Stanko Susnjar*

IMOVINA AP VOJVODINE

Iako je u vreme donosenja Ustava Republike Srbije 1990., kao $to je to uosta-
lom bilo i u svim prethodnim fazama ustavnog rezima i razvoja tkz. druge Jugo-
slavije, polozaj autonomnih pokrajna bio predmet savezne ustavnosti, dono$enjem
tog Ustava postojanje autonomija, a zatim polozaj i nadleznost autonomnih po-
krajna, postalo je isklju¢iva kompetencija Republike.

Od tri oblika autonomije koju poznaje ustavna i poli¢ka praksa, posebno poje-
dinih evropskih drzava, a to su teritorijalna, funkcionalna i personalna autonomi-
ja, Ustav Repulike prihvatio je koncept teritorijalne autonomije.

Mada taj oblik autonomije podrazumeva pravo na samoorganizovanje, koje u
sebe ukljucuje i pravo na samostalnu legislativu, Ustav ta prava nije dao pokraj-
nama. Tako su, u odnosu na raniji ustavni polozaj, pokrajne izgubile zakonodav-
nu, izvr$nu 1 sudsku vlast.

Ne ulazedi u dalju elaboraciju koncepta centralistiCkog uredenja koji je ustano-
vljen Ustavom, naves$cu jo§ i to da su autonomne pokrajne, a time i Vojvodina,
ostale bez poreske autonomije, i sopstvene imovine koja je u celini, kao i imovina
opstina i gradova postala drzavna. Naravno, u pitanju je imovina koja je bila u dru-
$tvenoj svojini na kojoj su pravo raspolaganja imale Pokrajne i lokalna samoupra-
va, podrazumevajuci pod tim ne samo organe ved 1 organizacije, ustanove i druge
oblike organizovanosti ¢iji su oni bili osnivaci ili su na njih preneli raspolaganje,
odnosno upravljenje odredenom imovinom.

Nema potrebe posebno naglasavati, jer je opSte poznato da je Vojvodina u vre-
me kad je raspolagala prirodnim bogatstvima i dobrima u opstoj upotrebi na svo-
Joj teritoriji 1 imala sopstvene javne prihode, uspesno vodila i ostvarivala ekonom-
sku, razvojnu i socijalnu politiku, a da to ni na koji nacin nije ugrozavalo vodenje
takve politike u Republici kao celini.

I vise od toga, u mnogim pitanjima razvojnog karaktera, posebno infrastruktu-
re, u pojedinim oblastima, doprinos Vojvodine razvoju Republike bio je evidentan.
Rezultati te i takve ekonomske i razvojne politike, koju je vodila Vojvodina, vre-
menom su potvrdeni kao opravdani, a mnogi od njih su i danas vidljivi.

No bez obzira, na ovakvo stanje stvari, donet je Ustav i otpoceo je proces podr-
zavljenja imovine Vojvodine. Usledilo je donoS$enje Zakona o sredstvima u svoji-
ni Republike Srbije 1995.g. a zatim 1 Uredbe o evidenciji i popisu nepokretnosti i
drugih sredstva u drzavnoj svojini. Tako je celokupna imovina kojom su raspola-
gale Vojvodina, opstine i gradovi, kao 1 pokrajnska, opstinska i gradska javna
preduzeca i ustanove, presla u drzavnu svojinu ¢iji titular su isklju¢ivo republicki
tj. drzavni organi. Ne govorim o stanju imovine na Kosovu i Metohiji jer su tamo
procesi tekli drugacije, $to je dobro poznato.

Zakonom o sredstvima u svojini Repulike, Vojvodini i jednicama lokalne samo-
uprave kao i javnim preduzeéima i ustanovama ¢iji su oni osnivaci, priznato je sa-
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mo pravo kori§¢enja. Na taj nacin izvrSena je svojevrsna nacionalizacija. Istina,
Zakon nije donet sa osloncem na odredbe o nacionalizaciji, jer takvog osnova u
Ustavu nije ni bilo, ali je ¢injenica da je celokupna imovina koja je bila u drustve-
noj svojini sa pravom raspolaganja od strane Vojvodine i opstina presla, po slovu
Zakona, u drzavnu svojinu, bez naknade ili nekog drugog vida kompezacije, $to
nije bilo u skladu sa ustavnim odredbama da se otudenje imovine mora ostvariti
po trzi$nim uslovima tj. uz pravi¢nu naknadu. Pri tome treba imati u vidu da je
drustvena svojina, sticana po raznim osnovama — podrustvljavanjem postojece
imovine, izdvajanjem iz budZeta, ali i iz raznih vidova doprinosa, zatim obave-
znim i dobrovoljnim udruzivanjem sredstava iz dohotka radnih kolektiva i zapo-
slenih i domacim i medunarodnim kreditima za koje se zaduzivala Vojovdina i op-
Stine, a kad je re¢ o opStinama, i iz samodoprinosa koji u Vojvodini, posebno u po-
jedinim sredinama, ima veliku tradiciju.

Novi Ustav Republike Srbije donet na nacin koji je dobro poznat, a koji je po-
tvrden na repulickom referendumu, nije, bar $to se ti¢e Vojvodine, doneo prome-
nu njenog ustavnog polozaja. Promena koja znaci drugaciji polozaj odnosi se na
Kosovo i Metohiju, za koju Ustav utvrduje da ima sustinsku autonomiju koja ce
se urediti zakonom. S obzirom na sadrZinu tog zakona i postupak njegovog dono-
Senja, koji je identi¢an postpupku za promenu Ustava, o€igledno se radi o poseb-
nom zakonu, kako je to u Ustavu i utvrdeno, dakle o nekoj vrsti Ustavnog zakona
koji nije nepoznat u nasoj ustavnoj praksi, ali otvara pitanje postojanja vise vrsta
zakona 1 njihov medusobni odnos.

Ono §to je bitno jeste da Ustav utvrduje dva polozaja autonomnih pokrajna. Je-
dan koji se odnosi na Vojvodinu i nove autonomne pokrajne koje se mogu osno-
vati i drugi na Kosovo i Metohiju koja ima sustinsku autonomiju.

Nadalje, bitno je konstatovati da autonomne pokrajne, ni po novom Ustavu, ne-
maju zakonodavnu, izvr$nu i sudsku vlast. Njihova normativna delatnost koja
podrazumeva dono$enje statuta, kao najviSeg pravnog akta i odluka i drugih aka-
ta kojima se ureduje pitanja iz nadleznosti pokrajna, subordinirana je republickim
zakonima. Izostavljanjem odredbe iz predasnjeg Ustava, po kojima su odluke i
druga opsta akta pokrajina morala biti saglasna i podzakonskim republi¢kim pro-
pisima, moze se oceniti opravdanim ali novina koju donosi Ustav da statut pokraj-
ne mora biti u saglasnosti sa zakonom i da Ustavni sud, pored ocene ustavnosti
ocenjuje i saglasnost ovog akata sa zakonom, racionalno se ne moze opravdati, tim
pre §to je zadrzano ranije Ustavno re$enje da pokrajine statut donose uz prethod-
nu saglasnost Narodne skupstine. Takvo reSenje podrazumeva da se svaki put, ka-
da se zakonom ureduju pitanja od uticaja na nadleznost pokrajine, moze ocenjiva-
ti zakonitost njenog statuta.

Egzekutivna dimenzija u postoje¢em Ustavnom uredenju, takode je zaposta-
vljena. U tom pogledu izostavljena su ranija reSenja o izvrSenju zakona i republic¢-
kih propisa i opstih akata i dono$enju propisa kada je to zakonom predvideno, a
zadrzano re$enje o poveravanju pokrajini i opStinama obavljanje odredenih poslo-
va iz nadleZnosti Republike, $to se ne odnosi samo na sferu izvrSenja, ali i na nju.
IzvrSavanje republickih zakona u celini je u nadleznosti republi¢kih organa — na
Vladi koja donosi uredbe i druge opste akte radi izvrSavanja zakona a zatim i na
republi¢kim ministarstvima i drugim organima drzavne uprave, ¢iji se poslovi u
celini, a time i u izvr$noj sferi, odreduju Zakonom.
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Ovakva resenja, nema sumnje posledica su centralisticke ustavne koncepcije
koja polazi od pretpostavke nadleznosti Republike u izvr§noj funkciji. Takvo re-
Senje suprotno je trendu koji preovladuje u savremenim demokratskim drzavama,
posebno onim u Evropi, u kojima je pretpostavka u izvr§noj vlasti u korist organa
zajednica, kakve u na$im uslovima predstavljaju pokrajine i lokalna samouprava.

Na ova pitanja ukazujem jer su ona u neposrednoj povezanosti sa nadleZnosti-
ma koje po Ustavu imaju autonomne pokrajine kao i to da se na pitanja nadleZno-
sti nadovezuju i pitanja imovine i prihoda, posebno izvornih prihoda kojima ce
Vojvodina kao pokrajina raspolagati. Drugim recima re¢eno, ukoliko se nadle-
znost Vojvodine bude $ire definisala, a za to se svakako treba zalagati prilikom do-
no$enja zakona u odredenim oblastima, utoliko ¢e biti neminovno da se i imovin-
ska prava Vojvodine i njeni prihodi Sire defini$u kako bi se obezbedila neophodna
materijalna osnova za ostvarivanje tako utvrdene nadleznosti. Sa druge strane, ako
se na takav nacin ne bude sprovodila nadleznost i reSavala imovinska pitanja i jav-
ni prihodi, opravdano ée se postaviti pitanje revizije ustavnog koncepta pokrajin-
ske autonomije.

No, vratimo se pitanju nadleznosti a zatim i pitanju pokrajinske imovine koja je
regulisana u okviru Ustavnih odredbi o ekonomskom uredenju.

Nadleznost je u Ustavu definisana u dva nivoa. Jedan je samostalan koji je ve-
oma restriktivno reSen, a drugi je uslovljen zakonskom regulativom i, po broju pi-
tanja, znatno je $iri. Pokrajina samostalno propisuje uredenje i nadleznost svojih
organa i javnih sluzbi. U okviru toga su i pitanja njihovog izbora, organizacije i
rada. Ova pitanja ureduju se statutom pokrajine sa obavezom da moraju biti u skla-
du sa Ustavom. Pored ovog, pokrajine utvrduju svoje simbole, kao i nacin njiho-
vog koriscenja.

Drugi nivo nadleznosti odnosi se na pitanja od pokrajinskog znacaja koja su
taksativno navedena u tri grupe. Prva se odnosi na uredivanje prostornog planira-
nja i razvoja, druga na odredene privredne delatnosti kao $to su poljoprivreda, vo-
doprivreda, Sumarstvo, lov, ribolov, turizam, ugostiteljstvo, banje, zastita zivotne
sredine, industrija, a zatim i na drumski, reéni i Zelezni¢ki saobraéaj i uredivanje
puteva, a treca na prosvetu, sport, kulturu, zdravstvenu i socijalnu zastitu i javno
informisanje na pokrajinskom nivou. Za sva ova pitanja kao i za staranje o ostvri-
vanju ljudskih i manjinskih prava utvrdeno je da ih pokrajina ostavaruje u skladu
sa zakonom.

To znaci da se okvir, sadrzaj i dimenzija pokrajinske regulative odreduje repu-
blickim zakonom, kojim se vrsi razgranic¢enje nadleznosti izmedu Republike, po-
krajina i lokalne samouprave i samo ono Sto je zakonom delegirano moZe se ure-
divati pokrajinskim propisom. Pri ovakvom stanju stvari, ne postoji moguénost
pokrajinske regulative ni u situaciji kad neka oblast ili pitanje nije uredeno repu-
lickim zakonom, jednostavno re¢eno kad nije donet zakon. Prezumpcija urediva-
nja je u korist Republike koja ima originerno pravo uredivanja a pokrajinska regu-
lativa i nadleznost je izvedenog karaktera. Imajuéi u vidu ovakva Ustavna re$enja
jedini put i na¢in da Vojvodina dobije nadleznost za uredivanja pitanja koja su od
pokrajinskog znacaja, jeste da se u zakonu, jednom ili vise odredi krug pitanja ko-
ja se na svrsishodan na¢in mogu i treba da ostvaruju unutar nje.

Dalju paznju usmerio bih na pitanja imovine Vojvodine. U tom pogledu treba
pre svega konstatovati da je novi Ustav u¢inio pomak i, rekao bih, ispravio rese-
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nje prethodnog Ustava, kada je imovinu Autonomne pokrajine i lokalne samoupra-
ve podrzavljena. Za sagladavanje imovinskog prava relevantne su odredbe o svo-
jini 1 tretmanu pojedinih dobara.

Pored oblika svojine kakav predstavlja privatna i zadruzna svojina utvrdeno je
postojanje javne svojine, koja moze biti drzavna, svojina autonomnih pokrajina i
svojina loklane samouprave. Ustanovljenje javne svojine je potpuno opravdano ali
se 1 u ovom slu€aju postavlja pitanje §ta spada u imovinu drZave a §ta u imovinu
pokrajine i opstina. Deo odgovora na ovo pitanje dao je sam Ustav a za ostalo je
delegirao zakon time $to je odredio da se tim aktom drzavne vlasti utvrduje imo-
vina pokrajina i imovina lokalane samouprave i ureduje nac¢in njenog kori$éenja i
raspolaganja.

Za prirodna bogatstva, a to su ona dobra koja su nastala u priorodi bez sadej-
stva ljudskog rada, Ustavom je utvrdeno da su u drzavnoj imovini. U Ustavu nije
navedeno §ta sve spada u prirodna bogatstva, ali iz odredbe o drzavnoj imovini i
drugih ustavnih odredbi, jasno je da Sume i zemljiSte moZe biti u razli¢itim oblici-
ma imovine — prema tome i u imovini opstine i pokrajina. Sto se ti¢e voda i rud-
nog blaga kao prirodnih bogatstava, Ustavom je opredeljeno da su u drzavnoj imo-
vini, §to znaci da bez revizije ustavnih reSenja, ne mogu biti u imovini Pokrajine.
Medutim, nije sporno da se i na ovim dobrima mogu ustanovljavati odredena pra-
va od strane pokrajina, pa i opstina, kao §to je pravo kori§¢enja i dr. Ovo tim pre
$to se, u celini, koris¢enje prirodnog bogatstva ureduje zakonom podrazumevaju-
¢i pod tim utvrdivanje uslova i nacina koriS¢enja ovih dobara.

Sto se ti¢e dobara u ops$toj upotrebi, u pitanju su dobra stvorena ljudskim ra-
dom, kao §to su javni putevi, Zelezni¢ke pruge sa pripadajucim objektima, re¢ne
luke, aerodromi, kulturni i istorijski spomenici, parkovi, trgovi ulice i dr. veé¢ po
prirodi ovih dobara jasno je da treba da budu u svim odblicima imovine, - drzav-
noj, pokrajinskoj i jedinica loklane samouprave. Razgrani¢enje moZze biti po pri-
rodi ovih dobara njihovoj nameni i opStem i drugom interesu njihovog koriscenja,
s tim da pojedina dobra kao $to je slucaj sa javnim putevima pa i drugim dobrima,
u zavisnosti od kategorije, mogu biti u sva tri vida imovine.

Polazeci od izlozenog imovina AP Vojovidne moze se definisati na sledeéi na-
¢in. Imovinu Vojvodine ¢ini javna svojina na nepokretnim i pokretnim stvarima ¢i-
ji je titular Autonomna Pokrajina Vojvodina koja preko svojih organa na tim stva-
rima ostvaruje sve tri funkcije svojine — kori§¢éenje, ubiranje plodova i raspolaga-
nje stvarima.

Stoga imovina Vojvodine, pored odredenih dobra koje ¢ine prirodna bogatstva
i dobra u opstoj upotrebi, obuhvata i nepokretnosti kao $to su zgrade i drugi gra-
devinski objekti, a zatim i pokretne stvari, predmete kulturne i umetini¢ke vredno-
sti, prava po osnovu ulaganja u preduzeéa, nov¢ana sredstva obezbedena u po-
krajinskom budzetu i hartije od vrednosti.

Pod nepokretnostima koje ¢ine imovinu Vojvodine podrazumeva se zemljiste,
zgrade i drugi gradevinski objekti na teritoji Vojvodine koji su bili u drustvenoj
svojini i na kojima je pravo raspolaganja imala Vojvodina sa stanjem upisa tog
prava u javnim knjigama u vreme donoSenja Zakona o sredstvima u svojini Repu-
blike Srbije. Ovako utvrdene nepokretnosti ne obuhvataju imovinu vojske i drugih
organa kao $to su Ministarstva unutra$njih poslova, niti obuhvata sredstva koja ko-
riste organizacije obaveznog socijalnog osiguranja.
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Osim nepokretnosti na teritoriji Vojvodine, imovina Vojvodine obuhvatila bi i
nepokretnosti i pokretne stvari na teritoriji bivSih republika u sastavu SFRJ, koje
su na dan sticanja nezavistnosti tih republika bile u drustvoj svojini a pravo raspo-
laganja na njima imala VOJVOdlna odnosno javna preduzeca, ustanove ili druge or-
ganizacije Ciji je osnivac bila Vojvodina.

Ostvarivanje ovakvog koncepta imovine Vojvodine, sa sadrzinom koja je izlo-
zena, nece biti lako ni jednostavno zbog politi¢ke volje, zalaganja i raspoloZenja
onih koji o ovim pitanja odlucuju, §to je dobro poznato. Pri tome nije bez znacaja
1 to $to pitanje nadleznosti, imovine i javnih prihoda autonomnih pokrajna, kad je
re¢ o zakonskom uredivanju, nije uvrsteno u prioritetne rokove ve¢ je po Ustav-
nom zakonu to odredeno kroz opsti rok za uskladivanje zakona sa Ustavom a to je
31. 12. 2008. godine. Ipak, to ne sprecava da se kaze i sledece. Pitanje imovine za-
jedno sa samostalnim raspolaganjem odredenim javnim prihodima i nadleznosti-
ma u pitanjima koja su od pokrajlnskog znacaja predstavlja sustinu prlvredne i
ckonomske autonomije. Drugim re¢ima receno nije moguce donositi, a jo§ manje
realizovati programe privrednog, nau¢nog, tehnoloskog, demografskog i socijal-
nog razvoja, §to je bez sumnje interes gradana koji zive u Vojvodini, bez mogué-
nosti da Vojvodina, njeni organi i javne sluzbe raspolazu odgovaraju¢om imovi-
nom i javnim prihodima. Potvrdeno je primerima drugih zemalja i kroz istorijski
razvoj, da se te i takve funkcije efikasnije ostvaruju u okvirima regionalne organi-
zovanosti kakvu upravo, u naSim uslovima, predstavljaju autonomne pokrajne, ne-
go preko drzave i njenih organa. Na to upucuju i medunarodne preporuke a u od-
redenim slucajevima i obaveze koje je nasa zemlja preuzela kao ¢lan Saveta Evro-
pe i u postupku prldruzwanja Evropskoj zajednici. Eksphcltm su zahtevi za orga-
nizovanjem i jaanjem regiona, koji se svodi na prenoSenje sa nivoa drzave svih
funkcija iz nadleznosti ekonomskog, socijalnog i druStvenog karaktera, koji ne
spadaju u drzavne funkcije, na regionalne nivoe organizovanosti, u prvom redu na
pokrajine a zatim i na opStine i gradove. U takve funkcije svakako spada imovina,
koja zajedno sa izvornim prihodima omogucava ostvarivanje nadleznosti od po-
krajinskog znacaja kao i to da gradani u pokrajini mogu samostalno ostvarivati
svoja prava i duznosti.

I na kraju, kao zakljucak ovog priloga, parafrizirajuci jednu misao akademika
Aleksandra Fire.

Razlicitosti u odnosu na Republiku, u oblastima koje su u Ustavu navedene od-
redbama o nadleZnosti autonomnih pokrajina, kao pitanjima koja se na svrsisho-
dan na¢in mogu ostvarivati unutar Vojvodine kao pokrajine, treba da budu uvaze-
ne na druStveno opravdan i demokratski verifikovan na¢in. Dosadasnja praksa, na-
zalost, pokazuje manje primera da se tako ¢inilo, jedan od takvih je donoSenje tzv.
omnibus zakona, a mnogo je vise onih kod kojih je to propupsteno. Vazeca ustav-
na re$enja daju i vece moguénosti za to, jer omogucavaju Vojvodini da ima imo-
vinu i samostale izvore prihoda. Ukoliko ne bude tako, autonomija ¢e i dalje biti,
u izvesnom smislu poseban problem u ustavnom uredenju Republike, a treba i mo-
ze da bude, njena stvarna prednost.
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