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NOVI USTAYV SRBIJE I AUTONOMIJA VOJVODINE
- uporedna analiza projekata Ustava Srbije -

U diskusiji o novom Ustavu Srbije vertikalna podela vlasti je pitanje na kome se prelama
ustavni poloZaj autonomnih pokrajina'. Misljenja struéne i politike javnosti su podeljena. U debati
se pominje »Siroka autonomija«, »autonomija saobrazena evropskim standardima«, ukazuje na
reSenja u komparativnoj ustavnosti i posebno navode primeri Spanije i Italije. U ovom prilogu
uporedi¢emo reSenja sadrZana u projektima Ustava Srbije.2

1. USTAVNI STATUS

Ustavni status autonomnih pokrajina odredujuje nekoliko opstih pitanja: regionalni princip
teritorijalne organizacije, definisanje autonomije, na¢in obrazovanja autonomnih pokrajina, pravna
priroda i status najviSeg pravnog akta autonomne pokrajine, pravni subjektivitet i podrucje na kome
se prostire autonomna pokrajina.

1.1 Regionalni princip teritorijalne organizacije. U projektima ustava Srbije garantuje se
pravo na decentralizaciju, regionalnu i lokalnu samoupravu ve¢ u osnovnim odredbama ustava.

Sadrzaj i priroda ovog prava odreduje se razliito: kao pravo graldalnal3 ili kao oblik
teritorijalne samouprave definisan ustavom. Regionalna autonomija se shvata kao oblik
ostvarivanja prava gradana na samoupravu, ili kao oblik teritorijalne samouprave odreden ustavom.
Konceptualne razlike odrazavaju se i na proces obrazovanja autonomija. Prema nekim predlozima
autonomne pokrajine se obrazuju ustavom uz mogucnost ukidanja, spajanja i obrazovanja novih
autonomija.” Prema drugima, autonomne pokrajine se obrazuju kada gradani na odredenom
podrudju, prema kriterijumima utvrdenim u ustavu® i po postupku uredenom ustavom (ili ustavnim
zakonom) odluc¢e da neposredno ostvare svoje pravo na regionalnu samoupravu.

1.2 Definisanje autonomije. U predlozima se koriste razli¢iti nazivi’ za oblik teritorijalne
samouprave koji se organizuje neposredno ispod nivoa centralne vlasti. U pogledu osnovnih
svojstava koje odlukuju autonomne pokrajine uocavaju se razlike medu predlozima.8 Autori su

' O znacaju koji je u dosada¥njoj ustavnoj debati dat ovim pitanjima svedoce i sledeée studije: »Srbija drzava regionac
(Vece za demokratske promene, Beograd, 2000); »Ustavno pravni okvir decentralizacije Srbije i autonomija
Vojvodine« (Centar za regionalizam, Novi Sad, 2001); »Ogledi o regionalizaciji — komparativna studija« (Otvoreni
univerzitet Subotica, 2001); »Novi koncept lokalne samouprave u Srbiji« (Agencija za lokalnmu samoupravu, Subotica,
2002); »Regionalizacija Srbije« (Centar za liberalno-demokratske studije, Beograd, 2003) i dr.

U analizu su ukljuceni slede¢i projekti ustava: «Predlozi za novi Ustav Srbije» Beogradskog centra za ljudska prava,
«Nacrt Ustava Kraljevine Srbije» dr P. Nikoli¢a,

«Model Ustava Srbije» Forum iurisa, «Nacrt Ustava Srbije» Demokratske stranke, «Nacrt Ustava Srbije» Demokratske
stranke Srbije, «Nacrt Ustava Srbije» Liberala Srbije i «Nacrt Ustava Srbije» koji je pripremila Vlada Republike Srbije.
Svi predlozi izuzev projekta Vlade Srbije publkovani su u Zborniku «Predlozi za novi Ustav Srbije», Fridrih Ebert
Stlftung, Beograd 2004.

3 To je vidljivo u projektima Beogradskog centra za ljudska prava, Deo I, teza Republika Srbija, stav 5; Forum iurisa,
Osnovne odredbe, teza 16 stav 1 i Glava VI teza 1; Demokratske stranke Srbije, Osnovne odredbe, ¢lan 11 stavovi 11 2;
Liberala Srbije Osnovna nacela ¢lan 13; Vlade Republike Srbije (Deo I Osnovna nacela, ¢lan 12 stav 21 Deo V tacka 1
¢lan 142 stav 1.

PI‘O_]ektl Demokratske stranke, Deo I Osnovne odredbe ¢lan Lokalna samouprava i dr P. Nikolica, ¢lan 188.

> Dr P. Nikoli¢, ¢lan 189 stav 3; Demokratska stranka Srbije ¢lan 150 stav 3 i Vlada Republike Srbije, ¢lan 148 stav 3.

Forum iuris Glava VII teza 1 stav 2 i Liberali Srbije, ¢lan 141 stavovi 11 2.

Npr: oblast (dr P. Nikoli¢), autonomne teritorijalne zajednice i autonomne pokrajine — naziv koji se koristi za
Vojvodinu i Kosovo i Metohiju (Forum iuris), autonomne pokrajine (Demokratska stranka), regioni (Demokratska
stranka Srbije), teritorijalne autonomije odnosno regije, autonomne pokrajine — naziv se koristi za Vojvodinu i Kosovo i
Metohiju (Liberali Srbije), zajednice teritorijalne samouprave, autonomne pokrajine (Beogradski Centar za ljudska
grava), autonomne pokrajine (Vlada Srbije).

Autonomna pokrajina je »zajednica teritorijalne samouprave u kojoj gradani neposredno ili preko pokrajinskih organa
obavljaju poslove utvrdene Ustavom i zakonom«, Beogradski centar za ljudska prava, Glava II teza Zajednice
teritorijalne samouprave, stav 6; »oblasti su autonomne politicko — teritorijalne jedinice koje predstavljaju zajednice
opstina i gradana« dr P. Nikoli¢, ¢lan 189 stav 1; »svi oblici teritorijalnih zajednica uZivaju uzivaju politicku, pravnu,
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saglasni u tome da autonomne pokrajine predstavljaju oblik teritorijalne samouprave u kojima
gradani ostvaruju svoje pravo na regionalnu samoupravu. Samo u jednom projektu eksplicitno se
navodi sadrZina prava na autonomiju (politi¢ka, pravna, ekonomska 1 kulturna) i isti¢u posebnosti
kao bitna odlika svake autonomne teritorijalne zajednice.

Postoje¢e autonomne pokrajine se izri€ito navode u ustavu’. Izuzetak su dva projekta u
kojima se'® se pominju sedista buduéih regiona medu kojima su i Novi Sad i Pristina,'" ili se
postojece autonomne pokrajine ne pominju.12

1.3 Formiranje autonomnih pokrajina. Obrazovanje pokrajina je razli¢ito uredeno.
Pokrajine (regije) se obrazuju ustavom i eksplicitno se navode u ustavu'® uz moguénost obrazovanje
i drugih pokrajina'* i uz priznanje i uvazavanje postojeé¢ih autonomija u granicama na kojima se one
prostiru15 ili bez uvazavanja Cinjenice postojanja autonomnih pokrajina16. Prema drugim predlozima
se u ustavu eksplicitno navode samo postoje¢e autonomne pokrajine.'” Na poseban status
Autonomne pokrajine Kosovo i Metohija ukazuje vecina proj ekata .

1.4 Konstitutivni akt autonomne pokrajine. Pravo pokrajina da svojim najviSim pravnim
aktom urede sopstvenu organizaciju nacelno garantuju svi projekti. Razlike beleZimo u odnosu na
dva pitanja.

Prvo se odnosi na naziv najviSeg pravnog akta pokrajine, drugo na postupak njegovog
donoSenja. Za najviSi pravni akt pokrajine koriste se tri naziva — konstitutivni akt, =~ osnovni
zakon® i statut.*’

Postupak donoSenja najviSeg pravnog akta pokrajine je razli¢it. Osnovna razlika ogleda se u
stepenu samostalnosti autonomne pokrajine prilikom donoSenja osnovnog pravnog akta. Vecina
autora prihvata reSenje prema kome se najviSi pravni akt autonomne pokrajine usvaja uz
prethodnu22 ili naknadnu® saglasnost Narodne skupStine Republike Srbije. Pravo autonomne
pokrajine da samostalno donese svoj najvisi pravni akt garantuje se u dva projekta.”* Specifi¢no
reSenje sadrZi jedan od predloga prema kome postoje¢e autonomne pokrajine samostalno donose
SVOj najviézi5 pravni akt, dok najvis$i pravni akt novoformiranih pokrajina proglasava predsednik
Republike.

ekonomsku i kulturnu autonomiju, u skladu sa njihovim posebnostima i na nacin odreden Ustavom« Forum iuris
Osnovne odredbe, teza 16 stav 4; »regioni su autonomne teritorijalne zajednice osnovane Ustavom u kojima gradani
ostvaruju pravo na regionalnu autonomiju«, Demokratska stranka Srbije, ¢lan 150 stav 1; »autonomne pokrajine su
autonomne teritorijalne zajednice osnovane Ustavom u kojima gradani ostvaruju pravo na pokrajinsku autonomiju,
Vlada Republike Srbije, ¢lan 148 stav 2.

Beogradski centar za ljudska prava, Glava II teza Teritorijalne zajednice stav 7; Forum iuris, Osnovne odredbe teza 16
stavovi 2 i 3; Demokratska stranka, Glava II ¢lan autonomija stav 1; Liberali Srbije, ¢lan 139; Vlada Republika Srbije,
¢lan 148 stav 2.

' Demokratska stranka Srbije, ¢lan 150 stav 2.
1; Demokratska stranka Srbije, ¢lan 150 stav 2.

Dr P. Nikolié, ¢lan 189 stav 2.

U projektu Beogradskog centra za ljudska prava autonomne pokrajine su: Beograd, Vojvodina, Jugozapadna Srbija,
Jugoistocna Srbija, Kosovo i Metodija i Sumadija i podunavlje, Glava II Teza Zajednice teritorijalne samouprave,
stavovi 7 i 8; u projektu dr P. Nikoli¢a navode se sledece oblasne autonomije: Backa, Banat, Srem, Beograd,
Podrinjska, Posavska, Zlatiborska, Sumadija, Raska, Podunavsko — Timocka, JuZnomoravska, Kosovska oblast i
Metohijska oblast, ¢lan 189 stav 1; u projektu Demokratske stranke Srbije navedena su sediSta regiona i to: Beograd,
Kragijevac, Ni§, Novi Sad, PriStina i UZice, ¢lan 150 stav 2.

“DrP. Nikoli¢, €lan 189 stav 3 i Demokratska stranka Srbije, ¢lan 150 stav 3.
!> Beogradski centar za ljudska prava.
' Dr P. Nikolié.

Forum iuris, Osnovne odredbe, teza 16 stavovi 2 i 3; Liberali Srbije, ¢lanovi 138 i1 141 stavovi 1 i 2; Vlada Republike
Srbije, ¢lan 148 stavovi 21 3.

Beogradski centar za ljudska prava, Glava II teza Zajednice teritorijalne autonomije stav 7; Forum iuris, Osnovna
nacela, teza 16 stav 2; Demokratska stranka Deo VIII ¢lan Autonomna Pokrajina Kosovo i Metohija; Demokratska
stranka Srbije, ¢lan 153 stav 3; Vlada Republike Srbije, ¢lan 148 stav 2 in fine.

;3 Beogradski centar za ljudska prava, Forum iuris, i Liberali Srbije.

Demokratska stranka.

*! Dr P. Nikoli¢, Demokratska stranka Sdrbije i Vlada Republike Srbije.

Demokratska stranka, Glava II ¢lan Nadleznosti autonomne pokrajine, stav 1 tacka 2.
> Dr P. Nikoli¢ ¢lan 191 stav 3; Demokratska stranka Srbije ¢lan 156 stav 1; Vlada Republike Srbije ¢lan 152 stav 1.

Beogradski centar za ljudska prava i Forum iuris.

* Liberali Srbije, ¢lan 141 stav 4.
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1.5 Pravni subjektivitet. Prema vecini predloga autonomna pokrajina ima svojstvo pravnog
lica.® Samo u nekima izostaje ova odredba. To je slucaj upravo sa predlozima koji autonomiju
definiSu kao oblik prava gradana na decentralizaciju i samoupravu i garantuju pravo autonomnih
pokrajina da samostalno donose svoj konstitutivni akt.”’

1.6 Teritorija. Odlucivanje o podrucju na kome se prostire autonomna pokrajina razlicito je
reSeno u ustavnim projektima.

Nekoliko predloga predvida se da se teritorija pokrajine ureduje organskim zakonom,
izuzev u sluaju postoje¢ih autonomnih pokrajina koje zadrZavaju sada$nje granice®. Teritoriju
pokrajine ureduje organski zakon koji se donosi po posebnom postupku, zakon za Cije donoSenje je
potrebna posebna veéina® ili zakon”'. Prema jednom reSenju, na zakon o teritorijalnoj organizaciji
dom koji reprezentuje autonomne teritorijalne zajednice ima pravo apsolutnog veta, o ¢emu
odlucuje dvotreéinskom veéinom glasova svih senatora®. Samo jedan predlog™ sadrZi reSenje
prema kome o promeni granica teritorijalne zajednice odlucuju gradani na referendumu raspisanom
u tu svrhu. Odluka se donosi ve¢inom od 50% + 1 vaZecih glasova gradana sa podru¢ja autonomne
teritorijalne zajednice koji imaju biracko pralvo.34

28

2. NADLEZNOSTI

Postoji viSe pitanja koja treba razmotriti u vezi sa nadleZnostima. NajvaZnija medu njima su:
nacela na kojima pociva raspodela nadleznosti, pravni akt koji definiSe nadleznosti autonomne
pokrajine, priroda i kvalitet nadleZnosti, vrste nadleZnosti, sadrZzaj nadleZnosti 1 instrumenti koji
obezbeduju jedinstvo pravnog poretka.

2.1 Principi na kojima pociva raspodela nadleZnosti. Nacelo subsidijariteta kao osnovni
princip raspodele nadleZnosti izri¢ito je utvrdeno u nekoliko predloga®™. Ovaj nacelni stav
preciziraju odredbe o opStoj pretpostavci nadleznosti u Kkorist op§tin636 (u jednom projektu
ustanovljena je u korist centralne vlasti’’) kao i odredbe prema kojima se nadleZnosti autonomnih
teritorijalnih zajednica i centralne vlasti utvrduju metodom enumeracije.*®

U nekim predlozima pravila su kontrdiktorna. Iako se izri¢ito utvrduje da je »drzavna vlast
ograni¢ena pravom gradana na regionalnu autonomiju i lokalnu samoupravu«, postoji i druga
odredba prema kojoj je »Republika Srbija nadlezna u svim pitanjima u kojima nije region ili
jedinica lokalne samouprave.

Pravo pokrajina da podnesu predlog zakona Narodnoj skupstini*’, garantuje veéina
projekaltal.41 Pravo podnosenja predloga za reviziju Ustava ureduju samo neki projekti.42

*Drp. Nikoli¢, €lan 191; Demokratska stranke, Deo V Glava I, ¢lan pravni status; Demokratska stranka Srbije, ¢lan
160; Vlada Republike Srbije, ¢lan 142 stav 2.
Beogradskl centar za ljudska prava, Forum iuris i Liberali Srbije.
*¥ Demokratska stranka Srbije, ¢lan 151 stav 2; Vlada Republike Srbije, ¢lan 102 stav 3 i ¢lan 148 stav 4; Beogradski
centar za ljudska prava, Deo III Glava II teza zajedmce teritorijalne autonomije, stav 7.
o 2% Beogradski centar za ljudska prava, Deo III Glava II teza zajednice teritorijalne autonomije, stav 7.
Dr P. Nikoli¢a, ¢lan 190.
°! Demokratska stranka, Deo V Glava II ¢lan autonomija, stav 4; Liberali Srbije, ¢lan 91 stav 1 alineja 8.
°~ Beogradski centar za ljudska prava, Deo III Glava I tacka 1 teza postupak odlucivanja stavovi 14 i 15.
Forum iuris, Deo IV Glava VI teza 6 stav 2.
Forum iuris, deo IV Glava VI teza 6 stav 2.
Beogradski cenatr za ljudska prava, Deo III Glava II teza opSta nacela stav 4; dr P. Nikoli¢, ¢lan 207; Forum iuris,
Glava VI teza 2 stav 4; Liberali Srbije, ¢lan 143 stav 1.
% Dr P. Nikoli¢, ¢lan 207 Forum iuris, Glava VI teza 2 stav 4; Liberali Srbije, ¢lan 143 stav 1.
Beogradskl centar za ljudska prava, Deo I1I Glava Il teza opsta nacela stav 4.
*% Forum iuris, Glava VI teza 2 stav 4.
% Demokratska stranka Srbije, ¢lan 145 stav 3.
Ovo pravo pokrajine imaju i prema vaZze¢em Ustavu Srbije, ¢lan 80 stav 2.
Forum iuris, Glava IV tacka 2 teza 2.11 stav 3 i teza 2.12 stav 2; Demokratska stranka Srbije, ¢lan 105 stav 1;
Liberali Srbije, ¢lan 88 stav 2; Vlada Republike Srbije, lan 104 stav 1.
2 Forum iuris, Glava VIII tacka 1 stav 1; Demokratska stranka Srbije, ¢lan 183 stav 1; Liberali Srbije, ¢lan 155 stav 1.
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2.2 Pravni akti kojima se ureduju nadleZnosti. NadleZnosti pokrajina utvrduju se
ustavom® i zakonom.** U pogledu prava pokrajina da svojim konstitutivnim aktom urede
nadleZnosti saglasnost izostaje. Ovo pravo garantuju samo neki predlozi.45

2.3 Priroda i kvalitet nadleznosti. Pokrajine imaju tri grupe nadleznosti, izvorne, prenete
(poverene) i konkurentne.

Izvorne nadleznosti su utvrdene ustavom, najces¢e taksativnim navodenjem oblasti u kojima
se prostiru ovla§éenja46. Samo u jednom projektu izriito se garantuje samostalnost pokrajina u
ostvarivanju sopstvenih nadleZnosti*’

Republika moze preneti na pokrajine i druge nadleznosti,*”® za ¢ije obavljanje obezbeduje
finansijska sredstva®’. Samo jednan prilog predvida moguénost prilagodavanja prenetih nadleZnosti
lokalnim prilikalrnal.50

Trecu grupu ¢ine konkurentne nadleinosti . Razlike se odnose na na nacin utvrdivanja ovih
nadleznosti. One se taksativho navode u ustavu % ili se u ustavu blize precizira kvalitet i obim
nadleZnosti Republike u odredenim oblastima® (npr. ureduje osnove sistema). U pojedinim
predlozima konkurentna nadleZnost je izuzetak o kome se u Narodnoj skupStini odlucuje
kvalifikovanom veé¢inom.”*

2.4 Vrste nadleznosti. Pravo pokrajina da ureduju odnose u domenu svojih nadleznosti je
zagarantovano. Razlike medu predlozima odnose se na kvalitet i prirodu ovog prava. Pravo na
zakonodavnu delatnost (pokrajinski zakon) u oblastima u kojima se prostire nadleZznost pokrajine
utvrduje veéina predloga.” Samo u jednom predlogu pokrajine (oblasti) donose samo podzakonske
pravne akte, §to proistice iz kvaliteta poslova koji ¢ine nadleZnosti oblasti.™

Pokrajina raspolaze pravom izvrSavanja pokrajinskih zakona. Posebno je uredeno i pravo
pokrajina da izvrSavaju republi¢ke zakone. Ovo pravo pokrajine ostvaruju u skladu sa nacelom
subsidijariteta®’ ili uz uslov da im Republika organskim zakonom poveri ovu nadleznost.”®

Prava pokrajina u domenu sudske vlasti ureduju su samo neki predlozi.59 U odnosu na obim
i sadrzaj nadleznosti pokrajine u domenu sudske vlasti reSenja se razlikuju. Ona se ostvaruje u

* Beogradski centar za ljudska prava, deo IIT Glava II teza nadleZnosti autonomne pokrajine; dr P. Nikoli¢, ¢lan 192;
Forum iuris Glava VI teza 7; Demokratska stranka Deo V Glava II ¢lan nadleZnosti autonomne pokrajine; Demokratska
stranka Srbije, ¢lan 152; Liberali Srbije, ¢lan 149; Vlada Republike Srbije, ¢lan 149.

Beogradski centar za ljudska prava, Deo III Glava 2 teza zajednice teritorijalne autonomije, stav 6; Demokratska
stranka Srbije, ¢lan 145 stav 2.

Forum iuris, Glava VI teza 2 stav 1; Demokratska stranka, Deo V Glava II ¢lan nadleZnosti autonomne pokrajine stav
1 1 teza samoorganizovanje stav 1; Liberali Srbije, ¢lan 140.

* Forum iuris, Glava VI teza 2 stav 1; Demokratska stranka Srbije, ¢lan 152; Liberali Srbije, ¢lan 143 stav 1; Vlada
Repubhke Srblje ¢lan 149.

Beogradskl centar za ljudska prava, Deo III Glava IT opsta nacela, stav 3;

* Dr P. Nikoli¢ ¢lan 193; Forum iuris, Glava VI tacka 2 stav 3; Demokratska stranka Deo V Glava II &lan preneto
zakonodavstvo Demokratska stranka Srblje ¢lan 154 stav 2; Liberali Srbije ¢lan 142; Vlada Republike Srbije ¢lan 150.

“'Dr P. Nikoli¢ &lan 193; Forum iuris, Glava VI teza 2 stav 3 Liberali Srbije ¢lan 142.

Forum iuris, Glava VI teza 2 stav 8.
> Beogradski centar za ljudska prava, Deo III Glava II teza nadleZnosti Republike; Forum iuris, Glava VI teza 7 stav 3;
Demokratska stranka, Deo V Glava II ¢lan preneto zakonodavstvo; Demokratska stranka Srblje ¢lan 154 stav 2; Liberali
Sl‘bl_]e ¢lan 150; Vlada Republike Srbije ¢lan 150.

Forum iuris, Glava VI teza 7 stav 3 i Liberali Srbije ¢lan 150.

Beogradskl centar za ljudska prava, Deo III Glava II teza nadleznosti Republike.

>* Demokratska stranka Srbije ¢lan 154 stav 2 i Vlada Republike Srbije ¢lan 150.

Beogradski centar za ljudska prava, Deo IV Glava I teza osnovna nacela stav 2; Forum iuris, Glava VI teza 7 stav 4;
Demokratska stranka, Deo V Glava II teza nadleznosti; Demokratska stranka Srbije, ¢lan 152 stav 3; Liberali Srbije,
clan 146 stav 1; Vlada Republike Srbije, ¢lanovi 146 stav 1 in fine i 144 stav 1.

% U predlogu dr P. Nikoli¢a nadleZnost oblasti formuliSe kao pravo da se ,,stara o vodovodu, putevima, saobracaju
melioraciji, navodnjavanju, razvoju zanatstva, izvodenju javnih radova, radu zdravstvene i socualne sluzbe, ...” (¢lan
192).
> Forum iuris, Glava VI teza 8 stav 1.

% Demokratska stranka Srbije, €lan 146 stav 2; Vlada Republike Srbije, ¢lan 144 stav 1.
> Forum iuris, Glava V taka 1 teza 1.2 stavovi 3, 4, 5 , 6, 8 i 9; Liberali Srbije, ¢lan 146 stav 1. U jednome od predloga
jedan od clanova ekspertske grupe izdvojio je svoje mlsljen]e Videti Zbornik Predlozi za novi Ustav Srbije, Fridrich
Ebert Stiftung, Beograd, 2004, str. 47 — 48 (Beogradski centar za ljudska prava — izdvojeno misljenje dr M. Pajvanci¢).
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domenima u kojima se kre¢e sadrZaj izvornih nadleZnosti autonomne pokrajine.®® Drugi precizno
navode kompetencije pokrajina u oblasti sudske vlasti.®!

Pravo pokrajina da sudeluju u postavljanju sudskih organa koji reSavaju sukob nadleznosti
izmedu Republike i pokrajina nije uredeno. O ovim sporovima odlu¢uje ustavni sud.** Prema
reSenjima koja se odnose na postupak izbora sudija ustavnog suda moze se zakljuciti da pokrajine
ne sudeluju u izboru organa koji reSavaju sukob nadleZnosti.

2.5 Sadrzaj nadleznosti. Katalog poslova iz domena izvornih nadleZnosti pokrajina
razlikuje se od predloga do predloga, kako u pogledu oblasti u kojima se ustanovljava nadleZnost
pokrajina tako 1 u pogledu obima 1 kvaliteta nadleZnosti.

Svi autori saglasni da se nadleznost pokrajina prostire u oblasti poljoprivrede, zdravstva,
socijalne zastite, prosvete, kulture kao i u oblastima uredenja i organizacije pokrajinskih sluzbi i
javnih sluzbi, utvrdivanja prihoda i rashoda u budZetu i izvrSavanju zakona. Najveci broj autora
medu izvornim nadleZnostima navodi i Sumarstvo, stocarstvo, lov i ribolov kao i pravo pokrajine da
upravlja pokrajinskom imovinom. Velina autora saglasna da izvorne nadleznosti pokrajine
obuhvataju 1 prostorno i razvojno planiranje, vodoprivredu, saobracaj, zaStitu Zivotne sredine,
turizam i ugostiteljstvo kao i saradnju sa drugim pokrajinama u republici i sa regionima u drugim
zemljama. U nekim predlozima navode joS 1 javni radovi pokrajinskog znacCaja; istraZivanje i
koriS¢enje mineralnih nalazista; sport, rekreacija i fiziCka kultura; statisticku sluzbu; sajmovi i
privredne manifestacije®® kao i odrzavanje javnog reda®, industrija i zanatstvo®. Neke oblasti
pominju se samo u pojedinim predlozima (penzijsko i invalidsko osiguranje, organizovanje sluzbe
pravne pomoc¢i i advokature, sluzbena upotreba jezika i pisama nacionalnih manjina, raspisivanje
referenduma, ekonomska politika, ubranizam i stanovanje).

2.6 Jedinstvo pravnog poretka. Princip jedinstva pravnog poretka Republike i instrumenti
koji obezbeduju njegovo postovanje (npr. jednaka prava gradana i jednaka vaznost pojedinacnih
pravnih akata na celoj teritoriji Republike®®) izri¢ito je uredeno u tri projekata.®’

Jedinstvo pravnog poretka obezbeduje viSe instrumenata. Medu njima najznacajniji su oni
koji se koriste pred ustavnim sudom u postupku ocene ustavnosti i zakonitosti. Pravni akti pokrajina
podlezu kontroli ustavnosti i zakonitosti. Razlike medu autorima odnose se u prvom redu na status
najviSeg pravnog akta pokrajine u pravnom sistemu. Prema jednoj grupi predloga konstitutivni akti
autonomnih pokrajina podlezu samo kontroli ustavnosti. NajviSi pravni akt pokrajine mora biti u
skladu sa ustavom®®. Prema drugima oni podleZu i kontroli zakonitosti. Najvisi pravni akt pokrajine
mora biti u skladu sa ustavom i republi¢kim zakonom®

U nekim predlozima predvideni su i drugi instrumenti ¢iji je smisao obezbedivanje jedinstva
pravnog poretka: pravo pokretanja postupka ocene ustavnosti zakona i statuta pokrajine’° i pravo
organa centralne vlasti da raspuste skupstinu pokrajine.”’

% Liberali Srbije, ¢lan 146 stav 1 i izdvojeno misljenje dr M. Pajvan¢i¢ u projeku Beogradskog centra za ljudska prava.
! Forum iuris, Glava V tacka 1 teza 1.2 stavovi 3, 4, 5, 6, 8 1 9; Demokratska stranka, Deo V Glava I, ¢lan
Nadleznostl autonomne pokrajine alineje 101 11.

62 Beogradski centar za ljudska prava, Deo IV Glava II teza nadleZnost stav 5 alineja 4; dr P. Nikoli¢, ¢lan 157 stav 1
pod g; Forum iuris, Glava VII, tacka 2 teza 2 stav 1 alineja 4; Demokratska stranka Srblje ¢lan 175 stav 2; Vlada
Repubhke Srbije, ¢lan 171 stav 2.

? Beogradski centar za ljudska prava, Forum iuris i Liberali Srbije.

Beogradski centar za ljudska prava, dr P. Nikoli¢ i Forum iuris.

% Dr P. Nikoli¢, Demokratska stranka Srbije i Vlada Republike Srbije.

Beogradski centar za ljudska prava, Deo III Glava II teza opSta nacela, stavovi 101 11 i Forum iuris, Glava IV teza 3
stav 5.

67 Beogradski centar za ljudska prava, Glava II teza OpSta nacela, stavovi 9, 10 i 11; Forum iuris, Osnovne odredbe,
teza 9; Liberali Srbije, ¢lan 4 stav 5.

Beogradskl centar za ljudska prava, Deo IV Glava II teza nadleZnost, stav 5; Forum iuris, Glava VII tacka 1 teza 1
stav 1 i tacka 2 teza 2 stav 1; Demokratska stranka, Deo IV Glava II ¢lan nadleZnosti stav 1 alineja 1; Liberali Srbije,
clan 128 stav 1 alineja 1.

% Dr P. Nikoli¢, lan 157 stav 1 pod a. U predlozima Demokratske stranke Srblje (¢lan 175 stav 1) i Vlade Republike
Srbije (¢lan 171 stav 1) medu nadleZnostima ustavnog suda ne spominje se izri¢ito ocena ustavnosti i zakonitosti statuta
autonomne pokrajine ve¢ se koristi opSta odredba »drugi opSti akti« koja moZe obuhvatati i statut pokrajine.

7 Dr P. Nikoli¢, &lan 202; Demokratska stranka Srbije, ¢lan 158; Vlada Republike Srbije, &lan 161.



3. UCESCE POKRAJINA U ORGANIMA REPUBLIKE

Uces¢e autonomnih pokrajina u organima Republike ostvaruje se reprezentovanjem
pokrajina u Narodnoj skupstini i uceS¢em u donoSenju odluka centralne vlasti koje obezbeduju
procedure koje omogucuju realizovanje ovog prava pokrajine.

3.1 Reprezentovanje pokrajina u Narodnoj skupstini. Pokrajine imaju pravo na
reprezentovanje u Narodnoj skupstini.”? Razli¢ito je, medutim, ureden nadin reprezentovanja.
Najznacajnija razlika odnosi se na strukturu skupStine. Prema jednoj grupi autora Narodna
skupstina je dvodomna’ (dom gradana i dom teritorijalnih zajednica). Prema drugima skuptina je
jednodomna74, ali deo poslanika biraju gradani, a deo se bira u pokrajinama. Broj poslanika koji se
bira u pokrajinama utvrduje se kao apsolutni broj u ustavu’, ili se njihov broj utvrduje s obzirom na
broj stanovnika pokrajine76.

3.2 Ucles¢e u donosenju odluka centralne vlasti. Posebne odredbe o nacinu ucesca
pokrajina u donoSenju odluka na nivou Republike sadrZi nekoliko predloga. Ovo pravo ostvaruje se
uGes¢éem doma koji reprezentuje pokrajine u zakonodavnom postupku,”’ podnoSenjem predloga
zakona'® kao i ucei¢em u postupku revizije ustava kada se promene ustava odnose na status
pokrajine.”’

Saglasnost pokrajina prilikom odlu¢ivanja o pitanjima koja se odnose na njihov status
ureduju samo neki predlozi. Instrumenti propisani u tu svrhu ukljuéuju: pravo suspenzivnog® ili
apsolutnog veta® doma koji reprezentuje autonomne teritorijalne zajednice u ustavom precizno
definisanim slu¢ajevima; posebnu proceduru odlucivanja o materijama koje su u ravnopravnoj
nadleZnosti oba doma;** referendum gradana® ili posebna veéina u Narodnoj skupstini prilikom
odluéivanja o promeni podruéja pokrajine.®

Pokrajine imaju pravo da saraduju sa regionima drugih drzava uz poStovanje teritorijalnog
integriteta i jedinstva pravnog poretka Republike® i pravo da, u okviru ove saradnje sklapaju
sporazume koji podleZu naknadnoj potvrdi Narodne skupstine ili Vlade.

4. FINANSIRANJE

Finansijska autonomija pokrajina ostvaruje se garantovanjem prava na sopstvene poreze,
uceS¢em pokrajina u porezima koje prikuplja drzava, pravom na pristup nacionalnom trziStu

""DrP. Nikoli¢, ¢lan 203; Demokratska stranka, Deo V Glava II, ¢lan zaStita pravnog poretka i interesa Republike;
Demokratska stranka Srbije, ¢lan 159;
72 Pravo na reprezentovanje autonomnih pokrajina u Narodnoj skupstini nije predvideno u projektima Demokratske
stranke, Liberala Srbije i Vlade Srbije.

Beogradski centar za ljudska prava, Deo III, Glava I tacka 1 teza organizacija i Forum iuris Glava IV tacka 2 teza 2.2.
7 dr P. Nikoli¢, ¢lan 100; Demokratska stranka Srbije, ¢lan 96.

U projektu Demokratske stranke Srbije, utvrdeno je da se 100 od ukupno 250 poslanika bira u regionima. Region je
j]edna izborna jedinica iz koje se bira 10 do 25 poslanika srazmerno broju stanovnika regiona (¢lan 96 stav 2).

% Prema prediogu dr P. Nikoli¢a, na svakih 200 000 stanovnika bira se jedan poslanik, a jo§ po njedan poslanik bira se

na preostali viSak stanovnika preko 100 000 (¢lan 100).
77 Beogradski centar za ljudska prava Deo III, Glava I teza postupak odlu¢ivanja; Forum iuris, Glava IV tacka 2 teze
2.10,2.111 2.12; Liberali Srbije ¢lan 149 stav 3.
"8 Forum iuris, Glava IV tacka 2 teza 2.11 stavovi 2 i 3 i teza 2.12 stavovi 2 i 3; Demokratska stranka Srbije, ¢lan 105
stav 1; Liberali Srbije, ¢lan 88 stav 2; Vlada Republike Srbije, ¢lan 104 stav 1.

Beogradski centar za ljudska prava, Deo V; Forum iuris, Glava VIIIL.
80 Beogradski centar za ljudska prava Deo III Glava I, teza postupak odluéivanja stavovi 10, 11, 12, 13;

Beogradski centar za ljudska prava Deo III Glava I, teza postupak odlucivanja stavovi 14 i 15; Forum iuris Glava IV
tacka 2 teze 2.10,2.1112.12
82 Forum iuris Glava IV tagka 2 teze 2.1112.12.
% Forum iuris Glava VI teza 6.
% Demokratska stranka Srbije, ¢lan 151 stav 2; Vlada Republike Srbije, &lan 102 stav 3 i &lan 148 stav 4; Beogradski
centar za ljudska prava, Deo III Glava II teza zajednice teritorijalne autonomije, stav 7.

Beogradski centar za ljudska prava, Deo III, Glava II teza opSta nacela stav 7; Forum iuris, Glava VI teza 5 stav 2;
Demokratska stranka Srbije, ¢lan 149 stav 1; Vlada Republike Srbije, ¢lan 147 stav 1.

Beogradski centar za ljudska prava, Deo III, Glava II teza opsta nacela stav 8.
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kapitala. Finansijsku autonomiju upotpunjuje princip solidarnosti €iji je smisao ublaZavanje i
otklanjanje neujednacenosti izmedu pokrajina u pogledu ekonomskog razvoja.

4.1 Sopstveni porezi i drugi izvori prihoda. Finansijsku autonomiju pokrajina garantuje
najveci broj predloga. Sadrzaj i obim finansijske autonomije je, medutim razli¢it. U najvec¢em broju
predloga finansijska autonomija garantuje se u granicama i obimu koji utvrduje Ustav®’ i republicki
zakon,® organski zakon za ¢ije donoSenje se zahteva kvalifikovana veéina® ili zakon.” Finansijska
autonomija ukljuCuje pravo na sopstvene izvore prihodal91 1 slobodno raspolaganje prihodima u
okviru ustavom utvrdene nadleznosti pokrajina. U nekim predlozima ureduju se i osnovni izvori
prihoda pokrajina (lokalni porezi, takse, takse, prirezi, dazbine, donacije, prihodi od pokrajinske
imovine, a izuzetno i prihodi od privatizacije®” i dr. ).”?

Pokrajine imaju budzet.”* Nadzor nad izvrSavanjem budZeta poveren je raCunskom sudu®.

4.2 UceS¢e pokrajina u porezima koje prikuplja drzava. Pravo pokrajina na deo
sredstava iz republickih poreza garantuju neki predlozi op§tom odredbom® ili uz blize navodenje da
se ova sredstva obezbeduju samo za ostvarivanje poverenih nadleZnosti’’ U veéini predloga’®
utvrduju se posebne procedure donoSenja finansijskih zakona, koje ukljucuju ucesée ili
konsultovanje pokrajina. Kvalitet i sadrzaj prava pokrajina da uc¢estvuju u donosSenju finansijskih
zakona se razlikuju. U nekim predlozima za donoSenje finansijskih zakona zahteva se kvalifikovana
veéina,” u drugima se predvida pravo supenzivnog veta doma teritorijalnih zajednica na donogenje
ovih zakona'®.

4.3 Pristup trzistu kapitala. Pokrajine imaju pravo na pristup nacionalnom trZistu
kalpitallal.lo1 U nekim predlozima zakonodavcu se delegira uredivanje uslova pod kojima se
pokrajine mogu zaduZivati i postupak odlu¢ivanja o zaduZivanju,'” ili se ovo pravo vezuje za
princip solidarnosti $to ukljuuje samo pravo na pristup fondovima solidarnosti namenjenim
podsticanju razvoja.'”

4.4 Princip solidarnosti. Princip solidarnosti ureden je samo u nekim predlozima bilo na
nivou nacela'™ ili je blize uredeno odredbama o fondu solidarnosti koji se obrazuje pri
Ministarskom savetu i ¢ija su sredstva namenjena je kreditiranju nedovoljno razvijenih oblasti.'”®

8 Forum iuris, Glava I teza 16 stav 5

% Beogradski centar za ljudska prava, Deo III Glava II teza opsta nadela stav 3; Demokratska stranka, Deo V Glava II
¢lan finansiranje autonomije, stav 1;

% Demokratska stranka Srbije, ¢lan 155; Vlada Republike Srbije, ¢lan 149 stav 2.

* Dr P. Nikoli¢, ¢lan 194 stav 1; Liberali Srbije, ¢lan 144;

'DrP. Nikoli¢, ¢lan 194 stav 2; Forum iuris, Osnovne odredbe, teza 16 stav 5; Demokratska stranka Deo V Glava 11
¢lan finansiranje autonomija stav 2; Demokratska stranka Srbije, ¢lan 155 stav 1; Liberali Srbije, ¢lan 144; Vlada
Republike Srbije ¢lan 149 stav 2.

2 Forum iuris, Glava III, teza 2 stav 3.

%3 Beogradski centar za ljudska prava, Deo III Glava II teza Finansijska autonomija teritorijalnih zajednica; dr P.
Nikoli¢, ¢lan 228; Demokratska stranka Deo V Glava II ¢lan finansijska autonomija stav 2.

Beogradski centar za ljudska prava Deo III Glava II teza NadleZnosti autonomne pokrajine, alineja 3; dr P. Nikoli¢,
¢lan 195; Forum iuris Glava VI teza 7 stav 4; Demokratska stranka Deo VI ¢lan Budzet stav 1; Demokratska stranka
Srbije, ¢lan 90 stav 1; Liberali Srbije ¢lan 149 stav 1 alineja 4; Vlada Republike Srbije, ¢lan 90 stav 2.

Drp Nikoli¢, ¢lan 228 in fine; Demokratska stranka, Deo III Glava IV teza Racunski sud stav 1; Demokratska stranka
Srbije, ¢lan 90 stav 3; Vlada Republike Srbije, ¢lan 94 stav 1.

% Beogradski centar za ljudska prava, Deo III Glava II teza Finansijska autonomija; dr P. Nikoli¢, &lan 194 stav 3.

°7 Demokratska stranke, Deo V Glava II ¢lan finansiranje autonomnih pokrajina stav 3; Demokratska stranka Srbije,
¢lan 146 stav 1; Liberali Srbije, ¢lan 143 stav 3; Vlada Republike Srbije, ¢lan 144 stav 2.

Beogradski centar za ljudska prava, Deo III Glava I tacka 1 teza Postupak odlucivanja, stav 8 alineja 10 i stavovi 10,
12, 13, i 14; Forum iuris, Glava IV tacka 1 teza 2.10 stav 6 alineja 12 1 Glava VI teza 7 stav 2; Demokratska stranka
Srbije, ¢lan 152 stav 2; Vlada Republike Srbije, ¢lan 149 stav 2.

% Demokratska stranka Srbije, ¢lan 152 stav 2; Vlada Republike Srbije, clan 149 stav 2.

Beogradski centar za ljudska prava, Deo III Glava I tacka 1 teza Postupak odlucivanja, stav 8 alineja 10 i stavovi 10,
12, 13, 1 14; Forum iuris, Glava IV tacka 1 teza 2.10 stav 6 alineja 12 i Glava VI teza 7 stav 2.
O Eorum iuris, Glava VI teza 4 stav 2; dr P. Nikoli¢, ¢lan 194 stav 4; Demokratska stranka Srbije, ¢lan 91; Vlada
Republike Srbije ¢lan 91.
"2’ Demokratska stranka Srbije, ¢lan 91; Vlada Republike Srbije ¢lan 91.
193 dr P. Nikoli¢, &lan 194 stav 4.
19 Beogradski centar za ljudska prava, Deo I teza Republika Srbija, stav 5 in fine; Forum iuris Osnovne odredbe, teza
14; Demokratska stranka Srbije ¢lan 92; Vlada republike Srbije, ¢lan 91.
1% dr P. Nikoli¢, &lan 194 stav 4.



5. ORGANIZACIJA VLASTI

Pravo na regionalnu samoupravu obuhvata i pravo uredivanja organa vlasti na regionalnom
nivou. Pokrajine imaju pravo da urede samostalno svoju organizaciju u skladu sa svojim
potrebalmal.106 U vecini predloga se u samom ustavu ureduju organi pokrajinem.

5.1 Skupstina. U pokrajini se obrazuje skupstina kao predstavnicko telo koje biraju
neposredno gradani na op§tim izborima, na osnovu jednakog biragkog prava, tajnim glasanjem.'*®
Pravo na regionalnu samoupravu gradani ostvaruju neposredno i preko poslanika koje neposredno
biraju u pokrajinsku skupStinu. U nekim predlozima ureduje se i duZina mandata poslanika
pokrajinske skupstine'®, slobodni mandat i zaStita mandata poslanika,''® princip nespojivosti
funkcijal111 1 struktura pokrajinske skupStine. Skupstina je jednodomna,112 a u »regionima sa
meSovitim nacionalnim sastavom stanovni$tva omogucuje se srazmerna zastupljenost nacionalnih
manjina«.' B

Jedno od vaznih pitanja ustavnog statusa skupstine pokrajine je pravo raspustanja skupstine
od strane organa centralne vlasti. U tom pogledu predlozi se razlikuju. Pravo centralne vlasti da pod
ustavom utvrdenim okolnostima''* raspusti pokrajinsku skupstinu predvideno je u nekoliko
projekaltal.115 Odluku o raspusStanju skupstine pokrajine donosi ustavni sud na predlog vlade," ili
Narodna skupstina na predlog Ministarskog saveta,''” odnosno Vlada uz saglasnost Narodne
skupstine.''® Prema drugim predlozima,''® organi centralne vlasti ne raspolazu ovim pravom, §to se
i izri¢ito utvrduje ustavom'?.

5.2 Izvrsni organi. U pokrajini se obrazuju i izvrS$ni organi. U predlozima koji u samom
ustavu utvrduju organe koji se obrazuju na nivou autonomnih pokrajina izricito se navode i ova tela.
Autori se razlikuju u pogledu naziva (vladam, 1zvr$no vec’e,122 savet oblasti,123 ) organa kome se
poveravaju poslovi izvrSne vlasti na nivou pokrajine. U ovim predlozima preciziraju se joS neka
pitanja vezana za status izvrSnog organa medu kojima su: nacin izbora izvr§nog organa koji je
poveren skupitini (izvr$ni organ se odreduje kao organ skupitine);'** duZina trajanja mandata

1% Videti napomene uz sadrZaj nadleZnosti pokrajina koje obuhvataju pravo da «obrazuje i uredi organe vlasti» (dr P.
Nikoli¢, ¢lan 192 stav 1 alineja 1) i njihovo pravo da «samostalno, statutima propisu uredenje i nadlezZnost svojih
organa, prema sopstvenim prilikama i potrebama» (Vlada Republike Srbije, ¢lan 145 stav 1).

""" Tzuzetak su projekti Beogradskog centra za ljudska prava i Forum iurisa koji uredivanje organizacije vlasti
Porgepuétaju konstitutivnim aktima autonomnih pokrajina.

Dr P. Nikoli¢, ¢lan 196 stav 1 i €lan 197; Demokratska stranka, Deo V Glava II ¢lan Organi autonomne pokrajine;
Demokratska stranka Srbije, ¢lan 148 i ¢lan 156; Liberali Srbije, ¢lan 145; Vlada Republike Srbije, ¢lanovi 1461 153.
19y p, Nikoli¢, €lan 197 stav 2; Demokratska stranka Srbije, ¢lan 148 stav 2; Vlada Republike Srbije, ¢lan 146 stav 3.
"% Demokratska stranka, Deo V Glava II ¢lan Organi autonomne pokrajine, stav 3; Demokratske stranke Srbije,
?1112111148 stav 3; Vlade Republike Srbije, ¢lan 146 stav 4.

Dr P. Nikolié, ¢lan 197 stav 2.

"2 prp. Nikoli¢, €lan 197; Demokratska stranka Srbije ¢lan 148 stav 1; Vlada Republike Srbije, ¢lan 146 stav 2.

' Demokratska stranka Srbije, ¢lan 148 stav 4; Vlada Republike Srbije ¢lan 146 stav 5.

"4 Medu razlozima koji mogu dovesti do raspustanja pokrajinske skupstine navode se ,,grubo krienje ustava i zakona
od strane skupstine ili izvr§nog veéa autonomne pokrajine ili ugroZavanje pravnog poretka Republike Srbije*
(Demokratska stranka Srbije, ¢lan 159 stav 1; Vlada Republike Srbije, ¢lan 155 stav 1); ukoliko pokrajina ,,ne ispunjava
obaveze utvrdene ustavom i zakonima Republike Srbije ili postupa na nacin koji teSko vreda opsti interes Republike
Srbije* (Demokratska stranka, Deo V, Glava II ¢lan ZaStita pravnog poretkla Republike Srbije, stav 1); ,.kr§enje ustava i
zakona, aktima, delovanjem odnosno nedelovanjem i grubo naruSavanje interesa Kraljevine Srbije kao celine ili lokalne
samouprave i gradana na svojoj teritoriji (dr P. Nikoli¢, ¢lan 203)

"> Dr P. Nikoli¢, ¢lan 203; Demokratska stranka, Deo V, Glava II ¢lan zastita pravnog poretka i interesa Republike
Srbije; Demokratska stranka Srbije, ¢lan 159; Vlada Republike Srbije, €lan 155.

"8 Demokratska stranka Srbije, ¢lan 159 stav 1; Vlada Republike Srbije, ¢lan 155.

7 Dr P. Nikoli¢, &lan 203.

"8 Demokratska stranka, Deo V Glava II &lan Zastita poretka i interesa Republike Srbije, stav 2.

"9 Beogradski centar za ljudska prava, Forum iuris, Liberali Srbije.

120 Beogradski centar za ljudska prava, Deo III, Glava I tacka 1 teza NadleZnost stav 1 alineja 12 i stav 6 alineja 3.

2! Demokratska stranka, Deo V Glava II ¢lan Organi autonomne pokrajine, stav 1; Demokratska stranka Srbije, ¢lan
157 stav 2.

'22 y]ada Republike Srbije, ¢lan 153;

' Dr P. Nikoli¢, €lan 200 stav 1.

24 prp. Nikoli¢, €lan 200 stav 1; Demokratska stranka Srbije, ¢lan 157 stav 2; Vlada Republike Srbije, ¢lan 153 stav 2.
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njegovih ¢lanova i pravo pokrajine da odredi broj ¢lanova izvrinog organa;'? status i na¢in izbora
presednika izvrinog organa pokrajine.'*

5.3 Sudovi. Jedno od pitanja na kome se stavovi izneti u predlozima znacajno razilaze je
organizacija sudstva na nivou pokrajine. Nekoliko predloga izri¢ito utvrduje jedinstvenu
organizaciju sudstva i pravosudnog sistema unutar koje nisu predvideni sudski organi na nivou
pokrajina'®’. Tri predloga predvidaju postojanje sudskih organa u pokrajini. Prema jednom
pokrajina raspolaZze pravom »osnivanja 1 organizovanja prekrSajnih sudova« kao 1 pravom
»osnivanja 1 organizovanja administrativnih sudova za reSavanje sporova nastalih u upravnim
stvarima optina, gradova kao i pokrajinskih organa uprave«.'”® Drugi ne precizira organizaciju
sudstva u pokrajini ve¢ opstom odredbom utvrduje da pokrajina ima sudsku vlast u okviru svojih
ustavom utvrdenih nadleZnosti.'” Jedan predlog predvida osnivanje sudova na nivou pokrajine.
Preciziran je naziv suda (Vrhovni sud ili Visoki sud) i uredena nadleznost najviSeg sudskog organa
u pokrajini.'*

5.4 Organi uprave. U pokrajinama se obrazuju i organi uprave.'*' U nekim predlozima se
ureduje i pravo pokrajine da obrazuje javne sluzbe'** i bliZe ureduje nadin imenovanja staresina na
&elu organa uprave.'™>

5.5 Ombudsman. Nekoliko predloga izri¢ito predvida instituciju ombudsmana na nivou
autonomne pokrajine.'**

6. ZASTITA PRAVA NA REGIONALNU SAMOUPRAVU

Pravo na regionalnu samoupravu uziva posebnu zaStitu. ZaStita prava na regionalnu
samoupravu obezbeduje se garantovanjem razliCitih instrumenata koji regionima stoje na
raspolaganju u cilju zastite prava kao i procedurama koje obezbeduju ucesc¢e regiona u donosenju
odluka koje se odnose na status regiona i njegove nadleZnosti. Posebna zastita obezbeduje se u
pitanjima koja definiSu poloZaj regiona u ustavnom sistemu (npr. promena statusa regiona,
odlucivanje o promeni teritorije na kojoj se region prostire, pravo pokretanja postupka za zaStitu
prava na regionalnu samoupravu pred nadleznim sudskim telima).

6.1 Promena statusa regiona. Set pitanja koji se neposredno odnosi na status autonomne
pokrajine u ustavnom sistemu razli¢ito je ureden u predlozima.'®

6.2 Odlucdivanje o podrucju na kome se region prostire. Odlucivanje u podruc¢ju na kome
se prostire pokrajina i promeni granica ili teritorije pokrajina razli¢ito je reSeno u ustavnim
projektima136.

6.2 Pravo obrac¢anja nadleznim organima za zaStitu prava na regionalnu samoupravu.
Zastitu prava na regionalnu samoupravu i atonomiju ureduje nekoliko predloga. Garantovana je

ustavno-sudska zatita koja se obezbeduje u postupku ocene ustavnosti'®’ ili u postupku ustavne

'25 Demokratska stranka Srbije, ¢lan 157 stav 2; Vlada Republike Srbije ¢lan 157 stav 2.
'2° Demokratska stranka Srbije, ¢lan 157 stav 2; Vlada Republike Srbije ¢lan 157 stav 2.
'*" Dr P. Nikoli¢, Demokratska stranka Srbije, Vlada Republike Srbije, Beogradski centar za ljudska prava uz izdvojeno
misljenje jednog ¢lana grupe prema kome pokrajina ima sudsku vlast u oblastima u kojima se prostire njena izvorna
zakonodavna nadleZnost utvrdena ustavom.
128 Demokratska stranka, Deo V Glava II ¢lan NadleZnosti, stav 2 alineje 101 11.
12 L iberali Srbije, &lan 157. U projektu Beogradskog centra za ljudska prava to je i predlog iznet u izdvojenom
miSljenju jednog ¢lana grupe.
3 Projekt Forum iurisa, Glava V tacka 1 teza 1.2 stavovi 3, 819.
BIprp. Nikoli¢, €lan 200 stav 2; Demokratska stranka, Deo V Glava II ¢lan Organi autonomne pokrajine, stav 4;
Demokratska stranka Srbije, ¢lan 157 stav 1; Vlada Republike Srbije, ¢lan 152 stav 2.
"2 Demokratska stranka Srbije, ¢lan 156 stav 1; Vlada Republike Srbije ¢lan 152 stav 2.
'3 Dr P. Nikoli¢, &lan 200 stav 2;
134 Fprum iuris, Glava IV tacka 5 teza 5.2 stav 2; Demokratska stranka Srbije, ¢lan 156 stav 2; Liberali Srbije, ¢lan 146
stav 1; Vlada Republike Srbije, ¢lan 152 stav 2.
133 Videti o tome detaljnije u naslovu 1. Ustavni status.
Videti o tome detaljnije u tacki 1.6 Teritorija.
57 Drp. Nikoli¢, €lan 201 stav 2; Demokratska stranka Srbije, lan 156 stav 2; Liberali Srbije, ¢lan 128 stav 1 alineja §;
Vlada Republike Srbije ¢lan 160 stav 2.
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7albe'*® ukoliko se »pojedina¢nim aktom ili radnjom, bez obzira od koga dolaze, ometa nadleZnost

autonomne pokrajine«.'

Samo u jednom predlogu uredena je i sudska zaStita prava na autonomiju. Instrumenti
kojima se ostvaruje ovaj vid zaStite ostvaruje se pravom na »pokretanje postupka pred Upravnim
sudom za ocenu ustavnosti upravnih akata drZzavnih organa i organizacija koje vrSe javna ovlaS¢enja
kojima se narugava autonomija«,'*’ kao i pravom »pokretanja postupka pred Racunskim sudom i
svim redovnim sudovima radi zasStite autonomije i autonomnih prava oblasti«.'*! Pravom pokretanja
postupka raspolazu skupstina oblasti, predsednik oblasti i savet oblasti'* ili organima za koje to
utvrdi statut kao najvisi pravni akt pokmjine143 .

Ukoliko bi smo pokusali da, na osnovu ove analize, definiSemo ustavni poloZaj autonmne
pokrajine rukovode¢i se reSenjima koja su prihvadena u vecini predloga, status autonomne
pokrajine u budu¢em ustavu Srbije odredili bi sledeci parametri.

1. Opsti okvir Kkoji definiSe status autonomnih pokrajina u ustavnom sistemu

- Regionalni princip teritorijalne organizacije bio bi garantovan ustavom kao pravo gradana
na regionalnu samoupravu.

- Teritorijalna zajednica koja se formira neposredno ispod nivoa centralne vlasti nazivala bi
se autonomna pokrajina.

- U Ustavu bi izri€ito bile navedene postojece autonomne pokrajine uz isticanje posebnog
statusa Kosova i Metohije.

- Postojala bi moguc¢nost formiranja novih pokrajina.

- Pokrajina bi imala svojstvo pravnog lica.

- Najvisi pravni akt autnomne pokrajine bi bio statut. Statut bi se donosio uz saglasnost
Narodne skupstine Srbije.

- Teritorija autonomne pokrajine uredivala bi se organskim zakonom za ¢ije se donoSenje
zahteva strozija vecina.

2. NadleZnosti autonomne pokrajine

- Raspodela nadleznosti pocivala bi na principu subsidijariteta, opStu pretpostavku
nadleZnosti u korist lokalne zajednice i taksativno navodenje nadleznosti autonomne pokrajine i
Republike.

- Izvorne nadleZnosti pokrajina bile bi utvrdene ustavom, a prenete zakonom uz uslov da se
obezbede finansijska sredstva za njihovo obavljanje. Ustavom bi bile uredene i konkurentne
nadleZznosti.

- Izvorne nadleznosti pokrajina odnosile bi se na sledeCe oblasti: uredenje i organizacija
pokrajinskih sluzbi i javnih sluZbi; utvrdivanje prihoda i rashoda u budZetu pokrajine; upravljanje
pokrajinskom imovinom; prostorno i razvojno planiranje; saradnja sa pokrajinama u Republici i
regionima u drugim zemljama; poljoprivreda; zdravstvo; socijalna zaStita; prosveta; kultura;
Sumarstvo; stoCarstvo; lov i ribilov; vodoprivreda; saobracaj; zaStita Zivotne sredine; turizam i
ugostiteljstvo.

- Autonomne pokrajine bi imale zakonodavnu vlast. Donosile bi zakone u oblastima iz
domena njihovih izvornih nadleZnosti i raspolagale pravom da predlazu republicke zakone.

"% Demokratska stranka Srbije, ¢lan 156 stav 1; Vlada Republike Srbije ¢lan 160 stav 1.
i‘; Demokratska stranka Srbije, &lan 156 stav 1; Vlada Republike Srbije &lan 160 stav 1.
a1 Dr P. N}kol}é, ¢lan 201 stav 3.

Dr P. Nikoli¢, ¢lan 201 stav 3
2 Dr P. Nikoli¢, ¢lan 201 stavovi 21 3.
'3 Demokratska stranka Srbije, ¢lan 156; Vlada Republike Srbije &lan 160.
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- Pokrajine bi imale izvrS$nu vlast. U domenu svojih nadleznosti autonomne pokrajine imale
bi pravo da izvrSavaju pokrajinske zakone. Republicke zakone izvrSavale u samo ako ih zakon na to
ovlasti.

- Nacelo jedinstva pravnog poretka obezbeduje jednakost prava gradana i jednaka vaznost
pojedinacnih pravnih akata na celoj teritoriji Republike kao i1 saglasnost statuta autonomne
pokrajine sa ustavom o ¢emu odlucuje Ustavni sud Republike.

3. UceSée u organima centralne vlasti

- Narodna skupstina bi bila jednodomna, ali bi pokrajine imale pravo na reprezentovanje u
Narodnoj skupStini.

- Pokrajine bi imale pravo da ucestvuju u donosenju odluka na nivou Republike. Ovo pravo
ostvarivale bi preko svojih predstavnika u Narodnoj skupstini, kao 1 pravom da Narodnoj skupstini
predloze donoSenje zakona.

4. Finansijska autonomija

- Finansijska autonomija pokrajina garantuje se u granicama i obimu koji utvrduju ustav i
zakon.

- Pokrajina bi imale sopstvene izvore prihoda i slobodno bi raspolagale prihodima u okviru
ustavom utvrdene nadleZnosti pokrajina.

- Pokrajine bi imale sopstvenu imovinu kao i pravo da raspolazu prihodima od imovine ¢iji
su titulari.

- Pokrajine bi imale budzet. Nadzor nad budzetom bio bi poveren Racunskom sudu.

- Finansijski zakoni donosili bi se po posebnoj proceduri koja ukljucuje konsultovanje
autonomnih pokrajina.

- Pokrajine bi imale pravo da ucestvuju u porezima koje prikuplja drzava samo u slucaju
kada se ta sredstva obezbeduju za obavljanje prenetih nadleznosti.

- Pristup nacionalnom trZiStu kapitala bio bi otvoren za pokrajine koje bi imale pravo da se,
pod zakonom odredenim uslovima, zaduzuju.

5. Organizacija vlasti

- U pokrajinama bi bila obrazovana pokrajinska skupsStina kao predstavnicko telo koje
neposredno biraju gradani na opS$tim izborima na osnovu jednakog biraCkog prava, tajnim
glasanjem. Poslanici bi se birali na Cetiri godine, a mandat bi bio slobodan. Pod uslovima i u
slu¢ajevima utvrdenim Ustavom, centralna vlast imala bi pravo da raspusti pokrajinsku skupstinu.

- IzvrSnom vecu, kao izvrSnom organu skupstine bili bi povereni poslovi izvrSne vlasti na
nivou pokrajine.

- U pokrajini bi se obrazovali i organi uprave.

- U pokrajini bi se birao pokrajinski ombudsman.

6. Zastita prava na autonomiju i samoupravu

- Pravo na regionalnu samoupravu uZivalo bi posebnu zaStitu koja bi se ostvarivala pred
Ustavnom sudom u postupku ocene ustavnosti.

Naposletku navodimo i set pitanja na koja ¢e se, prema nasem miSljenju, koncentrisati
rasprava o ustavnom statusu autonomnih pokrajina. To su pitanja u pogledu kojih se miSljenja
razilaze kao 1 pitanja koja su uredena samo nacelno, bez neophodnog preciziranja, Sto moze izazvati
potrebu za naknadnom interpretacijom.

- Kiriterijumi i postupak formiranja novih autonomnih pokrajina, posebno pravni akti
koji ureduju ova pitanja i nacin uce$¢a gradana u procesu formiranja novih autonomnih pokrajina.
Jedno od takvih je 1 pitanje da li se autonomne pokrajine obrazuju kao monotipske ili politipske?
Opste standarde o ovim pitanjima utvrduje Deklaracija Skupstine evropskih regija (¢lan 1 stavovi 1
i4).

- Pravna priroda i status najvisSeg pravnog akta autonomne pokrajine u pravnom sistemu.
Standarde u ovom domenu utvrduje Deklaracija skupstine evropskih regija (¢lan 1 stav 3).
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- Sadrzaj prava na autonomiju i samoupravu. Standarde u ovoj oblasti nalazimo u
Deklaraciji skupstine evropskih regiona (¢lan 1 stav 4).

- Odlucivanje o podrucju na kome se prostire autonomna pokrajina, posebno propisi
kojima se ovo pitanje ureduje i postupak njihovog donoSenja kao i procedure koje obezbeduju
uceS¢e autonomnih pokrajina prilikom odlu¢ivanja o ovom pitanju. Standarde u ovom domenu
ureduje Evropska povelja o regionalnoj samoupravi (¢lan 16 stav 1).

- Operacionalizacija sadrZaja nacela subsidijernosti kao osnovnih principa raspodele
nadleznosti kako u domenu uredivanja odnosa tako i u domenu izvrSavanja propisa. Standarde u
ovom domenu definiSe Evropska povelja o regionalnoj samoupravi (¢lan 4 stav 1) 1 Deklaracija
skupstine evropskih regiona (¢lan 3 stav 3 i ¢lan 8 stav 4).

- Pravni propisi kojima se ustanovljavaju nadlezZnosti autonomnih pokrajina. Standarde u
ovoj oblasti ureduju Deklaracija skupStine evropskih regiona (¢lan 3 stav 1) i Evropska povelja o
regionalnoj samoupravi (¢lan 4 stav 1).

- Kvalitet i obim nadleznosti autonomnih pokrajina u oblastima u kojima ustav utvrduje
nadleZznost autonomnih pokrajina, posebno u domenu izvornih i konkurentnih nadleZnosti.
Standarde o ovim pitanjima nalazimo u Evropskoj povelji o regionalnoj samoupravi (¢lan 4 stavovi
113).

- Ovlas¢enja autonomne pokrajine u domenu sudske vlasti. Standarde u ovoj oblasti
ureduje Deklaracija skupstine evropskih regiona (¢lan 7 stav 3). U vezi sa tim postavlja se nekoliko
pitanja.

Prvo, da li autonomna pokrajine ima nadleznosti u domenu sudske vlasti?

Drugo, kakva je priroda ove nadleznost i Sta Cini njen sadrzaj?

Trece, da li se obezbeduje ucesce autonomnih pokrajina »u postavljanju sudskih organa
odgovornih za reSavanje sporova izmedu drZave i regiona« (Deklaracija skupStine evropskih
regiona, Clan 7 stav 3).

- Nacelo harmonizacije kojim se regioni rukovode prilikom ostvarivanja izvornih
ovlaséenja kao jedan od standarda utvrden Delaracijom skupstine evropskih regiona (¢lan 3 stav 5)
nije uredeno u predlozima.

- Nacelo prilagodavanja prenetih nadleZnosti uslovima u regionu koje utvrduje Evropska
povelja o regionalnoj samoupravi (¢lan 5 stav 3) nije uredeno u predlozima.

- Propis kojim se utvrduju finansijska sredstva za obavljanje poslova poverenih
autonomnoj pokrajini i obaveza obezbedivanja sredstava za ostvarivanje poverenih poslova.
Standarde u ovom domenu utvrduju Evropska povelja o regionalnoj samoupravi (¢lan 5 stav 2) i
Deklaracija skupstine evropskih regiona (¢lan 5).

- NadleZnosti koje se odnose na izvrSavanje propisa koje donosi Republika. Standardi o
ovom pitanju uredeni su Deklaracijom skupstine evropskih regiona (¢lan 3 stav 3 i ¢lan 8 stav 4).

- Instrumenti koji obezbeduju jedinstvo pravnog poretka osobito vrste, njihov sadrzaj i
dejstvo. U ovom domenu izdvaja se nekoliko pitanja.

Prvo se odnosi na operacionalizaciju instrumenata koji obezbeduju jednaka prava gradana
na celom podruc¢ju Republike i garantovanje jednakog vazenja isprava na celom podrucju
Republike.

Drugo se odnosi na ocenu zakonitosti (ne i ustavnopsti) najviSeg pravnog akta autonomne
pokrajine.

Trece pitanje odnosi se na raspusStanje skupsStine autonomne pokrajine da li organi centralne
vlasti raspolazu pravom raspusStanja autonomne pokrajine, koji organi o tome odluc¢uju pod kojim
uslovima i po kom postupku se to moze uciniti.

- Oblici i nadin uceS¢a autonomnih pokrajina u vrSenju poslova iz nadleZnosti
Republike, osobito u pitanjima koja se odnose na »obim regionalne samouprave i interese regiona«
(Evropska povelja o regionalnoj samoupravi, ¢lan 9 stav 1). U vezi sa ovim postavljaju se dva
pitanja.
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Prvo se odnosi na uredivanje procedura koje obezbeduju ukljucivanje autonomnih pokrajina
u proces odlucivanja. Procedure »rasprave i konsultovanja izmedu organa drzZave i zainteresovanog
regiona« su standard utvrden Evropskom poveljom o regionalnoj samoupravi (¢lan 9 stav 2 alineje
213).

Drugo se odnosi na saglasnost autonomne pokrajine na odluke ili mere centralne vlasti koje
»imaju uticaja na nadleznost ili interese regiona« ili se odnose na »promenu granica regiona.
Standarde u ovom domenu utvrduje Evropska povelja o regionalnoj samoupravi (¢lanovi 101 16) i
Deklaracija skupstine evropskih regiona (¢lan 1 stav 3, ¢lan 3 stav 6, ¢lan 10 stav 5).

- Nacin i oblici ostvarivanja prava autonomnih pokrajina na reprezentovanje ne samo
u »zakonodavnim vec¢ i u administrativnim organima« (Evropska povelja o regionalnoj samoupravi,
Clan 9 stav 2 alineja 1). Dva pitanja u ovom kontekstu zasluZuju paznju. Prvo se odnose na
kriterijume i1 nacin reprezentovanja autonomnih pokrajina u Narodnoj skupstini. Drugo na
kriterijume i nacin reprezentovanja u administrativnim telima $to u predlozima nije uredeno.

- Sadrzaj i obim finansijske autonomije, propisi kojima se ureduje finansijska autonomija
pokrajina i posebno procedura njihovog donoSenja i udeo pokrajina u porezima koje prikuplja
Republika. Standarde u ovoj oblasti ureduju Evropska povelja o regionalnoj samoupravi (¢lan 15) i
Deklaracija skupstine evropskih regiona (¢lan 5).

- Operacionalizacija principa solidarnosti koji predstavlja dopunu principa finansijske
autonomije je izostala. Standarde u ovoj oblasti definoiSe Evropska povelja o regionalnoj
samoupravi (¢lan7 stav 4 i ¢lan 14 stav 4).

- Zastita prava na autonomiju i samoupravu, a naroCito da li ova za zasStita obuhvata
samo ustavnosudsku ili i druge oblike zaStite (npr. sudsku) ne samo u unutraSnjem ve¢ i u
medunarodnom pravu, koji pravni instrumenti se ustanovljavaju u cilju zastite i u kom postupku se
odlucuje o zastiti. Standarde u ovoj oblasti utvrduje Evropska povelja o regionalnoj samoupravi
(¢lanovi 10, 16 1 17) 1 Deklaracija skupstine evropskih regiona (¢lanovi 11 10)
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