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Predgovor

Knjiga sadrzi priloge iznesene na znanstvenom skupu koji je
odrZzan na Pravnom fakultetu Sveucili§ta u Zagrebu 4. veljace 2007.
godine, prigodom obiljezavanja 35. obljetnice Hrvatskog proljeca i
80. obljetnice rodenja Mike Tripala.

Namjera organizatora bila je tim povodom potaknuti obnovu
znanstvene rasprave o primjeni federalnog nacela koja je, usprkos
dugoj i slavnoj tradiciji, tijekom posljednjih godina neopravdano
zanemarena u hrvatskoj znanstvenoj, stru¢noj i politickoj javnosti.
Zanemarivanje teme federalizma, u najrazliCitijim oblicima njego-
ve primjene, drzimo neopravdanim zbog njezine vaznosti i aktual-
nosti u suvremenoj Europi i svijetu, te zbog aktualnosti problema
koje primjena federalnog nacela otvara za Republiku Hrvatsku. Sin-
tagmom »primjena federalnog nacela«, prihvacenom u vaznijem
dijelu moderne teorije federalizma, koristimo se da bismo naglasili
kako je pri uredivanju odnosa u slozenim politickim zajednicama
pogres$no polaziti od »autenti¢nih« ili »Cistih« modela, a posebno od
izjednaCavanja s federativnom drzavom, na Sto bi Citatelja pogreSno
mogao usmjeriti termin »federalizam«.

Federalno nacelo, kao princip udruZzivanja politickih zajednica na
ravnopravnim osnovama, usmjeren je na uspostavljanje jedinstva u
odredenim funkcijama zajednice uz oCuvanje identiteta i samostalnosti
udruZenih politickih zajednica. On povijesno ukljucuje vrlo razlicite
oblike uredenja odnosa unutar sloZenih zajednica, medu kojima je
federativna drzava samo jedan od takvih oblika (pa i nju nalazimo
primijenjenu u razli¢itim inaCicama institucionalnih rjeSenja). Iz fe-
deralnog nacela izvode se ustavno institucionalni sklopovi politickog
odlucivanja, provedbe i nadzora, usmjereni na omogucavanje odrziva
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razvoja, rije¢ima tvoraca europskih integracija »mira i napretka«, u
slozenim i unutar sebe podijeljenim politickim zajednicama. SloZenost
posebnih situacija u kojima se ono primjenjuje zahtijeva smione ino-
vacije umjesto okostalih »Cistih« teoretskih modela. Najbolji primjer
takve teorijske inovacije, upravo »izuma« na podrucju institucional-
nog uredenja, ili drugim rijeCima »ustavne arhitekture«, je uspjeh u
postupnom stvaranju Europske unije. Drugi primjer takve inovacije
Jje daytonsko uredenje Bosne 1 Hercegovine. Pitanja donoSenja ustav-
nog ugovora za Europsku uniju, kao i1 problemi trajnijeg uredenja
Bosne i Hercegovine, pokazuju kako se radi o dinamickim modelima
koji zahtijevaju prilagodbe razvoju zajednica i demokratske reforme,
a ne o kona¢nim i nepromjenjivim rjeSenjima.

Razumijevanje primjene i djelovanja federalnog nacela aktualno
je za Hrvatsku u procesu pridruzivanja Europskoj uniji i ovdje valja
znanstveno objasniti logiku sloZenih sustava utemeljenih na primjeni
federalnog nacela. Ono je aktualno i u pogledu unutraSnjeg uredenja
odnosa u decentraliziranim unitarnim drzavama, to jest uredivanja
sustava regionalizacije 1 lokalne samouprave. Od Spanjolske do Ve-
like Britanije, Belgije i Italije, razmatraju se razliciti oblici primjene
federalnog nacela u obliku autonomija i regionalnih samouprava.
U Hrvatskoj je niz pitanja iz tog podrucja jo§ otvoren, a iskustva i
rezultati znanstvenih istrazivanja potisnuti su i zanemareni.

Obljetnice koje smo obiljezili drzimo izvrsnim povodom za ob-
novu i poticaj znanstvenog pristupa primjeni federalnog nacela, po-
sebno zato §to je sam pokret Hrvatskog proljeca, u kojem je Miko
Tripalo politicki i stru¢no imao najistaknutiju ulogu, bio u svojoj
biti federalizirajuci i demokratizirajuci te $to su njegova stremljenja
odrazila rjeSenja usvojena ustavnom reformom iz 1971. godine i,
kasnije, temeljni koncept primjene federalnog naCela u Ustavu
SFRJ iz 1974. godine. Taj originalni koncept, primijenjen dakako u
uvjetima tadaSnjeg politickog vremena, jednim dijelom zamaskiran
ideoloSkom terminologijom tog vremena koja se nije mogla izbjeci,
bio je od klju¢nog znacenja za osamostaljenje Republike Hrvatske,
istodobno u pogledu organiziranja drzave sposobne za obranu od
agresije, kao 1 medunarodnog priznanja te drzave.



Predgovor

Veliki pravni teoreticar Harold Berman napisao je kako ¢ovjecan-
stvo treba krocCiti u buduc¢nost takoreci natraske, stalno se okretati
povijesnim iskustvima i uciti iz njih. Ucenje iz iskustva i sistema-
tizacija povijesnih iskustava, pozitivnih, negativnih 1 gorkih, kao
§to je hrvatsko iskustvo iz Zivota u federativnoj drzavi, smatramo
vaznim za hrvatsku javnost u nuznom i pozeljnom kretanju prema
Europskoj uniji. Ono treba pridonijeti trezvenim umjesto ekscesiv-
nim oc¢ekivanjima i realisti¢noj pripremi za zivot u slozenoj drzavnoj
i politickoj zajednici. Rijec¢ju, kao eurofili duboko smo uvjereni
kako jedino realizam u pristupu moze zajamciti uspjeh hrvatskog
ukljuc¢ivanja u Europsku uniju. Drzimo da je vecina sudionika u ra-
spravi, Cije rezultate sadrzi ova knjiga, potvrdila Siroku utemelje-
nost takva pristupa pitanjima primjene federalnog nacela u hrvatskoj
znanstvenoj javnosti. Na raspravu smo pozvali $iroki krug ljudi od
kojih smo ocekivali kreativne priloge i zahvaljujemo svima koji su
se odazvali prilozima objavljenima u ovoj knjizi. Ova knjiga znaci
i trajni poziv za nastavak rasprave i obnovu znanstvenog i stru¢nog
interesa za tu zivotno vaznu tematiku.

Urednik
Prof. dr. sc. Branko Smerdel






I. Teorija federalizma i
ustavne reforme 1971.






Stjepan Mesic¢
Uvodna rijec Stjepana Mesica, Predsjednika Republike

EUROPA I HRVATSKA:
AKTUALNOSTI FEDERALNOG NACELA

Dopustite mi na pocetku da se zahvalim na pozivu za sudjelo-
vanje u ovom znanstvenom skupu i da vam zazelim uspjeSan rad.

Tema o kojoj je rije¢ — Primjena federalnog nacela i pouke ustav-
ne reforme 1971. —bit ¢e na ovom skupu obradena visedisciplinarno.
Smatram, nasuprot nekim miSljenjima, da je ta tema vrlo vazna,
kako za razumijevanje dogadaja koji su prethodili uspostavi demo-
kracije u Hrvatskoj i raspadu bivSe drzave, tako u Sirem smislu i
za razumijevanje danaSnjih procesa u Europi. Budu¢i da Hrvatska
intenzivno pregovara s institucijama Europske unije o punopravnom
Clanstvu u tom savezu, iskustva koja imamo iz bivSe drzave nisu za
nas nevazna ni danas.

Kao $to je poznato, federalisticka misao u Hrvata dugo je prisut-
na. Ona se javila joS u vrijeme Austro-Ugarske Monarhije. Nakon
neuspjela pokuSaja da se Hrvatska uspostavi kao trojna drzava,
u kojoj bi Hrvati ostvarili ve¢u samostalnost, moze se re¢i da su
s tom idejom hrvatski politi¢ari nakon Prvoga svjetskog rata uveli
Hrvatsku u Kraljevinu Srba, Hrvata 1 Slovenaca, odnosno Kraljevi-
nu Jugoslaviju. Jedan od najvecih protivnika prakticno bezuvjetnog
ulaska Hrvatske u novu drZzavu, Stjepan Radi¢, poslije je najustraj-
nije zastupao federalisticku ideju i federalno nacelo, $to je napokon
dovelo do uspostave banovina u Kraljevini Jugoslaviji, odnosno Ba-
novine Hrvatske. Medutim, skori pocetak rata i kod nas, zakoCio
je taj proces. Nasuprot uspostavi nesuverene kvislinSke NDH, par-
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tizanski pokret obnovio je ideju hrvatske drzave u sklopu buduce
jugoslavenske federacije drzava. Tu je zamisao ostvario ZAVNOH
kao predstavnicko tijelo proglasenjem Federalne Drzave Hrvatske
na Trecem zasjedanju 1944, Sto je bila pretpostavka za formiranje
hrvatske Vlade 1945. u Splitu. Time je Hrvatska, koja je imala i svoj
Glavni Stab Narodnooslobodilacke vojske, istaknula bitne elemente
drzavnosti. Tako se ideja drzavnosti, koju je hrvatski narod u raznim
politickim i drzavnim zajednicama cuvao od 1102., sacuvala i u pri-
mjeni federalnog nacela u bivSoj drZzavi.

Ustavu iz 1974. prethodilo je vazno razdoblje Hrvatskog proljeca,
ali i proces jacanja politickih snaga u Sloveniji, Makedoniji i Sr-
biji koje su se zauzimale za jasnije definiranje polozaja tadas$njih
republika u Federaciji. Ve¢ nakon Brijunskog plenuma i sloma unita-
risticke koncepcije daljeg razvoja Jugoslavije, pitanje federalizma
doslo je u prvi plan. Novo hrvatsko politicko vodstvo, predvodeno
Savkom Dabcevi¢c-Kucar i Mikom Tripalom, postavilo je tada pi-
tanje o prakticnoj primjeni federalnog nacela s obzirom na razlicite,
Cesto 1 proturjeCne interese republika, posebice s obzirom na odnos
razvijenih i nerazvijenih republika. Jednako tako, postavilo se pi-
tanje odnosa izmedu republika, odnosno republickih srediSta i cen-
tara moc¢i u Beogradu, kako na razini saveznih drzavnih tijela, tako i
na razini partijskih. To je dovelo do ustavnih amandmana 1970., koji
su ojacali elemente drzavnosti Hrvatske unutar jugoslavenske fede-
racije. Josip Broz - Tito u pocetku je podupro reformska nastojanja
hrvatskih 1 drugih politicara, ali je nakon pritisaka izvana, kao 1 iz
dijelova partijskih struktura iz drugih republika 1 vojske, odustao od
potpore, Sto je bio uvod u ostavke mnogih Clanova tadaSnjega hr-
vatskoga politickog vodstva i obracun s tzv. hrvatskim nacionaliz-
mom. Medutim, paradoksalno je da je dalji tijek politickih procesa,
uz potporu Tita, doveo do toga da je u novi Ustav iz 1974. ugradena
ojacana drzavnost republika i omoguceno mirno razdruzivanje jugo-
slavenske federacije.

Jasno je da je takvo shvacanje federalnog nacela u bivsoj Jugo-
slaviji izazivalo stalne politicke 1 historiografske sukobe, jer utje-
cajan dio srpskih politicara i historiografa nikada nije prihvacao
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takvo tumacenje federalnog nacela i posljedice koje iz njega proiz-
laze. Nakon smrti Josipa Broza - Tita 1980., koji je bio vrhovni
politicki autoritet u Jugoslaviji, ta politicka i intelektualna elita prva
je pokusSala kapitalizirati tu Cinjenicu, vrlo jasno uocivsi da brzo ne-
staju i drugi integrativni faktori bivSe drzave. Dolaskom Slobodana
MiloSevica na vlast u Srbiji 1 serijom tzv. jogurt-revolucija federa-
lizam je u Srbiji potpuno odbacen, pa je unitarizam, koji je poCivao
na majorizacijskom nacelu »jedan Covjek — jedan glas«, dobio sve
snazniji politicki legitimitet. U osnovi, to je bila stara velikosrpska
ideja, koja je s obzirom na svoje zamiSljene zapadne granice duboko
na hrvatskom drzavnom podrucju izravno ugroZzavala tadasnji ustav-
ni polozaj Hrvatske kao drzave, a u osnovi i pravo hrvatskoga naroda
na svoju drzavu.

Nasuprot tome, u Hrvatskoj se tada unutar Saveza komunista in-
zistiralo na Ustavu iz 1974. kao jamcu drzavnosti i ravnopravnosti
republika unutar Federacije. No tijek dogadaja gurao je hrvatski Sa-
vez komunista sve viSe u smjeru zagovaranja tzv. labave federacije,
dok je izvan njega kao reakcija sve vise jaCala ideja konfederalizma
kao prijelazne faze prema potpunom osamostaljenju republika kao
drzava. Time je federalisticka misao u Hrvatskoj nuzno izgubila svoj
prakti¢an smisao.

Unatoc tome $to su raspadom Jugoslavije federalno nacelo i fede-
ralisticka misao dozivjeli poraz, daljnji razvoj dogadaja, sve do osa-
mostaljivanja biv§ih republika i njihova medunarodnog priznanja kao
drzava, pokazao je da je upravo to nacelo, ¢vrsto ugradeno u Ustav
SFRJ i Ustav SRH 1974., omogucilo osamostaljenje i medunarodno
priznanje Republike Hrvatske. To na vrlo jasan naCin pokazuje nalaz
Badinterove komisije o nepromjenjivosti republickih granica koje
su pravno tretirane kao drzavne. Time je zapravo sprijecen okrutniji
rat, ne samo u Hrvatskoj nego 1 u Bosni 1 Hercegovini, jer je postalo
jasno da se granice republika definiraju kao granice drzava, koje se
mogu mijenjati samo zajednickim sporazumom, a nikako ne silom.

Uzme li se sada u obzir moderno ustrojavanje Europske unije koja,
nakon neuspjele ratifikacije Ustava u nekim zemljama, pomalo sve
viSe klizi prema federalistickom modelu, onda naSa povijesna isku-
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stva u vezi s tim postaju ponovno aktualna. S tim u vezi postavljaju
se brojna pitanja, ali smatram da je za nas, kao za relativno malu
drzavu u sklopu kompleksnih medunarodnih odnosa, klju¢no pitanje
odnos izmedu suverenosti 1 statusa koji ¢emo kao buduca ¢lanica
Europske unije imati u tom savezu. Postavlja se naime pitanje: §to
ostaje od suverenosti u buducoj europskoj federaciji? Tu mi dakako
ne donosimo pravila, ali je vrlo vazno da steknemo Sto jasniji uvid u
praksu ustavnog funkcioniranja Europske unije 1 da, sukladno tome,
jasno definiramo svoje interese i ostvarimo Zeljenu poziciju ravno-
pravnog partnera 1 sudionika europske integracije. Iskustvo koje
imamo iz bivSe drzave moze nam u tome itekako pomoci.

Ovaj znanstveni skup pruzit ¢e bez sumnje bolji uvid u naznacene
teme i otvoriti put jasnijem razumijevanju toga kompleksnog pitanja,
ne samo s obzirom na proslost nego, jo$ viSe 1 vaznije, i s obzirom
na buducnost.
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PRIMJENA FEDERALNOG NACELA I POUKE
USTAVNE REFORME 1Z 1971. GODINE

Uvod

Hrvatska ustavnopravna znanost tradicionalno je bila vrlo jaka
na podrucju izucavanja razlicitih oblika sloZenih drzava primjenom
federalnog nacela. Ona je danas u velikoj mjeri zapusStena i treba je
ozivjeti. Opravdanost ovog apela nije utemeljena na Cisto teorijskim
ili povijesno-nostalgi¢nim razlozima. Razlozi su vrlo prakti¢ni. Vec
prigodom stjecanja neovisnosti Republika Hrvatska je iskazala volju
za pristupanje europskim integracijama i na tom je putu, istina sporije
nego Sto se ocekivalo, ve¢ dobro poodmakla. Te su integracije, bez
obzira na izbjegavanje termina »federalizam«, utemeljene na fede-
ralnom nacelu. To nacelo podrazumijeva sustav udruzivanja drzava
u slozene zajednice na koje drzave prenose dio svojega suvereniteta,
ali istodobno Zele zadrZati svoj identitet i autonomiju u svim poslo-
vima koji nisu preneseni na tijela zajednice. Oblici takva udruzivanja
povijesno su vrlo razliciti i ni u kojem slucaju se ne svode iskljucivo
na federativnu drzavu, strukturiranu prema klasicnom americkom
modelu. Primjena federalnog nacela nije ograniCena niti samo na
medudrZzavna udruzivanja, jer se to nacelo primjenjuje i kod uredivanja
odnosa izmedu lokalnih zajednica i zajednica koje postoje u globalnoj
politickoj zajednici, kao 1 funkcionalnih organizacija, na unutarnjem
1 medunarodnom podrucju.

Zasto drzimo da je obljetnica ustavne reforme iz 1971. godine do-
bra prilika da se obnove teorijski napori za razumijevanje federalnog
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nacela i funkcioniranja federalistickih rjeSenja? Ustavna reforma SFRJ
iz 1971. godine, koja je otvorila put donoSenju Ustava iz 1974. godine,
moze se sine ira et studio ocijeniti kao pokusaj primjene federalnog
nacela u iznimno sloZenoj politi¢koj zajednici u kojoj je ono bilo
ustavno formulirano jo§ 1946. godine, ali je zbiljski njegova primjena
bila potisnuta partijskim monopolom federalnoga centra vlasti. Kada
Jje autoritet toga centra, logikom federalistickih rjeSenja, bio doveden
u pitanje, nositelji federalistickih ideja eliminirani su iz politickog
zivota logikom autokratskog sustava u kojem nema slobodne raspra-
ve. Uklanjanjem nositelja federalistickog duha i1 demokratizirajuceg
pokreta, ustavni federalni okvir ostao je u velikoj mjeri mrtvo slovo na
papiru, jer je tijekom sljedecih deset godina federalni centar arbitrirao
u odnosima izmedu republika (i autonomnih pokrajina), potiskujuci i
onemogucavajuci raspravu o zbiljskim problemima i alternativama,
odnosno zamracujuci perspektivu ideoloSkim raspravama o »integral-
nom sustavu drustvenog samoupravljanja«.

Dominacija vladajuceg centra Komunisticke partije stvorila je
»demokratski deficit« posebne vrste uz koji, kako su isticali nositelji
zahtjeva za reformu, federalizam ne moZe Zivjeti i razvijati se, niti
moZze doCi do demokratizacije u slozenoj multietnickoj drzavi. Kada
je nakon 1980. godine taj centar nestao, ondaS$nja »jugoslavenska
politicka klasa« (Z. Leroti¢), deklarativno odana federalizmu, ali
nesvjesna njegovih zahtjeva i njegovih znacajki, nije bila u stanju
uspjes$no djelovati u okvirima sloZenog ustavnog okvira koji je pred-
mnijevao federalisticki duh, demokratsku raspravu, vladavinu prava
i politicke kompromise. U Srbiji je ubrzo prevladala MiloSeviceva
linija i stav da Ce »svoje interese ostvariti institucionalno ili vaninsti-
tucionalno«, da su »granice medu republikama samo administrativnog
znacaja« te da Ce »Jugoslavija biti moderna federacija — ili je nece
biti«, Sto je znacilo negaciju prava na ravnopravnost i samoodredenje
1 jasan scenarij za rat.

Pa ipak, ustavni okvir stvoren reformama u razdoblju izmedu 1967.
1 1974. godine imao je potencijal mirnog raspleta krize Federacije,
koji je Hrvatska nastojala iskoristiti tijekom 1990. 1 1991. godine,
nudeci prijedlog konfederativnog ugovora. Budu¢i da u tome nije
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uspjela, ostalo je organizirati obranu i zahtijevati potvrdu ustavnog
prava na samoodredenje zajamcenog tim Ustavom. Radi toga je
valjalo dokazati kako je osamostaljenje legitimno zajamcena ustavna
alternativa u sloZzenoj federativnoj zajednici. Bez te alternative, proces
osamostaljenja bio bi bitno teZi, neizvjesniji i1 sigurno dugotrajniji.
U tome je nesumnjiva zasluga ustavnih reformatora iz 1971. godine
1 Mike Tripala osobno.

Pri ulasku u slozene medudrzavne zajednice potrebno je siste-
matizirati iskustva, kako bi se moglo realisticki razumjeti poloZaj
Republike Hrvatske i probleme s kojima ¢emo se nuzno suociti u
takvoj slozenoj zajednici. Neki slovenski autori', kao i neki hrvatski,
suglasni su kako su iskustva neuspjeha i propasti jugoslavenske
federacije relevantni za gradnju i razvitak europskog udruZivanja.
Drugo, daytonsko ustavno uredenje Bosne i Hercegovine primjer je
ekstremne primjene federalnog nacela, koje je ispunilo cilj obustaviti
rat, ali se neCe moci trajno odrzati osim kao provizorij pod protek-
toratom medunarodne zajednice. Sve to govori u prilog ponovnom
okretanju pitanjima primjene federalnog nacela u slozenim drzavnim
zajednicama u hrvatskoj teoriji.

Proturjecja u primjeni federalnog nacela

SloZeni sustavi udruzivanja imaju svoju svrhu i povijesno oprav-
danje. Danas ve¢, naZzalost, prevladava sklonost zanemariti glavne
izvore i razloge stvaranja europskih zajednica, koje dobro izrazava
formula: mir i napredak. Doista, kada se u Laekenskoj deklaraciji
kaZze kako je Europska unija »prica o uspjehu«, onda je to na prvom
mjestu opravdano time $to je europska integracija osigurala Euro-
pi pet desetljeca gospodarskog napretka u miru, na novim nacelima
koja iskljuCuju uporabu sile u rjeSavanju interesnih sukoba. Mnogi
su danas skloni zanemariti te izvore pa govore o Cisto ekonomskom

' Ciril Ribiti¢: Mozaik ustavnih sprememb: od slovenske ka europskoj ustavnosti, GV

ZaloZba in pravna praksa, Ljubljana, 2003., str. 105.

19



Primjena federalnog nacela i pouke ustavne reforme 1971.

udruzivanju u Europi. Europska integracija zapocela je iz politickih
razloga, kao proces politickog udruzivanja, i time kao sredstvo osi-
guravanja mira i napretka na europskom kontinentu kroz povijest
rastrganom bezbrojnim ratovima. Perspektiva mirnog razvoja je gla-
vni razlog zasto odlu¢no podrzavamo hrvatski napor za ukljuCivanje
u Uniju.

Potrebno je voditi raCuna o Cinjenici da politicki procesi u slozenim
drzavnim zajednicama stalno generiraju specifi¢ne politicke probleme
1 pitanja, koja valja rjeSavati na nacin primjeren primjeni i odrzavanju
federalnog nacela. To Cini samu bit federalnih rjeSenja, koja u sebi nose
ambivalentnost izmedu zahtjeva za udruZzivanjem u $iru zajednicu i im-
perativa ocuvanja autonomije i identiteta u takvoj zajednici. Americki
autor Martin Diamond saZeo je to na sljedeci nacin: »Ono po ¢emu
se federalizam doista razlikuje, to je naroCita ambivalentnost ciljeva
kojima ljudi hoce da on sluzi. U doslovnom smislu ambivalentnost:
federalizam uvijek pretpostavlja uredenje usmjereno u dva suprotna
pravca i namijenjeno ostvarivanju dvaju suprotnih ciljeva. Jedan od tih
ciljeva naci cemo uvijek u razlogu zbog kojega se federativne jedinice
naprosto ne ujedine u unitarnu drzavu; drugi cilj na¢i c¢emo u razlo-
gu zbog kojega federativne jedinice ne Zele ostati malene, potpuno
autonomne drzave. Prirodna je tendencija svake politicke zajednice,
male ili velike, ka kompletnosti i perfekciji njezine autonomije. Fe-
deralizam predstavlja svjestan napor da se takva tendencija ublaZzi.
Dakle, svaka konkretna federativna struktura uvijek je institucionalno
izraz kontradiktornih tenzija izmedu specifi¢nih razloga zbog kojih
federativne jedinice moraju ostati male i autonomne, ali ne u potpu-
nosti, odnosno velike i jedinstvene u zajednici, ali ne u potpunosti.
Razlike izmedu federacija proizlaze iz razlika u ta dva para razloga
zbog kojih se federalizam hoce.«?

VaZzno je, medutim, razumjeti da se narav politike nije promijenila
te da je borba za dominaciju u okviru politickih zajednica njezin nuzan
1 neizbjezan dio. Tendencije zlouporabe moci i1 dalje su moguce u
politickom procesu. Institucionalna rjeSenja imaju za cilj onemoguciti

2 Martin Diamond: The Ends of Federalism, Publius, 1973., vol. 3, br. 2.
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prevladavanje takvih tendencija, odnosno usmjeriti interesno uvje-
tovane sukobe u konstruktivnom i kompromisnom pravcu. Problemi
koji su doveli do raspada mnogonacionalnih federacija, odnosno
ugrozavanja opstanka nekih medu njima, uzrokovani su u vecoj
mjeri teznjama za centralizacijom i dominacijom nego poku$ajima
donoSenja dovoljno fleksibilnih ustavnih rjeSenja koja bi znacCila
prepreku takvoj dominaciji.

Interesni sukobi dio su i ostat ¢e dio politickog procesa u Eu-
ropskoj uniji. Tenzije izmedu starih i novih Clanica, velikih i malih
drzava, ekonomski razvijenih i ekonomski zaostalih, poljoprivred-
nih i industrijskih i tako dalje, neprekidno se odvijaju i razrjeSavaju
unutar Unije. Asimetri¢ni aranZmani vec se stvaraju ograni¢avanjem
slobodnoga kretanja radne snage iz novih €lanica Unije u stare te na
druge nacine. Federalisticki duh, sposobnost pregovaranja i zalaganja
za vlastite interese uz uvaZzavanja interesa drugih, od krucijalnog
su znacenja za uspjesno pomirenje raznovrsnih interesa u slozenim
drzavnim zajednicama. Neuspjeh federalistickih rjeSenja u jugoslaven-
skoj federaciji (kao 1 u mnogima drugima) ne opravdava odbacivanje
federalisticke teorije, koje prijeti ozbiljnim posljedicama. Da bismo
bili spremni za Zivot u takvoj zajednici, potrebna nam je federalisticka
teorija. Bez toga, bojim se, prijete nam nova razoCaranja.

Hrvatska federalisticka tradicija

Jo$ potkraj 19. stoljeca hrvatski teoretiCari »drzavnog prava«
Josip Pliveri¢ i Ladislav Poli¢’ posebnu su pozornost posvecivali
obrani hrvatskih drzavnih prava u okviru Austro-Ugarske, nasuprot
tumacenjima madZarskih 1 austrijskih pisaca koji su nastojali umanyjiti
ili negirati ugovorne temelje ondaSnje slozene drzave. Federalisticka
misao prezivjela je i u doba izmedu dva svjetska rata* i, na politickom

Josip Pliveri¢: Hrvatsko-Ugarsko drZavno pravo, Zagreb, 1900.; Ladislav Poli¢: Nacrt
Hrvatsko-Ugarskog drZavnog prava, Zagreb, 1912.

Stjepan Radi¢: DrZavna i narodnosna ideja s gledista socijalne znanosti, Mjesecnik
Pravnickog drustva, Zagreb, 1909.; Put k seljackoj republici, Zagreb, 1923.
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podrucju, dobila je odredenu satisfakciju formiranjem Banovine Hr-
vatske 1939. godine. Dakako, ustavnopravna teorija odrazavala je i
podupirala hrvatsko politicko suprotstavljanje politickim presizanjima
jacih sudionika u svim oblicima drzavnog udruZzivanja. Ta je politicka
borba nastavljena nakon formiranja jugoslavenske federacije pod
dominacijom komunista 1946. godine, isprva prikriveno, zbog par-
tijske dogme po kojoj je nacionalno pitanje u Jugoslaviji bilo rijeSeno
uspostavljanjem federalizma, a poslije sve otvorenije’. Srpska strana
temeljno federalno nacelo ravnopravnosti u federativnoj drzavi, pa
tako ni Ustav iz 1974. godine koji je razradivao to nacelo, nikada nije
iskreno prihvacala i dokazivalo se kako je pravo na samoodredenje
bilo »konzumirano« ¢inom uspostave federacije. Kako svjedoc¢i Miko
Tripalo, »ve¢ od poCetka rasprave o ustavnim amandmanima predstav-
nici Srbije iznijeli su rezerve na slijedeca rjeSenja: promjene karaktera
federacije i unoSenje, za njih, neprihvatljivoga konfederalnog kon-
cepta, promjene u statusu autonomnih pokrajina i donosenje odluka u
organima federacije konsenzusom umjesto ve¢inom glasova.«°® Poslije
su te teorije razradivali 1 branili mladi ustavnopravni srpski pisci (R.
Markovi¢, M. JoviCi¢ i drugi)’.

Obracun s nositeljima velikosrpskih koncepcija na Brijunskom
plenumu 1966. godine postavio je pitanje zbiljskog federalizma po-
novno kao prvorazredno i krucijalno pitanje odrzavanja federacije
(ustavni amandmani 1967.1 1968. godine). Pokret Hrvatskog proljeca
otvorio je ponovno pitanje primjene federalnog nacela. Hrvatska je

Jovan Stefanovic u svojoj knjizi Ustavno pravo FNRJ i komparativno ve¢ 1967. godine
posebnu pozornost posvecuje federalizmu.

Ivan Supek u svojoj knjizi Kljucni svjedok protiv Hebranga opisuje razgovor sa srp-
skim duznosnikom, koji objasnjava kako su republi¢ke institucije osnovane da bi se
»uhljebili« brojni revolucionarni kadrovi.

No poslije je to podcjenjivanje preraslo u spremanje oruzanog obracuna, o kojem se
u javnosti gotovo nista nije znalo. Neprikriveni scenarij takva obracuna sadrzavao je
Memorandum SANU iz 1986. godine.

Sire o suprotstavljanjima ustavnoj reformi federacije 1971. godine u vrhu srpskih ko-
munista v. u knj. Miko Tripalo: Hrvatsko proljece, NZMH, Zagreb, 2001., str. 155-159
i324.

Vidjeti npr. zbornik radova Ratko Markovic (ur.): Drustveno-politicke zajednice u drus-
tveno-politickom sistemu SFRJ — ustavna koncepcija i praksa, Kragujevac, 1985.
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postavila pitanje reforme federacije u oblik sloZene drzavne zajednice
koja bi svojom kompleksnoS¢u omogucila pomirenje proturjeCnih
interesa republika (i pokrajina). Kulminaciju i pobjedu tog pokreta
na ustavnom planu, izborenu u teSkim politickim suprotstavljanjima®,
izrazavaju amandmani na Ustav SFRJ iz 1971. godine.’
Paradoksalno, usprkos politickoj likvidaciji voda Hrvatskog
proljeca, temeljna dostignuca na ustavnom planu unesena su u Ustav
SFRJ iz 1974. godine. Kako svjedo¢i DuSan BilandZi¢, u samom vrhu
vlasti prevladalo je shvacanje da jedino kompleksna federalisticka
rjeSenja mogu omoguciti miran razvoj federacije, uz mogucnost njezi-
na mirnog razdruzivanja. Na to su izravno utjecali stavovi reformatora.
Tripalo piSe: »U proljece 1971. rekao sam Titu na sastanku, na kome
su sudjelovali Savka, Pirker, BlaZevi¢ i Bakari¢, da Ce se Jugoslavija
i ovaj sistem poslije njega raspasti. Revoltiran na optuzbe koje su tih
dana bile upucivane hrvatskom vodstvu, dodao sam da ¢e vjerojatno
staljinisti¢ka struja nas likvidirati.«'* Taj se politicki razvoj odrazio na
planu ustavne teorije snaznim razvojem hrvatske federalisticke Skole,
obranom temeljnih federalistickih ustavnih rjeSenja od izazova koji su
nastavljeni ve¢ u 1970-im godinama (srpska »Plava knjiga« 1978.),
a posebno u tijeku teorijsko-politickih suprotstavljanja oko Ustava,
otvorenih djelovanjem srpskih autora pocetkom 1980. godine''.

Ciljevi ustavne reforme iz 1971. godine
Ustavne promjene usvojene 1971. godine bile su rezultat dje-

lovanja politickog pokreta Hrvatskog proljeca, ¢ije je vodstvo
zahtijevalo promjene sustava upravljanja u sljedeca tri pravca: (1)

Miko Tripalo: Sa poprista, Zagreb, 1971.

Kolokvij o reformi ustavnog sistema SFRJ, Pravni fakultet u Zagrebu, prosinac 1970.
godine, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, XXI, 1, 1971.

Miko Tripalo: Hrvatsko proljece, str. 332. O tom razgovoru svjedoci i D. Bilandzi¢ u
svojoj knjizi Povijest izbliza, Zagreb, 2006.

U Hrvatskoj se zaostrila rasprava otvorena publiciranjem dviju knjiga suprotne orijen-
tacije: Jovan Miri¢: Sistem i kriza, 1984.; Zvonko Leroti¢: Nacela federalizma visena-
cionalne drZave, 1985.
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osamostaljivanje poduzeca, smanjivanje utjecaja vladajuce stranke
u gospodarstvu i slobodno djelovanje trzisnih zakonitosti, (2) de-
mokratizacija cjelokupnog politickog sustava ukidanjem monopola
vladajue stranke nad svim institucijama sistema i (3) utvrditi pra-
vo svih naroda na samoodredenje, ukljuCujuci 1 pravo na stvaranje
nacionalnih drzava, izvorni republiCki suverenitet, Ciste ekonomske
racune medu republikama te sustav saveznih organa na osnovi pa-
riteta, koji bitne odluke donosi konsenzusom, a ne nadglasavanjem.
Kako istice Tripalo: »To je unosilo u karakter jugoslavenske drzave
kao viSenacionalne zajednice konfederalisticke elemente, proSirivalo
samostalnost republika kao drZzava i stvaralo osnovu za kasnije pro-
cese razdruzivanja ili odcjepljenja.«'? Radilo se o cjelovitu konceptu
reforme, koja je trebala omoguciti demokratizaciju i miran razvoj u
smjeru modernoga pluralistickog sustava, utemeljenog na trziSnom
gospodarstvu, od koje se ocekivalo da omoguci prihvacanje i razvoj
temeljnoga federalistickoga koncepta.

Reforma sustava koja bi omogucila mirno napusStanje ocigledno
neuspjeloga socijalnog eksperimenta sa socijalizmom i samoupra-
vljanjem pod vodstvom jedne Partije i dominacijom njezine ideolo-
gije bila je ideja vodilja progresivnih teoreticara druStvenih znanosti
1 reformatora ne samo u Hrvatskoj nego i u drugim socijalistickim
zemljama, od A. Dubceka do M. Gorbactova. Veliki broj teoreticara
smatrao je da bi sustav samoupravljanja, u daljem razvoju, mogao
otvoriti mogucnosti takva mirnog prijelaza iz diktature u demokraciju.
Hrvatsko politi¢ko rukovodstvo nastojalo je izboriti takve reforme i
federalizam je bio samo jedan od aspekata takve reforme.

Prigovaralo se poslije da se radilo o sukobu unutar komunistickog
pokreta, o borbi za vlast dviju komunistickih grupacija, za Sto narod
nije bio zainteresiran, te da su reformatori bili naivni u vjeri da se
unutar postojecega sustava mogu izboriti promjene, te da se nije vodilo
racuna o odnosima snaga. Tripalo na to odgovara: »Kako je uopce
bilo moguce osim unutar sustava mijenjati postojece stanje, a da to
u onim uvjetima ne izazove upotrebu sile, $to bi bio Cisti avanturi-

12 Hrvatsko proljece, ibid., str. 306-307.
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zam, a drustvo vodilo u krvoproliCe... unato¢ tome $to sila nije bila
predvidena kao sredstvo ostvarivanja programa Hrvatskog proljeca i
$to za takvu opciju nije bila stvarana organizacija, protivnik je grubo
intervenirao.«'?

Rasprava koja je otvorena, vodila se u nepovoljnim politickim
prilikama 1 na nacin koji ne jamci trajnost dogovorenih i1 ustavno
usvojenih rjeSenja, u sjeni suverenog centra vlasti, kojeg se nastojalo
pridobiti za reforme. Tripalo o tome otvoreno kaze: »Titova kariz-
matska licnost, njegova svemoc 1 vlast, kao i nedoumice $to ih je u
pojedinim razdobljima pokazivao, utjecali su da se borba izmedu
dogmatsko-konzervativnih i naprednih snaga vodila uz uzajamno
citiranje Titovih mi$ljenja i pozivanjem na njega. Drugacije nije bilo
nikakvih Sansi za uspjeh, kao Sto se dogadalo i u srednjem vijeku,
kada su filozofske, politicke, pravne i druge rasprave imale teoloSku
i religijsku formu, iako su u biti ruSile postojec¢e dogme. U tako za-
tvorenom sustavu sukob imedu ‘onih koji upravljaju’i ‘onih kojima
se upravlja’ moZe biti razrijeSen ili unutar sluzbene strukture ili znak
za otrjeznjenje moze doci kada dode do krvavih obracuna 1 sukoba,
$to je pokazivao primjer mnogih socijalistickih zemalja.«'*

TeSko je shvatiti zbog ¢ega je u vrhu vlasti prevagnulo stajaliSte
kako ce federalistiCka ustavna rjeSenja uspjeSno djelovati ako se s
politicke scene uklone njihovi nositelji te umrtvi djelovanje svih
politickih snaga koje su se za takva rjeSenja izborile uvjerene da ona
omogucavaju miran razvitak odnosa u politickoj zajednici. Takva se
rjeSenja mogu nametnuti s vrha i naci svoj izraz u pisanom ustavu u
onom $to se naziva »ustavni trenutak«, ali ne mogu biti djelotvorna
u ustavnom procesu ako iza njih ne stoje i ne podupiru ih zbiljske
politicke snage, koje u njima vide mogucnost ostvarivanja svojih
interesa u odnosima s drugima. Ustav se ne moZe ostvarivati sam, i
ako ne pociva na javnom misljenju o opravdanosti njegovih rjeSenja,
oslonjenom na svijest o zajednickim interesima, on ostaje mrtvo slovo
na papiru. Za uspjeh federalistickog sustava potreban je federalisticki

13 Hrvatsko proljece, ibid., str. 310-311.
4 Ibid., str. 313.
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duh koji ga podupire i spreman ga je braniti od autokratskih presizanja.
Pa ipak, Ustavom iz 1974. temeljna federalisticka rjeSenja koja su
zahtijevali proljeCari usvojena su pa i proSirena novima, koja su ojacala
ustavni polozaj republika, ali istodobno i razvodnjena unoSenjem
odredbi, kojima je u¢vricivan jednostranacki rezim."

Temeljna federalisticka rjeSenja Ustava SFR] iz 1974. godine

Ustav iz 1974. godine odredio je socijalisticke republike kao
drzave te zajamcio status autonomnih pokrajina u okviru federacije.
Savezni Ustav donosi se i mijenja suglasnos¢u skupstina republika
i autonomnih pokrajina. Republike imaju pravo na samoodredenje,
koje ukljucuje i pravo na odcjepljenje. Svi poslovi koji nisu savez-
nim Ustavom izrijekom povjereni saveznoj drzavi, ostaju pridruzeni
republikama 1 pokrajinama. Vijece republika i pokrajina je prvi dom
Savezne skupStine. Savezni proracun, kao 1 najvaznije zakonodav-
stvo kojim se ureduju gospodarska pitanja, donosi se suglasnoS¢u
skupsStina republika i autonomnih pokrajina. U slu¢aju blokade u
odlucivanju, Predsjedni$tvo moZe donijeti privremene mjere na rok
od godinu dana.

Sva su kolektivna tijela federacije bila utemeljena na nacelu pari-
teta — ravnopravne zastupljenosti republika, odnosno odgovarajucoj
zastupljenosti autonomnih pokrajina. Predsjednistvo je kolegijalni
drzavni poglavar u koji ulazi po jedan predstavnik svake republike i
autonomne pokrajine, te predsjednik Centralnog komiteta vladajuce
partije, Saveza komunista. Predsjednik PredsjedniStva bira se na go-
dinu dana, po unaprijed utvrdenu redoslijedu republika i1 pokrajina.
Predsjednistvo je kolegijalni zapovjednik oruZzanih snaga, koje se
sastoje od JNA, kao zajednicke oruZzane sile i teritorijalne obrane
republika i pokrajina.

Na temelju Ustava iz 1974. godine omoguceno je jaCanje drzav-
nosti i gradnja institucija republika, kao i autonomnih pokrajina.

15

Miko Tripalo: Hrvatsko proljece, str. 323.
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Socijalisticka Republika Hrvatska, prema svojem Ustavu iz 1974.
godine, ima Sabor, Izvrsno vijece, Vrhovni sud i Ustavni sud. Funkciju
drzavnog poglavara obavlja PredsjedniStvo, koje ima osam ¢lanova
izabranih od Sabora, a u njegov sastav ulazi i predsjednik Centralnog
komiteta Saveza komunista Hrvatske. Predsjednik PredsjedniStva bira
se 1z reda Clanova na jednu godinu. Preko svojih ¢lanova, odnosno
delegacija u saveznim tijelima, ona sudjeluje u odlu¢ivanju na razini
federacije.'®

Ta temeljna federalisticka rjeSenja pocetkom 1980-ih godina
Zestoko su kritizirana iz Srbije, a potkraj osamdesetih postupno likvi-
dirana, $to je ustavnopravno zapecaceno donoSenjem novog Ustava
Srbije u ozujku 1989. godine, a posebno zaostreno odbijanjem da se
Stjepana Mesica, na temelju usvojenog redoslijeda izabere za pred-
sjednika Predsjednistva SFRJ u ozujku 1991. godine, kao i rusenjem
financijskog sustava federacije iste godine.

Teorijska obrana federalnog sustava uspostavljenog Ustavom iz
1974. usmjerila je hrvatske teoretiCare na izuCavanje komparativnih
iskustava, primjerice Kanade, Belgije, Svicarske te na recepciju
ideja samog vrha svjetske i europske federalisticke misli."” Izniman
utjecaj te teoretske Skole, sukladne hrvatskoj mirotvornoj tradiciji,
pokazao je i1 prijedlog Ugovora o konfederaciji, koji su potkraj 1990.
usvojile Hrvatska i Slovenija, a koji su vodstva Srbije i Crne Gore
odmah odbacila s teorijskom izlikom da je protivan »autenti¢cnom
federalizmu« (koji bi, po tim tumacenjima, podrazumijevao primje-
nu nacela majorizacije). Misljenja smo kako je taj prijedlog nudio
rjeSenje za mirno razdruzivanje (kakvo je uspjelo Cesima i Slova-
cima, a najve¢im dijelom i u Sovjetskom Savezu). Time je hrvatska
teorijska federalisticka $kola odigrala vaznu ulogu u nudenju rjeSenja
i predvidanju alternativnih moguénosti politickog razvoja.

16 B. Smerdel i S. Sokol: Ustavno pravo, Pravni fakultet, Zagreb, 2006., str. 84.

17" Usp. primjerice Vincent Ostrom: Politicka teorija sloZene republike (prijevod i uvodna
studija B. Smerdel), Zagreb, 1989. Nas prijevod Elazarove knjige Exploring Federa-
lism, dovrSen 1990., nije nikada objavljen jer je nakladnik u meduvremenu »izgubio
interes« za federalisticke teme.
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Neuspjeh federalistickih koncepcija i tragican razvoj dogadaja zbog
agresije, doveo je do sloma i potpunog potiskivanja federalisticke
misli u Hrvatskoj. To je i razumljivo: federalizam i federacija intuiti-
vno su okrivljeni za sve nesreCe koje su zadesile Hrvatsku. Nositelji
federalistickih ideja su, tako reci preko noci, od boraca za hrvatske
drzavne interese postali u javnoj percepciji jugoslavenski lojalisti.
Iako je to vrlo daleko od istine, jer su ustavna jamstva i koncept fe-
deralnog Ustava iz 1974. godine bili od klju¢ne vaZznosti za obranu
1 dokazivanje legitimiteta hrvatskih zahtjeva pred medunarodnom
zajednicom (Badinterova arbitrazna komisija), te za medunarodno
priznanje Republike Hrvatske, teoreticari federalizma zaSutjeli su, a
federalizam je postao odioznom i krajnje rijetkom temom znanstve-
nih rasprava, pri ¢emu se uloga Ustava iz 1974. godine uglavnom
negativno odreduje.!®

Krajnje je vrijeme da se ta »hrvatska teoretska Sutnja« prekine.
Razloga za to ima viSe. Najvazniji od njih je politicko opredjeljenje
da Republika Hrvatska ude u Europsku uniju kao poseban oblik
medudrzavnog udruzivanja, utemeljen na primjeni federalnog nacela
(kojem je federacija samo jedan od oblika primjene). Ne smije se
zaboraviti da su Europske zajednice utemeljene s ciljem da se izbje-
gnu ratne tragedije i omoguci »mir i razvitak«. Napori i neuspjesi
oko donoSenja Ustavnog ugovora Europske unije doveli su ponovno
do obnavljanja interesa za federalisticku teoriju u Europi i svijetu u
najnovije doba. Novi pristup, suprotan centralistickom federalizmu,
posebno se razvija kao pitanje primjene nacela supsidijarnosti.

Federalno nacelo i oblici njegove primjene
Potrebno je naglasiti smisao razlikovanja »federalnog nacela« od

oblika njegove primjene, medu kojima su federacija i konfederacija,
ali i drugi oblici sloZenih drzavnih zajednica. Daniel Elazar objasnio

8 Vise o tome Dejan Jovic: Jugoslavija — drzava koja je odumrla, Prometej, Zagreb,

2003.; o toj vrsti »institucionalnog objas$njenja raspada« osobito str. 84—-87.
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je ovo razlikovanje na sljedeci naCin: »Bit federalizma ne valja traZiti
u nekom posebnom obliku institucionalnog uredenja, nego u institu-
cionalizaciji posebnog oblika odnosa izmedu sudionika u politickom
zivotu. Sukladno tome, federalizam je pojava koja nudi brojne opcije
za organizaciju politiCke moci i autoriteta; ako su stvoreni primjereni
odnosi, moguce je razviti Siroku lepezu politickih struktura u skladu
sa federalnim nacelima.«'” Federalisticka teorija polazi od stajali$ta o
mogucnosti razboritog uredenja odnosa unutar svake politicke zajed-
nice 1 izmedu razliCitih politickih zajednica. U biti, ispravna primjena
federalnog nacela podrazumijeva udruzivanje zasnovano na:

(1) ravnopravnosti sudionika, (2) poStivanju temeljnog sporazuma
o stvaranju zajednice, (3) uzajamnom priznavanju integriteta svakog
¢lana zajednice, (4) poStivanju razlicitosti, (5) mirnom i sporazumnom
rjeSavanju sukoba interesa, (6) uvazavanju zajednickih, ali i posebnih
interesa udruZenih entiteta, (7) dobrovoljnosti sudjelovanja u savezu,
kao i pravu na mirno istupanje iz saveza.”

Prema Elazaru, umjesto piramide hijerarhijski rasporedenih
drzavnih organa, federativni se model moze odgovarajuce opisati kao
matrica u okviru koje su mnogobrojni centri donoSenja i izvrSavanja
politickih odluka povezani sistemom rasporedenih ovlaStenja i linija
komunikacije, koji utvrduje provedivi sistem ustavnog prava. Fe-
derativni je sistem istodobno jedinstveni sistem 1 »sistem sistema.
Zajednice koje ga tvore nisu u medusobnom odnosu nadredenosti i
podredenosti, ve¢ su naprosto neke od njih »uze«, a druge »Sire«.

Kontradikcija, koja proizlazi iz Cinjenice da su i federalne jedinice i
federalna zajednica istodobno politicke zajednice, relativno nezavisne
jedne od drugih, tumaci se kao rezultat tradicionalne sklonosti ljudi
prema hijerarhijama kao i historijskog iskustva sa suverenim nacio-
nalnim drzavama, ali se istodobno naglaSava da je ona samo prividna,
to jest da hijerarhijski odnosi nipoSto nisu nuzni te da federalizam,
kao organizacijski princip, jedini moZe sprijeciti pojavu hijerarhija i
njihovo jaCanje.

19 D. Elazar: Exploring Federalism, University of Alabama Press, Tuscalosa, 1987., str.
12.
2 B. Smerdel i S. Sokol: Ustavno pravo, Zagreb, 2006., str. 422-423.
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Stoga je organizacijski princip federalizma necentralizacija, gdje
je ustavno provedena i garantirana difuzija i razdioba vlasti izmedu
mnogobrojnih centara, za razliku od obi¢ne decentralizacije, gdje se
pretpostavlja da postoji suvereni centar vlasti koji devolucijom prenosi
dio svojih nadleZnosti na nacelno niZe organe. Model federativne de-
mokracije utemeljen je na ravnopravnim odnosima izmedu pojedinaca,
grupa i jedinica organizacije upravljanja druStvenim poslovima u po-
trazi za pravdom, na odnosima suradnje kojima se realizira partnerski
odnos, a usuglaSavanje medu partnerima postaje osnova sudjelovanja
u politickom odlucivanju. To izrazava Elazarova kratka formula »sa-
mouprava plus sudjelovanje u upravljanju (zajednicom).«*!

Suvremena institucionalna politicka teorija usvaja takvo stajaliSte
te upozorava kako ustavni poredak koji tezi stvaranju okvira za
rjeSavanje problema drzave i razliCitih zajednica koje je Cine ne moZe
biti opravdan ako ignorira raznolike kulturne aspiracije za samoupra-
vom. Tako James Tully zakljucuje: »Simetrija vlasti, institucija i zako-
na koji odreduju modernu drzavu nespojiva je sa razli¢ito$Cu oblika
samouprave, koji se smatraju nuznim za uspostavljanje pravednog
poretka u multietnickim drzavama. Potreban je ustavni poredak ute-
meljen na uzajamnom priznavanju razlicitosti, jer se ne moZze pobjeci
od multietnicke drzave koja je jedina alternativa nastanku kakvih 1500
drzava nacija. Takav ustavni poredak treba ponuditi ‘oblik suzivota’
kulturnih razliCitosti i dijaloga medu kulturama u kojem kulturalno
razliciti suvereni gradani suvremenih druStava dogovorno ureduju
oblike udruzivanja i zajedni¢kog Zivota.«*

Najvaznije je, isticu pristase ove koncepcije, premda vjerojatno i
najteze, shvatiti kako federativni model ne trpi hijerarhiju te donosi
sustinske prednosti pred modelima politickog sistema zasnovanima
na ideji suverenosti. Tako Ostrom upozorava na varljivu privlatnost

21 D. Elazar: Exploring Federalism, cit. Smerdel — Sokol, ibid., str. 422.

2 James Tully: Strange Multiplicity: Constitutionalism in an Age of Diversity, Cambridge
University Press, 1995., cit. kod Yush Ghai: Constitutional Asymmetries: Federalism
and Autonomy, str. 142—143, u knj. Andrew Reynolds (ed.): The Architecture of Demo-
cracy. Constitutional Design, Conflict management and Democracy, Oxford University
Press, 2002.
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hijerarhijskih rjeSenja: »Birokratske strukture sa striktnim odnosi-
ma nadredenosti 1 podredenosti intuitivno se smatraju racionalnim
nacinom odrzavanja uniformnih obrazaca reda koje donosi racional-
nost pravnog poretka, ali posljedice mogu biti da one poprime takve
razmjere da ih viSe nitko nije sposoban kontrolirati — ni politicki
gospodari, niti profesionalni birokrati niti bilo tko drugi.«*

Dakle, primjena federalnog nacela u odredenom obliku udruzivanja
drzava ni u kojem sluCaju ne zahtijeva uspostavljanje federativne
drzave. Na sloZene situacije valja primijeniti rjeSenja koja su dovoljno
slozena i postavljena tako da mogu pomiriti interese drzava koje se na-
laze u udruZivanju sa zahtjevima ocuvanja identiteta i ravnopravnosti
u drzavnoj zajednici. To mogu biti razliciti konfederalni, asimetricni
i drugi oblici uredenja odnosa u zajednici drzava. U tome je upravo
srz istinske federalisticke teorije koja zivi i ponovno se javlja u po-
vijesti unato¢ tolikim primjerima dominacije i nasilja kao sredstava
»prisajedinjavanja«, zapravo osvajanja tudih drzava. Takvoj je teoriji
stran svaki sustav dominacije jedne ili viSe udruZzenih zajednica nad
drugima, ti pokuSaji ostvarivanja dominacije ugrozavaju i razaraju
samu prirodu saveza. No to nije anarhiCan sustav, ve¢ pravni poredak
utemeljen na poStivanju i odrzavanju sustava vladavine prava. Oprav-
dano je kazati kako te spoznaje 1 ta nacela Cine racionalnu jezgru ideje
o ujedinjenoj Europi.*

AKktualnost federalnog nacela

Ustavna reforma iz 1971. godine iznimno je vazan primjer pri-
mjene federalistickog nacela, odnosno pokuSaja racionalnog izbora
odrzivog ustavnog okvira iznimno sloZene drzavne zajednice. Opre-
djeljenje voda Hrvatskog proljeca za suverenost Hrvatske u slozenoj
medudrZzavnoj zajednici, ali istodobno i za demokraciju, ravnopravnost

2 Polititka teorija slozene republike, cit. Smerdel — Sokol, ibid., str. 422.

2O povijesti ideja o Europskoj federalnoj uniji usp. Richard Mayne and John Pinder:
Federal Union: The Pioneers. A History of Federal Union, Macmillan Ltd., London,
1990.
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1 bolji Zivot gradana, pokazuje kako su oni bili vjesnici onoga Sto se
danas smatra europskim nacelima dobre vladavine. Pouke neuspjeha
jugoslavenske federacije mogu rasvijetliti kljucna pitanja i probleme
policentricnog ustavnog uredenja i upozoriti na njegove slabe tocke
te pridonijeti mogucnostima predvidanja uCinaka pojedinih ustavnih
sklopova 1 rjeSenja. Tek puno razumijevanje polozaja Hrvatske u
takvoj sloZenoj zajednici omogucilo bi razradu koherentne strategije
naseg djelovanja u forumima zajednickog odlucivanja.

Problemi strukturiranja sloZene zajednice kulminirali su u Europskoj
uniji neuspjehom usvajanja Ustavnog ugovora 2004. godine. No istovr-
sni problemi postoje i unutar europskih drzava. U sije¢nju 2007. godine
britanski ministar Gordon Brown dramati¢no je upozorio na »opasnost
balkanizacije Britanije« zbog jatanja Skotskih nacionalistickih snaga. U
drugim europskim zemljama otvorena su, medutim, i pitanja ustavnog
poloZaja Katalonije i Baskije u Spanjolskoj, Flandrije u Belgiji, Korzike
u Francuskoj, pa i Sjeverne Italije. Pitanja odredenih oblika kulturne
autonomije neautohtonih etnickih manjina dramati¢no su na dnevni
red postavili dogadaji u Francuskoj 2004. godine, ali ona su vazna za
velik broj drzava €lanica Unije. Svi ti primjeri pokazuju iznimnu ak-
tualnost 1 perspektive federalisticke teorije 1 primjene federalnog nacela
u razli¢itim oblicima. No oni istodobno pokazuju potpunu preZivjelost
dogmatskih teorija koje izjednacavaju federalno nacelo i federativnu
drzavu. Kao $to je upozorio Larry Siedentop, upravo je potencijalno
forsiranje ujedinjavanja u federativnu drzavu glavna opasnost za eu-
ropske integracije i sam opstanak Unije.” Neuspjeh europskog ustava
vjerojatno je najvecim dijelom ipak uvjetovan inzistiranjem na njegovu
ubrzanom donosenju.?

Europa je suviSe sloZena za jednostavna rjeSenja, poput federativne
nadnacionalne drzave. Isto se moze kazati za propalu jugoslaven-
sku federaciju, koju je razbila upravo teznja za dominacijom, pod
krinkom »autenticnog federalizma« ili »moderne federacije«. Na

25

Larry Siedentop: Democracy in Europe, Penguin, 2000., str. 230.

Sli¢no Theo A. J. Toonen, Bernard Steunenberg and Wim Voermans: Saying No to a Eu-
ropean Constitution: Dutch revolt, Enigma or Pragmatism?, Journal for Comparative
Government and European Policy, 3 (2005.), 4, str. 619.
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problem, kao i na pouke koje naknadno valja izvu¢i, a koje su na-
stojali potisnuti tvorci jugoslavenske federacije, upozorio je jos 1983.
godine americki autor Oscar Gruenwald, koji je napisao: »Ono §to
suvremenu Jugoslaviju €ini gigantskom eksperimentalnom postajom
¢ovjeCanstva je Cinjenica da je u njoj na djelu sukob Istoka 1 Zapada,
zasjenjen istodobno postojecim sukobom Sjevera i Juga. To opravdava
tvrdnju kako je Jugoslavija mikrokozam najteZe rjeSivih problema
suvremenog svijeta. Naplavine najrazliCitijih svjetova razdiru ovu
zemlju zadivljujuée prirodne ljepote i razlicitosti.«*’ Kao §to problemi
suzivota u jugoslavenskoj federaciji nisu mogli biti rijeSeni primjenom
nasilja, ideoloskog, policijskog i na kraju vojnog, tako ni problemi
multikulturalnosti u Europskoj uniji, kao i u europskim drzavama,
nece moci biti rijeSeni primjenom centralistickih modela organizacije
zajamcenih drzavnom silom.

Ta spoznaja odnosi se na ustavne poretke suvremenih demokra-
cija, starih i tranzicijskih, ali, dakako, jo§ u vecoj mjeri na slozene
sustave medudrzavnog udruzivanja kao $to je Europska unija. Na
nju su upucivali 1 ona je nedvojbeno Cinila bit zahtjeva za ustavnim
reformama iz 1971. godine. Na taj su nacin, svjesni slozenosti si-
tuacije u jugoslavenskoj federaciji, a polazeci od stajaliSta kako je
oCuvanje mira u njezinom razvoju u konfederaciju, ili pak mirnom
razdruzivanju, anticipirali stavove moderne federalisticke teorije na
pocetku treCeg tisucljeca.

Tome valja pridodati jo$ jedan vazan argument u prilog federalnog
nacela u njegovu punom smislu. U novoj i iznimno provokativnoj
komparativnoj studiji, pod naslovom Federalizam i drZava blago-
stanja, o kojoj Ce uvjeren sam biti jo§ mnogo rasprave, europski
istrazivaci Herbert Obinger, Stephan Leibfried i Francis G. Castles
pokazuju kako je tradicionalno uvjerenje da federalizam redovito
negativno utjeCe na razvitak socijalne solidarnosti 1 razvoj drzave
blagostanja daleko od znanstveno opravdanog.” Valja podsjetiti da

2 Oscar Gruenwald: Yugoslav Search for Man. Socialism and Humanism in Yugoslavia,

1968., cit. Smerdel — Sokol, ibid.
2 Herbert Obinger, Stephan Leibfried i Francis G. Castles (eds.): Federalism and the Wel-
fare State. New World and European Experience, Cambridge University Press, 2005.
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su i reformatori Hrvatskog proljeca, usprkos ideoloskoj magli oko
integralnog samoupravljanja u kojoj su se objektivno morali kretati,
ocekivali kako ¢e ustavna reforma potaknuti gospodarski rast i opce
blagostanje.

Najvaznije je razumjeti federalno nacelo i usvojiti federalisticki
nacin rjeSavanja sukoba u okviru zajednice. Svicarski filozof Denis
de Rougement, koji generalno federalizam suprotstavlja totalitarizmu,
govorio je o »duhu federalizma«: »Totalitarizam je tvrd i jednostavan,
kao rat, kao smrt. Federalizam je sloZen i suptilan, kao mir, kao Zivot. I
buduci da je jednostavan i tvrd, totalitarizam je stalno iskuSenje za nas
umor, tjeskobe, sumnje i nevolje koje dolaze do duhovne rezignacije.
Totalitaristicki duh nije opasan samo zbog toga Sto trijumfira u kakvom
tucetu zemalja i napreduje, brZze ili sporije u svima ostalima, vec
narocito zato §to on kvari sve nas, u srcu nasih misli, u najmanju ruku
ogranitavajuci naSu vitalnost, hrabrost i smisao nasih Zivota.«*

Nasuprot totalitaristickom duhu koji je prevladao u procesu dezin-
tegracije jugoslavenske federacije, federalisticki duh i federalisticka
rjeSenja aktualna su za suoCavanje s problemima pomirenja suprot-
nosti u brojnim europskim drzavama. Postupno gradenje institucija
Europske unije, utemeljenih na gradenju uzajamnog povjerenja
Sirenjem znanja i ujednaCavanjem uvjeta zivota je primjer uspjeha
takva pristupa problemima zajednickog Zivota. Taj »funkcionalisticki«
ili originalno »Monnetov pristup«, pri kojem je termin federalizam
namjerno nadomjesten nacelom supsidijarnosti kako bi se izbjegle
konotacije s pitanjem suvereniteta, dovodi se u posljednje vrijeme u
pitanje kao preZivio, ali racionalna alternativna metoda udruZivanja,
koja je izgledala nemoguca na svom pocetku, s obzirom na strahote
dvaju velikih ratova, jo$ nije pronadena.®

Time je obnovljen stari argument federalista, koji je godinama bio zanemarivan, kako

federalizirani sustavi osiguravaju bolje funkcioniranje javnih sluzbi. Usp. stajalista

Vincenta Ostroma u knj. B. Smerdel: Americke teorije federalizma, ibid., str. 43.

Le atittude federaliste, cit. Branko Smerdel: Americke teorije federalizma, uvodna stu-

dija u Ostrom, ibid., str. 92.

3 Usp. Stefan Collignon: The European Republic, The Federal Trust, London, 2003., str.
20-21.
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Nerazumijevanja u hrvatskoj javnosti

Proturjecan, kompleksan i kompliciran federalni model teSko se
prihvaca i razumijeva medu obi¢nim gradanima. Federalizam 1 pitanja
u vezi s njime smatraju se strahovito teskim medu nasim studentima,
jer je u naSoj joS uvijek tradicionalnoj politickoj kulturi teSko razbiti
predodZzbu o drZzavi kao piramidi 1 hijerarhiji, koja je bila glavnom
preprekom uspjehu zahtjeva nositelja Hrvatskog proljeca. Ta se ne-
razumijevanja odrazavaju 1 u tumacenjima ustavne reforme iz 1971.
godine .

Oskudne i proturjecne reakcije u tisku na prvi skup u organizaciji
Centra »Miko Tripalo«, na kojem su temu Hrvatskog proljeca otvorili
povijesnicari, upucuju na opravdanost takva upozorenja. Izdvojio bih
jednu od njih, koja govori o vrlo raSirenom nerazumijevanju smisla
politicke borbe »proljeCara« za nova, istinski federalisticka ustavna
rjeSenja, kao 1 nerazumijevanju smisla i funkcije ustava u slozenim
politickim zajednicama. Tako Milan Jaj¢inovi¢, pod naslovom Mit o
19717 zakljuCuje: »... da kao rezultat tadasnjih demokratskih zbivanja
nije nastao Ustav iz 1974., sigurno ne bi bilo ni dana$nje Hrvatske ....
Ustav iz 1974. jest zasluZan za stvaranje danas$nje Hrvatske. Zasluzan
je jer je na koncu omogucio formalno razdruzivanje, odnosno izlazak
Hrvatske iz Jugoslavije ... Ustav iz 1974. jest bio protiv unitaristicke
Jugoslavije ...«. S tim smo suglasni, ali dalje na istom mjestu slijedi:
»...Nije to bio nikakav Ustav za hrvatsku samostalnost, kako ga se
pokusava reinterpretirati...«. Ali nakon toga slijedi, horribile dic-
tu: »Za hrvatsku je samostalnost od ¢lanaka tog Ustava zasluznije
pojavljivanje Slobodana MiloSevica, koji je udruzene jugounitariste
1 velikosrpske ekspanzioniste nahuskao na taj ‘antisrpski ustav’, a
potom i poveo u rat. Da Hrvatska taj rat nije dobila ne bi je nikada
bilo, bez obzira na Ustav iz 1974.«

Sto kazati o takvu nerazumijevanju Ustava i prava i njegova znacaja
za pobjedu u ratu? Nije jasno kako bi bilo moguce dobiti rat bez da

31 Veternji list, 20. XII. 2006., str. 24.
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medunarodna zajednica prizna pobjedu kao legalnu i legitimnu, to
jest utemeljenu na Ustavu. Pa tek medunarodnim priznanjem, na
temelju prosudbe Badinterove komisije, sukladno odredbama Ustava
1974., potvrdeno je pravo Republike Hrvatske na obranu od agresije.
Jasno je da je obrana bila od klju¢nog znacCaja, ali bez utemeljenosti
na Ustavu 1 pravu na samoodredenje nju bi medunarodna zajednica
tretirala kao pobunu protiv ustavnog poretka. U jesen 1971. godine
u medunarodnom tisku pojavile su se jezive asocijacije na Biafru.
Prakti¢no, da Hrvatska nije vec bila drzava in statu nascendi, teSko
bi uspjela organizirati obranu i opskrbiti vojsku.

A Sto se spomenutog »zasluZnika« tice, kamo sreCe da se nije
pojavio ili da je prihvacen prijedlog Konfederacije, razraden od Za-
greba i ponuden kao kompromisni izlaz iz krize u jesen 1990. godine,
koji je, uostalom, prihvac¢en na referendumu u travnju 1991. godine
i koji je otvorio moguénost mirnog rjeSenja, u skladu s hrvatskom
federalistickom tradicijom. Kao i politicka likvidacija voda Hrvatskog
proljeca 1972. godine, pojava MiloSevica i njegovo preuzimanje vlasti
u Srbiji 1987. godine znacila je odluCan udar na razvitak federalistickih
ideja i njihovo zamjenjivanje populizmom i totalitarizmom.*

No ovakvo podcjenjivanje vaznosti ustavnih rjeSenja, utemelje-
nih na federalnom nacelu, ne treba zanemarivati. Hrvatska je na
putu ulaska u sloZenu zajednicu drZzava, izgradenu na primjeni
federalistickih rjeSenja, i moramo se pripremiti za takvu situaciju.
Uostalom izvjesno je da Ce se Hrvatska u toj europskoj zajednici
prije ili poslije naCi zajedno s onima s kojima je pokuSala ustav-
nim promjenama iz 1971. godine uspostaviti djelotvorni okvir za
mirnu koegzistenciju. Ali ne treba zaboraviti ni ¢injenicu kako bez
»zasluZnika« takve vrste ne bi bilo ni Europske unije u danasnjem
obliku, jer — ponovimo — temeljni cilj stvaranja zajednica, danas cesto
neopravdano zaboravljen i potiskivan, bio je »mir i napredak« nakon
uzasnih ratnih razaranja.

32 D. Jovi¢ citira americke autore Lukicha i Lyncha koji piSu: »Da se Slobodan MiloZevi¢

nije pojavio kao duce u Srbiji, Jugoslavija bi mozda nakon kraja geopoliticke podjele
Europe na Istok i Zapad evoluirala u asimetri¢nu federaciju ili konfederaciju, ibid., str.
77.
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Istini za volju treba reci da je bilo i razlicCitih reakcija na spomenuto
obiljeZavanje obljetnice Hrvatskog proljeca. Tako Vlado Vurusi¢ pod
naslovom Hrvatsko proljece najavilo je slom komunizma u Europi*
iznosi dva vazna zakljucka: prvo, da Hrvatsko proljece nije bilo slom-
ljeno, mozda bi i pitanje drzavne neovisnosti 1 politickog pluralizma
uskoro doslo nared i, drugo, u Ustav iz 1974. godine ugraden je velik
dio zahtjeva 1 prijedloga iznesenih u Hrvatskom proljecu. Republike
su definirane kao drzave, Sto je u konacnici bila osnova na kojoj je
Republika Hrvatska dobila medunarodno priznanje.

S obzirom na nerazumijevanja, drzim potrebnim kazati sljedece:

Iskustva Zivota u propaloj federaciji ne smiju biti zaboravljena i za-
nemarivana. Uostalom, neCe Bruxelles rijeSiti naSe grani¢ne probleme
sa Slovenijom, a ¢ini se ubrzo i sa Crnom Gorom, ve¢ ¢emo to mo-
rati postici u procesu pregovaranja odnosno arbitrazom ili sudbenim
putem. No Unija moZe olakSati taj proces davanjem jamstava da e
odbaciti i sankcionirati svaku uporabu sile u medudrzavnim odnosi-
ma 1 nadomjestiti je koriStenjem prava 1 sudskom zaStitom prava kao
jedinom alternativom koja moZe omoguciti mir i prosperitet.

Odbijam unaprijed mogucu insinuaciju kako je ovdje u pitanju
»jugonostalgija« 1 rezerve prema hrvatskoj neovisnosti. Za mene
nema dvojbe o tome da bi bilo bolje da smo mogli iskoristiti ustavnu
alternativu, u osnovi stvorenu ustavnim reformama iz 1971. godine,
te mirnim i postupnim razrjeSavanjem odnosa u federaciji, preko
razdoblja konfederacije, u¢i u Europsku uniju kao suverena drzava bez
ratnih strahota i razaranja. Da je to uspjelo drugima, samo pokazuje
kako je ustavna alternativa bila jedna od mogucénosti razvoja. RijeCima
Mike Tripala: »Uvjeren sam da bi usvajanje tada predlaganih reformi
bitno olakSalo prijelaz iz dogmatskog socijalizma u demokratsko ci-
vilno druStvo s trziSnom privredom. I medunacionalni sukobi izgubili
bi na svojoj tenziji.«**

Odbijam unaprijed 1 mogucu insinuaciju da je rijeC o protivljenju
udruzivanju u europske integracije. Zalazem se za eurorealizam, za

3 Jutarnji list, 8. XII. 2006., str. 22.
3 Miko Tripalo: Hrvatsko proljece, ibid., str. 308.
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koji nam je potreban primjeren teorijski pristup, utemeljen na povije-
snim iskustvima, negativnim i pozitivnim. Uostalom, vode Europske
unije izvukli su korisne pouke iz krize koju su unutar zajednice
izazvali ratni potresi na njezinoj juznoj granici te itekako vode racuna
o strateSkim perspektivama u politici proSirenja. To iskustvo ojacalo
Jje svijest o vaznosti federalnog nacela, ali 1 o njegovoj osjetljivosti
kada prevladaju snage dominacije i nasilja.
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I HRVATSKO ISKUSTVO

SAZETAK:

Za razliku od vecine europskih zemalja klasicnog ustavnog pra-
va, koje su gradile ustavau demokraciju bez federalizma, Hrvatsku
je tijekom ustavnog razvoja u 20. stoljecu obiljeZilo gotovo polu-
stoljetno iskustvo Zivota u saveznoj drZavi socijalistickog tipa. lako
Jje najveci dio Zivota FNRJ, odnosno SFRJ (1945—-1990) a s njom i
Hrvatska prakticirala fasadni federalizam, njeni su akteri volens-no-
lens ipak imali priliku otkrivati politicku kulturu federalizma. MoZe
li hrvatsko iskustvo teorije i prakse federalnog nacela biti od koristi
u nastojanjima ulaska Republike Hrvatske u europske integracije?
Stajaliste je autora da tome nastojanju pridonosi svako nastojanje
koje nadilazi tradicionalne pozitivisticke kanone i potencijal fede-
ralnog nacela promatra kao otvoreni koncept utemeljen na potrebi
ocuvanja identiteta i razlicitosti Hrvatske u EU kao sloZenoj aso-
cijaciji europskih drZava kojoj je ustavna tolerancija prvo nacelo.

Kljucne rijeci: federalno nacelo, federalizam, federacija, Repu-
blika Hrvatska, Europska unija

Fool me once, bad on you; fool me twice, bad on me.

Americka narodna
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L.

Ustavno je pravoznanstvo — a ustavna teorija je samo jedna njegova
grana — nuzna reakcija na ono $to se danas dogada u ustavnom pravu.
Tako je, pretpostavlja se, pocetkom 2007. godine u Republici Hrvat-
skoj primarni fokus interesa javnosti sutraSnji moguci sraz drzave s
europskim pravom, odgovarajuce adaptacije nacionalnog Ustava, ali
1 neposredni politicki interesi (vladina agitacija za NATO, odrzavanje
koalicijskih interesa, pripreme za predstojee izbore, zauzimanje
predizbornih pozicija u medijima, rjeSavanje problema u pravosudu,
odrzavanje monetarne stabilnosti, itd.). Bilo bi iznenadujuce kad bi
se stvari odvijale drugacije.

Povijesna perspektiva, dakako, uvijek sugerira odredene poteSkoce
za nuzno aktualne poticaje ustavnoj teoriji. Gledajuci kroz povije-
sne dioptrije, jasno je da se pojavljuju odredeni ustavni argumenti
o kojima se raspravljalo juCer. No, mozda oni u svojoj punini nose
potencijal koji njihovi izvorni sponzori 1 nositelji ne prizeljkuju? Da
li promijenjene okolnosti nuzno opravdavaju mijene ustavne teorije?
Jesu li moguci teorijski pogledi o ustavnom znaCenju i tumacenju
pojmova i institucija koji bi izdrzali kuSnje vremena? Sve se to,
izmedu ostalog, tice i moguceg obnavljanja razgovora o federalizmu,
njegovoj dogmatici i uopce o njegovu mjestu u okvirima suvremene
drzave i prava.

U pokusaju da odgovorimo barem na posljednje pitanje podsjecamo
na Daniela J. Elazara koji je kazao da se federalizam mora shvatiti kao
»rodna«, majcinska forma demokracije na isti nacin kako se shvacaju
parlamentarna ili izravna demokracija'. Ako je polazna pretposta-
vka svakog razgovora upravo navedena misao, onda federalizam
i njegovi rezultati na planu reforme federacije u Jugoslaviji nakon
1971. godine u Hrvatskoj s pravom transcendiraju odredena iskustva
federalistickih ideja i koncepcija®. A o njima upravo i govori profesor

' Usp. D. J. Elazar, Federalism, Encyclopedia of Democracy, Vol. I (D-K), p. 474—
482.

Ustavne promjene 1971. godine (23 amandmana na Ustav SFRJ iz 1963. godine) su se
kao rezultat pregovora i kompromisa republickih partijskih vodstava prije svega odno-
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B. Smerdel u poticajnim i instruktivnim tezama iz promemorije za
razgovor o primjeni federalnog nacela i poukama ustavne reforme
iz 1971. godine kod nas. Ipak, nije li u meduvremenu potiskivanje
federalisticke misli kao svojevrsne hereze u demokratski osvojenoj
unitarnoj drzavi utjecalo da analiticka distinkcija izmedu federal-
nih 1 unitarnih sustava izgubi sposobnost opisivanja i klasificiranja
kompleksne i diferencirane suvremene fenomenologije vlasti na vise
razina (multi-level systems of government) koja nezadrzivo nadire
preko svake ideje i prakse unitarne drzave? Na koji naCin obnoviti
interes za primjenu federalnog nacela pro futuro? Zasto? Sto se u
meduvremenu zbilo?’?

II.

U najkracim crtama prikaz razvoja federalizma kod nas moze se
svestinasljedece. Federalizam je u socijalistickoj Hrvatskoj kao dijelu
Federativne Narodne Republike Jugoslavije (1945-1963), odnosno
Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije po€ivao na ostvari-
vanju ravnoteze izmedu razliCitih nacionalnih grupa. Ta se ravnoteza
ostvarivala ustavnopravnom racionalizacijom kontrole najbrojnijeg

sile na pitanje suvereniteta, novih funkcija federacije, odnosa izmedu savezne vlasti i
institucija drzava ¢lanica, uloge Predsjednistva i tome sli¢no. Od krucijalnog znacaja
je amandman XX s novom formulom suvereniteta. U njoj su prioritet imala suverena
prava »radnog naroda« u republikama i autonomnim pokrajinama, ¢ime se otvarao put
prijenosa federalnih funkcija na ¢lanice saveza. Novi se koncept reflektirao i na druge
dijelove Ustava. Clanice federacije su drzave kojima su temelji u narodnom suverenite-
tu. Medunarodni ugovori koje je sklapala federacija i koji su se ticali promjena posto-
jeceg republickog zakonodavstva nisu se mogli zakljucivati bez suglasnosti republickih
i pokrajinskih skupstina. Novi je koncept suvereniteta znacio i jednakost nacionalnih
kultura i jezika te svih drugih aspekata druStvenog Zivota. Eventualna promjena save-
znog ustava postala je komplicirana procedura jer je pocCivala i na potrebi suglasnosti
svih skupstina republika i pokrajina. Proces »nacionalizacije suvereniteta« na planu
raspodjele nadleznosti reflektiraju amandmani XXIX-XXXIV.

O potrebi ustavnopravne znanosti da kontinuirano i bez zazora identificira, strukturira i
racionalizira subjekte svog interesa kako bi razumjela ustav kao »organsku cjelinu« i da
ne odustane od »zastarjelih«, »starih«, »tradicionalnih«, »ideoloskih, itd. ideja govori
Armin von Bogdany u uvodnom tekstu Principles of European Constitutional Law,
Oxford, 2006., p. 3-52.
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naroda i otvaranjem politickih moguc¢nosti drugim, manjim nacio-
nalnim grupama, $to je iSlo od priznavanja novih nacionalnih grupa,
kojih nije bilo prije formiranja FNRJ, sve do racionalizacije respekti-
vnih kulturnih i teritorijalnih prava. Postojeci konsenzus nacionalnih
grupa ovisio je o sposobnosti savezne vlasti, odnosno sredi$njega
komunistickog vodstva da intervenira u sluCajevima kada bi zahtjevi
odredene nacionalne grupe postajali prijetnja drugima u federaciji.
Takve su »intervencije« poprimale razne oblike: jednom se nanovo
oblikovala ekonomska politika (ekonomske reforme tijekom 1965.
godine), drugi put se opravdavala represija pa su se s politicke pozor-
nice uklanjali republicki lideri (zbivanja nakon guSenja Hrvatskog
proljeca 1971. godine), ili su se »ustavnopravnim inZenjeringoms«
nanovo ocrtavale nadleZnosti Clanica federacije kako bi se ako-
modirali zahtjevi pojedinih dijelova (slucaj »autonomnog« statusa
Kosova i Vojvodine) i dr. U meduvremenu sposobnost djelovanja
savezne vlade i SKJ zavisio je od niza faktora, ukljucujuéi partijski
monopol na obnaSanje vlasti koji je poCivao na supranacionalnoj,
klasno utemeljenoj platformi i percepciji vlasti te postojanju lide-
ra Cije se karijere nisu temeljile samo na politici federalnih ¢lanica.
Kombinacija ustavnih rjeSenja iz 1974. godine (kojima se nominalno
uvecava uloga ¢lanica federacije) i faktickih prevrata u vodstvu SKJ
(koji su kulminirali Titovom smréu) dovela je do toga da federacija
tijekom 1980-ih viSe nije bila u stanju igrati svoju ulogu. Razlog
1 posljedica opadanja sposobnosti centra da intervenira u lokalna
podrucja paralelni je rast kapaciteta republickih vlada i republickih
partijskih organizacija da kontroliraju podruc¢ja nacionalne ustavne
jurisdikcije. Svojevrsna devolucija vlasti na republike, trazenje legi-
timiteta republickih lidera u republickim okvirima, postupna mobili-
zacija 1 aktiviranje republickih nacionalizama, prijedlozi najbrojnije
nacionalne grupe u SFRJ da se odbaci nacelo jednake reprezentacije
u korist reprezentacije koja bi se temeljila isklju¢ivo na numerickoj
prevlasti 1 koja bi u konacnici imala za posljedicu dominaciju Srba
u saveznoj vlasti, kriza federalnog vodstva, prijedlozi za stvaranje
saveza drzava koji bi zatomili zahtjeve za neovisno$¢u Slovenije i
Hrvatske, itd. potvrdili su krizu federalizma u SFRJ koja se definitiv-
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no raspala nakon agresije Srbije i Crne Gore na Sloveniju i Hrvatsku
1991. godine. U oruzanu krvoproli¢u okoncan je dug put od »utopije
do distopije« jugoslavenskih naroda.*

Za Daniela J. Elazara i mnoge druge jugoslavenska je kriza bila:
»test case za efikasnost federalnih rjeSenja kojima bi se premostila
krajnja etnicka neprijateljstva koja su jugoslavenski narodi stolje-
¢ima pokazivali jedni naprama drugima«.’ Na njegovo pitanje iz
teksta pisanog u praskozorje otvorene agresije na Hrvatsku — Will
Federalism Preserve Yugoslavia? — povijest nije odgovorila afir-
mativno. Nakon raspada SFRJ novi su upravlja¢i u vecini biv§ih
federalnih jedinica, sada ve¢ priznatih i samostalnih demokratskih
drzava, konstitucionalizirali unitarnu drzavu. Tako je novi ustavni
izbor hrvatskog naroda odredio Republiku Hrvatsku kao »jedinstve-
nu i nedjeljivu demokratsku i socijalnu drzavu« (€l. 1.1. Ustava RH).
No, ako je Hrvatska politickom voljom naroda odbacila federaciju
kao najpotpuniji institucionalni izraz federalnog nacela, treba li
opcenito zaboraviti na federalizam kao ustavnopravno i demokra-
tsko nacelo par lui méme i njegov funkcionalni potencijal? Jer, po-
kazalo se ubrzo — a to je i$lo s porastom nacionalnih ambicija da se
Hrvatska uklopi u europske integracije — »da koriS¢enje federalnog
nacela ne znaci nuzno i uspostavu federalnog sustava u uobicajenom
smislu moderne federalne drzave. Sustina federalizma ne nalazi se u
posebnoj grupi institucija, vec u institucionalizaciji posebnih odnosa
medu sudionicima politickog Zivota«®.

S obzirom da se u suvremenoj teoriji ustavnog prava ve¢ dulje
vrijeme raspravlja o smislu federalno-unitarne dihotomije koja je vec
uvelike izloZena ekstenzivnim izazovima politickog razvitka 1 insti-

4 Usp. The Soviet and East European Political Dictionary, Oxford, 1984., p. 143-147;
S. Samardzi¢, Yugoslav Federalism-Unsuccessful Model of a Multinational Commu-
nity, na http://www.balkan.archive. org.yu/politics /papers/history/ samard.html (5. L.
2007).

5 D.J. Elazar, Will Federalism Preserve Yugoslavia? Jerusalem Center for Public Affairs,
Daniel Elazar Papers Index, na http://www.jcpa.org/dje/articles2/yugoslavia.htm

¢ D.J. Elazar, Exploring Federalism, The University of Alabama Press, Tuscalosa, 1987.,

p. 5.
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tucionalnih aranzmana, a Republici Hrvatskoj se otvara perspektiva
ulaska u Europsku uniju koja federalno nacelo Zivi par excellence,
nije li potrebno rekapitulirati neka pitanja o federalizmu, federaciji i
federalizaciji? Ta potreba iskazana u teoriji odnosi se i na nacionalno
ustavno pravo. Naime, potvrduje se predvidanje o tome da ako se
— »nacionalno ustavno pravo sve viSe sagledava kao ustavno pravo
socijalnog 1 politickog pluralizma, to Ce se prije uspostaviti teorijska
1 normativna veza« izmedu europskog i nacionalnog pravnog po-
retka’. Nije li zapravo i to sastavni dio »temeljnog ustavnog izbora«
Republike Hrvatske nakon zakljucivanja Sporazuma o stabilizaciji i
pridruZivanju i podnoSenja aplikacije za pridruZzivanje EU.?

III.

Na prijelazu iz 20. u 21. stoljece federalno-unitarnu dihotomiju
na Sirem planu ekstenzivno nagrizaju novi politicki razvitak i insti-
tucionalni aranzmani. Prvi izazov je institucionalizacija regionalizma
(Italija, Spanjolska, Belgija, Francuska...) kao oblik teritorijalne distri-
bucije vlasti koja nikada nije bila jasno klasificirana. Tako je regiona-
lizam jednom nekompletan tip federalnog, a drugi put evolutivni tip
unitarnog sustava. Drugi je izazov zahtjev za devolucijom s kojim su
se u posljednjih desetak godina susreli mnogi unitarni sustavi. Devo-
lucija je vodila prema novim oblicima teritorijalne distribucije vlasti
u kojima se kombinira decentralizacija s asimetri¢cnim federalnim
uredenjima, §to ponovno oteZava svaku klasifikaciju. Treci je izazov
evolucija javne politike (s posebnim naglaskom na mjerama socijalne
drzave), koja s obzirom na meduvladine odnose i centralizirajucu dina-
miku sve viSe ujednaCuje federalne 1 unitarne sustave. Cetvrti izazov
se odnosi na postojecu raznolikost federalizma i federalnih aranzmana.
Federalni su sustavi ustavno i institucionalno medusobno vrlo razlicCiti

7 A. von Bogdany, Constitutional Principles, u Principles of European Constitutional
Law, Ed. by A. von Bogdany & Jiirgen Bast, Oxford, 2006., p. 51.

8 Vise o tome kod B. Smerdel, The Convention on the Future of Europe and the Process
of Constitutional Choice, The Federal Trust Online paper, 35/03., p. 5.
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pa je oteZan svaki zadatak njihove klasifikacije i diferencijacije kao
institucionalnih tipova. Peti izazov tiCe se »sumnji o predfederalnim
ili konfederalnim shemama« podignutih Ugovorom iz Maastrichta
i europskom integracijom’. Ako se revidiraju stari i razvijaju novi
kriteriji klasifikacije viSestupanjskih sustava vlasti, o cemu bi trebali
voditi raCuna u komparativnom istrazivanju distribucije vlasti u eu-
ropskim zemljama? Da li se u takvim pokusSajima kristaliziraju nova,
drugacija i pozitivna znaCenja federalizma, federacije i federalizacije
koje suvereni novih drzava-nacija mogu tolerirati? Jedan od pokusaja
novih klasifikatornih shema teritorijalne distribucije vlasti u Europi je
onaj koji uzima u obzir i konceptualizira dvije analiticke dimenzije:
federalizam 1 decentralizaciju. Federalizam izrazava prirodu odnosa
izmedu razina vlasti, sredi$ta i subjedinica na osnovi ustavnih, institu-
cionalnih 1 politickih varijabli. Decentralizacija pak izrazava aktualnu
distribuciju vlasti izmedu razina vlasti s posebnim pogledom na proces
odlucCivanja: ovlasti odluCivanja, administrativne i fiskalne izvore.

MoZe li nam u rekapitulaciji iskustva i pripremi za nove rasprave
pomoci (re)konceptualizacija federalizma?'

1. Federalizam, federacija i federalizacija. Da bismo razumjeli
ideju federalizma, bitno je prihvatiti razlikovanje izmedu federaliz-
ma i federacije koje je literatura ve¢ odavno prihvatila. Federacija je
potpuni institucionalni izraz federalnog nacela; federalizam je nacelo
po sebi, a ono se moze razumjeti normativno i institucionalno. Kao
normativno nacelo, federalizam priznaje i potice »razli€ito u jednomx.
Sustina federalizma ne leZi u ustavnoj ili institucionalnoj strukturi,
nego u samom druStvu. Federalizam je u tom kontekstu prije svega
normativno nacelo koje priznaje i Stiti teritorijalne razli¢itosti unu-
tar drustvenog jedinstva. U institucionalnom smislu federalizam je
organizacijsko nacelo za teritorijalnu distribuciju vlasti. Prema Ela-
zaru rijeC je o »upravljanju samim sobom 1 upravljanju s drugima.
Rijec je o institucionalnom nacelu kojim se »unutar sveobuhvatnijeg

® S. Wiessner, Federalism: An Architecture for Freedom, New Eur. L. Rev., 1/1993., p.
131.
10 Usp. sire kod B. Baldi, Beyond the Federal-Unitary Dichotomy, Berkeley, 1999.
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politickog sustava ujedinjuju odvojene zajednice tako da jedna drugoj
dozvoljavaju ostvarivanje svog fundamentalnog politickog integrite-
ta«. Federalizam se kao institucionalno nacelo otkriva kao antiteza
»centralizmu, on je u svojoj sustini »necentralizam«.'!

Federalizam se moZze stupnjevati kako u normativnom, tako i u
institucionalnom smislu. U prvom sluCaju, o njemu se govori s obzi-
rom na stupanj razlicitosti koji postoji u druStvu, njegovoj recepciji i
priznavanju unutar vrijedonosne strukture druStva. U drugom slucaju
on se odnosi na stupanj necentralizma kojeg odraZava struktura vla-
sti, odnosno garancije teritorijalne distribucije vlasti. Ve je istak-
nuto da su federacije najpotpuniji institucionalni izraz federalizma.
Distribucija vlasti izmedu savezne vlasti i1 konstitutivnih zajednica
je konstitucionalizirana i potpuno zajamcena kao necentralizirana.
K tome, iskustvo je pokazalo da se federalizam moze razviti i bez
federacije; federacije mogu biti institucionalno vrlo razlicite te na taj
nacin odslikavaju razliciti stupanj necentralizma.

O tome na koji se nacin federalizam razvijao bez federacije posebno
je pisao C. J. Friedrich.'? Federalizacija je po sebi izraz federalizma,
1 to je proces koji se razvija po stupnjevima. Federalizacija se moZze
razvijati ili »integracijom« prije postojecih zajednica ili »disagrega-
cijom, razlazom unitarne zajednice u federalnu cjelinu teritorijalnih
zajednica. Primjer prve federalizacije je europska integracija. Taj je
primjer zanimljiv jer nam pokazuje kako odnos izmedu federalizma i
federacije moZze biti dvosmislen. lako se proces europske integracije
razvijao u razli¢itim oblicima federalnih aranzmana, jo$ je uvijek
nejasno hoce li on odvesti do potpune forme federacije. To upucuje
da se federalizam razvija u odsutnosti federacije, a da federacija nije
ono §to mora biti zadnja slika politicke drame. Federalizam je genus
(rod) politicke organizacije, dok je federacija samo jedna vrsta unutar
tog roda. Unutar roda mogu se razviti i drugi institucionalni sklopovi,
ali ne onako kompletni ili ustavno definirani kao federacije."

" D. J. Elazar, Exploring Federalism, The University of Alabama Press, Tuscalosa, 1987.,
p- 166.

12 C. J. Friedrich, Trends of Federalism in Theory and Practice, New York, 1968.

13 D.J. Elazar, ibid., p. 170.

46



Politicka gramatika federalizma i hrvatsko iskustvo

2. Federalizam kao ograni¢enje centra. Federalnu distribuciju
vlasti karakterizira necentralizirajua priroda. Federalizam je anti-
teza centralizmu; obnaSanje vlasti saveznih institucija ograni¢eno
je garancijama koje su dane srediStima konstitutivnih dijelova koji
dijele obnaSanje vlasti. Prema tome, federalizam se temelji na institu-
cionalnim mehanizmima koji se mogu definirati kao »ograniCavanje
srediSta«; takvi mehanizmi ogranicavaju sposobnost centra da djeluju
centralisticki (unilateralno koncentriraju ili devolviraju ovlasti), te
umjesto toga strukturiraju necentralizirane ili multisrediSnje strukture
vlasti. Na taj nacin nema pojedinacnog centra koji bi bio u stanju sam
obnasati vlast. A ono §to omogucuje mehanizme ograni¢avanja centra
su ustavna alokacija vlasti i teritorijalna reprezentacija koji takoder
variraju prema stupnju. Na taj nacin takvi institucionalni aranZmani
mogu imati nizi ili vi$i potencijal ogranicavanja centra ¢ime ukazuju
na razlicite stupnjeve implementiranja federalnog nacela.

3. Operacionaliziranje federalizma. Da bi se analizirali stupnjevi
federalizma u viSerazinskom sustavu vlasti nuzno je operacionalizirati
koncept federalizma te definirati koje bi se varijable trebale uzimati
u obzir prilikom komparativnog istrazivanja. RijeC je prije svega o
ustavnim i paraustavnim varijablama.

Ustavne varijable, koje su u stanju izraziti postojanje i stupanj fe-
deralizma, su one koje se odnose na alokaciju vlasti izmedu sredi$nje
vlasti i subjedinica, kao i teritorijalna reprezentacija unutar drugog
doma. Ustavna raspodjela vlasti moZe se operacionalizirati: podjelom
zakonodavne vlasti, rezidualnim ovlastima, kriterijem za podjelu ov-
lasti, teritorijalnom difuzijom. Predstavnistvo u drugom domu moze
se operacionalizirati: ekstenzijom teritorijalne reprezentacije unutar
doma, prostorom politicke akcije s obzirom na prvi dom, stupnjem
nadzastupljenosti, nacinom izbora predstavnika.

Paraustavne varijable odnose se na meduvladine odnose te stranacki
sustav. S obzirom da ustavi ne izrazavaju stvarno funkcioniranje vise-
razinskih sustava vlasti, kompleksni modeli meduvladinih odnosa
odvijaju se povrh ustavnog okvira. U tom smislu oni mogu utjecati na
distribuciju vlasti izmedu razli¢itih njenih razina i na oblike teritorijal-
ne reprezentacije. U unitarnim sustavima meduvladini odnosi imaju
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visok potencijal ogranicavanja centra; u federacijama je njihov efekt
kontroverzniji. Druga je paraustavna varijabla struktura stranackog
sustava koja moZe utjecati na teritorijalnu reprezentaciju i njezinu re-
gionalizaciju. Visoka regionalizacija nacionalnih stranaka i postojanje
jedinstvenih regionalnih stranaka povisuje mogucnost teritorijalno
divergentnih vecina, a time i politickog kanala za reprezentaciju te-
ritorijalnih interesa unutar nacionalnog parlamenta.

4. Federalizam i decentralizacija. Iako su federalizam i decentra-
lizacija kompatibilni pojmovi, oni su medusobno razli¢ite pojave.
Prema A. Lijphartu federalizam nije nuzan uvjet za decentralizaciju
niti je ona dovoljan uvjet za federalizam.'* Decentralizacija moze
postojati i bez federalizma, a federacije se, kao i unitarni sustavi,
mogu klasificirati kao viSe ili manje decentralizirane. Dok federalizam
izrazava nacelo jednakosti temeljem kojega se nijedna razina vlasti
ne moZze subordinirati drugoj bez obzira na masu distribuirane vlasti,
decentralizacija se razvija u sustavima gdje je periferija subordinirana
centru. Decentralizacija izraZava aktualnu distribuciju ovlasti izmedu
nivoa vlasti neovisno o prirodi odnosa medu njima.

5. Operacionalizacija decentralizacije. Decentralizacija izrazava
aktualnu distribuciju vlasti 1 resursa izmedu razina vlasti. U tom
smislu decentralizaciju nije teSko razumjeti u pojmovima razlicitih
stupnjeva. Medutim, pritom je vazno uzeti u obzir o kojoj se vlasti
radi, jer razlicite vlasti u odluCivanju i upravljanju mogu biti viSe ili
manje decentralizirane.

Analiza ustavne distribucije zakonodavnih ovlasti prva upucuje na
stupanj decentralizacije odredene vlasti. NajteZe je definirati 1 odrediti
izvrSnu vlast s obzirom na Sirinu njezina koncepta i uopce prostor
meduvladinih odnosa ¢ija dinamika moZe nadleznost odlu€ivanja
vrlo lako prebacivati s jednoga nivoa vlade na drugi. Najmanje je de-
centralizirana fiskalna vlast, ukljucujuci onu u federacijama. Njezina
se distribucija moZe analizirati prema postojanju srediS$njih i poreza
koji pripadaju regionalnim i lokalnim zajednicama. Odnos izmedu

4 A. Lijphart, Democracies, New Haven, 1984.
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troSkova i prihoda svake razine vlasti je ¢est indikator stupnja fiskalne
autonomije i opée decentralizacije vlasti. '°

IV.

Usprkos milenijskim tragovima ideje i prakse federalizma, evi-
dentno je da nema teorije koja bi ga toliko trajno podrzavala. Uvijek
je rije¢ o vaznim politickim dogovorima pa sloZene zajednice (fe-
deralni sustavi itd.) nastaju nakon ratova, stjecanja neovisnosti i dr.
Rasprave o federalizmu ozivjele su posvuda u drugoj polovici i potkraj
20. stoljeca. Pitanje reforme jugoslavenske socijalisticke federacije u
pravcu jaCanja autonomije sastavnih dijelova savezne drzave kako bi
se nacionalna politika i politicko odlucivanje ¢vr§¢e vezalo uz kon-
stitutivne dijelove federacije pokrenuli su hrvatski komunisti 1971.
godine's. U SAD-u je potkraj 1980-ih godina Vrhovni sud odbacio
prijasnje stajaliSte o tome da su pitanja federalizma neutuZiva zato S$to
su drzave Clanice adekvatno predstavljene u nacionalnom politickom
procesu (Garcia v San Antonio metropolitan Transit Authority, 469
US 528 /1985./). Od tada je Sud proglasio nekoliko zakona neustav-
nima zbog toga Sto je savezna vlast svojim aktima naruSavala prava
drzava Clanica. U Australiji i Kanadi obnovljeni interes za federali-
zam je rezultat rasprava o usvajanju ustava, deklaracija o pravima te
povecanog interesa i brige za kulturne manjine. Poseban je slucaj oblik
federalizma koji se pojavljuje u Europskoj uniji, kojoj se ve¢ secira
prava priroda iako je ona joS u nastajanju. Tako je J. Shaw jednom
poglavlju svoje studije o stanju pravnih studija koji prate razvitak EU
dao naslov: The Nature of the Beast: The Emerging Euro Polity".
Potraga za pravom prirodom »zvijeri« za sada ne poznaje lovostaj.

15 M. Forsyth, Unions of States — The Theory and Practice of Confederation, New York,
1981., p. 1-236.

16 Usp. The Soviet and East European Political Dictionary, Oxford, 1984., p. 143-143.

17 Usp. M. M. Feely, Complex Polities, u The Oxford Handbook of Legal Studies, Ed. by
P. Cane, & M. Tushnet, Oxford, 2003., p. 357 et passim.
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U svakom slucaju europske perspektive Hrvatske danas pojacavaju
vaznost svake rekapitulacije i (re)konstrukcije ideja koje su bile sa-
stavni dio arsenala opce semantike komparativnog i jugoslavenskog
federalizma, a posebno onih koje imaju u vidu hrvatski akcent u
artikulaciji te teorije i prakse. Tome je dijelom imala posluziti gore
navedena rekapitulacija nekih opc¢ih 1 specificnih ideja o federalizmu
1 decentralizaciji, medu koje se uklapaju i sli¢na stajaliSta koja su
medu inima artikulirali 1 hrvatski akteri ustavne reforme 1971. godine.
Prva medu njima je temeljna ideja da se predanost ljudi postojecoj
saveznoj zajednici mora zasnivati na kontinuiranoj suglasnosti za
kooperativnu participaciju u njezinim procesima, i upravo je ta ideja
sacuvala konceptualnu svjeZinu izdanka sposobnog za daljnji Zivot
i razvoj. Ernest Renan je zagovarao ideju o naciji kao grupi koja se
svakodnevno rekonstituira i afirmira dobrovoljnom kooperacijom
svojih ¢lanova'®. Medutim, suStina njegove ideje o plébiscite de tous
le jours, ma koliko idealizirala svoje premise, od kriticnog je znaCenja
i za zajednice federalnog karaktera, jer nepostojanje takve suglasnosti
odvodi prema neslaganjima i na kraju nestanku onih federacija koje
su odrzavane na drugim osnovama. U europskim socijalistickim
federacijama (CSSR, SFRJ 1 SSSR) federalizam i samoodredenje s
vremenom su postali konkurentni principi. A nuzna osnova svakog
uspjeSnog federalizma je kontinuitet suglasnosti naroda da bude ¢lan
razliCitih teritorijalnih zajednica koje stvaraju i koje se tiCu njihovih
zivota. U tom smislu federalizam i samoodredenje nisu suprotstavljena
nacela. Ta nacela mogu biti komplementarna.

NuZnost rekapitulacije politicke gramatike federalizma i njegove
ponovne (re)konceptualizacije nuzno se suceljava s problemom tradi-
cionalne fiksacije na drzavu-naciju kao jedinog aktera koji je relevan-
tan za medunarodne odnose 1 pitanje smislenosti potrage za »sjediStem
suvereniteta« odnosno ultimativnog izvora vlasti. Medutim, to nije
problem koji nakon osvajanja suvereniteta prati iskljucivo europske
nove demokracije, ukljuCujuci i Republiku Hrvatsku. Prije bi se moglo

18 E. Renan, Qu’est-ce qu’une nation, 1982.; S.Wiessner, Federalism: An Architecture for
Freedom, New Eur. L. Rev., 1/1993., p. 137.
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kazati da je rijeC o sastavnom dijelu arhitekture Nove Europe u kojoj
problematika suvereniteta, demokracije, federalizma, i uopce kontrola
i ravnoteZza poprimaju znacaj temelja europskog ustavnog prava Cija
su nacela nuzno potrebna za odrzavanje europskog jedinstva i njezinih
razlicitosti.' Sto karakterizira suvremenu raspravu? Da li je njezin
predmet tradicionalan ili nov?*

1. Suvremene rasprave o federalizmu su po mnogima »najpopular-
niji« dio tekucih rasprava o buducoj arhitekturi Europske unije.”! Za
neke je federalizam dugo bila »necCista rije¢ koja poCinje s F«. Razloge
toga neprijateljstva Michael Burgess vidi prije svega u »iskrivljenim
percepcijama federalistickog iskustva«. Formiranje federalno struk-
turirane EU neizbjeZno bi zavrSilo u »formiranju Europske drZzave,
rastapanjem tradicionalnih drZzava nacija i nacionalnih kultura u
melting potu novoformirane Europske nacije«.?> Medutim, nasuprot
takvim »pojednostavljenim i himerickim« i pogreSnim koncepcijama,
kako to istiCe Stefan Oeter — »treba nam biti jasno da konstrukcija uje-
dinjene Europe u federalnim kategorijama nije poduhvat uniStavanja
nasljedene drzave-nacije, veC oCuvanja takvih tradicionalnih zaje-
dnica. Ako je to uople moguce one Ce opstati u svijetu kojega sve
viSe karakterizira medunarodno prozimanje ekonomija, drustava i
politickih entiteta jedino tako ako se budu u stanju integrirati u vecu,
sveobuhvatniju zajednicu. A takva bi zajednica trebala osposobiti
upravljace da nadu odgovarajuce odgovore na izazove ‘globalizacije’ i
da u svojoj federalnoj diobi funkcija saCuvaju postojanje tradicionalnih
drzava i njihov (ograniCeni) kapacitet djelovanja«.?

1~ A. von Bogdany, Constitutional Principles, u Principles of European Constitutional

law, Ed. by A. von Bogdany & Jiirgen Bast, Oxford, 2006., p. 3-52.

Zanimljiva je vitalnost i zilavost ovog pitanja kojemu je prirodu mozda najbolje ocr-

tao J. J. Rousseau. Rousseau je naime s Montesquieom dijelio temeljnu pretpostavku o

vezi izmedu konfederacije i republikanizma. Republika koju je on opisivao i analizirao u

Drustvenom ugovoru bila bi vrlo mala. »Ali, ako je mala, nece li biti podredena? Ne.«

2 S. Oeter, Federalism and Democracy, u Principles of European Constitutional Law, Ed.
by Armin von Bogdany & Jiirgen Bast, Oxford, 2006., p. 53-93, ¢iji tekst u nastavku
sluzi kao izvor sazeta prikaza kontroverzija odnosa federalizma i demokracije u EU.

22 M. Burgess, Federalism and European Union, 2000., p. xi, cit. pr. A. von Bogdany et
al., ibid., p. 54.

3 S. Oeter, ibid., p. 54.
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U mnostvu razliCitih teorijskih pristupa i modela koji se koriste
federalistickim konceptima kao instrumentima za konceptualizaciju
EU posebno su delikatne rasprave o suverenitetu i demokraciji u
Europskoj uniji. No, u kolikoj mjeri naSom teorijskom i ustavnom
misli dominira naslijede 19. stolje¢a i mogu li uopce takvi pojmovi i
koncepti joS uvijek biti relevantni za izazove transformiranja drzave
u 21. stoljecu?

2. Originalna koncepcija europskih founding fathersa je klasicni
oblik federalne drzave. Ujedinjene drzave Europe su zagovarali Robert
Schuman, Jean Monnet, Walter Hallstein, Konrad Adenauer, Alcide
de Gasperi... Konkurentna De Gaulleova vizija ¢isto meduvladine
politicke unije potisnula je federaliste i otvorila vrata ogranicenoj
»funkcionalnoj integraciji« koja je teorijski postavljena u Hallsteino-
voj knjizi The unfinished federal state (1969). Rasprave o Europskom
ustavu ozivjele su i transformirani federalisticki argument. U raspra-
vama, ponajvise u njemackome govornom podrucju i anglosaksonskoj
literaturi, uporaba teorijskih koncepata kao $to su konfederacija i
federalna drzava, nacionalizam, integracija multinacionalne zajednice
na sve razine drzave, ima za cilj uspostavu dominantnoga normativnog
leitmotiva kako bi se adekvatno konceptualizirala EU konstrukcija
1 iskljucile stanovite politiCko-strategijske ideje. [ako su uporaba i
razumijevanje tradicionalnih teorijskih kategorizacija »konfederacija
drzava«, »federalne drzave«, »konfederalno«, »federalno« medusobno
ekskluzivni teorijski pojmovi, sustav Zajednice nesumnjivo demon-
strira odlike i jedne i druge kategorije, i to u kombinaciji koja tijekom
vremena mijenja oblik. Naposljetku, dihotomija »konfederacija« i
»federalna drzava« oduvijek su teorijski artefakt. Ipak, neke rasprave
imaju vise dekonstruktivisticki negoli konstruktivisticki potencijal.

Njemacka rasprava fiksira se na tradicionalisticki koncept suvere-
niteta, njegovu vezu s idejama o narodnom suverenitetu 1 parlamen-
tarnoj demokraciji. Velik broj autora u ovom krugu zakljucuje da nije
moguce uspjesSno »parlamentarizirati« uredenje poput EU, odnosno da
bi — gledano iz perspektive njemackog ustavnog prava — takva »par-
lamentarizacija« znacila naru$avanje ustavnih garancija demokracije.
Medutim, rasprava o ultimativnom srediStu suvereniteta kao opsesiji
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19. i pocetka 20. stoljeCa arhai¢na je, historijska i pozitivistiCka
dedukcija problematike kompatibiliteta parlamentarnog sustava s
federalnim karakterom imperijalnoga njemackog ustava (Reichver-
fassung), koja nije samo jednom imala za posljedicu da (njemacko)
ustavno pravo zapetlja u »mreZi koncepta suvereniteta...« i da bude
— »poput musice u paukovoj mrezi«.** Za stari konstitucionalizam
liberalne provenijencije temelj i vodece nacelo moderne drzave moglo
je biti jedino nacelo narodnog suvereniteta. Kompromisi koji traju
do danas izdigli su drzavu (umjesto monarha) u poziciju zbiljskog
nositelja suvereniteta. Njemacka rasprava o predstojeCem gubitku
suvereniteta koje slijedi nakon Maastrichta moZe se razumjeti jedino
ako se uzme u obzir njemacko intelektualno nasljedstvo.”

3. Supranacionalni ustroj europskih zajednica nesumnjivo posta-
vlja pitanje o konstrukciji federalne drzave, posebno kad se ima u
vidu podjela 1 stupnjevanje suvereniteta i promjena toga koncepta.
Podsjecanja da postojeci »nepisani« Ustav EU pokazuje sliCnosti s
ustavnim ustrojem Njemackog Carstva 1867-1871, Bismarckovom
idejom o »povezivanju monarhijskih vlada«, egzekutiva, blokiranju
svake pobjede parlamentarizma, itd., idu za tim da upozore na serije
kompromisa u distribuciji vlasti, birokratizirani i predominantni mo-
del »meduvladinih« institucija u politickom odlu¢ivanju, odnosno na
Cinjenicu da su pitanje suvereniteta i nacelo demokracije zagonetka
neodvojivo povezanih pitanja. U modernom konstitucionalizmu pitanje
suvereniteta je uvijek povezano s pitanjem narodnog suvereniteta, a nje-
gova konstrukcija o samoj sustini modeliranja demokratskog nacela. U
tom smislu naCin rjeSavanja pitanja suvereniteta u — »sustavu federalne
integracije zavisit ¢e od modela osiguravanja demokratskog legitimi-
teta. Ako netko misli u unitarnim kategorijama, tezit ¢e se konstrukciji
suvereniteta federacije, naspram sustava ‘podijeljenog’ suvereniteta.
Medutim, ako se prihvati da su subjekti narodnog suvereniteta jedino
individualni narodi drzava ¢lanica koje formiraju konfederaciju, suve-
renitet e se atribuirati ekskluzivno drzavama ¢lanicama«.”

2 S. Oeter, ibid., p. 65.
% 8. Oeter, ibid., p. 67.
% S. Oeter, ibid., p. 72
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Terminoloske rasprave o suverenitetu, demokraciji, federalizmu,
inkompatibilitetu federalno konstruirane zajednice s parlamentariz-
mom upozoravaju na sve poteskoce da se djelatna ustavna rjeSenja
deriviraju iz tradicionalnih modela pravnog pozitivizma. Razumije-
vanje EU kao federalne zajednice izazov je za modeliranje institucio-
nalne strukture EU, ali ne u smislu protjerivanja EU-a u Prokrustovu
postelju klasicnih federalistickih konstrukcija. Pozeljno je imati na
umu da »‘federalna zajednica’ ne znaci nuzno ‘federalnu drzavu’,
ve¢ moze znacCiti druge konstrukcije ‘konfederalne prirode’. Poziv
da se odmaknemo od naslijedenih ideala ustavne teorije prema tome
ne znaci proklamiranje ‘kraja drzave’«.”’

Projekcija federalne strukture, koja nije majoritarna demokratska
federacija, jer ona trazi Staatsvolk, demografsku, izborno i kulturno
nadmo¢nu naciju, vec vizija demokratske federacije koja radi svog
prezivljavanja nuzno usvaja konsocijetalne prakse, i u kojoj sustav
odlucivanja afirmira »common good« ali i odgovornosti njegovih
aktera, upucuje na potrebu stvaranja, prihvacanja i odrzavanja
»federalistiCke paradigme« u EU ¢iji senzibilitet prema permanent-
nom »ustavnom izboru« nece ograniciti rigidnost moguceg europskog
Ustava.?®

V.

Postoje 1li odredena naravoucenija koja bi bila od koristi svima
koji se koriste ustavnopravnim argumentima? Mogu li im ona ublaZiti
poteskoce prilikom promjene teorijskih pozicija? Uvidajuci postojanje
aktivnih sudionika u vremenu te cirkuliranje teorija u konkretnim
razdobljima, moguce je formulirati i sugerirati odredena pravila koja
bi mogla biti od koristi svima koji vlastite ustavne teorije modeliraju
u duhu vremena. RijeC je o pravilima odgovornosti, provjere te teo-
rijskog minimalizma i1 kontekstualizma.

2 S. Oeter, ibid., p. 72
2 Vise o tome kod B. Smerdel, The Convention on the Future of Europe and the Process
of Constitutional Choice, The Federal Trust Online paper, 35/03., p. 7.
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Prva stvar s kojom bi se mogli baviti oni koji proucavaju ustav-
nopravna pitanja mogla bi se nazvati »empirijskom« odgovornosti.
Rijec je o zauzimanju stavova prema problemima o kojima nemamo
apsolutne dokaze. Na koji naCin pojedine institucije (federalne, uni-
tarne drzave) pridonose omogucavanju ekonomskog rasta, oCuvanju
ljudskih prava, ostvarivanju demokracije? Oni koji problemima i
pitanjima prilaze empirijski, svjesni su da odnos institucija i socijal-
nog dobra, Cak i1 onda kada nema jasnog odgovora, nudi indikacije
koje sugeriraju sumnju. Drugi oblik nuZne skromnosti za one koji
se bave ustavnopravnim pitanjima je povijesna odgovornost. Mnogi
za svoju sredinu, drzavu i druStvo istiCu da im je bitna oznaka kon-
tinuitet promjena. Lako je gledati unatrag, zaboravljajuci koliko je
teSko predvidati. Povijesna odgovornost sugerira da se teorije moraju
testirati u talionici razliCitih okolnosti. Kad se preporucuju teorije s
ustavnim znacenjem, njih treba propitivati na nacin kao da nas se
one izravno ticu i da jednostavno traze odgovor na pitanje — jesmo li
voljni Zivjeti pod drugacCijim politickim konfiguracijama. Zato nam
proslost moZe itekako pomoci u suceljavanju s takvim 1 drugim sli¢cnim
pitanjima. Npr. pitanjima koja danas izviru iz preokupacija jesu li in-
stitucionalne reforme Europske unije dobar vjetar u jedrima europske
ustavne tolerancije ili one zapravo favoriziraju proces unitarizacije
i zahtjev »ultimativno odgovorne drzavnosti« u kojoj nema mnogo
sluha za identitet i razlicitost.

Proces mogucih ustavnopolitickih promjena, a s njim i problem
suceljavanja s ciklickim idejama, ukljucujuci one iz oblasti federa-
lizma, moZze sugerirati suzavanje i kontekstualizaciju nasSih rjeSenja,
pomno pracenje preciznih i neposrednih problema te izbjegavanje
brzih skretanja prema temeljnim strukturalnim promjenama. Sto smo
spremniji usvajanju nepromisljenih rjeSenja, to je izglednije da smou
krivu s dijagnozama o vlastitim slabostima. Sto su naSa rjeSenja Sira
1 otvorenija, to je izglednije da Ce se ona korigirati u buducnosti. Ali
u svakom sluCaju povijest nam uvijek moZze biti uciteljica. Naravno,
nema garancija da bi bilo koja lekcija — ona o odgovornosti, iskustvu,
izbjegavanju ishitrenih strukturalnih rjeSenja i pomno fiksiranje na
egzaktni problem —rijeSila bilo koji problem ustavnog prava i njezine
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teorije. Pro$lost i povijest nam pokazuju da se teorijski ustavni argu-
menti javljaju, nestaju i izranjaju, ali ne svaki put na ugodan nacin. To
opet sa svoje strane sugerira potrebu da ono $to eventualno nazivamo
naSom »teorijom« promislimo na nacin da svima bude egzaktno i
jasno $to ustvari teorija 1 njezini odgovori znace u politickom carstvu
ustavnog prava.

Ipak, poput znanosti ustavnog prava tako i ustavno pravo ima
svoje unutraSnje limite. U recentnim poku$ajima definiranja prostora
europskog ustavnog prava upozorava se na to da se zbog postojecih
1 potencijalnih tenzija koje se javljaju u odnosu izmedu demokracije
1 naCela koja poticu jedinstvo i razlicitost definitivna rjeSenja teSko
mogu ocekivati. Podsjecajuc¢i na Carl Schmittovo upozorenje da je
u stvarnim, heterogenim federacijama gotovo nemoguce ostvariti
supstancijalnu stabilnost, Armin von Bogdany — zakljucujuci svoju
skicu ustavnih nacela europskog prava — napominje da ono §to je
doista vaZzno ipak nisu zastarjeli pusti snovi poput »supstancijalne
stabilnosti«, veC ostvarenje nacela jednake slobode, vladavine prava,
demokracije, solidarnosti, lojalnosti 1 federalne ravnoteze izmedu
nacela koja promoviraju jedinstvo i naCela koja Stite razli¢itost.”

Posljednja situacija odnosno proces i perspektiva ostvarivanja
nacela o kojima govori suvremeni njemacki pravni pisac nije nepoz-
nata teoriji i praksi ustavnopravnosti. Poznato je da je J. J. Rousseau
dijelio Montesquieovu temeljnu pretpostavku o vezi izmedu kon-
federacije i republikanizma. Republika koju je Rousseau opisivao
i analizirao u Drustvenom ugovoru trebala je biti mala. »Ali, ako je
mala — govorio je Rousseau — nece li biti podredena? Ne. Pokazat ¢u
kasnije na koji se nacin vanjska snaga velikog naroda moZe kombi-
nirati sa slobodnom vladom i dobrim poretkom male drZave... to je
ono o cemu sam kanio razmisliti u preostalom dijelu ovoga rada, i to
tamo gdje se govori o vanjskim odnosima, kad se prihvatim predmeta
o konfederacijama. Medutim, rijec je o potpuno novom predmetu Cija
se nacela imaju tek uspostaviti«.*

»  A. von Bogdany, Principles of European Constitutional Law, Oxford, 2006., p. 3-52.
3 J.J. Rousseau, Le contrat social, cit. pr. M. Forsyth, Union of States - The Theory and
Practice of Confederation, New York, 1981., p. 85.
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Republika Hrvatska je u medunarodnim odnosima »mala repu-
blika«. Postane li ¢lanica Europske unije, ona ¢e brojem stanovnika
pripadati skupini zemalja koje imaju ispod 5 milijuna stanovnika.’!
Sve je to sili da nanovo dobro promisli Siroku problematiku fede-
ralnog nacela, opCenito razloge i dalekosezne posljedice moguceg
suzivota s drugima. U tom smislu hrvatska se politicka 1 akademska
javnost mutatis mutandis danas ponovno kao 1 u svim onim prilika-
ma — kada je sasvim legitimno, pozitivno i za svoje 1 za opCe dobro
promisljala o rjeSenjima prevladavanja krize tipa federalizma kojemu
je prijetila delegitimizacija — ponovno nalazi u situaciji da raspravlja
o starom ali zapravo stalno novom predmetu interesa i odlu¢ivanja. A
konacna odluka o pitanjima »saveza s drugim drzavamac, »drzavnom
zajedniStvu«, »drzavnoj svezi«¥, pocetku, trajanju i okoncanju
asocijacije ma koju ona prirodu imala ionako je — prema najboljoj
tradiciji demokratskog konstitucionalizma koju nadamo se prihvaca
i zivi Republika Hrvatska — neotudivo pravo njenog naroda kao sup-
stancijalnog subjekta ustavnopoliticke javnosti.

31

Populacija EU s njezinih sadasnjih 27 ¢lanica iznosi 496.200,000 ljudi. Poredak je
sljede¢i: 1. Njemacka 82.422,229; 2. Francuska 63.587,000; 3. Ujedinjeno Kraljevstvo
60.209,500; 4. Italija 58.751,711; 5. gpanjolska 45.061,274; 6. Poljska 38.536,869; 7.
Rumunjska 22.329,977; 8. Nizozemska 16.407,491; 9. Grcka 11.244,118; 10. Portugal
10.605,870; 11. Belgija 10.455,852; 12. Ceska R. 10.280,968; 13. Madarska 10.076,000;
14. Svedska 9.047,752; 15. Austrija 8.206,524; 16. Bugarska 7.761,000; 17. Slovacka
5.431,000; 18. Danska 5.415,978; 19. Finska 5.261,008; 20. Irska 4.234,925; 21. Litva
3.596,617; 22. Latvija 2.290,237; 23. Slovenija 2.011,070; 24. Estonija 1.332,893; 25.
Cipar 818,200; 26. Luksemburg 468,571; 27. Malta 402,668. Hrvatska prema podacima
iz 2003. ima 4.437,460 stanovnika. (Wikipedia, 14. 1. 2007).

32 Ustav Republike Hrvatske, 1990., ¢l. 2., st. 4, 5, ¢l. 141.
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Akademik Dusan BilandZi¢

ZASTO SRBIJA N1JE PRIHVATILA
FEDERALIZAM?

Postavlja se pitanje zaSto je Srbija prihvatila AVNOJ-ski fede-
ralizam, iako je on u suprotnosti s cjelokupnom povijes¢u Srbije,
s njezinom nacionalnom ideologijom i njezinim ratnim ciljevima.
Naime, AVNOIJ-ska koncepcija poniStava rezultate Srbije iz ranijih
razdoblja, negira monarhijsko uredenje i izjednacava ju npr. s njezi-
nom juznom »pokrajinom« Makedonijom, kojoj je bilo zabranjeno
ime. Zasto je, dakle, Srbija to prihvatila? Po mom misljenju, ona je to
prihvatila zato $to je izgubila mo¢ u Drugom svjetskom ratu. Naime,
Srbija je u Drugom svjetskom ratu izgubila tri vojske; prvo, izgubila
Jje vojsku Kraljevine Jugoslavije. To je bila njezina vojska, jer od 160
generala samo dvojica nisu bili Srbi. Drugo, izgubila je partizansku
armiju u UZickoj republici, od koje nije ostalo gotovo niSta. Trece,
izgubila je vojsku Draze Mihailovi¢a. Dakle, nacija koja u jednom
ratu izgubi tri vojske, nema viSe snage nametati svoju politiku. Za
to su vrijeme u Drugom svjetskom ratu nacionalni pokreti u drugim
juznoslavenskim zemljama (Makedoniji, BiH, Sloveniji, Hrvatskoj
itd.) stvarali svoje vojske i republike su odigrale glavnu ulogu u de-
finiranju AVNOJ-a. Dakle, odluke AVNOIJ-a Srbija nije rado prihva-
tila, ali je s druge strane i takva Jugoslavija, koja je rusila srbijansku
politiku i ideologiju, osigurala Srbiji da svi Srbi Zive u jednoj drZzavi,
a to ja za nju bilo tada vrlo prihvatljivo. Hrvati su prihvatili Jugo-
slaviju zato Sto im donosi republiku, potencijalno drzavu, Slovenci
su je prihvatili iz istih razloga, takoder i Makedonci, a BiH je bila
specifican slucaj. I to je bio pocetak. Medutim, revolucija, nazovimo
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je socijalisticka revolucija, nije ugasila nacionalnu ideologiju Srbije,
vec je pod egidom centralizma obnovila tu ideologiju.

Drugo pitanje koje se postavlja jest: zasto su Tito i Kardelj kao
osnivaci Jugoslavije trajno vodili borbu protiv velikodrzavnog hege-
monizma, zaSto su oni, koji su inicirali borbe protiv unitarizma, cen-
tralizma itd. pocetkom 1970-1h izvr$ili udare u Hrvatskoj, a donekle u
Srbiji1u Sloveniji pa ¢ak malo 1 u Makedoniji. Protiv demokratizacije
zemlje? MoZzda je korijen 1 u tome da su formirani u razdoblju kad
je KPJ Jugoslaviju smatrala umjetnom tvorevinom, velikosrpskom
versajskom tvorevinom koju treba rusiti. To je ostalo u memoriji, a
Zivot je postepeno pokazivao da se u velikodrzavnoj socijalistickoj
strukturi obnavlja velikosrpski hegemonizam. Svega dvanaest godina
nakon Drugoga svjetskog rata, Kardelj je 1957. pisao u svojoj studiji
da velikodrzavna centralisticka struktura postaje leglo za obnavljanje
velikodrzavnog hegemonizma. Drugo, 12.1 13. studenog 1965. godine
na jugoslavenskom samitu, gdje je bio prisutan i A. Rankovi¢, Kardel]
Jje rekao: »ako ostane ovakva velikodrzavna struktura, Jugoslavija,
nase djelo, postat ¢e zrtvom velikodrzavnog, tj. velikosrpskog hege-
monizma. U¢inimo nesto da sprije¢imo takav razvoj dogadaja«, pa je
zagovarao konfederaciju, a to mi je kao direktoru Saveznog partijskog
instituta viSe puta govorio tvrdeci da je, historijski gledajuci, teza KPJ
o Jugoslaviji kao umjetnoj tvorevini realnija nego ova o odrzivosti
Jugoslavije. Govorio mi je: »Mi cemo pokusati stvoriti konfederaciju,
a ako ne bude ni to i$lo, treba di¢i ruke od Jugoslavije«. lako potpuno
svjesni stanja, ipak su iSli »drzavnim udarom« na nove snage koje
teze modernizaciji Jugoslavije, i u ekonomskom i u politickom po-
gledu. Mislim da je odlu¢ujuce kod njih bilo ne samo da se odrze na
vlasti, jer su bili ugrozeni zbog moguceg gubitka pozicija kao vladari
Jugoslavije, nego 1 to $to su, narocito se to vidjelo kod Kardelja koji
Jje ¢ak padao u stanje panike, a i1 kod Tita je bilo sli¢no — pretposta-
vljali da bi eventualna demokratizacija i obnavljanje viSestranacja
znacilo gradanski rat, a prva puSka koja bi pukla u gradanskom ratu
je poziv Crvenoj armiji da dode u Jugoslaviju. Iz pani¢nog straha od
te situacije oni su odlucili to zaustaviti. Medutim, evo, Predsjednik je
tu, mi smo o tome nekoliko puta razgovarali kad se to dogodilo, oni
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nisu odustali od konfederacije. Krenuli su zajedno, bili su saveznici
10. sjednice, jer su trazili da se ide protiv unitarizma, hegemonizma
i centralizma, ali su odlucili: »zaustavit ¢emo to jer se ne moze stvar
izvesti dok se ne promijeni svjetska konstelacija«. Ja sam pet godina
radio s Kardeljom na tim stvarima. Bili smo svjesni da samo ako se
promijeni svjetska konstelacija moze se neSto uciniti, ali ovako se jo$
uvijek ne moZe uciniti nista.

Eto, umjesto deskripcije ili ponavljanja stvari o protagonistima
Hrvatskog proljeca, htio sam naznaciti tu Cinjenicu: Srbija je izgubila
tri vojske u Drugom svjetskom ratu i bila je poraZena te je morala
prihvatiti AVNOJ-sku strukturu Jugoslavije, ali se vrlo brzo, ve¢ nakon
desetak godina, pocela unutar te strukture razvijati nova struktura,
obnavljati se.
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USTAVNA REVIZIJA 1Z 1971.
— KAUZALNI I TELEOLOSKI ASPEKTI

Zahvaljujuci pravom odabiru i formuliranju naziva ovog skupa od
strane organizatora, pruzena mi je prilika da nakon 25 godina, ponovo
promi$ljam i donekle revaloriziram istraZivanje koje je rezultiralo
mojom disertacijom pod nazivom Kauzalni i teleoloSki aspekti ustava
u funkciji drustvenog razvitka SFRJ, u kojoj je, izmedu ostalog, ana-
lizirana i ustavna reforma iz 1971. godine. (Revalorizacija se osobito
odnosi na nacelo supsidijarnosti 1 teoriju autopoiesis.)

Procesi diferenciranja i integriranja kojima smo svjedoci i sudio-
nici osobito su aktualni. Proces diferenciranja (raspada) Jugoslavije
jos nije okoncan — slucaj Kosovo. Proces integriranja u tzv. euro-
atlantske integracije je u tijeku. Republika Hrvatska diferenciranjem
SFRIJ konstituirala se kao samostalna drzava i sada je pred vratima
Europske unije. Upravo smo suceljeni kako EU kao vrlo slozena
asocijacija traga za odgovaraju¢im integrativnim konstitucionalnim
inZenjeringom.

Federativna nacela svojstvena su svim politickim zajednicama.
Odnos izmedu visih/niZzih i Sirih/uzih administrativno-teritorijalnih
zajednica uvijek je aktualan, osobito za tzv. tranzicijske zemlje koje
su u »CistiliStu«, $to se odnosi i na Republiku Hrvatsku, a koja do da-
nas nije kvalitetno »razigrala« vertikalnu i horizontalnu diobu vlasti.
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Posebnu pozornost obratimo na nuZznost razvoja lokalne i regionalne
samouprave.

Krajnje je vrijeme znanstveno pristupiti vrednovanju nase povijesti,
osobito iz razdoblja komunizma, ali ne kao vulgarne negacije — §to
je uglavnom bilo dominantno, nego kao negacije negacije (Hegel).
Drugim rije€ima, i u tom razdoblju ima dosega koji su, ili bi barem
trebali biti, dio hrvatske tradicije.

Teze od kojih polazimo:

1. Sve §to se rada i nastaje ima raison d’ étre, odnosno svoje uzroke
(causae) i posljedice. Istina, procesi nisu uvijek linearni, reverzibilni
1 nezavisni, nego istodobno ireverzibilni i meduzavisni. To upucuje
na »uredeni« kaos. Smatramo da se na neSto moZze utjecati sve dok
se ne dogodi, a kada se dogodi, to se moralo dogoditi upravo onako
kako se i dogodilo.

2. Na odgovarajuci nacin sva relevantna druStvena dogadanja imaju
epilog u pravu, odnosno u temeljnim pravilima igre, tj. u ustavu. Ustav
kao najvazniji politicki dokument i najviSi pravni akt sankcionira po-
zitivnosti dotadaSnjega drustvenog razvitka eliminacijom i svodenjem
negativnosti na najmanju mogucu mjeru, ali i ocuvanjem (Aufheben)
pozitivnosti. Istodobno ustav je vjesnik novoga, artikulirajuci ciljeve,
svrhe, namjere 1 zadace.

3. Stoga pravoj, a ne vulgarnoj kritici' ustavnih rjeSenja treba pristu-
pati s kauzalnog i teleoloSkog aspekta. Drugim rije¢ima, valja ulaziti
u causae, koje su u najvecem dijelu determinirale odredene mijene,
no istodobno imajuci u vidu i ciljeve, namjere, danaSnjim rjeCnikom
vizije. Naravno da je uvijek tu i pitanje misije kroz institucionalno
oblikovanje.

II.

Ovaj put predmet naSeg interesa je Ustavna revizija iz 1971.
u SFRJ, gdje tragamo za uzrocima i povodima te reforme, kao i

' »Vulgarna kritika kritizira ustav, a prava kritika ukazuje na postojee proturjecnosti,

objasnjava ih, proucava njihovu genezu, njihovu nuznost« (K. Marx).
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namjerama koje su bile naznacene kao pozeljne da se ozbilje. Treba
pritom imati u vidu da se radi o komunistickom rezimu gdje legi-
timitet ima Komunisticka partija, gdje se upravo SFRJ pokuSava
otrgnuti od staljinistickog modela procesom samoupravljanja, poslije
nesvrstano$¢u, osobito traganjem za modelom koji ¢e osiguravati
Jjedinstvo u razliCitosti, kroz federativno uredenje. Ustavna rjeSenja
socijalistickih zemalja opcenito, pai jugoslavenska, imala su i karak-
ter »ustava aspiracija«, bliska semantickom ustavu, jer su ideologiju
izravno pretakala u norme.

Drugim rije¢ima, koja su to relevantna dogadanja koja su uzro-
kovala korigiranje drzavnog i druStvenog razvoja obiljeZenih cen-
tralizacijom i majorizacijom? Odgovor, izmedu ostalog, treba traZiti
u reformi jugoslavenske federacije, kada se redefinira odnos dvaju
konstituensa u federaciji, a to su gradani i federalne jedinice. Buduci
da je federacija mixtum compositum izmedu unitarne drzave i kon-
federacije, temeljno je pitanje koliko ¢e u federativnoj drzavi biti
unitarnih elemenata, a koliko konfederalnih/federalnih. U krajnjoj
liniji sve se svodi na to tko i na kojoj razini odlucuje o druStvenom
kapitalu, tj. tko ima stvarnu mocC. Naravno da to nema samo znacaj
kvantitativnog, nego ponajprije kvalitativnog. Optimum je mjera (He-
gel), stoga treba tragati za rjeSenjima koja se priblizavaju najboljemu,
a to znaci, danaSnjim rje¢nikom, ostvarenje win-win pozicije za sve
i svakoga na koja pitanja se odgovara sofisticiranim autopoietskim
konstitucionalnim inZenjeringom.

Odmabh treba naglasiti da su postojale bitne razlicitosti izmedu ju-
goslavenskog i sovjetskog socijalistickog puta, pocevsi od NOB-e te osni-
vanja NOO-a i zemaljskih antifaSistickih vijec¢a. Sukob Tito—Staljin
mnogi smatraju klju¢nim jer je uzdrmao ondasnji komunisticki svijet
te otvorio neke druge putove socijalizma. Tu je jo§ proces uvodenja
samoupravljanja, vodenja politike nesvrstanosti i dr. Nemamo namje-
ru vrednovati sve te 1 druge procese, ali jedno im je zajednicko,
§to je 1 priznato 1 poznato u svijetu kao specificnost SFRJ unutar
komunistickog lagera.

Komunisticki rezim u SFRJ nije bio istovjetan sovjetskom, ne samo
po normativnim rjeSenjima nego i u zbilji. Prisjetimo se kako su nam
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zavidjeli gradani iz drzava koje su bile »sovjetski sateliti«, koje su
nakon II. svjetskog rata u svojoj utrobi stalno imale »crvene vojar-
ne«. Stoga nije cudno da nakon pada Berlinskog zida, kada se nudi
zapadno bljeStavilo, zduSno i bez pogovora te zemlje sve prihvacaju.
Stanovnici Hrvatske, upravo zbog prijedenog puta u doba socijalizma,
imali su utisnuto u memoriji, kao gradani 1 radnici, ako niSta drugo
barem iluziju da su subjekti sustava, od tvornice do mjesne zajednice.
Imali su gradansku sigurnost, relativno otvorene granice — turizam
(dolazak stranaca), ali i putovnice za izlazak iz zemlje. Pristup socijal-
nim uslugama, zapo$ljavanje, obrazovanje, stanovanje i ostvarivanje
ljudskih prava (uz devijacije kao Sto je bio verbalni delikt i dr.), osobna
i druStvena sigurnost i dr. za socijalisticki ambijent bili su primjereni.
Osobni i drustveni standard imao je stalnu tendenciju rasta.

SFRI je bila svijet u malom. Treba znati da je na istom turbulentnom
prostoru zivjelo Sest republika i dvije pokrajine, Sest naroda i desetci
narodnosti (Citaj: nacionalne manjine), tri najmnogoljudnije religije,
mnostvo kultura, tradicija itd., od razvijenih (relativno bogatih) do
nerazvijenih (siroma$nih), od obrazovanih do neobrazovanih, od
mnogobrojnih do malobrojnih — neSto Sto se danas moZe prepoznati i
kao potencijalni svjetski »sukob civilizacija« (Samuel P. Huntington)
na mikrorazini. Danas bi se reklo pluralizam svega i svacega. Temelj-
no pitanje bilo je tada, a bila je i prava umjetnost, iznalaziti mjere
ravnoteZe u tako naznaCenim antagonizmima i proturje¢nostima. U
prevladavanju tih i takvih poteSkoca federalna zajednica daje Sanse za
razvoj dijela i dijela, dijelova i cjeline. Naravno da treba biti svjestan
odredenog raskoraka izmedu normativnog i stvarnog.

Najveca kontaminacija koja nas je zadesila u tom reZima moZe se
podvesti pod inauguralni efekt, a to znaci da se sve rjeSava »odozgo«,
od drzave, partije, vode... Takav pristup 1 ambijent iskazuje nevjero-
vanje u ¢ovjeka kao pojedinca, gdje »koljektivno« prevladava, kod
pojedinaca su uni$teni emocije, motivacija, intelektualni i estetski ka-
paciteti. Na navedeno se naslanja i logika da se sve rjeSava donoSenjem
programa i propisa. Drugim rije¢ima, trebalo je biti lojalan, kus, »ne
talasati« i sl., dobro se smjestiti te na taj naCin ostvarivati svoju pozi-
ciju. Znaci, dijametralno suprotno od liberalno kapitalisticke teorije i
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prakse. Konacno to je i danas najozbiljniji problem svih zemalja koje
pripadaju tranzicijskom corpusu tzv. postkomunistickih zemalja.

III.

Sto je predstavljalo kohezivni faktor u socijalistickoj Jugoslaviji?
Smatra se da je to bio Savez komunista, zatim JNA (s totalitarnom
paradigmom), suzivot, jedinstveno trziste, osobito Tito i dr. Iako se
kalkuliralo — $to poslije Tita, stvarni evidentni raspad SFRJ je zapoceo
na XIV. kongresu SKJ, upravo raspadom Partije.

UZe rukovodstvo SFRIJ — J. Broz-Tito i E. Kardelj, vrlo dobro su
znali odakle prijeti opasnost i gdje je mjesto radanja zla. Stoga su
i poduzimali akcije, nekada viSe nekada manje uspje$ne. Tako su
koncepcijom samoupravljanja, izmedu ostalog, negirali sovjetski
drzavnobirokratski socijalizam, a federalizacijom nastojali amortizi-
rati hegemonisticke teznje Srbije, Sto je »proizvelo« druge kolateralne
reforme kao $to je bio komunalni sustav kao vjesnik decentralizacije
1 lokalne samouprave, nesvrstani pokret i dr. Tada$njim rje¢nikom,
ideologija unitarizma i jugoslavenskog integralizma bile su zablude
koje su kotile razvoj.> Miko Tripalo, piSuéi o opasnosti hegemoniz-
ma u viSenacionalnoj zajednici, smatra da je unitarizam »zastava
medunacionalne neravnopravnosti u Jugoslaviji, a obi¢no se ta he-
gemonija Zeljela ostvariti pod parolom visih interesa«.’> Smatramo da
je odredeno otrjeZnjenje glede vaZnosti ozbiljenja samoupravljanja
i decentralizacije osobito kulminiralo nakon obracuna s vrhuSkom
UDBE 1 pada A. Rankovica. Ovo stoga, $to su de facto te snage
zavladale 1 ozbiljno zaprijetile da postanemo drzava gdje je strah do-
minirajua emocija.

Federalizam, pod kojim podrazumijevamo optimalan odnos dijela
1 cjeline, kao 1 odnos izmedu dijelova, uglavnom je slabio. Tako su
autonomne jedinice u federaciji doSle u prili¢no nepovoljan poloZaj,

2 Vidi D. Bilandzi¢, Historija SFRJ, glavni procesi, Skolska knjiga, Zagreb, 1978.
3 M. Tripalo, Medunacionalni odnosi u Jugoslaviji i promjene u politickom sistemu,
Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 1971, br. 1, str. 19.
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ne samo ustavnim formulacijama nego jo$ viSe naCinom vodenja
naznacene politike pod direktnim utjecajem drzavne sigurnosti.
Konatno, ni federativni mehanizam nije bio primjeren. Stoga se
smatralo da je jedan od prioriteta reforma federacije, koja je zapocela
ustavnim amandmanima iz 1967., a zaokruzena Ustavom iz 1974.
godine.

Sazrijevala je ideja nuZznosti ne samo klasnog, nego i nacionalnog
pristupa ustavnim promjenama. Osobito se njome bavio i konacno ju
je formulirao Edvard Kardelj. Tako on piSe da svaki narod, odnosno
svaka republika (kao instrument radnicke klase i radnih ljudi, odno-
sno naroda i narodnosti) treba samostalno raspolagati svojim radom i
dohotkom, odnosno viskom rada. Svaki pokuS$aj nasilnog nametanja
ekonomske volje drugom narodu, nekim sustavom drzavnog centra-
lizma, neminovno vodi nacionalnoj neravnopravnosti, sukobima i uki-
danju demokratske perspektive, kako za vladajuci tako i za podredeni
narod. »Bitno je za osjecanje slobode jednog naroda — da pored
politicke i kulturne samostalnosti raspolaZe i viSkom svog druStvenog
rada i da upravlja cjelokupnom drustvenom reprodukcijom.«* To je
1 rezultiralo ustavnim rjeSenjem da je sastav Savezne skupStine bio
klasi¢no dvodoman, s tim da su sve ostale skupStine, od op¢ine, preko
pokrajina do republike imale i VUR, kao mjesto delegata koji stvaraju
i trebaju odlucivati o dohotku. TeZiSte rada Savezne skupstine bilo je
na sporazumijevanju, a ne na nadglasavanju.

U 1967. i 1968. godini, osobito iz Hrvatske, vrSio se pritisak
na »rastereCenje privrede«, upozoravalo se na nuznost likvidiranja
tzv. otudenih centara moci, odnosno na tzv. drzavni kapital, kada
je republicko rukovodstvo (IK CK SKH i Izvr$no vijeCe Sabora)
zahtijevalo radikalnije promjene u raspodjeli nacionalnog dohotka
SFRIJ. UvrijeZeno je bilo stajaliSte kako se o svemu relevantnom
odlucuje u Beogradu. U Hrvatskoj se javilo nezadovoljstvo, pokret za
osvajanje vise slobode, ponajprije ekonomske, ali 1 nacionalne, oko
ravnopravnijeg raspolaganja rezultatima rada, oko nuZznosti reforme
federacije, dalje decentralizacije 1 neposrednijeg odlu¢ivanja radnih

4 Promjene u politickom sistemu Jugoslavije, Zagreb, travnja 1971., str. 32.
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ljudi u njihovim asocijacijama rada i op¢inama. I ovdje treba citirati
Miku Tripala koji piSe: »Priznavanje i razvijanje nacionalnih osjecaja
je sastavni dio ostvarenja slobode ¢ovjeka, sastavni dio odnosa u je-
dnom humanom i demokratskom socijalistickom drustvu«.’ Tako su
lideri Hrvatskog proljeca uklonjeni s drustvene scene, njihove ideje
1 zagovaranje gotovo su u cijelosti utkani u ustavna rjeSenja iz 1974.
godine.

Konstitucionalni inzenjering iz 1970-ih godina i8ao je u korist
onih koji su se zalagali za konfederalisticki model jugoslavenske fe-
deracije, a istodobno protiv onih koji su se zalagali za unitaristickiji
model federalizma. Tako su te iste promjene bile u jednom dijelu SFRJ
pozdravljene i prihvacene, dok to nije bio slucaj s drugim dijelovima.
Najevidentnije je to bilo kod predlaganja preustroja SFRJ prije raspa-
da 1990-ih godina (Hrvatska i Slovenija nudile su konfederaciju kao
izlaz mirnog rastakanja SFRJ, dok su Srbija i Crna Gora inzistirale na
centraliziranoj federaciji). Moze se konstatirati da su ustavne promjene
oktroirane Srbiji, ona je svedena na »Beogradski paSaluk«. To je evi-
dentno kada je Srbija ruSila savezni ustav 1989. godine donoSenjem
novog ustava, kojim je ukinula autonomiju Vojvodine i Kosova.

Jugoslavija nakon 1971. viSe nije bila federacija u klasicnom
smislu, nego specificna zajednica samoupravnih naroda i narodnosti,
koji u federaciji ostvaruju samo jedan dio svojih suverenih prava, i
to na osnovu dobrovoljnog dogovora utvrdenog Ustavom federacije
koji stupa na snagu tek kada ga potvrdi skupstina svake republike i
autonomne pokrajine.

IV.

U vrijeme donoSenja ustavnih amandmana iz 1971. na snazi je bio
Ustav SFRJ iz 1963. godine, s izmjenama i dopunama amandmanskog
tipa iz 1967. (Ustavni amandmani I do VI) i 1968. godine (Ustavni
amandmani VII do XIX). Ustavna rjeSenja iz 1963. sankcionirala su

5 Ibid., str. 20.
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centralizaciju i majorizaciju. Opasnost tog i takvog rezima reflektirala
se i na medunacionalnim odnosima. To se oCitovalo: »a) u ekonomici
se pocela otvarati borba za redistribuciju centraliziranog nacionalnog
dohotka medu republikama; b) centralizirani viSak rada u federaciji
bio je podloZan subjektivistickim kriterijima alokacije; c¢) stalno je
bila prisutna realna mogucnost favoriziranja jednih na racun drugih
nacija; d) nacionalna politicka tijela Cesto su svedena na razinu pukih
izvrSilaca odluka centra itd.«° Valja imati u vidu da su komunistickim
zemljama svojstveni permanentni pokusaji osmi$ljavanja i provodenja
ponajprije gospodarske reforme, $to je bio slucaj i sa SFRJ. Tada
latentni odnos snaga postaje manifestni, Sto se uglavnom odnosi na
odnos izmedu sredi$njih drzavnih organa i »decentraliziranih« razina.
Proces je zapoceo 1961. kao privredna reforma, s odredenim raspletom
1965. godine oko tretmana drzave u druStvenom planiranju. Slijedi-
lo je raskrinkavanje UDBE, te otklanjanje te i takve kontaminacije.
Zanimljivo je BilandZi¢evo zapaZanje po kojem »dok, su naime sve
ostale frakcije na manje ili viSe otvoren nacin izloZzile svoju frakcijsku
platformu, ova (UDBA, op. Z. L.) to nije uCinila, ve¢ je prikrivenim,
zamrSenim, polutajnim i tajnim kanalima 1 sredstvima nastojala
1 prilicno dugo uspijevala blokirati realizaciju odluka partijskih i
predstavnickih tijela, siju¢i sumnju u samoupravljanje, demokratiza-
ciju, politiku ravnopravnosti naroda i narodnosti Jugoslavije — §to je i
"prirodan’ nacin djelovanja ljudi i nekih organa te sluzbe.«’ Infiltraciju
su perfidno izvrsili gotovo u sve pore drusStva, od partijskih foruma
do radnih organizacija, gdje su uglavnom imali dominaciju u vodenju
kadrovske politike, pritom se sluZe¢i metodama koje nemaju veze s
humanizmom. Sijali su sumnju u sve i svakoga, pomno su skupljali
dosijee s nizom fabriciranih i neprovjerenih podataka, esto i iznudenih
priznanjai sl. Gradili su svoju poziciju na Sirenju straha i nedodirljivosti
sluzbe, zloupotrebljavajuci povjerenje koje im je dano.

U lipnju 1968. izbile su studentske demonstracije u Beogradu,
Zagrebu, Ljubljani i Sarajevu, na ulice se izaslo s parolama »Mijenjaj-

¢ Ibid., pod 2, str. 133.
7 Ibid,, str. 321.
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mo ustav!« U rujnu 1970. Tito izlazi s prijedlogom o PredsjedniStvu
SFRJ, a Predsjednistvo SKJ u listopadu s » Aktualnim pitanjem daljeg
razvoja politickog sistemax, unutar kojega je klju¢na tocka — odnosi
u federaciji (polozaj republika i drustveno-politickih zajednica).
Evidentno je da se odnosi u federaciji ne svode samo na odnos savezne
drzave i republika, nego uvijek 1 na autonomne jedinice (Vojvodina
1 Kosovo), ali 1 na opCine.

Oficijelno inicijativa za promjene Ustava krenula je od Predsjed-
nika Republike (9. XII. 1970). U tom je prijedlogu utvrdeno da
drustveno-ekonomski i politicki razvoj Jugoslavije, drustvena svijest,
ostvarenje privredne i druStvene reforme »sve viSe postaju izvor teznji
i potreba kako daljnjeg jacanja i odluCujuce drustvene uloge radnog
¢ovjeka u samoupravnim organizacijama udruzenog rada i osnovnim
drustveno-politickim zajednicama, tako i potpunije afirmacije na-
roda i narodnosti nase zemlje i time joS sadrZzajnijeg ostvarivanja
njihovog suvereniteta, drzavnosti, ravnopravnosti«®

U pravilu iz inicijative za ustavne promjene trebalo bi biti razvidno
Sto je svrha, cilj (telos) ponudenih rjeSenja. Kod donoSenja ustavnih
amandmana iz 1971. godine to su:

— da se dosljednije ostvari ravnopravnost naroda i narodnosti i sa-
mostalnost socijalistickih republika, odnosno autonomnih pokrajina
1 njihova veca odgovornost, kako za vlastiti ekonomski i1 drustveni
razvitak, tako i za funkcioniranje federacije;

— da se federacija kao zajednica ravnopravnih naroda i narodnosti
i samoupravna zajednica radnih ljudi i gradana dalje izgraduje kao
funkcija drzavnosti i suverenosti svake republike i autonomnosti po-
krajina, i ostvaruje samo ona prava i duznosti koja su u zajednickom
interesu naroda, narodnosti, radnih ljudi i gradana, republike Usta-
vom SFRJ prenijele na nju. Ta prava 1 duznosti federacija ostvaruje
preko samostalnog i1 odgovornog sistema organa i organizacija, pri
¢emu treba osigurati odlucujuci utjecaj republika i pokrajina u ostva-
rivanju tih prava i duZnosti, a time i njihovu odgovornost za politiku
organizacije;

8 Promjene u politickom sistemu Jugoslavije, Zagreb, travnja 1971., str. 44.
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—da se funkcije prava i duZnosti saveznih organa usklade s takvim
polozajem i ulogom federacije, podrazumijevajuci time da sve druge
funkcije prava i duznosti pripadaju republikama, odnosno pokrajinama
i drugim samoupravnim subjektima.’

Zajednicka komisija svih vijeCa Savezne skupStine za ustavna
pitanja odlucila je (28. VII. 1970) da se rad na promjenama ustava
pripremi 1 izvede u dvije faze. U prvoj fazi trebalo je obuhvatiti
politicke 1 ekonomske funkcije federacije, odnosno federacije i re-
publika i pokrajina, ustanovljenje PredsjedniStva SFRJ i promjene
ostalih organa federacije. Druga faza obuhvatila bi skupstinski sistem,
druStveno-ekonomske odnose u komuni, ustavno-politicke probleme
sistema samoupravljanja, a po potrebi i drugo.

Kopernikanska mijena odnosi se da suverenitet izvorno pripada
republikama, koje delegiraju odredene ovlasti na saveznu razinu.
Stoga i usuglaSavanje glediSta treba promatrati s aspekta da je svaka
ozbiljna promjena ustava istodobno i jedan nov dogovor naroda Ju-
goslavije'’.

Najradikalnija promjena bila je da se naglaSavala drzavnost repu-
blika. Taj prijedlog dala je Radna grupa za odnose federacije, republika
1 autonomnih pokrajina. Jugoslavija se javlja kao zajednica koja se
osigurava sudjelovanjem i odgovornoscu federalnih jedinica, jer se
zajedniCki interesi ostvaruju neposredno suradnjom i dogovorom
republika i autonomnih pokrajina. Republike (i pokrajine) su odgo-
vorne za svoj razvoj, ali i za ukupan razvoj zajednice SFRJ. Znaci,
stvara se novi tip federacije. U republikama se ostvaruju suverena
prava, odnosno u autonomnim pokrajinama, a preko organa federacije
samo utvrdeni (dogovoreni) zajednicki interesi. Republika je drzava,
a autonomna pokrajina dobiva na autonomnosti, $to se reflektira na
autonomnost 1 drugih druStveno-politickih zajednica.

Federalne jedinice, republike po principu pariteta, a pokrajine po
odgovarajucoj zastupljenosti, tvore organe federacije. Egzistirajuci
organi federacije dozivljavaju radikalne promjene, a osnivaju se i

®  Predsjednik Republike U-34, Beograd, 9. XII. 1970., str. 3 i 4.
10 E. Kardelj: Izlaganje na sjednici koordinacione komisije od 11. XII. 1970.
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potpuno novi, sve radi pune afirmacije i emancipacije te ravnoprav-
nosti naroda i narodnosti.'".

Uklonjen je zakonodavni primat federacije te republike dobivaju
svoj zakonodavni sustav, a autonomne pokrajine dobivaju svoj pravni
sustav u okviru republickog. Uklonjena je i paralelna odgovornost u
provodenju zakona i izvrSavanju odluka organa federacije.

Transformira se skupStinski sustav u pravcu medusobne odgovor-
nosti republika za ostvarivanje zajednickih interesa, pri cemu glavnu
kohezivnu ulogu ima PredsjedniStvo SFRJ.

Ustav SFR]J postaje i tvorevina republika te se ni jedno vitalno
pitanje SFRJ ne moZe rjeSavati bez dogovora federalnih jedinica.
Delegatski princip dobiva na znacenju, jer dogovaranjem i sporazu-
mijevanjem, uz ostale nacine, valja rjeSavati konfliktne situacije, kada
se umjesto njihova razrjeSavanja politickom vlas€u to treba Ciniti
neposrednom akcijom samoupravnih subjekata, koji kona¢no na sebi
osjete definitivne rezultate takvih procesa.

Napisane su 1 »Zakonodavne, administrativne i pravosudne funkcije
federacije« u kojima je naznaCena podjela po oblastima saveznog
zakonodavstva, Sto je izazvalo razli¢ita miSljenja. Sve to navodi,
1ako nije izric¢ito receno, ukidanju trihotomije zakona, te se ide na
jedinstvene savezne zakone. Tzv. druStvene djelatnosti u cijelosti bi
presle u nadleznost republika. Takvi stavovi izazvali su i razlicita
reagiranja.

Neki autori ovaj tip federalizma nazivaju kooperativnim, a $to se pod tim podrazu-
mijeva napisao je M. JoviCi¢: »Pojam kooperativnog federalizma ima u osnovi dva
znatenja. Prvo, od koga se u stvari najpre poSlo jest kooperacija, saradnja dva nivoa
vlasti, dve kategorije politicko-teritorijalnih jedinica, federacije, s jedne strane, i fede-
ralnih jedinica, s druge strane. Drugo znacenje upucuje na medusobnu suradnju federal-
nih jedinica izmedu sebe, bilo bez ikakve ingerencije federacije bilo uz izvesne oblike
i njenog ucesca«. Vidi: Savremeni federalizam, Savremena administracija, Beograd,
1972., str. 220. Za razliku od jednodimenzionalnog federalizma, J. Pordevi¢ smatra
da egzistira viSefunkcionalni federalizam, koji karakterizira »zajednica zasnovanih
drustvenih grupa ili subjekata koji uZzivaju odgovarajuu autonomiju i svojom integra-
cijom modeliraju tu zajednicu.« Vidi: Ustavni zakonodavni federalizam, Arhiv, br. 2-3,
Beograd, 1973., str. 206. V. Bakari¢ je jednom prilikom nazvao tadasnji federalizam
federiraju¢im, jer »republike daju elemente ’federiranja’, a federacija je ta koja onda
to 1 iz toga pravi jednu novu potenciju daljnjeg razvoja«.
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Donosimo jedan primjer rada Koordinacione komisije. Predlozeni
amandman | bio je napadnut, jer je iSao u smjeru ucvrs¢ivanja
velikodrzavnog i etatistickog kursa Jugoslavije, jer jedan suveren
narod ne moZze nikome povjeravati svoja prava, nego ith mora sam
ostvarivati, i to direktno, i u republici i u federaciji. Takoder je upo-
zoreno da Savezna skupStina ne treba biti jedini kanal direktnog
sporazumijevanja, nego da treba osigurati $to je visSe moguce nepo-
srednije samoupravno dogovaranje. Upozoreno je da su radni ljudi
nosioci suvereniteta, a time i narod, jer ne moZe se promatrati nacio-
nalni suverenitet izvan klasnog sustava'?. Posebno je upozoreno da
organi federacije mogu vr$iti samo isklju€ivo nabrojene nadleZnosti
u ustavu, te da treba osigurati sudjelovanje republika u utvrdivanju i
provodenju politike saveznih organa, a s tim u vezi utvrditi putove i
sredstva kojima se to Cini.

Praksa je osobito upucivala na promjene u federaciji koje su nuzne,
jer se do tada tendiralo birokratskom centralizmu i velikodrzavnom
hegemonizmu. Promjene se svode na to da republike sve viSe po-
staju mjesto dogovaranja i sporazumijevanja, Sto je sve trebalo »da
svede drzavnu funkciju federacije na onaj minimum koji je stvarno u
zajedniCkom interesu naroda i narodnosti«.

Prof. E. Pusi¢ piSe 1970-ih godina na temu »Samoupravna integra-
cijau jugoslavenskom federalizmu« o opoziciji republika: »Republike
kao integraciona polja — a ne kao hijerarhizirani centri — povezuju se
u Jugoslaviji na temelju svojih jasnih i jasno raspravljanih interesa.
Interes za zajednicu stvara i ujedno traZzi, u prvom redu, ravnopra-
vno podijeljenu odgovornost za zajednicke poslove. Ima dimenzija
jugoslavenske zajednice u kojoj svaka republika moze biti integrator
cjeline. To znaci, prakticki, lokacija integrativnih ¢voriSta pojedinih

12 Komentiraju¢i amandmane koji definiraju status federacije, D. BilandZi¢ je, izmedu

ostalog, napisao: »Samoupravljanje se od drugih sistema razlikuje po tome Sto ono tezi
da se odluke ne donose preglasavanjem vecine, nego uskladivanjem razlicitih interesa.
Preglasavanje i nadglasavanje primjenjuju se izuzetno, tek onda kad se uskladivanje
ne moze posti¢i i kad je priroda problema takva da ne dopusta proceduru dogova-
ranja. Takav je stav jaka obrana od majorizacije koja je moguéa u organizacijama po
vec¢inskom principu«.
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djelatnosti, sistema i sluzbi za ¢itavu Jugoslaviju u republikama i
pokrajinama.«'?

Od organa federacije, najvece se promjene odnose na uvodenje
PredsjedniStva SFRJ. To je tijelo takoder oblik neposrednog sudjelo-
vanja republika i pokrajina u pravima i duznostima federacije.

Poznata je misija bikameralizma u federativno uredenim drzavama,
gdje se oba konstituensa federacije, a to znaCi gradani i federalne
jedinice, pozicioniraju da mogu ostvarivati svoje interese. Stoga je i
stvorena ideja da Vijece naroda (kasnije Vijece republika i pokrajina)
treba izvuci iz vetirajue pozicije u skupStinskom sistemu, daju¢i mu
aktivnu ulogu u kreiranju rjeSenja. Znaci nastojalo se tom vijecu dati
vecu subjektnost u pitanjima od interesa za federalne jedinice, odnosno,
kako se tada pisalo, za ravnopravnost naroda i narodnosti. ProSirena je
nadleZnost Vijec¢a naroda kod donoSenja saveznog budZeta, kod svih
saveznih osnovnih 1 op¢ih zakona. Takoder je po svojoj inicijativi to
vijeCe moglo raspravljati o prijedlozima drugih zakona i akata koji su od
interesa za ravnopravnost republika i naroda. Istodobno je predvideno
da se VijeCe naroda javlja kao drugi dom zajedno sa Saveznim vijeCem
u pitanjima koja su do tada bila u iskljucivoj nadleZnosti Saveznog
vijea. Predvideno je da federalne jedinice $alju svoje predstavnike
koji bi djelovali i kao delegacija. Sastav SIV-a trebao je omoguciti da
to tijelo djeluje kao IzvrSno vijeCe, a ne kao Vlada (pitanje »Sireg« i
»uzZeg« sastava). BriSu se odredbe o ¢lanovima SIV-a »po poloZaju«.

Do tada je federacija putem opcih investicijskih fondova raspo-
lagala znacajnim sredstvima (Cl. 122) te je izmjena iSla u smjeru da
federacija moze svojim sredstvima sudjelovati samo u financiranju
investicija za posebne namjene odredene saveznim zakonom.

Na razini federacije Zeljelo se odluCivati samo o pitanjima od
zajednickog interesa, a kada se o tome odlucuje, da se isto odvija
kao ravnopravno odlucivanje federalnih jedinica. Iskorak je nastao
i u odnosu na »podfederalne« jedinice. Autonomne jedinice se
izjednacavaju u statusu autonomnih pokrajina i dobivaju karak-
teristike federalnih jedinica.

13 E. Pusi¢: Samoupravna integracija u jugoslavenskom federalizmu, Zbornik Pravnog

fakulteta u Zagrebu, god. XXI, broj 1, str. 120.
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Kvalitetna ustavna analiza uvijek se odnosi na genezu donosenja
ustava ili njegovih izmjena i dopuna — od inicijative, preko nacrta
prijedloga, do prijedloga, te konatnog teksta.'"* Upravo u fazi statusa
nascendi svi barem imaju Sansu izboriti se za svoje interese.

Smatramo da se svim promjenama i analizama pristupalo par-
cijalno, a da se istodobno gubila cjelina. Na taj se nacin zanemaruje
da je svaka pa i najmanja promjena ipak daleko znacCajnija kada se
stavi u kontekst ukupnosti.

Kod amandmanske tehnologije takoder je poZeljno izraditi tzv.
procisceni tekst, §to smo i uradili u disertaciji.'”

4" Npr. prijedlog nacrta UA
Te kompetencije pravno su vrlo Siroke, a po svojoj ekonomskoj sustini i etatisticke.
U tome je zapravo i osnova sve ostrijih sukoba republika i federacije i sukoba medu
republikama.

Amandman XXXIII - bio je prijedlog da carine jednim dijelom budu prihod republika.
Neki su bili za ¢vrsti sistem kotizacije federacije, da porez na promet ne bude prihod fe-
deracije, te da se doprinos za rad federacije vr$i na temelju druStvenog proizvoda. Bilo
je 1 prijedloga da se federacija financira iskljuc¢ivo doprinosima republika i pokrajina.
Amandman XXXIV — prijedlog da se obuhvati i medunarodne kontakte drusStvenih or-
ganizacija i udruzenja gradana, da republike mogu ostvarivati svestraniju suradnju na
medunarodnom planu. Bilo je prijedloga da opéine i radne organizacije imaju veéu
samostalnost u uspostavljanju suradnje sa stranim ili medunarodnim organima i organi-
zacijama, str. 174.

Prijedlog nacrta UA

U amandmanu XX VIII istaknuto je u toc. 1. st. 1. da republike i autonomne pokrajine
suraduju na podruc¢ju porezne politike.

Ustavna osobitost je i odredenje u ¢l. 1. Zakona da se ustavni amandmani primjenjuju
od dana kada budu proglaSeni, ukoliko ustavnim zakonom nije drugacije odredena pro-
vedba pojedinih odredbi.

15 Izradio sam taj »ProCiS¢eni tekst« kako bih upozorio na fenomen da je svaka i najmanja
promjena Ustava daleko veca i znacajnija negoli se to moZe prepoznati iz iSCitavanja
teksta ponudenih promjena.

To¢kom 3. amandmana XV ukida se ¢l. 108. Ustava, jer je republika definirana na nov
nacin, kao drzava. Sli¢no je i s autonomnom pokrajinom, gdje se tragalo za njenim
adekvatnijim statusom, Sto mijenja odredbe to¢. 4. st. amandmana XVIIIL.
Amandmanom XXVI znatnije se suzavaju funkcije federacije, osobito u drustveno-
-ekonomskim odnosima. DruStveni plan Jugoslavije doZivljava novu koncepciju, $to
ukida ¢l. 121. Ustava.

Narodna banka dobiva novu poziciju, a ojacani su utjecaji republika u vodenju emi-
sione politike; SDK dobiva i informativno-analiticku funkciju. Time su zamijenjene
odredbe ¢l. 29. st. 6. i¢l. 31.1 117. Ustava.
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Dobiveni podaci pokazuju da su promjene nastale stupanjem na
snagu Ustavnih amandmana iz 1971. u odnosu na regulaciju u Ustavu
iz 1963. znacajnije negoli je to naznaceno izri¢ito u amandmanima.
Sve to potvrduje tezu da je svaka ustavna promjena daleko komplek-
snija negoli to izgleda na prvi pogled, odnosno prema gramatickoj
interpretaciji promjena, a $to joS viSe komplicira spoznaja da se
promjene konacno vrednuju iskljucivo u praksi.

Za to razdoblje je karakteristicno da je zauzet nacelni stav da
se u SFRJ ureduju ustavni odnosi od zajedni¢kog interesa za
sve narode i narodnosti i radne ljude i gradane, a da se ustavni
odnosi u cjelini reguliraju republickim ustavnim i pokrajinskim
ustavnim zakonima.

U oblasti drusStveno-ekonomskih odnosa predloZzeno je deset
amandmana (IX — XVIII), u oblasti drustveno-politickog sistema pet
(XIX — XXIII), a u oblasti federacije Cetrnaest amandmana (XXIV
— XXXVII). Prema dikciji Nacrta ti bi amandmani trebali dopuniti
odredene Clanove Ustava, odnosno amandmane iz 1971., dopuniti
odredene dijelove glava Ustava te zamijeniti odredene Clanove, od-
nosno amandmane.

Dogovori republika i pokrajina trebali su osiguravati potpunije
ostvarivanje zajednickih interesa svih subjekata, te se utvrduju cilj,
sadrzaj, obveznost, odgovornost za provodenje i uloga organa fede-
racije u ostvarivanju suradnje i dogovaranja. Zajednicki interesi repu-
blika i pokrajina su tako instrument neposrednijeg, a vjerojatno i kva-

Nosioci porezne politike postaju republike i pokrajine, $to mijenja ¢l. 27. st. 3.1 ¢l. 124.
Ustava, kao i amandman XVI toc. 4, Sto je utvrdio amandman XXVIII.

Amandmanom XXIX zamjenjuju se odredbe ¢l. 113. Ustava, a amandmanom XXX
odredbe ¢l. 116, 160, 161. i 162. Ustava, kao i amandmana XVIII. Ovo stoga Sto je
izvrSena bitna transformacija federacije, odnosno njenih nadleznosti, koje su sada for-
mirane principom delegacije republika i pokrajina.

Prema amandmanu XXXI proizlazi da republike dobivaju na vaZznosti kao zakonoda-
vci, pa se ukidaju odredbe ¢l. 85. st. 2., ¢l. 119. st. 1.1 3. do 6., ¢l. 126. do 129.1¢l. 131.
st. 1. Ustava.

Amandman XXXIV znatno suzava dotadas$nja ovlastenja federacije u pogledu raspola-
ganja sredstvima, te se stoga ukida ¢l. 122. Ustava i amandman III. ProSiruju se subjekti
medunarodnog komuniciranja i uvode se medunarodni ugovori »republi¢kog znacaja«
(amandman XXXV).

77



Primjena federalnog nacela i pouke ustavne reforme 1971.

litetnijeg ostvarivanja zajednickih interesa. DruStveni plan Jugoslavije
trebao je biti instrument zajednicke ekonomske politike, zajednickih
osnova razvojne politike i samoupravne integracije udruzenog rada na
jedinstvenome jugoslavenskom trZzi$tu. Taj plan je imao srednjoro¢ni
karakter, s tim da se godiSnjim planskim aktom utvrduju mjere eko-
nomske politike. UoCeno je mnogo puta da jugoslavensko trziSte ne
djeluje jedinstveno, te se stoga nastoji utvrditi osnova za korekciju.
Tako se u jedinstvenu osnovu ubraja i kreditni sustav. Monetarni 1 kre-
ditni sustav proglaSavaju se jedinstvenima. Narodne banke federacije,
republike i pokrajina su ustanove jedinstvenoga monetarnog sustava,
a emisiona banka je samo Narodna banka Jugoslavije. Utvrduje se od-
govornost tih banaka za stabilnost valute, za opCu likvidnost platanja,
za provodenje i praenje provodenja te politike. Reguliraju se odnosi
Narodne banke Jugoslavije prema Skupstini SFRJ. Jasnije se reguliraju
pozicije republike i pokrajina u ostvarivanju medunarodne suradnje.
Skupstina SFRJ u krajnjoj je instanci odgovorna za provodenje sa-
veznih zakona. Pro$iruje se nadleZnost federacije koju obavlja preko
saveznih organa na podrucje osnova drzavne uprave, javnog informi-
ranja, druStvenih savjeta, druStvene organizacije 1 udruzenja gradana,
zatim na sustav druStvenog planiranja. Predlaze se demokratizacija
predlaganja €lana Predsjedni$tva SFRJ, zatim osiguravanja jedinstve-
nog poloZzaja i odgovornosti clanova tog tijela i daljnje unapredivanje
kolektivnog rada. DonoSenje izvrSnih propisa na osnovu suglasnosti
utvrduje se kao iznimka, samo u sluajevima izvrSavanja propisa
kojima se utvrduju materijalne obveze republika i pokrajina. Predlaze
se 1 ukidanje medurepublickih komiteta kao institucijskih oblika za
donoS$enje te vrste akata.

U drugoj fazi ustavnih promjena (1974) sve Sto se u prvoj fazi
(1971) odnosilo na funkcioniranje federacije ostalo je nedirnuto.
Na kraju, to je bila ustavna situacija u kojoj je doSlo do raspada SFRJ,
koja sigurno ne bi mogla biti ustavnopravno okoncana bez ustavnih
rjeSenja iz 1970-1h godina.
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V.

Federalisticka teorija je uvijek aktualna i traZzi sofisticiranje, pri
¢emu mislimo da je poZeljno osvjeziti je s teorijom samoorgani-
zacije, holistickim promis$ljanjem, preko teorije sustava, do teorije
autopoiesis, imajuci u vidu ponajprije razvoj znanosti i informaticke
tehnologije.

U tradicionalnim autoritarnim organizacijama dogma je bila upra-
vljanje, organiziranje i kontroliranje. U informaticko doba, u tzv.
ucecoj organizaciji (Senge) nova »dogmax bit e vizija, vrijednosti i
uzajamni modeli. Na sceni, ponajprije u bussinesu, je novi tip orga-
nizacije, koja je decentralizirana, nehijerarhijska, namijenjena optem
dobru, rastu zaposlenosti 1 uspjehu. Medutim 1 politicke asocijacije
poprimaju nove oblike, na konsenzualnoj osnovi. Horizontalno dife-
renciranje je u tijeku. Na drustvenoj sceni (civilno drustvo) sve vise
razliCitih subjekata, nevladinih, neprofitnih, humanitarnih konkuriraju
ravnopravno u dobivanju poslova kojima se zadovoljavaju potrebe i
interesi gradana.

Danas je aktualan pokret traganja uCinkovite 1 jeftine vlasti — kako
kreirati vladu (na svim razinama) koja e bolje (uc¢inkovitije) poslovati,
kostati manje, koja ¢e se brinuti o uravnoteZenu proracunu. Svjedoci smo
intenzivnog raslojavanja bogatih 1 siroma$nih u svijetu, Sto zahtijeva
nove pristupe i skrb o ravnomjernom razvoju. Navedene i druge mijene
inspirativnost nalaze, izmedu ostalog, i u federalistickoj teoriji.

Krucijalno pitanje 1 traganje za odgovorom jest tko, kada 1 kako
moze i treba donositi najvaznije odluke. Svakako da treba tragati i
za iznalazenjem kriterija kojima se vrednuje optimalnost donesenih
odluka. Kriteriji kojima se valorizira dobrota nekog rjeSenja smatramo
da bi trebali biti: (i) maksimalizacija gospodarske i druStvene efikasno-
sti; (i1) maksimalizacija humanosti odnosa medu ljudima (dana$njim
rjetnikom — demokratizacija); (iii) minimalizacija kontaminacije
okoli$a.'® Danas je to evidentno u gotovo svakom dokumentu, od
svjetskih do europskih.

16 Tzv. Osjecka Skola jo§ je sedamdesetih godina 20. stolje¢a ponudila kriterije za vredno-

vanje druStvenog razvitka.
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Razigravaju se i umreZuju razliCita nacela, ali bez rangiranja, Sto
je danas prepoznatljivo kroz good governance, a $to se moze svesti
na optimalni regulatorni sustav donosenja odluka. Pritom je akcent
na pripremanju odluka i na njihovu izvrSavanju i nadziranju.

Autopoiesis'’ znaCi samodefiniranje i samoorganiziranje, znaci
procese zapocinjati 1 vrednovati »odozdo«, znaCi da svaki entitet (koji
je istodobno i dio 1 cjelina) predstavlja jedinstvo (unity) kao entitet,
ali je kognitivno otvoren i normativno zatvoren prema okruzenju.
Autopoiesis znaci »proizvoditi samog sebe« (N. Luhmann). To nije
promiSljanje ili/ili, nego i/i, to je horizontalno i vertikalno umreZivanje.
U znacajnom smislu takav pristup zahtijeva redefiniranje klasi¢nih
postulata — drzave, suverenosti, iskljucivosti i sl. To je afirmacija
holistickog razvitka dru$tva i individualnog, i ekonomskog, i or-
ganizacijskog, i kulturalnog.'® Drugim rije¢ima, ima mjesta i za
drzavni sektor, i za privatni sektor, ali i za javni sektor. Svakako tu je
dioba vlasti, kako horizontalna, tako i vertikalna, ali kao medusobno
kooperirajuce 1 nadgledavajuce sa sinergistickim efektom. Ima mje-
sta za lokalnu razinu, svakako i za regionalnu, naravno i za drzavnu,
ali 1 naddrzavnu. Upravo autopoietski pristup omogucava iskorak
iz klasicnog 1 usko granskog znanstvenog tumacenja i lansiranje u
interdisciplinarni 1 multidisciplinarni diskurs.

Klju¢ni pojmovi su diferenciranje i integriranje kao komple-
mentarni procesi. Pod diferenciranjem razumijevamo procese koji
idu iz jednostavnog u raznovrsno. Pod integracijom razumijevamo
procese ponovnog sastavljanja pojedinacnih diferenciranih pojava u
novu cjelinu. Procesi diferenciranja i integriranja mogu se svesti na
to da je cijela evolucija sve veCe diferenciranje i sve konkretnija i
harmonicnija integracija. Kod svake integracije postavlja se pitanje

Prof. E. Pusi¢ prevodi kao samotvorba. Alopoieti¢na druStva — sve je definirano izvana
(kapital i/ili drzava, hijerarhijska razdioba moci u ekonomskom i socijalnom Zivotu).
Autopoietska organizacija — gdje je sve dizajnirano iznutra (vlastito srce i um, vlastita
tvrtka, vlastita zemlja i drzava). Najvazniji pojam je »samo« (self) u sinergiji umreze-
no. Vidi: Zvonimir Lauc, Autopoietic Shaping of Local, Regional, National and Supra-
National Community, uber Grenzen Hinweg... Zwanzig Jahre Partnerschaft, Augsburg
University and Osijek, Augsburg, 1988., pp. 127-140.

Vidi: Zvonimir Lauc, Drustveni razvoj i ustavne promjene, CITRO, Osijek, 1988.

80



Ustavna revizija iz 1971. - kauzalni i teleoloski aspekti

oblika, da li ¢e ostajati jaki subjektivitet na dijelovima koji ulaze u
cjelinu, ili ¢e cjelina biti glavni entitet, a dijelovi Ce postati nesto pe-
riferniji. Drugim rijeCima, temeljno je pitanje razina autonomije bilo
dijela, bilo cjeline. Ovdje je najvaznije pitanje, moglo bi se reci, gdje
je kraj diferencijacije 1 kako izvoditi integraciju.

Aktualni slu¢aj Kosova moZe se svesti na »Kosovo — vise od auto-
nomije — manje od neovisnosti«. Srbija se protivi da Kosovo ima status
samostalne i nezavisne drzave, a Kosovo to trazi i ne zadovoljava se
najvisim oblikom autonomije. Naravno da u klasi¢cnom promisljanju
jedno drugo iskljucuje, imajuci u vidu tretiranje suvereniteta. Suvere-
nitet u klasicnom poimanju je ili/ili, jedno rjeSenje drugo iskljucuje.
Medutim, danas to viSe nije prihvatljivo. Znaci, za sve ima mjesta,
uz jasna pravila igre. DanaSnjim rjecnikom, to je umrezavanje, gdje
niti jedan dio ne moze biti izoliran, ali istodobno i jest dio i cjelina
(entitet). Naravno da svako rjeSenje traZi korekcije u okruZenju
— npr. jamcenje ljudskih prava i sloboda za nacionalne manjine. Tu
su kulturoloske barijere i jo§ viSe psiholoske, jer teSko je prihvatiti da
od konstitutivnog naroda postaje$ nacionalna manjina. Jo$ uvijek su
ljudi zarobljenici kojekakvih mitova. Nadalje, tu je pitanje povjerenja
(legitimiteta) 1 vjerodostojnosti aktera koji vladaju. Medutim, problem
je kada netko osvoji odredeni status (viSe slobode, viSe autonomnosti)
pa ga se degradira. (Ustavnim amandmanima iz 1970-ih pokrajine
su bile takoder federalne jedinice, a Ustavom Srbije iz 1989. gube to
svojstvo.) Istina, cijela povijest se moZe svesti na osvajanje slobode,
pri cemu treba znati da nikada nema previse slobode, autonomije i sl.
Upravo federativni sustav treba na svim razinama podizati slobodu,
autonomiju i sl.

Stoga su federativni sustavi dinamicni i viSeslojni'® te interpretacija
ne smije biti samo pravna ili politoloSka, nego interdisciplinarna.

1 Danas je to prepoznatljivo kao multilevel constitutionalism (viSerazinski ustavni su-

stav), u kojem su nove strukture vlasti komplementarne i medusobno se nadograduju,
te istodobno i mijenjaju postojece oblike samoorganiziranja vlasti ili drustva. Vidi: 1.
Pernice, Multilevel Constitutionalism in European Union, WHI Working Paper, 5-02.
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VI.

Nacelo diobe vlasti ukljucuje oblike suodlucivanja, suradnje i
uzajamne provjere svih vrsta i razina vlasti i njihovih nositelja.

Idejalokalne samouprave jest kreiranje »odozdo«, kada se donose
propisi Sto je moguce bliskiji gradanima, ali uz obvezu da ta regula-
cija osigurava efikasnost sustava, njegovu demokrati¢nost takoder.
Zalazemo se da bi konkretna druStvena uredenja trebalo vrednovati
kroz sve $to vodi kvalitetnijem razvitku — produktivnosti rada i hu-
manizaciji odnosa, kao i emancipaciji covjeka, obitelji, timova, tvrtki,
lokalnih zajednica, regionalnom ustroju, srediSnjoj vlasti, do nadna-
cionalnih asocijacija. Nazalost, jo§ uvijek Covjek sluZi u najveCem
dijelu reproduciranju kapitala i/ili drzave.

Pozivi na nacelo supsidijarnosti* (slicno i kod federalizma)
obi¢no slijedi nakon protesta protiv rastuc¢e centralizacije i bi-
rokratizacije. Nacelo supsidijarnosti nam pomaZe u traganju za
optimalnim rjeSenjima. Istodobno uz nacelo supsidijarnosti, tu je
nacelo proporcionalnosti 1 mnoga druga koja se suCeljavaju i traze
kreativno tumacenje.

Proces »odozdo« je blizi potrebama i interesima gradana. Na
taj se naCin preuzima odgovornost 1 samostalnost, jedina je grani-
ca zakon, a ne i zaStita pod hijerarhijskom strukturom. NuZnost je
kooperacije i koordinacije, a ne konfrontacije razliCitih vertikalnih
razina odlucivanja, koje su koncentri¢ni krugovi. Mjeru ne predstavlja
zajednica, nego pojedinac. Nikakva se nadleZnost ne smije postaviti
viSom negoli je to nuzno. Ono $to moZze posti¢i pojedinac, ne smije se
zahtijevati od zajednice. Sto moZe posti¢i najniza zajednica, visa/Sira
ne smije uskratiti. Supsidijarnost je prava mjera ogranicavanja
drzavne moc¢i. To su rjeSenja koja se zasnivaju na nacelu decentra-

2 Pio XI. objavio je encikliku Quadrisimo Anno, 1931. (velika ekonomska depresija,

fasizam u Italiji, komunizam u SSSR...) »da je nepravda, veliko zlo i poremecaj
ispravnog poretka kada veca i viSa zajednica prisvoji sebi funkcije koje mogu biti
uspjesno izvrSene i od strane manjih zajednica«. U enciklici je jasno naznateno kako
bi glavni cilj vlasti, kao i na¢in na koji ona tu vlast obnasa, trebao biti takav da se stvore
preduvjeti da se pojedinci ili skupine mogu samostalno razvijati — to je pravi odgovor
na centralizaciju, majorizaciju, kolektivizaciju i dr.
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lizacije i »necentralizacije«, na nacelu samouprave, gdje lokalne i
regionalne vlasti na kvalitetan naCin odgovaraju na procese globali-
zacije (i europeizacije). Takvim pristupom osigurava se solidarnost,
harmonizira gospodarski razvitak i omogucava jednakost u Sansama
za sve ljude 1 krajeve.

Problematika regije i regionalizacije ima sve veCe znaCenje,
upravo ta razina omogucava artikuliranje potreba 1 interesa na lokal-
noj razini, amortizirajuCi lokalni egoizam (»Zablja perspektiva«), a
istodobno amortizira sredi$nji centralizam (»pticja perspektiva«), uz
osiguravanje sinergijskog razvitka. Nije cudno Sto Europa svoju po-
vijesnu hipoteku oko krojenja granica nastoji ispravljati regionalnim
pristupom (»Europa regija«).

Nacelo supsidijarnosti ima tri sastavnice:

» 1. Pojedinac je quid pro quo svih zajednickih aktivnosti i nijedna
zajednica ne smije u svoju nadleznost prisvojiti ono §to moZze postici
sam pojedinac;

2. Manjim druStvenim jedinicama ne smiju biti uskraceni
mogucnost 1 sredstva za ostvarivanje onoga $to su one u stanju same
postici. VecCe jedinice moraju ograniCiti svoje aktivnosti na one oblasti
(policy, op.Z. L.) koje nadilaze mogucnosti i sposobnosti (kapacitete,
op. Z. L.) manjih jedinica;

3. Obuhvatnije jedinice, osobito drzava, moraju uvazavati hije-
rarhijski poredak razlicitih oblika druStvenih organizacija i moraju
pomoc¢i inferiornijim jedinicama kako bi bile u stanju same uraditi
ono za §to su sposobne«.?!

Osobito je vazan odnos gradanina i okruZenja. Pojednostavljeno,
postoje tri vrste. Prvi je hijerarhijski pristup, gdje se koordinacija
osigurava hijerarhijom vanjske vlasti ili unutarnjih vrednota (Weber,
Durkheim). Drugi je koalicijski pristup, gdje se smatra da politicki 1
druStveni sustavi postoje samo onda ako elementi (pojedinac i lokalna
zajednica) slobodno odlu¢e da im pripadaju, pri cemu se slobodno
dogovaraju o uvjetima pristupanja (Balducci, teorija javnog izbora

2 E-X. Kaufmann, The Principle of the Subsidiarity, Viewed by the Sociology of Organi-
sation, The Juris 48, 1988., pp. 280.
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u SAD). Treci je pristup u kojem lokalna vlast treba srediSnju, ali i
obrnuto, elementi djeluju koordinirano ne zbog hijerarhijskog pristupa,
niti $to su autonomne jedinice koje slobodno odlucuju, ve¢ zato Sto
oni 1 sustav dijele zajedniCko dobro (zajedniCke vrijednosti 1 interese).
Drugim rijeCima, vazno je identificirati tzv. poslove po prirodi stvari,
koji se podrazumijevaju da su primjereni upravo za te subjekte.

Valja tragati za odgovorima kako jamciti harmoniju izmedu
gradanina kao pojedinca i institucija, ali i izmedu lokalnih zajednica
1 drzave.

U ambijentu globalizacije, u procesu diferenciranja i1 integriranja,
upravo lokalna samouprava ima mogucnost, rekli bismo 1 nuznost,
slijediti svjetske, osobito europske trendove, ali sacuvati hrvatsku
tradiciju i hrvatski identitet.

VIIL.

Sustinsko pitanje u vezi s ustavnim promjenama je — $to sacuvati
(Aufheben), Cega se odreci, a §to dore¢i?

Vrednovanje odredenih ustavnih rjeSenja valja staviti u ambijent
i okolnosti doba kada su se neka rjeSenja radala. Svako povijesno
razdoblje ima dobrih 1 manje dobrih rjeSenja. UmjeSnost je loSa
rjeSenja identificirati, pokusati ih eliminirati, ili barem svesti na naj-
manju mogucu mjeru. Istodobno treba pozitivnu memoriju, ono §to je
kvalitetno poloZzilo ispite za nove izazove (tradicija), potvrditi i dalje
razvijati. Pritom je nuZno otvarati nove procese i tragati za odgovorima
danasnjice i sutrasnjice. Znaci, treba taj konstitucionalni inzenjering
promisljati s aspekta causae koje su determinirale ta i takva rjeSenja,
ali imajuci u vidu pozeljnosti (felos) koje se namjeravalo ozbiljiti.

Razigravanje federalne teorije, a to znaci jacanje federalnih jedinica
1970-ih godina u SFRJ, svakako je jedna od etapa konacne slobode
za hrvatske gradane i hrvatsku drZzavu i drusStvo.

Iz razdoblja SFRIJ, a to vazi i za Hrvatsku, izasli smo bogati po-
greS§kama, i to je relevantno iskustvo, ali ipak imamo i memoriju
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obogacenu teorijskim i prakti¢nim iznalazenjem razlicitosti za
suzivot.

Pogreska je $to smo 1990-e godine simplificirali situaciju na nacin
da je gotovo sve §to je do tada bilo proglaSeno — lo$im i stvarana su
uvjerenja da sve Sto slijedi — jest najbolje. Sve pod krinkom — imamo
svoju drzavu. Odmah da budem jasan: svakako je lijepo 1 nuzno imati
svoju drzavu, ali to nije cilj. To je samo »nuZno zlo, jer cilj mora biti
gradansko druStvo, gdje ¢e pojedinac biti slobodan, a onda i skupine
i narod u cjelini. Pod parolom »za Hrvatsku« svasta je prolazilo, od
nezgrapne i kobne privatizacije, preko jednopartijskog ponaSanja, do
neizraCunavanja cost-benefit oko ¢lanstva u EU.*

Pouke se nadalje odnose na opcenito razigravanje diobe vlasti,
osobito vertikalne na svim razinama, od lokalne, preko regionalne,
do drzavne, pa i nadnacionalne, gdje dominira nacelo supsidijarnosti.
Problematika iskrene decentralizacije i dalje priti§¢e hrvatsku drzavu i
drustvo, jer sve su to prosle gotovo sve zemlje Europe, gdje Hrvatska
mora promisljati o ravnomjernom razvoju, kao zemlji s (pod)jednakim
Sansama za sve ljude i krajeve.

Moderna tehnologija je horizontalno umrezivanje, face to face,
federativna nacela upravo imaju i tu logiku.

Budu¢nost je u daljnjim integriranjima, ali sigurno i u diferenci-
ranju. Za sve to preduvjet je revitaliziranje teorije federalizma, ali
obogacene i ostalim teorijama, osobito teorijom autopoiesis.

Svjedoci smo traganja za rjeSenjima koja su Cesto dijametralno
suprotna, gdje se ona medusobno negiraju, ide se iz krajnosti u kraj-
nost, ili se pledira za jaki centar ili za jaku periferiju, nema dijalektike
izmedu odnosa dijela i dijela, te dijela i cjeline, izmedu sadrZaja i
forme. Problematika se ne odnosi samo na reguliranje tih odnosa,
viSe je to pitanje ovladavanja i osposobljavanja za upravljanje
razvojem.

Holistickim pristupom na autopoietski nacin otvara se mogucnost
osiguravanja omekSavanja profitabilnosti uz pomo¢ moralnosti i

22 J. Zupanov je doba SFRJ do danas sveo na naslov svoje knjige Od komunistickog pakla

do divljeg kapitalizma.
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duhovnosti. Na taj naCin ostvaruje se i dalje razvija samosvojnost i
identitet osobnog i nacionalnog corpusa. Valja spoznavati okruzenje
(drustveno, kulturolosko i politicko), utvrdivati pravila ponasanja za
organe koji sluze zajednici i pucanstvu te uCiniti dostupnima svim
gradanima znanstvene spoznaje 1 upravljacke vjestine.

Pravila ponaSanja, ponajprije zakoni ve¢inom se donose po nacelu
»volje svih«, a ne »opce volje« (Rousseau), ali 1 uz »grijeh struktu-
ra«. Prevedeno to znaCi strancarenje, posebni interes dominira nad
opCim interesom. Drugim rijeCima pravo (zakoni) se mora naslanjati
na moralitet. Tako moral nije iznad prava, on ulazi u pravo, ali se u
njemu ne rastvara.

Ne moZe neslobodan ¢ovjek podrzavati razvoj slobode, ne moZze
neefikasan Covjek podrZzavati razvoj efikasnosti, ne moze nehuman
¢ovjek podrzavati razvoj demokracije, ne moze nekulturan Covjek
skrbiti o ekologiji.
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FEDERALIZAM U BIVSOJ JUGOSLAVIJI
I EUROPSKOJ UNIJI

Dodirne to¢ke u federalnim nacelima i institucionalnoj
strukturi

Citaju¢i mnostvo objavljenih znanstvenih radova ili napisa o
federalizmu ili konfederalizmu gotovo da nisam nai$ao na kompara-
tivnu analizu federalnog sustava u bivsoj socijalistickoj Jugoslaviji'
i federalnog sustava ozbiljenog u Europskoj uniji.> Na prvi pogled
svaka usporedba tih dvaju federalnih sustava, kada bi se 1 nacelno
prihvatilo da su oba posjedovala (odnosno posjeduju — u slucaju
EU) odredene neprijeporne federalne znacCajke, Cini se nemogucom
misijom. Na jednoj je strani bivSa Jugoslavija — mnogonacionalna
drzava, socijalistickog druStveno-gospodarskog sustava, nacelno pro-
tivna svim naCelima suvremene viSestranacke demokracije i vladavine
prava, koja se nasilno raspala pocetkom 1990-ih godina; na drugoj
je Europska unija kao politicko-gospodarski savez europskih drzava,
zasnovan na privrzenosti nacelima slobode, demokracije, poStivanja

Iz pridjeva socijalisticka jasno je da cemo se u ovom radu baviti federalizmom »druge«
Jugoslavije (od 1963. sluzbeno SFRJ), a ne federacijom »trece« Jugoslavije, koju ¢e
formirati Srbija i Crna Gora 1992. godine.

U jednom novinskom napisu britanski ¢e komentator konstatirati kako EU ima sli¢nosti
s »prividnim komunistickim federacijama, jer rotiraju¢e Predsjedni$tvo u Europskom
vije¢u najvise sli¢i biv§em kolektivnom PredsjedniStvu u Jugoslaviji. Mark Steyn, Uni-
ted They’ll Fall: A Grand Project Doomed To Fail — European Union Future, National
Review, April 5, 1999.
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ljudskih prava i fundamentalnih sloboda te vladavini prava. Dok se
bivsa Jugoslavija raspadala, istodobno je Europska unija, na temelju
Ugovora iz Maastrichta, dosegla »novi stupanj u procesu stvaranja
sve uzeg saveza medu narodima Europe«.?

No, usprkos svemu navedenom usudio bih se tvrditi da se mogu
naci znaCajne dodirne tocke u federalnim naCelima 1 institucionalnoj
strukturi bivSeg jugoslavenskog i suvremenog federalnog sustava
Europske unije. Govorim, naravno, o usporedbi federalnih sustava,
razlikujuci pojam federalnog politickog sustava i federacije.* U tom
smislu mnogi analiti¢ari usporeduju Europsku uniju kao federalni su-
stav s nizom suvremenih federalnih sustava koji pripadaju kategoriji
federacije. Stoga je i literatura o federalnim karakteristikama EU 1 nje-
nim sli¢nostima sa suvremenim federalnim drzavama sve brojnija.’

Consolidated versions of the Treaty on the European Union and of the Treaty on the
European Community, ¢lanak 1, Official Journal of the European Communities, 2002./
C 325/01, str. 10. U radu ¢emo upotrebljavati termin Europska unija i kada govorimo o
institucijama koje su formalno gledaju¢i samo institucije Europske zajednice.

U suvremenim teorijskim promisljanjima federalizam se pojmovno promatra kao nor-
mativni i filozofski koncept. Federacija predstavlja odredeni tip drzave, u kojoj su ozbi-
ljena odredena federalna nacela. Pojam federalni politi¢ki sustav znatno je Siri od pojma
federacije 1 odnosi se na tip politicke organizacije koji karakterizira, kako je to rekao
Daniel Elazar, kombinaciju »zajednicke vladavine i samo-vladavine (shared rule and
self-rule).« Stoga federalni politicki sustavi obuhvacaju cijelu paletu razlicitih vrsta su-
stava koji sadrze federalna nacela: savezi, federacije, konfederacije, kondominiji, lige
itd. Vidi opSirnije Ronald L. Watts, Federalism, Federal Political Systems, and Federa-
tions, Annual Review of Political Science, Vol. 1, 1998, str. 117—-137. U svim sluzbenim
dokumentima Europske unije »F-rije¢« u svim mogu¢im izri¢ajima strogo se izbjegava
(jos od izricitog britanskog odbijanja da ta rije¢ ude u Ugovor iz Maastrichta), jer se u
nekim drzavama C¢lanicama pod federalizmom, federalnim politickim sustavom ili fe-
deracijom podrazumijevaju suvremene progresivno sve centraliziranije federacije (ono
§to u Njemackoj ve¢ nazivaju »unitarnom saveznom drzavom). Strah od »F-rijeCi« nije
ublazen ni kada je 2000. godine lansiran novi pojam »federacija nacionalnih drzava«,
koji je trebao terminoloski razdvojiti federalni realitet EU od postoje¢ih federalnih susta-
va. No, naSe je miSljenje da se integrativni i institucionalni aspekti EU mogu razumjeti
jedino u okviru i pomocu federalne teorije, kao Sto je, uostalom, danas razmisljanje ve-
likog dijela analiti¢ara koji se bave proucavanjem Europske unije.

Arend Lijphart, u okviru razmatranja svoga konsenzualnog modela, usporeduje EU s
Belgijom i Svicarskom. George Berman i Steve Boom usporeduju EU i SAD (Berman,
Taking Subsidiarity Seriously: Federalism in the European Community and the United
States, Columbia Law Review, Vol. 94, No. 2, 1994.; Boom, The European Union Af-
ter the Maastricht Decision: Will Germany Be the “Virginia of Europe?”, American
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Takvu usporedbu — i kada ne bismo tvrdili da postoje odredene
slicnosti izmedu bivSeg jugoslavenskog i suvremenog europskog
federalizma — smisleno je Ciniti u Hrvatskoj, kao $to je to danas vec
uobicajeno u Sloveniji. Nedavno je Ivan Kristan konstatirao da je
Europska unija za Slovence »u biti ‘nova federacija’ gdje ¢e ulogu
centra umjesto Beograda preuzeti Brisel«.® U tom smislu u pravu je
Franc Grad kada kaZze da se ulaskom u EU Slovenija vraca, povijesno
gledajuci, u svoje »najnormalnije stanje«, u kojemu je veci ili manji
dio odgovornosti za odluCivanje o vlastitim poslovima u rukama
drugih.” Zar to, u perspektivi, ne vrijedi i za Hrvatsku? Za Sloveniju
1 za Hrvatsku stoga bi bilo najnormalnije ne samo ponovno analizirati
federalna iskustva bivSe zajednicke drzave, veC i sagledati kakve su
sli¢nosti i razlike izmedu ranijeg i buduceg (a za Slovence danaSnjeg)
federalnog sustava. U prilog tome ide i izjava koju je pocetkom 2004.
godine dao bivsi slovenski predsjednik Milan Kuc€an u intevjuu za
austrijski Die Presse, rekavsi da je Europska unija suocena s vrlo
slicnim problemima kakve je imala bivSa Jugoslavija dok je u zemlji
Jjos bio mir. U Jugoslaviji su se takoder vodile rasprave o pitanjima
jednakih prava za narode, vecinskih odluka ili konsenzusa i finan-
ciranju zajednickih struktura. Kucan je rekao da bi Slovenija svoja
iskustva iz tog razdoblja mogla donijeti u EU, kad se 1. svibnja 2004.
prikljuéi toj asocijaciji zajedno s jo§ devet zemalja.?

Ocito postoji dovoljno razloga da se analiticki razmotre brojne
dodirne tocke dvaju naizgled potpuno razlicitih federalnih sustava.

Journal of Comparative Law, Vol. 43, No. 2, 1995.). Fritz Scharpf naglaSava sli¢nosti

njemackog i EU modela »kooperativnog federalizma« (Scharpf, Community and Au-

tonomy Multilevel Policy-Making in the European Union, EUI Working Paper RSC,

No. 94/1, European University Institute, Florence, 1994.), a Koen Lenaerts usporeduje

federalizam u EU s onim u SAD, Svicarskoj, Kanadi i Belgiji (Lenaerts, Constitutio-

nalism and the Many Faces of Federalism, American Journal of Comparative Law,

Vol. 38, No. 2, 1990.). Radi se pretezito o novijim studijama nastalim nakon dono$enja

Jedinstvenog europskog akta i Ugovora iz Maastrichta.

Okrogla miza; Evropsko povezivanje: izkusnje (slovenske) preteklosti in pogled v

(evropsko) prihodnost, Revus — revija za evropsko ustavnost, No. 1, 2003., str. 29.

7 Ibid., str. 35.

8 Vidi  http://slonews.sta.si/index.php?id=1847&s=70  (posljednji ~ put  posjetio
3.1.2007.).
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U predmetnom radu neCemo se baviti svim pitanjima koje naznacuje
Kucan, ve¢ samo znaCajnim dodirnim tockama u teorijskom ute-
meljenju institucionalne strukture i nacelima odlucivanja bivsega jugo-
slavenskog i suvremenog federalnog sustava Europske unije. No, prije
no Sto se upustim u detaljnije elaboriranje prethodno iznesene tvrdnje,
nuzno je rijesiti sljedece pitanje: MoZe li se o bivSoj socijalistickoj
Jugoslaviji govoriti kao istinskom federalnom sustavu? Samo u sluCaju
da je odgovor potvrdan, moguca je eventualna komparativna analiza
federalnih sustava bivse Jugoslavije i suvremene EU.

Je li bivSa Jugoslavija bila istinski federalni sustav?

Moglo bi se nacelno reci kako se u slu¢aju »komunistickih fede-
racija« ne moze govoriti o autenticnom federalizmu, no o tome medu
analitiCarima federalizma postoje znacajna neslaganja jo$ od 1960-ih
godina, kada su o tom pitanju poceli ozbiljnije raspravljati. Ta se ra-
sprava vodila prakticki sve do sloma bivSih socijalistickih federacija
pa ¢e u jednom eseju iz 1993. godine Daniel Elazar upozoriti na
polemike medu analitiCarima glede toga da li federalni aranZmani u
totalitarnim sustavima (kakvi su bili i komunisticki) mogu polagati
pravo na to da budu smatrani federalnima. Po jednima, buduci da je
federalizam u biti sredstvo jacanja demokratskog republikanizma i
zahtjeva za sudjelovanjem u vlasti, totalitarni sustavi, s njihovom
prirodenom opozicijom, ne bi se mogli drzati federalnima.’ Drugi su

Polazeci od rukovodece uloge Komunisticke partije i principa demokratskog centraliz-
ma, kao klju¢nog nacela organizacije i upravljanja, ne samo te Partije ve¢ svih subjekata
u socijalistickoj drzavi, Heinz Laufer ispravno izvodi konzekvence toga za federalizam
u komunisti¢ckim zemljama: federalizam kao nacelo podjele vlasti protuslovi nacelu
jedinstva vlasti; federalisticka izgradnja drzavnih organa protuslovi centralistickoj iz-
gradnji; federalistiCko razgraniCenje kompetencija nije moguce, buduci da su socijali-
sticki zakoni pod primatom centralisticki organizirane Komunisticke partije; centralno
upravljana socijalisticka planska privreda ne dopusta regionalnu raspodjelu vlasti na
podrucju privrede, a privredno podrucje utjece na druga socijalna podrucja centralizira-
juce; politicka praksa reducira demokratski aspekt demokratskog centralizma, tako da
federalizam ostaje joS samo formalnom shemom organizacije, zabrana frakcionaSenja
sprjecava svaku organizaciju federalnih manjina u parlamentu (Laufer, Federalizam
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tvrdili da je to opcenito tocno, ali da utjecaj federalizma, Cak i ako
je samo »fasada«, ipak dovodi do odredene vrste institucionalno-
ustavne snage lokalnih etnoteritorijalnih interesa, omogucujuci im
da preZzive u nepovoljnoj totalitarnoj okolini.'® William Riker ¢e tvr-
diti, govoreci o sovjetskom federalizmu, da buduci da on »odrazava
sve znacajke federalizma, puka Cinjenica da njegov federalizam ne
uspijeva sprijeciti tiraniju ne bi trebala voditi tome da ga se izostavi
kao jednu vrstu federalizma«. Ta konstatacija vaZzila je, naravno, i
za jugoslavenski federalizam, o nastanku i izvorima kojega piSe u
nastavku. No, treba takoder imati u vidu da Riker u svom kapitalnom
djelu o federalizmu iz 1964. godine naglasava da ne postoji nikakva
sveza izmedu federalizma i demokracije. On ponajprije uocava svezu
federalizma i zaStite prava privilegiranih manjina (poput juznjackih
rasisti¢kih bijelaca u SAD)." Na kraju, Elazar ¢e ocijeniti da i oni koji
komunisticke federacije ne smatraju istinskim federacijama, i oni koji
to Cine, mogu imati pravo.'? No, kako su pojedini strani analiticari
promatrali znaCaj jugoslavenskoga federalnog eksperimenta?

u kritici, Politicka misao, Vol. 22, No. 1-2, 1985, str. 38). Iako je Laufer mislio na
sovjetsku federaciju i sovjetski sustav, vec¢i dio re¢enog vrijedi i za izvorni federalni
jugoslavenski sustav. Upravo je slom demokratskog centralizma u SKJ i postepena fe-
deralizacija Partije pridonijela i federalizaciji drzave.

Alfred Stepan pravi fundamentalnu razliku izmedu demokratskih sustava koji su fe-
deralni i nedemokratskih sustava s federalnim znacajkama. U potonje ubraja komu-
nisticke politicke sustave. Naime, Stepan svoju kategorizaciju temelji na postavci da
»samo jedan sustav koji je ustavna demokracija moze dati vjerodostojna jamstva i in-
stitucionalno ugradene mehanizme koji ¢e pomoc¢i osigurati da zakonodavni prerogativi
subjedinica budu postivani«. Vidi A. Stepan, Arguing Comparative Politics, Oxford
University Press, Oxford, 2001., str. 318. Nasa je tvrdnja da je jugoslavenski ustavni
poredak od pocetka 1970-ih godina u potpunosti ispunjavao Stepanov uvjet da nudi
»vjerodostojna jamstva i institucionalno ugradene mehanizme« koji su jamcili republi-
kama i pokrajinama poStivanje njihovih zakonodavnih ovlasti.

Vidi primjerice Carol Skalnik Leff, Democratization and Desintegration in Multinatio-
nal States: The Breakup of the Communist Federations, World Politics, Vol. 51, January
1999., str. 210-211.

" Vidi W. Riker, Federalism: Origin, Operation, Significance, Little, Brown & Co., Bo-
ston, 1964., str. 40.

D. Elazar, International and Comparative Federalism, PS: Political Science and Politi-
cs, Vol. 26, No. 2, 1993, str. 191.
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Bivsa Jugoslavija se 45 godina sluzZbeno nazivala federacijom, ali

je prevladavalo mis$ljenje da u veCem dijelu tog razdoblja Jugoslavija
nije bila istinska federacija. Iako bi se moglo re¢i da je imala federalne
ustave, da parafraziramo Kennetha Whearea, ona nije imala federalnu
vladavinu pa se moglo govoriti tek o nekoj vrsti kvazifederalizma. Ne-
posredno pred pocetak velike serije amandmanskih promjena Ustava

iz

1963. godine, Carl Friedrich ¢e jugoslavensku federaciju nazvati

»fasadnim federalizmome«."* No, nakon ustavnih amandmana 1971.
godine strani Ce analiticari drukcije shvacati relevantnost federalizma
u Jugoslaviji. To svjedoci sljedeci komentar Stevena Burga:

»Amandmani iz 1971. na federalni ustav radeni su u atmosferi
krize. Sukob izmedu regionalnih rukovodstava oko zajednicke
gospodarske politike zapleo se u sve snaznijem medunacionalnom
sukobu, a oni su zajedno zaprijetili raspadom Jugoslavije. Na fede-
ralnoj razini amandmanski proces usredotocio se na redistribuciju
ovlasti izmedu federacije i republika i pokrajina te na reformu for-
malnih organizacijskih i proceduralnih odredbi za odlucivanje. Sam
proces u kojem su radeni amandmani odrazavao je vecu vaznost
regija u federalnom odlucivanju...

Dekoncentracija ovlasti odluc¢ivanja s federacije na regije u
najveCem broju podrucja unutarnje gospodarske politike, prove-
dena federalnim amandmanima iz 1971., priznala je legitimnost
republickih i pokrajinskih nastojanja da obrane svoje odnose i
Cesto medusobno kontradiktorne gospodarske interese. Amand-
mani su afirmirali naCela konsenzualnog odlucivanja temeljenog
na meduregionalnim pregovorima na federalnoj razini koji su se
razvili tijekom proteklih pet godina, ukljucujuciiovlast veta svake
regije inherentnog u njima. Organizacijske i proceduralne odredbe
odlucivanja razvijene od strane Saveznog izvrSnog vijeCa radi
omogucivanja stvaranja suglasja formalno su ugradene u ustavni
poredak. Istovremeno, sve ¢eS§ca praksa od 1966. osiguravanja
jednakog predstavniStva republika 1 ’odgovarajuceg’ (brojcano
manjeg, ali politicki jednakog) predstavniS$tva pokrajina u svim
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politickim institucijama — s popratnim naglaskom, jednako tako,
na de facto predstavnistvu nacija — podignuta je na ustavno nacelo
organizacije. Kao rezultat toga, konacno je nastalo kolektivno
drzavno predsjednistvo...«.'

Te promjene navele su Teresu Rakowsku-Harmstone na zakljucak
da »Jugoslavija pokazuje da je moguc istinski federalizam u jednom
komunistickom sustavu«.!’® U isto vrijeme poznati ¢e analiticar fe-
deralizma Ivo Duchacek govoriti, misleci na Jugoslaviju, o »jasnim
elementima federalne prakse na samom vrhu strukture«. On e sma-
trati da neki analiticari promatraju Jugoslaviju samo kao jo$ jednu
socijalisticku diktaturu, iako dosta osjetljivu spram razliCitih etnickih
zahtjeva, za druge je na djelu multietnicki federalizam bez unutraSnje
demokracije, s odredenim stupnjem konsocijativnog odlucivanja na
vrhu pa bi jugoslavenska bila federalna demokracija sui generis, a tre¢i
pak Jugoslaviju drze konfederalnim savezom na Celu s teritorijalnim
socijalistickim diktatorima, koji se savez odrzava stalnim pregovorima,
kao $to je uobitajeno medu suverenim drzavama.'® Sam Duchacek Ce
»kompleksni sustav etnoteritorijalnog federalizma« u Jugoslaviji locirati
»negdje u sredini izmedu stvarnog i patvorenog federalizma«.'” Tu je
ocjenu detaljnije obrazloZio u jednom u svojih posljednjih radova:

Steven L. Burg, Republican and Provincial Constitution Making in Yugoslav Politics,
Publius, Vol. 12, No. 1, Winter, 1982., str. 134—135.

Vidi Teresa Rakowska-Harmstone, Communist Constitutions and Constitutional Chan-
ge, u Keith Banting i Richard Simeon (eds.), Redesigning the State: The Politics of
Constitutional Change in Industrial Nations, University of Toronto Press, Toronto,
1985, str. 219.

I. Duchacek, State Constitutional Law in Comparative Perspective, Annals of AAPSS,
Vol. 496, March 1988., str. 136.

17 1. Duchacek, Consociational Cradle od Federalism, Publius, Vol. 15, No. 2, 1985., str.
43. Istodobno je Duchacek citirao misljenje jednog od najuvaZenijih jugoslavenskih
disidenata Milovana Dilasa, koji ¢e, u jednom ¢lanku u New York Timesu 1983. konsta-
tirati:

»QOdnosi izmedu jugoslavenskih sastavnih republika nisu se promijenili samo izmedu
njih, ve¢ takoder i glede njihovih odnosa s drzavnim sredi$njim vlastima u Beogradu. S
izuzetkom ovlasti nad nacionalnom obranom i vanjskim poslovima, republike su za sve
namjere i svrhe stekle status konfederacije. Dok je sama vladajuca partija zadrzala mo-
nopol nad vlas¢u, ona je takoder prosla decentralizaciju. Najvise politickog odlu¢ivanja
sada se odvija u republickim glavnim gradovima (ibid.).
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»Federalizam nije sukladan s autoritarnim socijalistickim 1 faSis-
tickim jednostranackim sustavima i vojnim huntama. Ukoliko
jedna stranka delegira neke manje dijelove svoje sredi$nje vlasti
teritorijalnim komponentama u kojima jednostranacka vladavi-
na takoder prevladava, rezultat je jedan unitaran i centralisticki
sustav ili, u najboljem, jedna asocijacija ili liga teritorijalnih dik-
tatura. To je sluCaj u takozvanim federalnim sustavima Latinske
Amerike 1 Afrike 1 takoder u komunistickoj Jugoslaviji koja je, u
naSem terminoloskom okviru, jedan prostorno sektorizirani unitar-
ni sustav ili jedna konfederacija Sest jednostranackih teritorijalnih
komponenti... Kada teritorijalno-republicki jednostranacki susta-
vi izaberu, kao teritorijalne izborne baze, Centralni komitet Save-
za komunista Jugoslavije, oni se angaziraju u jednom inter-teri-
torijalnom pogadackom/konsocijacijskom procesu unutar okvira
jedne stranke. Posprdno govoreci, moze se reCi da ta formula pred-
stavlja teritorijalnu dimenziju Lenjinova ’demokratskog centra-
lizma’ — inter-teritorijalni 1 inter-frakcijski konsocijacionalizam
posebne vrste, ali ne federalnu demokraciju.«'®

S druge strane, Christopher Binns je 1990. smatrao da je SFRJ
bila »najviSe federalna od svih komunistickih drzava«, u stvari »je-
dina prava socijalisti¢ka federacija«.!” Valery Bunce pak tvrdi da je
Jugoslavija od svih navedenih komunistickih federacija jedina bila
vise konfederacija nego federacija.*® Thomas Fleiner e takoder
post festum konstatirati kako je jugoslavenski Ustav iz 1974. go-
dine bio »model za institucionalni postav totalno konfederativnih i
veto-blokirajucih nacionalnih organa koji nikada nisu bili sposobni
odluciti Sto Cini zajednicki interes«.”! Da se jugoslavenski politicki

18 1. Duchacek, Dyadic Federations and Confederations, Publius, Vol. 18, No. 2, 1988.,
str. 16-17.

C. Binns, Federalizam, nacionalizam i socijalizam u Jugoslaviji, Sveske, br. 28/29,
Institut za proucavanje nacionalnih odnosa, Sarajevo, 1990., str. 47.

2 Valery Bunce, Subversive Institutions: The Design and Destruction of Socialism and
the State, Cambridge University Press, Cambridge, 1999., str. 111-112.

Thomas Fleiner, The Yugoslav Crisis: The Challenge for a New Theory of Federalism,
Cardozo Journal of International and Comparative Law, Vol. 6, 1998., str. 95.
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sustav mogao smatrati relevantnim primjerom federalnog sustava,
¢ak i sustavom koji se moze smatrati teorijski vrlo specificnim fede-
ralnim sustavom, svjedoci i niz ¢lanaka o jugoslavenskom federaliz-
mu u Publiusu, uglednom Casopisu koji se bavi teorijom i praksom
federalizma u svijetu.”

Uz federalnu dimenziju jugoslavenskog Ustava iz 1974. strani
¢e analiticari, kao 1 Duchacek, u procesima odlucivanja u okviru
federalnih tijela (kolektivno predsjedniStvo, savezno izvr$no vijece,
vijeCe republika i pokrajina) naci bitne karakteristike konsocijacijskog
pogadanja i regulacije sukoba.” Federalizam i konsocijacija kao dva
djelomi¢no sukladna koncepta isprepletat ¢e se u promisljanjima
pojedinih analiti¢ara ne samo na primjeru bivSe Jugoslavije nego i
nekih drugih federacija, kao $to su Indija, Svicarska, Kanada, Belgija
itd.*

S druge strane, izraelski analiticar Ian Lustick okarakterizirat ¢e
bivsu Jugoslaviju kao »hibridni politicki sustav« u kojem je stabil-
nost u duboko podijeljenom drustvu bila rezultat kontrola vrSenih
nad svakim segmentom putem jednog »arbitraznog rezima« (umpi-

22 Vidi primjerice sljedece radove: Jovan Dordevi¢, Remarks on the Yugoslav Model of

Federalism, Publius, Vol. 5, No. 2, Spring 1975, str. 77-88; W. N. Dunn, Communal
federalism: Dialectics of Decentralization in Socijalist Yugoslavia, Publius, Vol. 5, No.
2, Spring 1975., str. 127-150; Bogdan Denitch, The Evolution of Yugoslav Federalism,
Publius, Vol. 7, No. 4, 1977, str. 107-117; Steven L. Burg, Ethnic Conflict and the
Federalization of Socialist Yugoslavia: The Serbo-Croat Conflict, Publius, Vol. 7, No.
4,1977., str. 119-143; Steven L. Burg, Republican and Provincial Constitution Making
in Yugoslav Politics, Publius, Vol. 12, No. 1, Winter 1982., str. 131-153.

Vidi primjerice Steven L. Burg, Ethnic Conflict and the Federalization of Socialist Yu-
goslavia: The Serbo-Croat Conflict, Publius, Vol. 7, No. 4, 1977., str. 140-142 i Mark
Baskin, Crisis in Kosovo, Problems of Communism, Vol. 32, No. 2, March-April 1983.,
str. 61-74.

Temeljna nacela konsocijacije — nacelo suvladavine putem velike koalicije politickih
elita pojedinih drustvenih segmenata, autonomija segmenata, nacelo razmjerne zastu-
pljenosti i pravo veta — najbolje su razradena u Arenda Lijpharta (Democracy in Plu-
ral Societies, Yale University Press, New Haven, 1977.). Lijphart ¢e napomenuti kako
teoriju o nacelima federalizma drzi »ograniCenim i posebnim tipom teorije o nacelima
konsocijacije« — konsocijacija je istodobno i federacija ako je autonomija segmenata
postavljena na teritorijalno-federalnoj osnovi. Razli¢ite poglede na odnos federalizma i
konsocijacije vidi u tematskom broju ¢asopisa Publius, Federalism and Consociationa-
lism: A Symposium, Vol. 15, No. 2, 1985.
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re regime), s nezavisnim pristupom dovoljnim politickim ili vojnim
sredstvima da potpomogne njegove stabilizacijske ciljeve. Kon-
tinuirana stabilnost takva drustva, smatrat ¢e Lustick, ne moze se
objasniti unutar konsocijativnog, ili kontrolnog pristupa,® tj. raz-
matranje takvog druStva iz bilo koje od navedenih perspektiva vje-
rojatno bi rezultiralo predvidanjima duboke nestabilnosti ili pono-
vnim ispitivanjem klasifikacije tog drustva kao »duboko podijelje-
nog«. Lustickova razmiSljanja su iz 1979. godine, joS iz razdoblja
Titove ere, kada su vanjski promatraci procjenjivali da monolitni
drzavnopartijski vrh joS uvijek ima moguénosti kontrole republickih
elita. Serija mini drzavnih udara s pocetka 1970-ih godina i smjenji-
vanje nekih republickih rukovodstava potkrijepila bi Lustickovu
tezu. No, nakon Titove smrti nestaje mogucnost takve »arbitraze«
s politickog vrha federacije, te u 1980-im godinama konsocijacija,
po mojem misljenju, postaje dominantnom metodom razrjeSavanja
moguceg raspada sustava.

Da se o jugoslavenskom federalizmu, ponajprije nakon ustavne
reforme iz 1970-ih godina, moZe govoriti kao o istinskom federal-
nom sustavu, svjedoce i dana$nja promisljanja hrvatskih i slovenskih
ustavnih pravnika. Tako Branko Smerdel navodi niz federalistickih
rjeSenja sadrzanih u Ustavu iz 1974. godine:

— odredenje socijalistickih republika kao drZzava,
— pravo republika na samoodredenje, koje ukljuCuje i1 pravo na
odcjepljenje,

% Lustick je teorijski elaborirao alternativni model, suprotan konsocijaciji, obja$njava-

nja politicke stabilnosti u duboko podijeljenim dru$tvima i to teorijom medugrupne
kontrole ili dominacije. Prema Lusticku, kontrolni model primjenjuje se najce$ce u
situaciji kada jedan, vecinski, segment dominira i reducira bilo koji drugi (ili viSe njih)
na subordiniranu poziciju, odnosno kada nedostaje za konsocijaciju karakteristicna rav-
noteza izmedu pojedinih segmenata. Lustick navodi kako na politickoj mapi svijeta ima
najmanje toliko duboko podijeljenih drustava ¢ija se stabilnost zasnivala na dominaciji
superiorne moci jednog segmenta, koliko i onih koja su pocivala na ravnotezi moci i
suvladavini. Primjeri kontrolnog modela ukljucuju raniju dominaciju bijelaca u Juznoj
Africi, Zidove i Arape u Izraelu, Arape i Kurde u Iraku nakon 1975., Ruse i ostale nacije
u biviem Sovjetskom Savezu, protestante i katolike u Sjevernoj Irskoj itd. O bitnim
razlikama izmedu konsocijacijskog i kontrolnog modela vidi lan Lustick, Stability in
Deeply Divided Societies: Consociationalism vs. Control, World Politics, Vol. 31, No.
3, 1979, str. 325-344.
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— donoSenje i promjena ustava suglasnoScu svih federalnih jedini-
ca,

— poslovi koji nisu saveznim ustavom izrijekom povjereni saveznoj
drZzavi, ostaju pridrzani republikama i pokrajinama,

— drZzavni proraCun i najvazniji zakonodavni akti donose se suglas-
no$cu svih republika i pokrajina,

— svasu kolektivna tijela federacije utemeljena na ravnopravnoj za-
stupljenosti republika.”

Slovenski ustavnopravni i drugi analitiCari 1 danas ocjenjuju ju-
goslavenski federalizam vrlo pozitivnim, odbacujuci, kako su sami
nedavno naglasili, prevladavajue negativno obojene ocjene jugo-
slavenskog federalizma u slovenskom politickom diskursu.?’ U ra-
spravi od prije nekoliko godina o europskom povezivanju i isku-
stvima slovenske (federalne) proslosti istaknut je niz argumenata u
prilog tezi da je Ustav iz 1974. godine u stvarnosti bio utemeljen na
federalnom nacelu, da je u velikoj mjeri omogucavao ozbiljenje sa-
mostalne slovenske politike, da je Slovenija u tom ustavnopravnom
okviru funkcionirala kao drzava koja odlucuje gotovo o svim poslo-
vima bitnim za svakodnevni Zivot njenih gradana, doZzivjevsi pritom
visoki gospodarski i drustveni razvitak.?®

NaSe je miSljenje da je jugoslavenska federacija ve¢ od ustavnih
amandmana 1971. godine ispunjavala najvaznije kriterije jednog fe-

% Branko Smerdel i Smiljko Sokol, Ustavno pravo, Pravni fakultet, Zagreb, 2006., str.

84.

Reagirajuc¢i na prijedlog slovenskih predstavnika u Konvenciji o budué¢nosti Europe
da se iz ¢lanka 1. buduceg europskog ustava briSe »federalno nacelo, jer je Slovenija
imala lo3a iskustva u bivSoj federaciji, Ivan Kristan ¢e argumentirati da oni nisu imali
nikakva razloga to tvrditi jer je Slovenija u jugoslavenskoj federaciji ostvarila medu-
narodno priznati stupanj drzavnosti s moguéno$c¢u koriStenja prava na samoodredenje.
Kristan pritom navodi da je Ustav iz 1974. godine predstavljao najvisu to¢ku pozitivno-
ga trenda razvoja federalizma u toj drzavi sa stajaliSta jacanja samostalnosti republika
kao federalnih drzava. Vidi opSirnije Kristan, Evropska ustava in federalizem; na osno-
vi kaksnih argumentov je Slovenija predlagala crtanje »federativne osnove« iz osnutke
Evropske ustave?, Javna uprava, letnik 39, br. 3, 2003., str. 295-306.

Vidi posebno rasprave Alesa Beblera, Franca Grada, Ivana Kristana i Cirila Ribi¢i¢a u
Okrogla miza,; Evropsko povezivanje: izkusnje (slovenske) preteklosti in pogled v (ev-
ropsko) prihodnost, Revus — revija za evropsko ustavnost, No. 1, 2003., str. 15-26.
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deralnog sustava, na kojima uobiCajeno inzistira suvremena teorija

federalizma. To su, prije svega:

— ustavnopravno zajamceno postojanje federalnih jedinica kao sa-
stavnih dijelova federalnog saveza i njihovo pravo da samostalno
urede svoje institucionalno ustrojstvo, u skladu s odredenim te-
meljnim nacelima demokratske ili republikanske vladavine,”

— pravno postojanje federacije temelji se na prvobitnoj (ili prethod-
noj) suglasnosti svih federalnih jedinica (ugovorni pristanak), ali
se od njih trazi i suglasnost u svakoj kasnijoj promjeni temeljnog
federalnog ugovora (ustava),

— ustavom utvrdena podjela suverenih ovlasti (ne suverenosti),
potkrijepljena i podjelom fiskalnih prihoda, kao vaznom dimen-
zijom samostalnosti federalnih jedinica.*

Naravno, moglo bi se navesti 1 niz drugih kriterija koji se javljaju

u ovoj ili onoj federaciji, ali oni ne bi bili opcega karaktera. No,

kriteriji koje sam naveo morali bi biti prisutni ukoliko Zelimo govo-

riti o istinskom federalnom sustavu. Pritom, generalno odbacivanje
komunistickih (ili socijalistickih) federacija kao »fasadnih federali-
zama« ponajprije zbog njihova »demokratskog deficita« (odsustva
viSestranacke demokracije) po nama nije dovoljan razlog. Moglo bi
se, kada jerijec o federalnim sustavima, govoriti o razli¢itim oblicima

»demokratskog deficita« koji se manifestira u njihovim institucional-

nim strukturama, nacelima predstavniStva ili nacelima odlucivanja.

Upravo su federalne drzave Cesto prozivane zbog narusavanja danas

samorazumljivih nacela veCinskog odlucivanja ili nacela »jedna oso-

ba, jedan glas«. U pojedinim federalnim drzavama razliCiti aspekti
njihove nedemokrati¢nosti bili su prisutni duZe vrijeme. Spomenimo,
primjerice, gotovo stoljetnu jednostranacku vladavinu Demokratske
stranke i rasistiCku politiku iskljucivanja crnatkog stanovnistva iz
politic¢kog Zivota na americkom Jugu, a zbog Cega nitko nije dovodio

»  Tako je, primjerice, lankom I'V. ameri¢kog Ustava propisano da ¢e SAD jamditi svakoj

drzavi u savezu »republikanski oblik vladavine«, iako ta ustavna odredba nikada nije
primijenjena u odredenom slu€aju niti je Vrhovni sud definirao njezino znacenje.

% Vidi jednu nesto druk&iju listu kriterija jedne »istinske federacije« u Heidrun Abromeit,
Contours of a European Federation, Regional and Federal Studies, Vol. 12, No. 1,
Spring 2002., str. 4-5.
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u pitanje federalizam u SAD-u, kao 1 odsustvo prava glasa za Zene u
federalnoj Svicarskoj. Stoga nam se ¢ini da je W. Riker bio nacelno
u pravu odvajajuéi nacelo federalizma od demokracije.’!

Jugoslavenska federacija i Europska unija kao federalni sustavi
sui generis

Iznenadujuce je koliko su svojedobno analiticari imali problema
s definiranjem jugoslavenske federacije, koja je po malo cemu od-
govarala uobiCajenim predodzbama i karakteristikama federalnih
drzava. Kao §to su nedavno primijetila dvojica slovenskih profesora
— jugoslavenska federacija »ustavnopravno gledano bila je ...izvan-
redno zanimljiva« (Franc Grad), odnosno jugoslavenski je model
federalizma »bio zanimljiv takoder usporedno pravno sa stajaliSta
teorije federalizma« (Ivan Kristan).*?

Svojedobno je bilo gotovo nemoguce nacCi federalni sustav u
svijetu u svezi kojeg su bila prisutna razliCitija misljenja o njegovoj
temeljnoj prirodi. Mogu navesti tek reprezentativni uzorak razli¢itih
naziva i pridjeva kojima su analitiCari opisivali jugoslavensku fede-
raciju: polukonfederalni tip drzavnog uredenja,* hibrid federalnog
i konfederalnog uredenja,* ugovorna ili kooperativna federacija,*
kvazikonfederalna struktura federalnog sistema,*® periferijalizirani
federalizam,” federacija jednopartijskih drzava,* konsocijativna fe-

3 Usp. i Graham Smith, Mapping the Federal Condition: Ideology, Political Practice

and Social Justice, u G. Smith ed., Federalism: The Multiethnic Challenge, Longman,

London, 1995., str. 8.

Vidi Okrogla miza; Evropsko povezivanje: izkusnje (slovenske) preteklosti in pogled v

(evropsko) prihodnost, Revus — revija za evropsko ustavnost, No. 1, 2003., str. 18 i 20.

3 Vojislav Stanovtic, Mac i stit konfederalizma, Borba, 19. V1. 1987.

3 Miodrag Jovicié, Referendum i trajna federacija, NIN, 25.V1. 1989.

3 Aleksandar Fira, Moc i nemo¢ federacije, Dnevnik, Novi Sad, 1986., str. 72.

3% Robert Miller, Djelovanje interesnih grupa u federalnim sistemima: neke usporedbe
izmedu Australije i Jugoslavije, Politicka misao, br. 1, 1986., str. 64.

37 Robin A. Remington, Jugoslavija izmedu krize i reforme, Marksistitka misao, br. 5/89.,

str. 268.

H. Lydall, Yugoslav Socialism: Theory and Practice, cit. prema R. A. Remington, Jugo-

slavija izmedu krize i reforme, str. 268.
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deracija,* svojevrsna konfederacija,”® participativni federalizam,*!
razvedeni federalizam,* nelogi¢na konstrukcija drzavnog tipa koja
nije ni unitarna drzava ni federacija, niti konfederacija.*

Zanimljivo da je Europska unija u o¢ima analiticara tog saveza
drzava takoder privlacan i prilicno zbunjujuéi federalni eksperiment
§to, kao 1 u slucaju jugoslavenskoga federalnog sustava, rezultira
krajnje nezadovoljavajuCom ocjenom da se radi o sui generis susta-
vu, $to je zapravo uvijek rezultat nesposobnosti znanstvenika da se
definira pojedini sustav. EU se, u pravilu, promatra kao neSto izmedu
jedne medunarodne organizacije, supranacionalne organizacije, kon-
federacije i federalnog sustava, dakle, jedan hibridni oblik, koji je
jos prije Cetvrt stoljeca William Wallace okarakterizirao kao politicki
sustav koji je »manje od federacije, a viSe od jednog rezima«.*
Naravno, odmah se postavlja pitanje moze li se EU u tom smislu
usporedivati s ostalim federalnim sustavima. Institucije i procesi
odluc¢ivanja u EU sve se CeSCe analiziraju kao da je EU »federalna
drzava u pocetnom stadiju«,* premda ne mislim da procesi integra-
cije u EU idu u pravcu stvaranja federalne drzave, poput SAD-a, ali
EU jest, u izvornom smislu te rijeci, jedan federalni sustav (u izvor-
nom smislu znaci prije pojmovnog razdvajanja federalnog i konfe-
deralnog).

% Ivo Duchacek, Ustavno pravo federalnih jedinica u komparativnoj perspektivi, Kultur-

ni radnik, br. 1/90., str. 34.
4 Memorandum SANU, NaSe teme, br. 1-2/89., str. 135.
4 Zvonko Leroti¢, Jugoslavenska politicka klasa i federalizam, Globus, Zagreb, 1989.,
str. 259.
# Smiljko Sokol, Ustav je dogovor republika, Danas, 13. I1. 1990.
4 Zoran Vutini¢, Osobenosti drZavnog suvereniteta SFRJ, Marksisticka misao, br. 5/89.,
str. 204.
W. Wallace, Less than a Federation, More than a Regime: The Community as a Politi-
cal System, u Helen Wallace, William Wallace i Carole Webb ed., Policy Making in the
European Community, 2. izdanje, JohnWiley & Sons, New York, 1983., str. 403—436.
A. Lijphart, Patterns of Democracy: Government Forms and Performance in Thirty-
-Six Countries, Yale University Press, New Haven Conn., 1999., str. 34, 46. Neki drugi
analiticari EU nazivaju »kvazifederalnim sustavom«, »kooperativnim federalizmomx,
»federalnom unijome, »strukturom federalnog tipa«, »konfederalnim federalizmom,
»supranacionalnom federacijom« itd.
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Problem prirode EU za »europeaniste« proizlazi u prvom redu iz
temeljne teze da je EU mjeSavina konfederalnih i nacela svojstvenih
federalnoj drzavi. Otuda i izjava Jacquesa Santera, predsjedavajuceg
Europskog vije¢a 1991. godine, da »Europska zajednica...nije ni je-
dna federalna drzava, niti konfederacija drzava. Ona je jedinstveno
grupiranje koje poprima znacajke obojega«.*® Europsku uniju, bez
obzira na sve njezine specificnosti, promatram kao suvremeni izda-
nak one vrste federalnog sustava koji se uobicajeno naziva konfe-
deracijom, a takva definicija EU prevladava kod vecCine suvremenih
analiticara.*’

46 Gérald A. Beaudoin, The modern concept of confederation, u The Modern concept of

confederation, Science and technique of democracy, No. 11, 1994., str. 56.

Navest ¢u samo reprezentativni uzorak analiticara koji EU smatraju konfederacijom.
Za Elazara EU sve vise postaje »modelom postmoderne konfederacije« (D. Elazar, The
New Europe: a Federal State or a Confederation of States?, Swiss Political Science
Review, Vol. 4, No. 4, 1998., str. 119-138). Alexander Warlaigh naziva EU »struk-
turalnom konfederacijom« (A. Warlaigh, Better the Devil You Know? Synthetic and
Confederal Understandings of European Unification, West European Politics, Vol. 21,
No. 3, 1998., str. 1-18). John Kincaid tvrdi da EU djeluje kao »konfederalni federali-
zam, tj. konfederalni poredak vlade koji djeluje znatajno na federalni nacin u svojoj
sferi nadleznosti« (J. Kincaid, Confederal Federalism and Citizen Representation in
the European Union, West European Politics, Vol. 22, No. 2, 1999., str. 34-58). Za An-
drewa Moravcsika EU se ¢ini »viSe konfederalnom nego federalnom« (A. Moravcsik,
Federalism in the European Union: Rhetoric and Reality, u R. Howse 1 K. Nicolaidis,
The Federal Vision, OUP, Oxford 2001., str. 176). Za Josepha Weilera EU ¢ini »kom-
binacija ’konfederalnog’ institucionalnog uredenja i *federalnog’ pravnog uredenja« (J.
Weiler, Federalism without Constitutionalism: Europe’s Sonderweg, u ibid., str. 58).
Istaknuti teoretiCar konfederalizma Murray Forsyth smatra da je Europska zajednica
»gospodarska konfederacija« (M. Forsyth, Unions of States, Leicester University Press,
Leicester, 1981., str. 183). Britanski analiticar Michael Burgess ocjenjuje da »ostaje
najpreciznijim opis sadasnje EU kao konfederacije, iako je ona sigurno vise od puke
’gospodarske konfederacije’« (M. Burgess, Federalism and European Union: The Bu-
ilding of Europe, 1950-2000, Routhledge, London, 2000., str. 265).

I pojam ’Staatenverbund’, koji je uveo njemacki Ustavni sud u svojoj presudi o ustav-
nosti Ugovora iz Maastrichta, a koji je gotovo nemoguce doslovno prevesti, naznacuje
da je EU, bez obzira na sve specifi¢nosti, u biti »savez drzava« (Staatenbund) a ne
»savezna drzava« (Bundesstaat). O razli¢itim shvacanjima sustine termina Staatenver-
bund vidi u Manfred H. Wiegandt, Germany International Integration: The Rullings
of the German Constitutional Court on the Maastricht Treaty and the Out-of-Area De-
ployment of German Troops, American University Journal of International Law, Vol.
10, 1994-1995., str. 895.

47

101



Primjena federalnog nacela i pouke ustavne reforme 1971.

Ono Sto Europsku uniju bitno priblizuje konceptu federalne vla-
de jest upravo ono $to zbunjuje mnoge analiticare kada pokuSavaju
usporedivati EU s klasi¢nim konfederacijama i suvremenim federal-
nim drzavama — EU ima u svojoj nadgradnji, znaci institucionalnoj
infrastrukturi, znatno vecu slicnost s federacijom nego s konfede-
racijom.*® Umjesto jedne »skupStine drzavnih delegata«, jednog di-
plomatskog kongresa, Europska unija ima vladu, iako se ta vlada ne
formira 1 ne odgovara parlamentu kao u klasicnom parlamentarnom
sustavu. Ona ima djelomicno institucionaliziranu diobu vlasti, dvo-
domnu zakonodavnu strukturu (ako VijeCe ministara promatramo kao
federalni dom), predstavnicko tijelo koje gradani Unije biraju nepo-
sredno, premda ono jo$ uvijek nema ravnopravne ovlasti s VijeCem
ministara (ali u saveznim drzavama i nije uvjet da oba doma imaju
ravnopravne ovlasti), ona ima, a §to je narocCito vazno, i sudbeno
tijelo koje je analogno ustavnom sudu u saveznim drzavama. Unija
ima svoje drzavljane, a njeni propisi primjenjuju se neposredno na
gradane Unije. Moguce je, stoga, zamisliti da EU, u svom daljnjem
institucionalnom razvitku poprima sve vise institucionalna obiljeZzja
federalnih drzava, ali da u svom temelju bude potpuno razlic¢ita od
njih, tj. da bude ugovorni savez suverenih drzava.

Iako su 1 Jugoslavija nekada, a Europska unija danas promatra-
ni kao sui generis federalni sustavi, ta karakterizacija obaju sustava
nije proizi$la iz moZebitne sli¢nosti u razvitku tih dvaju federalnih
sustava, veC upravo suprotno — dok se Jugoslavija razvijala od jed-
ne centralizirane kvazifederacije (a imajuci u vidu prvu Jugoslaviju,
mogli bismo reci od unitarne drzave), koja je tek s pocetkom 1970-ih
godina prerasla u istinski federalni sustav, s ugradenim znacajnim
konfederativnim elementima,* Europska unija je izvorno smatrana

4 J. H. H. Weiler Ce u izrazito utjecajnom tlanku The Transformation of Europe napisati

kako je Europska unija, nakon $to je Europski sud pravde »konstitucionalizirao« njen
pravni poredak, »postala jedan entitet Ciji najblizi strukturalni model vise nije jedna
medunarodna organizacija, ve¢ jedna ograniCenija, neunitarna politeja, prvenstveno fe-
deralna drzava« (J. H. H. Weiler, The Transformation of Europe, Yale Law Journal, Vol.
100, No. 8, 1991., 2407).

Sabrina Ramet Ce je opisati »niti kao klasi¢nu federaciju, niti kao konfederaciju«, ve¢
kao federaciju koja je u sebi stopila elemente obojeg. Vidi S. Ramet, Nationalism and
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tek medunarodnom organizacijom, a tek ¢e postupno biti promatrana
kao svojevrsna gospodarska konfederacija, sa znacajnim elementi-
ma koji karakteriziraju federalne drzave.

Bivsa Jugoslavija je bila primjer onoga $to se u suvremenim ana-
lizama federalnih procesa naziva »devolutivnim federalizmom«. On
se odnosi na ustavni poredak koji redistribuira ovlasti ranije unitarne
drzave medu njenim sastavnim jedinicama, koje na taj nacin dobi-
vaju autonomni status unutar svojega podrucja odgovornosti. Ranija
unitarna drzava postupno postaje istinskom federacijom. Na dru-
goj strani postoji tzv. »integrativni federalizam, a rijeC je zapravo
o klasi¢nom federalizmu kakav nam je povijesno znatno poznatiji.
Odnosi se na ustavni poredak koji nastoji dovesti do povezivanja
u jednu federalnu cjelinu prethodno neovisnih ili eventualno kon-
federalnih drzava. U tom smislu Europska bi unija pripadala tom
drugom modelu federalizma.® Izvorni model integrativnog fede-
ralizma je upravo americki model federalizma, jer polazi od stva-
ranja jedne nacionalne zajednice iz ranije politicki nepovezanih,
ali etnicki, kulturoloSki 1 ideolosSki bliskih druStvenih zajednica (E
pluribus unum). Americki tip federalizma (a tu pripada 1 Svicarski
federalizam) Alfred Stepan naziva i coming-together federalism,
podrazumijevajuci pod tim stvaranje federacije kao rezultat pogod-
be ranije suverenih politickih zajednica, koje se odricu dijela svoje
suverenosti radi stvaranja jedne nove politicke zajednice. S druge
strane, Stepan uocava da veCina suvremenih federacija nastaje na
temelju potpuno drugacije povijesne i politicke logike. Njihov fede-
ralizam, koji on naziva holding-together federalism, nastaje pretva-
ranjem unitarnih drzava u federalne, posebno onih koje karakterizira
multikulturalnost ili viSenacionalnost. Te multinacionalne demo-
kracije (Kanada, Belgija, Spanjolska) usvajaju federalni sustav da
bi smanjile etnicke, vjerske ili jeziCne napetosti, a to mogu samo

Federalism in Yugoslavia 1962—1991, 2. izdanje, Indiana University Press, Blooming-
ton, 1993., str. 63.

0 Opsirnije 0 pojmovnoj razradi integrativnog i devolutivnog federalizma vidi u Koen
Lenaerts, Constitutionalism and the Many Faces of Federalism, American Journal of
Comparative Law, Vol. 38, No. 2, str. 206-208.
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oStrim ogranicavanjem vecinske vladavine i davanjem vece autono-
mije svojim sastavnim dijelovima.’! Dakle, jasno je da jugoslavenski
federalizam i federalizam EU nisu rezultat iste logike federalizacije
— jugoslavenski je bio devolutivan, holding-together federalizam,
federalizam EU je integrativan, odnosno coming-together. Usprkos
tome, mogu se uocCiti odredena preklapanja u tim dvama federalnim
modelima.

Dodirne tocke jugoslavenskog i suvremenog europskog federal-
nog sustava naci ¢e se upravo u preklapanju onoga Sto se uobicajeno
smatra »konfederalnim elementima« u njihovom uredenju, a koji
proizlaze iz pluralnoga karaktera drustava koja Cine federalni savez.>?
U klasi¢noj federalnoj teoriji govorimo o »federalnom druStvu«.

Uzrocna veza izmedu federalnog drustva i federalnog ustava

Upravo prije pola stoljeca William Livingston je prvi iznio vaz-
na zapazanja o povezanosti federalnog ustava i druStva za koje je
taj ustav donesen. Federalne vlade i ustavi ne nastaju slucajno, one
nastaju kao rezultat poticaja koji proizlazi iz druStva i stoga bit
federalizma ne lezi u ustavnoj ili institucionalnoj strukturi, ve¢ u
samom drus$tvu, a federalna vlada je samo sredstvo kojim se fede-
ralne znaCajke druStva izrazavaju i zastiCuju. Prema Livingstonu
»federalizam je funkcija drustava, a ne ustava. Federalni ustav, fe-
deralna vlada i federalno dru$tvo su razlicite stvari i svaka od njih
dozvoljava beskonatne razliCitosti«.”® Pojam »federalno druStvo«
zapravo naznacuje spektar druStvenih razliCitosti razliCitih vrsta unu-
tar drustva (ili drustava) koje proizvode federalizam. To mogu biti
razlike koje proizlaze iz gospodarskih interesa, religije, rasne pri-

51 Vidi A. Stepan, Federalism and Democracy: Beyond the U.S. Model, Journal of De-
mocracy, Vol. 10, No. 4, 1999, str. 19-34. Stepanova podjela znatno korespondira s
Lenaertsovom podjelom na integrativni i devolutivni federalizam.

2. Montesquieu o federalnoj republici govori kao o »druStvu drustava«.

% William S. Livingston, Federalism and Constitutional Change, Clarendon Press,
Oxford, 1956., str. 4.
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padnosti, nacionalnosti, jezika, razliCitosti u veliCini, prostranosti,
razlikama u povijesnom naslijedu, ranijem postojanju kao odvojenih
kolonija ili drzava, razliCitosti druStvenih i politickih institucija itd.
Ono $§to je posebno vaZzno, zapravo S§to je uvjet za formiranje fede-
ralnog sustava, jest da te razlic¢itosti budu rasporedene u druStvu tako
da su teritorijalno grupirane. Kada su druStvene razliCitosti terito-
rijalno grupirane, druStvo ¢e biti federalno. Livingstonova definicija
federalnog druStva korespondira s kasnijim konceptima »neskladnih
federacija« 1 simetriji 1 asimetriji kao krucijalnim elementima fede-
ralizma.>*

TeSko je unaprijed reci koliko je teritorijalno grupiranih razlici-
tosti potrebno da se sa sigurnoS¢u moze tvrditi da je rijec o »fede-
ralnom druStvu, ali Sto ih je viSe, to se razmjerno povecava stu-
panj federalizacije druStva. Jednako tako, neke razli¢itosti mogu
biti vazne u trenutku stvaranja federalnog sustava, a poslije ¢e im
opadati vaZznost (povijesno naslijede, gospodarske razlike, prostor-

3 Federacije koje proizlaze iz teritorijaliziranoga federalnog drustva Arend Lijphart je na-

zvao »neskladnim federacijama« (incongruent federations), tj. takvim federalnim rezi-
mima u kojima su etnicke i druge forme kulturalnih sli¢nosti ve¢e unutar konstitutivnih
jedinica federacije, nego izvan njih. Skladnost ili kongruentnost reflektira paralelnost u
etnickom ili kulturalnom sastavu stanovni$tva konstitutivnih jedinica i federacije kao
cjeline, neskladnost ili nekongruentnost podrazumijeva razlike omedene granicama fe-
deralnih jedinica (A. Lijphart, Democracies: Patterns of Majoritarian and Consensus
Government in Twenty-One Countries, Yale University Press, New Haven, 1984., str.
179-83). Lijphart je svoju analizu zasnovao na ranijoj teoretskoj elaboraciji Charlesa
Tarltona o simetriji i asimetriji kao elementima federalizma. Tarlton polazi od toga da
federalni odnos znaci nesSto razlicito za svaku federalnu jedinicu u sustavu. Kulturalni,
gospodarski, socijalni i politicki cCimbenici zajedno proizvode varijacije u simbiotickoj
vezi izmedu pojedinih drzava i sustava. U tom smislu simetrija je razina sukladnosti i
zajednickosti u odnosima svake pojedine politicke jedinice u sustavu, i to kako prema
sustavu u cjelini, tako i prema ostalim politickim jedinicama. Sto je federalni sustav
viSe karakteriziran harmoni¢nim skupom drZzava koje imaju ople znacajke federalne
nacije, to Ce biti veca simetricnost tog federalizma i obratno. Tarlton zakljucuje kako bi
simetricni federalni sustav bio suocen s viSe razlicitih pravnih, politi¢kih i gospodarskih
problema nego asimetri¢ni. Sto je viSa razina simetrije, tj. $to viSe pojedine federalne
jedinice odrazavaju karakter cjeline, veca je vjerojatnost da ¢e federalizam biti pogodan
oblik organizacije drzave i obratno. Kada je sustav vrlo asimetrican (ili neskladan) u
svojim podsustavima, smatra Tarlton, teSko da e se razviti harmonican federalni sustav
(C. Tarlton, Symmetry and Asymmetry as Elements of Federalism: A Theorethical Spe-
culation, Journal of Politics, Vol. 27, No. 4, 1965., 867-9).
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ne udaljenosti, razlike u veliCini i broju stanovnika itd.) pa to moZe
voditi druStvu koje ¢e progresivno biti sve manje federalno. Druge
pak razlike mogu zadrZati trajnu prisutnost i tamo gdje su prisutne
vjerojatno Ce druStvo zadrzati federalnu kvalitetu. Mislimo ovdje
ponajprije na razliCitosti koje se odnose na nacionalnost, rasu, vjeru
i jezik. No, Livingston ni tada, a ni poslije nije podrobnije analizirao
uzroke koji pridonose federalnoj kvaliteti nekog drustva. Nama je
danas jasno, pola stoljeca kasnije, uzimajuci u obzir u meduvremenu
bogato iskustvo federalnih drzava, da su odredene razlicitosti mnogo
vaznije za obiljezavanje nekog drustva kao federalnog. To su po-
najprije one koje su trajnoga karaktera — nacionalnost, rasa, vjera i
jezik te one koje su s njima povezane (civilizacijsko, odnosno po-
vijesno naslijede). Pritom ne Zelimo umanjiti vaznost nekih drugih
razlicitosti, koje se takoder mogu nac¢i u prvom planu, iako rijetko
same za sebe (npr. suprotstavljeni gospodarski interesi).

Livingstonovo izlaganje druStvenih razliCitosti, koje determiniraju
stupanj federalizacije odredenog druStva, vodi nas do dviju znaCajnih
tvrdnji. Prva je da odredeno druStvo, ovisno o tome koliko je ono
»federalno«, zahtijeva sukladno tome, kako ¢e to nazvati Livingston,
odredeni niz instrumenata (instrumentality) »radi izrazavanja i zaStite
razlicitosti u tom federalnom dru$tvu«. Za njega taj pojam obuhvaca
ne samo razliCite ustavne oblike, institucije, ustavne odredbe, vec i
nacin na koji ustav i njegove institucije djeluju.” Tipi¢ni instrumenti
stoga obuhvacaju pisani ustav, formalnu distribuciju ovlasti, usta-
vnu interpretaciju, predstavni§tvo u zakonodavnom tijelu, dvojno
gradanstvo, federalnu izvrSnu vlast, nacCin ustavne promjene itd. Rekli
bismo da postoji uzro¢ni odnos izmedu federalizma i njegova instru-
mentarija, odnosno »federalnog druStva« i instrumenata predvidenih
1 osmiSljenih ustavom da bi se to druStvo zastitilo. Zbog toga ne po-
stoji jedan jedinstveni obrazac, odnosno model federalnog sustava,
vec on varira s obzirom na Siroki spektar mogucih razliCitosti svakog
»federalnog drusStva«.

NaSa druga tvrdnja, koja proizlazi neposredno iz prve, govori da su
razlicita promatranja federalne kvalitete drustva od samog nastanka

55 Livingston, Federalism and Constitutional Change, str. 6-7.
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suvremenog federalizma u Americi dovela do nastanka razlicitih fe-
deralnih modela i oStrih suprotstavljanja unutar federalne teorije oko
fundamentalnih pitanja, kao Sto su: na kakvu temelju pociva federalni
savez —da li na ugovoru drZzava ili naroda, tko su subjekti saveza, gdje
pociva suverenost u federalnom savezu, tko je prema ustavu nadleZan
da tumaci njegove odredbe, kako treba rjeSavati ustavne sporove i
kakva je uloga drzava u njima, kako utvrditi doseg federalnih zako-
nodavnih ovlasti i kako ih razgranic€iti od drzavnih, kako osigurati da
federalna vlada ne zadire u drzavnu vlast i kako osigurati da drzave ne
ometaju provedbu federalnih zakona, da li je federalni savez trajan i
neopoziv ili se moZe raskinuti itd. Stoga se o federalnoj teoriji moze
govoriti, s obzirom na razlicite odgovore koji se daju na postavljena
pitanja, kao Sto ¢e to zgodno kazati jedan analiticar, kao o »$irokoj
crkvi« u kojoj postoje brojne sekte.*

Svojedobno je Edward McWhinney iznio zanimljivu klasifikaciju
razlicitih ustavnih federalnih sustava, imajuci u vidu jesu li oni ka-
rakterizirani centripetalnim ili centrifugalnim tendencijama u smislu
efektivnog lociranja politickog odlucivanja u sredi$njoj (federalnoj)
ili drzavnim vladama. Tako Ce ustavni sustav karakteriziran centri-
petalnim tendencijama nazvati »monistickim federalizmome, a onaj
karakteriziran centrifugalnim tendencijama »pluralistickim federa-
lizmom«. McWhinney na primjeru kanadskog federalnog sustava
uocava i »dualni federalizam«, koji se izrazava kroz posebnu ulogu
pokrajine Quebec u tom sustavu. Promatraju¢i americku ustavnu
povijest McWhinney preslikava svoju klasifikaciju na nacin da je
monisticki federalizam, u kojem je nacija dominantna u odnosu pre-
ma drzavama »Marshalovski« (prema vrhovnom sucu koji je najvise
ucinio u prakticnom i teorijskim smislu da nacija bude vrhovna
nad drzavama).’’ Pluralisticki federalni sustav je po svom obiljezju

% Jeffrey Kahn, Federalism, Democratization and the Rule of Law in Russia, Oxford

University Press, Oxford, 2005., str. 20.

Sljedbenici »Marshalovskog federalizma« (centralisticki, nacionalni federalizam) bili
bi Hamilton (3to se sudbenog osvrta tice on bi prije bio pretecom), Webster, Story te
konatno Lincoln. Marshalovski federalizam podrazumijeva sljedeca nacela: dvojna su-
verenost (federacije i drzava), postoji neposredan odnos federalne ili nacionalne vlade
i gradana federacije, vrhovnost federalne ili nacionalne vlade nad drzavama u okviru
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»Jeffersonijanskix, i karakterizira ga nepovjerenje prema sredi$njoj
vlasti. I konacno, postoji »Calhounijanski federalizam« koji inzistira
na regionalnom samoodredenju pa i na ustrb nacionalnog interesa.*®
Za taj model federalizam nije nacin kako stvoriti jednu jedinstvenu,
suverenu 1 svemocnu naciju, veC ponajprije kako zajamciti da unutar
Jjednog federalnog okvira i nadalje egzistiraju, s bitnim pravimaiovla-
stima, konstitutivne Clanice saveza koje su svojom suverenom voljom
stvorile federalni savez. Taj federalizam je, u institucionalnom smislu,
najblizi konfederaciji, a teorijski doktrini drzavnih prava. On Ce se
uvijek poistovjecCivati s partikularnim interesima pojedinih drzava, a
ne onim »federalne nacije«, sa suvereno$¢u drzave nasuprot nacije s
razli¢itim modalitetima drzavnih suprotstavljanja politici federalne
vlade (poput interpozicije ili nulifikacije), s trazenjem konsenzusa
izmedu federalnih drzava u odlu¢ivanju o zajedni¢kim pitanjima®,
pravom veta svake drzave u okviru saveza radi zastite svojih vitalnih
interesa® i kona¢no, s isticanjem ultimativnog prava svake ¢lanice na
odcjepljenje od federalnog saveza.

Naravno, za McWhinneyja nije rije¢ o apsolutnim i rigidnim klasi-
fikacijama gdje se svaki federalni sustav moze jednostavno uvrstiti u
ovu ili onu vrstu, ali prema svom naglasku i usmjerenju svaki federalni
sustav blizi je odredenom tipu federalizma.®!

njenih ustavnih ovlasti, federalna vlada putem svojeg sudbenog ogranka u kona¢nom
odlucuje o dosegu svojih ovlasti, drzave nemaju pravo na odcjepljenje.
»Calhounijanski federalizam« zapravo je sinonim za bogatu tradiciju drzavnopravaske
misli u Sjedinjenim DrZzavama prve polovice 19. stoljeca.

Valja posebno naznaciti Calhounovu doktrinu suglasnih veéina (concurrent majorities).
Ta doktrina pretpostavlja da je svako drustvo ili nacija podijeljeno unutar sebe u za-
jednice koje imaju razlicite interese, a u ameri¢kom federalnom savezu koncept polazi
od drzava kao takvih zajednica. Vlada prema tom konceptu moze djelovati samo na
temelju suglasja ili konsenzusa tih zajednica.

Veto je zapravo krucijalni segment Calhounova ustavnog aranzmana i najvazniji in-
strument koji drzavama kao konstitutivnim dijelovima federalnog saveza daje ustavno
pravo da blokiraju odluke vlade koje su protivne njihovim temeljnim interesima, a koje
prema njihovu misljenju krSe izvornu »federalnu pogodbu« koju su drzave sklopile
medusobno.

Vidi Edward McWhinney, Comparative Federalism: States’ Rights and National Power,
2. izdanje, University of Toronto Press, Toronto, 1965., str. 16—17.
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I federalizam u bivSoj Jugoslaviji i u suvremenoj Europskoj uniji po

svom temeljnom obrascu najvise odgovaraju onome $to je McWhinney
okarakterizirao kao »Calhounijanski federalizam«, prema teoreticaru
koji je drzavnopravnu teoriju americke federacije doveo do njezina
vrhunca.®

Zajednicka federalna nacela jugoslavenske federacije i
Europske unije

Ono Sto drzimo da spaja naizgled dva vrlo razlicita federalna su-

stava — jugoslavenski i onaj Europske unije — je sljedece:

1.

2.

federalno (pluralno) drustvo polazna je osnova za konstituiranje
federalnog sustava,

konstitutivni akt federalnog saveza (ustav ili »ustav«) promatra
se kao ugovor suverenih drzava, koje svoju izvornu drzavnost i
suverenost zadrzavaju i ne prenose na savez ni djelomic¢no, niti u
cijelosti,

. konstitutivni akt federalnog saveza (ustav ili »ustav«) donosi se i

mijenja iskljucivo jednoglasnoScu svih drzava Clanica,

. Institucije federalne vlade ne promatraju se kao zasebni subjekt

federalnog sustava, s posebnim individualitetom i suvereno$cu,
veC su u svemu subordinirane drzavama ¢lanicama kao konstitu-
tivnim dijelovima federalnog saveza,

. drzave Clanice zastupljene su $to je moguce ravnomjernije u svim

znacajnim institucijama federalnog saveza,

. federalna vlada ne djeluje prinudnim sredstvima, veC prije svega

uvjeravanjem i trazenjem suglasnosti i dogovora federalnih jedi-
nica,

62

O Calhounovoj teoriji federalizma i njenoj suvremenoj recepciji vidi u nas Robert Po-
dolnjak, Teorija federalizma Johna C. Calhouna: Znacenje i suvremena relevantnost
doktrine suglasnih vecina i doktrine drZavnih prava, doktorska disertacija, Pravni fa-
kultet u Osijeku, 2001. i Mario Jelusi¢, Razvoj konfederalistickih stremljenja u SAD i
konfederalisticka koncepcija Johna Caldwella Calhouna, Zbornik Pravnog fakulteta
u Zagrebu, Vol. 42, br. 5-6, 1992., str. 843-854. Cjelovitu eksplikaciju Calhounove
politicke teorije vidi u August O. Spain, The Political Theory of John C. Calhoun, Bo-
okman Associates, New York, 1951., posebno str. 129-223.
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7. u federalnom odlucivanju ne moZe se dopustiti majorizacija je-
dnih na racun drugih federalnih jedinica, Sto treba onemoguciti
donosenjem zakona kvalificiranom velinom ili pravom veta
drZzava Clanica,

8. drzave Clanice saveza zadrzavaju, svaka za sebe, pravo istupanja
1Z saveza.

BivSu Jugoslaviju 1 danaSnju Europsku uniju moZe se promatrati
kao federalna druStva par excellence. RazliCitosti prisutne unutar bivse
Jugoslavije bile su vrlo izrazene, ali 1 teritorijalno tako rasporedene
da su stvarale snaZne poklapajuce raskole, koji su i§li granicama
jugoslavenskih federalnih jedinica. Medu njima su najvazniji bili
gospodarski (jugoslavenski sjever i jug), civilizacijsko-povijesni (ju-
goslavenski istok i zapad), religijski (katoli¢ko-pravoslavni, odnosno
krS¢ansko-islamski), jezi¢ni te nacionalni. U nekim zemljama bio bi
dovoljan i jedan od navedenih (najceSce religijski ili jezi¢ni) raskola
da izazove snaZne potrese i destabilizira drzavu, no toliko raskola
koliko je bilo prisutno na jugoslavenskom prostoru svjedoci o vrlo
heterogenom, pluralnom druStvu. Za takvo, posluZimo se Livingsto-
novim terminom, »federalno druStvo« teSko je bilo naci prikladan niz
instrumenata »radi izrazavanja 1 zasStite razlicitosti u tom federalnom
druStvu«. U tom smislu svjedoce i svojedobne rijeci povjesnicara
DusSana BilandZi¢a: »Kakav god model napravimo, dio Jugoslavije
smatra da mu je namjeStena "Prokrustova postelja’ i zbog toga se buni
protiv tog modela. Uspostavi$ centralizam, bune se neki, uspostavis
konfederaciju, bune se drugi, uspostavis$ trzisSni mehanizam, bune se
treéi.«®

Europsku uniju mozemo takoder promatrati kao »federalno
druStvo«. S obzirom na njene izvorne i najvaznije ovlasti, najvece
razlike su one koje se odnose na razliCite gospodarske interese te
razliCite druStveno-ekonomske i socijalne modele unutar pojedinih
drzava. Te razlike su bile znaCajne i u doba kada je EU imala znatno
manje drzava ¢lanica koje su, uostalom, pripadale istom zapadnoeu-
ropskom civilizacijskom krugu, te su uvjetovale od samog stvaranja

% Osmica, 29. XI. 1988.
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EZ primjereni niz instrumenata radi izrazavanja i zaStite razliCitosti
drzava Clanica.

Koji su to, dakle, najvazniji instrumenti koji su, kako u jugosla-
venskom tako i u slu¢aju Europske unije, trebali sluZiti izrazavanju i
zastiti razliCitosti drzava Clanica?

Suverenost republika, njihovo pravo na samoodredenje, konsen-
zualno odlucivanje 1 sporazumijevanje, zaStita interesa svih konsti-
tutivnih dijelova putem veto-moci 1 paritetno predstavni$tvo u svim
federalnim institucijama bili su u osnovi koncepcije jugoslavenskog
federalizma iz 1971. 1 1974. godine. Jugoslavenska je federacija po
naSem misljenju viSe nego bilo koja druga zemlja institucionalno
fiksirala klju¢ne elemente koncepcije Calhounova konfederalnog,
drzavnopravnog federalizma i doktrine suglasnih vecina, iako mnoge
njegove postavke nisu nikada prihvatili pojedini protagonisti bivse fe-
deralne drzave. U velikoj mjeri te iste postavke Calhounove federalne
teorije nalazimo ozbiljene i u federalnom sustavu Europske unije.*

% O utjecaju Calhounove teorije federalizma na europske rasprave o prirodi polititke

organizacije EU, ali iz jedne drukcije perspektive, vidi Larry Cata Backer, The Extra-
National State: American Confederate Federalism and the European Union, The Co-
lumbia Journal of European Law, Vol. 7, No. 2, Spring 2001., str. 173-240. No, za
razliku od teze ovog rada, Backer tek marginalno navodi (str. 236) da je Calhounovo
nacelo suglasnih vecina ve¢ prisutno unutar politi¢kih institucija europskih zajednica
i to »u pravilima glasovanja putem kvalificirane ve¢ine u Europskom vijeCu«. Pritom
Backer ¢ini dvostruku pogresku. Prva se ogleda u tome Sto ¢lanak 205. Ugovora o EZ
(koji on navodi) govori o kvalificiranoj veCini kojom odlucuje VijeCe ministara, a ne
Europsko vijece, jer ono u pravilu odlu¢uje konsenzusom. Druga je pogreska ta Sto
Calhounovo nacelo »suglasnih veéina« prije treba traziti u pravilu veta i trazenja kon-
senzusa u odlu¢ivanju Vije¢a ministara, a ne u odlu¢ivanju putem kvalificirane vecine.
Backer se u svom radu bavi Calhounovom i opéenito drzavnopravaskom misli prve
polovice 19. stoljeca i njihovim inzistiranjem na razli¢itim modalitetima otpora fede-
ralnoj vladi (putem drzavne interpozicije, nulifikacije, osporavanja i neizvrSavanja pre-
suda Vrhovnog suda), ¢ije suvremene pandane nalazi u pojedinim drzavama Europske
unije. Priznajem da postoje znacajne slicnosti u Calhounovim elaboracijama drzavnog
suprotstavljanja aktima federalne vlade ili presudama federalnih sudova sa stajaliStima
koja su se javila nakon prihva¢anja Ugovora iz Maastrichta u nekim europskim drzava-
ma, narocito kod njihovih ustavnih sudova. No, taj aspekt Calhounove relevantnosti u
suvremenoj Europskoj uniji nije predmet ovog rada.
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Federalni savez kao ugovor republika, odnosno drZava

Polazimo od nacelnog stajaliSta da je federalni savez, u svom
izvoru, uvijek jedan dogovor, sporazum, a u pravnom smislu jedan
ugovor pristupajucih drzava, federalnih partnera. Bez obzira nazivamo
li ga ugovorom, ugovornim ustavom (»contractual« constitution)®
ili ustavnim ugovorom (constitutional compact), kako je Madison
definirao americki federalni ustav,’® povijesno je pogresno stajaliste
danas ortodoksnog ili autenticnog federalizma da je pravni temel]
konfederacije medunarodni ugovor, a federacije ustav. U pozadini
stajaliSta da je temeljni akt federacije ustav uvijek je nastojanje da se
pravna priroda federacije konceptualno poveZze s drzavnoscu fede-
ralnog saveza, a ne federalnih sastavnica te da se promatrajuci ustav
kao temeljni druStveni ugovor naroda kao skupa pojedinaca prikrije
izvorna bit federalnog ugovora kao ugovora teritorijalnih politickih
zajednica, a ne pojedinaca.

Utjecaj Calhounove ugovorne koncepcije federalnog saveza lako
Jje prepoznati u sukobljavanju zagovaratelja razlicitih federalnih kon-

% Pravni temelj federacije je, kako kaze Heidrun Abromeit, »jedan ugovor medunarodnog

prava ili 'ugovorni’ ustav, tj. ustav koji se interpretira kao »drustveni ugovor« izmedu
jednakih partnera, a to su teritorijalne jedinice koje inicijalno daju svoj pristanak za stva-
ranje federalnog saveza i svaka kasnija revizija tog pravnog temelja zahtijeva njihovu
ponovnu suglasnost. Vidi H. Abromeit, Contours of a European Federation, str. 4.

Istu postavku iznosi Carl Schmitt: »Savezni ugovor (Bundesvertrag) je jedan ugovor
posebne vrste, tj. ustavni ugovor (Verfassungsvertrag). Njegovo zakljuCivanje je akt
ustavotvorne vlasti. Njegov sadrzaj je istovremeno sadrzaj saveznog ustava i sastavni
dio ustava svake drzave Clanice«. Vidi C. Schmitt, Verfassungslehre, 9. izdanje, Dun-
cker & Humblot, Berlin, 2003., str. 368.

Potkraj zivota Madison ¢e na sljedeci nacin izloziti svoje glediste o karakteru americkog
Ustava: »Fundamentalna je greska pretpostaviti da su drzavne vlade stranke u ustavnom
ugovoru, iz kojeg je proizasla vlada SAD...Stvarne stranke ustavnog ugovora SAD-a
su drZave —tj. njihov narod u svom suverenom svojstvu i jedino on, kako je deklarirano
u Rezolucijama iz 1798. i tako objas$njeno u Izvjes¢u iz 1799. Vidi J. Madison, Outline,
Philip Kurland i Ralph Lerner ed., The Founders’ Constitution, Vol. 1, Liberty Fund,
Indianapolis, 2000., str. 238. Detaljnije o0 Madisonovu shvacanju americkog Ustava kao
ustavnog ugovora vidi Rezolucije drzave Virginije iz 1798. godine (u Henry Commager
ed., Documents of American History, Vol. 1, Prentice Hall, Englewood Cliffs NJ, 1974.,
str. 183) i Izvjesce o rezolucijama Virginije (vidi Marvin Meyers ed., The Mind of the
Founder: Sources of the Political Thought of James Madison, University Press of New
England, Hanover NH, 1981., str. 229-273).
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cepcija glede nastanka jugoslavenske federacije, tj. je li ona nastala
udruzivanjem nezavisnih drzava ili transformacijom unitarne drzave
u federaciju. U pozadini spora bilo je pitanje je li jugoslavenski fede-
ralni savez rezultat svojevrsnog ugovora pojedinih naroda i njihovih
republika, koji se upravo zbog toga moze jednoga dana i raskinuti,
ili ne.

Stav, koji je bio dominantan u Sloveniji 1 Hrvatskoj, polazio je
od toga da su u narodnooslobodilaCkom ratu stvorene republike,
formirane kao federalne jedinice sa samostalnom drzavno$cu, na
temelju akata koji su temelj njihova samostalnog drzavnopravnog
postojanja. Odluke AVNOJ-a u tom smislu treba shvatiti kao osnovni
ugovor jugoslavenskih naroda, a sve kasnije ustave kao ustavnopravne
dogovore republika i pokrajina.

Koji su to elementi drzavnosti republika prije stvaranja federa-
cije? Oni su sadrZzani u izgradnji drzavne strukture vlasti u pojedinim
republikama, u vojnoj organizaciji i odlukama legitimnih organa
u pojedinim republikama o pristupanju federaciji. Tako npr. Ciril
Ribici¢ smatra odluke Kocevskoga sabora iz listopada 1943. godine
odlukama drzavnopravnog karaktera.®” Za federaciju su se, prije AV-
NOJ-a, izjasnili legitimni predstavnici viSe naroda pa, kako primjecuje
Janko Pleterski, »bilo bi neozbiljno prihvatiti stav da je federacija u
Jugoslaviji stvorena tek odlukama AVNOJ-a, odozgo prema dolje«.®
Stoga je porijeklo federacije i njeno utemeljenje u republikama — one
su primarne tvorevine, a federacija je sekundarna.®

Srpski povjesnicari, politolozi i pravnici zastupat ¢e uvijek su-
protnu tezu. U tom Ce smislu Dobrica Cosi¢ pisati kako »Zivimo u
drzavi u kojoj odavno nismo suglasni ni kada je stvorena, ni zasto
je stvorena, ni kako dalje da postoji. Za svetsku, evropsku i srpsku
istoriju Jugoslavija postoji od 1918. godine. Za vecinu ili za skoro
sve ostale jugoslavenske nacije 1 nacionalne manjine Jugoslavija je

¢ Ciril Ribi¢i¢ i Zdravko Tomac, Ustavne promjene, Porodica i domacinstvo, Zagreb,

1988., str. 56.

Janko Pleterski, Nacije, Jugoslavija, revolucija, Komunist, Beograd, 1988., str. 461.
Ivan Kristan, Sustina i osobenosti jugoslavenske federacije, Medunarodna politika,
Beograd, br. 711 od 16. XI. 1979., str. 5.
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stvorena 1943. i to u Jajcu, a za neke tek na Brionima 1974. godi-
ne«.”” Prof. Gavro Perazic je 1989. godine, na sjednici Ustavnog suda
Jugoslavije, rekao kako je pogresno shvacanje da je na 2. zasjedanju
AVNOJ-a stvorena neka nova Jugoslavija: »Mi smo tada, sa stanovista
medunarodnog prava, samo reafirmirali ve¢ postojecu, te zato odluka
u tom dijelu nema konstitutivni ve¢ deklaratorni karakter. Jugoslavija
kao zajednica kontinuirano postoji, $to ¢e dalja drzavno-pravna iz-
gradnja samo potvrditi«.”! Prema tom razmisljanju, a kako se vidi iz
prethodnog navoda, u Srbiji se smatralo kako jugoslavenska federacija
nije stvorena ugovorom nezavisnih drzava ili republika, ve¢ ustav-
nom transformacijom jedne unitarne drzave (Kraljevine Jugoslavije)
u federativnu.

Implikacije ovih suprotstavljenih gledi$ta svakako su bile
dalekoseZne. Dok se na jednoj strani inzistiralo na ugovornoj dimenziji
Ustava sklopljenog izmedu pojedinih drzava, na drugoj se odbaciva-
lo postojanje ranije drzavnosti sastavnih dijelova federacije. Prema
jednom misljenju, republike su suvereno odlucile stvoriti federaciju,
prema drugom, suverenost je s ranije unitarne drzave presla direkt-
no na federaciju. Upravo polazeci od jednog ili drugog shvacanja o
nastanku jugoslavenske federacije, razliCito se tumacila mogucnost
odcjepljenja jedne ili vise republika.” Tako je veC prije spomenuti
prof. PeraziC, a povodom razmatranja slovenskih amandmana prosinca
1989. godine, na temelju tog unitarnog koncepta radanja federacije
zakljucio kako »otvarati sada treCoj generaciji Slovenaca ustavno-pra-
vnu mogucnost da optiraju za nesto drugo, kao na primjer odcjepljenje
i sli¢no, ¢ak i jezickim tumacenjem avnojevskih odluka, duboko
je njima suprotno«.”” Temelj shvaanja o utroSenom, ugaSenom ili

™ Dobrica Cosi¢, ObrazloZenje predloga, Knjizevne novine, Beograd, br. 751 od

1.IV. 1988., str. 5.

' Vjesnik, 25. XII. 1989.

2 Kako ée napisati slovenski profesor ustavnog prava Ciril RibiC¢i¢: »beogradska ustavno-
pravna Skola protivila se svim onim elementima ustavnog uredenja iz 1974. godine za
koje je smatrala da su preuzeti iz konfederalizma« (C. Ribici¢, Geneza jedne zablude:
Ustavnopravna analiza nastanka i djelovanja Hrvatske zajednice Herceg-Bosne, Na-
klada Jesenski i Turk, Zagreb, 2000., str. 41).

" Vjesnik, 25. XII. 1989.
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konzumiranom pravu na odcjepljenje srpski autori su nalazili u tome
da Ustav ne potvrduje u svojim normama pravo na odcjepljenje i §to
smisao formulacije o samoopredjeljenju do odcjepljenja u nacelima
Ustava opisuje dogadaj ujedinjenja, a ne propisuje normu, te da nije
predviden nikakav postupak za promjenu granica Jugoslavije.”* Hrvat-
ski 1 slovenski autori inzistirat e na tome da se pravo na odcjepljenje
nikako ne moze smatrati »potroSenim pravom«.”” Ako je federacija
dobrovoljna zajednica, a drugacija ne moze biti, onda je logitno i
dobra volja svake ¢lanice da li ¢e u njoj ostati ili ne.”® Kod realizacije
Ustava iz 1946. godine, kako Ce podsjetiti DuSan BilandZi¢, vodena je
rasprava o pravu na odcjepljenje ¢lanica federacije i premda je veCina
u raspravi tumacila da je to pravo odlukama AVNOJ-a iscrpljeno,
Kardelj se maksimalno zaloZio da to pravo ude u ¢lanak 1. Ustava.”
Ocita je bliskost polemika o ugovornoj teoriji federalnog saveza i

™ Akademik Radomir Luki¢ konstatirat ¢e da se u Sloveniji i Hrvatskoj brka prirodno i

pozitivno ili drzavno pravo. Pravo na odcjepljenje, po njemu, spominje se u Ustavu u
pro$lom vremenu i opisuje kako su ga jugoslavenski narodi iskoristili u pro$losti kao
svoje prirodno pravo, a da je to pravo ostalo u Ustavu, ono bi moralo biti operaciona-
lizirano, moralo bi biti propisano kako se to pravo moze ostvariti, a ono se nigdje ne
spominje, osim u uvodnom dijelu Ustava (R. Luki¢, Rezime rasprave o ustavnim prome-
nama na tribini “Dijalozi”, Knjizevne novine, Beograd, br. 751 od 1. IV. 1988., str. 9).
Niz srpskih autora ¢e nemogucnost jednostranog odcjepljenja potkrepljivati ustavnom
odredbom (Clanak 5.) o nepromjenjivosti granica SFRJ bez suglasnosti svih republika
i pokrajina, jer odcjepljenje, logi¢no, mijenja granicu zemlje. Pravo na odcjepljenje
nastojalo se onemoguciti i na taj nacin Sto se tvrdilo da ga je moguce izvrsiti samo
nakon prethodne redefinicije postoje¢ih granica federalnih jedinica, koje su, po tom
shvacanju, samo administrativne, a ne drzavne.

Vidi posebno Zvonko Leroti¢, Nepotroseno pravo, Danas, 8. III. 1988.; Ivan Urbancic,
Jugoslavenska nacionalisticka kriza i Slovenci u perspektivi kraja nacije, Nova revija,
br. 57/88.

Calhoun je ucio da federalni savez, po svojoj prirodi, mora pocivati na dobrovoljnoj
suglasnosti svih njegovih ¢lanica. Ne moZe se ni u kojem slucaju prihvatiti postavka
— odgovarat ¢e Calhoun na Jacksonovu prijetnju uporabe federalne vojske u vrijeme
sukoba JuZne Caroline i federalne vlade — da »Unija mora biti oCuvana, bez obzira na
sredstva«. Apsurdno je savez stvoren suglasno$c¢u i pristankom sviju odrzavati silom,
jer je to potpuno suprotno prirodi federalne vlade: »Vi ne mozete drzati drzave ujedi-
njene u njihovim ustavnim i federalnim svezama putem sile: Sila moZze, doista, drzati
dijelove zajedno, ali takav savez bio bi savez izmedu gospodara i roba — jedan savez
iznudivanja na jednoj i bespogovorne poslu$nosti na drugoj strani«. Vidi J. C. Calhoun,
Speech on the Force Bill, u Union and Liberty, str. 436.

T Veternji list, 28-30. XI. 1988.
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pravu na odcjepljenje koje su vodene u bivsoj Jugoslaviji i polemika
izmedu pobornika drzavnopravaske i nacionalne teorije u americkoj
povijesti prije (ali i poslije) izbijanja Gradanskog rata.

Evidentno je da kada odredeni federalni sustav potresaju kri-
ze, koje su rezultat sukoba izmedu pojedinih Clanica zbog teZnji
za dominacijom ili majorizacijom, zbog nastojanja da se ponisti ili
izmjeni izvorna federalna pogodba, 1 kada nestaje medusobno po-
vjerenje izmedu Clanica saveza, doktrina drzavnih prava pojavljuje
se kao logi¢no uporiSte obrane prava manjine u federalnom savezu
— ta manjina Ce inzistirati na svojoj autonomiji i za$titi vitalnih in-
teresa pozivajuéi se na svoja »suverena prava, koja ukljucuju, u
krajnjem, i pravo na odcjepljenje.”® U tom pogledu nema nikakvih
bitnih razlika izmedu polemike i sukoba americkih drzava prije i
tijekom Gradanskog rata i suvremenih polemika (a ponegdje i suko-
ba), primjerice, u Kanadi ili biv$oj Jugoslaviji.

Procedura ustavne revizije

Najeklatantniji primjer primjene Calhounove teorije »suglasnih
veCina« u bivsoj jugoslavenskoj federaciji bio je predvideni postupak
ustavne promjene. Amandmanom XXXII iz 1971. godine predvideno
je da o promjeni saveznog ustava odlucuje Savezna skupstina uz su-

8 Patrick Riley je jo§ 1976. godine pisao: »Kada se zna kako se federalizam razvijao, ako

se uocava kako se regionalna autonomija pocela sagledavati u izrazima suverenosti,
onda se moZze razumjeti za$to sredi$nja vlada jednog federalnog sustava moZze Zeljeti
predstaviti kao pobunu ili revoluciju ono $to e regionalna ¢lanica predstaviti kao njeno
’legalno pravo’ kao ’suverene’ vlasti...NiSta od toga nije iznenadujuce — to se dogodilo
na usporediv nacin tijekom ameri¢kog gradanskog rata i Svicarskog sonderbund rata
— ali pokazuje nesto u svezi nestalna karaktera federalizma. U kriznim situacijama u fe-
deralnim sustavima ideje iz medunarodnih odnosa, koje su u samom srcu federalizma,
nastoje izbiti na povrSinu« (P. Riley, Three 17" Century German Theorists of Federa-
lism: Althusius, Hugo and Leibniz, Publius, Vol. 6, No. 3, 1976., str. 40. Cinjenica je,
koju Riley ispravno uocava, a sva kasnija odcjepljenja potvrduju, da u gradanskim ra-
tovima drzave koje se Zele odcijepiti od federalnog sustava nastoje, u pravilu, utemeljiti
pravo na odcjepljenje kao svoje suvereno pravo (polazeci od suverenosti nacije, ranije
drZzavnosti, prava na samoopredjeljenje naroda itd.), ono Sto srediSnja vlada naziva po-
bunom.

116



Federalizam u bivsoj Jugoslaviji i Europskoj uniji

glasnost skupsStina svih republika i autonomnih pokrajina (ako se
ureduje i polozaj pokrajina). Cak i za odluku da se pristupi ustav-
noj promjeni, morao je postojati konsenzus svih federalnih jedinica.
Sam prijedlog za promjenu ustava bio je u nadleZnosti Vije¢a naroda
kao federalnog doma (poslije Vijeca republika i pokrajina). Ukoliko
se ne bi postigla suglasnost svih republika i eventualno autonomnih
pokrajina u svezi prijedloga ustavne promjene, taj se prijedlog ne bi
mogao ponovno staviti na dnevni red u roku od godine dana.”
Navedena procedura izmjene saveznog ustava nikada nije prihva-
¢ena u svim republikama, jer se smatrala odstupanjem od nekog
»autenticnog modela federalizma«. Tako su primjerice ustavnopra-
vni teoreticari u Srbiji smatrali da samo konfederalni ugovor, pakt,
pretpostavlja jednoglasni pristanak svih Clanica, a da sve postojece
federacije prihvacaju vecinsko nacelo odluCivanja ustavotvorne vla-
sti pa je Jugoslavija u tom smislu iznimka od pravila.® Stoga ¢e se
u Srbiji zagovarati promjene nacela ustavne revizije na naCin da se
umjesto konsenzusa zahtijeva samo odredena kvalificirana veina
za donoSenje ustavnih promjena. Tako Ce jedan od posljednjih prije-
dloga i¢i za tim da se predloze dva postupka ustavne revizije u od-
nosu na dvije kategorije ustavnih normi. Ustavna nacCela 1 odredbe
bitni za jugoslavensku federaciju (¢iji bi krug bio odreden vrlo re-
striktivno) bili bi mijenjani tako Sto bi se akt Savezne skupStine o
promjeni ustava davao na suglasnost federalnim jedinicama i pritom
bi se zahtijevala suglasnost svih njih (bez pokrajina). Ako bi bilo
koja od federalnih jedinica uskratila suglasnost, akt o promjeni usta-
va iznosio bi se na referendum i traZila bi se odluka vecine gradana
Jugoslavije 1 2/3 federalnih jedinica (¢iju bi volju izrazavali njezini
gradani). Promjena ostalog, najveceg dijela ustavnih normi, vrsila
bi se isklju¢ivo odlukom Savezne skupstine.®' Iako se u prvoj fazi
ustavne revizije polazilo od suglasnosti svih federalnih jedinica, one

" Vidi Ustavni amandmani XX do XLII, Sluzbeni list SFRIJ, br. 29 od 8. srpnja 1971.

8 Vidi Miodrag Jovici¢, Elementi konfederacije u jugoslavenskom federalnom sistemu,
Institut za pravna i druStvena istrazivanja Pravnog fakulteta Ni§, 1986., str. 159.

81 Vidi Miodrag Jovitic, Referendum i trajna federacija, NIN, od 25. VI. 1989.
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koje ne bi dale suglasnost na ustavne promjene imale bi zapravo
samo ovlast suspenzivnog veta, jer bi u drugoj fazi vazilo pravilo
dviju kumulativnih vecina — veCine gradana Citave Jugoslavije i
vecine republika (tj. njih Cetiriju).

Na drugoj strani, izrazito slozena procedura ustavne revizije obraz-
lagala se time da je rije¢ o »dokumentu koji je osnovica zajednickog
zivota naroda 1 narodnosti te njihovih republika i pokrajina (te) mora
biti izraz konsenzusa, a ne bilo kojeg oblika nametanja volje. Savezni
je ustav temelj zajednickog Zivota u federaciji pa ga treba oblikovati
tako da se njime osigura dobrovoljnost udruzivanja i ravnopravnost
svih federalnih jedinica. Svako drugacije rjeSenje omogucilo bi da se
pojedinom narodu ili narodnosti, odnosno republici ili pokrajini mogu
nametati uvjeti pod kojima nisu spremni Zivjeti u zajednickoj savez-
noj drzavi. Zbog toga je prihvacanje osnovnih ekonomskih i politickih
odluka, uz uvjet suglasnosti u federaciji od sudbinskog znacenja, a to
posebno vrijedi za donoSenje i mijenjanje saveznog Ustava.«®?

U bivsoj jugoslavenskoj federaciji nikada nije postignut konsen-
zus, ¢ak ni po temeljnom pitanju na koji nacin mijenjati federalni
ustav — iskljucivo konsenzusom svih federalnih jedinica ili kvalifi-
ciranom ve¢inom koja dopusSta da se ustavne promjene donose i uz
protivljenje nekih federalnih jedinica.

Svojedobno je jedno istraZzivanje pokazalo da je jugoslavenski
ustav, medu svim suvremenim ustavima, bilo najteze mijenjati.*
Ako bismo medu suvremenim federalnim sustavima traZili postupak
ustavne revizije koji je najsli¢niji (po proceduri i tezini) onome bivse
Jugoslavije iz 1971. godine, tada je to zasigurno postupak izmjene
osnivackih ugovora EU/EZ, odnosno danas je to postupak donosenja
Ugovora o uspostavi ustava za Europu.

82 Ciril RibiCi¢ i Zdravko Tomac, Federalizam po mjeri buducnosti, Globus, Zagreb,

1989., str. 80-81.

Racunajuéi tzv.»indeks tezine promjene ustava« za niz suvremenih ustava Donald Lutz
¢e ustanoviti da je taj indeks za bivSu Jugoslaviju iznosio 5.60. Prvi sljedeci ustav po
teZzini promjene bio je americki s indeksom 5.10. Vidi opSirnije D. Lutz, Toward a The-
ory of Constitutional Amendment, u Sanford Levinson ed., Responding to Imperfection:
The Theory and Practice of Constitutional Amendment, Princeton University Press,
Princeton, 1995, str. 237-274.
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Sto se Europske unije tice nesporno je da je ona stvorena ugovo-
rima nezavisnih i suverenih drzava, koje su u potpunosti zadrzale
svoj medunarodnopravni subjektivitet.** Ona je, dakle, stvorenje
drzava, a promjene ugovora mogu se provesti samo jednoglasno$¢u
svih drzava. Svaka drzava ima pravo otkazivanja tog ugovora, tj.
pravo na odcjepljenje, premda to do danas nije formalno zapisano ni
u jednom dokumentu koji bi ratificirale drzave Clanice, a niti se to
pitanje prakticki pojavilo kao rezultat Zelje neke drzave Clanice da
napusti Uniju.® U tom pogledu temeljni ugovori EU i njihove izmje-
ne rezultat su onoga Sto bismo mogli nazvati »savrSenom suglasnom
veCinom« — pristankom svih drzava Clanica, ba$ kao $to je to bio
slucaj u bivSoj Jugoslaviji. Cak i neuspjeh ratifikacije prijedloga eu-
ropskog ustava (odnosno sluzbeno Ugovora o uspostavi ustava za
Europu) nije, barem za sada, doveo do otvaranja mogucnosti da se
ubuduce temeljni, konstitutivni akti EU donose nekom kvalificira-
nom vecinom, umjesto sadas$nje jednoglasnosti.

Kolektivno Predsjednistvo

Promatraju¢i institucionalni okvir federalne Jugoslavije i Eu-
ropske unije® mogu se uoCiti neke znacajne sli¢nosti, koje u ve-

8¢ Nesluzbeni britanski prijedlog novog ustavnog ugovora Unije na Konvenciji o bu-

duénosti Europe, kojeg je radila radna grupa prof. Alana Dashwooda, moZzda najbolje
izrazava sustinu Europske unije. U ¢lanku 1. se kaZe: »Unija e biti uspostavljena kao
ustavni poredak suverenih drzava. Drzave Clanice su izabrale u nekoj mjeri vrSiti za-
jednicki svoju suverenost, putem institucija Unije, pod uvjetima koji su propisani ovim
Ugovorom«. U obrazloZenju stoji da navedena odredba jasno izrazava ideju da prianja-
njem uz Uniju drzave ¢lanice se nisu odrekle svoje suverenosti u cjelini ili djelomi¢no,
one su samo izabrale da »skupe« (pool) odredene aspekte njihove odnosne suverenosti
i da ih vrSe zajednicki putem institucija Unije. Vidi Text of the Draft Constitutional
Treaty of the European Union, CONV 345/01/02 REV 1 od 16. X. 2002., str. 13.

To pravo izrijekom potvrduje i njemacki Ustavni sud u svojoj Maastrichtskoj odluci
(vidi BverfGE 89, 155/190), a ono ¢e prvi put biti izri¢ito navedeno u nacrtu ustav-
nog ugovora koji je izradila Konvencija o budu¢nosti Europe (vidi ¢lanak I-59 Nacrta,
CONYV 850/03 od 18. srpnja 2003.).

U ovom radu bavimo se u prvom redu sada$njom institucionalnom strukturom Europ-
ske unije, a tek ¢emo se povr$no osvrnuti na odredene institucionalne promjene u Eu-
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likoj mjeri korespondiraju s Calhounovim nacelima. Calhoun ¢e u
svojoj teoriji zagovarati »federalnu vladu, kao vladu jedne zajednice
drzava, a ne vladu jedne drzave ili nacije«.®” NajvaZznije institucije
bivse jugoslavenske federacije izvanredno korespondiraju s Calhou-
novim nacelima, a jednako tako, barem za sada i najvaznije insti-
tucije EU, premda je nedavno Michael Burgess rekao kako se EU
»jasno razvija u neSto mnogo viSe vezivajuce 1 regulirajue nego
Calhounova ’zajednica drzava’«.*®

U institucionalnom drzavnom okviru nacelo federalne vlade je-
dne »zajednice drzava« najbolje je bilo izrazeno u PredsjednisStvu
SFRIJ, koje je podsjecalo na Svicarsko Federalno vijece (rotacija,
jednogodis$nji mandat predsjedavajuceg), te u vladi (zapravo Savez-
nom izvr$nom vijecu), u sastavu koje su se nalazili i ¢lanovi birani
suglasno nacelu ravnopravne zastupljenosti republika i odgovarajuce
zastupljenosti autonomnih pokrajina. Nacelo razmjernosti u konstitu-
iranju tijela federalne drzave, bez obzira da li u zakonodavnoj, izvrs$noj
ili sudbenoj sferi, u jugoslavenskom je slucaju zapravo transformirano
u nacelo pariteta i to s takvom dosljednos¢u kakvu je bilo nemoguce
naci u bilo kojem drugom politickom sustavu, osim u EU (odnosno
EZ). Paritet je institucionaliziran u PredsjedniStvu drzave, u SIV-u, u
Skupstini SFRJ (oba vije¢a na naCelu jednake zastupljenosti republika
i odgovarajuce zastupljenosti pokrajina) i njenim radnim tijelima, u
organima savezne uprave i saveznim organizacijama te u Ustavnom
sudu i Vrhovnom sudu.

PredsjedniStvo SFRJ konstituirano je na paritetnoj osnovi Amand-
manom XXXVI iz 1971. To su tijelo izvorno ¢Cinili predsjednici
skupstina republika i autonomnih pokrajina te po dva Clana iz svake

ropskom vijec¢u, Komisiji, Vijecu ministara predvidene Ugovorom o uspostavi Ustava
za Europu, budu¢i da je u ovom trenutku neizvjesna buduénost i konacan izgled tih
promjena zbog nedovrSenog procesa ratifikacije tog ugovora.

J. C. Calhoun, A Discourse on the Constitution and Government, u Union and Liberty:
The Political Philosophy of John C.Calhoun, ed. Ross M. Lence, Liberty Fund, India-
napolis, 1992, str. 82.

M. Burgess, Comparative Federalism: Theory and Practice, Routhledge, London,
2006., str. 203.
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republike i po jedan iz autonomne pokrajine, koje je birala skupStina
republike, odnosno pokrajine (tocka 10.). Istim amandmanom uve-
deno je nacelo rotacije za duznosti predsjednika i potpredsjednika
PredsjedniS$tva i to za razdoblje od jedne godine. Ustavom iz 1974.
godine zadrZan je paritet ali je znaCajno smanjen broj ¢lanova
PredsjedniStva, tako da se ono umjesto 23 sastojalo od 9 ¢lanova
— po jednog predstavnika svake republike 1 autonomne pokrajine te
predsjednika SKJ. Nakon smrti Predsjednika Republike J. Broza - Tita
PredsjedniStvo je u punom smislu rijeci preuzelo sve funkcije kolekti-
vnoga drzavnog poglavara, kojem je ustav povjerio znacajne politicko-
-usmjerivacke i izvrSne duZznosti, medu kojima valja naglasiti ulogu
u uskladivanju zajednickih interesa republika i pokrajina te ulogu u
podrucju vanjske politike, narodne obrane i zaStite ustavnog poretka.
Sve svoje nadleznosti PredsjedniStvo je obavljalo kao kolegijalni
organ, a predsjednik PredsjedniStva bio je samo primus inter pares.*
Ustavom nije bio odreden nacin odlucivanja PredsjedniStva, vec je
bilo propisano samo da ono djeluje na nacelu uskladivanja stavova
svojih Clanova, Sto znaci dogovorom 1 sporazumijevanjem. Federalna
politika u bivSoj Jugoslaviji, kako Ce ocijeniti strani analitiCari, »bila
Jje ovisna o izgradnji konsenzusa tih republickih poslanika, od kojih
je svaki imao veto moc¢«.” Bilo je niz razloga zasto je amandmani-
ma iz 1971. godine uvedeno PredsjedniStvo SFRJ u politicki sustav
bivSe Jugoslavije. Pored konstituiranja organa federacije koji ¢e kao
kolektivni Sef drzave preuzeti funkcije Predsjednika Republike nakon
odlaska J. Broza - Tita s politicke scene, PredsjedniStvo je zami$ljeno
kao tijelo unutar kojeg ¢e se djelotvorno i dogovorno uskladivati sta-
vovi republika i pokrajina.”! U tom smislu Predsjednis$tvo SFRIJ, kao
specifican zajednicki organ republika i pokrajina u federaciji, prije
nego organ same federacije, imalo je sli¢nosti s VijeCem republika i

8 Vidi detaljnije V. Mratovi¢, N. Filipovi¢ i S. Sokol, Ustavno pravo i politicke institucije,

Pravni fakultet Zagreb, 1981., str. 496—499.

C. Skalnik Leff, Democratization and Disintegration in Multinational States: The Bre-
akup of the Communist Federations, World Politics, Vol. 51, January 1999., str. 219.
Vidi opSirnije C. Ribi¢i¢ i Z. Tomac, Federalizam po mjeri buducnosti, str. 62—68.
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pokrajina®, a upravo ta ¢injenica upuéuje na podudarnost tih dvaju
tijela bivse jugoslavenske federacije s dvama najvaznijim tijelima u
kojima su zastupljene drzave ¢lanice EU.

Institucija koja je gotovo replika bivSeg PredsjedniStva SFRJ u
nekom suvremenom federalnom sustavu jest, uz Federalno vijece
u Svicarskoj, svakako Europsko vijeCe, kao kljucni oblikovatel]
Europske unije 1 uz VijeCe ministara najvaznija teritorijalno orga-
nizirana institucija EU, u smislu zaStite interesa drzava Clanica.”
Europsko vijece je od 1975. godine ona institucija koja oblikuje
usmjerenje europskog »ustava« i okvir unutar kojeg se raspravlja
1 dogovara o najvaznijim politickim inicijativama Unije. Paradok-
salno je da ta institucija formalno do sada nije bila dijelom institu-
cionalnog okvira EU i tek se novim Ugovorom o uspostavi Ustava
za Europu predvida kao institucija Unije. Europsko vijeCe se bavi
onim $to Bulmer naziva »konstitutivnom politikom« EU, tj. onim
$to oblikuje njen »ustavni profil«. Pod »konstitutivnom politikom«
podrazumijevaju se vazni sporazumi koji se odnose na sveukupnu
arhitekturu integracije: »formalna ustavna reforma (npr. Jedinstveni
europski akt, Ugovor o Europskoj uniji iz Maastrichta), neformalni
normativni pomaci u ustavnoj praksi (npr. Edinbur$ka deklaracija
o prakti¢noj provedbi principa supsidijarnosti), srednjoro¢ni pake-
ti financijskih reformi i politicke odluke u pripremi za pregovore
o proSirenju EU«.** Europsko vijeCe moZe se smatrati institucijom
same EU jer, prema Ugovoru iz Maastrichta, pokriva sva tri »potpor-
nja« aktivnosti Unije — Europsku zajednicu, koju ¢ine gospodarske i
socijalne aktivnosti EU, utvrdene pojedinim ugovorima, zajednicku
vanjsku i sigurnosnu politiku i suradnju u pravosudu i unutarnjim
pitanjima. Europsko vijeCe moZe se promatrati kao »kontinuirana
Philadelphijska konvencija« EU u kojoj Sefovi drzava i vlada drzava
Clanica nastoje konsenzusom dogovarati temeljne postavke 1 meha-

2 Zdravko Tomac, Odnosi u federaciji i organizacija njenih organa, u Ustavni razvoj

socijalisticke Jugoslavije, Eksportpress, Beograd, 1988., str. 176.

Vidi Simon J. Bulmer, The European Council and the Council of the European Union:
Shapers of a European Confederation, Publius, Vol. 26, No. 4, 1996., str. 17-42.

% Ibid., str. 31.
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nizme integracije Unije, poStivajuci pritom vitalne interese pojedi-
nih drzava, jer to tijelo odlu¢uje putem jednoglasnosti.”®

Europsko vijece Cine Sefovi drzava i vlada drzava Clanica te
predsjednik Europske komisije. Ono dakle nije, kao nekadaSnje
PredsjedniStvo SFRIJ, kolegijalni drzavni poglavar, ali u nizu svojih
funkcija umnogome se priblizava tom tijelu.” Dodirne tocke tih dvaju
tijela su neprijeporne — rijeC je o dvama najviSim tijelima u odno-
snim federalnim sustavima s nizom sli¢nih ovlasti. Dok je u slucaju
PredsjedniStva SFRJ bila vazna njegova politicko-usmjerivacka uloga,
uloga Europskog vijeca inicijalno je zamisljena kao odredivanje op¢ih
strateSkih smjernica i davanje politiCkog poticaja za razvitak Unije
(¢lanak 4. Ugovora o EU). Oba tijela su u svojoj nadleznosti imala
oblikovanje i provedbu vanjske politike. Oba tijela su imala znaCajne
ovlasti u iniciranju ustavne revizije, ali i predlaganja zakona u poje-
dinim podruc¢jima. Frapantna je slicnost bivSeg Predsjedni$tva SFRJ
i Europskog vijeca u njihovu odnosu prema izvr§nom tijelu (koje se
u oba slucaja ne moze smatrati vladom). Dok ¢e bivSe Predsjedni§tvo
imati iskljuCivo pravo predlaganja predsjednika Saveznog izvrSnog

% Tamo gdje je nemoguée postic¢i konsenzus, postoje razliciti oblici »izlaza« za pojedine

drZzave koje ne prihvacaju odredene proklamirane ciljeve integracije i obveze koje pro-
izlaze iz ugovora. Jedna je od znacajki Ugovora iz Maastrichta mogucnost da pojedina
drZzava optira biti izvan primjene pojedinih pravila i odluka EU. U vaZznim podruc¢jima
npr. socijalne ili monetarne politike sporazum o daljnjoj integraciji postao je mogu¢ tek
nakon $to je manjina dobila pravo nesudjelovanja i nepreuzimanja obveza. Tako je npr.
Danska zadrzala pravo da zabrani vlasniS$tvo nad drugim domom u toj zemlji za sve
gradane drzava Clanica, Irska je zadrZala pravo ustavne zaStite »prava na Zivot« (zabra-
ne abortusa), a Velika Britanija pravo da se ne prikljucuje monetarnoj uniji bez odluke
svojega parlamenta. Ugovorom iz Amsterdama iz 1997. godine prointegracionisti¢ke
drzave usvojile su mogucnost selektivnog ulaZenja u dublje procese integracije u obliku
»fleksibilne integracije« (ono $to se naziva »Europom karakteriziranom viSestrukim
brzinama« ili »varijabilnom geometrijom«). Amsterdamskim kompromisom je, dakle,
umjesto opcije »neulazenja manjine« dogovorena opcija »ulaska vecine«. Obje opcije,
na jedan ili drugi nacin, respektiraju pravo manjine ili pojedine drzave da zbog svojih
»vitalnih interesa« ne participira u odredenim vidovima integracije ili nije vezana odre-
denim odlukama EU.

O Europskom vije¢u i njegovoj ulozi u EU vidi Philippe de Schoutheete i Helen Wa-
lace, The European Council, Notre Europe, Research and European Issues, No. 19,
September 2002. i Mary Troy Johnston, The European Council: Gatekeeper of the Eu-
ropean Community, Westview Press, Boulder, 1994.
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vijeca, Europsko vijece je i danas jedino tijelo Unije koje moze
predloziti kandidata za predsjednika Europske komisije.

No, ono u ¢emu PredsjedniStvo SFRJ i Europsko vijeCe doista
izgledaju kao blizanci jest rotacija na mjestu predsjedavajuceg tih
tijela — svake godine u bivSoj Jugoslaviji, a svakih Sest mjeseci u EU.
Male drzave promatrat Ce institut PredsjedniStva Europskog vijeca
kao integralni dio sveukupne institucionalne ravnoteze unutar Unije,
kao »simbol jednakosti drzava Clanica 1 most izmedu njihovih naroda
1 Unije« i zato Ce se zalagati za zadrzavanje rotacije svih drzava u
predsjedavanju Unijom. Prema rijeCima jednog analitiCara:

»Inzistiranje na zadrzavanju rotirajuceg predsjedniStva Vijeca
pokazuje vaznost simbolizma u teku¢em integracijskom procesu.
Poput srednjovjekovnih kraljeva koji su, radije nego boraveci u
glavnom gradu, putovali kroz svoje zemlje od mjesta do mjesta
da personaliziraju politicku moc¢ 1 ojacaju svoju legitimnost, tako
i Europska unija jo$ uvijek ima potrebu da proslavlja europske ri-
tuale u razliitim drzavama 1 ucini integraciju vidljivom lokalnom
gradanstvu i javnim sluzbenicima. Sljedecih godina, sve dok EU ne
bude prihvacena kao prirodan dio politickog okoliSa, Unija bi trebala
zadrZati putujuci cirkus predsjedniStava Europskoga vijeca.«”’

Nekoliko godina prije pocetka Konvencije o budu¢nosti Europe
ugledni povjesnicar europske integracije Desmond Dinan pisat e
da je »rotiraju¢e predsjedniStvo mocan simbol jednakosti izmedu
drzava Clanica« i da one »ljubomorno ¢uvaju svoje pravo da dodu na
kormilo EU«. Stoga Ce zakljuciti da »nije vjerojatno da Ce rotirajuce
predsjednisStvo ikada biti fundamentalno reformirano; umjesto toga
ono ¢e ostati jednom od najposebnijih vladinih znacajki EU«.”® Njego-
va procjena pokazat ¢e se potpuno pogreSnom. Velike su drzave ipak
u slozenim pregovorima i pogadanjima u procesu stvaranja novog
Europskog ustavnog ugovora uspjele u svom inzistiranju da sadasnji
proces europske integracije zahtijeva izmjenu nacela rotirajuceg

7 Bernd Halling, Rebellion of the small, Euobserver com., 10. IV. 2003.
% Desmond Dinan, Ever Closer Union: An Introduction to European Integration, 2. izda-
nje, Palgrave, Houndmills, 1999., str. 245-247.
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predsjednistva i izbor jedne osobe na mjestu predsjedavajuceg Unije
za razdoblje od dvije i pol godine.

Nacelo velike koalicije: paritetna zastupljenost republika, odnosno
drZava, u federalnoj vladi

BivSe Savezno izvr$no vijeCe i Europska komisija dva su izvr§na
tijela koja nisu sli¢na samo po tome da se o njima ne moze govoriti
kao klasicnom obliku vlade, vec 1 zbog toga Sto je u sastavu SIV-a
postivano nacelo jednake zastupljenosti svih federalnih jedinica u
Jugoslaviji, a danas se to nacelo odnosi i1 na jednaku zastupljenost
drzava Clanica EU u Komisiji.”

Sljedeca slicnost ogleda se u tome $to su oba tijela koncipirana
kao samostalna i odgovorna prema zakonodavnom tijelu (mogucnost
kolektivne ostavke), ali neodgovorna prema federalnim jedinicama u
Jugoslaviji, odnosno drzavama ¢lanicama u EU. Prema ¢lanku 362.
Ustava SFRJ ¢lanovi SIV-a i duZnosnici u saveznim organima uprave
za provodenje i izvrSavanje zakona iskljucivo su bili odgovorni or-
ganima federacije te u obavljanju svojih funkcija nisu smjeli primati
smjernice i naloge organa i duznosnika drugih drustveno-politi¢kih
zajednica (ponajprije se mislilo na republike 1 pokrajine), ni postupati
prema njihovim smjernicama i nalozima.'®

Ta odredba bivSeg jugoslavenskog ustava slicna je Clanku 213.
Ugovora o EZ prema kojem ¢lanovi Komisije moraju, u oplem in-
teresu Zajednice, biti potpuno neovisni u obavljanju svojih duznosti.
Stavak 3. tog ¢lanka nalaZe sljedece: »U obavljanju tih duZnosti oni
neCe traziti niti uzimati naloge od bilo koje vlade ili drugog tije-
la. SuzdrZzavat Ce se od bilo kakva djelovanja nespojiva s njthovom
duznoscu. Svaka drzava Clanica nastojat Ce postivati to nacelo i neCe
nastojati utjecati na ¢lanove Komisije u obavljanju njihovih zada-

% Tzvorno su vele drzave Clanice imale dva predstavnika u Komisiji, a male po jednog,

no to je izmijenjeno Protokolom o proSirenju iz Nice, tako da sada svaka drzava ¢lanica
ima pravo na jednog predstavnika u Komisiji.
100y, Mratovi¢, N. Filipovic i S. Sokol, Ustavno pravo i politicke institucije, str. 504.
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taka.«'! Premda se naCelno priznaje da Komisija mora biti nezavi-
sna od drzava Clanica, istodobno ¢e se Cesto naglaSavati da je bitno
da njena razmatranja u potpunosti uzimaju u obzir »razliCite uvjete
svakog dijela sve Sire Unije«, a to moze biti osigurano imajuci pred-
stavnike svake drzave za stolom 1 samo oni mogu jamciti »vidljivost
i uvjerljivu prisutnost Europe u svakoj drzavi ¢lanici«.'??

U odredenom smislu SIV 1 Komisiju moglo bi se promatrati i
kao ozbiljenje konsocijacijskog nacela velike koalicije. Lijphart ¢e
ozbiljenje tog nacela u EU nalaziti upravo u Komisiji kao »$irokoj i
trajnoj medunacionalnoj koaliciji«'*, u kojoj su zastupljeni predsta-
vnici svih drzava Clanica.

Europskim ustavnim ugovorom predvidene su, po naSem misljenju
nepotrebne, promjene sastava Komisije, na nacin da se odbaci nacelo
zastupljenosti svih drzava ¢lanica u tom tijelu (zbog, kako se istice,
prevelikog broja ¢lanova i nefunkcionalnosti u djelovanju Komisije)
i umjesto toga predlaze se sastav Komisije u kojoj bi bile zastupljene
samo 2/3 drZzava Clanica prema nacelu ravnopravne rotacije, a nave-
dena odredba primjenjivala bi se od 2014. godine.'*

191 Consolidated version of the Treaty establishing the European Community, Official Jo-

urnal of the European Communities (2002/C 325/01), str. 120.

Stavovi malih drZzava na Konvenciji o budu¢nosti Europe formulirani su 28. ozujka
2003. u dokumentu pod nazivom Reforming the Institutions: Principles and Premises
(CONV 646/03). Vidi posebno str. 3-7.

Vidi A. Lijphart, Patterns of Democracy: Government Forms and Performance in Thir-
ty-Six Countries, Yale University Press, New Haven, 1999., str. 42—46.

Bez obzira Sto ustavni ugovor nije ratificiran, smanjenje broja ¢lanova Komisije
predvideno je ve¢ ranijim dokumentom — Protokolom o proSirenju EU iz Nice. Taj
protokol donesen je kao pravno obvezujuci akt i njime su regulirana odredena pitanja
za tadasnjih 15 drzava €lanica, ali i vazno pitanje broja ¢lanova Komisije nakon pristu-
panja Uniji 27. drzave ¢lanice. U Nici je postignut nacelan konsenzus Sefova drzava i
vlada drzava ¢lanica da je potrebno smanjiti broj ¢lanova Komisije onoga trenutka kada
u Uniji bude 27 drzava ¢lanica, odnosno kada joj pristupe sve drzave s kojima su do
tada otvoreni pristupni pregovori. U Protokolu o pro$irenju, u dijelu koji se odnosi na
Komisiju, utvrdeno je da Ce se po pristupanju 27. drzave ¢lanice izmijeniti ugovorna
odredba kojom je definiran broj ¢lanova Komisije i to na sljedeci na¢in: 1. broj ¢lanova
Komisije bit ¢e manji od broja drzava ¢lanica, 2. ¢lanovi Komisije bit ¢e izabrani prema
sustavu rotacije temeljenom na nacelu jednakosti, a kojeg ¢e utvrditi VijeCe ministara
jednoglasno, 3. Vije¢e ministara ¢e takoder jednoglasno utvrditi broj ¢lanova Komisije,
4. navedene izmjene primjenjivat ¢e se od stupanja na duznost prve Komisije nakon
pristupanja 27. drzave ¢lanice Uniji. Budu¢i da su Bugarska i Rumunjska od 1. sije¢nja
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Federalni dom i veto republika, odnosno drZava

NajvaZniju primjenu Calhounova nacela »suglasnih ve¢ina« u
jugoslavenskoj federaciji i EU uocavamo u naCinu odlucivanja fe-
deralnih institucija u tim dvama sustavima. Nacelo veta ugradeno
Jje institucionalno u jugoslavenski ustav ponajprije u obliku nuZzne
jednoglasnosti pri ustavnim promjenama (kao apsolutni veto) i u
procesu donoSenja zakona u VijeCu republika 1 pokrajina, u obliku
davanja suglasnosti republickih i pokrajinskih skupstina na predlozene
savezne zakone (kao apsolutni, a u konacnom kvalificirani veto uz
mogucnost zakona o privremenim mjerama). No, veto se u praksi
cesce koristio neformalno i u onim domenama odlucivanja gdje to
nije bilo ustavom predvideno.

VijeCe republika i pokrajina (ranije VijeCe naroda) bilo je doista
federalni dom par excellence imajuci u vidu njegove najvaznije
karakteristike: jednaku zastupljenost svih federalnih jedinica bez
obzira na njihovu veli€inu, izbor predstavnika pojedine federalne je-
dinice od strane zakonodavnog tijela te jedinice, pravo na jedan glas
svake federalne jedinice pri odluCivanju vijeca, te jednoglasnost pri
donoSenju vaznih zakona. Paritet, imperativni mandat 1 konsenzus, kao
klasi¢ni konfederalni elementi ucinili su Vijece republika i pokrajina
najfederalnijim domom medu svim tada postoje¢im federacijama.'®
No, u slucaju nepostizanja suglasnosti pri dono$enju odredenih zako-
na u tom Vijecu bilo je moguce pribjeci rezervnoj proceduri, ako je
donosenje odredenih propisa bilo nuzno i to putem instituta zakona o
privremenim mjerama, za donoSenje kojeg Ce se traziti dvotreCinska

2007. sluzbeno ¢lanice EU, stekli su se uvjeti iz Protokola da VijeCe ministara utvrdi
broj ¢lanova Komisije i naCela rotacije drzava ¢lanica, imajuéi u vidu nacelo geografske
i demografske zastupljenosti.

Tako Ce, primjerice, akademik Radomir Jukié¢, profesor Pravnog fakulteta u Beogra-
du, tvrditi kako u jugoslavenskoj federaciji »glavni konfederativan element je §to se
najvaznije odluke, ustavne i druge, mogu donositi samo jednoglasno (glasovima svih
republika i pokrajina). U federaciji se obi¢no odluke donose ve¢inom, makar i poja-
¢anom, ali ne jednoglasnom. To je toliko znac¢ajno da se i pored znacajne nadleZnosti
federacije moze s mnogo razloga smatrati da konfederativan karakter preteze nad fe-
derativnim«. Cit. prema DuSan BilandZi¢, Jugoslavija poslije Tita 1980-1985, Globus,
Zagreb, 1986., str. 162.
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vecina u VijeCu republika i pokrajina, ali ga je PredsjedniStvo SFRJ
moglo proglasiti i ako je donesen obi¢nom vecinom u Vijecu.'* To je
bio svojevrsni »sigurnosni ventil« koji je moguénost apsolutnog veta
pojedine federalne jedinice transformirao u djelomi¢ni veto.'”’

Posebno je vazno napomenuti da bivSa jugoslavenska federacija
nije bila federacija klasi¢nog tipa u kojoj srediSnja razina ima ovlast
kompetenz-kompetenz, tj. da sama odluCuje o tome koje ovlasti su
njene, a koje republicke, veC su republike bile izvorno mjesto za
ostvarivanje suverenih prava naroda i narodnosti, a federacija izvedena
zajednica na koju su republike samo prenijele dio nadleznosti.'”® U
tome se takoder ogleda slicnost jugoslavenske federacije i EU.

VijeCe ministara je, uz Europsko vijeCe, najvazniji forum terito-
rijalnog predstavniStva nacionalne politike na supranacionalnoj ra-
zini odlucivanja unutar institucionalnog okvira Europske unije i u
usporedbi s institucijama bivSe jugoslavenske federacije najvise slici
Vijecu republika i pokrajina.

To je mnogo kompleksnija institucija EU, u odnosu na Europsko
vijece.'” Dok se Europsko vijece bavi, pojednostavljeno govoreci,
»ustavnom politikom« EU, VijeCe ministara bavi se nizom, zako-
nodavnom razinom djelovanja EU, ali upravo zbog velikog opsega

1% No, i ta obi¢na vedina pretpostavljala je potporu najmanje pet od osam republickih,

odnosno delegacija autonomnih pokrajina, §to prakti¢ki znaci da je zakon u svakom
pogledu morao biti donesen s najmanje 62,5% glasova VijeCa. Razlika izmedu dvotre-
¢inske potpore i obi¢ne vecine svodi se na glas jedne drzave (Sest potrebnih glasova u
prvom, a pet u drugom slucaju). Zanimljivo je da je Sest potrebnih glasova za dvotre-
¢insku vecinu ustvari istodobno predstavljalo % vecinu (6 od 8 glasova).

Ovu ¢e odredbu prof. Smerdel komentirati na nacin da »ako je teziSte u donoSenju
odluka na federalnoj razini na konfederalnim elementima, koji zahtijevaju postizanje
suglasnosti svih, nuzno je u ustavni tekst unijeti institucije koje omogucuju zaobilaze-
nje takvih blokada. Toj svrsi u ustavnome modelu uspostavljenom u Jugoslaviji 1974.
godine sluZi institucija zakona o privremenim mjerama«. Vidi Branko Smerdel, Fede-
ralizam i organizacija vlasti, u Sokol i Smerdel, Organizacija vlasti, Narodne novine,
Zagreb, 1988., str. 221.

Ivan Kristan, Evropska ustava in federalizem, str. 303.

Vijec¢e ministara je kompleksna institucija utoliko $to se sastaje u razli¢itim formacija-
ma, ovisno o pitanjima koja su na dnevnom redu, u njegovu sastavu je 20-ak specijali-
stickih vijeca i razni meduvladini komiteti tt COREPER, tj. Odbor stalnih predstavnika
drzava Clanica sa zadacom pripreme rada Vijeca.
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svog posla ima srediSnju funkciju gradenja konsenzusa u politickom
procesu EU. Dok je za odlucivanje u Europskom vijecu bitna potpu-
na suglasnost svih drzava Clanica, bitna je znacajka odlucivanja u
VijeCu ministara progresivno uvodenje i Sira primjena kvalificiranog
veinskog glasovanja, iako formalno i neformalno pravo veta ostaje
najvaznijim obiljezjem odluCivanja VijeCa ministara.

Iako je izvornim Ugovorom o EEZ bilo predvideno da »ako ovim
Ugovorom nije drukcije predvideno, Vijece donosi odluke vecinom
glasova svojih ¢lanova, u stvarnosti niz posebnih odredbi o gotovo
svakom vaznijem pitanju predvida drugaciji mehanizam odlucivanja,
a samo o pitanjima od manje vaznosti glasuje se po pravilu apsolutne
vecine.

Pravilo kvalificirane vecine, koje je danas formalno najcesce pred-
videno u odlu¢ivanju Vijea ministara, znaci formalno ukidanje pra-
va veta svake drzave Clanice u odlucivanju. I pored toga, uzimajuci
u obzir pravo zakonodavne inicijative koje ima Komisija, kvalifici-
rano vecinsko odluCivanje Vijeca' te, u velikom broju slucajeva,
suodlucivanje Europskog parlamenta, sam zakonodavni proces u
EU je, kako ¢e primijetiti A. Moravcsik, »matematicki govoreci, tezi
nego donosenje ustavnih amandmana u (americkom) sustavu«.'!

Medutim, pravilo odlucivanja putem kvalificirane vecine, kao
pravilo odredeno ugovorima za pojedina pitanja, bitno je nadopunje-
no (ili moZda bolje re¢i izmijenjeno) putem obiCaja. Ustavni obicaji
su, kako napominje Trevor C. Hartley, »pravila politicke prakse
osnovana na realnostima politickog Zivota«, a takvi »obicaji djeluju
u Zajednici kao i u ustavnoj praksi drzava ¢lanica«.'?

110" Kvalificiranu veéinu u Vije¢u ministara za donoSenje zakona €ini, prema Ugovoru iz
Nice, ispunjavanje triju uvjeta: a) kvalificirana ve¢ina glasova drzava (255 od ukupno
345 u EU od 27 ¢lanica); b) vec¢ina drzava ¢lanica i ¢) demografska ve¢ina od najmanje
62% ukupnog stanovniStva Unije. O dodjeli glasova drzavama nakon Nice vidi Fiona
Hayes-Renshaw, The Council of Ministers, u J. Peterson i M. Shackleton, The Institu-
tions of the European Union, Oxford University Press, Oxford, 2002., tabela 3-5, str.
57.

Andrew Moravcsik, Democracy and Constitutionalism in the European Union, ECSA
Review, Vol. 13, No. 2, 2000.

Trevor C. Hartley, Temelji prava Europske zajednice, Pravni fakultet, 2. izdanje, Rije-
ka, 2004., str. 23.
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S obzirom na sve prisutniju praksu odlucivanja putem kvalifici-
rane vecine, koja je nuzno dovodila do situacija da se neke odluke
donose i protiv volje pojedine ili viSe drzava, relativno rano je u
povijesti europske integracije nastao »ustavni obiaj« prema kojem
se neCe ustrajati na veCinskom glasovanju o mjeri za koju neka
drzava smatra da ugrozava njene vitalne interese. Taj ustavni obicCaj
— poznat kao Luksemburski sporazum ocjenjuje se kao »ustavno
rjeSenje fundamentalnog znacaja, iako se radi o izvan-ugovornom
sporazumu izmedu vlada«. Bit je tog sporazuma zapravo ocuvanje
nacionalnog veta u VijeCu, usprkos suprotnim odredbama ugovora.
Sporazum je proiziSao iz sukoba koji se odvijao tijekom 1965. go-
dine kada je Francuska bojkotirala djelovanje institucija EZ-a (tzv.
politika »prazne stolice«), a jedan od uzroka bio je i prijelaz na kva-
lificirano vecinsko odlu¢ivanje.'® Ta ozbiljna politi¢ka kriza u odno-
sima tadaSnjih Sest ¢lanica Zajednice razrijeSena je sijeCnja 1966. na
sastanku u Luksemburgu sporazumom C¢ije se bitne odredbe odnose
na nacelo odlucivanja:

»1. Kada je rijec, u slucaju odluka koje se mogu donositi ve¢inom
glasova na prijedlog Komisije, o veoma znaCajnim interesima je-
dne ili viSe sudionica, ¢lanice ¢e VijeCa nastojati da, unutar razu-
mnog vremenskog razdoblja, postignu rjeSenja koja mogu usvojiti
sve Clanice Vijeca poStujuci pri tome kako njihove uzajamne inte-
rese tako 1 interese Zajednice, u skladu s ¢lankom 2. Ugovora.

II. U vezi s prethodnim stavkom, francusko izaslanstvo smatra
da kada je rije¢ o veoma znaCajnim interesima, rasprava se mora
nastaviti sve dok se ne postigne jednoglasan sporazum.

III. Sest izaslanstava uzima na znanje postojanje razliCitih
misljenja o tome $to treba Ciniti u slucaju da se ne postigne potpu-
ni sporazum.«''

13O Luksembur$kom kompromisu vidi opSirnije W. Nicoll, The Luxembourg Compromi-

se, Journal of Common Market Studies, Vol. 23, No. 1, 1984., str. 35-43 i A. Teasdale,
The Life and Death of the Luxembourg Compromise, Journal of Common Market Stu-
dies, Vol. 31, No. 4, 1993., str. 567-579.

14 Cit. prema T. C. Hartley, Temelji prava Europske zajednice, str. 24.
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Evidentno je iz tocke II. i III. da je postojalo neslaganje oko po-
sljedica nepostizanja kompromisa. U praksi odlucivanja Zajednice
prevladavalo je francusko stajaliSte (a poslije ¢e na tome inzistirati i
Velika Britanija) da postoji »politicki veto«'!"® pojedine drzave, bez
obzira na formalne ugovorne odredbe o glasovanju, kada su u pitanju
vitalni nacionalni interesi. SnaZan integrativni proces i progresivno
Sirenje ovlasti Zajednice tijekom 1960-1h 1 1970-1h godina, kako je
uocio J. H. H. Weiler, kompenzirano je jednako snaznim procesom
koji je »transferirao politicku i odlu¢ivacku mo¢ u jednu konfederal-
nu proceduru kontroliranu od strane drzava ¢lanica, djelujucih zaje-
dno 1 pojedinactno«. Njegov je zakljuCak da su drzave mogle prihva-
titi jacanje ovlasti Zajednice (a pogotovo djelovanje Suda EZ-a u
tom smislu) zato Sto je individualno pravo veta davalo svakoj drzavi
odlucan utjecaj u zastiti njenih vitalnih interesa u zakonodavnom
procesu. '

Nakon donoSenja Jedinstvenog europskog akta (posebno Clanka
100a) kvalificirano vecinsko odlucivanje postalo je sredi$nja znaCajka
EZ-a u mnogim njenim aktivnostima, ali je u praksi Luksembur§ki
veto ostao na snazi,'” iako je njegova primjena ograni¢ena. U stvar-
nosti, ve¢insko odlucivanje je i danas iznimka — najveci dio odluka u
Vijecu donosi se konsenzusom. Tome je razlog Cinjenica da

115 Tzraz »politicki veto« Hartley upotrebljava da bi se razlikovao veto na temelju obicaja
(Luksemburski sporazum) i pravno priznati veto koji se primjenjuje u onim slucajevima
kada se ugovorima zahtijeva jednoglasnost (Ibid., str. 22).

6 J. H. H. Weiler, The Transformation of Europe, Yale Law Journal, Vol. 100, No. 8,

1991., str. 2428-9.

Treba re¢i da formalni prijedlog o odbacivanju Luksembur§kog sporazuma drzave ¢la-

nice nisu prihvatile. Takoder, bitno je naglasiti da su tijekom rasprave o ratifikaciji

Jedinstvenog europskog akta francuski i britanski ministar vanjskih poslova pred svo-

jim parlamentima sve€ano izjavili da taj dokument ni na koji nacin ne ponistava Luk-

semburski sporazum (vidi J. H. H. Weiler, The Transformation of Europe, str. 2459). U

vrijeme prihvacanja Ugovora iz Nice 2001. godine zastupnik u Europskom parlamentu

Jens-Peter Bonde upitao je hoCe li LuksemburSki kompromis biti na snazi i nakon stu-

panja na snagu navedenog ugovora, na §to je Vijece odgovorilo da ¢e njegov status

ostati nepromijenjen. Vidi Written Question E-1109/01, Official Journal of European

Communities (2001/C364 E/052). Craig i De Burca pak konstatiraju da » Luksembur$ki

veto nije formalno ukinut, jer nikada formalno nije postojao u pravnom smislu«. Vidi P.

Craig i G. De Birca, EU Law: Text, Cases and Materials, 3. izdanje, Oxford University

Press, Oxford, 2003., str. 154.
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»...europsko biracko tijelo (u ve€ini drzava ¢lanica) vrlo nerado
prihvaca predodzbu da bi krucijalna podrucja javnog Zivota tre-
bala biti upravljana putem procesa odlucivanja u kojem njihov
nacionalni glas postaje jedna manjina, koja moZze biti preglasana
od vecine predstavnika drugih europskih zemalja. U teoretskom
smislu, moze se ustvrditi da joS uvijek ne postoji legitimitet za
predodZzbu da su granice unutar kojih ¢e manjina prihvatiti kao
demokratski legitimnu odluku vecine sada europske umjesto na-
cionalnih.«'!®

Ovu Weilerovu opasku najbolje potvrduje tzv. Amsterdamski
kompromis. Ugovorom iz Amsterdama iz 1997. drzave ¢lanice EU
su, pored ostaloga, definirale nacela svoje suradnje u podrucjima
zajednicke vanjske 1 sigurnosne politike te unutarnjih poslova i
pravosudu (2. i 3. potporanj EU). Za donoSenje temeljnih odluka u
podrucju zajednicke vanjske i sigurnosne politike u Vijecu jednogla-
snost je i nadalje opCe pravilo, ali uz primjenu jednog novog pravila.
U slucaju da je pojedina drzava protiv predlozene odluke, ona se
moze suzdrzati od glasovanja i na taj naCin omoguciti da preosta-
le drzave jednoglasno donesu tu odluku. Medutim, ako ta drzava
izda formalnu deklaraciju u tom smislu, ona nece biti vezana tom
odlukom, niti ¢e morati sudjelovati u njezinu financiranju. To znaci
da prema pravilu tzv. konstruktivnog suzdrzavanja nacelo jedno-
glasnosti 1 dalje vrijedi, ali se odluke mogu donositi bez izriCitog
pristanka svih drzava. No, najviSe do 1/3 drzava Clanica moZe na
taj nacin apstinirati od glasovanja — ako viSe od pet drzava ne Zzeli
sudjelovati u odlucivanju, o prijedlogu se ne moZze glasovati.

Pored navedenog pravila »konstruktivnog suzdrzavanja«, koje
de facto pojedinoj drzavi daje pravo veta u smislu njene obveze da
postuje i sudjeluje u primjeni odredene odluke, Amsterdamskim
ugovorom predviden je i formalni veto, koji je sliCan starom vetu iz
LuksemburSkog kompromisa. U odredbi ¢lanaka J.13 i K.12 navodilo
se: »Ukoliko ¢lan Vijeca izjavi da se, zbog vaZznih i iznesenih razlo-
ga nacionalne politike, namjerava protiviti da odluka bude donijeta

118 J. H. H. Weiler, The Transformation of Europe, str. 2473.
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kvalificiranom vecinom, nece biti glasovanja. VijeCe moZze, djelujuci
putem kvalificirane veCine, zatraziti da ta stvar bude podnijeta Eu-
ropskom vijecu na odlu¢ivanje putem jednoglasnosti«.'"” Ta posebna
vrsta veta, za razliku od Luksembur$kog sporazuma, zahtijeva od
pojedine drzave da javno iznese o kojim se razlozima nacionalne po-
litike radi, a koji onemogucuju da ona prihvati odredenu odluku. Je-
dnako tako, za razliku od Luksembur§kog kompromisa koji nije bio
precizan u smislu posljedica ukoliko pojedina drzava izjavi da se su-
protstavlja donoSenju odredene odluke, Amsterdamskim kompromi-
som predvideno je da se problem prebaci na vi$u razinu — Europsko
vijeCe — koje se, u odnosu na VijeCe, postavlja kao prizivno tijelo.
Budu¢i da se odluke u Europskom vijecu uvijek donose jednogla-
sno, to je veto pojedine drzave apsolutan. Zbog formalnog uvodenja
ideje LuksemburSkog kompromisa u tekst Ugovora neki analiticari
pretpostavljaju da to moze imati posljedice na pravnu vrijednost tog
dosadaSnjeg neformalnog veta, tj. da se drzave viSe ne mogu poziva-
ti na taj kompromis, osim u slu¢ajevima koji su izri¢ito navedeni u
ranije navedenim ¢lancima.'

Bez obzira na uvodenje pravila kvalificiranog veinskog glaso-
vanja u VijeCu ministara izvjesno je, kako ¢e konstatirati Gerhard
Lehmbruch, da »procesi veCinskog odluCivanja nece postati do-
minantno obiljeZje« EU. Upravo suprotno, »obrasci pogadanja i
prilagodavanja morat ¢e prevladavati, jer se inaCe golemom hetero-
genoScu Europe nikada neCe moci upravljati. Stoga Ce, u principu,
Europska polity imati "konsocijacijski’ karakter«.'?! Sluzbeni poka-
zatelji o naCinu odluCivanja VijeCa ministara joS uvijek potvrduju
navedene zakljucke.'?

1" Danas je tekst ¢lanka J.13 zadrzan u ¢l. 23 TEU, ali je, $to se ti¢e uZe suradnje medu dr-
Zavama (prvobitni ¢lanak K.12), novim ¢l. 40 prema Ugovoru iz Nice smanjena ovlast
drZzave Clanice koja je suprotstavljena takvom vidu medudrzavne suradnje.

120 Michael Nentwich i Gerda Falkner, The Treaty of Amsterdam: Towards a New Institu-

tional Balance, EIOP, Vol. 1, No. 15, 1997., str. 11.

G. Lehmbruch, Consociational Democracy and Corporatism in Switzerland, Publius,

Vol. 23, No. 2, 1993., str. 60.

122 Prema statistickim podacima o donesenim zakonodavnim aktima u razdoblju od 1999.
do 2004. godine otprilike 30-ak posto tih akata donose se jednoglasno. Potom se jo§
nesto viSe od polovice svih akata donosi na temelju pravila kvalificirane vecine, ali bez
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Zakljucna razmatranja

Jugoslavenska federacija bila je u posljednjih Cetvrt stoljeca svog
postojanja istinski federalni sustav, koji je poCivao na nacelima fe-
deralizma koja su bila primjerena »federalnom drustvu« kakvo je
bilo jugoslavensko. Moglo bi se reci ¢ak da je postojala razmjernost
izmedu druStvenih razliCitosti 1 federalnih institucija koje su trebale
biti s njima sukladne.

Konsenzualno odlucivanje i sporazumijevanje, zastita interesa
svih konstitutivnih federalnih jedinica putem veto-moci i paritetno
predstavniStvo u svim federalnim institucijama bili su u osnovi kon-
cepcije jugoslavenskog federalizma iz 1971. godine, no, u praksi, taj
model nije imao potporu svih republickih i pokrajinskih politickih
elita, a spremnost na dogovor i kompromis bila je ispod razine koja
bi bila optimalna da omoguci funkcioniranje vrlo asimetri¢nog i
pluralno segmentiranog jugoslavenskog politi¢kog sustava. Stalni i
sve zaoStreniji sukobi protagonista razlicitih federalnih koncepcija
(medu kojima su jedni vukli u pravcu nacionalnog, monistickog
federalizma, a drugi u pluralisticki federalizam ili konfederalizam)
jednostavno su onemogucili bilo kakvu smirenu i argumentiranu
raspravu o potrebi redefiniranja jugoslavenskog zajednistva, a kako
nijedna strana nije mogla prevagnuti, to je postojeCi model postao
potpuno disfunkcionalan, dovodeci prvo do pat-pozicije, a potom i
do potpunog raspada sustava. Pritom ne smatramo specifi¢cna nacela
jugoslavenskog federalizma »krivima« ili »odgovornima« za slom
jugoslavenske federacije, kao $to se tvrdilo u pojedinim dijelovima
bivse Jugoslavije ili u svijetu.

U ovom smo radu nastojali pokazati da su odredena federalna
nacela i institucionalna rjeSenja Europske unije vrlo bliska onima
bivSe jugoslavenske drzavne zajednice. Isticu se, pritom, procedura
donoSenja i revizije temeljnog ustavnog (ugovornog) akta, kolektiv-
no predsjedni$tvo s nacelom rotacije, nacelno paritetne ravnopravne

negativnih glasova ili suzdrzanosti. Prosje¢no oko 85% zakonskih akata Vije¢e donosi
konsenzusom. Vidi detaljnu tabelu u Fiona Hayes-Renshaw i Helen Wallace, Council
of Ministers, 2. izdanje, Palgrave Macmillan, Houndmills Basingstoke, 2006., str. 24.
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zastupljenosti u izvr$nom tijelu, veto-drzava radi zaStite vitalnih
nacionalnih interesa.

Medutim, za razliku od bivse Jugoslavije, savez europskih drzava
toliko je uspjeSan da stalno privlaci nove drzave. Kao Sto Ce pisati u
uvodnom dijelu Laekenske deklaracije, kojom je definirana potreba
sazivanja Europske konvencije o buducnosti Europe, »Europska unija
je jedna prica o uspjehu«. Ta je ocjena temeljena na viSe od pola
stoljeca mira u Europi (preciznije re¢eno — medu ¢lanicama EU), §to
je duze razdoblje mira no $to ga je taj kontinent ikada iskusio u po-
vijesti. Nadalje, EU zajedno sa Sjevernom Amerikom i Japanom ¢ini
jedan od tri najprosperitetnija dijela svijeta. I konacno, »kao rezultat
uzajamne solidarnosti i pravicne distribucije koristi gospodarskog
razvitka, StoviSe, standard Zivljenja u slabijim regijama Unije enormno
je porastao...«. 1%

Primjena sli¢nih federalnih nacela u Europskoj je uniji donijela
dijametralno suprotne rezultate od bivSe Jugoslavije. Samo po sebi je
razumljivo da je konsenzualno odlucivanje 1 sporazumijevanje, koje
se Cesto odvija u sjeni prijetnje koriStenjem veta kao ultimativnim
oruzjem u obrani interesa odredene drzave, vrlo slozen i zahtjevan
proces, ali se kroz povijest europske integracije pokazalo da drzave
mogu biti racionalni akteri i kompromisom rjeSavati medusobno
suprotstavljene interese. Paradoksalno je stoga da Ce kroz odredeni
broj godina vecina ili moZzda ¢ak sve drzave bivse Jugoslavije biti
¢lanicama EU i da Ce prihvatiti ona ista naCela federalizma koja su
nekima medu njima bila neprihvatljiva 1990. godine, kada su ruko-
vodstva Slovenije i Hrvatske ponudila prijedlog konfederacije koji se
temeljio na nacelima na kojima je uspostavljena tadaSnja Europska
zajednica, a danas Europska unija.'*

Naravno, to pretpostavlja da ¢e Europska unija i dalje poCivati na
onim nacelima federalizma koja su se potvrdila u njenoj polustoljet-

123 Laekenska deklaracija o buducnosti Europe donijeta je na sjednici Europskog vijec¢a u
Laekenu prosinca 2001., dostupno na http://europa.eu.int/futurum/documents/offtext/
doc151201 en.htm

124 Vidi Nacrt ugovora o Jugoslavenskoj konfederaciji — Savezu jugoslavenskih republika,
Politicka misao, Vol. 28, No. 2, 1991, str. 166—175.
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noj povijesti. NaZalost, danas su prisutne naznake da ta nacela viSe
nisu tako neupitna kako se to jo§ donedavna Cinilo. Proces donosenja
novoga europskog Ustava ili ustavnog ugovora otvorio je, u trazenju
jedne racionalnije i ucinkovitije institucionalne strukture Unije i
modela odlu€ivanja njenih tijela, niz pitanja i doveo u pitanje niz
federalnih nacela na kojima je Unija pocivala punih pola stoljeca.
Umjesto da se posveti pitanjima koja najvise brinu gradane Europe,
ustavni ugovor (to »ustavno cudoviste«, kako e ga krstiti Economist)
najvise Ce se baviti rjeSavanjem »problema« u¢inkovitosti institucija
Unije putem ideja kao Sto su smanjivanje broja ¢lanova Komisije,
ukidanje prava veta drzava u nekim podruc¢jima ili eliminiranjem 6-
mjeseCne rotacije predsjednistva Europskog vijeca.'” Doista, neke
promjene koje se predvidaju u, za sada neratificiranom, ustavu ozbiljno
dovode u pitanje postojeca federalna nacela Europske unije. Poseb-
no tu mislimo na nacelo jednakosti i ravnopravnosti drzava (koje je
bilo, odnosno jos je uvijek, tako ocito u sastavu Komisije i rotiranju
predsjedniStva Europskog vijeca), a posebno na polozaj malih drzava,
koji se na svaki nacin zeli oslabiti. Male su se drzave jedva izborile da
smanjeni sastav budu¢e Komisije bude podloZan nacelu ravnopravne
rotacije drzava Clanica, da bi se sada ve¢ predlagalo kako se manje
drzave trebaju zadovoljiti time da imaju zamjenika ¢lana Komisije i
da buduca Komisija treba biti »u€inkovita, mala i vrlo kompetentnax,
a u njoj bi o€ito dominirali predstavnici velikih drzava. Kada takve
najave dolaze iz velike Clanice kao $to je Njemacka, stvari treba
promatrati ozbiljno."?® U svezi s Komisijom sve se ¢e$¢e mogu Cuti
zagovori njene »politizacije«, odnosno cjelovite »parlamentariza-
cije« Europske unije, u smislu stvarnih parlamentarnih izbora koji e
rezultirati formiranjem europske vlade.'?” Tako nesto do sada je bilo
moguce samo u okviru jednog federalnog sustava — klasicne federacije

125 Charlemagne, A monster lives again, Economist, January 6" 2007.

Small EU states do not need full commissioners, Verheugen says, EUobserver,
4.1.2007.

Vidi u tom smislu zalaganje Nicolasa Sarkozyja, EU reform: What we need to do,
Europe’s World, Automn 2006., str. 56—63 te Vernon Bogdanor, Legitimacy, Accounta-
bility and Democracy in the European Union, Federal Trust Report, January 2007.
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parlamentarnog tipa. Ukoliko se ozbiljno uvaze zagovori promjene
nacina ratifikacije temeljnih ugovora Europske unije, kako se ne bi
ponovilo iskustvo neuspjeha ratifikacije sadaSnjeg Ustava, u smislu
uvodenja nacela ratifikacije putem dvostruke veCine (veCina drzava
i ve€ina gradana u svim drzavama ¢lanicama), malo Sto Ce preostati
od izvornih federalnih nacela europskog zajedniStva.

Za ocekivati je da ¢e Hrvatska, kao buduca ¢lanica Europske unije,
dosljedno braniti ona ista federalna nacela koja je branila i u bivSoj
jugoslavenskoj federaciji.
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Prof. dr. sc. Smiljko Sokol

FEDERALISTICKA IDEJA OD HRVATSKOG
PROLJECA 1971. DO RESTRUKTURIRANJA
EUROPSKE UNIJE

Svoje kratko izlaganje zapoceo bih s jednim osobnim, iako je pro$lo
od tada vec¢ trideset i pet, odnosno pocinje trideset i Sesta godina, za
mene zauvijek upecatljivim dogadajem kad je Miko Tripalo, nakon
§to je izabran za profesora Ustavnog prava na Pravnom fakultetu u
Zagrebu, odrzao prvo nastupno predavanje krajem listopada ili, nisam
siguran, mozda je ve¢ bio pocetak studenog 1971. godine, o kojem je
prethodno i sa mnom kao svojim asistentom razgovarao, a koje je bilo
1 jedna doista politicka manifestacija u smislu onoga $to se nazivalo
maspokretom. Bilo je to u dvorani druge godine, u koju stane 80 do
100 studenata; bilo ih je najmanje 150 i jo§ najmanje 200 studenata
u hodniku. Kad se on pojavio bile su ovacije: Miko, Miko! Miko
Tripalo! i Miko Hrvatska!

Ono $to je bitno na tom predavanju i Sto mi je ostalo u sjecanju i
slikovito sumira doprinos hrvatskog maspokreta na podrucju ideje i
teorije federalizma je njegova eksplicitna teza da model federalizma
kakav se oblikuje predloZenim ustavnim amandmanima znaci ruSenje,
napustanje staljinistickog sovjetskog modela, koji je u osnovi bio
prihvacen i Ustavom 1946. i u smislu centralizacije pogorSan Ustavom
1z 1963. godine. Ustvari bio je to doprinos, kao Sto su ve¢ prethodno
rekli kolega Smerdel i kolega Baci¢ na drugi nacin, teorijama federa-
lizma: prvi put se u jedan u osnovi ustavni model federativne drzave
unose elementi konfederalizma, ne samo trazenjem suglasnosti za
promjenu i donoSenje Ustava i odlu€ivanja o svim gospodarskim pi-
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tanjima o kojima se odlucuje na razini federacije, vec i idejom da se
federacija izvodi iz drzavnosti republika i kvazidrZzavnosti pokrajina,
te 1 iz prava na samoorganizaciju i samoodredenje republika. Prema
tome, ta teza i teza da Jugoslavija moZze opstati samo ako izrazava
interese svih naroda i njihovih republika, ako postoji konsenzus o
postojanju zajednice, a ona kao zajednica mora omoguciti punu rav-
nopravnost interesa pregovaranjem i u osnovi, koliko god je to teSko,
konsenzualnim odlucivanjem.

Tripalo me nakon tog predavanja pitao da li je otiSao predaleko,
odgovorio sam da nije, ali ionako je sve bilo gotovo, ¢ega je i on bio
svjestan. Tripalo je doista iskreno vjerovao da bi se takvim modelom
mogla ostvariti jedna demokratska vizija onoga $to je povijesni interes
hrvatskoga naroda, bez obzira kako e to zavrsiti. Taj model je dijelom
funkcionirao ¢ak u uvjetima jednopartijskog sistema i Cak u trenutku
dok je Tito bio Ziv, i nekoliko godina nakon njegove smrti, ali u osnovi
on nije mogao uspjeti jer ga od samog pocetka nije prihvacao, niti ga je
mogao prihvatiti preteZiti, u svakom slu¢aju odlucujuci dio srbijanske
elite. To se vidjelo ve¢ na skupovima na Pravnom fakultetu u Beo-
gradu 1971., na onim raspravama koje su zavrsile Cistkom odredenog
broja profesora, medu ostalima 1 jednoga mojega tada kolege, necu
reCi ba$ prijatelja, ali dobrog poznanika, asistenta Ustavnog prava
s kojim sam imao tada vrlo zanimljive razgovore. Nikada oni nisu
prihvatili ni taj model, a nisu prihvatili ni moguce ostvarenje modela
Ustava iz 1974. godine.

I sad dolazimo do temeljnog pitanja. Ideja federativne drzave,
¢ak s elementima konfederalizma, slazem se apsolutno s kolegom
Smerdelom, ne moZze se izjednaciti s teorijom, nacelom, idejom ili
teorijama federalizma. Naime, ta ideja nije, po mom misljenju, ostva-
riva dugoro¢no cak i1 u demokratskim uvjetima, ako je rije¢ o dvo-
nacionalnoj odnosno viSenacionalnoj federaciji, jer stalno proizvodi
krizne situacije. ZaSto? U pravilu, nacija koja je najbrojnija ili koja
je gospodarski najsnaznija i zbog povijesnih razloga dominantna,
zeli ocuvati svoju dominaciju ili je ¢ak pojacati tim modelom, bez
obzira kakav on bio; ako joj ne odgovara, mijenjat ¢e ga formalno,
ustavno ili fakticki, ne postujuci Ustav, a ostale nacije, koje se osjecaju
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interesno i s aspekta vrijednosne kulturoloske percepcije prikratene
ili nezadovoljne, bit ¢e protiv toga i tada unutar nacije dolazi do ho-
mogenizacije koja je inace vrlo rijetka u drugim situacijama: dolazi
do jedinstva vecine naroda i politicke elite. Zbog toga viSenacionalna
federacija ne moze uspjeSno funkcionirati ni u najpotpunijim demo-
kratskim uvjetima 1 Jugoslavija bi se raspala bez obzira na ustavni
model federalizma, na jednopartijski ili viSepartijski ili bilo kakav
drugi sustav, jer ideju federalne drzave s elementima konfederalizma
nisu prihvacali njezini narodi.

No, federalisticka ideja koju su oblikovali politicki nositelji
Hrvatskog proljeca 1971., a napose Miko Tripalo, u trenutku kada
je nastala imala je daleko vece i Sire znaCenje od njezina sadrzaja
promatranog iz kuta dana$njeg vremena. Ona je bila doktrinarno
naroda da u golemoj vecini podrZi ono §to pojednostavljeno mozemo
nazvati hrvatskim masovnim pokretom 1971. godine, jer je u tadaSnjim
uvjetima realne komunisticke diktature bila jedini nacin ozbiljenja
hrvatskog nacionalnog interesa na putu trazenja vlastite drzave. U tom
smislu federalisticka ideja Hrvatskog proljeca bila je ne samo uvod u
pokret za stvaranje demokratske neovisne hrvatske drzave 1989-1991.
godine, vec je svojim rezultatima, unatoc€ politickom porazu njezinih
kreatora i nositelja, izrazenima kroz Ustavne amandmane 1971. i
Ustav iz 1974. godine pravom na samoodredenje republika i njihov
izvorni suverenitet, omogucila medunarodno priznanje Republike
Hrvatske 1992. godine.

Postoji i veza prema Europskoj uniji. Najbolji primjer i najkraci
prijelaz je primjer Belgije. I Valonci i Flamanci Europsku uniju
prihvacaju duSom 1 srcem sto posto bez ikakve kontroverze, a isto-
dobno u srcu te Europske unije oni u osnovi ne prihvacaju Belgiju kao
jednu, da tako kaZzem, ustavno rafiniranu, modernu, viSeslojnu, dijelom
1 asimetricnu federaciju. To pokazuje da Europska unija nije federacija
1 po mom miSljenju nije dobro previSe traziti i isticati sli¢nosti jugo-
slavenske federacije s Europskom unijom, u ovom ili onom modelu,
u ovoj ili onoj zbilji, jer to stvara odredeni strah u hrvatskom narodu
koji je nepotreban, koji je apsolutno kriv, jer Europska unija nije takva
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federacija. Rekao bih ne$to o svom videnju Europske unije i nekim
problemima restrukturiranja koji se javljaju. Europska unija je jedna
vrlo uspjes$na prica upravo zato jer nije nastala, kao nijedna federacija
u svijetu, kroz povijest. Europska unija je nastajala postepeno kao
interesna sporazumna zajednica u pocetku suverenih drzava, koje
su pregovaranjem medusobne kompenzacije prenosile ponajprije u
podrucja gospodarstva 1 financija, a tek postepeno vrlo malo u politiku
medunarodnih odnosa. Svoje ovlasti prenosile su na jedan gotovo
nevidljiv naCin na zajednicka tijela Europske unije. Nije slucajno
da je prvi odlucujuci korak donoSenja nadnacionalnih, naddrzavnih,
za gradane i1 druge pravne subjekte drzava ¢lanica Europske unije
obvezujucih, odluka donio Europski sud 1963. i 1964. godine, i to
je bila prijelomnica, a ne neki politicki organ. MoZzda je apsurd za
mnoge, ali upravo neki autori, posebno njemacki, smatraju da je
upravo demokratska insuficijencija Europske unije dovela do njezine
uspjesnosti, jer viSe od 86% gradana drzava ¢lanica Europske unije,
npr. u Austriji (anketa je provedena nedavno), uopce ne percipira da
su Clanice Europske unije, iako se na njih neposredno primjenjuje niz
odluka Europske unije. Dakle, to je jedna u osnovi dezideologizirana
zajednica interesa, gdje se odluke donose pregovaranjem politickih
elita ili od strane Europskog suda, koji su obvezujuci za drzave Clanice
1 gdje je uvijek princip kompenzacija u gospodarstvu, u ribarstvu, u
ovom ili u onom, ono $to dobije jedna, dijelom izgubi druga, neki
produ bolje, neki losije, ali ideja konsenzusa koja ne rezultira uvijek
jednoglasnoscu je dijelom duboko usadena u bit Europske unije. I
jedna od definicija jednog njemackog autora danasSnjeg trenutka Eu-
ropske unije, koja mi se Cinila najprihvatljivijom, je ta da Europsku
uniju treba shvatiti kao teritorijalno diferencirani transnacionalni
sustav pregovaranja u kojem dominiraju nacionalne elite. Ono Sto
se pokuSalo kroz Europski parlament da bi se smanjila demokratska
insuficijencija, od ¢ega je zapravo ostala samo kvaziodgovornost,
1ako je jedanput, mislim 1998., realizirana Europska komisija prema
Europskom parlamentu i u osnovi ona ne znaci puno, iako je izbor
vezan uz princip jedan ¢ovjek jedan glas, Sto bi bilo i viSe nego fede-
racija, ali to ne mijenja bit. Takva Europska unija, po prirodi stvari,
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dosla je do granice ne zbog toga $to je u nju uslo deset novih Clanica,
nije to kriza rasta, nego se doslo do granice kada se ta nedefinirana
zajednica, koja nije ni federacija ni konfederacija, ali koja je nevje-
rojatno uspjesna, pokuSava svesti u okvire nekakve klasi¢ne federacije
ili konfederacije ili se pokuSava stvoriti neki ¢vrsti oblik povezivanja
koji bi od nje stvorio super supradrzavu nadnacionalnog tipa. To je
rezultiralo pokuSajem donoSenja europskog Ustava, odnosno Europske
ustavne konvencije, koji nije uspio i koji nece u takvu obliku, po mom
miSljenju, nikada ili bar ne u dogledno vrijeme uspjeti, jer su razlike
tolike da je jedina mogucnost promjena ona Lampedusina iz Gepar-
da, pojednostavljeno reCeno, mijenjati strukturalno ono S$to se u biti
ne moze promijeniti. Imate Sarkozijev prijedlog modela Sjedinjenih
europskih drzava, medutim na nacCin asimetri¢ne federacije, koji, po
mom miSljenju, ne moZe nikako pro¢i; naime, on predlaze dva kruga,
Sest velikih drzava koje bi dvotreCinskim dijelom odlucivale o svim
bitnim pitanjima; to bi bile Francuska, Njemacka, Velika Britanija,
Italija, Spanjolska 1 Poljska te ostale ¢lanice koje bi, osim ako sve ne
bi bile protiv, morale prihvatiti odluku velike Sestorice. Taj model je
vjerojatno neprihvatljiv. Imate prije dva-tri dana objavljen model, tj.
prijedlog Weilera i Brauna da se niSta ne mijenja. Buduci da su izbori
za Europski parlament u proljece 2009., do kraja 2008. mora se nesto
uciniti s, uvjetno receno, europskim ustavnim aktom. I Weiler i Braun
predlaZu ono $to je minimalno i $to je ustvari samo jedna institucional-
na korekcija koja proizlazi iz onoga $to je obveza iz Ugovora iz Nice.
Naime, nakon sljedecih parlamentarnih izbora Europskog parlamenta
u proljece 2009. Europska komisija vi$e ne bi bila sastavljena od pred-
stavnika svake drzave, nego bi broj bio smanjen na 15 ili cak manje
Clanica, nije definirano, 1 potrebno je rijesiti koji Ce se resori ukinuti
1 od koje ¢e se drzave prve odreci, kakva Ce biti dinamika promjene
izmedu drzava Clanica, treba uvesti institut zamjenika, dakle jedan
minimalni korektivni model.

Sto to znaCi za Hrvatsku? Za Hrvatsku to znaci da se ne trebamo
opterecivati §to Europska unija jest i Sto ¢e ona biti; ona je nas cilj i
ja sam osobno izraziti eurofil, ali sam i eurorealist. Nas je cilj i nas je
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interes $to prije u¢i u Europsku uniju, ali ne trebamo se opterecivati
vremenom, ne trebamo se optereCivati §to Europska unija jest i §to
Ce biti, ona sigurno nije federacija i joS dugo nece biti federacija, ona
sigurno nije replika SFRJ u bilo kakvu obliku, ona nije nekakva nova
buduca ili kvazi Jugoslavija niti Ce ikada biti, jer Ce inaCe propasti.
Ona je, po mom misljenju, jedan demokratski prvi svjetski imperij koji
nije stvoren na silu i to je veli¢ina 1 budu¢nost Europske unije. I ona,
1ako Ce joj granice biti ograniCene, $to je takoder program Sarkozija,
ali ne samo Sarkozija, i neCe iCi predaleko, ali Hrvatska i nasi isto¢ni
susjedi bit ¢e ukljuceni u takvu Europsku uniju, koja ¢e funkcionalno
biti uspjeSna interesna zajednica. Kada ¢emo uci u Europsku uniju
nije bitno, sigurno neCemo uci tako brzo, sigurno ne prije izbora u
proljece 2009., i potom jo§ najmanje dvije godine. Ako bih bio tako
hrabar, rekao bih da ¢emo vrlo vjerojatno u¢i negdje 2013. ili 2014.
Bitno je da prihvatimo europske vrijednosti i institucije i da shvatimo
da je Europska unija hrvatska budu¢nost, sudbina, i da ona, bez obzira
na ova ili ona iskustva iz proSlosti, nije niSta $to je usporedivo s bilo
kojom federacijom ili s bilo kojom drugom zajednicom u svijetu.
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FEDERALIZAM I CIVILNO-VOJNI ODNOSI
U HRVATSKOM PROLJECU 1971.

SAZETAK:

U radu se analiziraju civilno-vojni odnosi u SFRJ i njihova
vaznost za razumijevanje dogadaja u vrijeme Hrvatskog proljeca.
U poslijeratnom razvoju SFRJ vojska je imala vrlo veliku ulogu i
utjecaj na unutarnju politiku. To je uvjetovalo visok stupanj milita-
rizacije drustva, koju je slijedila i centralizacija vojnog upravljanja
na racun republickih ovlasti ostvarenih u ratu. Kriza koja se dogo-
dila u Hrvatskoj 1971. godine oznacila je pocetak politicke prevage
vojske i oslanjanje federalnoga civilnog vodstva na vojne institucije
kao garanciju ocuvanja postojeceg politickog sustava. Kontradikcije
izmedu obrambene strategije koja je bila koncipirana za suprotsta-
vljanje agresoru i obrambenih mogucnosti koje su se mogle koristiti
u slucaju unutarnje pobune, postalo je aktualno pitanje kojim se
pocelo baviti vojno vodstvo. Ono je brzo uvidjelo da pozornost mora
pokloniti unutarnjim sukobima, a manje vanjskoj agresiji. To je utje-
calo da ustavne promjene iz 1974. godine, koje su definirale novu
poziciju republika, ne utvrde novi, primjereni nacin organiziranja i
upravljanja vojskom.

Uvod

U poslijeratnom, $to nikako ne znaci i sasvim mirnom razdoblju,
SFRIJ se nasla na sjeciStu, odnosno na geografskim rubovima vojnog
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i politickog suceljavanja dviju skupina drzava iz kojih su se u godina-
ma 1949-1955. i formalnopravno razvila dva najveca vojnopoliticka
bloka u tadasnjem svijetu. Zbog toga, kao i zbog neprikrivenih voj-
nih prijetnji istocnog bloka (1949-1953), drzava je morala usmjeriti
znatan dio svojih napora, materijalnih, kadrovskih, organizacijskih,
umnih i drugih na obrambeno i vojno podrucje, zapostavljajuci druga
podrucja. I kasnijih godina, kada viSe nije bilo neposrednih 1 jako
izrazenih prijetnji nezavisnosti i cjelovitosti drzave, vodstvo je tom
podrucju poklanjalo natprosjecnu pozornost. Osim vanjskih opasnosti,
razloga za to vidjelo je i u potrebi otklanjanja stvarnih ili mogucih
unutarnjih prijetnji postojecem politickom uredenju zemlje.

Gledano u cjelini, u poslijeratnom razvoju SFRJ vojni ¢imbenik
imao je vrlo veliku ulogu i utjecaj na unutarnju politiku. Natprosjecna
uloga vojske imala je vise dimenzija. Jedan aspekt bio je broj gradana,
u ovom slucaju gotovo iskljuc¢ivo muskaraca, ukljucenih u stalne
(regularne) vojne postrojbe.' Drugi se aspekt pokazuje u vec »tra-
dicionalno« visokoj opterecenosti gospodarstva vojnim, odnosno
obrambenim troskovima, te u njihovu visokom udjelu u saveznom
proracunu.’

Politicki ugled i utjecaj vojnog vrha na odredivanje vojne politike,
kao 1 (ipak manji) na drugim podruc¢jima koja utjeCu na obrambenu
sposobnost drzave, bili su daleko izrazeniji nego u susjednim demo-
kratskim drzavama. Upletanje jugoslavenske vojne elite u politicke

' Pojedini izvori navode oko 200 tisuca aktivnih vojnika, oko 500 tisuéa rezervista, oko
milijun pripadnika teritorijalne obrane te jo§ dva milijuna u drugim sustavima obrane.
Vidi: M. Milivojevic, J. B. Allcock & P. Maurer (Edited by): Yugoslavias Security Di-
lemmas, Berg, Bradford, 1988., str. 199-200.

Na primjer, 1952. godine 22.2% ukupnog drzavnog proratuna. Nakon 1952. biljezimo
dugorocni trend postupnog snizavanja udjela vojne, odnosno obrambene sfere u ukup-
nim drzavnim troSkovima, s povremenim skokovima u godinama vanjskih i unutra$njih
zaoStravanja, odnosno godinama uvodenja novih i skupih sustava naoruZzanja. Nakon
1969. djelomice je promijenjen sustav financiranja narodne obrane, tako da su troskovi
uzdrzavanja i razvoja stalne vojske bili samo dio (premda joS uvijek najveci) cjelokup-
nih obrambenih troskova drustva. Godine 1968. udio tih troskova iznosio je izmedu
61 7%, od 1976. do 1980. izmedu 5 i 6%. U to nisu bila uklju¢ena sredstva koja su
se izdvajala za teritorijalnu obranu i druge obrambene strukture na razini republika,
op¢ina i poduzeta. Prema: OruZane snage Jugoslavije 1941-1981. (monografija),
Vojnoizdavacki zavod, Beograd, 1982., str. 115.
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poslove bilo je posljedica i specificnog razumijevanja uloge vojske
u drustvu, a izraZzavalo se kroz specifican tip civilno-vojnih odnosa u
politickim kulturama jugoslavenskog drustva. Tako, na primjer, dok
su dijelovi zemlje koji su pripadali srednjoeuropskom civilizacijskom
krugu (Slovenija 1 Hrvatska) zazirali od upletanja vojske u politiku,
dijelovi koji su pripadali Balkanu (Srbija, Crna Gora 1 BiH) u vojsci
su vidjeli politickog arbitra 1 Cuvara postojeceg stanja, odnosno cen-
tralizirane drZzave.

U ratu 1941-1945. godine formirao se sustav (i njemu odgovarajuce
navike), u kojemu se civilno-politicki, odnosno partijski vrh u velikoj
mjeri stopio s vodstvom oruzanih snaga. Tijesnu povezanost civilne
upravne strukture, Partije i vojske, 1940-ih godina je u svojoj li¢nosti
izrazavao Josip Broz - Tito, koji je u svojoj osobi objedinio duznosti
— Predsjednika Republike (prije toga predsjednika Vlade), predsjed-
nika SKJ (prije toga Generalnog sekretara KPJ), marSala Jugoslavije
i vthovnog zapovjednika oruZanih snaga (prije toga ministra obrane).
Uz to, u SFRI bilo je djelatnih, pricuvnih 1 umirovljenih generala koji
su se nalazili na najodgovornijim upravnim i politickim duznostima.’
U vodenju drzavne politike profesionalni vojnici su imali veliki znacaj
1 mo¢, koju je ograni¢avao samo Titov autoritet. Nakon njegove smrti
njihova mo¢ i nazo¢nost u politici jo$ je vise porasla.*

Oni su se svojedobno nalazili na polozajima ¢lana i generalnog sekretara Predsjednistva
SFRIJ, potpredsjednika Skupstine SFRJ, predsjednika PredsjedniStva socijalisticke re-
publike, saveznog sekretara za vanjske i unutarnje poslove, ¢lana PredsjedniStva SKIJ,
izvr§nog sekretara CK SKJ zaduZenog za sektor obrane, saveznoga javnog tuZzioca,
direktora centralnog partijskog glasila i viSe veleposlanika.

4 Krajem 1946. godine u vojsci je bilo oko 47.500 vojnih i politickih duznosnika ¢asnic-
ke razine, a krajem 1947., zajedno s vojnim sluzbenicima, oko 49.100, ¢ime su bile pot-
puno popunjene formacijske potrebe. Vojnih duZnosnika bilo je oko 37.500, politickih
duZnosnika 8.500, od Cega u kontraobavjeStajnoj sluzbi 1.600 i vojnih sluZbenika oko
1.500. Nacionalni sastav u postotcima u odnosu na ukupan broj duznosnika iznosio je
Srba 52%, Hrvata 22%, Slovenaca 8,4%, Makedonaca 4%, Crnogoraca 11%, Albanaca
0,1%, ostalih 2,5%. Socijalni sastav u postotcima bio je sljedeci: radnika 27,4%, selja-
ka 44%, namjeStenika s fakultetom 5,6%, daka 9,8%, Casnika kraljevske vojske 4,3%,
ostalih 8,9%. Prema: OruZane snage Jugoslavije 1941-1981. (monografija), Vojnoizda-
vacki zavod, Beograd, 1982.
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SFRIJ je karakterizirao visok stupanj usmjerenosti druStvenih na-
pora i vrijednosti u vojnu sferu. To je uvjetovalo visok stupanj mili-
tarizacije drustva, koju je slijedila i centralizacija vojnog upravljanja
na racun republickih ovlasti ostvarenih u ratu. Uslijedile su promjene
1 u sluzbenoj obrambenoj strategiji, gdje se djelomi¢no odustalo od
naslijeda 1 iskustava rata, posebno u odnosu na vojnu samostalnost
republika 1 decentralizirano upravljanje vojnim snagama. To se
ponajviSe, premda ne 1 iskljucivo, dogodilo zbog snaznoga sovjetskog
utjecaja. Te promjene pokazale su se u nipodaStavanju, odbacivanju
1 rasformiranju svih nacionalnih postrojba, u vrlo visokoj centrali-
zaciji, izgradnji Cvrste hijerarhije 1 zatvaranju vojne organizacije u
samu sebe, u uvodenju materijalnih i drugih privilegija za casnike i
generale, u uspostavljanju strogog drzavnog monopola na podrucju
vojnog organiziranja te u doktrinarnom prelasku na pretezno frontalno
i manevarsko ratovanje.

Poslijeratni vojni razvoj imao je viSe konstanti, usprkos povreme-
nim odstupanjima, kolebanjima, promjenama i oscilacijama. Najveca
konstanta bio je sam Tito. Kao dugogodi$nji vrhovni zapovjednik i
osobni simbol »narodnooslobodilacke i revolucionarne tradicije«, ¢inio
Je trajnu osnovu u razvoju vojne organizacije i cjelokupne obrambene
sfere. U oruZanim snagama Titov osobni utjecaj bio je izrazitiji nego
na bilo kojem drugom podrucju. Za Zivota, ali i nakon smrti, Tito je
u JNA koriSten kao uzor, teorijski i metodoloski etalon, izvoriSte re-
volucionarnog (samo)legitimiranja, ali i kao totem. Znajuci za takav
autoritet u vojsci, Tito ju je u javnim nastupima povremeno nazivao
»moja vojska«, primjerice u govoru u Zagrebu 4. srpnja 1971. godine.’
S Titom je bila tijesno povezana i druga konstanta — vodeca politicka
uloga SKJ u oruZanim snagama. Dominacija jugoslavenske varijante
marksisticke socijalisticke ideologije, s naglaskom na pravu na vlastiti
put druStveno-politickog razvoja, na »bratstvu-jedinstvu« naroda Jugo-
slavije, na socijalistickom samoupravljanju i nesvrstanoj medunarodnoj
politici, oblikovala je mnoge posebnosti vojne organizacije.

5 Miroslav HadZi¢, Armijska upotreba trauma, u Srpska strana rata, Republika, Beo-

grad, 1996., str. 566.
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Nova obrambena strategija i reafirmacija uloge republika u
obrambenom podrucju

Jedan unutarnjepoliticki 1 dva vanjskopoliticka dogadaja utjecali
su na razvoj nove strategije (openarodne) obrane i civilno-vojnih
odnosa. U srpnju 1966. godine ostavka tadas$njeg potpredsjednika
Republike Aleksandra Rankovica, koji je u svojoj osobi objedinjavao
najviSe drzavne, partijske i sigurnosne poloZaje, otvorila je put reformi
savezne drzave, osobito na podrucju javne i drzavne sigurnosti, zatim
preobrazaju odnosa izmedu federacije, saveznih republika i autonom-
nih pokrajina, te promjenama u djelovanju centralnoga partijskog
aparata.

Munjeviti lipanjski rat 1967. izmedu Izraela i arapskih drzava, ko-
jega je pasivno promatrao i odred JNA na Sinaju, potvrdio je da su i
na osjetljivim geopolitickim tockama, gdje se suceljavaju neposredni
interesi velesila, moguci lokalni (konvencionalni) ratovi. Iz toga je
nuzno slijedio realistican zaklju¢ak da geopoliticki polozaj izmedu
dvaju blokova ne daje velika jamstva za sigurnost, te da se drzava mora
pripremiti i na moguc¢nost konvencionalnih napada na njezin teritorij,
bilo ograniCenih, bilo velikih razmjera. Okupacija Cehoslovacke u
kolovozu 1968. ne samo da je teoretski i prakti¢no potvrdila prethodni
zakljucak, nego je s obzirom na geografsku 1 politicku blizinu dogadaja
te na jasne implikacije polusluzbene sovjetske teze o »ogranicenoj
suverenosti« socijalistickih drzava bitno ubrzala oblikovanje nove
strategije obrane.®

Titova reakcija bila je munjevita. Prema njegovu ukazu, pocelo je
dopunjavanje obrambenog sustava tajnom partijskom (milicijsko-
-teritorijalnom) vojskom, policentri¢no, oko CK i PK SK republika i
pokrajina. Iz nje se kasne jeseni 1968. razvila teritorijalna obrana kao
teritorijalna (republicka) komponenta oruZanih snaga. Takve promje-
ne posebno su podrzavali visoki ¢asnici koji su se i prije zalagali za
decentralizaciju u vojnoj sferi i formiranje vojnih postrojba na razini
republika 1 pokrajina. Ipak, nekoliko mjeseci trajale su rasprave i
sukobi miSljenja oko obrambene strategije. Posebnost tih rasprava

¢ S. Tatalovi¢, Civilno-vojni odnosi, Politicka misao, vol. 34, broj 2, 1997., str. 66.
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bila je u tome $to su ih potakli i u njima aktivno sudjelovali visoki
civilni politi¢ari, drzavni i partijski duznosnici te vojnici. U vezi sa
strategijom, medu njima su se svojom aktivnosScu isticali tadasnji
republicki partijski duznosnici i generali iz Hrvatske i Slovenije.” U
javnim glasilima klju¢ne pojmove nove strategije prvi su upotrijebili
(civili) politicari iz Hrvatske, i to ve¢ u listopadu 1968.8

Strategija »opCenarodne obrane« izrazila je jo$ jednu bitnu karak-
teristiku jugoslavenskog drustva time $to je obrambeni sustav izri¢ito
uklopila u ve¢ institucionalno razgranati sustav samoupravljanja.
Razrada i ostvarivanje takve obrambene strategije bila je povezana s
procesima ubrzanog proSirivanja sustava samoupravljanja na cijelu
oblast drustvene reprodukcije’ i prevladavanjem otpora konzervati-
vnih birokratsko-etatistickih snaga'®, kao i rezultatima ostvarivanja
strategije ONOR-a i porasta tehnicko-tehnolo$kih moguénosti razvoja
obrambenih snaga.!!

U strateSkim raspravama u drugoj polovici 1968. sudjelovalo je viSe vodecih partijskih
(dakle civilnih) radnika nego u prethodnom razdoblju 1957-58. Krug vojnih sudionika
rasprave bio je, dakako, jos Siri. Neke vazne ideje i izrazi nove doktrine, primjerice ter-
min »teritorijalna obrana«, vezuju se uz ime tada ve¢ pricuvnog generala armije Ivana
Rukavine, vojnog savjetnika CK SK Hrvatske. Na polozaj nacelnika GeneralStaba tada
je bio imenovan general avijacije Viktor Bubanj, koji je u nekoliko sljede¢ih godina
odigrao vidnu ulogu u prakti¢nom oblikovanju, provjeravanju i uvodenju nove obram-
bene strategije. Njegova su stajaliSta iznesena u posmrtno tiskanoj zbirci predavanja,
objavljenoj pod naslovom Doktrina pobjede, VIZ, Beograd, 1972.

QOd »strategije ONOR-a« iz godine 1958., »strategija optenarodne obrane« razlikovala
se u nekoliko bitnih tocaka. S naglaskom na rije¢i »obrana« (a ne rat) zeljelo se izraziti:
1) aktivno i nacelno suprotstavljanje ratu opéenito; 2) uporaba Siroke lepeze sredstava
otpora koja premaSuju kako klasi¢no ratovanje, tako i klasi¢nu (stajacu) vojsku; 3) tom
formulacijom naglasilo se stratesko stajaliSte o obrambenoj uporabi oruzanih snaga
isklju¢ivo na drzavnom teritoriju. Te su osobitosti u vojnoj sferi dobile izraz u osni-
vanju nacionalnih, tj. republickih i pokrajinskih zapovjedniStava i postrojba teritorijal-
ne obrane 1968-69. godine. Prema: A. Bebler, Razvoj jugoslavenske vojne doktrine,
Politicka misao, broj 4, 1985., str. 137.

Inicirane Ustavom 1963. i gospodarskom i dru§tvenom reformom 1965.

Misli se na Brijunski plenum 1966.

U svom »ONOR« obliku, osnova obrambene strategije bila je prihvacena na IX. kon-
gresu SKJ u ozujku 1969. godine. U 12. dijelu Rezolucije kongresa bilo je zapisano da
je »izgradnja sustava opéenarodne obrane jedino mogudi i istodobno najdjelotvorniji
oblik organiziranja svih snaga druStva za uspje$no odupiranje vanjskom pritisku, za
obranu pred agresijom s bilo koje strane«.

11
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Proturjecnosti nove obrambene strategije bile su odnos izmedu
ideje »naoruzanog naroda« i zahtjeva suvremene vojne tehnologije
za profesionalnim obavljanjem brojnih obrambenih djelatnosti te
tradicija stalne vojske. Druga skupina proturjecnosti vezala se na
odnos izmedu stupnja centralizacije u obrambenom sustavu, Zeljenog
s aspekta njegove vojne djelotvornosti, te objektivno postojecih na-
cionalnih, kulturnih 1 vjerskih suprotnosti u drustvu. Nadalje, to je
bio odnos izmedu nuzne funkcionalne hijerarhije i relativne zatvore-
nosti oruzanih snaga te »samoupravnog demokratskog odlu¢ivanja«
u brojnim aktivnostima »civilne« sfere.

U to vrijeme unutarvojni odnosi zasnivali su se na vojnoj stezi, ali
i visokom stupnju inicijative i relativnoj samostalnosti nizih razina
upravljanja. Usvajanjem nove strategije u vojnoj organizaciji razvijen
je Sirok sustav kolektivnih tijela.'” Njihovim djelovanjem nastojala se
osigurati aktivna kreativna uloga svih pripadnika JNA u rjeSavanju
aktualnih pitanja Zivota i rada postrojbe i kvalificiranije donoSenje
odluka i zapovijedi pretpostavljenih. To je bio pokuSaj uvodenja
samoupravljanja u vojsku. Medutim, taj poku$aj nije uspio, jer nije
bio rezultat zahtjeva 1 potreba vojne organizacije, veC partijskih
duznosnika. Pojedina partijska srediSta moci na taj su naCin htjela
uspostaviti §to ¢vrS¢i nadzor nad vojnom organizacijom, uvidajuci
da je nedostatak politickog nadzora vojske glavna prepreka za razvoj
samoupravljanja. Nakon tog neuspjelog pokusaja vojska se sve viSe
osamostaljivala, utjeCui u znatnoj mjeri na politiku. Sve vise je u prvi
plan isticala svoje specifi¢ne interese i prikazivala ih kao opce.

Kriza u Hrvatskoj 1971. godine i civilno-vojni odnosi

SFRJ je urazdoblju 1971-1974. godine prosla razdoblje politicke
zbrke, a zatim konsolidacije, pri ¢emu je vojska izravno sudjelovala.
Kriza koja se dogodila u Hrvatskoj 1971. godine oznacila je pocetak

12 To su bili: vojni savjeti, kolegij zapovjednika, kadrovski savjeti, savjeti za samozaStitu,
savjeti za unutarnji red i stegu, savjeti za Stednju i racionalizaciju, odbori za kulturne i
Sportske aktivnosti, vojnicke konferencije i razne stalne i priviemene komisije.
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politicke prevage vojske i oslanjanje civilnog vodstva na vojne in-
stitucije kao garanciju za oCuvanje postojeceg politickog sustava. U
sklopu napora za jacanje sredi$nje vlasti, politicka uloga vojske porasla
je do tog stupnja da je vojna potpora postala osnova za oCuvanje i
proSirenje vlasti. Ni u jednoj drugoj bivSoj komunistickoj drzavi u
Europi vojska nije uzimala tako ravnopravno sudjelovanje u politici
kao Sto je to bilo u SFRIJ. To je postigla ponajprije zbog posebnih voj-
nopartijskih odnosa u zemlji, svoje legitimnosti proizasle iz NOR-a,
te zato $to je bila uklju¢ena u napore federalnog vrha da se sprijeci
raspad zemlje.

Proces prenoSenja vlasti s Tita na kolektivnog Sefa drzave i transfor-
macija vojske koja je to trebala omoguciti, stvarno je zapoceo ustavnim
reformama 1970. godine. Odmah nakon toga, 1971. godine, SFRJ
je bila suocena s najveCom politickom krizom od Titova suprotsta-
vljanja Staljinu 1948. godine. Dugo uspavljivana i potiskivana teznja
za samostalnom Hrvatskom, izbila je na povr$inu i ponovo istaknula
pitanje opstanka jedinstvene, viSenacionalne jugoslavenske federa-
cije. Trebalo je naci politicko rjeSenje u odnosu na zahtjev Hrvata da
zadrze veci dio ostvarenih prihoda iz razmjene s inozemstvom, koji su
prema postojecoj praksi otjecali za investicije u manje razvijene repu-
blike, onako kako je to odlucivao federalni vrh u Beogradu. Problemi
su se stopili s pove¢anim nacionalnim osjecajima, Sto je otezavalo
iznalaZzenje adekvatnih rjeSenja kroz pregovore i kompromise. Stu-
dentski $trajk u studenom 1971. godine u Zagrebu, prijetio je da se
pretvori u pravi narodni bunt i izazov saveznim vlastima, odakle ne
bi bilo povlacenja osim primjenom vojne sile. Tek kada je doslo do
te kritiCne tocke, Tito je intervenirao i zahtijevao ostavku hrvatskog
vodstva, koje se, bez obzira $to je ranije bilo upozoreno, pokazalo
nemocno 1 nespremno uzeti tijek dogadaja u svoje ruke.

Sto je hrvatski nacionalni pokret viSe jacao, u proljece 1971.
godine postajalo je jasnije da ¢e nova obrambena strategija, koja je
istaknula decentralizaciju vojne vlasti, zaprijetiti kompromitacijom
sposobnosti Beograda da uCinkovito koristi vojsku protiv unutarnjih
nemira ili nepokornih republi¢kih vodstava. Kontradikcije izmedu
obrambene strategije koja je bila koncipirana za suprotstavljanje
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agresoru i obrambenih mogucnosti koje su se mogle koristiti u slucaju
unutarnje pobune, postalo je aktualno pitanje kojim se pocelo baviti
vojno vodstvo. Ono je brzo uvidjelo da prvorazrednu pozornost mora
pokloniti unutarnjim sukobima, a manje vanjskoj agresiji."

U razdoblju prije prosinca 1971. godine vojni duZnosnici su se
vidno isticali kao govornici o pitanjima unutarnje politike. Sirile su se
vijesti da je bilo ili pokuSaja vojnog puca ili da je bio planiran. Prema
izjavama mjerodavnih iz vojske, stvaralo se raspolozenje za vojnu
intervenciju. Oni su pokazali da je vojska spremna ne samo prodrmati
civilna vodstva u neposlusnim republikama, nego je bila spremna
pomoci »stabilizaciji unutarnje situacije«, ako to bude potrebno. Ipak
se nije pokazalo da je najviSe vojno vodstvo zauzelo stvarno samosta-
lan stav u »hrvatskoj krizi« suprotstavljajuci se Titu s ultimatumom
za svrgavanje hrvatskog vodstva. Ali s porastom atmosfere krize,
prosinca 1971. godine, njihov postupak je bio znacajan ¢imbenik za
ubrzanje Titove intervencije u Hrvatskoj. Uoci te prosinacke konfron-
tacije, veCina sredstava javnog priopcavanja izricito je negirala da je
vojska vrSila pritisak na Tita 1 da nije zauzela nikakav drugi stav osim
da je u potpunosti udovoljavala njegovim politickim odlukama.'*

'3 Prema nekim istrazivanjima u to vrijeme, ve¢ina Casnika i dotasnika JNA jednoglasno se

izjasnila izdvajajuci nacionalizam i Sovinizam kao glavnu opasnost za zemlju, vrlo mali
broj, oko 12% smatrao je vanjsku agresiju najvjerojatnijim izvorom opasnosti za zemlju.
Vidi: S. Tatalovi¢, Civilno-vojni odnosi, Politicka misao, vol. 34, broj 2/1997., str. 69.

4 Vladimir Bakari¢, u to vrijeme hrvatski predstavnik u petnaesto¢lanom Izvr$nom birou
Prezidijuma SKJ, vodecem tijelu Partije, isticao je »da vojska nije nikad vrSila bilo
kakav politicki pritisak ili prijetila Titu udarom«. Stari hrvatski politicari podcjenjivali
su prisustvo vojske i njezinu internu ulogu u buduénosti te dokazivali da otvorena voj-
na intervencija nije alternativa za odrzavanje druStvenog i politickog poretka, jer bi to
izazvalo gradanski rat. Tito nije uvazavao BakariCev stav i izjavio je da ne¢e dopustiti
da se stvori situacija gdje bi doSlo do unutarnjeg nemira ili da ostane neobuzdana i da
¢e pozvati vojsku, kao »posljednje sredstvo«, da uspostavi red. Tito je naravno istaknuo
potrebu da ima uza sebe sigurnu vojsku, ali, bez obzira na druge razloge, On nije Zelio
da vojsku dovede u situaciju da bude direktno umijeSana, iz straha da ne proigra dio
politickog nadzora nad njom i nad situacijom. Neki analitiCari, kao na primjer James
Gow, objasnjavaju da se Tito za obracun s hrvatskim vodstvom odlucio nakon Sto je
u Bugojnu novembra 1971. vidio snimke s mitinga SKH na kojem su bile samo hrvat-
ske zastave, pjevale se nacionalne pjesme i uzvikivale parole protiv Tita. Snimak su
izmontirali i Titu prikazali visoki vojni duZnosnici. Prema: Ljubica JeluSiC, Legitimnost
sodobnega vojastva, Fakulteta za druzbene vede, Ljubljana, 1977., str. 144.
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Nakon smjenjivanja hrvatskog vodstva, vojska je dobila povoljniji
politicki poloZaj. Bilo je ocigledno da je vojska dobila novu dozvolu
da otvoreno kritizira one nevojnicke aspekte u zivotu zemlje zbog
kojih je bila alarmirana. Utjecaj vojske protegnuo se od kulture do
ekonomije, s ciljem da se sacuva civilni mir i vojna spremnost te
uspostavi stega u partijskom Zivotu."

Sto se tiCe odnosa izmedu Partije (i civilnih organa vlasti) 1 vojne
(obrambene) hijerarhije za vrijeme tog vaznog razdoblja, mogu se
izvuci odredeni zakljucci. Prvo, vojska nije bila spremna biti stavljena
u polozaj da ima ulogu politic¢kog arbitra i inzistirala je na tome da
njene akcije proizlaze iz podCinjenosti Partiji. Drugo, vojska je poka-
zala dovoljno, premda uvjetno, povjerenje da se zajedno s Partijom
moze uspjes$no boriti protiv politickih neistomisljenika i sebi osigurati
mogucnost izravnije uloge. Vojna intervencija po nalogu Partije tada,
zarazliku od prijasnjeg razdoblja, bila je opravdana Titovim komen-
tarom, da on ne bi ustuknuo od angaziranja vojske. Trece, vojska je
pokazala da je bila svjesna odgovornosti u provodenju otvorenije
politicke uloge u rjeSavanju krize zbog neizbjeznog otpora na koji bi
naiSla u Hrvatskoj.

Nacionalni sastav ¢asnickog zbora JNA i civilno-vojni odnosi

Dozivljavanje JNA kao instrumenta srpske hegemonije, koja je
neprijateljska i beskompromisna prema hrvatskim i interesima drugih
naroda u federaciji, objaSnjavalo je duboko nepovjerenje s kojim su
hrvatski i slovenski politicari gledali na JNA. To objasnjava i njiho-
vu sklonost da zagovaraju nacionalne 1 teritorijalne vojske. Podaci
o dominaciji Srba u vojsci otezavali su napore da se vojska prikaze
kao »kovacnica bratstva i jedinstva«. Dok je s jedne strane postojala
priblizna nacionalna ravnoteZa na najvi$oj razini vojne hijerarhije,
dotle je ¢asnicki zbor u cjelini imao neproporcionalan broj Srba. Oni

15 M. Milivojevié, J. B. Allcock & P. Maurer, Yugoslavia’s Security Dilemmas — Armed

Forces, National Defence and Foreign Policy, Berg, Oxford, 1986., str. 66-71.
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su bili predstavljeni s oko 39% od ukupnog broja stanovni$tva, ali
su imali 60-70% casnickog zbora (46% od ukupnoga generalskog
zbora). Hrvati su obuhvacali oko 22% stanovniStva, a imali su samo
14% casnickog zbora (19% od ukupnoga generalskog zbora).

Tablica 1: Nacionalni sastav jugoslavenskoga casnickog zbora

1981.

NARODI I NARODNOSTI | % u stanovniStvu | % u prof. vojsci | index
CRNOGORCI 2,5 6,2 248
HRVATI 22,1 12,6 57
MAKEDONCI 5,8 6,3 108
MUSLIMANI 8,4 2,4 28
SLOVENCI 8,2 2,8 34
SRBI 39,7 60,0 151
ALBANCI 6,4 0,6 9
MADARI 2,3 0,7 30
JUGOSLAVENI 1,3 6,7 515
DRUGI 33 1,6 48
UKUPNO 100% 100%

IZVOR: Teorija in praksa, broj 1-2/1990., str 39.

Iz tablice je uocljiva znatna naru$enost ravnomjerne nacionalne
zastupljenosti u djelatnom Casnickom zboru JNA. Ako se pode od
pretpostavke da je bila priblizno ovakva nacionalna zastupljenost na
svim razinama vojnog organiziranja, ukljucujuci i najviSu, koju je
predstavljao Savezni sekretarijat za narodnu obranu, jasno se pokazuje
uzrok neprincipijelnog djelovanja vojnog vrha u razdoblju raspada
drzave i naklonjenost srpsko-crnogorskoj nacionalnoj politici.

Napor da se uspostavi ravnomjerna zastupljenost u ¢asnickom
zboru, potaknut je novim osjecanjem hitnosti da se JNA transformira
u svejugoslavensku organizaciju. To je bio dugorocni problem, zbog
kojeg je politicko i vojno vodstvo smatralo da je nacionalna ravnoteZza
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u casnickom zboru osnovni sastavni dio ocuvanja stabilnosti i odanosti
vojske. Bez toga, uhi¢enje naroda — osobito u Hrvatskoj — odvijalo bi
se uz veliki otpor i bilo kakva uloga na planu ujedinjavanja koju bi
vojska mogla odigrati bila bi kompromitirana. Zbog toga se kontinuira-
no, ali uglavnom bezuspjeSno, pokuSavao rjeSavati problem kako
ukljuciti viSe Hrvata i Slovenaca u vojsku i zadrZzati ih kao Casnike
od karijere.'®

Srpska nacionalna politika nakon Titove smrti uvidjela je moguc-
nost da postupno preuzme nadzor nad vojskom. Radi toga su neki
srpski umirovljeni generali najviSeg ranga imenovani na visoke civil-
ne politicke poloZzaje. Nikola Ljubi€i¢, nekadas$nji ministar obrane,
najprije je postao Clan srbijanskog predsjedniStva, a nakon toga i
PredsjedniStva SFRJ. Petar Gracanin, nekada$nji nacelnik Glavnog
stozera JNA, u Markovicevoj vladi bio je ministar unutarnjih poslova.
Savezni ministri obrane, Branko Mamula 1 Veljko Kadijevi¢, iako
nisu obnasali visoke civilne duznosti, djelovali su izrazito politicki,
zagovarajuci ¢vrstu federaciju, prema srbijanskom nacionalnom
projektu.!”

Vojska je u ostvarivanju medunacionalnih odnosa znatno utjecala
na unutarnju destabilizaciju drzave. Kao viSenacionalna vojska, ona
je ustavno bila obvezna brinuti se za jednakopravnost svih naroda
1 narodnosti u svom sastavu. Medutim, njezino unutarnje politicko

1 U tim nastojanjima nije se uspjelo zbog Sirih alternativa u pogledu karijere u ovim

ekonomski razvijenim republikama, a narocito u Hrvatskoj, gdje je predodzba o JNA
bila povezana s dominacijom Srba, kao i zbog povijesnih asocijacija u odnosu na srp-
sku hegemoniju u vojsci. O tom problemu i vezama izmedu vojske, najbrojnije nacije i
vladajuce partije pisali su i neki strani autori, poput Cynthie Enloe. Ona je ustvrdila da
u SFRJ »... vojska nije nacionalno reprezentativna. Sastoji se velikim dijelom od Srba
... taj etnicki pomak u vojsci ima tendenciju da jaca poloZaj centralne drzave«. Vidi: C.
Enloe, Policija, vojska i etnicitet, Globus, Zagreb, 1990., str. 28.

Branko Mamula dao je viSe intervjua nakon umirovljenja nego tadasnji ministar obra-
ne Veljko Kadijevi¢, koji je javnost poceo upoznavati sa svojim politickim ciljevima
nakon pocetka demokratskih promjena u Sloveniji i Hrvatskoj. Kakvi su bili njegovi
politi¢ki ciljevi objasnio je u knjizi Moje videnje raspada, gdje je naveo da je cilj INA (i
njegov) bio stvaranje triju srpskih vojski. Vidi: Veljko Kadijevi¢, Moje videnje raspada,
Politika, Beograd, 1993., str. 128 i 163.
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djelovanje bilo je potpuno pod utjecajem Srba kao najbrojnijeg ju-
goslavenskog naroda. Srpska dominacija u vojsci i neravnopravnost
drugih naroda i narodnosti posebno je dolazila do izrazaja u sluzbenoj
uporabi jezika. U vojsci je bila stvorena praksa koriStenja srpskog je-
zika, koji se govorio u Srbiji, Crnoj Gori 1 Bosni 1 Hercegovini. Kako
Jje vojska postajala sve viSe srpska, tako su je drugi narodi 1 narodnosti
sve manje dozivljavali kao svoju, a sve viSe kao instrument srpske
hegemonije. Takvi procesi neminovno su vodili prema raspadu vojske,
a potom i federalne drzave.

Posljedice Hrvatskog proljeca na civilno-vojne odnose i raspad
federacije

Zbog toga Sto se druStvena i politicka stabilnost mnogonacionalne
drzave pokazala osjetljivom i vjerovanja da ¢e novoojaCane savez-
ne institucije ostati izvan funkcije, JNA je dobila polozaj najvece
vaznosti za politicku konsolidaciju zemlje.'® Odnosi izmedu SKIJ i
vojske nisu bili odnosi dviju razlicitih, vrlo discipliniranih, rivalskih
institucija. Za razliku od vecine biv§ih komunistickih drzava (gdje je
Kina najistaknutija iznimka), institucionalni korijeni Partije i vojske
su isti: one su rasle zajedno kroz partizansku borbu i u tom razdoblju
stvaranja bile su organizacijski i ideoloSki vrlo integrirane. Institu-
cionalna oblikovanost vojske s vremenom je postala potpuno razlicita
od partijske. Ali, buduci da je vojna i politicka elita SFRJ nastala pod
istim okolnostima, njihove su institucionalne granice u odnosu na
ostale istocnoeuropske zemlje bile propustljivije.'® Iako je moglo doéi
do institucionalnih sukoba ili suparniStava izmedu vojske i Partije,
evidentno je da se to nije dogadalo u ve€oj mjeri. Suparnicki aspekti

18 Robert W. Dean, Civil-Military Relations in Yugoslavia 1971-1975., Armed forces and
Society, 1, 1976., str. 19.

Generali i visoki Casnici postavljeni na polozaje u civilnom vodstvu zemlje radili su
uglavnom prema sloZenim pravilima vojne organizacije i partijske lojalnosti, $to su na-
stojali kombinirati prije nego $to bi morali iskljuciti jednu ili drugu pretpostavku svog
djelovanja.
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ovih jedinstvenih »partijsko-armijskih« odnosa bili su ublazeni jakim
osjeCanjem zajednicke pripadnosti, §to je dobrim dijelom proizlazilo
iz njihove zajedniCke proslosti.

Zbog institucionalne identi¢nosti Partije i vojske ponekad je bilo
nejasnoca u odnosu na civilne 1 vojne duZznosti i njihovo prepletanje
(kao u slucaju casnika koji su bili na sluzbi u civilnim organizacijama).
Zato je bilo vrlo teSko identificirati 1 odrediti stvarni politicki utjecaj
vojske. Svaki pokuSaj da se objektivno objasni ili ocijeni politicki
znacaj vojske, unaprijed je bio osuden na neuspjeh. Glavni razlog
bio je Sto bi takvu ocjenu morao prihvatiti SKJ i druge civilne orga-
nizacije kao i sve vojne i poluvojne ustanove, ukljucujuci partijsku
organizaciju JNA, snaznu boracku organizaciju i organizaciju casnika
koje su imale milijun i pol ¢lanova.?

Organizacija vojnog udara je jedna od mogucih alternativa za vojnu
intervenciju u politici. U SFRJ ta opasnost bila je uvijek prisutna, a
kulminirala je po¢etkom 1970-ih godina. Nije ostvarena u radikalnom
obliku zato $to je utjecaj vojske na politiku tekao postupno, a nakon
Titove smrti dostigao je razinu kao da je izvrSen cjelovit vojni udar.
Opravdanje takva procesa upletanja vojske u politiku bilo je navodno
sprjecavanje medunacionalnih sukoba i raspada zemlje.

Slabost sredi$nje politicke vlasti pocetkom 1980-ih godina dodatno
objasnjava uzrok davanja vece politicke uloge vojsci. lako vojska nije
zahtijevala izmjenu svog formalno podredenog poloZaja u politickom
sustavu, ona je imala neka svojstva koja su nedostajala Partiji, zbog
Cega se Partija na nju izrazito oslanjala.?! Medutim, vojska je sve vise
postajala alternativa vladaju¢em SKJ u oCuvanju i Sirenju unutarnjeg

2 Pokusaji realnog sagledavanja uloge vojske u politickom Zivotu krajem 1980-ih godina,
od strane nekih krugova iz Slovenije i Hrvatske, zavrsili su Zestokim napadom na one
koji su se usudivali iznositi takve stavove. Najradikalniji slucaj vojne represije prema
neistomiSljenicima bilo je uhicenje i sudenje »Cetvorici« u Ljubljani na ¢elu s Janezom
JanSom.

Na primjer, zahvaljujuci svojoj organizaciji i stezi, vojska je bila manje podlozna naci-
onalnim sukobima i drugim razmiricama koje su bile prisutne u Partiji. Vojska se isto
tako bazirala na hijerarhiji, stezi i odgovornosti u zapovijedanju, $to je sve u suprotnosti
s kompromisom i pregovaranjem. Zbog toga se preko nje lakSe vladalo neposlu$nim
politickim snagama u drustvu.
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jedinstva. Buduci da je vojska trebala djelovati prema tradicionalnoj
i nedvosmislenoj crti subordinacije, §to znaci kao instrument Partije,
ona je morala predstavljati jaku, stabilnu i uvjerljivu organizaciju.
Zbog toga su za vojsku izdvajana i znatna financijska sredstva, iako
ne onolika kolika je trazio vojni vrh. Vojni vrh je za vojsku konstant-
no planirao veca sredstva nego $to ih je drzava mogla osigurati. To
Jje uzrokovalo frustraciju vojnog vrha 1 motiv da znatnije utjece na
politiku. Sve viSe podijeljena 1 nedisciplinirana Partija nije mogla
saCuvati jasan nadzor nad vojskom. Dok su norme, odgovornost i
funkcije civilnih institucija zadrzane, utjecaj vojske u okviru njih
postajao je sve veci. lako je lojalnost vojske Partiji bila jasna, ipak je
bila uvjetovana ne samo jedinstvom unutar partijskog vodstva nego
ponajprije njegovom sposobnoscu i vjeStinom da sacuva jedinstvo.
Procjenjivalo se, ako bi partijsko vodstvo ili njegova odlu¢nost bili
ozbiljnije oslabljeni, vojska bi ostvarila neposredniju politicku ulogu
kao arbitar, stranacki saveznik ili protivnik.*

Povecani utjecaj koji je dan vojsci poceo se kvantitativno osjecati
nakon Titove smrti, kada je nestalo vodstva koje vezuje civilnu i vojnu
vlast.” Iskoristivsi to, vojska je uspjesno izvrSila politicki pritisak na
civilnu sferu druStva, zahvaljujuci polozaju koji joj je bio dodijeljen.
To je dovelo do politickog rivaliteta i neslaganja na najviSoj drzavnoj
razini izmedu vojske i predstavnika republickih srediSta moci. Primat
u politickom odlucivanju koji je ostvarila vojska, republicka srediSta
moci, izuzev srbijanskog, pokuSala su osporiti. Taj sukob obiljezio
je 1980-e godine, a zavr$io je ratom na prostoru SFRJ i njezinim
raspadom.

2 Na kraju egzistiranja SFRJ to se pokazalo to¢nim. Tokom 1989. i 1990. vojni vrh se

direktno ukljucio u tekuce politicke rasprave. Kako se kriza zao$travala, rasla je uce-
stalost, ideoloski i politi¢ki beskompromisnih nastupa predstavnika vojnog vodstva,
a opadala je njegova sposobnost djelatnog sprjecavanja ratnog raspada drzave. Vojna
intervencija u jugoslavenskoj krizi obiljeZena je dvjema konstantama: generali su poli-
tickim Cinjenjem neprekidno izlazili izvan svojih nadleZnosti, a ne¢injenjem (i pogres-
nim ¢injenjem) u svom djelokrugu pospjesili su ratno razaranje drzave. Vidi: Miroslav
Hadzi¢, Armijska upotreba trauma, u Srpska strana rata, Republika, Beograd, 1996.,
str. 569.

3 Robert W. Dean, Civil-Military Relations in Yugoslavia 1971-1975., Armed forces and
Society, 1, 1976., str. 22.
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Povecani stupanj politickog sudjelovanja vojske u Zivotu drzave,
$to je bilo ocigledno nakon krize u Hrvatskoj, pokazao je relativni po-
rast vaznosti vojske u rjeSavanju politicke neizvjesnosti i moguénosti
politickog sukoba u buducnosti. Vojska je bila uvucena u politicki
proces zbog pojacane uloge koju je ostvarivala u unutarnjoj sigurnosti
1 zato $to se Cvrsto drzala predvidene uloge podredenog instrumenta
partijske politike. Sva neslaganja koja su postojala izmedu civilnih
1 vojnih vlasti u pogledu nekih detalja u politici bila su uCinkovito
onemogucavana. Porast politicke vaznosti vojske u politickom Zivotu
zemlje odvijao se uglavnom prikriveno, ali kako se blizio raspad
zemlje, vojska je sve viSe preuzimala politicku inicijativu. Medutim,
u tome se vojska nije najbolje snalazila. Egzistencijalna zavisnost
1 socijalna »korumpiranost« profesionalnih vojnika, posredovane
nacelima hijerarhije i ideoloSke monolitnosti, pretvarale su ¢asnicki
zbor u amorfnu masu podloZnu svakovrsnim manipulacijama. Dokaz
zato je izostanak ozbiljnijeg, pogotovo organiziranog profesionalnog
ili politickog otpora velikosrpskoj politici.

Nakon ustavnih promjena 1974. godine, iako su republike dobile
drzavnost, to nije pratilo reguliranje nadzora nad vojskom. On je
bio izmijenjen u korist njene ucinkovitije 1 pravovremene uporabe.
Postupak aktiviranja vojske bio je centraliziran i smanjen je broj su-
dionika u procesu dono$enja odluka i njihova provodenja. Otklonjena
je nejasnoca oko razgranicenja republicke i savezne vlasti u pitanjima
obrane i vojske. Predsjedni$tvo zemlje bilo je odredeno da zapo-
vijeda oruzanim snagama u miru i ratu. Ostavljena je moguénost
da zapovjedniStvo nad vojskom moZe biti preneseno i na ministra
obrane, ¢ime je bitno ojaCana njegova osobna uloga i vlast. Time
je bila otklonjena mogucnost ili prostor za odlaganje i aktiviranja
vojske, kako za unutarnju, tako 1 za uporabu u slucCaju vanjskog
napada.” Cinjenica da je ista ustavna mjera predvidala da delegati

2 Sto u praksi zna¢i davanje Sirih ovlasti ministru obrane, utjecajni ¢asopis Predsjednis-

tva CK SKJ »Socijalizam« (lipnja 1973.) objasnjavao je rije¢ima: »To su stvari koje
involviraju izvr$ne zapovijedi i zahtijevaju brzu i efikasnu reakciju i donoSenje odluka
u svim institucijama, a posebno osobnu odgovornost osobe koja ima tu funkciju pred
PredsjedniStvom zemlje”.
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PredsjedniStva drzave mogu biti postavljeni u ministarstvo obrane i
na druge visoke zapovjedne polozaje u JNA, zbog nadzora njihova
rada, svjedoCi o ekspanziji vojne vlasti u politicki sustav.?

Ciljevi razvoja drustva kako ih je vidio vojni vrh u velikoj mjeri
su se poklapali s ciljevima komunistickih i velikosrpskih snaga u
zemlji i javno su obznanjivani.?* Razlog tome moZze se pronaci u
¢injenici da je vojska, odnosno Casnicki zbor, zbog nacina novacenja
1 kontinuiranog »idejno-politickog izgradivanja« predstavljao jezgru
komunisticke organizacije. Na to je upucivalo i postojanje posebne
partijske organizacije u vojsci, koja je nereformirana najduZe funkcio-
nirala (do kraja 1990. godine). Kada se ta organizacija trebala ugasiti
ili reformirati, pokrenuto je stvaranje nove organizacije »SK — pokreta
za Jugoslaviju«. Do prestanka rada partijske organizacije u vojsci u
njezinu djelatnom sastavu nalazilo se oko 96% ¢lanova SKJ.*’

Zakljucak

Civilno-vojni odnosi u SFRJ bitno su utjecali na njezin razvoj i
opstanak, kao i na konacni raspad. Sagledavajuci ulogu koju je imala
vojska u politickom sustavu SFRJ, moZe se uociti da se ona izborila
za odredenu samostalnost u djelovanju koja ju je odvojila u snagu
za sebe, spremnu da u slu€aju ugrozavanja vlastitog interesa pokusSa
njegovo nametanje kao opleg interesa. Zbog takva polozaja vojske,
politi¢ki sustav SFRIJ bio je deformiran i u izvjesnom smislu stalno
ugrozen autonomnim djelovanjem vojske. Ta vrsta ugrozavanja bila
Jje intenzivnija $to su bila intenzivnija raslojavanja odredenih skupi-
na 1 interesa u drustvu, $to su jacale medusobne borbe 1 sukobi na

3 R. W. Dean, Civil-Military Relations in Yugoslavia 1971-1975., Armed forces and So-
ciety, 1/1976., str. 48.

% Ciljevi drustva u buduénosti, onako kako ih je pred raspad »Druge Jugoslavije« pro-
matrao vojni vrh, najjasnije su izneseni u »Informaciji o stanju u svijetu i problemima
unutar zemlje«, gdje se reafirmira politika SKJ, a ¢vrsta federacija i socijalizam sma-
traju se jedinim mogucim putem. Vidi: Vjesnik od 31. I. 1991. godine.

OruZane snage Jugoslavije 1941-1981. (monografija), Vojnoizdavacki zavod, Beograd,
1982., str. 115.
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gospodarskoj, nacionalnoj i ideolo$koj osnovi te §to je slabila uloga
SKIJ. Takve situacije su poticale i olakSavale osamostaljivanje vojske
(posebno vojnog vrha) kao »neutralne sile« i njezino pretvaranje u
formalno i stvarno odluc¢ujucu politicku instituciju na razini jugosla-
venske federacije.

Od nekoliko osnovnih modela civilno-vojnih odnosa, u SFRJ se
razvijao model koji je podrazumijevao da je vojska bila ¢imbenik
politickih odluka, a u odredenim kriznim situacijama i ¢imbenik
koji je regulirao politiku. Da je vojska mogla imati takvu poziciju,
morala je imati odredenu koli¢inu moci. Njezina moc¢, koja joj je
omogucavala upletanje u politiku, proizlazila je iz vojnopolitickog
poloZzaja zemlje, partijske organiziranosti vojske, vlasniStva (to jest
financijskih resursa), postojanja vanjskih i »unutarnjih« neprijatelja,
nemoci institucija civilne vlasti u pojedinim razdobljima te karizme
pojedinih vojnih duZnosnika.
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GLOBALIZAM, FEDERALIZAM I DOMINACIJA
NA POCETKU 21. STOLJECA
I DEMOKRATIZACIJA HRVATSKE

Globalizacijski procesi, globalizam i porast globalne dominacije

Globalizacijski procesi oznacili su razvitak gospodarske i politicke
strukture tijekom druge polovice 20. stoljeca, obiljezen dvjema bit-
nim odlikama. Prva je Sirenje poslovnih aktivnosti, standardizacija
proizvoda, ujednacavanje poslovnih obiCaja i obilno pokretanje ka-
pitala preko drzavnih granica. Drugo obiljezje globalizacije je uspo-
stava vladajuceg poloZzaja gospodarstva SAD-a u dijelu svijeta koji
je razvijao slobodno trziSte i politicku demokraciju.

Istodobno, ve¢im dijelom 20. stoljeca, industrijski razvitak SAD-
a, zapadne Europe i isto¢ne Azije bio je omogucen jeftinom naftom.
To je pojacalo ambivalenciju i globalni privid trziSne prirode naftne
industrije. PotroSnja nafte bila je pod dominacijom uredenog trzista,
dostupne i jeftine nafte koja je omogucavala trajni prosperitet, dok je
proizvodna strana bila pod tajnovitim nadzorom politike i globalnog
americko-arapskog saveznistva.'

Tijekom hladnog rata vodeci polozaj SAD-a sve vise je dobivao
na politickoj tezini, a gospodarska su postignuca pocela poprimati
obiljeZje politicke nadmoci zapadnog bloka nad SSSR-om i zemljama

' 1. Dekanié, S. Kolundzié, D. Karasalihovi¢, Stoljece nafte: Veza izmedu nafte, novca i
moci koja je promijenila svijet (drugo izmijenjeno i dopunjeno izdanje), Zagreb, Na-
klada Zadro, 2004., str. 203-235. 1 415-455.
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komunisti¢kog socijalizma. Tako je globalizacija postala sredstvom
za promicanje dostignuca trziSnoga gospodarstva i poduzetniStva.
Ideja o gradnji novog poretka nakon sloma komunistickog socija-
lizma utemeljena je na globalizaciji kao glavnom sadrZzaju novoga
svjetskog poretka. Tek su poslije kriticari globalizacije u tim idejama
prepoznali teznju SAD-a da u izmijenjenim okolnostima 21. stoljeca
stekne potpunu dominaciju u globalnim gospodarskim 1 politickim
odnosima te nazvali to globalizmom. Procese globalizacije pratilo je
povecanje popularnosti globalizacije. MoZe se Cak reci da je globa-
lizacija postala sveprisutnom pojavom u onom trenutku kad su javni
mediji, tiskani i elektronski, poceli promicati ulogu globalizacije u go-
spodarstvu i svakodnevnom Zivotu. To je osobito bilo izrazeno potkraj
osamdesetih i pocetkom devedesetih godina 20. stoljeca, usporedno
sa slomom komunistickoga drustvenog sustava, zavrSetkom hladnog
rata 1 pocetkom tranzicije u isto¢noj Europi, kad je globalizacija bila
najpopularnija.

Rijecju globalan oznaCavamo sveopci, sveobuhvatan ili svjetski
pojam odnosno pojavu. Globalizacija je »proces povezivanja gospo-
darskih 1 financijskih aktivnosti 1 jatanje meduovisnosti u svjetskom
gospodarstvu«. Uz to, pod pojmom globalizam podrazumijeva se
»ideologija 1 politika koja od raspada komunistickog internaciona-
lizma nastoji uspostaviti jedinstveni globalni politicki, gospodarski i
kulturni sustav po ameri¢ckom modelu«.?

Pocetkom 21. stoljeCa suvremena druStvena teorija ponudila je
precizniji koncept globalizacije, prema kojem se globalizacija opisuje
kao proces koji ukljucuje deteritorijalizaciju gospodarskih i druStvenih
aktivnosti, snazno medudjelovanje preko postojecih granica, ubrza-
vanje druStvenih dogadaja te dugoro¢an i nepovratan karakter glo-
balizacijskih zbivanja.> Osim toga, pojmom globalizacije opisivalo
se Sirenje suvremenih informatickih tehnologija, osobito Internetska

Rjecnik hrvatskog jezika, Zagreb, Leksikografski zavod »Miroslav Krleza« i Skolska
knjiga, 2000., str. 291.

Stanford Encyclopedia of Philosophy. http://plato.stanford.edu/entries/globalization/
(18. VI. 2006.)
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revolucija, a isto tako i posvemasnja dominacija neoliberalisticke
koncepcije upravljanja gospodarstvom.

Medunarodni monetarni fond ubraja se medu prve globalne insti-
tucije u okviru Ujedinjenih naroda. Utemeljen je zavrSetkom Drugoga
svjetskog rata kao institucija za poslijeratnu obnovu gospodarstva i
za promicanje nacela slobodne trgovine. S viemenom MMF je postao
jedan od glavnih zastupnika globalizacije, a svojim djelovanjem i
jedna od kljucnih institucija za promicanje globalizacijske politike
u gospodarstvu. S vremenom je MMF postao predmetom kritika
protivnika globalizacije te je u travnju 2000. objavljen memorandum
pod naslovom: »Globalizacija: prijetnja ili mogucnost?« (naslov
izvornika — Globalization: Threat or Opportunity?), koji je dopunjen
u sije¢nju 2002.*

Neposredno nakon zavrSetka hladnog rata izgledalo je kako glo-
balizacija, osim $to uspijeva rijesiti sve razvojne probleme, pridono-
si 1 gospodarskom razvitku. Nakon sloma komunisticke ideologije,
u jeku svjetskog trijumfa globalizacije, na filozofskoj razini i u teo-
retskim krugovima, pa i medu Celnicima nekih religija, dosta potiho
poceo je proces propitivanja globalizacije. Nakon poCetne fascina-
cije globalizacijom, na poCetku 21. stoljeca sve Cesce se javljaju i
protivnici globalizacije. Njihovi argumenti usporedno s gomilanjem
globalnih dilema i nerijeSenih pitanja, poput problema okoli$a i
ocuvanja planeta Zemlje ili politickih sukoba, postaju razlozniji i
uvjerljiviji. Sve viSe se mnoZe realna glediSta koja globalizaciji pri-
pisuju pozitivna, ali 1 negativna obiljeZja. Time globalizacija dobiva
svoje puno znacenje, ona postaje realan proces koji je prisutan u svije-
tu, u gospodarstvu 1 u zivotu svakog pojedinca. Osim poja$njavanja
i podrske, globalizacija na pocetku 21. stoljeCa dobiva i sve viSe
kritiCara. Iznenadujuce su djelovale protuglobalisticke demonstracije
na ulicama Seattlea 1999. ili Genove 2001. godine, prigodom susreta
predsjednika drzava ili vlada najrazvijenijih zemalja svijeta (sedam

4

International Monetary Fund. Globalization: Threat of Opportunity? Brief 00/01. By
IMF Staff, April 12, 2000. (Corrected January 2002) http://imf.org/external/np/ext/
ib/2000/041200.htm (18. VI. 2006.)
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zapadnih zemalja, predvodenih SAD-om, kojima se pridruZzila Ruska
Federacija). One su po prvi put pokazale kako procesi globalizacije
imaju mnogo protivnika i kako su oni spremni to protivljenje izraziti
javnim prosvjedima, pa i pod cijenu Zestokih sukoba s policijom.
PribliZzno istodobno sa spomenutim javnim prosvjedima, pocinju se
s razliCitih strana svijeta postavljati pitanja svrhovitosti globaliza-
cije. Na javnu scenu izlaze i sve izrazenije kritike globalne domi-
nacije tehnologije, kapitala 1 informacija, a sveopa materijalizacija
suvremenog svijeta sve se ¢eSce suocava s prijeporima i kritikama.
Ta propitivanja globalizacije zapocela su zabrinutos¢u globalnim
klimatskim promjenama i sve ve¢om brigom medunarodne javnosti
za zaStitu okoliSa, a nastavljaju se zabrinuto$¢u zbog agresivnosti
globalizacijskih kulturoloSkih pritisaka prema mnogim nacionalnim
kulturama. Uz to, kritike koje se ne slaZu s pretvaranjem globaliza-
cije u globalizam dobivaju sve glasniji druStveni, filozofski i vjerski
iskaz.

Nakon sloma komunizma 1 raspada Sovjetskog Saveza, Sjedinjene
Americke Drzave postale su posvemasnjim pobjednikom u sukobu
koji je trajao 45 godina i jedinom supersilom. Medutim, kako je glavni
pobjednik zapravo bilo globalizirano gospodarstvo, stvoren je privid
da je hladni rat zavrSio zapravo bez pobjednika. Tako je stvorena
moguénost za gradnju novog drustva bez ideologije, na osnovama
globaliziranog gospodarstva i tehnologije, €ije srediSte su transnacio-
nalne korporacije. VeCina najvecih transnacionalnih korporacija ipak
je pretezno u americkim rukama, a uz to najvece burze vrijednosnica
su u SAD-u. Mehanizam odlucivanja u klju¢nim medunarodnim
financijskim institucijama, poput Medunarodnog monetarnog fonda
i Svjetske banke, omogucio je da se klju¢na mo¢ pri donoSenju svih
odluka nalazi u ameri¢kim rukama, a uz to glavna svjetska valuta
potkraj 20. 1 pocetkom 21. stoljeca je americki dolar.

Prema svemu tome, bilo je jasno da je pobjeda u hladnom ratu
zapravo americka pobjeda. Preciznije govoreci, tek nakon pobjede u
hladnom ratu postalo je jasno da je globalizacija zapravo osigurala
globalnu dominaciju SAD-a, kako u globaliziranom gospodarstvu,
tako i u medunarodnim politickim odnosima, pa €¢ak i u suvremenoj
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globaliziranoj kulturi. Time je globalizacija poprimala obiljeZzja glo-
balizma, tj. posvemasnje gospodarske, politicke i kulturolos§ke domi-
nacije Sjedinjenih Americkih Drzava u globaliziranom svijetu. Sje-
dinjene Americke DrZave najavile su promjenu svoje vojne nazocnosti
u Europi, koja se sve viSe selila od zapadne prema jugoisto¢noj i
juznoj Europi. Formalno opravdanje za takvu politiku bio je raspad
bivse Jugoslavije, rat na Balkanu i mogucnost izbijanja politickih
napetosti u podrucju zapadne i srednje Azije, u kojem novostvorene
drzave, bivse republike Sovjetskog Saveza, nisu jo$ postigle politicku
stabilnost, a sve su uglavnom bogate naftom i prirodnim plinom.
Osim toga, americke vojne snage postepeno su se iz Europe sve vise
pocele pomicati prema Bliskom istoku. Pokazalo se kako je unutarnja
struktura trzista kapitala, poduzetniStva i povezanost transnacionalnih
korporacija i politicke strukture u SAD-u suviSe jaka za bilo kakve
vece promjene. U takvim okolnostima, nakon pobjede u hladnom ratu
i svojevrsnog trijumfa globalizacije, dublje reforme naprosto nisu bile
moguce. Tako je propao projekt stvaranja novog svjetskog poretka,
pretvorivsi se u novi zamah globalizacije, koji su teoretiCari, protivnici
globalizacije, sve Cesce poceli nazivati globalizmom.

Tijekom 1990-ih godina, u pozadini globalnog politickog trijumfa
SAD-a, na Bliskom istoku 1 u ostalim islamskim zemljama, odvijali
su se druStveni procesi koji Ce se samo desetljece kasnije pokazati
sudbonosnim za nove globalne napetosti. Nakon Zaljevskog rata
1991. i vojnog trijumfa SAD-a u izbacivanju iracke vojske iz Ku-
vajta, americka vojska je zadrzala znaCajne vojne snage u zemljama
Bliskog istoka. Boravak ameriCke vojske na Bliskom istoku izazvao
je stvaranje i postupno jaCanje protuamerickog i protuzapadnog
raspoloZenja. Tradicionalna americka nazo¢nost u naftnoj industriji
sad se pretvorila u trajni vojni nadzor, a to nije moglo ostati bez
politickih pa i druStvenih posljedica. Tako se globalizacija, nakon
povijesnog trijumfa u hladnom ratu, nakon sveopceg priznanja i fa-
scinacije procesima koji su je €inili u prvoj polovici 1990-ih godina,
polako pocela pretvarati u globalizam, novu ideologiju slobodnog
trziSta i poduzetniStva ali 1 novu politicku ideologiju koja je tijekom
druge polovice toga desetljeCa izazvala brojne prijepore.
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Medutim, 11. rujna 2001. sve se promijenilo. Taj Sokantni napad
na SAD odjednom je pokazao kako je suvremeni svijet u potpuno
druk¢ijem stanju nego je izgledalo prije toga kobnog jutra. Postalo
je jasno kako u svijetu postoje snage koje su spremne i sposobne
napasti samo srediSte globalizacije. Odlu¢nost kojom se SAD vojno
obraCunao s talibanskim rezimom u Afganistanu i s rezimom Sadama
Huseina u Iraku, bila je samo uvod u postupno pretvaranje rata protiv
terorizma u dugotrajan globalni sukob, pri ¢emu se pod povrSinom
ratnih zbivanja tek otvaraju brojne duboke dileme vezane uz temeljni
ustroj suvremene politicke vlasti.’

Suvremena globalizacija ima golemih prednosti i neusporediva
tehnoloska, trgovacka, prometna, komunikacijska i opCenito mate-
rijalna sredstva u odnosu na ranije povijesne globalisticke pokusaje.
Medutim, kako se suvremeni globalizacijski procesi sve vise pretva-
raju u svojevrsni politicki globalizam, tako rastu i otpori globaliza-
ciji. Ti otpori na pocetku 21. stoljeCa poprimaju oblik sve otvore-
nijeg i izraZenijeg sudara globalizma i islamskog fundamentalizma.
Rasplamsavanjem globalnog rata protiv terorizma, uz globalizam
sve viSe su jacale autoritarne tendencije u gotovo svim zemljama,
pa 1 medu teoretiCarima politickih sustava. Pod izlikom borbe pro-
tiv terorizma 1 kao opravdanje stvaranja uCinkovitijeg sustava upra-
vljanja gospodarstvom i politickom sferom, sve vise se u stvarnosti
na razli€ite nacine i u razliCitim oblicima promiCe autoritarna misao,
koja je u osnovi suprotna nacelima federalizma o podjeli vlasti i di-
versifikaciji utjecaja.

Tijekom porasta globalnih suprotnosti, a osobito s porastom
tenzija izmedu zapadne globalisticke koncepcije uredenja drzave i
drustva, te porasta islamizma na Bliskom istoku 1 u muslimanskim
zemljama, poraslo je prihvacanje ekstremistickih stajali$ta u javno-
sti. To se poglavito odnosi na medijsku tiSinu s kojom su organiza-
cije za zaStitu ljudskih prava docekale otvaranje americkog kampa
za zarobljenike al Qaide u vojnoj bazi Guantanamo na Kubi, Zestinu

5 1. Dekani¢, Nafta, globalizacija i terorizam (rukopis knjige koju je za tisak prihvatio

nakladnik Golden marketing — Tehni¢ka knjiga).

172



Globalizam, federalizam i dominacija na pocetku 21. stoljeca i demokratizacija Hrvatske

prosvjeda mladih imigranata u Francuskoj 2005. te javno odobra-
vanje jednako Zestoke policijske represije, masovnost prosvjeda u
muslimanskim zemljama u povodu objave karikatura uvredljivih za
muslimane 2006. i drugo.

Prema tome, globalizacija usporedno s rasplamsavanjem rata protiv
terorizma pridonosi stvaranju autoritarne druStvene klime, koja stva-
ra tolerantnu klimu za jaCanje autoritarne drzavne vlasti 1 koja nije
nuzno poticajna za politicke koncepcije podjele vlasti 1 promicanje
federalizma.

Federalizam kao regionalni koncept za razvijeni dio svijeta

Ne ulazeci u ustavnopravne definicije i determinacije federalizma,
na politickoj razini analize, bitna odrednica federalizma je podjela
vlasti, odnosno koncepcija politicke vlasti koja jedinstvo i nedjeljivost
vlasti pretpostavlja podjeli. U tom smislu federalizam pretpostavlja
kako se mo¢, odnosno politicka vlast kao normativni oblik moci, moZze
podijeliti na razlicite dru$tvene skupine u skladu s nekim unaprijed
dogovorenim kriterijima. U tom smislu, federalizam predstavlja nega-
ciju nacCela jedinstva vlasti i prakticnu potvrdu ljudskih slobodoumnih
teznji u politici i politiCkom sustavu.

U osnovi, federalizam je politicka filozofija u kojoj se neka sku-
pina ili tijelo, sastavljeno od prepoznatljivih ¢lanova, povezuje radi
ostvarivanja zajednickih predstavnickih odnosno politickih interesa.
Pojam federalizma Cesto se koristi za opis sustava vladavine u kojem
Jje suverenitet podijeljen izmedu centralnih vlasti 1 sastavnih politickih
jedinica, poput drzava, pokrajina ili provincija. U federalizmu se
politicka vladaju¢a moc¢ dijeli izmedu centralne 1 lokalne vlasti, te je,
prema tome, podjela vlasti temeljno obiljezje federalizma.® Podjela
vlasti implicira postojanje nekih zajednickih politickih interesa koji se
iskazuju kao posebni i prepoznatljivi interesi unutar drzavnog entiteta,

®  Wikipedia — Internetska enciklopedija. / http://en.wikipwdia.org/wiki/Federal State

(23.1.2007.)
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a koji u stanovitom smislu predstavljaju separatne interese u odnosu
na drzavni entitet. To takoder podrazumijeva stanovito stupnjevanje
vlasti, uz podjelu vlasti kao temeljno nacelo federalizma.

U sklopu politicke organizacije vlasti, u federalizmu pojedine
politicke jedinice, drzave ili ostali politicki entiteti zadrzavaju temeljni
politicki sustav ili neke njegove bitne odrednice. U tom smislu fede-
ralne jedinice odrzavaju vlastitu politicku samosvojnost ili politicki
integritet. Uz to, politicka nacela federalizma ukljucCuju naglaseni
prioritet (politickog) pregovaranja, dogovaranja i kompromisa izmedu
nekolicine politickih srediSta unutar drzave. To takoder ukljucuje
odrzavanje odredenih lokalnih politickih sloboda federalnih jedinica
unutar tako ustrojene drzave. Pri tome razliciti politicki sustavi na
razli¢ite nacine odreduju federalne osobitosti i posebnosti. Znacajke
federalnih politickih nacela kao 1 njihova nacela obi¢no su obznanjena
ustavnim odredbama.’

Nakon Drugoga svjetskog rata, u okviru nastojanja da se osigura
mir u Europi, doSlo je do europskog ujedinjavanja kao dugoro¢nog
procesa, koji je zapoceo francusko-njemackim politickim dogovorima
u drugoj polovici Cetrdesetih godina 20. stoljeca. Taj proces nastavljen
je pocetkom institucionalnog ujedinjavanja Europe, osnutkom Vijeca
Europe 1949., pa osnutkom Zajednice za ugljen i ¢elik 1950.%

Proces je nastavljen Rimskim ugovorom iz oZzujka 1957. kojim
je utemeljeno Zajednicko trziSte Sest zapadnoeuropskih zemalja, a
finaliziran Maastrichtskim sporazumom iz 1992., koji je uspostavio
zajednicku vanjsku i sigurnosnu politiku te monetarnu uniju i doveo
do sadasnjeg ustroja Europske unije. Ne ulazeCi u podrobniju raspra-
vu o detaljima procesa europskog ujedinjavanja, postoje¢im razlika-
ma kao ni zastoju u pogledu donoSenja Europskog ustava, sigurno
je da Europska unija sadrzi znaCajne komponente federalizma, oso-
bito na politi¢koj razini rjeSavanja najkrupnijih pitanja u zajednici.

7 Encyclopedia Britannica. Deluxe Edition 2004. CD-ROM. / Federalism.
8 R. Schuman, Za Europu (prijevod 1. izdanja: Pour L’Europe, Les Editions Nagel, Paris,
1963.), Zagreb, Europski dom, Europski pokret Hrvatska, 2000.
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Istodobno, postoje glediSta kako bi zajednica morala zadrZzati vecu
ulogu nacionalnih vlada, uz ograni¢avanje ovlasti Europskog parla-
menta i Europskog vijeca kao zajednicke vlade. Bez obzira na duh
federalizma u Povelji iz Maastrichta, suprotstavljanja federalizmu
zapravo su usporila donoSenje Europskog ustava. Ta glediSta zalazu
se za ograniCavanje federalnih elemenata Europskog ustava, Sto je
u krajnjoj liniji usporilo proces njegova donoSenja te u politickom
smislu gurnulo ulazak Hrvatske u EU u sferu ustavnopravne, proce-
duralne 1 politicke nedorecenosti, bez obzira na sve nacelne podrske,
izraze dobre volje i poticajne izjave europskih duznosnika. Istodobno
neke od europskih zemalja, poput Njemacke, Spanjolske i Austrije
imaju unutarnji federalni ustroj sa znaCajnim ovlastima federalnih
jedinica, pa ¢ak i Francuska, koja je dugo vremena bila predvodni-
com unitarnog drzavnog ustroja i u kojoj referendum za prihvacanje
Europskog ustava nije proSao, u unutarnjem uredenju lokalne uprave
promice elemente federalizma. Tako glediSta koja se zalaZzu ili su-
protstavljaju federalizmu imaju veliku ulogu u trasiranju politi¢kih
procesa i drzavnih reformi u Europskoj uniji.

Sjedinjene Americke Drzave su klasi¢na federativna unija i dugo
vremena su smatrane reprezentativnom federalnom drzavom, kako
sa stajaliSta federalizma, tako i1 u pogledu demokratskih tradicija,
razradenog odnosa izvrSne vlasti i legislative, te uzorom politickih
sloboda, demokracije, neovisnosti sudske vlasti, slobode medija i
osobnih sloboda. Nakon 11. rujna 2001. ta reprezentativna uloga
kao da je ograniCena za unutarnju americku uporabu. Naime, nakon
proglasenja rata protiv terorizma, neke unutarnje ljudske slobode,
poput tajnosti racuna i osobnih komunikacija, kao da se preSutno
suspendiraju, dok je americka administracija na globalnoj razini za-
uzela stajaliSte tipiCno za zemlju u ratu, pri cemu se svim sredstvima,
ukljucujuci politiCku 1 vojnu prisilu, promice vlastita politika utemelje-
na na globalizaciji trgovine, kapitala, tehnologije 1 informacija, koja
kako vrijeme odmice sve vise poprima obiljeZja globalizma.’ U takvim

> G. W. Bush, No justice without freedom. // Inaugural Address at the Capitol.
http://edition.cnn.com/2005/ALLPOLITICS/01/20/bush.transcript/index.html (21. 1.
2005.);
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okolnostima federalizam kao da se pretvarao u nacelo za svojevrsnu
regionalnu i ograni¢enu uporabu — on je zadrzao svoj znacaj kao te-
meljno nacelo unutarnjeg ustroja vlasti u najrazvijenijim zemljama,
dok se na globalnoj razini sve viSe promice koncepcija globalnog
nadzora, uz autoritarne elemente kao realno opravdanje za suspenziju
federalizma na globalnoj razini u uvjetima globalnog sukoba.

»Oseka« liberalizma i jatanje globalne autoritarnosti nakon
2001.

Vec je istaknuta hipoteza da je 11. rujna 2001. zapocCeo proces koji
Jje, osim neposrednog Soka, brojnih Zrtava, pocetka novog globalnog
rata s joS nesagledivim tijekom i posljedicama, pridonio postupnoj
promjeni glediSta o temeljnim demokratskim vrijednostima te time
utjecao i na promjenu stajaliSta o federalizmu. Osim Sto se nakon toga
kobnog dana mnogo toga promijenilo u medunarodnim odnosima,
geopolitici energije i ostalih prirodnih resursa, doslo je do preispi-
tivanja dotadas$njih dugogodis$njih saveznisStava, pocela je promjena
vanjskopoliticke i sigurnosne doktrine SAD-a i njezine uloge u su-
vremenom svijetu. Nakon toga doslo je i do promjene uloge i utjecaja
medunarodnih organizacija, poput Ujedinjenih naroda, NATO saveza
1 drugih. Takoder, nakon 11. rujna 2001. zapoCinje proces postepene
promjene glediSta u pogledu odnosa prema osobnim slobodama, prema
politici kompromisa i politickim kompromisima opcenito, te u tom
sklopu sigurno i svojevrsnog mijenjanja gledista o federalizmu.

Federalizam kao politicki izraz podjele vlasti ukljuCuje ustavno
normiranje, zakonodavno uredenje i politiCku praksu, koja se oso-
bito pokazuje u politici decentralizacije, politickom liberalizmu i
naglaSenoj ulozi odrzavanja pojedinih osobnih kao i skupnih sloboda
unutar drzavnog ustroja te politicke prakse. Ta posvecenost decen-

The National Security Strategy of the United States of America, The White House,
Washington, March, 2006. http://whitehouse.gov (20. III. 2006.);

G. W. Bush, Nation in struggle to preserve civilization — Sep 11,2006.htm http://
www.cnn.com/2006/US/09/11/bush.memorials/index.html (12. IX. 2006.).
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tralizaciji i politickom liberalizmu u politickom smislu je imanentna
federalizmu. U politickom smislu liberalizam kao politicka filozofija
naglaSava vrijednost osobne slobode i ulogu drzave u zastiti prava
njezinih gradana. Liberalizam nije lako definirati. Glavna poteSkoca
proizlazi iz toga §to je liberalizam proiziSao iz politicke filozofije i
prakse europskih politickih krugova u 18.1 19. stoljeCu i s viemenom
Jje znatno mijenjao svoje glavne naglaske, ali je uglavnom zadrzavao
temeljnu posvecenost osobnim slobodama, njihovu odrzavanju,
politickom zalaganju za osobne slobode i obvezi drzave u ocuvanju
osobnih sloboda njezinih gradana.'

Rasplamsavanje rata protiv terorizma postepeno je dovelo do
redukcije osobnih sloboda u normiranju ponaSanja u suvremenom
globaliziranom svijetu. Primjeri te prakse, kojom se »na mala vrata«
uvodi praksa fakti¢ne suspenzije osobnih sloboda, mogli bi se dugo
nizati, od tretmana ratnih zarobljenika, otvaranja logora i cjelokup-
nog pravnog poloZaja zatvorenika, uloge pojedinih dijelova repre-
sivnih sustava druStva u borbi protiv terorizma uz porast vaznosti
obavjeStajno-sigurnosnih sluzbi na raCun pravosuda i »redovite«
policije, sve do nacina kako se nakon pojedinih teroristickih napada
mijenjaju pravila ponaSanja u transportu i komunikacijama, a sve
radi suspenzije osobne slobode i prava pojedinca prema stvaranju
sustava globalnog nadziranja.

Svi ti procesi odvijaju se postrance od pravnih i doktrinarnih
rasprava o odnosu pojedinca i drzave, vladavini prava, ogranic¢enju
represije, nezavisnosti sudbene vlasti i drugim pravnim, socijalnim i
politickim aspektima djelovanja represivnog sustava. Mnoge mjere
koje temeljno zadiru u tradicionalna ljudska prava i slobode prolaze
kao »tehnicke odluke«, uz Sutnju vecine pravnika, filozofa, psihologa,
sociologa i drugih intelektualaca.

U takvim okolnostima, na pocetku 21. stoljeca, liberalna politicka
glediSta kao da gube svoju privlacnost u intelektualnim krugovima pa
1 u javnosti. Moze se postaviti hipoteza kako i federalizam kao jedan
od oblika liberalizma u ustavnopravnoj i politickoj sferi, takoder gubi

1" Encyclopedia Britannica, Deluxe Edition 2004 CD-ROM. / Liberalism.
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svoju nekadas$nju privlacnost u okolnostima globalne geopoliticke
borbe za energiju, globalizacije i globalizma, globalnog terorizma
i njegove borbe protiv globalizma, rata protiv terorizma i porasta
druStvene, nacionalne i vjerske nesnosljivosti, do kojeg je doslo zbog
rasplamsavanja terorizma 1 rata protiv njega.

Pri tome liberalizam takoder kao da sve viSe postaje politicka
filozofija za regionalnu uporabu u unutarnjem politickom ustroju
najrazvijenijih dijelova svijeta, dok na globalnoj razini politicku filo-
zofiju liberalizma potiskuje politicka filozofija globalne dominacije i
njoj korespondentna doktrina politickog sukobljavanja.

Demokratizacija Hrvatske nakon 1995. i dileme o ucinkovitosti
federalizma i demokratske podjele vlasti

Zbog povijesnih okolnosti, hrvatska politicka ideologija, politicka
teorija i politicka publicistika pretezno su se bavile tematikom nacio-
nalnoga. Tematika demokracije bila je periferno zastupljena, a razvoja
tek neznatno prisutna. Takav pristup imao je visestruke posljedice.
Nacionalno pitanje i njegova analitika hrvatsku su politiku cesce
usmjeravali na emotivnu nego na racionalnu stranu. Stoga je hrvatska
politicka misao previSe sklona mitolosSkom nacinu izrazavanja, dok
Jje racionalizam suvremene politicke analitike tek povremeno ulazio
u fokus hrvatskih politicara."

Nakon duge borbe za nacionalnu samostalnost 1 vlastitu drzavu
Republika Hrvatska je tijekom raspada Jugoslavije i Domovinskog
rata 1990—-1992. postala samostalna i suverena, a 1992. i medunarodno
priznata drzava. U prvim godinama neovisnosti nasa politicka stvar-
nost bila je optereCena teSkim ratnim posljedicama, ugrozena okupa-
cijom gotovo treCine drzavnog teritorija i nesigurna u izboru izmedu
europske orijentacije ili nacionalne izolacije, izmedu autoritarnosti
ili demokracije. Politicka promisljanja o federalizmu, koja su tijekom
1960-ih godina omogucila pripremu Hrvatskog proljeca 1971., u pr-

1" 1. Dekani¢, Demokratizacija Hrvatske, Zagreb, Prometej, 2004., str. 40-41.
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vim godinama neovisnosti bila su izloZena kritikama pa i optuzbama
za nacionalno ugrozavanje nove hrvatske drzave. Sve je to usporilo
demokratizaciju Hrvatske i utjecalo na njezino zaostajanje medu
ostalim tranzicijskim zemljama juZzne 1 isto¢ne Europe.

U drugoj polovici 1990-ih godina u zemlji je doSlo do promjene
politickog raspoloZenja. Ratnu psihozu zamijenili su mirnodopski
osjeCaji i raspolozenje veCine hrvatskih gradana promijenilo se u
nacin razmisljanja tipiCan za mirnodopsko razdoblje. Mo¢ autorita-
tivnog Predsjednika Republike koja je tijekom ratnih dogadaja bila
neosporna i pozeljna, nekoliko godina kasnije pocela je djelovati kao
teret politickog ozracja. Gomilanje autoritativne moci na vrhu drzave
pridonijelo je promjeni politickog raspolozenja prema samoj prirodi te
moci i porastu raspoloZenja protiv koncentracije moci u rukama jedne
osobe, makar ona nosila 1 demokratski izborni legalitet i legitimitet.

Temeljne dileme, vezane uz demokratizaciju politickog Zivota
Hrvatske, nisu bila glavna pitanja sve do 2000. U naSoj se politickoj
praksi veca pozornost poklanjala snaznim ljudima, nego demokratskim
navikama ili pravima pojedinaca. Jednako tako, pojedina pitanja poput
podjele politicke moci u novoj drzavi i otvaranje rasprave o regio-
nalnim posebnostima Hrvatske ili regionalizmu, kao formi politickog
federalizma u samostalnoj drzavi, nisu bila dobrodosla tijekom veceg
dijela 1990-ih godina. Socijalna struktura civilnog drustva, uz indi-
vidualiziranu politicku inicijativu, razvijenu mrezu udruga gradana i
njihov druStveni utjecaj, pocela se intenzivno razvijati tek neposredno
prije ili nakon 2000. godine.

U takvim okolnostima dileme vezane uz federalizam 1 primjenu
federalnog nacela u organiziranju drzavne vlasti nisu izazivale $iru
pozornost osim u uskim stru¢nim i znanstvenim krugovima ustavno-
pravnih stru¢njaka. To je posebno dos$lo do izraZaja u procesu ustav-
nih promjena 2000. NaSa javnost u spomenutom razdoblju nije imala
mnogo sluha za pitanja federalizma, pa ni za temeljna odredenja de-
mokratske drzave. Ona je samo Zeljela napuStanje polupredsjednickog
sustava, koji je u praksi dozivljen kao predsjednicki i zanimala se za
politicki okrSaj oko raspodjele moci izmedu tada$njeg Predsjednika
Republike i tadaSnje Vlade.
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Bitna razlika izmedu parlamentarnog i predsjednickog sustava je u
tome tko bira i razrjeSuje vladu, te kome vlada odgovara. Odgovornost
vlade u polu- ili predsjednic¢kom sustavu vezuje se uz predsjednika Re-
publike, dok u parlamentarnom sustavu vlada proizlazi iz parlamenta
i njemu odgovara. U tome je bila i bit predloZzenih promjena Ustava
Republike Hrvatske. Predlozeno je da izbor vlade prijede u djelokrug,
nadleznost 1 odgovornost Sabora, a predsjedniku Republike ostalo
bi odredivanje mandatara za sastavljanje vlade. Uz to, predloZeno
je ukidanje VijeCa za obranu i nacionalnu sigurnost, poznatog pod
kraticom VONS, koje je u pojedinim razdobljima imalo iznimnu mo¢
odlucivanja. Prijedlog o ukidanju VONS-a za hrvatsku javnost bio je
mozda najzanimljiviji dio ustavnih promjena. PredloZeno je ukidanje
sluzbenog naziva DrZzavni poglavar, iako je predsjednik Republike i
dalje ostao Sef drzave, jer je zadrzana odredba da predsjednik Repu-
blike predstavlja i zastupa Republiku Hrvatsku u zemlji i inozemstvu.
PredloZeno je uvodenje posebne odredbe kojom bi se izabrani pred-
sjednik Republike obvezao na napusStanje politiCke stranke. To je
takoder bila novina koja je trebala posluziti kao osigura¢ od gomilanja
politicke moci u rukama predsjednika Republike.'?

Uz spomenute izmjene predsjednickih ovlasti, ustavne promjene
su predvidale ukidanje Zupanijskog doma, ¢ime je Sabor pretvoren u
jednodomni. PredloZeno je 1 uvodenje gradanskog nadzora nad zako-
nitim djelovanjem oruzanih snaga i sigurnosno-obavjeStajnog susta-
va kroz osiguranje parlamentarnog nadzora nad oruzanim snagama i
sigurnosno-obavjestajnim sustavom. Isto tako, predlozeno je jacanje
lokalne i regionalne samouprave, ali viSe kao nacelna odredba, jer
se nisu predlagale promjene Zupanijskog, gradskog ili opCinskog
ustroja lokalne samouprave i uprave.

U tijeku 2000. u javnosti se dosta govorilo i pisalo o prijedlogu
ustavnih promjena. Javni odjek ustavnih promjena ipak se svodio
samo na pitanje smanjenja ovlasti i odnos izmedu Predsjednika i
Vlade. Prijedlog za ukidanje Zupanijskog doma u znatnom dijelu

12 Ustavne promjene u Republici Hrvatskoj (zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu), vol.

50, broj 4, Zagreb, 2000.
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javnosti takoder nije pobudio podrobniju raspravu o problemima fe-
deralizma, ustroju lokalne uprave i elementima federalizma u lokal-
noj upravi. Ostali prijedlozi oko jaCanja lokalne i regionalne samo-
uprave nisu pobudili vee zanimanje javnosti niti se o njima pobliZe
govorilo u debati o ustavnim promjenama. Isto tako, pokusaj otva-
ranja rasprave o uno$enju stanovitih federalnih odredbi u hrvatski
politicki sustav nije naiSao na povoljan odjek.

Jedno od glavnih pitanja demokratizacije u Hrvatskoj bilo je stal-
no propitivanje odnosa unutar izvr§ne vlasti te njezin odnos prema
parlamentarizmu. NaSa politicka scena desetljeCima je bila taocem
autoritarnosti i tragovi takve prakse bili su duboki, podjednako u
politickom i psiholoSkom smislu. NaSa politicka scena voli autoritete,
a demokratska ograni¢enja moci olako se smatraju slabos¢u. U nasoj
praksi nametljivost je precesto nadoknadivala nedostatak politicke
vizije, a agresivnost manjak kulture dijaloga.

Zbog toga je 1 rasprava o ustavnim promjenama 2000. godine
uglavnom bila prosudivana u svjetlu rivalstva Predsjednika 1 Vlade.
Pazljivo odmjeravanje predlagatelja kojim je hrvatski politicki su-
stav iz polupredsjednickog promijenjen u parlamentarni, ali s nesto
jacim polozajem izravno izabranog predsjednika nego $to bi odgo-
varalo Cistom parlamentarnom sustavu, veci dio javnosti smatrao je
nepotrebnim kompliciranjem. Pocetkom jeseni Sabor je i sluzbeno
zapoceo proceduru ustavnih promjena i nakon dvaju Citanja novi Ustav
Republike Hrvatske usvojen je potrebnom dvotreCinskom vecinom
na zasjedanju 9. studenog 2000. godine. Nakon kraeg vremena, 28.
ozujka 2001. prihvacene su druge promjene Ustava kojima je ukinut
Zupanijski dom, a naziv Hrvatski drzavni sabor promijenjen u Hrvatski
sabor. Tako je dovrSen ciklus ustavnih promjena i polupredsjednicki
politi¢ki sustav zamijenjen je parlamentarnim. "

S danaSnje perspektive moZze se ocijeniti kako je previSe vremena
potroSeno na dileme oko dijela ustavnih promjena, predsjednickih
ovlasti, te kako je modernizacija hrvatskog drzavnog ustroja zanema-

13 Ustav Republike Hrvatske (trinaesto izmijenjeno i dopunjeno izdanje), Informator, Za-

greb, 2001.
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rena, jer je nasa politicka i Sira javnost ostajala gluha na ostala pitanja.
Pitanja federalnih nacela ostala su po strani. U pogledu predsjednickih
ovlasti na kraju je skoro u cijelosti prihvacen prijedlog predsjednikove
Radne skupine, te se tako medijska buka oko borbe za ustavne ov-
lasti pokazala preuvelicanom. Ustavnim promjenama 2000. i 2001.
izvrsen je vazan korak u institucionalnoj reformi hrvatskoga politickog
ustroja. Javnost nije tada imala dojam da je to bio i vaZzan korak u
demokratizaciji hrvatske politike i cjelokupnog drustva u Hrvatskoj,
ali s danaSnje toCke gledista to je doista bio klju¢ni korak.

Tako je uCinjen vazan korak u demokratizaciji Hrvatske i u stva-
ranju pretpostavki za politicko stabiliziranje 1 gospodarski razvitak
u sve nestabilnijem globalnom okruZenju. Politicki ustroj zasad je
zaobiSao federalizam, ali je uveo nacelo podjele vlasti kao temeljno
nacelo drzavnog ustroja, cime su omogucene pretpostavke za daljnje
institucionalne reforme i prilagodbu optem trendu stvaranja demo-
kratskih oaza u ozracju globalnog sukoba.
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Prof. dr. sc. Dalibor Cepulo

JOSIP PLIVERIC, GEORG JELLINEK
I »DRZAVNI FRAGMENTI« - PROTEKLA
ISKUSTVA I SUVREMENI POTICA)J

Vet je nekoliko govornika naglasilo povijesni zaborav iskustava
iz 1971. godine. Kao nastavnik hrvatske pravne povijesti na Pravhom
fakultetu u Zagrebu moram se pohvaliti da smo prije dvije godine re-
formirali nas program, dopunili odredene dijelove udzbenika, protegli
izlaganje do 1992. godine uz naglasak na federalistickim iskustvima
i iskustvima 1971. godine. To je onaj dio koji studente zanima. Za
razliku od nekih drugih dijelova, on ¢ak izaziva odredene emotivne
reakcije. Negdje sam na internetu procCitao studentski komentar o
dijelu udzbenika koji govori kako su nasi kolege 1971. sudjelovali
u politickim zbivanjima, za razliku od nas. I drugi zanimljiv dojam:
Cinilo mi se da Ce taj dio gradiva biti neSto Sto je jako poznato studen-
tima, da Ce biti tek sistematizacija neCeg poznatog. Medutim, imam
dojam da je studentima to prili¢no nepoznato. Moram priznati da me
to iznenadilo.

Ali da se vratim na svoju temu koja je zapravo vise pravnokul-
turna biljeska, uz koju treba ukljuciti odredene suvremene izvedbe.
Radi se o tradiciji hrvatske federalistiCke misli na prijelazu iz 19. u
20. stoljece. Sudionici naSeg dramoleta su, kratko ¢u vas upoznati s
njima, Josip Pliveri¢, koji se obi¢no uzima kao rodonacelnik suvre-
mene discipline ustavnoga prava u nas i profesor ustavnoga prava na
Pravnom fakultetu u Zagrebu (roden 1847., umro 1907.), a drugi je
nesto znacajniji, profesor javnog prava, ustavnog prava, upravnog
prava, pravne teorije i medunarodnoga javnog prava, Georg Jelli-
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nek. On je bio jedan od najvecih intelektualaca svojega doba. Bio je
profesor SveuciliSta u Becu, Baselu i ponajviSe u Heidelbergu, jedan
od najeminentnijih stru¢njaka pravne znanosti. Ukratko ¢u rekonstru-
irati njihov diskurs, a potom pokusati izvesti odredene pouke. Jellinek
je 1882. objavio knjigu u kojoj je Hrvatsku definirao kao ugarsku
provinciju. PliveriCu se to nije svidjelo i reagirao je pismom, u kojem
je dokazivao drzavnost Hrvatske prema Hrvatsko-ugarskoj nagodbi
1 prijas$njoj tradiciji. Pritom su njegovi argumenti bili da je Hrvatsko-
-ugarska nagodba ugovornog obiljeZja, da ju proces revizije svrstava
medu tvrde ustave 1 da Hrvatska, na temelju njegove (Plivericeve)
interpretacije prava zavicajnosti, ima pravo drzavljanstva. Prema
Plivericu, Hrvatska je s Ugarskom bila zapravo u realnoj uniji, koju
je on definirao kao uniju realis inaequalis, to jest nejednaka realna
unija, danas bismo rekli asimetricna unija, asimetricna zajednica,
ali koja zapravo ima sve elemente drzavnosti: teritorij, narod i vlast.
Pliveri¢ i Jellinek usli su u polemiku u kojoj su jedan drugome pisali
vrlo zanimljiva pisma. Znacajno je da je Jellinek prihvatio Pliveri¢evu
oporbu, da je izmijenio svoj pogled na Hrvatsku, a joS je znaCajnije
da se 1896. pojavljuje njegovo djelo Die Staat Fragmente, u kojem
elaborira koncepciju drzavnih fragmenata. Drzavni fragmenti su, prema
njemu, one jedinice koje imaju odredene elemente drzavnosti: teritorij,
narod i vlast, ali ne u potpunosti. Prema tome, to nisu drzave, ali nisu
ni pokrajine, nego su viSe od pokrajina. U tome je napravio jednu Siru
empirijsku obradu, pa je pojavne oblike svrstao u pet kategorija. Tu
se nalazi Alsace-Lorraine, britanske kolonije, narocito Kanada, Island
u odnosu na Dansku, pa austrijske zemlje kao pokrajine Njemackoga
Carstva, a u petu kategoriju s najvise prava svrstao je Hrvatsku i Sla-
voniju te Finsku. Prema njemu, Hrvatska i Finska imaju najviSe prava,
ponajprije zato jer imaju tvrdi ustav, ali ipak joS ne dosezu drzavnost,
ponajviSe zato jer im nedostaje drzavljanstvo. Tu je Pliveri¢ dokazivao
medu inim kako Hrvatska zapravo ima drzavljanstvo, kako se kod
ugarskog drzavljanstva zapravo radi o delegiranju ovlasti na zajednicki
parlament, ali ne 1 o supstancijalnoj delegaciji drzavnosti, i da posebno
pravo zavicajnosti u nekoj hrvatskoj opCini jamci politicka prava u
Hrvatskoj samo pripadnicima Hrvatske te je supstitut drzavljanstva.
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Jellinek to nije prihvatio pa su ostali na svojim stavovima. Zanimljivo
je da je to intelektualno vrlo intrigantna rasprava. Intrigantno jest da
pokraj 19. st. Pliveri¢, hrvatski pravnik, vodi relevantnu diskusiju s
europskim autoritetom o vaZnim pitanjima koja bi danas svrstali u
podrucje federalizma. Cinjenica je da je 1 sam koncept Die Staats
Fragmente vrlo zanimljiv i da ima i suvremeni znacaj. Svakako bi bilo
zanimljivo provjeriti do koje je mjere Pliveri¢ pridonio uoblicavanju
toga Jellinekova prinosa. Ako pogledamo tu saZetu definiciju drzavnih
fragmenata, »viSe od pokrajine manje od drzave«, mozemo danas u
njoj pronaci Republiku Srpsku, Kosovo, Kataloniju, Skotsku, a kan-
didata ima joS. To je kategorija koja nije izgubila na relevantnosti.
Cinjenica je da hrvatski pravnik s kraja 19. st. sudjeluje posredno
u njezinu uobliCavanju. Prije dva dana sam na brzinu na internetu
pogledao koliko se puta pojavljuje pojam die staatsfragmente i state
fragment. Radi se o velikom broju mjesta koja ih ukljucuju, medu
njima i jedan zanimljiv ¢lanak srpskoga kolege, ¢lanak austrijskoga
kolege koji taj pojam pokuSava projicirati na Europsku uniju te niz
Clanaka 1 sajtova na Spanjolskom itd. Postoji u tom diskursu joS jed-
na vrsta pouke. Pritom bi se Plivericu moglo pridodati iskustvo joS
jednog pravnika s naSih podrucja, koji je medu rijetkim pravnicima
doZivio medunarodnu verifikaciju. To je Baltazar BogiS$ic, koji je bio
razmjerno poznat u medunarodnoj stru¢noj javnosti. Bio je poznat i po
obradi pitanja ku¢nih zadruga, koja je istraZio na naSim podrucjima te
ih prezentirao medunarodnoj javnosti. Zajednicko je toj dvojici ljudi
da su pridonijeli razvoju europske pravne misli i postali prepoznatlji-
vi sistematizirajuci iskustvo koje su imali pred sobom. To iskustvo
u BogiSi¢evu slucaju je iskustvo ku¢ne zadruge, u slucaju Pliverica
federalizam. Meni se Cini da to vrijedi i danas. Ono s ¢im mozemo i¢i
u Europu, s ¢im mozemo pridonijeti nekakvu europskom diskursu, je
ono s ¢ime se hrvatski pravnik, takoreci, nemojte me krivo shvatiti,
na neki nacin ve¢ rada. Hrvatski pravnik se do pred petnaestak godina
radao u ambijentu odredenom mnogostoljetnim iskustvom Zivljenja
u slozenim drzavnim zajednicama, koje su u suvremenom razdoblju
imale oblik federalizma. Cini mi se da to iskustvo i podlogu hrvatske
pravne misli ne bismo trebali zanemariti i zapostaviti.
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Doc. dr. sc. Mario Jelusic¢

O EVOLUCLJI IDEJE FEDERALIZMA
U HRVATSKIH USTAVNIH TEORETICARA

1. Uvod

Federalizam je oblik drzavnog uredenja u kojem se dijelovima
slozene drzave, oblikovanim u uZze cjeline iz razliCitih razloga, bilo
nacionalnih, povijesnih, zemljopisnih, gospodarskih, daje pravo da
u odredenoj mjeri samostalno odlucuju i sudjeluju u odlucivanju o
pitanjima koja su u nadleZnosti sloZene drzave.

Federalisticki pogledi i zamisli o rjeSavanju nacionalnog pitanja u
juznoslavenskim zemljama u sastavu HabsburSke Monarhije javljaju
seu 19. stoljecu. Takva se nastojanja mogu zapaziti u prijedlozima pr-
voga hrvatskoga gradanskog sabora 1848. godine te pogotovo 1860. u
djelovanju hrvatskih zastupnika u tzv. pojatanom Carevinskom vijecu
u Becu, kada su na celu s biskupom Josipom Jurjem Strossmayerom
predlagali da se Carevina Austrija drzavno preuredi na nacelima fe-
deralizma. Zamisli o federativnoj preobrazbi Austro-Ugarske javile
su se najzad u Svibanjskoj deklaraciji 1917. hrvatskih i slovenskih
politicara u Carevinskom vijecu, koji su predlagali da se nacionalno
pitanje rijesi na federativnom nacelu u okviru Austro-Ugarske. Ipak,
federalizam kao ustavni koncept, kao ni trijalizam, tijekom postojanja
Austro-Ugarske nikada nije zazivio, te je dualizam kao narocit kon-
cept ustavnih odnosa dvaju polova Monarhije — Austrijskih nasljednih
zemalja, te Zemalja krune svetog Stjepana bio jedini stvarni model u
kojem je funkcionirala ta dvojna Monarhija. Slican, usporediv sustav
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ustavnih odnosa postojao je u okviru Zemalja krune svetog Stjepana
izmedu Kraljevine Ugarske i Kraljevine Hrvatske i Slavonije.

Nakon stvaranja Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca dono$enjem
Vidovdanskog ustava 1921. godine pod pritiskom dvora i velikosr-
pske politike, utemeljeno je unitaristicko 1 centralisticko drzavno
uredenje, $to u pojedinim politickim strankama, medu kojima je
prednjacila Hrvatska republikanska seljacka stranka, dovodi do otpora
1 federalistickog pokreta. Sestosijecanjska diktatura kralja Aleksandra
1929. ukida Ustav i donosi jos jaCe centralistiCko uredenje, koje se kao
takvo ne mijenja bitno ni oktroiranjem novog Ustava 1931. godine.
Ipak, ideja federalizma budi se ponovno 1939. godine stvaranjem Ba-
novine Hrvatske, koja dobiva Siru autonomiju u odnosu na preostale
banovine Kraljevine Jugoslavije.

Obnova jugoslavenske drzave nakon Drugoga svjetskog rata slije-
dila je federalisticka gledi$ta izrazena u radu AVNOJ-a na njegovu
prvom i narocito drugom zasjedanju 1942. i 1943. godine. Njegovim
odlukama formirana je Demokratska Federativna Jugoslavija Ciju je
federativnu strukturu Cinilo Sest federalnih jedinica, medu kojima je
bila 1 Hrvatska. Valja naglasiti da te federalne jedinice nisu bile stvo-
rene odlukama AVNQOJ-a, jer su u tom trenutku vec stvarno postojale
medusobno povezane zajednickom borbom i trajnim interesom da
izgrade nove politicke i druStvene odnose. To drugim rijeCima znaci
da je svaka federalna jedinica po svome povijesnom pravu i ulozi
u antifaSistickom pokretu bila izvorno suverena, te da su sve one
zajedno uspostavile saveznu vlast i njezina drzavna tijela, prenoseci
na njih dio svojih suverenih ovlasti. U okviru zadanih politickih
okolnosti nakon Drugoga svjetskog rata, proces stvaranja jugosla-
venske federacije obiljeZila je usporedna gradnja savezne drzavnosti
1 drzavnosti njezinih federalnih jedinica. Povijesni korijeni 1 proces
stvaranja federalizma u poslijeratnoj Jugoslaviji kona¢no su bili nor-
mativno definirani u odjeljku I. Osnovnih nacela Ustava iz 1974, te
je takva ustavna definicija uz navodenje izrijekom »prava svakog na-
roda na samoodredenje, ukljucujuci i pravo na odcjepljenje« bila od
presudne vaznosti u donosenju odluke Badinterove komisije 1991.
godine, kojom su granice izmedu republika u sastavu Jugoslavije,
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koja se kao federacija raspala, postale drzavnim granicama novona-
stalih drzava.

U skladu s drzavnopravnim okvirom slozenih drzava tijekom Cijeg
postojanja su djelovali i tadaSnjim politickim prilikama, pojedini hrva-
tski teoretiCari drzavnoga odnosno ustavnoga prava dali su svoj prinos
u stvaranju teorijskoga koncepta 1 razrade institucionalnog okvira u
kojemu su se ostvarivali odnosi savezne drzave 1 njezinih dijelova.
Pocevsi od Josipa Pliverica, utemeljitelja Katedre drzavnoga prava na
zagrebackome Pravnom fakultetu, preko Nikole TomaSica, Ladislava
Poli¢a 1 Jovana Stefanovica, sve do suvremenih autora, hrvatski ustavni
teoretiCari dali su prinos teorijskoj razradi ustavnopravnog koncepta
savezne drzave, bilo da se radilo o ustavnom okviru realne unije (1868—
1918), ili unitarne drzave s elementima federalizma (1939-1941),
odnosno federacije (1943—-1991), zalazu¢i se za poStivanje ustavnoga
koncepta, dosljednu provedbu normativnog okvira diobe nadleznosti
te zaStite ustavnopravnog poloZzaja Hrvatske u tim drzavama.

Federalizam kao oblik drzavnog uredenja, odnosno koncept
uredenja ustavnih odnosa izmedu jedinica Sire savezne drzave, u
politickim prilikama u kojima je bio ostvarivan (Austro-Ugarska,
te monarhistic¢ka i socijalisticka Jugoslavija) bio je usko povezan i s
povijesno-politickom prosudbom politickoga kontinuiteta i diskonti-
nuiteta u postojanju pojedinih drzavnih formacija u kojima je tijekom
svoje povijesti egzistirala Hrvatska. Dok su politicke prilike za po-
stojanja Austro-Ugarske i afirmacije unionisticke politike, u kojoj je
Kraljevina Hrvatska, Slavonija i Dalmacija u sklopu Zemalja krune
svetog Stjepana s Ugarskom Cinila barem formalno ravnopravan
subjekt, nalagale da upravo takav drzavnopravni okvir predstavlja
kontinuitet, raspad Austro-Ugarske 1918. pokazao je upravo suprotno.
Formiranje prve jugoslavenske drzave 1918. za pristaSe tog politickog
1 drzavnog okvira predstavljalo je novi kontinuitet, te je u njihovim
ocima hrvatska drzavnost izvan tog okvira predstavljala diskontinu-
itet. Raspadom Jugoslavije 1991. godine i medunarodnim priznanjem
Hrvatske kao samostalne drzave 1992. godine pokazalo se da je ju-
goslavenski koncept dozivio diskontinuitet, a da upravo obnovljena
puna hrvatska drzavnost predstavlja kontinuitet. U tom smislu treba
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prosudivati i pitanje federalizma kao institucionalnog okvira zastite
interesa hrvatske drzavnosti u povijesnoj perspektivi.

Naime, dok je borba za postivanje Hrvatsko-ugarske nagodbe i
njezina paragrafa 59. prema kojem su Hrvatska i Slavonija predsta-
vljale »politicki narod« — dakle ustavnopravni subjekt, bilo klju¢no
pitanje na kojem su u zastiti hrvatskih interesa od ugarskih presizanja
inzistirali tada$nji hrvatski branitelji Nagodbe iz 1868, ustavni koncept
realne unije institucionalno je Stitio hrvatsku autonomiju barem u tri
upravna resora: optoj upravi, pravosudu te nastavi i bogoStovlju. U
vrijeme monarhisticke Jugoslavije i njezine diobe na banovine koje
su bile tek upravne jedinice unitarne drzave, novi koncept politickog
sporazuma Cvetkovi¢-Macek iz 1939. godine i stvaranja Banovine
Hrvatske (stvorene makar uredbom!) nasuprot ostalim banovinama,
elementima federalizma stvara institucionalni okvir hrvatske politicke
autonomije u nekim upravnim resorima, prema uzoru na autonomiju
kakvu je Kraljevina Hrvatska i Slavonija uzivala za Austro-Ugarske.
Ipak, bitna razlika bila je u ¢injenici da su u Austro-Ugarskoj hrvatska
autonomija 1 suverenitet Hrvatskog sabora pocivali na stoljetnom
hrvatskom drzavnom pravu, dok je autonomija Banovine Hrvatske
pocivala tek na Uredbi kojom je bila osnovana 1939. godine. Drugi
svjetski rat doveo je u pitanje kontinuitet Jugoslavije kao politickoga
koncepta, no obnova Jugoslavije, u kojoj se Hrvatska nakon rata
ponovno nasla, uvela je federalizam kao jedino nacelo na kojem je
bilo moguce izvrsiti obnovu viSenacionalne zajednice s razli¢itim
drzavnopravnim tradicijama i drzavnostima.

U prilikama u kojima je viSe desetljeca izgledalo da je jugoslaven-
ski politicki koncept kontinuitet (podrzavale su ga tada$nje svjetske
velesile), federativno uredenje i izvorni suverenitet federalnih jedinica
bili su 1 za Hrvatsku ustavni temelj zaStite njezinih interesa od presi-
zanja jugoslavenske unitaristicke politike. Nakon donoSenja Ustava
1963. godine, 1971. godine doneseni su Ustavni amandmani koji su
bitno ojacali ustavni polozaj republika, Sto je bio plod demokratskih
procesa 1 afirmacije Sirenja njihovih ustavnih nadleZznosti. Iako su ti
demokratski procesi nakon 1972. godine bili zaustavljeni represijom
unitaristicke politike, daljnji opstanak Jugoslavije kao federacije bio
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je moguc jedino daljnjom afirmacijom poloZaja republika, §to je svoj
krajnji izraz doZivjelo u konceptu Ustava iz 1974. godine. Suprotsta-
vljanja takvu procesu javila su se u drugoj polovici 1980-ih godina u
ponovnom nametanju unitaristickoga koncepta, tzv. Memoranduma
SANU, protiv kojega politicka elita tadaSnje socijalisticke Hrvatske
nije davala odlucan otpor (hrvatska Sutnja), da bi tek nakon prvih de-
mokratskih izbora 1990. godine, donoSenjem novog Ustava Republike
Hrvatske, bio zacrtan novi ustavni i politicki koncept, na kojemu je
Republika Hrvatska raspadom Jugoslavije tijekom Domovinskog rata
iza$la kao samostalna i suverena drzava, koju je kao takvu priznala
medunarodna zajednica. Stvaranjem Republike Hrvatske kao unitarne
drzave, zanimanje za federalizam naglo prestaje, da bi se na odredeni
nacin ponovno javilo u sklopu procesa pristupanja Republike Hrvatske
europskim integracijama, poglavito Europskoj uniji kao $iroj nadnacio-
nalnoj zajednici sui generis. UCenje o federalizmu ponovno je pozvano
da zastiti hrvatske interese i ustavni polozaj u takvoj zajednici.

U prikazu federalistickih uc¢enja hrvatskih teoretiCara, ovom pri-
likom ogranicit ¢emo se na Josipa Pliverica, Ladislava Polica i Jovana
Stefanovica.

2. Josip Pliveri¢ (1847-1907)

Josip Pliveri¢, prvi profesor hrvatsko-ugarskog drzavnog prava na
zagrebackom Pravnom fakultetu, ve¢ se u prvim znanstvenim rado-
vima bavio problematikom sloZene drzavne zajednice. Ve¢ u jednom
od prvih radova' Realna i osobna unija (objavljenom u Mjesecniku
Pravnickoga druztva, 1878)* zapoteo je svoj dugogodisnji rad u

Iscrpna bibliografija Josipa Pliveri¢a objavljena je u kapitalnom djelu Pravni fakultet
u Zagrebu, 1V. sv. — Grada za bibliografiju nastavnika Fakulteta, sv. 1. (1776-1926),
Zagreb, 1995, str. 553-556.

Josip Pliveri¢, Personal- und Realunion. Mit einem Anhange. das rechtliche Verhdltniss
zwischen Oesterreich und Ungarn von Franz von Juraschek, dr. jur. et phil., Privat-
dozent fiir allgemeines und oesterr. Staatsrecht an der Karl-Franzens-Universitdt-zu
Graz., Berlin, Carl Heymann’s Verlag, 1878. Vidi Mjese¢nik Pravni¢koga druZtva u
Zagrebu, god. 4 (1878), br. 8, str. 393-399; br. 9, str. 436—443; br. 11, str. 536-543.
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rjeSavanju problema unije izmedu Ugarske 1 Hrvatske. Tim kritickim
referatom o opseznoj monografiji austrijskog ustavnog pravnika Franza
von Jurascheka Personal und Realunion Pliveri¢ zamjera Jurascheku
§to raspravljajuci o ustavnoj naravi Austro-Ugarske uopce nije spome-
nuo odnos izmedu Ugarske i Hrvatske. StoviSe, u tom radu Pliveri¢
zastupa glediSta, koja je poslije razradio, da izmedu Ugarske i Hrvatske
ne postoji odnos inkorporacije iz razloga $to je hrvatska autonomija
osnovana na sporazumu dviju legislativa — ugarskog 1 hrvatskog Sa-
bora, pa se ne moze jednostrano mijenjati, te da je »polozaj Hrvatske
pravnom svojom naravi realna unija« i to s obzirom na nagodbu od
1868. unio realis iure inaequali. Pliveri¢ tu koncepciju razraduje 1885.
godine u djelu Dass rechtliche Verhdltniss Kroatiens zu Ungarn, u
kojem pocinje poznatu raspravu s Georgom Jellinekom o njegovim
pogledima iznesenim u knjizi Die Lehre von den Staatenverbindun-
gen® da Hrvatska pravno gledano nije drzava, veC ugarska pokrajina
s vrlo Sirokom autonomijom, koja se moze mijenjati tek uz pristanak
Hrvatske, te da Hrvatska nije drzava zato Sto, kako navodi Jellinek,
ne moze izratiti vlastitu drzavnu volju. Tako je otpoCela znanstvena
korespondencija izmedu dvojice pravnika u kojoj je Pliveri¢ ospora-
vao Jellinekove argumente. Iznoseci povijesne Cinjenice o hrvatskoj
ustavnoj proslosti (poglavito o pragmatickoj sankciji 1712) elaborirao
je znaCenje drzavne zajednice i krunidbe, pojam zajednickog sabora,
poloZzaj hrvatskoga ministra u Zajednickoj ugarsko-hrvatskoj vladi,
bana, dokazuju¢i da Kraljevina Hrvatska i Slavonija imaju sva tri ele-
menta drzave — teritorij, narod i drzavnu vlast. Pliveri¢ u svom djelu
prihvaca Jellinekovu konstataciju da se ne moze osporiti ugovorni
karakter Nagodbe, §to je po Jellineku teSko protumacivi residuum, ali
za PliveriCa temeljni kriterij za prosudbu ugarsko-hrvatskog odnosa.
Tako je sukladno tom polazi$tu odnos Ugarske i Hrvatske bio odnos
»medjunarodne a ne drzavopravne prirode« kako zakljucuje Pliveric,
nastavljajuci da time ugarsko-hrvatska drzavna zajednica nema pravni
karakter drzave, nego su Ugarska i Hrvatska suverene drzave koje su
se ugovorom udruZzile da zajednicki vrSe odredene drzavne poslove. Ta

3 Georg Jellinek, Die Lehre von den Staatenverbindungen, Wien, 1882,
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znanstvena korespondencija Pliverica i Jellineka uCinila je Pliverica
autoritetom 1 izvan Hrvatske, za Sto je dobio mnoga priznanja poje-
dinih drzavnopravnih teoreticara. Korespondencija je objedinjena u
Plivericevu djelu Beitrdge zum Ungarisch-kroatischen Bundesrechte
iz 1886.* Medu brojnim Pliveri¢evim radovima istiCe se serija ¢lanaka
Der kroatische Staar’, u kojoj izlaze u ¢emu odnos Hrvatske i Ugarske
odstupa od cistog modela realne unije, te njegovo posljednje djelo
Spomenica o driavopravnih pitanjih hrvatsko-ugarskih® iz 1907.,
kojim upozorava na brojne povrede izvornih nagodbenih rjeSenja u
svakodnevnim politickim i financijskim odnosima koje je na Stetu
Hrvatske redovito Cinila ugarska strana (primjerice uporaba hrvatskog
jezikakao drzavnog jezika u svim drzavnim poslovima koji se odnose
na Hrvatsku, zatim u posti, Zeljeznici, pomorskom prometu, domo-
branstvu, drzavnim grbovima, obveza ustrojavanja hrvatskih odsjeka u
sredi$njoj drzavnoj upravi u Budimpesti, uporaba zastava i dr.). IstiCe
se 1 opseZzna prema stenografskim biljeSkama rukom pisana skripta
Hrvatsko-ugarsko drZavno pravo, namijenjena ponajprije studentima
Pravnog fakulteta u Zagrebu 1900. godine.” Tim je djelom sumarno
obuhvacen Citav sustav drzavnopravnih odnosa Kraljevine Ugarske i
Kraljevine Hrvatske i Slavonije te je pisan udZzbenickim stilom.
Valja reci da je Josip Pliveri¢ bio 1 politicar koji je kao zastupnik
Narodne (unionisticke) stranke u Hrvatskom saboru zastupao i bra-
nio prava Hrvatske kako su bila zacrtana u Nagodbi iz 1868. godine.
Njegovi saborski govori o pravnoj prirodi zajednickih hrvatsko-ugar-

Josip Pliveri¢, Beitrdge zum Ungarisch-kroatischen Bundesrechte — Rechtliche und po-
litische Erortungen von Dr. Josef Pliveric ord. off. Professor des Staats- und Volkerre-
chts an der konigl. kroatischen Franz-Josefs-Universitdt in Agram, Leop. Hartman’s
Verlag (Kugli & Deutsch), Agram, 1886.

Josip Pliveri¢, Der kroatische Staat. U: Agramer Tagblatt (Zagreb), Jahrgang 1 (1886),
Nr. 223, 301; Jg. 2 (1887), Nr. 3; 5; 8; 11; 13; 15; 17. Vidi i posebni otisak objavljen
1887.

Josip Pliveri¢, Spomenica o driavopravnih pitanjih hrvatsko-ugarskih, Kom. naklada
knjizare L. Hartmana (St. Kugli), Zagreb, Ilica 30, Kr. zemaljska tiskara, 1907.

7 Josip Pliveri¢, Hrvatsko-ugarsko driavno pravo. Po stenografskim biljeskama Janka
Kohari¢a uz redakciju M. Skreblina izd. BoZidar Zalac, Zagreb, 1900, 767 str. (rukopis
autogr.), dostupno u Biblioteci Pravnog fakulteta u Zagrebu.
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skih institucija, o drzavljanstvu, o zastavama te o rijeCkom pitanju,
predstavljaju iscrpne pravne analize tih pitanja.?

PiSuci nekrolog Josipu Pliveri¢u, Ladislav Poli¢, njegov ucenik
i nasljednik na Katedri, utvrdio je da je najveca Plivericeva zasluga
§to je kao prvi profesor drzavnog prava na tek osnovanom Pravnom
fakultetu u Zagrebu stvorio hrvatsku drzavnopravnu znanost, znan-
stveno obradujuci srediSnji hrvatski problem toga vremena koji se
krio u drzavnopravnom poloZaju. Iako je bilo 1 ranijih publicistickih
pokuSaja da se u duhu stare filozofijsko-historijske Skole opiSe taj
odnos, Pliveri¢ je taj problem nastojao rijeSiti novom, strogo prav-
nom metodologijom.’ Danas bismo rekli da je to bila normativisticka
metoda kojoj nedostaje socioloski i politoloski pristup. No u svoje
vrijeme takav je normativisticki pristup bio potkrijepljen povijesnom
metodom, pa su se drzavnopravni teoretiCari poput Pliverica isticali
minucioznim poznavanjem povijesti politickih institucija. Poli¢
zakljucuje: »Naucna veliCina Pliveri¢eva stoji i u originalnosti nje-
gove teoretske koncepcije... On nema ni u naSoj ni u stranoj literaturi
predhodnika, niti mu je tko utirao putove, ve¢ mu je Citava teorija
njegovo rodjeno vlasnistvo.«'°

3. Ladislav Poli¢ (1874-1927)

Nasljednik djela Josipa Pliverica, profesor drzavnoga prava na
Pravnom fakultetu u Zagrebu Ladislav Poli¢ pravo je studirao u
Zagrebu, a specijalizirao se za drzavno pravo kod Georga Jellineka
u Heidelbergu, te poslije u Betu i Budimpesti. Profesorom je bio
imenovan nakon Plivericeve smrti, 1908. godine. Nakon sloma
Austro-Ugarske predavao je umjesto hrvatsko-ugarskoga drzavnog

Usp. Riecko pitanje. Saborski govori dra Josipa Pliveri¢a drzani dne 30. i 31. sie¢nja ter
5. veljace 1900. s primjetbama i preuzviSenog gospodina bana Dragutina grofa Khuen-
-Hedervary-a drzani 6. i 21. veljace 1900, Zagreb, Tisak Kralj. zemaljske tiskare,
1900.

Vidi: Ladislav Poli¢, 1 Dr. Josip Pliveric, Mjese¢nik Pravni¢koga druztva u Zagrebu,
br. 8, god. 1907.

10 TIbid.
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prava, ustavno pravo Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca. U poseb-
nim radovima nije se poput Pliverica bliZe bavio pitanjima dualizma
i slozenih drzavnih zajednica;!! djelo u kojem u politickim i ustavnim
uvjetima dualizma opisuje drzavnopravni poloZzaj Hrvatske i Ugarske
je udzbenik Nacrt hrvatsko-ugarskog drZavnog prava iz 1912."2 koji
slijedi sistematizaciju 1 prosudbe koje je utemeljio Josip Pliveri¢ u
svojim ranijim radovima. UnatoC tome $to se radi 0 mnogo manjem
djelu, u njemu su sadrzane sve bitne postavke Plivericeva ucenja
o izvornoj drzavnosti Kraljevine Hrvatske 1 Slavonije u odnosu na
Ugarsku te njezinim pravima kao »politickog naroda« koja slijede iz
par. 59. Hrvatsko-ugarske nagodbe. U knjizi Opce driavno pravo®,
koje je dozivjelo dva izdanja (1914. i 1922), sloZene drzavne zaje-
dnice spominju se udZzbenicki bez podrobnijih analiza. Ipak, nakon
raspada Austro-Ugarske i formiranja Kraljevine SHS, kao pobornik
hrvatske autonomije temeljene na hrvatskom drzavnom pravu, Poli¢
je u javnosti slovio za federalista.'* O tome govori ¢lanak Hodimira
Sirotkovic¢a o SveuciliStu u Zagrebu izmedu dva svjetska rata:

1 u redovima sveucilisnih nastavnika ocituju se ta oprecna politicka
raspoloZenja. Pored uvjerenih pristasa jugoslavenskog nacional-
nog jedinstva izvjestan broj nastavnika deklarira se za centralizam
i nacionalizam iz obicnog politickog racuna. Integralci pod pa-
tronatom Svetozara Pribicevica nastoje da sto brZe povecaju broj

Vidi djela: Ladislav Poli¢, Zakon i sankcija, objavljeno u Mjese¢niku Pravnickoga
druztva u Zagrebu, 1903. Ovaj je rad objavljen i kao poseban otisak 1903; Povijest
modernoga izbornoga zakonodavstva hrvatskoga. Predavao na mjesecnoj skupstini
pravnickoga drustva dne 27. lipnja 1908. dr. Ladislav Poli¢, Mjesecnik Pravnickoga
druztva u Zagrebu, 1908. Objavljeno je i kao poseban otisak 1908; O razvoju demokrat-
ske misli, Mjesecnik Pravnickog druZztva u Zagrebu, 1918. i kao poseban otisak, Zagreb,
1918.

Ladislav Poli¢, Nacrt hrv.-ugarskog drZavnog prava, Popravlj. i dopunj. izd. Po dru Po-
licu, Zagreb, 1912, 268. str. (strojopis autogr.) Dostupno u Biblioteci Pravnog fakulteta
u Zagrebu.

Ladislav Poli¢, Opce driavno pravo - /Zagreb/, izd. ABC-drustvo hrv. sveuc. za po-
ucavanje nepismenih, 1914, 454 str. /rukopis autogr./ (I. izd.); isti autor, Opce driavno
pravo, ispravlj. i dopunj. /izd./ — /Zagreb/, 1922, 198 str.

Vidi: Centralizam i federalizam. Predavanje sveuc. prof. dra. Ladislava Poli¢a, Obzor
(Zagreb), god. 60(1919), br. 38, str. 1-3.
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svojih pristasa u redovima sveuciliSnih nastavnika, koristeci se
koji put i mogucnoscu vlade da imenuje nastavnike bez suglasno-
sti profesorskog zbora. Mocne masonske loZe, vrlo utjecajne i na
Sveucilistu, djeluju preteZno u korist beogradskog centralistickog
reZima. Federalisti, okupljeni oko Hrvatske zajednice imaju u rek-
torima L. Policu i A. Bazali svoje istaknute predstavnike. (...)"

Ladislav Poli¢ kao vrstan stru¢njak i domoljub istupao je u javnosti
zastupajuci federalisticka gledista, pa je 1924. godine bio umirovljen.
Na izborima za Narodnu skupstinu 8. veljace 1925. bio je izabran za
narodnog zastupnika, da bi kasnije postao jedan od ¢elnika Hrvatske
federalisticke stranke. Svoje prerano umirovljenje je gorko doZivio,
no vec je zaslugom kolega na SveuciliStu 1927. bio ponovno vracen
na Pravni fakultet, ali ovaj put na Katedru upravnoga prava i upravne
znanosti, umjesto umirovljenog profesora i ranijeg podbana Vinka
KriSkovi¢a. Umirovljenje i razoCaranja u politici narusili su Policevo
zdravlje te je ubrzo umro. Godine 1926. na mjesto redovitoga pro-
fesora na Katedri za ustavno pravo imenovan je profesor Pravnog
fakulteta u Subotici Jovan Stefanovi¢, dobrovoljac u srpskoj vojsci
tijekom Prvoga svjetskog rata, Skolovan u Francuskoj.

Cinjenica jest da je Vidovdanski ustav 1921. godine uveo centra-
listicko drzavno uredenje u unitarnoj drzavi koja je uvodenjem 33
upravna podrucja 1922. godine izbrisala hrvatsko-slavonsku izvor-
nu drzavnost 1 na hrvatskom drzavnom pravu u Austro-Ugarskoj
temeljenu autonomiju. Uvodenjem Sestosijecanjske diktature 1929.
drzava biva podijeljena na devet banovina kao upravnih jedinica i
Upravu grada Beograda, pa jedna od njih — Savska banovina — barem
u zemljopisnom smislu obuhvaca donekle ona podrucja koja su do
1918. godine ¢inila Kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju. Dalmacija je
obuhvacena Primorskom banovinom, dok su se Dubrovnik i Konavle
nasli u sastavu Zetske banovine. Tek je 1939. godine, kako je uvod-
no spomenuto, Uredbom o Banovini Hrvatskoj formirana Banovina

15 Vidi Hodimir Sirotkovi¢, Sveuciliste izmedu dva rata (1918-1941), u: Spomenica u
povodu proslave 300. godisnjice Sveucilista u Zagrebu, sv. 1, Zagreb, 1969, str. 136—
142.
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Hrvatska koja je u svoj sastav ukljucila Savsku, Primorsku i dijelove
Zetske banovine, te dobila odredenu autonomiju (bana i bansku vladu,
ali predvideni Sabor nikada nije bio izabran), $to je donekle upucivalo
na raniji polozaj Hrvatske u Austro-Ugarskoj. I Banovina Hrvatska,
iako je unijela elemente federalizma u centralisticku i unitarnu Kralje-
vinu Jugoslaviju, sama za sebe nije imala drzavnost, $to je temeljno
obiljezje svake federalne jedinice u pravoj federaciji.

4. Jovan Stefanovic (1896-1964)

Skolovan tijekom Prvoga svjetskog rata u Francuskoj (Montpellier)
kao stipendist francuske vlade, gdje je zavrSio pravo i doktorirao,
profesorom na predmetu ustavno pravo Kraljevine Srba, Hrvata 1
Slovenaca na Pravnom fakultetu u Zagrebu postao je 1926. godine.
Proganjan za Drugoga svjetskog rata, nakon njegova svrSetka ponov-
no je vraten na Pravni fakultet u Zagrebu. Znanstveni opus Jovana
Stefanovica'¢ je vrlo velik. Pisao je o mnogim pitanjima ustavnoga
prava, poglavito o pitanjima centralizacije 1 decentralizacije uprave,
upravnom sudovanju, opCinskoj i podru¢noj samoupravi, odnosu zako-
nodavne i izvr$ne vlasti, o posebnoj kaznenoj odgovornosti nositelja
izvrSne vlasti, dvodomnom sustavu, izbornom pravu, itd.

Buduci da je djelovao u politickim i institucionalnim okvirima
poslijeratne federativne Jugoslavije, najveci prinos hrvatskoj znanosti
ustavnoga prava Stefanovi¢ je dao u podrucju federalizma i njegove
primjene. VeC u prvom takvom radu nakon rata Razmatranje o fe-
derativnom uredenju drZave'’ (1948) Stefanovi¢ prikazuje uredenje
pojedinih saveznih drzava iznoseci obiljeZja federativnog drzavnog
uredenja te zakljuCuje da za razliku od federativnih drzava staroga tipa,

O zivotu i djelu Jovana Stefanovica vidi: Dan Gjankovi¢, Zivot i rad profesora Jovana
Stefanovica, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 15 (1965), br. 1-2, str. 7-10; Juraj
Andrassy, Jovan Stefanovic (1896—1964) (nekrolog), Ljetopis JAZU, knj. 71 (1964),
str. 172-180.

Jovan Stefanovi¢, Razmatranja o federativnom uredenju drZave, Zbornik Pravnog fa-
kulteta u Zagrebu, 1948, str. 101-137.
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gdje njihove sastavne jedinice nisu imale suverenost, u sovjetskom
1 jugoslavenskom federativnom uredenju jedinice federacije imaju
suverenost 1 drzavnost (svojstvo drzave). Pitanjima federalizma
Stefanovi¢ posvecuje cijeli niz radova: Odnosi izmedu federacije i
narodnih republika po novom saveznom Ustavnom zakonu”'®, 1953,
Primjena federativnog nacela u novom saveznom ustavnom zako-
nu'®, 1953; Sirenje federalizma i njegovo uporedno slabljenje po
sadrZaju,”® 1954; Razvoj narodnih republika,?’ 1955; Federativno
uredenje Jugoslavije,” 1958; Evolucija federalizma u Jugoslaviji,
1959; Federalizam i njegov razvitak u svijetu,”* 1962; Federalizam
i njegova primjena u prednacrtu novog ustava® i Najnoviji razvoj
federalizma, *° 1962. Navedenim radovima Stefanovi¢ je obradio
evoluciju federativnog sustava, utvrdujuci da je Sirenje federativnog
uredenja u svijetu predstavljalo ujedno i slabljenje njegovih federati-
vnih obiljezja u prilog ovlasti savezne drzave. To se, kako je isticao,
desilo i u Jugoslaviji donoSenjem Ustavnog zakona iz 1953, no u
njezinu slucaju nacionalni osjecaji toliko su jaki da ni novi ustav koji
je tada bio u pripremi (1963) nece napustiti federativno nacelo.
Ipak, Zivotno djelo Jovana Stefanovica je udzbenik Ustavno pra-
vo FNRJ i komparativno, izvorno objavljen 1950 (II. izd. 1956, III.
izd. — samo knjiga I, 1965). U prvom izdanju autor obraduje prvi

Jovan Stefanovi¢, Odnosi izmedu federacije i narodnih republika po novom saveznom
Ustavnom zakonu, Arhiv za drustvene i pravne nauke, Beograd, 1953.

Jovan Stefanovi¢, Primjena federativnog nacela u novom saveznom ustavnom zakonu,
Anali Pravnog fakulteta u Beogradu, 1953.

Jovan Stefanovi¢, Sirenje federalizma i njegovo uporedno slabljenje po sadrZaju, Sara-
jevo, 1954.

Jovan Stefanovi¢, Razvoj narodnih republika, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu,
1955.

Jovan Stefanovi¢, Federativno uredenje Jugoslavije, Jugoslavenski pregled, 1958.
Jovan Stefanovi¢, Evolucija federalizma u Jugoslaviji, Panstwo i Prawo, br. 8 i
9/1959.

Jovan Stefanovi¢, Federalizam i njegov razvitak u svijetu (predavanje), Poseban svezak
JAZU, 1962.

Jovan Stefanovi¢, Federalizam i njegov razvitak u svijetu, Zagreb, 1962.

Jovan Stefanovi¢, Najnoviji razvoj federalizma, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu,
1962.
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poslijeratni jugoslavenski Ustav iz 1945, dok drugo, posve preradeno
i proSireno izdanje, tiskano u dva sveska, obraduje Ustavni zakon
(Ustav) iz 1953; izlaganja su popracena studijama stranih ustavnih
rjeSenja kao i teoretskom raspravom o odgovaraju¢im ustavnoprav-
nim pitanjima. TreCe preradeno izdanje oslanja se na Ustav iz 1963.
godine. Sustav ucenja o federalizmu najpotpunije je izrazen upravo u
treCem izdanju Ustavnog prava. Raspravljajuci o evoluciji federaliz-
ma Stefanovi¢ opisuje primjenu federativnog sustava u Sjedinjenim
Americkim Drzavama, Svicarskoj, Njemackoj, Austriji, SSSR-u, u
okviru britanskoga kolonijalnog carstva te u poslijeratnoj Jugoslaviji.
U tom slijedu raspravlja o razlikama izmedu federacije i konfederacije,
te realne i personalne unije. Konacno, teoretska izlaganja nastavlja
raspravljajuci o strukturi federativne drzave i nejednakoj primjeni
federalizma u raznim federativnim drzavama. Posebno poglavlje nje-
gova udzbenika raspravlja o problemu drzavnosti posebnih jedinica
federativne drzave. Osim teoretskih razmatranja o suverenosti federal-
nih jedinica u saveznoj drzavi 1 nekim povijesnim primjerima, u tom
poglavlju Stefanovic raspravlja o ustavnoj formulaciji o suverenosti
republika u Jugoslaviji prema saveznim ustavima iz 1946, 1953. te iz
1963. U slucaju saveznog Ustava iz 1946. zakljuCuje da prema tada
vazeCim ustavnim formulacijama suverenost nije pripadala republika-
ma, jer su njihova prava ogranicena viSom, saveznom vlascu, pa je
suverenost pripadala iskljucivo federaciji. Takoder istiCe da je pravo
na samoodredenje ukljucujuci i pravo na odcjepljenje konzumirano
trenutkom ulaska jugoslavenskih naroda u zajednicku federativnu
drzavu. Sve navedeno prema Stefanovi¢u moglo se reci i za polozaj
republika prema saveznom Ustavnom zakonu iz 1953, isticuci da je
taj ustavni zakon, kako kazem ispravnije postupio kada suverenost
naroda ili republika nije uopce spomenuo, $to govori u prilog njego-
vih unitaristickih pogleda. U vremenu u kojem je djelovao, punom
ideoloskih zabrana 1 neprijateljskom stavu prema druk¢ijim pogledima
koji bi se etiketirali kao separatizam, teSko da je ne$to drugo mogao i
objaviti u udzbeniku. Sli¢no govori i o formulacijama saveznog Usta-
va iz 1963, konstatirajuci ...da su se jugoslavenski narodi slobodno
ujedinili... .. jer je njihova egzistencija kao slobodnih naroda jedino
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moguca u zajednickoj drzavi.’” Druk¢ije promiSljanje ovih pitanja,
koje nije bilo na liniji unitaristicke politike komunistickih foruma, u
javnosti nije bilo dopusteno. Tek je politicka klima u doba dono$enja
ustavnih amandmana 1971, kao i koncepcija novog saveznog Usta-
va iz 1974. omogucila republikama da jaCe izraze svoju drzavnost i
suverene ovlasti, a Ustavom je izrijekom navedeno njihovo pravo na
samoodredenje ukljuCujuci i pravo na odcjepljenje.

Pored znanstvenoga rada, Stefanovic je sudjelovao u stru¢nom radu
ustavnih komisija, republickih i1 savezne, prilikom izrade tekstova
nacrta ustava iz 1953. 1 1963. godine, a bio je i ¢lan Pravnog savjeta
Saveznog izvrSnog vijeCa i Pravnog savjeta IzvrSnog vijeCa Sabora
SRH, gdje je mogao pruziti znanstvenu i stru¢nu pomoc pri rjeSavanju
prakti¢nih pitanja u odnosima tada$nje Hrvatske kao federalne jedinice
i saveznih tijela u jugoslavenskoj federaciji.

5. Zakljucak

Pogledi na problematiku federalizma u hrvatskoj povijesti najvise
su ovisili o politic¢kim prilikama u kojima je djelovala Sira drzavna
zajednica u Cijem se sklopu nalazila Hrvatska. Dualizam Austro-
-Ugarske i specifi¢ni odnosi i drzavnopravni poloZzaj Hrvatske i Ugar-
ske prema Nagodbi iz 1868, kao i dominantna unionisticka politika
onemogucavali su ostvarivanje hrvatske suverenosti, a njezin objek-
tivno slabiji polozaj u odnosu na Ugarsku uzrokovao je Cesta krSenja
Nagodbe na hrvatsku Stetu. Ipak, i takav polozaj Hrvatske koji joj je
jamcilo vjekovno hrvatsko drzavno pravo bio je jo$ viSe degradiran
ulaskom u Kraljevinu SHS, u kojoj je njezina posebnost posve izbri-
sana, sve do politickog sporazuma hrvatske 1 srpske politicke elite
1939. godine koji je naSao stvarni izrazaj u formiranju Banovine Hr-
vatske. Taj Cin, iako Banovini Hrvatskoj nije dao drzavnost te je ona
i dalje poput ostalih banovina bila tek upravna jedinica, ali sa Sirom

2 Vidi Jovan Stefanovi¢, Ustavno pravo, knjiga I, Skolska knjiga, Zagreb, 1965, str. 614

i615.
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autonomijom, oznacio je unosenje elemenata federalizma u unitarnu
i centralisticku drzavu kao Sto je bila Kraljevina Jugoslavija.

Poslijeratna socijalisticka Jugoslavija stvorila je federalisticki
koncept optere¢en komunistickom ideologijom i unitaristi¢kom po-
litikom, u kojima suverena prava republika u federaciji, definiranih
kao drzava, nisu mogla biti ostvarivana u onoj mjeri da se suprotsta-
ve saveznoj vlasti koja je bila dominantna. Tek je savezni Ustav iz
1974. godine oznacio afirmaciju drzavnosti 1 suverenosti republika
kao federalnih jedinica, ¢ime je hipotetski bio otvoren put njihovu
izlasku iz federacije. Koliko je tezak bio taj put svjedo¢i mukotrpni
put od demokratskog politickog pokreta u Hrvatskoj s kraja 1960-ih
godina u institucionalnim okvirima komunistickog sustava, koji je
kulminirao 1971. godine, unitaristicke drzavne represije u njegovu
gusenju, dono$enja novog saveznog i republic¢kih ustava 1974. godi-
ne, sve do prvih visestranackih, demokratskih izbora 1990. i izlaska
Slovenije i Hrvatske iz jugoslavenske federacije u raspadanju. Takav
slijed pokuSala je onemoguciti vojnim putem kroz savezna tijela
velikosrpska unitaristicka politika, no odlucan otpor Hrvatske u Do-
movinskom ratu te intervencija medunarodne zajednice doveli su do
medunarodnog priznanja Republike Hrvatske i ostvarenja njezine
pune suverenosti. Put do ukljucenja Hrvatske u Europsku uniju da-
leko je odmaknuo, pa prosudivanje federalizma stoji pred Hrvatskom
ponovno u funkciji zaStite njezinih interesa i suvereniteta i u takvoj
nadnacionalnoj zajednici.

203






Prof. dr. sc. Sinisa Rodin

HRVATSKA I EUROPSKA UNIJA
— PRICA O DVA DISKURSA

Konstrukcija europskog identiteta

U nedavnom izlaganju Wojciech Sadurski' oslanja se na razliko-
vanje »stvarnog« i »pojmovnog« sukoba, koje je izvorno uveo Bernard
Williams.? »Sukob je ‘stvaran’ kada izgledi neke druge skupine pred-
stavljaju mogucu opciju i za nas. To znaci da je razumno uvjerljivo ili
moguce da bismo mogli postati kao oni. Ovo ne znaci samo usporedbu
nas samih s kulturom ili identitetom kojemu, u stvarnom Zzivotu, ne
bismo nikako mogli sliciti, ve¢ je rijeC o tome da se suCeljavamo s
nekom kulturom, $to sa sobom nosi odredene prakti¢ne implikacije.<«?
Tako se i identitet neke zajednice konstruira nasuprot nekom drugom
identitetu, ili kao dio nekog drugog identiteta. Na konstrukciju identi-
teta zajednice znatno utjece drustveni diskurs kao zbir komunikacija
odredene skupine koje se odnose na same sebe 1 na druge druStvene
skupine s kojima dolaze u dodir.

Sadurski sugerira da se europski identitet konstruira nasuprot
identitetu Sjedinjenih Drzava. Meni se Cini da stvari treba gledati s

European Constitutional Identity, paper presented at the VIII International Congress on
European Constitutional Law in Regensburg on 23-24 June 2006. (not yet published).
2 Bernard Williams, The Truth in Relativism, Proceedings of the Aristotelian Society, 75
(1974.-75.), 215-228, op. cit. Sadurski, supra note 1.

Sadurski, supra note 1 at p. 7. Govore¢i o Europi Sadurski se oslanja na stvarni sukob
izmedu europskog identiteta i onog Sjedinjenih DrZzava.
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drugog motriSta. Europski identitet nalikuje podijeljenom identitetu
izmiSljenog Dr. Jekylla i g. Hydea, literarnog lika Roberta Louisa
Stevensona. Ukoliko Europa treba ispuniti izvornu ideju OcCeva
utemeljitelja 1 ocuvati Kontinentalni mir, njezin identitet ne moze
se konstruirati nasuprot nekom vanjskom identitetu, ve¢ mora biti u
stvarnom sukobu sa svojom vlastitom tamnom stranom. Konstrukcija
kontinentalnog mira ovisi o potiskivanju europske tamne strane, kako
su to zamislili OCevi utemeljitelji.

Hoce li se europski identitet konstruirati nasuprot vlastitom
nezeljenom povijesnom identitetu, toj europskoj tamnoj strani, ili ne,
uvelike ovisi o diskursu. Naravno, diskurs Europe 1950-1h godina 20.
bitno se razlikuje od onoga s pocetka 21. stoljeca. Ali, ako su ciljevi
Europe ostali isti, nuzno je da, za razliku od zapleta gotickog romana
Mary Shelly*, Tvorac zadrzi kontrolu nad Stvorenjem.

Moja je osnovna teza da je dominantni diskurs o Europskoj uniji
u Hrvatskoj bitno razlicit od europskog diskursa o Europskoj uniji,
§to dovodi do razli¢ite konstrukcije hrvatskog i europskog identiteta.
Takva razlicitost diskursa znatno oteZava ukljuCivanje Hrvatske u
distributivne mehanizme Europske unije i maksimalizaciju korisnosti
Clanstva.

U svom izlaganju najprije ¢u se osvrnuti na postojanje dvaju
diskursa — europskog i nacionalnog koji postoje istodobno na europ-
skom prostoru. Nakon toga, upozorit ¢u na ¢injenicu da se diskursi o
Europi u Hrvatskoj i u Europskoj uniji razvijaju u razlicitim pravcima,
upozoriti ¢u i na neke od posljedica takve divergencije. Na kraju ¢u
iznijeti razloge koji su, po mojem shvacanju, doveli do spomenute
divergencije te upozoriti na opasnosti takva razvoja za europsku
perspektivu Hrvatske.

Dva diskursa

Govorec¢i o dvama diskursima — europskom 1 nacionalnom — koji
konstruiraju stvarni sukob u smislu u kojem ga je definirao Williams,

4 Mary Shelly, Frankenstein, 1816.
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ne zelim reci da je prvi prisutan iskljucivo u Europskoj uniji ili nje-
zinim drzavama Clanicama, a drugi u Hrvatskoj. Upravo suprotno,
oba su diskursa prisutna u istom prostoru i vremenu te je razlika
ponajprije kvantitativne prirode. Utoliko, s vremena na vrijeme, u
vecoj ili manjoj mjeri, nacionalni diskursi definiraju europski identitet
koji se konstruira njima nasuprot. Ustvari, polazeci od pozicije Paula
Feyerabenda,” nemoguce je prosuditi koji je od dva diskursa bolji,
§to 1 nije moj cilj. Moje se tvrdnje svode na konstataciju da u Europi
1 Hrvatskoj postoje, u najmanju ruku, dva diskursa, od kojih je jedan
dominantan, a drugi ne.

Kada govorim o diskursu o Europi u Hrvatskoj mislim na razliCite
komunikacije koje se odnose na Europsku uniju u politici, medijima,
znanosti, dakle, u javnom Zivotu opcenito. Buduci da javni diskurs
pridonosi konstrukciji identiteta, postavlja se pitanje u kojem se
smjeru on razvija: u smjeru europskog ili nacionalnog diskursa? Evo
nekoliko primjera.

U Hrvatskoj se ve¢ duZze vrijeme moZe Cuti tvrdnja kako je Hrvatska
uvijek bila dio Europe te nam stoga Europska unija nije potrebna,
odnosno, ako nam je potrebna, nije potrebno niSta bitno mijenjati.
Za razliku od tog shvacanja, Europa se ne definira teritorijalno, vec
kroz zajednicke vrijednosti (sloboda, jednakost, ljudska prava).®
Prihvacanje europskih vrijednosti postavljeno je na sredi$nje mjesto,
dok je teritorijalna pripadnost europskom kontinentu nuzan, ali ne
i dovoljan uvjet ¢lanstva u Europskoj uniji.” Dalje, u Hrvatskoj je
gotovo neprijeporna teza da Europska unija ograniCava suverenost
drzava Clanica, $to u krajnjoj instanci dovodi do gubitka teSko steCene
drzavnosti. Ta je teza upravo suprotna dobro osvijeStenoj Cinjenici da
Europska unija djeluje kroz drzave Clanice te je suverenost drzava
Clanica preduvjet funkcioniranja EU. Stoga se suverenost drzava

5 Paul Feyerabend, Science in a Free Society, New Left Books, London 1978.

¢ Usp. ¢l. 6 Ugovora o Europskoj uniji, O. J. C 325/11, »The Union is founded on the
principles of liberty, democracy, respect for human rights and fundamental freedoms,
and the rule of law, principles which are common to the Member States.«

Usp. ¢l. 49 Ugovora o Europskoj uniji O. J. C 325, » Any European State which respects
the principles set out in Article 6(1) may apply to become a member of the Union.«
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Clanica definira sposobnosc¢u drzava ¢lanica da pridonose ostvarivanju
zajednickih ciljeva (mjesto za stolom). Pri tome koncept summa pote-
stas propisan Cl. 2 Ustava RH uopce nije sporan, buduci da Hrvatska
moze ispunjavati obveze ¢lanstva u Europskoj uniji iskljucivo ako su
uvjeti propisani Cl. 2 Ustava ispunjeni.® TreCe, u Hrvatskoj je Siroko
rasprostranjen strah od stranog kapitala koji se manifestira tvrdnjom
da je u tijeku rasprodaja Hrvatske, strahom od stranih dobara — »jeftine
1 nekvalitetne uvozne robe« Ciji je pristup trziStu potrebno sprijeciti
¢ak 1 zabranom rada nedjeljom, strahom od stranih radnika (nepoZeljni
radnici migranti, zakonske i fakti¢ne prepreke uzajamnom priznanju
kvalifikacija) te strahom od usluga stranih pruzatelja (potrebna je hr-
vatska banka, »hrvatska lisnica u hrvatskom dzepu«). S druge strane,
Europska unija definira se upravo Cetirima trziSnim slobodama koje
odreduju njezin ekonomski poredak — slobodom kretanja dobara,
slobodom kretanja radnika, slobodom pruZzanja usluga i slobodom
kretanja kapitala. Te se slobode imaju koristiti bez obzira na drzavne
granice 1 bez diskriminacije s obzirom na drzavljanstvo.

Pogodovanje interesima koji se razumiju kao nacionalni predsta-
vlja joS jednu razliku. U Hrvatskoj je Siroko normativno prihvacen,
a drustveno, u najmanju ruku toleriran, sustav drustvenih privilegija
koje su rezervirane iskljucivo za odredene nacionalno definirane
druStvene skupine — hrvatske umjetnike koji imaju pravo na miro-
vinsko i zdravstveno osiguranje, hrvatske umirovljenike koji imaju
pravo na subvencionirane mirovine, hrvatske branitelje Cija djeca
imaju pravo na izravan upis na sveuciliSte, izvan upisnih kvota, itd.
Istodobno, europski se diskurs vrijednosno definira kroz iskljucenje
diskriminacije, bilo po osnovi drzavljanstva, bilo u pogledu diskri-
minacije na trzistu.’

Primjerice, da bi postala dijelom carinske unije, Hrvatska mora osigurati potpunu kon-
trolu drzavnih granica. Na hrvatskim granicama, koje e biti vanjske granice Europske
unije, potrebna je efikasna primjena drzavne vlasti. Ta vlast biti ¢e, naravno, hrvatska
drzavna vlast. Ako Hrvatska ne bi mogla ostvarivati kontrolu nad svojim teritorijem
kako propisuje ¢l. 2 Ustava, ne bi mogla postati ¢lanicom Europske unije.

Vidi npr. presudu Europskog suda od 7. srpnja 2005. u predmetu C-147/03, Commissi-
on v. Austria, gdje je Komisija odlucila da je Austrija povrijedila CI. 12, 1491 150 Ugo-
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Divergencija diskursa i njene posljedice

Gore navedeni primjeri svjedoCe o divergenciji hrvatskog i europ-
skog diskursa na klju¢nim tockama stvaranja europskog identiteta
— suverenost — trziSne slobode — zabrana diskriminacije, Sto ima
odredene posljedice.

Vjerojatno najlakSe uocljiva posljedica opisane divergencije je
fenomen koji nazivam semantickom disonancom. U razliCitim,
nezavisnim diskursima isto nazivlje poprima razli¢ito znaCenje i
medusobna komunikacija postaje otezana. Govorimo istim jezikom
o razli¢itim stvarima i ne razumijemo se.

Drugo, razdvojenost diskursa utjece na razli¢itu konstrukciju
identiteta. Hrvatski identitet ne konstruira se nasuprot negativnim
povijesnim iskustvima, ve¢ nasuprot europskom identitetu, i ne kao
njegov sastavni dio. Pri tome se odredene druStvene pojave 1 mo-
ralni standardi prikazuju kao »uvezeni iz Europe« i1 suprotstavljaju
vrijednostima koje se razumiju kao »vrijednosti hrvatskog druStva«.
Primjera je mnogo, te je dovoljno istaknuti odnos prema trzi§nim
slobodama, obitelji, seksualnim manjinama, strancima, pluralizmu,
itd. Za razliku od hrvatskog identiteta, europski identitet konstruira se
nasuprot neZeljenim povijesnim iskustvima nacizma i komunizma, a
ne nasuprot identitetu drzava Clanica. Stoga je europski identitet do-
dana vrijednost identitetu drzava ¢lanica. Kao oCite primjere mozemo
istaknuti koncept europskog gradanstva (European citizenship)" i
zaStitu subjektivnih prava neposredno temeljem prava zajednice.

Treca posljedica moZe se opisati kao institucionalna impotencija.
Hrvatske institucije ostaju ili postaju nesposobne formirati politike
koje bi mogle sudjelovati u ostvarivanju europskih ciljeva. Politicki
sustav 1 njegove institucije nisu sposobne proizvesti racionalne
odluke,'! $to se manifestira kao »kriza pravosuda«, »sporost drzavne
uprave«, »korupcija«. Re¢eno nije ograni¢eno na politicke 1 drzavne

vora o EZ stoga $to nije omogucila da drzavljani drugih drzava Clanica imaju pristup
austrijskom sveuciliSnom obrazovanju pod istim uvjetima kao i austrijski drzavljani.

1 CI. 17 i 18 Ugovora o Europskoj zajednici, O. J. C 325.

' J. Habermas, Legitimationsprobleme im Staatkapitalismus, Suhrkamp, Frankfurt a/M,
1973.
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institucije, ve¢ je kapilarno prisutno u brojnim podrucjima drustvenog
Zivota. Budu¢i da ne mogu anticipirati europski prihvatljive ishode
svog djelovanja, kada 1 djeluju, institucije Cesto proizvode disparatne
ucinke, Sto se zapaza kao fenomen donoSenja zakona koji se ubrzo
opozivaju jer su suprotni pravu EU. Nedavni primjer nalazimo u
predlaganju i brzom povlacenju iz zakonodavnog postupka zakona
o gradnji rukometnih dvorana koji je evidentno suprotan pravilima
Europske zajednice o drzavnim nabavama. Na razini podzakonskih
akata primjera je takoder mnogo, a navodimo tek primjer ocito diskri-
minatorne naredbe o visini naknade za registraciju brodica.'?

Nadalje, nedovoljna dubina druStvene penetracije europskih tema
dovodi do socijalne diferencijacije na manjinu koja sudjeluje u
europskom diskursu koriste¢i se dostupnim resursima i ve¢inu koja
je isklju¢ena. To dovodi do nezadovoljstva socijalno iskljucenih i
tihe opstrukcije europski usmjerenih reformi. Opcenito, raste otpor
modernizaciji. Istodobno, zapostavljanje europskih tema perpetuira
iskljucenost iz europskog diskursa. Kao primjer je moguce navesti
Siroku iskljucenost hrvatskih gradana iz ustavne debate o buducnosti
Europske unije, potpuno odsustvo rasprave o iznimno vaznoj Direk-
tivi o uslugama,'? debate o prosirenju, gdje je propusteno jedinstveno
iskustvo zajednickih pregovora s drugim srednjoeuropskim drzavama.
Cijena Cinjenice da Hrvatska u Europsku uniju ide sama urodila je
iskljuCenjem iz diskursa o proSirenju koji je postao dominantan u
drzavama nove demokracije u Srednjoj Europi.

Kako objasniti divergenciju diskursa?

Divergenciju diskursa o Europi u hrvatskom javnom diskursu
moguce je objasniti na nekoliko nacina.

> Naredba o visini naknade za upis broda, jahte i brodice u upisnik brodova, odnosno jah-
ti i ocevidnik brodica, Narodne novine, br. 41 od 30. III. 2005., te 4. Naredba o izmjeni
i dopuni Naredbe o visini naknade za upis broda, jahte i brodice u Upisnik brodova,
odnosno jahti i o¢evidnik brodica, Narodne novine, br. 24 od 1. III. 2006.

13 Directive 2006/123/EC of the European Parliament and of the Council of 12 December

2006 on services in the internal market.
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Kao prvo, ¢ini mi se produktivnom usporedba s Velikom Britanijom
koja je urelativno dugom razdoblju nakon Drugog svjetskog rata Stitila
svoju industriju od kompetitivnih pritisaka. To je bilo moguce zbog
sprege politike i kapitala koja je rezultirala iz statusa Velike Britanije
kao »sile pobjednice« u Drugome svjetskom ratu.'* Zahvaljujuci takvoj
sprezi, tradicionalne industrijske grane uspjele su prezivjeti zbog
politicke zaStite, a usprkos svojoj nekompetitivnosti na europskom
trziStu, Sto je dovelo do opceg gospodarskog zaostajanja.

Sli¢no Velikoj Britaniji, Hrvatska je takoder pobijedila u ratu za
neovisnost i nastavila Stititi nekompetitivnu industriju, bez obzira je li
privatizirana poput prehrambene, ili je ostala u drzavnim rukama, po-
put brodogradnje. Umjesto da se podvrgnu kompetitivnim pritiscima i
restrukturiraju, Citave industrijske grane potrazile su zastitu politickih
elita, koje, za razliku od onih u nekim drugim postkomunistickim
drzavama, nisu bile delegitimirane, ve¢ su stekle novi, na nacionalnoj
pomirbi u¢vr§cenoj ratnom pobjedom izgraden, legitimitet. Drugim
rijeCima, proces pretvorbe 1 privatizacije proveden je u aranzmanu
stare druStvene elite, koja se djelomi¢no sama preobrazila u nouveau
riches, a djelomicno u$la s njima u interesne aranzmane. Tako je stara
politicka elita, okrijepljena novim pobjednickim legitimitetom zastitila
»nacionalni« kapital od internacionalizacije, odnosno od prihvac¢anja
europskih postulata slobodnog trzista."

Kako sam naglasio ranije, jedan od glavnih problema koji otezava
integraciju Hrvatske u europsku maticu je taj da se hrvatski identitet
ne konstruira nasuprot loSim povijesnim iskustvima nacizma i komu-
nizma, ve¢ nasuprot europskom identitetu, te da se zbog toga europski
standardi ne shvacaju kao autohtoni hrvatski standardi, ve¢ kao nesto
§to se »namece« izvana.

Osim Sto, sama po sebi, udaljava hrvatski diskurs o Europi od
europskoga, konstrukcija hrvatskog identiteta nasuprot europskom

4 Neil Rollings, British Industry and European Integration 1961-1973: From First
Application to Final Membership, 27 Business and Economic History, 2 (1998.) 444.
Saborski zastupnik Neven Mimica u svom izlaganju od 17. veljace upozorio je na spo-
rost uskladivanja hrvatskog prava s pravnom ste¢evinom EU, te je konstatirao da bi tim
tempom hrvatsko pravo moglo biti uskladeno s europskim tek 2019. godine.
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identitetu, s obzirom na negativna povijesna iskustva otezava i odlu-
¢ujuce utjeCe na uvjete reprodukcije druStvene elite. U Hrvatskoj
smjena generacija nije provedena, ili je provedena pod odlucuju¢im
utjecajem starih druStvenih elita koje su same odredile svoje naslje-
dnike. Primjere nalazimo u politickim strankama, na javnoj TV, u
pravosudu, znanosti 1 obrazovanju. Takvi uvjeti tranzicije nisu proizvod
sluCajnosti, veC regulatorne politike. Primjerice, Zakon o sudovima
propisuje da za suca zupanijskoga suda, Visokog prekr§ajnog suda
Republike Hrvatske, Visokog trgovackog suda Republike Hrvatske i
Upravnog suda Republike Hrvatske moZe biti imenovana osoba koja
je radila kao pravosudni duznosnik najmanje 8 godina, ili je bila sud-
ski savjetnik, odvjetnik, javni biljeznik, javnobiljeZnicki prisjednik
ili sveuciliSni profesor, odnosno docent pravnih znanosti najmanje 12
godina nakon poloZenoga pravosudnog ispita, odnosno osoba koja
je radila na drugim pravnim poslovima najmanje 12 godina nakon
poloZenoga pravosudnog ispita. Za suca Vrhovnog suda Republike
Hrvatske moze biti imenovana osoba koja je najmanje 15 godina
radila kao pravosudni duznosnik ili isto toliko godina bila odvjetnik
ili javni biljeznik.'®

U drzavnoj upravi, zakonima je omogucena integracija stare upra-
vne elite. Tako, primjerice ¢l. 93. Zakona o drzavnim sluZbenicima
1 namjeStenicima 1 o placama nositelja pravosudnih duZznosti od 4.
listopada 1994. propisuje da se drzavnog sluzbenika moZe »oslobo-
diti obveze polaganja drzavnog stru¢nog ispita, ako u odgovarajucoj
struci ima najmanje 10 godina radnoga staza, ako posebnim zakonom
nije $to drugo odredeno.« Ova odredba omogucila je da »stari kadar«
zaposlen 1984. godine nastavi raditi u drzavnoj upravi bez polaganja
stru¢nog ispita.

Istodobno je integracija nadolazee generacije mladih, u Eu-
ropskoj uniji obrazovanih stru¢njaka, otezana strogim propisima
o nostrifikaciji, kasnije, o priznavanju inozemnih visoko$kolskih
kvalifikacija. UCinak primjene Zakona o priznavanju inozemnih

16 Zakon o sudovima, ¢l. 75, Narodne novine, br. 150 od 21. XII. 2005.
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obrazovnih kvalifikacija!” zajedno s uincima Zakona o znanstvenoj
djelatnosti i visokom obrazovanju'® je takav da su studenti koji su
zavrsili magistarski studij u Europskoj uniji po pravima izjednaceni
sa studentima koji su zavrSili cetverogodis$nji sveucili$ni studij u Hr-
vatskoj 1 drugim drzavama nastalim na podrucju bivSe SFRJ. Takva
politika destimulira odlazak studenata na studij u inozemstvo, kao i
njihovu integraciju u profesionalni zivot nakon povratka, buduci da
je diploma najuglednijih sveuciliSta u Europi formalno izjednaCena
s diplomom bilo kojeg sveucilista bivSe SFRIJ.

Ukratko, iz gore iznesenih razloga, u Hrvatskoj je, ionako potisnut,
Europski diskurs dodatno priguSen ili pogre$no akcentuiran kroz ne-
reformirane institucije. Kao primjer pogreSne akcentuacije moguce
je navesti formiranje percepcije o Europi kroz diskurs o Sudu za
ratne zlo¢ine u Den Haagu, umjesto kroz diskurs o proSirenju Unije,
europskim vrijednostima i institucijama, ustavnom ugovoru, radu
zajednickih institucija, europskim projektima. Na taj se naCin stvara
negativna percepcija europskog identiteta kao suprotstavljenog hrva-
tskome. Istodobno se nacionalni diskurs, koji se u europskom kon-
tekstu potiskuje, pogreSno prezentira ili shvaca kao konstitutivni dio
europskog identiteta. Upravo suprotno, grani¢ni spor sa Slovenijom
ili pitanje esula i zloCina nad civilnim stanovniStvom u odnosima
s Italijom nisu dio europskog identiteta, ve¢ predstavljaju njegovu
tamnu stranu nasuprot kojoj se europski identitet konstruira.

Zakljucak

Prvi val tranzicije hrvatskog druStva nije se odvijao u uvjetima
europskog diskursa te stoga nije rezultirao europeizacijom institucija i
druStva u cjelini. Generacijska smjena je tek djelomicno i sporadi¢no
provedena na nacin koji omogucuje funkcionalnu integraciju u procese

Narodne novine, br. 158 od 7. X. 2003., s izmjenama i dopunama koje je prihvatio Za-
kon o izmjenama i dopunama Zakona o priznavanju inozemnih obrazovnih kvalifikaci-
ja, Narodne novine, br. 138 od 20. XII. 2006.

Narodne novine, br. 123 od 31. VII. 2003., s izmjenama i dopunama.
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koji se odvijaju u okvirima Europske unije, a dominantno i preteZito
pod uvjetima koje su diktirale komunisticke i postkomunisticke hrvat-
ske elite. Smjena generacija je dovrSena, ali nije dovela do europeiza-
cije institucija, ve¢ do perpetuiranja od prije postojeCega diskursa.

U takvim okolnostima nije glavno pitanje kada ¢e se Hrvatska
pridruziti EU, veC hoce li hrvatsko druStvo u trenutku stupanja u pu-
nopravno ¢lanstvo biti sposobno ukljuciti se u europski mainstream
diskurs i na taj nacin maksimalizirati korisnost ¢lanstva. Ta sposobnost
u ovom trenutku ne postoji, a ukoliko se do pristupanja u Clanstvo
EU ne razvije, mogucnost sudjelovanja u koristima ¢lanstva biti ¢e
umanjena, Sto ¢e dovesti do frustracije Clanstvom i vece socijalne
iskljucenosti onih drustvenih skupina koje u takvoj distribuciji nece
sudjelovati. Buduci da se redistributivni ucinci izglednog ¢lanstva
u EU pocinju uvelike manifestirati u pretpristupnom razdoblju,
nije isklju¢eno masovno izja$njavanje hrvatskih gradana protiv
Clanstva.
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Doc. dr. sc. Mladen Vedris

HRVATSKI EKONOMSKI INTERESI

Imam rijetku privilegiju govoriti u zavr§nom dijelu danaSnje
rasprave, sluSati sve ove aspekte koji su povremeno bili izri¢ito
iskricavi, povremeno briljantni u analizi i ocjeni. To me podsjetilo na
recenicu kad sam u jednoj prigodi bio domacin visokom japanskom
gostu koji je rekao: znate, mi u Japanu smo beskrajno ponosni na
svoju proslost i potpuno usmjereni na svoju buduc¢nost. Ta re¢enica
je sjajna, jer iznimno dobro pogada ovo §to nas je danas okupilo,
jer ovdje ima zaista 1 sudionika koji su zajedno s akademikom Su-
pekom, upravo u ovim prostorima, raspravljali tth 1970-1h godina:
koji je to put, $to znate amandmani, §to znaCi Hrvatska u tom kon-
tekstu: ta rasprava produZzila se u raznim vremenima. Kad kazem u
raznim vremenima, zanimljivo je rei da su zapravo 1970-ih godina

mljivo je da je drugo razdoblje, nakon 1990-e godine, koje je imalo
dobrim dijelom korijene upravo u dogadanju 1970-ih, bilo razdoblje
u kojemu da ste stavili na referendum Zelite li u¢i u Europsku uniju,
sjetite se onih recenica »Europa zdaj, Europa odmabh itd.«, da bi vje-
rojatno, gotovo plebiscitarno, imali opredjeljenje ukupne javnosti za
Europu. Prema tome, proces osamostaljenja koji je zapravo vodio
nekim drugim ciljevima. I u tom kontekstu, naravno, postavlja se
pitanje $to to danas znaci, jer uvijek ono Sto znaci danas mora crpsti
mudrost iz vremena koje je iza nas, ali isto tako, voditi racuna o
okolnostima zbog kojih smo tu. Kada govorim o okolnostima, Eu-
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ropska unija, kao $to je ovdje nekoliko puta receno, nastala je ponaj-
prije radi zaStite i promocije onih koji su je osnivali; prema tome,
nastala je kao ekonomska zajednica i kao svijest tih ¢lanica o tome
S$to znaci Europa u svijetu danas. Jer Europska unija, o kojoj je danas
receno puno lijepih 1 respektabilnih rijeci, ipak ¢ini tek 70% BDP-a
SAD-a. Istodobno, Japan, Kina i Koreja, samo te tri drzave, ¢ine oko
80% vrijednosti europskoga BDP-a, 1 ukoliko im dodate Singapur,
Hong Kong itd., dobit Cete ravnoteZu. Prema tome, u Europskoj uniji
postoji duboka svijest, i to je onaj amalgam koji ¢lanice drzi zajedno,
da ukoliko hoce biti konkurentski sposobne, ukoliko se hoCe nositi
s jedne strane sa Sjevernom Amerikom, a s druge strane s Dalekim
istokom, da su jednostavno upucene na sebe i da moraju potraziti je-
dan prag zajedniStva. Naravno, unutar tog zajedniStva, kad razgova-
rate s visokim predstavnicima Europske unije, sve je teze naci naCin
kojim taj prag upravljivosti osigurati i mehanizme kojima taj konvoj
moze putovati. Kad kazem konvoj, uzmite samo usporedbu sa SAD-
om gdje se vodi jedna zajednicka ekonomska politika, znaci gdje
postoji jedna valuta kao izraz monetarne politike, ali gdje je fiskal-
na politika visoko harmonizirana. U Europskoj uniji imate potpuno
razlicite fiskalne politike, porezne sustave koji proizlaze iz logike
ekonomskog modela i socijalnih prava i naravno da je u takvoj situa-
ciji znatno teze voditi jednu konzistentnu ukupnu ekonomsku poli-
tiku, 1 u krajnjoj liniji, ostvarivati stope rasta koje ostvaruju ove druge
dvije i te kako relevantne gospodarske cjeline. I mislim da je ovdje
iznimno dobro reCena jos jedna bitna tendencija koja se dogada, a to
je pritisak globalizacije ne samo na Europsku uniju, nego i na ova
druga dva pola razvoja. Globalizacija, koja je ispocetka na krilima
jedne neoliberalne politike ruSila nacionalne granice i otvarala jedan
potpuno gospodarski slobodan prostor, danas ima potpuno obratan
trend. Danas globalizacija, s opasnostima koje nosi, ponovno jaca
ulogu nacionalnih drzava koje se pojavljuju kao zaStitnice intere-
sa socijalne 1 politicke sigurnosti, a sve viSe osiguranja resursa, od
energije pa do drugih roba i do radnih mjesta, 1 preko radnih mjesta
do socijalne sigurnosti. Da zaklju¢im: ovo je uvod u ono §to je ovdje
napravljeno danas, u jednu suvislu raspravu koju bi Hrvatska morala
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voditi oko svoje nedavne proSlosti i dana$njeg pozicioniranja, ali
iznad svega smjer kojim Zeli i¢i dalje i, naravno, kao i sve ove ostale
drzave o kojima govorimo, pronaci optimalni model svoga bivanja u
toj ipak neminovnoj Europskoj uniji.
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Dario C epo

ELEMENTI FEDERALNOG NACELA
INTEGRACIJE EUROPSKE UNIJE

SAZETAK:

Cilj je ovoga rada prikazati federalizam kao jedan od elemenata
integrativnog procesa na razini Europske unije. Uz to Zeli se po-
kazati da je upravo federalno nacelo ujedinjavanja drZava europ-
skoga kontinenta snazZno poticano unutarnjim promjenama i refor-
mama djelovanja europskih institucija, unato¢ protivljenjima niza
aktera. Zeli se, takoder, pokazati da su dva uvjeta koja su znacajnije
potaknula federalno integriranje proizasla upravo iz same Unije.
Rijec je, prije svega, o uvodenju postupka glasovanja kvalificira-
nom vecinom u Vijecu ministara, koje je dovelo do ukidanja kon-
senzualnog modela donoSenja odluka u nizu relevantnih pitanja.
Onemogucavanjem veto djelovanja dravama clanicama, doslo
je do povecanja demokratskog vakuuma unutar Zajednice/Unije,
jer su nacionalni parlamenti, kao predstavnici gradana, izgubili
mogucnost nadzora smjera europskog razvitka, ali i utjecanja na
proces donosenja odluka na europskoj razini, putem predstavnika
izvrsnih tijela vlasti koji su djelovali u Vijecu ministara. Opasnost
od povecanja demokratskog deficita nagnala je predstavnike drZava
Clanica na jacanje uloge koju u procesu europske integracije ima
Europski parlament. Uz kvalificirano glasovanje, jacanje ovlasti
Europskoga parlamenta drugi je uvjet koji je doveo do jacanja fe-
deralnog nacela integriranja.
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Europska je unija sui generis organizacija koja se zbog svojega
jedinstvenoga povijesnog razvitka ne moze usporedivati niti s jednim
drugim politickim entitetom. Ona je mnogo viSe od medunarodne
organizacije unutar koje suverene drzave, bez prepustanja svojih
suverenih ovlasti, suraduju na poboljSanju pojedinih policy aspeka-
ta. S druge strane, ona nije ni sloZzena drzava zasnovana na principu
podjele vlasti izmedu savezne razine i federalnih jedinica. Upravo
¢injenica da Europska unija poc¢iva na manje ili viSe balansiranu od-
nosu intergovernmentalisti¢kih i supranacionalnih aspekata djelovanja
upucuje na njezin jedinstven poloZzaj.

Od pocetaka europske poslijeratne suradnje niz aktera, od drzava,
predstavnika vlada i nevladinih organizacija, do vodecih politickih
mislilaca, poticao je veCe priblizavanje drzava Europe i provodenje
sve vecega broja politika putem zajednickih tijela na nadnacionalnoj
razini. Zagovornici snaZznije federalizacije Europske unije smatrali su
kako se jedino na taj nacin mogu ojacati pozicije Europe u odnosu
na ostale svjetske sile, a pod pritiskom niza globalnih trendova, od
sve snaznijeg procesa ekonomske liberalizacije, prijetnji globalnoga
terorizma, koji je zamijenio hladnoratovske napetosti dviju svjetskih
supersila, do uspjeSnije borbe s ilegalnom imigracijom i smanjenja
razvojnih nejednakosti izmedu drzava Europe.

KTriticari takvoga razvojnog puta smatrali su kako on, na nedopusten
nacin, krSi osnovne principe utemeljenosti drzava, ogranicavajuci
njihov suverenitet na nizu polja i smanjuju¢i manevarski prostor
vladama pri provodenju odredenih politika. Zato su mnoge drzave
Clanice Zajednice/Unije te velik broj pojedinaca zahtijevali da se
zajednicko djelovanje uspostavi na nacelima suradnje putem principa
Jjednakosti, koji se ocitovao u jednoglasnom donoSenju relevantnih
odluka, kako se nacelo suverenosti drzava na unutarnjem polju ne bi
dovelo u pitanje. Intergovernmentalisticko nacelo, posebno ucvr§¢eno
jacanjem polozaja VijeCa Europske unije te utemeljenjem Europsko-
ga vijeca (u Jedinstvenom europskom aktu iz 1986. godine), dugi je
niz godina sprjecavao znacCajniji razvoj Europske zajednice. Tek je
odlukom o uvodenju glasovanja kvalificiranom vecinom, kako bi se
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ubrzalo uvodenje zajednickoga trZziSta, doslo do slabljenja intergovern-
mentalistickoga nacela donosenja odluka medu drzavama ¢lanicama.
Taj je trenutak oznacio i znacajnije jacanje ideje federalnoga razvoja
Europe, iako tim imenom nije nikada nazvan, zbog njegove simbolicke
tezine 1 otpora niza aktera.

Moze se tvrditi, dakle, da su dva uvjeta dovela do napretka u jacanju
federalnoga ili nadnacionalnog nacela u integracijskom procesu eu-
ropskih drzava. Prije spomenuto nacelo kvalificiranoga glasovanja u
Vije¢u Europske unije posljedica je Zelje za brzom 1 snaznijom eko-
nomskom integracijom, dok je drugo, u obliku jacanja zakonodavnih
1 nadzornih ovlasti Europskoga parlamenta bilo posljedica straha od
povecanja demokratskoga deficita nakon drasti¢cnog smanjenja upo-
rabe nacela jednoglasnosti u djelovanju Vijeca.

Teorije europskoga integriranja
Funkcionalisticka teorija integriranja

Ideji ujedinjenja europskih drzava od pocetka se prilazilo s razlicitih
polazista. Niz teorijskih pravaca podupirao je sasvim suprotstavljene
teorijske osnove stvaranja Europske unije, a najznacajniji od njih su
funkcionalizam 1 federalizam. Funkcionalisticki teoretiCari, Cije su
teorijske osnove proizaSle iz klasicne filozofije liberalne ekonomije
1 njezine ideje vodilje da su razmjena 1 materijalni napredak izravno
suprotstavljeni ratu te Ce ga stoga i sprijeciti, smatrali su da je najbolji
naCin odrzanja mira i sprjeCavanja daljnjih sukoba izmedu europ-
skih drZzava slabljenje polozaja nacionalnih drZava i ograniCavanje
njihovih suverenih ovlasti. To se, prema njima, moglo postici jedino
koncentriranjem na medunarodnoj suradnji na tehnickim, stru¢nim i
ekonomskim poljima, izbjegavajuci sve kontroverzne teme.

Pretpostavka pobornika funkcionalistickog ujedinjenja bila je da
¢e medunarodne organizacije biti uspjesnije u rjeSavanju ekonomskih
problema i tehnickih kompleksnosti koji proizlaze iz sve razvijenijeg
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i povezanijeg svijeta, nego Sto bi to samostalno mogle Ciniti poje-
dine drzave. Jednom kad razina rjeSavanja tih problema dostigne
kriticnu tocku, u kojoj ¢e biti vidljivo da i odredena drusStvena pitanja
medunarodna organizacija rjeSava bolje od nacionalnih drzava, ona
¢e dobiti 1 znacajnu podrSku druStvenih aktera (radnika, poslodava-
ca, ekologa, studenata), $to ¢e dovesti do daljnjeg slabljenja moci
nacionalnih drzava. Slabljenjem nacionalne drzave doslo bi, pak, do
ruSenja sustava ravnoteZze snaga na kojima je dugo vremena pocivao
odnos medu europskim silama, a naglasak bi se prebacio na sustav
Cije jedinice nisu primarno teritorijalno odredene, vec¢ se temelje na
tehnokratskim i funkcionalnim subjektima (Eilstrup-Sangiovanni,
2006., 24)'.

Federalisticka teorija integriranja

Iako je ovaj teorijski pravac najizravnije povezan s idejom izgra-
dnje poredaka na nadnacionalnim temeljima, on je u svojoj osnovi
utemeljen viSe na politickom aktivizmu nego na strogom teoretskom
promiSljanju. Niz je federalistickih teoretiCara 1 zagovornika federa-
listicke ideje integriranja nastojao prakti¢cnim djelovanjem, bilo
pisanjem federalnih ustava, osnivanjem nadnacionalnih pokreta ili
poticanjem medunacionalne suradnje, legitimirati ideju federalnog
integriranja nacionalnih drzava.? Federalisti¢ka teorija integriranja
temelji se na trima znaCajnim odrednicama, koje su formirane na
temelju djelovanja politickih filozofa i teoretiara, od razdoblja pro-
svjetiteljstva sve do suvremenih proucavanja postojecih federacija.
Federalizam se, kao prvo, temelji na podjeli vlasti izmedu dviju ili
viSe razina, ¢cime dolazi i do podjele nadleZnosti u odredenim poljima
djelovanja. Kao drugo, srediSnja savezna vlast svoje djelovanje vrsi

Funkcionalisti¢ka se teorija temelji ponajvise na radu Davida Mitranyja iz 1930-ih go-
dina. O tome vis$e u Eilstrup-Sangiovanni, 2006., 24-29.

Za pregled najvaznijih ideja nekolicine teoreticara federalnog nacela, poput grofa Co-
udenhove-Kalergija, Phillipa Kerra ili Altiera Spinellija vidi Eilstrup-Sangiovanni,
2006., 18-24.
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direktno putem i prema gradanima, $to ju razlikuje od konfederacije
u kojoj srediSnju vlast biraju drzave ¢lanice. Kao treCe, stvaranje
srediSnje vlasti mora biti utemeljeno na slobodnoj volji pojedinaca i
nacionalnih drzava da prepuste odredene ovlasti djelovanja federaciji.
Federalno nacelo koje bi proizaslo iz rata ili nekog drugog oblika upo-
rabe sile bilo bi stoga nemoguce (Eilstrup-Sangiovanni, 2006., 18).

Za federalisticke je teoreticare prednost federalnog nacina uredenja
internacionalne organizacije u njezinoj mogucnosti sprjeCavanja no-
voga rata. Da bi se rat sprijecio, a osigurao mir i napredak, potrebno
Jje uspostaviti, procesom ustavotvornoga i zakonodavnog djelovanja,
podjelu vlasti na nadnacionalnoj, nacionalnoj i lokalnoj razini. Kako
bi se sprijecilo gomilanje vlasti i zZlouporaba mo¢i u takvoj nadnacio-
nalnoj organizaciji potrebno je, uz postivanje nacela supsidijarnosti,
rasprsiti poluge u procesu donoSenja odluka na veci broj aktera i
u viSe centara, koji bi potom djelovali prema principu checks and
balances. Kako osigurati takav novi oblik udruZivanja, glavna je
razdjelnica unutar federalisticke teorije. Klasi¢ni teoreticari federa-
lizma najboljim korakom u uspostavi federalnog nacela smatraju brzo
donoSenje ustavotvornog akta, svojevrsnu ustavnu revoluciju koju
provode politicke elite, a koja se temelji na formalnim pravilima. Za
razliku od ideje provodenja procesa od vrha prema dolje (top-down
process), niz drugih teoreticara, predvodenih Altierom Spinellijem,
smatra da se federalno utemeljenje internacionalne organizacije doista
mora provesti na revolucionarnim nacelima, ali u klasi¢cnom smislu
revolucije, kao pokreta kojeg nose i provode Siroki slojevi gradanstva.
Za tu je ideju vazno postojanje Sirokoga narodnog pokreta koji bi
od politickih elita zahtijevao prenoSenje dijela suverenih ovlasti na
zajednicko tijelo viSega ranga. Jedino stvaranjem putem narodnoga
pristanka, smatraju zagovornici takva pristupa, federalna vlast moze
tvrditi da ima legitimnost djelovanja.

Osim tih dviju ideja, postoji 1 treCi pravac misljenja, tzv. funkcio-
nalno-federalna ideja koju je najbolje oslikao Jean Monnet, vodeci
ideolog stvaranja zajednice europskih drzava. Vodeca je ideja funkcio-
nalnog federalizma u tome da se na politicku integraciju gleda kao na
rezultat postupnih prilagodbi nacionalnih institucija, bez radikalnog
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ograniCavanja nacionalne suverenosti drzava Clanica. Taj proces,
unatoC razmjerno sporom provodenju, 1 dalje ostaje elementom usta-
votvornog djelovanja politickih elita; trijumfirao je prilikom stvaranja
Europske zajednice za ugljen 1 celik, a poglavito nakon propasti ideje
stvaranja Europske obrambene zajednice i Europske politicke zajed-
nice (Eilstrup-Sangiovanni, 2006., 20).

Kritike funkcionalistickog i federalnog nacela integriranja

Za federaliste je ideja sektorske, neteritorijalne integracije
potpuno nepojmljiva, jer nije moguce ujedinjenje ekonomskoga,
druStvenog, obrazovnoga, znanstvenog ili bilo kojeg drugog sektora
na medunarodnoj razini bez prethodne izgradnje zajednicke demo-
kratske vlasti koja bi nadzirala i usmjeravala takvu suradnju. Uz to su
teoreticari federalizma kritizirali funkcionalisti¢ku ideju integriranja
1 njezinu tvrdnju da druStvene i ekonomske promjene mogu dovesti
do uspostave politickoga jedinstva (Eilstrup-Sangiovanni, 2006., 21).
Za federaliste je politicko jedinstvo drzava u nekoj internacionalnoj
organizaciji preduvjet uspostave bilo kakve promjene na drustvenom
ili ekonomskom planu.

Funkcionalisticki su teoretiCari imali, ipak, mnogo viSe prigovora
na ideje federalisticke Skole europskog integriranja iz nekoliko razloga.
Kao prvo, odbacivali su utopijsku ideju mira koju ¢e donijeti jedna
naddrzavna federacija (bilo europska ili svjetska). Suvremene federa-
cije poput Njemacke ili Svicarske, unato€ jezi¢nim, etnickim i kultur-
no-religijskim razlikama, bile su, za funkcionalisticke kriticare fede-
ralizma, primjeri nacionalnih federacija utemeljenih na zblizavaju¢im
elementima zajedniCke povijesti i medusobne odanosti. Stoga se njihov
nastanak i razvitak ne bi mogao preslikati na Siru zajednicu zbog njezine
iznimne kompleksnosti i mnoStva razlika. Kao drugo, funkcionalisti
su se protivili zakonodavnom djelovanju na medunarodnome polju,
smatrajuci da je rjeSavanje druStvenih 1 ekonomskih problema bolje
provesti putem upravljanja, dakle administrativnog djelovanja, nego
putem donoSenja formalne, stroge legislature.
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Najvaznija zamjerka funkcionalista federalnoj teoriji integriranja
jest ¢injenica da ona ne bi sprijecila nove sukobe, ¢ak i ako bi doslo do
stvaranja svjetske federacije. S obzirom da bi sve odluke trebalo dono-
siti u izrazito politiziranom procesu te da bi se te odluke morale pro-
voditi na podruc¢jima s razli¢itom razinom drustvenoga, ekonomskoga
1 kulturnog razvitka, djelovanje na federalnoj razini temeljilo bi se
viSe na sukobu, nego na suradnji. Suradnja je za funkcionaliste kamen
temeljac za izgradnju podrSke medu vodecim druStvenim akterima,
a najlakSe ju je postiCi ako se nadnacionalna organizacija 1 njezine
institucije bave nekontroverznim aspektima djelovanja, poglavito na
tehnickom i ekonomskom polju (Eilstrup-Sangiovanni, 2006.,27). Na
taj se naCin ne bi stvarale teritorijalne jedinice, bilo na regionalnoj ili
globalnoj razini, ve¢ strogo funkcionalne zajednice koje bi ujedinjava-
le odredene sektore (poput Zeljeznica, energije ili telekomunikacija),
poboljsavajuci ujedno socio-ekonomsku sliku pojedinaca.

Nacelo kvalificiranoga glasovanja

Tijelo Europske unije u kojem je objedinjeno najvise politicke moci,
kako zakonodavne tako i izvrSne, upravo je VijeCe ministara, odnosno
Vijece Europske unije’. U njemu se nalaze predstavnici drzava ¢lanica
Europske unije, ministri u nacionalnim i regionalnim vladama* (uko-
liko je rijeC o saveznoj drzavi u kojoj je odredeno policy polje o kojem
Vijece ministara raspravlja u djelokrugu federalnih jedinica).

3 Nikako ga se ne smije zamijeniti s Europskim vije¢em, koje nije jedna od temeljnih
institucija uspostavljenih Pariskim ili Rimskim ugovorima, a predstavlja skup Sefova
drzava ili vlada koji se sastaju nekoliko dana godis$nje kako bi razrijesili najznacajnije
institucionalne i politicke probleme te postavljanjem dugoro¢nih ciljeva usmjeravali
daljnji proces europskog integriranja. Ne smije ga se, takoder, zamijeniti s Vije¢em Eu-
rope, kao zasebnom organizacijom uspostavljenom 1949. godine radi zastite ljudskih
prava na europskom kontinentu.

4 Ukoliko se u Vije¢u ministara, na primjer, sastaju ministri obrazovanja drzava ¢lanica,
Njemacka i Belgija bit ¢e predstavljene pokrajinskim ministrima zaduzenima za obra-
zovanje, jer je pitanje $kolstva u ingerenciji regionalnih vlada. Broj glasova potrebnih
za glasovanje kvalificiranom vec¢inom, unato¢ ve¢em broju predstavnika iz jedne drza-
ve, ostaje jednak, ne dijeli se niti povecava.
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Ugovorom o uspostavljanju Europske zajednice za ugljen i
celik uspostavljeno je nadnacionalno tijelo, Visoka vlast, s to¢no
odredenim, ali znaCajnim ovlastima, koje su u nekim pogledima bile
snaznije i od ovlasti VijeCa ministara. Kako bi sprijecili prirodnu Zelju
tog tijela za jaCanjem svojih ovlasti putem poticanja daljnjeg inte-
grativnog procesa, predstavnici drzava Clanica, pod vodstvom fran-
cuskoga predsjednika Charlesa de Gaullea, Rimskim su ugovorima
dali znatno snaZznije ovlasti VijeCu ministara, nauStrb ovlasti Europske
komisije. Ugovorom o sjedinjenju institucija iz 1965. godine doslo
je do ujedinjenja Visoke vlasti i Europske komisije, no i tim je ugo-
vorom ojacan polozaj VijeCa ministara i uc¢vr§¢ena njegova vodeca
uloga u procesu buduceg razvoja Europske zajednice. Na taj su naCin
vlade drzava Clanica, zabrinute mogu¢nosc¢u gubitka suvereniteta na
sve veCem broju policy polja, usporile supranacionalne tendencije
europskog razvitka i potvrdile primat intergovernmentalistickog
nacina donosenja odluka.

U prvim godinama postojanja triju zajednica, VijeCe je mini-
stara odluke donosilo principom jednoglasnosti. Sva su pitanja od
zajednickog interesa trebala biti prihvatljiva svim drzavama ¢lanicama
prije nego su mogla biti usvojena i pretvorena u nadnacionalnu regu-
lativu. Obranom tog principa predstavnici drzava €lanica branili su i
vlastite nacionalne interese, ponekad naustrb funkcionalnijeg i brzeg
djelovanja na europskoj razini.

Odluka da se krene u stvaranje zajednickog unutarnjeg trzista za
poljoprivredna i industrijska dobra, a u dogledno razdoblje i za usluge,
pokazala se prekretnicom u nacinu na koji je VijeCe ministara dolazilo
do obvezujucih odluka. Jasnim naglaSavanjem da je stvaranje harmo-
niziranog 1 potpuno integriranog unutarnjeg trzista, bez ogranicenja,
nacionalnih intervencija ili blokada od kljuCne vaznosti za prosperitet
gradana 1 jaCanje poloZaja Europe u odnosu na druge ekonomske sile
svijeta, dovedeno je u pitanje dotadaSnje djelovanje VijeCa ministara.
Da bi se sprijecile eventualne blokade procesa ekonomske integracije
od strane pojedinih drzava ¢lanica zabrinutih (najcesce kratkotrajnim)
posljedicama gubitka potpunog suvereniteta u odredenim poljima
ekonomske politike, europski su ministri odlucili uvesti glasovanje
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kvalificiranom vec¢inom za usvajanje odredenih, poglavito tehnickih
odluka koje je predlagala Europska komisija (Nugent, 2006., 49).

Dok je vazio proces donoSenja odluka konsenzusom, svaka
je drzava Clanica imala jedan glas i apsolutno pravo veta na sva
predvidena pitanja. Uvodenjem postupka glasovanja kvalificiranom
vecinom, jednakost u broju glasova viSe nije mogla biti primjenjiva jer
bi time velike drzave, poglavito Njemacka 1 Francuska, bile uvelike
zakinute, dok bi manje drzave, a klasican je primjer Luksemburg, ima-
le natprosje¢nu mogucnost blokiranja odredenih pitanja stvaranjem
veto grupa. Kako bi navele veCe drzave da pristanu na izmjene u
naCinu donoSenja odluka, i kako bi taj proces bio §to demokratskiji,
drzave Clanice Europske zajednice zapocele su pregovore oko broja
glasova pojedine drzave (tzv. vaganje glasova). Proces je bio iznimno
dugotrajan, s mnostvom kompromisa, pritisaka i popustanja, a danasnji
rezultat pokazuje da su neke drZzave, zbog niza okolnosti, u mnogo
povoljnijem poloZaju nego druge. RijeC je prije svega o najmanjim
drzavama (Luksemburgu i Malti), koje unato¢ iznimno malom broju
stanovnika (oko 400 000) imaju natprosjecno velik broj glasova u
VijeCu ministara (4). NajloSije su proSle velike drzave, poglavito
Njemacka, koja s viSe od 82 milijuna stanovnika ima 29 glasova
u Vijecu, kao i1 Francuska, Italija 1 Velika Britanija, od kojih svaka
ima oko 50 milijuna stanovnika. Spanjolska i Poljska, pak, prosle su
natprosjecno dobro, jer unato¢ upola manjem broju stanovnika od
Njemacke (oko 40 milijuna), imaju 27 glasova u VijeCu ministara
(Dinan, 2005., 255). Stoga valja zakljuciti kako proces vaganja glaso-
va medu drzavama nije slijedio logiku razmjernosti u odnosu na broj
stanovnika, ve¢ je bio rezultat intergovernmentalistickog pogadanja
drZava Clanica.

Uvodenje postupka glasovanja kvalificiranom vecinom 1 njegovo
Sirenje na sve veci broj polja u susljednim ugovorima zanimljiv je
zbog druge posljedice. Dok je proces donoSenja odluka ovisio o po-
stizanju konsenzusa izmedu drzava Clanica, strah od nelegitimnosti
nadnacionalnog djelovanja nije bio velik. Unato€ tome $to je Europski
parlament, kao predstavnik gradana drzava Clanica (pogotovo nakon
uvodenja izravnih izbora 1979), imao sasvim simboli¢nu 1 gotovo
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zanemarivu ulogu u prvim desetljeCima postojanja Europskih zajed-
nica, demokratski je deficit drzan pod kontrolom djelovanjem nacio-
nalnih parlamenata. Oni su davali smjernice djelovanja nacionalnim
predstavnicima koji su sudjelovali u radu Vije€a ministara te su imali
mogucnost njihove smjene ako su odstupili od zadanih uputa. Na taj su
nacin nacionalni parlamenti, barem na posredan nacin, drzali odredene
agenda-setting powers u procesu europskog integriranja. No uvodenje
postupka glasovanja kvalificiranom vecinom znacilo je da drzava
Clanica, unatoC protivljenju odredenoj odluci, moze biti nadglasana,
a odluka prihvac¢ena uz obvezu primjene u svim ¢lanicama. Ministri
su, dakle, mogli slijediti upute nacionalnih parlamenata i glasovati
protiv odluke te biti nadjacani. U tom sluCaju nacionalni parlamenti
nisu vise mogli traZiti odgovornost njihova ministra, a prihvacenu su
odluku morali i sami usvojiti (Dinan, 2005., 253). Uz slab Europski
parlament i nacionalne parlamente koji su izgubili nadzorne ovlasti
djelovanja predstavnika izvrSnih tijela vlasti, opasnost od demokrat-
skog deficita pokazala se znaCajnom. Jedini naCin kako sprijeciti
njegovo jacanje te delegitimiranje ideje europskog ujedinjenja bilo je
vratiti odredene nadzorne ovlasti ponovno u ruke gradana, odnosno
njihovih izabranih predstavnika. To je 1 ostvareno, iako ne u punoj
mjeri, jatanjem uloge Europskoga parlamenta.

Uloga Europskog parlamenta

Od samih je pocetaka djelovanje Europskog parlamenta utemeljeno
na principu supranacionalnosti i europske solidarnosti. Po tome je ta
institucija drasti¢no razli¢ita od intergovernmentalisticki vodenog
VijeCa ministara. Kombiniranjem politike malih koraka (izmjenama
poslovnika, neformalnom suradnjom s drugim institucijama Unije) i
kvalitativnih skokova u integracijskom procesu (promjenama temelj-
nih ugovora i dono$enjem potpuno novih sporazuma), Europski je
parlament poticao ideju sve jaCe integracije, posljedi¢no utjecuci na
svoj razvoj i jace pozicioniranje, izbjegavajuci na taj nacin marginali-
zaciju kakvoj je bio izloZen u prvim godinama postojanja Zajednice, a
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s kakvom se 1 danas susrecu izaslanici u parlamentarnim skupStinama
Vijeca Europe ili NATO-a.

Parlamentu je trebalo niz godina uvjeravanja da Monnetova ideja o
legitimiranju Zajednice, pomicanjem ovlasti s neizabranih ¢inovnika
na izabrane zastupnike, odnosno priblizavanje ideje ujedinjenja
gradanima drzava Clanica, mora svoju institucionalizaciju dobiti u
izravnim izborima prema jednakim pravilima. U tom su se poslu
europarlamentarci susretali s nizom kritiCara, poglavito onih kojima
daljnje jacanje nadnacionalnog tijela Zajednice nije bilo po volji, ali i
onih koji su tvrdili da joj politicka legitimacija nije ni potrebna, jer se
temelji na intergovernmentalistickoj suradnji voljnih drzava koje su
stvorile tehnicka tijela za obavljanje strogo specijaliziranih poslova
(Judge i Earnshaw, 2003., 35). Zbog takvih je prepreka parlament,
nakon niza izvjeSca, deklaracija pa Cak 1 prijetnje da Ce prijaviti
VijeCe ministara Europskom sudu pravde zbog krSenja temeljnih
ugovora, tek 1979. dobio prve izravno izabrane predstavnike, koji su
prvi put dali znacajniju demokratsku legitimaciju ideji europskoga
ujedinjenja.

Kao $to je ve¢ spomenuto, uvodenjem postupka kvalificiranoga
glasovanja u djelovanju Vijeca ministara doSlo je do smanjenja
demokratske odgovornosti nadnacionalnih tijela prema gradanima.
Valjalo je pronaci novi izvor legitimacije, a Europski se parlament
pokazao pravim izborom. Ve¢ su ranijim promjenama temeljnih
ugovora predstavnicima u Europskom parlamentu povecane ovlasti,
poglavito u procesu donosenja zajednickog proraCuna i nadzora rada
Europske komisije. Pravo parlamenta da djeluje i na zakonodavnoj
razini prvi je put omoguceno uvodenjem postupka konzultiranja u
tocno utvrdenim postupcima, kada Vijece, prije nego donese konacnu
odluku o prijedlogu Komisije, mora dobiti misljenje Europskoga
parlamenta. Daljnjim izmjenama ugovora parlament je osigurao tri
dodatne ovlasti (suglasnost, suradnja i suodlucivanje), od kojih mu
postupak suodlucivanja daje gotovo jednake ovlasti kao i VijeCu mi-
nistara, ¢inecCi ga sukreatorom velikog broja zakonodavnih akata.

UnatoC znatnom povecanju ovlasti Europskog parlamenta, pi-
tanje demokratskog deficita danas je joS istaknutije nego Sto je bilo
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prethodnih desetljeca. Jedan je od razloga i Cinjenica da ovlasti Vijeca
ministara i Europskog parlamenta joS uvijek nisu uravnotezene. Vijece
ministara jo$ uvijek donosi niz odluka postupkom glasovanja kvalifi-
ciranom vecinom, a da pritom Europski parlament nema moguénost
suodluCivanja u tim poljima djelovanja, Cime se ogranicava nadzorna
1 legitimacijska uloga predstavnickog tijela gradana Unije. Uzastopni
zahtjevi europarlamentaraca te predstavnika nekih drzava Clanica
da se postupak suodlu€ivanja primjenjuje u svim poljima za koje
vazi glasovanje kvalificiranom vecCinom do danas nisu ispunjeni,
unatoC Cinjenici Sto i Ugovor o uspostavljanju Ustava za Europu
suodlu¢ivanje naziva normalnom ili »uobi¢ajenom zakonodavnom
procedurom« (Draft Treaty, 2003.).

Zakljucak

Promatrajuci povijesni tijek razvitka Europske unije jasno je da
je on utemeljen na integracijskim skokovima i razdobljima stagna-
cije i minimalnih prilagodbi. Razloga za to je mnogo. Od oCuvanja
suvereniteta drzava Clanica 1 euroskepticizma medu pripadnicima
odredenih politickih elita i Sire javnosti, do pojave tzv. euroskleroze
unutar zajednicke administracije. Najvazniji je, ipak, razlog takvih
oscilacija u procesu integriranja sukob razli¢itih videnja dubine i
Sirine integrativnog procesa, koji se ocitovao u supranacionalnim ili
intergovernmentalistiCkim utjecajima na integrativne procese europ-
skoga kontinenta. Sukob tih dviju koncepcija oznacava i sukob dviju
vodecih institucija Europske unije, intergovernmentalistickog Vijeca
ministara 1 supranacionalnog Europskog parlamenta.

Valja uz to vidjeti kakvu ulogu unutar federalnog nacela europskog
integriranja ima Europski sud pravde, kao nadnacionalno sudbeno
tijelo koje nastoji prosiriti svoju jurisdikciju na nova policy polja (Ke-
lemen, 2003., 187). Cinjenica je da su koraci, koje su drzave ¢lanice
poduzele na putu stvaranja pune ekonomske integracije, pogodovali
polaganom napredovanju supranacionalnog, odnosno federalnog kon-
cepta. Uvodenje postupka glasovanja kvalificiranom ve¢inom, kako
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bi se proces ekonomske integracije proveo $to efikasnije, te jaCanje
ovlasti Europskog parlamenta uvodenjem postupka suodlucivanja,
kako bi se smanjile kritike zbog osnazenog demokratskog deficita
Europske unije, pokazuju razlog polaganog napretka federalnog
koncepta na europskoj razini.

To sasvim sigurno ne znaci da je intergovernmentalizam potisnut
niti da se smanjuje. Valja samo vidjeti ovlasti glavnih zajednickih
institucija kako bi se pokazalo da upravo institucije koje se temelje
na intergovernmentalizmu (Europsko vijece i VijeCe ministara) imaju
snaznu poziciju u ugovorima te utjeCu na sastav, djelovanje i ovlasti
onih tijela koja se temelje na supranacionalnom konceptu europskog
integriranja (Europski parlament, Europska komisija i Europski sud
pravde). Stoga se moZe re¢i da federalisticki koncept europskog
ujedinjenja mozda polako napreduje, ali intergovernmentalizam kao
nacin djelovanja u Uniji joS uvijek ima snaZnu podrsku velikog broja
drzava Clanica, a novim pro$irenjima Europske unije taj poloZaj jos
viSe jaca.
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89, 185

Federalisticko glediste 198

Federalisti¢ko ucenje 193

Federalizacija 44, 45,46, 67,91, 104, 105,
106, 220

Federalizam 7, 14, 15, 17, 18, 20, 22, 24,
28, 29, 30, 33, 34, 35, 39, 40, 41, 43,
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Federalna demokracija 93, 94
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120, 141, 157, 175
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Federalna (federativna) unija 100, 175

Federalna integracija 53

Federalna koncepcija 134

Federalna nacija 105, 108

Federalna pogodba 108, 116

Federalna politika 121

Federalna ravnoteza 56

Federalna razina 92, 128, 225

Federalna rjeSenja 43

Federalna sveza 115

Federalna vlada 92, 102, 104, 107, 108,
109, 111, 115, 120, 125

Federalna zajednica 29, 54, 66,

Federalne funkcije 41, 73, 76

Federalne manjine 90

Federalne sastavnice 112
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Federalni eksperiment 100

Federalni elementi 175,
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Federalni koncept 230, 231

Federalni model 35, 104, 107
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Federalno (federativno) nacelo 7, 8, 9, 13,
14, 15, 17, 18, 19, 20, 22, 28, 29, 31,
32,33, 34, 36, 38, 39, 41, 43, 44, 45,
47, 57, 63, 85, 87, 88, 97, 109, 134,
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Federativna preobrazba 189
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Feely, Malcolm M. 49
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Financije 142
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Financiranje 146

Finel, Samuel 162
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Fiskalna politika 216
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Fiskalni prihodi 98
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Fleiner, Thomas 94

Fleksibilna integracija 123

FNRIJ 39, 42, 200
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Forsyth, Murray 49, 56, 101
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Funkcionalna zajednica 225

Funkcionalisti 224, 225

Funkcionalisticka ideja 224
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221,222

Funkcionalisti¢ki pristup 34

Funkcionalisticko nacelo 224

Funkcionalizam 221

Funkcionalna integracija 52

Funkcionalne organizacije 17

Funkcionalni federalizam 223
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General$tab 150
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Geopolitika energije 176
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Glasovanje 131, 132, 133
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129, 219, 221, 225, 226, 227, 228,
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Glavni stozer 156
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170, 171, 172,173, 175, 178, 216
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Globalizam 167, 168, 170, 171, 172, 175,
178

Globalna autoritarnost 176

Globalna politicka zajednica 17

Globalni odnosi 168

Good governance 80
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Gospodarska konfederacija 101, 103

Gospodarski (ekonomski) razvitak 83, 97,
135, 169, 182, 225
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Grijeh struktura 86
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Habsburska Monarhija 189
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Hong Kong 216
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Hrvatski diskurs 209, 211

Hrvatski drzavni sabor 181
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Hrvatski nacionalizam 14

Hrvatski nacionalni pokret 152

Hrvatski sabor 181, 192,19
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Ideoloska monolitnost 160

IK CK (Izvr$ni komitet Centralnog

komiteta) 68

Imigracija 220

Imigranti 173

Imperativni mandat 127

In statu nascendi 36

Inauguralni efekt 66

Incongruent federations 105

Indeks teZzine promjene ustava 118

Indija 95

Individualitet 109

Industrijski razvitak 167

Informacije 170, 175

Informaticke tehnologije 168

Inkorporacija 194

Institucije 26, 30, 34,40, 41, 43, 53, 55, 84,
88, 93, 100, 105, 106, 109, 111, 119,
120, 122,125,127, 128, 130, 136, 144,
157,159,162, 196,209, 210, 213, 214,
223,225, 228, 230, 231

Institucionalizacija 229

Institucionalizacija regionalizma 44

Institucionalna impotencija 209

Institucionalna korekcija 143

Institucionalna ravnoteza 124

Institucionalna struktura 54, 87, 88, 89, 98,
104, 119, 136

Institucionalne reforme 55, 182

Institucionalni mehanizmi 47, 91

Institucionalni okvir 119, 120, 122, 128,
191, 192, 203

Institucionalni temelj 141

Institucionalno nacelo 45, 46

Institucionalno rjeSenje 134

Institucionalno ustrojstvo 98

Instrumentality 106

Instrumenti 106, 111

Integracija 46,52, 73,74, 80, 81, 100, 122,
123, 124, 211, 212,213, 219, 228
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Integracijski skokovi 230
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samoupravljanja 18

Integralno samoupravljanje 34
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Integrativni federalizam 103, 104

Integrativni proces 219, 230

Integriranje 63, 80, 84, 85, 222, 224, 225,
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Interesi 21, 25, 28, 29, 31, 40, 48, 67, 72,
73,74,75,76,77,78, 79, 83, 84, 86,
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122,123,130, 131, 134, 135, 140, 141,
144,149,151, 154,161, 173, 190, 192,
193,203, 208, 216, 226

Interesna zajednica 144

Interesni sukobi 21

Intergovernmentalisti¢ka suradnja 229

Intergovernmentalisticko nacelo 220, 221

Intergovernmentalizam 231

Internacionalizacija 211

Internacionalna organizacija 223, 224

Internetska revolucija 168

Interpozicija 108, 111

Irak 96, 171

Irska 57, 123

Iskljucenost 210, 214

Isklju¢ivanje 98

Iskljucivost 80

Islamizam 172

Islamske zemlje 171

Islamski fundamentalizam 172

Island 186

Istocni blok 146

Istupanje 29, 110

Italija 8, 32, 44, 57, 82, 143, 213, 227

Izbori 40, 136, 143, 193, 203, 227, 229

Izborno pravo 199

Izgradnja poretka 222

Iznudivanje 115

Izrael 96, 149

Izravna demokracija 40

Izvan-ugovorni sporazum 130

Izvjes¢e iz 1799. 112

Izvjesce o rezolucijama Virginije 112

Izvrsna vlast 48, 106, 175, 181, 199

Izvr$ni biro 153

Izvr3ni sekretar 147

Izvrsno tijelo 125, 135, 219, 228

Izvr$no vijece 27, 75

IzvrSno vijece Sabora 68

J

Jackson, Andrew 115
Jajce 114

Jaj¢inovi¢, Milan 35
JanSa, Janez 158
Japan 135, 215, 217
Javna politika 44
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Javna TV 212

Javni biljeznik 212

Javni diskurs 207, 210

Javni sektor 80

Javno misljenje 25

Javno pravo 185

JavnobiljeZznicki prisjednik 212

Javnost 35, 40, 57, 177, 180, 181, 182,
198, 215, 230

Javorovi¢, Bozidar 162

Jedinstveni europski akt 89, 122, 131,
220

Jedinstveno trziste 67, 78,

Jedinstvo 56, 80, 141, 159, 173, 197, 224

Jednaka zastupljenost 125, 127

Jednakopravnost 156

Jednakost 83, 124, 207, 220, 227

Jednodimenzionalni federalizam 73

Jednoglasan sporazum 130

Jednoglasnost 109, 119, 123,126, 127,131,
132, 133, 142, 220, 221, 226

Jednopartijski federalizam 141

Jednopartijski sistem 140

Jednostranacka vladavina 98

Jednostranacki rezim 26

Jednostranacki sustav 94

Jeffersonijanski federalizam 108

Jellinek, Georg 185, 186, 187, 194, 195,
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Jelusic, Ljubica 153, 162

Jelusi¢, Mario 109, 189

Jezik 105, 106, 157, 195

INA 26, 67, 148, 149, 151, 153, 154, 155,
156, 157, 158, 161

Jogurt-revolucija 15

Jovici¢, Miodrag 22, 73,97, 117

Jovié, Borisav 163

Jovi¢, Dejan 28, 36

Judge, David 229, 231

Jugonostalgija 37

Jugoslaveni 155

Jugoslavenska federacija 21, 22, 32, 33,
34,49,65,69,127,128,134,137, 141,
152, 162, 190, 202, 203

Jugoslavenska konfederacija 135

Jugoslavenska kriza 43, 115

Jugoslavenska politicka klasa 18, 100

Jugoslavenski federalni element 91

Jugoslavenski integralizam 67

Jugoslavenski narodi 201

Jugoslavija 13, 14, 15, 18, 22, 23, 32, 35,
40, 59, 60, 61, 63, 67, 69, 70, 71, 72,
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Jukié¢, Radomir 127

Juraschek, Franz von 194

Jurisdikcija 230
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Kahn, Jeffrey 107
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Katolici 96

Kaufmann, Franz-Xavier 83
Kauzalni aspekt 63, 64

Kelemen, Daniel R. 230, 231

Kerr, Phillip 222
Khuen-Hedervary, Dragutin 196
Kina 157, 216

Kincaid, John 101

Klasni sustav 74

Klimatske promjene 170

Koalicija 95

Koalicijski pristup 83

Kotevski sabor 113

Koegzistencija 36

Kohari¢, Janko 195

Kolegijalni drzavni poglavar 26, 123,
Kolegijalni organ 121

Kolegijalni zapovjednik oruzanih snaga

Kolektivizacija 82

Kolektivna ostavka 125
Kolektivna tijela federacije 26, 97
Kolektivni drzavni poglavar 121
Kolektivni Sef drzave 121, 152
Kolektivno tijelo 151

Kolonije 105

Kolundzi¢, Stevo 167, 182
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Komisija 120, 125, 126, 127, 129, 130,
136, 208, 229

Kompenzacije 142

Kompetenz-kompetenz 128

Kompetitivni pritisci 211

Kompromis 131, 133, 134, 135, 152, 158,
174, 176, 227

Komuna 72

Komunalni sustav 67

Komunisti 22, 49

Komunisti¢ka federacija 90, 91, 98

Komunisti¢ka ideologija 169, 203

Komunisti¢ka organizacija 161

Komunisti¢ka partija 18, 90

Komunisticki internacionalizam 168

Komunisti¢ki pokret 24

Komunisticki rezim 65

Komunisticki sustav 93, 203

Komunizam 37, 63, 82, 170, 209, 211

Konavle 198

Koncentracija moci 179

Kondominij 88

Konfederacija 28, 33, 36, 37, 51, 52, 53,
56, 60, 61, 65, 69, 88, 93, 94, 100,
101, 102, 108, 110, 112, 117, 135,
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Konfederacija drzava 52, 101

Konfederalisticki (konfederalni) elementi
24, 65,102, 104, 127, 128

Konfederalisticki model 69

Konfederalizam 15, 87, 99, 101, 114, 134,
139, 140, 141

Konfederalna drzava 103

Konfederalna procedura 131

Konfederalne sheme 45

Konfederalni federalizam 100, 101, 111

Konfederalni koncept 22

Konfederalni oblici 31

Konfederalni savez 93

Konfederalno uredenje 99, 101

Konfederativni (konfederalni) ugovor
18, 117

Konfrontacija 82

Kongruentnost 105

Konsenzualna osnova 79

Konsenzualni model donoSenja odluka
219

Konsenzualno odlucivanje 92, 111, 134,
135, 140

Konsenzus 22, 24, 89, 108, 111, 117, 118,
121,122,123,126, 127,129, 131, 134,
140, 142, 227

Konsocijacija 95, 96

Konsocijacijski karakter 133

Konsocijacijski proces 94

Konsocijacijsko nacelo 126

Konsocijacijsko pogadanje 95

Konsocijacionalizam 94

Konsocijativna federacija 99

Konsocijativni pristup 96

Konsocijativno odlu¢ivanje 93

Konsocijetalna demokratska federacija 54

Konsolidacija 157

Konstitucionalizam 53, 57

Konstitucionalni inzenjering 63, 69, 84

Konstituens 65, 75

Konstituiranje 120, 121

Konstitutivan narod 81

Konstitutivna politika 122

Konstitutivna zajednica 46

Konstitutivni akt 109, 119

Konstitutivni dijelovi federacije 47, 49,
111

Konstrukcija identiteta 207, 209

Konstruktivno suzdrzavanje 132

Kontinuitet 191, 192

Kontraobavjestajna sluzba 147

Kontrolni model 96

Konvencija o buduénosti Europe 97, 119,
124, 126, 135

Konvencionalni napad 149

Konzultiranje 229

Kooperacija 50, 73, 82

Kooperativna federacija 99

Kooperativna participacija 50

Kooperativni federalizam 73, 89, 100

Koordinacija 82, 83

Koordinaciona komisija 74

Koreja 216

Korektivni model 143

Korupcija 209

Korzika 32

Kosovo 42, 63, 69,71, 81, 187

Kovatnica bratstva i jedinstva 154

KPJ 60, 147

Kralj Aleksandar 190

Kraljevina Hrvatska i Slavonija 190, 192,
194, 195, 197, 198

Kraljevina Hrvatska, Slavonija i

Dalmacija 191

Kraljevina Jugoslavija 13, 59, 114, 203

Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca (SHS)
13,190, 197, 199, 202

Kraljevska vojska 147
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Kristan, Ivan 89, 97, 99, 113, 128

Kriskovi¢, Vinko 198

Kriza federacije 18

Kriza federalizma 42

Kriza rasta 143

Kuba 172

Kué¢an, Milan 89, 90

Kuéne zadruge 187

Kultura 30, 51, 66, 154, 170, 171, 205

Kultura dijaloga 181

Kulturna autonomija 32

Kulturna prava 42

Kulturne manjine 49
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Kulturni sustav 168

Kulturoloska percepcija 141

Kulturoloski pritisci 170
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Kvazifederalni sustav 100
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Legislatura 224

Legitimacija 229

Legitimitet 132, 179, 211
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Leibfried, Stephan 33

Leibniz, Gottfried W. 116
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Lence, Ross M. 120

Lenjin, Vladimir I. 94

Lerner, Ralph 112
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Levinson, Sanford 118

Liberalizam 176, 177, 178

Liberalna ekonomija 221

Liberalno kapitalisticka teorija 66

Liga 88, 94

Lijphart, Arend 48, 88, 95, 105, 126

Lincoln, Abraham 107

Lipanjski rat 149

Litva 57

Livingston, William 104, 105, 106, 110

Logor 177

Lojalnost 56, 157, 159

Lokalna razina 80, 83, 223,

Lokalna samouprava 8, 63, 67, 82, 84,
180, 181

Lokalna uprava 175, 180, 181

Lokalna vlast 84, 85, 173

Lokalna zajednica 17, 48, 82, 83, 84

Lokalni egoizam 83

Luhmann, Niklas 80

Lukich, Reneo 36

Luki¢, Radomir 115

Luksemburg 57, 130, 227

Luksembur$ki kompromis 131, 132, 133

Luksembur$ki sporazum 130, 131, 133

Luksemburski veto 131

Lustick, Ian 95, 96
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Maastrichtski sporazum 174

Madison, James 112

Madari 155

Madarska 57

Majoritarna demokratska federacija 54

Majorizacija 65, 70, 74, 82, 110, 116

Majorizacijsko nacelo 15, 27

Makedonci 147, 155

Makedonija 14, 59, 60

Malta 57, 227

Mamula, Branko 156

Mandat 120

Mandatar 180

Manjina 116, 123, 132, 210

Markovi¢, Ante 156

Markovi¢, Ratko 22

Marksisticka socijalisticka ideologija 148

Marshalovski federalizam 107

Marsal 147

Marx, Karl 64

Maspokret 139

Materijalizacija 170

Materijalni napredak 221

Maurer, Pierre 146, 154

Mayne, Richard 31

McWhinney, Edward 107, 108, 109

Mediji 40, 168, 175, 207

Medudjelovanje 168

Medudrzavna suradnja 133

MedudrZzavni odnosi 37

Medudrzavno udruzivanje 17, 28, 33

Medugrupna kontrola 96

Medunacionalna koalicija 126

Medunacionalna suradnja 222

Medunacionalni odnosi 70, 156

Medunacionalni sukob 37, 92, 158

Medunarodna javnost 170, 187

Medunarodna suradnja 78, 221

Medunarodna zajednica 19, 28, 35, 193,
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Medunarodne organizacije 100, 102, 103,
176, 220, 221, 222

Medunarodni monetarni fond (MMF)
169, 170

Medunarodni odnosi 16, 50, 57, 116, 142,
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Medunarodno javno pravo 185

Medunarodno pravo 112, 114

Medunarodno priznanje 15, 28, 36, 37,
141, 191, 203

Medunarodnopravni subjektivitet 119

Meduovisnost 168

Meduregionalni pregovori 92

Medurepublicki komiteti 78

Meduvladina politi¢ka unija 52

Meduvladine institucije 53

Meduvladini komiteti 128

Meduvladini odnosi 44, 47, 48

Mehanizam odlucivanja 129

Memorandum SANU 22, 100, 193

Mesi¢, Stjepan 13, 27

Meyers, Marvin 112

Mihailovi¢, Draza 59

Milicijsko-teritorijalna vojska 149

Militarizacija drustva 145, 148

Milivojevi¢, Marko 146, 154, 162,

Miller, Robert 99

Milosevi¢, Slobodan 15, 18, 35, 36

Mimica, Neven 211

Ministar obrane 156, 160

Ministar unutarnjih poslova 156

Ministarstvo obrane 161

Mir 8, 19, 20, 33, 34, 36, 37, 89, 135, 154,
160, 174, 206, 221, 223,224

Miri¢, Jovan 23

Misljenje 229

Mitrany, David 222

Mnogonacionalna drzava 87, 157

Moc¢ 20, 29, 65, 80, 82, 96, 99, 124, 131,
147,162, 167,170, 173,179, 180, 181,
222,223,225

Model federalizma 139

Moderna federacija 32

Moderna federalisti¢ka teorija 33

Modernizacija 181, 210

Monarh 53

Monarhija 189

Monarhijsko uredenje 59

Monetarna politika 216

Monetarna stabilnost 40

Monetarna unija 123, 174

Monetarni sustav 78

Monisticki federalizam 107, 134

Monnet, Jean 52, 205, 223, 229

Monnetov pristup 34

Monopol 24, 148,

Montesgieu, Charles L. 51, 56, 104

Montpellier 199

Moral 86

Moravcsik, Andrew 101, 129

Mratovi¢, Veljko 121, 125

Multietni¢ka drzava 18, 30

Multietnicki federalizam 93
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Multikulturalnost 33, 103

Multilevel constitutionalism 81
Multi-level systems of government 41
Multinacionalna demokracija 103
Multinacionalna zajednica 52
MultisrediS$nje strukture vlasti 47
Muslimani 155, 173

N

Nacija 50, 54, 59, 70, 93, 107, 108, 113,
115, 120, 140, 141, 156

Nacionalisticke snage 32

Nacionalizacija suvereniteta 41

Nacionalizam 52, 94, 153, 197

Nacionalna drzava 24, 29, 221, 222, 223

Nacionalna federacija 224

Nacionalna ideologija 60

Nacionalna izolacija 178

Nacionalna pomirba 211

Nacionalna ustavna jurisdikcija 42

Nacionalna zajednica 103

Nacionalne elite 142

Nacionalne grupe 41, 42

Nacionalne manjine 66, 81, 113

Nacionalne postrojbe 148

Nacionalne stranke 48

Nacionalni diskurs 206, 207, 213

Nacionalni dohodak 68, 70,

Nacionalni federalizam 107, 134

Nacionalni glas 132

Nacionalni (narodni) pokret 59, 223

Nacionalni osjecaji 200

Nacionalni politicki proces 49

Nacionalni pravni poredak 44

Nacionalni sastav 154, 155

Nacionalno pitanje 22, 178, 189

Nacionalnost 105, 106

Nacizam 209, 211

Nacelo federalizma 134, 135, 140, 174,
189

Nacelo jedinstva vlasti 90, 173

Nacelo jednake reprezentacije 42

Nacelo jednakosti 48, 126, 136

Nacelo kvalificiranoga glasovanja 221,
225

Nacelo odlucivanja 130

Nacelo podjele vlasti 90, 182

Nacelo (princip) pariteta 26, 72, 120

Nacelo proporcionalnosti 82
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Nacelo razmjernosti 120

Nacelo samouprave 83

Nacelo supsidijarnosti 28, 34, 63, 82, 83,
85,122,223

Nacelo vecinske koalicije 125

Nacelo velike koalicije 126

Naddrzavna federacija 224

NaddrZzavna razina 80

Nadglasavanje 24, 68, 74

Nadleznost 42, 74, 78, 82, 83, 101, 127,
128, 180, 192, 222

Nadmo¢ 167

Nadnacionalna asocijacija 82

Nadnacionalna drzava 32, 143

Nadnacionalna organizacija 223, 225

Nadnacionalna razina 220, 223

Nadnacionalna regulativa 226

Nadnacionalna vlast 85

Nadnacionalna zajednica 193, 203

Nadnacionalni pokret 222

Nadnacionalno nacelo 221

Nadnacionalno tijelo 226, 229

Nadredenost 29, 31

Nadzastupljenost 47

Nadzor 156, 159, 160, 161, 167, 176, 177,
219, 224, 229, 230

Nadzorne ovlasti 221, 228

Nafta 167, 171

Naftna industrija 171

Nagodba iz 1868. 192, 194, 195, 202

Naknada za registraciju brodica 210

NaoruZani narod 151

Naoruzanje 146

Napad 172

Napetosti 103, 171

Napredak 8, 19, 20, 36, 223

Napredne snage 25

Narod 43, 50, 53,56, 57,66,68,71,72,73,
74,175,717, 85, 88, 89, 112, 113, 115,
118,124,128, 140, 141, 148, 154, 155,
156, 157, 186, 190, 194, 201

Narodna banka Jugoslavije 78

Narodna obrana 146

Narodna skupstina 198

Narodna (unionisticka) stranka 195

Narodni bunt 152

Narodni pristanak 223

Narodni suverenitet 41, 52, 53

Narodnooslobodilacka vojska 14

Narodnooslobodilacki rat 113

Narodnost 66, 68, 70, 71, 73, 74, 75, 77,
118, 128, 155, 156, 157
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Nasilje 33, 38

NATO 40, 176, 229

NDH 13

Necentralizacija 83

Necentralizam 46

Nedefinirana zajednica 143

Nedemokrati¢nost 98

Nedemokratski sustav 91

Nedjeljivost vlasti 173

Nedorecenost 175

Neformalna suradnja 228

Neformalni veto 133

Negacija negacije 63

Negativnosti 64

Nehijerarhijska organizacija 79

Nejednaka realna unija 186

Nekompetitivnost 211

Nelegitimnost 227

Nemiri 152, 153

Nentwich, Michael 133

Neoliberalisticka koncepcija 169

Neoliberalna politika 216

Neovisnost 37, 42, 49, 81, 175, 178, 179,
211

Nepovjerenje 108

Nepromjenjivost granica 115

Neravnopravnost 157

Neskladna federacija 105

Nesnosljivost 178

Nestabilnost 96

Nesudjelovanje 123

Nesvrstana medunarodna politika 148

Nesvrstanost 65

Neunitarna politeja 102

Neutralna sila 162

Nevladine organizacije 220

Nica 125, 126

Nicolaidis, Kalypso 101

Nicoll, William 130

Nizozemska 57

NOB 65

NOO (Narodnooslobodilacki odbor) 65

NOR (Narodnooslobodilacki rat) 152

Normativisti¢ki pristup 196

Normativno nacelo 45

Nostrifikacija 212

Nova Europa 51

Novac 167

Nove demokracije 50

Novi svjetski poredak 168, 171

Nugent, Neil 227, 231

Nulifikacija 108, 111

NJ

Njemacka 57, 88, 136, 143, 175,201, 224,
225,227
Njemacko Carstvo 186

(0]

Obavjestajno-sigurnosne sluzbe 177, 180

Obictna vecina 128

Obinger, Herbert 33

Obitelj 209

Obrambena sfera 148

Obrambena strategija 145, 148, 149, 152

Obrambene mogucnosti 145

Obrambeni sustav 149, 150, 151

Obrana 93, 121, 147, 149, 150

Obvezujuca odluka 226

Odanost 224

Odbor stalnih predstavnika 128

Odcjepljenje 24,26, 96, 108, 114, 115, 116,
119, 190, 201, 202

Odgovarajuca zastupljenost 26, 72, 120,

Odgovornost 228, 229

Odluc¢ivanje 127, 129, 130, 133, 136,
159, 189

Odvjetnik 212

Oeter, Stefan 51, 53, 54

OgraniCavanje sredi$ta (centra) 47, 48

Ogranicena suverenost 149

Okoli§ 169, 170

Okruzenje 83, 86

Oktroirani ustav 190

Okupacija 178

Opca uprava 192

Opc¢a volja 86

Opce blagostanje 34

Opce dobro 79

Opcenarodna obrana 150

Op¢i interes 125

Op¢ine 146

Op¢inska samouprava 199

Op¢insko sudovanje 199

Optimalna rjeSenja 82

Optimalni regulatorni sustav 80

Optiranje 114, 123

OreScanin, B 162

Organi federacije (savezni organi) 22, 24,
72,73,74,75,717,78, 121, 125

Organi savezne uprave 120

Organizacijsko nacelo 45
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Oruzane snage 146, 147, 148, 149, 151,
160, 180

Osamostaljenje 8, 15, 19, 162, 215

Osamostaljivanje poduzeca 24

Osjecka Skola 79

Osnivacki ugovori 118

Osobna unija 193

Osporavanje 111

Ostrom, Vincent 27, 30, 34

Otkazivanje 119

Otudeni centri moci 68

Ovlasti 45, 47, 48, 72, 91, 98, 102, 107,
108,110, 128, 131, 133, 142, 145, 148,
160, 175, 180, 190, 202, 219, 220, 221,
223,226, 229, 230, 231

Pakt 117

Paralelna odgovornost 73

Paraustavne varijable 47

Pariski ugovor 225

Paritet 127

Paritetna zastupljenost 125, 134

Paritetno predstavnistvo 111, 134

Parlament 48, 102, 123, 131, 180, 186,
219, 228, 229

Parlamentarizacija 136

Parlamentarizam 53, 54, 181

Parlamentarna demokracija 40, 52

Parlamentarna skupstina 229

Parlamentarni nadzor 180

Parlamentarni sustav 53, 102, 180, 181

Participativni federalizam 100

Partija 14, 24, 66, 67,90, 91, 93, 147, 153,
154, 156, 157, 158, 159

Partijska vojska 149

Partijski monopol 18, 42

Partijski vrh 147

Partijsko-armijski odnosi 158

Partikularni interesi 108

Partizanska borba 157

Partizanski pokret 14

Perazi¢, Gavro 114

Periferijalizirani federalizam 99

Pernice, Ingolf 81

Personalna unija 201

Peterson, John 129

Philadelphijska konvencija 122

Pinder, John 31

Pio XI. 82
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Pirker, Pero 23

Pisani ustav 106

PK SK' (Pokrajinski komitet Saveza ko-

munista) 149

Planska privreda 90

Plava knjiga 23

Pleterski, Janko 113

Pliveric¢, Josip 21, 185, 186, 187, 191, 193,
194, 195, 196, 197

Pluralisticki federalizam 107, 134

Pluralisticki sustav 24

Pluralizam 66, 209

Pluralno drustvo 104, 109, 110

Pobuna 36, 116, 145, 153

Podfederalne jedinice 75

Podijeljeni identitet 206,

Podijeljeni suverenitet 53

Podijeljeno drustvo 95

Podjela vlasti 172, 173, 174, 176, 178,
220,222,223

Podolnjak, Robert 87, 109

Podredenost 29, 31

Podrucje odgovornosti 103

Podru¢na samouprava 199

Poduzeca 146

Poduzetnistvo 168, 171

Podzakonski akt 210

Pogadanje 133, 227

Pogodba 103

Pojedinac 82, 83, 84, 85, 112, 177, 223,
225

Pojmovni sukob 205

Pokrajina 18, 22,23,26,41,69,71,72,73,
75,77,78,81,91,92,97,113,115, 117,
118,120, 121, 125, 127, 140, 149, 173,
186, 187, 194

Policentri¢no ustavno uredenje 32

Policija 156, 170, 177

Policijska represija 173

Policy 83, 225,226, 230

Policy aspekt 220

Poli¢, Ladislav 21, 191, 193, 196, 197, 198

Politicka akcija 47

Politicka analitika 178

Politicka borba 35

Politicka elita 95, 134, 141, 142, 157, 193,
202,211,223, 224,230

Politi¢ka inicijativa 122, 160, 179

Politicka integracija 223

Politi¢ka jedinica 105

Politi¢ka kriza 130, 152

Politi¢ka kultura 147



Kazalo imena i pojmova

Politi¢ka kultura federalizma 39

Politicka manifestacija 139

Politi¢ka organizacija 46, 88, 111, 174

Politi¢ka praksa 129, 176,

Politicka vlast 73, 172, 173,

Politicka volja 43

Politi¢ka zajednica 7, 8, 18, 20, 25, 29, 35,
63,103, 112

Politicke stranke 180, 190, 212

Politi¢ki aktivizam 222

Politi¢ki arbitar 147, 154

Politicki integritet 46, 174

Politicki kompromis 18

Politi¢ki nadzor 151

Politi¢ki narod 192, 197

Politi¢ki odnosi 190, 195

Politi¢ki okoli$ 124

Politicki organ 142

Politicki pluralizam 37, 44

Politi¢ki poraz 141

Politicki poticaj 123

Politi¢ki proces 20, 21, 129

Politicki sustav (sistem) 24, 30, 46,71, 83,
94,100, 120, 121, 145, 152, 158, 161,
172,173, 174, 180, 181, 209

Politi¢ki ugled 146

Politicki veto 131

Politi¢ko odlutivanje 30, 49, 53, 93, 107

Politi¢ko sukobljavanje 178

Politi¢ko udruZivanje 20

Politicko uredenje 146

Politi¢ko-gospodarski savez 87

Politika 20, 123, 128, 132, 133, 147, 155,
156, 158, 159, 160, 162, 167, 168, 178,
182, 198, 207, 209, 211, 220

Politika kvalitativnih skokova 228

Politika malih koraka 228

Politika »prazne stolice« 130

Politika proSirenja 38

Politizacija komisije 136

Polity 133

Polukonfederalni tip 99

Polupredsjednicki sustav 179, 180, 181

Poljska 57, 143, 227

Popov, Nebojsa 163

Populizam 36

Porezi 48

Porezni sustav 216

Portugal 57

Posebni odnosi 43, 152

Poslanici 121

Poslijeratno razdoblje 145

Poslovne aktivnosti 167

Poslovni obicaji 167

Poslovnik 228

Poslusnost 115

Postkomunisti¢ka drzava 211

Postkomunisticke zemlje 67

Postmoderna konfederacija 101

Postojece stanje 147

Potpredsjednik 121, 147, 149

Potpuni sporazum 130

Potroseno pravo 115

Povelja iz Maastrichta 175

Povezivanje 143, 168, 173

Povijesno naslijede 105, 106

Povijesno pravo 190

Povjerenje 116, 154

Pozitivno pravo 115

Pozitivnosti 64

Pragmaticka sankcija 194

Pravedan poredak 30

Pravi¢na distribucija 135

Pravna stecevina EU 211

Pravna teorija 185

Pravna znanost 186

Pravni fakultet 139, 140, 185, 191, 193,
195, 196, 198, 199

Pravni poredak 31, 102

Pravni pozitivizam 54

Pravni subjekt 142

Pravni sustav 73

Pravno obvezujuci akt 126

Pravo EU 210

Pravo glasa 99

Pravo zajednice 209

Pravo zavicajnosti 186

Pravosudni ispit 212

Pravosude 40, 177, 192, 209, 211

Predfederalne sheme 45

Predsjednicke ovlasti 180, 181, 182

Predsjednicki sustav 179, 180

Predsjednik 147, 169, 180, 181

Predsjednik PredsjedniStva 26, 27, 121,
147

Predsjednik Republike 13, 147, 179, 180

Predsjednik Vlade 147

Predsjednistvo 26, 27, 41, 71, 72, 73, 75,
78, 87, 93, 95, 119, 120, 121, 122,
123, 124, 128, 134, 136, 147, 156,
160, 161

Predstavnici 75, 113, 121, 125, 127, 132,
136, 143,198,216, 219,220, 225,226,
228, 229, 230
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Predstavnic¢ko tijelo 70, 102, 230
Predstavnistvo 47, 92, 93, 98, 106
Pregovaranje 21, 37, 140, 142, 158, 174
Pregovori 152, 210

Pregovori o proSirenju 122
Prehrambena industrija 211
Pretpristupno razdoblje 214
Pretvorba 211

Prevrat 42

Prezidijum 153

Pribicevi¢, Svetozar 197
PribliZavanje 220

Pridruzivanje 44

Prilagodba 223, 230

Primarna tvorevina 113
Primorska banovina 198, 199
Primus inter pares 121

Princip supranacionalnosti 228
Prirodni plin 171

Prirodni resursi 176

Prirodno pravo 115
Prisajedinjavanje 31

Pristupajuce drzave 112
Pristupanje 83, 113, 193, 214
Pristupni pregovori 126
Privatizacija 85, 211

Privatni sektor 80

Prividna komunisti¢ka federacija 87
Privilegirana manjina 91
Privredna reforma 70, 71
Privremena mjera 26, 127
Prizivno tijelo 133

Proces donoSenja odluka 160, 219, 226
Proces odlutivanja 45, 132
Produktivnost rada 82
Progresivno Sirenje ovlasti 131
Prointegracionisticka drzava 123
Proljecari 26, 35

Promjena ustava 97, 117
Proratun 229

Prosinacka konfrontacija 153
Prosperitet 37, 167, 226
Prosvjedi 170, 172
Prosvjetiteljstvo 222

ProSirenje 210, 213, 231
Protektorat 19

Protestanti 96

Protokol o proSirenju 125, 126
Protuglobalisticke demonstracije 169
Provincija 173, 186

Prvi dom 47

Prvi svjetski rat 13, 198, 199
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Publius 95

Put 152

Pucanstvo 86

Punopravno ¢lanstvo 13, 214,
Pusi¢, Eugen 74, 75, 80

Q

Quebec 107

R

Racionalizam 178

Racionalne odluke 209

Radic¢, Stjepan 13

Radna grupa za odnose federacije 72

Radna skupina 182

Radni narod 41

Radnici 147, 150, 222

Radnicka klasa 68

Rakowska-Harmstone, Teresa 93

Ramet, Sabrina 102

Rankovi¢, Aleksandar 60, 67, 149

Rasa 104, 106

Raskol 110

Raslojavanje 79, 161

Raspad 88, 92,96, 155, 157, 158, 159, 160,
161, 170, 171, 178, 191, 193, 197

Rasterecenje privrede 68

Rat 15, 18, 19, 34, 35, 49, 145, 147, 148,
149, 150, 159, 160, 171, 176, 192, 197,
211,221,223

Rat protiv terorizma 172, 173, 175, 177,
178

Ratificiranje 119, 126

Ratifikacija 15, 119, 120, 131, 137

Ratni zarobljenici 177

Ravnomjeran razvoj 85

Ravnomjerna zastupljenost 109, 155

Ravnopravna rotacija 126, 136

Ravnopravna zastupljenost 26, 97, 120,
134

Ravnopravno odlucivanje 75

Ravnopravnost 15, 18, 22, 31, 70, 71, 72,
75, 118, 136, 140

Ravnoteza 41, 96, 154, 155, 216

Razdruzivanje 14, 23, 24, 27, 33, 35

Razgranicenje kompetencija 90

Razli¢itosti 30, 39, 51, 55, 56, 104, 105,
106, 110, 111, 134
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Razmjena 221

Razmjerna zastupljenost 95

Razmjernost 134, 227

Razvedeni federalizam 100

Razvojne nejednakosti 220

Realis inaequalis 186

Realna komunisti¢ka diktatura 141

Realna unija 186, 191, 192, 193, 194,
195, 201

Redistribucija ovlasti 92, 103

Redistributivni ucinci 214

Referendum 36, 99, 117, 175, 215

Reforma federacije 68

Reforme 18, 23,25, 37,49, 64, 65,99, 122,
149, 152, 171, 175, 210

Regija 83,92, 135

Regionalizacija 8, 48, 82

Regionalizam 44, 179

Regionalna autonomija 116

Regionalna raspodjela vlasti 90

Regionalna razina 80

Regionalna samouprava 8, 63, 180, 181

Regionalna vlada 225

Regionalna vlast 85

Regionalne posebnosti 179

Regionalne stranke 48

Regionalni pristup 83

Regulacija sukoba 95

Regulatorna politika 212

Reichverfassung 53

Religija 104, 169

Remington, Robin A. 99

Renan, Ernest 50

Represija 42, 158, 192, 203

Represivni sustav 177

Reprodukcija druStvene elite 212

Republicki nacionalizmi 42

Republicki suverenitet 24

Republicko zakonodavstvo 41

Republika 14, 15, 18,23, 24,26,37,41,42,
51, 56, 57, 59, 66, 68, 69, 70, 71, 72,
73,74,75,717, 78,91, 92, 93, 96, 97,
104,100, 111, 113, 114, 115, 117, 118,
120, 121, 125,127,128, 135, 139, 141,
145, 146, 148, 149, 152, 153, 156, 160,
190, 192, 193, 200, 201, 202, 203

Republika Srpska 187

Republikanizam 51, 56

Republikanska vladavina 98

Resor 143, 192

Restrukturiranje 139, 142, 211

Revizija 134, 186

Revolucija 116, 223

Revolucionarno legitimiranje 148

Revolucionarno nacelo 223

Reynolds, Andrew 30

Rezervisti 146

Rezervna procedura 127

Rezidualne ovlasti 47

Rezolucija drzave Virginije 112

Rezolucije iz 1798. 112

Ribarstvo 142

Ribici¢, Ciril 19,97, 113, 114, 118, 121,

Rijecko pitanje 196

Riker, William 91, 99

Riley, Patrick 116

Rimski ugovori 174, 225, 226

Rjesavanje sukoba 34

Rodin, SiniSa 205

Rollings, Neil 211

Rotacija 120, 121, 124, 126, 127, 134,
136

Rotirajuce predsjedniStvo 124, 125

Rougement, Denis de 34

Rousseau, Jean-Jacques 51, 56, 86,

Rukavina, Ivan 150

Rumunjska 57, 126

Rusi 96

Ruska Federacija 170

S

Sabor 27, 180, 181, 189, 194, 199, 202,

SAD 49, 84, 88, 89, 91, 98, 99, 100, 109,
112, 167, 168, 170, 171, 172, 176,
216

Sadurski, Wojciech 205

Samardzi¢, Slobodan 43

Samodefiniranje 80

Samoodredenje 18, 19, 22, 24, 26, 36,
50, 96, 97, 108, 111, 140, 141, 190,
201, 202

Samoopredjeljenje 115, 116

Samoorganizacija 140

Samoorganiziranje 80, 81

Samostalnost 24, 35, 68, 76, 82, 97, 98,
148, 151, 161, 178

Samosvojnost 86, 174

Samotvorba 80

Samoupravljanje 24, 30, 65, 67, 70, 72,
74,150, 151

Samoupravna integracija udruzenog rada
78
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Samoupravni subjekti 73

Samoupravno demokratsko odlucivanje
151

Samoupravno dogovaranje 74

Samo-vladavina 88

Santer, Jacques 101

Sarajevo 70

Sarkozy, Nicolas 136, 143, 144

Savez 29, 31, 41, 88, 93, 98, 107, 108,
110, 115, 116

Savez drzava 42, 100, 101

Savez komunista 15, 26, 67

Savez komunista Hrvatske 27

Savez komunista Jugoslavije 94

Savezna drzava 26, 39, 49, 71, 97, 101,
102, 118, 149, 191, 199, 200, 201,
225

Savezna drZzava socijalistickog tipa 39

Savezna drzavnost 190

Savezna (federalna) tijela 27, 95, 202, 203

Savezna (federalna) vlast 41, 42, 46, 49,
152, 160, 190, 201, 203, 222, 223

Savezna razina 72, 220

Savezna skupStina 26, 68, 72, 74, 116,
117

Savezna vlada 42

Savezna zajednica 50

Savezne (federalne) institucije 47, 111,
134, 157

Savezni budzet 75

Savezni (federalni) ustav 41, 112, 116,
118,222

Savezni (federalni) zakoni 73, 75, 78,
107, 127

Savezni javni tuzioc 147

Savezni ministar obrane 156

Savezni proracun 26, 146

Savezni sekretar 17

Savezni sekretarijat za narodnu obranu
155

Savezni ustavi 201

Saveznistvo 176

Savezno izvr$no vijece (SIV) 75, 92, 95,
120, 123, 125, 126, 202

Savezno komunisticko vodstvo 42

Savezno vijece 75

SavrSena suglasna vecina 119

Savska banovina 198, 199

Scharpf, Fritz 89

Schmitt, Carl 56, 112

Schoutheete, Phillipe de 123

Schuman, Robert 52, 174, 182
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Seattle 169

Segmentirani politi¢ki sustav 134

Seksualne manjine 209

Sektorizirani unitarni sustav 94

Sektorska integracija 224

Sekundarna tvorevina 113

Semanticka disonanca 209

Senge, Peter 79

Separatizam 201

SFRIJ 18,27, 39,42, 43, 50, 63, 64, 65, 66,
67, 69,70, 71,72,73,75,77, 78, 84,
85, 87, 94, 100, 115, 120, 121, 122,
123, 124, 144, 145, 146, 147, 148,
151, 152, 156, 157, 158, 159, 161,
162,213

Shackleton, Michael 129

Shaw, Jo 49

Shelly, Mary 206

Siedentop, Larry 32

Sigurnost 149, 160, 216,

Sila 19, 24, 25,33, 37, 115, 144, 152, 211,
222,223

Simbioticka veza 105

Simeon, Richard 93

Simetrija 105

Sinaj 149

Sinergijski razvitak 83

Singapur 216

Sirotkovi¢, Hodimir 197

Sjedinjene Americke Drzave 108, 170, 171,
175,201, 205

Sjedinjene europske drzave 143

SjediSte suvereniteta 50

Sjeverna Amerika 135, 216

Sjeverna Irska 96

SK — pokret za Jugoslaviju 161

SKH 153

SKJ42,67,71,91,121, 147, 148, 150, 153,
157, 158, 160, 161, 162

Skladnost 105

Skupstina 26, 41, 68, 78, 120, 121, 127,
147

Skupstina drzavnih delegata 102

Skupstinski sistem (sustav) 72, 73, 75

Slavonija 186, 192

Sloboda 56, 68, 69, 81, 86, 87, 88, 175,
176, 177, 207

Sloboda kretanja 21

Sloboda kretanja dobara 208

Sloboda kretanja kapitala 208

Sloboda kretanja radnika 208

Sloboda pruzanja usluga 208
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Slobodna trgovina 169

Slobodna volja 223

Slobodno djelovanje trZziSta 24

Slobodno trziste 167, 171, 211

Slovaci 27

Slovacka 57

Slovenci 147, 155, 156

Slovenija 14,27, 37,42,43,57,59, 60, 69,
89, 97, 113, 115, 135, 147, 150, 156,
158, 203, 213

SloZena asocijacija 39

Slozena drzava 9, 17, 18, 21, 189, 191,
220

SloZena drzavna zajednica 193, 197,

SloZena zajednica 19, 20, 21, 23, 28, 31,
32,49

SloZeni sustavi 8, 19

Smerdel, Branko 9, 17,27, 29, 30, 31, 34,
41,44, 54, 96,97, 128, 139, 140

Smith, Graham 99

Smjernice 125

Socijalisticka Federativna Republika Ju-

goslavija 41

Socijalisticka republika 147

Socijalisticka Republika Hrvatska (SRH)
27,41, 202

Socijalisticka revolucija 60

Socijalisticko samoupravljanje 148

Socijalizam 24, 37, 65, 66, 94, 160, 161,
168

Socijalna diferencijacija 210

Socijalna drzava 43, 44

Socijalna prava 216

Socijalna solidarnost 33

Socijalni pluralizam 44

Socijalno dobro 55

Sofisticirani autopoietski konstitucionalni

inZzenjering 65

Sokol, Smiljko 27, 29, 30, 31, 97, 100,
121, 125, 139

Solidarnost 56, 83, 135, 228

Sonderbund 116

Sovjetski federalizam 91

Sovjetski sateliti 66

Sovjetski Savez 27, 96, 170, 171

Spain, August O. 109

Specijalisti¢ko vijece 128

Specijalizirani poslovi 229

Spinelli, Altiero 222, 223

Split 14

Sporazum 112, 122, 123, 130, 192, 202,
228

Sporazum Cvetkovi¢-Macek 192

Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju
44

Sporazumijevanje 111, 121, 134, 135

Sporazumna zajednica 142

Srbi 42, 147, 154, 155, 156, 157

Srbija 14, 15, 18,22, 27, 36,43, 59, 60, 61,
67,69, 81, 87, 114, 117, 147, 157

Srbijanska elita 140

SrediSnja vlast (vlada) 82, 83, 9394, 116,
152, 158, 222,223

Srednja Europa 210

Srednjoeuropski civilizacijski krug 147

Srpska hegemonija 154, 156, 157

SSSR 50, 82, 167, 201

Staatenbund 101

Staatenverbund 101

Staatsfragmente 187

Staatsvolk 54

Stabilizacija unutarnje situacije 153

Stabilnost 96, 156, 157, 171

Stagnacija 230

Staljin, Josif V. 152

Staljinisticki model 65, 139

Standardizacija 167

Stanovcic, Vojislav 99

Stanovni$tvo 105, 106, 155

Stara druStvena elita 211, 212

State fragments 187

Stefanovi¢, Jovan 22, 191, 193, 198, 199,
200, 201, 202

Stepan, Alfred 91, 103, 104

Steunenberg, Bernard 32

Stevenson, Robert Louis 206

Steyn, Mark 87

Story, Joseph 107

Stranacki sustav 47, 48

Stranci 209

StranCaranje 86

Strossmayer, Josip Juraj 189

Struktura federalnog tipa 100

Strukturalna konfederacija 101

Studentske demonstracije 70

Studentski Strajk 152

Stupnjevanje vlasti 174

Stvarni sukob 205, 206

Subjedinice 45, 47, 91

Subjekti 107, 109, 222

Subjektivna prava 209

Subjektnost 75

Subordinacija 48, 109, 159

Subordinirana pozicija 96
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Subotica 198

Suceljavanje 146

Sud EZ-a 131

Sud za ratne zlo¢ine u Den Haagu 213

Sudac 212

Sudbeni osvrt 107

Sudjelovanje 160, 189

Sudska (sudbena) vlast 175, 177

Sudski savjetnik 212

Suglasje 92, 108

Suglasnost 41, 50, 97, 98, 109, 112, 115,
117,118, 127, 128, 129, 139, 229

Sui generis organizacija 220

Sukladnost 105

Sukob 21, 25, 32, 68, 76, 116, 134, 157,
158,159,160, 161, 169, 170, 172, 176,
182, 221, 225, 230

Sukob civilizacija 66

Sukob Tito—Staljin 65

Summa potestas 208

Suodlucivanje 82, 128, 229, 230, 231

Supek, Ivan 22, 215

Supersila 170, 220

Supradrzava 143

Supranacionalna federacija 100

Supranacionalna organizacija 100

Supranacionalna razina odlucivanja 128

Supranacionalni koncept 230, 231

Supranacionalni ustroj 53

Supstancijalna stabilnost 56

Suradnja 82, 132, 133, 220, 224, 225, 229

Suradnja u pravosudu i unutarnjim

pitanjima 122, 132

Suspenzivni veto 118

Sustav 105, 107, 129, 141, 147

Sustav dominacije 31

Sustav ravnoteZe snaga 222

Sustav upravljanja 23

Sustav vladavine 173

Suverena prava 128

Suverena volja 108

Suverenitet 17, 34, 41, 51, 52, 53, 54, 71,
72, 74, 81, 100, 141, 173, 192, 203,
220, 226, 230

Suverenitet federacije 53

Suverenost 16, 30, 31, 80, 98, 103, 107,
108,111, 114, 116, 119, 200, 201, 202,
203, 207, 209, 220, 224

Suvladavina 95, 96

Suvremena institucionalna politicka

teorija 30

Suvremena teorija ustavnog prava 43
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Suvremeni globalizacijski procesi 172
Suzdrzanost 134

SuzdrZavanje od glasovanja 132
Suzivot 33, 67

Svejugoslavenska organizacija 155
Sveucili$ni profesor 212

Svibanjska deklaracija 189

Svjetska banka 170

Svjetska federacija 225

S

Sef drzave 180, 225

Sestosijecanjska diktatura 190, 198

Skotska 187

Sovinizam 153

Spanjolska 8, 32, 44, 57, 103, 143, 175,
227

Svedska 57

Svicarska 27, 88, 89, 95, 99, 122, 201,
224

Svicarski federalizam 103

T

Talibanski rezim 172

Tarlton, Charles 105

Tatalovi¢, SiniSa 145, 153, 163

Teasdale, Anthony 130

Tehnicka odluka 226

Tehnicko tijelo 229

Tehnologija 170, 175

Telekomunikacije 225

Teleoloski aspekt 63, 64

Temeljni ugovori 119, 137, 228, 229

Temeljni ustavni akt 134

Teorija federalizma 11, 28, 85,98, 99, 109,
111, 139, 140

Teorija javnog izbora 83

Teorija samoorganizacije 79

Teorija sustava 79

Teritorij 149, 178, 186, 194

Teritorijalna difuzija 47

Teritorijalna distribucija vlasti 44, 45, 46

Teritorijalna izborna baza 94

Teritorijalna obrana 26, 146, 149, 150

Teritorijalna prava 42

Teritorijalna reprezentacija 47, 48

Teritorijalna socijalisticka diktatura 93,
94



Kazalo imena i pojmova

Teritorijalna vojska 154

Teritorijalna zajednica 46, 50

Teritorijalno diferencirani transnacionalni

sustav pregovaranja 142

Teritorijalno divergentne veéine 48

Teritorijalno predstavniStvo 128

Teritorijalno-republicki jednostranacki

sustav 94

Teroristi¢ki napadi 177

Terorizam 178, 220

Tiranija 91

Tomac, Zdravko 113, 118, 121, 122

Tomasi¢, Nikola 191

Toonen, Theo A. J. 32

Top-down process 223

Totalitaristicki duh 34

Totalitarizam 34, 36

Totalitarna okolina 91

Totalitarna paradigma 67

Totalitarni sustav 90

Tradicionalisticki koncept suvereniteta 52

Tradicionalna politicka kultura 35

Trajna federacija 99, 117

Transnacionalne korporacije 170, 171

Tranzicija 168, 212, 213

Tranzicijska demokracija 33

Tranzicijske zemlje 63, 179

Trgovina 175

Trihotomija zakona 73

Trijalizam 189

Tripalo, Miko 7, 8, 14, 19, 22, 23, 24, 25,
26,35, 37, 67, 69, 139, 140, 141

Troy Johnston, Mary 123

TrziSna privreda 37

Trzisne slobode 208, 209

TrZziSni mehanizam 110

Trzi$no gospodarstvo 24, 168

Trziste 167, 207, 208

TrZiSte kapitala 171

Tully, James 30

Tushnet, Mark 49

Tvrdi ustav 186

U

Uteca organizacija 79

Utinkovitost 136, 178

UDBA 67, 70,

Udruge gradana 179

Udruzivanje 19, 20, 22, 29, 30, 31, 34, 37,
113,118, 223

Ugarska 186, 190, 191, 194, 195, 197,
202

Ugarska presizanja 192

Ugovor drzava 107, 109, 112, 114, 119

Ugovor iz Amsterdama 123, 132,

Ugovor iz Maastrichta 45, 88, 89, 101,
111, 122, 123

Ugovor iz Nice 129, 131, 133, 143

Ugovor naroda 107, 113

Ugovor o EEZ 129

Ugovor o Europskoj uniji 207

Ugovor o EZ 111, 125, 208

Ugovor o konfederaciji 27

Ugovor o sjedinjenju 226

Ugovor o uspostavi Ustava za Europu 118,
119, 120, 122, 230

Ugovor republika 112, 113, 114

Ugovorna federacija 99

Ugovorna koncepcija 112

Ugovorna odredba 126, 131

Ugovorna teorija 115

Ugovorni pristanak 98

Ugovorni savez suverenih drzava 102

Ugovorni ustav 112

Ujedinjavanje 32, 156, 174, 219,

Ujedinjene drzave Europe 52

Ujedinjeni narodi 169, 176

Ujedinjeno Kraljevstvo 57

Ujedinjenje 115, 201, 221, 226, 228, 229,
231

Ujednacavanje 167

Umpire regime 96

UmreZivanje 80, 81, 85

Unionisti¢ka politika 191, 202

Unitaristicka politika 192, 203

Unitaristicki koncept 14, 193

Unitaristicko uredenje 190

Unitarizacija 55

Unitarizam 15, 60, 61, 67

Unitarna drzava 20, 41,43, 55, 65, 100, 102,
103, 113, 114, 192, 193, 198, 203

Unitarna drzava s elementima federalizma
191

Unitarna savezna drzava 88

Unitarna zajednica 46

Unitarni drzavni ustroj 175

Unitarni koncept 114

Unitarni sustav 41, 44, 47, 48

Unutarnja politika 145, 146, 153

Unutarnje prijetnje 146

Unutarnje vrednote 83

Unutarnji poslovi 147
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Unutarnji sukobi 145, 153

Upravljanje 224

Upravljivost 216

Upravne jedinice 192, 198, 202,

Upravni sud 212

Upravno pravo 185, 198

Urban¢i¢, Ivan 115

Uredba 192, 198

Uredeni kaos 63

Uskladivanje 211

Ustav 35,36, 40,41,47,49,63,64,69,71,
72,74, 76,91, 97, 98, 100, 104, 106,
107,109, 112,114, 115,117, 118, 121,
125,127,136, 137,139, 140, 150, 181,
190, 201, 202

Ustav EU 53

Ustav Republike Hrvatske 43, 181, 193,
207

Ustav SFRJ iz 1963. 69, 77, 92, 139, 192,
200, 201

Ustav SFRJ iz 1974. 8, 14, 15, 18, 22, 23,
26, 28, 35, 36, 37, 68, 94, 95, 96, 97,
121, 140, 190, 193, 202, 203

Ustav Srbije 27, 81

Ustav SRH iz 1974. 15, 27

Ustavna alokacija vlasti 47

Ustavna analiza 76

Ustavna debata 210

Ustavna demokracija 39, 91

Ustavna distribucija zakonodavnih ovlasti
48

Ustavna interpretacija 106

Ustavna misao 52

Ustavna mjera 160

Ustavna norma 117

Ustavna odredba 106, 115, 117, 174

Ustavna ovlast 182

Ustavna politika 128

Ustavna praksa 122

Ustavna promjena 106, 116, 117, 118, 127,
145, 160, 179, 180, 181, 182

Ustavna raspodjela vlasti 47

Ustavna reforma iz 1971. 8, 11, 17, 18, 22,
23,31, 33, 35, 36, 37, 41, 50, 63

Ustavna revizija 63, 64, 116, 117, 118,
123

Ustavna revolucija 223

Ustavna sveza 115

Ustavna teorija 40, 53, 54

Ustavna tolerancija 39

Ustavna transformacija 114

Ustavna varijabla 47
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Ustavna zastita 123

Ustavni amandmani 14, 22, 23, 68, 69, 71,
74,77,92,97,114, 117,121, 129, 139,
141, 192, 202, 215

Ustavni aranzman 108

Ustavni (federalni) okvir 18, 31, 47, 108,
191

Ustavni federalni sustav 107

Ustavni izbor 44, 54

Ustavni koncept 193

Ustavni model 128, 139, 141

Ustavni obicaji 129, 130

Ustavni oblik 106

Ustavni odnosi 77, 189, 191

Ustavni polozaj 32, 191, 192, 193

Ustavni poredak 30, 33, 36, 91, 92, 103,
119, 121

Ustavni proces 25

Ustavni profil 122

Ustavni spor 107

Ustavni sud 27, 101, 102, 111, 114, 119,
120

Ustavni tekst 128

Ustavni trenutak 25

Ustavni ugovor 8, 15,28,32,112, 113, 119,
124, 126, 136, 213

Ustavni zakon 77, 200, 201

Ustavno ¢udoviste 136

Ustavno nacelo 56, 93, 117

Ustavno normiranje 176

Ustavno pravo 29, 39, 40, 44, 52, 53, 55,
56,100, 108, 121, 125, 139, 140, 185,
191, 197, 198, 199, 201

Ustavno pravoznanstvo 40

Ustavno rafinirana federacija 141

Ustavno rjeSenje 21, 23, 25, 32, 35, 36, 54,
64, 65, 68, 78, 84, 130, 201

Ustavnopoliticka promjena 55

Ustavno-pravna moguénost 114

Ustavnopravna racionalizacija 41

Ustavnopravna sfera 177

Ustavnopravna teorija 22

Ustavnopravna znanost 17, 41

Ustavnopravni inZenjering 42

Ustavnopravni subjekt 192

Ustavnopravno nacelo 43

Ustavnost 101

Ustavotvorna vlast 112, 117

Ustavotvorni akt 223

Ustavotvorno djelovanje 223, 224

Utopija 43

Uvjeravanje 109, 229



Kazalo imena i pojmova

Uzajamni modeli 79
UZicka republika 59

v

Vaganje glasova 227

Valonci 141

Vanjska agresija 145, 153

Vanjska opasnost 146

Vanjska politika 121, 123

Vanjski poslovi 93, 147

Vanjskopoliticka i sigurnosna doktrina
176

Varijabilna geometrija 123

Vecina 123, 127, 130, 132, 210

Vecina drzava Clanica 129, 137

Vecina gradana 137

Vecinska vladavina 104

Vecinski princip 74

Vecinsko glasovanje 130, 133

Vecinsko odlu¢ivanje 98, 117, 131, 133

Vedris, Mladen 215

Veleposlanik 147

Velika Britanija 8, 32, 123, 131, 143,
211,227

Velika ekonomska depresija 82

Velikodrzavni hegemonizam 60, 74

Velikosrpska koncepcija 22

Velikosrpska politika 190

Velikosrpska versajska tvorevina 60

Verfassungsvertrag 112

Vertikalna razina odlucivanja 82

Veto 92, 94, 95, 108, 110, 111, 121, 127,
129, 130, 131, 132, 133, 134, 135,
136,219

Veto grupe 227

Vidovdanski ustav 190, 198

Vijec¢e Europe 174, 225, 229

Vije¢e Europske unije 220, 221, 225

Vije¢e ministara 102, 111, 120, 122, 126,
127,128,129, 133,219, 225, 226, 227,
228, 229, 230, 231

Vijece naroda 75, 117, 127,

Vijece republika i pokrajina 26, 75,95, 117,
121, 127, 128

Vijece za obranu i nacionalnu sigurnost
180

Visoka vlast 226

Visoki prekrSajni sud 212

Visoki trgovacki sud 212

Visefunkcionalni federalizam 73

Visenacionalna federacija 140, 141,
Visenacionalna vojska 156
Visenacionalna zajednica 24, 67, 192
Visenacionalnost 103

Visepartijski federalizam 141

Viserazinski sustav vlasti 47

Viserazinski ustavni sustav 81

Viseslojna federacija 141

Visestranacje 60

Visestranacka demokracija 98

Visestupanjski sustavi vlasti 45

Vjera 106,

Vlada 75,79, 101, 102, 107, 108, 112, 120,
122,123,125, 156, 169, 175, 179, 180,
181, 199, 220, 225, 226

Vladavina prava 18, 31, 56, 87, 88, 177

Vlast 30, 36, 45, 47, 48, 49, 50, 60, 79, 81,
82,83,90,93, 116, 128, 152, 159, 160,
173, 174, 186, 208, 223

Voermans, Wim 32

Vojna baza 172

Vojna elita 146, 157

Vojna hunta 94

Vojna intervencija 158

Vojna organizacija 148, 151, 157

Vojna politika 146

Vojna sfera 148, 149,

Vojne institucije 145, 152

Vojne postrojbe 146, 149

Vojne snage 148, 171

Vojni nadzor 171

Vojni udar 158

Vojni vrh 146, 155, 159, 161, 162

Vojnici 146, 147, 150, 160

Vojno vodstvo 145, 153, 155

Vojnopoliticki blok 146

Vojnopoliticki polozaj 162

Vojska 14,59, 115, 145, 146, 147, 148, 151,
152,153,154, 155, 156, 157, 158, 159,
160, 161, 162, 171, 198

Vojvodina 42, 69, 71,

Volja svih 86

VONS (Vije¢e za obranu i nacionalnu

sigurnost) 180

Vrhovni sud 27, 49, 98, 111, 120, 212

Vrhovni zapovjednik oruzanih snaga 147,
148

Vrijednosti 84, 144, 148, 176, 207, 209,
213

Vutini¢, Zoran 100

VUR (Vijece udruZzenog rada) 68

Vurusi¢, Vlado 37
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W

Wallace, Helen 100, 123, 134
Wallace, William 100
Warlaigh, Alexander 101
Watts, Ronald L. 88

Webb, Carole 100

Weber, Max 83

Webster, Daniel 107

Weiler, Joseph H. H. 101, 131, 132, 143
Wheare, Kenneth 92
Wiegandt, Manfred H. 101
Wiessner, Siegfried 45, 50
Williams, Bernard 205, 206
Win-win pozicija 65

Z

Zagreb 36, 70, 139, 148, 152, 185, 195,
196, 197, 199

Zajednica 34, 36, 38, 46, 51, 52, 72, 73,
74, 82, 83, 86, 103, 108, 114, 125,
128,129,130, 131, 140, 142, 144, 174,
175,193,205, 215,219, 220, 223, 224,
226, 228, 229

Zajednica drzava 36, 120

Zajednica samoupravnih naroda i

narodnosti 69

Zajednicka ekonomska politika 216

Zajednicka pripadnost 158

Zajednic¢ka ugarsko-hrvatska vlada 194

Zajednicka vanjska i sigurnosna politika
122,132,174

Zajednicka vladavina 88

Zajednicke vrijednosti 207

Zajednicki interes 226

Zajednicko dobro 84

Zajednicko tijelo 142, 220, 223

Zajednicko trziSte 174, 221, 226

Zajednickost 105

ZajedniStvo 134, 137,216

Zakon o drzavnim sluZbenicima i

namjeStenicima 212
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Zakon o gradnji rukometnih dvorana 210

Zakon o privremenim mjerama 127, 128

Zakon o priznavanju inozemnih

obrazovnih kvalifikacija 213

Zakon o sudovima 212

Zakon o znanstvenoj djelatnosti i visokom

obrazovanju 213

Zakoni 30, 49, 75, 82, 86, 90, 110, 123,
125,127, 128, 210, 212

Zakonodavna inicijativa 129

Zakonodavna procedura 230

Zakonodavna razina 128, 229

Zakonodavna vlast 47, 199

Zakonodavne ovlasti 221

Zakonodavni postupak 210

Zakonodavni prerogativi 91

Zakonodavni primat 73

Zakonodavni proces 129, 131

Zakonodavni sustav 73

Zakonodavni (zakonski) akt 97, 133, 134,
229

Zakonodavno djelovanje 223, 224

Zakonodavno tijelo 106, 125, 127

Zakonodavno uredenje 176

Zaljevski rat 171

Zaostajanje 211

Zapadnoeuropski civilizacijski krug 110

Zastupljenost 126

Zastupnik 131, 189, 195, 198, 211, 229

Zatvorenici 177

ZAVNOH 14

Zemlja 169

Zemlje krune svetog Stjepana 189, 190,
191

Zetska banovina 198, 199

Zlot¢ini nad civilnim stanovniS$tvom 213

Z

Zeljeznica 225

Zidovi 96

Zupanijski dom 180, 181
Zupanijski sud 212
Zupanov, Josip 85
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