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ЕЛЕ МЕН ТИ ПО КРА ЈИН СКЕ АУ ТО НО МИ ЈЕ:  
ПРА ВО НА УРЕ ЂИ ВА ЊЕ ОР ГА НА,  
ФИ НАН СИ ЈЕ, АК ТЕ И ЗА ШТИ ТУ*

Сажетак: у ра ду се кри тич ки ана ли зи ра ју не ки од еле ме на та ау то но-
ми је по кра ји на ко је са др жи Устав Ср би је. Гра де ћи ау то но ми ју, не ки од тих 
сег ме на та ау то но ми је су из раз чи сте са мо стал но сти ау то ном не по кра јине 
(из вор ни по сло ви), док дру ги сег мен ти пред ста вља ју пра ва ко ја по твр ђу је и 
уре ђу је др жа ва за ко ном те их не мо же мо на зва ти из вор ним. Пра во на са-
мо стал но уре ђи ва ње ор га на вла сти и пра во на за шти ту по кра ји не, као 
еле мен ти ау то но ми је, спа да ју у пр ву гру пу, док по кра јин ске фи нан си је и ак ти 
(про пи си) мо ра ју би ти уре ђе ни у скла ду са за ко ном.

Кључнеречи: ор га ни вла сти ау то но ми је, по кра јин ске фи и нан си је, по-
кра јин ски ак ти, за шти та ау то ном не по кра ји не, АП Вој во ди на. 

1. УВОД

Устав Ср би је уре ђу је сред њи ни во те ри то ри јал не ор га ни за ци је, од но сно 
вер ти кал не по де ле вла сти та ко што осни ва две те ри то ри јал не ау то но ми је 
– ау то ном не по кра ји не (АП) Вој во ди ну и Ко со во и Ме то хи ју те про пи су је 
не ке од нај ва жни јих еле ме на та ау то но ми је. По ло жај по кра ји на уре ђен је 
дво ја ко: за јед нич ки са дру гом де цен тра ли зо ва ном ин сти ту ци јом, је ди ни цом 
ло кал не са мо у пра ве и, по ред то га, по себ ним устав ним од ред ба ма ко је се 
ти чу са мо по кра ји на. С по чет ка тре ба на по ме ну ти да ће по сто је ћи устав но-
прав ни по ло жај АП Ко со ва и Ме то хи је би ти на до гра ђен а ау то ном на пра ва 

* Рад је ре зул тат ис тра жи ва ња на про јек ту „Прав на тра ди ци ја и но ви прав ни иза зо ви“ 
Прав ног фа кул те та у Но вом Са ду.
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про ши ре на до но ше њем по себ ног за ко на о „су штин ској ау то но ми ји“ (рок је 
ис те као још кра јем 2008. го ди не).1 С дру ге стра не, ка да је у пи та њу устав-
но прав ни по ло жај ау то но ми је Вој во ди не, по сто је и ста во ви да се то пи та ње 
„стал но ујед но и отва ра и за тва ра“ , а да по сто је ћа устав на ре ше ња „не омо-
гу ћу ју да се по ло жај Вој во ди не уи сти ну уна пре ди“.2 

Те о ри ја го во ри да дру ги ни во вла сти или сред њи сте пен де цен тра ли-
за ци је, ка ква је по ли тич ко-те ри то ри јал на ау то но ми ја, мо ра да ужи ва не ки 
обим са мо стал но сти, не ме ња ју ћи др жав но уре ђе ње.3 По дру гим ау то ри ма, 
са мо стал ност на сред њем ни воу вла сти мо же би ти то ли ка да ме ња др жав но 
уре ђе ње ства ра ју ћи „ре ги о нал ну др жа ву“.4 Ако пак ау то ном на је ди ни ца 
вла сти не би има ла по ли тич ку са мо стал ност та те ри то ри ја се не би ни мо гла 
сма тра ти по ли тич ком ау то но ми јом већ не ком дру гом – кул тур ном или пер-
со нал ном ау то но ми јом као при мар ним об ли ци ма „не те ри то ри јал не ау то но-
ми је“,5 ин сти ту ци јал ном, функ ци о нал ном или ре ги о нал ном еко ном ском 
ау то но ми јом. Да кле, те ри то ри јал на ау то но ми ја је пот пу ни ји и ши ри об лик 
ау то но ми је ко ји у се би са др жи еле мен те те ри то ри је и од ре ђе ног ста ту са 
са мо стал но сти у од но су на цен трал ну власт.6

Пр ви еле мент ау то но ми је ко ји је об ра ђен у овом ра ду је пра во на са мо-
стал но уре ђи ва ње ор га на вла сти. Ми га по сма тра мо као из вор но пра во ко је 
ау то ном на по кра ји на цр пи ди рект но из Уста ва, без до дат них за кон ских ре-

1 Уме сто за ко на о су штин ској ау то но ми ји тра је „по ли ти ка пре пу шта ња Ко со ва и Ме-
то хи је“. Вид. Мом чи ло Су бо тић, „Од Ре зо лу ци је 1244 до Бри сел ског спо ра зу ма – по ли ти ка 
пре пу шта ња КиМ“, По ли тич ка ре ви ја 3/2019, 129-46. По ред ра зних већ ви ђе них и уве ли ко 
ап стракт но при ла го ђа ва них мо де ла ау то но ми је ко ји би би ли при ме њи ви у Ср би ји за ко сов-
ско-ме то хиј ску „су штин ску ау то но ми ју“ – Аланд ска остр ва у Фин ској, Трен ти но – Ју жни 
Ти рол у Ита ли ји и др – ин те ре сан тан је и но ви ји пред лог ко ји за осно ву ау то ном ног мо де ла 
узи ма ста тус Ко мон вел та По ро то ри ко у САД. Вид. Јо ван Р. Ша рац, Ана И. Опа чић, „Ко мон-
велт Пор то ри ко као осно ва пред ло га ре ше ња ко сов ског кон флик та“, Ба шти на 58/2022, 130-5.

2 Dra gan Đu ka no vić, „Voj vo di na u post-ju go sla ven sko me kon tek stu: na sta vak su spen di ra nja 
au to no mi je”, Po li tič ka mi sao 1/2016, 64.

3 Реч је о ве ћем сте пе ну по ли тич ке са мо стал но сти од ло кал не са мо у пра ве, али не толи-
ком да би се из ме нио ква ли тет др жав ног уре ђе ња у сми слу про ме не уни тар не др жа ве у фе-
де рал ну, дру гим ре чи ма не кон сти ту и шу се по себ на под руч ја у фе де рал не је ди ни це. Рат ко 
Мар ко вић, Устав но пра во, Бе о град 2015, 437. По ли тич ка ау то но ми ја је „об лик по ли тич ко-
-те ри то ри јал не де цен тра ли за ци је ко ји има ве ћи сте пен са мо стал но сти y од но су на цен трал ну 
др жав ну власт од ло кал не са мо у пра ве, a ма њи од фе де рал не је ди ни це y фе де рал ној др жа ви“. 
Рат ко Мар ко вић, „Прав но-те о риј ски по јам по ли тич ко-те ри то ри јал не ау то но ми је“, Ана ли 
Прав ног фа кул те та у Бе о гра ду 5-6/1985, 648. Оп шир ни је о пој му по ли тич ко-те ри то ри јал не 
ау то но ми је, ibid., 643-9.

4 Тзв. ре ги о нал на др жа ва је тре ћи об лик др жав ног уре ђе ња, „не што из ме ђу“ уни тар-
но уре ђе не др жа ве и фе де ра ци је. Пр ва је обра зо ва на у Ита ли ји (1948), за тим три де це ни је 
ка сни је у Шпа ни ји (1978). Ми о драг Јо ви чић, Ре ги о нал на др жа ва, Бе о град 1996, 15 и да ље. 

5 Вла ди мир Ђу рић, „Прав не осно ве и окви ри ет нич ки за сно ва не не те ри то ри јал не ауто-
но ми је“. Збор ник ра до ва Прав ног фа кул те та у Ни шу 65/2013, 38.

6 Mi o drag Sa vo vić, Is ku še nja au to no mi ja: od Azi je do Špa ni je, Be o grad 2008, 21.
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гу ла и огра ни че ња. На су прот ово ме, дру ги еле мент по кра јин ске ау то но мије 
ко ји на во ди мо, фи нан си је од но сно бу џет га ран то ва ни су Уста вом али као 
про цен ту ал ни (али квот ни) део ко ји у пот пу но сти за ви си од др жав ног бу џе-
та, пре ци зни је од го ди шњег за ко на о бу џе ту. Тре ће, пра во на до но ше ње 
по кра јин ских ака та је не где на сре ди ни пу та из ме ђу пр ва два еле мен та – свој 
нај ви ши про пис, ста тут, по кра ји на не до но си са мо стал но већ уз са гла сност 
др жа ве, док оста ле од лу ке (оп ште ак те) усва ја ју по кра јин ски ор га ни без по-
себ ног одо бре ња или са гла сно сти др жа ве. Сви ти ак ти под ле жу оце ни устав-
но сти и за ко ни то сти, а ста тут до дат но и прет ход ној са гла сно сти (про ве ри, 
одо бре њу) На род не скуп шти не. Ов де те ма ти зо ван по след њи еле мент ау то-
но ми је пра во ау то но ми је на за шти ту, пред ста вља чи сто устав но (из вор но) 
пра во ко је ни је под ло жно за кон ском огра ни че њу. 

2. ПРА ВО НА СА МО СТАЛ НО УРЕ ЂИ ВА ЊЕ  
ОР ГА НА ВЛА СТИ

Наш устав са др жи члан (179) ко ји из ри чи то на во ди основ по ли тич ке 
са мо стал но сти ау то но ми је, а ко ји се ма ни фе сту је у по кра јин ском пра ву да 
уре ди ор га не вла сти и јав не слу жбе.7 Уста вом је обез бе ђе на ши ро ка са мо-
стал ност ау то ном не по кра ји не да соп стве ним ак ти ма, у скла ду са Уста вом, 
уре ди соп стве ну ор га ни за ци ју.8 То пра во об у хва та ре гу ли са ње ор га ни за ци-
је и над ле жно сти по кра јин ских ор га на вла сти и јав них слу жби. Ау то ном на 
по кра ји на ов де ужи ва пу ну са мо стал ност јер се уре ђе ње ор га на и слу жби 
вр ши у скла ду са Уста вом и соп стве ним ста ту том, без по зи ва ња на за кон. 
Ипак, чи ње ни ца да се ста ту том ре гу ли шу по кра јин ски ор га ни, а да др жа ва 
да је прет ход ну са гла сност на тај нај ви ши по кра јин ски про пис, ука зу је на то 
да по кра ји на ипак не ма пу ну сло бо ду, од но сно са мо стал ност да уре ди сво је 
ор га не. Јер ако би то учи ни ла а по том не до би је са гла сност др жа ве – прет ход-
ну са гла сност На род не скуп шти не на по кра јин ски ста тут, пра во на са мо-
стал но уре ђи ва ње ор га на оста ло би нео ства ре но, пра зна устав на нор ма. 

С об зи ром на то да је Устав са свим штур у по гле ду уре ђе ња по кра јин-
ских ор га на, а по себ но слу жби, за кљу чу је мо да је ау то но ми ји оста вље но 
ве о ма ши ро ко пра во да по ло жај ор га на и слу жби у пот пу но сти уре ди сво јим 
ста ту том, у скла ду са Уста вом. Као огра ни че ња или смер ни це, нај ви ши акт 
са др жи тек по не ку од ред бу о скуп шти ни ау то ном не по кра ји не (члан 180), 

7 „Ау то ном не по кра ји не, у скла ду са Уста вом и ста ту том ау то ном не по кра ји не (...) са-
мо стал но про пи су ју уре ђе ње и над ле жност сво јих ор га на и јав них слу жби“ (члан 179 Уста ва).

8 Та маш Кор хец, Ка тин ка Бе рет ка, „Устав но суд ско и за кон ско уоб ли ча ва ње нор ма-
тив не над ле жно сти Ау то ном не по кра ји не Вој во ди не“, Ана ли Прав ног фа кул те та у Бе о гра ду 
1/2018, 95.
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јав ним слу жба ма и „слу жба ма ко је (по кра ји на) осни ва“ (чл. 137 ст. 4 и 183 ст. 
1), док по кра јин ску вла ду по ми ње са мо уз гред („из вр шно ве ће ау то ном не 
по кра ји не“, члан 126 ст. 1). 

АП Вој во ди на је оства ри ла пра во на са мо ор га ни зо ва ње и Ста ту том 
(2014) уре ди ла по кра јин ске ор га не вла сти – по ло жај и над ле жност Скуп шти-
не АП Вој во ди не, По кра јин ске вла де, По кра јин ске упра ве и По кра јин ског 
за штит ни ка гра ђа на – ом буд сма на. Др жа ва уче ству је у по ступ ку до но ше ња 
и про ме не ста ту та та ко што Скуп шти на АП Вој во ди не утвр ђу је пред лог 
Ста ту та дво тре ћин ском ве ћи ном гла со ва од укуп ног бро ја по сла ни ка и до-
ста вља га На род ној скуп шти ни ра ди да ва ња са гла сно сти, а по том се истом 
ве ћи ном до но си акт о усва ја њу Ста ту та (члан 63 Ста ту та АП Вој во ди не). 
Дру га по кра ји на, Ко со во и Ме то хи ја ни је оства ри ла пра во на са мо ор га ни-
зо ва ње због тре нут не ре ал но сти ко ја ис кљу чу је при ме ну срп ског уста ва. 

2.1. Скуп шти на ау то ном не по кра ји не 

У ау то ном ној по кра ји ни је уне ко ли ко из ме њен си стем пар ла мен тар не 
по де ле вла сти ко ји по сто ји на ре пу блич ком ни воу. Си стем др жав не по де ле 
вла сти са ста вљен од три одво је не гра не вла сти – за ко но дав не, из вр шне и 
суд ске, за сно ван је на „ме ђу соб ном про ве ра ва њу и рав но те жи“. Ау то ном на 
по кра ји на пак не мо же да има за ко но дав ни ор ган, ни ти суд. Гле да но ап-
стракт ни је са по зи ци је за о кру же ног по ли тич ког си сте ма, у ау то ном ној по-
кра ји ни има мо по ли тич ки си стем ко ји је сли чан ре пу блич ком, уз на ве де на 
огра ни че ња, а ко ји је те о риј ски нај бли жи пар ла мен тар ном си сте му са при-
ме са ма скуп штин ског. Упра во је еле мент скуп штин ског си сте ма устав на 
од ред ба по ко јој је скуп шти на нај ви ши ор ган ау то ном не по кра ји не (члан 180 
ст. 1). Скуп шти на је та ко, као пред став нич ки дом, из над рав ни оста лих по-
кра јин ских ор га на вла сти, што за пар ла мен тар ни си стем не ва жи. Ово се 
мо же прав да ти и ти ме да је скуп шти на не по сред но иза бра но пред став нич ко 
те ло гра ђа на у по кра ји ни, они са њом оства ру ју ди рект ну ве зу на из бо ри ма, 
док су оста ли ор га ни вла сти би ра ни по сред но (гле да но из угла гра ђа на), од 
стра не скуп шти не – по кра јин ска вла да и ом буд сман или од стра не по кра-
јин ске вла де – по кра јин ска упра ва (све ово за сад не ва жи за АП Ко со во и 
Ме то хи ју). Да кле, у ау то ном ној по кра ји ни ипак не по сто ји скуп штин ски 
си стем вла сти ко ји је, по те о ри ји, из гра ђен на на че лу је дин ства вла сти у 
ко ме скуп шти на опе ра тив но упра вља по ли тич ком је ди ни цом по пут из вр-
шног те ла.9 Но тор но је да скуп шти на ни по струч но сти свог са ста ва, ни по 

9 Су прот но, од ред ба да је скуп шти на нај ви ши ор ган ау то ном не по кра ји не ка зу је да 
јој сви дру ги ор га ни ау то но ми је мо ра ју би ти под ре ђе ни те да је уста но вљен скуп штин ски 
си стем за сно ван на је дин ству вла сти а не ње ном де ље њу. Дар ко Си мо вић, „О (не)устав но сти 
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зах те ву ефи ка сно сти ко ји је у су прот но сти са ду гим про це ду ра ма и уоп ште 
на чи ном скуп штин ског од лу чи ва ња, не мо же да оба вља из вр шну функ ци ју. 

Устав на од ред ба о скуп шти ни као нај ви шем по кра јин ском ор га ну раз-
ра ђе на је Ста ту том АП Вој во ди не и По кра јин ском скуп штин ском од лу ком 
о Скуп шти ни АП Вој во ди не. Нај ва жни је, Скуп шти на би ра и сме њу је По-
кра јин ску вла ду, док обр ну то, не ма та квог пра ва пре ма Скуп шти ни – Скуп-
шти на АП Вој во ди не се мо же са мо ра спу сти ти соп стве ном од лу ком. Да је 
Скуп шти на нај ви ши по кра јин ски ор ган по твр ђу је се и од ред бом Ста ту та 
АП Вој во ди не о По кра јин ској вла ди (члан 44) ко ја не са мо да је од го вор на 
Скуп шти ни за свој рад, већ Скуп шти на њен рад и усме ра ва.10 

Устав је на зи вом чла но ва пред став нич ког те ла ау то но ми је на пра вио 
раз ли ку у од но су на др жа ву: док су чла но ви На род не скуп шти не на род ни 
по сла ни ци, скуп шти ну ау то ном не по кра ји не чи не по сла ни ци, без при де ва 

Пред ло га ста ту та АП Вој во ди не, Пред лог Ста ту та АП Вој во ди не – на уч на рас пра ва (ре-
дак тор Рат ко Мар ко вић), Бе о град 2009, 115. 

10 Прак са Устав ног су да, IУо-360/2009 од 5.12.2013. го ди не – нај ви ши по ло жај по кра-
јин ске скуп шти не – скуп штин ски си стем. Из обра зло же ња: „(...) уста во тво рац ни је са мо 
оба ве зао ау то ном ну по кра ји ну да у ста ту ту, као свом нај ви шем прав ном ак ту, фор мал но 
пред ви ди да је скуп шти на нај ви ши ор ган, већ је устав ним утвр ђе њем по ло жа ја скуп шти не 
ау то ном не по кра ји не по ста вљен устав ни оквир ор га ни за ци је и ме ђу соб ног од но са ор га на 
ау то ном не по кра ји не, ко ји по чи ва на скуп шти ни као хи је рар хиј ски нај ви шем ор га ну ‘по-
кра јин ске вла сти’. То има за по сле ди цу да је пра во ау то ном не по кра ји не да са мо стал но 
уре ђу је над ле жност, из бор, ор га ни за ци ју и рад сво јих ор га на оства ре но ‘у скла ду са Уста вом’ 
ка да су над ле жно сти скуп шти не и ње на овла шће ња у од но су на из вр шни ор ган, са јед не 
стра не, и по ло жај, над ле жно сти и овла шће ња из вр шног ор га на пре ма скуп шти ни, са дру ге 
стра не, уре ђе ни на на чин да се не до во ди у пи та ње устав ни по ло жај скуп шти не ау то ном не 
по кра ји не као нај ви шег ор га на.

Да кле, за кљу чак је да устав но пра во ау то ном не по кра ји не на са мо стал но уре ђи ва ње 
над ле жно сти, из бо ра, ор га ни за ци је и ра да по кра јин ских ор га на и слу жби, ‘у скла ду са Уста-
вом и сво јим ста ту том’, под ра зу ме ва да се ова пи та ња уре ђу ју, са јед не стра не, у скла ду са 
на че ли ма ко ја пред ста вља ју оп шти устав ни оквир ор га ни за ци је ка ко др жав не, та ко и не др-
жав не вла сти и, са дру ге стра не, у скла ду са устав ним од ре ђе њем да је скуп шти на нај ви ши 
ор ган ау то ном не по кра ји не. При то ме, с об зи ром на то да је ста тут нај ви ши прав ни акт 
ау то ном не по кра ји не, уре ђи ва ње на ве де них пи та ња пред ста вља оно што не спор но спа да у 
при мар ну ста ту тар ну ма те ри ју, те се сто га под ра зу ме ва да ће ова пи та ња би ти пред мет 
уре ђе ња пре све га ста ту та, а са мо де ли мич но и бли же, у скла ду са ста ту том – пред мет дру-
гог оп штег ак та. 

Спро во ђе ње устав ног на ло га да је скуп шти на нај ви ши ор ган у ау то ном ној по кра ји ни 
зна чи да ау то ном на по кра ји на, уре ђу ју ћи над ле жност скуп шти не, по ло жај и над ле жност 
из вр шног ор га на, као и ме ђу соб ни од нос скуп шти не и из вр шног ор га на, мо ра да се те ме љи 
на прин ци пи ма ко ји су штин ски, а не са мо фор мал но, скуп шти ни обез бе ђу ју по ло жај нај-
ви шег ор га на. Реч је о прин ци пи ма ко је за го вор ни ци те о ри је о је дин ству вла сти сма тра ју 
од ли ком тзв. скуп штин ског си сте ма уре ђе ња вла сти, а про тив ни ци ове те о ри је – спе ци фич-
но сти ма и од сту па њи ма од кла сич ног пар ла мен тар ног си сте ма. То кон крет но зна чи да из ме-
ђу скуп шти не и из вр шног ор га на по сто ји хи је рар хиј ски од нос – у ко рист скуп шти не, из че га 
да ље сле ди да и вр ше ње из вр шне функ ци је ‘из ви ре’ из скуп шти не и њој је под ре ђе но“ (121-2).
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„на род ни“. Ова тер ми но ло шка раз ли ка је по кри те ри ју му по тре бе раз ли ко-
ва ња ко ри сна а и су штин ски тач на јер на род ни по сла ни ци пред ста вља ју цео 
на род. По сла ни ци се би ра ју на че ти ри го ди не,11 не по сред ним из бо ри ма, 
тај ним гла са њем, у скла ду са од лу ком скуп шти не ау то ном не по кра ји не (члан 
180 ст. 3 Уста ва, По кра јин ска скуп штин ска од лу ка о из бо ру по сла ни ка у 
Скуп шти ну АП Вој во ди не, 2023). Ре дов ни по кра јин ски из бо ри се ор га ни зују 
сва ке че твр те го ди не, а ван ред ни уко ли ко се са мо ра спу сти Скуп шти на АП 
Вој во ди не. Устав на од ред ба „у скла ду са од лу ком“ за пра во зна чи да су пи-
та ња по кра јин ских из бо ра пот пу но уре ђе на овим по кра јин ским ак том јер 
Устав са др жи са мо нор ме о ду жи ни ман да та, не по сред но сти из бо ра и тај-
но сти гла са ња. Без об зи ра на прав ну мо гућ ност уво ђе ња дру га чи јег из бор-
ног си сте ма у од но су на др жав ни, у АП Вој во ди ни су би ра ње по сла ни ка и 
до де ла ман да та на чел но пре сли ка ни са Ре пу бли ке – од ви ја ју се у јед ној 
из бор ној је ди ни ци по пра ви ли ма про пор ци о нал ног си сте ма. Ста ту том АП 
Вој во ди не је од ре ђе но да по кра јин ске из бо ре рас пи су је пред сед ник вој во-
ђан ске скуп шти не. По сла нич ки ман дат је по ду жи ни из јед на чен са ман да том 
на род ног по сла ни ка, а прет по став ка одр жа ња пу не ду жи не ман да та је да 
пред став нич ко те ло не бу де пре вре ме но са мо ра спу ште но. Иа ко им је ман дат 
исте ду жи не, по сла ни ци не ма ју јед нак ста тус, ни ти ужи ва ју иста пра ва као 
на род ни по сла ни ци. Та ко, по кра јин ски по сла ни ци не ма ју иму ни тет од кри-
вич ног го ње ња. 

По кра јин ски из бо ри су не по сред ни што зна чи да гра ђа ни гла са ју ди рект-
но за по сла ни ке, а не евен ту ал но за де ле га те-из бор ни ке. Овај де мо крат ски 
из бор ни стан дард не по сред но сти ипак је, у од ре ђе ној ме ри, на ру шен гла са-
њем за број ча но ве ли ку из бор ну ли сту од 120 кан ди да та уну тар је ди не из-
бор не је ди ни це. Оту да се би рач пре вас ход но опре де љу је за из бор ну ли сту, 
од но сно ње ног но си о ца, а не за по је ди ног по сла нич ког кан ди да та ко ји за-
пра во и је сте на ли сти за хва љу ћи во љи вођ ства по ли тич ке стран ке и ње ном 
пред ло гу. У прак си, кан ди дат по ста је по сла ни ком иа ко мо же би ти пот пу но 
ано ни ман, не по знат би ра чи ма. Ова квим из бор ним си сте мом сла би се не по-
сред ност јер не ма гла са ња „на име“ (од ли ка ве ћин ског си сте ма). Кључ ни 
ар гу мент за „по сред ност“ ова квих из бо ра је чи ње ни ца да је пи та ње да ли ће 
кан ди дат уоп ште би ти на ли сти и на ко јем ме сту, за пра во пи та ње „пред из-
бо ра“ од стра не вођ ства по ли тич ке стран ке, а не за ви си од во ље са мих бира-
ча. Гла са се тај но што је пред у слов сло бод но да тог гла са. Ор ган ко ји спрово-
ди из бо ре има од го вор ност да обез бе ди усло ве за тај ност гла са ња (за сто ри, 
пре гра де) та ко да ни ко не мо же да има увид у то за ко га је би рач гла сао. 

11 „Устав је, та ко ђе, са свим не по треб но пред ви део и да се по сла ни ци скуп шти не ау-
то ном не по кра ји не би ра ју на пе ри од од че ти ри го ди не на не по сред ним из бо ри ма тај ним 
гла са њем (члан 187, став 3) што је још са мо до дат но окр њи ло пра во на са мо ор га ни зо ва ње 
ау то ном них по кра ји на“. Д. Си мо вић (2009), 115.
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Устав шти ти пра во на ци о нал них ма њи на на пред ста вља ње, под сти че 
њи хо во ан га жо ва ње у јав ним по сло ви ма у по ли тич ким пред став нич ким 
те ли ма: у ау то ном ним по кра ји на ма омо гу ћу је се сра змер на за сту пље ност 
на ци о нал них ма њи на у скуп шти на ма, у скла ду са за ко ном (члан 180 ст. 4). 
Ме ђу тим, иа ко се ова од ред ба по зи ва на за кон, сма тра мо да ов де за ко ну ни-
је ме сто јер од ред ба прет ход ног ста ва овог чла на о из бо ру по сла ни ка „у 
скла ду са од лу ком скуп шти не ау то ном не по кра ји не“ (члан 180 ст. 3), прак-
тич но ис кљу чу је за кон као акт уре ђи ва ња би ло ког пи та ња из ма те ри је по-
кра јин ских из бо ра.

Сра змер на за сту пље ност на ци о нал них ма њи на у скуп шти на ма од но си 
се на укуп ну број ност ста нов ни штва ау то ном них по кра ји на. То би зна чи ло 
да на ци о нал ни са став скуп шти не бу де про цен ту ал но од го ва ра ју ћи број но сти 
на ци о нал них ма њи на у по кра ји ни, сва ка ко не ну жно са свим ма те ма тич ки 
та чан јер то ни је ни мо гу ће по сти ћи. Сам устав ни стан дард сра змер не за-
сту пље но сти на ци о нал них ма њи на у по кра јин ској скуп шти ни олак ша ва 
ва же ћи про пор ци о нал ни из бор ни си стем са јед ном из бор ном је ди ни цом. 
Њи ме се, за раз ли ку од ве ћин ског си сте ма, а по го то во ако су при пад ни ци 
на ци о нал не ма њи не пре би ва ли штем ра штр ка ни уну тар из бор не је ди ни це 
(по кра ји не), по сти же и тач ни ја и по ште ни ја сра зме ра бро ја гла со ва и ман-
да та. Бит но је и то да про пор ци о нал ни из бор ни си стем под ра зу ме ва за кон ски 
из бор ни праг (цен зус, 3% од укуп но па лих гла со ва у из бор ној је ди ни ци) као 
ели ми на ци о ни кри те ри јум из бор них ли ста у рас по де ли ман да та, а ко ји се 
не при ме њу је на ли сте на ци о нал них ма њи на (члан 140 По кра јин ске скуп-
штин ске од лу ке о из бо ру по сла ни ка у Скуп шти ну АП Вој во ди не). Шта ви ше, 
ре зул тат из бор них ли ста стра на ка, ко а ли ци ја и удру же ња на ци о нал них 
ма њи на ко је су до би ле ма ње од 3% гла со ва од бро ја би ра ча ко ји су гла са ли, 
уве ћа ва се за 35% и та ко уве ћан кон ку ри ше у рас по де ли по сла нич ких ман-
да та (по ба зно Д’Он тов-ом  ме то ду). 

3. ФИ НАН СИЈ СКА АУ ТО НО МИ ЈА ПО КРА ЈИНÂ 

Пи та ње фи нан сиј ске са мо стал но сти ау то но ми ја јед но је од нај ва жни јих 
и нај ви дљи вих гра ђа ни ма, а че сто и кључ но по за до вољ ност ау то ном ним 
ста ту сом. Фи нан сиј ска са мо стал ност је не рет ко глав но на сто ја ње по ли ти-
ча ра ко ји се бо ре за ви ше ау то но ми је, мо гла би се на зва ти и „пред у сло вом 
ре ал не ау то но ми је“.12 Иза по ли тич ког зах те ва за ши ром ау то но ми јом су-
штин ски мо гу ег зи сти ра ти фи нан сиј ски мо ти ви, у фор ми па ро ле о ви ше 

12 Игор С. Си мић, Од нос ор га на те ри то ри јал не ау то но ми је и др жав не упра ве у Ре пу-
бли ци Ср би ји, док тор ска ди сер та ци ја, Уни вер зи тет у При шти ни са при вре ме ним се ди штем 
у Ко сов ској Ми тро ви ци, 2019, 8.
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нов ца ко јим би се са мо стал но рас по ла га ло. Ши ре гле да но, фи нан сиј ске те ме 
отва ра ју еко ном ски бо га ти ји ре ги о ни и те ри то ри је, не ка да и као пре те чу 
крај њег ци ља – по ли тич ке не за ви сно сти. Ни во фи нан сиј ске са мо стал но сти 
че сто за ви си од тре нут ног од но са мо ћи по ли тич ких сна га др жа ве и ау то но-
ми је па је за ау то ном ну за јед ни цу нај бо ље ка да је ње но фи нан си ра ње га ран-
то ва но уста вом, а не за ко ном ко ји др жа ва мно го лак ше и че шће ме ња. 

Те мељ фи нан сиј ске ау то но ми је на ших ау то ном них по кра ји на су из вор-
ни при хо ди ко ји се га ран ту ју Уста вом – „ау то ном на по кра ји на има из вор не 
при хо де ко ји ма фи нан си ра сво је над ле жно сти“ (члан 184 ст. 1). Устав је те 
из вор не при хо де усме рио та ко што је од ре дио на шта тре ба да се по тро ше, 
а у ка сни јој нор ми на вео и њи хо ву ви си ну те пре ци зи рао на чин по тро шње 
(за АП Вој во ди ну). Та ко је оме ђен про стор упра вља ња сред стви ма ко ја су 
на рас по ла га њу ау то но ми ји па се мо же твр ди ти да из вор ни при хо ди ни су 
сред ства ко ји ма ау то ном на по кра ји на са свим сло бод но рас по ла же. С об зи-
ром на то да су над ле жно сти по кра ји не од ре ђе не Уста вом и за ко ном, а не 
про пи сом са ме ау то но ми је, про из ла зи да по кра ји на из вор ним при хо ди ма 
фи нан си ра над ле жно сти ко је ни је са ма утвр ди ла, већ је за њу то учи ни ла 
др жа ва. Др жа ва про пи су је и вр сте тих при хо да, као и њи хо ве ре ла тив не 
из но се – „вр сте и ви си на из вор них при хо да ау то ном них по кра ји на од ре ђу ју 
се за ко ном“ (члан 184 ст. 2). Под за ко ном ко ји се ов де по ми ње под ра зу ме ва 
се За кон о бу џет ском си сте му (2009, члан 24 од ре ђу је вр сту при хо да), као и 
го ди шњи за ко ни о бу џе ту ко ји ма се од ре ђу је ви си на (и опет вр ста) при хо да. 
Ни је до нет по се бан за кон ко ји би уре дио из вор не при хо де ау то ном не по кра-
ји не, за кон о фи нан си ра њу ау то ном не по кра ји не.13 За кон о бу џет ском си сте-
му од ре ђу је вр сту јав них при хо да и при ма ња ко ја чи не бу џет АП Вој во ди не 
(нај зна чај ни ји из нос је уче шће у при хо ди ма од по ре за на за ра де и на до бит 
пред у зе ћа), али За кон ни је утвр дио сто пе, ви си ну, већ се оне утвр ђу ју за ко-
ном о бу џе ту др жа ве за ту фи скал ну го ди ну. За по ве ре не по сло ве пак обез-
бе ђу ју се тран сфер на сред ства из др жав ног бу џе та. 14 

С дру ге стра не, ау то ном не по кра ји не има ју устав ну оба ве зу, ко ја се 
пре ци зи ра за ко ном, да до при но се др жав ном бу џе ту: „за ко ном се од ре ђу је 
уче шће ау то ном них по кра ји на у де лу при хо да Ре пу бли ке Ср би је“ (члан 184 
ст. 3). Ов де тре ба по ја сни ти да се „уче шће ау то ном них по кра ји на“ мо же од-

13 Да је уста во тво рац имао у ви ду по се бан за кон ко јим би се уре ди ли из вор ни при хо-
ди и уоп ште фи нан си ра ње АП Вој во ди не, по твр ђу је За кон о утвр ђи ва њу над ле жно сти АП 
Вој во ди не (2009) где је на ве де но да се „вр сте и ви си на из вор них при хо да АП Вој во ди не 
од ре ђу ју по себ ним за ко ном“ (члан 8 ст. 2). За АП Вој во ди ну та кав за кон ни је до нет иа ко је 
рок био 31.12.2008. го ди не јер се ње го во пи та ње сма тра par exel lan ce по ли тич ким, док се за 
АП Ко со во и Ме то хи ја та те ма ни је ни по ми ња ла.

14 Ве ли ки део бу џе та АП Вој во ди не чи не „тран сфер на сред ства“ до спе ла из др жав ног 
бу џе та, на ме ње на је ди ни ца ма ло кал не са мо у пра ве, за пла те за по сле них у обра зов ним уста-
но ва ма, за тим за по ве ре не по сло ве и за про јек те ко је утвр ди Вла да. 
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но си ти на јав не при хо де (по ре зе, так се и на кна де) ко ји се уби ра ју на те ри то-
ри ји ау то ном не по кра ји не. На зна ка „за кон“ ко јим је од ре ђе но про цен ту ал но 
по кра јин ско уче шће у де лу при хо да Ср би је тре ба ло би да се од но си на сва-
ки по је ди нач ни за кон ко ји уре ђу је по рез или дру ги јав ни при ход.15

Aутономне по кра ји не да нас не ма ју фи нан сиј ску са мо стал ност, ни ти 
не ку ор га ни за ци о ну по себ ност фи на сиј ских су бје ка та, вој во ђан ских ба на ка 
на при мер,16 већ су по кра ји не део је дин стве ног тр жи шта са за јем че ним из-
вор ним при хо ди ма. Устав не са мо да га ран ту је из вор не при хо де ау то ном ним 
по кра ји на ма, већ АП Вој во ди ни од ре ђу је и ви си ну при хо да у ре ла тив ном, 
про цен ту ал ном из но су: „бу џет Ау то ном не по кра ји не Вој во ди не из но си нај-
ма ње 7% у од но су на бу џет Ре пу бли ке Ср би је, с тим што се три сед ми не од 
бу џе та Ау то ном не по кра ји не Вој во ди не ко ри сти за фи нан си ра ње ка пи тал них 
рас хо да“ (члан 184 ст. 4). Уста ви др жа ва ко је има ју је ди ни це те ри то ри јал не 
ау то но ми је углав ном не ма ју слич ну од ред бу, ова кав „нео би чан устав ни пре-
се дан“,17 ко јом се од ре ђу је ми ни мал на ви си на бу џе та ау то но ми је а по го то во 
не са мо јед ној од њих.

Ова нор ма има два де ла: у пр вом се од ре ђу је ми ни мал на ви си на бу џе-
та Вој во ди не, а у дру гом на ме на ма њег де ла бу џет ских сред ста ва По кра ји не. 
До ња гра ни ца бу џе та (мо же би ти и ве ћи) АП Вој во ди не обез бе ђу је се пу тем 
од ре ђе них став ки на ве де них у за ко ну о др жав ном бу џе ту (на при мер, да 
бу џе ту АП Вој во ди не при па да 18% од по ре за на за ра де оства ре не на те ри-
то ри ји По кра ји не) та ко да све у куп но по кра јин ски бу џет не мо же би ти ма њи 
од 7% у од но су на др жав ни. У по кра јин ски бу џет ула зе, ра чу на ју се, и тран-
сфер на сред ства ко је пре но си Ре пу бли ка за по ве ре не по сло ве, за фи на си ра-
ње за по сле них у обра зо ва њу на те ри то ри ји АП Вој во ди не и др. 

Нор ма од нај ма ње 7% ни је пре ци зи ра на што иза зи ва ди ле ме на шта се 
тач но од но си – на про јек то ва ни или оства ре ни бу џет, при ход ну или рас ход-
ну стра ну бу џе та и др. Не ја сан је и кри те ри јум по ко ме је од ре ђе но баш 7% 
и да ли су уоп ште узи ма на у об зир еко ном ска или дру га ме ри ла да би се 
до шло до овог стан дар да. По што по кра јин ски из нос бу џе та за ви си од ре пу-
блич ког бу џе та, про из ла зи да Скуп шти на АП Вој во ди не усва ја по кра јин ски 
бу џет на кон што се до не се за кон о бу џе ту Ре пу бли ке, ка ко ова устав на нор-

15 Тим за ко ни ма – За кон о по ре зи ма на имо ви ну, За кон о по ре зу на до бит прав них 
ли ца, За кон о по ре зу на до хо дак гра ђа на и др, ни је од ре ђе на ни про цен ту ал на ни но ми нална 
ви си на уче шћа ау то ном не по кра ји не у при хо ди ма др жа ве, ни ти је уре ђе но ко ме ти при хо ди 
при па да ју, већ се то од ре ђу је за ко ном о бу џе ту, вид. члан 7 За ко на о бу џе ту Ре пу бли ке Ср бије 
за 2024. го ди ну.

16 Ре ци мо „Удру же ње вој во ђан ских ба на ка“ по сто ја ло је чи та ву де це ни ју и то у цен-
тра ли зо ва ној Кра ље ви ни Ју го сла ви ји (1924-34). Вид. Ђор ђе Ми ла но вић, „Мом дра гом на-
ро ду“ – хро ни ка о да ро ва ном ју го сло вен ству и зби ва њи ма у Вој во ди ни 1929-1931, Но ви Сад 
2002, 302-23 

17 Ma ri ja na Paj van čić, Ustav ni okvir re gi o nal ne dr ža ve – pri mer Sr bi je, No vi Sad 2009, 118.
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ма не би би ла пре кр ше на. Прак ти чан про блем је тај што се го ди на ма овај 
про цен ту ал ни из нос не оства ру је, већ је бу џет Вој во ди не обич но но ми нал-
но ма њи од Уста вом од ре ђе ног.

Устав ном од ред бом се од ре ђу је свр ха ис под по ло вич ног из но са бу џе та 
АП Вој во ди не – три сед ми не ће се ко ри сти ти за по кри ће ка пи тал них рас хо-
да. То су из да ци фи нан си ра ња ка пи тал них, стра те шких про је ка та – из град-
ња и ка пи тал но одр жа ва ње гра ђе вин ских обје ка та и ин фра струк ту ре ко ји 
су од јав ног ин те ре са (ка пи тал ни про јек ти укљу чу ју и услу ге про јект ног 
пла ни ра ња, ку по ви ну и опре ма ње зе мљи шта за из град њу, ула га ње у опре му, 
ма ши не, софт вер и др. ра ди ре а ли за ци је стра те шког про јек та). Овим се до-
при но си раз вој ној стра ни по кра јин ског бу џе та. Али, то не од го ва ра на пи-
та ње ка ко се до шло баш до али квот ног де ла од три сед ми не. Сто ји и при-
мед ба да се три сед ми не по кра јин ског бу џе та у ствар но сти не ин ве сти ра у 
ка пи тал не рас хо де, већ је то ма њи из нос. То се пак прав да чи ње ни цом да 
по сто је и ди рект не ин ве сти ци је Ре пу бли ке уну тар ка пи тал них рас хо да на 
те ри то ри ји АП Вој во ди не са ко ји ма се, по сто је тврд ње, чак пре ва зи ла зи 
Уста вом од ре ђе ни део од три сед ми не.18

18 Прак са Устав ног су да, IУз-418/2014 од 21.3.2019. го ди не – из ра чу на ва ње ви си не при-
хо да ко ја при па да бу џе ту АП Вој во ди не. Устав ни суд је до нео од лу ку ко јом од би ја пред лог 
за утвр ђи ва ње не у став но сти од ред бе чла на 3. став 2. За ко на о из ме на ма и до пу на ма За ко на 
о бу џет ском си сте му („Слу жбе ни гла сник РС“, број 93/12) ко ја пред ста вља за кон ски мо дел 
на осно ву ко га се из ра чу на ва ви си на при хо да ко ја при па да бу џе ту Ау то ном не по кра ји не 
Вој во ди не из бу џе та Ре пу бли ке Ср би је. Устав ни суд је кон ста то вао и да је у то ку по ступ ка 
из вр ше на из ме на оспо ре не од ред бе чла на 5. став 4. За ко на о бу џет ском си сте му чла ном 2. 
За ко на о из ме на ма и до пу на ма За ко на о бу џет ском си сте му („Слу жбе ни гла сник РС“, број 
142/14), та ко што се као осно ви ца уме сто рас хо да ко ји се фи нан си ра ју из по ре ских при хо да 
при ме њу ју по ре ски при хо ди. По на ла же њу Устав ног су да, на ве де на за кон ска из ме на ни је 
би ла од су штин ског зна ча ја за од лу чи ва ње у овом пред ме ту. Из обра зло же ња: оспо ре ном 
од ред бом (чла на 3. став 2. За ко на о из ме на ма и до пу на ма За ко на о бу џет ском си сте му, „Слу-
жбе ни гла сник РС“, број 93/12) про пи са но је да се по сле ре чи: „про це нат бу џе та“ до да ју 
ре чи: „или рас хо да бу џе та“, а ре чи: „при хо де и при ма ња од про да је не фи нан сиј ске имо ви не, 
ако ни је друк чи је де фи ни са но за ко ном“ за ме њу ју ре чи ма: „рас хо де ко ји се фи нан си ра ју из 
по ре ских при хо да“. Из на ве де ног про из ла зи да се из нос по кра јин ског бу џе та, од но сно ви-
си на утвр ђу је при ме њу ју ћи као осно ви цу рас хо де ко ји се фи нан си ра ју из по ре ских при хо да.

„Устав ни суд сма тра да бу џет Ре пу бли ке Ср би је ни је ка те го ри ја ко ја, са ма по се би, 
мо же да бу де осно ви ца за од ре ђи ва ње бу џе та Ау то ном не По кра ји не Вој во ди не“. 

„Устав ни суд је, кре ћу ћи се у гра ни ца ма под не тог пред ло га, оце нио да је за кон ска 
од ред ба ко јом се од ре ђу је шта је осно ви ца за утвр ђи ва ње ви си не, од но сно из но са бу џе та 
Ау то ном не По кра ји не Вој во ди не, у функ ци ји оства ри ва ња устав ног на ло га из чла на 184. 
став 4. Уста ва. Свр ха и циљ оспо ре не за кон ске нор ме, по на ла же њу Устав ног су да, је у то ме 
да се у са мој при ме ни ове од ред бе обез бе ди оства ри ва ње про цен ту ал ног од но са из ме ђу 
оби ма два бу џе та ко ји је ус по ста вљен од ред бом чла на 184. став 4. Уста ва. Пре ма то ме, реч 
је о за кон ској нор ми ко ја се, по оце ни Устав ног су да, не мо же ап стракт но кон тро ли са ти у 
устав но суд ском по ступ ку, у сми слу ње не устав но сти или не у став но сти, већ се мо же по ста-
ви ти са мо пи та ње да ли је у при ме ни за кон ског мо де ла за ко ји се за ко но да вац опре де лио 
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Те му фи нан си ра ња над ле жно сти по кра јин ске ау то но ми је на ла зи мо у 
још не ким од ред ба ма Уста ва: сред ства за фи нан си ра ње над ле жно сти ау то-

увек мо гу ће обез бе ди ти оства ри ва ње устав не га ран ци је из од ред бе чла на 184. став 4. Уста-
ва. Сто га, Устав ни суд сма тра да сам за кон ски мо дел (при вре ме ни или трај ни) за ко ји се 
опре де ли за ко но да вац не мо же да под ле же ап стракт ној кон тро ли у устав но суд ском по ступ-
ку, бу ду ћи да се не мо же уна пред зна ти да ли ће се у ње го вој при ме ни у пот пу но сти обез-
бе ди ти Уста вом га ран то ва ни про цен ту ал ни од нос из ме ђу оби ма два бу џе та ко ји обез бе ђу-
је бу џет Ау то ном не По кра ји не Вој во ди не у ви си ни од нај ма ње 7% у од но су на бу џет Ре пу-
бли ке Ср би је“. 

Из дво је но ми шље ње су ди је Та ма ша Кор хе ца: „сма трам да је од ред ба чла на 5. став 4. 
За ко на о бу џет ском си сте му ко ја је оспо ре на пре ло гом овла шће ног пред ла га ча би ла не у став-
на у вре ме ва же ња, од но сно да ни је би ла у скла ду са од ред бом чла на 184. став 4. Уста ва. 
Је зич ко зна че ње устав не од ред бе из чла на 184. став 4. (ко ја је ина че рет ка у упо ред ном 
устав ном пра ву) до вољ но је кон крет на, од но сно пру жа ве о ма огра ни че ни про стор за ко но-
дав цу при ли ком од ре ђи ва ња ње ног зна че ња и са др жи не“ и „(...) „на ла же од ре ђе ни ма те ма-
тич ки од нос из ме ђу ци фре-ви си не бу џе та Ре пу бли ке Ср би је и ци фре-ви си не бу џе та АП 
Вој во ди не, на на чин да утвр ђу је про цен ту ал но ми ни мал ну ве ли чи ну ци фре (>7%) бу џе та 
АП Вој во ди не у од но су на бу џет Ре пу бли ке Ср би је“. „(...) Је зич ки сми сао ове од ред бе не 
до зво ља ва да се за ко ном или дру гим про пи сом под пој мом бу џе та (у слу ча ју Ре пу бли ке 
Ср би је и АП Вој во ди не ) под ра зу ме ва ју раз ли чи те ства ри, од но сно да се у јед ном слу ча ју, 
у слу ча ју бу џе та Ре пу бли ке Ср би је под бу џе том у сми слу чла на 184. став 4. Уста ва под ра-
зу ме ва са мо део рас хо да бу џе та (узи ма се као осно ви ца), док у дру гом слу ча ју, у слу ча ју 
бу џе та АП Вој во ди не, уку пан из нос рас хо да (или при хо да) бу џе та“. „До вољ но је упо ре ди ти 
две нор ме, за кон ску ко ја за по ве да да уко ли ко се бу џет АП Вој во ди не утвр ђу је као про це нат 
бу џе та Ре пу бли ке Ср би је, ње го ва ви си на ће се утвр ди ти при ме њу ју ћи као осно ви цу рас хо де 
ко ји се фи нан си ра ју из по ре ских при хо да и устав ну ко ја са др жи за по вест пре ма ко јој бу џет 
Ау то ном не по кра ји не Вој во ди не из но си нај ма ње 7% у од но су на бу џет Ре пу бли ке Ср би је, да 
по ста не не дво сми сле но да је пр ва за кон ска нор ма не ус кла ђе на са дру гом, од но сно устав ном 
нор мом ја че прав не сна ге“. 

Став Устав ног су да да је „реч (је) о за кон ској нор ми ко ја се, по оце ни Устав ног су да, 
не мо же ап стракт но кон тро ли са ти у устав но суд ском по ступ ку, су ди ја Кор хец кри ти ку је 
сле де ћом ар гу мен та ци јом: „Устав ност јед не од ред бе за ко на не мо же за ви си ти од на чи на 
ње не при ме не. Ако за по вест за кон ске од ред бе омо гу ћу је да ње ном при ме ном бу де по вре ђе-
на за по вест устав не нор ме (у овом слу ча ју га ран ци је из чла на 184. став 4.) он да се ра ди о 
не у став но сти та кве нор ме без об зи ра да ли је при ме ном ове нор ме до шло до про вре де у 
прак си или ни је. У кон крет ном слу ча ју, за ко но да вац је омо гу ћио оно што устав ном нор мом 
ни је омо гу ће но, да се при ли ком ис пу ње но сти га ран ци је од 7% у јед ном слу ча ју узи ма бу џет 
као це ли на (бу џет АП Вој во ди не), у дру гом део бу џе та (бу џет Ре пу бли ке Ср би је)“.

Дру ги ре зон Устав ног су да: „(...) бу џет Ре пу бли ке Ср би је ни је ка те го ри ја ко ја, са ма по 
се би, мо же да бу де осно ви ца за од ре ђи ва ње бу џе та Ау то ном не по кра ји не Вој во ди не (...) да 
од ред ба чла на 184. став 4. Уста ва не мо же да бу де не по сред но при ме ње на, већ да је за ре а-
ли за ци ју ове устав не нор ме нео п ход но да се за ко ном на је дан це ло вит на чин уре де при хо ди 
ко ји при па да ју Ау то ном ној по кра ји ни Вој во ди ни, као из во ри за фи нан си ра ње ње них устав-
них над ле жно сти (...) до до но ше ња за ко на ко јим би се ова пи та ња уре ди ла упра во у од но су 
на фи нан си ра ње устав них над ле жно сти Ау то ном не по кра ји не Вој во ди не, кон ци пи ра на 
за кон ска ре ше ња са др жа на у За ко ну о бу џет ском си сте му ко ја се од но се на од ре ђи ва ње 
оби ма бу џе та Ау то ном не по кра ји не Вој во ди не. На и ме, за ко но да вац је, не на во де ћи так са-
тив но из вор не при хо де Ау то ном не по кра ји не Вој во ди не, да би ре а ли зо вао устав ни на лог из 
чла на 184. став 4. Уста ва и ус по ста вио утвр ђен од нос из ме ђу два бу џе та у про цен ту ал ном 
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ном них по кра ји на обез бе ђу ју се из по ре за и дру гих при хо да утвр ђе них за-
ко ном (члан 91 ст. 1) што је не ка вр ста кон кре ти за ци је овог чла на (184). У 
истом де лу Уста ва на ла зе се и нор ме о бу џе ти ма ау то ном них по кра ји на 
ко је ука зу ју на то да мо ра ју би ти при ка за ни сви при хо ди и рас хо ди ко ји ма 
се фи нан си ра ју по кра јин ске над ле жно сти (члан 92 ст. 1).

4. ПРАВ НИ АК ТИ АУ ТО НОМ НЕ ПО КРА ЈИ НЕ

Упо ред но прав но, као за јед нич ки име ни тељ прав ног ста ту са те ри то ри-
јал них ау то но ми ја мо гу се озна чи ти овла шће ња ко ја се не сво де са мо на 
оба вља ње из вр шно-управ них функ ци ја, већ об у хва та ју и прав но-нор ма тив-
но ре гу ли са ње – ау то но ми је има ју ре ла тив но ши рок обим нор ма тив них, 
за ко но дав них, овла шће ња ко ја су ори ги нер на и ау то ном на.19 То за Ср би ју пак 
са мо де ли мич но ва жи. Устав је од ре дио ко је оп ште ак те до но си ау то ном на 
по кра ји на – то су под за кон ски ак ти, за раз ли ку од вре ме на пре Уста ва од 
1990. ка да је по кра ји на има ла за ко но дав ну власт па чак и пра во да до не се 
устав.20 На су прот том ста њу, са да ау то ном на по кра ји на има пра во за ко но-

из но су, кон ци пи рао јед ну ге не рал ну од ред бу шта чи ни осно ви цу бу џе та Ау то ном не по кра-
ји не Вој во ди не“

Су ди ја Кор хец ис ти че да из ова квог ре зо на Устав ног су да про из ла зи да „бу џет Ре пу-
бли ке Ср би је ни је ка те го ри ја ко ја мо же да бу де осно ви ца за од ре ђи ва ње бу џе та АП Вој во-
ди не што је са ма по се би про тив реч ност јер из ове кон ста та ци је сле ди за кљу чак да бу џет 
АП Вој во ди не је сте ка те го ри ја ко ја је до вољ но од ре ди ва а бу џет Ре пу бли ке Ср би је ни је, но 
са дру ге стра не Устав ни суд из но си те зу да је за при ме ну од ред бе чла на 184. став 4. Уста ва 
по треб но да се за ко ном на це ло вит на чин уре де при хо ди ко ји при па да ју АП Вој во ди ни са-
гла сно чла ну 184, став 2. и 3. Уста ва“. 

„Сма трам да је га ран ци ја у ве зи ви си не бу џе та АП Вој во ди не пот пу но не за ви сна од 
то га да ли је за ко но да вац ис пу нио сво ју дру гу устав ну оба ве зу из чла на 184. од но сно да ли 
је за ко ном утвр дио из вор не при хо де АП Вој во ди не из ко јих се фи нан си ра ју ње не над ле жно сти 
(...). Чак шта ви ше, то што На род на скуп шти на ни је ис пу ни ла сво ју устав ну оба ве зу ко ја про-
из и ла зи из ових од ред би Уста ва (што ове за ко не ни је до не ла до кра ја 2008. го ди не (...) пред-
ста вља до да тан раз лог за не у став ност за кон ске од ред бе а не оправ да ње за за ко но дав ца. Про-
тив прав ност не мо же оправ да ти дру гу про тив прав ност, Ini u ria non ex cu sat ini u ri am“. 

19 Alek san dar Đur đev, „Fe de ra li zam i fe de ra tiv no ure đe nje dr ža va“, Zbor nik ra do va Prav-
nog fa kul te ta u No vom Sa du 25/1991, 268-9. 

20 То пра во је оно мад хва ље но као „је дан од ва жних аспе ка та са вре ме не устав не ре-
фор ме у це ли ни, јер је из раз те ко ви на све у куп ног са мо у прав ног со ци ја ли стич ког раз вит ка 
у на шој зе мљи (СФР Ју го сла ви ји, нап. С.О), је дан од ви до ва са мо у прав ног са зре ва ња фе де-
ра тив ног си сте ма по ли тич ке ор га ни за ци је на шег дру штва, и не по би тан по ка за тељ од лу чу-
ју ћих про ме на у еко ном ско-со ци јал ној струк ту ри, ме ђу на ци о нал ним од но си ма, сте пе ну 
кул тур ног и дру гог раз во ја на ше По кра ји не“. Bog dan Cre var, „Ustav SAP Voj vo di ne i ne ka 
pi ta nja nje go vog ostva ri va nja“, Au to no mi ja Voj vo di ne – iza bra ni spi si (ur. Nan dor Far kaš), No vi 
Sad 1976, 135. По сто је ста во ви да Вој во ди на по но во тре ба да има соп стве ни устав, из ме ђу 
оста лог и због то га што би „устав Вој во ди не бит но ути цао на про це се ‘до вр ша ва ња др жав-
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дав не ини ци ја ти ве а њен нај ви ши прав ни акт је ста тут (члан 185 ст. 1 Уста-
ва), под за кон ски про пис.21 Ау то ном на по кра ји на, да кле, „не рас по ла же за-
ко но дав ном вла шћу ко ја се у те о ри ји устав ног пра ва на во ди као јед но од 
основ них обе леж ја те ри то ри јал не ау то но ми је“.22 АП Вој во ди на је ва же ћи 
ста тут до не ла 2014. го ди не, док АП Ко со во и Ме то хи ја још увек не ма свој 
по кра јин ски ста тут, ни ти дру ге оп ште ак те у окви ру прав ног си сте ма Ре пу-
бли ке Ср би је. Ва же ћи Ста тут АП Вој во ди не дру ги је од до но ше ња Уста ва од 
2006, усво јен по сле од лу ке Устав ног су да (IУо-360/2009) ко јом је пре су ђе но 
да је ве ћи број од ред би прет ход ног ста ту та из 2009. го ди не не у ста ван.

По сту пак до но ше ња ста ту та ау то ном не по кра ји не раз ли ку је се од усва-
ја ња свих оста лих до ма ћих оп штих ака та (про це сно акт sui ge ne ris) јер уче-
ству ју две скуп шти не, по кра јин ска и На род на („Ста тут ау то ном не по кра ји-
не до но си ње на скуп шти на, уз прет ход ну са гла сност На род не скуп шти не“, 
члан 185 ст. 2 Уста ва). Овим На род на скуп шти на кон тро ли ше по кра јин ску 
скуп шти ну, од но сно др жа ва по кра ји ну, при ли ком до но ше ња или ме ња ња 
ста ту та.23 Са мим Ста ту том АП Вој во ди не уре ђен је по сту пак ње го вог до-
но ше ња и про ме не (чл. 62-63).24 Не ма ро ка за акт прет ход не са гла сно сти, већ 
На род на скуп шти на од лу чу је ка да ће, и да ли ће, о то ме да рас пра вља. На-
род на ску шти на мо же про стим не чи ње њем оп стру и са ти на ме ру по кра јин ске 
скуп шти не, што се ре ал но мо же оче ки ва ти ако на по кра јин ском и ре пу блич-
ком ни воу не вла да ју исте по ли тич ке стран ке. Сто га је би ло ко ри сни је Уста-
вом од ре ди ти рок у ко ме На род на скуп шти на мо ра да од лу чи о то ме да ли 
ће да ти прет ход ну са гла сност на по кра јин ски ста тут. 

По сту пак до но ше ња Ста ту та АП Вој во ди не као и са ма ста ту тар на ма-
те ри ја ути ца ли су на раз ли чи те ста во ве о ње го вој прав ној при ро ди и сна зи 
– да ли је ту реч о обич ном под за кон ском ак ту или под за кон ском про пи су 

но сти’ Ср би је“. Ra di voj Ste pa nov, „Ustav ni i po li tič ki trip tih Voj vo di ne“, Гла сник Адво кат ске 
ко мо ре Вој во ди не 9-10/2014, 589. 

21 О нај ви шим прав ним ак ти ма АП Вој во ди не вид. Сло бо дан П. Ор ло вић, „Нај ви ши 
прав ни ак ти у ау то но ми ји Вој во ди не“, Збор ник ра до ва Прав ног фа кул те та у Но вом Са ду 
2/2014, 257-86. 

22 Dar ko Si mo vić, „Te ri to ri jal na au to no mi ja u sve tlo sti od lu ke Ustav nog su da Sr bi je IUz-
353/2009“, Sve ske za jav no pra vo 11/2013, 77.

23 У Ита ли ји, ко ју свр ста ва мо у ви со ко де цен тра ли зо ва не ре ги о нал не др жа ве, др жа ва 
до но си нај ви ши прав ни акт ре ги ја са по себ ним ста ту сом, али у об ли ку устав ног за ко на ко-
ји у хи је рар хи ји про пи са за у зи ма знат но ви ше ме сто од ре ги о нал них за ко на па су са мим 
тим су и га ран ти је ау то но ми је ја че. Бо јан Бо ја нић, Ре ги о на ли за ци ја и ре ги о нал на др жа ва, 
Ко сов ска Ми тро ви ца 2013, 112.

24 На кон што Скуп шти на утвр ди пред лог ак та о про ме ни Ста ту та (или сам акт о но вом 
Ста ту ту) дво тре ћин ском ве ћи ном од укуп ног бро ја по сла ни ка, до ста вља га На род ној скуп-
шти ни ра ди да ва ња са гла сно сти. По сле до би ја ња са гла сно сти, по кра јин ска скуп шти на 
до но си акт о про ме ни (или усва ја њу) Ста ту та за шта је по но во по треб но да се гла са нај ма ње 
дво тре ћин ском ве ћи ном од укуп ног бро ја по сла ни ка.
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Сло бо дан П. Ор ло вић, Еле мен ти по кра јин ске ау то но ми је: пра во на уре ђи ва ње ор га на... (97–117)

по себ не при ро де, да ли Ста тут има за кон ску или чак над за кон ску сна гу?25 
У при лог ви ше прав не сна ге Ста ту та иде чи ње ни ца да у по ступ ку ње го вог 
до но ше ња уче ству је На род на скуп шти на и то та ко што прет ход ну са гла сност 
да је ве ћи ном гла со ва свих на род них по сла ни ка (за ко ни се, по пра ви лу, усва-
ја ју ве ћи ном гла со ва на род них по сла ни ка на сед ни ци на ко јој их је из над-
по ло вич но при сут но). Та ко ђе, ста ту тар на ма те ри ја се од но си на „устав на 
пи та ња“: де фи ни ци ју и на че ла ау то ном не по кра ји не, по кра јин ске над ле жно-
сти (уре ђе не и Уста вом и за ко ном) и ор га ни за ци ју по кра јин ске вла сти. Ме-
ђу тим, екс пли цит на устав на од ред ба да ста тут мо ра би ти са гла сан са за ко-
ном (члан 195 ст. 2) од лу чу је у при лог ње го ве под за кон ске сна ге. Ипак, по-
кра јин ски ста тут, по при ро ди, тре ба раз у ме ти као на ро чи ти, по се бан а не 
уо би ча јен под за кон ски акт – не ку вр сту sui ge ne ris ак та, ма кар то и не ма ло 
прак тич ни зна чај – ка ко због по ступ ка у ко јем се до но си, та ко и због ма те-
ри је ко ју уре ђу је.26 

25 „(...) у пи та њи ма ор га ни за ци је вла сти ста тут има при мат у од но су на за ко не јер сам 
Устав та ко про пи су је“. „Пре ма прав ној сна зи, ста тут има кон сти ту тив ни ка рак тер по пи та-
њи ма ор га ни за ци је по кра јин ске вла сти и у тим пи та њи ма ни је у ве зи са за ко ни ма, с дру ге 
стра не, ста тут мо ра да се кре ће у за кон ским окви ри ма ка да ре гу ли ше и раз ра ђу је пи та ња 
ко ја су у над ле жно сти Ре пу бли ке и ко ја су ре гу ли са на за ко ни ма“. Та маш Кор хец, „Пред лог 
но вог Ста ту та АП Вој во ди не – ис пу ња ва ње устав ног окви ра или по ку шај про тив у став ног 
и про тив за ко ни тог ства ра ња др жа ве у др жа ви“, Пред лог Ста ту та АП Вој во ди не – на уч на 
рас пра ва (ре дак тор Рат ко Мар ко вић), Бе о град 2009, 14-5. По свом на чи ну до но ше ња ста тут 
спа да у гру пу тзв. за јед нич ких ака та што по ве ћа ва и по ја ча ва и ме ња ње го ву прав ну при-
ро ду. Он је сте кон сти ту ти ван акт, али је та кон сти ту тив ност огра ни че на ти ме што се ко ри-
сти „у скла ду са Уста вом“ и ни је ње го во екс клу зив но свој ство „већ га у јед на кој ме ри 
ужи ва ју ста ту ти свих прав них су бје ка та у си сте му ко ји при па да ју гру па ци ји ау то ном них 
оп штих ака та и ко ји су по сво јој прав ној при ро ди, и по ред кон сти ту тив но сти под за кон ски 
ак ти“ (ста ту ти ло кал них са мо у пра ва, на при мер). Вла дан Ку тле шић, „Пред лог Ста ту та АП 
Вој во ди не и Устав Ср би је“, Пред лог Ста ту та АП Вој во ди не – на уч на рас пра ва (ре дак тор 
Рат ко Мар ко вић), Бе о град 2009, 91. 

26 Прак са Устав ног су да, IУо-360/2009 од 5.12.2013. го ди не – Ста тут АП Вој во ди не као 
под за кон ски акт. Из обра зло же ња (71-2 и 74): „(...) за Устав ни суд је не спор но да је Ста тут 
Ау то ном не по кра ји не Вој во ди не у од но су на зна ча јан број пи та ња ко ја мо гу би ти пред мет 
ње го вог уре ђи ва ња, а за чи је уре ђи ва ње је Уста вом из ри чи то утвр ђе но да се то чи ни „на 
на чин пред ви ђен за ко ном“, „на осно ву за ко на“ или „у скла ду са за ко ном“, као и у од но су на 
она пи та ња за ко ја је од го ва ра ју ћим за ко ном про пи са но да их уре ђу је ау то ном на по кра ји на 
– кла си чан, ти пи чан под за кон ски акт у ужем сми слу. Ме ђу тим, у од но су на два пи та ња – 
утвр ђи ва ње сим бо ла и на чи на њи хо вог ко ри шће ња и ор га ни за ци ја по кра јин ских ор га на 
(пра во на са мо ор га ни зо ва ње), ста тут ау то ном не по кра ји не је оп шти прав ни акт ко ји сво је 
из во ри ште има не по сред но у Уста ву (...)“.

„(...) Устав ни суд је стао на ста но ви ште да из од ре да ба ва же ћег Уста ва Ре пу бли ке Ср-
би је про из ла зи да се ста тут ау то ном не по кра ји не, у це ли ни по сма тра но, не мо же под ве сти 
под те о риј ску де фи ни ци ју под за кон ског прав ног ак та у ужем сми слу, јер ста ту тар но уре ђи-
ва ње од ре ђе них пи та ња, и то оних ко ја су од по себ ног зна ча ја за оства ри ва ње ау то но ми је 
ау то ном не по кра ји не, по чи ва не по сред но на од ред ба ма са мог Уста ва, док се у пре о ста лом 
де лу од ред ба ма ста ту та, са гла сно Уста ву, уре ђу ју пи та ња у из вр ша ва њу за ко на. Сто га је, 
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Ге не рич ки на зив по кра јин ског ак та је „од лу ка“: „о пи та њи ма из сво је 
над ле жно сти ау то ном на по кра ји на до но си од лу ке и дру га оп шта ак та“ (члан 
185 ст. 3 Уста ва).27 Пи та ња ко ја спа да ју у по кра јин ску над ле жност уре ђу ју 
се по кра јин ским од лу ка ма и дру гим про пи си ма. Има ју ћи у ви ду да ау то-
ном не по кра ји не не ма ју за ко но дав ну власт, нај ва жни ји про пи си су, по ред 
ста ту та, по кра јин ске скуп штин ске од лу ке. У АП Вој во ди ни по кра јин ске 
скуп штин ске од лу ке би се, са за др шком, мо гле по сма тра ти као пан дан за-
ко ни ма јер при мар но уре ђу ју по ло жај ор га на вла сти и по кра јин ске сим бо ле 
и има ју нај оп шти је деј ство. По ред њих до но се се и дру ги ак ти: по кра јин ске 
уред бе, од лу ке, де кла ра ци је, ре зо лу ци је, пре по ру ке, по слов ни ци, пра вил-
ни ци, упут ства, на ред бе, ре ше ња, за кључ ци (члан 19 Ста ту та).

5. ЗА ШТИ ТА ПО КРА ЈИН СКЕ АУ ТО НО МИ ЈЕ

По ли тич ка на пе тост че сто по сто ји у од но су цен трал не вла де – др жа ве 
и ре ги о нал не вла сти – ау то но ми је, а по себ но ка да власт у њи ма но се раз ли-
чи те по ли тич ке стран ке. Ау то ном на је ди ни ца на сто ји да стек не и одр жи 
што ви ше пра ва и по сло ва, а др жа ва има те жњу да уве ћа кон тро лу над ауто-
но ми јом и огра ни чи јој са мо стал ност. Ту при род ну су прот ста вље ност у на-
сто ја њи ма ма те ри јал но осли ка ва ју пра во над зо ра цен трал ног ор га на, с јед-
не стра не, и прав на за шти та по ли тич ки сла би јег у овом од но су, ау то но ми је, 
с дру ге стра не. По себ но обе леж је је ди ни ца те ри то ри јал не ау то но ми је je 
по сто ја ње пре ци зних, нај че шће за ко ном пред ви ђе них га ран ци ја њи хо вог 
ау то ном ног ста ту са. Упо ред но прав но, је мац њи хо ве ау то но ми је нај че шће je или 
за ко но дав но те ло др жа ве (не ка да и ње гов по се бан ор ган) или устав ни суд.28

Вла ди, цен трал ном ор га ну, да то је пра во кон тро ле ака та не цен трал не 
вла сти, ау то ном не по кра ји не, пу тем пра ва над зо ра ње них од лу ка пре не го 
што ове сту пе на сна гу (члан 186 Уста ва). Из вр шна власт ов де по кре ће по-

пре ма оце ни Устав ног су да, ста тут ау то ном не по кра ји не, са те о риј ског ста но ви шта по сма-
тра но, ати пи чан под за кон ски акт ко ји би се нај пре мо гао де фи ни са ти као оп шти прав ни акт 
под за кон ске сна ге, а што би од го ва ра ло пој му ко ји је у те о ри ји пра ва озна чен као под за кон-
ски акт у ши рем сми слу“.

„(...) пре ма ста ву Устав ног су да, Ста тут Ау то ном не по кра ји не Вој во ди не не мо же имати 
ка рак тер кон сти ту тив ног ак та, без об зи ра на Уста вом утвр ђе но пра во ау то ном не по кра ји не 
на са мо стал но уре ђи ва ње соп стве них ор га на, по што се и ово пра во, са гла сно од ред би чла-
на 183. став 2. Уста ва, оства ру је не са мо у скла ду са ста ту том, већ и у скла ду са Уста вом, те чак 
ни у овом де лу ста тут не са др жи тзв. из вор не нор ме, нор ме ко ји ма се из вор но уре ђу је од ре-
ђе ни од нос, што би му, са ста но ви шта те о ри је, омо гу ћи ло атри бут кон сти ту тив ног ак та.“

27 Ре дак тор ска при мед ба је да се ов де (члан 185 ст. 3 Уста ва) спо ми њу „оп шта ак та“ а 
не „ак ти“ ка ко је гра ма тич ки ис прав но на ве де но у чл. 191 и 194-198 Уста ва и у са мом ру-
бру му (на сло ву) овог чла на „прав ни ак ти ау то ном не по кра ји не“. 

28 Р. Мар ко вић (1985), 647.



112

Сло бо дан П. Ор ло вић, Еле мен ти по кра јин ске ау то но ми је: пра во на уре ђи ва ње ор га на... (97–117)

сту пак за оце ну устав но сти и за ко ни то сти, а Устав ни суд мо же од ло жи ти 
сту па ње на сна гу оспо ре не по кра јин ске од лу ке, све до свог ко нач ног пре су-
ђе ња. Реч је о по ја ча ном над зо ру јер се кон тро ла ра да ор га на ау то ном не 
по кра ји не пред Устав ним су дом уо би ча је но од ви ја у по ступ ку оце не устав-
но сти и за ко ни то сти, са мо што он да тај про пис ко ји је пред мет оце не већ 
про из во ди прав не по сле ди це.29 Уну тар ових су прот них и су прот ста вље них 
по ли тич ких те жњи др жа ве и ау то но ми је, је ди ни не при стра сни за штит ник 
ау то но ми је при род но је да бу де не по ли тич ки ор ган, по пут су да. У на шем 
слу ча ју, ор ган за штит ник по кра јин ске ау то но ми је је Устав ни суд. 

Пред ви ђе на су два на чи на за шти те по кра јин ске ау то но ми је пред Устав-
ним су дом. Пр ви вид очу ва ња правâ по кра јин ске ау то но ми је ти че се за шти те 
од по је ди нач ног ак та и рад ње др жав ног ор га на вла сти: „ор ган од ре ђен ста-
ту том ау то ном не по кра ји не има пра во жал бе Устав ном су ду ако се по је ди нач-
ним ак том или рад њом др жав ног ор га на (...) оне мо гу ћа ва вр ше ње над ле жно сти 
ау то ном не по кра ји не“ (иста за шти та по сто ји и од ак та или рад ње је ди ни це 
ло кал не са мо у пра ве, члан 187 ст. 1 Уста ва).30 За шти та је да та у од но су на по-
је ди нач ни акт ко ји је на сна зи (при ме ра ра ди, суд ска пре су да или акт ор га на 
упра ве) или у од но су на пред у зе ту, свр ше ну или не свр ше ну, рад њу др жав ног 
ор га на. Рад ња је фак тич ко де ло ва ње ко јим се, на при мер, уз упо тре бу или 
прет њу фи зич ком си лом, оне мо гу ћа ва оба вља ње над ле жно сти ау то ном не 
по кра ји не (на при мер, фи зич ка бло ка да не ке по кра јин ске ин сти ту ци је). По-
је ди нач ни акт или рад ња тре ба да су та кви да оне мо гу ћа ва ју оба вља ње над-
ле жно сти ау то ном не по кра ји не, да по кра ји ну пот пу но спре ча ва ју у ра ду а 
не са мо да је огра ни ча ва ју (на при мер, оба вља ње ин спек циј ског над зо ра од 
стра не ре пу блич ке ин спек ци је а ко је је у над ле жно сти по кра јин ске ин спек-
ци је, ми мо за кон ских усло ва).

До но си лац та квог по је ди нач ног ак та или рад ње је др жав ни ор ган или 
ор ган је ди ни це ло кал не са мо у пра ве.31 Од др жав них ор га на то би пре све га 

29 „Ово устав но ре ше ње је при мер ши ро ких овла шће ња ор га на цен трал не из вр шне 
вла сти пре ма не по сред но би ра ним нај ви шим ор га ни ма ау то ном не по кра ји не (скуп шти на 
ау то ном не по кра ји не). Ова ко ши ро ко по ста вље на овла шће на ег зе ку ти ве на цен трал ном 
ни воу мо гу оне мо гу ћи ти оства ри ва ње и она ко уских Уста вом де фи ни са них ком пе тен ци ја 
ау то ном не по кра ји не“. M. Paj van čić, 119-20. 

30 Ин те ре сант на је тер ми но ло ги ја да се овим прав ним сред ством „про јек ту је ле ги ти-
ми са ни прав ни на пад на два ни воа јав не вла сти: цен трал ну др жав ну власт и на јав ну власт 
једи ни це ло кал не са мо у пра ве, ко је се ста вља ју у исту ра ван у од но су пре ма за шти ти по кра-
јин ске ау то но ми је (...)“. Ми ли ца Жу пља нић, „Пра во гра ђа ни на на по кра јин ску ау то но ми ју 
у устав но-прав ном по рет ку Ре пу бли ке Ср би је“, док тор ска ди сер та ци ја, Уни вер зи тет у Кра-
гу јев цу, 2016, 239.

31 Што се ти че ло кал них ор га на ко ји би има ли при ли ку да по је ди нач ним ак том или 
рад њом оне мо гу ће вр ше ње над ле жно сти ау то ном не по кра ји не, то би мо гли би ти са мо они 
ко ји при па да ју је ди ни ца ма ло кал не са мо у пра ве на те ри то ри ји АП Вој во ди не. То је ло гич но 
јер се на тој те ри то ри ји из вр ша ва ју по кра јин ске над ле жно сти. 
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би ли ор га ни др жав не упра ве али је, ма ње-ви ше, те о риј ски мо гу ће да тај др-
жав ни ор ган бу де и за ко но дав на власт, На род на скуп шти на, ор га ни из вр шне 
вла сти, Вла да или пред сед ник Ре пу бли ке, су до ви па и сам Устав ни суд (Устав 
не са др жи дру га чи је ре ше ње за слу чај ако би баш Устав ни суд био тај др жав-
ни ор ган про тив чи је од лу ке је по треб на за шти та. За кљу чак је да би о то ме 
опет мо гао да од лу чи са мо Устав ни суд, али би та да прак тич но ре ша вао у 
соп стве ној ства ри су прот но мак си ми iu dex ne mo po test es se in pro pria ca u sa). 

Прав но сред ство ко јим се шти ти по кра јин ска ау то но ми ја, „жал ба Устав-
ном су ду“ ни је исто што и устав на жал ба (из чла на 170 Уста ва), већ по себ ни 
прав ни лек о ко јем од лу чу је исти су бје кат, али дру гим по во дом. Ор ган по кра-
ји не ко ји мо же под не ти жал бу Устав ном су ду мо ра би ти од ре ђен по кра јин-
ским ста ту том. АП Вој во ди на је ал тер на тив но од ре ди ла два ор га на: Скуп-
шти ну АП Вој во ди не и По кра јин ска вла ду (члан 18 ст. 1 Ста ту та) ко ји до са да 
ни су има ли при ли ке да под не су жал бу Устав ном су ду. Иа ко је ау то ном на 
по кра ји на прав но ли це (члан 176 ст. 2 Уста ва), oнa не мо же да под не се устав-
ну жал бу јер је ин сти ту ци ја јав не вла сти.

Дру ги вид за шти те ау то ном не по кра ји не од ви ја се у по ступ ку оце не 
устав но сти и за ко ни то сти, уз од ре ђе не по себ но сти (члан 187 ст. 2 Уста ва). 
Овај по сту пак има исти циљ као и прет ход но по ме ну ти – за шти ту по кра-
јин ске ау то но ми је али не у слу ча ју кон крет не по вре де ње не над ле жно сти 
већ у по ступ ку ап стракт не кон тро ле устав но сти и за ко ни то сти. Обје кат 
за шти те је у овом слу ча ју ши ро ко од ре ђен – не ра ди се о оне мо гу ћа ва њу 
оба вља ња не ке по кра јин ске над ле жно сти већ о по вре ди пра ва на по кра јин-
ску ау то но ми ју. Иа ко су по Уста ву гра ђа ни но си о ци пра ва на по кра јин ску 
ау то но ми ју (чл. 12 и 176 ст. 1), ов де се пра во да по кре не по сту пак пред Устав-
ним су дом ра ди за шти те пра ва на ау то но ми ју да је по кра јин ском ор га ну. 
Про из ла зи да се под пра вом на по кра јин ску ау то но ми ју под ра зу ме ва скуп 
свих пра ва или над ле жно сти ко је по кра ји на има уну тар по зи тив ног пра ва, 
а не пра во гра ђа на. За шти та ау то ном не по кра ји не де лу је пре ма за ко ну и 
дру гом оп штем ак ту ко ји је до нео др жав ни ор ган32 и пре ма оп штем ак ту 
ор га на је ди ни це ло кал не са мо у пра ве. У име др жа ве оп ште ак те до но се ње-
ни ор га ни вла сти и сва ки та кав за кон ски или под за кон ски про пис за ко ји 
ау то ном на по кра ји на сма тра да јој по вре ђу је пра во на ау то но ми ју (огра ни-
ча ва пра во, не ну жно и су спен ду је), мо же би ти пред мет оце не устав но сти 
или за ко ни то сти. Оп ште ак те је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве пак до но си скуп-
шти на оп шти не или гра да, а не ком слу ча ју и оп штин ско или град ско ве ће.33 

32 Не до след на фор му ла ци ја ко ју је нео п ход но ре дак тор ски ујед на чи ти: као до но си лац 
ак та на ве де на је, уме сто „др жав ни ор га ни“ по пут прет ход не од ред бе (члан 187 ст. 1), Ре пу-
бли ка Ср би ја.

33 Оп ште ак те ко ји на ру ша ва ју ау то но ми ју мо гу да до не су и не др жав ни су бјек ти као 
што су ор га ни за ци је ко ји ма су по ве ре на јав на овла шће ња (јав не слу жбе: уста но ве, јав на 
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Од ред ба чла на 187 ст. 2 Уста ва по ко јој је за по кре та ње устав но суд ског 
по ступ ка про тив оп штег ак та нео п ход но да се тим про пи сом „по вре ђу је 
пра во на по кра јин ску ау то но ми ју“, су жа ва деј ство дру ге устав не нор ме (члан 
168 ст. 1) где су ор га ни ау то ном не по кра ји не већ на ве де ни као но си о ци пра-
ва на по кре та ње по ступ ка за оце ну устав но сти и за ко ни то сти, без ика квих 
огра ни че ња или по зи ва ња на дру ге устав не од ред бе (не сто ји ни „у скла ду са 
Уста вом“). Циљ но ту ма че ње те две раз ли чи те нор ме, чл. 168 ст. 1 и 187 ст. 2, 
мо гло би до ве сти до за кључ ка о по сто ја њу на ме ре уста во твор ца да се обе ма 
од ред ба ма за пра во за шти ти по кра јин ска ау то но ми ја, са мо што је то у јед ној 
из ри чи то на ве де но а у дру гој ни је. Иа ко су устав не нор ме исте прав не сна ге, 
сма тра мо да ов де де таљ ни ја нор ма (чла на 187 ст. 2) прак тич но суп сти ту и ше 
оп шти ју (из чла на 168 ст. 1) и та ко сво ди пра во ау то ном не по кра ји не да по-
кре ће по сту пак оце не устав но сти и за ко ни то сти са мо из раз ло га по вре де 
пра ва на ау то но ми ју. Дру га чи је по ла зи ште пра во по кре та ња по ступ ка пред 
Устав ним су дом без огра ни че ња, са истим ис хо ди штем – по кре ну тим по-
ступ ком, ка зу је да је за за шти ту ау то но ми је од оп штих ак та би ло до вољ но 
на ве сти и ау то ном ну по кра ји ну у гру пи су бје ка та са пра вом по кре та ња по-
ступ ка оце не устав но сти и за ко ни то сти. То ни је учи ње но па се прак тич но 
по сто је ћом ре гу ла ти вом са по себ ном нор мом (из чла на 187 ст. 2) су жа ва 
над ле жност ау то но ми је и огра ни ча ва устав но на че ло о пра ву на по кра јин ску 
ау то но ми ју (члан 12). Тим пре што је том по себ ном нор мом ин ди рект но ис-
кљу че на за шти та од оп штих ака та ко је до но се уста но ве, јав на пред у зе ћа и 
дру ге ор га ни за ци је са јав ним овла шће њи ма. 

И ов де по кра јин ски ор ган ко ји има пра во да по кре не по сту пак пред 
Устав ним су дом про тив за ко на или оп штег ак та мо ра би ти од ре ђен по кра-
јин ским ста ту том. АП Вој во ди на је ал тер на тив но од ре ди ла два ор га на. Скуп-
шти на АП Вој во ди не и По кра јин ска вла да су ор га ни ко ји мо гу по кре ну ти 
по сту пак за оце ну устав но сти или за ко ни то сти за ко на и дру гог оп штег ак-
та Ре пу бли ке Ср би је или оп штег ак та је ди ни це ло кал не са мо у пра ве ко јим 
се по вре ђу је пра во на по кра јин ску ау то но ми ју (члан 18 ст. 2 Ста ту та). Исти 
су да кле су бјек ти као и у слу ча ју на пред опи са не жал бе Устав ном су ду (до 
са да АП Вој во ди на ни је по кре та ла ове по ступ ке).

По сре дан вид за шти те по кра јин ске ау то но ми је огле да се у са ста ву 
Устав ног су да. У по ступ ку из бо ра су ди ја Устав ног су да, на сва кој од три 
ли сте кан ди да та (по 10) нај ма ње је дан од иза бра них мо ра би ти из ау то ном-

пред у зе ћа и др) али, про из ла зи, да ау то ном на по кра ји на не ма пра во да про тив њи хо вих 
ака та по кре не по сту пак оце не устав но сти и за ко ни то сти ка да сма тра да јој се кон крет ним 
про пи сом по вре ђу је пра во на ау то но ми ју. Не ја сна је ло ги ка и раз ло зи због че га би оп шти 
ак ти ор га ни за ци ја ов де би ли из у зе ти од оце не устав но сти и за ко ни то сти (на су прот др жав-
ним и ло кал ним ак ти ма) и та ко оста вље ни ван до ме та пра ва за шти те ау то но ми је.
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не по кра ји не (члан 172 ст. 4 Уста ва, да кле нај ма ње тро је њих). Ма да се мо же 
по ста ви ти пи та ње да ли је ов де уоп ште реч о ин ди рект ној за шти ти ау то номи-
је јер те кан ди да те за су ди је Устав ног су да не пред ла же ау то ном на по кра ји на. 

6. ЗА КЉУ ЧАК

Ре пу бли ку Ср би ју убра ја мо у уни тар не др жа ве ко је су, комп а ра тив но, 
знат но број ни је од фе де ра ци ја, али уну тар те ве ли ке гру пе Ср би ја ула зи у 
ред ма ло број них др жа ва чи ју те ри то ри јал ну ор га ни за ци ју од ли ку је по сто-
ја ње је ди ни це те ри то ри јал не ау то но ми је. Реч је о сред њем ни воу вла сти 
ко ји има од ре ђе ни сте пен са мо у пра ве и са мо стал но сти. Оно што у ве зи са 
на шим др жав ним уре ђе њем пред ста вља пра ви sui ge ne ris jeсу по ли тич ке 
окол но сти ко је су до ве ле до то га да Ср би ја прак тич но у свом устав ном по-
рет ку има са мо јед ну ау то но ми ју, АП Вој во ди ну. Дру га ау то ном на по кра ји-
на, Ко со во и Ме то хи ја, ни је уре ђе на у скла ду са Уста вом од 2006, већ на тој 
те ри то ри ји уз не ки вид ме ђу на род ног по ро тек то ра та оби та ва не при зна та 
се па ра ти стич ка ре пу бли ка „Ко со во“. Због те чи ње ни це у ра ду об ра ђе ни 
устав ни еле мен ти ау то но ми је на Ко со во и Ме то хи ју ни су при ме њи ви. 

Ана ли зом на ве де них еле ме на та ау то но ми је по кра ји не ко је са др жи Устав 
Ср би је за кљу чу је мо да су не ки од тих сег ме на та ау то но ми је из раз чи сте са-
мо стал но сти или из вор но сти, од но сно по кра јин ски из вор ни по сло ви (пра ва), 
као што су пра во на уре ђе ње соп стве не ор га ни за ци је ор га на вла сти и слу жби 
и пра во ау то но ми је на за шти ту. Дру га два ов де об ра ђе на еле мен та ау то но-
ми је, пра во на фи нан сиј ску са мо стал ност и пра во (над ле жност) до но ше ња 
прав них ака та не мо гу се свр ста ти у из вор на пра ва ау то ном не по кра ји не јер 
су, из ме ђу оста лог, уре ђе на и од стра не др жа ве за ко ном. 

Зна ју ћи да те ри то ри јал на ау то но ми ја има ма ње са мо стал но сти од фе-
де рал не је ди ни це а ви ше од ло кал не са мо у пра ве, из ана ли зе ових еле ме на та 
ау то но ми је мо же мо за кљу чи ти да је у Уста ву за јем чен сте пен ау то ном но сти 
по кра ји на ма ко ји на чел но од го ва ра по ли тич ким при ли ка ма Ре пу бли ке Срби-
је. За раз ли ку од не та ко дав не про шло сти, устав ни по ло жај по кра ји на је та кав 
да оне ви ше ни су при кри ве не фе де рал не је ди ни це или др жа ве у др жа ви, а 
ујед но има ју ви ше ау то ном них пра ва од ло кал них са мо у пра ва. Устав на пра-
ви ла о ау то ном ним по кра ји на ма, као оп шта, би ће из ме ње на из у зет ком ка да 
се бу де уре ди ла Уста вом за јем че на „су штин ска ау то но ми ја“ Ко со ва и Ме-
то хије.
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