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Federalizam u kritici
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»Doba federalizma je proslo« — tako Harold L. Laski, glasovili teoretidar
engleskog socijalizma, pred ameri¢kom publikom 1939. godine.! Laski je mi-
slio da je sudjelovanje drZzave i u socijalnom i privrednom planiranju u in-
dustrijskom drustvu neizbjeino, a da su za njegovu djelotvornu provedbu sve
potrebnije jedinstvene centralne instancije. Po njegovu shvaéanju, federalizam
proturjedi glavnim procesima modernog drusiva, budud¢i da se temelji na
pluralisti¢kom poimanju razvoja politike i, prema tome, politika je oblikovana
na najveéem mogucéem prosirenju vlasti odludivanja, Laski je zastupao tezu da
je federalizam zastarjeli oblik drZavnog poretka i da je federativni sistem
kao nacelo unutardrzavne strukture organiziranja prevladan.

Od Laskijeva opéeg napada na nadelo savezne drZave, broj kriti¢ara, pro-
tivnika i neprijatelja nije smanjen, nego poveéan. Federalizam je uradunat i u
strategiju preinake sistema i ovladavanja sistemom, osobito u vezi s opdéom kri-
tikom sistema slobodne demokracije? Federativni poredak Savezne Republike
Njemacke postao je negalivnom tockom odnofenja nemalog broja sugradana,
kojoj oni pripisuju mnogostruke politi¢ke, socijalne, privredne i kulturne ne-
dostatke, kakvih ima u svakome politickom sistemu bilo kojega tipa. Cest je
povrsni, kratkovidni zaklju¢ak kako samo federativni sistem mora biti nado-
mjeSten unitaristickim i svi bi nedostaci bili uklonjeni.

Savezni drzavni poredak porican je stalno, otkad postoji moderna ustavna
drzava s federativnom strukturom organiziranja. Od svoga konstituiranja u
18. stoljedu, ona ima pristaSe i protivnike, prijatelje i neprijatelje, branjena
je 1 napadana, hvaljena i prezirana, To pofinje s borbom za prihvacanje Nacr-
ta ustava Filadelfije 1787. godine u Americi, odreduje ustavne debate 1848/49,
1870/71, 1918/19, 1948/49. u Njemackoj, sadadnja je upaljiva materija u Svi-
carskoj, Italiji, Francuskoj, Spanjolskoj, Engleskoj, Kanadi i odreduje Evrop-
sku komisiju naSih dana, Kritiku su stvorili i obavili teoreti¢ari politike i
prakti¢ni politicari, djelatni akteri i pasivni promatra&i. Znanost i politika,
publicistika i gradani izvode federalizam pred sud, osuduju njegovu inefici-
jenciju ili ga radikalno odbacuju.

No, pitanje je: kakav federalizam kriti¢ari zapravo odbacuju? Postaji li
uopée jedinstveni, opéeprihvadeni pojam federalizma? Edward Mc Whinney,

1 The Ohsolence of Federalism, u: 98 New Republie, 367/1939.

2 Usp. Heinz Laufer, Das fdderative System der Bundesrepublik Deutschland, Mii-
nchen 1877, str. 13, i nadalje,
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jedan od najznaéajnijih teoretifara modernog federalizma, s pravom kaZe da
upravo ne postoji monisti¢ki federalizam, da je federalizam moguée razumijeti
uvijelt samo pluralistiéki. On sloga toéno ukazuje da je veé od geneze novo-
vjekovnog federalizma moguée razlikovati tri vrste, to jest federalizam
Johna Marshalla, Thomasa Jeffersona i Johna C. Calhouna.? K. C. Wheare,
ameri¢ki istraZivaé federalizma, u jednoj usporednoj studiji konstatira da u
Njemadkoj nikad nije ni postojao federalizam, osobito ne u Bismarckovu
carstvu.' Autori naSeg doba, poput primjerice Karla Loewensteina ili Wernera
Webera, govore o prividnom federalizmu Savezne Republike Njematke.

Stoga bi trebalo postati jasnim da to stvara poteskoée u usugladavanju
oko jednoznaéna, opéeprihvacenoga formalnog i sadrZzajnog odredenja fe-
deralizma. Osobno bih Zelio govoriti o polititko-konstitucionalnom federalizmu,
te stoga iskljuéiti svaki kvazifederalizam ekonomske ili kulturne vrste. Predmet
obrade jest federativna struktura organiziranja jedne drZzavne tvorevine, kod
koje se radi o podjeli strukture vladavine, podjeli zadataka izmedu cjelokup-
nog sistema i podsistema, zapreci i suradnji u djelatnosti drZave, pitanju biti
savezne driave, osobito njezinih federalnih dr?ava, Kritika treba, nadalje,
da poradi na tome. Ona je pri tome podla od tri stava:

(1) radikalno ideologijski motivirana odbacivanja federalizma;

(2) odbacivanja saveznoga drZavnog poretka koje proizlazi iz civilizacijskog
entuzijazma;
(3) sistemu imanentne kritike federativnog sistema.

1. Radilkalno ideologijski motivirano odbacivanje federalizma

Autoritarna i totalitarna polititka teorija i praksa odstranjuju federalizam
iz svoje ideologijske osnove. Ali, i ideolozi demokracije protivnici su federa-
lizma zbog svoga radikalnodemokratskog shvaéanja. To nadalje treba da
bude predofeno na primjeru marksizma-lenjinizma-komunizma, nacionalso-
cijalizma i nekoliko odabranih ideologa demokracije.

(a) Marksizam—lenjinizam—komunizam

Karl Marx i Fridrich Engels odbacivali su federalizam. Oni su ga shvacali
samo instrumentalno, za poboljSanje 2ansi revolucionarnih prevrata. Inade,
poistovjeéivali su ga s reakcionarnim partikularizmom knezova u Njemadkoj
svoga doba, kofnicom socijalnog razvoja. Lenjin je federalizam izjednacavao
s oportunizmom i usprotivio se tome da se u Marxu vidi zastupnik federalis-
ticke ideje. Lenjin je ipak 1917. branio saveznu drZavnu strukturu organizi-
ranja iz razloga svrsishodnosti, prvenstveno poboljSanja pozicije i $ansi bolj-
Sevika u gradanskom ratu. Takvo &isto pragmatiéno razmatranje federalizma
odreduje marksisticko ufenje o oblicima vladavine do danas. Naédelno, za so-

3 Die Niitzlichkeit des Foderalismus in einem revolutioniren Zeitalter, u: Heinz
Laufer/Frank Pilz, ~Féderalismus«, Miinchen 1973, str. 63. i nadalje.
4 Féderative Regierung, Miinchen 1959, str. 36. i nadalje.

5 Karl Loewensteln, Verfassungslehre, Tiibingen 1959, str. 295. i nadalje. Werner
Weber, Die Gegenwartslage des deutschen Foderalismum, Gottingen 1966, str. 11.
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vjetske je teoretidare obvezna ideja centraliziranoga svjetskog drustva bez
drzava, kako su je razvili Marx i Engels.t

Prema tome, demokratski centralizam jest odredujuc¢e nacelo organizira-
nja i upravljanja komunisticke partije, socijalisticke drzave i svih drugih or-
ganizacija u socijalistiCko-komunistié¢kim sistemima. Konzekvencije toga za
federalizam jesu slijedeée:

— federalizam kao nadelo podjele vlasti protuslovi nacéelu jedinstva vlasti;

— federalistitka izgradnja drzavnih organa protuslovi centralistickoj iz-
gradniji;

— federalisti¢ko razgrani¢enje kompetencija nije mogude, buduéi da su
socijalistieki zakoni pod primatom centralisticki organizirane komunisticke
partije;

— centralno upravljana socijalisticka planska privreda ne dopusta regi-
onalnu raspodjelu vlasti na podruéju privrede, a privredno podruéje utjece
na druga socijalna podruéja centralizirajuce;

— politicka praksa — obrazovanje elita, povlagteni poloZaj i stabilnosi
vodstva, provedba dubokih socijalnih promjena, zahtjevi svjetske revolucije,
prestiz vojnih kategorija — reducira demokratski aspekt demokratskog cen-
tralizma, tako da federalizam ostaje jo&8 samo formalnom shemom organi-
ziranja;

— zabrana frakcionasenja sprecava svaku organizaciju federativnih ma-
njina u opéim parlamentima.’

Njemacka Demokratska Republika izvukla je konzekvencije iz toga nacel-
nog otklanjanja posredsivom raspadanja svojih pet pokrajina 1952, jer »taj
stari sistem administrativnog ras¢lanjivanja, koji potjece jos od carske Nje-
madke, postao je okovom novog razvoja«?

(b) Nacionalizam—mnacionalsocijalizam—fasizam

Federalistickoj ideji prolivne su i doklirine nacionalne driave, zamisao
Reicha i driave vode. Takav protivan stav vrlo je rano postao manifestnim
u =Mein Kampf« Adolfa Hitlera, u kojemu je jedno vrlo opsezno poglavlje
naslovljeno »Federalizam kao maska«.

Hitler je mislio da federalizam slabi cjelinu i da je samo instrument #-
dovske vladavine, Jedna sna’na nacionalna vlada mogla bi uvelike posezati
u slobodu pojedinaca, kao i pokrajina, bez Stete za zamizao Reicha i odgova-
rati za to, ako pojedini gradanin prepozna u tim mjerama sredstve velitine
narodnosti. Besmisleno je govoriti o »drzavnom suverenitetu« pojedinih pokra-
jina, 8to pokazuje ispraznost »federativnih krugova« za koje je zamisao fe-
derativne drZave samo sredstvo njihovih, @esto prljavih partijskih interesa.
Federalizam je 7za Hitlera — kao i za Lenjina — samo prolazno zanimljiv.
Nacelno, po njegovu miSljenju, drZava, nacija i narod iskljuduju suverenitet
i drzavno vrhovni$tvo unutar macije?

6 Usp. Klaus von Beyme, Der Fdderalismus in der Sowjetunion, Heidelberyg 1964,
str. 11. i nadalje.

7 Usp. DDR-Handbuch, Kdln 1975, Stichwort: »Demokratlischer Zentralismus«, str.
188. i nadalje.

8 DDR-Handbuch, Stichwort Liénder, str. 497.

9 Mein Kampf, Miinchen 1925, sir. 629, 633. i nadalje, 641. i nadalje.
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»Nacionalsocijalizam mora naéelno zahtijevati prave da cjelokupnojinje-
mackoj naciji, bez obzira na dosadasnje granice savezne drzave, nametne
svoja nacela i da ju odgaja po svojim idejama i zamislima. Nacionalsocijalis-
ticko uéenje nije sluskinja politi¢kih interesa pojedinih saveznih drzava, nego
treba da jednom postane gospodaricom njemacke nacije.«!?

Federalizam nije bio spojiv s doktrinama o svemodéi partije, drzave, vode 1
bezuvjetnog potéinjavanja pojedina¢nog. To je bilo konzekventno ostvareno
nakon 30. sijeénja 1933. Nakon izbora za Reichstag 5. oZujka 1933, u pokraji-
nama koje joi nisu imale NS-vlade postavljeni su komesari Reicha, Zakon o
opunomodenju od 24. ozujka 1933. pripravio je ujednadavanje pokrajina
Reicha. Prvim Zakonom o ujednaéenju od 31. ozujka 1933. preurcdenc su
pokrajinske vlade koje, po rezultatu izbora za Reichstag, nisu bile nacional-
socijalisticke, Drugim Zakenom o ujednacenju od 7. travnja 1933. u pokraji-
nama je osnovan ured namjesnika Recicha sa zadaéom da se brine i o provedbi
smjernica politike §to ih je odredio savezni kancelar Adolf Hitler. Zakonom o
novom uredenju pokrajina od 30, sijeénja 1934. kompetencije pokrajina pre-
nedene su na Reich. Drzavno vijeée raspusicno je 14, veljace 1934."

Ministar unutarnjih poslova nacionalsocijalisticgkog Reicha Friek oprav-
davao je razaranje federativnog poretka time Sto je historijska zadada naSeg
doba stvaranje snazne, jedinstvene nacionalne drzave umjesto dosadasnje
savezne drzave.!”

(¢) Demokratski purizam

Od Roussequova Contract sociala predodzba izravne demokracije, iden-
titeta upravljanih i upravljaéa, zbiljske samovladavine naroda podstice fan-
taziju i politicku akeiju. Stvarna jednakost svih ljudi i neposredno posezanje
za vladéu u drzavi postalo je entuzijazmistickom ideologijom, za ostvarenje
koje se jednako bore intelektualei i vjerski fanatici, polilicki marginalne
[igure kao i ekstremni partijski politi¢ari.

Mozemo ih oznacdili skupnim pojmom »demokratski puristi«, za koje je
jedini oblik vladavine kojemu teZe vladavina naroda, ¢isto nacelo vecine
predstavlja jedini instrumentarij odluéivanja, a uzasava ih uéenje o mjeSovitu
ustrojstvu. Federalizam je oprecan njihovu demokratskom purizmu.

Jedan od zagovornika jednakosti i participacije jest Franz Neumann,
koji je potekao iz stare Frankfurtske $kole (do 1933), a koji tvrdi da nema
vrijednosti 3to su imanentne federalizmu, Bezgrani¢no divljenje [ederalizmu
nije opravdano, jer federalizam i demokracija nipoito nisu i8li ruku pod ruku.
Stovife, utvrdeno je — prije svega u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama
— da [ederalisticki sistem prije potpomaze narusavanje gradanskih prava, nego
§to ih &titi. Nije moguée tvrditi ni da federalisticka struktura jada mjesnu
samoupravu., U saveznoj drzavi Vajmarske Republike toéno se pokazalo
kako je stalno posezao u nadleZnosti opéina i one su bile razlozene. Franz
Neumann predbacuje zagovornicima federalizma da su oni desto kriticari
demokracije, da sumnjaju u nju ili se ¢ak bore protliv nje.t?

10 Naw. dj., str. 648,

11 Pojedinosti u Laufer, nav, dj., str. 37. i nadalje.

12 »Volkischer Beobachler«, 47. god. 1833, br. 53. od 2. veljade 1934.

13 Zur Theorie des Foderalismus, u: »Demokratischer i autoritirer Staat«, Frank-
furt 1967, str. 211. i nadalje, 217. i nadalje.
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Engleski teoreticar V. O. Key jr. tvrdi da je federalizam institucionalno
osiguranje kapitalistickog sistema. On iskljudivo sluzi specifi¢nim ekonomskim
interesnim pozicijama i sinonim je politickog i privrednog laisser-fairea.
Saveznu drzavu smatra pravnim trikom kojim se spreava polititka djelo-
tvornost socijalisti¢ko-demokratskih ideja.1¢

A, V, Dicey poistovjeéuje federalizam sa slabom vladom. Centralna bi
vlada stalno izigravala vlade federalnih drZava i obratno, 8to zna¢i golemo
rasipanje politi€ke energije. Stoga savezna drZava uvijek gubi u natjecanju
s unitaristickim drzavama u primjeni jednakih sredstava. Federalizam k tomu,
po Diceyu, naginje stvaranju konzervativizma. To zna& zakonsku vjerojatnost
postizanja prevlasti pravne vlasti i postojanja opasnosti da suci ne budu
samo Cuvari, nego i gospodari ustava.'s

Naposljetku, u najnovije je doba na savezni drzavni poredak snazno ata-
kirao Gerhard Lehmbruch — Tibingen. On predbacuje saveznoj driavi da
pervertira mehanizme reguliranja konflikta demokratske partijske drZave.
Tu postoji inkongruencija dvaju podsistema. Savezna drzava i politika savezne
drzave predstavljaju strukturalni lom u sistemu predstavni¢ko-parlamentarne
demokracije partijske drzave, Sistem parlamentarne vlade biva potisnut, jer je
na mjesto jasnog pripisivanja politicke odgovornosti stupio model pogadanija,
trajne koalicije s mehanizmima pogadanja koji su sli¢ni koaliciji. U saveznaoj
je drzavi, po Lehmbruchu, demokratsko natjecanje partija postalo nefunkcio-
nalnim, 10

Takva radikalna demokratska kritika pristupa apsolutno jednostranu
prosudivanju dobara i sredstava konkurentskih i opreénih natela i postupaka.
koji dopuStaju da moderna demckracija postane jednim complexio opposito-
rum.'? Za nju vrijedi iskljuéivo nafelo demokracije. Ona ne smatra da preap-
solutiziranje jednakosti i odlufivanja veéine moZe odviSe lako rezultirati pre-
obrazbom demokratskog sistema u nedemokratski sistem.

2. Odbacivanje saveznoga drZavnoy poretka ko§e proizlazi iz civilizacijskog
entuzijazma

Polaziste ove kritike jest predodiba da je historijsko-civilizacijski razvoj
udinio zastarjelim savezni drZavni poredak. Tezu o zastarjelosti treba proma-
trati s tri aspekta, naime: jedanput, da je federalizam samo tranzitivan; dru-
go, da bi federalizam morao ustuknuti pred stvarnim stanjem vremena;
trede, da federalizam protuslovi drzavi blagostanja.

(a) Federalizam kao tranzitivnost

Federalizam se tradicionalno svodi na tri razloga: etnitki, zemljopisni i
historijsko-politi¢ki razlog. Potrebno je ispitati da li su i u danom sludaju i u
kojoj mjeri te tri vrste razloga jos opravdane za Saveznu Republiku i njezin
savezni drZavni poredak.

14 Polities, Parties and Pressure Groups, New York 1952, str. 102.

15 Introduction to the Study of the Law of the Constitution, 1939, str. 171. i nadalje.

16 Parteienwettbewerb im Bundesstaat, Stutlgart 1976, str. 16, 18, 136, 160.

17 Usp. Heinz Laufer, Die Widerspriiche im freiheitlichen demokratischen System,
u: »Freiheit und Gleichheit«, Minchen 1974, str. 15. i nadalje.
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Etni¢ko obrazloZenje i opravdanje postoje ako se stanovniftvo jedne ze-
mlje sastoji od razli¢itih etniékih grupa ili postoje jake manjine (jezitne, rasne,
religijske), koje naseljavaju relativho zaokruZeno podruéje i spremne su za
drzavno jedinstvo samo kad se to slaze s njihovom etni¢kom diferencijacijom
posredstvom federativne izgradnje drZzave. To obrazloZenje federalizma — po
kritici — ipak ne bi moglo vrijediti za Saveznu Republiku, Njezino je sta-
novnistvo jezi¢no, rasno i kulturno homogeno. Izbjeglice i prognanici, kao i
unutarnja mobilnost, stvorili su homogen drZavni narod, u kojemu grupa
stanovni$tva ne mora biti zaStiéena federativmim strukturama i nadinima
organiziranja.

Zemljopisno obrazloZenje i opravdanje federalizma postoje ako je driavno
podrucéje ili takvih teritorijalnih opsega ii ima prometno teiko prohodne
dijelove da jedna unitaristi¢ka centralna vlada éak ne bi bila u stanju postu-
pati adekvatno i brzo u skladu s regionalnim ili lokalnim potrebama. Ipak,
komunikacijski problemi prijasnjih epoha wuvelike su svladani modernim
prometom, telekomunikacijskim sistemima svih vrsta, tako da kriti¢ari misle,
osobito za federalizam Savezne Republike, kako ne postoji zemljopisna nuz-
nost za njim, pogotovo §to neznatno zemljopisno profirenje upravo provocira
jedinstvenu drzavu.

Historijsko-politicko obrazloZenje federalizma kaZe da je federativna stru-
ktura organiziranja instrumentarij i oblik stvaranja nove, veée politicke jedi-
nice iz veéeg broja samostalnih politickih jedinica. James Bryce tvrdi da je
federalizam samo prolazni oblik drZzave na putu k jedinstvu. On je tranziti-
van, prijelazan, a ne kraj razvoja. Bismarckovo carstvo, Svicarska konfedera-
cija, savezna drzava SAD bile su u stanovito doba neophodne kao savezne
drzave, bududi da je jedinstvena drzava ne bi bila ostvariva u dotiénoj politicko-
-historijskoj situaciji. U¢ini li se pak jedinstvena drZava politi¢ki ostvarivom,
nastupa kraj saveznoj drZavi, §to je neSto poput jedne vrste politicke nuZnosti
za jedinstvenom drZavom.'® Werner Weber predbacuje ustavnoj saveznoj dr-
Zzavi da je okrenuta unatrag, da je atavizam. Fiktivmni i oktroirani elementi
federalizma Savezne Republike Njemadke morali bi biti prevladani u pravcu
evropskog federalizma.!®

Njemadki 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 unutardrzavnog ili naci-
onalnog federalizma. Politi¢ke odluke na nadnacionalnom podrudju ne bi vise
mogle uzimati u obzir federalizam malih drzava, samostalna politika pokrajina
nije viSe opravdana, te bi pokrajine smjele i nadalje opstojati najvife kao
jednostavne izvrine oblasti.

(b) Tendencije civilizacijske unitarizacije

Konrad Hesse je veé¢ 1962, godine ukazivao da rastuéa vaZnost tehnike,
privrede i prometa, narasla isprepletenost i interdependencija privrednog i so-
cijalnog Zivota, kao i povedani zadaci planiranja, upravljanja i preraspodjele,
ito proizlaze iz toga, zahtijevaju unitarizaciju.

18 Modern Democracies, 1921,
19 Nav, dj., str. 65. i nadalje.
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U svojoj knjizici, koja je i danas vrijedna ditanja, =Unitarna savezna
dr?ava« — pripazi na naslov! — on upuéuje na problematiku ispunjenja
raznovrsnih zadataka u federativnom poretku.”

Godine 1966. Troegerova ekspertiza, koju je inicirala savezna vlada,
kritizira kompliciranost federativnog ustrojstva, koje nailazi na protivljenje
i nerazumijevanje stanovniStva. Autori ekspertize mislili su da je ideja fe-
deralizma oprefna modernome privrednom razvoju i medunarodnoj poveza-
nosti, te da ih stoga ko&. 2!

Kad je 1969. godine »Zeit« postavio pitanje o »samoubojstvu federa-
lizma«, autor toga priloga Theo Sommer izveo je kriticki: -Federalizam je
svela krava naSe drzavnosti. Ona je nekorisni proZdrljivac, koji jedva da
daje mlijeko, a ko&i nad napredak. To takvim svakako vide mnogi gradani.
Oni malo brinu ¢ ustavnim nacelima; stvar je viSe u sposobnosti funkcio-
niranja drzavne organizacije. Ako to zapinje, onda moraju biti napuStena
upravo ustavna nacela. Njihov argument zaoStreno glasi: radije unitaristicka
Republika Njemacka, koja funkcionira, nego Savezna Republika Njemacka,
u kojoj se k buduénosti usmjerene snage stalno spoticu o staromodne fede-
ralisti¢ke urote«*

Naposlijetku, iste je godine savezna vlada, potaknuta upitom zastupnika
CDU/CSU o daljnjem razvoju federativnog sistema, zastupala shvacdanje da
burna promjena privrednih, tehnickih i socijalnih uvjeta Zivota &ni upit-
nom prikladnost vazedega federativnog sistema za omogucavanje toga raz-
voja.”® Ona je stoga izrazila daljnje Sirenje neraspoloZenja stanovnidtva koje
zabrinuto pita nisu li odrZanje sistema i njegov daljnji razvoj posredstvom
federalizma Stetni. Jer, nemali broj gradana sumnja da bi se ugroZenosfi iz
narusavanja okoline posredstvom tehnit¢kog napretka ili teroristidkih pokreta
mogle joS efikasnije spojiti s uobifajenim modelima organiziranja i proce-
sima odluédivanja savezne drzave.

(c) Egalitarizacija i dr3avae blaugustanja contra federalizmu

Nacelo jednakosti, koje konstituira moderni politicki sistem, i zahtjev
za jednakoSéu Sansi, koji proizlazi iz toga, stvaraju i prodiruju politi¢ki po-
stulat jedinstvenosti i jednake vrijednosti Zivotnih odnosa.

Ta) je postulat doveo do shvadanja da u modernoj egalitarnoj, socijalnoj
drzavi nije viSe opravdano cjepkanje djelatnosti drZave po federalistickoj
vrsti i nadinu. Nacelo socijalne drZave dovelo je do gigantskog proSirenja
djelatnosti drzave, izazvalo stalni rast ofekivanja u svim slojevima stanov-
niftva i prouzrokuje zahtijevno misljenje na svim podrudjima zivota,
K drzavi stalno usmjereni zahtjev da stvori i trajno osigura blagostanje za
sve Zivotne poloZzaje, zahtijeva unitarizaciju drzave koja planira, regulira,
preraspodjeljuje i oblikuje. Jedinstveni i jednaki drZavni postupei, lraZeni
zbog nacela jednakosti, iskljuéuju raznovrsnost, pluralitet i raznolikost dje-
latnosti drzave u federalizmu. Takvo miSljenje tretira stoga egalitarnu soci-
jalnu drzavu i pluralnu saveznu drZavu kao antagonizme. Interesne suprot-

20 Karlsruhe 1962, str. 13. 1 nadalje.

21 Komisija za financijsku reformu. Ekspertiza o financijskoj reformi u Saveznoj
Republici Njemacékoj, Stuttgart 1968, str. 19. i nadalje.

22 »Die Zeit«, br. 6. od 7. veljade 1969

23 Btags — Drs. V/3099/1969.
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nosti kasnokapitalistiékog sistema, koji je poravnao opre¢nosti i zadoveljio
potrebe, ne bi mogle biti otklonjene u saveznoj drzavi. Troegerova eks-
pertiza argumentira da su zahtjevi moderne socijalne drzave nadredeni na-
¢elu federativne slobode i da jedinstvenost Zivotnih odnosa vrijedi vise od
uvazavanja regionalnih ili mjesnih posebnosti.?t

To prenaprezanje moderne socijalne drzave i njegovo negativno djelo-
vanje na federalizam treba pojasniti intervjuom saveznog kancelara Helmuta
Schmidta od 17. srpnja 1977. Na pitanje da li stanovnistvo u jednoj zapadnoj
demokraciji otekuje previse od svoje drzave, on je odgovorio da gradani u
mnogim slu¢ajevima zamisljaju kako drZava posjeduje vide sposobnosti za
otklanjanje uéinaka ckonomske krize nego $to bi ih ona objektivno maogla
imati. Doslovee je dodao: »U Saveznoj Republici Njematkoj postoji jos jedna
osobita poteSkoda, kojautoj mjeri jedva da postoji igdje usvijetu: ona se
sastoji u ekstremnome federativnom ustrojstvu«*

3. Sistemu imanentna kritika [ederativnog sistema

Pristage, prijatelji i branitelji federalizma wu Savezno] Republici Nje-
mackoj trpe zbog niza pogreSaka u razvoju toga polititkog nacela i njegove
unutardrzavne strukture organiziranja. Temeljna koncepcija demokracije sa-
vezne drzave djelomice je iskrivljena i pervertirana, prvenstveno u posljed-
njem desetljeéu i pol do dva desetljeéa. Neraspolozenje osobito prouzrokuje
prikrivena unitarizacija, sive politicke zone posredstvom isprepletenosti po-
litike, kao i opasnost od zlouporabe federativnih institucija i postupaka.

(a) Prikrivena unitarizacija

Formulacija »unitaristicka savezna drzava«, 8to ju je oblikovao Konrad
Hesse 1962, a kojom 1ireba da bude oznaten ustavni realitet Savezne Repu-
blike, moze se uéiniti kao contradictio in adjecto ili ¢ak kao objava bankrota
njemackog federalizma. Ona, pak, predstavija oftroumnu i prikladnu analizu
i ocjenu razvoja [ederalizma u Saveznoj Republicl Njemadkoj. Ona napose
pojasnjuje proces koncentriranja i ujednacavanja shvacanja i obavljanja dr-
zavnih zadataka, koji su, po volji ustavnog zakonedavea, prvenstveno trebali
ostati u pokrajinama, a samo u naznacenim, toéno reguliranim sluéajevima
u savezu (¢l. 30 Ustava). Polititka praksa svjedoéi uprave obralno tome
uredenju.

Na podrudju zakonodavstva su, posredstvom brojnih ustavnih promjena,
gotovo sve kompetencije preneSene na savez. To se naizgled dogodilo pod
zastitom pokrajinske nadleZnosti, buduéi da su zakonodavne nadleZnosti po-
krajina postale konkurentnim saveznoj zakonodavnoj nadleznosti. To je pri-
vidno znac¢ilo da pokrajine uvijek jednako ostaju nadleZnim za uredenje
dotiénih materijala, a da je savez mogao zakonodavno djelovati samo pod
pretpostavkama naznacenim u ¢l. 72. Ustava. Ipak, bududéi da svaka savezna
zakonodavna aktivnost moZe biti obrazloZzena i opravdana jednom od na-
macenih prefpostavki, naime »zastitom jedinstvenosti zivotnih odnosa«, savez
je postupno regulirao svu materiju konkurentskog zakonodgvstva. Konku-

24 Nav. dj.
25 Pressespiege] des Bundesrates 4/77. od 26. srpnja 1977, str. 17.



Laufer, H., Federalizam . .., Polit, misao, Vol. XXIT/1985/, No. 1—2, str. 36—48, 44

rentnost zakonodavne kompetencije izmedu saveza i pokrajina u sadasnjoj
ustavnoj praksi znad& iskljudivo zakonodavnu kompetentnost saveza.® Pokra-
jinsko je zakonodavstvo kvantilativno svedeno na minimum, a polake se
sumnja u to da i pokrajinski parlamenti jo§ uopée mogu zakonodavno dje-
lovati. Oni su, nadalje, ograni¢eni na tumacdenje ili detaljno reguliranje sa-
veznih zakona.

To utjefe i na izricanje presude. Ono se, dodusSe, obavlja na donjim i
srednjim razinama pokrajinskih sudova, ali ipak nastaje po mjeri saveznih
sudova. Premda su suci osobno i stvarno neovisni, obvezni samo pravnoj
normi i po njoj odmjerenim stvarnim stanjima, oni se sve viSe i1 viSe, a
katkad i iskljudivo, orijentiraju k najviSoj sudatkoj presudi vrhovnoga sa-
veznog suda. Ta usmjerenost k najvisim sudovima samo je, istina, uvjetno
sukladna njemalkoj pravnoj i sudadkoj tradiciji, ali je posve razumljiva iz
pragmati¢kih razloga. Jer, koji sudac, ako nije osobito angaziran, Zeli riski-
rati da njegovu odluku dokine vrhovni sud? Time je najvia pravosudna vlast
pokrajina reducirana na najvi$u pravosudno-upravnu vlast. Pokrajinske vlade
i pokrajinski ministri pravosuda ograni®eni su na najviSsu vlast nad stva-
rima i personalom; sudatka neovisnost prvenstveno je osobna neovisnost,
dok je stvarna neovisnost denaturirana posredstvom, de facto, vezanosti uz
presudivanje saveznog suda.?

Na podruéju uprave, po izvornoj ustavnoj koncepciji, pokrajine treba
da imaju primarnu nadlefnost i odgovornost, dok je savez trebao ostati ogra-
niéenim na nekoliko malih podruéja uprave. No, razvej je donio stalnu iz-
gradnju savezne uprave, osobito posredsivom goleme izgradnje visih saveznih
nadlestava. Neizravno savezno upravno vodstvo raslo je sukcesivno, savezni
utjecaj na pokrajinsku upravu rastao je stalno, dodufe ne samo putem sa-
veznoga materijalnog prava, nego i organizacijskog i proceduralnog prava.®

Unitarizacija se ipak prvenstveno zbila, i zbiva se, posredstvom samo-
koordinacije saveza i pokrajina i medu pokrajinama. Tendencija ujednaca-
vanja i jednaka rjeSenja uilvrdena je, prije svega, na podrudjima politike
koja su do sada pripadala iskljuéivoj nadleznosti pokrajinskih vlada i po-
krajinskih parlamenata, DrZavni ugovori i upravni sporazumi, dogovori mi-
nistara predsjednika i Zefova resora, konferencije i zakljudei Sefova ureda
drZavnih i senatskih kancelarija doveli su do toga da su pokrajinski parla-
menti pregaZeni, da imaju gotovo jo§ samo biljeZnitke funkcije, da su is-
teznule regionalna posebnost i individualna svojstvenost pokrajine.” Konrad
Hesse izvodi iz toga prekomjerna unitariziranja da je savezna drZava u odu-
miranju.®

Ako se i ne sudi tako pesimisti¢ki, ipak se istodobno mora samokriti¢ki
i zabrinuto konstatirati da proces prikrivene unitarizacije supstancijalno is-
praznjuje federalizam Savezne Republike Njemacke, te je otvorio tjeskobno
pitanje da li se iza federalistitke fasade skriva jedinstvena decentralizirana
drzava. Tu zabrinutost pojadava pogled na strukturu financija, Struktura
financija koja postoji od 1969, od »velike financijske reforme« »Velike koa-
licije«, poznaje de iure jaku i de facto posve iskljudivu saveznu nadleZnost

28 Usp. Heinz Laufer, nav, dj., str. 86.

27 Usp. Konrad Hesse, nav. dj., str. 16.

28 Hesse, nav. dj., str. 17.

29 Usp. Heinz Laufer, nav. dj., str. 121, i nadalje.
30 Nav. dj., str. 20.
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na podrud¢ju poreznog zakonodavstva. Porezni zakoni gotovo su iskljuéivo
savezni zakoni, a vrhovna financijska vlast pokrajina, njihovo pravo odre-
divanja poreza svedeno je na nulu. Stoga je iS¢eznula bit saveznoga drZzavnog
poretka i navlastite drZavnosti federalnih drzava.

Walther Leisler-Kiep umjesno se Zali na o@iglednu saveznu dominaciju
na podruéju f[inancija, na kojemu su pokrajine dovedene na zlatno uzde;
vlastite intencije saveza postale su mjerilom ispunjenja zadataka pokrajine,
savezna birokracija utvrduje Sto je dobro za pokrajine, a obveze spram sa-
veza festo ¢ine svaki samostalni potez u pokrajinama apsurdnim !

Ako je jo§ osvijeStena prituzba da je posredstvom prava jedinstvenog
plaéanja saveznih &novnika i posredstvom tarifnih ugovora, izradenih pod
vodstvom saveznog ministra unutarnjih poslova, ¢vrsto propisano izmedu
40%, i 45%, pokrajinskih budZeta — naime, personalnih izdataka, onda po-
staje jasnim u kojoj su mjeri pokrajinske vilade i pokrajinski parlamenti
oporezovani izvana, kao i da budZetsko pravo Landtagd — kao i Bundestaga
— postupno postaje farsom.

(b) Sive polititke zone posredstvom isprepletenosti politike

Otprije otprilike jednog desetljeéa javnu raspravu o poslovima savezne
drzave prozima jedna vrsta ¢farobnog obrasca: »kooperativni federalizam«.
Od Troegerove ckspertize® vjerovalo se kako se tim obrascem mogu lako
rijeSiti svi problemi suvremenog federalizma. OStrijim i samokriti®nijim pro-
matratima postalo je, istina, jasnim da se iza toga prividno €arobnog obrasca
odvija nadasve opasan razvoj, naime netransparentna isprepletenost politike.

Veé spominjana konferencija ministara predsjednika i resornih ministara,
bezbrojni ¢inovniéki gremiji, vijeéa, kao Sto su vijeée za obrazovanje (do
1975), vije¢e za znanost, vijeée za financijsko planiranje, vijece za konjun-
kturu javmog poduzetniitva, gremiji zajedni¢kih poslova, savezno-pokrajin-
ska komisija za planiranje obrazovanja doveli su do toga da su pokrajinski
parlamenti i javnost uvelike bili iskljudeni iz politi¢kog odlu&ivanja. Politika
se ne odvija iza zatvorenih vrata samo za gradane, nego i za parlamentarce;
kooperativni federalizam minimalizirao je bit demokratskog sistema vlada-
vine, kao 5to su transparentnost, moguénost dodjeljivanja, mjerljivost, mo-
guénost kontrole, odgovornost, revizija, ako to nije i iSfezlo, Ne treba se
¢uditi $to takvo eliminiranje demokratske biti provocira kritiku federalizma,
osobito u pristasa i branitelja.33

Netransparentna isprepletenost politike postaje manifestnom u prevlasti
savezne i pokrajinske birokracije. Njezina informacijska prednost u odnosu
na gradane i politidare, njezin kontinuitet u parlamentarnoj promjeni po-
vetavaju poteskode politicke kontrole do njezine nemoguénosti, te nastaju
jedva pojmljive strukture odludivanja u koje je tefko prodrijeti, a koje ipak
prejudiciraju vlade i parlamente. Njima nasuprot stoji uglavnom neupudeni,
bespomoéni, nezasticeni gradanin, kao pred sivim zidom magle kojega ne
moZe ni probiti niti odgurnuti. Ako u takvim zonama magle nailazi jos i na

31 Pressespiegel des Bundesrates 4/77. od 26. srpnja 1977, str. 14. i nadalje.

32 Nanv. dj.

33 Usp. Fritz W. Scharpf/Bernd Reissert/Fritz Schnabel, Politikverflechtung, Kron-
berg 1976, str. 13. i nadalje; Lehmbruch, nav. dj., str, 118, 142, 162,
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politicke odluke bez ijednoga alternativnog stava ili dadka inovacijske spo-
sobnesti, onda frustracija moze postati savrienom.

Toj kritici pripada i kritika odludivanja posredstvom vijeéa i problem
u kojoj je mjeri, upravo u federativhom sistemu Saveznce Republike Nje-
macke, savjetodavna funkecija pretvorena u funkciju odluéivanja. Jer, oéito
su se savjetovanje i odludivanje sve viSe i viSe spajali, te je doSlo do ne-
legitimneg prenofenja odgovornosti od egzekutive, koja je odgovorna za po-
liticko odludivanje, na vijeca koja politicki ne mogu snositi odgovornost, Ako
onda formalno politicki odgovorni opravdavaju odluke time Sto su tako, a
ne drugadije, bili savjelovani od dotitnih savjetodavnih gremija, postaje odi-
glednom politika neodgovornih svih zona. Ralf Dahrendorf ukazuje s pravom
da su stalni savjetodavni gremiji konkurencija ministarstvima, da su poli-
ticki odgovorni obeshrabreni, te upozoruje na nejasne odnose spram instan-
cija odlu¢ivanja.*

Kako i same ustavnopravno zajaméene institucije i postupeci kooperativ-
nog federalizma mogu dospjeti u kritiku federalizma jasno je na razvoju
zajednickih poslova. Otkako su 1969. preuzeti u Ustav, oni su razvili vlastitu
dinamiku, koja je postala tako zabrinjavajuéom da ju vodedi politiéari svih
partija nisu razmatrali samo s nepovjerenjem, nego su pledirali i za njezino
otklanjanje. Albert Oswald (SPD) misli da su zajednic¢ki poslovi doveli do
brisanja podruéja odgovornosti, kojom pokrajinska dobit, $to joj se teiZilo,
postaje samo prividnom: sredstva budZeta potroSena su za investicijske tros-
kove i personalne izdatke, a pokrajinski parlamenti su iscrpljeni izvanjskim
propisivanjem. Hans Filbinger (CDU) oznaduje mjeSovito [inanciranje i mje-
fovitu upravu, nastale posredstvom zajednickih poslova, istoénim grijchom
Velike koalicije, kritizira financijsku zbrku i beskrajno produbljivanje su-
koba oko financiranja, zamjera nedostatnu transparentnost i govori o »zbrda-
-zdola« poslu koji je stupio na mjesto politike. Zajednidki poslovi nisu oja¢ali
federalizam, nego su ga denaturirali. Odbaciti ih, znaéi uéiniti uslugu fede-
rativnom sistemu Savezne Republike Njemacke.

(c) Opasnosti od zloupotrebe federativnih institucija i postupaka

Politieki razvej posljednjih deset godina donio je, s jedne strane, raz-
vlastenje pokrajinskih parlamenata a, s druge strane, do sada nepoznati po-
rast modéi u Saveznom vijedu i stoga njegov porast moéi. S neutralizacijom
i depolitizacijom pokrajinskih parlamenata usporedno je, dakle, tekao porast
maodi Saveznog vijeca.

Ono je postalo novom silom u institucionalnom ustrojstvu, jednim po-
testas indirecta (Werner Weber), suvladom, paralelnom vladom ili protuvla-
dom, osobito od 1969, otkako divergiraju partijsko-politicke konstelacije u
Bundestagu 1 u Saveznom vijeéu. Od toga je doba borba za Savezno vijece
postala trajnim fenomenom u Saveznoj Republici, izbori za Landtag razma-
traju se jo§ samo kao indirektni izbori za Savezno vijede, Savezno se vijece
snaZnije pomaknulo s dotadasnjega rubnog poloZaja u srediSte procesa po-
lititke moéi. Na tome je planula kritika, koja se prodirila na cjelokupni
savezni drzavni poredak i1 koncentrirala se u upitnosti federalizma u Sa-
veznoj Republici Njemadkoj.

34 »Die Zeit« od 13. srpnja 1975.
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Saveznom vijecu se predbacuje da je postalo instrumentom opozicije
Bundestaga, koja u Saveznom vijeéu sprecava ono $to ne bi mogla sprijeéiti
na temelju svoje manjinske pozicije u Bundestagu. Opozicijska partijskopo-
lititcka veéina u Saveznom vijeéu djeluje protivno ve¢ini u Bundestagu, op-
struira politiku frakcija $to podrzavaju vladu. te Savezno vijeée djeluje kao
koc¢nica, Stovise ¢ak blokira, prije svega, politiku reformiranja savezne vlade.
To je dovelo do potpunog partijskog politiziranja Saveznog vijeéa, posred-
stvom kojega se zlorabe ustavnopravno propisane kompetencije. Ono se u
sudjelovanju u saveznom zakonodavstvu i upravi ne ograni¢uje na nadle?-
nosti koje se ti¢u interesa pokrajina, nego se mijefa u iskljudive nadlez-
nosti saveza, primjerice u vanjsku i obrambenu, valutnu i financijsku poli-
tiku. Ono je protuustavno prisvojilo nadleZznosti koje su zamisljene tako da
Saveznom vijecu — u suprotnosti spram Bundestaga — za njih nedostaje
neposredna demokratska legitimacija. Prelvorilo se u nelegitimnu paralelnu
vladu ili suvladu ili protuvladu, provocirajuéi time povratak k starom gru-
piranju proslih epoha, prijatelj-neprijatelj, a fedcrativni sistem prijeli zlo-
upotrebom moci pokrajinskih vlada. Na taj se na¢in federativni sistem Savezne
Republike Njemadke pervertirao,

Neopravdanost takve radikalne kritike Saveznog vijeéa ponovno je po-
kazana.® Friedrich Karl Fromme suptilno je dokazao da je politicki utjecaj
Saveznog vijeéa od 1969. zapravo poveéan tek neznatno, ali da je prigovor
o politici opstruiranja odluka nedopustiv.® Savezno vijeée nikad nije pre-
koracdilo svoje ustavnopravno odredene granice (jer bi odavno bio prozvan
savezni ustavni sud), nego je samo polpuno koristilo svoje kompetencije i
dalo Sansu jakoj predstavniékoj manjini opozicijskih partija Bundestaga da
bude djelotvorno zastupljena u procesu saveznog odluéivanja. Pa ipak, opas-
nost od moguée zloupotrebe modé vecdine u Saveznom vijeéu nije potrebno
uljepSavati. Politiéari opozicije, frustrirani ponovnim, posve neznatnim pro-
masajem apsolutne veéine u Bundestagu, mogli bi se prikloniti uporabi svoje
veéine u Saveznom vijeéu za stalna opstruiranja savezne vlade i vladinih
frakcija, Tada bi federativnoj ideji i koncepciji Saveznog vijeéa protuslovilo
ponasanje koje bi moglo potresti federalizam Savezne Republike Njemacke
u njegovim temeljima.

Da li je federalizam previadan?

Zakljuéno i sazeto valja upitati da li je kritika federalizma opravdana,
da 1li je savezni drzavni poredak prevladan, da li je doba [ederalizma proslo?

Radikalno ideologijsko neprijateljstvo totalitarnih pokreta ili autoritarnih
ciljeva teSko moze biti argumentirano pobijeno ili ¢ak to uopée ne moze
biti. Apsolutni zahtjevi u politiei iskljuéuju naéelno racionalno suceljavanje,
anemoguduju rasprave. Ideologijski motiviranoj kritici federalizma, koja pro-
izlazi iz odredenih predodzbi krajnjeg cilja, naposlijetku se moguce odu-
prijeti priprostim kontrastavom, potkrijepljenim argumentima.

Civilizacijski motivirana kritika izaziva intenzivna suéeljavanja. Ona
zahtijeva dublje obrazloZenje i opravdanje federalizma, osobito antropologij-

35 Usp. Heinz Laufer, Der Bundesrat als Instrumeni der Opposition?, u: ~Zeitschrift
fiir Parlamentsfragen~, 1970, str. 319. i nadalje: nav. dj., str. 103. i nadalje.

36 Gesetzgebung im Widerstreit, Stuttgart 1976, str. 21. i nadalje, 27. i nadalje, 35.
i nadalje, 81. i nadalje.
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skim i demokratskim argumentima, Suéeljavanje stoga neée i¢i za tim da
pita za opravdanje, sposobnost [unkcioniranja i eficijenciju naslijedenih
institucija i postupaka federativnog poretka. Ali, ono moZe hiti vodeno ciljem
da pokaze i posvjedoéi kako prednosti federalivnog sistema, s aspekta de-
mokratske participacije, pravne drZavnosti, pluraliteta, natjecanja, inovacij-
ske sposobnosti, prerastaju u nepobitne stvarne nedostatke.

Sistemski imanentna kritika [ederalizma Savezne Republike Njematke
uvelike je opravdana. Unitarizacija i isprepletenost politike u sivim zonama
toliko su se ogrijedili i ne mogu viSe poprimiti tolerantnu mjeru. Oni upravo
izazivaju kritiku i trebali su prouzroéiti samokritiku odgovornih sluzbenika.
Na tom su podru¢ju najizglednije moguénosti korigiranja pogreSaka razvoja
i postajanja federalizma atraktivnijim.

Da 1li je doba federalizma doista proslo?

Naéelno se na to pitanje mora odgovoriti negativno. No, zadaéa politi¢ke
znanosti i prakticke politike jest da iznova promisle ciljeve i zadatke fede-
rativnog sistema, preispitaju naslijedene institucije 1 postupke i iznova do-
kazu sposobnost funkcioniranja federalizma u epohi civilizacijskih prevrata.

Prevela s njemackoga:
Mirjana Kasapovié



