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FEDERACIJA I DRUGI DRZAVNI OBLICI -
KRATAK PRILOG RASPRAVI O
LUSTAVNOM INZENJERINGU*

Predmet rada je analiza spojivosti sloZenog, federalnog drzavnog urede-
nja sa ostalim drZavnim oblicima - politickog reZima, vladavine i drzav-
ne vlasti. Demokratski politicki poredak smatra se uslovom sine qua non
federalnog uredenja i ima presudan znacaj za njegovo funkcionisanje.
S druge strane, uprkos tome Sto i danas u delu teorije opstaje misljenje
da federacija mora biti republika, postojanje nekoliko federalnih monar-
hija dokazuje suprotno. Na kraju, kad je re¢ o sistemima vlasti, iako je
federalno uredenje ,,na papiru® bolje spojivo sa predsednickim sistemom
vlasti, u praksi preovladavaju federacije sa parlamentarnim sistemom. U
zakljucnim razmatranjima izneti su stavovi autora o ,ustavnom inZenje-
ringu u federalno uredenim drzavama.

Klju¢ne reci: Federacija. - Federalna drzava. - Demokratija. — Oblici
vladavine. - Oblici drZavne vlasti.

1. UVODNA RAZMATRANJA

Sklapanje ,ustavnog mozaika“ je sloZen i zahtevan zadatak za
svakog ustavotvorca. Uprkos tome $to danas postoje opsteprihvace-
ni ustavni instituti i nacela koja ¢ine neizostavne elemente modernih
ustavnih sistema (npr. vladavina prava, narodna suverenost, ljudska
prava), prilikom stvaranja ustavnog teksta je vazno da se odaberu me-
dusobno kompatibilni ustavni instituti, kako bi ustavni sistem mogao
nesmetano da funkcionise. Narocito je taj zadatak komplikovan u slo-
zenim, federalnim drzavama, u kojima postoji pluralizam ustavnih po-
redaka, jer pored ustava federacije po pravilu postoje i ustavi federal-
nih jedinica. Stoga je ,ustavni inZenjering“ federacija mnogo sloZeniji

* Autor je vanredni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu

stankoviem@ius.bg.ac.rs (Republika Srbija)
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od onog u unitarnim drzavama. Klju¢no pitanje za federalnog ustavo-
tvorca predstavlja izbor ostala tri drzavna oblika i njihovo ,,uklapanje®
sa federalnim drzavnim uredenjem.

Drzavni oblik predstavlja nacin na koji je drzava organizovana,
tj. sastav i veze njenih organa, kako medu sobom tako i sa narodom®
(R. Luki¢). Svaka drzava ima cetiri osnovna drzavna oblika: 1) oblik
politickog rezima (demokratija ili autokratija); 2) oblik vladavine (mo-
narhija ili republika); 3) oblik drzavne vlasti (predsednicki, parlamen-
tarni, polupredsednicki ili skupstinski sistem) i 4) oblik drzavnog ure-
denja (unitarno ili federalno drzavno uredenje). Jasno je da drzave sa
slozenim, federalnim drzavnim uredenjem moraju imati demokratski
politicki rezim, jer je federalni poredak samo prividan u slucaju au-
tokratskog rezima. S druge strane, federalno drzavno uredenje je bez
sumnje spojivo sa oba oblika vladavine (monarhijskim i republikan-
skim) i sa sva Cetiri oblika drzavne vlasti (predsednickim, parlamentar-
nim, polupredsednickim i skupstinskim sistemom).

2. OBLIK POLITICKOG REZIMA - ZNACA]J
DEMOKRATIJE U FEDERACIJI

Demokratija u svakoj drzavi, bez obzira na oblik vladavine, dr-
zavne vlasti i drzavnog uredenja ima ogroman znacaj — ona je neizosta-
van element moderne drzave vladavine prava. Sustinu savremene de-
mokratije iskazao je Leonardo Morlino (Leonardo Morlino) re¢ima da
se ,dobrom demokratijom mozZe smatrati ona koja predstavlja stabilnu
institucionalnu strukturu putem koje se ostvaruju sloboda i ravnoprav-
nost gradana kroz legitimno i ispravno funkcionisanje njenih instituci-
ja i mehanizama“! S druge strane, Volfgang Merkel (Wolfgang Merkel)
dobro zapaza da moderna demokratija poc¢iva na pet klju¢nih karak-
teristika: demokratskim izborima, politickim pravima, gradanskim
pravima, horizontalnoj odgovornosti (podela vlasti, vladavina prava)
i monopolu vlasti koja lezi u rukama demokratski izabranih predstav-
nika.?

1 L. Morlino, ,What is a Good Democracy?*, Democratization 5/2004, 12.

2 W. Merkel, ,Embedded and Defective Democracies®, Democratization 5/2004,
36. Prema tvrdnji Pjera Manea (Pierre Manent), demokratije karakteriSe suve-
renost naroda i jemstva slobode za gradane. On govori o demokratijama kao
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Poseban znacaj demokratija ima u sloZzenim, federalnim drzavama.
U nauci je $iroko rasprostranjeno misljenje da federalno uredenje moze
opstati samo u drzavama sa razvijenom demokratijom. Predstavljanje u
saveznoj drzavi ima sloZeniji oblik nego u unitarnoj — ne vodi se racuna
samo o tome da svi gradani budu adekvatno predstavljeni nego se mora
obratiti paznja i na predstavljenost federalnih jedinica. Tu ne dolazi do
izrazaja samo narodna suverenost u skladu sa pravilom ,,jedan ¢ovek —
jedan glas“ nego se mora voditi racuna i o slozenoj strukturi federalne
drzave. Drugim re¢ima, nije dovoljno obezbediti samo jednakost i rav-
nopravnost svih gradana federacije kao jedinstvenog birackog tela, nego
i ravnopravnost i jednakost federalnih jedinica kao sastavnih elemenata
federalne drzave. U vi§enacionalnim federacijama se situacija u vezi sa
demokratijom i predstavljanjem dodatno uslozava jer je potrebno obez-
bediti ravnopravnost i zastitu ne samo gradana i federalnih jedinica
nego i naroda federacije, posebno naroda koji su ucestvovali u stvaranju
tederacije (,,konstitutivnih naroda®).

Mnogim drzavama koje su u ustavima predvidele federalno ure-
denje, ali ne pocivaju na demokratskim nacelima u teoriji se odrice
federalni karakter i smatraju se kvazifederacijama ili federacijama-fa-
sadama. U stranoj nauci je oduvek bio osporavan posebno federalni
karakter biv$ih socijalistickih federacija, usled pomanjkanja demo-
kratije. Socijalisticke federacije sa jednopartijskim sistemom (SSSR i
SFRJ) nazivane su ,diktatorskim federalizmima“? i navodeno je da se
»primena federalizma u Sovjetskom Savezu i u Jugoslaviji stoga odvi-
jala izvan demokratskog okvira, jer je bila podrivana jednopartijskom
vladavinom®* Vilfrid Svenden (Wilfried Swenden) smatra da u federa-
ciji ,centralne i regionalne vlasti moraju imati demokratsku strukturu®,
§to pre svega podrazumeva da ,,gradani moraju imati pravo da biraju
svoje predstavnike u skladu sa svojim licnim politickim naklonosti-

»sistemu razdvajanja“ (system of separations). Vid. P. Manent, ,,Modern De-
mocracy as a System of Separations, Journal of Democracy 1/2003, 114-116.

3 W. H. Riker, The Development of American Federalism, Boston — Dordrecht
- Lancaster, 1987, 76. Prema misljenju Pure Popovica, SSSR je bio ,,redak pri-
mer jedne federacije koja je, ma koliko to izgledalo paradoksalno, potpuno
centralisticki uredena. Sva je vlast u drzavi usredsredena, ne u jednom federal-
nom organu, nego u jednoj stranci, koja pak nije federalisticki uredena, nego
centralisticki®, . Popovi¢, O federalizmu, Beograd 1933, 61.

4 S. Keil, Multinational Federalism in Bosnia and Herzegovina, Surrey — Burlin-
gton 2013, 24.
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ma“ i zaklju¢uje da ,bivsi Sovjetski Savez, Cehoslovacka, Jugoslavija,
Ujedinjeni Arapski Emirati i savremeni Pakistan ne mogu da se sma-
traju pravim federacijama“>

3. OBLICI VLADAVINE - REPUBLIKA I
MONARHIJA

Shvatanje da je federalno drzavno uredenje spojivo iskljucivo sa
republikanskim oblikom vladavine jedna je od najstarijih teorijskih za-
bluda o federalnoj drzavi. To je, uostalom, jo$ pre vise od osam dece-
nija, utvrdio i Dura Popovi¢, rekavsi da ,,nema nikakve obavezne veze
izmedu federalizma i republikanskog rezima, kao ni izmedu unitarnog
i monarhistickog, kako se to obi¢no pogre$no misli“¢ Uprkos tome, ta-
kvo shvatanje se u delima nekih autora moze i danas procitati. Ono
je, s jedne strane, posledica ¢injenice da je federalna drzava nastala u
Sjedinjenim Americkim Drzavama, ¢iji je predsednicki sistem vlasti
mogu¢ samo u okrilju republikanskog oblika vladavine i, s druge stra-
ne, ¢injenice da se monarhija dugo smatrala autoritarnim oblikom vla-
davine, a opste je prihvacen stav u teoriji da federalizam moze valjano
da funkcioni$e samo u demokratskom politickom rezimu.

Presudnu ulogu u ukorenjivanju shvatanja o nespojivosti monar-
hije i federacije nesumnjivo je imalo formiranje SAD kao prve federal-
ne drzave u svetu, koja je do danas, u manjoj ili ve¢oj meri, predstavlja-
la uzor svim kasnijim federacijama. Federalna republika u Sjedinjenim
Americ¢kim Drzavama uobli¢ena je krajem XVIII veka, kada je monar-
hijski oblik vladavine u svetu jo$ uvek bio izrazito dominantan, naroci-
to na evropskom kontinentu, gde je vlast konstitucionalizovana u obli-
ku dualistickih i parlamentarnih ustavnih monarhija.” Latinoamericke
federacije (Meksiko, Venecuela, Brazil i Argentina)® oponasale su ame-
ricki obrazac federalizma, prihvatajuci predsednicki sistem vlasti, a i
prva evropska federacija, Svajcarska, koja je taj oblik drzavnog urede-
nja uvela 1848. godine, ima republikanski oblik vladavine.

5 W. Swenden, Federalism and Regionalism in Western Europe — A Comparative
and Thematic Analysis, Basingstoke — New York 2006, 10.

6 D. Popovi¢, op. cit., 69.
R. Markovi¢, Ustavno pravo, Beograd 2014, 61-62.

8 Meksiko i Brazil su u nekim periodima u XIX veku imale i monarhijski oblik
vladavine, ali u okviru unitarnog uredenja.

220



Marko Stankovié

Sinteza federalnog uredenja sa monarhijom dogodila se tek u
drugoj polovini XIX veka u britanskom kolonijalnom carstvu, kada
je Kanada, koja je imala status dominiona, federalno uredena 1867.
godine, zakonom parlamenta u Londonu (British North America
Act). Proces je federalizacije nastavljen na australijskom kontinen-
tu 1900. godine, kada je britanski parlament podario federalni ustav
(Commonwealth of Australia Constitution Act) jo$ jednom dominionu.
Kanada i Australija imale su status britanskih dominiona i u vreme
svog obrazovanja nisu bile suverene i nezavisne drzave ve¢ specifi¢an
oblik ,kolonijalnog federalizma®“® Prva potpuno samostalna federalna
monarhija uspostavljena je u Evropi - nemackim Ustavom od 1871.
godine, tzv. Bizmarkovim ustavom. Nemacka zbog toga predstavlja ar-
hetip federalne monarhije, iako je u teoriji dugo vodena Zu¢na debata o
obliku vladavine tadasnjeg Nemackog carstva.

Drugi argument protiv federalnih monarhija - da monarhijski
oblik vladavine nije demokratski, sasvim je prevaziden. To je slucaj na-
rocito u savremenom parlamentarnim monarhijama, gde je monarh kao
Sef drzave liSen efektivne vlasti, a operativnu egzekutivu predstavlja vla-
da, koja se bira i razreSava u parlamentu. U danasnjim parlamentarnim
monarhijama je, bilo ustavnim konvencijama bilo pisanim ustavnim
normama, uloga Sefa drzave uglavnom svedena na ceremonijalna ovla-
$¢enja, zbog Cega se on u teoriji definiSe kao neoperativni ili neefektivni
deo izvr$ne vlasti. Samim tim, od njegove uloge ne moze zavisiti demo-
kratski ili autoritarni karakter konkretnog sistema vlasti. Monarhija u
modernim drZavama predstavlja deo drzavne i ustavne tradicije, a mo-
narh je, kao politicki neutralna li¢nost, neretko vazan faktor stabilnosti
ustavnih sistema u kojima je zadrzan taj oblik vladavine.

Uporedni federalni ustavi nude mnostvo re§enja za organizaciju
monarhijskog oblika vladavine, u kojem je ¢ak moguce ostvariti i par-
ticipaciju federalnih jedinica u vr$enju funkcija Sefa drzave. U ovom
trenutku u svetu postoji sedam drzava koje se smatraju federalnim, a
imaju monarhijski oblik vladavine — dve se nalaze u Evropi (Belgija
i Spanija), dve u Aziji (Malezija i Ujedinjeni Arapski Emirati), dve u
Severnoj Americi (Kanada i Sv. Kits i Nevis), a monarhija je i jedina
drzava-kontinent u svetu — Australija. Od tih sedam monarhija, Sest
je prihvatilo parlamentarni sistem vlasti, dok u jednoj (Ujedinjeni

9 J. Stefanovi¢, Federalizam i njegov razvitak u svijetu, Zagreb 1962, 19.

221



Harmonius 2020

Arapski Emirati) funkcioni$e autoritarni sistem vlasti, koji predstavlja
»Spoj elemenata tradicionalne i moderne vladavine®, zbog ¢ega se ova
drzava u teoriji ¢esto kvalifikuje kao apsolutna monarhija.’® Sve fede-
ralne monarhije mogu se podeliti u tri grupe.

Prvu grupu federalnih monarhija ¢ine federacije u kojima funk-
cija $efa drzave formalno pripada britanskom monarhu. To su Kanada,
Australija i Sveti Kits i Nevis koje su, uz jo§ 12 drzava $irom sveta, za-
drzale vezu personalne unije sa Ujedinjenim Kraljevstvom. Za razli-
ku od Ujedinjenog Kraljevstva, gde britanski monarh neposredno vrsi
malobrojne preostale funkcije $efa drzave, u svim ostalim zemljama u
kojima je on nosilac funkcije $efa drzave to ¢ine njihovi generalni gu-
verneri, koji su formalno predstavnici Krune u svakoj od 15 zemalja
koje su zadrzale britanskog monarha na mestu $efa drzave.

U drugu grupu federalnih monarhija svrstavaju se dve evrop-
ske parlamentarne monarhije sa sopstvenim dinastijama - Spanija i
Belgija. U tim federacijama ne postoji mogu¢nost da federalne jedinice
ucestvuju u vrdenju funkcije $efa drzave, ali je u svakoj od njih licnost
monarha bila veoma znacajna za uspostavljanje i o¢uvanje federalnog
uredenja. Drugim re¢ima, pokazalo se da u ,starim® evropskim mo-
narhijama, koje su istovremeno i ,mlade” federacije, postojanje neiz-
bornog Sefa drzave predstavlja kohezioni faktor izmedu federalnih je-
dinica. Monarh, kao politicki neutralna figura, podjednako je i dobar
i lo§ za sve federalne jedinice i ne dozvoljava postupanje u skladu sa
krilaticom ,kakav je da je — nas je®

Tre¢u grupu federalnih monarhija ¢ine dve osobene islamske dr-
zave, koje su se proglasile federacijama — Malezija i Ujedinjeni Arapski
Emirati. Obe drzave imaju kolegijalni organ koji je sastavljen od vlada-
ra njihovih federalnih jedinica, pa je u dve navedene federacije obezbe-
dena direktna participacija federalnih jedinica pod okriljem monarhij-
skog oblika vladavine, bilo u obliku ,rotiraju¢eg monarha“ (Malezija),
bilo u obliku Vrhovnog saveta Unije, organa vlasti u ¢iji sastav ulaze
vladari svih ¢lanica saveza (Ujedinjeni Arapski Emirati).

10 J. M. Simmons, ,United Arab Emirates, Handbook of Federal Countries, Mon-
treal & Kingston - London - Ithaca 2005, 360.
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4. OBLICI DRZAVNE VLASTI - PREDSEDNICKI,
PARLAMENTARNI, POLUPREDSEDNICKI
I SKUPSTINSKI SISTEM

Savremene federacije prihvatile su sve postojece sisteme vlasti —
predsednicki, skupstinski, parlamentarni i me$oviti (polupredsedni¢-
ki) sistem.!! Postoje i sloZene drzave sa autoritarnim sistemima (npr.
Ujedinjeni Arapski Emirati), ali oni nece biti predmet analize zbog ne-
dostatka demokratije, koja je neophodan preduslov za uspe$no funkci-
onisanje federalne drzave. Svaki od cetiri pomenuta sistema (predsed-
nic¢ki, parlamentarni, skups$tinski i mesoviti) odlikuje se sopstvenom
unutra$njom logikom i nacelima, kao i razli¢itim odnosima izmedu
legislative i egzekutive.

Prva federacija u svetu, Sjedinjene Americ¢ke Drzave, usvojila je
u Ustavu od 1787. godine predsednicki sistem vlasti, koji je oblik tzv.
krute podele vlasti. To je ,oblik vlasti u kojem je klasi¢ni princip po-
dele vlasti striktno primenjen, pri ¢emu su posebno razdvojeni legi-
slativa, koja se bavi donoSenjem zakona, od egzekutive, koja treba da
obavlja funkciju upravljanja (...)“!? Predsednicki sistem uspostavljen u
SAD ostao je do danas uzor zemljama $irom sveta, ali, nazalost, i je-
dini takav sistem koji se odlikuje visokim stepenom demokratije. Taj
sistem su prihvatile i federacije koje su tezile tome da verno oponasaju
americki model, pre svega latinoamericke federacije (Argentina, Brazil,

11 »Generalno, institucije federalne vlasti mogu se svrstati u jednu od dve osnov-
ne kategorije: one koje usvajaju strogu podelu zakonodavne i izvr$ne vlasti i
one koje usvajaju spoj izvréne i zakonodavne vlasti u okviru parlamentarne
egzekutive odgovorne opstepredstavni¢ckom domu federalnog parlamenta“ R.
Watts, Comparing Federal Systems in the 1990s, Kingston 1996, 76. ,Ve¢ina stu-
dija o federacijama prepoznaje tri osnovna tipa: vestminsterski model, repu-
blikansko-predsednicki model i hibridnu me$avinu oba tipa. Vestminsterski
model, zasnovan na predstavnickoj i odgovornoj parlamentarnoj vladi, prime-
njuje se posebno u Kanadi, Australiji i Indiji - kao biv§im delovima britanskog
carstva — dok je republikansko-predsednic¢ki model najuze povezan sa SAD.
Hibridni primeri koji kombinuju razli¢ite elemente ta dva modela jesu Ne-
macka, Austrija i Svajcarska, dok se Belgija sa svojom ustavnom monarhijom
i vladom odgovornom donjem domu, Predstavnickom domu, moZe smatra-
ti bliZzom vestminsterskom modelu nego republikansko-predsednickom® M.
Burgess, Comparative Federalism — Theory and practice, London — New York
2006, 136.

12 b. Vergotini, Uporedno ustavno pravo, Beograd 2015, 537.

223



Harmonius 2020

Venecuela i Meksiko), iako je primena tog modela u praksi tih drzava
neretko imala autoritarni oblik.

Najstarija federacija na evropskom kontinentu, Svajcarska, pri-
hvatila je u svojim ustavima od 1848, 1874. i 1999. godine nacelo je-
dinstva vlasti $ire shvaceno, i to u njegovoj demokratskoj varijanti, sa
prevagom zakonodavca u sistemu i sa kolegijalnom egzekutivom - sed-
moclanim Saveznim veéem. Nasuprot americkom, $vajcarski model,
koji se u nasoj nauci obi¢no karakterise kao skupstinski sistem vlasti,'?
do danas nije pronasao sledbenike u uporednom pravu.

Drzave koje su nekada bile u sastavu britanske imperije, poput
Kanade i Australije, zbog ¢ega je njihove ustave jo$ pre vise od jednog
veka doneo parlament u Londonu, prve su medu federacijama uspo-
stavile parlamentarni sistem vlasti, koji je oblik tzv. gipke podele vlasti.
Parlamentarni sistem je danas $iroko prihvacen u federacijama u svetu,
pri cemu je moguce prepoznati njegove dve podvarijante — prvu, koja se
zasniva na vec¢inskom izbornom sistemu i stabilnoj vladi, kakav je slu-
¢aj u Kanadi, Australiji, Maleziji i Indiji, i drugu, utemeljenu na evrop-
skokontinentalnoj tradiciji koalicionih vlada, kakva je zastupljena u
Nemackoj, Austriji, Spaniji i Belgiji. Prema re¢ima Karla Fridriha (Carl
Friedrich), ,,neko vrijeme se govorilo da je teSko kombinovati federalni
rezim sa parlamentarnom egzekutivom britanskog kabinetskog tipa“'
ali je praksa, ipak, demantovala takve i slicne teorijske postavke jer veci-
na savremenih federacija ima upravo parlamentarni sistem vlasti.

Na kraju, trebalo bi pomenuti da u savremenoj federaciji sa naj-
ve¢im teritorijalnim prostranstvom, Ruskoj Federaciji, funkcionise
mesoviti (polupredsednicki) sistem vlasti, u kojem postoji vlada kao
kolegijalni organ egzekutive, ali i neposredno izabrani predsednik re-
publike sa respektabilnim ovlas¢enjima, koja su logi¢na posledica de-
mokratskog legitimiteta koji sobom nosi neposredan izbor na tu funk-
ciju. Ukratko, ,,Rusija je primer federacije koja uspostavlja ovu formu
u kojoj je neposredno izabrani predsednik kombinovan sa parlamen-
tarnim kabinetom odgovornim federalnoj legislativi“!* Imaju¢i u vidu

13 Ipak, neki nasi izuzetno znacajni pisci ne stoje na tom stanovi$tu. Ratko Mar-
kovi¢ $vajcarski sistem vlasti smatra ,direktorijalnim®, R. Markovi¢, 205-206,
dok je Slobodan Jovanovi¢ pisao da je za §vajcarski sistem ,,predlozen naziv di-
rektorskog sistema®, S. Jovanovi¢, DrZava, Sabrana dela, tom 8, Beograd 1990,
359.

14 K. J. Fridrih, Konstitucionalna demokratija - teorija i praksa u Evropi i Americi,
Podgorica 2005, 185.

15 R. L. Watts, op. cit., 76.
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velika ovla$¢enja i jak polozaj Sefa drzave u ruskom ustavnom sistemu,
moze se zakljuciti da je taj sistem bliZi predsednickom sistemu nego
parlamentarnom.!®

Usvojeni sistem vlasti ima presudan uticaj na politicki zivot i od-
nose u federaciji. Zbog toga se cesto moze procitati stav da su kruta
podela vlasti (americ¢ki predsednicki sistem), odnosno demokratsko
jedinstvo vlasti (§vajcarski sistem), adekvatnija re$enja za federalne dr-
zave nego gipka podela vlasti (parlamentarni i mesoviti sistem), koja se
»ne uklapa“ najbolje sa federalnim uredenjem. Takav zaklju¢ak se moze
izvesti na osnovu analize ostvarenosti nacela participacije, efikasnosti u
vr$enju federalnih nadleznosti i prirode federalnog bikameralizma. I u
domenu egzekutive i u domenu legislative sistemi gipke podele vlasti
bez sumnje pokazuju izraZene slabosti u odnosu na americki i §vajcar-
ski model. Na tom stanovi$tu je stajao i Jovi¢i¢. Razmatraju¢i funkcio-
nisanje federacije u sadejstvu sa razlic¢itim sistemima vlasti i zalazudi se
za najadekvatniji sistem vlasti u federaciji, on je pisao da ,to svakako
nije parlamentarni sistem, u kome donji dom po svom polozaju i ulozi
uziva nesumnjivu prevagu u odnosu na gornji; samim tim, drugostepe-
na uloga gornjeg doma kako u oblasti odnosa sa egzekutivom, tako po
pravilu i u oblasti zakonodavnih i ustavotvornih ovlas¢enja, smanjuje
mogucnost federalnih jedinica da preko svojih predstavnika u ovom
domu ucestvuju u donosenju zajednickih odluka za ¢itavu federaciju®!?
Sli¢nu argumentaciju izneo je i Ronald Vots (Ronald Watts).'® Slabosti
parlamentarnog i mesovitog sistema u federacijama brojne su i gotovo
neizbezne, a medu njima su najizrazitije mali broj modaliteta sarad-
nje izmedu razli¢itih nivoa vlasti koji se u praksi javio i neegalitarni
bikameralizam kao prirodna posledica politicke odgovornosti vlade
samo pred donjim, op$tepredstavni¢ckim domom. Te slabosti su naroci-
to izrazene u federacijama koje su prihvatile ve¢inski sistem raspodele
mandata, koji je u praksi postepeno doveo do stvaranja dvostranackog
parlamentarizma, u kojem se predstavljanje federalnih jedinica u kole-
gijalnom organu egzekutive gotovo bez izuzetka zanemaruje.

16 »Predvidena je dvostruka politicka odgovornost vlade, pred parlamentom i
pred predsednikom, $to je institucionalno resenje koje je dovoljno da obezbedi
dominantan polozaj Sefa drzave u okviru egzekutive®, D. Simovi¢, Polupredsed-
nicki sistem, Beograd 2008, 246.

17 M. Jovi¢i¢, Savremeni federalizam - uporednopravna studija, Beograd 1973,
125.

18 R. L. Watts, op. cit., 76-77.
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5. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Ako slozenu drzavu zamislimo kao ,kuc¢u, jasno je da ta ,dvo-
spratnica“ ima cetiri ,stuba® — osim federalnog drzavnog uredenja i
demokratskog politickog rezima, njenu strukturu ¢ine i usvojeni oblik
vladavine i oblik drzavne vlasti (sistem vlasti). Nesporno da je za efi-
kasno funkcionisanje federalne drzave neophodna demokratija, dok je
u autokratskom okrilju i federalizam samo prividan. Federalizam, kao
najizrazitiji oblik vertikalne podele vlasti, neodvojivi je deo politickog
pojma ustava, koji je, opet, pretpostavka demokratskog politickog siste-
ma." Jedino u sadejstvu sa demokratskim politickim rezimom i efika-
snom horizontalnom (funkcionalnom) podelom nadleznosti, federalno
drzavno uredenje moze biti deo ustava u politickom smislu. Za razliku
od demokratije, koja se obi¢no smatra uslovom sine qua non modernog
tederalizma, oblici drzavne vlasti (predsednicki, parlamentarni, mesoviti,
skupstinski) i oblici vladavine (republikanski i monarhijski) mogu se na
razli¢ite nac¢ine kombinovati sa federalnim uredenjem.

Osim nespornog teorijskog stava o kompatibilnosti razli¢itih
oblika drzave, trebalo bi uvaziti i drustvenu realnost i prakti¢ne kon-
sekvence primena odredenih sistema u uporednoj ustavnoj praksi. U
tom smislu, mora se imati u vidu da su americki predsednicki sistem
i $vajcarski sistem gotovo neponovljivi, dok je parlamentarni i meSo-
viti sistem mnogo lakse uspostaviti u uporednim ustavnim sistemima.
Neponovljivost ameri¢kog predsednickog sistema potvrdila je dvove-
kovna ustavna praksa, zato §to je on pokazao nespornu demokratsku
prirodu samo u SAD, dok su gotovo sve zemlje koje su ga recipirale
imale izvesne, duze ili krace, autoritarne periode. To je narocito slucaj
sa latinoamerickim federacijama - Brazilom, Argentinom, Meksikom
i Venecuelom - u kojima su vojne hunte u proslosti bile vise pravilo
nego izuzetak.?® S druge strane, uprkos tome $to je Pura Popovi¢ isti-
cao da se ,,$vajcarsko drzavno uredenje smatra kao neka vrsta nec plus
ultra moderne federacije®?! slicna teza o neponovljivosti moze se izneti
i za $vajcarski sistem demokratskog jedinstva vlasti. Jedina razlika u

19 Opéirnije: R. Markovic, op. cit., 36-37.

20 Ratko Markovi¢ sisteme vlasti u Latinskoj Americi naziva ,latinoamerickom
varijantom konzulskog prezidencijalizma®, koji predstavlja ,,autoritarni falsifi-
kat predsednickog sistema“ i koju ,,karakteri$e premo¢ Sefa drzave i neposred-
no uplitanje vojske u funkcionisanje vlasti, R. Markovi¢, op. cit., 189.

21 D. Popovi¢, op. cit., 33.
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odnosu na neponovljivost americ¢kog sistema jeste u tome §to $vajcar-
ska re$enja nijedna federacija ¢ak nije ni pokusala da oponasa. Razlozi
za to su brojni, ali preovladujudi je verovatno taj $to je stepen demo-
krati¢nosti i nivo politicke kulture $vajcarskog drustva, zasnovanog na
konsenzualnoj demokratiji, o¢igledno nedostizan za federacije u nasta-
janju. Imajudi sve to u vidu, jasno je zbog cega se nove federacije po
pravilu ipak odlucuju za parlamentarni ili meSoviti sistem vlasti, u ko-
jima meka podela vlasti i operativna egzekutiva izabrana u parlamentu
omogucavaju demokratski karakter politickog procesa. Ako se tome
doda da gipka podela vlasti, naro¢ito u kombinaciji sa vi§estranackim
sistemom, predstavlja i relativno dobar spoj nacela participacije i efi-
kasnosti, iz toga logi¢no proizlazi zbog cega je taj oblik podele vlasti
$iroko zastupljen u savremenim federacijama.

Kad je re¢ o oblicima vladavine u federacijama, novija ustavna
praksa je nedvosmisleno pokazala da monarhija jeste spojiva sa de-
mokratijom, za $ta kao dokaz moze posluziti ne samo $est od sedam
federalnih monarhija, nego i brojne unitarne monarhije sa parlamen-
tarnim sistemom vlasti. Monarh, kao neefektivni deo egzekutive, ciji
akti nisu punovazni bez premapotpisa predsednika vlade ili nadleznog
ministra, nije u mogucnosti da dominira u parlamentarnom sistemu.
Stoga se ¢ini se da je u raspravi o obliku vladavine u federaciji najra-
cionalnije rezonovao Miodrag Jovi¢i¢, u¢inivsi je bespredmetnom svo-
jom konstatacijom da ,,s obzirom na funkcionisanje parlamentarnog
sistema (u monarhijama, M. S.), $ef drzave u ovim zemljama ima samo
reprezentativna ovlascenja, pa je (...) irelevantan nacin na koji on do-
lazi na tu funkciju“?? Stavide, uporedna ustavna resenja su pokazala da
je ¢ak i participacija federalnih jedinica u vr$enju funkcije Sefa drzave
ostvarljiva u monarhijskim uslovima, bilo u obliku kolegijuma vladara
tederalnih jedinica, $to je slucaj u dve azijske islamske federacije, bilo u
obliku ustavne konvencije prema kojoj se pripadnici dve jezicke zajed-
nice u federaciji smenjuju na funkciji $efa drzave (generalnog guver-
nera), kakav je sluc¢aj u Kanadi. Deluje paradoksalno, ali je o¢igledno
da te drzave omogucavaju bolje u¢esc¢e federalnih jedinica u vrsenju te
funkcije nego ogromna vecina federalnih republika.??

22 M. Jovici¢, op. cit., 127.

23 Na primer, ,pod Osnovnim zakonom Federalne Republike (Nemacke, M. S.),
federalni element je formalno slab u sferi egzekutive. Doduse, zakonodavnim
tijelima drZava dat je jedan udio u izboru predsjednika, ali je on u velikoj mje-
ri samo figura. Kancelar je imenovan od njega na preporuku veéine Bundesta-
ga bez ikakvog obracanja federalnom vije¢u, K. J. Fridrih, op. cit., 182.
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Summary

The subject of this paper is the analysis of the compatibility of a
federal state with other state forms - form of political regime, form of
rule and form (system) of government. A democratic political order
is considered a conditio sine qua non of the federal state and is crucial
for its functioning. On the other hand, despite the fact that the opin-
ion that a federation must be a republic is still present today, the exist-
ence of several federal monarchies proves the opposite. Finally, when it
comes to systems of government, although the federal system is better
compatible with the presidential system of government in theory, in
practice federations with a parliamentary system predominate. In the
concluding remarks, there are some authors’ views on “constitutional
engineering” in federal states.
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