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IZVORNI NAUCNI CLANAK

Dr Danilo Stevandié*

AUTONOMNA UREDBA: TEORIJSKOPRAVNO
ODREDENJE I POZITIVNOPRAVNI OKVIRI

Apstrakt: U ovom radu je obraden problem autonomne uredbe sa istorijskopravnog,
teorijskopravnog i uporednopravnog stanovista. Nakon uvodnih napomena o proce-
su jacanja izvrsne vlasti u novovekovnoj drZavi, prvo je analiziran pojmovno-ter-
minoloski okvir autonomne uredbe, a zatim je odredeno njeno mesto u okviru po-
stojecih teorijskih klasifikacija. U treCem i Cetvrtom delu rada prikazani su rezultati
istorijskopravnog i uporednopravnog uvida u problem autonomne uredbe, sa poseb-
nim osvrtom na ustavna reSenja u Francuskoj i Republici Srbiji. Autor zakljucuje
da autonomna uredba u teorijskopravnom i pozitivnopravnom smislu predstavlja
posebnu vrstu uredbe koja u modernoj drzavi ima znatno skromniji domasaj u od-
nosu na uredbe koje se donose na osnovu zakonskog ovlaséenja.

Klju¢ne reci: autonomna uredba, ustavna uredba, organizaciona uredba, policij-
ska uredba, administrativna uredba, pravna uredba, uredbodavni
domen, zakonski domen, zakon.

Uvob

Tradicionalno shvatanje odnosa zakonodavne i izvr$ne vlasti, koje
pociva na tekovinama velikih gradanskih revolucija (1776. i 1789), podra-
zumevalo je sporednu ulogu izvr$ne vlasti u vrSenju normativne delatno-
sti drzave. Drugim recima, izvr$na vlast nije raspolagala ovlas¢enjima za
primarno regulisanje drustvenih odnosa, ve¢ se njena normativna delat-
nost ogledala iskljuc¢ivo u obliku izvrsavanja zakona.!

Promena socijalno-politickih okolnosti tokom XIX i poc¢etkom XX
veka nuzno je dovela do napustanja prvobitnog koncepta organizacije

*  Ministarstvo unutra$njih poslova Republike Srbije
e-mail: stevandic.danilo@gmail.com

1 Izvr$avanje zakona je prvobitno podrazumevalo donosenje isklju¢ivo pojedina¢nih
pravnih akata, ali se zbog faktickog $irenja ovla$¢enja izvr$ne vlasti od druge polovi-
ne XIX veka pod izvr§avanjem zakona podrazumeva dono$enje ne samo pojedinac-
nih ve¢ i opstih pravnih akata - pravnih propisa.
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drzavne vlasti. Preobrazaj liberalne drzave u drzavu blagostanja (Welfare-
state) najviSe se osetio u polju izvr§ne vlasti, jer su njena ovlas¢enja zna-
¢ajno uvecana, najpre u pogledu osetnijeg ucesca izvr$ne vlasti u donose-
nju zakona,? a zatim i u pogledu uredbodavne vlasti.

Sirenje uredbodavne vlasti izvrseno je prvo u pogledu ovlaséenja iz-
vr$ne vlasti za regulisanje pojedinih pitanja za vreme stanja nuzde, zatim
putem tzv. ,zakonodavne delegacije” i kona¢no stvaranjem autonomnog
uredbodavnog domena. Dakle, u modernoj drzavi raspodela normativnih
ovla$cenja je ustavom izvrSena na takav nacin da je donosenje zakona u
nadleznosti parlamenta kao predstavnickog tela, pri ¢emu se izvr$noj vla-
sti dopusta da pored izvr$avanja zakona (u smislu donosenja opstih akata),
pod odredenim uslovima, i originerno reguliSe pojedine drustvene odnose.

Cilj ovog rada je da se autonomna uredba pojmovno odredi i da se na
osnovu analize uporednopravnih iskustava utvrdi njen znacaj u modernoj
demokratskoj drzavi. Polazna hipoteza istraZivanja je da termin ,,autono-
mna uredba“ nije sinonim, ve¢ da oznacava zasebnu vrstu uredbe kao op-
Steg akta izvr$ne vlasti. Pomoc¢na hipoteza istrazivanja je da autonomna
uredba u modernoj drzavi nema onaj znacaj koji bi iz njenog naziva sledio.

1. POJMOVNO ODREDENJE

Pravnim izrazom ,autonomna uredba“ oznacava se osobena vrsta
uredbe® ¢ija se sudtina moze prepoznati ve¢ iz njenog naziva koji nago-
vestava da je re¢ o nekakvom ,samostalnom® pravnom aktu.? Ta samo-
stalnost, valja odmah reéi, nije apsolutna, ve¢ ipak ograni¢ena voljom
ustavotvorca, budu¢i da bi bilo kakva autonomna ovlasc¢enja izvrsne vlasti
bila suprotna ideji pravne drzave.” Skrojila ga je pravna nauka kao genusni

2 U modernoj dr7avi, izvr§na vlast ne samo $to ucestvuje u zakonodavnom postupku
(predlaganje zakona, raspravljanje i usvajanje zakona i proglasavanje zakona) ve¢ i
usmerava ukupnu zakonodavnu aktivnost parlamenta.

3 Izraz ,uredba® je u nasu jezicku praksu i zakonodavstvo unet kao odgovarajuéi pre-
vod francuskog izraza ,deécret” kojim se uobi¢ajeno oznacava opsti pravni akt koji
u obavljanju svojih nadleznosti donose najvisi organi izvr$ne vlasti (3ef drzave i/ili
vlada). Videti: Foillard, P.,, 2000, Dictionnaire de droit public, Paris, Centre de Pu-
blications Universitaires, pp. 163-164. U nemackom jeziku ekvivalent izraza uredba
predstavlja izraz ,Verordnung® Mada re¢ ,,Ordnung“ u nemackom jeziku ima znace-
nje prvobitnog uspostavljanja poretka, u izrazu ,Verordnung® to se znacenje menja u
smislu upotpunjenja poretka prema kome ,uredba nesto dodaje® Videti: Jering, R.,
1998, Cilj u pravu, Beograd — Podgorica, JP Sluzbeni list SR] - CID, str. 157.

4 Gr¢. Avtévopoc — autonoman, nezavisan. Bala¢, A., Stojanovié¢, M., 2009, Grcko-srpski
re¢nik, 2. izd., Beograd, Zavod za udzbenike i nastavna sredstva, str. 134.

5 Krbek, 1., 1939, Sudska kontrola naredbe, Zagreb, Jugoslavenska akademija znanosti i
umjetnosti, str. 86.
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naziv za opste pravne akte kojima vrhovni organi izvr$ne vlasti na osnovu
ustavnog ovlas¢enja, privremeno ili ,trajno‘, primarno ureduju pojedine
drustvene odnose sa pravnim dejstvom praeter et intra legem.®

U svetlu ponudene klasi¢ne definicije,” rodna (vrsna) pripadnost (ge-
nus proximum) autonomne uredbe izrazena je kroz ¢injenicu da je posredi
uredba kao opsti pravni akt izvrsne vlasti, a njena specifi¢na obelezja (diffe-
rentiam specificam) su izrazena kroz ¢injenicu da se donosi na osnovu
ustavnog ovlaséenja, da se njom primarno i sa pravnim dejstvom praeter
et intra legem, privremeno ili ,trajno‘, regulisu pojedini drustveni odnosi.

Rodna pripadnost otkriva da, bez obzira na otmeni naziv i specifi¢na
obelezja, autonomna uredba pripada redu podzakonskih akata, a to znaci
da u pogledu pravnog rezima podleze sudskoj kontroli ustavnosti i za-
konitosti.® S druge strane, specifi¢na obelezja predstavljaju kriterijum ra-
zlikovanja autonomne uredbe od drugih pravnih akata istog roda (vrste),
konkretno drugih vrsta ustavnih uredbi.

Prema pravnom osnovu njenog donosenja (neposredno ustavno ovla-
$¢enje), autonomna uredba se razlikuje od uredbi koje se donose na osno-
vu zakonskog ovlasc¢enja radi izvrSenja zakona (zakonske izvrine uredbe),
dopune ili zamene zakona (uredbe sa zakonskom snagom).

Prema kriterijumu sadrzinskog odnosa, tj. stepena materijalne veza-
nosti visim pravnim aktom, u konkretnom slucaju zakonom, autonomne
uredbe je moguce razlikovati od drugih podzakonskih opstih akata koji
se donose na osnovu ustavnog ovlas¢enja (samostalnih i nesamostal-
nih ustavnih uredbi).” Autonomnom uredbom se inicijalno i s pravnim

6 U zakonodavstvu savremenih demokratskih drzava izraz ,,autonomna uredba“ nije
prisutan, ve¢ je, uglavnom, u upotrebi izraz ,uredba“ u odgovaraju¢em obliku, uz
navodenje materije koju treba da uredi. Tako se, na primer, u Francuskoj za ovu vrstu
uredbi koristi termin décret (¢lan 37. Ustava iz 1958), ali se taj termin upotrebljava
i za oznacavanje drugih vrsta uredbi. Videti: Foillard, P., 2000, pp. 163-164; Villiers,
M. de, Le Divellec, A., 2009, Dictionnaire du droit constitutionnel, 7¢ ed., Paris, Sirey,
pp. 110-111.

7 O metodu definisanja per genus proximum et differentia specifica videti: Robinson, R.,
1954, Definition, Oxford, Clarendon Press; Hart, H. L. A., 2013, Pojam prava, Beo-
grad, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu - JP Sluzbeni glasnik, str. 72-73; Bund,
E., 1983, Juristiche Logik und argumentation, Freiburg im Breigau, Rombach, p. 21;
Zivanovi¢, T., 1997, Sistem sinteticke pravne filozofije — Sinteticka filozofija pravnih
nauka, 11, Beograd, Sluzbeni list SR], str. 23-27; Markovi¢, M., 1961, Dijalekticka te-
orija znacenja, Beograd, Nolit, str. 406 i d.; Viskovi¢, N., 1981, Pojam prava - prilog
integralnoj teoriji prava, Split, Logos, 2. izm. i dop. izd., str. 4; Vodineli¢, V. V., 2012,
Gradansko pravo: Uvodne teme, Beograd, Pravni fakultet Univerziteta Union u Beo-
gradu - JP Sluzbeni glasnik, str. 127-128.

8 Krbek, 1., 1939, str. 23.

9 O Klasifikaciji uredbi prema pravnom osnovu ovla¢enja za njihovo donosenje videti:
Krbek, I, 1929, Upravno pravo, 1, Zagreb, Tisak i naklada Jugoslovenske $tampe D.
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dejstvom praeter legem reguli$u privremeno oni drustveni odnosi koje
zakonodavac jo$ nije regulisao (ako takvi drustveni odnosi u modernoj
drzavi uopste postoje, i samo do trenutka dok ih zakonodavac ne regu-
lise), ili ,,trajno“ oni drustveni odnosi koje je ustavotvorac raspodelom
normativnih ovlag¢enja opredelio u uredbodavni domen. Medutim, i
tada autonomna uredba ostaje intra legem, $to znaci da novi propisi koji
su u njoj sadrzani ne smeju biti u suprotnosti sa drugim zakonima, tj.
vazeéim zakonodavstvom u celini.!9 Uredbodavac je, dakle, kod autono-
mne uredbe, osim ustavom, vezan i zakonom, ali ne zakonom in concre-
to, ve¢ zakonom in abstracto. Pri tome, autonomna uredba veoma retko,
gotovo nikad, ne sadrzi isklju¢ivo propise praeter legem, ve¢ najcesce i
propise secundum legem i propise praeter legem.!! Polazeéi od stepena
materijalne vezanosti sadrzinom viseg akta (zakona), autonomnu ured-
bu je, dakle, moguce razlikovati od, s jedne strane, samostalnih i nesa-
mostalnih ustavnih uredbi za izvr$enje zakona i, s druge strane, uredbi
po nuzdi. Za razliku od autonomnih uredbi, samostalnim i nesamostal-
nim ustavnim uredbama za izvr$enje zakona se konkretizuju zakonske
odredbe kojima su odredeni drustveni odnosi u izvesnoj meri regulisani,
pa samim tim takve uredbe sadrze isklju¢ivo propise secundum et intra
legem. Uredbe po nuzdi pak, zbog razloga njihovog dono$enja, po pra-
vilu sadrze propise koji su contra legem, a izuzetno ti propisi mogu biti i
contra constitutionem.'?

Autonomna uredba se, jednako kao i zakon, donosi na osnovu nepo-
srednog ustavnog ovlascenja, i njom se, jednako kao i zakonom, originerno
reguli$u pojedini drustveni odnosi. Ipak, u odnosu na zakon, autonomnu
uredbu je moguce razlikovati ne samo prema formalnim kriterijumima
(donosilac akta, postupak donos$enja i materijalizacija akta) ve¢ i po ma-
teriji (predmetu) regulisanja.!> U formalnom smislu, autonomna uredba
je podzakonski opsti akt koji podleze rezimu sudske kontrole ustavnosti i
zakonitosti, pa se po tome razlikuje od zakona. U materijalnom smislu, tj.
prema predmetu regulisanja, autonomnu uredbu je moguce razlikovati od
zakona, ali ta razlika zavisi od konkretnih pozitivnopravnih resenja. Tako,
na primer, u odnosu na zakon ¢iji predmet regulisanja redovno mogu biti

D., str. 109-117; Ivancevi¢, V., 1983, Institucije upravnog prava, 1, Zagreb, Pravni fa-
kultet, str. 94-98.

10 Jovi¢i¢, M., 1977, Zakon i zakonitost — Zivot pravnih propisa, Beograd, Radnicka
Stampa, str. 115.

11  Krbek, L., 1939, str. 75.

12 Krbek, I, 1939.

13 Luki¢, R. D, 1957, Teorija drZave i prava, 11, Beograd, Nau¢na knjiga, str. 109-111;
Mitrovi¢, D. M., 2010, Uvod u pravo, Beograd, Pravni fakultet Univerziteta u Beogra-
du, str. 243-246.
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sva ona pitanja koja nisu obuhvacena tzv. ,,ustavnim rezervatom®, predmet
regulisanja autonomne uredbe mogu biti jedino oni drustveni odnosi koji
nisu ozakonjeni, i samo dok ne budu ozakonjeni.!* Zbog toga su takve
uredbe privremenog karaktera i na njih se u pogledu vremenskog vazenja
primenjuje opsti pravni princip lex superior derogat legi inferiori.'> S druge
strane, moguce je da ustavotvorac prilikom raspodele normativnih ovla-
$¢enja utvrdi tzv. ,uredbodavni domen tj. opredeli jedan, uzi ili $iri, krug
pitanja koja ¢e regulisati isklju¢ivo izvr$na vlast. U takvim slucajevima,
ustavotvorac, po pravilu, konstitui$e i njegovu nepovredivost, tj. utvrduje
sredstva zastite uredbodavnog domena od uzurpacije zakonodavne vlasti.
Zbog toga su takve uredbe ,trajnijeg” karaktera i na njih se primenjuje

opsti pravni princip lex posterior degorat legi priori.t

2. VRSTE AUTONOMNIH UREDBI

U okviru klasifikacije uredbi prema pravnom osnovu ovlas¢enja za
njihovo donosenje, autonomne uredbe se svrstavaju u red ustavnih uredbi
i predstavljaju njihovu posebnu vrstu. S druge strane, autonomne ured-
be prema kriterijjumu njihove sadrzine nije moguce dosledno razvrsta-
ti u okviru postojece teorijske klasifikacije (administrativne i pravne
uredbe),!” buduéi da one, po pravilu, sadrze odredbe i administrativnog
i pravnog karaktera.!8

Autonomnim uredbama se, kako prvobitno u ustavnoj praksi tako i
danas u pozitivnom zakonodavstvu, teziSno regulisu dve oblasti: organi-
zacija javnih sluzbi i policijska vlast.!'® Uz njih, predmet regulisanja au-
tonomne uredbe nekad su predstavljala pitanja vojske (organizacija, dis-
ciplina i dr.) ili budzeta, ali su danas u vecini savremenih demokratskih
drZava ova pitanja obuhvacena tzv. ,zakonskim rezervatom® Zbog toga se

14  Krbek, I, 1939, str. 131.

15 O opétim pravnim principima kojima se elimini$u antinomije medu pravnim norma-
ma videti: Bobio, N., 1988, Eseji iz teorije prava, Split, Logos, str. 123-135.

16  Peri¢, B., 1988, Struktura prava, 10. izd., Zagreb, Narodne novine, str. 13; Vranjanac,
D., Dajovi¢é, G., 2009, Osnovi prava, 3. izm. i dop. izd., Beograd, Pravni fakultet Uni-
verziteta Union u Beogradu - JP Sluzbeni glasnik, str. 114-115.

17 Klasifikacija uredbi prema njihovoj sadrzini zasnovana je na Laband-Jelinekovoj te-
oriji o zakonu u materijalnom smislu. Videti: Jelinek, G., 1887, Gesetz und Veror-
dnung, Freiburg, Akademische Verlagsbuchhandlung von J.C.B Mohr, p. 384 (http://
reader.digitale-sammlungen.de/de/fs1/object/display/bsb11127294_00417.html,
17.12.2017).

18  Vise o tome: Kamari¢, M., 1957, Problemi uredbe s narocitim obzirom na Siroka ovla-
Scenja, Sarajevo, Nauc¢no drustvo Bosne i Hercegovine, str. 85-92.

19  Uporedi: Krbek, L., 1939, str. 83.
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autonomne uredbe u pravnoj nauci obi¢no razvrstavaju na organizacione
i policijske uredbe.?’

Organizacionim uredbama se ureduje organizacija javnih sluzbi, po-
stupak koji se sprovodi pred njihovim organima, radna disciplina i druga
pitanja njihovog unutra$njeg reda.?! Takvim uredbama ne mogu se pro-
meniti, obustaviti ili ukinuti zakoni, i one podlezu pravnom rezimu sudske
kontrole ustavnosti i zakonitosti.?> U pravnoj nauci ne postoji jedinstven
stav u odnosu na pravnu prirodu ovih uredbi. Prema jednom gledistu, ta-
kve uredbe predstavljaju unutrasnju stvar (res interna) uprave, njihova se
obaveznost iscrpljuje u oblasti uprave i njima se ne dira u pravnu sferu
pojedinca.??> Zbog toga se organizacione uredbe smatraju tipi¢nim pri-
merom administrativnih uredbi.?* Medutim, nama je blize suprotno gle-
diste prema kome se organizacione uredbe zbog raznovrsnog karaktera
njihovih odredbi (istovremena zastupljenost elemenata administrativne i
pravne prirode) ne mogu dosledno svrstati u kategoriju administrativnih
uredbi.?> Organizacione uredbe se, istina, prvenstveno i tezi$no odnose na
organizaciju i unutrasnji red javnih sluzbi, ali se ne moze pore¢i da se po-
jedinim njihovim odredbama ponekad doti¢u i ona pitanja koja se odnose
na pravnu sferu pojedinaca.?® To bi, na primer, mogao biti slu¢aj kada se
administrativnom uredbom propisuju duznosti sluzbenih lica, jer su takve
duznosti pravne duznosti, ili kada se na osnovu takvih uredbi donesu po-
jedinac¢ni pravni akti koji se odnose na prava gradana.

Policijske uredbe izdaje policijska vlast radi odrzavanja javnog reda
i bezbednosti, a upucene su gradanima kojima pod pretnjom sankcije
ne$to nareduju ili zabranjuju.?” Zbog toga se odreduju kao vrsta pravnih

20  Krbek, L., 1929, str. 119-121; Ili¢, M., 1998, Administrativno pravo, u: Klasici jugoslo-
venskog prava - Administrativno pravo i drugi radovi, Beograd, JP Sluzbeni list SR],
str. 184.

21  Jovanovi¢, S., 1990, O drZavi — osnovi jedne pravne teorije, Beograd, BIGZ Jugoslavi-
japublik — Srpska knjiZzevna zadruga, str. 203.

22 1li¢, M., 1998, str. 184-185.

23 Laband, P, 1901, Le droit public de "Empire allemand, 11, Paris, V. Giard & E. Brie-
re Libraires-Editeurs, pp. 545-546, (http://gallica.bnf.fr/ark:/12148/bpt6k5758768j,
17.12.2017).

24 Videti: Jovanovié, S., 1990, str. 203-204; Kosti¢, L., 1936, Administrativno pravo
Kraljevine Jugoslavije, 11, Beograd, Izdavacko i knjizarsko preduzece Gece Kona, str. 4.

25 To je priznao i Georg Jelinek u ve¢ pomenutom delu Zakon i uredba (Gesetz und
Verordnung). Jelinek, G., 1887, p. 387.

26  Uporedi: Pitamic, L., 1927, Drzava, Ljubljana, Druzba Sv. Mohorja, str. 270-271; Kr-
bek, 1., 1929, str. 119-120.

27  Jovanovi¢, S., 1990, str. 204. U ustavnoj praksi, policijske uredbe pored organa dr-
Zavne upravne vlasti donose i organi teritorijalne autonomije i lokalne samouprave.
Krbek, 1., 1939, str. 126.
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uredbi koje se izdaju na osnovu zakona kao njegove dopune,?® ali mogu
biti donete i u obliku autonomne uredbe.?® Za razliku od drugih uredbi
za dopunu zakona, policijske uredbe koje se donose na osnovu (najcesce
specijalnog) zakonskog ovlasc¢enja sadrze ne samo sporedne, nego i glavne
propise.®? Pri tome, one mogu regulisati isklju¢ivo one predmete koji su
oznaceni u zakonu i to jedino sa ciljem zastite javnog reda i bezbednosti.
Ipak, takve uredbe predstavljaju vrstu vezanog zakonodavstva, $to znaci
da ne mogu protivreciti vaze¢im zakonima jer ¢e u suprotnom biti neva-
ze¢e. Njima se, u skladu s idejom pravne drzave da se kazna odreduje na
osnovu zakona (nulla poena sine lege), ne mogu ustanovljavati kazne, ali se
za njihovo nepostovanje moze kazniti po zakonu.?! Izuzetno, u pojedinim
pravnim sistemima, izvr$na vlast se isklju¢ivo putem specijalnog zakon-
skog ovlas¢enja moze ovlastiti da policijskom naredbom utvrdi kaznu za
eventualno nepostovanje njenih odredbi.>?

3. UPOREDNOPRAVNI OSVRT

Istorijskopravna i uporednopravna analiza svedoce da se autonomna
uredba nakon svog postanka u ustavnoj praksi Francuske veoma brzo pro-
$irila i primila u vecini zemalja, posebno u onim koje pripadaju evropsko-
kontinentalnom sistemu prava (Nemacka, Svajcarska i druge). Medutim,
autonomna uredba nema univerzalni karakter, budu¢i da pravni sistemi
pojedinih zemalja, poput Italije’® i Hrvatske,* ne poznaju samostalni

28 Kosti¢, L. M., 1936, 11, str. 8; Jovanovi¢, S., 1990, str. 204.

29 1li¢, M., 1998, str. 185.

30 Jovanovié, S., 1990, str. 204-205.

31 Za razliku od pojedinih pravnih pisaca (Rosin, Schoen, Ruck) koji su u pojam poli-
cijske uredbe, osim specifiéne materije, ukljucivali i kaznu, drugi pak, poput Adolfa
Merkla, odlu¢no odbacuju kaznu kao konstitutivni element pojma, defini§u¢i policij-
sku uredbu samo putem sadrzinskog elementa po kome se delo ili propust odreduje
u policijskom interesu. Na sli¢an nacin rezonovali su i pojedini francuski pravni pis-
ci (Digi, Moro), ograni¢avajuéi policijsku delatnost na o¢uvanje javne bezbednosti,
mira i zdravlja. Navedeno prema: Krbek, I., 1939, str. 173-174.

32 Krbek, I., 1939, str. 128.

33 Premda ¢lan 17. stav 1. tacka ¢ Zakona br. 400 od 23. avgusta 1988. godine utvrdu-
je mogucnost da Vlada donosi uredbe u materijama koje nisu regulisane zakonom
(ili aktom koji ima snagu zakona), takve uredbe se ne mogu smatrati autonomnim
uredbama, bududi da je pravni osnov njihovog donos$enja zakon a ne ustav, i da se te
materije u svakom trenutku mogu regulisati zakonom na drugaciji nacin. Bari¢, S.,
2009, Zakonodavna delegacija i parlamentarizam u suvremenim europskim drZavama,
Zagreb, Pravni fakultet Sveucilista u Rijeci i Organizator, str. 48.

34  Pre izmene (2000), Ustav Hrvatske je u ¢lanu 109. stav 2. uredivao samostalnu ured-
bodavnu vlast Vlade u pogledu unutradnje organizacije ministarstava i osnivanja
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uredbodavni domen, a identi¢na situacija je i u Velikoj Britaniji i Sjedinje-
nim Americ¢kim Drzavama koje pripadaju anglosaksonskom sistemu prava.

U pravnom poretku Nemacke oblik autonomne uredbe imaju propisi
kojima Savezna vlada na osnovu ustavnog ovlas¢enja moze uredivati or-
ganizaciju i druga pitanja unutra3njeg reda upravnih tela.>> To su tipi¢ne
organizacione uredbe koje je nemacka pravna nauka svrstala u kategoriju
administrativnih propisa (Verwaltungsvorschriften).3® Razlog za to lezi u
tradicionalnom shvatanju administrativnih propisa kao propisa kojima se
iskljuc¢ivo organizuje i usmerava rad upravnih tela, a istovremeno ne dira u
prava tre¢ih lica (gradana).?” Medutim, kako je u novijoj nemackoj prav-
noj nauci primec¢eno, moguce je da ,usvajanje apstraktnih i opstih pravila
od strane najvi$eg organa izvr$ne vlasti u njegovoj sopstvenoj funkcional-
noj oblasti uti¢e na gradane, budu¢i da pojedina¢ne odluke koje su donete
u odnosu na gradane zavise od tih pravila.“3® S druge strane, policijske
uredbe, kojima se van svake sumnje dira u pravnu sferu gradana, ne mogu
se smatrati autonomnim uredbama zbog ustavnog zahteva da svaki akt
koji je relevantan za osnovna prava mora imati pravni osnov u zakonu.>

Pravni poredak Svajcarske takode poznaje autonomne uredbe koje
Savezno vecée donosi u okviru ustavom utvrdene (izvorne) nadleznosti.*°

sopstvenih sluzbi. Videti: Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 56/90,
135/97, 8/98 - preciscéen tekst. Uporedi: Smerdel, B., Sokol, S., 2009, Ustavno pravo, 4.
neizm. izd., Zagreb, Narodne novine d.d., str. 323-324.

35 Videti, na primer, ¢lan 84. stav 2, ¢lan 85. stav. 2, ¢lan 86, 87.b stav 2. i ¢lan 108.
stav 7. Osnovnog zakona Savezne Republike Nemacke od 1949. godine (u daljem na-
vodenju: Osnovni zakon). Osnovni zakon (ustav) Savezne Republike Nemacke, 2003,
Beograd, Sluzbeni list SCG, str. 21, (prevela Ljubica Tomi¢). Uporedi: Bethge, H.,
2001, Verfasungsrecht, Miinchen, Franz Vahlen, pp. 25-26.

36  Badura, P. et al,, 1986, Allgemeines Verwaltungsrecht, 7. neub. aufl,, Berlin - New
York, Walter de Gruyter, p. 85.

37  Prema miSljenju Pola Labanda, zakonom se mogu smatrati samo one norme kojima
se reguliu odnosi izmedu nezavisnih legalnih subjekata. Budu¢i da je drzava sma-
trana jednim legalnim subjektom, pravila usvojena u toj oblasti ne mogu se smatrati
zakonom. Sli¢no zakljucuje i Ansic kada zakonski rezervat definide kao pravila po
kojima se drzava mesala u slobodu i imovinu gradana. Navedeno prema: Tiirk, A.,
Delegated legislation in German Constitutional Law, u: Andenas, M., Tiirk, A., 2000,
Delegated Legislation and the Role of Committees in the EC, The Hague — London —
Boston, Kluwer Law International, pp. 134-135. Takode, o odnosu zakona i uredbe
videti: Badura, P. et al., 1986, pp. 79-82.

38 Ossenbiihl, E, §64 Rechtsverordnung, in: J. Isensee/P. Kirchhof (eds), Handbuch des
Staatrechts, volume 3: Das Handeln des Staates (2" end, Heidelberg, 1996), para. 13.
(navedeno prema: Tiirk, A., 2000, p. 149).

39 Clan 20. stav 3. Osnovnog zakona glasi: ,Zakonodavna vlast je vezana ustavnim po-
retkom, izvr$na i sudska vlast su vezane zakonom i pravom.*

40  Lovo, E, 1999, Velike savremene demokratije, Novi Sad, IK Zorana Stojanovica, str. 226.
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U okviru opste klasifikacije, takve uredbe se svrstavaju u kategoriju neza-
visnih uredbi (indépendantes, selbstindige Verordnungen) zbog toga $to se,
za razliku od zavisnih uredbi (dépendantes, unselbstindige Verordnungen),
donose na osnovu neposrednog ustavnog ovlas¢enja i nisu egzistencijalno
vezane za zakon.*! Medutim, treba ih razlikovati od uredbi koje Savezno
vece na osnovu generalnog ustavnog ovlas¢enja donosi radi izvr$avanja
zakona i koje takode pripadaju kategoriji nezavisnih uredbi.*?

U autonomne uredbe ubrajaju se tri vrste uredbi.** To su, prvo, policij-
ske uredbe koje Savezno vece donosi radi zastite javnog reda, spoljne i unu-
tra$nje bezbednosti, nezavisnosti i neutralnosti Svajcarske.** Takve uredbe
su interventnog“ karaktera, s obzirom na to da je Savezno vece ovlas¢eno
da, u odredenim okolnostima, pomoc¢u njih odrzi spoljnu ili unutrasnju
bezbednost zemlje. Zbog nepredvidivih okolnosti koje u takvim situacija-
ma mogu da nastupe, nije moguce unapred definisati mere koje Savezno
vece moze propisati. Ipak, takve mere Savezno vece moze preduzeti samo u
onim oblastima koje prethodno Savezna skupstina nije uredila u skladu sa
svojim ovlad¢enjima (¢lan 173. stav 1. tacka a-c Ustava). Policijske uredbe
su takode i supstitutivnog karaktera, budu¢i da Savezno vece putem njih
moze u pomenutim oblastima regulisati i ona pitanja koja Savezna skup-
$tina prethodno nije uredila zakonom. Kako zalaze u pravnu sferu grada-
na, vremenski su ogranicene i podlezu rezimu sudske kontrole ustavnosti
koju vrsi Savezni sud (Tribunal federal).*> Medutim, zbog njihovog nuzno
politickog sadrzaja, ta kontrola je ponekad materijalno ogranicena, tj. nije
potpuna.*® Pored toga, policijske uredbe ne smeju protivreciti zakonima
koje je u okviru svoje nadleznosti usvojila Savezna skupstina.”

41  Vergotini, . de, 2015, Uporedno ustavno pravo, Beograd, JP Sluzbeni glasnik, str. 705.

42 Clan 182. Ustava Svajcarske.

43 Auer, A., Malinverni, G., Hottelier, M., 2000, Droit constitutionnel suisse, Bern,
Stampfli Verlag AG, pp. 534-538.

44  Clan 57. stav 1. i ¢lan 185. stav 3. Ustava Svajcarske Konfederacije od 1874. godine
(1999), (u daljem navodenju: Ustav Svajcarske), (https://www.admin.ch/ch/f/rs/c101.
html, 20.12.2017).

45 Tako je, na primer, Savezni sud (ATF 123 IV 29, X) ocenio da je zabrana nosenja i
prevoza oruzja na javnim mestima pod kaznom zatvora, utvrdena Uredbom o nabav-
ci i transportu vatrenog oruzja od strane jugoslovenskih drzavljana, ispunila zahteve
od javnog interesa i postovanje principa proporcionalnosti. Navedeno prema: Auer,
A., Malinverni, G., Hottelier, M., 2000, p. 535.

46  Auer, A., Malinverni, G., Hottelier, M., 2000.

47  Prema miSljenju nekih autora (Dakometi, Auer), policijske uredbe imaju karakter ad-
ministrativnih akata, tj. ne mogu biti ni contra legem niti contra constitutionem. Na-
vedeno prema: Prodanovi¢, D., 1982, Centralni izvr$ni organi u skupstinskom sistemu
Svajcarske Konfederacije i evropskih socijalistickih zemalja, Beograd, Institut drugtve-
nih nauka, str. 63.

| 83



PRAVNI ZAPISI « Godina IX e br. 1 e str. 75-95

Drugu vrstu ¢ine uredbe koje Savezno vece donosi u oblasti vodenja
spoljne politike i medunarodnih odnosa koje su mu Ustavom poverene.*8
Njima se, najcesce, kao izraz solidarnosti sa merama koje su odredile Uje-
dinjene nacije, sprovode ekonomske mere kao $to su: zabrana trgovine,
isporuka robe, kori$¢enje $vajcarskog vazdusnog prostora, blokada imo-
vine ili zabrana finansijskih transakcija.*® Takode se koriste i kao jedna
vrsta pravnog mehanizma koji omogucava Saveznom vecu da izbegne po-
stavljanje pitanja medunarodne odgovornosti Svajcarske ako federalna ili
kantonalna vlast ne ispune svoje obaveze prema medunarodnom pravu.
Ako bi Svajcarska pristupila Evropskoj uniji, mogle bi se, u slucaju hitno-
sti, koristiti i za harmonizaciju $vajcarskog pravnog sistema. Slicno poli-
cijskim uredbama, i ove uredbe su nezavisne, supstitutivne, ograni¢enog
vremenskog dejstva i podlozne pravnom rezimu sudske kontrole koju vrsi
Savezni sud. Ekonomske slobode su im najcesce polje delovanja, a da bi
mere koje propisuju bile u saglasnosti sa Ustavom i saveznim zakonima,
moraju biti opravdane preovladuju¢im javnim interesom i postovati prin-
cip proporcionalnosti. Za razliku od policijskih uredbi, autonomnost je
kod ovih uredbi naglasenija, buduc¢i da Savezna skupstina, iako ucestvu-
je u definisanju spoljne politike i nadgleda odnose sa inostranstvom,® u
oblasti medunarodnih odnosa ne uZiva konkurentnu nadleznost sa Save-
znim vecem, kao $to je to slucaj u oblasti zastite javnog reda, unutrasnje i
spoljne bezbednosti, nezavisnosti i neutralnosti Svajcarske.

Trecu vrstu autonomnih uredbi c¢ine uredbe kojim Savezno vece na
osnovu posebnih (prelaznih) odredbi Ustava reguliSe pojedina pitanja u
precizno utvrdenim oblastima (na primer, pausalna naknada za teretna
vozila, drzavni praznici, porez na dodatnu vrednost).’! Privremenog su
karaktera i vaze sve dok Savezna skupstina ne donese zakone u tim obla-
stima.>2 Kao i prethodne dve vrste autonomnih uredbi, ove uredbe su ne-
zavisne, supstitutivne i podlezu kontroli Saveznog suda, ali se od njih, kao
$to se moze videti, razlikuju prema predmetu regulisanja.

3.1. FRANCUSKI OBRAZAC

Istorijski posmatrano, autonomna uredba se prvi put pojavila u ustav-
noj praksi postrevolucionarne Francuske. Osnovni principi proklamova-
ni revolucijom (1789)°3 vrlo brzo su popustili pod pritiskom politickih i

48  Clan 184. stav 3. Ustava Svajcarske.

49  Auer, A., Malinverni, G., Hottelier, M., 2000, pp. 536-537.

50  Clan 166. stav 1. Ustava Svajcarske.

51 Clan 196. stav 2. tacka 4, stav 9. i stav 14. tacka 1. Ustava Svajcarske.

52 Auer, A., Malinverni, G., Hottelier, M., 2000, pp. 537-538.

53  Principi prema kojima svako javno ovla$¢enje pripada suverenoj naciji ili njenom
predstavnickom telu i prema kojima su parlamentarni akti jedini suvereni akti.
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administrativnih nuznosti. Tako su se, nedugo po okoncanju revolucije,
putem ustavnog obicaja®* pocele oblikovati tri vrste uredbodavnih ovla-
$¢enja: uredbodavno ovlaséenje za izvrSenje zakona (le pouvoir réglemen-
taire dexécution des lois), autonomno uredbodavno ovlascenje (le pouvoir
réglementaire autonome) i uredbodavno ovlas¢enje na osnovu zakonodav-
ne delegacije (législation déléguée).

Premda se u praksi odavno ucvrstila, autonomna uredba je pravno
priznata tek u ustavnom poretku Trece republike (1875-1946), ali ne pu-
tem ustavnog ovlascenja, nego putem ,precedentnog“ prava, konkretno
odluke Drzavnog saveta (1919) u poznatom slucaju Labonne.>> Drzavni
savet je odredenim organima izvr$ne vlasti priznao ovlasc¢enje da ¢ak i u
odsustvu zakonskih odredbi ex officio donose propise koji su neophodni za
zastitu javne bezbednosti, javnog reda i mira i zdravlja ili za organizaciju i
unutradnji red javnih sluzbi. Tako je, na primer, predsednik Trece republi-
ke autonomnom uredbom ustanovio vozacku dozvolu iako za to nije imao
zakonsko ovlascenje, $to je kasnije bio povod za spor u slucaju Labonne.

Tokom Cetvrte republike (1946-1958) autonomna uredba je i dalje
egzistirala na osnovu ustavnog obicaja, s obzirom na to da je Ustav (1946)
nije poznavao.

U pravnom poretku Pete republike (1958) autonomna uredba je ko-
nacno priznata izric¢itim ustavnim ovlas¢enjem.>® U Zelji da uspostavi rav-
notezu medu ovlas¢enjima zakonodavne i izvr$ne vlasti, Ustav je suprotno
tradicionalnom principu uspostavio pretpostavku normativne nadleznosti
u korist izvr$ne vlasti.>” Krug pitanja koja ¢ine zakonski rezervat Ustav
je taksativno utvrdio u ¢lanu 34, a materijama koje ne spadaju u domen
zakona dao uredbodavni karakter (¢lan 37). Takva ustavna resenja stvorila
su u jednom delu stru¢ne javnosti pogre$no uverenje da autonomne ured-
be treba da postanu redovan (uobicajen) nacin regulisanja svih pitanja,
osim onih koja pripadaju zakonodavnom domenu (¢lan 34).%8

Videti: Clanove 3. i 6. Deklaracije o pravima ¢oveka i gradanina (1789), u: Jovici¢, M.,
1984, Veliki ustavni sistemi: elementi za jedno uporedno ustavno pravo, Beograd, IRO
Svetozar Markovi¢, str. 491-492.

54  Krbek, L., 1939, str. 86 1 150.

55  Slucaju Labonne je prethodio slucaj Babin od 4. maja 1906. godine. Navedeno prema:
Picard, E., Delegation of Legislative Power in French Public Law, u: Andenas, M.,
Tiirk, A., 2000, Delegated legislation and the role of committees in the EC, The Hague
- London - Boston, Kluwer Law International, p. 81.

56  Clan 21. i ¢lan 37. Ustava Francuske Republike od 1958. godine (u daljem navodenju:
Ustav). Tekst Ustava sa izmenama (2008) sadrzan je kao prilog u: Cohendet, M. A.,
2008, Droit constitutionnel, 4° ed., Paris, Montchrestien, pp. 464-508.

57  Gaudemet, L., 2005, Droit administratif, 18° ed., Paris, Librairie Generale de Droit et
de Jurisprudence, pp. 253-255.

58 Picard, E., Delegation of Legislative Power in French Public Law, u: Andenas, M.,
Tiirk, A., 2000, p. 87.
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Pitanja koja imaju uredbodavni karakter Ministarski savet (¢lan 21)
reguliSe putem uredbi (deécrets) koje nakon usvajanja potpisuje predsed-
nik Republike (¢lan 13. stav 1).> Medu njima treba razlikovati derivativne
uredbe (décrets dérivé)® i autonomne uredbe (décrets autonome).6!

Za razliku od uredbi za izvr$avanje zakona, autonomne uredbe mogu
biti donete ex officio, tj. bez neposrednog ili posrednog poziva zakonodav-
ca i nemaju pravno dejstvo secundum legem.%% Ipak, kljuéna razlika je u
tome §to autonomne uredbe mogu pod odredenim procesnim uslovima
menjati zakonske odredbe.®®> Ako prihvati miljenje Drzavnog saveta, Vla-
da moze autonomnim uredbama izmeniti zakone koji su pre stupanja na
snagu Ustava (1958) regulisali pitanja koja sada pripadaju uredbodavnom
domenu. Zakone koji su doneti nakon stupanja na snagu Ustava (1958),
Vlada moze izmeniti pod uslovom da Ustavni savet prethodno oceni da su
pitanja koja su njima regulisana uredbodavnog karaktera. Takvi zakoni su
onda zakoni samo po formi (dispositions de forme législative) a ne i po sa-
drzini (matiére de nature législative), pa mogu biti izmenjeni autonomnim
uredbama.

Pored ovih ovlas¢enja, Vladi radi zastite uredbodavnog domena stoji
na raspolaganju i pravni mehanizam utvrden ¢lanom 41. Ustava.® Naime,
Vlada se moze suprotstaviti usvajanju nekog zakona ili amandmana ako se
u toku zakonodavnog postupka pokaze da oni ne pripadaju zakonodav-
nom domenu (¢lan 34) ili su suprotni zakonodavnoj delegaciji (¢lan 38).
Spor izmedu Vlade i predsednika nadleznog doma resava Ustavni savet u
roku od osam dana.®®

Medutim, kao podzakonski akti Vlade, autonomne uredbe u hijerar-
hiji pravnih akata zauzimaju mesto ispod zakona, a iznad drugih podza-
konskih akata (ordonansi i drugih vrsta uredbi).®® Mada se mogu donositi
praeter legem, njihovo pravno dejstvo ne moze biti contra legem, niti contra
constitutionem, $to znaci da ne smeju protivreciti visim pravnim aktima.

59  Chagnollaud, D., 2003, Droit constitutionnel contemporain, t. I, 3° ed., Paris, Dalloz -
Armand Colin, pp. 262-264.

60 U jezickoj praksi, kao sinonimi za ovu vrstu uredbi koriste se razliciti izrazi, kao na
primer décrets dexécution des lois ili décrets d’application. Avril, P., Gicquel, J., 2012,
Lexique de droit constitutionnel, 3¢ ed., Paris, Presses Universitaires de France, p. 40.

61  Avril, P, Gicquel, J., 2012.

62  Picard, E., Delegation of Legislative Power in French Public Law, u: Andenas, M.,
Tiirk, A., 2000, pp. 87-88.

63 Aquaviva, J. C., 2004, Droit constitutionnel et institutions politiques, Paris, Gualino
editeur, pp. 176-177.

64  Vise o tome: Chagnollaud, D., 2003, pp. 375-376.

65 Uporedi: Cohendet, M. A., 2008, p. 41; Aquaviva, J. C., 2004, p. 176.

66 O hijerarhiji pravnih akata videti: Cohendet, M. A., 2008, pp. 228-229.
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Drzavni savet je na to ukazao ve¢ 1959. godine naglasivsi da autonomne
uredbe treba da: (1) budu podlozne sudskoj kontroli, (2) budu saglasne sa
odredbama zakona (i medunarodnih konvencija) koji postoje u oblastima
njihovog intervenisanja i (3) po$tuju opte pravne principe.®”
Autonomna uredba podleze razli¢itim oblicima ograni¢enja. Formal-
ne uslove njene pravne valjanosti ¢ine proceduralni zahtevi, u koje spa-
daju obaveza pribavljanja misljenja Drzavnog saveta, obaveza pribavljanja
odluke Ustavnog saveta o prirodi pravnih normi (zakonskog ili uredbo-
davnog karaktera), te obaveza potpisivanja uredbe od strane predsed-
nika Republike.®® Materijalne granice u vidu predmetnog ogranicenja
¢ine: ustavni rezervat, norme medunarodnog i komunitarnog prava i
zakonski rezervat. Uops$teno uzevsi, predmet bilo kog uredbodavnog re-
gulisanja mogu biti iskljucivo pitanja javnopravnog karaktera, pa u tom
smislu privatnopravna materija predstavlja oblik materijalnog ogranicenja
autonomne uredbe. Za razliku od $vajcarskog iskustva, Ustav nije utvrdio
vremenske granice autonomnog uredbodavnog ovlascenja, niti vremen-
ske granice vazenja autonomne uredbe. Drugim recima, pitanja iz ured-
bodavnog domena Vlada moze iznova regulisati kad god proceni da je
to potrebno, dok se u pogledu vremenskog vazenja uredbe, ako njenim
odredbama nije drugacije odredeno, primenjuje opsti pravni princip lex

posterior derogat legi priori.”?

Uprkos specifi¢noj ustavnoj poziciji autonomne uredbe i zanosu fran-
cuskih ustavotvoraca (Sarl de Gol i Migel Debre),”! zakon je i dalje ostao
osnovni i dominantni akt pravnog regulisanja.”? Uz pravnu tradiciju, tome
su najvi$e doprinele apstraktne ustavne norme i jurisprudencija Ustavnog
saveta koji je takve norme tumacio u smeru $irenja zakonodavnog dome-
na.”3 Naime, u ¢lanu 34. stav 7. Ustava utvrdeno je da se odredbe ovog ¢la-
na mogu precizirati i dopuniti posebnim organskim zakonom, §to znaci da
materije koje ¢ine zakonski domen nisu konac¢ne. Osim toga, neprecizna

67 Navedeno prema: Picard, E., Delegation of Legislative Power in French Public Law, u:
Andenas, M., Tiirk, A., 2000, p. 88.

68 Clan 37. stav 2. Ustava.

69 Clan 13. Ustava.

70  Milosavljevi¢, B., Popovi¢, M. D., 2009, Ustavno pravo, 3. izm. i dop. izd., Beograd,
Pravni fakultet Univerziteta Union u Beogradu - JP Sluzbeni glasnik, str. 21.

71  Simovi¢, D., 2008, Polupredsednicki sistem, Beograd, Pravni fakultet Univerziteta u
Beogradu - JP Sluzbeni glasnik, str. 76.

72 Samo u toku 1959. godine doneto je 185 autonomnih uredbi, ali je s vremenom nji-
hov broj opadao, tako da je 1976. godine doneto svega 16. Navedeno prema: Jovici¢,
M., 1984, str. 163.

73 Radovi¢, Z., 1981, Zakon i uredba prema francuskom Ustavu od 1958. godine, Strani
pravni Zivot, 110-111/81, str. 142-143.

| 87



PRAVNI ZAPISI « Godina IX e br. 1 e str. 75-95

je i odredba ¢lana 37. stav 1. Ustava, prema kojoj ,,materije koje ne spadaju
u oblast zakona imaju uredbodavni karakter®, $to potvrduje da odredbe
¢lana 34. Ustava nisu ograni¢avajuce, jer Ustav te materije nije limitirao
preciznom odredbom, na primer, ,,sve one materije koje nisu navedene u
¢lanu 34. Ustava®

Pronalazeci uvek nove osnove za donosenje zakona,”# Ustavni savet je,
¢ini se, umnogome odstupio od uloge koja mu je Ustavom dodeljena - da
§titi autonomnu uredbu od zadiranja zakona u njen domen (¢lan 37. stav.
2.1i¢lan 41. Ustava). Za razliku od Drzavnog saveta, prema ¢ijem misljenju,
pored uredbodavne vlasti utvrdene ¢lanom 21, Ustav u ¢lanu 37. odredu-
je novi oblik uredbodavne vlasti — autonomnu uredbodavnu vlast, Ustavni
savet smatra da je ¢lanom 21. Ustava odreden nosilac uredbodavne vlasti,
a ¢lanom 37. Ustava njen domagaj.”> Osim toga, restriktivnim tumacenjem
ustavnih odredbi, Ustavni savet je onemogucio Vladu da po proceduri
utvrdenoj ¢lanom 41. Ustava interveni$e u periodu izmedu usvajanja i pro-
mulgacije zakona, ve¢ samo u toku parlamentarne rasprave.”®

4. AUTONOMNA UREDBA U PRAVNOM PORETKU SRBIJE

Tokom (¢itavog ustavnog razvitka Srbije (1835-2006), izvr$na vlast
je uredbama primarno regulisala pojedine drustvene odnose, nekada
na osnovu neposrednog ustavnog ovlas¢enja, a nekada bez bilo kakvog,
ustavnog ili zakonskog, ovlas¢enja. Medutim, posmatrano sa ove vremen-
ske distance i prema savremenim pravnim standardima, u pojedinim pe-
riodima ustavne istorije takve uredbe nisu uvek bile u teorijskopravnom
smislu pojmovno potpuno zaokruzene da bi se mogle smatrati autono-
mnim uredbama.”’

74  Osim u ¢lanu 34. Ustava, i u ¢lanovima 72, 73, 74. i 76. Ustava, preambuli Ustava
(koju ¢ine i Deklaracija o pravima ¢oveka i gradanina i preambula Ustava od 1946.
godine) i op$tim pravnim principima koje je utvrdio Drzavni savet.

75  Prema oceni Ustavnog saveta, Ustav u ¢lanu 37. ovlad¢uje uredbodavnu vlast da do-
nosi mere neophodne za primenu zakona kojim se utvrduju pravila. Videti: CC 76-
94 DC od 2. decembra 1976, (http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitu-
tionnel/francais/les-decisions/acces-par-date/decisions-depuis-1959/1976/76-94-1/
decision-n-76-94-1-du-2-decembre-1976.7501.html, 21.12.2017).

76 CC 82-143 DC od 30. jula 1982, (http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-con-
stitutionnel/francais/les-decisions/acces-par-date/decisions-depuis-1959/1982/82—
143-dc/decision-n-82-143-dc-du-30-juillet-1982.8002.html, 21.12.2017). Takode,
videti: Cohendet, M. A., 2008, pp. 41-42, 213-214.

77  Tako se, na primer, ,kraljevske® uredbe kojim su na osnovu Radikalskog i Aprilskog
ustava propisivane formacija vojske, vojna disciplina i disciplinske kazne ne mogu
smatrati autononim uredbama zbog ustavne obaveze da se u njima prilikom obna-
rodovanja navede zakon na osnovu kojih su donete. Videti: ¢l. 196. i 198. Ustava
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Ustav Republike Srbije od 2006. godine”® (u daljem navodenju: Ustav)
je izri¢itom odredbom poverio Vladi autonomno uredbodavno ovlaséenje
da propisuje ,,unutrasnje uredenje ministarstava i drugih organa drzavne
uprave i organizacija“ (¢lan 136. stav 4). Cini se da je navedena odredba
uz izvesne redakcijske izmene preuzeta iz prethodnog Ustava Republike
Srbije od 1990. godine (u daljem navodenju: Ustav 1990) koji je u ¢lanu
90. stav 1. tacka 5. utvrdio da Vlada ,utvrduje nacela za unutrasnju orga-
nizaciju ministarstava i drugih organa uprave i posebnih organizacija.“”®
Medutim, za razliku od Ustava 1990. koji je navedeno ovlas¢enje sadrzao
u odeljku o Vladi, Ustav je navedeno ovlas¢enje Vlade sistematizovao u
posebnom odeljku posve¢enom drzavnoj upravi. Bilo kako bilo, ustavo-
tvorac je u oblasti drzavne uprave jasno razgranicio zakonodavni domen
(poslovi drzavne uprave i broj ministarstava)®® od uredbodavnog dome-
na (unutrasnje uredenje ministarstava i drugih organa drzavne uprave i
organizacija) za cije regulisanje je ovlastio Vladu izri¢itim ovlag¢enjem.
Rezervi$u¢i regulisanje izvesnih pitanja za Vladu, ustavotvorac je, iako je
po obimu re¢ o skromnoj materiji, omedio tzv. ,uredbodavni rezervat*
i uspostavio njegovu nepovredivost u smislu da se aktima drugih prav-
nih subjekata ne mogu regulisati navedena pitanja. S druge strane, Vlada
nema ovlas¢enje da pod bilo kakvim uslovima inicijalno reguliSe pitanja
zakonodavnog domena.8!

U nasoj pravnoj nauci prof. Ratko Markovi¢ smatra da Vlada moze
donositi uredbe i druge opste akte isklju¢ivo radi izvrsavanja zakona, ali
ne i uredbe sa zakonskom snagom zato $to nema ,takvo ustavno ovla-
$¢enje (za donoSenje tzv. autonomnih uredbi’) niti Narodna skupstina
ima ustavno ovlad¢enje da poveri donogenje pojedinih zakona Vladi.“3? §
ovim misljenjem moramo se sloziti u delu koji se odnosi na to da Narodna

Kraljevine Srbije, proglasenog 22. decembra 1888. god. na Velikoj Narodnoj skup-
$tini, drzanoj u Beogradu meseca decembra 1888. godine, 1888, Beograd, Kraljevska
srpska drzavna Stamparija, (http://digitalna.nb.rs/wb/NBS/Tematske_kolekcije/
Srpski_ustavi/RA-ustav-1888#page/1/mode/lup, 22.12.2017) i ¢lan 101. Aprilskog
ustava, Ustav Kraljevine Srbije, 1901, Beograd, Drzavna $tamparija Kraljevine Sr-
bije, (http://digitalna.nb.rs/wb/NBS/Tematske_kolekcije/Srpski_ustavi/RA-ustav-
1901#page/0/mode/1up, 22.12.2017).

78 Sl glasnik RS, br. 98/06.

79 Sl glasnik RS, br. 1/90.

80  Clan 136. stav 3. Ustava.

81 Prema oceni Ustavnog suda: ,,Ustav ne predvida moguc¢nost donosenja uredbi sa za-
konskom snagom, odnosno autonomnih uredbi koje bi izvorno uredivale odnose iz
domena zakonodavne vlasti, niti pruza moguc¢nost delegiranja zakonodavnih ovla-
$¢enja na organe izvr$ne vlasti.“ Odluka IUo broj 225/13 od 30.04.2014. godine, SI.
glasnik RS, br. 119/14.

82  Markovi¢, R., 2012, Ustavno pravo: Prirucnici za polaganje pravosudnog ispita, 3. osav.
izd., Beograd, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu - JP Sluzbeni glasnik, str. 156.
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skupstina nema pravni osnov da Vladi poveri regulisanje pojedinih pitanja
iz njenog (zakonskog) domena, budu¢i da Ustav ne poznaje takvo ovlasce-
nje.83 Medutim, ne mozemo se sloziti s misljenjem da Vlada nema ustavno
ovlascenje za donosenje tzv. ,,autonomnih uredbi. Da je u ¢lanu 136. stav
4. Ustava re¢ o autonomnom uredbodavnom ovlaséenju, moze se zaklju-
¢iti po tome $to je ustavotvorac navedeno ovlas¢enje utvrdio kao poseb-
no ustavno ovlascenje, odvojeno od generalnog ovlas¢enja za donosenje
uredbi radi izvrSavanja zakona (¢lan 123. stav 1. tacka 3) i $to je pri tome
precizno odredio pitanja koja Vlada ima propisati, a koja se nalaze izvan
zakonodavnog domena.?* Ustav je, istina, u ¢lanu 136. stav 3. projektovao
primarnu intervenciju Narodne skupstine u oblasti drzave uprave, ali je
takvu intervenciju ogranic¢io na odredivanje poslova drzavne uprave i broj
ministarstava. Zbog toga se uredbe koje Vlada donosi na osnovu ¢lana
136. stav 4. Ustava mogu smatrati autonomnim uredbama, budu¢i da ta-
kve uredbe oblast drzavne uprave dopunjuju ,,novim pravnim propisima“
(unutra$nje uredenje ministarstava i drugih organa drzavne uprave i orga-
nizacija). Ne moze se osporiti pravni karakter njihovih odredbi, s obzirom
na to da, (1) pored drugih pitanja, propisuju i ovlas¢enja i odgovornosti
sluzbenih lica (a takva ovlas¢enja i odgovornosti su pravna ovlas¢enja i
odgovornosti) i da (2) se na osnovu njih donose pojedinac¢ni pravni akti
kojima se resavaju pitanja u pravnoj sferi sluzbenih lica.8

Ustav RS ne spominje izric¢ito akt kojim Vlada propisuje pitanja unu-
tra$njeg uredenja ministarstava i drugih organa drzavne uprave i organi-
zacija, ali se polazeci od prirode akata koje Vlada donosi i ustavne tradici-
je moze zakljuciti da je re¢ o uredbi. Tako je, na primer, Vlada na osnovu
¢lana 90. tacka 5. Ustava 1990. donela Uredbu o nacelima za unutrasnje
uredenje i sistematizaciju radnih mesta u ministarstvima, posebnim orga-
nizacijama i sluzbama Vlade, SI. glasnik RS, br.78/04, 38/05, 75/05 i 81/05.

Autonomna uredba je podzakonski opsti akt Vlade. U hijerahiji prav-
nih akata zauzima mesto neposredno ispod zakona, a iznad drugih pod-
zakonskih akata. U skladu sa principom ustavnosti i zakonitosti, ne sme
biti u suprotnosti sa Ustavom, potvrdenim medunarodnim ugovorima,
opsteprihva¢enim pravilima medunarodnog prava i zakonima.%¢ Podleze

83  Uporedi: Pajvanci¢, M., Bazi¢ni principi ustavne drzave — primer Ustava Srbije, u:
Petrovi¢, M. (ur.), 2010, Aktuelne tendencije u razvoju i primeni evropskog kontinen-
talnog prava, Nis, str. 148.

84  Sli¢no zaklju¢uje i prof. Zoran Tomi¢. Videti: Tomi¢, Z. R., 2011, Opste upravno pra-
vo: Organizaciono, materijalno, procesno, 6. dop. i aktuel. izd., Beograd, Pravni fakul-
tet Univerziteta u Beogradu, str. 112.

85  Uporedi: Pitamic, L., 1927, str. 270-271.

86  Milosavljevi¢, B, Popovi¢, D. M., 2009, str. 25-26.
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ustavnosudskoj kontroli koju Ustavni sud vrsi a posteriori” i po pravilu
u apstraktnom sporu o ustavnosti i zakonitosti.3¥ Osnov za vrienje takve
kontrole predstavljaju formalna i materijalna ogranicenja, kao $to su nacin
donosenja, obaveza objavljivanja, ustavni rezervat, norme medunarodnog
i komunitarnog prava i zakonski rezervat.

Ustavna praksa pokazuje da se, uz uredbodavni domen skromnog
obima, autonomne uredbe retko donose, pa se moze zakljuciti da pred-
stavljaju izuzetak u pravnom poretku Republike Srbije.3? Zbog toga auto-
nomne uredbe u Srbiji nemaju onakav znacaj kakav imaju takve uredbe u
Francuskoj, Nemackoj i Svajcarskoj.

ZAKLJUCAK

Autonomna uredba predstavlja posebnu vrstu (sui generis) opsteg
pravnog akta kojim vrhovni organi izvr$ne vlasti na osnovu ustavnog
ovlas¢enja primarno i s pravnim dejstvom praeter et intra legem privre-
meno reguli$u pojedine drustvene odnose koji pripadaju zakonodavnom
domenu (do njihovog ozakonjenja) ili ,trajno* one drustvene odnose koji
su ustavom utvrdeni kao uredbodavni domen. Predmet njihovog regulisa-
nja su uglavnom pitanja iz oblasti organizacije javnih sluzbi i unutrasnje i
spoljne bezbednosti drzave.

Prema pravnom osnovu njihovog donosenja, autonomne uredbe pri-
padaju vrsti ustavnih uredbi, dok ih prema kriterijumu njihovog sadrzaja
nije moguce dosledno razvrstati u okviru postojece teorijske klasifikacije
(administrativne i pravne uredbe), budu¢i da sadrze odredbe mesovitog
administrativno-pravnog karaktera (mixtum compositum).

Kao podzakonski opsti akti, saglasno principima ustavnosti i zakoni-
tosti, ne smeju biti u suprotnosti sa hijerarhijski vis§im aktima (ustavom,

87  Pajvanci¢, M., 2014, Ustavno pravo, 3. izm. i dop. izd., Novi Sad, Pravni fakultet -
Centar za izdavacku delatnost, str. 280-281.

88  Pored tzv. objektivnog spora, povod za kontrolu ustavnosti i zakonitosti mozZe biti i
tzv. subjektivni spor. Kada se u postupku pred sudom opste ili posebne nadleznosti
postavi pitanje o saglasnosti uredbe sa Ustavom, opsteprihvac¢enim pravilima me-
dunarodnog prava, potvrdenim medunarodnim ugovorima ili zakonom (konkretan
spor), sud Ce, ako oceni osnovanim takvo pitanje, zastati sa postupkom i pokrenuti
postupak za ocenu njene ustavnosti ili zakonitosti pred Ustavnim sudom. Clan 63.
Zakona o Ustavnom sudu, S glasnik, 6p. 109/07, 99/11, 18/13 - odluka US, 40/15
i103/15.

89 Na primer, Uredba o nacelima za unutra$nje uredenje i sistematizaciju radnih me-
sta u ministarstvima, posebnim organizacijama i sluzbama Vlade, SI. glasnik RS, br.
81/2007 - preciséen tekst, 69/08, 98/12 i 87/13.
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normama medunarodnog i komunitarnog prava, zakonima), pa su pod-
lozni sudskoj ili ustavnosudskoj kontroli.

Potreba za obezbedenjem efikasnije drzavne administracije glavni je
razlog njihovog postanka u ustavnoj praksi drzave XIX veka. Medutim, i
pored pravnog priznanja, prvo u sudskoj praksi, a zatim i u zakonodav-
stvu, autonomne uredbe su u modernoj drzavi znatno skromnijeg doma-
$aja u odnosu na zakonske uredbe. Razloge za to treba traziti u tome $to
ustavotvorci, i pored veceg predmetnog obuhvata, manje zlo vide u insti-
tutu tzv. ,,zakonodavne delegacije®, jer je u tom slucaju uredba formalno
i materijalno vezana za zakon, a regulativna ovlas¢enja izvr$ne vlasti pod
kontrolom i zakonodavne i sudske vlasti.
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AUTONOMOUS REGULATION: LEGAL THEORY
QUALIFICATION AND POSITIVE LAW FRAMEWORKS

Danilo Stevandié
SUMMARY

The issue of the autonomous regulation in this academic work was
intepreted through historical, theoretical and comparative standpoints
of legal manner. Following the introductory remarks on the process of
strengthening the executive power in the new-era state, the conceptual-ter-
minological framework of the autonomous regulation was firstly analyzed,
and then it was determined its place within the existing theoretical classi-
fications. In the third and fourth section of the academic work, the results
of the historical and comparative legal insights into the problem of the
autonomous regulation were presented, with particular reference to the
constitutional solutions in France and the Republic of Serbia. The author
concludes that the autonomous regulation in the sense of theory and legal
positivism represents a particular type of regulation which in the modern
state has a much more modest scope in relation to the regulations that are
being adopted on the basis of legal authorities.

Key words: autonomous regulation, constitutional regulation, organiza-
tional regulation, police regulation, administrative regula-
tion, legal regulation, regulation domain, legal domain, law.
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