Neke karakteristike procesa dogovaranja
republika i autonomnih pokrajina
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Sadadnju fazu razvitka jugoslovenskog federalizma, koja je usledila
neposredno posle donofenja Ustava 1974, godine, karakterisu mnoga nova
posebna obelezja. Daljim razvojem naScg politickog sistema (koncepcije
samoupravljanja, uvodenjem delegatskog skupétinskog sistema odludiva-
nja), jugoslovenska federacija dozivela je znacajne promene, narocilo u
oblasti njenih funkcija i odnosa sa republikama i pokrajinama. Novi si-
stem odnosa u fedcraciji omogucava da radni ljudi, narodi i narodnosti,
odnosno republike i antonomne pokrajine samostalno odlu¢uju o zajednic-
kim interesima u federaciji na nacelima dogovaranja (i sporazumevanija),
solidarnosti i uzajamnosti, odnosno ravnopravnim ucesc¢em republika i
autonomnih pokrajina u organima federacije. Ti novi demokratski oblici
odluc¢ivanja i uskladivanja interesa omogucuju ispoljavanje nacionalne i
socijalne ravnopravnosti svih naroda i narodnosti, eliminisanje svih vido-
va dominacije centralne drzave ili odredene nacije, odnosno ekonomskog
diktata razvijenih. Jednom recju, daljim razvijanjem samoupravnih oblika
odlu¢ivanja poéeo je da se odvija kvalitetno nov proces odnosa i saradnje,
tj. eliminisanje pojava koje su u prethodnom periodu opterecivale odnose
u jugoslovenskoj federativnoj zajednici.

Teznja da se do zajednickih ciljeva dode kroz demokratsku raspravu
i slobodno ispoljavanje interesa, da se postigne $to je moguce vedi sklad
izmedu pojedinacnih, poscbnih i zajednickih interesa, bez dominacije raz-
nih centara modi, da se dode do resenja koja ¢e svim narodima i narod-
nostima, republikama i pokrajinama dati vise motiva za njihov Sto sves-
traniji i brzi razvoj — uslovila je da se odnosi u jugoslovenskoj federaciji
regulisu putem dogovaranja,

Potreba regulisanja odnosa u nasoj federaciji putem dogovaranja ne-
p_osredno proistice (i sastavni je deo) iz sustine samoupravnog delegatskog
sistema odluCivanija, koji omogucava da sc u procesu donosenja odluka us-
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kladuju interesi raznih drustvenih grupa i slojeva i razli¢itih oblasti drus-
tvenog rada.

Proces dogovaranja vezan je za sistem delegatskog skupstinskog od-
lucivanja. Jer, kada se radi o opstejugoslovenskim pitanjima (razvojna
politika, finansiranjc federacije, spoljnotrgovinski odnosi i o nizu drugih
pitanja o kojima se odlu¢uje na osnovu saglasnosti republika i pokrajina,
itd.), proces dogovaranja, u skladu sa Ustavom, zapocinje u delegatskoj
bazi, a zavriava se u Skupstini SFRJ, odnosno u Vecu republika i pokra:
jina.

Dogovaranje postaje osnovni sistemn regulisanja odnosa u federaciji,
proces kojim se ti odnosi sve vise demokratizuju, i to:

pPrvo, jer se njima otvaraju mogucnosti za neposredno ukljucivanje
svih drustvenih struktura koje prcko delegatskog mehanizma uticu na
donosenje svih znacajuih odluka na nivou federacije. Naime, od toga u
kojoj meri su misljenja, stavovi i interesi svih samoupravnih struktura
prisutni u procesu dogovaranja u federaciji zavisice da li ce taj proces
predstavljati izraz najSirih drudtvenih intercsa i njihovog demokratskog
uskladivanja.

drugo, republike i pokrajine su u mogudnosti da ravnopravno i samo-
stalno donose odluke u [cderaciji, da se o ciljevima zajednickog razvoja
dogovaraju bez arbitriranja centralne drzave.

Prema tome, proces dogovaranja omogucuje da se interesi republika
i pokrajina ne izrazavaju samo kao intcresi ravnopravnih drzava-konstitu-
enata federacije, nego i da u procesu odluéivanja u federaciji dodu do izra-
zaja interesi i stavovi najsirih drustvenih slojeva i svih samoupravnih su-
bjekata.

Obelezja novih odnosa izmedu republika,
autonomnih pokrajina i federacije

Ustavom iz 1974. godine izvriena je znafajna promena odnosa u fede-
raciji. DoSlo j¢ do povecdanog uceica federalnih jedinica u strukturi fede-
racije, uvedeni su novi oblici u¢eSc¢a republika i autonomnih pokrajina u
odludivanju o pitanjima od najvece vaZnosti za jugoslovensku zajednicu,
$to obezbeduje da jugoslovenski federalizam, za razliku od prethodnog
perioda kada se dirigovalo iz centra, postaje sve vise dogovorni medure-
publi¢ki (i pokrajinski) sistem, u kome ce svi konstituenti federacije da
odluc¢uju na principu jednakosti i ravnopravnosti, odnosno saglasnosti —
pristanka svih.

Ustavnim promenama poslo se prevashodno od toga da ostvarivanje
potpune samostalnosti republika i autonomnih pokrajina predstavija po-
laznu taCku za izgradivanjc novih odnosa u drustvenom i ekonomskom si-
stemu odlucivanja u federaciji. Usvojeno je nacelo da svaka republika —
kao drzava, kao instrument radnicke klase 1 radnih ljudi, odnosno naroda
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i narodnosti koji Zive u njoj — treba da samostalno raspolaze svojim radom
i dohotkom, odnosno viskom rada. To je uslov ne samo slobodnog razvitka
naroda veé¢ i njihove ravnopravne uzajamne saradnje. Takav sistem me-
dunacionalnih, tj. medurecpubli¢kih odnosa jedino odgovara ckonomskim
odnosima u udruzenom radu. Jer svaki pokusaj nametanja ckonomske vo-
lje drugom narodu putem nekog sistema drzavnog centralizma neminovno
bi vodio nacionalnoj neravnopravnosti, sukobima i ukidanju demokratskih
puerspektiva i slobodnog razvoja.

Najnovije ustavne promenc su na planu odnosa u federaciji omogucdile
ispoljavanje sledecih tendencija:

prvo, doslednije nego u bilo kojoj dosadasnjoj etapi razvoja, Ustavom
iz 1974. prakti¢no se realizuje stalna teznja ka produbljivanju nacionalne
ravnopravnosti koja je od pocetka stvaranja socijalistiCke Jugoslavije bila
njen osnovni aksiom, Naime, po Ustavu rcpublike su drzave zasnovane na
suverenosti naroda koji zive u njima i na vlasti i samoupravljanju radni-
¢ke klase i svih radnih ljudi. One su ne samo drzavne nego i socijalisti¢ke
samoupravne demokratske zajednice radnih ljudi i gradana ravnopravnih
naroda i narodnosti.' Dakle, radni Ijudi, narodi i narodnosti ostvaruju
svoja prava u socijalistickim republikama i u socijalistiCkim autonomnim
pokrajinama u skladu s njihovim ustavnim pravima. To je osnova za nji-
hovo autenti¢no ispoljavanje, polaziste za razne vidove saradnje u federa-
ciji, za odludivanje o Ustavom utlvrdenim zajednickim interesima u Skup-
§tini SFRJ, za obrazovanje organa federacije i drugih tela na osnovu de-
legiranja predstavnika republika i pokrajina.

Drugo, dolazi do smanjenja ekonomskih, politickih i drugih samo-
stalnih funkcija federacije koje su se, narodito usled centralisticko-biro-
kratskih tendencija, ispoljile kao smetnja brzem razvoju republika i auto-
nommnih pokrajina. To suZavanjc prava i duznosti federacije ogleda se kako
u oblastima u kojima savezni organi deluju, tako i u pogledu njihovih kom:
petencija. Federacija sada samo izuzetno ureduje pojedine odnose i obla
sti, i to jedino onc koje su izri¢ito utvrdene Ustavom. U nizu drugih obla-
sti federacija obezbeduje jedinstvene osnove drustvenog i politickog si-
stema, dok odnose u potpunosti ureduju republike i pokrajine u skladu s
tim jedinstvenim osnovama.

~0 ¢konomskom razvoju, poreskoj, deviznoj i monetarnoj politici i dru-
gim ekonomskim merama kojc neposredno uti¢u na stvaranje i raspodelu
dohotka — organi federacije nemaju samostalnu nadleznost, vec¢ o njima
odlu¢uju republike i pokrajine — tj. sve funkcije u ovim oblastima su
zajednicke funkcije republika i pokrajina. Ovakvi ckonomski odnosi u
federaciji utvrdeni Ustavom 1974. godine predstavijaju bitnu specificnost

1

Pokrajine se, takode, ustavno-pravno de-
finisu kao konstitutivni elementi federa-
lizma. Ustav SFRJ (&lan 4) definise po-
krajinu kao socijalisticku samoupravnu de-
mokratsku drustveno-politicku zajednicu,
zasnovanu na viasti i samoupravijanju
radnicke klase, radnih ljudi i gradana, u

kojoj radni ljudi i gradani, narodi i narod-
nostl ostvaruju svoja suverena prava, a
kada je to u zajadniékom interesu radnih
ljudi, gradana, naroda | narodnosti, onda
oni to — prema Ustavu SR Srhije — &ine
i u okviru Republike.
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jugoslovenske federacije, po kojoj se ona sustinski razlikuje od drugih
federacija.

Trece, dodlo je do jacanja uloge, prava i obaveza republika i autonom-
nih pokrajina u sprovodenju osnova zajednicke federalne politike, i to u
oblasti opStenarodne odbrane, medunarodnih odnosa, jedinstva osnova
samoupravnog socijalistickg sistema, jedinstvenog trzista. Na osnovu do-
govora utvrduju se odredene obaveze i odgovornosti republika i pokrajina
— na primer, doprinos budzetu [ederacije, obaveze u pogledu jedinstvenog
trzista, itd.

Cetvrio, novi polozaj republika i autonomnih pokrajina ima za po-
sledicu daleko vecu mobilizaciju njihovih potencijala, odnosno okretanje
sopstvenom drusStvenom, privrednom, politickom i kulturnom razvitku,
sopstvenim drustvenim problemima i trazenju putcva za njihovo optlimalno
reSavanje. Zahvaljujudi tome, mnogi zajednicki jugoslovenski problemi po-
¢eli su se bolje i brze resavati (naftovod, dalekovodi, putevi, itd.), a doslo
je i do te$nje medusobne saradnje. Sve ovo je unelo u razvoj jugoslovenskce
federacije novi pristup u jacanju zajednistva. Postalo je ocigledno da se
moze vise pridoncti zajedni¢kom razvoju samo u onoj meri ukoliko se n
sopstvenoj sredini obezbedi brzi razvoj, jacanje novih samoupravnih od-
nosa. Drugim re¢ima, bez samoupravnih dcmokratskih rescnja u odrede
noj republici ili pokrajini ne moze biti ni pravih reSenja u federaciji i
obrnuto.

Pclo, federacija sve vide postaje slozena zajednica brojnih drustvenih
subjekata, a ne samo sistem organa savezne drzave. Razvojem samouprav
ljanja naime prevaziden je klasiéni oblik reprezentacije i saradnje naroda
i narodnosti u vidu drzavnog politickog aparata i otvaraju se mogucnosti
za slobodno i demokratsko pribliZzavanjc raznim drugim oblicima saradnjc
i upoznavanja. Svoje interese radni ljudi i narodi i narodnosti ostvaruju
u [ederaciji ne samo preko republika i pokrajina, nego i neposrednom sa-
radnjom i dogovorom drustveno-politickih zajednica, samoupravnim spo-
razumima, drustvenim dogovorima i udruzivanjem samoupravnih organi-
zacija i zajednica, delatnoscu drustveno-politickih organizacija, raznih ud-
ruzenja i slobodnom aktivnoséu gradana. Ovako razgranalim mogucnosti-
ma »vaninstitucionalne saradnjes kidaju se granice formalne republicke
i nacionalne odredenosti. Brojni su slucajevi saradnje na medurepublickim
nivoima, redovnih konsultacija drustveno-politickih organa i organizacija
rcpublika i pokrajina, saradnje regiona, gradova, njihovog bratimljenja,
susreta sela iz raznih republika, kulturnih susreta, itd.
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Zajednicki interesi u federaciji

Ustavom iz 1974. precizno su utvrdeni zajednicki interesi koji se ostva-
ruju u federaciji. Cilj je bio da se onemoguce pojave koje ja¢aju centrali-
zam, odnosno da se podsti¢u elementi koji izrazavaju zajednistvo. Utvrden
je krug zajednic¢kih interesa koji se odnosi na egzistencijalne interese bez
Cijeg je obezbedivanja nemogucc zamisliti ne samo postojanje jugosloven
ske zajednice kao celine, ncgo ni jednog njenog konstitutivnog dela — re-
publika i pokrajina. Takvi zajedni¢ki interesi su, u stvari, izraz jacanja
uloge, prava i vbaveza vepublika i autonomnih pokrajina u donoSenju i
sprovodenju federalne politike, sinteza najdubljih autenti¢nih interesa sva-
kog naroda i narodnosti; oni jafaju zajedniStvo utemeljeno na istorijskom
interesu radnicke klase i na samoupravljanju.

U kontekstu takvog zajednistva bitno se menjaju i oblici ostvarivanja
zajednickih interesa i to predstavlja najdublju promenu u odnosima u fe-
deraciji. To se ogleda i u afirmaciji principa po kome na nivou SFRJ ne-
ma ni jednog zajedniCkog interesa za cCije obezbedivanje i ostvarivanje
nije podjednako zainteresovan svaki narod i narodnost, odnosno svaka re
publika i aulonomna pokrajina koje prema Ustavo u federaciji ostvaruju
i obezbeduju:

— suverenitet, ravnopravnoest i nacionalnu slobodu, nezavisnost, teri-
torijalnu celokupnost, bezbednost i drudtvenu samozastitu;

— odbranu zemlje i medunarodni polozaj i odnose zemlje sa drugim
drzavama i medudrzavnim organizacijama;

— sistem socijalistickih samoupravnih drudtveno-ekonomskih odnosa
I jedinstvene vsnove politickog sisteina;

— osnovine demokratske slobode i prava ¢oveka i gradanina, solidar-
nost i socijalnu sisurnost radnih ljudi i gradana;

— jedinstveno trziSte i zajednicko uskladivanje privrednog i drustve-
nog razvitka i druge zajedniCke interese (Ustav SFRJ, ¢lan 244, stav 1).

Ti zajednicki interesi u kojima su na globalnom jugoslovenskom planu
zastupljeni aulentiéni interesi svih konstituenata federacije predstavijaju i
odgovarajudi okvir za odnose u [ederaciji i kao saveznoj drzavi (faktor dr-
zavnosti) i kao socijalistiCkoj demokratskoj zajednici (faktor demokratskog
samoupravnog povezivanja interesa najsirih drustvenih slojeva).

Medutim, u Ustavu SFRJ s¢ nc ostaje samo na takvom opstem defini-
sanju zajednickih inlcresa, nego se ide dalje u konkretizaciji, te se definisu
mogucnosti njihovog ostvarivanja. Vrsi se, tako da kazemo, njihovo pre-
strukturiranje u razudenu skladu zajedniCkih interesa na svim nivoima
jugoslovenskog drustva i delinise se uloga drustvenih i politi¢kih struktura
u pogledu njihovog ostvarivanja. Naime, Ustav SPFRJ precizno utvrduje
(Clan 244. stav 2) da se funkcije federacije ne mogu svoditi iskljuc¢ivo na
funkcije saveznog drzavnog aparata Sto je bilo dominantno u prethodnom
periodu. Ustavnim amandmanima iz 1968. i 1971. godinc pocelo je da se
primenjuje nacelo pariteta, tj. ravnopravne zastupljenosti republika i od-
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govarajuce zastupljenosti pokrajina u Saveznom izvrinom vecu, saveznim
organima uprave, u Skupstini SFRT i Predsedni$tvu SFRJ,

Ustav iz 1974. ide korak dalje: utvrduje da se zajednic¢ki interesi ostva-
ruju preko saveznih organa, uz ravnopravno sudelovanje i odgovornost re-
publika i autonomnih pokrajina u tim organima u utvrdivanju i sprovo-
denju politike federacije; preko saveznih organa na osnovu odluka, odnosno
saglasnosti republika i autonomnih pokrajina; neposrednom saradnjom i
dogovorom medu republikama i pokrajinama, opstinama i drugim drustve-
no-politi¢kim zajednicama, drustvenim dogovaranjem, samoupravinim spo-
razumevanjem, udruzivanjem organizacija udruzenog rada i drugih samo-
samoupravnih organizacija i zajednica, delatno$éu drustveno-politickih i
drugih druStvenih organizacija i udruZenja gradana; slobodnim i svestra-
nim aktivnostima gradana. To u stvari znadi otvaranjc moguénosti za stva-
ranje jednog razgranatog sistema samoupravno povezanih subjekata, go-
tovo bezgraniénih mogucnosti saradnje na osnovu uzajamnih interesa Koji
nisu formalno-pravno drzavio struktuirani i kanalisani, nego su rezultat
potreba, zainteresovanosti i teZznji za saradnjom, za autentiCnim izraZava-
njem zahteva i interesa. Time i federacija dobija jedan novi izraz, ona je
sloZzena druStvena zajednica u kojoj dolazi do izrazaja uloga svih njenih
drustvenih i politickih struktura u ostvarivanju zajednickih interesa.

Ustavom se, takode, utvrdujc najspecifi¢niji oblik ostvarivanja zajed-
ni¢kih interesa u federaciji, odnosno nova praksa u odnosima izmedu fe-
deralnih jedinica. U federaciji, naime, se na osnovu dogovaranja, odnosno
saglasnosti republika i autonomnih pokrajina, donose odluke o pitanjima
koja su za njih od egzistencijalnog znacaja, (oblast planiranja zajedniCkog
razvoja, monetarni i devizni sistem, spoljna trgovina, carine, razvoj nedo-
voljno razvijenih podruéja, izvori i obim sredstava za finansiranje fede-
racije, rashodi budZ?eta federacije za svaku godinu i sl.). O svim ovim pita-
njima republike i autonomne pokrajine sc zajednicki. demokratski i slo-
bodno dogovaraju i usagladavaju svoje interese bez iCijc hegemonije u
Vecu rcpublika i pokrajina Skupstine SFRI.

Nov nacin uskladivanja odnosa izmedu republika i pokrajina

Novi odnosi u federaciji, samostalnost rcpublika i autonomnih pokraji-
na u kljucnim ekonomskim pitanjima’ nuzno su nametali potrebu da se na-
du novi metodi uskladivanja njihovih medusobunili odnosa u kojima nece
biti nadredenosti i preglasavanja — majorizacije koja proizlazi iz vecinske

2

Ustav SFRJ utvrduje samostalnost repu-
blika | pokrajina u kljuénim ekonomskim
pitanjima, odnosno proklamuje naéelo da
su one u prvom redu odgovorne za eko-
nomski razvoj | Zivotni standard na po-
druéju cele federacije i da u tom smislu
zajedni€ki utvrduju svoje obaveze u okvi-
ru jedinstvenog sistema. Kako, medutim,
moze doci do razlika u pristupu pojedinim

ekonomskim pitanjima od strane pojedinih
republika i pokrajlna, to je neophodno
obezbediti uskladivanje tih razlika. To us-
kladivanje treba da bude rezultat dogo-
vora, a ne tefnje za dominacijom. Odluke
koje se donose na nivou federacije, u
stvari, moraju da budu rezultat zajednitkog
demokratskog odluélvanja i nalazenja za-
jednikih resenja.
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zastupljenosti (Sto nije bila retkost u prethodnim fazama) i koja je objek-
tivmo dovodila mnogobrojne nacije u povoljniji polozaj.

Dogovaranje je postalo osnovni metod uskladivanja medusobnih od-
nosa republika i pokrajina u ulvrdivanju zajedni¢ke politike; ono je po-
stalo put kojim ¢e se u federaciji ispoljiti nacionalna i socijalna ravnoprav-
nost, climinisati razni vidovi dominacije ili diktata ove ili one nacije, 1].
postié¢i puna saglasnost o zajednickim interesima.

Drustveni odnosi izmedu republika i pokrajina se ureduju njihovim
dogovaranjem oko zajednickih ciljeva (interesa) koji su od egzistencijalnog
znacaja za postojanje federacije, i u ¢ijem je ostvarenju ncophodno polaziti
od autenti¢nih interesa radnih ljudi i gradana i udruZenog rada. Time se,
u stvari, nastoji eliminisati ve¢ uoCena tendencija da se regulisanje odnosa
u federaciji pretvori u »nagodbu« birokratskih vrhova, u sporazum poje-
dinih republi¢kih i pokrajinskih struktura, u odluéivanje u okviru uzih
grupa i interesa. Zalo se i u raspravama o novoj ustavnoj koncepciji fede-
racije (pre donofenja Ustava 1974. godine) insistiralo na prevazilazenju par-
cijalnog nacina ostvarivanja zajednickih interesa kroz dogovaranje odno-
sno usaglasavanje u medurepublickim komitetima — na nivou izvrsnih or-
gana — 3to je karakteristika ustavnih promena (donosSenja amandmana)
1971. godine. Tezilo se ka kompleksnijem nacinu dogovaranja rcpublika i
pokrajina u skladu sa delegatskom koncepcijom skupstinskog sistema. Uk-
ljuéivanjem samoupravne strukture kroz delegalski sistem odlu¢ivanja, u
proces cdogovaranja, nastojalo se da se stvore moguénosti da radni ljudi i
gradani direktno odlu¢uju o kljucnim pitanjima u federaciji.

Centar dogovaranja je prencsen u Skupstinu SFRIJ, u Vece republika
i pokrajina, ¢iji se rad i nadin odludivanja zasniva na principima druStve-
nog dogovaranja, demokratskog uskladivanja interesa, 5to je u skladu sa
njegovim mestom u delegatskom skupstinskom sistemu. Ovo Vede, naime,
donosi najvaznije odluke na osnovu saglasnosti odnosno usaglasavanja sta-
vova republika i autonomnih pokrajina o zakonima i drugim aktima koji
su od zajednitkog interesa i koji s¢ donosc na nivou federacije.

Vece republika i pokrajina jc inicijator dogovaranja medu republika-
ma i pokrajinama, jer utvrduje politiku u kojoj treba doneti zajednicke me-
re. U njemu zapoc¢inju i zavriavaju s¢ rasprave o zakonima i drugim akti-
ma iz domena zajedni¢ki utvrdenih interesa u fedceraciji. Iz ovog Veca se
zvani¢no dostavljaju nacrti dokumenata, zakona i drugih akata (mada se
njihova priprema obi¢no vr$i u izvr$nim organima), o kojima s¢ zatim vo
de rasprave i iznosec stavovi u radnim telima Veca, u skups$tinama republika
i pokrajina, kao i u delegatskoj bazi. Tako se odvija izuzetno slozen i uza-
jamno povezan proces iznoSenja stavova i izjaSnjavanja svih samoupravnih
i politickih struktura, suceljavanja oprecnih polaznih pozicija, parcijalnih
interesa — da bi se u krajnjoj fazi postigao dogovor o zajedni¢koj politici,
¢ijoj realizaciji zatim treba pristupiti.
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O cemu odluéuje
Vece republika i pokrajina

Na osnovu saglasnosti skupstina republika i autonomnih pokrajina, Ve-
¢e republika i pokrajina' (Ustav SFRJ, ¢lan 286. stav 1.) vrsi sledece funk
cije:

— donosi drustveni plan Jugoslavije;

— utvrduje politiku i donosi savezne zakone kojima se utvrduju odnosi
u oblastima: monetarnog sistcma i emisije novca, deviznog sistema,
spoljnotrgovinskog promela, kreditnih i drugih ekonomskih odnosa s
inostranstvom; obrazovanja mnovéanih i deviznih rezervi i raspolaganja
njima, kada je to od interesa za celu zemlju; carinske i vancarinske zastite;
drudtvene kontrole cena proizvoda i usluga; kreditiranja brzeg razvoja
privredno nedovoljno razvijenih republika i autonomnih pokrajina; utvr-
divanja prihoda drustveno-politickih zajednica koji se ostvaruju oporezi-
vanjem proizvoda i usluga u prometu; sistema i izvora sredstava za [inan-
siranje federacije; utvrdivanja mera ogranicenja trzista i slobodnog prome-
ta robe i usluga i mcra koje su osnova za kompenzaciju i nacina i oblika
kompenzacije; udruzivanja organizacijn udruzenog rada koje  obavljaju
privrednu dclatnost i njihovih udruzenja u privrednu komoru za celu teri-
toriju SFRIJ i obaveznog udruzivanja organizacija udruzenog rada u zajedni-
ce; daje autenti¢no tumacenje saveznih zakona koje donosi;

— utvrduje ukupan obim rashoda budzcla federacije za svaku godinu;

— odlu¢uje o osnivanju fondova i preuzimanju obaveza [ederacije,
osim kada su prema odredbama Ustava savezni organi ovlaséeni da samo-
stalno osnivaju fondove i preuzimaju obaveze za federaciju;

— ratifikuje medunarodne ugovore koji zahtevaju donoSenje novih i
menjanje vazecih zakona Koje ono donosi;?

— donosi poslovnik o svom radu.

Kako je o pitanjima o kojima se odlucuje na osnovu saglasnosti repu-
blika i pokrajina moguce da se ne postigne saglasnost, Ustavom j¢ pradvi-
deno da se moze predloziti donosenje privremene mere. Odluka o tome
donosi se ako se republike i pokrajine nisu saglasile o pitanjima koja ne
treba odlagati. Tu s¢ misli, na primer, na pitanja o kojima ovisi stabilnost
privrede i trziSta, ravnopravni ekonomski odnosi izmedu republika i pok
rajina, finansiranje narodne odbrane i hudzeta uopste, izvrSavanje obavezs
prema nedovoljno razvijenim podrucjima i izviSavanje medunarodnih oba-
veza Jugoslavije, kao i na druga pitanja zbog cijeg bi neresavanja mogla
nastali znatna Steta za cclu druétvenu zajcdnicu. U takvim slucajevima
predvideno je da Savezno izvréno vede moze predloziti Predsednistva SI'RJ

3 4

Vece republika | pokrajina o nizu pitanja Od svog konstituiranja 15. maja 1974. go-

odlucuje samostalno (Ustav SFRJ, ¢lan dine do kraja mandata prve delegatske

286. stav 2), a o nekim pitanjima ravno- skupStine maja 1978. godine Vece repu-

pravno sa Saveznim vecem (Ustav SFRJ  blika i pokrajina je na usnovu saglasnosti

¢lan 288). skupstina republika i pokrajina usvojilo
221 zakona, dokumenata | drugih akata.
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da se donese privremena mera (Ustav SFRIJ, c¢lan 301). Kada se Predsedni-
stvo SFRIJ saglasi s njenim donoScnjem, privremenu meru donosi Vece
republika i pokrajina dvotre¢inskom veéinom glasova svih ¢lanova Veca
i bez saglasnosti republickih i pokrajinskih skupstina. Ako se ne obezbedi
ni dvotreéinska veéina, onda samo PredsedniStvo SFRJ moze da odludi
da se primeni i privremena mera za koju bi glasala vecina delegata u Vecu
republika i pokrajina.

Te odredbe, u stvari, obezbeduju da organi federacije ne mogu biti
paralisani u slucaju nesaglasnosti republika i pokrajina, posto je predvide
no da zakon o privremcnim merama oslaje na snazi do postizanja konacénog
dogovora, i to najduze godinu dana od dana njegovog donoSenja. Ovakvo
vremensko ograni¢enje privremene mere obavezuje sve republike i pokra-
jine da odmah nastave dogovaranje i usaglasavanje i da u tom vremenskom
roku, na osnovu novih predloga, nadu zajednicko resenje za sporna pitanja.
Medutim, ako s¢ ni u predvidenom roku zakon ili akt ne donese na osnovu
saglasnosti republickih i pokrajinskih skupstina, postupak za donosenje
takvog zakona se obnavlja.

Delegacije skupstina republika i pokrajina
u Vecu republika i pokrajina

Vece republika i pokrajina Skupstine SFRI sacinjavaju delegacije od
po 12 delegata iz skupstina svake republike i po 3 delegata iz skupsStine
svake autonomne pokrajince. Ove delegacije, prema Ustavu SFRIJ, biraju
se i opozivaju tajnim glasanjem na zajednickoj sednici svih veca skupsting
republika, odnosno autonomnih pokrajina. Delegati izabrani u Vedéu repu
blika i pokrajina zadrZzavaju mandat u skupstinama u kojima su birani. Zna-
¢i, ¢lanovi delegacije su delegati u dve skupstine: u skupstinama republike
ili pokrajine u koje su birani i u Vecu republika i pokrajina Skupstine SFRJ
u koje su delegirani. Ta dva osnovna principa su jedinstvena za izbor dele-
gata u svim republikama i pokrajinama (Ustav SFRIJ, ¢lan 292).

Sva ostala pitanja izbora delcgala u Vecéa republika i pokrajina de-
taljnije su utvrdena poslovnicima republickih i pokrajinskih skupstina
Prema njima delegacijc sc biraju na Cetiri godine i niko nc moze vide od
dva puta bili uzastopno biran za ¢lana delegacije. Izbor delegata vréi se na
osnovu liste kandidata koju utvrduje kandidaciovna konferencija SSRN
republika i pokrajina. lzuzetak je jedino uCinjen u Crnoj Gori gde listu
utvrduje Komisija za izbor i imenovanja Skupstine ove Republike.

U Vecu republika i pokrajina delegacije zastupaju slavove svojih skup-
Stina. Delegacije su duzne da skupstine obaveStavaju o radu Vécéa republi
ka i pokrajina, o svom radu i o stavovima drugih delegacija o pitanjima o
kojima se raspravija, pa su zato slavovi skupstina republika i pokrajina
rcezultat i dobre obavestenosti, Lj. napora delegacija u Vecu republika i po-
krajina da ih blagovremcno upoznaju s tekudim problemima. Jer, delega-
cije u Vecu republika i pokrajina su u mogucnosti da ranijc od ostalih de-
legata u skupstinama republika i pokrajina saznaju osnovnu sadrzinu re-
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dcnja koja se predlazu u nekom dokumentu ili zakonu. Delegacije su u
prilici da blagovremeno sagledaju razlicite aspekte pojedinih reSenja i u
mogucnosti su da se u medusobnim kontaktima u odborima i drugim rad-
nim telima, na sastancima predsedavajuc¢ih dclegacija upoznaju i sa sta-
vovima skupstina drugih republika i pokrajina.

Sve to ukazuje da delegacije u Vecu republika i pokrajina nemaju is-
kljuéenu jednosmernu transmisionu ulogu, da samo prenose stavove koje
j¢ usvojila njihova skupsdtina — tj. da imaju tzv. imperativni mandat.

Imperativnost (vezanost) delegatskog mandata u Vecu republika i pok-
rajina, naime, podrazumeva visestruki politicki odnos izmedu skupstina i
delegacija (delegata) — tj. izmedu skupstina drustveno-politi¢kih zajednica
koje vrse funkciju drustvenog i politickog odlucivanja, i onih koji te nji
hove stavove treba da zastupaju. Delegacije, u stvari, u raspravi o pitanjima
0 kojima se odlué¢uje u federaciji imaju znac¢ajnu kreativnu ulogu. U tom
smislu imperativnost mandata kao politicki odnos delegata i njihove dele-
gatske baze znaci: prvo, obavezu delegata (i delegacija) da iznose mislje-
nja, predloge i stavove onih koji su ih delegirali, da ta misljenja brane i za
nith se izjasnjavaju, da kroz raspravu sa drugim delegatima (delezacija
ma) na demokratski nacin, na osnovu iznescnih argumenata, mogu odstu-
pati od nekih stavova i, drugo, da o tome blagovremceno (ako je to vremen-
ski moguce) upoznaju one koji su ih birali kako bi se, kroz upoznavanje
o tim pitanjima, oni uverili u opravdanost takvih sodstupanja«,

Naime, o svim suStinskim pitanjima o kojima odlucuje delegacija tre-
ba da konsultuje svoju republic¢ku, odnosno pokrajinsku skupétinu, To zna
¢i da stavovi skupstina koje delegacije zastupaju treba da predstavljaju
osnovne smernice koje ¢e delegatu da budu vodilja u odluéivanju, a ne
decidirano izrazena resenja koja treba jednostavno preneti. Dosadadnje is-
kustvo u radu Veca republika i pokrajina, u stvari pokazuje da kruto dr-
Zzanje stavova i namwctanje sopstvenih stavova moze da dovede do beskraj-
nog vracanja i konsultovanja delegacija sa sopsivenim skupé&tinama i fra-
7enja dopunskih ovlascenja, odnosno do paralisanja i smanjenja clfikasno-
sti rada Veca republika i pokrajina.

Kako tece proces dogovaranja republika i pokrajina

U skladu s koncepcijom delegatskog sistema proces dogovaranja repu
blika i pokrajina kao osnovni samoupravni demokratski mehanizam uskla-
divanja njihovih interesa odvija s¢ u vise faza. To jest, postoji niz instanci
(potev od delegatske baze do SkupStine SFRIJ) ¢ija midljenja i stavove tre-
ba konsultovati i uskladiti da bi se zatim, na osnovu svih njih, koncipirala
globalna politika, odnosno utvrdili zajedni¢ki (i prihvatljivi) interesi.

Dogovaranje, odnosno razmatranje dokumenata koji se donose na os-
novu saglasnosti republika i pokrajina obavlja se na relaciji Vece republika
i pokrajina Skupstine SFRJ — republi¢ke i pokrajinske skupétine (u okvi-
ru ¢ega znacajno mesto imaju njihovi izvrini organi), s tim $to se u skladu s
delegatskim sistemom odludivanja o svim ovim dokumentima treba da iz-
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jasnjavaju delegatska baza i drudtveno-politicke organizacije koje preko
svojih delegata u skupstinama pokrecu inicijativu za promene pojedinih re-
senja, odnosno uskladivanje interesa.

No, u okviru ovog jedinstvenog procesa dogovaranja najuocljivije su
dve faze: prva, koja ima pripremni karakter i u kojoj se utvrduju nacrti
dokumenata o kojima sc¢ posle obavlja sveopéla rasprava, i druga, u Kojoj
dolazi do odlué¢ivanja i uskladivanja stavova i interesa — do rasprave u
delegatskoj bazi, drustveno-politickim organizacijama, odnosno zauzimanja
stavova u skupsStinama republika i pokrajina i usaglasavanja u Vecu repu-
blika i pokrajina. Medutim, ove dve [aze se ne mogu odvajati, jer su deo
jedinstvenog procesa. Ukoliko, naime, u fazi pripremanja odredenih zako-
na i dokumenata nisu prisutna misljenja ili se ne vodi racuna o slavovima
i interesima svih drustvenih struktura, u toku daljeg dogovaranja moze
da dode do ozbiljnih primedbi i neprihvatanja niza predloga i resenja pred-
lagaca.

Praksa vec¢ pokazuje da proces dogovaranja gubi ulogu sveobuhvalnog
drustvenog mchanizma u kome se demokratskim putem vrsi artikulacija i
integracija razlicitih interesa i stavova ukoliko se pripremanje nekog za-
kona ili akta sprovodi isklju¢ive na nivou izvrénih organa. To jest, ukoliko
u procesu dogovaranja nisu prisutni stavovi delegatske baze, najsirih dru-
Stvenih slojeva, ceo proces se odvija samo parcijalno, tj. svodi se uglavnom
na dogovaranje u okviru odredenih uzih grupa i interesa — dvzavnih, izvi-
snih organa, drustveno-polilickih organizacija, itd.

Razmatranje zakona, akta ili dokumenta koji s¢ donose na osnovu sa-
glasnosti skupstina republika i pokrajina, odnosno njihovog dogovora pok-
reCe ovlascéeni predlaga¢ podnoscnjem nacrta tog akta Skupstini SFRJ.
PredlagaC, prema Uslava SFRIT (Elan 298), moze da bude svaka delegacija
i radno telo Veca republika i pokrajina, skupétina republika ili autonomne
pokrajine, Savezno izvrino vece. To su takozvani direktni predlagadi,

Medutim, prema Poslovniku Veca republika i pokrajina (¢lan 95) pred-
vida se da inicijativu za donosenje nekog akta mogu da pukrenu i takav
predlog da upute na razmatranje Vecu republika i pokrajina Savezno vece
Skupstine SFRJ, Ustavni sud Jugoslavije, Savezni sud, SSRNIT, SKIT, SSJ,
Privredna komora Jugoslavije, kao 1 samoupravne zajednice organizovane
na nivou federacije. Imicijativa za donoSenje akta mogu da pokrenu i svi
samoupravni organi i organizacije, sve samoupravne strukture, radni ljudi
i gradani, s tim da te predloge upute Komisiji za predstavke i prituzbe
Skupstine SFRJ (¢lan 96. Poslovnika VRP). Na sednicu Veca republika i
pokrajina na kojoj se razmatraju ove inicijative poziva se predstavnik pod-
nosioca koji moze da vbrazlozi svoj predlog. Ako Vede nade da je inicijati-
va osnovana, utvrduje se nacin na koji ¢e se izraditi i podneti nacrti akata.

U dosadasnjoj praksi dogovaranja u federaciji, medutim, sve zakone
i druge opste akte o kojima odluéuje Veée republika i pokrajina na osnovu
saglasnosti skupétina republika i pokrajina predloZio je samo jedan ovlas-
ceni predlaga¢ — Savezno izvrino vece. To ukazuje da je posao oko pri-
premanja zakona i utvrdivanja mera odredene politike jos uvek iskljucivo
u rukama izvrinih organa. Odnosno, u celokupnom procesu razmatranja
i koncipiranja dokumenata, sve do faze nacrta, sav posao obavljaju savezni
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i republicki izvrsni organi putem odredenih radnih grupa, koordinacionih
tela, u medurcpublickim komitetima. Takvoj njihovoj ulozi pridoneli su
brojno usposobljeni stru¢ni aparat, posedovanje informacija i kadrova ko
ji su najbolje upuceni u ckonomsku, finansijsku i drugu problematiku.
Osim toga, u protekle Cetiri godine bilo je ncophodno da se usaglasi sa no-
vim Ustavom i na novim osnovama doncse velik broj zakona i dokume-
nata. A to je jedino mogao da obavi izvrsni aparat koji je i u prethodnom
periodu u ovoj oblasti obavljao najveci deo posla. Svi ovi momenti su uslo-
vili i monopol S1V-a u donoscnju klju¢nih akata od zajcdnickog interesa i
zadrzavanje njegovihh velikih prerogativa. Medulim, pri oceni takve uloge
Saveznog izvrinog veda treba imati u vidu i Cinjenicu da planove razvoja
zemlje (godisnje, petogodidnje i dugorocne) i ukupan rashod budzcta fe-
deracije po Uslavu moZe predloziti samo STV,

Kada utvrdi nacrt nekog akta ili dokumenta, predlagaé ga upucuje
predsedniku Veda republika i pokrajina, koji taj dokument dostavlja dele-
gacijama u Vecu i skupsStinama republika i pokrajina, kao i SIV-u ako jc
predlagac¢ neki drugi organ i organizacija. S tim dokumentima upoznaje se
delegatska baza, koja se o sustini ovih zakona i drugih akata informise pu-
tem skupstinskih glasila koja se izdaju u svim republikama i pokrajina-
ma. Te informacije imaju sluzbeni karakter i sluze kao osnova za rasprave
i izjasnjavanje svih delegatskih struktura.

Prilikom dostavljanja tih akata predlaze s¢ rok u kome skupstine re-
publika 1 pokrajina treba da zauzmu stavove o nacrtima akta i dostave svo-
ja misljenja Vecu republika i pokrajina radi konaénog usaglasavanja. Pre-
ma Poslovniku Veda republika i pokrajina ti rokovi po pravilu ne mogu
biti kraci od 30 dana, niti duzi od 60 dana, dok su u novom sazivu delegal-
ske skupstine ti rokovi produzeni na 45 dana, odnosno tri meseca. Medutim,
predsednik Veca sa potpredsednikom Veca, predsedavajudéim delegacija i
predsednicima radnih tela moze u izuzetnim slucajevima, kada je rec o pot-
rebi sprecavanja tezih posledica koje bi inogle nastati za drustvenu zajed-
nicu, i koji moraju biti posebno obrazlozeni, predloziti i rok od 15 dana.

Ipak o vecini klju¢nih zakona, koji je Skupstina SFRJ donosila na os-
novu saglasnosti republika 1 pokrajina, rasprave su trajale veoma dugo, u
pruscku ¢ak i preko pet i viSe meseci. Na primer, dogovaranje o Zakonu
o [linansiranju federacije trajalo je preko godinu i po dana — kako usled
ozbiljnih primedbi republika i pokrajina na pojedina resenja, tako i usled
povezanosti rescnja n ovom Zakonu sa donoSenjem niza drugih osnovnih
zakona kao sSto su Zakon o osnovama novéang sistema, Zakona o Narodnoj
banci Jugoslavije i jedinstvenom monetarnom poslovanju narodnih banaka
republika i pokrajina, itd.

Bilo je slu¢ajeva da se usled znacajnih primedbi na pojedine zakone,
‘odnosno razlike u stavovima (o sistemu cena i drustvenoj kontroli cena i o
carinskoj tarifi) usaglafavanje nije moglo da poéne 5to je imalo za posle-
dicu produzavanje rokova za donoscnje ovih zakona.

Do produzavanja rokova dogovaranja i usaglasavanja dolazi i zato sto
su izvr$ni organi poipuno samostalni u pripremanju zakona i drugih aka-
ta, §to u toj fazi dogovaranja nisu dovoljno ili nikako prisutna misljenja
skupstina i delegatske baze. Pripremanje i utvrdivanje nacrta akala po pra-

4 poilticka misao 554



vilu traje veoma dugo, a onda se nasuprot tome trazi da se u interesu efi-
kasnosti funkcionisanja procesa dogovaranja usaglasavanje u Vecu republi-
ka i pokrajina zavrsi u §to kracem roku.

Posebni republicki i pokrajinski interesi

Kod donogenja i razmatranja globalnih — jugoslovenskih pitanja — sa-
da ju prisutna ekonomska i politicka samostalnost republika i pokrajina,
njihova ravnopravnost u identilikovanju, uskladivanju i konstituisanju za-
jedni¢kih inleresa. To omogucuje da se — za razliku od prethodnog peri-
oda kada su ovi clementi samosialnosti bili »prigudivani« — jugoslovenska
federacija kao demokratski oblik zajednickog zivota naroda i narodnosti i
oCuvanja njihovog identitcla razvija kao zajednica uskladenih ili Sto je
moguce vise uskladenih interesa, Jer, ne moze se ni dalje iskljuciti moguc-
nost da ¢c u odnosima izmedu republika i pokrajina, naroda i narodnosti
postojati protivrecni interesi koji su rezultat specifi¢nosti u ekonomskom
i druStvenom razvoju, istorijskim okolnostima, itd., koje valja identifikova-
Li, shvatiti, objektivno razmotriti i uskladili.

Prilikom razmatranja globalne federalne politike, odnosno dogovaranja
0 zajednickim interesima uvek je prisutan poscbni republicki ili pokrajin
ski interes koji predstavlja zaokruzeni izraz interesa radnih Ljudi i gradana,
udruzenog rada. Ti interesi se konstituidu kroz dclegatski sistem u nepo-
srednom demokratskom procesu konfrontacije, povezivanja i sinteze razli-
¢itih konkretnih interesa i aspiracija ljudi u samoupravnim odnosima, u
proizvodnji i u drustvu. Dakle, radi se o mnostvu interesa kojec je neophod-
no usaglasiti i kanalisali u praveu utvrdivanja zajednic¢kih interesa koji pred-
stavljaju optimalan izraz svih onih ¢&iji su stavovi i misljenja (intcresi) uk-
Iju¢eni u proces odlucivanja. To je objektivna druStvena realnost i u nascm
samoupravnom dru$tvu u kome postoji pluralizam samoupravnih intcre-
sa,’ koji se kroz delegatski sistem izraZavaju neposredno i u okviru kojih
s¢ vr$i njihova agregacija i usaglasavanje.

Identifikacija rcpublickih i pokrajinskih interesa na federalnom planu
ogleda se kroz stavove i misljenja koje su te skupétine nakon rasprava u

5

Problem uskladivanja razligitih interesa
bio je prisutan u svim fazama naseq dru-
Stveno-polititkog razvoja, mada se on Is-
poljavao razligitim intenzitetom. Medutim,
tek je na VIl kongresu SKJ, 1964. godine,
otvoreno konstatovano da postoje neus-
kladeni i neusagladenl interesi republika
i Eokrajina. naroda | narodnosti i da to
ozbilino podriva stabilnost socijalistitkog
drustva.

(1]

Pluralizam interesa e nesto Sto objektiv-
no posloji u drudtvu uopste | ono je re-
zultal njegove slozenosti, podele rada, na-
cionalne, socijalne, kulturne diferencija-
cije itd. U nasem socijalistickom samo-
upravnom drudtvu reé¢ je o pluralizmu
samoupravnih interesa u kome se¢ kroz
delegatski sistem zasniva i razvija sistem
socijalisticke samoupravne demokratije,
dok u gradanskom drustvu teoretiZarl pro-
glaBavaju pluralizam polititko-partijskog
organizovanja (pluralizma politickih inte-
resa) osnovnim uslovom | merilom istin-
ske | realne demokratije.
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delegacijama u delegatskoj bazi i u skupstinama opStina zauzele o doku-
mentima, zakonima i drugim aktima, o politici o kojoj se donose zajedni-
¢ke odluke.

Misljenja i stavovi (a kroz njih i interesi) republika i pokrajina pred-
stavljaju osnovu na kojoj se gradi cclokupna »piramida« odnosa u federa-
ciji. Oni su izraz njihovih autenti¢nih interesa, interesa samostalnih odgo-
vornih ¢inioca federacije, ali to su ipak — gledano iz jednog poscbnog ugla
— i posebni interesi, koji dovedeni u vezu s drugim interesima treba da
se usklade sa Sirim zajednickim i opStim interesima jugoslovenske fede-
racje kao celine. To je centralno pitanjc za odnose u federaciji.

Medutim, ukoliko bi se tezilo da se ti poscbni interesi zadovolje po
svaku cenu, pri ¢emu bi se zanemarivala sustina globalnih — opstih inte-
resa nase samoupravne socijalisticke zajednice zasnovanih na ncposrednim
istorijskim interesima radniCke klase, brzo bi ta posebnosL pocela da vuce
ka separatizmu, ka teznji da se zadovoljavaju samo vlastiti interesi, i to na
radun narusavanja stabilnosti federacije.

No, kao $to smo vidcli, posebni interesi republika i pokrajina objek-
tivno postoje u nascem drudtvu i permanentno su prisutni, u njihovim me-
dusobnim odnosima, u procesu dogovaranja. Oni su rezultat niza objektiv-
nih okolnosti i faktora koji uti¢u na njihovo struktuiranje:

— stepena ekonomske razvijenosti, odnosno nivoa razvoja proizvodnih
snaga, strukturne uskladenosti privrednog razvoja, strukturc privrednih
grana i jo$ niza drugih ekonomskih [aktora;

— nivoa drudtveno-politickog razvoja i organizovanosli druStveno-po-
liticke zajednice, odnosne stepena samoupravnog razvoja, ukljucenosti rad-
nih ljudii gradana u drustvene tokove i procese;

— nacionalnog saslava stanovnistva; viSe nacija u okviru jedne repu-
blike ili pokrajinc sigurno uslovljavaju drugadije struktuiranje posebnih
interesa nego tamo gde postoji jedna ili dve nacije;

— nivoa kulturnog razvitka kao i specifi¢nih istorijskih okolnosti raz-
vitka; naime, za nasu zemiju su karakteristi¢ne razlike u vremenu i okol-
nostima pod kojima su pojedini narodi i narodnosti stupili na istorijsku
scenu jugoslovenske zajednice;

— izvesnih psiho-socijalnih karakteristika. Pokazalo se i pokazuje se
da upornost, vitalnost i teinja nekog naroda ili nacije da Sto vise ispolji
svoj identitct (pored niza faktora) predstavljaju i te kako znacajne i pri-
sutne clemente u struktuiranju odredenih interesa 1 teznji da se oni os-
tvarc.

Dakle, faktori koje smo prethodno naveli veoma su znacajni za tzv.
»startnu pozicijus u strukturiranju i konstituiranju poscbnih intresa repu-
blika i pokrajina i za njihovo uskladivanje na nivou [cderacije. O¢igledno
je, naime, da je posebnost inleresa o pitanjima o kojima se raspravlja na
nivou federacije uslovljena upravo razlikama u tim objektivnim faktorima.
Na primer, izmedu Slovenije ili Vojvodine ili Crne Gore postoje razlike u
gledanjima na odredcne probleme jer su razliciti i nivo njihovog razvoja i
jo§ niz drugih momenata od znacaja za opredeljenje i zauzimanje stavova.
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Medutim, i u okviru samih republika i pokrajina ispoljavaju se razlike
u interesima, odnosno postavlja se problem uskladivanja raznih parcijal-
nih interesa koji su, opcl, rezultat specifi¢nosti njihovog drustvenog i eko-
nomskog razvoja, nacionalnog sastava i socijalne strukture stanovnistva,
odredenih institucionalnih re$enja u okviru drustveno-politickih zajednica
(na primer, regionalne podele, itd.), odnosa u politickom vrhu i vodecim
politickim strukturama, itd.

Posebni republicki i pokrajinski interesi su dakle odraz odredenih
konkretnih stanja u njima, pa su i u njihovim odnosima zato objektivno
prisuine razlike u stavovima i misljenjima, koji je neophodno uskladiti,
odnosno usaglasiti u skladu sa zajednickim ciljevima 1 interesima.

Postupak usaglagavanja — zavrSna faza dogovaranja

Postupak usaglasavanja stavova u Vecu republika i pokrajina, odnosno
u njegovim radnim telima, predstavlja zavrsnu fazu agregacije razlicitih
interesa (stavova) republika i pokrajina o zajedni¢kim pitanjima. Usagla-
Savanjem se, naime, proces dogovaranja dovodi u jasnije relacije, jer su
tada u odnosima prisutni znacajni elementi saglasnosti, uz pojedina otvo-
rena pitanja, obi¢no za republike ili pokrajine izuzetno vazna, za koje je
neophodno nadi kona¢no zajednicko resenje, odnosno dovesti u sklad sve
razlike u stavovima.

Dakle, postupkom usaglafavanja se zavrSava proces uskladivanja razli-
ka u interesima (i u zahtevima) konacénog dogovaranja republika i pokraji-
na o zajednickoj politici u federaciji.

UsaglaSavanjem pocinje traZenje zajednickih reSenja o svim spornim
pitanjima, nastojanje da se izmedu svih razlika priblize stavovi i nade za-
jednicko reSenje. Zalo se¢ u zahlevima i slavovima nc moZe ostali u prvo-
bitnom obliku. Interesi jedne republike obi¢no nisu interesi drugih ili
bar u potpunosti nisu istovetni. U stavovima neke od republika i pokrajina
krije se posebno gledanje koje, dovedeno u odnos sa drugima, dobija svo-
ju pravu tezinu i realnu dimenziju. Sledi usaglagavanje u kome se naziru
dve mogucnosfl: naci zajednicka resSenja, znac¢i posti¢i kona¢nu saglasnost
- dogovor ili konstatovati nesaglasnost — Sto znadi prekidanje usaglasa
vanja — nepostizanjc dogovora.

Ukoliko se pak nc postigne saglasnost, ne ide se odmah na privremenu
meru. Predlagaé moze ponovo da uzme u razmatranje sporna pitanja i
eventualno predlo7i odgovarajuce izmene i dopune u nacrtu nekog zakona
ili predloga akta. Sporna pitanja mogu ponovo da se razmotre u okviru
svake delegacije ili na sastanku delegacija koje se ne slazu s predloZenim

7

U Vecu republika i pokrajina formirano je razvoja privredno nedovoljno razvijenih re-
sedam odbora i to: Odbor za drustveni publika i autonomnih pokrajina | Odbor za
plan i razvojnu politiku, Odbor za trziste ekonomske odnose sa inostranstvom, kao
| cene, Odbor za finansije, Odbor za kre- | dve komisije: Zakonodavno-pravna i
ditno-monetarni sistem, Odbor za pitanja Mandatno-imunitetska komisija.
udruZivanja u privredi, Odbor za pitanja
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resenjima. Predvidena je moguénost da se sporna pitanja pretresu i na
sednici Veca ili da njih ponovo razmotre skupstine republika i pokrajina,
pre nego Sto se kona¢no konstatuje da su razlike u stavovima lakve da se
o predloZzenom nacrtu zakona ili nekog drugog opsteg akta nc moze postici
saglasnost.,

Ovim se nastojalo da se o pilanjima (zakonima i drugim aktima) o
kojima se ne postigne saglasnost predlagacu i skupStinama ostavi vreme-
na da dublje sagledaju pozadinu svojih odluka i da ipak nadu mogucnost
za konadnu saglasnost. U sluéaju ako se u Skupstini SIFRJ nista ne moze
uc¢initi u pogledu postizanja saglasnosti, obicno slede konsultacijc 1 na ni-
vou drugih organa van nje i tu se pokusavaju pribliziti stavovi i naci konac-
no rescenje (u raspravama na CK SKJ, saveznim savetima, itd.)

Razlike u interesima su pojava koja se ispoljava od samog pocetka
procesa dogovaranja i ona se ve¢ manifestuje u razli¢itim pristupima pri
likom Koncipiranja nekog zakona ili dokumenta. U fazi usaglaSavanja, me-
dutim, razlike u interesima su najvidljivijc i one se otvoreno ispoljavaju,
pa se tada jasnije uolavaju i medusobno suprotna misljenja. Odnosno, u
postupku usaglasavanja dolazi do pojave grupisanja po intercsima. To je
sitluacija kada neke republikce ili pokrajine imaju identi¢ne ili priblizne sta-
vove o pojedinim pitanjima nasuprot drugih. Na primer, u razmatranju
problematike razvoja, finansiranja federacije itd., narocito na pocetku usa-
glasavanja golovo uvek je prisutna razlika u stavovima izmedu privredno
razvijenih i nedovoljno razvijenih — Sto je reznltat razlike u gledanjima,
odnosno u interesima.

Iza ove tendencije grupisanja po interesima u postupku usaglasavanja
kriju se odredene detcrminante. Za postupak usaglatavanja, naime, u po-
cetku je karakteristicna zainteresovanost svake republike ili pokrajine za
sudbinu njenih predloga i Zelja da oni na kraju budu i prihvaceni. Ta zain-
teresovanost u krajnjoj liniji uti¢c na to da se u samom usaglasavanju ne
moze samostalno — pojedinaino delovati, pa se tezi priblizavanju u stavo-
vima u okviru sli¢nih strukturiranih interesa. Iz takvog priblizavanja po
interesima, kao Sto smo videli, uoéavaju se onda i jasnije razlike u stavovi-
ma, odnosno njihovo svodenje uglavnom na manji broj neusagladenih sta-
vova, ali uglavnom onih krupnijih.

To je najkriticnija faza postupka usagladavanja jer Lreba da priblizi
suprotne stavove, pa zato nije iskljucena pojava konlliktnih situacija. To
je normalna pojava za proces u kome postoji sloboda ispoljavanja razli¢itih
interesa i u kome su otvorene mogucénosti da sc oni medu sobom suprol-
stave. U stvari, omogucavanje slobodnog ispoeljavanja razlika u intercsima
je znacajan korak napred u odnosu na dosadaSnji nac¢in odludivanja u skup-
stinskim telima. Raskida se sa praksom insistiranja na harmoniji u politi-
¢kom odlucivanju, pojavom dominacije u odlud¢ivanju raznih centara moci,
a pre svega centralne drzave, Naime, umesto dominirajude uloge drzave
koja je u cilju efikasnosti sistema guSila svako zaosStravanje i suprotnosti,
demokratskim procesom dogovaranja, odnosno usaglasavanjem omogucdeno
je direktno suéeljavanje razli¢itih interesa, a timc i moguénost za njihovo
medusobno sukobljavanje.

4 politicka misao 558



Medutim, fe razlike u interesima i mogucnosti njihovog slobodnog is-
poljavanja uticale su da se u postupku usaglasavanja nuZno moralo i¢i na
kompromis, odnosno da se saglasnost i kona¢ni dogovor izmedu republika
i pokrajina postigne uzajamnim ustupcima. To je, naime, u dosadasnjoj
praksi usaglaSavanja interesa radi zajedni¢kog refavanja spornih pitanja,
posto su razlike u interesima, ¢ak ponekad velike i rezultat su niza objck-
tivnih okolnosti koje je u ovoj elapi razvoja nasSeg drustva tesko prevazici.

U kojoj meri je postupak usaglasavanja intenzivan i sloZen ilustrova-
¢emo na slede¢im primerima. Prilikom rasprave o budZetu federacije za
1977. godinu u Odboru za finansije Savezno izvrsno vecde u prvebitnoj va-
rijanti nacrta ovog dokumenta predlagalo je da se doprinosi republika i
pokrajina u budzclu [ederacije povecaju za 68,7 odsto. Taj stav je pravdan,
izmedu ostalog, i polrcbom da se pokriju ukupni rashodi budzeta federa-
cije koji su bili preneseni iz proteklih godina. Medutim, u toku samog po-
stupka usaglaSavanja delegacije republika i pokrajina su istakle da se u
formiranju budzeta mora podi od realnih mogucnosti repubiika i pokraji-
na, odnosno da sc ne sme ugroziti njihova reproduktivna sposobnost, tj.
da se privredi ne namctnu nove obaveze. Posle veoma dugotrajnih i upor-
nih debata i argumentacije uvaZeni su stavovi republika i pokrajina da do-
prinos u toj godini bude povecan za 22 odsto. Medutim, celokupna raspra-
va 0 pitanju budZeta federacije otvorila jc¢ niz pitanja posSto su neke repu-
blike imale znacajne primedbe na visinu stope doprinosa koje daju u fede
ralni budzet. Zato je konstatovano da je potrebno dclaljno analizirati sve
izvore budzeta i njcgove rashode. Sugerisano je, takoder, da sc iz saveznog
budzeta eliminidu sve stavke koje ¢ine ops$tu potro$nju — premije i kom-
penzacije za poljoprivredu i podstlicaj spoljno-trgovinske razmene. Zaklju-
¢eno je da se u toku 1977. i 1978. godine na temelju detaljnih rasprava raz-
motri pitanje formiranja budzeta federacije.

Razmatrajuci Nacrt zakona o nac¢inu obezbedivanja, obimu i nameni
dodatnih sredstava za privredu Kosova, Odbor za kreditno-monetarni si-
stem od 24. januara do 9. marta 1977. godine odrzao je 11 sednica, ali nije
usaglasio stavove. Radilo se, u sustini o lzv. vanrednoj pomoci privredi Ko-
sova u visini od 1,6 milijardi dinara. Potrcbu jedne takve mere niko nije
osporio, ali misljenja o karakteru te pomoci poslala su sve oprecnija Sto
je debata vise odmicala.

Predlagac zakonskog propisa za dodatna sredstva, Savezno izvrino ve-
Ce, smalralo je od samog pocetka da ta pomoc treba da bude nepovratna
i da se do 1980. godine Kosovu iz primarne emisije daju po 400 miliona
dinara. Takav stav je podrzalo pet delegacija (Bosna i Hercegovina, Crna
Gora, Kosovo, Makedonija i Srbija), a nesto kasnije, pofetkom marta, pri-
druzila im se i delegacija Vojvodine. Delegacije Slovenije i Hrvatske, me-
dutim, zauzele su stav da ova pomo¢ treba da ima karakter zajma, &iji bi
rok vracanja, visina kamate i ostali uslovi bili isti kao i za sve ostale kori-
snike kredita za trajna obrina srcdstva. Argumenti da je kosovska privre-
da prezaduzena otplacivanjem investicionih kredita i da sva njena slobod-
na sredstva ne mogu u dogledno vreme da podmire ¢ak ni tu obavezu, bili
su vrlo ubedljivi, pa su slovena¢ka i hrvatska delegacija, na devetoj sedni-
ci, dale novi predlog po kome bi se zajam otpiacivao 25 godina. Znadi, sve
delegaciju uvazavale su Cinjenicu o niskoj akumulativnoj sposobnosti kosov-
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ske privrede, prezaduzenosli i isplacivanju investicionih i drugih kredita,
itd. Sporni su ostali nacin i uslovi dodeljivanja ovih sredstava — oko Ccga
su i nastalc razlike.

Na naredne dve sednice, medulim, misljenja nisu priblizena, pa jc o
tome upucen izvestaj predsedniku Veca republika i pokrajina. Posle obim-
nih konsultacija SIV je predlozio reSenje koje je usvojeno na sednici Veda
republika i pokrajina 28. aprila, da se Kosovu daju sredstva od 1,6 mili-
jarde dinara bez strogo odredenog roka vracanja, uz kamatu od 3 odsto go-
dis$nje. To reSenje je i usvojeno. Medutim, delegacija Slovenije je tim po-
vodom na sednici Veéa republika i pokrajina dala izjavu — a nju je podr-
zala i delegacija Hrvatske — »da ovaj zakonski predlog niju u skladu sa
postojec¢im novéanim sistemom i predstavlja presedan do koga nije treba-
lo doéi«. Ali, kaZe se dalje u izjavi, »posto ostale delegacije prihvacaju pred-
log, delegacija Slovenije nece da blokira donoSenje ovog zakona jer su pri-
vredi Kosova sredstva nuzna i hitno potrebna.«'

Tako je zakon »prosao«, ali sustina spora je i dalje ostala. Za takav
skupstinski kuriozitet (prvi put se dogadalo da se jedan zakon usvaja uz
jasnu javno izraZzenu rezervu) postoje dublji razlozi. Odavno j¢, naime, pri-
meceno da u odnosima saradnje razvijenih i nerazvijenih ima dosta pre-
vazidenog ili prema novim potrebama privrednog razvoja, joS nedorecenog.
To znaéi da bi produzavanje ovakvog stanja moglo da postane izvor novih
nesporazuma. Zato se jo$ prilikom donoscenja srednjoroénog drustvenog
plana razvoja Jugoslavije delinisan zadatak da se najkasnije do kraja 1978,
godine donesu objektivizirani kriterijumi za odredivanje stepcna razvije-
nosti republika i autonomnih pokrajina, koji bi se primenjivali posle 1980.
godine.

Mada je o svim navedenim pitanjima postignuta kona¢na saglasnost u
toku usaglasavanja, ovi primeri pokazuju da su problemi, sporovi i konflikt
ne situacije koje se javljaju izmedu republika i autonomnih pokrajina re-
zultat niza Cinilaca i specifi¢nosti u razvoju neke od ovih drustveno-poli-
tickih zajednica.

Nesporazumi u samom postupku usaglasavanja, medutim, ponekad
nastaju zbog loga §to se¢ neka reSenja obi¢no najviSe obrazlazu i argumen-
tuju politickim potrebama, ¢esto sc iznose i liéna videnja odredenih pita
nja, nedovoljno stru¢no argumentovana. lzostaje, naime, objektivna i
relevantna informacija ili analili¢ki materijal o tome §ta se u pojedinim
reSenjima predlaze i $ta ona objektivno znaCe za svaku republiku i pokra-
jinu ili federaciju kao celinu. To bi wmnogome olakSalo da se razlike u
stavovima dovedu u objcktivne relacije, a nc da se veoma cesto na
osnovu parcijalnih informacija, nedovoljne obavestenosti, pa ¢ak i licnih
utisaka, otezava usaglasavanje, odnosno postizanje dogovora.

Skupstine republika i pokrajina, takode, nisu dovoljno upoznate sa
stavovima i reSenjima koji su u toku priprema zakona i drugih akata utvr
deni u raspravama u izvrsnim organima, $to delegate stavija u pasivan po-

8
Vidi stenogram sa 32. sednice Veca re- godine, Beograd, Sluzba za dokumentaciju
publika | pokrajina, odrzane 28. aprila 1977.  Skupstine SFRJ.
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lozaj, odnosno ne daje im kompletan uvid u problematiku o kojoj rasprav-
ljaju. Delegati bi, naime, trebali da budu u toku svih faza dogovaranja
koncipiranja zakona ili drugih akata, od njihovih prvih opredeljivanja do
nacrta dokumenata, $to bi u mnogome utlicalo da se¢ kona¢na resenja do-
nose na osnovu objektivnih ¢injenica i svestranije rasprave.

Umesto zakljucka

U ovom Lrenutku razvoja naseg samoupravnog sistema teSko je sagle-
dati sve aspekte i posledice novih odnosa u jugoslovenskoj federaciji uspo-
stavljenih Ustavom 1974. godine. Medulim, sigurno je da uvodenje insti-
tucije dogovaranja izmedu republika i pokrajina ofvara novu perspektivu
razvitka odnosa u federaciji. Temeljito se menja nacin odluc¢ivanja u njoj,
otpoceo je proces kojim se eliminiSu svi vidovi etatistickog, centralistickog
i uopste monopolistickog nacina odlu¢ivanja, pojave koje su u prethodnom
periodu bile prisutne u nasem politickom sistemu.

Uc¢injen je, dakle, zna¢ajan zaokret u odnosu na etatisticko-centrali-
sticki nacin odluc¢ivanja, na dirigovanje iz jednog centra. Odlucivanje u
federaciji postalo je sastavni deo samoupravnog delegatskog mehanizma,
deo jedinstvenog procesa u kome se, polazeci od stavova i interesa najsirih
drustvenih slojeva, u skupstinama uskladuju razliciti interesi.

Dogovaranjem republika 1 pokrajina demokratskim putem (na osnovu
saglasnosti svih) resavaju se kljuéna pitanja u oblasti njihovih ekonomskih
i politickih odnosa. Istina, put do potpune saglasnosti, tj. do zajednicki
prihvatljivih resenja, veoma je slozen i postupan posto je potrebno uskla-
diti dosta oprecne stavove (interese) koje su, pre svega, rezultat razlika u
nivou razvijenosti, nasleda proslosti i niza drugih faktora.

Takode sc, uvodenjem dogovaranja, odnosno usagladavanja kao novih
demokratskih oblika uskladivanja odnosa izmedu republika i pokrajina au-
tomatski ne menjaju dugo godina ustaljeni odnosi, prisutna praksa i svest.
Prisustvo starih odnosa opterecuje promene koje su u toku, tako da je
veoma tedko dodi do resenja koja ce zadovoljiti sve interese.

Otuda postupak usaglasavanja, a time i celokupan mehanizam dogova-
ranja u federaciji, treba posmatrati kao proces koji je bremenit svim pro-
tivurecnostima kroz koje je prolazilo i prolazi nase drustvo. No, Lo je proces,
koji postepeno kréi pult, koji od ustavnog modela sve vise postaje stvarnost.

4 politicka misao 561



