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POKRAJINSKI STATUT I ORGANIZACIJA
POKRAJINSKE VLASTI PREMA USTAVU
REPUBLIKE SRBIJE!

Apstrakt: Pred Ustavnim sudom Srbije pokrenut je postupak za ocenu ustavnosti
i zakonitosti Statuta AP Vojvodine. U javnoj raspravi koju je ovaj sud tim po-
vodom organizovao postavljena su dva nacelna pitanja: prvo, kakva je pravna
priroda i S$ta je predmet uredivanja pokrajinskog statuta i, drugo, da li i na koji
nacin Ustav opredeljuje oblik organizacije pokrajinske vlasti? Na osnovu analize
relevantnih ustavnih odredaba, autor zakljucuje da pokrajinski statut predstav-
lja opsti pravni akt koji se u pravnoj hijerarhiji nalazi ispod Ustava i zakona.
Primarnu statutarnu materiju predstavlja organizacija pokrajinske vlasti i u tom
delu statut po pravilu ne bi potpadao pod ocenu zakonitosti, ve¢ samo ustavno-
sti. Sekundarna statutarna materija (raspodela nadleZnosti izmedu pokrajinskih
organa i druga pitanja), za razliku od toga, potpadala bi i pod ocenu ustavno-
sti i zakonitosti. U pogledu drugog pitanja, autor je zauzeo stav da Ustav sadrZi
niz nacela za organizaciju svih javnih vlasti i da sa tim nacelima treba da bude
uskladena i organizacija pokrajinske vlasti. U okviru tih nacela prostire se pravo
pokrajine na samoorganizovanje.

Kljucne reci: Statut AP Vojvodine, Ustav Republike Srbije, statutarna materija,
hijerarhija opstih pravnih akata, usaglasenost statuta sa Ustavom i
zakonom, organizacija pokrajinske vlasti.

1. KARAKTER, PREDMET UREDPIVANJA I PRAVNA PRIRODA
STATUTA

Ustavom Republike Srbije (dalje: Ustav) utvrdeno je da je statut naj-
vidi pravni akt autonomne pokrajine (¢lan 185. stav 1) i da on mora biti

*  Redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta Union u Beogradu
e-mail: bogoljub.milosavljevic@pravnifakultet.rs

1 Ovaj tekst predstavlja delimi¢no stilizovano pravno misljenje o spornim ustavnopravnim
pitanjima u predmetu IUo - 360/2009 - Statut Autonomne pokrajine Vojvodine, koje je
autor izloZio na javnoj raspravi u Ustavnom sudu Srbije 21. maja 2013. godine.
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saglasan sa Ustavom (¢lan 194. stav 3)? i zakonom (¢lan 195. stav 2),? kao
i da ne sme biti u suprotnosti sa potvrdenim medunarodnim ugovorima i
opsteprihva¢enim pravilima medunarodnog prava (¢lan 194. stav 5).4 Do-
sledno tome, Ustavni sud je nadlezan da odlucuje o ,saglasnosti statuta i
drugih opstih akata autonomnih pokrajina i jedinica lokalne samoupra-
ve sa Ustavom i zakonom” (¢lan 167. stav 1. tacka 4). Ustavom je takode
odreden nacin donoSenja (¢lan 185. stav 2),° kao i nacin objavljivanja i
stupanja na snagu pokrajinskog statuta (¢lan 196).6

U pogledu predmeta statutarnog uredivanja, Ustav ne sadrzi potpunu
odredbu, ve¢ neposredno imenuje samo jedno takvo pitanje (¢lan 187) i
navodi odredena pitanja za koja se moze sa izvesno$c¢u zakljuciti da spada-
ju u taj predmet (¢lan 179. i ¢lan 183. stav 1). Prema ¢lanu 187, statutom
autonomne pokrajine odreduje se organ koji ima pravo zalbe Ustavnom
sudu, odnosno koji moze pokrenuti postupak za ocenu ustavnosti i zako-
nitosti radi zastite pokrajinske autonomije.” U ¢lanu 179. propisano je da
autonomne pokrajine, u skladu sa Ustavom i svojim statutom, samostal-
no propisuju uredenje i nadleznost svojih organa i sluzbi.® Prema stavu 1.
¢lana 183, autonomne pokrajine, u skladu sa Ustavom i svojim statutom,
ureduju nadleznost, izbor, organizaciju i rad organa i sluzbi koje osnivaju.’
Izmedu odredaba ova dva ¢lana postoji razlika ne samo u pogledu precizi-

2 ,Svizakoni i drugi opsti akti u Republici Srbiji moraju biti saglasni sa Ustavom.”

3 ,Statuti, odluke i svi drugi opsti akti autonomnih pokrajina i jedinica lokalne samou-
prave moraju biti saglasni sa zakonom.”

4 ,Zakoni i drugi opsti akti doneti u Republici Srbiji ne smeju biti u suprotnosti sa
potvrdenim medunarodnim ugovorima i op$teprihva¢enim pravilima medunarodnog
prava’”

5  ,Statut autonomne skupstine donosi njena skupstina, uz prethodnu saglasnost Nar-
odne skupstine”

6  ,Zakonii svi drugi opsti akti objavljuju se pre stupanja na snagu” (stav 1). ,,Ustav, zako-

ni i podzakonski akti Republike Srbije objavljuju se u republickom sluzbenom glasilu,
a statuti, odluke i drugi opsti akti autonomnih pokrajina objavljuju se u pokrajinskom
sluzbenom glasilu” (stav 2). ,,Zakoni i drugi opsti akti stupaju na snagu najranije osmog
dana od dana objavljivanja i mogu da stupe na snagu ranije samo ako za to postoje
narocito opravdani razlozi, utvrdeni prilikom njihovog donogenja” (stav 4).

7 ,Organ odreden statutom autonomne pokrajine ima pravo zalbe Ustavnom sudu ako
se pojedina¢nim aktom ili radnjom drzavnog organa ili organa jedinice lokalne sa-
mouprave onemogucava vrienje nadleZnosti autonomne pokrajine” (stav 1). ,Organ
odreden statutom autonomne pokrajine moze pokrenuti postupak za ocenu ustavnosti
ili zakonitosti zakona i drugog opsteg akta Republike Srbije ili opsteg akta jedinice lo-
kalne samouprave kojim se povreduje pravo na pokrajinsku autonomiju” (stav 2).

8  ,Autonomne pokrajine, u skladu sa Ustavom i statutom autonomne pokrajine, a je-
dinice lokalne samouprave, u skladu sa Ustavom i zakonom, samostalno propisuju
uredenje i nadleZnost svojih organa i javnih sluzbi”

9 »Autonomne pokrajine, u skladu sa Ustavom i svojim statutom, ureduju nadleznost,
izbor, organizaciju i rad organa i sluzbi koje osnivaju.”
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ranja izvr§enog u stavu 1. ¢lana 18310 ve¢ i u izostavljanju re¢i ,,samostal-
no” u istoj odredbi. U obe odredbe se, medutim, ne kaze direktno da se
statutom propisuju, odnosno ureduju navedena pitanja, ve¢ da autonomna
pokrajina to ¢ini ,,u skladu sa Ustavom i svojim statutom” Obe odredbe,
dakle, na indirektan nacin utvrduju da ta pitanja jesu statutarna materi-
ja, ali ne samo statutarna. O znacenju odredenja ,samostalno” se takode
moze diskutovati, buduci da u donosenju statuta ucestvuje volja Narodne
skupstine. Vaznija od tog pitanja (koje se i nije postavilo kao sporno) jeste
¢injenica da Ustav samo implicitno upuc¢uje na sadrzinu pokrajinskog sta-
tuta u nekim svojim drugim odredbama, narocito u odredbama ¢lana 183.
Iz navedenih ustavnih odredaba moglo bi se zakljuciti sledece:

(1) Statut autonomne pokrajine je specifi¢an opsti pravni akt koji se do-
nosi u narocitoj, Ustavom propisanoj proceduri, i koji ima, prema sa-
mom Ustavu, karakter najviSeg pravnog akta autonomne pokrajine.

(2) Prema Ustavom utvrdenoj hijerarhiji opstih pravnih akata, statut
autonomne pokrajine se nalazi ispod zakona, tako da mora biti
saglasan sa Ustavom i zakonom, a ne sme biti u suprotnosti sa
potvrdenim medunarodnim ugovorima i opsteprihvac¢enim pra-
vilima medunarodnog prava. Iako se nalazi ispod zakona, statut
svakako nije obi¢an podzakonski akt. Naime, ureduju¢i hijerarhiju
pravnih akata, ustavotvorac je u ¢lanu 195. stav 2. posebno imeno-
vao ,statute, odluke i sve druge opste akte autonomnih pokrajina i
jedinica lokalne samouprave” i utvrdio da oni moraju biti saglasni
sa zakonom. Zanimljivost moze ¢initi to $to je u prethodnom sta-
vu (stav 1) istog ¢lana najpre postavljen zahtev u pogledu sagla-
snosti podzakonskih akata sa zakonom. Iz ove ¢injenice, kao i iz
tradicionalnog pravnic¢kog stava prema kome se svi opsti pravni
akti mogu razdeliti na ustav, zakone i podzakonske akte, ipak se ne
bi moglo zakljuciti da je pokrajinski statut tek obi¢an podzakon-
ski akt. Ako bi se to prihvatilo, usledila bi i mogu¢nost ocene sa-
glasnosti ¢itavog statuta sa zakonom, §to inace neki smatraju kao
ispravan stav. Medutim, ako bi se takav stav prihvatio, otvorilo bi
se pitanje smisla i odrzivosti ustavne odredbe prema kojoj se statu-
tom, a ,,u skladu sa Ustavom”, ureduju pitanja nadleznosti, izbora,
organizacije i rada pokrajinskih organa i sluzbi (¢lan 183. stav 1).
Ve¢ u narednom stavu istog ¢lana dikcija je izmenjena: tu se kaze
da pokrajine, u skladu sa zakonom, ureduju pitanja od pokrajin-
skog znacaja u odredenim oblastima. Misljenja sam, dakle, da se

10 Clan 179. govori o ,uredenju i nadleznosti’, a ¢lan 183. stav 1. govori o uredenju

»nadleznosti, izbora, organizacije i rada organa i sluzbi” koje autonomne pokrajine
osnivaju.
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zakonitost statuta moze ocenjivati ukoliko predmet njegovog ure-
divanja izlazi iz okvira statutarnih pitanja, preciznije, ako on zalazi
u materiju pokrajinske nadleznosti, o c¢emu se dalje govori.

(3) Primarnu statutarnu materiju predstavlja ,,uredenje vlasti” u auto-

nomnoj pokrajini, odnosno propisivanje nadleznosti, izbora, or-
ganizacije i rada pokrajinskih organa i sluzbi. Jezi¢ckim i logickim
tumacenjem ¢lana 179. i ¢lana 183. stav 1. moze se zakljuciti da se
statutarnim odredbama uredenje tih pitanja ne iscrpljuje, ve¢ da
autonomna pokrajina ,,u skladu sa Ustavom i svojim statutom” ta
pitanja ureduje (i) u drugim pokrajinskim op$tim aktima. Mada
se to meni ¢ini dovoljno jasnim, s tim u vezi je mozda potrebno
naglasiti da se ustavno ovlas¢enje na uredivanje nadleznosti isklju-
¢ivo odnosi na raspodelu ustavnog i zakonskog korpusa nadlezno-
sti autonomne pokrajine izmedu pojedinih pokrajinskih organa i
sluzbi, a ne na utvrdivanje tog korpusa u statutu (on se moze utvr-
divati samo ustavom i zakonom). Naime, da se pokrajinske nad-
leznosti mogu utvrdivati ustavom (na opsti ili konkretniji nac¢in) i
potom operacionalizovati samo zakonom, a ne i pokrajinskim ak-
tima, sasvim izgleda jasno i saglasno prirodi autonomije.!! Ipak, u
Statutu Autonomne pokrajine Vojvodine nepotrebno se ponavljaju
sve pokrajinske nadleznosti (osporeni ¢lan 29. Statuta), da bi se
potom one raspodeljivale izmedu pokrajinskih organa i sluzbi.

(4) Pored navedene - primarne materije, statutom autonomne pokra-

jine mogu se uredivati i druga pitanja, od kojih se neka mogu im-
plicitno izvesti iz teksta Ustava. Koliko ¢e takvih pitanja biti urede-
no, zavisilo bi nacelno od procene donosilaca statuta — skupstine
autonomne pokrajine i Narodne skupstine, s tim $to je ta procena
dvostruko ogranicena: (1) odredbama Ustava (koje se odnose na
pojedina od tih pitanja) i (2) nadleznostima autonomne pokrajine,
odnosno nadleznostima Republike Srbije, s jedne, i jedinica lokal-
ne samouprave, s druge strane. Razume se da i karakter statuta kao
najviSeg pravnog akta autonomne pokrajine podrazumeva ade-
kvatnu meru u uredivanju (u smislu ostavljanja prostora za druge
opste pravne akte). Osim toga, takva pitanja bi morala biti urede-
na tako da se izbegne kolizija sa zakonom, odnosno da njihovo
uredivanje bude saglasno zakonu. Sva takva pitanja bi, dakle, bez
dileme potpadala ne samo pod ocenu ustavnosti, ve¢ i pod oce-
nu zakonitosti. Ova ,,druga pitanja” uslovno bismo mogli oznaciti

O tome je Ustavni sud zauzeo stavove u predmetu 1Uz-353/2009, povodom ocene
ustavnosti Zakona o nadleZnostima Autonomne pokrajine Vojvodine. Komentar te
odluke videti u ¢lanku: Milosavljevi¢, B., 2012, Ustavnopravni koncept teritorijalne
autonomije u Srbiji, Pravni Zivot, 12, str. 835-848.
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sekundarnom statutarnom materijom, i to nikako da bi se naglasio
njen manji znacaj, ve¢ isklju¢ivo da bismo je razlikovali od primar-
ne statutarne materije kojoj i sam Ustav daje narociti karakter ozna-
¢avajudi je kao posebno pravo i element pokrajinske autonomije.
(5) Ostaje stoga kao najspornije pitanje ono o karakteru dela statutar-
ne materije koju smo oznacili kao primarnu i koja se odnosi na
»uredenje vlasti”, odnosno na uredenje pokrajinskih organa i sluzbi.
Sustina ovog spora sa stanovi$ta ustavnih normi, i to onako kako
je videna u Predlogu za ocenu ustavnosti Statuta Autonomne po-
krajine Vojvodine, mogla bi da bude u pravnom smislu svedena
na tumacenje medusobnog odnosa izmedu odredaba ¢lana 179. i
¢lana 183. stav 1, s jedne, i ¢lana 195. stav 2, s druge strane. Prema
prvim odredbama (tj. ¢lan 179. i ¢lan 183. stav 1), autonomna po-
krajina samostalno propisuje uredenje i nadleznost (odnosno nad-
leznost, izbor, organizaciju i rad svojih organa i sluzbi) u skladu sa
Ustavom i svojim statutom. Medutim, odredbom ¢lana 195. stav 2.
postavljen je nedvosmislen zahtev da statut autonomne pokrajine
(u pogledu svih njegovih odredaba) bude saglasan ne samo Ustavu,
nego i zakonu. Ako bi se dala prednost ovoj drugoj ustavnoj normi,
logican odgovor bi glasio da primarna statutarna materija mora biti
usaglasena ne samo sa Ustavom ve¢ i sa zakonom. Po istoj logici bi
Republika Srbija mogla da svojim zakonima propise sve elemente
uredenja pokrajinskih organa i sluzbi. Medutim, takav odgovor bi
znacio negaciju norme o pravu autonomne pokrajine na samostal-
no uredivanje svojih organa koju ustavna odredba utvrduje u ¢lanu
179. i ponavlja u ¢lanu 183. stav 1. Sta onda zapravo znaéi pravo
autonomne pokrajine na samostalno uredivanje svojih organa i da
li se ono realizuje samo u skladu sa Ustavom ili i u skladu sa za-
konom? Na ovo pitanje daje se jedan mogu¢i i po mom misljenju
ustavnopravno prihvatljiv odgovor u narednom odeljku.

2. ORGANIZACIJA POKRAJINSKE VLASTI

Utvrdujuéi pravo autonomne pokrajine na samostalno uredivanje
svojih organa, Ustav je istovremeno to pravo ograni¢io na taj nacin $to je
postavio dva jasna zahteva, od kojih je jedan opstiji, a drugi sasvim kon-
kretan. Prvi zahtev se odnosi na to da uredenje vlasti u autonomnoj po-
krajini, i to u celini - u svim elementima - bude u saglasnosti sa Ustavom.
Drugi i konkretniji zahtev je postavljen u ¢lanu 180. i ti¢e se uredenja
skupstine autonomne pokrajine. Iz ovoga sledi da ¢itavo uredenje pokra-
jinskih organa mora da bude saglasno odredenim ustavnim principima,
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a u slucaju pokrajinske skupstine da bude saglasno kako tim principima,
tako i odredbama ¢lana 180.12

U prakti¢cnom pogledu, prvi od dva navedena ustavna zahteva je tezi
za primenu jer zahteva odredena tumacenja brojnih mesta u Ustavu. Nai-
me, u delu Ustava posvecenom teritorijalnom uredenju nisu sadrzani neki
od bitnih principa za uredenje vlasti, niti na drugom mestu u Ustavu po-
stoji posebno izdvojeni skup principa koji bi se odnosili na organizaciju
vlasti na svim nivoima njenog organizovanja (dalje: javne vlasti). U de-
lovima Ustava o ljudskim i manjinskim pravima i slobodama, o ekonom-
skom uredenju i javnim finansijama i o ustavnosti i zakonitosti sadrzani
su pojedini takvi principi, odnosno neka od konkretnih pravila za orga-
nizaciju svih javnih vlasti. U Osnovnim nacelima Ustava postoje principi
za koje se u pojedinim sluc¢ajevima ocigledno moze utvrditi da se odnose
samo na drzavnu vlast, a u drugim slu¢ajevima na sve nivoe javnih vlasti.
I u delu Ustava koji ureduje drzavnu vlast (Peti deo) nalaze se pojedine
odredbe koje se odnose na sve nivoe javnih vlasti, na primer takvog je
karaktera odredba o javnim sluzbama u ¢lanu 137. st. 4. i 5. Iz Cetvrtog i
Petog dela Ustava, kao i iz odredaba Ustava o lokalnoj samoupravi, proi-
zlazi i svojevrsna ,negativna klauzula”, odnosno nemogu¢nost da autono-
mna pokrajina formira identi¢ne organe vlasti i dodeli im funkcije koje su
rezervisane za Republiku Srbiju, odnosno za lokalnu samoupravu.

Mada bi izloZeni i jo$ uvek dosta uopsteni stavovi zahtevali dalju kon-
kretizaciju, ¢ini mi se nespornim da uredenje vlasti u autonomnoj pokra-
jini ne moze biti u nesaglasnosti, odnosno u suprotnosti sa principima
kakvi su oni sadrzani u ¢lanu 1. Ustava (vladavina prava, socijalna pravda,
nacela gradanske demokratije, ljudska i manjinska prava i slobode i pri-
padnost evropskim principima i vrednostima), zatim sa principom gra-
danske suverenosti i poluneposredne demokratije (koji je, osim u ¢lanu 2,
posebno utvrden i u ¢lanu 176. stav 1), kao i sa nacelima politickog plu-
ralizma, zabrane sukoba interesa, sluzbene upotrebe jezika i pisma, sve-
tovnosti drzave, zadtite nacionalnih manjina, ravnopravnosti polova i dr.
Ovaj bi se stav na isti na¢in odnosio i na druge pomenute delove Ustava.

U Ustavu postoji, prema tome, jedan skup normi koji pruza osnove
za uredenje svih javnih vlasti i koji se otuda podjednako odnosi na ure-

12 Clan 180. glasi: ,,Skupstina je najvisi organ autonomne pokrajine i jedinice lokalne
samouprave” (stav 1). ,,Skupstinu autonomne pokrajine ¢ine poslanici, a skupstinu
jedinice lokalne samouprave odbornici” (stav 2). ,,Poslanici i odbornici biraju se na
period od cetiri godine, na neposrednim izborima tajnim glasanjem, i to poslanici
u skladu sa odlukom skupstine autonomne pokrajine, a odbornici, u skladu sa za-
konom” (stav 3). ,U autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave u
kojima Zivi stanovni$tvo me$ovitog nacionalnog sastava, omogucuje se srazmerna
zastupljenost nacionalnih manjina u skupstinama, u skladu sa zakonom” (stav 4).
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denje drzavne vlasti, pokrajinske vlasti i lokalnih vlasti. Na tim osnova-
ma, kao elementima sistema javnih vlasti, detaljnije je uredena drzavna
vlast u Ustavu, odnosno uredeni su najvazniji (ustavni) organi vlasti, uz
delegiranje niza pitanja organskim zakonima. Iste te osnove, uz posebne
ustavne odredbe o teritorijalnom uredenju, vrede i za uredenje pokrajin-
ske i lokalne vlasti, s tim $to u slucaju pokrajinske vlasti Ustav utvrduje
pravo detaljnijeg uredivanja kao zakonom neuslovljeno pravo na samoor-
ganizovanje, tj. u korist pokrajinskog statuta i drugih pokrajinskih propisa
(a ne i zakonodavca). Za razliku od toga, u slucaju lokalnih vlasti ovo isto
pravo (na samoorganizovanje) u¢injeno je zavisnim od volje zakonodav-
ca. S tim u vezi, svestan sam da u ovom misljenju nisam dao precizne
sastavne delove onog $§to sam nazvao ,osnovama uredenja javnih vlasti” i
~elementima sistema javnih vlasti’, ali sam ubeden da je tako nesto izvod-
ljivo i da ustavni sistem svake zemlje na tome pociva. Onaj $ire postavljeni
zahtev, prema kome uredenje pokrajinske vlasti mora biti u celini u skladu
sa Ustavom, po mom miSljenju ne znaci samo zahtev za usaglaseno$cu
sa delom Ustava o teritorijalnom uredenju, ve¢ i zahtev za saglasnos¢u sa
¢itavim Ustavom - svim njegovim odredbama koje se ticu uredenja javnih
vlasti, a koje sadrze Osnovna nacela i delovi Ustava o ljudskim pravima,
ekonomskom uredenju i ustavnosti i zakonitosti. Ovaj zakljucak, sa druge
strane, nipos$to ne podrazumeva zahtev po kome bi nuzno postojala isto-
vetnost ili monotipnost u uredenju organa javnih vlasti na svim nivoima,
ve¢ samo postovanje istih osnovnih principa.

Na osnovu izloZenog mogli bi se izvesti slede¢i konkretniji stavovi od
znacaja za Statutom Autonomne pokrajine Vojvodine uspostavljenu orga-
nizaciju vlasti i ocenu ustavnosti osporenih odredaba koje se na to pitanje
odnose:

(1) Odredbama ¢lana 180. Ustava ureduje se da je skupstina najvisi
organ autonomne pokrajine, da je ¢ine poslanici koji se biraju na
period od cetiri godine, na neposrednim izborima tajnim glasa-
njem, i to u skladu sa odlukom skupstine autonomne pokrajine,
kao i da se u skupstini omogucuje srazmerna zastupljenost nacio-
nalnih manjina, u skladu sa zakonom.!? Osim $to je utvrdeno da
je pokrajinska skupstina najvi$i pokrajinski organ, druga pitanja
njenog polozaja i odnosa sa pokrajinskom vladom nisu Ustavom
regulisana (usput valja primetiti da se u ¢lanu 126. stav 1. Usta-
va ne govori o pokrajinskoj vladi, ve¢ o ,izvrsnom vecu autono-
mne pokrajine”). Samo u jednoj odredbi Ustava (¢lan 107. stav 1)
utvrduje se jedna od nadleznosti skupstine autonomne pokrajine

13 Na poslanike pokrajinske skupstine odnose se izri¢ito i ustavne odredbe o nespojivo-
sti funkcija (¢lan 102. stav 3. i ¢lan 126. stav 1).

| 473



PRAVNI ZAPISI « Godina IV e br. 2 e str. 467-475

(pravo zakonodavne inicijative). Ustavom nije opredeljen ni oblik
odnosa izmedu pokrajinske skupstine i pokrajinske vlade, za razli-
ku od odnosa izmedu Narodne skupstine i Vlade koji su uspostav-
ljeni prema parlamentarnom obrascu organizacije vlasti. Moglo bi
se ustvrditi da nacelo podele vlasti pripada onoj kategoriji ustavnih
principa koji predstavljaju element citavog sistema javnih vlasti,
te da bi i odnosi izmedu pokrajinske skupstine i njenog izvr$nog
organa trebalo da budu uredeni na tom nacelu. Kako je primena
tog nacela moguca u vise oblika, to se moze konstatovati da je u
uredenju odnosa izmedu pokrajinske skupstine i njenog izvr$nog
organa moguce primeniti bilo koji od tih oblika, a najpre neki od
podoblika parlamentarnog obrasca. S tim u vezi, nisam saglasan sa
nekim tvrdnjama predlagaca, prema kojima Ustav utvrduje skup-
$tinski sistem organizacije vlasti za autonomne pokrajine.

(2) Osim odredaba o pokrajinskoj skup$tini i spomenutog pominjanja
»izvr$nog veca autonomne pokrajine”, u Ustavu se ne govori ni o
jednom drugom pokrajinskom organu. Za te druge organe vredela
bi samo ogranicenja utvrdena ustavnim principima. Podsetimo se
ponovo izuzetka u pogledu javnih sluzbi, kod kojih stvar stoji bit-
no drugacije, s obzirom na ¢lan 137. st. 4.1 5.1

(3) Pravo autonomne pokrajine na samostalno uredivanje svojih or-
gana postavljeno je u Ustavu kao pravo koje ima prostranu $iri-
nu. Ono je ograni¢eno samo u pogledu pokrajinske skupstine, i
to odredbama ¢lana 180. i principima Ustava, dok je u pogledu
ostalih organa ograni¢eno samo principima Ustava. Konkretnije,
to pravo autonomne pokrajine obuhvata:

(3.1) Pravo uredivanja nadleznosti pokrajinskih organa (tj. raspo-
redivanja normativnih, izvr§nih, upravnih i drugih poslova
izmedu pokrajinskih organa, u okviru pokrajinskih nadlez-
nosti). Medusobni odnosi izmedu tih organa, kao $to je ve¢
receno, trebalo bi da budu uredeni tako da skupstina ima
polozaj najviSeg organa, dok bi njen odnos sa izvr§nim or-
ganom trebalo da se odvija u okvirima nekog od podoblika
parlamentarnog obrasca.

(3.2) Pravo uredivanja izbora pokrajinskih organa pripada auto-
nomnoj sferi uredivanja, ali uz postovanje ustavnih normi iz
¢lana 180, kao i odnosnih politickih prava gradana i principa
Ustava (na primer, o ulozi politickih stranaka). Tip izbornog

14  ,Republika Srbija, autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave mogu osno-

vati javne sluzbe (stav 4). ,,Delatnosti i poslovi zbog kojih se osnivaju javne sluzbe,
njihovo uredenje i rad propisuju se zakonom” (stav 5).
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sistema inace nije opredeljen Ustavom ni za izbor narodnih
poslanika, pa je autonomna pokrajina slobodna da izabere
tip tog sistema kakav smatra prikladnim. U ¢lanu 180. stav
4. postavljen je i vazan izuzetak od pravila da autonomna po-
krajina u skladu sa Ustavom ureduje izbor i sastav skupstine,
na taj nacin $to se pitanje srazmerne zastupljenosti nacional-
nih manjina ureduje zakonom.

(3.3) Pravo uredivanja organizacije pokrajinskih organa i nacina
njihovog rada takode podrazumeva prostranu autonomnu
sferu, ali i potpada pod obavezu postovanja ustavnih principa
o organizaciji i radu svih organa javnih vlasti.

(4) Posto iz Ustava sledi da zakon ne moze uredivati materiju orga-
nizacije pokrajinske vlasti (primarnu statutarnu materiju), to zna-
¢i da ni pokrajinski statut u ovom svom delu ne treba ocenjivati
sa stanovista zakona, veé¢ samo sa stanovi$ta Ustava. [zuzetak bi
predstavljao slu¢aj u kome je sam Ustav odredio da ¢e se neko od
takvih pitanja uredivati statutom ne samo u skladu sa Ustavom,
vec i u skladu sa zakonom. Takvo bi pitanje potpadalo pod ocenu
zakonitosti. Izvan takvog slucaja zakonodavac bi svojim urediva-
njem organizacije pokrajinske vlasti povredivao Ustav, pa bi even-
tualne takve zakone trebalo osporavati sa stanovista povrede prava
na pokrajinsku autonomiju (u smislu ¢lana 187. stav 2).

(5) U pogledu medusobnog odnosa izmedu odredaba ¢lana 179. i ¢la-
na 183. stav 1, s jedne, i ¢lana 195. stav 2, s druge strane, mi$ljenja
sam da bi taj odnos trebalo protumaciti upravo na izlozeni nacin.
Statut autonomne pokrajine bi, po mom misljenju, potpadao pod
ocenu ustavnosti i zakonitosti u delu koji sam oznacio kao njegovu
sekundarnu sadrzinu. Za razliku od toga, ona statutarna materija
koju sam oznacio kao primarnu statutarnu materiju, mogla bi se
ocenjivati samo iz ugla saglasnosti sa Ustavom (ocena ustavnosti),
dok bi se kao izuzetna moguc¢nost koristila i ocena zakonitosti u
slucaju kada je samim Ustavom propisano da se neko od pitanja iz
domena organizacije pokrajinske vlasti ureduje i zakonom.

Dostavljeno Redakciji: 1. novembra 2013. god.

Prihvaceno za objavljivanje: 18. novembra 2013. god.
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