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УСТАВ НИ ОКВИ РИ ПРО ЦЕ СА  
ДЕ ЦЕН ТРА ЛИ ЗА ЦИ ЈЕ И РЕ ФОР МЕ  

УПРА ВЉА ЊА ДР ЖА ВОМ НА ПРИ МЕ РИ МА  
СР БИ ЈЕ И ХР ВАТ СКЕ*

Са же так: Про цес де цен тра ли за ци је је оп ште евр оп ски про цес, ко ји 
под јед на ко за хва та др жа ве ко је су чла ни це Евр оп ске уни је, као и оне ко је 
то ни су али су у по ступ ку при кљу чи ва ња. Са ма Евр оп ска уни ја је де цен тра-
ли за ци ју и ве р ти кал ну ор га ни за ци ју вла сти од но сно њи хо во пре у ре ђе ње на 
од ре же ним на че лим, по ста ви ла као за да так сви ма.

* Рад је на стао као ре зул тат ис тра жи ва ња за 2016. го ди ну у окви ру про јек та Прав на 
тра ди ци ја и но ви прав ни иза зо ви, ко ји се фи нан си ра сред стви ма Прав ног фа кул те та у Но вом 
Са ду. 

Овај рад је пр ви у ни зу од ра до ва ко ји ће се ба ви ти упо ред ном ана ли том исто вет них 
про це са: де цен тра ли за ци је и ре фор ме вер ти кал не ор га ни за ци је вла сти у Ср би ји и Хр ват ској, 
а по том и у Сло ве ни ји. Док у овом ра ду ана ли за об у хва та са мо устав не нор ме, сле де ћи рад 
ће се ба ви ти ана ли зом тек сто ва и нор ми ко ји се на ла зе у устав ним за ко ни ма и за ко ни ма, а 
до ти чу се или ре гу ли шу на ве де не про це се и те ма ти ку.
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Де цен тра ли за ци ја и хо ри зон тал на ор га ни за ци ја вла сти, иа ко ни су 
исто риј ски но ви пој мо ви и ин сти ту ти, ипак ни су стан дар ди зо ва ни па се 
др жа ве ко је се упу сте у на ве де не про це се ре фор ме су о ча ва ју са «по ве ли ком 
сло бо дом», ко ју мо гу да ис ко ри сте као про стор флек си бил но сти и при ла го-
ђа ва ња мо де ла де цен тра ли за ци је сво ји ма по тре ба ма. Ме ђу тим уо че но је 
да се овај про стор сло бо де од стра не по ли тич ких ели та, ма хом ко ри сти 
као сред ство за фин ги ра ње и спре ча ва ње од но сно ума ње ње ефе ка та де цен-
тра ли за ци је.

Овај рад по све ћен је у свом цен трал ном де лу ана ли зи устав них ре ше ња 
де цен тра ли за ци је две ју др жа ва ко је су за пра во срод не по мно го че му, а стим 
што јед на је сте на пу ту при кљу че ња Европ ској уни ји – Ср би ја, док је дру га 
чла ни ца Европ ске уни је – Хр ват ска.

Кључ не ре чи: Де цен та ли за ци ја, ау то ном не по кра ји не, ре ги о нал на под-
руч на са мо у пра ва, де во лу ци ја, де ко цен тра ци ја.

I

Пред мет и про бле ма ти ка овог ра да од но си се на про ме не ко је су не ка-
да шње со ци ја ли стич ке др жа ве бив ше ју го сло вен ске фе де ра ци је, ка ко их 
да нас на зи ва мо јед ним не до вољ но пре ци зним те р ми ном: зе мља ма у тран-
зи ци ји, пред у зе ле и пред у зи ма ју у ре фор ми ве р ти кал не ор га ни за ци је вла сти. 
Нас по себ но ин те ре су ју две др жа ве бив ше Ју го сла ви је. Нај пре, због исто-
вет не и за јед нич не прав не кул ту ре и устав но прав ног по ре кла, а по том, по ред 
оста лих раз ли ка, по себ но је за ни мљи ва и за ана ли зу ва жна чи ње ни ца да је 
Хр ват ска чла ни ца Eвропске уни је и да се као та ква су о чи ла са оп штим про-
це сом ре ги о на ли за ци је уну тар ове над др жав не за јед ни це, док с дру ге стра-
не, Ср би ја Евр оп ској уни ји же ли да при сту пи. Дру гим ре чи ма, она ће мо ра-
ти да иде у су срет оним про це си ма де цен тра ли за ци је са ко ји ма се су о чи ла 
и су о ча ва Ре пу бли ке Хр ват ска. 

У Европ ској уни ји да кле, по сто ји сна жна по ли ти ка ре ги о на ли за ци је 
свих др жа ва чла ни ца. Ти ме се са ре фор мом ве р ти кал не ор га ни за ци је ко ја 
иде у прав цу де цен тра ли за ци је су о ча ва мо и као са уну тра шњом по ја вом, 
али и као про це сом ко ји је на мет нут спо ља, под јед на ко чла ни ца ма уни је као 
и др жа ва ма ко је те же да јед ног да на стек ну чла но ство у ЕУ.

На кра ју по себ но нас за ни ма где је ме сто Ср би је у овом про це су, од но-
сно има ли она у сво јим устав ним и за кон ским ре ше њи ма ишта што би мо-
гло од го во ри ти на пи та ња са ко ји ма се су о ча ва ју дру ге др жа ве у про це су 
де цен тра ли за ци је.
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II

У прав ној али и по ли ти ко ло шкој док три ни, де цен тра ли за ци ја за у зи ма 
ме сто јед ног од за ни мљи ви јих и ак ту ел ни јих те ма и про бле ма. Но, исто вре-
ме но, че сто у за ви сно сти од ау то ра, ње го вог при сту па и ме то до ло ги је ко јом 
при сту па пред мет ној ана ли зи, су о ча ва мо се са раз ли чи тим схва та њем и 
раз у ме ва њем са др жи не пој ма де цен тра ли за ци је, док на дру гој стра ни, не-
рет ко на и ла зи мо на кон фу зи ју у ко ри шће њу срод них, слич них али ни ка ко 
исто вет них пој мо ва од но сно ин сти ту та по пут: фе де ра ли зма, де во лу ци је, 
де цен тра ли за ци је и де кон цен тра ци је. По не кад при ступ те р ми ни ма, од но сно 
по ја ва ма за ви си и од са ме стру ке ау то ра1, па се вр ло ла ко мо же уо чи ти да ли 
је ау тор при сту пио ана ли зи са по ли ти ко ло шког или прав нич ког гле ди шта. 
Ипак, чи ни се да је пот пу но и об у хват но раз у ме ва ње ових по ја ва, не мо гу ће 
без обо стра ног при сту па тј. по ли ти ко ло шког и устав но прав ног са гле да ва ња 
по ја ва и про це са.

Из схва та ња на ве де них пој мо ва, би ће мо при мо ра ни да из о ста ви мо чи-
тав низ за ни мљи вих и по уч них из у зе та ка ко ји би мо гли до при не ти раз у ме-
ва њу али и ве ћем сте пе ну кон фу зи је у раз гра ни че њу тер ми на и ин сти ту та. 
Ов де пре све га има мо у ви ду Све ту Го ру ко ја има обе леж ја ау то но ми је и 
др жав но сти, је дан за ни мљив sui ge ne ris ста тус. У слу ча ју Све те Го ре, ор га ни-
за ци ја вла сти је Уста вом Грч ке уре ђе на као са мо у пра ва она је дво сте пе на2, 
док над зор над по што ва њем уста вом га ран то ва ног са мо у прав ног ста ту са 
је сте спе ци фи чан: ду хов ни над зор има Ва се љен ски па три јарх, док управ ни 
над зор вр ши др жа ва Грч ка, ко јој при па да ис кљу чи во пра во на очу ва ње јав-
ног ре да и без бед но сти3.

У пра вом де лу, ана ли зи ра ће мо раз ли чи та прав на и по ли тич ко ло шка 
ста но ви шта и схва та ња пој ма де цен тра ли за ци је, као и срод них ин сти ту та ко ји 
се са де цен тра ли за ци јом че сто по и сто ве ћу ју или пак не до вољ но ја сно раз-
гра ни ча ва ју, као што су де ко цен тра ци ја и де во лу ци ја. Дру ги део је по све ћен 
исто риј ском освр ту (по гле ду) на срп ско и хр ват ско ис ку ство са на ве де ним 
про це си ма. Глав ни, тре ћи део ра да, по све ћен је де таљ ној ана ли зи устав них 
од ред би Уста ва Ср би је и Хр ват ске ко је ре гу ли шу вер ти кал ну ор га ни за ци ју. 

1 Су сре ће мо се и са ста во ви ма у прав ној те о ри ји ува же ног проф. Смер де ла ко ји од нос 
цен трал них др жав них ор га на и ужих те ри то ри јал них је ди ни ца кла си фи ку је на:де кон цен-
тра ци ју, де цен тра ли за ци ју и ло кал ну са мо у пра ву. Bran ko Smer del, Smilj ko So kol, Ustav no 
pra vo – če tvr to ne iz me nje no iz da nje, Na rod ne no vi ne, Za greb 2009. str. 399.

2 Пра во сте пе ну са мо у пра ву чи не ма на сти ри док је дру го сте пе на са мо у пра ва по ве-
ре на Све тој оп шти ни ко ју чи ни по је дан пред став ник сва ког ма на сти ра. Доц др Дра гу тин 
Авра мо вић, „Све та Го ра – из ме ђу ау то ном но сти и др жав но сти”, Збор ник ра до ва Прав ног 
фа кул те та у Но вом Са ду, 2/2013, стр 440.

3 Ibid., 441.
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Ве ро ват но да је нај бо љи при ступ, као основ но по ла зи ште у раз у ме ва њу 
де цен тра ли за ци је и оста лих срод них и слич них по ја ва, онај ко ји је пред ло-
жио Ве ран Стан че тић. Он на и ме сма тра да се де цен тра ли за ци ја нај пре ци-
зни је и са нај ма ње гре ша ка мо же об ја сни ти уко ли ко се по ста ве две крај ње 
гра ви та ци о не тач ке (ка ко сам на во ди: иде ал тип ски кон ти ну ум) из ме ђу ко јих 
ће мо про на ла зи ти еле мен те за оце њи ва ње и раз у ме ва ње са др жи не де цен та-
ли за ци је4. На јед ном кра ју као по чет на гра ви та ци о на тач ка на ла зи се ап со-
лут но цен тра ли зо ва на др жа ва. Она под ра зу ме ва да се по ли тич ке од лу ке као 
и прав ни ак ти би ло ко је вр сте у цен тру до но се и из цен тра спро во де. На 
су прот ном по лу на ла зи ла би се дру га гра ви та ци о на тач ка ко ја под ра зу ме ва 
пот пу но де цен тра ли зо ва ну др жа ву, где су ње ни де ло ви то ли ко ау то ном ни 
да за пра во тво ре је дан анар хи чан ко лек ти ви тет, где прав ног и по ли тич ког по-
рет ка за пра во и да не ма, од но сно, по ре дак је у ха о су. Са гле да ва ју ћи др жа ве, 
узи ма ју ћи у об зир од ре ђе не еле мен те, ми мо же мо из ме ри ти и оце ни ти сте пен 
и про цес де цен тра ли зо ва но сти др жа ве из ме ђу ова два опреч на по ла.

Де цен тра ли за ци ја под ра зу ме ва да се власт и моћ цен тра, у свом ап со-
лу ту, за пра во дис пер гу је на ве ћи број су бје ка та ко ји су хо ри зон тал но али не 
и хи је рар хиј ски по ве за ни, ка ко де фи ни ше Стан че тић5. Власт у са вре ме ним 
др жа ва ма не под ра зу ме ва са мо до но ше ње од лу ка (при то ме се ми сли на по-
ли тич ко од лу чи ва ње али и на нор ма тив ну де лат ност ко ја об у хва та до но ше-
ње оп штих, по је ди нач них и по ли тич ких ака та), не го и оба вља ње од ре ђе них 
услу га, што би пре ма по ме ну том ау то ру у по јам и про цес де цен тра ли за ци-
је мо гло да укљу чи и при ват ни сек тор. Стан че тић та ко, де цен тра ли за ци ју 
де фи ни ше као: „Про цес ко јом се власт од но сно над ле жно сти, по сло ви и 
до но ше ње од лу ка пре но се са цен трал не на ни же ни вое вла сти (на не по сред-
но иза бра на те ла од но сно на те ла ко ја осни ва вла да) или на су бјек те из при-
ват ног сек то ра, при че му пре не то оста је под над зо ром цен трал не вла де“6.

На ве де на де фи ни ци ја је об у хват но по ста вље на, ве ро ват но из раз ло га 
ка ко би био об у хва ћен што ве ћи број спе ци фич них или ати пич них слу ча је-
ва и зна че ња де цен тра ли за ци је. И сам ау тор је ова кву де фи ни ци ју на звао 
рад ном де фи ни ци јом. 

Но са прав ног аспек та, на ро чи то устав но- и управ но-прав ног, у ова квој 
де фи ни ци ји кри је се не ко ли ко про пу ста или бо ље и пре ци зни је ре че но, она 
са др жи од ре ђе на од ви ше сме ла уоп шта ва ња. Нај пре, власт као та ква, по се би, 
sui ge ne ris у јед ној др жа ви не зна чи ни шта и озна ча ва све. По сто је ор га ни вла-
сти ко ји вр ше од ре ђе не функ ци је и у скла ду са њи ма оба вља ју над ле жно сти, 
да кле гру пу по сло ва и за да та ка ко је су срод не и за чи је оба вља ње има ју 

4 Стан че тић Ве ран, Ре фор ма упра вља ња у са вре ме ној др жа ви – раз вој ни и де мо крат-
ски по тен ци ја ли де цен тра ли зо ва не др жа ве, ЈП Слу жбе ни гла сник, Бе о град 2012, стр. 82.

5 Ibid., 61.
6 Ibid., 62.
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овла шће ња. Др жав ни ор га ни, по сво јој во љи не мо гу за по че ти про цес пре-
но ше ња над ле жно сти и по сло ва, од но сно до но ше ња од лу ка на ни же ни вое 
ако за то ни су овла шће ни. По треб но овла шће ње мо же из ви ра ти из са мог уста-
ва, или мо же би ти утвр ђе но, пред ви ђе но и до зво ље но за ко ном. Та ко ђе, мо ра 
се би ти опре зан и оба зрив, јер од ре ђе не над ле жно сти се ни ка да у про це су 
де цен тра ли за ци је не мо гу пре не ти на ни же ор га не. Уста во твор ну као и за-
ко но дав ну функ ци ју мо же вр ши ти са мо ор ган ко ји за за то уста вом од ре ђен 
и по про це ду ри про пи са ној уста вом. Де цен тра ли за ци ја сва ка ко не мо же 
под ра зу ме ва ти пре но ше ње вла сти до но ше ња уста ва, као што ни за ко но дав на 
власт не мо же би ти пре не та ни жим ор га ни ма.

Мо же мо го во ри ти о то ме, да се за ко но дав на ма те ри ја, да кле од ре ђе на 
област дру штве ног жи во та, ко ја се уо би ча је но, ина че, ре гу ли ше за ко ном, у 
про це су де цен тра ли за ци је пре пу сти или пре не се нпр. ре ги о ни ма или по кра-
ји на ма, од но сно ло кал ној са мо у пра ви, са овла шће њем да их сво јим ак ти ма 
уре де, пре ма вла сти тим по тре ба ма и спе ци фич но сти ма, али власт до но ше-
ња за ко на оста је ис кљу чи во у над ле жно сти пред став нич ког те ла др жа ве – 
са мо оно мо же до не ти др жав ни за кон. Слич на си ту а ци ја би ла би и са суд ском 
вла шћу, на ро чи то у др жа ва ма где је пра во су ђе ор га ни зо ва но као је дин стве-
на власт. У ова квим слу ча је ви ма пре нос суд ске над ле жно сти на не цен трал-
не ор га не не би би ло мо гу ће у про це су/по ступ ку де цен тра ли за ци је.

У на ве де ној де фи ни ци ји уоч љив је и про блем што се под де цен тра ли-
за ци јом (по на вља мо још јед ном, ве ро ват но због раз ло га све о бу хват но сти 
рад не де фи ни ци је), свр ста ва ју и ин сти ту ци је, пој мо ви и по ја ве ко је за прав-
ни ка ни су и не мо гу би ти де цен тра ли за ци ја. Ова кон ста та ци ја од но си се на 
део де фи ни ци је у ко јем се на во ди да пре нос над ле жно сти и од лу чи ва ња 
мо же би ти из вр шен ка ко на не по сред но иза бра на те ла, та ко и на те ла ко ја 
осни ва вла да. У овом дру гом слу ча ју, ми за пра во има мо еле мен те де кон цен-
тра ци је ко ја се у пре о вла да ва ју ћем де лу прав не док три не ис кљу чи во ве зу је 
за управ ну функ ци ју вла сти и ор га не упра ве. 

У прав ној док три ни, пи та ње и про цес де цен тра ли за ци је до во ди се у 
не по сред ну ве зу са пој мом и са др жи ном су ве ре но сти. Оп шта, на род на во ља 
је су ве ре на и тво ри по ли тич ку власт на те ри то ри ји др жа ве, и на те ри то ри ји 
јед не др жа ве не мо гу по сто ја ти дру ге гру па ци је или за јед ни це ко је би мо гле 
би ти но си о ци де ла су ве ре но сти ни ти њен кон сти ту тив ни део. За ни мљи во је, 
да пре ма Ди ги ју7, де цен тра ли за ци ја за пра во пред ста вља та кав си стем ко ји 
је устро јен та ко да ло кал не за јед ни це – је ди ни це де цен тра ли за ци је, је су но-
си о ци из ве сних пре ро га ти ва су ве ре но сти, ко је вр ше ор га ни и слу жбе ни ци 
ко ји се сма тра ју пред став ни ци ма је ди ни це де цен тра ли за ци је, с тим што 

7 Ди ги, Ле он, Пре о бра жа ји јав ног пра ва, Прав ни фа кул тет Уни вер зи те та у Бе о гра ду 
– Цен тар за пу бли ка ци је, Бе о град 1998. го ди не, стр. 32.
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њи хов рад под ле же над зо ру ви ше- др жав не вла сти. Ка ко на да ље кон ста ту је 
Ди ги8, по сто ји очи глед на не спо ји вост, од но сно про тив реч ност из ме ђу су-
ве ре но сти и де цен тра ли за ци је. Због то га се при бе га ва обра зло же њу, да де-
цен тра ли за ци ја за пра во је сте про цес, у ко ме се др жа ва до бро вољ но од ри че 
и усту па је дан део сво је су ве ре но сти је ди ни ца ма де цен тра ли за ци је, при 
че му она са ма утвр ђу је обим и гра ни це вла сти тог од ри ца ња. Оно што је 
усту пи ла и пре не ла из пу но ће сво је су ве ре но сти на де цен тра ли зо ва не је ди-
ни це, др жа ва их увек мо же по ву ћи упра во с то га што је она је ди ни но си лац 
из бор не су ве ре но сти. С дру ге стра не, је ди ни це де цен тра ли за ци је ни су но-
си о ци су ве ре них овла шће ња, оне са мо оба вља ју над ле жно сти ко је је су део 
су ве ре не вла сти, а су ве ре ност у сво јој су шти ни и да ље при па да јед ној не-
де љи вој на род ној лич но сти – су ве ре ну.

У са вре ме ној прав ној ли те ра ту ри, по сто ји од ре ђе ње де цен тра ли за ци је 
ко је се за пра во ба зи ра на два кри те ри ју ма: вр ста над зо ра над је ди ни цом 
де цен тра ли за ци је, и на чин на ко ји је она из вр ше на9. Пре ма овом ста ву, де-
цен тра ли за ци ја пред ста вља од нос цен трал них и ме сних, под руч них др жав них 
ор га на где је за ко ном из вр ше но пре но ше ње од ре ђе них др жав них по сло ва у 
од ре ђе ном оби му, при че му цен трал ни ор га ни за др жа ва ју пра во над зо ра над 
ра дом ме сних др жав них ор га на, при че му је над зор све ден на кон тро лу за-
ко ни то сти, али не и на кон тро лу це лис ход но сти ака та и по сло ва ло кал них 
ор га на. Као што се ви ди из овог схва та ња де цен тра ли за ци је, она је за пра во 
за кон ска ка те го ри ја јер је став да се овла шће ња, по во љи цен трал не вла сти, 
пре но се на ло кал не ор га не, пу тем за ко на и дру гих про пи са. Уо ча ва мо да се 
у ова квом те о риј ском при сту пу де цен тра ли за ци ји, не по ја вљу је устав и 
уста вом га ран то ва ни по ло жај је ди ни ца те ри то ри јал не и по ли тич ке де цен-
тра ли за ци је. По што се овла шће ња пре ма овој те о ри ји пре но се за ко ном и 
дру гим про пи си ма, он да је те шко го во ри ти о из вор ним над ле жно сти ма, а 
сва ка ко је мо гу ће при ова квом схва та њу де цен тра ли за ци је оче ки ва ти да се 
ни во де цен тра ли за ци је мо же сма њи ва ти или уве ћа ва ти на осно ву про ме не 
за ко на.

Про це су и по ја ви де цен тра ли за ци је мо же би ти слич на и срод на де во-
лу ци ја. На при ме ру Ве ли ке Бри та ни је, проф. Рат ко Мар ко вић је оцр тао еле-
мен те и ка трак те ри сти ке де во лу ци је10. Ње на кон крет на свр ха би ла је да се 
у вр ше ње др жав не вла сти укљу че и тзв. исто риј ске не ен гле ске по кра ји не: 
Шкот ска, Велс и Се вер на Ир ска. Ка ко је на вео проф. Мар ко вић11 де во лу ци ја 
под ра зу ме ва да се са др жав ног пар ла мен та за ко но дав на над ле жност пре не се 

8 Ibid., 33.
9 Ibid., 399. 
10 Мар ко вић, Рат ко,» Де во лу ци ја у ује ди ње ном кра љев ству», Aнали Прав ног фа кул-

те та у Бе о гра ду, вол.62, бр.2/2014 стр. 1
11 Ibid., 2.
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на по кра јин ске пар ла мен те, али да се при то ме не ди ра у ста ру устав ну дог му, 
ко ја је из раз бри тан ског схва та ња уста ва у ма те ри јал ном сми слу: о су ве ре-
но сти Вест мин стер ског пар ла мен та. 

Гле да но очи ма бри тан ских прав ни ка (Вер нон Бог да нор), проф. Мар ко-
вић уо ча ва да се на са мом из во ри шту, де во лу ци ја раз у ме као пре но ше ње вла-
сти с ми ни стра и Пар ла мен та на из вор на (под ву као С. Ч.) суб ор ди ни ра на 
те ла. Код де во лу ци је, пре не та над ле жност са цен трал ног ни воа, под ра зу ме ва 
да оста је не у пит на су пре ма ти ја др жав ног за ко но дав ног те ла. Пр ва по себ ност, 
од но сно пр ви еле мент де во лу ци је је сте да др жав ни пар ла мент, по што оста је 
су ве рен у од но су на по кра јин ски, де во лу ци јом пре не ту за ко но дав ну над ле жност 
мо же увек опо зва ти, а де во лу ци о ни за кон уки ну ти, при че му ако на ђе за 
свр сис ход но, др жав ни пар ла мент и по ред ва же ња за ко на о де во лу ци ји, мо же 
до но си ти за ко не из де во лу тив не над ле жно сти по кра јин ског пар ла мен та12. 
Проф. Мар ко вић на во ди да „код де во лу ци је ни је реч о по де ли из ме ђу др жа-
ве и те ри то ри јал них де во лу ци о них је ди ни ца, не го је реч о пре но ше њу над-
ле жно сти с др жа ве ... на ор га не те ри то ри јал них де во лу ци о них је ди ни ца“13. 

Ако би не ко по ми слио да по сто ји слич ност из ме ђу де во лу ци о них је ди-
ни ца и фе де рал них је ди ни ца, мо рао би да се су о чи са не спор ном чи ње ни цом 
да оне мо жда је су на пр ви по глед слич не, али су су штин ски раз ли чи те, јер 
де во лу ци о не је ди ни це за раз ли ку од фе де рал них, ни ти уче ству ју у фор ми-
ра њу сво јих над ле жно сти ни ти има ју пот пу ну сло бо ду и са мо стал ност у 
ре а ли за ци ји над ле жно сти ко ја има је де во лу ци јом пре не се на.

Дру ги еле мент, дру га по себ ност де во лу ци је са др жан је у чи ње ни ци да 
она ни је јед но о бра зни, мо но тип ски, си ме три чан мо дел де цен тра ли за ци је14. 
Де во лу ци о не је ди ни це има ју раз ли чит по ло жај упра во због чи ње ни це да 
вр ста и обим над ле жно сти ни су јед на ки за све по кра ји не, као што ни ор га ни-
за ци ја ни је иста, ко ја је про пи са на од стра не др жа ве, због че га не мо же мо 
го во ри ти о пра ву на са мо ор га ни зо ва ње ка да је де во лу ци ја у пи та њу. 

Проф. Мар ко вић под вла чи да се де во лу ци ја ни ка ко не сме до во ди ти у 
ве зу с те ри то ри јал ном ау то но ми јом15. На и ме, де во лу ци ја не под ра зу ме ва 
до би ја ње вла сти те из вор не за ко но дав не над ле жно сти, што је пак су штин ски 
еле мент пој ма те ри то ри јал не ау то но ми је (au to no mos – са мо за ко но дав ство). 
На по кон, аси ме трич ност де во лу ци је огле да се и у то ме што она мо же би ти 
„ле ги сла тив на“, што под ра зу ме ва пра во на до но ше ње за ко на и „ег зе ку тив на“ 
де во лу ци ја ко ја озна ча ва пре но ше ње из вр шних и управ них овла шће ња, али 
не и овла шће ња до но ше ња за ко на16. Као и де цен тра ли за ци ја и де во лу ци ја 

12 Ibid., 3.
13 Ibid.
14 Ibid., 4.
15 Ibid., 5.
16 Ibid., 10.
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се мо же чи ни ти ва жним чи ни о цем де мо кра ти за ци је др жа ве. Њо ме се вр ши 
дис пер зи ја вла сти, а јед на од ма ње ви дљи вих по сле ди ца дис пер зи је мо ћи 
мо же би ти ефи ка сни ја кон тро ла ра да др жав них ор га на.

Де цен тра ли за ци ја као прин цип ор га ни зо ва ња под ра зу ме ва пре све га 
вер ти кал но про сти ра ње и ме ђу соб не од но се из ме ђу нај ши ре по ли тич ке за јед-
ни це – др жа ве и ма њих од но сно ужих по ли тич ких за јед ни ца ре ги о на/по кра-
ји на и је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве. Но, де цен тра ли за ци ја мо же би ти и ме тод 
уре ђе ња од но са у окви ру ор га ни зо ва ња јед не вр сте ор га на, нпр. ор га на упра-
ве. Та ко, пре ма про фе со ру Мил ко ву17, ка да су ор га ни упра ве де цен тра ли зо-
ва но ор га ни зо ва ни раз ли ку је мо цен трал не и ло кал не ор га не упра ве. Из ме ђу 
ових ор га на не ма хи је рар хиј ски по ста вље них од но са над ре ђе но сти и под ре-
ђе но сти. За ло кал не ор га не упра ве у овом слу ча ју ка рак те ри стич но је да има ју 
две вр сте над ле жно сти, од но сно да оба вља ју две вр сте по сло ва и за да та ка. 
Јед на вр ста над ле жно сти је из вор на, ко је из ви ру и при па да ју им по сло ву 
Уста ва, где је устав исто вре ме но и га рант за са мо стал но оба вља ње по сло ва и 
за да та ка ко је из ви ру из уста ва. Исто вре ме но, ло кал ним ор га ни ма упра ве, цен-
трал ни ор га ни мо гу по ве ри ти оба вља ње по сло ва др жав не упра ве ко је им 
цен трал на власт за ко ном пре но си. У овом дру гом слу ча ју, у овом дру гом 
од но су, по сто је од но си над ре ђе но сти (цен трал ни ор га ни упра ве, они ко ји по-
ве ра ва ју од ре ђе не над ле жно сти) и под ре ђе но сти (ло кал ни ор га ни упра ве ко-
ји ма су по ве ре ни од ре ђе ни по сло ви и за да ци ко ји им из вор но не при па да ју).

Од свих по ме ну тих и ана ли зи ра них пој мо ва (де цен тра ли за ци ја и де во-
лу ци ја), тре ба из дво ји ти и стро го раз ли ко ва ти на че ло де кон цен тра ци је. Нај пре 
оно се од но си ис кљу чи во на ор га не упра ве, њи хо ву ор га ни за ци ју и над ле-
жно сти. При ме ном овог прин ци па ор га ни зо ва ња, раз ли ку је мо цен трал не и 
под руч не ор га не упра ве. Пре ма на во ди ма проф. Милкова18, прин цип де ко цен-
тра ци је се с јед не стра не од но си на те ри то ри ју, има те ри то ри јал ни еле мент, 
а с дру ге стра не од но си се на ме ђу соб не од но се ове две вр сте ор га на. На и ме, 
цен трал ни ор га ни упра ве сво је над ле жно сти оба вља ју на те ри то ри ји чи та-
ве др жа ве и над ре ђе ни су под руч ним ор га ни ма. Под руч ни ор га ни на дру гој 
стра ни у име цен трал них ор га на оба вља ју од ре ђе не за дат ке и по сло ве на 
од ре ђе ном де лу те ри то ри је. У ор га ни за ци о ном сми слу, под руч ни ор га ни су 
у пот пу но сти под ре ђе ни цен трал ним ор га ни ма, као што су им под ре ђе ни и 
у функ ци о нал ном сми слу. За пра во они су део цен трал ног ор га на, ње го ва 
ор га ни за ци о на је ди ни ца, па пре ма то ме не ма ју ни из вор не над ле жно сти. Из 
ова квог од но са про из ла зи пра во цен трал них ор га на да вр ше над зор над за-
ко ни то шћу и це лис ход но шћу ра да под руч них ор га на, као и пра во да по ни ште 

17 Проф. др Дра ган Мил ков, Управ но пра во – увод на и ор га ни за ци о на пи та ња, Уни вер-
зи тет у Но вом Са ду, Прав ни фа кул тет, Цен тар за из да вач ку де лат ност, Но ви Сад 2011. го-
ди не, стр. 76.

18 Ibid., 75.
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или уки ну њи хо ве ак те19. Чи ни се да је ово нај је згро ви ти је, а исто вре ме но 
и нај пре ци зни је од ре ђе ње и об ја шње ње прин ци па де кон цен тра ци је. 

Но, прав на те о ри ја по зна је и ста но ви шта20 пре ма ко ји је де кон цен тра ци ја 
за пра во од нос цен трал них и ло кал них ор га на, ко ји се за сни ва на пре но су 
од ре ђе них овла шће ња, при че му онај ко ји овла шће ње пре но си да је и упут ства 
ка ко их оба вља ти и по сле дич но то ме за др жа ва пот пу ни над зор над ра дом 
ло кал них ор га на у до ме ну пре не тих овла шће ња. Ка ко на во ди про фе сор Смер-
дел: „...При то ме ти пу од но са, сре ди шним др жав ним ти је ли ма при др жан је 
над зор над од лу ка ма ло кал них ти је ла, као и ци је ли низ сред ста ва ко ји ма мо гу 
оси гу ра ти сво ју над ре ђе ност над но си те љи ма ло кал них функ ци ја, од по ста-
вља ња и сме њи ва ња ло кал них ду жно сни ка, од лу чи ва ња о фи нан сиј ским сред-
стви ма, пра ва над зо ра и пре у зи ма ња пред ме та .... до уки да ња и по ни шта ва ња 
ака та ло кал них ти је ла због не пра вил но сти и не свр сис ход но сти...”. На овај на чин 
де фи ни са на, де кон цен тра ци ја је за пра во мно го ши ре по ста вље на не го што она 
у прав ној док три ни је сте. Нај пре, из на ве де ног ци та та мо же се уо чи ти да се она 
мо же об у хва та ти од но се из ме ђу свих ор га на цен трал не и ло кал не вла сти, а не 
са мо по је ди ног ти па (ор га на упра ве), а по себ но, што се уоп ште не узи ма у об-
зир да де ко цен тра ци ја за пра во под ра зу ме ва хи је рар хиј ски од нос из ме ђу цен-
трал ног и не цен трал ног ор га на упра ве ко ји је са став ни ор га ни за ци о ни део 
цен трал ног ор га на. На по кон, ова ква фор му ла ци ја де ко цен тра ци је мно го ви ше 
„ли чи” на де во лу ци ју, јер има по до ста де во лу тив них еле ме на та.

Сма тра мо да без прет ход но из не тих ана ли за и при ка за них ста во ва ни је 
мо гу ће раз у ме ти и из дво ји ти де цен тра ли за ци ју ни ти као по се бан по јам ни ти 
као прав ну и по ли ти ко ло шку по ја ву. Де цен тра ли а за ци ја у нај ши рем сми слу 
мо же об у хва та ти све по ме ну те ин сти ту те, па чак и фе де рал ни прин цип, али 
та кав при ступ био би пре ши рок и да ле ко од мо гућ но сти да се утвр де есен-
ци јал ни еле мен ти ко ји би уста во пи сци ма, као и за ко но пи сци ма, омо гу ћи ли 
да у по слу ства ра ња нор ми о де цен тра ли за ци ји, а по том и про це су њи хо вог 
спро во ђе ња, до ђу до функ ци о нал них, жи вот них и спро во ди вих ре ше ња. 

III

Оба уста во твор ца су у увод ном де лу уста ва по сту пи ла го то во на иден-
ти чан на чин21. Нор ми ра ју ћи по де лу вла сти на за ко но дав ну из вр шну и суд ску, 

19 Ibid.
20 B. Smer del, S. So kol, 399.
21 Је ди на раз ли ка ко ја се ја вља је у но мо тех нич ком де лу. У уста ву Хр ват ске је јед ним 

чла ном об је ди ње но на че ло по де ле вла сти и пра во гра ђа на на де цен тра ли за ци ју, а Уста вом 
Ре пу бли ке Ср би је су по де ла вла сти и пра во гра ђа на на де цен тра ли за ци ју нор ми ра ни по себ-
ним нор ма ма у увод ном, Пр вом де лу уста ва ко ји де фи ни ше на че ла.
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срп ски уста во тво рац је на гла сио да је власт је дин стве на (иа ко се ње на ор га-
ни за ци ја те ме љи на три пар тит ној по де ли), и обри се ове је дин стве но сти у 
прав ном по рет ку је од ре дио де фи ни шу ћи од нос три на ве де не гра не вла сти, 
чи ме је убла жио и пре ци зи рао на че ло по де ле вла сти, од ред бом да се њи хо-
ви ме ђу соб ни од но си за сни ва ју на рав но те жи и ме ђу соб ној кон тро ли22.

На сли чан на чин по сту пље но је и у Уста ву Хр ват ске. Власт се та ко ђе 
уре ђу је на на че лу три пар тит не де о бе вла сти, али слич но као и у Уста ву Ср би-
је, ни је нор ми ра на стро га не го урав но те же на по де ла вла сти ко ја под ра зу ме ва 
ме ђу соб ну са рад њу, од но сно де о ба вла сти укљу чу је и об ли ке ме ђу соб не са-
рад ње и уза јам не про ве ре но си о ца по ме ну тих вла сти23. Обе др жа ве, не дво-
сми сле но, про пи су ју три пар тит ну по де лу вла сти ко ја се за сни ва на уза јам-
ној кон тро ли и урав но те же но сти. 

Власт је, ме ђу тим, до дат но огра ни че на24 Уста вом га ран то ва ним пра вом 
гра ђа на на по кра јин ску ау то но ми ју и ло кал ну са мо у пра ву, пра вом гра ђа на на 
ло кал ну и под руч ну (ре ги о нал ну) са мо у пра ву. Та ко су оба уста во твор ца у 
устав на на че ла уве ли де цен тра ли за ци ју ко ја је пре све га уста вом га ран то ва но 
пра во гра ђа на, а по том уста вом де фи ни са ни, до дат ни ме ха ни зам огра ни ча-
ва ња и кон тро ле вла сти. Због раз ли чи те тер ми но ло ги је (Устав Ср би је го во ри 
о пра ву на по кра јин ску ау то но ми ју и ло кал ну са мо у пра ву, док Устав Хр ват ске 
по ми ње пра во на ло кал ну и под руч ну (ре ги о нал ну) са мо у пра ву) за по тре бе 
овог ра да по ме ну те тер ми но ло шке раз ли ке пре мо сти ће мо уво ђе њем по себ ног 
ге не рич ког пој ма: пра во гра ђа на на де цен тра ли за ци ју, ко ји ће у се би са др жа-
ва ти и под ра зу ме ва ти тер ми не и пој мо ве са др жа не у оба ана ли зи ра на уста ва.

Пре не го што се упу сти мо у по дроб ни ју ана ли зу устав них тек сто ва и 
нор ми ко је се од но се на вр сте и об ли ке де цен тра ли за ци је, освр ну ће мо се на 
исто риј ске ре ми ни сцен ци је, ко је по ма ло оп те ре ћу је под јед на ко и прав ну 
док три ну и по ли тич ку ели ту обе др жа ве, а ко је ипак мо ра ју да при сту пе де-
цен тра ли за ци ји и спро ве ду је по ла зе ћи на рав но, сва ка од вла сти тог ис ку ства 
и прав но-по ли тич ких ди ле ма. Ка ко је при ме тио И. Ко прић25, рас пра ва о 
де цен тра ли за ци ји и те ри то ри јал ној ре ор га ни за ци ји, иа ко се у Хр ват ској већ 
по ду же во ди, ви ше од јед не де це ни је, рас пе та је из ме ђу же ље за ра ци о нал-
ном од лу ком и с дру ге стра не, ин хи би ра ју ћих емо ци ја. Исто риј ско ис ку ство 
је сва ка ко јед но од узро ка ове нео д луч но сти.

У Хр ват ској, при се ћа ју ћи се, ве ро ват но, устав но-прав не исто ри је и по-
тре ба са да шњи це, ко је на ме ће члан ство у Европ ској уни ји, по ја ви ла се неод-
луч ност у про це су де цен тра ли за ци је. На јед ној стра ни са свим је при род на 

22 Члан 4 Уста ва Ре пу бли ке Ср би је.
23 Члан 4 Уста ва Ре пу бли ке Хр ват ске.
24 Члан 12 Уста ва Ре пу бли ке Ср би је и члан 4 Уста ва Ре пу бли ке Хр ват ске.
25 Ivan Кoprić, Je li mo gu ća re o gra ni za ci ja Hr vat ske? In sti tu ci o nal na i po li tič ka ogra ni če nja, 

Po li tič ke ana li ze, Za greb, br. 17/ 2014, str. 14 
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и оче вид на же ља да се бу де и у др жав ном и у на ро до сном сми слу сло бо дан, 
док с дру ге стра не мно го број ни раз ло зи, а ме ђу њи ма је ве ро ват но нај сна жни-
ји на гон за си гур но шћу ма ле др жа ве, ко ја обез бе ђе ње сво је ег зи стен ци је 
ви ди у при сту па њу са ве зу26 са ја чим, са они ма са ко ји ма ће бри гу о вла сти том 
оп стан ку по де ли ти, до во ди до на ме та ња од ре ђе них стан дар да и про це са 
ка кав са вез на ме ће: у овом слу ча ју про цес де цен тра ли за ци је.

Ср би ја и Хр ват ска, сва ка у свом по ли тич ком и исто риј ском раз во ју, 
су сре та ле су се са иде јом фе де ра ли зма и де цен тра ли за ци је, као сред ством 
за ко јим су по се за ли не би ли у окви ри ма др жа ва у чи јем су се са ста ву на ла-
зи ли, осво ји ли што ве ћи про стор по ли тич ке и те ри то ри јал не сло бо де. Хр ват-
ска је по ку ша ва ла да у окви ри ма Двој не мо нар хи је по ста не сто жер око ко је 
ће се оку пи ти сви ју жно сло вен ски на ро ди ко ји су жи ве ли у окви ру гра ни ца 
Ау стро-Угар ске. Та ква иде ја је до би ла на ин те зи те ту на кон анек си је Бо сне 
и Хер це го ви не 1908. Не ду го на кон то га, на тра гу ове иде је, али са да већ у 
вре ме ка да је Пр ви свет ски рат от по чео, кон цеп ци ја о тре ћој ју жно сло вен ској 
је ди ни ци, у ца ре ви ни ко ја је би ла на са мрт нич кој по сте љи, до би ла је за ка-
сне ло одо бре ње. На и ме, спрем ност да се ду а ли стич ка мо нар хи ја пре у ре ди 
пре ма на че лу три ја ли зма, као је дан од по ку ша ја вла сти тог очу ва ња и оп стан-
ка, до би ла је 1. ок то бра 1918. афир ма тив ну од лу ку ка да је та да шњи пред-
сед ник вла де из ја вио да се Ау стри ја не про ти ви, ни ти мо же про ти ви ти же љи 
ју жно сло вен ских на ро да за са мо о пре де ље њем и ује ди ње њем. Док је Ау стри-
ја на ова кву иде ју при ста ла, Угар ска, ме ђу тим ни је. Но, на по кон, ни ти је дан 
од та да из не тих ста во ва ви ше ни је био ва жан, по што је уско ро усле дио рат ни 
по раз Ау стро-Угар ске, па је та ко Ср би ја, сво јим рат ним ус пе си ма и жр тва ма 
до при не ла ре ша ва њу и пре су ђи ва њу пи та ња ује ди ње ња ју жно сло вен ских 
на ро да и њи хо вог оку пља ња, али не у окви ру Ау сто-Угар ске.

Ство ре на је но ва др жа ва, Кра ље ви на Ср ба Хр ва та и Сло ве на ца у ко јој 
је јед но од цен трал них пи та ња, од са мог ње ног на стан ка, би ло да ли ће она 
би ти уре ђе на на прин ци пи ма цен тра ли зма и уни та ри зма, или ће пак би ти 
фе де рал на др жа ва. Иде ја фе де ра ли зма је про ис ти ца ла из ра ни је из не тих 
иде ја у окви ру хр ват ске по ли тич ке ели те, да се нај пре, до ду ше у та да шњој 
Ау стро-Угар ској, сви Хр ва ти оку пе уну тар јед не др жа ве у за себ ну, тре ћу 
др жав ну је ди ни цу ду а ли стич ке мо нар хи је27, уз по ли тич ку на ду да би та ко 
и по ли тич ки, а не са мо ге о граф ски ује ди ње ни Хр ва ти би ли цен тар око ко га 
би се оку пи ли оста ли ју жно сло вен ски на ро ди28.

26 Ar sen Ba čić, „Kon sti tu ci o na li zam i kon fe de ra li zam(re mi ni scen ci je uz obet ni cu hr vat-
sko ga kon fe de ral nog pred lo ga iz 1991),“ ADRI AS, Za greb, sve zak 20/ 2014., str. 42

27 Анек си јом Бо сне и Хер це го ви не, прак тич но су сви Хр ва ти би ли те ри то ри јал но обу-
хва ће ни у окви ру Ау стро-Угар ске, и због то га је анек си ја да ла по се бан за ма јац овој иде ји.

28 Dr sc Da vo rin Ru dolf, „Ju go sla vi ja:uni tar na dr ža va ili fe de ra ci ja – po vi je sne te žnje srp-
sko ga i hr vat skog na ro da – je dan od uzro ka ras pa da Ju go sla vi je”, Zbor nik ra do va Prav nog fa kulte ta 
u Spli tu, god.46, 2/2009., str. 294. 
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На су прот на ве де ним по ли тич ким иде ја ма, на ла зи ле су се по ли тич ке 
сна ге ко је су за сту па ле иде ју цен тра ли зма и уни та ри зма, ко ји би би ли ме тод 
за пре ва зи ла же ње на ци о нал них раз ли чи то сти. За ни мљи во је да су и срп ски 
по ли ти ча ри има ли исту иде ју – оку пља ње свих ју жно сло вен ских на ро да, 
али су те ри то ри јал но уре ђе ње и вер ти кал ну ор га ни за ци ју вла сти ви де ли и 
до жи вља ва ли на пот пу но су про тан на чин. Сма тра ли су да се на ци о нал не 
раз ли ке, ко је би мо гле сна жно да де ле но во на ста лу др жа ву, мо гле ла ко би ти 
пу ко ти на у те ме љу др жа ве сло бод них ју жно сло вен ских на ро да. Та кве раз ли-
ке и та ква „те мељ на пу ко ти на“ мо гле би се нај е фи ка сни је пре ва зи ћи на че лом 
ко је је и за пи са но у Ви дов дан ском уста ву о јед ном, тро и ме ном и тро пле ме-
ном на ро ду. То је за пра во би ла иде о ло шка по тка ко ја је тре ба ло да по ро ди 
и раз ви је ин те грал но ју го сло вен ство у ко ме би се кон сти ту тив ни на ро ди 
од ре кли, ма кар на по ли тич ком и др жав ном пла ну, сво јих по себ но сти (Ср би 
под јед на ко као Хр ва ти и Сло вен ци) што би тре ба ло да учвр сти др жа ву, ње ну 
ста бил ност и ду го веч ност у но вом и не из ве сном ге о по ли тич ком уре ђе њу Евро-
пе. Не ки ау то ри сма та ју да је ин те грал но ју го сло вен ство, цен тра ли зо ва на и 
уни тар на др жа ва за пра во би ла за ме на пој му и иде ји Ве ли ке Ср би је29. На кон 
оса мо ста љи ва ња и до но ше ња уста ва са мо стал них и не за ви сних др жа ва, 
Ср би ја под јед на ко као и Хр ват ска су о ча ва ле су се, са да као уни тар не др жа ве, 
са иде јом и про бле мом де цен тра ли за ци је. 

IV

Да на шњи уста ви ових две ју др жа ва у од ре ђе ној ме ри де цен тра ли за ци ју 
по и ма ју на сли чан на чин, али ка да је реч о су штин ским еле мен ти ма, уо ча-
ва ју се знат не раз ли ке. Због то га ће мо де таљ ни је кре ну ти нај пре у ана ли зу 
устав них нор ми. Уста вом Ре пу бли ке Хр ват ске, по ред то га што је ло кал на и 
под руч на са мо у пра ва де фи ни са на као пра во гра ђа на, има и уста вом од ре ђе ну 
свр ху: огра ни че ње вла сти, а у по себ ном устав ном одељ ку су пре ци зни је уре-
ђе ни са др жи на овог пра ва и об ли ци ње ног оства ри ва ња. Уста во тво рац је у 
том по себ ном одељ ку уре дио на ко ји на чин и ко јим сред стви ма се ре а ли зу ју 
и оства ру ју пра во на ло кал ну и под руч ну са мо у пра ву, по том је по ста вио те-
ме ље де фи ни са ња и раз ли ко ва ња је ди ни ца ло кал не и под руч не са мо у пра ве, 
од ре дио је ко ји су то по сло ви из вор ни и га ран тов ни уста вом, а при род но, 
де фи ни сао је и вр сту над зо ра над њи хо вим ра дом, по том ме то до ло ги ју ор га-
ни зо ва ња и на по кон при хо де је ди ни ца ло кал не и под руч не са мо у пра ве.

Нај пре чла ном 133 Устав Хр ват ске уре ђу је ка ко се ово пра во оства ру је: 
пре ко пред став нич ких те ла, би ло ло кал них, би ло под руч них, при че му се 

29 Ibid., 300.
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чла но ви пред став нич ких те ла би ра ју на сло бод ним и тај ним30 из бо ри ма, на 
осно ву не по сред ног, јед на ког и оп штег пра ва гла са. Ме ђу тим, гра ђа ни, ово 
уста вом утвр ђе но и га ран то ва но пра во, мо гу оства ри ва ти и не по сред но. Они 
пу тем збо ро ва, ре фе рен ду ма или не ког дру гог об ли ка не по сред ног од лу чи-
ва ња, мо гу не по сред но уче ство ва ти у упра вља њу ло кал ним по сло ви ма и то, 
ка ко на ла же уста во тво рац, у скла ду са за ко ном и ста ту том. Но, има ју ћи у 
ви ду да је Хр ват ска и чла ни ца Европ ске уни је, пра во на ло кал ну и под руч ну 
са мо у пра ву мо гу оства ри ва ти и гра ђа ни Европ ске уни је и скла ду са за ко ном 
и ка ко ка же сло во Уста ва са „прав ном сте че ви ном Европ ске уни је“.

Је ди ни це ло кал не са мо у пра ве су (члан 134 Уста ва Хр ват ске): оп шти не 
и гра до ви, али по ред овог устав ног од ре ђе ња, дру ге је ди ни це ло кал не са мо-
у пра ве се та ко ђе мо гу уста но ви ти за ко ном. Жу па ни ја је пред ви ђе на као је-
дин стве на и ис кљу чи ва је ди ни ца под руч не (ре ги о нал не) са мо у пра ве. По је-
ди не јед ни це ло кал не са мо у пра ве, на во ди устав, мо гу за ко ном до би ти ста тус, 
од но сно овла шће ња жу па ни је. Та ко се на во ди да по ло жај жу па ни је мо же 
за ко ном би ти утвр ђен за град За греб, док се, та ко ђе за ко ном, ве ћим гра до-
ви ма у Хр ват ској мо гу да ти овла шће ња жу па ни је.

Ка да је реч о утвр ђи ва њу над ле жно сти (члан 135 Уста ва Хр ват ске), 
уста во тво рац је нај пре ме то до ло шки од ре дио, да што се је ди ни ца ло кал не 
са мо у пра ве ти че, из вор ним по сло ви ма се сма тра ју они из ло кал ног де ло кру га, 
ко ји ма се не по сред но оства ру ју по тре бе гра ђа на. По том је од ре дио и обла сти 
ко је се има ју сма тра ти ло кал ним де ло кру гом ко ји је не по сред но ве зан за 
ин те ре се гра ђа на31. И код жу па ни је, од но сно је ди ни це под руч не (ре ги о нал-
не) са мо у пра ве уста во тво рац је нај пре ме то до ло шки од ре дио да су њи хо ве 
над ле жно сти они по сло ви ко ји су од под руч ног (ре ги о нал ног) зна ча ја, а 
по том је на бро јао обла сти ко је се под тим под ра зу ме ва ју32. Иа ко је уре дио 
обла сти у ко ји ма ло кал на и под руч на са мо у пра ва има ју из вор не над ле жно-
сти, уста во тво рац је пре пу стио за ко но дав цу да де таљ ни је про пи ше о ко јим 
кон крет но по сло ви ма је реч, оба е зу ју ћи га да при ли ком до де љи ва ња тих 

30 Сва ка ко мо ра мо уо чи ти про пуст ка да је реч о фор му ла ци ји „тај ни из бо ри“, јер ло-
гич ки, њи хо ва тај ност не би омо гу ћи ла да но си о ци овог пра ва, са зна ју да су у то ку из бо ри 
за пред став нич ка те ла. Очи глед но да је пре вид у пи та њу и да се же ле ло ка за ти да су из бо ри 
сло бод ни и не по сред ни, да је гла са ње тај но, а пра во гла са јед на ко и оп ште.

31 То су по сло ви ко ји се од но се на уре ђе ње на се ља и ста но ва ња, про стор но и ур ба ни-
стич ко пла ни ра ње, ко му нал не де лат но сти, бри гу о де ци, со ци јал на по моћ и ста ра ње (скрб), 
при мар на здрав стве на за шти та, вас пи та ње (од гој) и основ но обра зо ва ње, кул ту ра, те ле сна 
кул ту ра и спорт, тех нич ка кул ту ра, за шти та по тро ша ча, за шти та и уна пре ше ње при род не 
сре ди не, про тив по жар на и ци вил на за шти та. 

32 По сло ви под руч ног де ло кру га об у хва та ју: школ ство, здрав ство, про стор но и ур ба-
ни стич ко пла ни ра ње, при вред ни (го спо дар ски) раз вој, са о бра ћај и са о бра ћај ну ин фра струк-
ту ру, као и пла ни ра ње и раз вој мре же обра зов них здрав стве них со ци јал них и кул тур них 
уста но ва.
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по сло ва пред ност има ју она те ла ко ја су нај бли жа гра ђа ни ма. За ко но да вац 
та ко ђе мо ра во ди ти ра чу на и о ши ри ни и при ро ди по сло ви ма као и о зах те-
ви ма ефи ка сно сти (учин ко ви то сти) и еко но мич но сти. Иа ко би се из дик ци је 
на ве де них фор му ла ци ја мо гао из ве сти и за кљу чак да уста во тво рац уво ди у 
при чу за ко но дав ца ка ко би нор ми рао слу чај по ве ре них по сло ва, ипак се ра ди 
о пре ци зи ра њу из вор них над ле жно сти, од но сно по сло ва из де ло кру га из-
вор них овла шће ња. 

Што се ти че над зо ра, уста во тво рац је био је згро вит (члан 137 Уста ва 
Хр ват ске) од ре ђу ју ћи да су је ди ни це ло кал не и под руч не са мо у пра ве са мо-
стал не у оба вља њу по сло ва из свог де ло кру га и да под ле жу са мо над зо ру 
устав но сти и за ко ни то сти овла шће них др жав них ор га на. Упра во у за вр шни ци 
нор ме, уста во тво рац је про ши рио круг су бје ка та ко ји мо гу вр ши ти де фи ни-
са ну вр сту над зо ра, јер се за над зор устав но сти и за ко ни то сти, очи глед но 
не под ра зу ме ва са мо Устав ни суд, не го и дру ги др жав ни ор га ни, из вр шне, 
управ не и суд ске вла сти. 

Ор га ни за ци ја је ди ни ца ло кал не и под руч не са мо у пра ве (члан 136) пре-
пу ште на је за пра во за ко но дав цу. На и ме од ре ђе но је да оне има ју пра во, али 
у окви ру за ко на, да сво јим ста ту ти ма са мо стал но уре де уну тра шње устрој-
ство и де ло круг сво јих ор га на, као и да их при ла го де ло кал ним по тре ба ма 
и мо гућ но сти ма. Но, ка да се по гле да За кон о ло кал ној и под руч ној (ре ги о-
нал ној) са мо у пра ви33, уве ри ће мо се да је за ко но да вац за пра во у ве ли кој 
ме ри пре у зео на се бе уре ђи ва ње ових пи та ња и да је не мо гу ће го во ри ти о 
би ло ка квом еле мен ту пра ва на са мо ор га ни зо ва ње бар ка да је под руч на са-
мо у пра ва у пи та њу, а по де таљ но сти и пре ци зно сти за кон ских од ред би ко је 
се од но се на ор га ни за ци ју, чи ни се да је устав на од ред ба о том да је ди ни це 
ло кал не и под руч не са мо у пра ве сво јим ста ту ти ма мо гу са мо стал но уре ди ти 
вла сти ту ор га ни за ци ју чак је и при ла го ди ти ло кал ним по тре ба ма, за пра во 
„мр тво сло во на стра ни ца ма уста ва“, или ius nu dum.

На по кон, ка да је реч о при хо ди ма (члан 138 Уста ва Хр ват ске), је ди ни це 
ло кал не и под руч не са мо у пра ве по се ду ју уста вом га ран то ва но пра во на 
вла сти те при хо де, ко ји ма сло бод но рас по ла жу ка да вр ше из вор не над ле жно-
сти. При то ме, њи хо ви при хо ди мо ра ју би ти у сра зме ри са њи хо вим овла-
шће њи ма ко ја пред ви ђа ју Устав и за кон. За фи нан сиј ски сла би је је ди ни це 
ло кал не (али не и под руч не) са мо у пра ве пред ви ђе на је оба ве за др жа ве да их 
фи нан сиј ски по ма же на на чин на ко ји то од ре ди за кон. 

Ср би ју и Хр ват ску по пи та њу де цен тра ли за ци је по ве зу је ви ше де це ниј-
ско при па да ње ис тој др жа ви, али и фру стра ци је и стра хо ви, ко ји су код сва ке 
од њих усло ви ли да се де цен тра ли за ци ји при сту па пре све га са не по ве ре њем, 

33 Ком па ра тив на и об у хват на ана ли за за кон ске ре гу ла ти ве де цен тра ли за ци је у Ср би ји 
и Хр ват ској би ће, ка ко је на ве де но на по чет ку тек ста, пред мет на ред ног ра да.
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знат ном до зом опре за и у ве ли кој ме ри са по ли тич ком фо би јом. Сва ка из свог 
угла, и сва ка из угла свог исто риј ског и по ли тич ког ис ку ства су о ча ва ју ћи се 
са де цен тра ли за ци јом, као да ре ша ва ју „ква дра ту ру кру га“.

Устав Ре пу бли ке Ср би је, од ре дио је као и хр ват ски устав пра во на по кра-
јин ску ау то но ми ју и ло кал ну са мо у пра ву као пра во гра ђа на ко је је уста вом 
га ран то ва но, а по том је од ре дио свр ху овог пра ва: огра ни че ње др жав не вла сти. 
У ово ме су оба уста ви твир ца иден тич на без остат ка. Али он да на ста ју раз-
ли ке, су штин ске, ме то до ло шке и ор га ни за ци о не. Те ри то ри јал ном уре ђе њу, 
од но сно те ри то ри јал ној и по ли тич кој де цен тра ли за ци ји по све ћен је сед ми 
део Уста ва Ре пу бли ке Ср би је. Ја сно су раз дво је на два ни воа де цен тра ли за-
ци је и функ цо нал но и су штин ски (чла но ви 176 – 193 Уста ва Ср би је): по кра-
јин ска ау то но ми ја и ло кал на са мо у пра ва. Устав ја сно раз гра ни ча ва из вор ну 
и по ве ре ну над ле жност ау то ном ним по кра ји на ма, од ре ђу је, од но сно осни ва, 
две ау то ном не по кра ји не, као што и пред ви ђа мо гућ ност да се де цен тра ли-
а ци ја ка да је по кра јин ски ни во у пи та њу из ме ни за ко ном на од ре ђе ни на чин, 
утвр ђу је пра во на са мо ор га ни зо ва ње кроз пра во на са мо стал но уре ђе ње 
ор га на, уре ђу је ме то до ло шки и ену ме ра ци јом над ле жно сти ау то ном них 
по кра ји на, њи хо во фи нан си ра ње, прав не ак те, над зор над ра дом по кра јин-
ских ор га на али и њи хо ву кон крет ну за шти ту.

Устав је де фи ни сао по јам ау то ном не по кра ји не, ње но осни ва ње и те ри-
то ри ју (члан 182 Уста ва Ср би је) и од ре дио је да су оне ау то ном не те ри то ри-
јал не за јед ни це осно ва не Уста вом, у ко ји ма гра ђа ни оства ру ју пра во на по-
кра јин ску ау то но ми ју. Исто вре ме но, истим чла ном, Устав је и на вео ко је то 
по кра ји не осни ва и ка кав им је ста тус. На и ме Ре пу бли ка Ср би ја са ста вље на 
је (има) од ау то ном не по кра ји не Вој во ди не и ау то ном не по кра ји не Ко со во и 
Ме то хи ја. Ме ђу њи ма пак по сто ји ста ту сна раз ли ка, јер овој по то њој по кра-
ји ни при па да су штин ска ау то но ми ја ко ја тре ба да се уре ди по себ ним за ко-
ном ко ји се до но си по по ступ ку пред ви ђе ном за про ме ну Уста ва. Као и у 
не ким прет ход ним ра до ви ма, на во ди мо да уста во тво рац ни је ни јед ним 
еле мен том од ре дио шта је ми слио под су штин ском ау то но ми јом, као што 
ни уста во то во рац/за ко но да вац ни ка да ни је до нео по ме ну ти по себ ни за кон 
ко јим би се су штин ска ау то но ми ја уре ди ла. Са свим на мер но смо на ве ли 
уста во твор ца од но сно за ко но дав ца као до но си о ца, по што из дик ци је овог 
чла на ја сно сле ди, да иа ко је реч о за ко ну ко јим се су штин ска ау то но ми ја 
има уре ди ти, он се до но си по про це ду ри за про ме ну уста ва, а та кав по сту пак 
већ пред ста вља вр ше ње уста во твор не вла сти иа ко се у текст Уста ва не ди ра! 
Ов де је уста во пи сац, од но сно уста во тво рац, као и на мно гим ме сти ма у овом 
Уста ву, из ми слио низ „но ви на“ у устав ној прак си и те о ри ји, па је са да за пра во 
из ми слио јед ног уста во твор ног за ко но дав ца, ве ро ват но са свим слу чај но, без 
све сти шта је и ка ко је де фи ни сао по ме ну ти члан и ко је су ње го ве по сле ди це.
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По ред по сто је ћих ау то но ми ја, мо гу се осни ва ти но ве, а већ осно ва не 
уки да ти или спа ја ти по по ступ ку пред ви ђе ном за про ме ну уста ва. И ов де 
има мо, на пр ви по глед слич ну си ту а ци ју као ма ло пре по ме ну ту, али се су-
штин ски не мо же упу ти ти за мер ка ка ква је из ре че на прет ход ној нор ми, 
по што је ја сно да се ау то ном не по кра ји не осни ва ју и ме ња ју од но сно спа ја-
ју по уста во твор ној про це ду ри, да кле вр ше њем уста во твор не вла сти. Са мо 
је оста ло отво ре но „тех нич ко“ пи та ње, да ли би та ква про ме на у бро ју по кра-
јин ских ау то но ми ја ушла и у текст Уста ва?! Пред лог за про ме ну на овом дру гом 
ни воу вла сти, под но се, од но сно ка ко на во ди уста во тво рац утвр ђу ју гра ђа ни 
на ре фе рен ду му, а у скла ду са за ко ном. Ов де је очи глед но реч о за ко ну ко јим 
би се ре гу ли са ли ра зни об ли ци и вр сте ре фе рен ду ма. Но, ни ова кав за кон 
ни је до нет, од но сно пи та ња ве за на за ре фе рен ду ме, све оне ко је по ми ње 
Устав, ни су ре гу ли са на ни дру гим за ко ни ма. Са мо је ја сно ка ко се и под ко јим 
усло ви ма одр жа ва ју устав ни ре фе рен ду ми ко ји су део про це ду ре ре ви зи је 
Уста ва. По што се про ме на у ор га ни за ци ји дру гог ни воа вла сти не мо же из-
ве сти без про ме на уну тра шњих те ри то ри јал них гра ни ца као по кра ји на та ко 
и оп шти на, у за ви сно сти да ли се осни ва ју спа ја ју или уки да ју по кра јин ске 
ау то но ми је, он да се ове про ме не не мо гу из вр ши ти без са гла сно сти гра ђа на, 
ко ја се из ра жа ва или ус кра ћу је, та ко ђе на ре фе рен ду му.

Као и у слу ча ју Уста ва Ре пу бли ке Хр ват ске, та ко је и Срп ски устав од-
ре дио и уре дио да се ово, уста вом га ран то ва но пра во гра ђа на оства ру је 
непо сред но или по сред но: пре ко сло бод но иза бра них пред став ни ка (члан 173. 
Уста ва Ср би је). Утвр ђе на је по том ме то до ло ги ја ко јом се вр ши раз гра ни че ње 
над ле жно сти из ме ђу цен трал не др жав не вла сти, по кра јин ских ау то но ми ја 
и ло кал них са мо у пра ва (члан 177 Уста ва Ср би је). На и ме, из вор на над ле жност 
ау то ном них по кра ји на под ра зу ме ва она пи та ња ко ја се, ка ко уста во тво рац 
на во ди, на свр сис хо дан на чин мо гу оства ри ва ти уну тар ау то ном не по кра-
ји не, а у ко ји ма ни је над ле жна Ре пу бли ка Ср би ја. На исти на чин, ме то до ло шки 
је од ре ђе на и над ле жност је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве34. По ред из вор них 
над ле жно сти ко је су од ре ђе не и ме то до ло шки и по обла сти ма35, пред ви ђе на 
је и мо гућ ност по ве ре ва ња по је ди них пи та ња из над ле жно сти др жа ве пу тем 
за ко на (члан 178 Уста ва Ср би је). Као што Ре пу бли ка Ср би ја мо же по ве ри ти 

34 Је ди ни це ло кал не са мо у пра ве над ле жне су у пи та њи ма ко ја се, на свр сис хо дан на-
чин, мо гу оства ри ва ти уну тар је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве .... у ко ји ма ни је над ле жна 
Ре пу бли ка Ср би ја- члан 177 Уста ва Ср би је.

35 Чла ном 183, став 2 утвр ђе но је да ау то ном не по кра ји не у скла ду са за ко ном, уре ђу ју 
пи та ња од по кра јин ског зна ча ја у обла сти: про стор ног пла ни ра ња и раз во ја; по љо при вре де, 
во до при вре де, ту ри зма, уго сти тељ ства, ба ња и ле чи ли шта, за шти те жи вот не сре ди не, ин ду-
стри је и за нат ства, друм ског, реч ног и же ле знич ког са о бра ћај ка и уре ђе ња пу те ва, при ре ђи-
ва ње сај мо ва и дру гих при вред них ма ни фе ста ци ја; про све те, спор та, кул ту ре, здрав стве не 
и со ци јал не за шти те и јав ног ин фор ми са ња на по кра јин ском ни воу. Та ко ђе је утвр ђе но да у 
скла ду са за ко ном, се ау то ном не по кра ји не ста ра ју о оства ри ва њу људ ских и ма њин ских пра ва.
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по сло ве из сво је над ле жно сти ау то ном ним по кра ји на ма, та ко ово по ве ра ва-
ње по вер ти ка ли мо же да бу де спу ште но и на ни жи ни во, па да и ау то ном не 
по кра ји не, је ди ни ца ма ло кал не са мо у пра ве по ве ре од лу ком по је ди на пи та ња 
из вла сти те над ле жно сти. Ува же но је пра ви ло да онај ко ји по ве ра ва над ле-
жно сти обез бе ђу је и сред ства за ре а ли за ци ју тих по сло ва. 

Јед но од нај зна чај ни јих до стиг ну ћа овог тзв. Ми тров дан ског уста ва је 
у то ме што је до дао ква ли тет де цен та ли за ци ји и ње ном уре ђе њу, уз ма не ко је 
је истим по во дом и на исту те му ис ка зао. Ра ди се на и ме, о пра ву на са мо ор га-
ни зо ва ње ко је се га ран ту је ау то ном ним по кра ји на ма (чла но ви 179 и 180 Уста-
ва Ср би је). На и ме, ау то ном не по кра ји не у скла ду са Уста вом и сво јим Ста ту-
том ко је до но се, али уз са гла сност На род не скуп шти не Ре пу бли ке Ср би је, 
са мо стал но про пи су ју уре ђе ње из бор и над ле жност сво јих ор га на и јав них 
слу жби. Уста во тво рац је по ста вио и од ре ђе не оба ве зе па пра во на са мо ор га-
ни зо ва ње ни је пот пу но, али и по ред то га је знат но. На и ме, пред ви ђе но је 
Уста вом да је Скуп шти на нај ви ши ор ган вла сти ау то ном не по кра ји не. Ти ме 
је уста во тво рац од ре дио је дан ор ган као оба ве зан и при то ме га сме стио на 
сам врх ор га ни за ци је ко ји по кра ји на са мо стал но мо же да уре ди. Од ре ђе на 
је још јед на оба ве за/огра ни че ње: у ау то ном ним по кра ји на ма у ко ји ма жи ви 
ста нов ни штво ме шо ви тог на ци о нал ног са ста ва, мо ра би ти омо гу ће на сра змер-
на за сту пље ност на ци о нал них ма њи на у скуп шти на ма у скла ду са за ко ном. 
Ни је су ви шно по ме ну ти да ни за кон ко ји би бли же уре дио ово пи та ње ни је 
до са да до нет.

Нор ми ра но је и га ран то ва но да ау то ном не по кра ји не има ју из вор не 
при хо де ко ји слу же за фи нан си ра ње њи хо вих над ле жно сти (члан 184 Уста ва 
Ср би је), при че му је за ко но дав цу пре пу ште но да од ре ди вр сту и ви си ну из-
вор них при хо да ау то ном них по кра ји на. Ме ђу тим, ау то ном ној по кра ји ни 
Вој во ди ни да та је устав на га ран ци ја да ка да је њен бу џет у пи та њу: он мо ра 
из но си ти нај ма ње 7% у од но су на ре пу блич ки бу џет. При то ме три сед ми не 
по кра јин ског бу џе та мо ра ју би ти ко ри шће ни за фи нан си ра ње ка пи тал них 
рас хо да.

Ка да је реч о над зо ру над ра дом ор га на по кра ји не и за шти том по кра-
јин ске ау то но ми је, уста во то во рац је по ка зао још јед но од ква ли тет ни јих 
ре ше ња. На и ме, по ред то га што је стрикт но од ре дио ор га не ко ји мо гу уче ство-
ва ти у оба по ступ ка36, уре дио је про це ду ре и по сле ди це ових про це ду ра. 
Та ко у слу ча ју над зо ра, са мо Вла да мо же по кре ну ти по сту пак пред Устав ним 
су дом за оце ну устав но сти и за ко ни то сти по кра јин ске од лу ке пре сту па ња 
на сна гу, док с дру ге ста не Устав ни суд до до но ше ња сво је ко нач не од лу ке, 
та кву по кра јин ску од лу ку мо же „ста ви ти на че ка ње“, од но сно од ло жи ти 
ње но сту па ње на сна гу. Дру гим ре чи ма, је ди ни над зор ко ји се мо же оба вља ти 

36 Чла но ви 186 и 187 Уста ва Ре пу бли ке Ср би је.
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је над зор на устав но шћу и за ко ни то шћу по кра јин ских оп штих ака та, а Вла-
да као из вр шни ор ган цен трал не вла сти мо же са мо по кре ну ти по сту пак пред 
Устав ним су дом, али не мо же са ма из вр ши ти ову вр сту над зо ра. 

Што се за шти те ау то ном не по кра ји не ти че од но сно ње ног по ло жа ја, та ко-
ђе је Устав ни суд пред ви ђен као тај ко ји ће са да у овом слу ча ју би ти за штит ник. 
Устав ни суд ће ау то ном ној по кра ји ни пру жи ти за шти ту ако се по је ди нач ним 
ак том или рад њом држвног (да кле ре пу блич ког ор га на) или пак ор га на је ди-
ни це ло кал не са мо у пра ве оне мо гу ћа ва вр ше ње над ле жно сти ау то ном не по-
кра ји не. По ред овог ви да за шти те, по сто ји и оп шта за шти та у ви ду пра ва 
ау то ном не по кра ји не, да пре ко ор га на ко ји са ма од ре ди, пред Устав ним су дом 
по кре не по сту пак за оце ну устав но сти или за ко ни то сти за ко на и дру гог оп-
штег ак та Ре пу бли ке или је ди ни це ло кал не са мо у пра ве ко јим се по вре ђу је 
пра во на по кра јин ску ау то но ми ју. Мо же мо кон ста то ва ти да је уста во тво рац 
пред ви део по се бан вид за шти те ка да је по кра ји не оне мо гу ће на да оба вља 
сво је над ле жно сти и то по је ди нач ним ак ти ма или рад ња ма др жав них ор га на 
или ор га на ло кал не са мо у пра ве, као и оп шти на чин за шти те уко ли ко је по-
вре ђе но пра во на по кра јин ску ау то но ми ју не ким за ко ном или оп штим ак том.

За раз ли ку од ау то ном не по кра ји не, је ди ни це ло кал не са мо у пра ве (оп-
шти на, град и град Бе о град) од ре ђу ју се за ко ном а не Уста вом. Уста во тво рац 
је де фи ни сао по ло жај, над ле жно сти, прав не ак те и ор га не оп шти не (чла но ви 
189-191 Уста ва Ср би је), али је де таљ ни је уре ђе ње ор га ни за ци је је ди ни ца ло-
кал не са мо у пра ве пре пу стио за ко но дав цу и је ди ни ца ма ло кал не са мо у пра ве 
пру жио мо гућ ност да том при ли ком, сво јим ста ту ти ма „аси сти ра ју“ за ко-
но дав цу. Да кле, за раз ли ку од по кра јин ских ау то но ми ја, је ди ни це ло кал не 
са мо у пра ве не ма ју пра во на са мо ор га ни зо а ње, што је оче ки ва но, јер се раз-
ли ку ју по ли тич ки и прав но при ро да и свр ха ау то но ми је на јед ној стра ни и 
ло кал не са мо у пра ве на дру гој. 

Над зор над је ди ни ца ма ло кал не са мо у пра ве је та ко ђе са гла сан њи хо вој 
при ро ди и по ло жа ју (члан 192 Уста ва Ср би је). Вла да је тај др жав ни ор ган 
ко ји вр ши над зор. Овла ће на је и за ду же на да оп шти акт оп шти не об у ста ви од 
из вр ше ња ако сма тра да ни је са гла сан Уста ву или за ко ну и да у стро го од ре-
ђе ном ро ку (5 да на) по кре не пред Устав ним су дом по сту пак за оце ну устав но сти 
и за ко ни то сти. По ред ово га, Вла да има и за кон ско овла шће ње да рас пу сти 
скуп шти ну оп шти не и исто вре ме но име ну је при вре ме ни ор ган ко ји ће оба вља-
ти по сло ве скуп шти не. Ка да име ну је при вре ме ни ор ган она мо ра во ди ти 
ра чу на о по ли тич ком и на ци о нал ном са ста ву скуп шти не ко ју је рас пу сти ла.

Са дру ге стра не, ор ган оп шти не (члан 193 Уста ва Ср би је) има пра во 
жал бе Устав ном су ду као по се бан об лик за шти те, ако је оп шти на оне мо гу ће-
на да оба вља сво је над ле жно сти рад ња ма или по је ди нач ним ак ти ма др жав-
ног ор га на или дру ге ло кал не са мо у пра ве. За ни мљи во је да је ди ни ца ло кал не 
са мо у пра ве не ужи ва за шти ту ако по кра јин ски ор га ни сво јим по је ди нач ним 
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ак том или рад њом вр ше оме та ње оба вља ња над ле жно сти оп шти не! Као 
оп шти об лик за шти те пред ви ђе но је пра во је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве, 
од но сно њи хо вих ор га на, да се обра те Устав ном су ду, ако им је по вре ђе но 
пра во на ло кал ну са мо у пра ву и то пу тем за ко на или дру гог оп штег ак та 
ка ко Ре пу бли ке та ко и ау то ном не по кра ји не.

V

За кљу чу ју ћи рас пра ву о до са да учи ње ним ана ли за ма, на ве де ним устав-
ним ре ше њи ма и исто риј ским окви ри ма ис ку ства са де цен тра ли за ци јом (и 
цен тра ли за ци јом), сва ка ко део не мо же мо са гле да ти и раз у ме ти без це ли не 
у овом слу ча ју устав не це ли не. По што устав у сво јој пу но ћи об у хва та хо ри-
зон тал ну и вер ти кал ну ор га ни за ци ју вла сти, он да се мо ра кон ста то ва ти да 
у иде ал но али и у ре ал ном ста њу устав но прав ни си стем и по ре дак по чи ва 
на не ко ли ко на че ла. Нај пре је на че ло ко хе рент но сти нор ми и нор ма тив них 
ре ше ња, од но сно за ко ни то сти, за тим на че ло од ре ђе но сти, по том на че ла 
пот пу но сти и од ре ђе но сти и на по кон на че ло са мо про и звод ње пра ва (ау то-
по и е за)37. Де цен тра ли за ци ја мо же на пра ви ти про блем ка да је реч о на че ли-
ма ко хе рент но сти, а нај ви ше ка да је у пи та њу на че ло пот пу но сти, пре ма 
ко ме глав ни део ства ра ња пра ва при па да др жа ви, па би ово на че ло би ло 
по вре ђе но уко ли ко би се уве ло дру го «кон ку рент но пра во», те уко ли ко се 
оп штим ак ти ма, ко је др жа ва до но си, не би од ре ђи ва ла де лат ност дру гих 
су бје ка та38. Упра во се де цен тра ли за ци ја, а на ро чи то по ли тич ка и те ри то-
ри јал на ау то но ми ја ко се са овим прин ци пом, јер пра ва, ко ја на при мер у 
Ср би ји при па да ју ау то ном ним по кра ји на ма – пра во на са мо стал но ре гу ли-
са ње ор га ни за ци је, као и пот пу но пра во на про пи си ва ње на чи на из бо ра 
по кра јин ских ор га на, ис кљу чу је на че ло пот пу но сти она ко ка ко се оно у 
прав ној док три ни ве ћин ски раз у ме. За то је де цен тра ли за ци ја из у зе так, јед на 
дис пер зи ја цен трал не вла стии ње не је дин стве не мо жи. С то га се по ли тич ка 
ели та ве о ма те шко и рет ко од лу чу је да на пра ви функ ци о на лан и ефи ка сан 
си стем де цен тра ли за ци је, јер би то исто вре ме но зна чи ло да цен трал на власт 
хо ри зон тал ном ор га ни за ци јом, по се ду је и вла са са функ ци о нал но ма њим 
овла шће њи ма и да је ефи ка сни је огра ни че на и кон тро ли са на.

Хр ват ска прав на и по ли тич ка док три на је је би ла сна жно укљу че на у 
све фа зе ре фор ме вер ти кал не ор га ни за ци је. Углав ном је пре о вла да ва ла иде ја, 
из не се на у раз ли чи тим ва ри ја ци ја ма о по ли цен трич ној де цен тра ли за ци ји 
др жа ве, а сма тра се да су ре ги о ни об ли ци де цен тра ли за ци је ко ји мо гу у 

37 Проф. др Гор да на Ву ка ди но вић, „На че ла прав ног си сте ма“, Збор них ра до ва Прав ног 
фа кул те та у Но вом Са ду, бр. 3/2013, стр. 26.

38 Ibid., 29.
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про це су ре кон струк ци је од и гра ти ва жну уло гу39. Раз ло зи ко ји Хр ват ку 
на во де на из во ђе ње ре фор ме де цен тра ли за ци је, већ ду жи вре мен ски пе ри од, 
сва ка ко је по ли ти ка суп си ди јар но сти и де цен тра ли за ци је ко је сна жно про мо-
ви шу и Европ ска уни ја и Са вет Евро пе. С дру ге стра не ја вља се и уну тра шњи 
фак тор, а то је пре све га ја ко раз ви је на свест ста нов ни штва о ре ги о нал нох 
при пад но сти, јак ути цај ци вил ног дру штва као и оста лих ак те ра ко ји има ју 
по зи ти ван став о ва жно сти ре ги о нал них ин тер те са и иден ти те та40.

Хр ват ска је има ла не ко ли ко ре фор ми де цен тра ли за ци је, од но сно пре-
о бли ко ва ња дру гог ни воа хо ри зон тал не ор га ни за ци је вла сти. То се нај бо ље 
мо же по сма тра ти кроз про ме ну по ло жа ја и уло ге жу па ни ја. Она је нај пре 
би ла „про ду же на ру ка“ др жа ве на од ре ђе ном под руч ју. Њи хо ва свр ха је би ла 
да се оси гу ра ју хи је рар хиј ски и и псе у до де цен тра ли зо ва ни мо дел упра вља-
ња Хр ват ском. Ти ме је во ља цен трал не вла сти би ла обез бе ди ла сред ство да 
бу де ефи ка сно спро ве де на на чи та вој др жав ној те ри то ри ји41. По зи ци ја жу-
па на је ја сно осли ка ва ла уло гу и свр ху жу па ни ја – жу пан је био пред став ник 
др жав не вла сти у жу па ни ји, а име но вао га је пред сед ник Ре пу бли ке по твр-
ђи ва њем пред ло га Вла де.

Про ме на у по ло жа ју жу па ни ја и жу па на на ста је 2000. ка да су из ве де не 
устав не про ме не у ор га ни за ци о ном и ин сти ту ци о нал ном сми слу. Са да је жу-
пан би ран ло кал но. Исти на до шло је до са мо де ли мич ног по ма ка у по ло жа ју 
жу па ни ја јер су оне су штин ски и да ље оста ла те ла др жав не упра ве, али су 
устав ним из ме на ма, исто вре ме но де фи ни са не као је ди ни це под руч не (ре ги о-
нал не) са мо у пра ве42. Та ко су жу па ни је до би ле дво стру ку при ро ду, ко ја се у 
не ким по сло ви ма из ра ђа ва ла кроз оба вља ње овла шће ња др жав не ур па ве, а у 
дру гим, из вор ним по сло ви ма, оне су ис по ља ва ле сво ју при ро ду под руч не 
(ре ги о нал не) са мо у пра ве. Нај сли ко ви ти је и мо жда нај при бли жни је по ре ђе ње 
са срп ским устав ним ре ше њем би ло би ка да би се овла шће ња окру га у Ср би-
ји до да ла из вор ним овла шће њи ма ко је има ју ау то ном не по кра ји не.

За но вом ре ор га ни за ци јом вер ти кал не ор га ни за ци је вла сти по сег ну ло 
се 2013. и 2014. ка да је у фе бру а ру ме се цу вла да Ре пу бли ке Хр ват ске, упу-
ти ла у про це ду ру пред Са бор пред лог о ре ор га ни за ци ји др жав не упра ве, 
ко ја је под ра зу ме ва ла пет цен та ра и пет над ре ги ја. По сто је ау то ри ко ји су 
же сто ко кри ти ко ва ли овај пред лог озна ча ва ју ћи га при ме ром пој мов ног и 
по ли тич ког не по зна ва ња и збр ке у Хр ват ској (ко ја тра је од по чет ка 1990-их) 
ка да је реч о де цен тра ли за ци ји и ре ги о на ли за ци ји, као и о са мо у пра ви и 
др жав ној упра ви43. Шта ви ше кри ти ке су ишле до кон ста та ци је да су пи та-

39 Ivan Кoprić, нав. де ло, стр. 9.
40 Ibid., 10
41 Ibid.
42 Ibid.
43 Ne ven Šan tić, „Di le me re gi o nal nog pre u stro ja“, Po li tič ke ana li ze, Za greb, br. 17/ 12106, str. 3. 
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ња ко ја се од но се на уре ђе ње ре ги о нал не са мо у пра ве сво је вр сна ноћ на мо ра 
са вре ме не хр ват ске по ли ти ке44.

Све у све му, из на ве де них али и оста лих про чи та них кри ти ка, мо же мо 
кон ста то ва ти да је те 2000. го ди не већ по ме ну та дво стру ка при ро да жу па-
ни ја, за пра во озна ча ва ла и по твр ђи ва ла да је из ве де на јед на не пот пу на и 
не до вр ше на ре ги о на ли за ци ја зе мље. Пре ма ста но ви шту Не ве на Шан ти ћа45 
иа ко је о ре ги о на ли зму и ре ги о нал ном раз во ју и пре о бра жа ју, у хр ват ској 
по ли тич кој и струч ној јав но сти то ли ко рас пра вља ло, са ве ли ким оче ки ва-
њи ма али без сми сле не и про ве де не ре зул тан те у јав ној по ли ти ци, очи глед-
но је да је глав ни кри вац ова квог ста ња цен тра ли стич ка скло ност хр ват ских 
вла да ју ћих ели та! Ова кон ста та ци ја је тим ви ше нео бич на јер је тач на, по-
себ но ако се у об зир узме ис ку ство Хр ват ске са цен тра ли змом у окви ру 
Ау стро Угра ске и Ју го сла ви је чи је је она део би ла.

На рав но да, као и код свих по ли тич ких ели та, што ва жи по себ но и под-
јед на ко за срп ску и хр ват ску по ли тич ку струк ту ру, по сто ји ла тен тан и оне-
спо ко ја ва ју ћи страх од де цен тра ли за ци је ко ја се јав но, по ли тич ки прав да 
ста ра њем и бри гом да се спре чи по ја ва се па ра ти зма, а за пра во су шти на и 
те мељ ова квог стра ха, по ли тич ке фо би је је страх од гу бит ка по ли тич ке мо ћи, 
вла сти и фи нан сиј ских из во ра при до но ше њу по ли тич ких од лу ка. Уста ви 
Ср би је и Хр ват ске су под јед на ко при мер све га на ве де ног и за кљу че ног. Оп шта 
оце на оба устав на си сте ма, са свим њи хо вим слич но сти ма и раз ли ка ма, је 
да је де цен тра ли за ци ја за у ста вље на на по ла пу та и да је уста во тво рац сво јим 
ре ше њи ма, кон фу зним и про тив реч ним, ва ља но бло ки рао функ ци о ни са ње 
је ди ни ца де цен тра ли за ци је. У слу ча ју Срп ског уста ва, то је нај ви ше учи ње-
но аси ме трич но шћу у по гле ду те ри то ри јал ног прин ци па што под ра зу ме ва да 
сред њег ни воа де цен тра ли за ци је не ма на ве ћи ни те ри то ри је Ре пу бли ке Ср би је, 
због че га се као по сле ди ца ја вља де фи цит у те ри то ри јал ној ор га ни за ци ји. 

У слу ча ју Уста ва Ре пу бли ке Хр ват ске, де цен тра ли аз ци ја је дво стру ко 
бло ки ра на: чи ње ни цом да жу па ни је иа ко су је ди ни це под руч не са мо у пра ве 
оба вља ју и по сло ве др жав них (цен трал них) ор га на упра ве, док на дру гој 
стра ни ка да се ана ли зи ра њи хо во устрој ство, ја сно је да ов де ни је реч ни о 
ка квој ре ги о нал ној, не го дво сте пе ној са мо у пра ви, ко ја је ко ја је за пра во пре-
пу ште на за ко но дав цу да је уре ђу је и пре у ре ђу је без об зи ра што је сам устав 
га ран ту је и де фи ни ше. Ве о ма је ма ло устав них еле ме на та ко је смо у ра ни јим 
ра до ви ма на зва ли ра ци о на ли зо ва ном, а за пра во до вр ше ном и обез бе ђе ном 
де цен тра ли за ци јом46.

44 Ibid., 4.
45 Ibid., 5.
46 Доц. др Све то зар Чи плић, „Устав Ре пу бли ке Ср би је и ра ци о на ли зо ва на де цен тра-

ли за ци ја“, Збор ник ра до ва Прав ног фа кул те та Но ви Сад, 4/2015, стр. 1790.
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Con sti tu ti o nal Fra me work of the Pro cess of De cen tra li za tion  
and Pu blic Ad mi ni stra tion Re form in Ser bia and Cro a tia

Ab stract: The work is de vo ted to the com pa ra ti ve analyze of the pr o ces ses 
of the de cen tra li za tion re or ga ni za tion and re form of the pu blic ad mi ni stra tion at 
the le vel of the ho ri zon tal go ver nan ce or ga ni za tion in Ser bia and Cro a tia. At the 
first part of the work the aut hors analyze the de cen tra li za tion and de vo lu tion as 
well as the ir de mar ca tion in the sen se of the ir re la ted but not si mi lar me a nings. 

The se cond part is de vo ted to the hi sto ri cal ex pe ri en ces and ge ne sis fo un-
da ti ons of the com mon sta te whe re Ser bia and Cro a tia we re jo i ned. The par ti cu-
lar hi sto ri cal de ve lop ments of Ser bia and Cro a tia in flu en ced the pre sent at ti tu de 
of the ir po li ti cal eli tes to ward de cen tra li za tion. The third, fi nal part/con clu sion, 
is de di ca ted to a com pa ra ti ve analyses of the con sti tu ti o nal so lu ti ons in Ser bia 
and Cro a tia which are re la ted to the ver ti cal or ga ni za tion. 

Key words: de cen tra li za tion, go ver nan ce re form, go ver nan ce dis per sion, 
li mi ta tion of the go ver nan ce, de vo lu tion. 
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