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USTAVNI MODELI UCESCA FEDERALNIH JEDINICA
U CENTRALNOJ VLASTI

Apstrakt

S obzirom na cinjenicu da nacelo federalne participacije, koje se
ogleda kroz ucesce federalnih jedinica u centralnoj vlasti, predstavija
jedno od osnovnih nacela na kojima pociva svaka federativno uredena
drzava, autori se u ovom radu bave pitanjem ucesca federalnih jedinica
u vrsenju vlasti federacije. Takode, buduci da federalno uredene drzave
karakterise paralelno postojanje dva nivoa pravnih poredaka, odnosno
dva nivoa vlasti, federalne viasti i viasti federalnih jedinica, te da pored
ustava federacije postoje i ustavi federalnih jedinica, autori, u osnovnim
crtama, obraduju i pitanje odnosa ova dva ustava. Pored opstih
razmatranja navedenih tema, o njima se govori i kroz komparativau
analizu ustavnih rjeSenja SAD-a, kao najstarije postojece federacije
na svijetu, te Svajcarske i Njemacke, kao dvije najstarije federacije
na evropskom tlu. U cilju lakseg razumijevanja teme, autori se u radu
osvréeu i na sam pojam i osnovne karakteristike federacije, odnosno
federalnog drzavnog uredenja.

Kljucéne rijeci: federacija, federalne jedinice, federalni ustav,ustav
federalnih jedinica

1. Pojam i osnovne karakteristike federacije

Federacija, kao oblik drzavnog uredenja, nastala je u drugoj
polovini XVIII vijeka, ta¢nije 1787. godine, uspostavljanjem Sjedinjenih
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Ameri¢kih Drzava kao prve savremene federalne drzave.?

Od tada pa do danas federacija se pokazala kao izuzetno pogodna
forma drzavnog uredenja u svim onim druStvima koja se odlikuju
nacionalnom, ekonomskom i kulturnom sloZenos§¢u i razli¢itos¢u.*

Etimoloski posmatrano rijec ,,federalizam® vuce korijene iz latinske
rijeci ,,foedus*, genitiv ,,foederis®, Sto znaci ugovor, savez, alijansa. Izraz
federalizam oznacava ,,pojavu povezivanja i slobodnog udruzivanja
razli¢itih teritorijalnih zajednica ljudi u okviru jedne drzave ili izmedu vise
drzava i politi¢kih celina, u razli¢ite svrhe*.> U pitanju je, dakle, veoma
Sirok pojam koji u sebe ukljucuje bilo koji savez ili oblik udruzivanja
samostalnih entiteta, kao Sto je npr. federacija, konfederacija, unija i sl.

Postoje dva glavna oblika federalizma. To su: intra drzavni

federalizam, ¢iji je osnovni oblik federalna drzava ili federacija i inter

drzavni federalizam, ¢iji je osnovni oblik konfederacija, odnosno savez
drzava.®

O federaciji ili federalnoj drzavi kao obliku drzavnog uredenja postoje
mnogobrojne definicije. Tako, s obzirom na ¢injenicu da federalna drzava
ili federacija predstavlja jedan od dva osnovna tipa drzavnog uredenja
(drugi tip je unitarna ili jedinstvena drzava),” federaciju, prije svega,
mozemo negativno definisati kao takvo uredenje koje nije ni unitarno ni
konfederalno.®

S druge strane, federaciju mozemo pozitivno definisati kao takav
oblik drzavnog uredenja u kojem zajednice kao realni kolektiviteti
raspolazu ustavom utvrdenim pravima da autonomno upravljaju ,,same
sobom, u okviru ustavnih osnova, koji su kauza udruzivanja u federaciju.’
Federacijapredstavljanovonastalu drzavu kojaseizdize iznad dobrovoljno
udruzenih drzavnih kolektiviteta. '

? Federalizam kao pojava srece se jo§ u starom vijeku, posebno u antickoj Grekoj, u kojoj su
postojali savezi pojedinih grckih polisa, a zatim i u srednjem vijeku, kada pojedine razvijene
evropske zemlje stupaju u poseban federalni odnos udruzujuéi se u tzv. lige.

4 R.Markovi¢, Ustavno pravo i politicke institucije, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu
i Javno preduzece ,,Sluzbeni glasnik*, Beograd 2008., 373.

> Ibid., 363.

6 Ibid., 364.

7 Ibid., 361.

8 MLJovi¢i¢, Savremeni federalizam, Javno preduzeée ,,Sluzbeni glasnik* i Pravni fakultet
Univerziteta u Beogradu, Beograd 2006., 21.

? N.Pobri¢, Ustavno pravo, Slovo, Mostar 2000., 313.

10 R Kuzmanovi¢, Ustavno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Banjoj Luci, Banja Luka 2002., 381.



Nevenko Vranjes
Dordije Desanci¢ 411

Dakle, federalna drzavaili federacija predstavlja jednu institucionalnu
uniju koja dovodi do stvaranja nove drzave, razlicite od svojih drzava
Clanica, koja za svoje stanovniStvo ima ukupnost gradana posebnih
drzava Clanica, a za svoju teritoriju ukupnost teritorije drzava ¢lanica, te
koja ima svoju sopstvenu vlast (zakonodavnu, izvr$nu 1 sudsku), razli¢itu
od vlasti drzava ¢lanica.'

lako federacija moZe nastati na razli¢ite nacine, kao dva najceSca
nacina nastanka federacije izdvajaju se agregacija i devolucija. Dok
agregacija podrazumijeva dobrovoljno stupanje viSe samostalnih
drzava u novu drZavnu organizaciju — federaciju, devolucija predstavlja
raslojavanje unitarne drzave na vise drzavnih cjelina koje zatim postaju
federalne jedinice.

Razlozi zbog kojih dolazi do obrazovanja federacije takode mogu
biti razli¢iti. Kao najces¢i navode se pluralni eticki sastav stanovniStava
koji Zivi na odredenom podrucju, zatim odredeni ekonomski, kulturno-
istorijski, tradicijski, geografski ali 1 mnogi drugi razlozi.

Kao §to se moze zakljuciti, federacija se sastoji od odredenog, veceg
ili manjeg, broja federalnih jedinica. Najmanji broj federalnih jedinica
koji je potreban za obrazovanje federacije jeste dva, ali taj broj moze
biti i mnogo veci (npr. SAD se sastoje od 50 ¢lanica). Federalne jedinice
1 gradani Cine konstitutivne elemente svake federalno uredene drzave.
lako se federalne jedinice fakticki razlikuju izmedu sebe po veli€ini,
broju stanovnika, ekonomskoj snazi 1 sl, bitno svojstvo federacije jeste
nacelno jednak status svih federalnih jedinica, zbog Cega se i kaze da je
ona ,,savez jednakih®."?

Jedna od osnovnih karakteristika federalizma jeste paralelno
postojanje dva nivoa pravnih poredaka, odnosno dva nivoa vlasti, i to
centralne, odnosno federalne vlasti, ¢ija se nadleZnost proteZe na teritoriji
cijele drzave i vlasti federalnih jedinica, koja se vrsi u okviru granica
federalne jedinice. U odnosu na svoje Clanice — federalne jedinice,
federacija predstavlja nadrzavu koja raspolaze punom suverenoscu 1 ¢iji
je pravni poredak nadreden pravnom poretku federalnih jedinica (nacelo

supermatije federacije). S druge strane, federalne jedinice ne raspolazu

'R Markovi¢, 365.

12 M.Jovi¢i¢, Veliki ustavni sistemi, IRO Svetozar Markovi¢, Beograd 1984., 356. Jedini Izuzetak
je predstavljala Indija, u kojoj su u periodu od 1949. do 1956. postojale tri kategorije federalnih
jedinica ¢iji se status medusobno razlikovao (drzave A, B i C). Izmjenom ustava 1956. godine to
razlikovanje je ukinuto, s tim da drzave DZamu i KaSmir, iz specifi¢nih razloga, i dalje uzivaju
poseban status.
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suverenoScu, ali ih karakteriSe autonomnost koja se ogleda u pravu da
svojim ustavima reguliSu sopstvenu organizaciju i nadleznost (nacelo
autonomije federalnih jedinica), koja naravno, mora biti u skladu sa
ustavom i zakonima federalne drzave."

2. UceSc¢e federalnih jedinica u centralnoj vlasti

Uces¢e federalnih jedinica u vrSenju centralne ili federalne vlasti
predstavlja jedno od osnovnih nacela na kojima pociva svaka federativno
uredena drzava. Naime, moze se rec¢i da ,,u federaciji ne postoji prosta
nadredenost federalne drzave federalnim jedinicama, nego prodiranje
i uéeSc¢e federalnih jedinica u federalnoj drzavi.“!* UceS¢e federalnih
jedinica u vrSenju vlasti federacije je viSestruko i ono je najznacajnije i
najuocljivije u vrSenju zakonodavne i1 ustavotvorne vlasti, dok je znatno
manje izrazeno u vrSenju izvrsne vlasti, te kroz ucesée u pravosudnim
organima.

2.1. UceS¢€e federalnih jedinica u vrSenju zakonodavne i
ustavotvorne vlasti

Da bi federalne jedinice uopSte mogle ucestvovati u vrSenju
zakonodavne 1 ustavotvorne vlasti federacije neophodno je da, putem
svojih predstavnika, budu na odgovarajuc¢i nacin zastupljene u federalnom
parlamentu. Kako bi se obezbijedilo da u federalnom parlamentu budu
zastupljena oba konstitutivna elementa federacije, dakle i gradani i1
federalne jedinice, federalni parlamenti u svim federacijama imaju
dvodomu strukturu, odnosno sastoje se od dva doma: donjeg doma ili
doma gradana, koji predstavlja gradane federacije kao ,,nedjeljivo biracko
tijelo*!® 1 gornjeg ili drugog doma, koga ¢ine predstavnici federalnih
jedinica. Na taj nacin federalne jedinice, putem svojih predstavnika,
ucestvuju u donoSenju odluka od znacaja za cijelu federaciju.

Tako, prema ustavu SAD sva zakonodavna vlast na federalnom
nivou povjerena je Kongresu, koji se sastoji od Senata (Senate), kao
zastupnika interesa federalnih jedinica 1 Predstavnickog doma (House
of Representatives), kao zastupnika interesa gradana.'® Vrhovnu vlast

13y, R Markovi¢, 370-372.

14 1bid., 391.

15 N.Pobri¢, 346.

16 ¢1. 1., odjeljak 1. Ustava SAD.
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u Svajcarskoj vrii Savezna skupstina (Bundesversammlung), koju ¢ini
Nacionalno vijeée (Nationarlat), koje predstavlja sve gradane Svajcarske
i Vije¢e drzava (Stdnderat), koje predstavlja kantone kao federalne
jedinice. U Njemackoj ulogu donjeg doma ili doma gradana ima Savezno
vije¢e (Bundestag), dok se u ulozi gornjeg doma javlja Vijece zemalja
(Bundesrat).

Naime, moze se re¢i da je nacelo federalne participacije u cjelosti
primjenjeno samo ukoliko su oba doma federalnog parlamenta u
potpunosti ravnopravna, u svim nadleznostima federalnog parlamenta,
kako zakonodavnoj i ustavotvornoj, tako i u vrSenju funkcije izbora i
politicke kontrole tj. razrjesenja vlade."’

Medutim, uloga gornjeg doma federalnog parlamenta i njegov poloZaj
nije isti u svim federacijama. On se, naprotiv, razlikuje zavisno od toga
kako su pojedine federacije svojim ustavima regulisale odredena pitanja
koja se tiCu sastava gornjeg doma, obima njegovih ovlaStenja, odnosa
prema donjem domu kao domu gradana i sl.

Kada je u pitanju zastupljenost federalnih jedinica u gornjem domu
federalnog parlamenta, u najve¢em broju federativno uredenih drzava
postoji jednaka zastupljenost svih federalnih jedinica. Ta, paritetna
zastupljenost, predstavlja izraz pravne jednakosti svih federalnih
jedinica, budu¢i da one, bez obzira na fakticke razlike koje postoje
izmedu njih, imaju jednak broj predstavnika u gornjem domu. Samo
manji broj federacija (Njemacka, Austrija, Kanada 1 Indija) karakterise
neravnomjerna zastupljenost u gornjem domu.

U SAD-u Senat sacinjavaju po dva predstavnika — senatora iz svake
drzave, $to znaci da su sve drzave podjednako zastupljene. Nacelo
paritetnog sastava gornjeg doma se primjenjuje i u Svajcarskoj u kojoj
svaki kanton Salje u Vijece drzava po dva predstavnika, a polukantoni po
jednog predstavnika.'® S druge strane, u Njemackoj postoji neravnomjerna
zastupljenost federalnih jedinica u Vije¢u zemalja. Tako, svaka drzava
¢lanica ima pravo na najmanje tri predstavnika, s tim da drzave Clanice
koje imaju viSe od dva miliona stanovnika imenuju Cetiri predstavnika,
drzave cClanice sa viSe od Sest miliona stanovnika pet predstavnika, a
drzave sa vise od sedam miliona stanovnika Sest predstavnika.'’

17 R Markovié, 392.
18 ¢1. 150. Ustava Svajcarske.

19 &1, 51. Ustava Njemacke. Ustavni dokument u Njemackoj naziva se Osnovni zakon
(Grundgesetz), ali cemo u okviru ovog rada koristiti termin ,,Ustav®.
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Uces¢e federalnih jedinica u vrSenju zakonodavne 1 ustavotvorne
vlasti izrazava se kroz njihovo uce$¢e u donoSenju federalnih zakona,
kao 1 donosSenju i reviziji federalnog ustava.

Naime, kao S§to je ve¢ reCeno, samo potpuna ravnopravnost oba
doma federalnog parlamenta, koja se ogleda u njihovim istovjetnim
zakonodavnim i ustavotvornim ovlastenjima, pretpostavka je adekvatnog
ucesc¢a federalnih jedinicau zakonodavnojiustavotvornoj vlasti. Medutim,
to ucesce je najcesce vrlo suzeno i1 neravnomjerno iz razloga sto u vecini
federacija donji dom kao dom gradana ima veéa ovlastenja u odnosu
na gornji dom kao dom federalnih jedinica.”’ Takode, neravnomjerna
zastupljenost federalnih jedinica u gornjem domu koja postoji u pojedinim
federacijama isto tako predstavlja izraz neravnomjernog ucesca federalnih
jedinica u zakonodavnom 1 ustavotvornom radu federalnog parlamenta.

U pogledu svojih ustavotvornih i zakonodavnih ovlastenja, oba doma
Kongresa SAD-asuupotpunostiravnopravna. Tako, da bijedan zakonski
prijedlog postao zakon neophodno je da bude usvojen i u Predstavnickom
domu i u Senatu.”! Isto tako, za usvajanje ustavnih amandmana potrebna
je dvotre¢inska vecina u oba doma Kongresa.”? Ravnopravnost oba
doma federalnog parlamenta u pogledu zakonodavnih i ustavotvornih
ovlastenja postoji i u Svajcarskoj, $to zna¢i da je za usvajanje bilo kog
zakona, kao i za izmjenu ustava, necophodna saglasnost oba vijeca.?
S druge strane, kada je u pitanju Njemacka, moze se re¢i da Savezno
vijece 1 Vije¢e zemalja ucestvuju ravnopravno u donoSenju onih zakona
za koje su federalne jedinice posebno zainteresovane, dok se u pogledu
donosenja ostalih zakona zapaza ocigledna prednost Saveznog vijeca
kao donjeg doma.** U pogledu ustavotvornih ovlastenja, oba vijeca su u
potpunosti ravnopravna buduci da ustav moZe biti promijenjen samo na
osnovu zakona za ¢ije donosSenje je neophodna dvotre¢inska saglasnost
¢lanova Saveznog vijeca i dvije tre¢ine glasova Vijeca zemalja.”

20 R Kuzmanovié, 396.

2L ¢l 1., odjeljak 7. Ustava SAD.

22¢1. 5. Ustava SAD propisuje da ustavni amandman, nakon §to bude izglasan dvotre¢inskom
vec¢inom oba doma Kongresa, da bi bio usvojen mora biti potvrden i od strane zakonodavnih
tijela tri Cetvrtine drzava.

23 Svaka izmjena ustava u Svajcarskoj mora biti potvrdena na referendumu od strane veéine
gradana koji su ucestvovali u glasanju i ve¢ine kantona.

2 M.Jovicié, (2006), 137-138. U zakone, za Cije je donoSenje neophodna i saglasnost
Bundesrata, spadaju: zakoni kojima se vr$i izmjena ustava, zakoni kpﬂl se ticu prava zemalja u
pogledu organizacije uprave u njima, postupka sprovodenja saveznih zakona ili obrazovanja
saveznih sluZbi na podrucju zemalja, zakoni koji se ticu poreza koji se dijele sa zemljama 1li
sluze za dodijeljivanje subvencija zemljama, odnosno zakoni kojima se reguli$u finansijske
sluzbe zemalja 1 zakoni koji se ticu teritorije ili imovine zemalja, kao i imovine bivSeg Rajha.
25 ¢1. 79. Ustava Njemacke.
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2.2. UceSée federalnih jedinica u vrSenju izvrSne vlasti

Pored federalnog parlamenta, sve federalno uredene drzave
imaju 1 saveznu egzekutivu. Budu¢i da se pod saveznom egzekutivom
podrazumijevaju Sef drzave i vlada, to se i pitanje participacije federalnih
jedinica u izvr$noj vlasti svodi na pitanje uceséa federalnih jedinica
u izboru Sefa drzave, te izboru i sastavu federalne vlade. UopSteno se
moze re¢i da su u svijetu rijetki federalni ustavi koji predvidaju obavezu
zastupljenosti federalnih jedinica u saveznoj vladi.?® Medutim, iako bi se
pri obrazovanju savezne vlade trebalo rukovoditi isklju€ivo kriterijumima
stru¢nosti 1 kvalifikovanosti njenih ¢lanova, a ne po njihovoj pripadnosti
razli¢itim federalnim jedinicama, u vecini federacija, naroCito sa
viSenacionalnim sastavom stanovniStva, 1 dalje se vodi racuna da u
saveznoj vladi budu zastupljene federalne jedinice, Sto predstavlja ,,jednu
od cijena koja se u ime zajednickog Zivota u federaciji mora platiti“.?’

Zavisno od oblika drzavne vlasti koji je prihvacen u pojedinim
federacijama, postoje znacajne razlike u nacinu izbora 1 sastavu savezne
izvrSne vlasti.

Tako, u federacijama sa predsjedni¢kim sistemom, u kojem postoji
jasna podjela vlasti na zakonodavnu, izvr$nu i sudsku vlast, odnosno
u kojem su sve tri vlasti ravnopravne i nezavisne jedna od druge, tako
da egzekutiva ne odgovara parlamentu, Sefa drzave ne bira federalni
parlament®® niti on ima bilo kakve ingerencije u obrazovanju savezne
vlade. Sefa drzave bira narod, a on imenuje vladu. U ovu grupu federacija
spadaju SAD i federacije u Latinskoj Americi.”? U SAD-u izvr$na vlast
je povjerena predsjedniku SAD-a koji se bira sistemom posrednih
izbora. Ustavom je predvideno da svaka drzava u SAD-u, na nacin kako
to njeno zakonodavno tijelo odredi, imenuje odredeni broj izbornika
(elektora), jednak ukupnom broju senatora i predstavnika na koji je
drzava u Kongresu ovlas¢ena. Imenovani izbornici, zatim, odvojeno
u svakoj federalnoj jedinici glasaju za predsjednika SAD-a, nakon
¢ega Kongres, poslije prebrojavanja glasova, imenuje za predsjednika

26 R Markovi¢, 393.

2T M.Jovi¢ié, (2006), 147.

28 Izuzetno, moguénostucestvovanja Predstavnickog domau izboru predsjednika SAD-a predvidena
je ¢lanom 2., odjeljak 1. Ustava SAD, u slucaju kada vise lica — kandidata za predsjednika imaju
jednak broj glasova, kada Predstavnicki dom tajnim glasanjem bira jednog od njih. Medutim, to je
viSe teorijska moguénost buduci da se takav slucaj jo$ nije desio u istoriji SAD.

2 Meksiko, Venecuela, Argentina i Brazil.
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onog kandidata koji je dobio glasove apsolutne veéine izbornika.’*® Na
taj nacin se, kroz imenovanje izbornika (elektora), izrazava ucesce
federalnih jedinica u izboru predsjednika SAD-a. Za obavljanje poslova
i zadataka koji su mu ustavom povjereni kao jedinom nosiocu izvrsne
vlasti, predsjednik imenuje odredeni broj funkcionera koji sacinjavaju
tzv. Kabinet predsjednika, ali koji ne predstavlja vladu u pravom
smislu te rije¢i.’! Kabinet je u potpunoj zavisnosti od predsjednika i ne
predstavlja poseban drzavni organ. Misljenje i odobrenje na imenovanje
¢lanova kabineta daje Senat. Medutim, iako je na taj nacin federalnim
jedinicama omogucéeno da putem svojih predstavnika u Senatu izraze
svoju saglasnost ili nesaglasnost sa izborom pojedinih ¢lanova kabineta,
moze se reci da je ta saglasnost vise formalne prirode, buduci da Senat
,»gotovo bez izuzetka daje svoju potvrdu“.*?> Takode, vazno je ista¢i da
bez obzira §to Ustav SAD-a ne sadrzi odredbu o uceS¢u predstavnika
federalnih jedinica u saveznoj egzekutivi, i u SAD-u, prema ustavnom
obicaju, predsjednik obi¢no vodi racuna da prilikom obrazovanja svog
kabineta, u njemu budu zastupljeni razli¢iti regioni, odnosno da u njemu
bude ¢lanova koji ¢e predstavljati ,,juzne drzave, drzave Srednjeg Zapada

i farmerske drzave*.??

Za razliku od federacija sa predsjednickim sistemom, u federacijama
sa parlamentarnim sistemom, saveznu vladu bira, odnosno obrazuje donji
dom federalnog parlamenta, dok Sefa drzave, koji u ovom sistemu ima
samo simboli¢nu, reprezentativnu ulogu sa veoma malim ovlastenjima,
biraju ili parlament ili narod neposredno. Prema tome, u obrazovanju
savezne egzekutive u federacijama sa parlamentarnim sistemom vlasti
ne ucestvuje neposredno gornji dom kao dom federalnih jedinica,
odnosno njegovo angazovanje moze da bude samo posredno ,,u okviru
kompleksa njegovih odnosa sa donjim domom*®.** U ovu grupu federacija
spadaju Kanada, Australija, Indija, Austrija i Njemacka. U Njemackoj
predsjednika savezne drzave bira posebno obrazovano tijelo tzv. Savezna
skupstina (Bundesversammlung), koja se sastoji od poslanika Saveznog
vije¢a 1 jednakog broja ¢lanova koje je izabralo narodno predstavnistvo
zemalja (parlamenti federalnih jedinica) prema naéelu srazmjernosti.*
Na taj nacin federalne jedinice u Njemackoj ostvaruju svoj uticaj na izbor
predsjednika savezne drzave. Saveznu vladu u Njemackoj ¢ine savezni
30V, M.Jovici¢, (1984), 86-89.

31 Svaki ¢lan Kabineta se nalazi na éelu odredenog resora (departmana) kao $to su npr.
drzavni departman, finansije, unutrasnji poslovi, pravda, odbrana itd.

32 M.Jovici¢, (1984), 91.

3 M.Jovi¢ié, (2006), 146.

34 Ibid., 144.

33V, ¢l. 54. Ustava Njemacke.
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kancelar i savezni ministri. Saveznog kancelara, na prijedlog predsjednika
savezne drzave, bira bez rasprave Savezno vijece, dok savezne ministre,
na prijedlog saveznog kancelara, bira i razrjeSava predsjednik savezne
drzave.*

Najzad, u federacijama sa skupstinskim sistemom, vladu i $efa drzave
bira savezni parlament, i to oba doma parlamenta. Federacija u kojoj se
primjenjuje skupstinski sistem vlasti jeste Svajcarska.’’ Vrhovnu izvrinu
i administrativnu vlast u Svajcarskoj vri Savezno vijeée (Bundesrat)
koje se sastoji od sedam &lanova. Clanove Saveznog vije¢a bira Savezna
skupstina nakon svakih odrzanih opstih izbora za Nacionalno vijece.*®
Ustavom je izri¢ito predvideno da razlicita geografska i govorna podrucja
moraju biti pravicno zastupljena u Saveznom vije¢u. Tako, od ukupno
sedam ¢lanova Saveznog vije¢a, dva ¢lana su obi¢no iz romanskog dijela,
ili po jedan iz kantona u kojima se govori francuski 1 italijanski, a ostalih
pet iz dijela u kojem se govori njemacki jezik.** Pored ovog kriterijuma,
prilikom obrazovanja Saveznog vije¢a vodi se racuna i o stranackoj
pripadnosti.*” Saveznim vije¢em predsjedava predsjednik konfedracije!
koga bira Savezna skupstina iz reda ¢lanova vije¢a na period od godinu
dana, bez moguénosti ponovnog izbora. Predsjednik konfederacije nema
nikakva posebna ovlas¢enja u odnosu na ostale ¢lanove vije¢a. Buduci
da Savezno vijece istovremeno ima i1 ulogu kolektivnog Sefa drzave,
predsjednik konfederacije u ime vije¢a obavlja i reprezentativne duznosti
Sefa drzave.

2.3. Ucesc€e federalnih jedinica u vrSenju sudske vlasti

Najzad, uces¢e federalnih jedinica u vrSenju federalne vlasti moze
biti izrazeno i kroz njihovo uces¢e u pravosudnim organima federacije,
odnosno federalnom sudstvu.

Naime, postojanje federalnog sudstva se u svim federalno uredenim
drzavama pokazuje kao neophodno, iz razloga §to se njime ,,obezbjeduje
krajnji autoritet federaciji i njenom pravnom poretku, s jedne, i izlazi u
susret zahtjevu za izjednacavanje sudske prakse u tumacenju i primjeni

36 ¢1. 62, 63. i 64. Ustava Njemacke.

37 Ovoj grupi federacija pripadali su i bivia SFRJ, SSSR i Cehoslovacka.

38y, &l. 174-187. Ustava Svajcarske.

3 R.Markovi¢, 392.

40 Tzv. magiéna formula 2+2+2+1 (po dva ¢lana iz tri vladajuée stranke i jedan iz neke
od manjinskih stranaka).

1 Tako je Svajcarska jos od 1848. godine federalno uredena drzava, njen zvaniéni naziv
je, iz odredenih tradicionalnih razloga, i dalje ostao Svajcarska konfederacija.
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pravnog poretka federacije, s druge strane®.*> Takode, to sudstvo je uvijek
nadlezno i za rjeSavanje sporova nastalih povodom sukoba nadleznosti
izmedu federacije i federalnih jedinica, te izmedu samih federalnih
jedinica, kao i za rjeSavanje sporova o neustavnosti zakona i ustava
federalnih jedinica 1 federalnih zakona.

Sudstvo u federaciji moze biti organizovano na vise nacina. Tako,
budu¢i da u federalno uredenim drzavama paralelno postoje dva nivoa
pravnih poredaka, federalni 1 pravni poredak federalnih jedinica, sasvim
je prirodno 1 paralelno postojanje federalne sudske vlasti i sudske
vlasti federalnih jedinica. U okviru takve organizacije sudske vlasti,
federalno sudstvo bi rjeSavalo sporove opsteg karaktera, primjenom
federalnog ustava, federalnih zakona i medunarodnih ugovora, dok
bi sudovi federalnih jedinica rjeSavali sporove proistekle iz primjene
zakonodavstva federalnih jedinica.** Medutim, ovakava ,,Cista“ podjela
sudske vlasti u federativno uredenim drzavama ne bi nikada u praksi
mogla biti ostvarena do kraja iz prostog razloga Sto, s jedne strane, u
federacijama uvijek postoji odredena materija koja spada u mjeSovitu
nadleznost federacije i federalnih jedinica, §to za sobom povlaci pitanje
razgrani¢enja nadleznosti dvije vrste sudova, a s druge strane, u svakoj
federaciji postoji potreba za postojanjem jednog najviSeg, vrhovnog
suda, koji bi kao jedan od osnovnih zadataka imao ujednacavanje prakse
sudova pojedinih federalnih jedinica, kako bi se sprijecila moguénost
nastanka znacajnih razlika u shvatanju pravde u okviru iste federacije.*

Za razliku od sudstva u federalnim jedinicama u kojima je
viSestepenost pravilo, federalno sudstvo moze biti organizovano kao
jedan vrhovni federalni sud ili kao visestepeno federalno sudstvo u kome,
pored vrhovnog federalnog suda, postoje 1 drugi federalni sudovi.

Tako, npr. sistem u kojem postoji samo jedan federalni vrhovni
sud, dok svi ostali sudovi pripadaju federalnim jedinicama postoji u
Svajcarskoj, Njemackoj, Kanadi, Australiji, Brazilu i Indiji, dok je sistem
u kojem postoji paralelno pravosude, jedno savezno i jedno federalnih
jedinica, karakteristicno za SAD, a po ugledu na SAD primjenjuje se
i u Meksiku i1 Argentini.* Jedini izuzetak u odnosu na ova dva oblika
federalnog sudstva postoji u Austriji koja ima samo sistem saveznih
sudova, dok federalne jedinice nemaju svoje sudove.*

4 R Markovi¢, 395.

® Ibid.

# M.Jovici¢, (2006), 157.
* N.Pobri¢, 349.

46 R Markovi¢, 395.
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Uces¢e federalnih jedinica u federalnom sudstvu izrazava se kroz
njihovu mogucnost da uti€u na sastav federalnog suda, na nacin da se
prilikomizbora sudija, pored glavnih kriterijuma stru¢nosti i objektivnosti,
vodi racuna i o tome da federalne sudije budu iz razli¢itih federalnih
jedinica. Takvo uc¢esce federalnih jedinica se moze osigurati odredbama
saveznog ustava ili ustavnom praksom, odnosno ustavnim obi¢ajem.*’

Prema Ustavu SAD-a sudska vlast je povjerena Vrhovnom sudu 1
onim nizim sudovima koje Kongres moze povremeno ustanovljavati i
osnivati.*® Savezno sudstvo je trostepeno i sastoji se od okruznih sudova
kao sudova prvog stepena, apelacionih sudova koji sude u drugom stepenu
i Vrhovnog suda kao najvise sudske instance.” Sudije Vrhovnog suda,
njih devet, imenuje predsjednik SAD-a na osnovu misljenja i odobrenja
Senata. lako se u praksi rijetko deSava da Senat uskrati svoju saglasnost,
1 u ovom slucaju, kao 1 kod davanja saglasnosti na ¢lanove Kabineta,
federalnim jedinicama je na izvjestan nacin omoguceno da putem svojih
predstavnika u Senatu izraze svoju saglasnost ili nesaglasnost sa izborom
sudija.

Vrhovni sudski organ u Svajcarskoj je Savezni sud (Bundesgericht).®
Sudije Saveznog suda imenuje Savezna skupstina®!, ¢ime se obezbjeduje
da kantoni kao federalne jedinice, putem svojih predstavnika u Vije¢u
drzava, ucestvuju u izboru sudija Saveznog suda. Najzad, u Njemackoj
sudsku vlast vr§e Savezni ustavni sud, savezni sudovi predvideni ustavom
i sudovi saveznih zemalja.’? Jednu polovinu ¢lanova Saveznog ustavnog
suda bira Savezno vijece, a drugu polovinu Vije¢e zemalja. Za podrucja
redovnih upravnih, finansijskih, radnih i socijalnih sudova savezna drzava
ustanovljava kao najvise sudove Savezni vrhovni sud, Savezni upravni
sud, Savezni finansijski sud, Savezni radni sud i Savezni socijalni sud.>
O postavljanju sudija ovih sudova odlucuje savezni ministar nadlezan
za odredenu oblast zajedno sa Komisijom za izbor sudija, koju ¢ine pet
ministra zemalja (federalnih jedinica) nadleznih za odredeno podrucje
1 jednak broj ¢lanova koje bira Savezno vije¢e. Na ovaj nacin je takode
obezbijedeno ucesce federalnih jedinica u izboru sudija navedenih
sudova.

4T N.Pobri¢, 349.

8 ¢l. 3. Ustava SAD-a.

4 D.Vranjanac, Uvod u pravni sistem Sjedinjenih Americkih Drzava, Institut za uporedno
pravo, Beograd 2008., 19.

S0V, ¢1. 188-191. Ustava Svajcarske.

> Tbid., ¢1. 168.

52 &1, 92. Ustava Njemacke.

33 Ibid., ¢l. 95.
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3. Odnos federalnog ustava i ustava federalnih jedinica

Kao iu svim drugim drZzavama tako i u federalno uredenim drzavama
ustav predstavlja najvisi pravni akt drzave sa kojim moraju biti uskladeni
svi drugi opsti pravni akti.

Na vrhu hijerarhije pravnih akata u federalno uredenim drzavama
nalazi se federalni ustav. Medutim, pored federalnog ustava i same
federalne jedinice imaju svoje ustave,>* $to predstavlja izraz njihovog
prava na samoorganizovanje, kao prava da donoSenjem sopstvenog
ustava urede svoju unutrasnju organizaciju.

Kada je rije¢ o odnosu federalnog ustava i ustava federalnih jedinica,
moze se re¢i da izmedu ove dvije vrste ustava postoji strogo hijerarhijski
odnos u korist federalnog ustava, §to znaci da ustavi federalnih jedinica
moraju u potpunosti biti u saglasnosti sa federalnim ustavom. Dakle,
moze se konstatovati da ustavi federalnih jedinica predstavljaju akte
manje pravne snage u odnosu na federalni ustav.

Naime, federalnim ustavom, koji predstavlja izraz suverene drzavne
vlasti kojom federacija raspolaze, utvrduju se, prije svega, organizacija
federacije, struktura, status i ovla§¢enja njenih organa, karakter federalnog
uredenja, raspodjela nadleznosti izmedu federacije i federalnih jedinica,
ali 1 osnovna fizionomija, a ¢esto, u manjoj ili ve¢oj mjeri, 1 organizacija
samih federalnih jedinica.” Prema tome, kao §to se moze zakljuciti,
odredbama federalnog ustava odredene su granice u kojima se federalne
jedinice mogu kretati prilikom donoSenja sopstvenih ustava. Dakle, u
zavisnosti od ¢injenice u kojoj mjeri odredbe federalnog ustava ureduju
organizaciju federalnih jedinica, razlikuje se i obim prava fedralnih
jedinica na samoorganizovanje.

Podredenost ustava federalnih jedinica u odnosu na federalni ustav
se ogleda 1 u ¢injenici §to, u slucaju izmjene federalnog ustava, 1 ustavi
federalnih jedinica moraju pretrpjeti odgovaraju¢e izmjene kako bi
se uskladili sa federalnim ustavom, Cime se obezbjeduje jedinstvena
ustavnost u cijeloj drzavi, Sto predstavlja neophodnu pretpostavku
postojanja i funkcionisanja federativno uredene drzave.>

Kada je u pitanju odnos federalnog ustava i ustava federalnih jedinica
u SAD-u, ¢lanom 6. Ustava je propisano da ¢e ustavi i zakoni SAD-a biti

3% Tzuzetak je jedino Indija u kojoj drzave &lanice nemaju svoje ustave.
33 M.Jovigié, (2006), 469.
36 Ibid., 470.
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najvisi zakon zemlje, te da su sudije u svim drzavama obavezne da ih se
pridrzavaju, ,,uprkos bilo ¢emu suprotnom u ustavu ili zakonu bilo koje
drzave*’. Iz navedenog jasno proizilazi da u slu¢aju eventualnog sukoba
izmedu federalnog ustava i ustava neke federalne jedinice, prednost
pripada federalnom ustavu. U pogledu odredbi federalnog ustava koje se
ticu organizacije federalnih jedinica, Ustav SAD-a sadrzi samo zahtjev
da sve drzave ¢lanice imaju republikanski oblik vladavine. U svemu
ostalom drzave €lanice su slobodne da svoju organizaciju urede na nacin
na koji one to Zele. Kada je rije¢ o nacinu raspodjele funkcija izmedu
federacije 1 federalnih jedinica, u SAD-u postoji pretpostavka nadleznosti
u korist federalnih jedinica, tako $to je Ustavom SAD-a propisano da
prava koja nisu ustavom data Sjedinjenim drzavama, niti su uskra¢ena
drZzavama, ostavljena su svakoj pojedinoj drzavi ili narodu.’® Pretpostavka
nadleznosti u korist federalnih jedinica predvidena je i ¢lanom 3. Ustava
Svajcarske koji propisuje da su kantoni suvereni ukoliko njihova
suverenost nije ograni¢ena saveznim ustavom, i kao takvi, oni vrse sva
prava koja nisu prenijeta na saveznu vlast.”® U pogledu prava federalnih
jedinica na samoorganizovanje, moze se reci da je u Svajcarskoj, buduéi
da kantonalni ustavi podlijeZu potvrdi Savezne skupstine, doslo do
znatnog ograni¢enja ovog federalnog nacela. Naime, ustav predvida da
svaki kanton donosi demokratski ustav koji mora dobiti ,,garanciju* od
strane Konfederacije, a koja ¢e se dati pod uslovom da ti ustavi ne sadrze
niSta suprotno odredbama saveznog ustava.” Prema Ustavu Njemacke
ustavni poredak zemalja mora da bude u saglasnosti sa nacelima
republikanske, demokratske i1 socijalne pravne drzave u smislu koji
ovim pojmovima daje sam ustav. U skladu sa ¢lanom 31. Ustava savezni
zakon ima prednost nad zakonom zemlje. U pogledu raspodjele funkcija,
takode vazi pretpostavka nadleznosti u korist federalnih jedinica, buduc¢i
da je ¢lanom 70. Ustava propisano da zemlje imaju pravo na donoSenje
zakona ako ustav zakonodavna ovlastenja nije dodijelio saveznoj drzavi.
Razgranicenje nadleznosti izmedu savezne drzave i zemalja vrs$i se prema
ustavnim propisima koji reguliSu iskljucivu i konkurentnu zakonodavnu
nadleznost.

>7¢l. 4. Ustava SAD.

38 Amandman X Ustava SAD.

59 Stav veéine Svajcarskih autora je da je izraz ,,suverenost u ustavu pogreno upotrebljen i
da njegov pravi smisao treba traziti u obezbjedivanju kantonima onih ovlastenja koja nisu data
saveznim organima.

60°¢]. 51. Ustava Svajcarske.
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4. Zakljucak

Na osnovu prethodnog izlaganja mozemo zakljuciti da federalno
nacelo nije u svim federacijama primjenjeno na isti nacin i u istoj mjeri.
Tako, kao §to smo vidjeli, s jedne strane imamo federacije u kojima je
dosljedno sprovedeno nacelo paritetne zastupljenosti federalnih jedinica
u gornjem domu federalnog parlamenta, dok s druge strane imamo
1 federacije koje karakteriSe neravnomjerna zastupljenost federalnih
jedinica u gornjem domu. Isto tako, mogucnost fedralnih jedinica da
utiCu na izbor 1 sastav savezne egzekutive i saveznog sudstva razlikuje
se od federacije do federacije, zavisno od oblika drzavne vlasti koji je
prihvacen u pojedinim federacijama, drugih ustavnih rjesenja, ustavnih
obicaja 1 mnogih drugih faktora. Najzad, i stepen ostvarivanja prava
federalnih jedinica na samoorganizovanje zavisi od toga u kom obimu
su pojedine federacije svojim federalnim ustavima regulisale uredenje
1 organizaciju svojih federalnih jedinica, ostavljajuci pri tome manju ili
vecu slobodu federalnim jedinicama da svojim ustavima urede sopstvenu
organizaciju.

Sve to upucuje na zakljucak da federalna uredenja nisu identi¢na, nego
se, naprotiv, razlikuju od drzave do drzave. Moze se slobodno re¢i da ne
postoji idealni tip federalistickog uredenja koji bi se mogao primjeniti u
svim zemljama, iz prostog razloga Sto svaka drzava ima svoje specificnosti
koje, i u oblasti federalnog uredenja, uslovaljavaju postojanje razlicitih
pravnih rjeSenja. Zbog toga se 1 kaze da se federalizam ,,odlikuje Sirinom
i prilagodljivoséu®.®!

61 M.Jovigié, (2006), 39.
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CONSTITUTIONAL MODELS PARTICIPATION OF
FEDERAL UNITS IN THE CENTRAL GOVERNMENT

Summary

Given the fact that the principle of federal participation, which is
reflected in the participation of federal units in the central government, is
one of the basic principles underlying each orderly federal government,
the authors of this paper deal with the issue of participation of federal
units in execution of power in the federation. Likewise, since the
federally regulated state is characterized by the coexistence of two
levels of legal systems, i.e. two levels of authority, federal government
and federal government units, and that apart from the constitution of
the federation are the constitutions of the federal units, the authors,
in basic terms, address the issue of relationship between the two
constitutions. Apart from general considerations of above topics, they
are also observed through a comparative analysis of the constitutional
system of the United States, as the oldest existing federation in the
world, and that of the Switzerland and Germany, as the two oldest
federations on European soil. In order to facilitate understanding of
the topic, the authors of the paper discuss on the very concept of the
major characteristics of the federation i.e. federal system of government.

Keywords: federation, federal units, federal constitution, the constitution
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