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FINANSIJSKO—PRAVNI ASPEKT ODNOSA REPUBLIKA
I POKRAJINA U FINANSIRANJU FEDERACIJE

; U celokupnoj oblasti dru$tvenih finansija u na$oj zemlji uspor
stavljaju se, na osnovu ustavnih nadela, medusobni odnosi republika i
pokrajina koji proistidu iz njihovog ufe$éa u finansijskim poslovima -
zasnovanih na zajednitkoj odgovornosti i solidarnosti za ostvarivanje
finansijskih funkcija i zadataka od interesa za celu zemlju, radne ljude
i narode i narodnosti. - o

Finansiranje funkcija i zadataka- koje ima i izvrSava federacija,
u skladu sa Ustavom SFRJ i zakonima, predstavlja posebno znacajnu
oblast u kojoj se uspostavljaju i razreSavaju finansijski odnosi repu-
blika i pokrajina. U ovim odnosima obezbeduje se finansijska saradnja
republika i pokrajina koja omogudava ostvarivanje finansijskog fede-
ralizma na osnovama Ustava SFRJ i saveznih zakona, naro&ito u pogledu
finansiranja funkcija i zadataka federacije iz budzeta i fondova fede-
racije. :

I.

Sa finansijsko—pravnog aspekta posmatranja odnosi republika
i pokrajina u okviru budZetskog sistema zasnivaju se i razreSavaju
njihovim ule$¢em u procesu domoSenja odredenih akata federacije
budzetskog karaktera. U tom procesu ostvaruje se saradnja republika
i pokrajina uglavnom u Vedu republika i pokrajina Skupstine SFRIJ,
odnosno u odgovarajuéim odborima i drugim telima tog veca. Zato ova -
skupstinska tela predstavljaju glavno mesto usagladavanja stavova i
postizavanja saglasnosti po mnogim znalajnim pitanjima budZetskog
sistema federacije. '

_ Realizacija odnosa medusobme saradnje republika i pokrajina u
finansiranju funkcija federacije i drugih opstih potreba iz budZeta
federacije institucionalno se odraZava najpre u utvrdivanju ukupnog obi-
ma rashoda federacije za odgovarajuéu budietsku godinu za koju je
potrebna saglasnost skupstina republika i pokrajina.)) Utvrdivanje
ukupnog obima (iznosa) rashoda budZeta federacije vrsi se zakonom
koji prethodi donoSenju budZeta federacije i mora biti u skladu sa

1) ¢l. 279. st. 3. Ustava SFRI.
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éajednif:)kom ekonomskom politikom za godinu za koju se budZet
onosi.

Prema tome, moZe se opravdano zakljuciti da utvrdivanje uku-
pnih rashoda budZeta federacije predstavlja prvu kariku u odnosima
republika i pokrajina u okviru budZetskog sistema federacije.?)

Utvrdivanje ukupnih rashoda federacije pretpostavlja i obavezu
republika i pokrajina da za budZet federacije obezbeduju doprinos u
skladu sa nacelom ravnopravnosti i zajednidkom odgovorno$éu za fina-
nsiranje funkcija federacije.f)

Druga karika u odnosima republika i pokrajina u okviru budZe-
tskog sistema je u saglasnosti ovih drustveno—politi¢kih zajednica koja
je potreba za osnivanje fondova federacije.’) Saglasnost za osnivanije
fondova daju skupstine republika i pokrajina na zakon kojim se ustano-
‘vljavaju fondovi za finansiranje zajedni¢kih potreba koje se ostvaruju
‘u~federaciji. : '

: Saglasnost skupstina republika i pokrajina potrebna je i za
izdvajanje za fondove federacije. .
~ . Treca karika u odnosima republika i pokrajina u okviru budze-
. tskog sistema je njihova saglasnost za preuzimanje kreditnih i drugih
finansijskih obaveza van okvira ukupnih rashoda utvrdenih u budZetu
federacije koja se regulie posebnim zakonom.?) : ,
. - Cetvrtu kariku u odnosima republika i pokrajina u okviru budZe-
tskog sistema, ali pod uslovima koji se ne$to razlikuju od navedenih,
predstavlja dogovaranje o utvrdivanju iznosa sredstava za finansiranje
intervencija u privredi na domadem trzi$tu. Ova se intervencija ureduje
zakonom ako se merama za sprovodenje utvrdenja zajedni¢ke politike
ckonomskog razvoja Jugoslavije narmu$ava ravnopravnost organizacije
udruZenog rada na trzi$tu u sticanju dohotka i raspolaganju rezultatima
rada, ili se naru$ava ravnopravnost republika i pokrajina na jedinstve
nom jugoslovenskom trzi§tu. Zato se istovremeno sa utvrdivanjem tak-
vih mera obezbeduju i sredstva zakonom, odnosno dogovorom republi-
ka i pokrajina. Ova sredstva se ne unose u budZet federacije, ali su
povezana za budZetski sistem, pa se i reguli$u Zakonom o finansiranju
federacije.”)

Primena finansijskog federalizma u okviru budZetskog - sistema
u toku zadnjih godina pokazala je da postoji potreba za daljom razra-
dom, usavrSavanjem i uskladivanjem postavki na kojima se ovaj fede-
ralizam zasniva. U tom smislu o¢ekuje se da republike i pokrajine svo-
jom uzajamnom saradnjom doprinose ostvarivanju $to boljih resenja u
skladu sa samoupravnim sistemom, ekonomskim moguénostima i cilje-
vima drustvenog i privrednog razvoja. '

] Ovim ‘se u prvome redu obuhvataju resenja iz pojedinih’ zakon-
skih i drugih propisa kojima se reguliSe materija budeta federacije.

".__ 9 Zakon o utvrdivanju ukupnog obima rashoda budZeta federacije za 1982.
godinu (,,SL. list SFRJ”, br. 72/81) 1 za ranije godine. ‘
- 3) CL 4. Zakona o finansiranju federacije (»Sl. list SFRJ«. br. 15/77).
4 €L 279. st. 2. Ustava SFRIJ i &l. 34. Zakona o finansiranju federacije.
5) €l 279. st. 5. Ustava SFRIJ. i ¢l. 5. Zakona o finansiranju federacije.
6) Cl. 7. Zakona o finansiranju federacije .
7) Cl. 4. Zakona o finansiranju federacije
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U primeni Zakona o finansiranju federacije posebno je bilo
aktuelno pitanje faza izrade budZeta i uce$éa republika i pokrajina u
tim fazama (osnove budZeta, nacrt i predlog budZeta).

: Tu se narotito ukazivalo na prvu fazu usaglasavanja stavova oko

~utvrdivanja osnova budZeta, jer zakonom nije precizirano $ta Cine te
-osnove budZeta, veé¢ je samo ukazano da, na osnovu Ustava republike
i pokrajine utvrduju ukupan obim rashoda saveznog budZeta, u skladu
sa zajednidkom politikom ekonomskog i socijalnog razvoja. Jugoslavije.
Prema tome, i osnove budZeta federacije moraju biti zasnovane na pre-
dvidanjima i proporcijama drustvenog plana Jugoslavije. Medutim,
dogada se da u vreme kada se izraduju osnovi saveznog budzeta jos
nema dovoljno podataka koji bi bili od uticaja na rashode.

Bilo je misljenja da budZet treba donositi po istom postupku koji
vazi za sve druge zakonske akte skupstina sa svim fazama razmatranja
u Skups$tini (nacrt i predlog), bez da se prethodno razmatraju osnovi
budZeta federacije. :

Jo$ jedno pitanje postalo je sporno. To je pitanje vaZenja budze-
ta tj. trajanja budZetske godine. U vaZeéim propisima zastupljen je
princip godisnjosti budZeta po kome budZet traje godinu dana, s tim
da se pocinje primenjivati L1. svake godine. Ako je potrebno finansira-
ti iz saveznog budZeta neke trajnije potrebe (namene), onda se donosio
tz. finansijski program, koji je obezbedivao sredstva dobijena iz budZe-
ta za celokupan period trajanja finansiranja. Uz takvu budZetsku godinu
primenjivana je »radunska godina«, kojom se u stvari produZava izvr-
$enje budZeta do 31. januara naredne godine. I ako to nije budZetskim
propisima znad¢i predvideno, racunska godina postala je praksa za fede-
raciju i za druge dru$tveno—politi¢ke zajednice.

Uvodenje ove radunske godine bilo je uslovljeno bilansnim potre-
bama, da bi se obratunom mogli obuhvatiti svi rashodi prethodne bu-
d¥etske godine. Kako savezni zakon ne predvida produZenje budZetske
godine i uvodenje radunske to se u nekoliko zadnjih godina reSenje
naslo u unoSenju odgovarajuée odredbe u zakone o izvrSenju budZeta
koji se donose svake godine.®) )

I neka druga pitanja bila su podvrgnuta iscrpnijem razmatranju
i analizi u pogledu celishodnosti nac¢ina na koja su nonmativno i u pra:
ksi re$ena. Tu spada u prvom redu: utvrdivanje ukupnog obima rashoda
budzeta federacije, zatim odredivanje doprinosa republika i pokrajina
za bud¥et federacije, deficitarno finansiranje federacije, obrazovanje
sredstava za materijalne rezerve federacije, utvrdivanje sredstava za
intervencije u privredi iz saveznog budZeta, kao i pitanje fondova fede-
racije.

U svim ovim pitanjima od znadaja su odnosi republika i pokra-
jina, jer re$avanje ovih zavisi u velikoj meri od njihove saradnje. Ova
pitanja povlatila su i druga koja su.uslovljavala i pravilno reSavanje
i celishodnost dometih budZetskih odluka. Od takvih su pitanje uskla-
divanja finansiranja federacije sa dru$tvenim planom i pitanje finansi-
ranja najvaznijih rashoda federacije u kome je bilo nekih problema.

8) ¢l 45. Zakona o finansiranju federacije.'
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1.-Utvrdivanje ukupnog obima (iznosa) rashoda federacije

. Problemi finansiranja federacije i utvrdivanja ukupnog obima
rashoda budZeta federacije za koje su ovlaséene republike i pokrajine,
postali su veé u prvim godinama primenjivanja Zakona o finansiranju
federacije -sloZeniji i reSenja. koja su njime data, iziskivala su preispi-
tivanje. U tom smislu bilo je predloga o kojima-se raspravljalo u Sku-
pstini SFRJ u toku 1980. godine, koji bi se dali rezimirati u sledeéem.

Iz izvornih prihoda federacije (carine, savezne takse, deo osnov-
nog poreza na promet, prihodi koji se ostvaruju po posebnim saveznim
zakonima i prihodi koji svojom delatno$éu ostvaruju savezni organi i
organizacije) trebalo bi finansirati tri najvaZnije potrebe koje izvriava
federacija od interesa za celu zemlju, a to su JNA, boratka zaStita i
dopunska sredstva za nedovoljno privredno razvijene republike i SAP
Kosovo.”) Sredstva za ove, potrebe utwrdivana su na razlidite nadine.
Tako su sredstva za potrebe JNA utvrdivana u skladu sa srednjoroé¢nim
planom razvoja, izgradnje i opremanja JNA, u procentu od nacionalnog
dohotka Jugoslavije po tekucim cenama u godini za koju se budZet
federacije donosi. Ovaj procenat utvrduje se dru$tvenim planom razvoja
Jugoslavije.?) Iznos dopunskih sredstava obezbeduje se .u procentu od
ostvarenog drustvenog proizvoda ukupne privrede zemlje po tekuéim
cenama.)

Bilo je alternative u pogledu izmene strukture izvornih prihoda
federacije da se obezbeduje veée ucesée federacije u osnovnom porezu
na promet, odnosno da se povecaju prihodi federacije od carina, pored
taksa i drugih dazbina. Razlika bi se podmirivala iz osnovnog poreza
na promet do iznosa potrebmog za finamsiranje obaveze federacije. Os-
tali deo od ukupnog obima rashoda budZeta federacije pokrivao bi se
iz doprinosa republika i pokrajina u.celini ili delom zaduZenjem kod
banaka.”) Smatralo se da se ovim putem omogudéava za osnovne rashode
budZeta federacije siguran izvor prihoda $to bi sa svoje strane, uticalo
na otklanjanje deficitarnog finansiranja federacije. U tome bi postojale
odredene prednosti da ne dolazi svake godine do zaostajanja u izmi-
renju obaveza. e

Jo$ jedna dopunska varijanta bila je postavljena u tom smislu da
finansiranje izvoznih stimulacija preuzmu republike i pokrajine, a da
federaciji pripadnu - svi prihodi od carina i carinskih taksa i drugih
carinskih dazbina i da se, u odnosu na dotadasnji iznos poreza na pro-
met, izvr$i manje povecanje udela federacije. ' '

" “Vise pojedina¢mih alternativa bilo je dato i za finansiranje ostalih
obaveza federacije. Tako je razmatrana mogucnost da s€ izvozne stimu-
* lacije podmiruju i iz drugih izvora prihoda, a ne samo iz prihoda od
carina, kao $to.je i bilo zami$ljeno prilikom osnivanja Interesne zaje-
dnice ‘Jugoslavije za ekonomske odnose sa inostranstvom, a to znaci

- 9) U 1980. godini rashodi za ove potrebe iznosili su 86.80% od ukupnog rasho-
-da federacije. ’

10) Cl. 15. Zakona o finansiranju federacije.

11) €1. 17. Zakona o finansiranju federacije.

2) Taj deo u 1980. godini iznosio je 13.4% ukupnog obima rashoda budZeta
federacije. . - T
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od strane republika i pokrajina, udruZene privrede, banka i dr. Zatim
da se finansiranje boracke zastite prenese u potpunosti ili delimi¢no na
republike i pokrajine, da se u pogledu deficitarnog finansiranja federacije
i njenog zaduZivanja kod Narodne banke Jugoslavije odustane od daljeg
koriséenja primarne emisije za budZetske svrhe, a da republike i pokraji-
ne -uzimaju kredite od te banke za re$avanje svojih bilansnih teskoca i
podsticanja izvoza robe i usluga. Konstatovano' je medutim da neke od
navedenih propozicija ne bi se mogle uklopiti u postojeéi pravni sistem
pa bi njihova realizacija zahtevala odgovarajuce, ¢ak i veoma znacajne,
izmene u zakonodavstvu.

U vise slucajeva bilo je teskoéa da.republike’i pokrajine, iz bila-
nsnih razloga, obezbede potpuno razliku izmedu ukupnih rashoda
budzeta ifederacije i izvornih prihoda federacije, pa su se sporazumevale
da federacija koristi emisiju novca za tu razliku, i zaduzuje se kod
Narodne banke Jugoslavije. Ovo je do sada ve¢ bilo i ostvarivano u ne-
koliko zadnjih godina i predvideno zakonima.”)

Predmet razmatranja bio je na¢in obezbedivanja onih sre-
dstava u budZetu federacije koja su utvrdivana u procentu od drustve-
nog proizvoda’ili nacionalnog dohotka (dopunska sredstva nedovoljno
privredno razvijenim republikama i Kosovu i dr.). Predlagano je da se
sredstva odreduju u utvrdenim (definitivnim) iznosima rashoda, ito na
osnovu predraduna. Pri tome, trebalo bi voditi ra¢una o rastu drustve-
nog proizvoda i nacionalnog dohotka koji su bili osnovica za utvrdivanje
sredstava. Na ovaj nalin, smatralo se, da ée se iz budZeta federacije
obaveze prema korisnicima sredstava utvrdenih procentualno od dru-
$tvenog proizvoda ili nacionalnog dohotka modi redovnije izvrSavati u
toku-svake budZetske godine ¢ime bi prestala potreba za prenoSenjem
obaveza i sredstava iz godine u godinu. . _

Donosenje saveznog budzeta za 1980., pa i 1981. godinu izazvalo je
u pogledu sporazumevanja republika i pokrajina o visini-ukupnih ras-
hoda dosta teskoda. Tu se, strukturi rashoda saveznog budZeta prigova-
ralo da se sredstva uglavnom obezbeduju za finansiranje organa i orga-
nizacija federacije. To, medutim, kao $to je ve¢ ranije naglaSeno, nije
bio slu¢aj, posto se znatan deo sredstava planira u saveznom budZetu
za finansiranje narodne odbrane, invalidsko—boracéu zastitu, dopunsko
finansiranje nedovoljno razvijenih. Veliki-obim rashoda budzeta za 1980.
godinu pripisivan je uglavnom automatizmu u ostvarivanju sredstava
iz poreskih, ali i drugih izvora. Medutim, stvarni' razlozi ovoga bili su

“na.drugoj strani — na delovanju inflacionog pritiska. Smatralo se, na
primer, da je budzet federacije za 1980. godinu »tezak« budZet, koji ne
ide u prilog stabilizaciji. Jo§ u procesu dono$enja budZeta prilikom
uskladivanja stavova-republike i pokrajina predlozeno je od strane Sa-
veznog izvrdnog veda linearno smanjivanje rashoda (za 3%) ¢ime su
bile obuhvadene sve stavke, pa i one sa najniZe planiranim iznosima
(ovo se uglavnom odnosilo na obaveze iz ranijih godina). Posebno su
smanjivanjem rashoda bile obuhvadene neprivredne investicije, kao i
izdvajanja za budZetsku rezervu.

3) Cl. 3. Zakona o utvrdivanju ukupnog obima rashoda budZeta federacije
za 1980. godinu (,SL list SFRJ”, br. 67/79); ¢l. 3. i 4. Zakona o utvrdivanju uku-
pnog obima rashoda budZeta federacije za 1981. godinu (,,S1. list SFRJ”, br. 74/80).
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U zadnjim mesecima 1980. godine postavilo se i pitanje rebala-
nsa budZeta federacije za 1980. godinu. U odboru Veda republika i pok-
rajina za finansije razmatrano je pitanje rebalansa koji je potreban
zbog toga $to su mere devalvacije uticale na obezbedenje sredstava za
rashode. Rebalans nije bio uslovljen jedino tim razlogom, veé¢ su njega
izazvali i nenapladeni prihodi saveznog budZeta za 1980. godinu, koji se
nisu ostvarivali u planiranim iznosima. Tako je do$lo do mamjka sred-
stava u iznosu.od 14.903 milijardi dinara. Kad se taj iznos doda napred
navedenom onda ispada da treba obezbediti ukupno 18.894 milijardi
dinara. Te$kode finansiranja budZetskih rashoda federacije trebalo je
da budu otklonjene dodavanjem sredstava iz dva izvora. Prvi je zadu-
Zenje kod banaka, izdavanjem obveznica u visini od 15 milijardi dinara,
a drugi izvor je u povedanju doprinosa koji budZetu federacije daju
republike i pokrajine — za 3.894 milijarde dinara.

Predlog za povecanje sredstava u vezi sa rebalansom nisu podr-
Zavali u prvo vreme svi delegati Odbora Veéa republika i pokrajina za
finansije.*) Prigovori su ¢injeni u tom pravcu da reSenja treba traZiti
u okvirima preraspodele postojeéih prihoda i rashoda. Zatim je stavlje-
na primedba da ocena umanjenja prihoda, koji se ne mogu ostvariti,
nije realna, pa da u tom smislu treba obaviti dodatne analize radi utvr-
divanja stvarnog stanja. Ovo se odnosilo uglavnom na izvorne prihode
federacije (carine, porez na promet i carinske takse). Medutim, bilo je
prigovora i na povecanje doprinosa republika i pokrajina. Isticana je
i potreba da se obezbede sredstva za Kosovo, zbog posebnog poloZaja
ove pokrajine.” Zadovoljenje op$tih i zajedni¢kih potreba su u stalnom
pogorsanju, pa se zbog toga ugrozava funkcionisanje organa i organi-
zacija. : - ' -

Smanjenje prihoda iz pojedinih izvora postoji: kod poreza na
promet, kod carina i dazbina, a povecanje kod prihoda po posebnim
saveznim propisima, prihoda od drugih dru$tveno—politi¢kih zajedmica
(doprinos republika i pokrajina) i prihoda od pozajmica kredita i oslo-
bodenja i drugih sredstava tekuée godine, gde se obuhvataju sredstva
od obveznica federacije u visini od 13.344,100,000 dinara, kao nov izvor
prihoda. ' _ A o

Nacrtom budZeta federacije za 1981. godinu predvidalo se: na ime
izvornih prihoda federacije 100.128,700.000 dinara; na ime ukupnih ras-
hoda, zajedno sa sredstvima za tekudu budZetsku i iznosom koji se izdva-
ja za stalnu budZetsku rezervu, 169.056,000000 dinara; na ime razlike
izmedu ukupnog iznosa rashoda i iznosa izvornih prihoda federacije
68.927,600.000 dinara; na ime doprinosa republika i pokrajina 64.327,
600.000 dinara i na ime prihoda iz posebnih izvora utvrdenih saveznim
zakonom 4.600,000.000 dinara.’”) Rasprava u Veéu republika i pokrajina
otpodela je novembra 1980. godine oko utvrdivanja ukupnog obima ras-

14y Predlog rebalansa BudZeta federaéije za 1980. godinu razmatran je u
Odboru Vedéa republika i pokrajina za finansije, 12. 11. 1980. godine. Izmene i
dopune BudZeta federacije za 1980. godinu objavljene su u ,Sl. listu SFRJ”,
br. 74/80.

15) Zakon o utvrdivanju ukupnog obima rashoda budZeta federacije za 1981.
godinu objavljen je u ,,SL listu SFRJ”, br. 74/80.
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hoda i obaveza republika i pokrajina za pokriée razlike izmedu izvornih
prihoda i ukupnog iznosa rashoda. Razmatranje samoga nacrta budzeta
bilo je pradeno te$kodama koje su nastajale u vezi sa sprovodenjem
stabilizacione politike u budZetskoj potros$nji. Da bi se odrZale stabili-
zacione bilansne proporcije bilo je ocenjeno da bi trebalo nastojati da
se budzetska potrosnja federacije usaglasi sa usvojenom politikom o
rastu op$te i zajednitke potro$nje koja je bila predlozena u Rezoluciji
o politici ostvarivanja Dru$tvenog plana Jugoslavije za period od 1981.
do 1985. godine u 1981. godini. Drugo pitanje u vezi sa budZetom fede-
racije za 1981. godinu o kome je trebalo uskladiti stavove republika i
pokrajina bilo je odredivanje rasta rashoda tog budZeta. Stopa rasta
drustvenog proizvoda, prema ocenama koje su date u vreme razmatranja
nacrta budZeta, trebalo je da iznosi oko 23,6%. S obzirom na to budze-
tski rashodi trebalo je da rastu sporije od ove stope rasta dru$tvenog
proizvoda i to za Cetiri indeksna poena.

Ovo se nije odnosilo na rast rashoda za finansiranje Jugoslove-
nske narodne armije, na dopunska sredstva republikama i pokrajini
Kosovo za drustvene sluzbe, na rashode za boradko-invalidsku za$titu
i vojne penzije. Za ove rashode koji su izuzeti od primene sporijeg rasta
nego $to je stopa rasta drustvenog proizvoda, bilo je predvideno: izdva-
janje za Jugoslovensku narodnu armiju po stopi od 5.8% (dok je u
srednjorotnom razdoblju od 1976. do 1980. godine taj procenat izdva-
janja iznosio 6,17% za dopunska sredstva primena procenta od
0.85% od planiranog nominalnog drustvenog proizvoda. SloZeno pitanje
bilo je izvrSavanje obaveza prema Jugoslovenskoj narodnoj armiji i
privredno nedovoljno razvijenim republikama i Kosovu koje su ostale
neizmirene iz perioda srednjorodnog plana od 1976. do 1980. godine, jer
je predlagano da se ove obaveze otpiSu. Tu se pak nai$lo na razlicito
gledanje oko otpisivanja obaveza, te ovo nije proslo bez kriti¢kih pri-
medaba delegata u Vecu republika i pokrajina. Prema nekim misljenjima
posebno je osetljivo ovo otpisivanje obaveza prema Kosovu, pa je tre
balo ispitati da li postoji moguénost da se izvrsi razdeoba otpisanih
sredstava prema godinama.’) :

Misljenja koja su delegati tom prilikom izrazili povodom Nacrta
budZeta federacije za 1981. godinu bila su dosta razli¢ita. Po jednom
miSljenju predloZena reSenja vodila su ka stabilizaciji u potro$nji fede-
racije. Po drugim mi$ljenjima prilaz budZetu federacije nije tako oce-
njen, jer se na jednoj strani smanjuju rashodi, ali se na drugoj uvode
nova optereéenja za privredu, povedavaju se doprinosi republika i pok-
rajina i jo§ koristi emisija za budZet federacije da bi se pokric nedo-
statak sredstava. Emisija je u stvari bila prepolovljena pa se u tome
videla jedna pozitivna odluka budZeta.

Vede republika i pokrajina saradujuéi u okviru svojih odbora
usvojilo je budZet federacije za 1981. godinu 26. decembra 1980. godine.
Time je okondan proces ne ba$ tako lakog usaglagavanja stavova po
onim pitanjima koja su veé izloZzena, posebno u Odboru za finansije
ovoga veca, pa je omogucéeno donoSenje budzeta. - )

16) Videti: ¢l. 12, Zakona o izvrSenju budZeta federacije za 1981. godinu (,,SL
list SFRJ”, br. 74/80).
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Ukupan obimi rashoda budZeta federacije' iznosi manje nego $to’
je to prvobitnim predlogom bilo utvrdeno — 168.976 milijardi dinara
tj. manje za oko 90 miliona dinara. U tome su izvorni prihodi federa-
cije’.— 100.954 milijardi dinara, doprinosi republika i pokrajina —
63.773 milijardi dinara, a sredstva Narodne banke Jugoslavije — 4,6
milijardi dinara.”) 4

U decembru 1981. godine prihvaden je amandman Odbora za
finansiranje Saveznog izvrSnog veda o smanjenju doprinosa republika -
i pokrajina BudZetu federacije za ovu godinu. Proverom podataka utv-
rdeno je da su izvorni prihodi federacije povecdani. Na taj nacin su $tvo-
reni uslovi da doprinos republika i pokrajina bude nizi u skladu sa &L
37. st. 2. i 3. Zakona o finansiranju federacije. SniZenje se vrsi rebala-
nsom budZeta po postupku koji je zakonom predviden.”)

2. Doprinosi republika i pokrajina

Doprinosi republika i pokrajina u vezi su sa njihovom obavezom
da utvrduju ukupan iznos rashoda budZeta federacije, odnosno da, u
skladu sa na¢elom njihove ravnopravnosti i zajedni¢kom odgovorno$éu
za finansiranje funkcija federacije, obezbeduju sredstva, u vidu dopri-

nosa, da bi federacija mogla svoje funkcije ostvarivati.”) .

‘ Ovaj se doprinos utvrduje u visini razlike izmedu ukupnog izno-
sa rashoda u bud¥etu federacije i ukupnog iznosa izvornih prihoda
federacije koji se rasporeduju u budZetu federacije. Izvorni prihodi
federacije koji sluze kao osnov za utvrdivanje razlike koja predstavlja
doprinos republika i pokrajina, jesu: carine i druge carinske daZbine
i carinske takse; savezne takse; deo (50%) osnovnog poreza na promet
proizvoda; prihodi koji se ostvaruju na osnovu posebnih saveznih zako-
na i prihodi koje svojom delatno$éu ostvaruju orgami i orgamizacije
federacije.”) :

Osnovicu za utvrdivanje doprinosa pojedinih republika i pokra-
jina ¢ini iznos ostvarenog dru$tvenmog proizvoda ukupne privrede repu-
blike, odnosno pokrajine po tekucim cenama, obradunat po jedinstve-
noj metodologiji. Doprinos republike i pokrajine izmiruju iz ukupnih
prihoda svojih budZeta. Drugim redima ne postoje destinirani prihodi
iz kojih bi se izdvajala sredstva za ovaj doprinos. To je bila ranija
praksa kad se za ovu svrhu koristio porez na promet ¢&iji su deo ustu-
pale republike i pokrajine federaciji. Tada je doprinos imao karakter
dopunskih sredstava jer je ustupan »od saveznim zakonom propisanog
poreza na proizvode i usluge u prometu«. To je bio” znaci osnovni
poreza na promet. Ovakav doprinos republika i pokrajina federaciji
utvrdivan je za svaku republiku odnosno pokrajinu kao fiksna obaveza.
To je imalo za posledicu da je republika odnosno pokrajina, bila duzna
da izvrsava takvu obavezu bez obzira na realizaciju poreza na promet i
da iz svojih prihoda, ako ova realizacija ne bude dovoljna, naknadi

17) Budzet federacije za 1981. godinu (»SL list SFRJ«, br. 74/80).
b 18) Izmene i-dopune BudZeta federacije za 1981. -godinu (»SL. list SFRJ«,
r. 65/81). ]
19) ¢l. 2. st. 1.1 2. i &L 34. Zakona o finansiranju federacije.
20) ¢1. 28. Zakona o finansiranju federacije. .
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‘eventualne nedostatke manje napladenog poreza na promet. Pored toga,
pokazalo se da je optereéenje pojedinih republika i pokrajina bilo neje-
dnako zbog toga »$to se realizacija prometa ne poklapa sa ukupnom
fiskalnom snagom svakoga podrudjac, a obavljeni promet je uslov za
realizaciju poreza na promet?) Ovo je posledica dogovora o tome Sta
treba da posluzi kao osnovica za obra¢unavanje doprinosa (»tkotizam]z}«).
A dogovoreno je da formula za izradunavanje doprinosa bude visina
ostvarenog drutvenog proizvoda ukupne privrede i napladen osnovni
porez na promet. Polazilo se od poreza na promet uz oslonac na ranije
mesto i ulogu koju je, po oceni struénjaka, ovaj porez imao u strukturi
drustvenih prihoda u Jugoslaviji, jer je porez na promet bio najizdasniji
i najakumulativniji izvor prihoda, prvo samo federacije i zatim i repu-
blika i pokrajina kojima se obezbedivalo ule$ée u porezu na promet.
Posto osnovni porez na promet jedinstveno reguli$e. federacija za celu
zemlju i po$to je za ovakvo regulisanje potrebna prethodna saglasnost
republika i pokrajina.izgledalo je najpovoljnije ovakvo reSenje. Medu-
tim, ono je samo po sebi ispoljilo neke nedostatke. Prvi je nedostatak
bio u veé pomenutom utvrdivanju fiksne obaveze doprinosa za svaku
republiku, odnosno pokrajinu $to je povla¢ilo neravnomeran raspored
njihovih obaveza, jer je regionalna raspodela po osnovu ostvarenog
" prometa bila u neskladu sa fiskalnim kapacitetom svakog podrudja. U
tome uzimanje u obzir i veli¢ine dru$tvenog proizvoda nije otklanjalo ovaj
nesklad u raspodeli obaveza zbog toga $to se fiskalni kapacitet ne pok-
lapa sa veli¢inom dru$tvenog proizvoda tj. sa ekonomskom snagom
podrucja.?)

Daleko teZe posledice nastajale su u obezbedenju federacije pot-
rebnim sredstvima od primene ovoga nacina utvrdivanja obaveza repu-
blika i pokrajina, nego §to se to ofekivalo. Doglo je do povecdanja rasho-
da u budZetu federacije u toku 1972/73. godine tako da republike i
pokrajine nisu mogle da uplate potrebna sredstva jer je doprinos trebalo
povecati preko njihovih moguénosti, s obzirom na formiranje njihovih
prihoda.

Dodatne .investicije republika i pokrajina u doprinosu koji je
trebalo povedati u toku 1972. pa i 1973. godine uticale su $tetno i na

- njihovu budZetsku stabilzaciju. Zato je reSemje nadeno u povedavanju
stopa poreza na promet ili u odlaganju obaveza za uplatu doprinosa.®)

Iskustva koja su dobijena iz nadina. na koji su uredivane obaveze
republika i pokrajina po osnovu doprinosa morala su nalagati promene
da i nmapu$tanje poreza ma promet kao osnove za utvrdivanje obaveza
iz doprinosa. Napu$tanje poreza na promet kao izvora stalnih sredsta-

"2) Ksente Bogojev: Aktuelni problemi fiskalnog federalizma i stabilizacije
(Savetovanje u Opatiji 1973. godine o aktuelnim problemima poreznog sistema i
sistema finansiranja u Jugoslaviji).

.3 U tome 'je posebno vaZan primer Vojvodine kao agrarne regije, koja
ggaevblla u mogucnosti da iz ostvarenog osnovnog poreza na promet izvrd svoiu
ezu.
=) Relabalansi u budiet}l federacije iz 1972. godine izvrSeni su uglavnom
dodatnim doprinosom republika i pokrajina. Nedovoljno ostvareni prihodi od
carina 1 povecanje rashoda za isplatu kompenzacija bili su glavni uzroci nedovo-
ljnosti sredstava federacije, a njima treba dodati i druge uzroke.

33



va za budZet federacije izgleda da je imalo $tetnih posledica bas zbog
umanjenja prihoda federacije po-osnovu doprinosa republika i pokra-
jina. Poku$aji jo§ tokom 1973/74. godine da se ponovno odredi udesce
federacije u osnovnom porezu na promet nisu bili jednodusno prihva-
¢eni od strane republika i pokrajina. Trebalo je vremena da se to pos-
tigne tek donoSenjem Zakona o finansiranju federacije od marta 1977.
godine?) Medu postojeéim razlozima koji su navodeni da se porez na
promet ne prepusti uce$éu federacije bio je istican i taj da bi takvo
ucedcée remetilo postojeée odnose u federaciji i ako to nije ba§ sasvim
opravdano kad se ima u vidu potrebna saglasnost republika i pokrajina
za regulisanje osnovnog poreza na promet, pa i za utvrdivanje stopa
ovog poreza. Neposredno uleée federacije u porezu na promet otkla-
njalo bi i malo neobi¢nu situaciju da federacija ureduje porez koji njoj
ne pripada, a da se deo tog istog poreza vrada zaobilaznim putem fede-
racije kroz doprinos republika i pokrajina. S- druge strane porez na
promet se pojavljuje kao prihod republika i pokrajna. ali u kome, kad
se ustanovljava, ne postoji neposredni ni potpumi fiskalni suveremitet
republika i pokrajina. Sve ovo dovodi do nesto nejasnih fiskalnih odno-
sa i posebno odnosa u vezi sa fiskalnim suverenitetom republika i pok-
rajina i fiskalnim federalizmom u celini.

Tako je u Ustavu SFRJ izvrena izmena u pogledu doprinosa s
tim da se on utvrduje u skladu s na¢elom ravnopravnosti i zajednitke
odgovornosti republika i pokrajina za finansiranje funkcija federacije.”)

U pogledu samoga nacina izdvajanja doprinosa, kao Sto je vec
reée%o, on se podmiruje iz ukupnih prihoda republike odnosno pokra-
jine.®) '

Suprotno onome, $to je kasnije u Ustavu usvojeno, bilo je pre-
dlagano da se vanfiskalni kriterijumi ne uzimaju u obzir kao osnova
pri utvrdivanju obaveza doprinosa. To je znatilo napustanje drustvenog
proizvoda. Ali je to odbadeno i iznos ostvarenog druStvenog proizvoda
prihvacen kao osnovica za obra¢un doprinosa i to obra¢unat po tekuéim
cenama i primenom jedinstvene metodologije.”) Tako se iznos doprinosa
pojedinih republika i pokrajina utvrduje, u okviru ukupnog iznosa tog
doprinosa u visini razlike izmedu ukupnog iznosa rashoda u budZetu
federacije i ukupnog iznosa izvornih prihoda federacije koji se raspo-
rede u budZetu federacije. Za utvrdivanje osnovice doprinosa svake od
njih tj. iznosa ostvaremog dru$tvenog proizvoda ukupne privrede sluZe
podaci Saveznog zavoda za statistiku o ostvarenom drustvenom proi-
zvodu ukupne privrede po tekucim cenama za poslednju godinu za koju
se tim podacima raspolaze u vreme donosnja budZeta federacije za

%y ¢l 28. tad. 3. Zakona o finansiranju federacije (»Sl. list SFRJ«, br. 15/77).
Prema &l 33. st. 1. istog zakona federaciji pripada 50% od napladenog 0snovnog
poreza na promet utvrdenog saveznim zakonom.

25) ¢1. 279. st. 2. Ustava SFRI. -

%) (1. 36. Zakona o finansiranju federacije. Mada je bilo predloga da se dopri-
nosi vezuju i za ukupnu fiskalnu snagu uzimajuéi zbir poreza i doprinosa na podru-
&ju svake republike odnosno pokrajine, s tim da bi trebalo obraun vrSiti na
osnovu kalkulativnih, a ne ostvarenih iznosa prihoda. (Ksente Bogojev: Aktuelni
problemi fiskalnog federalizma i stabilizacije).

27y ¢1. 35. Zakona o finansiranju federacije.
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narednu godinu. Ostvareni dru$tveni proizvod uzima se prema teritori-
jalnom principu realazacije i za istu kalendarsku godinu za sve repu-
blike i autonomne pokrajine. Iznos doprinosa republike i pokrajina
utvrden na izloZeni nadin predstavlja fiksnu obavezu.®)

. Sto se ukupnog doprinosa svih repubika i pokrajina ti¢e njegov
se iznos utvrduje svake godine aktom o ukupnom obimu rashoda budze-
ta federacije tj. zakonom, a iznos doprinosa pojedinih repubilka i
pokrajina i dinamika izmirenja obaveza zakonom o izvrSenju budZeta.

: Naime, poznato je da Skups$tina SFRJ budZet federacija ne domo-
si zakonom, ve¢ donosi samo budZet kao svojevrstan i specifidan opsti
akt skup$tine. Ali zato Skup$tina donosi jednovremeno sa budZetom i
poseban Zakon o izvrSenju budZeta u kome reguliSe sve odnose u vezi
sa prihodima i rashodima budZeta i pravima i duZnostima korisnika i
nosilaca budZzetskih sredstava kao i.druge odnose u vezi sa njegovim
izvrSenjem u toku godine za koju se donosi.?)

Osnovni porez na promet promenio je do sada, kao $to je obja
$njeno, dva puta svoju ulogu u finansiranju federacije. Najpre se iz
poreza, koji je u celini pripadao republikama i pokrajnama, izdvajao
iznos doprinosa koji ove daju budZetu federacije, a zatim je federacija do-
bila pravo u¢es$éa u prihodu od ovoga poreza u visini od 50% naplaéenog .
iznosa. U saradnji republika i pokrajina po ovome, bilo je prigovora,
da federacija vi$e raduna na kori$éenje fiskalne funkcije ovog poreza,
a da zanemaruje ekonomske i socijalne aplikacije koje iz takvog pote-
nciranja fiskalne funkcije proisti¢u. Tako je dolazilo do porasta priho-
da od osnovnog poreza na promet, koji je Cesto prelazio nominalni
rast prometa robe, a posebno one koja se oporezuje. Zato je osnovni
porez ma promet izazvao porast cena i vrsio infkatorni uticaj na novéanu
masu. - :

Pitanje doprinosa republika i pokrajina za savezni budZet utvr-
den u visini razlike izmedu ukupnog iznosa rashoda budZeta federacije
i izvornih prihoda federacije, postalo je aktuelno zbog predloga koji je
istaknut da visinu doprinosa treba odredivati u skladu sa kretanjima
drudtvenog proizvoda, odnosno porastom osnovnog poreza na promet
(ostaje se znadi i dalje na stavu da je to destinirani prihod, kao i rani-
je, a ako ovo iz Zakona o finansiranju federacije ne proizilazi, jer se
predvida 50% poreza kao prihod federacije). S druge strane, odbacuje
se ovako reSenje i kao razlog navodj to da visina doprinosa treba da
zavisi od materijalnih i fiskalnih moguénosti republika i pokrajina, jer
jednom utvrdena obaveza pladanja doprinosa u odredenom iznosu ne
mo¥e biti promenjena dok se ne izvrSe odgovarajude promene u budZe-
tu federacije (rebalans). Time otpada potreba da se visina doprinosa
ucini zavisnom od kretanja drustvenog proizvoda, odnosno poreza na
promet. .
U pogledu same obaveze i njenog konstituisanja za pojedine repu-
blike, odnosno pokrajine isto je tako bilo smatrano kao sporno da li je
rasporedivanje obaveza pravilno. Ono sada zavisi od ukupno ostvarenog

22;3) Cl. 35, st. 2. do 4. Zakona o finansiranju federacije.
. %) Zakon o utvrdivanju ukupnog obima rashoda budfeta federacije za 1979.
godinu (»SL list SFRJ«, br. 70/78) i Zakon o izvrSenju BudZeta federacije za 1979.
godinu (isti SL list). . T
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drustvenog proizvoda i udeSée svake republike i pokrajine u tom pro-
izvoda za $to se podaci dobijaju od saveznog statistitkog organa (Save-
zni zavod za statistiku). Medutim, de$avalo se da se prilikom rebalansa
i izmene visine doprinosa ocena vr$ila na osnovu podataka za poslednju
godinu za koju se podacima raspolae, a ne podataka godine za koju
se rebalansirani budZet donosi. Podaci zna¢i nisu aktuelni.

3. Otklanjanje deficitarnog finansiranja federacije

Finansijski federalizam, &ije je ostvarivanje uslovljeno saradmnjom
republika i pokrajina u pogledu obezbedivanja sredstava za podmiriva-
nje ustavnih i zakonskih obaveza federacije i utvrdivanjem obima tih
sredstava, posebno istite problem deficitarnog finansiranja federacije
i mere za otklanjanje tog deficita koje treba preduzimati. Taj problem
je ve¢ godinama bio predmet rasprava u medurepubli¢kim organima i
organizacijama, a posebno u Vecu republika i pokrajina i njegovim
telima (odborima).- U tome je pored pitanja deficitarnog finansiranja
federacije isticano i pitanje finansiranja neprivrednih investicija iz
budZeta federacije.

Da bi se mogla dobiti potpuna slika o sistemu finansiranja fede-
racije, uklju¢ujuéi u to i deficitarno finansiranje, njegove uzroke i po-
sledice, potrebno je razmotriti tok dosadasnjeg stanja u finamsiranju
federacije.

Finansiranje federacije zadnjih godina bilo je regulisano Zako-
nom o finansiranju federacije iz 1977. godine, §to znadi da je po ovome
zakonu finansiranje federacije otpoelo 1978. godine. U toku tri godine
(1978. 1979. pa i 1980.) zapaZeno je da u finansiranju federacije na osno-
vu pomenutog zakona postoje odredenje neusaglalenosti u pogledu
izvora tz. sopstvenih — izvomih prihoda federacije. To je dalje povla-
¢ilo jo& neka sporna pitanja, a u prvome redu usaglasavanje finansi-
ranja federacije sa dru$tvenim planom.’) Tu se kao problem pojavljuje
usaglasavanje dinamike budZetske potroSnje sa rastom dustvenog pro-
izvoda i nacionalnog dohotka. Medutim, bilansi federacije pokazivali su
i dalje izrazito deficitarni karakter budZeta federacije u svim navedenim
godinama uz nedostatak sredstava kojima bi se pokrio neprekidan rast-
potreba federacije. To je pak sa svoje strane imalo 8ire aplikacije od
obiénog neuravnotefenja prihoda i rashoda u budZetu federacije, jer
je izazvalo i odredena inflatorna dejstva pa su posledice deficita budze-
ta federacije bile viSestruke. ’

Analiza uzroka deficitarnog finansiranja federacije duZi niz godi-
na pokazala je da se kao glavni razlog moZe smatrati struktura rashoda
budZeta federacije i natin na koji nastaju ti rashodi. Rashodi zavise
od kretanja drustvenog proizvoda i nacionalnog dohotka, ostvarenih
Lidnih dohodaka i tro$kova Zivota. Prihodi budZeta federacije, sa svoje
strane, ne ostvaruju se u odgovarajuéim planskim predvidanjima, kao

) Primedba Odbora za finansije Veda republika i pokrajina povodom raz-
matranja Nacrta zakona o finansiranju federacije u maju 1980.
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§to je sludaj sa carinama i drugim uvoznim da’binama, pa ovi ne prate
porast rashoda federacije. _

" Pravno tumacenje primene nekih odredaba Zakona o finansiranju
federacije iz 1977. godine dosta je nategnuto. To se odnosi na moguéno-
st zaduZenja Federacije kod Narodne banke Jugoslavije i na druge
oblike pribavljanja sredstava na osnovu ¢&l. 28. pomenutog zakona
koji navodi izvore prihoda federacije. Clan 30. pomenutog zakona
omogudeno je da Narodna banka Jugoslavije, samo izuzetno, moze odo-
bravati kredite za budZet federacije do visine ostvarenog prihoda od
carina i uvoznih dazbina prema prethodnoj godini, ali uz obavezu fede-
racije da do kraja godine u kojoj je dobijen i koriSéen kredit, ovaj
vrati. Izgleda da je primena ovoga &lana o zaduZenju federacije kod
Narodne banke Jugoslavije tumadena na taj naéin $to se takvo zaduZe-
nje ne tretira kao primena ovoga &lana veé kao primena &l. 28. zakona
u kome su nabrojami izvori prihoda federacije, pa medu njima i pri-
hodi odredeni posebnim saveznim zakonom. Takav isti tretman postoji
i za zaduZivanje federacije na osnovu izdatih obaveza federacije. Me-
dutim, postoji i misljenje da nije bilo osnova da se tako postupa jer
prihodi po posebnim saveznim zakonima iz &l. 28. Zakona o finansiranju
federacije moraju imati karakter izvornih prihoda federacije, a sigurno
je da prihodi koji potidu od zaduZenja kod Narodne banke Jugoslavije
nisu takvog karaktera. '

Znac¢i dve spomme tatke u finansiranju federacije tj. zaduZenje
kod Narodne banke Jugoslavije i izdavanje obveznica postojale su kao
problemi o kojima pretstoji saglasnost republika i pokrajina, tako da
se odgovarajuéim izmenama omoguéi deficitarno finamsiranje. To bi
zna¢i dovelo do uvodenja tri izvora finansiranja federacije: izvornih
prihoda, doprinosa republika i pokrajina i zaduZenja (kod banke i
izdavanjem obveznica).

Medutim, postavljeno je nadelo o prestanku daljeg zaduZivanja
federacije kod Narodne banke Jugoslavije za naknadivanje nedostataka
sredstava iz redovnih izvora da bi se budZet uravnoteZio, jer su, kao
$to je navedeno, nekoliko-godina unazad ukupni rashodi budeta fede-
racije bili pokriveni i zajmovima kod Narodne banke Jugoslavije. Vise
puta je u Vecu republika i pokrajina bilo postavljeno pitanje koriséenja
primamne emisije za ove svrhe, pa je na osnovu zauzetih stavova bilo
odluceno da se od 1981. godine po¢ne sa postepenim smanjivanjem
zaduZenja i kori§éenjem primarne emisije za budZetske potrebe. Tako
je u budZetu za 1981. godinu bilo predvideno smanjenje zaduZenja kod
banke za polovinu, s tim da se u budZetu 1982. godine smanjenjem
obuhvati i preostala polovina.’)

4. Sredstva za intervencije u privredi

Sredstva koja pripadaju federaciji, a sluZe za finansiranje inter-
vencija u privredi na domacem trZi§tu i za finansiranje podsticanja i

.. %Y Vidi: &l 3. Zakona o utvrdivanju ukupnog obima rashoda budeta fede-
racije za 1981. godinu (»Sl. list SFRJ«, br. 74/80) i &L, 5. Zakona o izvr$enju budZeta
federacije za 1982. godinu (»S1. list SFRJ«, br. 72/81).
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unapredivanja spoljnotrgovinske razmene i drugih ekonomskih odnosa
sa inostranstvom utvrduju se u skladu sa saveznim zakonom.”)

Ako se merama koje se donose za sprovodenje zajednitke politike

ekonomskog razvoja-Jugoslavije naruSava ravnopravnost ‘organizacija
udruZenog rada na trzi$tu u sticanju dohotka i raspolaganju rezultatima
rada, ili se naruava ravnopravnost republika i pokrajina na jedinstve-
nom jugoslovenskom trZitu, istovremeno sa donoSenjem tih mera obe-
zbeduju sa saveznim zakonom ili dogovorom republika i pokrajina i
sredstava za finansiranje intervencija u privredi. Ova sredstva se ne
unose u budZet federacije. Medutim, utvrdivanje iznosa sredstava, na-
¢ina njihovog pribavljanja i uslovi njihovog koriSéenja, vrsi se u skladu
sa zakonom, odnosno dogovorom republika i pokrajina.®) '
) Prema tome, saradnja republika i pokrajina uslovljavala je mogu-
¢nost vrienja i obim intervencija u privredi na domadem trzi$tu. Ovo
je u praksi bilo sprovedeno donosenjem brojnih akata na koje su davale
saglasnost republike i pokrajine. Tu se radilo o aktima Saveznog izvr-
$nog veda i saglasnosti izvr$nih veca republika i pokrajina na akte
(odluke), a kao glavni oblik intervencije pojavljivale su se premije i
razvojne premije i kompenzacije.

U periodu od 1976. do 1980. godine, a i ranije, uvodene su pre-
mije za mleko, utovljenu telad, junad, jagnjad, soju i pSemicu, zatim
kompenzacije za sveZe meso i vestatko dubrivo.*)

Kompenzacije, na osnovu saveznog zakona, predstavljaju sasta
vni deo mera zajednitke ekonomske politike za odredeni planski period.
ako se aktima organa federacije kojima se za taj period ureduje ili u
tom periodu sprovodi zajednicka ekonomska politika, naruava rav-
nopravnost organizacija udruZenog rada sticanju dohotka ili raspolaga-
nju rezultatima rada.™) Smatra se da su ovi uslovi ispunjeni ako se
pomenutim aktima stvaraju takvi uslovi sticanja dohotka i odnosi u
raspolaganju rezultatima rada koji onemoguduju organizacijama udru-
Yenog rada da ostvaruju dohodak u visini utvrdenoj primenom kriteri-
juma iz saveznog zakona kojim se utvrduju osnovi sistema cena i
drustvene kontrole cena. Skupstina SFRJ utvrduje kad su se stekli
uslovi za kompenzaciju i utvrduje mere, odnosno smernice i okvire za
donogenje-mera kojima se organizacijama udruZenog rada obezbeduju
kompenzacije.*) .

U stvari Zakonom o kompenzacijama utvrdeno je ustavno nacelo
jednakosti i ravnopravnosti organizacija udmZenog rada u sticanju
dohotka i raspolaganju njime kao rezultatom njihovog rada. Mada se
saradnja republika i pokrajina u utvrdivanju kompenzacija (zakonsko
regulisanje) odnosi samo na sludajeve kad je kompenzacija priznata
zbog nastalih posledica akata organa federacije, ipak ona ima i dublje
ekonomsko—finansijsko znatenje, posebno zato $to postoji mogucnost

%) ¢l. 3. st. 3. Zakona o finansiranju federacije.

33) (1. 27. Zakona o finansiranju federacije.

#) Zakon o razvojnim premijama i obezbedenju sredstava za isplatu tih
premija (»S1. list SFRI«, 58/76. 1 49/77) i dr.
g 35) ¢l.-1."Zakona o kompenzaciji (»Sl. list SFRJ«, br. 11/80).

%) U &l 3. i 4. Zakona o kompenzaciji definidu se akti federacije kojima se
utvrduje zajedni¢ka ekonomska politika i akti kojima se ona sprovodi.
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da i republike i pokrajine reguli$u kompenzacije u slu¢aju donogenja
takvih akata njihovih organa. , :

Za podsticanje spoljnotrgovinske razmene u na%oj zemlji izdva-
jalo se oko 4.5% nacionalnog dohotka u sada$njem sistemu finansiranja
izvoza. I to, zbog znadajnog iznosa sredstava, uti¢e na deficitarnost
finansiranja iz budZeta federacije. Obezbedenje sredstava za ovu svrhu
vrsi se iz dela prihoda od carina i carinskih da’bina koji pripadaju kao
prihodi federacije.””) Sredstva se izdvajaju i prenose Interesnoj zajedni-
ci za ekonomske odnose sa inostranstvom, i to pre unoSenja prihoda iz
ovih izvora u budZet federacije, kako se deficitarno finansiranje po ovo-
me osnovu ne bi povezivalo sa budZetom federacije u &emu se, prema
preteznom misljenju, prakti¢no malo uspelo. Visina obaveza federacije
prema spoljnotrgovinskoj razmeni zavisi od obima izvoza i instrumenata
kojima se izvoz potstice, a to ¢ini potrebnim da se u toku godine, zavi-
sno od kretanja izvoza, menjaju procenti izdvajanja prihoda od carina
i carinskih dazbina, koji se ustupaju Internoj zajednici Jugoslavije za
ekonomske odnose sa inostranstvom.

Time se zna¢i menjaju i rashodi budZeta federacije. Zato je u
ovome znacajno, smatra se, uspostavljanje odnosa saradnje republika
i pokrajina i izmena nadina i instrumenata stimulacije izvoza i posebno
obezbedenja sredstava za to, kako bi se utvrdili stabilni i sigurni izvori
prihod budZeta federacije za normalno finansiranje rashoda. U tome je
bilo predloZeno da se iznos sredstava, koja se ustupaju za stimulaciju
izvoza Interesnoj zajednici Jugoslavije za ekonomske odnose sa inos-
transtvom, utvrduje u zavisnosti od vrednosti izvoza. To bi prakti¢no
znadilo da, ako dode do povedanja izvoza, poveéala bi se i ustupljena
sredstva. Ovo zato $to povedani izvoz istovremeno omogudava i pove-
danje uvoza, a za uvoz se naplacuju carine i carinske dazbine u veéem
iznosu, pa se iz takvog poveéanja carinskih prihoda moZe obezbedivati
viSe sredstava za stimulaciju izvoza, koja se ustupaju zajednici.

Ustupanje prihoda od carina i drugih uvoznih dabina Interesnoj
zajednici Jugoslavije za ekonomske odnose sa inostranstvom vr$i se u
skladu sa dogovorima o politici razvoja ekonomskih odnosa sa inostra-
nstvom.*) Sredstva se koriste za povracdaj carina i drugih uvoznih da-
bina u korist organizacija udruZenog rada, koje izvoze robu i usluge,
prema programu izvoza i finansijskom planu interesne zajednice. To
se ¢ini da bi se ostvarivala politika izvoza koja je utvrdena za svaku
godinu u odgovarajuéoj rezoluciji.*) Tako je za 1982. godinu ustupljeno
59.70% od ostvarenih prihoda od carina i drugih uvoznih daZbina, kao
i u celini prihodi ostvareni od posebnih dazbina pri uvozu poljoprivre-
dnih prehrambenih proizvoda.®)

37) Cl. 26. Zakona o finansiranju federacije.

#¥) Videti: Dogovor o osnovama Dru$tvenog plana Jugoslavije o politici
razvoja ekonomskih odnosa sa inostranstvom u periodu od 1981. do 1985. godine.

¥) Rezolucija o politici ostvarivanja Dru$tvenog plana Jugoslavije za period
od 1981. do 1985. godine u 1982. godini (»Sl. list SFRI«, br. 72/81).

40) Odluka o utvrdivanju prihoda od carina i drugih uvoznih da¥bina koji se
u 1982. godini ustupaju Interesnoj zajednici Jugoslavaje za ekonomske odnose sa
inostranstvom (»Sl. list SFRJ« br, 72/81).
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Ustupljena sredstva imaju i $iru namenu, pa se mogudnost kori-
$¢enja dopusta i za turistiku i ekonomsku propagandu i informativau
delatnost prema inostranstvu radi povecanja izvoza u skladu sa samo-
upravnim sporazumima koje zakljuCuju samoupravne interesne zajedni-
ce republika i pokrajina sa zajednicom Jugoslavije.

Ustupljena sredstva se prenose u Fond interesne zajednice Jugo-
slavije. Sredstva se koriste srazmerno ostvarenom prilivu deviza od izvo-
za robe i usluga predvidenih u platnom i deviznom bilansu Jugoslavije.

Karakteristi¢no je da se planskim dokumentima predvida da sa-
moupravne interesne zajednice republika i pokrajina i interesna zaje-
dnica Jugoslavije zaklju¢uju samoupravne sporazume O povecéanju cari-
na i drugih daZbina po osnovu izvoza robe i usluga. Tim sporazumom,
kojim se u prvome redu obezbeduju ekonomski povoljniji uslovi za
povecanje deviznog priliva, treba da budu otklonjeni linearnost povra-
¢aja carina i neopravdano steena prava po osnovu povradaja. U tom
cilju predvida se da se viSe podstide izvoz proizvoda vi$ih faza prerade
zasnovanih na vecem uée$éu domacdih resursa, hrane i drugih proizvoda.

v

II.

, Ve¢ je naglaseno da znadajnu kariku u odnosima republika i po-
krajina u finansiranju funkcija i zadataka. federacije predstavljaju
fondovi federacije. :

Polazeé¢i od &injenice da federacija ne treba da. ima ekonomske
funkcije i da se one koje su postojale do ustavne reforme ukidaju, Usta-
vom SFRJ odredeno je da federacija moZe osnivati fondove samo u
okviru rashoda predvidenih u budzetu federacije. To prakti¢no znaci da
se sa osnivanjem tih fondova saglagavaju republike i pokrajine prilikom
utvrdivanja ukupnog iznosa rashoda u. budZetu federacije. Inace van
ukupnih rashoda u svom budZetu federacija bi mogla osnivati fondove
jedino ako bi-se sa takvim osnivanjem saglasile republike i pokrajne.
' Fondovi federacije, ¢ije se formiranje uslovljava saglasno$¢u repu-
blika i pokrajina, odnosno dono$enjem odgovarajuceg zakona, bili su i
jo$ su uvek predmet saradnje republika i pokrajina po mnogim pitanji-
ma njihovog funkcionisanja. _

Radi se uglavnom o tri fonda: Fondu federacije za kreditiranje
brzeg razvoja privredno nedovoljno razvijenih republika i pokrajina®),
Fondu Interesne zajednice Jugoslavije za ekonomske odnose sa inostra-
nstvom®) i Fondu solidarnosti sa nesvrstanim zemljama i zemljama u
razvoju.®)

Pored ovih »saveznih« fondova postoji jo§ niz drugih koji imaju
karakter samoupravnih asocijacija udruZenog rada, ali deluju na terito-
riji cele zemlje. To su: Fond za unapredenje izvoza "ribe, preradevina)
od ribe i razvoj morskog ribolovstva; Fond za unapredenje proizvodnje
i plasmana stoke i sto¢nih proizvoda; Fond za unapredenje -prometa

41y ¢l1. 258. Ustava SFRIJ.
. ~42) ¢1. 83. Zakona o deviznom poslovanju i ekonomskim odnosima sa inostra-
nstvom (»SL list SFRJ«, br. 15/77)." '
: #) Zakon o fondu solidarnosti sa nesvrstanim zemljama i zemljama u raz-
voju (»Sl. list SFRI«, br. 60/74 i 55/78). - :
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duvana i duvanskih preradevina. Fond za unapredenje proizvodnje i
izvoza vina i drugih alkoholnih pic¢a; Fond rizika u plasmanu hmelja i
preradevina od hmelja; Fond za stimulaciju izvoza povréa i voca i
preradevina od voéa i povréa. Svi ovi fondovi finansiraju se delom iz
sredstava Fonda Interesne zajednice Jugoslavije za ekonomske odnose
sa inostranstvom,*) : )

1. Fond za kreditiranje brZeg razvoja privredno nedovoljno razvi-
jenih republika i pokrajina, ¢ije postojanje datira jos od 1965. godine,
reformisan je 1976. godine, da bi se struktura stalnih izvora sredstava
koji mu pripadaju izmenila, zajedno sa nekim drugim dispozicijama,
1981. godine.®)

Ovaj fond je od velikog znagaja za ostvarivanje saradnje republi-
ka i pokrajina najpre u formiranju samoga fonda i utvrdivanju sredstava
i njihovih izvora, a zatim u dono3enju globalnih investicionih odluka i
najzad u celokupnom procesu poslovanja fonda. Institucionalno saradnja
se odvija u Skupétini SFRJ, Vedu republika i pokrajina, u toku norma-
tivnog regulisanja odnosa u vezi sa postojanjem i radom fonda (dono-
Senje zakona i drugih akata). Isto tako ta se saradnja prostire i na
konkretne odnose odlugivanja u skladu sa utvrdenom i govorenom poli-
tikom razvoja nedovoljno privredno razvijenih republika i Kosova, uce-
$éem u skup$tini fonda.

Uéedée republika i pokrajina u radu Fonda koje se ostvaruju u
skupstini Fonda utvrdeno je zakonom tako da delegacije u skupstini,
koja ima dvadeset i dva delegata, biraju skup$tine republika i pokrajina,
po pravilu iz organizacija udruZenog rada koje vrse privrednu delatnost.
Skupstine republika biraju po tri delegata, a skupStine pokrajina po dva
delegata.) Skupstina Fonda odlucuje na osnovu saglasnosti svih dele-
gacija republika i pokrajina. ' :

_ Od postanka Fonda sredstva za njegovo funkcionisanje obezbe-
divala su se iz stalnih izvora, ¢ija je visina utvrdivana posebnim saveznim
zakonima. Stalna sredstva fonda u najveéem delu poticala su iz obave-
znog zajma koji su uplaéivale organizacije udruzenog rada.”) Po zakonu

.

44) Clé/’% Zakona o prometu roba i usluga sa inostranstvom (»SI. list SFRI«,

br. 1 ). :

#5) Zakon o fondu federacije za kreditiranje privrednog razvoja privredno
nedovoljno razvijenih republika i krajeva (»SL list SFRJ«, br. 8/65). Zakon o
Fandu federacije za kreditiranje brZeg razvoja privredno nedovoljno razvijenih
republika i autonomnih pokrajina (»Sl. list SFRI«, br. 33/71 i 5/12), kojim je
odredeno da Fond osnovan prvim zakonom nastavi sa radom, Zakon o Fondu
federacije za kreditiranje brzeg razvoja privredno nedovoljno razvijenih republika
i autonomnih pokrajina (»SL list SFRJ, br. 33/76) i Zakon o izmenama i dopuna-
ma Zakona o Fondu federacije za kreditiranje brZeg privrednog razvoja privre-
g.no_i zr;eé(%c)ovoljno razvijenih republika i autonomnih pokrajina (»Sl. list SFRI,

I. .

4) ¢l 18. Zakona o izmenama i dopunama Zakona o Fondu federacije za
kreditiranje brieg razvoja privredno nedovoljno razvijenih republika i autonomnih
pokrajina (»Sl. list SFRIJ«, 72/81).

4y Zakon o sredstvima obaveznog zajma za kreditiranje brZeg razvoja
nrivredno nedovoljno razvijenih republika i AP Kosovo (»Sl list SFRJ«, br. 33/71),
Zakon o stalnim sredstvima Fonda federacije za kreditiranje brieg razvoja pri-
wredno nedovoljno razvijenih republika i pokrajina u periodu od 1976. do 1980.
godine (»Sl. list SFRJ«, br. 33/76). . .
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u periodu od 1976. do 1980. godine stalna sredstva Fonda obrazovala st
se u visini od 1.97% od drustvenog proizvoda dru$tvene privrede Jugo-
slavije ostvarenog u godini za koju se sredstva obra¢unavaju.

Pocev od 1981. godine do$lo je do promene u utvrdivanju stalnih
sredstava Fonda federacije za kreditiranje brzeg razvoja privredno nedo-
voljno razvijenih republika i autonomnih pokrajina u periodu od 1981.
do 1985. godine. U tom srednjorotnom planskom razdoblju sredstva
Fonda se obrazuju, kao $to je navedeno, po stopi od 1.83% dru$tvenog
proizvoda dru$tvene privrede Jugoslavije, ali tako da 50% tih sredstava
se ostvaruje udruZivanjem rada i sredstava organizacija udruZenog rada
na dohodovnim osnovama i na osnovu zajednickog interesa, a 50% iz
obaveznog zajma koji upladuju osnovne organizacije udruzenog rada
koje obavljaju privredne delatnosti.

2. Interesna zajednica Jugoslavije za ekonomske odnose sa ino-
stranstvom njeno osnivanje, nadleznost, delatnost i upravljanje reguli-
sani su Zakonom o deviznom poslovanju i kreditnim odnosima sa ino-
stranstvom.®) U ovu zajednicu u¢lanjene su samoupravne interesne zaje-
dnice za ekonomske odnose sa inostranstvom republika i pokrajina, pa
se u zajednici Jugoslavije ostvaruje njihova saradnja u pogledu dogova-
ranja o elementima za planiranje ekonomskih odnosa sa inostranstvom
i elementima planova priliva i odliva deviza, u pogledu uskladivanja
stavova u postupku pripremanja planova, zatim nacina ostvarivanja
planova ekonomskih odnosa sa inostranstvom i planova priliva i odliva
deviza.®) U skupstini Interesne zajednice Jugoslavije svaka republika i
pokrajina ima po deset delegata izabranih iz reda ¢lanova svake repu-
bli¢ke i pokrajinske zajednice. U izvr$nom odboru svaka zajednica repu-
blike i pokrajine ima isto tako svoje delegate.

U Interesnoj zajednici Jugoslavije za ekonomske odnose sa ino-
stranstvom obrazovan je Fond.*) U ovaj fond unose se sredstva koja se -
izdvajaju od prihoda federacije koji poti¢u od carina i carinskih uvoznih
daZbina i to svake godine u skladu sa osnovama plana o politici razvoja
ekonomskih odnosa sa inostranstvom. Sredstva fonda sluze za povradaj
carina i drugih uvoznih daZbina u korist organizacija udruZenog rada,
o ¢emu je veé bilo ranije govora i vode se kod Sluzbe drustvenog knji-
govodstva Jugoslavije. :

* Priliv sredstava u Fondu iz dela carina i carinskih uvoznih dazbina
obustavlja- se ako .izdvojeni prihodi primenom odredenog procenta
utvrdenog za svaku godinu (za 1982. godinu procenat izdvajanja je
59.70% od ostvarenih prihoda od carina i drugih uvoznih dazbina) iznose
vige od obaveza Fonda nastalih po osnovu povracdaja carina i drugih
daZbina, a vi§ak sredstava upladuje se u budZet federacije. Suprotno
‘tome ako su obaveze Fonda veée od prihoda iz pomenutih izvora, pa

. %) Zakon o deviznom poslovanju i kreditnim odnosima sa inostranstvom (»SI.
list SFRJ«, br. 15/77).
49) Gl. 41. i 42. Zakona o deviznom poslovanju i kreditnim odnosima sa
inostranstvom. )
-.50) .¢1. 83. Zakona o deviznom poslovanju i kreditnim odnosima sa inostra-
-nstvom- i Odluka o utvrdivanju prihoda od carina i drugih uvoznih dadZbina koji
se u 1982. godini ustupaju Interesnoj zajednici za ekonomske odnose sa inostra-
nstvom (»Sl. list SFRJ«, br. 72/81). . .
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sredstva . nedostaju, Savezno izvr$no vece treba da predlozi mere za
blagovremeno izmirenje dospelih obaveza po zahtevima primljenim za
povradaj do kraja godine.

O zakonitom i namenskom koriS¢enju sredstava Fonda i poslo-
vanju sa njima od strane Fonda kontrolu vrie Sluzba drustvenog knji-
govodstva Jugoslavije i Narodna banka Jugoslavije u granicama zako-
nskih ovlagéenja. Skupstina SFRJ potvrduje zavrdni raun Fonda za
svaku poslovnu godinu. '

III1.

Sveukupni odnosi republika i pokrajina u finansijskoj sferi dru-

$tvenog rada i posebno u oblasti finansiranja federacije pokazuju da
ustavne norme i dru$tvene potrebe pretpostavljaju ostvarivanje veoma
intenzivne njihove saradnje u interesu dru$tva u celini. U toj nemate-
rijalnoj sferi reprodukuju se veoma sloZeni odnosi koji sami po sebi
zahtevaju, da bi se mogli razresavati, svestrano uce$ée republika i
pokrajina kojim ée se doprinositi njenom razvoju i uskladivanju za
planiranom politikom drustvenog razvoja i zadovoljenju Sirih interesa
zajednice. : .
Ako bi se finansiranje federacije posmatralo samo u okvirima
budZeta uvidelo bi se da je finansijska saradnja republika i pokrajina
u toj meri znadajna da uslovljava ceo mehanizam finansijskog federa-
lizma, shvadenoga kao skup odnosa u kojima se obezbeduju sredstva za
finansiranje funkcija i zadataka federacije na osnovu ustavnih ovlasce-
hja koje ona ima. Polazeéi od toga da republike i pokrajine utvrduju
u postupku donoSenja budzeta federacije ukupan obim rashoda federa-
cije i da na taj nadin u velikoj meri uti¢u na njeno finansiranje, da
uCestvuju svojim sredstvima u obezbedenju prihoda federacije koji su
dovoljni za planiranje finansijske obaveze u okviru utvrdenog ukupnog
obima rashoda i da u samome procesu izvrenja pojedinih finansijskih
obaveze federacije isto tako svojom saglasno$éu omogucavaju da se
planirani obim zadataka izvr$ava bez veéih poremecaja kao u slucaju
deficitarnog finansiranja federacije ili obezbedenja sredstava za inte-
rvencije u privredi, sigurno je da trajna i uspe$na saradnja moZe uspe-
$no uticati na dru$tvena kretanja u federalnim okvirima.

" U sprovodenju ekonomske intervencije koju federacija vrsi u
materijalnoj sferi drustvene reprodukcije preko fondova federacije
‘finansijska saradnja republika i pokrajina isto je tako znafajna. Ona
je tesno povezana za materijalni i dru$tveni razvoj nedovoljno razvijenih
u okvim zadataka odgovarajudeg fonda federacije za finansiranje brzeg
razvoja nedovoljno razvijenih, a i za ostvarivanje politike stabilizacije
i politike ekonomskih odnosa sa inostranstvom koja doprinosi meduna-
rodnom poloZaju i ulozi nase zemlje u svetu.

Postignuti stepen finansijske saradnje republika i pokrajina, bio
je a i danas je, predmet ocene u mnogim polititkim i dru$tveno—ekono-
mskim telima i o tome su izrazavana dosta neujednalena misljenja,
ali uvek sa naglaskom na to da u ostvarivanju i unapredenju samoupra-
vnih odnosa ova saradnja ima znatne uspehe.
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Dr Miodrag Matejié
professeur

L’ASPECT JURIDICO—FINANCIER DES RAPPORTS DES REPUBLIQUES
FEDEREES ET DES PROVINCES AUTONOMES DANS LE FINANCEMENT
DE LA FEDERATION :

Résumé

Dans la sphére du financement des besoins sociaux des Etats organisés sur
la base fédérale s’établissent et se reproduisent entre le pouvoir fédéral et les
membres de la fédération de multiples rapports financiers (les rapports du fédé-
ralisme financier). Dans l'établissement et la résolutions de tels rapports de .
mabifestent des formes trés différentes de leur collaboration (collaboration fina-
nciere), de laquelle découlent pour les membres de la fédération des pouvoirs et
des obligations déterminés et de leur réalisation dépend le succée et la progression
de la collaboration financiére.

Dans de tels cadres politico—financiers se manifeste la collaboration des
républiques fédérées et des provinces autonomes dans le domaine du financement
des fonctions et des' deoirs de la fédération dans la République Socialiste Fédé-
rative de Yougoslavie du budget et des fonds de la fédération.

La réalisation des rapports de la collaboration financiére dans le finance-
ment des fonctions et des devoirs de la fédération d’'un intérét commun pour
tout le pays du budget de la fédération se manifeste institutionnellement de telle
maniere que les républiques fédérées et les provinces autonomes participent & la
procédure de l'adoption du budget fédéral par la détermination du volume total
des dépenses de ce budget et par la détermination des parts des moyens pour ce
budget dans le montant de la différence entre le volume total des dépenses
déterminées et des revenus de source du budget -de .la fédération (contribution
des républiques et des provinces autonomes). Dans le processus de l'exécution des
obligations financiéres du budget de la fédération les républiques fédérés et les
provinces autonomes participent et collaborent de telle sorte que par leur conco-
rdance sur certains actes de la fédération déterminés par la Constitution elles
assurent la possibilité que le volume plabifié des devoirs de la fédération soit
rélaisé sans provoquer des troubles d'une plus grande importance comme c'était
le cas avec le financement déficitaire précédent de la fédération ou l'intervention
financiére dans I'économie des moyens du budget (de la compensation).

En ce qui concerne les fonds de la fédération pour créditer le développe-
ment plus rapide des régions sous—développées et pour la progression des rela-
tions économiques avec l'étranger, la collaboration des républiques fédérées et
des provinces autonomes s’établit a 'occasion de la formation des moyens pour
les fonds et par la participation par l'intermédiaire des délégués aux décisions
autogestionnaires relatives a 'emploi des moyens des fonds.

L’auteur définit et analyse dans l'article les rapports financiers des républi-
ques fédérées et des provinces autonomes sous l'aspect juridique en attirant
l'attention sur leurs pouoirs et obligations matériels et processuels légaux, annsi
que sur les problémes qui se posent a ce sujet.
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Dr DIMITRIJE KULIC, redovni profesor

-USTAVNOST I USTAVNO SUDSTVO
I

Ustav i ustavnost u svojoj su$tini nisu nastali niti su ostvarivani
mimo stvarnih politi¢kih odnosa i zbivanja i mimo osnovnih politi¢kih
interesa klase i politicke strukture koja ih donosi i uspostavlja.

Borba za ustavnost sve viSe postaje neophodnost savremenog sve-
ta i bez nje se gotovo ne mozZe zamisliti iole demokratski poredak.

Ustavnost znadi objektiviziranje funkcije vlasti i javnih ovla$ée-
nja. Ustavnost poziva na disciplinu ostvarenja prava, ali i na nacin
primene prava. .

- Nadin ostvarenja ustavnog ovlascenja donosi razli¢ita dejstva, jer
od toga zavisi kako ¢e se ostvarivati samo ustavno pravo. Zato, ustav-
nost dovodi ponasanje javne vlasti u sklad sa ustavom, ali i poziva na
odgovornost za protivustavna ponasanja.

Ustavnost unosi stabilnost u poredak, a gradanima daje sigurnost,
oseéanje slobode i spokojstva. Otuda ona treba da eliminiSe sumnje,
podozrenja i pre svega da uklanja nepoverenja u ustav i druge akte
koji znade njegovo neposredno ostvarenje.

Ustavnost je princip koji ostvaruje uvid u odnos izmedu pisane
reCi ustava i njegovog oZivotvorenja. Prema tome, princip ustavnosti
je stalno prisutan kao fenomen za doslednu primenu ustava. On je sti-
mulans i garancija primene ustavne odredbe, ali on je i nadin i oblik
ostvarenja uvida i kontrole kako se ustav primenjuje. Zato se za pri-
menu ustavnosti moraju da staraju svi: ustavotvorac (parlament), or-
gani drZave i dru$tva i gradani kao pojedinci.

Ustavnost kao princip shvadena je.vrlo razli¢ito, $to je logi¢na
posledica postojanja razli¢itih pozicija i posebno pojmova i shvatanja
ustava, njegove uloge i funkcije u drZavi i drus$tvu. Jedinstvenog shva-
tanja pojma ustavnosti nema. Ovaj pojam jo$ uvek traZzi potpunije od-
redivanje i shvatanje, naro¢ito ako se traZi njegov medunarodno-
pravni vid. )

Manje ili viSe ustavnost je u svim ustavnim sistemima kao pravni
princip shvadena kao poredak u kome je ustav najvisi zakon zemlje i
ujedno i najviSi pravni izvor za sve druge pravne akte. U tome smislu
ustavnost je shvadena u sferi hijerarhije pravnih akata, a onda i hije-
rarhije pravnih subjekata koji donose pravne akte i imaju ustavno
oilaééenje da odluéuju o politici dono$enja propisa, odnosno opstih
akata. A
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Medutim, osnovni smisao pojma ustavnosti odreduje se u odnosu
na pravni poredak, na njegovo shvatanje kao pravnog' principa u jed-
nom normativnom, moZda viSe u njegovom normativisti¢kom smislu.
Ovaj pojam ustavnosti je najblizi normativistickom shvatanju, do skora
7ivog i jednog od najuglednijih pravnih mislilaca 20. veka — Hansa
Kelzena, koji je ustavnost video kao pravni princip u stupnjevitom od-
nosu pravnih normi gde svako od njih proisti¢e iz njemu viSe pravne
norme, sve do ustava kao najvise norme i najviSeg zakona.

U strogo pravnom smislu re¢i, nema principa ustavnosti bez do-
vodenja u sklad svih niZih pravnih akata u odnosu na vise, svih podza-
konskih akata u odnosu na zakon i zakona u odnosu na ustav.

Ali, puna ustavnost ne moZe postojati samo u sferi odnosa nizih
i visih pravnih akata. Svaki pravni akt, bez obzira na to ko ga donosi,
sadrzi u sebi izraz polititke volje njegovog donosioca, pa se ustavnost
za to ne moZe shvatiti samo kao fenomen pravnih odnosa.

- Savremena dru$tvena i politicka kretanja, medutim, sve viSe po-
tvrduju da se ustavnost javlja kao nadelo politi¢kih' odnosa, zbog Cega
sa stanoviSta odredenih politickih odnosa i politickih interesa ovaj po-
jam gotovo u svakom pojedinaénom sistemu dobija politicku dimenziju
i po pravilu egzistira vise kao politi¢ki, a manje kao pravni pojam.

Politi¢ki smisao i pojam ustavnosti tako postaju svojina i speci-
ficnost svakog pojedinog sistema. Pojam ustavnosti dobija heterogen
smisao. Nema univerzalnih pojmova o ustavnosti. Medutim, bez obzira
na sve razlike koje postoje u ovom pojmu, ustavnost ostaje gotovo svuda
shvadena kao nacelo koje se zalaZe za ostvarivanje ustava, za njegovu
primenu i oZivotvorenje. Zato je ustavnost pravilo’politicke igre koja
neprekidno Zivi, koja se menja i dopunjuje i koja je stalno prisutna u
cilju ostvarivanja ustavnog zahteva na nacin kako je to ustav predvideo.
Na ovaj nadin ustavnost postaje za svaki poredak koheziona snaga koja
proklamovane ustavne odredbe povezuje sa praksom i koja pisanu re¢
ustava uvodi u Zivot. :

Medutim, iznad svega ustavnost kao princip svuda u svetu impli-
citno zna¢i borbu protiv samovolje, protiv uzurpacije vlasti i javnih
ovlaséenja, protiv neodgovornih ponasanja kao borbe za ljudska prava.

. Princip ustavnosti znaé¢i borbu za vladavinu prava protiv arbitrar-
nosti i drugih samovoljnih i protivustavnih ponasanja. Sa tog stanovi-
§ta, ustavnost u savremenom svetu znali institucionalizovani zahtev za
za$titu demokratskog poretka i demokratije uopste.

Vrednost demokratskog poretka, bez sumnje, odreduju prava i
slobode ¢oveka koje on ima u odredenom politickom sistemu. Ono Cime
se jedna demokratija mo¥e ponositi, bilo je i ostalo pravo ¢oveka. Zato
se ustavnost u prvom redu mora odnositi na ostvarivanje ovih prava
bez kojih nema ostvarenja demokratije i bez kojih nema slobode i so-
cijalizma. . -

II

Poudeni istorijskim iskustvom, savremeni svet koji se suprotstav-
lja diktatorskim i totalitarnim rezimima i samovolji, suoCio se sa Cinje-
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nicom da proklamovani ustav, bez obzira na sadrZinu njegove pisane
re¢i i njegovih odredbi, ne znaéi mnogo bez uslova, sredstava, institu-
cija i drugih drus$tvenih snaga koje se bore za njegovu primenu. Ustav,
‘zato, sve viSe postaje ono $to Zivi i §to postoji kao realan odnos u jed-
nom drustvu.

Samovolja je danas pojava koja je dobila Siroke razmere. Gotovo
da nema drzave koja nije napadnuta ovom pojavom i koja nije suoena
sa ovim problemom. Samovolja se uspostavlja ne samo u direktnoj- po-
vredi ustava i zakona, veé i u finim, Cesto »legalnim« nasrtajima na
prava ¢oveka koji dolaze od raznih birokratskih struktura, kako drZav-
nih tako i nedrzavnih. Obim napada na prava foveka raste iz dana u
dan i onde gde se ti napadi najmanje otekuju. Zagadivanje ljudskih pra-
va i sloboda postaje pojava savremenog sveta koja zahteva organizovana
i iznad svega efikasna sredstva zastite. : : -

Povrede ustava su u svojoj su$tini napad na ustavni poredak, bez
obzira na to od koga taj napad dolazi, od pojedinca ili od drZavnog
organa.

Razlike u pogledu intenziteta napada koje ¢ini pojedinac i koje
¢ini drZavni organ su razli¢iti.

Napad na ustav koji pojedinac &ini svojom radnjom, nepridrZava-
njem ustava ili zakona ili na drugi nadin, zavr§ava se njegovom li¢nom
radnjom, odnosno njegovim protivustavnim aktom. Takav napad je
opasan za poredak, narodito ako dolazi do velikog broja pojedinaca.
Ali, takav individualni napad ima svoje relativno ograni¢eno, vremen-
sko, pravno i politi¢ko dejstvo. Protivustavni akt koji ¢ini pojedinac
relativno se brzo suzbija snagom drZavnih institucija, monopolom dr-
Zavne vlasti, koji kao moénija snaga uspevaju da otklone napad poje-
dinca.

Medutim, kada napad na ustav i ustavnost dolazi od drZavnog or-
gana, onda nastaje obrnuta srazmera u pogledu S$irine i u pogledu dej-
stva protivustavnog napada koji se u prvi mah (a nekada i za duZe
vreme) ne moZe otkriti ili prepoznati. )

Drzavni organ koji-je ucinio napad na ustav po pravilu ¢ini taj
napad u okviru svoje nadleZnosti i svoje funkcije. On taj napad po pra-
vilu &ini op$tim — normativnim ili pojedina¢nim aktom. Napad na us-
tav, u stvari, zna¢i u najveéoj meri povredu ustavnih prava gradana
kao subjekata — nosilaca ovih prava. :

Ako je napad na ova ustavna prava izvrSen protivustavnim opstim
aktom, onda takav'napad ima za posledicu potencijalne povrede u od-
nosu na veliki broj lica — nosilaca ustavnog prava, jer se op$ti akt ne
odnosi samo na jedno ili nekoliko lica, veé¢ se odnosi na vrlo $iroki
krug pojedinaca — gradana, kao njegovih uZivalaca. Zato protivustavni
opsti akt (zakon, uredba i drugi akti) multiplicira nepravde kao protiv-
ustavne situacije koje nose nuZzne nepovoljne posledice po poredak, od
kojih nepoverenje u poredak nastaje kao najteZa posledica. Protivustav-
nost opsteg akta nastala kao ¢injenica nepravde po pravilu je vremenski
neogranicena, za razliku od pojedinacnog akta, odnosno radnje pojedin-
ca, koji je vremenski ograni¢en, jer je mali broj opstih akata dije je
vremensko dejstvo ogranideno. Ta okolnost sama po sebi uti¢e na mul-
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tipliciranje protivustavnih stanja kao oblika nepravde i napada na us-
tav, §to sa svoje strane dovodi do velikog broja ustavnih povreda koje
dolaze primenom opstih akata kroz donosenje pojedina¢nih akata.

Kada se sa stanovi$ta ustavnosti uzme u obzir ovakvo svojstvo
opsteg akta u odnosu na ustav i ustavnost, onda se dolazi do zakljucka
da pri napadu na ustav posebno teske posledice donosi- ¢injenica posto-
janja protivustavnog opsteg akta. Protivustavni op$ti.akti su izvorista
protivustavnosti i protivzakonitosti, koja stalno tinjaju i koja kao takva

ne prestaju da postoje sve dok je takav opsti akt na snazi.

S obzirom na to da protivustavni ops$ti akt ne donosi pojedinac,
veé¢ uglavnom drzavne vlasti onda proistice da su povrede ustava koje
se ¢ine putem opsteg akta, u stvari, povrede. koje ¢ini sama drZava.

Determinantni smer za obezbedenje ustavnosti leZi na onim sna-
gama jedne zemlje koje predstavljaju stvarnu vlast, koje kormilo drza-
ve nose u svojim rukama. Ako te snage nisu voljne da uspostave iole
demokratski poredak, ako im ogranienje vlasti utvrdeno ustavom sme-
ta, ako su spremni da se stave iznad ustava i iznad drustva, onda tu
ne moze biti ustavnosti i jo$ manje institucija za njenu kontrolu i njenu
zastitu. . :

Istorija ustavnog prava je potvrdila da su svi totalitarni sistemi
gusdili ustav i ustavnost, kad god je vlast bila uzurpirana i kad god su
gasena osnovna ljudska prava i slobode.

i Engleski pisac, politikolog i mislilac — DZems Brajs,) s pravom
je ukazivao da jedan demokratski poredak ne moZe imati dugi vek ako
ne uspe da uspostavi »politi¢ke ko¢nice« unutar svoga sistema.

Ustavni i politi¢ki sistem jedne zemlje treba da se brani ne samo
od deklarisanih, spoljnih i unutra$njih neprijatelja, ve¢ i »od samog
sebe«. Vladajuéi poredak koji to nije shvatio, izloZio je sebe opasnosti
da izgubi tle pod nogama, da izgubi poverenje i podrsku naroda, bez
¢ega on dugo opstati ne moze. .

Da li sudska ili vansudska kontrola i zastita ustavnosti? Pitanje je
i dilema koja je i danas prisutna medu pravnicima, pa i medu politi-
kolozima i politi¢arima.

~ Ni skoro posle dve stotine godina u SAD nije prestala rasprava
o tome da li je osnovano dati Vrhovnom sudu kontrolu i zastitu ustav-
nosti (judicial review), ili ovu kontrolu poveriti Kongresu kao suvere-
nom organu drzave. Ovo pitanje je narocito bilo aktuelno u vreme biv-
$eg predsednika SAD Ruzvelta, koji je bio veliki zastupnik -misljenja da
se ova nadleznost izuzme iz Vrhovnoga suda. .

Protagonisti zakonodavne (parlamentarne) kontrole zalau se za
ovu nadleZnost parlamenta kao suverenog organa drZave. Zato oni i
kazu da niko ne moZe biti ovladéen da ocenjuje ustavnu vrednost za-
konskih normi osim onoga koji ima suvereno pravo da ove norme do-
nosi. Pri takvom poloZaju parlamenta branioci zakonodavne, odnosno
parlamentarne kontrole, kao osnov za svoje gledidte uzimaju da je svaka
kontrola ili promena zakonskog akta od drugog tela koje nije parla-
ment, u stvari, grubo krienje suvereniteta najvieg zakonodavnog i su-
verenog tela drzave. Prema ovom gledi$tu, samo parlament moZe biti

1) DZems Brajs — »Savremena demokratija«.
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ustavno ovla$éen ne samo da donosi ustav i zakon, nego i da sa stano-
viSta ustavnosti i zakonitosti kontroli$e, ocenjuje i menja svoje norme
u celini i u njihovim delovima. :

Medutim, vreme, praksa i iskustvo u ostvarivanju kontrole i zasti-
te ustavnosti nisu bili naklonjeni zakonodavnoj, odnosno parlamentar-
noj kontroli i za$titi ustavnosti i zakonitosti. Kontrola ustavnosti i za-
konitosti kao nadleznost zakonodavca pokazuje se kao neodrZiva iz vise
razloga.

Prvo, zakonodavno telo je suvereni organ u dono$enju akata. Ono
priprema nacrte svojih propisa, ono organizuje i ostvaruje celokupan
zakonodavni proces od njegovog podetka do njegovog kraja. Ostvaru-
juci ovaj proces zakonodavno telo se nedvosmisleno opredeljuje za raz-
licite alternative od kojih usvaja samo jednu. Na ovaj naéin, zakonodav-
no telo ostvruje -i pravno i politicko opredeljenje u skladu sa odgo-
varaju¢im potrebama i interesima konkretnog ustavnog i politi¢kog si-
stema. ' -

IzjaSnjavajudi se za konkretno reSenje, zakonodavno telo je, pri-
rodno, zainteresovano, da se prihvadeno resenje i ostvari, da se usvo-
jeni zakonski propis primeni u praksi. Sve to govori da je kontrola
ustavnosti zakonodavnog tela neprihvatlijva i sa stanovista celishodno-
sti, jer zakonodavac nema povoljnu poziciju da krene u procenu i kon-
trolu ustavnosti sopstvenog akta, jer je u prirodi svakoga pa i zakono-
davnog tela da »brani« akt koji je doneo. Sa pozicije zakonodavnog
tela, tesko je i skoro neprihvatljivo da zakonodavac bude sudija u sop-
stvenoj stvari. Kontrola ustavnosti sopstvenog akta, dovodi zakonodav-
ca u polozaj da sam sebe optuZuje i sam sebe dovodi na odgovornost.
Takva situacija zakonodavnog tela u zakonodavnoj kontroli, stavlja ovo
telo u protivretan poloZaj, u odnos izmedu zakonodavhnog procesa .pri
donosSenju jednog akta s jedne i.u oceni ustavnosti tog istog akta sa
druge strane. '

U takvom protivureénom odnosu i poloZaju zakonodavac nije po-
doban da ostvaruje kontrolu nad samim sobom. Nema zakonodavnog
tela koje e biti u stanju da krajnje objektivno ocenjuje svoj propis,
za koji se u borbi misljenja i u parlamentarnom dijalogu u njegovoj
pripremi i kod njegovog usvajanja decidirano opredelilo i glasalo za
njegovo prihvatanje. ’

Ocenjivanje jednog opsteg akta koji je donelo zakonodavno telo
sa stanoviSta njegove ustavnosti, odnosno zakonitosti, u izvesnom je
smislu i odredivanje odgovarajudeg stepena politicke odgovornosti za
doneseni protivustavni ili protivzakoniti akt, pa je i sa tog stanoviita
nepodobno da proces ove procene ostvaruje onaj koji je. propis doneo.

Drugo, sama ¢injenica da je zakonodavno telo jedino suvereno da
donosi ustav i zakon i da osim zakonodavca nema drugog organa koji
po ustavu to pravo ima, ukazuje na neophodnost kontrole ustavnosti
od strane posebnog tela van zakonodavca.

Time $to zakonodavac ima suvereno pravo da donese zakon ili
drugi opsti akt na osnovu ustava, on nije stekao pravo da moZe doneti
bilo kakav, a jo§ manje protivustavni akt. Kad je u pitanju donosenje
podustavnog akta (zakona), ni za koga, pa ni za zakonodavca, nema
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druge dispozicije niti bilo kakve mogucénosti da donese druk¢iji akt osim.
onog koji je zasnovan na ustavu i koji je u skladu sa ustavom.
Medutim, u praksi i onda kada zakonodavac ima najbolju nameru,
ima najbolju Zelju kada je uveren da donosi akt u skladu sa ustavom,
moze se desiti da pogresi i da ipak donese protivustavni akt u celosti
ili u njegovim delovima. Nema idealnog i nepogresivog zakonodavca.
Zakonodavac i uz najveée provere i najbolje procene nekada nije u
moguénosti da proceni kako ¢e se ponadati akt u njegovoj primeni po-
sle donosenja i kakva ée dejstva u praksi proizvoditi, bez obzira na to
$to, donoseéi podustavni — opsti akt, polazi od steCenih iskustva iz
proslosti kao i na osnovu savremenih potreba i potreba buducénosti.

Sa tog stanovista, postavlja se osnovano pitanje da li zakonodavac
objektivno poseduje sve mogucnosti da u svakom slucaju donese akt
koji nece biti u suprotnosti sa ustavom. Odgovor na ovo pitanje, lo-
gi¢no, proisti¢e da zakonodavac takve mogu¢nosti nema i da ustavnost
opéteg akta ne moZe postiéi u svakom slucaju.

Sistem kontrole i za$tite ustavnosti i zakonitosti, u ustavnom po-
retku mora biti poveren drugome, nekome ko nije zakonodavno telo
i ko nije udestvovao u zakonodavnom procesu. To mora da bude ne-
utralni organ ustava, organ koji ¢e snagom ustava imati poloZaj njego-
vog »¢uvara«. Taj neutralni, nezavisni organ mora biti objektivno telo
u oceni ustavnosti svih akata, pa i akata koje je doneo zakonodavac.

Institucije zastite ustavnosti su upravo pravne i politicke »ko¢nice«
koje ‘treba da usklade kur$lusne situacije i da, sprecavajuci nepravde i
povrede prava, $tite ¢oveka a preko njega i poredak. Nema' zaStite po-
retka bez zastite njegovog ¢oveka.

U sistemu ustavnosti i ostvarivanju ustavnosti, zastita ustavnosti
postaje osnovna, ako ne i prva pretpostavka njenog postojanja.

Ustavnost bez zastite je fluidna. Ona bi formalno ustavnim aktom
bila postojeéa kao ustavno pravo njenih nosilaca, ali njena primena
njeno ostvarenje moglo bi-ostati bez zaStite. '

Ovaj nezavisni, samostalni i objektivni organ za ostvarivanje kon-
trole i zaStite ustavnosti i zakonitosti ne bi smeo da bude pod uticajem
i u zavisnosti od zakonodavnog tela. Organ kontrole i zastite ustavnosti
ne bi smeo da bude produZena ruka zakonodavéeva. Takvi kvazi organi
kontrole ustavnosti i zakonitosti koji su pod neposrednim uticajem za-
konodavca &esto mogu da postanu paravan za protivustavna reSenja —
protivustavna akta zakonodavca. Takvi organi kontrole mogu da lega-
lizuju poloZaj zakonodavca za Cuvanje protivustavnih stanja. .

 Institucija kontrole i zagtite ustavnosti i zakonitosti mora da bude
potpuno odvojena od zakonodavca i potpuno nezavisna u ostvarivanju
svoje funkcije kontrole i zaStite ustavnosti i zakonitosti. Takav organ
je sud. '

Dve tredine zemalja savremenog sveta kontrolu i zastitu ustavnosti
i zakonitosti poverilo je sudu. To su mahom i tradicionalno vrhovni
sudovi koji, pored svojih op$tih nadleZnosti (krivi¢ne i gradanske), os-
tvaruju i posebnu funkciju kontrole i zastite ustavnosti i zakonitosti
opstih a &esto i pojedina¢nih akata. Najveci broj ovih vrhovnih sudova
poveravaju ovu kontrolu posebnim odeljenjima — departmanima u
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vrhovnom sudu, koja se iskljuéivo posveéuju kontroli i zastiti ustavnos-
ti i zakonitosti.

U novije vreme, naroéito posle drugog svetskog rata, sve vide ova
funkcija zastite ustavnosti i zakonitosti postaje nadleznost ustavnih su-
dova koji se isklju¢ivo bave kontrolom i za$titom ustavnosti i zakoni-
tosti opstih a negde i pojedina¢énih akata.

Polozaj ustavnog suda kao organa kontrole i za$tite ustavnosti i
zakonitosti obezbeduje ostvarivanje ustavne garantije da ée se protiv-
ustavna stanja podi¢i na stepen ustavnosti. Na taj nacin, ustavno sud-
stvo ostvaruje garantovanu ustavnost.

Ustavni sud nije organ koji ulestvuje u zakonodavnom procesu.
On nije organ koji se na bilo koji nadin pre usvajanja opsteg akta iz-
jasnjavao ili opredeljivao za jedno od ponudenih re$enja, $to je zako-
nodavac u svojoj nadleZznosti uéinio i morao u&initi.

Ustavni sud je distanciran od zakonodavnog procesa, s jedne, kao
Sto je distanciran i od primene tih propisa, sa druge strane. Na ovaj
na¢in ustavni sud svojim ponaSanjem obezbeduje punu samostalnost,
kako zakonodavnog tela da donese propis, tako i punu samostalnost
izvr8nih, upravnih i drugih organa da taj propis primene. Prema tome,
postujuci samostalnost svih u okviru njihovih ustavnih nadlefnosti za
donoSenje, i za primenu ops$tih i pojedinacnih akata, ustavni sud je
omogucio dosledno provodenje principa pune odgovornosti svih i sva-
koga pred ustavom i zakonom, kako u postupku normativne funkcije
organa koji je vrse, tako i u postupku primene opstih i pojedinadnih
akata. Posao ustavnog suda je da ocenjuje da li je opsti akt u skladu
sa ustavom, ili ne, te da u tome smislu preduzima mere iz svoje nadlez-
nosti. Sa tog stanovi$ta nije preporutivo da se ustavni sud upusta u
prethodne ocene akata u nacrtu u tzv. preventivnoj kontroli, jer bi ga
tako ne$to neminovno dovelo u suprotnost, pa &ak i u inkopatibilnost,
kada bi poku$ao da ostvari represivnu, odnosno naknadnu kontrolu
i zaStitu ustavnosti i zakonitosti. Svako upustanje ustavnog suda u da-
davanje ocena u toku zakonodavnog procesa pre usvajanja jednog akta,
prakti¢no bi znadilo da je i ustavni sud ulestvovao u kreiranju, pa u
odredenom smislu i donoSenju takvoga akta, $to je nespojivo sa repre-
sivnim oblikom kontrole i zastite ustavnosti i zakonitosti, sa poloZajem
i sa funkcijom ustavnog suda u sistemu kontrole i za$tite ustavnosti
i zakonitosti. .

Polozaj, funkcija i nadleZnost ustavnog suda proistiu iz ustava,
te za ustavni sud nema drugih akata niti normi kojima bi on bio pod-
loZan. Ustav je odredio poletak i kraj funkcije ustavnog suda. Ustav
je odredio poziciju ustavnog suda da ostvaruje kontrolu ustavnosti, te
snagom ustavne norme i ustavnog ovlaséenja on moZe da poziva
svakoga na odgovornost ako op$tim ili pojedinadnim aktom narusava us-
tavnost i zakonitost. Stepen njegove nadleZnosti, svakako, zavisi od
ustava svake pojedine zemlje kojim se utvrduju ingerencije ustavnog
suda. :

_ Ustavno ovla$éenje ustavnog suda u vrienju kontrole i zastite us-
tavnosti i zakonitosti nije odredio ustavni sud, ve¢ suvereni organ dr-
Zave — zakonodavac, odnosno ustavotvorac (parlament), i to u postup-
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ku donoSenja ustava, odnosno samim ustavom. Prema tome, sam je
ustavotvorac, kao ustavotvorno i zakonodavno telo utvrdio da je ustav-
ni sud ¢uvar ustava i ustavnosti, nadleZan i najodgovorniji u toj funk-
ciji da &titi ustavnost i zakonitost od svakoga, pa i od samog zakono-
davnog tela. Donoseéi ustav, zakonodavno telo je ustavnim odredbama
garantovalo prava i slobode, ali i duZnost i ustavne obaveze svih i
svakoga, pa i samog ustavotvornog i zakonodavnog tela. Time je zako-
nodavno i kao ustavotvorno telo primilo obavezu odgovornosti pred
ustavom. Ustanovljavajuéi ustavni sud, ustavotvorno telo, kao zakono-
davno, utvrdilo je ustavnost kao pravo i kao obavezu svih i svakoga,
pa je time i sam zakonodavac stavio sebe pod ustav i obavezao sebe
pred ustavom. Time je ustavotvorno telo, kao zakonodavac, prihvatilo
da ni u odnosu na njega nema izuzetaka, privilegija, niti bilo kakve os-
nove da se pona$a drukdije nego Sto je ustavom utvrdeno, pa prema
tome ne moze donositi nikakve odluke koje bi bile u suprotnosti sa
ustavom. Takav objektivni odnos ustavotvorca kao zakonodavnog tela,
podize njegov ugled pred narodom i nesumnjivo jata poverenje pred
gradaninom zemlje da ée se poStovati prava ¢oveka koja su data ustavom,
da ¢e se postovati ljudske slobode i da se nece prekoraciti granice u
vrsenju javnih funkcija, funkcija vlasti i javnih ovlaséenja, Sto je os-
novni preduslov za stabilnu ustavnost zemlje.

Nadle¥nost ustavnog suda, na ovaj nadin, dolazi kao neophodnost
sa stanovista interesa totaliteta poretka, poretka kao celine i kao po-
seban interes zakonodavca na koji ne moze biti drugi do interes vecine
naroda koji je preko svojih predstavnika, zastupnika, poslanika i dele-
gata kroz ustav izrazio svoju volju. Na ovaj nacin dolazimo do zakljucka
da ustavna ovla$éenja koja se daju ustavnom sudu jesu, u stvari, ov-
lagéenja naroda i njegove politicke volje, ¢ime se postiZe i ostvarivanje
narodnog suvereniteta izraZenog i garantovanog ustavom kao najviSim
aktom. : S

Ustanovljavanjem ustavnog suda ustavotvorno, odnosno zakono-
davno telo ne stvara nikakav nadustavni organ. Ustavni sud nije organ
koji je iznad ustava. Jo§.manje je ustavni sud iznad zakonodavca. Us-
tavni sud nije ni organ koji nareduje, niti koji rukovodi. Njegov po-
lozaj je jasan da traZi poStovanje ustava, da trazi po$tovanje najviSeg
zakona zemlje koji su doneli narodni predstavnici kao izraz narodne
volje.

Ustavni sud, u stvari, funkcionide snagom ustavnog ovlaScenja.

Osnivanjem ustavnog suda stvaraju se realni uslovi i mogu¢nosti
da se svako protivustavno stanje moZze podié¢i na stepen ustavnosti.
Ustanovljavanjem ustavnog suda otpada svaka ustavna i pravna pret-
postavka da protivustavna stanja mogu ostati, pa prema tome, samo po-
stojanje ustavnog suda potvrduje da u okviru njegove nadleZnosti svaka
protivustavna situacija moZe i mora biti podignuta na stepen ustavnosti.
Ustanovljavanjem ustavnog suda otpadaju pretpostavke o nemogucno-
sti zadtite ustavnog prava ako su ona povredena odredenim opstim (a
u nekim zemljama i pojedinaénim) aktom, a reSavanje takvih sporova
spada u nadleZznost ustavnog suda.
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PoloZaj ustavotvorca i kao zakonodavnog tela uspostavija odgo-
varajuéi odnos izmedu sebe i drugih pravnih subjekata kao nosilaca
ustavnih prava, duZnosti i odgovornosti u procesu dono$enja pravnih
akata. : \

Ustavotvorac koji je ustavom sebe stavio pod ustav i koji je usta-
vom u zakonodavnom procesu ulinio sebe odgovornim pred ustavnim
"sudom za ustavno donoSenje zakona i drugih akata, gradi sebi ustavni
autoritet pred celokupnim ustavnim poretkom.

Institucija odgovornosti pred ustavom, kako se moZe zapaziti, gradi
se u fundamentu ustavnog poretka, u odgovornosti ustavotvornog tela,
odnosno zakonodavca, pred ustavnim sudom, odnosno pred ustavom.

Postovanje ustavnosti na osnovu odgovornosti pred ustavnim su-
dom u prvom redu obavezuje onoga koji je ustav doneo i koji je jos
pri donodenju ustava prihvatio sopstvenu odgovornost pred ustavom.
Taj trend ustavotvorca i zakonodavca (parlamenta) objektivizira njegov
poloZzaj. On moZe da traZi odgovornost drugih pred ustavom-zato Sto
je on sam prihvatio najveéu odgovornost pred ustavom. Ustavotvorno
telo, buduéi zakonodavac, ne bi moglo da traZi odgovornost drugih pred
ustavom, ako bi se on neodgovorno i protivustavno ponasao pred us-
tavom. Na takvom odnosu odgovornosti svih i svakoga pred ustavom
gradi se op$ti sistem odgovornosti, izraZen u principu ustavnosti.

Institucije zaStite ustavnosti i u prvom redu ustavno sudstvo, nisu
organi ustavne represije, koji postoje »da kaZnjavaju«, da primenjuju
sankcije prema onima koji »nisu bili dobri« ili »nisu bili poslusni«.

Ustavno sudstvo kao organ kontrole i zastite ustavnosti postaje
neodvojiv elemenat ustavnosti. On je upravo ona garancija, prema
kojoj ¢e smisao ustavne norme biti primenjen na dosledan i ispravan
nad¢in te da dée u svakom sludaju poremedéena ustavost biti dovedena
na stepen ustavnosti. Ustavno sudstvo tako postaje garantija da dce
protivustavnost biti prevazidena.

Ustavno sudstvo ostvaruje onaj deo funkcije u primeni ustava
koji zakonodavac po prirodi svoga poloZaja i ustavnog ovladéenja nije
u moguénosti da vr$i, jer ustavotvorac — parlament donosi ustav pre
njegove primene neznajuéi na kakve ¢e sve smetnje on naiéi u primeni.
I dok ustavotvorac kao zakonodavno telo donoseéi ustav i zakon normi-
ra osnovne dru$tvene i politicke odnose, dotle ustavno sudstvo ulazi
u neposrednu regulativu poremeéenih drustvenih odnosa. Ustavno sud-
stvo na ovaj nadin postaje kormilar u primeni ustava, ukazujuéi na
" neustavne primene ustavnih odredbi, ukazujuéi svojom odlukom na put
i nadin u otklanjanju protivustavnog stanja. Takav poloZaj i funkcija
ustavnog suda je svakako od uticaja za -pobolj$avanje zakonodavnog
procesa.

Odluke ustavnog suda, tako, postaju znafajan izvor ustavnog
prava. One uti¢u na ustavne i zakonske promene. Odluke ustavnog suda
su siguran pokazatelj slabosti zakonodavnog, odnosno normativnog
procesa.
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