 1888, qui prévoyait le systéme parle-
mentaire, commence la période du gouvernement du Parti radical, le parti politi-
que le plus fort dans le pays. Le parti radical a commencé son gouvernement en
introduisant la Constitution par la voie de l'adoption des lois organiques avec la
Constitution de 1888.

Une de ces lois est la loi relative aux communes, & I'adoption de laquelle le
parti radical a contribué d’apres le texte de la Constitution, en 1889 a 1’Assemblée
nationale extraordinaire. .

Par cette loi, la procédure de son adoption et son contenu est observé la
déviation du Parti radical de son ancien programme de I'autonomie en tant que

*principe et base de l'organisation toute entiére du systéme politique vers le syste-
me de l'économie locale dans le cadre de l'organiastion sociale, dans laquelle la
commune est prévue en tant qu'unité la plus basse.

Cette transformation du programme du Parti radical dans le domaine de
Pautonomie est observée a partir du premier programme .de l'organisation auto-
nome de I'Etat, de la commune jusqu'a l'assemblée de 1881, dans le cadre de
laquelle est surtout élaborée l'organisation de l'arrondissement, jusqu’a la loi rela-
tive au communes de 1889, et en le présentant par ses indices suivants: les parties
correspondantes du Projet de constitution du Parti radical de 1883; la partie
introductive et les dispositions correspondantes du nouveau programme consti-
tutionnel du Parti radical de 1886; la partie du programme de la politique courante
conformément a l'accord établi entre le club radical de l'assemblée et le roi
Milan a la veille de la formation du gouvernement exclusivement radical de Sava
Gruji¢ en 1887; la procédure de 1l’élaboration de la loi relative aux_ communes a
I'assemblée radicale de 1888, qui est présentée de la maniere la plus détaillée, car
par les débats a l'assemblée elle a fait ressortir la motivation et la mesure de la
déviation de l'anciem programme; les contenus constitutionnels en matiere de
l'autonomie locale, jusqu'a laquelle on est arrivé par voie de compromis; et les
conditions politiques pour l'adoption de la nouvelle loi relative aux communes
et le contenu de la loi, dans le compte rendu de laquelle sont surtout accentuées
les dispositions dans lesquelles sont les déviations de l'ancien programme les plus
grandes et les dispositions par lintermédiaire desquelles est représentée la nou-
velle position de la commune dans le systéme de 'autonomie locale.
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