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USTAVNE PROTIVRECNOSTI POKRAJINSKE
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Apstrakt

U pogledu sistematicnog i koherentnog utvrdivanja nacela pokrajinske au-
tonomije, definisanja poloZaja, nadleznosti i prava autonomne pokrajine, kao i
uredivanja odnosa autonomne pokrajine i Republike Srbije, Ustav Srbije (2006)
sadrzi jedan broj protivrecnosti koje oteZavaju jasno definisanje statusa autono-
mije u postoje¢im ustavnim okvirima. To su konstatovali i eksperti Venecijanske
komisije Saveta Evrope prilikom usvajanja Ustava Srbije 2006. godine. Grupa
poslanika osporila je pred Ustavnim sudom Srbije Zakon o utvrdivanju nadlez-
nosti Autonomne Pokrajine Vojvodine (2009). Ustavni sud je, srednom 2012.
godine, doneo Odluku (I1Uz-353/2012) kojom su 22 od 36 osporenih stavki pro-
glasene neustavnim, ali nije osporio ustavnost ovog Zakona u celini.

Klju¢ne reci: Ustav Srbije. Zakon o utvrdivanju nadleznosti Autonomne Pokra-
jine Vojvodine (2009). Ustavni sud Srbije.

I. Ustavni okviri pokrajinske autonomije

Ustav Republike Srbije (2006) postavlja opste politicko-pravne i norma-
tivne okvire pokrajinske autonomije i lokalne samouprave. Polazna ustavna
premisa pokrajinske autonomije i lokalne samouprave sadrzana je u poseb-
noj odredbi Prvog dela (,,Nacela Ustava”) koja glasi: Pokrajinska autonomija
i lokalna samouprava (¢l. 12): ,Drzavna vlast ogranicena je pravom gradana
na pokrajinsku autonomiju i lokalnu samoupravu. Pravo gradana na pokra-
jinsku autonomiju i lokalnu samoupravu podleze samo nadzoru ustavnosti
i zakonitosti”

Ustav Srbije razlikuje tri modaliteta autononmih pokrajina: a) autono-
mna pokrajina sa ,,pokrajinskom autonomijom” (Autonomna Pokrajina Voj-
vodina); b) autonomna pokrajina sa ,,sustinskom autonomijom” (Autonomna
Pokrajina Kosovo i Metohija); ¢) moguce ,,nove” autonomne pokrajine (bilo
sa ,pokrajinskom autonomijom’, bilo sa ,sustinskom autonomijom”, bilo sa
nekim ,tre¢im” oblikom autonomije).
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U tom pogledu Ustav, izmedu ostalog, sadrzi i slede¢e odredbe: ,,gra-
dani imaju pravo na pokrajinsku autonomiju” (¢l. 176); ,autonomne po-
krajine su autonomne teritorijalne zajednice osnovane Ustavom, u kojima
gradani ostvaruju pravo na pokrajinsku autonomiju” (¢l. 182. st. 1); ,Re-
publika Srbija ima Autonomnu Pokrajinu Vojvodinu i Autonomnu Pokra-
jinu Kosovo i Metohija’, s tim §to e se ,sustinska autonomija Autonomne
Pokrajine Kosovo i Metohija urediti posebnim zakonom, koji se donosi po
postupku predvidenom za promenu Ustava™! (¢l. 182, st. 2). Ustav, takode,
ureduje nadleznost autonomnih pokrajina (¢l. 183) i pravne akte autono-
mne pokrajine (¢l. 185).

II. Ustavne protivrecnosti pokrajinske autonomije

U pogledu sistemati¢nog i koherentnog utvrdivanja nacela pokrajinske
autonomije, definisanja polozaja, nadleznosti i prava autonomne pokrajine,
kao i uredivanja odnosa autonomne pokrajine i Republike Srbije, Ustav sa-
drzi jedan broj protivrecnosti koje otezavaju jasno definisanje statusa auto-
nomije u postoje¢im ustavnim okvirima. To se posebno odnosi na odredene
protivrecnosti izmedu ops$teg ustavnog nacela o pokrajinskoj autonomiji da
je »drzavna vlast ogranic¢ena pokrajinskom autonomijom” (¢l. 12) i odredbe
da , gradani imaju pravo na pokrajinsku autonomiju” (¢l. 176), s jedne strane,
i drugih ustavnih odredbi o pokrajinskoj autonomiji koje su formulisane u
okviru Dela VII Ustava koji pokrajinsku autonomiju definise kao modalitet
»teritorijalnog uredenja” (¢l. 182-187), s druge strane. Osim toga, Ustav na
vi$e mesta govori o ,sustinskoj autonomiji’, ali nijednom re¢ju ne odreduje
$ta ¢ini njenu sustinu. Konac¢no, otvoreno je pitanje $ta ¢ini razliku izmedu
»pokrajinske autonomije” i ,,sustinske autonomije”

U kontekstu nekoherentnosti Ustava Srbije, kada je u pitanju pokrajinska
autonomija, posebno se isti¢e potencijalna moguc¢nost da se Ustavom utvrde-
na pokrajinska autonomija ogranici zakonom, kao aktom nize pravne snage
od Ustava. Tako, prema Misljenju o Ustavu Srbije, koje je u martu 2007. godi-
ne formulisala Evropska komisija za demokratiju putem prava Saveta Evrope
(tzv. Venecijanska komisija): ,Generalno gledajuci, mnogi aspekti ovog Usta-
va ispunjavaju evropske standarde i usvajaju primedbe iznete u Misljenju Ve-
necijanske komisije iz 2005. Medutim, postoje neke odredbe koje su jo$ uvek
dosta ispod ovih standarda, kao i druge koje su nejasne ili kontradiktorne,
ocigledno kao rezultat nepazljive izrade” (...) ,U odnosu na sustinsku auto-
nomiju pazljivo ¢itanje Ustava, a posebno Dela VII, jasno ukazuje da ova su-
$tinska autonomija uop$te nije zajamcena na ustavnom nivou, jer skoro svaki
vazan aspekt ove autonomije Ustav delegira na zakonodavca” (...) ,Navedeno
je da ovo pravo (¢l. 12) ogranicava drzavnu vlast i da podleze samo nadzoru
ustavnosti i zakonitosti. Mada ovo u principu treba pozdraviti, za Zaljenje je

1 Napomena: Zakon o sustinskoj autonomiji Autonomne Pokrajine Kosovo i Metohija nije
donet.
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da sadrzaj ovog prava nije konkretizovan u Ustavu ¢ime je skoro u celosti
ostavljeno zakonodavnom organu da odredi obim ovih prava”?

II1. Zakoni o nadleznosti i statut Vojvodine

Nakon demokratskih promena u Srbiji 2000. godine, Narodna skupstina
usvojila je 2002. godine Zakon o utvrdivanju odredenih nadleznosti Autono-
mne Pokrajine Vojvodine (tzv. Omnibus zakon)? kojim je bilo predvideno da
se ovim ,,zakonom bliZe odreduju nadleznosti autonomne pokrajine, narocito
u oblastima u kojima Republika ureduje sistem” (¢l. 1. st. 1), kao i da ,,Auto-
nomna Pokrajina, u skladu sa Statutom, svojim propisima ureduje pojedina
pitanja od interesa za njene gradane, kao i nacin njihovog ostvarivanja, a po-
sebno nadleznost organa i obrazovanje organizacija i ustanova i obezbediva-
nje njihovog funkcionisanja, u skladu sa Ustavom i zakonom” (¢l. 2).

Narodna skupstina Srbije usvojila je 30. novembra 2009. godine Zakon o
utvrdivanju nadleznosti Autonomne Pokrajine Vojvodine.* Donosenjem ovog
Zakona, prestao je da vazi Zakon o utvrdivanju odredenih nadleznosti Auto-
nomne Pokrajine Vojvodine (tzv. Omnibus zakon) iz 2002. godine. Prema no-
vom Zakonu: ,,utvrduju se nadleznosti AP Vojvodine i ureduju druga pitanja
od znacaja za polozaj AP Vojvodine” (¢l. 1). Takode, ,,AP Vojvodina, u skladu
sa Ustavom Republike Srbije i Statutom AP Vojvodine, ureduje nadleznost,
izbor, organizaciju i rad organa i sluzbi koje osniva. U postupku donosenja
zakona vodice se racuna o dostignutom nivou prava gradana na pokrajinsku
autonomiju. U postupku donosenja zakona kojima se ureduju pitanja od po-
krajinskog znacaja, predlagac je duzan da zatrazi misljenje nadleznog organa
AP Vojvodine” (¢l. 2).

Prema ¢lanu 185. Ustava: ,,Najvisi pravni akt autonomne pokrajine je sta-
tut. Statut autonomne pokrajine donosi njena skupstina, uz prethodnu sagla-
snost Narodne skupstine” Narodna skupstina Republike Srbije donela je 30.
novembra 2009. godine Odluku o prethodnoj saglasnosti na Predlog statuta
Autonomne Pokrajine Vojvodine. Prema Poslovniku Narodne skupstine® (¢l.
189): ,Na postupak davanja prethodne saglasnosti na statut autonomne po-
krajine shodno se primenjuju odredbe ovog poslovnika o postupku za dono-
$enje zakona, ako poslovnikom nije drugacije re¢eno.” Skupstina AP Vojvo-
dine usvojila je 14. decembra 2009. godine i proglasila Statut AP Vojvodine,’

2 Misljenje o Ustavu Srbije, Evropska Komisija za demokratiju putem prava (Venecijanska
komisija) Saveta Evrope, CDL-AD(2007)004, 19. mart 2007.

3 Zakon o utvrdivanju odredenih nadleznosti autonomne pokrajine (Omnibus zakon),
»Sluzbeni glasnik RS”, br. 6/2002.

4  Zakon o utvrdivanju nadleznosti autonomne pokrajine, ,Sluzbeni glasnik RS’ br.
99/2009.

Poslovnik Narodne skupstine, ,,Sluzbeni glasnik RS, br. 53/2010.
6  Statut Autonomne Pokrajine Vojvodine, ,,Sluzbeni list APV, br. 17/2009.
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prema kojem: ,Vojvodina je autonomna pokrajina gradanki i gradana koji u
njoj Zive u sastavu Republike Srbije. Vojvodina je regija u kojoj se tradicio-
nalno neguju visekulturalnost, viSekonfesionalnost i drugi evropski principi i
vrednosti. AP Vojvodina je neodvojivi deo Republike Srbije” (¢l. 1).

IV. Odluka Ustavnog suda Srbije u slucaju ,,Vojvodina®
(IUz-353/2009)

a) Predlog za ocenu ustavnosti

Predlog za ocenu ustavnosti Zakona o utvrdivanju nadleznosti Autono-
mne Pokrajine Vojvodine sa obrazlozenjem da Zakon ,,nije u skladu sa Usta-
vom Republike Srbije” podnela je grupa od 21 narodnog poslanika Poslani¢-
ke grupe ,Demokratska stranka Srbije — dr Vojislav Ko$tunica” i grupa od
devet narodnih poslanika ,,Nove Srbije”, uz napomenu da se ,,oznacenje proti-
vustavnih odredbi, razloge na kojima se Predlog zasniva i predlog kako da se
odluci” daju u prilogu. U Predlogu se, izmedu ostalog, navodi: ,,Obrazlozenje
zbog ¢ega Zakon nije u skladu sa Ustavom izlozi¢e se posebno za svaku od
protivustavnih odredbi’, kao i da se, imajuci u vidu sve $to je izlozeno, predla-
ze da ,,Ustavni sud Republike Srbije utvrdi da Zakon o utvrdivanju nadlezno-
sti AP Vojvodine nije u saglasnosti sa Ustavom Republike Srbije”

Zakonodavni odbor Narodne skupstine uputio je Ustavnom sudu Od-
govor na Predlog za ocenu ustavnosti, u kojem se, izmedu ostalog, navodi:
»Odbor je misljenja da sporne odredbe (...) Zakona o utvrdivanju nadleznosti
Autonomne Pokrajine Vojvodine nisu nesaglasne s Ustavom i predlaze Usta-
vom sudu (...) da donese odluku kojom se odbija predlog za utvrdivanje neu-
stavnosti osporenih odredaba Zakona o utvrdivanju nadleznosti Autonomne
Pokrajine Vojvodine”

Sudija izvestilac Ustavnog suda podneo je izvestaj o predmetu sa Pred-
logom za zakazivanje javne rasprave na osnovu odredbe ¢lana 37. stav 1. Za-
kona o Ustavnom sudu. U Izvestaju se navodi da je ,Ustavnom sudu podnet
Predlog za ocenu ustavnosti Zakona o utvrdivanju nadleznosti Autonomne
Pokrajine Vojvodine, kojim su osporene odredbe (...)” i u nastavku navodi
osporene odredbe i pitanja koja su od znacaja za utvrdivanje ustavnosti. Tim
povodom, pocetkom 2012. godine odrzane su dve javne rasprave u prostori-
jama Ustavnog suda u Beogradu.

b) Odluka Ustavnog suda

Ustavni sud na sednici odrzanoj 10. jula 2012. godine doneo je Odluku
(IUz-353/2009 od 10. jula 2012. godine) kojom je utvrdeno da od ukupno 36
osporenih tacaka Zakona o utvrdivanju nadleznosti Autonomne Pokrajine
Vojvodine, 22 nisu u saglasnosti sa Ustavom Srbije” (i to: ,odredbe ¢lana

7  Prema izve$tajima medija: ,,Odluka Ustavnog suda Srbije da pojedine odredbe Zakona
o utvrdivanju nadleznosti AP Vojvodine nisu u saglasnosti s Ustavom izazvala je pode-
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2. st. 2.1 3, odredba ¢lana 3. stav 3. u delu koji glasi: ,kao regija u kojoj se
tradicionalno neguju evropski principi i vrednosti” i u delu koji glasi: ,,i u
okviru svoje nadleznosti mozZe osnovati predstavni$tva u regionima Evro-
pe, odnosno u Briselu”, odredba ¢lana 4. stav 1. u delu koji glasi: ,,u njenim
geografskim oblastima (Backa, Banat i Srem)”, odredba ¢lana 4. stav 5. u delu
koji glasi: ,,glavni,, odredba ¢lana 5. stav 3, odredba ¢lana 9. stav 1. u delu
koji glasi: ,,i zakonom” i u delu koji glasi: ,odnosno koje su zakonom odrede-
ne kao pitanja od pokrajinskog znacaja”, odredbe ¢lana 9. st. 3. i 4, odredba
¢lana 10. tacka 15), u delu koji glasi: ,,i lokalne samouprave”, odredba ¢lana
13. tacka 1), odredba c¢lana 16. tacka 1), odredba ¢lana 18. tacka 1), odredba
¢lana 19, odredba clana 21, odredba c¢lana 25. tacka 1), odredbe ¢lana 27,
odredba ¢lana 53. tacka 1), u delu koji glasi: ,,druga prava u oblasti socijalne
zadtite, ve¢i obim prava od prava utvrdenih zakonom i’ u delu koji glasi:
»Njihovo” i u delu koji glasi: ,kao i druge oblike”, odredba ¢lana 58. u delu
koji glasi: ,dodatna i dopunska prava i zastitu, odnosno”, odredbe ¢lana 64,
odredbe ¢lana 68. stav 1. taé. 1) do 4), odredbe ¢lana 73. stav 1. tad. 1) i 2),
odredbe ¢lana 74. tac. 3), 4) i 5) i odredba ¢lana 76. stav 1. Zakona”).

U odnosu na ostale osporene odredbe, Ustavni sud je odbio predlog za
utvrdivanje njihove neustavnosti.

U svojoj Odluci, Ustavni sud konstatuje da je ,,polazeci od sadrzine ospo-
renih odredaba Zakona, razloga osporavanja njihove saglasnosti sa Ustavom
koje je izneo predlaga¢ i odgovora Narodne skupstine, Ustavni sud utvrdio
ustavnopravna pitanja koja se kao sporna mogu postaviti u ovom postup-
ku” i naveo sadrzinu svake od osporenih odredaba Zakona, razloge kojima
predlaga¢ obrazlaze njihovu nesaglasnost sa Ustavom, argumente koje je u
odgovoru iznela Narodna skup$tina i pitanja koja se, prema oceni Ustavnog
suda, mogu postaviti kao sporna.

U tom smislu, u Odluci Sud navodi da na osnovu odredbe ¢lana 168.
stav 3. Ustava, danom objavljivanja Odluke Ustavnog suda u ,Sluzbe-
nom glasniku Republike Srbije”, prestaju da vaze slede¢e odredbe Zakona o
utvrdivanju nadleznosti Autonomne Pokrajine Vojvodine (,,Sluzbeni glasnik
RS”, broj 99/09), i to:

— odredbe ¢lana 2. st. 2.1 3,

- odredba c¢lana 3. stav 3. u delu koji glasi: ,kao regija u kojoj se
tradicionalno neguju evropski principi i vrednosti” i u delu koji
glasi: ,,i u okviru svoje nadleznosti moze osnovati predstavnistva u
regionima Evrope, odnosno u Briselu”,

- odredba clana 4. stav 1. u delu koji glasi: ,u njenim geografskim
oblastima (Backa, Banat i Srem)”,

- odredba clana 4. stav 5. u delu koji glasi: ,,glavni,}

ljene reakcije javnosti, ali i stru¢njaka, bududi da neki od njih smatraju da je odluka na
mestu, a drugi pak da je ona ‘kontroverzna’ i posledica ‘rdavih’ odredaba Ustava Srbije
koji se odnose na Vojvodinu. Predsednik Vlade Vojvodine izjavio je da ‘odluka USS u
prakti¢nom smislu nece imati nikakvog znacaja’,, (izvor: www.rtv.rs/sr_ci/vojvodina).
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- odredba ¢lana 5. stav 3,

- odredba ¢lana 9. stav 1. u delu koji glasi: ,,i zakonom” i u delu koji glasi:
»odnosno koje su zakonom odredene kao pitanja od pokrajinskog
znacaja’,

— odredbe ¢lana 9. st. 3.1 4,

- odredba ¢lana 10. tacka 15) u delu koji glasi: ,,i lokalne samouprave’,

— odredba ¢lana 13. tacka 1),

— odredba ¢lana 16. tacka 1),

— odredba ¢lana 18. tacka 1),

— odredba ¢lana 19,

— odredba ¢lana 21,

— odredba ¢lana 25. tacka 1),

— odredbe ¢lana 27,

- odredba c¢lana 53. tacka 1), u delu koji glasi: ,,druga prava u oblasti
socijalne zastite, ve¢i obim prava od prava utvrdenih zakonom i, u
delu koji glasi: ,,njihovo” i u delu koji glasi: ,,kao i druge oblike”,

- odredba ¢lana 58. u delu koji glasi: ,dodatna i dopunska prava i
zastitu, odnosno”,

- odredbe ¢lana 64,

- odredbe ¢lana 68. stav 1. tac. 1) do 4),

- odredbe ¢lana 73. stav 1. tac. 1) i 2), odredbe ¢lana 74. tac¢. 3),4)15) i

- odredba ¢lana 76. stav 1. Zakona.

Ustavni sud je utvrdio da su neustavne one odredbe zakona kojima se AP
Vojvodini prenose nadleznosti u oblastima koje nisu predvidene Ustavom,
kao $to su nauka i tehnoloski razvoj, energetika, lokalna samouprava i
organizacija sudske vlasti u Republici. Neustavne su i odredbe kojima se
Pokrajini prepusta uredivanje ¢itave oblasti, a ne samo onih pitanja u toj
oblasti koja su po svojoj prirodi od pokrajinskog znacaja — vodoprivredna
delatnost, $umarstvo, lov, ribolov, zastita Zivotne sredine.

Ustavni sud je ocenio da se pravo gradana na pokrajinsku autonomiju ne
moze smatrati individualnim ili kolektivnim ljudskim pravom, ¢iji se dosti-
gnuti nivo garantuje Ustavom, ve¢ je re¢ o ustavnoj garanciji decentralizacije
kao rukovodnog principa ustavnog poretka.

Sud je, takode, ocenio da su pojedinim odredbama Zakona o autonomnoj
pokrajini prenete nadleznosti koje mogu biti isklju¢ivo u ingerenciji Vlade
kao nosioca izvr$ne vlasti — vodenje politike u odredenoj oblasti drustvenog
zivota, donosenje propisa za izvr$avanje zakona umesto nadleznog republic-
kog organa, te je stoga utvrdena neustavnost i ovih odredaba.

Za Ustavni sud je bila sporna i odredba po kojoj AP Vojvodina
moze osnovati predstavni$tva u regionima Evrope i u Briselu, jer je pravo
predstavljanja u drugim drzavama isklju¢ivo pravo drzave, koja jedina
ima medunarodnopravni subjektivitet, pa se preko predstavnidtva drzave
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zastupaju politicki, ekonomski, kulturni i drugi interesi svakog njenog po-
jedinog dela, pa i autonomne jedinice. S druge strane, Ustavni sud je oce-
nio da nije protivna Ustavu odredba Zakona o tome da AP Vojvodina moze
zakljucivati meduregionalne sporazume o saradnji jer oni predstavljaju instru-
ment Ustavom dopustene saradnje autonomne pokrajine sa odgovaraju¢im
teritorijalnim zajednicama drugih drzava.

Prema Ustavnom sudu, neustavna je i odredba prema kojoj grad Novi
Sad nije samo administrativni centar AP Vojvodine, ve¢ je i njen glavni grad,
jer je pojam glavnog grada izraz drzavnosti koju autonomna pokrajina nema,
pa zato prema Ustavu u Republici moze postojati samo jedan glavni grad.

Ustavni sud navodi da su, prema vaze¢im zakonima, jedinice lokalne
samouprave na kojima tradicionalno Zive pripadnici nacionalnih manjina
nadlezne da uvedu ravnopravnu sluzbenu upotrebu jezika i pisma nacionalne
manjine i dodaje da je stoga neustavna odredba Zakona prema kojoj se AP
Vojvodini daje nadleznost ne samo da uredi koji jezici nacionalnih manjina
su u sluzbenoj upotrebi u radu njenih organa, ve¢ i da umesto jedinice lokalne
samouprave propisuje da li ¢e i koji jezici nacionalnih manjina biti u sluzbe-
noj upotrebi u svakoj pojedinoj opstini i gradu na teritoriji Pokrajine.

Prema oceni Ustavnog suda, nije neustavna odredba da AP Vojvodina
moze obezbediti obrazovanje na maternjem jeziku, na svim nivoima
obrazovanja, jer je re¢ o Ustavom dopustenom obezbedivanju dodatnih
prava nacionalnih manjina, koja se u tom slucaju obezbeduju iz sredstava
autonomne pokrajine. Takode, Sud je nasao da nisu sporne ni odredbe o
nadleznosti Pokrajine u oblasti prostornog planiranja i razvoja, Nacionalnog
investicionog plana, odredba o svojini AP Vojvodine i njeno pravo na
ostvarivanje saradnje sa odgovaraju¢im teritorijalnim zajednicama drugih
drzava. Nisu sporne ni nadleznosti autonomne pokrajine da vrsi kontrolu i
zadtitu prirodnih resursa i dobara na svojoj teritoriji, da ureduje upotrebu
naziva AP Vojvodine, kao i da vr$i nadzor nad obavljanjem poslova koje po-
veri jedinicama lokalne samouprave na svojoj teritoriji.

V. Evaluacija odluke ustavnog suda

Za evaluaciju pokrajinske autonomije sa stanovista ustavnosti Zakona o
utvrdivanju nadleznosti Autonomne Pokrajine Vojvodine posebno su znacaj-
na pitanja koja se odnose na ,,obavezu predlagaca zakona da trazi misljenje
AP Vojvodine” (ako se tim zakonom ureduju pitanja od pokrajinskog znaca-
ja), kao i utvrdivanja ,,pitanja pokrajinskog znacaja” (izvorne i poverene nad-
leznost autonomne pokrajine).

a) Obaveza prelagaca zakona da trazi misljenje AP Vojvodine ako se
tim zakonom ureduju pitanja od pokrajinskog znacaja

Prema odredbi stava 3. ¢lana 2. Zakona o utvrdivanju nadleznosti Auto-
nomne Pokrajine Vojvodine: ,,U postupku donosenja zakona kojima se ure-
duju pitanja od pokrajinskog znacaja, predlagac je duzan da zatrazi misljenje
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nadleznog organa AP Vojvodine” Ustavnost ove odredbe Zakona se osporava
uz argumente da je zakonodavni postupak materija koja se ureduje Ustavom i
Poslovnikom Narodne skupstine i ne moze da bude regulisana zakonom. Kako
se istiCe, ova odredba je u suprotnosti sa odredbom c¢lana 107. Ustava, jer:
»Pravo predlaganja zakona, drugih propisa i opstih akata imaju svaki narodni
poslanik, Vlada, skupstina autonomne pokrajine ili najmanje 30.000 biraca.
Zastitnik gradana i Narodna banka Srbije imaju pravo predlaganja zakona iz
svoje nadleznosti” Takode se isti¢e da uslovljavanje prava predlaganja zakona
obavezom predlagaca zakona da zatrazi misljenje nadleznog organa AP Vojvo-
dine nije u skladu sa Ustavom jer to ,predstavlja organicenje ustavnog prava
zakonodavne inicijative’, kao i da odredba o obavezi predlagaca zakona da tra-
zi misljenje od AP Vojvodine nije u skladu sa ¢lanom 183. Ustava jer davanje
misljenja o zakonu nije navedeno kao nadleznost autonomne pokrajine.

U vezi sa tim, kao sporna ustavnopravna pitanja Ustavno sud je u svojom
Odluci posebno naveo:

- Polaze¢i od toga da su predmet uredivanja ovog zakona kako poslovi
koji saglasno odredbama ¢lana 183. Ustava spadaju u takozvanu izvor-
nu nadleznost autonomne pokrajine, tako i poslovi koje je Republika
iz okvira svoje nadleznosti, u skladu sa odredbom ¢lana 178. stav 1.
Ustava, poverila autonomnoj pokrajini, kao sporno se postavlja pitanje
da li odredba stava 2. ¢lana 2. ovog zakona predstavlja svojevrsno
ogranicenje Narodne skupstine koja je prema ¢lanu 98. Ustava nosilac
zakonodavne vlasti u Republici Srbiji, i to kako u pogledu eventualnih
buducih izmena ovog zakona, tako i u pogledu donogenja ili izmena
drugih zakona kojima se ureduju pojedine oblasti drustvenog zivota.

- Posto osporena odredba clana 2. stav 2. Zakona postupak donosenja
zakona u Republici vezuje za pojam ,,dostignutog nivoa” prava gradana
na pokrajinsku autonomiju koji Ustav ne poznaje, postavlja se pitanje
da li se ustavne odredbe o zabrani smanjivanja dostignutog nivoa ljud-
skih i manjinskih prava (¢lan 20. stav 2. Ustava) i o pravu autonomne
pokrajine da se, u skladu sa zakonom, stara o ostvarivanju ljudskih i
manjinskih prava (¢lan 183. stav 3. Ustava), na koje se poziva donosilac
Zakona, mogu dovesti u ustavnopravnu vezu sa sadrzinom osporene
zakonske odredbe, odnosno da li postoji ustavnopravna veza izmedu
ustavnih nacela ljudskih i manjinskih prava koja se odnose na dosti-
gnuti nivo ljudskih i manjinskih prava sa ,dostignutim nivoom prava
gradana na pokrajinsku autonomiju” o kome govori osporena odredba.

- Da li se propisivanjem da je svaki predlaga¢ zakona (a to su prema
odredbama ¢lana 107. Ustava ne samo Vlada, ve¢ i svaki narodni
poslanik, skupstina autonomne pokrajine i najmanje 30.000 biraca, kao
i zastitnik gradana i Narodna banka kada je re¢ o zakonima iz njihove
nadleznosti) duzan da zatrazi mi$ljenje nadleznog organa AP Vojvo-
dine, ograni¢ava Ustavom utvrdeno pravo zakonodavne inicijative iz
¢lana 107. Ustava, nezavisno od toga da li trazeno misljenje ima ili
nema obavezujucu snagu, u smislu da Ustavom ovlas¢eni predlaga¢ ne
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moze podneti predlog zakona ako prethodno nije zatrazio misljenje
nadleznog organa AP Vojvodine?

- Konac¢no, posmatrajuci celinu osporenih odredaba, kao sporno se
postavlja pitanje da li se uslovima i duznostima propisanim odredbama
clana 2. st. 2. i 3. Zakona institucionalizuje uce$¢e autonomne
pokrajine u vrienju zakonodavne vlasti u Republici Srbiji.

Imajudi u vidu da ustav nije samo vrsta ,zakona viSeg ranga’, ve¢ da
ustav jedne zemlje postavlja i opste osnove vrednosnog sistema te drustvene
zajednice, i pitanje regionalne autonomije mora se postaviti u taj kontekst. I
pored odredene nekoherentnosti i uz sve manjkavosti u tom pogledu, Ustav
Srbije ,,pokrajinsku autonomiju” jasno definiSe kao osnovno ustavno nacelo
na osnovu kojeg se ,,ogranicava drzavna vlast” (¢l. 12) i jam¢i ustavno ,,pravo
gradana na pokrajinsku autonomiju” (¢l. 176). S druge strane, Ustav ne sadrzi
obredbu kojom Republika moze da ograni¢i Ustavom utvrdenu pokrajinsku
autonomiju. Medutim, to ne znaci da Republika ne moze da prosiri pokra-
jinsku autonomiju. U tom smislu treba razumeti i odredbu Zakona o utvr-
divanju nadleznosti Autonomne Pokrajine Vojvodine da ¢e se ,,u postupku
donosenja zakona voditi racuna o dostignutom nivou prava gradana na po-
krajinsku autonomiju” (¢l. 2. st. 2).

U konkretnom slucaju, Republika (Narodna skupstina) je zakonom (Za-
konom o utvrdivanju nadleznosti Autonomne Pokrajine Vojvodine) utvrdila
(¢l. 177. st. 2) da je u postupku donosenja zakona kojima se ureduju ,,pita-
nja od pokrajinskog znacaja” predlaga¢ duzan da zatrazi misljenje nadleznog
organa AP Vojvodine. Istovremeno, Republika je ovim Zakonom ,uredila i
obezbedila odnose od interesa za Republiku Srbiju, u skladu sa Ustavom” (¢l.
97. ta¢. 17). U tom smislu, odredba Zakona da je ,,u postupku donosenja za-
kona kojima se ureduju pitanja od pokrajinskog znacaja, predlaga¢ duzan da
zatrazi misljenje nadleznog organa AP Vojvodine” (¢l. 2), ne predstavlja ,,0r-
ganicenje ustavnog prava zakonodavne inicijative”, ve¢ ,,ostvarenje ustavnog
nacela na pokrajinsku autonomiju”

Medutim, Ustavni sud je zaklju¢io da ako zakonodavna vlast prema
Ustavu pripada isklju¢ivo Narodnoj skupstini, i njeno vr$enje, ukljucujudi i
pravo predlaganja zakona, ne moze biti ni¢im ograniceno ili uslovljeno, osim
samim Ustavom. Ustavni sud je utvrdio da nisu u saglasnosti sa Ustavom
zakonske odredbe koje obavezuju Skupstinu da prilikom donosenja ili izmena
bilo kog zakona ubuduce ,vodi ra¢una o dostignutom nivou prava gradana
na pokrajinsku autonomiju”.

b) Utvrdivanje pitanja od pokrajinskog znacaja (izvorna i poverena
nadleznost autonomne pokrajine)
Prema ustavnoj odredbi koja ureduje ,Nadleznosti Republike Srbije” (¢l.

97), »Republika Srbija ureduje i obezbeduje” (...)"odnose od interesa za Re-
publiku Srbiju, u skladu s Ustavom” (¢l. 97. tac. 17). S druge strane, Ustav
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propisuje da se odredivanje ,koja su pitanja od pokrajinskog znacaja” ure-
duje zakonom (¢l. 177. st. 2). Prema ¢lanu 177. Ustava, autonomne pokraji-
ne ,nadlezne su u pitanjima koja se, na svrsishodan nacin, mogu ostvarivati
unutar autonomne pokrajine’, u kojima nije nadlezna Republika Srbija (...), a
»koja su pitanja od pokrajinskog znacaja odreduje se zakonom”

Prema argumentaciji koja osporava ustavnost ovog Zakona, poverava-
nje autonomnoj pokrajini nadleznost za uredivanje ,,pitanja od pokrajinskog
znacaja” odnosi se samo na pitanja (oblasti) iz okvira takozvane izvorne nad-
leznosti autonomne pokrajine (¢l. 183. st. 2. Ustava), ali ne i na nadleznost
za uredenje drugih pitanja koja autonomnoj pokrajini mogu biti poverena
po drugom osnovu (na primer, pitanja koja autonomnoj pokrajini Republika
poveri u smislu ¢l. 178. st. 1. Ustava). U tom smislu se konstatuje da ,kva-
lifikovanje svih, kako izvornih, tako i poverenih nadleznosti kao pitanja od
pokrajinskog znacaja nije u skladu sa odredbama c¢lana 183. st. 2. i ¢lana 178.
stav 1. Ustava”

U vezi sa dilemom o pitanjima od pokrajinskog znacaja, kao sporna
ustavnopravna pitanja koja se odnose na odredbe Zakona kojima je uredena
nadleznost AP Vojvodine u pojedinim oblastima, Ustavni sud navodi:

- Prvo sporno ustavnopravno pitanje koje se postavlja vezano za ospo-
renu odredbu stava 1. ¢lana 9. Zakona je da li, polaze¢i od odredaba ¢l.
177.1183. stav 2. Ustava, ,,pitanja od pokrajinskog znacaja” obuhvataju
samo pitanja koja su u Ustavom utvrdenim oblastima drustvenog
zivota (oblasti iz ¢lana 183. stav 2. Ustava) stavljene u (izvornu)
nadleznost AP Vojvodine ili obuhvataju i poslove koje je, saglasno
odredbi ¢lana 178. stav 1. Ustava, Republika iz svoje nadleznosti
poverila autonomnim pokrajinama. To dalje otvara pitanje da li AP
Vojvodina moze, kao §to je propisano osporenom odredbom, svo-
jim aktima da ureduje samo ona pitanja koja su joj, saglasno Ustavu,
zakonom data kao njena izvorna nadleznost ili moze da ureduje i
pitanja koja se odnose na vrsenje poverenih poslova.

— Sledece sporno pitanje u vezi je sa navedenom zakonskom odredbom
da li su oblasti drustvenog Zivota u kojima su pojedina pitanja, kao
pitanja od pokrajinskog znacaja, u nadleznosti autonomne pokrajine,
utvrdene ¢lanom 183. stav 2. Ustava ili te oblasti mogu biti utvrde-
ne i zakonom i da li se, prema odredbama ¢lana 177. i 183. stav 2.
Ustava, kao izvorna nadleznost autonomnoj pokrajini moze preneti
uredivanje ¢itavih oblasti ili samo pojedinih pitanja u tim oblastima
koja su od pokrajinskog znacaja.

U svojoj odluci, Ustavni sud konstatuje da se odredbe ¢lana 9. Zakona od-
nose, kako sam zakonodavac navodi, na pitanja od pokrajinskog znacaja i na
kontrolu ustavnosti i zakonitosti, iz ¢ega sledi da je re¢ o odredbama kojima
se ureduju pojedina pitanja vezana za ostvarivanje izvornih nadleznosti koje
AP Vojvodina ima u skladu sa odredbama ¢lana 177. stav 2. i ¢lana 183. stav 2.
Ustava i nadzor nad njihovim obavljanjem, saglasno ¢lanu 12. stav 2. Ustava.
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Osporenim stavom 1. ¢lana 9. Zakona propisano je da AP Vojvodina svojim
aktima ureduje pitanja od pokrajinskog znacaja, u oblastima koje su u njenoj
nadleznosti u skladu sa Ustavom i zakonom, odnosno koje su zakonom odre-
dene kao pitanja od pokrajinskog znacaja. Nesporno je da izvorna nadleznost
upravo podrazumeva samostalno uredivanje pitanja iz izvorne nadleznosti,
ali, sa ustavnopravnog stanovista, problem stvara to §to zakonodavac ocigled-
no polazi od toga da se, s jedne strane, oblasti u kojima AP Vojvodina moze
imati izvorne nadleznosti ne ogranic¢avaju samo na oblasti utvrdene ¢lanom
183. stav 2. Ustava, ve¢ da mogu biti odredene i zakonom (,,u oblastima koje
su u skladu sa Ustavom i zakonom u nadleznosti AP Vojvodine”) i da, s dru-
ge strane, Citave oblasti, a ne samo pojedina pitanja iz tih oblasti, smatra
pitanjima od pokrajinskog znacaja (,,koje (oblasti) su zakonom odredene kao
pitanja od pokrajinskog znacaja”).

U vezi sa tim, treba ista¢i da Ustav postavlja osnov za razgranicenje
nadleznosti Republike i autonomne pokrajine (¢l. 177. st. 1) prema kojem
su autonomne pokrajine nadlezne ,,u pitanjima koja se, na svrsishodan na-
¢in, mogu ostvarivati unutar autonomne pokrajine, u kojima nije nadlez-
na Republika’, kao i da ¢e se odredivanje ,koja su pitanja od pokrajinskog
znacaja’ urediti zakonom (¢l. 177. st. 2). Ustav predvida takozvane izvorne
nadleznosti autonomne pokrajine i taksativno nabraja ,,pitanja od pokrajin-
skog znacaja koja, u skladu sa zakonom, ureduju autonomne pokrajine” (¢l.
183, st. 2). Medutim, Ustav takode predvida da ,,Republika moze zakonom
poveriti autonomnim pokrajinama pojedina pitanja iz svoje nadleznosti” (¢l.
178. st. 1).

Pitanja od pokrajinskog znac¢aja u oblastima koje su Ustavom odrede-
ne kao ,izvorne” nadleznosti autonomne pokrajine odreduju se (,,utvrduju”)
zakonom kao pitanja od pokrajinskog znacaja (¢l. 177. st. 2). To je ucinje-
no Zakonom o utvrdivanju nadleznosti Autonomne pokrajine Vojvodine. S
druge strane, Republika moze ,,zakonom poveriti autonomnim pokrajinama
pojedina pitanja iz svoje nadleznosti” (¢l. 178. st. 1). Poveravanjem ,,pitanja
iz svoje nadleznosti” autonomnoj pokrajini, Republika vrsi ,,devoluciju”, to
jest pitanja iz nadleznosti Republike postaju pitanja od pokrajinskog znacaja
i prelaze u nadleznost autonomne pokrajine. U tom smislu, pitanja iz nad-
leznosti Republike, koja su u skladu sa Ustavom poverena autonomnoj po-
krajini (¢l. 178. st. 2), ,poveravaju” se (,utvrduju”) zakonom kao pitanja od
pokrajinskog znacaja (¢l. 177. st. 2). I to je ucinjeno Zakonom o utvrdivanju
nadleznosti Autonomne Pokrajine Vojvodine. Drugim rec¢ima, Zakon o utvr-
divanju nadleznosti Autonomne Pokrajine Vojvodine ,,utvrdio” je na osnovu
Ustava Srbije nadleznost Autonomne Pokrajine Vojvodine u ,pitanjima od
pokrajinskog znacaja’, kako u smislu da je ,,odredio” pitanja od pokrajinskog
znacaja (¢l. 183. st. 2), tako i u smislu da je Republika zakonom ,poverila”
Autonomnoj Pokrajini Vojvodini pojedina pitanja iz svoje nadleznosti (¢l.
178. st. 1).

Postoji sadrzinska razlika izmedu pravne situacije koju predvida Ustav
da Republika moze ,,zakonom poveriti autonomnim pokrajinama pojedina
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pitanja iz svoje nadleznosti” (¢l. 178. st. 1) i pravne situacije koju predvida
Ustav (¢l. 137. st. 1-2) da se: ,,U interesu efikasnijeg i racionalnijeg ostvari-
vanja prava i obaveza gradana i zadovoljavanja njihovih potreba od nepo-
srednog interesa za zivot i rad, zakonom moze poveriti obavljanje odrede-
nih poslova iz nadleznosti Republike Srbije autonomnoj pokrajini i jedinici
lokalne samouprave. Pojedina javna ovlas¢enja se mogu zakonom poveriti i
preduze¢ima, ustanovama, organizacijama i pojedincima.” Za razliku od po-
veravanja ,pitanja’ iz nadleznosti Republike (jedinicama lokalne samoupra-
ve i autonomnoj pokrajini), ,poveravanje” obavljanja ,,odredenih poslova” u
okviru ,javnih ovlas¢enja’, sa pravnog stanovista, oznacava ,decentralizaciju’,
u smislu da se zakonom moze poveriti obavljanje odredenih ,,poslova” iz nad-
leznosti Republike autonomnoj pokrajini (ili jedinici lokalne samouprave), ali
isto tako i preduze¢ima, ustanovama, organizacijama i pojedincima.

Za razliku od devolucije (kao kategorije pokrajinske autonomije), de-
centralizacija je kategorija administrativne hijerarhije, $to znaci da (javno)
ovlasc¢enje za vrienje ,poverenih poslova” moze biti po istom osnovu (ali
suprotnim razlogom) opozvano. Konacno, sporna pitanja u vezi sa ,,povere-
nim pitanjima” (u smislu devolucije), po pravilu se resavaju kao ustavna pi-
tanja (reSava ih ustavni sud), dok se sporna pitanja u vezi sa ,,poveravanjem
odredenih poslova” u vr$enju javnih ovla$¢enja (u smislu decentralizacije i
dekoncentracije), po pravilu resavaju kao upravna pitanja (reSava ih uprav-
ni sud).

Medutim, Ustavni sud je ocenio da osporena odredba stava 1. ¢lana
9. Zakona nije u saglasnosti sa odredbama clana 177. i ¢lana 183. stav 2.
Ustava u delu kojim se utvrdivanje oblasti u kojima autonomna pokrajina
ima izvorne nadleznosti prosiruje i na njihovo utvrdivanje zakonom. Takode,
u skladu sa zauzetim stavom da se u Ustavom utvrdenim oblastima samo
pojedina pitanja, a ne cele oblasti, zakonom mogu odrediti kao pitanja od
pokrajinskog znacaja, Ustavni sud ocenjuje da osporena zakonska odredba
nije u saglasnosti sa odredbama ¢lana 177. Ustava ni u delu kojim se oblasti u
kojima AP Vojvodina ima izvornu nadleznost u celini smatraju pitanjima od
pokrajinskog znacaja. Stoga je Ustavni sud utvrdio da odredba ¢lana 9. stav 1.
Zakona nije u saglasnosti sa Ustavom u delu koji glasi: ,,i zakonom” i u delu
koji glasi: ,,odnosno koje su zakonom odredene kao pitanja od pokrajinskog
znacaja”.
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Summary

In regard to the a systematic and coherent establishment of provincial au-
tonomy principles, defining the status, competence and rights of autonomous
provinces, as well as clearly defining the relationship between the autonomous
province and the Republic of Serbia, the Constitution of Serbia (2006) contains
a number of constitutional contradictions on the issue of provincial autonomy.
This was noted by the Venitian Commission of the Council of Europe when the Con-
stitution ofSerbia was adopted in 2006. A group of parliamentary delegates contested
the constitutionality of the Law on Establishing the Competencies of the Autonomous
Province of Vojvodina (2009) before the Constitutional Court of Serbia. In mid-2012,
the Constitutional Court adopted a Decision (IUz-353/2012) in which 22 of the 36
contested points were declared unconstitutional, but did not declare the Law as
a whole unconstitutional.
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