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Bogoljub MILOSAVLJEVIĆ1 

OSNOVNE ODLIKE SISTEMA ORGANIZACIJE VLASTI 
PO USTAVU SFRJ OD 1974. GODINE I KRIZA 

FEDERALNIH ODNOSA

Apstrakt: Ustav SFRJ od 1974. godine zvanično je promovisan kao 
novi dokaz neupitne sposobnosti Komunističke partije (SKJ) da uspešno 
rešava protivrečnosti društvenog razvoja i usavršava sistem socijalističke 
samoupravne demokratije. Temeljna ustavna pretpostavka bila je ta 
da će dovršetkom ustavne reforme odnosa u federaciji biti očuvano 
jugoslovensko jedinstvo tako što će se članicama federacije dati veća 
prava kako bi se amortizovali njihovi rastući apetiti za uspostavu pune 
državnosti. Saglasno toj ideji, redukovane su federalne nadležnosti, 
sastav federalnih organa postao paritetan a način njihovog rada učinjen 
prevashodno zavisnim od saglasnosti republika i pokrajina. Posle 
ukazivanja na razloge za donošenje ustava, u radu se izlažu važnija 
obeležja uređenja sistema vlasti, posebno na federalnom nivou, a zatim 
teškoće koje su nastupile u ustavnom funkcionisanju zajedničke države. 
U zaključku, autor pristaje uz stavove po kojima poslednji Ustav SFRJ 
nije zaslužio „prelaznu ocenu“, jer nije uspostavio održiva rešenja o 
federalnim odnosima i sistemu federalne vlasti. 

Ključne reči: odnosi u federaciji, skupštinski sistem, organi federacije, 
republike i pokrajine, ustavna kriza.

1. UVODNE NAPOMENE

Sa stanovišta organizacije vlasti, Ustav SFRJ od 1974. godine je pr-
venstveno bio akt završne etape procesa revizije odnosa u jugoslovenskoj fe-
deraciji s ciljem njenog razvlašćivanja u korist republika i autonomnih pokra-
jina (u daljem tekstu: pokrajine). Po tom svom osnovnom svojstvu, on se ne 
označava kao novum, nego kao „organski nastavak“ ustavne reforme započe-
te amandmanima na Ustav od 1963. godine. Njegovo sekundarno obeležje bilo 
je trasiranje novog kursa u društveno-ekonomskim i samoupravnim odnosi-
ma s ciljem otklanjanja kriznih žarišta i evidentnog zastoja u razvoju ekono-
mije i samoupravljanja. 

 1 Redovni profesor u penziji, Pravni fakultet Univerziteta Union u Beogradu; email: 
bogoljubm@yahoo.com; ORCID iD 0000-0002-3443-8866. 
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Ustavna reforma je bila nametnuta dugom borbom i pobedom decen-
tralističko-nacionalističke frakcije unutar SKJ, predvođene slovenačkim i hr-
vatskim komunistima (Edvard Kardelj, Vladimir Bakarić i drugi), uz koje su 
zdušno pristajali vojvođanski i kosovski komunisti. Poraženu stranu su čini-
le pristalice unitarističko-centralističke frakcije, u koje se ubrajao Aleksandar 
Ranković, tadašnji potpredsednik SFRJ, kao i dobar deo pretežno srpskih ista-
knutih komunista. Prvi su hteli jačanje republika i pokrajina kao nacionalnih 
zajednica na račun slabljenja federacije, a drugi jaku federaciju u kojoj preteže 
funkcionalni nad nacionalnim principom. Po viđenju ovih drugih, samo u fe-
deraciji koja ne počiva isključivo na nacionalnom principu srpski narod bi imao 
šansi da ostane ravnopravan i u drugim republikama u kojima ne čini većinu 
stanovništva, odnosno da u tim republikama ne postane nacionalna manjina. 
Sporazum između dve strane nije bio moguć, jer se prva strana očima druge 
videla kao separatistička, a druga očima prve kao velikosrpska i stoga hegemo-
nistička. Pošto nije moglo biti sporazuma, rešenje je pronađeno u uklanjanju 
s političke scene Rankovića i njegovih pristalica, koje će zameniti fl eksibilniji 
srpski komunisti. Tim putem, međutim, nisu mogli biti otklonjeni uzroci ne-
slaganja i nesporazumi oko koncepta federacije koji su postojali od momenta 
njenog stvaranja i koji će snažno delovati i posle sprovođenja ustavne reforme.

Na Brionskom plenumu (IV plenum CK SKJ), odžanom jula 1966. 
godine, bio je slomljen otpor centralističkog bloka i otvoren put za preobli-
kovanje Jugoslavije u slabu federaciju.2 To je odmah zatim i učinjeno serijom 
amandmana na Ustav od 1963. godine, koji su usvojeni 1967, 1968. i 1971. go-
dine i od kojih su najveći značaj imali ovi poslednji. Ishodište za te promene 
bilo je „u naglašavanju državnosti nacija kao suštinskog atributa njihove su-
verenosti, njihove ravnopravnosti, njihovog prava na samoopredeljenje i do-
brovoljno uključenje u Jugoslaviju kao državnu zajednicu suverenih nacija“.3 

2 „Centralni komitet SKJ likvidirao je na IV plenumu (1 – 3. VII 1966) najjače unitarističko-
centralističko uporište. Time je ne samo zaustavljeno jačanje centralnih državnih organa 
i centralnih nosilaca ekonomske moći nego je dat pravac reviziji odnosa u Federaciji sa 
tendencijom jačanja uloge republika i pokrajina u njoj“ (Geršković. L., Istorijski razvoj 
društveno-političkog sistema Jugoslavije, u: Đorđević, J. et al., 1975, Društveno-politički 
sistem SFRJ, Beograd, Radnička štampa, str. 99).

3 Up. Strobl, M., 1971, Podela nadležnosti u saveznoj državi, u: Federalizam i nacionalno 
pitanje: zbirka radova, Beograd, Savez udruženja za političke nauke Jugoslavije, str. 91. 
Reč je o zbirci radova saopštenih na simpozijumu „Nacionalno pitanje i federalizam“, koji 
je održan 1971. godine u Novom Sadu povodom objavljenog nacrta amandmana iz iste 
godine. Učestvujući u raspravi na tom skupu, Vojislav Stanovčić, u to vreme docent na tek 
osnovanom Fakultetu političkih nauka u Beogradu, primetio je da je jedna ista grupa ljudi 
koja čini političko središte sa odlučnim „kvantumom društvene moći“, grupa u odnosu 
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Istim promenama su pokrajine priznate kao konstitutivni element federacije, 
što nije moglo biti bez kolateralne štete po jedinstvo Srbije i njen ravnopravan 
položaj s drugim republikama. 

Ustavnopravno iskazano, središnju tačku promena činilo je prihvata-
nje i sprovođenje načela po kome radni ljudi, narodi i narodnosti (tj. nacio-
nalne manjine) ostvaruju svoja suverena prava u republikama i pokrajinama, 
a u federaciji samo kad je to u zajedničkom interesu saveznim ustavom izriči-
to utvrđeno (Amandman XX iz 1971. godine i potom Osnovna načela I/2 Us-
tava SFRJ od 1974. godine). Iz tog načela je sledilo (1) da se saveznim ustavom 
uređuju samo oni ustavni odnosi koji su od zajedničkog interesa za radne lju-
de, narode i narodnosti, a celina ustavnih odnosa u ustavima republika i po-
krajina i, takođe, (2) da će i onim poslovima vlasti koje republike i pokrajine 
ustavnim dogovorom povere (kao svoje zajedničke poslove) federaciji uprav-
ljati i dalje republike i pokrajine. Na tim postavkama uređeni su odnosi u fe-
deraciji i projektovana njena budućnost. 

Kopernikanski preokret u koncepciji odnosa između federacije i repu-
blika i pokrajina nije prošao bez reakcije poslenika pravne nauke u Srbiji. To-
kom rasprave o nacrtu amandmana iz 1971. godine, protiv revizije odnosa u 
federaciji otvoreno je istupilo nekoliko profesora beogradskog Pravnog fakul-
teta, među njima Mihailo Đurić i Radomir Lukić. Profesor Lukić je ukazivao 
da amandmani predviđaju novu organizaciju Jugoslavije koja bi bila „mešavi-
na između federacije i konfederacije, s tim što pretežu elementi konfederaci-
je“ i da će stoga takva konstrukcija teško funkcionisati. Podvukao je i da po-
krajine po amandmanima „u suštini imaju isti položaj kao i republike, te da 
su one, shodno tome, i same federalne, odn. konfederalne jedinice.“ To je ne 
samo logički protivno konceptu teritorijalne autonomije, nego i faktički svo-
di predstavljanje Srbije u federalnim organima na predstavljanje tzv. uže Srbi-
je.4 Oštro kritikujući celinu amandmanskih rešenja, profesor Đurić je konsta-
tovao da „predložena ustavna promena iz osnova menja karakter dosadašnje 
državne zajednice jugoslovenskih naroda“ i da se tom promenom „odbacuje 

na koju su „sve druge društvene snage u podređenom položaju“, uspela da tokom tri 
decenije (računajući od 1941. godine) nametne novu, četvrtu po redu ideologiju – ideologiju 
nacionalizma (tri prethodne ideologije bile su ideologija oružane revolucije, etatistička 
ideologija i samoupravna ideologija) i da, na temelju te nove ideologije, preoblikuje 
jugoslovenski federalizam (vid. Stanovčić, V., Pregled usmene rasprave na simpozijumu 
Nacionalno pitanje i federalizam, u: Ibid., str. 331–332).

4 Lukić, R., 1971, Federacija i konfederacija u vezi s ustavnim promenama, u: Federalizam i 
nacionalno pitanje: zbirka radova, Beograd, Savez udruženja za političke nauke Jugoslavije, 
str. 88–89. 



296

SIMBOLIČNO I STVARNO U USTAVU SFRJ IZ 1974. GODINE: ISTORIJSKA I PRAVNA PERSPEKTIVA

sama ideja jedne takve zajednice“, dodajući tome „da je Jugoslavija već danas 
gotovo samo geografski pojam, budući da se na njenom tlu ili, tačnije, na nje-
nim razvalinama, i to pod maskom doslednog razvijanja ravopravnosti izme-
đu naroda koji u njoj žive, uspostavlja nekoliko samostalnih, nezavisnih, čak 
međusobno suprotstavljenih nacionalnih država.“5

Da su profesori Đurić i Lukić bili u pravu, jasno pokazuju ne samo 
produbljivanje krize u odnosima federacije i republika koje će slediti ustavnoj 
reformi nego i prave namere tvoraca te reforme. Jedan od bliskih saradnika 
Edvarda Kardelja tvrdi da mu je Kardelj u to vreme govorio sledeće: „Mi ćemo 
pokušati stvoriti konfederaciju, a ako ni to ne bude išlo, treba dići ruke od Ju-
goslavije“.6 A hrvatski političar iz istog doba, Mika Tripalo, pisao je tri decenije 
kasnije da su ustavne promene iz 1971. godine unele u karakter jugoslovenske 
države konfederalne elemente, proširivale samostalnost republika kao država 
i stvorile osnovu za kasnije procese razdruživanja ili otcepljenja.7 

U skladu s komunističkim načinom vladanja, prave namere zagovor-
nika ustavne reforme i kritike te reforme bile su skrivene od šire javnosti. Gra-
đanima je reforma predstavljena kao najbolja za njih, u šta su oni, hteli to ili 
ne, imali da poveruju. 

Uprkos kritikama i bez učešća građana, amadmani iz 1971. godine su 
usvojeni, a prema njima preuređeni federalni odnosi postaće, bilo stvarni bilo 
formalni, ustavni okvir u naredne dve decenije. Pošto tako radikalne aman-
dmanske promene nisu više bile spojive s koncepcijom Ustava SFRJ od 1963. 
godine, ubrzano se pristupilo pisanju novog celovitog ustavnog akta – Ustava 
od 1974. godine. U novi ustavni akt trebalo je pretočiti amandmanska rešenja 
i njima prilagoditi federalne organe. Kao što je napomenuto, novim ustavom 
je trebalo i otkloniti smetnje razvoju ekonomije i samoupravljanja, a takođe i 
rešiti pitanje Titovog političkog nasleđa.

5 Izlaganje profesora Đurića na Sekciji udruženja univerzitetskih nastavnika Pravnog fakulteta 
od 18. marta 1971. godine, kao i njegova odbrana pred sudom, objavljeni su u: Đurić, M., 
1997, Izabrani spisi, knj. 9, Izazov nihilizma; Iskustvo razlike, Beograd, Službeni list SRJ 
& Tersit, str. 198–203, 208–216 (navedeno izlaganje je najpre objavljeno u listu Student, 
broj 10/71 i zatim u časopisu Anali Pravnog fakulteta u Beogradu, broj 3/71, str. 230–233, 
koji je odmah sudski zabranjen, a profesor je zbog svog izlaganja osuđen na devet meseci 
zatvora za krivično delo „neprijateljske propagande“ iz člana 133. KZ SFRJ).  

6 Bilandžić, D., Zašto Srbija nije prihvatila federalizam?, u: Smerdel, B., (ur.), 2007, Primjena 
federalnog načela i pouke ustavne reforme 1971, Zagreb, Pravni fakultet Sveučišta u Zagrebu 
& Centar za demokraciju i pravo „Miko Tripalo“, str. 60.

7 Tripalo, M., 2001, Hrvatsko proljeće, Zagreb, NZMH, str. 306–307 (prema: Smerdel, B., 
2007, str. 24). 
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2. OSNOVNE ODLIKE SISTEMA ORGANIZACIJE VLASTI

Sistem organizacije vlasti uspostavljen Ustavom SFRJ od 1974. godine 
(i ustavima republika i pokrajina od iste godine) imao je opšti izgled vanred-
no složene pravno-političke tvorevine. Ta je složenost u prvom redu poticala iz 
ideološko-programske koncepcije tog ustava8 koja je uslovila normativni opis 
jedne buduće, utopijske predstave o pojedincu („radnom čoveku i građaninu“), 
društvu i sistemu vlasti, uz istovremeno svesno umanjivanje ili prećutkivanje 
značaja, dometa i ograničenja realnih mehanizmima funkcionisanja vlasti.

Tako skrojen, Ustav je neminovno značio postojanje dva načina vršenja 
vlasti: idealtipskog (socijalistička samoupravna demokratija) i stvarnog (partij-
ska država). Prvi je imao u vidu maglovitu, gotovo voluntarističku, projekciju 
vlasti radnih ljudi, naroda i narodnosti koji, predvođeni „idejnim i političkim 
radom SKJ“, uspešno usklađuju i preko organa državne vlasti ostvaruju zajed-
ničke klasne interese i zajedničke interese naroda i narodnosti. Pretpostavka 
je bila ta da između radničko-klasnih interesa i interesa naroda i narodnosti 
neće biti protivrečja, a ako ih i bude, da će prvi nadvladati druge. Međutim, 
stvarni način vršenja vlasti počivao je na strogom partijskom usmeravanju i 
kontroli procesa pripremanja i donošenja svih bitnih odluka na svim nivoima 
društvenog organizovanja (od preduzeća i mesnih zajednica do nivoa repu-
blika i pokrajina), a kad je reč o federaciji, na pregovaranju i pogađanju partij-
skih organa republika i pokrajina oko iznalaženja zajedničkih interesa. U tom 
pregovaranju i pogađanju su nacionalni interesi odneli potpunu prevagu nad 
klasnim interesima.

Ustavom opisani – idealtipski model sistema vlasti zasnivao se na prin-
cipima (osnovama) društveno-političkog sistema, kakvi su bili oni o položaju 
radnih ljudi u društveno-političkom sistemu i samoupravljanju, samouprav-
nom sporazumevanju i društvenom dogovaranju, delegatskom i skupštinskom 
sistemu, društveno-političkim zajednicama i drugi, a za nivo federacije prin-
cipi ravnopravnosti i pariteta (jednakog zastupanja republika, odnosno odgo-
varajućeg zastupanja pokrajina). Ukratko, sadržina navedenih načela imala je 
dalje opisane važnije elemente.

Radni ljudi nisu bili samo proklamovani kao nominalni nosioci naj-
više vlasti i upravljanja drugim društvenim poslovima (titulari suverenosti), 
nego i kao oni koji vrše suverenu vlast i upravljaju drugim društvenim poslo-

8 U Osnovnim načelima Ustava koja su činila njegov uvodni deo bila je „izražena socijalna 
i politička fi lozofi ja i ideologija kojom su inspirisane normativne odredbe Ustava“ i koja 
su, uz to, izlagala „projekat izgradnje socijalističkog samoupravnog društva“ u Jugoslaviji 
(Marković, R., 1982, Ustavno pravo, Beograd, Savremena administracija, str. 277).
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vima. To treba da čine samoupravljanjem, koje ostvaruju neposredno i putem 
delegata u radničkim savetima preduzeća i organima mesnih zajednica, samo-
upravnih interesnih zajednica i drugih organizacija i zajednica, odnosno pu-
tem delegacija i delegata u skupštinama društveno-političkih zajednica. Ba-
zični oblik samoupravljanja je samoupravljanje u preduzećima usitnjenim na 
osnovne organizacije udruženog rada, a preostala tri su samoupravljanje u sa-
moupravnim interesnim zajednicama, mesnim zajednicama i društveno-po-
litičkim zajednicama (preko njihovih skupština). 

Samoupravne interesne zajednice su bile zajednice preko kojih se ostva-
ruje „slobodna razmena rada“ između radnih ljudi – korisnika usluga i rad-
nih ljudi – zaposlenih u društvenim i proizvodnim delatnostima koje pružaju 
usluge od zajedničkog i opšteg interesa, tj. u oblastima tradicionalnih javnih 
službi (javnih ustanova i javnih preduzeća). Kao i danas, mesne zajednice su 
bile zajednice stanovnika (radnih ljudi i građana) jednog naselja, dela naselja 
ili više povezanih naselja, s tim što su tada imale ustavom i zakonom utvrđe-
ne funkcije i organe. 

Pojmom „društveno-političke zajednice“ obuhvatane su sve politič-
ko-teritorijalne jedinice: opštine, gradske i regionalne zajednice opština (čije 
su postojanje mogli predvideti republički ustavi), pokrajine, republike i federa-
cija. Defi nisane su kao društvene zajednice i jedinice političke vlasti u kojima 
radni ljudi i građani putem samoupravljanja vrše funkcije vlasti i upravljanja 
drugim društvenim poslovima. Između organa užih i širih društveno-politič-
kih zajednica nema hijerarhijskih odnosa, pa čak ni onda kada organi uprave 
užih zajednica izvršavaju zakone i druge propise širih zajednica.9 Opština je 
zauzimala istaknuto mesto u ustavnoj materiji. Njen položaj i prava i dužno-
sti uređivali su Ustav SFRJ, republički i pokrajinski ustav i statut opštine. Sto-
ga nije bilo potrebno, pa ni ustavnopravno moguće, donositi poseban zakon o 
opštinama. Kao osnovna društveno-politička zajednica i bazna jedinica siste-
ma državne vlasti, opština je imala da vrši sve funkcije vlasti i upravljanja dru-
gim društvenim poslovima, osim onih koje se prema ustavu ostvaruju u širim 
društveno-političkim zajednicama. Shodno tome, ona je i dobila ovlašćenje (i 
teret) da obezbedi neposredno izvršavanje svih zakona (saveznih, republičkih 

9 Ustav „ne poznaje više i niže društveno-političke zajednice, nego uže i šire“, pa su i 
odnosi između saveznih organa i organa užih društveno-političkih zajednica utvrđeni 
„na principima suradnje i ravnopravnosti bez hijerahije.“ U: Tomac, Z., 1988, Odnosi u 
federaciji i organizacija njenih organa, u: Ustavni razvoj socijalističke Jugoslavije, Beograd, 
Eksportpres, str. 173–174). 
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i pokrajinskih), osim onih čije je izvršavanje bilo stavljeno u nadležnost orga-
na pokrajina, republika ili federacije.

Delegatski sistem, uveden novim ustavom, bio je osmišljen kao osno-
vica skupštinskog sistema i njime je trebalo da se obezbedi ostvarivanje samo-
upravljanja u skupštinama svih društveno-političkih zajednica, od opštine do 
federacije. Smatralo se da je uvođenjem delegatskog sistema prevaziđen klasič-
ni predstavnički sistem i njemu svojstven „dualazim odnosa političkog i gra-
đanskog društva, države i društva, odn. dualizam odnosa između predstav-
ničkog tela i njegove osnove.“10 Bazu tog sistema činile su delegacije koje su 
birali radni ljudi u preduzećima i drugim delatnostima, odnosno radni ljudi 
i građani u mesnim zajednicama, dok su funkciju delegacije u društveno-po-
litičkim organizacijama vršila njihova izabrana tela određena statutom. Ulo-
ga delegacije bila je da reprezentuje interese svoje izborne baze (radnih ljudi i 
građana), da sama ili zajedno s nekoliko drugih delegacija izabere delegata u 
odgovarajuće veće skupštine i da utvrđuje stavove za njihov rad i odlučivanje 
u skupštini. U ulozi posrednika između izborne baze i delegata, delegacija je 
bila dužna da o svom radu i radu delagata izveštava svoje birače i njima je od-
govarala za svoj rad.

Delegati su imali ustavnu obavezu da u skupštini postupaju u skla-
du sa stavovima delegacija, ali i u skladu sa zajedničkim i opštim društvenim 
interesima, kao i pravo da budu samostalni u opredeljivanju i glasanju. Povo-
dom toga, u ustavnopravnoj teoriji vođena je opširna rasprava o karakteru de-
legatskog mandata. Zaključivalo se da su „kategorije imperativnog i slobodnog 
mandata rekviziti predstavničke demokratije“ i stoga neprikladne kategorije za 
delegatski sistem, u kome delegatski mandat mora biti kategorija osobene vrste 
(sui generis). U tu raspravu umešao se i glavni partijski i ustavni ideolog Kar-
delj, koji je ocenio da su smernice koje delegacije daju delegatima tek instruk-
cije za njihov rad od kojih oni polaze prilikom iznalaženja rešenja koja odgo-
varaju drugima, tj. zajedničkim i opštim društvenim interesima. 11 

Iz postavki o delegatskom sistemu sledila je „dogma o nespojivosti 
neposrednih izbora s delegatskim sistemom.“12 Jedini slučaj u kome se odstu-
pilo od tog rešenja bilo je učešće građana u izboru delegata u društveno-poli-
tičko veće skupštine opštine. Delegati u ostala dva veća skupštine opštine, kao 

10 Marković, R., 1982, str. 402.
11 Ibid, str. 401–403.
12 Up. Krivic, M., 1988, Neposredni izbori i delegatski sistem, u: Politički sistem socijalističkog 

samoupravljanja i ustavne promene, knj. 2, Beograd, Savez udruženja pravnika Jugoslavije, 
str. 539. 
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i delegati u svim većima skupština širih društveno-političkih zajednica, bira-
ni su posredno – od strane delegacija ili delegata u skupštinama opština, po-
krajina i republika.

Sistem organizacije vlasti imao je opšti izgled skupštinskog sistema za-
snovanog na načelu jedinstva vlasti, s tim što je proizlazio iz delegatske osno-
ve i bio samoupravnog karaktera i po tome osoben. Osnovne postavke tog si-
stema bile su sledeće:13 

1. funkcije vlasti i upravljanja drugim društvenim poslovima u druš-
tveno-političkim zajednicama vrše skupštine i njima odgovor-
ni organi, a skupštine su „organi društvenog samoupravljanja i 
najviši organi vlasti u okviru prava i dužnosti društveno-politič-
ke zajednice“ (one utvrđuju politiku, donose propise, biraju sudi-
je, javne tužioce i druge funkcionere i odlučuju o drugim osnov-
nim pitanjima);

2. kolegijalni izvršni organ skupštine (izvršno veće, izvršni savet) 
odgovara skupštini za stanje u društveno-političkoj zajednici, za 
sprovođenje politike i izvršavanje propisa i opštih akata skupšti-
ne, kao i za usmeravanje i usklađivanje rada organa uprave, a bira 
ga i razrešava skupština;

3. skupština obrazuje organe uprave koji sprovode utvrđenu politi-
ku, izvršavaju zakone i druge propise, odgovaraju za stanje u obla-
stima za koje su obrazovani, rešavaju u upravnim stvarima i vrše 
druge upravne poslove; samostalni su u okviru svojih ovlašćenja 
i za svoj rad odgovaraju skupštini i izvršnom organu;

4. sudsku vlast vrše redovni sudovi kao organi državne vlasti i sa-
moupravni sudovi, a sudska funkcija je prevashodno republička 
i pokrajinska funkcija.

Skupština opštine imala je tri veća: veće udruženog rada (u koje su 
delegate birale delegacije preduzeća i drugih delatnosti), veće mesnih zajedni-
ca (u koje su delegate birale delegacije mesnih zajednica) i društveno-politič-
ko veće (u koje su delegate delegirale društveno-političke organizacije utvrđi-
vanjem zatvorene liste kandidata o kojoj su se potom neposredno izjašnjavali 
građani). Tri veća je bilo i u skupštinama republika i pokrajina: veće udruže-
nog rada, veće opština i društveno-političko veće. U prvo su delegate bira-
la veća udruženog rada skupština opština, u drugo delegati sva tri veća skup-
ština opština, a u treće delegati društveno-političkih veća skupština opština. 

13 Up. Nikolić, P., 1973, Skupštinski sistem, Beograd, Institut za uporedno pravo, str. 74.
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Veća skupština su vršila poslove iz svoje nadležnosti samostalno, u ravnoprav-
nom delokrugu i na zajedničkoj sednici. Kao načelo za utvrđivanje delokruga 
veća, bilo je propisano da veće udruženog rada učestvuje u odlučivanju o pi-
tanjima od interesa za radnike i druge radne ljude, da veće mesnih zajednica 
i veće opština učestvuju u odlučivanju o pitanjima od interesa za radne ljude i 
građane u mesnim zajednicama, odnosno opštinama, kao i da društveno-po-
litičko veće učestvuje u odlučivanju o pitanjima „ostvarivanja, razvoja i zašti-
te ustavom utvrđenog socijalističkog samoupravnog sistema“. U odlučivanju 
o poslovima iz nadležnosti veća skupština učestvovale su ravnopravno i skup-
štine određenih samoupravnih interesnih zajednica (osnovanih za oblasti ob-
razovanja, nauke, kulture, zdravstva, socijalne zaštite i za pojedine druge obla-
sti), ukoliko se odlučivanje odnosilo na pitanja iz tih oblasti. (O organizaciji 
Skupštine SFRJ i drugih saveznih organa biće reči u okviru narednog pitanja).

Izvršni organ skupštine nije bio nosilac izvršne vlasti, niti je uporediv 
s vladom u parlamentarnom sistemu po političkoj moći. Saglasno načelu je-
dinstva vlasti, izvorni nosilac te vlasti bila je skupština, dok je izvršni organ bio 
ustavno opisan kao njen organ koji, pod njenim usmerenjima i podređen njoj, 
vrši određene poslove iz okvira izvršne funkcije. Takođe, izvršni organ nije mo-
gao biti ni nosilac političke moći pošto je ta moć bila koncentrisana u skupšti-
ni, i to „ne u njoj samoj, nego u njenoj povezanosti sa celokupnom društvenom 
strukturom“.14 U krugu poslova izvršnih organa bili su stoga oni od poslova 
izvršne vlasti koji su strogo izvršnog karaktera (praćenje stanja i ostvarivanja 
politike skupštine, predlaganje zakona i drugih propisa, predlaganje budžeta 
i izvršavanje budžeta, podnošenje predloga za utvrđivanje politike, staranje o 
sprovođenju politike i izvršavanju zakona i drugih propisa skupštine, donoše-
nje izvršnih propisa, usklađivanje i usmeravanje rada i nadzor nad radom or-
gana uprave i sl.). Sve to, ipak, nije značilo da izvršni organi nisu imali znatno 
veću samostalnost i političku moć od one koju je ustav imao u vidu. Ta je moć 
poticala iz odlučivanja o izvršavanju propisa, raspolaganja budžetom i perso-
nalne veze s organima uprave.15 

Položaj organa uprave, u poređenju s položajem tih organa u parla-
mentarnom sistemu, razlikovao se utoliko što su oni neposrednije povezani 
sa skupštinom, kojoj su podnosili izveštaje o svom radu i neposredno odgo-
varali za svoj rad. Takođe, bili su odgovorni izvršnom organu, koji je usklađi-
vao i usmeravao njihov rad, vršio nadzor nad njihovim radom, uređivao nji-

14 Kardelj, E., 1977, Pravci razvoja političkog sistema socijalističkog samoupravljanja, Beograd, 
Komunist, str. 162-163. 

15 Up. Nikolić, P., 1991, Ustavno pravo, Beograd, Službeni list SFRJ, str. 282.
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hovu unutrašnju organizaciju i postavljao rukovodioce srednjeg i nižeg nivoa. 
Starešine organa uprave (izuzev starešina upravnih organizacija) bile su člano-
vi izvršnog organa. Prema načinu rukovođenja i odlučivanja u saveznim, re-
publičkim i pokrajinskim organima uprave, razlikovali su se inokosni organi 
uprave (sekretarijati) i kolegijalni organi (komiteti). U prvima je rukovodio i 
odluke donosio starešina organa (savezni, republički, odnosno pokrajinski se-
kretar), a u drugima je odlučivalo kolegijalno telo sastavljeno od predsedni-
ka i nekoliko članova.

Pored navedenih organa, u republikama i pokrajinama postojala su 
predsedništva kao kolegijalni organi sa političko-inicijativnom i koordinativ-
nom funkcijom i ustavni sudovi kojima je pripadala funkcija zaštite ustavno-
sti. Predsedništva su uvedena amandmanima iz 1971. godine, a ustavni su-
dovi Ustavom SFRJ od 1963. godine. Novi ustav je precizirao njihov položaj, 
sastav i nadležnosti. 

3. ORGANI VLASTI FEDERACIJE

Princip po kome republike i pokrajine u federaciji ostvaruju samo 
onaj deo svojih suverenih prava koji dobrovoljno, putem međusobnog ustav-
nog dogovora,16 prenesu u nadležnost federalnih organa, uslovio je ne samo 
izgled nadležnosti pojedinih od tih organa nego i njihov sastav i način rada. 
Svi poslovi koji su izričito povereni saveznoj državi „ostaju pridruženi“ repu-
blikama i pokrajinama.17 S tim u vezi, bilo je nejasnoća oko toga da li federaci-
ja uopšte ima isključive (sopstvene) nadležnosti (da celovito reguliše i izvršava 
svoje odluke o pojedinim pitanjima) ili ih nema. Osnov tog drugog, ubedlji-
vijeg stava, bio je u novom koceptu federacije i pravu republika i pokrajina da 
davanjem saglasnosti ili na drugi način učestvuju u odlučivanju o svakom pi-
tanju iz federalne nadležnosti.18 Činjenica o kojoj nije bilo spora jeste ta da se 
najvažniji zakoni i savezni budžet donose saglasnošću republika i pokrajina u 
njihovom predstavničkom domu. Jedini mehanizam koji je mogao da privre-
meno otkloni blokadu u odlučivanju, bilo je ovlašćenje Predsedništva SFRJ da 
izdejstvuje zakon o privremenim merama, s rokom važenja od godinu dana. 
Kao što je već rečeno, svi federalni organi koji su imali kolegijalni sastav bili 

16 Ustav SFRJ od 1974. godine donet je i može se menjati samo na osnovu saglasnosti skupština 
svih republika i pokrajina.

17 Up. Smerdel, B., 2007, str. 24. 
18 Vid. Kutlešić, V., 1986, Raspodela zakonodavne nadležnosti između federacije i federalnih 

jedinica u razvitku jugoslovenskog federalizma, Beograd, Naučno delo, str. 112–113. 
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su organizovani prema principu pariteta – jednake zastupljenosti republika i 
odgovarajuće zastupljenosti pokrajina.    

Oba doma saveznog parlamenta (Skupštine SFRJ) bila su pretvorena 
u predstavništvo republika i dve pokrajine. I dok su republike i pokrajine bile 
zastupljene u oba doma, građani nisu bili zastupljeni ni u jednom. „Jugoslavija 
je bila jedina federacija u svetu u kojoj u dvodomnoj strukturi saveznog parla-
menta ne postoji veće građana“, zbog čega je taj parlament bio „samo mesto do-
govaranja republika i pokrajina“ i, stoga, „bez sopstvenog subjektiviteta“.19 Po-
sledično, ravnopravnost republika i pokrajina bila je obezbeđena u oba doma, 
a ravnopravnost građana federacije ni u jednom. Od dva doma, Veće republi-
ka i pokrajina je imalo položaj prvog doma, a činile su ga delegacije od po 12 
delegata iz skupštine svake republike i po osam delegata iz skupština obe po-
krajine. Delegacije su birala sva tri veća skupština republika i pokrajina. De-
legate u drugi dom – Savezno veće, koje je sačinjavalo po 30 delegata iz svake 
republike i po 20 delegata obe pokrajine, birale su skupštine opština sa terito-
rije odgovarajuće republike, odnosno pokrajine. 

Veća su imala samostalni i ravnopravni delokrug, a samo izuzetno su 
odlučivala na zajedničkoj sednici (izbor Predsednika Republike, proglašava-
nje izbora Predsedništva SFRJ). Princip jednodomnog odlučivanja je stoga bio 
pravilo, a dvodomno odlučivanje vrlo malen izuzetak od pravila. To je, praktič-
no, značilo „čistu jednodomnost odlučivanja“,20 jer je samostalni delokrug veća 
obuhvatao daleko najveći broj pitanja iz nadležnosti Skupštine SFRJ. Savezno 
veće je u principu odlučivalo većinom glasova delegata, s tim što se na zahtev 
većine delegata jedne republike ili pokrajine sprovodio poseban postupak i na-
čin odlučivanja putem usaglašavanja. Veće republika i pokrajina je odlučivalo 
po delegacijama (ako je reč o pitanjima o kojima se odlučuje na osnovu sagla-
snosti republika i pokrajina) i tada je uslov za donošenje odluke bio taj da sve 
delagacije glasaju „za“. Izostanak saglasnosti jedne delegacije značio je nemo-
gućnosti donošenja odluke. Isto veće je većinom glasova odlučivalo o pitanji-
ma iz ravnopravnog delokruga oba veća i o predlozima zakona o privremenim 
merama, uz uslov da sve delegacije budu zastupljene na sednici. Odlučivanje u 
većima Skupštine SFRJ zahtevalo je dug proces prethodnog usaglašavanja, ali 
je i dovodilo do povremenih blokada zakonodavnog procesa, nametanja po-

19 Jovičić, M., Državnost federalnih jedinica, u: Jovičić, M., 2006, Savremeni federalizam, 
Beograd, Službeni glasnik & Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, str. 484. 

20 Jovičić, M., 1988, „Primena načela pariteta u obrazovanju saveznih organa“, u: Politički 
sistem socijalističkog samoupravljanja i ustavne promene, knj. 1, Beograd, Savez udruženja 
pravnika Jugoslavije, str. 45–46. 
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jedinačnih interesa i čestog sporenja o meri zakonskog regulisanja (naročito 
je bilo sporno dokle se prostiru federalna ovlašćenja kad ona uređuju „osnov-
na prava“, „osnove sistema“ ili „osnovne odnose“ u pojedinim oblastima).21 

Predsedništvo SFRJ je bilo kolegijalni organ, koji su činili po jedan 
član iz svake republike i pokrajine, izabran u njihovim skupštinama. Uz njih, 
član po položaju bio je predsednik SKJ (do 1988. godine). Uvedeno je 1971. 
godine kao pomoćni organ Predsednika Republike, s kojim je delilo funkcije 
šefa. Kako je funkcija Predsednika Republike bila vezana za ličnost Josipa Bro-
za Tita, posle njegove smrti Predsedništvo SFRJ je preuzelo sva prava i dužno-
sti Predsednika Republike, postajući tako kolegijalni šef države. Na njegovom 
čelu se, po utvrđenom redosledu, smenjivao jedan od članova na godinu dana. 
Pored predstavljanja SFRJ i čisto političko-inicijativnih i koordinativnih funk-
cija, Predsedništvo je predlagalo zakone, proglašavalo ukazom savezne zako-
ne i komandovalo oružanim snagama SFRJ. Pošto ga Skupština SFRJ nije bi-
rala, ono nije ni bilo politički odgovorno pred njom.

Pomenuto ovlašćenje Predsedništva u vezi sa zakonima o privreme-
nim merama bilo je značajno, ali ga nije bilo moguće koristiti bez usaglašava-
nja stavova članova tog organa. Pošto se, naime, u Veću republika i pokrajina 
ne postigne saglasnost svih delegacija o zakonu, Savezno izvršno veće je mo-
glo predložiti Predsedništvu da se donese zakon o privremenim merama kad je 
to bilo neophodno radi otklanjanja ili sprečavanja većih poremećaja na tržištu, 
sprečavanja znatne štete po društvenu zajednicu ili radi očuvanja interesa od-
brane zemlje i sl. Ako bi se Predsedništvo s tim saglasilo, upućivalo je predlog 
takvog zakona Veću republika i pokrajina koje je trebalo da ga usvoji dvotre-
ćinskom većinom. U slučaju da se ne postigne zahtevana većina, Predsedniš-
tvo je moglo da proglasi takav zakon (u tekstu za koji je glasala obična većina 
delegata navedenog veća) i zakon bi ostajao na snazi najduže jednu godinu.

Savezno izvršno veće (SIV) bilo je izvršni organ Skupštine SFRJ, a nje-
gova funkcija jednaka opisu funkcije izvršnih organa užih društveno-političkih 
zajednica. Za svoj rad odgovaralo je Skupštini SFRJ koja ga je i birala, sagla-
sno načelu ravnopravne zastupljenosti republika i odgovarajuće zastupljenosti 
pokrajina u njegovom sastavu. Na predlog najmanje 10 delegata u Saveznom 
veću ili delegacije u Veću republika i pokrajina, moglo se postaviti pitanje po-

21 Vid. Zečević, M., Odnosi između federacije, republike i autonomne pokrajine u oblasti 
zakonodavstva, u: Marković, R., (ur.), 1985, Društveno-političke zajednice u društveno-
političkom sistemu SFRJ: ustavna koncepcija i praksa: referati, saopštenja i diskusija sa 
Naučnog skupa održanog u Kragujevcu 15. i 16. novembra 1984. godine, Kragujevac, Centar 
za marksističko obrazovanje Univerziteta „Svetozar Marković“, str. 178–192.
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verenja SIV-u, o čemu se potom vodila rasprava i odlučivalo u oba veća Skup-
štine. U donošenju propisa za izvršavanje zakona koje je usvojilo Veće repu-
blika i pokrajina i za koje je bilo propisano usaglašavanje stavova, SIV je bilo 
ograničeno prethodnom saglasnošću nadležnih organa republika (za tu svrhu 
su osnivani međurepublički komiteti za pojedine oblasti). Za slučaj da takva 
saglasnost izostane, mogla se koristiti intervencija Predsedništva SFRJ u vidu 
donošenja izvršnog propisa o privremenim merama.

I položaj saveznih organa uprave bio je jednak položaju organa upra-
ve drugih društveno-političkih zajednica. Međutim, ono što je njihov položaj 
posebno obeležavalo bilo je to što su samo u malom broju oblasti imali nad-
ležnost za izvršavanje saveznih zakona. Ustavno polazište bilo je takvo da sa-
vezne zakone i druge propise i opšte akte izvršavaju organi u republikama i 
pokrajinama i da su ti organi, a ne savezni organi, odgovorni za njihovo izvr-
šavanje. Oni su i donosili propise za izvršavanje saveznih zakona. Izuzetak od 
tog opšteg pravila postojao je samo onda kad je Ustavom SFRJ bilo utvrđeno 
da savezne zakone i druge propise i opšte akte neposredno izvršavaju i za nji-
hovo izvršavanje odgovaraju savezni organi uprave (tj. onda kad, po odredba-
ma Ustava, federacija preko saveznih organa obezbeđuje izvršavanje saveznih 
zakona). I kod ovog izuzetka, koji je obuhvatao relativno mali broj saveznih 
propisa, bilo je moguće da se neposredno izvršavanje izričitom normom za-
kona poveri organima republika i pokrajina, a to je i praktikovano.22 Izvršava-
nje saveznih propisa počivalo je, prema tome, na metodu „jednog koloseka“, a 
samo po izuzetku na metodu „dvostrukog koloseka“. 

Iz metoda „jednog koloseka“ je dalje sledilo da težišnu ulogu u izvr-
šavanju saveznih propisa nemaju ni republički ili pokrajinski upravni organi, 
nego upravni organi opština (u čiju je korist bila ustanovljena pretpostavka 
nadležnosti za izvršavanje svih zakona – saveznih, republičkih i pokrajinskih). 
Stvar bi možda i sa takvim sistemom izvršavanja saveznih zakona bolje stajala 
da su opštinski organi bili osposobljeni za tako veliki zadatak i da su, uz to, re-
publički i pokrajinski organi imali ovlašćenje da pozovu na odgovornost op-
štinske organe koji ne izvršavaju te zakona (kao i zakone republike i pokraji-
ne). Međutim, u većini opština organi uprave nisu bili sposobni da odgovore 
izazovima navedenog zadatka na očekivani način, a ono što je bilo predviđeno 
u ustavnim odredbama za takav slučaj bilo je sasvim nedovoljno. Najpre, nije 
postojalo pravo supstitucije nadležnosti u korist saveznih ili, barem, republič-
kih i pokrajinskih organa. Savezni organi nisu imali pravo da neposredno op-
šte sa opštinskim organima (osim u poslovima odbrane, vojne obaveze i zašti-

22 Ibid, str. 185–186.
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te jugoslovenskih državljana u inostranstvu), tako da su to mogli činiti jedino 
preko republičkih i pokrajinskih organa. Kada utvrdi da organi u republikama 
i pokrajinama ne izvršavaju savezne zakone, SIV je bilo ovlašćeno da upozori 
na to izvršno veće republike ili pokrajine i da zatraži preduzimanje „odgova-
rajućih mera“ radi izvršavanja zakona. Posle toga, SIV je moglo da o nastalom 
problemu obavesti Skupštinu SFRJ, od koje je zavisila eventualna intervencija 
s ciljem obezbeđenja izvršavanja zakona. 

Na drugoj strani, postojala je mogućnost da republičko i pokrajin-
sko izvršno veće interveniše protiv saveznog organa uprave ako on ne izvrša-
va savezni zakon koji je donelo Veće republika i pokrajina ili ga ne izvršava 
„saglasno utvrđenoj politici“. Intervenisalo se pred SIV-om, očigledno u ko-
rist zaštite interesa republika i pokrajina. Odluku o spornom pitanju donosi-
la je Skupština SFRJ.

Kao sudski organi federacije postojali su Savezni sud i vojni sudovi, 
nadležni jedino za izvršenje i primenu saveznih zakona i drugih saveznih pro-
pisa. Savezni sud je zamenio Vrhovni sud Jugoslavije koji je postojao do 1974. 
godine i bio najviši sud opšte nadležnosti u zemlji. Za razliku od toga, novo-
uvedeni Savezni sud nije više bio „instancioni u odnosu na republički i pokra-
jinski sud, niti (je) prema ovim sudovima ima(o) nekakve druge ingerencije“ 
(što je značilo da suđenje, po pravilu, počinje i završava se u republici i pokraji-
ni).23 Predsednika i sudije suda birala su oba veća Skupštine SFRJ u ravnoprav-
nom delokrugu. Sud je odlučivao u poslednjem stepenu ili po vanrednom prav-
nom sredstvu o sporovima zbog narušavanja jedinstva jugoslovenskog tržišta, 
o imovinskim sporovima između federacije, republike i pokrajine, o zakonito-
sti konačnih upravnih akata saveznih organa, o vanrednim pravnim sredstvi-
ma protiv odluka redovnih i samoupravnih sudova kad je to određeno save-
znim zakonom i rešavao o sukobu nadležnosti između sudova s teritorija dve 
ili više republika, odnosno sudova s teritorija pokrajina i drugih republika, kao 
i između vojnih i drugih sudova. Takođe, odlučivao je u poslednjem stepenu o 
presudama sudova u republici i pokrajini i vojnih sudova kad je izrečena smrt-
na kazna za krivična dela utvrđena saveznim zakonom. 

Funkciju javnog tužilašta iz okvira federalnih nadležnosti vršio je save-
zni javni tužilac, kog je imenovala Skupština SFRJ. Njegova nadležnost je pra-
tila nadležnost Saveznog suda. Imao je i pravo da daje obavezna uputstva re-
publičkim i pokrajinskim javnim tužiocima i da preuzima krivično gonjenje u 
stvarima u kojima federacija određuje krivična dela.

23 Marković, R., 1982, str. 689.
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Vojni sudovi su bili specijalizovani sudovi za suđenje o krivičnim de-
lima vojnih i drugih (civilnih) lica koja se odnose na odbranu i bezbednost ze-
mlje, kao i za suđenje u pravnim stvarima koje se tiču sporova u vezi sa služ-
bom u JNA. Sudije vojnih sudova i vojne tužioce postavljalo je Predsedništvo 
SFRJ, a postojali su prvostepeni vojni sudovi i Vrhovni vojni sud.

Funkciju zaštite ustavnosti i zakonitosti iz okvira prava i dužnosti fe-
deracije imao je Ustavni sud Jugoslavije. Sudije tog suda birala su oba doma 
Skupštine SFRJ u ravnopravnom delokrugu, na predlog Predsedništva SFRJ. 
Sastav suda činila su po dva člana iz svake republike i po jedan član iz obe po-
krajine. U okviru opšte normativne kontrole ustavnosti i zakonitosti, bio je 
nadležan da odlučuje o saglasnosti zakona s Ustavom SFRJ, o suprotnosti re-
publičkih i pokrajinskih zakona sa saveznim zakonom, o saglasnosti propisa 
saveznih organa s Ustavom SFRJ i saveznim zakonom, kao i o tome da li su 
propisi koje donose organi u republikama i pokrajinama za izvršavanje save-
znih zakona (u slučaju kad je tim organima povereno izvršavanje tih zakona) 
saglasni s Ustavom SFRJ i saveznim zakonom. Pored tih osnovnih nadležnosti, 
rešavao je sporove o pravima i dužnostima između federacije i republika i po-
krajina, ili između republika i pokrajina, ili opština s teritorija dve republike, 
kao i sukobe nadležnosti između sudova i drugih organa i između organa fe-
deracije i organa republika i pokrajina. Nije imao pravo da odlučuje o suprot-
nosti republičkog i pokrajinskog ustava s Ustavom SFRJ, već je o tome mogao 
da uputi mišljenje Skupštini SFRJ. Uz to, „pojedinačni pravni akti i radnje ni 
na koji način ne mogu biti predmet ocene ustavnosti i zakonitosti od strane 
Ustavnog suda Jugoslavije.“24

I na kraju, značajno mesto u Ustavu i među federalnim nadležnosti-
ma zauzimala su pitanja sistema narodne odbrane, a u okviru tog sistema na-
ročito pitanja u vezi s položajem JNA. Oružane snage su činile JNA (kao za-
jednička oružana snaga) i teritorijalna odbrana republika i pokrajina, a njihova 
ustavna misija bila je da „štite nezavisnost, suverenitet, teritorijalnu celoku-
pnost i Ustavom SFRJ utvrđeno društveno uređenje SFRJ“. Poslednji od na-
vedenih zaštitnih objekata rečito govori o tome da je JNA bila viđena kao ga-
rant društvenog uređenja zemlje, kao oružani čuvar poretka vlasti i jedinstva 
SFRJ. Saglasno tome, ona je za sve vreme postojanja socijalističke Jugoslavije 
uživala privilegovan položaj, a njen stalni sastav materijalni status koji je bio 
znatno viši od materijalnog statusa prosečnih građana. Ustav je nalagao da se 
u sastavu starešinskog kadra i postavljenjima na više komandne i rukovodeće 
položaje u JNA primenjuje „načelo što srazmernije zastupljenosti republika i 

24 Ibid, str. 720.
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autonomnih pokrajina.“ Federacija je bila odgovorna za pripremanje i organi-
zovanje JNA za izvršavanje njenih zadataka, dok su za organizovanje i pripre-
manje ostalih subjekata sistema odbrane bile odgovorne federacija, republike 
i pokrajine, kao i opštine. 

4. KRIZA FEDERACIJE I SUNOVRAT USTAVA SFRJ

Da je koncepcija o novim ustavnim odnosima u federaciji izuzetno 
složena i teško ostvariva, dobro se znalo i 1971. i 1974. godine. Po svemu sude-
ći, verovalo se da će sve teškoće koje je ta koncepcija iznedrila biti prevaziđene 
akcijom snažnog centralnog organa SKJ, u čijim rukama su bile poluge najvi-
še vlasti i koji je imao moć da nameće svoju volju političkim rukovodstvima 
republika i pokrajina. U prvoj deceniji praktikovanja novih federalnih odnosa 
(računajući od 1971. godine), taj je centar, uz više ili manje poteškoća, uspe-
vao da obezbedi sporazumevanje republika i pokrajina o zajedničkim intere-
sima. Svojim autoritetom je 1981. godine isti centar lako izdejstvovao usvaja-
nje osam amandmana na Ustav, kojima je sprovedena ranija Titova inicijativa 
o „kolektivnom radu, odlučivanju i odgovornosti“ i koja je jedino donela skra-
ćenje mandata nosiocima određenih javnih funkcija na godinu dana. Tokom 
ove decenije je, međutim, nacionalna komponenta sistema vlasti sve više do-
bijala na realnoj snazi, a samoupravna komponenta kao bitna oznaka tog si-
stema sve više postajala obična forma kojom se maskira stvarna politička moć.

Početkom osamdesetih godina ubrzano se produbljuje ekonomska i 
društvena kriza, a s njom nastupa i kriza odnosa u federaciji. Iako to ne mora 
biti prvi po redu ni glavni po doprinosu krizi federalnih odnosa, činjenica je 
da važno mesto među uzrocima toj krizi i njenom produbljivanju pripada sla-
bljenju pozicije vladajućeg centralnog organa SKJ. Nakon što je ostao bez svog 
vođe – „vrhovnog autoriteta“, taj se centar i dalje deklarisao kao odan federa-
lizmu i kao čuvar i nastavljač „Titovog političkog dela“. Međutim, i sam je po-
stao tek mesto usaglašavanja stavova i nagodbi republičkih i pokrajinskih ruko-
vodstava, organ koji je postupao jednako kao i federalni organi vlasti ustrojeni 
na načelu pariteta. Pošto druge pretpostavke koje bi obezbedile ostvarivanje 
složenog ustavnog okvira (istinski federalistički duh, demokratska rasprava, 
vladavina prava, spremnost na političke kompropise)25 nisu postojale, došle 
su do punog izražaja sve mane koje su bile ugrađene u ustavna rešenja o fede-
ralnim odnosima. 

25 Up. Smerdel, B., Primjena federalnog načela i pouke ustavne reforme 1971, u: Smerdel, 
B., (ur.), 2007, str. 24.
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Kao jedini način odlučivanja u federalnim organima, uključujući tu i 
odluke koje su se po Ustavu mogle donositi bez saglasnosti republika i pokra-
jina, prevladalo je pravilo o obaveznoj prethodnoj saglasnosti svih republika 
i obe pokrajine.26 Funkcije federalnih organa ostvarivane su ne onako kako ih 
je Ustav propisivao, nego onako i onoliko kako su to htele republike i pokra-
jine. Na sednicama Skupštine SFRJ, Predsedništva SFRJ i Saveznog izvršnog 
veća vodila se bespoštedna borba za pojedinačne interese republika i pokra-
jina. Donošenje odluka u tim organima teklo je sporo, nastajale su blokade u 
donošenju pojedinih odluka, a brojne od donetih odluka bile su rezultat ustu-
paka i cenjkanja republika i pokrajina i, kao takve, neadekvatne stvarnim po-
trebama celine, protivrečne i teško primenljive. Izvršavanje saveznih zakona i 
drugih saveznih propisa postalo je prevashodno zavisno od volje i viđenja sop-
stvenih interesa organa u republikama i pokrajinama. Zbog toga je većina sa-
veznih zakona izvršavana ne samo u različitoj meri nego i na osam različitih 
načina. Uz sve to, pomenuta nedovoljna osposobljenost organa brojnih opšti-
na, čak i kad je bilo dovoljno rešenosti da se savezni zakon i drugi savezni pro-
pis dosledno izvršava, sprečavala je ostvarenje tog cilja.

U novostvorenim političkim odnosima, Ustav SFRJ je postao gotovo 
„mrtvo slovo na papiru“. Na njega su se morali uredno pozivati jedino save-
zni organi vlasti koji mu nisu mogli pribaviti poštovanje, dok su organi dru-
gih nivoa vlasti prema saveznom ustavu zauzeli „interesnu“ poziciju: često su 
ga kršili, a na njega se pozivali po pravilu onda kad je ustavna norma pogo-
dovala njihovom sopstvenom interesu. Raširenu praksu nepoštovanja Ustava 
nije imao ko da iskoreni, jer nijedan od paritetno sastavljenih ustavnih orga-
na federacije nije mogao da donosi odluke bez saglasnosti svih republika i obe 
pokrajine. Pogotovo to nije bilo moguće očekivati od Ustavnog suda Jugosla-
vije, kako s obzirom na njegove nadležnosti tako i s obzirom na njegov sastav 
i malen ugled. Generalno, čitav sistem federalnih organa je postao svojevrsni 
„pasivni akter“ krize, jer je njegova nedelotvornost omogućavala njeno traja-
nje i dalje zaoštravanje.  

Istovremeno s krizom u federalnim odnosima produbljivala se kriza 
u odnosima između organa Srbije i pokrajinskih organa. Ti su odnosi bili do 
te mere zategnuti da su povremeno postajali jednako komplikovani koliko i 
međurepublički odnosi u federaciji. Pošto su imale ustavne karakteristike fe-
deralnih jedinica, pokrajine su težile ne samo da izbore u svemu ravnopravan 
položaj s republikama u federaciji, nego i da na svojim područjima samostal-
no vrše svu vlast. U isto vreme su mogle da blokiraju svaku odluku republič-

26 Up. Marković, R., 2005, Ustavno pravo i političke institucije, Beograd, Justinijan, str. 167.
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kih organa koja im nije bila po volji. S tim u vezi, branjen je stav da je Srbija 
već po karakteru jedna vrsta federacije27 i da zbog toga u odlučivanje organa 
Srbije treba u punoj meri uneti iste one principe koji vrede za savezne orga-
ne. Ustav SFRJ je doista „preslikao“ odnose u federaciji na odnose Srbije i po-
krajina, kao i na odnose između republika i opština, što je svakoj od društve-
no-političkih zajednica omogućavalo da se ponaša kao autarhična zajednica.28 

Sve otvorenije kritike na račun Ustava SFRJ i čitavog ustavnog siste-
ma dobile su na intenzitetu i snazi sredinom osamdesetih godina. Kao i u vre-
me ustavne reforme dovršene istim ustavom, kritičari su zauzeli suprotne po-
zicije – jedni su hteli krupniju promenu odnosa u federaciji u smeru vraćanja 
na stanje pre 1971. godine, a drugi su pristajali samo na manje korekcije po-
stojećih rešenja. Čini se da je najdosledniji u kritici bio profesor Lukić. Podse-
ćajući na svoje reči iz 1971. godine, predlagao je jedno od dva moguća rešenja 
za izlazak iz ustavne krize: da se federacija „očisti“ od elemenata konfederaci-
je ili da se uvede čista konfederacija. Nije sporio ni to da federacija može ima-
ti neke elemente konfederacije, ali da to mora biti samo „u nekim elementi-
ma“, odnosno da „u tome ne treba preterati, pa stvarati neke sijamske blizance 
u pravu“ koji ne mogu ispravno funkcionisati.29 

 Kao odgovor na kritike, posle troipogodišnjeg rada, pripremljen je 
1985. godine dokument pod nazivom „Kritička analiza funkcionisanja politič-
kog sistema socijalističkog samoupravljanja.“ U tom dokumentu bile su pred-
ložene i konkretne promene koje treba sprovesti u Ustavu s ciljem otklanjanja 
uočenih problema i dogradnje sistema, s tim da se ništa ne menja u Osnov-
nim načelima Ustava. To opredeljenje je značilo da obim predloženih prome-
na ne ide „u pravcu priznanja stvarnosti“,30 odnosno da nije adekvatan stvar-

27 Vid. Pupić, B., Socijalistička autonomna pokrajina – ustavna koncepcija i praksa, u: Mar-
ković, R., (ur.), 1985, Društveno-političke zajednice u društveno-političkom sistemu SFRJ: 
ustavna koncepcija i praksa: referati, saopštenja i diskusija sa Naučnog skupa održanog u 
Kragujevcu 15. i 16. novembra 1984. godine, Kragujevac, Centar za marksističko obrazo-
vanje Univerziteta „Svetozar Marković“, str. 127–128. 

28 Up. Smerdel, B., 1988, Neki problemi odnosa federalizma i organizacije vlasti u aktuel-
noj ustavnoj reformi, u: Marković, R., (ur.), Ustavni amandmani i društvena kriza u Jugo-
slaviji, Kragujevac, Centar za marksističko obrazovanje Univerziteta „Svetozar Marković“, 
str. 161.

29 Lukić, R., 1988, O ustavnim promenama, u: Politički sistem socijalističkog samoupravljanja 
i ustavne promene, knj. 1, Beograd, Savez udruženja pravnika Jugoslavije, str. 22–23. O tezi 
po kojoj je svaka federacija optimalna mešavina (mixtum compositum) elemanata unitarne 
države i konfederacije vid. Lauc, Z., Ustavna revizija iz 1971. – kauzalni i teleološki aspekti, 
u: Smerdel, B., (ur.), 2007, str. 65. 

30 Lukić, R., 1988, str. 29.
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nim potrebama vremena. Umesto toga, u dokumentu je kao vinovnik (glavni 
uzrok) svih problema u političkom sistemu označeno „sporo ostvarivanje sa-
moupravnog proizvodnog odnosa“. Time se potvrđivalo da se ne odustaje od 
programskoutopijske koncepcije ustava i nastavljanja eksperimenta samou-
pravljanja koji je već bio pokazao sve znake potpunog propadanja. Na osnovu 
ovog dokumenta i rezultata javne rasprave, Predsedništvo SFRJ sačinilo je i po-
četkom 1987. godine uputilo Skupštini SFRJ predlog za promene Ustava. Ve-
liki broj amandmana (41), usvojenih krajem 1988. godine, nije doneo potreb-
ne promene u suštinskim ustavnim rešenjima o političkom sistemu, pogotovo 
ne one koje bi na trajnijoj osnovi unapredile odnose u federaciji. Učinjene su 
izvesne promene s ciljem racionalizacije delegatskog sistema, delimično uve-
deni neposredni izbori, neznatno unapređena rešenja o izvršavanju saveznih 
zakona, obezbeđeni sigurniji izvori fi nansiranja JNA i sl.

Navedene promene nisu imale nikakav vidljiv učinak na razrešenje 
krize odnosa u federaciji. Negativni trendovi koji su uzeli maha nisu bili zau-
stavljeni (republike su nastavile da se zaokružuju „kao zatvorene i autarkične 
privredne celine“, jedinstvo jugoslovenskog tržišta bilo je i dalje razbijeno, a fe-
deracija sve labavija da bi „konačno postala u praksi savez šest republika i dve 
pokrajine“, savez u kome se republike pripremaju za „budući status samostal-
nih i nezavisnih država“).31 Ipak, u procesu usklađivanja svog ustava s aman-
dmanima iz 1988 godine, Srbija je uspela da 1989. godine sprovede promene u 
svojim odnosima s pokrajinama putem amandmana na svoj ustav. Tim putem 
je omogućeno organima Srbije da obezbede „neophodnu meru jedinstva svo-
jih državnih funkcija na čitavoj teritoriji“,32 uz istovremeno garantovanje onih 
prava pokrajinama koja odgovaraju prirodi njihove autonomije.

Na vrhuncu jugoslovenske krize, sredinom 1990. godine, na predlog 
SIV-a i Skupštine Bosne i Hercegovine, usvojen je u Saveznom veću Skupštine 
SFRJ predlog trećih po redu amandmana na Ustav SFRJ. Predlog je predstav-
ljao pokušaj da se iz krize izađe putem reforme koja bi uvažila nastale prome-
ne na evropskom prostoru (rušenje Berlinskog zida, raspad Sovjetskog Saveza 
i kraj komunizma). Pored drugog, bilo je predloženo brisanje Osnovnih nače-
la Ustava (osim prvog od tih načela), uvođenje višepartijskog političkog siste-
ma i ukidanje delegatskog sistema, reformisanje privrednog sistema i dr.33 Na 

31 Up. Marković, R., 2005, str. 166–167.
32 Ibid.
33 Amandmani su štampani kao prilog u: Ustav SFRJ sa Amandmanima I do XLVIII i ustavnim 

zakonima za sprovođenje Ustava i Amandmana I do XLVIII, 1991, Beograd, Službeni list 
SFRJ, str. 229–237.
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tekst amandmana dale su saglasnost skupštine Crne Gore i Bosne i Hercego-
vine, Skupština Makedonije na sve osim jednog amandmana i Skupština Hr-
vatske na samo pet od ukupno 24 predložena amandmana. Skupština Sloveni-
je je odbila da se izjasni, izgovarajući se da predlog amandmana nije utvrđen u 
skladu s Ustavom, pošto o nacrtu amandmana nije dala svoje mišljenje Skup-
ština Kosova (koja je prestala s radom pre toga na osnovu zakona). Skupštine 
Srbije i Vojvodine nisu se ni izjašnjavale o amandmanima. 

Kao još jedno od mogućih rešenja za izlazak iz krize i izbegavanje rat-
nog scenarija, Slovenija i Hrvatska su krajem 1990. godine pripremile Predlog 
ugovora o konfederaciji i uputile ga drugim republikama na razmatranje. Vo-
đstva Srbije i Crne Gore su hitro odbacila taj predlog kao protivan „autentič-
nom federalizmu“. Milošević je tada već bio javnosti obznanio svoj beskompro-
misni stav: „Jugoslavija će biti moderna federacija ili je neće biti“. Mada je danas 
bespredmetno, ipak se s tim u vezi nameće pitanje o tome da li bi prihvatanje 
predloga o konfederaciji omogućilo mirno razdruživanje republika SFRJ (kao 
što će se to desiti nakon pretvaranja Savezne Republike Jugoslavije u Državnu 
zajednicu Srbije i Crne Gore i isteka trogodišnjeg trajanja te konfederalne za-
jednice). Čini se, ipak, da je već u momentu davanja slovenačko-hrvatske po-
nude za konfederalni ugovor bilo prošlo vreme za trezveno iznalaženje zajed-
ničke volje članica demontirane federacije, odnosno da bi jedan takav predlog 
možda imao više šansi za uspeh da je dat barem dve godine ranije. SKJ se ras-
pao na svom 14. kongresu, krajem januara 1990. godine, a svi drugi kohezivni 
faktori (Tito, JNA, jedinstveno tržište, suživot) bili su već nestali ili nesposob-
ni da očuvaju teško ugroženu ideju jugoslovenskog jedinstva. Ni međunarod-
ni činioci nisu više pružali podršku opstanku Jugoslavije. 

Formalni i stvarni raspad SFRJ počeo je juna 1991. godine donoše-
njem odluka u slovenačkom i hratskom parlamentu o proglašenju državne sa-
mostalnosti i nezavisnosti, a istovrsne odluke potom su donele Makedonija 
(septembra iste godine) i Bosna i Hercegovina (januara 1992. godine). Srbiji 
i Crnoj Gori, kao jedinim zainteresovanim republikama za očuvanje jugoslo-
venske federalne ideje, preostalo je da tu ideju ostvare u njenom skraćenom 
vidu – stvaranjem Savezne Republike Jugoslavije.

5. ZAKLjUČAK

Ustav SFRJ od 1974. godine je normirao osnove za uređenje vlasti na 
svim nivoima njenog organizovanja i sistem organizacije federalne vlasti. Osno-
ve za uređenje vlasti bile su normirane kao idealtipski model za jedan budu-
ći, gotovo utopijski, projekat „savršenog društva“ kojim vladaju samouprav-
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ljači, predvođeni Komunističkom partijom. U realnosti su sve institucije vlasti 
funkcionisale strogo po diktatu vladajuće i jedine partije. Sve dok je postojala, 
ta partija nije bila sposobna ili nije mogla zbog unutrašnjih neslaganja da me-
nja svoj ideološki pogled na vlast i državu, čak ni onda kada je postalo potpu-
no jasno da je samoupravljanje neuspeli i ekonomski štetan eksperiment, a je-
dinstvo države temeljno ugroženo. 

Sistem organizacije federalne vlasti bio je istim ustavom oblikovan pre-
ma radikalno izmenjenom obrascu federalnih odnosa koji je nametnut ustav-
nom reformom sprovedenom u periodu 1967–1971. godine. U osnovi te re-
forme bila je postavka prema kojoj će zajedničkim poslovima vlasti koje su 
republike i pokrajine poverile ustavnim dogovorom federaciji i dalje upravlja-
ti republike i pokrajine. U skladu s tim, odlučivanje o svim važnijim pitanjima 
iz nadležnosti federacije bilo je uslovljeno saglasnošću republika i pokrajina, 
a sastav federalnih organa postao paritetan. U oba doma saveznog parlamen-
ta bile su predstavljene republike i pokrajine, a nijedan od ta dva doma nije 
bio predstavništvo građana. Po takvim i nizu drugih obeležja, SFRJ je pruža-
la u čitavom svetu jedinstven i atipičan primer federalnog uređenja, uređenja 
koje je bilo bliže poimanju konfederacije nego federacije. To složeno uređenje 
doživelo je krizu i slom ni pune dve decenije nakon njegovog uspostavljanja.

Ustav SFRJ odlično ilustruje opšteprihvaćeni stav ustavnopravne teo-
rije prema kome nijedan ustav, pa ni onaj koji predviđa različita pravna sred-
stva za svoju zaštitu, ne može ostvariti svoju funkciju ako nije legitimni izraz 
volje većine građana i ako u dužem vremenskom periodu ne razvije svoju nor-
mativnu snagu. Federalni ustav, pored toga, mora biti realni izraz zajedničkih 
interesa članica federacije i građana federacije, ali i uživati podršku većine, do-
voljnu da demokratskim putem prihvati ili, kad prihvatanje nije mogućno, pre-
vlada pojedinačnu političku volju članice koja je protivna interesima većine.

U savremenoj srpskoj pravnoj i političkoj literaturi preovlađuju ne-
gativne ocene  Ustava SFRJ od 1974. godine, a raspon tih ocena kreće se od 
onih koje ga karakterišu kao pravno-tehnički promašaj i voluntaristički politič-
ki akt, pa do onih koje ga imenuju glavnim krivcem za raspad SFRJ i „groba-
rom druge Jugoslavije“. S tim u vezi, autor ovog rada je pristalica onih mišlje-
nja koja nalaze da ustavni sistem organizacije vlasti nije bio ni blizu realnosti, 
odnosno da nije mogao funkcionisati prema ustavnom okviru ni u redovnim, 
a pogotovo ne u kriznim vremenima. Svi nedostaci tog sistema najpotpunije 
su se pokazali na saveznom nivou vlasti. Zbog toga Ustav SFRJ od 1974. godi-
ne nije moguće drukčije oceniti nego kao potpuni promašaj. 
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THE BASIC CHARACTERISTICS OF THE GOVERNMENT 
ORGANISATION SYSTEM ACCORDING TO THE SFRY 

CONSTITUTION OF 1974 AND FEDERALISM IN CRISIS.

Bogoljub Milosavljević

ABSTRACT
Th e 1974 Constitution of the SFRY was offi  cially presented as proof 
of the Communist Party’s ability to resolve social and national con-
tradictions through socialist self-management. It rested on two as-
sumptions: that expanding the rights of republics and autonomous 
provinces would preserve Yugoslav unity by moderating demands 
for full statehood, and that one-party rule would remain stable. Th e 
Constitution signifi cantly reduced federal authority, introduced na-
tional parity in federal institutions, and made decision-making de-
pendent on republican and provincial consensus. Th e autonomous 
provinces within Serbia obtained powers nearly equal to those of the 
republics, creating long-term institutional tensions within Serbia 
itself. Although new mechanisms such as the delegational system 
were introduced, they did not fundamentally improve governance. 
In practice, the Constitution accelerated republican nationalism and 
weakened federal cohesion. Despite later amendments, its core fed-
eral principles remained unchanged. Th e paper analyzes the origins, 
institutional structure, and political consequences of the Constitu-
tion, arguing that it failed to establish a sustainable federal system.

Key words: relation in Federation, assembly system, organs of Fed-
eration, republics and autonomous provinces, constitutional crisis.




