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SaZetak

Moé¢ 1 interesi na poseban su nadin povezani u federalnim
sistemima. Istorija federalnih sistema svedofi o udruzivanju radi
postizanja odredenih inleresa i povefavanja moéji udruZenih éla-
nica, Danas se federalni sistemi sve vise posmatraju kao oblici
strukburalne disperzije ili decentralizacije vlasti i moéiik U oba
sluéaja nastaju novi, teritorijalno odredemi interesi. Autor se po-
sebno bavi tipom teritorijalno-politiékin federalnih sistema koje
karakteniSe disperzija vlasti i moéi po teritorijalnom naéelu. Pro-
blem interesnog posredovanja 1 usaglaavanja u takvim federal-
nim sistemima izveden je na primeru Jugoslavije. Po autorovom
misljenju, osnovne poteskoée savremenog jugoslavenskog federa-
lizma jesu: nepostojanje centralnih drZavnih moguénosti 1 sred-
stava za provedbu usvojenih odluka; nedostatak institucionalnih
oblika i kanala funkcionalnog inleresnog povezivanja; dominacija
politike nad ekonomijom koja viSestruko odreduje prirodu fede-
ralnog d politickog sistema uopéte,

I

Moé¢ i interes pripadaju kljuénim konceptima politi¢kih nauka i nezaobi-
lazni su i plodonosni instrumenti politicke analize. Kao drustvene i politicke
pojave, moé i interesi su na poseban nadin isprepleteni u federalnim struk-
turama. Danas smo sve skloniji da federalne sisteme posmatramo, pre svega,
kao oblike strukturalne disperzije ili decentralizacije vlasti (i moéi) i da pra-
timo taj proces devolucije. Ali na potetku istorije federalnih oblika nailazimo
na udruzivanje saveznika (foedus, foederis) radi postizanja odredenih interesa
i poveéavanja moéi udruzenih ¢lanova, dakle na agregaciju kao put nastajanja
federalnih tvorevina. U oba sludaja nastajali su i novi interesi i novi osnovi
i oblici (de)koncentracije moéi. I sa jednim i sa drugim oblikom nastajanja
federalnih sistema (udruZivanjem u Sire celine ili decentralizacijom i uspo-
stavljanjem autonomije delova ranijih celina) nastaju i posebni teritorijalno
omedeni interesi federalnih jedinica i njihovog saveza, zajednice ili unije.

Interese delova i celine nije lako uskladiti. TeSkoée u tom pogledu sve su
otiglednije i u drzavnim uredenjima u kojima hijerarhijski odnosi i subordi-
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nacija delova na osnovama administrativne centralizacije sve viSe izazivaju
latentne i prikrivene, a i otvorene sukobe. To se deSava ¢ak i kad se radi o
relativno homogenim druStvima (u etni¢kom, religijskom i dr. smislu, kao sto
je, na primer, poljsko drustvo). Ovi sukobi utoliko su ¢&e8éi i izraZeniji uko-
liko se regionalnim razlikama u razvijenosti i tradiciji mogu dodati i etnicke,
religijske ili jezicne razlike. Sve to utide da se i politidki relativno stabilne i
centralisti¢ki uredene drZave suoavaju za zahtevima za autonomijom, fede-
ralizacijom ili sa separatisti¢kim pokretima. Da bi ovo ilustrovali dovoljno je
podsetiti na najnovije zahteve, reforme ili pokrete. U Belgiji se komplikuju
odnosi Valonaca i Flamanaca, u Spaniji deluju ne samo baskijski separatisti
nego i izmedu Katalonije i Kastilije postoji zategnutost odnosa i zahtevi za
autonomizacijom ili federalizacijom, u Francuskoj se javlja ne samo Korzika
kao podrucje delovanja separatistickog pokreta nego se oZivljavaju i druge
regionalne i etni¢ko-jezitke razlike; na XKipru, gde je odnos izmedu gréke
vecine i lurske manjine veoma sloZen, spoljna intervencija je podelila ovu
ostrvsku dr?avu na dva dela i federalizam kao reSenje mnogima kao da vise
nije privlaéan; Cehoslovaéka je posle pola veka politikog Zivota pod centira-
lizovanim sistemom uvela federalno uredenje itd. Moglo bi se navesti jo3 pri-
mera. Ovome bi trebalo dodati i primere zemalja koje su federalno uredene,
ali to za pojedine grupe nisu zadovoljavajuéa reSenja; federalna struktura
Kanade ne izgleda kao zadovoljavajude reSenje za militantni deo francuske
manjine koja u svojoj federalnoj jedinici ima posebnu separatisticki orijenti-
sanu kvebesku partiju, a odnos stanovnistva anglosaksonskog i francuskog
porekla éini osnov previranja sa etni¢kom i jezickom, ali i sa ekonomskom
i istorijskom pozadinom; fedcralizam Indije zasnovan je na jezitkim, einié-
kim i religijskim kriterijumima, ali po misljenju izvesnih etni¢kih, verskih i
jezitkih grupa nije im dao dovoljno prostora za autonoman razvitak, pa po-
liticki sukobi &esto uzimaju krvavi tok; u Jugoslaviji federalizam asimetric-
nog oblika sa nizom konfederalnih elemenata ne zadovoljava ni iredentisti¢ko-
-separatisticke zahteve nekih militantnih grupa, niti grupe koje bi Zelele po-
vratak na anahrone oblike administrativnog centralizima.

Ako bi navedenim primerima iz danaSnjeg svela dodali i one iz istorije,
onda bi to bila veoma duga lista sluéajeva udruZivanja i razdruZivanja, borbe
za autonomiju i za stvaranje 8irih zajednica pogodnih za wrast civilizacija«,
kako je &vricu [federalnu povezanost video Alexis de Tocqueville. Necemo
ulaziti u pojedinosti ovih borbi pro et contra federalizma, ali éemo pomenuti
da je u nizu, danas politi¢ki stabilnih, federalnih zajednica dolazilo do poku-
Saja secesije pojedinih delova (u SAD se oko toga vodio gradanski rat koji
je odneo viSe zZrtava nego svi drugi ratovi koje su SAD vodile do vijetnam-
skog; pokusaji pobune nekih Svajearskih kantona 1847. nisu uspeli kao ni
pokuSaj secesije jedne drzave u Australiji, gde nije uspeo ni suprotan po-
kusaj da se referendumom 1944, poveéaju ovlaSéenja savezne vlade. Isto tako
neuspeli bili su u nafe vremec pokuSaji secesije, kao Bijafre od Nigerije (Sto
je odnelo mnogobrojne Zrive) i Katange od Konga, ali opet imamo i uspele
secesije kao BangladeSa od Pakistana uz ratne operacije, ali i mirna razdva-
janja kao u sluéaju raskida unije izmedu Norveske i Svedske (1905) ili pod
poscbnim okolnostima izdvajanje Finske iz sklopa Rusije (u okviru koje je i
pre oktobarske revolucije uZivala posebnu autonomiju). MoZda smo preterali
u nabrajanju »sluéajeva«, ali oni nam pokazuju koliko su trendovi ka otcep-
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ljenju, autonomiji, federalizaciji odnosno kvazifederalizmu' prisutni u savre-
menom svetu i u periodu u kojem su formirane pojedine danasnje politicke
zajednice. Ti procesi nisu svuda dovrSeni, a u njima su federalni oblici ili
dosli do izraZaja ili je propuSteno da se njima na vreme pribegne, pa je to
dovelo do teikih posledica. Mogli bismo, naravno, govoriti i o drukéijim tren-
dovima: ka Sirim regionalnim integracijama eod kojih je najvazniji i mozda
najperspektivniji pokusSaj prevazilazenja tradicionalne nacionalne drZave raz-
vijanjem necke vrste zapadnoevropskog konfederalizma.?

Sukob izmedu principa subordinacije i principa koordinacije, sa daleko-
seZnim posledicama po karakter uredenja i pitanje koje razmatramo, stalno je
prisutan u stvaranju ili menjanju federalnih i uopste drZavnih struktura. Pri
tome, od niza faktora zavisi ishod ovog sukoba, a od toga, dalje, zavisi da
li éemo pod imenom »federalizma« imati autentiéni federalizam za koji je
karakteristiéan princip koordinacije, disperzije moéi i suvereniteta, ustavna
podela nadleZnosti, ili pak kvazifederalizam ili centralizam koji princip sub-
ordinacije moZe izvesli i na principu tzv. demokratskog centralizma, pa da
¢ak i po formi konfederaciju u praksi pribliZi centralizovanoj drZzavnoj struk-
turi kao sto je to sludaj sa SSSR-om (narodito pre Ustava iz 1977). Sliéna
ocena moZe se dati i za mnoge druge ustave, iako je to &esto stvar procene.?
Za sistem SAD, jedan od njegovih prvih sistematskih proucavalaca, Alexis
de Toequeville smatrao je da ameri¢ka vlada nije federalna nego »nesavriena
i nepolpuna nacionalna vlada«*

U navedenom Tocquevilleovom stavu sadrZana je u osnovi i najvaZnija
razlika na drugoj strani skale federalnih oblika. Naime, ako je prethodni kri-
terij razgranidavao federalizam od unitarizma i centralizma, onda priroda po-
dele nadleznosti i suvereniteta i moguénosti ili nemoguénosti federalne vlade da
ostvari ono 8to je federalnim ustavom ili ugovorom stavljeno u njena ovlaste-

nja ukazuje da li se radi o federaciji ili konfederaciji, ili pak o me$avini nji-
hovih elemenata.

1 U radu o belgijskim lingvistickim sukobima P. H. Claeys (=Political pluralism
and lingustic cleavage: the Belgian casse«, u St. Ehrlich, G. Wooton (eds.), The
Faces of Pluralism, Westmead, Engl. 1980), pisac o belgijskim reSenjima govori
kao o ~kvazifederalizmu«, Ve{:makrujahhaummttadajeﬂngnaglaﬁe-
nog centralizma politidki “oblik te zemlje wkvazifederalizam« (v. Miodrag Jovi-
&ié, Veliki ustavni sistemis, IRO »Svetozar Markovié«, Beograd 1984, str. 304).

2 V.: Gita G. Tonescu, »Federalism and Regionalism in the Contemporary World«,
prilog okruglom stolu o isto] temi (24—27. maja 1979), Beograd, Medunarodni
centar za druitvene naulke Univerziteta u Beogradu.

3 Posle zapotete velike reorganizacije i, kuko se govorilo i pisalo, »demontaze«
jugoslovenske federacije, Carl J. Friedrich je taj federalizam jo& uvek ocenjivao
kao »fasadni« (Carl J, Friedrich, Trends of Federalism in Theory — and Prac-
tice, Pall Mall Press, London 1968).

4 Alexis de Tocqueville, Democracy in America, New York, Vintage Books, I,
str. 162. i 164. Tocguevile ovde, medutim, navodi i jednu vaznu crtu po kojoj se
americka federalna unija razlikuje od nekadasajih kauodm-acija: »U svim pret-
hodnim konfederacijama preimuéstvo saveza pruzilo je viSe elemenata za razdor
negoli za moé, jer su se umnozavali zahtevi celine bez uvefavanja sredstava
za njihovo ostvarenje; i odatle je prava slabost federalne vlade gotovo uvek bila
u koligini njihove nominalne viasti. Sa Americkom unijom nije takav sluéaj;
u njoj, kao Sto je slucaj i sa obiénim vladama, federalna vlast ima sredsiva da
ostvari sve Sto je ovlaiéena da traZi.«
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Dok mefavina elemenata jedinstvene (nacionalne, zajednitke centralizo-
vane) vlasti i federalnih institucija pruZza pod izvesnim okolnostima moguénost
veée efikasnosti, manjeg razdora, ta varijanta u isto vreme pruZa i manje
slobode, autonomije i sreée odnosno zadovoljenosti potreba i legitimnih in-
teresa ukljuenih delova, sa svim negativnim posledicama koje to donosi®
S druge strane skale, meSavina federalnih i konfederalnih elemenata pojagava
razmimoilaZenja i razdore, a onemoguéava efikasno ostvarivanje funkcija fe-
deralne vlade, pa i ostvarivanje opéitih interesa, ¢ak i kad su oni zajednicki
utvrdeni. Sve navedeno kazuje nam da od prave mere odnosa izmedu efikas-

5 Povezivanje efikasnosti i centralizacije bilo je prisutnije kod starijih pisaca
nego 5o se to &ni u danasnje vreme. Nesposobnost centralizovanih sistema da
udovolje drustvenim, pre svega ekonomskim potrebama stanovnistva i da stvore
dovoljno prostora za podslicanje inicijative ¢ini ove sisteme relativno efikasnim
sannuodmdmmpodruéjmiuslwm kad se radi o koncentraciji sredstava
u nerazvijenim zemljama radl izgradnje izvesne industrije (najéeSée vojne ili
tefke), Zeleznicke i putne mreZe, velikih pothvata (velike brane, melioracije i
sl.) koji festo imaju vise politi¢lu nego ekonomsku namenu kao simboli koji
obelezavaju nediju lidnu vladavinu i epohu, Navedena Tocquevilleova ocena data
je u vreme kad su u SAD jos hile u sukobu teonijske i polilicke tendencije koje
su vukle u razli¢itim praveima: jedne ka jacanju centralne vlade, druge ka ja-
¢anju prava drzava-élanica. Oko tri decenije posle pojavljivanja Tocguevilleovog
dela, posle pobede Severa u gradanskom ratu doslo je do rekonstrukcije sistema
i do tendencije jacamja centralne administracije, koje je iSlo u nekoliko talasa i
trajalo sve do nafih dana. Kad je Tocqueville pisac u Americi su se vodile
velike polititke debate pro et contra angaZovanja federalne viade podiSkom iz-
gradnji Zeleznica. U tome je jadanje njenog poloZaja odigralo znadajnu ulogu.
Takva orijentacija u epohi rekonstrukcije posie gradanskog rata veoma mnogo
je pridonela indusirijalizaciji SAD u posljednjoj treéini XIX veka. Britanski

ustavnopravni teoreficar Albert Venn Dicey, koji je ~konvencijama« dao zna-
¢ajno mjesto u oblasti ustavnog prava, nije inovacijama i originalnostima u po-
lititkim oblicima pridavao veliku paZznju, pa je centralisti®&ki uredenu drzavu
uvek pretpostavijao onoj koja je federmlizovana. U svom poznatom delu (A, V.
Dicey, Introduction to the Study of the Law of the Constitution, London 1885)
on je izrazio misljenje da ¢e [ederalna drZava uvek slabije proé u sukebu sa
centralisticki organizovanom drzavom podjednakih potencijala Uodl i jedno vre-
me posle drugog svetskog rata uticaj ekonomske teorije Johna Maynarda Key-
nesa dao je nove argumente pristalicama ecentralizacije. Nekima su i iskustva so-
vjetske industrijalizacije za prvih Staljinovih =peloljetki« davala argumente u
prilog centralizovanom drZzavnom upravijanju, uz zanemarivanje ljudske cene
koja je placéena i uslova pod kojima se proces industrijalizacije odvijao. Mozda
je i Staljinovo nekadafnje izjagnjavanje »Protiv federalizma« (kako je glasio
naslov ‘jednog njegovog d&lanka iz 1917) uficalo da, uprkos federalnoj strukturi
sovjetske drzave, u njoj dode do izraZaja rigorozna centralizacija. Verovatno je
pod uticajem ovih i sliénih ideja i zagovomik pluralizma kakav je bio Harold
Laski zakljuéio »O zastarelosti federalizma« (Harold J. Laski, »The Obsolescence
of Federalism«, u New Republic, May 3, 1939). On je izneo misljenje da je »gpoha
federalizma zavriena (»The epoch of tadem.lﬂam i& over«), dopunjavajuéi kasnije
da se to odnosi na teritorijulni federalizam koji jemnjemblomstamomw
kao i koncepcija nacionalne drzave i nacionalnog suvereniteta u medunarodnim
odnosima. U nase vreme sve s¢ vide islice da je kejnsijanska koncepcija ekono-
mije nespojiva sa federalizmom. Ta koncepcija, koja je odgovarala u jednom
periodu i reSavala neke probleme ekonomskih kriza, sve vise je predmet kritike
i napustanja. Procesj birokratizacije koje je donelo jatanje administracije i kon-
traproduktivnost pretierane centralizacije sve se viSe uoéavaju posljednjih dece-
nija. U prilog decentralizovanog modela odlud&vanja i u proizvodnji i u vodenju
mmmm;ammmameevdemm
pri ¢emu se zavisno od prirode i dometa jedne odluke odreduje i mesto na
kojun bi se ona donosila.
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nosti 1 Zivotnosti celine i autonomije, zaStidenosti i moguénosti prosperiteta
delova zavisi smisao uspostavljanja i uspeSnost [unkcioniranja jednog fede-
ralnog sistema. Bilo da su razlozi za stvaranje slozenih drzavnih federalnih
celina poveéanje modéi i bolje obezbedenje izvesnih interesa udruZenih ili da
razli¢itosti (verske, etnitke, kulturne, jezi¢ke, regionalne i dr.) koje karakte-
rifu pojedine vecée drzavne ili politicke celine nameéu potrebu za decentrali-
zacijom radi demokratizacije ili zadovoljavanja potreba autonomije i oCuvanja
specifi¢nosti i Sarolikosti (a to su dve osnovne grupe razloga za federalizam
i dva puta njegova nastajanja: agregacijom i devolucijom), uvek raspodela
modci izmedu delova i celine, kao i relativna moé delova i borba za njeno
povecavanje ili odrzanje stvaraju posebne politicke inlerese. Njih je naroédito
slozeno usaglasavati zbog toga &to delovi drZzava koje su autenfi¢no federalne
pretenduju i karakteriSu se suvercnitetom ili kvazisuvercnitetom, Sto odnose
medu vladama u federalnoj drzavi u nekim pitanjima ¢ini sliénim odnosima
izmedu suverenih drZava u medunarodnim odnosima. Kad sc radi o konfede-
racijama to je tako jer se radi o savezu drzava koje su nezavisne i suverene,
iako su istorijski postojali i oblici konfederacije ¢iji su delovi bili suviSe mali
i u medunarodnim odnosima beznaéajni da bi kao suvereni 1 nezavisni ¢inioci
neito predstavljali.®

Interesi igraju veliku ulogu veé medu razlozima za stvaranje federalnih
oblika, bilo da do toga dolazi udruzivanjem viSe delova (agregacijom) koje
slicnost ili zajednica interesa upuduje na takav korak (kao u sluéaju stvaranja
anti¢kih grékih konfederacija odnosno liga, saveza Svajcarskih kantona, nizo-

6 Takav je bio sluéaj sa pojedinim polisima kojl su bili ¢lanovi triju najpoznatijih
antickih konfederacija: Amfiktionske, Ahajske i Likijske lige; sa Svajcarskim
kantonima, nizozemskim provineijama, kao i sa nelkdm nemackim gradovima i
italijanskim gradskim republikama. Konfederacije su nekad bile i oblik objedi-
njavanja delova jedne Sire celine koja je i sama bila konfederacija. Zbog labave
veze Clanica u obliku lige ili konfederacije, o se relativno lako i éesto dogadalo.
Dolazilo je do uzih saveza (unutar Sireg) i u antickim grékim konfederacijama,
i u okviru svajcarske konfederacije i drugih slitnih tvorevina, U vreme verskih
sukoba, na verskoj osnovi je u Svajcarskoj nastala razlika i podela izmedu
katolika i protestanata, pa je u jednom trenutku Bern bio na ¢elu protestantske
koalicije udruzene zajedno sa Ujedinjenim provineijama, a Lucerm na éelu Ka-
tolicke asocijacije zajedno sa Francuskom. U Poljskoj, koja je zbog labave unu-
tradnje politicke strukture i prava veta svakog plemiékog poslanika u Sejmu,
delovala kao konfederacija lokalnih jedinica, formirale su se i uze konfederacije.
Tako, zbog razdora izmedu onih koji su bili za kompromis sa Rusijom i onih
kojl su se tome suproistavijali, nastale su dve konfederacije (Radomska kon-
federacija 1776, 1 Barska konfederacija 1768), 5to je dovelo do uplitanja moénih
suseda i tzvi prve podele Poljske. Kad je pod uticajem zbivanja u vezi s fran-
cuskom revolucijom doslo do dzvesnih reformi, kojima je 1791. donet novi ustav
i vkinut liberum wveto, a gradanski slojevi dobili pravo na zemljisni posed i
sticanje dimovnidkih i sveStenickih zvanja, veé sledete godine dodlo je do po-
bune u kojoj su pobunjenici stvorili Targowicku konfederaciju, Sto je dalo po-
voda za tzv. drugu deobu Paljskel I unutar SAD, dok su bile kunfederacija,
nagovestavana je od strane njenih politiékih liénesti cpasnoslt sivaranja unu-
trasnjih konfederacija izmedu pojedinih drZava élanica konfederacije SAD. U
stvard, polemike i polititke razlike izmedu federalista i antifederalista odrza-
vane su sve dok pocetlom Sexdeselih godina XIX veka nije doSlo do secesije
juznih drzava i sivaranja njihove konfederacije (Conlederale States of America)
i do gradanskog rata Severa i Juga. I u nekim drugim zemljama, kao Sto je
sluéaj sa Argentinom, pitanje unitarmog ili federalnog uredenja reSavalo se gra-
danskin: ratom.
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zemskih provincija, SAD itd.), bilo da se ranije usposlavljene celine fede-
raliziraju radi decentralizacije upravijanja, demokracije ili udovoljavanja kul-
turnim, elnickim, verskim, jezitkim i drugim specili¢nostima delova (devo-
lucija kao u sluéaju sovjetske federacije, jugoslovenske, &eiko-slovacke, indij-
ske, nigerijske itd.). Nemacka je u svojoj istoriji iskusila oba puta i oba oblika
slozenih drZavnih tvorevina (i delovi su stvarali konfederaciju i, posle ujedi-
njenja i neuspeha da se demokratizuje na centralistickim osnovama, federali-
zovana je u obliku Vajmarske republike i Savezne Republike Nemaédke posle
drugog svetskog rata. Sa svakom ovom promenom, iza koje stoje odredeni
interesi, dolazi i do drukéije raspodele moéi koja se izraZava ili uoblitava u
federalnoj strukturi politickog sistema.

Tendencije politickih centara moéi mogu se u federalnim strukturama
ispoljavati u dva pravea. Jedan je teZnja ka jaéanju centralne (nacionalne),
tj. zajedniéke vlade, kao Slo je to jaka tendencija u modernom federalizmu i
karakteristitna je za dugu istoriju ameritkog federalizma, za sovjetski, za-
padnonemadcki i mnoge druge federalne sisteme. Drugi je teznja ka osamosta-
ljivanju federalnih jedinica, pri ¢emu se moZe zapaZati jacanje mod i onih
koji su na ¢elu tih jedinica (takve tendencije zapazale su se u pojedinim de-
lovima SAD tokom prve polovine XIX veka odnosno sve do gradanskog rata,
u Svajearskoj 1840-ih godina &to je kulminiralo sukobom 1847, u Australiji,
Kanadi, u Jugoslaviji poslednjih dvadesetak godina itd.).

I

Veza pluralizama i federalizma je tesna i viSestruka. Nesumnjivo je da
sam federalizam veé donosi svojevrsni pluralizam, ali i da je svaki istinski
pluralizam, u stvari, koegzistencija i udruzivanje delova. Zato je Harold Laski,
koji je smatrao da je »epoha federalizma zavrSena«, isto tako smatrao da je
»sva stvaralacka vlast u biti federalna po svome karakteru«.’

Pluralizam u federalnim sistemima moZe da se uzme na dva nadina. Na
jedan naéin pluralisticka moZe da bude svaka nefederalna drzava, ako u njoj
postoje demokratija, ljudska prava i slobode te moguc¢nost da koristeéi ih
ljudi ulaze u razlitite ekonomske, socijalne, kulturne, politi¢ke i druge veze i
asocijacije oko kojih se uspostavljaju i odredene ustanove i interesi za koje
politicki sistem daje okvire, jer priznaje legitimnost partikuliranih interesa.
Ta sirana pluralizma je, kao Sto éemo kasnije pokuSati pokazati, veoma zna-
¢ajna i za federalne sisteme, jer taj pluralizam pod odredenim uslovima moZe
postati éinilac ublaZavanja politicke podele i granica izmedu federalnih jedi-
nica. Drugi smisao pluralizma u federalnim sistemima jesle onaj koji nastaje

7 Harold J. Laski, Liberty in the Modern State, London 1954. (3rd ed.), str. 82.
Pogresili bismo ako bismo zakljuéili da je nacionalna driava kao moguéa su-
protnost federalizmu onaj politicki oblik za koji je Laski mislio da dobija u
znaéaju, On je pisao da je =princip nacionalnog suverenitets iscrpeo svoju ko-
risnost«, da je svaka iskljudivo teritorijalna organizacija vlasti zastarela i zato
je mgovarao svojevrsni funkcionalni federalizam za koji je¢ dobar primer na-
lazio u Tennessce Valley Administration (ibid, str. 31—32). Laski kao da je
sledio Kanta koji je takode tezio prevazilazenju nacionalne driave radl =veg-
nog mira« i lo njegovo traZzenje je islo ka ustanovljavanju sveopsteg foedus pacifi-
cuma slobodnih republika. (I. Kant, Veéni mir, u Um i sloboda, -Ideje«, Beo-
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iz same ustanove federalizma, koja u stvari podrazumeva da su drustva od-
nosno drzave sastavljene od vise relativno autonomnih delova, pa je plurali-
zam delova uvek vaZna crta federalne zajednice. Poimanje federalizma kao
»drustva drustava«, kako je lo izrazio Montesquieu,® sadrzi ideju koja je u
stvari implicilna i u Aristotelovom asocijativisti¢kom konceptu politeje, iako
njegova razmatranja nisu preila granicu polisa. »Drudtvo drustava« odgovara
Althusiusovim idejama (pactum asotiationis). Althusiusov federalizam je, u
stvari, proizifao iz njegovog pluralisti¢kog shvatanja drustva kao konfedera-
cije uzih zajednica, koje se udruzuju na osnovu ugovora i imaju pravo na
secesiju, tj. slobodno otcepljenje ili izdavanje iz Sire zajednice. Ove njegove
ideje Cesto se uzimaju kao poletak moderne federalne teorije, iako su neki
drugi pisci u dilemi da li je Althusius bio prvi moderni federalista ili poslednji
srednjovekovni konstitucionalista.?

Kad jedna zemlja ne bi imala nikakvih unutrasnjih podela i razlika medu
stanovni$tvom, opet bi razlozi demokratske decentralizacije i disperzije vlasti,
narodito ako se radi o velikoj ili prostranoj zemlji, bili u prilog federalizma.
Kad se radi o zemljama koje sc karakterifu raznolikoslima, razli¢itim isto-
rijskim iskustvima ili stanovni$tvom koje se karakterife etni¢kim, religijskim
ili jezitkim razlikama, onda su to dodatni razlozi za primenu federalizma.
No, ako bi razlike bile suvise velike i ako bi se zemlja karakterisala i pro-
stranofcu i suviSe velikim razlikama odnosno heterogenoSéu, onda se mora
znati da federalni oblik nije lako odrZavati. Hoéemo reéi da federalni sistem,
sliéno demokratiji, zahteva relativhu homogenost stanovnistva ili jake zajed-
ni¢ke teZnje ili interese koji podrazumevaju i savladavanje onih razlika koje
ometaju ravnopravnost i pojedinaca i drustvenih grupa. Sve ono 3to se obi¢no
iznosi za demokratiju, a to je, pored ostalog, da pretpostavlja izvesnu homo-
genost stanovniStva i zajednicu interesa, vaZi i za federalne sisteme u istoj
meri. Regionalizmi koji oteZzavaju integraciju obiéno su podrzani ili dubokim
razlikama i nespremnoscéu da se one savladavaju, ili pak posebnim interesima,
koji bi integrisanjem mozZda bili ugroZeni. Pri tome se mozZda &esto ispusta
kakve su prednosti udruzivanja i za celinu i za njene delove. Mislimo da je
takav sluéaj i sa regionalizmom koji se ispoljava u odnosu na Zapadnoevrop-
sku integraciju.®

Teritorijalno-politicki, za razliku od funkcionalnog federalizma, podrazu-
meva strukturalnu disperziju vlasti koja je po pravilu izvriena na teritori-
jalnom principu. Na toj se osnovi onda konstituifu i posebni terilorijalno-po-
liti¢ki interesi centra polititke moéi. To postizu, pored ostalog, i time to na-

8 »C'est une société de sociétes qui en font une nouvelle qui peut s’agrandir par
de nouveaux associés, jusqu' & ce que sa puissance suffise 4 la atreté de ceux
gui se sont umis« (Montesquieu, De I'Esprit des Lois, I, liv. IX, ch, I), Jedan
pisac naglasava da je tek od Montesquieua povezanost demohaujei federalizma
postala velika tema polititke teorije, a time, dodali bismo, i federalizma i plu-
ralizma kao socinlodke, ekonomske i pmuek.e Gnjenice i pmemwr.nvke federalnog
republikanizma. (Up. Patrick Riley, »The 17th Century German Theorists of
Federalism: Althusius, Hugo and Leibniz«, Publius, vol. 6, br. 3, 1976).

9 Thomas Hueglin, »Johannes Althusius: Medieval Constitutionalist or Modern Fe-
deralist?=, vol. 9, br. 4 (1979). Jedan pisac je Althusiusove ideje konfederalne

=vifestepene« zajednice zajednica uporedio sa izvesnim wm refenjima
u oblasti komunalnog, samoupravnog i federalnog sistema
10 Vidi o tome: Gita Ionescu, »Federalism and Regionalism in the Contemporary
World=.
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stoje pod svoju kontrolu dovesti $to veéi broj drugih subjekata i nosilaca ra-
zli¢itih interesa i da u artikulaciji i izraZavanju, kao i u konfliktima i usagla-
Savanjima takvih interesa steknu posredni¢ku ulogu. Drugim reima, istorij-
sko je iskustvo da vlast teZi da postane $to mocnija i, u krajnjoj liniji, da
postane apsolutna ako u tom pogledu ne nailazi na prepreke kao sto su poli-
ticki otpor i institucionalizovana kontrola javne vlasti od strane drustva. Ta
tendencija deluje i u okviru federalnih struktura, iako federalizam, u principu,
disperzijom vlasti predstavlja jednu od preprcka takvoj tendenciji. Ako se
radi o autenti¢nom federalizmu zasnovanom na podeljenom suverenitetu i
podrzanom drugim demokratskim institucionalnim reSenjima i delovanjem
socijalnog, politickog, ekonomskog i kulturnog pluralizma, onda on i ¢&ini
prepreku politickom apsolutizmu. Ovde federalizam po svojoj prirodi deluje
u duhu Montesquieuove devize da »vlast zaustavlja vlast«.!" Medutim, ako
dode bilo do centralizma pod maskom federalizma, bilo do konfederalizma,
onda se politicki apsolutizam lako uspostavlja, iake na razli¢itim nivoima.
Kod centralizama uspostavlja se u jednom centru koji je suveren i koji do-
minira uZim zajednicama odnosno manjim teritorijainim jedinicama, pa im
moZe »delegirati« i deo autoritarne kontrole, a kod konfederalizma kad su
élanice suverene one teze da njihova vlast postane apsolulna ake ne postoje
svi oni uslovi i institucionalna i pravna reenja i slobodne drustveno-politi¢ke
snage koje obezbeduju demokratiju. U svakom slu¢aju federalizam deluje kao
instrumenl demokratije samo ako je autenti¢an.

Autenti¢ni federalizam podrazumeva podeljeni suverenitet, tj. podelu nad-
leZznosti izmedu zajednic¢kih (federalnih ili, kako u Americi kaZu, nacionalnih
tela odnosno vlade u Sirem smislu) i odgovarajuéih tela federalnih jedinica.
Pravi nacin da se ova podela izvrSi jeste ustav i zato je vladavina prava od-
nosno, preciznije, vladavina ustava, a ne vladavina neke li¢nosti ili nekog
tela, nuzan uslov pravog federalizma. To opet moZe da znaéi da se na jako-
binskom lkonceptu vlade ne moZe izgraditi autentiéni federalizam.!2

Ako bi politiku posmatrali iskljuéivo kroz prizmu interesa bio bi to re-
dukcionizam, unatoé tome Sto su mnogi veliki mislioci shvatili i isticali veliki
znacaj interesa u opredeljivanju ljudi. Da pomenemo samo duhovito Hobbe-
sovo miSljenje da bi ljudi osporavali i geometrijske aksiome ako bi ovi za-

11 =L’'Pouvoir arréte le pouvoir« Montesquieu, op. cit., 1, liv. XI, ch. IV.

12 Uostalom, [rancuski jakobinei su { sami smatrali da njihove radikalne ideje nisu
spojive sa bilo kakvim pokufajem f[ederalizacije. U prvim fazama, francuska
revolucija bila je pod velilim uticajem ameriékih ideja u pogledu ljudsisih prava,
ideja o podeli vlasti (él. 16. Déclaralion des droils de 'homme et du citoyen,
1789) pa su izvesne struje bile i pod uticajem ideje federalizma. Radunalo se
da fradicionalni francuski birokratski centralizam, a isto tako { dominacija Pariza
nad provincijama moZe da se prevazide federalnim oblikom organizacije driave.
Interesovanje za tadasniyi ameridki f[ederalizam, koji je dao novi oblik savezne
drzave, bilo je veliko. Federalisti¢ki spisi (Federalist Papers) 1792. prevedeni su
na francuski i doZiveli su dva izdanja, a njihovim autorima (éija su imena po
prvi put i otkrivena u francuskom izdanju) odlukom Konventa 28. avgusta 1792,
pored mnogih drugih evropskih i americkih naprednih i zasluZnih liénosti, do-
deljeno je polasno pravo francuskh gradana. Veé sledede godine, kad su na
vlast dodli radikalni montanjari, zagovaranje federalizina postalo je teSko kri-
viéno delo upereno, kako se smatralo, proliv macionalnog jedinstva i teritorijal-
nog integriteta. Konvent je 25. septembra 1793. proglasio republiku za nedeljivu
1w¢mmmmjummmmgm-

L R
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dirali u njihove interese. I sliéno, iako pojednostavnjeno, Marxovo glediste da
bi se anglikanska crkva radije odrekla 38 od 39 svojih dogmi nego jedne
tridesetdevetine svojih interesa. Pridavanju izuzetnog znactaja interesima u
politici veoma su mnogo pridoneli filozofi—materijalisti XVIII veka, naroéito
Holbach i Helvetius, koji im je pripisivao svojstvo ¢arobnjaka koji ¢ini da se
u ofima svakog bi¢a menja izgled svake stvari.

Analizu uloge interesa u stvaranju politickih frakcija i stranacarstva, te
niz ideja kako to iskoristiti radi uspostavljanja ravnoteZe izmedu sukobljenih
interesa kao temelja za izgradnju jedne rcpublikanske (demokratske) vlada-
vine dao je James Madison u svom ¢uvenom Federalistu No 10. Plodonosnost
socioloskog, ekonomskog i kulturnog pluralizma kao instrumenta politicke ana-
lize i kao temelja poliarhiénog drustva, kakvo je i svaka federalno uredena
zajednica, shvaéena je tek krajem XIX i poéetkom XX veka. Tada poéinje
otkrivanje znafaja grupa i narotito interesnih grupa u politici koje se na-
stavlja do naSih dana (von Gierke, Barker, Duguit, Bentley, Russel, Cole,
Laski, Dahl i drugi) i koje pridonosi razvijanju ideja pluralizma. U radovima
niza ovih autora drzava se tretira samo kao jedna od asocijacija. Neki sma-
traju da je prevazilaZenje nacionalne drzave na osnovama konfederalnih aso-
cijacija deo promena u postmodernoj epohi. Ova struja u sudtini zagovara
jedan socijalni, ekonomski i politi¢ki federalizam, iako su neki pretede ove
struje kao, na primer, Laski smalrali da je epoha federalizma zavr3ena. Tako
svaki pluralizam koji je pretpostavka slobode jeste i svojevrsni federalizam,
odnosno svaki autentiéni federalizam jeste istovremeno i pluralizam. Razli&iti
i subjektivni interesi predstavljaju socioloiku empirijsku énjenicu za koju
politi¢ki i pravni sistem mora pruziti dovoljno Siroke i fleksibilne okvire za
odvijanje drultvenog Zivota, ekonomskog i pravnog prometa, kulturnog kon-
takta i komunikacije izmedu raznorodnih grupa i kultura, tj. to istovremena
mora biti i otvoreno drustve. Drukéija koncepcija podrazumeva zatvoreno dru-
Stvo, bilo ono zamiéljeno po uzoru na Platonov ili Hegelov totalitarizam u ime
moralne funkcije drzave, bilo Hobbesov auloritarizam drZave—levijatana kao
jedinog izlaza iz sveopsteg rata u koji vodi éovekov nesputani egoizam, bilo
to Rousseauova homogena zajednica u kojoj je narodni suverenitet nedeljiv
i apsolutan. Imamo na jednoj strani pluralisticki konstituisana drustva, a na
drugoj totalna odnosno totalitarna drustva.

Mogli bismo se saglasiti sa onim koji, pofevii od Jamesa Madisona do
savremenih autora koji analiziraju funkcionisanje i strukturu federalnih si-
stema, smatraju da federalizam prelpostavlja kao neophodne uslove izvesne
socioloSke i ekonomske, a ne samo pravne uslove i politi¢ke institucije.!'?

II1

Ako paznju koncentrifemo samo na onaj pluralizam koji je neposredno
povezan sa oblicima federalizma (koji idu od konfederalizma preko regionalne
autonomije, autenti¢nog federalizma do kvazifederalizma), onda éemo modi

13 Vidi, na primer, isticanje ove ¢injenice u radu: E. Mc Whinney, Comparative
federalism, Toronto 1962, str. 99—100.

14 St. Ehrlich, u prilogu »Some Theoretical Reflections on Federations and Fede-
ralism« (prilog za the Conference on Pluralism in Federal States, Kingston,
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zapaziti u federalnim sistemima: (1) da se mnogobrojni interesi poéinju arti-
kulisati, agregirati i sukobljavali na nov nadin, jer se pojavljuju nove poli-
ticke jedinice i centri modi u njima, koji se stavljaju u sluzbu tih interesa i
u tome trafe osnovu na kojoj bi stekli legitimnost, ali i uévrstili svoj polozaj
i mobilisali politicku podriku; (2) u federalnim jedinicama vrlo brzo se po-
javljuju posebni interesi vezani uz postojanje ovih jedinica kao socijalno-eko-
nomskih i politickih entiteta, pa je konkurencija i sukob medu njima, kao i
izmedu njih, s jedne slrane, i zajednitke federalne vlade, s druge strane, pro-
blem koji uti¢e na sistem donoSenja odluka i na federalne ustanove (bilo da
zahteva uvodenje novih, bilo da modifikuje funkecionisanje ranije uspostavlje-
nih); (3) ispoljavanje interesa federalnih jedinica dobija u intenzitetu kad se
njihove granice ili njihovo uspostavljanje poklapa sa nacionalnim, religijskim,
jezickim ili drugim sli¢nim razlikama izmedu lederalnih jedinica, jer se u tak-
vom sluéaju ukljuéuju i emocije, poveéava osetljivost, javlja ponos i predra-
sude grupa u pitanju; (4) ako nisu spreceni karakterom [ederalnih i ustavnih
ustanova i postojanjem od njih autonomnih politi¢kih i socijalno-ekonomskih
snaga, centri moé¢i u federalnim jedinicama nastoje da posreduju u sto veéem
broju odnosa u kojem uéestvuju subjekti (i interesi) iz njihovih jedinica, jer
tako ti centri povedavaju moé, uévrséuju svoju ulogu, pa radi toga nekada pre-
kidaju i prirodne tokove povezivanja izmedu federalnih jedinica odnosno ko-
municiranje usmjeravaju kanalima koji idu preko centara moéi ili od njih
konlrolisanih agencija (lo je karakleristi¢no za sve tipove birokratskih orga-
nizacija); (5) odsustvo institucionalnih oblika i kanala agregacije interesa koji
bi presecali granice [ederalnih jedinica oleZava, a u nekim slucajevima i one-
mogudava, koridéenje prednosti udruzivanja prirodnih i ljudskih resursa s ko-
jima se raspolaze.

Svi pomenuti i mnogi drugi problemi i crte svojstvene federalnim ure-
denjima mogu se pratiti kroz istoriju federalizma i kroz ispoljavanje proble-
ma s kojima se suofavaju danaSnje federalne drzave. Istorija i savremena
praksa ne obiluju samo problemima i optereéenjima, nego, ito je daleko zna-
#ajnije, bopatim repertoarom federalnih institucija, pravnih i politickih re-
refenja kojima se prevazilaze i refavaju problemi koji nastaju i kojima se
konkurencija, opreénost i sukobi interesa razrefavaju, uskladuju i izmiruju.
To proces odlu¢ivanja u federalnim drzavama stavlja u prvi plan kao sistem
reSavanja postojeéih i moguéih problema i sukoba interesa. Naéin refavanja
tih pitanja, u stvari, daje pravi odgovor na pitanje da li se radi o konfede-
ralizmu, federalizmu ili kvazifederalizmu. Kakve ¢e rezullale doneti svaki
pojedinadno uzeti sistem, to opet mozemo saznavati izuavanjem istorijskih
iskustava i analizom aktuelnih situacija. Za svaku politicku strukturu, pa i
za federalnu, nisu primarni njena arhitektonika i institucionalna razudenost
sami po sebi, nego ciljevi kojima federalizam sluzi i rezultati koje postize. U
jednoj raspravi o problemima federalizma danas, ameri¢ki kongresmen Nor-
man Mineta postavio je pitanje: »Federalizam: sredstvo za koje ciljeve?«,
smatrajuéi da je struktura bez svrhe prazna, beskorisna ljuska.” Ipak, i u

September 12—15, 1983, objavljenom u Analima Pravnog fakulteta, Beograd,
god. XXXII, br. 1—2, 1984) pila se da li ima smisla pokusavafi povuéi demar-
kacionu granicu izmedu autonomije i federalizma, smalrajuéi da pravni dogma-
titari prenaglagavaju razlike, dok bi interdisciplinarni pristup trebao da pokaze
ita je razlicitim stvarima zajednidko i kakva je dimamika ovih pojava.
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sluéaju sukoba ciljeva i interesa unutar federalne strukture, ta ljuska ostaje
i taj se sukob unutar nje refava, ako ne dobije takve razmere da polomi
tu strukturu — Ijusku. A federalne strukture zaista su osetljive i pocivaju
na vrlo delikatnoj ravnotezi koju nije tefko poremetiti.

Posebnaost je federalno strukturirane zemlje $to se federalne jedinice stva-
raju na osnovu nekih veé od ranije uoblitenih celina, bilo da su to proizveli
istorijski, etnic¢ki, jeziki, religijski razlozi ili pak razlike u prirodnim poten-
cijalima (da 1i je recimo zitniea, industrijska oblast, pomorska drzava, ima li
obalu koja neku jedinicu ¢ini primorskom ili njenu aktivnost orijentisanom
na pomorstvo ili furizam, kao na primer u slu¢aju Floride, Hrvatske i Crne
Gore u okviru Jugoslavije, a sli¢an je primer i brodogradnja, ili ima nafine
izvore kao recimo, Skolska ako bi Velika Britanija bila federalizovana, ili
Katanga bakar u okviru Konga itd.). Jednostavno, radi se o jedinicama koje
su razliéite privredne strukture, pa se stoga konstifuis$u i razliéiti interesi.
Tako nastaju razlike i suprotnosti interesa, poéevsi od onih koji su prouzroce-
ni razli¢itim geogralskim poloZajem i prirodnim uslovima za privredivanje
(negde za monokulture, negde za raznovrsne radinosti, negde opet za orijen-
taciju na pomorstveo i slitno) do onih keji su vezani uz stepen razvijenosti,
privrednu orijentaciju i kulturno-istorijske osobenosti. Suprotnosti izmedu
ruralnih i urbano-industrijskih celina i interesa mogu biti veoma znacajne.

U federalnoj drzavi veliki broj interesa uokviren je politi¢kim granicama
suverene ili kvazisuverene politicke zajednice odnosno federalne jedinice i
njenih politi¢kih struktura (vlasti, partija, eventualno sindikata, ako terito-
rijalni princip organizacije prevagne nad profesionalno-funkcionalnim). Kako
veliki broj interesa biva politi¢ki posredovan, to politicki faktori uestvuju
i u procesu artikulisanja interesa i u njihovom predstavljanju u odnosu na
druge. Tako sufeljavanje, pa i sukob razliditih interesa dobija i politi¢ki ob-
lik. Takav je upravo slucaj u danaSnjoj Jugoslaviji. UsaglaSavanje interesa
izmedu konstituisanih politickih celina, koje su ravnopravne i zadti¢ene su-
verenilelom, mnogo je teZe nego kad se suleljeni interesi mire na nekim dru-
gim osnovama (na primer, na osnovu svojinskih ovla8éenja ili pravnih pra-
vila koja daju principe i okvire za reSavanje odredenih vrsta sporova, recimo,
oko imovine, ulaganja, knjiZzenja zemlje 1 sliénih stvari ili oko sporova iz ra-
dnih odnosa).

Kad se sukobi oboje odredenom etickom ili religijskom ili jezitkom bo-
jom, onda se lako stvaraju frontovi na liniji »mi« i »oni«, »nadi« i »njihovi«
i sve dobija u jo§ veéem stepenu politicku boju, kao kad bi se postavila hi-
poteticka ali smislena pitanja: zasto da »njihovi« preradivacki kapaciteti fi-
nalizuju sirovine iz »naSeg« regiona i da na tome zaraduju »ckstra-profit«?
Dokle ée »nad« region biti u polukolonijalnom poloZaju prema »njihovom« in-
dustrijskom potencijalu? Dokle ¢emo svi snositi troSkove razvojne politike
od koje nemamo svi podjednaku korist? Dokle ée se »njihov« razvitak podria-
vati veStacki odrZavanim niskim cenama poljoprivrednih proizvoda? Itd. Ta-
kva pitanja javljaju se i kad nema formalne federalne strukture.

Sukobi interesa oko politike ekonomskog razvitka (ne samo nerazvijenih
podruéja, ali i oko njih), ekonomskog planiranja, monetarne i kreditne poli-
tike, upotrebe deviza, spoljne trgovine, novéanog trzista, utvrdivanja i ostva-

15 Norman Y. Mineta, »Federalism: A Means To What Ends?«, u Federalism:
Making the System Work, Center for National Policy, Washington 1982,
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rivanja zajedni¢kih interesa i mnogih drugih, pokazuju 8irinu raspona pita-
nja oko kojih lako nastaju sporovi. Ako se jo# uzmu u obzir poimanje nacio-
nalnih interesa i nacionalna oseéanja tamo gde ona igraju ulogu, onda se moZe
lako zamisliti u kojoj meri moze biti sloZzen i kontroverzan svaki sludaj gde
se, s bilo kakvim obrazloZenjem i argumentacijom, alociraju sredstva (nov-
¢ana ili materijalna) ili se iz bilo kojeg regiona prikupljaju i ulazu u neki
drugi. Takvi potezi, bez kojih se tesko moZe zamisliti neka politika razvoja,
uvek pothranjuju sumnju da se posredstvom zajednicke vlade ili zajedniékih
planova uzimaju sredstva iz jednog regiona i da se prelivaju u neki drugi.
Tako svako preferiranje jedne investicije u odnosu na drugu, jedne grane
(5to znaéi i regiona) u odnosu na neku drugu, izgradnja neke saobraéajnice
(njenog pravea, trase), ograniéavanje cena nekih proizvoda ili nametanje po-
sebnih diferenciranih poreza ili carinske zastite moZe i poslaje ne samo po-
liticki problem, nego i problem medunacionalnih odnosa. Prirodno je onda
§to ni jedna ekonomska mera vlade ne mozZe proéi, a da ne izazove detaljno
ispitivanje s tacke interesa sastavnih delova. Vlada teSko moZe voditi eko-
nomsku politiku, a da ne izaziva permanentna sumnjifenja ¢as jednog, &as
drugog regiona. To je uticalo da se, na primer, u reformi jugoslovenske fe-
deracije u drugoj polovini 1960-ih godina i Ustavom SFRJ od 1974. utvrdi da
federalna vlada ne moZe osnivali nikakve federalne fondove (osim Fonda
za razvoj nedovoljno razvijenih krajeva i SAP Kosovo). Medutim, kako se i
bez posebnih fondova ili investicionih pothvata, drugim merama ekonomske
politike mogu favorizirati ili necega liSavati pojedini regioni, ovo je podruéje
predmet stalne i izuzetne paZnje svih federalnih jedinica. To bi se moglo uze-
ti jod i kao primer poZeljnog »kooperativnog« ili »predstavni¢kog« federaliz-
ma, kad ne bi zbog odsustva odgovarajuéih reSenja bilo pradeno drugim ne-
gativnim posledicama. Prva takva posledica nastaje zbog dominacije politic-
kih faktora nad ekonomskim Zivotom i ogleda se u zatvaranju federalnih je-
dinica u sopstvena, ogranifena tr7idta i ekonomske prostore s teZnjom da se
unutar njih odvija cirkulacija robe i novca i da se stvore samodovoljne pri-
vredne celine, zbog Cega se multipliciraju isti kapaciteti (recimo, u rafineri-
jama, automobilskoj, elektronskoj i drugim industrijama). Druga negativna
posledica nastaje opet zbog toga $to izvesna pitanja nisu sistemski zadovolja-
vajuée refena, pa se ravnoteZa interesa ne trazi i ne oéekuje na izvestan duzi
rok, veé se u svakom trenutku, u svakom potezu vlade i kod svake mere hoée
quid pro quo, ukljuéujuéi, na primer, svaku investiciju, kredit, emisiju novea
itd. Ako bi se bilo koja grana industrije zastitila ili njen poloZaj poboljsao
nekom merom ekonomske politike i to iSlo u korist nekog regiona odnosno
federalne jedinice, odmah bi se javile i ostale da se sliéan tretman di i nekim
drugim industrijama za koje bi bile zainteresovane odgovarajuée federalne
jedinice. Tako u Jugoslaviji ne samo da se vodi osam ckonomskih politika,
nego i savezna vlada mora sama da vodi viSe nego jednu ekonomsku politiku,
odnosno da donosi odluke i mere koje jedne drugima protivrete. Sve to nije
posledica samo federalnog uredenja, nego jednog drugog faktora koji nije ve-
zan uz federalizam, ali se odrazava na njegovo funkcionisanje. Taj faktor je
sistemski polozaj ekonomije i politike. Njihov odnos je takav da, uprkos dru-
kéijim nadelnim opredeljenjima, u praksi poht:.ka nn svakom nivou, a to na-

# i 1n nkvirima cvalba fadaralna iadinian Ri.. Ww-
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tanja koja nisu vezana neposredno i samo za federalizam,'® iako se prelamaju
kroz njegove ustanove i uti¢u bitno na proces odludivanja, predstavljanja itd.
u federalnim strukturama.

Jugoslovensko iskustvo otkriva nam i ponavljanje nekih pojava koje su
poznate iz istorije novijih konfederacija, kao 3lo su bile na podetku SAD,
Svajcarska, Ujedinjene provincije i Nemadka, konfederacija od kojih su neke
trajale do druge polovine XIX veka, ali su tokom svoga trajanja ispoljile niz,
danas veé dobro poznatih, nedostataka.

Dok je u teoriji relativno lako razlikovati elemente federalizma i kon-
federalizma, u praksi je zbog razli¢itih interesa i iskustva lako nadéi mesavi-
nu tih elemenata. Zato svaki pojedina¢ni sluéaj federalizma moramo proce-
njivati prema rezultatima koje daje. OpSte je istorijsko iskustvo da konfede-
racije nisu davale zadovoljavajucée rezultate, a najéeiée su se raspadale ili
zbog unutradnjih razdora postajale plenom gramzivih suseda, ili su pak pre-
lazile u federaciju ili unitarnu drZavu. Ova poslednja nas ne interesuje, jer
ona nema ni jedne od prednosti radi kojih je federalizam podrzavan u teoriji
i uvoden u politi¢ki Zivot. Na bogatom iskustvu anli¢kih grékih liga — naro-
¢ito uporedivanjem sudbine Amfiktionskog saveza koji je bio prava konfe-
deracija i Ahajskog saveza ¢iji su €lanovi bili prihvatili veéi stepen uzajamne
povezanosti i izvesna institucionalna reSenja kao zajednitka (zajednicki os-
novni zakoni, novac, mere i sl.) — mogli su tvorci moderne teorije federaliz-
ma zakljudti o strukturalnim manjkavostima konfederalnih oblika. Oni &ine
gotovo neizbeZnim unutrasnje razdore i sukobe — koji nisu samo sukobi in-
teresa, ve¢ i sukobi oko premoci — jer ne pruZaju institucionalne oblike za
razreSavanje iskrslih sukoba interesa ili orijentacija odnosno politika. Ovo je
potvrdeno i iskustvom Ujedinjenih provincija Nizozemske, Svajcarske konfe-
deracije dok je pripadala tom obliku ne samo po imenu veé po sadrzaju sa-
veza, Poljske i Nemaéke u razliéitim fazama njihovog konfederalnog perioda.
Iznad svega su bogata iskustva SAD u periodu konfederacije. U Federalistié-
kim spisima izvrsena jc do danas neprevazidena kritika slabosti 1 struktu-

16 U Jugoslaviji su, ma primer, i sve sloZenije privredne organizacije zasnovane na
zakonskim odredbama koje su, u stvari, uvele konfederalni oblik organizacije.
Tako delegatski sistem predstavljanja vedeg broja osnovnih organizacija udru-
zenog rada omoguéuje susretanje i usaglasavanje interesa, ali i instituciju veta
u odnosima razliéitih delova slozenih organizacija, 8to proces odlucivanja u njima
o najvaznijim stvarima ¢&ind dugotrajnim, festo neefikasnim, a u odredenim
slutajevima Mmkobamua‘tamuemoéeuopctentdasedodedoodiuke Os-
novni motiv za uvodenje takvog sistema bio je da se spredi prelivanje dohotka
immedu razligitih jedinica (1j. cksploatacija jednih od strane drugih) i da se
zaposlenima u svakoj jedinici obezbedi prave odluéivanja o ukupnom dohotku i
poslovanju jedinice u kojoj radi, Time se o svim vaZnijim pitanjima u irim ce-
linama, radnim organizacijama ili u sloZenim organizacijama odlucuje uz uéesée
svih | po najvaZnijim pitanjima {raZi se pristanak zaposlenih u svim sastavnim
delovima. Zbog komplikovane procedurel a jof vide zbog ncsigurnosti statusa
uspostavljenih odnosa, veoma tesko se postize tzv. udruzivanje rada i sredstava
iz razlid¢itih organizacija i regiona, kako se to Zelelo, ali za $lo nisu obezbedeni
ni pravni temelji ni institucionalne pretpostavke. Ipak, lakav sistem organiza-
cije u privredi sa njemu svojstvenim nacdelima — kao $to su neotudivest do-
hotka od onih koji ga stvaraju, neposrednost odluéivanja svih zaposlenih u os-
novnim radnim zajednicama a preko delegata u Sirim radnim organizacijama,
nepostojanje fondova na nivoima iznad osnovnih organizacija osim po izriéito]
odluci ovih poslednjih itd. — izgleda da je bio uzor za nalaZenje nekih reSenja
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ralnih manjkavosti konfederalizma, naroéito u prilozima Jamesa Madisona i
Alexandera Hamillona.!?

Detaljnija analiza otkriva da su, u stvari, interesi u sprezi sa centrima
moéi konfederalne strukture osnovni uzrok zbog kojeg ona ne moze da fun-
kecioniSe. Iskustvo americke konfederacije, koje je najdetaljnije analizirano,
potvrduju i druga iskustva. Ona pokazuju da zbog razlika — podevii od ge-
ogralskog polozaja i razli¢ite privredne strukture koja po pravilu znadi i ra-
zliéitost u bogatstvu i izgledima za buduénost do razli¢itih osobenosti, tradi-
cija i iskustva stanovnistva, kao i zbog ¢oveku urodenih nastojanja da izves-
ne terete izbegne ako moZe i da poveca svoja prava, a suzi svoje obaveze —
nastaju razliditi interesi. Oni se pretvaraju u politicke stavove i zahteve, koji
se upuéuju vladama ili se od viada na razliéitim nivoima o¢ekuje njihovo os-
tvarenje. U jednom slufaju to je usmereno na oluvanje prirednih i drugih
prednosti iskljucivo za sebe odnosno za uZu zajednicu, a u drugom sluéaju u
zahtevu da se u ime zajednidtva ili za doprinose na nckom drugom podruéju,
izvrii odredena preraspodela uslova Zivota, ako ne veé stvorenih bogatstava.
Sve to je dovodilo do toga da su Clanice konfederacija nastojale da izbegnu
izvrSavanje zajednicki preuzetih obaveza (finansijskih, materijalnih, politié-
kih, u pogledu kvota vojnika i sl.). Na primer, ¢lanice konfederacije SAD nisu
htele da ispunjavaju ni preuzete finansijske obaveze nili medunarodne ugo-
vore ako im je njihovo krienje donosilo korist.™ Ili, na primer, priobalne
drzave htele su da se uvede carina i posebne daZbine na koriiéenje luka, uvoz
i izvoz, a one iz unutradnjosti nastojale su da se sve takve dazbine ukinu ili
bar da idu u zajedni¢ku kasu umesto u kasu drZave koja ih naplacuje. Zbog

17 Hamilton, Madison, Jay, The Federalist Papers, 1787—88, Kritiku konfederali-
zma naroéito sadrZe eseji: 1, 2, 6, 16—18, 22_ i dr.

18 Preobrazajem od konfederacije u federaciju omoguceno je dugolrajno odrzavanje
ameriékog federalnog sistema &ji Zivot nije tekao bez problema i sukoblja-
vanja, koji su, kao Sto je poznato, kulminirali gradanskim ratom. Taj sukob
samo je uévrstio, a nije izmenio osnovnu strulkiuru federalnih ustanova uve-
denih 1787. Treba, moZda, dodati da ameri¢ki sisterm { u fazi konfederacije nije
imao instituciju veta, jer su se odluke donosile ili prostom (7 od ukupno 13)
ili kvalifikovanom (9 od ukupno 13) veé¢inom, osim kad se radi o ratifikaciji
ustavnih promena, koje kad se prihvate sa 9 (naprama 4) glasova obavezuje one
drzavice-flanice koje su izvriile ratifikaciju. Sukobi pogleda na probleme fede-
ralizma, koji su doveli do zatetaka politickih partija u SAD — [ederalista koje

su protivnici optuZivali da su unitaristi i antifederalista koji su za sebe mislili
dasumv:fedenmsﬁ bili su u narednom periodu pojadavani ne samo dok-
trinarnim raspravama koje su se ticale gledanja na prirodu ljudskih zajednica
i vlasti u njima, nego pre svega interesima koji su se ticali ofuvanja izvesnih
prava (recimo u vezi s ropstvom) ili sticanja odredenih poseda (na tzv. neza-
posednutim teritorijima), kao 1 u pitanjima prava savezne drzave ili driava-
-¢lanica da regulidu izvesna ekonomska pitanja, kao 3to su bila neka pitanja
vezana za izgradnju Zeleznica i pitanja o pravm drZzava-&lanica da ograniéavaju
svojinu. Mnogo posle usvajanja Ustava nastavljene su i teorijske rasprave i
sudski sporovi u kojima su obe strane imale svoje sopstvene zagovornike (kao,
na primer, Johna Marshalla na strani federalista, a Johna Calhouna na strani
zastupnika prava drzava; ili Daniela Webstera i Roberta Haynera). Marshall je,
na primer, u svojstvu vrhovnog sudije SAD uspeo da nametne sudsku kontralu
(judicial review) kao pravo Vrhovnog suda i <da time mnoge sporove i sukobe
interesa sa politidkog terena na kojem th je veoma tefko ili nemoguée razrediti,
prevede na pravni leren ma kojem je mnogo lakSe nadi reSenje. Webster je
opet na jedan opsti na¢in pokusao dati nadelne krniterijume za utvrdivanje opédteg
interesa u sukobu izmedn razlifitih intaraca
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toga su u SAD bili potpuno zamrli uvoz i izvoz, a industrijska proizvodnja je
gotovo stala, inflacija uzela takve razmere da je Jefferson novac uporedivao
sa hrastovim lidéem, busel Zita je ko3tao 1500 dolara, a par cipela 100 $. Kon-
federacija nije mogla ispuniti obaveze prema vojnicima kontinentalne armije,
a oko izdavanja novea i kredilno-monetarnog sistema postojale su velike ra-
zlike ¢ak i posle donoSenja federalnog, i danas vaZeéeg Ustava. U sluéaju Uje-
dinjenih provincija Nizozemske deSavalo se da su zajednicéki donete odluke
morale ostvarivati jace ili bogatije provincije, pa su onda sticale pravo da od
onih koje svoje obaveze nisu htele ispuniti prinudom uteruju ono Sto su ume-
sto njih platile. Sukobi izmedu interesa razliéitih drzava, provincija, kantona
konfederacije pretili su sukobima ne samo politicke nego i vojne prirode, a
po pravilu su podrZavani i od spoljnih sila,

v

MoZemo, dakle kazati da su sukobi interesa izmedu politickih enliteta u
jednoj federalnoj strukturi stalna moguénost i da je, u stvari, zadatak fede-
ralnog sistema da potencijalne sukobe reSava inslitucionalnim politickim i
pravnim sredstvima. Takva reSenja na trajnoj osnovi unose izvesnost u soci-
jalne, ekonomske i pravne odnose svih subjekata i gradana u takvim siste-
mima. No, i uz takve okolnosti, proces odlu¢ivanja u federalnim strukturama
stalno je podloZan dinamici u kojoj interesi opredeljuju ponaSanja, pa priro-
dno dolazi do politickih disputa i sukoba. Od karaktera politickih i pravnih
federalnih ustanova u veoma velikoj meri zavisi da li ée se veliki broj suko-
bljenih interesa re$iti odnosno usaglasiti bez velikih potresa. To dobrim delom
zavisi i od date politi¢ke kulture i od toga koliko su iskoriSéena i ugradena is-
kustva iz istorije politickog fenomena koji je svega oko dva veka star, a koji
nazivamo moderni federalizam.

Osnovna je erta modernog federalizma zamena nekadainjeg saveza drzava
novom ustanovom savezne drzave. Nju karakteriSe odstupanje od klasi¢ne te-
orije suvereniteta kakav su zastupali Jean Bodin, Thomas Hobbes, a na dru-
goj osnovi i Jean Jaeques Rousscau. Koncept savezne drZzave (pod tim izra-
zom ne misli se na »saveznu dr?avu« kao federalnu jedinicu, kako se ovaj
izraz korisli u SAD) podrazumevao je i zajednitku vladu (u najiirem smislu)
i zadrZavao vlade pojedinih ¢lanica. Sistem je implicirao podelu nadleznosti
odnosno podeljeni suverenilet. Ta podela mogla se izvriiti na trajan i insti-
tucionalizovan na¢in samo na osnovama vladavine prava odnosno ustava koji
tako postaje depozitar prava i duZnosti pojedinih vlada. U sluéaju dominacije
puke politi¢ke volje odnosno samovolje, i razliditi interesi preko nje vrie pri-
tisak da bi obezbedili ostvarenje ili dominaciju nad drugim interesima. Nad-
leznost zajedni¢ke vlade obiéno je, kako je to objasnio James Madison, »og-
rani¢ena na izvestan niz pobrojanih ciljeva, koji se ti¢u svih &lanica repub-
like, ali koji se ne mogu postiéi pojedinaénim merama bilo koje od njih. »Po-
dredene« vlade zadrzavaju potrebnu vlast i delovanje, a ovladtenja delegirana
federalnoj vladi su malobrojna i ogranifena, dok su ovlaStenja vlada po-
jedinih drZavica brojna i neograniéena.®?
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Naravno, utvrdivanje nadleZnosti koje se precizira ustavom ili sliénim
dokumentom (jer u razliéitim koncepcijama [ederalizma sporna je i sama pri-
roda najviSeg dokumenta o stvaranju federalnog aranZmana — po jednima je
to ustav, a po drugim ustavna konvencija, sporazum, ugovor, koji se kao i
svaki ugovor mo#e raskidati) stvar je dogovora ili kompromisa, kao i veéina
drugih refenja u federalnom sistemu. Ako se hoée izbeéi sukobi koji se ne
mogu rediti u granicama pravnog i ustavnog poretka, onda ta reSenja moraju
imati trajni karakter. Federalne strukture su, dakle, delikatne ravnoteZe i
kompromisi za koje brojni razlozi nalazu da im se da trajni karakter, a dina-
mika interesa, pa i onih koji su vezani uz su@eljavanje moéi, politickih volja
i teZnji za nadvladavanjem, ugrozavaju federalne aranZmane. Jedna od naj-
znacajnijih federalnih ustanova, tzv. federalni dom, plod je jednog kompro-
misa koji je pokazao trajnu vrednost i posiao veoma proSirena politicka us-
tanova.

Naime, potreba za kompromisom i za uspostavljanjem i odrZavanjem ose-
tljive ravnoteze izmedu mod i interesa bitna je za svaki autentiéni federali-
zam. Jedan od najuobiajeniijh sukoba pri stvaranju federalnog saveza tide
se reSenja od kojih zavisi uticaj pojedinih ¢lanica, na federalne odluke. Tu
se raskorak izmedu velikih i malih élanica federalne unije mora pojaviti. Kao
ito je poznato, takav je bio sluéaj i u ustavotvornoj skupstini koja je 1787.
pripremala americki ustav, Najvedi problem bio je kako pomiriti interese velikih
i malih drZava. Interesi i gledista wvelikih drzava bili su zastupljeni u tazv.
planu VirdZinije. Taj je plan zagovarao predstavniZtvo u kojem bi sve élanice
bile zastupljene proporcionalno broju stanovnika. Interesi i gledista malih
drzava bili su sadr?ani u tzv. planu Nju DzZersija, a sultina tog plana bila
je da svaka drzava élanica ima paritetnu zastupljenost i jedan glas u pred-
stavni¢kom telu. ReSenje je nadeno u kompromisu koji je ponudila delegacija
Konektikata. Kompromis se sastojao u ustanovi dvodomnog predstavnistva,
pri ¢emu u jednom domu vaZi princip proporcionalne, a u drugom paritetne
zastupljenosti. Kad je ta ideja prihvadena, najveée tefkoCe u pravljenju ame-
rickog ustava bile su prebrodene. Naravno, posle prihvatanja kompromisa
ove vrste, odmah dolazi na red traZenje kompromisnog reSenja za sledece
pitanje: Sta ée kojem od dva doma pripasti u nadleZnost. Od toga zavisi o
kojima ée pitanjima svaka federalna jedinica imati jednaki glas, a o kojima
¢e se odluéivati srazmerno brojnosti stanovnistva federalnih jedinica.

Sledeéi je, recimo, veliki problem koji se opet moZe rediti samo kompro-
misom: Sta zna®i i kako uvesti i obezbedivati demokratiju i demokratski pro-
ces odlu¢ivanja u federalnim ustanovama? Federalizam donekle menja i ne-
ke stavove klasi¢ne teorije demokratije. Tim stavovima pripada i tzv. vlada-
vina veéine kao dugovremeni sinonim za demokratiju. Taj je princip ospora-
van ili, taénije, dopunjavan u toku razvitka moderne teorije demokratije. Da
bi federalizam bio autenti¢an, oéigledno je da princip puke vladavine veéine
ne moZe da se linearno primeni. Jo¥ na pocetku radanja modernog federali-
zma paZznja je posvedena moguénosti tzv. tiranije veéine, a to je isti onaj pro-
blem koji danas podrazumevamo kad kaZemo majorizacija. Federalni aran-
Zmani ¢esto su nastali zbog sloZenih prilika i delikatnih pitanja (kao 5to su
nacionalna ili verska oseéanja) u kojima se ne moZe prihvatiti majorizacija i
moraju postojati odredene institucionalne moguénosti zastile interesa i prava

e 1 VY



Stanovdié, V., Konflikti | usagl. int... Polit. misao, Vol. XXIII (1986), No. L, str. 30—54. 46

Pored tiranije veéine zasnovane na majorizaciji ili linearnoj primeni prin-
cipa vladavine veéine, uz zanemarivanje nekih bitnih prava manjine, naslaje
i druga krajnosl: moguénost tiranije manjine. Ona se u federalnim siste-
mima pojavljuje na nov naéin. Ne radi se o klasi¢noj upravljac¢koj manjini
koja dominira vec¢inom, nego o vetu. Odbijanje saglasnosti na zajedni¢ke od-
luke u sistemima gde se za odredena pitanja traZzi jednoglasnost, dovodi ma-
njinu u poziciju da vrsi pritisak, da eventualno ¢ak ucenjuje i izaziva krizu
(delimiénu ili ozbiljniju) iz koje se izlaz mora traZiti u raznim merama (ras-
pustanje predstavni¢kog tela, tzv. privremene mere i sl) ili u pribegavanju
vanustavnim sredstvima za ¢iju primenu je najéeSéi izgovor slabo ili neefika-
sno funkcionisanje uspostavijenih ustavnih institucija.

Jedno od pitanja koje se nametnulo teoriji federalizma bilo je i ono o
ulozi naroda i njegovih interesa u konstituisanju i radu savezne drZave: da
li u njoj postoji narod koji je izvor njene vlasti ili postoji viSe naroda u sva-
koj federalnoj jedinici koji su izvor vlasti u tim jedinicama, dok na nivou sa-
veza postoji samo ustavnim ugovorom konstituisana asocijacija? Na to se na-
dovezuje i pitanje o odnosu naroda i njegovih voda, rukovodilaca ili uprav-
ljaéa, odnosno pitanje odnosa izmedu interesa naroda i partikularnih interesa
upravlja¢a. Upravljaéi, kako je to Rousseau isticao, uvek pored individualne,
slede i logiku jedne korporativne volje i koristi odnosno interesa, dok je opila
volja po prirodi stvari najslabije prisutna, iako bi bilo poZeljno da je najuti-
cajnija.” Politicko iskustvo poslednja dva veka, podrZano oni ranijim, kazuje
nam da se kao partikularni privatni interes najlakle namedée interes vlada-
juce elite i da to zaodtrava znacaj razlikovanja izmedu opéteg interesa naroda
i posebnog interesa onih koji vladaju odnosno birokratije. Ovo je narofito po-
kazao K. Marx u Kritici Hegelove filozofije drZzavnog prava (1843) kad je,
nasuprot Hegelu koji je »opsti staleZ« smatrao duhom drZave i nuZnim pos-
rednikom izmedu ideje drzave i realnog drustva, birokratiju video kao odsu-
stvo duha drZave, tj. smetnju njenom sluZenju opstem interesu.

Kod Rousseaua, medutim, nailazimo na jednu ideju koja prethodi poz-
naloj Madisonovoj ideji iz Federalista No 10. Rousseau smatra da ¢e, ako je
narod dobro obavesten i ako gradani nisu povezani u organizacije, op&ta volja
uvek lako proizié¢i iz njihovog delovanja i uvek ée biti ispravna. No pretpos-
tavka za to, po sudu Rousseaua, i istovremeno njegova Zelja, jeste da nema
nikakvih asocijacija, korporacija, organizacija i partija koje bi individue po-
vezivale, organizovale i usmeravale njihove volje. Ako postoje razne labave
i parcijalne asocijacije koje su uspostavljene na rafun velikog drustva, volja
svake te parcijalne asocijacije je privatna, partikularna. Ako ve¢ postoje par-
cijalna druStva, onda je politi¢ki mudro, preporuéljivo (u éemu se delimi¢no
poziva i na Machivellija) da se multiplicira njihov broj kako bi se svako od
njih mogao drzati u ravnopravnom poloZaju prema drugima. Rousseau navodi
da su se tim metodom sluZili Solon, Numa i Servius.?!

20 Jean Jacques Rousseau, Du Contrat Social, liv. III, ch. II. On je isto lako isticao
i razliku izmedu volje svih (volonté du touts) i opdte volje (voulonté générale),
smatrajuéi da potonja misli samo na zajednifki interes, a prethodna na privatni
interes i samo je suma zasebnih volja (volonié particuliéres) (ibid., liv. 11, ch.
III). Rousscau je izvesna stanja idealizovao smatrajuéi i da je opsta volja ne-
unistiva i da lako moZe izadi na kraj s politickim lukavitinama.

21 Ibid., liv. 1I, ch, I1I. Inleresantna je i Rousseauova ideja da se glavni grad pre-
makta talen da sedidte zajedni¢ke vliade ne bude uvek u istom mestu.
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Uprkos tome 5to je i on, slitno Montesquieuu, smatrao da se federalizmom
moze postiéi takvo udruzivanje viSe manjih drzava koje ée ih uéiniti snaZni-
jim u odnosu na spoljne neprijatelje, uz moguénost da zadrze unutradnju au-
tonomiju odnosno demokratsko ustrojstvo, Rosseauove ideje nisu lako spojive
sa federalizmom. Njegova polititka misao bila je teorijska podloga jakobini-
zma. Ako Housseau piSe o asocijacijama, strankama i frakcijama kao elemen-
tima koji mogu naruditi homogenost jedne zajednice, onda u federalnim sis-
temima najvaZnije takve asocijacije ¢ine federalne jedinice.

v

Jugoslovensko drustvo je izuzetno sloZeno. Izuzimajudi sovjetsko, za ju-
goslovensko se moZe reé¢i da je najsloZenije evropsko drustvo. Jugoslavija ima
i svoj Sever i svoj Jug i, joS pre i vaZznije od toga, svoj Istok i svoj Zapad.
Na podruéju danasSnje Jugoslavije milenijumima su se susretale i sukobljava-
le kulture Istoka i Zapada. Narodi koji su se naselili na ovom prostoru imali
su — kako je Lo napisao Miroslav KrleZza — istorijsku sudbinu da su vekovi-
ma Ziveli pod tudinskim jarmom, da je preko njih protuinjalo mnogo ratova
i da ni jedno pokolenje nije uzoralo svoje brazde a da zemlju nisu pregazili toc-
kovi neprijateljskih topova izmedu jedne i druge Zetve, da su uprkos Za-
kerijama i gerili bivali podvrgavani imperativima slranih sila. Sve je to pri-
donelo razliéitim tradicijama, kulturnim i politi¢kim utjecajima, obifajima i
formiranju Sest nacija slavenskog porekla sa kojima Zivi jo§ niz narodnosti,
od kojih su narodito brojne dve, kao i etabliranju crkava tri velike religije:
pravoslavne, rimokatoliéke i islamske. Jugoslovenske sloZenosti takve su da
je i pre drugog svetskog rata, dok je drzava bila unitarna monarhija, u ob-
lasti civilnog prava vaZilo sedam razli¢itih pravnih poredaka. Dohodak po
glavi stanovnika najsiromasnijih opstina odnosi se 1:20 i viSe.

Za manje od Sezdeset godina Jugoslavija je dobila fest ustava. Za tri de-
cenije njenog socijalisti¢kog razvitka dobila je fetiri ustava sa mnogim aman-
dmanima u suStinskim promenama nekih od njih dok su jo§ formalno vaZili.
Sve su to bila traZenja nafina da se raznolikostima stvori dovoljan prostor
za aulonomiju, a da se istovremeno celini obezbedi jedinstvo i sposobnost Zi-
vljenja i napredovanja. Dva pokusaja s centralizmom su propala: unitaristi-
¢ko-monarhisticki i administrativno-socijalistiéki. Raznolikosti su prirodno ra-
dale razli¢ite interese i razli¢ita videnja najoptimalnijih uslova zajednitkog
Zivota. Posle rdavih iskustava sa sistemom tzv. administrativnog socijalizma,
poélo se putem traZzenja jedne demokratske alternative. Jedan od prvih i naj-
znadajnijih koraka bio je uvodenje radnitkog samoupravijanja (1950). Ono je
u suStini znaédilo i davanje legilimnosti partikularnim interesima, jer je to
podrazumevalo autonomiju privrednih subjckata koji se sueljavaju i sukob-
ljavaju na trziStu. Taj implicitni sistemski pluralizam svoj ideolo3ki legalitet
stekao je tek 1960-tih godina. Sredinom 1950-tih godina uvedena je lokalna
samowprava da bi gradani mogli uéestvovati u upravljanju lokalnim zajedni-
cama na sli¢an nacin kao radnici svojim poduzeéima. Razvijale su se ideje fun-
kecionalne demokratije i integracije druitva na samoupravnim osnovama.

Detaljno izlaganje evolucije i krivudavih puteva traZenja sistemskih re-
Senja zahtevalo bi puno viSe prostora nego $to nam ovom prilikom stoji na

1 weelee Zakn damen u kantslkein nafeo opdteg izlagania problema sukoba
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i usaglaSavanja interesa u federalnim sistemima izneti samo najvainije ka-
rakteristike mehanizama usaglaSavanja interesa u jugoslavenskom federaliz-
mu. Pri tome moramo zamisliti da se svi op3ti razlozi za radanje razli¢itih in-
teresa i potrebe njihovog usaglasavanja javljaju i u Jugoslaviji, s nadopunom
da istorijski uslovi Zivota naroda Jugoslavije sve interese i glediSta opterecuju
i emocijama i nepoverenjima.

Tokom Sezdesetih godina, delimi¢no u vezi s problemima koji su se javili
u uskladivanju odnosa u federaciji s principima implicitnim za samouprav-
ljanje, a delimiéno zbog problema sukcesije na vlasti odnosno reSavanja pro-
blema postitovskog perioda, kojom prilikom se u jugoslovenskom drustvu od-
vijala i borba za vlast, doflo je do uspostavljanja policentritnog etatizma. To
zna¢i da mnoge funkcije koje je nekada vr§ila federacija, a koje su u skladu
sa usvojenim politiékim orijentacijama trebale da predu pre svega na priv=-
redne radne organizacije (da se izvrsi tzv. deetalizacija privrede), nisu pre-
nete na samoupravne subjekte, nego je na nivou federalnih jedinica repro-
dukovan nekadasSnji savezni etatizam. Ovo je veoma bitno uticalo na politi-
ziranje svih interesa, pa i na o8trinu njihovog sukobljavanja i teSkoée razre-
Savanja posredniStvom politickih elita u federalnim jedinicama. Tu sociolos-
ko-politicku ¢injenicu treba imati u vidu pri razmatranju bilo kojeg ustav-
nog refenja koje se odnosi na jugoslovenski federalizam i izraZavanje, sude-
ljavanje, sukobljavanje i izmirivanje interesa u okviru njegovih struktura
odnosno tela koja odluéuju.

Ukratko, jugoslovenska federacija sastoji se od Jest republika od kojih
jedna u svom sastavu ima i dve aufonomne pokrajine koje su istovremeno i
sastavni deo jedne republike i elemenat jugoslovenskog federalizma, a iz ove
dvojnosti ni¢e i niz interesa pa nisu retki ni sukobi oko njihovog uskladiva-
nja. Sledeéa kalegorija jugoslovenskog federalizma proizlazi iz toga Sto jugo-
slovenski ustav nije samo drZzavnopravni akt nego i drustvena povelja, pa se
u njemu Jugoslavija definiSe i kao savezna drZava, tj. drZavna zajednica do-
brovoljno ujedinjenih naroda i njihovih republika i, s druge strane, kao soci-
jalisticka samoupravna demolkratska zajednica radnih ljudi i gradana i rav-
nopravnih naroda i narodnosti. Niz pisaca istite da se u praksi potpunije os-
tvaruje prva ideja o drZavnoj zajednici federalnih jedinica, dok se ideja o de-
mokratskoj zajednici gradana ostvaruje samo delimiéno, a nisu date ni insti-
tucionalne i druge moguénosti da bi se ostvarivala kao Sto je ustavom to
definisano.

Vaina je crla ustavno odredenje nadleZnosti federacije tako da su one
precizno pobrojane, a sve ostalo da pripada u nadle?nost federalnih jedinica.
Treba dodati da je nadleZnost federacije relativno Siroka (u odnosu, na pri-
mer, ne samo na Australiju nego i na SAD). Po ovom kriterijumu Jugoslavija
bi mogla da se uvrsti u federacije sa Sirokim nadleZnostima.

U oba doma Skupiline SFRJ (koji, u stvari, imaju vrlo malu zajednidku
nadleZnost, a svaki od njih ima svoj krug nadleZnosti) sve republike pred-
stavljene su jednakim brojem delegata, a pokrajine »odgovarajuéim« manjim
brojem. Veée republika i pokrajina ustavno je definisano kao vece delegacija
skupstina republika i pokrajina i nadlezno je da odluéuje o najvaznijim pi-
tanjima za koja su zainteresovane federalne jedinice, a to su mahom ekonom-
ska pitanja. Stoga je ono, mozZe se reéi, najvaznije telo u Jugoslaviji u kojem
hi trehaln da se usagladavaju interesi razli¢itih delova po razliditim pitanjima.
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Princip ravnopravnosti naroda i narodnosti, koji je izuzetno vaZan ustavni i
politi¢ki princip koji prozima i jugoslavenski federalizam i predstavlja nje-
gov istorijski raison d'élre, ipak je samo delimi¢no zastupljen u Vedéu repub-
lika i pokrajina, posio ono nije sastavljeno kao nacionalna veé kao republié-
ko-pokrajinska delegacija, a to s obzirom na nacionalnu heterogenost jugo-
slovenskih federalnih jedinica (moZe se reéi svih, osim jedne) nije istovetno.
Pored principa paritetne zastupljenosti svih republika (iako je odnos stanov-
nistva najmanje 1 najveée oko 1:9 odnosno 1 :16) delegacije u ovom veéu
obavezno se konsultuju sa svojim republi¢kim skupsdtinama (a to u praksi znadi
sa odredenim rukovodiocima tih skupstina i drugih politi¢kih i izvrSnih or-
gana). O Sirokoj skali problema potrebna je saglasnost svih delegacija. To
znadi da je u nizu pitanja uspostavljeno pravo odnosno mogucénost veta dele-
gacije jedne federalne jedinice. Ako bi se radilo o pilanju od znaéaja za Zivot
druStva skupétina bi mogla ve¢inom glasova doneti privremene mere, dok se
stavovi delegacija odnosno interesi federalnih jedinica ne usaglase. Za razli-
ku od Veéa republika i pokrajina, Savezno vedée je Ustavom definisano kao
vece delegata samoupravnih organizacija i zajednica i drustveno-politi¢kih or-
ganizacija u republikama i1 pokrajinama. Ono bi trebalo, s obzirom na druk-
¢iju nadleZznost, da samo izuzetno odlu¢uje po principu usaglasavanja stavova
radi postizanja jednoglasnosti, ali se to deSava iako nije Ustavom propisano.
U toj ¢injenici mnogi vide izraz potpune dominacije istih centara moéi fede-
ralnih jedinica nad svim delegatima iz date jedinice u Skupstini SFRJ.
Sledeca crta jugoslovenskog federalizma jeste princip aproksimativno-pa-
ritetne zastupljenosti republika i odgovarajuce zastupljenosti pokrajina u iz-
vrinim organima federalne drzave. U organu federacije koji ima ulogu $efa
drzave, vrhovnog komandanta oruzanih snaga itd. — a to je Predsedniitvo
SFRJ — svaka federalna jedinica ima po jednog predstavnika. Oni funkeiju
predsedavajuceg, kojem mandat traje jednu godinu, vrie rotacijom. Odnos
ovog tela i Skupstine je takav da se moZe govorili o elementima podele vlasti.
To pogotovu moze da se konstatuje ako se uzme u obzir i uloga Ustavnog suda.
Uprkos nekim elementima konfederalizma, kao i odstupanjima od onoga sto
Je Uslav propisao, najveca manjkavost jugoslovenskog sistema, po naem mi-
§ljenju, nije u mehanizmu donoSenja odluka, iako je on komplikovan i zahteva
dosta vremena, a ostavlja mogucnosti blokiranja sistema (ali i prevazilaZenja
te blokade u granicama ustavnih reSenja). Pravi problemi nastaju posle do-
noSenja odluka. Osim u oblasti narodne odbrane, spoljne politike, odnedavno
i pod odredenim uslovima drzavne bezbednosti, carine i nekih vise administra-
tivno-tehni¢kih sluzbi, savezna drzava nema moguénosti da autonomno provodi
odluke koje su zajednicki donete. Posto je federalnim jedinicama ostavljeno
da one posredstvom svojih organa (a i po svom nahodenju) ostvaruju odluke
zajednickih tela, to i ovde deluju interesi kao sila koja uti¢e da se donete odluke
ostvaruju drukcije nego $to one glase ili se uopite ne ostvaruju. Bududéi da je
sudski sitem takode uglavnom zaokruZen unutar federalnih jedinica, to &esto
lokalni interesi uti¢u i na sudske odluke koje se tiéu poslovnih odnosa, ugovo-
ra, obaveza iz njih i sl. Dakle, po nasem misljenju, najveéa manjkavost jugo-
slovenskog federalnog sistema jeste u nedostatku instrumenata na raspolaga-
nju federalnoj drZavi da bude i osivareno ono 3to je u njenoj nadleZnosti i o
¢emu su na ustavan naéin donete odluke. Tome se uvek isprece neki lokalni
interesi. Zbog karaklera [ederalnih ustanova, taj lokalni interes moZe da se
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za$liti na Stetu opSteg. Ukupnim poloZajem mnogi organi su i dovedeni u si-
tuaeiju i motivisani su da partikularni interes moraju pretpostaviti opitem u
velikom broju sluéajeva. Oni pri tome najéeSée dobiju politicku zaStitu »svo-
je« federalne jedinice.

Druga manjkavost jugoslovenskog federalizma ogleda se u nedostatlu in-
stitucionalnih oblika i kanala posredstvom kojih bi odredeni interesi prelazili
granice federalnih jedinica i povezivali se po funkecionalnom, profesionalnom
ili nekom drugom principu. Uobrudenost interesa u granice federalnih jedinica
i ¢esto jo§ uzih, lokalnih zajednica, opStina i potreba politickog posredovanja
pri njihovom izlasku na Siri jugoslovenski prostor dovodi, kao sto se to pod
sli¢nim okolnostima deSava i u drugim federalnim sistemima, do: (1) politiza-
cije gotovo svih interesa i (2) naglaSenog regionalizma, partikularizma i loka-
lizma, a kad se radi o interesima koji su predstavljeni ili stvarno jesu i nacio-
nalni ili nacionalno obojeni, onda lako oko takvih interesa buja i nacionalizam.

Treéa manjkavost jugoslovenskog federalizma, koja se sasloji opet u ve-
zivanju izvesnih vainih interesa uz politicke subjekte, proizlazi iz dominacije
politike nad ekonomijom. Ta je cria karakteristitna za sve socijalistitke ze-
mlje, ali je uvodenjem radni¢kog samoupravljanja i usvajanjem politike deeta-
tizacije i nizom politickih opredeljenja u Jugoslaviji uzet drukéiji kurs. Taj
kurs se, uprkos svemu, ne ostvaruje, vec¢ privreda ostaje u velikoj zavisnosti
od politiéckih centara moéi, koji posreduju u svim ekonomskim interesima,
obi¢no pod etiketom da se radi o »nacionalnim« interesima. Policentriéni etati-
zam, koji smo pomenuli, teZio je tome da u svakoj federalnoj jedinici razvije
tzv. nacionalnu ekonomiju i da ispolji teZnju ka ekonomskoj samodovoljnosti
svake pojedine federalne jedinice. Dok je, s jedne strane, jasno da su ekonom-
ska moé i njeno raspolaganje jedan od najjaéih izvora dodatne moéi politi¢kih
centara, to je, s druge strane, u jugoslovenskom sluéaju jasno da je cena su-
vise visoka, a rezultati u ekonomskom smislu daleko ispod obecéanih, kao Sto
se moglo i ocekivati.

Jugoslovenski sistem i praksa moraju se analizirati da bi se kao i iz dru-
gih federalnih sistema izvukla izvesna iskustva kako u pogledu institucional-
nih inovacija koje donosi, tako i u pogledu problema s kojima se suoéava je-
dna izuzetno sloZena zemlja, i rezultata koje uvedeni sistem daje u razreSava-
nju problema i sukoba interesa koji proizlaze iz te sloZenosti. Ova] zaista su-
maran pregled viSe je nego nepotpun, ali nam, uz ostala iskustva koja smo
pominjali ili koja su proizisla iz poznatih federalnih sistema, omogucuje da se
potvrde neki najop$tiji zakljuéei o upravljanju konfliktima i usaglaiavanju
interesa u federalnim sistemima. U njima je ovakve probleme daleko teze re-
Savati nego u sistemima u kojima se na autoritaran naéin vrsi alokacija osno-
vnih drustvenih vrednosti. Ali, centralizovani i autforitarni sistemi ispoljavaju
mnoge druge slabosti kojima su latentno optereceni..

VI

Pored toga sto je podrugje delovanja i sukobljavanja interesa, politika je
i nauka i veStina organizovanja zajedni¢kog Zivota i usmeravanja ponalanja
ljudi na osnovu izvesnih skala vrednosti i ideja. Oko njih se takode vode ver-
ske, politicke, ideoloske borbe, ali i organizuju politicke i pravne ustanove i
zajednice. Tako je politika podrucje i kenflikata i integracije. To je podrudje
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sukoba interesa, u kojem nc bi smelo da bude nadvladavanja jaCega, nego i
racionalnog i razumnog razreSavanja konflikata kroz polititke i pravne us-
tanove i u skladu s drustvenim moralnim shvatanjima i obiajima.

Kod usaglasavanja interesa u federalnom sistemu, problem nastaje na dva
nivoa: kao pitanje sistema i pitanje tekuée pelitike. Iz dosadadnjeg iskustva
moguéno je zakljuciti da je neobiéno vaZno da se pravilno odredi 5ta su »si-
stemska pitanja federalizma«, tj. 5ta ée se i kako u principu ustavom ili nekim
drugim aktom regulisati i za Sta ¢e se utvrditi politi¢ki i pravni principi za
reSavanje, pa ée ih onda uprava i sudovi primenjivati. S druge strane, koja ée
se pitanja smatrati kao stvar tekude politike i 0 kojima ée se voditi poznati
proces pogadanja. Od toga kako je ovo polje raspodeljeno odnosno kakva su
reSenja dala zavisice da li ée se interesi usaglasavati sistemskim reSenjima
tako da, na duzi rok gledano, osnovni interesi budu na odgovarajudi nadéin za-
dovoljeni ili kompenzirani, ili ée se pak od svakog pojedinaénog pitanja praviti
sluéaj u éijem se reSavanju angazuje Cilav mehanizam politi¢kog nagadanja.
Na primer da li ée emisija novea biti prosta funkecija nekih politiékih, ekonom-
skih i pravnih principa koje ¢ée narodna banka ostvarivati ¢im se steknu od-
redeni uslovi ili ée se o svakoj odluci o emisiji odvijati proces nagadanja u
kojem ¢ée se, pored osnovnih razloga koji nalazu emisiju, unositi i dodatni par-
tikularni kojima se moZe uslovljavati donoSenje odluke u celini. Da li ¢e se
jedna zakonska odredba primenjivati ¢im se za njenu primenu steknu pred-
videni uslovi ili ¢e se pak u sluéaju sticaja tih uslova otvoriti proces usagla-
Savanja misSljenja i stavova da li primeniti zakon? Takvi sludajevi najcedce
nastaju kad su u pitanju ekonomski odnosi. To nije slucajno, jer je veé zapa-
Z?eno da bi sledenje kejnsijanske ekonomske teorije drZavnog intervencioniz-
ma vodilo derogiranju federalizma. Danas, medutim, u razmatranjima do-
meta i rezultata ekonomske centralizacije i decentralizacije i implikacija ko-
je to ima po demokratiju i federalizam, autori su sve vise skloni da uvazavaju
argumente u prilog federalizma.

Ako se podvrgne krilici ekonomski centralizam, to ne znaé&i preporudiva-
nje ekonomske parcijalizacije kakvu moramo podrazumevati ako nacionalni su-
verenilet federalnih jedinica) shvatimo kao ekonomski suverenitet. To tada vodi
teritorijalizaciji kapitalai drugih proizvodnih resursa, politickom protekcioniz-
mu malih ekonomskih »celina«, zatvaranju trZista, tekoéama racionalne alokacije
i koridéenja proizvodnih resursa itd. Veliko je pitanje koliko zakonitosti i logi-
ka ekonomskih kretanja dolaze u sukob sa politickim Kkriterijumima terito-
rijalne organizacije. Jedini izlaz je u tome da ekonomija sledi logiku funkci-
onalnog povezivanja relativno nezavisno od teritorijalno-politi¢kih granica iz-
medu federalnih jedinica. Ako je prva moderna savezna drZava nastala u vre-
me preteZno agrarne privrede i suoédila se sa nizom novih problema u vreme
industrijalizacije, danas veé ostavlja svet za sobom i treéu, nauéno-tehnologku
revoluciju, pa je vrlo teSko prognozirati kako ée na dalji tok i rezultate nau-
énog razvitka uticati politiéke granice i obratno. Izvesno je da politika i eko-
nomija slede dve razli¢ite logike, rezone i zakonitosti, a da je u naSem wveku
ispoljena nikada ranije ni priblizna mogucnost i sklonost viada da kontroliu
ekonomiju. To, u svakom slu¢aju, uti¢e na federalizam, bilo da se radi o za
ckonomiju neprirodnoj parcijalizaciji, bilo pak o centralizaciji.

Pitanje je [ederalizma bilo i ostalo traZenje trajnih sistemskih osnova za
utvrdivanie naiufeg kruga nitania koia su nd anites intercea za hashadmnot
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slobodu i blagostanje svih ¢lanica i svih gradana savezne drZave, a sva ostala
pitanja da se ostave pojedinim ¢lanicama da ih reguliSu i da se ostvaruju u
skladu s njihovim zakonima. Dalja svejstva ovog institucionalnog sistema
su da za ovlai¢enja koja su stavljena u nadleinost zajednickoj vladi njoj bu-
du data i sredsiva da moZe da ih ostvaruje. Pri tome, u sukobu izmedu opétih
interesa i partikularnih interesa pojedinih drZzava c¢lanica ili nekih drugih
asocijacija, prednost se daje opstim, tj. zajednickim interesima. To se izraZava
kroz dva nacela. Pod pretpostavkom da ustav nije narusen i da se svaka vlada
krede u krugu ustavom poverenih nadleznosti, savezni zakoni nadredeni su
eventualnim zakonima koje bi u datoj oblasti donele drZave ¢lanice, a oni bi
bili u suprotnosti sa saveznim zakonom (to je tzv. klauzula o suprematiji). Dru-
go je nacelo da savezna vlada radi ostvarenja onih nadleZnosti koje su joj us-
tavom utvrdene ima pravo da donosi sve zakone i preduzima mere koje se
smatraju neophodnim i celishodnim. Ovo nisu velike opasnosti za autonomiju
delova, ako postoji veé pomenuto refenje koje je predstavni¢kom telu savezne
drzave obezbedilo proporcionalno predstavnistvo u jednom domu (i u nekim
stvarima) i jednako u drugom domu (i u drugim stvarima) {e uz mehanizme
podele vlasti koji namefu izvesnu razloZnost i racionalnost u oslobodenju
afekala.

Oblik razredenja sukoba interesa ¢esto je kompromis. Federalni sistemi poéi-
vaju na ravnoteZzi moéi i na kompromisima. Ali, sami kompromisi ne moraju
biti izraz isklju¢ivo ravnoteze snaga, kako to pretpostavlja Habermas,? koji
kaze da sc kompromis moZe opravdati ako su ispunjena dva uslova: ravnote-
Za modéi strana koje sudeluju i nepoopstivost interesa u pitanju. Poslednje bi
znatilo da ti interesi ne mogu da se proglase za opéte, pa da im se onda u tom
svojstvu pruzi zastita odnosno omoguéi osivarenje ili dominacija nad drugim
interesima. N. PaSié u svojoj studiji o interesima obraéa posebnu paZnju na
nastojanje partikularnih interesa da se prikaZu kao opiti ili da budu progla-
Seni za opsle, pa da onda kao takvi, u ostvarivanju i zastiti, dobiju podriku
celokupne politicke i pravne masinerije.?

Uspesna pravna reSenja kojima su se proslavile mnoge kodifikacije u su-
§tini su bila reSenja izmedu sukobljenih interesa na osnovu odredene skale
vrednosti i izvesnih racionalnih kriterijuma koji su ponekad otelovljeni u
pravna nacela i postali su tekovina ¢itavih epoha i prenoSena su iz jedne u
drugu civilizaciju. Pravo, dakle, mora biti tako izgradivano da postane sred-
stvo racionalnog razreSavanja sukoba interesa na trajnoj osnovi, sa izvesnos-
¢u posledica odredenog ponasanja ili postupanja i sa jednako3éu primene na
sve istoveine sluéajeve. Na taj se nacin federalne politictke strukture rastere-
¢éuju od toga da budu pod slalnim pritiskom procesa politiékih nagodbi i pre-
govaranja. To je mnogo lakSe posli¢i u anglosaksonskim sistemima sudskog
odnosa no precedentnog prava koje se moze stvarati od sluéaja do sludaja
uzimanjem u obzir svih osobenosti situacije, a znatno je tefe u pravima kon-
tinentalno-evropskog tipa u kojima bi apstraktnim pravnim pravilima tre-

29 Vidi: Jiirgen Habermas, Problemi legitimacije u kasnom kapitalizmu (Legitima-
tionsprobleme im Spdtkapitalismus, 1973), »Naprijed=, Zagreb 1982, str. 136—139;
up. i njegov rad Saznanje i inferes (Erkenninis und Interesse, 1968), »Nolit«,
Beograd 1975, str. 234—259, gde se on vraéa na Kantov i Fichteov pojam inte-
resa uma kao povezanost] saznanja i interesa.

S STt TLXif Taséawas d malitifld nroces. »Komunist«, Beograd 1983,
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balo unapred regulisati situacije koje se ne mogu uvek predvideti. Naravno,
problem nezavisnosti sudstva ovde se pretpostavlja, a ono se lakSe oslvaruje
u sistemu podele vlasti nego u sistemu jedinstva vlasti, 8to predstavija do-
datni argument za naSu tezu da federalizam i jakobinizam predstavljaju an-
tipodne politicke oblike.

Na kraju éemo rezimirati pomenuta i dodati neka nova iskustva i zaklju-
tke do kojih dovodi izu®avanje problema usaglaSavanja interesa u federalnim
sistemima. Ako pretpostavimo autentini federalizam. zasnovan na podeljenom
suverenitetu, §to se ogleda u ustavom utvrdenoj nadleZnosti pojedinih vlada
(i savezne vlade), onda ustavne odredbe moraju najvaZnije zajednicke interese
i probleme dati u nadleZnost federalnoj viadi, po veé pomenutom principu da
njoj pripada ono §to ona moZe najbolje, a pojedine ¢lanice saveza uopsie ne
mogu na zadovoljavajudi na¢in ostvariti. Za ono &to je u nadlenosti federal-
ne vlade, ona mora imati i sredstva da svoje nadleZnosti ostvaruje, a elementi
tzv. kooperativnog ili predstavnitkog federalizma svakako demokratizuju si-
stem i ¢ine ga bliZim pravim problemima, ali ne smeju imati takav uticaj da
to onemoguéava funkcionisanje sistema (praktickim »velom« u ostvarivanju
veé donetih odluka).

Buduéi da su jednoobraznost i potpuna harmonija interesa nemoguée ako
je ljudima i grupama ostavljeno da slobodno slede svoj izbor i svoje interese,
opite iskustvo, koje je relativno i za federalne strukture, kazuje da 3to je
veéi broj interesa u igri i §to se oni slobodnije jedan s drugim suéeljavaju,
to ée oni viSe neutralisati jedni druge.

Pluralizam uvek prati istinski federalizam. Pri tome je veoma vaZno da
li postoje ili ne institucionalni oblici i kanali za agregaciju i artikulaciju in-
teresa koji presecaju politi¢ke granice federalnih jedinica. To drugim recima
znadi da je moguéno iskorisliti niz prednosti funkcionalnog federalizma radi
pospedivanja delovanja uobifajenog teritorijalno-politickog federalizma i nje-
mu svojstvene distribucije moéi. Isto tako, ako su ekonomski, socijalni, kultur-
ni i politi€ki subjekti relativno nezavisni od politiékih centara vlasti, onda ée
svi oni slediti druké&ije logike i polititko pogadanje o kojem smo dosta rekli
bi¢e svedeno na usku oblast, a to zna¢i da ée i konflikti koje je podobna da
generira federalna struktura biti redi.

Kad federalne jedinice obuhvataju regione koji imaju izvesnu tradiciju
ili se vezuju uz izvesne oblike delatnosti, ali narotilo ako su one naseljene
stanovniStvom koje se razlikuje po nacionalnoj ili verskoj pripadnosti ili go-
vori drugim jezikom, onda se postavlia i niz drugih problema u vezi sa aktiv-
nofc¢u centralne vlade i vlada federalnih jedinica. Opet je nblast ekonomskih
odnosa najosetljivija. Svojom politikom i svojim odlukama centralna vlada, u
stvari, raspolaZze delom nacionalnog bogatsiva i usmerava raspoloZive poten-
cijale. Ma koliko u tome postupala u skladu s nekim op#tijim interesom, vre-
menom se stvara klima da se aktima centralne vlade vrdi redistribucija nacio-
nalnog dohotka. Pri tome se uvek moZe pretpostaviti ili dokazivati da jedni
dobijaju na radun drugih. Stvara se uverenje da jedni krajevi odnosno fede-
ralne jedinice, to znad&i i jedne nacionalnosti, eksploatifu druge. To vodi ten-
denciji kompletiranja polititkog i ekonomskog, pod vidom nacionalnog suve-
reniteta (ili neke druge »legitimacije«) u okviru federalnih jedinica. Takva
tendencija malobrojnima zadovoljava politicke ambicije, ali verovaino nosi
teSke ekonomske posledice za vedinu.
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Za svaki federalni sistem vaZno je da za reSavanje konflikata ima od-
govarajuéa politicka i pravna pravila i da bude tako postavljen da na prav-
nom terenu reava Sto je mogude veéi broj konflikata umesto da ih resava
politickom maSinerijom pregovaranja i nagadanja. To je, kao ito smo veé
rekli, lakSe ostvariti u anglosaksonskom sistemu prava, koji pored sudske kon-
trole (u krajnjoj liniji, i ustavnosti politi¢kih nagodbi) moZe i da inventivno
stvara pravna pravila za reSavanje odredenih vrsta slucajeva (precedenti).

Vojislav Stanovéié

CONFLICTS AND THE ADJUSTMENT OF INTERESTS IN
FEDERAL SYSTEMS

Summary

Power and interests are linked im a specific manner in fe-
deral systems. The history of federal systems bears evidence of
association im order to assert certain interests and enhance the
power of the members of the association. Federal systems are
increasingly viewed today as forms of structural dispersion or
decentralisation of authority and power. In either case, new in-
terests arise, defined in terriforial terms. The author concentrates
or the type of territorial-political federal systems characterized
by the dispersion of power and authority on the territorial prin-
ciple. The problem of interest mediation and adjustment in such
federal systems is illustrated by the example of Yugoslavia, In
the author’s opimion, the main difficulties specific to contem-
porary Yugoslav federalism are: the lack of means and possi-
bilities for the central state to implement the adopted decisions;
the absence of institutional forms and channels for functional
interest-based linkage; the dominance of politics over economics,
which is one of the chief determinants shaping the character of
the [ederal and political system.



