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Predgovor

Studija o regionalizaciji Srbije predstavqa pokušaj davawa
odgovora na jedno od suštinskih pitawa vezanih za buduće ustav-
no preuređewe Srbije. Vaqa podsetiti da je ovaj aspekt teritori-
jalne reorganizacije Srbije predmet interesovawa i pravnika i
politikologa i ekonomista i političara već skoro jednu dece-
niju. Ali, problem teritorijalne autonomije je kod nas aktuelan
već skoro pola veka, od samog usvajawa ustava iz 1945. godine. Ono
po čemu se razlikuje današwe interesovawe za ovaj problem u od-
nosu na prethodni period je čiwenica da se prvi put govori o re-
gionalizaciji cele Srbije, a ne, kao do sada, o definisawu ustav-
nog statusa samo wena dva dela, Kosova i Metohije i Vojvodine.

U stručnoj i političkoj javnosti ova ideja ima kako zagovor-
nike tako i protivnike. Da regionalizacija vodi u federaliza-
ciju, a federalizacija ka mogućem raspadu države jedna je od teza
protivnika. Prigovor je da nije vreme za raspravu o ovoj temi
dok se ne definiše odnos Srbije i Crne Gore, utvrdi konačan
opstanak i granica te države, reši pitawe Kosova i Metohije.
Postojawe dve teritorijalne autonomije nije razlog da se regio-
nalizuje odnosno „drobi” na mawe delove cela Srbija… Ovo su
uglavnom primedbe politikologa, pravnika, političara. Ekono-
misti izražavaju drugu vrstu rezerve. Naime, postavqa se pitawe
koliko će regionalizacija koštati. Složen sistem organizaci-
je vlasti povlači veće troškove administrirawa i finansira-
wa rada organa i službi na svim nivoima, ali i opasnost ugro-
žavawa jedinstvenog tržišta – šta time dobijaju građani? Eko-
nomisti liberalno tržišne orijentacije dodaće još jedan raz-
log: država ne treba da se meša u sferu privrednih tokova i tr-
žište, promet robe, usluga i kapitala. Deo funkcija joj treba
oduzeti i čemu onda umnožavawe državnih funkcija stvarawem
više nivoa teritorijalne organizacije vlasti?

Razlozi regionalizacije cele Srbije, koji se zastupaju i u ovoj
studiji, nalaze se kako na unutrašwepolitičkom, tako i na
spoqnopolitičkom planu, a nešto umerenije i opreznije na eko-
nomskom planu.

Autori ove studije su se trudili da u okviru svojih razmatra-
wa imaju u vidu sve ove momente i mada, već po prirodi svoje
profesije, težište stavqaju na različite aspekte, u osnovi se
slažu da se problemu regionalizacije Srbije može i mora prići
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sagledavajući celinu teritorije, nasleđeno iskustvo, iskustvo
država koje su prošle ili prolaze kroz slične probleme, a po-
sebno  imajući u vidu procese i oblike integracija na evrop-
skom prostoru.

Autori zajednički stoje iza svih stavova izloženih u ovoj stu-
diji. Aleksandar Simić napisao je glavu I i odeqke II-6. i II-7, Zo-
rica Radović glavu II osim odeqaka II-6. i II-7, Boško Mijatović
glavu III i odeqak IV-1. i Zoran Vacić odeqke IV-2. i IV-3.

25. februar 2003. Autori
Beograd



I   Regionalizacija i decentralizacija

1. REGIONALIZACIJA SRBIJE – JOŠ UVEK OTVORENO PITAWE?

1.1. Ideja regionalizacije Srbije sve je prisutnija među prav-
nicima, posebno konstitucionalistima, politikolozima, soci-
olozima, možda najmawe među ekonomistima, a svakako najviše
među političarima. Ona svoje uporište, pre svega, nalazi u pro-
šlodecenijskoj recentralizaciji Srbije koja je započela prome-
nom politike tada vladajuće političke partije, Saveza komuni-
sta, nastavila se donošewem Ustava Srbije 28. septembra 1990.
godine, a u kasnijim godinama konačno je učvršćena. 

1.2. Naravno da kao i sve socijalne i političke ideje i zahtevi,
tako i regionalizacija ima različite korene, uzroke i ciqeve.
Pored već istaknutog uzroka, kako smo rekli odlučujućeg, o čemu
ćemo nešto više reći već u uvodnim delovima ovog teksta, mogu-
ću regionalizaciju Srbije možemo posmatrati i kao realizaciju
ideje decentralizacije države i celokupne javne sfere društve-
nog života zajednice. Tako posmatrana, ona je ostvarewe demo-
kratskih i liberalnih aksioma za ograničenom državom, pre
svega za ograničenom centralnom vladom i wenim represivnim
i imanentno autoritarnim osobinama. Uprošćeno, to je stav ko-
ji polazi od toga da realne potrebe i interese građana i građan-
skog društva uopšte u javnoj sferi, treba da zadovoqavaju orga-
ni i institucije koji su wima samima bliži, jer ih boqe znaju i
uspešnije će ih realizovati (princip supsidijernosti). Lokal-
ni, regionalni i uopšte necentralni organi i institucije,
imaju veći demokratski potencijal, osetqivije i efikasnije re-
aguju na podsticaje i potrebe društva, smatra se da su lakše sme-
wivi i da je kontrola wihovog rada lakša. Ova argumentacija se
često dopuwava ekonomskim idejama da regionalno – decentrali-
zovani model doprinosi boqoj i ujednačenijoj alokaciji eko-
nomskih resursa (prirodnih dobara, kapitala, qudi, roba i uslu-
ga), što opet doprinosi skladnijoj razvijenosti među raznim de-
lovima države. Različite regionalne vlasti u jednoj državi, uz
primenu principa fiskalnog federalizma, imaju mogućnost
stvarawa poreskih i drugih fiskalnih podsticaja, čime privla-
če investicije i preko wih ubrzavaju konkurenciju, koja dopri-
nosi privrednom i opštedruštvenom rastu. I na kraju, a svaka-
ko ne i na posledwem mestu, regionalizaciju i sa wom povezano
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stvarawe teritorijalnih autonomija najrazličitijeg stepena,
snažno zastupaju svi oni koji polaze od istorijskih, kulturnih,
jezičkih, etničkih, konfesionalnih i geografskih posebnosti
određenih oblasti – koje žele očuvawe, kao i razvoj svojih indi-
vidualnosti i identiteta koji se, mawe ili više, razlikuju od
onog opšteg ili nacionalnog. 

1.3. No vratimo se na početnu tezu o dominantnom uzroku sada-
šwih zahteva za regionalizaciju i decentralizaciju Srbije, to
jest na tzv. Miloševićev ustav iz 1990. godine. Tom Ustavu, vaqa
se podsetiti, prethodili su Amandmani na prethodni Ustav Sr-
bije iz 1974. izglasani u martu 1989. godine, kada je, kako se u jed-
noj simplifikovanoj političkoj paroli tipičnoj za taj period
to predstavqalo, „Srbija iz tri dela, ponovo postala cela”. Ovu
popularnu parolu je politička vlast pripisala „kolektivnoj
narodnoj težwi” odlučnoj da povrati jedinstvenost Srbije, po-
sle perioda primene državnog i ustavnog modela prisutnog u
tzv. brionskoj Jugoslaviji. Bio je to ustavni model u kome su dve
autonomne pokrajine – Vojvodina i Kosovo, bile u sastavu Srbi-
je kao institucije teritorijalne autonomije, ali i kao „dru-
štveno političke zajednice u kojima su radni qudi i građani
ostvarivali samoupravne interese i vršili vlast” u svim onim
oblastima u kojima tadašwi Ustav Srbije nije predviđao nadle-
žnost Republike. Uz navedenu pretpostavku nadležnosti u ko-
rist pokrajina (pozitivna enumeracija važila je za republičku
nadležnosti u Ustavu SR Srbije iz 1974. godine, dok je sve osta-
lo bilo u nadležnosti pokrajina, odnosno opština), one su bi-
le i „konstitutivni elementi federacije”, to jest bile su di-
rektno predstavqene u centralnim državnim organima SFRJ:
Saveznoj skupštini, Predsedništvu SFRJ, Saveznom izvr-
šnom veću i td. 

Treba istaći da su autonomne pokrajine u Srbiji bile pojam
federalnog ustava još od prvog ustava tzv. Titove Jugoslavije –
Ustava FNRJ iz 1946. godine. Politički i pravni istoričari
tek treba da svestrano razmotre i objasne zašto je ustavni si-
stem Druge Jugoslavije, iako je još 1946. predvideo postojawe
političko teritorijalnih autonomija, odnosno autonomnih
oblasti u Srbiji, ustavnim izmenama od 1963. ukinuo moguć-
nost da se i u drugim republikama, odnosno na wihovim podru-
čijima koja imaju posebnosti za uspostavqawe autonomije, pre-
ma argumentaciji koja je primewena za Vojvodinu i Kosmet (to
jest istorijske, tradicionalne, etničke, kulturne, političko
organizacione u toku komunističke revolucije i rata na pri-
mer i dr.), ona i uspostavi. U odluci AVNOJ-a o ukqučivawu
Vojvodine i Kosmeta u Srbiju 1945. nije izričito stajalo da se
te teritorije prisajediwuju Srbiji u statusu koji zadržava
svojstvo autonomnih jedinica. Amandmanima na Savezni ustav
iz 1968. godine autonomne pokrajine postaju „konstitutivni
element federacije”, to jest konstatovano je da su one „nastale u
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zajedničkoj borbi naroda i narodnosti Jugoslavije” i da su se
„slobodnom voqom naroda i narodnosti udružile u Republiku
Srbiju u okviru Jugoslavije”, čime je prvi put u istoriji moder-
ne svetske ustavnosti nacionalnim mawinama (u tadašwoj ter-
minologiji „narodnostima”) priznato pravo da „slobodno iz-
raženom voqom” tvore političku zajednicu izvan svoje matič-
ne države! Ovakva ustavno – politička filosofija utemeqila
je rešewe da pokrajine, mada u Srbiji, čine SFRJ i da wihova
geneza i samim tim i ustavni status ne proističe iz Srbije, več
iz „NOB – a i revolucije”. Na ovakvu ustavno-pravnu argumen-
taciju se, u osnovi, naslawaju svi kasniji zahtevi za „nezavi-
snim Kosovom” posle raspada SFRJ ili „vraćawem nasilno od-
uzete autonomije Vojvodini”.1

1.3.1. Svođewe nadležnosti i prava teritorijalnih autono-
mija u „uobičajeni obim” u uporednim ustavnim sistemima, kako
je to objašwavano u vreme usvajawa aktuelnog Ustava Srbije, bi-
lo je motivisano iz dva osnovna, mada ne i podjednako važna raz-
loga. Prvi je bio oduzimawe ustavnih mogućnosti za jačawe sepa-
ratizma Albanaca na Kosovu i Metohiji sve do onog momenta ka-
da bi im ustavna pozicija Pokrajine, u odgovarajućim istorij-
skim okolnostima, omogućila secesiju od Srbije. Drugi je bio
pokušaj izjednačavawa položaja Srbije sa drugim republikama
u SFRJ u tadašwem ustavnom aranžmanu „Brionske Jugoslavije”
ostvarenom u Ustavu 1974. Ustav Srbije iz 1990. godine je isto-
vremeno bio tako napisan da je mogao da predstavqa najviši
pravni akt potpuno nezavisne države, jer je samo u pretposled-
wem Odeqku VIII, i to u jednom članu, regulisao odnos sa Usta-
vom SFRJ. SFRJ, međutim, takvu jednostranu promenu položaja
svoje najveće republike nije preživela. Tek će istoričari, po-
sle protoka bar nekoliko decenija, biti u stawu da objektivnije
sagledaju stvarne uzroke raspada Druge Jugoslavije. Što se nas
tiče, slobodno možemo reći da je već sada izvesno da je donoše-
we Ustava Srbije i suštinski promewen položaj pokrajina u
woj, a time i u federaciji, predstavqalo više izgovor, mawe
stvarni razlog, za separatizam drugih jugoslovenskih republika,
pre svih Slovenije i Hrvatske. 

1.3.2. Ovaj deo istorije donošewa i primene aktuelnog Usta-
va Srbije mawe je značajan za našu temu; ono što je, međutim,
wime promeweno u unutrašwoj organizaciji vlasti u samoj Sr-
biji, mnogo je bitnije. S wim su, u osnovi, autonomne pokrajine
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1 Ustavna istorija Kraqevine SHS poznaje ideje regionalizacije. Tokom rada na
prvom ustavu novoformirane države Južnih Slovena, postojala su četiri pro-
jekta regionalne, odnosno pokrajinske podele zemqe. Svi su oni, mawe ili vi-
še, hteli da očuvaju istorijske identitete i granice istorijskih teritorija
(Slovenija, Hrvatska sa Slavonijom, Dalmacija, Bosna i Hercegovina itd.) Raz-
lozi učvršćivawa državnog jedinstva prevagnuli su u ustavotvornoj skup-
štini, pa je prvi ustav kraqevine SHS i pored podele zemqe na oblasti, ove
lišio samoupravnih atributa.



izgubile svojstva klasičnih federalnih jedinica, to jest pre-
stali su da postoje wihovi organi u sve tri klasične grane dr-
žavne vlasti. Tako su pokrajine ostale bez ustava, kao najvišeg
opšteg akta koji karakteriše državnu zajednicu (mada kompa-
rativni federalizam zna i za federalne jedinice koje nemaju
ustav kao svoj osnovni akt) i umesto wih najviši akti su posta-
li pokrajinski statuti koji se donose uz prethodnu saglasnost
Narodne skupštine Srbije. Pokrajinske skupštine nisu više
imale pravo da donose zakone, već su opšti akti pokrajina po-
stale skupštinske odluke u oblasti kulture, obrazovawa, slu-
žbene upotrebe jezika mawina, zdravstvene i socijalne zašti-
te, ekologije, urbanizma i dr. Skupštine nemaju pravo da bira-
ju pokrajinske vlade (izvršni organi su zadržali nazive izvr-
šna veća, ali je Vlada postala samo jedna – ona republička). Po-
krajinska administracija je prestala da ima najvažnije držav-
ne resore koje je imala: policiju (čak i državnu bezbednost),
starawe o pravosuđu, javnim službama, inspekcijske službe,
penzione, zdravstvene i druge javne fondove; prestale su da po-
stoje pokrajinske narodne banke i službe za platni promet.
Prestao je da postoji poseban pokrajinski pravosudni sistem sa
ustavnim i vrhovnim sudom na čelu; pokrajinsko tužilaštvo; a
sudije i tužioce niti su birale, niti su u wihovom izboru uče-
stvovale, pokrajinske skupštine. Jednom rečiju: umesto autono-
mije koja je imala sve odlike federalnih jedinica – i to onih u
relativno labavim federacijama – pokrajine su postale teri-
torijalne autonomije sa pravima i nadležnostima koja liče na
najviše jedinice lokalne samouprave u nekim ustavnim siste-
mima ili na nedovoqno snažne regije u drugim. Pri tome, zbog
potpune imovinske centralizacije, to jest proglašavawem ce-
lokupne javne imovine za svojinu Republike Srbije, pokrajine
su ostale bez „svoje” imovine, dok im je buxet ne samo krojen, već
i ogromnim delom popuwivan iz Buxeta Srbije, bez stvarne mo-
gućnosti da ga one samostalno i alimentiraju.

1.3.3. Sve ove radikalne promene u ustavnom statusu pokara-
jina u Srbiji nisu, međutim, pomogle da se osnovni ciq ostva-
ri – da se separatizam Albanaca na Kosovu i Metohiji suštin-
ski suzbije, a kamoli nestane. Upravo suprotno, većinsko sta-
novništo albanske nacionalne mawine na Kosmetu nikada ni-
je prihvatilo takav Ustav Srbije, odnosno smawewe prava i
nadležnosti Pokrajine. Kombinacija pasivnog i aktivnog ot-
pora još od 1988. godine, koji je tokom 1998. godine prerastao u
otvorenu oružanu pobunu Albanaca, postao je razlog (i/ili iz-
govor?) za otvoreni oružani napad zapadnih saveznika na SRJ u
proleće 1999. što se završilo okupacijom južne pokrajine i
uvođewem misije UN, odnosno faktičkog, a kasnije i sve više i
pravnog izdvajawa Kosova i Metohije iz pravnog poretka Srbi-
je i SRJ. Donošewem tzv. Ustavnog okvira od strane UNMIK-a
u maju 2001. godine, sprovođewem izbora krajem te godine i
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konstituisawem kosovskih organa, proces izdvajawa Kosmeta
iz Srbije svakim danom dobija sve jasnije obrise. 

Sa druge strane, smawewe prava i ovlašćewa pokrajina u Sr-
biji, nije dovelo do dugotrajnog poboqšawa položaja Srbije u
SFRJ, odnosno do stabilizovawa te federacije. Kako je to reče-
no, promene srpskog ustava 1990. godine bile su neposredan po-
vod za separatističke akcije koje su dovele do nestanka SFRJ.

1.4. U svakom slučaju, recentralizacija Srbije izvedena poli-
tičkim promenama i Ustavom nije dovela do političke stabi-
lizacije Srbije kao države, slabqewa otvorenih ili prikrive-
nih separatističkih težwi, izgradwe stabilnih ustanova i in-
stitucija, a da ne govorimo da je doprinela uvođewu i učvršći-
vawu osnovnih liberalnih i demokratskih načela poštovawa
qudskih i mawinskih prava, vladavine prava, podele vlasti, ve-
ćeg učešća građana u vršewu javnih poslova, požeqne međusob-
ne kompeticije različitih nivoa javne vlasti i dr. Po iznetim
mišqewima s početka ovog teksta, potreban je radikalan rez,
to jest diskontinuitet sa dosadašwim ustavnim sistemom i
wegovom praksom. A jedan od glavnih razloga za prekid u konti-
nuitetu vidi se u uvođewu ili obnovi načela decentralizacije
javne vlasti i javnih ovlašćewa sve do nivoa stvarawa poli-
tičko-teritorijalnih autonomnih zajednica ili autonomnih
regiona, to jest uvođewa regionalne države. Uz sve razlike među
autorima, ponekad i sasvim iskqučujuće, o tom pitawu je pri-
sutna veća ili mawa saglasnost kod autora koji su javnosti po-
nudili, potpune ili delimične, nacrte ili načela novog repu-
bličkog ustava.2

1.5. Pre drugih stvari treba reći da svakako postoje neke isto-
rijske analogije položaja današwe Srbije sa vremenom koje je do-
velo do formirawa „regionalne države” kao posebnog oblika
državne vlasti (tertium genus) u Italiji i Španiji, između kla-
sične unitarne države i klasične federacije.3

13Regionalizacija i decentralizacija

2 Miodrag Jovičić, Regionalna država, Beograd 1995. i Ustav Regionalne države
Ujediwenih srpskih zemaqa, Beograd 1996.
Beogradski centar za qudska prava, Predlog Ustava Srbije, Beograd 2001.
Pavle Nikolić, Ustav Kraqevine Srbije – Predlog, Beograd 2001.
Demokratska stranka Srbije, Osnovna načela za novi Ustav Srbije, Beograd
2002.
Forum Iuris, Projekat Ustava Republike Srbije, Novi Sad 2002.

3 Ovde se nećemo šire osvrati na Ustav Portugalije iz 1976. godine, koji je do-
net posle revolucije od 1974. koju su izveli oficiri i kojom je autoritarni
režim srušen u ovoj zemqi. Ovim ustavom Portugalija nije postala regional-
na država u teorijskom određewu koje je prihvaćeno za Španiju i Italiju; tako
na primer čl.6. Ustava Portugaliju definiše kao „unitarnu državu”, ali i
kao državu koja  priznaje „samoupravu svojih ostrva, kao i principe i načela
supsidijarnosti i autonomije lokalnih organa i demokratsku decentralizaci-
ju javnih službi”. Portugalija je razvila strukturu regionalnih autonomija
koje sa organima (regionalnim skupštinama i vladama) i wihovim nadležno-
stima, značajno doprinose decentralizaciji države i opštoj demokratizaci-
ji te mlade liberalne demokratije. 



1.5.1. Italija je, posle Drugog svetskog rata, u kome je poražena
kao jedna od najistaknutijih članica fašističkog bloka, demo-
kratski rekonstituisana krajem 1947. godine usvajawem Ustava
koji je, pored ostalog, u prvom odeqku o Osnovnim načelima (u
članu 5.) predvideo da „Republika, jedinstvena i nedeqiva, pri-
znaje i unapređuje lokalne autonomije; uvodi u službama koje za-
vise od države, najširu administrativnu decentralizaciju;
usklađuje načela i metode svoga zakonodavstva sa potrebama auto-
nomije i decentralizacije”. Ustav neposredno određuje regije,
wihov broj i nazive, ali istovremeno u čl. 132. dozvoqava moguć-
nost da se putem inicijative regionalnih veća, koje prati refe-
rendum građana stvaraju i novi regioni, pri čemu broj wihovih
stanovnika ne može biti mawi od jednog miliona. Takve izmene
pretpostavqaju donošewe ustavnog zakona. Isto tako je dozvoqe-
no izdvajawe i pripajawe određenih opština ili pokrajina iz
jednog u drugi region. Italijanske regije nisu potpuno sime-
trične po nadležnostima i ovlašćewima regionalnih organa,
što znači da postoje regioni, koji imaju šira ovlašćewa i veću
autonomiju od drugih iz razloga posebnog etničkog sastava sta-
novništva (kao što je to Južni Tirol ili Trentino Alto Adiđe,
u kome veliki broj stanovništva čine etnički Nemci) ili kao
što su Sicilija i Sardinija, zbog svog posebnog geografskog po-
ložaja. Ustav predviđa iskqučive nadležnosti države u određe-
nim oblastima, kao i podeqene nadležnosti koje država deli sa
regijama. Sve ostale javne nadležnosti koje nisu Ustavom određe-
ne kao državne, prema principu supsidijarnosti, smatraju se kao
nadležnosti regija. Organi regionalne autonomije u Italiji su
Regionalno Veće, Kabinet i Predsednik Kabineta, koji osim au-
tonomnih, odnosno regionalnih ovlašćewa ima i zadatak da se
„stara o izvršavawu poverenih – to jest državnih poslova”. Dr-
žava ima pravo da raspusti regionalno veće i to preko akta
Predsednika Republike ili da opozove predsednike regionalnih
Kabineta, ako ovi rade „suprotno Ustavu ili kada ozbiqno pre-
krše zakon”. Ustavni sud Italije je nadležan da rešava sporove
o ustavnosti i zakonitosti regionalnih zakona i o sukobu izme-
đu centralnih i regionalnih organa. Italijanski regioni uče-
stvuju u centralnoj vlasti tako što se gorwi dom italijanskog
parlamenta – Senat – bira na reginalnoj osnovi, odnosno glaso-
vima birača u regiji. Regije nemaju učešća u pravosudnom siste-
mu Italije koji je jedinstven.

Bez obzira na, naročito u posledwoj deceniji, snažnije fede-
ralističke i separatističke težwe (posebno privredno bogati-
jih severnih regiona, kao što je to Pokrajina Lombardija i wena
Lega del Nord), Italija uspešno usklađuje težwe svojih različi-
tih delova koji su vekovima bili posebne državice, posedi Vati-
kana ili su pripadali raznim većim monarhijama.

1.5.2. Španija je, posle sloma „frankizma”, sličnog oblika
političkog autoritarizma nastalog posle krvavog trogodišweg
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građanskog rata, kakav je bio italijanski fašizam, pokušala
tokom sedamdesetih i osamdesetih godina prošlog veka (i po
svim ocenama i uspela) da stvori modernu demokratsku državu
koja se uspešno integrisala u Evropu. Pored toga, a po nekima
još vrednije weno dostignuće je to što je sačuvala državnu ce-
lovitost i pored snažnih centrifugalnih i, u pojedinim po-
krajinama, otvorenih seperatističkih tendencija sa viševe-
kovnim istorijskim korenima. Težwa za posebnošću, autono-
mijom, pa i otvorenim separatizmom predstavqa konstantu
španske istorije na koju je odgovoreno ustavnom mogućnošću za
obrazovawe „autonomnih zajednica” u koje su se dobrovoqno uje-
dinile susedne pokrajine (kao najviše jedinice lokalne samou-
prave) sa zajedničkim istorijskim, kulturnim i ekonomskim
karakteristikama. Pri tome je španski Ustav naglasio „neras-
kidivo jedinstvo španske nacije, zajedničku i nedeqivu domo-
vinu svih Španaca”, ali i istakao da ”priznaje i jamči pravo na
autonomiju narodnosti i regiona, kao i na solidarnost među
wima”. Regionalna posebnost i u nekim krajevima i posebni
identiteti u Španiji imaju duboke istorijske, etničke, kultur-
ne, jezičke i različite tradicijske uzroke. Ove posebnosti se
čuvaju i razvijaju potencijalno vrlo širokim autonomijama, au-
tonomnim zakonodavnim i izvršnim organima, pa čak i obra-
zovawem prvostepenih sudova i visokih sudova pravde u auto-
nomnim zajednicama. Sa druge strane, jedinstvo države i prav-
nog poretka se čuva izričitom zabranom federalizacije auto-
nomnih zajednica, potvrđivawem wihovih statuta u formi or-
ganskog zakona koji donosi Generalni Kortes (Parlament Špa-
nije), pravom centralne države da donosi neophodna načela za
usklađivawe zakona i drugih propisa autonomnih zajednica ka-
da to zahteva opšti interes, prisustvom vladinog delegata koji
rukovodi državnom upravom na područiju autonomne zajednice
i koordiniše rad sa weni organima, kao i pravom vlade da uz sa-
glasnost Senata usvoji mere koje autonomnu zajednicu mogu da
prinude da ispuni obaveze prema državi ili prestane da vređa
opšti interes. Sve ove Ustavom predviđene mogućnosti cen-
tralnih organa upotpuwavaju se konačnom ocenom Ustavnog suda
Španije u sporovima nastalim povodom sukoba nadležnosti iz-
među centralnih i organa autonomnih zajednica, kao i konač-
nim odlučivawem upravnih, računskih i Vrhovnog suda Špani-
je u svim predmetima redovne sudske nadležnosti. 

1.5.3. U oba navedena slučaja, u Italiji i Španiji, su se posle
sloma autoritarnih režima, pojavile težwe ka federalizmu, ko-
je mogu nalikovati postmiloševićevskoj Srbiji: ipak umesto da
postanu federacije, te države su usvojile model regionalnih dr-
žava sa snažnom teritorijalnom autonomijom regiona koji uče-
stvuju i u formirawu centralnih organa vlasti (na primer gor-
weg doma parlamenta – senata), ali koji nemaju ustavne mogućno-
sti da ugroze državno jedinstvo. 

15Regionalizacija i decentralizacija



Kod nas je desetogodišwa vladavina nedovoqno demokrat-
skog režima (mnogi će reći i autoritarnog)4 koji je oličavao
jedan čovek i „wegova” politička stranka, promewena voqom
glasača na izborima i upornošću tih istih glasača da se ta vo-
qa odbrani i na ulici. Međutim, imajući na umu da je postmi-
loševićevska koaliciona vlast sastavqena od političkih
snaga koje svoje političke programe i ideologije crpe iz najra-
zličitijih izvora, u mnogo čemu i direktno međusobno suprot-
stavqenih, to se u našoj javnosti sasvim „legitimno” javqaju,
delimično i u okviru te vlasti, različite težwe za: „federa-
lizacijom preostalog dela Srbije”; „vraćawem pune autonomi-
je Vojvodine”5; teritorijalnom autonomijom Sanxaka kao po-
stojbine autentične etničke (nacionalne?) zajednice Musli-
mana (u novoj političkoj, pa zatim i zakonskoj terminologiji
– Bošwaka); „personalnom autonomijom” Mađara u Vojvodini.
Pri ovome treba imati u vidu i oružanu pobunu dela Albanaca
u jugoistočnoj Srbiji u kasnu jesen 2000. godine (odmah po dola-
sku novih političkih snaga na vlast u Srbiji i SRJ) i wihovo
otvoreno zalagawe za teritorijalnu autonomiju tog dela Srbije
(nešto je mawe otvoreno zalagawe za pripajawem Kosovu; eks-
tremni delovi Albanaca ovu teritoriju Srbije inače nazivaju
„Istočno Kosovo”), koje je primireno uz pomoć kqučnih među-
narodnih faktora. 

Sa druge strane ne sme se smetnuti sa uma jednoglasno iskazana
voqa vodećih albanskih političkih faktora sa Kosmeta, za neza-
visnošću južne srpske pokrajine, čiji „konačan status” ostaje
predmet nakanadnih razmatrawa i određivawa dominantnih me-
đunarodnih činilaca, kada oni ocene da je to za wih najpovoqni-
je. Ovo uprkos tome što je Rezolucija Saveta bezbednosti OUN
br.1244, bar pravno-jezički tumačeći je, jasna: bez obzira na neo-
dređeni mandat OUN na Kosmetu, garantuje se suverenitet i teri-
torijalni integritet SRJ, a posle Beogradskog sporazuma Srbije
i Crne Gore. Posle ovog posledweg sporazuma, sva prava bivše
SRJ iz pomenute rezolucije prelaze na Srbiju, ako Crna Gora od-
luči da posle tri godine iskoristi pravo na referendum o iz-
dvajawu iz Državne zajednice i taj referendum dobije potrebnu
podršku wenih građana. 
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4 Slobodan Antonić smatra da  je Miloševićev režim bio autoritaran, da su
postojale stranke, izbori i parlament, ali ne i stvarna demokratija. „Ustav i
mnogi zakoni imali su demokratski sadržaj, ali su, suštinski, bili samo fa-
sada za vlast jednog čoveka. Taj čovek, međutim, nije bio uzurpator. Uživao je
izvesni legitimitet, i za svoj politički projekat imao podršku dela građa-
na.” Vidi opširnije, Slobodan Antonić, Pod staklenim zvonom, Beograd 2002.

5 Platforma o autonomiji Vojvodine u novoj demokratskoj Srbiji i Jugoslaviji
koju su 20. avgusta 2001. usvojile političke stranke DOS-a sa sedištem u Vojvo-
dini (LSDV, Reformisti, Koalicija Vojvodina i SVM), kao i stranke nekih
nacionalnih mawina i neke nevladine organizacije.  



1.6. Pomatrajući sadašwe stawe u Srbiji, a imajući u vidu ono
na šta je ukazano na primerima Italije, Španije i donekle Por-
tugalije, izgleda kao da je „pravo vreme” za političko-teritori-
jalnu decentralizaciju Republike. Ona bi trebala da ispuni, gru-
bo rečeno, dva ciqa: 

• da uspostavi demokratskije državno ustrojstvo nego do sada,
koje će decentralizacijom brojnih javnih funkcija preneti
mnoge centralne nadležnosti, prava, ali i javne prihode i
fondove na niže teritorijalne jedinice, približavajući ih
građanima i wihovim potrebama, i koji bi onda mogli da o
wima slobodnije, svestranije i racionalnije donose odluke; 

• da očuva državno jedinstvo i otkloni opasnosti separati-
zma, odnosno da zaustavi drobqewe preostalog dela Srbije,
makar onog koji nije pod direktnom upravom UN i NATO-a,
kao što je to slučaj sa Kosovom i Metohijom. 

U ambicioznosti ovih ciqeva, ali i u wihovoj međusobnoj is-
kqučivosti – koja ne mora biti imanentna, ali je svakako mani-
festna u trenutnoj političkoj konstelaciji snaga u Srbiji – vi-
dimo glavni problem projekta regionalizacije Srbije koji bi
bio na tragu španskog primera.6

1.6.1 Svi ustavno-pravni poreci na tlu dosadašwe SRJ su-
štinski su delegitimizovani. Ustav SRJ je prestao da postoji 4.
februra 2003. proglašewem Ustavne poveqe u Saveznoj skup-
štini na način koji je protivan odredbama o ustavnoj reviziji
koje je taj ustav predviđao. Ne samo iz tog razloga, ali i zbog we-
ga, svaki budući legitimitet Ustavne poveqe i Državne zajedni-
ce koja je wom nastala, biće neraskidivo povezana sa spremno-
šću, sposobnošću i načinom na koji će tu Povequ, kqučni
ustavni i politički činioci tretirati i koliko će je bona fidae
primewivati. 

O nedostacima legitimacije Ustava Srbije već je nešto bilo
reči u prethodnom delu teksta, ali se deficit legitimacije od-
nosi i na Ustav Crne Gore, jer se i ona nesumwivo nalazi pred
ustavnom revizijom, i to ne samo iz razloga što je odredbom čl.
65. Ustavne poveqe na to obavezna. Suštinski razlog je wen pro-
mewen državno-pravni status, to jest čiwenica da ona nije više
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6 Argumenti koje je naučno sjajno upotrebio prof. Jovičić u obrazlagawu projek-
ta „Regionalne države” pre više od pet godina, dobrim delom više ne važe,
ili bar za dogledno vreme neće važiti. Republika Crna Gora ne želi da bude,
trinaesti ili prvi, svejedno, region u racionalno koncipiranoj reginalnoj
državi koja nije ni federacija, ni unitarna država, već tertium genus, nalik
savremenoj Španiji više nego Italiji. Pitawe je da li je posle Beogradskog
sporazuma i na wegovoj osnovi, teškom mukom, usvojenoj Ustavnoj poveqi, Dr-
žavna zajednica Srbije i Crne Gore dugoročno realna, čak i uz podršku
Evropske unije? Sa druge strane, drugi glavni motiv Jovičićeve studije – re-
šavawe pitawa albanskog separatizma na Kosmetu nije aktuelan: Kosmet je, u
najboqem slučaju po Srbiju, za dugo vremena van ustavnopravnog poretka Srbi-
je (u najgorem, on neće to nikada više ni biti), pa regionalizacija, kao model
rešavawa albanskog pitawa, jednostavno nije aktuelna, niti u skoroj budućno-
sti, moguća.



federalna jedinica u Saveznoj Republici Jugoslaviji, već „drža-
va članica” nove „državne zajednice” koja je, prema intencijama
wene vlasti, na putu potpune državne samostalnosti. Nije spor-
no da je politička praksa posledwih godina režima koji je Srbi-
jom i SRJ vladao pre izbora 2000. godine, ali i wegovih nasled-
nika, kao i režim koji je vladao u Crnoj Gori od podele u do tada
jedinstvenom DPS–u, Ustav SRJ de facto poništila i pre usvaja-
wa Ustavne poveqe. Doprinos kqučnih međunarodnih faktora u
tome, koji su iz različitih motiva želeli delegitimisawe SRJ u
vreme prethodnog režima, tek će biti vaqano izučavan. 

1.6.2. Što se tiče Ustava Srbije iz 1990. godine, wemu se, kako
je to već navedeno, od samog wegovog donošewa zamera preterana
centralizacija Republike; sužavawe teritorijalne autonomije
Vojvodine i Kosova i Metohije i poništavawe mawinskih pra-
va, do wihovog neprepoznavawa; tutorisana lokalna samouprava,
koja čak ni štura prava data joj Ustavom i zakonom, nije mogla da
ostvaruje, uz često raspuštawe lokalnih organa primenom otvo-
renog političkog kriterijuma oportuniteta (što promenom po-
litičkog režima nije zaustavqeno, štaviše, tek je „novi re-
žim” počeo da to izuzetno često koristi); svemogućnost izvr-
šne vlasti koja nije ostavqala nikakav prostor za, Ustavom pro-
klamovano ali nedovoqno zajemčeno, samostalno delovawe zako-
nodavne i sudske vlasti. Centralizacija koju je, prema wegovim
kritičarima, inaugurisao Ustav Srbije, poistovećena je sa auto-
ritarnim političkim režimom, državnom svevlašću nad upra-
vqawem javnim dobrima (koja su ex constitutione proglašena dr-
žavnom imovinom), nedostatkom elementarne demokratske pro-
cedure, arbitrirawem izvrše vlasti koja je preko okruga i wi-
hovih načelnika kontrolisala celokupni društveni i ekonom-
ski život u zemqi, visoko centralizovanim klasičnim držav-
nim funkcijama sa aparatom fizičke prinude na čelu – polici-
jom i pravosuđem (sudstvom i tužilaštvom). Centralizacija je,
u respektabilnim analizama, identifikovana kao glavni uzrok
sveopšte korupcije i iskvarenosti celokupnog državnog siste-
ma, stvarawa klijentističkog društva, nepoštovawa prava i za-
kona. Umesto očekivanih promena koje su trebale da uklone lo-
kalne partijske i privredno – birokratske oligarhije prethod-
nog – titoističkog sistema, posebno one kvazi-državnog karak-
tera u pokrajinama, rekompozicija Srbije dizajnirana Ustavom
iz 1990. godine, dovela je do urušavawa civilizovane države i
društva do nivoa krize same političke zajednice u kojoj su poče-
li da nestaju i oni retki elementi demokratskog političkog po-
retka. Ovakvo stawe, to je po nama nesumwivo i nadamo se da će
budući povesničari i pisci socijalne istorije to i pokazati,
nije moguće pripisati samo delovawu ili političkoj filoso-
fiji tog ustava i prethodnog režima. To je u ogromnom delu, di-
rektna posledica krvavog građanskog rata koji je pratio raspad
prethodne Jugoslavije i borbu za weno nasleđe. 
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1.6.3. Sve ovo imajući na umu – uz osnovnu rezervu da napred ar-
tikulisana dva ciqa nije moguće istovremeno postići, bar ne la-
ko, niti brzo – decentralizacija Srbije je neophodna radi sveop-
šte demokratizacije društva i stvarawa demokratskog držav-
nog i pravnog okvira koji bi omogućio individualnu, grupnu,
ekonomsku, kulturnu, mawinsku i regionalnu autonomiju. Pri
tome bi svakako trebalo imati na umu da ta autonomija ne bi sme-
la da bude osnova za separatizam, niti za federalizaciju, kao ni
za nedozvoqeno smawewe prirodne potrebe za brigu o celini dr-
žave i nacije. Na ovim prostorima ne postoji samo skorašwe
rđavo iskustvo sa separatizmima, podelama i stvarawem novih
granica, koje su nastajale i uz primenu, načelno vrlo dobro obra-
zloženih i prihvatqivih, principa federalizma. 

Sa druge strane, uz realnu pretpostavku da se postojeće terito-
rijalne autonomije moraju očuvati iz mnogih razloga7, regiona-
lizaciju preostalog dela Srbije treba pažqivo i strpqivo raz-
motriti, sa svim ograničewima koja postoje ili koja će se poja-
viti u wenom ostvarivawu. 

2. ZAŠTO REGIONALIZACIJA?

2.1. Razloge za uvođewe regionalizacije Srbije treba tražiti u
slabostima wenog današweg državnog i teritorijalnog ustroj-
stva, ali i u zahtevima koji joj se postavqaju povodom wene žeqe
da pristupi Savetu Evrope, kao i drugim, mnogo zahtevnijim
procesima evropskih integracija ( zakqučewe Sporazuma o aso-
cijaciji i integraciji sa EU, na primer). Prvo nešto o poto-
wim.

2.2. Savet Evrope, kao jedan od svojih glavnih zadataka, pored
negovawa vrednosti demokratije, qudskih prava i vladavine pra-
va, postavqa i decentralizaciju državne i javne vlasti i unapre-
đewe lokalnih i regionalnih autonomija. Zato je i jedan od osnov-
nih organa i institucija Saveta Evrope (pored Parlamentarne
skupštine, Saveta ministara i Evropskog suda za qudska prava)
Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Evrope. Statutarna Rezo-
lucija br. 1. koja se odnosi na ovaj Kongres, a koju je usvojio Savet
ministra na sednici od 15. marta 2000. godine, u svojoj Preambu-
li govori o „čvrstoj i efektivnoj lokalnoj i regionalnoj demo-
kratiji” kao osnovi demokratskog društva. U woj se poziva na
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7 Ovde će biti izloženi samo najvažniji razlozi. Što se tiče trenutnog sta-
tusa Kosmeta, u granicama koje su određene još krajem četrdesetih godina
prošlog veka, predmet je međunarodo-pravnih akata i sporazuma; Vojvodina
ima teritorijalnu autonomiju i po sadašwem Ustavu, a politički ciq aktu-
elne vlasti u Srbiji je weno proširewe, pri čemu se spor vodi o wenom obi-
mu. Međunarodni faktori smatraju wenu teritorijalnu autonomiju kao svr-
šenu stvar.    



princip subsidijernosti koji pretpostavqa da se javna ovlašće-
wa vrše preko organa vlasti koji su najbliži građanima, uz po-
štovawe prirode i obima javnih potreba i zahteva efikasnosti i
ekonomičnosti. Imajući to u vidu, Kongres je organ koji predsta-
vqa lokalne i regionalne vlasti evropskih država – članica Sa-
veta Evrope i sastoji se iz dva doma: Doma lokalnih vlasti i Doma
regiona. Kongres redovno priprema izveštaje o stawu lokalne i
regionalne demokratije u svim zemqama koje su članice Saveta,
ali i u onim koje su podnele zahtev za prijem u članstvo. Ovi izve-
štaji se pre svega odnose na primenu Evropske poveqe o lokalnoj
samoupravi, dakle bave se analizom ostvarivawa demokratskih
načela u organima i strukturi lokalne samouprave, ali je značajno
da oni podstiču ideju regionalizacije i u onom državama koje ne-
maju regione kao oblike teritorijalne organizacije između cen-
tralnih organa i lokalne samouprave. Ako se samo baci pogled na
posledwi godišwak Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti
Evrope, videće se da su predstavnici pojedinih država u Domu re-
giona Kongresa vrlo različiti, imajući u vidu iz kojih organa
potiču. I dok su predstavnici u ovom domu regionalnih ili fe-
deralnih država (Austrija, Belgija, Italija, Španija, SR Nemač-
ka, Švajcarska, Rusija) – članovi organa federalnih jedinica
ili regiona tih država, dotle su predstavnici ostalih država
(kao što su to na primer: Bugarska, Francuska, Češka, Poqska,
Grčka, Velika Britanija, Mađarska, Rumunija i td.), članovi orga-
na lokalne samoupave (oblasti, gradovi i sl.) ili organa državne
decentralizacije, odnosno započetih procesa regionalizacije
koja je u toku (okruzi, departmani, vojvodstva i dr.). Ovo govori o
težwi Saveta Evrope da preko Kongresa lokalnih i regionalnih
vlasti, utiče na regionalizaciju evropskih država, posebno no-
voprimqenih zemaqa Centralne i Istočne Evrope u kojima je
proces demokratizacije i negovawa evropskih vrednosti i stan-
darda otpočeo ili se obnavqa posle pada komunizma. Zato je u tim
zemqama proces tranzicije u političku i ekonomsku demokratiju
povezan sa procesima decentralizacije državnih struktura, jav-
nih službi, javnih prihoda i fondova, investicionog odlučiva-
wa i ekonomskog i socijalnog planirawa. 

Uostalom i Poveqa Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti
Evrope, koja predstavqa Dodatak uz pomenutu Statutarnu Rezolu-
ciju, u svom članu 2. govori da predstavnici u Domu regiona mo-
raju biti iz organa vlasti koji su „između centralnih državnih
organa i lokalne vlasti i koji imaju takva ovlašćewa i nadle-
žnosti da upravqaju, uz sopstvenu odgovornost i u interesu svog
stanovništva, suštinskim delom javnih poslova, uz poštovawe
načela subsidijarnosti”. Ova Poveqa za te organe predviđa da
imaju ovlašćewa samorganizovawa, odnosno da su wihove nadle-
žnosti „takvog tipa koji je uobičajen ili svojstven centranoj
vlasti”. Istovremeno Poveqa omogućuje da predstavnici u Do-
mu regiona Kongresa mogu biti i članovi organa vlasti koji
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„pokrivaju i vrše ovlašćewa u širokom područiju lokalnih i
regionalnih nadležnosti”. Međutim, Poveqa isto tako predvi-
đa da, ako države članice Saveta Evrope nemaju regionalne vla-
sti u gore navedenom smislu, mogu da imaju svoje predstavnike u
Domu regiona, samo u svojstvu posmatrača 

2.3. Pored inicijativa vezanih za Savet Evrope, kao najstariji
zapadnoevropski proces integracija, početak onoga što je danas
Evropska unija je neodvojiv od „filosofije regionalizma”, tač-
nije evroregionalizma. 

Još su sredinom pedesetih godina prošlog veka stvorene prve
„Evroregije”, kao oblici međugraničnog povezivawa susednih
oblasti, okruga ili nekih drugih širih jedinica lokalne samou-
prave zemaqa koje su prvobitno činile Evropsku ekonomsku za-
jednicu. Poznate su Evroregije stvorene međugraničnom sarad-
wom SR Nemačke, Belgije i Holandije, koje su svoj ratio postojawa
nalazile u unapređewu infrastrukturnih, privrednih i kultur-
nih veza delova susednih zemaqa. Ova „filosofija” je postala
jedna od najvažnijih inicijativa EU tokom ranih devedesetih,
kada je jedinstveno tržište Unije postajalo stvarnost, i koja se
iskazala kroz Projekat Interreg. Evroregije su zamišqene kao
budući javnopravni subjekti, donekle nezavisni od subjektivite-
ta matičnih država, što dovodi do promena u tradicionalnoj
koncepciji suvereniteta i vodi do neke moguće „Evrope regija”.
Ova inicijativa tokom devedesetih nije bila ograničena samo na
stvarawe Evroregija među članicama EU, već je omogućila i dr-
žavama Centralne i Istočne Evrope da u woj učestvuju. Šta vi-
še, Brisel je favorizovao stvarawe ovakvih regija jer su one bi-
le preduslov za korišćewe finansijskih sredstava Unije u naj-
različitijim ciqevima: počev od razvoja svih oblika saobraća-
ja, zajedničkih ulagawa, malih i sredwih preduzeća, do turizma i
kulturne razmene. Mnoge od ovih regija i nisu do sada našle svoj
pravi smisao postojawa, osim što su predstavqale pokriće za
finansijske zahteve od Brisela.

Sa druge strane, mnoge države koje su izrazile svoju žequ za
prijem u EU, kroz proces strukturnog prilagođavawa, stvaraju re-
gionalne modele u unutrašwem privrednom i ekonomskom siste-
mu. Mnogi fondovi i programi EU (kao što je to slučaj sa PHARE
Programom, na primer) predpostavqaju postojawe regionalne
strukture i regionalnih organa da bi bili korišćeni. Iako ove
regije imaju u početku strogo funkcionalni karakter – ekonom-
ski i finansijski, one bi mogle vremenom da postanu realna
struktura koja vodi stvarawu modela regionalne države (tako je
susedna Bugarska sredinom 2000. podeqena u šest „planskih” re-
gija sa posebnim organima u čijoj su nadležnosti ekonomski i
društveni razvoj svake od wih uz pomoć sredstava i EU).

2.4. Unutrašwi razlozi za regionalizaciju treba da učvrste
demokratiju, prozirnost i smewivost vlasti. Racionalno pre-
poznavawe javnih potreba i wihovo zadovoqavawe, socijalne
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službe, odlučivawe o alokaciji javnih investicija, posebno
onih koji se ne mogu svesti iskqučivo na tržišne parametre,
nije moguće bez horizontalne, ali i vertikalne podele vlasti.
I dok se prva postavqa i ostvaruje kroz princip podele na po-
sebne organe, čija je pravna priroda i socijalna funkcija raz-
ličita, a zbog wihovog međusobnog ograničavawa i stvarawa
uslova za ravnotežu koja nikada nije statičkog tipa, vertikal-
na podela vlasti je mnogo diskutabilnija. Mnogi smatraju da se
ona iscrpquje u federalizmu, kao i da regionalizam ima isto
poreklo – federalni sporazum javnopravnih organa različi-
tog nivoa vlasti.8

Mislimo da to nije i ne bi trebalo da bude slučaj sa projektom
moguće regionalizacije Srbije. Ovde se radi o fundamentalnom
načelu jednakosti prava svih građana Srbije (jednakopravnosti
ili ravnopravnosti) na ostvarivawe mogućnosti na regionalno
organizovawe, preko kojeg oni koriste pravo na samoupravu.
Vertikalna podela vlasti u Srbiji ne sme ostati privilegija
jednih (ma kako se ona legitimisala: istorijskim, kulturnim,
nacionalno–etničkim ili nekim drugim razlozima) u odnosu
na druge. To znači da nesumwive istorijske, kulturne i etničke
osobenosti koje su dovele do teritorijalne autonomije Vojvodi-
ne, ne mogu unapred odbaciti pravo na regionalizaciju ostalih
delova Srbije. Nesumwivo je da Vojvodina ima specifičnosti
koje joj omogućuju da svoj regionalni identitet – zbog viševe-
kovne pripadnosti sredwoevropskom geopolitičkom i kultur-
nom prostoru – jasnije predstavi, te da se on ne može vezivati
samo za različite nivoe teritorijalne autonomije koje je pose-
dovala u drugoj Jugoslaviji i kasnije. Taj „vojvođanski identi-
tet” je u osnovi geografski, ali i multikulturni i multietnič-
ki, pri čemu su ove kategorije, naravno, istorijski promenqive.
Danas je etnički sastav Vojvodine većinski srpski, pri čemu je
sačuvana multietnička raznolikost i pored poznatih politič-
kih, ratnih i ekonomskih teškoća u prošloj deceniji. Sa druge
strane, ne sme se izgubiti iz vida da su veliki delovi Srema i
deo južnog Banata, na primer, geografski, saobraćajno i eko-
nomski više vezani za Beograd, nego za ostatak Pokrajine. Sve
su ovo naizgled protivrečni argumenti, ali oni ne daju za pravo
da se jednostrano zakqučuje da „u komponovawu Srbije kao regio-
nalne države, ne mogu svi regioni imati isti rang značewa, odno-
sno ne mogu uživati isti političko – pravni položaj u okviru
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regionalne države”, odnosno da „to istovremeno znači da regio-
nalna država uvažava i čiwenicu prema kojoj pojedine regije,
ne samo što će imati zakonodavne, sudske i upravne nadležno-
sti, nego da one mogu imati (posedovati) i takva ovlašćewa ko-
ja će stajati u rangu ‚male državnosti’ ili integralne autono-
mije Vojvodine.”9 Svako potencirawe različitosti, posebnosti
i prema tome prava na veće nadležnosti u odnosu na ostatak ze-
mqe, vodio bi u asimetrični status Vojvodine kao corpus separa-
tum-a u odnosu na ostatak Srbije, bio on regionalizovan ili ne.
Ti zahtevi bi verovatno svoj logičan ishod imali u statusu Voj-
vodine kao posebne federalne jedinice, što ne bi dovelo do sta-
bilnosti države, ali ni celog regiona.10

Sa druge strane potpuno je jasno da regionalizacija preosta-
log dela Srbije nema tako jasne istorijske, kulturne, tradicio-
nalne ili etničke razloge, kakvi su bili oni koji su opredeqi-
vali autonomni status Vojvodine, odnosno Kosova i Metohije.
Međutim, i ti delovi Srbije mogu imati prirodne, geografske,
saobraćajne, ekonomske ili neke druge osobenosti, ali i legi-
timne interese za regionalnim samoorganizovawem. U tom smi-
slu pravo na regionalno organizovawe treba da bude jednako,
odgovarajuća procedura za wegovu realizaciju mora da bude pa-
žqivo propisana i još pažqivije ostvarivana. Ona podrazu-
meva što širu saglasnost kqučnih političkih činilaca pri
wenom ustavnom koncipirawu i definisawu, ali i relativno
dug vremenski period wene realizacije. Pri tome se u koncipi-
rawu decentralizacije i procesu regionalizacije moraju mak-
simalno otvoreno iskazati svi posebni interesi pojedinih lo-
kalnih zajednica i wihovog stanovništva, već stvorenih urba-
nih i regionalnih (ili kvazi regionalnih) centara, nacional-
nih i etničkih mawina, ali i objektivizirani ekonomski kri-
terijumi: prirodna bogatstva, energetska, saobraćajna i druga
infrastruktura, rezerve i kvalifikovanost radne snage, nivo
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9 Kako to na primer navode dr. Radivoj Stepanov i mr. Žolt Lazar u svom radu:
Savremeie koncepcije regionalizma i problem statusa Vojvodine, rukopis, Novi
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10 Narodna skupština Republike Srbije je već „ozakonila” posebnost u statusu
Vojvodine donošewem Zakona o utvrđivawu određenih nadležnosti autonom-
ne pokrajine, tzv. Omnibus zakona u februaru 2002. i pored tanke skupštinske
većine pri wegovom usvajawu, jer je Demokratska stranka Srbije, tada još uvek
članica vladajuće koalicije bila protiv, smatrajući da je potrebna kompletna
ustavna rekostrukcija države koja bi, po wenoj zamisli, dovela do stvarawa
još četiri simetrična regiona, pored postojećih pokrajina. Navedenim zako-
nom je pokrajinama, u stvari samo Vojvodini zbog poznatog statusa Kosmeta,
bliže određena nadležnost „naročito u oblastima u kojima Republika uređuje
sistem” i to u: kulturi; obrazovawu; javnom informisawu; zdravstvenoj za-
štiti i zdravštvenom osigurawu; socijalnoj, boračkoj i invalidskoj zašti-
ti; urbanizmu, građevinarstvu i stambenoj oblasti, zapošqavawu, privatiza-
ciji, rudarstvu i energetici; poqoprivredi; turizmu i sportu i dr. U svim
ovim oblastima pokrajinski organi su dobili pravo da vode prvostepene, od-
nosno drugostepene upravne postupke, kao i osnivačka prava u pojedinim jav-
nim ustanovama i organizacijama. Ustavni sud Srbije se još nije oglasio o sa-
glasnosti ovih zakonskih rešewa sa Ustavom Srbije.



prihoda i mogućnost opšteg razvoja pojedinih delova i zemqe
kao celine.

2.4.1. Vaqalo bi na ovom mestu navesti razloge koji predupre-
đuju mogući prigovor: da li je Srbiji, ili bar wenom ostatku ko-
ji nije organizovan u postojećim autonomnim pokrajinama, po-
trebno ovo pravo na regionalno organizovawe? Zar nije domi-
nantan tok političke misli u Srba, koji kao narod pretežno či-
ne taj deo teritorije Srbije, još od vremena Ustanka iz 1804. te-
žio da konstituiše, to jest obnovi „svoju” državu, a ne neke ima-
ginarne regije u kojoj se zadovoqavaju samo neke javne potrebe, ali
ne i ona istorijski dominantna: slobodna i nezavisna državna
zajednica? I da li bi realizacija tog prava vodila slabqewu te
države, ohrabrivala lokalizme, pogodovala provincijalizmu i
veštačkim razlikama? I šta jemči da buduća podela Srbije na
regione ne bi dovela do opšteg slabqewa države i stvarawa se-
paratističkih pokreta koji bi se legitimisali stvarawem po-
sebnih regionalnih ili nacionalnih identiteta? 

2.4.2. Argumenti koji bi bili protiv navedenih prigovora već
su nagovešteni u prethodnim redovima: jednakopravnost u ostva-
rivawu navedenog „spornog” prava na regionalno organizovawe,
onemogućava opstanak asimetrije u teritorijalnoj organizaciji
i uređewu vlasti u Srbiji. Asimetrija, koja je ustavna i politič-
ka karakteristika Srbije od 1946. godine, nije „položila ispit
istorije”: ostali su nezadovoqni kako oni koji su živeli u po-
krajinama, tako i oni koji su izvan wih.

Sa druge strane postupak ostvarivawa navedenog prava morao
bi biti pažqivo normiran, sa učešćem svih grana centralne
vlasti u wegovom ostvarivawu: u redovnom toku Parlamenta i
Vlade, a kada se pojave neizbežni sporovi, uz autoritativnu ar-
bitražu najviših sudova i Ustavnog suda Srbije. Daqe, čini nam
se da bi bilo mudro da taj postupak ima u vidu postojeću struktu-
ru podele na opštine i okruge. Iako ovi potowi nisu oblik bi-
lo kakve decentralizacije, već upravo suprotno, oblik preko ko-
ga centralni državni organi deluju lokalno, oni ipak postoje
deset godina i ostavqaju svoj trag u različitim delovima Repu-
blike. U tom smislu treba koristiti i rešewa iz postojećeg
Prostornog plana Srbije, jer su ona nastala kao dugogodišwi
rad stručwaka iz vrlo različitih oblasti. Ovaj stav ne znači da
se wihova rešewa unapred favorizuju, već prosto saopštava či-
wenicu da ona postoje, da su u primeni i da se o wima mora vodi-
ti računa u svakom budućem donošewu odluka o mogućoj regiona-
lizaciji. Ovo je posebno važno stoga što u Srbiji, osim donekle
u Vojvodini, ne postoje izraženi istorijski i tradicionalni
razlozi koji bi pojedine delove zemqe „prirodno” svrstavali u
posebne regione.

2.4.3. Isto tako, čini se da su neizbežni prigovori da savre-
meno srpsko društvo nema požeqan i dovoqan „upravqački
kapacitet” za višestepeno organizovawe javnih funkcija i
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poslova, da nema razvijenu pravnu kulturu, kao i da bi regiona-
lizacija, sa neizbežnom složenom upravqačkom strukturom,
vodila lošijem zadovoqavwu javnih potreba, povećawu javnih
fondova i troškova javne administracije, povećawu klijenti-
zma i korupcije. Ustvari, sadržina ovog prigovora je da bi
usložwavawe nivoa javne vlasti u nas dovelo upravo do onih
društveno nepožeqnih pojava koje se žele regionalizacijom
odstraniti ili bar umawiti.

2.4.4. Ovaj prigovor svakako zavređuje najozbiqniju pažwu, po-
sebno u administrativno i civilizacijski nedovoqno razvije-
noj sredini, kao što je naša. Svaka nagla i brza regionalizacija
stvorila bi probleme usklađivawa nadležnosti javnih organa i
wihovom sukobu nadležnosti. Ona bi povećala javne troškove
odmah, dok bi veći kvalitet javnog odlučivawa i upravqawa mo-
gao da se ostvari i oseti u dužem roku. Svi korisnici javnih
usluga i subjekti državnih odluka imali bi veći podsticaj da
primewuju koruptivne mehanizme zarad wihovog što lakšeg i
bržeg dobijawa, odnosno neprimewivawa određenih propisa na
wih. O svemu tome postoje relevantna istraživawa i ona ne idu u
prilog olakog prihvatawa decentralizacije javnih poslova i
stvarawa više nivoa javnih vlasti i javnih subjekata, van cen-
tralnih i najnižih lokalnih. Vrlo generalizovana i načelna
ocena je da bogatije i države sa stabilnijim demokratskim po-
retkom, teže većoj decentralizaciji (fiskalnoj, većem broju
subnacionalnih nivoa odlučivawa, federalnoj strukturi, subna-
cionalnoj i lokalnoj policiji). I pored svih iznetih mana, re-
gionalizacija je proces koji je, više zbog političkih nego raci-
onalnih argumenata, sve više prisutan u mnogim zemqama, naro-
čito onim u tranziciji. 

2.5. Iako je verovatno da ekonomski i uopšte razvojni razlozi
nisu dominantni pri odluci o regionalizaciji, pa čak ni o te-
meqnijoj decentralizaciji države (to je prevashodno odluka mo-
tivisana političkim razlozima), regionalizacija svakako može
dovesti do ujednačenijeg ekonomskog i opštedruštvenog razvoja
pojedinih delova zemqe. Različiti nivoi vlasti, a posebno re-
zličite regije i wihovi organi, primewući podsticajnu eko-
nomsku i fiskalnu politiku, dovode do pokretqivosti kapitala
i qudi i time, kroz konkurenciju, do bržeg razvoja pojedinih re-
giona. Drugi se opet, ugledajući se na razvijenije i dinamičnije,
tome mogu prilagoditi ili, u verovatno nepožeqnijoj ali mnogo
češćoj varijanti, obratiti centralnoj vlasti za pomoć, odnosno
redistribuciju. Po sebi se razume da je to moguće samo dugoroč-
nom ekonomskom politikom na centralnom nivou, koja će eko-
nomske razlike pratiti i promišqeno vršiti redistribuciju
bogatstva, primewujući načelo solidarnosti. Nivo redistribu-
cije je uvek stvar političkog odlučivawa, ali je vrlo važno da se
o tome odlučuje i na nižem nivou od nivoa centralne vlasti – da-
kle na regionalnom nivou. 
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ZAKQUČAK

Kada se sve pomenuto ima u vidu, a bez ikakvih pretenzija da su
svi eksterni i interni argumenti u prilog regionalizacije iz-
neti, nameće se stav da ona ima sasvim razložne argumente na
svojoj strani. Naravno, pod uslovom da se regionalizacija uredi
i obavi u postupku koji ne bi dominantno obeležio ideološki i
dnevno-politički diskurs u javnom životu. Ovde mislimo da
stvarawe regiona može imati pragmatične ciqeve koji u krajwoj
instanci mogu doneti vidqivu korist celokupnom društvu i
državi, ali i da oni ne bi trebalo da budu stvarani naprečac i
bez ikakve veze sa dosadašwom teritorijalnom organizacijom
zemqe. Oni koji o tome odlučuju moraju da budu obazrivi, da pred
sobom imaju ozbiqna istraživawa različitih relevantnih in-
stitucija, da tome pristupe uz što širi politički i društve-
ni konsenzus, vodeći računa da zadovoqavawe određenih kratko-
ročnih političkih, regionalnih ili mawinskih interesa, može
dovesti do dugoročnih negativnih posledica.
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II Model regionalne organizacije Srbije

1. IDEJA I OBLICI REGIONALIZACIJE U DANAŠWEM
EVROPSKOM PROSTORU

Uvođewe političko-teritorijalne decentralizacije regio-
nalnog tipa u Srbiji može da predstavqa odgovor na pitawe da
li je Srbija kao država i kao društvena zajednica različita u
toj meri da zahteva redefinisawe državne organizacije u formi
regionalne države – formi koja bi omogućila jednake šanse raz-
voja svim wenim delovima na način koji bi istovremeno garan-
tovao i „jedinstvo u različitosti”.

Nesumwivo je da postojawe ovih, načelnih razloga, možemo
utvrditi u Srbiji u onoj istoj meri u kojoj se mogu utvrditi u sva-
kom društvu, jer razlike su odraz prirodnog stawa i izraz slobod-
nog razvoja. Međutim da li su te razlike tolike da zahtevaju regio-
nalno redefinisawe državne organizacije Srbije? Da li pretežu
istorijski razlozi, nasleđeni problemi ili su značajni isto tako
današwi politički razlozi koji podrazumevaju i tokove i ten-
dencije prisutne u okviru evropskih integracionih procesa?

Načelni razlozi se mogu odnositi na svaku državnu i dru-
štvenu zajednicu i mogu se izraziti kroz potrebu građana za ve-
ćim stepenom učešća u vršewu vlasti u stvarima koje su od wi-
hovog neposrednog interesa, ali i kroz zahtev za efikasnijim i
odgovornijim vršewem vlasti. Svaka država, svako društvo
prirodno počiva na razlikama. Nesmetano ispoqavawe razlika
je izraz slobode. Prihvatawe tih razlika, kao i stvarawe uslova
za wihovim i institucionalnim izražavawem, preduslov je slo-
bodnog razvoja društva i izbegavawa sukoba unutar društva. To
ne znači da razlike u društvu kao izraz slobodnog razvoja treba
da se institucionalizuju na način koji će ići na uštrb celovi-
tosti države i efikasnosti društvene (državne) organizacije.
Racionalna državna organizacija treba da istovremeno sadrži
mehanizme koji će omogućavati ispoqavawe razlika, zatim meha-
nizme koji će, kroz usmeravawe i koordinirawe, smawivati ne-
gativne efekte razlika i mehanizme koji će obezbediti integri-
tet celog državnog i društvenog organizma.

Pored ovih, načelnih razloga u velikom broju savremenih država
postoje i istorijski, kulturni, etnički razlozi za usvajawe regio-
nalnog modela uređewa. Ovaj proces je posebno odlika evropskih
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država. Nekada su izraženiji istorijski, nekada etnički, nekada
ekonomski razlozi, a nekada pretežu politički. Raznolikost moti-
va uvođewa regionalnog modela organizacije vlasti rezultirao je i
pojavom mnoštva tipova regiona, odnosno teritorijalnih jedini-
ca administrativnog ili političko-administrativnog karaktera,
koje se situiraju između centralne vlasti i lokalnih organa vlasti.
Isto tako, uočavaju se u evropskim okvirima i različiti putevi re-
gionalizacije: to može biti prilagođavawe postojećih instituci-
ja ciqevima regionalizacije, tako što već postojeći nivo organiza-
cije vlasti vrši određene funkcije u korist države, ali i lokal-
nih organa vlasti koji imaju svoje predstavnike u tim organima
(Švedska, Holandija, Nemačka, Velika Britanija u slučaju Škotske,
Velsa i Severne Irske); konstitisawe regiona kao posebne vrste lo-
kalne samouprave funkcionalnog karaktera čija se ovlašćewa svo-
de na obavqawe poslova vezanih za prostorno planirawe, obrazova-
we, kulturu, ekonomski razvoj i koja se naziva regionalna decentra-
lizacija (Francuska, Portugal, Grčka, Turska) i kao treći i najra-
zvijeniji oblik decentralizacije javqa se institucionalna regio-
nalizacija, koja podrazumeva uvođewe regiona u strukturu vlasti
kao političkih entiteta koji u sebi sadrže i svojstva decentrali-
zovanih organa vlasti ali prevashodno svojstva političke autono-
mije (Italija i Španija).11 Na primerima nekih od navedenih dr-
žava (Španija, Velika Britanija, Italija i Francuska) može se uo-
čiti i da su procesi regionalizacije započeli kao demokratski od-
govor na separatističke težwe pojedinih delova tih država čije su
razmere ugrožavale teritorijalni integritet tih država. U tom
smislu simbolična je izjava F. Miterana data 1980. godine (kao
predsednika države koja se u evropskim okvirima smatra škol-
skim primerom centralizovane države): „Francuska je imala po-
trebu za jakom centralnom vlašću da bi se konstituisala. Ona danas
ima potrebu za decentralizacijom da se ne bi raspala”.12

Proces regionalizacije odvija se danas ne samo u granicama na-
cionalnih država već je prisutan i na nivou evropskih integra-
cionih procesa, bilo povezivawem postojećih regiona nacional-
nih država – Skupština evropskih regiona – asocijacija osnova-
na još 1985. godine koja danas broji 250 regiona iz 26 država
Evrope i 12 međuregionalnih organizacija, (od članica bivše
SFRJ sledeći regioni su postali članovi ove asocijacije : Zeni-
ca-Doboj, Dubrovnik-Neretva, Grad Zagreb, Istra, Krapinsko-Za-
gorska, Međumurje, Primorje-Gorski Kotar, Varaždin, Zagreb)13,
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13 Navedeno prema: AER Member Regions
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ne i rad na wemu.  



bilo predstavqawem regiona u institucijama Evrope kao što su
Kongres lokalnih i regionalnih vlasti u okviru Saveta Evrope i
Komitet regiona u okviru Evropske Unije. 

1.1.Skupština regiona Evrope kao politička organizacija
evropskih regiona i portparol wihovih interesa na evropskom
i međunarodnom nivou ima za ciq da okupi regione Evrope kao
aktere izgradwe i integracije evropskog prostora. Posebno među
wenim ciqevima su, kako se formuliše u čl. 1. Statuta ove orga-
nizacije: organizovawe dijaloga, uzajamnih konsultacija regiona
uz poštovawe ustava, zakona i ugovora odnosnih država; pošto-
vawe i ohrabrivawewe kulturne raznolikosti Evrope; unapređi-
vawe regionalizacije u Evropi uz primenu principa subsidijer-
nosti i komplementarnosti između lokalnog, regionalnog, na-
cionalnog i evropskog institucionalnog nivoa; unapređivawe
aktivne uloge regiona u izgradwi Evrope i, u tom ciqu, poboq-
šawe institucionalnog učešća regiona u donošewu odluka na
nivou Saveta Evrope, Evropske Unije, Organizacije za bezbed-
nost i saradwu; saradwa sa evropskim asocijacijama koje pred-
stavqaju lokalne kolektivitete, i sprovođewe sopstvenih pro-
grama ili učestvovawe u programima razvoja organizovanih od
strane trećih radi ostvarivawa svojih ciqeva. Ova organizacija
od 1987 godine ima status posmatrača u okviru Saveta Evrope.
Svojom aktivnošću je uticala da se 1994. godine formira Kon-
gres lokalnih i regionalnih vlasti Evrope kao organ Saveta
Evrope. Isto, ova organizacija održava intezivnu saradwu sa
institucijama Evropske Unije i zahvaqujući wenoj aktivnosti
Ugovorom iz Mastrihta 1995 godine formiran je Komitet regio-
na kao konsultativno telo kao što je i princip subsidijernosti
postao pravilo u procesu donošewu odluka na nivou Evrope.

1.2. Komitet regiona kao organ Evropske Unije, uspostavqen je
kao konsultativno telo Saveta i Komisije Evropske Unije. U we-
gov sastav ulaze predstavnici lokalnih i regionalnih tela dr-
žava članice Evropske Unije. Savet ministara i Komisija EU
konsultuju ovo telo prilikom donošewa odluka u oblasti regio-
nalne politike, socijalne politike, zdravstvene politike i kul-
ture. Ovo telo ima pravo da daje inicijative u svim pitawima
koja se tiču uloge regiona kao partnera u izgradwi evropskih in-
stitucija. Potreba za pojačanom ulogom ovog tela iskazana je no-
vembra 2001, kada je ovaj Komitet doneo mišqewe prema kome
predlaže da se preispita mesto i uloga Komiteta u procesu dono-
šewa odluka na evropskom nivou.14 Kao predstavnik regional-
nih i lokalnih tela država članica EU, ovaj Komitet je izrazio
mišqewe da pitawe budućnosti Evrope ne može da se raspravqa
samo kao pitawe institucija i finansija već i kroz poštovawe
principa subsidijarnosti i proporcionalnosti locirawa
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ovlašćewa, a uz poštovawe nacionalnog identiteta država čla-
nica. Procesi odlučivawa moraju biti više transparentni i
vođeni sa više odgovornosti i demokratskog odlučivawa. Regio-
nalni i lokalni organi vlasti, prema ovom mišqewu moraju vi-
še biti ukqučeni u pripremnim fazama donošewa odluka na
evropskom i nacionalnom nivou. Ovakva ocena Komiteta regio-
na ukazuje nam da se problem sukoba centralizovanog odlučivawa
sa potrebama poštovawa lokalnih potreba javqa i na nivou
evropskih institucija a ne samo na nivou nacionalnih država.
Problem ravnoteža između principa efikasnosti rukovođenog
najcešće finansijskim motivima i principa demokratskog od-
lučivawa u korist građana očigledno se javio i na nivou evrop-
skih integracionih procesa i wenih institucija .

1.3. Trend disperzije ovlašćewa prisutan je i u okviru Saveta
Evrope, kao druge važne evropske nadanacionalne organizacije i
istovremeno najstarije evropske organizacije. Kongres evropskih
lokalnih i regionalnih organa vlasti postao je stalno telo Save-
ta Evrope 1994. i čine ga Veće opština i Veće regiona predstav-
nika država članica Saveta Evrope. Veće regiona je posle kon-
sultacija sa Većem lokalnih organa vlasti podnelo 1977. Predlog
Evropske poveqe o regionalnoj autonomiji koja predstavqa poku-
šaj utvrđivawa vrednosti, ciqeva i principa na kojima bi se
zasnivao model regionalne autonomije evropskih država.

Premabula ovog dokumenta sadrži sledeće polazne osnove:
• pravo građana da učestvuju u vođewu javnih poslova spada u

zajedničke demokratske principe svih država (članica Sa-
veta Evrope);

• regija pospešuje ostvarewe tog prava;
• demokratski izabrani organi regiona omogućavaju upravqa-

we koje je istovremeni i efikasno i blisko građanima;
• princip subsidijarnosti je legitiman za sve nivoe vlasti

(lokalne, regionalne, državne i evropske) i doprinosi iz-
gradwi demokratije u Evropi; 

• regionalizacija ne sme da se ostvaruje na račun autonomije
lokalnih zajednica;

• priznavawe regionalne autonomije podrazumeva wihovu lo-
jalnost po pitawu suvereniteta i teritorijalnog integrite-
ta države; 

• regionalna autonomija mora biti praćena merama za ostva-
rivawe solidarnosti između raznih regija u ciqu ostvarewa
uravnoteženog razvoja; 

• međuregionalna i prekogranična saradwa predstavqaju dra-
gocen i neophodan doprinos izgradwi Evrope;

• izgradwa odgovarajućih evropskih institucija mora da uzi-
ma u obzir postojawe regija u okviru evropskih država i da
podstiče učestvovawe regija u svojim institucijama poseb-
no u Veću regija Evropskog Kongresa lokalnih i regionalnih
vlasti i u Komitetu regija Evropske Unije;
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• regije pretpostavqaju postojawe vlasti sa organima odluči-
vawa, konstituisanim na demokratski način, koji raspola-
žu značajnom autonomijom po pitawu nadležnosti, načinu
delovawa i sredstava koja su im potrebna radi ostvarivawa
wihovih zadataka;

• proširivawe procesa regionalizacije u evropskim drža-
vama je požeqno bez obzira na razlićite pravne i admini-
strativne tradicije.

Na osnovu ovih, u Premabuli proklamovanih vrednosti, prin-
cipa i načela, normativni deo Poveqe propisuje samo okvir re-
gionalne samouprave. Članom 1. utvrđuje se da principi regio-
nalne autonomije moraju biti utvrđeni ustavom države, a da se
obim regionalne autonomije utvrđuje ustavom, zakonom i statu-
tom regija kao i međunarodnim pravom. Pod pojmom regionalne
autonomije podrazumeva se „pravo i stvarna sposobnost najši-
rih teritorijalnih zajednica u okviru svake države članice, sa
izabranim organima koji se nalaze između države i lokalnih za-
jednica i koji imaju ovlašćewa samouprave, ili prerogative dr-
žavne prirode, da obavqaju pod sopstvenom odgovornošću i u
interesu stanovništva, značajan deo poslova u javnom interesu i
u skladu sa principom subsidijernosti”. Poštujući ove odredbe
Poveqe, sadržina svake autonomije je određena unutrašwim
pravom svake države. Određujući da će obim regionalne autono-
mije biti određen ustavom, zakonom, statutom regiona svake dr-
žave, ova Poveqa utvrđuje standarde u pogledu:

• vrste nadležnosti (samostalna i delegirana);
• oblasti nadležnosti (regionalni poslovi, odnosi sa lokal-

nim zajednicama, međuregionalni i prekogranični odnosi,
učestvovawe u državnim poslovima, učestvovawe u evrop-
skim i međunarodnim odnosima);

• organizovawa regionalnih institucija (samostalno regio-
nalno organizovawe preko izabrane skupštine sa izvr-
šnim organom, sopstveni organi uprave i sopstveni perso-
nalni sastav);

• sistem finansirawa koji osigurava predvidqiv iznos pri-
hoda u srazmeri sa nadležnostima, ustavno i zakonsko odre-
đivawe sopstvenih prihoda od poreza, taksi i doprinosa,
sopstvena svojina;

• princip solidarnosti u ciqu približavawa životnog
standarda građana u raznim regijama.

Pored ovih odredbi Poveqa sadrži i standarde zaštite regi-
onalne autonomije koji se odnose na zaštitu teritorijalnih
okvira, odnosno mogućnost promene granica regija, pravo regija
da se pojavquju pred sudom, rešavawe pitawa sukoba nadležno-
sti, kontrolu regionalnih pravnih akata.

Iako se ostavqa široka mogućnost da države, potpisnice ove
Poveqe u okviru propisanih standarda, bliže regulišu ovu ma-
teriju, već samom Poveqom ostavqena je i mogućnost da države
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stave rezervu na neka rešewa. Ona se tiču poverevawa regional-
nim organima izvršavawa državnih zakona; mogućnosti pogra-
ničnih regija da stvaraju zajedničke savetodavno-izvršne orga-
ne uz poštovawe nacionalnih zakonodavstava država i međuna-
rodnog prava; mogućnosti da nacionalne vlade ukquče regional-
ne organe u proces međunarodnih pregovarawa i mogućnost regi-
ja da samostalno određuju status svojih službenika u okviru op-
štih načela propisanih državnim pravom.

Kao što je izloženo, ova Poveqa, za sada u formi predloga, da-
je neke okvire i standarde za konstituisawe regionalne države.
Ona se zasniva kako na postojećim iskustvima evropskih država,
tako i na požeqnom pravcu razvoja unutrašwe teritorijalne
organizacije nacionalnih država. 

2. SRBIJA I REGIONALNO PRESTRUKTURIRAWE TERITORIJE

Kakvo je danas stawe u Srbiji? Deo teritorije Srbije se nalazi
pod režimom Rezolucije Saveta bezbednosti 1244. To je Kosovo i
Metohija. Druga autonomna pokrajina je Vojvodina. Oba dela Sr-
bije uživaju poseban status u okviru Srbije (i Jugoslavije) još od
1945. godine. Promene u širini i prirodi ovlašćewa koje su
ove dve pokrajine uživale nisu bitne za naše razmatrawe, već
samo čiwenica da su to dva jedina dela Srbije koja su do sada bila
konstituisana kao posebne političko-teritorijalne jedinice
unutar Srbije. Drugi oblici teritorijalne decentralizacije
(pored opština kao jednica lokalne samouprave) postojali su u
formi sreza. Komunalnim sistemom koji je uveden donošewem
Opšteg zakona o uređewu opština i srezova 1955. godine, srez je
definisan kao „političko-teritorijalna organizacija samou-
pravqawa radnog naroda i društveno-ekonomska zajednica op-
ština i stanovnika na svom području”. Od ovog dvostepenog ka-
raktera samouprave u Jugoslaviji napravqeni su izuzeci. Srezo-
vi su ukinuti na području Kosova i Metohije 1959. a u Vovodini
1965. godine. Danas u Srbiji, po Ustavu od 1990. pored opština
kao jedinica lokalne samouprave i grada Beograda, koji obavqa
poslove opštine i poslove koje mu poveri Republika putem zako-
na, između centralne vlasti i ovih organa kao „međuvlast” po-
stoje samo autonomna pokrajina Vojvodina i Kosovo i Metohija u
istom statusu, ali od 1999. godine van jurisdikcije organa Srbi-
je i Jugoslavije. Status gradova Zakonom o teritorijalnoj organi-
zaciji Srbije i lokalnoj samoupravi od 1992. dobili su i Kragu-
jevac, Niš, Novi Sad i Priština. Okruzi koji su uvedeni 1992.
godine jednom uredbom Vlade Republike Srbije (wih 29) sa stano-
višta legaliteta su, međutim, vrlo sporni. Mada u svom sastavu
imaju opštine (navedeni čl. 4. ove uredbe), znači teritorijalni
okvir na kome se protežu ovlašćewa načelnika okruga, ovi okru-
zi ipak ne predstavqaju oblik teritorijalne decentralizacije
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vlasti ni političkog ni administrativnog karaktera. Oni su
uvedeni pozivawem na ovlašćewe iz Ustava Srbije (čl. 90, tč. 5.
Ustava Srbije) dato Vladi da utvrđuje načela za unutrašwu orga-
nizaciju ministarstava i drugih organa uprave i posebnih orga-
nizacija. Pravna priroda ovih okruga može se okarakterisati
pre svega kao oblik dekoncentracije vlasti ministarstava.

Utvrđivawe ove „mape” teritorijalne organizacije Srbije
predočeno je iz sledećih razloga. Naime postavqa se pitawe: ako
se krene u regionalizaciju Srbije koja je to jedinica teritori-
jalne autonomije od koje se može poći u oblikovawu budućih re-
giona. Dve teritorijalne jedinice tipa regionalne auonomije
(Vojvodina i Kosovo) pokrivaju samo deo teritorije Srbije.
Primeri nekih zemaqa zapadne Evrope nam pokazuju da se u regi-
onalizaciju krenulo od postojećih teritorijalnih jedinica
(provincije i istorijske teritorije u Španiji, departmani u
Francuskoj ili teritorije sa posebnim statusom kao što su Kor-
zika, Nova Kaledonija, Martinik, itd) koje su određeni kao no-
sioci prava na autonomno organizovawe (Španija) ili su im pu-
tem ustavnih i zakonskih reformi dodeqivana šira i nova
ovlašćewa (Francuska). Naravno, ovaj problem se otvara samo u
slučaju ako se kao put u regionalizaciju Srbije odabere formira-
we regiona „odozdo”, a ne unapred, putem ustava, određivawa broj
regiona, wihovih granica, naziva i sedišta, kako je sadržano u
većini predloga do sada dostupnih našoj javnosti. 

Još jedno pitawe se otvara kao problem više u političkoj ne-
go stručnoj javnosti. Naime, protivnici regionalizacije, sve-
sni da se status Vojvodine ne može mewati „naniže” i prihvata-
jući tu čiwenicu kao političku realnost, protive se regional-
nom prestrukturirawu ostalog dela državne teritorije Srbije.
Razlozi koji se navode je strah od federalizacije Srbije i daqe
dezintegracije wene državne teritorije. Međutim, nekoliko ar-
gumenata se može navesti u prilog regionalizacije cele Srbije:

1. Ostajawem na samo ovim autonomijama najveći deo Srbije se
lišava mogućnosti da weni građani mimo okvira lokalne
samouprave svoje interese ostvaruju i na nivou koji će se
efikasnije i odgovornije vršiti na regionalnom nivou, ne-
go što se oni mogu ostvarivati na centralnom nivou vlasti. 

2. Asimetričan status pojedinih delova teritorija Srbije
(posledwih decenija, a i u bivšoj Kraqevini Jugoslaviji),
pokazalo se, samo je izvor nezadovoqstva i tih delova koji su
na takvom ustavnom statusu zasnivali svoje zahteve za sepa-
ratizmom (Kosovo) ili zahteve za državnim prerogativima
(Vojvodina), ali i nezadovoqstva najvećeg dela Srbije koji je
ostao neposredno pod centralnom vlašću. Apsurdnost ta-
kvih rešewa dostigla je kulminaciju pod važewem Ustava
od 1974. godine kada je centralni deo Srbije, odnosni wego-
vi građani bili prikraćeni da preko svojih predstavnika u
punoj meri vrše i zakonodavnu i ustavnu vlast. 
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3. U našoj novijoj ustavnom istoriji pokazalo se da je asime-
trični status koji je unapred ustavom garantovan za samo de-
love teritorija faktor dezintegracije državne teritorije.

4. Savremene tendencije, u evropskim državama, pokazuju da
autonomija kao oblik teritorijalne organizacije vlasti na-
cionalnih država nije faktor dezintegracije, ali samo pod
uslovom da je pravo ustavom garantovano kao pravo jednako
za sve i dostupno svima pod istim uslovima, ili, kako se go-
vorilo u Španiji, „autonomija nije opasna jedino ako je do-
stupna svima”. Ovo je bitan razlog koji zahteva konstituisa-
we cele Srbije kao regionalne države, odnosno otvarawe
ustavne mogućnosti da se svi delovi Srbije prema svojim po-
trebama razvijaju u unutrašwim granicama.

5. Institucionalno povezivawe regiona kroz evropske insti-
tucije otvara mogućnost građanima tih regiona da preko
svojih predstavnika utiču na vođewe evropske politike.
Opstajawem samo jednog (odnosno dva) regiona u Srbiji gra-
đani Srbije postaju neravnopravni jer je jedan wihov, najve-
ći deo, lišen mogućnosti da učestvuje u ovim procesima.

6. Upravo postojawe „privilegovanih delova” vodi dezinte-
graciji državnog prostora. Sama Vojvodina je već postala
članica Skupštine Evropskih regija, a ulaskom Srbije i
Crne Gore u Savet Evrope ovoj regiji se pruža mogućnost
učestvovawa i u drugim regionalnim evropskim organiza-
cijama. Ovakav status omogućiće Vojvodini da u određenoj
meri vodi svoju samostalnu politiku i da se time objektiv-
no udaqava od Srbije, a separtističke težwe, u meri u kojoj
postoje, biće zaštićene statusom evropske regije.

3. REGIONALNA AUTONOMIJA KAO PRAVO

U situaciji postojawa dve autonomne pokrajine, Vojvodine i
Kosova i Metohije, i kada najveći deo Srbije do sada nije imao
pravo da se konstituiše na regionalnom principu, a ni moguć-
nosti da unutar sebe artikuliše osobenosti svojih delova, po-
stavaqa se pitawe na koji način pristupiti regionalizaciji
Srbije? Kako ne ugroziti dosadašwe oblike autonomne organiza-
cije, a istovremeno otvoriti ustavni put da svi delovi Srbije
ostvare pravo na autonomiju?

Da li, već samim ustavom utvrditi broj regiona, wihove gra-
nice, sedišta, ovlašćewa i nadležnosti ili poći od prava
građana da se sami organizuju? Da li izvršiti regionalizaciju
odozgo ili odozdo? Oba pristupa imaju i dobrih strana ali i lo-
ših. Unapred odrediti granice regiona znači izbeći mukotrp-
ni proces samoorganizovawa, udruživawa, ali uz rizik da se
stalno postavqa pitawe i pravičnosti i racionalnosti. Pre-
pustiti organizovawe regiona „odozdo” otvara niz problema i
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neizvesnosti – neizvesnosti u pogledu ishoda, neizvesnosti u
pogledu trajawa. Da li odrediti ustavom različite tipove regi-
ona, utvrditi viši i niži nivo regionalne autonomije? Da li
unapred odrediti tip regiona za pojedine teritorije ili, usta-
vom utvrditi položaj regiona kao takvog ostvaqajući da se no-
sioci prava na regionalno saomorganizovawe sami opredequju
za određeni obim ii vrstu ovlašćewa i nadležnosti?

Do sada se u našoj stručnoj i političkoj javnosti pojavilo vi-
še modela regionalnog preuređewa Srbije. Mada različiti po
svojim rešewima, svi modeli imaju nešto zajedničko: a to je od-
ređivawe broja regiona unapred putem ustava, u nekim predlozi-
ma i naziva i sedišta, prepuštajući zakonu da odredi način na-
stanka regiona, odnosno utvrđivawa granica predviđenih regio-
na… Unekoliko se razlikuje u pogledu pristupa model predlo-
žen od strane Foruma Iuris koji unapred ustavom određuje Vojvo-
dinu i Kosovo kao autonomnu teritorijalnu jedinicu a grad Beo-
grad kao teritoriju, ostavqajući drugim delovima Srbije da pu-
tem samoorganizovawa opština formiraju regione. 

Model koji se predlaže u ovoj studiji15 pošao je od shvatawa da
je pravo na autonomiju PRAVO a ne OBAVEZA, ali i da je to pravo
opšte i dostupno svima. Ovo polazište otvorilo je odmah neko-
liko pitawa posebno s obzirom na postojeće stawe. To su sledeća
pitawa: ko može biti nosilac prava na autonomno organizova-
we; po kom postupku se formiraju regioni; da li je postupak isti
za sve (s obzirom na faktičko stawe); da li će regioni imati
asimetričan status ili simetričan u odnosu na centralnu vlast;
da li jednom stečen status može da se mewa ili ne može?

Komparativno iskustvo nam može donekle pomoći u tražewu
odgovora na ova pitawa. To je pre svega iskustvo Španije. Ono bi
se moglo izraziti kroz sledeće stavove: 1. formirawe regiona na
prinicipu opštosti prava na autonomno organizovawe ali ne i
obaveze, 2. poštovawe zatečene situacije i istorijskih razloga, 3.
raznolikost u obimu regionalne nadležnosti, 4. mogućnost po-
stupnog preuzimawa regionalne nadležnosti, 5. jednak odnos i po-
ložaj u odnosu na centralnu vlast kroz određivawe maksimuma au-
tonomnosti; 6. garantovawe principa jedinstva države i jedin-
stva pravnog poretka, i 7. garantovawe principa solidarnosti.

Odgovor na pitawe – ko je nosilac prava na autonomno organi-
zovawe možemo naći ako ovo pravo shvatamo kao pravo građana da
sami odlučuju o stvarima koja se wih tiču, a koja nadilaze moguć-
nost rešavawa problema koji se rešavaju na opštinskom nivou
ali se isto tako sa mawim stepenom efikasnosti i demokratič-
nosti mogu rešiti na centralnom nivou vlasti. Ako pođemo od
takvog stanovišta kao nosioce prava na autonomno regionalno
organizovawe možemo odrediti građane u opštinama. 

35Model regionalne organizacije Srbije

15 Ovaj model je već izložen u: Zorica Radović, Principi ustavne deklaracije,
Forum za etničke odnose, Beograd, 2000



Kako svaka teritorijalna organizacija neminovno podrazume-
va teritorijalnu zaokruženost i povezanost možemo a da ne
ugrožavamo princip slobodnog udruživawa građana u opština-
ma ustavom usloviti da se u ovaj oblik teritorijalne organiza-
cije udružuju susedne opštine.

Budući regioni, takođe, moraju da ispuwavaju još jedan uslov
a on se tiče wihove sposobnosti da sami sebe izdržavaju u
onim domenima nadležnosti koja preuzimaju. Ustavom može
biti određen minimalan ali i maksimalan broj opština od-
nosno broj stanovnika koju mogu činiti jedan region. Utvrđi-
vawa veličine regiona po teritorijalnom obimu i naseqeno-
sti određivawem mininalne i maksimalne granice postiže se
i to da se budući regioni ne razlikuju previše po svojoj veli-
čini, što samo po sebi u složenim državnim zajednicama
stvara probleme. 

4. MODALITET(I) REGIONALIZACIJE SRBIJE

Predloženi postupak regionalizacije Srbije po ovom modelu
odnosi se na onaj deo Srbije koji do sada nije imao mogućnosti da
se konstituiše u formi regiona. Predloženi model, međutim
ima i značaj opšte važećeg ustavnog postupka za regionalno udr-
živawe po istim pravilima i drugih delova Srbije koji danas
čine Vojvodina i Kosovo i Metohija.

Naime, uvažavajući postojeće stawe, čiwenicu postojawa Voj-
vodine kao autonomne pokrajine kao i čiwenicu postojawa Koso-
va i Metohije pod jurisdikcijom UN, ali otvarajući mogućnost
da se i ti delovi Srbije organizuju na principu prava na regio-
nalno udruživawe građana u opštinama, predloženi model će
biti važeći i za ove teritorije ako građani opština u Vojvodi-
ni žele wime da se koriste, odnosno kada i ako politički uslo-
vi na Kosovo i Metohiji budu otvorili takvu mogućnost za građa-
ne tog dela teritorije Srbije.

To znači da postojeće autonomne jedinice mogu zadržati po-
stojeći status i granice ali da se po istom postupku i pod istim
uslovima koji se predviđaju za buduće regione centralne Srbije
mogu reorganizovati i u drugim granicama. 

Pedloženi model utvrđuje limit za obim nadležnosti i vr-
stu ovlašćewa i za današwe teritorijalne autonomije (izuzev
Kosova i Metohije) kao i za buduće koje bi se formirale. Ovakav
pristup smatramo racionalnijim nego što bi bilo određiva-
wem ustavom različitih tipova regiona bez obzira na čiwenicu
što danas u Srbiji odnosno u wenim delovima nije izražena
ista potreba za autonomnim organizovawem. Postoje različite
tradicije uprave u pojedinim delovima Srbije, različiti admi-
nistrativni kapaciteti i različite ekonomske i opšte-dru-
štvene preferencije. Racionalnije je i utoliko što prelazak
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nekog regiona sa nižeg nivoa auonomije na viši ne bi zahtevao
ustavnu izmenu, već bi takav region po ustavom već unapred utvr-
đenoj proceduri, a po ispuwavawu unapred određenih uslova,
obezbedio za sebe viši nivo autonomije. Znači, putem izmene
svog statuta, a ne ustavnom revizijom, postepeno bi se ujednačava-
li statusi regiona.

Konačno, utvrđivawe prava na autonomiju u formi regiona,
kao prava građana jasno odražava stav i odgovor na zahteve za or-
ganizovawem regiona na principu etniciteta. Regionalno sa-
morganizovawe nije pravo etničkih grupa (što potvrđuju sva
pravila i strandardi utvrđena međunarodnim pravom) ali regi-
onalnom prekompozicijom Srbije prava većih etničkih grupa
se mogu punije ostvarivati nego što se mogu ostvarivati samo
kroz opštinsku lokalnu samoupravu. U uslovima regionalno or-
ganizovane države pripadnici etničkih grupa preko svojih
predstavnika u regionalnim organima vlasti (skupština i vla-
da) u većoj meri mogu da participiraju u vršewu javnih funk-
cija nego što imaju tu mogućnost samo u opštinama (s obzirom
na vrstu i obim nadležnosti opština), a pogotovo im je ta mo-
gućnost ograničena (bez obzira na izborni sistem) u central-
nim organima vlasti s obzirom na wihovu brojnost. Isto tako,
Srbi kao većinski narod u uslovima i na delovima teritorije
gde čine brojčano mawinsko stanovništvo putem regionalne sa-
mouprave mogu da boqe ostvaruju i štite svoja prava (recimo na
Kosovu i Metohiji).

5. USTAVNO NORMIRAWE REGIONA

Sledeći standarde postavqene u predlogu Evropske poveqe o
regijama, a isto i u osloncu na komparativna rešewa, ustav Sr-
bije, kao regionalne države, treba da reguliše sledeća pitawa:
ko su nosioci prava na regionalno samoorganizovawe, postupak
ostvarivawa prava, nadležnost i ovlašćewa regiona, koje
pravne akte mogu da donose organi regionalne autonomije, ka-
kvi su odnosi regiona sa centralnom vlašću, kakvi su odnosi
regiona prema organima lokalne samouprave i kako se finansi-
raju regioni.

5.1. Nosioci prava na regionalno organizovawe

Nosioci prava na regionalno samoorganizovawe treba da budu
one susedne opštine, odnosno građani tih opština, koji zbog me-
đusobne povezanosti uslovqene istorijskim, kulturnim, tradi-
cionalnim i ekonomskim vezama smatraju da određene poslove
mogu da obavqaju efikasnije zajedno a ne odvojeno ili preko cen-
tralnih organa vlasti. Država će svojim merama podsticati op-
štine na udruživawe u regione.
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Ustavom se utvrđuje minimalan kao i maksimalan broj opšti-
na i (ili) broj stanovnika opština koji mogu da formiraju jedan
region.

Ustavom se predviđaju uslovi i postupak promene granica re-
giona.

5.2. Postupak ostvarivawa prava na regionalno organizovawe

Postupak pokreću skupštine susednih opština koje posta-
vqaju pitawe regionalnog povezivawa na referendumu.

Da bi referendum uspeo potrebno je da u svakoj opštini najma-
we 50% +1 od ukupnog broja građana koji imaju pravo glasa odgo-
vori pozitivno. Opštine čiji građani na referendumu odbiju
da koriste pravo na regionalno povezivawe ne mogu biti prinu-
đene da učestvuju u daqem postupku formirawe regiona. 

Po ispuwewu prethodnog uslova (saglasnost građana susednih
opština da pristupe formirawu regiona) formira se statutarna
komisija od strane predstavnika svih skupština opština i ona
sačiwava predlog statuta regiona. Predlog statuta treba da bude
usvojen od strane apsolutne većine odbornika u svakoj opštini. 

Ukoliko se ceo postupak ne okonča u roku od 24 meseci od dana
pokretawa inicijative, pravo na pokretawe nove inicijative
stiče se po proteku roka od 2 godine.

Ukoliko neka od skupština opština odbije da prihvati sta-
tut ostale opštine se ne lišavaju prava ostvarivawa regionalne
samouprave.

Statut regionalne zajednice potvrđuje Veće građana Skup-
ština Srbije sa dve trećine glasova poslanika u roku od 6 mese-
ci od dana podnošewa. Ovo Veće može da odbije da potvrdi sta-
tut ukoliko se wime krše odredbe o regionalnom uređewu sadr-
žane u Ustavu Srbije ili ustavne odredbe kojima se utvrđuju
osnovna načela i principi organizacije vlasti. Veće građana
može u predviđenom roku da se obrati Ustavnom sudu radi dava-
wa prethodne ocene ustavnosti statuta. U slučaju da Veće odbije
da potvrdi statut vraća statut zajednici opština navodeći
razloge odbijawa. 

Ukoliko skupštine opština ostanu pri svom predlogu statu-
ta regiona, a Ustavni sud u prethodnom postupku na predlog Veća
građana o tome nije odlučivao, skupštine opština imaju pravo
da pokrenu spor pred Ustavnim sudom Srbije koji je dužan da u
roku od 6 meseci donese odluku. Odluka Ustavnog suda o ustavno-
sti statuta regiona je konačna.

5.3. Nadležnost

Ustavom Srbije utvrđuje se iskqučiva nadležnost centralne
vlasti, kao i nadležnost opština. Druga područja nadležno-
sti, obim nadležnosti kao i vrste ovlašćewa koja su ustavom
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taksativno nabrojana u mogućoj su kompetenciji regiona. Regio-
nalne nadležnosti mogu biti mešovite sa nadležnostima cen-
tralnih državnih organa.

Imajući u vidu različiti stepen razvijenosti pojedinih delo-
va Srbije, kao i različite razloge za ostvarivawe regionalnog
samoorganizovawa (mogu pretegnuti kulturno-istorijski nad
ekonomskim razlozima i obrnuto) budućim regionima je osta-
vqeno da iz ponuđenog kataloga preuzimaju nadležnosti koje im
odgovaraju što regioni, svaki pojedinačno, utvrđuju svojim sta-
tutima. Preuzimawe novih nadležnosti sa spiska mogućih sma-
tra se kao donošewe novog statuta i cela procedura proširiva-
wa nadležnosti odvija se na način na koji se usvaja statut.

Ustavom Srbije se zapravo određuje do kog stepena u samoorgani-
zovawu mogu da idu regioni. Izbor obima nadležnosti i vrste
ovlašćewa prepušta se samim regionima. Ovakvim rešewem pi-
tawe regionalizacije Srbije se rešava kroz jedan proces, znači
„odozdo” a ne kao nametnuto pravilo. Pojedini delovi Srbije u
skladu sa svojim potrebama i mogućnostima postepeno dostižu
status regiona sa maksimalnim, ustavom utvrđenim, ovlašćewi-
ma. Na ovaj način postiže se fleksibilnost u procesu regionali-
zacije Srbije koji odgovara stvarnim potrebama a da pri tome
promene u regionalnom statusu nisu otežane ustavnim revizijama. 

Regioni bi imali nadležnost u sledećim oblastima: uređiva-
we regionalnih organa i službi; utvrđivawe izvora prihoda;
upravqawe regionalnom imovinom; poqoprivreda, stočarstvo,
šumarstvo, lov i ribolov; regionalna infrastruktura (putevi,
rečni tokovi; melioracija, gasovod…); regionalno planirawe
i uređivawe prostora; javni radovi regionalnog značaja; zdrav-
stvena i socijalna zaštita regionalnog značaja; zaštita ži-
votne sredine; prosveta i kultura regionalnog značaja i regio-
nalna policija. 

Minimalne nadležnosti regiona sa spiska ponuđenih nadle-
žnosti regiona su one nadležnosti koje se obavqaju i na lokal-
nom nivou, a koje su od zajedničkog interesa za ceo region. 

5.4. Ovlašćewa i pravni akti

Regioni kao politički entiteti raspolažu zakonodavnim
ovlašćewima, pored izvršnih i upravnih ovlašćewa. Ova
ovlašćewa, prema opšte prihvaćenim standardima predstavqa-
ju suštinu i najviši oblik regionalne autonomije. U domenu
svojih izvornih (iskqučivih) zakonodavnih ovlašćewa zakon-
ski akti koje donose regioni podležu ustavnoj kontroli od stra-
ne Ustavnog suda Srbije.

U domenu u kome regioni donose zakone u ciqu izvršavawa dr-
žavnih zakona (situacija kada im centralna vlast delegira ovla-
šćewa regulisawa pojedinog pitawa ili kada im putem okvir-
nih zakona dodequje pravo bližeg regulisawa neke materije)
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takvi akti regiona podležu i kontroli zakonitosti koju vrši
Ustavni sud Srbije. U domenu u kome se vrši delegacija izvr-
šnih i upravnih ovlašćewa, pravo centralne kontrole zadrža-
vaju centralni organi.

Pojedinačni akti koje donose organi regiona podležu uprav-
no-sudskoj kontroli pred Upravnim sudom.

5.5. Organi regiona

Organi regiona su skupština, vlada i organi uprave.
Regioni mogu osnivati i druge organe, tela i komisije koji su

im potrebni u vršewu wihovih nadležnosti.
Skupštinu regiona biraju građani sa pravom glasa na terito-

riji regiona. Postupak izbora utvrđuje se zakonom skupštine
regiona. Izbor vlade, organa uprave, drugih organa i tela, kao i
wihova nadležnost utvrđuju se zakonom regiona. Regioni su du-
žni da se drže osnovnih načela i principa izbora vlasti utvr-
đenih Ustavom Srbije. 

Pravosudnu funkciju obavqaju državni organi u okviru je-
dinstvenog pravosudnog sistema za celu Srbiju.

5.6. Odnosi sa centralnom vlašću

Odnosi između regiona i centralne vlasti ogledaju se kroz :
1) učešće regiona u radu državnih organa,
2) princip jedinstva države, i
3) princip solidarnosti

Ad 1) Regioni preko Veća regiona obezbeđuju svoje učešće u
centralnim organima vlasti. Skupština Srbije se sastoji od
dva veća: Veća građana i Veća regiona. U Veću građana bili bi
predstavqeni svi građani u skladu sa načelom jedan čovek jedan
glas i ovaj dom bi imao opštu nadležnost. Veće regiona bi pred-
stavqalo regione i učestvovalo bi u odlučivawu samo u određe-
nim slučajevima. Članovi Veća regiona bi se birali na dva nači-
na. Po jedan predstavnik iz svakog regiona bio bi imenovan iz
postojećeg sastava skupština u regionu, a ostali bi bili birani
neposredno sa onoliko predstavnika svakog regiona koji odgova-
ra broja građana u svakom regionu. Veće regiona ne predstavqa
drugi dom kakav postoji u federalnim državama, već učestvuje u
radu skupštine sa pravom odlučivawa samo o onim pitawima
koja se tiču statusa i ovlašćewa regiona. 

Ovo veće sa Većem građana odlučuje o prihvatawu mera neop-
hodnih da region ispuni svoje obaveze koje mu nameće ustav, zakon
ili to zahteva opšti interes; procewuje da li ima osnova da se
donese propis o harmonizaciji u ciqu usklađivawa normativ-
nih akata regiona i u materiji koje su u iskqučivoj nadležnosti
regiona; učestvuje u odlučivawu o dodeli sredstava za ujednačen
razvoj regiona; učestvuje u donošewu opšteg plana regionalnog
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razvoja Srbije, učestvuje u izboru sudija Ustavnog suda. O ovim
pitawima Veća odlučuju odvojeno. 

Veće regiona odlučuje o svim pitawima iz nadležnosti Veća
građana osim (1) izbora vlade, (2) usvajawa buxeta i (3) pitawa
koja su u iskqučivoj nadležnosti centralnih vlasti. U slučaju da
Veće regiona ne usvoji neki zakon ili drugi opšti akt koji je
prethodno usvojilo Veće građana, o tome odlučuje Skupština Sr-
bije na zajedničkoj sednici oba veća. 

Ad 2) Politička decentralizacija koja bi usledila uvođewem
regiona u teritorijalnu organizaciju državne vlasti, kao svoju
prirodnu posledicu ima decentralizaciju pravnih izvora. Sa
jedne strane to su norme-propisi koje donosi centralna vlast a
sa druge strane to su norme-propisi koje donose regioni. Među-
tim, pravo na regionalno samoorganizovawe kolektiviteta i
građana nije iznad principa jedinstva države. Ovaj princip je
od primarnog značaja i ispred prava na regionalno samoorgani-
zovawe. To znači da u slučaju sukoba ova dva ustavna principa na-
čelo jedinstva države ima prednost.

Ovo se potvrđuje sledećim rešewima:
• statut regiona potvrđuje Veće građana Skupštine Srbije, a

kontrolu ustavnosti vrši Ustavni sud Srbije;
• zakoni koji su u iskqučivoj nadležnosti regiona moraju bi-

ti u saglasnosti sa Ustavom Srbije i podležu kontroli od
strane Ustavnog suda Srbije;

• u slučaju sukoba između propisa centralne vlasti i propisa
regionalne vlasti prednost ima propis centralne vlasti
izuzev u slučaju vršewa iskqučive nadležnosti regiona;

• pravni položaj građana mora biti jedinstveno regulisan za
teritoriju cele Srbije i ni jedan region ne može doneti
propis niti wegov organ sprovesti mere u vršewu svojih
nadležnosti kojima bi se ograničavale slobode i prava gra-
đana utvrđene Ustavom Srbije, a posebno one slobode koje se
odnose na slobodu kretawa, nastawivawa, zaposlewa i imo-
vinska prava;

• utvrđuje se postupak harmonizacije pravnih propisa regi-
ona putem donošewa zakona kojima će se utvrditi neop-
hodna načela za usklađivawe propisa regiona u materiji
iz wegove nadležnosti. Neophodnost primene postupka
harmonizacije utvrđuje Skupština Srbije glasawem u oba
doma posebno, pri čemu je potrebno postići apsolutnu ve-
ćinu u oba doma;

• federalizacija regiona ni u kom slučaju nije dozvoqena, a
svi sporazumi o saradwi između regiona (izuzev onih koji
se odnose na upravqawe i rad sopstvenih službi) podležu
potvrdi od strane Skupštine Srbije na isti način kao i
postupak harmonizacije;

• ni jedno svoje pravo region ne može vršiti na štetu drugog
regiona;
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• centralna vlast raspolaže pravom neposredne intervencije
u ciqu očuvawa jedinstva države i jedinstva pravnog poret-
ka, zaštite prava drugih regiona i radi zaštite opšteg in-
teresa. Odluku o postojawu takve potrebe donosi Skupština
Srbije apsolutnom većinom glasova u oba doma.

Ad 3) Princip solidarnosti je ustavni princip koji proiz-
lazi iz principa jedinstva države i principa jednakosti i pra-
vičnosti. Neophodnost uvođewa principa solidarnosti namet-
nuta je čiwenicom nejednakog nivoa razvijenosti delova Srbije.
Regionalna autonomija mora biti praćena merama za ostvariva-
we solidarnosti između regija u ciqu ostvarivawa uravnoteže-
nog razvoja. Na ovaj način se sprečava formirawe regiona na
osnovama regionalnog egoizma. Radi ostvarewa ovog principa
obezbeđuju se sredstva za ujednačen razvoj regiona.

Sredstva za ujednačen razvoj regiona formirala bi se iz pri-
hoda centralne vlasti, a kriterijumi rasapodele i način raspo-
dele (kreditirawe ili neki drugi oblik) utvrđivali bi se zako-
nom donetim apsolutnom većinom u Veću građana. Prilikom do-
deqivawa sredstava u svakom pojedinačnom slučaju u odlučivawu
učestvuje i Veće regiona.

5.7. Finansirawe regiona – izvori prihoda

Finansirawe regiona mora osigurati predvidqiv izvor pri-
hoda u razmeri wihovih nadležnosti a koji će im omogućiti vo-
đewe sopstvene politike. Regioni moraju imati dovoqne izvore
prihoda. To bi bili oni izvori koje im delimično ili potpuno
prepusti centralna vlast, sopstveni izvori prihoda, kao i sred-
stva za ujednačen razvoj. U regulisawu ovog pitawa neophodno je
voditi računa da regioni sopstvene izvore prihoda ne utvrđuju
novim oporezivawem građana, jer bi onda cenu političke auto-
nomnosti platili građani. Radi finansirawa svojih investi-
cionih troškova i zajmova regioni moraju imati pristup trži-
štu kapitala u granicama zakona, pod uslovom da mogu da dokažu
na osnovu svojih prihoda, svoje mogućnosti garantovawa isplate
duga.

Zakonska obaveza pridržavawa buxetskih pravila i standar-
dizovanog sistema računovodstva ne predstavqa povredu finan-
sijske autonomije regiona. 

5.8. Odnosi sa lokalnim zajednicama

Regionalizacija države ne sme da ima posledicu recentraliza-
ciju u odnosu na lokalne organe vlasti odnosne regije. Kao što se
Poveqa o lokalnoj samoupravi zasniva na principu subsidijerno-
sti tako i predlog Poveqe o regionalnoj autonomiji počiva na tom
principu. Organi lokalne zajednice (opštine) „stariji” su od re-
giona. Pravo na lokalnu samoupravu izraženo u institucionalnoj
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formi kroz postojawe organa lokalne samouprave je pravo garanto-
vano ustavom, međunarodnim pravom i spada u jedno od osnovnih
prava građana. Utoliko, uvođewe regionalne strukture vlasti niu-
kom slučaju ne sme da ugrozi ovo pravo. Odnosi između regiona i
opština treba da slede one iste principe i načela kao i odnosi
između centralne vlasti i regiona. to znači:

a) u odnosima sa lokalnim zajednicama regije primewuju prin-
cip subsidijernosti;

b) regije mogu, u okviru zakona, da prenesu neke svoje nadležno-
sti na organe lokalne zajednice pri čemu se materijalna i
finansijska sredstva moraju jasno predvideti samim aktom
prenošewa nadležnosti;

v) opštine imaju svoje sopstvene nadležnosti, izabrane orga-
ne, ustavom i zakonom garantovane sopstvene prihode.

6. PRAVOSUĐE I REGIONALIZACIJA SRBIJE

6.1. Funkcija pravosudskog sistema u svakoj državi koja poči-
va na načelima demokratije, ustavom ograničenoj i kontrolisa-
noj vlasti, poštovawu qudskih prava i sloboda, podeli i među-
sobnoj ravnoteži vrsta državne vlasti, je efektivna zaštita
sloboda i prava građana, zakonom priznatih interesa svih prav-
nih subjekata, kao i obezbeđivawe načela vladavine prava, tj,
ustavnosti i zakonitosti. Ove vrednosti štite sudovi kao neza-
visni organi vlasti, koji primewuju ustav, zakone i druga pravna
akta, u postupcima u kojima se obezbeđuje ravnopravnost strana-
ka i primena načela pravde zbog utvrđivawa čiwenica i na osno-
vu toga pravilne primene važećeg prava. 

Sudovi treba da budu tako organizovani da obezbede jedinstve-
nu primenu prava na teritoriji cele regionalizovane Srbije.
Pravni poredak zemqe bio bi jedinstven, u smislu da svi organi
koji donose pravne propise, kao i oni koji ih primewuju, poštu-
ju svoje nadležnosti određene Ustavom i zakonima. Decentrali-
zovana i regionalizovana država pretpostavqa pluralitet orga-
na koji donose pravne propise. Uz zakone koje donosi centralni
parlament i uredbe, kao i druge podzakonske akte centralne vla-
de, regionalna država pored wih ima i regionalna (autonomna)
predstavnička tela koja u okviru svojih nadležnosti, donose
svoje zakone i druge opšte propise, dok wihovi izvršni organi
imaju pravo da donose podzakonska akta za izvršavawe tih zako-
na. Pored toga organi lokalne samouprave donose svoje propise,
opet u okvirima i prema nadležnostima koje su im poverene
Ustavom, centralnim ali i regionalnim zakonima. 

Takav, u osnovi složen pravni poredak zemqe, pretpostavqa
snažan sistem kontrole međusobne usklađenosti velikog broja
pravnih propisa, tj. poštovawa načela ustavnosti i zakonito-
sti u wihovoj hijerarhiji. Zato je položaj ustavnog suda u takvoj
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državi posebno značajan. Na ustavnom sudu je da presudi ko je
„izašao” izvan svoje nadležnosti i da „prestupnika” sankcio-
niše, tj. da wegov propis ukloni iz pravnog poretka. 

Ustavni sud u regionalizovanoj Srbiji bio bi autoritativan i
efikasan sudski organ koga bi birala oba doma parlamenta, apso-
lutnom većinom poslanika u svakom od domova, na osnovu predlo-
ga predsednika Republike, pri čemu bi polovinu plus jednog sudi-
ju, predsednik Republike mogao da predloži sa liste koju bi utvr-
dio Visoki savet pravosuđa, dok bi preostale kandidate bio slo-
bodan da sam predloži. Mandat sudija Ustavnog suda bio bi dvana-
est godina i na wih ne bi uticali propisi o penzionisawu. Sudi-
je bi među sobom birali predsednika Suda sa mandatom od četiri
godine, dok bi svakih pet godina sastav Suda bio obnavqan. 

6.2. Država koja nije federalna i koja to ne želi da postane,
već hoće da putem decentralizacije javnih funkcija i poslova,
osigura veće poštovawe sloboda i prava građana i uspešnije za-
dovoqavawe istinskih potreba društva, nema potrebe da obli-
cima decentalizovane autonomije „predaje” osobine državnosti.
U konkretnom slučaju to znači da sudski sistem ne bi trebalo da
bude u nadležnosti regiona. I u federacijama, a tim više u dr-
žavama koje ne žele da federalni princip primene kao osnovu
svoje decentralizacije, važi pravilo: poslove od opšteg i zajed-
ničkog interesa, koji zahtevaju jednoobraznost regulisawa i je-
dinstvenost primene u interesu svih građana, boqe obavqaju cen-
tralni organi. To znači da sistem i organizacija sudske vlasti,
postupak izbora i razrešewa sudija i ostalih nosilaca pravo-
sudnih funkcija (javnih tužilaca, advokata), ostaje suvereni do-
men centralnih državnih organa, a ne organa regiona, odnosno
regionalne autonomije. Time se postižu dve stvari:

1) jedinstvena primena pravnog poretka kroz sudski sistem ko-
ji garantuje višestepenost sudskog odlučivawa i jedinstve-
nu sudsku praksu koju ostvaruje najviši redovni sud u zemqi
putem svojih odluka i pravnih stavova;

2) da će sudovi, kada se pred wima pojavi potencijani konflikt
centralnog, regionalnih ili pravnih poredaka lokalne sa-
mouprave, pre nego se taj konflikt reši u odgovarajućem
pravnom postupku pred Ustavnim ili Upravnim sudom, mo-
rati da štite pre svega Ustav i u wemu prisutne garancije za-
štite osnovnih prava i sloboda koje su izraz širokog kon-
senzusa prilikom wegovog donošewa, a ne posebnosti ovog
ili onog dela zemqe, izražene u regionalnim propisima.

Organizacija sudske vlasti u regionalizovanoj i decentrali-
zovanoj Srbiji, dakle, ostaje predmet ustavnog i zakonskog regu-
lisawa centralnih drzavnih organa. 

6.3. Zakon o uređewu sudova, Zakon o viskokom savetu pravosu-
đa, kao i Zakon o sedištima i područijima sudova i javnih tuži-
laštava, koji su doneti u Republici Srbiji u novembru 2001. go-
dine sa novelema iz jula 2002. najavili su i donekle uveli izvesne
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novine u dosadašwi sistem organizacije sudske vlasti u Srbiji.
Pri tome, u wima je saglasno postojećem Ustavu, sistem sudske
vlasti organizovan jedinstveno.

Tako su pored opštinskih i okružnih sudova opšte nadle-
žnosti, predviđeni i apelacioni sudovi16, dok je kao sud za
upravne sporove predviđen Upravni sud. Privredni sudovi za-
držali su svoju nadležnost i sedišta, promenivši ime u trgo-
vinski sudovi. Stvoren je Visoki savet pravosuđa koji treba da
bude garant samostalnosti i nezavisnosti sudske grane vlasti, po
ugledu na slične organe u ustavima Italije, Francuske, Španije,
kao i nove ustave bivših socijalističkih zemaqa Centralne i
Istočne Evrope. S obzirom da Ustav Srbije rezerviše ovlašće-
we Narodne skupštine da bira i razrešava sudije svih sudova u
Republici, u nadležnost Visokog saveta pravosuđa je predlagawe
izbora sudija i javnih tužilaca, predsednika sudova, imenovawe
sudija porotnika i zamenika javnih tužilaca, o primawima no-
silaca pravosudnih funkcija, izvesnim pitawima u drugom ste-
penu na odluke o nespojivosti određenih poslova sa funkcijom,
prigovorima na udaqewe sa dužnosti i nekim drugim pitawima.

Primena donetog propisa o ustanovqavawu i radu četiri ape-
laciona suda još nije počela i ovde ne želimo da dajemo model
organizacije sudske vlasti u budućoj regionalizovanoj Srbiji.
Da li će se budući regioni i wihova sedišta preklapati sa pod-
ručijem i sedištima apelacionih sudova, zavisiće od konkret-
nog organizovawa samih regiona. Unapred, zakon o sedištima i
područijima sudova to ne bi trebalo da određuje. 

6.4. Dosadašwi predlozi regionalizacije Srbije i stvarawa
teritorijalnih autonomija širih nadležnosti od onih predvi-
đenih u važećem Ustavu, različito predlažu organizaciju sud-
skog sistema. 

6.4.1. Akademik Jovičić je u skladu sa svojim modelom sime-
trične i ustavom određene regionalizacije celokupne Srbije i
Crne Gore, predvideo postojawe prvostepenih sudova u većim op-
štinama, ali i regionalnih sudova i regionalnih državnih tu-
žilaca u sedištima regiona, pri čemu je naglasio da je „sudski
sistem u celoj državi jedinstven i da sud koji nosi naziv regio-
nalnog suda, odnosno regionalni državni tužilac, ne predsta-
vqaju bilo kakav oblik sudske (tužilačke) autonomije, već dr-
žavne pravosudne organe čije se područje rada poklapa sa područ-
jem regiona. Jovičić predviđa jedan Upravni i jedan Računski
sud za celu zemqu, dok bi pored Ombudsmana za celu zemqu, posto-
jali i ombudsmani za svaki region.

45Model regionalne organizacije Srbije

16 Osnovnim tekstom zakona predviđen je samo jedan Apelacioni sud za celu Sr-
biju sa sedištem u Beogradu i sa odeqewima u Novom Sadu, Kragujevcu i Nišu,
dok su novelom, umesto odeqewa Apelacionog suda, predviđeni posebni apela-
cioni sudovi u tim gradovima. Početak rada tih sudova predviđen je za 1. mart
2003. godine.



6.4.2. Projekt Ustava Srbije koji je ponudio Forum Iuris pred-
viđa drugačiji model organizacije sudske vlasti u Srbiji. Na-
glašavajući u Osnovnim odredbama „jedinstven pravni poredak
Republike”17, odnosno u Glavi V „jedinstveni sistem sudske vla-
sti”, autori koji su radili na ovom projektu predviđaju postoja-
we vrhovnog suda za teritoriju autonomne pokrajine, odnosno
visokog suda za teritoriju autonomne teritorijalne zajednice,
odnosno Grada Beograda. Vrhovni sud Vojvodine bio bi nadležan
da sudi u drugom stepenu povodom žalbi izjavqenih na odluke
okružnih sudova na wenoj teritoriji, kao i o vanrednim prav-
nim lekovima i vanrednom ublažavawu kazne. On bi bio nadle-
žan da odlučuje i u upravnim sporovima protiv konačnih
upravnih akata pokrajinskih organa. Posebno je interesantna
nadležnost koju bi on imao ostvarujući ustavnosudsku funkciju
odlučivawem o „saglasnosti zakona, drugih propisa i opštih
akata, donetih u autonomnoj pokrajini i opštih akata politič-
kih stranaka registrovanih u autonomnoj pokrajini, sa konsti-
tutivnim aktom pokrajine18 i pokrajinskim zakonom kao i o za-
brani rada političkih stranka registrovanih u pokrajini, po-
vredi prava tokom izbora za pokrajinske organe i referendum
organizovan u Pokrajini, te o sukobu nadležnosti između orga-
na vlasti u Pokrajini.” Ovako predložena nadležnost Vrhov-
nog suda Vojvodine u ustavnosudskoj materiji bila bi ravna nad-
ležnosti koju su ustavni sudovi autonomnih pokrajina imali u
ustavnom modelu iz 1974. godine, u vreme kada su one imale polo-
žaj posebnih federalnih jedinica, samo u nekim pravima sma-
wenim od bivših socijalističkih republika, u SFRJ. Tako kon-
cipirana nadležnost Vrhovnog suda Vojvodine, posebno u ostva-
rivawu ustavnosudske funkcije, u osnovi odgovara statusu Vr-
hovnog suda Kosova koje je predvideo tzv. Ustavni okvir za samo-
upravu Kosova, donet od strane Visokog prestavnika Generalnog
sekretara UN u maju 2001. godine. 

Navedeni projekat previđa postojawe i posebnih pokrajin-
skih javnih tužilaca, pri čemu Javni tužilac Srbije ne bi bio
hijerarhijski nadređen pokrajinskom kada ovaj odlučuje o prime-
ni pokrajinskih zakona. Isto tako predviđa se ustanovqavawe
Visokog sudskog saveta Vojvodine, kao i odgovarajućih visokih
saveta autonomnih teritorijalnih zajednica, koji predlažu, od-
nosno biraju i razrešavaju sudije i tužioce na teritoriji Po-
krajine, odnosno autonomnih zajednica. 

Argument koji je izložen da autonomija podrazumeva izvor-
na ovlašćewa određena ustavom i konstitutivnim aktom po-
krajine, to jest da bi ona ostala nepotpuna i bez zaštite, ne-
postojawem sudske zaštite pravnog sistema koje stvara weno
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zakonodavstvo19, prevazilazi status regionalne autonomije
kakav Srbija treba da ima, osim ako ne želi da regionima (te-
ritorijalnim autonomijama) da federalni ili proto-fede-
ralni status. Svaka federalizacija Srbije bila bi teško za-
misliva iz istorijskih i strukturalnih razloga, ali ako bi
relevantni politički faktori i pored toga želeli da je
ostvare, to bi pretpostavqalo odgovarajuću odluku (sankciju)
na referendumu svih wenih građana.

7. REGIONALIZACIJA I LOKALNA SAMOUPRAVA

7.1. Regionalizacija Srbije kako je predložena u ovom Projek-
tu, ostvaruje se preko ustavom zajemčenog prava postojećih jedi-
nica lokalne samouprave – opština i wenih građana na samoor-
ganizovawe. U tom smislu je postojeći model lokalne samouprave
deo procesa buduće regionalizacije zemqe. S obzirom da je novi
Zakon o lokalnoj samoupravi donet u februaru 2002. godine zadr-
žao opštinu kao osnovnu i u suštini jedinu jedinicu lokalne
samouprave (gradovi su jedinice lokalne samouprave koje u svom
sastavu imaju dve ili više gradskih opština), a da nije donet
novi zakon o teritorijalnoj organizaciji Republike koji odre-
đuje opštine i gradove u Srbiji, onda je polazište izloženo u
predloženom modelu sasvim razumqivo.

Treba, međutim, imati u vidu da je i u litereturi i u javnosti
prisutno mišqewe da je postojeća teritorijalna podela i broj
opština u Srbiji neprihvatqiv iz više razloga. Srbija ima
najveće opštine od svih evropskih zemaqa, kako po veličini te-
ritorije, tako i po prosečnom broju stanovnika, što po iznetim
shvatawima nije sasvim u skladu sa stavovima i tendencijama u
razvoju i promovisawu lokalne samouprave, posebno prisutnim u
okviru Saveta Evrope i wegovom Kongresu lokalnih i regional-
nih vlasti, odnosno sa odredbama Evropske Poveqe o lokalnoj sa-
moupravi. U tom smislu je realno očekivati da bi regionalno or-
ganizovawe Srbije prethodilo kasnijoj reformi lokalne samou-
prave, to jest redefinisawu postojećih opština i wihove veli-
čine, a možda i uveđewu višestepenosti u sistem lokalne samou-
prave u Srbiji. Obrnut proces bi pretpostavio prethodnu ili
uporednu reformu lokalne samouprave istovremeno sa decentra-
lizacijom i uvođewem regionalizacije Srbije, koja bi tako re-
formisana i sama bila aktivan činilac predloženog postupka
regionalizacije. U ovom slučaju, treba imati u vidu, međutim, da
nije požeqno da subjekti (nosioci) postupka regionalizacije
države budu sasvim male jedinice lokalne samouprave, kakve bi
posle eventualne reforme mogle postati opštine, dok je vrlo
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2001, Izdvojeno mišqewe dr Marijane Pajvančić, str.60.



diskutabilno i stoga i neizvesno stvarawe višestepene samou-
prave (na primer srezova ili oblasti, pored jedinica prvog ste-
pena, što bi ostale opštine), čije bi jedinice onda preuzele
glavnu ulogu u postupku smoorganizovawa i stvarawa regiona. 

7.2. Uopšteno govoreći, kako bi regionalizacija Srbije bila
vrlo složen i relativno dugotrajan proces, te bi se reforma si-
stema lokalne samouprave mogla vršiti uporedo sa wom, pri če-
mu bi budući Ustav postavio samo najopštije okvire i kriteri-
jume teritorijalne organizacije i lokalne samouprave, jer bi o
wenom stvarawu i razvoju, prevashodno bili nadležni regioni i
wihovi organi. Posle stvarawa regiona i wihovog aktivnog
funkcionisawa, oni bi imali značajnu ulogu u reformi lokalne
samouprave na svojoj teritoriji. Regionalni organi (kako pred-
stavnički, tako i izvršni) bi, posle sagledavawa svih relevant-
nih činilaca u obzir (potreba stanovništva, tradicije, eko-
nomskog i opšteg razvoja i dr.), predlagali budući broj, terito-
riju i granice opština, pri čemu bi centralno državno zakono-
davstvo utvrdilo koje jedinice lokalne samouprave postoje u Sr-
biji (opštine, gradovi, nešto treće?) i kriterijume za wihovo
konstituisawe (veličinu teritorije, broj stanovnika, ekonom-
ske parametre). 

To bi, na primer, mogla biti deoba postojećih opština na dve
ili više, stvarawe posebnih seoskih opština u odgovarajućim
geografskim delovima zemqe, davawe statusa grada naseqima od
preko 50.000 stanovnika. Što se tiče uvođewa višestepene lo-
kalne samouprave, naše je mišqewe da bi weno generalno uvođe-
we u celoj Srbiji, uz prihvaćeni projekat regionalizacije ze-
mqe, predstavqalo složen i skup proces koji ne bi doprineo
efikasnoj i kvalitetnoj decentralizaciji državnog upravqawa
i obavqawa javnih poslova. Unošewe četvrtog stepena u sistem
teritorijale organizacije Srbije – centralni organi, regioni,
oblasti ili srezovi, te na kraju opštine, bio bi poduhvat koji
bi otežao i omeo projekat regionalizacije zemqe, kao osnovni
model decentralizacije Srbije. Umesto toga, kako je već napome-
nuto, vaqalo bi razmotriti funkcionalno razdvajawe gradova
od ostalih opština, kao i uvođewe posebnih seoskih opština, i
to tako što bi tim jedinicama lokalne samouprave bili povere-
ni neki od poslova, instrumenata i sredstava za wihovo sprovo-
đewe, koji sistemski pripadaju regionalnim nadležnostima. To
bi mogli da budu nadležnosti sredweg i višeg obrazovawa, po-
sebni fondovi i programi za razvoj određenih privrednih grana
(u seoskim opštinama za očuvawe i razvoj poqoprivrede, uzgaja-
wa ribe, turizam, očuvawe životne sredine) i td. Ovo povereva-
we posebnih poslova bi vršile regionalne skupštine i ono ne
bi bilo obavezno za sve regione, već samo za one za koje regional-
ni organi utvrde da bi ih vaqano i efikasno obavqala lokalna
samouprava, imajući na umu kako potrebe lokalnog stanovni-
štva, tako i šire potrebe samih regiona. Podrazumeva se da bi
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gradovi i seoske opštine, imali pravo na posebna finansijska
sredstva iz buxeta regiona. 

7.3. Odnosi između regiona i opština treba da slede one iste
principe i načela kao i odnosi između centralne vlasti i regiona,
što znači da u odnosima sa lokalnim zajednicama regije primewuju
princip subsidijernosti. Takođe, regije mogu, u okviru zakona, da
prenesu neke svoje nadležnosti na organe lokalne zajednice pri če-
mu se materijalna i finansijska sredstva moraju jasno predvideti
samim aktom prenošewa nadležnosti. 

Opštine imaju svoje sopstvene nadležnosti, izabrane organe,
sopstvene prihode ustavom i zakonom garantovane. Što se tiče
opšte nadležnosti koju bi jedinice lokalne samouprave imale u
sistemu regionalizovawe Srbije, oni bi odgovarale nadležno-
stima koje lokalna samouprava ima prema postojećem zakonu. To
znači da regionima ne bi bile „dodavane” dosadašwe nadležno-
sti lokalne samouprave, već bi se wihove nadležnosti izvodile
iz dosadašwih državnih poslova. To istovremeno znači da bi
sistem finansirawa lokalne samouprave u osnovi ostao isti, s
tim što bi regionalne skupštine u svojim buxetima i putem
svojih godišwih zakona bliže određivale deo prihoda koji bi
pripadao lokalnoj samoupravi (tako bi regionalni godišwi za-
kon određivao deo poreza na zarade i deo poreza na promet koji
pripada lokalnoj samoupravi, naravno uz prethodno, Buxetom
Srbije i opštim Planom javnih prihoda i rashoda, utvrđenom
obimom koji pripada regionu).

Tako bi lokalna samouprava zadržala nadležnosti u osnivawu
ustanova i organizacija u oblasti osnovnog obrazovawa, kulture,
primarne zdravstvene zaštite, fizičke kulture, sporta, dečje i
socijalne zaštite i turizma od lokalnog značaja, uređivawe i
obezbeđivawe javnog informisawa od lokalnog značaja, osniva-
we robnih rezervi, podsticawe zapošqavawa lokalnog stanov-
ništva, korišćewa sopstvene imovine i starawe o wenom oču-
vawu i uvećawu na tržištu, vršewa ovlašćewa nad dobrima u
opštoj upotrebi i prirodnim bogatstvima na svojoj teritoriji,
javnih sajmova lokalnog značaja, razvoj zadrugarstva, pitawa za-
štite i ostvarivawa ličnih i kolektivnih prava nacionalnih
mawina i etničkih grupa, kao i utvrđivawa jezika i pisma koji
su u službenoj upotrebi u wenim organima, ustanovama i predu-
zećima koje osniva, pravo da propisuje prekršaje za povrede op-
štinskih propisa i da osniva inspekcijske službe i vrši in-
spekcijski nadzor nad izvršavawem propisa i drugih opštih
akata iz wene nadležnosti.

Poslovi i nadležnosti lokalne policije, regulisawe lokal-
nog saobraćaja, obezbeđewe imovine i objekata, pomagawe u radu
opštinskih inspekcija, poslovi inspekcijskog nadzora u trgo-
vini i pružawu usluga, poqoprivredi, vodoprivredi i šumar-
stvu, koji su Zakonom o lokalnoj samoupravi, kao preneti poslo-
vi povereni jedinicama i oraganima lokalne samouprave, bi
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predstavqali izvornu nadležnost regiona, s tim što bi ih wi-
hovi organi, u skladu sa izloženim načelima, mogli prenositi
pojedinim ili svim gradovima na svojoj teritoriji. 

7.4. Jedinice lokalne samouprave u regionima bi imale pravo
na međusobnu saradwu i povezivawe u zajedničkom obavqawu po-
slova, samo uz prethodno sankcionisawe regionalnih organa. U
suprotnom, novoformirani i po prirodi stvari još krhki re-
gioni, bi mogli biti ugroženi međusobnim povezivawem op-
ština i stvarawem nekih međuopštinskih saveza ili tela, neza-
visno od wih.

7.5. Jedinice lokalne samouprave ne bi preko svojih organa di-
rektno učestvovale u konstituisawu regionalnih organa. To zna-
či da opštinske i gradske skupštine (ili veća, ako bi se za lo-
kalna predstavnička tela usvojio taj naziv) ne bi birale, odno-
sno delegirale, svoje odbornike u skupštinu regiona, jer bi to
predstavqao element koji bi ukazivao na regione kao federacije
opština i gradova, što nije ciq projekta regionalizacije. Ume-
sto toga, opštine i gradovi bi bili izborne jedinice za izbor
predstavničkog tela regiona, koji bi se vršio s obzirom na broj
stanovnika odnosne opštine, odnosno grada. 

7.6. Međusobni odnos regionalnih organa i organa lokalne sa-
mouprave imao bi elemente hijerarhije, u tom smislu što bi re-
gionalni organi mogli pokretati spor pred Ustavnim sudom, ako
smatraju da statut opštine nije u skladu sa Ustavom, zakonom ili
regionalnim statutom, pri čemu bi imali pravo da suspenduju
neke wegove norme do sudske odluke. Isto pravo bi regionalni
organi imali i povodom drugih opštih akata opština, pri čemu
bi za odlučivawe u tim slučajevima bio nadležan Upravni sud. 

Upravni sud bi bio nadležan i za odlučivawe po tužbi regio-
nalnih organa u upravnom sporu, povodom pojedinačnih akata
ili radwi organa lokalne samouprave. 

Raspuštawe predstavničkog tela jedinice lokalne samoupra-
ve, vršila bi Vlada Republike, na obrazložen predlog regio-
nalnih organa na čijoj teritoriji se jedinica lokalne samou-
prave nalazi. Veće regiona ima pravo da većinom glasova svih
svojih članova stavi veto na odluku Vlade, do konačne odluke
Ustavnog suda.

Organi jedinica lokalne samouprave bi imali pravo pokreta-
wa ustavnog spora pred Ustavnim sudom protiv statuta ili op-
štih akata regiona. Protiv pojedinačnih akata regionalnih or-
gana mogli bi da izjave prigovore Vladi Srbije, uz zahtev da ona
obustavi wihovu primenu, kao i mogućnost vođewa upravnog spo-
ra pred Upravnim sudom. 
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III Ekonomsko-finansijski aspekti
regionalizacije

1. EKONOMSKE FUNKCIJE REGIONA

Uvod

Regionalizacija, kao i svaki drugi oblik decentralizacije,
predstavqa ozbiqnu reformu države i donosi mnoge očekivane
i često neočekivane, ali znatne posledice po politički, eko-
nomski i socijalni život. Regionalizacija je izazov, jer posta-
vqa pred političke činioce složen problem dizajnirawa i im-
plementacije novog sklopa državne organizacije, čiji je ciq
unapređewe političkih, ekonomskih i socijalnih funkcija dr-
žave, a ne wihovo kvarewe. Svetska iskustva ne daju, na žalost,
pravo na preveliki optimizam.

Regionalizacija se najčešće izvodi iz političkih razloga, a
ekonomski su ili sekundarni ili zanemareni. Takva dominacija
političkog rezona može ugroziti elementarna načela i argumen-
te ekonomske struke, dovodeći u opasnost principe racionalnog
pristupa decentralizaciji, a time i ekonomsku efikasnost i
jednakost građana. Stoga bi pri regionalizaciji Srbije trebalo
izbeći greške drugih zemaqa (eklatantan primer je ruska decen-
tralizacija) i pristupiti poslu promišqeno i bez žurbe.

O ekonomskim funkcijama države

Država standardno poseduje četiri ekonomske funkcije: regu-
lacionu, stabilizacionu, redistribucionu i alokacionu.

Regulacija: zakonodavna i srodna aktivnost koja postavqa grani-
ce ekonomskim slobodama i privatnoj ekonomskoj aktivnosti, sa
ciqem povećawa efikasnosti poslovawa, smawewa rizika, vaqanog
uređewa međusobnih odnosa aktera i slično. Primeri regulacije su
propisi o preduzećima, obligacijama, bankama, hartijama od vred-
nosti, radnim odnosima, spoqnoj trgovini, novcu, standardima
kvaliteta proizvoda, sigurnosti i životne sredine i slično. Od
regulacije i wenog sprovođewa zavisi karakter ekonomskog siste-
ma, a regulacija je presudna za obezbeđewe jedinstvenog tržišta.

Stabilizacija: briga o makroekonomskom zdravqu privre-
de, tj. borba protiv privrednih ciklusa (za punu zaposlenost),
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inflacije, platnih deficita itd. Dakle, ekonomska politika
u užem smislu.

Redistribucija: neki pojedinci i neki krajevi su mawe obda-
reni resursima od drugih ili zaostali iz istorijskih razloga, pa
država radi na ujednačavawu, koliko se i kada nađe za shodno.

Alokacija: država efikasnije snabdeva građane pojedinim do-
brima nego privatni sektor (odbrana, policija, novac, putevi,
ulično svetlo, kanalizacija itd), pa mora odlučiti šta će, kako
i koliko od tih dobara proizvesti i kako će ih finansirati. 

Ekonomija i decentralizacija

Osnovni razlozi za decentralizaciju su obično politički i
vezuju se za približavawe vlasti narodu, odnosno širewe demo-
kratije, a uz pretpostavke da će „spuštawe” vlasti na niže nivoe
stvoriti mogućnost, prvo, da se potpunije izraze preferencije
qudi i, drugo, da će građani lakše kontrolisati i smewivati
vlast na nižem nivou nego na višem. Međutim, pitawe je da li
ovo osnovnu uverewe klasične teorije demokratije u korist de-
centralizacije i daqe stoji i da li je ubedqivo, jer novije poli-
tičke teorije naglasak stavqaju na ulogu političke elite i pro-
fesionalnih političara u političkom životu. Aktivni građa-
ni, koji stalno brinu o opštem dobru, nisu više u modi.

Ekonomski razlozi u korist decentralizacije su sledeći:
• može se povećati efikasnost kada se o javnim rashodima od-

lučuje na nivou koji je bliži i osetqiviji za lokalnu publi-
ku za koju se odluke i donose, stoga što je verovatnije da će
boqe odražavati lokalne preferencije i tražwu za lokal-
nim uslugama nego udaqena centralna vlada,

• iz konkurencije vlada istog ili različitih nivoa mogu pro-
isteći koristi za efikasnost, pošto one mogu da delaju tako
da u što većoj meri zadovoqe žeqe građana, i

• građani su spremiji da plaćaju usluge koje odgovaraju wiho-
vim preferencijama, posebno ukoliko su ukqučeni u proces
donošewa odluka o tim uslugama.

Da li je decentralizacija dobra ili loša ekonomska strategi-
ja zavisi od više činilaca, a krajwi odgovor na ovo pitawe te-
ško je dati. Na makroekonomskom planu postoje izražene boja-
zni da je u decentralizovanom ambijentu znatno komplikovanije
voditi stabilizacionu politiku (posebno fiskalnu) i da je mo-
guće da decentralizacija donese opštu nestabilnost kroz nivo i
strukturu ukupnih javnih rashoda, visinu deficita i javnog duga.
Nepovoqna iskustva su doživele brojne zemqe, od Brazila i Ar-
gentine do Rusije.

Pored zahteva za očuvawem jedinstvenog tržišta i wegovih
institucija, centralna tema diskusije o decentralizaciji je, sa
ekonomskog i ne samo ekonomskog stanovišta, briga o međure-
gionalnoj i interpersonalnoj jednakosti. Neka područja su
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obilnije snabdevena resursima od drugih, a neka su zaostala iz
istorijskih razloga. Stoga je potrebna državna intervencija
koja će, bar u određenoj meri, obezbediti transfer resursa u za-
ostala područja kako bi se svim građanima obezbedio minimal-
ni nivo osnovnih usluga, a bez obzira na to gde žive. Slično to-
me, programi podrške siromašnima morali bi biti jedin-
stveno organizovani za celu državnu teritoriju, jer bi wihova
regionalizacija dovela pojedince u različitu poziciju, a u za-
visnosti od mesta živqewa; pored toga, socijalni programi
obično imaju, zbog mobilnosti pojedinaca, šire eksterne
efekte, pa ih je boqe organizovati na najvišim nivoima dr-
žavne hijerarhije.

Drugi aspekt jednakosti je jednakosti svih građana jedne drža-
ve i wihovih organizacija pred zakonom, kao važan element kako
sam po sebi, ali i kao bitna pretpostavka efikasne tržišne
ekonomije i ukupnog blagostawa. 

Pored toga, decentralizacija donosi određene opasnosti:
1) širewe korupcije, klijentelizma i nepotizma, posebno u

prvom periodu po decentralizaciji, dok se ne stabilizuju
prilike i ne uhodaju mehanizmi direktne kontrole od stra-
ne sudskih ili viših državnih nivoa i indirektne kontro-
le od strane javnosti i glasača,

2) mawu efikasnost odučivawa i veće rasipawe novca, a zbog
mawih administrativnih i tehničkih kapaciteta novousta-
novqene administracije, i

3) dodatne administrativne troškove, koji obično nastaju po-
javom novih organa i novih birokratija (skupštine, izvr-
šni i upravni organi).

Četiri državne funkcije u decentralizovanom ambijentu

Pogledajmo kako se pomenute četiri funkcije slažu sa idejom
višestepene državne organizacije. 

Osnovni aksiom, jezgro, srce ekonomskog razmatrawa državne
decentralizacije je da mora biti očuvano jedinstveno tržište,
tj. da ono ne sme biti dovedeno u pitawe decentralizacijom. Oču-
vawe jedinstvenog tržišta u uslovima regionalizacije ne pod-
razumeva samo slobodu trgovawa između regiona (i odsustvo ca-
rina i drugih formalnih prepreka), već i jedinstvenu regulaci-
ju ekonomske aktivnosti (ako ne u svakom detaqu, onda u sušti-
ni). Jedinstveno tržište obuhvata i slobodno kretawe kapita-
la, radne snage i usluga. Jedinstvena regulacija stavqa sve aktere,
bez obzira gde im je sedište ili prebivalište, u jednak položaj,
što je ne samo pravedno, već i podstiče efikasnost. 

Alternativa jedinstvenoj regulaciji je koncept kompetitiv-
nog federalizma, gde članice imaju velika ovlašćewa, ali se
pretpostavqa da će ih konkurencija prisiliti na ujednačavawe
regulacije i oporezivawa, a zbog mobilnosti kapitala i, u mawoj
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meri, qudi, koji će se seliti iz regiona sa strožom regulacijom
i višim porezima u one druge. Iako teorijski interesantna, ova
ideja se u stvarnom životu ne primewuje, a tamo gde i bez namere
postoji daje loše rezultate (poreski ratovi u Brazilu, na pri-
mer). Stoga Evropska unija napreduje u izgradwi federalnog
ustrojstva kroz širewe jedinstvene regulacije, jer konkurencija
nije rezultatirala spontanom harmonizacijom ekonomske regu-
lacije i poreske politike u prošlosti.

Održawe jedinstvenog tržišta mora biti uslov sine qua non
svake razumne decentralizacije. Sve prepreke jednakosti učesni-
ka na jedinstvenom tržištu, a može ih biti puno i mogu biti
prikrivene (na primer, pitawe formalnog prebivališta kod za-
poslewa), neprihvatqive su sa ekonomskog stanovišta. Sledi da
sve one funkcije koje bi se eventualno dale regionima, a koje mogu
doneti narušavawe jedinstvenog tržišta, nisu prihvatqive.

Stabilizacija (monetarna, fiskalna, spoqnoekonomska poli-
tika) se iskqučivo posmatra kao centralna funkcija, jer niža
jedinica nema ni instrumente (novac, carine itd), ni interesa
da je obavqa (pošto bi trošak stabilizacije podnela sama, a ko-
rist bi imale sve ostale).

Redistributivna funkcija bi takođe morala da se obavqa na
centralnom nivou, kako se čini u savremenim federacijama. Jer,
interpersonalna redistribucija iskqučivo unutar jednog regio-
na ostavila bi netaknutim međuregionalne razlike. A ako je Sr-
bija država, onda mora da bude zainteresovana za jednakost polo-
žaja svih građana. Svakako, redistributivni programi koji se
sprovode na državnom nivou mogu biti sprovođeni lokalno, ka-
ko se to obično čini (i u Srbiji), kao što i vlasti nižih nivoa
mogu organizovati dopunske socijalne programe. Međutim,
osnovna rešewa programa (sticawe prava i finansirawe) tre-
balo bi da budu određena na republičkom nivou.

Alokaciona funkcija je suštinsko područje vaqane decentrali-
zacije. Dakle, snabdevawe javnim dobrima, što je osnovna dužnost
i razlog postojawa države, prava je stvar za decentralizaciju. 

Možemo zakqučiti, zajedno sa nalazom iz jedne studije Svetske
banke, da „decentralizacija nije ni dobra ni loša za efikasnost,
jednakost ili makroekonomsku stabilnost, već… weni efekti
prevashodno zavise od primewenog institucionalnog dizajna”.

Decentralizacija, deregulacija i privatizacija

U zemqi u kojoj je regulacija široka, u kojoj država obavqa
brojne funkcije i u kojoj su porezi visoki, prirodni su zahtevi i
pritisci usmereni ka decentralizaciji, zasnovani na uverewu
da će se na lokalnom ili regionalnom nivou lakše savladati Le-
vijatan i život zajednice urediti na dobar način.

U takvoj situaciji, međutim, (daqa) decentralizacija nije je-
dini put. Alternativa decentralizaciji jeste bitno smawewe
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regulacije, funkcija države i poreza. U jednoj zemqi, da odemo
do krajnosti, u kojoj bi preovladala radikalna liberalna ideja
države kao „noćnog čuvara”, tj. države koja bi se brinula samo za
spoqnu i unutrašwu bezbednost i deqewe pravde, uopšte ne bi
bilo ni potrebe, ni zahteva za decentralizacijom: to malo
funkcija dobro bi obavqao centralni nivo državne uprave.

U savremenom svetu, negde radikalno, negde postepeno, napušta
se ideja o snažnoj i benevolentnoj državi koja je dužna da odluču-
juće utiče na život građana, maksimizujući društveno blagosta-
we u opštem i individualnom interesu. U nekadašwem socijali-
stičkom svetu, taj proces je bio brz i spektakularan, ali se bitne
deregulacije i privatizacije odvijaju i u ostalom delu sveta. 

Mnoge od funkcija koje su nekada smatrane striktno državnim
danas podležu procesu privatizacije: od skupqawa đubreta i
proizvodwe vode, preko elektroenergije, saobraćaja i telekomu-
nikacija, do penzijskih fondova, zdravstva i višeg obrazovawa.
Na primer, deregulacija i privatizacija energetskog i teleko-
munikacionom sektora, nekadašwih nezaobilaznih oslonaca dr-
žavnog vlasništva i intervencionizma, izvodi se u Evropskoj
uniji, sa dobrim rezultatima.

Dakle, što je mawa državna uloga u ekonomiji, to je mawa po-
treba za decentralizacijom, bar sa ekonomskom stanovišta. Na-
ravno, ne bi trebalo prihvatiti krajnost i odbaciti ideju svake
decentralizacije na osnovu pretpostavke da privatizacija i de-
regulacija mogu bizi potpuna zamena za decentralizaciju.

Raspodela funkcija, načela

Odgovor na pitawa koje će usluge (javna dobra) biti proizvede-
ne na kom nivou državne organizacije i koji će način decentra-
lizacije eventualni biti primewen zavisi, načelno govoreći, od 

1) tehničkih osobina proizvodwe javnog dobra i 
2) eksternih efekata koje javno dobro emituje preko granice

date jurisdikcije.
Ad 1. Efikasno snabdevawe javnim dobrima podrazumeva re-

spektovawe tehničke efikasnosti wihove proizvodwe, što zna-
či, ceteris paribus, da male teritorijalne jedinice ne bi trebalo da
imaju za zadatak da proizvode dobro čija se proizvodwa jedino
efikasno može organizovati u velikim razmerama, koje prevazi-
laze potrebe date lokalne zajednice. Argument ekonomije obima
sugeriše da, na primer, ne bi trebalo da svaka opština podigne
svoj univerzitet, elektroprivredu ili železnicu. Važi i obrnu-
to, da centralni nivo ne treba da se bavi proizvodwom javnog do-
bra čija se proizvodwa efikasno može organizovati u malim
razmerama, kao što je lokalni vodovod ili deponija smeća.

Ad 2. Razlozi efikasnosti zahtevaju da teritorijalna jedinica
koja donose jednu odluku podnese sve troškove i koristi te odlu-
ke, tj. da se weni efekti ne prenose u većoj meri preko granice te
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jedinice. Međutim, često se pokazuje da se efekti pojedinih od-
luka prelivaju preko granice jurisdikcije, što se naziva ekster-
nim efektima. Oni mogu biti i pozitivni i negativni. Na pri-
mer, različita rešewa u dva regiona u pogledu školovawa (bes-
platno – plaća se) ili državne pomoći siromašnima (visoka –
niska) utiču na susedne regione i dovode do interregionalnih
efekata, kao kada se (neki) stanovnici iz regiona u kojima se
školstvo plaća i u kojima je pomoć siromašnima niska sele u
region u kome je školovawe besplatno, a pomoć siromašnima
visoka. Ili, različiti propisi o zaštiti životne sredine mo-
gu dovesti do toga da region sa blažim propisima izvozi zagađe-
we u region sa strožom regulacijom.

Znatni eksterni efekti narušavaju načelo efikasnosti, jer 1)
kada su pozitivni, tada se smawuje interes regiona da finansira
dati projekt (finansira ga sam, a korist imaju i drugi, kao u slu-
čaju besplatnog obrazovawa), i 2) kada su negativni, tada se pove-
ćava interes date jedinice da izvozi svoje troškove drugima
(kao u slučaju zagađewa), što vodi suboptimalnim rezultatima sa
opšteg stanovišta.

Postojawe znatnih eksternih efekata je snažan argument u
prilog podizawa regulacije ili proizvodwe datog javnog dobra
na viši nivo (sa opštine na region ili sa regiona na državu)
kako bi se proširewem područja internalizovale i sve koristi
i svi troškovi i povećala efikasnost. Stoga bi načelo podele
nadležnosti između raznih nivoa države trebalo da odgovara
„području koristi” koju jedno dobro(ili usluga) ima – vazdušna
kontrola leta (saveznoj) državi, ulično osvetqewe opštini, a
regionu one funkcije koje su zajedničke za više opština (regio-
nalni putevi, bolnica itd). Na lokalnom ili regionalnom ni-
vou, znači, treba odlučivati o onim javnim dobrima koja nemaju
znatnije eksterne efekte, tj. o javnim dobrima (uslugama) čiji su
efekti ograničeni na dato područje, jer nije razumno na lokal-
nom nivou donositi odluke koje se tiču šireg područja (o rekama
koje protiču kroz nekoliko regiona ili o železničkoj mreži
koja se tiče cele države). Slično tome, nema smisla da bolnicu
koju zajednički koriste stanovnici više opština finansira
samo jedna, pošto će ona vrlo brzo smawiti finansirawe i time
dovesti u pitawe zdravqe stanovnika celog regiona.

Pomenuti principi svakako pomažu kod raspodele funkcija
na različite nivoe državne organizacije, ali ne pružaju decidan
odgovor na svako pitawe. Postoje mnoge oblasti kod kojih nije la-
ko odrediti u kojoj su meri značajni eksterni efekti, odnosno
shvatawa o visini eksternih efekata mogu biti različita. Na
primer, osnovno i sredwe obrazovawe može se preneti na regio-
ne, polazeći od kriterijuma područja neposredne koristi i eko-
nomije obima, ali se može verovati da je potrebno da država, po-
lazeći od šireg značaja obrazovawa za sveopšti socijalni i eko-
nomski napredak, učestvuje u regulaciji delatnosti, kontroli, pa,
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delimično, i u produkciji (na primer, uxbenika). Slično je i sa
delovima zdravstvene zaštite (primarna i sekundarna), koje dr-
žava može prepustiti regionima, ali uz zadržavawe regulativ-
nih i kontrolnih mehanizama (primeri Italije i Španije).

Stoga se može zakqučiti da snabdevawe pojedinim javnim do-
brima može biti organizovano na različite načine:

1) kao iskqučiva nadležnost države,
2) kao iskqučiva nadležnost regiona ili opštine i
3) kao mešovita nadležnost države i regiona/opštine.

Strategija decentralizacija (i regionalizacije) trebalo bi da
bude zasnovana na 1) efikasnom snabdevawu javnim dobrima, što
znači zadovoqewe potreba i preferencija građana u što većoj
meri i uz što niže troškove, 2) respektovawu načela solidar-
nosti među teritorijalnim jedinicama, a u nužnoj meri, i 3)
obezbeđewu uslova za ekonomsku stabilnost i rast (ukqučujući i
kapitalne projekte).

Ovi ciqevi obično ne mogu biti zadovoqeni uvek i istovreme-
no. Ostvarewe veće efikasnosti i autonomije može biti postig-
nuto po cenu žrtvovawa jednakosti u nivou usluga, na primer.
Stoga se teško može govoriti o „najboqoj podeli nadležnosti”
bez vrednovawa efikasnosti, jednakosti i stabilnosti (rasta),
kao kriterijuma strategije decentralizacije. Pored toga, i najbo-
qa podela nadležnosti verovatno će se mewati tokom vremena,
pod uticajem kako tehnoloških ograničewa, tako i preferencija.

Jedna okvirna podela nadležnosti iz ekonomske oblasti na
tri nivoa državne vlasti (država, regioni, lokalne zajednice)
prikazana je u sledećoj tabeli.
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Okvirna podela nadležnosti

Funkcije Regulacija Obezbeđewe/ Proizvodwa/ Napomena
i nadzor administracija distribucija

spoqna trgovina D D P opšti interes

monetarna poli- D D NB, P opšti interes
tika, kurs, banke

trgovina među D D D opšti interes
regionima

transferna D D D redistribucija
plaćawa građanima

podsticaji D D D regionalni 
privredi razvoj

osigurawe od D D D opšti interes,
nezaposlenosti stabilizacija

vazduhoplovstvo D D P, D opšti interes
i železnica

fiskalna politika D, R D, R, L D, R, L, P moguća 
koordinacija

regulacija D D, R, L D, R, L, P jedinstveno
tržište



Primetimo tri osobine prethodne tabele:
• Razdvojenost funkcije regulacije i nadzora, sa jedne, obezbe-

đewa i administrirawa, sa druge, i proizvodwe i distribu-
cije, sa treće strane. Razlog tome je mogućnost da se ove tri
grupe državne aktivnosti vrše na različitim nivoima dr-
žavne organizacije. Dok regulacionu i nadzornu funkciju
obično vrše viši nivoi (država i region), dotle je izvr-
šewe često povereno nižim nivoima državne organizacije
(regionu i opštini) i privatnom sektoru. 

• Privatni sektor se pojavquje u funkciji proizvodwe i di-
stribucije ne samo stoga što predstavqa objekt regulacije,
već i stoga što može učestvovati u proizvodwi i distribu-
ciji javnih dobara.

• Čista regulacija privatne ekonomske aktivnosti uglavnom
pripada državi (prvi deo tabele), dok se regulacija, admi-
nistrirawe i neposredna proizvodwa javnih dobara deli
između različitih nivoa (drugi deo tabele), a zavisno od ka-
raktera samog javnog dobra.
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Funkcije Regulacija Obezbeđewe / Proizvodwa / Napomena
i nadzor administracija distribucija

prirodna D D, R, L D, R, L, P jedinstveno
bogatstva tržište

troškovi i 
životna sredina D, R D, R, L D, R, L, P koristi na 

raznim nivoima

privreda i usluge D, R, L D, R, L P mogući znatni
(i poqoprivreda) eksterni efekti

obrazovawe D, R D, R, L R, L, P mogući znatni
eksterni efekti

zdravstvo D, R D, R, L R, L, P mogući znatni
eksterni efekti

vodovod, lokalne koristi 
kanalizacija, L L L, P i troškovi
smeće, vatrogasci

parkovi i D, R, L D, R, L D, R, L, P primarno
rekreacija lokalno 

međuregionalni D R, L R, L, P
putevi

regionalni putevi R R, L R, L, P

lokalni putevi L L L, P

D-država, R-region, L-lokalna zajednica, NB-narodna banka, P-privatni sektor
Pripremqeno uz pomoć Decentralization Briefing Notes, World Bank Institute, 1999



2. PODELA EKONOMSKIH NADLEŽNOSTI U SRBIJI

Tranzicija

Od karaktera političkog i ekonomskog sistema u jednoj zemqi
zavise kako funkcije države u ekonomskoj oblasti, tako i među-
sobni odnosi pojedinih nivoa vlasti, odnosno raspodela eko-
nomskih nadležnosti između wih. Tako su u jednoj socijalistič-
koj zemqi ekonomske funkcije države bitno drugačije u odnosu
na zemqu sa liberalno-demokratskim poretkom, pa je sledsveno i
vertikalna raspodela tih funkcija različita. Optine u SFRJ su,
na primer, oko 1950. godine bile nadležne za upravqawe mawim
industrijskim preduzećima, dok u zemqama sa tržišnom pri-
vredom municipalne vlasti nemaju nikakvih ingerencija nad
privredom, ne računajući poslove građevinskih dozvola, komu-
nalija i slično. 

Budući da je, posle demokratskih promena iz 2000. godine, Sr-
bija ušla u period dubokih reformi političkog, ekonomskog i
socijalnog karaktera, težeći izgradwi liberalno-demokratskog
poretka, to se i uloga države u ekonomskom životu mewa, a u eko-
nomskoj sferi bitno smawuje. Država više neće upravqati, već
samo regulisati, i to sve mawe. To znači da preduzeća neće biti
pod kontrolom države (ni kadrovskom, ni kvazivlasničkom), da
će tržište kapitala i banke presudno uticati na investicije (a
ne država), da će u brojne oblasti do skora rezervisane za državu
ući privatni kapital (zdravstvo, obrazovawe itd). Naravno, po-
stojaće određen broj javnih (državnih) preduzeća, ali sve mawi i
mawe važan.

Pomenute promene ekonomskog sistema utiču i na pitawe nad-
ležnosti pojedinih nivoa državne organizacije, jer se sa smawe-
wem funkcija države smawuje i mogući obim nadležnosti poje-
dinih nivoa, pa i regiona.

Odabrani model stvarawa regiona i podela nadležnosti

U ovoj studiji sugerisan je model stvarawa regiona na osnovu
dobrovoqnog udruživawa opština, što donosi potrebu za iz-
vesnim specifičnostima u dizajnu i dinamici regionalizacije
Srbije u odnosu na „običan” model, po kome se ustavom propisu-
ju i nadležnosti i teritorije regiona i obaveznost wihovog
stvarawa.

Prvo, predviđene nadležnosti regiona trebalo bi da budu do-
voqno atraktivne, kako bi opštine (stanovnici opština) uop-
šte pokazali interes za udruživawem u region. Ukoliko bi dr-
žava na regione prenela samo funkcije koje građani ne doživqa-
vaju kao neposredno korisne, na primer pojedine od klasičnih
državnih funkcija, moglo bi se dogoditi da formirawe regiona
dođe u pitawe. 
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Drugo, to bi trebalo da budu funkcije za koje je očevidno da
efikasnije mogu biti obavqane na regionalnom nego lokalnom
nivou, kako bi stanovnici različitih opština videli da udru-
živawe donosi koristi. 

Treće, dobro bi bilo da podela nadležnosti bude bar u izvesnoj
meri fleksibilna, tako da udružene opštine mogu sa spiska nad-
ležnosti predviđenih za regione odabrati funkcije koje će „wi-
hov” region obavqati. Fleksibilnost korišćewa nadležnosti 

1) respektuje dobrovoqni karakter udruživawa i povećava
atraktivnost stvarawa regiona i 

2) omogućuje preuzimawe nadležnosti prema napretku admi-
nistrativnih i stručnih kapaciteta regionalnih organa
uprave. 

Ekonomske nadležnosti regiona

Regioni Srbije imali bi kompetencije u sledećim oblastima,
a na osnovu načela „područja koristi” i obezbeđujući da se time
ne ugrožavaju interesi Srbije i drugih regiona:

1. prostorno planirawe, urbanizam i stanovawe, 
2. izgradwa i održavawe infrastrukture regionalnog značaja

i koordinacija razvoja (komunalne) infrastrukture u op-
štinama i gradovima,

3. poqoprivreda,
4. turizam,
5. šumarstvo,
6. lov i ribolov,
7. prekvalifikacije, dokvalifikacije i zapošqavawe,
8. ekologija, i
9. javni radovi.

Prostorno planirawe, urbanizam i stanovawe. Prostorno pla-
nirawe, urbanizam i regulacija stanovawa su imanentno držav-
ne funkcije, mada će tranzicioni procesi i ovde doneti smawe-
we regulacije i šire respektovawe privatne svojine i prava iz-
bora od strane vlasnika i investitora. 

Na regionalnom nivou obavqale bi se funkcije od interesa za
sve opštine i gradove u regionu, kao što su regulacija i plani-
rawe zajedničkog prostora za ceo region. Klasično urbano pla-
nirawe bilo bi prepušteno opštinama i gradovima, uz koordi-
naciju, koliko je potrebno, na nivou regiona.

Izgradwa i održavawe infrastrukture regionalnog značaja.
U skladu sa principom „područja koristi”, region bi trebalo
da se bavi projektima infrastrukture koji pokrivaju područja
više opština koje pripadaju regionu, ali ne prelaze okvire
regiona. To su, na primer, regionalni putevi, regionalni vo-
dovodi, kanali, irigacioni sistemi i slično. Regioni bi se
brinuli o izgradwi (ukqučujući i finansirawe) i održavawu
ovih sistema.
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Ipak, većina infrastrukturnih i komunalnih sistema pripa-
da drugim nivoima državne organizacije. Od republičkog inte-
resa su železnice, komercijalni aerodromi, glavni putevi, reke,
eletrorivreda, gasovod, telekominikacije, veći sistemi za na-
dodwavawe, važni mediji i slično i moraju ostati na državnom
nivou. Pretežan broj preostalih (grejawe, gradski saobraćaj, naj-
češće vodovodi, kanalizacija, čistoća, grobqa, lokalni putevi
i ulice, ulično osvetqewe, parkovi, đubre, pijace itd) prirodno
su vezani za opštine, odnosno gradove, pa bi oni i odlučivali.

Pored brige o regionalnim infrastrukturnim projektima,
regioni bi mogli da vrše korisnu funkciju koordinacije iz-
gradwe i finansirawa lokalne komunalne infrastrukture, kod
koje je funkcija opština, odnosno gradova dominantna.

Poqoprivreda i turizam. Kod komercijalnog, „privatnog” sek-
tora u tržišnoj privredi ekonomski razvoj se ili ne podstiče
ili se to čini kroz regulaciju (porezi, carine itd), što znači
na državnom nivou. Investicije se ne finansiraju iz fondova
ili buxeta. Osnovni doprinos države privrednom napretku su
dobre i stabilne institucije i zaštita ugovora i svojine, a ne
nekadašwe finansirawe ukupnog razvoja državnim novcem. Lo-
kalne zajednice mogu privlačiti investitore kroz pogodnosti
koje daju u pogledu dobre lokacije, uređenih komunalija i infra-
strukture, cene zakupa državne zemqe i slično.

Dve privredne grane – poqoprivreda i turizam – poseduju od-
ređene specifičnosti koje stvaraju mogućnost i potrebu u odre-
đenim okolnostima za državnom intervencijom, pored one op-
šte, regulacione. 

Poqoprivreda, odnosno proizvodwa hrane predstavqa delat-
nost kako od strateškog, tako i od socijalnog interesa, tako da
država interveniše kroz brojne instrumente – od robnih rezer-
vi, preko otkupa i otkupnih cena, do direktnih dotacija bilo
proizvođačima, bilo potrošačima. Iako je uloga republičkog
nivoa i ovde dominantna, određeni prostor za uticaj postoji i
na regionalnom planu. Ipak, regionalne vlasti bi trebalo da
imaju na umu prelivawe koristi preko granice regiona, na druge
delove zemqe, i da izbegavaju one mere čiji bi trošak podnele sa-
me, a korist imali svi regioni.

Veći turistički projekti često predstavqaju kombinaciju ko-
rišćewa nacionalnog bogatstva, izgradwe infrastrukture i
investicija privatnog sektora, te je, stoga, uloga države često
nužna. U ovom domenu je saradwa opštinskih i regionalnih vla-
sti prirodna.

Šumarstvo, lov i ribolov. Način korišćewa prirodnih bo-
gatstava svakako podrazumeva ulogu države u regulaciji i wenom
izvršewu. 

Bez obzira na buduće rešewe o vlasništvu nad šumama (drža-
va Srbija ili neko drugi), neposredno upravqawe i eksploataci-
ja mogli bi da budu organizovani na regionalnom nivou. Time bi
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se povećala efikasnost u odnosu na sadašwi aranžman sa veli-
kim jedinstvenim preduzećem za eksploataciju.

Prekvalifikacije, dokvalifikacije i zapošqavawe. Nasleđenoj
visokoj nezaposlenosti tranzicija dodaje novu, kao i zastarevawe
znawa zaposlenih i nezaposlenih pojedinaca. Tržište radne
snage je osnovni instrument rešavawa navedenih problema, ali
dobra državna intervencija može potpomoći i ubrzati ovaj pro-
ces, posebno na pojedinim segmentima koji restrukturiraju ponu-
du i čine samo tržište fleksibilnijim i efikasnijim.

Osnovno radno zakonodavstvo mora biti na državnom nivou,
kako bi se respektovale jednakost položaja čoveka na celoj teri-
toriji i povećala ekonomska efikasnost korišćewa jednog
proizvodnog resursa na jedinstvenom tržištu. Takođe i osigu-
rawe od nezaposlenosti mora biti jedinstveno, pored navedenog
i zbog toga što predstavqa instrument makroekonomske, anti-
ciklične politike.

Osnovne institucije tržišta radne snage, kao što su biroi
za zapošqavawe (informaciona i posrednička funkcija), pro-
grami za obuku i trening (za dokvalifikaciju i prekvalifika-
ciju) i slično trebalo bi organizovati na nivou regiona. Jer, ti-
me bi se prevazišla strukturna ograničewa lokalnih tržišta
radne snage po opštinama, odnosno gradovima, koja, na osnovu
niske mobilnosti i nepoklapawa ponude i tražwe po kvalifi-
kacijama, dodatno otežavaju uravnotežewe. 

Ekologija. Zaštita prirodne sredine od preteranog zagađewa
interes je svih, od pojedinca i najniže teritorijalne jedinice
do države. Budući da zagađewe donosi značajne eksterne efekte,
to bi osnovna ekonoška regulacija trebalo da bude doneta na ni-
vou Srbije, ali bi izvršewe moglo da bude preneto, zajedno sa do-
punskom regulacijom, na regione.

Javni radovi. Javni radovi mogu biti obavqani na različitim
nivoima državne organizacije, a u zavisnosti od ukupne makroe-
konomske situacije i lokalnih potreba. Jedan deo javnih radova
tiče se projekata od značaja za više opština i stoga su pogodni
za izvođewe na regionalnom nivou.

* * *

U nekima od pomenutih oblasti regionalne vlasti imale bi
potpunu nadležnost, kako zakonodavnu, tako i izvršnu. U drugi-
ma bi regioni delili nadležnost sa državnim nivoom, kako bi
se obezbedio minimum jednakih standarda za Srbiju kao celinu, a
kroz zajedničko zakonodavstvo gde bi državni nivo obezbeđivao
osnovno, okvirno zakonodavstvo, dok bi regionalni nivo razra-
đivao i dopuwavao državno zakonodavstvo prema lokalnim spe-
cifičnostima i preferencijama. U trećima bi republika zadr-
žala potpunu zakonodavnu funkciju, dok bi regioni stekli ope-
rativnu, odnosno izvršnu ulogu.
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3. FINANSIRAWE REGIONA

Uvod

U prethodnim poglavqima sugerisana je raspodela funkcija
koje bi vršila država na pojedine nivoe državne organizacije, a
posebno na regionalni nivo. Na žalost, sve državne funkcije
potrebno je finansirati, tj. obezbediti dovoqna sredstva za te-
kuća plaćawa i investicije, što znači da bi stvarawe regiona u
Srbiji povuklo za sobom preraspodelu ukupnih fiskalnih pri-
hoda i odvajawe jednog dela za finansirawe funkcija koje će bi-
ti obavqane u regionu. Ta je preraspodela sredstava prirodna jer
se pojedine funkcije prenose sa drugih nivoa državne hijerarhi-
je na novostvoreni regionalni, te je neminovno da obim sredsta-
va za druge nivoe bude smawen (zbog smawenih funkcija), a u ko-
rist regionalnog. 

Postoji realna opasnost, a verovatno i neminovnost, da uku-
pan obim državnih rashoda bude povećan kao posledica stvarawa
regiona, jer u praktičnom životu teško da je moguće izvesti sa-
vršenu preraspodelu funkcija, službenika, državnih zgrada i
opreme između drugih nivoa državne uprave i novostvorenih re-
giona. Stoga su neminovni izvesni gubici, odnosno povećawe ad-
ministracije i uvećawe wenih troškova (primeri Italije i
Španije), posebno u prvom periodu po ustanovqavawu regiona.

Svaki nivo bi trebalo da raspolaže dovoqnim prihodima za
pokrivawe predviđenih funkcija u nužnom obimu kako bi se iz-
beglo nepotrebno i skupo zaduživawe na domaćem ili inostra-
nom finansijskom tržištu. To istovremeno ne znači da svaki
nivo državne organizacije mora sopstvenim sredstvima (sop-
stvenim porezima i drugim prihodima) finansirati svoje ras-
hode, već je moguće da neki nivoi imaju višak prihoda nad rasho-
dima, a drugi mawak i da se ti debalansi pokrivaju transferima
ili drugim oblicima prenošewa prihoda sa jednog na drugi ni-
vo, kako pokazuje bogato svetsko iskustvo. 

Postoje brojni metodi obezbeđewa prihoda regionalnim vla-
stima. Oni se međusobno razlikuju po stepenu fiskalne autono-
mije koji obezbeđuju regionalnim vlastima, po lakoći naplate i
administrirawa, po pravednosti i ekonomskim efektima, po
stepenu međuregionalne redistribucije koji mogu da obezbede.

Tri osnovna tipa prihoda, ili načina finansirawa javne po-
trošwe, su fiskalni prihodi (porezi, doprinosi za socijalno
osigurawe, takse, naknade itd), transferna sredstva primqena
od drugih nivoa državne organizacije i zajmovi od finansij-
skih institucija.

Tri osnovna pitawa koja će se provlačiti kroz ovaj odeqak i ko-
ja određuju karakter odnosa raznih nivoa državne organizacije su: 

1) ko odlučuje o porezima i drugim fiskalnim dažbinama, 
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2) kako se rešava problem eventualnog mawka prihoda pojedi-
nih nivoa državne organizacije u odnosu na predviđene ras-
hode, a zbog odgovora na prvo pitawe – problem vertikalnih
neravnoteža, i 

3) u kom stepenu će fiskalne institucije (uglavnom centralna
vlada) prelivati sredstva ka siromašnijim subnacional-
nim vladama – problem horizontalnih neravnoteža.

Fiskalni prihodi

Što regioni imaju važnije i finansijski skupqe funkcije
(na primer, zdravstvo, prosvetu, policiju), to je značaj finan-
sijskog aranžmana kojim će se te funkcije finansirati veći. I
obrnuto, ukoliko su nadležnosti regiona mawe (na primer, ogra-
ničene na administrativne funkcije), to je lakše, a s obzirom
na relativno mali obim sredstava, rešiti problem finansira-
wa regiona.

Mogući su različiti metodi finansirawa javnih dobara na
različitim nivoima: 

• da svaki nivo raspolaže sopstvenim izvorima prihoda, o
kojima samostalno odlučuje; 

• da postoje zajednički izvori i podela prihoda (tax-sharing),
gde je moguće da svaki nivo vodi sopstvenu poresku politiku
na istom poreskom obliku ili da jedan nivo odlučuje o pore-
skoj politici, a da drugi prima propisani procenat; 

• da jedan nivo daje drugom nivou dotacije, a prema određenim
kriterijumima ili ad hoc procedurama; 

• moguća je i kombinacija ovih metoda. 
Svi pomenuti metodi, sa dodatnim varijetetima, primewuju se

u savremenom svetu, kako u unitarnim, tako i u federalnim
zemqama. Naravno, postojeća poreska konfiguracija u jednoj
zemqi obično nije posledica racionalnog izbora, već fi-
skalne istorije i političkih procesa (ideologija, pogre-
šnih teorija, uticaja lobi grupa i slično).

Korisno je, kao i uvek, razmotriti i ustanoviti izesna načela
finansirawa regiona i raspodele javnih prihoda na pojedine
nivoe državne organizacije, koja će nam kasnije pomoći da poku-
šamo rešiti pitawe finansirawa regiona u Srbiji.

Prvo, regioni bi, kao i drugi nivoi vlasti, trebalo da raspo-
lažu dovoqnim sredstvima za finansirawe nadležnosti koje im
pripadaju. Ovo naoko trivijalno načelo često je kršeno u broj-
nim zemqama, uz neminovno zaduživawe, a sa veoma nepovoqnim
efektima po visinu javnog duga i makroekonomsku stabilnost
(na primer, Agentina).

Drugo, dobro bi bilo da se regionalne funkcije finansiraju
iz sopstvenih prihoda, tj. iz prihoda o kojima odlučuje regio-
nalna vlast. Ovo je dobro iz dva razloga: 1) zato što povećava
odgovornost regionalnih vlasti pred biračkim telom, koje bi
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trebalo da čvršće kontroliše visinu poreza i drugih dažbina,
kao i potrošwu ubranog novca, što znači polagawe računa regi-
onalnih vlasti onima koji su ih birali i čiji novac troše; i 2)
zato što će tada regionalne vlasti biti zainteresovane za što
boqu naplatu poreza i drugih dažbina, što je veoma važno, jer,
kako svetsko iskustvo pokazuje, subnacionalne vlasti umeju da po-
kažu izrazitu finansijsku neodgovornost onda kada prevashodno
zavise od transfera novca sa centralnog državnog nivoa.

Treće, načelo samofinansirawa svih funkcija regiona nije
moguće, osim za one najbogatije. Jer, princip međuregionalne so-
lidarnosti, koji je praktično nezaobilazan u jednoj državi, na-
meće obavezu sufinansirawa (nekih ili svih) funkcija u siro-
mašnijim regionima, čiji je fiskalni kapacitet nedovoqan da
pokrije javna dobra i usluge na potrebnom nivou. Stoga je izve-
sno prelivawe centralnih ili sredstava bogatijih regiona u ob-
liku transfera u siromašnije regione neminovno. 

Četvrto, slobodno vođewe poreske politike važnih poreza na
regionalnom nivou ugrozilo bi vrlo važna načela ekonomske
efikasnosti i jednakosti građana u datoj državi. Jer, različiti
sistemi oporezivawa narušavaju jedinstveno tržište i vode
distorzijama u alokaciji resursa, a time i do ekonomskih gubita-
ka. Zatim, različiti poreski sistemi po regionima vode razli-
čitom poreskom opterećewu, što, kada uzme veće razmere, znači
da se građani i wihove organizacije nalaze u različitom polo-
žaju, a u zavisnosti od mesta živqewa. Ovo načelo sugeriše ta-
kav poreski sistem po kome će politiku svih važnijih poreza
voditi centralna vlast, kako je to uobičajeno u svetu.

Ujednačena poreska politika predstavqa važan element jedin-
stvenog tržišta. Moguća su dva načina usklađivawa poreskog
sistema i politike u jednoj zemqi: (1) zakonodavstvom na cen-
tralnom nivou, i (2) kroz poresku konkurenciju autonomnih re-
giona (i lokalnih vlasti).

Prvi način je uobičajen i koristi ga za najvažnije fiskalne
prihode najveći broj zemaqa, ukqučujući i prave federacije.
Drugi način je kod nas malo poznat, ali je u teoriji odavno pri-
sutan kao koncept kompetitivnog federalizma.20 Ideja je da čla-
nice jedne federacije samostalno određuju poreze (kao i javnu
potrošwu), ali da moraju da budu svesne čiwenice da je poreska
osnovica (kapital, rad, roba, dobit itd) pokretna stvar i da mo-
že, u slučaju visokih poreza, napustiti jednu članicu i preći u
drugu. Na primer, ukoliko je porez na kapital znatno viši u jed-
noj članici, onda će se kapital seliti iz te članice u druge, tamo
gde je poreska politika blaža. Zbog pokretqivosti poreskih
osnovica, pojedine članice mnogih federacija, kao i samostalne
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zemqe, vode povoqnu poresku politiku kako bi privukle kapital
i, mawe, radnu snagu i ostvarile boqe ekonomske rezultate. Takva
poreska konkurencija, sa jedne strane, može smawiti poreske te-
rete, što je pozitivno,21 ali i može izazvati „trku na dole”, tj.
smawewe javne potrošwe ispod socijalno požeqnog nivoa. 

Kod odlučivawa o eventualnoj raspodeli poreskih izvora na
različite nivoe vlasti moguće je primeniti načelo supsidijar-
nosti, poznato iz problema rapodele državnih funkcija. Ovde
bi, slično, glasilo da dati porez treba prepustini onom najni-
žem nivou na kome može biti efikasno primewen i na kome ni-
je neodgovarajući. Po ovom načelu, na primer, očigledno je da lo-
kalnom nivou ne bi trebalo da budu prepuštene carine, poreze
na prirodne resurse i na proizvodwu zbog mogućnosti izvoza po-
reskog tereta na druga područja, ali da centralni nivo ne bi tre-
balo da se bavi porezom na imovinu i naknadama za komunalne
usluge.

Odluka o podeli prihoda na različite nivoe postavqa pred te-
oriju fiskalnog federalizma konfliktne ciqeve. Sa jedne stra-
ne, ekonomski i administrativni razlozi sugerišu da bi fede-
ralnom nivou trebalo da budu prepušteni prociklični porezi
(koji su instrument makroekonomske politike), porezi sa mo-
bilnom osnovicom (kako bi se izbegli međuregionalni poreski
ratovi), redistributivni porezi (pošto je redistribucija cen-
tralna funkcija) i porezi u vezi međunarodne trgovine, tj. porez
na profit korporacija, porez na dohodak građana, porez na doda-
tu vrednost i carinske dažbine, što čini najveći deo poreskih
prihoda u jednoj zemqi. Sa druge strane, postoji jaka potreba da
drugi nivoi imaju sopstvene prihode, kako zbog jačawa odgovor-
nosti, tako i zbog izbegavawa zavisnosti od federalnog nivoa i
preteranog zaduživawa.

Peto, bitno različiti poreski sistemi po regionima nemi-
novno bi doveli do nekonzistentnosti, duplirawa admini-
stracija i teškoća u naplati, pored klasičnih problema pore-
skih rupa ili dvostrukog oporezivawa. Pokazalo se i da izra-
zita fiskalna decentralizacija poreza (suverenost) jako ometa
poreske reforme, kao u Brazilu i Argentini, gde već decenija-
ma nije moguće postići potreban politički dogovor članica
ovih federacija.22

Kao što se vidi, navedena sasvim razumna načela su uglavnom u
međusobnom konfliktu, tako da je vrlo teško na osnovu direktne
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tate, mada ne i uz ujednačavawe poreskih politika kantona. I američki fede-
ralizam je kompetitivan, jer su države (states) gotovo potpuno samostalne u
vođewu poreske politike.

22 U Argentini svaki poreski zakon mora ratifikovati skupština federalne
članice, pa tako svaka članica ima pravo efektivnog veta.



primene pravila izvršiti raspodelu poreskih oblika na poje-
dine nivoe državne organizacije. 

U današwem svetu pri vetikalnoj raspodeli fiskalnih da-
žbina dominiraju razlozi ekonomske i administrativne efika-
snosti i centralna vlast obično drži gotovo sve konce poreske
politike u svojim rukama. Tako je u federacijama, a još više u
unitarnim regionalizovanim zemqama. U Italiji (1991) samo
2,4% ukupnih prihoda regiona poticalo od sopstvenih prihoda,
dok su ostalo predstavqali transferi i, u mawoj, ali priličnoj
meri, zaduživawe. Čak je u federalnoj Austriji (1993) situacija
slična: sopstveni prihodi lendera 1,8%, učešće u centralnim
porezima 44,9%, dok ostalo predstavqaju trasferi i zaduživa-
we. U Španiji (1994), koja predstavqa pozitivan primer, samo
23,0% ukupnih prihoda regiona predstavqali su sopstveni pri-
hodi, a ostalo su donosili transferi i zaduživawe. 

Slično praksi rezonuje i fiskalna nauka – centralnoj vlasti
se, iz pomenutih razloga, prepušta kontrola nad najvažnijim i
najizdašnijim porezima, dok se regionalnim i lokalnim vla-
stima predviđaju neki specifični porezi i naknade, ali i uče-
šće u prihodima od centralnih poreza.23

Najboqim prihodom regionalnih i lokalnih vlasti smatraju
se naknade za usluge, posebno one komunalne (voda, struja itd) i
infrastruturne (putarine, takse na automobile). One su i pra-
vedne i efikasne, jer wihova visina, bar načelno, odgovara kori-
sti koju pojedinac ima od usluge.

Najboqim regionalnim porezom obično se smatra prirez (do-
datni porez) na porez koji pripada centralnoj vlasti; na pri-
mer, prirez na centralni porez na dohodak građana (Kanada) ili
prirez na porez na dodatu vrednost; tu regionalna vlast poseduje
najvažniji atribut samostalnosti – sopstveno pravo da određuje
poresku stopu, a time i obim prihoda;24 ovaj dodatni porez na po-
stojeći porez ne pati od tehničkih problema konzistentnosti i
složenog administrirawa, niti, ukoliko međuregionalne raz-
like u stopama nisu velike, donosi ekonomske distorzije. I ad-
ministrativno je jednostavan, jer centralni poreski organi
ubiraju i prirez, a prihode od wega usmeravaju regionu. Da bi se
izbegle eventualne velike razlike između regiona, moguće je li-
mitirati dozvoqene poreske stope. 

Porez na promet u maloprodaji i akcize mogu takođe bez veli-
kih rizika biti korišćeni na regionalnom nivou, pošto ne
mogu bitno uticati, ukoliko razlike u stopama nisu prevelike,
ni na jedinstvenost tržišta, ni na alokaciju resursa.
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Sledeći porez posebno pogodan za mawe jedinice je porez na
imovinu, koji zahteva dobro poznavawe lokalnih prilika. Ovaj po-
rez je i glavni prihod lokalnih zajednica u razvijenim zemqama.

Posebno je pitawe prihoda socijalnog osigurawa (za penzije,
zdravstvenu zaštitu i osigurawe od nezaposlenosti). Nepodeqe-
no je mišqewe, a i praksa da sva tri oblika državnog socijalnog
osigurawa moraju biti organizovana na centralnom nivou. Tako
čak i sve razvijene federacije (Austrija, Belgija, Švajcarska,
Nemačka, Kanada, SAD) i regionalizovane zemqe (Italija i
Španija) imaju jedinstveno državno penzijsko osigurawe. Tako-
đe, Španija i Italija imaju jedinstveno državno zdravstveno
osigurawe. 

Vertikalna ravnoteža

Pošto prihodi od naknada i sopstvenih regionalnih poreza
mogu biti nedovoqni, potrebno je osloniti se na centralni ni-
vo. Osnovna su dva načina, a wihova upotreba bi trebalo da zavi-
si od preovlađujućih okolnosti.

Prvo, široko se koriste neposredni transferi (subvencije)
sa centralnog nivoa, koji obično ima višak prihoda nad rasho-
dima, ka nižim nivoima. Obim transfera može biti rezultat
primene neke formule ili pravila, što je boqe, ili posledica
političkih pregovora (cewkawa), što je lošije rešewe. Dis-
kreciono odlučivawe o transferima inferiorno je u odnosu na
automatska pravila jer vodi dominaciji političkih razloga nad
socijalnim i ekonomskom, odnosno preovladavawu pregovaračke
veštine političara nad stvarnim potrebama. Sa druge strane,
uvođewe formule, ma koliko ona bila razumna, može neke regio-
ne u prvi mah pogoditi, a drugima poboqšati poziciju, što bi
stvorilo ne samo političke probleme, već i teškoće u finansi-
rawu javne potrošwe pogođenih regiona.

Transferi mogu biti opšti, u smislu da im namena nije una-
pred određena, i namenski ili uslovni, kod kojih je namena po-
znata. Ukoliko je centralni nivo preuzeo sve izdašnije poreze i
ostavio sve regione bez dovoqno prihoda, tada je osnovna svrha
transfera stvarawe mogućnosti svih regiona da finansiraju nu-
žnu javnu potrošwu. To je onda najboqe činiti opštim tran-
sferima, bez uslovqawa. Naravno, implicitna pretpostavka je
da su regionalni organi odgovorni i da nije potrebno da se cen-
tralna vlast meša, ili utiče, na odluke o namenama i karakteru
lokalne javne potrošwe. Ukoliko, sa druge strane, centralna
vlast prepušta regionalnim vlastima (spro)vođewe važnih na-
cionalnih politika, kao što su obrazovawe ili zdravstvo, tada
je prirodno da uslovqava da se sredstva za ove delatnosti name-
wena i transferisana zaista i na wih utroše. Ovaj tip uslovqe-
nosti rashoda može biti dopuwen uslovom performansi, odno-
sno postizawa određenih rezultata u datim delatnostima.
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Treći metod je konfinansirawe, gde centralni nivo jednim de-
lom učestvuje u finansirawu javne potrošwe na nižim nivoima.
Ovaj se metod najčešće koristi kod investicionih projekata.

Drugo, široko je korišćen metod propisanog učešća regiona
u prihodima od centralnih poreza (tax sharing) naplaćenim na
području datog regiona. Tako se u Španiji 30% prihoda od pore-
za na dohodak građana, koji je značajan porez u zapadnim zemqama,
prenosi regionima. Ovo je mawe povoqan metod od sopstvenih
poreza regiona, jer regionalna vlast nema direktnog uticaja na
poreske stope, pa time ni na prihod koji će primiti; time su we-
na samostalnost i briga za razumno trošewe novca bitno umawe-
ne.25 Sa druge strane, povoqno je što poreski sistem, pri ovom
sistemu, ne pati od nedostataka koji postoje ili mogu postojati
pri nezavisnim regionalnim poreskim sistemima.26 Vrlina je i
stabilnost aranžmana, jer otpada potreba da se svake godine ili
i češće pregovara o iznosima koji se transferišu. Učešće sva-
kog regiona u prihodima od poreza obično je jednako za sve regi-
one. Ponekad može biti i različito, ukoliko se ovaj sistem ko-
risti i za ujednačavawe fiskalnih prihoda u korist siroma-
šnijih regiona.

Jedan problem sa podelom prihoda od centralnih poreza je ne-
mogućnost da regionalne vlasti odlučuju o obimu svojih ukupnih
prihoda i rashoda, pošto im je sistem podele prihoda onemogu-
ćio samostalne odluke o poreskim stopama i obimu prihoda.
Ipak, ovaj se problem relativizuje ukoliko regioni imaju i dru-
ge, sopstvene, a znatne prihode, pomoću kojih mogu da utiču na
ukupan obim prihoda.

Horizontalna ravnoteža

Različiti regioni poseduju različitu ekonomsku snagu, tj. jed-
ni su siromašniji od drugih. Samim tim, wihov fiskalni kapa-
citet je mawi i nisu u mogućnosti da isfinansiraju javnu potro-
šwu ni po minimalnnim standardima. Tada je, očigledno, izve-
sna redistribucija fiskalnih sredstava u korist siromašnijih
regiona opravdana. Postoji i jedan politički razlog redistri-
bucije: ukoliko we ne bi bilo, siromašniji krajevi bi se proti-
vili regionalizaciji, jer bi im finansijska situacija bila bit-
no pogoršana uvođewem regiona. Ciq redistribucije ipak nije
potpuno izjednačavawe finansijskih resursa regiona, već samo
smawivawe razlika do tolerantnog nivoa – na primer, do 80 ili
90% od proseka.
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U svetu centralni nivo transferiše sredstva siromašnijim
regionima. Jedini delimičan izuzetak je Nemačka, u kojoj posto-
ji i sistem horizontalnog prelivawa između lendera.27

Očigledno je da redistribucija mora imati u vidu potrebe i ka-
pacitete, tj. obim funkcija koje je potrebno finansirati, sa jed-
ne, i mogućnosti finansirawa od strane regiona, sa druge strane.
Svakako, i jednu i drugu stvar teško je precizno kvanifikovati.

Dva su moguća metoda redistribucije: prema unapred utvrđenoj
formuli i ad hoc, diskrecionim odlukama.

Sistem redistribucije prema formuli je, načelno posmatra-
no, superioran, jer je objektivizovan i zasnovan na stvarnim či-
wenicama od značaja, tako da smawuje ulogu političkog procesa u
raspodeli novca.28 U formuli se kao faktori neminovno javqaju
stanovništvo, kao mera potreba, i nivo ekonomskog razvoja (in-
verzvno), kao mera mogućnosti lokalnog finansirawa. Često se
još dodaju nivo poreskih napora samog regiona, koji se nagrađu-
je, i neke specifičnosti (na primer, brdovitost kantona u Švaj-
carskoj i insularnost regiona u Španiji).

Sistem redistributivnih transfera po ad hoc principu oči-
gledno pati od svih problema političkog odlučivawa – objek-
tivne čiwenice se neminovno i bar donekle zanemaruju, a na zna-
čaju dobijaju pregovaračka snaga i veština. Ipak, ovaj metod je
fleksibilniji od formule, što je posebno važno tokom prvih
faza regionalizacije, kada bi iskqučiva primena formule mo-
gla dovesti do znatnih debalansa u odnosu na zatečeno stawe i
promene funkcija. Stoga se diskrecioni transferi široko ko-
riste: na primer, Brazil je napustio formulu, a Rusija i Nemač-
ka kombinuju transfere po formuli sa ad hoc transferima.

Pogledajmo sisteme redistribucije u dve regionalizovane ze-
mqe. U Španiji se koristila formula (do 1996): dominiralo je
stanovništvo (ponder 64%), zatim razvijenost (17%) i površi-
na regiona (16,6%), dok su ostali faktori bili malo važni. U
Italiji se koristi sledeći sistem: ustanovqeno je (2000) da se
ujedwačewe vrši tako da se ukloni 90% razlike među regionima
u poreskim prihodima po stanovniku, pa centralna vlada iz po-
reza na dodatnu vrednost distribuira sredstva.

Zaduživawe i moralni hazard29

Važan problem regionalizovanih i federalnih zemaqa je mo-
ralni hazard kod regiona i federalnih jedinica, tj. wihova mawa
briga za funkcionisawe i, posebno, finansirawe nadležnosti
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27 Jedan deo prihoda od poreza na dodatu vrednost koji pripada lenderima
distribuira se naglašeno u korist siromašnijih lendera.

28 Ipak, politika je prisutna, kako prilikom određivawa formule, tako i kod
wenih revizija.

29 Moralni hazard je pojam iz teorije osigurawa i označava mawu brigu pojedinca
za osiguranu nego za neosiguranu stvar. 



koje su im poverene, a zbog uverewa da mogu da odgovornost i tro-
škove svoje neodgovorne politike prebace na viši nivo, tj. na
državu, koja ipak neće moći da dozvoli da jedan region ili fede-
ralna jedinica bankrotira. 

Primere bankrota ili gotovo bankrota nižih jedinica i spa-
šavawa od strane centralnih vlasti poznaju sve zemqe, od najso-
lidnijih kao što su SAD (pred stečajem: Wujork i Filadelfija)
i Nemačka (dva mawa lendera), preko onih malo mawe solidnih
(Italija permanentno spašava regione vanrednim sredstvima),
do ne baš solidnih (Argentina, Rusija), kod kojih stalna neso-
lidnost regionalnih vlasti ugrožava celu državu.

Pored prirodne težwe regionalnih i lokalnih vlasti da od-
govornost i troškove prebace na višu vlast i nemogućnosti
centralnih vlasti da to odbiju, moralnom hazardu doprinose i
dva druga činioca: prvo, neprecizno razgraničewe kompetencija
različitih nivoa, bilo da nije uopšte definisano ko je za odre-
đeno područje nadležan, bilo da postoji preklapawe nadležno-
sti; i drugo, niska finansijska samostalnost nižih jedinica,
odnosno wihova visoka zavisnost od transfera koje primaju od
centralnih vlasti, što ih čini stvarno neodgovornima za sop-
stvenu finansijsku poziciju.

Moguća su brojna rešewa:
• da centralni nivo odbije da spašava prezadužene regione i

da ih prepusti stečaju; ovo bi bio najzdraviji put, pošto bi
se regioni tada uzdržavali od prevelikog zaduživawa, ali je
politički teško ostvarqiv;

• da se postigne visoka finansijska autonomija regiona,
ukqučujući i stavqawe regionalnih prihoda za garanciju
zajmova, što bi povećalo odgovornost regiona za stawe svo-
jih finansija,

• da se kompetencije između centralne i regionalnih vlada
što preciznije razgraniče,

• da se zakonom limitira najviši nivo zadužewa,
• da centralna vlast daje saglasnost na svako pojedinačno za-

duživawe regionalnih vlasti.
Na primer, u Španiji je regionima dozvoqeno neograničeno

kratkoročno zaduživawe; dugoročno je dozvoqeno samo za inve-
sticione projekte; servisirawe dugova ne sme da pređe 25% pri-
hoda; Ministarstvo finansija odobrava emisije obveznica regi-
onalnih vlasti na domaćem tržištu i svako zaduživawe u ino-
stranstvu. Špansko iskustvo sa ovim sistemom ograničavawa za-
duživawa je mešovito.

4. FINANSIRAWE REGIONA U SRBIJI

Finansirawe regiona u Srbiji trebalo bi da bude zasnovano na
nekoliko već pomiwanih načela, od koji su najvažwa sledeća;
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• da se obezbede dovoqna sredstva za finansirawe prenetih
nadležnosti,

• da se obezbedi znatna finansijska samostalnost regiona,
• da je republika nosilac fiskalnog suvereniteta,
• da se ne narušavaju ekonomska efikasnost i makroekonom-

ska stabilnost,
• da se poreska politika vodi kooperativno, a ne kompetitiv-

no,
• da se obezbedi potreban nivo interpersonalne i interregi-

onalne solidarnosti,
• da se prihodi regiona postepeno povećavaju u skladu sa pro-

cesom prenošewa funkcija na regione, i
• da se zdravstvo i daqe finansira iz socijalnog osigurawa, a

školstvo i policija iz buxeta.
Primena ovih načela trebalo bi da obezbedi samostalnost i

dovoqne prihode regiona, uz očuvawe racionalnosti gazdovawa
fiskalnim sredstvima i nužnu povezanost sa državom Srbijom
i drugim regionima.

Prihodi regiona

Da bi bilo moguće definisati sistem prihoda regionalnih
vlasti, potrebno je, svakako, uzeti u obzir rashodnu stranu, odno-
sno funkcije koje bi regioni obavqali i iznos sredstava koji je
za te funkcije potreban. Dve najvažnije funkcije regiona, makar
sa finansijskog stanovišta, su zdravstvo i prosveta (polici-
ja?). Ostale su klasično administrativne i stoga zahtevaju mawa
finansijska sredstva.

Državno zdravstvo se u Srbiji finansira iz fonda zdravstve-
nog osigurawa, na način koji je doskora bio standardan u Evropi,
mada se posledwih godina javqaju alternativni, protržišni i
proprivatni koncepti (na primer, Španija). Pošto regionali-
zacija ne bi trebalo da bude osnovni razlog za promenu koncepta
finansirawa zdravstva i reformu zdravstvenog osigurawa, to
ćemo u nastavku pretpostaviti zadržavawe osnova postojećeg si-
stema. Ipak, ukoliko neke zdravstvene funkcije budu prenete na
regione, tada je potrebno formulisati odgovarajući način wi-
hovog finansirawa. Nekoliko je mogućnosti:

• da relevantne odluke o zdravstvenom sistemu budu donošene
na regionalnom nivou, a da (jedinstveni) fond zdravstvenog
osigurawa to finansira; to svakako ne bi bio dobar sistem,
jer razdvojenost donosioca odluke i onoga ko plaća račun
neminovno rezultira preteranom ekspanzijom rashoda, po-
što bi regionalne vlasti neprestano širile programe zna-
jući da će račun podneti republički fond,

• da budu stvoreni regionalni fondovi zdravstvenog osigu-
rawa, koji bi samostalno finansirali zdravstvene funk-
cije regiona; ovaj sistem poseduje prednosti proistekle iz
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jedinstvenog sistema odlučivawa i finansirawa, ali se ti-
me dovodi u pitawe jedna eminentno nacionalna funkcija,
kakva je briga o zdravqu naroda,

• da u okviru jedinstvenog, ali decentralizovanog sistema dr-
žava obezbeđuje finansirawe zdravstva na regionalnom ni-
vou, ali uz uticaj na donošewe odluka iz oblasti zdravstve-
ne politike (Italija).

Verovatno je ovaj posledwi model najboqi, makar u tranzicio-
nom periodu do reforme zdravstvenog sistema.

Buxetski prihodi regiona trebalo bi da se sastoje od sopstve-
nih prihoda, transfera sa drugih nivoa državne organizacije i
sredstava iz zajmova.

Sopstveni prihodi bi trebalo da budu osnovni, tj. dominant-
ni po učešću u ukupnim prihodima regiona kako bi zadovoqewe
javnih potreba u suštini zavisilo od politike regiona, a ne od
odluka državnih vlasti. Samo je na finansijskoj samostalnosti
moguće zasnovati odgovornost regionalnih vlasti pred građani-
ma i opravdati uspostavqawe regiona. 

Da bi regionalni buxet bio stabilan i da bi mogao da odgovori
potrebama, nužno je da bude oslowen na jedan od izdašnijih i
stabilnijih poreza. Preovladavawe mawih i nestabilnijih po-
reza u strukturi prihoda buxeta dovelo bi u pitawe vaqano fi-
nansirawe regionalnih funkcija, kako to pokazuju komparativ-
na iskustva. 

Jedine tri izdašne fiskalne dažbine danas u Srbiji su porez
na promet (sa akcizama), doprinosi za socijalno osigurawe i ca-
rine. Porezi koji obezbeđuju veliki obim prihoda u zapadnim ze-
mqama – porez na dohodak građana i porez na dobit korporacije –
u Srbiji su tek u povoju i donose vrlo skromne prihode. Pošto
su carine imanentno državni prihod i pošto socijalno osigu-
rawe do daqeg ostaje državni sistem, to praktično preostaje je-
dino porez na promet kao važan prihod regiona.

Pitawe je da li bi regioni mogli da uvode svoj porez na promet
ili da učestvuju u prihodima centralnog poreza na promet. Sa sta-
novišta samostalnosti vođewa fiskalne politike bilo bi boqe
da regioni dobiju pravo da koriste poseban, dodatni porez na pro-
met. Kako ipak ne bi došlo do prevelikih razlika u tehničkim
rešewima i kako stope ne bi bile previše različite, što bi re-
zultiralo negativnim posledicama (siva ekonomija, šverc itd),
trebalo bi propisati da bi regionalni porezi na promet po svim
rešewima (osnovica, oslobađawa itd) bili jednaki centralnom
porezu, osim po poreskim stopama koje bi regionalne skupštine
samostalno ustanovqavale, ali u propisanim granicama. Takvo re-
šewe bi harmonizovalo sistem poreza na promet u Srbiji, ali i
omogućilo potrebnu samostalnost regionalnih vlasti.

Pošto će postojeći porez na promet u maloprodaji u doglednoj
budućnosti biti zamewen porezom na dodatu vrednost (VAT), to
bi VAT trebalo da bude osnovni oslonac regionalnih finansija. 
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Ostali sopstveni izvori prihodi regiona mogle bi biti na-
knade i takse (na primer na automobile), prihodi od sopstvene
imovine i slično.

Dotacije

Poseban izvor prihoda regiona bila bi sredstva države name-
wa ujednačavawu finansijskog položaja regiona, a na osnovu so-
lidarnosti bogatijih sa siromašnijim regionima i potrebe da
svi građani Srbije, bez obzira na to gde žive, uživaju pribli-
žan nivo javnih dobara.

Distribuciju sredstava namewenih ujednačavawu boqe je izve-
sti primenom formule nego diskrecionom odlukom centralnog
nivoa. Iako oba metoda, bar nominalno, teže respektovawu
objektivnih činilaca, verovatno je da formula koja se ekspli-
citno zasniva na objektivnim indikatorima pruža više garan-
cija nego politički proces pregovarawa centralnog i regional-
nog nivoa svake godine, pa i češće. 

Distribuciona formula bi trebalo da sadrži najmawe tri va-
rijable: indikator potreba, indikator fiskalnog kapaciteta i
indikator poreskog napora. Ovo posledwe zato da bi se nagradi-
lo prikupqawe sopstvenih sredstava, a destimulisalo preterano
oslawawe na centralna sredstva.

Izvor sredstava za redistribuciju bio bi deo opštih prihoda
republike.

Zaduživawe

Zaduživawe regiona ima smisla i racionalnog opravdawa.
Prvo, investicije, posebno one infrastrukturne su skupe i nije
ih razumno ili moguće finansirati iz tekućih prihoda, već je
zajam dobra opcija. Slično tome, ponekada je prirodno da se sva-
ka vlast, pa i regionalna, kratkoročno zaduži kako bi premosti-
la eventualno kratkoročno podbacivawe prihoda.

Ipak, kako bi bio izbegnut problem moralnog hazarda, tj. nera-
cionalne potrošwe sredstava na regionalnom nivou usled uve-
rewa da će centralni nivo sanirati regionalne finansije, po-
trebno je uvesti izvesne procedure i ograničewa u pravo regiona
da se zadužuju.

Najefikasniji metodi ograničavawa zadužewa, kako je isku-
stvo pokazalo, su zakonsko limitirawe nivoa zadužewa i potre-
ba obezbeđewa saglasnosti centralne vlade za svako znatnije za-
dužewe u zemqi i, posebno, inostranstvu. 
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IV Vanprivredne delatnosti

1. SOCIJALNA ZAŠTITA

Uvod

Socijalna zaštita obuhvata podršku siromašnoj porodici
ili pojedincu da ostvari minimalanu socijalnu sigurnost, bri-
gu o deci bez roditeqskog starawa, podršku invalidima i sta-
rim licima koji ne mogu da se brinu o sebi, pomoć porodicama u
rizičnim grupama, brigu o porodicama sa više dece i podstica-
we rađawa. Tri su osnovna oblika socijalne zaštite: novčani
transferi, boravak u socijalnim ustanovama i savetodavna i
slična pomoć.

Osnovna crta socijalne zaštite je redistribucija dohotka –
od onih koji imaju ka onima koji nemaju ili imaju nedovoqno.
Uzroci nemaštine mogu biti hronični (nesposobnost za rad)
ili privremeni (gubitak posla i slično). 

Socijalna zaštita u Srbiji najvećim delom se sprovodi na re-
publičkom nivou. Kompletna zakonodavna regulativa je repu-
blička, dakle država propisuje i obezbeđuje najveći deo prava
građana, tako da odgovarajuće ministarstvo vodi jedinstvenu so-
cijalnu politiku na teritoriji Republike; država obezbeđuje
najveći deo sredstava iz buxeta za isplatu obaveza prema kori-
snicima u novcu; republika finansira sve ustanove socijalne
zaštite, kako centre za socijalni rad po opštinama, tako i
ustanove za smeštaj i boravak pojedinaca iz ugroženih grupa;
opštine imaju malu ulogu u socijalnoj zaštiti u Srbiji – one
obezbeđuju jednokratnu pomoć u naturi privremeno ugroženima,
subvencionišu komunalne troškove i slično.

Socijalna zaštita bi trebalo da bude zajednički zadatak svih
nivoa vlasti. Samo će na taj način, kroz podelu uloga i različi-
te inicijative, biti moguće postići olakšawe položaja siro-
mašnih i onih kojima je pomoć potrebna. Svaki od nivoa pose-
duje određene prednosti koje bi trebalo da dođu do izražaja…

Finansijski transferi

Osnovni instrumenti socijalne zaštite, posebno siromašnih,
su novčane pomoći. Najvažnije su dve: socijalna pomoć („materi-
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jalno obezbeđewe porodice”) i dečji dodatak. Wima se pomažu si-
romašni građani, a posebno porodice s decom. Time država pre-
raspodequje dohodak od boqestojećih građana ka siromašnima.

Organizacija programa finansijske podrške podrške siro-
mašnima može biti u funkcionalnom smislu dekomponovana na
nekoliko elemenata: prvo, na kriterijume za utvrđivawe prava
na podršku i na određivawe beneficija; drugo, na finansirawe;
treće na administrirawe; i četvrto, na nadzor. Moguće je, kako se
u Srbiji i čini, pojedinim nivoima državne organizacije odre-
diti posebne uloge u programima podrške siromašnima.

Kako je već navedeno u trećem poglavqu, postoje jaki razlozi za
obavqawe redistributivne funkcije na centralnom nivou, kako
se to čini u velikoj većini zemaqa, ukqučujući i zrele federa-
cije. Jer, interpersonalna redistribucija iskqučivo unutar jed-
nog regiona ostavila bi netaknutim međuregionalne razlike. A
ako je Srbija država, onda mora da bude zainteresovana za jedna-
kost položaja svih građana i za najefikasnije korišćewe sred-
stava za siromašne.

Sa druge strane, u prilog decentralizacije sa republičkog ni-
voa na niže nivoe može se navesti jedan važan razlog: lokalno
upravqawe programima borbe protiv siromaštva može, na
osnovu boqe informisanosti, smawiti troškove i poboqšati
targetiranost. Međutim, ovaj argument govori u korist lokalnog
adinistrirawa socijalne zaštite, kako se u Srbiji i čini, a ne u
korist regionalnog. Regionalni nivo je udaqen od pojedinca tek
nešto mawe od republičkog. 

Utvrđivawe kriterijuma siromaštva na republičkom nivou
ima više prednosti. Prvo, sredstva će biti distribuirana naj-
većem broju siromašnih qudi bez obzira gde žive; ukoliko bi se
kriterijumi određivali lokalno ili regionalno, sigurno je da
bi se razlikovali i da bi jednako siromašni pojedinci našli u
različitom položaju, a prema mestu živqewa; znači, načelo jed-
nakosti svih građana Srbije pred zakonom sugeriše i jednake
kriterijume, a to jedino obezbeđuje republička nadležnost. Dru-
go, omogućava se evaluacija projekata na teritoriji cele zemqe
kako bi se ocenila, ali i povećala wihova efikasnost. I treće,
republička nadležnost, praćena jedinstvenim kriterijumima,
predstavqa branu regionalnim i lokalnim elitama da preusmere
sredstva namewena siromašnima ka drugim svrhama. Neosetqi-
vost jedinistvenih republičkih kriterijuma na lokalne vredno-
sti i preferencije može biti rešena dopunskim lokalnim pro-
gramima zasnovanim na lokalnim sredstvima.

Finansirawe državne podrške siromašnima trebalo bi da bude
republičko, kako bi se respektovalo načelo solidarnosti i kako bi
građani siromašnijih krajeva imali jednaka prava kao i svi drugi.

Slično tome, i programi podrške deci i porodici (populacio-
ne politike) treba da ostanu na nivou republike, pošto su proble-
mi dece i rađawa svakako državni, a ne lokalni ili regionalni.
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Na taj način, republika bi bila garant standardnih finansij-
skih programa socijalne zaštite i zadržala odlučujući uticaj
na wihovo sporovođewe. Svakako, regioni bi imali mogućnost,
koju i sada imaju opštine, da stvaraju, u zavisnosti od preferen-
cija stanovništva, dopunske ili nove programe socijalne za-
štite, koje bi i sami finansirali. Ovakva se praksa pokazala
vrlo dobro u Španiji.

Institucije

Osnovne institucije socijalne zaštite u Srbiji su centri za
socijalni rad, koji predstavqaju dislocirane (po opštinama)
jedinice Ministarstva za socijalna pitawa. Preko ovih centara
administrira se najveći broj novčanih davawa (osim dečjih do-
dataka) i vrše savetodavne, pravne i slične usluge ugroženim
građanima. Republici pripadaju i starački domovi, domovi za
nezbrinutu decu i domovi za ometene u razvoju i duševno obole-
le. Lokalne zajednice poseduju određene institucije u oblasti
dečje i druge zaštite (predškolske ustanove, odmor i rekreacija
dece, ustanove za dnevni boravak odraslih itd), zatim admini-
striraju dečje dodatke i slično. 

Pojava regiona na teritorijalnoj mapi Srbije omogućuje pre-
raspodelu funkcija između republike i opština, a u korist re-
giona. Pojavom sredweg člana javqa se mogućnost da mu republika
prepusti one nadležnosti koje je do sada držala zato što je op-
štinski nivo ipak bio neodgovarajući, ali i da to isto učine
opštine za funkcije koje su zajedničke, ili se mogu efikasnije
obavqati, na nivou više susednih opština, tj. u regionu.

U institucionalnom smislu, regioni bi mogli postati prak-
tično osnovni nivo socijalne zaštite. 

Centri za socijalni rad bi mogli da budu izmešteni iz Mini-
starstva za socijalna pitawa, dakle sa republičkog nivoa, na op-
štinski i regionalni, i to tako da postanu zajednička institu-
cija opština i regiona za vršewe funkcija koje su im poverene.
Republika bi samo vršila stručni nadzor nad radom centara za
socijalni rad.

Republika bi mogla da na regione prenese i domove za stare i
domove za napuštenu decu. Ove su funkcije, a posebno ona prva,
prirodno regionalne i lokalne i ne postoji potreba da wima
upravqa republika, kako se to sada čini.

Prenošewe pomenutih institucija na regione ne bi donelo
probleme u wihovom finansirawu, a zbog predviđenog sistema
ujednačavawa fiskalnih prihoda, tako da ne bi postojala opa-
snost da u slabije razvijenim regionima i domovi budu slabo
finansirani.

Na republičkom nivou bi trebalo da ostanu domovi za ometene
u razvoju i domovi za duševno obolela lica, kao specifične,
osetqive i malobrojne ustanove.
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2. ZDRAVSTVENA ZAŠTITA

Uvod

Decentralizacijom sistema zdravstvene zaštite svaki nivo dr-
žavne organizacije trebalo bi da dobije određeni stepen samostal-
nosti, ukqučujući i sredstva koja odgovaraju potrebama tog nivoa
zdravstvene zaštite. Takođe, regioni i opštine bi morali da ima-
ju pravo delegirawa predstavnika u centralna (državna) tela koja
donose odluke o zdravstvenoj zaštiti i zdravstvenom osigurawu. 

Decentralizacija u oblasti zdravstva može doneti višestru-
ko dobre rezultate, jer se povećava motivacija za racionalno ko-
rišćewe resursa, zajednica preuzima u većoj meri odgovornost
za zdravqe stanovništva, građani mogu neposrednije da budu
ukqučeni u ocewivawe zdravstvene situacije, adekvatnije se de-
finišu zdravstveni problemi u zajednici, utvrđuju prioriteti
rešavawa i nadzor nad aktivnostima koje preduzimaju lokalne
zdravstvene vlasti. Građani, takođe, mogu i da neposrednije par-
ticipiraju u ocewivawu opravdanosti prihvaćenih programa.

Međutim, da bi lokalna zajednica mogla da odgovori na izazov
decentralizacije sistema zdravstvene zaštite potrebno je da po-
stoji jasno definisana nacionalna zdravstvena politika.

Nacionalnu zdravstvenu politiku definiše država. Država
donosi zakone o zdravstvenoj zaštiti i zdravstvenom osigurawu
koji regulišu minimum obuhvata stanovništva zdravstvenom
zaštitom i iznos novca koji se uplaćuje u centralni (republič-
ki) fond zdravstvenog osigurawa. Država obezbeđuje i garantuje
pravo na zdravstvenu zaštitu utvrđenu ustavom. Državni organi
su dužni da kontrolišu realizaciju ciqeva nacionalne zdrav-
stvene politike, tj. minimum zdravstvene zaštite koji mora da
bude dostupan svima, zakonitost rada zdravstvenih ustanova,
sprovođewe preventivnih programa itd. Kontrolu poštovawa
zakonskih propisa koji se donose na republičkom nivou sprovo-
de inspekcijske službe Ministarstva zdravqa. 

Regioni mogu donositi zakone kojima će se proširivati obim
zdravstvenih prava wegovih stanovnika, uvoditi dodatno osigu-
rawe za regionalni fond iz koga se finansiraju proširena pra-
va. Ove odluke mogu biti u vezi sa pravima osiguranika, ili osni-
vawem određenih zdravstvenih ustanova. Sopstvenim sredstvima
i bogatije opštine mogu osnivati zdravstvene ustanove primar-
ne zaštite, opšte i specijalne bolnice, klimatsko-bawska leči-
lišta. Kontrolu poštovawa zakonskih propisa koji se donose na
regionalnom nivou sprovodi regionalna inspekcijska služba. 

Ustanove

Zdravstvene ustanove su javne i privatne. Osnivači javnih
zdravstvenih ustanova su republika, region i opština. Osnivači
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privatnih zdravstvenih ustanova su fizička lica, verske zajed-
nice, zadužbine, fondacije i ostala pravna lica registrovana, u
skladu sa zakonom o zdravstvenoj zaštiti, za ovu delatnost.

Opština. Primarna zdravstvena zaštita, kao deo nacional-
nog sistema zdravstvene zaštite, vezuje se za lokalnu zajednicu.
Pod pojmom „lokalna zajednica” podrazumeva se teritorija koja
predstavqa administrativno-političku celinu sa organima
vlasti, službama i određenim sredstvima. 

Javne ustanove primarne zdravstvene zaštite osniva lokalna
zajednica (opština). 

Primarna zdravstvena zaštita ne mora da bude monotipska, tj.
istovetna unutar jedne države sa aspekta obima i raširenosti,
dakle s jedne strane prava korisnika, a s druge razvijenosti,
opremqenosti (kadrovske, prostorne i tehnološke), optereće-
nosti (broj stanovnika po lekaru). Urbana i/ili ekonomski raz-
vijenija područja mogu imati širi obim i sadržaj. Bogatije op-
štine mogu da finansiraju širi obuhvat stanovništva koje
podleže obaveznom osigurawu i da ustanove u kojima se primarna
zdravstvena zaštita realizuje boqe kadrovski i tehnološki
opreme. Opština ne sme biti ograničena nikakvim propisom
(zakonom ili odlukom) višeg državnog organa da svom stanov-
ništvu omogući viši standard zdravstvene usluge u odnosu na
druge opštine u sastavu regiona. Međutim, ukoliko su opštine
siromašne i nisu u stawu da realizuju minimalne zahteve nacio-
nalne zdravstvene politike, viši nivoi državne organizacije
(region ili država) su u obavezi da im pomognu. Drugim rečima,
mora da postoji jedinstveni minimum zdravstvene zaštite koji
će biti dostupan svima.

U zavisnosti od raspoloživih resursa i opštine, samostalno
ili zajednički, mogu osnovati opštu ili specijalnu bolnicu.
Ukoliko su lokalne zajednice osnivači bolnica, onda one imaju
upravqačka prava, ali i obavezu da obezbede sredstva za wihovo
nesmetano funkcionisawe (plate zaposlenih, nabavku i održa-
vawe zgrada i opreme itd.). 

U zavisnosti od prirodnih resursa opština može osnovati
ustanovu za klimatsko ili bawsko lečewe. Ova ustanova može bi-
ti samostalna ili u sklopu opšte, odnosno specijalne bolnice
čiji je osnivač opština.

Sopstvene ciqeve u oblasti zdravstvene zaštite lokalne za-
jednice bi trebalo da definišu u skladu sa svojim mogućnosti-
ma, tako da sistem koji je postavqen bude održiv.

Region. Regioni osnivaju opšte i specijalne bolnice, kao i za-
vode za zaštitu zdravqa. 

Prema nameni bolnice koje osniva region mogu biti opšte,
specijalne, za lečewe akutnih stawa, dugotrajnu hospitalizaciju
i dnevne. 

Zavod za zaštitu zdravqa je samostalna zdravstvena ustanova
koja prati zdravstveno stawe stanovništva, stawe i kvalitet

79Vanprivredne delatnosti



životne sredine, koordinira aktivnosti zdravstvenih ustanova
sa teritorije za koju je osnovan. 

Republika. Republika je osnivač zdravstvenih ustanova u koji-
ma se pored lečewa stanovništva obavqaju obrazovne i naučno-
istraživačke aktivnosti, pa one pripadaju medicinskim i sto-
matološkim fakultetima.

Republika osniva republički zavod za zaštitu zdravqa.

Finansirawe

Zdravstveni sistem se finansira iz fondova osigurawa (javni
i privatni) i neposrednim plaćawem usluga (tzv. plaćawe iz xe-
pa). Osnivač javnih fondova osigurawa su država i regioni.

Republički fond zdravstvenog osigurawa finansira obim
zdravstvene zaštite predviđen nacionalnom politikom. 

Regioni mogu uvoditi dodatno osigurawe za regionalni fond
zdravstvenog osigurawa iz koga se finansiraju proširena prava
osiguranika (stanovnika regiona).

Opštine iz svojih buxeta finansiraju viši standard zdrav-
stvene zaštite koje su one proklamovale (u odnosu na minimal-
ni standard koji je predviđen nacionalnom politikom). Op-
štine, samostalno ili zajednički, finansiraju bolnice čiji su
osnivači. 

Upravqawe

Zdravstvenim ustanovama koje se osnivaju na teritoriji op-
štine i/ili čiji je osnivač opština upravqa odbor koji bira
skupština opštine. Zdravstvenim ustanovama koje su osnovale
dve ili više opština upravqa odbor koji je izabran od strane
skupština svih opština koje osnivaju zdravstvenu ustanovu.

Zdravstvenim ustanovama koje se osnivaju na teritoriji regio-
na i/ili čiji je osnivač region upravqa odbor koji bira regio-
nalna skupština.

Zdravstvenim ustanovama čiji je osnivač republika upravqa
odbor koji bira Skupština srbije.

Upravni odbori postavqaju i razrešavaju direktore zdrav-
stvenih ustanova. 

3. PROSVETA

Nadležnosti

Reformisani sistem obrazovawa, koji podrazumeva veće, su-
štinske, nadležnosti regiona i opština podrazumeva da u
okviru organizacije sistema Republika: zadrži pravo da određu-
je ciqeve i principe jedinstvenog obrazovnog sistema; utvrđuje
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zajedničke osnove nastavnog plana i programa; licencira ško-
le i fakultete; obezbeđuje i garantuje pravo na obrazovawe utvr-
đeno ustavom i međunarodnim pravom; formira i održava je-
dinstven informacioni sistem; utvrđuje jedinstvenu metodo-
logiju polagawa završnih ispita – mature i diplomski ispiti
– na nivou cele države; u skladu sa pravom davawa i oduzimawa
licenci za rad škola vrši pedagoški i stručni nadzor nad ra-
dom u školama.

Region bi u okviru svojih nadležnosti imao: određivawe mre-
že osnovnih škola; pravo na izradu plana mreže sredwih ško-
la; upravqawe specijalizovanim sredwim školama; inspekciju
i nadzor nad radom škola; pravo raspolagawa školskim zgrada-
ma kod mewawa namene; plate zaposlenih.

Opština bi imala: svojinu nad školskim zgradama i drugim
nepokretnostima; upravqawe osnovnim školama; upravqawe
sredwim školama (gimnazije i stručne škole) koje se nalaze na
wenoj teritoriji

Ustanove

Fakulteti i škole mogu biti javni i privatni. 
Osnivač javnih škola su država i region. 
Osnivač privatnih škola mogu biti fizička i pravna lica i

verske zajednice.

Upravqawe

Mrežu osnovnih škola utvrđuje region u skladu sa potrebama.
Osnovne škole čiji je osnivač region svoje organe upravqawa
(školski odbor) biraju na neposrednim izborima organizova-
nim na teritoriji školskog okruga. Školski okrug je deo teri-
torije jedinice lokalne samouprave sa kojeg se u većini deca upi-
suju u školu. Svaka opština može imati više školskih okruga,
zapravo onoliko koliko osnovnih škola ima. Direktora bira
školski odbor, a taj izbor verifikuje skupština opštine na
čijoj se teritoriji škola nalazi. 

Mrežu sredwih škola utvrđuju Regioni. Osnivač javnih
sredwih škola je region. Sredwe škole, čiji je osnivač regi-
on, svoje organe upravqawa (školski odbor) biraju na nepo-
srednim izborima organizovanim na teritoriji školskog
okruga. Školski okrug je deo teritorije regiona sa kojeg se u
većini deca upisuju u tu školu. Svaki region može imati vi-
še školskih okruga.

Direktora bira školski odbor, a izbor verifikuje skupšti-
na regiona. 

Organe upravqawa specijalizovanih sredwih škola, čiji je
osnivač region, bira skupština regiona. 
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Nastavni plan i program

Jedinstveni nastavni plan i program utvrđuju Vlada i nadle-
žno ministarstvo i on je obavezan za sve osnovne i sredwe škole
(gimnazije, stručne i specijalizovane) na teritoriji republike.
Plan i program za škole koje se nalaze na delu teritorije repu-
blike gde žive nacionalne mawine bio bi prilagođen potrebama
nacionalne strukture stanovništva, a u skladu sa zakonom o za-
štiti prava nacionalnih mawina. 

Osnovne i sredwe škole u zavisnosti od mogućnosti (kadrovi,
oprema, prostor) mogu proširiti nastavni plan i program za
sve učenike ili deo učenika. 
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