MARJAN BREZOVSEK*

Primerjalni in mednarodni federalizem

(metodolosko-teoretiéna izhodiséa in izkusnje)

Federalizem je postal eden teZjih problemov v svetovnih zadevah in posledi¢no
v politi¢ni znanosti po mnogih letih zapostavljenosti kot primeren predmet politic-
nega Studija, razen v obliki medvladnih odnosov v posameznih federalnih siste-
mih, zlasti v ZDA in $e nekaterih drzavah. Federalizem je seveda mogoce obrav-
navati tako v zozenem pomenu medvladnih odnosov kot v SirSem smislu kot
kombinacijo samouprave in skupne vladavine z ustavno razdelitvijo oblasti na
necentralisti¢ni podlagi.

Primerjalnost zahteva tako oblikovanje koncepta kot njegovo empiri¢no pre-
verjanje (Burgess, 1984). Koncept je sicer lahko skrbno izdelan, vendar je neupo-
raben, ¢e ga ni mogoce soociti s postavljenimi vprasanji o prakti¢nem delovanju in
¢e ne more resiti ugotovljenih raziskovalnih problemov. Izvedljivost primerjav
predpostavlja tak$ne zamisli, ki jih lahko operacionaliziramo in ki tako omogocajo
zaCetne empiri¢ne posplositve. Vpradanje je torej, koliko koncept (pojem) primer-
jalnega federalizma zajema empiri¢no stvarnost. V tem smislu so Rikerjeva (1964)
zgodnja opozorila $e vedno pouéna, saj opominjajo politologe na t.i. »primerjalne
zmote« (Sartori 1970).

Primerjalne zmote in njihov izvor: ovire za primerjalno analizo federalizma

NajpogostejSe izvore primerjalnih zmot vidi Sartori (1991) v parohialnosti,
napa¢nem razvrs¢anju (klasificiranju) in konceptualnem razsirjanju (posploseva-
nju) pojma. Tako so kljub dolo¢eni, ¢eprav pomanjkljivi tradiciji primerjalnih
poudarkov v Whearovih, Friedrichovih. Livingstonovih, Rikerjevih in Wattsovih
delih e vedno prevladujoce deskriptivne, statiCne in monografske Studije federa-
lizma. To¢neje, federalizem se tudi v novejSem ¢asu Se vedno obravnava kot
razseZnost notranje politike v okviru analize posameznega sistema. Gre za Studije
posameznih federacij in vacuo, ki pogosto zapostavljajo splo$no teorijo in/ali pri-
merjalni okvir prou¢evanja. Opravi¢ilo za tak$no ravnanje je kaj lahko najti
v posebni naravi (lastnostih) posameznih federacij.

Po drugi strani obstaja splo§na prezavzetost avtorjev z vpraSanji opredelitve in
s primerjavo posameznih primerov glede na nekaksen tip idealne federalne uredi-
tve (Bakvis, Chandler, 1987). To je sprozilo tradicijo sprasevanja, ali je A bolj
federalen kot B in ali so C, D in E dejansko federalni sistemi. Ceprav ima takino
sprasevanje lahko dologeno pedagosko vrednost, pa v bistvu odvraca pozornost od
problemov, ki imajo substancialne posledice za delovanje dolo¢enega federalnega
sistema. Razvri¢anje federalnih drzav se v tem primeru spreminja od avtorja do
avtorja v skladu z njegovimi merili in opredelitvijo, sicer pa so osredotoceni na dva
vidika: nezdruZljivost federalizma z diktaturo in problem kvazifederalnih aranz-
majev v unitarnih drzavah. Federalizem je tu opredeljen kot cilj po sebi (Franck,
1968).
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Tretji povzroditelj zmot je »stopnjevanje« (MacMahon, 1955; Sawer, 1969;
Watts, 1966). S tem je misljena zloraba (nekriti¢na uporaba) aksioma, da je razlike
po rodu (vrsti) mogode bolje razumeti kot razlike v stopnji in da je dihotomne
obravnave treba vedno nadomestiti s kontinuumom. Federacijo je tu nemogoce
razlikovati od nefederalnih sistemov, razen seveda v kontinuumu po stopnji
decentralizacije; s tem je zamenjano pojmovanje federacije kot posebne vrste
poliarhi¢nega ustavnega sistema (King, 1982). To ne pomeni samo osiromasenja
koncepta, ampak povzroéa tudi terminolo$ko zmedo s sinonimno uporabo pojma
federalizma z decentralizacijo in medvladnimi odnosi. Ni treba posebej poudarjati,
da trditev (izhodi$¢e) o apriorno vecji stopnji decentralizacije v federalnih sistemih
ne vzdrzi empiri¢nega preizkusa.

Podobno kot demokracija ali liberalizem tudi pojem federalizma nima univer-
zalno sprejetega pomena. Velik problem je tako Sirina oz. razsirjanje koncepta
(pojma) na vse oblike pluralistiénega odlo¢anja (Duchacek, 1987) kot tudi zanika-
nje vsakrine povezanosti tega pojma z ideoloskimi protislovji (simboli). Zato se
pogosto poudarja njegova amorfnost. M. Vile (1977) je prepri¢an, da je koncept
(»skoraj popolnoma prazen«, torej brez stvarne vsebine in substance. M. Reagan in
J.Sanzone (1981) pa menita, da je federalizem kot operacionalni koncept »ban-
krotiral«. S teoreti¢nega in primerjalnega vidika je to sterilna situacija, v katero je
proudevanje federalizma zapadlo zaradi identifikacije federalizma v federacijo.
Zapostavljen je (bil) tudi dinami¢ni vidik federalizma in motivacije za spremembe.

Izhodis¢e teh zmot pa je, kot je to opredelil C. T. Hughes (1964), v metodi
razmisljanja o federalizmu. Po njegovem mnenju je federalizem »beseda«, kar je
sicer precej jasno izhodisée, vendar pa je $e zelo dolga pot k resitvi vseh zmed,
nasprotij in protislovij, tako oitnih v §tevilnih interpretacijah federalizma. Njegov
pomen tako izhaja iz konteksta in poudariti moramo, da se ta pojem uporablja
v najrazli¢nejsih kontekstih. Federalizem je prav zato dozivel Stevilne terminolo-
$ke in konceptualne zlorabe, ki so razvrednotile njegov pomen. K nejasni uporabi
tega prispevajo tudi povsem protislovni poudarki o njegovem pomenu za razli¢ne
ljudi oziroma druzbene skupine. Eni vidijo v njem predvsem avtonomijo sestavnih
delov, drugi unifikacijo, centralizacijo itd. Vendar pa ne gre samo za razlicen
kontekst in uporabnike. V osnovi razliénih razprav o federalizmu je namre¢ pre-
prosta »zmotax, tj. implicitna predpostavka, da je mogoce odkriti »stvar«, ki se
imenuje federalizem (Hughes, 1963).

Vedina avtorjev tako zaéne svoje proucevanje federalizma s provizori¢no opre-
delitvijo, nato sledita preverjanje in opis empiri¢nih podatkov v lugi te opredelitve,
na koncu pa dobimo izbolj$ano opredelitev. To je pod dolo¢enimi predpostavkami
celo opraviéljivo, Ceprav obstaja stalna nevarnost, da se te predpostavke med
prouevanjem spremenijo. Zacetna predpostavka je tako neke vrste nominalizem
(»federalizem je to, kar re¢em, da je«), toda kon¢na opredelitev je neke vrste
realizem (»resni¢no obstaja stvar, ki se imenuje federalizem. videti pa je takole«).
Federalizem pa po Hughesovem mnenju (1963, 1964) ravno tak$nega statusa stvari
nima. Federalizem je podobno kot $tevilni drugi pomembni pojmi v druzbenih
znanostih to, kar William Connoly (1974) imenuje »esencialno sporen koncepte,
to se pravi beseda s Stevilnimi razliénimi pomeni. Ali federalizem tako zajema vsak
pomen, ki mu je ali bi mu lahko bil pripisan? Seveda ne. Taksen pristop k proble-
mu opredelitve ne bi bil nikakrina resitev: pripeljal bi samo k nastanku nerodnega
in notranje nekoherentnega pojava, ki bi sluZil zgolj za opisovanje Stevilnih
podrobnosti, ki so lahko ali pa tudi ne logi¢no povezane (Motly 1992). Pojem
federalizma podobno kot pomen katerega koli »esencialno spornega koncepta« ni
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niti vrednostno nevtralen (value-free concept) niti ni lo¢en od konteksta, naj si bo
to politi¢no, druzbeno ali kulturno okolje, v okviru katerega se ta beseda uporab-
lja, ali pa besedilo, s katerim je ta pojem postavljen. Pomen federalizma je najpo-
gosteje opredeljen s pristopom raziskovalca in njegovim na¢inom urejanja podat-
kov.

OZji in sirsi pristop k primerjalni analizi federalizma

Danasnji poskusi teoretiCnega razjasnjevanja pojma so presiroki, razvijajo¢
obsezno filozofijo federalizma, ali pa preozki, poudarjajo¢ nekaj strukturalnih
nacel organiziranja federacije (Frenkel, 1984). Sirsi pristop pogosto postavlja dalj-
nosezne predpostavke, ki mo¢no ovirajo kakrine koli pomembnejse primerjave.
Vzvisena nacela, kot npr. vzajemno sodelovanje in enotnost v razlikah, je mogoée
uporabljati za najrazli¢nejSe vrste situacij druzbenega in politinega Zivljenja, ki
imajo malo ali ni¢ opraviti s federalno organizacijo, ali ¢e argument zasukamo,
z njihovo pomogjo lahko vse (kar koli) postane vpradanje federalne organizacije.

Tak3en argument, da je »celotno druzbeno Zivljenje federalno po svoji naravie,
je mogoce postaviti (Jerusalem 1949), vendar je to slabo merilo za podrobnejse in
natan¢nejde primerjave. OZji pristop pa po drugi strani znacilno »teoretizira«
o institucionalnih merilih federalnih drzav. Tako ne dopus¢a vkljucevanja v raz-
pravo federalnih aranzZmajev v nefederalnih politi¢nih sistemih (kot je npr. §pan-
ska ureditev avtonomije), niti ne more preseci ozkih institucionalnih (ustavnih)
analiz (deskripcij). Na tej podlagi je moZna primerjalna razprava o federalnih
ureditvah, ne pa tudi analiza politike v federalnih drzavah.

OZji pristop se je razvil zlasti v letih po 2. svetovni vojni (Wheare, 1946), ko je
politi¢na znanost po neugodnih izku$njah z evropskim fadizmom poskusala najti
nacela »dobre vlade«. Amerika, ki je igrala osrednjo vlogo pri osvobajanju Evrope
od faizma in si je lastila hegemonsko vliogo v zahodnem svetu, je postala glavni
model tak$ne vlade. Federalna vlada ali natan¢neje nacelo ustave iz leta 1787,
vklju¢eno v vladno organizacijo ZDA, je postalo skoraj izkljuéno merilo za novo
primerjalno politicno znanost dobre vlade. Skica ameriSkega modela je bila kasne-
je dopolnjena s podobno ozkim pristopom k politi¢ni kulturi individualnega libera-
lizma in spontanega podjetniStva. Protislovja med federalno vlado in liberalno
druzbo so bila redko proucevana in vztrajanje pri predpostavki federalne druzbe
pri legitimiranju oblik federalne vlade je ostalo v veliki meri omejeno na nejasno
oznatevanje druzbenokulturne razli¢nosti in Zeljo po sodelovanju in druzabniStvu
v sestavljeni republiki. Vendar je dejstvo, da politiéne teorije federalizma ni mogo-
Ce razviti, ¢e so druzbene sile, ki pogojujejo politiko, zapostavljene kot predpo-
stavka pri analiziranju delovanja federalne vlade in niso vklju¢ene kot bistveni del
neprestanih bojev za oblast. Federalna teorija je zato v najboljSem primeru sestav-
liena iz ustavnih postavk in medvladne tehnike, v najslabSem primeru pa je cilj
sama sebi.

Sirsi pristop je zasnovan na filozofiji (ideologiji) federalizma, ki razkriva naj-
razli¢nejSe politine aranZmaje v federalnih in nefederalnih sistemih. Glavna tez-
nja taksnega pristopa k federalizmu kot velikemu naértu (grand design) je uvelja-
viti trditev, da je vzajemno sodelovanje temeljna oblika druZbenega Zivljenja,
vzpostavljenega v federalni obliki politiéne organizacije, ki ima bogato druzbeno
kulturno tradicijo, tak$en federalizem pa je tako »sredstvo kot cilj« (Elazar, 1987).
Ideja tak$ne sporazumne vzajemnosti je nujno potreben korektiv tako za prevla-
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dujo¢ duh pogodbenih teZenj moderne kapitalisti¢ne druzbe in posebej za teoretic-
no zoZzevanje politike nacionalne drzave na koncept moc¢i. Kot sestavina SirSe
socialne filozofije je ta pristop osredoto¢en bolj na to, kaj naj bi bil, kot na to, kaj
dejansko je federalizem. Vzvisena federalna nacela (filozofija) bolj pogosto kot ne
v okviru primerjalne analize federalizma poskusajo odstraniti »umazano« stvar-
nost politi¢nega Zivljenja. Vztrajanje pri merilu vzajemnega sodelovanja med Ste-
vilnimi (razli¢nimi) teritorialno organiziranimi skupinami ne more kaj bolj prispe-
vati h konceptualni razjasnitvi federalizma v svetu, v katerem so institucije vecino-
ma naértovane in upravljane na temelju »denarnih vezi« (cash-nexus) trzno usmer-
jenesg: in tekmovalnega kontraktualizma.

ved, $irsi teoretiéni pristop zamegljuje tudi jasno sliko, kaj je federalnopoli-
ti¢na praksa in kaj ni. Opredelitev federalizma kot »priporo¢ilo in (v¢asih) aktivna
promocija podpore za federacijo« ali kot »priznavanje razli¢nosti . .. kot Zivljenj-
ske stvarnosti« nam dovoljuje pripombo o odtujitvi federalnih idej od empiri¢ne
konceptualizacije federalizma kot tudi opozorilo na moéno $pekulativne poskuse
v pozno viktorijanski Angliji za »konsolidacijo britanskih ¢ezmorskih ozemelj«
z zagovarjanjem »nekaterih oblik kolonialnega zastopnistva« ali celo »ustavnega
podrejanja parlamentov v imperialnih podro¢jih« (Burges, 1986). Vsekakor tudi
v tem pristopu manjka primeren konceptualni kot tudi analiti¢ni okvir, s podro¢ja
katerega bi lahko proudevali in primerjali strukturalno-funkcionalne zna¢ilnosti
federalnih sistemov. To predpostavlja ocenjevanje (merjenje) in primerjanje fede-
ralnega nalela vzajemnega sodelovanja z (ne)ideolosko stvarnostjo nacionalne
(federalne) premodi.

Razvoj in stanje primerjalnega Studija federalizma

Povedano ne pomeni, da v novejiem ¢asu znanje o federalnih sistemih ni
napredovalo na podlagi odli¢nih raziskav, ¢eprav predvsem o posameznih vidikih
organiziranja in delovanja posmeznih federalnih sistemov in vse pogosteje tudi
nekaterih sorodnih federalnih sistemov. To, kar $e vedno manjka, je teoreti¢ni
analiti¢ni okvir, ki bi dopus¢al obseZnejse primerjave. Ceprav je v bistvu celotna
politi¢na teorija primerjalna politi¢na teorija, pa lahko razumemo, zakaj je politi-
ka organizirana in vodena na dolo¢en nacin, samo ¢e imamo konceptualni okvir,
ki nam dovoljuje zasnovo primerjav razli¢nih politi¢nih ureditev v razli¢nih druz-
benih okoljih ali na razli¢nih zgodovinskih stopnjah v razvoju ene in iste politi¢ne
ureditve. Celo ¢e je predmet raziskovanja omejen na eno drzavo v enem poseb-
nem razdobju, mora biti teoreti¢ni okvir konsistenten z drugimi politikami in
drzavami in v razliénih ¢asovnih razdobjih — pa naj si gre za ugotavljanje podobno-
sti ali razlik.

Za takSen konceptualni okvir je znacilno, da uteleSa prepri¢anje o tem, da
federalizem prezema strukturalno, Zivljenjsko, zgodovinsko in kulturno podrodje
kot posebna politicna oblika. Prav tako pomeni takSen pristop izziv razli¢nim
»teorijam« federalizma, ki poudarjajo centralisti¢ni, legalisti¢ni ali samo amorfno
holistiéno naravo federalnih teorij. Sele na tej podlagi federalizem ponuja svoj
poseben pristop k politiénim pojavom, ki ga ni mogoce podrediti ali vkljuciti
v druge modele (nacine) politicnega raziskovanja. V proucevanju federalizma
mora namreé¢ vsako dobro teoreti¢no vprasanje imeti tudi svojo prakti¢no razsez-
nost in vice versa. Federalna teorija se mora empiri¢no dokazati, prakti¢ne upora-
be federalizma pa morajo biti utemeljene na teoreti¢nih nacelih. Studij federaliz-
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ma je zato pomemben za politiéno znanost zaradi svojega povezovanja teoretiéne-
ga znanja in empiri¢nih izkuSenj (Friedrich, 1968, Earl, 1968, Elazar, 1987, Bre-
zoviek, 1993).

Po naSem mnenju imajo vprasanja, podatki in predlogi. ki se ti¢ejo stvarnega
delovanja federacij, pomen, ki dale¢ presega meje posami¢nega sistema. Nadalje,
eprav imajo problemi in pojavi v doloceni federaciji svojo posebno obliko (znadil-
no za ta sistem), so pogosto vendarle tako ali drugate povezani z nekaterimi
temeljnimi lastnostmi ali razseZnostmi, skupnimi Stevilnim sistemom. Taksno
razumevanje skupnih (splosnih) znacilnosti lahko pogosteje, kot si mislimo, posta-
vi na prvi pogled posebne pojave v povsem drugaéno lu¢. Najpogostejsa trditev
0 posebnosti (unikatnosti) dolo¢ene federacije tako tudi predpostavlja primerjave;
postavlja se namre¢ vprasanje o njeni posebnosti (unikatnosti) dolo¢ene federaci-
je, tako tudi predpostavlja primerjave: postavlja se namre¢ vprasanje o njeni
posebnosti — glede na katere drzave? Ali kot sta zapisala Przeworski in Teune
(1970): »Druzbeni pojavi nimajo lastnosti biti primerljiv ali neprimerljiv. Primerlji-
vost temelji na stopnji posplositve jezika, ki se uporablja za izrazanje opaZanj.
Odgovor na klasi¢no pripombo o primerljivosti jabolk in pomaran¢ je enostaven:
to je sadje.« Problem primerjav (primerljivost) je tako predvsem problem oprede-
litve in nacina analiziranja federalizma.

Primerjalno delo na podrodju federalizma je osredotoéeno na 3est glavnih
tematskih sklopov: 1) teorijo (Althusius, 1964; Ostrom, 1986; Davis, 1978, Elazar,
1987):2) institucije (npr. Riker, 1964: Duchacek, 1987; Bakvisin Chandler, 1987);
3) ustave, vklju¢no z ustavnim pravom (Livingston, 1956; Bowie in Friedrich,
1954; Banting in Simeon, 1981; Franck, 1966; Watts, 1991): 4) ustanovitev in
organizacijo federalnih sistemov (npr. Essays in Federalism, 1961); 5) funkcije ali
medvladne odnose (npr. Macmahon, 1955; Frenkel, 1977, Wright. 1991); in 6)
fiskalne zadeve (Maxwell, 1977, Mathews, 1977 Oates, 1972). K tem pa bi lahko
dodali Se dvoje: primerjalno raziskovanje primerov in problemov (npr. Dikshit,
1975) in primerjalni federalizem na podlagi modela politicnega asocianizma (Bre-
zoviek, 1993), ki temelji na nacelu, da so polititne in socialne institucije bolje
vzpostavljene na podlagi pogodbenih aranZmajev kot pa na enostavni organski
rasti; z drugimi besedami, da so ljudje sposobni za ustavno izbiro (Ostrom, 1987).

Slednji pristop nam razkriva tudi, kako se je federalizem izoblikoval pod razlié-
no vrsto pritiskov. Najprej gre za pritisk, Ki se izraZa v spremembah prevladujocih
zamisli primernih odnosov med nacionalnimi in subnacionalnimi politi¢nimi skup-
nostmi. Taksen pritisk vpliva na spremembe pri razdelitvi materialnih virov, prav-
nih pooblastil (funkcij) in politicne odgovornosti med federacijo in federalnimi
enotami, tj. na spremembe v stopnji centralizacije. Druga vrsta pritiskov se uve-
ljavlja s spreminjanjem idej druzbene pravi¢nosti. Ceprav je uéinek takinega priti-
ska na federalizem manj neposreden, pa je kljub temu moéno oprt na spreminjanje
pogledov, ki se nanasajo na ekonomsko in druzbeno vlogo drzave. Taksne spre-
membe so bistveno prekrozile naravo federalizma in ga pretvorile iz »neprepustne
izolacije« enot v »de facto konkurenénost« teh enot in novo logiko medvladnih
odnosov. Ideje o politi¢ni skupnosti in druzbeni pravi¢nosti so pravzaprav ideolo-
8ki vidiki SirSih politi¢nih nacel: proucevanje federalizma tako zahteva kombinaci-
jo normativnega, empiri¢nega in analitiénega raziskovanja. Vrednote, dejstva in
logika so pri obravnavi federalizma namre¢ moéno prepleteni.

Federalno nacelo pa je predvsem organizacijsko nacelo, ki ga Vile (1977) opisu-
je kot »vrsto tehnik, ustavnih, pravnih, politiénih, administrativnih in finanénih, ki
O namenjene vzpostavljanju ali ruSenju ravnotezja med vzajemno neodvisnimi in
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soodvisnimi ravnmi oblasti. »Ce pustimo ob strani sporno vpradanje ravnoteZja, je
»vrsta tehnik« tista, ki sluzi za razlikovanje federalizma od drugih decentralizira-
nih politi¢nih sistemov. Tak$na analiza zadeva celostnost federalizma in vkljucuje
vsako in vse razseZnosti: pravno, ustavno, politicno, druzbeno, ekonomsko, ide-
olosko, teritorialno in kulturno. To je v bistvu vecfaktorski pristop (Benett, 1990;
Brezoviek, 1993), po katerem so za poloZaj in vlogo federalnih enot pomembne
tele razseznosti: 1) zgodovinsko-kulturna; 2) politicnoustavna: 3) fiskalna; 4) pro-
gramska; 5) predstavljanje (sodelovanje) federalnih enot na zvezni ravni; in 6)
vloga federalnih enot pri nadzoru lokalne oblasti. S tem pristopom je mogoce
dolociti »stopnjo federalnosti« (centralizacije/decentralizacije) glede na relativno
mo¢, ki jo imajo federalne enote v posameznih federacijah (ali pa so jo imele) na
opisanih podro¢jih (Orban, 1984).

Ceprav je tezko predstaviti in doloditi stopnjo federalizacije (centralizacije/
decentralizacije), pa ni nobenega dvoma. da je v takSnem pristopu odlocilen
pomen pripisan poloZaju in viogi federalnih enot, njihovim razli¢nim razseznostim
in identiteti, Se posebej pa spreminjanju tega polozaja, tj. razlogom, vzrokom,
pogojem in nacinom tega spreminjanja, vklju¢no z osamosvajanjem federalnih
enot in nastankom novih drzav (Brezoviek, 1993). Pri tem moramo vedeti, da
v vsaki federaciji lahko najdemo tako elemente centralizacije, decentralizacije in
necentralizacije. Enkrat vzpostavljen federalni sistem ipso facto ne pomeni iz&rpa-
nosti, izrabljenosti nacel, na katerih je utemeljen. Nadalje, federalni sistem, ki se
oblikuje v dolo¢enem trenutku v zgodovini, ni zacementiran s svojo postavitvijo.
Delovanje federalizma se s spremenjenimi okolis¢inami spreminja, tako da najve¢-
krat niti ne spominja na svoje zacetne oblike; pravzaprav bi bilo presenetljivo, ¢e
bi. Federalizem kot dinamié¢ni element daje ton kontinuiranemu vnovi¢nemu pre-
sojanju federalnih odnosov. Federalno sestavljenko sestavljajo soodvisni odnosi
med federalno druzbo, institucijami in politiko. Bistvo federalizma je mogoce najti
v povezavah med temi tremi dejavniki in njihovimi recipro¢nimi odnosi. Posebne-
ga pomena je spremenljiva narava teh odnosov, federalne druzbe se spreminjajo
zaradi druzbenih sprememb, federalne institucije pa tako oblikujejo, kot se prila-
gajajo druzbenim spremembam. Sinteza vseh teh elementov je tista, ki omogoca
primerjalni (ne zgolj primerljivi) federalizem in pomeni pomiritev med vseobsez-
nostjo in zgodovinsko posebnostjo. Primerjalni federalizem je lahko primerjalen
samo, ¢e je njegova konceptualna struktura oz. pristop notranje koherenten.

Izkusnje na podlagi primerjalnega federalizma

Kaj se lahko nau¢imo iz mednarodno primerjalnega federalizma, razen seveda
tega, da je federalizem v zadnji instanci zadeva odnosov: ¢eprav je utelesen v usta-
vah in inStitucijah, strukturah in funkcijah, so na koncu odnosi tisti, ki Stejejo
(Elazar, 1983). Na tem mestu lahko samo povzamemo zdaj sprejeto znanje na tem
podrogju:

1. Obstoj civilne druibe je Zivljenjskega pomena za idejo federalizma, kar
potrjuje dejstvo, da se moderni federalizem ni razvil, vse dokler ideja civilne
druzbe ni postala temelj zahodne politike (Seligman, 1992; Locke, 1965). Civilna
druzba v tem smislu je politi¢na in druzbena ureditev, v kateri drzava (vlada)
uokvirja druzbo, vendar sta obe lo¢eni. Drzava (vlada) je omejena z obsegom in
delovanjem javnosti. Tu je tudi dovolj prostora za zasebno delovanje, ki je legitim-
no v svojih pravicah in zas¢iteno pred neprimernim drzavnim delovanjem. Posledi-
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ca je omejena vlada, kjer posamezniki lahko uresniujejo svoje interese. Hkrati je
tudi zadosti vladne oblasti (moci), da lahko upravlja tiste javne zadeve, ki zahteva-
jo potencialno prisilno intervencijo, toda tudi vedji del javnega sektorja organizira-
jo posamezniki in s prostovoljnim sodelovanjem poskusajo dosec¢i skupne cilje.
Civilno druZbo sestavljajo posamezniki in njihove asociacije, medtem ko federalna
civilna druzba vkljucuje tudi tiste vseobseZne asociacije, ki so namenjene mnogo-
stranskim podro¢jem, ve¢je ali manjse velikosti, v Katere je razdeljena civilna
druzba. Najpopolnejse federalne civilne druzbe zavracajo idejo reificirane drzave,
ki jo nadomesc¢a drzava (vlada), pojmovana kot vsestranska asociacija, toda ni¢
vel.

2. Politi¢na teorija anglesko govorecih drzav (in ameriska federalna teorija Se
posebej) nima koncepta drzave per se. Politicno suvereno ljudstvo s pogodbo
oblikuje drzavo (politi¢no telo ali skupnost) in potem z isto pogodbo ali subsidiar-
nostjo vzpostavlja razli¢ne vlade in alocira oblast nanje. Nobena vlada ni v celoti
suverena; poseduje samo tisto oblast, Ki ji jo je delegiralo ljudstvo, in mnogo vlad
lahko obstaja druga ob drugi s prekrivajoco podlago ali v okviru razliénih podroéij,
ki jih oblikuje SirSa vlada, ¢eprav naj bi bili odnosi med njimi organizirani po
ustreznih nacelih in praksi medvladnih odnosov.

V kontinentalnih evropskih federalnih sistemih in tistih, ki so pod vplivom
njihove politi¢ne misli, politicno suvereno ljudstvo vzpostavlja s pogodbo svojo
civilno druzbo, prav tako pa tudi drzavo, ki sluzi njemu in njegovi civiini druzbi.
Ta »drzava« je bolj locljiva od civilne druzbe po svoji strukturi kot pa vsestranska
politi¢na asociacija in zdi se, da je tudi bolj centralizirana kot pa zgolj zbir vlad.
Vendar pa je tudi ta zamisljena kot sredstvo suverenega ljudstva, ki jo vzpostavlja.

V obeh primerih bi moral biti rezultat v obliki politicne skupnosti, ki je organi-
zirana kot matrica vlad, tj. kot »pogodbena necentralizacija« (Elazar, 1983).
Nasproti piramidalnemu (hierarhi¢nemu) modelu je torej postavljen matricni
model federalizma, ki je policentri¢en, Ker je v sodobni druzbi mo¢ tako difuzna,
da je ni mogoce centralizirati brez vedjih posledic za uc¢inkovitost delov in celote
druzbenega sistema. Kot alternativa birokratskemu leviatanu je federalizem pred-
vsem druzbeni odnos, iz katerega sta odstranjeni prevlada in oblast in ki tako
omogoca skupno delovanje ljudi pri iskanju reditev za politicne probleme skupno-
sti, v kateri Zivijo skupaj z drugimi ljudmi (Ostrom, 1987). Necentralizem ni zgolj
enostranski prenos oblasti s federacije na federalne enote in je ustavna za$¢ita pred
hiearhijo in centralizacijo. Nobenega dvoma pa ni, da je v tak§nem pristopu vsebo-
vana tudi projekcija Zelene oblike federalizma, ki bi lahko delovala na vseh ravneh
politi¢ne organiziranosti in ob minimalni centralni prisili.

3. Pomembno je tudi, da opisani pristop omogoc¢a prepoznavanje razli¢nih
tradicij federalizma in federacij. Evropska tradicija federalizma tako poudarja
personalizem, subsidiarnost, korporativizem, pluralizem in solidarnost, medtem
ko je v ameriski tradiciji izhodis¢e v ideji teritorialnosti. V tem okviru je treba
vendarle poudariti, da je federalizem v bistvu teritorialno utemeljena matrica
(Duchacek, 1987). Ceprav je lahko razsirjen ali okrepljen s konsocializmom oziro-
ma drugimi oblikami neteritorialne delitve oblasti, pa mora slej ko prej najti svojo
teritorialno podlago. V modernih ¢asih (v primerjavi s predmodernim tribalisti¢-
nim federalizmom) federalizem v Kkateri koli drugi obliki ni dolgo Zivel. To je
mogoce zato, ker je mozno vzpostaviti trajnejSo ustavno ureditev za teritorij in
ljudi na njem, vendar pa ni moZno tega storiti na neteritorialni podlagi, ker je zelo
tezko razmejiti okvire, nujne za razdelitev oblasti po notranjih linijah.

Prav tako mora biti celoten teritorij politi¢ne skupnosti federaliziran, ¢e naj bo
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federalni sistem uspeSen. Politi¢ne skupnosti, ki vzpostavljajo avtonomna podro¢-
ja, &eprav s stvarno modjo, za posamezne manjsine samo v delu drzave, sicer pa
ohranjajo celoten nadzor nad vsem preostalim ozemljem v rokah te drzave, pov-
zro&ajo situacijo, ko so te posebne regije periferializirane regije, ampak tudi pre-
vladuje nad njimi. V vsakem primeru je verjetni kon¢ni rezultat konflikt, zlasti
odkar taksni aranZmaji poskusajo prilagoditi etni¢ne razlike. ki so tako nevarne za
federalizem v vsakem primeru. Razdelitev celotnega ozemlja v sestavne dele ni
nujno natanéno enaka, ampak je lahko zasnovana na disperzni neenakosti med
razliénimi enotami, vse dokler posamezna enota ni tako prevladujoca, da ogroza
integriteto ali oblast drugih.

4. Federalizem kot dinami¢no organizacijsko nacelo federacije. kot gonilna
sila federalne zveze je enako uporaben tako na znotrajdriavni kot na meddriavni
ravni, kar je zlasti pomembno za obravnavo novih oblik postmodernega federaliz-
ma, h katerim pa ne priStevamo samo asimetri¢ne federacije (federacy) ali asime-
triéne konfederacije (associated statehood), ampak tudi Stevilne druge »federalne
aranZmaje«, ki jih lahko najdemo v ve¢ kot eni tretjini priznanih suverenih drzav.
Ena taksnih oblik je povezava ljudi ¢ez drzavne meje, bodisi z medregionalnimi
oblikami bodisi z urejanjem odnosov med matico in diasporo in podobno. Tudi
zelo preproste federacije so se spremenile v zelo zapletene federalne entitete
s Stevilnimi politiénimi povezavami in odnosi, utemeljenimi na federalnih nacelih.
Tudi v $tevilnih t.i. unitarnih drzavah naletimo na ustavne prilagoditve, ki na
razli¢ne nacine vzpostavljajo avtonomijo posameznih skupin v politiéni skupnosti.
Nekatere od teh predstavljajo kvazi federalne aranzmaje (kot je npr. ustavna
regionalizacija v Italiji).

Ce je bila individualna svoboda pomemben cilj pri nastajanju modernih federa-
cij, potem je postmoderni federalizem namenjen tudi promociji kolektivnih svo-
bos¢in. V primeru Evropske skupnosti, ki predstavlja novo obliko-kombinacijo
konfederalnih, federalnih in subsidiarnih elementov, je bil ta sistem vzpostavljen
za uskladitev obstoje¢ih drzav, ki se niso odpovedale svoji drzavnosti, priznale pa
50 nujnost trajnejSih povezav med njimi, ki presegajo zgolj nekaksno zaveznistvo.
Evropska skupnost sploh ni nekaksen mejnik v razvoju postmodernega federaliz-
ma (konfederalizma), ki se moé¢no razlikuje od klasi¢nega federalizma in tudi
klasi¢nega konfederalizma. Zanimiva primera novih federalnih aranZmajev pa sta
tudi populistiéni federalizem Severne lige v Italiji in formalisticni federalizem
v Spaniji, kjer so odnosi med nacionalno vlado in sestavnimi deli utemeljeni na
mreZi dvostranskih sporazumov, vsak oblikovan posebej za vsako konstitutivno
politi¢no skupnost (Diaz, 1981).

5. Ustanovnoinstitucionalni elementi federalizma (razdelitev oblasti) so lahko
uspesni samo, ¢e so podprti z ustrezno politicno kulturo. Obstoj federalne politiéne
kulture je Ze sprejeta predpostavka v $tudiju primerjalnega federalizma (Ducha-
cek, 1987), ¢eprav se njena toéna vsebina Se proucuje (Elazar, 1987). Dejstvo je,
da so najuspesnejsi tisti federalni sistemi, kjer obstaja &im bolj sorodna politi¢na
kultura. Svica ima najbrZ v najvedji meri tak3no politi¢no kulturo, éeprav jo lahko
najdemo tudi v drugih klasi¢nih federacijah. Ce je politi¢na kultura zadosti nev-
tralna ali &e so razli¢ne politiéne kulture v federalni skupnosti uravnoteZene, je Se
mogode doseéi neko vrsto federalnih aranzmajev; ¢e pa je politi¢na kultura sovraz-
na, so moznosti za federalizem v kakr$ni koli obliki zelo majhne (Franck, 1966,
Frenkel, 1977).

V tem smislu je zelo pomemben tudi obstoj Zelje (volje) do federiranja. V naj-
boljiem primeru politi¢na kultura sama sproza taksno Zeljo: v nekaterih primerih
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se ta Zelja lahko razvije kot posledica okolis¢in kljub politiéni kulturi. V prvem
primeru so seveda moZnosti za uspesno uporabo federalnih nacel bistveno vedje,
v drugem pa je lahko kljub vsemu Zelja po federiranju protiuteZ negativni politiéni
kulturi.

6. Vsi federalni sistemi za svoje uspesno delovanje zahtevajo tudi ¢m SirSo
privolitev (consent). Federalni sistemi so obi¢ajno vzpostavljeni na privolitvi ljudi
v posameznih politi¢nih skupnostih, da bodo oblikovali skupne institucije, kar je
potem zagotovljeno s skupno ustavo. Vetina federalnih sistemov lahko vkljuéi
nove sestavne dele po vzpostavljenem ustavnem postopku. V nekaterih starih
»konfederacijah«, ki vkljutujejo prej obstoje¢e neodvisne skupnosti, pa je bilo
verjetnejSe, da so bile vse ¢lanice vkljuéene Ze od zacetka. V samo nekaterih
primerih so bile prikljuene kasneje. Druge, zlasti nove konfederacije so (bile)
zgrajene na podlagi vrste pogodb (npr. Evropska skupnost). Postmoderni federali-
zem po drugi strani implicitno predpostavlja, da imajo politicne skupnosti, ki
vstopajo v razli¢ne »federalne aranZmaje«, dolo¢ene trajnejSe znacilnosti in prav-
no osebnost, ki je ne Zelijo izgubiti. To pa pomeni tudi, da federalizem izkljucuje
razli¢ne imperialne oblike, nastale brez prave privolitve politiénih skupnosti.

7. Vsak federalni sistem, ¢e Zeli biti uspeSen, mora razviti ustrezno ravnotezje
med kooperacijo in tekmovanjem, (konkurenco) med skupno vlado (federacijo) in
federalnimi enotami (Kincaid, 1992). To vklju¢uje primerno kombinacijo lo¢enih
struktur s kooperativnimi funkcionalnimi odnosi. pravno in administrativno kultu-
ro ter odprta pogajanja. Na eni strani imamo torej kooperativni federalizem za
dosego nujnih skupnih ciljev, ki pa je — brez ohranjanja odlogevalske avtonomije in
svobode sestavnih delov — zgolj maska za prisilo federalne vlade (prisilni federali-
zem). Primerov za to je veliko, od institucij bolj hierarhi¢nega pravnoadministra-
tivnega sistema v Avstriji do federalnega prevzema pooblastil za obdavéenje od
federalnih enot v Avstraliji ali v Indiji, kjer se je razvila ekstenzivna uporaba
predsedniske vladavine.

8. Razprave o federalizmu so pogosto osredoto¢ene tudi na delitev oblasti in
parlamentarne sisteme (westminstrski model). Ustavna sodiséa so Se posebej
pomembna v sistemu delitve oblasti ob medvladnem upravnem sodelovanju, med-
tem ko v parlamentarnih sistemih obstaja nagnjenost h koncentraciji oblasti
v rokah izvrine oblasti. V vseh parlamentarnih federacijah je tako glavno sredstvo
za reSevanje medvladnih konfliktov posvetovanje oziroma pogajanje med izvrino
oblastjo in predstavniki razli¢nih vladnih organov in organizacij v teh federacijah,
Zato tak3en federalizem tudi najpogosteje oznatujejo kot izvrsni federalizem ali
pa kot kvazidiplomatski federalizem, saj spominja na odnose med suverenimi
organi (konference, vrhunska sre¢anja, komisije, itd.). »Loditev oblasti« pa
nasprotno zagotavlja tudi omejitve izvrine oblasti pri oblikovanju politik, kar pa
v&asih vodi tudi v pretirano fragmentiranost in difuznost.

9. Novejse Studije o primerjalnem federalizmu pa prispevajo tudi k bolj§emu
razumevanju sil, ki nasprotujejo federalizmu v imenu centralizacije in tistih, ki
terjajo dezintegracijo, fragmentacijo ali pa samo decentralizacijo. Jakobinski,
totalitarni in menedzerski pristopi spadajo v prvo skupino. Jakobinizem spreminja
egalitarizem tako radikalno, da se nobeno odstopanje ne zdi zares sprejemljivo in
samo najmanjSa dopustna; medtem ko ideja o legitimnosti delitve oblasti naspro-
tuje totalitarnim nacelom. Administrativne hierarhije delujejo proti federalizmu
na bolj omejen nacin, ker so naceloma neideoloske, ¢eprav tudi vodijo k ideologi-
ji, tj. menedzerstvu, ki deluje proti federalni necentralizaciji in delitvi oblasti. Vse
to je seveda oteZevalo razvoj federalizma v prvih dveh tretjinah 20. stoletja.
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V drugi skupini je verjetno etnonacionalizem najmo¢nejsa sila proti federaliz-
mu. Federalizem je postal zelo popularna »reditev« za probleme etni¢nih konflik-
tov v javnem diskurzu. Dejansko pa so etni¢ne federacije med najbolj ranljivimi in
se najteZe obdrzijo ali prezivijo, ker se sestavni deli s tak$no etnitno podlago
obi¢ajno ne Zzelijo spojiti v tesno zvezo, kot je federacija. Vendar pa tudi konfede-
racije etniénih drzav nimajo ve¢jih moznosti za uspeh. Etni¢nim federacijam grozi
nevarnost drzavljanske vojne, etni¢énim konfederacijam pa nevarnost odcepitve.
Upravljanje etnonacionalizma je tako eden najtezjih problemov sodobnega fede-
ralizma. Etnonacionalizem je najbolj egocentri¢en od vseh nacionalizmov in naj-
tezja podlaga za oblikovanje sistema ustavne delitve oblasti, tj. bistva federalizma,
saj poudarja predvsem tisto, kar lo¢uje ljudi: jezik, religijo, mitologijo. To pa
pomeni tudi zavracanje kompromisa in pogajanj, zato je federalizem tudi e manj
mogoc.

10. Od Kanade do nekdanje Jugoslavije, od Belgije do nekdanje Sovjetske
zveze, povsod je (bila) bolj in bolj v krizi unitarizacija (centralizacija) drzav, ker
zaradi svoje »etatistiCne narave« obsega ni mogla ve¢ zadovoljevati razlicnih
potreb drzavljanov z njihovo prisilno homogenizacijo. Izkazalo se je, da klasi¢ni
(moderni) projekt federalizma kot nadomestek za nacionalno drzavo ob ve¢narod-
nostni strukturi zelo tezko uspeva. Iskanje konkretne alternative centralisticni
drzavi je tako ena glavnih politi¢nih realitet na zacetku 21. stoletja. Tak$na nova
stvarnost pa je pripeljala tudi do obnove federalizma v oblikah, ki so prilagojene
postmodernim pogojem in potrebam. Ena glavnih znacilnosti tega postmodernega
obdobja je (tudi) etniéno ozivljanje, obnavljanje primarnih vezi med ljudmi,
pomembnih za njihovo identiteto. Federalizem se je tako znasel v precepu retriba-
lizacije velikih delov ¢lovestva in ekonomskih in ekoloskih zahtev integracije in
uniformnosti. V tem procesu nekatere drzave (federacije) razpadajo, druge pa na
novo iz njih nastajajo. Celo paradigmati¢no stabilne drzave so ogrozene s hkratni-
mi teZnjami po nadnacionalni konsolidaciji in notranji dezintegraciji v manjse
(regionalne) enote. Odcepitveni duh ni ostal omejen samo na t.i. socialisticne
federacije. Problematika federalizma je tako vpeta v splet Se nedokoncanega pro-
cesa iskanja novih nadnacionalnih identitet, krize centraliziranih drzav, antinomij
sodobne liberalne demokracije in nastajanja novih gospodarskih povezav.
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