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PREDGOVOR

Rad na projektu USTAVNO PRAVNI OKVIR DECENTRALIZACUE
SRBUE I AUTONOMUE VOJVODINE zapoéet je u novembru 1999. godine.
Osnovni cilj Centra za regionalizam i ekipe eksperata okupljene oko ovog
projekta je bio da se safini koncept decentralizacije koji bi mogao biti deo
ukupnog programa promena koje se nude kao aternativa tadas$njem reZimu.
Zbog toga je na samom pocetku rada, 30. novembra 1999. godine u Beogradu
odrZan okrugli sto na kojem je projekt predstavljen predstavnicima opozicionih
politickih stranaka i zatraZeno njihovo misljenje o samom projektu i potrebi
njegove realizacije. Tom prilikom predstavnici svih stranaka su dali punu
podrik.. izradi jednog ovakvog koncepta uz odredjene sugestije o tome 5ta bi
on trebalo da sadrzi.

Prvi rezultati rada cksperata bili su gotovi u martu 2000. godine, kada
su i rezimei njihovih tekstova bili objavljeni u listu DANAS. Nakon toga je
odrzano nekoliko okruglih stolova na kojima su predstavnici politicke i struéne
javnosti imali priliku da se izjasne o predlozenom konceptu. Osnovne
primedbe i sugestije koje su date tom prilikom odnosile su se na potrebu da se
pored ustavno pravnog okvira safine i ekonomska i kulturoloska podloga
decentralizacije, kao i komparativni deo, gde bi se sagledala pozicija
predloZenog koncepta u odnosu na iskustva evropskih zemalja koje su veé
izvrsile decentralizaciju. Uporedo sa doradom koncepta kojom su uvaZene ove
sugestije Centar za regionalizam je odrzao seriju tribina §irom Srbije na kojima
su ¢lanovi ekspertskog tima imali priliku da predstave koncept i Euju misljenje
prisutne publike. Cilj odrZavanja ovih tribina je bio da se prema gradjanima
deluje i edukativno jer su mediji tokom proSle decenije svaki zahtev za
decentralizacijom izjednacavali sa sparatizmom, a postoji i tradicionalna svest
preostala iz monarhistiCkih vremena koja jaku drzavu izjednaGava sa jakom
centralnom vlad¢u. U tom smisiu u okviru projekta sadinjena je i posebna TV
emisija o decentralizaciji, namenjena priblizavanju ovog pojma obinim
gradjanima.

Finalni produkt rada ekspertskog tima Centra za regionalizam je ova
celovita studija koja se stavlja na uvid javnosti u nadi da ¢e se tako pokrenuti
Sira rasprava o ovom izuzetno vaZnom pitanju i podstaéi na traganje za jednim
uspesnijim modelom koji bi se suprotstavio do sada dominantnom modelu
centralistiCcke drZave. Ovde treba napomenuti da zalaganja za decentralizaciju
drzavne vlasti nikako ne podrazumevaju negaciju drzave i njeno rastakanje, veé
upravo obmnuto, njeno jaCanje i stvaranje pretpostavki za skladan razvoj
zajednice.

Kako bi na ustavno pravnom planu trebalo da izgleda decentralisticki
uredjena drzava, koje su kulturoloske i ekonomske osnove decentralizacije i
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gde se predlozeni koncept nalazi u odnosu na iskustva evropski'h zefnfxlja koy?
su ve¢ obavile decentralizaciju govore prilozi objavljeni u ovoj knjizi. Autori
ovih priloga su: Desimir Tosi¢, Stanko Pihler, Slobodan_ Vugeti¢, vSneiana
Djordjevié, Zoran IvoSevi¢, Marijana Pajvanti¢, Mom¢ilo Grgb'axc, 'Alpfar
Logonc, Tihomir Suvakov i Nadia Skenderovi¢ Cuk. Tekstovi izrazavaju
potpuno slobodno licno misljenje svojih autora, pa se u njim?l mogu uotiti
izvesne razlike u vidjenjima pojedinih pisaca o nekim pitanjima
decentralizacije. B o

S obzirom da je u istraZivanju naglaSeno pitanje autonomije VO_]VOdl[?e
u procesu decentralizacije Srbije, u ovim tekstovima su izlozena dva moguca
modela decentralizacije s obzirom na autonomiju Vojvodine. Jedan je dat u
prilogu dr Stanka Pihlera, a drugi u prilogu dr Dejana Jance.

Desimir ToSié¢

OPSTI PROBLEMI CENTRALISTICKI UREPENE DRZAVE I
POTREBA DECENTRALIZACIJE SRBIJE — SA KONKRETNIM
PREDLOZIMA

Lako je pretpostaviti da se ideja o lokalnoj samoupravi, odnosno o
upravi manjih teritorijalnih jedinica, nevezanih etnickim ili drzavnim
razlozima, pojavljuje uporedo s modermnom suverenom drzavom. Istorijsko
merilo ne bi s pomirilo sa ovakvom tezom, jer takve uprave nad manjim, samo
gradskim, teritorijama javljaju se daleko pre moderne drzave; moze se reéi da
takve lokalne uprave prethode i drzavi, i suverenosti drZave, i naciji. Ako nas
niSta lak§e u tome pogledu ne moZe ubediti, slucaj antickih grckih gradova
pokazuje da je takvih uprava, nad manjim teritorijama, bez obzira na etniku i
suvercnost moderne drZave, bilo. MoZe se, medutim, postaviti pitanje da li je
takva lokalna uprava mogla da prezivi, da li nije bila primorana da ujedinjuje
lokalnc uprave u jednu drzavnu upravu, da bi se, vostalom, branila od drugih.
ve¢ obrazovanih drzava? Naravno, bilo bi pogresno poistovetiti ove lokalne
uprave nad manjim teritorijama sa modernom decentralizacijom, odnosno sa
dana§njom bilo "lokalnom upravom", bilo “lokalnom samoupravom". (Treba
dakle razlikovati samoupravu od Jokalne uprave, o cemu ée biti docnije re€i.)

Ali, i docnije, kada je drZava urasla u istorijski razvoj bar evropskog
drustva, lokalna samouprava nije napustala taj razvoj. U srednjovekovnoj
istoriji nalazimo izuzetno vaZna sredi§ta koja su osnivala svoju istorijsku
putanju u okviru gradskih samouprava. I dodajmo, te samouprave razvijenih
srednjovekovnih gradova pokazivale su izuzetan razvoj u privredi, u standardu,
u kulturi, u trpeljivosti raznolikog stanovnistva, raznolikog po religijskom i
etnickom sastavu. To su takozvani srednjovekovni "slobodni gradovi" kao §to
su bili italijanski ili severnonemacki gradovi (na primer Hansa Liga). Nama je
najpoznatija Venecija, posto nam je bila i geografski i istorijski najbliza. Ali,
ne treba zaboraviti ni gradove kao §to su bili Litbeck, Hamburg i Kéln, a koji
su okupljali nekih osamdeset gradova ve¢ u XIV veku. Ovi trgovadki, izuzetno
razvijeni i uspeli gradovi ne samo §to su samoupravni veé su u isti mah
najrazvijeniji delovi evropske teritorije. To je bila pomenuta Hanza (naziva se i
"Tevto ska hanza").

Dodajmo na kraju u ovom uvodu jednu, po nama, znaajnu opasku.
Samoupravni gradovi ne raspolaZu znalajnim sredstvima nasilja, nemaju
mnogi ni svoje posebne vojske. Mozda je tu Venecija, u izvesnoj mert,
razlicita. U svakom slucaju, sredstva nasilja su svedena na minimalnu meru,
¢ak i ako gradovi raspolau izvesnim teritorijama. lako su bogati,
srednjevekovni gradovi ne zanose se organizovanjem znaajne narodne

7



odbrane. Uostalom, iako raspolaZu bogatstvom, nemaju ideju vodilju u vezi sa

vojnim snagama, iako bi bilo moguée, a delimitno je pravilo da

srednjovekovne drZave imaju u svome posedovanju pladenicke vojske.
“Nacionalna vojska”, proizi§la iz nacionalnog kolektiva, istorijski nastaje u
Evropi tek s Francuskom revolucijom kad se nacija, istina ne kao etnitka
supstanca, i sloboda, odnosno demokratija, udruzuju.

* * *

Drugo pitanje, koje bismo Zeleli da odmah u podetku otvorimo,
ratunainéi i na prosvetiteljski karakter nade rasprave, je pitanje centralizma i
. i S pravne tacke gledista, obe su institucije legitimne. Ako se
Zauzimamo za decentralizaciju, to ne znaéi da se centralizam moZe jednostavno
odbaciti u ime demokratije. Uostalom, Francuska revolucija je oborila 1789, u
neku ruku, decentralisticki feudalni sistem koji se bio degenerisao u viast
dvorske strukture. Osnovna nit, jedno od nagela Francuske revolucije, biva
centralizam koji je ostao u vladajucoj ideologiji francuskog drustva, takoreéi do
danas. Ta centralisticka ideologija imala je izuzetnog uticaja i u nasoj, srpskoj,
odnosno u ustavopravnoj izgradnji Srbije posle 1918, i pored snaznog
samoupravnog pokreta revolucionarne Narodne radikalne stranke iz 1881,
godine. Koliko je ta centralistitka linija snazna i duboka kod Francuza
(nasuprot britanskom sistemu) svedo&i referendum, koji je svojim autoritetom
podstakao Sarl de Gol, 1969. godine — na kome je francuski narod odbacio,
glasanjem, ideju o decentralizaciji, odnosno o stvaranju regionalnih autonomija
Francuske.

Pre i posle Francuske revolucije izjaSnjavaju se za centralizam i Nikolo
Makijaveli, teoreti¢ar jake i uspeSne drave, i Karl Marks, ideolog nau¢nog
socijalizma. Jedan u ime mo¢i drZave, koja treba da odbaci svaku pomisao na
deljenje suverenosti, odnosno deljenje vlasti izmedu centara viasti i lokalnih
samouprava, a drugi (Marks) u ime jedinstvene radnicke klase koja ¢e zavladati
naSim dru§tvom. lako je francuski centralizam, kao istorijska ideja, jo§ uvek
prisutan u Francuskoj i u drugim druitvima, Makijavelijevo i Marksovo
shvatanje odbaceno je od istorijskog razvoja. Driava, suverena drzava, pocela
je da slabi, da biva ograniena od novih oblika supranacionalnosti, kao i od
snaznih samoupravnih ustanova, bilo da su javnopravne, bilo da su samo
drustvene ustanove (sindikati i sli¢no). Evropska unija jog nije zajednica
evropskih regiona, ali postoji jasna tendencija da regioni postanu objekti
evropskog razvoja. Kao §to je poznato, Evropska ckonomska zajednica (sada
Evropska unija), ima poseban pristup problemu regiona; ona se ekonomsko-
finansijski stara o regionima u svim evropskim drzavnim jedinicama, ali na
izvestan nafin zaobilazi "suverene" drZave. Samoupravljanje u javnopravnom
smislu je postalo jedan od osnovnih trendova u evropskom savremenom
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razvoju, u toj meri da ¢ak i one zamlje, koje izbegnu, ako mogu, da se ne
integriSu u Evropsku uniju, bi¢e pod stalnim pritiskom toga trenda samouprave
i autonomije.

Kako je kod nas Srba samouprava zauzela svoj poloZaj i svoj uticaj u
poslednja dva moderna veka, otkako se Srbija razvija kao moderna drzava?

Moze se re¢i da su kod Srba postojala do sada dva talasa
samoupravljanja. Jedan je dolazio iz programa Narodne radikalne stranke iz
1881. Ova stranka, koja je pod najteZim politickim uslovima, okupljala pri
kraju XIX veka preko tri ¢etvrtine glasadkog stanovniStva Srbije, oglasila se
nacelima koja su bila u ona vremena izuzetno napredna za jednu balkansku
drzavu: ustavna monarhija (ustav koji nee propisivati viadar nego skupitina),
potom parlametarizam (da vlada odgovara parlamentu) i samouprava
(opétinska samouprava). Srbija je u to vreme jednostavna zemlja: svi seljaci,
svi pravoslavni, i svi Srbi. Tada3nji radikali nisu se nikada odricali nadela
samouprave, tak i onda, kada su oni posle 1918. godine, poceli da jenjavaju
svojim uglcdom. Iz prostog razloga: umesto da u srediftu paZnje bude
opstinska uprava, u Prvoj Jugoslaviji je bio glavni ustavopravni problem da li
jedinstvena ili sloZena drzava, federacija? Ideja o drZzavopravnom poloZaju
Hrvatske zasenila je ideologiju srpske samouprave. Sa drZavnim udarom od
1929, samouprava je takore¢i potpuno iiCezla iz ustavopravne izgradnje.
Dodajmo ovde, iako nije u neposrednoj vezi s na§om raspravom, jednu opétu
tendenciju u nafem javnom mnjenju pred kojom se, u teSkim problemima,
Jjavljaju izuzetno ignorantski, iako trivijatui obrisi. Tako, protiv decentralizacije
Prve Jugoslavije iz 1918. vrlo ¢esto sc ideja decentralizacije (misli se u stvari
na autonomiju i federaciju) povezivala sa idejom o "raspadu srpskog carstva" iz
XIV veka, sa raspadom Duganove carevine. DuSanovo carstvo je bilo feudalno
druStve, koje se nije osnivalo na nacionalnom nacelu, bez obzira Sto su
pojedinci, progresivni duhovi, osecali faktor nacionalnog, pogev jo§ od Rastka
Nemanji¢a. Medutim, Dusanov zakonik iz 1349. bio je izuzetno uvidavan kada
je priznavao Albance i Vlahe "za nacionalne manjine", u svojim paragrafima
75. 1 80. lako Albanci i Vlasi po tom Zakoniku nisu bili "ravnopravni" sa
Srbima (kazne su bile teZe za Albance i Viahe), postojanje ovog instituta
nacionalnih manjina je znacajan iz vise razloga.

Medutim, DuSanovo carstvo se nije raspalo zbog autonomije i
samouprave, ili federacije — jer toga nije bilo - ve¢ zbog toga 3to je viadar-
svedrZitelj bio nedovoljno jak da drZi u svojoj ruci sve svoje pod-svedrzitelje
po tako razli¢itim oblastima toga mladog i kratkotrajnog carstva. U osnovi,
nema nikakvih uslova za analogiju izmedu feudaine srednjovekovne drzave i

9



modemne drzave sa modernom opStinskom ili - oblasnom samoupravom,
odnosno autonomijom regiona.

Drugi veliki "decentralisticki" talas kod nas Srba, kao i kod svih ‘

Jugoslovena, pojavio se sa 1945. godinom, sa novom komunistickom vla$éu,
posle Drugog svetskog rata. Institucija samouprave nalazi se ve¢ u Ustavu od
1946. godine, iako je taj Ustav bio skoro prepis sovjetskog ustava Staljina iz
1936. godine. Medutim, posle sukoba sa Sovjetskim Savezom, iznenada je
buknula 1950. godine "super-ideja" o samoupravljanju; ustanovijeni su
radni¢ki saveti. Ta ideja o samoupravljanju u privrednim jedinicama proSirila
se vremenom na opste druStveno samoupravljanje koje je konaéno potvrdeno i
formalno-pravno, Ustavom 1974. godine. U isto vreme, samoupravna opstina
razvija se bogatije posle 1950. godine i pretvara se u takozvane komune —
komunalni sistem Druge Jugoslavije. Uporedo razvija se i federalni sistem u toj
meri da je doslo do razgradivanja federativnog sistema poslednjim Ustavom te
Jugoslavije iz 1974. godine. Od toga trenutka degeneriSe se sistem, od lokalne
komune preko "republi¢kih autonomija” Kosova i Vojvodine i republika s
njihovim teritorijalnim odbranama, pa sve do savezne drZave. Ali, uporedo se
razbija i relativizuje samoupravljanje i u ustavopravnom okviru komuna, kao i
u radnickom i drutvenom samoupravljanju. Drazava se rastakala i ratocila pre
nego Sto se raspala 1991. i 1992. godine. Jedan od najbitnih &inilaca toga
poraza jeste taj §to se optc samoupravljanje, i u administraciji i u privredi,
razvijalo u okviru jednopartijskog sistema. Samoupravijanje i jednopartijsnost
je contradictio _in _adjecto, protivureénost u osnovi samog pojma
samoupravljanja. Onaj ko se samoupravlja na ma kojoj razini, nema potrebe za
"rukovodiocem”, odnosno sukobljava se sa idejom nekog druStvenog faktora
koji ga "rukovodi” (Savez komunista Jugoslavije).

Na$ sistem samoupravljanja posle 1950. godine, takav kakav je bio,
nezavisno od decentralizacije ustavopravnog sistema u administriranju, jedan je
od glavnih uzroka atomiziranju naSeg drustva, jedan od uzroka razbijanja
druStva u cini¢ne i samouverene jedinke koje su relativizovale sve moderne
pojmove, kao §to su stranke, parlamentarizam, "zapadni sistem" i dovele sebe u
poloZaj da raspolazu samo jednim instinktom, etni¢kim. To nije nacionalizam,
jer je lifen svakog poimanja istorijskog i prisutnog kolektiva, to je
nacionalisticko divljanje koje je zavladalo kako u kulturi tako i u politici.

Celokupni samoupravni sistem Druge Jugoslavije bio je zasnovan u
stvari ne na ideji samouprave, ve¢ na ideji dekoncentracije vlasti (lokalna
uprava): predavanje izvesnih nadleZnosti niZim organima koji su u stopu
kontrolisani od jedne politicke stranke i njene polititke policije koja je
vremenom postajala rukovodec¢i €inilac u privredi, u spoljnoj politici, kulturi i
u sportu. Ali i ta mreZa, koja je decenijama izgledala kao savrSena, oslabila je u
devedesetim godinama kao rukovodeca snaga. Verovatno danas, pred nasim
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ofima, ostaci te politi¢ke policije sluZe ponajpre kao servis za dezinformisanje
stanovni§tva.

Valja ovde pomenuti jedno miSljenje koje bi bilo znagajno za nasu
temu. Prividno, nae komune pre 1990. godine izgledale su tako moéno da
mnogi dobronamerni ljudi Zale za njima jer su imale mnogo nadleZnosti. To su
bile, po mnogima, "drzave u drzavi”. Ali, nama se &ini da je to bio samo privid.
Sve je bilo pod "rukovodstvom" Saveza komunista Jugoslavije, a on se, kao $to
znamo. postepeno federalizovao posle Ustava iz 1963, tako da je rukovodenje
bilo daleko znacajnije kada je dolazilo iz sredita republika i autonomija, veé
od prvih amandmana 1968, nego iz sredista federacije. Kao §to smo rekli, taj je
sistem bio daleko vise sistem dekoncentracije vlasti, nego decentralizacije. Ne
menja stvamost ni Cinjenica $to se samoupravna komuna bavila Sak i
poslovima narodne odbrane, odnosno teritorijalne odbrane. Taj sistem se
zavi§io time §to su i komune davale oruzje za medusobna etnicka
razradunavanja u Hrvatskoj, Bosni i na Kosovu.

U nostalgiji, koja se Cesto javlja u izvesnim, ne — zna€ajnim, politickim
krugovima opozicije, priZeljkuje se stanje samoupravljanja pre 1990. godine.
Valja tu dodati, na kraju, da su nafe Zelje za samoupravom u opstini, i u
regionu. i u pokrajini, kao i u republici, potpuno legitimne, ali to ne treba
povezivati sa sistemom od pre 1990. godine. S jedne strane, zato §to se taj
sistem postavio tako da nije funkcionisao kako treba, i nije mogao da
funkcionise, a s druge strane — pridoneo je raspadu i sistema i savezne drZave.
Mi nadc samouprave u opstini, pokrajini i republici treba da izgradujemo na
modernim osnovama evropskih modela, odnosno na modemoj samoupravi koja
jo garaniovana Evropskom poveljom o lokalnoj samoupravi od 15. oktobra
1985. godine.

Neophodno je¢ ovde dodati da sve tendencije za samoupravama,
samoupravljanjem, autonomijama, federacijom u komunistickoj Jugpslaviji,
dolaze iz jedne pravne teorije komunista o "jedinstvu vlasti”. NaSe ideje, i
uopite usvojeno glediSte, jeste da nema samouprava, samoupravljanja,
autonomija, federacije bez usvajanja prirodnog principa podele vlasti na
zakonodavnu, sudsku i izvr§nu. Ako nema te podele vlasti, ne moZe biti ni
podele vlasti izmedu centralne i lokalnih vlasti. "Jedinstvo vlasti" je pravna
besmislica, vezana za jednopartijski politi¢ki sistem koji je bio graden u
Jugoslaviji skoro pola veka.

Kada je re¢ o modernim oblicima samouprave u Evropi, baviéemo se
pravnim temeljima samouprave. Ti temelji podrazumevaju "razbijanje vlasti",
izvlaCenje apsolumne vlasti ne samo iz ruku monarha pre Francuske revolucije
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1789. i posle Napoleonovih reformi u smislu centralizma 1799, 1800. i 1805 —
nego i iz ruku drzave kao suverene centralne vlasti. To "razbijanje vlasti”,

odnosno oduzimanje nadleZnosti iz ruku suverene drZave, vii se na razne
nacine. Visa vlast, drZzavna i suverena, prenosi jedan niz nadleZnosti na lokalne
vlasti. Medutim, i decentralizacija moze biti i isto birokratska ustanova:
drzava poverava nadleZnosti niZim organima, ali nju postavlja birokratija, a ne
biraju gradani. Uopste uzev, decentarlizacija je viSe administrativni pojam, a
samouprava viSe politicka kategorija. U prvom slucaju, drzava ne Zeli da se
zamara lokalnim problemima, a u drugom slucaju gradani Zele da upravljaju
sami, bez drzave, svojim lokalnim zajednicama.

U vezi s karakterom samouprave, valja odmah sagledati dve razli¢ite
tendencije u evropskoj samoupravi. U Engleskoj je samouprava stavljena pod
suverenitet parlamenta, ona postaje de facto ustavopravna institucija. U
Francuskoj, zbog snaZnih centralistickih snaga, samouprava daleko viSe li¢i na
decentralizaciju u administrativnom smislu: drZava poverava izvesne
nadleznosti lokalnim vlastima. U Engleskoj se samouprava naziva "lokalnom
vla§¢u" (local government), dok se u Francuskoj opstinska, okruZna i
regionalna samouprava nazivaju "optinskim i regionalnim autonomijama” ('
autonomie des collectivités locales). Ono §to je tu bitno — bez obzira ito
francuska samouprava lii Cesto i na dekoncentraciju vlasti — (vi§a vlast predaje
neke duZnosti niZim administrativnim vlastima) ~ to je da decentralizacija ne
mora da bude ustavopravna katcgorija. da nije ustavom posebno zagarantovana,
tako da ona moze da nestanc odlukom vlasti ili da joj se smanje nadleznosti
odlukom istih drzavnih vlasti.

Posmatrano formalnopravno, samouprava, bez obzira na poreklo i
karakter nije suverena vlast u drzavi. Slobodan Jovanovi¢ piSe da je driavna
vlast suverena a samouprava je izvedena. Medutim, engleski sistem se
suprotstavlja u praksi ovom Jovanovi¢evom gledistu; engleski model treba da
bude posmatran kao vrhunski model samouprave u Evropi. Ali, kao $to
pokazuje engleski slu¢aj, samouprava je najvile zagarantovana ako je
zagarantovana na eksplicitan nacin u ustavu. Za razliku od federacije, koja
prihvata nalelo da federalne jedinice imaju veti broj nadleZnosti nego sredisna
vlada (iako je ova sacuvala po broju manje, ali po znalaju vece nadleZnosti,
kao §to su spoljna politika, narodna odbrana, opiti pravci privrede i finansije) i
one in@ju pravo i duZnost propisivanja svoga ustava potpuno samostalno,
uvaZavajuéi op$ta nacela zajednice, odnosno federacije. Samouprava nema
prava donoSenja zakona, ali ima prava da donosi pravne akte kao §to su uredbe
i drugi propisi. Kad je re¢ o autonomijama, tu su gledifta podeljena. Ima
pristalica stava da autonomije imaju prava na izdavanje zakona, a ima i
protivnika ovakve autonomije. U svakom slutaju, autonomije imaju prava na
statute za sistem svoje viadavine, ali takvih institucija moZe biti i u opétini,
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Opstinska 1, na primer, regionalna samouprava mora u svakom slu¢aju da vodi
ratuna o zakonima drZave. Federalne jedinice imaju prva na potpuno posebne
zakone u svakoj oblasti, pod uslovom da se ne kose sa osnovnim ustavnim
naCelima zajednice, odnosno federacije. Federaciju stvaraju delovi jedne
populacije; za propisivanje ustava federacije mora da postoji izvestan
konsenzus, a ne prosta vecina parlamenta. Svaka federalna jedinica u€estvuje u
izgradnji saveznog ustava na taj nacin §to ne dozvoljava da joj se taj ustav na
ma koji nafin namec¢e. Sporazum demokratske opozicije Hrvata i Srba iz 1937.
podrazumevao je novi ustav koji mora da odobri veéina Slovenaca, veéina
Hrvata i vecina Srba, Dakle, federacija nije delo bilo jednorodnog naroda, bilo
neke jedinstvene teritorije. To je udruZivanje delova, a ne jedinstvena drzava,
iako je drzava sa jednom voljom, ali se stvara na sloZen naéin. To je ugovor
delova, a zajednica se nc moZe razbiti bez predvidene procedure. Uopste uzev,
moderna federacija ne podrazumeva pravo samoopredeljenja do otceplienja,
ukoliko to nije izri¢ito upisano u ustavu i ako nije predvidena procedura za to
otcepljenje. Samouprava ne ucestvuje u izgradnji drzave, a federativne jedinice
obavezno ucestvuje u izgradivanju drzavne zajednice.

Postavlja se jedno teorijsko pitanje: da li je samouprava sredstvo borbe
protiv drzave, protiv centralizma, ili autohtono, izvorno sredstvo vladanja koje
se bavi sobom. Slobodan Jovanovié, posmatra samoupravu kao izvedenu
ustanovu, i na jednom mestu naglasava da opstinska samouprava dejstvuje kao
snaga koja pomaZe ostvarenju drzavnih interesa. Ono §to se nama ¢ini bitnim je
potreba da se uspostavi stvaralacki odnos izmedu drzave i samouprave. Cak i
kada je vlast izvedena od strane drzave, samouprava mora biti jasno
<agaranlovana u ustavu, pa samim tim, te dve vlasti, drzavna i samoupravna,
treba da sc medusobno kontroliSu, da na neki nacin uti¢u jedna na drugu, a sve
u ncposrednom interesu gradana. Pored toga §to je garanlovana ustavom,
samouprava mora da bude izgradena na osnovu posebnog zakona koji e u
svim paragralima izgradivati organizam samouprave. Nezavisno od toga,
neophodno je da tim zakonom bude jemceno da ¢e samouprava, u okviru svojih
nadieznosti, sama izgradivati sistem svoje vlasti.

Medutim, sve garancije ustava i sva konkretna ovia§éenja zakona, nisu
sami po sebi dovoljni. Neophodno je ugraditi jedno od osnovanih nalela, a to je
pitanje finansiranja samouprave. Bez samostainih i izvornih prihoda,
samouprava je samo "mrtvo slovo" na papiru, bez sposobnosti da visi svoje
funkcije. Bitno u problemu finansija samoupravnih ustanova i organa nije samo
u finansijskim sredstvima kao takvim nego, prvo, da li samouprave imaju svoje
autohtone izvore finansija, izvore koji nisu zavisni od vlade, i drugo, da li su
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dotacije centralnih vlasti dovoljne i neuslovljene. Po evropskom sistemu,
regulama Evropske unije, slede¢i prihodi su autohtoni u samoupravnim
opstinskim i sli¢nim jedinicama: '

porez iz radnih odnosa,

porez na privrednu delatnost ili porez na li¢ne dohotke,
porez na imovinu,

porez na promet roba i usluga, i

ostali mogudi porezi i prihodi.

Vs

Vrlo su zanimljivi razni slucajevi u vezi s finansiranjem samouprava u
cvropskim zemljama. Vecina evropskih zemalja podmiruje u samoupravi
izmedu 40 i 57 procenata svojih rashoda u toku 1987. godine. Najvisa
samostalnost samoupravnih organa u tom pogledu je u Svedskoj gde 73,3%
rashoda samoupravne jedinice podmiruju same, dok je u Holandiji sasvim
ckstreman, suprotni slu¢aj: one ubiraju same 6,7%, dok ih drzava dotira sa
93,3% sredstava.

Ako drzava nema prava da kontroliSe upotrebu autohtonih sredstava
samouprave, postavlja se pitanje da li ona moZe bar da kontrolic ona sredstva
koja sama dotira? Mislimo da je logi¢no i moralno da drzava kontrolisc
upotrebu sredstava koja sama dostavlja samoupravama.

Treba ovde iskreno re¢i da decentralizacija trosi daleko vide finansijskih
sredstava nego centralisticki sistem, ali o tome éemo na kraju ove rasprave dati
nekoliko napomena. U svakom slucaju, ako Zelimo decentralizaciju, moramo
ratunati na znacajnija finansijska Zrtvovanja i administracije i gradana. I za to
ima razloga, §to ée se videti u na§im zakljuccima.

* * *

Garantovana ustavom, utvrdena posebnim zakonom, samouprava mora
da ima i posebnu pravnu zatitu ukoliko je centralna vlast napadne u njenim
pravima ili Zeli da izigra samoupravnu vlast. Te su pojave, u prirodi stvari,
nezavisne od ideologije i sistema kao takvog. Ako samouprava zgresi u
pogledu zakona, u drugoj wvrsti regulative, ili u vrienju poslova postupa
neefikasno i Steti interesima gradana, da li drZava ima pravo da intervenige?
Ima, ali takode zakon mora da predvidi zastitu opstinske i drugih samouprava
od meSanja ili nametanja drZavne vlasti samoupravama. Gde se nalazi zastita
opstinskih i sliénih samouprava? Neminovno je da opitine, i druge
samouprave, kao i drzava, mogu da se Zale ustavnom ili upravnom sudu, ve¢
prema odredbama odgovarajuteg zakona. Kao §to drzava nema prava da
nametne svoju volju op§tinskoj samoupravi, ni ova samouprava nema prava
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ucenjivanja drzave. Neko treéi, recimo nezavisni sudski organ, mora da presudi
i presuda se mora izvrSiti. Sasvim je jasno da takvi slu€ajevi idu posredno i
pred javno mnjenje, da i ono presudi na sledeéim izborima, da li ¢e dati pravo
drzavnim ili samoupravnim predstavnicima.

Evropska Povelja utvrduje 1985. godine pravnu zastitu i to navodi kao
cetvorostruku moguénost:

1. ustavno — sudska zatita,

2. pravna zaStita u izvornim poslovima lokalne
samouprave,

3. zaStita po zakonu o upravnim sporovima, i

4. pravna zatita po zakonu o drZavnoj upravi.

Evropska unija sa svojim shvatanjima o zajednici i suverenim drzavama
jasno pokusava da ogranici suverenost drzave i namece joj nadnacionalnu vlast.
NadlcZnost Evropske komisije nije nadnacionalna viast jer je i sama sastavljena
od predstavnika suvercnih vlada, ali ona ima i pravo da odlucuje o problemima
koji su nckada u svojoj nadleZnosti ¢uvale samo drzave. Sistem Evropske unije
je novi originalni sistem. Tako i u pogledu samoupravnih prava, ona ne
propisuje statute ni zakone samoupravama, ali utvrduje nacela koja se moraju
postovati. Ta nalela su usmercna i protiv otpora suverenih vlada - po§to su tu
Povelju one potpisale. Suverene drzave imaju pravo da ne ugestvuju u izvesnim
poslovima Unije (Britanija ne uestvuje u monetarnoj uniji), ali nemaju pravo
veta.

Evropska Povelja izri¢ito propisuje "ustavnu | zakonsku osnovu lokalne
samouprave” (€1.2.), da ce "lokalne vlasti, u granicama zakona, imati
diskreciono pravo da sprovode svoje inicijative u vezi sa stvarima koje nisu
iskljuéene iz njihove nadicznosti, niti stavljene u nadleznosti neke druge
vlasti”. Evropski zakonodavac, medutim, ide dalje i zahteva da "lokalne vlasti
budu konsultovane, u najvecoj mogucoj meri, pravovremeno i na odgovarajuci
nacin, u procesu planiranja i donoSenja odluka o svim stvarima kojc ih se
direktno ticu" (¢1.6.). Sasvim prirodno, Evropska unija brine i za veze izmedu
opstinskih samouprava raznih zemalja, posto je ogigledno da je i ta veza ¢inilac
integracije evropskih naroda i drzava. Zato, propisuje Povelja, najpre da
"lokalne vlasti imaju pravo da u vrienju svojih duZnosti medusobno saraduju i
da sc, u skladu sa zakonom, udruZuju s drugim iokalnim vlastima". Takode,
"svaka zemlja mora priznati pravo lokalnim vlastima da pristupaju udruZenju
(savezu) lokalne vlasti" i, na kraju, "lokalne vlasti imaju pravo da, pod
uslovima koji mogu biti propisani zakonom, saraduju sa odgovarajuéim
vlastima drugih zemalja".



* * *

Kada je re¢ o finansiranju samouprave, valja ponoviti da je to sistem
koji zahteva vece finansijske izdatke nego centralizam koji je "jevtiniji".
Pitanje se postavlja, dakle, kao prakti¢no: kako ¢e jedna privreda koja je u
stalnom opadanju posle 1990. godine, kako zbog medunarodnih uslova, tako i
zbog naSe nesposobnosti da ozbiljnije zakoratimo u prelazno stanje i svoju
privredu oslobodimo "drustvenog”, odnosno drzavnog i mafijaskog sektora —
mo¢i da ispladuje izdatke jedne samouprave? Ne treba zaboraviti da kostur
samouprave postoji u Srbiji i danas, iako efcktivno ne predstavlja jednu pravu
efektivnu vlast koja deluje potpuno nezavisno u nadleZnostima kojima
raspolaze. Medutim, uvodenje istinskih ustanova samouprave pretpostavija
opste promene u drZavi, koje ¢e dati nove uslove za brzi razvoj parivrede,
posebno privatnog sektora, oslobodenog drzavne kontrole i partijskog
mafijastva. Moguénosti za ubiranje veéih prihoda za javnopravne ustanove,
kako drZavu, tako i lokalnu vlast, bi¢e nesumnjivo veée nego danas.

* * *

Pitanje decentralizacije uopste, problem opstinskih i regionalnih
samouprava, autonomija pokarajina i federacije, otvara jedno filozofsko pitanje
s kojim su se civilizovane zemlje poodavno srele i refavaju ga na odgovarajuéi
nadin u razvijenim drustvima koja stalno napreduju u svakom pravcu. Pitanje je
prosto: da li mi Zelimo otvoreno drustvo s vidljivim javnim mnjenjem, u kome
sami sobom vladamo, ili Zelimo zatvoreno, tajnovito drustvo u &ijem, prividno
viSepartijskom, sistemu vlada stvarna jednopartijnost ne samo u politici, ve¢ i u
privredi? Mi ne smemo, odgovarajuéi na to pitanje, da zaboravimo da se u
svakom opredeljenju za opstinsku i regionalnu samoupravu, autonomiju ili
federaciju, moramo obratiti prvobitnom i najznacajnijem faktoru, a to znadi
pitati stanovnistvo svoje zemlje. Tom prilikom, ne treba zaboraviti da ne samo
kod nas nego i u razvijenijim i civilizovanijim zemljama vrlo Gesto drustvena
elita ide ispred polititkih masa, i obmuto — polititke mase idu ispred elite!
Slucaj Francuske iz 1969, koji smo ranije pomenuli, jasno o tome govori.

Pre nego Sto dode do izjasnjavanja glasaéa o raznim predlozima sa
samoupravu, moramo sasvim objektivno da razmotrimo potrebe za jednu
samoupravu ma koje vrste. Postoje objektivni uslovi, dakle posebnost jedne
teritorije, u privrednom i istorijskom, kulturnom i etnitkom smislu. S druge
strane, neophodno je zadovoljiti i subjektivne faktore, da li je re¢ o jednoj
posebnoj zajednici u okviru jedne teritorije, ili je re€ o celoj teritoriji.

Posle navedenih problema, valja ukazati, u vezi s filozofijom politike,
na dublji znataj samoupravljanja. Decentralizacija amortizuje, razuduje
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konfrontaciju u dru$tvu. Buduéi da gradani najneposrednije udestvuju u vrienju
vlasti, smanjuju se sukobi izmedu drZave i gradanina. Cak i kada usvajamo
objektivne potrebe jednog tla i subjektivne Zelje jednog stanovni§tva, moramo
voditi ratuna da glasatima treba predvideti sve teskoée u razvoju ma kog
sistema, a posebno demokratije. Demokratija je plod Zelja i rasudivanja jedne
razvijene civilizacije, ali kao tehnika, ona je skupoceni sistem koji ne mogu da
koriste nerazvijeni narodi bez drustvene svesti. Medutim, svakodnevni Zivot i
takvim dru§tvima namece niz problema, koje demokratija pokusava i najéeiée
uspeva da razresi na racionalan naéin.

Raspravljajuci o istorijskom razvoju samouprave, postavili smo pitanje
da li je lokalna, gradska vlast, dosla pre drzavne? Da li je gradanin suvereniji i
od lokalne i od drzavne vlasti? Misljenje, da je jedino gradanin suveren, dosta
je nategnuto. On je u izvesnom smislu suveren kada svojom voljom odluduje
koji ¢e ustavopravni ili ckonomski poredak da usvoji, ali se gradanin ne moze
suprotstaviti, ¢ak i ako ga uzmemo kao suverenog, "suverenosti" samouprave i
suverenosti drZave. Suverenost gradanina je sasvim drugog karaktera od
suverenosti drzave i vlasti samouprave. Ideja o suverenosti gradanina kao
"proizvodaca" je sasvim utopistitka teza koja nije opasna dok se ne ugradi u
drudtveni sistem. U prvom trenutku, ta suverenost gradanina u titoistitko-
kardcljevskom sistemu nije bila opasna, jer je iza cele strukture stajala Partija
sa svojom politickom policijom. Ali, iako bezopasna kao teza, kao drZavna
ustanova ta ideja o suverenom gradaninu — proizvodatu nagrizla je sistem,
podto sistema nema bez zajednice, bez druftva, bez vlasti. Misao gradanina
moze i treba da se pobuni protiv Stetnih odluka vlasti, ali taj gradanin —
proizvoda¢ ne moZe da zameni ni optinsku, ni regionalnu, ni drzavnu vlast.

Pitanje decentralizacije ulazi i u sferu jedne druge pojave i jednog
drugog pokreta novijeg datuma, a ta sfera je sfera ljudskih prava. Nije ta¢no da
se ljudska prava nalaze i razvijaju tek sada, posle pada Berlinskog zida.
Ljudska prava kao ideja i pokret zavladali su jo§ za vreme prvih dana rada
Ujedinjenih nacija - iako su ona bila zajameena jo¥ 1776. wAmeritkoj i u
Francuskoj revoluciji 1789. godine U toku Drugog svetskog rata, ve¢ 1942,
objavijena je Deklaracija Saveznika u kojoj se govori o "o¢uvanju ljudskih
prava i pravdi". Posle zavrienog rata, ve¢ tada, Medunarodna liga za ljudska
prava istiCe da pitanje ljudskih prava ne sme biti samo u nadleZnosti drzava ve¢
i u nadleznosti medunarodnih ustanova. Australijski ministar spoljih poslova
Herbert Evatt istakao se u tom vremenu kao zaftitnik ljudskih prava malih
nacija koje su pale pod vlast Sovjeta. Evatt se pobunio protiv ideje da samo
velike sile odluuju o svetskom miru. Povelja Ujedinjenih nacija bila je veé
objavljena 24. juna 1945, a posle godinu dana i Deklaracija Ujedinjenih nacija,
ali u navodenju ljudskih prava koja treba poStovati pomenute su rasne,
religijske, jeziéne razliCitosti, ali razlike u politickom opredeljenju nisu
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pomenute. Ocigledno je da prisustvo Sovjetskog Saveza i njegovih satelita,
medu kojima je bila i Jugoslavija iz 1945, nije dozvoljavalo da se Ujedinjene
nacije zauzmu za po§tovanje ljudskih prava u celini. Tek je OEBS u godinama
od 1973. do 1975. uveo kategoriju ljudskih prava u smislu politickog
opredeljenja. Ali tek sa raspadom Sovjetskog Saveza 1989, moguénosti zastite
ludskih prava pojavile su se u svoj svojoj veli¢ini. Uporedo, Evropska unija,
potev od 1951. i 1957. godine, uvodi za svoje nacelo jednu od osnovnih
kategorija — generalno postovanje ljudskih prava.

Ekonomska unija. u celoj svojoj politici od skoro pola veka, uporedo s
postovanjem ljudskih prava pokazuje jasnu tendenciju da ograni¢i suverenost
drzava. Ne samo u problemima ljudskih prava, nego i u slu¢aju finansijskog
pomaganja regiona u okviru pojedinih drZava, Evropska unija zaobilazi drzavu.
Moze se cini¢no re¢i da niko tako.dobro ne organizuje postepeno odumiranje
drzave kao zajednica evropskih naroda. Uvidajuéi problem naseg vremena u
medunarodnim  odnosima, u meduzavisnosti, u izuzetnom porastu
industrijalizacije i tehnologije, i ekoloskim problemima, Evropska unija teZi
jednoj integraciji evropskog kontinenta, s obzirom da su evropski narodi ipak
zaetnici uspele svetske civilizacije ne samo u tehnici i kulturi, nego i u
izgradivanju drustvenih ustanova.

U korpus ljudskih prava dolazi i ideja o samoupravi, iako je sama ideja
istorijski prethodila mnogim drugim ustanovama, pa ¢ak i drzavi. Rastereéenje
drzave i priblizavanje javne sluzbe gradaninu — osnovi su samouprave u nacelu,
kao §to su u isti mah i deo opsteg pokreta u odbranu ljudskih prava.
Samouprava mnogo jednostavnije omogucava gradaninu, onom “suverenom
gradaninu”, da se suprotstavi viastima. Konfrontirati sc s drzavom mnogo je
tezi i skuplji proces nego suprotstaviti se lokalnoj vlasti. Na taj naéin,
samouprava postaje §kola demokratije za gradane. Kako je na jednom mestu
zapisao profesor Branislav Markovi¢, "drustvo je onoliko demokratsko koliko
je demokratska lokalna samouprava".

Medutim, ovde se objektivno treba zaustaviti na jednom problemu koji
je tako vidnu ulogu igrao u prethodnom, komunistitkom rezimu. Taj reZim je
pokazao da lokalna vlast, istina partijska, moZe da bude daleko obespravljujuéa
nego srediSne vlasti. U svim operacijama komunistickog rezima, od politicke
represije, preko prinudnog otkupa poljoprivrednih proizvoda i kolektivizacije
1949, pa do gonjenja takozvanih kominformista — lokalni partijski i lokalni
organi "dekoncentracije vlasti" bili su daleko "opasniji", nego savezna ili
republicka vlast. Kad o tom problemu piSemo, mi se, u vezi s filozofijom
samouprave, nalazimo pred problemom drustvene svesti. Gradanin moze,
umesto da vlada u samoupravi, da bude pogoden od lokalnih vlasti dvojako:
najpre, da vidi lokalnu vlast kao produZenu ruku sredidne ili viSe vlasti, a
potom, da je vidi kao delatnost bahatog, primitivnog "malog Coveka" "iz
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naroda”... Jako su ovde manifestacije bile vidne u prethodnom komunistitkom
reZimu, one su se zadrzale svuda gde je stara vlast ostala u nekakvom
kontinuitetu. U stvarnosti, jedan istinski pluralizam, kao sistem i kao politika,
uklanjace pojave represije lokalnih viasti. Dakle, istinske lokalne samouprave
ne moZe biti bez rasta druStvene svesti kako pojedinaca kao gradana, tako i
¢itavih nevladinih organizacija i ustanova, kao §to su sindikati, politi¢ke
stranke, zadruge, kulturna udruzenja i sliéno.

* * *

Da li u savremenoj Srbiji ima samoupravljanja?

Odgovor, formalno - pravni, mora biti: ima je i najmanjoj meri po
njenim nadleZnostima, a sustinski je skoro nema, jer vlada, preko svoje stranke,
upravlja kao srediSna, republicka vlast. Jasno je da je u Srbiji (ne i u Crnoj
Gori) uglavnom izvedena dekoncentracija vlasti: sredi¥na vlast predaje one
nadleznosti i poslove koje Zeli da preda samoupravama u tom trenutku. U tom
pogledu sasvim je jasno tvrdenje jednog od ustavopravnih konstruktora nase
vlasti, profesora Viadana KutleSica: "Ustavi Jugoslavije i Srbije u pogledu
teritorijalne vlasti izri¢ito predvidaju, kao pravilo, centralizaciju drzavne
viasti... (podvuceno od strane V.K.). Dakle, novi ustavi nisu predvideli
decentralizaciju kao institut i pravilo u teritortjalnoj organizaciji vlasti".
Profesor Kutlesi¢ ide dalje i dodaje da, iako nije izri€ito istaknuto u legislativi,
viast je dekoncentrisana na celoj teritoriji Srbije. Kako, medutim, ocenjuje
profesor Stevan Lili¢: "u Crnoj Gori ima vi§e samouprave, a manje
centralizacije. dok je u Srbiji obrnuto™!

Ova i ovakva samoupravna zgrada Srbije iz 1991, ove 1999. godine
zamenjena je novim Zakonom o lokalnoj samoupravi. Razlike su velike
izmedu dva zakona, i to na Stetu samouprave, odnosno na §tetu gradana.
Profesor Lili¢ zamera (mislim da nije u pravu) §to nije bilo ni stru¢ne ni javne
rasprave 0 novom zakonu. Nije re€ samo o ovom zakonu, sve je u nasoj zemlji
misteriozno i ncobjasnjeno, potev od politickih ubistava, preko politicko-
finansijskc mafije, pa do pogadanja i konfrontacijc sa medunarodnim
¢iniocima. Za sadasnju vlast lokalna samouprava je poslednja ustanova o kojoj
bi oni raspravijali. Nadi parlamenti nisu raspravijali ni o Dejtonskom
sporazumu iz 1995, ni o medunarodnom “dogovoru" o Kosovu iz 1999. godine.

Zanimljivo je da je novi Zakon obeleZen jednom kardeljevitinom.
Umesto starog zakona koji je imao 75, ovaj novi, od ove 1999, ima 227
¢lanova. Drugo, taj zakon uvodi — potpuno suprotno Ustavu Srbije iz 1991. —
tzv. nacionalna veéa u etnicki meSovitim krajevima. Nadajuéi se da ée se
sadaSnja vlast vratiti na Kosovo, novi Zakon u stvari implicitno daje
moguénost Vojvodini da se organizuje na osnovama nacionalnih veéa koje
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uvazavaju etnitke raznolikosti. Bi¢e to dvodome opétinske samouprave tamo
gde se pojavi znagajnija etni€ka raznolikost. Iako ta odluka u Zakonu izgleda
prividno progresivna; ona ¢e, s druge strane, stvarati samo nove konfrontacije.
Kako kaze profesor Lilié: "zadatak zakona i drugih propisa jeste da refava
drustvene konflikte, a ne da ih zapetljava".

Dve druge glavne, i odluujuée mere u novom Zakonu o samoupravi, su
uvodenje jednokruZznog vecinskog (Clan 146), i izbacivanje dvokruZnog
veéinskog sistema, kada se biraju druStveni predstavnici, odnosno odbornici za
samoupravne organe. Ret je o Zelji da se jednoj opozicionoj stranci oduzme
lokalna vlast u Beogradu, i dalje - procena je reZima da opozicija nece
nastupiti samostalno, a da ¢e kao najveca pojedinacna grupacija, reZim dobiti i
one gradove koje je izgubio 1996/7. godine, posto je priznao — jedina vlast na
planeti — da je krao na izborima (kao da nije krao i na prethodnim izborima,
pocev sa 1990. godinom). Dakle, ustanovljen je ¢udoviSni sistem: pluralisti¢ki,
ali s kradom glasova...

Kada je re¢ o nekim posebnim problemima u nadleZnosti samoupravne
vlasti, zanimljivo je da je sada, recimo, u promenama imena ulica potrebno nc
samo da opstinska vlast odluci, a da nadlezno ministarstvo potvrdi promenu
imena ulica. ve¢ se daje i jedna izuzetna stimulacija koja li¢i na "nepodobnost",
u ovom slucaju, istorijska "nepodobnost”. Naime, u ¢lanu 174, treci stav, pise
da "Delovi naseljenih mesta ne mogu nositi nazive ili imena ulica kojima sc
vreda moral gradana, rodoljublje i slobodarske tradicije naroda i drzave". O toj
podobnosti odlucivace nadleZno ministarstvo, a ne vecina odbornika u jednom
gradu ili opétini. U stvari, rezim Zeli, vidnije ncgo ikada ranijc. da potvrdi
kontinuitet s preda$njom vlasti NOB-a i Saveza komunista Jugoslavije.

* * *

Kritiari Zakona o lokalnoj samoupravi 1999. ¢esto priznaju — nasuprot
vladinoj propagandi koja ume samo da "slavi” svoje i klevcta tude - da u ovom
novom Zakonu ima i nckih pozitivnih propisa. Tako Mi§a Durkovi¢ ukazuje na
clanove 214 i 215 kao propise koji dozvoljavaju samoupravnim organima da
pokrenu postupak za ocenu ustavnosti i zakonitosti akata kojim se povreduju
prava lokalne samouprave. Drugi propis, koji ide u korist samouprave, je i onaj
koji propisuje da lokalna prinudna uprava moze da traje svega godinu — ranijim
zakonom nije bilo ograniCenja. Ali, u isti mah ukazujc s¢ na niz
antidemokratskih tendencija u novom Zakono o lokalnoj samoupravi. Na
primer, utvrdujuéi da je svaki kandidat izabran ako je dobio veéinu glasova,
Zakon dozvoljava da takav kandidat bude izabran i sa manje od 50 odsto
glasova. Potom, Zakon uvodi propis iz republi€kih i saveznih institucija, da
svaki predstavnik, odnosno odbornik, ¢im ga iskljuci stranka iz svoje sredine,
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da taj odbornik gubi svoj poloZaj (¢lan 152, stav 9). Teskoéa nije samo u tom i
takvom propisu; te§koca je, kao §to je pokazala republi¢ka i savezna praksa, §to
se narodni predstavnici iskljutuju vrlo jednostavno i iz neprincipijelnih
razloga. Dalje, Zakon predvida u &lanu 49. obim prihoda samouprave, ali
dodaje da ako obim prihoda u opstini prede izvesnu granicu — ostatak prihoda
od poreza na promet proizvoda i usluga pripada Republici. Dodajmo na kraju
nesto §to je bitno u ovom Zakonu — ukida se poseban poloZaj velikih gradova
kao §to su Novi Sad, Kragujevac i Ni§.

{ako samouprave mogu da pokrenu postupak za ocenu ustavnosti i
zakonitosti republi¢kih zakona, na drugoj strani u sludaju zavodenja prinudne
uprave lokalna vlast ima prava da se Zali samo opStinskom sudu. a posle
njegove odluke nema Zalbe. Znaajan je jo§ propis kojim se predvida
raspustanje samoupravne skupstine u slu¢aju da lokalna vlast "obavlja
(poslove) na nadin kojim se ugroZavaju ustavna i zakonska prava gradana"
(€lan 213). MoZe da se zamisli u kojoj ¢e meri naSa reZimsko-partijska vlast
koristiti ovakve propise!

Ako se uzme u obzir da Ustav SRJ od 1992. (€1.6st.4) i pre toga Ustav
Srbije od 1990. (€1.7st.1), jamée ustanovu samouprave u nadelu, onda se
postavlja pitanjc zato je postupak sa promenom ovog Zakona o teritorijalnoj
podeli i lokalnoj samoupravi iz 1991. iSao tako dugo, potpuno izvan javnosti nc
samo svih gradana, nego i izvan javnosti viadajuéih stranaka? Prva verzija
predloga Zakona o lokalnoj samoupravi podnet je Skupstini 1997, pa je potom
povucen. | takva je procedura ponovljena jo§ jednom. Ko se iza leda gradana
igra sa njihovim pravima?

Pre nego §to damo konkretne predloge za nafu buducu decentralizaciju,
valja da ukaZzemo na teskoée u nafoj drutvenoj sredini kada je re¢ o
samoupravi. Ona ne znaCi samo "odumiranje drZave" — nekada "u sluZbi
socijalizma” ~ a sada u cilju udruZivanja naroda i drZava, u cilju evropske
integracije — ve¢ ima glavni cilj da gradanin najneposrednije odlucuje u vlasti.
Da li on, gradanin ili podanik, to Zeli u svojoj vecini? 1 drugo pitanje: da li ée
viasti? .

Treba da vodimo ratuna, potpuno nezavisno od na$ih uverenja i
optimizma, da je na$ stanovnik jos§ uvek vise podanik nego gradanin, dase onu
toku prethodnog reZima izuzetno olenjio, jer mu je prethodni sistem
omogucéavao ili obe¢avao i moguce i nemogude, ali je bilo nekih vrlo znagajnih
privilegija, tako da je podanik dobio te privilegije za uzvrat za polticku
podobnost. Nije ta drzava, prethodni reZim, osiguravao samo penziju i
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medicinsko staranje, §to je rezultat svih civilizovanih evropskih drzava, vec je
taj reZim osiguravao i stan, i posao (u toku bujne, masovne i brze
industrijalizacije), i stipendiju za decu, kredit za vikendicu i kredit za odmor,
¢ak i doprinos "za zimnicu" i "topli obrok". Kako tog podanika snabdeti Zeljom
i uverenjem o slobodama u privredi i politici? Da li mislimo na Fromov "Strah
od slobode"?

Drugo bitno pitanje je kulturoloski problem: da li ¢e nasa lokalna vlast,
ne samo opStinska ncgo i pokrajinska i rcpublicka biti demokratiénija,
otvorenija vlast, spremna na debatu i za odlucivanje u konsenzusu? To je jedno
od nasih glavnih nacionalnih pitanja, jer smo se mi u godinama i decenijama
ratovanja i represivnih rezima toliko "nau€ili" na nasilje i na relativizaciju
prava i ideja. da ¢e biti izuzetnih teSko¢a do konaCnog izgradivanja
civilizacijskih postulata, kao $ta su samouprava, ljudska prava, narodna
inicijativa i sli¢no. Dakle, s jednc strane, treba nam porast drudtvenc
demokratske svesti, a s druge strane — potrebna nam je infrastruktura lokalnih
vlasti koje ¢e zaista dejstvovati kao nova Skola demokratije. A to je visestruka
samouprava.

Tesko je reé¢i da postoji zemlja u svetu, Ciji zvaniéni pohiticki
predstavnici stalno ponavijaju fraze da su u njihovom reZimu zastupljeni
"evropski standardi”, "pravna drzava", "demokratija kakva nc postoji u nafem
regionu” — a da u isti mah ve¢ ¢itavu deceniju republicki ustavi ne odgovaraju
saveznom Ustavu, a zakoni Republike Srbije nisu u saglasnosti sa Ustavom
Srbije. Citava knjiga bi sc mogla sastaviti u vezi sa ovim pravnim haosom koji
vrlo uspe$no omogucava gaZenje svih mogucih prava i, u isti mah. stvara
sistem koji zavisi daleko visc od cgzckutora vlasti, i njthovih diskrecionih
prava, nego od ustava i zakona. (lzostavijamo ovde poscban pravni i istorijski
problem odnosa Crne Gore i Srbije.)

Tako, i kad je re¢ o nasoj takozvanoj decentralizaciji, valja odmah reéi
da Srbija, posebno Savezna Republika Jugoslavija, zahtevaju potpuno novu
pravnu izgradnju, a to znaci najpre uklanjanjc postojetih Ustava Jugoslavije i
Ustava Srbije, a u drugoj fazi obnarodovanje novih zakona koji nece biti
prepisi, u najve¢em delu, starih zakona, ve¢ sasvim novi tekstovi samouprava
sa novim "duhom zakona". To prakticno znadi da veé savezni Ustav, umesto
centralizacije o kojoj svedoci profesor Kutle§i¢, mora da naglasi da je Savezna
Republika, pored toga §to je "republika gradana", i savezna zajednica u kojoj su
razne vrste samouprava garantovane saveznim (kao i republitkim) ustavima.
To je pocetak.

Pored garancija decentralizma u ustavima, treba i¢i dalje na probleme
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razre$avanja sukoba izmedu samoupravnih vlasti i drzave. Treba prekinuti sa
upotrebom termina "drzava" za federalne jedinice, republike, ukoliko Zelimo da
saveznu drZavu obeleZimo i stvaramo kao sloZenu drzavu. Da li pak,
samouprava ima prava da se Zali protiv Republike, i da li Republika moZe da se
Zali na samoupravu, ukidaju¢i joj prava suspenzije izvr§enja? U svim drugim
slu¢ajevima odiuke mogu dolaziti samo od strane sudske vlasti.

Velikim gradovima ocevidno treba vratiti neku vrstu posebne
samouprave, uvodeéi na svim nivoima proporcionalni sistem izbora, jer samim
tim §to samoupravna vlast nije u toj meri politi¢ko-partijska vlast kao
republicka, ona treba da bude izabrana na proporcionalan nadin. Koalicije u
opstinskoj samoupravi daleko su zdravije i reSavaju konkretna lokalna pitanja
koja €esto, da ne kazemo u veéini sluéajeva, u civilizovanim zemljama, nisu
stranaCkog karaktera.

Nezavisno od ovih predloga, mi bismo otvorili i jedno muéno pitanje u
nadoj sredini: pitanje dalje federalizacije Jugoslavije. Ja sam li¢no, i u svoje
ime, usred Novog Sada predloZio u jednoj javnoj debati, u kojoj je ucestvovao i
pokojni Miodrag Jovi¢i¢ iz SANU sa svojom tezom o regionalizmu — da
Vojvodina dobijc status republike. Ne bih video problema ni u proglaSenju
Bcograda za novu federalnu jedinicu. Glavni motiv za ovu federaciju jeste Zelja
da sc satuva Savezna Republika Jugoslavija, jer je skoro isklju¢eno da jedna
federacija moze da opstane samo sa dve ¢lanice. Nasa federacija moZe da bude
asimetri¢na. take da Crna Gora sa svojom drZavnom tradicijom, dobije
posebno mesto u toj federalnoj strukturi. Ali mislim da i otpor Crne Gore na
nckadasnju idcju da Kosovo bude federalna jedinica nema mnogo politickog
smisla. Jedna asimetri¢na federacija moZe da prihvati i Kosovo kao federalnu
Jjedinicu, ukoliko Kosovo uopste bude u zajednici Jugoslavije.

Mislimo da nikako nc treba da respravljamo probieme samo sa gledista
trenutnc  beznadezne politicke situacije. Treba jednom da nase drudtvo
razmidlja i o buducnosti. Vife nema "rukovodeée snage" u drultvu, postoji
samo rezim koji nede zavrsiti onako kako zavrSavaju mnoge vlade u
civilizovanim sistemima: da odu s vlasti i da se potom vralc na vlast. Te
civilizacijske pojave vidimo ¢ak i u susednim i drugim istoéno-evropskim
drzavama gde se, u toku prelaznog stanja, u toku tranzicije, stalno smenjuju
vlade s lcva na desno i s desna na levo. 1 to bez ikakve tragedije, bez pokolja.

Dotice vreme kada ¢c naSe drudtvo uvideti svu zlokobnost politike koja
je vodena u ovoj.zcmlji preko pola veka na nacelu "Mi smo ovu vlast dobili na
krvi, na krvi ¢emo je i braniti". Ili kako je re€eno od strane jedne rukovodeée
li€nosti pre nekoliko meseci: "Boricemo se dopustenim i nedopuStenim
sredstvima”. Demokratija, kao ideja i kao pokret, treba da se suprotstavi po
svaku cenu ovim mracnim i zloslutnim Zeljama i namerama. Dosta je bilo
nepodobnih, dosta je bilo lutanja, dosta je bilo politiZkih logora. Dosta je bilo
prolivanja krvi.
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Z;kon o lokalnoj samoupravi i teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije
1991

Dr. Stanko Pihler

AUTONOMIJA VOJVODINE KAO
KONSTITUCIONALNI PROBLEM

- Autonomija Vojvodine u regionalizovanoj Evropi i demokratskoj Srbiji ~

1. Problem

lako je raspad Jugoslavije i obnavljanje nacionalisticko-centralisti¢kog
koncepta Srbije zapoceo nelegitimnim ukidanjem autonomnosti Vojvodine,
zanimljivo je, a svakako nije slu¢ajno, da je, nakon svega, pitanje autonomije
Vojvodine ostalo potisnut problem =i od medjunarodne zajednice i od
relevantnih politickih, a to zna¢i i “konstitucionalnih” €inilaca na prostoru
bivSe i sadasnje Jugoslavije. Jo§ u toku procesa raspadanja SFRJ vojvodjanska
autonomnost, odnosno njeno surovo ukidanje nije osobito uzbudjivalo politicke
predstavnike ostalih konstitucionalnih delova Jugoslavije, a ni kasnije. Sada,
kada jc, nakon svih porazavajucih rezultata velikosrbijanske politike, Kosovo
de facto odvojeno od Srbije i uspostavijen medjunarodni protektorat, ne samo
sa neizvesnim rokom trajanja vec i sa reailnom pretpostavkom da ¢e ga vreme
sve vise odvajati od Srbije, 1 kada je status Crne Gore sve izvesniji u formi,
bilo potpunog osamostaljenja ili /verovatnije/ ¢lanice neke buduce
konfederacije, pitanje Vojvodine je ostalo otvoreno, odnosno ono jo§ uvek nije
na adekvatan nacin otvoreno. Kao da svim relevantnim subjektima politike
koja se vodi na ovim prostorima odgovara takva situacija: i rezimu koji je
autonomiju ukinuo, instrumentalizovao i eksploatiSe, 1 “opozicionim”
partijama, i medjunarodnoj zajednici/ da ne “komplikuje” probleme kojih inace
ima na pretek/, pa u izvesnom smislu ¢ak i nekim politickim snagama koje
navodno brinu i zalaZu sc za vojvodjansku autonomiju, buduéi da i one u
poslednje vreme, ili sve o€iglednije prihvataju raznovrsne kompromise, ili se
zalaZu za reSenja koja su ocigledno neproduktivna. Naime, viSedecenijsko
politicko iskustvo je pokazalo, da o pitanju Autonomije Vojvodine nikakvih
kompromisa iz bilo kojih razloga ne bi smelo biti. Svaki kompromis, svako
relativizovanje pitanja vojvodjanske autonomnosti, svako odlaganje ili
uslovljavanjc otvaranja tog pitanja, svako stavljanje nekog drugog problema
vojvodjanske politike ispred autonomistickog pitanja ~ pokazalo se i pokazade
se pogresnim. Jer, autonomisticko pitanje je demokratsko, civilno i
civilizacijsko pitanje, pitanje ljudskih prava, modernizacije organizovanja
javne vlasti — traZenje adekvatnog reSenja za ulazak u savremene evropske i
globalne politi¢ke i civilizacijske procese. To je pitanje narastajuceg i buduceg
regionalizma. Ono je, drugim refima, primarno i legitimno i legalno
konstitucionalno pitanje.
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Nevolje sa Vojvodinom i njenom autonomijom nastala je iz jednog
osnovnog razloga: svi politicki koncepti, koji na §irem regionalnom prostoru
imaju “propusnicu”, zasnovani su na nacionalnom_konceptu organizovanja
polititke zajednice, a ne na gradjansko-liberalnom. Autonomija Vojvodine,
pak, moZe se zasnivati samo na ovom potonjem. Njena enigma, zbog svog
bi¢a, je u tome §to se ona opire nacionalnom konceptu i to upravo zbog toga sto
s¢ 1 to — nacionalno, etnitko, “manjinsko” i “veéinsko” pitanje moZe refavati
samo_ kao gradjansko i liberalno pitanje. Zato je i za Autonomiju Vojvodine
koncept o tzv. nacionalnim regijama — nacelno neprihvatljiv. Ona nije moguéa
pod tom pretpostavkom - ona je i tada “suvigna”. Taj koncept jednako rusi
Autonomiju koliko i politika rezima koji je autonomiju Vojvodini ukinuo,
proliferirajuéi tezu i ideju nacionalne sabornosti i “brige” o nacionalnom biéu,
koje navodno jedino centralizovanem nacionalnom drzavom moZe biti o¢uvano
i satuvano. To su dva nespojiva koncepta - liberalno-gradjanski i nacionalno-
kolektivisticki. Medjusobno se isklju¢uju. To ne zna¢i da se u liberalno-
gradjanskom pristupu potiskuje znacenje kolektiviteta, naprotiv. Nudi se samo
Jedno primerenijc resenje, koje i sam kolektivitet afirmiSe na jedan legitimniji i
civilizovaniji na¢in.

Ovde, u Vojvodini, iskustvo drugih nc pomaze mnogo. Ono se ne moze
kopirati. Ponckad je instistiranjc na tom iskustvu samo floskula ili sredstvo
zavaravanja u politickim igrama oko Vojvodine. Autonomija Vojvodine ¢e se
ili obnoviti i unaprediti primarno na sopstvenom iskustvu i sopstvenim
specifitnostima ~ ili je neée biti. Ako je, pak, neée biti, tada éc biti neceg §to se
uopste ncée moéi artikulisati kao demokratski kontekst i proces, a to znaéi da
se tada ne moZe ocekivati adckvatan ulazak u evropske pa i §ire integracije.
Zato i Srbija bez refavanja vojvodjanskog problema. ukoliko otckuje da
Vojvodina bude deo njcne politicke zajednice, nc_moze racunati na takve
integracije.

Vojvodina, sa svoje strane, mora jednako da vodi ratuna i 0 integraciji na
nivou Evrope /pre svega unutar gire cvropske regije u kojoj je/ i o integraciji sa
drugacijom Srbijom, alj i o integraciji same Srbije u mrezu evropskih regija.
Prema tome, pitanje Autonomije Vojvodine je koliko “srpsko” toliko i
evropsko pitanje, koliko unutranje toliko i medjunarodno. U takvoj politickoj
vizati moZe se razmisljati i o onom §to se ovde zbilo, zbiva i zbivat éc se — u
Vojvodini, Srbiji, Evropi u poslednjem desetleéu, odnosno ubuduce. Iskustvo
ovdasnje sve viSe pokazuje da, ne samo Srbija ve¢ ni Evropa pe razumeju
Vojvodinu i zato ne shvataju dovoljno njeno potencijalno, uze j gire, politi¢ko
znatenje. Cak i pod pretpostavk'm da se ne obezbedi ili eventualno spreéi,
artikulisanje potrebne kritiéne politicke mase u samoj Vojvodini za obnavljanje
i unapredjenje njene autonomije, mudra politika, kako srbijanska tako i
evropska, trebalo bi da insistira na autonomiji Vojvodine.
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Za razliku od Vojvodine, Kosovo i njegov problem se “uklopio” u matricu
aktuelnog politickog razmisljanja i ponaSanja, sa poznating rezultatom, a
Vojvodina nikako. OCigledno, u pitanju je ogromna razllkfi, ne}cgvrsta
asimetri¢nosti. Ako se to ne razume i ako se ne shvate greske koje su Cinjene u
odnosu na obe pokrajine /koje dakako nisu u svemu identiffne/ —.nije iskljucen
jo§ jedan protektorat. Srbija se neée moéi demgkratxz.ovatx_ ak9 se ne
decentralizuje i na nadin uspostavljanja pune autonomnosti Vojvodine, ali i
obmuto. Procesi demokratizacije i takve decentralizacije su komplemqntarm.
Bez toga nece biti moguce uspostaviti ni konstuu‘:ionalni model primeren
vremenu i prostoru na kojem je, a time ni komunikaciju sa svetom, pos;bno sa
susedima.Taj odnos sa susedima za Srbiju, posebno povodo/n? i vzarad
Vojvodine, je izuzetno bitan. Tu je autonomija ne samo k.onsna veé 1 nuzna. A
Srbija je uvek imala problema sa susedima, bilo da je ﬁmkmqmsala kaq
samostalna drzava ili kao republika u sloZenoj drzavi. To lofe iskustvo bi
moglo biti pouka za buduénost, pogotovo nakon svih katast.r‘ofa‘i lfoje ch: izazv§1a
i koje pretrpela na kraju veka. Vojvodina kao autonomija joj u tim novim
procesima moZe pomoéi. . o

Nas ovde, u Vojvodini, primarno treba da interesuje Vojvodina kao
autonomna regija - u §irem evropskom smislu, i kao politi€ko-teritorijalna
autonomija ~ u uZem konstitucionalnom /“unutrainjem™/ znacenju. Kako je
re¢eno, vojvodjanski koncept autonomije morao bi biti ne samo evrqpsk@, vcé.u
izvesnom smislu i nadilaziti razna evropska iskustva, zbog VO]VOd_]a.nSkl}T
specifiénosti, Bas te specifi¢nosti moraju imati primaran konstitucionalni
znaCaj. Zato i jeste pitanje autonomije Vojvodine konstitucionalni, a ne
“prosti” lokalni problem. Druge moguée regije takas{ kor.lcep_t. ne moraju
prihvatiti , ako im ne odgovara. Po svemu sudeéi, reglo‘r}ahzagufi Srbije, .
njena decentralizacija, mora biti asimetri¢na. Moguée regije u njoj ne moraju
biti istog tipa niti je verovatno logi¢no da budu indenti¢ne. Insw?ramc na istom
tipu regija pokazalo se i kao providan manevar protiv autonomije i u pravilu je
bilo sredstvo centralistickog poimanja organizacije vlasti.

Iz prednjih razloga, konstituisanje Vojvodine kao autonomije moze lako
postati medjunarodno pitanje. Ukoliko ono kao takvo ne bude adekvatno
reSeno “unutra”, refavaCe se “spolja”. Pokazalo se, medjutim, da su se sva
konstitucionalna pitanja i u bivioj i u sadadnjoj Jugoslavul_ -
internacionalizovala . Vojvodjansko pitanje se jo§ nije dovoljno
intenacionalizovalo da bi bilo “refeno”, ili to bar jo§ nije vidljivo. Dmgim
re€ima, kao da jo§ uvek postoji $ansa da se ono, kao kompleksno pitanje, resi
“unutra”. Da li ¢e se ona iskoristiti ~ pokazaée vreme. Ne zaboravimo skora

iskustva. Naime, odavno je bilo upozorenja da se ranija jugoslovenska
konstitucionalna pitanja reSe unutar same jugoslovenske polititke zajednice, a
budu¢i da to nije ulinjeno tim putem — ona su se po logici stvari
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internacionalizovala. Isti problem se postavio i u treéoj Jugoslaviji — pa se
takodje iz manje viSe istih razloga internacionalizovao, sa jo§ uvek nejasnim
rezultatom. Otvorio se on i u samoj Srbiji i opet interncionalizovao, u ovom
trenutku i za sada amputacijom Kosova. Ostala je Vojvodina. Sa njom je
pocela dekonstrukcija bivie Jugoslavije — njenim problemom ée se verovatno
zavrsiti dekonstrukcija gvakve Srbije. Generator internacionalizacije svih ovih
konstitucionalnih pitanja bio je aktuelni i jo§ uvek delatni vanvremeni i
bezperspektivni politicki koncept, koji se obi¢no vezuje samo za vladajudi
rezim u Srbiji iako je on mnogo dublje i Sire u njoj ukorenjen. Taj koncept bi se
definitivno mogao uru§iti ba§ na problemu Vojvodine.

Prema tome, sa stanovista Srbije, konstitucionalno pitanje Vojvodine javlja
se¢ kao potreba i zahtev za fteritorijalnom i polititkom autonomijom i
odgovaraju¢im pravnim sistemom koji Ce, s jedne strane, garantovati izvorna
autonomna prava i, s druge strane, korektnu komunikaciju sa Srbijom kao
republikom-drZavom na koju su /autonomno/ preneta odgovarajuéa oviaicenja
/nadleZnosti/ od strane njenog konstitucionalnog subjekta. Vojvodina je
legitimni i autohtoni subjekt te polititke zajednice. On je kao takav u tu
zajednicu usao i takva njegova autonomnost mora biti postovana i garantovana.
U pitanju je uwverljiv autonomni subjektivitet, a istovremeno je politiki
racionalno da se kao takav satuva i opstane. On samo kao takav_moze
stabilizovati Srbiju iznutra i obezbedjivati joj komunikatibilnost spolja. I to je,
uostalom, komplementarno.

Sa stanovita Evrope, a posebno sa stanovista $ire evropske regije u kojoj je
Vojvodina, ona kao autonomija moZe i treba da ima izuzetno znagenje kao
faktor sigurnosti i saradnje. U tom smislu autonomnost Vojvodine mozc se
dvostruko izrazavati: u odnosu na Srbiju /tj. u okviru Srbije kao dela Evrope/ i
u odnosu na samu Evropu odnosno njene regije.To je put osavremenjivanja,
evro-regionalizacije same Srbije. Stavise, takav model regionalizacije mora biti
prisutan i unutar same Vojvodine. Ona sama mora biti proZeta idejom
raznovrsnih _oblika decentralizacije i autonomnosti svojih ‘“unutrasnjih”
posebnosti. U protivnom liSila bi se sopstvenoj /autonomistikog/ bica.
Razume se da je za sve to potreban jedan vrlo fleksibilan konstitucionalni
model /akt ili viSe njib/ na nivou Srbije, eventualno Jugoslavije, same
Vojvodine, ali i na nivou Evrope. Ne samo Srbija, ve¢ i Evropa mora
garantovati vojvodjanske specifiénosti. Na tome se zasniva i uverenje da ée
zemlje-regije-susedi imati interesa i razloga da ovakav koncept autonomne
Vojvodine podrze. Taj konstitucionalni model bi morao izrazavati gve
specificnosti Vojvodine i &ire regije /ukljutujuéi dakako i Srbiju u celini/,
putem kojih se i izraZava polititko-pravni sadrZaj njenog subjektiviteta. Zbog
toga i nacionalno pitanje, koje je bez sumnje veoma znalajno, ne_moze biti
jedini osnov ovog modela autonomnosti. Stavige i ovo pitanje, kao jedno od
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klju¢nih, moze se i civilizovano refavati tek u takvoj autonomiji.

Zbog svega, svako promifljanje konstituisanja Vojvodine i republike-
drzave ukojoj je, mora voditi raduna o celini problema uzih i §irih prostora,
personainih, kulturnih i ekonomskih specifi¢nosti. To ujedno pretpostavija
kritiku vaZeceg konstitucionalnog stanja i moguénosti njegovog menjanja. Tim
putem e se doci do zakljucka, da reenje treba traZiti ne u tome §ta Vojvodina
konstitucionalno trenutno jeste, ve¢ u tome §ta nije. Naime, injenica je da je
Vojvodina najvedi stepen autonomnosti ostvarila Ustavom iz 1974. g. i da je
njeno “dekonstituisanje” vaninstitucionalnim i npeustavnim putem. tj.
nelegitimnim i nelegalnim, bio natin da se Vojvodina kao autonomni subjekt
degradira sa svim politikim, ekonomskim, kulturnim i dr. posledicama koje su
odigledne. Takav put razmi§ljanja o Vojvodini kao autonomiji nikako ne znadi
poziv na puku revitalizaciju Ustava iz 1974.g., ve¢ na utvrdjivanje nepobitnog
konstitucionalnog kontinuiteta Autonomije, odnosno uspostavljanja tog
kontinuitcta u novom vremenu i sa novim potrebama. U kojoj meri bi resenja iz
Ustava od 1974.g. u tom smislu bila upotrebljiva — drugo je pitanje, ali ih
nikako ne treba ignorisati. Naprotiv.

2. Stanje

Propitivanjc legitimnosti i legalnosti Ustavom RS jz 1990.g. uspostavljenog
poretka vlasti u Srbiji nema samo aktuelno ve¢ i dalekosezno znacenje za
buducnost Vojvodine i ljudi koji Zive i koji ée Ziveti u njoj. Ma koliko ne samo
aktucina vlast ve¢ i mnogi koji bi rado da je zamene, u osnovi sa istom
politickom i pravno-konstuticionalnom matricom /i/ o Vojvodini, nastojali da
“dokazu” i potvrde kako su ustavna reenja “gotova stvar” i da ostaje samo da
se u narednom periodu odviknemo = i od naziva Vojvodine /’severne
pokrajine™/, a ne smao njenog svojstva autonomne pokrajine, vreme éc
pokazati da ¢e sc pitanjc Ustava iz 1990.g. i svega §to se povodom njega
dcfavalo, yracati sve do momenta ponovnog uspostavljanja Autonomije. Taj
ustav jc doista “istorijski” sa negativnim predznacima i u legitimacijskom i u
legalistickom znalenju. Stoga je Eitavo ustrojstvo koje je on uspostavio, kao i
politicka vlast koja s¢ na njega poziva, nedostojno gradjanske lojalnosti. To
ustrojstvo nema nikakve veze sa bilo kakvom autonomno$éu, a posebno sa
pokrajinskom.

U destruiranju vojvodjanske autonomnosti, koje dakako jo§ traje, posebno
su zanimljivi procesi kvazilegitimacije i predlegitimacije. Oni su se preplitali i
prepli¢u. Smisao im je u uspostavljanju “novih merila vrednosti”, vratanju
kolektivistitkoj paradigmi, koja se jedno vreme pokazala vrlo upotrebljivom,
kao i ponitavanju “istorijskog sec¢anja” /institucija damnatio memoriae/
vezanog za vojvodjanski prostor i na tim osnovama uspostavljanje stanja straha
i nesigumnosti na kojima se zasniva svaka totalitarna vlast. Autoritamni
populizam, na &ijim valovima je ukinuta Autonomija, je iznedrio jedan
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nelegitiman i nelegalan ustav i, ubrzo potom, oktroisani statut, potpuno
podredjen Ustavu i odred]en takvim ustavom. Zatire se svaka tradxcqa

Vojvodine. Uspostavljen je sistem odnosa bez minimalne legitimnosti ‘za
vojvodjanske prilike, koji ni§ti gvaku autonomnost. U takvoj situaciji svaka
institucija koja je autonomna mora biti postupno razorena, a svaki autonomni
pojedinac koji bi se zaloZio za takve institucije pacifikovan dovodjenjem u
stanje liCne ugroZenosti /direktnim ili indirektnim puteny/. Nieg originernog u
polititkom ili pravnom smislu ovde ne sme biti! “Novi” vidovi manipulacije
legitimacijskim osnovom u poslednje vreme se iskazuju perfidnim zahtevom za
referendumom o Autonomiji, danas ili sutra, nakon “demokratizacije” Srbije,
sve zavisno od koga potice ova ideja — da li od onih koji su danas na vlasti ili
onih koji ratunaju da ¢e sutra biti na vlasti. Takav zahtev samo je prividno
uverljiv, uverljiv onima koji ne znaju prirodu referenduma i njegove
manipulacijske potencijale. Hoée se, vec toliko puta iskusan, metod dualnog
mislienja, ne samo naivne ve¢ i promisljeno instrumentalizovanc predstave o
svetu dobra i zla, koji bi se ovde transponovao kroz “pravni” institut
zloupotrebljavan ne samo od aktuelne vlasti ve¢ i od onih koji bi na vlast bez
drugatije logike od logike prethodne vlasti u odnosu na Vojvodinu. To je
predstava o svetu dobra i zla,NAS i NJIH, prijatelja i neprijatelja, domoljuba i
izdajnika, onih koji su za “jedinstvo” i onih za “secesiju” itd., u kojem
konceptu je sve Sto je autonomno - separitistitko. To je nacin perfidnog
delegitimiranja autonomnosti.

Vet u vreme donoSenja Ustava iz 1990.g. bilo je potpuno jasno §ta se hoéc
ovim, inate “tvrdim” /teSko promenljiviny ustavom. Sa stanoviita svoje
legitimnosti i legalnosti on je bio problematiGan ve¢ na¢inom svog donosenja, a
svojom jo§ vaZe¢om sadrZinom - takav i ostao. Primenjeni postupak njegovog
donosenja od pocetka je bio optereéen netolerancijom i nedemokrati¢noscu.
Problemati¢na legalnost procedure njegovog donoenja bitno je uticala i na
sadrzinu i kredibilitet njegovih odredaba. Ovde se pre svega misli na:
monisticki politicki pristup u izradi predloga za njegovo donosenje i izradu
nacria. Kratke rokove u pojedinim fazama njegovog donosenja, a posebno
neprimeren rok za javnu raspravu, pravno i politicki sumnjivu
instrumentalizaciju ustanove izjaSnjavanja gradjana u postupku donosenja
novog ustava, a posebno u utvrdjivanju njegove sadrZine /koja nije smela biti
kasnije upitna/, prejudiciranje nekih reSenja, suZavanje prostora i moguénosti
stru¢nog osmiSljavanja i oblikovanja Ustava, ignorisanja javne rasprave u inage
neprimerenom roku od oko mesec dana, neprincipijelan odnos prema
nametnutom stavu o sadrZzini Ustava s obzirom na tumagenje pravnog znacenja
izjaSnjavanja o Predlogu za donoSenje Ustava, stvaranje atmosfere straha i
pritisaka u toku Citave procedure i dr. Kroz &itav Nacrt je /kao i kasnije
prihvacenu sadrZinu ustavnog teksta/ dofao do izraZaja stav o organizovanju
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javne vlasti po principu centralizacije i centralizovane vlasti, pa se tako u
Ustavu ne primecuju ne samo autonomnost ve¢ ni lokalna samouprava. Na
osnovu podrobne analize vaZeéeg Ustava uverljivo se moZe zakljugiti, da na
njemu pravno nije moguée konstituisati pokrajinu kao autonomiju. Pokrajini su
oduzeta sva izvoma prava, ona je anulirana ve¢ u pravnom smislu redi.
Uverljivost ove tvrdnje proizilazi iz poglavlja VI Ustava. lako Ustav polazi od
ideje o teritorijalnoj autonomiji /¢L. 8/, od nje se ni§ta ne moze realizovati jer:
pokrajina donosi programe u okviru planova koje ne odredjuje; “uredjuje”
pojedina pitanja utvrdjena zakonom koji je akt jae pravne snage od statuta;
zakone ne moze donositi, a koje je ranije donela ubrzo su svi ukinuti; poverava
joj se izvriavanje zakona, drugih propisa i opstih akata u oblastima koje sama
nc uredjujc; obezbedjuje izvrienje sopstvenih pravnih akata koji nista
originermo ne uredjuju; obrazuje organe, organizacije i sluzbe za koje unapred
ne zna ni ime ¢e se tatno baviti posto to ne zavisi od nje; sopstvenih izvora
prihoda nema; teritorijalne autonomije nema — posto se teritorija uredjuje
zakonom, pa tako pokrajina moZe ostati bez teritorije ili dela teritorije mimo
ikakve njene saglasnosti ili misljenja ¢ak; ckonomske samostalnosti nema jer
odredbe Ustava koje se odnose na ekonomski sistem nagovestile su sistem
dirigovane privrede na nivou Republike u ime socijalnog mira, socijalne
pravde, blagostanja, a $ta to znaci govori istorijsko iskustvo. Itd. Koji su to, uz
ovakvu neautonomnost, jo§ neki “drugi poslovi” koje bi autonomija mogla
utvrditi svojim statutom /pored njihovog utvrdjivanja Ustavom i zakonom/ -
krajnje je nejasno, ali i oCigledno da od tih poslova ne moZe da se o¢ekuje neka
pojatana aulonomnost. Konacno, i sam najvisi pokrajinski pravni akt, Statut, je
neautonoman kako u pogledu sadrZine tako i u pogledu nafina njegovog
donoSenja. Izvesno je, medjutim, da se pokrajini mogu uspostaviti mnoge
obaveze, pa se ne zna da li ona postoji zbog obaveza ili zbog prava, da mora
imati svoje organe, da joj se prethodno oduzeta sredstva mogu preneti u meri
prenctih poslova bez mogucnosti da neposredno i bitnije uti¢e na kalkulaciju
njihove visine, da su joj prihodi odredjeni neautonommno, tj. zakonom
/utvrdjeni zakonom™/, kao i da sa podru¢nim opstinskim organima komunicira
na nivou “saradnje” i dogovaranja, a ne hijerarhije, koja je inate potpuno i
bespogovorno uspostavljena u odnosu na republicku vlast. Dakle, na osnovu
Ustava, pokrajina, buduéi liSena svake autonomnosti, ne odredjuje ni svoju
teritoriju, ni svoje poslove, ni svoje prihode, ni svoj odnos prema opitini,, tj.
ona moze bez svoje volje i bez izjasnjavanja, ostati i bez teritorije ili dela
teritorije, i bez prihoda pa €ak i bez posla! Tako, ustavno konstituisanje
pokrajine vaZe¢im Ustavom RS viSe podseéa na neku vrstu darovnice /izv.
oktroisanih pravnih akata/, pri ¢emu je to darovanje nekih ovlaséenja krajnje
neizvesno, povremeno i priviemeno.

Zanimljivo je da po Ustavu opitina, ma koliko i sama nedovoljno
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samostalna, ima §iru “autonomnost” od pokrajine. Ona poneto i “uredjpje i
obezbedjuje” /obavljanje i razvoj komunalnih delatnosti, koriséenje gradskog
gradjevinskog zemlji§ta i poslovnog prostora/, “stara se” /o zadovoljavanju
odredjenih potreba gradjana u nizu oblasti, o izgradnji, odrzavanju i koriéenju
lokalnih puteva i ulica i drugih javnih objekata od opstinskog znacaja/, a
pokrajina niti §ta izvorno /neposredno/ “uredjuje”, niti §ta “obezbedjuje” niti se
o ¢emu, po Ustavu, “stara”. Sta ona onda preko svojih organa uopste mozZe i
mora, nego da izvrSava naloge republike u meri, na natin i u vremenu koje
odredi Republika i sredstvima koja joj Republika za te poslove “prenosi”,
odnosno prihodima koji su, od strane Republike, “utvrdjeni zakonom”, &ak bez
prava /koja opstina inale ima/ da sredstvima mozZe prikupljati “na osnovu
neposrednog izja§njavanja gradjana, u skladu sa zakonom”. Tako se pokrajina,
umesto da je autonomija, pretvorila u &istu transmisiju /ako je fakti¢ki uopste i
to, jer postoje efikasniji putevi/ strogo centralizovane viasti!

Na osnovu ovako uredjenog statusa “autonomne” pokrajine, postavlja se
pitanje §ta ona uopste moZe i treba da uredjuje svojim statutom, kao osnovnim i
najvisim pokrajinskim pravnim aktom? Statut bi po svojoj pravnoj prirodi i po
nckoj pravnoj tradiciji morao biti doista autonomni pravni akt, a buduéi da
pokrajinski, s obzirom na vaze¢i Ustav, to ocigledno nije, postavija sc i pitanje
njegovog naziva, a nc samo ovakvog smisla. On je sredstvo imitacije
autonomnosti i imitacije prava, naZalost ne jedino.

Ono $to po Ustavu pokrajina uopste moze da uredjuje i radi Cega postoji,
uredjuje se na osnovu Ustava zakonom, a ne statutom, tako da je i autonomnost
¢ak u pogledu statutarne razrade Ustava iskljuéena ili maksimalno skudena.
Cemu onda statut, jer sve §to bi moglo biti razrada pokrajinske nadicznosti
odredjeno je Ustavom i razradjeno zakonom /obim poslova i natin njihovog
viSenja/? Statutu Autonomnec Pokrajine je zato jedino ostalo da prenesc
sadrzinu Ustava, bez ikakvog bitnijeg pravnog znaCenja. Tako je sadrZina
Statuta u stvari prepis odredaba Ustava. Dalje i vise se Statutom i nije moglo u
okviru takvog Ustava. Ono malo “samostalnih” odredaba”, ili Jje nebitno, ili gak
moZe biti sumnjivo u pogledu njihove usaglasenosti sa /takvim/ Ustavom i to
upravo u materiji u kojoj bi te odredbe mogle donekle biti bitne. Zbog svega
toga gotovo je, jo§ u vreme dono3enja, cini€no zvuéala preambula Statuta APV
— ona puno nagovestava od onoga §to Statut ne moZe da pruZi. Zbog svega
toga, prva pravna pretpostavka za uspostavljanje Autonomije je — donoscnje
novog ustava.

3. lzlaz

lako je bilo otigledno na §ta je pokrajina Vojvodina svedena Ustavom RS
iz 1990.g. uz sveopstu i neukusnu euforiju koju je priredio rezim, za “svoj”
narqd i u centru svoje moéi, tj. da se njime legalizovalo jedno nelegitimno
stanje i njena autonomija ponistila, javnih reagovanja na takva ustavna refenja
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u smislu odbrane Autonomije bila su krajnje iznimna i dugo su pretpostavijala
¢&in gradjanske hrabrosti: Naprotiv, javno se isticalo kako je Ustav ne samo
valjan ve¢ i izvanredan, da on izraZava upravo ono §to Srbija treba da bude i
kakav status Vojvodine u njoj treba da bude. Dok su se, istovremeno, drugi
kritikovali zbog ‘“separatizma” nije se ni primeéivalo da je to bio prvi
separatistiCki ustav u tada jo§ postojecoj SFRJ, tj. uz jos vaZeéi savezni ustav iz
1974.g. Tada, dakle, nije bila prisutna nikakva kritika Ustava, ve¢ naprotiv —
njegova apoteoza! Ta apoteoza nije bila usmerena samo na njegova reSenja
koja se titu pokrajine ve¢ na gve njegove odredbe! Zanimljivo je da su u
takvom isticanju vrlina Ustava uCestvovali mnogi, a medju njima i oni koji ¢e
nedto kasnije, kada su “shvatili” §ta je takav Ustav doneo Srbiji, poleti sve
otvorenije da ga kritikuju, ne dodu§e primarno povodom Vojvodine, ali
delimiéno i zbog njegovog nadina uredjivanja statusa Pokrajine. U tom
kontekstu su i ideje o /moguéeny/ statusu Vojvodine pro futuro.

Tokom vremena, u aktuelnim zbivanjima, moguce je registrovati razliCite
stavove povodom konstitucionalng statusa Vojvodine. Najupro§cenije, one se
svode na sledece opcije:

- radikalan autonomisticki zahtev koji insistira na autonomiji kao
konstitucionalnoj kategoriji bez obzira na mogucu varijantu uredjenja
drzave Srbije i drzave u kojoj je, ili u kojoj bi mogla biti, Srbija;

- ublazeni autonomistiCki stavovi sa redukovanjem autonomnih prava do
nivoa koji ugroZava samu autonomnost,

- “rcgionalisticki” stavovi kao “zamena” za autonomiju /pa i republiku —
Crnu Goru!/, koji svode autonomnost na prosto lokalno pitanje, tj.
nekonstitucionalan problem, a privid su decentralizacije i sredstvo
fakti¢kog otiskivanja ideje o stvarnoj autonomiji;

- otvoreni antiautonomisticki stav, koji zagovara centralizovanu i
unitarizovanu drZavnu zajednicu i to dosledno, bez ikakvog licemerja koje
sc¢ u pravilu srece kod pretodne dve opcije.

U poslednje vreme je na javnoj sceni i projekat tzy. trostepene autonomije,
koji je delimi¢no ublaZen javnim kritikama, zbog svog zagovaranja lokalnih
autonomija po nacionalnom kriterijumu.

Upravo ovih dana predstavijen je i koncept Vojvodina-republika, koji se
zasniva na zahtevu za federlizovanom Srbijom koja bi u svom sastavu mogla
imati nekoliko republika,_ a jedno od njih bi bila i Vojvodina. Ovaj koncept kao
da ne primefuje jednu bitnu Cinjenicu: razlike izmedju identifikovanih
“republika”. On sam po sebi moZe indirektno biti Stetan za autonomiju
Vojvodine zato §to insistira na istom modelu /republika”/ federalnih jedinica,
a problem je u tome §to decentralizacija Srbije, iz niza razloga, nalaZe potrebu
asimetri¢nih modela ili oblika decentralizovanih jedinica.

Prva i &etvrta od napred pomenutih opcija su jasne. Oko njih nema bitnijih
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dilema u razumevanju pravih sadriaja politickih iskaza /zahteva/. Dileme
izazivaju druga i trea opcija /obe u svojim razlititim varijantama/, koje
postaju sve profitabilnije u tekuéim politi¢kim raspravama o Vojvodini. One su
prisutne i u polititkim programima nekih partija, odnosno drugih asocijacija,
kao i projekcijama nekih teoreti¢ara. Vazno je upozoriti da su one zanimljive
ba¥ u ovom vremenu, jer predstavljaju prostor moguéih manipulacija
Vojvodinom i Vojvodjanima, pesebno u predizbornim kampanjama. Medjutim,
one mogu imati ne samo trajnije veé i trajno politi¢ko znacenje za Vojvodinu,
jer na svoj na¢in mogu da odigraju odluénu ulogu u politickom zavaravanju u
procesima definitivnog razgradjivanja vojvodjanske autonomisticke alternative.
Zato su takvi stavovi na svoj nalin politicki najaktuelniji. To su tobo
kompromisna reSenja i toboZ demokratska, koja su, po mom sudu, jednako
opasna za autonomiju Vojvodine kao i otvorena centralistitka unitaristitka
opcija. Na svoj natin &ak i opasnija, jer mogu biti vrio zavodljiva. Do istog
cilja, kao i u etvrtoj varijanti, dolazi se na lukaviji nadin. Ove se opcije bave
prividlom  autonomije, demokratizacije i decentralizacije i ve§t su nain
manipulisanja javnim mnjenjem. Zbog toga se njima posebno treba baviti na
javnoj politi¢koj sceni. One “regije” tumace kao okruge /fakticki/ i time ih
nude kao transmisije centralne i centralizovane vlasti. To nije shvatanje regije u
savremenom evropskom znafenju. Njima je osnovni motiv da se toboZnjom
regionalizacijom autonomnost Vojvodine razbije, iskljudi, uéini suvisnom.
Problem je, medjutim, u tome, kako je ve¢ ranije nagovesteno, §to Vojvodina
kao takva ima smisla kao autonomija, a da pokrajina bez autonomnosti nema
nikakvog smisla sem za cini¢nu politi¢ku manipulaciju.

Za tumacenje pojma i smisla autonomnosti kao konstitucionalnog pojma,
posebno  znaenje ima pojam  posebnog, _specifi¢nog, lokalnog,
decentralizvoanog. U dru$tvu otvorenom i demokratskom sve javne poslove
treba primamo obavljati na jokalnom planu_— tako “lokalno” postaje
konstitucionalno pitanje, to je pitanje konstitucionalnog principa. Zivot ljudski
je lokalan, a njegovo bogatstvo u posebnom i u proZimanju posebnosti. Tako
ideja “lokalnog” dobija svoj specifican izraz i zna&enje kroz savremeni koncept
regionalizma, kao konstitucionalni i organizacioni oblik putem kojeg ce se
pomenuti princip najpotpunije izraziti. U Sirem znatenju i pitanje autonomije
se moZe smestiti u taj kontekst. Posebno mora biti autonomno, veé po prirodi

stvari. Tim putem se posebno univerzalizuje, ali i univerzalno potvrdjuje i tim
putem izraZava.

Pred nama je jedna nova stvamnost - stvamost razvijene ljudske
komunikacije, koja neminovno dovodi do sve naglaSenijeg multikulturalnog i
interkulturainog proZimanja. Za takvu stvarnost moramo imati adekvatne

socijalne institucije, a na opstem planu - adekvatan konstitucionalni model.

Zato multikulturalnost ulazi u srz ustavnog pitanja, pogotovo na prostorima
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kakva je Vojvodina. Taj model u ovom momentu vidim u razudjenom i
elasticnom regionalizmu kao specifitnim oblicima autonomnih regija
/razligitih “nivoa” i sadrZaja/, koje moraju imati svoj civilni i civilizovani
identitet. Regije ¢e se ne samo dodirivati, ve¢ i preklapati, “meSati”, u vidu
nekih koncentri¢nih krugova. MreZe regija /raznih tipova/ €iniée Zivot ljudski
ne samo podnoSljvim ve¢ i bogatijim. Njima se, u konstitucionalnom i
“drZavotvornom” smislu, prevazilazi kruti devetnaestovekovni koncept
suvcreniteta, koji je postao ko¢nica napretku, i omogucava Siroki prostor
raznovrsnih identifikacija: liénih, grupnih pa i globalnih. Granice gube svoj
klasi¢an smisao, postaju otvorene i “meke”. Ziveéi u bilo kojoj regiji Govek ¢e
biti u komunikaciji sa ¢itavom mreZom regija i identiteta. Svi su izgledi da ¢e
tek tada i tek tako i moéi Ziveti kao ¢ovek!

U takvom, vec delimi¢no prisutnom svetu, vidim i Srbiju i Vojvodinu u
njoj. U novom vremenu Vojvodinu mogu shvatiti tek kao regiju. unutar sebe
takodje regionalizovanu i decentralizovanu, ali i vojvodjansku regiju tek kao
autonomiju! Kako je ve¢ naglaseno, Vojvodina, budué¢i da ima svoj uverljiv
evropski identitet /geografski, istorijski, kulturni, ekonomski/ je pogodna za
regionalizaciju u prednjem znacenju i to kako “spolja” tako i “iznutra”, buduéi
da je i unutar sebe raznovrsna. Naglaseno je i to, da Srbija time moZe samo
dobiti, jer joj Vojvodina kao autonomna evropska regija moZe biti most ka
svetu. Ona joj tek kao takva moZe biti put uspostavijanja komunikacije, pre
svega sa susedima i ujedno nadin njenog “omek$avanja” iznutra. Ova dva
procesa su oCigledno medjusobno povezana i uslovljena. To se ¢ini toliko
racionalnim i vidljivim, da jednostavno ne moze mimoiéi bilo kakav razuman
koncept novog ustava Srbije. To je neka vrsta “federalizovanog regionalizma”
ili regionalizovanog federalizma”. On amortizuje kruti koncept nacionalne
drzave i paciji daje ono znaCenje koje u modernom svetu i treba da joj
pripadnc, {j. da bude prevashodno kulturni, a ne drZavotvorni ¢inilac, jer se ona
u ovom drugom znaCenju pokazala, naro¢ito na ovim prostorima, kao izuzetno
rizi€an Cinilac.

Polazeci od takvog stanja i od nagoveStenih perspektiva u organizaciji
politickih, kulturnih i ckonomskih zajednica na Sirem regionalnom i evropskom
prostoru, Autonomija Vojvodine bi zahtevala sledece konstitucionalne
pretpostavke:

- garantovanje slatusa autonomne evropske regije u republici Srbiji;

- definisane originarne /izvorne/ nadleZnosti zasnovane na principu
pretpostavljenih nadleZnosti u korist /na strani/ Autonomije;

- sopstveni autonomni ustavni akt;

- zakonodavna ovla§¢enja zasnovana na sopstvenom ustavnom aktu;

- zajednicke nadleznosti na nivou Republike odredjene metodom
enumeracije;
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- dvodomo, eventualno trodomo predstavnicko telo na nivou Pokrajine;,

- samoupravne rcgije /recimo wi/ unutar Autonomije, verovatno kao
zajednicu op$tina;

- razvijenu lokalnu, opStinsku pre svega, samoupravu sa svojim izvorima
prihoda;

- razudjen sistem garantovanih i zaSticenih osnovnih individualnih i
kolektivnih prava i sloboda saglasno medjunarodnim pravnim aktima;

- ekonomsku autonomiju sa sopstvenim izvorima prihoda /autonomni
poreski sistem i sl./;

- preduzetnitku privredu otvorenu prema svetu;

- autonomno pravosudje i upravu /uklju¢ujuéi i policiju/ u granicama svojih
nadleZnosti;

- originerna prava u autonogmnom uredjivanju odnosa (osim onih koji se
uredjuju na nivou Republike u oblasti ekonomskih odnosa, prostornog
plana, prosvete, kulture, univerziteta, nauke, socijalnc sluzbe,
vodoprivrede, zdravstva i sl.

Krug iskljucivih nadleznosti na nivou Republike bio bi precizno odredjen
republickim ustavom, uz otvaranje mogucnosti zajednickog uredjivanja odnosa
na nivou Republike zasnovanih na saglasnosti Autonomije. S obzirom na
nadleznosti Republike /njihov obim, strukturu i karakter/ bio bi uredjen i
parlamentarni sistem u Srbiju, kao i sistem regionalnog povczivanja unutar
Republike. Za sve to je, medjutim, potreban odgovarajuci politi¢ki konsenzus i
razume se, precizna i razudjena stru¢na elaboracija tako zamisljenog
konstitucionalnog sistema kao celine i pojedinih njegovih segmenata.
Medjutim, mimo ovih ili ispod ovih nacelno odredjenih uslova, ¢ini mi se da ne
postoji clementarna pretpostavka za konstituisanje Autonomije.

36

e

Slobodan Vuleti¢

NACELO PODELE VLASTI I USTAVNO-PRAVNE GARANCLJE ZA
NJEGOVO SPROVODENJE

UvoD

Nacgelo podele viasti u ustavno-pravnoj teoriji i praksi savremenih
pravnih drzava, predstavlja kljuéni princip i temelj organizacije drzavne vlasti i
odnosa izmedu tri grane vlasti ( zakonodavne, izvrine i sudske ). Da bi se
izbegle odnosno bitno smanjile moguénosti zloupotrebe vlasti, nuzno je da
drzavna vlast bude tako podeljena da sve tri grane vlasti budu samostalne u
vrienju svojih ustavnih funkcija, ali i da se uzajamno ograni¢avaju i kontroli$u.
Ukupna drzavna vlast time ne gubi organizacione i funkcionalne celine, veé¢ se
radi o deobi nadleZnosti i funkcija jedinstvene drzavne vlasti, o podeli rada,
primenjenoj na drZavne organe. Tako se spreCava koncentracija vlasti u jednoj
liénosti ili organu i njeno arbitrerno vrienje i postiZe uzajamna kontrola i
ravnoteZa u sistemu podele vlasti.

U pogledu organizacionih i funkcionalnih veza i odnosa tri grane
drzavne vlasti, u savremenim pravnim drzavama centralno pitanje je odnos
zakonodavne i izvrSne vlasti. Ove dve vlasti su politickog karaktera imedu
njima, u okviru parlamentarnog sistema vlasti, postoji neposredna funkcionalna
veza, relativno visok stepen meduzavisnosti, uzajamne kontrole i ravnoteze. Tu
ravnotc/zu u savremenoj praksi opasno narufava sve snaznija uloga izvrine
vlasti koja, kao emanacija parlamentarne veéine, dominira nad parlamentarnom
vla8¢u, Cesto je svodeci na svoj izvrini, glasacki mehanizam. Za razliku od
odnosa ove dve grane vlasti, sudska vlast je u svom radu autonomna u odnosu
na druge dve, u osnovi politicke vlasti, i vezana je samo ustavom i zakonom.
Posebno je znacajna uloga ustavnih sudova kao €uvara ustavnosti i zakonitosti,
a time i ustavnog nagela podele vlasti.

1
NACELO PODELE VLASTI U USTAVU SRJ 1 USTAVU REPUBLIKE
SRBIJE

Za razliku od Ustava SFRJ, u kome je osnovno nadelo organizacije
drZavne vlasti bilo nacelo jedinstva vlasti, Ustav SRJ ( 1992. ) i Ustav Srbije (
1990. ) sadrze naelo podele vlasti. Ustav SRJ ( €L 12 ) sadrzi sledeéu odredbu
o podeli vlasti: »Vlast u Saveznoj Republici Jugoslaviji organuizovana je na
naelu podele na zakonodavnu, izvr$nu u sudsku viast«. U pogledu odnosa i
nadina vrSenja zakonodavne i izvrine vlasti, u normativnom delu Ustava,
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natelo podele vlasti sprovedeno je u okviru parlamentamo-predsednikog
sistema. Znalajne razlike izmedu ova dva sistema organizacije drzavne vlasti
dovele su do znatnih razlika u modelu i realizaciji podele vlasti, pre svega
izmedu izvrine i zakonodavne, ali i izmedu nosilaca izvrine vlasti ( $efa drzave
i vlade ).

1. Savezna skupstina i Narodna skupstina Republike Srbije u sistemu podele
vlasti

Savezna skupstina je nosilac zakonodavne vlasti u.punom kapacitetu.
Ustavom SRJ nije predvidena mogucnost ( kao ni ustavima republika )
delegiranja zakonodavne funkcije Saveznoj vladi. Savezna skupstina
autonaomno vr§i i ustavotvomu vlast, izuzev u sluéajevima predvidenim
Ustavom — pa osnovu saglasnosti republickih skupstina. Ona vrsi i druge, u
parlamentarnim sistemima uobicajene funkcije: odluuje o ratu i miru, ratnom
stanju, stanju neposredne ratne opasnosti i vanrednom stanju, o promeni
granica SRJ, o udruZivanju sa drugim drZavama i o pristupanju medunarodnim
organizacijama. Takode, vr§i izborne funkcije: bira predsednika Savezne vlade,
nosioce pravosudnih funkcija i guvernera Narodne banke Jugoslavije ( na
predlog predsednika SRJ ). Ona, takode, obavlja kontrolu nad radom Savezne
viade.

Narodna skupstina Republike Srbije, takode, raspolaze nadleZznostima
koje su uobitajene u parlamentarnom sistemu. Neke od tih funkcija (
odlu¢ivanje o ratu i miru i o neposrednoj ratnoj opasnosti, ratifikovanje
medunarodnih ugovora ) posle donoSenja saveznog Ustava i odgovarajuéih
zakona, preuzcla je Savezna skupitina. Ustavom Srbije, takode, nic predvidena
mogucnost delegiranja njenih zakonodavnih funkcija republi¢koj viadi.

Narodna skupstina, za razliku od savezne skupstine bira Vladu u celii,
nad Cijim radom obavlja polititku kontrolu. Ustavotvorna funkcija narodne
skupstine ograni¢edna je time Sto se akt o promeni Ustava ( koji se usvaja
dvotre¢inskom vecinom ukupnog broja poslanika ) stavlja na republicki
referendum.

2. Predsednik SRJ i predsednik Republike Srbije u sistemu podele viasti

Izvi$na vlast na nivou SRJ, kao u srbiji, je bicefalna ~ &ine je
predsednik Republike i Vlada. Bitne razlike izmedu reSenja u ustavu Stj i u
ustavu Srbije u pogledu raspodele nadleznosti predsednika Republike i Vlade,
natina njihovog izbora, prestanka funkcije i odgovornosti, poti¢u iz razlike u
sistemu vlasti na nivou federacije i u Srbiji ( parlamentarni odnosnc
parlamentarno-predsednicki sistem ).
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- Predsednijka SRJ bira ( na &etiri godine, bez prava istog lica na ponovni
izbor ) Savezna skupstina i moZe ga resiti kada utvrdi da je povredio Ustav Stj.
Ova odredba pokazala je krupne slabosti u praksi. Predsednik Srebije,
medutim, bira se na neposrednim izborima, §to izraz meSovitog,
parlamentamnog, predseduickog sistema vlasti. Mandat mu iznosi pet godina, a
isto lice ne moZe biti viSe od dva puta birano na ovu funkciju. Zato su uslovi i
postupak njegovog poziva, mada vezani za krenje Ustava, vrlo sloZeni.
Naime, o predlogu za opoziv, koji moZe da utvrdi najmanje dve treéine od
ukupnog broja narodnih poslanika, odluéuje se neposrednim izjagnjavanjem
birata, a predsednik je opozvan ako za opoziv glasa vecina od ukupnog broja
biraca. Ova apsolutna veéina znatno nadmasuje veéinu kojom se predsednik
bira i veoma oteZava ostvarivanje njegove politicke odgovornosti. U slucaju da
predsednik ne bude opozvan, Narodna skupitina se raspusta. ovo je veoma
snazan instrument zaftite predsednika Republike i objektivno predstavija
pretnju i rigoroznu sankciju za parlament u shigaju da predsednik ne bude
opozvan.

Funkeije predsednika SRJ uglavnom su reprezentativnog karaktera, §to

je u skladu sa parlamentarnim sistemom vlasti. Izuzetak je funkcija
predsednika Vrhovnog saveta odbrane, odnosno funkcija komandovanja
Vojskom Jugoslavije, koju vr§i na osnovu odluka Vrhovnog saveta odbrane.
Za razliku od predsednika SRJ, predsednik Republike Srbije, u skladu sa
parlamentamo-predsednickim sistemom vlasti, raspolaZe sa &rokim fondom
funkcija izvrSene viasti. To su, pre svega, nadleznosti u oblasti spoljne politike.
Zatim, u stucaju kada Narodna skupitina ne moZe da se sastane, predsednik
Srbije progladava ratno stanje i neposrednu ratnu opasnost i donosui akte iz
nadleZnosti Narodne skupstine dok takvo stanje traje. Osim prava da ogranigi
pojedine ustavne slobode i prava gradana, predsednim Srbije ima oviaséenje i
da izmeni organizaciju, sastav i ovlaiéenja Vlade i ministarstva, sudova i
javnih tuZilastava, uz obavezu da svoje akte podnese narodnoj skupstini na
potvrdu ¢im bude u moguénosti da se sastane. predsednik srbije ima ovla§éenje
da, na predlog Vlade, proglasi vanredno stanje kad su na delu teritorije
Republike ugroZeni bezbednost, slobode i prava gradana ili rad drzavnih
organa. Za to vreme, on moze da donosi aktc i preduzima mere koje te
okolnosti iziskuju. Zakonom o merama za slugaj vanrednog stanja, predvidena
su Sira ovlacenja predsednika Republike od Ustavom dozvoljenih.

DonoSenjem Ustava SRJ i odgovarajucih saveznih zakona ( o odbrani )
sve ove »jake« funkcije predsednika Srbije presle su u nadleZnost organa
federacije, iako republiZki ustav jo uvek nije uskalden sa saveznim ustavom.
Tako, predsednik srbije danas efektivno raspolaze manjim fondom funkcija
nego Sef drzave u meSovitom sistemu vlasti.

39



o

Za razliku od predsednika SRJ, predsednik Srbije ima pravo odloZnog
zakonodavnog veta i moZe traZiti od Vlade da izloZi stavove o pojedinim
pitanjima iz njene nadleZnosti.

Takode, predsednik Srbije, na obrazioZen predlog Vlade, Moze
raspustiti Narodnu skup$tinu. Praksa u Srbiji pokazala je da su ustavne funkcije
predsednika predimenzionirane i da predstavijaju smetnju funkcionisanju
narodnog predstavnistva i Viade.

3. Savezna vlada i Vlada Republike Srbije u sistemu podele viasti

Prema Ustavu SRJ, Savezna vlada je kreator i nosilac izvrine vlasti u
federaciji. Ona utvrduje i vodi unutra$nju i spoljnu politiku, predlaze i izvriava
savezne zakone, obrazuje i ukida ministarstva, usmerava i kontroliSe njihov rad
i akte, nareduje opStu mobilizaciju i vrii pripreme za odbranu. Kada savezna
skupstina nije u mogucnosti da se sastane, Savezna vlada progladava ratno
stanje, stanje neposrdne ratne opasnosti i vanredno stanje. Za to vreme donosi
akte o pitanjima iz nadleZnosti Savezne skupstine, uz obavezu da ih podnese na
potvrdu ¢im Savezna skups§tina bude u moguénosti da se sastane.

Vlada republike Srbije ima znatno manja ovlaiéenja. To je posledica
razlike u sistemu organizaciji drzevne vlasti odnosno u raspodeli nadleZnosti
izmedu viade i Sefa drzave, kao i organa izvréne vlasti. Zato, osim klasi¢nih
nadleZnosti vlade ( vodi politiku, predlaze i izvr§ava zakone, usmerava i
kontroliSe rad ministarstva ), Vlada Srbije nema oviaicenje da za vreme ratnog
stanja Jonosi akte o pitanjima iz nadleznosti Narodne skupstine, samostalno
obrazuje i ukida ministarstva. Takode, Vlada Srbije ne moZe raspustiti Narodnu
skupstinu, ve¢ to, na njen obrazlozen predlog mozc uéiniti predsednik
Republike.

U pogledu raspodele nadleZnosti i uredivanja odnosa zakonodavne i
izvrne vlasti, poseban znacaj ima generalno ovla$¢enje vlade ( i savezne i
republicke ) da donosi uredbe za izvr§avanje zakona.

Praksa je ukazala na rairenu pojavu uzurpacije zakonodavne funkcije
putem donoSenja uredbi, pre svgega Vlade Srbije. Uredbama se &esto izlazi iz
zakonskog okvira i izvorno ureduju pojedina pitanja, a nisu retki sluajevi da se
uredbom direktno menjaju pojedina zakonska resenja. Time se grubo krsi ustav
odnosno ustavno natelo podele vlasti i uspostavljanja tzv. uredbodavna vlast.
Sa stanoviSta parlamentarnog sistema u federaciji, bitan je ustavni odnos
Savezne skupstine i Savezne vlade. Ustavom SRJ uspostavijenj je, u okviru
racionalizovanog parlamentarizma, kancelarijski princip, prema kome Saveznu
vladu oli€ava njen predsednik. Naime, izborom i razreSenjem predsednika
Savezne vlade od strane savezne skupitine, izabrana je, odnosno razreena
Savezna vlada. Predsednik Savezne vlade odreduje njen stav i menja ga (
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svakako, u konsultaciji sa koalicionim partnerima ), s tim $to je duzan da o
tome obavesti Saveznu skupStinu. savezni ministri ne odgovaraju za svoj rad
pred saveznim parlamentom, ve¢ pred predsednikom Savezne vlade, koji je za
svoj rad i za rad vlade odgovoran Saveznoj skupstini.

.Za razliku od reenja u saveznom Ustavu, Ustav Srbije predvida da
predsednika i celu Viadu bira i razre$ava Narodna skupitina, odnosno da Vlada
u celini i ministri pojedinaéno za svoj rad odgovaraju pred Skupstinom.
narodna skupStina moze, na predlog najmenje davdeset poslanika izglasati
nepoverenje Vladi ili pojedinom njenom ¢lanu. Vlada, takode, moZe postaviti
pitanje svog poverenja Nardodnoj supitini, a predsednik Vlade moze predloziti
Narodnoj skupstini razreSenje pojedinih ¢lanova Vlade, kao $to Vlada i svaki
njen ¢lan mogu podneti ostavku Narodnoj skupstini. Odgovornost Savezne
vlade moZe da pokrene, u vidu predloga za glasanje o nepoverenju, najmenje
dvadeset saveznih poslanika jednog od veéa Savezne skupstine. Nepoverenje je
izglasano kad za njega glasa vecina od ukupnog broja poslanika u oba
skupstinska veca.

U fedcralnom parlamentarnom sistemu, savezna vlada u odnosu na
Saveznu skupStinu ima dva ovla$¢enja. Prvo je pravo da raspusti Saveznu
skupstinu kad ova nije u mogucnosti da duZe vreme obavlja svoje nadleznosti (
bez odredenog roka ), posto prethodno sasluia miSljenje predsednika oba
skupstinska veca i Sefova poslanickih grupa. Ovo veoma snazno ovlaSéenje
Savezne vlade ograniceno jc na viSe nadina. Pre svega, Savezna skupstina ne
moze biti raspustena ako je pokrenut postupak glasanja o nepoverenju
Saveznoj vladi, u prvih i poslednjih meseci skup§tinskog mandata, za vreme
ratnog stanja, neposredne ratne opasnosti i vanradnog stanja.

Za razliku od Ustava SRJ, Ustav Srbije predvida da se Narodna
skupitina ne moZe raspustiti samo za vreme ratnog stanja i neposredne ratne
opasnosti. Time je ustavni poloZaj parlamenta u Srbiji znatno oslabljen u korist
izvriene vlasti,

Savezna vlada moZe i sama postaviti pitanje svog poverenja u Saveznoj
skupstini. To sredstvo je objektivno, pretnja parlamentarnom krizom ukoliko se
vladi izglasa nepoverenje, ali je u skladu sa parlamentarnim sistemom vlasti.
Isto pravo ima i Vlada Srbije u odnosu na Narodnu skupstinu.

Parlamentarna  kontrola rada vlade , osim putem izglasavanja
nepoverenja predsedniku ( u federaciji ) odnosno vladi u celini i ministrima ( u
Srbiji ), ostvaruje se i kroz poslanicka pitanja i interpelaciju. Za razliku od
poslovnika veca Savezne skupStine, posiovnikom Narodne skupitine nije
uvedena interpelacija kao snazno sredstvo kontrole rada vlade. Praksa je
ukazala i na neadekvatno uredivanje i neefikasno koriSéenje poslanickih
pitanja. Kad je re¢ o spojivosti poslanitke i ministarske funkcije, Ustav SRJ je
izriCito zabranjuje, dok je Ustav Srbije dozvoljava. Ustav SRJ, takode,
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predvida da ¢lan Savezne viade ne moze obavljati drugu javnu funkciju niti
profesionalnu delatnost, §to ne predvida Ustav Srbije. Medutim, takva zabrana
predvidena je republickim Zakonom o drzavnoj upravi, mada se u praksi ne
postuje.

4. Sudska vlast u sistemu podele vlasti

Ustav SRJ i Ustav Srbije, u okviru nafela podele vlasti, proklamuju
samostalnost i nezavisnost sudske vlasti i njienu vezanost samo ustavom i
zakonom. Zatita ustavnosti i zakonitosti pripada ustavnim sudovima. Takode
se garantujesudska zatita ustavnih sloboda i prava, a Ustavom SRJ i ustavno
sudska zastita sloboda i prava putem ustavne Zalbe.

Zakonodavna vlast zakonom propisuje nadleznost, organizaciju i nacin
rada sudova, a ustavom i zakonom ureduje se izbor i prestanak mandata sudija.
Sudska vlast, kao nepoliticka, struéna i profesionalna drzavna vlast, uziva
punu rezavisnost u obavljanju svojih funkcija u odnosu na druge dve garne
vlasti.

Skupstine ( savezna i republi¢ka ) biraju sudije ( i tuZioce ), s tim $to im
Je mandat u Srbiji stalan, a na nivou federacije iznosi devet godina za sudije i
Cetiri godine za tuZioca. Ustavom Srj predvideno je da predsednikasaveznog
ustavnog suda i Saveznog suda biraju sudije  »izmedu sebe, dok je Ustavom
Srbije predvideno da predsednika svih sudova bira Narodna skupstina. princip
stalnosti sudijske funkcije u Srbiji i »nepokretnosti« sudije. bitna je mada
nedovoljna, predpostavka sudske nezavisnosti.

Predlog za izbor sudija ( i tuZioca ) na nivou federacijc daje predsednik
SRI, po pribavljenom misljenju predsednika republika ¢lanica. U Srbiji,
predsednik Rcpublike predlaze kandidate samo za sudije i predsednika
Ustavnog suda, dok predlog za izbor sudija i predsednika redovnih sudova ( i
tuzilaca ) daje skupstinski odbor za pravosude.

Sudije ( i tuZilac ) na nivuo federacije, kao i sudije Ustavnog suda
Srbije, sZivaju imunitet kao poslanici i ministri, dok sudije redovnih sudova ( i
tuZioci) u srbiji uZivaju »kmji« imunitet. On se sastoji u tome §to ne mogu biti
pozvani na odgovornost za misljenje dato prelikom sudenja, a u postupku
pokrenutom zbog kriviénog dela ucinjenog u vrienju sudijske odnosno
tuzilacke funkcije, ne mogu biti pritvoreni gbez odobrenja Narodne skupitine.
Sudija ( i tuZilac ) mozZe biti razresen od strane skupstine odnosno moze mu
prestati funkcija samo u sluéajevima utvrdenim Ustavom. Odluci skupstine o
prestanku funkcije odnosno rareScnju sudijske funkcije, po Ustavu, mora
prethoditi utvrdeni stav najviSeg suda da su ispunjeni uslovi za donosenje takve
odluke, 3to je u skladu sa principom podele vlasti i nezavisnosti sudova. Praksa
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je, medutim, pokazala da ni ova, vrlo precizna ustavna odredba nije dovoljna
za§tita od neustavnog razreSenja sudija.

Dosadasnja praksa je ukazala na krupne nedostatke ustavnog reSenja
prema kome sudjie predlaZu i biraju politiCki drZavni organi ( Sef driaye i
parlament ) zbog primene kriterijuma politicke, odnosno partijske
»podobnosti«, kako prilikom izbora tako i prilikom razreSenja.

Ustavni sudovi vrSe kontrolu ustavnosti i zakonitosti svih propisa i
opétih akata koje donose zakonodavna i izvrino-upravna vlast. Ovo veoma
snazno ovl¢ascenje, ija je svrha oCuvanje ustavnosti i zakonitosti, ukljuéuje
pravo na ukidanje neustavne zakonske odredbe odnosno zakona, uredbe vlad(?
ili propisa organa drzavne uprave. U tom smislu, ustavni sudovi su i ¢uvari
ustavnog principa podele vlasti, tj. snazna brana neustavnom i nezakonitom
ponasanju zakonodavne i izvrSne vlsati. odluke ustavnih sudova su
opSteobavezne i izvr$ne, a u slu€aju potrebe njihovo izvriavanje obezbeduje
vlada. NBazalost, ustavna uloga i praksa ustavnih sudova u velikom su
raskoraku.

O zakonitosti konac¢nih upravnih akata odluuju redovni sudovi (

okruzni i Vrhovni sud Srbije odnosno Savezni sud ) u upravnom sporu, §to je
vazno ustavno srdstvo kontrole zakonitosti pojedina¢nih akata upravnih organa.
Sudovi reSavaju izborne sporove, tj. odluéuju o povredi prava u toku izbora
saveznih i republickih organa. U federaciji to je nadleZnost Saveznog ustavnog
suda, a u Srbiji-redovnih sudova, a Ustavnog suda Srbije samo ako neki izbomi
spor nije u nadleznosti redovnih sudova ili drugih drzavnih organa.
Sa svoje strane, zakonodavna, a naro€ito izvr§na vlast, ostvaruju snazan uticaj
na rad sudova, pocevod izbora sudija, njithovog razreSenja, materijalnog
poloZaja itd. Takode, Sef drZave, putem pomilovanja, a skupStine putem
amnestije, vrSe naknadni uticaj na pravosnaznesudske odluke, praktiéno ih
menjajudi ili stavljajuéi van snage.

Ustavno je veoma sporan uticaj ministarstva pravde, kao organa
drzavne uprave, na organizaciju i rad sudova. Taj uticaj je prenagla§en, pre
svega, kad je re¢ o organizaciji sudstva, izboru i razrefenju sudija,
materijulnom poloZaju sudova i sudija. Takode je nespojivo sa principom
podele vlasti da ministarstvo pravde, kao upravni organ, donosi sudski
poslovnik. Time se ozbiljno dovode u pitanje ustavne garancije sudske
samostalnosti i nezavisnosti.
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11
PREDLOZI PROMENA U USTAVNOM SISTEMU SRBUE U SFERI
PODELE VLASTI ‘

1. Dosadasnje iskustvo u funkcionisanju drzavne vlasti u Srbiji ukazalo je
na potrebu da se sadanji parlamentamo-predsednickisistem zameni
parlamentarnim sistemom vlasti. To podrazumeva uvodenje funkcije
predsednika Republike koji raspolaze reprezentativnim ovlaéenjima i
koga bira razreSava Narodna skupstina. Time bi se Narodnoj skupstini
povetali autoritet i demokratska legitimnost, a vlada bi praktiéno
preuzela celu izvr§nu viast.

2. Predsednika Republike Srbije birala bi i razresavala Narodna skupstina
ve¢inom od ukupnog broja poslanika. Predsednik Republike imao bi
reprezentativne  funkcije, tipi€ne za parlamentarni sistem vlasti.
Postupak za razreSenje predsednika pokretala bi Skupitina na predlog
vecine od ukupnog broja poslanika, a istom veéinom bi ga mogla
razreSiti, s tim §to bi ptrethodno Ustavni sud trebalo da utvrdi da je
povredio Ustav. Predsednik Republike Srbije ne bi imao sadasnje pravo
na odloZni zakonodavni veto

3. Narodna skupitina Republike Srbije ne bi mogla, kao sada, biti
raspustena odlukom predsednika Republike Srbije na obrazlozen
predlog Viade , s obzirom na buduéa reprezentativna ovlaséenja Sefa
drzave, ve¢ bi tu odluku donosila Vlada. Medutim, umesto sadagnjih
potpuno neodredenih ustavnih formulacija, Ustavom bi morali biti
precizno propisani uslovi koji moraju biti iapunjeni da bi Narodna
skupstina mogla biti raspu$tena. Pri tome bi Ustavom Srbije trebalo
predvideti da SkupStina na moZe biti raspuftena u slede¢im
slu¢ajevima: ako je pokrentu postupak glasanju o nepoverenju Vladi; u
prvih i poslednjih Sest meseci mandataC za vreme ratnog stanja,
neposredne ratne opasnosti ili vanradnog stanja. Kad Narodna skup3tina
nije u moguénosti da se sastane, Vlada bi za vreme ratnog stanja,
neposredne ratne opasnosti i vanrednog stanja, donosila akte o
pitanjima iz nadleZnosti Skupstine, uz obavezu da ih podnese na
potvrdu Skupstini ¢im ona bude u moguénosti da se sastane. Ustavom
bi, takode, trebalo predvideti da narodni poslanicima prestaje mandat
ako se u roku od tri meseca od konstituisanja Narodne skupitine ne
izabere Vlada ili ne donese budzet.

4. Kad je u pitanju odnos Skuptine i Vlade u vezi sa izborom Vlade i sa

njenom odgovorno$éu pred Skupitinom, trebalo bi zadrzati postojeée
reSenje iz Ustava Srbije. To zna&i da Skupitina bira i razreava celu
Vladu, da pred Skupétinom odgovaraju, ne samo Vlada ve¢ i ministri
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pojedina¢no. U Ustav Srbije trebalo bi ugraditi reSenje po kome Vlada,
ne samo vodi ve¢ i utvrduje politiku Republike. Dosadasnja praksa u
Srbiji Ukazuje na potrebu da se Ustavom Utvrdi rok u kome je Narodna
skupitina duZna da izabere Viadu ( npr. 90 dana od konstitutivne
sednice ). Ako je ne izabere u predvidenom roku, Skupstina se raspusta
i raspisuju novi izbori u roku od 60 dana.

. Sistem i postupak odgovornosti Vlade pred Skupstinom takode zahteva

odgovarajuée ustavne promene, kao i drugadija zakonska i poslovnicka
refenja. U republitki Ustav trebalo bi uneti nova i potpunija reSenja u
vezi sa polititkom kontrolom Skupstine nad radom Vlade. Pre svega,
poslani¢kom pitanju, koje je poslani¢ki institut i u praksi je
marginalizovano, trebalo bi dati ustavni status. Isto treba uéiniti sa
interpelacijom koja u ustavnom i pravnom sistemu Srbije nije
predvidena. Pri tome , interpelaciji treba dati ustavni status i karakter
kakav ima u razvijenim parlamentarnim sistemima. Naime, ako posle
skupstinskog pretresa povodom interpelacije, veéina od ukupnog broja
poslanika izrazi nezadovoljstvo odgovorom Vlade, ima se smatrati da je
Viadi izglasano nepoverenje ( alternativa: da je time automatski
pokrenut postupak glasanja o nepoverenju Viadi ). Takode, Ustavom
treba predvideti i moguénost vodenja tzv. parlamentarnih istraga
obrazovanjem anketnih odbora. Ustavnim promenama posebnu paznju
treba posvetiti ustanovljavanju efikasne parlamentarne kontrole nad
radom sluzbe drzavne bezbednosti i policije u celini.

S obzirom na veoma izraZenu praksu da Vlada Srbije, donose¢i uredbe
za izvrSavanje zakona, izlazi iz svoje ustavne nadleZnosti i uzurpira
zakonodavnu funkciju Skupstine, treba preispitati i precizirati postojece
ustavno refenje u vezi sa uredbodavnomfunkcijom Vlade. Moguce
re§enje je ukidanje generalnog ovlaSéenja Vlade da donosi uredbe za
sprovodenje zakona i utvrdivanje prava i obaveze Skupstine da prilikom
donosenja svakog zakona predvidi ) ili ne predvidi ) ovlasecenje Vlade
da uredbom moZe propisati nadin sprovodenja zakona. To se odnosti i na
ovla§éenja ministarstava da svojim propisima bliZe razraduju natin
primenc zakona i valdinih uredbi §to je jedan od Cestitih nadina
nedopustene dopune, pa i revizije zakonskih resenja.

. Ustavom Srbije trebalo bi izriCito predvideti da ¢lan Vlade ne moze

obavljati drugu javnu funkciju ( izuzev poslanitke ), niti drugu
profesionalnu delatnost. To se, pre svega, odnosi na funkcije ditrektora
preduzeéa. Razlog je u veoma izraZenoj pojavi simbioze vlasti i novca,
odnosno  protivustavnog  uspostavljanja monopolskog poloZaja
“ministarskih preduzeéa”.

8. Ustavni polozZaj sudovatrebalo bi u vefoj meri uskalditi sa nagelom
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podele vlasti i natelom samostalnosti i nezavisnosti sudova i sudija. To,
pre svega, zahteva promene u naginu izbora sudija, jer sadanji sistem
omogucava dominaciju izvrine vlasti i partijskih vrhova, odnosno
primenu kriterijuma politicko partijske podobnosti umesto struénosti i
dostojnosti. zato bi sudije na osnovu misljenja ‘sudskih kolegijuma,
trebalo da bira i razreSava Visoki sudski savet, koji bi bio ustanovljen
Ustavom. U njegovom sastavu vecinu bi &inile sudije najvideg suda u
republici, a ostali deo predstavnici Skupstine i istaknuti pravni
struCnjaci izvan sudova. Alternativa:Visoki sudski savet bi, na osnovu
misljenjasudskih kolegijuma, utvrdivao predloge za izbor i razresenje
sudija a Narodna skupitina bi, na osnovu njih, birala odnosno
razreSavalasudije. Sudsku nezavisnost trebalo bi ojagati i time $to bi bio
garantovan stabilan i zadovoljavaju¢i materijalni polozaj sudova i
sudija. Ovo tim pre 3to sudije, po prirodi svoga poziva, ne mogu da se
bave drugom, dodatnom profesionalnom delatnoéu. Zato bi Ustavom
trebalo predvideti da sudski budzet bude autonomni deo drzavnog
budZeta, o Cijem bi koriSéenju odludivao Visoki sudski savet. Isti
principi vaZili bi i za Ustavni sud. Ustavom i zakonom trebalo bi
iskljugiti odnosno bitno smanjiti sadasnji uticaj ministartva pravde, kao
organa pravosudne uprave, na organizaciju, kadrovsku politiku i
materijalni poloZaj sudova i sudija. ovo ministarstvo trebalo bi samo da
pruZa struénu, organizacionu i materijalni pomoé¢ sudstvu, da vodi
evidencije o radu sudova, vr$i funkciju upravnog nadzora i sl.

S obzirom na izuzetno vazna ovlaiéenja Ustavnog suda u kontroli
ustavnosti i zakonitosti i oZuvanju principa podele vlasti, Ustavom i
zakonom trebalo bi kankretnije propisati njegove obaveze, pre svega u
pogledu rokova odnosno hitnog postupanja kad je re¢ o oceni ustavnosti
zakona i oceni ustavnosti i zakonitosti vladinih uredbi. Ustavom bi
trebalo predvideti konkretne i visoke riterijume za izbor sudija
Ustavnog suda ( dokazana stru¢nost, iskustvo i visok ugled ) i
omoguiti da njihov sastav udu i profesori pravnih fakulteta. U sistem
ustavno-sudske za$tite sloboda i pravo gradana trebalo bi uvesti ustavnu
Zalbu kakvu pozaje, na primer, ustavni sistem Nemagke.

- U ustavni sistem trebalo bi uvesti instituciju ombudsmana  ( pravobranilac gradana )

kao nezavisnu parlamentarnu instituciju zadtite ustavnih sloboda i prava gradana, pre
svega od nezakonitog postupanja i nepravilnog rada organa uprave, posebno policije,
zatvorskih organa, vojnih viasti, kao i javnih sluzbi. Ombudsman bi o uolenim
nezakonitostima i nepravilnostima javno upozoravao upravne organc i javne sluZbe,
upucivao im preporuke, obavestavao o tome parlament i javnost i imao ovlaitenje da
pokrece odgovarajuée postupke pred sudom

Doc. dr. Snezana Dordevié¢

REFORMA I MODERNIZACIJA SISTEMA LOKALNE
SAMOUPRAVA

A) Pravac i ambijent reformi lokalne vlasti i samouprave

Lokalna vlast predstavlja oblik i nalin odlufivanja gradjana na
odredjenoj, manjoj teritoriji o vaZnim pitanjima i problemima njihovog Zivota i
razvoja te zajednice. Razvoj demokratije u Srbiji kao i u drugim zemljama ima
vazno uporidte i izvor potencijala u lokalnoj zajednici, samoupravi i viasti.
Ovaj fenomen u sebi sadrzi viSe znalenja: to je pre svega sloboda §to u
izvornom smislu znaci postojanje prostora za realizaciju suvereniteta gradjana i
za izbor i1 kreiranje organa lokalne vlasti. Zatim to je autonomija, kao
neposredno ustavom i zakonom zagarantovano pravo lokalnih vlasti da se bave
tim pitanjima bez meSanja drugih organa i nivoa vlasti u njihovo polje
nadleznosti (princip dovoljne, zakonski precizno utvrdjene a ustavom zatiene
nadleznosti lokalne vlasti). Lokalna vlast u modernim zemljama takodje zna&i i
lokalnu javnu upravu (administraciju) sa specifiénim temama, problemima i
nacinom rada drZave na lokalnom nivou. Lokalna vlast je uz to, veoma
znatajan vid ostvarivanja demokratije - lokalna demokratija i ona postaje sve
kreativniji i inicijativniji nosilac globalnih demokratskih procesa.

Lokalna vlast nije izdvojen socijalni fenomen i to pogotovu nije danas.
Tesno je povezana sa sistemom u kom se nalazi, njime je uslovljena i van njega
se ne moZe ni shvatiti. Duboko je proZeta duhom i filozofijom drustva,
naCelima, principima kao i naCinom funkcionisanja ekonomomskih i politi¢kih
institucija. Novi duh, nalela i principi predstojecih reformi u Srbiji prozeée i
novi sistem lokalne samouprave.

Lokalna samouprava je deo ustavno - zakonsko - normativnog sistema a
u tom smislu je deo tradicije i reSenja (institucija i aranZmana) kojima se
regulife i S§titi. Vazan je deo politickog sistema. Osnovne karakteristike
politickog sistema, nove osobine savremene drzave, vrsta politickih institucija i
njihovi aranZmani, postojanje decentralizacije kao i tip odnosa izmedju
razliCitih nivoa vlasti znafajno utiCu na prirodu lokalne vlasti i njenih
institucija. Ekonomski sistem, njegova nalela, principi i procesi su izuzetno
vaZan ambijent rada lokalnih vlasti imajuéi u vidu Cinjenicu da se u poslednje
vreme jaaju i produbljuju brojne ekonomske funkcije lokalne zajednice. U
tom ekonomskom okruZenju su najbitniji procesi privatizacije i
denacionalizacije (Britanije, SAD, Francuska, Nematka itd.) kao i jaZanje
organizacionih i funkcionalnih principa trZi¥nog ambijenta u javnom sektoru i
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na lokalnom nivou. .

Naglasila bih da je reforma ekonomskog sistema, veoma vaZan deo i
osnova reforme celine politickog sistema, drzave pa i sistema lokalne vlasti.
Uvodjenje trZista, njegovih zakonitosti i principa stvara potpuno drugadiji
ambijent funkcionisanja celine polititkog sistema i zahteva reformu i
modernizaciju drzave. Reforma drzave bi stoga podrazumevala modernizaciju,
koriS¢enje tehnologije radi uspeSnog vrienja koordinacije kao i razvijanje
saradnje i partnerstva pored odredjenc mere konkurencije u odnosima sa
drugim nivoima vlasti. Neophodno je radikalno smanjivanje drzavne
ekonomske intervencije i prepustanje mnogih vaZnih regulatornih uticaja
trZidtu. Ove promene podrazumevaju ponistavanje monopola koje je, na zalost,
drzava kod nas imala i ranije a posebno ju je ojatala u poslednjih deset godina.
One znade prelaz sa centralno - planske i polititke redistribucije na trzignu
redistribuciju i po moguéstvu decentralizacijom i na lokalizovanu
redistribuciju. Posebno naglaSavam da je trZisni ambijent za nas novi ambijent i
na njega tek treba da se naviknemo. U procesu politikog i pravnog oblikovanja
konkretnih institucija i aranzmana preporugljivo je uzeti za polazite reformi
samo osnovne i zaista neophodne institucije, dok ¢e s jedne strane trziste kao i
na drugoj procesi integracije, vremenom iskazati potrebe gradjana, raznih
zajednica i drustva » celini.

Decentralizacija je veoma znalajan mehanizam i princip u sferi
politickog sistema i u organizacije drzave. Podrazumeva prihvatanje principa
da su gradjani izvor suvereniteta i viasti, i u tom smislu konaéno davanje
autonomije teritorijalnim ali i funkcionalnim jedinicama vlasti; ona otvara
prostor delovanju trziSnih zakonitosti i principa i u politickoj sferi i osnov je
modemnizacije drZave. ProZzima celinu sistema organizacije drzave i vlasti i ima
brojne i raznovrsne cfekte bez kojih moderna drzava i demokratija nc moze da
postoji. Decentralizovan sistem uvodi participaciju velikog broja subjekata u
procese polititkog odlugivanja Cime se u vecoj meri koriste potencijali i izvori
kreativnosti. lzmedju raznih nivoa vlasti se uspostavija novi tip odnosa
saradnje, uvodi se strategijsko upravljanje i mkovodljenje misijama i kao i
fleksibilan sistem poreza i finansija koji daje vetu autonomiju ali i odgovornost
lokalnim zajednicama i subjektima u raspolaganju novcem.

Zakon o lokalnoj samoupravi spada u sistemske i veoma vazne zakcne
jer se njime "konkretizuje" demokratija. Preduslov dobre lokalne samouprave
je deceatralizacija i regionalizacija kao i ambiient, natela i principi uvedeni
ekonomskim i politikim reformama. Napomenula bih da su dosadasnji zakoni
bili dosta arhai¢ni i imali su osobine preteranog normiranja. U dosadasnjim
stpskim zakonima zakonodavac sve pokusava sam da regulige, a eventualno
ako nesto kasnije zapne, problem reSava tako $to Vladi i Ministarstvima daje
diskreciono pravo da se umeSaju i regulifu te odnose. Uklju&ivanje Srbije u
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svet i Evropu podrazumeva sasvim drugaliji pristup ovim fenomenima i
prilagodjavanje standardima sveta. Danas se, ak i u zemljama sa tradicionalno
razvijenim kodifikovanim pravom (Nemacka, Francuska) koriste neki instituti i
prednosti obitajnog prava (precedentnog) jer su fleksibilniji i prilagodljiviji.
Savremeni Zivot je veoma dinami¢an, promenljiv i sloZen da bi ga norma
mogla do kraia uspeSno urediti. Zato je bolje ustavom i zakonom utvrditi
osnovne principe i intencije a druStvenim subjektima (teritorijalnim
zajednicama - lokalne zajednice ili regioni na primer, ili funkcionalnim
zajednicama - Univerzitet) dati dovoljno slobode da uredjuju svoje organe
vlasti, odnose, finansije, delatnosti itd. na najbolji moguci nacin u skladu sa
propisanim principima i nacelima. Tako moderna drzava koristi kreativnost,
znanje i sposobnost raznih drustvenih subjekata i tako najbolje doprinosti svom
razvoju i porastu opsteg dobra.

Napomene o ograni¢enjima predloga za terirorijalno uredjenje
i kreiranje modela i insitucija vlasti

Srbija je relativno mala drzava tc bi joj verovatno najviie odgovarao tip
unutradnjeg uredjenja kao regionalne drzave. Struktura, broj i granice regiona
medjutim zahtevaju trZi$ni ambijent i ne mogu se unapred &vrsto utvrditi. Isto
pravilo kori§éenja fleksibilnih modele i reSenja koji se mogu prilagodjavati
potrebama nastalim u praksi vaZi i kod utvrdjivanja: - sitepena organizacije
vlasti (trostepeni, Cetvorostepeni), - prirode i osobina svakog od nivoa
(opStina, okrug, region, centralna drzava) i tipa njihovih odnosa, - modela
organizacije kako centralne i pogotovu lokalne vlasti jer je na lokalnom nivou
prisutno visc raznolikosti. U ovim procesima postaje nagladeno vazno pitanje
cfikasnosti i utvrdjivanja cene koStanja vlasti i to nadalje treba da postane a
priori politicko pitanje. Zalo je svakako najbolje preporuliti za  podetak
orjentisanje na neophodne i nesporne institucija i najskromnije i
najckonomicnije aranZmane koji bi se zatim prilagodjavali i dogradjivali.
Uporedne analize zemalja istone i srednje Evrope koji su prolazili kroz sliéne
procese ukazuje da je ovaj pristup najmudriji.

B)  Savremena drzava i lokalna samoprava

Lokalna vlast je, u zemljama demokratskog i razvijenog sveta, dugi niz
godina prolazila kroz procese laganih, evolutivaih promena. U periodu izmedju
1970-2000. ovaj spori razvoj zamenjen je dinamiénim progresom. U veéini
zemalja ova oblast naglo dobija na znadaju i postaje daleko sadrZajnija i
vaZnija oblast politickog, ekonomskog i socijalnog Zivota. Lokalna vlast i
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samouprava prolazi kroz promene koje se odvijaju u prirodi savremene drzave
uopste, u odnosima centralna - lokalna vlast te odnosima sa novim
integracijama (Evropska zajednica) tj. regionima kao znacajnim funkcionalnim
celinama. Lokalna vlast u ovim procesima preuzima vazne funkcije
(ckonomske su najizraZenije) kao i neke nove nadleznosti kao §to je
medjunarodnu saradnju (Nemacki Lander po amandmanima na Ustav 1993.
godine). Dva osnovna kvaliteta koje lokalna vlast treba da postigne su da je
efikasna ali i demokratska. Sudtina promena u modernoj drzavi, vlasti i javnom
sektoru uopSte pa i u lokalnoj vlasti je u njenoj modernizaciji,
profesionalizaciji, ekspertnosti i efikasnom obavljanju poslova. Postojanje ovih
procesa posebno iznenadjuju u tradicionalno birokratskim zemljama kao §to je
Francuska u kojoj su modernizacija administracije i menadZerijalno upravljanje
postali nezamenljiv &inilac Zivota i razvoja. Lokalne zajednice danas razvijaju
sposdbnost upravljanja (jatanje menadZerijalnih potencijala). Mera uspe§nosti
njihovog rada je stepen i kvalitet zadovoljavanja potreba gradjana. Novi nadin
upravljanja lokalnim poslovima podrazumeva izgradjivanje veéeg senzibiliteta
lokalnih vlasti za potrebe gradjana, kao i veée ukljucivanje i participaciju
gradjana u projektima i delatnostima lokalne zajednice.

Reforme lokalne vlasti koje su poslednje tri decenije na delu, vecina
njenih kreatora, uesnika i analitiCara smatra reformama nastalim uéenjem iz
iskustva. Ove reforme su posledica prilagodjavanja krupnim ekonomskim i
politi¢ckim promenama krajem XX veka. One su, posredno govoreéi, afirmacija
postulata liberalnih metodologa (Poper i drugi) da je najoptimalniji nagin
kreiranja i spovodjenja socijalnih reformi u laganom kretanju korak po korak,
uz kontrolu i analizu uradjenog, merenjem efekata i uenjem na greskama i
uspesima. Ovo je vreme pokuSaja da se reforme profesionalizuju. Postoje,
grubo govoreéi, dva vida reformi lokalnih vlasti i javnog sektora uopste i to:
anglosaksonski i kontinentalni. Osnova razlike je u razliGitom shvatanju i
organizaciji driave te je anglosaksonski model daleko fleksibilniji i
dualni odnos na relaciji drzava - civilno dru§tvo i u tom odnosu civilno dru$vo
ima prioritet. Drzava funkcioni$e uz postojanje brojnih i zna&ajnih ograni¢enje
i kontrolnih akata. Kontinentalni model podrazumeva pre svega postojanje
javnog zakonski legalistitkog rezima u kom gradjani deluju ograni&eni jakim
legalnim okvirom i on se odnosi na evropske zemlje u kojima se reforme
odvijaju dosta usporeno, vise se ti¢u funkcionalnih no institucionalih promena.
NaSa zemlja svakako pripada kontinentalnoj grupi zemalja ali je to ne
ogranitava u kori§¢enju rezultata i refenja i druge grupe zemalja, utoliko pre
$to veéina evropskih zemalja uglavnom u refomama koristi reenja, institucije i
metode anglosaksonskog sveta. Polazi¥ne tatke i ciljevi ovih reformi su u svim
zemljama uglavnom iste: poveéati efikasnost, ekonomi¢nosti i racionalnost.
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C)  Osnovne karakteristike modela lokalne samouprave

U dosada$njim zakonima o lokalnoj sampuravi nudjen je bez kolebanja
monotipski model organizacije lokalne vlasti. To znali da postoji jedna
jedinica lokalne samouprave - op§tina tj. grad, sa istom formom organizacije
vlasti bez obzira na specifi¢nosti sredine, sa istim organima (organi vlasti su:
skupétina, izvr$ni odbor, organi upravljanja), istim aranZmanom njihovih
odnosa itd. Lokalne vlasti nisu imale autonomiju da se opredele za neki drugi
model. Takva reSenja su arhai¢na, kruta i nefunkcionalna pored toga §to je
ncdemokratska. Integracija u savremeni svet i Evropu traZi moderan koncept
lokalne samouprave koji je politipski i funkcionalan a sve vi§e i preduzetnicki.
Za to je neophodan veli stepen autonomije lokalne vlasti. Svaki institut
organizacije lokalne vlasti i samouprave je tek jedan od oblika za koje se
lokalna viast opredeljuje da bi bila $to efikasnija, demokrati¢nija i uspesnija u
reSavanju lokalnih problema. Ukoliko se ne postizu Zeljeni efekti (glavni
kriterijum je zadovoljavanje potreba gradjana §to boljim kvalitetom §to
jeftinijih usluga) lokalne vlasti menjaju i prilagodjavaju date institute i
aranzmanc.

1. Status, broj i velicina jedinica lokalnih vlasti

Status lokalnih zajednica nacelno treba da je autonoman 3to
podrazumeva dovoljan prostor za autonomiju. To podrazumeva precizno
utvrdjenu nadleZnost, slobodu kreiranja modela vlasti tako i finansijsku
autonomiju. Treba otvariti dovoljan prostor za svu raznovrsnost lokalnih
zajednica: scoske, gradske i velike gradove, teritorijalne i funkcionalne
zajednice itd. Veliki gradovi po pravilu dobijaju specijalan status koji je
odgovara najviSem nivou orgnaizacije lokalne vlasti. Prema tome grad moze
dobiti status oblasti, departmana i region). Ima primera u nckim zemljama da
gradovi imaju ststus saveznc drzave (Berlin, Hamburg i Bremen u Nemagkoj).
Kod nas ima osnova da se Beogradu da status regiona i o jednom broju velikih
gradova kao §to su Novi Sad, Ni§, Kragujevac itd. specijalni status gradova-
metropolitenskih oblasti. Veli€ina i broj su karakteristike koje su medjusobno
povezane tj. veli€ina u kona¢nom ishodu opredeljuje i njihov broj. Opita je
tendencija u svetu da je u periodu od 1950. - 2000. u velikom broju zemalja
dolslo do naglaenog smanjivanja broja lokalnih jedinica i do njihovog
uvecavanja (najéesCe putem integrisanja). VeliCina ovih zajednica u velikoj
meri zavisi od tradicije ali jo§ presudnije od uloge, zadataka i poslova koju
lokalni organi vlasti vre. S jedne strane velitina je pokazatelj stepena
posrednosti u predstavijanju populacije gradjana lokalne zajednice u organima
lokalne vlasti (jedan od ¢inilaca demokrati¢nosti) a sa druge osposobljenosti i
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dovoljne veli¢ine za efikasnim i uspeSnim obavljanjem poslova i pruzanjem
usluga gradjanima (princip ekonomicnosti, i efikasnosti). Jedan broj' autora
predlaZze i smanjivanje veli¢ine opstina u Srbiji radi veée neposrednosti
odlu¢ivanja. Pri tom se ne bi smeo zaboraviti princip ekonomi&nosti i cene
kostanja vlasti jer bi vece usitnjavanje objektivno znatilo i poskupljenje celog
sistema i gomilanje birokratije a sa druge strane smanjivanje uspesnosti i
efikasnosti tako malih zajednica u reSavanju kompleksnih problema. Ovakva
reSenje su utoliko problemati¢nija §to se radi veée efikasnosti tako malih
zajednica predlaZe njihovo povezivanje pod subregion (ili okrug) te bi on, a ne
opitina, imao finansijsku autonomiju. S obzirom da bi u subregionu posredno
birani organi vlasti ne vidim da bi gradjani sa takvom organizacijom dobili na
posrednosti odlucivanja upravo zato §to bi opitina bila zanemarljivo mala i
slaba zajednica.

Srbija danas ima relativno velike zajednice koje bi uglavnom mogle biti
dobra osnova novih reformi. TraZenje najadekvatinije veli€ine je proces
balansiranja u trzi§tnim uslovima i praksi izmedju ncophodnog demokratskog
karaktera ove zajednice i dovoljne veli¢éine da bi bila nosilac poslova
ekonomskog razvoja, inicijativa i davanja adekvatnih usluga gradjanima.

2. Nadleznost, funkcije, poslovi i modeli organizacije vlasti

Pitanje nadleZnosti, funkcija i poslova lokalne samouprve kao i modela
organizacije vlasti su sutinska za ovu materiju. Nadleznost treba da je
precizno utvrdjena, dovoljna, zagarantovana i zaSti¢ena ustavom i zakonima i
strogo razgraniCena od poslova i nadleZnosti centralne vlasti. Osnovno polje
nadleZnosti je kompleks komunalnih pitanja: dovod elektri¢ne energije, gasa,
vode, kanalizacija, CiScenje i odvod smeéa, odrZavanje saobralaja i
infrastrukture, pijace, trgovina i zanatstvo, izgradnja, odrzavanje stambenog
fonda, osnovno obrazovanje, biblioteke, bolnice (zdravstvo), socijalna pomo¢ i
poslovi, odrzavanje parkova i zelenih povrsina, uredjenje grada, odrzavanje ili
obezbedjivanje prostora za sport i rekreaciju, turizam, registracije rodjenja,
venéanja i umrlih lica, odrzavanje groblja i podsticanje ekonomskog razvoja u
celini. Ova poslednja aktivnost je novina u nadleZnosti i poslovima savremenih
lokalnih viasti i &ine je brojne delatnosti usmerene na privladenje kapitala,
podsticanje ekonomskog razvoja i uticaj na ckonomske procese u zajednici ali i
van nje. Nade opStine su i nesvesno u poslednjih 3 godine bile prinudjene da u
ogranitenim uslovima i "neprijateljskom” ambijentu obavljaju ovu delatnost te
smatrama da ¢e u ambijentu drZave koja im ide na ruku, ima istu filozofiju i
principc delovanja i ponasa se kao partnerska vlast, ova delatnost doZiveti
svojevrsnu renesansu i biti vaZzan mehanizam reSavanja mnogih socijalnih
problema. Ovo je jo§ jedan od argumenata za postojanjem relativno velikih
opétina.
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Funkcije 1 poslovi

U cilju §to uspesnijeg re§avanja ovih kompleksnih pitanja (pogotovu u
urbanim sredinama), opstine se nuZno sve vi§e povezuju i zajednicki reSavaju
te probleme. Ovi poslovi u velikoj meri zahtevaju drugi nacin organizovanja
(traZe veéu profesionalizaciju u radu i preduzetni¢ku lokalnu vlast), nameéu
nuznost postojanja razli€itih privatno javnih oblika rada i pruZanja usluga
(agencije) ili postojanje razligitih institucija (funkcionalne zajednice ili
udruZenja). Za ostvarivanje celine uspe$nog sistema lokalne vlasti sa ovim
raznovrsnim formama i mehanizmima potreban je novi ekonomski, trzisni
ambijent, uporan rad i zalaganje velikog broja subjekata kao i protok vremena.
Modecli organizacije lokalne viasti Lokalne zajednice sc Cesto. ne samo putem
pojedinacnih institucija, nego i modelima prilagodjavaju novim zahtevima. U
SAD je preduzetnicki model upravljanja gradovima i opStinama postao
nezamenljiv. Vece - menadZer model je prihvacen u Kanadi, Australiji i na
Novom Zclandu. Veée - gradonacelnik model je takodje preuzeo preduzetnicki
na¢in funkcionisanja. koji podrazumeva strate§ko upravljanje, uvodjenje
profesionalnog upravljanja (glavni administrativni funkcioner vi§i poslove
menadzera) kao i Citave lepeze delatnosti: upravljanje misijama razvoja,
merenjc efckata i kvalitcta rada sa stvaranjem §to preciznijih standarda za
svaku delatnost, nagradjivanje prema uéinku i sistem nagradjivanje uspeha,
inicijativnosti i novih ideja. Evropski sistemi lokalne viasti ne preuzimaju u
celini americki model ali u velikoj meri preuzimaju naCin funkcionisanja i
upravljanja a ponegdc inkorporiraju instituciju gradskog menadzZera
(Skandinavija). Ove merc su dale izuzetno dobre rezultate.

Odgovarajuca reforma upravijanja i u Srbiji bi bila neophodna. [to se
modela organizacijc lokalne viasti ti€e Srbija ima tri opcije: Tradicionalno i
time §$to smo evropska zemlja moZe joj odgovarati dosadasnji model - jako
vece - gradonacelnik. U prilog ovom modelu ide tradicija koja po meni nije
preterano bitna. - model jak gradonacelnik - veée. U prilog ovom modelu ide
¢injenica da je on cfikasniji jer se naglasak stavlja na gradonacelnika koji
dobija veca prava ali 1 odgovornosti (jedan broj nemackih i skandinavskih
opitina i gradova preuzima iz pomenutih razioga ovaj model) - T na kraju
model gradski menadZer koji bi po mom miSlejenju bio, naravno tek sa
stvaranjem neophodnih uslova, sasvim prihvatljiv. U prilog ovom modelu ide
njegova velika funkcionalnost, efikasnost i uspeh. On na najpotpuniji nadin
uvodi profesionalizaciju i obezbedjuje ekonomiCnost i efikasnost u radu
lokalnih viasti. Prihvatanje ovog modela smatram dugoroéno najboljim
re§enjem jer se njime povecava Sansa za uspesno, efikasno i relativno jeftino
reSavanjc i veoma kompleksnih i sloZenih problema (posebno u velikim
gradovima). Mnogi evropski gradovi i opstine su inkorporirale ovaj institut i
njegov natin rada u svoj sistem lokalne vlasti, §to se takodje, i kao parcijalna
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mera, pokazalo prilino efikasnim. 1 ovde bih naglasila da je traganje za
optimalnim modelom dobro shvatiti kao kontinuiran proces. Ova aktivnost je
stvar prakse, potreba pa time i izbora lokalnih zajednica. Davanje gotovih
reSenja iz kabineta koja bi okovala lokalne zajednice u formu bez obzira na
funkcionalnost i razliite potrebe svake od njih, treba zauvek da bude proslost.
ReSenja teoretiCara mogu samo biti polaziSte za kreiranje i oblikovanje onog
modela koji najvi§e odgovara svakoj od opstina. Veliki broj zemalja koristi kao
veoma vaZan metod "eksperimentalnu opstinu”. U jednoj opstini se isprobava
neki od instituta lokalne vlasti. Ako se pokaZe uspe$nim i ostale lokalne vlasti
se mogu opredeliti da njime usavrSe svoj rad. Ako ne, "§tetu" trpi samo ta
opStina.

3. Nivoi organizacije lokalne vlasti i njihove specifiénosti

Specifi¢nost savremnih promena u sferi lokalnih vlasti je u tome da je u
veéini zemalja prisutan proces izvesne politicke decentralizacije koja zna&i rast
lokalne autonomije. Svi nivoi lokalne vlasti dobijaju znagajnije funkcije pa to
utie i na pojave mnogih novih modela ili novih principa funkcionisanja
lokalnih vlasti (politipnost). Ponckad dolazi do smanjivanja jedinica lokalne
vlasti a negde do njihovog uvecavanja i integrisanja. U oba slucaja motiv jc
isti: veca efikasnost i bolji kvalitet rada lokalnih zajednica. Obiéno postoje dva
ali se javljaju i tri nivoa lokalne vlasti. U zavisnosti od toga razlikujemo
dvostepeni ili trostepeni sistem lokalne vlasti.

a) Osnovi nivo: osnovna lokalna zajednica je osnova sistcma i
organizacije lokalne samouprave. Ona je prostor u kome gradjani u prvoj
instanci refavaju svoje probleme, biraju organe vlasti i odlutuju o najvaznijim
pitanjima Zivota. Vitalnost i snaga ove zajednice u velikoj meri je ctalon snage
i vitalnosti demokratije date drzave. Ova osnovna zajednica ima razlidita
imena, razii¢ite je veliCine ali uglavnom ima osnovne funkcije iste:
municipality - SAD i Kanada, borought - Velika Britanija, commune -
Francuska, comune - Italija, gemeente - Holandija, municipios - {panija,
Kommune ili Gemeinde - Nemactka, kommuner - [vedska, ken - Japan. Ove
zajednice su pre svega odredjene teritorijom. Postoji veliki broj funkcionalnih
lokalnih zajednica nastalih da bi se zadovoljile neke potrebe i obavili odredjeni
poslovi bitni za gradjane koje opstine same ne mogu obaviti. Tako postoje
distrikti u SAD (§kolski, usluzni i specijalni), u Japanu do (distrikt), zatim
ctkvene parohije (SAD, Velika Britanija, [vedska, Nematka, Holandija,
Austirja itd), veéa suseda ([vedska, SAD, Danska, Velika Britanija), veéa
korisnika usluga ([vedska, Danska) itd. Danas se sa jatanjem trzi$nih uslova,
javljaju raznovrsne i brojne privatne i privatno - javne agencije koje obavljaju
deo poslova za opitinu i lokalnu zajednicu ali one predstavljaju iskljudivo
funkcionalne organizacije.
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b) Visi nivo organizovanja lokalnih vlasti je najéesée okrug ali i gradovi
tj. metropole koji zbog specificnih i veoma kompleksnih problema savremenih
urbanih areala postaju sve znacajniji oblici vieg lokalnog organizovanja. Sve
drzave danas imaju gradske vlasti kao vazZan deo politickog sistema i vazan
oblik lokalnog organizovanja. Okrug i grad postoje kao dva paralelna oblika
organizovanja vlasti. Ponekad dolazi i do raznih oblika spajanja okruga i
gradova. U Britaniji tako postoji metropolitenski distrikt (metropolitan
districts). U SAD postoje slutajevi da se okrug integrie u grad (San Francisko
je okrug i grad) ili da deo gradskih funkcija obavlja okrug (tzv. urban - county
plan): Indianapolis (Ind.), Ne&vil (Tex), DZeksonvil (F1.) itd.

Okrug se razli¢ito naziva u razli¢itim zemljama. U SAD, Kanadi i
Velikoj Britaniji county, u Nemackoj to je Kreis, u {vedskoj lan, na Islandu
landswocdi (region sa realnom funkcijom okruga), u Francuskoj departmanent,
u [paniji provincias, u Italiji provintia, u Japanu gun itd. Bez obzira na razliite
nazive ili odredjene specifi¢nosti u svakoj od zemalja, osnovna funkcija okruga
je da obavlja deo zajednickih poslova za sve lokalne zajednice na njegovoj
teritoriji. Okruzi bi mogli na¢i mesto u teritorijalnoj organizaciji Srbije ba§ kao
Sto bi i jedan broj gradova, kako sam veé rekla, morao dobiti odgovarajuéi
status grada i sa njime vi§i stepen autonomije.

c) Region, je oblik teritorijalne organizacije koji usled novih
ckonomskih i politickih potreba savremenog sveta doZivljava svojevrsnu
renesansu. On obuhvata teritorije koje su ekonomsko - geografski srodne i
prirodno upuéenc jedne na druge, nekada i mimo drZavnih granica (u Evropi)
mada jc vecina regiona i dalje unutar nacionalnih drZava. Regioni se razli¢ito
nazivaju u raznim zemljama: on je region u Haliji, {paniji i u Francuskoj,
canton u [vajcarskoj, Lander u Nemackoj i State u SAD (ipak poslednja tri
oblika moZemo samo uslovno smatrati regionima jer su u pitanju federalne
drzave). Postojanje regiona znaci postojanje trostepene organizacije lokalne
viasti. Region je najvisi oblik lokalne zajednice koji najéeSée ima i drzavne
funkcije i veoma uspesno realizuje raznovrsnc ekonomske, politidke i socijalne
programe. Tako u zemljama u kojima je region tradicionalno postojao kao §to
su Francuska i ltalija dolazi do njegovog obnavljanja, a u zemljama u kojima
nije postojao drzave same kreiraju regione sa razliGitim nazivima i funkcijama
koje se mogu svesti na §to uspeSnije realizovanje kompleksnih ekonomskih,
politi¢kih i socijalnih programa (u Britaniji: London Port Authorities, u SAD:
Port of New York Authority, San Francisco Bay Transit Authority, The
Tenessee Valley Authority itd.).

Znacaj i mo¢ regiona zavisi od &injenice da li je nacionalna drZava
nastala ujedinjenjem nezavisnih drzava - slu¢aj SAD, [vajcarske i Nemagke ili
Je region nastao kasnije radi obavljanja odredjenih poslova. U prvom slugaju
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regioni u velikoj meri imaju funkcije drzave i re¢ je o federacijama ili ak i
konfederacijama a regioni su objektivno federalne drzave. U drugom slugaju se
radi o regionalnim ili unitarnim drZavama u zavisnosti na realnu snagu,
autonomiju i moc¢ regiona. Srbija bi, eventualno mogla biti deo ove druge grupe
zemalja. Danas se uglavnom govori o ltaliji i [paniji kao o regionalim
drzavama, ali bi jacanjem regiona u Francuskoj i Britaniji, §to uopte nije
nemogude, i ove zemlje dobile isti status. U zemljama u kojima su regioni
osnov za nastanak pokreta za nacionalnu nezavisnost (Severna Irska, [kotska i
Vels u Britaniji, Bretanja u Francuskoj, Kvebek u Kanadi, Katalonija u [paniji i
regioni u Italiji) dolazi do snaZnih konflikata s nacionalnom drzavom koja
potencira centralizaciju iz straha od secesije. I dok na jednoj strani ove drzave
potiskuju samostalnost regiona, [vajcarska je morala radi uklju¢ivanja u
Evropsku uniju da smanji mo¢ i nezavisnost kantona i da umesto visokog
oslanjanja na neposrednu participaciju gradjana uvede namesto njih neke
instutucije predstavnicke demokratije. Regioni u Srbiji bi mogli biti veoma
vazan oblik organizovanja koji bi u velikoj meri preuzeli deo ekonomskih i
integrativnih procesa. U Srbiji su postojale Vojvodina i Kosovo i Metohija kao
dve pokrajine sa objektinim statusom regiona ali na Zalost ne u modermom
smislu redi. Jedno vreme, od 1974. godine su imale i clementea federalne
jedinice. Da li bi celina Vojvodine bila jedan region ili bi je &inila tri regiona:
Srem, Banat i Batka? Namece se takodje i pitanje da li bi isti status trebalo da
dobiju i drugi delovi Srbije (na primer [umadija sa centrom u Kragujevcu,
zapadna Srbija, RaSka Srbija s centom u UZicu, juZna Srbija - Ni§, Isto¢na
Srbija itd). Da li region mora biti obavezna jedinica lokalne vlasti koja bi
pokrila teritoriju cele Srbije ? Funkcionalni princip bi to mozda moga dovesti
pod zank pitanja ali u prilog obaveznosti bi i§la potreba za istom pozicijom
gradjana Srbije. Opet bih naglasila znadaj ekonomskih procesa u utvrdjivanju
ove regionalne strukture kao i svest da teritorijalna organizacija koja nema
duboko funkcionalnu opravdanost moZe biti samo nova zabluda preterane
institutcionalizacije i stvaranja novog birokratskog balasta sa kojim moderne
drzave svuda u svetu uporno vode borbu. Manjkavost i ograni¢enost ovakvih
analiza je u tome §to nijedan autor u ovim predvidjanjima ne vidi nijedan
region u Srbiji "razliven” i po teritorijama okolnih zemalja a smisao regiona
danas je u velikoj meri pra¢enje ekonomskih tokova i zakonitosti koje ne
poznaju nacionalne granice (na primer Spansko - francuski, francusko -
italijanski - $vajcarski, francusko - nemadki regioni itd.). Proces uvodjenja
regiona, utvrdjivanje njihovih granica, specifi¢nosti i konkretnih funkcija bio bi
svakako orjentisan kako specifitno$éu delova Srbije tako i objektivnim,
ekonomskim i trZi§tno razvojnim potrebama i procesima integracije, za koje je
potrebno vreme da bi u potpunosti do$le do izraZaja. Iskustva Evrope kao i
iskustva zemalja koje su uveliko ule u procese evropske integracije mogu, u
ovim procesima regionalnog strukturiranja, biti veoma znaajne.
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d) Centralna drzava dobija u ovim procesima veoma vaznu funkciju
nadgledanja zakonitiosti rada kao i.funkciju partnera lokalnoj vlasti. U nekim
zemljama to je funkeija koju je centralna vlast uvek i imala ali u nekim drugim
(kao Sto je Francuska) ova pozicija predstavija znaajno smanjivanje
nadleZnosti i promena nalina funkcionisanja. Kod nas bi kreiranje ovakve
moderne drzave i ovakvog njenog nacina funksionaisanja i rada bila jedan od
najznacajnijih rezultata demokratizacije.

D)  Odnos lokalne sa drugim nivoima vlasti

Tip odnosa izmedju raznih nivoa vlasti i dalje ie najbolji indikator
postojanjc unitarne, regionalne ili federalne drzave. Specifi¢nost savremenog
trenutka je u tomc da iako su procesi decentralizacije i jaSanje lokalne
autonomije prisutni, oni su snaZno ogranifavani centralnom vla§éu. Savremena
tehnologija, mo¢na i sveobuhvatna komunikacija i rast nacionalne i integrifuce
svetske ekonomije u velikoj meri ipak daju presudnu ulogu centralnoj viasti.
Ipak. opredeljujuéi lip odnosa izmedju ovih nivoa vlasti je partnerski. Pored
konkurencije koja je neizbezan deo politiCkog ambijenta. saradnja i kooperacija
su imperativi uspeSnog upravijanja i funkcionisanja moderne drzave i vlasti.
Tako je na primer Francuska, radi prihvatanja standarda evropske zajednice,
morala da napravi velike i radikalne izmene kako u sferi organizacije i
funkcionisanja drzave tako i u organizaciji lokalne vlasti koja dobija, do
nedavno, nezamislivo veliku autonomiju. 1982 godine u Francuskoj je donet
zakon kojim je rcgionima datas autonomija u cilju veée nezavisnosti lokalne
vlasti od centralnc drzave. U Britaniji [kotska i Vels traZze veéu autonomiju.
Gradjani ove dve oblasti su na referendumu odbili predlog Britanskog
parlamenta o ograniCenoj autonomiji tako da jo§ uvek ne postoji konsenzus o
prihvaljivom stepenu njihove autonomije. Katalonija u [paniji ili neki od
italijanskih regiona traZe status vece autononiije tj. federalnih jedninica $to bi
[paniju, ltaliju pa i Britaniju uvelo iz reda unitarnih u red federalnih zemalja.
Odnosi nivoa vlasti u Srbiji davali bi primat lokalnoj zajednici kao osnovi i
temelju sistema vlasti. Ostali oblici i nivoi vlasti bi pre svega bili funkcionalni
(postojala bi fleskibilnost u pogledu obaveznosti stvaranja ovih zajednica).
Organi vlasti okruga i regiona bi se birali neposredno na lokainim izborima.
Izmedju nivoa vlasti postoji naglaSeno partnerski, saradnicki odnos. Zastupam
misljenje da ne treba poSto poto traZiti. "simetricna" re§enja. Smatram da je
bolje stvoriti razli¢ite moguénosti i opcije funkcionalnog organizovanja (okruzi
ali i funkcionalne zajednice) za koje bi se gradjani opredeljivali prema realnom
potrebama. Na taj nalin se mogu fleksibilnije obezbedjivati efikasnost i
adekvatno pruZanje usluga.
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E) Tip lokalnih izbora

Nadin izbora predstavni¢kog organa je jedan od nadina kvalitetnijeg
predstavljanja grada i lokalne sredine (Zesti su meSoviti modeli izbora) kao i
razvijanje brojnih i raznovrsnih metoda preciznog kreiranja misija razvoja i
poslova, bolje merljivosti efekata i preciznije kontrole procesa upravljanja.

[ ovde se anglosaksonski sistem jako razlikuje od evropskog -
kontinentalnog. Americki sistem vlasti daje vaZno mesto izv3nim organima te
je veoma &esto predstavnitvo svedeno na rudimentarnu formu. Vecéa americkih
lokalnih zajednica pa i velikih gradova su za evropska shvatanja i standarde
prili¢no mala (Huston sa 2 miliona stanovnika ima vece koga Cini 8 ¢lanova).
Nasuprot tome u Evropi su veca daleko brojnija a proces izbora ima veliki
znataj, §to u principu oéekujem da ¢e i nadalje biti osobina i lokalnih zajednica
u Srbiji. Uglavnom postoje dva razliita sistema izbora: proporcionalni i
veéinski ali se kao treéi javlja i "meSoviti” tip izbora. Tako su na primer, u
SAD lokalni izbori sve ¢e§te meSovitisto znaci da se jedan broj ¢lanova veéa
bira na op§tim izborima a preostali po oblastima grada (wards). NajvaZnijc
determinante za opredeljivanje za jedan ili drugi tip izbora su kompleksnost
lokalne zajednice, socijalna homogenost ili heterogenost a tek na kraju po
znalaju treba da dodju partijski interesi i razlozi. Pri izborima je bitno imati u
vidu nekoliko principa:

- pri utvrdjivanju broja, veli¢ine i strukture izbornih jedinica dobro je i
nadelno demokratsko reenje kojim se utvrdjuje da odstupanje u broju biraca
razli¢itih izbornih jedinica ne mozZe biti veliko (relativna ujednagenost izbornih
uslova za sve gradjane).

- zatim da se putem izbora obezbedi $to je moguée adekvatnije
predstavljanje populacije date opstine (grada) po socijalnim, polnim, kutturnim,
obrazovnim, etni¢kim i drugim osobinama. To je razlog zbog koga vecina
zemalja ide na mesovite sisteme lokalnih izbora (svojevrsnu kombinaciju
veéinskog i proporcijalnog sistema)

- bilo bi dobro da uloga politi¢kih partija ne bude preterano jaka (u
SAD se u 60% lokalnih zajednica izbori ne sprovode od strane partija).
Medjutim u Evropi je to redje slu¢aj. Ako partije u¢estvuju u izborima bitno je
da se pri zavrietku izbora odbornici opstinske skupstine potnu raditi kao tim
koji se u svom radu rukovoditi pre svega javnim dobrom i opstim interesima
gradjana te opstine - grada. ReSenja koja su kod nas postojala i kojima se
partijama daje moguénost da smenjuju svoje odbornike drugima odrzava
poslusnicki mentalitet i Stetan je po celinu sistema. S druge strane odrZavanje
stranackih razmirica u radu skup3tine mozZe samo da §teti kvalitetu rada ovog i
drugih tela $to je suprotno smislu postojanja ovih institucija. Lokalne vlasti u
skadninavskim zemljama posveduju upravo ovim aktivnostima veliku paZnju.
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Ovo je deo aktivnosti za koje je od presudnog znacaja stepen razvoja (i stalno
razvijanje) politicke kulture, tolerancije, saradnje i timskog rada. Zanimljivo je
reSenje panasiranje u gradovima i lokalnim zajednicama Baden Virtenberga i
jednog broja drugih nemackih drazava. To je kompleksan izborni sistem putem
koga gradjani svojih, na primer, 48 glasova kombinuju i razdeljuju kandidatima
na listi u vrednostima od 1-3 (ukupan broj glasova zavisi od broja odbornika
koji ulazi u veée). Glasacki listi¢ se popunjava kod kuce i ostavijen je dug
period vremena da se osmisli re§enje. Ovo je tek jedan od mnogih pokusaja da
se pobolj§a kvalitet samog ¢&ina izbora, da lokalni organi vlasti §to adekvatnije
predstave lokalnu zajednicu i posledi¢no da da se obezbedi §to je moguce veca
identifikacija birala sa izabranima u cilju obezbedjivanja Sto vece
odgovornossti i §to boljih efekata rada uopste.

E) Lokalne finansije

Finansijska autonomija je dobar pokazatelj stepena ostvarene lokalne
samouprave. Samo sistem lokalnih finansija koji obezbedjuje dovoljne, sigurne
i stalne prihode lokalnim vlastima omogucava njeno normalno funkcionisanje.
Dosadasnji sistem lokalne samouprave u Srbiji je pokazao &itav dijapazon
mogucnosti pritisaka centalne vlasti na lokalnu vlast i ometanje njenog rada
putem finansijskib instrumenata. Primena tih instrumenata i postojanje takvih
odnosa ugroZava same temelje i smisao lokalne samouprave. Novi naéin
upravljanja se u velikoj meri tiCe i nacina upravljanja novcem. Sistemi lokalnih
finansija su veoma kolebljivi i oni se razlikuju od zemlje do zemlje. Sistemi
lokalnih finansija su dosta kolebljivi i promenljivi. Ipak, grubo govoreéi,
postoje tri modela finansiranja lokalnih viasti: u prvom drZava ubira porez za
svoje aktivnosti a lokalne vlasti ubiraju svoj deo poreza koji je fikan i siguran i
sa njim nesmetano raspolazu. To je slu¢aj sa Velikom Britanijom, SAD,
Kanadom, Australijom, Novim Zelandom, skandinavskim zemljama i
Japanom. Drugi model karakteri§e da lokalne vlasti neposredno ubiraju samo
neznatan deo poreza. DrZava ubira najvefi deo poreza i deo prenosi lokalnom
vlastima za realizovanje njihovih aktivnosti. Obi¢no zakon reguliSe minimalnu
visinu davanja. Otuda ovaj model daje deliminu finansijsku autonomiju i
delimi¢nu sigurnost lokalnim vlastima i postoji u Francuskoj, Belgiji, Danskoj i
Holandiji. Tre¢i model finansiranja Iokalnih vlasti podrazumeva sistem u kom
centralna drzava (ili njen deo) ubira sve poreze i onda po svom nahodjenju deo
daje lokainim vlastima tj. lokalnim zajednicama. U ovom sistemu lokalna
samouprava ima najmanju finansijsku autonomiju i sigurmost. Varijacije ovog
modela su prisutne u Nema&koj, Austriji, Spaniji i Portugaliji. Treba
napomenuti da nigde ne postoje Ciste forme i modeli finansiranja. Sistem
lokalnih poreza i finansija je po pravilu jako kolebljiv i promenljiv ali je opta
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tendencija ista. Naime, jaanje autonomije lokalnih viasti znagi Sirenje njenih.

moguénosti ekonomskog jadanja, vece ekonomske samostalnosti, novih nacina
prikupljanja sredstava kroz razna privatno javna partnerstva i finansijske
aranzmane kao i uvodjenje brojnih fleksibilnih finansijskih instrumenata da bi
se novcem raspolagalo na bolji, efikasniji i mudriji nacin. U vreme recesije
centralne vlasti daju manje za troSkove lokalnih viasti ali se zato otvara
moguénost da lokalne vlasti same nadomeste ta sredstva uvodjenjem nekih
novih poreza. U italijanskim gradovima su uvedeni porezi na
samozapo§ljavanje, na opstinsku svojinu, na usluge i ¢itav niz drugih poreza u
paketu reforme gradskih poreza. U Francuskoj su uvedeni operativni fondovi
radi efikasnijeg upravljanja novcem a u SAD je reforma upravljanja i pocela
zahtevima lokalnih vlasti za daleko fleksibilnijim finansijskim i budZetskim
reenjima, $to je preslo u reformu ¢itavog budZetskog i finansijskog sistema. U
ameri¢kom sistemu lokalnih vlasti izmedju ostalog lokalne vlasti konkurisu
raznim projektima za novac te se preraspodela i unutar sistema vr3i putem
konkurencije najboljim projektima. Sedenje budZeta usled recesije dovodi do
veéeg prisustva blok davanja (novac s¢ namenski odvaja za neke opste
probleme drZave u celini ali se rasporedjuje lokalnim zajednicama - kriminal,
podsticanje .ekonomskog razvoja itd.) i deonitkih primanja kao vaznih
instrumenata kojima se smanjuje mo¢ federacije, vr$i se restrukturiranje pa i
demokratizacija ovih davanja.  Centralna vlast projekte lokalne vlasti
dozivljava i kao deo aktivnosti koje su bitne i za njih na globalnijim nivoima
(jos jedna potvrda partnerskih odnosa). Iz tog sistema istiCem: katcdoritka
davanja kao davanja za strogo odredjene ciljeve mogu biti davanja za projekte,
davanja po formuli i kombinovano davanja po projekt - formuli. Ovo su samo
neke od konkretnih institucija kojima se i kroz finansijski i budzetski sistem
podrzavaju ekonomski odnosi i preduzetnicki nain upravljanja. Zanimljiva je
institucija poreskog referenduma kojim se gradjani opredeljuju koliko novca ée
za koje svrhe dati kroz porez, dobijajuci tacan uvid u strukturu poreza i
rashoda; ovo je jo§ uvek vazan mehanizam lokalnih ali i drugih vlasti u SAD i
zemljama Skandinavije. Savremeni modeli i sistemi lokalne samouprave su,
kako sam rekla, preduzetnicki. To znaci da se u svetu lokalna vlast (ba$ kao i
drugi nivoi vlasti) ponaSaju sve viSe kao ckonomski subjekti koji i sami
stvaraju profit i zaradjuju novac a ne samo troSe. Ispostavilo se da lokalne
zajednice imaju mechanizme i naline da podsticu ekonomski razvoj svoje
sredine i to koriste¢i se Sirokim arsenalom sredstava i instrumenata. Veoma
¢esto ranije tradicionalne poslove lokalne zajednice bivaju putem konkursa
dodeljene privatnim agencijama (¢iS¢enje, snabdevanje elektriénom energijom,
gasom itd). Dosada3nji zakoni o lokalnoj samoupravi u Srbiji su lokalnu vlast i
zajednice finansijski drZali.u zavisnoj poziciji. Jedna od novina u poslednjem
zakonu je bilo reSenje da opitine mogu za obavljanje svojih posiova angaZovati
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privatna i fizi¢ka lica kao i osnivati javne sluzbe. To je dobro i zanimljivo
reSenje jer ide ka veéoj funkcionainoj fleksibilnosti ali je parcijalan i za
njegove prave efekte neophodan je odgovarajuéi ekonomski ambijent koji se
mozZe obezbediti samo odgovarajuéom ekonomskom reformom. Polje finansija,
budZeta i preraspodele je svakako vaZan prostor modemizacije drzave i lokalne
vlasti tako da i u na$im normativnim aktima mora biti adekvatno uredjen i tako
biti uporiste uspe$nom funkcionisanju celine sistema.

F) Lokalna vlast i ekonomski razvoj

Preduzetni¢ka priroda lokalne zajednice je nastala usled ekonomske
krize i recesije, usled pada koncepta drzave blagostanja, kao i usled nuZnosti
uvodjenja drugadijeg naCina upravljanja. Privatizacija u javnom sektoru
podrazumeva kako promenu tipa svojine (privatizacija bolnica, §kola ali i
nastanak brojnih agencija koje obavljaju delatnpsti koje su bile
monopolizovane od strane javnog sektora) tako i orjentatiju razli€itih javnih
preduzeda na daleko fleksibilniju organizaciju i nadin rada i nagradjivanja po
uzoru na privatni sektor. Linija razgrani¢enje privatnog i javnog sektora je
znatno pomerena u odnosu na poziciju od pre dvadesetak godina i to je
verovatno najuodljivije u lokalnoj zajednici. Dolazi do promene funkcija i
nalina rada lokalnih vlasti, koja se naziva preduzetnicka i znatno viSe i
drugatije nego ikada do sada, uti¢e na ekonomske procese i razvoj lokalne
zajednice. Lokalna vlast nije viSe samo receptor promena iz Sireg pravnog,
politickog i ekonomskog okruZenja, ve¢ ona postaje i sama nosilac tih
promena, njihov podstreka¢ i kreator. Tip organizacije lokalne vlasti se menja -
njene institucije su fleksibilnije, koristi znanje- profesionalaca i postaje
otvorenija za promene: podstie lokalnu inicijativu, bolje koristi lokalne izvore,
potencijale kao i talente svojih gradjana. Lokalna vlast ima za cilj pre svega
privladenje kapitala na svoju teritoriju kao i njegovo dalje uveéavanje. Postoji
&itavo bogaistvo oblika i nacina rada lokalnih vlasti u ovoj oblasti u razligitim
zemljama a privatno - javna ili privatna partnerstva su sve prisutniji nain
novog angaZovanja lokalne zajednice u ekonomskom razvoju.

Ovo je novo polje rada koje istraZivaci tek po€inju da prate ali i te prve
studije ukazuju na veliku raznovrsnost ove institucije, na razliCitu snagu,
kapital, aktere, polja delatnosti i ciljeve koje se ostvaruju kroz ove projekte.
Najeedée polje delatnosti je najuopStenije refeno u prilagodjavanju ljudskih
resursa u lokalnim zajednicama novim ekonomskim potrebama i promenama, a
konkretnije u informisanju biznisa o novim tendencijama (promena klime,
imidZza i stavova biznisa), zatim obnova lokalne infrastrukture, pomo¢ u
otvaranju novih preduzea, pruZanje nove vrste usluga, kreiranje inovacija,
novih tehnologija i vesStina, transfer tehnologije i njegova primena itd.
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Inicijatori nastanka privatno javnih projekata su najéeice lokalne zajednice a
najceci saradnici su im privatne firme (u SAD i Velikoj Britaniji su one glavni
oslonac i promoter ovih projekata), dobrovoljne delatnosti i drugi nivoi lokalne
viasti. Centralna viast, Evropska unija, obrazovne i druge institucije se javljaju
znatno redje. ProseCno je u realizacije ovih projekata ukljuceno izmedju Sest i
sedam aktera a raspon se krece i do dvadeset tri. Najznacajniji akteri uz lokalnu
vlast su privatne firme, dobrovoljni sektor, drugi nivoi lokalne vlasti, zatim
centralna vlast, komore (u Nemackoj su komore prisutne u 90% svih
pokrenutih projekata, ali ve¢ u Britaniji i SAD je to redji slugaj), zatim agencije
za trening, razvojne kompanijc (veoma znaCajne u Nemackoj), banke,
obrazovne, zdravstvene institucije (prisutne vise u Velikoj Britaniji i SAD) i
drugi subjekti u zavisnosti od vrste projekta. U Nemackoj postoje inovacioni
centri: njih 66 u 59 gradova koji u saradnji sa sindikatima sprovode veoma
znaCajne delatnosti prilagodjavanja novim uslovima rada, razvoju novih
tehnologija (pre svega tzv. okolinske - &iste - tehnologije: Hamburg), novih
vestina (Detmold) kao i traZenja novih trzi§ta. Ovi projekti su razvijeniji u
juZnim drzavama Nemalke (Baden Virtenberg, Bavarska i Severnorajnska
Vestfalija) a na severu se javlja interregionalna saradnja za obnovu severne
Nemacke (tzv. Unternehmenkuratorium Nord" sa sedi$tem u gradu Kaselu).
Snaga ovih projekata moze biti veoma raznovrsna. lzraZena u kapitalu ona se
krece od 20 000 DM do 6 miliona DM. Ipak su u materijalnom pogledu najveéi
donatori centralna vlasti 1 Evropska zajednica (za cvropske drzave). Status ovih
partnerstava moZe biti veoma raznovrstan: najéeS¢e su to korporacije, zatim
ugovorna udruZenja, redje fondacije itd. Razvojne kompanije su posebno u
Nemackoj postale znalajni Cinioci realizacije ovih projekata pre svega
zahvaljuju¢i svojoj nezavisnosti (privatne su), neoptere¢enosti pravilima i
birokratijom koje imaju javne institucije kao i fleksibilno§éu pri odtuivanju. U
SAD, Velikoj Britaniji, skandinavskim zemljama, Austriji, [vajcarskoj,
Francuskoj ovi projekti se sve vife odvijaju uz struéno vodjenje menadzera i
agencija koji primenjuju veoma vaZna znanja iz oblasti menadZerstva,
preduzetniStva, finansija i logike razvojnih ekonomskih i politickih procesa u
svetu. Otuda svet lokalnih vlasti ostaje nezaobilazno polje politikoloske analize
u traganjima za pulsom razvoja civilnog drustva i demokratije uopste.

U Evropskim drZavama se dakle, u vecoj meri preuzimaju principi a
redje institucije preduzetni¢kog upravijanja. Ipak ima izuzetaka: tako, na
primer, u juznim drzavama Nemacke koje su u velikoj meri preuzele
preduzetnicki natin i principe upravijanja (Bavarska i Baden Virtemberg)
gradonactelnik se bira neposredno od strane gradjana (jak gradonagelnik) i on je
u isto vreme i Sef izvrSne vlasti kao i predsednik veéa, po uzoru na ameritke
modele. 1991. godine u Hesen je uvedena institucija direktora grada.

Severnorajnska Vestfalija je 1992. godine htela da uvede model gradske i
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opitinske vlasti po uzoru na Bavarsku ali je strah polititara da mogu izgubiti
pozicije odloZio ovu reformu do 1999. Skandinavske zemlje imaju veoma
zanimljiva reSenja. [vedska kao i Danska, Norveska i Finska imaju specifi¢an
sistem lokalne vlasti u kom lokalna vlast ima jak ustavni status, relativno visok
stepen polititke autonomije i finansijske nezavisnosti. Lokalna vlast ima formu
"veée - savet" ali su procesi i odnos javno privatno veoma specifi¢ni i
zanimljivi. Talas decentralizacije je u [vedskoj krenuo jo3 Sezdesetih godina, da
bi se sedamdesetih veéina odluka u opitinama donosila §to neposrednije;
formiranje veéa suseda (drzava blagostanja je dala mnoge funkcije lokalnoj
vlasti ) i kasnih osamdesetih razne funkcije opstine se privatizuju (privatne
agencije) ili se prenese na interesne organizacije (pobeda partija desne koalicije
1991. ima za posledicu nagla?eno trzi?nu orjentaciju, konkurenciju u pruZanju
javnih usluga i jatanje privatnog sektora). Formiranje institucije veéa korisnika
usluga koja treba da predstavlja ravnoteZu privatnog i op§teg interesa, izuzetno
je zanimljiv pokuSaja da se reSe sloZene relacije i uspe$no obave poslovi
lokalnih zajednica danas. Orebro je eksperimentalna opstina u [vedskoj koja se
aktivno ukljucivala u ove procese i uspe$no razvijala pomenute institucije.
Upravljanje Skolama, zdravstvenim uslugama, regulisanje osiguranja, kao i
odnosa izmedju opstina i sindikata jo¥ uvek spadaju u oblasti koje uglavnom
nisu trzi$no regulisane. Ostale delatnosti uveliko podieZzu procesima trzisnih
zakonitosti. Odnos centralno - lokalno se jo§ balansira a linija razgranidenja
politicko - nepoliticko je jo§ uvek mutna i nejasna. Ovi procesi i iskustva su
veoma inspirativni za ugledanjc i obogaéivanje sfere lokalne samouprave u
Stbiji. U ovoj ranoj fazi bitno je normativnim sistemom ostaviti dovoljno
prostora realnom Zivotu i njegovim potrebama. Javne usluge ponekad tadi
ckonomiénosti traZe jedinstveno obavljanje na vecoj teritoriji da bi se isplatile.
Otuda dolazi do nastanka partnerstva i funkcionalih integracija lokalnih
zajednica ¢ak i u sredinama sa njihovim tradicionalno veoma naglaSenim
identitetom i samostalno$¢u - Francuska, [vajcarska, Austrija. U SAD, Velikoj
Britaniji i Skandinaviji brojne privatne agencije se ukljutuju putem konkursa u
poslove pruzanja ustluga (CiS¢enje, dovod eclektrine energije, vode, gasa,
otuvanje Zivotne sredine) a mnoge delatnosti kao §to su zdravstvo, obrazovanje
itd. (Britanija, Skandinavija) prelaze na nove naline preduzetnickog
upravljanja, finansiranja i rada. U Francuskoj, Austriji i [vajcarskoj na primer,
ove poslove obavljaju zajedno privatne i javne tj. drzavne agencije.

G) Kontola i merenje pruZanja usluga

Sastavni deo strateSkog i preduyetnitkog upravljanja u lokalnoj
zajednici je proces kontrole svih faza u procesu pruZanja usluga. To
podrazumeva preciziranje kriterijuma i standarda kojima se meri kako kvalitet
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usluga i stanje u raznim oblastima: Skolstvo, zdravlje, &iS¢enje, .odria.vanje.
zdrave Zivotne sredine, bezbednosti na putevima- saobracaj, tako i psotignuti
rezultati, Konkurs je vaZan instrument da se obezbedi set objektivno
najkvalitetnijih i najjeftninijih usluga ali su i mehanizmi merenja i g?alnqg
praéenja svih faza rada veoma bitne. Mehanizmi ﬂeksibilnog qagradjxxfanja
zaposlenih prema ucinku predstavlja veoma zna¢ajan motivacioni fne%xamzan?
koji uti¢e da ovaj sistem uspe$no funkcioniSe. Ustavi i odgovaraju_éx zajkor'u
treba da naprave dovoljan i podsticajan razvojni ambijent, koji bi ukljucio
Srbiju u integracione procese u Evropi.

Zakljucci i preporuke

U ovom zavrinom delu bih naglasila ncke osnovne zakljucke i
preporuke vezane za ustavno uredjenje i reformu sistema lokalne samouprave.
Preduslov reforme lokalne samouprave je radikalna reforma:

A) ekonomskog sistema koja podrazumeva :

- privatizaciju

- konaéno prelazak na trzi$nu ckonomiju i privredu .
- radikalno treba smanjiti drzavno - ekonomske intervencije i prepustanje
mnogih vaZnih regulatornih uticaja trZistu

B) polititkog sistema i drzave §to znagi:

- garantivanjc zastite ljudskih prava i sloboda

- utemeljenje pravne drzave

- decentralizacija, dekoncentracija i regionalizacija

- modernizacija drave - ideoloski neutralna, racionalna, objektivna i cfikasna
drzava

- profesionalizacija

O vrsti normi i nadinu normiranja

Ustavom i zakonima bi trebalo utvrditi osnovna nagela, principe i
intencije a drustvenim subjektima ostaviti dovoljno slobode da uredjuju svoje
organe vlasti, odnose, finansije, delatnosti itd. na najbolji moguéi nain u
skladu sa propisanim principima i nadelima. DosadaSnji zakoni bili dosta
arhaicni i imali su osobine preteranog normiranja koje su na Zalost guSile
kreativnost i inovativnost u stvarnosti. Savremeni Zivot je veoma dinamitan,
promenljiv i slozen da bi ga norma mogla do kraja uspeSno urediti. Moderna
drzava je u cilju uspeSnog upravljanja i obavljanja raznovrsnih poslova i
funkcija, prinudjena da koristi kreativnost, znanje i sposobnost raznih
dru$tvenih subjekata (pa i lokalne samouprave) i tako najbolje doprinosti svom
razvoju i porastu opSteg dobra.
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Integracija u savremeni svet i Evropu traZi moderan koncept lokalne
samouprave koja je politipski i funkcionalan a sve viSe i preduzetnicki.
Normativnim sistemom treba obezbediti moderan sistem lokalne samouprave i
vlasti kao osnov i temelj demokratiji u drustvu i jatanja temelja gradjanske
drZave a to bi znacilo:

1. obezbediti dovoljnu autonomiju lokalnoj samoupravi, precizirati i
zaftititi izvorne nadleZnosti lokalne samouprave koja je suverena u obavljanju
poslova iz te nadleznosti.

2. Stvoriti prostor za razvoj politipskog sistema §to se odnosi kako na a)
tip i vrstu jedinica lokalne vlasti, b) na postojanje specifiéne pluralne i
raznovrsne mreZe nivoa organizacije vlasti (opstina, okrug, grad, region) i c)
partnerskog tipa odnosa izmedju nivoa, tako i d) postojanje fleksibilnog modela
organizacije lokalne vlasti.

a) Pored opétina kao osnovnih teritorijalnih zajednica omoguéiti
postojanje i raznih oblika funkcionalnih jedinica; Ustavom i zakonima
treba otvariti dovoljan prostor za postojanje raznovrsnih lokalnih
zajednica: seoske, gradske i velike gradove, teritorijalne i funkcionalne
zajednice itd. OpSina kakvu trenutno poznajemo u pogledu veligine
moze biti dobra osnova sistema lokalne samouprave. TraZenje
najadekvatinije veli¢ine je proces balansiranja u trZi$tnim uslovima i
praksi izmedju neophodnog demokratskog karaktera ove zajednice i
dovoljne velitine da bi bila nosilac poslova ekonomskog razvoja,
inicijativa i davanja adekvatnih usluga gradjanima.

b) Ustavom precizirati moguénost ali ne i obavezu formiranja
okruga, gradova i regiona uz naglaSavanje pored politickih razloga
izuzetan pa i presudan znacaj ekonomskih i funkcionalnih razloga i
principa pri i tokom opredeljivanja za svaki od ovih nivoa vlasti.
Ponovo bih naglasila znafaj ekonomskih procesa u utvrdjivanju
regionalne strukture Srbije kao i celokupne teritorijalne organizacije
(postojanje okruga, gradova raznog statusa, itd) kao i svest da
teritorijalna organizacija koja nema duboko funkcionalnu opravdanost
lako znaCi preteranu institutcionalizaciju i birokratizaciju. Za ogekivati
je da ta struktura bude funkcionalna ali i asimetri¢na (to je sludaj u
vedini razvijenih zemalja).

c) Nacelno utvrditi da su odnosi izmedju razligitih nivoa vlasti
pre svega partnerski a ne hijerarhijski, da se centralna vlast ne sme
uplitati u polje nadleznosti lokalne vlasti i da lokalna vlasti samo
podleZe, bas kao i centralna vlast, kontroli ustavnosti i zakonitosti
akata, aktivnosti i rada njenih organa, funkcionera i sluzbenika.

d) Ustavom i zakonima obezbediti organizacionu i
institucionalnu fleksibilnost modela organizacije lokalne vlasti; bilo bi
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izmedju modela: jako veée - gradonalelnik, jak gradonacelnik - veée i
veée - gradski menadZer i ostaviti im nalelnu mogucnost kreiranja i
uklju¢ivanja nekih novih aranZmana ili institucija. Ova normativna
reSenja treba da su u duhu nuZnosti demokratizacije lokalne vlasti ali i
profesionalizacije, ~obezbedjivanja ekonomicnosti, uspeSnosti i
efikasnostu u radu lokalnih organa. I ovde napominjem da se treba
¢uvati preteranog normiranja i preteranc institucionalizacije (balast
birokratizacije). U procesu politickog i pravnog oblikovanja konkretnih
institucija i aranZmana bitno je to shvatiti kao trajan proces. Za pocetak
je preporucljivo uzeti samo osnovne i zaista ncophodne institucije i
razviti osetljivost za zakone trZiSta, za zahteve koje namecu procesi
integracije i svakako kao najvaznije u tom kontekstu posmatrane
potrebe gradjana, raznih zajednica i dru$tva u celini. Principi efikasnosti
i utvrdjivanja cene kostanja vlasti su nezaobilazni i veoma vaZni.

3. Obezbediti dovoljnu finansijsku autonomiju (garantovanti dovoljne,
sigurne i stalne izvore prihoda). Lokalne vlasti i zajednice viSe ne smeju
finansijski i na druge naline biti drZane u zavisnoj poziciji. Polje finansija,
budZeta i preraspodele je svakako vaZan prostor modernizacije drZzave i lokalne
vlasti tako da i uw'naSim normativnim aktima mora biti adekvatno uredjen i tako
biti uporiste uspeSnom funkcionisanju celine sistema. - Celina poreskog
sistema treba da odrazi partnerski odnos centralne i lokalnih vlasti svih nivoa, u
distribuciji dobara i novca (model decentralizovane trziSne redistribucije). -
Normativnim sistemom treba otvoriti dovoljan prostor za aktivnosti lokaine
vlasti u privlatenju kapitala na svoju teritoriju i njegovo dalje uveéavanje.
Obezbediti neophodnu podriku praksi privatno - javnih ili privatnih
partnerstava kao sve prisutnijeg 2 u mnogim zemljama nezamenljivog nacina
angaZovanja lokalne zajednice u ekonomskom razvoju.

4. Utvrditi demokratske osnove lokalnih izbora:
- pri utvrdjivanju broja, veli¢ine i strukture izbornih jedinica zalagati se za
relativnu ujednadenost izbornih uslova za sve gradjane
- naglasiti princip obezbedjivanja §to je moguée adekvatnije predstavijanje
populacije date opstine (grada) po socijalnim, polnim, kulturnim, obrazovnim i
drugim osobinama
- precizirati i ograniciti ulogu politickih partija na izborni proces. Naglasiti kao
osnovni cilj izbora stvaranje skupstine koja radi u op§tem interesu i za javno
dobro svih gradjana. Preporuditi oblike slobodnog mandata za opStinske
odbomike.

dovoljno za podetak dati moguénost lokalnim vlastima da biraju .

5. Model upravljanja
Normativnim uvodjenjem i zaStitom sistema strategijskog i preduzetnitkog
upravljanja u celom sistemu pa i lokalnim zajednicama obezbedjuju se
prednosti moderne, efikasne i uspeSne drzave i vlasti. Uredjenjem ove materije
lokalnoj zajednici treba ostaviti dovoljno prostora da iskaZe svu sloZenost
svojih funkcija i poslova. Lokalna vlast vi§e nije samo pasivan receptor
razvojnih i ekonomskih tendencija i procesa veé je vaZan nosilac tih promena,
njihov podstrekag i kreator. Otuda se menje i tip njene organizacije - institucije
su fleksibilnije, koriste se znanja profesionalaca, podstie se lokalna inicijativa,
podstice participacija gradjana a time se bolje koriste lokalni izvori, potencijali
i talenti gradjana. Ovim modelom i nadinom upravljanja se poveéava $ansa za
uspesno, efikasno i relativno jeflino reSavanje i veoma kompleksnih i sloZenih
problema savremenih lokalnih zjednica (posebno u velikim gradovima).
- Podsticati koriS¢enje konkursa ako nezamenljivog instrumenta u
obezbedjivanju seta objektivno najkvalitetnijih i najjeftninijih usluga
- Otvoriti prostor za uvodjenje mehanizama merenja i stalnog praéenja svih
faza u kreiranju, obezbedjivanju i pruZanju usluga (izrada kritertijuma i
standarda)
- Podsta¢i ukljuCivanje mehanizama fleksibilnog nagradjivanja zaposienih
prema ucinku (zna¢ajan motivacioni mehanizam).
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Dr Zoran Ivosevié

SUDOVI U DECENTRALIZOVANOJ 1 REGIONALIZOVANOJ
SRBUI

Dana$nja Srbija je centralizovana drzava. U njoj, doduse, postoje
autonomne pokrajne (Vojvodina i Kosovo i Metohija) i jedinice lokalne
samouprave (opstine i gradovi), ali vi§e kao ukrasne aplikacije Ustava, nego
kao Zivotna realnost. To naro&ito vaZi za pokrajne od kojih je jedna (Kosovo i
Metohija) odavno razvla$éena a odnedavno i izopstena iz ustavnopravnog bita
Srbije. Zbog toga se sve ele i sve vise govori o potrebi decentralizacije i
regionalizacije Srbije. Toj potrebi sluZi i ovaj prilog. On, zapravo, nudi jedan
razuman model sudstva nove Srbije.

Ali, kako sudstvo ne moZe biti organizovano nezavisno od teritorijalne
strukture drZave, prethodno valja postaviti razumnu hipoteticku osnovu, na
kojoj bi se regionalizovano sudstvo moglo “primiti”. Tu osnovu &ni -
regionalizovana drZava. Srbija to jo§ nije, ali ée neminovno postati da bi, kao
drzava, opstala. Decenlrahzovanu i regionalizovanu Srbiju su ve¢ najavili
ozbiljni nauéni radovi'. Sledeéi i kombinujuéi ideje iznete u tim radovima,
usudio bih se da zamislim regionalizovanu Srbiju sastavljenu od opstina - kao
osnovnih podru¢nih jedinica, okruga - kao subregionalnih zajednica opétina i
oblasti - kao regionalnih zajednica okruga. Naravno, morala bi se uvaZiti i
“steCena prava” teritorijalnih autonomija, koje bi i same bile regionalizovane
opStinama, okruzima i oblastima. Takva Srbija bi, dakle, imala &etvorostepenu
regionalnu strukturu u okviru Republike, kao drzave, odnosno pokrajne, kao
teritorijalnc autonomije. Pokrajne bi imale Siroku autonomiju, ali bi neodvojivo
bile integrisane u drZzavnu strukturu Srbije.

Novoj drZavnoj strukturi zemlje, ne bi odgovarala orgamizacija sudova
kakvu danas imamo. Zato bi se ona morala prilagoditi decentralizovanoj i
regionalizovanoj Srbiji. To bi, dabome, bila i prilika da se sudstvo oslobodi
nekih svojih organizacijskih bolesti, pre svega neefikasnosti. Sudovi nisu
organizovani na nacin koji omogucuje uspes$no vrienje sudske vlasti. To se
narocito odnosi na prvostepene sudove (pogotovu u gradjanskoj materiji), kod
kojih s¢ na uzimanje predmeta u rad ¢eka viSe meseci a na okonéanje postupka,
vi§e godina.

Stanje nije zadovoljavajute ni u drugostepenim sudovima. I Vrhovni
sud je opsednut velikim brojem predmeta, naroéito u upravnoj materiji. Ovako

' Akademik prof. dr Miodrag Jovu.u, Reglonalna drzava, Vajat, 1996 godina i prof. dr
Dragoljub Popovié: D lizacij ionalizacija Srbije, Ustavna i pravna pitanja
Jugoslovenske drzave, Beogradski centar z Ijudska prava, 1999 godina.
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stanje nalaZe da se organizacija sudova, i nezavisno od regionalizacije, postavi

tako: da prvostepeni sudovi profunkcioniSu, da specijalizovani sudovi preuzmu
“svoj deo” iz opSteg arsenala predmeta, da apelacioni sudovi preuzmu
celokupnu drugostepenu nadleznost i da Vrhovni sud postane kasacioni sud.
Kako decentralizacija i regionalizacija Stbije aktualizuje ponovno osnivanje
pokrajnskih vrhovnih sudova, i oni bi morali biti u “grupnom portretu” njenog
buduceg sudstva.

Prvostepeni sudovi

Prvostepeni sudovi su “usko grlo” sudske vlasti. Kad bi postali
prohodni, sudstvo bi se lakie oslobedilo tradicionale neazurnosti. Apsorpciona
mo¢ ovih sudova bila bi znatno uve¢ana ako bi ukupna inicijalna opta sudska
nadleznost bila podeljena izmedju opstinskih i okruznih sudova, koji su se
ovde veé¢ odomadili.

Opétinski sudovi, koji su do sada bili “&isti” prvostepeni sudovi,
rasteretili bi se sloZenijih predmeta u gradjanskoj i kriviénoj materijii, ali bi
zadrzali celokupnu vanparniénu, zemlji$noknjiznu i beleznitku materiju. Tako
bi postali prvostepeni sudovi osnovnog, poletnog ranga.

Okruzni sudovi bi izgubili svoju drugostepenu nadleznost i postali
iskljucivo prvostepeni sudovi, ali sa znatno Sirom nadlezno$éu od one koju su
do sada imali u prvom stepenu. Podto bi sudili u slozenijim gradjanskim 1
kriviénim predmetima, oni bi bili prvostepeni sudovi viSeg ranga. Zato bi i
sudija okruznog suda imao visi rang od sudije opStinskog suda.

Na nivou i u rangu okruznih sudova, bili bi i organizovani okruzni
privredni sudovi i okruzni radni sudovi, kao prvostepeni sudovi specijalizovane
nadleZnosti.

Opétinski sudovi bi bili sudovi za podrucja opétina. Okruzni sudovi bi
bili sudovi za podrugja okruga. U opstinama drugih sudova ne bi bilo, dok bi u
okruzima, pored okruznih sudova opte nadieznosti, postojali okruZzni privredni
sudovi i okruzni radni sudovi, kao specijalizovani sudovi.

Stvarna nadleZnost prvostepenih sudova, izraZena normativno, mogla bi
izgledati ovako:

Nadleznost op§tinskog suda

Opétinski sud u prvom stepenu: 1) sudi za krivi€na dela za koja je kao
glavna kazna predvidjena novéana kazna ili kazna zatvora do deset godina, ako
za neka od njih nije predvidjena nadlcZnost drugog suda; 2) sprovodi istragu za
krivicna dela iz svoje nadleznosti; 3) odluduje o Zalbama protiv refenja
istraznog sudije i o prigovorima na optuZnicu; 4) odluéuje o brisanju osude,
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prestanku mera bezbednosti i prestanku pravnih posledica osude u domenu
svoje nadleznosti.

Opstinski sud u prvom stepenu: 1) sudi u stvarnopravnim,
obligacionim, naslednim, porodiénim, stambenim i drugim gradjanskopravnim
sporovima, ako njihovo reSavanje nije povereno drugom sudu; 2) sudi u
sporovirpa radi smetanja drZavine, bez obzira na svojstvo stranaka; 3) reSava
vanpamiéne predmete; 4) odredjuje i sprovodi izvrSenje i obezbedjenje u
domenu svoje nadleZnosti; 5) obavlja belezni¢ke posiove; 6) pruZa pravanu
pomo¢; 7) pruza medjunarodnu pravnu pomo¢; 8) viSi druge poslove
predvidjene zakonom.

Opstinski sud pruZa sudsku zaftitu i u drugim predmetima za cije
re§avanje nije predvidjena nadleZnost drugog suda.

Nadleznost okruznog suda

Okruzni sud u prvom stepenu: 1) sudi za krivi¢na dela za koje je
predvidjena kazna zatvora preko deset godina ili teza kazna; 2) sudi za krivi¢na
dela ucinjena putem sredstava javnog informisanja; 3) sudi za kriviéna dela:
S)davanja drzavne tajne, pozivanje na nasilnu promenu ustavnog uredjenja,
izazivanje nacionalne, rasne i verske mrznje, razdora ili netrpeljivosti, povreda
teritorijalnog  suvereniteta, udruZivanje radi neprijateljske delatnosti,
organizovanje grupe i podsticanje na izvrSenje genocida i ratnih zloina,
povreda ugleda Savezne Republike Jugoslavije, povreda ugleda Republike
Srbije ili druge republike u SR Jugoslaviji, povreda ugleda strane drZave,
povreda ugleda medjunarodne organizacije, povreda ravnopravnosti u vrienju
privredne delatnosti, stvaranje monopelistickog polozaja, izdavanje i
neovlaiéeno pribavljanje poslovne tajne, odavanje sluzbene tajne, primanje
mita, davanje mita, kr$enje zakona od strane sudije, ugroZavanje bezbednosti
leta vazduhoplova, neovla§tena proizvodnja i stavljanje u promet opojnih
droga, omogudavanje uZivanja opojnih droga, ubistvo na mah, silovanje,
protivprirodni blud; 4) vodi krivi¢ni postupak prema maloletnicima za sva
kriviéna dela; 5) sprovodi istragu za krivitna dela iz svoje nadleZnosti; 6)
odluduje o Zalbama protiv reSenja istraznog sudije; 7) odluéuje o brisanju
osude, prestanku mera bezbednosti i prestanku pravnih posledica osude u
domenu svoje nadleznosti; 8) vrii druge poslove odredjene zakonom.

Okruzni sud u prvom stepenu: 1) sudi u gradjansko pravnim stvarima
ako vrcdnost predmeta spora omogucuje podnoSenje revizije, u stambenim
sporovima, u sporovima o odinstvu i materinstvu, u sporovima o autorskim i
drugim srodnim pravima, u sporovima o pronalascima, modelima, uzorcima,
Zigovima i geografskim oznakama porekla ako za njihovo reSavanje nije
nadlezan drugi sud, u sporovima o zadtiti prava li¢nosti ukljucujuéi i naknadu
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Stete, u sporovima o ispravci informacije, odgovoru na informaciju i
informaciji o ishodu kriviénog postupka; 2) odlutuje o spreCavanju rasturanja

stampe i Sirenja drugih informacija, kao i o spretavanju rasturanja ostalih
$tampanih stvari; 3) odluéuje o priznavanju i izvrSenju stranih sudskih i
arbitranih odluka ako nije nadleZan drugi sud; 4) vrsi druge poslove odredjene
zakonom.

Nadleznost okruZnog privrednog suda

Okruzni privredni sud u prvom stepenu sudi: 1) u sporovima privrednih
pravnih lica i preduzetnika (privredni subjekti) o pravima iz medjusobnih
privrednih odnosa ili povodom njih, kao i o autorskim i drugim srodnim
pravima, pronalascima, modelima, uzorcima. Zigovima i geografskim
oznakama porekla; 2) u sporovima koji se odnose na brodove i plovidbu na
moru i unutra§njim vodama ili na odnose uredjenc plovidbenim pravom. osim
sporova o prevozu putnika; 3) u sporovima koji se odnose na vazduhoplove il
na odnose uredjene vazduhoplovnim pravom, osim sporova o prevozu putnika;
4) o sporovima o statusnim promenama preduzeta i drugih privrednih
subjekata; 5) u sporovima povodom steCaja, prinudnog poravnanja i
likvidacije; 6) u sporovima povodom stranih ulaganja ako nije predvidjena
nadleznost arbitraze; 7) u sporovima povodom upisa u sudski registar
privrednih subjekata; 8) u sporovima iz drugih privrednopravnih odnosa.

Okruzni privredni sud u prvom stepenu odluduje o predmetima
privrednih prestupa.

Okruzni privredni sud u domenu svoje nadleznosti: 1) vodi sudski
registar preduzeca i drugih privrednih subjekata za koje je to zakonom
odredjeno; 2) sprovodi postupak stecaja, prinudnog poravnanja i likvidacije; 3)
odredjuje i sprovodi izvrenje i obezbedjene; 4) odlucuje o priznavanju i
izvrSenju stranih sudskih i arbitraznih odluka; 5) vr8i druge poslove odredjene
zakonom.

NadleZnost okruznog radnog suda

Okruzni radni sud u prvom stepenu sudi: 1) u sporovima povodm
zasnivanja, postojanja i prestanka radnog odnosa; 2) u sporovima povodom
prava i obaveza iz radnog odnosa; 3) u sporovima povodom disciplinske
odgovornosti; 4) u sporovima povodom odgovornosti za Stetu koju radnik
prouzrokuje ili pretrpi na radu ili u vezi sa radom; 5) u sporovima povodom
zadovoljavanja stambenih potreba po osnovu rada; 6) u sporovima povodom
zakljucenja, primene ili promene kolektivnih ugovora koji nisu mogli biti
reeni pred arbitrazom; 7) u sporovima iz medjusobnih odnosa utesnika
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kolektivnih ugovora koji nisu mogli biti re§ene pred arbitraZom; 8) u
spf)rovima povodom $trajka; 9) u sporovima povodom obaveznog socijalnog
osiguranja ako nije obezbedjena sudska zaStita u upravnom sporu; 10) u
_sporovima povodom matiéne evidencije; 11) u sporovima povodom
imenovanja, razreSenja ili postojanja organa u pravnim licima,

' .Ok'ruini radnf sud u domenu svoje nadleznosti: 1) odredjuje i sprovodi
izvrdenje i gbeszdjcne; 2) odluCuje o priznavanju i izvrSavanju stranih
sudskih i arbitraznih odluka; 3) vr§i druge poslove odredjene zakonom.

Apelacioni sudovi

U drugom stepenu sudili bi apelacioni sudovi. Oni bi odluéivali o
Zalbama protiv odluka svih prvostepenih sudova i ne bi imali nikakvu vlastitu
prvostepenu nadleznost. S obzirom na karakter prvostepenih sudova, postojali
bi apelacioni sudovi opste nadleZnosti i apelacioni sudovi specijalizovane
nadleZnosti.

Apelacioni sudovi opste nadleZnosti odludivali bi o Zalbama protiv
odluka opstinskih i okruznih sudova.

Apelacioni sudovi specijalizovane nadleznosti bili bi apelacioni
privredni sudovi i apelacioni radni sudovi. Apelacioni privredni sudovi bi
odluivali o Zalbama protiv odluka okruZznih privrednih sudova, dok bi
apelacioni radni sudovi odlu¢ivali o Zalbama protiv odluka okruznih radnih
sudova.

Odluke apelacionih sudova bile bi pravnosnazne, pa bi se mogle
pobijati vanrednim pravnim sredstvima.

Apelacioni sudovi bi bili sudovi za podruéja oblasti.

Stvarna nadleznost apelacionih sudova, izrazena normativno, mogla bi
izgledati ovako: ’

NadleZnost apelacionog suda

Apelacioni sud: 1) odluCuje o Zalbama protiv odluka opstinskih i
okruznih sudova; 2) re§ava sukobe nadleznosti izmedju prvostepenih sudova
opéte nadleznosti; 3) vrsi druge poslove odredjene zakonom.

NadleZnost apelacionog privrednog suda

Apelacioni privredni sud: 1) odlu¢uje o Zalbama protiv odluka okruznih
privrednih sudova; 2) reSava sukobe nadleznosti izmedju okruznih privrednih
sudova; 3) vrii druge poslove odredjene zakonom.
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Nadleznost apelacionog radnog suda

Apelacioni radni sud: 1) odluSuje o Zalbama protiv odluka okruZnih

radnih sudova; 2) re¥ava sukobe nadleznosti izmedju okruZnih radnih sudova;
3) vrsi druge poslove odredjene zakonam.

Upravni sudovi

Upravne sporove, koje sada reSavaju Vthovni sud Srbije i okruzni
sudovi, preuzeli bi upravni sudovi, kao sudovi specijalizovane nadleZnosti.
Trebalo bi osnovati: upravni sud za teritoriju Republike i upravni sud za
teritoriju svake pokrajne.

Upravni sud Republike odlucivao bi o zakonitosti upravnih akata
donesenih na osnovu republickih propisa, kao i lokalnih propisa za &ije
izvrSenje nisu nadlezni organi u pokrajni.

Upravni sud pokrajne odlugiovao bi o zakonitosti upravnih akata
donesenih na osnovu pokrajnskih propisa, kao i lokalnih propisa za Eije
izvrienje su nadlezni organi u pokrajni.

Upravni sudovi bi donosili pravnosnaine presude, koje bi se mogle
pobijati samo vanrednih pravnim sredstvima.

Stvarna nadleznost ovih sudova, izraZena normativno, mogla bi
izgledati ovako:

Nadleznost upravnog suda Republike

Upravni sud Republike: 1) sudi o zakonitosti upravnih akata donesenih
na osnovu republickih propisa, kao i lokalnih propisa za &ije izvrSenje nisu
nadlezni organi u pokrajni; 2) odluéuje o sukobu nadleZnosti upravnih organa i
organizacija, za &ije reSavanje nije nadleZan upravai sud pokrajne; 3) vrdi druge
poslove odredjene zakonom.

NadleZnost upravnog suda pokrajne
Upravni sud pokrajne: 1) sudi o zakonitosti upravnih akata donesenih
na osnovu pokrajnskih propisa, kao i lokalnih propisa za &ije su izvrienje

nadlezni organi u pokrajni; 2) odlu€uje o sukobu nadleznosti upravnih organa i
organizacija na teritoriji pokrajne; 3) vrSi druge poslove odredjene zakonom.
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Vrhovni sudovi

U sadalnjoj centralizovanoj Srbiji postoji jedan Vrhovni sud. Novoj
decentralizovanoj Srbiji, to ne bi odgovaralo. Preobrazaj “ukrasne” autonomije
u stvarnu i iskrenu autonomiju, ne moZe uspeti bez “decentralizacije” najviieg
suda u Republici. On bi morao dobiti “partnere” u vrhovnim sudovima
pokrajna. Zasto - vrhovni sud pokrajne? Autonomija (autos - sam, nomos -
zakon) podrazumeva pokrajnu, kao “zakonodavni subjekt”. Stoga, autenticne
autonomije nema bez pokrajnskih zakona, koje donosi pokrajnska zakonodavna
vlast oli¢ena u pokrajnskom parlamentu. Tamo gde postoji pokrajnska
zakonodavna vlast, moralo bi, zbog nacela podele vlasti, da postoji i
pokrajnska izvrina vlast, koju oli€ava pokrajnska vlada i pokrajnska sudska
vlast, koju reprezentuje pokrajnski vrhovni sud. Politicka vlast zemlje saglasila
se, u Rambujeu, sa osnivanjem Vrhovnog suda Kosova i Metohije.
Nezamislivo je da ga u toj pokrajni bude a da ga nema u Vojvodini, koja je
svoju autonomiju “unela” u Srbiju, za razliku od Kosova i Metohije, koji su
autonomiju dobili u Srbiji. Regionalizovana Srbija bi, otuda, imala: Vrhovni
sud Republike - kao najvisi sud u zemlji, Vrhovni sud Vojvodine - kao najvisi
sud Pokrajne Vojvodine i Vrhovni sud Kosova i Metohije - kao najvisi sud
Pokrajne Kosova i Metohije.

Nadleznost Vrhovnog suda Republike prostirala bi se na Citavoj njenoj
teritoriji. To znagi i na teritoriji pokrajna, ali u meri koju odredjuju Ustavom
utvrdjena prava i duZnosti Republike.

Nadleznost Vrhovnog suda pokrajne, prostirala bi se na teritoriji
pokrajne, u okvirima njenih Ustavom utvrdjenih prava i duZnosti.

Svi prvostepeni i apelacioni sudovi u zemlji primenjivali bi republicke
propise. Prvostepeni i apelacioni sudovi u pokrajnama primenjivali bi, pored
republi¢kih propisa, i pokrajnske propise. Lokalne propise primenjivali bi
mesno nadlezni prvostepeni sudovi i njima odgovarajuéi apelacioni sudovi. O
vanrednim pravnim sredstvima protiv pravnosnaznih sudskih odluka donesenih
na osnovu republickih propisa i lokalnih propisa izvan pokrajna, odlu¢ivao bi
Vrhovni sud Republike. O vanrednim pravnim sredstvima protiv
pravnosnaznih sudskih odluka donesenih na osnovu pokrajnskih propisa i
lokalnih propisa u pokrajni, odlucivao bi vrhovni sud pokrajne.

Vrhovni sudovi, bi, po svom karakteru, bili kasacioni sudovi. Osim §to
bi odlutivali o vanrednim pravnim sredstvima, oni bi utvrdjivali i nalelne
pravne stavove radi obezbedjivanja jedinstvene primene propisa u okviru
njihove nadleznosti. Nagelni pravni stavovi Vrhovnog suda Republike bili bi

2 Prof, dr. Ratko Markovié: Ustavno pravo i polititke institucije, “Sluzbeni glasnik”, 1995
godina, strana 533.
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obavezni za sve sudove u zemlji, dok bi na&elni pravni stavovi Vrhovnog suda.
pokrajne bili obavezni za sve sudove u pokrajni.

Naravno, vrhovni sudovi bi obavljali i druge poslove predvidjene'

zakonom.
Stvarna nadleZnost vrhovnih sudova, izraZena mormativno, mogla bi
izgledati ovako:

Nadleznost Vrhovnog suda Republike

Vrhovni sud Republike: 1) odluéuje o vanrednim pravnim sredstvima
protiv sudskih odluka donescnih na osnovu republickih propisa i lokalnih
propisa izvan pokrajna; 2) utvrdjuje naCelne pravne stavove radi jedinstvene
primene propisa u Republici; 3) daje miSljenja o nacrtima republickih propisa;
4) razmatra primenu republi¢kih propisa; 5) analizira i ocenjuje rad sudova u
Republici; 6) resava sukobe nadleZnosti izmedju sudova u Republici, kad za to
nije nadlezan vrhovni sud pokrajne; 7) vr$i druge poslove odredjene zakonom.

Nadleznost vrhovnog suda pokrajne

Vrhovni sud pokrajne: 1) odluéuje o vanrednim pravnim sredstvima
protiv sudskih odluka donesenih na osnovu pokrajnskih propisa i lokalnih
propisa u pokrajni; 2) utvrdjuje naCelne pravme stavove radi jedinstvene
primene propisa u pokrajni; 3) daje misljenja o nacrtima pokrajnskih propisa;
4) razmatra primenu pokrajnskih propisa; 5) analizira i ocenjuje rad sudova u
pokrajni; 6) reSava sukobe nadleznosti izmedju sudova u pokrajni; 7) vrsi druge
poslove odredjene zakonom.

Izbor sudija

Sudovi su, po definiciji, samostalni i nezavisni drZavni organi. Stoga je
sudska funkcija eminentna drzavna funkcija. To mora ostati i u regionalnoj
drzavi. Zato regionalno sudstvo mora biti integrisano i u strukturu takve
drzave. To mora doéi do izrazaja i pri izboru sudija. ’

Sistemu podele vlasti najviSe odgovara da sudije bira posebno
vanparlamentamno i vanvladino telo, sastavljeno od sudija, koje imenuje najvisi
sud, i pravnih stru¢njaka, koje imenuje parlament, u kome sudije imaju veéinu.
To telo se moZe zvati visoki sudski savet, a postojalo bi u Republici i u obe
pokrajne.

Visoki sudski savet Republike birao bi sam sudije svih sudova, osim
sudova u pokrajnama.

Visoki sudski savet Republike i visoki sudski savet pokrajne birali bi
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zajedno sudije svih sudova u pokrajni, osim vrhovnog suda pokrajne.

Visoki sudski savet pokrajne birao bi sam sudije vrhovneg suda
pokrajne.

Isti pravilo bi vaZilo i kod razre$enja sudija.

NadleZnost visokog sudskog saveta u izboru sudija, izraZena
normativno, mogla bi izgledati ovako:

Nadleznost visokog sudkog saveta

Visoki sudski savet Republike bira sudije svih sudova, osim sudova u
pokrajnama.

Visoki sudski savet Republike i visoki sudski savet pokrajne biraju
sudije svih sudova u pokrajni, osim vrhovnog suda pokrajne.

Visoki sudski savet pokrajne bira sudije vrhovnog suda pokrajne.

n
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Prof. dr Marijana Pajvanéié
PARLAMENTARIZAM

- Problemi reprezentacije i unutarparlamentarni Zivot -

UVODNE NAPOMENE

U ovom prilogu bi¢e osvetljena dva aspekta parlamentarizma:
parlamentarizam kao institucionalno - organizacioni izraz principa
reprezentacije i unutarparlamentarni Zivot. Predmet paZnje je parlament kao
sredi$nja institucija parlamentarizma »kao manje ili viSe institucionalizovani
skup predstavnika dru$tva ili pojedinih druStvenih slojeva na kome se vode
otvorene rasprave o politickim pitanjima i odlu€uje odnosno uti¢e na donosenje
kljuénih odluka u javnim poslovima» (V. Vasovi¢, 1993/974). Metodologki,
oba pitanja bi¢e analizirana kroz normativno — institucionalnu prizmu i u
prakti¢noj ravni.

Funkcionalna podela vlasti koja postavlja normativno — institucionalni
okvir unutar koga se realizuje nacelo parlamentarizma i deluje parlamentarna
vlada, kao i sadrzaj zakonodavne nadleZnosti skupstina u sklopu prostorne
podele vlasti bie izostavljeni, budu¢i da ova pitanja Cine sadrzaj posebnih
priloga u okviru projekta.

1. OPSTA OCENA PARLAMENTARIZMA U SRBUJI

Ustavno — pravna i pratea zakonodavna normativna osnova
parfamentarizma u Srbiji kao i1 sada ve¢ decenijsko iskustvo u radu
videstranackih skupstina, bili su u protekloj deceniji predmet paznje nauéne i
struéne javnosti. O tome svedoci literatura ispisana u ovoj temi (izvodi dati u
prilogu). Samo za ilustraciju izdvajamo nekoliko studija i tematskih rasprava:
»Savremeni parlamentarizam«, u organizaciji UdruZenja za politicke nauke
Srbije (Arhiv za pravne i dru§tvene nauke br. 11 br. 3-4/1992); »Novo ustavno
uredenje Republike Srbije« , u organizaciji Arhiva za pravne i druStvene nauke
(Arhiv za pravne i dru§tvene nauke, br. 2 — 3/1991); »Otvorena pitanja u radu
Savezne skupstine i skupstina Srbije i Cme Gore«, u organizaciji
Jugoslovenskog udruzenja za ustavno pravo» (Mala biblioteka Jugoslovenskog
udruZenja za ustavno pravo, Beograd, 1995); studija grupe autora « Challenges
of Parliamentarism — The Case of Serbia in the Early Nineties», Beograd, 1995;
>>Skup§tinski poslovnici«, u organizaciji Jugoslovenskog udruZenja za ustavno
pravo (Mala biblioteka Jugoslovenskog udruZenja za ustavno pravo, Beograd,
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1998); »Vlada — poloZaj u sistemu, ostvarivanje u praksi funkcija viade; $ta

valja menjati«, u organizaciji Jugoslovenskog udruZenja za ustavno pravo,.

(Mala biblioteka Jugoslovenskog udruZenja za ustavno pravo, Beograd, 1998);
studiju grupe autora »Gradanin u pravnom sistemu SR Jugoslavije«, Beograd,
1999 i dr.

Pravno sistemska osnova na kojoj pogiva parlamentarizam u Srbiji kao i
iskustvo parlamentarnog Zivota u protekloj deceniji, za autore koji se bave
ovom problematikom bili su povod za nekoliko opétih, po svemu
obeshrabrujuéih zakljucaka o prirodi i svojstvima parlamentarizma u Srbiji.
Navodimo neke:

- »U Srbiji je na delu marginalizacija parlamenta i fakti¢ko negiranje
osnovnih postulata parlamentarizmac .

- »Rad srpskog parlamenta’ je u velikoj meri simuliranje ustavno —
demokratskog vrSenja vlasti. Osnovne politicke odluke donosi jedna licnost,
predsednik Republike a parlament je tu da im pribavi naknadno ustavno
vazenje i da za to pronade odgovarajucu ustavnu formue’.

- »Nage skupétine takoreéi vegetiraju. One se fesko i dugo konstituiSu,
sve rede zasedaju, a i kada to Cine slika njihovog rada i odlutivanja je tako
sumorna da se s razlogom moZe postaviti pitanje smisla njihovog sastajanja i
svrsishodnosti troenja nemalih materijalnih sredstava za neplodotvorne i
neprijatne sednice koje su postale osnovno obeleZje rada ovih institucijac.

- »Skupstina objektivno funkcionise kao jednopartijska skupstina, a kao
reakcija na to su razli¢iti vidovi opstrukcije rada parlamentac’.

- »Parlamentarizam u Srbiji 90-ih godina XX veka predstavlja fakticko
negiranje osnovnih postulata parlamentarizma i ustavne demokratije«’.

- »U nedostatku clementarnih pretpostavki za demokratsku konstituciju
drustva, u Srbiji je na delu kvaziparlamentarizam i simulovani
parlamentarizam«‘.

! Grupa autora “Ustavne pretpostavke za demokratsku Srbiju”. Beogradski centar za ljudska

prava, Beograd, 1997, str. 9.

* Grupa autora Zbornik “Medunacionalni sukobi i rat na prostorima bivie Jugoslavije”, Institut

za evropske studije, Beograd, 1993, str. 20-21.

* Dr Ziatija Pukic Vetjovi¢: Zbornik “Otvorena pitanja u radu Savezne skupstine i skupstina

Srbije i Crme Gore™, Mala biblioteka Jugoslovenskog udruzenja za ustavno pravo, Beograd,

1995 str. 72 - 73.

4 Slobodan Vuceti¢: Zbornik “Otvorena pitanja u radu Savezne skupstine | skup3tina Srbije {

Crme Gore”, Mala biblioteka Jugoslovenskog udru¥enja za ustavno pravo”, Beograd 1995, str.

50.

3 Zakijucak u referatima (dr M. Jovituiéa, dr N. Pai¢a, dr L. Basta Posavec i dr J. Trkulje) na

naugnom skupo u savremenom parlamentzarizmu, Arhiv za pravne | drustvene nauke br. 1 i br.

2-3/1992.

¢ Dr J. Trkulja:"Simulovani parlamentarizam u Srbiji, Zborik ,Otvorena pitanja u radu

Savezne Skupstine | skuptina Srbije 1 Cme Gore”, Mala biblioteka Jugoslovenskog udruZenja
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- »Narodna skupstina Srbije je ustavnopravno lifena kljuéne uloge koju
parlament ima u ustavno — demokratskim sistemimac’.

Najkrate, svojstva savremenog parlamentarizma u SR Jugoslaviji
slikovito ilustruju atributi koje koristc autori oznaGavajuéi blize njegove odlike
(»izvitopereni parlamentarizam« - dr M Sukovi¢, »kvaziparlamentarizame - dr
J. Trkulja; »simulovani parlamentarizam« - dr J. Trkulja, S. Vuéeti¢).

_ U stru¢noj i naucnoj javnosti zabeleZeno je u proteklih deset godina
viSe pojedinacnih ili kolektivnih pokusaja projektovanja poZeljnog koncepta
parlamentarizma ®.

Pored toga, u dcbati koja je kriticki propitivala savremeni
parlamentarizam u Srbiji i Jugoslaviji izneti su i brojni argumentovani predlozi
za promene u ustavnom sistemu &ija je svrha uspostavljanje globalnih uslova
kao i normativno — institucionalnih pretpostavki parlamentarizma.

Medu globalnim prctgostavkama uspostavljanja parlamentarizma
posebno se navodi (dr J. Trkulja’, dr V. Stanov¢ié) nekoliko nezaobilaznih:

- Postojanjc autonomnog gradanskog druStva, kao i trZisno
posredovane i pravno regulisane zajednice privatnih vlasnika —
preduzetnika i gradana.

- Postojanje odredenog stepena saglasnosti (konsenzusa) medu
relevantnim politi¢kim subjektima u zemlji, odnosno sposobnost da
se do njega dode.

- Odredeni stepen homogenosti dru§tva i, s tim u vezi, postojanje
stabilne parlamentarne veéine.

- Ustavno- sistemske i normativno - institucionalne pretpostavke.

- Odgovarajuti partijski sistem'’.

- Demokratski tip politicke kulture.

- Ravnoteza vrhovnih vlasti u drzavi.

- Prostomnu podelu vlasti i decentralizaciju kao pretpostavku zastite
slobode pojedinca’’.

7a ustavno pravo”, Beograd, 1995, str. 71.
7 Ibidem. str. 68.
* O tome iscrpnije: B. Vukobrat ; dr M. Jovigi¢ “Ustav regionalne dr2ave ujedinjenih srpskih
zemalja - organizacija vlasti”, Vajat. Beograd, 1996; dr M. Pajvangi¢: “Skica za demokratski
ustav Srbije” u Zborniku “Srbija izmedu proslosti | buducnosti”, Institut drustvenih nauka,
Forum za etnicke odnose, Beograd, 1995, str. 189 — 221; Grupa autora “Ustavne pretpostavke
z demokratsku Srbiju”, Beogradski centar za ljudska prava, Beograd, 1997.

Dr J. Trkulja: ,,Osvajanje demokratije — ogled o postkomunizmu®, Dragani¢, Beograd, 1993,
str. 192 - 195,
' Odredujuci blize znagenje reci odgovarajuéi autor (dr J. Trkulja) iznosi svoju saglasnost sa
Jjednim drugim autorom (dr V. Vasovic) | uslovima koje ovaj navodi a koji se odnose na:
“kompetitivni viSepartijski sistem, socijalnu utemeljenost partija, tolerantne i koncilijame
partije sa odgovaraju¢im koalicionim potencijalom, spremnost partija da postuju volju biraga i
demokraticnost partija™, Op. cit. str. 68.
" Sire: dr V. Stanoveié: ,,Podela viasti u Zbomuku ,,Gradanin v pravnom sistemu
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2. KRITIKA PARLAMENTARIZMA U SRBIJI '

Uvid u literaturu o parlamentarizmu u Srbiji od dono3enja Ustava

septembra 1990. godine omogucava da se identifikuju najznaajniji normativoo
- sistemski i funkcionalni problemi savremenog parlamentarizma. Sledi kratak
prikaz pitanja koja su predmet kritika, a koja se odnose na osnovna pitanja
fematizovana u ovom prilogu (parlamentarizam i reprezentacija i
unutarparlamentarni zivot.

1. Opsta pitanja reprezentacije

Medu globalnim problemima predstavljanja o kojima kriticki pise vedi
broj autora nekoliko ih se izdvaja svojim zna¢ajem.

- Kakve su odlike druStva (zajednice) koje treba da bude
reprezentovano u Narodnoj skupstini?

- Ko treba da bude predstavijen u Narodnoj skupstini (gradani,
teritorijalne zajednica, nacionalne manjine i etnicke grupe, politicke stranke...)?

- Na kojim principima poéiva predstavijanje (nacelo veéinc oslonjeno
na opitu jednakost biratkog prava, ili princip proporcionalnosti i
predstavni§tvo srazmerno udelu u osvojenim glasovima uz poStovanje opite
jednakosti biratkog prava ili kombinacija vecinskog i proporcionalnog
pravila)?

- Koje su konkretnc forme predstavljanja (deskriptivna, simboli¢na,
delatna, interesna)?

- Kakve su konsekvence tipa reprezentacijc na oblik demokratijc
(veéinska, konsensualna)?

2. Reprezentacija i procedure

U vezi sa principom reprezentacije u svoj ozbiljnosti postavilo se
pitanje procedura (postupaka) putem kojih sc legitimira reprezeniacija i rad
predstavnickog tela. »institucionalizacija politickog predstavljanja usyosmvlja
regularnu i trajnu osnovu na relaciji drustvo - javna vlast i obratno«'*. Ova se
interakcija odvija kroz razli¢ite procedure. Otuda poti¢e znacaj proccdura za
parlamentarizam. Kritika savremenog parlamentarizma u Srbiji u ovom
domenu upuéuje se narolito: procedurama izbora predstavnistva (izbori i
izborni sistem), parlamentarnim procedurama (parlamentarno pravo) i
procedurama interakcije izmedu druStva i njegovog predstavniStva (nadzor,
kontrola i odgovornost).

Jugoslavije”, Helsinski odbor za ljudska prava u Srbiji*, Beograd, 1999 str. 297 --317.
2 Dr M. Mati¢: “Politicko predstavijanje - razmatranja u oblasti politicke teorije*, Radnitka
Stampa, Beograd, 1974. str. 44,

82

a. Procedure izbora predstavnistva

Poseban znataj izbornih procedura'® za uspostavljanje parlamentarizma
poti¢e otuda 3to su izbori »klju¢na tatka susretanja demokratske participacije i
reprezentacije«'* i »opiteprihvadena osnova i tipski oblik konstituisanja i
zasnivanja funkcije polititkog predstavnistva«'.

Pored opstih kritika koje se upuéuju op§toj reprezentaciji gradana, a
odnose se na odsustvo konsenzusa o opstim pretpostavkama za slobodne,
demokratske i fer izbore (politi¢ki pluralizam, sloboda §tampe, jednaki opsti
uslovi izbora za sve uéesnike izborne utakmice i s.)'®, predmet kritike su i
izrazite manjkavosti normativno — institucionalne osnove izbora (veliki broj
pravnih praznina osobito u izbornom procesnom pravu; protivuretna pravna
pravila; ¢esta upotreba instituta shodne primene nekog drugog propisa koja
zahteva interpretaciju i otvara prostor za nejednako postupanje u istim
slu¢ajevima; veliki broj pravnih propisa koji ureduju ovu materiju $to oteZava
njihovu primenu; promene izbornih propisa uodi odrZavanja izbora $to izborne
uslove Cini nepoznanicom za u¢esnike u izborima, sve do samog odrzavanja
izbora; krienje pravila zakonodavnog postupka prilikom izmene izbomih
propisa; stvaranje pravnih pravila post festum i s1.)'”

b. Parlamentarne procedure

Unutarparlamentarni  Zivot pociva na brojnim i raznovrsnim
parlamentarnim procedurama koje osiguravaju prostor iskazivanja razli¢itih
interesa u predstavni§tvu (konflikt), omogucéavaju komunikaciju medu njima
(interakcija) 1 uspostavljaju put do donoSenja odluke (konsenzus).
Parlamentarno pravo je nerazvijeno, ukazuje se u kritikama parlamentarnih
procedura’, a naslede prakse jednostranatkih skupstina raspoznatljivo je u
aktuelnim skupStinskim poslovnicima. Po strukturi i sadrZaju poslovnici su
»najvecim delom samo novelirani, odnosno manje ili vi§e izmenjeni raniji
poslovnici«'®. Neki autori (N. Stefanovié, S. Zari¢) misljenja su da je

1% “Representation is a matter of existential fact. Elections, when seen in this context, appear to

be a method of finding persons who possess this representative quality.” (K. Fridrih:

“Constitutional government and democracy”, str. 279.

' Dr M. Matié: Op. cit. str. 111,

'* Dr M. Mati¢: Op. cit. str. 107. _

'® Videti noviju literaturu o izborima kod M. Pajvantic: ,Jzborno pravo™, Graphica Academica,

Novi Sad. 1999, str. 222 - 225.

7 Videti Sire: dr M. Pajvanci¢: ,Pravni sistem i izborno prave gradana* u Zborniku ,,Gradanin

u pravnom sistemu Jugoslavije, Helsin3ki odbor za ljudska prava u Srbiji, Beograd, 1999 str.

157 ~159.

'* Sire: Zbornik, “Skupstinski poslovnici“, Mala biblioteka, Jugoslovenskog udruZenja za

ustavno pravo, Beograd, 1998.

'* N. Stefanovi¢: “Poslovnik Savezne skupstine — znataj, ocena vazecih poslovnika i predlozi
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parlamentarno pravo jednostranackih skupstina (posebno priprema zakona'i
zakonodavne procedure) u prednosti nad savremenim parlamentarnim
pmvomzo.

¢. Procedure interakcije izmedu drutva i njegovog predstavnistva

Osobito su nerazvijene, ne samo praktiéno ve¢ i normativno —
institucionalno, za parlamentarizam i parlamentarni Zivot, vaZne procedure
interakcije izmedu drustva (politicke zajednice) i njegovog predstavniStva. Tp
je poscbno vidljivo u domenu opiteg nadzora i demokratske kontrole javnosti.
Reprezentacija  podrazumeva uspostavijanje specifitnih  odnosa  izmedu
zajednice i njenih reprezentanata. Otuda je reprezentacija nuZno povezana sa
odgovorno§éu (»Responsibility always imlies communication betwen hum‘a}n
beings« K. Fridrih)”'. Procedure inlcrakcije redukuju se na jednostranu akciju
predstavnistva prema gradanima. Komunikacije kao interakcije nema.

3. Parlamentarizam — podcla vlasti i ograni¢enje zakonodavea

Parlamentarizam nije samo podela vlasti na zakonodavnu, izvrénu i
sudsku i njihova uzajamna kontrola. Parlamentarizam nije ni samo politicko
predstavnistvo koje reprezentaciju svodi na supremaciju predstavni§tva kao
suverena. Predstavni§tvo je i samo izraz podele viasti (Dz. Lok). To, izmedu
ostalog, podrazumeva da je i zakonodavac ogranien. To je svojevrsno
samoograniéenje zakonodavca. Parlament je podru¢je kreativnog dela
politike?”. »Delatnost politickih predstavnika nije reproduktivna vec kreativna:
iz nje u najveéem broju slutajeva nastaju opsta pravila ponasanja ~ normativnj
poredak«u. Upravo zato i sam zakonodavac mora biti ogranicen (princip
samoograni¢enja zakonodavca). Nacelo samoograni¢enja zakonodavca ima
svoj organizacioni oblik (bikameralizam i plurikameralizam), proccsno -
funkcionalni (parlamentame procedure) i materijalno pravni aspekt (ovladéenje
za dono$enje zakona ¢iji osnov, izvor i granica je u ustavu).

za poboljsanje”, Zbomik “Skupstinski poslovnici”, Mala biblioteka Jugoslovenskog udruZenja
za ustavno pravo, Beograd, 1998, str.10.
2 Zbomik “Skupstinski postovnici”, Mala biblioteka Jugoslovenskog udruzenja za ustavno
pravo, Beograd 1998, str. 8 - 23 160 - 63.
21 -:Representation is the process by and trough which the political power and influence which
the entire citizenry or a part of them might have upon governmental action is, with their express
or implied approval, exercised oh their behalf by a small number among them, with binding
effect upon the whole community thus represented” (K Fridrich : “Constitutional government
and democracy”, str. 278,
2 yideti: K. Manhajm: “ldeologija | utopija”, Nolit, Beograd, 1968, str. 99 - 100.
% M. Mati¢: Op. cit. str. 26. .
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a. Jednodomna ili dvodomna (viSedomna) skupstina?

U radovima najvedeg broja autora upuéuje se kritika iskljucivoj
reprezentaciji gradana u Narodnoj skupstini koja se iskazuje u Jjednodomnoj
strukturi Narodne skupstine. U kritici jednodomne strukture Narodne skupstine
dominiraju dva prigovora.

- Jednodomna skupdtina ne omoguéava reprezentaciju interesa

gradana sa razlicitih regionainih podrugja.

- U jednodomnoj skupstini nije moguée uspostaviti princip

samoogranicenja legislative kao bitan princip parlamentarizma®.

b. Radna tela skupstina

Kritika koju autori upuéuju radnim telima skupstine koncentri§e se na

nekoliko grupa organizacionih, procesnih i materijalno — pravnih pitanja:

- Broj radnih tela je, smatraju autori, prevelik i »vodi poreklo iz
nasledenog koncepta o ¢vrstoj Semi radnih tela ¢ijim se delokrugom
«pokriva» nadleznost skupstine, odnosno veéa u celini«®.

- U organizaciji skupstine formiranje radnih tela koja bi bila nadlezna
za sprovodenje parlamentarne istrage, ukoliko za to postoji potreba,
nije moguce buduéi da poslovnicima nije predvodeno njihovo
formiranje. Naprotiv, poslovnikom se izri¢ito iskljuéuje moguénost
formiranja takvih radnih tela®, U prvom redu to su odbori kojima bi
bilo moguée poveriti parlamentarnu istragu®’.

- NadleZnost i uloga pojedinih radnih tela, (npr. anketni odbor), nije
Jjasno postavljena u postoje¢im poslovnicima.

- Administrativnom odboru Poslovnikom je stavljeno u nadleznost da
odlutuje o poslanickim imunitetima (npr. kada skupstina nije u

* O tome da li prednost dati jednodomnom ili bikameralnom predstavnistvu u ustavno —
pravnoj teoriji se vec dugo vodi rasprava u kojoj se isticu argumenti i za jedno i za drugo
reSenje. Sumirajuci ovu raspravu M. Milovanovié jos krajem X1X veka s pravom zakljucuje da
“treba ispitivati za svaku zemlju i za svako vreme ponaosob, koji je od dva sistema bolji,
uzimajuci pri tom u ocenu karakter i sastav doti¢nog drustva, kao i ponaosob prilike u kojima
se ustav ili ustavna reforma u njemu javlja” (str. 270). Ovaj pisac ukazuje na nesumnjive dobre
strane podele narodnog predstavnistva u dva doma “ono je par excellance jemstvo protivu
prenagljenosti, jemstvo koje se ne mozZe potpuno nadoknaditi merama $to bi se utvrdile u
poslovniku skupstinskom ma koliki broj glasanja i ma kolike razmake izmedu pojedinih
glasanja one zavodile™ (str. 285 — 286). M. Milovanovi¢ “Drzavno pravo i druge ustavno —
pravne studije, Sluzbeni glasnik, Beograd, 1997.
* Mr N. Stefanovié: Op. cit. str. 11
* Clan 73 stav 3 Poslovnika Narodne skuptine Srbije izri¢ito ureduje da “*Anketni odbor ne
moZe vr3iti istraZne i druge sudske radnje”.
7 &ire obrazlozenje dr Marko Pavlovi¢: “Poslovnik Narodne skupitine Republike Srbije”, u
Zborniku “Skupstinski poslovnici”, Mala biblioteka Jugoslovenskog udruZenja za ustavno
pravo, Beograd, 1998, str. 35 - 36.
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redovnom zasedanju), iako je odlugivanje o 1mun1tctsk1m pravinia
poslanika ustavom utvrdeno pravo Narodne skupstme Praktlcno
se primenjuju odredbe Poslovnika koje su protivne Ustavu®

Rad radnih tela je formalizovan, a njihova uloga u Lakonodavnom
postupku nije jasno profilisana. Posledice ovakvog stanja su
dvojake. Sednice odbora Eesto se odlazu zbog odsustva poslanika
koji, buduéi da uloga odbora u zakonodavnom postupku nema veéi
znadaj, ne prisustvuju sednicama odbora. Pored toga, teZiSte
rasprave o zakonskim predlozima prenosi se na plenarno zasedanje,
Sto rad skupstine ¢esto ¢ini neplodotvornim.

Primetno je odsustvo struénih misljenja u parlamentarnom radu®’
posebno kada se radi o pripremi zakonskih projekata. Prcdstavmm
struke ne mogu biti &lariovi odbora, jer u sastav odbora ulaze samo
poslanici. Ali, predstavnici struke se i nc pozivaju na scdnice
odbora kako bi se saslufalo njihovo misljenje i argumenti kojc
iznose u prilog ili protiv nckog zakonskog resenja. Oni ne sudcluju
u radu radnih tela ¢ak ni bez prava odlucivanja.

d. Poslanici

U vezi sa statusom poslanika, njihovim pravima i obavezama u
parlamentarnom Zivotu, odnosu prema biracima koji su ih izabrali odnosno
politickim strankama na &ijim su bili kandidovati kriticke primedbe sc odnose
na viSe pitanja. Mcdu njima su posebno:

Nain izbora poslanika sa kandidatskih lista, osobito odlutuju¢a
uloga koju rukovodstva politickih stranaka imaju na raspodelu
poslani¢kih mandata koje je osvojila lista odredena politicka
stranka®’. Podsetimo, prema postoje¢im resenjima u izbornom
zakonodavstvu samo prva trec¢ina poslani¢kih mandata dodeljuje se
kandidatima po redosledu po kome su kandidati navedeni na
kandidatskoj listi, dok preostale 2/3 mandata politicke stranke i
njihova rukovodstva dodcljuju nezavisno od mesta koje je kandidat
zauzimao na listi.

Uz ovakav nadin izbora tesno je povezan i prestanak mandata

* Clan 77 Ustava Republike Srbije.

¥ . Vucetié: “Politicka upotreba skupstinskih poslovnika”, Zbornik “Skupstinski poslovnici”,
Mala biblioteka Jugosiovenskog udruZenja za ustavno pravo, Beograd, 1998, str. 55 - 56.

3 \j. Zarié ;: “Neophodan je politicki konsenzus™, Zbomik “Skupstinski poslovnici”, Mala
biblioteka Jugoslovenskog udruZenja za ustavno pravo, Beograd, 1998, str. 61 -62.

3 Pr M. Sukovié: “Sistemski izvitoperena sustina parlamentarizma”, Zbornik “Otvorena
pitanja u radu Savezne skupstine i skupstina Srbije i Crne Gore”, Mala biblioteka
Jugosiovenskog udruZenja za ustavno pravo, Beograd, 1995, str. 58 - 65; N. Stefanovié: Op.
cit. str. 101 - 109.
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narodnih poslanika. Kritika se posebno upucuje prevelikoj
zavisnosti poslanika od rukovodstava politickih stranaka od kojih u
najveéoj meri zavisi da li ée poslanik zadrZati mandat ili ne, i
posebno odsustvu bilo kakvih instrumenata u parlamentarnom
Zivotu koji bi zastitili poslanika, barem u slugaju kada je osnovni
razlog razre§enja vezan uz institut materijalnog imuniteta (slobodno
iznoSenje politikog stava ili misljenja koje je poslanik izneo u
skuptinskoj debati, unutarpartijska neslaganja)’>. »Promenjeni
karakter izbora doveo je do strukturalnih promena u samom
parlamentu i konatno do njegove funkcionalne zavisnosti od
parlamentarnih grupa, odnosno politickih partija. Legitimacioni
nalaz sada se pokazuje na sledeéi nadin: bira¢i — partija — poslanici
~ poslanitka grupa — parlament. U ovom lancu presudan uticaj ima
politicka partija, dok su uloge ostalih karika u njemu bitno
redukovane. Pritom je za status poslanika kljuéno pitanje sadrzaj i
granice partijske i frakcijske prinude. Ako vezanost poslanika za
partiju ide sve do gubitka mandata, onda ustavom proklamovano
natelo slobodnog mandata gubi svaki smisao«®.

Verifikacija mandata poslanika i nacin kako je poslovnicima ureden
zavrini Cin izbora koji se odvija u skupstini. Procesna pravila koja
ureduju verifikaciju mandata su izrazito manjkava (npr. sastav
verifikacionog odbora, rok za podnoSenje izvestaja skuptini,
dokumentacija koja je relevantna za verifikaciju mandata). Tako
znacajno pitanje kao §to je momenat od koga poslanik stide prava i
duZnosti nije precizno ureden (proglasenje konaénih rezultata izbora
ili okoncanje postupka verifikacije mandata ureduje status narodnih
poslamka a koje akcenat stavljaju gotovo iskljufivo na prava
skupitini)**.

Odredbe poslovnika o statusu poslanika a koje teZiSte stavljaju na
prava poslanika u skupStini, a njihove poslani¢ke obaveze
(prisustvovanje plenamim zasedanjima, u¢e§¢e u radu radnih tela
skupStine i naroCito aktivno sudelovanje u zakonodavnom
postupku) samo doti¢u. Neaktivnost poslanika, naroito u radu
radnih tela, prema ovim misljenjima podsticu i veoma §ture odredbe
poslovnika o duZnostima poslanika.

Sadasnja praksa i normativna re§enja koja dopustaju moguénost da

0 tome Sire u radovima D. ToSica, S. Vutetica, N. Stefanovica u citiranim zbornicima sa
okruglog stola o radu skupstina i o skupstinskim poslovnicima.

** Dr D. Stojanovi¢ Op. cit. str. 88.

* Dr M, Pajvantié: “Verifikacija mandata”, Zbomik “Skupstinski postovnici”, Mala biblioteka
Jugoslovenskog udruZenja za ustavno prave”, Beograd, 1998, str. 66 —69.
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poslanik istovremeno sa poslanickom funkcijom obavlja i druge
izbornu ili javnu funkciju u drugim organima i organizacijama;
ustanovama i preduze¢ima, koja su Zesto uzrok zapostavljanja
poslani¢kih duZnosti.

e. Poslanicke grupe (poslanicki klubovi, parlamentarne grupe)

Visepartijski sistem je uneo novine u unutradnji Zivot skupstine. Jedna
od njih je i obrazovanje poslanitkih grupa (poslanitkih klubova) u
skup§tinama. Istrazivaéi i hronidari skupstinskog #ivota® slazu se u oceni da
status poslanickih grupa nije definisan i da postoje brojna otvorena pitanja
vezana za poslanicke grupe, l’l]lhOVLl prirodu, status, prava i duZnosti u
skup§tini i dr.

- Poslovnik skupstine ustanovljava poslanicke klubove kao
organizaciono telo poslanika koji pripadaju jednoj ili grupi
politickih stranaka. Tako shvatena poslanika grupa je oblik
organizacionog delovanja politicke stranke (poslanika koji pripadaju
odredenoj politickoj stranci) u skupstini. Ovakvo stanoviste o
prirodi poslani¢kih grupa iznosi dr D. Stojanovi¢. Ovaj pisac polazi
od postavke da »reprezentativna funkcija parlamentamne grupe za
politicku partiju mora biti polazna tatka za odredivanje njene
pravne prirode« i navodi nekoliko bitnih odrednica koje odreduju
prirodu  poslanickih grupa i njihov status u parlamentu:
wparlamentarna grupa je polititka reprezentacija partije u
parlamentu« kao i da »pri utvrdivanju njene pravne prirode treba
poéi od toga da je ona udruZenje ¢lanova parlamenta koje kao takvo
najéeice automatski proizlazi iz samih izbora«. a kao najvainiju
konsekvencu koja otuda sledi navodi da se »ilanstvo u
parlamentarnoj grupi neraskidivo vezuje za Clanstvo u partijic®.
Buduéi da je »u svojoj ukupnosti partija delatna samo u
parlamentarnom podru&ju«, ona preko poslanika izabranih na njenoj
listi i okupljenih u parlamentarnoj grupi »zadobija sopstveni
ustavno — pravni poloZaj izmedu partije kojoj se uslovno nc moze
priznati parcijalni kvalitet ustavnog organa i parlamenta kao

35 O tome posebno : dr P. Nikolié: “Od raspada do beznada i nade™ F. Visnji¢, Beograd, 1997,

str. 133 - I95 dr D Stojanovic: “Parlamentarne grupe i akcione mogucnosti poslanika u
Iovenskom parl nom pravu”, Zbornik **Skupstinski poslovnici”, Mala biblioteka

Jugoalovensko&, udruZenja za ustavno pravo, Beograd, 1998, str. 85 - 90; D. Soc¢ : “Poslovnik

Skupstine Republike Cre Gore™, Ibidem, str, 23 - 32.

% Dr D. Stojanovié: Op. cit. str. 85.
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drzavnog organa«’’. Zakljuéujuéi razmatranje o prirodi poslanickih
grupa, ovaj aulor zakljuCuje da se ona »moZe oznaéiti kao pravni
subjekt ustavnog prava sui generis, ona nije ni drZavni organ ni
organ partije«’®,

- Poslani¢ke grupe nisu dovoljno vezane za skupdtinu i njenu
unutra§nju organizaciju i funkcionisanje (npr. odnos izmedu
poslanickih grupa i radnih tela skupstine, odnos izmedu poslanickih
grupa i predsednika i potpredsednika skupstine, uceste poslanickih
grupa u sastavljanju predloga dnevnog reda i sl.), §to govori da one
jo§ uvek nisu pronasle adekvatno mesto u skupstinskom Zivotu.
Postavljaju¢i ih kao oblik organizacionog delovanja politi¢kih
stranaka u parlamentu, poslovnik je uao u pitanje organizovanja i
delovanja politickih stranaka, §to po misljenju nekih autora (npr. dr
P. Nikoli¢) nije stvar poslovnika ve¢ politickih stranaka da odluce o
oblicima i metodama svoga delovanja.

f. Predsednik i potpredsednici skupstine

Vige autora (npr. dr R. Ratkovi¢, dr P. Nikoli¢, dr D. Popovi¢, N.
Stefanovié, S. Zari¢ i dr.) u kritikama upuéenim parlamentarnom Zivotu u
Srbiji ukazuje na prenaglasenu ulogu predsednika skup$tine (»samovlasée
predsednika«®®) koja je, prema nekim autorima (N. Stefanovié) nasledena iz
ranije skupstinske prakse. Medu kritikama dominiraju one koje se odnose na:

- Natin izbora predsednika i potpredsednika skupstine i postupak
izbora u kome se normativno jasno ne ustanovljava tajnost glasanja
kao bitan princip regularnosti izbora, ve¢ ostaje mogucnost takve
interpretacije norme koja dopusta javno glasanje (praksa izbora je to
i potvrdila).

- Inkompatibilnost funkcije predsednika i potpredsednika skupStine
posebno sa upravljackim funkcijama u privredi i €lanstvom u
rukovodstvu politickih stranaka.

- Prenaglasenu ulogu predsednika u parlamentarnom Zivotu u kome je
u rukama predsednika odlu¢ivanje o izuzetno znafajnim pitanjima
parlamentarnog Zivota kao S§to su npr. sazivanje sednica,
sastavljanje predloga dnevnog reda, vodenje debate, zakljuivanje,
prekidanje sednica i naro€ito osetljivo pitanje tumacenja poslovnika
skup§tine buduci da je predsednik gotovo iskljucivi tumag

7 Ibidem str. 85.
*® Ibidem str. 85.
* Dr R. Ratkovi¢: “Poslovnitka problematika i baziéni principi parlamentarne demokratije”,
Zbomik “Skupstinski poslovnici”, Mala biblioteka Jugoslovenskog udruZenja za ustavno pravo,
Beograd, 1998 str. 64.
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poslovnika posebno u slu¢ajevima kada se potreba za tumagenjem
poslovnika javi u toku parlamentarne debate u kojoj se poslanici
pozivaju na povredu poslovnika.

- Nedovoljno jasno definisanu ulogu koju imaju potpredsednici
skupstine ¢&ija aktivnost se manje ili viSe svodx na »pasivno
porotni¢ko kopredsedavanje i televizijsko slikanje«®.

g. Rad skupstine — opsta i nacelna pitanja

Desctogodi$nje iskustvo rada viestranatke skupstine daje povoda za
ozbiljno krititko preispitivanje parlamentame prakse u Srbiji. Kritike koje se
odnose na opsta pitanja rada skupstine tidu se podjednako na manjkavosti
normativno institucionalnog okvira (ustav, poslovnici) unutar koga se odvija
parlamentarni Zivot kao i na praksu skupstinskog rada koja nije uvek zasnovana
na projektovanoj normativno institucionalnoj podlozi. Najznacajnija pitanja
koja su predmet argumentovanih kritika odnose se na:

- Tiranijju parlamentarne veéine i odsustvo bilo kakvih
institucionalnih ili procesnih garancija zadtite prava skupStinske
manjine §to, uprkos uvodenju viSepartijskog sistema, dovodi dlo
toga da skupstina jo§ uvek objektivno deluje kao jednostranalka ™',
a pravi unutarparlamentami Zivot jo§ nije zapoteo razvoj. Da bi
parlament postao srediSte donoSenja odluka koje su nastale kroz
parlamentarnu debatu neophodna je elementama institucionaina
garancija prava skupstinske manjine da u parlamentarnoj debati
ravnopravno sudeluje.

- Sazivanje sednica i na¢in na koji je poslovnikom uredeno ovo
pitanje i naroGito: ko saziva sednice; nepreciznost poslovnickih
odredaba o rokovima za sazivanje sednica; odsustvo sankcija u
sluaju nesazivanja sednice; odsustvo moguénosti da bilo ko drugi
(npr. jedan od potpredsednika ili potpredsednici) sazove sednicu
ukoliko predsednik skupitine to ne ucini. Ekstenzivnim tumacenjem
posk)vnika42 koje strogo razgraniGava zasedanje (proletno i
jesenje) od sednica skupstine otvorena je moguénost da kao krajnja
konsekvenca takve interpretacije skupstina u toku zasedanja ne

@S, Zarié: Op. cit. str. 61.

41'S. Vugeric: Op. cit. str. 50 -51.

“? [nterpretacija ¢lana 79 Poslovnika (“prvo redovno zasedanje potinje prvog radnog dana u

martu , a drugo redovno zasedanje prvog radnog dana u oktobru™) koja odstupa od jasne

poslovnicke norme a prema kojoj ova norma “ne znati kako skupstina mora na dan pogetka

zasedanja dr2ati i sednicu” moZe u krajnjem ishodu rezultirati pitanjem “Da 1i j Je predsedmk

Narodne skupitine ovlaiéen da u toku redovnog danja uopste ne zal ku

sednicu?”, odnosno “moze li postojati zasedanje bez ijedne sednice?” i najzad "kako to

Narodna skup moze dati, ako ne dri svo_]e sednice?” (dr D. Popovic: Op. cit. str, 40,
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odrzi ni jednu sednicu.

- Utvrdivanje dnevnog reda na natin kako je to sadasnjim
normativnim aktima utvrdeno i u skupstinskom Zivotu praktikovano
predmet je ozbiljne kritike. Posebno se ukazuje na $iroka ovlagéenja
i veliku samostalnost predsednika skupstine pri sastavljanju
predloga dnevnog reda i odsustvo bilo kakvog oblika konsultovanja
sa poslanickim grupama (ili predsednicima poslani¢kih grupa),
prilikom sastavljanja predloga dnevnog reda. Kritikuje se
preglasavanje kao osnovni nain odlu¢ivanja o dnevnom redu
zasedanja prilikom koga predlozi parlamentarne manjine nemaju
izgleda da budu uvriteni u dnevni red kao i odsustvo bilo kakvih
garancija u poslovniku (prvenstveno procesne) da ée i predlozi
skupstinske manjine biti uvrSteni u dnevni red skupstine”
Analiziraju¢i normativne izvore i skupstinsku praksu i uporedujuéi
je sa iskustvima koje pruza komparativno pravo, jedan od
istrazivaa (dr D. Popovi¢) zakljuéuje da »dnevnim redom
skupstinske sednice kod nas prili¢no grubo gospodari skupstinska
vecina, potpomognuta predsednikom Narodne skupétine«44

- Javnost rada skupstine je predmet posebne paZnje i ujedno veoma
oftre kritike analiticara koji iznosc brojne primere krienja nacela
javnosti rada skupstine i njenih radnih tela.

- Organizacija 1 tok plenarnog zasedanja skupitine pate od niza
slabosti. Rad skupstine je neefikasan. U poslovniku nedostaju
merila koja bi organizaciju rasprave uciila racionalnijom (npr.
razdvajanje osnovnih — bitnih pitanja od onih koja su sporedna,
logi¢an redosled govornika prvenstveno s obzirom na sadrzaj
pitanja o kojem Zele da govore, broj govornika iz pojedinih
poslanickih  grupa, postupanjc sa predlozima koje iznosi
parlamentarna manjina, organizacija replika i sl). Kriticari
skupstinskog Zivota ukazuju da institutu poslanickih pitanja u
organizaciji plenamog zasedanja nije poklonjena odgovarajuéa
paznja (npr. rezervisanje vremena za postavljanje poslanickih
pitanja). U situaciji kada u parlamentarnom Zivotu nema instituta

**S. Vugeti¢ izvor problema koji se javljaju u vezi sa utvrdivanjem dnevnog reda vidi pre
svega u nedostacima u odredbama poslovnika koji ne predvida bilo kakvu konsultaciju ili
usaglatavanje u skupstini (predsednik, potpredsednici, Sefovi poslovnickioh grupa i sl.) pri
utvrdivanju dnevnog reda, pa se otuda ovo pitanje “posle dugotrajnih rasprava resava
preglasavanjem™. Op. cit. str. 57.
“ Dr D. Popovié: “Pogled na trenutno stanje parlamentari 1a u Srbiji”', Zbornik *Skupstinski
poslovnici”, Mala biblioteka Jugostovenskog udruZenja za ustavno pravo, Beograd, 1998, str.
39,
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h.

interpelacije, a poslanicka pitanja kao oblik uvida skupstine u rad
vlade, su marginalizovana, skupitina ostaje bez dva znacajna
instrumenta kontrole viade. U prvom slu¢aju (interpelacija) zato §to
instituta nema, u drugom (poslani¢ka pitanja) zato Sto je fakticki
potisnut iz parlamentarne prakse.

Najzad, postavija se i pitanje kadrovske osposobljenosti stru¢nih
sluzbi skupstine.

Poslovnik skupstine

U vezi sa poslovnikom skupstine kao najznacajnijim pravnim aktom
koji, uz Ustav, ureduje unutra$nju organizaciju i rad skupstine registruje se vise
otvorenih pitanja.

Stanovista o pravnoj prirodi posiovnika su razlicita, od onih koji
ovaj akt svrstavaju u grupu podzakonskih akata, preko onih koji ga
smatraju aktom vi§e pravne snage od zakona, pa sve do onih koji
stoje na stanovi§tu da jc to specifican pravni akt, svojevrsna
rezolucija skupitine. Ovo pitanje nije samo teorijske prirode vec
ima i znatajne praktine konsekvence (npr. nadleZnost ustavnog
suda da odlu¢uje o oceni ustavnosti odredbi posiovnika).

Poslovnici, doneti po ugledu na poslovnike jednostranackih
delegatskih skuptina nisu uredili brojna pitanja rada parlamenta,
osobito ona relevantna za visestrana¢ki parlament koja sc odnosc na
procesnu zatitu prava parlamentarne manjine.

Posebna grupa problema vezuje sc uz tumalenje poslovnika.
Odredbe poslovnika o ovom pitanju su nepotpune. Skupstinska
praksa pokazuje da je odlugivanje o ovom izuzetno osetljivom
pitanju u rukama predsednika skupstine koji ne mora imati
pravni¢ko obrazovanje. Skupstina kao donomlac poslovnika ¢&esto
autentiéno  »tumaci«  poslovnik glasanjem®’, uz »sitnitarsko
nadmudrivanje o znaenju pojedinih odredbi poslovnika, hvatanju
za re¢, koriséenje nekih nejasno¢a i nedorctenosti i reSavanje
dilema nadglasavanjem bez raspravc i argumcmacue ili grubim
samovoljnim intervencijama predsedmka« . Ozbiljnost ovog
pitanja pojavljuje se u punom svetlu, ako sc tome doda da se
problem tumacenja poslovnika u skupstinskom radu najéesce
pojavljuje u toku parlamentarne debate u kojoj se svaki od ucesnika

4 Dr R. Ratkovi¢: “Dok je televizija prenosila rad skupstina moglo se videti kako su rasprave o
povredi poslovnika pokazivale... kako je vecina zloupotrebljavala svoju brojnost da bez
diskusije, glasanjem “tuma&i” poslovnitke odredbe i kako su predsednici u tim telima delovali
kao neogranieni viadari skup3tinske scene”. Op. cit. str. 63.

* Ibidem, str. 63.
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poziva na poslovnik ili ukazuje na povredu poslovnika.

Zakonodavni postupak

Kritika aktuelnog zakonodavnog postupka koncentri§e se na nekoliko
kljuénih pitanja medu kojima posebno na:

Jednofazni (jednostepeni zakonodavni postupak®’), koji uz Sestu
primenu hitnog postupka pri usvajanju zakonskih projekata dovodi
do formalizacije uloge skupitine u donoSenju zakona degradirajuéi
ulogu zakonodavnog tela na prosto izglasavanje zakona predloZenih
od strane vlade. Ovako doneti zakoni &esto iziskuju naknadne
izmene i dopune jer nisu temeljno i brizljivo pripremljeni,
razmotreni u parlamentarnoj debati i tek nakon argumentovane
parlamentarne rasprave i usvojeni.

Odsustvo struénih analiza u postupku pripremanja zakona, posebno
u fazi rasprave o predlogu zakona u radnim telima skupstine u &iji
rad nisu ukljugeni strugnjaci®®

Nejednak status subjekata koji raspolazu pravom predlaganja
zakona kada su u pitanju stvarne moguénosti podno$enja predloga
zakona (npr. viada raspolaze stru¢nim sluzbama za pripremu
zakonskog predloga dok poslanicima takva moguénost ne stoji na
raspolaganju).

Ogranitene moguénosti za realizaciju prava gradana da utiu na
vrienje zakonodavne delatnosti, §to je u suprotnosti sa aktima
medunarodnog prava koji garantuju pravo gradana da sudeluju u
javoim poslovima™ . U posebno teSkoj poziciji su gradani koji
formalno mogu biti predlagaci zakona (pod uslovom da predlog
podrzi 15 000 biraca), a koji se pri sastavljanju predloga zakona
moraju sami organizovati i kojima ne stoji na raspolaganju nikakva
organizovana strutna pomo¢. lako formalno raspolazu pravom
podnoSenja predloga zakona, gradani nemaju pravo da se u
zakonodavni postupak ukljuée kao predlagai amandmana na
zakonski projekt u slucaju kada je podnosilac predloga zakona neki
drugi ustavom ovlasceni subjekt. Tako je pravo predlaganja zakona
od strane gradana redukovano samo na predlaganje projekta zakona
dok je iz sadrZaja toga prava izuzeto pravo na podnoSenje predloga

7 Dr P. Nikoli¢: Op. cit. str. 12 - 13; dr Z. Duki¢ - Veljovic: Op. cit. str. 74; mr N, Stefanovi¢
-2 Op. cit. str. 13: L). Zari¢: Op. cit. str. 62.

“* Mr N. Strefanovi¢: Op. cit. str. 13 i Lj. Zari¢: Op. cit. str. 72.

“ Dr M. Sukovi¢ ukazuje na odsustvo mogucnosti da se prava gradana garantovana Paktom o

gradanskim i politickim pravima (lan 25) da sudeluju u vr3enju javnih poslova neposredno

(stav a) ¢lana 25) realizuju u parlamentarnom postupku. Op. cit. 60 — 61.
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amandmana na projekte zakona koje su podneli drugi ovlaséeni
predlagaci.

- Tretman predloga zakona koje podnosi skupStinska manjina u
zakonodavnom postupku. Predlozi zakona koje podnosi
parlamentarna manjina &esto se ne stavljaju na dnevni red
skupstinskog zasedanja, a ne postoje proceduralne mogucénosti niti
druga pravna sredstva predvidena u poslovniku (npr. sankcije za
sluaj da predsednik skupitine ne stavi na dnevni red zasedanja
zakonski projekt) koja ¢e predlogu poteklom od parlamentarne
manjine osigurati proceduralno isti tretman kao i predlogu koji
potekne od vlade ili parlamentarne vedine.

- Odsustvo instituta premapotpisa

Jskustva parlamentarnog Zivota u protekloj deceniji, kao i normativni
izvori na koje je oslonjena parlamentarna praksa pruZaju obilje iskustvene
grade podsticajne za iznoSenjc predloga za unapredenje parlamentarnog Zivota
u Srbiji.

4. Predlozi za unapredenje parlamentarizma i parlamentarnog Zivota

Kritiku savremenog parlamentarnog Zivota u Srbiji prati i iznoSenje
predloga za promene ¢&iji je cilj unapredivanje parlamentarizma u Srbiji.
Predlozi koji se blize odnose na unutarparlamentarni Zivot obuhvataju vise
podruéja parlamentarnog Zivota, a posebno unutrasnju organizaciju parlamenta
kao i materijalno i procesno parlamentarno pravo. Najzad, izneti predlozi
zahtevaju odgovamjute izmene u munormativno - institucionalnoj osnovi
parlamentarnog Zivota.

a. Dvodomna umesto jednodomne skupstine

Umesto jednodomne uspostaviti dvodomnu skupétinu. Skupstina bi
imala dom gradana i dom regionainih i pokrajinskih zajednica. U sloZenoj i
interesno heterogenoj (multietnicnost, multikonfesionalnost, razli¢it stupanj
ekonomskog razvoja, razli¢iti uslovi privredivanja i dr.) druStvenoj zajednici
opste predstavni§tvo ne moZe u punoj meri odraziti svu sloZenost socijalne
osnove. Otuda je pored opsteg predstavni§tva potrebno i predstavljanje
teritorijalnih  zajednica. Predstavljanje teritorijalnih zajednica zahteva
»priznavanje svakom ¢lanu politickog poretka uZe zajednice da bude gradanin
dvije zajednice, koje deluju na dva nivoa — regionalnom i nacionalnom«™.
Bikameralnost osim toga predstavlja i svojevrstan vid podele vlasti unutar

50 K. Fridrih: *Konstitucionalizam itenje i kontrola viasti”, Podgorica, 1996. str. 84.
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parlamenta buduéi da se zakonodavna vlast deli izmedu domova. Proces
odlutivanja u dvodomnom parlamentu, pored parlamentarnih procedura i
ustavnosudske  kontrole  zakonitosti,  predstavlja  specifican  vid
samoograni¢avanja zakonodavca. Najzad, bikameralizam unosi elemente
konsenzualne demokratije u parlamentarni Zivot, jer u parlamentarni Zivot
unosi institute i procedure uspostavljanja konsenzusa kao uslova donosenja
odluke.

Dom gradana je izraz opste reprezentacije, a poslanici se biraju
osloncem na princip jednakosti birackog prava (nalelo jedan &ovek — jedan
glas) 1 proporcionalno predstavni§tvo (o raspodeli mandata odlucuje
procentualni udeo u osvojenim glasovima).

Drugi dom skupstine bio bi predstavni§tvo teritorijalnih zajednica
(Scnat ili Vece pokrajina i regiona). Poslanike ovoga doma trebalo bi da biraju
poslanici u rcgionalnim i pokrajinskim skup§tinama. Pri tom, princip
predstavljanja  ostaje  proporcionalni (poslanici se biraju srazmerno
zastupljcnosti politickih stranaka u regionalnim i pokrajinskim skupStinama).
Potrebno je opredeliti se i za jedan od princip predstavljanja pokrajina i regiona
(ravnopravnost — jednak broj poslanika iz svake pokrajine i jednak broj
poslanika iz svakog regiona ili srazmernost — razli€it broj poslanika iz svakoga
od regiona zavisno od veli¢ine regiona, broja stanovnika, ekonomske snage
regiona i dr.).

Bikamcralnost kao princip potrebno jc ustanoviti i na nivou
pokrajinskih, regionalnih skupstina dok bi opstinskim skup§tinama trebalo
ostaviti moguénost da svojim statutima ustanove dvodomne skupstine, ukoliko
za 10 posloji potreba u konkretnoj sredini.

b. Status poslanika u skupstini

Potrcbno je poslovnikom urediti:

- postupak verifikacije mandata narodnih poslanika i posebno utvrditi
momenat od koga poslanik sti€e prava i duznosti poslanika;

- obavezu poslanika da sudeluju u radu skupstine, posebno u radu
radnih tela skupstine; obavezu da od skupstine (ne od predsednika)
zatraze saglasnost da odsustvuju sa sednice skupstine ili radnih tela;
sankcije za sluaj da poslanici krSe obavezu prisustvovanja
plenarnom zascdanju skupitine ili sednicama radnih tela;

- inkompatibilnost poslanicke funkcije sa drugim izbornim ili javnim
funkcijama koje treba u poslovniku taksativno navesti;

- odlu¢ivanje o imunitetskim pravima poslanika treba ustanoviti kao
isklju¢ivo pravo skupstine (ne i skupstinskih radnih tela) nezavisno
od toga da li je skupstina u redovnom zasedanju ili ne (u takvim
slucajevima skupstinu bi trebalo sazvati u vanredno zasedanje);
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ustanoviti garancije materijalnog imuniteta poslanika kako bi se,
saglasno nageli slobodnog mandata i pravu poslanika da slobodno
iznosi svoje misljenje u pariamentarnoj debati, poslanik zaStitio od
gubitka mandata iz razloga unutarstranalkog neslaganja oko
pojedinih pitanja.

c. Poslanicke grupe
Poslani¢ke grupe i njihov status i ue§¢e u parlamentarnom Zivotu
zahtevaju §iru elaboraciju i preciznije uredivanje u poslovniku. To se posebno

odnosi na:

preciziranje prirode poslanickih grupa (oblik unutragnje organizacije
i delovanja skupstine ili organizacioni oblik delovanja politicke
stranke u skup$tini) # u zavisnosti od toga uredivanjc njihovog
statusa u skupstini;

utvrdivanje prava i obaveza poslani¢kih grupa u parlamentarnom
Zivotu, poscbno prava u vezi sa podnoScnjem predioga zakona,
amandmana na predloge zakona. ucesée u pripremi predloga zakona
idr;

utvrdivanje prava i obaveza predsedavajuéih parlamentamih grupa
naroéito u vezi sa: uée§¢em u raspravi (plenamoj i u radnim telima)
o projektima zakona, u¢e§¢em u utvrdivanju predloga dnevnog reda
parlamentarnog zasedanja, u¢e§¢em u planiranju rada skupstine za
svako pojedino zasedanje, ovla§c¢enjima u vezi sa zahtevom za
vanredno zasedanje skuptine, pravima u postupku razrefavanja
sporova izmedu domova skupitine koji nastanu u postupku
dono3enja zakona, tuma&enju poslovnika i dr.;

ustanovljavanje posebnog medustranackog odbora u &iji sastav bi
ulazili predsedavajuéi poslani¢kih grupa, a ¢ija bi nadleznost bila
skoncentrisana na razre3avanje sukoba domova u zakonodavnom
postupku kao i sukoba domova u drugim pitanjima parlamentarnog
rada, eventualno u€esce u postupku tumacenja poslovnika u slucaju
spora o znalenju njegovih normi, sastavljanje predloga u vezi sa
planiranjem rada skupStine (posebno planiranje zakonodavne
aktivnosti skupstine) i sl.

d. Radna tela
U cilju izmene dosada$nje prakse rada radnih tela skupstine, u ovaj
segment unutra§nje organizacije skupétine poZeljno je uneti viSe novina:

smanjiti ukupan broj radnih tela formirati kao stalna radna tela samo
za najneophodnije oblasti (npr. zakonodavni odbor, administrativni
odbor, odbor za budzet i sl.);
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omogu¢iti obrazovanje privremenih radnih tela koja bi sc
obrazovala sa ciljem pripreme zakonskih predloga (posebno onih
koji potiu od poslanika, eventualno i gradana) i temeljnog struénog
razmatranja zakonskih predloga i kao fleksibilnije i racionalnije
forme rada skupstine buduéi da bi se mogli obrazovati prema
potrebama i planu zakonodavnog rada skupstine;

ukljuditi strucnjake i eksperte u rad radnih tela skupitine na
pripremi predloga zakona i u raspravu o predlozima zakona, bez
prava odlutivanja;

omoguditi formiranje radnih tela koja bi, pod odredenim uslovima i
po odredenom postupku, bila ovlaséenja da sprovode parlamentarnu
istragu;

poslovni¢kim odredbama podsta¢i ulogu radnih tela u pripremi
zakonskih projekata;

omoguéiti i radnim telima da ostvaruju kontrolu i nadzor nad
pojedinim.  Poscbno vaZnim podrugjima viadine politike
(medunarodni odnosi, unutrainja bezbednost, odbrana, budzet i sl.);

obezbediti princip javnosti rada ne samo kada je u pitanju plenarno
zasedanje skupdtine ve¢ i zasedanja radnih tela skupstine.

c. Predsednik skupétine i potpredsednici skupstine
Polozaj i ovlaséenja predsednika i potpredsednika skupstine potrebno je
izmeniti naro¢ito:

smanjivanjem sada veoma §irokih ovlaséenja predsednika skupstine
svode¢i ova ovlaiéenja u granice i okvire ovla§éenja
predsedavajuceg;

precizirati ovla§¢enja potpredsednika skupitine i utvrditi njihovu
aktivniju ulogu u skupstinskom Zivotu;

ustanoviti nedvosmisieno princip tajnog glasanja o izboru
predsednika i potpredsednika skupstine i omoguéiti konkurenciju
kandidata (viSe kandidata) pri izboru na ova mesta u skupstini;

ako pri izboru ni jedan od predloZenih kandidata ne osvoji potrebnu
veéinu glasova, prilikom ponavljanja postupka izbora iskljugiti
mogucénost isticanja kandidature onih kandidata koji pri prvom
glasanju nisu izabrani i utvrditi obavezu nominovanja novih
kandidata.

{. Predlozi usmereni na unapredivanje rada skupétine
Rad skupstine potrebno je unaprediti u viSe pravaca. Otuda i mno§tvo

97



temeijno revidirati parlamentarne procedure i uneti u njih -pravila
koja podsticu razvoj parlamentarizma i parlamentarne demokratije
(npr. pravila diskusije, postupci usaglaﬁavania zaltita prava
parlamentame manjine i sl.);

razdvojiti i posebno urediti bitne parlamentarne procedure kao §to
su npr. postupak verifikacije mandata narodnih posianika, postupak
odlu¢ivanja o imunitetskim pravima narodnih poslanika, razlicite
zakonodavne postupke s obzirom na tip zakona (finansijski zakoni,
budzet, organski zakoni, ustavni zakoni, op§ti zakoni, osnovni
zakoni, iskljugivi republi¢ki zakoni i sl.). postupak odlu¢ivanja o
usvajanju plana rada skupétine i utvrdivanju dnevnog reda zasedanja
idr;

uvesti praksu planiranja rada skupétine, posebno planiranja
zakonodavne aktivnosti skupstine;

demokratizovati postupak utvrdivanja predloga dnevnog reda u
obczbediti  uée$ée  potpredsednika  skupStine,  predscdnika
parlamentarnih grupa (eventualno i predsednika stalnih radnih tela)
u utvrdivanju predloga dnevnog reda;

utvrditi jasnu obavezu (i sankciju za njeno krienjc) saztvanja
scdnica skupstine u periodima kada je skupStina u redovnom
zasedanju;

rezervisati posebno vremc (nekoliko puta u toku zasedanja) i
odrediti duzinu vremena (npr. najmanje | sat) za postavijanje
poslanickih pitanja;

optimalizovati duZinu govora poslanika i vreme govora utvrditi
poslovnikom uz moguénost da se od opsteg pravila o duzini govora
odstupi na predlog medustranatkog odbora koga Cine
predsedavajuéi poslani¢kih grupa;

predsednicima poslani¢kih grupa koji govorc u ime poslanicke
grupe i iznosc stavove ili obrazlazu predloge poslanicke grupe
obezbediti prioritet u raspravi i duZe vreme za izgalanjc;

ustanoviti precizna procesna pravila i kriterijume za organizovanje
toka rasprave (posebno kada skupstina radi na plenamoj sednici)
kako bi rasprava bila plodotvomnija i racionalnija (npr. razdvajanje
sporednih od glavnih predloga i pitanja i davanje prednosti u
raspravi glavnim na rafun sporednih predloga; razdvajanje
prioritetnih predioga od onih koji dopuStaju odlaganje - stoje na
&ekanju; redosled izlaganja i eventualno odstupanje od redosleda
prijavljivanja za u€e§¢e u raspravi; prekidanje govornika, replike i
sl.);

ustanoviti pravila po kojima se odlucuje o povredi posiovnika u
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toku skupstinske debate, posebno u slu¢aju kada se uéesnici u debati
pozivaju na povredu poslovnika i kada postoji spor o tome koje
odredbe poslovnika treba primeniti odnosno da li je poslovnik
pravilno primenjen.

g. Zakonodavni postupak

Zakonodavna aktivnost kao najznalajnija nadleZnost skupitine
zasluZuje posecbnu brigu. Ovoj delatnosti skupstine potrebno je posvetiti
osobitu paznju, buduéi da je to kreativna polititka delatnost &iji ishod su nova
pravna pravila koja najneposrednije deluju na drustvo i njegove subjekte. Zato
su predlozi za promenu dosadaSnje skupitinske prakse ostvarivanja
zakonodavne delatnosti su od suStinske vaZnosti ne samo za
unutarparlamentarni Zivol, ve¢ pre svega za gradane. Predlozi se posebno
odnose na:

- uvodenje viSestepenog zakonodavnog postupka, koji omoguéava
kvalitetnije i odgovornije ostvarivanje zakonodavne nadleZnosti
skupstine, umesto sadasnjeg jednofaznog postupka;

- ustanovljavanje razliCitih (strozijih i blazih) zakonodavnih
postupaka zavisno od tipa zakona i sadrZaja pitanja koja se ureduju
zakonom (organski, ustavni, finansijski i sl.), i zavisno od vertikalne
podele zakonodavne vlasti kao i od potrebe uskladivanja
zakonodavne politike (iskljucivi, opiti, osnovni zakoni);

- urediti parlamentarne procedure koje omogucuju ugesée gradana pri
donosenju zakona ne samo u fazi predlaganja zakona veé i u toku
zakonodavnog postupka (npr. pravo predlaganja amandmana,
zakonodavni referendum pri dono§enju ustavnih zakona i sL.);

- urediti parlamentarne procedure koje omoguéavaju ueiée pokrajina
i regiona u ostvarivanju zakonodavne delatnosti republicke
skupstine (npr. prava u vezi sa predlaganjem zakona, prava vezana
za ueice u drugim fazama zakonodavnog postupka i sl.);

- izjednaciti status ovla§cenih predlagata zakona u zakonodavnom
postupku, posebno u fazi pripreme zakonskog predloga;

- utvrditi posebna prava skupstinske manjine u zakonodavnom
postupku, naro€ito pri postupanju sa predlozima zakona koji poti¢u
od skupstinske manjine;

- utvrditi rok u kome se predlog zakona koji je podnet skup§tini mora
staviti na dnevni red skupstine;

- osigurati zna¢ajniju ulogu radnih tela u zakonodavnom postupku i
omoguéiti formiranje ad hoc radnilP tela za razmatranje vaznijih i
sloZenijih zakonskih projekata;

- urediti postupak reSavanja sukoba domova u slucaju kada je pre
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zakona izglasan u razli¢itim tekstovima u jednom odnosno drggqm
domu kao i posledice u slutaju da postupak usaglaSavanja ne
dovede do otklanjanja spora izmedu domova skupstine;

- taksativno navesti zakone koji se ne mogu donositi po hitnom
postupku;

- uvesti institut premapotpisa.

h. Poslovnik o

Pored predloga koji su veé izneti u vezi sa izmenama ko_!f{ je potrfebqo
izvrditi u poslovniku skupitine potrebno je posebno urediti tumalenje
poslovnika. Ovaj vaZan posao trebalo bi poveriti ili poscbnom stalnom rac{nor_n
telu skupitine Cija nadleznost bi bila iskljucivo vezana za tumacenje
poslovnika, ili stalnom medustranatkom odboru u c':u! -bl saft_av ulazili
predsedavajuéi poslanickih grupa, predsednikipolpredsedpxcn skgpstlng. N

Imajuéi u vidu sadrzinu iznetih predloga trebalo bi orgamgova't_x st.rucm
rad na izradi novih poslovnika za svaki od domova skupstine, konstqq pri tom
krititka opaZanja na savremenu parlamentarnu praksu u Srbiji kao i
komparativna iskustva.
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Prof. dr Moméilo Grubac

ZAKONODAVNA I SUDSKA FUNKCIJAU DECENTRALISTICKI
UREDENOJ DRZAVI

UvoD

Decentralizacija vlasti pretpostavlja njenu podelu izmedu sredis$njih
(centralnih) i organa drZavne vlasti stvorenih za uZe drzavno podrugje
(republike ¢lanice savezne drzave, autonomne pokrajine, oblasti, regije, grada,
opétine)', radi njenog samostalnog vrienja. Kao §o se drzavna vlast deli na
izvrSnu, zakonodavnu i sudsku (horizontalna podela vlasti), tako se svaka od
tih viasti moze dalje deliti izmedu organa iste vrste a razli¢itog ranga,
centralnih i lokalnih (vertikalna podela vlasti).

Nasuprot decentralizaciji o kojoj je ovde reg, stoji princip centralizacije,
prema kome sva vlast odredene vrste pripada samo centralnim organima, tako
da je oni sami i u polpunosti vrie na teritoriji &itave drzave. Od
decentralizacijc, treba razlikovati dekoncentraciju vlasti, koja predstavlja samo
jedno tehni¢ko sredstvo centralizacije. Tim putem centralni organi unitarne
drzave, ne odrituéi se vlasti ni delimi¢no, oslobadaju se samo tereta njenog
neposrednog vrienja, tj. vric je preko svojih posebnih "agenta" koji se
postavljaju iz centra i nemaju nikakvu samostalnost, pa je zbog toga ne vrse
kao "svoju" vlast’.

Od donosenja Ustava Republike Srbije iz 1990. god.” i ukidanja sistema
samoupravljanja, Srbija je postala izrazito centralisticki uredena drZava.
Uprkos Cinjenici da je SRJ sloZena driava, sastavljena od dve republike
(drzave), sa Ustavom koji sadrzi izrazite konfederalne elemente, u politi¢koj
praksi jc preoviadalo shvatanje o unitarnoj i centralisticki organizovanoj
drzavi. Sve do "pobune"” crnogorskog rukovodstva iz 1998. godine taj je model,
uprkos drugacijim ustavnim odredbama, vrlo uspesno funkcionisao u praksi.
Zahtevi za regionalizacijom i decenbtralizacijom drzavne vlasti, mada su stizali
iz "autonomnih” pokrajina, nisu bili polititki relevantni. Prema Ustavu
Republike Srbije, opstinama je pripala lokalna samouprava, ali obim i sadr¥ina
tc samouprave ostali su potpuno neizvesni, jer nisu odredeni ustavom, veé
posebnim zakonom (1. 113. st. 2). Tako je centralna viast stekla pravo da lako
menja njen obim i da je suZava kada smatra da je to potrebno. Istina, prema

" Jasnoce radi, te druge drzavne organe, koji nisu centralni, nazivaéemo u ovom radu lokalnim
organima drzavne vlasti. Njih treba razlikovati od opstinskih organa lokalne samouprave, ali i
opstina mozZe imati organe za vrienje decentralizovane drzavne vlasti (kao §to su ih kod nas
imale opstine prema Ustavu SFRJ).
? To su kod nas organi okruga. Za njih je receno je, da je to isti Geki¢, samo sa kracom drikom.
*"S1. glasnik RS", br. 1. od 28. sept. 1990. god.
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Ustavu, centralni organi mogu zakonom poveriti vrienje pojedinih poslova iz
svoje nadleZnosti odredenoj opétini i preneti joj sredstva za te poslove (€l. 113.
st. 3). Ta moguénost bi mogla da dovede do izvesne decentralizacije, ali je
praksa krenula obrnutim putem: moguénost koju predvida Ustav se po pravilu
ne koristi, ve¢ se obim opstinske samouprave stalno suzava. Sli¢no je
postupljeno i sa autonomijom pokrajina koje su ostale bez ikakve stvarne
sadrZine i svedenc na puku formalnost. Prema Ustavu, Republika moZe i
autonomnoj pokrajini zakonom poveriti viienje pojedinih poslova iz svoje
nadleznosti i preneti joj sredstva za vrenje tih poslova (¢1. 109. st. 2. US), ali
to se u desetogodisnjoj praksi jo§ nikad nije dogodilo. Monopol organa
centralne vlasti obezbedili su definitivno zakoni koji su doneti posle Ustava.
Oni na lokalne organe vlasti (organi pokrajinskih autonomija), koji formalno
postoje, kao i na organe lokalne samouprave. uopste nc raunaju. Tako npr.
prema zakonima o osnovnoj i srednjoj Skoli direktore tih ustanova postavlja
viada, a €lanove $kolskih odbora imenuje Ministar prosvete. Prema Zakonu o
sudovima, ¢ak i sudije porotnike sudova opste nadleZnosti bira republicka
Narodna skupitina. U centralnim organima vlasti odlucuje se o svemu, pa i o
pitanjima o kojima se tamo ne mozc dobro odlutivati, zbog toga Sto odluke o
nekim pitanjima pretpostavljaju poznavanje lokalnih prilika i naravi Hudi u
lokalnoj sredini.

Ako se izuzmu odnosi izmedu republika &lanica savezne drzave, nc bi
se moglo tvrditi da je princip centralizacije vlasti nelegitiman, odnosno da je
suprotan princip decentralizacije od njega legitimniji. Postoje legitimne i
demokraiske drzavne organizacije sa izrazitom centralizacijom vlasti. i
obrnuto: svaka decentralizacija nc legitimira vlast i ne ¢ini je demokratskom.
Ipak. moZe se govoriti o prednostima i nedostacima jednog i drugog sistema
organizacijc vlasti, narocito kad se ima u vidu konkretna drustveno-politicka
zajednica. Kad je re¢ o SRJ odnosno Srbiji, nema nikakve sumnje da je koncept
centralizacije, s obzirom na motive zbog kojih je prihvacen i katastrofalnc
rezultate koje je proizveo, jedan od najznaajnijih uzrotnika drustvene i
drzavne krize koja ve¢ duZe vremena traje i postajc sve teZa i dublja. MoZe s¢
pretpostaviti da bi suprotan mode! decentralizacije mogao da dovede do
smanjenja druitvenih napetosti, da otvori moguc¢nost konstituisanja legitimne
vlasti i da povrati drzavnu stabilnost.

Zaito je SRJ odnosno Srbija organizovana, delimi¢no pravno, a vise
fakti¢ki, kao unitarna odnosno strogo centralistitka drZava, i koji su razlozi
diktirali da se odbaci svaki nagove§taj decentralizacije vlasti? Mislimo da je do
toga dodlo iz tri osnovna razloga. To su: a) nereSeno pitanje nacionalnih
manjina koje je proizvelo ostre konflikte izmedu etnickih zajednica, narogito na
Kosovu i Metohiji, b) nereseni odnosi izmedu dve republike (Srbije i Crne
Gore), za koje s¢ nikada nije znalo da li stupaju u federaciju ili savez drzava i

102

c} nepokolebiva namera partije na vlasti da, u skladu sa navikama formiranim u
bnv.§6m Jjednopartijskom sistemu, ofuva za sebe drzavnu vlast, bez obzira na
vo'lju gradana koja bude izraZena na viestranatkim izborima, koje je
(v1§?stranaéke izbore) pod uticajem svetskih procesa, pogetkom devedesetih
godina mf)rala da prihvati. Svi ovi razlozi se u sudtini svode na isto:
nepoye'renje v_lasti u svoje gradane, medusobno nepoverenje republika koje se
gdruzu;q u zajednitku drzavu i nepoverenje viasti u politicke promene do kojih
je van njenc volje fakticki doslo i koje je bila prinudena da svojim ustavima i
pravno prizna. ReZim na vlasti je verovao (naivno) da je centralizacija vlasti
srcdslvo odbrane od svih tih "opasnosti”. To se verovanje pokazalo kao
rcla}nfno tatno: zahvaljujuci rigidnoj centralizaciji vlast je produzila, i to
znaf:a]no, rolf svoga trajanja, ali je time nanela neprocenjivu §tetu driav;lom i
drustvcnqm interesu. ReZim na vlasti, zauzet ratovima i opéinjen brigom za
odrzavanje vlasti, nije na vreme shvatio da mora pronai stvarna i trajna re§enja
za poloZaj nacionalnih manjina (narotito albanske) u multinacionalnoj drZavi
zaAodnosc izmedu republika Clanica savezne drzave i da je duZan da nz;
najbezbolniji nagin, preduzimanjem neophodnih i neizbeZnih politickih i
gkonomskih reformi drustvo prevede u novi, pluralisti¢ki politicki poredak. Da
je rezim bio spreman da se odrekne monopola vlasti, njenom podelom (ne
samo vertikalnom, nego i horizontalnom®), tj. da je bio prihvaéen model
fiecentralizacije vlasti, mozda bi ova pitanja bila reena i tragedija drzave
izbegnuta ili barem svedena na mnogo manju meru nego §to je danas.

) Zbog nepoverenja u manjine (nacionalne, republicke i politicke)
nastojalo se ugusiti samosvojnost Crne Gore i pokrajinskih autonomija i
uvedena je lokalna samouprava simboli€nog znagaja. Ali, to tako nije moglo da
Fraje dugo. Javila su se nezadovoljstva, prvo u obe autonommne pokrajine. U
Jednoj od njih doslo je ¢ak i do oruZane pobune protiv vlasti i do formiranja
snaZnog pokreta za odvajanje od drzave. Zatim je doslo i do "pobune"” i u Crnoj
Gori, koja je, kao druga ¢lanica savezne drzave, odlugila da viSe ne priznaje
samovolju centralne vlasti.

O kratkim dometima centralisti¢ki uredenih drzava, ubedljivo govore i
primeri veéine africkih drzava posle sticanja nezavisnosti, koje taj model
drzavne organizacije nisu mogle dugo da zadrze. Jos je Napoleon HI govorio,
da se sa daljine moZe vladati, ali samo izbliza dobro upravljati. Centralizacija
narodito nije poZeljna na podetku "tranzicije", ona ne otvara prostor za
demokratske procese i uvodenje demokratskih ustanova. Ona omoguéuje
eksploataciju "provincije", stvara dobru priliku za razne zloupotrebe drzavne
birokratije, skupa je, neracionalna, spora i neaZurna. I pored neprestanog

* Ni horizontalna podela vlasti na zakonodavnu, izvr$nu i sudsku, uprkos drugagijim ustavnim
odredbama, u SRJ jos nije sprovedena.
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kadrovsko-personalnog Sirenja centra, centar ne moZe na vreme i dobro da
savlada ogromnu koli¢inu raznovrsnih drzavnih poslova koje treba obaviti na
relativno velikom podrugju drzavne teritorije. Za nasa podneblja, centralisticki
uredena drzava je opasna, jer veoma lako prerasta u autoritarnu drZavu i
vladavinu veéine nad manjinom.

Teritorijalno-polititke autonomije su kod nas ukinute u naivnom
ubedenju da ¢e drzavni centralizam smiriti etnicke napetosti. Suprotno tome, u
Spaniji su 1978. godine uvedene autonomije u nadi da ée rediti etnitke sukobe.
Mozda ¢e i kod nas preovladati shvatanje da je decentralizacija kiju¢ za
re¥avanje nekih od osnovnih problema drustvene zajednice. Decentralizacija bi
mogla da bude ventil za stiSavanje drustvenih napetosti u multinacionalnoj i
pluralistickoj drZavi, koje nc moZe da resi ni jedna centralna viast, jer ih ili ne
shvata ili ih ignorise. Dovoljno je da centralna vlast shvati da je potrebno da
takav ventil u drzavi mora da postoji. Taj ventil moze biti za drzavu sredstvo
za otuvanje drzavnog uredenja. njenog jedinstva i nedeljivosti. Logika
decentralizma je u stanju da ubedi svaku manjinu, narocito nacionalnu, da
svoje interese moZe da ostvari u drzavi u kojoj Zivi, umesto da to oéekuje od
prekrajanja granica i masovnih prescljavanja. U tome se sastoji veza izmedu
decentralizacije vlasti i ljudskih prava. Nema sumnje da se ljudska prava
mnogo lakse i sigurnije mogu obezbediti i zastititi u decentralizovanoj drzavi.
Decentralizacija vlasti neophodna je i radi lakSeg uspostavljanja demokratske
pravne drZave koja ratuna na gradanina i njegovu participaciju u vrienju vlasti
i koja mora biti otvorena za razlicitosti i spremna da ih tolerise, a da ne dovede
u pitanje jedinstvo drZave i opstanak zajednice.

Nasuprot tome, decentralizacija je kod nas odbatena kao model
organizacije vlasti koji je suprotan "drzavnom, politickom i nacionalnom
jedinstvu". Pokazalo sc, medutim, da se ni centralizacijom viasti na tom planu
ne da nidta posti¢i. Prvo treba napomenuti da u pluralistickom drudtvu i
visepartijskom politickom sistemu nema mesta politickom jedinstvu i da njemu
ne treba ni teZiti, bez obzira na to $to ga reZim namece i zahteva. Pored toga,
najnovije iskustvo nam je jasno pokazalo da model centralne vlasti nijc u
stanju da garantuje ni nacionalno, ni drzavno jedinstvo. Upravo obrnuto,
decentralizovano uredena drZava, koja bi bila u stanju da se usaglasi sa voljom
svih drustvenih grupa, ima izgleda da ocuva i nacionalno i drZavno jedinstvo, u
na$im uslovima mnogo pre nego centralisticka drZava.

Na kraju, treba napomenuti, da model centralne vlasti nije Srbiji prosto
naturen mimo svake volje njenog naroda. Na$ je prose¢an Covek tradicionalno
skloun unitarnoj drZavi i jakoj centralnoj vlasti za koje veruje da mu pruZaju
najveéi stepen sigurnosti i izvesnosti, pa i po cenu da Zrtvuje neke od svojih
individualnih zahteva i o¢ekivanja. Tu okolnost valja imati u vidu u politickoj
borbi za decentralizaciju drzavne vlasti.
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Rezultat decentralizacije je podela vlasti, zakonodavne, izvréne i sudske
izmedu centralnih drzavnih organa i barem jos jedne vrste po prirodi isto takvih
drzavnih organa koji vrie vlast na odredenom delu dr¥avne teritorije (regiona).
Nazivi za deo drZavne teritorije kojoj pripada deo drZavne vlasti, osim
republika koje su Elanice savezne drzave, mogu biti razligiti. U jugoslovenskoj
tradiciji za te teritorije upotrebljavan je naziv pokrajina ili oblast, ali ih je
moguce nazivati i drugim imenima. Bez obzira na naziv, zajednitka je
karakteristika tih drzavnih teritorija da uZivaju odreden stepen autonomije, tj da
se jedan deo drZavne vlasti u njima vr§i samostalno.

Najveéu samostalnosti u decentralisticki uredenoj drzavi imaju republike,
¢lanice slozene drzave’, a najmanju organi lokalne samouprave. Izmedu ta dva
oblika, stoji politicko-teritorijalna  autonomija, kao poseban oblik
decentralizacije drZavne vlasti. Ona se javlja u slu¢aju kad su osobenosti
odredenih drzavnih podru¢ja (istorijske, kulturne, demografske, privredne i dr.)
takve da zahtevaju veci stepen politicke samostalnosti nego §to to ima lokalna
samouprava, ali ipak nisu tolike da bi dovele do njihovog pretvaranja u
federalne jedinice. U nastavku ovoga rada baviéemo se ispitivanjem puteva
decentralizacije zakonodavne i sudske funkcije u drzavi sastavijenoj od
politi¢ko-teritorijalnih autonomnih jedinica.

1. Zakonodavna funkcija u decentralizovanoj drzavi

Svaka autonomija po prirodi stvari mora imati zakonodavnu funkciju. To
proizlazi veé iz same grcke reci autonomija: autos (sam), nomos (zakon).
Dakle, osnovno svojstvo svakog autonomnog subjekta je svojstvo
samozakonodavca. Nema politicko-teritorijalne autonomije kao oblika
decentralizacije bez autonomnog vrienja zakonodavne funkcije od organa
autonomnih jedinica. Ako nema autonomnog vr§enja zakonodavne vlasti, onda
nema ni politicke autonomije. Zakonodavna vlast autonomnih jedinica je
kriterijum po kojem se one razlikuju od lokalne samouprave koja nema
nikakvog udela u vrienju zakonodavne vlasti. Zakonodavna vlast autonomnih
subjekata jc ograni¢ena i po obimu i po sadrZini, ali mora postojati. Zato §to
Ustavom Srbije ta viast autonomnim pokrajinama (Vojvodini i Kosmetu) nije
priznata, one su izgubile svoje osnovno autonomno svojstvo. To §to ih Ustav i
dalje naziva autonomnim pokrajinama, nema nikakvog stvamog znacaja.

Postavlja se pitanje po kom osnovu autonomnom subjektu pripada pravo
vrienja zakonodavne drzavne funkcije? Prema jednom shvatanju, to je izvorno
(originerno) pravo autonomnog subjekta, a po drugom, ono se stife tek po
osnovu decentralizacije. Pobornici ovog drugog glediSta smatraju da je ono
prvo opasno, jer dovodi u pitanje drZavu, buduci da sadrZi zahtev za sticanje
drzavnosti. Pitanje je politicke prirode, i prema na§em miSljenju odgovor na

* One se u federalnom ustavu obicno definisu kao drave.
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njega ne moZe biti univerzalan, ve¢ zavisi od okolnosti konkretnog slucaja,
naroéito od istorijskih prilika u kojima je steeno svojstvo autonomnog
subjekta. ‘

Za podelu zakonodavne vlasti izmedu centrainih organa i organa
autonomije i za autonomno vrienje zakonodavne vlasti moraju da postoje
odredena pravila do kojih se dolazi dogovorom, a postignuti dogovor o tome
garantuje ustavom. NajvaZnija pitanja o kojima dogovor mora biti postignut su
sledeca: '

a) Autonomni subjekti vr¥e zakonodavnu vlast u strogo odredenim
okvirima svoje nadleznosti. Koji su to okviri, tj. koje zakone autonomni
subjekti treba da donose pitanje je sporazuma izmedu centralne vlasti i tih
subjckata, koji se prethodno mora posti¢i i ustavom potvrditi. U postupku
postizanja toga sporazuma prirodno je to autonomni subjekti nastoje steci $to
vise, a centralna vlast nastoji dati §to manje zakonodavnih ovlai¢enja. Upravo
zbog toga javlja se potreba da se unapred utvrde opst kriterijumi podele vlasti.
Oni ne smeju biti ni preuski, ni presiroki. Autonomnom subjektu mora pripasti
pravo da ureduje ona pitanja koja su specifitna i koja kao takva treba posebno
pravno urediti. Njemu ne pripada da ureduje onc odnose koji su opsti i
zajednicki, a kojih u drzavi uvek ima vide nego posebnih.

Sigumo je da jedan broj zakona nikako nc pripada autonomiji (npr.
zakoni o vojsci, o organizaciji saveznih drzavnih organa - saveznoj vladi,
saveznim sudovima, saveznom drzavnom tuziocu i sb). To je iskjuciva
zakonodavna nadleznost savezne drzave koja bezuslovno pripada samo njenim
zakonodavnim organima. Ima, medutim, jedan broj propisa u isklju¢ivoj
nadleznosti savezne drzave koje bi pod odredenim uslovima (npr. ako savezni
zakon u odredenom roku nc bude donet) mogli donositi i autonomni subjekti.
To je uslovno potpuna zakonodavna nadleznost savezne drzave. Tako npr. SRJ
jos nije donela procesne zakone iz svoje potpunc nadleznosti, iako su rokovi za
njihovo donosenje, predvideni ustavnim Zakonom za sprovodenje Ustava,
odavno istekli. U takvim okolnostima republike i autonomne pokrajine bi
morale imati pravo da interveni§u donoSenjem svojih zakona u tim oblastima.
To pravo autonomnih subjekata mora biti predvideno u saveznom Ustavu®.

Drugi deo nadleznosti za donoSenje pravnih propisa treba da bude
podelien izmedu centralnih i autonomnih zakonodavnih organa. To je
podeljena zakonodavna nadleinost. Drustvene odnose koji se ureduju
zakonima §to spadaju u podeljenu nadleznost ureduje i savezna drZava u
nadelu, uopste ili u osnovima (opéti ili osnovni savezni zakoni) i autonomni
subjekti u potpunosti i u skladu sa natelima opitih ili osnovnih saveznih

¢ Odredbu o tom ovlaséenju nema Ustav SRJ, ali je ona postojala u Ustavu SFRJ iz 1974. god.

(€1. 268. st. 3).
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zakona. dec spada uredenje odnosa u oblasti kulture, informisanja, §kolstva,
saobra.éa._]z.l, privrede, ekonomije, ekologije i tome sl. Podeljena nadleznost
mora biti odredena taksativno metodom enumeracije, a ne generalnom
klaug!}lom, u samom Ustavu, mada ima shvatanja da je to materija koju treba
urediti z.z.lkonom, a ne Ustavom, kad su u pitanju teritorijalno-politicke
autonomije. U vezi sa podeljenom zakonodavnom nadleznoiéu postavlja se i
pitanje procedura koje bi obezbedile uticaj ili udesée autonomnih subjekata u
donosenju opétih ili osnovnih saveznih zakona. Garanciju da ée dopunsko
zakonodavstvo autonomnih jedinica biti u skladu sa osnovnim saveznim
zakonpdavstvom pruZaju ustavni sudovi. Opasnost da ¢e centralni zakonodavni
organi lako i proizvolino menjati zakone iz svoje nadleZnosti najefikasnije se

‘otklanja podelom zakona na obitne, organske i ustavne. Ovi poslednji se

donose i menjaju u posebnom postupku u kome se redovno zahteva
kvalifikovana veéina glasova.

Treci vid zakonodavne funkcije u decentralizovanoj drzavi predstavlja
originerna zakonodavna nadleinost autonomnih jedinica. U odredenim
oblastima zakonodavni organi autonomija donose svoje potpune zakone
nevezani voljom centralnih zakonodavnih organa. U ovu grupu spadaju on;
zakoni kojima sc ureduju posebni odnosi svojstveni samo autonomnim
§ubjclftinla, 4. odnosi koji nisu zajednicki. Tako npr. Zakon o sluzbenoj i
javnoj upotrebi jezika i pisma nacionalnih manjina nema nikakvog znacaja za
podrucja drzave na kojima ne Zive pripadnici nacionalnih manjina i zbog toga
potpupa nadleZnost za njegovo donosenje treba da pripada zakonodavnim
organima autonomnih pokrajina.

Na kraju je ve¢ spomenuta delegirana zakonodavna nadlesnost
autonomnih jedinica. Voljom centralnog organa donoenije pojedinih zakona iz
njegove nadleznosti moze biti prepusteno zakonodavnim organima autonomnih
jedinica (€l 109. st. 2. Ustava RS). Moguée je i obrnuto, da deo svoje
zakonodavne nadleZnosti autonomne jedinice prenesu na centrali zakonodavni
organ (L. 79. Ustava SRJ)". Akt delegacije u oba sluaja moze biti opozvan pre
ili poslc donosenja zakona.

b) U podeli zakonodavne funkcije vaZno je obezbediti saglasnost
zakona koje u okviru svoje nadleZnosti donose teritorijalno-politicke
autonomije sa zakonodavstvom savezne drzave. Pravni sistem u zajednitkoj
drzavi moZe da funkcionide samo ako elementi sistema &ine neprotivretnu
celinu.

Za slu¢aj kolizije mora da vaZi pravilo da se primenjuju zakoni viSeg
ranga (republicki odnosno savezni), a da se zakoni autonomne jedinice ukidaju,

7 . .

Po ovom osnovu od stupanja na snagu Ustava SRJ donet je do sada samo savezni Zakon o
advokaturi, a bila je data saglasnost republika da se donose i zajednicki savezni Kriviéni zakon,
ali je Crna Gora u meduvremenu tu saglasnost povukia.
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od strane ustavnog suda. Moguée je da za te slu¢ajeve bude predvidena i znatno
radikalnija sankcija: raspustanje organa autonomije. Ponegde postoje i posebni
nadzorni organi centralne vlasti koji su izraz drZavne suverenosti, kao npr.
guverner na Alandskim ostrvima u Finskoj ili viadin komesar u Italiji. Sve to
pokazuje da u vrienju zakonodavne funkcije autonomije nemaju potpunu
samostalnost, da drzava ima mehanizme nadzora i da se skladno funkcionisanje
pravnog sistema moZe obezbediti. Dakle, podela drzavne zakonodavne funkcije
ne moZe da ugrozi drZavu i jedinstvo njenog pravnog sistema.

¢) Zakonodavstvo autonomnih jedinica ne sme da dovede do zatvaranja
i izolacije delova drZavne teritorije. Zbog toga autonomne jedinice ne mogu
svojim propisima utvrdivati granice, uvoditi carine ili ograni¢avati slobodu
kretanja ljudi i roba. Zabrana zatvaranja i izolacije obezbeduje se merama koje
su izloZene napred pod tac. b.

d) Na kraju, postavlja se i jedno od najkontroveznijih pitanja koje se
javlja u problematici podele drzavne zakonodavne funkcije izmedu centralnih i
autonomnih organa: da li autonomnim jedinicama u sloZenoj drzavi pripada i
ustavotvorna vlast. Nama nikakve sunmmje da Elanice zajednicke drzave takvu
vlast moraju imati, a da ona ne pripada lokalnoj samoupravi. Pitanje sc
postavlja samo za ostalc oblike politicko-teritorijalne autonomije. Nama
izgleda da ti oblici autonomije (pokrajine, oblasti i regioni) ne treba da imaju
ustavotvornu vlast. Dovoljno bi bilo da njihovu autonomiju garantujc ustav
drzave kojoj pripadaju, uz jemstva da se ovladcenja autonomnih jedinica neée
mo¢i lako i proizvoljno menjati, a sama autonomija ukidati. Ovakvo resenje je
prihvaéeno u veéini drzava uredenih na principu regionalnih autonomija.
Umesto ustava, autonomne jedinice obi¢no imaju svoj statut. Istina, zabeleZeni
su i izuzeci od ovog pravila: autonomne jedinice u nekim sloZenim drzavama
su imale i ustavotvornu vlast, ali samo SSSR i SFR Jugoslavija prema Ustavu
iz 1974. godinc®. Treba primetiti da te drzave viie ne postoje.

2. 0 PROBLEMIMA PODELE SUDSKE VLASTI U
DECENTRALIZOVANO UREDENIM DRZAVAMA

Priroda sudske vlasti je bitno razligita od prirode zakonodavne vlasti.
To proistiéc iz €injenice da je sudska vlast ve¢ po definiciji autonomna, jer
osim §to je samostalna mora biti i nezavisna. Nezavisnost sudske vlasti dovodi
u pitanje moguénost njenc vertikalne podele, tako da jedan deo te vlasti pripada
centralnim, a drugi autonomnim sudskim organima. Ako bi ta (vertikalna)
-podela vlasti u slozenoj drzavi bila sprovedena, pitanje je da li bi u isto vreme
mogla da bude obezbedena nezavisnost sudova, koja je glavna odlika te vrste

® Pre toga. autonomne pokrajine odnosno oblasti u Jugoslaviji su imale svoje Statute.
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drzavm? vlasti, narotito ako bi ona bila izvriena pre horizontalne podele vlasti.
Nama izgleda da bi neoprezna i preuranjena vertikalna podela sudske vlasti
n?og]a da razbije sudsku nezavisnost (ako ona postoji) odnosno pretpostavke za
njeno |_1v0denjc {ako ne postoji) i da bi i zbog toga ta viast u principu morala
ostati jedinstvena i centralizovana. Iz ovoga izlazi nacelni zaklju€ak da je
sudska ylast, 2a razliku od izvrine i zakonodavne, izvan kruga prava koja u
sloZenoj drZavi pripadaju autonomnim jedinicama, izuzev republika ¢lanica
savezne drzave kojima deo te vlasti pripada po drugom osnovu.

Ovde se kao prvo i osnovno postavlja pitanje, u demu bi se sastojala
podela spdskc vlasti u sloZenoj i decentralisti¢ki uredenoj drzavi. Pitanje koji
¢e organi, centralni ili autonmni, biti nadlezni za donosenje zakona koje sudovi
primenjuju, ovde ne spada, jer to se pitanje re§ava u okviru podele drzavne
zakonodavne funkcije. Prema tome, ostaje samo problem podele nadleZnosti u
oblasti Qrganizacije sudova (i drugih pravosudnih organa) izmedu centralnih
organa i organa fmtonomije& U tu oblast spadaju pitanja osnivanja sudova,
u's.lanovl_;avanjc njihovih vrsta, imena i nadleZnosti, izbora sudija tih sudova,
anhovog razreSenja, obezbedenja materijalnih uslova za rad pravosudnih
organa i tome sl. Dakle, pitanje podele sudske funkcije se svodi na pitanje
organizacije sudstva. Da li to pitanje treba urediti jedinstveno za celu drzavy ili
Jedan deo sudske organizacije prepustiti teritorijalnim autonomijama?

U komparativnom pravu sudstvo, po pravily, nije u nadleZnosti
politi¢ko-teritorijalnih autonomnih jedinica, od Alandskih ostrva u Finskoyj,
Farskih ostrva i Grenlanda u Danskoj do Madere i Azorskih ostrva u
Portugaliji. Punu sudsku autonomiju je jedino imala Severna Irska, ali je ona
suspcndgvana 1972.‘godine posle krvavih nemira u Londoderiju i Belfastu. Nje
ima i u Spaniji, ali Spanija je Citava prekrivena autonomijama, tako da je ona
Jedna vrsta federacije autonomnih jedinica. U Italiji, koja je takode "drzava
au¥0nomija"v autonomne jedinice, oblasti i regioni nemaju sudsku autonomiju.
Istina, u najnovije vreme ideja o sudskoj autonomiji je sve prisutnija (u Bosni
podle Dejtonskog sporazuma i na Kosovu posle rezolucije Saveta bezbednosti
br. 1244), ali treba imati u vidu vanredne okolnosti u kojima je do nje doslo.

Sve do "oktobarske revolucije" iz 1988. godine Vojvodina je imala
neku vrstu sudske autonomije, pored toga 3to je imala i pravo donosenja
pojedinih zakona koji spadaju u oblast sudskog prava (pokrajinski Kriviéni
zakon). Ve¢ prema Ustavu iz 1946. god. Vojvodina je imala Vrhovni sud sa
istim nadleznostima kao i Vrhovni sud Srbije. Stanje je izmenjeno Ustavom iz
1963. godine po kome su pokrajine izgubile svoje vrhovne sudove i dobile
samo posebna odeljenja republickog vrhovnog suda: Odeljenje Vrhovnog suda
Srbije u Novom Sadu i Odeljenje Vrhovnog suda Srbije u Pristini. Vrhovni
sudovi autonomnih pokrajina vrateni su ustavnim amandmanima iz 1968,
godine, a Ustav SFRJ od 1974. god. uveo je potpuni paralelizam organa
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pravosudne viasti i garantovao punu sudsku autonomiju pokrajinama u istom
stepenu kao i republikama. Deo pravosudne vlasti pripao je i op§tinama koje su
u svojim skupétinama birale sudije, sudije porotnike i javne tuZioce za "svoje”,
opstinske pravosudne organe (opstinske sudove i opstinska javna tuzilastva), a
delimiéno su snosile i duznost da obezbede materijalne uslove za njihov rad.
Decentralizacija pravosudne funkcije tim Ustavom sprovedena je Siroko.

Pokazalo se da to resenje nije bilo dobro, jer je dovelo u pitanje
jedinstvo pravosudne organizacije i sudsku nezavisnost. Tendencija zatvaranja
opstina u svoje uske okvire, prisutna u jugoslovenskoj politickoj praksi toga
vremena, pretila je da opstinske sudove pretvori u organe potéinjenc opstinskoj
vlasti. Sud je postajao sve zavisniji od opitine, njenih organa i njihove politike,
ne samo zbog direktnih uticaja u konkretnim sudenjima, ve¢ u prvom redu
zbog ogromnih ovlaicenja koja su ti organi imali u oblasti organizacije
pravosuda i zbog nastojanja samog suda da u tim uslovima uspostavi dobre
odnose sa viagéu koja bira sudije, deli im plate i stanove. odlucuje o njihovom
razredenju, reizboru i napredovanju i td. To pokazuje da je organizaciju sudova,
naroéito izbor sudija i duZnost obezbedenja materijalnih uslova za rad sudova,
opasno mehani¢ki vezivati za teritorijalno-politicke autonomije koje sc stvaraju
u procesu decentralizacije ostalih grana drZavoe vlasti, isto kao §to je, prema
nasem misljenju, ta pitanja opasno ostaviti u nadicznosti drugih grana drzavnc
vlasti (zakonodavne ili izvrine) i na centralnom nivou. Ostvarivanje principa
sudske nezavisnosti zahteva samoorganizaciju sudstva. U okviru same sudske
viasti ili uz njen odluéujuéi uticaj treba da budu reSena sva glavna pitanja
organizacije te grane drzavne vlasti. Potrebno je, dakle, pre bilo kakve
vertikalne podele sudske viasti izvrSiti njenu horizontalnu podelu, tj. odvajanje
od drugih grana drzavne vlasti. Tek kad sc obezbedi takva autonomija sudstva,
moguce je razmisljati o izvesnoj decentralizaciji njegove organizacije, ali tako
da decentralizovana pravosudna vlast ostane i dalje autonomna , tj. da ne
postane "svojina” drugih vlasti u autonomnim jedinicama. Jedino tako se moZe
otuvati jedinstvo i nezavisnost sudske vlasti.

U naim prilikama nema uslova za decentralizaciju sudske viasti jer jo§
nije izvrieno njeno odvajanje od drugih vrsta drzavne vlasti na globalnom
nivou. Sudije i sudije porotnike bira i razreSava zakonodavni organ, Narodna
skupstina, koja na predlog vlade odluCuje i o sredstvima potrcbnim za rad
sudova, bez ikakvog njihovog uticaja. Vlada ima znaajna ovlaSéenja u vrienju
pravosudne uprave i td. ReSenja ovih i drugih pitanja sudske organizacije koja
su u duhu principa podele vlasti i koja potpunije garantuju sudsku nezavisnost,
postoje i njih prvo treba prihvatiti. Tako npr. kad je re¢ o izboru i razreSenju
sudija, redenje je u formiranju jednog posebnog, nezavisnog i samostalnog
drzavnog organa (pravosudni savet, veée ili sl), poput francuskog Saveta
magistrature, koji bi, pored ostalog, bio nadleZan i za imenovanja i razre§enja
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sudija i koji bi svojim sastavom (ni vladin, ni skupstinski, ni politi¢ki) najbiolje
garantovao autonomiju i nezavisnost sudske vlasti prilikom vr$enja tih
poslova’.

. Tek posle formiranja zasebne sudske viasti, moguce je zapodeti njenu
izvesnu c?ecentralizaciju‘ Taj proces je; medutim, vrlo ogranigen; mnogo uzi
nego Sto Je proces decentralizacije zakonodavne vlasti. Postavlja se pitanje;§ta
bi u organizaciji sudova moglo biti obuhvacéeno decentralizacijom? Prvo, pod°
uzoru na 4riavni pravosudni savet, mogli bi biti formirani pravosudni saveti i u
autonomnim Jedinicama, nadlezni da imenuju sudije i javne tuzioce za sudove i
javna tuzilaStva na svojoj teritoriji, da odlu¢uju o njihovom unapredenju, vise

disciplinsku vlast, predlazu pravosudni budZet i tome sl. To ne bi bili c;rgani

fwutgn_omnih Jedinica, veé organi decentralizovane sudske vlasti u autonomnim

V]e.dml'camz'l, Ti organi bi sastavljeni kao i centralni drzavni pravosudni savet i

birani na isti nacin. Izbore sudija porotnika, prema naem misljenju, mogli bi

da obavljaju jo§ viSc decentralizovani organi te vrste formirani u opitini ili za
nekoliko opstina.

o Danas sc kod nas i sudije porotnici biraju u Narodnoj skupétini, iako
prirodi porote viSc odgovara da se bira u sredini koja poznaje kandidate za tu
funkciju. Prilikom donosenja Zakona o sudovima Srbije (1991. god.) bilo je
prvo prihvaceno da se sudije porotnici biraju u skup§tinama opétina, ali je
Predsednik Republike, koriste¢i oviai¢enje predvideno odredbom & 84.
Ustava RS, zahtevao da Narodna skupétina ponovo glasa o donetom zakonu,
tvrdeci da navedena odredba (¢l. 3) nije u skladu sa Ustavom. Skupitina je
naknadno odustala od svog ranijeg stava i odlucila da sec i sudije porotnici
biraju u Narodnoj skupstini. Intervencija predsednika Republike u ovom
slu¢aju imala je polititko obrazloZenje: centralizacija izbora sudija porotnika i
Anjih()VO obavljanje u Narodnoj skupstini u kojoj je obezbedena dominacija
Jedne politicke partije, otklanja svaki drugi uticaj koji bi se u opstinama mogao
pojaviti (npr. polititki, u opStinama u kojima dodu na vlast druge politicke
stranke ili nacionalni, u opStinama sa vecinom pripadnika nacionalnih
manjina). Imalo sc u vidu da su sudije porotnici u sastavu sudskih veéa uvek u
vedini u odnosu na sudije po pozivu, tako da bi preko njih, ako bi se birali u
opStinama, pretezan politicki uticaj na sud mogla da ima lokalna samouprava,
pored toga Sto bi i same sudije porotnici mogli biti birani iz reda politicki ili
nacionalno "nepodobnih" gradana.

U diskusijama o sudskoj funkciji teritorijalno-polititkih jedinica,
poscbna paZnja se¢ posvecuje pitanju da li autonomna jedinica treba da ima svoj

* O tome v.vise u nasem radu /zhori i razresenje sudija, " Arhiv za pravne i drustvene nauke",
br. 1/94, str. 89-123. O ostalim garancijama sudske nezavisnosti, v. na$ rad Nezavisno sudstvo i
pravna driava, u zborniku radova SANU "Uspostavljanje moderne demokratske i pravne
drzave u Srbiji", Beograd 1997, str. 369-377.
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poseban vrhovni sud, pored vrhovnog suda drzave. Uzima se da je posm_janje
vrhovnog suda autonomne jedinice najsnaZniji i najuotljiviji izraz njenog
autonomnog statusa. Mi smatramo da to pitanje nema toliki znaaj. Logika
nalae jedan vrhovni sud u drzavi. Pored toga, sa vrhovnim sudovirpa
autonomija otvara se veliki broj teSkoéa u uredenju postupka po pravnim
lekovima. Nama izgleda da bi bilo dovoljno prihvatiti reenje koje je imao
Ustav iz 1963. god. tako da u politi€ko-teritorijalnim autonomijama postoje
odeljenja vthovnog suda. I pored toga, mrezu sudova bilo bi nuinf) prilagoditi i
posebnim zahtevima sloZene drzave. (O tome v. poseban prilog u ovom
projektu dr Zorana Ivosevica.)

12

Prof. dr Dejan Janéa

REGIONALIZAM,REGIONALNA DRZAVA I PROBLEMI
REGIONALNOG UREDJENJA SRBIJE

Regionalizam kao pojava dobija u poslednjih nekoliko decenija sve
vetu ulogu i naglaSeniji znadaj, kako na unutra$njem driavnom, tako i na
medjunarodnom planu. Unutar drzava on se javlja pre svega, iako ne iskljuivo,
kao oblik politicko-teritorijalne organizacije drzavne vlasti u cilju njene
decentralizacije.  Na medjunarodnom planu on se pak ispoljava kroz
institucionalno povezivanje i saradnju drzava koje su geografski i/ili politiki
bliske radi zajedni¢kog ostvarivanja odredjenih ciljeva i zadataka u raznim
oblastima, kao 5to su politicka, ekonomska, vojna, kulturna itd.

Regionalizam na unutra§njem planu drzava javlja se u raznim
vidovima i oblicima i sa razli¢itim funkcijama i zadacima, ali je paZnja u ovom
radu usmerena pre svega na njegovu ulogu u organizaciji regionalne drzave.
Naime regioni kao teritorijalno-politicke jedinice opste nadleznosti mogu biti
sastavni deo razvijenog viSestepenog sistema lokalne samouprave kao oblik
decentralizacije vlasti i u unitarnoj i u federalnoj drzavi, ali mogu biti i poseban
oblik teritorijalne autonomije, koji se po svojim obelezjima nalazi negde
izmedju federalne jedinice i jedinica lokalne samouprave najviseg stepena.

Postojanje razli¢itih vrsta i oblika teritorijalne autonomije oteZava njeno
preciznije op§te pojmovno odredjenje, a zadiranje u tu tematiku izlazi iz okvira
ovog rada, s tim $to je razmatranju autonomije Vojvodine kao jednog od
tradicionalnih oblika decentralizacije vlasti u Srbiji, posveéen poseban prilog u
ovom projektu. Medjutim, regioni o kojima je ovde ret - &ija samostalnost u
odnosu na centralnu vlast odrazava maksimalno prihvatljiv stepen
decentralizacije, koji doseze do same granice federalizacije zemlje - &ine
strukturne elemente posebnog drZavnog uredjenja poznatog pod nazivom
regionalna drzava i razmatranje mogucnosti uredjenja Srbije u skladu sa takvim
oblikom drZavnog uredjenja jeste u sredistu paZnje ovog priloga. Regionalna
drzava je u suStini medju-oblik izmedju dva klasi¢na oblika drZavnog
uredjenja: unitarne drzave i federacije. Prema misljenju njenih pristalica ona
spaja izvesne dobre strane i unitarne i federalne drzave , a u isto vreme otklanja
pojedine slabosti i jednog i drugog oblika drzavnog uredjenja. Regionalna
drzava, po njima, optimalno vodi rauna o posebnostima pojedinih delova
drzavne teritorije i daje im pravo na sopstveno organizovanje, ali ne dopusta
mogucnost ugrozavanja drzavnog jedinstva. Regionalnu drzavu pozeljno je ,
stoga, uspostavljati tamo gde se javljaju znafajniji razlozi istorijske,
geografske, ekonomske, etnicke i druge prirode koji zahtevaju da se pojedinim
podrugjima zemlje prizna poseban status, koji je iznad statusa jedinica lokalne
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samouprave najviseg stepena, ali ispod statusa federalnih jedinica. .

Prva regionalna drzava obrazovana je najpre u ltaliji 1948.godine, a
sledeéa tri decenije kasnije u Spaniji, s tim 3to je ova druga, po misljenju
pojedinih struénjaka, u nesto vecoj meri posluZila kao polazna osnova u
nastojanjima da se izgradi teorijski model regionalne drzave. U okviru ovog
rezimea nije moguée pruziti Sak ni povrSniji uvid u strukuru i obelezja
italijanskog i $panskog modela (kao ni u osobenosti nekih drugih zanimljivih
tipova regionalizacije, kao napr. u Belgiji, Francuskoj, itd.), ali je, svakako,
potrebno konstatovati ¢injenicu da regionalizam, osobito u Evropi, postaje sve
gire prihvaéeni koncept za jatanje decentralizacije i demokratizacije drzavne
vlasti kao i za unapredjivanjc institucionalizovanih oblika medjunarodne
saradnje.

U SR Jugoslaviji se, medjutim, suotavamo, narotito u poslednjoj
deceniji, sa sasvim opretnom tendencijom. Uprkos nominalno postojecoj
decentralizaciji drzavne vlasti, odn. formalnog postojanja lokalne samouprave,
autonomnih pokrajina i federalnih jedinica, u stvarnosti je na delu sve izrazitiji
i ubrzaniji proces krajnje centralizacije. On je prisutan na nivou savezne
drzave, ali jo§ vide uocljiv i drastidan u Republici Srbiji, dobijajuci ponekad
apsurdne razmere. Otuda su u krugu preteZnog broja opozicionih politickih
stranaka i struéne javnosti sve ucestanije rasprave i zalaganja u prilog istinske
decentralizacije buduéeg sistema drzavne vlasti u Srbiji i Jugoslaviji. U
najnovije vreme paZnja s sve viSe usmerava samo prema Srbiji s obzirom na
aktuelne zahteve Crne Gore da sc¢ preispitaju i redefinisu odnosi na nivou
savezne drzave i izmedju dveju fedcralnih jedinica, pri ¢emu postaje sve
primetnije nastojanje Cme Gore da buduca zajednica sa Srbijom dobije
karakter konfederacije- dakle. manje ili viSe Svrstog saveza dveju nezavisnih
drzava. Osim toga i sadagnja situacija na Kosovu izaziva nedoumice jer iako je
ova pokrajina jo§ uvek formalno u sastavu republike Srbije, ona nec moze da
ostvaruje svoju vlast na teritoriji Kosova, a Rezolucijom Ujedinjenih nacija
1244 predvidja se uspostavljanje supstancijaine autonomije na Kosovu §to je
izraz Eije je znagenje te§ko u ovom trenutku dokugiti.Razmatranja u ovom
prilogu se iz navedenih razloga ograni¢avaju samo na republiku Srbiju, pri
temu jc ostavljen po strani status Kosova, jer ¢e sadrZina i forma
“supstancijalne autonomije” biti utvrdjeni tek naknadno prilikom pregovora
“zainteresovanih strana”.

Zahtevi za decentralizacijom vlasti u Srbiji koji se sve Zeiée javljaju u
politickoj i struénoj javnosti obrazlazu se potrebom sustinske demokratizacije
drzave i drutva koja bi obezbedila §to potpunije uce$ce gradjana u upravljanju
javnim poslovima i prava uzih politicko-teritorijainih jedinica da uZivaju
znaajan stepen autonomije u odnosu na vlast centralne drzave. Razlike u
stavovima medju strankama i struénjacima se, medjutim, ispoljavaju kako u
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pogledu _oblika drZavnog uredjenja u okviru kojeg bi trebalo ostvariti
de(fentral{zaciju tako i u pogledu njene prirode, forme i obima. U navedenom
sm‘nslu primetna su tri osnovna opredeljenja: postoje, s jedne strane, pristalice
unitame drZave sa manje ili vi§e razvijenom lokalnom samoupravot;l zatim, s
druge strane, zagovornici regionalne drave, koja bi trebalo po nekm';a da ir;na
trostepenu, a po drugima Eetvorostepenu politicko-teritorijalnu strukturu i
najzad, na treoj strani, pristaic federalizacije Srbije sa znatajnom ulogom
lokalne samouprave. .

B Ne upuélgjuéi se u dataljnije izlaganje spomenutih osnovnih
orijentacija, od kojih su neke od njihovih zastupnika formulisane samo u vidu
nacelnih stavova bez razradjenih relevantnih pojedinosti, stanoviste koje se u
ovom rﬁadu zal{zima i obrazlaze predstavlja prilog konceptu regionalne dr¥ave
sa razvijenom Cetvorostepenom politicko-teritorijalnom strukturom.

.Prolblemi koji se namecu i pitanja koja zahtevaju odgovor sa ovog

stftnoylém Jesu: 1.Kakav status treba da imaju regioni u Srbiji kao regionalnoj
drzavi ? 2. Po kojim kriterijumima i na koji natin se formiraju regioni ? 3.Koje
nac}le?nosti pripadaju regionima? 4.Kakva je organizacija vlasti u regionima?
5.Koje viste pravnih akata donose organi vlasti u regionu i koje je njihovo
mesto u hijerarhiji pravnih akata u pravnom sistemu drzave? 6. Kako regioni
obezbedjuju  svoja finansijska sredstva ? 7.Kakav je poloZaj lokalne
samouprave u regionalnoj drZavi, i kakva je njena organizaciona struktura?
SAKOTH su qb]ici i nacini uce§ca regiona u vrienju centralne vlasti? i 9AKakv0jt'3
u.éf:éce regiona u promenama ustava centralne drzave? Odgovori na ova pitanja
bi¢e u daljem tekstu rezimea samo sumarno izloZeni.
. Limajuéi u vidu da je rcgionalna drzava neka vrsta srednjeg resenja
izmedju kiasi¢nog unitarnog i federalnog uredjenja i da regioni treba da uzivaju
Pos.cl?an status u teritorijalnoj organizaciji vlasti drzave koji je iznad statusa
J'cdwca lokalne samouprave najviSeg stepena, a ispod statusa federalne
jedinice, smatramo da bi u Srbiji kao regionalnoj drzavi status regiona, trebalo
da oznacava maksimalno prihvatljiv stepen decentralizacije-na samoj granici
{ederalizacije. Drugim regima status regiona bi trebalo da bude odredjen u
preteznoj meri obelezjima kojima se odlikuju federalne jedinice, ali bez
suvercnih prerogativa sa kojima ove raspolaZu, naroCito u tzv. labavim
federacijama.

2. Prilikom podele Srbije na regione trebalo bi imati u vidu odredjene
!(ritzrijc, koji bi- ne u njihovoj sveukupnosti- ve¢ zbog posebnog znacaja §to ih
imaju pojedini medju njima i sadejstva veceg broja njih na odredjenom
prostoru predstavijali prirodnu i logi¢nu osnovu za formiranje regiona.
Kriteriji koje bi valjalo uzeti u obzir su: a) razlozi istorijskog i tradicionalnog
karaktera koji su prisutni na nekim delovima teritorije Srbije; b) specifi¢nosti u
kulturi, obiGajima i mentalitetu stanovniStva pojedinih podrugja; c) multietnicki
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sastav stanovni§tva koji je prisutan u znatajnoj meri; d) medjusobna
povezanost podrudja koja sadinjavaju zaokruZenu privrednu celinu sposobnu
da funkcionife na osnovu sopstvenih izvora privredjivanja i e) pozeljni kriterij
bi bio makar pribliZzno ujednagen broj stanovnika u svakom regionu odnosno
izbegavanje drasti¢nih disproporcija u ovom pogledu.

Na osnovu navedenih kriterija bila bi po misljenju pisca ovog rada
prirodna podela Srbije na 5 ili 6 regiona, koji bi obuhvatali podru¢ja
Vojvodine, severozapadne, jugoistoéne i centralne Srbije, kao i grad Beograd, a
$esti region bi moglo biti podrucje SandZaka.

Postojanja i nazivi regiona bili bi utvrdjeni ustavom Srbije, a njihove
granice ustanovljene ustavnim zakonom, s tim §to bi postojala mogucénost
manjih promena granica ukoliko bi se stanovnistvo pograniénih teritorija nekog
regiona referendumom opredelito za pripajanje susednom regionu, ali pod
uslovom da se za pripajanje dobije pristanak tog susednog regiona i saglasnost
parlamenta centralne drZave putem promene ustavnog zakona o granicama
regiona.

3.Raspodela nadleZnosti izmedju regiona i centralne drZave spada.
svakako. medju najznalajnija i najdelikatnija pitanja regionalnog uredjenja
drzave. U unitarnoj drZavi se njenim ustavom, ali prvenstveno zakonima
poverava jedinicama lokalne samouprave obavljanje onih nadleZnosti koje
centraina vlast Zeli da im prepusti. U federaciji raspodela nadleznosti mora da
bude izvriena iskljudivo ustavom savezne drzave s tim Sto se u dalcko
najvetem broju federalnih drzava nabrajaju nadleZnosti federacije dok sve
ostale pripadaju federalnim jedinicama. Drugim re¢ima polazi se od
pretpostavke nadleznosti u korist federalnih jedinica. 1 u regionalnoj drzavi
nadleznosti regiona moraju biti utvrdjene ustavom, ali medju struénjacima ne
postoji saglasnost o tome da li treba poci od pretpostavke nadleZnosti u korist
centralne drzave ili u korist regiona. Po misljenju pisca ovog rada ovo drugo
stanoviste je prihvatljivije pod uslovom da se ustavom pored klasi¢nih
isklju¢ivih nadleZnosti centralne drzave u oblasti odbrane zemlje, spoljne
politike, bezbednosti, monetarnog, deviznog i carinskog sistema, uredjivanja
pravnog sistema i sl. nabroji relativno Sirok krug zajednikih odnosno
megovitih nadleznosti sa razliditim reSenjima ues¢a centralne i regionalnih
vlasti u njihovom ostvarivanju.

4.0snovna struktura viasti u regionima obuhvatala bi regionalni
parlament, regionalnu vladu, visoki sudski savet regiona i organe uprave.
Regionalni parlament satojao bi se od dva doma: veta gradjana i veéa
subregionalnih zajednica. Vece gradjana bi bilo predstavni¢ko telo izabrano
putem opstih neposrednih izbora na period od 4 godine, uz primenu
proporcionalnog sistema. Veée subregionalnih zajednica sastojalo bi se od po 5
ili 6 predstavnika izabranih od svake skup§tine subregiona koji su formirani u
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regiqnu.' Rfagionalm' parlament bi donosio menjao regionalni ustav i druge
propise s tim Sto bi ustavni akt i neke izridito predvidjene odluke donosio i
menjao dvotreéipskom, a ostale propise prostom veéinom u oba doma.

' .U odnosima izmedju regionalnog parlamenta i regionalne vlade bio bi u
primeni s_kup§tinski sistem, §to znadi da bi vladu birao i smenjivao parlament
kojem bi ona bila odgovorna za svoj rad, bez moguénosti da se vlade;
suprotstavi parlamentu pretnjom da ¢e izazvati njegovo raspustanje pre isteka
mandata.

U .oblasti pravosudja sudovi u regionima bili bi deo jedinstvenog
sudskqg sistema centralne grzave s tim §to bi na teritoriji regiona postojao
apclacioni, a na nivou centralne drzave vrhovni sud. Prvostepeni sudovi
postojali bi u opstinama i subregionima. Visoki sudski savet regiona bio bi po
sastavu vanparlamentarno i nevladino telo.

On bi u saradnji sa visokim sudskim savetom republike birao sudije svih
sudova u regionu i svojim predlozima ugestvovao u izboru sudija ustavnog i
vrhovnog suda.

Regionalni parlament birao bi regionalnog ombudsmana koji bi delom
samostalno, a delom u saradnji sa ombudsmanom centralne drzave obavljao u
regionu funkciju zastitnika zakonitosti i prava gradjana.

Svaki region bi uZivao punu slobodu u samostalnom organizovanju
mreZe organa uprave u skladu sa svojim potrebama i nadleZnostima.

5. U domenu normativne nadleznosti regioni bi donosili svoj osnovni
konstitutivni akt-regionalni ustav. Za njegovo donosenje ne bi bilo potrebno
bilo kakva predhodna saglasnost ili naknadna potvrda od nekog organa
centralne drZave. Njegove odredbe bi jedino mogle, nakon stupanja na snagu
regionalnog ustava, da budu osporavane pred ustavnim sudom zbog
nesaglasnosti sa ustavom centralne drzave. U domenu svoje iskljucive
nadleZnosti regioni bi donosili regionalne zakone koji bi morali biti u skladu sa
regionalnim ustavom i ustavom centralne drzave. Kod zajedni¢ke odnosno
meSovite nadleZnosti sa centralnom drZavom kao i kod ustupljene nadleZnosti
od strane centralne drZave regionalni zakoni bi morali biti u saglasnosti sa
zakonskim odredbama centralne drzave, ali i nadredjeni njenim podzakonskim
aktima.

6. Imajuci u vidu brojne raznovrsne i znacajne nadleznosti regiona
otigledno da bi za njihovo ostvarivanje bila potrebna znatna finansijska
sredstva. Stoga je neophodno da regioni raspolaZu pravom ubiranja sopstvenih
prihoda u vidu regionalnih poreza, ¢ije vrste treba da budu precizno utvrdjene u
regionalnom ustavu. Osim toga regioni treba da ucestvuju u znadajnoj meri u
prihodima od poreza centralne drzave ubranih na njihovom podrugju. Jedan od
izvora prihoda regiona trebalo bi da budu i takse koje oni imaju pravo da
naplaéuju za obavljanje pojedinih aktivnosti na ovom podru¢ju. Uz to u budzet
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regiona bi i§li i prihodi od regionalne imovine. Najzad regioni bi trebalo da
imaju moguénost da se u slu€aju potrebe obrate centralnoj drzavi redi dodele
zajmova i kredita.

7. Odredjivanje poloZaja lokalne samouprave u regionalnoj drzavi
slozen je problem i dopusta razliGita reSenja. Veé je spomenuto da medju
pristafama regionalne drfave jedni zagovaraju trostepenu a drugi
etvorostepenu teritorijalno-politicku strukturu drzave. Prvi imaju u vidu
postojanje opstina kao jedinica lokalne samouprave regiona kao autonomnih
konstutitivnih elemenata regionalne drzave i centralnu drzavu. Drugi uvode
izmedju opstina i regiona jo§ jedan, vi3i stepen lokalne samouprave-subregion,
koji, medjutim, ima donekle osoben karakter zbog kojeg u izvesnoj meri izlazi
iz okvira tradicionalno shvaéene lokalne samouprave, o &emu Ce jo§ biti
govora. .

Subregion bi &inile dobrovoljno udruZene osnovne jedinice lokalne
samouprave (u proseku od po desetak sadasnjih opstina) s tim §to bi mu, na
osnovu principa subsidijarnosti bila preneta odgovornost za odlu¢ivanjc i
izvriavanje poslova iz domena isklju¢ive nadleZznosti lokalne samouprave kada
to doprinosi boljem ostvarivanju zajednickih interesa, vecoj efikasnosti i
ekonomicnosti. Uz to zbog razli¢itog broja opstina koje bi se udruzivale u
subregione oni bi mogli pruZiti moguénost pojedinim manjinama koje Zive u
Srbiji na kompaktnijem prostoru, da uspesnije neguju svoj kulturni identitet i
bolje brinu o sveukupnom razvoju svoje zajednice.

Polozaj i organizacija vlasti u subregionu bili bi regulisani zakonskim
propisima o lokalnoj samoupravi &ije bi donoSenje spadalo u podeljenu
nadleznost centralne drZave i regiona. Subregioni bi, slino kao i osnovne
jedinice lokalne samouprave, imali jednodomno predstavni¢ko telo-skupstinu
subregiona, izvrini odbor i neophodne organe uprave. Njihova aktivnost bi se
finansirala najveéim delom iz budZeta opstina, a manjim delom iz budZeta
regiona.

Znadajno ovla$éenje skupitine subregiona bilo bi pravo na izbor 5 (il
6) svojih predstavnika u veée subregionalnih zajednica regionalnog parlamenta
i po jednog predstavnika u dom regiona parlamenta centralnc drzave. Pravo
subregiona da na ovaj nacin bude zastupljen i uzima uce$¢a u vrSenju vlasti u
regionu i centralnoj drzavi predstavijalo bi osobenost po kojoj se lokalna
samouprava u regionalnoj drzavi razlikuje ¢ak i od razvijenih sistema lokalne
samouprave u unitarnim i federalnim drZavama.

8.Medju bitne elemente regionalne drZave spada i uCe$ce regiona u
vrsenju centralne vlasti. Njihova uloga treba pri tome da se ispoljava pre
svega, iako ne i isklju¢ivo, u obrazovanju i radu parlamenta centralne drzave, u
postupku izbora i smenjivanja predsednika republike, u u€eséu u viadi i odnosu

centralnog parlamenta i vlade, u izboru sudija vrhovnog i ustavnog suda kao i u
ucestu u promenama ustava centralne drzave.

.Vrhovno zakonodavno telo u Srbiji kao regionalnoj drzavi bilo bi
sastavljeno od dva doma: veéa gradjana i vea regiona. Poslanici u veéu
gradjana bili bi izabrani po proporcionalnom sistemu na op&tim i neposrednim
izborima za period od Zetiri godine, s tim $to bi se izbome jedinice mogle
poklapati sa teritorijama regiona. Veée regiona bi se sasiojalo od po 4
predstavnika iz svakog regiona, koji bi bili izabrani, na zajednickoj sednici oba
doma, regionalnog parlamenta i po jednog predstavnika iz svakog subregiona,
izabranog od subregionalne skupstine. Broj predstavnika iz razlicitih regiona ne
bi stoga bio isti, ali bi razlike bile bez vedeg znataja. Odluke bi se donosile u
najve¢em broju slutajeva prostom veéinom glasova u oba doma, uz obavezno
prisustvo polovine od ukupnog broja izabranih poslanika, a samo izuzetno
glasovima apsolutne veéine od ukupnog broja poslanika, u pojedinim
stuajevima na odvojenim, a u drugim na zajednitkoj sednici oba doma.
Dvotre¢inska vecina glasova od ukupnog broja izabranih poslanika u svakom
od domova zahtevala bi sc jedino kod menjanja ustava centralne drzave.

Predsednika republike birala bi na pet godina-bez moguénosti obnove
mandata-apsolutnom vecinom glasova, na zajednitkoj sednici oba veéa
parlamenta. Njegove funkcije bi, uglavnom, bile ceremonijalne prirode. U svim
slucajevioma gde nije re¢ o ceremonijalnom predstavnickom delovanju, za
kori§¢enje ustanovljenih ustavnih ovlai¢enja zahtevao bi se premapotpis
predsednika viade.

Centralnu vladu bi biralo samo veée gradjana i ona bi za svoj rad
odgovarala isklju¢ivo tom veéu §to je reSenje koje prihvata veéina zemalja sa
parlamentarnim  sistemom. Veée regiona ne bi dakle ulestvovalo ni u
obrazovanju ni u obaranju viade, ali s druge strane, kada je re¢ o pravu vlade da
izazove  raspuStanje parlamenta (Cime se uspostavlja ravnoteZa izmedju
zakonodavne i izvrine vlasti), raspuStanje bi se odnosilo samo na veée
gradjana.

U pogledu pravosudja, koje po svojoj prirodi treba da bude nezavisno u
odnosu na zakonodavnu i izvr§nu vlast i €iji sistem treba da bude jedinstven za
celu zemlju uloga regiona bi se svodila na nivou centralne drZave na saradnju
visokog sudskog saveta regiona sa visokim sudskim savetom centralne drzave
u postupku izbora sudija ustavnog i vrhovnog suda kroz predlaganje moguéih
kandidata. Sastav visokog sudskog saveta centralne drzave bio bi, isto kao i
odgovarajuceg tela u regionu, vanparlamentarnog i nevladinog karaktera.

9.Veé je spomenuto da je za menjanje ustava centralne driave
ncophodna dvotredinska veéina glasova u oba doma njenog parlamenta.
Medjutim, to je samo deo odgovora na pitanje kakvo treba da bude ugesée
regiona u menjanju navedenog ustava. Neophodno je, naime, opredeliti se i u
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pogledu ustanovljavanja prava regiona na prediaganje promene ustava
centralne drzave. Pravo na prediaganje promene ustava trebalo bi svakako
priznati regionima-ali je pitanje da li bi to pravo trcba!o pn'znati. svakom
regionu pojedinaéno ili bi ono moglo biti kori§¢eno ‘je('imo ako !?1 prec.l'log
poticao od najmanje dva ili tri regiona. Ovo drugo reSenje izgleda r.a.cxo‘nalm:]e s
tim $to bi broj podnosilaca trebalo svesti na najmanje dva o_d pet ili tri o§ sle_st
uspostavljenih regiona, &iji bi prediozi bili podneti u vidu odgovarajutih
saglasnih odluka njihovih parlamenata. ‘
U ovom rezimeu izloZeni su, u veoma uproi¢enom vidu, samo osnovni
stavovi o izvesnom broju izuzetno vaznih i sloZenih pitanja od znaéaja.za sve
one koji smatraju uspostavljanje regionalne drzave u Srbiji poZeljnim ciljem.
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Prof. dr Tihomir M. Suvakov

EKONOMSKO-REGIONALNA PODLOGA DECENTRALIZACIJE

Fenomen decentralizacije iz ekonomskog ugla

Decentralizacija se moze okarakterisati kao metod i mehanizam
operacionalizacije ciljeva demokratizacije, kojima se omoguéuje uklju&ivanje
gradana u donoSenje odluka koje odreduju njihove pozicije po pitanju radnih i
zivotnih potreba.

Modaliteti decentralizacije u savremenim civilizacijskim dru§tvima
(drzavama) se defini$u politi¢kim i ekonomskim sistemima.

Efikasnost modaliteta decentralizacije meri se stepenom ostvarivanja
demokratskih ciljeva i postignutih rezultata u sferi ekonomije. Zbog toga je i
neophodno da postoji kompatibilnost izmedu modela decentralizacije u okviru
polititkog sistema i modela ekonomskog sistema drzave. Tako na primer, ako
ckonomski sistem proklamuje trZiSnu opciju funkcionisanja, koja pre svega
podrazumeva utakmicu i konkurenciju izmedu privrednih subjekata, onda je
bitno da taj karakter ima i politicki sistem tj. da konstituiSe politi¢ko trziste na
kojem takode postoji utakmica i konkurencija izmedu politi¢kih partija koje
preko ponuda svojih programa dobijaju ili gube na izborima tj. dolaze ili odlaze
sa vlasti.

Povezanost prethodna dva nacela (demokratizacije u politickoj sferi i
trzi$ne orijentacije u ekonomskoj sferi) toliko je jaka i nerazvdvojiva jer je
proZeta zajedni¢kim imeniteljem - racionalno$¢u u ekonomiji i racionalno$éu u
politici.

U sagledavanju efikasnosti mehanizama decentralizacije u sferi
ekonomije, dva pravca njihovog ispoljavanja posebno su vaina; jedan je
funkcionalni, koji podrazumeva slobodu kretanja rada i kapitala u okviru
grana i sektora, a drugi je na regionalnim pravcima, od kojeg se odekuje
efektuiranje kombinacije faktora proizvodnje u §to vise tadaka teritorije —
prostora (ba§ kao §to po Hajgensovoj teoriji talasa, svaka tacka mirne povr§ine
moZe biti izvor novih talasa) $to bi trebalo, ukoliko daje za rezultat uveéanu
novostvorenu vrednost, da je u interesu i dela i celine.

Operacionalizacija mehanizama decentralizacije i u ekonomskoj sferi je
uslovljena postojanjem odredene institucionalne infratstukture (organi
vlasti, privredne komore, udruZenja, asocijacije i sli¢no), koja funkcionise po
odredenim pravilima. Otuda, decentralizovana institucionalna infrastrutkura bi
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trebalo da uspostavlja demokratsku komunikaciju sa privrednim subjektima.
Nosioci privredne aktivnosti su, na primer, veoma zainteresovani za karakter
pravila (zakona, uredbi, propisa i dr.) koji reguliSu ,,poslovnu igru". Jer, kako
primetuje teorija javmog izbora (public choice theory) ili teorija
konstitucionalne ekonomije i alternativna upotreba raznih pravila sistema
(dakle, ne samo alternativna upotreba resursa §to je u ekonomiji inale, veé
odavno prihvaéeno) daju razliCite rezultate, pa otuda i razumljiv interes za
karakter tih pravila.

Razume se da su privredni subjekti zaintcresovani i za brojne
informacije koje im omoguéuju da donose racionalnije odluke u vezi  sa
inovacijama i penetracijom na trZistu.

Birokratizacija na niveu institucija moZe da poniStava efckic
decentralizacije u odnosu na ciljeve demokratizacije i otuda je znaajno da
stru¢ne sluzbe i organi u institucijama svoje ponaanje i ulogu, kao i uspch,
mere ostvarenim rezultatima privrede.

Cinioci i dometi regionalnih preferencija

Regionalne preferencije (naklonosti) pojedinaca, a onda i zajednice
stanovnika su slojevita kategorija, tj. formiraju sc pod uticajem nckoliko
ginilaca koje treba identifikovati. Drugo, realno je pretpostaviti da regionalne
preferencije imaju svoje domete i da sc nc mogu totalitamno poimati, jer bi u
tom slucaju zadovoljavanjc ukupnih potreba, interesa i Zelja ljudi bilo
uskraéeno i osiromageno. Otuda, ukupne preferencije mogu biti predstavijenc
koncentriénim krugovima koje ¢ovek tezi iz ovih ili onih motiva da doscgne.
To onda upuéuje i na ncophodnost uspostavljanja usaglasenih mogucnosti
kretanja tokova rada i kapitala od uZzih ka Sirim koncentricnim krugovima., i
obrnuto.

a) Argumenti regionalnog identiteta

Teritorijalno i prostorno okruZenje, prirodni i druStveni ambijent, kod
veéine ljudi formiraju osecaj pripadnosti toj sredini §to je bez sumnje argument
o postojanju regionalnog identiteta. Brojna obeleZja to manifestuju i
potvrduju, poev od jezitkog dijalekta i folklora pa do razli¢itosti u nacinu
privredivanja (u obradivanju zemljiSta, u ophodenju u trgovini, odnosno,
poslovnosti uopste) dakle, moZe se reéi, u stilu Zivota.

Nema sumnje da se regionalni identitet formira pod uticajem istorijskih,
_ prirodnih, psiholoskih, politi¢kih ali,u zna¢ajnoj meri i ckonomskih razloga.
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Jer, Zovek je upuéen da reSenja zadovoljenja svojih vitalnih potreba trai pre
svega u neposrednoj okolini. Drustveno-ekonomska dimenzija znadajno
participira u formiranju regionalnog identiteta; ona nastaje kao posledica
pmcdmaépih interesa stanovnika — gradana koji se po mnogim pitanjima
podudarq;u i svode na zajednicki imenitelj, koji ih indukuje i koheziono
povezuje, apstrahuju¢i  pri tom najéeSce druga obeleZja po kojima se oni
(gradani) r.azlikuju (nacionalni identitet, verski identitet i dr). Dakle, realno je
Fia se uvazi da ekonomski interes, u pogledu zadovoljavanja raznovrsnih radnih
i Zivownih potreba koje ljudi imaju, moZe ih regionalno priblizavati jedne
drugima.

Ostvarljivost prethodnih interesa u velikoj meri je odredena uslovima i
moguénostima same sredine regiona, dakle, §ta i koliko pruZaju prirodni i
drultveni resursi, zatim, Ko i kako njima gazduje (upravlja). Zbog urzoéno-
Poslediénih i interakeijskih veza, sopstveni interesi pojedinaca vezuju se za
interese regiona sa kojima se ljudi identifikuju i otuda oni o&ekuju da budu
subjekti tih procesa. Osim ekonomskih motiva tu su i ekoloski i drugi razlozi
regionalnog subjektiviteta ljudi.

b) Regionalni identitet i drzavni identitet

Afirmacija ¢oveka kao subjekta regionalnog identiteta u savremenim
uslovima u velikoj meri je uslovljena reSenjima politickog i privrednog sistema
drzave kojoj regionalna jedinica kao organski deo pripada. Pitanje koje sledi
jeste: gde je granica optimalnosti tj. prihvatljivosti koja obezbeduje
harmoniju u relaciji dela i celine tj. regionalnog identiteta i drZavnog
identiteta? Odgovori na pomenuta pitanja nisu jednostavni naroéito ako se
imaju u vidu moguce ekstremne situacije i pozicije sa negativnim posledicama
na harmonizaciju odnosa dela i celine.

Pod ekstremnom pozicijom ovde se podrazumeva maksimizacija
ingerencija i kompetencija jednog pola relacije region — drzava, a minimizacija
drugog pola, tako da bivaju dakle, ugroZeni ili regionalni ili drzavni identitet.
Zbog toga je racionalno tragati za faktorima i metodama njihove harmonizacije.

Primeri prakse upravo potvrduju da ekstremne pozicije ili regiona ili
drzave naru$avaju harmonizaciju odnosa sa implikacijama koje neretko
prerastaju u duboka krizna stanja iz kojih subjektivne snage i regiona i drZzave
nisu uvek u stanju da nalaze re§enja.Tada na scenu stupaju medunarodni faktori
koji su delegirani da §tite opSte i zajednicke interese ljudi celog sveta. Jer, zna
se da regionalni poremecaj u jednoj zemlji moZe da indukuje §ire regionalne
neravnoteze, dakle, tangira interese ostalih. Pitanje koje tera na razmi§ljanje
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jeste: da li su tada reSenja prihvatljivija od onih koja su mozda samostalno
mogli naéi region i drzava? Nisu li ih, ipak, morali sami potraZiti?

U osnovi drzavnog identiteta moramo takode videti interese ljudi, a to
je da u $irim prostorima zadovoljavaju znaajne radne i Zivotne potrebe za koje
su regionalni ,,okviri" nedovoljan faktor bezbednosti i odbrane, veli¢ine trZiSta,
tradicije, kontinuiteta, medunarodnih standarda drZavnosti i dr. Ovi, kao i drugi
razlozi upuéuju na izgradnju komplementarnih odnosa ta dva pola, jer valja
akceptirati da za potpuno savremenu drZavnu infrastrukturu region nije
optimalan. Ali, on jeste optimalan za znacajan deo funkcija za koje su gradani
vitalno zainteresovani i zbog toga ih ne treba toga lisavati.

Za razvoj osedanja drzavnog identiteta bitno je, svakako, da sc drzava
od strane svih gradana, bez obzira na razligitu regionalnu pripadnost doZivljava
kao sopstvena drZava; ako im se¢ zakida pravo na istinski regionalni identitet,
ako su objekt a ne subjekt u eckonomskim i politickim procesima drzave, neée
se ostvarivati harmonija u mnogim rclacijama. Proizilazi da je i adckvatna
regionalna kadrovska zastupljenost u drzavnim institucijama i organima bitan
uslov ravnoteZe.

¢) Nacionalni, regionalni i drzavni identitet

Znacajno je ukljuditi u razmatranje jo$ jednu determinantu ravnoteze, a
to je odnos izmedju nacionalnog . regionalnog i drZavnog identitcta.

Regionalno i nacionalno se apriori ne iskfjuuju tj. mogu biti
komplementarni i harmonizovani ukoliko se uvazava postojanje i jednih i
drugih osecanja, ili kako to primecuje savremeni americki istraziva¢ M. Beron
koji istrazuje fenomene u relaciji drzava — nacionalno, zalaZu¢i se za tretman
nacionalnog atributa na nov nacin, koji podrazumeva supstituisanje uskogrudog
nacionalnog ponosa sa jednom vrstom zajednifkog nacionalnog ponosa.
odnosno gradanskim ponosom.

Obelezja savremene stvarnosti jesu nacionalna heterogenost i regiona i
drzava temu u znaajnoj meri doprinose i ekonomski motivi i mehanizmi
trzi$nih privreda koje odlikuje po pravilu slobodno kretanje faktora proizvodnje
(rada, kapitala, preduzetni§tva, znanja). Prema tome, ako se bira i opredeljuje
tr#i¥na opcija organizacije privrede i drustva nuZno je akceptirati fenomene
nacionalne heterogenosti koja na toj osnovi neminovno nastaje i koja se
inkorporira u regionalni identitet, te prema tome harmonizovan regionalni
identitet postaje podesan oblik harmonizacije i nacionalnog identiteta.

Valja primetiti da nacionalno homogen region ne mora automatski

da obezbeduje ravnoteu regionalnog identiteta i drZavnog identiteta. To
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j‘? @aéajan nalaz, otuda proizilazi da resenje harmonizacije valja traZiti u
civilizacijskim tekovinama tj. demokratiji, kako u politici,tako i u ekonomiji.
CentralistiCko-unitaristicke koncepcije organizacije drfave, svesno ili
nesvesno, nerctko proizvode nacionalizam ili latentni regionalizam, tj.
disharmoniju izmedu regionalnog i drzavnog identiteta.

Sto se tice harmonije posmatranih relacija, treba ukazati da je
celi§hodno da institucije i subjektivne snage regiona budu interesno povezane
sa lr}stitucijanla drzave, na primer, kroz poreske mehanizme, jer ée tada
dopnnos_iti njegovoj azurnoj naplati ali i realnostima u pogledu visine poreskih
zaduzenja u funkciji razvoja, i to ne samo poreskih mehanizama, veé i svih
institucionalnih modaliteta preko kojih se zadovoljavaju vitalne potrebe ljudi,
dakle, uceS¢e u upravljanju raznim fondovima na regionalnim nivoima (za
$kolstvo, za nauku, zdravstvo, za kulturu, itd.).

d) Religija i regionalni identitet

Fenomeni regionalnog identiteta su viseslojni; ne bi se smela gubiti iz
vida | emanacija religije na regionalno u smislu ravnoteze ili neravnoteze. V.
K. Ruf u svojim istraZivanjima ¢iji je cilj bio sagledavanje promena na relaciji
religija ~ dru§tvo u SAD, dosao je do veoma interesantnih zakljuéaka i poruka;
on primecuje da je heterogenizacija drustva, kao posledica doseljenika i drugih
faktora. otvorila proces promecna u ponaSanju mnogih religijskih zajednica.
Naime, kod mnogih se ispoljava svest o neminovnosti priznanja i spremnosti
da sc u novim uslovima koji nastaju ponafaju na nov nafin; stvaraju
multietnitke verske zajednice sa moguénostima da u strukturi razlicitog
porekla i uzajamnog poStovanja tradicija zajedniCki otkrivaju praznike,
festivale, svece i sl. Pomenuti autor je dofao takode do zaklju&ka da su u
okviru ameri¢ke katolicke crkve sada$nje multietnicke parohije najaktivnije.
Ukoliko ovakva zalaganja iz ugla vernika deluju isuvide radikalno onda ono
Sto je realno jeste multikulturna tolerancija verskih razliditosti, §to
znacajno doprinosi jadini regionalnog identiteta.

Nema sumnije da faktor ekonomskih interesa ljudi doprinosi formiranju
takvih uverenja. Interesantno je s tim u vezi podsetiti na jedno zapaZanje
Vollera iskazano u njegovim ,,Pismima o Engleskoj", pre viSe od 260 godina:
»Dodite u londonsku berzu, mesto dostojnije uvaZavanja nego mnogi dvorovi.
Videcete na okupu predstavnike gotovo svih naroda na dobrobit Sovedanstva,
Tu Jevrejin, muhamedanac i hri§canin trguju medusobno kao da su iste vere,
ostavljajuéi naziv ,,nevernika" za one koji bankrotiraju. Tu prezviterijanac ima

125



poverenja u anabaptistu, a anglikanac prihvata menicu kvekera. I svi su
zadovoljni".

Operacionalizacija regionalnih preferencija

a) Neophodnost uspostavljanja sistema regionalnih jedinica u
organizaciji savremene drZave

Ekonomska nauka, narogito u periodu posle drugog svetskog rata, u
sagledavanju kriterijjuma i uslova uspeSnog funkcionisanja privreda u drzavi,
afirmise a onda i sugerie neophodnost uspostavljanja takvog modela koji
pored granskog (i sektorskog) balansiranja i regulisanja tokova rada i kapitala i
resurskog upravljanja, obuhvata i dimenziju regionalnog balansiranja. Ali. ne
samo da se to u nauci saopstava ve¢ pocinje da sc primenjuje u organizaciji
funkcioisanja drZave (dakle, u praksi).

Savremeni ekonomski i politicki sistemi narocito cvropskih drzava ( a
one trcba da su nam uzor i u tom pogledu) identifikuju sisteme regionalnih
jedinica; najée§¢e su u pitanju trostepeni a negde i Cetvorostepeni nivoi
regionalih jedinica. Naime. pored drZzave koja sc uslovno receno identifikuje
kao najsira regionalna jedinica. sledi region kao uZa i lokaini nivo ka najuza,
treéa regionalna jedinica. Svim nivoima regionalnih jedinica dclegira sc
odredeni stepen vlasti tj. ingerencija.

U sistemu regionalnih jedinica, uloga regiona je posebno znacajna u
obezbedivanju svih aspekata ravnoteZe, jer je ona ta sredi$na kopca sa drzavom
i sa lokalnom regionalnom jedinicom koja trcba da obezbedi uspeSna
medusobna tranziciona strujanja, od uzeg ka Sirem i od $ireg ka uzem nivou.

Regionalne jedinice sc u pogledu veli¢ine i po drugim karakteristikama
razlikuju i medusobno a i komparativno posmatrano po drzavama. Ukazano je
napred, da savrcmena stvarnost u organizaciji drzava prihvata stanoviste o
neophodnosti konstituisanja uzih i Sirih regionalnih jedinica upravo imajuci u
vidu efekle primene nacela demokratizacije i trZiSne orijentacije. Postojanje
samo jednog tipa regionalnih jedinica, na primer, najfire (drzave) bez
regionalnih jedinica (ili sa minimalnim ingerencijama najuzih jedinica) §to je
najéesée Zelja centralisticko-unitaristicko uredenih drzava, daje slabije rezultate
i u sferi ekonomije i u sferi politike.

Da i regionalna jedinica u sistemu regionalnih jedinica treba da ima
definisane granice? Da, kao §to je to prirodno u slu¢aju preduzeéa (firme) kao
subjekta granske podele rada, to je neophodno i u slu¢aju regionalne jedinice
kao subjekta teritorijalne podele rada. Ali, to nisu drZavne granice (a vidimo da
i one u savremenim uslovima dobijaju drugagiji znacaj od onog u 19. veku) veé
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obeleZeni ekonomski i administrativni okviri u kojima se odekuje efektuiranje
4. pokreftanje poslovne aktivnosti i razvoja, odnosno, upravljanjem standardom
stanovnistva. To je potrebno i zbog uporedenja, bez kojih nema razvoja.
Ekonomska kompariranja ukazuju ko je §ta i koliko postigao §to i stimuliSe na
takmicenje u razvoju.

Po pitanju indikatora razvijenosti regionalnih jedinica misljenja sam da
je celishodno da se prilagodavamo i preuzimamo one koje se koriste u
drzavama EU i medunarodnih institucija, MMF, IBRD (to su GNP per capita,
stopa zaposlenosti, promet na malo po stanovniku, izvoz po stanovniku, uvoz
po stanovniku i dr.).

b) Pokretanje i odrzavanje privredne aktivnosti regionalne jedinice

Realizacija regionalnih preferencija podrazumeva stvaranje boljih
zivotnih i radnih uslova regionalne jedinice §to je vezano za uspesnost rezultata
u ckonomskoj sferi. Taj proces moze da se ostvaruje spontano ali i da se
podstice i usmerava na temelju strategije razvoja, polazeéi od potencijala
resursa regionalne jedinice (stepen radno sposobnog stanovni§tva, prirodni
potencijali. nasledeno privredno bogatstvo, infrastruktura, uredenost prostora,
mreZa naselja i dr.).

Prirodno okruzenje regionalne jedinice se procenjuje sa stanovista
omogucavanja radnih potreba ljudi, kroz proces uveéanja novostvorenih
vrednosti. Razume se, prirodno okruZenje nudi alternativne moguénosti
upotrebe (kombinacije) radnog (proizvodnog i usluznog) angaZovanja tjudi.

Privredne aktivnosti i ekonomski procesi koji nastaju u regionalnim
jedinicama u savremenim uslovima moraju da izdrze kriterijum trZi$ne
valorizacije u ponudi proizvoda i usluga (roba). Jer, pre ili kasnije, proizvodni
(poslovni) program svake regionalne jedinice kao potencijalna ponuda mora
izdrzavati trZi§nu utakmicu, odnosno kvalitet i kvantitet traZnje. Otuda izbor
proizvodnog programa svake regionalne jedinice mora biti pazljivo odabran.
To ne znaci da je ispunjenje tog kriterijuma nemoguce s obzirom da izvesnu
prednost imaju oni koji su ve¢ na trzi§tu. Medutim, nije tako, jer komparativna
prednost svakog proizvodnog programa se izvodi s obzirom na konkurentniji
faktor proizvodnje (ili zemlju ili rad, ili kapital ili preduzetni$tvo) sa kojim
regionalona jedinica raspolaZe ili ga u¢ini atraktivnim.

Veoma je poutno iskustvo u praksi pojedinih drZava (a i u prethodnoj
Jugoslaviji) gde se kroz politiku regionalnog razvoja nije upravo dovoljno
uvazavao uslov trZi§nosti pri izboru proizvodnog programa. (Politicke fabrike!)
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Razlike medu regionalnim jedinicama u ponudi proizvoda i usluga
(roba) nastajate pre svega kao posledica prilagodavanja otekivanoj platezno-
sposobnoj traznji. Na takvoj osnovi formiraju se adckvatni tokovi prijema i
isporuka odnosno viSe ili manje razvijenosti trzita date regionalne jedinice,
koji se ne zaustavljaju u toj regionalnoj jedinici, ve¢ prave prodore iu Sire
koncentriéne krugove i na taj nain se formiraju i §ira trziSta.

lako poveéanje poslovne aktivnosti stanovniStva kao uslova razvoja
regionalne jedinice mora da izdrZi ne ba§ lak kriterijum trzi§nosti, pa se s tim u
vezi uvek postavlja pitanje $ta proizvediti i ¢ime sc baviti, postojc reSenja za
uspostavljanje i pokretanje uvecane aktivnosti. Pre svega, treba znati da jedan
deo radnog angazovanja moZe da se realizuje za potrebe lokalnog karaktcra
(potrebe snabdevanja u vezi sa ishranom, odevanjem, stanovanjem,
servisiranjem uredaja, opreme i s1). Zatim, poznavanjc liste uvoznih roba moZze
da da ideju odredenog proizvodnog programa. Takode, atraktivan proizvodni
program moZe biti izvozno orijentisan, preko zajednickih ulaganja (npr. sa
stranim partnerima).

¢) Primeri stratcgija regionalnih ekonomskih politika nckih evropskih drzava

U dosadasnjoj primeni strategija rcgionalnih ckonomskih politika
pojedinih drzava prepoznaju se sledece opcije:

- u ltaliji, ujednacavanje privredne strukiure,

- uFrancuskoj racionalnija organizacija prostora,

- u Velikoj Britaniji, Francuskoj i Svedskoj demetropolizacija,

- u SR Nemackoj i Skandinavskim drzavama ujednacavanje uslova

Zivota na ukupnom prostoru,
- u Spaniji i Austriji, ubrzanje tempa privrednog rasta, itd.
U daljoj elaboraciji u okviru ove tacke analiziraju se primeri onih

drzava koje su po nekim performansama sli¢ne nadoj ili sc upoznaju metode i
instrumenti u implementiranoj regionalnoj ckonomskoj politici.

Proizilazi da koncipiranje strategije podrazumeva definisanje regionalne
strukture drzave. Tako se u Italiji, pri konstituisanju nove drzave (ustavom iz
1947.) projektuje da je Republika Italija podeljena na regione, provincije i
opstine. Od ukupno 19 definisanih regiona, ustavnim zakonom je predvideno
da 5 regiona imaju specijalni status, zbog niskog druStveno-ckonomskog
razvoja (Sicilija, Sardiaija, Dolina Aoste, Trentin-Visoki Adidzi i Fruil-Julijska
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Venec.ija). Regioni sa specijalnim statusom imaju zakonodavnu nadleZnost u
sledeéim domenima:

- uprivrednom sektoru (industrija, trgovina, krediti),

- unastavi i obrazovanju, do nivoa viSeg srednjeg obrazovanija,

- uorganizaciji lokalnih vlasti i
- u finansijama (moguénost propisivanja neposrednih poreza).

Odgovarajuéim dekretima (januara 1972.) regionima su pripale i
sledece funkceije:

- pravo da odreduju teritorijalne granice opstina i da pokrivaju
policijske poslove,

-~ Zanatstvo,

- mincralne i termalne vode,

- turizam i hotelska industrija,
- sajmovi i trZnice,

- urbanizam, putevi. vodovodi i javni radovi od regionalnog interesa,
itd. '

Medutim, treba ukazati da Ustav Italije, na odredeni nacin i ogranifava
autonomiju regiona u delu kojim obezbeduje atribute jedinstva italijanske
drzave, na primer. uslovljava da region ne moZe ogranitavati slobodu prometa
lica i dobara, kao bitan uslov jedinstvenog trZista, itd.

Francuska jc takodec u periodu posle drugog svetskog rata ispoljila
aktivan odnos prema regionalnim problemima. Tako se u Ministarstvu za
obnovu drZave, formira Direkcija za uredenje teritorije, a lokalno se
stvaraju Regionalni komiteti za privrednu ekspanziju. Formiraju se i
Drustva meSovite ekonomije sa zadatkom da favorizuju regione koji su u
krizi; takode se uspostavljaju i druga specijalizovana drustva, sa zadatkom da
podsti¢u industrijske, turisticke i urbanisti¢ke aktivnosti.

Francuska je sprovela i novu regionalnu organizaciju (jer nekada§nja
administrativna podela koja je datirala od Revolucije i koja je za osnovu imala
secosku i gradsku komunu, nije odgovarala novim uslovima). Novom
administrativnom reformom (ja bih primetio i ekonomskom!) u Francuskoj se
konstituie 21 velika administrativna jedinica (,regionalne akcije" kako je
nazvana!) koja je sastavijena iz viSe departmana. Intencija zasnovanog
koncepta je da se decentralizacijom drZavne uprave i stvaranjem novih
administrativnih regiona i regionalnih centara, pomo¢u regionalnog prostornog
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planiranja i dru$tveno-ekonomskog razvoja (prepoznaje se u sustini primena
Teorije polova rasta poznatog francuskog ekonomiste Fransoa Perua) Zeli

harmoni¢niji  regionalni razvoj i korigovanje negativnih  efekata
superkoncentracije pre svega Pariza, ali i drugih aglomeracija.

Jer, inter-regionalni poremedaji ravnoteZe su pre svega izazvani
uticajem Pariza, na koji dolazi 18% francuskog stanovniitva a 2% teritorijc
Francuske, 27% zaposlenih, 25% industrijskog stanovnistva, 38% visih
stru¢nih kadrova, tre¢ina francuskih studenata, itd.

U regionalnoj ekonomskoj politici Francuske, na osnovu srednjorocnih
planova (potev od 1947. godine pa na dalje) primenjivan je sistem
odgovarajuéih podsticajnih mera kao $to su:

- premije, odnosno subvencije,

- naknada za decentralizaciju,

- poreske olaksice,

- pomo¢ u korist radne snage,

- pomo¢ zanatskim preduzeéima,

- posebna pomoc¢ u korist sela,

- dugoroéni, bankarski i drzavni zajmovi,
- ostale javne pomodi, itd.

U SR Nema&koj, u posleratnom periodu, preduzimane su mere
regionalne ekonomske politike, iako je regionalna situacija bitno drugacija
nego u Maliji i Francuskoj. Misli se pre svega na relativno povoljnu mrezu
gradova koji pokrivaju teritoriju; urbanizovana je preko 80% ali ima i odredene
probleme. U regionu Rura, (u pojasu od 100 km u pravcu istok-zapad, a 60 km
od juga ka severu) koncentrisano je preko 8 miliona stanovnika?

Savezna viada 1951. godine identifikuje regione koji zahtevaju hitne
mere, jer su zaostajali za opStim ekonomskim progresom (najceice su se
odlikovali agrarnim karakterom i vecoj stalnoj bespolici).

U toku 1953. godine Savezna skupitina je utvrdila pograni¢ne zone (u
blizini tzv. ,,gvozdene zavese") koje su dobile sli¢an status kao i regioni na koje
su primenjivane hitne mere.

Nakon postizanja pune zaposlenosti (1959.) u okviru programa
regionalne pomoéi usvaja se ,Program osnivanja centara u seoskim
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regio.nima sa nepovoljnom strukturom" a dopunom Ustava iz 1969. godine
deﬁmée se ,,zajedni¢ki sistem" savezne i pokrajinskih vlada u cilju poboljsanja
regionalne ravnoteZe. Ustav SR Nematke opredeljuje da regionalna struktura
treba da odgovara federalnom karakteru drzave i da regionalna politika ima
zadatak da obezbeduje ,,jednak nivo Zivota". Poreski prihodi, kao finansijski
izvor, raspodeljuje se izmedu savezne vlade, pokrajina i opstina u
srazmeri 47:47:6. Uz to, s obzirom na razlike, u pogledu obima prihoda,
osnovani su Fondovi: Program evropskog razvoja i Fond socijalnog
obezbedenja, ¢iji se prihodi alimentiraju iz saveznog i pokrajinskih budzeta.

Ujedinjenjem SR Nemacke i Nematke Demokratske Republike (3.
oktobra 1990.) problem regionalne ekonomske politike dobija novu dimenziju
s obzirom na potrebu priblizavanja nivoa razvijenosti bivie Nemacke
Demokratske Nemacke SR Nemackoj. Treba primetiti, da se to intenzivno &ini,
da je taj cilj dugoroéno orofen i da se sukcesivno pomera kroz godiinje
regionalne ckonomske politike i na mikro i na makro planu.

Belgija je kraljevina (od 1830. godine) sastavljena od 9 pokrajina
izvedenih sa demokratskom i komunalnom tradicijom, gde jezicke tradicije
izmedu Valonaca i Flamanaca dovode do politickih borbi, no one nisu takve da
bi ugrozavale jedinstvo drzave.

Inace, faktlor jezika znacajno je uticao kod administrativne podele:
naime, Belgija jo podeljena na 4 jezicka regiona, region Francuski, region
Holandski, region Nemacki i region dvojezinog karaktera u Briselu.Medutim,
u pogledu drudtveno-ckonomskih regiona, ustav Belgije definiSe 3 regiona:
valonski, flamanski i briselski. U praksi, regionalni organi imaju znacajne
nadleZnosti u privrednom Zivotu, uredivanju teritorije, u politici stanovanja,
porodice i demografskog razvoja.

U novijim zalaganjima Vlade ukazuje se na neophodnost efikasnijeg
vodenja regionalne politike, narotito po pitanju uravnoteZzenosti nivoa
zaposlenosti, zatim na potrebu.usmeravanja investicija u regionalne jedinice u
kojima su zaposlenost i dohodak najniZi,na kombinovanje privatne inicijative i
javne viast, itd.

Novim Ustavom Spanije iz 1978. godine, u teritorijalnoj organizaciji,
pored op§tina i pokrajina definisane su i autonomne zajednice (16). Namera
Ustava je da obcezbedi jedinstvenn naciju uz uvaZavanje identiteta
nacionalnosti" tj. .,regiona", §to razume se, otvara pitanje da li je Spanija
federalna ili regionalna drzava, premda se elementi i jednog i drugog preplicu.

Brz posleratni razvoj Spanije, narotito posle 60-ih godina,
manifestovao je regionalne neuravnoteZenosti tj. pokrenuo je unutraSnju
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migraciju ka industrijskim zonama i velikim urbanim aglomeracijama, a na
drugoj strani, proredio seoske agrarne teritorije. Naime, i na primeru Spanije
ispoljen je fenomen kretanja radnika prema radu, a ne rada prema radnicima,
Otuda i zahtev da se odgovarajucom regionalnom politikom pokusa korekcija
ovog fenomena tj. stvaranje radnih mesta u zaostalim zonama. U tom konceptu
opredeljenje je palo na sistem ,,razvojnih polova”. Tako su i preduzimane mere,
globaino posmatrano, i§le u dva pravca (1) mere za podsticanje razvoja
izabranih ,razvojnih centara" i (2) mere integracije regionalnih ciljeva u
nacionalne. U literaturi  preovladava uverenje da je primenjeni metod
regionalne politike u Spaniji bliZi francuskoj nego britanskoj i italijanskoj.

1 u Svedskoj je posleratni drustveno-ekonomski razvoj manifestovao
regionaine disproporcionalnosti kao rezultat privlaéne snage njenih metropola,
Stokholma, Geteborga i Malmea. To je bio razlog za preduzimanje
odgovarajuéih mera sa kojima se zapocinje 1964. godine. Medutim, program
regionalnog razvoja odobrio je Parlament 1972. godine, a 1976. utvrdio je
osnovne linije buduce politike. Koncept regionalnog razvoja u Svedskoj
karakteriSe regionalno planiranje, informisanje osnovno upravljanje i
finansijska interventna sredstva vlade.

Regionalno planiranje pre svega se sprovodi na nivou svih srezova
(kaunti) kojih ukupno ima 24. Pomenutim dokumentima se sagledava postojea
situacija i perspektiva razvoja gde se pored ostalog definidu i sredstva i njihov
volumen usmeravanja prema pojedinim opStinama u okviru svakog sreza.

Programom regionalne akcije, regionalna struktura je identifikovana
preko &etiri tipa centara i to:

- velike metropole,

- glavni centri,

- regionalni centri i

- opétinski centri.

Zamisljeno je da glavni centri misiju regionalnih ciljeva ostvaruju kroz
proces urbanizacije tj. razvoja gradova, koji bi predstavljali ‘polove razvoja' na
bazi privlaenja ekonomskih aktivnosti i prateéih sluzbi i institucija.

S obzirom na to da je regionalna situacija na severu Svedske posebna
(za njihove uslove, razume se) deluje i poseban Fond koji ima zadatak da
obezbedi intenzivnije saniranje i dovodenje tog dela u proporcionalniji odnos
sa ostalim.
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. U domenu Podshcajm’h mera regionalnog razvoja primenjuju se
pozajmice,  garancije, subvencije za struéno usavrSavanje, premije za
zaposljavanje, i dr.

‘ Subvencije za investiciona ulaganja se priznaju u razlititom stepenu s
obzqom na razliit nivo razvijenosti. U Svedskoj su nerazvijena podrudja
rangirana u Sest nivoa i svaki nivo ima razlicit stepen subvencije. (Subvencije
za gradevinske objekte se kre¢u od 25% do 70%, a subvencije za opremu od
10% do 60% zavisno od stepena razvijenosti podragja.)

. Pprr:d subvencija (podrske preko bespovratnih sredstava) u Svedskoj su
kqnéc’em i usmereni krediti (pod povlaséenim uslovima), zatim mere za
izjednaCavanje uslova privredivanja (&iji je cilj da se pocetni period novih
preduzeéa u nerazvijenim podrutjima $to bezbolnije premosti) dislociranje
drZavnih institucija, javnih sluzbi i Univerziteta, itd.

U NorveSkoj je takode u posleratnom periodu prihvaéena potreba
uspo.stavljanja adekvatnije regionalne ravnoteze, bez obzira na odredenc
spegﬁénosti u prirodnom pogledu koji ovaj koncept znaajno otezavaju.
Naime, polovina teritorije ove zemlje se nalazi iznad polarnog kruga i svojim
uslovima na prvi pogled ne nudi primamljivo utoéiste. Medutim, opredeljenje
ove drzave je da Zeli da ljudi u svim tatkama njihovog nacionalnog prostora
imaju pribliZzno jednake uslove Zivota.

) Od 1967. godine, u identifikovanih 5 glavnih regiona, osnovane su
specijalne komisije koje su zaduZene za pripremu planova za uredenje
teritorije.

Fond za regionalni razvoj, svojim mehanizmima pokriva oko 90%
nacionalne teritorije i obuhvata oko 40% stanovnistva. On deluje u sledeéa tri
pravca: odobrava kredite, daje garancije i subvencije. ,,Razvojne zone" su
utvrdene s obzirom na teZinu odredenih problema, kao §to su problemi
zaposljavanja, zaostalost u razvoju industrije, emigracija stanovnistva, itd.

Oko 40% od li¢nog dohotka svakog zaposlenog odlazi u drzavni budzet
iz kojeg se obezbeduju finansijska sredstva za uravnoteZeniji regionalni razvoj
Norveske. Drzava podrzava proizvodnju i iznad polarnog kruga, iako je ta
proizvodnja (mesa, jaja ili micka) skuplja, ali drZava te proizvode otkupljuje po
skupljim cenama, a u prodavnicama prodaje jeflinije. Na taj nalin se
obezbeduje da zarade seljaka proizvodata budu jednake zaposlenim u
industriji, te oni ostaju da Zive u severnim delovima drzave, §to je i cilj ovih
mera. Po uslovima standarda najsevernija pokrajina Finmark gotovo da ima sve
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§to i oni u Oslu (§tampa iz Osla stiZe istog dana, telefon, struja, $kola, bolnica i
dr. dostupni su i na severu drZave).

X X
X

Prezentovani primeri regionalnih ekonomskih politika svakako ukazuju
na to da su ti mehanizmi danas prisutni u svim razvijenijim evropskim
drzavama (a i u drugim) i da su definisani i uspostavljeni na temelju najvisih
pravnih akata (Ustav, ustavni zakoni i sli¢no).

Proizilazi da su regionalne ekonomske politike neminovan odgovor na
kategori¢ne zahteve ljudi — stanovnika (gradana na pribliZno iste uslove Zivota i
rada) bez obzira na 1acke prostora u kojima su se nasli, iz ovih ili onih razloga;
u protivnom, oni koji te uslove nemaju, pomeraju se prema talkama prostora u
kojima je bolje. No, te migracije onda otvaraju nove probleme koji proizilaze iz
superkoncentracije i zbog toga regionalna ravnoteZa predstavija za svaku viadu
(i za svaku politicku partiju koja dobija vlast) zadatak na kojem moraju
ozbiljno da rade. Naime, vife ne moZe da se ignorise ,,argument pravicnosti’
koji je dobio pravo gradanstva (kojim sc izraZava stav da je duboka
nejednakost drustveno nepribvatljiva i moralno nepravedna) kao i ,.argument
ckonomske efikasnosti i racionalnosti” ¢&iji je smisao u uvcrenju da
neravnomerna regionalna distribucija faktora proizvodnje i njihovih
kombinacija (proizvodnja) sprefava tu ckonomiju (drzave) da izvuce efekte
raspoloZivih potencijala u tatkama teritorije drzave.

Takode, u zakljutnom komentaru moZe se primetiti i sli¢nost i razlikc u
pogledu instrumenata i mera regionalnih ekonomskih politika drzava, §to je i
razumljivo s obzirom na razli€itost uslova ali i s obzirom na izbor strategija i
njihove ciljeve. Ostaje otuda da svaka drZava taj izbor napravi i da sukcesivno
realizuje. Ukazao bih jo§ na jedan momenat koji je za savremene uslove bitan,
a 1o je da izbor instrumenata i mera regionalne ekonomske politike mora biti
komplementaran sa trzi$nim kriterijumima. To je zahtev i vaZecih teorija, koje
kompleksnije, uzroéno-poslediéno razraduju fenomen lokacija privrednih
aktivnosti i ljudi, i njihove posledice. Jer, klasi¢na teorija koja je verovala u
moguénost postizanja automatske regionalne ravnoteze ocigledno nije
potvrdena u praksi. Medutim, s obzirom da progresa (rasta i razvoja) nema bez
trzi$nih  zakonitosti, onda simbioza trZisne i regulativne regionalne

! 7. Suvakovi¢, Standard polamog kruga, Politika 14. april 1984., str. 4,
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implementacije mora biti tako izvedena da se potvrduje kroz ekonomski
rezultat. Naravno, to nije jednostavno ostvariti ali ta utakmica se mora igrati.

Prilog definisanju strategije regionalnog razvoja Vojvodine
Nacela definisanja strategije

' Vojvodinu-u teritorijalnom i prostornom pogiedu, ali i u mnogim
drugim osobenostima koje su nastajale kroz prirodno-geografske, istorijske,
demografske. etnicke. ckonomske i polititke procese, Gine uzi delovi (uZe
regionalne jedinice) koji pored svojih mikro razligitosti, nude i nameéu ieﬂnu
zajedni¢ku makro-dimenziju predstavljanja i prepoznavanja, konstituiSuéi Siru
regionalnu jedinicu, koja po brojnim atributima opravdava naziv region.

U strategiji definisanja regionalne strukture Srbije kao drzave (misljenja
sam da je za tu strukturu najprihvatljiviji trostepeni model regionalnih jedinica,
4j. drzave kao najsire regionalne jedinice. regiona kao uze i subrejona (opstine)
kao lokalnc - najuze regionalne jedinicc), Vojvodinu je opravdano uvek
uzimati kao jedinstven region. Dakie, dekomponovanje tj. regionalno
destruktuiranje (umesto) jedinstvenog regiona Vojvodine prema geografskim
kriterijumima na Batku, Banat i Srem. nije racionalno i nema opravdanja. Jer,
tako izvedeni regioni sve manje mogu biti argumenti uspesnog predstavljanja
|11z{k|'o-1'11zliéitosli. s obzirom da su procesi drustveno-ekonomskog razvoja, na
ovim prostorima. pojacali upravo kohezione sprege izmedu navedenih
geografskih pojmova, pojacavajuéi na taj natin upravo &ru dimenziju, s
obzirom na vece sliCnosti nego razlicitosti u okviru regiona Vojvodine.

Demografski volumen Vojvodine (preko 2 miliona stanovnika) zatim
veli¢ina teritorije. mireza gradova i naseljenth mesta, infrastrukturna mreza
raznih vrsta. prirodni resurst (kvalitetno zemljiste, izvori nafte i gasa, termalne
vode i dr. pogodnosti) i po evropskim kriterijumima se namece kao
optimalan (i racionalan) u pogledu radnih i Zivotnih uslova ljudi.

Region Vojvodine je optimalan i u lancu regionalne strukture, u
pogled: ostvarivanja uspesSnih intra (unutrasnjih — uZih regionalnih jedinica
kojc ga [(ormiraju) | uspeSnih inter (spoljnih — prema §irim regionalnim

jedinicama) veza, tj. i da prima i da emitujc razvojne impulse.

Imajuéi u vidu da bi regionalna struktura trebalo da bude kompatibilna
sa mchanizmima deccntralizacije i da na taj zajedniCki doprinosi boljim
rezultatima demokratizacijc i trZiSne orijentacije, Vojvodina bi trebalo da se
opredeli za policentri¢ni razvoj. To podrazumeva da se stavlja u funkciju
(ulogu) animiranja i podrzavanja svih tataka ovog prostora iz kojih mogu da
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téku trzi$no uspedni proizvodni i poslovni programi, koji uveavaju s

novostvorene vrednosti, omogucujuéi na taj nadin podizanje i kvaliteta Zivota
(standarda) stanovnika. Policentri¢ni razvoj je najbolji odgovor, dakle, i za
demokratske i za trZiSne zahteve, ali i najpovoljniji model sa stanoviSta
odbrane od centralizacije i od birokratizacije.

Strategijom razvoja regiona Vojvodine moZe se uspeSno upravijati
ukoliko se blagovremeno daju adekvatni odgovori na promene koje donosi
tehnicko-tehnolodki razvoj, ekonomski i politicki procesi, kulturno-
civilizacijska kretanja, ekoloski problemi i dr.

U prethodnim tatkama ovog separata, otekujem da se uvidclo da je
uredenost drzavnog ustrojstva (prema cvropskim i svetskim kriterijumima) koji
podrazumeva kontinuelno unapredivanje i stvaranje mehanizama pomocu kojih
se refavaju problemi koji nastaju, upravo metod stvaranja boljih uslova Zivota
ljudi.

U ekonomskoj sferi nuZzno jc takode identifikovati trendove
ckonomskih procesa, Gija dejstva procenjujemo da su relevantna na ishode
dugorocnih intercsa regiona. U tom pogledu, znalajna je spoznaja
neophodnosti koncepcijskih promena u vezi sa makro i mikro modelima
privrednog razvoja, koji sc u feoriji sve vide afirmiSu, a u ckonomskim
politikama pojedinih drzava uveliko primenjuju. Naime. uvida sc neophodnost
supstituisanja nekadasnjih modela privrednog razvoja koji su sc zasnivali na
izrazenoj traznji,’ kao wrZidnoj snazi, i uz veliko prisustvo drZave; u
izmenjenim uslovima traZe sc redenja na novoj osnovi, pre svega, u disperziji
subjekata na strani ponude. U povecanoj strukturi subjekata privrede (4. u
veéem broju novih firmi) vidi sc uticajnost na izmenu mortologije trZista koja
ée suzavati prostore oligopolistickih pozicija, a progirivati prostore izrazenijoj
slobodnoj konkurenciji §to bi trebalo da vodi i vecoj uticajnosti trziSta na
alokaciju resursa, iz koje bi proizilazila i veca efikasnost kapitala. Zbog toga.
na temelju nastalih promena, mogu sc izvu¢i dva stava, koja valja imati u vidu:
(1) orijentacija na $to slobodnijc trZisne modcle privredivanja i otvaranje
privrede prema stranim trzistima; (2) da nastupa period afirmacije tzv. malih i

%) Period posle drugog svetskog rata odlikovao se izrazenom traznjom za mnogim robama i
modeli privrednog razvoja u veéini drzava bili su inspirisani Kejnzovom ekonomskoim teorijom
koja je pored ostalog sugerisala podsticanje traznje i putem drZavnih rashoda, jer je to imalo
odraza na strani ponude, u smisly obezbedivanja pune zaposlenosti faktora proizvodnje pa se
uvazavalo da to vodi ostvarenju ideala ,,drzave blagostanja”. U tom periodu nastaju veliki
kapaciteti koji su omogucavali ostvarenje ekonomskih efekata na tzv. ekonomiji obima.
Medutim, posle odredenog vremena mit o punoj zaposlenosti faktora proizvodnje narusen je
fenomen stagflacije (prisustvo inflacije koja ne obezbeduje punu zaposlenost i rast, vec
stagnaciju). O tome, T. Suvakov, Pravci savremenih promena faktora proizvodnje, nov izazov
za firme, Privredna izgradnja. 1-2/1996, Novi Sad.
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Sﬂ?dnjl}.l ka_pacitcta (firmi) u privredivanju. U sagledavanju buduéih uslova
pnvre*:dlvanja treba ofekivati izraZenije ishode tzv. tranzicionih procesa, a
narocito onih koji se odnose na neophodnost privatizacije i novu ulogu
ddave. Jcr,uako je globalno, opredeljenje trzigna privreda ona pretpostavlja
privatnu svojinu koja je u vezi sa institucionalizacijom rizika (§to podrazumeva
da subjekt odluivanja mora iza svojih odluka da ima garanciju pokriéa upravo

s\l;(l)jokn; iImovinom i moguénost gubljenja te svoje imovine ako donosi lode
odluke). ;

’ PFanene koje nastajw u domenu tehnike i tehnologije moraju biti
pracenc l‘lmplcmentiranc u proizvodne i posiovne programe. Treba imati u
vidu da je nckadaSnja definicija tehnologije znatno profirena i da njeno
savremeno znaCenje podrazumeva uspesan spoj efikasne nove tehnike
mfor.mal-ikc, dobre organizacije rada i savremenog marketinga. Realno jé
géekwatl prodore tj. nastajanjc firmi u delu bazi¢nih tehnologija (genetsko
mZenjc‘rslvo, clektronika, informatika, novi materijali i sl.) kao i u delu
granskih ili scktorskih (u koje spadaju procesna industrija, petrohemija,
industrija Ickova i sl.). Promene u granskim tchnologijama su manje difuzne al;
su one znacajne kao okosnica rasta produktivnosti rada i izvozne ekspanzije.

Neposrednija razrada regionalnog modela razvoja

Dijagnoza sadasnjeg stanja na kojem treba zapoceti razvoj je sledeéa:

D] Qeadekvalni propisi (pravila) poslovanja koja treba menjati jer su
skrojeni za uslove centralisticke organizacije drzave i minimiziranja
subjektiviteta Vojvodine kao regiona,

(2)povratiti subjektima u Vojvodini uzurpirano pravo upravljanja
resursima, koje je imalo za rezultat njihovo degradiranje,

(3) veoma osiromaSena i razorena privreda i njena infrastruktura koju
treba rehabilitovati,

(4) osiromaSeno stanovniStvo i veliki broj radno sposobnih a
nezaposlenih koje treba uposljavati i ekonomski ojagavati.

Pokretanje potencijalne energije u pravcu razvoja Vojvodine
pretpostavlja vracanje njenog subjektiviteta sa ingerencijama i u sferi
ekonomske politike, sa pravima i odgovornostima. Prava podrazumevaju da
postoje definisani izvori finansiranja koji omogucuju materijalnu osnovu
alimentiranja svih vidova zajedni¢ke potroSnje (zdravstvo, obrazovanje,
socijalna zastita, kultura, penzije i dr.), kao i mogucnost stimulisanja razvoja
preko nizih poreskih stopa i drugih daZbina kad subjekti zapoginju poslovnu
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aktivnost ili ulazu u inovacije, ili kad se zapoSljavaju i sliéno. Obaveza onih
koji raspolazu formiranim prihodima, kroz budzet i fondove, jeste da sve mora
da je u funkciji razvoja i da se meri rezultatima (stopom rasta i standardom
stanovniStva).

Sledeée §to je bitno iz ugla ekonomije i ckonomskog Zivota jestc da
pokrajinska vlast (i opstinska) buduéu regulativu suptilno  ostvaruju,
komplementamo sa trzisnim mehanizmima i promenama koje se ocekuju. Tako
na primer, u sagledavanju buducih uslova privredivanja trebalo bi izraZenije
(ali i objektivnije) podrZavati ishode tranzicionih procesa koji se odnose na
neophodnost privatizacije i novu ulogu drzave. koja ¢e garantovati i
obezbedivati zaftitu svojine, zaStitu ugovora, izgradnju institucionalne
infrastrukture a poscbno trZista kapitala i trZifta rada, tc da ckonomskim
politikama podsti¢u konkurenciju i otvaranje privrede prema stranim trzi§tima.

Formiranje akumulacije za razvoj pretezno e zavisiti od priliva kako
privatnog  kapitala domaceg porekla, tako i onog stranog porekla, u
modalitctima inokosnih {irmi, akcionarskih drustava i drugo. Za priliv stranog
kapitala bitno je jasno predstavljanje (Sto treba da preko biltena i drugih
informacija pripreme stru¢ne sluzbe. komore i banke) uslova, prava i obaveza i
razume se, garancije proklamovanih pravila, jer bez te sigurnosti ncma priliva!

Policentriéni razvoj Vojvodine. kao modalitct regionalnog razvoja,
podrazumeva proizvodne i polovne programe ne samo u sferi primarne
proizvodnje, veé i one iz sckundarmog, tercijalnog i kvartalnog scktora.

Strate§ka upotreba kapitala (kapitalnih dobara) nalaze da sc definise i
operacionalizuje: (1) odnos prema postojecim kapitalnim dobrima ¢ije su
vrednosti u Vojvedini znagajne, a mnogi nisu u funkciji (ili su u funkeiji samo
delimiéno) to jest, ne donosc odgovarajuée (rZiSnc prinosc; mislim na
kapacitete u industriji, gradevinarstvu, saobradaju, trgovini, ugostitcljstvu i
turizmu, i dr. U procesima legalne privatizacije potrebno je traZiti resenja za
pokretanjc i puno koris¢enje tih kapitalnih dobara. (2) Odnos prema novim
investicijama. Stimulisati male i srednje firme koje svoju poslovnost zasnivaju
na programima savremenc tehnike i tehnologije, jer je to moguce u gradovima
Vojvodine (Novom Sadu, Subotici, Somboru, Vrbasu, Zrenjaninu, Panevu,
Kikindi, Vr$cu, Sremskoj Mitrovici, Rumi i dr.) buduéi da tu postoji tradicija u
industrijskim programima, kvalifikovana radna snaga, fakulteti ili instituti,
uspesni nosioci preduzetni§tva itd. Pokrajinski sekretarijati za privredu, za
poljoprivredu za finansije i dr. kao i odgovarajuce opstinske sluzbe, uz saradnju
sa komorama i bankama trebalo bi da se pojave u ulozi inicijatora novih
programa, odnosno da defini§u scenario, na primer, hiljadu malih ili srednjih
firmi (godinje ili viSegodiinje) na bazi snimljene potencijalne traZnje (na
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bazi sgoznaja koje bi n}orale da pruze poslovne banke, privredne komore,
fakultet'l', ankete gradana i potencijalnih ili ve¢ stvaranih preduzetnika i sli¢no) i
potencijalne ponude (pojedinatnog privatnog i udruZenog — akcionarskog

kapitala) uz kreditnu investicionu podrusku poslovnog bankarstva i odredenih
fondova.

‘ Eﬁka.ﬁna upgtrcba postoje¢ih i novih kapitalnih dobara uslovljena je i
nivoom razvijenosti preduzetnidtva kao resursa i njegovog unapredenja, kroz
ggradn_}q adekvatnog edukacionog inoviranja znanja kao i dostupnog
mformg;xonog sistema (preko informacionih berzi, na kojima se registruju
potencijalne traZnje i potencijalne ponude za robama) zatim stvaranjem biznis
klubova kpji l?i animirali potencijalne programe, stvaranjem inicijalnog fonda
za .ﬁnansn'anjc novih projekata, obezbedenjem garancija u finansiranju
projekata, preko banaka i osiguravajuéih drustava i dr.

”Rcsurs rad (radna snaga) zahtcva osmi§ljavanja kroz dugoroinu
strategiju razvoja Vojvodine. Potrebno je pre svega poveéanje stepena ukupne
upqslcnosli radno (poslovno) sposobnih. Jednim delom to je moguce u
poljoprivredi, ali intenzivnoj poljoprivredi. koja je marketingki orijentisana u
pravcima atraktivne dugoroéne saradnje sa nasom prehrambenom industrijom a
drugim dclom izvozno orijentisana preko zajednickih ulaganja.’ Drugim
delom, u svim ostalim scktorima, gradevinarstvu, saobracaju, trgovini,
usfuznim delatnostima. turizmu i dr. (moguéi su i programi upoiljavanja na
javnim radovima).

No. Vojvodina najpre mora poceti da revitalizuje degradiranc resurse.
Ona pre svega mora povratiti pravo na upravljanje prostorom jer je njegova
namena ozbiljno ugroZena s obzirom na to da se njime sada i ne upravlja, jer tu
sada vlada haos i nasilje.

) Agramom politikom i drugim makroekonomskim politikama trebalo bi stimulisati
ukrupnjavanje obradivih povrsina privatnih poseda. kako bi se formirao veéi broj onih
proizvedaca sa 30 do 40 hektara. jer to je optimum i za intenziviu stodarsku proiZ\.'odnju.
Takede bilo bi celishodno razraditi koncepciju gradnje novih salaSa u Vojvodini koji bi i
funkcionalno i estetski znaCili renesansu sa vecim proizvodnim potencijalima ali i (irugim
efektima (ekoloskim i sli¢no). Dva ili tri tipa projekata novih salasa, morali bi da uzimaju u
obzir nove uslove i zahteve, a naime, da definisu adekvatno stambeni prostor farmera i ostalog
osoblja (sa mogucénostima na primer, da imaju reSeno grejanje iz biomase koju nalaze u
okr‘uZe:n_iuA tj. kao nuzprodukte, zatim mini vetrenjale kao izvore dodatne energije i sli¢no),
zatim Stalski i ostali proizvodni deo, itd. Razume se da realizacija takvog scenarija
pretpostavija saradnju i angaZovanje organa viasti, projektantskih organizacija, instituta
Poljoprivrednog fakulteta i TehnoloSkog fakulteta i pre svega banaka i njihovih razvojnih
sluzbi, koje bi kroz dugorocne kredite (10 do 15 godina) finansirali takve projekte na osnovu
izbora ljudi - farmera srednjih godina koji uZivaju reputaciju i spremnost da se potvrde kao
uspesni prozivodaci poljoprivrednih proizvoda.
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Razume se, treba odgovoriti na pitanje, kakva €e biti pozicija
stanovnika s obzirom na zadovoljavanje njihovih potreba? U principu treba
otekivati da se zadovoljavanje potreba ostvaruje na trzi§nim kriterijumima,
mehanizmima i instrumentima, preko cene upotrebe i kori¥¢enja zadovoljenja
odredene potrebe, u zavisnosti od kvaliteta. Otuda proizilazi da i pojedinacni i
ukupni interes Vojvodine mora biti jatanje materijalne, finansijske osnove, o
jest kupovne moéi stanovnika, koja ne bi trebalo da sc uproscéuje sa
kupovnom mo¢i ostalih regiona ve¢ da bude onolika koliko se potvrdujemo kao
uspesni i vredni. To ne znaéi da ne treba da postoji solidarnost i intra i inter.
Naprotiv, kada je u pitanju intra-solidarnost, mora se garantovati minimum
socijalne zadtite svim stanovnicima, ali i to bi trebalo Ziniti tako da s uvek
stvara motiv, da svaki pojedinac i drugi subjekt to shvata kao privremenu meru
i situaciju iz koje ima interesa da izlazi. Kada je u pitanju inter-solidarnost
ona podrazumeva dogovorcnu i opredeljenu pomo¢ a ne nametnutu.

Uveéanje kupovne moéi treba ogekivati na temelju uvecanog interesa za
poslovnim (radnim) angaZzovanjem i ekonomski racionalnim (Stedljivim)
ponasanjem.

Identifikacija regiona u Srbiji, drudtvenoekonomski argumenti

Utvrdivanjc rasporeda i broja regiona tj. sistema regiona u Srbiji je
veoma kompleksan poduhvat s obzirom da tangira ckonomske i politicke
interesce ljudi-gradana.

.

Ukoliko sc prihvata kao racionalan za nasc uslove, trostepeni sistem
uspostavljanja regionalnih jedinica, onda i na ovom mestu ukazujem na znacaj
regiona kao sredidne kopéc regionalnog lanca, koji treba da ostvaruje znacajnu
tranzicionu ulogu uspostavljanja i obogacivanja ekonomskih tokova koji jacaju
materijalnu osnovu celokupnog sistema.

Razume se, ne postoji ortodoksna formula na osnovu koje bi sc
automatski egzaktno utvrdivao broj regiona u jednoj drzavi, sa sadrzajima i
ulogom koju zastupamo u ovoj studiji, ve¢ sc to po pravilu uvek izvodi
konvencionalno, na bazi serioznih nauéno-struénih istraZivanja (studija i
projekata) &iji je upravo zadatak da ponude moguca varijantna refenja.

Treba takode primetiti da je broj regiona, posmatrano po drzavama,
kako s¢ u prethodnim tatkama Studije i videlo, razlicit s obzirom na razligitost
uslova ali i s obzirom na izbor ciljcva strategijc. Misljenja sam takode da nije
dobro da taj broj bude ni suvisc velik ni suvi§e mali, ve¢ da bude optimalan sa
stanovista i najsire (drzave) i najuZe regionalne jedinice (opitine ~ subrejona).

140

B U novije vreme problematikom identifikacije regiona’ naseg prostora
ba\flh su se u svojim istraZivanjima autori, akademik Miodrag Jovigié i prof. d1:
DC_]&P J anta. N_]llhowA na¥u1 i zalaganja se razlikuju. Naime, M. Jovi¢ié u svom
radu brg regiona je izveo uzimajuéi u obzir celokupni prostor sadasnje
Ju.go.slavi_]e, a D. Janga® prostor Srbije (uz redukciju Kosova i Metohije koje je
sticajem okolnosti u specifitnom statusu). Broj regiona koji nudi M. Jovi¢ié
iznosi 13, sa Crnom Gorom, §to znati u Srbiji 12, a D. Janéa se opredeljuje za
5 ili 6 regiona u Srbiji.

» Predlog D. JanCe, po mom misljenju, deluje prihvatljivije. Naime
m];]}?ﬂja sam da je M. Jovigi¢ optimalnost regiona izveo polazeti pre svega oci
veli¢ine Crne Gore (koju uzima 2a region) na jednoj strani i na drugoj strani, od
namere da dezintegriSe i jedan i drugi prostor pokrajina.Pri tome, odigledno je
da se rukovodio kriterijumom simetri¢nosti u tretiranju pokrajina, §to je
neprihvatljivo. ,

. Prihvglajuéi kriterijume  koje D. Janga smatra relevantnim kod
uobllFavanJa i definisanja regiona, implementirajuéi ih na situaciju u Srbiji, ja
sam ipak doSao do zakljucka da ima opravdanja za identifikacijom ne 6 ve¢ 7
regiona i to:

1. Region Vojvodine,
Region Beograda
Sredi$ni region

Severozapadni region,

S

Severoisto¢ni region,

o

Jugoisto¢ni region i

3

. Region Raske

Naravno, nabrojani reigoni se po nekim karakteristikama razlikuju, ali
po pravilu izdrZavaju Kriterijume koji se smatraju relevantnim keod
uobliavanja regiona. Ne bi trebalo da brine nepodudarmost u pogledu broja
stanovnika, na primer, ili u pogledu broja opitina (subrejona), jer mehani¢ka
distribucija opitina sa namerom da sve imaju isti broj u regionu, derogirala bi
(ponistavala) efckte ostalih kriterijuma koji su znaajniji po pitanju
homogenosti ili regionalnog identiteta.

: ) Miodrag Jovici¢, Regionalna drzava, Vajat-Beograd, 1996.
) Prof. dr Dejan Janca. Ustavno-pravni okvir decentralizacije Srbije i Autonomije Vojvodine,
Centar za regionalizam, str. 31. .
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Poznato je, razume se, da moze biti diskutabilno pitanje da li od~<dena
opétina treba da pripada ovom ili onom regionu. To narogito moZe biti izrazeno
kod opstina (subrejona) koje su na granici jednog i drugog regiona. Jer, u tim
sluajevima moZe jedna komponenta (osobenost) da govori u prilog jednog
regiona a druga komponenta u prilog drugog regiona. No, medutim, zbog toga
sam napred 1 izneo, da se utvrdivanje sistema regiona konvencionalno izvodi.
Takode, moZe biti dopusteno da se u , regionalnoj arhitekturi”, ukoliko sc ucini
racionalnom redukcija jednog regiona u pogledu broja opitina, zbog jadanja
resurskog potencijala znacajnih za ravnomerniji razvoj u prilog drugog regiona,
tako i postupi, ako se poklope interesiTako na primer, identifikovani rcgion
Ragke, mozda bi iz prethodnih razloga, mogao da bude progiren subrcjonom
Kraljeva formiraju¢i Raske-kraljevski region. 1li, da sc ncki subrcjoni iz
Sredisnog regiona ili Severozapadnog ili Severoistoénog nadu u strukturi
drugih regiona.

Takode, argument prihvatljivosti identifiko- 2. th regiona je 1 to §to ih
odlikuje i eksterna heteror.aost i globalno i po delovima, a to je znatajno
obeleZje za uspostavljanjc potencijalnih mecduregionalnih tokova. Dakle, na
osnovu razlicitosti u odnosu na druge nastaju &ire i bogatijc ponude,a razume
se, i traznjc.

Demografski volumen navedenih regiona je. kako po velicini, tako i po
urbanoj i ruralnoj disperziji i infrastrukturi (naravno zna sc da je u gotovo
svim regionima sve amortizovano i da zahteva revitalizaciju) prihvatljiv kao
podetna 0Snova za razvoj.

Svaki od navedenih regiona sadrZi resurskc potencijale (zemlju-
prirodne resurse — prostor, rad, kapital) koji mogu biti izvor brojnih
prozivodnih (poslovnih) programa koji ¢e donositi prinose i povecavati
novostvorenu vrednost stanovnika {j. njihov standard.

Koja je drustvenockonomska argumentacija identifikovanih regiona u
Srbiji?

Nastojalo se da predlozeni region budc konstituisan na osnovu srodnih,
teritorijalno upucenih jedni na druge, subrcjona (loklanih, opétinskih
zajednica). Dakle, moZc se reci da je izveden na osnovu strukturc politickog
sistema (politicko-teritorijinc podele rada) koja ima jake dodirne tacke tj.
kompatibilan je sa strutkurom subjekata privrednog sistcma (kao predstavnika
teritorijalne podele rada) a tc dve dimenzije znacajno odreduju interese gradana
koji Zive i rade u tim uZim i §irim prostorima.

Svaki od navedenih regiona izdrzava vie. kriterijuma a pre svega
omoguéuje kompatibilno oblikovanje Sireg regionalnog nivoa na osnovu
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,,udruZenih" ‘uilh reg.ionalih jedinica koje nude zajednigki imenitelj -interne
homogenosti, kao l.ntnu dimenziju koju treba da ispunjava region. To je
svakako veé na prvi pogled uverljivo u sluaju regiona Vojvodine, regiona
Beograda, SrediSneg regiona, regiona Ragke, a i kod ostalih. ’

Znatajno da se ukaZe za predloZene regione u Srbiji je sledece:

1) 0d7 pre.dloien.ih Fegiona u 4 regiona se nalaze univerzitetski centri,
au ostahrn regionima neki od fakulteta i viih $kola, §to je znagajno
sa stanovista emanacije ovih institucija na razvoj regiona.

2) U svakom prefiloicnom regionu nalazimo kapacitete u primarnom,
§e}(uqdamom 1 tercijarnom scktoru, Sto je znacajno za proirenje i
Jjacanje ukupnih razvojnih jezgara regiona.

3) Svakl od nayedenih regiona ima manji ili veéi broj firmi koje imaju
izvoznu aktivnost tj. iskustva u nastupanju na stranim trzitima.

4) U sv§kom regionu nalaze se autotransportna preduzeda, §to je
znaéajnnf) za promet roba kao i za prevoz radne snage - putnika.
Postoji i mreza drumskog i Zelezni¢kog saobracaja, ona je poslednjih
godina osiromasena ali moZe se i mora obnoviti.

5) U svakom regionu postoji vise ili manje raSirena i razvijena mreza
trgovackih firmi (i na malo i grosistickih)

6) U svakom regionu postoje banke sa svojim ekspoziturama, sa veéim
ili manjim potencijalom ali one mogu i moraju biti promoteri
podrske razvojnih programa.

Da bi se makar i ograniteno predstavio drustvenoekonomski potencijal
navedenih regiona, potrebno je pre svega definisati strukture, a onda razvojne
mogucnosti. Naravno, to u ovakvom razmatranju moZe biti uéinjeno samo
krajnje natelno i elementamo, jer jasno je da se strategija razvoja svakog
regiona mora zasnivati na brojnim studijama i projektima i dobrim
informacijama, kako na strani ponude tako i na strani traZnje za
odredenim robama koje proizilaze iz prozivodnih programa.

. .Region Vojvodine po strukturi ¢ine sve opstine (subrejoni) na teritoriji
Vojvodine. Takode, ovaj region je u narednoj talki §ire analiziran, po pitanju
strategije razvoja, na temelju resurskih potencijala, pa se to ovde ne ¢ini.

Region Beograda bi mogao da ima sledecu strukturu opstina pored uze

gradske zajednice, plus Zemun, Obrcnovac, Barajevo, Lazarevac, Sopot,
Miladenovac i Grocka.
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Ovaj region poseduje velike moguénosti i po ljudskom resursu i po
drugim karakteristikama. U svom sastavu ima glavni grad drzave koji kao
aglomeracija nudi i velike resurske moguénosti s obzirom na veli€inu trzifta.
Ostali subrejoni koji ulaze u sastav ovog regiona i koji se teritorijalno
naslanjaju mogu znalajno biti komplementarni u odnosu na postojece i
potencijaine ponude za ovo veliko trZiste.

U proizvodnom pogledu, na temelju revitalizacijc i inovacija, postoje
kapaciteti u metalnoj i masinskoj industriji, proizvodnji traktora i
poljoprivrednih magina. Fabrika masina i alatljika predstavlja znacajne
kapacitete uposlenosti, kao i Beko industrija konfekcije i rublja i mnoge druge
firme. Okolina ovog regiona je podesna za sve vrste poljoprivredne
proizvodnje. (na primer Grocka u vocarskoj proizvodnji bresaka i kajsija).

Hemijska industrija (lekova i dr.) kao i programi na bazi visokih
tehnologija s obzirom na raspolozivi kvalitetan i visokokvalitetan ljudski
potencijal Beograda (jak Univerzitetski i institutski centar) koji je u stanju da
ulazi u programe visoke tehnike i tehnologije u gotovo svim domenima, koje
sada nije sve moguée ni nabrojati.

Firme sa reputacijom u gradevinarstvu, sa renomiranim projcktantskim
organizacijama, jak trgovacki centar (i grosisti¢ki i maloprodajni) nudi velike
razvojnc $anse.

Beograd je saobratajna raskrsnica Balkana, steciSte puteva i pruga,
najvece re¢no pristaniste i zna¢ajna vazdusna stanica Evrope.

Prirodni resursi ovog regiona (Avala, Rudnik i dr) sa razvijenim
hotelijerstvom, nude velike turistitke moguénosti.

Sredi$ni region mogao bi da ima sledecu strukturu subrejona:

1. Ljig 15. Rekovac

2. Arandelovac 16. Jagodina

3. Topola 17. Cuprija

4. Smederevska Palanka 18. Paracin

5. Smederevo 19. Cagak

6. Pozarevac 20. Kraljevo

7. Velika Plana 21. Vrnjagka Banja
8. Zabari 22. Trstenik

9. Svilajnac 23. Aleksandrovac
10. Batogina 24. KruSevac

11. Kragujevac 25. Varvarin

12. Raca 26. Cicevac

13. Gornji Milanovac 27. Razanj

14. Knié¢

. U ovom regionu lepeza postojece i moguée ponude roba i usluga je veoma
s1r?ka, kako u primarnom, tako i u sekundarnom i tercijamom sektoru. U
primarnom sektoru mogudi su proizvodni programi u svim poljopﬁweﬁim
granama (ratarstvu, stoarstvu, povrtarstvu, voéarstvu i vinogradarstvu). Zatim
resursi nemetala takode su prisutni (azbest okolina Cacka, gips u.okoling
Kragujevea, u Arandeloveu gradevinska i ukrasna keramika, it&.)

Industrijski kapaciteti takode su znadajni u Krus i
gmdeymsklh, rudarskih i poljoprivrednih masina, JMerima 1rlésrt3vcllll Igzlljj:x
E.fabn.ka vagona, Magnohrom i dr.). U Smederevskoj Palanci (Gosa — fabrika
Sl'nSklh‘.V'Olea) u Paracinu (fabrika stakla i dr), u Trsteniku (fabrika
hidrauli¢nih uredaja i dr.). u Smederevu (zelczara) u Kragujevceu (masinska

industrija i automobilska i dr.), u Cacku (Sloboda i ini i
ablove | doy (Sloboda i dr.), u Jagodini (fabrika

Znacajni turisti¢ki kapaciteti (Vrnjagka banja, i dr.)

Severozapadni region, mogle bi da formiraju sledeée optine:

1. Bogatic 8. Koceljevo 15. Bajina
2. Sabac 9. Osetina Basta

3. Vladimirci 10. Valjevo 16. Uzice
4. Ub 11. Mionica 17. Pozega
5. Lajkovac 12. Mali Zvornik 18. Luéani
6. Loznica 13. Ljubovija 19. Cajetina
7. Krupanj 14. Kosjeri¢ 20. Arilje

‘ Polaznu ponudu roba i usluga i u ovom regionu nalazimo u svim
pr0{2v0(§ninx i usiuZnim scktorima. U poljoprivrednoj proizvodnji potencijal
Macve je znaCajan. U sekundarnom sektoru, nalaze se kapaciteti u raznim
granama metalopreradivacke industrije, prehrambene, hemijske, tekstiine i dr.
Tako na primer, u Sapcu (Saplanka, prerada vocéa i povréa, Zorka, hemijska
mdgstrua. zatim kapaciteti elektrolize cinka i dr.), zatim, kapaciteti u Loznici
Valjevu, UZicama i dr. predstavljaju osnovu za revitalizaciju postojeéih i novil;
programa.

4 Ovaj region je znacajan i po mogucénostima turisticke ponude (Tara,
Zlatibor i dr.).
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Severoistoéni region mogao bi da ima sledetu strukturu

subrejona:

1.Veliko Gradiste 7. Zagubica 13. Zajegar

2. Golubac 8. Majdanpek 14. Soko Banja
3, Malo Cmice 9. Kladovo 15. Aleksinac
4. Petrovac 10. Negotin 16. KnjaZevac
5. Kucevo 11. Bor 17.Svrljig

6. Despotovac 12. Boljevac

Ovaj region se odlikuje obiljem resursa prirodnih sirovina, nemetala
(ugljeni baseni, timod&ki, resavski. aleksinacki) agrarnih sirovina i stocarskih
proizvoda (Homolje, Svrljig, i dr.) i velikim hidroencrgetskim kapacitctom
Derdap. U Boru i Majdanpeku su poznati metalurski centri prerade bakra,
srebra i zlata, u Prahovu hemijska industrija, u Zajetaru i drugim gradovima
takode odredeni kapaciteti, §to sve moZe bili zamajac i pokretal i novih
programa.

I u ovom regionu postoji mogucnost uveéanja turisticke ponude (Soko
Banja, zatim planinski turizam i dr.).

Jugoistoéni region pretpostavlja sledecu strukturu opstina:

1. Ni§ 14. Lebane

2. Mero§ina 15. Leskovac

3. Doljevac 16. Viasotince

4. Bela Palanka 17. Babusnica

5. Pirot 18. Dimitrov grad
6. Brus 19. Crna Trava
7. Blace 20. Vranje

8. Kursumlija 21. Vladi¢in Han
9. Prokuplje 22. Surdulica

10. Zitorada 23. Bosilegrad
11. Gadzin Han 24. Bujanovac
12. Bojnik 25. Presevo i

13. Medveda 26. Trgoviste

Veéina subrejona u ovom regionu ima uslove uvecanja poljoprivredne
proizvodnje posebno u stotarstvu, ali i u drugim granama (na primer Leskovac
u povrtarstvu, poznat i po izvozu paprike i paradajza idr).

Ni§ kao urbani centar sa znacajnim kapacitetima elektroindustrije ali i
drugim programima, Leskovac po tekstilnoj industriji (leskovacki sajam),
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Yranj? po drvpoj i.industriji nameStaja, mogu biti zamajci pokretanja i
iznalaZenja novih proizvodnih programa u drugim subrejonima ovog regiona.

. fu ovom regiom{ znalajan je turistiZki resurs Jastrebac, Niska banja,
Vranjska banja, KurSumlijska banja i dr.) lovni turizam i dr.

Raski region trebalo bi da ¢ine sledeée opitine:

1. Ra§lfa 4. Sjenica 7. Nova Varo§
. NoYI Pazar 5. Prijepolje 8. lvanjica
3. Tutin 6. Priboj

. U ovom regionu nalazimo resursku osnovu u primarnom sektoru
poljoprivrednoj proizvodnji (posebno stogarstvu), zatim u nemetalima (azbest u
Raﬁkqj i dr..). U sekundarmom sektoru, Fabrika kamiona i autobusa FAP u
PnbOJ'u. zatim proizvodnja tepiha u lIvanjici (i konfekcija). Ostali kapaciteti u
NOYO} Varo$i i Novom Pazaru su znacajni kao polazna osnova, medutim, za
ovaj region potrebno je ubrzanije pokretanje razvoja preko novih proizvodnih
programa.

I u ovom regionu turisticki resurs (Ivanjica i dr.) je znacajan.

Ono §to Zelim da primetim, vezano za predlozenu listu regiona u Srbiji
jeste. da akceptiram njihovu razli¢itost u pogledu ekonomske razvijenosti
(mereno uobicajenim indikatorima i parametrima kao §to su GNP/per capita,
stopa zaposlenosti odnosno nezaposlenosti, izvoz po stanovniku i sliéno. Ali, ta
razli¢itost uvek postoji i ni jedan sistem identifikovanja regiona to ne moze da
re§i i upravo ona 1 treba da razvija motiv pribliZavanja
dru$tvenoekonomskom niovu razvijenijim regionima. Dakle, posto
sadekivanja nema u strategiji regionalnog razvoja ono §to je realno i racionalno
je da manje razvijeniji regioni imaju brzu stopu rasta i da smanjuju razliku u
razvijenosti. Naravno, sve ovo mora biti situirano i posmatrano u kontekstu
novih promena i novih uslova koji ¢c nastajati kao i uz koridéenje iskustava
koji su dali rczultate u navedenim primerima ninogih evropskih drZava. Mislim
pri lome na neophodne procese tranzicije i druga prestrojavanja koja namece
trzi¥na opcija privredivanja. U takvim okolnostima razvoj regiona zavisi¢e od
motivisanosti i mobilnosti preduzetnicke sposobnosti, da na temelju
ponudenih i spoznatih atraktivnih resursa (jeftinije radne snage,
povoljnijih prirodnih reursa, manjeg poreza i raznih taksa, jeftinije
lokacije privrednog kapaciteta i sli¢no) spoj mikro i makro interesa bude
harmonizovan i efikasan u pogledu razvojnog rezultata.

Modaliteti meduregionalne saradnje se moraju temeljiti i zasnivati na
saradnji firmi raznih regiona, polazeéi od procesa intenzivnije podele rada,
kako starih proizvodnih programa tako i onih novih koji ée nastajati. Pomenuta
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intenzivnija i disperzivnija podela rada upravo treba da donosi efekte u pravcu
uveanja produktivnosti i uveanja trZiSne kokurentnosti proizvedenih roba,
preko sniZene cene koStanja. Razume se, za sve &e biti potrebno posedovanje
poslovne inventivnosti i dosetljivosti, §to bi trebalo da budu osobine koje krase

one struénjake koji brinu i upravljaju razvojem regiona.
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TESKOCE UOBLICAVANJA KULTURNOG IDENTITETA
Uvod

Razmatranje regionalizma u Srbiji je politickim prevratom proslo;
.oktobr‘a_uélo u novu, post-miloSevicevsku fazu, uglavnom s obzirom n§
intenzivirana otekivanja. Naime, nestao je sa scene politicki faktor koji je
identifikovan kao rusitelj autonomnog ustrojstva Vojvodine i kojij ée
prepoznavao kao preprcka institucionalizacije regionalizma. Stvoreni su
predusiovi za u§poslavljaqie liberalne i demokratske Srbije, otvorena su vrata
prema drugaijem koncipiranju regionalnih orijentacija. Istovremeno
suotavamo sc sa kulturnim i intelektualnim nasledem Srbije koji se moie;
prepoznati u javnom diskursu politicke i kulturne elite. Naime, liberalni
pac:onallzam i njegovi modaliteti su snaZno ukorenjeni u p(;litic“:koj i
lqtclcktualnoj javnosti. Liberalni nacionalizam, u svom nepatvorenom vidu
bira za svoj fundamentalini obrazac individualna prava u okvirima nacionalne:
Firiuv.c. Pored toga pokazuje naglasenu skepsu prema formama kolektivnog
identiteta.  Liberalni  nacionalizam se reduktivno ophodi prema javnoj
rep.rczcnlaciji kolektivnih identiteta. Smatra da pravni i politi¢ki pomaci prema
rcglonz_\lnim i drugim kolektivnim obrascima mogu imati dezintegrativne
posledice. U odnosu na poziciju liberalnog nacionalizma primeéujemo da je on
relevantno prisutan i u ovom periodu, §tavide, ¢ak i u sluCaju stabilizacije
demokratskog porctka u Srbiji njegove pozicije mogu da budu veoma snazne.
Deo razloga je da liberalni nacionalizam moZe odgovarati interesima novim
ckonomskim 1 kultumim elitama podjednako. Raspodela kulturnih i
ckonomskih resursa itekako moZe korespondirati interesima ekonomskih i
kulturnih elita.

Kratke naznake o regionalnom identitetu

Valja reéi da je iole ozbiljno razmisljanje o regionaliznu moguce tek uz
osve§c¢enje utemeljenosti regionalnog identiteta. Klju¢no pitanje, naime, ostaje
konstitucija regionalnog identiteta. Jer, &ini se da mnogobrojni nesporazumi
nastaju upravo s obzirom na poimanje regionalnog identiteta. Dodajmo da bi
bilo izli§no tretirati regionalne dimenzije bilo kog dela Srbije, pa i Vojvodine
kao prepoznatljivog regiona bez, makar implicitnog, osvrtanja, na relevantne
dimenzije savremenosti. Shodno tome, treba imati na umu:

a) stremljenja u pogledu analize identitetskih obrazaca, posebno

izuzetni znacaj kulture u kontekstu identiteta,
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b) evropsku regionalizaciju, .

¢) globalizacijske tokove. ,

Odmah na pocetku Zelim da na normativnoj ravni naznaCim §ta
smatram regionalnim identitetom. Ukoliko se govori o identitetu uvek valja
procenjivati put koji postoji izmedu nesvesno stvorenih slika i procesa
osvescéivanja istih.' Regionalni identitet upucuje na kolektivao stvorene slike o
sebi na osnovu kojih odredena zajednica vidi i tumaéi sebe. Postojanje
regionalnog identiteta ukazuje na ginjenicu da se politicka, ckonomska
organizacija odredenog prostora shvata kao zajednicki poduhvat svih
pripadnika doti¢nog prostora. Time se naznatuje da je u korenu regionainog
identiteta odredena struktura zajednistva i privrZenosti koje predstavljaju
orijentir za pripadnike istog regiona. Pripadnici datog prostora ne smatraju scbe
subjektima koji su samo sluéajno povezani, jer izraZavaju jedan prema drugim
jatu obavezanost nego prema drugim gradanima istc drzave. Oni sc izdvajaju iz
makroprostora drZave i svoju posebnost potvrduju u zajednickom nastupu.
Dakle, regionalni identitet je mogu¢ tek ukoliko postoji odredena
habitualizovana sklonost u odnosu na medusobno razumevanje  datih
pripadnika regiona. Bez stanovitih elemenata poverenja kolektivni identitet nc
moze da zazivi. Svaka grupa koja Zivi na datom podrucju mora biti uverena da
éc biti sasludana i da ¢e se njene teZnje uzimati u obzir. Drugim reéima,
izgradnju regionainog identiteta uvck prati i izgradnja “nenamctnutog
konsenzusa" izmedu sudionika istog regionalnog prostora.

Facta bruta je da u odnosu na demografske srazmere na pocetku veka,
Srbi predstavljaju znacajnu veéinu u odnosu na pripadnike drugih etnickih
skupina. Tematizovanje regionalnog identiteta, nedvojbeno, nc moze se kriti
iza idealizovane harmonije, ono mora uzeti u obzir ovakve datosti. Kao §to
vedina savremenih analiticara istiée, modernizacijski procesi neminovno
stvaraju homogenizacijske ishode, §to proizvodi asimilacijske procese za
manjinske skupine. Pored toga, ako uzmemo za primer Vojvodinu u njoj su, u
toku naznadenog perioda bili na delu i dirigovani procesi promenc etnicke
konfiguracije. No, Vojvodina kao entitet je jo§ uvek ispresecana etnickim 1
konfesionalnim razliitostima, uprkos tome §to je u toku XX veka i naroCito u
devedesetim godinama umnogome promenjena ctniCka mapa. Dakle,
postavljamo pitanje na osnovu nase normativne projekcije: kako se moze
zamisliti bilo koji region pa i Vojvodina kao zajednicki poduhvat uz
institucionalno uvazavanje etni¢ke i konfesionalne razli¢itosti?

' Marquard,O-Stierle,K, Hrsg. (1979): Identitét, in: Poetic und Hermeneutik X VIil., Miinchen.
2 3 nenametnutom konsenzusu, Tejlor, C. (2000), Prizivanje gradanskog drustva, Beograd,
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P021Avan]e na region pretpostavlja da se pripadnici regiona zajedno, na
osnovu t}eklh prepoznatih vrednosti, prikljuduju veéim celinama. Jer, u sluéa'u
postojanja r&.:.glona'pripadnici razumeju sebe kao gradane driavc. ali’posreduj'u
ovu percepciju rcgl.onalnim pripadni§tvom. Ukoliko postoji regio;lalni identitét
tavd'a se svi stanovnici datog prostora prepoznaju u karakteristi¢nim obeleZjima ;
uéincima datog prostora. Identitet sa stabilnim obrascem se ne moZe sgvoriti
samo na _osnovu suprotstavljenosti u odnosu na spoljno okruZenje
Razm;:span}e u dihotomijama nije dovoljno da naznai konstituense identitejta'
Drugacx_].e re€eno: regionalni identitet se mora uspostavljati na osnovﬁ
sopstven‘xh vrednosnih obrazaca, to jest na osnovu stvorenih sopstvenih
yredr!osu. Shodno tome, procenjivanje $ansi za ostvarivanje regionalno,
identiteta u Vojvodini mora uzimati u obzir spomenute kriterijume ’

Zasto postoje i nastaju regioni: traganje za mogu}im legitimacionim
osnovama regionalizma

o Qkoliko plediramo za potencijale regionalizma i regionalnog identiteta
po_;cdx.mh podru¢ja u Srbiji kao §to je, na primer. Vojvodina , tada neée biti
dovoljno da ga ozna¢imo iskljucivo i reduktivno u sup}otstavljenosli u odnosu
na nedemokratsku i centralisticku tradiciju u Srbiji. Zadnjespomenuta tradicija
nedvojbeno postoji, §to opravdava nastupe mnogih aktera. Medutim, kriti(':lgo
usr;dsrcéivanjc na ovu tradiciju jo§ ne dopire do moguénosti ésnaienja
l'cglopalnog identiteta. Zato jc neophodno  razmatranje komparativnih
sluggcvat jer je nemoguce govoriti o regionalnom identitetu ukoliko ne postoji
|cgummc10n§ osnova koja povezuje razlifite grupe u regionu.
rlio:?:r::::}cmm diskustjama o regionalizmu sistemati¢no se pojavljuju tri
Prvci. region se pojavljuje kao odvojeni i samostalni istorijski i ekonomski, u
novijc vreme i ckoloski entitet.* Najdesée se tvrdi da se preferencije ljudi mo:gu
boljc zadovoljavati u blizem okruzju. Decentralizacija ima 1 znacajne
informacione prednosti, jer su nosioci regionalne politike bolje upoznati sa
potrebama datog okruZenja. Nave§¢emo dva primera iz Sirokog registra
dan;.%njih regiona. Prvi na§ izabrani primer je Vega Baja Del Segura u Spaniji.’
Dati region je nastajao kao ishod reprodukovanih i habitualizovanih socio-

! See, e.g.. Briffault,R (1996) The Local Government Boundary Problem in Metropolitan
f\reas. 48 STAN. L. REV. 1115, 1117-1120.

) "‘.:geografsko podrucje sa nukleusom vece populacije sa odgovarajucim zajednicama koje
imaju visoki stepen ekonomske i socijalne integracije sa tim nukleusom", Bureau of the
Census, U.S. Dep’t of Commerce, State and Metropolitan Area Data Book 1991, at 353 (1991).

s
N:!rotzky‘S (2000), The Cultural Basis of a Regional Economy: The Vega Baja Del Segura in
Spain, Ethnology, Vol.39, 1/2.
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ekonomskih karakteristika i obrasca pona$anja. Preciznije reCeno, region se
uspostavijao posredstvom kombinacije komercijalne agrikulture i radno-
intenzivne manufakture. Pri tome, istorijski tokovi su odigrali izuzetnu ulogu,
i sama drzava je podrZavala i inicirala regionalnu mreZu odnosa izmedu
sindikata i poslodavaca. Dakle, spoljasnji subjekti nisu sprecavali nastajanje
regionalnih mehanizama. Pripadnici regiona su spontano stvarali vrednosti koje
se mogu prihvatiti i od strane danasnjih aktera, jer su legitimne za Siroke
slojeve subjekata. Drugi primer se odnosi na tradicionalnim vezama
objedinjene i obitajima okupljene subjekte u sklopu paradigme "ncformalne
ekonomije".6

U cilju Klasifikacije moZemo navesti sledece razloge nastajanja
mgiona.7
- Geografske i fizitke karakteristike,

- Tradicija i kultura,

. Ekonomska struktura, primera radi, postojanjc odredenih karaktcristika
industrijske ili agrarne proizvodnje,

- Socijalna struktura.

Drugo, ukoliko politicke i pravne institucije ne izlaze u susret
ckonomskim, socijalnim, kulturnim i ekoloskim potrebama, tada akteri
regionalne scene nastupaju sa zahtevima za uspostavljanje regionainc politike u
upravljanju zemlji$nim fondom, ckonomskim razvojem, finansiranjem javnih
usluga ili zatitom Zivotne okoline.

Treéa komponenta je stvaranje posebnih mehanizama koji ¢c uobliiti
regionalne teZnje na subnivoima. Naime, postojeéi primeri nas upozoravaju na
ginjenicu da regionalni aranZmani ne traze uvek postojanjc regionainih
institucija. Jer, implementiranje odredenih regionalnih mehanizama je moguée
na osnovu interesnog udruzivanja pojedinih sub‘jckata iz razligitih lokaliteta, na
osnovu zdruZenih interesa odredenih lobija.” Shodno tome, mogu nastati
razli¢ite interesne grupe koje udestvuju u preraspodeli politicke i ekonomske
moéi.

Buduéi da nameravamo izneti kriticku elaboraciju problema, neophodno je
naglasiti i osnaZiti distinkciju koja éc nam postuziti kao kritika vodilja.

¢ Ovde se misli, napr., na regionalizam subjekata Emilio-Romagne, vidi: Capecchi,V. (1989),
The Informal Economy and the Development of Flexible Specialisations in Emilio Romagna,
in: The Informal Economy, Ed.by A Portes, M.Castells, L.A Benton, The John Hopkins
University.

" Frey, B. , Eichenberger, R. (1999), The New Democratic Federalism for Europe: Functional
Overlapping and Competing Jurisdictions, Cheltcnham.

* Scott Bollens, A.(1997) Fragments of Regionalism: The Limits of Southern California

Governance, 19 J. URB. AFF. 105, 118.
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:;leﬁ; razmi§ljajuci tragom regionalizma &ini nam se vasnim da naglasimo
oo o ey T s e
lonterijaltos entiteln j 0 osnov autonomije odredenog
2) chiopaliz.cam kao osnova "neprisilnog konsenzusa".

) ADecqmralhzaf:l_]a podrgzumeva procese kada formiranje politike i
upraznja\{anj? 1zvr§ene vlasti prelaze na subdrzavne nivoe. Kao ishod
decentralizacije, odredene funkcije se realizuju u prostoru koji je, geografski
gledapo, blizi odredenim subjektima koji su okupljeni u prep,oznatljivom
okruzju. Dakako, moguce je da se subnivoima predaju razlitite funkcije, to jest
da vdecemralizovani organi budu nosioci razligitih kompetencija i r;zliéitih
ob_llka mo.c"i. Pri tome, moZe se raditi o dekoncentraciji (koja predstavlja
najumereniju gormu decentralizacije, zapravo re¢ je o administrativnoj
decentralizaciji’), o devoluciji (ona podrazumeva prenos delegiranja
lllogpé'nosli donoSenja odluke na niZe nivoe). Ukoliko se razmatra
admlm;lralivna devolucija, tada belezimo konstelaciju da centralni organi
odreQu_;u opsti sklop nastupa, a regionalni organi.ispunjavaju taj sklop
.Asatirihmom i raspolazu slobodom izvrSenja. U slu¢aju zakonodavne devolucije
jo3 vide sadrzine sc delegira na regionalne nivoe, jer ovde se moZe registrovati
dalekosezna podela politiCkih kompetencija. Odredene kompetencije ostaju pri
centralnim organima, druge funkcije se implementiraju na nivou regiona. Kod
zakonqdavne devolucije moZe se primetiti znaCajan pomak u odnosu na
admimslrativnu devoluciju, jer se decidno odvajaju funkcije viSeg 1 niZeg
nivoa. Kao najsnaznija forma decentralizacije spominje se federacija koja ide
najdalje u alokaciji politickih funkcija. U ovakvim sistemima praktikovanje
decenl‘ralizacije se stabilizuje u ustavima, Cime se stvara poredak koji u
stanovitoj meri osigurava delokrug nastupa regionalnih organa.

Od izuzetnog znacaja je da:
o Subnivoi imaju kompetenciju rasporedivanja poreza za realizaciju funkcija
koje uprili¢avaju,
s Nosioci regionalnih kompetencija moraju biti izabrani od strane gradana
okupljenih u okvirima datog teritorijalnog entiteta.
Jedva da je potrebno poscbno spomenuti da postoje snazni, merodavni
argumenti u prilog decentralizacije. BeleZimo, takoreci opsti konsenzus u
analiti¢kim pristupima u razli¢itim disciplinama koji iznose da je teritorijalna
decentralizacija pogodna forma za razvrstavanje alokacije razli€itih resursa.
Mogli bismo se pozivati na mnogobrojne kritiCke opise koji pokazuju da
birokratska centralizacija moéi &ini bespomoénim gradane. Oni gube smisao za

9 . e
Kao primer, moZe se navesti Francuska.
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pokretanje demokratskih inicijativa, osetaju podreBenost u odnosu. mna
centralizovanu vlast. Prema tome, centralizacija, kako je to vec Tokvil
ubedljivo tvrdio pre viSe od sto godina, slabi demokratsko raspoloZenje
gradana. Teritorijalna decentralizacija je prikladni oblik za efikasnu raspodelu
Koristi i tro¥kova. Napokon, od ne malog znataja je &injenica da vladajuéa
paradigma u evropskom diskursu podupire raznovrsnost decentralizovanih
formi i pripisuje im funkciju nosioca najboljih evropskih tradicija. Savremena
Evropa, koja se shvata kao mreZa razliitih autonomija na najupegatljiviji nagin
potvrduje relavantnost decentralizacije kao nadin efikasnog regulisanja javne
sfere i raspodele tereta i koristi.

Istovremeno, analiza istorijskih tokova u Srednjoj i Istoénoj Evropi i posebno u
Jugoslaviji nam nalazu potrebu da upozorimo: ne moZe se staviti znak
Jjednakosti izmedu teritorijaine decentralizacije i neprisilnog konsenzusa.
Moguée su situacije kada je decentralizacija institucionalni okvir za raspodelu
moéi u sklopu reprezenata vlasti, kao §to uostalom pokazuje konstelacija u
bivioj Jugoslaviji. Postojale su forme teritorijalne decentralizacije, no one su
bile kanali ostvarivanja odredenog tipa vlasti. Kosovo spada u red ovih
primera. Posve je moguce da postoji teritorijalna decentralizacija prema kojem
nemaju privrzenost ni pripadnici veéine ni manjine. Pripadnici tih regiona,
uprkos teritorijalnoj ispreplitanosti, nisu razumevali svoju pripadnost kao
osnov za ostvarivanje demokratskih inicijativa. Kao $to i drugi primeri
pokazuju, decentralizacija moze oditovati tehnologiju viasti koja sc ne
saobrazava pluralizmu, nego upravo posredstvom decentralizacije vr$i prisilno
objedinjavanje  drustva. Dakle, teritorijalna  decentralizacija  biva
instrumentalizovana i njen ishod je da sc omogucava ucestvovanje politickih i
kulturnih elita u distrubuciji resursa. Ukoliko se decentralizacija ne sjedinjuje
sa uvazavanjem pluralnih kultumnih kodova, tada ona predstavlja imperativno
nametanje odredenih okvira, to jest, u krajnjem smislu, nasilnu integraciju
pluralnih  kulturnih  obrazaca. Otito, valja razlikovati teritorijalnu
decentralizaciju od stvaranja kolektivnog identiteta koji uokviruje zajednicku
privrzenost na osnovu konsenzusa.

Mogudi izvori legitimacije regionalnog identiteta Vojvodine

1. Tematizovanje Vojvodine kao nosioca regionalnih tendencija

U uvodu u ovu tematsku celinu treba reci da je tematizovanje
Vojvodine kao nosioca regionalnih tendencija prisutno dugo u javnom govoru
Kao i u informalnim komunikacionim kanalima svakodnevice. Na Vojvodinu,
kao oposebnjeni entitet koji se po svojim obelezjima razgraniava od
makrookruzja, pozivali su se razliiti politicki i kulturni subjekti. Naravno,
zahtevi u odnosu na regionalizam, u zavisnosti od Sire socijalne dinamike,
dobijali su razli¢ite akcente. No, upuéivanje na Vojvodinu je uvck nosilo u sebi
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1 v dconal hratss oo oy el
A nth ¢ 2 odnevnom Zivotu koji su uZlebljeni
u meznta.lltetu, b).spommjan]e etniCke razlititosti koja nije nestala, c) k
znaéllq je polemicku notu spram deficita demokratizacije i duboko um'::
cer'ltrz;l'llsn;‘.‘l@ tradicije u Srbiji. Bezbroj puta, spomenuti momenti sfx' sfe:
{);}:/ Jivall Istovremeno, nerazgovetno, stvarajuéi konfuziju koja i dan-danas
2. Tradicija kao legitimacioni izvor
‘ Tradicija se nameée kao moguéi osnov legitimacij
njenog istica_nja u retorici razligitih subgjl:zkata u Vojlfgclitilnni]fl;g;o lilczbs(:l;n b?) f\b;;i
tradlf:lja, d0|§t§, mozZe biti znalajan izvor legitimacionih uginaka Meégutim
uko‘hkq nam'mypo, makar i izrazito neambiciozan, pokuiaj sz;gledavan'ai
znatenja tradxcqe“u vojvodanskom kontekstu, tada dolazimo do rezultata da'!e
prizivanje lradl(flje optere¢eno  mnogobrojnim protivre¢nostima. Naimje
dvojbeno :].e.da li se mogu evocirati takva znagenja vojvoBanske trad.icije koj;
mog~uﬂsluzm kao osnov za izgradnju regionalnog kolektivnog identiteta. Jer
tradicija ne pokazuje takva znagenja oko kojih mozemo o&ekivati konsen.zus 1;
gore naznatenom smistu.

Na ovu situaciju eksplicitno ukazuje Einjenica pokusaja nadovezivanja
na gdrgéene istorijske situacije. Posve je jasno da evokacija XIX veka,
preciznije 1848., zatim prizivanje 1918. Ili 1945. ne zadovoljavaju na§e:
spomenute kriterijume. Jer, registrovane istorijske situacije su pre izvor
razli¢itih i suprotstavljenih tumacenja koja ne mogu posluziti kao orijentir i ne
mogu se uklopiti u regionalni identitet. Ne treba zaboraviti da je donosenje
odredujucih odluka vezano za ostvarivanje partikularnog nacionalnog koncepta
(1918), i da je podrazumevalo iskljutenje velikog dela stanovniStva iz
prc.>ce4:.lurc donoSenja odluka. Ukoliko se usmerimo na nedavnu proslost
nailazimo na istovrsne teskoce. Ustav iz 1974. je dodelio kvazi-driavnc;
prt?rogalive Vojvodini, uklopiviu tadasnju pokrajinu u komunisticki tip
objfadinjavanja drudtva. Medutim, ve¢ i letimi€an pogled na ishode datog
perioda rezultira uvidom u to da je upravo multikulturalna konfiguracija
pm@ela negativne promene. Integracija manjina u "vladajucu koheziju"
proizvela je asimilacijske tendencije i prekrajanje etnitke mape.
0v§ nevesela dijagnoza, dakako, ne znali da svakodnevni, rutinizirani oblici
sazivota u Vojvodini tokom decenija nisu otkrivali repertoar elemenata
to!t.trancije. Naprotiv, to je element koji predstavlja oslonac pragmatickih
orijentacija u sklopu razli¢itih oblika vodenja Zivota. Medutim, teorija
multikulturalizma nas upozorava da su li¢na i kolektivna tolerancija veoma
neefikasne kada se namerava postiéi institucionalno potvrdivanje pluralnih
k}!ltura. Nasa dijagnoza stavlja teZi¥nu tatku na Cinjenicu da su istorijske
situacije koje se mogu evocirati isuviSe protivreéne i da su podrazumevale
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iskljuéenje znatajnog dela stanovnistva iz upravljanja svojom: sopstvenom
sudbinom. To je.model "pripisane”, nametnute, a ne neprisilne saglasnosti,
koja sve manje odgovara savremenim zahtevima. Iz toga onda sledi da
revitalizacija tradicije ima neprevazilazive slabosti kao moguéi legitimacioni
izvor za Vojvodinu.

3.Vojvodina kao okvir nadnacionalnih teZnji.

Postoje argumenti koji govore o tome da regionalizam treba uiniti
prijem&ivim za pripitomljavanja nacionalnih aspiracija ve¢ine i manjinskih
orijentacija optereéenih etnifikacijom. Ovi argumenti uslovljavaju stav koji
predstavlja Vojvodinu kao dostignutu ravnoteZu izmeBu nacionalnih i
demokratskih teznji. Oni proizilaze iz kriti¢kog i plemenitog ophodenja spram
bujanja etno-nacionalizma u devedesetim godinama u Srbiji i nose u sebi
tradiciju opiranja u odnosu na sirove partikularizme.

a) Uputno je, radi sagledavanja komparativne situacije, registrovati sledecu
&injenicu. Regionalizam u Evropi na jednom polu oznadava strukturu i
strategiju "gerilske borbe”, odnosno, diskurs pobune naspram izjednaavanja
videne od strane nacionalne drzave. Na drugom polu regionalizam predstavija
teznju etnickih enklava u pogledu separatnih ciljeva, to jest, u pogledu
uspostavljanja samostalne drzavnosti.Jednostavno,suoéavamo se¢ sa regionima
koji su etnicki sazdani. O€itovanjc regionalizma u Evropi neminovno
objedinjuje ove, Cesto divergentne, teznje. Dakle, regionalizam se ne moZe
tretirati kao okvir koji automatski generira nadnacionalne orijentacije.

b) Pored spomenute &injenice, iznova moramo uzeti u obzir da u Vojvodini
postoje vecina i razliCite manjine izmedu kojih su  koristi i troskovi
pripadni$tva nejednako rasporedeni. Multikulturalizam upravo predstavlja
strategiju reakcije na strukturnu nejednakost izmedu razligitih grupa. Predlozi
multikulturalizma se usredsreduju na korekciju prakse stvaranja zajedni¢kog
identiteta po rigidnim, apstraktno razumevanim obelezjima. Naime,
promovisanje apstraktnog drZavljanstva strukturalno stvara nejednake pozicijc i
uspostavija hendikep za koriSéenje kulturnih resursa manjina. Nadnacionalne
karakteristike zajednitkog identiteta, bez sumnje, imaju utemeljenost u
odredenim sferama, kao §to je napr. ekonomski domen. Medutim, rigorozna
izgradnja kolektivnog identiteta po uzoru ovih domena ima pogubne posledice
u odnosu na rezim kori$éenja kulturnih resursa koji su relevantni za izgradnju
partikularnog  kulturnog  identiteta. Ukoliko se gradenje regionalnog
kolektivnog identiteta podreduje rigidnom apstraktnom shvatanju, tada
dobijamo $emu koja obezbeduje strukturalnu dominaciju veéine. Uostalom,
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p_oznato Jc‘da demokratske procedure, bez uvaZavanja mehanizama korekcije
sisternatski proizvode hendikepe za manjinske grupe. ' v
Ka}da konkretnijq .govorimo 0 Vojvodini, tada valja naznadenu &injenicu
VISEstmko naglasiti. Jer, i regionalni identitet moZe biti ukotvljen u im‘eiu
vecxnslfe .demokratije, ukoliko nije otvoren prema institucionalnom
potvréwan_]u mapjinskih identiteta. Cesto se sre¢emo sa nastupima koji prema
spoljnom .okru:’_qu reprezentuju regionalne zahteve, odnosno, uprili¢avaju
nastup Fegnonallzma. Drugatije re¢eno: spram spoljnog okruij’a uobliéavaj'u
nastup iz perspektive jednog kolektivnog identiteta. MeButim, isti akteri ;u
zatvoreni prema uobli¢avanju manjinskih identiteta unutar prost(’vra regionalno,

1dcnﬁtcta.. odnosno, protive sc rad¢lanjivanju regionalnog prostora shodns
manjmsklm~ide.ntitetima. Kada kritikuju manjinske zahteve kao “etnificirane”

tada se pozivaju na individualnu slobodu u odnosu na kolektivne idemitete’
Dakle, de [acto jedan tip kolektivnog identiteta (regionalni, naime) nadrcbu'e.
druggm tipu kolektivnog identiteta. Tek, uvaiavanjé instituciona]mi

uoblxéav’anja §vih identitcta moZe &initi od regionalnog identiteta u Vojvodingi
otvoren identitet. InaCe, neminovan je pad u klopke vedinske demokratije Giji
se ishodi ogledaju u neutralizovanju plurainosti. !

4. Teritorijalna autonomija kao osnov legitimacije

) Ovde se nadovezujemo na naSe ranije tvrdnje u kojima smo dosli do
zak.ljur‘,ka da postoji duboka razlika izmedu decentralizacije i izgradnje
reg:on_alnog identiteta. Pri tome smo imali u vidu da izmedu zajednikog Zivota
organizovanog oko saglasnosti i teritorijalne autonomije ne postoje
jednoznacne veze. Sada dodajemo jo§ jedan, iskustveni, razlog koji opravdava
nas stav. Naime, razmi$ljamo na tragu mogucnosti demokratizacije koja nije
povezana sa teritorijalnim entitetom u smistu regiona.

. Strategija uspostavljanja teritorijalne autonomije moZe odraZavati
tradicionalni odnos izmedu drzave i teritorije. Naime, uobiajeno je da se
razmi§lja o drZavi ili o delovima drzave kao o entitetima koji raspolazu
odgovarajuéom teritorijom. NaznaCeno vaZi obrnuto: i o prostoru, odnosno, o
razli¢itim delovima prostora se razmislja kao o pripadajucem delovima drzave.
No, sagledavanje odredenih tendencija u proSlosti i savremena razmisljanja,
podstiCu nas na korekciju.

U Evropi postoji duga premoderna tradicija preklapajuéih i
decentralizovanih politickih jedinica.'" Postoje veoma plasti¢ni primeri koji

m.l’ac'ker, J. (1993), On the Definition of Minorities, in: The Protection of Ethnic and
‘l;;ngulstic Minorities of Europe, (Ed.by, J.Packer and K-Myntty), Abo Academic University,
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dotaravaju ovu tradiciju koja pokazuje da je moguce egzistiranje odredenih,
znagajnih!, upravljagkih funkcija bez vezivanja za odredenu teritoriju. No, sa
sliénim tendencijama se suofavamo U savremenoj Svajcarskoj i u SAD. U
Svajcarskoj'’ se moze registrovati veliki broj upravljatkih jedinica. Pored 26
kantona, belezi se 8000 komuna najrazlicitijih vrsta. Pri tome, 2940 politi¢kih
komuna ima kompetenciju da odreduje status gradanstva. Komune raspolazu
znatajnim stepenom  autonomije, mogu da praktikuju razli¢ite forme
upravljackih funkcija, izmedu ostalog mogu ustanovljavati i poreze. Shodno
ginjenici da su poreske stope razlicite, gradani imaju pred sobom kompetitivne
upravljatke jedinice. Pored toga, registruje se viSe nego 5000 preklapajucih,
funkcionalnih komuna. Posebno su poznate funkcionalnc komune u sferi
obrazovanja koje takode raspolaZu s mogucno§éu ustanovljavanja poreza na
osnovu konsenzusa gradana. Obrazovne komunc predstavijaju moguénost
edukacije za decu iz razli¢itih politi¢kih komuna.

U pogledu SAD vredi primetiti da Tokvilova dijagnoza iz proslog veka
dobija potvrdu i danas.Tokvil je, naime, zabelezio da se u Americi suotio sa
sintezom izmedu jake centralizacije i administrativne decentralizacije. Pri
tome, narodito je naglasio da se bez opstinske samouprave, bez obavljanja
vlasti na lokalnom nivou, gde je mobilizacija gradana najprimerenija, ne moZe
iskusiti pulsiranje slobode. Dodajmo tome, da decentralizacija moci, koja je
vezana za lokalni milje, zauzima izuzetno zna¢ajno mesto u argumentacijama i
savremenih analitiara americke scene.'”” Medutim, u ovim analizama
lokalizam i regionalizam se ne pojavljuju prosto kao nadopunjavajuéi momenti,
nego se neprestano upozorava na moguce konflikte izmedu regionalizma i
lokalnog miljea, StaviSe regionalizam se apostrofira kao mogudi izvor
centralistickih tendencija. Jer, tvrdi se da je regionalizam, ma u kakvim
oblicima da se pojavljuje, u mnogo manjoj meri odreden no lokalni okviri
praktikovanja slobode. Regionalizam, po ovim opisima, moZe da bude i leglo
despotizma ukoliko ne obezbeduje okvire za stvaranje i odrZavanje pluralnog
institucionalnog sistema.

Dakle,. videli smo da savremena praksa poznaje i teritorijalne i
deteritorijalizovane forme demokratije, te se nc moZe zakljuciti da je odredena
forma teritorijalne autonomije garant demokratizacije.

1" Hayek, F.A.von (1960), The Constitution of Liberty, London. Frey,B.S. and R Eichenberger
(1996): FOCJ: Competitive Governments for Europe, International Review of Public
Economics, 16, 315-327.

12 Erey, ibidem.

13 Columbia Law School Public Law & Legal Theory Working Paper Group Paper Number |
Localism and Regionalism Richard Briffault Version of August 11, 1999
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5.Vojvodina kao evroregion
H_Naznaka' Vojvodine kao evroregiona ima utemeljenost u a) kritigkoj
re?k‘f”f na anti-evropske tendencije u Srbiji i shodno tome u trazenju
pnvkljucenja'evropskim strukturama, b) intenziviranju znataja evroregiona na
nasem kontinentu u osamdesetim i devedesetim godinama.'* Evroregion se
primarno - razumeva kao oblik kooperacije koja prevazilazi granice i
objedinjava lokalne i regionalne reprezentante vlasti kao i druge socijalne
aktere. Pored, 'pre'poznat]jivih zajednitkih ekonomskih interesa, da se primetiti
1(:20;2 ne:c'g:;regilsz S:sx;t:;{/aﬂu u r:iljg podsticanje kapaciteta preko.grani'(.‘,ne
s nerava pojacati momenat uzajamnog poverenja koji je
rcdak. resurs u Srednjoj i Istotnoj Evropi. Dakle, putem regionalnog
povezivanja, uvezbavanja zajednitkog sporazumevanja, du? postojeéih granica
pokusavaju se uspostaviti mreZe koje nadilaze nagomilane terete proslosti.

‘ Kao §to je znano, 1997.godine nastao je evroregion DMT uz udefce

Vo!vodmc‘ Doduse, DMT uspostavljen u okviru starog, nedemokratskog
rezima u Srl?iji, ipak je anticipirao  mnogobrojne forme zajednitkog
sporazumevanja, naroito na mikronivou. Naravno, dogadaji u narednom
periodu nisu bili pogodni za razvijanje Siroke mreZe povezanosti, potencijali
DMT su zasada ostali neiskorisceni. '
Na ovom mestu, naravno, nemamo mogucnosti da problematiku tretiramo
dublje. ‘Konccpt Vojvodine kao evroregiona zavreduje punu paZnju, on
zasluzuje punu podrsku u buduénosti. Medutim, koncept je zasada neuoblicen,
tek ¢e buduéi tokovi, iskazivanje politicke volje povodom ovog pitanja;
pokazati moguénosti evroregionalizma u Vojvodini. No, eventualna
intenzifikacija evroregionalizma nece znaciti, da e nestati potreba suo¢avanja
su kulturnom diferencijaciiom u Vojvodini. Osnovne norme kulturnog
priznanja i dru§tvenog ucestvovanja svih moraju biti ispunjeni za sve, a to je,
zapravo, uslov da bi Vojvodina mogla biti evroregion.

Pored toga, ne treba smetnuti s uma da pojacavanje evroregionalizma
moZe znaditi i nastajanje subregiona u okviru Vojvodine, odnosno, stvaranje
graniénih subteritorija koje kooperiraju sa slinim grani¢nim regionima u
drugim drzavama. To bi znagilo osnaZenje nekih regiona unutar Vojvodine, u
neku ruku, deljenje njenog prostora shodno novim, subregionalnim, linijama.
Napokon, ova tendencija bi bila potpuno u skladu sa evropskim normama.
Demokratija moZe nastati i kao mreZa civilnih asocijacija, i kao raS¢lanjeni
sklop subregionalnih nastojanja. Kao §to je moguce da lokaliteti budu nosioci
"duha slobode", isto tako je moguce da su subregioni reprezentanti ispoljavanja
demokratije. Iz toga onda kao zakljutak mozZe slediti da se Vojvodina ne tretira

' Esterbauer, F-Pernthaler (Hrsg.): Europaischer Regi am Wendepunkt, Bilanz und
Ausblick. Braumgtler, Wienm 1991.
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nuzno kao prostor teritorijalne autonomije, nego se projicira kao okvir razligitih
civilnih i subregionainih nastojanja.

6. Vojvodina kao ekonomski entitet

Ekonomske razloge smo ve¢ ranije naznatili kao znadajnu dimenziju
regionalnih stremljenja. Regionalni dispariteti su mnogo puta tematizovani
predmet u razli¢itim naukama. Na osnovu uodavanja ekonomskih diferencija
nastaju i politi¢ki angazmani s kojima odredeni subjekti nastupaju u politiCkom
prostoru. Neki regioni funkcioniSu kao trZijte rada, drugi kao okviri za
odgovarajucu poslovnu kulturu, trei kao trZiste posebnih proizvoda.

NaSe zapaZanje o mogucoj subregionalizaciji i o subregionalnim
energijama u Vojvodini, uzimao je u obzir upravo ekonomske interese. No, da
bismo mogli okarakterisati ulogu ekonomije u identitetskom obrascu,
neophodno je jasno promisliti socijalno-ekonomski skiop u kojem ¢e se ti
ekonomski interesi artikulisati. Izvesno je da ¢e socijalna dinamika u Srbiji
usloviti prosirivanje trzisnih normi, da ée otvoriti vrata prema ekonomskoj
liberalizaciji. Slobodno trifte omoguéava razmah ekonomske slobode,
ispoljavanje ekonomske volje, ali i izostrava borbu interesa. Socijalni
teoreti¢ari esto raspravljaju o procesima iskorenjivanja kao o ishodima
intenziviranja znalaja trZiSnih normi. Ekspanzija trZiSnih normi  vr§i
"dekontekstualizaciju” i restrukturiSe druitvene odnose u "“okviru neodredenog
protezanja vremena—prostom".'S Pod tim se podrazumeva (injenica da
ekspanzija trzifta poniStava tradicionalne identitete, medu kojima moze
podrivati i lokalne i regionalne identitete. Naravno, isti teoretitari skrefu
paZnju na momenat kada prodor trZilta proizvodi protivreZne rezultate po
identitetske obrasce, ali ostaje kao neumitna &injenica da imanentna logika
trzista rastvara tradicionalne identitete.

Sada nam sledi da ovde izneto tumadenje odnosa trZista i identiteta
primenimo u odnosu na Vojvodinu. Jer, nagovestena ckonomska liberalizacija
¢e, izvesno, proizvoditi razgradnju dosadasnjib, krhkih, oblika regionalnog
identiteta u Vojvodini. Nema razloga da ne pretpostavljamo da ée trZisna logika
proizvoditi iste protivretne posledice kao u drugim opisanim i spomenutim
situacijama. Shodno tome, akterima i nosiocima izgradnje regionalnog
identiteta ostaje zadatak promiSljanja regionalnog identiteta i trzi$nog
dekontekstualizovanja.

Kulturni identitet, ali kao bazi¢na dimenzija
Dosada smo razmotrili razlidite izvore izgradnje regionalnog identiteta
u Vojvodini. Vodila nas je spoznaja da je identitet veoma kompleksan pojam

" Gidens,E (1998), Posledi demosti, Beograd, 30.

i S e s e,
Nasa analiza je pokazivala slabosti ojednostay 'le})e . §adrzml lficntlfcta.
g : _pokaz _ st pojednostavljivanja regionalnog identiteta
n? bfh? koju pOJedma.cm.x dimenziju. Istovremeno, nameravamo naglasiti da je
i e i o
! o, Ovo;n mes;u o st etnic 1vm1konfjeswnalr.um ra.zl{c1tosf1ma'.
' . L, trel pOjécall nafu tvrdnju. Regionalni identitet je
jedna vrsta‘koleknvnog identiteta. I iz ovog razloga valja nastupati sa zahtevom
prema nosxpcima kolektivnog regionalnog identiteta da pokazu senzitivnost
prema partikularnim identitetima u okviru regiona. Multikulturna sazdanost
nije obglcijc koje se moZe staviti na istu ravan sa ostalim karakteristikama
.Vowod!nef, ona obezbeduje differentiu specificu ovog regiona. Inage, nemoguée
je ?sm}sllll njenu poscbnost spram drugih regiona u Srbiji. Pored toga
msl‘lluuonalizovanje kulturnih razlika predstavija moguénost stvaranjz;
regionalnog identiteta odozdo. Institucionalne mogucnosti powvrdivanja
kulturnih razlika su klju¢ promisljanja regionalnog identiteta u Vojvodini. One
idu preko domasaja normi teritorijalne'® decentralizacije. Dakako, ni jednog
trequtka ne dovodimo u pitanje opravdanost teritorijalne decentralizacije, ali je
drzimo nedovoljnom u odnosu na pluralne kulturne obrasce Vojvodine.
Qecen(ralizacija se u Vojvodini mora dopuniti moguénostima kuiturne
diferencijacije, jer u suprotnom moZemo raunati na padanje u stare klopke.
Ostaje da se razmiilja o tome $ta predstavlja afirmisanje kulturnih diferencija u
Vojvodini. Analiza komparativnih situacija nam nalaze da u multikulturnom
drudtvu uvek predstoji sporazumevanje oko zajedni¢kih politicko-pravnih
okvira koji omogucavaju kulturno potvrdivanje razliditih zajednica. Kao ito
mll'logobrojni opist upecatljivo pokazuju, dobro uredeno drustvo pretpostavija
priznavanje zajednickih osnovnih politickih normi koje posreduju izmedu
razli€itih politickih zajednica i kulturno afirmisu razli¢ite zajednice. Iskustvo
pokazuje da je neophodno pregovaranje o zajedniCkom politickom identitetu
onih koji Zive u pluralnom drustvu.'” Pregovaranje kojimose ovde tematizuje
Vojvodina u tom smislu predstavlja vi§e procesualnost, nego dovrSeno stanje,
ona otelovljuje viSe pregovaranje o zajednickim politickim normama, nego
puku teritorijalnu decentralizaciju. Napokon, neprisilna saglasnost koju smo
gore nagovestili morala bi da se profiri na razliCite sfere, pocev od
svakodnevice do drugih sfera Zivota. To bi bila nenametnuta saglasnost izmedu

'® Caglar.A.A, Hyphenated Identities and the Limits of Culture, in: The politics of
Multiculturalism in the New Europe: Racism, Identity and Community (T.Modood and
P.Werbner eds.), 169.

' Veoma je problematicno uopte vezivati kulturu za teritoriju, Caglar,A.A (ibidem).
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etnitke veéine u Vojvodini i mnogobrojnih manjina koje ¢e razvijati razlifite
oblike samouprave za potvrdivanje svog kulturnog identiteta. o

Slika koju ovde pruzamo zna¢i oZivljavanje stare tokvilovsku 1de.|e.u
razli¢itim oblicima samouprave'g koji omogucavaju afirmisanje kultunjuh
identiteta. Nijedna instanca proSlosti u Vojvodini ne odgovara.ovo.j ‘shcx‘
Kulturni identiteti, manjinski obrasci sa kojim se srecemo u Vo.wo.z.hfu, tek_
preko mreZe razli€itih samouprava, institucija, civilnih asocijacija dobijaju svoj
puni izraz.

¥ packer.J. (1998), Considerations on Procedures to Implement the Right to Self-

Determination, rukopis.
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Dr Nadia Skenderovié¢ Cuk

EVROPSKE KONCEPCIJE REGIONALIZMA - PREGLED 1
ANALIZA

1. Uvodna razmatranja

Evropski kontinent je doZiveo znaajne promene tokom poslednjih
nekoliko decenija, medju kojima se posebno isticu trendovi decentralizacije i
integracije. Decentralizacija koja je vise ili manje dotakla veéinu njenih driava,
nije se manifestovala samo u administrativnoj decentralizaciji vlasti nego pre
svega u federalizaciji i regionalizaciji.

U sve veéoj meri se podvladi znafaj regionalizacije, koja pored
postojecih centralnih i lokainih organa viasti uvodi novi, intermedijalni nivo,
koji pod odredjenim uslovima (visok stepen samostalnosti regiona, udeée u
centralnim organima vlasti) u krajnjoj liniji moze dovesti i do stvaranja novog
tipa drzave - regionalne drave. Ipak ovo klasi¢no poimanje regionalizacije
donekle zastareva usled mno§tva razli¢itih modela koje nam nudi savremena
praksa, a koji ipak govore u prilog potpuno izmenjenog pristupa internoj
strukturi drZavne zajednice i principu suvereniteta. Sire shvatanje ovog pojma
naime upucuje i na druge vrste teritorijalne organizacije jedne drZave koje
ukljucuju §irok spekiar institucija i ovla§¢enja (van uobidajene institucionalne
strukture)  neznatnog ili znacajnijeg stepena autonomije, koji ne moraju
neizostavno biti ukljuceni u sistem vlasti jedne drZave. Ovaj pluralitet
autonomija koji je danas prisutan na Evropskoj sceni, medjutim nije stati¢an,
Jer je regionalizacija pre proces nego stanje, koje zahteva prilagodjavanje
tradicionalne organizacije drZave njenom okruZenju. Upravo na toj liniji se i
susrece logika regionalizacije i potrebe za integracijom Evrope.

U jednoj studiji napisanoj pre viSe od desetak godina, projektovana su
ncka od danaSnjih deSavanja, pri €emu se posebno upozorilo na znadaj
pomenutih tendencija. Tako se konstatuje da ¢e se evropska ideja ostvariti ili
propasti zavisno od svoje sposobnosti da dokaze da samo federalna
organizacija kontinenta moZe da bude adekvatno reSenje za vedinu problema
savremene politike sa kojima drZava ne moZe da se nosi. Jedan od osnovnih
postulata federalisticke ideologije je borba protiv centralizovane unitarne
drZave jakobinske traidicje suprostavljene principu subsidijarnosti, pluralizma i
autenti¢ne demokratske organizacije druStva. Alternativa takvoj drZavi je
snazan regionalisti¢ki pokret sa sve§¢u da se pluralistitko civilno drustvo,
prava decentralizacija shvacena ne samo kao prenos vlasti nego i kao
infranacionalni federalizam mogu jedino realizovati tek kada nacionalni
suverenitet  jednog  trenutka bude  prevazidjen  uspostavljanjem
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supranacnionalnog  federalnog poretka. Odatle taj neksus izmedju
regionalizacije i krajnjeg cilja o stvaranju evropske federacije, o temu se danas
govori u vodedim politikim krugovima mnogih drzava. Dana3nji stepen
evropske integracije govori u prilog ovakve tvrdnje, jer se on odvija na dva
koloseka: jednom koji se odnosi na otekivano teritorijalno progirenje Evropske
unije i drugom koji ukazuje na njenu suftinsku kompleksnost odnosno veéi
stepen povezanosti drzava ¢lanica i saradnju na nekoliko nivoa merdju kojima
regioni imaju posebno vaznu ulogu.

Reforme u oba smera su sadrzane ne samo u naporima zemalja u
tranziciji Istotne Evrope zapofetim usvajanjima novih ustava, nego i
strukturalnim reformama preduzetim u zemljama Zapadne Evrope. Proces
prenoSenja ovli¢enja sa centralnog na periferni nivo je u toku kako u
federalnim tako i u unitarnim drzavama. Za samo Cetvrt veka Belgija je od
tradicionalno unitarne drZave postala regionalna i najzad federalna drZava
prolazeéi kroz &ak Getiri ustavne reforme. Ovlaiéenja autonomnih zajednica
Spanije su radikalono prosirena dovodeci u pitanje proklamovnu unitarnu
poziciju drzave, a debata o federalizaciji ltalije sa ve¢ postojecom regionalnom
organizacijom drzave jo§ uvek ne jenjava. Medjutim pored ovih ve¢ poznatih
primera, potrebno je obratiti paZnju i na jedan tih i gotovo neprimetan proces
regionalzacije koji ve¢ ncko vreme traje u unitamim drzavama poput
Francuske, Portugalije, Vclike Bitanije ili Svedske. Ideja regionalizma sc
postepeno institucionalizuje i u zemljama u tranziciji.

Ovaj trend disperzije ovlaienja prisutan je i na supranacionalnom
odnosno medjunarodnom planu. Tako je po sporazumu iz Mastrihta
ustanovljen Komitet Regiona koji funkconife u okviru Evropske Unije.
Konferencija evropskih lokalnih i regionalnih organa vlasti je prerasla u stalno
telo Saveta Evrope — Kongres koji je usvojio rezoluciju broj 37 o Evropskoj
povelji o regionalnoj samoupravi ije se usvajanje od strane Komiteta ministara
ove organizacije jo§ uvek otekuje.

2. Znadaj iciljevi regionalizacije

Ako dakle regionalizaciju ne shvatimo samo u formalnom
institucionalnom smislu organizacije sistema vlasti jedne drZave, nego joj
pristupimo kao funckionalnom procesu izgradnje jedne moderne arhitekture
drustva, rastresite i slojevite koja pretpostavlja razli¢ite nivoe odlugivanja uz
podrazumevanu autonomiju njenih subjekata, insitucija pa i gradjana u cilju
boljeg izrazavanja njihovih interesa, onda u njoj slobodno moZemo prepoznati
evropsku orijentaciju.

i e e S S
ima se pI hiticki, i i istorijski momenti. U nekim
slucajevima je ovakva inicijativa bila prouzrokovana teznjom da se prevazidju
teSkoce nasledjene iz prethodnog perioda absorbujuceg centralizma. To se
pogotovo odnosi na multietnitke drZave gde je centralizacija suprotno
oéeklyaqoqx, gotovo neizbezno dovodila do njene fragmentacije i
secesionisti¢kih pokreta. Uoavanje da se tradicionalna matrica funckionisanja
drzave Pokazuje neadekvatnom modemizacijiskim zahtevima medjunarodnog
okruipn]a takodje moZe uticati na prilagodjavanje kroz regionalizaciju. Za
zemlje koje prolaze kroz tranziciju demokratski potencijal decentralizacije i
potiskivanje tekovina autoritarnih rezima ima vaZan uticaj na menjanje dotada
dominantnog stava.
. lako je rasprava o federalnom ili unitamom uredjenju Italije zapogela
jod davne 1861 godine povodom njenog ujedinjenja a u cilju integracije
prisjedinjenih regiona, danaSnja regionalizacija Italija je pre rezultat jedne
nacionalne politike a mnogo manje  predstavlja autenticnu refleksiju
regionalnih aspiracija njenih podrucja. Po tom konceptu uspostavljenom od
strane Demohri§¢anske stranke odmah po zavrSetku 1 svetskog rata, regioni se
kao nova intermedijalna tela, logi¢no i prirodno nadovezuju na funkcije lokalne
samouprave, osiguravajuéi politicki pluralizam u cilju izbegavanja opasnosti
autoritarnog i centralistitkog  uredjenja  drfave.' Istorijska  tradicija
regionalistickog pokreta na Iberijskom poluostrvu je sasvim sigurno olaksala
regionalizaciju Spanije ali je osnovni motiv lezao u teznji da se gorka iskustva
Frankovog diktatorskog rezima potisnu u zaborav stvaranjem demokratske
drzave. lako u drugacijem duhu razvijan francuski koncept regionalizacije je
takodje imao politi¢ke ciljeve. Zapodete reforme iz 1972 godine su imale za cilj
inkorporaciju lokalnih elita u projekt modernizacije drzave dok je deset godina
kasnije obnovljena reforma, koja je i proizvela regione, decentralizaciju
shvatila kao sredstvo za demokratizaciju institucija vlasti. Regionalizacija je
bila stavljena u funkciju primene ovog principa na regionalnom nivou.
Regionalisti¢ki zahtevi za veCom autonomijom na bazi etnikih,
kulturnih ili lingivstickih posebnosti regiona ili populacijske grupe su takodje
uticali na krajnju strukturu pojedinih Evropskih drzava. Tako je normalizacija
odnosa izmedju dve etnitke grupe — Valonaca i Flamanca podstakla izgradnju
jedne veoma kompleksne i netipitne federalne strukture Belgije u kojoj su
osnovne teritorijalne jedinice regioni i lingivistitke zajednice. U Spaniji je
potvrda zahteva istorijskih regiona sa svojim priznatim lingivistiCkim i

' Kako je prethodni rigidni centralizaim doveo do pojave fasizma, novi institucionalni
mehanizam je bio izmedju ostalog i izraz nacionalne katarze i sredstvo otklanjanja bilo kakvog
rizika restauracije tog reZima. [pak radikalniji predlog o federalizaciji je odbijen, pozivanjem
na princip jedinstva Republike halije.
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kulturnim posebnostima nasla svoje uporiste u pridavanju posebnog statusa
ovim zajednicama koje odbijaju da budu ukljutenc u sistem koji bi bio
zajedniki za sve regione. Regioni sa specijalnim ovlaséenjima u Rtaliji su
takodje rezultat takvih aspiracija pogotovo kada se radi o tri severna regiona,
dok se u Francuskoj autonoman status Korzike zasniva na istoj logici.

Ekonomski cilj je zajednicki za sve tipove regionalizacije pa ¢ak i one
koji ne podrazumevaju uvodjenje novih dodatnih administrativnih nivoa ili
institucija. Drugim re¢ima regionalizacija se &esto sprovodi u cilju modifikacije
postojeéih lokalnih institucija i njihovom prilagodjavanju potrebama
ekonomskog razvoja i uspostavijanju takvih institucija koje bolje odgovaraju
takvim zahtevima, u politickom i insituticonalnom kontekstu date zemlje.
Ekonomski momenat je znantno uticao na urbanu regionalizaciju sprovedenu u
Holandiji, dok je u Francuskoj ona uvek bila inspirisana interesima prostornog
planiranja.

Evropska regionalna politika je takodje bila znalajan faktor u
opredeljivanju ka regionalizaciji zato §to ona daje legitimitet ovom nivou
teritorijalne organizacije. U Portugaliji je tako plan o buduéim regionima
sadinjen od strane Ministarstva za ekonomsko planiranje i koordinaciju
zasnovan na modelu EU, dok je u Svedskoj debata o redefinisanju postojeih
oblasti, podstaknuta perspektivom ulaska u Evropsku uniju i olak3anog
pristupa njenim bogatim fondovima namenjenim toj svrsi.

Razlititi istorijski i druStveni konteksti u kojima se zadinjala
regionalizacija u pojedinim zemljama kao i razli¢ita motivacija je dovela do
toga da mi danas ne moZemo govoriti o Evropskom modelu regionalizacije.
Danas ne samo da postoje velika medjusobna odstupanja izmedju koncepcija
regionalizacije prisutnim u Evropskim driavama, nego se i unutar svake od
njih primeéuje sklonost ka asimetriji u pogledu statusa, oviaiéenja i interne
strukture regiona. Sve to, uz ve¢ postojece prihvatanje regionalizacije kao
procesa, ukazuje na paZjivo i ponekad mukotrpno i dugotrajno uskladjivanje
postupka kreiranja novih i modifikacije postoje¢ih institucija konkretnim
prilikama i ciljevima svake od ovih drava.

U nedostatku konkretnog modela koji bi posiuzZio za analizu pojedinih
aspekata regionalizacije, potrebno je izvrSiti klasifikaciju postoje¢ih reSenja po
osnovu zajednickih imenitelja i karakteristika koje ih obeleZavaju. Imajuéi u
vidu da je regionalizacija razvijena pre svega u zemljama Zapadne Evrope.
usmeri¢emo nafu paZnju na ovo podrutje kontinenta gde se prepoznaju tri
uslovno regeno tipa regionalizacije koji korespondirejau razli¢itim shvatanjem
regiona. U kasnijem izlaganju ¢emo se osvrnuti i na sadainju situaciju u
zemljama u tranziciji.

3. Stanje regionalizacije u Evropi
3.1. Iskustva Zapadnoevropskih zemalja

3.1.1.Re ignalizgci'g rilagodjavaniem postojeéih instituciia

' Reglonahza’lcua kgja} §pa<}la u ovu kategoriju, ne kreira posebna
reglonah}a t_e1a‘, vec postojece institucije (decentralizvoane ili lokalne) odnosno
ustanqv’l!cnf nivo vlasti, prilagodjava predvidjenim ciljevima regionalizaacije
POS[OJ?CI nivo se uglavnom odnosi na tip oblasti (county) koji ima dvostrui:ﬁ
‘funlfcuu: Yr§1 odredjene funkcije u korist drzave ali i lokalnih organa vlasti koji
imaju svoje pre_,dstavnike u oblasnim organima. lako su takve preob]ikovanjc
rv(’ag.lon‘alnc institucije uglavnom administrativnog karaktera, ;majuéi u vidu
Cinjenicu da se ovakvom metodom zapravo zapoGinje proce’s regionalizacije
nije iskljutena naknadna politicka autonomija regiona. Ovaj konce tJ'e;
prisutan u unitarnim drzavma ali i u federalnim drzavama. .
5 Jedar! o@ uspesnijih primera u okviru skandinavske grupe zemalja je
Svcds.ka. koja je pristupanjem Evropskoj uniji dobila snaZan ekonomski
podsugaj da svoje ve¢ ustanovljcne oblasti osnaZi i tako razvije pogranitnu
saradnqu. Na nivou oblasti uspeSno koegzistiraju oblasno veée sa izabranim
¢lanovima i decentralizovana odeljenja vlade kojima rukovodi guvemer. Ipak
ono §lq C|m osobenost ovog sistema je Cinjenica da je rad guvemera podvrgnut
superviziji jednog §ireg saveta u kojem dominiraju ¢lanovi izabrani od strane
oblasnog ve¢a. U tom smislu regionalna tela kontrolifu rad centralne vlade
naravno samo u domenu interesne sfere regiona — oblasti. Ako se tome doda
émjcplca da postojece opstine imaju §iroka ovla$éenja i finansijsku autonomiju
kax)_ i da oblasti dobijaju sve vise atribute regiona, onda je vidljiv pomak kz;
regionalizaciji ove drZave. Taj proces je jo§ uvek u toku, pri emu se ne ide po
svaku cenu na jednoobraznost regiona. Tako je 1996 godine odluceno da se
neka znacajnija ovlaséenja sa centralnog nivoa postepeno prenesu na tri juZne
oblasti Kalmar, Gotland i Skane u narednih pet godina, nakon Gega bi na
osnovu postignutih rezultata usledila dalja reorganizacija drzave.?

Regionalizacija Holandije sa svojom duboko ukorenjenom
organizaciojom provincija, je obeleZzena konstantnim traganjem za

z A'mbiciozniji poduhvati su medjutim izostali u susednim zemljama poput Norveske i Danske
koje su zasada u skromnom obimu medjuopstinske saveze adaptirale potrebama regionalne
saradnje. U Finskoj, osim autonomije Olanda koja funkcioniSe poput drZave sa sopstvenim
zakonodavstvom, administracijom, formalnim obeleZjima, finansijskom samostainodcu i
dr2avijanstvom, preostalih pet kontinentalnih provincija ni u jednom svom elementu nemaju
atribute regiona. Rec je uglavnom o udruZenjima opstina, bez sopstvenih ovlascenja, izbornih
tela i budZeta,
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institucionalnim okvirom koji bi odgovarao jedinstvenoj urbanoj strukturi ove
drzave. Kao §o su neki autori primetili, u ovoj zemlji na nivou intermedijalnih
tela, problem nije u nedostatku regiona nego u njegovoj institucionalnoj
prenatrpanosti. Pored 12 provincija i 7 metropolskih podru&ja koji gravitiraju
ka veéim gradovima, ustanovljeno je i nekoliko institucija koje funkcionisu
izmedju lokalnog i provincijskog nivoa sa izabranim ¢lanovima i konkretnim
kompe:tem:ijama.3 Takav primer su oblasti medju-opstinske saradnje ili
specijalizovani oblasni komiteti namenjeni ispunjenju odredjenih komunalnih
funkcija ali i neka druge vrste administrativno-teritorijalnih jedinica.

Provincijama koje su regulisane zakonom iz 1994, upravlja vefe sa
izabranim &lanovima kojim predsedava kralji€in komesar koji medjutim na
sednicama ima iskljuivo savetodavnu funkciju. Komesari se imenuju
kraljevskom uredbom, po pribavljenom misljenju provincijskog veca, dok se
lanovi veca biraju po proporcionlanom sistemu. Vece provincije reguliSe
svojim propisima sve oblasti od znataja za funkcionisanje provincije, dok
izvrénu funkciju vr$i posebno telo sastavljeno od komesara i odredjenog broja
izabranih &lanova veéa, Komesar moze biti ovlaiéen od strane Parlamenta da
vsi odredjene nadleznosti u ime drZave i kada nastupa u tom svojstvu on nije
odgovoran veéu.

Znataj uloge provincija u regionalizaciji Holandije bitno umanjuje
nedostatak njene finansijske autonomije kao i &injenica da je na njenom Celu
imenovano a ne izabrano lice.

U ovu grupu zemalja spada i Nemalka sa svojim kompleksnim
sistemom lendera i lokalnih, intermedijalnih  nivoa organizacije.
Regionalizacija je ovde heterogenog karaktera i podredjena je konkretnom cilju
koji se Zeli posti¢i obrazovanjem regiona. Tako na primer u nckim delovima
zemlje funkciju regiona vrSe udruzenja opéitina posedujuéi kompetencije u
oblasti kulture, zdravstva i socijalnih usluga, Sto ne isljutuje paralelno
postojanje administrativnih okruga u drugim federalnim jedinicama sa
skromnijijim ovlaiéenjima. Za razvoj zemlje je bilo bitno i osnivanje 113
regiona &ija se funkeija iscrpljuje u aktivnostima prostornog planiranja regiona.
Paralelni sistemi disperzije vlasti oéito nisu medjusobno suprostavljeni, jer su
odgovorni za korodinaciju svojih aktivnosti i predstavljanje autenti¢nih
regionalnih interesa bazirajuci to na &injenici svoje blizine lokalnoj populaciji.

Najzad vredan je pomena i jedan primer regionalazliacije ovog tipa koji
je prevazifao prvobitno utvrdjene ciljeve, pribliZzavajuéi se ideji regionalne ili

3 poseban reZim za metropolska podrucja je ustanovljen zakonom iz 1994, kojim je vecim
gradovima u Holandiji ostavljena mogucnost da se transformiSu u provincije ili funkcionisu kao
skup opstina sa redistribucijom oviascenja.
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federalne drZave, a koji sre¢emo u Velikoj Britaniji. Prenos ovla$é¢enja n

Skotsku i Vels kao i ustanovljenje Parlamenta u Edinburgu odnosno Skujéti .
Velsa u Kardifu nije dobile podriku na referendumu odrzanom 1979 ggdix:::e
T: ako. se.autonomnost ove dve pokrajine manifestovala uglavnom putenr;
delegiranja kvota svojih postanika u britanski Parlament i &injenicom da imaju
“svog” driavnog sekretara u britanskoj viadi. Taj oblik autonomnosti ée
Poke}zao'pretesmm za zadovoljenje potrebe o veéem stepenu samostalnosti
nzrazenOJ”posebno u Skotskoj, propracenoj postavljenim zahtevima za éiron;
autonomijom ali i radikalnijim proklamacijama o sticanju dravne
nezavisnosti. Jaganje kultumog i jezickog identiteta, istorijske i kulturne
razhénqs'li ali i ekonomski interesi su argumenti koji su ¢inili osnovu ovakvih
tcndc.nc_ua. Restauracija regionalizacije i decentralizacije je podrzana od strane
laburisticke viade koja 1997 raspisuje referendum o potrebi uspostavijanja
Parlqmen}a Skotske odnosno Skupstine Velsa, za §ta se izjaSnjava vecina
gradjana.® Skotska samouprava je veoma Siroka, manifestovana u
zakonodavnim ovias¢enjima kojima se reguliu sve oblasti od interesa za
Skotsku a koje ne potpadaju pod nadlenost Westminster-a. Drugim re¢ima
zakonodavna nadleZnost Parlamenta obuhvata oblasti kao §to su: zdravstvo

obrazovanje, lokalna vlast ckonomski razvoj, transport, poljorpivreda. 1;
odredjenoj meri poreska politika, kao i sprovodjenje demokratske kontrole ;md
odgovornostima koje ima Kancelarija Skotske i drugo. Funkcija drZzavnog
sekretara za Skotsku je zadrZana, sa znatno smanjenim ovla§éenjima. lzvrsnu
viast vrsi vlada Skotske na &ijem &elu je predsednik koji se bira iz redova
politicke partije koja je osvojila ve¢inu u Parlamentu. Poput regionalnih vlada
o;talih zemalja ¢lanica EU, i Skotska dobija svoje predstavni§tvo u Briselu
5lm€? se omoguéava njen uticaj na ckonomsku politiku EU a koja je od interesa
za njen razvoj..

Autonomija Velsa je neSto manje radikalna , jer njena skupstina ima
samo delegirana i uza zakonodavna ovla§cenja, a koja se tiCu interesa ove
pokrajine. U isto vreme mirovni sporazum za Severnu Irsku koji je postignut
tokom 1998 godine, je omoguéio ustanovljenje regionalnih institucija, za koje
su izbori odrZzani 21 maja 1999 godine. Skupitina ove pokrajine ima takodje
Siroka ovlaséenja ukljudujuéi i oblast pograniCne saradnje, ali je oito da je
potrebno uginiti jo& mnogo toga da bi se ovo nemimo podruéje stabilizovalo a
njene institucije efektivno funkcionisale. Odredjene reforme su dotakle i
Englesku iako u mnogo manjoj meri osnivanjem osam regionalnih agencija za
razvoj i drugim institucionalnim izmenama. U svakom slu¢aju o€ito je da je

* U Skotskoj je 74,3% glasaca bilo za uspostavljanje Parlamenta a 63,5% glasaca za veca
ovlascenja u poreskoj politici, dok je u Velsu taj procenat bio manji (50,3%) ali ipak dovoljan
da se izglasa autonomija ove pokrajine.
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ova zemlja krenula u ozbiljnu rekonstrukciju teritorijalnog sistema vlasti, sa
jasnim ciljem blagovremenog sprecavanja njene dezintegracije.

3.1.2. Regionalna decentralizacija

Konstituisanje regiona kao jedne posebne vrste lokalne samouprave
koja pokriva §ire geografsko podrutje &ini sustinu regionalne decentralizacije
koja je nasla svoje uporiite u unitarnim drZavama Juzne Evrope. Drugim
re¢ima, iako se naizgled usled formalnog uspostavljanja regiona &ini da je ovaj
tip regionalizacije u odnosu na prethodni korak napred, situacija je zapravo
drugacija. Regioni ne samo da nemaju veca ovlaiéenja od ostalih jedinica
lokalne samouprave, nego su ona izuzetno skromnog, namenskog karaktera.
Ipak i ovde su vidljivi odredjeni pomaci.

Reforme koja je Francuska pokrenula 1982 su dovele do uspostavljanja
ovakvih regionalnih oblasti, koje se izjednatuju u pravnom statusu sa
opitinama ili departmanima iako nisu garantovani Ustavom. Ipak princip
slobodnog upravijanja teritorijalnim celinama predvidjen clanom 72 Ustava, je
upravo primenjen prilikom njihovog konstituisanja. Njihova ovladcenja su u
funkciji regionalnog prostornog planiranja, koje je uticalo i na odredjivanje
granica regiona koje su isklju¢ivo funkcionalnog karaktera. Regionima upravlja
vede &iji su &lanovi izabrani po proporcionalnom principu a izvrina ovla§éenja
ima predsedavajuéi regionalnog veca. Rigidna koncepcija regiona se polako
naputa jer se njihova ovlaséenja postepeno prosiruju obuhvatajuéi sada
obrazovanje, kulturu i regionalni ckonomski razvoj. Francuski koncept
unitarnc drzave takodje ne zanemaruje u potpunosti postojanje kuiturne
razlititosti, §to se ogleda u posebnom statusu Korzike ali i nekih prekomorskih
regiona.

U Portugaliji su autonomni regioni Madera i Azori uspostavijeni
Ustavom iz 1976 godine, dok je dalja regionalizacije drzava naknandno
regulisana. U cilju njenc realizacije ukinuti su okruzi kao posebne jedinice
lokalne samouprave a umesto njih su predvidjeni regioni koji ne bi imali
zakonodavna nego pre svega administrativna ovlaséenja u oblasti privrede,
kulture, zaitite Govekove okoline i ostalih stvari od interesa za dato podrugje.
Skuptine sastavljene od predstavnika opitina sa teritorije regiona i jednog
broja direktno izabranih ¢lanova bi upravljale regionom, dok bi izvr$nu viast
imala viada sa pet izabranih ¢lanova. U opticaju su bila dva moguca modela od
kojih je onaj sa predvidjenih osam regiona prevagnuo i dobio podrsku
viadajuée Socijalisticke partije. Medjutim na referendumu odrzanom u jesen
1998 regionalizacija nije prihvaéena uglavnom zbog nedovoljne informisanosti
javnosti o suitini ponudjenog predioga a zatim i zbog &injenice snaZnog
protivljenja opozicionih partija.
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o :\efc.)rme u ovom praveu su dotakle i Greéku u zasada veoma skromnom
ﬁalmu kao i T:;Irlsku koja je predvndelfx prenos nekih ovla¥éenja centralnih vlasti
regione odnosno posebne provincijske administracije kojima rukovodi

izabrano vece. Dominantna ulo, i
zabr X ga guvernera na regionalnom ni jo§
nije i§¢ezla. s 1ot Jof uvek

3.1.3. Institucionalna regionalizacija
) Ovaj .tlpl podrazumeva razne oblike institucionalizovanja regiona i
njihovo uvodjenje u strukturu vlasti, davanjem visokog stepena autonomije koji
ponckaq doscZe nivo karakteristi¢an za federalne jedinice. Kreiranje ch i0 J
sa su§t|pskom politickom i finansijskom autonomijom koji uéeswlgl'una’
donofenju odluka na centralnom nivou, iziskuje i d(;datnu komplejksnLl
;trukluru sub-regionalnog ili lokalnog nivoa, &ime se utiée na krajnje uredjenje
jedne firZave. Stoga je institucionalna ili polititka regionalizjacij'a
kamkterlstléna. za regionalne drzave’ ili federacije. Spanija je jedina zemja ko}a
je u potpunosti primenila ovakvu koncepciju, ali je ona prisutna i u Italiji, pa i
Belgiji koja je u medjuvremenu postala federalna drzava. P
. Politicka regionalizacija Spanije predvidjena Ustavom iz 1978
odshka.va sloien? odnose izmedju Spanske nacije, zajednitke i ncdeljivé
domqvmc svih Spanaca i prava na autonomiju regiona i naroda koji ih
ngscljavaju. Preciznosti radi treba reéi da Ustav predvidja i regulie autonomij'u
ali ne ustanovljava autonomne zajednice, koje su nastale inicijativom lokalnog
sla}'}ovpi§tva konkretnog podrugja. Spanski regioni - autonomne zajednice
kojih ima 17, predstavljaju polititke samouprave sa svojim statutima koj;
reguliu njihovu organizaciju i odgovomnosti u okviru granica postavljenih
Ustavom i predmet su odobrenja nacionalnog Parlamenta - Generalnog
kortesa.®
Ustavni sud Spanije je svojim odlukama znagajno doprineo razja$njenju
pravnog koncepta autonomije. Tako se konstatuje da autonomija ne ozna¢ava
§uvemite1 odredjene teritorije te da Ustav garantuje suprematiju drzave kao
izraza jedinstva interesa §panske nacije. Medjutim autonomija ovih zajednica
ne korepsondira autonomiji lokalne samouprave zbog svojih velikih
zakonodavnih i upravnih ovlaicenja, pa se tako moZe govoriti o polititkoj

5 : . . N . . . .

Primetno ]eida_ savremeni autori u sve vecoj meri koriste izraz federalno orijentisane drzave,
podrazzumevajum pod tim gore pomenutu regionalnu organizaciju drzave koja se u nekim
aipekhm'e{ priblizava federali Razlika izmedju federalizama ili regionalizma je viSe stvar
nijanse ili stepena nego sustine - konstatuje se u zakljuccima Venecijanske komisije za
demokratiju putem prava.

5 St izradiui N Lo, ‘s .
atute izradjuju | 1] ali ih usvaja po posebnom zakonodavnom
postupku parlement.
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autonomiji regiona. (presuda br. 25/1981) .

$panski regionalni sistem nije homogen, objedinjavaju¢i nekoliko
pravnih i finansijskih sistema koji odgovaraju razlititim grupama autonomnih
zajednica. Njihova medjusobna nepodudarnost u stepenu  politicke i
administrativne autonomije proistide iz osobenosti njihovog istorijskog
iskustva, kulturnog identiteta i aspiracija odnosno stepena razvoja i drustvene
kohezije. Pored toga na ovu izdiferencirana sliku ovlaéenja regiona utice i
razlicit stepen dinamike transfera ovlaiéenja ali i zahtevi nekih regiona za
dodatnim ingerencijama. Baskija i Navara su zbog svoje tradicije u autonomiji
garantovanoj srednjevekovnim pravom, poveljom o pravima, prve dobile
izuzetan stepen polititke i ekonomske autonomije §to podvlaéi njihov poseban
status u odnosu na druge zajednice koje crpe svoja ovlaséenja iz odgovarajucih
¢lanova Ustava. Tako je ¢lanom’ 151 regulisana autonomija sa takodje Sirokim
spektrom kompetencija koja se odnosi na danasnjih pet autonomnih zajednica
dok je narednih deset potpalo pod &lan 143 Ustava sa tretmanom koji im
omoguéava nesto usporeniji ritam dobijanja funkcija iako sa perspektivom
izjadnatavanja statusa u buduénosti. Drugim re&ima, regionalizacija
neujednagenog tempa, se smatra tranzitomom fazom kako je to i predvidjeno
sporazumom iz 1992. 7

Distribucija ovlai¢enja je takodje predvidjena Ustavom, koji nabraja
oblasti u iskljuéivoj nadieznosti drzave dok su autonomne zajednice ovlaSéene
da sve druge stvari regulifu samostalno. Pored toga drzava moZe delegirati
neka od svojih iskljugivih oviaséenja zajednicamaa ili tzv. okvirnim zakonima
ovlastiti zajednice da svojim dopunskim propisima regulisu detaljno oblast u
pitanju ili izvr$avanje tog zakona.

Zakonodavna ovlaitenja vrie regionalne skupstine &iji su &lanovi
izabrani putem opitih izbora primenom proporcionalnog principa i uz
obezbedjenje predstavnidtva razliCitih podrugja ili provincija koje ulaze u
sastav autonomne zajednice.9 Savet vlade je izvr$no upravni organ koga bira
skupstina, dok zajednicu predstavlja predsednik koga imenuje kralj ali po
predlogu skupétina. Autonomne zajednicu obrazuju poseban visoki sud pravde
koji je inkorporisan u jedinstveni sistem pravosudja drZave. Poseban pedat
ovako visokom stepenu autonomije daje Einjenica da regioni odnosno zajednice

7 U prvu grupu regiona spadajau: Baskija i Navara; u drugu : Andaluzija, Kanarska ostrva,
Katalonija, Valenija i Galicija, a u trecoj se nalaze: Aragon, Asturija, Balearska ostrva,
Kantabrija, Kastilja i Leon, Kastilja fa Manca, Ekstramadura, Madrid, Mursia i La Rioha
* Titular delegiranih ovlaicenja je ipak drzava
9 U vecini autonomni zajednica funkcionisu i provincije koje imaju status lokalnih samouprava
ali se razlikuju od opitina. Danas u Spaniji ima 50 provincija i 8094 opitina, uz paraleino
postojanje raznih drugih lokalnih institucija poput: udruZenja opitina, metropolskih podrucja,
camarcas i sl. koji su administrativnog karaktera.
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imaju pravo upotrebe svojih amblema i zastave kao i jezika koji preoviadiuj

konkretnom regionu, uz paralelnu upotrebu svih obelezja “Smk:ad&‘;f .
odnosno zvanilnog - kastiljanskog jezika. "
Status zajednica Je ulvriéen i u okviru drZavne organizacije, jer su one
pos.re.dno. zastupljene u Senam (iako se izbor vr§i po provincijama koje
safinjavaju autonomne zajednice), a imaju odredjene ingerencije i u don'e;‘n
domu Parlamenta - Kongresu kada se radi o podnogenju predloga zakona. !

Za razliku od federacija, karakteristika regionalnih drzava je asimetrija
u Pogledfx statusa i ovlaSenja razli¢itih kategorija regiona. Takva tcndenci'a‘!c
pnsutf!a iu slucaju ltalije koja je pored 15 “redovnih” ustanovila i 5 negiotfa ia
“specijalnim ovlas¢enjima™ od kojih su dva ostrvska a tri multietni¢ko
!;mlsterla, I‘ako bi se moglo re¢i da specijalne regione povezuje zajedm'ékgi
u?emlc!] 9lléen u veéem stepenu autonomije, teSko da bi se moglo govoriti o
n]_lho‘\_mj jednoobraznosti. Tako se zapaZa neubitajeno Siroka autonomija
Sicilije, dok je Valle d’Aosta jedini region u kome nije imenovan komesar kz{o
prpd;tavnik intcresa drzave. Autonomija regiona Friulije (Feiuli-Venecza
Giulia) i Trantino Alto Adidje (Trentino Alto Adige) je s druge strana
zasnovana na spf)razumima. pa tako uZiva neku vrstu medjunarodne zagtite.'’
Posc.bno je zanimljivo iskustvo regiona Trentino Alto Adidje koji je-u
mcd'!uyrcm‘enu pretrpeo transformaciju preusmeravajuéi svoja zakonodavna i
admmnst@ﬂvna oviascenja kao i finansijske izvore na dve svoje provincije
Trentino i Bolcano ili Juzni Tirol (sa dominantnim nemackim stanovni$tvom)
Preostala ovlai¢enja regiona su mala i ti€u se stvari od zajednickog interesa za
obe provincije. Regionalna skupstina polovinu svog mandata zaseda u jednoj a
prcos}alu polovinu u drugoj provinciji, a predsednik i podpredsednik skupstine
moraju predstavljati razliCite lingvisticke grupe. Danas je paZnja istraZivata
usmerena pre svega na autonomiju Bolcana koja je kreirana sa jasnim ciljem
zaStite kultumog i lingivistitkog razvoja raznih segmenata njenog
stanovnitva." Nju KkarakteriSu ckstenzivna zakonodavna ovlascenja,
proporcionalna etnicka zastupljenost u svim drZavnim telima i visok stepex;
finansijskc autonomije.’” Medjutim nije na odmet podsetiti se da je ova
au?onomija rezultat  viSedecenijskog procesa usaglaSavanja interesa
zainteresovanih strana, obeleZzenog brojnim nesuglasicama, tenzijama pa i
sukobima.

Razlike izmedju redovnih i specijalnih regiona su posebno uocljive
kada se radi o nadleznostima. NadieZnosti regiona sa redovnim statusom su

1": U ovu grupu regiona sa specijalnim statusom spada i Sardinija
Teziste je na zatiti kulturnog identiteta tri lingivisticke grupe: nemacke, ladinske i italijanske
Ova provincija naime 2adr?ava cak 90% poreza prikupfjenih sa njene teritorija pri cemu iz
dr¥avnog budZeta prima dotacije koje su tri puta vece nego za ostale provincije
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regulisane Ustavom koji je naveo oblasti u kojima region moZe doneti
regionalne propise u granicama utvrdjenim zakonima dajuéi im ujedng i
moguénost da donesu dopnske propise kojima regulifu izvrienje nacionalnih
zakona, kada su tim istim zakonima ovlai¢eni da to &ine. Iz ovoga proizilazi da
ovaj tip regiona nema izvorna normativna ovla$éenja §to nije slucaj i kod
regiona sa specijalnim ovla§¢enjima. U ovom drugom slu€aju regioni imaju
primarna zakonodavna ovlaSéenja koja su ograniena samo principima
nacionalnog pravnog sistema i obavezama drZave preuzetim medjunarodnim
ugovorima kao i tzv. integrativna ovlaséenja kojim dopunjuju nacionalno
zakonodavstvo u cilju zastite lokalnih interesa.

Najzad razlika izmedju dve vrste regiona se oéitava i u stepenu

finansijske autonomije kao i nalinu usvajanja statuta. 3
Ipak ono §to je bitno je, da régioni u nadelu poseduju sve gore navedene
karatkeristike autonomije, sa regionalnim savetom (skupitinom) kao
predstavni¢kim telom izabranim putem opétih i neposrednih izbora, odborom
koji ima funkeiju viade i presednikom odbora koji predstavija region.
Regioni su zastupljeni putem svojih predstavnika u Senatu a imaju odredjenu
ulogu i u izboru Predsednika Republike, procesu predlaganja zakona i
iniciranju raspisivanja referenduma dok regioni sa posebnim  statusom
udestvuju i u radu Ministarskog saveta, ¢ime se definitivno zaokruzuje slika o
Italiji kao regionalnoj drzavi.

Zanimljivo je da ltalija zapravo nikada nije okoncala javnu debaw o
eventualnoj federalizaciji zemlje. Tokom 1999 godine takva inicijativa je
obnovljena izradom nacrta o federalnoj organizaciji Italije koja je zatim
prosledjena Parlamentu na razmatranje. Ovaj najnoviji koncept potiva na
principu subsidijamosti koji se primenjuje na etiri nivoa vlasti: opstiny,
provinciju, region i drzavu. lako je ovaj dokument dobio neformalnu podriku
italijanskih parlamentaraca krajnji ishod je neizvestan.

Belgijski model regionalizma ved po svojoj kompleksnosti i
neuobiajenim refenjima ukazuje na dug put koji se morao preci u pokusaju da
se rese inter-etnicke tenzije a koji je doveo do &ak Eetiri institucionalne reforme
okonéane uspostavljanjem Belgije kao federacije. lako se slobodno moZe reéi
da je multietnicki karakter ove zemlje obojio sprovedenu regionalizaciju,
primetan je i napor da se ukloni ckskluzivitet u dono§enju odiuka sa centralnog
nivoa i prenese na nove teritorijaine jedinice kao i Cinjenica da je takva
inicijativa potekla upravo od strane centralne vlade koja danas regione naziva
svojim partnerima.

" Statute redovnih regiona d gionalne skuptine a progladava svojim zakonom
Parlament, dok statute specijainih regiona utvrdjuje Parlament dono3enjem ustavnog zakona,
pri cemu sadrZina tih statuta nije ogranicena ustavnim odredbama o regionalnoj autonomiji.
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. ‘Ukmt!(o rtféeno Belgija je federalna drzava koja se sastoji od regiona i
zajedmcg. Tri regiona (Flandrija, Valonija i Brisel) imaju jurisdikciju uilblasti
ekonomije, golmt‘.’:ke administracije, socijalnog blagostanija i ostalih oblasti od
stratefke vaznosti za funkcionisanje regiona, dok su zajednice ovladéene d
donose odluke u oblasti obrazovanja i kulture."* Cela struktura otkriva
Jeqm"stvenu' primenu dva, u praksi i teoriji ina%e medjusobno sukobl'en:
principa: princip kulturne autonomije oli¢ene u zajednicama i princip eﬁkagne i
modeme administracije realizovane kroz regione sa sub-drzavnim svoistvima,
Ot')e yrste autonomija imaju svoje skupitine i izvrine organe uéesjtvu'u u
vrsenju centra[.ne vlasti i imaju pravo ukljutivanja u medjuna,rodnc tolj(ove
sar‘adnJeA Druglm re¢ima pitanja vezana za ouvanje kulturnog identiteta su
striktno ‘odvo_]ena od ostalih polititko-ekonomskih oblasti, radi otklanjania
f:venta.Imh blokada celokupnog sistema izazvanih potencijaln’im nesporaztflinia
izmedju dyc glavne etnicke grupe Valonaca i Flamanaca.

-()sml.c':lr.ucnice da ovaj koncept jo§ uvek ne funkcionige besprekorno
postayl)a se i pitanje koliko je za multikulturalnost dobar sistem™ jednaki al{
dglekl" na kome se bazira regionalizacija u ovoj zemlji. Takodje je prisutna
dilema da li bi u odsustvu i nekih drugih interesa, pre svega ekonomskog
ka@hera, Belgijski model uspeo da prevazidje sva iskusenja na koja i d\anas
nailazi.

. Ov?kve nedoumice nas i navode na pomisao da je regionalizacija retko
kad, lshgdlétc samo jednog interesa. Isprepletanost interesa jedne zajednice na
putu Pkl_wéivanja u proces globalizacije i surove ekonomske kompeticije kao i
uticaji Evrc?pske integracije uslovljavaju brojne kompromise kojima se
regionalizacija mora podvrgnuti. Nesporno je medjutim da dosadasnje iskustvo
opravdava demokratski potencijal regionalizacije u ovoj zemlji.

3. 2. Pocetni koraci zemalja u tranziciji

Restauracija lokalne samouprave u skladu sa principima Evropske
povelje o lokalnoj samoupravi, koja je usiedila u zemljama Centralne i Istoéne
Evr‘opc na poéetku procesa tranzicije, nije bila propratena i procesom
regpnalizacije. Nedostatak tradicije, politicka kultura i nasledje proteklog
Penoda nisu odito i§li u prilog decentralizacije koja bi pocivala na
intermedijalnim  institucijama sa znadajnijim ovla$¢enjima i sopstvenim
finansijskim izvorima. Medjutim tokom poslednjih nekoliko godina doslo je do
odredjenog pomeranja pogotovo u zemljama koje ocekuju skorasnje

* Jako sva tri regiona i zajednice u okviru svojih nadleznosti imaju u principu ista ovla3cenja,
po§toje izuzeci. Tako na primer nemacka zajednica nema pravo odlucivanja o upotrebi jezika a
Briselski region se nalazi pod nekom vrste supervizije centraine viade. Federal and Regional
states, p. 14 i dalje
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pristupanje EU. Cinjenica da se-radi o veoma sveZim reformama i poctnom
iskustvu, ne omoguéava kategorizaciju postojeéih koncepcija regiognh?cge
koje sc medjusobno mogu uporediti po stepenu uspesnosti njihove realizacije.
U izvedtaju o tekuéem stanje Evropske regionalizacije predogenom od strane
Kongresa lokalnih i regionalnih organa viasti Saveta Evrope, posebno su
podvuiene reforme sprovedene u Ceikoj i Poljskoj. )

Regionalizacija Ceske, predvidjena ustavnim zakonom br 347 iz 1997,
obrazuje 14 regiona (kraje) koja su taksativno nabrojana, i mdikaln? menja
dotadaé[;ju teritorijalnu organizaciju drzave ustanovijenu Ustavom iz 1993
godine.'’ U medjuvremenu je doslo do usvajanja oko 20 novih zakonskih akata
¢ime je kompletirana administrativna reforma medju kojima su l za.km.l} o
regionalnim telima, regionalnim izborima, i regionalnim ovla$¢enjima, éus Je
usvajanje odgodilo primenu regionalizacije do 1. januamnz'()m. godxfne.
Regionalne skupstine su vrhovni organi vlasti u regionu, koji imaju brojna
ovlaséenja administrativnog karaktera, koja su navedena zakonom 0 prenosu
ovlaséenja. Pored toga regioni imaju pravo predlaganja zakona nacnonaln.om
Parlamentu. Izvr$nu funkciju vrdi regionalno veée &ije Llanove bira skupstina,
pripremajudi nacric dokumenata i izveStaje 0 kojima skup§t§pa 'd;ono§i Odhfkt.:.
Zakon takodje detaljno regulise rad regionalne administracije i ]avmhAsqubl sa
utvrdjivanjem potrebnih kvalifikacija, procedurom selekcije i osta}lh t_xslova
potrebnih za njihovo funkcionisanje. Drzava vrsi kontrolu zakonitosti ra.da
regionalnih institucija i nema pravo mesanja u regionainu Politi_ku eventuapmm
raspustanjem skup3tine ili sli€nim merama, jos uvek prisutnim u zemljama
Istoéne Evrope. )

Regioni ¢e ostvarivati prihod od sopstvenih regionalm.h poreza dok ¢e
porezi koje sakuplja drzava biti redistribuirani izmedjq regiona zavisno od
njihove veli¢ine. Zanimljiva je tinjenica da se predvidja i priznanje ncke vrste
regionalnog drZavljanstva. ‘ o

Inade kompletan proces regionalizacije se odvijao Oéll? ?od Ja'kxm
uticajem regionalne politike EU &iji su kriterijumi za ustan_ovljenje regiona
(broj, nadin teritorijalne raspodele, karakteristike regiona, i d.r.) uglavnom
primenjivani. To je dovelo i do zanemarivanja faktora t'radncue'l c?(onor.r.xskog
razvoja u poviadenju granica regiona, dovodeéi u pitanje njihovu
funkcionalnost. ) L

Tradicija vojvodstva u Poljskoj je na neki nain trasn;ala put dan_asnj.(_)]
regionalizaciji &iji je cilj u primeni jedne modeme koncepcije reg_llonalxz?‘cue
koja odgovara potrebama druStva i otkloni sve nedostatke ranijeg rezima
regiona ne-demokratske strukturee. Umesto 49 vojvdostava sada teritorijalna

!5 [zmenjeni clan 99 Ustava sada glasi: “Republika Ceska je podeljena na optine kao osnovne
jedinice teritorijaine samouprave i regione kao vile jedinice teritorijaine samouprave.”
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organi?acija pociva na 16 regiona sa istim nazivom, kojim upravlja izborna
skupstina, Skup§tipa ima mahom administrativna ovla$éenja u domenu
ekon?llns.kog. razvo;a.i ona imenuje izvi$ni odbor koji je odgovoran za svoj rad
skupstini. Sliénu re-institucionalizaciju regiona Je izvrSila i Madjarska koja je
ponovo vralila odredjene funkcije svojim oblastima, pri ¢emu je naZalost
izostala njihova adekvatna finansjska autonomija i ofekivani krug nadleZnosti
§to je inace karakteristi¢no za veéinu ostalih zemalja u tranziciji. ’

U Rumuniji su glavne jedinice lokalne samouprave, opétine, gradovi i
komunc dok su oblasti vrsta regionalne samouprave. Tako formalno oblasti
posgduju institucije imanentne regionalnoj samoupravi — skupstina, stalni
komntelt. kao izvrni organ i sopstvena administracija, njena ovla$éenja otkrivaju
svu njihovu slabost. Naime "oblasti funkcioni$u kao ncka vrsta tela za
koordinaciju rada lokalnih samouprava sa ciljem pruzanja javnih usluga na
oblasnom nivou. U tom smislu oblast je zaduZena i za izradu uputstva za rad i
organizaciju lokalnih jedinica vlasti kao i za lokalno i oblasno prostorno
planiranje. Zakonitost rada regionalnih tela kontrolife prefekt koji vrsi
decentralizovane funkcije centralne viade.

U vedini drugih zemalja ovog podrugja tesko da se moze pronaéi neki
trag stvarne regionalizacije. U Bugarskoj je uvodjenje administrativnih oblasti
znatilo sprovodjenje samo fasadne decentralizacije, pri Eemu svu vlast u
regionu ima guverner i pripadajuéa administracija. Tako se dakle §tite interesi
drzave ali ne i regiona. Usled bumnog negodovanja bugarske asocijacije
lokalnih samouprava a na predlog Saveta Evorpe skiciran je nacrt novih
administrativnih reformi koje jo§ uvek nisu sprovedene. Po tom predlogu broj
oblasti se povecava, pri ¢emu je funkcija oblasti ogranidena prostornim
planiranjem sa jo§ uvek jako pozicijom guvernera kojem skupétina oblasti
pomaZe u vrienju njegovih prerogativa. Sli¢no stanje se moZe naéi i u drugim,
mahom manje razvijenim zemljama.

U izrazito negativnom kontekstu se u pomenutom izveStaju iz 1999.
pominje Jugosiavija gde se posebno percipira Cinjenica ukidanja autonomije
Vojvodine i Kosova. Takodje se ukazuje i na zakljutke Parlamentarne
skupstine Saveta Evrope koja je ocenila da tada$nji rezim ni u jednom aspektu
nije pokazao spremnost za prihvatanje principa ove organizacije, medju kojima
se nalazi i princip lokalne i regionalne demokratije.

Ipak ono §to zabrinjava je opasnost od re-centralizacije &esto skirvene
iza razlii€itih vidova teritorijalnog pre-strukturiranja, koja je prisutna u
pojedinim slu¢ajevima, §to zajedno sa sporim ekonomskim razvojem dovodi u
pitanje ne samo demokratizaciju i razvoj ovih drZava nego i njihov prosperitet
u §irim evropskim integracionim procesima.
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4. Problemi i principi regionalizacije

Kratak pregled teritorijalne organizacije pojedinih evropskih drzava
ukazuje na rasprostranjenost regionalistitke koncepcije pratene uokvirenom
strategijom medjunarodnih evropskih organizacija u stimulisanju takve
orijentacije. Ustvari moglo bi se re¢i da je proces regionalizacije postao tako
dinami&an da je tesko pratiti kontinuirane promene koje ga karakteriu.

Ipak svrha ovog rada nije da glorifikuje regionalizaciju apstrahujuéi
nedorecenost u koja ona Gesto zapada ili kompromisnu notu prisutnu u njenom
modeliranju koja u krajnjoj liniji dovodi do nedovoljne efikasnosti ovog
koncepta. Evolutivni karakter regionalizacije pokazuje da su i njeni akteri
gesto svesni njenih nedostataka. Iz ovih razloga ¢emo pokusati da prikazemo
neke od karakteristi¢nih problema koje prate regionalizaciju i na osnovu
izvedemo odredjeni zakljucak.

Tako je uotljivo da regionalizacija koja koristi pretice stvorene
modifikacijom postoje¢ih institucija ne govori u prilog jasnog identiteta
regiona. Skandinavske zemlje su regionalizaciju podredili ciljevima pograni¢ne
saradnje i pristupa fondovima EU. pa su veéa ovla§éenja izostala a pogotovo
njihov uticaj na §iri ambijent. Postizanje ovog cilja jednostavno nije iziskivao
vece napore od postojeéih a &ini se da ni regioni nisu spremni da se suoce sa
nadleZnostima koje bi im predstavljale nepotreban balast.

Regionalina decentralizacija. prisuina u unitamim drzavama poput
Francuske ukazuje na oklevanje i nepoverenje drZave prema svojim
potencijalnim “partnerima”. Ovde se obi¢no koristi argument da su Ustavom
proklamovano jedinstvo i nedeljivost nacionalne teritorije, inkompatibilni sa
uvodjenjem autonomnih regiona. '® Mora sc priznati da ovakva argumentacija
zatudjuje kada se uzme u obzir da je vecina tih zemalja prihvatila Evropsku
povelju o lokalnoj samoupravi koja garantuje sustinsku autonomiju lokalnih
samouprava. Takodje nije na odmet podsetiti se tacke 8 preambule Evropske
povelje o regionalnoj samoupravi koji jasno kaze: “Priznanjc regionalne
samouprave iziskuje lojalnost prema drzavi kojoj regioni pripadaju, uz duzno
postovanje njenog suvereniteta i teritorijainog integriteta”. lz tih razloga nema
nikakvih prepreka da se regioni konstituisu u unitamim drZava.

Institucionalna regionalizacija takodje nije iuvek imala ogekivane
efekte, mnogo manje zbog slabosti koncepta a vise zbog nedoslednog
sprovodjenja iste. Ekstenzivno proklamovana ovladéenja regiona sa redovnim
statusom u ltaliji ne korespondiraju uvek stvarnoj situaciji, jer su oni dvostruko
hendikepirani: intervencijom drzave kako u pogledu limitiranja njihove

¥ Slicni argumenti se mogu naci i u zemljama u tranziciji ali je njihov uzrok drugaciji i leZi u
centralistickim tendencijama nasledjenim iz viSedecenijskog perioda k istickog rezima.
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pol{tiélc_c? i finansijske autonomije tako i u postupku kontrole, i s druge stra
aspiracijama sub-regionalnih organa. Naime duboko uko;cn'cna gtr di s
lokalnih samouprava i provincija i njihova znalajna ovla§c’enjaJ su d0\fl lfcga
konstantnog rivaliteta izmedju regiona i ovih zajednica. o
i sugments s 1 e B o 16 Gnjnic o
s va | pokazuju veliko nepoverenje i otpor
prema njenom sprovodjenju. Centralna vlast je doZivljava kao atak ne drzavni
suverenitet a lokalni organi vlasti u regionima vide svoje potencijaln
konkurcm?. U multietni¢kim drzavama manjine od regionalizacije rc’)éeku'ljx re
svega neki vid manjinske teritorijalne ili kulturne autonomije, dok je \3eé}" .
doilvljgya kao mogucnost raspar¢avanja vecinske populacije i ;1jeno ivod'c:?:
na manjine u rcgiot}ima odnosno kao ugrozavanje samog bica nacije. o
Ncpostojanje modela regionalizacije i prisutne dileme je inspirisala
autore Evropske povelje o regionalnoj samoupravi u pokusaju da ustanove
principe na kojima bi se bazirala moderna Evropska praksa. Ovaj dokument
Saveta Evrope nema pretenzije nametanja jednog odredjenog obrasca i
preds?av!ja samo jedan minimalni okvir za prepoznavanje i priznanje
po.sto.JanJa Tegionalne samouprave. To se vidi i u ¢lanu 3 kojim se deﬁniée
princip regionalne samouprave kao pravo i sposobnost veéih teritorijalnih
c'el.ma u okviru drZave da uspostave svoja izabrana tela koja éc administrativno
biti pogavljcna izmedju centralnih i lokalnih organa vlasti, imajuéi prerogative
kakve ima samouprava ili centralna vlast. upravljanja suitinskim delom javnih
poslovzf po sopstvenoj odgovornosti i u interesu stanovnistva, saglasno principu
sgbsidijamosti, Povelja tako predvidja regione kao ustavnu kategoriju sa
§|ro'kin.1 spektrom ovlascenja iskljucivih i zajednickih, uz pozeljno delegiranje
regionima $to veceg broja nadleznosti koje se ticu njihovih interesa. Takodje
postoji pretpostavka nadleznosti u korist regiona, u stvarima za koje se
pretpostavlja da bi bile od znataja za dati region, a koje nisu izricto izuzete ili
stavljene u nadleznost drugih institucija. Polititku autonomiju mora da prati
puna finansijska autononomija regiona kao i moguénost samostalnog
nastupanja regiona u medjunarodnim telima i inicijativama. Odnosi prema
lokalnim organima viasti se baziraju na principu supsidijarnosti uz postovanje
obima samostalnosti lokalnih zajednica garantovanih Evropskom poveljom o
lokalnoj samoupravi. Takodje je predvidjena detaljna struktura regionalnih
organa vlasti sa skupstinom kao izabranim telom i izvr$nim telom koje
§pr0v0di odluke skupstine. Ute§ce regiona u radu centralne vlasti se ostvaruje
ili putem predstavijanja regiona u njenim predstavnickim i administrativnim
telima ili ustanovljenjem sistema stalnih konsultacija i dogovora izmedju
drzave i svakog regiona.
Najzad zastita granica regiona kao i njihova sudska zatita su dobile
zna&ajno mesto u povelji, dok je nadzor nad radom regionalnih tela predvidjen
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samo u odnosu na zakonitost akata koje oni donose. 7 \

5. Zakljutak

Pod uslovom da je polititka odluka o regionalizciji jedne drZave
donesena, ostaje jo§ uvek pitanje njene konkretizacije odnosno izbora forme
usaglafene postavljenim ciljevima. Iskustva drugih zemalja — i dobra i losa
mogu biti dragocen izvor saznanja kao i uputstva sadrZana u odredbama
evroskih dokumenata. Ipak mora se imati u vidu da konkretne  druStvene,
kultrologke, polititke i ekonomske prilike u zemlji preteZno uti¢u na konkretno
opredeljenje i otuda tolike razlike iu danadnjim tipovima recgionalizacije.

Tradicija teritorijalne raspodele ovlagéenja, esklairaju¢i nacionalizam,
prisustvo federalistitkog pokreta, velitina zemlje i njena demografska
struktura, etnitk i kulturolo$ki divezitet, zaostalost perifernih  podrucja i
ckonomski interesi — su neke od okolnosti koje mogu postati kriterijumi za
odredjivanjc optimalnu forme i strukture regiona.

U svakom slugaju potrebno je i puno razumevanje svrhe regionalizacije,
bez obzira o kojem tipu se radi. Kreiranje autonomnih regiona ili njihovo
osnazenje je opravdano ako postoji zelja da se izvrienje javnih funkcija $to viSe
pribilizi gradjanima, &ime se primenjuje princip subsidijarnosti. Osim toga ovaj
proces ima za cilj takvo konstituisanje teritorije koje omogucuje alokaciju
ovlaiéenja razligitim nivoima odlutivanja u skladu sa prinipima efikasnosti i
ekonomicnosti. U ovom smislu uspostavijanje regionalne samouprave je
preporuéljivo ukoliko pruZa moguénost da se ovlaiéenja racionalno podele,
dostupni finansijski izvori koriste ckonomicnije i efikasnije a javne usluge
kvalitetnije pruZaju gradjanima. Najzad ekonomska svrha regionalizacije a u
kontekstu visoke kompetitivnosti Evropskog i svetskog trZifta traZi takvu
teritorijalnu i institucionalnu organizaciju koja ¢e biti katalizator za
stimulisanje ekonomije izbegavajuéi nepotrebno slozenu strukturu koja ometa
privatni sektor.

Ekspertski komitet Kongresa lokalnih i regionalnih organa vlasti je u vise
navrata konstatovao potrebu izidiferenciranog pristupa regionalizmu, ukazujuci
na slede¢e momente koe drzave moraju imati u vidu:

- Domet i opseZnost regionalizacije mora biti usaglaSen postavljenim
ciljevima. Kada realno ne postoji potreba za polititkom tj institucionalnom
regionalizacijom nije neophodno ulaziti u takav proces koji zahteva velika
prilagodjavanja. U nekim sluajevima se administrativna decentralizacija

¥7 Euroepan Charter of Regional Self-government — Draft adopted by CLRAE at its 4" Session,

5 June 1997
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pokazuje kao adekvatan model sam po sebi, koji:ne mora neizbezno voditi
ka veéem stepenu;eg?pnalizacije. Za zemlje u tranziciji se preporutuje
5:;:1;12.1 regionalizacija tempom koji odgovara konkretnim ekonomskim

- ?nontetno. je definisanje regiona na bazi viSe razlititih kriterijuma radi
xzbegava.n]a Podelc koja ne bi odslikavala tradicionalne i funkcionalne
yrednqsn regiona. U slu¢aju nedostatka istorijskih, kulturoloskih, politickih
i dru'glh uobiéajcnih determinanti za formiranje regiona, uzimaju se obzir
drugi ”clen'lentl poput veli¢ine teritorije, naseljenosti, ekonomskih
potencijala i procene doprinosa regiona balansiranom razvoju zemlje

- Raspodela. ovlas¢enja mora biti u skladu sa principima subsdijx:nosti i
gﬁkasnostl, Ovlascenja regiona moraju biti §to jasnije definisana, da bi se
izbegla regionalizacija “a la carte”. Takodje se smatra da regio;li moraju
Posedovall islju¢iva ovla$cenja iako to-ne znati da svi regioni moraju imati
ista ovla§§$cnja u istom trenutku. Naime neki regioni pokazuju nespremnost
pnhyat:-mja svih ovla§¢enja koja im se ipak naknadno mogu preneti

- Regioni moraju raspolagati finansijskim izvorima u meri koja je potrebna
za efikasno vrlenje ovlad¢enja. Finansijska autonomija regiona
podraizumeva potrebu da im se omoguci adekvatan manevarski prostor za
utw:djwanje troSkova i odgovaraju¢a kontrola njihovih prihoda. Na
nac!qnalnom nivou je neophodno obezbediti sistem finansijke solidarnosti
u gll)u umanjenja cfekata ekonomske nejednakosti koja postoji izmedju
regiona.

- Regioni ne mogu ograni¢avati ovla$¢enja lokalnih samouprava dok je svtha
ustanovljenja intermedijalnih subregionalnih zajednica stvar procene
svakog pojedina¢nog slutaja.

- u 'lnlgr-regionalnim odnosima kao i na relaciji regioni-drzava preovladjuje
princip koherentnosti i jedinstva u primeni politi¢kiih poredaka kao i
princip koordinacije i teritorijalne solidarnosti, koji ukazuju na potrebu
ustanovljenja funkcionalnog mehanizma za kooridnaciju i saradnju izmedju
razligitih nivoa vlasti kao i stalni dijalog neophodan za harmonizaciju
njihovih akcija

U preporuci 65(1999) usvojenoj od strane Kongresa lokalnih organa vlasti
Saveta Evrope a upuéenoj Komitetu ministara ove medjunarodne organizacije,
se pored jednoglasne podrike Evropskoj povelji o regionaloj samoupravi,
zahteva od komiteta da pri odlu¢ivanju o prijemu novih zemalja u &lanstvo
obavezno uzme u obzir stanje regionalizacije u datoj zemlji . Takodje se
predlaZe da se stalne nadzorne aktivnosti koje se inade preduzimaju prema
¢lanicama pro§ire na oblast regionalizacije.
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Na ovaj nalin regionalizacija oficijelno postaje deo instrumenata
utvrdjivanja stepena demokrati€nosti Evropskih zemalja i njihove sposobnosti
prihvatanja kriterijuma za ulazak u neophodne medjunarodne integracije.

Zakljuéak

Procesi decentralizacije i integracije su u znafajnoj meri obelezili
proteklih nekoliko decenija razvoja evropskih drZava. Kada se govori o
decentralizaciji posebno se podvlaéi znafaj regionalizacije, koja pored
postoje¢ih centralnih i lokalnih organa vlasti uvodi novi intermedijalni nivo,
koji pod odredjenim uslovima moze dovesti do stvaranja novog tipa drzave -
regionalne drzave. Ovo klasiéno poimanje regionalizacije se u medjuvrmenu
pokazalo preuskim, usied mnostva razligitih modela koje nam nudi savremena
praksa a koji svi zajedno govore u prilog potpuno izmenjenog pristupa internoj
strukturi drZavne zajednice i principu suvereniteta. Sire shvatanje ovog pojma
naime upuéuje i na druge vrste teritorijalne organizacije jedne drZave,
ukljucujuéi Sirok spektar institucija i ovlai¢enja, neznatnog ili znalajnijeg
stepena autonomije, koji ne moraju biti neizostavno uklju¢eni u sistem viasti
jedne drzave. Ovakav pluralitet autonomija koji je danas prisutan na evropskoj
sceni, nije medjutim statitan, jer jc regionalizacija proces a nc jednom
utvrdjeno stanje, koji zahteva prilagodjavanje tradicionaine organizacije drzave
njenom okruZenju. Upravo na toj liniji se i susreée logika regionalizacije i
podsticaji za integracijom Evrope.

Jedan od osnovnih postulata projckta ujedinjavanja Evrope lezi u
suprostavljanju principa subsidijarnosti, pluralizma i autentiéne demokratske
organizacije drujtva centralizovanoj i unitarnoj drZavi jakobinske traidije.
Altemnativa takvoj dr2avi je snaZan regionalisticki pokret koji doprinosi jednoj
modernoj arhitekturi drutva, rastresitoj i slojevitoj, uz pretpostavijene razlicite
nivoe odlutivanja i podrazumevanu autonomiju njenih subjekata u cilju boljeg
prepoznavanja njihovih interesa. Drugim re¢ima infranacionalni federalizam
(tj. regionalizam) je uslovljen nadnacionalnom strukturom integrisane Evrope,
gime se prevazilaze ogranitenosti dosada vaZeéeg kocepta nacionalnog
suvereniteta.

Brojni su motivi koji su opredelili drzave da prihvate regionalizaciju u
kojima se preplicu politicki, ekonomski i istorijski mometi. U nekim
sludajevima je ovakva inicijativa bila prouzrokovana teZnjom da se prevazidju
teskoée nasledjene iz prethodnog perioda absorbujuéeg centralizma, koji je
neretko bio propraéen autoritarnom vladavinom. Istorijska tradicija
regionalistitkog pokreta olak3ava potencijalnu distribuciju ovla8éenja i &ini je
autentiénom, jer je inicirana od strane lokalnih zajednica na datom podrugju.
Zelia za ofuvanjem kulturne, etnitke ili lingivistitke posebnosti u cilju
poboljsanja inter-etnitkih odnosa takodje moZe da utife na opredeljenje za
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regionalizaciju, Sineti je ponekad izuzetno kompleksnom.

) ﬁkonomski cilj je prisutan v svim tipovima regionalizacije, jer je
privredni razvoj odredjenih podrudja, pogotovo kada su ona periferijskog
karaktf-,ra,‘ snaZan stimulans za disperziju ovlaiéenja koja su neophodna za
upravljanje ekonomskim I finansijskim resursima.

) l.lazli.éiti istorijski i drultveni konteksti u kojima se zaginjala

rgg}ongllzaclja u pojedinim zemljama kao i razlitita motivacija ukazuje na
¢injenicu da ne postoji model evropske regionalizacije, kao i da regionalizacija
skoro nikad nije ishodiste samo jednog konkretnog cilja. Ipak kada govorimo
Zapadnoevropskim zemljama koje su odmakle u ovom procesu, zapaZzamo
uslovno regeno tri tipa regionalizacije. Prvi koncept koji je inace prisutan kako
u unigmin1 tako i u federalnim drzavama ne uvodi nove, nego prilagodjava
postojece institucije predvidienim ciljevima regionalizacije. Postojeti nivo
vlasti se uglavnom odnosi na tip oblasti (county) koji ima dvostruku funkciju:
vrii odredjene funkcije u korist drzave ali i lokalnih organa vlasti koji imaju
svoje predstavnike u oblasnim telima. Ovakav tip je prisutan u Svedskoj gde na
nivou oblasti uspe$no koegzistiraju guverner kao predstavnik drzave i oblasno
veée koje izraZava interese lokalne zajednice, pri &emu je njihov odnos
uslovijen nekom vrstom medjusobne kontrole i odgovornosti. Slican sistem je
prihvacen i u Holandiji gde savetom provincije predsedava kraljiin komesar
koji medjutim poseduje limitirana ovla¢enja. Velika Britanija samo po genezi
svog procesa transformacije pripada ovoj grupi zemalja, da bi se danas
priblizila konceptu regionalne ili federalne drzave.
‘ Regionalna decentralizacije je drugi koncept koji svodi regione na
jednu vrstu lokalne samouprave &ija ovlaséenja doduSe pokrivaju Sira
geografska podrucja. U Francuskoj regioni imaju tako status jednak opstinama
ili departmanima, prema kojima nemaju nikakva ovla§éenja i suprotno njima
nisu predvidjeni Ustavom. Njihove kometencije su reducirane na potrebe
prostornog planiranja, koje su naknadno postepeno proSirene, ali ne u
znalajnijoj meri. Sliéni principi se naziru i u portugalskom projektu
regionalizacije zemlje, koji zasada medjutim nije sproveden zbog nedostatka
podrske §ire javnosti.

Regionalizacija koja podrazumeva institucionalizaciju regiona i njihovu
inkorporisanost u strukturu vlasti, davanjem visokog stepena autonomije koji
ponekad doseZe nivo karakteristian za federalne jedinice, je treéi moguéi oblik
regionalizacije. Kreiranje regiona sa suStinskom politickom i finansijskom
autonomijom, uz pravo uéestvovanja u donoSenju odluka na centralnom nivou,
iziskuje ponekad i dodatnu kompleksnu strukturu sub-regionalnog ili lokalnog
nivoa, &ime se utiée i na krajnji oblik uredjenja drzave. Spanija je najdoslednije
primenila ovaj koncept kreirajuéi 17 autonomnih zajednica sa izuzetno velikim
zakonodavnim ovla§éenjima, sopstvenim parlamentom, vladom i sudom,
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pravom na kori¢enje svojih amblema i jezika kao i odredjenim ingerencijama
u radu nacionalnog parlamenta. U ovu grupu zemalja spada i Italija koja je
zakonodavna i druga ovla$tenja svojih regiona u vecoj meri limitirala, ali je
pokazala veliku senzitivnost za raznolikost regiona i njihove potrebe, uvodeti
regione sa specijalnim ovlad¢enjima. Najzad poseban obrazac sledi Belgija
koja svoju federalnu zajednicu regiona i lingivisti¢kih zajednica koncipira na
liniji resavanja inter-etni¢kih tenzija izmedju flamanske i valonske populacije.
Znaiaj regionalizaije je prihvacen i u zemljama u tranziciji, gde su sudtinski
pomaci uginjeni u Poljskoj i Cetkoj.

Generalno govoredi, problem sa regionalizacijom leZi u ¢injenici da
razlititi segmenti drustva i drave esto pokazuju veliko nepoverenje i otpor
prema njenoj  primeni. Centralna viast je dozivijava kao atak na drzavni
suverenitet a lokalni organi viasti u regionima vide svoje potencijalne
konkurente. U multietni¢kim sredinama manjine od regionalizacije otekuju pre
svega neki vid manjinske teritorijalne autonomije, dok je vecina doZivljava kao
moguénost rasparavanja vecinske populacije.

Nedostatak modela i prisutne dileme su ukazali i na potrebu regulisanja
ove materije na medjunarodnom planu. Savet Evrope je tako usvojio nacrt
Evropske povelje o regionalnoj samoupravi koja predstavlja minimalni okvir za
prepoznavanje i priznavanje principa regionalne samouprave. 1z ovog ali i
drugih  dokumenata evropskih institucija, proizlazi jasna afirmacija
regionalizacije i njenog potencijalnog prerastanja u deo instrumentarija za
utvrdjivanje stepena demokrati¢nosti odredjene zemlje.
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CONSTITUTIONAL AND LEGAL FRAMEWORK
OF THE DECENTRALIZATION
OF SERBIA AND AUTONOMY OF VOJVODINA
(SUMMARY)
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CONSTITUTIONAL AND LEGAL FRAMEWORK OF THE
DECENTRALIZATION
OF SERBIA AND AUTONOMY OF VOJVODINA

Devastating results of the centralization of power, carried out here in its
entirety about ten years ago, are now easily noticeable for everyone. Under such
circumstances it is reasonable to suppose that an opposite model, based on the
principle of the decentralization of state power, could give different results.
Many reasons show that in a state organized on such principles it would be
easier lo placate social tensions, resume social peace and regain state-legal
stability. For that reason, a research on the ways of the decentralization of state
power in Serbia was conducted at the Center for Regionalism, Novi Sad a year
ago, the first results of which are published herein.

Although the research has not dealt with the decentralization subject
matter in its cntirety, systematically and in all its aspects (sociological,
economic, cultural, political, scientific etc.) the organizer has decided to
present to the public the results obtained so far, hoping to start up a wider
public discussion on this cxceptionally important issue and encourage the
search for a more successful model of the organization of state power, opposed
to the model of a centralized state that is presently dominant. It should be noted
that cfforts aimed at statc power decentralization do not negate the state and
imply its dissolution in any way, but, contrary to that, by all means affirm its
strengthening  and making suppositions for a community harmonious
development.

What a decentralized state should be like is elaborated in works
enclosed, which are summaries of extensive papers written in the course of the
research by: Desimir Tosic, Dejan Janca, Stanko Pihler, Snezana Djordjevic,
Slobodan Vucetic, Marijana Pajvancic, Momcilo Grubac and Zoran Ivosevic.
The texts express frec personal attitudes of their authors and, due to that,
certain differences in the views of the authors on the decentralization issuc can
be noticed.

As the issue of the autonomy of Vojvodina in the processes of the
decentralization of Serbia is pronounced in the research, these texts give two
possible decentralization models with regard to the autonomy of Vojvodina,
one in the summary of Dr Stanko Pihler and the other in the summary of Dr
Dejan Janca.
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Desimir Tosic

GENERAL PROBLEMS OF CENTRALIZATION AND
DECENTRALIZATION

From a historical point of view, local government, i.e. government in
cities, precedes in certain cases state. However, even when states were formed,
local government was not extinct, but grew in a new social community as a
state was.

Generally theoretically speaking, both centralism and decentralism have
their own logic, i.e. these are two notions entirely and equally legitimate,
although centralism disappears in the world and local government spreads in
whatever from, no matter whether municipal, district, regional or provincial
government is concerned. It should be noted that, theoretically viewed, self-
government, local government and similar institutions of legal-political content
differ (rom federation, ie. federal units, for a simple reason that self-
government is “given” by a centralized power, state, no matter whether the
right to self-government is granted by a constitution or a separate act — whereas
federation is a composite state created in a complex way, with parts of a state,
peoples or districts uniting their competence. Federation is not given by a state,
but it itself creates a state.

Theoretically again, there were two strong decentralistic movements
with the Serbs, lost in modern times ~ independent of the requests by the Serbs
living in some cases under foreign rule for self-government (in Vojvodina
during the Austro-Hungarian rule or in The Tripartite Kingdom in Croatia prior
to 1918). The first decentralistic movement appeared in Serbia in the early
eighties of the nineteenth century. After approximately ten years, first local
sell-rules were created. They were quite incorporated in the political system
between 1903 and 1914. But after 1918 the idea was disappearing or losing its
intensity as the so called Croatian issue came into focus and drew the public
attention from the idea and practice of self-government, although it was present
to a limited extent till 1941,

The second strong movement towards decentralization was in the SFR
Yugoslavia afier 1950 when in addition to a pretty limited local administrative
self-govemnment, a so called workers’ self-management was introduced, later to
be called social self-management. Participation of workers in economy, i.e.
economy organization, immediately deviated as there was a single-party system
in Yugoslavia with the ruling Party “managing” everything.

It is necessary to state that local self-government became legacy of the

' European Union, monitoring it in all member countries, as well as requiring

some basic conditions to be met by the EU waiting-to-join countries. There is a
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European Charter from 1985 regulating local self-government legal protection.
The question of decentralization is present, in a philosophical manner,
in two more spheres of social life. The first is open society philosophy: whether
we want an open society with the most immediate participation of citizens in
power, or a hierarchical authoritative, closed, and finally, police state. The
second is the question of a modern movement after World War II: movement to
protect human rights. It is clear that human rights, independently of regulations,
constitution and law, are best fought for on the level of a decentralized state.

What is the position of Serbia with regard to decentralization?

Although there is decentralization institution on paper, in practice we
are a country with a system of a so called deconcentration of power. An
exceptionally centralized power (that assigns headmasters of clementary and
secondary schools and the most directly controls the University) gives local
authorities only to carry out only those tasks they do not deem possible to be
devolved. As an example, local self-governments in towns and other places are
entitled to change names of streets, but that can be carried out completely only
with an approval of the Ministry of Construction.

The latest Act on Local Self-government, although containing some
positive paragraphs (and that is what present government does with all acts),
reduces powers of local authorities further on compared to thc 1991 Act on
Self-government. Besides, the new act conditions a special status of big towns,
such as Novi Sad, Nis., Kragujevac, with a relatively short term to found
municipalities, with a clear intention of eliminating the opposition in power
there. All those regulations contradict provisions of the 1990 Constitution of
Serbia and 1992 Constitution of Yugoslavia. But therc arc hundreds and
hundreds of such contradictions, and in the course of the last ten years, the
situation in that respect can be said not to have changed for an inch.

Stanko Pihler
AUTONOMY OF VOJVODINA AS AN INSTITUTIONAL ISSUE

Autonomy of Vojvodina in a Regionalized Europe and Democratic
Serbia

1. Although the collapse of Yugoslavia and renewal of nationalistic-centralist
concept of the organization of Serbia commenced with an illegitimate and
illegal abolishment of the autonomy of Vojvodina, it is interesting, and by
no means accidental, that, after all, the issuc of the autonomy of Vojvodina
has remained pushed out both by international community and relevant
political (constitutional) factors on the territory of ex and present
Yugoslavia. Multi-decade political experience has, however, shown that
therc might be no compromises when the issuc of the autonomy of
Vojvodina is concerned. The question ol autonomy is a democratic, civilian
and civilization question, a question of human rights, modernization of
public authority organization. Therefore it is also a primary constitutional
question. Trouble with Vojvodina and its autonomy has risen for a single
clcmentary rcason: all political concepts having a “pass” in a wider regional
arca, are based on a national concept of the organization of a political
communily, and not of a civil-liberal. The autonomy of Vojvodina,
however, can only be based on the latter. The experience of Vojvodina is
specific, in some ways it is beyond many other experiences and its
autonomy must be derived from such experience. If that is not understood —
the main problem cxisting here is not understood. Due to the fact that all
constitutional issues in the former and present Yugoslavia, and also those
within Serbia, have become internationalized, it is realistic to expect that,
cventually, that will happen with Vojvodina. From the aspect of Serbia, the
issue of Vojvodina arises as a necessity and a legitimate request for a
territorial, political and economic autonomy. being autochthonous and
original subject of the political community. Only as such, Vojvodina can
stabilize Serbia from inside and provide it communicability form outside.
From the aspect of Europe, and particularly from the aspect of a wider
European region Vojvodina is in, it as an autonomy can and ought to have
an cxceptional significance as a factor of safety and cooperation.

2. Duc to all mentioned, questioning the legitimacy and legality of the 1990

Constitution and the order established by it, does have not only a current,
but also a far-reaching significance. It has established such an authority
system in Vojvodina that is not worth civil loyalty, because it degraded
Vojvodina in economic and political and social and cultural and even in
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moral sense. That Constitution was problematic even at the time of its

promulgation and with its respective contents ~ it has remained such. On

the basis of an detailed analysis of the current Constitution, it can be

concluded without any doubts that it is not possible to, pursuant to it,

constitute legally a province as an autonomy. Province has been deprived

of all its original rules, it has been already annulled in the legal sense of
word. Although the Constitution starts with an idea of territorial autonomy

of province (Art. 8), nothing relating to autonomy can be realized, for: the

province draws up programmes within the plans it does not determine, it

“arranges” some issues stipulated by law being an act of greater legal force

than statute; it cannot pass laws, and those passed by it were all abolished

shortly after being passed; allegedly it can enforcc laws and other
regulations and acts in the spheres it does not regulate; it ensures
enforcement of its own legal acts that determine nothing essentially; it
forms bodies, organizations and services for which it does not know in
advance the purposc as it does not depend on it; it has no own sourcces of
revenues; it has no territorial autonomy as territory is regulated by law and
therefore a province can be deprived of 2 territory or a part of territory
without its ance or opinion giving; there is even no economic independence
as Constitutional provisions relating to economic system hint command
economy  system on the Republic level etc. There is particularly no
autonomy in defining minority rights, school system, education, culture
and similar. Even the supreme  province act, the Statute, is non-
autonomous both with regard to its contents and the ~ way of it being
passed. However, it is certain that province can be given many liabilities
(so it is not known whither it exists for liabilities or for rights). that it is o
have its bodies, that previously taken funds can be allocated to it in the
proportion of activities performed without a possibility to have a direct or
more significant influence on the calculation of their amount, its revenues
are determined non-autonomousty (by law) and it communicates with
municipal organs in the area on the level of “cooperation” and reaching
an agreement and not hierarchy, which is otherwise unquestioning in
relation to the republic authority. Therefore, on the basis  on the
Constitution, province, being deprived of any autonomy, does not definc
either its ferritory, or its activities, or its revenues, or its relationship
towards municipality, i.. it can contrary to its will and without stating its
opinion be left both without its territory or a part of a territory and

;ﬁi-t:::n [a::,y::;né or:’ginglly (directly) “organizes”, nor “provides”, nor
onstitution “takes care of* anything. Th ing i
and has to do is to carry out o e 1 a oy ing ft can
rders of the republic to i
manner and time as determined b i funds “alloestod
y the republic and with funds “ ”
by the republic for the re: i iviti he province. ren
. spective activities. Thus, th i i
being autonomous, has beco: : i actoally ot
X me a pure transmission (if f; Iy it i
for there are more efficient i lzed poros. Wit
ways) of a strictly centralized pow i
. : er. What
therefore, the meaning of a province which is not an autono]rany? e

(lin ff}he course of time, in current happenings
ifferent standpoints relatin, itutional i ivodi

those that are Pagainst any ﬁl:&:;i:;oi‘stl:;:‘z;l:;]s‘st:‘;‘: o V? e o
fmto:lo.my \\/vi'lhir:‘ Serbia. Insincerity and manipulation ai;e pg;it?c:fr;]f:;:
involving Vojvodina are great, partic i i

rcz.\lis}ic and reasonable If orgarfize V‘gfvrl}clig‘;r;r;gafxle:&r;glﬁgc;;;es. Ith1S
principles of dispersed regionalism of a modern European onl'}f
apsolgtc rccqgnilion of the peculiarities of Vojvodina. Stirtin t)f,rpoc thI:

situation Vojvodina is in and from obvious processes in gor an?" :
political, cultural and cconomic communities in a wider re io%larlme:g
Europcar_x area, thc autonomy of Vojvodina would imply thegfollowin

coqslltuuonal suppositions: guarantecing the status of 2 modern Euro eaﬁ
region, own autonomous constitutional act. original and assumed legislstive
compclcn.cc. joint competence on the Republic level determined b

cnumeration method. bicameral (possibly tricameral) representative body
on ll}e 'Province level, self-governing Vojvodina regions (three, let’s sa )y
cons_ls?mg of municipalities presumably, developed local (f’irst o% ili
municipal) self-government, with own original revenues, diversified system
o(t ggamnlecd and protected basic individual and collective, particularly
minority rights and freedoms in compliance with international laws

cconomic autonomy with own sources of revenues (autonomous taxatior;
fs‘yst.e{n). cntreprencurial cconomy open  towards the world, autonomous
judiciary system and administration within the limits of its competence

autochthonous rights in autonomous relationships defining (except thosé
dcfined. on the Republic level): economy, expanse plan, education, culture

university, science, social services, water management, health service ami
similar.

Scope of exclusive Republic level would be precisely defined by the

it is possible to register

repu!)lic constitution with a given possibility of common determining of
' relal_lons on the Republic level subject to the Autonomy agreement.
wider “autonomy” than a province. There is something it  arranges and Parliamentary system in Serbia would be defined with regard to the Republic
provides”, and there is something it “takes care of”, whereas province competences (their scope, structure and character) and regional connecting
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without revenues and even without any job. It is interesting that pursuant
to the Constitution, a municipality, no matter how dependant it is, has a




within Serbia. All that, however, requires a corresponding consensus at}d a
precise and diversified expert elaboration of in such a way conceived
constitutional system as a whole and its individual segm;nts. N '

However, without these or below these generally given conditions, there is
no elementary supposition for Autonomy constitution.

Slobodun Vucetic

PRINCIPLE OF POWER SHARE AND CONSTITUTIONAL AND
LEGAL GUARANTEES FOR ITS IMPLEMENTATION

The principle of power share is resolved within a parliamentary system
in the FRY Constitution and within a parliamentary-presidential system in the
Constitution of Serbia. For that reason there are significant differences in the
position and share of competence, first of all among executive government
bodies. Therefore, while the post of FRY President in the Federation is
representative, the President of Serbia is given strong constitutional powers. In
addition to that, the federal government, unlike the republic government, has
strong constitutional powers (chancellor principle).

The practice has revealed numerous deficiencies in the constitutional
system of power share. They are primarily reflected in the dominant role of
executive power in relation to legislative and, to some extent, judicial power
and the absence of efficient instruments of its responsibility before the
parliament.

In order to ensure greater guarantees for the implementation of the power
share principle, the following changes should be made within the constitutional
and legal system:

1. Introduction of classical parliamentary instead of the present parliamentary-
president system in Serbia. This change would result in reducing the post of
the President of the Republic to the representative level. President would be
clected and released from his/her office by the People’s Assembly, and the
relcase would be subject to the prior finding of the Constitutional Court of
Constitution breaching. President would not have powers to dissolve the
Asscmbly, declare state of emergency, nor would he be empowered to put a
delaying legislative veto.

2. The government would practically take over the entire executive power,
including the powers to, under precisely stated constitutional conditions,
dissolve the Assembly, by retaining the conditions stipulated in the FRY
Constitution.

3. Political conl;ol of the Assembly over the government should be in detail
defined by the Constitution. Apart from voling non-confidence to the
government and ministers individually, member issue and interpellation
would become a constitutional and not procedural institute. Government
regulatory function should be more precisely defined by the Constitution in
order to prevent current practice of the government to amend and even
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change laws by decrees. Government members, in accordance with:the
Constitution, would neither be allowed to fulfil any other post (apart from
ministerial), nor any other professional activity (managers, etc.)

. Constitutional position of courts in the power share system should lbc
strengthened in the sense that judges are appomt.ed ar}d releasefl by the High
Judicial Council with the majority members being hlgh. court judges. Thus,
a dominant influence of political government bo@lcs (Asscmbly and
Govemment), i.e. ruling parties on the appointment of )udge§. »thch is now
present, would be prevented. It is necessary to redpce_ significantly the
influence of the Ministry of Justice on the organization and financial

standing of courts.

Ombudsman (public attorney) should be introduced in the consti}utipnal
system, as an independent parliamentary institution to protect civil rights
from, first of all, illegal acts of government bodies.
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Dr Snezana Djordjevic, assistant professor

THE MAIN SUPPOSITION OF THE REFORM OF LOCAL SELF-
GOVERNMENT IS A RADICAL REFORM OF ECONOMIC AND
POLITICAL SYSTEM OF THE STATE.

A) Economic system reform implies:
- privatization, changeover 10 market economy, radical reduction of state-

economic intervention and leaving up many significant regulatory impacts
to market;

B) Political system and state reform means:
- guaranteeing of human rights and freedoms, foundation of a state of law,
decentralization, deconcentration and regionalization, state modernization

(ideologically  neutral, rational. unbiased and efficient) and
professionalization.

On Types of Norms and Manner of Norm Application

Constitution and laws should determine basic rules, principles and
intentions, and social subjects should be left enough freedom to arrange their
government bodics. relations. {inance, activities etc. In a best possible way and
pursuant (o given principles and rules. Laws being passed so far have been
quite archaic and had characteristics of being norm over-setting thus preventing
creativity and innovation in reality. Modem life is very dynamic, changeable
and complex to arrange a norm successfully in its entirety. A modern state is
forced to use, in order to perform management and carrying out of different
tasks and posts successfully. creativity, knowledge and capabilities of different
social subjects (of local self-government as well) because this way the best
contribution is given to its development and increase of welfare.

Integration into modern world and Europe requires a modern concept of
local sclf-government which is poly-standard functional, and more and more
enirepreneurial.

Norm sctting system should provide a modem system of local self-
government and power being basis of democracy in a society and strengthening
of a civil state. That would require:

1. Provision of sufficient autonomy of a local sclf-government, precisely
stating and protecting original competence of the local self-government
being sovereign in carrying out activities arising from the competence.

2. Making space for the development of poly-standard system that implies a)
type and kind of local government unit, b) existence of specific plural and
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multifarious network of government organization levels (municipality,

district, town, region), c) partnership type of relations among the levels.and

d) existence of a flexible model of local government organization.

a) In addition to municipalities as basic territorial communities, existence
of different local communities should be provided: village, town, city,
territorial and functional community etc. Municipality that is presently
known with regard to its size, could be a good basis of a local self-
government system. Search for the most adequate size is a process of
balancing in market conditions and practice between a necessary
democratic character of the community and a sufficient size in order 10
be a bearer of democratic development activities, initiatives and
rendering adequate services to its citizens.

b) The constitution should recognize a possibility, but not a liability to
form districts, towns and the significance of economic and functional
rcasons and principles at and during sclecting cach of rule levels. 1
would again put an exphasis on the importance of economic processcs
in determining regional structure of Serbia, as well as the entirc
territorial organization (existence of districts, towns of different statuses
etc.) and awareness that a territorial organization without functional
justification can easily lead to over-institutionalization and over-
burcaucratization. Such structure is expected to be functional and also
asymmetric (as the case in the majority of developed countries is).

¢) Itis to be determined in principle that the relations among different rule
levels are first of all those of partners, and not hierarchical, that the
central power must not interfere in local rule competence and that local
rule is, just as central power is. subject to the control of constitutionality
and legality of acts, activities and work of its bodies. officials and
employees.

d) Constitution and laws should ensure organizational and institutional
flexibility of local rule organization model; for the beginning, it would
be sufficient if local authorities are given a possibility to choose among
the models: council-mayor, strong mayor-council and town manager
council and left a general possibility of creating and involving some
new arrangements and institutions. These normative solutions should
be in accordance with the necessity of local power democratization, as
well as professionalization, economy provision, success and efficiency
in work of local bodies. And again, T would like to statc the necessity to
beware norm  over-seiting and  over institutionalization
(bureaucratization burden).

In the process of political and legal formation of specific institutions
and arrangements, it is essential to take it as a continual process. For the
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::gmr;;ng,l it is advisable to take only basic and really necessary institutions
velop sensitivity to market laws i i

: ‘ : , requirements imposed
Integration processes and certainly, being of prime importancl:z in I;)IZ
context observed needs of citizens, different communities and soc’iety as a

whole. The principles of efficienc
‘ S 'y and of pow i ini
are unavoidable and of great importance. power eost price determining

It is _mecessary to provide sufficient financial autonomy (guarant

sufficient, rel.lgb]e and permanent sources of revenues). Local goviummenif
zmc! communitics must not be any longer kept dependant cither ﬁnanciallh
or in other ways, Field of finances, budget and allocation is certainl .
important sphere of state and local government modernization, and i]han
adequately defined in our acts to become a source of successful fu oning
of the system in its entirety. retionine

The entirc taxation system should reflect partnership relations of the
central and local rules of all levels in the distribution of goods ana m
(decentralized market redistribution model). Legislative system should n(il;liy
cnoggh space for local government activities to attract capital to its terri y
and its further expansion. e

. Necessary support should be given to the practice of private-public or
private partnerships as more and more present, and in some countries

1 Cpl Ic { loc C t vement in  economic
1T accab manner o al ommunity invol

C
dCVClOplllent.

4. Itis necessary to determine local elections basis:

a) at determining number, size and structure of electoral constituencies, efforts
sbquld be made to attain relative uniformity of electoral conditiong for al}
citizens;

b) to cmphas_izc the principle of provision of as adequate as possible

representation of population of a given municipality (town) as to gender

and social, cultural, educational and other characteristics;

state prc.:cisely and limit the role of political parties in the electoral process.

Emphasxze the creation of an assembly working in general interest and for

public wellbeing of all citizens as the main goal of elections. Recommend

forms of free mandate of municipal councilors.

C

~—

5. Management model: by regulation and protection of the strategic and

entreprerfeurial management in the entire system and therefore in local
communities, advantages of a modemn, efficient and successful state and
rule are provided. By regulating this matter, local community should be left
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enough space to express all complexity of its functions and activities. Loczlxl
rule is not any longer a mere passive receptor of development and economic
tendencies and processes, but also an importan{ bearer of the changes, their
agitator and creator. Its type of organization is chénged Fhere‘ﬁ.'om too —
institutions are more flexible, knowledge of professionals is utilized, local
initiative is encouraged, participation of citizens is encouraged and
therefore local resources, potentials and talents of citizens are better
utilized. This model and way of governance enhances chances for
successful and relatively cheap solving of even very complex problems of
modern local communities (particularly in cities). .

Use of advertisement as an irreplaceable instrument in providing a set
of objectively best quality an_d cheapest services should be encouraged.

There should be space made for the introduction of control mechanisr.'n and
continual following up- of all phases in creation, provision and rendering of

services (criteria and norms drawing up). . )
Inclusion of a mechanism of flexible recompensation of employees

according to performance (significant motivational mechanism).
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Zoran Ivo§evié¢
COURTS IN DECENTRALISED AND REGIONALISED SERBIA

Hypothetical basis of regional judiciary is — a regional state. Regionalized
Serbia could be constituted of: municipalities — as basic area units, districts —
as subregionalized communities of municipalities and regions — as regional
units of districts. The existing autonomous provinces (Vojvodina and Kosovo
and Metohija) would ceasc to be cross-applications of the Constitution and
become real and genuine territorial autonomies, being also regionalized
themselves.

Regionalization of courts should be used for improvement of their work
as well. That can be achicved if their organization is as follows: first instance
courts, “a botilencck” of judicial protection should start functioning;
specialized courts take “their sharc™ of the total quantity of matters; appellate
courts take entire second instance competence; The Supreme Court of Serbia
becomes cassation courf; that court, at the top of judiciary system, is
accompanied with province supreme courts.

A “bottleneck™ of jurisdiction will become passable, if the entire initial
general jurisdiction is divided between municipal and district courts. —
Municipal courts will be relicved from more complex cases of civil and
criminal matters, but will keep the entire out of court, land registry and notary
matter. Thus, thcy would become second instance courts of basic rank 1o be
founded for municipal arcas. — District courts would lose their second instance
competence and become solely first instance courts for more complex civil and
criminal matters. They would be first instance courts of higher rank established
for district arcas. — Courts of special jurisdiction would be established on the
district courts level: district commercial courts and district labour courts.

Sccond instance courts would be appellate courts 1o rule on appeals
against all first instance courts and would have not first instance competence.
Appcllate courts of general jurisdiction would rule on appeals against district
commercial courts awards and appellatc labour courts — on appeals against
district courts awards. Their rulings would be valid and possible to contest by
cxtraordinary legal instruments only. Those courts would be established for
districts.

Administrative cases, prescntly referred to the Supreme Court of Serbia
and district courts, would be taken by administrative courts as special
jurisdiction courts. They should be established for the territory of the Republic
and for the territory of each province. Administrative curt of the Republic
would rulc on legality of administrative acts passed on the basis of republic
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regulations, as well as local regulations carrying out of which is not: the
competence of provincial bodies. Provincial administrative court would rule.on
the legality of administrative acts passed pursuant to provincial regulations, as
well as local regulations carrying out of which is the competence of provincial
bodies. Those courts would make effective awards that could be contested by
extraordinary legal instruments only, unless otherwise anticipated by law.

Top judiciary of regionalized Serbia would be: the Republic Supreme
Court — as the supreme court in the country, the Supreme Court of Vojvodina —
as the supreme court of the Province of Vojvodina and the Supreme Court of
Kosovo and Methohija — as the highest court of the Province of Kosovo and
Metohija. Jurisdiction of the Republic Supreme Court would be all its territory,
that is, the territory of provinces as well, but to an extent as determined by the
rights and responsibilitics as stipulated in the Constitution. Jurisdiction of the
supreme court of a province would be over the territory of a province and
within its rights and responsibilities as determined by the Constitution. All first
instance and appelilate courts in the country would apply republic regulations
First instance and appellate courts in provinces would apply, in addition to the
republic regulations, provincial regulations as well. Local regulations would be
applicd by locally competent first instance courts and corresponding appellate
courts. Extraordinary legal instruments against effective court rulings awarded
pursuant to provincial regulations and local regulations in the province would
be decided by the Supreme Court of the Republic. Extraordinary legal
instruments against effective court rulings awarded pursuant to provincial
regulations and local regulations in the province would be decided by the
supreme court of a province. All supreme courts would be cassation courts.

As courts are state bodies. judicial power in a regional statc must be a
state function. It must be taken into account at judges appointment. The most
appropriate for the power share system would be appointment of judges by a
special non-parliamentary and non-governmental body — high judicial council.
1t should exist in the Republic and in provinces. The high judicial council in the
Republic would appoint judges of all courts, except courts in provinces. The
high judicial council of the Republic and the high judicial council of the
province would jointly appoint judges of all courts in the province, except the
supreme court of the province. Judges of the provincial supreme court would
be appointed by the provincial high judicial council.

202

Prof. Dr. Marijana Pajvancic

PARLIAMENTARISM
Intra-parliamentary Life

Propositions closely relatin i i ise i
;)rganization of a parliamcn}:, as wellgastomii?il;n;irg:?ocggiraﬁogfﬁasc lfiﬂer
e D ' : menta
" a;?l‘;::'s_;llsiffven require changes in normative-institutional basis t?;
a. Bicameral instead mono-cameral
bicameral assembly should be cstablishc?i.ss;glcbg’ss:Eflt)‘;adw;nu(;go-cam,eral’ a
house of citizens and a house of regional and autonomois commlcxgptslSt ([’f .
complex and interest heterogenous social community general re relslesi ion
cannot fully reflect all complexity of a social basis. Therefore inpad;' It1 o
general reprcscmation, representation of territorial communitiés is nel sy,
Representation of territorial communities requires “recognition tCCSSMY-
member ‘o.f a political order of a narrower community to be a cilizenO : o
cqmmumu.cs functioning on two levels - regional and national” (K. Fri (()i 't‘l’]‘/o
Blcz‘xmcrahsm represents a unique aspect of division of powér wcitl?c !

parhamcpl asrlcgislativc power is divided between houses. Decision ma;?i ‘
ﬁ:zlclisle in z;: .blcamcrz'xl parliament represents a specific form of lawmaker se?f%
i pal:::m ;::\;g,[:);:amemhsm introduces elements of consensus democracy

House of citizens is an cxpression for general representation and
membcrs are elected by relying on a principle of equality of electoral right and
proportionate representing. The second house would be representation of
territorial communities (Senate or the House of Provinces and Re ions)
Mem‘bc'rs of this house would be elected by representatives of reiionai
provincial 'a\sscmblies‘ Principle of representation remains proportionate
grcprcs_cnla(lves are elected proportionately to the presence of political parties
m.rc.glonal and provincial assemblies). It is necessary to choose on of the
principles of representing provinces and regions (equality-equal number of
membcrs from each province and equal number of members from each region
::::cr)ldmg of the region size, population, economic strengths of the region and‘

er).

. Blcameralism as a principle should be introduced and on the level of
provgnleal, regional assemblies, while local communities should be given a
possibility to establish bicameral assemblies pursuant to their statutes, in case
there is a need for that in a particular area. ’

b. Status of members in the assembly It is necessary to define the following
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by the rules of procedure: people’s representatives mandate verification
procedure and particularly define the moment from which a member assumes
rights and duties of a member; obligation of members to participate in the work
of the assembly and working bodies; obligation to ask permission from the
assembly (and not from the president) to be absent form the session and
sanctions in case of the rule breaching; incompatibility of a member post with
other electoral or public posts to be stated; decision making on immunity rights
of members should be determined as the exclusive right of the assembly (not
and working bodies) independent on whether the assembly is in ordinary
session or not; determine guarantees of material immunity of members in order
to, in accordance with the principle of free mandate and right of a member to
frecly state his/her opinion in a parliamentary debate, protect the member form
the loss of mandate due to intra-party disagreements.

¢. MPs groups MPs groups and their status and participation in parliamentary
life require a wider elaboration and a more precise definitions in the rules of
procedure. That particularly refers to; a more precise stating of the nature of
members’ groups (form of internal organization of the assembly or
organizational form of functioning of a political party in the assembly) and
depending on that, defining of their status in the assembly; defining to rights
and obligations of members’ groups in parliamentary life, particularly in
connection with proposals making., amendments making to deed proposals.
participation in preparation of deed proposals; defining rights and obligations
of presiding parliamentary groups, particularly in connection with: participation
in discussion (plenary and in working bodies) on law projects, participation in
agenda defining, participation in assembly work planning, powers with relation
to requiring cxtraordinary assembly session, rights in proccdures of resolving
disputes between the assembly houses arising in the procedure of law passing,
interpretation of rules of procedure, establishing of a special inter-party council
1o be comprised of members’ groups representatives and the competence of
which would be resolving of disputes between the houses in legislative
procedure and other matters of parliamentary work, possible participation in the
procedure of rules of procedure interpretation in case of a disputc on mcaning
of its norms, proposals drawing up in connection with assembly work planning

and similar.

d. Working bodies In order to change the assembly working bodies practice
being exercised so far, it is desirable to introduce several novelties in this
segment assembly organization: reduce the total number of working bodies,
form as permanent working bodies only those for the most necessary spheres;
enable formation of temporary working bodies as more flexible and more
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;2;2:;' sf’orr:lls ‘;f _asicmbly work with the aim of preparation of legislative
and their knowledgeable reviewing: i
: g; involvement of experts in th
preparation of law proposals by their inclusion i i .  but
. of ; S usion in working bodi k
without decision-making right; i . bodies
ght; to enable formation of worki i
would, under certain circumstanc i i b ol
X es and in certain procedure, b
undertake parliamentary investigation; i b gy
r gation; in the rules of procedure state th,
rliar . e role of
workm.g.bodlcs in law§ preparation; to cnable to working bodies to insight and
supervision over certain, exceptionally important areas of government policy;
provide transparency of assembly working bodies. POy

¢. Assembly President and Assembly Vice-presidents Position and powers of
the assembly president and vice-president should particularly be chgn efittsl‘:
reducing now very wide powers of the assembly president within a fraiev}orz
of the cha:mmr.l powers; precisely state power of the assembly vice-president
and define their more active role in assembly life; determine a principle j‘
secret ballot casting on the clection of assembly president and vifc- rc];'d ,
and enable candidates to compete for this post; if none of the candid:teq 1wi:trxlst

th requ d m JO it Of voles, an ninat new can te:
(] 1re ajority Obh ation Of nor
g mng didates 1s to

f. Proposa!s directed at assembly work improvement Assembly work
should be. improved in more directions. Therefore there are mt;re prZ osals
with the aim of making assembly work closer to parliamentary practice cr};tcriai
fundamcr'nally revise parliamentary procedures by introducin ru]eé
encouraging development of parliamentary democracy (e.g. rules of disgcussion
pmc.edures_of reconciliation, parliamentary minority rights protection ami
SIm’llar);‘ divide and arrange essential parliamentary procedures (mandate
verification; .decision—making on immunity rights; different legislative
procedures with regard to law type; adoption of assembly work plan and
agcr‘lda determining); to introduce a practice of assembly work planning
pamcu!afly legislative activity planning; to democratize procedure of agendz;
dele_rmmmg and provide participation of assembly president, presidents of
parllan?e{:tary groups and presidents of permanent working bodies in agenda
detcnmpmg; state the obligation (and sanctions for non-compliance) session
con\_/okmg in periods of regular assembly session; state time (several times per
session) and define length of time for members’ questions; make optimum
!englh of speech of members with a possibility of exceptions to the general rule
if proposed by inter-party board consisting of persons in chairs of members
groups;-n?cmbcrs groups presidents speaking on behalf on a member group,
.state' opinions or explain proposals of a member group should be given priority
in discussion and longer time for their speeches; state precise process rules and
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criteria for course of discussion organizing (particularly when the assembly is
plenary session) to make discussion fruitful and more rational (e.g. making
distinction between subordinate and major proposals; giving advantage in
discussion to major proposals (in relation to subordinate ones); separation of
priority proposals and those allowing for delay, order of discussions and
possible exceptions to the order of registering to participate in discussion;
discussants interrupting, reply and similar); determine rules on deciding of the
rules of procedure breaching during assembly debate, particularly when
participants refer to the rules of procedure breaching and when there is a
dispute on which regulations of the rules of procedure should be applied, i.e. if
the rules of procedure are properly applied

g. Legislative procedure Legislative activity as the most important assembly
competence deserves particular care. This activity of the assembly should be
given particular attention, as it is a creative political activity the outcome of
which are new legal rules having the most direct impact on society and its
subjects. Therefore propositions for the change of the assembly practice of
exercising legislative activity being applied so far arc of essential importance
not only for intra-parliamentary life, but also for all citizens. Proposals are
particularly referring to: introduction of multi-level legislative procedure,
enabling a better quality and more responsible exercising of the assembly
legislative competence; establishing different (more strict and looscr)
legislative procedures depending on the type of law and contents of the issues
regulated by the law (organic, constitutional, financial) and depending on
vertical division of legislative power, as well as of the need to harmonize
legislative policy (exclusive, general, basic laws); arrange parliamentary
procedures enabling participation of citizens at laws passing (e.g. right to
propos: amendments, legislative referendum for constitutional laws);
determine parliamentary procedures enabling participation of provinces and
regions in exercising legislative activities of the republic assembly (e.g.) rights
relating to laws proposals, rights relating to participation on other phases of
legislative procedure); equalize the status of cmpowered law proposals makers
in legislative procedure, particularly in the stage of legal proposal preparation;
determine the rights of assembly minority in legislative procedure, particularly
regarding the approach to law proposal given by assembly minority; determine
the deadline for putting law proposal given to the assembly on the agenda;
ensure a more significant role of working bodies in legislative procedure and
enable forming of ad hoc working bodies for reviewing more important and
more complex laws; determine the procedure of disputcs between the houses
settlement in case of law proposal being voted in different wordings in the two
houses, as well as consequences in case the procedure of harmonizing does not
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h. Rules of procedure In addition to alread iti
es | ly stated pro; it i
::)npzjz::,:?iilz f,cﬁ?; the Aintcrpretation of the prulz(s)stlfon;;(:;fh?ricesﬁz
by the. cofno:l be give Fo a special, permanent working body Aof the
assembly the con petence of which ?vou]d be connected with the interpretation
of the pr_occduvre exclusively, or a permanent inter-party board
prising persons in chair of MPs groups, president and vice-presi e ot th

oo ce-presidents of the
hould tlavmg l{l mind the contents of the proposals given, an expert work

¢ organized to draw up new rules of procedure for cach of asscmbll-y

SCS, using S ns I }4 ar nta ractice in
houses, usin critical obser valio rega din modern P liame; ry p
SClbla, as well as Compdlallvc experiences
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Prof. Dr. Momcilo Grubac

LEGISLATIVE AND JUDICARY FUNCTION IN A
DECENTRALISTICALLY
STRUCTURED STATE

1. Unlike horizontal division of authority on legislative judiciary and
executive, decentralization represents vertical division of state authority to be
independently carried out by bodies of different rank (central and autonomous).
Opposite to centralization there is a centralization model with all authority of
onc kind assigned to central bodies only, therefore being exercised only by
themselves and entirely on the territory of the entire state. Decentralization
should be distinguished from deconcentration of power, the latter being only a
technical means of centralization.

Having stated that FRY (more factually than legally, as the FRY
Constitution contains numerous confederate elements) and Serbia are, both
legally and factually. structured as centralized states, the author raises a
question on the causes that have led to that and arguments for the one and the
other model of state authority organization. According to him, the causes of
authority centralization in our states arc: a) open issue of national minorities,
generating, after the collapsc of the former party state. fierce conflicts between
cthnicitics, particularly in Kosovo and Metohija; b) unresolved relations
between the two republics that formed a new federal state prior to clearly
taking stand whether they were entering federation of commonwealth of states
and c¢) decisivencss of the party in power to keep state authority for itself,
irrespective of the will of citizens expressed in “free” multiparty elections it
was forced to accept under the pressure of world political processes at the cnd
of the'80s. Unwilling to solve basic living problems of life in a new common
statc and to seek rcal and durable solutions regarding the position of national
minoritics, relations between the republics, members of the federal state and to
take the socicty into a new political order, people in power belicved that all
perils they themsclves and the state are exposed to, would be climinated by
state power centralization. Thus, the regime prolonged its validity period, but
made invaluable damage to the state and social interest.

The author’s choice is decentralization of state power and its vertical
division, not only between the republics, members of the common state, but
also among political-territorial autonomies within them (provinces, districts,
regions) and bodies of local self-government. To justify that state power
organization model, he states numerous arguments, which are at the same time
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reasons against unitary state and centralized power.

Those arguments arc deduced mainly and first of all form disastrous
results shown by the power centralization model in FRY in the previous
decade. The author is of opinion that in the model opposite to state power
decentralization it would be much easier to placate social tensions, establish
social peace, create conditions for legitimate power constitution and regain

state stability.

2. Every autonomy by Jogic and naturc of things must have a legislative
function. That is implicd by the Greek word autonomy itsclf: autos (own) and
nomos (law). The main property of cvery autonomous subject is the property of
self-lawmaking . Provinces in Serbia (Vojvodina and Kosmct) lost their basic
characteristics of being autonomous as the new 1990 Constitution of Serbia
deprived them of legislative power. After these introductory statements. the
author gives rules (to be guaranteed by constitution) for the sharc of legislative
power among central bodics and bodics of autonomous units. First of those
rules is that autonomous subjects carry out their legislative power within their
competence determined by a previously madc arrangement. An autonomous
subject is not grantcd access 10 exclusive legislative compelence of central
bodies (army, central bodics powcet organization and similar). but under certain
conditions il can intervene, by passing its laws in a part of a complete
legislative competence of a central legistative body (e.g. if a central legislative
body does not pass a law bcing 1ts competence within a stated torm as
anticipated by Article 268, paragraph 3 of the SFRY Constitution). In the
second part of the so called shared legislative competence. central bodics
regulatc by their laws lcgally only a part of stated social relations, passing
general or basic laws, and autonomous units the rest to be legally regulated.
That is the most important and the widest legislative competence of autonomy.
on which an agrecment, confirmed by the Constitution, is to be madc prior to
that. With rcgard to this competence there is a question of procedures that
ensure the influence of autonomous subject in passing gencral or basic laws
within the powers of the central legislative body, then the question of
guaranices that supplementary legislature of autonomous units will not
contravene the lcgistature of the central legislative  body. problem of
climinating a danger of casy and arbitrary altering of laws dealing with
autonomous subjects by the central legislative bodies, ectc. Besides, the
autonomy has and a so called original legislative competence, that is passing of
complete laws independently of the will of the central bodics, arranging special
relations inhcrent to an autonomous subject only, duc to which autonomy is
constituted. and that have nothing in coramon (c.g. some rights of national
minoritics). Finally, autonomous subjects can have and a possibly devolved
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Dr Dejan Janca

REGIONALISM, REGIONAL STATE AND PROBLEMS OF
REGIONAL STRUCTURING OF SERBIA

Regionalism as a notion has been given a greater role and more
pronounced significance in the course of the few last decades, both on internal
and intemational plan. Within states it manifests first of all, but not solely, as a
form of a political-territorial organization of state power aimed at their
decentralization. On the international plan, it is however manifested through
institutional links and cooperation of states geographically and/or politicaily
close in order to jointly attain certain objectives and tasks in different spheres,
such as political, economic, military, cultural etc.

Regionalism within states manifests in different aspects and forms and
with different functions and tasks, but this paper is focused first of all on its
role in a regional state organization. Namely, regions as territorial-political
units of general competence can be a constituent part of a developed multi-
level system of local self-government as a form of power decentralization both
in a unitary and federal statc, but they can also be a special form to territorial
autonomy, being by its properties somewhere between a federal unit and
highest level local self-government units.

Existence of different types and forms of territorial autonomy makes it
more difficult to state more precisely its general notional definition, whereas
dealing with that subject matter exceeds the framework of this paper, but there
is a separate appendix to this project dealing with the autonomy of Vojvodina
as onc of the traditional forms of democratization of power in Serbia. However,
regions discussed herein — the independence of which in relation to the central
power reflects a maximally acceptable level of decentralization, reaching the
very limits of country federalization —~ make structural clements of a special
state organization known as regional state and reviewing the possibilities of
organization of Serbia in accordance with such a form of state organization is
in the focus of this work. Regional state is in its essence a mid-form between
two classical forms of state organization: unitary state and federation. In the
opinion of those approving it, it joins certain good sides both of unitary and
federal state, and removes at the samc time some weaknesses of both forms of
slate organization. Regional state, according to them, takes optimum care of
peculiarities of individual parts of state territory and gives them right to own -
organization, but does not allow for a possibility of putting at stake state unity. -~
It is thercforc desirable to establish a regional state there where there are
important reasons of historical, geographical, economic, ethnic and other nature
requiring recognition of a special status to some areas of the state, being
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beyond the status of highest level local self-government units status, but below
the status of federal units. ‘

The first regional state was founded in Htaly in 1948, and next one three
decades later in Spain, but the latter, according to the experts’ opinion, was to a
greater extent used as a starting point in efforts to build a theoretical model of
regional state. 1t is not possible to give in this summary even a superficial
insight into the structure and properties of the ltalian and Spanish model (nor in
the characteristics of some other intercsting types of regionalization, as ¢.g. in
Belgium, France etc.). but by all means, it should be stated that regionalism.
particularly in Europc, is becoming more and morc accepted concept of
decentralization strengthening and democratization of state power. as well as
for improvement of institutionalized forms of international cooperation.

In FR Yugoslavia, however, we have been facing. particularly in the last
decade. a completely opposite tendency. In spite of a nominally existing
decentralization of state power, i.¢. formal existence of local self-government.
autonomous provinces and federal units. in reality a morc and more
pronounced and accclerating  process of  utmost centralization has been
underway. This is prescnt on the {ederal state level. but cven more noticeable
and drastic in the Republic of Serbia, assuming somctimes an absurd extent.
For that rcason discussions and cflorts within the majority of opposition
political partics and knowledgeable public arc becoming more and more
frequent, aimed at achicving a genuine decentralization of a future state power
system in Serbia and Yugoslavia. Lately. the attention has been more and morc
focus.d 1o Scrbia only. duc 10 current requests of Montenegro to reexamine and
redefine relations on the [ederal state tevel and between the two federal units,
with more and more cvident efforts of Montencgro that a future unton with
Serbia is given a conlederation character - that is. more o less tight alliance ol
two independent states. Besides. present situation in Kosovo gives rise 10
unceriontics. for although the province is formally still within the Republic of
Serbia, it cannot cxercise its power on the territory of Kosovo, and the 1244
Resolution of the United Nations anticipates cstablishing of substanual
autonomy in Kosovo. being an expression difficult to get at the moment. Issucs
under consideration in this paper are, for the reasons mentioned, limited to the
Republic of Serbia only, Jcaving the status of Kosovo asidc, as the contents and
form of “substantial autonomy” will be determined afterwards  during
negotiations of “interested parties”.

Requests for decentralization of power in Scrbia, being morc and morc
frequent in political and expert public are explained by the need for essential
demoeratization of the statc and society which would cnsurc as complete as
possible participation of citizens in management of public affairs and rights of
narrower political-territorial units to enjoy a significant level of autonomy in
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relation to the central state i '
power. Differences in atti
e 1 itudes amon i
orpanis;meilre, pev_eﬁhel;ss. manifested both regarding the fo%nfar:fcs ::td
na;t;urc fOon WIth which decentralization is 1o be attained, and regardins 'tc
ewden,t‘ lhr::ez;n extent. In the given sense, three basic detemﬁnationsgalr:.
o less. develo;e.dor; thel oncl?and, those advocating of unitary state with more
ed local self-government, then
) ! . , on the other h
; ! and, t
ﬂ:ir\:;cla;mgdrcgwnal state, which should, according to some opinions ;1256
- i : Y
Strucmrggacn& r:a:ﬁﬁ]yactﬁordm(g;l to the others -fourflegged political-territoriael
; , those advocating federalizati ia with signi
role of Tvoal Self poremmncen g ion of Serbia with significant
Oricmatj\(\)/:\:hoslg gomfg irl:t_o hn more detailed explanation of the mentioned basic
s, some of which are only formulated in a fi i
by e aoeats in a form of general attitudes
ates. out claborated relevant detail i
‘ dvoca \ , standpoint tak
explained in this paper is a contributi ot of rogs e it
S ribution to the concept of regi i
A : a ional
dcvclop;d four-legged political-territorial structure P ¢ wate it
roblems arising and questio iring
stion i i i
e q s requiring answer from this standpoint
kzt’:?;insgta:us :‘l}o‘l‘xld .rcgions in Serbia as a regional state be given? 2
o which criteria and which way are the regi Vhat
| regions formed? 3. Wh
competence do regions have? 4. What i izati s i :
» S ? 4. S power organization in regi ike?
What kinds of icgal acts ar o ad it
' S ¢ passed by government bodies i i
is their place in the hicrarch i et ot et g
y of legal acts in the legal s
' _ ‘ ystem of the state? 6.
How do regions provide their funds? 7. What is the position of local self:
government in a regi is i izati )
Bovernmen in : g or:jal ilatc and w'hz}t is it organizational structure like? 8.
Vhat 77 the rms and ways qf p'fammpatlon of regions in exercising central
power? 9. What kind of participation do regions have in the change of the

Conslnlupon of the central state? Answers to these questions are given in a
summarized form further on in the text.

1. Havmg in n_‘lind that regional state is a kind of median solution between
class.lcal unitary and federal organization and that regions should enjo
special status within the territorial organization of power state beyond Jthz
status of highesl level local self-government units . and below the status of
a _tcdc_ral unit, we are of opinion that in Serbia as a regional state, the status
of regions should denote a maximally acceptable level of decentr21lization -
at the very borderline of federalization. In other words, the status of regions
should be primarily determined by characteristics of federal units but

without sovereign prerogatives the i i i
s they are assigned, particularly in so called
loose federations. P Y *

2. Wh=n dividing Serbia into regions, certain criteria should be taken into

account, which would — not in their entirety — but due to special
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significance some of them have and interference of a great number’ in

certain areas, represent natural and logical basis for regions formation.

Criteria that should be taken into account are: a) reasons of historical and

traditional character present in some parts of the territory of Serbia; b)

specific characteristics in culture, customs and mentality of population of
particular areas; ¢) multi-ethnic composition of population present to a
significant extent; d) inter-connection of areas making an economic whole
capable of functioning on the basis of own sources of income and ¢) a
desirable criterion would be at least approximately equalized population in
each region, i.e. avoidance of drastic disproportions in this respect. Based
on the criteria stated, to the author’s opinion, natural division of Serbia
would be into 5 or 6 regions comprising the area of Vojvodina, north-west,
south-east and entral Serbia, as well as the city of Beograd, and the sixth
region could be the arca of Sandzak. Existence and names of the regions
would be stipulated in the Constitution of Serbia and their borders
determined by constitutional law, with a possibility of minor changes of
borders in casc population of border territories of a region by a referendum
decides to join a neighbouring region, but under the condition that the
neighbouring region and the parliament of the central state give consent for
annexion by means of a constitutional act on regions borders amendment.

Division of competence between the regions and the central state is, of
coursc, among most important and most delicate issues of regional
organization of state. In unitary statc, local self-govemnment units are, by its
corstitution, but primarily by acts. assigned those compotence central
power wants to devolve. In fcderation, competence division has to bc made
by the federal state constitution exclusively, in the greatest number of them
by listing federation competence, and the rest being assigned to federal
units. In  other words, the starting point is supposition of federal units
competence. In regional state as well, competence of regions has to be
determined by constitution, but there is no common belief among experts
whether the starting point should be competence supposition in favour of
central state or in favour of regions. According to the author, the sccond
attitude is more acceptable under the condition that the constitution. in
addition to classic exclusive central state competence in the sphere of
defence, foreign policy, security, monetary, foreign currency and custom
system, legal system and similar, lists a relatively wide array of common,
i.c. mixed competences with different solutions of participation of central

and regional power in their exercising.
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1. Basic power stru i i
cture in regi i i
regional goversment Hiin gions woulq comprise a regional parliament
g onl &6 nent, hig 'Judmal council of the regions and administrativ’
cmmg :; regxoqal parliament would consist of two houses: council i‘
citizens ;r;se;:ltr‘lcd gf (siubrclegmnal communities. Council of cit.izcns wou?d
ive body elected in general dire i
' s ‘ ct elections fc
period, with a proportionate i e
system applied. Council i
pers e . il of subregional
subrremix(r)x;tlziswo;lld be compr_med of 5 or 6 representatives elected b)% each
pmm]g on ; ;:m y formed_ mn a region. The regional parliament would
pm tifmio ;1 tasmer‘xjd regional constitution and other regulations, but
E nai acts and some expressly anticipated decisi :
by 3 o s o, ipated decisions would be made
yority and other regulations by si jority i
houses. In relations betw i et g o
een the regional parliame i
nt and regio
ggvemmcnl assembly system would be applied, meaning thagt ?1?:
agc :oc:,:?;;?ct woytl: ble replaced by the parliament to which it would be
, without a possibility of the i
‘ a p government opposing th
g:;lin;aar?cm ?yﬂl}hrca;‘emng it would be dismissed prior to lfﬁp magndatz
1on. In the sphere of judicature, courts in th i )
4 In the 3 e regions would be a part
o}" 'g single judiciary system of the central state, but on the territor)}/) of
{:s:]m; ‘th::r'c would be appellate and a supreme court on the central state
. First instance courts would exist in  municipaliti
\ . / S cipalities and subregions.
Hx;,;}_l court council of regions would by its composition be aglnon-.
Ear ltlamemal.’y and non-govmmental body. It would, together with the high
‘:i‘:h gouncxl or the republic, apppint judges of all courts in the region and
) ‘t'ns. proposals take part in the appointment of judges of the
ors itutional and supreme court. The regional parliament would appoint a
rcgltonal ombudsplan to perform a post of legality and citizens’ rights
}Szvlrot ’cctor. partly lndcpcndcr}tly and partly in cooperation with the central
s :;; ;ngzrudsn;andnfliach region would enjoy entire freedom in independent
1zation of administrative bodies network in accord ith i
anc
and competence. o e eeds

In n.orn}ative competence domain, regions would pass their basic
conslnul!vc act-regional constitution. Its proclamation would not require
any previous approval or additional confirmation by a central state body. Its
provisions could only be contested, after becoming effective, before the
constitutional court and central state court. Within their exclusive
competence .domain. regions would pass regional laws which would have to
be in compliance with the regional constitution and the constitution of the
central state. When common, i.e. mixed competence with the central state is
cortcemed, as well as with competence devolved by the central state
regional laws would have to be compliant with legal provisions of the;
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central state but superior to its sublegal deeds.

Having in mind numerous multifarious and significant competences of the
regions, it is obvious that their exercising requires significant funds.
Therefore it is necessary that regions dispose of their own revenues in the
form of regional taxes, kinds of which should be precisely stated in the
regional constitution. Besides, regions should participate significantly in
the central state tax revenues paid in their territory. One of  the sources of
income of regions should be duties they should rightfully impose for
carrying out certain activities in their area. In addition to that, regions
budget would ~ collect regional property revenues. Finally. regions should
be given a possibility to. in case of need, refer to the central state for loan

and credit grants.

Defining the position of local sclf-management in regional state is a
complex issuc and allows for different solutions. It has already been
mentioned that among those advocaling regional statc some are for a three-
legged and the others for a four-legged territorial-political state structure.
Former have in mind existence of municipalities as units of local self-
gov :rnment of regions as aulonomous constitutive clements of regional
statc and a central state. The latter introduce sub region between
municipalities and regions. another higher level of local self-government.
which, however, has 10 some extent a specific characteristic due to which it,
to some extent. comes out of a framework of a traditionally understood
local self-government, which is yet to be discussed.

A sub-region would consist of voluntarily associated basic units of local
sclf-government (in average about ten of present municipalitics) but it
would on subsidiarity principle be given responsibility to make decisions
and carry out activities being a domain of exclusive competence of focal
sel{-government when it contributes to a betier rcalization of common
interests. greater efficiency and economy. Besides. duc to a different
number of municipalitics to be associated into sub-regions, some minoritics
living in Serbia on a compact arca could be given an opportunity to cherish
their cultural identity more successfully and to take a better carc of an
ov¢ -all development of their community.

Position and organization of power in a sub-region would be regulated
by legal deeds on local sclf-government to be a shared competence between
a central state and a region. Sub-regions would, in a similar way, as basic
units of local self-government, have mono-cameral representative body. a
sub-region assembly, executive board and necessary government bodies.
Their activity would be primarily finances from municipalities budget, and
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to a lesser extent from regions budget.

Signi i
o 6g)mf;1><t:”an:t§ov::rs of subfrcglorlx assem!aly would be a right to appoint 5
o i p;e(sjer;tauves I regional parliament sub-regional
region Hows, rir;l fre];>resen‘mnve in the central state parliament
o in. govemig \ (;1 sub—.reglons to be represented this way and
panicipate ng the region and central state would be a special
ic to make local self-government in regional state diffcreni3 even

from devcloped systems of 1 :
states. Y ocal self-government in unitary and federal

Participation of regions in central power exercising is a i
eler:]cms of a regional state. Their role should gﬁrctn(:;‘) Z%lmol: essimlal
2. _usivcly, be  manifested in formationk and »;/orlg f et
parliament, in the procedure of state president " o o state
from power, in participation in government (?PPOlnl{Ileﬂ} fmd il
between the central parliament aj ot ‘mamtalmng relations
judges of supreme a;:ld constitut?c:in:llecoi?e;:n\::ﬁ‘ 1: t}'le aPp?lfltnlént ("f
tshe‘c_emml slate constitution changing. Tl;e supreme Sléziszginggg; :rr:
crhia as a regional state would be comprised of two hé :h
citizens and house of regions. Representatives in the h ‘e of citis o
would be clected according to proportionate system e i ot
clections for a four-ycar period, with aibility genefiil - d"e‘m
ovcrlapping with rcgionsp territories. T;epzsosllxl;;hgf ?ef izl;;‘oml lgmts
::::npnsczfi bof : hrcprcscnlatives from cach region to be el%ected :;102 joit::
session of both houses, regional parliament i
cach suh-'rcgion. elected by Pa sub-regii:)rr‘nglofair;:nzclali;ese;ts:::{)irﬁon}
representatives from different regions would not therefore b<;, the same bot
the dlfferences would not be of greater significance. Decisions woulii l;l
made in a majority of cases by simple majority in both houses w'ﬂ?
mandatory presence of a half of the total number to representatives el‘ecteld
and only c?(ccplionally by absolute majority out of the total number of:
representatives. in some cascs on separated sessions and in some cases on a
Jjoint session of both houses. Two-third majority of votes out of the total
nur ber of representatives clected in each of the houses would be required
only \yhcn the central staic constitution is changed. President :)]f the
republic would be clected for a five-year period without a possibility of
mafxdz.ilc renewal on a joint session of both parliament houses by absolute
majority. His functions would, mainly, be of cercmonial nature. In any case
not b.elng a cercmonial representative activity, for exercising determined
cons.tltuuonal powers, a pre-signature of prime minister would be
required. Central government would be elected by the house of citizens
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6.

itself and it would be accountable for its work before that house solely,
being a solution accepted by a majority of countries with parliamentary
system. House of regions would not. therefore take part in formation and
removal of the government, but, on the other hand. speaking about the
right of a government to dissolve a parliament (which is a way of resuming
balance between legislative and executive power), dissolving would apply
to the house of citizens only. With regard to judicature. which, by its nature
should be independent in relation to legislative and executive power and
the system of which should be uniform for the entire country, the role of
regions would be, on the central state level, a cooperation of  the high
judicial council of regions with the high judicial council of the central state
in the procedure of judges of the constitutional and supreme court
appointment through possiblc candidates proposing. Composition of the
high judicial council of the central state would be. just as of the respective
body in the region. of non- parliamentary and non-governmental character.

it has already been mentioned that a two-third majority in both houses is
required for changing the constitution of the central statc. However. it is
only a part of an answer 1o the question what the participation of the
regions in changing the mentioned constitution should be like. 1t is
necessary, namely, to empower the regions to proposc on the change of the
central state constitution. The right to propose on the changes of the
constitution should by all means be granted to the regions-but the question
is whether to grant such right to each region individually or to make it valid
only if proposed by two or three regions at least. The latter solution scems
more rational. but the number of proposing regions should be ate Icast two
of five or threc of six established regions, the proposals of which would be
given in the form of appropriate approved decisions of their parliaments.
This summary presents, in a very simplified form, only basic attitudes on a
number of exceptionally important and complex issues of significance for
all who are of opinion that cstablishing of a regional statc in Scrbia is a
desirable objective.
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ECONOMIC-REGIONAL BASE OF DECENTRALIZATION
1. Phenomenon of Decentraliztion, from Economic Aspect

. Elﬁcitfncy of decentralization modality is measured by a de f
attainment of democratic objectives and results achieved in theg;cio e
economy. Due to that. a compatibility of a decentralization model }zvilrf °
pohu‘c‘al system and a model of the economic system of a state is nece l lfé .
cg. xl‘zm4ccor'10mic system proclaims market option of functioninssary.h'(;;
primarily m'uv)hcs competition among cconomic subjects, then it is ii’ orta
that lbc political system has the same character, i.c. that‘a political 1P§nal}l
constituted on which there is a competition among political panielsm:v;tc;)s

through what is offered in thei i
S eir programs win or lose electi i
powcer or descend. o e come o

i In perceiving the cfficiency of decentralization mechanism in the sphere
c?l cconomy. two dircctions of its manifesting are particularly important; :ne i
functional. implying (rcedom of movement of work and capital ,with'ls
brgnches and sectors, and thc other is in regional trends, with the lattlen
being \.xpcclcd cffcctuating a combination of production fac‘tors in as manr
spots on a territory - arca as possible (just as according to the Huygens's wav)e/
theory any spot of still surfacc can generate new waves), which shoul}i, if the

gnl\,c? result is a magnificd new value, be in the interest of both a part and the
WIlOIC,

2. Factors and Range of Regional Preferences

chlonal' preferences  (inclinations) of individuals and subsequently of a
community. too are a stratified category, i.e. they are being formed under the
impact of several factors to be identified. Secondly, it is realistic to suppose
that .rcgional preferences have their range and that cannot be perceived in a
lo}ahlarian way, for in that case meeting of overall needs, interests and desires
of people would be denied and depleted. Therefore, total preferences can be
represe.ited by concentric circles a person aspires to for this or that motive.
That then refers to the nceessity of establishing harmonized possibilities of
work and capital flow movements from narrower to wider, and vice versa,
concentric circles.
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a) Arguments of Regional Identity

Territorial and spatial surrounding, natural and social ambience create
with a majority of people a feeling of belonging to the environment, being,
undoubtedlessly an argument in favor of regional  identity cxistence.
Numerous features manifest and confirm that, to start with a dialect and
folklore up to differences in manner of work (land cultivation, trade practices.
i.c. business attitudes in general), therefore, in lifestyle, it can be said.

Fulfillment of previously mentioned interests is to a great extent
determincd by conditions and possibilities of an cnvironment itself within a
region, therefore, what and to what extent natural and social resources
offer. and after that, who and how manages them. Duc to causative-
consequential and interacting links, own interests of idividuals are linked to the
intercsts of a region people identify themselves with and accordingly, they
expect to be subjects of the processes. Aside from economic motives, there arc
ecological and other reasons of regional subjectivity of people.

b) Regional Identity and State Identity

In the base of the state identity, interests of people also have o be
recognized to meet significant work and life needs in a wider environment, for
which regional »framework« is insufficient; security and defence factor, market
size, tradition. continuity, international standards to statchood and other. These
mentioned, as well as other reasons refer us to establishing of complementary
relations of the two poles, for it should be recognized that for an entircly
modern statc infrastructure region is not optimum. But it is for a significant part
of the functions citizens are vitally interested in and for that reason should not

be deprived of them.
¢) National, Regional and Statc ldentity

It should be notcd that a nationally homogenous region does not
automatically have to provide a balance of regional identity and state
identity. That is a significant finding, and it results from it that a solution of
harmonization should be sought in civilization heritage i.c. democracy in
politics and in economy. Centralist-unitarian conccpts of state organization,
either awarc of that or not. not seldom, generalc nationalism or latent
regionalism, i.c. disharmony between regional identity and state identity.
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3. Operationalization of Regional Preferences

a) Necessity of ishi i is i .
a.Modeth ;mismbllshlng Regional Um‘ts in the Organization of

- Contemporary economic and political systems of European coutries i
particular (anq they should be our model in that respect as well) ident'm
systems of regional units; most frequently they are three-tiered and some hlfy
four-_h_ercd levels of regional units. Namely, in addition to a state “;1‘6;16
conditionally said, is being identified as the widest regional unit, region i‘:»\:ﬁa;
follows as a narrower one and local level is the narrowest, thir;i regional unit

All lh se levels of I'Cglcna‘ units are d C in ievet o WET.,
( \4 elegated a erta; 1
£ 1 of power, 1e.

Concluding Comm.erln regarding the Examples of Regional Economic
Policies of European Countries

Prescented examples of regional economic policies certainly indicate that
those mechanisms are present today in all developed European countries (in
other as well) and that they have been defined and established on the bas}s of
the highest legal acts (Constitution, constitutional law and similar).

Reginal economic policies seem 1o be an unavoidable reply to categoric
request of pcople — inhabitants (citizens to apporximately the same conditions
of work and life) irrespective of spots in space they are in, from these or those
rcasons, and if contrary to that, those who do not have such conditions movc
towards the spots in spacc where it is better. But, those migrations then create
new problems resulting from superconcentration and due to that, regional
balance represents for every government (and for every political party coming
to pmycr) a task which has to be seriously worked on. Namely, the »argument
of fmrnpss« cannot be ignored any more, once having been accepted
(cxpressing the stand that deep incquality is socially unacceptable and morally
unfair) and also the »argument of economic efficiency and rationality« the
sense of which is in the belic{ that unequal regional distriubtion of production
factors and their combinations (production) prevents the ecconomy (of a state) to
obtain the cffects of available potentials within the spots of the state territory.

4, ldentification of Rcgions in Serbia, Socio-economic- Arguments

If a three-ticr system of establishing regional units is taken as rational
for our system, then 1 want to point out here, too, the significance of regions as
a central link of a regional chain which is to have a significant transition role of
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establishing and enriching economic trends reinforcing the material base of the
overall system .

By accepting the criteria of D. Janca, deemed re!cvm:n for identi_fying
and defining regions and implementing them to the situation in Serbia, 1.
nevertheless, reached a conclusion that it is justifiable to identify not 6 and 7

regions and these are:

Region of Vojvodina
Region of Beograd
Central Region v

North-western Region

N S

. Nort-eastern Region
South-eastern Region and

Region of Rafka

N2

All of the listed regions satisfy several criteria, but ﬁrsl of all cngble a
compatible formation of our regional level on the ba§|s of »ass?clatcd«
narrower regional units offering a common .denommator of internal
homogeneousness as a significant dimenstion a region should f.ulﬁli of course,
it is already at first sight convincing enough in the case of Vojvodina, Regtqn
of Beograd, Central Region, Region of Raska, as well as of the others. It -15
important to point out the following when the proposed regions are concerned:

1) Out of 7 proposed regions. therc arc university centers in 4 qf icnm. and
in others there are some of faculties and high scools, which is important
from the aspect of emanation from those institutions to the development

on a region.

2) Capacites in primary, secondary and tertiary sector are found in every of

the proposcd regions, which is important for enlargement and
strengthening of total development nuclei of the rcgions.

3) Each of the mentioned regions has a greater or smaller number of ﬁrfns
involved in export, i.e. has experience in being present on foreign

markets.

4) In each of the regions there are auto-transport firms, which is important
for the flow of commodities, as well as for the transport of manpower —
passengers. There is road and railroad transpot nelwprk. which has not
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been in good condition in the course of the previous years but it could
and has to be reconstructed.

5) In cach of the regions there is 2 more or less developed network of trade
firms (both retail and wholesale) and

6) In each of the regions there are banks with their branches, with greater
or smaller potential, but they can and have to be promoters of the
support to development programs.

Modalities of inter-regional cooperation have to be founded on the
cooperation of the companies of different regions, starting from the process
of a more intensive labor division, both of old production programs and of
those to take place. The mentioncd more intenstive and more dispersed labor
division is what should give effects towards productivity increase and increase
of market competitivity of manufactured goods. through reductions in cost
pricc. Understandably. all that requires business inventiveness and
resourcefulness which should be features of the specialists in charge of and
managiag region development.

5. On Defining a Strategy of Vojvodina Regional Development

a) Strategy Defining Principles

In my opinion, in the strategy of defining regional structure of Serbia as
a state. the most acceptable is a three-tier model of a regional unit, i.e. of a state
as the widest regional unit, region as a narrower unit and sub-region
(municipality) as a local - the narrowest regional unit and it is justifiable
always to take Vojvodina as a unique region. Thus, decomposing, i.e. reginal
restructuring (instead) of a unique region of Vojvodina according to geographic
criteria to Backa. Banat and Srem. is not rational and there is no justification
tor that. For regions defined that way are less and less arguments for a
successiul representaion of macro-differences, as processes of socio-economic
develoyment, in this region, have strengthencd links among the stated
geographic terms, strengthening that way the wider dimension itselfl due to
greater similarities than differences within the regions of Vojvodina. Haivng
in mind that regional structure should be compatible with decentralization
mechanisms and that this way they commonly contribute to better result of
democracy and market orientation, Vojvodina should choeose a polycentric
development. That implies that it undertakes the function (role) of animating
and supporting any spot in this region which could generate commercialy
successful production and business programs which increase newly created
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values, also enabling life quality (standard) incrase. Polycentric development is
the best answer therefore and for both democratic and market demands, but
also the most favorable model from the aspect of protection from centralization
and bureaucratization.

Polycentric development of Vojvodina, as a regional development
modality, implies production and business programs not onty form secondary,
but also from tertiary and quarterly sector.

Strategic utilization of capital (capital goods) requires defining and
operationalizing the following: (1) attitude towards the existing capital goods
of significant value in Vojvodina, and many are out of operation (or function
only partially), i.e. they do not biring adequate market yields; and 1 have in
mind capacities in industry, construction industry, transport, trade, catering
industry, tourism etc. In the processes of legal privatization, solutions for full
mobilization and full utilization of capital goods should be sought. (2) Attitude
towards new investments. Small and medium-size companies the activities of
which are based on the programs of state-of-the-art cnginecring and technology
should be stimulated because it is possible in the towns of Vojvodina (Novi
Sad, Subotica, Sombor, Vrbas, Zrenjanin, Pancevo, Kikinda, Vrsac. Sremska
Mitrovica, Ruma etc.) as there is a tradition in industrial programs. qualificd
manpower, faculities or insititutes, successful entreprencucrs clc. Provincial
secretariats for cconomy; agriculture, finances as well as other respective
municipal services should have the role of the initiatiors of new programs, i.c.
define a scenario for, c.g. a thousand small and mid-sizc firms (annually or for
several years) on the basis of the surveyed potential demand (based on
findings of business banks, chambers of economy, facultics, opinion polis and
of potential supply of individual private and associated — share capital) with
credit investment support of business banking and certain funds.
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Prof. dr Alpar Losnc
THE DIFFICULTIES OF THE FORMING OF CULTURAL IDENTITY

Thq staning point of this article is the importance of the differ
ctween regional identity and decentralization-processes. The author, es 'e‘lllce
treats lh_e meanings of this distinction in relation to ,vol_)jCl; "
Dccentrah;ation-pmccss is based on the distribution of the ovi:rﬁ ot
con}pclenctes‘ Regional identity is connected to the broad comem%xs an et
socictal ag:cnls. The author emphasizes that the territorial decem‘ralikzation]io o
cqua{ed w_llh the regional consensus. Taking in account the possible sourc:,sng;
the identity of Vojvodina (tradition, metanational framework, territorial
autonomy, Euro regioralism, sphere of cconomics), the author po‘ints out 1&13
cullgml identity of Vojvodina as the structural basis of the regionalism Morz
precisely, the components of cultural pluralism and the inslilualizaﬁon.of th
_cultuml differences appear to be the structural background of the re ionel
identity of Vojvodina. Culwral identity is not to be imposed by the top-gdow;;
style. bgl by the plethora of civil associations, temporarily implemented
cooperation-like processes. minority rights and multicultural ties.

227



228

Dr Nadia Skenderovié¢ Cuk

EUROPEAN CONCEPTS OF REGIONALISM
SURVEY AND ANALYSIS

Processes of decentralization and integration significantly marked
several past decades of the development of European countries. When talking
about decentralization, the importance of regionalization is particularly
stressed, which, in addition to the existing central and local authorities,
introduces a new intermediate level, which under certain circumstances can
lead to the creation of new type of state — regional state. That classic perception
of regionalization has meanwhile proved to be to narrow, due to numerous
different models we are being offered by modern practice, altogether testifying
of an entircly changed approach to the internal structure of a state community
and the principle of sovereignty. A broader understanding of that notion
namely, directs to other types of territorial organization of a state, including and
wide range of institutions and powers, of slight or more significant degree of
autonomy. which do not necessarily have to be included in the power system of
a state. Such plurality of autonomies being now present on the European scene,
however, is not static, because ragionalization is a process and not a state
determined once forever requiring adapting of a traditional organization of a
state to its surrounding. Exactly on that line a logic of regionalization and
incentives for the integration of Europe meet.

One of the basic postulates of the project of Europe unification lies in
opposing the principles of subsidiarity, pluralism and authentic democratic
organization of society in a centralized and unitary state of Jacobin tradition.
An alternative to such a state is a strong regionalist movement, which is
contributing to a modem architecture of society, loose and stratified with the
presumed different levels of decision-making and the implied autonomy of its
subjects aimed at better identification of their interests. In other words, infra-
national federalism (i.c. regionalism) is conditioned by supranational structure
of the integrated Europe, with which limitations of up until now valid concept
of national sovereignty are being overcome.

In numerous motives determining states to accept regionalization
political, economic and historic moments are intertwined. In some cases such
an initiative resulted from a tendency to overcome difficulties inherited from
the previous period of an absorbing centralism, which was not seldom
accompanied by an authoritarian rule. Historic tradition of the regionalist
movement facilitates a potential distribution of powers and makes it more
authentic because it is initiated by local communities on a given area. A wish to
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preserve cultural, ethnic or linguistic distinctions in order to improve entet-
ethnic relations can also influence 2 commitment to regionalization, making it
sometimes exceptionally complex..

Economic objective is present in all regionalization types, as the
economic development of certain areas, particularly when they are of peripheral
importance, is a strong stimulus for dispersion of powers necessary to manage
economic and financial resources. ‘

Different historic and social contexts in which regionalization of some
countries takes place, as well as different motivation, indicates that there is no
model of European regionalization, and that regionalization is almost in no
case an outcome of one specific aim. However, when talking about Western
European countries which have made a great advance in this process, there are,
conditionally said, three types of regionalization. The first concept being
present both in unitary and federal states, does not introduce new, but adapts
present institutions to the anticipated objectives of regionalization. The existing
power level mainly refers to a type of arca (county) having a dual function: it
does some tasks u favor of the state, and of local authorities as well, having
their representatives in county bodies. Such type is present in Sweden, where,
on power level, a governor as a representative of a state and a county council
representing the interests of a local community, successfully coexist, with their
relation being conditioned by a kind of a mutual contro! and responsibility. A
similar system was accepted in Holland, where a province council is chaired
by a Queen’s commissioner having, however, limited powers. Great Britain
belongs to this group of coun ies only by the genesis of its process of
transformation and today it has come close to the concept of a regional or
federal state. }

Regional decentralization is the second concept reducing regions to a
kind of local self-government the powers of which cover actually wider
geographic areas. In France, regions have a status cqual to municipalities or
departments generating no powers and contrary to that has not been anticipated
by the Constitution. Their competences were reduced to expanse planning but
have additionally been widened, although not significantly. Similar principles
are recognized in the Portuguese project of regionalization, 100, which,
however, has not been implemented due 10 the lack of the wider public support.
Regionalization implying institutionalization of regions and their incorporating
into power structure by giving 2 high level of autonomy, which sometimes
reaches a level characteristic of federal units, is the third possible form or
regionalization. Creation of regions with actual political and financial
autonomy with the right of participation in decision-making on the central level
also requires sometimes additional complex structure of a sub-regional or local
leve! thus influencing the final form of state organization. Spain was the most
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consistent in applying that ¢
. : oncept by creating 17 aut
o . . on iti
::3:1 exr(i:eﬁ:mtnally high legislative powers, ovfn paxliameonl:wu:vmnmmcs
'com;;et efces i(:, ttllls:wowlr(l cmblems. and language as well‘ is with e:;rtaanli
come group. Tt i tu;)rl ‘ gc;:l:‘e nauc;nal parliament. Italy, too belongs to the
. ive and other pow i i
oxtont. ba Ative powers of its regions t
o inm‘;uizg“;ed_great sensitivity to the diversity of regionsgand th(»;.i;1 ngcr:c:iit
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b ing its federal community of regi i
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actual progress i
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: . m t of all a kind of
minority territorial autonomy, where: jori : it a ity o
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matter on the international level. The C i v
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