Prof. dr. PORDI CACA

PROBLEM USTAVA I USTAVNOSTI I AUTONOMNE POKRAIJINE
I

Ustav i ustavnost su predmet postojane paznje i interesa nauke i teorije, kao i
politi¢ke misli svake zemlje, koja postaje naro&ito intenzivna u fazama ustavnih prome-
na i, osobito, u periodima krupnih drustveno-ekonomskih i politickih zaokreta u razvo-
ju drustva u celini i u svakoj zemlji posebno. :

‘Razli¢iti pogledi i shvatanja ustava i ustavnosti, medutim, nisu dovodili niti do-
vode u pitanje dve osnovne njihove premise, a naime da je ustav osnovni zakon drZzave i
u tom svojstvu osnova njenog uredenja i razvoja, a ustavnost jedna od najbitnijih garanci-

-ja ovog uredenja i nejgove postojanosti dok postoji i vazi ustav. Dodatno jedinstveno shva-
tanja ustava i ustavnosti jeste da oni moraju biti oshova demokratskih odnosa u zemlji,
da stvaraju i obezbeduju uslove za realno ostavarivanje sloboda i prava Coveka i gradani-
na u njihovoj uzajamnosti sa ispunjavanjem njihovih ustavom i zakonima na osnovu usta-
va utvrdenih duznosti. Najzad, jedinstveno je shvatanje da ustav ima svoju realnu vred-
nost ako se u praksi ostvaruju tri najbitnija elementa ustavnosti: normativni, koji nalaze
punu usaglasenost zakona i svih ostalih propisa sa ustavom, a podzakonskih akata sa za-
konima koji su u skladu sa ustavom; funkcionalni koji zahteva obavezu svih organa i no-
silaca funkcija u drzavi i drustvu da dosledno ostvaruju ustav i da primenjuju zakone ne-
pristrasno, blagovremeno i efikasno bez ikakvog povlai¢ivanja bilo koga i po bilo kom
osnovu; i politicki kao bezuslovni imperativ da se svako svesno pridrzava ustava i zako-
na i da im se pokorava, a kada te svesti nema da se pridrzavanje i pokoravanje ustavu i
zakonima obezbedi merama drZzavnih organa predvidenih ustavom i dopustenih zakonom,
u cilju punog ostvarivanja ustavnosti.

II

Problem ustava i ustavnosti ima razligita obelezja u unitarnim i federativnim dr-
7avama. U prvim postoji jedna ustavnost uslovljena jednim ustavom,a u federativnim dr-
7avama postoji vifestruka ustavnost. : '

U svim federacijama u svetu, sa izuzetkom Sojvetskog saveza i Jugoslavije, pos-
toji dvostruka ustavnost koja je rezultat postojanja dva ustava — federacije i federalnih
jedinica, uz apsolutni primat ustava federacije i obaveznost usaglasenosti ustava federal-
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nih jedinica sa ovim ustavom, pri Gemu oni izraZavaju osobenosti svoje federalne jedinice
ne odstupajuéi od drustvenog uredenja: ekonomskog i politickog utvrdenog ustavom Fe-
deracije. '

Sadasnji ustavni sistem Sovjetskog Saveza poznaje trostruku ustavnost, jer u nje-
mu postoje iri viste ustava: Ustav SSSR, ustavi saveznih sovjetskih socijalistickih republi-
ka (16) i ustavi autenomnih sovjetskih socijalistickih republika (20) koje se nalaze u sas-
stavu Cetiri savezne republike. Savezne republike kao suverene driave @ sastavu Sovjet-
skog Saveza imaju svoj ustav koji donose samostalno u skladu sa Ustavom SSSR i koji
izraZavaju osobenosti republike. Autonomne republike, isto tako, imaju svoje ustave ko-
ji, izraZavajuéi osobenosti pokrajine, moraju biti v skladu sa Ustavom SSSR i ustavom
savezne republike u Cijem se sastavu nalaze (1. 1081 &1. 76 i 82 Ustava SSSR).

Osnovni razlozi za trostruku ustavnost u Sovjetskom Savezu su njegova izrazita
visenacionalnost i ogromnost njegove teritorije, kakve se ne sreéu u drugim federacijama.
Osobenost razresavanja nacionalnog pitanja u Sovjetskom Savezu i obezbedivanje ravno-
pravnosti naroda i narodnosti dolazi do izrazaja i u njegovoj drzavnoj organizaciji. To sve
upucuje na zakljucak da sistem ustavnosti Sovjetskog saveza ne moZe biti uzor za ustav-
nost visenacionalnih federacija, dak i u slu¢ajevima kada one u svom sastavu imaju auto-
nomne jedinice kao drustveno-politicke zajednice bez drzavnosti kakvu imaju federalne
jedinice. ) '

I

Socijalisticka Federativna Republika Jugoslavija je, od svojih prvih ustava iz
1946. 1 1947. godine —saveznog i republi¢kih sve do promena Ustava SFRJ od 1963. go-
dine izvrsenih u periodu 1968—1971. godine, imala dvostruku ustavnost — saveznu i re-
publi¢ku i dva vida ustava — Ustav SFRJ i ustave republika. U ovom periodu autonomne
jedinice (u izvesnom periodu. sa razligitim nazivima i nijansiranim funkcijama — pokraji-
na za Vojvodinu i oblast za Kosovo i Metohiju) imale su svoje statute koje je u izvesnoj
fazi potvrdivala Skupitina Srbije kao republike.

Usvajanjem Amandmana XVIII na Ustav SFRJ od 1963, godine (26. XII 1968.
godine) u jugoslovenskom ustavnom sistemu unose se elementi trostruke ustavnosti. Pre-
ma ovom amandmanu Socijalisticka Autonomna Pokrajina Vojvodina i Socijalisticka Au-
tonomna Pokrajina Kosovo (sada su potpuno izjednacene u nazivu i statusu) donose pok-
rajinski ustavni zakon u skladu sa nadelima Ustava Jugoslavije i sa republickim ustavom.
One ovim zakonom utvrduju prava i duznosti pokrajine. Ustavom SFRJ od 1974. godine,
pak, uspostavlja se celovita trostruka ustavnost u zemlji, jer u ustavnom sistemu ustanov-
lienom ovim Ustavom u Jugoslaviji postoje savezni, republi¢ki i pokrajinski ustavi, pri
Cemu je zadrzan primat saveznog ustava, jer republicki i pokrajinski. ustavi ne mogu biti
u suprotnosti sa Ustavom SFRIJ (¢&l. 206 stav 1 Ustava SFRI), a pokrajinski ustav ne mo-
Ze biti u suprotnostini sa Ustavom SR Srbije (. 226 Ustava SR Srbije). :

Problem ustava i ustavnosti u J ugoslaviji sa stanovista autonomnih pokrajina mo-
Ia se posmatrati i ocenjivati u svetlosti razvoja i menjanja karaktera, sustine i sadrzine ju-
goslovenskog federalizma. Od stvaranja jugoslovenske federacijé na osnovu utemeljivackih
akata ustavnog karaktera usvojenih na Drugom zasedanju AVNOJ-a, na§ federalizam je

- postojano evolutivan sa osobenostima koje ga odlikuju i razlikuju od svih oblika federa-
lizma u svetu, a koje ne retko i u ne malom obimu negiraju svetsku teoriju i praksu fede-
raliizma. Od aministrativno-centralistickog koji je bio neophodnost u poratnom periodu,
preko njegove demokratizacije, deetatizacije i dekoncentracije funkcija na osnovama sa-
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moupravljanja kao drustvenog sistema i odnosa drustvene svojine sredstava za proizvod-
nju v udruzenom radu kao idejnom opredeljenju za oslobadanje rada i Goveka od eksplo-
atacije, on je dostigao stepen federalizma veoma restriktivnog za federaciju po predmetui
naginu odlugivanja i izrazito ekstenzivnog za republike, jednako i za autonomne pokra-
* jine, sa vidljivim elementima konfederalizma u konceptu, a jo§ viSe u praksi. :

U skladu sa radikalnim promenama federalizma koje su uvek oznacavane kao re-
volucionarne i rezultat razvoja i politicke misli, evoluirao je i razvoj autonomije,iako su
od njihovog uspostavijanja prvim saveznim ustavom i Ustavom Republike Srbije (prvo na-
rodne, a kasnije socijalisticke) zadrzale svojstvo drugtveno-polititke zajednice bez drzav-
ne suverenosti u sastavu Stbije, i preko nje, u okviru Jugoslavije.

Sa ustavno-pravnog stanovista iopste prihvacenih naud¢no-teorijskih shvatanja i
idejnih opredeljenja jugoslovenske politicke misli, a naro¢ito s obzirom na definisanje
autonomnih pokrajina kao autonomnih socijalistickih samoupravnih demokratskih dru-
stveno-politickih zajednica (8. 4 Ustava SFRI) nasuprot definiciji socijaistickih repub-
lika kao drzava zasnovanih na suverenosti naroda (&l. 3 Ustava SFRJ)i za razliku od op--
stine utvrdene kao samoupravne i osnovne drustveno-politicke zajednice (€l. 116 Usta-
va SFRYJ), postavlja se pitanje da li su postojali i dali sada postoje ustavno zasnovani i po-
litcki opravdani razlozi za uspostavljanje trostruke ustavnosti u Jugoslaviji i postojanje tri
vida ustava, polazeéi od nikada i ni od koga osporavane ginjenice, ukljucujudi i jugoslo-
vensku teorijsku, nauénu i politi¢ku misao, da je ustav osnovni akt drzave, a da je ustav-
nost kao institut i instrument ostvarivanja ustava potvrda pune drZavne suverenosti uni-
tarnih i saveznih dr¥ava, a unutar poslednjih i njihovih federalnih jedinica sa svojstvom
drzava i, pored naroda, drugog konstitutivnog elementa federacije, ali bez drzavne suve-
renosti u medunarodnim odnosima. Na ovoj osnovi je utvideno pravo samo saveznih re-
publika u SSSR, kao konstitutivnih elemenata federacije u kojoj postoji trostruka ustav-
nost, istupanja iz SSSR (¢l. 72 Ustava SSSR), koja se ne priznaje autonomnim republi-
kama koje su, kako je napred receno, u sastavu saveznih republika.

Postoje dva osnova za odgovor na postavljeno pitange: (a) naucno-teorijski i us-
tavno-pravni; i (b) idejno-politicki, imajuéi v vidu &injenicu da se ne radi o formalnom i
terminoloskom izrazu.

Nauéno-teorijski i ustavno-pravno nase autnomne pokrajine ne mogu imati us-
tav prvo zato §to je ustav najvisi akt—zakon drzave i drugo zato §to autonomne pokra-
jine nemaju svojstvo drzave ne samo radi toga §to se nalaze u sastavu federalne drzave u
kojoj ne mogu postojati dve drzave, ve¢ i radi toga Sto su izri¢ito definisane kao drust-
veno-politicke zajednice viseg stepena od optine kao takve zajednice i daleko od repub-
like kao drzave u sistemu drustveno-politi¢kih zajednica. :

Idejno-politi€ki, iz razloga odredene celishodnosti koja je svojstvena politici kao
rezultanta odnosa politickih snaga, nase autonomne pokrajine u pogledu ustavnosti su
evoluirale od statuta preko ustavnog zakona do ustava. ,

* Cinjenica da autonomne pokrajine imaju ustav koji donose samostalno isto kao
i socijalisticke republike, osim SR Stbije, nije i ne moZe biti smetnja za pitanje i ocenu
kakav je to ustav po karakteru, sadrZini i dejstvu odnosno da li on moZe biti identian
sa ustavom republike kao drzave. Razli¢ita svojstva republika i autonomnih pokrajina
upuéuju na zakljuéak da njihovi ustavi ne mogu biti identiéni i da u hijerarhiji ustava u
federativnoj drzavi utvrdenoj na primatu saveznog ustava, ustavi autonomnih pokrajina
moraju biti rangirani kao akti niZeg stepena od ustava republike u kojoj se nalaze. To
znaéi da njima ne mogu biti uredivana pitanja i odnosi svojstveni ustavu drzave, niti se nji-
ma mogu utvrdivati prava pokrajina identiCna pravima republike u Cijem se sastavu na-
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laze. Prema tome, ustavima autonomnih pokrajina mogu se uredivati njihova autonomna
prava keja su nesumnjivo §ira i obuhvatnija od prava opstina kao osnovnih drustveno- -
-politckih zajednica, ali i uZa i ogranicenija od prava republika kao drzava.

Ustavom SFRJ od 1974. godine, medutim, uspostavljena je potpuna trostruka
ustavnost bez ikakvih ograniCenja za autonomne pokrajine, §to je bio osnov za takvu
strukturu i sadrzinu njihovih ustava po kojima se oni ne razlikuju od ustava socijalisti¢-
kih republika, §to vodi ka zakljutku da u sustini ne postoji razlika izmedu republicke 1
pokrajinske ustavnosti. '

Identi¢nost pokrajinske sa republitkom ustavnoséu svoje osnove ima u Ustavu

“SFRJ, koji je donet na osnovu saglasnosti skupstina socijalistickih republika i socijalisi-
Ckih "autonomnih pokrajina, 3to .predstavlja idejno ‘i politicko opredeljenje tadasnjeg
sastava predstavnickih tela i organa zemlje. Identini ustavni poloZaj autonomnih pok-
rajina sa republikama ima svoga osnova u sledeéim bitnijim oopredeljenjima Ustava SFRJ:
prema Osnovnim nacelima autonomne pokrajine su: jednako sa republikama odgovor-
ne za razvoj Jugoslavije; autonomne pokrajine su direktno zastupliene u federaciji isto.i
socijalisticke republike koje su njen konstitutivni element, kakvo svojstvo nemaju pok-
rajine, pri Cemu je bez znaCaja manji broj njihovih predstavnika u sludajevima kada se
odluke donose jednoglasno ili na osnovu saglasnosti skupstina republika i pokrajina; di-
rektno udeste u odlucivanju u federaciji sa jednakim pravom kad i republike da nesag-
lasnoséu onemoguce donosenje odluke; moguénost, kao i svaka republika, da svojom ne-
saglasnos¢u odloZe usvajanje ustavnih-promena i donogenje novog ustava; originerno ost-
sima radnih ljudi i gradana i naroda i narodnosti kada je to utvrdeno Ustavom SR Stbije;
izvorna obavezna usagladenost pokrajinskog ustava sa saveznim ustavom, a sekundarna
usaglaenost sa ustavom republike u ¢ijem se sastavu nalazi; potpuno izjedna&avanje po-
krajina sa republikama u normativnom delu saveznog ustava izrazima “socijalisti¢ka re-
publika i autonomna pokrjaina” i “republika odnosno pokrajina”.

_ Polazeéi od ovih opredeljenja i osnova u Ustavu SFRJ, pokrajinskim ustavima
je utvrdena organizacija i struktura vlasti potpuno identi¢na sa republickom organiza-
cijom i strukturom, tako da i u ovom pogledu nema nikakvih razlika medu njima. Pot-
puno iskljuivanje razlika izmedu republika i pokrajina naro&ito je vidljivo preko posto-
janja predsednistva autonomne pokrajine sa svojstvom kolektivnog sefa drzave kakvo
postoji za Jugoslaviju i socijalisticke republike i, narogito, sa njegovim pravom da daje
pomilovanja za krivi¢na dela (doduse predvidena pokrajinskim zakonom), §to je oduvek
i sada funkcija Sefa drZave. -

v

Ustavnost autonomnih pokrajina i njihovo faktiko izjednacavanje sa socijalisti-
¢kim republikama, osim stvaranja jedinstvenog u svetu asimetri¢nog deralizma i remede-
nja teorijskih i politickih osnova federalizma, najneposrednije se odrazava na SR Srbiju u
Cijem se sastavu one nalaze, ali sada ve¢ samo formalno u teritorijalnim okvirima. Ova us-
tavnost je SR Srbiju pretvorila u federaciju bez federalizma, jer ona i njeni organi u od-
nosu na pokrajine nemaju ni osnovne funkcije koje ima federacija na svojoj teritoriji. Ra-
di toga sasvim su osnovane tvrdnje da je SR Srbija drzava bez drzavnosti na teritoriji auto-
nomnih pokrajina, koje na osnovu svoje napisane drZavnosti vrie sve funkcije drzave u
obimu, sadrZini i nainu koji su svojstveni jedino organima drzave. '

Elementi ovog stvarnog a teorijski i politi¢ki nedefinisanog federalizma, koji ne-
ma osnova niti u odlukama Drugog zasedanja AVNOJ-a niti u idejnom i politickem kon-
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ceptusadasnjeg Ustava SFRJ, a kaji se suitinski mogu oznatiti kao komponente konfe-
deralizma, najvidljiviji su v uslovljavanju ustavaih promena i donogenja Ustava SR Srbije
saglasnoséu skupstina autonomnih pokrajinai u tzv. dogovornim zakonima koje donosi
Skupstina SR Srbije sa vaznoséu na &itavoj njenoj teritoriji.

Predstoje¢e promene Ustava SFRYJ i predloZene promene Ustava SR Srbije bitno
i sustinski ne menjaju ovo stanje. One su na marginama odnosa i ne menjaju njihovu sus-
tinu. Predvidene prosirene nadleznosti organa SR Srbje u oblasti narodne odbrane, drZav-
ne i javne bezbednosti, pravosuda i sistema planiranja, izraZavajuéi jedinstvo Republike, su
samo doprinos u uspostavljanju osnovnih premisa za jednako ostvarivanje sloboda i prava
Goveka i gradanina na teritoriji Republike. Nesporno je da to predstavlja bitan elemenat
ostvarivanja Republike Srbije kao drZave, ali ne kao izraza etatizma, ve¢ kao oblika or-
ganizovanja naroda i radnitke klase radi obezbedivanja njihovih sloboda i prava u domenu
koji pripada drZavi i radi stvaranja uslova na &itavoj njenoj teritoriji za ostvarivanje vlasti
i samoupravljanja radni&ke klase, radnih ljudi i gradana i za razvoj socijalistickih demok-
ratskih drustveno-ekonomskih i politi¢kih odnosa. o

IzloZena razmatranja, ocene i zakljuéivanja ukazuju na.Cinjenicu da problem
ustava i ustavnosti i autonomnih pokrajina nije jedino i iskljucivo problem SR Srbije, iako
je u prvom redu pitarije odnosa u njoj. To je problem Jugoslavije, jer proizlazi iz jugoslo-
venskog federaizma i reflektuje se na njegove idejne, politicke i ustavne osnove. Pravo na-
roda i narodnosti, radnih ljudi i gradana SR Stbije da samostalno odlucuju-o promenama
njihovog Ustava, ne moZe biti osnov za isklju¢ivanje subjektivnih snaga Jugoslavije, poli-
ticke misli i ustavnog prava Jugoslavije iz razmatranja i ocena stanja-u vezi sa ovim prome-
nama. Savez komunista Jugoslavije preko svojih organa, a i na svojim kongresima, sa os-
novom poklanja ozbiljnu paznju ovom pitanju i utvrduje idejne stavove i smernice. Isto
to je uinilo i Predsednistvo SFRJ svojim predlogom za pristupanje promenama Ustava
SFRJ. Nauka i teorija ustavnog prava i politikoloska nauka Jugoslavije isto tako su duz--
ne da uzmu aktivno uéesée u naugnom i teorijskom rasvetljavanju ovog problema, bez
ideoloskog dogmatskog i politickog optereéenja i na osnovu objektivne ocene. -

% . _
% % '

Razmatranje problema ustava i ustavnosti i autonomnih pokrajina je pod nepo-
zeljnom hipotekom stanja u Socijalisti¢koj Autonomnoj Pokrajini Kosovo izazvanog kon-
trarevolucijom i iredentizmom i separatizmom u njoj, na osnovu ideje o stvaranju velike
Albanije pripajanjem sadasnjoj Republici Albaniji delova Jugoslavije. Medutim, ova hipo-
teka objektivno sene moze smatrati jedinim uzorkom za stavljanje na dnevni red ovog pi-
tanja povodom predstojecih ustavnih promena. Ona je moZzda potstakla realnije ocenjiva-
nje neposrednih posledica sadadnjeg ustavnog sistema sa stanovista ustavnosti autonom--
nih pokrajina. . .

_ Medutim, ta hipoteka ne sme biti smetnja za razumno i sasvim objektivno oce-
njivanje stanja i utvrdivanje optimalnih reenja, koja ¢e afirmisati jugoslovenski federali-
zam u uslovima socijalizma i samoupravljanja sa svih njegovim nespornim vrednostima i uz
odstranjivanje svih njegovih slabosti koje dovode u sumnju ili umanjuju ove vrednosti.

Vreme za usvajanje promena u Ustavu SFRYJ je kratko za ozbiljniji pristup ovom
problemu, ali njegovo iniciranje i razmatranje u ovoj fazi treba da bude solidna osnova
prilikom najavljenih aktivnosti za izradu i donogenje novog Ustava SFRJ kao osnove za
savremeniji, delotvorniji i efikasniji ustavni sistem sa federalizmom realno zasnovanom na
Avnojskim principima, bez njihovog samovoljnog interpretiranja.



Dr BPORBI CACA, professeur

— Résumé —

PROBLEME DE LA CONSTITUTION ET DE LA CONSTITUTIONNALITE
ET LES PROVINCES AUTONOMES :

Dans la RXFY par la Constitution de 1974, on a établi de la double Constitutionnalite une
complete triple Constitutionnalité. C’est par cela que le statut de nos Provinces autonomes a &té régu-
laris€ par le statut, puis par la Loi constitutionnelle et enfin par la Constitution.

Les diverses particularites des Républiques et des Provinces autonomes indiquent la conclusion
que leurs Constitutions ne peuvent pas étre identiques et que dans I’hiérarchie des Constitutions dans
un Etat fédéral etabli sur la primauté d’une Constitution fédérale, les Constitutions des Provinces
autonomes doivent &tre traités comme documents d’un degré plus bas que la Constitution de la Répub-
lique dont elles font partie. Cela signifie qu’on ne peut pas par ces documents ni régled les questions et
les rapports caracteristiques pour la Constitution d’un Etat ni par ceux-ci établir leurs droits autono-
mes identiques avec les droits de la Republique dont elles font partie. Par conséquent on ne peut régler
par les Constitutions des Provinces autonomes que leurs droits autonomes qui sont indubitablement

_ Plus larges et plus comprehensives que les droits de la commune mais en meme temps plus etroits et
plus limités que les droits de la République comme Etat.

Pourtant la triple Constitutionnalite établie sans aucunes restrictions pour les Provinces auto-
nomes c’est-a-dire leurs effectives égalisations avec les républiques socialistes se rg’ﬂéte le plus directe
sur la RS de Serbie dont elles font parties. Cette constitutionnalité a transforme la RS de Serbie en
féderation sans fedétalisme, car elle et ses organes par rapport aux provinces n’ont pas des fonctions
fondamentalles que posséde la fédération sur son territorie. Ainsi la Serbie est devenue un Etat sans
étatisme sur la territoire des Provinces-autonomes qui 2 la base de son établisme non écrit executent
les fonctions de I’Etat dans le volume, dans le contenu et a la manitre qui sont uniguement propres
aux organes d’un Etat.

Les changements contitutionnels futurs ne changent pas essenticllement et substentiellement
cet état, mais ils contribuent suelement 3 établier les premisses fondamentalles pour la réalisation égale
des libertés et des droits de ’homme et de citoyen sur le territoire de la République.
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