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~Doba federalizma je prošlo~• - tako Harold L. Laski, glasoviti teoretičar 
engleskog socijalizma, pred američkom publikom 1939 . . godine.i Laslci je mi
slio da je sudjelovanje države i u socijalnom i privrednom planiranju u in
dustrijskom društvu neizbje:lno, a da su za njegovu djelotvornu provedbu sve 
potrebnije jedinstvene centralne in,c;tancije. Po njegovu shvaćanju, federalizam 
proturječi glavnim procesima modernog d1,ušt-va, budući da se temelji na 
plw·alističkom poimanju razvoja poUtike i, prema tome, poutika je oblikovana 
na najvećem mogućem proširenju vlasti odlučiv<:~nja. Laski je zastupao tezu da 
je federalizam :tastarjeli obli!k državnog poretka i da je federativni sistem 
kao načelo unutardržavne strukture organiziranja prevlad.<Jn . 

Od Laskijeva općeg napada na načelo savezne države, broj kritičara, pro
tivnika i neprijatelja nije smanjen, nego povećan. Federalizam je uračunat i u 
strategiju preinake sistema i ovladavanja sistemom, osobito u vezi s općom kri
tikom sistema slobodne demokracije.2 Federativni poredak Saverme Republike 
Njemačke postao je negativnom točkom odnošenja nemalog broja sugrađana, 
kojoj oni ;pripisuju mnogostruke političke, socijalne, privredne i ·kulturne nc
dootat!ke, kakViih ima u svakome političkom sisLemu bilo kojega tipa. Cest je 
površni, kratkovidni zaključak kako samo federativni sistem mora biti nado
mješten unitarističklln i svi bi nedostaci bili uklonjeni. 

Save:.mi državni poredak porican je stalno, otkad postoji moderna ustavna 
država s federativnom strukturom organiziranja. Od svoga konstituiranja u 
18. stoljeću, ona ima prislaše i protivnike, prijatelje i neprijatelje, branjena 
je i napadana, hvaljena i prezirana. To počinje s borbom za prihvaćanje Nacr
ta ustava Filadelfije 1787. godine u Americi, određuje ustavne debate 1848/49, 
1870/71, 1918/19, 1948/49. u Njemačkoj, sadašnja je upaljiva materija u Svi
carskoj, Italiji, Francuskoj, Spanjolskoj, Engleskoj, Kanadi i određuje Evrop
sku komisiju naših dana. K ritiku su stvorili i obavili teoretičari politike i 
praktični političari, djelatni akteri i pa.-;ivni promatrači. Znanost i politika, 
publicistik.a i građani Jzvode federalizam pred sud, osuđuj·u njegovu inefici
jenc'iju ili ga ntdikalno odbacuju. 

No, pitanje je: kakav federalizam kx·itičari zapravo odbacuju? Postoji li 
\lG-pt~ )edinstveni, o-pće1)rihvaćeni -po)am federalizma? EdwaTd Mc Whinn.ey, 

l The ObsoZence of Federalism, u: 9B New Republic, 36711939. 
2 Usp. Heinz Laufer, Das foderative System der BtmdesrepubWe Deutsd1Land, Mil

nchen 1977, str. 1$. i nadalje. 
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jedan od najznačajnijih teoretičara modernog federalizma, s pravom kaž-e da 
upravo ne postoji maoistički federalizam, da je federalizam moguće ra;mmjeti 
uvijek samo pluralistički. On stoga točno ukazu je da je već od genezc novo
vjekovnog federalizma moguće razlikovati tri vrste, to jest federalizam 
Johna Marshalla, Tho1Tl<l.<:a Jeffersona i Johna C. Calhouna.a K. C. Wheare, 
američki istraživač federalizma, u jednoj usporednoj studiji konstatira da u 
Njemačkoj nikad nije ni postojao federalizam. osobito ne u Bismarckovu 
carstvu.~ Autori na~eg doba, poput primjerice Karla Loewensteina ili Wernera 
Webera, govore o prividnom federalizmu Savezne Republike Njcmačke.5 

Stoga bi trebalo postati jasnim da to stvara poteškoće u usuglašavanju 
oko jednoznačna, općeprihvaćenoga formalnog i sadržajnog određenja fe
deralizma. Osobno bih želio govoriti o politi~.ko-konstitucionalnom federalizmu. 
te stoga isključiti svaki kvazifederali1.am ekonomske ili k-ulturne vrste. Predmet 
obrade jest federativna struktura organiziranja jedne državne tvorevine. kod 
koje se radi o podjeli strukture vladavine, podjeli zadataka između cjelokup
nog sistema i podsistema, zapreci i suradnji u djelatnosti dri.ave, p itanju biti 
savezne države, osobito njezh'lih !ederalnlh dr7..ava. Kritika treba, nadalj e, 
da poradi n a tome. Ona je pri tome p<lšla od td stava: 

(1) radikalno idcologijs10 motivirana odbacivanja federalizma ; 

(2) odbacivanja saveznoga državnog poretka koje proizlazi iz civill?..acijskog 
entuzijazma; 

(3) sistemu imanentne kritike fedcrativnog sistema. 

l. Radi1calno ideologijski motivirano odbacivanje federalizma 

Autoritarna i totalitarna politička teorija i praksa odstranjuju' federalizam 
iz svoje ideologijske osnove. Ali, i ideolozi demokracije protivnici su federa
lizma zbog svoga radikalnodemo.kratskog shvaćanja. To nadalje lreba da 
bude predočeno na primjeru marksizma- lenjinizma-komunizma, nar.ional.s<>
cijaliuna i nekoliko odabranih ideologa demokracije. 

(a) M arksizam-lenjini.zam-komunizam 

Karl Mar.r i Fridrich Engels odbacivali su federalizam. Oni su ga shvaćali 
samo instrumentalno, za poboljšanje šansi revolucionarni h prevrala. Inače, 
poistovjećivati su ga s reakcionarnim partikularizmom knezova u Njemačkoj 
svoga doba, kočnicom socijalnog razvoja. Lenjin je federalizam izjednačavao 
s oportunizmom l usprotivio se tome da se u Marxu vidi zastupnik federalis
tičke Ideje . Lenjin je ipak 1917. branio saveznu državnu strukturu organizi
ranja jz razloga svrsishodnosti, prvenstveno poboljšanja pozicije i šansi bolj
ševika u građanskom ratu. Takvo čisto pragmatično razmatranje federalizma 
odreduje marksističko učenje o oblicima vladavine do danas. Načelno, za so-

'.\ Die NiiUlichkeil des FOdnatismu~ ht einem ,.evolutionaren Zeitalt~r. u: H einz 
Laufer/Frank Pllz, ,.FOderolismus«, Munchen 1973, str. 63. 1 nadalje. 

4 Foderative Regierung, MUnchen 1959, str. ~6. l nadalje. 
5 Karl Loewenstel n, V erfassunaslehTe, TUblngcn 1959, str. 295. 1 nadalje. Werner 

Weber, Die Geaenw11rtslaoe des đeutschen FodeTalbmum, Cuttingen 1966, str. U. 
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vjetske je teoretičare obvezna ideja centraliziranoga svjetskog drušl-va bez 
dc:t.ava, kako su j,e razvili Marrx i Engels." 

Prema tome, demokratski ceni.J:alizam jesl određujuce načeJo organizira
nja i upravljanja komunističke partije, socijalističke države i svih drugih or
ganizacija u socijalističko-komunističkim sistemima. Konzekvencije toga za 
federalizam jesu slijedeće: 

- federalizam kao načelo podjele vlasti protuslovi načelu jedinstva vlasti ; 
- federalistička izgradnja državnih or~ana protuslovi centralističkoj iz-

gradnji; 
- federalističko razgraničenje kompetencija nije moguće, budući da su 

S()cijalističk"i zakoni pod primatom centralistički organizirane komunističke 
partije; 

- centralno upravljana socijalistička planska privreda ne dopušta regi
onalnu raspodjelu vlasti na području privrede, a pt-.ivredno područje utječe 
na druga socijalna područja centraljzirajuće ; 

- politička prakrs.a - obrazovanje elita, povlašteni polo7.aj i s-tabilnosi 
vodstva, provedba dubokih socijnlnih promjenn, zahtjevi svjetske revolucije, 
prestiž vojnih kategorija - reducira demokratski aspekt demokratskog cen
tralizma, tako da federalizam ostaje još samo formalnom s hemom organi
zii·anja; 

- znbruna frrus:cionašcnja sprečava svaku organizaciju fcderativnih ma
njina u općim parlamentima? 

Njemačka Demokratska Republika izvukla je konzekvencije iz tog.a načel
nog otklanjanja posredstvom raspadanja svojih pet pokrajina 1952, jer »taj 
stari sistem administrativnog ra.~članjiv:anja, koji potječe još od carske Nje
mačke, postao je okovom novog razvoja<<,x 

(b) N acional'izan-"_nadonalsodjalizarn.--fa.mam 

Federalističkoj ideji protivne su i doktrine nacionalne države, zamisao 
Reicha i države vođe. Takav protivan stav vrlo je rano postao manifestnim 
u »Mei n Kampf« Adnl.fa IlitLem, u kojemu je jedno vrlo opsežno poglavlje 
naslovljeno ,..Federalizam kao m aska«. 

Hitler je mislio da federalizam slabi cjelinu i da je samo instrwnent ži
dovske vladavine. Jedna ,<;nažna nacionalna vlada mogla bi uvelike posezati 
u slobodu pojedinaca, kao i pokrajina, bez štete za zamisao Reicha i odgova
rali za to, ako pojedini građanin prepo:ma u tim mjerama sredstvo veličine 
narodnosti. Besmisleno je govoriti o »državnom suverenitetu« pojedinih pokra
jina, što pokazuje ispraznost >+federaiivnih krugova« za koje je zamisao fe
derativne dr:2ave samo sredstvo n jihovih, če.c;to prljavih partijskih interesa. 
Federalizam je 7..3 Hitlera - kao i za Lenjina - samo prolazno zanimljiv. 
Načelno, po njegovu mišiljenju, dl'Žava, nacija i narod il';ključuju suverenitet 
i državno vrhovn.ištv0 unutar nacije.9 

(i U&\1. Klau5 von Ueyme, Der Fodera.ttsmus \u der Sowjetuuio1\, Hei.delberg . 1964., 
str. l l. i nadalje. 

7 Usp. DDR-Handbuch, KOln 1975, Stichwort: »DemokraUscher Zentrallsmus-., str. 
188. i nadalje. 

8 DDR-Handbuch, Stichwort Llinder, str. 497. 
9 Mein Ka.mpf, MU.nchen 1925, str. 629, 633. i nadalje, 641. i nadalje. 
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»Nac.ionalwcijalizam mont načelno zahtijevati pravo da cjelokupnoj, nje
mačkoj naciji, bez obzira na dosadašnje granice savezne države, nametne 
svoja načela i da ju odgaja po svojim idejama i zamislima. Nacionalliocijalis
tičko učenje nije sluškinja političkih interesa pojedinih saveznih drž.ava , nego 
treba da jednom postane gospodaricom njemačke nacije.«10 

Federalizam nije bio spojjv ·s doktrinama o svemoći partije, države, vođe i 
bezuvjetnog potčinjavanja pojedinačnog. To je bilo konzekventno ostvare.no 
nakon 30. siječnja 1933. Nakon izbora za Reichstag 5. ožujka 1933, u pokraji
nama koje još nisu imale NS-vlade ,postavljeni su komesari Reicha. Zakon o 
opLmomoćenju od 24. ofujka 1933. pript·avio je ujednačavanje pokrajina 
Reicha. Prvim Zakonom o ujednačenju od 31. oŽJujka 1933. preuređena su 
pokrajinske vlade koje, pu r ezultatu izbora za Reichstag,. nisu hile nacional
socijalističke. Drugim Zakonom o ujeđnačenju od 7. travnja 1933. u pokraji
nama je osnovan ured namjesnika Reicha sa zadaćom da se brine i o pr<>vedbi 
smjernica politike što ih je odredio savezni kancelar Adolf HitLer. Zakonom o 
novom urt!đenju pokrajina od 30. siječnja 1934. kompetencije pokrajina pre
nešene su na Reich. Državno vijeće raspušteno je 14. veljače 19::14. 11 

Ministal" unutarmjih pos lo v .a nacionalsodja lis·tičkiQ,g Reicha Fr·icl~ oprav
davao je razaranje federalivnog poretlka time što je historijska zadaća nnšeg 
doba stvaranje sna:Mle, jediiJlstvene nadionah1e dr~vl:! umjeslo dosadašnje 
savezne dr:t.ave.n 

(e) Demokratski purizarn 

Od Rousseauova Contract sociala predodžba izravne demokracije, iden
titeta u,pravljanih i upravljača, zbiljske samovladavme naroda podstiče fan
taziju i političku akciju. Stvarna jednakost svih ljudi i neposredno pooe-.lanjc 
7.3 vlašću u državi postalo je ent~ija:cmističkom ideologijom, z.a ostvarenje 
koje se jednako bore intelektualci i vjerski fanatici, politički mar-ginalne 
IigUI·e ka<> i ekstl·emni partijski političari. 

Možemo ih <>značiti skupnim pojmom •>demokratski puristi«, za koje je 
jedini oblik vladavine koj~>.mu teže vladavina naroda, čisto načelo većine 
predstavlja jedini instrumentarij odlučivanja , a užasava ih učenje o mješovitu 
ustrojstvu. Federalizam je oprei:an njihovu demokratskom puriz.mu. 

Jedan od zagovm'Tl.ika jednakosti i participac:ije jest Franz Neumann, 
k<>ji je rp<Jtekao iz stare Frankfurtske ~koJe (do 1933), a koji tvrdi da noma 
vrijednosti što su imanentne federalizmu. Bezgranično divljenje federalizmu 
nije opravdano, jer federalizam j demokracija nipošto nisu iš]i ruku pod ruku. 
Staviše, utvrđeno je - prije svega u Sjedinjenim Američkim Državama 
- da Iederallsličkl sistem prlije potpoma~e na•rušavanje građanskih prava, nego 
što ih ~titi. Nije moguće tvrditi ni da federalistička struktura jača mjesnu 
samoupravu. U saveznoj državi Vajmarske Republike točno sc pokazalo 
kako je sialno poseULo u nadležnosti općina i one su bile razložene. Franz 
Neumann predbacuje zagovornicima fedemlizma da su oni često kritičal"i 

demokracije, da sumnjaju u nju ili se čak bore protiv nje.t3 

10 Nav. dj., str. 648. 
ll Pojedinosti u Laufer, nav, dj., stt·. 37. 1 nadalje. 
12 »Volkischer Beobachleru, 47. god. 1933, br. 53. od 2. veljače 1934. 
13 Zur Thi!Orie des Fi.ideralis·mttS, u: »Demokt\:'ltischer i autorltarer Staat«, J:o't·anlc

fur·t 1967, str. 211. i nadalje, 217. i 11adalje. 
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Engleski teoretičar V. O. Key ;r. tvrdi da je federallzam institucionalno 
osiguranje kapitalističkog sistema. On illkljuČivo služi speci1ičnim ekonomskim 
interesn5m pozicijama i sinonim je polWčkog i privrednog lai:sse.r-fah·ea. 
Saveznu državu smatra prnvmm trikom kojim se sprečava politička djelo
tvornost socijalističko-demokratskih ideja.14 

A. V. Dicey poistovjećuje federalizam sa slabom vladom. Centralna bi 
vlada stalno izigravala vlade federalnih država i obratno, što znači golemo 
rasipanje političke energije. Stoga savezna država uvijek gubi u natjecanju 
s unitarističk:im državama u primjeni jednakih sredstava. Federalizam k tomu, 
po Diceyu, naginje stvaranju konzervativizma. To znači zakonsku vjerojatnost 
postizanja prevlasti pravne vlasti i postojanja opasnosti da suci ne budu 
samo čuvari, nego i gospodar l ustava. 16 

Naposljebkiu, u !Ilaj~novije je doba .na savemi držaVIIli por-edak snažno ata
k:irao Gerhard Lehmbruch - Ttibingen. On predbacuje saveznoj državi da 
perverlira mehanizme reguliranja konflikta demokratske partijske dri.ave. 
Tu postoji ink:ongn1encija dvaju podsistema. Savezna dri.ava i politika savezne 
države predstavljaju strukturalni lom u sistemu predstavničko-parlamenlarne 
demokracije partij11ke dri..ave. Sistem parlamentarne vlade biva potisnut, jer je 
na mjesto jasnog pripisivanja političke odgovornosti stupio model pogađanja, 
trajne koalicije s mehanizmima pogađanja koji su slični koaliciji. U saveznoj 
je drl.avi, po Lehmbruchu, demokratsko natjecanje partija postalo nefunkcio
nalnlm.tG 

Takva radikalna demokratska kritika pristupa apsohttno jednostranu 
prosuđivanju dobara i sredstava konkurent<;kib i oprečnih načela i postupaka. 
koji dopuštaju da moderna demokracija postane jednim complexio opposito
rum.'7 Za nju vrijedi isključivo načelo demokracije. Ona ne smatra da preap
solutiziranje jednakosti i odlučivanja većine može odviše lako rezultirati pre
obrazbom demokratskog sistema u nedemokratski sistem_ 

2. Odbacivanje .sp.veznoga državnog pm-etka ko~e pl'Oizl.azi iz civiLizacijskog 
entuzijazma 

Polazište ove kritike jest predo~ba da je historijsko-civilizacijski razvoj 
učinio zastarjelim savezni državni poredak. Tezu o zastarjelosti treba proma
trati s tri aspekta, naime: jedanput. da je federali:r..am samo tranzitivan; dru
go, da bi federali2am morao ustuknuti pred stvarnim slanjem vremena ; 
treće, da federalizam J>rotuslovi državi blagostanja. 

(a) Federalizam kao tranzit!.vnost 

Federalizam se tradicionalno svodi na tri razloga: etnički, zemljopisni i 
historijsko-politički razlog. Potrebno je ispitati da li su i u danom slučaju i u 
kojoj mjeri te tri vt'Ste razloga jo& opravdane za Saveznu Republiku i njezin 
savezni ddavni poredak. 

H PolH\c!, PnrHes and Pressure C,.oups, New York 1952., str. 102. 
15 Introduction to th-e S:udv of the Law of the Constiruticm, 1939, str. 171. i nadalje. 
16 ParteLenwettbewerb im Bundessto.at, Stuttgart 1976, str. 16, 18, 136, 160. 
17 Usp. Heinz Laufer, Die Wiđorspriiche tm freiheitlichen demokratischen Sustem, 

u: »Freiheit und Gleichheit .. , Munchcn 1974, str. 15. i u dalje. 
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Etničko obrazloženje i opravdanje postoje ako se stanovn.ištvo jedne ze
mlje sasb:ljl od različitih etničkih grupa ili postoje jake manjine (jezične. rasne, 
religijske), koje naseljavaju relativno zao~eno područje i spremne su za 
državno jedinstvo samo kad se to slaže s njihovom etmčkom diferencijacijom 
posredstvom federativne i?.gradnje drž.lve. To obrazlO'lenje federalizma - po 
kritici - jpak ne bi moglo vrijediti za Saveznu RepubUku. Njezino je sta
novništvo jez.ično, rasno i kulturno homogeno. Izbjeglice i prognanici, kao i 
unutarrnja mobilnost, stvorili su homogen državni narod, u kojemu grupa 
stanovnifua ne mora biti zaštićena Iederativnim strukturama i načinima 
organiziranja. 

Zemljopisno obrazloženje i opravdanje federalizma postoje ako je državno 
područje ili takvih teritorijalnih opsega ili ima prometno teško prohodne 
dijelove da jedna unitaristička centralna vlada čak ne bi bila u stanju postu
pati adekvatno i brzo u skladu s regi~nalnim ili lokalnim potrebama.. Ipak, 
komunikacijski problenti prijašnjih epoha ~Uvelike su svladani modernim 
prometom, telekomunikacijskim sistemima svib vrsta, tako da kritiča.ri misle, 
osobito za federalizam Savezne Republike, kako ne postoji zemljopbma nuž
nost za ,o jim, pogotovo što neznatno zemljopisno pl"Oširenje upravo provocira 
jedinstvenu dr-lavu. 

Historijsko-političko obrazloženje federalizma kaže da je federativna strJ
klura organiziranja instrumentarij i oblik stvaranja nove, veće političke jedi
nice iz većeg broja samootalnlh političkih jedinica. Ja.mes Bryce tvrdi da je 
federalizam samo prolazni oblik d.riave na pulu k jedinstvu. On je tranziti
van, prijelazan, a ne kraj razvoja. Bismarckovo carstvo, švicarska konfedera
cija, savezna dr-lava SAD bile su u stanovito doba neophodne kao savezne 
države, budući da je jedinstvena država ne bi bila ostvariva u dotičnoj političko
-historijskoj situaciji. Učini li se pak jedinstvena država politički ostvarivom, 
nastupa kraj saveznoj državi, što je nešto poput j edne vrste političke nužnosti 
za jedinstvenom državom. 18 We·rner Webe1· predbacuje ustavnoj save-.moj dr
žavi da je okrenuta unatrag, da je atavd7.am. F1ktiVIIli d oktroirani elementi 
federalizma Savezne Republike Njemnčke morali bi biti prevladani u ;pravcu 
evropskog federalizma.t9 

Njemački federalizam je kritiziran, prije svega, upravo u pogledu na 
evropsku uniju. Ugradnja Savezne Republike u nadnacionalne sisteme, poput 
Evropske zajednice, morala bi voditi k odumiranju unulardržavnog ili naci
onalnog federalizma. Političke odluke na nadnacionalnom području ne bi više 
mogle uzimati u obzir federalizam malih drlav14 samostalna politika pokrajina 
nije više opravdana, te bi pokra jine smjele i nadalje opstojati najviše kao 
jednostavne izvršne oblasti. 

(b) Tendencije civilizaci;ske unitarizacije 

Konrad Hesse je već 1962. godine ukazivao da rastuća važnost tehnike, 
privrede i prometa, narasla isprepletenost i interdependcncija privrednog i so
cijalnog života, kao i povećani zadaci planiranja~ upravljanja i preraspodiele, 
št.o proizlaze iz toga, zahtijevaju unitarizaciju. 

18 Modern DemocTacies, 1921. 
Hl Nav. dj., str. 65. i nadalje. 
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U svojoj knjižici, koja je l d11nas vrijedna čitanJa, »Umtarna saverna 
dr7ava .. - pripa:r.i na naslov! - on upućuje na problematiku ispunjenja 
raznovrsnih Zc'ldataka u federativnom porelku.:!!1 

Godinf> 1966. Troegprov;t P.kspE'rti?.a, koju je inicirala savezna vlada. 
kritizira kompliciranost federativnog ustrojstva, koje nailazi na protivljenje 
i nerlUumijevanje slanovn.i.štva. Autori ekspertize mislili su da Je ideJa fe
derah?..ma oprečna modernome privrednom razvoju i medun.:1rodnoj poveza
nosti, te da ih stoga koči. :u 

Kad je 1969. godine .. zeit.. postavio pitanje o .. samoubojstvu federa
lizma .. , autor toga priloga Theo Sommer izveo je kritički: · Federali7.am jE' 
svela krava naše dr"avnostl. Ona je nekorisni proMrljivac, koji jedva da 
daje m hjeko, a koči naš napredak . To takvim svakako vide mnogi građani. 
Oni malo brinu o ustavnim načelima; ~tvar je više u sposobnosti funkcio
niranja državne organi?.acije. Ako to zapinj e, onda moraju biti napuštena 
upravo ustavM načela. Njihov argument zaoštreno glasi: radije unltaristička 
Re publika Njemačka, koja funkcionira, nego Savezna Repub.lika Njemačka , 

u kojoj se k budućnosti usmjerene snage stalno spotiču o st aromodne fede
ralističkc m·ote«.Zl 

Naposlijetku, iste je ,qodine AAVP?.na vlada, potaknuta upitom :laslupnika 
COU/CSU o daljnjem razvoju federativnog sistema, :laslupala shvaćanje d!l 
burna promjena privrednih, lt:hničkih i socijalnih uvjeta života čini upit
nom prikladnost važećega federativnog sistema za omogućavanje loga raz
voja . .,J Ona je stoga izrazila daljnje širenje neraspoloženja stanovništva koje 
zabrinuto pila nisu li odrlanje sistp.ma i njegov daljnji razvoj posredstvom 
federalizma štetnL Jer, nemali broj gradana sumnja da bi se ugroienosti iz 
narušavanja okoline posredstvom tehničkog napretka ili teroristićki.h pokreta 
mogle još efikasnije spojiti s uobičajenim modelima organiziranja i proce
SJma odlučivanja savezne države. 

(e) Egalitn.rizacija i država bl"gustanja contra jedero.lizm!t 

Nat:-elo jedna.kosti, koje konstituira m oderni politički sistem, i zahtjf'v 
?.a jednakošću šansi, koji proizlazi iz toga. stvaraju i proširuju politički po
stulat jedinstvenosti i jednake vrijf'dnosti životnih odnosa. 

TaJ je postulat doveo do shvaćanja da u modernoj egalitarnoj, socijalnoj 
drt.avi nije više opravdano cjepkanje djelatnosti države po fcderalističkoj 
vrst1 i načinu. Načelo socijalne dri..ave dovelo je do gigantskog pro~irenja 
djelatnosti državP, i7.azvalo stlllni rast očekivanja u svim slojevima stanov
ništva i prouzrokuje zahtijcvno m~šJljenje na svim područj.ima žlvota.1 
K ddnvi stalno usmjereni ?.ahtjev da stvori i trajno osigura bla~ost.anje za 
::~vt: životne položaje, zahtijeva UJULarizaciju države koja pl ani ra, regulira, 
preraspodjeljuje i oblikuje. Jt."Ciinstveni i jednaki državni postupci, traženi 
zbog načela jednakosti , iskljuću}tt raznovrsnost, plw·alileL i raznolikost dje
latnosti države u federalizmu. Takvo mišljenje tretira stoga egalitarnu soci
jalnu državu i pluralnu ::~aveznu državu kao antagonizme. Interesne suprot-

1{) Kar\sruhe 191>2., str. n. \ nadalje. 
21 Komisija 7.a financijsku reformu. Ekspertiza o financijskoj reformi u Saveznoj 

Republici Njemačkoj, Stut~ 1900, str. 19. i nadalje. 
22 »Ole Zeit•, br. 6. od 7. veljače 1969. 
23 Bt:~gs - Drs. V/309911969. 
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nosti kasnokapitalističkog sistema, koji je poravnao oprečnosti i zadovoljio 
potrebe, ne bi mogle biti otklonjene u saveznoj državi. Troegerova eks
pertiza argumentira da su zahtjevi moderne socijalne države nadređeni na
čelu federativne slobode i da jedinstvenost životnjh odno~a vrijedi više od 
uvažavanja regionalnih ili mjesnih posebnosti.21 

To prenaprezanje moderne socijalne države i njegovo negativno djelo
vanje na federali7.am treba pojasmti intervjuom saveznog kancelara Helmuta 
SchmidLa od 17. srpnja 1977. Na pitanje da li stanovništvo u jednoj zapadnoj 
demokraciji očekuje previše od svoje države, on je odgovorio da građani u 
mnogim stučajevima zamišljaju kako država posjeduje više sposobnosti za 
otklanjanje Llčinaka okonomske ·krize nego što bi i h ona objektiv;no mogla 
imati. Doslovce je dodao: .. u Saveznoj Republici Njemačkoj pos Lo ji još jedna 
osobita poteškoća, koj.a u toj mjeri jodva da postoji igcje u svi}etu: ona se 
sastoji u ek.<>tremnome federativnom uslrojstvu-..25 

3. Sistemu irrumentna krit·ika federaavnog sistema 

Pristaše, prijatelji i branitelji federalizma 'U Saveznoj Republici Nje
mačkoj trpe zbog niza pogrešaka u razvoju toga političkog nače1a i njegove 
unutardržavne struktu1·e organi~ranja. Temeljna koncepcijn demokracije sa7 

vezne države djelomice je iskt-jvljena i pervertirana, prvenstveno u posljed
njem desetljeću i pol do dva deset'ljeća. Neraspoloženje osobito prouzrokuje 
prikrivena unitarizacija, sive p<>liLičke :cone posredstvom isp1·epletenosti po
litike, kao i opasnost od zlouporabe federativnih institucija i po:;tupaka. 

(a) P1·ikTivena un:itarizacija 

Formulacija »tmitaristička savezna država .. , što ju je oblikovao Ko·m·ad 
Hesse 1962, a kojom treba da bude označen ustavni realitet Savezne Repu
bill<e, može se ul\initi kao oontradictio in adjecto ili čak kao objava bankrota 
njemačkog federaU2ll11a. Ona, pak, predstavlja o~·troumnu i prikladnu ama lizu 
i ocjenu razvoja federalizma u Saveznoj Republici Njemačkoj. Onn nnpose 
poja~njuje proce.c; koncentriranja rj ujednačavanja shvaćanja i obavljanja dr
žavnih zadataka, koji su, po volji ustavnog zakonodavca, prvenstveno trebali 
ostati u pokrajinama, a samo u naznačenim, točno rcglllirani.m slučnjevima 
u savezu (čl. 30 Ustava). Politi čka prak.c:a svjedoči upravo obratno Lome 
uređenju. 

Na području zakonodnvstv.n s u, posredstvom brojnih ustavnih promjena, 
gotovo sve kompetencije prenešene na sav•€'.::. To se naizgled dogodilo pod 
zaštitom pokrajins ke nadležnosti, budući da su zakonodavne nadležnosti po
lu·ajina postale konkurentnim save~noj zakonodavnoj nadležnosti. To je pri
vidno značilo da pokrajine uvjjek. jednako o::;taju nadležnim za uređenje 
dotičnih materijala, a da j€ save?. mogao zakonodav·no djelovati samo pod 
pretpostavkama naznačenim u čl. 72. Ustava. Ipak , budući da svaka savezna 
zakonodavna aktivnost može biti obrazložena i opravdana jednom od na
mačen\h -pretpostavki, naime ,.zaštitom jedinstvenosti životnih odnosa", savez 
je postupno r eg1.ilirao s vu materiju konkurentskog zakonodć\vstva. Konku-

24 Nav. dj. 
25 Pressespiegel des Bundesrates 4/77. od 20. srp.nja 1977, str. 17. 
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rentnost zakonodavne kompetencije izmedu saveza i pokJ·ajina u sadašnjoj 
ustavnoj praksi znači isključivo zakonodavnu kompetentnost saveza.2G Pokra
jinsko je zakonodavstvo kvantitativno svedeno na minimum, a polako sc 
sumnja u to da li pokrajinski parlamenti još uopće mogu zakonodavno dje
lovati. Oni su, nadalje, ograničeni na tumačenje ili detaljno reguliranje sa
veznih zakona. 

To utječe i na izricanje presude. Ono se, doduše, obavlja na donjim i 
srednjim razinama pokrajinskih sudova, ali ipak nastaje po mjeri saveznih 
sudova. Premda su suci osobno i stvarno neovisni, obvezni samo pravnuj 
normi i po njoj odmjerenim stvarnim stanjima, oni se sve više i više, a 
katkad i isključivo, orijentiraju k najvišoj sudačkoj presudi vrhovnoga sa
veznog suda. Ta usmjerenost k najvišim sudovima samo je, istina. uvjetno 
sukladna njemačkoj pravnoj i sudačkoj tradiciji, ali je posve razumljiva )7. 

pragmatićkih razloga. Jer, koji sudac, ako nije osobito angažiran, želi rislci
rati da njegovu odlul-u dokine vrhuvni sud? Time je najviša pravosudna vlast 
pokrajina reducirana na najvišu pravosudno-upravnu vlast. Pokrajinske vlade 
i pokrajinski ministri pravosuđa ograničeni su na najvišu vlast nad stva
rima j personalom; sudačka neovisnost prvenstveno je osobna neovisnost, 
dok je stvarna neovisnost denaturirana posredstvom, de facto, vezanosti uz 
presuctivanje saveznog suda.21 

Na području uprave, po izvornoj ustavnoj koncepciji, pokrajine treba 
da imaju primarnu nadležnost j odgovornost, dok je savez trebao ostati ogra
ničenim na nekoliko malih područja uprave. No, razvoj je donio stalnu iz.
gradnju save?.ne uprave, osobito posredstvom goleme izgradnje vitih save.t.nih 
nadl~tava. Neizravno savezno upravno vodstvo raslo je sukcesivno, savezni 
utjecaj na pokrajinsku upravu rastao je stalno, doduše ne samo putem sa
veznoga materijalnog prava, nego i organizacijskog i proceduralnog prava.:IS 

Unitarizacija sc ipak prvenstveno zbila, i zbiva se, posredstvom samo
koordinacije saveza i pokrajina i među pokrajinama. Tendencija ujednača
vanja i jednaka rješenja utvrđena je, pr:ije sv.ega, na područjima politike 
koja su do sada pripadala isključivoj nadležnosti pokrajinskih vlada i po
krajinskih parlamenata. Državni ugovori i upravni sporazumi, dogovori mi
nistara predsjednika i šefova resora, konferencije i zaključci šefova ureda 
drlavnih i senatskih kancelarija doveli su do toga da su pokrajinski parla
menti pregaženi, da imaju gotovo još samo bilježnlčke funkcije, da su is
čeznule regionalna posebnost i individualna svojstvenost pokrajine.29 Konrad 
Hesse izvodi iz toga prekomjerna unitariilianja da je savezna država u odu
miranju.:» 

Ako se i ne sudi tako pesimistički, ipak se istodobno mora samokrHički 
i zabrinuto konstatirati da proces prikrivene unitarizacije supstancijalno js

pražnjuje federalizam Savezne Republike Njemačke, te je otvorio tjeskobno 
pitanje da li se iza federalističke fasade skriva jedinstvena decentralizirana 
država. Tu zabrin~tost pojačava pogled na strukturu financija. Struktura 
financija koja postoji od 1969, od .. velike financijske reforme-e •Velike koa
licije-e, poznaje dc iure jaku i de facto posve isključivu saveznu nadlcžnosl 

'lS Usp. Heinz Lauier, nav, d;., str. BS. 
27 Usp. Konrad Hesse, nav. dj., str. l6. 
28 Hesse, 1l4V. dj., str. 17. 
29 Usp. Heinz Laufer, TUJV. di., str. l2l. i nadalje. 
30 Nav. d;., slr. 20. 
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na području poreznog zakonodavstva. Porezni zakoni gotovo .su isključivo 

savezni zakoru, a vrhovna financijska vlast pokrajina, njihovo pravo odre
đivanja poreza svedeno je na nulu. Stoga je iščeznula bit saveznoga državnog 
poretka i navlastite ddavnosti federalnih država. 

WaLther T.ei.~Ler-Kiep umjesno se žali na očiglednu saveznu dominaciju 
na području !inancija, na kojemu su pokrajine dovedene na zlatno uzde; 
vlastite intencije saveza postale su mjerilom ispunjenja zadataka pokrajine, 
savezna birokracija utvrđuje što je dobr<> za pokrajine, a obveze spr·am sa
veza često čine svaki samostalni potez u pokrajinama apsurdnim,31 

Ako je još osviještena pritužba da je posredstvom prava jedinstvenog 
plaćanja saveznih činovnika i posredstvom tarifnih ugovora, izrađenih pod 
vodstvom saveznog ministra unutarnjih poslova, čvrsto propisano i7.među 
40°1o i 45% pokrajinskih budžeta - naime, personalnih izdataka, onda po
staje jasnim u kojoj su mjeri pokrajinske vlade i pokrajinski parlamenti 
oporezovani izvana, kao i da budžetsko pravo Landtagll - kao i Bundestaga 
- postupno postaje farsom. 

(b) Sive političke zo'TIIe posredstvom isprepletenosti politike 

Otprije olprilike jednog desetljeća javnu raspravu o poslovima savezne 
dt-1ave prožima jedna vrsta čarobnog obrasca: •kooperativni federalizam .... 
Od Troegerove ekspertize-TJ vjerovalo se kako se tim obrascem mogu lako 
riješiti svi problemi suvremenog federalizma. Oštrijim i samokritičnijim pro
matračima postalo je, istina, jasnim da se b.a toga prividno čarobnog obrasca 
odvija nadasve opasan razvoj, naime netransparentna isprepletenost politike. 

Već spominjana konferencija ministara predsjednika i resorni h ministara, 
bezbrojni činovnički gremiji, vijeća, kao što su vijeće za obrazovanje (do 
1975), vijeće za znanost, vijeće za financijsko planiranje, vijeće za konjun
kibl.lru j.wnog poduzetništva, gremiji zajedničkih poslova, savezno-pokrajin
ska komisija za planiranje obrazovanja doveli su do toga da su pokrajinski 
parlamenti i javnost uvelike bili i"Skljućeni iz političkog odlučivanja. Politika 
se ne odvija iza zatvorenih vrata samo za građane, nego i za parlamentarce; 
kooperativni federalizam min.imalizirao je bit demokratskog sistema vlada
vine, kao što su transparentnost, mogućnost dodjeljjvanja, mjerijivost, mo
gućnost kontrole, odgovornost, revizija, ako to nije i iščezlo. Ne treba se 
čuditi što takvo eliminiranje demokratske biti provocira kritiku federalizma, 
osobito u prisUlša i branitelja.33 

Netransparentna isprepletenost politike postaje mani!estnom u prevlasti 
savezne i pokrajinske birokracije. Njezina informacijska prednost u odnosu 
na građane i političare, njezin kontinuitet u p arlo.mentarnoj promjeni po
većavaju pot~oće političke kontrole do n jezine nemogućnosti, te nastaju 
jedva pojmljive strukture odlučivanja u koje je. te!ko prodrijeti, a koje ipak 
prejudiciraju vlade i pa.rlamente. Njima nasuprot stoji uglavnom neupućeni, 
bespomoćni, nezaštićeni građanin, kao pred sivim zidom magle kojega ne 
može ni probiti niti odgurnuti. Ako u takvim mnama magle naila:d još i na 

31 Presses-ptegel de! Bundesrates 4f11. od 26. srpnja 1977, str. 14. i nadHlje. 
32 NtW. dj. 
33 Usp. Fritz W. Scharp.UBernd Reissert/Fritz Schnabel, PolttikverflecMung, Kron

berg 1976, str. 13. i nadalje; Lehmbruch, 714V. d;., .str. 110, 142, 162. 
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političke odluke be-~ 1jednoga alternativnog stava ili da~k~ inovacijske spo
solmosti, onda frustracija može poslati savršenom. 

Toj kritici pripada i kritika odlučivanju posred::;tvom vijeća. i problem 
u kojoj je mjeri, upravo u federativnom sistemu Savezne Republike Nje
maćke, savjetodavna funkcija pretvort'na u funkciju odlučivanja. Jer. očito 
su se savjetovanje i odloovanje sve više j više spajali, te je došlo do ne
legilimnog prPnošenja odgovornosti od Pg7e4--utive. koja je odgovorna 7.a po
litičko odlučivanje, nH vijeća koja politički ne mogu snositi odgovornost. Aku 
onda formalno politil'ki odgovorni opntvdavaju odluke time št.o :.u tako. a 
ne drugačije. bili savjelovan.i ()d dotičnih savjetodavnih gremija, p<\.c;taje oči
glednom po1iUk1:1 neodgovornih svih zona. Ralf Dahrendorf ukazuje s pravom 
da su stalni savjetod~vni gremiji konkurencija ministarstvirrut, da su poli
tički odgo,·orni obe:.h1·abreni, te upozoruje na nejasne odnose spram instan
cija odlučivanja . .;~ 

Kako 1 same ustavnopravno zajamčene institucije i postupCI kooperativ
nog fede,.rali7ma mogu dospjeLi u kritiku federalizma jal>no Je na razvoju 
7.ajedničkih poslova. Otkako su 1969. preuzeli u Ustav, oni su rnzvili vlw;Litu 
dinamiku, k<lj.<l je p<~staln tak() :.:abrinjavajućom dn ju vodeći političari svih 
partija nisu r~zmatrali samo s nepovjerenjem, nego su pledirali i za njezino 
otklanjanje. Albe'rt Osu·ald (SPD) rni.\;li da su 7.ajednički poslovi doveli do 
br:sanja područja odgovornosti, kojom pokrajinska dobil, št.o j()j se težilo, 
postaje samo prividnom: sredc;tva budžeta potrošena su 7.a investicijske troš
kove i per:ronalne izdatke, a pokraji.nslct parlamenti su iscrpljeni izvanjskim 
pt'Optsivanjem. Hans Filbinger (CDU) označuje mješovito financiranje i mje
š()vitu upravu, nastale posredstvom zaj~dničkih po • .;;lova, istočnim grijehom 
V elike koalicije, kritiZira finarndjsku zbrku j besk.rnjno produbljivanje su
koba oko financiranja, zamjera nedostntnu transparentnost i govori o ,..zbrda
- zdola« poslu koji je stupio na mjesto politike. Zajednički poslovi nisu ojačali 
federalizam. nego su ga denaturi.ralL Odbaciti ih, znači učiniti uslugu fede
rativnom sistemu Savezne Republike Njemačke. 

(e) Opasnosti ud zloupotrebe jederatitmih institrtcija i postupaka 

Politićki razvoj posljednjih deset godin~:~ donio je, s jedne strane, raz
vlaštenje pokrajin:;lcih parlamenata a, s druge strane, do sada nepoznnti po
rast moći u Saveznom vijeću j stoga njegov porast moći. S neutralizacijom 
i depoliti7.acijom pokrajinskih parlamenata usporedno je, dakle, tekao porast 
moći Saveznog vijeća. 

Ono je postalo novom silom u institucionalnom ustrojstvu, jednim po
testas inclin~cta (Werner Webe1·), suvladom, pnralelnom vladom ili protuvla
dom, osob]to od 1969, otkako divergirnju partijsko-političke konstelacije u 
Bundestagu i u Savezn()m vijeću. Od toga je doba borba :t.a Snvczno vijeće 
postala trajnim fenomenom u Saveznoj Republici, izoori zn Landtag razma
traju se još samo kao indirektni izbori za Save7no vije<:-c, Save?.no se vija-e 
snažnije pomaknula s dot.adašnjega rubnog položaja u središte procesa po
litičke moCi. Na tome je planula kritika, koja se proširila na cjelokupni 
savezni državni poredak i koncentrirala se u upitnosti federaU7..ma u Sa
veznoj Republici Njem!'lćkoj . 

3\l •Die Zeit .. od 13. srpnja 1915. 
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Saveznom vijeću se predbacuje da je postalo instrumentom opozicijt> 
Bundestaga. koja u Saveznom vijeću sprečava <>n<> što ne bi l'll()gla spriječiti 
na lt:me.lju sv<>je manjinske pozicije u Bundestagu. Opozicijska partijskopo
Utička većina u Saveznom vijeću djeluje protivno većini u Bundestagu, op
struira politiku Uakcija Šl<> podrlavaju vladu, te Savezno vijeće djeluje kau 
k<>ćnica. stoVlšt> čak blokira, prije svega. politiku reformiranJa savezne vlade. 
To je dovelo do potpunog partij:.kog politiziranja SavE>7.110S vijeća, posred
stvom kojega se zlorabe ustavnopravno propisane kompetencije. Ono se u 
o;udjelovanju u saveznom zakonodavstvu i upravi ne <>griD\ićuje na nadlež
nosti koje se tiču interesa pokraJina, nego se mij~ u isključive na::llei
nosti save?"..a, primjerice u vanjsku i obrambenu. Yalutnu i financijsku poli
tiku. Ono je protuustavno prisvojilo nadležnosti koje su 7.ami~ljene tako da 
Saveznom vijeću - u suprotnosti spram Bundestaga - za njih ned<>slaJe 
neposredna demokratska legitimacija. Pretvorilo :;e u nelegitimnu paralelnu 
vladu iu suvladu ili protuvladu, provoc:irajući time povratak k starom gru
piranju pro~lih epoha, prijatelj-neprijatelj, a federativni sistem pdjeli zl<>
upott-ebom moći pokrajinskih vlada. Na taj se način fedP.rAtivni sistem Save7.ne 
Republike Njemačke pervertirao. 

Neopravdanost takve radikalne kriLike Saveznog vijeća ponovno je po
kazana.:!.", F·l'iedrich Karl Fromme ~upti Ino je dokazao da je P<>lilički utjecaj 
Save:r.nog vijeća od 1969. zapravo povećan tek neznatno, ali da je prigovor 
o politici opstruiranja odluka nedopustiv.:11; Save7.no vijeće nikad nije pre
koračilo svoje ustavnopravno određene granice (jer bi odavno bio prozvan 
save?ni ustavni sud), nego je samo potpuno koristilo ~voJe kompetencije i 
dalo šansu jakoj predstavnićkoJ manjini opozicijskih partija Bundestaga da 
bude dJPlotvom<l 7.astupljena u procesu saveznog odlučivanja. Pa ipak. opas
nost od moguće zloupotrebe mo(:i većine u Saveznom vijeću nije potrebno 
uljepšavati. Polltičari opozicijt>, frustrirani ponovnim, posve neznatnim pro
maAAjPm ap.wlurne većine u Bundestagu. mogli bt !le pnkloruti uporabi svoje 
većine u Saveznom vijeću J:a stalna opstrUiranja c;.averne \'lade i vladinih 
ft·akcija, Tada bi federativnoj ideji i koncepciji Saveznog vijeća protuslovil<> 
pona~nje koje bi moglo potresti federalizam Savezne RepubhkP Njemačke 
u njegov:im temeljima. 

Da li ;e federalizam prevladan? 

Zaključno i sažeto valj!l upitati da li je kritika federalizma <>pravdana, 
da li je savezni državni poredak prevladan, da li je doba federalizm:t prošlo? 

Radikalno ideoJogijsko neprijateljstvo tolalitarmh pokrE-ta ili autoritarnih 
ciljeva teško može bili argumt:!nlirano pobijP.no ili ćak to uopće ne m<>že 
biti. ArpsoluUni zahtjevi u politici isključuju načelno racionalno sučeljavanje, 
onemogućuju rasprave. I deologijski motiviranoj kr i Lici fede r-alizma, koja pro
izlazi iz određenih pred<>dibi krajnjeg ci lja, napos lijetku se moguće odu
prijeli pripr<>stim kontra.'itav()m, potkrijcpljenim argumentima. 

Civilizacijski motivirana kdtika izaziva intenzivna sučeljavanja. Ona 
zahtijeva dublje obrazloženje i opravdanje federalizma, o:.obito antropologij-

35 Usp Heinz Laufer, Der Bundesro• als Instrument der Oppu:rition?, u: ~Zeit.<;chrift 
tur ParlamP-ntsfragenoo:. 1970, str. 3l9. i nadalje: 1&av. dJ., str. 103. i nadalje. 

36 Ge:retzgebung im Widerstreat. Stuttgan 1976, str. 21. i nathi.lje, 27. i nadalje, 35. 
j nadalje. 81 i nadalje. 
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skim i demokratskim argumentima. Sučeljavanje stoga neće ići za tim da 
pita za opravdanje, sposobnost !unkcio.nit anja i ·eficijenciju naslijeđenih 
institucija i postupaka federativnog poretka. Ali, ono može biti vođeno ciljem 
da pokaže i posvjedoči kako prednosti federativnog sistema, s aspekta de
mokratske partici'Pacije, pravne državnosti, pluraliteta, natjecanja, inovacij
ske sposobnosti, prerastaju u nepobitne stvarne nedostatke. 

Sistemski imanentna k1·itika federalizma Savezne Republike Njemačke 
uvelike je opravdana. Unitarizacija i isprepletenost politike u sivim zonama 
toliko su se ogriješili i ne mogu više poprilniti tolerantnu mjeru. Onl upravo 
izazivaju kritiku i trebali su prouzročiti samokritiku odgovornih službenika. 
Na tom su području najizglednije mogućnosti korigiranja pogrešaka razvoja 
i post.ajanja federalizma atraktivnijim. 

Da li je doba federali?.rna doista prošlo? 
Načelno se na to pitanje mora odgovoriti negatiWlo. No, zadaća političke 

znanosti i praktičke politike jest da iznova promisle ciljeve i zadatke fede
ratlVIllog sistema, preispitaju naslijeđene imti'Ludje i postupke i i2lllova do
kažu sposobnost funkcioniranja federalizma u epohi civilizacijskih prevrata. 

Prevela s njemačkoga: 
Mirjana Kasapović 


