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Moć l tn.teresi ~ poseban su naći:n povezani u federaln.im 
sistemima. Istorija !ederalnili shstema svOOoot:a o udruživanju rado! 
'[XI\'itii'UU1ja oc1J:1eđonilt inl~esa <l povećavanja moći !Udruženih ć.L.a­
llllical. Danas se feclernlru sistenli sve ~ jpOSl'nal!lraju kao oblici 
struk.Luralne dispeTZije ili decentrali!zactje vlasti đ moći~ U oba 
slučaja ~u novi, terlitorijalno odredeni interesi. Aut.o1· tie po­
sebno bavi tipom teritotijaln<>-po1ltićkih [ederalnlh sistema koje 
karak.l.el!i~ disperzija vlasti i moći po teritorijalnom oaćelu. Pro­
blem interesnog (>Ol;redovanja l usagla.~vamja u bkvim !edentl­
nim sistemima izveden je na prlmeru Jugoslavije. Po aut.ocovorn 
111iSIJenJu. osnovne poteškoće savremenog jugoslavenskog federa­
lilma jesu: nepmtoja.nje centralnih državnih mogućnosti j sred­
stava zn provedbu usvojenih odluka; nedootatnk institucionalnih 
obll.ka l kanala fun'kcionalnog int.cl-esnog povezivMja; dominacija 
polit.lke nad ekonomijom ikoja višestruko odt'eduje priTodu !ede­
ra'lnog d l)Oliti&og sisLema troyšte. 

I 

Moć i interes pripadaju ključnim konceptima pollti&ih nauka i nezaobi­
lazni su i plodonosni instrumenti političke analize. Kao društvene i političke 
pojave, moć i interesi su na poseban način isprepleteni u federnln.im struk­
turama. Danas smo sve skloniji da federalne sisteme posmatramo, pre svega, 
kao oblike strukturalne disperzije ili decentralizacije vlasti (i moći) i da pra­
timo taj proces devolucije. AU na početku istorij<e federalnih oblika nailazimo 
na udruživanjP saveznika (foedus, foedcris) radi postizanja odredenih interesa 
i povećavanja moći udruženih članova , dakle na agregaciju kao put nastajanja 
federalnih tvor evina. U oba slučaja nastajali su i novi inte1·esi i novi osnovi 
i oblici (de)koncentracije moći I sa jednim i sa drugim oblikom nastajanja 
Cecleralnih sistema (ud.nillvanjem u šire celine ili decentralizacijom i uspo­
stavljanjem autonomije delova ranijih celina) nastaju i posebni teritorijalno 
omeđeni int.eresi federalnih jedinica i njihovog saveza, zajednice ili unije. 

Interese deLova. i celine nije lako uskladiti. Teškoće u tom pogledu sve su 
oč:iglednije i u državnim uređenjima u kojima hijerarhijsk i odnosi i subordi-
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nacija delova na osnovama administrativne centralizacije sve više izazivaju 
latentne i prikrivene, a i oh•orcne sukobe. To se de~va čak i kad se radi o 
rt:lativno homogenim društvima (U etničkom, religij::.kom i dr. smislu, kao što 
je, na primer. poljsko društvo). Ovi sukobi utoliko su češći i i7..rateniji uko­
liko se regionalnim razlikama u razvijenosti i tradiciji mogu dodati i etniclce, 
religijske ili jeziC-ne razlike. Sve to utiče da se i politički relativno stabilne i 
centralistički uređene države suočavaju ~ zahtevima za autonomijom, fede­
nilizacijom ili sa separatističkim pokretima. Da bi ovo i1ustrovali dovoljno je 
podsetiti na najnovije zahteve, reforme ili pokrete. U Belgiji se komplikuju 
odnosi Valonaca i Flamanaca, u Spaniji deluju ne samo baskijski separatist i 
nego i izmedu Katalonije i Kastilije postoji zategnutost odnosa i zahtevi za 
autonomizacijom ill federali7.acijom, u Francuskoj se javlja ne samo Korzika 
kao područje delovanja separatističkog pokreta nego se otivljavaju i druge 
regionalne i etničko-jezičke razlikt!; na Kipru, gde je odnos izmedu grčke 
većine i lurske manjine veoma složen, spoljna intervencija je podelila ovu 
ostrvsku dr~avu na dva dela i federalizam kao rešenje mnogima kao da više 
nije privlačan; Cehoslovačka je posle pola veka političkog života pod centra.­
lizovanim sistemom uvela federalno uredenje itd. Moglo bi se ,navesti još pri­
mera. Ovome bi trebalo dodati i primere zemalja koje su fedet·alno uređene, 
ali lo za pojedine grupe nisu zadovoljavajuća rešenja ; federalna struktura 
Kanade ne izgleda kao zadovoljavajuć~:: l'ešenje za militantni deo francuske 
manjine koja u svojoj federalnoj jedinici irna posebnu separatistički orijenti­
sanu kvebešk.u partiju, a odnos stanovništva anglosaksonskog i francuskog 
porekkl čini osnov previranja sa etničkom i jezičkom, ali i sa ekonomskom 
i istorijskom pozadinom; federalizam Indije zasnovan je na jezičkim, etnič­
kim i religijskim kriterijumima, ali po mišljenju izvesnih etničkih, verskih i 
jezičkih grupa nije im dao dovoljno prostora za autonoman razvitak, pa po­
litički sukobi ćesto uzimaju krvavi Lok; u Jugoslaviji federalizam asimetrič­
n~g oblika sa nizom konfederalnih elemenata ne zadovoljava ni iredentističko­
-separalisličke zahteve nekih militantnih grupa, niti grupe koje bi želele po­
vratak na anahrone oblike administrativnog centralizma. 

Ako bi navedenim primerima iz današnjeg svela dodali i one iz istorije, 
onda bi t o bila veoma duga lista slučajeva udruživanja i ra7.druživanja, borbe 
za autonomiju i za stvaranje širih zajednica p ogodnih za • rast civilizacija .. , 
kako je čvršću federalnu povezanost video Alexis de Tocqueville. Nećemo 
ulaziti u pojedinosti ovih borbi pro el contra federalizma, ali ćemo pomenuti 
da je u nizu, danas politički stabilnih, federalnih 7.ajednica dolazilo do poku­
šaja secesije pojedinih delova (u SAD sc oko toga vodio građanski rat koji 
je odneo više žrtava nego svi drugi ratovi koje su SAD vodile do vijetnam­
skog; poku.~aji pobune nekih švajca.rskih kantona 1847. nisu uspeli kao ni 
pokušaj secesije jedne dr?:ave u Australiji, gde ruje uspeo ni suprotan po­
ku!laj da se refe1·endumom 1944. povećaju ovlašćenja savezn e vlade. L~to tako 
neuspeli bili su u naše vreme pokušaji s~cesije, kao Bljafre od Nigerije (što 
je odnelo mnogobrojne žrtve) i Katange od Konga, ali opet imamo i uspele 
secestje kao Bangladeša od Pakistana uz ratne operacije, aH i mirna razdva­
janja kao u slučaju raskida unije izmedu Norveške i Svedske {1905) ili pod 
posebnim okolnostima izdvajanje Finske iz sklopa Rusi je (u okviru koje je i 
pre oktobarske revolucije uživala posebnu autonomiju). Možda smo preteral:i 
u nabl'ajanju .. slučajeva ... , ali oni nam pokazuju koliko su tTendovi ka otcep-



stanoučlć, v., Kon/lUdi 1 u.sagl. Int • • • PolU. muao, Vol. XXllTJ:IRUJ, No. 1, rtr. 30-U. 32 

ljenju, au.toMmiji, federalizaciji odnosno kvazifede-ralizmu1 prisutni u savre­
menom svetu i u periodu u kojem su formirane pojedine današnje političke 
7.ajednioe. Ti procesi nisu svuda dovršeni, a u njima su federalni oblici ili 
došli do izražaja lli je propušteno da se njima na vreme pribegnc, pa je to 
dovelo do teških posledica. Mogli bismo, naravno, govodLi i o drukčijim tren­
dovima: ka širim regionalnim integracijama od kojih je najvažniji i možda 
najperspPktivnijl pokušaj prevazilaženja tradicionalne nacionalne države raz­
vijanjem neke vrsle zapadnoevropskog konfederali:zma.2 

Sukob izmedu principa ruboTdinacije i principa koordinacije, sa daleko­
sežnim posleclicama po karakter uredenja i pitanje koje razmatramo, stalno je 
prisutan u stvaranju lli menjanju federalnih i uopšte driavnih struktura. Pri 
tome, od niza faktora zavisi ishod ovog sukoba, a od toga, dalje, zavisi da 
li ćemo pod imenom »federalizma., imati autentićni federcilizam za koji je 
karakterističan princip koordinacije, disperzije moći i s uvereniteta, ustavna 
podela nadležnosti, ili pak kvazifederali:tam ili centralizam koji princip sub­
ordinacije može izvesti i na principu tzv. demokratskog centralizma, pa da 
čak i po tornu konfederaciju u praksi približi eentraJi?.ovanoj državnoj struk­
.turi kao što je to slučaj sa SSSR-om (naročito pre Ustava iz 1977). Slična 
ocena m ože se dati i za mnoge dnlge ustave, iako je to često stvar procene.3 
Za sistem SAD, jedan od njegovih prvih sistematskih proučavalaca, Alexis 
de Tocqueville smatrao je da američka vlada nije federalna nego .. nesavršena 
i nepotpuna nacionalna vlada«.~ 

U navedenom Tocquevilleovom stavu sadrlana je u osnovi i najvažnija 
razlika na drugoj strani skale federalnih oblika. Naime, ako je prethodni kri­
terij ra?.graničavao federalizam od unitarizma i centralizma, onda priroda po­
dele nadležnosti i suvereni tela i mogućnosti ili nemogućnosti federalne vlade da 
ostvari ono što je federalnim ustavom ili ugovorom stavljeno u njena ovlašte­
nja ukazuje da li se radi o federaciji ili konfederaciji, ili pak o m Mavini nji­
hovih elemenata. 

1 U radu o belgijskim lingv'isUčkim sukobima P. H. Claeys (•P olitical pluralism 
and 1ingustic cleavage: the Belgian ~e«. u st. Ehrlich, G. Wooton (eds.), The 
Faces ot Pluralism, Westmcad, Engl. 1980), pisac o belgijskim rešenjima govori 
kao o ,.kvazi.federalizmu ... Većina i:nd!js)ć.h autora smatra da je ~ naglaše­
nog centralb:ma poli.t.i&.i oblik te :t.emlje .. ~'82i!ederal!zam• (v. h-'Codr~ Jovi­
ćić., Veliki ustaV"ni sistemi«, IRO ..Svctozar Marković-lt, Beograd 1984, 6tr. 304). 

2 V.: Gita G. Ionescu, '>"Fedcralism and Regionalism in the C<mtemporary World ... 
p1!1.1og okruglom stolu o !slOj temi (24-27. maja 1979) , Beograd, Medun.arodm 
oen1ar 7.a društvene nauke Uruverd.tela u Beogradu. 

3 Posle za;počete velike roorgan.Vt..acije i, kllko se govorilo i pi,'l3Jlo, ,.demontaže.< 
jugoslovenske federacije, Cad J. Friedrich je taj federalizam još uvek ocenjivao 
.kia10 »!asadni .. (Cat'J J. F1rJ.ech:lch, Trends ot z;·ecteralism ln Theory - and Prac­
'ice, Pall Mall Press, London 1068). 

4 Alexis de Tocqueville, Democracy in America, New York, Vintage Books, I. 
str. 162. i 164. Toequevile ovde, medutim, navodi i jednu vainu crtu po kojoj se 
američka !ederal:na unija razl.!kuje od nekadašnjih kon!cdcracija: •U svim prel-o 
hođnim konfederaeijama preimućstvo saveza pružilo je više elemenata za razdor 
negoli z:1 moć, jer su se umnožavali zahtevi celine bez uvećavanja sredstava 
za njihovo ostva.ren~; i odaUc je prava slabost federalne vlade gotovo uvek bila 
u količini njihove 'llOilYi.n<:tlne vlasU. Sa Američkun UILijom nije takav slućaj; 
u njoj, kao što je slučaj i sa običnim vladama, :tedemlna. vlast ima sredstva da 
ostvari sve što je ovlašćena da traži.« 



$tanouđtc!, v .. .Konflikti i usagl. inc ... Potit. misao, Vot. XXLU (1986), No. L, str. 3D-Sil. 33 

Dok mešavina elemenata jedinstvene (nacionalne, zajedničke centralizo­
vanc) vlasti i federalnih ioslilucija pruža pod izvesnim okolnostima mogućnost 
veće efikasnosti, manjeg razdora, ta varijanta u isto vreme pruža i manje 
slobode, autcnomije i sreće odnosno zadovoljenosti potreba i legitimnih in­
teresa uključenih delova. sa svim negativnim posledicama koje to donosL6 

S druge strane skale, mešavina federalnih i konfederalnih elemenata pojačava 
razmimoilaženja i ra2dore, a onemogućava efikasno ostvarivanje funkcija fe­
deralne vlade, pa i ostvarjvanje opštih interesa, čak i kad su oru zajednički 
utvrđeni. Sve navedeno kazuje nam da od prave mere odnosa između efikas-

5 P ovCZJvanje ellkasnosti l centralizacije bilo je prisutnlje kod starijih pisaca 
nego ~o se to čini u darulšnje v.reme. Nesposobnost centraU.zovanih sistema da 
udovolje dl'U&I.v(mim, pre svega elrondmskim potrebama stanovnl~a i da stvore 
dovoljno prostora za pcxlsticanje inicijative čini ove sisteme relativno efikasnim 
sruno u od.rcđcnim l)Od.L'Učjlma i uslov.ima: kad se radi o koncentraciji sredstava 
u nerazvijenim zemljama radi i.z.gradnje izvesne industlije (najćdće vojne ill 
teške), železnlčke i putne mt·cic, vcl.lklh pothvata (velike brane, melioracije i 
$1.) koja često dmaju više poll11i.Čil<lU nego elkonon:t'ilru n.wnem.1 bt.o slilrnboli koji 
obele71.waju nečiju ličnu vladavinu <i epohu. Navedena 1\x:qi .. UWilleova. ocena data 
je \l v:reme kad su u SAD joo bile 11.1 sukobu teonijslce i IP'Qlllilčke tendencije .koje 
S\1 vukle u ra"-;Nč:i·tim pravcima: jedne lm jačanju ccn\.ralne vlade, druge ka ja­
čan'ju prava država-članica Oko <\'Jr!! decerlje pos,lc pojavljlvanja Tocquevilloovog 
dela, posle pobede Severa u gradanskom ratu došlo je do rekonstrukcije sistema 
i do tendencije jačanja centralne admlMstracije, koje je Wo u nekoliko t.alasa i 
llrajalo sve do naših dana Kad je 'T'ocquevđJle pisao u AmeriCi su se vodile 
velike pOlitičke debate pro et e<mtra angažovanja federolne vlade podrškom iz­
gradnji železnica. U tame je jačanje njenog pa1a7.aja od.lgro.lo značajnu ulogu. 
Tu.kva orijentacija u epohi rekonstrukcije pao;le gradansk()ft rata veoma mnogo 
je pridonela indus1;rija.llzj1 SAD u posljednjoj trećini XIX veka. Britansk: 
ustavJlQPravni teoretičar Albert Venn Dicey, koji je .. lronvencijama .. dao zna­
čo.jno mjesto u oblasti ustavnog prava, nije inovacijama i origi.naln06tirna. u t»­
Jiu&im oblicima pridavao vel.Jcu pažnju, pa je centralistlčkt uređenu dri.a\"U 
uvek pretpootavljao onoj koja je federeli:mvana. U svom poznatom đelu (A. V. 
Dicey, Introduction to Che Scudv of the Law of the Constitutlon, London 18S.'l) 
on je ~ mišljenje da će federalna driava uvek slabije Pi'Oćl u sukobu sa 
cenb'alistički organizovanom ddavom podjednakih potencijala. Uo61 i j1!dno vre­
me po.c;le drugog sv~ rata uticaj ekonomske teorije Johna Maynania Key­
nesa dao je nove argumente pristalic:una centralizacije. Nekima su t .iskustva so­
vjetske industrijalizacije 7..:1 prvih Staljinovih .. petoljetki• davala argumente u 
prilog centrallmvanom državnom upravljan:.iu, uz za.ncmarlvllllje ljudske oene 
koja je plaćena l uslova p od kojima se proces iJldustrijolizactje odvijao. Možda 
je i Staljinovo neika<lašnje w.JaAnjawmje *~V !edera.lhma« (kako je glasio 
IUlS.Iov jednog njegovog ćlanka. iz 1917) uti.<:a.ID d:!, uprkos Codantlnoj 5t:ruh'tuli 
sovjetske držav~ u njoj dođe do b:ra7.aja rigorozna cent.roli2ncija. Verovatno je 
pod ubicajem ovili i slićnih id"'Ja i 1.agovomk pluralizma 1Ulka.v je bio Harold 
Laski zakljuć:i.o .. o :mstairelostl tecleralL7.ma• (Harold ,J. J ,15k1, .. The Obsolescence 
Olf Feclet•aD.i:sln«, u New Republic, May 3, 1939). On je imao mjšJjenje dn je ...qpoha 
fecl.erali.z.~·nn zn'VIf'Šena (»The epoch of fecier-clld8m is over«), dopun•jav~u61 kasnljc 
da se ix> oclnQsi na tetiil.ol.'iju.1nl federalizam lroj,t je za !Tlj~ blo znstaroo \islQ 
kao i ik.oncepaija nacionalne dd.ave i nacionalnog suverenitet<~ u medunn'l'Odrtim 
odnosima. U naše vreme sve sc više isliče da je kejnsijanska koncepcija ekono­
mije nespojJva sa federal1zmotn. Ta koncepcija, koja je odg.<>va.rala u 'jednom 
periodu i ~·e!avala neke probleme cJtonoms.kih kriza, sve vae je predmet kritike 
d. napuSta.nja. fuocesi blrokratlzaclje koje je donelo jačanje adnlinistracije i kon­
traproduktivnost prete.rane centrali:raclje sve se više uočavaju po6ljcd.ojih dece­
nija. U prilog decentrali.zo\·anog modela odlučivanja i u proizvodnJi d u vođenju 
d.ru!tvenih poslova iznosi se sve vi!e a.rgumen.ata i on ·ma sve više pristalica, 
pri ćemu se zavisno od prirode i dometa jedne odluke odreduje d. mesto na 
kojeu bi se <XIUl donwi:la. 
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nosti i životnosti celine i autonomij.c, zaštićenosti i mogućnosti prosperiteta 
delova zavisi smisao uspostavljanja i uspešnost funkcioniranja jednog fede­
ralnog sistema. Bilo da su razlozi za stvaranje složenih državnih federalnih 
celina povećanje moći i bolje obez:beđenje izvesnih interesa udruženih ili da 
različitosti (verske, etničke, kulturne, jezičke, regionalne i dr.) koje karakte­
rišu pojedine veće ddavne ili poliličke celine nameću potrebu za decentrali­
zacijom radi demokratizacije ili zadovoljavanja potreba autonomije i očuvanja 
speciiičnosti i šarolikosti (a to su dve osnovne grupe razloga za federalizam 
i dva puta njegova nastajanja: agregacijom i devolucljom), uvek raspodela 
moći između delova i celine, kao i relativna moć delova i borba za njeno 
povećavanje ili održanje stvaraju posebne poliLičke intet·ese. Njih je naročito 
složeno usaglaš:avati zbog toga što delovi država koje su autentično federalne 
pretenduju i karakterišu se suverenitetom ili kvazisuvercnitctom, što odnose 
među vladama u federalnoj dr7.avi u nP-kim pitanjima čini sličnim odnosima 
između suverenih država u međunarodnim odnosima. Kad sc radi o konfcde­
racijama to je tako jer se radi o savezu država koje su nezavisne i suverene, 
iako su istorijski postojali i oblici konfederacije čiji su delovi bili suviše mali 
i u međunarodnim odnosima bewai:ajni da bi kao suvereni i nezavisni činioci 
nešto predstavljaU.G 

Interesi igraju veliku ulogu već među railozirna za stvaranje federalnih 
oblika, bilo da do toga dolazi udruživanjem više delova (agregacijom) koje 
sličnost ili zajednica interesa upućuje na takav korak (kao u slučaju stvaranja 
antičkih grčkih konfederacija odnosno liga, saveza švajcarskih kantona, nizo-

6 Takav je Jbjo Slučaj sa poJecLinilm polisima Jooji su b,illi člamovi triju IIU(ipoznall!•jih 
anbi<6kih Jwnfed~adja: A.mflkti()[J.Ske, Ahajske a LillcijSJke lige; 5a švajcarsk.im 
kanw.ni!ma, ~l·i:w'.L.!;lms.kun p.r:ov~n(.li,jau:na, :koo d' sa nekim u<mJ.aUI<im gt·ad'->vima i 
..i:lalijmJ.sltiun gradskim rqpublilk.am.a. Konicdcr.:t~"ijc su .nekad bille !i obli.k objedi­
njavanja delova jeclnc ši1·e celine koja je i sama bila konfederacija. Zbog labave 
voze člwn~'Ca u .:Jbl!i!lou lige 1li :loon!ederacljet, oo se d."CJaorvno laJko d česilo dogJađalo. 
Dol.azhlo je oo užih 5a-V€!Jia tunu'taJr š.itreg) i u am.tličltim gr'iSk.illn lwnfcdc:'il:aci.jama, 
l u okv.bru šva.jcatnske lronfecleradje l dru~i<h sltčrui.h tvot"e"Vina. U vreme verskih 
sukob..~. na vensl«loj osnov.i. je' tl Svajca,rskoj nasok'!Ja raziWkn. li podela >i2među 
katolika l protestanata, pa je n jednom trenutku Bern bio na čel u protestantske 
lroaliaide ud:ru?Ame zajedno sa Ujedill'rjenim r>:rovimc..idama, a Lucenn ma čeht Ka­
tdličke asocijacije zajedno sa Ftrancu.~om. U Poiljslroj, koja je zbog l.'lbilve :unu­
trašnje pcili'llićk.e strukttLre rl prava veta svakog [plemićkog :pos]an:ilka u Sejmu1 
delovala kao konfederacija loka.lnih jedinica, fOr'mitt'aile su se i uže konfederacije. 
Tako, zbog razdora između on!ib koji su bili za kompromis sa Rusijom i onih 
koj.L su 5e itome su;protst;avlj.aLi, n<UStale S'U dve kanfederactj.e (ll.adruns~ tkon­
federacija 1776. i Barska konfederacija 1768), što je dovelo do uplitanja moćnih 
b'llSOOa li t:dv~ Pt'Ve podele PoljSke. Kad je 1JI()d uticajem ooiva,n•ja u VeT.i s firan­
cuslrom r.evol·ucijom došlo do lirtvt.'Stlilh .r·ef(.n'lll.i, k'Ojj.ma je 1791. donet nov.i ust:aJv 
i ukinut liberum veto, a građanski slojevi uubili p1·avo na zemlj išni posed l 
Stfi"Can je čfimov:ničJti.h 'i S.'Vešteničlcih zvanja, već sledeće godine došlo je do po­
bune .,,~ kojoj su pohtm;ien:ici stvorili T<lll'gow.iclGu kon.fooel"aciju, što je dalo po­
voda 7.a tzv. drtlgl l deobu Pdljsk~ I um.uta!r SAD. dok .su bi:le lronfedera<:i ja, 
nagoveštavana je od stranf! njenih političkih ličnosti opasnosL stvaranja unu­
trašnjih lk.<mfederacioa oizmeđu pojed.iln.i:h dir7.;~,va članic.a lwnfoderacije SAD. U 
stvaa:J, jpdlernilke ~ ;p!OJHJićke iraz.l;l.ke Wm:edu federalista i a111titoderaJiffia oor~­
VCl.lle su sve uok pooL'<ll.kam Še<.!.idesdih god.i!na XlX veka Il!i.je došlo do seces.i•je 
jumib lh·:tava i stvaranja ,nJi.hove kon(ederaeije (C<rn.Iedei-at,e .StaJtes of America) 
i do građruls:k9€( :t~ta, Severa ;i J uga. I u neilmm dn.1U@m ze:tnl]al!llct, kao Šito je 
slučaj sa Argcnt.im.om.. pitanje '11D;i;taam.og ill federail.nog 'U!ređenja ~:&valo se g,L·a­
đanslcin: •ratom. 
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zemskih provincija, SAD itd.), bilo da sc ranije uspostavljene c~line fede­
rali:ci.raju radi decentralizacije upravljanja, demokracije ili udovoljavanja kul­
turnim. etničkim, verskim, jezičkim i drugim speciličnostima delova (deva­
lucija kao u slučaju sovjetske fedE-racije. jugoslovenske, Čf>.šk:o-slovačke, indij­
ske, nigerijske itd.). Nemačku je u svojoj istoriji iskusila oba puta i oba oblika 
složenih državnih tvorevina {i delovi su stvarali konfederaciju i, posle ujedi­
njenja i neuspeha da se demukratizuje na centralističkim osnovama, federali­
zovana je u obliku Vajmarske republike i Savezne Republike Nemačke posle 
drugog svetskog rata. Sa svakom ovom promenom, iza koje stoje odredeni 
interesi, dolazi i do drukčije raspodclc moći koja se izražava ili uobličava u 
federalnoj strukturi političkog sist(>ma. 

Tendencije politlćkih centara moći mogu se u federnlnim struk-turama 
ispoljavati u dva pravca. Jedan je le'blja ka jačanju centralne (nacionnlne), 
tj. zajedničke vlade, kao šlu je to jaka tendencija u modernom federalizmu i 
karakteristična je za dugu istoriju američkog federalizma, za sovjetski, za­
padnoncmački i mnoge druge -federalne sisteme. Drugi je težnja ka osamosta­
ljivanju federalnih jedinica, pri čemu sc može zapažati jačanje moći i onih 
koji su na čelu tih jedinica (takve tendencije zap:Uale su se u pojedinim de­
lovim~~. SAD tokom prve polovine XIX veka odnosno sve do građanskog rata, 
u Svajcarskoj 1840-ih godina što je kulminiralo sukobom 1847, u Australiji, 
Kanadi, u Jugoslaviji poslednjih dvadesetak godina itd.). 

n 

Veza pluralizama i federalizma je tesna i višestruka. Nesumnjivo je da 
:;am federalizam već donosi svojevrsni pluralizam, ali i da je svaki istinski 
pluralizam, u stvari, koegzistencija i udruživanje dE>lova. Zalo je Harold Laski, 
koji je smatrao da je -.epoha federalizma završena<<, isto tako smatrao da je 
»SVa stvaralačka vlast u biti federalna po svome karakteru•.' 

Pluralizam u federalnim sistemima mcr~e da se uzme na dva načina. Na 
jedan način pluralistička može da bude svaka n efederalnn država, ako u njoj 
postoje demokratija, ljudska prava i slobode te mogućnost da koristeći ih 
ljudi ulaze u različit·e ekonomske, socijalne, kulturne, političke i druge veze i 
asocijacije oko kojih se uspostavljaju i odredene ustanove i interesi za koje 
politički sistem daje okvire, jer priznaje legitimnost partikuliranib interesa. 
Ta slrana pluralizma je, kao što ćemo kasnije pokušati pokazati, veoma zna­
čajna i za federalne sisteme, jer taj plw·alizam pod određenim uslovitrul mof.e 
poslati činilac ttbln.žavanja političke podele i granica izmedu federalnih ;edi­
nica. Drugi smisao plw·alizma u federalnim sistemima j~sle onoj koji nastaje 

7 Harold J . Laski, Lfbertv fn the Modern State, London 195'1 . (:lrd ed.), str. 82. 
Pogrcš.il.i b;.<;DlO ako bismo zaključi.li da je nacionalna driava kao moguća su.­
Protoost federal.!mm onaJ politički oblik za koji je Lask:i misl!o da dobija u 
m.ačaju. On ie pisao da j e: '"J)tli.ncip nacionalnog suv~teta iso.rpeo svoju ko­
ri.sna;t-.. da je svaka isključivo teritorijalna orgruUz.acija vlasti zasta:rela i zato 
je zagovarao svojevrsni lunkciona.tnli federaJizam za koji je dobar primer na­
laJJio u Tennessee Valley Ad.m.i:n·LslraUon (ibid, ~tr. 31-32). Ln&kJ1 kao da je 
sledio Kanta koji je takođe težio prevazila7.enju nacionalne države radi .. več­
nog mira .. i lo njegovo traženje je i:Slo ka ustanovljavanju :;voopšteg joedus pacifi­
CU1R4 slobodnih :republika. (L Kant., Ve~ni mir, u UTn i sloboda, ~Ideje-e, &.-o-
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iz same ustanove federalizma, koja u stvari podrazumeva da su društva od­
nosno države sastavljene od više relativno autonomnih delova, pa je plurali­
zam delova uvek važna crta federalne zajednice. Poimanje federalizma kao 
.. društva društava .. , kako je to izrazio Montesquieu,s sadrži ideju koja je u 
stvari implicitna i u Aristotelovom asocijativisličkom konceptu politeje, iako 
njegova razmatranja nisu prešla granicu polisa. ,.J)ru$tvo društava« odgovara 
AliliUSiusovim idejama (pactum asotiationis). Althusiusov federall7.am je, u 
stvari, proiziAAo iz njegovog pluralističkog shvatanja dr uš t va kao konfedera­
cije užih zajednica, koje se udružuju na osnovu ugovora i imaju pravo na 
secesiju, tj. slobodno otcepljenje ili izdavanje iz šire zajednice. Ove njegove 
ideje često se uzimaju kao pol-elak moderne federalne teorije, iako su neki 
drugi pisci u dilemi da li je Althusius bio prvi moderni !ederalista ili poslednji 
srednjovekovni konstitucionalista.9 

Kad jedna zemlja ne bi imala nikai.."Vih unutrašnjih podela i razlika medu 
slanovništvom, opet bi razlozi demokratske decentralizacije i dis:per.lije vlasti, 
naročito ako se radi o velikoj ili prostranoj zemlji, bili u prilog federalizma. 
Kad se radi o zemljama koje se karakterišu raznolikostima, različitim isto­
rijskim iskustvima ili stanovništvom koje se karakterite etničkim, religijskim 
ili jezičkim razlikama, onda su to dodatni razlozi za primenu federalizma. 
No, ako bi razlike bile suviše velike .i ako bi se zemlja karakLerisala i pro­
stranošću i suviše velikim razlikama odnosno heterogenošću, onda se mora 
znati da federalni oblik nije lako održavati. IIoćemo reći da federalni sistem, 
slično demokratiji, zahteva relativnu homogenost stano~tva ili jake zajed­
ničke težnje ili interese koji podrazumevaju i savladavanje onih razlika koje 
ometaju ravnopravnost i pojedinaca i dJ.wtvenih grupa. Sve ono što se obično 
iznosi za demokratiju, a to je, pored ostalog, da px·elpostavlja izvesnu homo­
genost stanovništva i zajednicu interesa, važi i za federalne sisteme u istoj 
meri. Rcgionalizmi koji otežavaju integraciju obično su podržani ili dubokim 
razlikama i ne::~prcmnošću d:l se one savladavaju, ili pak posebnim interesima, 
koji bi integrisanjem možda bili ugroženi. Pri tome se možda često ispušta 
kakve su prednosti udruživanja i za celinu i za njene delove. Mislimo da je 
takav slučaj i sa regionalizmom koji se Ispoljava u odnosu na Zapadnoevrop­
sku integraciju.to 

Teritori;atno-po1.itić1ci, za razliku od funkcionalnog fedeTalizma, podrazu­
meva strukturalnu dispeniju vlasti koja je po pravilu izvršena na teritori­
jalnom principu. Na toj se osnovi onda konstituišu i posebni lerilorijalno-po­
litički interesi centra političke moći. To postižu, pored ostalog, i time što na. 

8 .. c·es( une societe de societP.s qui en font une nouvelle qui peut s'agrandir par 
de nouvooux russocii~S!. ju5qu' A ce que sa puti&sance :.uillL!se ii la aUrete de ceu.~ 
guli se sant U111~5 .. (Mon't.esquie\1, De L'~~prit des Lais·, I, liv. IX, ch. J). Jedan 
pJsac nag13Aava da je tek od Montesqwteua povezanost. demokll:.:rllije i teđerali?Jna 
~a vel ika tema političke teorij el, a time, dodali bLsmo, .i feđerru.i'Z\l'Tia u p}u­
rnlizma kAO soa!ološke, ekonomske ; pollUćke ~ce i PJ.'cipa>t:avke federalnog 
republikanizma. (Up. Patrick Riley, .. -rhe 17th Century German 1'heorist.<; of 
Federalism: Althusius, Hugo and Leibniz•, Publius, vol. 6, br. 3, 1976). 

9 Thomas llueglln, .. Johanne~ Althusius: .Medieval Constitutionalist or Modem Fe­
deralist?"', vol. 9. br'. 4 (1979). Jedan pisac je Altbusrusove ideje konfederalne 
.. višestepene-. zajedmce zajednica uroredlo ~ izvesmm jugoslovenskim rešenjima 
u oblasti komunalnog, samouprnvnog li federalnog sistema. 

10 Vidi o tome: Gita Ionescu, ,.Fedenilism and Regionalism in the Contemporary 
World~. 
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stoje pod svoju kontrolu dovesti što veći broj drugih subjekata i nosilaca ra­
zličitih interesa i da u artikulaciji i izražavanju , kao i u konfliktima i usagln­
šavanjima takvih interesa steknu posredničku ulogu. Drugim rečima, istorij­
sko je iskustvo dn vlast leži da poslane što moćnija i, u krajnjoj liniji, da 
postane apsolutna ako u tom pogledu ne nailazi na prepreke kao što su poli­
tički otpor i institucioruilizovana kontrola javne vlnsti od strane društva. Ta 
tendencija deluje i u okviru federolnih struktura. iako federalizam, u principu, 
disper?:ijom vlasti predstavlja jednu od prepre ka takvoj tendenciji. Ako se 
radi o autE'.ntičnom federalizmu zasnovanom na podcljenom suverenitetu i 
podržan om drugim demokratskim institucionalnim rešenjima i delovanjem 
socijalnog, političkog, ekonomskog i kulturnog pluralizma, onda on i čini 

prepreku političkom apsoJ utizmu. Ovde federalizam po svojoj prirodi deluje 
u duhu Montcsquieuove devize da .. vlast zauslavlja vlast ... •• Medutim, ako 
dođe bilo do centralizma pod maskom federolizma, bilo do konfederalizma, 
onda se politički apsolutizam lako uspostavlja, iako na različitim nivoima. 
K od centralizama uspostavlja se u jednom centru. koji je suveren i koji do­
minira užim zajednicama odnosno manjim teritorijalnim jedinicama, pa im 
može ~delegirati-. i deo autoritarne kontrole, a kod konlederaliz.ma kad su 
članice suverene one teže da njihova vlast postane apsolutna ako ne postoje 
svi oni uslovi i institucional.na i pravna rešenja i slobodne društveno-političke 
snage koje obezbeđuju demokratiju. U svakom slučaju federalizam deluje kao 
instrumenL demokratije samo ako je autentičan. 

Autentični federalizam podrazumeva podeljeni suverenitet, tj. podelu nad­
ležnosti izmedu zajedničkih (federalnih ili, kako u Americi kažu, nacionalnih 
tela odnosno vlade u ~irem smislu) i odgovarajućih tela federalnih jedinica. 
Pravi način da se ova podela izvrši jeste ustav i zato je vladavina prava od­
nosno, preciznije, vladavina ustava, a ne vladavina neke ličnosti ill nekog 
tela, n užan uslov pravog federalizma. To opet može da znači da se na ;ako­
binskom konceptu vlade ne može izgraditi autentični federali~am.l2 

Ako bi politiku posmntrali isključivo kroz prizmu interesa bio bi to re­
dukcioniza.rn, unatoč tome št.o su mnogi veliki mislioci shvatili i isticali veliki 
značaj interesa u opredeljivanju ljudi. Da pomcnemo samo duhovito Hobbe­
sovo mišljenje da bi ljudi osporavali i geometrijske aksiome ako bi ovi za-

ll ,.L'Pouvoir arrete le pouvoir .. Montesquieu, op. cit., L. liv. XI, ch. rv. 
12 Uostalom, francuski jakobinci ~>u l saml smatrali da nj ihove- radikalne ideje n isu 

spoJive .sa bilo kakvim po!u1šajem rederali7.acije . O -prvim fll.Zl:llllm, Nancuska 
revoludja bila je pod ve1l!cim uticajem američkih ideja u pogledu ljudskih prava, 
ideja o podeli vlasti (čl. 10. ~larauon des droils de l'homme el du citoyen, 
!7R9) pa S\1 izvesne struje b ille l pod ntlcajan ideje federalizma. Računalo se 
da tradlcionnlna f',t·81J'lc~ld birokratski ccntral!v.am, a. !Isto tako i dominacija Pariza 
nad prvvincijama mu.le dn !\P preva:tiđe federalnim oblikom organizacije države. 
Interesova:nje 7.8 tadašnji amerićk.l !cderallzam, kojl je dao noVi oblik F.avezne 
države. bilo je veliko. F~deratistički spisi (Federalist Papers) 17112. prevedeni su 
.na 1irancus!Q .i do'li vcli su dva d!i:.danjo, a njli.hovim m.rtnl'lim a (ćiJa su iimena po 
prvi put i otkrivena u francuskom izdanju) odlukom Konventa 26. avgusta 1792, 
pored mnogih drug!h evrop&k:!h i američkih naprednih i zasluln.ih ličnosti. do­
deljeno je počasno pravo trancuskb gradana. Ve(; slodEfOO godine, kad su na 
vlast došli radi1U!lni monl;anja.n\1, zagovlllran:,ie federaliruna l)Cf;talo je Wšk.o 'kri­
vično delo uper®o, kako se smabt-alo. prot.i<v lflaa!onal:nog jedinstva i teritorijal­
nog in~teta. Konvent je 25. septembra 1793. J)!"'8la.sio republiku za nedeljivu 
i :c.apretio smrtnom kazoom SVima koji bi predlotill diktaturu, triumvirat, tri-- -- . ~ ... 
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dirali u njihove interese. l slično, iako pojednostavnjeno, Marxovo gledište da 
bi se nnglikanska crkva r·adije odrekla 38 od 39 svojih dogmi nego jedne 
lrideseLdevetine svojih interesa. Pridavanju izuzetnog značaja interesima u 
politic~ veoma su mnogo pridoneli Cilozofi-materijalisti XVUl veka, naročito 
Holbacb i He.lvetius, koji im je pripisivao svojstvo čarobnjaka koji čini da se 
u očima svakog bića menja izgled :;vake stvari. 

Analizu uloge interesa u stvaranju političkih frakcija i slranačarstva, te 
niz ideja kako to iskoristiti radi uspostavljanja ravnoteže između sukobljenih 
interesa kao temelja za izgradnju jedne republikanske (demokratske) vlada­
vine dao je James Madison u svom čuvenom FederaU.stu No 10. Plodonosnost 
sociolo~kog, ekonomskog i kulturnog pluralizma kao instrumenta političke ana­
lize i kao temelja poliarhiC-noy društva, kakvo je i svaka fedenlno uređena 
zajednica, shvaćena je tek krajem XTX i početkom XX veka. Tada počinje 
otkrivanje značaja grupa i naročito inleresnih grupa u politici koje se na­
stavlja do naših dana (von Gierke, Barker, Dugult, Bentley, Russel, Cole, 
Laski, Dahl i drugi) i koje pridonosi razvijanju ideja plurali:ana. U radovima 
niza ovih autora država se tretira samo kao jedna od asocijacija. Neki sma­
traju da je prevazilaženje nacionalne države na osnovama kon!ederalnih aso­
cijacija deo promena u postmodernoj epohi. Ova struja u suštini zagovara 
jedan socijalni, ekonomski i politički federalizam, iako su neki preteče ove 
struje kao, na primer, Laski smatrali da je epoha federalizma završena. Tako 
:;vaki pluralizam koji je pretpostavka slobode jeste i svojevrsni federalizam, 
odnosno svaki autentični fcderaliuun jeste istovremeno i plurali7.am. Različiti 
i subjektivni interesi predstavljaju sociološku empirijsko činjenicu za koju 
poHtičld i pravni sistem mora pružiti dovoljno široke i fleksibilne okvire 7.a 
odvijanje društvenog života, ekonomskog i pravnog prometa, kulturnog kon­
takta i komunikacije izmedu raznorodnih grupa i kultura, lj. lo istovremeno 
mora biti i otvoreno društvo. Drukčija koncepcija podrazumeva zatvoreno dru­
štvo, bilo ono zamišljeno po u7-oru na Platonov ili Hegclov totalitarizam u ime 
moralne funkcije države, bilo Bobbesov autoritarizam dri.ave-levijatana kao 
jedinog izlaza iz sveopšteg rata u koji vodi čovekov nesputani egoizam, bilo 
to Rousseauova homogena zajednica u kojoj je narodni :.uverenitet nedeljiv 
i apsolutan. Imamo na jednoj strani pluralistički konstituisana društva, a na 
drugoj totalna odnosno totalitarna drmtva. 

Mogli bismo se saglasiti sa onim koji. -počevši od Jamesa Madisona do 
savremenih auton koji analiziraju funkcionisanje i strukturu federalnih si· 
stema, smntraju da federalizam pretpostavlja kao neophodne uslove izvesne 
sociološke i ekonomske, a ne samo pravne uslove i političke institucije. ta 

III 

Ako pažnju koncentrišemo samo no. onaj pluralizam koji je neposredno 
povezan sa oblicima federalizma (koji idu od konfederallzma preko regionalne 
autonomije, autentičnog iederalizm.a do kvazifederalizma),t1 onda ćemo moći 

13 V1di, na primer, isticanje ove ćmjenice u radu: E. Mc Whlnney, Comparatiue 
federah$111-, 'l'oron:t:o 1962, str. 99-100. 

14 St. Ehrlich, u prilogu ..SOme Tbf'Oretical Re!lecti<ms on Fcdcraliuns au.d Fede­
rali.sm.. (prilog za the Oonfe!'eflce on Plura.li.sm in Federal State:., Klngston, 
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zapaziti u federalnim sistemima: (l) da se mnogobrojni interesi počinju arti· 
kulisati, agregirat i i sukobljavati na nov način, jer se pojavljuju nove poli­
ličke jedinice i centri moći u njima, koji se stavljaju u slu~bu tih interesa i 
u tome t raže osn ovu na kojoj bi stekli legitimnost, ali i učvrstili svoj položaj 
i mobilisali političku podršku ; (2) u federaln im jedinicama vrlo brzo se po· 
javljuju posebni interesi vezani uz postojanje ovih jedinica kao socijalno-eko­
nomskih i političkih entiteta, pa je konkurencij a i sukob među n jima, kao i 
između n jih, s jedne strane, i zajedničke federalne vlade, s druge strane, pro­
blem koji utiče na sistem donošenja odluka i na federalne ustanove (bP,o da 
zahteva uvođenje novih, bilo da modifikuje funkcionisanje ranije uspostavlje­
ni h); (:3) ispoljavanje interesa federalnih jedinica dobija u intenzitetu kad se 
n jihove granice ili njihovo us postavljanje poklapa sa nacionalnim, religijskim, 
jezičkim ili drugim sličnim 1·azlika:ma između f ederalnih jedinica, jer se u tak­
vom slučaju uključuju i emocije, povećava osetl jivost , javlja pon os i predra­
sude grupa u pilanju; (4) ako nisu sprečeni karakterom federalnih i ustavnih 
ustanova i postojanjem od njih autonomnih politički h i soci jalno-ekonomskih 
snaga, centri moći u federalnim jedinicama nastoje da posreduju u što većem 
broju odnosa u kojem učestvuju subjt=>.kti (i interesi) iz njihovih jedinica, jer 
tako ti centri povećavaju moć, učvršćuju svoju ulogu, pa radi toga nekada pre­
kidaju i prirodne tokove povezivanja između federalnih jedinica odnosno ko· 
municiranje usmjeravaju kanalima koji idu preko centara moći ili od njih 
konLrolisanih agencija (lo je karakteristično za sve tipove birokratskih orga­
nizacija); (5) odsustvo institucionalnih oblika i kanala agregacije interesa koji 
bi presecali granice federalnih jedinica otežava, a u nekim slul!ajevima i one­
mogućava, korišćenje prednosti udruživanja prirodnih i ljudskih resursa s ko­
jima se raspolaže. 

Svi pomcnuti i mnogi drugi problemi i crte svojstvene federalnim ure­
đenjima mogu se pratili kroz istoriju federalizma i kroz ispoljavanje proble­
ma s kojima se suočavaju današnje federalne države. Istorija i savremena 
praksa ne obiluju samo problemima i opterećenjima, nego, što je daleko zna­
čajnije, bogatim repertoarom federalnih institucija, pl'avnih i političkih rc­
rešenja kojima se prevazila7.e i rešavaju problt=>.mi koji nastaju i kojima se 
konkurencija, oprečnost i sukobi interesa razrešavaju, usklađuju i izmiruju. 
To proces odJučivanja u federalnim državama stavl ja u prvi plan kao sistem 
rešavanja postojećih i mogućih problema i sukoba interesa. Namn re~avanja 
tih pitanja, u stvari. daje pr·avi odgovor na pitanje da li sc radi o konfede­
ralizmu, fede.ralizmu ili kva:zifederalizmu. Kakve će re:.:uliale doneti svaki 
pojedinačno uzeti sistem, to opet možemo saznavati izučavanjem istorijskih 
iskustava i analizom aktuelnih situacija. Za svaku političku st rukturu, pa i 
za federalnu, nisu primarni njena arhitekton ika i institucionalna razuđenosl 
sami po :;ebi, nego ciljevi kojin1a federalizam služi i rezultati koje postiže. U 
jednoi raspravi o problt=>.mima federalizma danas, američki kongresmen Nor· 
man Mineta postavio je pitanje: >>Federalizam: sredstvo za koje ciljeve ·? .. , 
smatrajući da je struktura bez svrbe prazna, beskorisna ljuska.15 Ipak, i u 

September 12-15, 1983, objuvUenom u Analima. PlraJVll'lOg fakthlteta, Deog~rad. 
god. XXXII, br. 1-2

1 
1984) pila se da ll ima s misla pokušavati povuei demar· 

kacionu gJ·<~tnku i~među auwnorna.je d federali!lllll<i, smaLra.Jući. da pmvnl clogma­
Liča;ri p1:en.1glašavaju .rnll:lnk~, dok bi dnterdJsai!Pliinacni pristup .trebao da polrože 
šta je različitim ~tvachna ~edniičko 'i k..'llkva je .dJilll~ QVILh pojava. 
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slučaju sukoba ciljeva i interesa unutar federalne strukture, ta ljuska ostaje 
i taj se sukob unut ar nje rešava, ako ne dobije takve razmere da polomi 
tu s trukturu - ljusku. A federalne strukture zaista su osetljive i počivaju 
na vrlo delikatnoj ravnoteži koju nije teško poremetiti. 

Posebnost je federalno strukturirane zemlje što se federalne jedinice stva­
raju na osnovu nekih već od mnije uobličenih celina, bilo da su t{} proizveli 
istorijski, etnički, jezički, religijski razlozi ili pak ra.:like u prirodnim poten­
cijalima (da li je recimo žitnica, industrijska oblast, pomorska država, ima li 
obalu koja n eku Jedinicu čini primorskom ili njenu ~ktivnost orijentisanom 
na pomorstvo ili turizam, kao na primer u slucaju Floride, Hrvatske i Crne 
Gore u okViru Jugoslavije, a sličan je primer i brodogradnja, ili ima naftne 
izvore kao recimo, Skolska ako bi Velika Brilanija bila federalizovana, ili 
Katanga bakar u okviru K onga itd.). Jednostavno, radi se o jedinicama koje 
su različite privredne strukture, pa se stoga konstituišu i različiti interesi. 
Tako nastaju razlike i suprotnosti int eresa, počevši od onih koji su prouzroče­
ni različitim geografskim položajem i prirodnim uslovima za privređivanje 
(negde za monokulture, negde :>:a raznovrsne radinosti, n egde opet za orijen­
tacij u na pomorstvo i slično) do onih koji su vezani 1..tz step en razvijenosti, 
privrednu orijentaciju i kulturno-istorijske osobenosti. Suprotnosti između 
ruralnih i urbano-industrijskih celina i interesa mogu biti veoma značajne. 

U federalnoj državi veliki broj interesa u okviren je političkim granicama 
suverene ili kvazisuverene političke zajednice odnosno federalne jedinice i 
njenih političkih struktura (vlasti, partija, eventualno sindikata, ako terito­
r ijalni princip organizacije prevagne nad profesionalno-funkcionalnim). Kako 
veliki broj interesa biva politički posredovan, to politički faktori učestvuju 
i u procesu adikulisanja interesa i u njihovom predstavljanju u odnosu na 
druge. Tako sučeljavanje, pa i sukob različitih interesa dobija i politički ob­
lik. Takav je upravo slučaj u današnjoj Jugoslaviji. Usaglašavanje interesa 
između konstituisanih političkih celina, koje su ravnopravne i zaštićene su­
verenitetom, mnogo je te~e nego kad se sučeljeni interesi mire na nekim dru­
gim osnovama (na primer, na osnovu svojinskih ovlašćenja ili pravnih pra­
vila koja daju principe i okvire za rešavanje odredenih vrsta sporova, recimo, 
oko imovine, ulaganja, knjiženja zemlje i sličnih stvari ili oko sporova iz ra­
dnih odnosa). 

Kad se sukobi oboje određenom etičkom ili religijskom ili jezičkom bo­
jom, onda se lako stvaraju frontoVi na liniji »mi<< i »Oni«, »naši« i »njihovi« 
i sve dobija u još većem stepenu političku boju, kao kad bi se postavila hi­
potetička ali smislena pitanja: zašto da ••njihovi« prerađivački kapaciteti fi­
nalizuju sirovine iz »našeg« regiona i da na tome zarađuju ••ekstra- profit«? 
Dokle će .-naš« region biti u poluko'lonijalnom položaju prema »njihovom« in­
dustrijskom potencijalu? Dokle ćemo svi snositi troškove razvojne politike 
od koje nemamo svi podjednaku korist? Dokle će se »njihov« razvitak podrža­
vati vešlački održavanim 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 
područja, ali i oko njih), ekonomskog planiranja, monetarne i kreditne poli­
tike, upotrebe deviza, spoljne trgovine, novčanog tržišta, utvrđivanja i ostva-

15 NQrlman Y. MLneta, ,.Federalism: A Meaill5 To WhaJt Ends?<•, u Federali.~m: 
Makina the. System Wo:rk, Center for National Policy, Washington 1982. 



Stanoi/CM, V., Konflikti l tm~QI. fnl . .. PolU. ml&tto, Vol. XXIII ClU&), No. 7, str. 3~ 41 

rivanja zajedničkih interesa i mnogih drugih, pokazuju širinu raspona pita­
nja oko kojih lako nastaju sporovi. Ako se još uzmu u obzir poimanje nacio­
nalnih interesa i naciont1lna osećanja tamo gde ona igraju ulogu, onda se mo1.e 
lako zamisliti u kojoj meri može biti slo~en i kontroverzan svaki slučaj gde 
se, s bilo kakvim obrazloženjem i argumentacijom, alociraju sredstva (n.ov­
čana ili materijalna) ili se iz bilo kojeg regiona prikupljaju i ulažu u neki 
drugi. Takvi potezi, bez kojih se teško može zamislili neka politika razvoja, 
uvek pothranjuju sumnju da se posredstvom zajedničke vlade ili zajedničkih 
planova uzimaju sredstva iz jednog regiona i da sc prelivaju u neki drugi. 
Tako svako preferiranje jedne investicije u odnosu na drugu, jedne grane 
(što znači i regiona) u odnosu na neku drogu, izgradnja neke saobraćnjnice 
(njenog pravca, trase), ograničavanje cena nekih proizvoda ili nametanje po­
sebnih diferenciranih poreza ili ct~rinske zaštite može i poslaje ne samo po­
litički problem, nego i problem međunacionalnih odnosa. Prirodno je onda 
što ni jedna ekonomska mera vlade ne može proći, a da ne iulzove detaljno 
ispitivanje s tačke interesa sastavnih delova. Vlada leško može voditi eko­
nomsku politik-u, a da ne izaziva permanentna !;Umnjičenja čas jednog, čas 
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 dn 
federalna vlada ne može osnivati nikakve federalne fondove (osim Fonda 
za razvoj nedovoljno ra.zvijenib krajeva i SAP Kosovo). Međutim, kako se i 
bez posebnih fondova ili investicionih pothvata, drugim merama ekonomske 
politike mogu favorizirati ili nečega lišavati pojedini regioni, ovo je područje 
predmet stalne i izuzetne pa7.nje svih federalnih jedinica. To bi se moglo uze­
ti još i kao primer poželjnog .-kooperativnog .. ili ,.predstavničkog .. federaliz... 
ma, kad ne bi zbog odsustva odgovarajućih rešenja bilo praćeno drugim ne­
gativnim posledicama. Prva takva posledica nastaje zbog dominacije politič­
kih faktot·a nad ek-onomskim životom i ogleda se u 7..atvaranju federalnih je­
dinica u sopstvena, ograničena trži~ta i ekonomske prostore s težnjom da se 
unutar njih odvija cirkulacija robe i novca i da se stvore samodovoljne pri­
vredne celine, zbog <:-ega se multipliciraju isti kapaciteti (recimo, u rafineri­
jama, automobilskoj, elektronskoj i drugim industrijama). Druga negativna 
posledica nastaje opet zbog toga .što izvesna pitanja nisu sist~ki zadovolja­
vajuće rešena, pa se ravnote~a interesa ne traži i ne očekuje na izvestan duži 
rok, već se u svakom trenutku, u svakom potezu vlade i kod svake mere hoće 
quid pro quo, ukljućujući, na primer, svaku investiciju, kredit, emisiju novca 
itd_ Ako bi sc bilo koja grana industrije zaštitila ili njen položaj poboljšao 
nekom merom ekonomske politike i to išlo u korist nekog regiona odnosno 
federalne jedinice, odmah bi se javile i ostale da se sličan tretman da i nekim 
drugim industrijama za koje bi bile zainteresovane odgovarajuće federalne 
jedinice. Tako u Jugoslaviji ne samo da se vodi osam ekonomskih politika, 
nego i savezna vlada mora sruna da vodi više nego jednu ekonomsku politiku. 
odnosno da donosi odluke i mere koje jedne drugima protivreče. Sve to nije 
posledica samo federalnog uređenja, nego jednog drugog faktora koji nije ve­
zan uz federalizam, ali se odražava na njegovu funkcionisanj.e. Taj fttktor je 
sistemski položaj ekonomije i politike. Njihov odnos je takav da, uprkos dru­
kčijim načelnim opredeljenjima, u praksi politika na svakom nivou, a to zna-
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tanja koja nisu vezana neposredno i samo za feder·alizam,16 iako se prelamaju 
kroz njegove ustanove i utiču bitno na proces odlučivanja, predstavljanja itd. 
u federalnim strukturama. 

Jugoslovenska iskustvo otkriva nam i ponavljanje nekih pojava koje su 
poznate iz istorije n ovijih konfederacija. kao što su bile na početku SAD, 
Svajcarska, Ujedinjene provincije i Nemačka, konfederacija od kojih su neke 
trajale do druge polovine XIX veka~ ali su tokom svoga trajanja ispoljile niz, 
danas već dobro poznatih, nedostataka. 

Dok je u. teoriji r elativno lako razlikovati clemente federalizma i kon­
federaliWla, u praksi je zbog različitih interesa i iskustva lako naći mešavi­
nu tih elemenata. Zato svaki pojedinačni slučaj federa !izma mm·amo proce­
njivati prema rezultatima koje daje. Opšte je istorijsko iskustvo da konfede­
racije nisu davale zadovoljavajuće rezultate. a naj~će su se raspadale ili 
zbog unutrašnjih razdora postajale plenom gramzivih suseda, ili su pak pre­
lazile u federaciju ili unitarnu drlavu. Ova poslednja nas ne interesuje, jE'r 
ona nema ni jedne od prednosti radi kojih je federalizam podržavan u teoriji 
i uvođen u politički :>.ivot. Na bogntom iskustvu antičkih grčkih l iga - naro­
čito upoređivanjem sudbine Amfiktionskog saveza koji je bio prava konfe­
deracija i Ahajs kog saveza čiji su članovi bili prihvatili veći stepen u?.ajamne 
pove7.anosti i izvesna institucionalna rešenja kao ?..ajednička (zajednički os­
novni zakoni, novac, mere i sl) - mogli su tvorci moderne teorije federaliz­
ma 7.aključiti o strukturalnim manjkavostima konfederalnih oblika. Oni čine 
gotovo neizbežnim unulrašnje razdore i sukobe - koji nisu samo suk obi in­
teresa, već i sukobi oko premoći - jer ne pružaju inslilucionalne oblike ?.a 
razrešavanje iskrl!lih sukoba interesa ili orijentacija odnosno politika. Ovo je 
potvrđeno i iskustvom Ujedinjenih provincija Nizozemske, Svajcarske konfe­
deracije dok je pripadala tom obliku ne samo po imenu već po saddaju sa­
veza. Poljske i Nemačke u različitim fazama njihovog konfederalnog perioda. 
lznad svega su boga1a isku.<:tva SAD u periodu konfederacije. U Federalistič­
kim spisimn izvršena je do danas neprevaz.iđcna kritika slabosti i lllruktu-

16 U JugoslaviJi su, !Ila prlimer, i sv~ slOOendje pr.i\nredne organi!z.."'.cJje zasnovane na 
zakonsltim odredhama koje su, u sivari, uvele konfederalni oblik org::~nizaclje. 
T&lku delegai~kli sistem predSlavlja.nja većfog broja osurovnlh organ.iz3clja udru­
ženog rada omogućuje susretanje l usaglaAavanje interesa, ali i instituciju vErts 
u odnosima različitih delova slo..i.cnth organizacija, ~to proces odlučivanja u njima 
o najvažnijim .stvaruna ćini dugotrajnim, često nee.filulsn:om, a u odredenim 
~učnjevima 7bog sukoba in:teresa ne mot..e uopšte ni da se dođe do odluke. Os­
novni motiv za uvođenje takvog sistema bdo je da se spreči preliva.nje dohotka 
izm<.-đu raz!IMt!.h jedirrica (lj. eksploatacija jednih od strane drugih) i da se 
UtPQSlensima u svalroj jedtnioi Q])czbedj pravo ociiućLvanja o ukupnom dohotku .! 
P<,X;lov<l!nju jedl!nlce u 1kojoj .t·a.dl. T:l!me se o svi!m važnddlm pltLanjdma u ši;nim ce­
hnnmn. rRdnim organizacijama m U slo7.enim organizacijama odlučuje UZ UČe.~će 
svili i po n;~jvatnijim pitanjima 1lra.ži se pristanak zaposlenih u svim sastavn.lm 
dclovfma. Zbog komplikovane procedurt'.L a još više zbog ncsig1:1.rn(lstj sta:tusa 
uspo~tavJjenih odnosa, veoma te.ko se po~tiie tzv. udruživanje rada i sredsta\'3 
iz ra7.1ičitih organizaciJa !i regiona, kako se to zelelo, ali za SIQ nisu obeT.bedenl 
ni pravni temelji ni mshtucionalne prPlpostavke. Ipak. takav sistem organiza­
cije u privredJ. sa njemu svojst..-enim n<lčelima - kao što su neotuđivost d~ 
hotka od onih ko:}i ga stvarnju, nepost·ed:nost odh.tčivanja. svih zaposlenih u os­
novnim 1·adnim zajednicama a l)rek<> del~a'k'l \J l\IJT!m radntm organizacijama, 
nepostojanje !ondova n.<1 ,nlvol:ma tzJnad <XSnovniJl orgatnizacija ooim po i=ičitoj 
ooluci ovih poslednjih iid. - izgleda da jC> bio uv.ol· 7.a nalaženje neklh menja 
.. ._ .--....t-1__,_.._ ~. 
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ralnih manjkavosti konfederalizma, naročito u prilozima Jamesa Madisona i 
Alexandera Hamillona. t7 

Detaljnija anali?.a otkriva da su, u stvari, interesi u sprezi sa centrima 
moći kon!ederalne strukture osnovni uzrok zbog kojeg ona ne može da fun­
kcioni.lie. ISkustvo američke konfederacije, koje je najdetaljnije analizirano, 
potvrđuju i druga iskustva. Ona pokazuju da zbog razlika - počevši od ge­
ografskog položaja i različite privredne strukture koja po pravilu znači i ra­
zličitost u bogatstvu i izgledima za budućnost do ra?.ličitih osobenosti, tradi­
cija i iskustva stanovništva, kao i zbog čoveku urođenih nastojanja da izves­
ne terete izbegne ako moie i da poveća svoja prava, a suzi svoje obaveze -
nastaju ra?Jičiti interesi. Oni se pretvaraju u političke stavove i zahteve, koji 
se upućuju vladama ili se od vlada na različitim nivoima očekujE" njihovo os­
tvarenje. U jednom slučaju to je usmerena na očuvanje prirodnih i drugih 
prednosti isključivo za sebe odnosno za užu zajednicu, a u drugom slučaju u 
zahtevu da se u imc zajedništva ili za doprinose na nekom drugom području, 
izvrši određena preraspodela uslova života, ako ne već stvorenih bogatstava. 
Sve to je dovodilo do toga da su članice konfederacija nastojale da izbegnu 
izvršavanje 7.ajcdnički preuzetih obaveza (finansijskih, materijalnih, politič­
kih, u pogledu kvota vojnika i sl.). Na primer, člani~ konfederacije SAD nisu 
htele da ispunjavaju ni preuzete finansijske obaveze niti medunarodne ugo­
vore ako im je njihovo kršenje donosilo korist.18 m, na primer, priobalne 
države htele su da se uvede carina i posebne dažbine na korišćenje luka, uvoz 
i izvoz, a one iz unutrašnjosti nastojale su da se sve takve dažbine ukinu ili 
bar da idu u 7-ajedničku kasu umesto u kasu države koja ih naplaćuje. Zbog 

17 Hamilton, Madison, Jay, The Fed.eraltst Papers, 1787- aa. Kritiku kon!edE>rall­
zma. naročlt.o'Sad.rže escj1: l , 2, o, 16-1!1, 22, i dr. 

18 Preobrnža.jem od konfederacije u federaciju omogućeno je dugot:-ajoo održavanje 
američkog federalnog s::stema čij1 mvot nije 1ckao be7. problema i sukoblja­
vanja., koji su, kao 5t.o je p(mla.to, JrulmiiTli!t'a:li grada,n"'kim nl'tom. Taj sukob 
samo je IUčvrnt!.o, a ruije dmnenio osnovnu strukturu !edera.ln.Lh ustanova uve­
denih l787. '.I1reba, možda. dodati dD. američki sistem i u faz4 kon!ederaciie nije 
imao Instituciju veta, jer l>'U se odluke dono!';lle lli prostom (7 od uh-upno 13) 
ili k:valifikovanom (ll od ukupno 13) većinom, osim kad !';e rodi o ratifikaciji 
ustavnih promena, koje kad se prihvate sa 9 (naprama 4) glasova obavezuje one 
ddavice-čl:m:ice koje su izvršile ratifikaciju. Sukobi pogleda rul probleme fede­
ralizma, koji su doveli do z.atetaka politićkih p:trtija u SAD - federallsta. koje 
su protiVniCi optuživali da :.'U unLtaristi li ant!.federalista koji 51.1 za sebe mjslill 
da SU pravi !ederaldsti - bill SU U !IUlJ."ednom periodu pojačavnn.i ne AA!nO uok-
1.cinarnim raspravama koje su se tlcalc gledanja, na prirodu ljudskih 7.ajednica 
i vlasU u njima, nego pre svega i.nta-e:sima kojl su se tlc.ali očuvanja izvcsn!h 
prava (recimo 'U vezi s rop:.-tvom) ill sticanja određenih J)(liSeda (11a tm. neza­
PQ1>ednuliim tc1.1iWrljima), lUIIO 1 u pit..'Ul}Lma. prava scwezne države i.11 država­
-članica d.<t reguli!u izvesna ekonomska p!.tanJ,a, kao ~to 51.1 bila neka pitanja 
vczu.na za. izgradnju ž.eleznlca i ~tanja o Pf3\1U dr'lava-Ban.ica da ograničavaju 
svojinu. l\tnogo posle tJSVnjanja Ustava nastavljene su J. teolijske m:a.sprave J 
sudsk.i sporov! u .kojimn su obe strane rLmale ,.,voje sopstvene zagovornJke (kao, 
nn. pi'imer, Johna Manlhalla na strani federalL<;t<u a Johna Colhouna na sl.nml 
zastupnika prava država: ih Dlllliela Wcbstera l Roberta Ha)'nera). Marshall je, 
na primer, u svojstvu vrhovn()f! sudije SAD uspeo da nrunetne sudsku kontrolu 
(judicial review) kao pravo V+rhovnog suda +i <ia time mnoge sporove 4 :.'Ukobe 
interesa sa političkog terenA na kojem lih je veoma te!ko ill nemoguće razrmtl, 
prevede na prn,;nj teren na kojem je llUlOio;O lakše naći reSenje. Webster je 
opel na jedan opšt1 natm poku&no dati načelne k:ni1erijume ~utvrđivanje QPneg 
tnteresa u sukobu k&neđu .r=.liMHh Ln t.......," 
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toga su u SAD bili potpuno zamrli uvoz i izvoz, a industrijska proizvodnja je 
gotovo stala, inflacija uzela takve rannere da je Jefferson novac upoređivao 
sa hrastovim lišćem, bušel žita je koštao 1500 dolara, a par cipela 100 $. Kon­
federacija nije mogla ispuniti obaveze prema vojnicima kontinentalne armije, 
a oko izdavanja novca i kreditno-monetarnog sistema postojale su velike ra­
zlike čak i posle donošenja federalnog, i danas važećeg Ustava. U slučaju Uje­
dinjenih provincija Nizozemske dešavalo !ie da su zajednički donetc odluke 
morale ostvarivati jal:e ili bogatije provincij e, pa su onda sticale pravo da od 
onih koje svoje obaveze nisu htele ispuniti priuudom uteruju ono što su ume­
sto njih platile. Sukobi izmedu interesa ra7.llćitih država, provincija, kantona 
konfederacije pretili su sukobima ne samo političke nego i vojne prirode, a 
po pravilu su podržavani i od spoljnih sila. 

IV 

Možemo, dakle ka7.ati da su sukobi interesa između polltičldh entiteta u 
jednoj federalnoj strukturi stalna mogućnost i da je. u stvari, zadatak fede­
ralnog sistema da potencijalne sukobe rešava institucionalnim političkim i 
pravnim sredstvima. Takva rešenja na trajnoj osnovi unose izvesnost u soci­
jalne, ekonomske i pravne odnose svih subjekata i građana u t1:1kvim siste­
mima. No, i uz takve okolnosti, proces odlul:ivanja u federalnim strukturama 
stalno je podložan dinamici u kojoj interesi opredeljuju ponašanja, pa priro­
dno dolazi do p<>litičkih disputa i sukoba. Od karaktera političkih i pravnih 
federalnih ustanova u veoma velikoj meri zavisi da ll će se veliki broj suko­
bljenih interesa rešiti odnosno usaglasiti bez velikih potresa. To dobt<im delom 
zavisi i od date političke kulture i od toga koliko su iskorišćena i ugrađena js­

k:ustva iz islorijc političkog fenomena koji je svega oko dva veka star, a koji 
nazivamo moderni federalizam. 

Osnovna je crta modernog federalizma zamcna nekadašnjeg saveza država 
novom ustanovom S<lveme države. Nju karakteriše odstupanje od klasične te­
orije suvereniteta kakav su zastupali Jean Bod.in, Thomas Hobbes, a na dru­
goj osnovi i Jean Jacques Rousseau. Koncept savezne države (pod tim izra­
zom ne misli se na •saveznu državu.. kao federalnu jedinicu, kako se ovaj 
izraz koristi u SAD) podrazumevao je i zajedničku vladu (u najširem smislu) 
i zadržavao vlade pojedinih članica. Sistem je implicirao podelu nadležnosti 
odnosno podeljeni suverenitet. Ta podela mogla sc izvršiti na trajan i insti­
lucionalizovan nal:in samo na osnovama vladavine prava odnosno ustava k oji 
tako postaje depo?.itar prava i dužnosti pojedinih vlada. U slučaju dominacije 
puke političke volje odnosno samovolje, i različiti intf>.resi preko nje vrše pri­
tisak da bi obezbedili ostvarenje ili dominaciju nad drugim inter·esima. Nad­
ležnost zajedničke vlade obično je, kako je to objasnio James Madison, -og­
raničena na izvestan niz pobrojanih ciljeva, koji se tiču svih članica repub­
like, ali koji se ne m ogu postići pojedlnačnirn merama lJilo koje od njih. ,.Po­
dređene .. vlade zadržavaju potrebnu vlast i delovanje, a ovlaštenja delegirana 
federalnoj vladi su malobrojna i ograničena, dok su ovlaštenja vlada po­
jedinih drla vica brojna i neograničcna.l9 
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Naravno, utvrđivanje nadl~osti koje se precizira ustavom ili sličnim 
dokumentom (jer u različitim koncepcijama federalizma sporna je i sama pri­
roda najvišeg dokumenta o stvaranju federalnog aranžmana - po jednima je 
to uslav, a po drugim ustavna konvencija, sporazum, ugovor, koji se kao i 
svaki ugovor može raskidati) stvar je dogovora ili kompromisa, kao i većina 
drugih r~nja u federalnom sistemu. Ako se hoće izbeći sukobi koji se ne 
mogu rešiti u granicama pravnog i ustnvnog poretka, onda ta rešenja moraju 
imati trajni karakter. Federalne struktut·e su, dakle, delikatne ravnoteže i 
kompromisi za koje brojni razlo:d nalažu da im sc da trajni karnkter, a dina­
mika interesa, pa i onih koji su vezani uz sučeljavanje moći, polilič.kih volja 
i težnji za nadvladavanjem, ugrožavaju federalne aranžmane. Jedna od naj­
značajnijih federa1nih ustanova, tzv. federalni dom, plod je jednog kompro­
misa koji je pokazao trajnu vrednost i poslao veoma proširena politička us­
tanova. 

Naime, potreba za kompromisom i za uspostavljanjem i odr7.avanjem ose­
tljive ravnoteže izmedu moći i interesa bitna je za svaki autentični federali-
7.am. Jedan od najuobičajeniijh sukoba pri stvaranju federalnog saveza tiče 
se rešenja od kojih zavisi uticaj pojedinih članic.'l, na federalne odluke. Tu 
se raskorak između velikih i malih članica federalne unije mora pojaviti. Kao 
što je poznato, takav je bio slučaj i u uslavotvornoj skupštini koja je 1787. 
pripremala američki ustav. Najveći problem bio je kako pomiriti interese velikih 
i malih država. Interesi i gledišt.a velikih država bili su zastup1jeni u tzv. 
planu Virdžinije. Taj je plan zagovarao predstavništvo u kojem bi sve članice 
bile zastupljene proporcionalno broju stanovnika. Interesi i gled,.gta malih 
clrlava bili su sadržani u tzv. planu Nju Džersija, a suština tog plana bila 
je da svaka država članica ima paritetnu zastupljenost i jedan glas u pred­
stavničkom telu. Re!enje je nađeno u kompromisu koji je ponudila delegacija 
Konektikata. Kompromis se ~astojao u ustanovi dvodomnog predstavništva, 
pri čemu u jednom domu važi princip proporcionalne, a u drugom paritetne 
zasttlpljenosti. Kad je ta ideja prihvaćena, najveće te~koće u pravljenju ame­
ričkog u.c;tava bile su prebrođene. Naravno, posle prihvatanja kompromisa 
ove vrste, odmah dolazi na red traženje komprmnisnog rešenja za sledeće 
pitanje: šta će kojem od dva doma pripasti u nadle?:nost. Od toga zavisi o 
kojima će pitanjima svaka federHlna jedinica imati jednaki glas, a o kojima 
će se odlučivati srazmel'!lO brojnosti stanovništva federalnih jedinica. 

Sledeći je, recimo, veliki px·oblcm koji se opet može rešiti samo kompro­
misom: šta znači i kako uvesti i obezbedivati demokratiju i demokratski pro­
ces odlučivanja u federalnim ustanovama? Federalizam donekle menja i ne­
ke stavove klasične teorije demokratije. Tim stavovima pripada i tzv. vlada­
vina. većine kao dugovremeni sinonim za demokratiju. Taj je princip ospora­
van ili, tačnije, dopunjavan u t.oku razvitka moderne teorije demokratije. Da 
bi federalizam bio autentičan, očigledno je da princip puke vlndavine većine 
ne može da se linearno primeni. Još na po<:-elku rađanja modernog federali­
zma pažnja je posvećena mogućnosti tzv. tiranije većine, a to je isti onaj pro­
blem koji danas podrazumevamo kad kažemo ma;orizaci.ja.. Federalni aran­
žmani često su nastali zbog složenih prilika i delikatnih pitanja (kao što su 
nacionalna ili verska osećanja) u kojima se ne može prihvatiti majorizacija i 
moraju postojati određene institucionalne mogućnosti zaštite interesa i prava 
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Pored tiranije većine zasnovane na majorizaciji ili linearnoj primcni prin­
cipa vladavine većine, uz zanemarivanje nekih bitnih prava manjine, naslaje 
i druga krajnosL: mogućnost tiranije manjine. Ona se u !cdoralnim siste­
mima pojavljuje na nov način. Ne radi sc o klasičnoj upravljačkoj manjini 
koja dominira većinom, nego o vetu. Odbijanje saglasnosti na zajedničke od­
luke u sistemima gde se za određena pitanja traži jednoglasnost, dovodi ma­
njinu u poziciju da vdi pritisak, da eventualno čak uccnjuje i izaziva krizu 
(delimičnu ili ozbiljniju) iz koje se izlaz mora tražiti u raznim merama (ras­
puštanje predstavničkog tela, tzv. privremene mere i sL) ill u pribegavanju 
vanustavnim sredstvima za čiju primenu je najčeAči izgovor slabo ili neefika­
sno funkcionisanje uspostavljenih ustavnih institucija. 

Jedno od pitanja koje se nametnulo teoriji federalizma bilo je i ono o 
ulozi naroda i njel{ovih interesa u konstituisanju i l'adu savezne države: da 
li u njoj postoji narod koji je izvor njene vlasti ili postoji više naroda u sva­
koj federalnoj jedinici koji su izvor vla.<>ti u Lim jedinicama, dok na nivou sa­
veza postoji samo uslavnim ugovorom konstituisana asocijacija? Na to se na­
dovezuje i pitanje o odnosu naroda i njegovih vođa, rukovodilaca ili uprav­
ljača, odnosno pilanje odnosa između interesa naroda i partilrularnih interesa 
upravljaČ<:~. Upravljači, kako je lo Rousseau isticao, uvek pored individurune, 
slede i lot:tiku jedne korporativne volje i koristi odnosno interesa, dok je opšta 
volja po prirodi stvari najslabije prisutna, iako bi bilo poželjno da je najutl­
cajnija.to Političko ~skustvo poslednja dva veka, podržano oni ranijim, kazuje 
nam da se kao partikularni privatni interes najlalcle nameće interes vlada­
juC:-e elite i da to zaoštrava značaj razlikovanja između op§teg interesa naroda 
i posebnog interesa onih koji vladaju odnosno birokratije. Ovo je naročito po­
kazao K. Marx u Kritici Hegelove filozofije driavnog prava (1843) lrod je, 
nasuprol Hegelu koji je ..opšti stalež .. smatrao duhom države i nužnim pos­
rednikom između ideje države i realnog drmtva. birokratiju video kao odsu­
stvo duha države, tj. smetnju n.lenom služenju opštem interesu. 

Kod Rousseaua, međutim, nailazimo na jednu ideju koja pt·cthodi poz­
natoj Madisonovoj ideji iz l•'P.deral~ta No 10. Rousseau smatra da će, ako je 
narod dobro obavešten i ako građani nisu povezani u organizacije, opšta volja 
uvek lako proizići iz njihovog delovanja i uvek će biti ispravna. No pretpos­
tavka za to, po sudu Rousseaua. i istovremeno njegova želj~ jeste da nema 
nikakvih asoci-iacija, korporacija, organi7..acija l partija koje bi individue po­
vezivale, organizovale i usmeravale njihove volje. Ako postoje razne labave 
i parcijalne asoeljacije koje su uspostavljene na račun velikog društva, v olja 
svake te parcijalne asocijacije je privatna, partikularna. Ako već postoje par­
cijalna društva, onda je politički mudro, preporučljivo (u čemu se delimično 
poziva i na Machlvellija) d .1 sc multiplicira njihov broj kako bi sc svako od 
njih mogao držati u ravnopravnom položaju prema drugima. Rousseau navodi 
da su se tim metodom služili Solon, Numa i Servius.:!1 

20 Jea:n Jacques Rousseau, Du Contrat Social, Hv. HL ch. II. On je isto tako .i.sticao 
l razliku izmedu volje svih (volonte du touts) l opSte volje (\'olontć generale), 
smatrajući da potonja misli samo na zajednički interes, a pt-elhodna na privatni 
interes i samo je suma zasebnih volja (vulonte particulieres) (ibid., liv. 11, ch. 
ill). Rousseau je imesna stanja idealizovuo smatrajuri i da je opšta \•OIJB ne­
uništiva ;1 da lako mo7.e izaći <na kraj s poHllčkim luknvW.n.ama. 

21 Ibid., Hv. ll, ch. 111. lntcrcsontnn je i nousseauova id'-!]a da se ~!avni grad pre­
..... ~ UJe" rla serlišt.:. 9.ruiedn.i~ v1ade ne bude uvek u .istom mestu. 
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Uprkos tome što je i on. slično Montesquieuu, smatrao da se federalizmom 
može postići takvo udruživanje više manjih država koje će ih učiniti snažni­
jim u odnosu na spoljne neprijatelje, uz mogućnost da zadrže unutrašnju au­
tonomiju odnosno demokratsko ustrojstvo, Rosseauuve ideje nisu lako spojive 
sa feder-cilizmom. Njegova politička misao bila je teorijska podloga jakobini­
zma. Ako Rous.seau pik o asocijacijama, l\"trankama i frakcijama kao elemen­
tima koji mogu narušiti homogenost j~::dne zajednice. vndn u federalnim sis­
temima najvažnije takve asocijacije čine federalne jedinict:. 

v 

Jugoslovenska društvo je izuzetno sloieno. Izuzimajući sovjetsko, za ju­
coslovensko se može reći da je najsloženije evropsko društvo. Jugoslavija ima 
i svoj Sever i svoj Jug i, još pre i važnije od toga. svoj Istok i svoj Zapad. 
Na području današnje Jugoslavije milenijumima su se susretale i su kobLjava­
La kuLture Isto1ca i Zapada. Narodi koji su se naselili na ovom prosluru imali 
su - kako je to napisao Miroslav Krleža - istorijsku sudbinu da su vekovi­
ma živeli pod tuđinskim jarmom, da je preko njih protutnjalo mnogo ratova 
i da ni jedno pokolenje nije uzoralo svoje brazde a da zemlju nisu pregazili toč­
kovi neprijateljskih topova između jedne i w:uge žetve, da su uprkos ža­
kerijama l gerili bivali podvrgavani imperativima stranih sila. Sve je to pri­
donela ra?.tičilim tradicijama, kulturnim i političkim utjecajima, običajima i 
formiranju test nacija slavenskog porekla sa kojima živi još niz narodnosti, 
od kojih su naročito brojne dve, kao i etabliranju crkava tri velike religije: 
pravoslavne, rimokatoličke i islamske. Jugoslovenske složenosti takve su da 
je i pre drugog svetskog rata, dok je w·žava bila unitarna monarhija, u ob­
lasti civilnog p1-ava važilo sedam različitih pravnih poredaka. Dohodak po 
oltwi stanovnika najsiromašnijih opština odnosi se l : 20 i vi~. 

Za manje od šezdeset godina Jugoslavija je dobila §est ustava. Za tri de­
cenije njenog socijalističkog razvitka dobila je čelid ustava sa mnogim aman­
dmanima u suštinskim promenama nekih od njih dok su još formalno važili. 
Sve su to bila traženja načina da se ramolikostima stvori dovoljan prostor 
za aulvnomiju, a da se istovremeno celini obezbedi jedinstvo i sposobnost ži­
vljenja i napredovanja. Dva pokušaja s centrali.zmom su pt·opala: unitarisLi~ 
čko-monnrbističk:i i administrativno-socijalistički. Raznolikosti s u prirodno ra­
đale različite interese i različita viđenja najoptimalnijih uslova zajedničkog 

života. Posle rdavih iskustava sa sistemom tzv. administrativnog socijalizma, 
pošlo se putem traženja jedne demokratske alternative. Jedan od prvih i naj­
značnjnijih koraka bio je uvođenje radničkog samou:prm,Ljanja (1950). Ono je 
u suštini značilo i davanje legilimnosti partikularnim interesima, jer je to 
podrazumevalo autonomiju priVTednih subjekata koji se sučeljavaju i sukob­
ljavaju na trllitu. Taj implicitni sistemski pluralizam svoj ideološki legalitet 
stekao je tek 1960-tih godina. Sredinom 1950-tib godina uvedena je lokalna 
samo·up'rava da bi građani mogli učestvovati u upravljanju lokalnim zaj.edni­
cama na sličan način kao radnici svojim poduzećima. Razvijale su se ideje fun­
kcionalne demokratije i integracije društva na samoupravnim osnovama. 

Detaljno izlaganje evolucije i krivudAvih puteva traženja sistemskih re­
šenja zahtevalo bi puno više prostora nego št.o nam ovom prilikom stoji na 

- - •- ----'·· '7-~~ •'"""""'"" " .lrnnt"'k.~Lu našeg_ .onštel! izlaJ;(anja problema sukoba 
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i usaglašavanja interesa u federalnim sistemima izneti samo najvažnije ka­
rakteristike mehanizama usaglašavanja interesa u jugoslavenskom federaliz­
mu. Pri tome moramo zamisliti da sc svi opšti razlozi za rađanje različitih in­
teresa i potrebe njihovog usnglašavanja javljaju i u ,Jugoslaviji, s nadopunom 
da istorijski uslovi života naroda Jugoslavije sve interese i gledišta opterećuju 
i emocijama i nepovercnjima. 

Tokom šezdeselih godina, delimično u vezi s problemima koji s u se javili 
u usklađivanju odnosa u federaciji s principima implicitnim za~ samouprav­
ljanje, a delimično zbog problema s ukcesije na vlasti odnosno rešavanja pro­
blema postitovskog perioda, kojom prilikom se u jugoslovenskom društvu od­
vijala i borba za vlast, došlo je do uspostavljanja policentričnog etatizma. To 
znači da mnoge funkcije koje je nc>Jcada vršila fedc>racija, a koje su u skladu 
sa usvojenim političkim orijentacijama trebale da pređu pre svega na priv­
redne radne organizacije (da se izvrši tzv. deetaliacija privrede), nisu pre­
nete na samoupravne subjekte, nego je na nivou federalnih jedinica repro­
dukovan nekadašnji savezni etatizam .. Ovo je veoma bitno uticalo na politi­
ziranje svih interesa, pa i na oštrinu njihovog sukobljavanjn i teškoće razrc­
šavanja posredništvom političkih elita u federalnim jedinicama. Tu sociološ­
ko-političku činjenicu treba imati u vidu pri razmatranju bilo kojeg ustav­
nog rešenja koje se odnosi na jugoslovenski federalizam i izražavanje, suče­
ljavanje, sukobljavanje i i7Jllirivanje interesa u okviru njegovih struktura 
odnosno tela koja odlučuju. 

Ukratko, jugoslovenska federacija sastoji se od šes' TepubUka od kojih 
jedna u svom sastavu ima i dve autonomne pokra;i>M koje su istovremeno i 
sastavni deo jedne republike i elemenat jugoslovenskog federalizma, a iz ove 
dvojnosti niče i niz jnteresa pa nisu retki ni sukobi oko n jihovog uskladiva­
oja. Sledeća kategorija jugoslovenskog federalizma proizlazi iz toga što jugo­
slovenski U$Ulv nije samo državnopravni akt nego i društvena povelja, pa se 
u njemu Jugoslavija definiše i kao savezna država, tj. državna za;ednica do­
brovoljno ujedinjenih naroda i n jihovih republika i, s druge strane, kao soci­
jalistička samouprav na demokratska zajednica radnih ljudi i građana i rav­
nopravnih nal'oda i narodnosti. Niz pisaca ističe da sc u praksi potpunije os­
tvaruje prva ideja o drlavnoj zajednici !eder:11nih jedinica, dok se ideja o de­
mokratskoj zajednici građana ostvaruje samo delimično, a nisu date ni insti­
tucionalne i druge mogućnosti dil bi se ostvarivllla kao što je ustavom to 
definisano .. 

Važna je crta ustavno određenje nadležnosti federacije tako da su one 
precizno pobrojane, a sve ostalo da pripada u nadležnost federalnih jedinica. 
Treba dodati da je nadležnost federacije relativno široka (u odnosu, na pri­
mer, ne samo na Auslt'aliju nego i na SAD). Po ovom kriterijumu Jugoslavija 
bi mogla da se uvrsti u federacije sa širokim nadležnostima. 

U oba doma Skupštine SFRJ (koji, u stvari, imaju vrlo malu zajedničku 
nadletnost, a svaki od njih ima svoj krug nadle-mosti) sve republike pred­
stavljene su jednakim brojem delegata, a pokrajine .. odgovarajućim .. manjim 
brojem. Veće repub1ika i pokrajina ustavno je definisano kao veće delegacija 
skupština republika i pokrajina i nadležno je da odlučuje o najvažnijim pi­
tanjima za koja su zainteresovane federalne jedinke, a lo su mahom ekonom­
ska pitanja. Sloga je ono, može sc reći, najvažnije telo u Jugoslaviji u kojem 
hl tt-~balo dlkse usaltlašavaiu interesi različitih delova po različitim pitanjima. 
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Princip ravnopravnosti naroda i narodnosti, koji je izuzetno vai an ustavni i 
politički princip koji prožima i jugoslavenski federalizam i predstavlja nje­
gov istorijski l"aison d'etre, ipak je samo delimično zastupljen u Veću repub­
lika i pokrajina, pošto ono nije sastavljeno kao n acionalna već kao republič­
ka-pokrajinska delegacija, a to s obzirom na nacionalnu heterogenost jugo­
slovenskih Iede1·alnih jedinica (moie se t·eći svih, osim jedne) n ije istovetna. 
Po.red principa paritetne zastupljenosti svih republika (iako je odnos stanov­
ništva najmanje i najveće oko l : 9 odnosno l : 16) delegacije u ovom veću 
obavezno se konsultuju sa svojim repubjjčkim skupštinama (a to u praksi znači 
sa određenim rukovodiocima tih skupština i drugih političkih i izvršnih or­
gana). O širokoj skali problema potrebna je saglasnost svih delegacija. To 
znači da je u nizu pitanja uspostavljeno pravo odnosno mogućnost veta dele­
gacije jedne federalne jedinice. Ako bi se t•adilo o pitanju od značaja za život 
društva skupština bi mogla većinom glasova doneti privremene mere, dok se 
stavovi delegacija odnosno interesi federalnih jedinica ne usaglast!. Za razli­
ku od Veća republika i pokrajina, Savezno veće je Ustavom definisano kao 
veće delegata samoupravnih organizacija i zajednica i društveno-političkih or­
ganizacija u republikama i pokrajinama. Ono bi trebalo, s obzirom na druk­
čiju nadležnost, da samo izuzetno odlučuje po principu usaglašavanja stavova 
radi postizanja jednoglasnosti, ali sc to dešava iako n ije Ustavom propisano. 
U toj činjenici mnogi vide izraz potpune dominacije istih centara moći fede­
ralnih jedinica nad svim delegatima iz date jedinice u Skupštini SFRJ. 

Sledeća crta jugoslovenskog federalizma jeste princip aproksimativno-pa­
ritetnc zastupljenosti republika i odgova1·ajuće zastupljenosti pokrajina u iz.. 
vršnim organima federalne dr7.ave. U organu federacije koji ima ulogu šefa 
države, vrhovnog komandanta oružanih snaga itd. - a to je Predsedništvo 
SFRJ - svaka federalna jedinica ima po jednog predstavnika. Oni funkciju 
predsedavajućeg, kojem mandat traje jednu godinu, vrše rotacijom. Odnos 
ovog tela i Skupštine je takav da se može govoriti o elementima podele vlasti. 
To pogotovu može da se konstatuje ako se uzme u obzir i uloga Ustavnog suda. 

Uprkos nekim elementima konfederalizma, kao i odstupanjima od onoga što 
je Ustav propisao, najveća manjkavost jugoslovenskog sistema, po našem mi­
šljenju, nije u mehanizmu donošenja odluka, iako je on komplikovan i zahteva 
dosta vremena, a ostavlja mogućnosti blokiranja sistema (ali i prevazilaženjn 
te blokade u granicama ustavnih rešenja). Pravi problemi nastaju posle do­
nošenja odluka. Osin1 u oblasti narodne odbrane, spoljne politike, odnedavno 
i pod određtmim uslovima državne bezbednosti, carine i nekih više administra­
tivno-tehničkih službi, savezna država nema mogućnosti da autonomno provodi 
odluke koje su zajednički donete. Pošto je federalnim jedinicama ostavljeno 
da one posredstvom svojih organa (a i po svom nahođenju) ostvaruju odluke 
zajedničkih tela, to i ovde deluju interesi kao sila koja utiče da se donete odluke 
ostvaruju drukčije nego što one glase ili se uopšte n e ostvaruju. Budući da je 
sudski sitem takode uglavnom zaokružen unutar federalnih jedinica, to često 
lokalni interesi utiču i na sudske odluke koje se tiču poslovnih odnosa, ugovo­
ra, obaveza iz njih i sl. Dakle, po našem mišljenju, najveća manjkavost jugo­
slovenskog federalnog sistema jeste u nedostatku instrumenata na raspolaga­
nju federal·noj državi da bude i ostvareno ono što je u njenoj nadležnosti i o 
čemu su na ustavan način donete odluke. Tome se uvek ispreče neki lokalni 
interesi. Zbog karaktera [ederalnih ustanova, taj lokalni interes može da se 
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zašlili na štetu opšteg. Ukupnim položajem mnogi organi su i dovedeni u si­
tuaciju i motivisani su da partikularni interes moraju pretpostaviti opštem u 
velikom broju slučajeva. Oru pri tome najčešće dobiju političku zaštitu ~svo­
je« federalne jedinice. 

Druga manjkavost jugoslovenskog federalizma ogleda se u nedostatku in­
st•itucionalnih oblika i k-anala. posredstvom kojih bi određeni interesi prelazili 
granice fede1·alnih jedinica i povezivali se po funkcionalnom, profesionalnom 
ili nekom drugom principu. Uobrućenost interesa u gTanice federalnih jedinica 
i česlo još užih, lokalnih zajednica, opština i potreba političkog posredovanja 
pri njihovom izlasku na širi jugoslovenski proslor dovodi, kao što se to pod 
sličnim okolnostima dešava i u drugim federalnim sistemima, do: (l) politiza­
cije gotovo .~vih interesa i (2) naglašenog regionaliz?na, partikularizma i loka­
lizma, a kad se radi o interesima koj i su predstavljeni ili stvarno jesu i nacio­
nalni ili nacionalno obojeni, onda lako oko tnkvih interesa buja i nacionalizam. 

Treća manjkavost jugoslovenskog federalizma, koja se sastoji opet u ve­
zivanju izvesnih važnih interesa uz političke subjekte, proizlazi iz dominacije 
politike nad ekonomijom. Ta je crta karakteristična za sve socijalističke ze­
mlje, ali je uvođenjem radničkog samoupravljanja i usvajanjem politike deeta­
tizacije l nizom političkih opredeljenja u Jugoslaviji uzet drukčiji kurs. Taj 
kurs se, uprkos svemu, ne ostvaruje, već privreda oslaje u velikoj zavisnosti 
od političkih centara moćl, koji posreduju u svim ekonomskim interesima, 
obično pod etiketom da se radi o »nacionalnim« interesima. Policentrični etati­
zam, koji smo pomenuli, težio je tome da u svakoj federalnoj jedinici razvije 
tzv. nacionalnu ekonomiju i da ispolji težnju ka ekonomskoj samodovoljnosti 
svake pojedine federalne jedinice. Dok je, s jedne strane, jasno da s u ekonom­
ska moć i njeno raspolaganje jedan od najjačih izvora dodatne moći političkih 
centara, to je, s druge strane, u jugoslovenskom slučaju jasno da je cena su­
više visoka, a rezultati u ekonomskom smislu daleko ispod obećanih, kao št{) 
se moglo i očekivati. 

lugoslovcnslri 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 pogleđu problema s kojima se suočava je­
dna izuzetno složena zemlja, i rezultata koje uvedeni sistem daje u razrešava­
nju problema i sukoba interesa koji proizlaze iz te složenosti. Ovaj zaista su­
mal·an pregled više je nego nepotpun, ali nam, uz ostala iskustva koja smo 
pominjali ili koja su proizišla iz poznatih federalnih sistema, omogućuje da se 
potvrde neki najopštiji zaključci o upravljanju konfliktima i usaglašavanju 
interesa u federalnim sistemima. U njima je ovakve probleme daleko teže re­
šavati nego u sistemima u kojima se na autoritaran način vrši alokacija osno­
vnih društvenih vrednosti. Ali, centralizovani i autoritarni sistemi ispoljavaju 
mnoge ch·uge slabosti kojima su latentno opterećeni .. 

Vl 

Pored toga što je područje delovanja i sukobljavanja interesa, politika je 
i nauka i veština organizovanja zajedničkog života i usmeravanja pona.šanja 
ljudi na osnovu izvesnih skala vrednosti i ideja. Oko njih se takođe vode ver­
ske, političke, ideološke borbe, ali i organizuju političke i pravne ustanove i 
zajednice. '.('ako je politika područje i konflikata i integracije. To je područje 
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sukoba interesa. u kojem ne bi smelo da bude nadvladavanja jačega, nego i 
racionalnog i razumnog razrešavanja konflikata kroz političke i pravne us­
lanove i u skladu s društvenim moralnim shvatanjtma i običajima . 

K od usaglašavanja interesa u federalnom sistemu, problem nastaje na dva 
nivoa: kao pita·nje sistema i pitanje tekuće politike. Iz dosada§njeg iskustva 
mogućno je zaključili da je neobično važno da se pravilno odredi šta su .. si­
stemska pitanja federalizma .. , tj. šta će se i kako u principu ustavom ili nekim 
drugim aktom regulisati i za šta će se utvrditi politički i pravni principi za 
rešavanje, pa će ih onda uprava i sudovi primenjivali. S druge strane, koja će 
se pitanja smatrati kao stvar tekuće polilike i o kojima će sc voditi poznati 
proces pogađanja. Od toga kako je ovo polje raspodeljeno odnosno kakva su 
rešenja dala zavisiće da li će se intet·esi usaglašavati sistemskim rešenjima 
tako da, na duži rok gledano, osn ovni interesi budu na odgovarajući naćin za­
dovoljeni ili kompenzirani, ili će se pak od svakog pojedinačnog pitanja praviti 
slučaj u čijem se rešavanju angažuje čilav mehanizam političkog nagađanja. 
Na primer da li će emisija n ovca biti prosta funkcija nekih politićkih. ekonom­
skih i pravnih principa koje će narodna banka ostvarivati ćim se steknu od­
ređeni uslovi ili će se o svakoj odluci o emisiji odvijati proces nagađanja u 
kojem će se, pored osnovnih razloga koji nalažu emisiju, unositi i dodatni par­
tikularni kojima se može uslovljavati donošenje odluke u celini. Da li će se 
jedna zakonska odredba primenjivati čim se za njenu primenu steknu pred­
viđeni uslovi ili ćt:: se pak u s lućaj u sticaja tih uslova otvoriti proces usagla­
šavanja mišljenja t stavova da li primeniti zakon'/ Takvi slučajevi najče!će 
nastaju kad su u pitanju ekonomski odnosi. To nije slučajno, jer je već zapa­
ženo da bi sleđenje kejnsijanske ekonomske teorije državnog intervencioniz­
ma vodilo derogiranju federalizma. Danas, međutim, u razmatranjima do­
meta i rezultata ekonomske centralizacije i decentralizacije i implikacija ko­
je to ima po demokratiju i federalizam, autori su sve više skloni da uvažavaju 
argumenle u prilog federalizma. 

Ako se podvrgne kritici ekonomski centralizam, to ne znači preporučiva­
nje ekonomske parcijalizacije kakvu moramo podrazumevati ako nacionalni su­
verenitet federalnih jedinica) shvatimo kao ekonomski suverenitet. To tada vodi 
teritorijalizaciji kapitala i drugih proizvodnih resursa, političkom protekcioniz­
mu malih ekonomskih~ ... zatvaranju tržišta. teš"koćama racionalne alokacije 
i korišćenja proizvodnih resursa itd. Veliko je pitanje koliko zakonitosti i logi­
ka ekonomskih kretanja dolaze u sukob sa političkim kritedjumima terito­
rijalne organizacije. Jedini izlaz je u tome da ekon omija sledi logiku funkci­
onalnog povezivanja relativno nezavisno od teritorijalno-političkih granica iz­
među federalnih jedinica. Ako je prva moderna savezna država nastala u vre­
me pretežno agrarne privt·ede i suočila se sa nizom novih problema u vreme 
industrijalizacije, danas već ostavlja svet za sobom i treću, naučno-tehnološku 
revoluciju, pa je vrlo teško prognozirali kako će na dalji tok i rezultate nau­
čnog razvitka uticati političke granice i obratno. Izvesno je da politika i eko­
nomija slede dve različite logike., rezone i zakonitosti, a da je u našem veku 
ispoljena nikada ranije ni približna mogućnost i sklonost vlada da kontrolišu 
ekonomiju. To, u svakom slučaju, utiće na federalizam, bilo da se radi o za 
ekonomiju neprirodnoj parcijalizaciji, bilo pak o centralizaciji. 

Pitanje je fedet·alizma bilo i ostalo trnženje trajnih sistemskih osnova za 
utvrđivanje naiužell krusta nitania koiR Jtu od nnU"'" tnto,.ocu• "o h.> .... h..A .. no+ 
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slobodu i blagostanje svih članica i svih gradana savezne države, a sva ostala 
pitanja da se ostave pojedinim članicama da ih reguWiu i da sc ostvaruju u 
skladu s njihovim :alkonima. Dalja svojstva ovog institucionalnog sistema 
su da za ovlašćenja koja su stavljena u nadležnost zajedničkoj vladi n joj bu­
du data i sredslva do može da ih ostvaruje. Pti tome, u sukobu između opštih 
interesa i partikularnih interesa pojedinih drl.ava članica ili nekih drugih 
asocijacija, prednost se daje opštim, tj. zajedničkim interesima. To se izražava 
kroz dva načela. Pod pretpostavkom da ustav nije narušen i da se svaka vlada 
kreće u krugu ustavom poverenih nadležnosti, savezni zakoni nadređeni su 
eventualnim zakonimn koje bi u datoj oblasti donele dr~.ave članice, a oni bi 
bili u suprotnosti sa saveznim zakonom (to je tzv. klauzula o su.premati;i). Dru­
go je naC:-elo da savezna vlada radi ostvarenja onih nadležnosti koje su joj us­
Lavom utvrdene iron pravo da donosi sve zakone i preduzima mere koje se 
smatraju neophodnim i celishodnim. Ovo nisu velike opa.snosti za autonomiju 
delova, ako postoji već pomenuto rešenje koje je predstavničkom telu savezne 
države obezbedilo proporcionalno predstavništvo u jednom domu {i u nekim 
stvarima) i jednako u drugom domu (i u drugim stvarima) te uz mehanizme 
podele vlasti koji nameću izve:;nu rnzlo,.nost i racionalnost u oslobođenju 
areka la. 

Oblik razrešenja sukoba interesa često je Tcompromis. Federalni s istemi poči­
vaju na ravnoteži moći i na kompromisima. Ali, sami kompromisi ne moraju 
biti izraz isklJučivo ravnoteže snaga, kako to pretpostavlja Habermas,22 koji 
kaže da sc kompromis može opravdali ako su ispunjena dva uslova: ravnote­
ža moći strana koje sudeluju i nepoopštivost interesa u pitanju. Poslednje bi 
značilo do ti interesi ne mogu da se proglase za opšte, pa da im se onda u tom 
svojstvu pruži zaštita odnosno omogući ostvarenje ili dominacija nad drugim 
interesima. N. Pašić u svojoj studiji o interesima obraća posebnu pažnju na 
nastojanje partikularnih interesa da se prikažu kao opšti ili da budu progla­
šeni za opšte, pa da onda kao takvi, u ostvarivanju i zaštiti, dobiju podršku 
celokupne političke i pravne mašinerije.23 -

Uspešna pravna reštmja kojima su se proslavile mnoge kod.ilikacije u su­
štini su bila rešenja između sukobljenih interesa na osnovu određene skale 
vrednosti i izvesnih racionalnih kriterijuma koji su ponekad otelovljeni u 
pntvna načela i postali su tekovina čitavih epoha i prenošena su iz jedne u 
dl'ugu civili7.aciju. Pravo, dakle, mora biti tako izgrađivano da postane sred­
stvo racionalnog razrešavanja sukoba interesa na trajnoj osnovi. sa izvesnoš-­
ću posledica određenog ponašanja ili postupanja i sa jednakošću primene na 
sve istovetne slučajeve. Na taj se način federalne političke strukture rastere­
ćuju od toga da budu pod stalnim pritiskom procesa poLitičkih. n4godbi i pre­
govaranja. To je mnogo lakše postići u anglosaksonskim sistemima sudskog 
odnosa no precedentnog prava koje se može stvarati od slučaja do slučaja 

uzimanjem u obzir svih osobenosti situacije, a znatno je teže u pravima kon­
tinentalno-evropskog tipa u kojima bi apstraktnim pravnim pravilima tre-

22 Vidi: Jfu'gen Habermas, Problemi tegttimac.:i;e u kasnom kapitalizmu (LegHima­
tioMprobleme im Spćitkapitalumus, 1973}, ,.Naprijed .. , Zagreb 1982, s tr. 136-139; 
up. i njegov rad Sazm:mJc i tnlens (Erkenntrtis und Intere&&t!, J9G8), •Nolit•, 
Beograd 1975, str. 234-259, gde se on vroća na Kantov i F1chteov pojam inte­
ret a uma kao povezan06tJ sa7.nA.IIja 1 inlcre.sn. 

-- -· • •- ""'-~ T-j--.~ ' <nL>lil.i~IL<. 'llrlli"QS. »Komunist"', Deograd 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 lakše oslvaruje 
u sistemu podele vlasti nego u sistemu jedinstva vlasti, tto predstavlja do­
datni argument za našu tezu da federalizam i ;akobinizam predstcwl;aju an­
tipodne političke oblike. 

Na kraju ćemo rezimirati pomenuta i dodati neka nova iskustva i zaklju­
čke do kojih dovodi izučavanje problema usaglašavanja interesa u federalnim 
sistem.ima. Ako pretpostavimo autentični federalizam, zasnovan na podeljenom 
suvereniletu, što se ogleda u u~tavom utvrđenoj nadležnosti pojedinih vlada 
(i savezne vlade), onda ust~vne odredbe moraju najvažnije zajedničke interese 
i probleme dali u nadležnost federalnoj vladi, po već pomenutom principu da 
njoj pMpada ono što ona može najbolje, a pojedine članice saveza uopšte ne 
mogu na zadovoljavajući način ostvaMti. Za ono što je u nadležnosti federal­
ne vlade, ona mora imati i sredstva da svoje nadležnosti ostvaruje, a elementi 
tzv. kooperativnog ili predstavničkog federalizma svakako demokratizuju si­
stem i čine ga bližim pravim problemjma, ali ne smeju imati takav uticaj da 
to onemogućava funkcionisanje sistema (praktičkim .... velom .. u ostvarivanju 
već donetih odluka). 

Budući da su jednoobraznost i potpuna harmonija intPresa nemoguć.e ako 
je ljudima i grupama ostavljeno da slobodno slede svoj izbox· i svoje interese, 
op!te iskustvo, koje je relativno i za federalne strukture, kazuje da što je 
veći broj interesa u igM i što se oni slobocinjje jedan s drugim sučeljavaju, 

to će oni više neutralisati jedni d ruge. 
P luralizam uvek prati istinski federalizam. Pri tome je veoma važno da 

li post.oje ili ne institucionalni oblici i kanali 7.a agregaciju i artikuladju in­
teresa koji presecaju političke granice federalnih jedinica. To drugim rečima 
znači da je mogućno iskorisli~i niz prednosti funkcionalnog federalizma radi 
pospešlvanja delovanja uobičajenog teritorijalno-političkog federnli.zma i nje­
mu .svojstvene distribucije moći. Isto tako. ako su ekonomski. sociialni. kultur­
ni i politički subjekti relativno ne7..avi~ni od političkih centara vlasti. onda će 
svi oni slediti drukčije logike i političko pogađanje o kojem smo dosta rekli 
biće svedeno na usku oblast, a to znači da će i konflikti koje je podobna da 
geneMra federalna struktura biti ređi 

Kad federalne jediiDce obuhvataju regione koji imaju izvesnu tradiciju 
ili se vezuju uz izvesne oblike delatnosti, all naročit..o ako su one naseljene 
s tanovništvom k oje se razlikuje po nacionalnoj ili VP..rskoj pripadnosti ili go­
vori drugim jezikom. onan se postavlja i niz drugih problema u vezi sa aktiv­
nošću centralne vlade i vlada federalnih jedinjca. Opet je oblac;t ekonomskih 
odnosa najosetljivija. Svojom politikom i svojim odlukama centralna vlada. u 
s tvari, raspolaže delom n acionalnog bogatstva i usmerava raspoložive poten­
cijale. Ma koliko u tome postupala u skladu s n~kim opštljim interesom, vre­
menom se stvara klima da se aktima centralne vlade vrši redistribucija nacio­
nalnog dohotka. Pri tome se uvek može pretpostaviti ili doka7.iv::tti da jedni 
dobijaju na račun drugih. Stvara se uverenje da jedni krajevi odnosno fede­
ralnP jedinice, to znači i jedne nacionalnosti, eksploatišu dt•uge. T o vodi ten­
denciji komplet iranja političkog i ek onomskog, pod vidom nacionalnog suve­
reniteta (ili neke druge .. legitimacije...) u okviru federalnih jedinica. Takva 
tendencija malobrojnima zadovoljava političke ambicije, ali verovatno n osi 
tešk e ekonomske posledice za većinu. 



Stanoučlt', v •. ~onflfJdi l waot. tm ••• Polft. misao, V ol. XXII1J1RBI/, No. 1. scr. so-s.. 54 

Za svaki federalni sistem važno je da za rešavanje konflikata ima od­
govarajuća politička i pravna pravila i da bude tako postavljen da na prav­
nom terenu rešava što je mogu(-e veći broj konflikata umesto da ih rešava 
političkom mašinerijom pregovaranja i nagađanja. To je, kao što smo već 
rekli, lakše ostvariti u anglosaksonskom sistemu prava, koji pored sudske kon­
trole (u krajnjoj liniji, i ustavnosti političkih nagodbi) može i da inventivno 
stvara pravna pravila za t·ešavanjc odredenih vrsta slučajeva (prcccdenti) . 

Vojislav stanovčić 

CONFLICTS AND THB ADJUSTMENT OF INTERESTS lN 
FEDERAL SYSTEMS 

Summarv 

Power and i!Btercsts rure Jlirl'k,ed d.A a specL:fic maJUler in fe­
deral S)'lltems. The history ot federal syst.ems bears evidence 0: 
assoc.iation d.Đ order to assert certain interests and enhance the 
power ot the members of the a.c:;;socl.ation. Federal systems are 
lncrea.:dngly viewed today as fDrms of structur31 dispersion OT 

deceatrall.sation ot authority and power. ln either case, new in­
t.erests arise, defined in territorial terms. The authw oonccnt:rn1Es 
OJl the 'type ot temi1oria1-polltical federal systems characterlzed 
by the dispersi011 ot power and au.tllority on the temtorial p.rin­
ciple. The problem ot int.en:st mediati<m and adjustment in such 
federal systems is illustrated by the example of Yugoslavia. In 
t he ::tuthor's opi'lliorl', ,the mailTI UiiLicuilities s;peclf:ic to contem­
porary Yugoolav foocrnllmn are : lhhe Jack ot mearu~> čillld !POOS'i­
billcties for the central state to !Implement the adopted decisions; 
the absence of institutional forms and channels: for fu.nctlonal 
intereet-ba:sed llnk.age; the d<lmi:naacc of ,polltlcs over economia~, 
which .ls one of 'Ille chief determ.inants shaping the character of 
the Cederal and political system. 


