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U radu je rije¢ o nckim specifiénim jugoslavenskim razmatranjima o pojmu
federacije i konfederacije. Umjesto previadavajuéih deduktivnih misljenja koja se
temelje na definicijama, autor zagovara induktivni pristup tom fenomenu te razmatra
historijske oblike konfederacije u Svicarskoj, Nizozemskoj, SAD i Njemackoj. Uka-
zujuci na neke opce karakleristike povijesnih primjcra federacije i usporedujuéi ih
s drugim vrstama odnosa, medunarodnim organizacijama kao i s drugim oblicima
saveza drZava, autor objasnjava Nacrt ugovora o jugoslavenskoj konfederadiji pre-
dioZenog od strane Republike Hrvatske.

PRETIHHODNA RAZMATRANIA

Osamdesetih godina ovoga stoljeCa konfederalizam je u nas postao krajnje
ispolitizirana tema. Izraz »konfederacija« usao je najprijec u upotrebu gotovo
kao psovka, pa i kletva. Jugoslavenski federalni model prema saveznom Ustavu
iz 1974 — ¢iji je jedan od ciljeva bio ravnopravnost svih republika i pokrajina
i jednakost svih naroda i narodnosti — poceo sc u nedostatku jacih argumenata
napadati i ruditi, navodno stoga $to je imao konfederalnih obiljeZja. Istina je
da je taj poredak u cjelini bio nedjclotvoran te da nije osiguravao niti puna
gradanska i politiCka prava svakom pojedincu, Samo nadelo jednakosti svih te-
ritorijalnih cjelina i svih etni¢kih grupa bilo je, medutim, jedina zdrava osnova
na kojoj je trebalo dalje dogradivati da bi se odrZala federalna Jugoslavija.

Te su se manipulacije s konfederalnim obiljeZjima — da bi se srufilo nadelo
jednakosti — uskoro vratile kao bumerang. Nakon rusenja autonomije pokrajina,
da bi Srbija navodno postala ravnopravnom s drugim republikama, i to tenko-
vima, policijskom represijom i mitinzima, i nakon 8to su i tako brojne narodnosti
u Jugoslaviji kao Albanci i Madari svedeni na politiCki marginalnc manjine bez
prava da odlutuju o svojoj sudbini, konfederalizam je u drugim krajevima ove
zemlje prihvacen kao jedina moguca osnova oCuvanja bilo kakvih jugoslavenskih
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okvira. Nekima je, medutim, on bio samo prijelazno rjesenje na putu ka izlasku
iz Jugoslavije ma kakva ona bila.

U svim tim manipulacijama i zloupotrcbama izraza i pojmova »federalizame«
i »konfederalizam« malo kome je bilo jasno $to oni doista znade. Za ve€inu,
¢ini se i za strulnjake ustavnog prava, razlika je bila u stupnjevanju. Za njih
je konfederacija bila slaba i nedjelotvorna federacija, s nemoguénos$cu saveznih
organa da na podrulju svih federalnih jedinica provedu zajedniCki doncsene
odluke.

Dakle, radilo bi se o prijelazu kvantitcte u kvalitetu. Od neke unitarne to-
talitarne drZave, preko unitarnih driava s demokratskim institucijama, pa dalje
preko federacije po staljinskom modelu iz 1936, te ameriCkog i njemackog prim-
jera federalizma, konfederacija bi valjda bila neSto labavija federacija s ve€im
iskljucivim pravima njenih jedinica i s njihovom mogu¢nodcu da blokiraju do-
nodenje i izvrienje zajednickih odluka u oblasti prenesenih nadleZnosti. U tome
je svaki politi¢ar i znanstvenik uzurpirao schi pravo da on sam po vlastitoj
procjeni odredi na kojem stupnju decentralizacije neka unitarna drZava prerasta
u federaciju, a na kojem opet labava federacija postaje konfederacija.

Medu struCnjacima ustavnog prava moglo se u raspravama Culi i misljenje
sli¢no navedenome, po kojemu je svaka konkretna federacija navodno mjeSavina
centralisti¢kih i konfederalnih obiljeZja’. I tu dolazi do zbrke o tome 3to
predstavlja svaki od tih pojmova. A u traZenju novih rjesenja odnosa u Jugo-
slaviji, tada ti strucnjaci gledaju odnos politi¢kih snaga u njoj i u stanju su
ponuditi najraznovrsnija hibridna rjeSenja — poput federacije s unitaristi¢kim
ili konfederalnim obiljeZjima, ili konfederaciju s federalisti¢kim, pa mozda i
centralistickim obiljeZjima.

Tu se radi o apstraktno zacrtanim modelima koji nemaju uporiste ni u kak-
vom iskustvu u djelovanju sloZenih drZava, osim moZda golih ustavnih propisa
nckih od njih. Ako bi i mogli zadovoljiti ncke trenutne politicke kompromise
te ako bi i rijedili neki trenutni izvor sukoba, takvi modeli dugorotno se ne
bi pokazali odrZivima i generirali bi mnogo viSe novih sukoba. Ako bi se prih-
valio taj put izgradnje osnova za budufe odnose u Jugoslaviji, on bi samo bio
produZetak tradicije ove zemlje, koja nikada nije imala ustav i stabilne institucije
ve€ samo niz ncuspjelih eksperimenata.

Napokon, nedavno smo na televiziji imali priliku ¢uti da je konfederacija
svaki ugovor drZava o bilo kakvoj suradnji, npr. o gradnji ceste. Dakle, ono
§to je normalan ugovorni odnos, za neke kod nas je konfederalizam. Kad su
egipatski faraon Ramzes Il i hetitski vladar HattuSilo 11 1291. godine prije nove
ere sklopili jedan od prvih ugovora koji su nam u pismenom obliku sacuvani,

! Vidi kao primjer — Mahmut Mujadié: »Federacija i konfederacijas, Pregled 1991 (Sarajevo),
br. 1, str. 5—22. Piscu se ne moZe odreéi trud da prouti sve opise pojmova federacije i konfedcracije
domacih i stranih autora, i da iz njih izvede svoje zakljulke. Ali poput drugih nafih pisaca, nije se
t!ou'udio (valjda u nedostatku izvora) da opide niti jotian takav oblik udrufivanja dr2ava na djclu.

edina njegova ?aklgluéka je prihvatljiva, ali kada je rije¢i o konfederacijama, ima prevelikih uopéavanja
ili ¢ak netodnosti. Neki veoma vaZni Einioci, poput odnosa snaga medu drZavama-lanicama, sasvim
su izmakli njegovoj paZnji.
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o uzajamnom izrufenju politiCkih bjegunaca, oni tada nisu ni slutili da su stupili
u konfederaciju. I tko bi pobrojao sve silne »konfederacije« koje su otada do
danas sklopljene. O¢ito je dakle da je od dva izraza za isti pojam — »ugovorni
odnos« i »konfederacija« — jedan suvidan, a nije tesko ocijeniti koji.

Takve zloupotrebe rijeci Stetnije su nego Sto sc 1o na prvi pogled pretpostav-
lja. Ako svaki politi¢ar smije odredivati znaCenje pojmova o kojima se pregovara,
on ¢e ih u toku pregovora iz razloga politi¢ke oportunosti moci i mijenjati. A
tada su pregovori i sporazumi o bilo femu, sa Zeljom da ih se sve ugovorne
strane bona fide pridriavaju, gotovo nemogudi.

Uvjet da bi se ljudi uopée razumjeli i da bi se drZali zadane rijedi jest da
rijedi, poput ljudi, uZivaju dostojanstvo. Covjek se razlikuje od Zivotinjskih vrsta
po tome $to je snabdjeven poscbnim instrumentom — govorom, ¢ijom se upo-
trebom moZc obrazovati i djelovati u skladu s izvjesnim opéim nacelima®. Taj
instrument, koji Covjeka visoko uzdiZe nad Zivotinjama, treba razumno koristiti
i ne odricati se lakomisleno njegovih neprocjenjivih prednosti.

Stoga nije slu¢ajno $to je u civiliziranim zemljama svaki znanstvenik snabd-
jeven mnostvom rjecnika svoga vlastitog jezika razli¢itih formata i razlifite nam-
jene, i Sto on Cesto poseZe za rjeCnicima sinonima i antonima. U manje
civiliziranih naroda takvi rjednici uopée ne postoje. Ali zato u njih ima obilje
pravopisnih prirucnika koji obvezuju znanstvenika kako da se izrazava i koji
1zraz za neki pojam mora upotrijebili, a gotovo uopce nije vazno hoce li ili
nece lc pojmove razumjeti.

DEDUKTIVNI 1 INDUKTIVNI PRISTUP

Za znanstvenike pojmovi moraju imati pribliZno jednako znalenje bez obzira
na kojem se jeziku i na kakav nalin oznacavali. Dakle, nije dopusteno da pojam
federacije u isto vrijeme podrazumijeva onu po staljinskom ustavu Sovjetskog
Saveza iz 1936. i uravnoteZenu saveznu drzavu u kojoj niti jedna federalna je-
dinica ne moZe nametnuli svoju volju, interes ili silu bilo kojoj drugoj, i u
kojoj savezna ustavnosudska vlast jednako Stiti iskljuciva prava federalnih je-
dinica, kao i djelotvornost saveznih organa u nadleZnostima koje su te jedinice
saveznim ustavom na njih prenijele. Takoder, nije rije¢ o istom pojmu konfe-
deracije ako on podrazumijeva nedovrSenu, nesavrSenu i labavu federaciju, i
djelotvoran savez suverenih drZava u kojemu postoji mchanizam kontrole izvrie-
nja odluka svih konfederalnih organa u oblastima nadleZnosti prenesenih na
njih, ili pak wgovor o izgradnji ceste”.,

% ¢f, Hugo Grotius: De jure belli ac pacis, prolegomena $6.

Vjerojatno u tom razliitom poimanju izraza le2i djelimiéno nerazumijevanje jugosiavenske kon-
federalne opeije u Sjedinjenim DrZavama. Dok mnogi u nas pod [ederacijom podrazumijevaju onu po
staljinskom ustavu iz 1936, ili onu po jugosiavenskom Ustavu iz 1946, a pod konfederacijom drfavni
savez u kome ée zaista biti onemoguéeno nametanje volje najjadeg ¢lana bilo kome drugom, u Sjedi-
njenim DrZavama pod [ederacijom se podrazumijeva ona tavu te zemlje koji je danas na snazi,
a pod konfederacijom misli se na neuspjele Articles of Con on iz 1777. O tome £e jod bili rijedi.
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Iz istih razloga opasne su manipulacije i s drugim izrazima u Cestoj upotrebi
poput »demokracija«, »sloboda«, »prava fovjeka« i »pravna driava«. U tav,
»8rbiji celoj« mnogi opozicijski politi¢ari smatraju da ¢e se demokracija ostvariti
kada u Beogradu svaka stranka bude imala slobodan pristup svim medijima i
jednake izglede na izborima, a da u isto vrijeme na Kosovu opstane stanje
koje je veoma precizno opisano u ¢lanu II, tolkama c, d i [ Medunarodne
konvencije o suzbijanju i kaZnjavanju zloCina apartheida iz 1973. (¢iji je pot-
pisnik i Jugoslavija).

U Srbiji s¢ u isto vrijeme izraz »pravna drZava« u njegovoj najéescoj upotrebi
ne koristi za poredak u kojemu pravo ograniuje samovolju drZavne vlasti, nego
za drZavu koja e branili postojece stanje ne birajuci sredstva represije i krieci
pritom temeljna prava i slobode gradanima pojedinca.

U pravnoj znanosti, ali i u zakonodavnoj djelatnosti, t¢ u stvaranju ustavnih
modela buduih odnosa, od pamtivijcka se sukobljuju dva pristupa: deduktivni
i induktivni.

Deduktivni pristup polazi od nekih arbitrarno postavljenih ciljeva.
Pravnici potom stvaraju pravna pravila i institucionalne modele da bi se ti ciljevi
ostvarili u svijesti onoga tko ih je zacrtao. Taj pristup dopusta originalnosti,
pa i hrabrije kréenje novih puteva, ali ne jamdi ostvarenje postavljenih ciljeva.

Rijetko gdje kao u nas upravo jc deduktivni pristup dovodio do toliko ap-
surdnih i kontraproduktivnih rezultata i upropastavao ncke dobre zamisli. Ed-
vard Kardelj postavljao je ciljeve, od kojih se svaki za sebe Cinio poZeljan, a
neki su bili i ostvarivi. Uz samoupravljanje i drustveno vlasnistvo, izmedu ostalih,
to je bilo i nafelo ravnopravnosti svih republika i pokrajina i nadvladavanje
razlika izmedu jugoslavenskih naroda i narodnosti, od kojih su neke brojnije
od najmanjega naroda. Pravnici su u svrhu ostvarenja tih ciljeva, pod budnim
okom njihova kreatora, izmisljali apstraktne, hibridne i neprovjerene modele,
i u tome su pokazali usporedivu originalnost.

Tako su nastali Ustav SFRJ iz 1974. i Zakon o udruZenom radu. Nedostaci
i kontraproduktivni ulinci ocitovali su sc tek kad se te propise pokusalo pri-
mijeniti u praksi. Tada je postalo vidljivo da je izbor ciljeva bio defektan i
nepotpun, da je {itav sistem bio usmjercn na pravednu raspodjelu bogatstava,
a ne na njihovo stvaranje. Nakon $to su nastupili privredna kriza i siroma$tvo,
pridavanje prvenstva ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima ovjeka nad
onima gradanskim i politickim, doZivljeno je kao demagogija jednopartijskog
komunisti¢kog sustava da bi se odrZao, §to mo#da i nije bio prvotni cilj. Naj-
bitnije u svemu tome bilo je to §to nakon naftnog udara i krize 1973, Cilav laj

4 — . an ap e
Uz genoaid i vo radi se o zlofinu po medunarodnom pravu koji ne i zastarijevanju.
Zanimljivo je da taj n predvida kao takav i savezni Krivi¢ni ukonqAI:o!zde::;lm j;vjcn{u
i pripadnicima oruZanih snaga umijefanim u izvrienje djela opisanih u toj Konvenciji pripisati
neznanje, u Srbiji bi najvidi Celnici koji imaju pravni¢ku naobrazbu, kao i oni profesori prava koji im
slu:on kao savjetnici, morali voditi raluna o svojoj osobnoj odgovornosti za nedopustena djela prema
toj Konvenciji.
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sistem nije bio viSe u stanju da se prilagodava svjetskim privrednim i tehnolo$kim
kretanjima, i stoga je morao propasti.

Deduktivni pristup dakle ne spreava niti manipulacije izrazima i pojmovima,
0 femu smo upravo govorili.

Induktivni pristup sastoji se prvenstveno u promatranju svih ranijih
i postojecih modela koji su djelovali i koji djeluju u praksi. Dobri i dokazano
djelotvorni modeli, uz odmjerene adaptacije lokalnim uvjctima, preuzimaju se,
a oni lodi takoder koriste jer sluZe da bi se paZljivo odabrala rjeSenja kako bi
se njihovi nedostaci izbjegli ili makar ublaZili.

Induktivni pristup do krajnosti suzbija manipulacije i slobodnu upotrebu
izraza®. Znanstvenik ili politicar nema pravo proizvoljno odredivati sadrZaj poj-
mova i ofekivati da ¢e mu drugi, valjda zbog njegove pameti, vjerovati na rijec.
Na temelju opservacije proSlih i postoje¢ih modela on smije samo izvoditi za-
kljucke i stvarati sinteticke pojmove, koji su podloZni daljim promjenama ako
se ranija praksa naknadno izmijcni. Ali su njegovi zakljucci na istoj toj osnovi
izloZeni kritici drugih.

*

Upravo tim putem ¢emo poci da bismo izveli pojam konfederacije i da bismo
ga potom usporedili s njemu srodnim ali razli¢itim pojmovima personalne i
rcalne unije viSe drZava, federacije, te medunarodne organizacije. Cilj naScga
istraZivanja je da pokaZe je li, i pod kakvim uvjetima, tako izveden konfederalni
model uopée primjenljiv u danadnje vrijeme. Pritom svatko ima‘pravo da ispituje
tofnost i potpunost naSih podataka o historijskim konfederacijama, da pobija
izvedene zakljuCke i da osporava primjenu tako izvedenog sintetitkog pojma
konfederacije u cilju rjc&avanja konkretnih odnosa u dana$njoj Jugoslaviji. Sve
mora biti transparentno, ali i svi navodl nasih mogucih kriti¢ara podlijeZu kritici
na istim osnovama.

Potom bi trebalo smatrati neosnovanim neki pojam konfederacije razlidit
od naSega, a da se on prije toga uvjerljivim argumentima ne bi pobio. Dakako,
mi ne¢emo ni ubuduce nikome moci zabraniti da konfederaciju smatra ugovorom
0 izgradnji ceste.

VAZNOST HISTORUSKIH PRIMIERA

Zadnja konfederacija pod tim imenom — Sjevernonjemacka konfederacija
— nestala je s povijesne scene ujedinjenjem Njemacke 1871. godine. Zadnja

5

Taj se pristup poscbno ogituje u angloameri¢kom pravnom sustavu. Pravna ila nastaju u

mlm sudskih presedana, a ne pwemwens:,:nljnm zakonodavea. Na isti ili slian srovlw sludaj sqidsc
jujc rjeSenje iz ranijih presuda. Zakonodavac se u 1aj proces d{‘ optenitih pravila

samo iznimno kad Zeli utjecati na nj tok i ostvariti nciu: poieline Ali su pmom
zakom britanskog Parlamenta uvijek lex . Na taj nadin, ponavljajué: rjeSenjaza suvim konkretne
slutajeve, Commaon law ne izlazi iz okvira razuma, $to se inade Zesto dogada kad je voluntaristitka
volja zakonodavca glavni izvor svega prava, Sli¢no tome, iskazi Medunarodnog suda — kad rjefava
konkretne sluéajeve — o sadriaju a medunarodnog imaju vedi autoritel od bilo kakvih
znanstvenih rasprava i zakljuéaka. tako ne bi bilo i tad viadalo stanje kao medu jugoslavenskim
znansivenicima i politi€arima, medunarodno prave bi bilo nezamislivo.
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istinska konfederacija — ona Njemacka ustanovljena 1815 — raspala se ratom
Pruske protiv Austrije pet godina ranije, 1866. Ovdje ne uzimamo u obzir sasvim
efemernu Centralnoamericku konfederaciju, koja je djelovala izmedu 1895. i 1899°.

Mnogima se moZe Ciniti sasvim bespredmetnim da se bavimo oblicima kon-
federacije u sasvim razli¢itim druStvenim i ckonomskim uvjetima od onih da-
nasnjih. No oni su samo prividno u pravu. Historijski primjeri su nam u prvom
redu vazni da bismo doili do temeljnih znacajki ovoga oblika udruZivanja ne-
zavisnih, slobodnih i u pravima jednakih drZava. A nalcla povezivanja i suradnje
takvih jedinki jednaka su na bilo kojem prostoru i u svim historijskim uvjetima.
Ipak, struktura organa nckadaSnjih konfederacija, naCin dono3enja i domasaj
njihovih odluka, ne mogu nam biti primjeri koje valja slijediti bez odstupanja.
Ali ako bi se sacinjavao model konfederacije za danasnje vrijeme, ta losa iskustva
su vrlo dragocjena da bi s¢ izbjegle neke institucionalne slabosti historijskih
konfederacija uslijed kojih su one propadale.

Prva konfederacija, ona u Svicarskoj, pocela se stvarati jo§ krajem 13. stoljeca.
Ona je najprije bila savez nekolicine slobodnih Sumskih kantona, sklopljen radi
zajedni¢ke obrane njihove slobode od feudalne vlasti habsburSkih grofova. Habs-
burgovci su naime porijeklom bili Svicarci, a ne Austrijanci. Konfederacija doZiv-
ljava svoj procvat na prijelazu iz feudalnog apsolutizma u gradansko drustvo.
U prvoj polovici 19. stolje¢a ona u institucionalnom obliku doZivljava svoj vrhu-
nac, a potom pocinje nestajati.

Konfederacija se najduZe zadrZala u Svicarskoj, i 10 najprije od 1291. do
1789, dakle 507 godina, te potom u drugom razdoblju od njene obnove 1815,
do 1848, tj. dalje 33 godine. Slijedi Republika Ujedinjenih Pokrajina Nizozem-
ske, koja je trajala od 1579. do-1795. godine, tj. 216 godina. Njemacka konfe-
deracija trajala je od 1815. do 1866. godine, dakle 51 godinu. Sve ostale bile
su kratkotrajne, a neke od njih, poput Centralnoamcric¢ke konfederacije, bile
su i efemerne. Trajale su manje od deset godina: Konfederacija Sjedinjenih
Dr7ava Amerike od 1781. do 1787; Rajnska konfederacija od 1806. do 1813;
robovlasnicke Konfedcralne Driave Amerike od 1861. do 1865; te Sjeverno-
njcmacka konfederacija od 1867. do 1871.

Uvjerit emo se da su najstabilnije konfederacije bile one koje su nastajale
kao vojni i politiCki savezi protiv zajedniCkog vanjskog neprijatclja, sve dok je
vanjska opasnost trajala i dok su se uspijevale oCuvali od hegemonije svoga
najjaceg Clana. Naprotiv, kratkotrajne su bile one konfederacije koje su bivale

¢ To je bio tck jedan od mnogih pokusaja ujedinjenja drfaya toga podru¢ja u federaciju ili kon-
federaciju jo& od vremena stjecanja njihove nezavisnosli od Spanjolske kolonijaine vlasti u tisucu
osamsto dvadeselim godinama. Ali taj poku$aj bio je jedini koji je bio ostvarcn i makar priviemeno
ﬂelovao. Ta konfcderacija bila je uslanovljena ugovorom iz lipnja 1895, izmedu triju drZava: [Hondurasa,
likaragve i El Salvadora. Svaka Clanica bila je ofuvala polpunu samostalnost. Jedini zajedniki organ
lue(;‘}c Diet (Sabor), sastavljen od predsjednika i ni(cgm zamjenika svake od drZava-Clanica. Godine
1897. 10j konfederaciji pristupile su Gvalemala i Kostarika, a 1899. ona se Zadnji ncuspio
g:m!a] ustanovljenja nove konfederacije zbio se u lome dijelu svijeta 1922. Cf., Hildebrando Acciofy:
de Direito Internacional Publico, 2a ed., vol. 1, Rio de Janeiro 1956, p. 121. Tom konfederacijom

se ne€emo baviti. Neéemo se baviti niti konfederacijom i Gambije iz osamdesetih ina
ovoga stoljeéa, koja se 1akoder ve¢ raspala, jednostavno stoga $to o njoj nemamo nikakvih taka.
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nametnute, bilo izvana ili od svoga najjaleg &lana. Kratkotrajne su bile i ro-
bovlasni¢ke Konfederalne DrZave Amerike, koje su trajale samo toliko koliko
je trajao gradanski rat u Sjedinjenim DrZzavama.

Od svojih pocetaka konfederacija predstavlja prototip ugovora o vojnom i
politickom savezu, ali takoder i medunarodne organizacije sa stalnim organima.
Pritom, naravno, valja voditi raCuna i o znaajnim razlikama izmedu nekadasnjih
konfederacija i modernih vojnih saveza ili medudrZavnih organizacija. Njemacka
konfedcracija imala je, medutim, tolikih sli¢nosti s Ligom naroda kao sustavom
kolektivne sigurnosti, da one nisu mogle biti slu¢ajne, mada i u tome pogledu
postoje i neke sultinske razlike.

IstraZivanje nckadasnjih konfederacija otkriva nam i pocetke nekih drugih
oblika medunarodne suradnje, za koje smo bili skloni da ih u povijesti trazimo
mnogo kasnije. To je arbitraZzno rjeSavanje sporova medu drZzavama i institucija
mirenja (koncilijacije). Ova druga je na inicijativu Svicarske bila uvedena u
medunarodno pravo tek nakon prvog svjetskog rata. Sve nam to ukazuje da u
suvremenim medunarodnim odnosima ima malo sasvim novih i originalnih rjese-
nja, ali i na Cinjenicu da se odnosi jednakih subjekata, da bi bili stabilni, moraju
nuno zasnivati na nekim objektivnim nadelima.

Vidjet ¢emo da se konfederacija izmedu po snazi pribliZzno jednakih ¢lanica,
u kojoj ni jedna ne moZe nametnuti svoju hegemoniju nad drugima, a niti za
tim teZi, u pravilu pretvara u federaciju (Sjedinjene Ameritke DrZave i Svicar-
ska). Naprotiv, one u kojima se ispoljavala hegemonija najjae &lanice, ili su
se dvije najjace drzave borile za hegemoniju, razvoj je bio razli¢it (Republika
Ujedinjenih Pokrajina Nizozemske i Njemacka konfederacija). Ti historijski
primjeri dakle ukazuju da su nuZan uvjet stabilnosti i dugotrajnosti bilo kojega
oblika udruZivanja dr7ava — njihova apsolutna jednakost, medusobne garancije
na opstanak, priznanje teritorijalnog statusa quo i moguénost svake od njih da
se razvija i da prosperira u punoj slobodi.

Posto je konfederacija u nekim zemljama bila prolazan oblik ka ustanovljenju
¢vrice veze, bilo u federaciju ili u unitarnu drzavu, Cini s¢ najpogodnijim da
sve historijske primjere o tome izloZimo po zemljama u kojima su nastajale i
trajale. Stoga ¢emo i¢i ovim redom: Svicarska konfederacija; Republika Ujedi-
njenih Pokrajina Nizozemske; konfederacije na tlu Sjedinjenih DrZava; te kon-
federacije u Njemackoj.

SVICARSKA KONFEDERACIIA

Kako smo ve¢ naveli, prva konfederacija pocela se stvarati na podrudju da-
nasnje Svicarske. Bio je to dugotrajan proces. Tri slobodna Sumska kantona
(Waldstattaen) — Uri, Schwyz i Unterwalden — nastojala su se krajem 13. sto-
ljeca zajednicki obraniti od vlasti habsburskih grofova, koji su na njih polagali

i Najvife podataka o konfederacijama jo§ uvijek pruZa klasi¢no djelo Louisa Le Fura: Erar fédéral
et Confédération d'Etats, Paris 1896, pp. 98—203; 495—540; 739—763. Sintezu podataka iz novije
literature pruZa Charles Rousseau: Droir international public, tome 11, Paris 1974, pp. 140—158, 163—
165. Neke historijske podatke prikupili smo i iz najpoznatijih enciklopedija.
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feudalna prava. Godine 1273. iskoristili su izbor habsbur§kog grofa Rudolfa za
cara Svetog Rimskog Carstva i otada su pretendirali na to da budu izravno
podvrgnuti Carstvu. To je znalilo da su u pocetku traZili neki poluautonoman
poloZaj u tadadnjem feudalnom poretku.

Nakon smrti cara Rudolfa I, ta tri kantona sklopila su 1. kolovoza 1291. u
dolini Griitl ugovor o vje¢nom prijateljstvu i uzajamnoj pomo¢i protiv bilo koga
tko bi ih napao ili bi ugrozio njihova prava. Otada su svi vojni i drugi poku3aji
Habsburgd da ih podvrgnu svojoj vlasti propadali. U svim bitkama 3vicarska
pjesadija, sastavljena od slobodnih seljaka i gradana, odnosila je pobjedu nad
vitezovima plemiéima.

Od 14. stoljea i neki gradski kantoni podeli su pristupati tome vjetnom
savezu iz 1291: Luzern 1332, Zirich 1351, Zug i Glaris 1352, Bern 1353, potom
Fribourg i Solothurn 1481, Basel i Schaffhausen 1501, te Appenzell 1513. godine.
Osim tih trinaest kantona ili konfederalnih zemalja, konfederacija je bila sastavljena
od viSe pridruZenih zemalja, te od podloZnih zemalja i zajedniCkih podrudja.

Prva zadaca te konfederacije od njenih pocetaka bila je dakle zastita podrudja
svih kantona od vanjskog napada. Kad je ncki kanton zvao u pomo¢ druge, u
pocetku je svaki sdm snosio troSkove svoje vojske. Federalni pakt sklopljen u
Bernu 1353. propisao je medutim da ¢e sc ti troSkovi podijeliti izmedu kantona
koji je traZio zadtitu i onoga koji ju je pruZio.

Kantonima je bilo zabranjeno sklapanje medusobnih ugovora i onih sa stra-
nim zemljama. Ali su Ziirich i Bern pri ulasku u konfederaciju zadrZali sebi
pravo na sklapanje i takvih ugovora. Konfederalni pakt bio je medutim jaci od
bilo koje druge ugovorne obveze.

Primjena sile u u rjeSavanju medusobnih sporova bila je apsolutno zabra-
njcna. Stranke u sporu morale su imenovati svaka po dva arbitra. Ako su se
pri odlu¢ivanju njihovi glasovi podijelili, stranke su zajednicki imenovale treceg
nepristranog arbitra pojedinca koji je poznavao predmet spora.

Uz ta ogranifenja kantoni su zadrZali svoju suverenost netaknutom. U unu-
traSnjim poslovima svaki je uZivao punu slobodu. Tako je od trinaest kantona
njih Sest imalo demokratski sustav (Uri, Schwyz, Unterwalden, Zug, Glaris i
Appenzell), a sedam aristokratsko uredenje (Bern, Basel, Ziirich, Schaffhausen,
Solothurn, Fribourg i Luzernc).

ZajedniCki sabori (Tagsarzung, Dier}s bili su neka vrsta diplomatskih kon-
ferencija na koje je svaki kanton slao po dva zastupnika. Taj jedini organ kon-
federacije nije dakle bio stalan, nego se sastajao po potrebi na zahtjev bilo
kojega kantona. S vremenom je Ziirich stekao duZnost da na zahtjev nekog od
kantona saziva sabore i da priprema dnevni red, ali su se oni odrZavali izvan
toga kantona.

® Za zajednicki konfederacija u litcraturi na stranim jezicima sc opéenito Koristi izraz »dict«,
koji je nastao u srednjovjek jklalinilini. Njegovo prvotne znalenje bio je — »zakazani dan«. Za
njegov ekvivalent na nafemu jeziku uzeli smo naziv »sabor«, U njem vijeku i hrvatski sabori su
se sastajali najprije po polrebi, a kasnije su prerasli u stalan organ.
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NadleZnost Sabora obuhvacala je sve poslove od zajednickih interesa i nije
bila propisana nekim aktom. To su bili vanjski poslovi, rat, mir, ugovori, ratne
kapitulacije, uprava zajednickim podrudjima, rjeSavanje sporova izmedu kanto-
na, kao i mnoga pitanja od javne koristi, popul ribolova na jezerima i rijekama
zajedniCkim nekolicini kantona, zarazne bolesti, suzbijanje nekih vrsta prije-
stupa, policijske mjere protiv prosjaka, lihvara i drumskih razbojnika. Od 16.
stoljeca o ve€ini tih pitanja odluke su se donosile ve¢inom glasova.

Uévricenju medunarodnog poloZaja konfederacije kao cjeline pomogla je
institucija plac¢enicke vojske. Organizirana je u 15. stolje€u kao monopol kon-
federacije. Svicarci su jos od ratova protiv Habsburga posvuda u Evropi stekli
ugled veoma dobrih vojnika. Svicarska garda u Vatikanu ostatak je te negdasnje
slave. Konfedcracija je stranim drZavama izdavala odobrenja za uzimanje vojnika
U najam, a za uzvrat je sebi osiguravala odobrenje za uvoz Zita i soli, tc razliCite
trgovalke povlastice.

Reformacija u 16. stolje¢u omela je konsolidaciju i dalji institucionalni razvoj
konfederacije. Kantoni su se bili podijelili u dvije grupe i svaka je u drugoj
gledala svoga najlju¢eg neprijatelja. Predstavnici katoli¢kih i protestantskih kan-
tona podeli su se Cak i odvojeno sastajati, prvi u Luzernu, a drugi u Aargauu.

Godina 1797. i 1798. politiCki sukobi su dostigli vrhunac, i gradanski rat
izmedu pristada aristokracije i demokracije buknuo je u svim kantonima. Ovi
drugi bili su pozvali u pomo¢ Francuze. U 1798. konfederacija je bila dokinuta
i uspostavljena je unitarna Helvetska Republika. Bile su trajno dokinute i sve
nejednakosti izmedu dotadasnjih kantona, pridruZenih zemalja i zajednickih po-
drucja. Helvetska Republika usvojila je unitarni ustav 12. travnja 1798, inspiriran
francuskim ustavom iz 1795. Zemlja je bila podijeljena na 22 kantona, koji su
bili obi¢ne administrativne jedinice bez samouprave. Ali u zemlji s dugatkom
konfederalnom tradicijom i s oblicima neposredne demokracije taj unitarizam
nije se mogao odrZati. Zemlja je bila ponovo suofena s unutradnjim nemirima.

Problem je bio povjeren na posredovanje prvom konzulu Francuske — Na-
poleonu. On je 19. veljae 1803. donio »Posrednicki akt« (Acte de médiation).
Njime je bila u stvari ustanovljena federacija izmedu devetnaest kantona. Obav-
ljanje federalne vlasti bilo je povjereno federalnom Saboru, potom tzv. vodeéem
kantonu (Vorort, canton directeur) i njegovu gradonadelniku, koji je za vrijeme
obavljanja te funkcije dobivao titulu Landamman. Sabor se sastojao od po jed-
nog predstavnika svakog kantona, ali Scst vodecih kantona (Fribourg, Bern, So-
lothurn, Basel, Zirich i Luzern) imalo je po dva glasa. Svake godine je izvrina
vlast po turnusu prelazila na slijedeci od tih Sest vodecih kantona po unaprijed
utvrdenom rasporedu. Njegov gradonalelnik postajao je glavar izvrine vlasti.
Pomagali su mu kancelar i drZavni tajnik, imenovani od Sabora, koji su se svake
godine s federalnim knjigama selili drugom gradonalelniku. Svicarska je
medutim u tome razdoblju bila ovisna o Francuskoj, a za njenoga cara predstav-
ljala je »trZnicu vojske«.

Nakon svrgavanja Napolcona savezniCke silc odbile su priznati Napoleonov
»Posredniki akt« i pozvale su Svicarce da usvoje novo uredenije.
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Slijedile su Zucne rasprave na temelju kojih je 7. kolovoza 1815. bio usvojen
tzv. »Federalni pakt«, koji je znacio vracanje zemlje na konfederalno ustrojstvo
od prije 1798. godine. Ali je u institucionalnom pogledu nova konfederacija
bila ipak nedto razvijenija. Od zemalja vracenih od Francuske (Zeneva, Valais,
dio stare biskupije Basel), ustanovljena su tri nova kantona, tako da ih je na
broju ponovo bilo dvadeset i dva. Na Beckom kongresu iste godine bili su prih-
vaceni Federalni pakt, nezavisnost Svicarske i njena trajna neutralnost, koja
do danas nije bila oskrvnjena.

Konfederalna vlast zadrZala je pravo vodenja rata, diplomatsko zastupanje
i sklapanje ugovora sa stranim zemljama. Ta njena vlast medutim, nije bila
iskljuciva. Kantoni su stekli pravo sklapanja vojnih kapitulacija i sklapanja ugo-
vora s tre¢im zemljama u privrednim i policijskim poslovima, ali pod uvjetom
da oni ne mogu biti u suprotnosti s vaZe€im ugovorima konfederacije, niti Skoditi
konfederaciji ili bilo kojemu njenom ¢lanu. 1 kantoni su sebi zadrZali pravo
diplomatskih odnosa s treim drZavama.

Konfederacija je raspolagala oruZanim snagama, koje su s¢ sastojale od kon-
tingenata kantona prema proporciji po dva vojnika na stotinu stanovnika. U
oblasti financija, osim starog prava nametanja kantonima doprinosa po stanov-
niku a prema unaprijed utvrdenoj proporciji, konfederacija je bila stekla i pravo
nametanja porcza na sve proizvode koji nisu ncophodni za Zivot.

Konfederacija je garantirala ustave kanlona i ravnopravnost svih gradana,
ali je mogla ispitivati ima li u lim ustavima ne$to suprotno nacelima Federalnog
pakta (Clan 1): Na poziv vlade nekog kantona mogla je u sluaju nereda u
njemu ponovo uspostaviti red (¢lan 4). Konfederacija je bila duZna osigurati
slobodu trgovine izmedu kantona (Clan 11); odrZavanje vjerskih zajednica i zbo-
rova vjernika (€lan 12). Uz to, u pogledu svih poslova prenesenih Federalnim
paktom na konfederaciju, njen Sabor odlutivao je o sporovima izmedu kantona.

Sve preostale sporove izmedu kantona rjeSavala su, kao i ranije, po dva ime-
novana arbitra svake od stranaka., Ako su se glasovi podijelili na pola, kantoni
su po dogovoru imenovali jedinstvenog arbitra iz reda sudaca nckog tre¢eg ne-
pristranog kantona. Ako se u tome nisu mogli sporazumjeti, jedinstvenog arbitra
po istom kriteriju imenovao je konfederalni Sabor. IzreCena presuda bila je
konacna i ;’x’.z priziva. Arbitri su po odluci stranaka mogli obavljati i funkciju
izmiritelja.

Glavni konfederalni organ bio je Sabor (Tagsarzung), u kome je svaki kanton
ima samo po jedan glas. Odluke su se u pravilu donosile apsolutnom ve¢inom
glasova. Prenosenje nekih posebnih poslova konfederacije na vodedi kanton mo-
ralo je biti usvojeno dvotre¢inskom vec¢inom. Odluke o sklapanju ugovora, objavi
rata i sklapanju mira morale su se donositi trofetvrtinskom vecinom.

% Mirenje se nf]ikﬂjte od arbitraZe u tome ¥to funkcija zmiritelja nije da izrife obvezatnu presudu,
nego da u toku kontradikiornog postupka navede strankc da postignu nagodbu. Ako u tome ne uspiju,
po zavrietku postupka izmiritelj sastavljaju neobvezujuéi izvjeita) o utvrdenim Cinjenicama i s prije-
dlogom rjcenja spora. Stranke mogu na lemelju toga izvjestaja sklopiti nagodbu, ali ako u tome ne
uspiju, spor ostaje nerijeden.
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Odluke Sabora u njegovim nadleZnostima bile su adresirane na kantone, a
ne izravno na njihove gradane. Vlada svakog od kantona brinula se o njihovu
provodenju. Sabor se jedanpul godiSnje sastajao na redovito zasjedanje. Izvan-
redno se mogao sastati na poziv vodeCeg kantona ili na traZenje pet bilo kojih
drugih.

U razdoblju izmedu zasjedanja Sabora poslove konfederacije obavljao je vo-
dedi kanton. Tu su duZnost u jednogodidnjim razmacima obnasali samo Ziirich,
Bern i Luzern naizmjeni¢no, umjesto njih Sest kao prije 1815. godine.

Sve funkcije koje Federalnim paktom nisu bile prenesene na konfederaciju,
zadrZali su kantoni. Oni su svojom vecinskom voljom mogli ometati djelatnosti
konfederalnog Sabora u nadleZnostima prenesenim na konfederaciju. Posto su
na pofetku svakog njegova zasjedanja morali biti prisutni predstavnici najmanje
dvanaest od dvadeset i dva kantona, bilo je dovoljno da dvanaest kantona ne
imenuje svoje zastupnike.

Konfederaciju su ponovo razdirali vjerski i politi¢ki sukobi, narocito nakon
srpanjske revolucije u Evropi 1830. godinc. Radikalna stranka, koja se zalagala
za najve€u jednakost svih u gradanskim i politiCkim pravima, osvojila je viast
u vedini, i naro¢ito u svim protestaniskim kantonima. Godine 1846. duZnost
vode€eg kantona presla je sa Ziricha na Bern, u kojemu su na viasti bili Zestoki
radikali. Sedam katoli¢kih kantona (Luzern, Schwyz, Uri, Unterwalden, Zug,
Fribourg i Valais) prije toga su u prosincu 1845, ustanovili izdvojeni savez (Son-
derbund). Imenovali su i vojni odbor i bili su spremni da se zajednicki brane
— »protiv svakog napada na njihova suverena prava prema Federalnom paktu
iz 1815. i ranijim ugovorima«. U tome okupljanju znacajnu su ulogu imali jezuiti
kao provoditelji ultramontanske politike. Dana 20. lipnja 1847. Sabor je objavio
raspultanje toga saveza kao nespojivog s propisima saveznog ustava. Sedam
kantona odbilo je pokoriti se toj odluci. Istc godine 5. studenog, Sabor je odobrio
oruZanu akciju. Konfederalna vojska pod zapovjedniStvom generala Dufoura
porazila je vojsku sedam kantona u Fribourgu i Luzernu. Konfederaciji je bio
do$ao kraj.

Ustavom od 12. rujna 1848. Svicarska se preobrazila u federaciju, a jezuitski
red je ustavom postao zabranjen. Dana 29. svibnja 1974. usvojen je novi federalni
ustav koji je s dopunama i danas na snazi. Jedino 3to je nakon toga ostalo od
konfederacije bilo je ime tc drzave — »Confédération Helvétique«. Ali je ona
nakon 1848. stvarno federalna drZava. Zabrana jezuita na tlu %vicarske bila je
dokinuta tek 20. svibnja 1973.

REPUBLIKA UJEDINJENIIT POKRAJINA NIZOZEMSKE

Ta je konfederacija nastala sklapanjem Utrechtske unije iz 1579. godine.
To je bio savez za zajedniCku samoobranu sedam pobunjenih protestantskih
pokrajina protiv ugnjetavanja katoliCcke Spanjolske vlasti pod Habsburgoveem
Filipom IL. U Utrechtsku uniju usle su slijedece pokrajine: vojvodstvo Geldern;
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grofovije Holland i Zeeland; te nekadadnje biskupije Utrecht, Friesland, Ove-
rijsscl i Groningen. Pod Unijom su bile jod neke pridruZene zemlje i posjedi.

Od scdam je €lanica pokrajina Holland bila je najbogatija i najbrojnija, a
njen financijski doprinos konfederaciji iznosio je 58 posto. Zahvaljujuéi svojoj
snazi, ve€oj od svih Sest ostalih pokrajina zajedno, ona je u Uniji stjecala neke
privilegije. Takav je odnos snaga, medutim, bio uzrokom stalnih teSko¢a Unije.
Nacelo jednakih prava u zajedniCkim organima i ta stvarna nejednakost Clanica
tefko su bile spojive.

Pakt o Utrechtskoj uniji iz 1579. bio je temeljnim zakonom konfederacije
do njena kraja. Ali ti pisani propisi, pa i obi¢ajno pravo nastalo u praksi, nisu
sc uvijek dosljedno poStivali.

Konfederacija je kao zajedniCke organc imala Sabor, DrZavno vijece, posebnu
funkciju tzv. stathouders, i neke kolegijalne organe izvrine vlasti Cije su duZnosti
u drugim zemljama obavljali ministri. TeZiSte vlasti se u razli¢itim razdobljima
pomjcralo s jednog organa na drugi.

Konfederalna vlast obuhvacala je pravo rata, aktivno i pasivno pravo po-
slanstva i pravo sklapanja medunarodnih ugovora. Pravo rata konfederacije bilo
je iskljucivo. Savezna vlast raspolagala je vojskom i mornaricom i u tim oblastima
donosila je propise. Pokrajine su medutim zadrZale pravo poslanstva, ali pod
nadzorom sredisSnje vlasti.

U unutra$njim poslovima unije organi konfederacije su imali veoma ograni¢ene
nadleZnosti. Konfederacija je odlucivala o neposrednim i posrednim porezima i
razrcezivala je doprinose pokrajina sukladno njihovoj mo€i (Clanovi 5. i 6. pakta
o Uniji). Ona je rjeSavala sporove medu pokrajinama (Clanovi 1, 9. i 10), donosila
je propise o kolonijama i brinula se da se reformirana vjera odrZi kao drZavna
religija. Formalno je bilo zabranjeno da netko bude kaZnjavan zbog svoga vjerova-
nja, ali s¢ u uvjctima protestantske iskljuivosti 10 nije mnogo postivalo.

Pakt o Uniji predvidao je viSe propisa u cilju osiguranja izvrienja duZnosti
pokrajina i pojedinaca prema konfederaciji. Clan 23. propisivao je niStavnost
i neobveznost svih djela pokrajina i pojedinaca koja su u sukobu sa saveznim
ustrojem. Pokrajine, gradovi i njihovi stanovnici, bili su duZni pomagati osobno
i imetkom vjerno izvrSavanjc propisa Unije. Mnogi su se od tih propisa,
medutim, u nekim razdobljima kr8ili, a Unija je ovisila o dobroj volji pokrajina.

Pokrajine su pravno i stvarno zadrZale veoma Siroke iskljucive nadleZnosti.
Osim ogranifenja u vanjskim poslovima i u pitanjima obrane, to su u stvari
bili svi drugi poslovi. Po ¢lanu 22. pakta o Uniji taj se pakt mogao mijenjati
tek ako sve pokrajine na te promjene daju svoj pristanak. Konfederalna vlast
u nacclu nije mogla obavljati svoje funkcije neposredno nego samo putem po-
krajina. I mada ima miSljenja da je, zbog veceg broja zajedni¢kih organa, N1i'
zozemska u tome razdoblju bila federacija po ugledu na Njemacku nakon 1871.1°
brojnija su glediSta da je bila rije¢ 0 konfederaciji.

 ¢f., Louis Le Fur, op. cit., supra, n. 7, pp. 64f1.
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Glavni organ Unije prema paktu iz 1579. bio je Sabor, koji ve¢ od 1593.
postaje stalni organ i gotovo stalno zasjeda. U Saboru su sve pokrajine bile
ravnopravno zastupljene sa po jednim glasom. Predstavnike je obvezivao im-
perativni mandat, i oni nisu mogli nastupati u vlastito ime. Predsjednik Sabora
mijenjao se svakoga tjedna.

Odluke su se u Saboru najfes€e donosile vecinom glasova prisutnih Clanova.
Medutim, prili¢no Cesto su se krdili obi¢ajno pravo i izri€iti propisi pakta, po
kojima su u pitanjima rata i mira, poreza, primanja novih ¢lanova, tumacenja
i izmjena pakta, odluke trebale biti donoScne jednoglasno. NadleZnost Sabora
prostirala s¢ na sva pitanja prenesena na konfederaciju koja izrijekom nisu bila
povjerena nckom drugom saveznom Organu.

U slucajevima kad se nije mogla posti¢i jednoglasnost, odluke su donosili
guverneri pokrajina (stathouders), ili u njihovoj odsutnosti arbitri koje su oni
imenovali.

Sabor je imenovao i neke funkcionare izvrine vlasti kao §to su blagajnik,
kapctan-general i admiral-general. Sabor s¢ na pofetku sastajao u Utrechtu, a
kasnije je kao stalni organ djelovao u Haagu.

Drugi organ konfederacije bilo je DrZavno vijece, u kojemu pokrajine nisu
bile ravnopravno zastupljene. Ono se sastojalo od guvernera pokrajina (srar-
houders) i dvanaest &lanova — najleS¢e pravnih struénjaka — koje su imenovale
pokrajinc prema srazmjeri njihova sudjelovanja u teretima konfcderacije. U
nacelu polovica je dolazila iz primorskih pokrajina (tri iz Hollanda, dva iz Fries-
landa i jedan iz Zeelanda), a druga polovica iz ostalih pokrajina koje su imale
trgovadke interese.

Clanovi Drzavnog vijeca nisu bili obvezani instrukcijama pokrajina koje su
ih imenovale. Naprotiv, polagali su zakletvu da nefe Zrtvovati opCe interese
interesima pokrajina.

Na samome pofetku djelovanja konfederacije DrZavno vijece imalo je u ru-
kama svu izviinu vlast, pa i pravo sazivanja Sabora, pregovaranja sa stranim
drZzavama i rjefavanja sporova izmedu pokrajina. S vremenom su se njegove
nadleZnosti svele samo na pitanja zajedniCkih financija i vojnih poslova.

U nekim razdobljima gotovo sva izvrina vlast bila je u rukama stathouders.
To je bila posebna nizozemska institucija. Pod $panjolskom vla$¢u oni su bili
guverneri pokrajina i predstavljali su kralja. Nakon stjecanja nezavisnosti oni
su zadrZali sve ranije ovlasti, ali su ih imenovale pokrajine. U nalelu je, dakle,
svaka pokrajina trebala imati svoga guverncra. Vladajuéa holandska dinastija
Orange pocela je, medutim, kumulirati tu funkciji i u drugim pokrajinama, i
10 je bio jedan od uzroka opadanja moci te konfederacije. Willem III postao
je nasljedni kapetan-general i admiral-general unije, te nasljedni stathouder u
pet pokrajina. Nakon njegove smrti 1702. izvrna vlast se polcla osipati i pocela
je borba za prevlast razli¢itih frakcija.

PodloZni Saboru i guvernerima bili su mnogi kolegijalni organi koji su obav-
ljali duZnosti ministara u drugim zemljama. Poslove pomorsiva obavljao je ad-
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miralitet od pet ¢lanova. Bilo je i mnogo komora: za financije, za raCunovodstvo,
za monetu, i dr.

Republika Ujedinjenih Pokrajina Nizozemske bila je na svome poletku vje-
rojatno najuspjcinija konfederacija u povijesti. Poctkom 17. stoljeca bila je
izrasla u najjacu pomorsku, trgovacku i kolonijalnu silu svijeta, nasuprot velikim
unitarnim monarhijama u Evropi poput Engleske, Francuske, Spanjolske, Au-
strije i drugih. U 18. stoljeCu ona postupno gubi prevlast na moru, a preuzima
je Engleska. Osim unutra$njih razdora, bila je umijefana i u rat za Spanjolsku
bastinu te u ratove sa Francuskom i Engleskom, koje sve od reda gubi.

Konfederacija je bila likvidirana ulaskom francuske revolucionarne vojske
u Nizozemsku 1795. Tamo je bila najprije ustanovljena Batavska Republika
pod hegemonijom Francuske. Godine 1806. Napolcon je Batavsku Republiku
pretvorio u Kraljevinu Holandiju, a za kralja je postavio svoga brata Louisa
Bonapartu. On je vladao do 1810, kad je ta zemlja bila ukljufena u Francusko
Carstvo. Godine 1815. bila je obnovljena nezavisnost Nizozemske, ali otada
kao unitarne kraljevine pod dinastijom Orange, $to je ona ostala sve do danas.
U nju su na poletku bile ukljuene i juZne katolicke pokrajine koje nikada
nisu bile u konfederaciji. U srpanjskoj revoluciji 1830. juZne pokrajine su sc
izdvojile i proglasile su nezavisnu kraljevinu Belgiju, koja Londonskim ugovo-
rom iz 1839. dobija konacne granice i poloZaj trajno neutralne dr2ave. Trajna
neutrainost Belgije odrZala se do napada Njemacke na nju 1914. godine, i potom
se nije obnavljala.

KONFEDERACUE NA TLU SIEDINJENIH DRZAVA

Na tlu Sjedinjenih DrZava u dva navrata su se ustanovljavali savezi pod ime-
nom konfederacija. Okolnosti njihova nastanka i njihova sutina bili su,
medutim, veoma raznoliki.

Prva konfederacija nastala je kao savez trinaest pobunjenih kolonija u borbi
za nezavisnost od britanske vlasti.

Do te pobune i postupne Zclje za nczavisnoS€u prvobitno je bilo doslo zbog
nastojanja britanske Krunc da na kolonije svali dio svojih tereta, namccuéi im
nova davanja bez njihova pristanka. U engleskom pravu vrijedilo je nalelo »no
taxation without representation«, tj. da se nikakvi porezi ne mogu nametati bez
pristanka predstavnika onih koji su ih imali placati. To nacelo nastalo je jos
u 14. stoljecu i bilo je osnova razvoja britanskog parlamentarizma, a posebno
prevlasti Donjeg doma nad Domom lordova. Ono je vrijedilo za engleske nase-
ljenike u prekomorskim posjedima.

Nakon sedmogodidnjeg rata 1756—1763, koji se vodio i protiv Francuske u
Sjevernoj Americi, a tamo jc ostao zabiljeZen pod imenom »French and Indian
Wars«, britanska kasa ostala je opterefena ogromnim javnim dugom. Britanski
parlament i kralj George 11, bez konzultacija s gradanima americkih kolonija
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nametnuli su 1765. poreze na sve vrste robe (stamp duty). Nizom drugih mjera
pokudali su ojacati ovisnost kolonija o Kruni i o Parlamentu. Te mjere naifle
su od pocetka na nezadovoljostvo u Americi. Na poziv skupStine Massachusettsa
u New Yorku je iste godine odrZan kongres predstavnika devet kolonija, koji
je protiv lih namela ostro protestirao.

Godine 1767. porezi su svedeni na papir, staklo, boje i ¢aj. Amerikanci su,
medutim, nastavili protestirati zbog povrede samoga nacela i poduzeli su mjere
bojkota proizvoda uvoZenih iz Britanije. U 1769. Sef britanskog Kabineta Lord
Norton dokinuo je kao mjeru ustupka sve poreze osim onih na Caj, ali od njih
nije niposto htio odustati. NaloZio je Indijskoj kompaniji da u razliCite americke
luke brodovima dopremi tovare Caja. Dana 18. prosinca 1773. gradani Bostona
pobacali su sanduke ¢aja u more, a Lord Norton, kao odgovor na to, zatvorio
je luku Boston za svaku trgovinu i dokinuo je viSe sloboda iz kraljevske povelje
Massachusettsa. Rat je time postao neizbjeZan.

Na blokadu Bostona ameri¢ki doseljenici odgovorili su prvim istinskim Kon-
gresom u Filadelfiji 5. rujna 1774. na kojemu su usvojili Deklaraciju o pravima,
istinski revolucionarni program.

Slijedile su bitke u kojima su u pocetku ameritke trupe odnosile pobjede
nad britanskima. Kontinentalni kongres 10. svibnja 1775. proglasio je mobili-
zaciju, a za zapovjednika je imenovao Georgea Washinglona. Da bi namakao
potreban novac, Kongres je emitirao »kontinentalne obveznice« ¢iju su isplatu
garantirale »ujedinjene kolonije«. Bio je o, dakle, poletak djelovanja konfe-
deracije.

Potom je 4. srpnja 1776. u Filadelfiji bila usvojena Deklaracija o nezavisnosti,
a 4. listopada i prvi konfederalni ugovor pod nazivom Articles of Confederation
and Perpetual Union. Taj tekst bio je zamijenjen s Articles of Confederation od
15. studenog 1777, usvojenim od Kongresa 9. srpnja 1778, Taj ugovor je stupio
na snagu nakon £to ga je na svojim skupstinama ratificiralo svih trinaest kolonija,
koje su vec postale suverene drzave, To su bili New Hampshire, Massachusetts,
Rhode Island, Connecticut, New York, New Jersey, Pensylvania, Delaware, Ma-
ryland, Virginia, North Carolina, South Carolina i Georgia. Posljednji ga je
ratificirao Maryland, tek 1781.

Sli¢no kao u $vicarskom primjeru gotovo pet stoljeca ranije, ova konfede-
racija je ustanovljena najprije kao savez za zajedni¢ku samoobranu protiv vanj-
skog neprijatelja. Polela je kao takva djelovati, ali je neSto kasnije zadobila
institucionalne oblike u ugovoru izmedu drZava-¢lanica, kvazikonstitucionalnom
aktu same konfederacije.

Sasvim se moglo ocekivati da novooslobodene ameritke drZave, koje su se
pobunile prmiv centralizma britanskog Parlamenta i Krune, u pocetku nece
htjeti pristati ni na kakav oblik ameri¢kog centralizma. DI'-‘.[rlblILljﬂ nddlmmﬂ‘\
izmedu l(onfcdcracqc i drzava-Clanica u vanjskim i u unutrasnjim p
konfederacije bila je, medutim, veoma nespretno salinjena. Kongres je
zajedniCki organ, bez ikakvih izvrinih i sudskih organa konfederacije
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Prema c¢lanu 2. ugovora, svaka driava zadrZala je slobodu, nczavisnost, po-
vlastice i nadleznosti. Clanom 3. drZave su uzajamno garantirale nezavisnost.

Po ¢lanu 4. konfederacija je odlu€ivala o ratu, poslanstvu i sklapanju ugovora.
Medutim, uz odobrenje Kongresa i svaka je drZava mogla povesti rat protiv
treCe drZave na vlastiti troSak, slati poslanike i sklapati ugovore sa stranim
zemljama. Prethodno odobrenje medutim nije trebalo ako je ncka drZava bila
napadnuta ili se naSla u neposrednoj opasnosti od napada indijanskih plemena,
a nije bilo vremena obratiti se Kongresu (Clanovi 6. i 9.).

Svaka drZava imala je iskljuCivo pravo zavodenja carina i zabrane uvoza ili
izvoza odredenih roba. Zbog toga je pravo konfederacije u sklapanju trgovinskih
ugovora sa stranim drZzavama bilo veoma okrnjeno.

S druge strane, dravama je bilo izricito zabranjeno da pojedina¢no sklapaju
saveze sa stranim drZavama, kao i uZe saveze ili konfederacije izmedu sebe; da
u doba mira drZe vojsku ili mornaricu osim u granicama koje je dopustao Kon-
gres; te da uvode takse suprotne ugovorima koje je konfederacija ve¢ sklopila
s nekom stranom drZavom.

Konfederacija je imala potpuno zapovjedni$tvo nad vojskom i ratnom mor-
naricom, ali ne i nad milicijom, koju je svaka drZava drZala za sebe (Clanovi
9. i 6. ugovora). DrZave su vriile novalenje i opremanje konfederalnih vojnika
i imale su pravo imenovati ¢asnike do uklju€ivo pukovni¢kog Cina.

Konfederacija je odlucivala o svim vrstama sporova izmedu drZava, s time
da nije mogla odvojiti dio podru¢ja neke od njih u korist same konfederacije.

Konfederacija je imala napokon iskljuivo pravo kovanja novca, izdavanja
papirnatog novca i odredivanja njegove vrijednosti, uzimanja novca u zajam,
imenovanja komandanta vojske i mornarice, kaZnjavanja piratstva i presudivanja
o vzapenju brodova.

Glavna slabost konfederacije ipak je bila u tome 5to ona nije imala nikakvih
vlastitih prihoda. Ona je razrezivala terele unije izmedu drZava s obzirom na
vrijednost zemlje koja se obradivala u svakoj od njih, ali su drZave same odrediva-
le poreze i prikupljale su ih u svrhu pokri¢a saveznih doprinosa.

Slabost je leZala i u tome $to je Kongres bio jedini zajednicki organ kon-
federacije. Poput 8vicarskog i nizozemskog primjera, a za razliku od sada$njeg
ustrojstva Sjedinjenih DrZava, nije bilo nikakve podjele na zakonodavnu, izvrinu
i sudsku vlast na razini konfederacije.

Kongres se sastojao od razliitog broja predstavnika svake od drzava, od
dva do sedam. Svaka od trinaest drZava imala je, medutim, samo po jedan glas.
DrZave su u svakom trenutku mogle povuéi nekog predstavnika i imenovati
drugog. U sluCaju nesuglasnosti zastupnici neke drzave u Kongresu odludivali
su vecinom kako da glasaju.

Odluke u Kongresu su se u nacelu donosile ve¢inom glasova (¢lan 9, to¢ka
6). U nekim predmetima za odluku je trebalo najmanje devet glasova, poput
pitanja rata i mira, sklapanja ugovora ili primanja novog ¢lana.
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Kongres se svake godine sastajao na zasjedanjc poletkom studenoga, a 1a
sc zasjedanja nisu mogla odloZiti za duZc od $est mjeseci. U razdoblju kad
Kongres nije zasjedao djelovao je odbor od po jednog Clana iz svake drZave,
koji se imenovao na godinu dana. Odluke o svim pitanjima u tome odboru
morale su s¢ donositi veinom od namanje devet glasova. Kongres je izmedu
svojih ¢lanova birao predsjednika s jednogodiSnjim mandatom. Ista osoba mogla
je biti ponovo izabrana tek dvije godine po istcku zadnjeg mandata.

Po €lanu 13, sve promjene teksta Articles of Confederation morale su prihvatiti
sve drZave-Clanice.

Louis Le Fur veoma oStroumno zapaZa: »Za vrijeme borbe s Engleskom,
drZave su osjefale nuZnim, kako bi izborile svoju nezavisnost, da mnogo ne
ometaju nastojanja Kongresa. Ali posto su se Englezi, nakon kapitulacije York-
towna (1781) i pobjeda Francuza i Spanjolaca, pomirili s time da priznaju ne-
zavisnost svojoj ranijoj koloniji (ugovor u Versaillesu 1783),... svaka je driava
prijetila da se izolira i da stvori republiku za scbe...«

Dakle, institucionalni nedostaci konfederacije pokazali su sve svoje loSe stra-
ne tek posto je nestalo zajedni¢kog neprijatclja. Kongres konfedcracije nije imao
vlast da sam zavodi i ubire poreze od gradana. Morao se obracati drZavama.
ViSe godina pregovaralo se s drzavama o uvodenju poreza od 5 posto na svu
uvezenu robu u korist konfederacije, ali je taj pokusaj na kraju propao. Driave
su djelomi¢no ili potpuno propudtale da ispunjavaju svoje financijske obveze
prema konfederaciji koje je Kongres razrezivao. Medusobno su podizale barijere
i time su dovele do kaosa u trgovini unutar konfederacije. Ubrzo je autoritet
Kongresa bio sasvim opao, a drZave su prestale izvrSavati svoje obveze. | kon-
federaciji je prijetio bankrot, poSio nije bila u stanju placati duZniCke obveze,
Cak i onc nastale u ratu za nczavisnost

Ugledni patrioti — Washington, Franklin, Hamilton, Madison, sve odreda
bududi predsjednici — shvatili su da je neophodno mijenjati uniju iz temclja.
Uspjeli su da se sazove nacionalna konvencija u Filadelfiji 14. svibnja 1787.
radi izrade sasvim novog ustava zemlje.

Rezultat tih nastojanja bilo je iste godine usvajanje Ustava Sjedinjenih Ame-
ri¢kih DrZava. Unija je time bila preobraZcna u federaciju, zasnovanu na podjeli
na zakonodavnu, izvrinu i sudsku vlast i s paZljivom distribucijom nadleZnosti
izmedu unije — koje su drzave prenijele Ustavom na savezne organe — i svih
drugih koje su ostale rezervirane »za drZave i narode.

U tome ustavnom tekstu triumfirale su ideje Montesquieua o podjeli vlasti,
ali i liberalne tradicije kojc su doseljenici donijeli sa sobom iz Evrope, pa i
neke vaZne tradicije parlamentarizma naslijedene od Engleske.

Do lipnja 1788. devet drZava je ratificiralo Ustav, ali neke najznaajnije —
Massachusetts, Virginia i New York — ucjenjivale su konzervativne lidere iz
drugih drZava, sve dok im nisu obecali da ¢e ubrzo nakon njegova stupanja na

" op. cit., supra, n. 7, p. 190
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snagu biti usvojena serija dopuna s propisima o pravima Covjeka, kojih u iz-
vornom tekstu Ustava nema. Nakon 3to su i te drzave ratificirale Ustav, on je
stupio na snagu u godini francuske revolucije, 1789. Odmah potom Kongres
je usvojio prvih deset amandmana na Ustav, koji su ostali poznati kao americki
»Bill of Rights« i koji su stupili na snagu 15. prosinca 1791.

FederalistiCki ustav Sjedinjenih DrZzava moZda je nauspjeliji u povijesti. S
necdto vise od dvadeset amandmana, on je i danas na snazi. Uspio je do danas
sprijeCiti moguénost protuustavnih udara, tiraniju, ali i hegemoniju bilo koje
ameriCke savezne drZave nad drugima.

Na pisani Ustav, ukljuCujuéi njegove amandmane, nadovczala se praksa
Vrhovnog suda Sjedinjenih DrZava u njegovu tumadenju, kao i praksa politic¢kih
stranaka u izborima za pojedina tijcla, koje su nastale kasnije. Taj ustavni po-
redak osigurava stabilnost institucija u stalnim druStvenim, politi¢kim, privred-
nim, tehnolodkim i drugim promjcnama u toku nesto vise od dva stoljeca.

Tako je Sest godina prve ncuspjele konfederacije u Sjedinjenim DrZavama
urodilo plodovima trajne vrijednosti.

*

Niti druga konfederacija na tlu Sjedinjenih DrZava nije imala bolju sudbinu,
niti je bila dugotrajnija. -

Nakon izbora republikanca i odlu¢nog protivnika ropstva Abrahama Lincolna
za predsjednika Sjedinjenih DrZava krajem 1860, robovlasni¢ke drZave s Juga
pobunile su se i jedna za drugom progladavalc su otcjepljenje od Sjedinjenih
Drizava. Predstavnici Sest otcijepljenih drava: Georgia, South Carolina, Florida,
Alabama, Louisiana i Mississipi, okupili su se 4. vcljale 1861. u Montgomeriju
u Alabami da bi ustanovili novu republiku koja je trebala poStivati »prava drZava
i slobodu pojedinaca« (dakako, ne ukljucujuéi robove). Ubrzo potom i pet drugih
drZava prikljulilo se konfederaciji: Texas, Virginia, Tennessee, Arkansas i North
Carolina. Izabrani su bili prvi predsjednik i potpredsjednik konfederacije, a kao
»stalna« prijestolnica bio je odreden Richmond u Virginii. Vlada u Washingtonu
nijc priznavala otcjepljenje i u travnju 1861. otpoeo je gradanski rat Sjevera
protiv Juga, koji e 1865. zavriiti porazom juZnjackih drava, likvidacijom kon-
federacije i uspostavljenjem ranijeg stanja.

U meduvremenu, jos 8. veljale 1861. bio je usvojen privremeni ustav, koji
je ustanovio privremenu upravu na rok od jedne godine. Ve¢ 11. oZujka iste
godine usvojen je i »stalni« ustav konfederacije. Oba ta akta bila su veoma
sli¢na federalistiCkom Ustavu Sjedinjenih DrZava, uz neke vaZne razlike. Za-
konodavnu vlast vriio je dvodomni Kongres, a predsjednik Konfederacije dobio
je pravo veta na odredenc zakone. Predsjednik je mogao biti biran samo jednom
na rok od Sest godina. Clanovi vlade dobili su pravo sudjelovanja u raspravama
u Kongresu bez prava glasa. Ustavom je medunarodna trgovina robljem bila
zabranjena, ali s¢ ropstvo unutar konfederacije podrazumijevalo. Savczna viada
bila je ograniena u propisivanju i naplaivanju nekih vrsta poreza.
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Ovaj efemerni reZim juZnjaCke konfederacije nikad nije zadobio meduna-
rodno priznanje. U sudtini je ta zemlja samo po imenu bila konfederacija, s
nazivom »Confederate States of America«, a sustav stroge trodiobe vlasti na za-
konodavnu, izvr$nu i sudsku bio je donekle ublaZen.

Stvarni razlog otcjepljenja nije bilo iskljuCivo stvaranje konfederacije, nego
sve veca prevlast industrijski razvijenih sjevernih drzava u Uniji, koje su bile
protivnice ropstva. U Zelji da oCuvaju ropstvo, juinjacke driave su inzistirale
na svojim posebnim pravima. Kad su se, medutim, otcijepile, one nisu bile u
stanju da ustanove istinsku konfedcraciju, nego su kopirale federalni sistem
Sjedinjenih DrZava, uz poneSto jatu zaStitu posebnih prava drZava-Clanica u
odnosu na centralnu vlast.

Konfederalni elementi su se sastojali u tome 3to je po Ustavu svaka drZava
imala pravo poni§liti i neprimjenjivati neki akl savezne vlasti koji je ona smatrala
suprotnim saveznom Ustavu. Za promjene samoga Ustava bio je predviden pri-
stanak dvije tre€ine od svih drZava-Clanica, ali je drZavi koja bi se usprotivila,
bilo priznato pravo na otcjepljenje.

KONFEDERACHE NA TLU NJEMACKE

Njemacka je sve do 19. stoljeca bila samo geografski pojam. U Zelji da nje-
macki narod odrzi trajno razjedinjenim i pod hegemonijom Francuskog Carstva,
Napoleon I Bonaparta ustanovio je u 1806. Rajnsku konfederaciju.
Prethodne je godine porazio Austriju u bici kod Austerlitza, a potom je vojvode
Bavarske i Wiirtenberga »unaprijedio« u kraljeve, a Baden i Hesse-Darmstadt
uzdigao je na rang velikih vojvodstava,

Dana 12. srpnja 1806. petnaest njemackih vladara potpisalo je akt od 40
¢lanova koji je sacinio Talleyrand. Tim aktom odnosi vladari su istupili iz Svetog
Rimskog Carstva njemacke narodnosti, koje je zbog toga ubrzo prestalo po-
stojati. Zadnji car toga carsta Franjo IT abdicirao je u kolovozu iste godine, a
odmah se potom proglasio austrijskim carem pod imenom Franjo L

Nakon poraza Pruske u bici kod Jene u jesen 1806, jos 24 njemacke drZave
pridruzile su se Rajnskoj konfederaciji, medu kojima su bila i kraljevstva West-
phalije i Saske. Konfederacija se tako prostirala od Rajne do Elbe.

PredsjedniStvo Rajnske konfederacije bilo je povjereno velikom vojvodi Frank-
furta na Majni s naslovom »prvog princa«. Konfederacija je prema ugovoru
trebala imati zajedni¢ki Sabor ili Reichstag sa 21 zastupnikom. Cetiri kraljevstva
(Westphalija, Bavarska, Wiirtenberg i Saska) 1 pet velikih vojvodstava (Frank-
furt, Baden, Berg i Kleve, Hesse-Darmstadt i Wiirtzburg) trebali su imati svaki
po jedan glas. Dvanaest preostalih glasova trebalo je dijeliti preostalih trideset
vojvodstava i kneZevina. Sabor je trebao, izmedu ostalog, rjeSavali sporove medu
dr7avama-Clanicama, ali se on nije nikada sastao. Konfederacija je bila sklopila
s Francuskom napadacki i obrambeni savez i obavezala se Napoleonu da ¢e ga
u sludaju rata snabdjeti kontingentom od 63000 momaka.
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Konfederacija se sama od sebe polela raspadati nakon poraza Napolcona
u Rusiji 1812, a prestala je postojati nakon bitke kod Leipziga u kolovozu
1813. Ta prva konfederacija na tlu Njemacke bila je dakle nametnuta izvana i
trajala je samo dok je trajala vanjska sila kojoj je bila sluZila.

Nakon konacnog poraza Napoleona I godine 1815, u Zelji da se Zivol obnovi
kao da francuske revolucije uople nije bilo, nije ipak bilo obnovljeno Sveto
Rimsko Carstvo njemacke narodnosti sa svojim elektorima koji su sudjelovali
u izboru cara i sa crkvenim drZavama. Umjesto njega bila je ustanovljena
Njemacka konfederacija (Deutscher Bund), prvoilno sastavljena od 38
njemackih drZava.

Unatoc propisu ¢lana 3. Akta o konfederaciji, koji je zagarantirao jednakost
svih njemackih drZava-Clanica, one su u zajednikim organima imalc veoma ne-
jednak poloZaj. To nije ni moglo biti druk¢ije jer su medu njima postojale
ogromne razlike u prostoru, broju stanovnika, vojnoj i ekonomskoj sili.

Medu 38 ¢lanica konfederacije bilo je jedno carstvo (Austrija); pet kraljevstva
(Pruska, Bavarska, Hannover, Saska i Wiirtenberg); osam velikih vojvodstava
(Hesse- Kassel, Baden, Hesse-Darmstadt, Mecklenburg-Schwerin, Mecklenburg-
Strelitz, Sachsen-Weimar, Oldenburg i Luxemburg); deset vojvodstava (Sachsen-
Gotha, Sachsen-Coburg, Sachsen-Meiningen, Sachsen-Hidburghausen, Anhalt-
Dessau, Anhalt-Koethen, Anhalt-Brandenburg, Nassau, Braunschweig i Hol-
stein); deset kneZevina (Schwarzenburg-Rudolfstadt, Schwarzenburg-Sonderhau-
sen, Hohenzollern-Heching, Hohenzollern-Sigmaringen, Reuss-Greiz, Reuss-Schieiz,
Lippe-Demold, Schaumburg-Lippe, Waldeck i Liechtenstein); te Cetiri slobodna
grada (Frankfurt, Hamburg, Bremen i Liibeck).

Sve te drZave nisu ufle u konfederaciju sa cjelokupnim svojim drZavnim po-
drucjem, a neke su bile i u vezama ili u ovisnosti o stranim drZavama. Pruska
tako nije u513 sa Velikim vojvodstvom Poznanja i s pokrajinom (isto¢ne) Pruske.
Auslnja udla s uZom Austrijom, Tirolom, Vorarlbergom, Moravskom,

Ceskom, ldjcrskom KoruSkom, Kranjskom i Istrom. Izvan konfederacije su
dakle ostale Galicija, podru¢ja steCena 1815. u Sjevernoj Italiji, potom Dalma-
cija, Hrvatska-Slavonija, i 1zv. ugarske zemlje, ukljuujuci Slovacku. Uz to, Kra-
ljevina Hannover bila je u personalnoj uniji s Britanijom, veliko vojvodstvo
Luxemburg s Nizozemskom, a vojvodstva Holstein i Lauenburg bila su pod-
vrgnuta Danskoj.

Primanjem u srpnju 1817. velikog vojvodstva (landgrave) Hesse-Homburg,
broj drZava-Clanica se povecao na 39. Ali u toku trajanja te konfederacije zbog
razli¢itih razloga, posebno izumiranjem nekih vladarskih dinastija, taj se broj
na kraju sveo na 33.

Pravo konfederacije Cinio je Akt o Njemackoj konfederaciji od 8. lipnja 1815,
koji je potom bio upotpunjen »Zavrinim aktom ministarske konferencije
odrZane u Belu za upotpunjenje i uévriéenje organizacije Njemacke konfede-
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racije«, od 15. svibnja do 8. lipnja 1820. Taj ZavrSni akt ne treba dakle nikako
mijesati sa ZavrSnim aktom Belkog kongresa iz 1815. godine.

Jedini stalni organ konfederacije bio je Sabor sa sjediStem u Frankfurtu na
Maijni, pod stalnim predsjedniStvom Austrije. Po ugledu na sve druge prave
konfederacije, taj sabor bio je diplomatska konferencija na kojoj su predstavnici
drZava-Clanica zastupali njihove interese i dogovarali se.

Sabor je donosio sve odluke iz nadleZnosti konfederacije, osim nckih odluka
u sudskom postupku (Austrdgalinstanz). On se sastojao od dva doma s nejed-
nakim pravima drZava-Clanica i nejednakim utjecajem u odlucivanju.

Plenum (ili Plenarna skupstina) obuhvacao je najmanje po jednog predstav-
nika svake drZave, ali ne s jednakim brojem glasova. Austrija i svih pet kra-
ljevstava imali su svaki po Cetiri glasa, prvih pet navedenih velikih vojvodstava
imalo je po tri glasa, tri preostala velika vojvodstva po dva, a preostale 24
drZave imale su po jedan glas.

O teku¢im poslovima konfederacije brinuo se drugi dom Sabora, tzv. Savezni
sabor (Bundesversammlung) sa samo 17 ¢lanova (11 najvecih navedenih drZava
sa spiska imalo je po jedan glas, a 6 preostalih glasova dijelilo se na 27 drZava).
Odluke su se u nacelu donosile ve€inom, ali u slucaju podjele glasova odlucivao
je glas Austrije. Austrija je uz to konalno tumacila Akt o konfederaciji i
odlucivala je o nadleZnosti Plenuma (¢lan 12. Zavrinog akta).

Sva pitanja iz djelokruga konfederacije najprije je razmatrao Savezni sabor,] 2
o njegovim rezolucijama je Plenum samo glasao, bilo da ih je usvajao ili odbacivao " “.

Od vecinskog glasanja u saveznom saboru bilo je nekih izuzetaka. Kad su
u pitanju bila tzv. jura singulorum odluka se nije mogla donijcti bez pristanka
dr7ave o kojoj je bila rijed, a o vjerskim pitanjima traZila se jednoglasnost (¢la-
novi 13. i 15. ZavrSnog akta).

U Plenumu se dvotreCinska veCina (raZila za objavu rata i sklapanje mira,
a za primanje novog ¢lana i za svaku izmjenu Akta o Konfederaciji i Zavrinog
akta bila je potrcbna jednoglasnost. Ovo zadnje smetalo je usuglalavanju kon-
federacijc novim uvjetima koji su se nakon 1815. veoma brzo mijenjali.

Konfederacija je imala tri glavna cilja: odrZanje vanjske i unutradnje sigur-
nosti Njemacke, le nezavisnost i nepovredivost njenih drZava-Clanica (¢lan 2.
Akta o Konfederaciji, ¢lan 1. ZavrSnog akta).

Clan 2. ZavrSnog akta istie da — »$10 se tide njenih vanjskih odnosa ona
(Konfederacija) €ini kolektivnu silu, ustanovljenu na nadelu polititkog jedin-
stva«. Konfederacija kao cjelina imala je pravo odlufivanja o ratu, pravo po-

2 U tome pogledu postoji odredena sli€nost s Ligom naroda prema njenom Paktu iz 1919. U
Skupatini Lige sve njenc Elanice bile su zastupljenc sa po jednim glasom. Vijeée Lige imalo je stalne
Clanove, {iji se sastav | broj povremeno mijenjao, te nestalne &lanove koje je na odredeni rok birala
Skupdtina. NadlcZnost tih dvaju organa b nerazgraniCena i vecinom paralelna. Driave-Zlanice
nisu na te organe Lige prenijele nadieZnosti u oblastima u kojima bi oni mogli donositi obvezatne
odluke. Osim u nekim pitanjima, njihovi zakljuéci su bili samo preporuke drlavama-£lanicama, a morali
su se svi u nafelu donositi jednoglasno.
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slanstva i pravo sklapanja ugovora. Ona je ;gwla duZnost da zastiti svaku drZavu-
-¢lanicu od bilo kakvog vanjskog napada ~. Za uzvrat konfederacija je imala
pravo izvjesnog nadzora nad odnosima drZava-Clanica sa stranim silama. Ali
taj nadzor nije bio osobito djclotvoran, niti je konfederacija po sebi predstavljala
neku silu u sustavu ravnoteze moc¢i u Evropi onoga doba.

DrZave-Clanice stvarno i pravno ostale su suverene. OdrZavale su pune
medusobne diplomatske odnosc i odnose sa stranim zemljama. Sklapale su
medusobne ugovore i ugovore s tre€im drZavama. Imale su vlastite oruZane
snage. Ali i konfederacija je imala vojsku od tristo tisu¢a vojnika stacioniranih
najprije u trima zajednickim tvrdavama (Mainz, Landau, Luxemburg), a potom
u jo§ dviema (Ulm i Rastatt).

U slucaju da je konfederacija objavila rat, niti jedna drZava Clanica nije smjela
pregovaralti s neprijateljem da bi sklopila primirje ili mir (¢lan 11. Akta o Kon-
federaciji). Ipak su drZave Clanice sebi zadrZale i pravo sklapanja saveza bilo
koje vrste s tre€im drZavama pod uvjetom da se¢ ne obveZu ni na $to 5to bi
bilo upereno protiv sigurnosti konfedcracije ili bilo koje njene ¢lanice pojedi-
nadno (¢lan 12. Akta o Konfederaciji)'®,

Za onc pak drZave kojc u konfederaciju nisu bile usle sa cjclokupnim svojim
podru¢jem — Austriju i Prusku — smatralo da su zadriale pravo odludivanja
o ratu u vlastito ime kao i sve druge evropske velesile. U takvim sluCajevima
prema Clanovima 46. i 47. ZavrSnog akta, konfederacija kao cjelina ostajala je
izvan sukoba, poSto su drZave-Clanice bile duZne ratovati jedino ako je neki
dio podrutja same konfederacijc bio ugroZen.

Prva duZnost savezne vlasti unutar konfederacije bilo je odrZanje mira izmedu
samih njenih Clanica. Njihovi uzajamni sporovi bili su podvrgnuti postupku
rjcSavanja u okviru same konfedracije. Jedan odbor ¢lanova Sabora pokusavao
je najprije rijeSiti spor kao posrednik postizanjem nagodbe izmedu njegovih
stranaka. Ako u tome ne bi uspio, tuZena stranka — ili sam Sabor ako bi ona
odugovlacila — nudio je na izbor tuZitelju (ili obima strankama), tri nezain-
teresirane drZave-Clanice konfederacije. Vrhovni sud drZave koju si izabrale obje
stranke konalno bi presudivao spor u ime Sabora. Isti postupak rjeSavanja bio
je na raspolaganju strankama spora u kojemu je jedna od njih biga neclanica

konfederacije, ali dakako samo po njihovu obostranom pristzmlm1 .

B 5 obzirom na slinosti ovoga Akta o Konfederaciji i Pakta Lige naroda iz 1919, navedenoj
obvezi od, rao bi &lan 10. Pakia Lige: »Clanovi Lige se obvezuju da ¢e poStivati | braniti rmuv
svake vanjske agresije teritorijalnu cjelovitost i politiCku nezavisnost svih ¢lanova Lige. U sludaju
agresije, prijetnje ili opasnosti od agresije, Vije€e ¢e predloZiti nagine da se osigura izvi¥enje tc obveze«.

x Toj obvezi odgovarao bi &lan 20. Pakia Lige naroda. Po tome pmrixu Elanovi Lige su priznali
da taj Pakt dokida sve njihove uzajamne obveze ili sporazume koji nisu sukladni s njegovim propisima
i obvezali su se da ih niti ubuduce nede zakljudivali. U pogledu obveza suprotnih Pakiu prema drzv ma
nedlanicama, Clanovi Lige su sc istim propisom obvezali da ¢e poduzeti mjere da ih se oslobode. (!lan
20, Pakta Lige i3ao je dakle dalje od ¢lana 12. Akia o Njemackoj konfederaciiji.

" Slicno tome, ¢lanice Lige naroda obvezale su se da neée pribjegavati ratu prije nego 3to spor

u pitanju ufaju rijediti mirmnim putem. U tome ledu stajali su im na raspolaganju Vijece ili
Skl';ipi&jna ﬁ:c é{ci?mrano ildgi, ili arbitraZa lfimbguhi medunarodne pravde u Haagu, ako
su se sve one slofile za neki od tih postupaka.
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Konfcderacija dakle nije imala niti vlastitih sudskih organa, nego se sluZila
sudovima svojih 1cé'ria\lra»t.‘lanit:a. Njezin je Sabor, medutim, nadzirao izviienje
izreCene presude .

Konfederacija je imala znaCajnu funkciju nadzora nad time ima li u ustavu
ili drugim zakonima drZava (lanica nesto suprotno ustavnim aktima same Kon-
federacije (¢lan 11. Akta o Konfederaciji i Clanovi 19—23. Zavrinog akta). Sabor
je o tim pitanjima odludivao kao politi¢ko, a ne kao sudsko tijelo.

Po ¢lanu 13. Akta o Konfederaciji i ¢lanu 57. Zavrinog akta, konfederaciji
je bilo povjereno da brine o predstavniCkom ustrojstvu vlasti, ali i o monar-
hijskom nacclu u njemackim drzavama'’. U tome se vidi napor da unato¢ vjer-
skim razlikama u Njemackoj, sve drZave-Clanice pripadaju istom civilizacijskom
krugu. Stoga je Konfederacija donosila za Citavo svoje podrucje zakone o tisku.
Ona je takoder donosila mjere 0 medusobnim trgovackim odnosima drZava-
-¢lanica i o slobodi plovidbe njemackim rijekama prema opéim nacelima usvo-
jenim na Beckom kongresu 1815,

Sve te zajednicke odluke bile su, medutim, naslovljavanc na drzave-Clanice,
a ne na njihove gradane. U veoma rijetkim sluajevima, i to onima u vanjskim
odnosima i o nckim vojnim pitanjima, konfederacija je sama izvriavala svojc
odluke putem svoga malobrojnog Cinovnitkog aparata.

Glavna slabost ove, kao i svih drugih historijskih konfederacija leZala je u
tome $to ona nije imala vlastitih prihoda. Ona je medu svojim Clanicama ra-
zrezivala doprinose, ali je njihovo placanje ovisilo o dobroj volji drZava-Clanica.

Osim nekih ogranienja, prije svega u pogledu upotrebe sile i rjeSavanja
medusobnih sporova, suverenost drZava-Clanica bila jc polpuna, a narofito u
poslovima njihove unutradnje nadlcZnosti. Ali i u poslovima prenesene nadleZno-
sti na konfederaciju, organi drZava-Clanica birali su nacine izvricnja zajednickih
odluka usvojenih u Saboru. Stoga ni te¢ odluke nisu bitno ograniavale njihovu
suvercnost.

*

Njemacka konfederacija bila je dakle u institucionalnom pogledu najrazvi-
jenija. Uz Svicarsku konfederaciju nakon 1815. ona je Cinila izuzetak od pravila
po kojemu su konfederacije u povijesti nastajale kao savezi za kolektivnu sa-
moobranu protiv odredenog vanjskog neprijatelja, i koje su izgradivale institucije
u samoj praksi njihova djelovanja. Ali ta institucionalna potpunost, mada ne i
savrSenost Njemacke konfederacije, ne bi nikako smjela biti razlogom da se samo

1 Ukoliko bi &lanica Lige naroda prekrdila obvezu da mirno rijedi spor prije nego §to pribjegne
ratu, bila je izloZena sankcijama svih ostalih ¢lanica. Ekonomske sankcije trebale su biti neposredne
i obvezalne za sve €lanice. OruZanc sankcije bile su predvidene samo na lemelju preporuke Vijeta
Lige. Te sankcije u praksi nisu bile djelotvorne, ali je Liga u tome pogledu ipak pokusala umiti
iskorak u odnosu na raniju Njemalku konfederaciju. 8 druge strane, liga naroda nije imala stalnu
vojsku, niti zajednitku komandu orufanih snaga driava-€lanica. U tome je razlika izmedu Lige naroda
i svih ranijih ederacija.

7 Ovo posljednie, naravno, nije se odnosilo na Zetiri slobodna grada.
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nju uzima kao prototip za bilo kakvu konfederaciju. A to neki autori s nepravom
¢ine. ZajedniCke znacajke sc smiju izvoditi samo iz svih usporcdivih primjera.

Ocjenjujuci nedostatke — a oni su bili znatni — ne smije se nikako gubiti
iz vida da ona nije bila slobodan savez nacionalno razliCitih drZava. Naprotiv,
ona je bila savez preteZno, mada ne iskljuivo, njemackih drZzava. Tek u nekim
dijelovima zemalja s kojima je Austrija uSla u Konfederaciju (Moravska, Cedka,
Kranjska, Istra, moZda i Koruska), Nijemci nisu bili najbrojniji narod. Napoleon
je uz sva dobra djela zasluZan 3to je svojim osvajanjima potakao arapski i nje-
macki nacionalizam .

Njemacka konfederacija, medutim, nije bila savez njemackog naroda na putu
ka svome ujedinjenju, nego je ostala savezom njemackih vladajucih princeva,
kojima je glavna briga bila oCuvanje njihovih podrudja, suverenosti i povlastica.
Narod nije bio nikakav subjekt u toj konfederaciji. On nije bio predstavljen
niti u jednom njenom organu, i stoga j¢ on nikada nije volio. Svaki put kad
bi se suodili interesi naroda s interesima neke od Clanica, Sto ¢e re€i njihovih
dinastija, oni prvi bili su Zrtvovani. Stoga je sama ta konfederacija postajala
sve vise teSki relikt proslih vremena, i to onih prije francuske revolucije. A
kako smo naveli, nikakvih ustavnih poboljdanja konfederacije nije niti moglo
biti bez jednoglasnog pristanka svih njenih 39 drzava-lanica na promjenc Akta
o Konfederaciji.

U praksi ta konfederacija bila je »predmetom ruganja inozemstva i Zalosti
Nijemaca« . Osim mnogih institucionalnih slabosti zajedni¢kih svim drugim
historijskim konfederacijama, nju je od pocetka do kraja slabilo rivalstvo Au-
strije i Pruske za vodeci poloZaj. To je rivalstvo gotovo onemogucavalo postiza-
nje jednoglasnosti radi poboljSanja institucija konfederacije.

Nijemci su rano spoznali, moZda ne s pravom, da je mnogonacionalna Au-
strija glavna smetnja za prerastanje toga saveza u ¢vrS€u i stabilniju federaciju.
Izolaciju Austrije oni su ostvarivali postupnim stvaranjem i proSirivanjem ca-
rinske unije (Zollverein) na sve driave-Clanice osim nje. Taj proces bila je ot-
podela Pruska jos 1818, a dovr3en je 1865. Austrija je bila pocinila grubu gresku
Sto se iz te carinske unije sama iskljucila.

Revolucionarna gibanja koja su otpolela 24. veljace 1848. u Parizu pobudila
su nadu da ¢e sam njemacki narod ostvariti demokratsko ujedinjenje putem
svojih predstavnika. U Frankfurtu na Majni 18. svibnja te godinc sastala se
ustavotvorna narodna skupstina. Ustav (Frankfurter Rechisverfassung), koji se
stvarao u dugotrajnim raspravama, imao je manu, poput svih jugoslavenskih
ustava nakon 1945, da se zasnivao na maglovitim i apstraktnim nacelima, izmedu
ostalih i na onome o narodnoj nacionalnoj suverenosti, za koje njemacki narod
jos nije bio spreman. Austrija se nije dala lako istjerali iz te namjeravane nje-

Arapski nacionalizam Napoleon je pobudio svojim pohodom na Fgipat 1798—1799, kad se
g:’anlodgjevojsh Otomanskog Carsiva nemocna da brani arapske prostore s o islamskim
jem od jedne evropske velesile. Stoga je 1aj novi nacionalizam imao i neka laitka obiljeZja.
¥ ¢f., Zom: Staatrecht des deutschen Reiches, 2. izd., sir. 4; navedeno prema Le Fur, op. cir.,
supra, n. 7, pp. 107, 760.
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macke fedcracije, ali se to pokufalo ostvariti na posredan nacin. Carska njemacka
kruna nije od Parlamenta bila ponudena austrijskom caru nego pruskom kralju.
Dana 28. oZujka 1849. Parlament je usvojio konacni tekst Ustava, a pruskog
kralja Friedricha Wilhelma IV imenovao je carem ujedinjenc Njemacke. Ona
je po tome ustavu trebala biti ustavna imperija na federalnoj osnovi s dvodom-
nim parlamentom, s op€im pravom glasa i s ministrima odgovornim parlamentu.

Sudbina je hijela da se Njemacka ujedini kao ustavno carstvo, ali ne naporima
filozofa, profesora, studenata i pjesnika, ve€ je taj postao Cetvrt stoljeca kasnije
obavio pruski kancelar Otto von Bismarck — kako je sam rekao »krvlju i Ze-
ljezom«. U svojim memoarima otkrio je da je 1848. godinu ocijenio kao
nepovoljnu za ujedinjenje, jer »stvarni barometar« nije bila »buka Parlamenta
velikog i maloge, nego »ponalanje trupa«

Ukratko, Friedrich Wilhelm IV odbio je da primi krunu od njemackog naroda
i Ustav iz 1849. nije nikad stupio na snagu. Nacelo narodne suvercnosti uévrstilo
se u Njemackoj tek nakon drugog svjetskog rata.

Kao posljedica neuspjcha revolucionarnih gibanja 18481849, ogroman broj
njemackih liberalnih politiCara, filozofa, pravnika, umjctnika i drugih stvaralaca
morao je pobjeci iz Njemacke, medu kojima i Karl Marx. Oni su nalazili utotiste
u Belgiji, Francuskoj, Britaniji i Sjedinjenim DrZavama £

Od nastale praznine Njcmacka se nije potpuno oporavila punih slijedeih
stotinu godina. Bismarckova antidemokratska politika i kasnija osvajanja prou-
zrotili su narudenje ravnoteZe u Evropi. Pruskom pobjedom Francuske 1870—
71. i izdvajanjem od nje Alzasa i Lorene on je ispunio sva svoja ranija obecanja.
U samome Versaillesu, u Dvorani ogledala on je dovr3io ujedinjenje Njemacke,
o ¢emu Ce kasnije biti viSe rijeCi. Ti su briljantni pruski uspjesi na bojnom
polju i ustanovljenje ekspanzionisticke Njemacke kao najvete evropske sile
prouzrodili medutim dva krvava svjetska rata.

Nepravedno je bio stvoren stereotip o Nijemcima kao discipliniranom i po-
slusnom narodu, navodno nesklonom slobodi, demokraciji, jednakosti i bratstvu
s drugima, a razli¢itom od Francuza, Britanaca ili Amerikanaca, ¢ije su demo-
kratske institucije u stalnom usponu bile izdrZale probu vremena. Taj circulus
viciosus bio je prekinut tek nakon drugog svjetskog rata nastojanjima najprije
francuskih i njemadkih drZavnika, medu kojima Adenauera i de Gaullea, da
ujedine Evropu na demokratskim temeljima, na vladavini prava i poStivanju
dostajnstva ljudske licnosti.

: Navedeno prema — Harold Zink: Modern Governments, Princeton, N. 1., 1958, p. 404,
Medu njima je bio Francis Lieber, koji je postao j na Columbia Col s
a koji je po m‘ogt_l predsjednika Lincolna lgéf sadinio fnxmcﬂoﬂjl:;o? mwmmm of Ami:‘:f
the United States in the Field. Bio je to prvi i veoma usp*'g‘au pokuiaj pisane kodifikacije pravila
Wna{pdnog prava o ratu na kopnu, koji je djclovao na kasnije kodilikacije putem medunarodnih
encija.
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Uz sve vece rivalstvo Pruske i Austrijc u borbi za vodeci poloZaj, Njemacka
konfederacija se nakon 1849. odrZala jo$ petnacsiak godina. Godine 1859. kon-
federacija se bila uzdrZala od pomo€i Austriji, kad su je zajedniCki napale Fran-
cuska i Sardinija u Sjevernoj Ialiji. Bio je to jedan od ratova za ujedinjenje
talijanskog naroda, ¢emu je Habsburfka Monarhija bila najve¢a smetnja.

Uzrok raspada Njemacke konfederacije bila je smrt starog danskog kralja
Fredericka VII, 1863. godine. Pruska je odmah potom ugrabila Kiel i Lauenburg.
Krseéi Pakt o Konfederaciji, Pruska i Austrija su slijedece godine zajednicki
napale Holstein. Prema njihovu ugovoru iz Gasteina od 14. kolovoza 1865, Pru-
ska je trebala dobili upravu nad Schleswigom, a Austrija nad Holsteinom.
Medutim, u lipnju 1866. Pruska je vjerolomno okupirala i Holstein. Dana 14.
lipnja Sabor Konfederacije naloZio je mobilizaciju svih nepruskih snaga protiv
te zemlje, ali je ona taj Cin jednostrano proglasila suprotnim Paktu o Konfe-
deraciji, a sam Pakt raskinutim.

Slijedio je dvomjesedni rat, u kojemu je Pruska do nogu porazila Austriju
i s njome potom sklopila pobjedniCki ugovor u Pragu 23. kolovoza 1866. Tim
ugovorom ona je Austriju trajno iskljucila iz njemackih poslova. Osim spornih
Schleswiga i Holsteina, ona je ancktirala i neke druge Clanice ranije konfede-
racije koje joj nisu bile naklonjene u ratu s Pruskom. To su bili Hannover,
Hesse, Nassau i raniji slobodni grad i prijestolnica konfederacije Frankfurt. Nje-
macka je konfederacija Praskim ugovorom prestala postojati.

Sva ta zbivanja neposredno su se odrazila na poloZaj Hrvatske. Nakon §to
je gubila ratove zbog toga $to je bila smetnja ujedinjenju Njemacke i Italije,
Habsbur$ka Monarhija je, da bi opstala, Zcljela urediti odnose u vlastitoj kuci.
I nakon uguSenja madarskog ustanka 1848. i godina Bachova apsolutizma do
1861, ona je jedino Madarima priznala jednak poloZaj sklapajuéi Austro-ugarsku
nagodbu 1867. Time je ta zemlja bila preobraZena u najpoznatiju u povijesti
realnu uniju. Slijedece, 1868. godine, kao protuteZza mo¢i Madara, bila je sklop-
ljena i Hrvatsko-ugarska nagodba. Ostali narodi u dvojnoj monarhiji nisu dobili
nista, i to je bilo uzrokom njenoj propasti to¢no pola stoljeca kasnije.

*

Pradkim ugovorom iz 1866. bilo je predvideno stvaranje dviju novih konfe-
deracija na tlu NjemaCke — sjevernonjemacke i juZnonjemacdke, ali uz iskljuenje
Austrijc u onoj drugoj. Izmedu njih trebala se sklopiti »nacionalno-politicka
unija« (eine »nationale Verbindung«). Do stvaranja ove druge nikad nije doslo,
ali su juZnonjemacke drZave sklapale pojedinaéne napadacke i obrambene saveze
sa Sjevernonjemackom konfederacijom, po kojima je pruski kralj postajao vrhov-
nim zapovjednikom u doba rata.

Pruski kancclar knez Bismarck ustanovio je Sjevernonjemadku
konfederaciju Ustavom od 16. travnja 1867. Uz Konfederalne
DrZave Amerike to je bila jedina konfederacija u povijesti koja je bila
zasnovana ustavom, a ne medunarodnim ugovorom. Po nekima Sjeverno-
njemacka konfederacija bila je »prodirena Pruska do Majne«.
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Kao zajednicki organ bio je ustanovljen parlament pod imenom Reichstag
(Sabor »Carstva«). Njegovi poslanici birani su opim pravom glasa na podrudju
Citave konfederacije. IzvrSnu vlast imalo je PredsjedniStvo saveza (Bundesprd-
sidium). Tome organu bio je odgovoran samo savezni kancelar u osobi Bismar-
cka, ali ne i ostali ministri, koji su odgovarali njemu.

Uz saveznog kancelara postojalo je i Savezno vijeCe (Bundesrath), sastavljeno
od 43 delegata iz svih drZava-Clanica, u koje je sama Pruska imenovala 17 de-
legata. Taj organ mogao je ulagati veto na zakone Reichstaga. Za promjenc
Ustava bila je potrebna dvotrccinska vecina u Bundesrathu, $10 znaci da je Pruska
mogla sprijeciti svaku takvu promjenu.

Ustav je pruskog kralja imenovao predsjednikom Konfederacije, a njeno sje-
diSte postao je Berlin. Kao predsjednik Konfederacije pruski kralj sazivao je
Bundesrath i raspisivao je izbore za Reichstag. On je vodio cjelokupnu vanjsku
politiku Konfederacije, ukljucivsi odlucivanje o ratu i miru, i bio je vrhovni
komandant zajednicke vojske.

Ta Bismarckova tvorevina nije bila dugog vijeka, jer je predstavijala samo
etapu ka kona¢nom ujedinjenju Njemacke, opet pod hegemonijom Pruske. Na-
kon spcktakularne pobjede nad Francuskom, ukljuujuci zarobljavanje cara Na-
poleona III, 18. sije¢nja 1871, kako smo naveli u Dvorani ogledala u Versaillesu,
proglaseno je Njemacko carstvo, naravno bez Austrije. Pruski kralj Friedrich
Wilhelm IV progladen je za prvog njemackog cara pod imenom Wilhelma I, i
on je tom prilikom prihvatio krunu. Uz neke ostatke konfederalnog uredenja,
to carstvo bilo je uredeno kao federacija. Vladari drZava-Clanica zadrZali su
ranije titule, a drzave-Clanice zadrZale su aktivno i pasivno pravo poslanstva
te pravo sklapanja ugovora s tre€im drZavama u nadleZnostima koje nisu bile
prencsenc na saveznu viast.

I za razliku od Sjevernonjemaclke konfederacije koja je bila osnovana usta-
vom, Njemacko carstvo bilo je proglascno ugovorom izmedu njemadkih princeva
i slobodnih gradova, pri {emu po Bismarckovoj nakani njemacki narod opet
nije bio nikakav ¢Cinilac, Ustav Njemackog carstva od 16. travnja 1871. bio je
ponedto izmijenjen i uskladen s novim prilikama ustav Sjevernonjemacke kon-
federacije iz 1867. godine. Time je ujedino bila dokinuta i zadnja konfederacija
u povijesti, koja to u suStini nije bila.

OPCENITE ZNACAJKE HISTORISKIH KONFEDERACIIA U POVLIESTI

Da bismo dosli do nekih opcenitih zakljucaka o konfederaciji, nuZno je eli-
minirati one primjere koji nisu za usporedbu. To su po naSemu miSljenju Rajn-
ska konfederacija nametnuta izvana, le Sjevernonjemacka konfederacija
nametnuta od svoga najjaCeg ¢lana. Ne moZe nam takoder nimalo koristiti ni
konfederacija juZnjackih drZava Amerike, koja je, kako smo vidjeli, bila kopija
federalnog uredenja Sjedinjenih DrZava, uz neka naglaSena autonomna prava
dr7ava-Clanica i izri¢ito pravo na otcjcpljenjen.

2 2 . - 2 Lo
Louis Le Fur, op. cit., supra, n. 7, pp. 495539, 739—761, u svojoj poredbenoj analizi uzima
u obzir &ak devel km?g cracija{’()sim M'Epopisanih. tu uralunava Ilelvtj?gku konfederaciju prema
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Preostaju nam dakle Svicarska konfederacija do 1795. i ona nakon 1815,
ona u Nizozemskoj do 1795, konfederacija u Sjedinjenim DrZava do 1787, te
Njemacka konfederacija izmedu 1815. i 1866.

Historijski primjeri daju nam osnovu za bogate zakljucke koji svi, s dobrim
i loSim iskustvima, imaju veliko znalenje za moderno doba.

Gotovo sve konfederacije nastale su prvensiveno kao slobodni savezi slo-
bodnih, nezavisnih i u nacelu ravnopravnih drZava. Prvi cilj udruZivanja bio je
predstavijanje drZava-Clanica prema inozemstvu i njihova zastita od vanjskoga
napada. U tc svrhe sve drZave-Clanice pristajala su na neka ogranienja svoje
suverenosti — u pogledu prava odluCivanja o ratu i miru, prava vanjskog
predstavljanja i sklapanja medunarodnih ugovora. O tome ¢emo kasnije rasprav-
ljati s vie detalja.

Iz navedenog je proizaslo i odricanje od svake upotrebe sile i prihvacanje
nacela mirnog rjesavanja sporova u odnosima unutar konfederacije, te postivanjc
teritorijalne cjelovitosti i politi¢ke nezavisnosti svake od njenih drZava-¢lanica.
U razdoblju sve do kraja prvog svjetskog rata radilo se o znalajnim ogra-
ni¢enjima suverenosti drZava-¢lanica tih konfederacija. Opée medunarodno
pravo toga vremena jo$ je priznavalo neogranifeno pravo svih suvercnih
drZava na vodenje rata u svrhu rjeSavanja sporova i teritorijalnih prodirenja.
Stoga je Louis Le Fur jo§ 1896. s pravom zakljulio da su — »drZave-lanice
izmedu sebe ustanovile posebna pravila koja su nala izraza u federalnom
ugovoru i koja imaju upravo za cilj da derogiraju primjenu izvjesnih nacela
medunarodnog prava kako bi ih zamijenila naCelima unutradnjeg (konfede-
ralnog) javnog prava«

Ali nakon 3to se 1919. Liga naroda ustrojila na nekima od nalela Njemacke
konfederacije prema njenom Paktu iz 1815, doslo je, uvjetno refeno, do postupne
»konfederalizacije« u pravu Citave medunarodne zajednice drZava. Danas samo
op¢e medunarodno pravo zabranjuje svim drZavama svijeta svaku prijetnju silom
ili upotrebu sile protiv teritorijalne cjelovitosti ili politiCke nezavisnosti bilo
koje druge drZave svijeta. Sve su drZave duZne rjeSavati sve svoje medunarodne
sporove mirnim sredstvima, tako da ne budu ugroZeni medunarodni mir, sigur-
nost ni pravda. Zabranjena je intervencija u poslove unutradnje nadleZnosti dru-
gih drZava, ali gruba krienja prava pojedinaca i ljudskih grupa viSe ne spadaju
u oblast iskljucivo njihovih nadleZnosti, ¢ak ni kad se radi o vlastitim gradanima
a ne samo strancima. I na¢clo suverene jednakosti svih drZava svijeta uzdignuto
je na razinu nacela opeg medunarodnog prava, a nacelo ispunjavanja u dobroj
vjeri (bona fide) svih slobodno preuzetih medunarodnih obveza oduvijek je bilo
opce nalelo prava. Suvremeno medunarodno pravo vz to je afirmiralo, uz neka

Napoleonovu posredni¢kom aktu izmedu 1803, i 1815, te tzv. australazijsku konlederaciju prema Aktu
iz 1885, u koju nisu bile uvritene suverene drlave nego britanske zavisne teritorije. [Inato& svemu,
njegovi opéeniti zakljuéei o konfederaciji jednaki su nagima, osim $to se fed¢e osvriao na izuzetke od
pravila koja je izvodio.

B Ibid., p. 748.
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ogranienja, i naCelo ravnopravnosti i samoodredenja svih naroda, te kao cilj
i duZnost drZava da medusobno suradujuu.

Stoga drZave koje bi u danadnjim uvjetima stvarale konfederaciju, makar u
tome pogledu ne bi preuzimale nikakve nove pravne obveze koje ve¢ nemaju
prema svim drugim drZzavama svijeta po opéem medunarodnom pravu.

Zanimljivo je pitanje u kojoj su mjeri drZave-Clanice opisanih historijskih kon-
federacija poStivale sva navedena nafela u svojim uZim konfederalnim odnosima.

Zaista nije bilo slu¢ajeva da je neka Clanica konfederacije napadala drugu,
otela joj dio teritorija, ili je upokorila i prisvojila Citavo njeno podrucje. Jedini
izuzetak od toga pravila bila su osvajanja Pruske nakon 1860. godine. Osim
tog, pruskog izuzetka sve su drzave-Clanice poStivale teritorijalnu cjelovitost i
politicku nezavisnost svih drugih ¢lanica. 1 ve¢ina uzajamnih sporova koji su
se ticali iskljuivih nadleZnosti svake od njih, uredivala se mirnim putem.

Ipak je u nekim konfedcracijama dolazilo do, modernim rjeénikom redeno,
ideoloskih sukoba koji su ostavljali duboke tragove, mada nisu ugroZavali nji-
hove uzajamne granice. Svicarski kantoni su se od poletka Reformacije bili
podijelili na katolicke i protestantske, i u tome savezu drZava potom su stvarno
djclovale dvije konfederacije. Prije francuske revolucije u svim kantonima vodila
se bitka izmedu pristalica demokracije i aristokracije, a i ranije su neki kantoni
bili uredeni na demokratskim, a drugi na aristokratskim osnovama. Nakon 1830.
vodila se borba izmedu liberalnih i katoli¢kih kantona, Posto su katolic¢ki kantoni
ostali u manjini i osjeCali su se ugroZenima, oni su se bezuspje$no pokusali
izdvojiti iz konfederacije.

Ti su nam primjeri vaZni da bismo na temclju analogije pokusali ustanoviti
je li u suvremenim uvjetima moguca konfederacija izmedu drZava s razli¢itim
druStvenim porecima — jednih koje teZe slobodnoj privredi i strogom poStivanju
prava Covjcka uz nezavisnu sudsku vlast, i drugih koje jo§ uvijek teZe »socija-
lizmu« s ideologiziranom vla8€u i u kojima dolazi do diskriminacije pojedinaca
po nacionalnoj pripadnosti, ak na temelju zakona.

Spomcnute vrste podjela i sukoba utjecale su na slabljenje unutrainje ko-
hezije konfederacije 0 kojoj je rijet i bili su smetnja njenoj broj institucionalnoj
integraciji. Ali je samo konfederalno uredenje ipak amortiziralo izbijanje gradan-
skog rata koji bi bio izvjesniji u nekoj &vrioj federaciji ili u unitarnoj drZavi.
Rat industrijski razvijenog Sjevera i robovlasni¢kog Juga u Sjedinjenim DrZava-
ma bio jc neizbjeZan. Da su one 1860. bile jos uvijek konfederacija, takve razlike
bi moZda koegzistirale i produZile bi se sve dok do nuZnih promjena ne bi
dodlo u svakoj od tih drZava. Sukobi te vrste izbijali su medutim, u konfede-

 Sva su ta nadela najprije afirmirana u obliku kontrakiuainih pravila u &anu 2, te u &anu 1.
Povelje Ujedinjenih naroda iz 1945. »Deklaracija o nalelima medunarodnog prava o prijateljskim
odnosima 1 suradnji izmedu drZava u skladu s Poveljom Ujedinjenih naroda«, £to ju je OEb skupéti
UN konsenzusom usvojila 24. listopada 1970, preduavlja akt autentiCnog tumadenja tih pravila kao
nalela opéeg medunarodnog Ermra I s obzirom da sadaSnja viast u Srbiji kedi gotovo sva 1a nadela u
odnosu na sve druge mgu ike i autonomne jine u Jugoslaviji, i u odnosu na viastite i tude
gradane razli¢itih nacionalnih pripadnosti, ne treba nikoga &uditi $to je ona pod sve ve¢im medunarodnim
pritiskom i mjerama bojkota.
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racijama kad su one vec bile djelovale. Sumnjamo da bi danas bio mogu¢ bilo
kakav oblik suradnje ako na Citavom podrucju konfederacije ne bi bila ostvarena
prava i slobode svakog pojedinca i svih etniCkih grupa na temelju stroge jed-
nakosti doslovno svih.

Pitanje je da li se u svim historijskim konfederacijama dosljedno poStivalo
nacelo jednakosti svih drZava-Clanica. U tome pogledu u nekima od njih po-
stojala jc stvarna ravnotcZa snaga koja je sprefavala hegemonisticke teZnje bilo
koje od njih. Tako je bilo u Svicarskoj konfederaciji i u Sjedinjenim Americkim
DrZavama. Stoga je i normalan put razvoja tih konfederacija bio njihovo
prerastanje u federacije. U Republici Ujedinjenih Pokrajina Nizozemske, Ho-
landija je bila jata od svih drugih drZava-Clanica zajedno i snosila je najveci
dio zajedniCkog financijskog tereta. Stoga se tamo jednakost tesko odrZavala
u praksi, mada kao nacelo nije bila dovedena u pitanje. Zato je, medutim, tamo
vladaju¢a dinastija najjaCe pokrajine teZila kumulaciji vlasti i stvaranju unitarne
drZave, 3to joj je 1815. napokon i uspjelo.

U Njemackoj konfederaciji nakon 1815. stvarna nejednakost medu drZava-
ma-Clanicama bila je ogromna, i nije bila mnogo manja od one izmedu drZava-
¢lanica Organizacije ujedinjenih naroda danas. Stoga tamo nije ni vaZilo nacelo
jedna ¢lanica — jedan glas. Medutim, rivalstvo Austrije i Pruske, te potom
teritorijalna osvajanja Pruske i ujedinjenje Njemacke pod njenom hegemonijom
bile su kobne za Citavu Evropu sve do razdoblja procesa njcna ujedinjenja nakon
drugog svjetskog rata. I Pruska je kao drZavna cjelina bila ukinuta odlukom
savezniCkog Kontrolnog vijeca za Njemacku 1947. godine, a nije se obnavljala
ni nakon ujedinjenja Zapadne i Istolne Njemacke 1990. godine.

Konfederacija je dakle bila slobodan savez slobodnih, nezavisnih i u nacelu
jednakih drZava. To znali da sama konfederacija nije bila nova drZava i nije
bila nadredena svojim drzavama-Clanicama. Ona sama nije imala niti jednu odli-
ku drZave: drZavljane, driavno podrudje, niti suvercnu vlast (prema van neza-
visnu, a iznutra viSu od svake druge).

Svi ugovori o0 wstanovljenju konfederacija izri¢ito su propisi\%li da drZave-
Clanice zadrZavaju svoju suverenost ili su je izri¢ito potvrdivali“". Ti ugovori
nisu se mogli mijenjati osim jednoglasnom voljom svih drZava-¢lanica.

Odnosi izmedu drZava-Clanica u konfederaciji uredivali su se ugovorom o
njenu ustanovljenju koji je bio medunarodni ugovor, t¢ drugim pravilima
medunarodnog prava. Ali to ne zna¢i da su drZave-Clanice bile pravno manje
obvezane negoli Clanice neke federacije u kojoj se odnosi ureduju po federalnom
pravu ukljutujuci ustav federacije, ili administrativne cjeline u unitarnoj drzavi
u kojoj se svi odnosi teritorijalnih pokrajina sa srediSnjom vlaS¢u ureduju po
unutraSnjem pravu.,

B To proizlazi iz Slanova 19, 21. i 22. ugovora o Utrechiskoj unij iz 1579. To potvrduje &lan 3.
Articles of Confederation iz 1777, te &an 1. aAkta o Svicarskoj konfederaciji i &an 2. Akta o Njema&koj
konfederaciji, obaju iz 1815.
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Medunarodno pravo jednako obvezuje svoje subjekie, kao i federalno ili unu-
tradnje, ili u moderno doba supranacionalno pravo. DrZave-Clanice konfederacije
bile su, dakle, pravno obvezane da bona fide izvr§uju sve preuzete ugovorne
obveze iz akta o konfederaciji, da izvrSuju sve odluke konfederalnih organa
ako su bile donesenc u skladu s tim aktom, te da izvrSuju sve svoje druge duZno-
sti. Stoga, ako su se ti odnosi izmedu suverenih drZava unutar konfederacije
ravnali po medunarodnom pravu, to nikako nije znacilo da su se drzave-Clanice
mogle same razrijesSiti svojih obveza, i da su se mogle ponadati neodgovornije
negoli ¢lanice ncke federacije ili unitarne drzave. Razlika konfederacije od dru-
gih oblika sloZenih drZava i od unilarne drZave ne sastoje s¢ u tome da su
njene Clanice preuzele obveze neke »man'&% vrijedne« pravne vrijednosti ili da
je to Cak bio pravno neobvezujui odnos™. Razlike su prije svega u obujmu
nadleZnosti prenesenih na zajednicke organe, koji je u federaciji u pravilu daleko
ve¢i. U unitarnim pak drZavama centralna viast moZe po volji proSirivati ili
smanjivati obujam nadleZnosti koje vrie od gradana izabrani organi lokalne
samoupravne vlasti.

Stoga su konfederalni organi u okviru nadleZnosti prenesenih na njih imali
pravo sprefavati protupravno ponadanje drZzava-Clanica. 1 ako je izmedu njih
izbio ral, to nije bio unutradnji gradanski rat (poput rata Sjevera i Juga u Sjedi-
njenim DrZavama nakon 1860), nego pravi medudrZavni rat, poput onoga izmedu
Austrije i Pruske iz 1866.

U nacelu je konfederalna savezna viast imala neposredne odnosc samo s
drzavama-Clanicama, a ne i s njihovim gradanima, jer nije postojalo nesto sli¢no
konfederalnom drZavljanstvu. Ali to nije bilo nikakvo pravno pravilo obvezatno
za sve konfederacije, niti bitno obiljeZje te vrste saveza drZava. U Republici
Ujedinjenih Pokrajina Nizozemske, te u Svicarskoj prije 1798, postojalo je nesto
poput saveznog zakonodavstva u oblastima prenesenih nadleZnosti, koje se ne-
posredno primjenjivalo. Uz to, malobrojni konfederalni civilni i vojni funkcio-
nari saobracali su neposredno i s gradanima u vrienju svojih ovladtenja. Vojni
zapovjednik, postavljen od konfederalnog sabora, makar je u doba rata koman-
dirao kontingentima oruZanih snaga drZava-Clanica. U Nizozemskoj su savezni
organi neposredno ubirali poreze od gradana za odrZavanje raine flote, a u
Svicarskoj nakon 1815. neposredno su se prikupljali porezi za ratnu kasu. U
Njemackoj nakon 1815. gradani su u nckim predmetima mogli podnositi pred-
stavke neposredno Saveznom saboru.

Dobrovoljno prenoseci izvjesne nadleZnosti i ovlasti na konfcderalne organe,
drZave-Clanice su stvarale novu pravnu osobu s vlastitom voljom, razli¢itom od
voljc svake od drZava-Clanica. Ali ta pravna osoba nije bila iznad tih drZava.
Odluke u zajedniCkim organima donosile su se u vecini predmeta obi¢nom
ve€inom glasova. Tek u pitanjima rata i mira i nekim drugima te su se odluke
donosile dvotreinskom ve€inom. Jednoglasnost kao pravilo vaZila je samo za

* ovo valja posebno istati jugmh\runkim'rmnidm, s obzirom da jc ssamoupravnis pravai

k ove zemlje prije promjena 1990. predvidao i tzv. pravno neobvezujuée drudtvene dogovore.

© su sa slaj:}lj!u pravnitke logike besmislice, ali su ostavile duboke tragove u promifljanjima mnogih
nasih pravnika.
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izmjene konfederalnog ugovora, ¢ u nckim konfederacijama i za primanje no-
voga Clana.

ZajedniCke odluke konfederalnih organa u vedini sluCajeva izvriavale su same
drZave-Clanice, a tck iznimno konfederalni funkcionari neposredno, poput ko-
mandanta vojske. U takvim slutajevima organi drZava-Clanica nastupali su u
svojstvu konfederalnih organa, ali je to bilo izvorom slabosti i kratkotrajnosti
nekih konfederacija, jer se lako moglo zloupotrebiti. U Svicarskoj nakon 1815.
ovlastenja izvrine vlasti prenosila su se na neke od kantona na jednogodiSnji
rok po unaprijed utvrdenom rasporedu. U Njemackoj konfederaciji Austrija je
imala neke posebne prerogative.

Nesumnjiva, medutim, slabost i praznina svih historijskih konfederacija bio
je nedostatak izdvojene i jake izvrine vlasti. Potreba za otklanjanjem te praznine
navela je Sjedinjenc DrZave 1787. i Svicarsku 1848. da se preobraze u federacije.

Sve konfederacije patile su jo3 od jedne slabosti koja je donckle proizlazila
iz suStine tih dobrovoljnih saveza suverenih drZava. NadleZnosti prenesene na
zajedniCke organe nisu bile jasno definirane. One su u rijetko kojoj oblasti
bile iskljucive, a u vecini sluCajeva u tim oblastima drZave-Clanice zadrZavale
su konkurentnu ili paralelnu nadleZnosL

U oblastima prenesenih nadleZnosti nije postojao niti zaetak nekog sredis-
njeg nezavisnog sudskog organa koji bi odlu¢ivao o neispunjenu obveza drZava-
-¢lanica prema konfederaciji, o prekoraenju nadleZnosti konfederalnih organa
(koje su, usput receno, bile nejasno definirane), a koji bi morali postivati njihove
presude. Vidjeli smo da su postojali neki obvezalni postupci za rjefavanje spo-
rova izmedu drZava-Clanica, ali to je bilo preteZno iz oblasti njihovih zadrZzanih
nadleZnosti, te da bi se sprijecili unutradnji sukobi. Za takve sporove bili su
nadleZni odbori koje je imenovao sabor od svojih ¢lanova, ili je bio obvezatan
arbitraZni postupak, a u Njemalkoj konfederaciji najvidi sud izabrane drZave-
¢lanice. Pojedinci nisu mogli podnositi tuzbe protiv konfederalnih odluka koje
bi zadirale u njihova prava ili pravno zasti¢ene inlercse.

Slabost svih konfederacija lezala je i u tome 3to onc nisu imale nikakvih
ili dovoljnih vlastitih prihoda da bi pokrivale sve svoje trofkove. U najveéem
broju slutajeva zajedniCki sabor je razrezivao doprinose, koje su potom drZave-
¢lanice prikupljale od gradana. A od volje ¢lanica ponekad je ovisilo financiranje
zajedniCkih potreba.

Osim u nadleZnostima koje su dobrovoljno, putem ugovora, prenosile na
zajedniCke organe, a koje su s¢ u prvom redu, mada ne iskljucivo, odnosile na
zajedniCku obranu od vanjskog napada, u svemu drugome drZave-¢lanice bile
su pravno u potpunosti izjednaene sa svim drugim suverenim drZavama svoga
vremena,

Ali i u oblasti tih uskih prenesenih nadleZnosti drZave-Clanice su — kao i
u federaciji — zadrZale pravo da sudjeluju u zajednikom odludivanju. Glavni,
i u ve€ini konfederacija jedini zajednicki organ bio je konfederalni sabor, po
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svojoj naravi stalna diplomatska konferencija, Ciji su Clanovi bili imenovani od
svojih drZava i koji su zastupali njihove interese. Njih nisu birali gradani, niti
su oni izraZavali volju birata. Osim u njemackom primjeru, svaka je drZava-
¢lanica u saboru imala po jedan glas, ali kako smo viSe puta navodili, zajednitke
odluke, osim iznimno, nisu s¢ donosile jednoglasno.

Tzv. vanjske nadleZnosti drZava-Clanica bile su znatno ogranienije negoli u
drugim nezavisnim drZavama. Rat je njima bio apsolutno zabranjen u rjeSavanju
medusobnih sporova. Gotovo da nije bilo slufajeva da je neka od njih mogla
za vlastiti radun ratovati protiv neke trece drZave. Taj izuzetak je vaZio za Au-
striju i Prusku, ¢lanice Njemacke konfederacije, s obzirom da u taj savez nisu
unijele sva svoja podru¢ja. U nekim slucajevima Clanice konfederacije mogle su
ratovali s nekom stranom drZavom u slu¢aju samoobrane. Osim tih izuzetaka, u
svim konfederacijama pravo rata i mira bilo je rezervirano za konfederalne organe.

Pravo vanjskog zastupanja ovisilo je o svakom slutaju pojedinalno. Ako se
sama konfederacija nije koristila tim pravom, ono je bilo apsolutna nuZnost
za njene drZave- Clanice. To je bilo sa Njemalkom konfederacijom izmedu 1815.
i 1866, koja nije drZala stalne diplomatske zastupnike u tre¢im zemljama niti
ih je2 rimala, mada je to bilo dopuSteno ¢lanom 50. stav 2. Zavrinog akla iz
1820“". S druge strane, mada je pravo vanjskog zastupanja pokrajina i kantona
bilo izri¢ito priznato u Nizozemskoj, e u Svicarskoj konfederaciji nakon 1815,
niti jedan od njih nije se njime nikad sluZio. Stoga je konfederacija nastupala
prema van u vlastito ime i u ime svih ¢lanica. U Sjedinjenim DrZavama prije
1787. savezna vlast je mogla ovlastiti drZave-Clanice na diplomatske odnose iz-
medu njih samih ili s tre€im zemljama. I u tome primjeru konfederacija je na-
stupala prema inozemstvu i u ime svih drZava.

Ugovori o konfederaciji nisu gotovo nikada propisivali sveobuhvatne odredbe
o pravu sklapanja ugovora drZava-Clanica. Ali se podrazumijevalo da bi sklapanje
napadackog ili obrambenog saveza ncke drZave-Clanice s bilo kojom trec¢om
drzavom, ili sklapanjc primirja s neprijateljem u toku rata, bilo suprotno biti
same konfederacije.

Neki konfederalni ugovori izriCito su predvidali dalekoseZna ogranicenja u
tome pogledu. Tako je ¢lan 11. stav 3. Akta o Njemackoj konfederaciji iz 1815.
propisao da Clanovi konfederacije pridrZavaju pravo da se udruZuju u saveze
bilo koje vrste. Ali se oni ujedno obvezuju — »da ne preuzimaju nikakve duZno-
sti protiv sigurnosti Konfederacije ili drzava pojedinatno koje je ¢ine«. Ako
konfederacija objavi rat, po €lanu 11. niti jedna drZava nije smjela pojedinaéno
pregovarati s neprijateljem, ugovarati primirje ili sklapati mir. Jednako je bilo
i u Svicarskoj konfederaciji prije 1798.

Po ¢lanu 17. Ugovora o Utrechtskoj uniji iz 1579. savezni organi imali su
pravo nadzora nad vanjskom suverenosti provincija.

il . 4 : : : 4

Louis Le Fur, op. cit, n. 7, p. 756, navodi podatak da se Njemadka tim pravom posluila
ad hoc samo u dva navrala. Siﬂi;uﬂanka gio jc 1848, upuéen u London, a barun de Beust na londonsku
konferenciju 1864. o buduénosti vojvodstava Schleswig, Holstein i Lavenburg,
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U nekim od ostalih konfederacija osnivacki ugovor izritito je dopustao
dr#avama-Clanicama sklapanje nckih vrsta ugovora sa stranim zemljama, dok
su sve ostale vrste potpale pod iskljulivu konfederalnu nadleZnost. Tako je akl
o Svicarskoj konfederaciji iz 1815, dopunjen nekim odlukama Sabora, dopustao
kantonima sklapanje ekonomskih ugovora i onih o policiji, pod uvjetom da ne
smiju naSkoditi konfederaciji, ugovorima koje je ona vec sklopila, niti ustavnim
pravima ostalih kantona. Uz to, ti ugovori morali su se predo¢avati konfederaciji.
Ta odredba djelimi¢no je preuzeta u Svicarsko savezno ustavno pravo nakon
1848. podine.

Napokon, Articles of Confederation Sjedinjenih Ameri¢kih Dr7ava iz 1777.
potpuno su zabranjivali ugovaranje drZava-¢lanica s tre¢ima osim ako od Kon-
gresa dobiju izri¢ito odobrenje za to (Clanovi VI. i IX).

&

U zakljucku o historijskoj konfederaciji valja razmotriti pitanje tko je bio
subjekt medunarodnog prava, da li drZave-¢lanice, ili konfederacija, ili oboje,
ili u krajnjem slu¢aju u kojoj mjeri svaka od tih cjelina.

Vec stoga 510 su bile drZave sa stanovniStvom, podrucjem i suverenom vilaséu,
drZzave-Clanice konfederacija bile su nesumnjivi subjekti medunarodnog prava.
Istina jest da su one za ono doba prihvacale znatna ograni¢enja svoje slobode
djelovanja u usporedbi s ostalim drZavama. Ali najbitnija od tih ogranienja
prerasla su do danas u pravila imperatlivne naravi opéeg medunarodnog prava.
I'ako nema sumnje da su sve danadnje drZave punopravni subjekti medunarodnog
prava, 10 s¢ nc moZe zanijckati niti Clanicama historijskih konfederacija.

Postojala je sumnja je li i konfederacija u isto vrijeme bila subjekt meduna-
rodnog prava. Prije 19. stoljeCa mnogi autori su drZali da su to svojstvo imali
apsolutisticki vladari, prije negoli njihove drZave, kojima su raspolagali kao sa
svojim privatnim posjedima. A konfederacije nisu imale vladare. U 19. stoljecu,
nakon uvodenja ustavnih ogranicenja vladarske vlasti, prevladalo je misljenje
da je suverena drZava — sa stanovniStvom, podrudjem i suverenom vlaséu —
jedini subjekt medunarodnog prava, a to konfederacije opet nisu bile. To su
medutim bila neka doktrinarna uopcavanja koja sc¢ nisu mogla uprijeti u meduna-
rodnu stvarnost.

Vec¢ smo istakli da su konfederacije bile pravne osobe po domaem pravu
svojih Clanica, i da su imale volju razlicitu od volje svake od njih. Louis Le
Fur s pravom 1896. istie da »... konfederacija drzava predstavlja po scbi na-
jocitiji gé1kaz postojanja u medunarodnom pravu pravnih osoba razlititih od
drzava«

Sve su konfederacije bile priznate kao posebni pravni subjekti od stranih
drZava. One su vriile neke od najvaZnijih medunarodnih nadleZnosti: vodile su
ratove u vlastito ime, slale su i primale diplomatske zastupnike i sklapale su
medunarodne ugovore 8 tre¢im drZavama.

% Op. cit.,, supra, n. 7, p. 746.
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Sasvim ista dilema jo$ nakon drugog svjciskog rata postojala je o tome je
li sama Organizacija ujedinjenih naroda subjekt medunarodnog prava ili nije.
Medunarodni sud u Haagu svojim savjctodavnim misljenjem o naknadi $tete
pretrpljene u sluZbi Ujedinjenih naroda, od 11. travnja 1949, razrijeio ju je
jednom zauvijek:

»... Sud dolazi do zakljutka da je Organizacija medunarodna osoba. To ne
znali da je Organizacija driava, $10 ona zasigurno nije, ili da su njena pravna
osobnost, njena prava i duZnosti, jednake onima koje imaju drZave. To jo§ manje
znadi da je Organizacija »naddrZavae, Sto god taj izraz moZe znaditi... To znaci
da je Organizacija subjekt medunarodnog prava, sposobna da bude nosilac
medunarodnih prava i duZnosti i da S$titi svoja prava isticanjem medunarodnih
zahtjeva«,

»... (P)edeset drZava, koje predstavljaju znadajnu vedinu medu ¢lanicama
medunarodne zajednice, imalo je mo¢ da u skladu s mcdunarodnim pravom
stvori cjelinu koja ima svojstvo objektivne medunarodne osobe, a ne jedino
osobz(; koju one same priznaju, kao i sposobnost da isti¢e medunarodne zaht-
jeve™ «

S obzirom da su obujam prenesenih nadleZnosti i domasaj zajedniCkih odluka
u konfederacijama bili vedi od onih koje danas ima Organizacija ujedinjenih
naroda, svi gornji zakljucci vrijede muratis mutandis i a fortiori i za historijske
konfederacije.

*

Pojam historijskih konfederacija bit ¢e nam jo$ jasniji ako ih usporedimo
s nckim sliCnim pravnim odnosima, s organizacijama drZava ili sa sloZenim
drzavama, koji su djclovali u proslosti ili djeluju danas, i ako izvedemo zakljuCke
0 njihovim sli¢nostima i bitnim razlikama.

1. naveli smo ve€ da je svaka konfedcracija bila pravni odnos izmedu njenih
drZava-Clanica, ali i viSe od toga. DrZave su konfederalnim ugovorom stvarale
novu pravnu 0sobu, ali i novi subjekt medunarodnog prava, Cija je volja bila
razliCita od volje svake od Clanica, pa u izvjesnom smislu i od rezultante volja
svih Clanica.

2. Konfederacija je uz to bila savez drZava-Clanica za kolektivnu samoobranu
od vanjskog napada. Ali je ona bila i razlifita od vojnih i politickih saveza
svoga vremena. Svaka konfederacija bila je ustanovljavana s namjerom da bude
Lrajna i nije ovisila 0 najmanjoj promjeni interesa njenih ¢lanica i o pomjeranju
u ravnoleZi snaga.

Nckadasnje konfederacije razlikovale su se od negdadnjih saveza i u tome
Sto su imale zajedniCke organe na koje su bile prenesene znadajne nadleZnosti.
U tome pogledu ta se razlika umanjila u odnosu na moderne saveze poput
Sjeveroatlantskog pakita, koji imaju razvijenu mreZu vojnih i politickih organa,
i koji se ¢ak bave rjeSavanjem sporova izmedu svojih ¢lanova. Ipak historijske

® I C 1. Repons 1949, pp. 179, 185.
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konfederacije vriile su i neke druge funkcije u odnosu na danasnje vojne saveze,
koje nisu bile samo obrambene i samo vojne.

3. U gornjem smislu historijske konfederacije bile su veoma sli¢ne suvre-
menim medunarodnim organizacijama. Ali i tu sli¢nost postoji samo do odredene
mjere. Osnivacki akt i u jednom i u drugom slucaju je medunarodni ugovor.
I u jednom i u drugom sludaju postoji stalni politi¢ki organ, u kojemu su drZave-
¢lanice zastupljene diplomatskim predstavnicima. Ali nadleZnosti svih do sada
ustanovljenih medunarodnih organizacija uZe su negoli one konfederacija. Za-
jednicke odluke koje se donose u organima medunarodnih organizacija — osim
nekih na koje ¢emo se osvrnuti — imaju domasaj preporuka koje pravno ne
obvezuju drzave-Clanice.

Naglasili smo da je Liga naroda imala neke zajednitke crte s Njemackom
konfederacijom. Ali njen Pakt nije predvidao zajednike oruZane snage, a ni
jedinstvenu komandu oruZanih snaga drZava-Clanica. Prema tome Paktu naglasak
u izboru kolektivnih sankcija protiv drZave prekrSiteljice trebao je biti na onima
ekonomskima, a ne vojnima. Ekonomske sankcije su trebale biti sveobuhvatne
i nastupati automatski. Mada su i vojne sankcije bile predvidene, propisi o njima
nisu bili razradeni.

Nesto sli¢no vojnim sankcijama trebalo se ustanoviti Poveljom Ujedinjenih
naroda iz 1945. Vijece sigurnosti imalo je sklopiti sa svim drZavama-Clanicama
te svjetske organizacije sporazume o stavljanju na raspoloZenje tome organu,
na njegov poziv, kontingenata oruZanih snaga u slufajevima prijetnje miru, na-
rudenja mira ili agresije. Ti ugovori nisu nikada bili sklopljeni i sumnjamo da
bi to danas bilo moguce.

4. Od gornjega su danas izuzetak tri supranacionalne organizacije u Zapadnoj
Evropi sa zajedni¢kim organima, koje se zajednicki nazivaju Evropskom zajed-
nicom. Radi se o Evropskoj zajednici za ugljen i Celik, Evropskoj ekonomskoj
zajednici i Evropskoj zajednici za atomsku energiju. Da se ustanovila i nam-
jeravana Evropska obrambena zajednica izmedu istih drZava-Clanica poetkom
pedesetih godina ovoga stoljeca i da se ustanovio zajednicki sustav obrane sa
zajedni¢kom vojskom, po naSem miSljenju moglo bi se tada govoriti o konfe-
deraciji Francuske, ltalije, SR Njemacke, Nizozemske, Belgije i Luxemburga™.

Neki i u dana¥njoj Evropskoj zajednici gledaju model suvremene konfede-
racije. Oni i jesu i nisu u pravu. Ako smo dosljedni naSem induktivhom pristupu,
tada Evropska zajednica to sigurno nije. Glavni cilj svih historijskih konfede-
racija bila je kolektivna obrana, a Evropska zajednica uopée nema tih ovlaStenja.
Za obranu veéine njenih danadnjih ¢&lanica (osim Irske i Spanjolske, uz
nesudjelovanje u vojnom dijelu saveza Francuske i Grcke) brine se Sjevernoa-

% Prvobitni plan te zajednice predvidao je, osim vojne, i politi¢ku integraciju drZava-&lanica
usuanovl{_cnjcm dvodomnog parlamenta. Da se o ostvarilo, Sest drZava-Elanica vjerojatno bi oformilo
istinsku federaciju, a ne konfederaciju. Bududi da je taj plan, koji je prvobitno bio pokrenut u Francuskoj,
naiSao na otpore ba$ u toj zemlji, ilo se samo k vojnoj integraciji. Evropska obrambena zajednica
definitivno je bila propala kada je Narodna skupitina u Francuskoj odbila ratificirati ugovor u tome
smislu u kolovozu 1954. Cf., Christian Philip: Les instimutions européennes, Paris 1981, pp. 57—62.
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tlantski pakt. S druge strane, neke od drugih funkcija koje bi moderna konfe-
deracija morala imati — npr. mehanizam zajedniCke zaStite prava i sloboda
svih pojedinaca — Evropska zajednica opet nema. Nju ima $ira zajednica od
nje, Vijece Evrope, u koga je u¢lanjeno svih danasnjih dvanaest ¢lanica Evropske
zajednice.

Ali s obzirom na strukturu zajedniCkih organa, njihovu meduovisnost, do-
masaj njihovih odiuka na podrudju svih drZava-Clanica, te jasnu definiranost
uskih nadleZnosti prenesenih na zajednilke organe, niti jedna moderna konfe-
deracija ne bi smjela zanemariti iskustva Evropske zajednice. U tome pogledu
ona jest moderna konfederacija viSe negoli bilo koji drugi oblik suvremene surad-
njc drZava.

*

Napokon, valja nam usporediti historijske konfederacije s nekim drugim
sloZenim drZavama s kojima se njen pojam nerijetko dovodi u vezu. Naravno,
da bi zakljucci bili apsolutno ispravni, valjalo bi opéenite znacajke svakog od
tih tipova sloZene drzave izvoditi induktivnim putem iz svih konkretnih primjera,
kako smo to u¢inili i s konfederacijom. U nedostatku prostora ovdje ¢emo sc
sluZiti zakljuécima nekih drugih autora koji su slijedili upravo tu metodu.

5. Personalna unija je prolazna, pa i slufajna zajednica dviju drZava u osobi
jednog vladara. Vladar jedne driave dolazi na Celo druge, bilo nasljedivanjem
ako se poklope nasljedni redovi, ili izborom za vladara u drugoj drZavi (npr.
izbor saksonskih elektora Augusta IT i Augusta III za poljske izborne kraljeve
u 17. i 18. stoljecu). Mada u svakoj drZavi-Clanici zajednicki vladar moZe imati
znatne ovlasti, one ostaju medusobno samostalne i nezavisne bez drugih zajed-
ni¢kih organa. Stoga sc njihovi medusobni odnosi ravnaju po medunarodnom
pravu. Personalna unija se slufajno razvrgava, kao i §to nastaje, bilo zbog razlaza
nasljednih redova, ili kad na poloZaj izbornog vladara dode druga osoba.

Od poznatih primjera osim spomenutih, valja navesti uniju Poljske i Litve
(1386—1569); Pruske i Neuchdlcla (1707—1857); E.Bllglcskc i Hannovera (1714—
1837); te Nizozemske i Luxemburga (1815—1890)

Poidto sama unija nije nikakav subjekt medunarodnog prava, na$ zakljucak
je da izmedu personalne unije i konfederacije nama nikakvih dodirnih toaka.

6. Realna unija je zajednica vladara dviju drZava, zasnovana s namjerom da
bude trajna. Osim zajedniCkog vladara ona ima i druge zajedniCke organe (Scfa
vlade, ministarstva obrane, financija i vanjskih poslova, zasjcdanja delegacija

A Pitanje je da li dananji odnosi Britanije i onih &lanica Commonwealtha koje nisu proglasile
republiku, takoder &ine Inu uniju. Nominalni glavar tih drZava je britanski kralj. SEIo smo
ipak na to pitanje dati odrecan odgovor. U ranijim personalnim unijama zajedniki viadar je u svakoj

vi pojedinaéno osobno vriio prerogative svoje viasli, koje su u apsolutistitkim monarhijama bile
veoma Siroke. U svim drugim ¢lanicama Commonwealtha, osim Britanije, prerogative viasti Eefa driave
(mgu!zanjc parlamenta, zakazivanje novih izbora, imenovanje ministra nakon izbora, i dr.), ne
vrii britanski kralj osobno. Viii ih generalni guverner, koga kral) samo formalno postavlja na prijedlog
Evog ministra odnosne dr¥ave iz reda njenih gradana. Upravo stoga funkcija britanskog kralja kao

fa drfave u tim zemljama danas je iskf!uéivo simboli¢na.
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parlamenata). Historijski primjeri realne unije su Svedsko-Norveska unija
(1815—1905); Austro-Ugarska (1867—1918); te unija Danske i Islanda (1918—
1944). Po nckima su to bile i unija Rusije i Fmgke (1809—1917), te ona na
temelju Hrvatsko-ugarske nagodbe (1868—1918)°%.

Realna unija bila je dakle moguca samo izmedu monarhija, i to onih ustavnih,
u osobi zajedniCkog vladara, dok konfederacija nije imala vladara, a mogla je
okupljati drZave s razliitim unutrasnjim porecima. Unija je nastajala, bilo
medunarodnim ugovorom ili usvajanjem zakona u istom tekstu u drZavama-
&lanicama. Clanice su povremeno nastupale samostalno u medunarodnim od-
nosima u poslovima neprenesenim na uniju (poStanska i telegrafska sluZba,
carinski ugovori, i dr). Pod tim uvjclima i one su se mogle smatrati subjektima
medunarodnog prava.

Po Charlesu Rousseauu realna unija nije bila u tehnickom smislu »drZavae,
jer su je stvarale drzave-Clanice vlastitom voljom i mogle su je zajednickom
voljom i razvrgnuti. Ona nije imala izvorne, nego samo derivirane nadleZnosti,
koje su Clanice takoder mogle mijenjati. Odnosi izmedu drZava-Clanica bili su
odnosi po medunarodnom pravu. Taj autor, medutim, priznaje da je sama realna
unija bila subjekt medunarodnog prava™.

Po naSemu miSljenju realne unije u praksi bile su ipak bliZe federaciji negoli
konfederaciji. Osim zajednice u osobi vladara, drZave-¢lanice su na uniju re-
dovito prenosile vanjske poslove. I stoga je unija prema tre¢im drZzavama na-
stupala kao potpun subjekt medunarodnog prava. DrZave-Clanicc su nastupale
kao poscbni subjekti samo iznimno. Realna unija je od konfederacije bila
savrienija i stoga jer je razgranienje nadleZnosti izmedu zajedniCkih organa i
organa drZava-Clanica bilo izvedeno mnogo preciznije.

8. Napokon, o odnosu federacije (savezne driave, Bundesstaat) i konfederacije
(Staatenbund). Kako smo na pocctku ove rasprave istakli, 0 tome kod nas ima
najvile nerazumijevanja i nedovoljno jasno izvedenih zakljucaka. Razlike izmedu
tih dvaju oblika udruZivanja drZava su ocite. Prije svega, federacija je drava
sa stanovniStvom, podrucjem i suverenom vlas¢u, dok konfederacija to nije. Ona
je tek savez suverenih drZava (ili »drZavni savez«). Temeljni akt federacije nije
medunarodni ugovor, nego savezni ustav kojim drZave-Clanice prenose na sa-
vezne organe znatne i Siroke nadleZnosti. Stoga se odnosi drZava-€lanica u fe-
deraciji ne ravnaju po medunarodnom pravu, nego po unutradnjem pravu
federacije.

Istina jest da je u svakoj federaciji koja nije nekomu namecinuta, savezni
ustav takoder neka vrsia slobodnog vgovora drZava-Clanica o organima i o na-
dleZznostima koje one na njih sporazumno prenose. DrZave-Clanice zadrZavaju
i pravo da sudjeluju u donodcnju saveznih zakona, najéed¢e u gornjem domu

- > i s &
Cf., Juraj Andrassy: Medunarodno prave, ¥esto izdanje, Za 1976, str. 92, n. 1, koji se u
tome poziva na Pliveria. Louis Le Fur, uf cit, supra, n. 7.J;p. 314—318, 476, 706, n. 1, lﬂ{ je taj
slutaj u pojedinostima proudio, dolazi do zakljufka da su se Ugarska i Hrvatska nalazile u f ciji.
Iwo jenje kritici.
Charles Rousseau: Droit international public, tome 11, Paris 1974, pp. 115—116.
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parlamenta u kojemu mogu izravno biti predstavljene. Uz to svaka uravnoteZena
i stabilna federacija ima i nezavisni ustavnosudski organ, kojega zadaca nije
samo da bdije da drZave-Clanice i gradani ispunjavaju svoje duZnosti prema fe—
deraciji. On $titi i prava federalnih jedinica od zadiranja centralne vlasti u njlh

Tamo gdje nema takvog organa, ili tamo gdje on nije nezavisan, nego sc vr§|
preglasavanje izmedu nacionalnih sudaca koji zastupaju interese svojih driava, fe-
deralna struktura je u najmanju ruku krhka, a buducnost federacije nepredvidiva,

Danas na svim kontinentima ima drZava koje sebe nazivaju federacijama.
Ali kao istinsku odliku federacije uzimamo i podjelu nadleZnosti izmedu sa-
veznih organa i organa federalnih jedinica. Savezni organi redovito imaju veoma
Siroke iskljucive nadleZnosti. Osim toga, odlika federacija je postojanje i oblasti
konkurentne ili paralelne nadleZnosti organa federacije i federalnih jedinica.
Medutim, u svakoj istinskoj federaciji postoji i oblast iskljudivih nadleZnosti
federalnih jedinica (najleS¢e u pitanjima prosvjete, kulturc, znanosti, nekih pri-
vrednih poslova, i dr.), u kojc sc savezna vlast nc smije mijesati niti donositi
svoje propise. Tamo gdje ncma bas nikakvih iskljuCivih nadleZnosti fedcralnih
jedinica, ma koliko one mogu biti usko odredene, radi se o federaciji samo po
imenu, a u sustini o prikrivenoj unitarnoj drZavi. U totalitarnim reZimima, gdjc
se sva vlast vr8i putem vladajuce politicke partije iz jednog centra, niti taj kriterij
nije relevantan, jer ni tamo federalne jedinice i njihovi gradani nisu nikakvi
samostalni subjekti odlucivanja. Tako je bilo v Sovjetskom Savezu sve do naj-
novijeg doba, ali i u Jugoslaviji do ustavnih promjena iz 1969—71.

U odnosima s inozemstvom federacija kao drZava je istinski i potpuni subjekt
medunarodnog prava. DrZave-Clanice federacije u pravilu nemaju pravo na izrav-
ne diplomatske i konzularne odnose sa stranim drzavama™

Ogranideno pravo sklapanja medunarodnih ugovora ¢lanice federacije nemaju
izvorno, &cgu jedino ako im to dopusta savezni ustav, 1 u granicama koje on
odreduje™. Samo u takvim slulajevima federalne jedinice su subjekti meduna-
rodnog prava s veoma ogranifenom ugovornom sposobnos¢u. U svim drugim
slu¢ajevima, ako bi strana drZava sklopila ugovor sa federalnom jedinicom koja

M historijskih ruzloga Svicarska je u tome ostala izuzetak. U njoj i te funkcije vrii Savezno
vije€e u svojstvu polititkog organa.

Historijski izuzetak u tome pogledu su bile &lanice Njematkog carstva nakon ujedinjenja 1871
Ali v Weimars Republlu nakon prvog svjcls! uf rata o pravo je uglavnom bilo napudtena. Po
ustavnom pravu iskog Saveza, sovjetske socijalistitke republike imaju pravo da razmjenjuju di-
plomatske | konzularne predstavnikg sa stranim -.Irz:wnma Ali su one do najnovijeg doba bile sprijefene
da se tim ustavnim pravom koriste. Clanstvo Ukrajine i B lorusije u Ujedinjenim narodima i u brojnim
drugim medunarodnim organizacijama prakti¢no se svodilo na priznavanju Sovjetskom Savezu po dva
dodatna glasa, Ali danas, kad se neke sovjctske re r[;ubllke nastoje izdvojiti iz federucije, a druge preu-
ltm jiti sovjetsku federaciju u savez suverenih d , 1a negdasdnja potencijalna prava dobivaju na

jl.l.

% Sneana Trifunovska u neobjavijenoj doktorskoj disertaciji: »Federalne drfave i medunarodni
ugovori«, Haag 1990, na temelju svesirane aime ustavnih i zakonskih propisa, prakse federalnih
jedinica i saveznih organa, te mifljenja man ‘;h u tome pogledu sve federacije u tri grupe.
Jedino u Sovjetskom Savezu, SR Njemackoj wcars , federalne jedinice imaju ogranifenu ugovornu
sposobnost. Federalne jedmncc: Sjedm;emh Dr).wa. Kanade, Australije, Jugoslavije | Aust e imaju
ogranienu sposobnost neposrednog istupanja na medunarodnom planu, apokon, Cef lmaeka
Argentina, Brazil i Indi}amfederlcuc Cije jedl’mae nemaju nikakvih prava u medunarodnom ugovmnju
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saveznim ustavom na to nije ovlasicna, ili ako bi onc prekoradile savezna ustavna
ovladtenja, to bi znadilo nedopudteno mijeSanje u unutradnje poslove federacije.
Ali danas sc¢ u Srednjoj i Istofnoj Evropi ta ogranienja malo postuju jer su
jake teZnje ka preobrazbi federacija u saveze drzava ili Cak ka njihovu raspadu.

U navedenome leZe i najznacajnije razlike izmedu federacijc i konfederacije.
Kako smo vidjeli, Clanice konfederacije ostaju samostalni i nezavisni subjekti
medunarodnog prava koji ugovorom o ustanovljenju konfederacije prenose na
njene organc veoma ograniCcne nadleZnosti, i u kojima zadrZavaju pravo
odlucivanja. Dakle, tu je sama konfedcracija ogranifeni subjekt medunarodnog
prava, i 1o samo s onom poslovnom sposobno$cu s kojom su je snabdjele njene
drZave-Clanice. Stoga je medunarodnopravni subjektivitet konfederacije sl:‘igniji
subjektivitetu neke medunarodne organizacije nego neke istinske drzave™'. U
federaciji je u tome pogledu sve 10 obrnuto.

Jo3 jedna znalajna odlika federacije jest da njene zakonodavne organe
najées€e biraju gradani, dok je najvisi organ svih historijskih konfederacija bio
sabor, u sustini diplomatska konferencija zastupnika drZava-Clanica. Ali se ta
odlika u modernoj konfederaciji ne mora nuZno i dosljedno odriati.

NACRT UGOVORA O JUGOSLAVENSKOJ KONFEDERACI — SAVEZU JUGO-
SLAVENSKII REPUBLIKA

Moderna konfederacija bilo gdje u svijetu, da bi bila dugotrajna, morala bi
se zasnivati na istim temeljnim nafelima na kojima su pocivale i historijske
konfederacije, pa i svi zdravi odnosi subjekata jednakih u pravima bilo koje
vrste. DrZave-Clanice morale bi medusobno priznati pravo na opstanak, na ne-
zavisnost, na jednakost i na postojefe granice (nafelo uti possidetis). Ako toga
nema, ne samo da nije moguéa konfederacija, nego nije mogu¢ ni bilo kakav
drugi odnos zasnovan na pravu.

U institucionalnom pogledu historijske konfederacije pruZaju nam, kako smo
naveli, preteZno negativne primjcre, koje valja izbjegavati. Makar za poletak
mora postojati nafelo nenadglasavanja i nenametanja volje i interesa bilo koga
drugima. Osim organa u kojemu bi sve Clanice bile zastupljene s jednim glasom
i koji bi u nacelu svoje odluke donosio, makar u pocetku, jednoglasno, morali
bi postojati i neki »nadnacionalni« organi ¢iji ¢lanovi ne bi smjeli zastupati ili
nametati interese niti jedne Clanice. To bi bio jedan odbor strucnjaka, i drugi
sudski organ.

U strukturi predvidenih organa ne bi smjelo biti onih koji bi generirali nove
sukobe izmedu drZava-Clanica, ncgo samo takvih koji bi rjefavali postojece, i
$to je moguce viSe prevenirali buduce sporove. U tome pogledu ¢ini nam se
najprimjerenijim model od Cetiri organa, koji je bio prvobitno stvoren za Evrop-
sku zajednicu za ugljen i Celik 1951, a potom i za dvije preostale zajednice.
To su: Vije€e ministara, koje jedino ima izvornu vlast da donosi odluke u oblasti

¥ Vjerojatno je 1o navelo Jursja And ja na ulak da su kolektivne nizacij L
Lige narjne;:ji Ujedinjenih naroda ngcwmvn!h#mueu. Cf, op. cit, supra, n‘.!g.. sir. 1P°P"
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prencsenih nadleZnosti; Izvrina komisija kao strucni nadnacionalni organ; Sav-
jetodavni parlament koga bi gradani birali neposredno, koji bi u pofetku imao
samo ograniCeno budZetsko pravo, a kasnije moZda i Sire; te Konfederalni sud.

Iskustva nam govore da niti jedna stabilna fedcracija, pa ni Evropska za-
jednica, nije odrZiva bez srediSnjeg sudskog organa s veoma $irokim nadleZno-
stima. Takav organ jo§ je veca nuZnost za svaku modernu konfederaciju. On
bi obvezatnim i kona¢nim presudama rjeSavao sporove izmedu drZava-Clanica;
svake od Clanica sa saveznim organima; ocjenjivao bi i poniStavao odluke sa-
veznih organa u slutaju njihova prekoracenja ili zloupotrebe nadleZnosti; a do-
nosio bi Cak i odluke kad je ncki drugi organ duZan to uliniti, to propustio.
I napokon, fizi¢ke i pravne osobe imale bi pristup tome sudu u slu¢aju odluka
koje bi dirale u njihova subjektivna prava i interese. On bi bio i najviSa sudska
instanca za presudivanje o krienjima temcljnih prava i sloboda svih pojedinaca,
sve dok le nadleZnosti ne bi preuzeli organi Vijeca Evrope. Za potetak bi moZda
bilo poZeljno da odredeni broj ili veCinu ¢lanova toga suda Cine pravnici iz
nezainteresiranih trec¢ih drZava.

NadleZnosti prenesene na konfederaciju i njene organe morale bi biti jasno
definirane, i po moguénosti cjelovite, kako je to i u Evropskoj zajednici. Treba
stoga, koliko je god moguce, izbjegavati konkurentne i paralelne nadleZnosti
konfederacije i drZava-Clanica, jer su one uvijek izvor sporova bilo o preko-
ratenju nadleZnosti ili 0 krSenju obveza.

U stvaranju toga modela interes niti jedne dr2ave-{lanice, niti jedne etniCke
skupine kao kolektiviteta, ne bi se smio namectnuti drugima, ali ne smije ni
ostati zanemaren. Stoga valja posti€i ravnoteZu u uzajamnim pravima i duZno-
stima svih drZava-¢lanica i svih etni¢kih kolcktiviteta koji Zive u svakoj od drZava;
ravnoteZu u ovlastima i nadleZnostima konfederalnih organa; te ravnotezu iz-
medu njihovih nadleZnosti i onih koje pridrZavaju drZave-€lanice.

Interes svih jugoslavenskih drZzava u sadalnjem trenutku jest integracija u
evropske tokove — u Vijece Evrope, ali jo§ vifc u Evropsku zajednicu. Stoga
prenesene nadleZnosti drZava-Clanica na konfederalne organe, i prava gradana
svake drZave u svim drugim Clanicama konfederacije, ne bi smjeli biti manji
od onih kakvi ¢e biti u ujedinjenoj Evropi 1993. To bi olak3alo pristup kon-
federacije u Evropsku zajednicu kao cjcline, a zadovoljilo bi i ofekivanja ino-
zemstva 0 oCuvanju jugoslavenskih okvira u sadadnjim granicama.

Uz navedeno, konfedcracija bi, poput historijskih prethodnika, morala imati
sustav zajedniCke obrane od moguéeg vanjskog napada, koji u ovome trenutku
nije na vidiku. Zajednicke oruZane snage u doba rata sastojale bi se od kon-
tingenata iz drZava-¢lanica, koje bi one obdrZavale, ali bi neki vidovi ili rodovi
mogli biti i zajednicki.

I standardi postivanja prava ovjeka i etnickih grupa morali bi biti na po-
drudju Citave konfederacije jednaki onima kakvi su u drZzavama-Clanicama Vijeca
Evrope. U nekim od historijskih slu¢ajeva konfederacija je mogla podnijeti ncke
dublje civilizacijske razlike izmedu svojih Clanova, nakon $to je ona vec bila
ustanovljena i djelovala. Ali te$ko bi bio zamisliv nastanak Svicarske konfede-
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racije izmedu suprotstavijenih protestantskih i katolitkih kantona nakon Re-
formacije, a posebno u toku tridesetgodiSnjeg vjerskog rata od 1618. do 1648,

Ovo su dakle bile osnove za izradu nacrta ugovora o konfederaciji koji su
autor ove rasprave i dr. Darko Beki¢ predloZili PredsjedniStvu Hrvatske.
Nadopunjen tekst toga nacrta ono je predloZilo drugim jugoslavenskim repu-
blikama 1 pokrajinama.

Oni su teZili solidaristickom konceptu saveza jugoslavenskih drZava, u kojemu
bi gradani veoma malo osjetili transformaciju postojece federacije u konfede-
raciju. U tome nacrtu ima mjesta i za pomo€ manj¢ razvijenim drZavama i rc-
gijama. Zamisao je, medutim, da bi sve dr2ave morale $to prije postati financijski
samodovoljne. Ako neke od njih trajno ovise 0 pomodi saveza, i izgube interes
da se izvuku iz parazitskog poloZaja, one e pod svaku cijenu zagovarati po-
stojeée stanje i naslijedene privilegije. To je stav onih koji danas zagovaraju
novu federaciju po staljinistiCkom uzoru, gdjc bi jedinstvenu armiju financirali
drugi, a oni bi tom armijom nad drugima vladali.

Dakle, ovaj koncept ne predvida labavu i nedjelotvornu federaciju, ili labavu
i neobvezatnu konfederaciju, nego veoma &vrst i konsolidaran savez suverenih
drZava na temelju zajednickih interesa, s namjerom da dugoroéno djcluje, pa
da u svome prirodnom razvoju jednom moZda zadobije, poput Evropske zajed-
nice 1993, i neka federalistitka obiljeZja. Dovoljno bi bilo da Savjetodavni par-
lament dobije neke zakonodavne nadleZnosti, da lzviSna komisija u tim
nadleZnostima postane neposredno odgovorna Parlamentu, a da se nadleZnosti
VijeCa ministara u tome opsegu umanje.

O obujmu nadleZnosti konfederacije, o strukturi, sastavu i domasaju odluka
njenih organa i o drugim pitanjima moZe se raspravljati. Ali se ne bi smjelo
raspravljati o nekim aksiomima odnosa u tome savezu drzava, kao $to su jed-
nakost svih drZava-Clanica, njihova tcritorijalna cjelovitost, jednakost svih
gradana i svih etniCkih grupa u pravima i duZnostima,™ te integritet i nadleZnosti
konfederalnog suda.

Mnogi su u struénim raspravama izrazili sumnju v ostvarivost ovoga kon-
federalnog modela, kao navodno sasvim nerealnog za nase balkanske uvjete.
Glavne smetnje za zdrav i koristan dogovor i mi vidimo u slijedecem:

1. To je Zelja vodstva Srbije, ali i ve€inc njenih opozicijskih stranaka, za
oluvanjem njene vlasti nad podrudjima na koja Srbija polaZe »historijska« prava
(Kosovo), i u isto vrijeme nad svim ostalim podrudjima s mjcfovitim stanov-
niStvom, gdje Srbi ¢ine kompakinu c¢jelinu. Pritom se negiraju pravo na drZavnost
i bilo kakvu autonomiju nekim veoma brojnim etni¢kim kolektivitetima u Ju-

* Po miSljenju ovoga autora sve etnifke skupine, ukljufuvjudi i vecinsku, trebale bi u svim driavama
i d.mglm 1m!w|]nlmm qehnma ufivati pet prirodnih i temeljnih prava: (1) na q:manat, {2) na

) na mm’cmo sudjelovanje u pohtitkom od rglr. na jezik
1 pismo. 5) na ﬂm&e i dwg'kulmme institucije. Vidi pojedinosti u nadoj rasp rn'l — nnpravm
temelji prava i dilznosl'.l jeka, dr¥ave i etnickih zajednica«, Nale teme 1989 (Zagreb), br. 1—2,
posebno str. 15—22
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goslaviji: Albancima, Muslimanima, Crnogorcima, t¢ ponekad i Makedoncima.
A na podrudjima gdje su Hrvati i Srbi izmijeani, ukoliko ih Srbija ne svojata,
Srbi bi trebali imati poseban poloZaj, kakav se danas stvarno odrite Hrvatima,
Madarima, Muslimanima, Albancima i drugima u samoj Srbiji.

To nam se Cini poput uspostave novog Dusanova Carstva krajem 20. stoljeca,
na prostorima znatno sjevernije od onih u 14. stolje¢u. Kad bi to danas bilo
ostvarljivo, a u $10 treba ozbiljno sumnjati, takva Srbija bi se sama od scbe
raspala odmah po smrti svoga cara, kao $to je to bilo i prije Sest stotina godina.
A tada bi doSao u pitanje poloZaj dijelova srpskog naroda na rubnim podrucdjima
gdje je on izmijeSan s drugima, s kojima se u tim nezdravim ambicijama danas
najviSe manipulira.”™ Ne treba zaboraviti egzodus Nijemaca krajem drugog svjct-
skog rata kad se »Veliki Njemacki Reich« raspao, a Fiihrer svih Nijemaca
pocinio samoubojstvo. I on se borio da svi Nijemci Zive u jednoj drZavi, a vz
to htio je prigrabiti jo§ i vise.

Ako se buduci odnosi u Jugoslaviji ne Zele rjeSavati snagom jacega i ratom,
hipotetski bi rjeSenje trebalo traZiti u novoj preraspodjcli prostora izmedu svih
njenih brojnijih etnickih skupina: Srba, Hrvata, Albanaca, Muslimana, Slove-
naca, Makedonaca, Crnogoraca, pa moZda i Madara. Nove granice bi se ucriavalo
tako da bi svaka od tih skupina dobila svoju drZavnu cjclinu, a da se odrz
ravnoteza broja gradana sa susjednom drzavom, koji bi u njoj postali »manjina«.

Tako nesto ne Cini se provedljivim, i realnijc je na kraju o¢ekivati odrZanje
statusa quo osam jugoslavenskih jedinica, koje bi sve morale preuzeti ¢vrste
obveze na postivanje prava pojedinaca i svih etnickih skupina na svome prostoru.
Nesto se sliéno v pogledu granica dogodilo u Latinskoj Americi nakon 1820,
te u Africi nakon procesa dckulonizacije.“

2. Ne treba niposto potcijeniti ni druge ¢inioce koji takoder jugoslavensku
konfederaciju Cine krajnje neizvjesnom, a oni nisu locirani samo na Srbe i Srbiju.
To je pravni relativizam, koji ide do njegova nihilizma. Njegovi korijeni leZe
u balkanskoj proslosti, ali i u komunistiCkom i potom »samoupravnoms pravu,
na kojemu su Skolovane generacije naSih pravnika. Ishod takvih »pravnickih
promiSljanja« mogu biti truli i ncodrZivi kompromisi izmedu centrifugalnih i
centripetalnih snaga, kakvih je bilo u saveznom Ustavu iz 1974.

Ako naime stranc otpocetka vode pregovore s namjerom da postignuti spo-
razum u cijelosti ne postuju, tada su i pregovori i sporazumijevanje bez ikakve
koristi. Ako se bilo kakav dogovor o budu¢im odnosima vodi pod pretpostavkom

* Takvim mani ﬁulimnjimu odu&rli su sc ovaj autor i dr. Drago Roksandi€ iz Zagreba »1zjavom
o 9I;Jolc.\;!mju Srba i njihovu suZivotu s Hrvatima u zajednitkoj domovini Hrvatskoj« (Mjesnik, 5. studenog
1990.), koju je potpisao i jedan broj drugih srpskih i hrvatskih intelektualaca. U'te svrhe u Zagrebu
je osnovano i Drustvo hrvatskog i srpskog prijateljstva. Ti poticaji mogu predstavijati korektiv politickim
strankama i vliastima u njihovim stavovima, ponekad izazvanim politikom iz drugih sredina, Na istim
temeljima trebalo bi medunacionaino povjerenje unapredivati i u svim drugim jugoslavenskim sredi-
nama.

* Popravijeni federalisticki koncept na temeljima saveznog Ustava iz 1974. ne Cini nam se vise

ostvarivim, j je sama Srbija srudila, lifavajuéi u prisajedinjenim jinama stanovniftvo
prava da Mﬂn}ﬁ mﬂ:i ﬁniuci. U bilo kakvoj federaciji koju metcwm sve dmgammk:ublike oprav-
dano se opiru lome da ih zadesi sudbina Kosova, Vojvodine i Crne Gore.
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da e svaka strana kr8ijti preuzete obveze i okoristiti se tim krSenjima na racun
drugih, takvi odnosi nemaju trajne budu¢nosti. Nije moguca niti konfederacija
Ciji bi osnivalki ugovor Cinio listu »zajedni¢kih ciljeva trajne naravi«, u izvrienju
kojih bi se sklapali ad hoc sporazumi, obvezatni samo za one drZave-¢lanice
koje ih prihvate, i koje bi svaka od njih izvriavala nakon $to ih sama uskladi
sa svojim domac¢im zakonodavstvom.

Takvi odnosi nisu mogu¢i niti sa jednom drugom evropskom drzavom, niti
sa Vijecem Evrope ili Evropskom zajednicom. Ne treba stoga oCekivati da su
oni mogu¢i medu jugoslavenskim drZavama.

Dakle, alternativa &vrstoj, zdravoj i dugotrajnoj konfederaciji, ¢ije smo osnove
pokuSali koncipirati, jesu: ili gradanski rat, ili razlaz, ¢ije sve posljedice nitko
danas ne moZe sagledati, ili moZda novi truli kompromis, koji ¢e generirati
nove sukobe i koji ¢e samo odloZiti neki od prva dva ishoda.

Stoga s puno skepse za buducnost izlazemo ovdje nacrt Ugovora o jugosla-
venskoj konfederaciji — savezu jugoslavenskih republika, koji je predloZila
Hrvatska, a koji bi u najmanjoj mogucoj mjeri iznevjerio najveci broj ofekivanja
svih u Jugoslaviji. Kad bi prevladao razum, taj model bio bi solidna osnova za
pregovore. Ukoliko trenutni privid vlastite moci i odnosa snaga nadvlada nad
razumom, taj je nacrt zaista utopisti¢an i suviSan.

Vladimir Pura Degan
CONFEDERALISM

Summary

This article addresses some specific Yugoslav considerations of the concepts of
federation and confederation. The author advocates an inductive approach to this
phenomenon rather than the prevailing deductive opinions based upon definitions.
He therefore reviews historical forms of confederation in Switzerland, the Nether-
lands, the United States of America, and Germany. Pointing to some general features
of historical examples of federation and comparing them to other types of relation-
ships, international organizations, and other forms of associations of states, the author
explicates the Draft of the treaty concerning a Yugoslav confederation proposed by
the Republic of Croatia.



