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U radu je riječ o nekim spcdfK!nim jugoslaveoskim razmatranjima o pojmu 
federacije i k.onfederacije. Umjesto prcvladavajućih deduktivnib mi~Ijeoja koja se 
temelje na definicijama, autor zagoyara induktivni pmwp tom fenomenu te razmatra 
historijske oblilte k.onfecleracije u Švicmskuj, Ni7..ozcmskoj, SAD 1 Njemaaoj. Uka
zujući na neke opće karalttertsllk.e JXNijcsnih primjera federacije i uspoređujući ih 
s drugim vrstama odoosn, medunarodnim organizacijllliUI kao i s drugim oblicima 
saveza država, autor obj~ojava N3Crt ugova<l o jugoolaveoskoj lcooJcdcraciji pre
dloženog od strane Republike J lrvatske. 

PRIITIIODNA RAZMATRANJA 

Osamdesetih godina ovoga toljcća koniederalizam je u nas postao krajnje 
ispolitizirana tema. IZraz »konfederacija« ušao je najprije u upotrebu gotovo 
kao psovka, pa i kletva. Jugoslavenski federalni model prema saveznom Ustavu 
iz 1974 - čiji je jedan od ciljeva bio ravnopravnost svih republika i pokrajina 
i jednakost svih naroda i narodnosti - počeo sc u nedostatku jačih argumenata 
napadati i ruširi, navodno stoga što je imao konfederalnih ohiljc~ja. Istina je 
da je taj poredak u cjelini bio nedjelotvoran te da nije osiguravao niti puna 
građanska i politička prava svakom pojedincu. Samo načelo jednakosti svih te
ritorijalnih cjelina i svib etničkih grupa bilo je, međutim, jedina zdrava osnova 
na kojoj je trebalo dalje dograđivati da bi se održala federalna Jugoslavija. 

Te su se manipulacije s konfederalnim obilježjima - da bi se srušilo načelo 
jednakosti - uskoro vratile kao bumerang. Nakon rlclenja autonomije pokrajina, 
da bi Srhija navodno postala ravnopravnom s drugim republikama, i to tenko
vima, policijskom represijom i mitinzima, i nakon gto su i tako brojne narodnosti 
u Jugoslaviji kao Albanci i Mađari svedeni na politielct ma.rginalne manjine bez 
prava da odlu~uju o svojoj sudbini, konfcdcndizam je u drugim krajevima ove 
zemlje prihvaćen kao jedina moguća osnova očuvanja bilo kakvih jugoslavenskih 
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o kvira. Nekima je, medutim, o n bio amo prijelazno rj~enje na putu ka izlasku 
iz Jugoslavije ma kakva ona bila. 

U svi m t im manipulacijama i 7loupotrcbama izraza i pojmova • fcderalil4lm« 
i »konfederalil4lffi« malo kome je bilo jasno ~to oni doista znače. Za većinu, 
čini se i za stručnjake ustavnog prava, razli'ka je bila u stupnjcvanju. Za njih 
je konfederacija bila slaba i nedjelotvorna federacija, s nemogućoo~ću saveznih 
o rgana da na području svih federalnih jedlnica provedu zajednički donesene 
odluke. 

Dakle, radilo bi se o prijelazu kvantite te u l-valiletu. Od neke unitarne to
talitarne države, preko unitarnib država s demokratskim institucijama, pa dalje 
preko federacije po s taljinskom modelu iz 1936, te američkog i njemačkog prim
jera federalizma, konfederacija hi va.lj<.la bila nešto labavija federacija s većim 
isključivim pravima njenih jedinica i s njihovom mogućnošću da hlokiraju do
noš'cnjc i iz-vršenje zajedničkih odluka u oblasti prenesenih nad ležnos ti. U tome 
je svaki političar i znanstvenik uzurpirao sebi pravu da o n sa m po vlastitoj 
procje ni m.lrclli na kujem stupnju decentraHzacije neka unitarna država prerasla 
u federaciju , a na kojem ope t lahava fede racija postaj e konfederacija. 

Medu stručnjacima ustavnog prava moglo se u raspravama čuti i mi~ljenje 
slično navedenome, po kojemu je svaka ko nkretna federacija navodno mješavina 
central ističkih i konfederalnih obilježja 1

. T tu dolazi do zbrke o tome što 
predstavlja svaki od lih pojmova. A u traženju novih rjc!cnja od nosa u Jugo
slaviji, tada ti stručnjad gledaju odnos političkih snaga u njoj i u stanju ·u 
ponuditi najraznovrsnija hibridna rj~cnja - puput federacije s unitarističk:im 
ili konfcdcralnim obilježjima, ili konfederaciju s federalističkim, pa možda i 
centralističkim obilježjima. 

Tu e rađi o apsrraktno zacrtanim modelima koji nemaju uporište ni u kak
vom iskustvu u djelovanju složenih dr1Jt\Pd, o im možda golih ustavnih propisa 
nekih ud njih. Ako bi i mogli zadovoljiti neke trenutne političke kompromise 
te ako bi i riješili neki trenutni izvor su knha, tak-vi modeli dugoročno se ne 
bi poka7.ali odr1ivima i generirati bi mnogo ~e novih sukoha. Ako bi e prih
vatio taj put izgradnje osnova za buduće odnose u Jugoslaviji, on bi sa mo bio 
produžetak tradicije ove zemlje, koja nikada nije imala ustav i stabilne institucije 
već samo niz neuspjelih eksperimenata. 

Napokon, nedavno smo na televiziji imaH priliku čuti da je konfederacija 
svaki ugovor država o bilo kakvoj suradnji, npr. o gradnji ceste. Dakle, ono 
što je norma lan ugovorni odnos, za neke kod nas je konfedcralizam. Kad su 
egipatski faraon Ramzes ll i hetitski vladar Hattušilo U 1291. godine prije nove 
e re sklo pili jetlan otl prvih ugovora koji su nam u pismenom obliku sačuvani, 

1 Vidi kao primjer - Mahmut Muj:tčić: .. Fcdcral.i)a i konfederacija .. , Pr~gled 1991 (Sarajevo). 
br. 1, str. 5-22. Piscu se ne mcrle odreći trud da prouči sve opise pojmova federadje i konfederaciJe 
domaćih i stranih autora, i da iz njih I7.Vede svoje zaključke. Ali poput drugih na!ih pis:~ca, nije se 
potrudio (valjda u ni!dOl'>tallrn izl/oru) t1u opiSe niti jedan takav oblik udruJ.ivanja drl.uvu na djelu. 
VećiM njegova tAki j učka je prihvatljiva, all kada je rijeći o konfcderacijama, ima prevelikih uopćavanja 
iJJ ćaJt nctoćnosti. Neki veoma važni ~niocl, poput odnosa snaga medu drhlvama-tlamcama, sasvim 
su izmakU njegovoj p:tJnji . 
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o uzajam no m izručenju političkih bjegunaca, oni tada nisu ni s lutili da s u s Ill pili 
u kon federaciju. I tko bi pobrojao sve s ilne »konfederacije« koje su o tada do 
danas sklopljene. Očito je dakle da je od dva izraza za isti pojam - »ugovorni 
odnOS« j » kOnfedt..:nu:ija« - jedan suviSan, a nije Lc.ško ocije nili koji. 

Takve zloupotrebe rijeCi Stetnije su nego što e to na prvi pogled pretpostav
lja. Ako svaki političar s mije određivat i značenje pojmova o kojima se pregovaia, 
o n će ih u toku pregovora iz razloga poli tičke oportunosti moći i mijenjati. A 
tada su pregovori i spor azumi o bilo čemu, sa željom da ih se sve ugovorne 
strane bona fide pridržavaju, gorovo nemogući. 

Uvjet da bi sc ljudi uopće razumjeli i da bi se držali zad ane riječi jest tla 
riječi, po put ljudi, uživaju dostojanstvo. čovjek se razlikuje od životinjskih vrsta 
po tome Sto je snabdjeven posebnim instrumentom - govorom, čijom se upo
trebom mo:tc obrazovati l djelovati u skladu s izvjesnim općim načelima2• Taj 
instrument, koji čovjeka vi oko uzdiže nad životinjama, treba razu mno koristili 
i ne odricati se lakomisleno njegovih nepr()(.jcnjivih prednosti. 

Stoga nije slučajno Sto je u civill7Jranim zemljama svaki znanstvenik l;nabd
jeven mnoštvom rječnika svoga vlastitog jezika različitih fo rmata i razli~ite nam
jene, i što on često poseže 1.a rječnicima sinonima i anton irna. U manje 
civilizirani h naroda takvi rječnici uopće ne postoje. Ali zato u njih ima obilje 
pravopisnih priručnika koji obvezuju znanstvenika kako tla se izražava i koji 
izraz za neki pojam mora upotrijebiti, a gotovo uopće nije va~no boće li ili 
neće tc pojmove razumjeti. 

DEDUKTIVNI l INDUKTIVNJ PRISTUP 

Za znanstvenike pojmovi mo raju imati približno jednako i'.načenje bez obzira 
na kojem sc jeziku i na kakav način označavali. Dakle, nije dop ušteno da pojam 
fcder<tcije u is to vrijeme podraY.umijcva onu po s taljinskom us tavu Sovjetskog 
Saveza i7. 1936. i uravnoteženu saveznu dr:l.avu u kojoj niti jedna federalna je
dinica ne može nametnuti l>Voj u volju, interes ili sil u bilo kojoj drugoj, i u 
kojoj savc.r.na us tavnosudska vlast jednako šti ti i kJjučiva prava federaln ih je
dinica, kao i djelotvornost 'avczrun o rgana u nadležnostima koje su te jedinice 
aveznim ustavom na njih prenijele. Takoder, nije riječ o is to m pojmu konfe

deracije ako on podrazumijeva nedovršenu, ncsavclenu i labavu federaciju, i 
djelotvo ran savez suverenih država u kojemu pos toji mehanizam kontrole izvrše
nja odluka svib ko nfederalnih organa u oblastima nadležnos ti prenesenih na 
njib, jJi pak ugovor o izgradnji ceste3. 

2 Cf., !Jugo Grotiu&: De jun: be/li ac pacis, prolcgomena $6. 
3 Vjerojatno u tom rn7l ičitom (l<HilllfDju izrua Idi djelimično ner.wunjJevanje jugosla.,.enskc kon

federntne opciJe u Sjedu!)~nim Dđavama. Dok mnogt u nas pod federacijom podrn7.umijevaJu unu po 
staljmskom ustaw iz 19JO, ili onu po jugoslavenskom Usta\'\! iz 1946, a pod konfederaciJom drl.avni 
savez u ko me će zaista biti onemogućeno nametanJe volje najjačeg člana bilo kome drugom, u Sjedi
njenim Dr2nvama pod federacijom sc podrazumijeva ona po Ustavu te zemlJe koji je danas na sna1j, 
a pod konfederacijom misli se na neut>pjete Aniela of Confederation iz 1777. O tome će jo~ bil t rij ~!ti. 
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lz istih razloga opasne su manipuladjc i s drugi m izrazima u čestoj upotrebi 
poput »demokracija«, ))sloboda«, >)prava čovjeka<< i »pravna država«. U tzv. 
»Srbi j i celoj<( mnogi opozicijski političari srna 1 raj u da će se demokracija ostvariti 
kada u Beogradu svaka suanka hude imala slobodan pristup svi m medij ima i 
jednake izglede na izborima, a da u isto vrijeme na Kosovu opstane sta nje 
koje je veoma precizno o pisano u članu ll, točkama e, d i r Međunarodne 
konvencije o suz.hijanju i kažnjavanju zločina upar1heida iz 1973. (čiji je pot 
pi nik i Jugoslavija)4

• 

U Srbiji e u isto vrijeme izraz »pravna dr1.avate u njegovoj najčeSćoj upotrebi 
ne koristj za poredak u kojemu pravo ograničuje samovolju državne vlasti, nego 
1.a državu koja će brani ti postojeće sra nje ne birajući sredstva re presije i kršeći 
pritom te meljna p rava i slobode građa nima pojedinca . 

• 
U pravnoj znanosti, ali i u 1.akooodavnoj djelatnosti, l c u stvaranju ustavnih 

modela budućih odnosa, od pamtivijeka se sukobljuj u dva p ristupa: deduk~ivni 
i induktivni. 

D e d u k t i v n i p r is t u p polazi od nekih arbitrarno postavljenih ciljeva. 
Pravnici potom stvaraj u pravna pravila i insti tucionalne mode le da bi se ti ciiljevi 
ostvarili u svijesti o noga tko ih je zacrtao. Taj pristup dopušta originaln ost i, 
pa i hrabrije krčenje novih puteva, ali ne jamči uslvare nje postavljenih ciljeva. 

R ijetko gdje kao u nas upravo je dcduktivni p ristup dovod io do toliko ap
surdnih i kontraproduktivnih rezultata i upropaštavdo neke dobre zamisli. Ed
vard Kardelj postavljao je ciljeve, ud kojih se svaki z.a sebe tinio poželjan, a 
neki su bili i ostva rivi. Uz samoupravljanje i dru!tveno vlasništvo, izmedu ostalih, 
to je bilo i načelo ravnopravnosti svih republika i pokraj ina i nadvladavanje 
radika izmedu jugoslavenskih naroda i narodnosti, od koj ih su neke broj nije 
od najmanjega na roda. Pravnici su u svrhu ostvare nja tih ciljeva, pod buđ n im 
okom njihova kreatura, izmišljali apstraktne, hibridne i neprovje rene modele, 
i u tome su poka7.ali usporedivu o riginalnost. 

Tako su nastali Uswv SFRJ iz 1974. i Zakon o udr užcnom radu. Nedostaci 
i ko ntraproduktivni učinci otitovali su e tek kad se te propise pokušalo pri
mijeniti u p raksi. Tada je postalo vid ljivo da je izbor ciljeva bio defektan i 
nepotpun, da je či tav sistem bio usmjeren na pravednu raspodjelu bogatstava, 
a ne na njillovu stvaranje. Nakon ~to su nastupili privredna kri1.a i siroma!tvo, 
pridavanje prvenstva ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima čovjeka nad 
onima građanskim i političkim, doživljeno je kao demagogija jednopartijskog 
komunističkog sustava da bi se održao, š to možda i nije bjo prvo tni cilj. Naj
bitnije u svemu tome bilo je to š to nakon naftnog udara i krize 1973, čitav taj 

~ Uz gcnoad i ropstvo radi se o dočinu po medlln.uodnom pravu koji ne pod h jeU Z&tanJe'II:IDju. 
Zanimlj~'O je da taj zločin prcdvida bo takav i savtmi Krivični 1.akon. Ako se mn~ policajcima 
i pripadnicim11 oružanih snaga umijdanim u izvrlenje djela opisanih u toj Konvenciji mole pripisati 
IIC'7.nanje, u Srbiji bi DBJVIS! čelnici koji imaju pravnićku naobrazbu, kao i oru prnfeMri prava koji im 
sl11le kao s:wJ.elnici, morali vodili računa o svojoj osobnoj odgovornosti za oedopldte na djela prema 
lOj KODVCDC1Ji. 
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sistem nije bio više u stanju da se prilagođava svjetskim privrednim i tehnoloSkim 
kretanjima, i stoga je morao propasti 

Dctluktivni pristup dakle ne sprečava niti manipulacije izrazima i pojmovima. 
o čemu smo upravo govorili. 

T n d u k t i v n i pr i s t u p sastoji se prvenstveno u promatranju svih ranijih 
i postojećih modela koji su djelovali i koji djeluju u praksi. Dobri i dokazano 
djelotvorni modeli, uz odmjerene adaptadje lokalnim uvjetima, preuzimaju sc, 
a oni lo~i takoder koriste jer služe da bi se pažljivo odabraJa rj~enja kako bi 
sc njihovi nedostaci i:t.bjegli ili makar ublažili. 

Induktivnj pristup do krajnosti suzhijtt manipulacije i slobodnu upotrebu 
izra1.a5. Znanstvenik ili političar nema pravo prOilVoljno određivati sadržaj poj
mova i očckiv-<tt i da će mu drugi, valjd~ zbog njegove pameti, vjerovati na riječ. 
Na temelju opservacije proSUh j postojećih modela on smije samo izvoditi za
ključke i stvaratj sintetičke pojmove, koji su podložni daljim promjenama ako 
se ranija praksa naknadno izmijeni. AJi su njegovi 1.akJjučci na istoj toj osnovi 
izloženi kritici drugih. 

* 
Upravo tim putem ćemo p<>ći da bismo izveli pojam konfederacije i da bismo 

ga potom usporedili s njemu srodnim aU različitim pojmovima personalne i 
realne unije više dr:f,ava, federacije, te međunarodne organizttcije. Cilj našega 
istraživanja je da pokaže je li, i pod kakvim uvjetima, tako izveden konfederalni 
model uopće primjcnlj iv u dana~je vrijeme. Pritom svatko ima·pravo da ispi tuje 
točnost i potpuoost naših podataka o historijskim konfederacijama, da pobija 
izvedene zaključke i da osporava primjenu tako izvedenog sintetičkog pojma 
konfederacije u cilju rješavanja konkretnih odnosa u današnjoj Jugoslaviji. Sve 
mora biti transparentno, ali i svi navodi naših mogućih kriticara podliježu kritici 
na istim osnovama. 

Potom bi trebalo smatrati neosnov-<tnim neki pojam konfederacije ra7Jičit 
od našega, a da se on prije toga uvjerljivim argumentima ne bi pobio. Dakako, 
mi nećemo ni ubuduće nikome m~i 7..abraniti da konfederaciju smatra ugovorom 
o izgradnji ceste. 

VAZNOST HISTORlJSKIH PRIMJERA 

Zadnja konfederacija pod tim imenom - Sjevcrnonjemačka konfederacija 
- nestala je s povijesne scene ujedinjenjem Njemačke 1871. godine. Zadnja 

5 Taj se pristup posebno OCiLuje u angJoamcričkom pravnom sustavu. Pravna pravila nastaju u 
su~t;wu sudskih presedana, a ne prn:nstveno voljom zakoood~vca Na !Ati lli slitan DOVi alubj sudac 
primjenjuje rjeknje i~ ranijih presuda. Zakonodavac se u Laj proces ~eriran{'a općenilib pnrvUa 
uplite samo 17-llimno kad 21:11 utjecati na n)e$OV tok l ostvariti neke poteljne ci jeYe. Ali su pritom 
zakoni britanskog Parlamenta uviJek /a tpeaQ&. Na Laj način, ponavljajući r:jdienja za sasvim konkretne 
slučajeve, CommQfl low m: izlazi it okvira ~uma, Jto se inače često dosada Jc.ad je volunlurbtička 
volja zakonodavca glavni izvor svega prava. Slično tome, iskazi Medunarodnog suda - k11d rje§ava 
ltonkretnc sluajeve - o sadrlaju pravila medunarodnog prava, imaju veći autoriLel od bilo kakvih 
znanstvenih rasprava i zaltljuaka. Kad ta Ito ne bi bilo i kad bi vt.1daJo stanje kao medu jugoslavenskim 
manstv.:nkima i političarima, Oleduoarodno pl'liVO bi bilo nezamislivo. 
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istinska konfederacija - ona Njemačka ustanovljena 1815 - raspala sc ratom 
Pruskc protiv Austrije pet god.ina remije, 1866. Ovdje ne uzimamo u obzir sasvim 
efemernu Centralnoameričku konfederaciju, koja je djelova la izmedu 1895. i 18996. 

Mnogima se muže činiti sasvim bespredmetnim da se bavimo oblicima kon
federacije u sasvim različitim društvenim i ekonomskim uvjetima od onih da
na~njih. No oni su samo prividno u pravu. Historijsk.i primjeri su nam u prvom 
redu važni da bismo došli do temeljnih značajk.i ovoga oblika udruživanja ne
zavisnih, slobodnih i u pravima jednakih država. A načela pove1Jvanja i suradnje 
takvih jedinki jednaka su na bilo kujem prostoru j u svim historijskim uvjetima. 
Ipak, s truktura organa nckad~njih konfederacija, način donošenja i domaSaj 
njihovih odluka, ne mogu nam biti primjeri koje valja slijeruti bez odstupanja. 
Ali ako bi se sačinjavao modeL konfederacije 1.a današnje vrijeme, ta lo~a iskustva 
su vrlo dragocjena da bi sc izbjegle neke institucionalne slabosti historijskih 
.konfederacija uslijed .kojih su o ne propadale. 

Prva konfederacija, ona u Svicarskoj, počela se stvarati još krajem 13. stoljeća. 
Ona je najprije bila savez nekolicine slobodnih šumskih kantona, sklopljen radi 
zajedničke obra ne njihove slobode od feudalne vlasti habsburlkih grofova. Habs
burgovci su naime porijeklom bili Švicarci, a ne Austrjjanci. Konfederacija do,.iv
ljava svoj procvat na prijelazu iz feudalnog apsolutizma u građansko dru!tvo. 
U prvoj polovici 19. stoljeća ona u inslilucionalnom obliku doživljava svoj vrhu
nac, a potom počinje nestajati. 

Konfederacija se najduže zadržala u Švicarskoj, i Lo najpiije od 1291. do 
1789, dakle 507 godina, rc potom ll drugom razdoblju od njene obnove 1815. 
do 1848, tj. dalje 33 godine. Slijedi Republika Ujedinjenih Pokrajina Nizozem
ske, koja je trajala od 1579. du ·1795. godine, tj. 216 godina. Njemačka konfe
deracija trajala je od 1815. do 1866. godine, dakle 51 godinu. Sve ostaJe bile 
su kraLkotrajne, a neke od njih, poput Centralnoameričke konfederacije, bile 
su i efemerne. Trajale su manje od deset godina: Konfederacija Sjedinjenih 
Dr7.ava Amerike od 1781. do 1787; Rajn ka konfederacija od 1806. do 1813; 
robovlasniCke Konfederalne Države Amerike od 1861. do 1865; te Sjeverno
njemačka konfederacija od 1867. do 1871. 

Uvjerit ćemo e da su najs tabilnije konfederacije bile one koje su nas tajale 
kao vojru i politički save1.i protiv zajedničkog vanjskog neprijatelja, sve dok je 
vanj ka opasnost trajala i dok su se uspijevale učuvati od hegemo nije svoga 
najjačeg člana. Naprotiv, kratkotrajne su bile one ko nfederacije koje su bivale 

6 To je bio tek j<.'dan od mnogih pokušaja ujedinjenj~ drlaya toga područja u federaciJu ili kon
federaciju jo! od. vreme_na stjecanja _njihove !lcza~sn~t! ~ ~panj~tske kolonij~lne viBsu . u tisuću 
osamsto dvadesetim godmama. All I3J poku!3J bio JC JCdint kOJI je biO Ostvaren 1 makar rnvremeno 
djelovao. Ta konfederacija bila je ustanovljena ugovorom iz. lipnja 1895. izmedu triju ddava: fondu rasa, 
Nik:tmgve i El Salvadora. Svaka članica bila je OC\Ivala potpunu samostalnost. Jedini 7.ajednički organ 
bio je Diet (Sabor), 63Stavljen od predsjednika i njegova zamjenika svake od drlava-~lan ica.. Godine 
1897. toj konfedcrKiji pristupile su Gvatemala i K06tMika, a 1899. ona se raspala. Zadnji neuspio 
poku!~! j ustanovljenja nove konfederacije zbio se u tome: dijelu svijeta 19'22. Cf., Hildebrando Accioly: 
'rrarodo d4: Dirdto /numacional Publico, 2a cd.. vol. l, Rio de Janeiro 1956, p. 121. Tom konrederacijom 
se nećemo bavili. Nećemo se bavtti niti konfederacijom Senegala i Gambije u osamd~t~odina 
ovoga stoljeća, koja sc: takocler vet raspala, jednostavno stoga ~o o njoj nemamo nikakvlh taka.. 
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nametnute, bilo izvana ili od svoga najjačeg člana. Kratkotrajne su bile i ro
bovlasničke Konfederalne Države Amerike, koje su trajale samo toliko koliko 
je trajao građanski rat u Sjedinjenim Državama. 

Od svojih početaka ko.n(cderacija prcd•navlja prototip ugovora o vojnom i 
političkom savezu, ali takoder i medunarodne organizacije sa stalnim organima. 
Pritom, naravno, valja voditi računa i o ~na~jnim razlikama izmedu nekadašnjih 
konfederacija i modernih vojnih saveza ili međudržavnih organizacija. Njemačka 
konfederacija imala je, međutim, tolikih sličnosti s Ligom naroda kao sustavom 
kolektivne sigurnosti, da one nisu mogle biti slučajne, mada j u tome pogleđu 
postoje i neke suštinske razlike. 

Istraživanje nekadašnjih konfederacija otkriva nam i početke nekih drugih 
oblika medunarodne suradnje, za koje smo bili skloni da ih u povijesti tražimo 
mnogo kasnije. To je arbitražno rje~avanje sporova medu državama i institucija 
mirenja (koncilijacije). Ova druga je na inicijativu Švicarske bila uvedena u 
međunarodno pravo tek nakon prvog svjetskog rata. Sve nam to ukazuje da u 
suvremenim med11narodnim odnosima ima malo sasvim novih i originalnih rješe
nja, ali i na činjenicu da se odnosi jednakih subjekata, da bj bili stabilni, moraju 
nu~no 7asnivati na nekim objektivnim načelima . 

Vidjet ćemo da se konfederacija izmedu po snazi približno jednakih članica, 
u kojoj ni jedna ne može nametnuti svoju hegemoniju nad drugima, a niti za 
t·i:m teži, u pravilu pretvara u federaciju (Sjedinjene Američke Države i Švicar
ska). Naprotiv, one u kojima se ispoljavala hegemonija najjače članice, ili su 
se dvije najjače države borile za hegemoniju, razvoj je bio različit (Republika 
Ujedinjenih Pokrajina Nizozemske i Njemačka konfederacija). Ti historijski 
primjeri dakle ukazuju da su nužan uvjet stabilnosti i dugotrajnosti bilo kojega 
oblika udruživanja dr~ava- njihova apsolutna jednakost, međusobne garancije 
na opstanak, priznanje teritorijalnog statusa quo i mogućnost svake od njih da 
se razvjja i da prospcrira u p11noj slobodi. 

Pošto je konfederacija u nekim zemljama bila prolazan oblik ka ustanovljen ju 
čvršće veze, bilo u federaciju ili u unitarnu državu, čini sc najpogodnijim da 
sve historijske primjere o tome izložimo po zemljama u kojima su nastajale i 
trajale. Stoga ćemo ići ovim redom: Švicarska konfederacija; Republika Ujedi
njenih Pokrajina Nizozemske; konfederacije na tlu Sjedinjenih Država~ te kon
federacije u Njemačkoj.7 

ŠVICARSKA KONFEDERACIJA 

Kako smo već naveli, prva konfederacija počela se stvarati na području da
naSnje Švicarske. Bio je to dugotrajan proces. Tri slobodna šumska kantona 
(Waldstattaen)- Uri, Schwyz i Unterwalden - nastojala su se krajem 13. sto
ljeća zajednički obranili od vlasti babsburških grofova, koji su na njih polagali 

7 Najvi~e podataka o kon federacijama jo~ uvijek pruta klasično djetu LQuisa Le Fu:ra: Etal f~d~ral 
et ConfUtration d'Etats, Paris 1896, pp. 98- 20:3; 495- 540; 739-763. Sinte-tu podaLHka iz novije 
literature prula Chad!:$ l<.ousscau: Droit inremadonal public, tome U, 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 babsbur~kog grofa Rudolfa za 
cara Svetog Rimskog Carstva i otada su pretendirati na tu da budu izravno 
podvrgnuti Carstvu. To je značilo da su u početku tražili neki poluautunoman 
položaj u tada~njcm feudalnom poretku. 

Nakon smni cara Rudolfa l, ta tri kantona sklopila su l. kolovma 1291. u 
dolini GrOtl ugovor o vječnom prijateljstvu i uzajamnoj pomoći protiv bilo koga 
tko bi ih napao ili bi ugrozio njihova prava. Otada su svi voj ni i drugi pokušaji 
Habsburga da ih podvrgnu svojoj vlasti propadati. U svim bitkama švicarska 
pješadija, sastavljena od slobodnih seljaka i gradana, odnosila je pobjedu nad 
vitezovima plemićima. 

Od 14. stoljeća i neki gradski kantoni počeli su pristupati tome vječnom 
savezu iz 1291: Lu1..crn 1332, ZUrich 1351, Zug i Glaris 1352, Bern 1353, potom 
Fribourg i Solotbum 1481, Basel i Scbaflbausen 1501, tc Appenzell 1513. godine. 
Osim tih trinaest kantona ili konfederalnih zemalja, konfederacija je bila sastavljena 
od više pridruženih 7.cmalja, te od podložnih zemalja i zajedničkih područja. 

Prva zadaća te konfederacije od njenih početaka bila je dakle zaštita područja 
svib kantona od vanjskog napada. Kad je neki kanto n zvao u pomoć druge, u 
početku je svaki s~m snosio troškove svoje vojske. Federalni pakt sklopljen u 
Bernu 1353. propisao je medutim da će sc ti tr~kovi podijeliti i7Jnedu kantona 
koji je tražio zaštitu i onoga koji ju je pružjo. 

Kantonima je bilo zabranjeno sklapanje međUsobnih ugovora i onih sa sua
nim zemljama. Ali su Zurich i Bern pri ulasku u konfederaciju zadržali sebi 
pravo na sklapanje i takvih ugovora. Konfederalni pakt hio je međutim jači od 
bilo koje druge ugovorne obveze. 

Primjena sile u u rjc.§avanju međusobnih sporova bila je apsolutno zabra
njena. Stranke u sporu morale su imenovati svaka po dva arbitra. Ako su se 
pri odlučivanju njihovi glasovi podijelili, stranke su zajednički imenovale rrečeg 
nel>ristranog arbitra pojedinca koji je poznavao predmet spora. 

Uz ta ograničenja kantoni su zadržali svoju suverenost netaknutom. U unu
trašnjim poslovima svaki je uživao punu slobodu. Taku je od trinaest kantona 
njih šest imalo demokratski sustav (Uri, Scbwyz, Unterwaldcn, Zug, Glaris i 
Appenzell), a sedam aristokratsko uredenje (Bern. Basel, Zurich, Schaffhausen, 
Sololhuro, Fribourg i Luzernc). 

Zajednički sabori (Togsatzung, Diet)8 bili su neka vrsta diplomatskih kon
fcrendja na koje je svaki kanton slao po dva zastupnika. Taj jedini organ kon
federacije nije dakle bio stalan, nego sc sastajao po potrebi na zahtjev bilo 
kojega kantona. S vremenom je ZUrich stekao dužno L da na zahtjev nekog od 
kantona saziv-.t saboie i da priprema dnevni red, ali su se oni održavali izvan 
toga kantona. 

8 Za zajednički o'lao konfederacija u literaturi na stranim jaicima se općenito koristi il.rat »dia•, 
koji je M$130 u srednJOVjekovnoJ lalinllinl. Njegovo prvotno značenje bio je - .. ukazani dan• . Za 
njecov ekvivalent m nakmu je1.1ku uzeli smo naziv .osaborc. U srednjem vijeku i hNaLski sabori su 
sc sastajali najprije po potrebt, a kasnije su prerasli u 11talan organ. 
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Nadlc,.nost Sabora obuhvaćala je sve poslove od zajedničkih interesa i nije 
bila propisana nekim aktom. To su bili vanjski poslovi, rat, mir, ugovori, ratne 
kapitulacije, uprava zajedničkim područjima, rjclavanje sporova izmedu kanto
na, kao i mnoga pitanja od javne koristi, poput ribolova na jezerima i rijekama 
'l;tjedničkim nekolicini kantona, zarazne bolesti, suzbijanje nekih vrsta prije
Stupa, policijske mjere protiv prosjaka, Uhvara i drumskih razbojnika. Od 16. 
stoljeća o većini tih pitanja odluke su se donosile većinom glasova. 

UčvrUenju medunarodnog položaja konfederacije kao cjeline pomogla je 
institucija Qlačeručke vojske. Organizirana je u 15. stoljeću kao monopol kon
federadjc. Svicarci su još od ratova protiv Habsburga posvuda u Evropi stekli 
ugled veoma dobrih vojnika. Švicarska garda u Vatikanu ostatak je te negdašnje 
slave. Konfederacija je s tran im državama izdavala odobrenja za uzimanje vojnika 
u najam, a za uzvrat je sebi osiguravala odobrenje 7.& uvoz žita i soli, tc različite 
trgovačke povlastice. 

Reformacija u 16. stoljeću omela je konsolidaciju i dalji institucionalni razvoj 
konfederacije. Kantoni su se bili podijeliH u dvije grupe i svaka je u drugoj 
gledala svoga najljućeg neprijatelja. Predstavnici katoličkih i pro testantSkih kan
tona počeli su se čak i odvojeno sastajati, prvi u Luzernu, a drugi u Aargauu. 

Godina 1797. i 1798. politički sukobi su dostigli vrhunac, i građanski rat 
izmedu pristaša aristokracije i demokracije buknuo je u svim kantonima. Ovi 
drugi bili su pozvali u pomoć Francuze. U 1798. konfederacija je bila dokinuta 
i uspostavljena je unitarna Helvetska Republika. Bile su trajno dokinute i sve 
nejednakosti i7.medu dotadašnjih kantona, ptidru,.cllib zemalja i zajedničkih po
dručja. HelvetSka Republika usvojila je unitarni ustav 12 travnja 1798, inspiriran 
francuskim ustavom iz 1795. Zemlja je bila podijeljena na 22 kantona, koji su 
bili obične administrativne jedinice bez samouprave. AJi u zemlji s dugačkom 
konfedcralnom tradicijom i s oblicima neposredne demokracije taj unitarizam 
nije se mogao održati. Zemlja je bila ponovo suočena s unutrašnjim nemirima. 

Problem je bio povjeren na posredovanje prvom konzulu Francuske - Na
poleonu. On je 19. veljače 1803. donio »Posrednički akt« (Acte tk mćdiation). 
Njime je bila u stvari ustanovljena federacija između devetnaest kantona. Obav
ljanje federalne vlasti bilo je povjereno federalnom Saboru, potom tzv. vodećem 
kantonu (Varort, canton directeur) i njegovu gradoručclniku, koji je za vrijeme 
obavljanja te funkcije dobivao titulu Landamman. Sabor se sastojao od po jed
nog predstavnika svakog kantona, ali šest vodećih kantona (Fribourg, Bern, So
lolburn, Basel, Zurich i Luzern) imalo je po dva glasa. Svake godine je izvršna 
vlast po turnusu prelazila na slijedeći od Lih šest vodećih kantona po unaprijed 
utvrđenom rasporedu. Njegov gradonačelnik postajao je glavar izvršne vlasti. 
Pomagali su mu kancelar i državni tajnik, imenovani od Sabora, koji su se svake 
godine federalnim knjigama selili drugom gradonačelniku. Švicarska je 
medutim u tome razdoblju bila ovisna o Francuskoj, a za njenoga cara predstav
ljala je >)tržnicu vojske«. 

Nakon svrgavanja Napoleona savezničke sile odbile su priznati Napoleonov 
»Posrcdničk:i akt« i pozvale su Švicarce da usvoje novo uređenje. 
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Slijedile su 7.učnc rasprave na temelju kojih je 7. kolovoza 1815. bio usvojen 
tzv. >>Pcderalni pakt«, koji je zn~:~čio vraćanje zemlje na konfctlcralno us trojstvo 
od prije 1798. godine. Ali je u institucionalnom pogledu nova konfederacija 
bila ipak nešto razvijenija. Od zemalja vraćenih od Francuske (ženeva, Valais, 
dio stare biskupije Basel), u tanovljena su tri nova kantona, tako da ih je na 
broju ponovo bilo dvadeset i dva. Na Bečkom kongresu iste godine bili u prih
vaćeni Federalni pakt, nezavisnost Švicarske i njena trajna neutralnosL, koja 
do danas njje bila o k:rvnjena. 

Konfederalna vla<;L zadrža la je pravo vodenja rata, diplomatsko znstupa nje 
i sklapanje ugovora sa stranim zemljama. Ta njena vlast međutim, nije bila 
isključiva. Kantoni su stekli pravo sklapanja vojnih kapitulacija i sklapanja ugo
vora s t rećim zemljama u privrednim i policijskim po !ovima, ali pod uvjetom 
da oni ne mogu biti u suprotnosti s v-ctžcćim ugovorima konfederacije, ruti Skoditi 
konfederaciji ili biJo kojemu njenom članu. l kanroni su sebi zadrJ.ali pravo 
diplomatskih odnosa s trećim drlavama. 

Konfederacija je raspolagala oružaniln snagama, koje su sc ~astojalc od kon
tingena ta kantona prema proporciji po dva vojnika na stotinu stanovnika. U 
oblasti fi nancija, osim starog prava nametanja kanlonima doprinosa po stanov
niku a prema unaprijed utvrđenoj proporciji. konfederacija je bila stekla i pravo 
nametanja poreza na sve proizvode koji nisu neophodni za život. 

Konfederacija je garantiraJa ustave kantona i ravnopravnost svih gra<tana, 
ali je mogla ispitivali ima li u tim ustavima ndto suprotno načelima Federalnog 
pakta (član 1): Na poziv vlade nekog kantona mogla je u sl učaj u nereda u 
njemu ponovo uspostaviti red (član 4). Konfederacija je bila dužna osit,•luati 
slobodu trgovine izmedu kantona (član 11); održavanje vjerskih Z<tjednica izbo
rova vjernika (član 12). Uz to, u pogledu svih po ' lova prenesenih Federalnim 
paktom na konfederaciju, nje11 Sabor odlučivao je o sporovima izmedu kantona. 

Sve preo ta le sporove izmedu kantona rješavala su, kao i ranije, po dva ime
novana arbitra svake od stranaka. Ako su se glasovi podijeliH na pola, kan toni 
su po dogovoru imenovali jedinstvenog arbitra iz reda sudaca nekog trećeg ne
pristranog kantona. Ako se u tome nisu mogli porazom jeti, jedinstvenog arbitra 
po istom kriteriju imenovao je konfederalni Sabor. Izrečena presuda bila je 
konačna i bez priziva. Arbitri su po odluci stranaka mogli obavljati i funkciju 
izrniritelja.9 

Glavni konfederalni organ bio je Sabm (Tagsatzung), o kome je svaki kanton 
ima samo po jedan glas. Odluke su se u pravilu dono ile apsolutnom većinom 
glasova. Prenošenje nekih posebnih poslova konfederacije na vodeći kanton mo
ralo je biti usvojeno dvotrećinskom većinom. Odluke o sklapanju ugovora, ohjavi 
rata i sklapanju mira morale su se donositi tročetvrtinskom većinom. 

9 Mirenje se ra"'Jikuje od arbilrah: u tome !to funkcija izmirilelja nije da i~ obveza ln u presudu, 
nego da u toku konlradilnomog postupb oavt:de stranke da posti~ u nagodbu. Ako u tome ne uspyu, 
po z.avnetku postupka itmiritcJjt sastavljaju neobvezujući izvjdtaJ o utvrdenim činjenicama l s pnJe· 
dlogom rjc!enja sporn. Stranke mogu na temelju toga lzvjdtaj11 sklopili nagodbu, ali ako u tome ne 
u~piju, spor o~laje ncrljc!cn. 
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Odluke Sabora u njegovim nadle'l.nostima bile su adresirane na kantone, a 
ne izravno na nj ihove građane. Vlada svakog od kantona brinula se o njihovu 
provođenju. Sabor se jedanput godiSnjc sastajao na redovito zasjedanje. b.van
redno se mogao sastati na poziv vodećeg kantona ili na traženje pe t bilo kojih 
drugih. 

U razdoblju izmedu zasjedanja Sabora poslove konfederacije obavljao je vo
deći kanton. Tu su du'l.nost u jednogodišnjim razmacima obnašali samo Zurich, 
Bern i Luzern naizmjenično, umjesto njih šest l<ao prije 1815. godine. 

Sve funkcije koje Federalnim pa ktom niJu bile prenesene na konfederaciju, 
zadržali su kantoni. Oni su svojom većinskom voljom mogli ometati djelatnosti 
konfederalnog Sabora u nadležnostima prenesenim na konfederaciju . Pošto su 
na početku svakog njegova zasjedanja morali biri prisutni predstavnici najmanje 
dvanaest od dvadeset i dva kantona , bilo je dovoljno da dvanaest kantona ne 
imenuje svoje za:,tupnike. 

Konfederadju !>U ponovo razdir ali vjerski i politi~ki sukobi, naročito nakon 
srpanjske revolucije u Evropi 1830. godine. Radikalna s tranka, koja se zalagala 
z.a najveću jednakoM svih u građanskim i političkim pravima, osvojila je vlast 
u većini, i naročito u svim protestant. kim kantunima. Godine 1846. duJ.nost 
vodećeg kantona pr~la je sa Zuricha na Be rn, u kojemu :,u na vlasti bili žestoki 
radikali. Sedam katoličk ih kantona (Luzern, Schwyz, Uri , Uoterwaldcn, Zug, 
Fribourg i Valais) prije toga su u prosincu 1845. ustanovili izdvojeni save?. (Son
derbund). Imenovali su i vojni odbor i bili su spremni da se zajednički brane 
- »protiv svakog napada na njihova suverena prava prema Federalnom paktu 
iz liH5. i ranijim ugovorima«. U tome okupljanju značajnu su ulogu imali jezui ti 
kao provoditelji ultramontanske politike. Dana 20. lipnja 1847. Sabor je objavio 
raspuštanje toga saveza kao nespojivog s propisima saveznog ustava. Sedam 
kantona odbilo je pokoriti se toj odluci. btc godine 5. studenog, Sabor je odobrio 
o ru1.anu akciju. Konfederalna vojska pod z.apovjedni~tvom generala Dufoura 
pora2.i.la je vojsku sedam kantona u FribonTgu i Luzernu. Konfederaciji je bio 
došao kraj. 

Ustavom od 12. rujna 1848. Švicarska 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 sna1L Jedino što je nakon tOga ostalo od 
konfederacije bilo je ime Lc drl<tvc - ))Confedćrarion HelveLil[!le«. AJi je ona 
nakon 1848. stvarno federalna država. Zabrana jezuita na tlu Svicarske bila je 
dokinuta tek 20. svi bnja 1973. 

REPUBLIKA UJEDINJENUI POKRJ\JINA NIZOZEMSKE 

Ta je konfede racija 11astala sklapanjem Utrecbtskc unije iz 1579. godine. 
To je bio savez 7Al 7..ajednitku samoobranu sedam pobunjenih protestantskih 
pokrajina pro tiv ugnjetavanja katoličke španjolske vlasti pod Habsburgovccm 
Filipom Il. U Utrcch tSku uniju u$le su sHjedetc pokTajine: vojvodstvo Geldern; 
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grofovije Holland i Zcclanc.l; le nekad~nje biskupije Utrecht, FriesJand, Ovc
rijsseJ i G roningen. Pod Unijom su bile jo~ neke pridružene zemlje i po. jedi. 

Od sedam je članica pokrajina Holland bila j e najbogatija i najbroj nija, a 
njen financijski doprinos konfederaciji iznosio je 58 po to. Zahvaljujući svojoj 
s na7.i, većoj od svib ~est ostalih pokrajina zajedno, ona je u Uniji stjecala neke 
privilegije. Takav je odnos snag~, medutim, bio uzrokom stalnih teškoća Unije. 
Načelo jednakih prava u zajedničkim o rganima i ta stvarna nejednakost članica 
teško su blle spojive. 

Pakt o Utrechtskoj uniji iz 1579. bio je temeljnim zakonom konfederacije 
do njena kraja. Ali ti pisani propisi, pa i običaj no pravo nastalo u praksi, nisu 
sc uvijek dosljedno poštivali. 

Ko nfederacija je kao zajedničke organe imala Sabor, Državno vijeće, posebnu 
funkciju tzV. srarhouders, lc neke kolegijalne organe izvršne vlasti čije su dužno Li 
u drugim zemljama obavljali ministri. Težine vlasti se u različitim razdobljima 
pomjcraJo s jednog o rgana na drugi. 

Konfederalna vlast obuhvaćala je pravo rata, aktivno i pasivno pravo po
slanstva i pravo sklapanja mectunaiOdnih ugovora. Pravo rata konfederacije bilo 
je isključivo. Savezna vlast raspo lagala je vojskom i mornaricom i u tim oblastima 
donosila je propise. Pokrajine su med utim zadržale pravo poslanstva, ali po<.l 
nadzorom s redišnje vlasti. 

U unutrašnjim poslovima unije organi konicc.leracije su imali veoma ograničene 
nadležnosti. Konfederacija je odlučivala o neposrednim i posređnim porezima i 
razrczivala je doprinose pokrajina sukladno njihovoj moći (članov i 5. i 6. pakta 
o Unjji). Ona je rješavala sporove medu pokrajinama (članovi l, 9. i 10), do nosila 
je pro pise o kolonijama i brinula se da se reformirana vjera održi kao <Jri.avna 
religija. Formalno je bilo zabranjeno da netko bude kažnjavan zbog svoga vjerova
nja, ali sc u uvjcLima protestantske isključivosti to nije mnogo poštivaJu. 

Pakt o Uniji predvidao je viSe propisa u cilju osiguranja izv~enja dužnosti 
pokrajina i pojedinaca prema konfederaciji. Član 23. propisi\<ao je ništavnost 
i neobvcznosL svih djela poJcrajina i pojedinaca koja Sll u su kobu sa saveznim 
ustrojem. Pokraj ine, gradovi i njihovi stanovnici, b ili su dulni pomagati osobno 
i imetkom vjerno jzvrgav-,mje propisa Unije. Mnogi su se od tih propisa, 
medutim, u nekim razdobljima kršili, a Unija je ovisila o dobroj volj i pokrajina. 

Pokrajine su pravno i stvarno zadržale vcoma .širo ke isključive nadležnosti. 
Osim ograničenja u vanjskim poslovima i u pitanjima obrane, to su u s tvari 
bili svi drugi poslovi. Po članu 22. pakta o Uniji taj se pakt mogao mijenjati 
tek ako sve pokrajine na te promjene daju svoj pristanak. Konfederalna vlast 
u načelu nije mogla obavljati svoje funkcije neposredno nego samo putem po
krajina. l mada ima miSljenja da je, zbog većeg broja zajedničkih organa, Ni
zozemska u tome razdoblju bila federacija po ugledu na Njemačku nako n 1871.10 

brojnija su gledišta da je bila riječ o konfederaciji. 

19 Cf., Louis Le Fur, up. cit., supro, 11. 7, pp. 64ff. 
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Glavni o rgan Unije prema paktu iz 1579. bio je Sabor, koji već 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 najč~će dono ile većinom glasova prisutnih članova . 

Medutim, prilično često su se krlili običajno pravo i izričiti propisi palua, po 
kojima su u pitanjima rata i mira, poreza, primanja novih članova, tumačenja 
i izmjena pakta, odluke trebale biti donošene jednoglasno. Nadležnost Sabora 
prostirala sc na sva pitanja prenesena na konfederaciju koja izrijekom nisu bila 
povjerena nekom drugom saveznom organu. 

U slučajevima kad sc nije mogla postići jednoglasnost, odluke so donosili 
guverneri pokrajina (stathouders), ili u njihovoj odsutnosti arbitri koje su oni 
imenovati. 

Sabor je imenov-cio i neke funkcionare izvrSne vlasti kao Sto su blagajnik, 
kapetan-general i admiral-general. Sabor sc na početku sastajao u Utrechtu, a 
kasnije je kao stalni organ djelovao u Haagu. 

Drugi organ konfederacije bilo je Državno vijeće, u kojemu pokrajine nisu 
bile ravnopravno zastupljene. Ono sc sastojalo od guvernera pokrajina (stat
houdus) i dvanaest članova- najWće pravnih stručnjaka- koje su imenovale 
pokrajine prema srazmjeri njihova sudjelovanja u teretima konfederacije. U 
načelu polovica je dolazila iz primorskih pokrajina (tri iz Hollanda, dva iz Fries
Janda i jedan iz Zeelanda), a druga polovica iz ostalih pokrajina koje su imale 
trgovačke interese. 

Članovi Državnog vijeća nisu bili obvezani instrukcijama pokr.tjina koje su 
ih imenovale. Naprotiv, polagali su zakletvu da neće žrtvovati opće interese 
interesima pokrajina. 

Na samome početku djelovanja konfederacije Državno vijeće imalo je u ru
kama svu izvršnu vlast, pa i pravo sazivanja SaboTa, pregovaranja sa stranim 
dr1.avama i rj~avanja sporova izmedu pokrajina. S vremenom su se njegove 
nadležnosti svele samo na pitanja zajedničkih financija i vojnih poslova. 

U nekim razdobljima gotovo sva izvršna vlast bila je u rukama stathouders. 
To je hita posebna nizo7.emska institucija. Pod ~panjolskom v!Mću oni su bili 
guverneri pok.ntjina i predstavljali su kralja. Nakon stjecanja nezavisnosti oni 
su zadržali sve ranije ovlasti, ali su ih imenovale pokrajine. U načelu je, dakle, 
svaka pokrajina trebala imati svoga guverncTa. Vladajuća holandska dinastija 
Orange počela je, medutim, kumulirati tu funkciji i u drugim pokrajinama, i 
to je bio jedan od uzroka opadanja moći tc konfederacije. Willem m postao 
je nasljedni kapetan-general i admiral-general unije, te nasljedni stathbuder u 
pet pokrajina. Nakon njegove smni 1702. izvrSna vlast se počela osi pati i počela 
je borba za prevlast različitih frakcija. 

Podložni Saboru i guvernerima bili su mnogi kolegijalni organi koji su obav
ljali dužnosti ministara u drugim zemljama. Poslove pomorstva obavljao je ad-
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miralitet od pet članova. Bilo je i mnogo komora; za financije, za računovodstvo, 
za monetu, i dr. 

Republika Ujedinjenih Pokrajina Ni1.0zemske bila je na svome početku vje
rojatno najuspješnija konfederacija u povijesti. Početkom 17. stoljeća bila je 
izrasla u najjaču pomorsku, trgovačku i kolonijal.nu si lu svijeta, n.asuprot velikim 
unitarrum monarhijama u Evropi poput Engleske, Francuske, Spanjolske, Au
strije i drugih. U 18. stoljeću ona postupno gubi prevlast .na moru, a preuzima 
je Engleska. Osim unutrašnjih razdora, bila je umijc.~a na i u rat za ~panjolsku 
baštinu te u ratove sa Francuskom i Engleskom, koje .sve od reda gubi. 

Konfederacija je bila likvidira na ul ru kom francuske revolucionarne vojske 
u Nizozemsku 1795. Tamo je bila najprije ustanovljena Batavska Republika 
pod hegemo nijom Francuske. Godine 1806. Napoleon je Batavsku Republiku 
pretvorio u Kraljevinu Holandiju, a Vl kralja je pos tavio svoga brata Louisa 
Bonapartu. On je vladao do 1810, kad je ta zemlja bila ukJjučena u Francusko 
Carstvo. Godi ne 1815. bila je obnovljena nezavisnost Nizozemske, ali otada 
kao unitarne kraljevine pod dinastijom Orange, što je o na os tala sve do danas. 
U nju su na početku bile uključene i južne katoličke pokrajine koje nikada 
nisu bile u konfederaciji. U srpanjskoj revoluciji 1830. južne pokrajine su sc 
izdvojile i proglas ile su nezavisn u kraljevinu Belgiju, koja Londons kim ugovo
rom iz 1839. dobija konačne !,rntnice i položaj trajno neutralne države. Trajna 
neutralnost Belgije odr/.ala se do napada Njemačke na nju 1914. goc.l inc, i po tom 
se nije obnavljala. 

KONFEDF.RACUE NA TLU SJEDINJENill DR1AVA 

Na tlu Sjcdinjenill Država u dva navrata su se ustanovljavali savezi poq ime
nom konfederacija. Okolnosti njihova nastanka i njihova suština bili su, 
medutim, veoma raznolild. 

• 

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

Do te pobune i postupne želje za nczavisno~ću prvobitno je bilo došlo zbog 
nastojanja britanske Krune da na kolonije svali dio svojih tereta, namećući im 
nova davanja bez njihova pristanka. U engleskom pravu vrijedilo je načelo »no 
ca.rntion without rcpresenuuion (<, tj. da sc nikakvi porezi ne mogu nametati bez 
pristanka predstavnika onih koj i su ih imali plaćati. To načelo nastalo je još 
u 14. stoljeću i bilo je osnova razvoja britanskog parlamentarizma, a posebno 
prcvlasti Donjeg doma nad Domom lordova. Ono je vrijedilo za engleske nase
ljenike u prekomorskim posjedima 

Nakon sedmogodišnjeg rata 1756-1763, koji sc vodlio i protiv Francuske u 
Sjevernoj Americi, a tamo je ostao zabilježen pod imenom »French and Indian 
Wars«, britanska kasa ostala je opterećena ogromnim javnim dugom. Britanski 
parlament i kralj George IJT, bez konzultacija s gradanima američkih kolonija 
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nametnuli su 1765. poreze na sve vrste robe (stamp duty). Nizom drugih mjera 
pokušali su ojačari ovisnost kolonija o Kruni i o PaTlamenru. Te mjere naišle 
su od početka na nezadovoljostvo u Americi. Na poziv skupštine Massachuseusa 
u New Yorku je iste godine održan kongres predstavnika devet kolonija, koji 
je protiv Lih nameta oštro protcstirao. 

Godine 1767. porezi su svedeni na papir, staklo, boje i čaj. Amerikanci su, 
međutim, nastavili protestirati zbog povrede samoga načela i poduzeH su mjere 
bojkota proizvoda uvaženih iz Britanije. U "1769. ~ef britanskog Kabineta Lord 
Norton dokinuo je kao mjeru ustupka sve poreze osim onih na čaj, ali od njih 
nije nipo~ lO htio odustati. Naložio je Indijskoj kompaniji da u različite američke 
luke brodovima dopremi tovare čaja. Dana 18. prosinca 1773. gradani Bostona 
pobacali su sanduke čaja u more, a Lord Norton, kao odgovor na to, ?.atvorio 
je luku Boston za svaku trgovinu i dokinuo je više sloboda iz kraljevske povelje 
Massachusettsa. Rat je time postao neizbježan. 

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

S11jedile su bitke u kojima su u početku američke trupe odnosile pobjede 
nad britanskima. Kontinentalni kongTes 10. svjbnja 1775. proglasio je mobili
zaciju, a 7.a zapovjednika je imenovao Georgea Washingtona. Da bi namakao 
potreban novac, Kongres je emitirao >>kontinentalne obveznice« čiju su isplatu 
garantirale »ujedinjene l<nlonijc«. Bio je to, dakle, početak djelovanja konfe
deracije. 

Potom je 4. srpnja 1776. u Filadelfiji bila usvojena Deklaracija o nezavisnosti, 
a 4. listopada i prvi konfederalni ugovor pod n~;.ivom Articles of Confederation 
and Perperual Union. Taj tekst bio je zamijenjen s Articles of Confederation od 
15. studenog 1777, usvojenim ud Kongresa 9. srpnja 1778. Taj ugovor je stupio 
na snagu nakon ~to ga je na svojim skup~tinama ratificiralo svih trinaest kolonija, 
koje su već postale suverene države. Tu su bili New Hampshire, Massachusetts, 
Rhode Island, Connecticut, New York, New Jersey, Pensylvania, Dolawar~t, Ma
ryland, Virginia, North Carolina, South Carolina i Georgia. Posljednji ga je 
raLificirao Maryland, lek 1781. 

Slično kao u švicarskom prin1jeru gotovo pet stoljeća ranije, ova konfedc
rac:ija je ustanovljena najprije kao savez za zajedničku samoobranu protiv vanj
skog neprijatelja. Počela je kao takva dje1ovati, ali je nešto ka<;nijc zadobila 
institucionalne oblike u ugovoru izmedu država-članica, kvazikonstitucionalnom 
aktu same konfederacije. 
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Prema članu 2. ugovora, svaka dri .ava zadržala je slobodu, nezavisnost, po
vlastice i nadležnosti. Članom 3. države su uzajamno garantirale nezavisnost. 

Po članu 4. konfeder<tcija je odlučivala o r<ttu, pos lanstvu i skl<tp<tnj u ugovora. 
Medutim, uz odobrenje Kongresa i svaka je država mogla povesti rat protiv 
treće države na vlastiti trošak, slati poslanike i sklapati ugovore sa stranim 
zemljama. Prethodno odobrenje međutim nije trebalo ako je neka država bila 
napadnuta ili se našla u n eposrednoj opasnosti od napada indijanskih plemena, 
a nije bilo vremena obratiti se Kongresu (članovi 6. i 9.). 

Svaka država imala je isključivo pravo zavođenja carina i zabrane uvoza ili 
izvoza odredenih roba. Zbog toga je pravo konfederacije u sklapanju trgovinskih 
ugovora sa stranim državama hilo veoma okrnjeno. 

S druge strane, državama je bilo izričito zabranjeno da pojedinačno sklapaju 
s<tvcze sa stranim d-ržavama, kao i uže saveze ili konfederacije izmedu sebe; da 
u doba mira drže vojsku ili mornaricu osim u granicama koje je dopuštao Kon
gres; te da uvode takse suprotne ugovorima koje je konfederacija već sklopila 
s nekom stranom državom. 

Konfederacija je imala potpuno zapovjedništvo nad vojskom i ratnom mor
naricom, ali ne i nad milicijom, koju je svaka država držala za sebe (članovi 
9. i 6. ugovora). Države su vršile novačenje i opremanje konfederalnih vojnika 
i imale su pravo imenovctti časnike do uključivo pukovničkog čina. 

Konfederacija je od1učivala o svim vrstama sporova izmedu država, s time 
da nije mogla odvojiti dio područja neke od njih u korist same konfederacije. 

Konfederacija je imala napokon isključivo pravo kovanja novca, izdavanja 
papirnatog novca i određivanja njegove vrijednosti, uzimanja novca u zajam, 
imenovanja komandanta vojske i mornarice, kažnjavanja piratstva i presuđivanja 
o uzapćenju brotl.ova. 

Glavna slabost konfederacije ipak je bila u tome ~to ona nije imala nikakvih 
vlastitih prihoda. Ona je nnrczivala terete unije između država s obzirom na 
vrijednost zemlje koja se obrađivala u svakoj od njin, ati su dr:1:ave same odrediva
Je poreze i prikupljale su ih u svrhu pokrića saveznih doprinosa. 

Slabost je ležala i u tome ~to je Kongres bio jedin i zajednički organ kon
federacije. Poput švicarskog i nizozemskog primjera, a za razliku od sadašnjeg 
ustrojstva Sjedinjenih Dr/.ava, nije bilo nikakve podjele na zakonodavnu, izvršnu 
i sudsku vlast na razini konfederacije. 

Kongres se sastojao od različitog broja predstavnika sva.kc od država, od 
dva do sedam. Svaka od trinaest država imala je, medutim, samo po jedan glas. 
Države su u svakom trenutku mogle povući nekog predstavnika i imenovati 
diUgog. U slučaju nesuglasnosti zastupnjci neke države u Kongresu odlučivali 
su većinom kako da glasaju. 

Odluke u Kongresu su se u načelu donosile većinom glasova (član 9, točka 
6). U nekim predmetima za odluku je trebalo najmanje devet glasova, poput 
pitanja rata i mira, sklapanja ugovora ili primanja novog člana. 
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Kongres se svake godine sastajao na zasjedanje pocetkom studenoga, a ta 
sc zasjedanja nisu mogla odloži t i za du1.c od šest mjeseci. U razdo h lj u kad 
Kongres nije zasjedao djelovao je odbor od po jednog člana iz svake države, 
koji se imenovao na godinu dana. Odluke o svim pitanjima u tome odboru 
morale su sc donos iti većinom od namanje devet glasova. Kongres je izmedu 
svojih članova birao predsjednika s jednogodišnjim manda lOm. l! ta osoba mogla 
je biti ponovo izabrana tek dvije godine po isteku zadnjeg manda ta. 

Po ~lanu 13, sve promjene teksta Articles o[Confedl!ration morale su prihvathi 
sve države-članice. 

Louis Lc Fur veoma oštroumno ?.apaža: »Za vrijeme borbe s Engleskom, 
države su osjećale nužnim, kako bi izborile svoju nezavisnost, da mnogo ne 
ometaju nastojanja Kongresa. Ali pošto su se Englezi, nakon kapitulacije Yurk
towna (1781) i pobjeda Francuza i Španjolaca, pumirili s time da priznaju ne
zavisnost svojoj ranijoj koloniji (ugovor u Versaillesu 1783),... vaka je država 
prijetila da se izolira i da stvori republiku za scbe ... «11 

Dakle, instjtucional.ni nedostaci konfederacije pokazali su sve svoje loše stra
ne tek pošto je nestalo zajedni~kog neprijatelja. Kongres konfederacije nije imao 
vlast da sam zavodi i ubire poreze od gradana. Morao e obraćati državama. 
Više godina pregovaralo se s državama o uvođenju pore?.a od 5 posto na svu 
uvezenu robu u korist ko nfederacije, ali je taj pokušaj na kraju propao. Države 
su djelomi~no ili potpuno propuštate da ispunjavaju svoje frnancijske obveze 
prema konfederaciji koje je Kongres razrczivao. Međusobno su podi7.ale barijere 
i time su dovele do kaoS<! u trgovini unutar konfederacije. Ubr7..o je auloritet 
Kongresa bio sasvim o pao, a države su prestale izv~avati svoje obveze. I ko n
federaciji je prijetio bankrot, pošto nije bila u stanju plaćati dužničke obveze, 
čak i o ne nastale u ratu za nezavisnost. 

Ugledni patrioti - Washington, Franklin, Hamilton, Madison, sve odreda 
budući pTedsjednici - shvatili su da je neophodno mijenjati uniju iz temelja. 
Uspjeli su da se sazove nacionalna konvencija u Filadelfiji 14. svibnja 1787. 
radi izrade sasvim novog ustava z.emlje. 

Re1.ullat tih nastojanja bilo je iste godine usvajanje Ustava Sjedinjenih A:me
ri~kjb Država. Uruja je time bila preobražena u federaciju, 1.asnovanu na podjeli 
na 7.akonodavnu, izvclnu i sudsku vlast i s pažljivom distribucijom nadležnosti 
izmedu unije - koje su države prenijele Ustavom na savezne organe - i svih 
drugih koje su ostale rezervirane ,.za drlave i narOd ((. 

U tome usLavnom tekstu triumfirale su ideje Montcsquieua u podjeli vlasti, 
ali i liberalne tradicije Jrojc su doseljenici donijeli sa sobom j ,. Evrope, pa i 
neke važne tradicije parlamentarizma naslijeđene od Engleske. 

Do lipnja 1788. devet drlava je ratificiralo Ustav, ali neke najznačajnije 
Massachmetts, Virginia i New York - ucjenjivale su konzervativne lidere jz 
drugih dr1.ava, sve dok im nisu obećali da će ubrzo nakon njegova stupanja na 

11 Op. cit., :rupra, n. 7, p. 190 
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snagu biti usvojena serija dopuna s propisima o pravima čovjeka, kojih u iz
vornom tekstu U tava nema. Nakon što su i te države ratificirale Us tav, on je 
stupio na snagu u godini francuske revolucije, 1789. Odmah po tom Kongres 
je usvojio prvih deset amandmana na Ustav, koji Sll osLali poznati kao američki 
»Bill of Rights« i koji su s tupili na snagu 15. prosinca 1791. 

FcderaHstički ustav Sjedinjenih Drlava možda je nau pjeHji u povijesti. S 
nešto ~e od dvadeset amandmana, on je i danas na sna7j. Uspio je do danas 
spriječit i mogućnost pro tuustavnih udara, Tiraniju, al i i hegemoniju hilo koje 
američke savezne države nad drugima. 

Na pisani Ustav, uključujući njegove amandmane, nadovezala se praksa 
Vrhovnog suda Sjedinje nih Drlava u njegovu tumačenju, kao i prnksa političkih 
s t ranaka u izborima za pojedina tijela, koje su nastale kasnjje. Taj us tavni po
redak osigurava stabilnost institucija u stalnim društvenim, političkim, privred
nim, tehnološkim i drugim promjenama u toku neSto više od dva stoljeća. 

Tako je ~csl godina prve neuspjele konfede racije u Sjedinjenim Državama 
uro<lilo plodovima trajne .. rijednosti . 

• 
Niti druga. ko nfederacija na Uu Sjedinjenih Država nije imaJa bolju sudbinu, 

niti je bila dugotrajnija. · 

Nakon izbora republik<:tnca i odlučnog protivnika ropstva Abrahama Lincolna 
za predsjednika Sjedinjenih DrUtva krajem 1860, robovlasničke države s Juga 
pobunile ~u se i jedna za drugom p rogJaSavalc su o tcjepljenje od Sjedinjenih 
Država. Predstavnit.; Sest o tcijepljenih d r/.ava : Georgia, So uth Carolina, Florida, 
Alabama, Loui..,iana i Mississipi, okupili su se 4. veljače 1861. u Montgo meriju 
u Ala ba mi da bi us tanovili novu republiku koja je trebala poS tivat i »prava država 
i slobodu pojedinaca.c (dakako, ne uključujući robove). Ubrzo potom i pet drugih 
država priključilo se konfede raciji: Te..'Gis, Virginia, Tennessee, Arkansas i North 
Carolina. Izabrani su bili prvi predsjednik i potpredsjednik konfederacije, a kao 
»Stalna« prijestolnica bio je određen Richmond u Virginii. Vlada u Washingto nu 
ruje priznavala olcjcp ljenje i u travnju 1861. otpočeo je građanski rat Sjevera 
protiv Juga, koji će 1865. završiti pora1.om južnjačkih dr~.ava, likvidacijom ko n
federacije i uspos tavljc njcm ranijeg s tanja. 

U međuvremenu, još 8. veljače 1861. bio je usvojen privremeni ustav, koji 
je ustanovio privremenu upravu na rok od jedne godine. Već 11. ožujka is te 
godine usvojen je i »Stalni« ustav konfederacije. Oba ta akta bila su veoma 
slična fcderalističkom Ustavu Sjedinjenih DrJ.ava, uz neke važne razlike. Za
konodavnu via t vršio je dvodomni Kongres, a predsjednik Konfederacije do bio 
je pntvn veta na odredene 7.akone. Predsjednik je mogao biti biran samo jednom 
na rok od šest godina. Članovi vlade t.lohili su pravo sudjelovanja u raspravama 
u Kongresu bez prava glasa. Ustavom je medunarodna trgovina robljem bila 
zabranjena, aJj ' C ropstvo unmar ko nfederacije podrazumijevalo. Savezna vlada 
bila je ogmničena u propi:\ivanju i naplaćivanju nekih vrsta poreza. 
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Ovaj efcmerni režim južnjačke konfederacije nikad nije zadobio meduna
rodno priznanje. U suštini je ta zemlja samo po imenu bila konfederacija, s 
nazivom »Cunfederate States of America«, a sustav stroge trodiobe vlasti na za
konodavnu, izvršnu i sudsku bio je donekle ublažen. 

Stvarni razlog otcjepljenja nije bilo isključivo stvaranje konfederacije, nego 
sve veća prevlast industrijski razvijenih sjevernih država u Uniji, koje su bile 
protivnice ropstva. U želji da očuvaju ropstvo, južnjačke države su inzistirale 
na svojim posebnim pravima. Kad su se, medutim, o tcijepile, one nisu bile u 
stanju da ustanove istinsku konfctler<Jciju, nego su kopiralc federalni sis tem 
Sjedinjen ih Država, uz ponešto jaču zaštitu posebnih prava država-članica u 
od nosu na centraln u vlast. 

Konfederalni elementi su se sastojali u tome što je po Ustavu svaka država 
imala pravo poništiti i nepri mjenjivati neki akt savezne vlasti koji je ona smatrala 
suprotnim saveznom Ustavu. Za promjene samoga Ustava bio je predviđen pri
s tanak dvije trećine od svih država-članica, ali je državi koja bi se usprotivila, 
bilo priznato pravo na otcjepljenje. 

KONFEDI \RACIJE NA 'I'I.U NJ EMAČ:KE 

Njemačka je sve do 19. stoljeća bila samo geografski pojam. U želji da nje
mački narod održi trajno razjedinjenim i pod hegemonijom Francuskog Carstva, 
Napoleon I Bona pana ustanovio je u 1806. Raj n s k u k o nf e d er a e i j u. 
Prethodne je godine porazio Austriju u bici kod Aus terlitza, a potom je vojvode 
Bavarske i Wi.irtenberga »unaprijedio« u kraljeve, a Baden i Hesse-Darmstadt 
uzdigao je na rang velikih vojvodstava. 

Dana 12. srpnja 1806. petnaest njemačkih vladara potpisalo je akt od 40 
članova knji je sačinio Talleyrand. Tim aktom odnosi vladari su is tupili iz Svetog 
Rimskog Carstva njemačke narodnosti, koje je zbog toga ubrzo prestalo po
stojati. Z<ltlnji car loga carSta Franjo TT abdicirao je u kolovozu is te godine, a 
odmah se potom proglasio austrijskim carem pod imenom Franjo I. 

Nakon poraza Pruske u bici kod Jene u jesen 1806, još 24 njemačke države 
pridružile su se Rajnskoj konfederaciji, medu kojima su bila i kraljevstva West
phalijc i Saskc. Ko.nfcdcracija sc tako prostirala od Rajne do EJbc. 

Predsjedništvo Rajnske konfederacije bilo je povjereno velikom vojvodi Frank
furta na Majni s naslovom »prvog princa«. Konfederacija je prema ugovoru 
trebala imati zajednički Sabor ili Reichstag sa 21 zastupnikom. Četiri !u'aljevstva 
(West phalija, Bavarska, Wiirtenberg i Saska) i pet velikih vojvodstava (Frank
furt, Baden, Berg i Kleve, Hesse-Darmstadt i Wurtzburg) trebali su imati svaki 
po jedan glas. Dvanaest preostalih glasova trebalo je dijeliti preostalih trideset 
vojvndstava i kne~evina. Sabor je treban, izmedu ostalog, rješavati spor ove među 
dr?.avama-Clanicama, ali se on nije nikada sastao. Konfederacija je bila sklopila 
s Fra11cuskom napadački i obrambeni savez i obavezala se Napoleonu da će ga 
u slučaju rata snabdjeti kontinge ntom od 63000 momaka. 
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Konfederacija se sama od sebe počela raspadati nakon pora1.a Napoleona 
u Ru iji 1812, a prestala je postojati nakon bitke kod Leipziga u kolovozu 
1813. Ta prva konfederacija na tlu Njemačke bila je dakle nametnuta izvana i 
trajala je samo dok je trajala vanjska sila kojoj je bila slu'-ila . 

• 
Nakon konaCnog poraza Napoleona l godine 1815, u želji da sc život obnovi 

kao da francuske revolucije uopće nije bilo, nije ipak bilo obnovljeno Sveto 
Rimsko Carstvo njemačke narodnosti sa svojim elektorima koji su sudjelov1lli 
u izboru cara i sa crk-venim <.lrž<tvama. Umjesto njega bila je ustanovljena 
Nj e m a č k a k o nf e d er a e i j a (Deutscher Bund), prvotno sastavljena od 38 
njemačkih država. 

UnaLoC propisu člana 3. Akta o konfcdciadji, koji je zagarantirao jednakost 
svih njemačkih država-članica, one su u 1..ajedničkim organima imale veoma ne
jednak polo?..aj. To nije ni moglo biti drukčije jer su medu njima postojale 
ogromne razlike u prostoru, broju stanovnika, vojnoj i ekonomskoj sili. 

Medu 38 članica konfederacije bilo je jedno carstvo (Austrija); pcl kraljevstva 
(Pruska, Bavarska, Hannover, Saska i WOrtenberg); osam velikih vojvodstava 
(Hesse- Kassel, Baden, Hesse-Darmsladt, Mecldenburg-Schwcrin, Mecklenburg
Strclit7,. Sachsen-Weimar, Oldenburg i Luxemburg); deset vojvodstava (Sachsen
Golha, Sachsen-Coburg, Sachsen-Meiningcn, Sachsen-Hillburghausen, Anhalt
Dcssau, AnhaJt-Koethen, Anhalt-Brandenburg, Nassau, Braunschweig i HoJ
stein); deset kne'-evina (Schwartcnbu.rg-Rudolfstadt, Schwanenburg-Sonderhau
sen, Hohemollem-Heching. Hohenzollern-Sigmaringen. Rcuss-Grciz, Reuss-Schlei.z, 
Lippe-Demold, Schaumbu.rg-Lippe, Waldeck i Uechtenstein); te četiri slobodna 
grada (Frankfurt, Hamburg, Bremen i Lubeck). 

Sve te dr1.avc nisu ~lc u konfederaciju sa cjelokupnim svojim državnim po
dručjem, a neke su bile j u vezama ili u ovisnosti o tranim državama. Pruska 
ta.k.o nije ~la sa Velikim vojvod!>lvom Poznanja i s pokrajinom (istočne) Pruske. 
Austrija ie \illa s užom Austrijom, Tirolom, Vorarlbcrgom, Moravskom. 
Čclkom, $tajerskom, Koru§kom, Kranjskom i Istrom. Izvan konfederacije su 
dakle ostale Galicija, područja stečena 1815. u Sjevernoj Italiji, potom Dalma
cija, J lrvatska-Slavonija, i tzv. ugarske zemlje, uključujući Slovačku. 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 (/andgrave) Hesse-Hamburg, 
broj država-članica se povećao na 39. Ali u toku trajanja te konfederacije zbog 
različitih ra1.loga, posebno izumiranjem nekih vladarskih dinastija, Laj se broj 
na kraju sveo na 33. 

Pravo konfederacije činio je Akt o Njemačkoj konfederaciji od 8. lipnja 1815, 
koji je poLom bio upotpunjen »Zav~nim aktom ministarske konferencije 
odn..ane u Beču 7.a upotpunjenje i učvršćenje organizacije Njemačke konfede-
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racije«, od 15. svibnja do 8. lipnja 1820. Taj Završni akt ne treba dakle nikako 
mijclatj sa Završnim aktom Bečkog kongresa iz 1815. godine. 

Jedini s talni organ konfederacije bio je Sabor sa sjedištem u F rankfurt u na 
Majni, pod s talnim predsjedništvom Aus trije. Po ugledu na sve druge prave 
ko nfederacije, taj sabor bio je diplomat~ka kon ferencija na kojoj su predstavnici 
država-članica zasLUpali njihove intereJ>e i dogovarali. se. 

Sabor je donosio sve odluke iz nadležnosti konfederacije, osim nckill odluka 
u s udskom postupku (Austrlfgalinstanz) . On se sastojao od dva doma s nejed
nakim pravima dr7.ava-članica i nejednakim utjecajem u odlučivanju. 

Plenum (ili Plenarna skupština) obuhvaćao je najmanje po jednog predstav
nika svake d r2ave, ali ne s jednakim brojem glasova. Austrija i svih pet kra
ljevstava imaH su sva ki po četiri glasa, prvih pet navedenih velikih vojvodstava 
imalo je po tri glasa, tri preostala velika vojvodstva po dva, a preo ·tale 24 
države imale su po jedan glas. 

O t ekućim poslovima ko nfederacije brinuo se drugi do m Sabora, tzv. Savezni 
sabor (Bundesversammlung) sa samo 17 članova ( ll najvećih navedenih država 
sa spiska imalo je po jedan glas, a 6 preostaUh glasova dijelilo sc m4 27 država). 
Odluke su se u načelu do no ile većinom, ali u slnčaJu podjele glasova odluči't•ao 

je glas Austrije. Austrija je uz to konačno tumači la Akt o konfederaciji i 
odlučivala je o nadle~.nosti Plenuma (član 12. Završnog akta). 

Sv.t pitanja i'l. djelokruga ko nfederacije najprije je rozmatrao Savezni sabor., a 
o njegovim rezolucijama jePienurn samo glasao, bilo da ih je osvajao ili odbacivao '2. 

Od većinskog glasanja u saveznom saboru bilo je nekih izuzetaka. Kad su 
u pitanju bila t"ZV. jura singulorum od luka ·e nije mogla donijeti bez pris tanka 
ddave o kojoj je bila riječ, a o vjerskim pitanjima tražila e jednoglasnost (čla
novi 13. i 15. Zavnnog akta). 

U Plenumu sc dvotrećinska većina tratila za nbjavu rata i sklapanje mira, 
a 7.a primanje novog člana i za svaku izmjenu Akta o Ko nfederaciji i Zavr~nog 
akta bila je potrebna jednoglasnost. Ovo zadnje smetalo je usuglašavanju kon
federacije novim uvjetima koji su se nakon 1815. veoma brzo mijenjali. 

Ko nfederacija je imala tri glavna cilja: odrlanje v.anjske i unuLiašnje sigur
nosti Njemačke, tc nezavisnost i nepovredivost njenih drlava-članica (član 2. 
Akta o Kunfcdeiaciji, član l. Završnog akta). 

Član 2. Završnog akta ist iče da - • što se liče nje nih vanjskih odnosa ona 
(Konfederacija) čini kolektivnu silu, uslanovljenu na načelu političkog jedin
stva«. Ko nfedcr.tcija kao cjelina imala je pravo odlučivanja o ratu, pravo po-

12 lJ tome pogledu postoji odn:dc:na sličnost s Ligom naruda premn nJenom Paktu it 1919. U 
Skup!tini Lige sve njene članice bile su zastupljene sa po jednim glaliOm. Vijeće Lige Imalo je su1tne 
članove, čiji se sastav l broj povremeno mijenjao, Le nestalne&~ koje je na odredeni rok blt1lla 
Skup!tina. Nadldnost tib dvaju orgnna bila 1e n~ičena l većinom paralelna. Ortave-čl:~nice 
nisu na \e organe Uge prenijele nadležnosti u oblusllma u kojima bi oni mogli donositi obvezatn e 
odluke. Osim u nekim pitanjima, njihovi 7.Ak.Jjut'ci su bili $.'UDO preporuke dr.lavama~L1n1cama, a m orali 
su se svi u načelu donositi jednoglasno. 
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slanstva i pravo sklapanja ugovora. Ona je imala dužnost da z.aStiti svaku državu
-članicu od bilo kakvog vanjskog napada13. Za uzvrat konfederacija je imaJa 
pravo izvjesnog nadzora nad odnosima država-članica sa stranim silama. Ali 
taj nadzor nije hio osobito djelotvoran, niti je konfederacija po sebi predstavljala 
neku silu u sustavu ravnoteže moći u Evrop i onoga doba. 

Dr7.ave-članice stvarno i pravno ostale su suverene. Održavale ~u pune 
međusobne diplomatske odno e i odnose sa s tranim zemljama. Sklapale su 
međusobne ugovore i ugovore s trećim dr"ntvama. Imale su vlastite oružane 
snage. Ali i konfederacija je imala vojsku od tristo tisuća vojnika stacioniranib 
najprije u trima zajedničkim tvrđavama (Mainz, Landau, Luxemburg), a potom 
u još dvjema (Uim i Rastati). 

U slučaju da je konfederacija objavila rat, niti jedna država članka nije smjela 
pregovarati s neprijateljem da bi sklopila primirje ili mir (član 11. Akta o Kon
federaciji). ipak su države članice sebi zadržale i pravo sklapanja saveza bilo 
koje vrste s trctim državama pod uvjetom da sc ne obvežu ni na što što bi 
bilo upereno protiv igumosti konfederacije ili bilo koje njene članice JX>jedi
načno (član 12. Akta o KonJcclcraciji) 14

• 

Za one pak države koje u konfederaciju nisu bile ušle sa cjelokupnim svojim 
područjem - Au triju i Prusku - smatralo da su zaddale pravo odlučivanja 
o ratu u vlastito ime kao i 'vc druge evropske velesile. U takvim slučajevima 
prema članovima 46. i 47. Završnog akta, konfederacija kao cjelina ostajala je 
izvan sukoba, pošto su države-članice bile duine ratovati jedino ako je neki 
dio područja ·ame konfederacije bio ugrožen. 

Prva dužnost savezne vlasti unutar konfederacije bilo je održanjem ira izmedu 
samih njenih članica. Njihovi uzajamni sporovi bili su podvrgnuti postupku 
rjclavanja u okviru same konfedracije. Jedan odbor č lanova Sabora poku.~avao 
je najprije riješi ti spor kao posrednik posti~njem nagodbe izmedu njegovih 
stranaka . Ako u turne ne bi uspio, Lu,.cna stranka - ili sam Sabor ako bi ona 
odugovlačila - nudio je na izbor tužite lju (ili obima strankama), tri nezain
teresirane države-članice konfederacije. Vrhovni sud drlave koju si izabrale obje 
stranke konačno bi presud ivao spor u ime Sabora. Isti postupak rje!avanja bio 
je na raspolaganju sLrankama spora u kojemu je jedna od njih bila nečlanica 
konfederacije, a li dakako samo po njihovu obostranom pristanku15. 

u S obzirom na sličnosti ovoga Alla o. Konfederadjt i Pukla Lige naroda iz 1919, navedenoj 
obw;ti cx1govano bl član 10. Pakt :~ Lige: •C.la:nuvt Lige Ae obvezuju da će po!tivaLi l braniti protiv 
~vake vanjske agresije teritorijalnu cjdovitost l političku ne-a~vl$noot svih ~lanova Lige. U st uč.aj u 
agresije, prijetnje ill opasno:.! i od agresije, Vijeće će predio~ iti načine da se osigura izv rien je tc obvi!'Le«. 

t• TOJ obvezi odgovarao bi član 20. Pakta LiBe naroda. Po tome propiliu članovi Lij:e su priznali 
da taj Pakt dokida sve njihove uz.ajamJre obveT.e ih sporazume koji nisu sukladni s njegOVtm propisima, 
i ob\ezali &u se da ib niti ubuduće neče zaključivali . U pogledu obveza suprotnih P:.~ktu prema ddavtJma 
nečlanicama, članovi Lige su se islim propt~om obvezali da će poduT.eti mJere da th se oslobode. CJan 
20. Pakta Lige i~o je dakle dalje od članu 12. Akta o Njcrna&oJ konfederaciji. 

15 Slično tome, članice Lige naroda obvt:L.ale su se da neće pribjegnval i ratu prije nego §lo spor 
u pitanju polcu.~aju rijeJitl mirnim putem. U tome pogledu stalali su im na raspolaganju Vijeće ili 
Sbp!tina Lige po jcdnostranoj tut.bi, ill 11rbilraža Ul Stalnj sud medunarodne prnvde u Haagu, alto 
su :.e sve one slotilc za om od Lih postupala. 
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Konfederacija dakle nije imala niti vlastitih sudskih organa, nego sc sJ u:ma 
sudovima svojih 1[žava-članica. Njezin je Sabor, medutim, nadzirao izvrlenje 
izrečene presudc1 

. 

Konfederacija je imala značajnu funkciju nadzora nad time ima li u ustavu 
ili drugim zakonima država članica nclto su protno ustavnim aktima same Kon
federacije (član 11. Akta o Konfederaciji i članovi 19- 23. Zavdnog akta). Sabor 
je o t im pitanjima odlučivao kao političko, a ne kao sudsko tijelo. 

Po članu 13. Akta o Konfederaciji i članu 57. Završnog akta, konfederaciji 
je bilo povjereno da brine o predstavničltom ustrojstvu vlasti, ali i o monar
hijskom načelu u njemačkim drtavama17

• U tome se vidi napor da unatoč vjer
skim razlikama u Njemačkoj , sve d ržave-član ice pripadaju istom civilizacijskom 
krugu . Stoga je Konfederacija donosila za čitavo svoje područje zakone o tisku. 
O na je takode r donosila mjere o međusobnim trgovačkim odnosima d rlava
·čla nica i o slobodi plovidbe njemačkim rijekama prema općim načelima usvo
jenim na Bečkom ko ngresu 1815. 

Sve tc ?.ajedničke odluke bile su, med utim, naslovljavane na dr,.ave-članice, 
a ne na njihove građane. U veoma rijetk im s l učajevima, i to onima . u vanjskim 
odnosima i o nekim vojnim pitanjima, konfederacija je sama izvršavala ~;voje 
od luke putem svoga malobrojnog činovnićkog aparat a. 

Glavna slabost ove, kao i ~vih drugih historijS,k:ih ko nfederacija ležala je u 
tome što o na nije imala vla'iti tih prihoda. Ona je medu svojim članicama ra
zrezivaJa doprinose, ali je njihovo plaćtnje ovisilo o dobroj volji država-članica. 

Osim nekih ogran ičenja, prije svega u pogledu upoLrebe sile i rješavanja 
međusobnih sporova, suverenost država-članica bila je potpuna, a naroči to u 
postovima njihove unutrašnje nadležnosti. Ali i u poslovima prenesene nadležno
sti na konfederaciju, organi država-tlanica birali su načine izvr-Senja zajedničkih 
odluka usvojenih u Saboru. Sroga ni tc odluke nisu bitno ograničavale njihovu 
suvcrcnosL 

* 

Njemačka konfederacija bila je dakle u institucio nalnom pogledu najrazvi
jenija. Uz Švicarsku ko nfederaciju nakon 1815. ona je činila izuzeta k od pravila 
po kojemu su konfederacije u povijesti n.astajalc kao savezi 7.3 ko lektivnu sa
moobranu pro tiv određenog vanjskog neprijatelja, i koje su izgrađivale insti tucije 
u samoj praksi njihova djelovanja. Ali ta institucionalna potpunost, mada ne i 
savrSenost Njemačke konfederacije, ne bi n ikako smjela biti razlogom da se samo 

16 Ukollko bj članica Lige nAroda prekriila obvezu da mimo rijcSj spor prije nego Slo pribjegne 
ra1u, bila je Izložena sankcijama svib oslldilt ćtaniea. Ekonomske sankcije trebale su biti neposredne 
l obvc::7.a1Jlo za sve članice. Oružane sankcije btle su l?redviđene samo nu temelju preporuke Vijeća 
Lige. Te sankcije u praksi nisu bile djelotvorne, ali JC Uga u 1omc pogledu ipak pokuWa učm iti 
iskorak u odnosu na raniju Njenu•ćku konfedernciju. S druge s1rnne, Uga n.aroda nije imala s!alnu 
vojsku, ni li zajedničku komandu oru!anih snaga ddav.a-članica. U tome je rat.lika Izmedu Lige_naroda 
l sv1h ranijih llonfederacija. 

17 Ovo posljednje, llllnlVno, nije se odnn5ilo na &liri slobodna grada. 
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nju uzima kao prototip za bilo kakvu konfedcracijtL A to neki autori s nepravom 
čine. Zajedničke značajke sc smiju izvoditi samo iz svih usporcd.ivih primjera. 

Ocjenjujući nedosta tke - a oni su bfli znatni - ne smije se nikako gubiti 
iz vitla tla ona nije bila slobodan save~ nacionalno različitih država. Naprotiv, 
o na Je bila savez pretežno, mada ne isklj učivo, njemačkih država. Tek ll nekim 
dijelovima zemalja kojima je Austrija uSJa u Konfederaciju (Moravska, ČcSka, 
Kranjska, Istra, možda i Koruška), Nijemci nisu bili najbrojniji narod. Napoleon 
je uz sva dobra djelf: zaslužan što je svojim osvajanjima potakao ara~ki i nje
mački nacionalizam a. 

Njemačka konfederacija, medutim, nije bila savez njemačkog naroda na putu 
ka svome ujedinjenju, nego je ost:1la savezom njemačkih vladajućih prinčeva, 
kojima je glavna briga bila očuvanje njihovih područja, suverenosti i povlastica. 
Narod nije bio nikakav subjekt u toj konfederaciji. On nije bio predstavljen 
niti u jednom njenom organu, i stoga je on nikada nije volio. Svaki pul kad 
bi se suoči l i in teresi naroda s interesima neke od članica, što će reći njihovih 
oinastija, oni prvi bili so žrtvovani. Stoga je sama ta konfederacija postajala 
sve više tđki re likt proSlib vremena, i to onih prije francuske revolttcijc. A 
kako smo naveli, nikakvih ustavnih poboljšanja konfederacije nije niti moglo 
biti bez jctlnoglasnog pristanka svih njenih 39 država-članica na promjene Akla 
o Konfederaciji. 

U praks~ ta konfederacija biJa je >> pred metom ruganja inozems tva i žalosti 
Nijemaca«1 

. Osim mnogih institucionalnih slabosti zajedničkih svim diugim 
historijskim kunfede racijama, nju je od počclka do kraja slabilo rivalstvo Au
s trije i Pruske za vodeći položaj. To je rivalstvo gotovo onemogućavalo postiza
nje jctlnoglasnosti radi poboljšanja institucija konfederacije. 

Nijemci u ranu spoznali, možda ne s pravom, tla je mnogonacionalna Au
strija glavna smetnja u t prcrastanje toga saveza o čvršću i tč! bilniju federaciju. 
Izolaciju Austrije oni su ostvarivali postupnim stvaranjem i proširiva njcm ca
rinske unije (Zollverein) na sve države-članice osim nje. Taj proces bila je o t
počela Prus ka još 1818, a dovršen je 1865. Austrija je bila počinila grubu grešku 
što se iz te carinske unije sama isključila. 

Revolucionarna gibanja koja su otpočela 24. veljače 1848. o Parizu pobudila 
su nadu da će sam njemački narod ostvarit i demokratsko ujedinjenje putem 
svojih predstavnika. U Frankfurtu na Majni 18. svibnja te godine sastala se 
ustavotvorna narodna skupština. Ustav (FranJ .. :funer R~chtsverfassung), koji sc 
stvarao u dugotrajnim raspravama, imao je manu, poput svih jugoslavenskih 
ustava nakon 1945, da se zasnivao na maglovitim i apstraktnim načelima, izmedu 
ostalih i na onome o narodnoj nacionalnoj suverenosti, za koje njemački narod 
još nije bio spreman. Austrija se nije dala Jako istjerati iz te namjeravane nje-

11 Arapski nacionalizam Napokon je pobudio svujim pohodom na l'!gipat 1798-1799, tad se 
pokazalo da je vojska Otomanskog Carstva nemoćna da bmni arapsk~ prostore s pre tetno islamskim 
življem od jedne evropske velesile. Stoga je laj llOYl oadon:di'lam imao i neka laička obiljetJa. 

If Cf. , Zorn: Swarrecht du deur:schen Reiches, 2. i7A., str. 4; navedeno prema Le Fur, op. cit., 
supro, n. 7, pp. 107, 760. 
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mačke federacije, ali se to pokušalo ostvariti na posredan način. Carska njemačka 
kruna nije od Parlamenta bila ponuđena austrijskom caru nego pruskom kralju. 
Dana 28. ožujka 1849. Parlament je usvojio konačni tekst Ustava, a pruskog 
kralja Friedricha Wilhelma JV imenovao je carem ujedinjene NjemaCke. Ona 
je po tome ustavu trebala biti ustavna imperija na federalnoj osnovi s dvodom
nim parlamentom, s općim pravom glasa i s ministrima odgovornim parlamentu. 

Sudbina je htjela da se Njemačka ujedini kao ustavno carstvo, ali ne naporima 
filozofa , profesora, s tudenata i pjesnika, već je taj postao četvrt stoljeća kasnije 
obavio pruski kancelar Ouo von Bis marck -kako je sam rekao »krvlju i že
ljezom~. U svojim memoarima otkrio je da je 1848. godinu ocijenio kao 
nepovoljnu za ujedinjenje, jer .-stvarni barometar« nije bUa :.buka Parlamenta 
velikog i malog«, nego .. pona.~anje trupa«20· 

Ukrat ko, Friedrich Wilhelm TV odbio je da primi krunu od njemačkog naroda 
i Ustav iz 1849. nije nikad stupio na snagu. Načelo narodne suverenosti učvrstilo 
sc u Njemačkoj tek nakon drugog svjetskog rata. 

Kao posljedica neuspjeha revolucionarnih gibanja 1848-1849, ogroman broj 
njemačkih Hberalnih političa ra, filozofa, pravnika, umjetnika i drugih stvaralaca 
morao je pobjeći iz NJemačke, medu kojima i Karl Marx. Oni su nalazili utočište 
u Belgiji, Francuskoj, Britaniji i Sjedinjenim Državama21 . 

Od nastale praznine Njemačka se nije potpuno oporavila punih slijedećih 
s totinu godina. Bismarckova anlidcmokratska politika i ka nija osvajanja prou
zročili su narušenjc ravnoteže u Evropi. Pruskom pobjedom Francuske 1870-
71. i izdvajanjem od nje Alzasa i Lorene on je ispunio sva svoja ranija obećanja. 
U samome Versaillesu, u Dvorani ogledala on je dovršio ujedinjenje Njemačke, 
o čemu će kasnije bili više :riječi. Ti su briljantni prusk1 uspjesi na bojnom 
polju i ustanovljenje ekspanzionističke Njemačke kao najveće evropske sile 
prouzroči)j medutim dva tcrvava svjetska rata. 

Nepravedno je bio stvoren stereotip o Nijemcima kao disciplinirano m i po
slušnom narodu, navodno nesklonom slobodi, demokraciji, jednakosti i bratstvu 
s drugima , a raz.ličitom otl F rancuza, Britanaca ili Amerikanaca, čije su demo
kratske institucije u stalnom usponu bile izdržaJe probu vremena. Taj circulus 
vidosus bio je prekinut tek nako n drugog svjetskog rata nastojanjima najprije 
francuskih i njemačkih državnika, medu kojima Adenauera i dc Gaullea, da 
ujedine Evropu na demo kratskim temeljima, na vladavini prava i poštivanju 
dostajnstva ljudske ličnosti. 

20 Navedeno pccma -_Harold Zmt: Modem Gol'aTrDltOIU, Princcton, N. J ., 19S8, p. 404. 
11 Medu ojtma je bio Francis Weber, koja je postao profesor javnog prava na Columbia College, 

a Itoj~ je po nalogu pred~jedoika Lincolna 1863. sačinio ln:strllctions for the G01Y:mmmt uf Armies of 
the United SUJtes in 1ht Field. Bio je to {>rvi i veoma uspjehn pokubJ pisane kodifskaclje pravila 
međunarodnog prava o ratu na kopnu, kOJi je djelovao na kaanije kodi(tkacije putem međunArodnih 
kovnencija. 
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Uz sve veće rivalstvo Pruskc i Au Irije u boTbi za vodeći položaj, Njemačka 
konfederacija se nakon 1849. održala još petnaestak godina. Godine 1859. kon
federacija s e bila uzdri.ala od pomoći Aus1riji, kad su je zajednički napale Fran
cuska i Sardinija u Sjevernoj Italiji. Bio je to jedan od ratova za ujedinjenje 
talijanskog naroda, čemu je Habsburška Monarhija bila najveća smetnja. 

Uzrok raspada Njemačke konfederacije bila je smrt starog danskog kralja 
Fredericka VIJ, 1863. godine. Pruska je odmah potom ugrabila Kiel i Lauenbu rg. 
KrScći Pakt o Konfederaciji, Pruska i Austrija su 'lijcl.lcćc godine zajed nički 
napa le Holstein. Prema njihovu ugovoru iz Gasteina od 14. kolovoza 1865, Pru
ska je trebala dobiLi upravu nati Schleswigom, a Austrija nad Holstcinom. 
Medutim, u lipnju 1866. Pruska je vjero lomno okupirala i I lolstein. Dana 14. 
lipnja Sabor Konfederacije naložio je mobilizaciju svih ne pruskih s naga protiv 
te zemlje, ali je ona taj čin jednostrano proglasila suprotnim Paktu o Konfe
deraciji, a sam Pakt raskinutim. 

Slijedio je dvomjesečni ral, u kojemu je Pruska do nogu porazila Au triju 
i s njome potom sklopila pobjednički ugovor u Pragu 23. kolovoza 1866. Tim 
ugovorom ona je Au ' triju trajno isključila iz njemačkih poslova.. O im pomih 
Schleswiga i Holsteina, ona je anektira la i n eke druge članice ranije konfede
racije koje joj nisu bile naklonjene u ratu s Pru.-;kom. To Sl! bili Hannover, 
Hesse, Nassau i ranjji slobodni grad i prijesto lnica konfederacije Frankfurt. Nje
mačka je konfederacija Praškim ugovorom prestala postojati. 

Sva ta zbivanja neposredno su se odrazila na položaj Hrvatske. Nakon Sto 
je gub ila ratove zbog toga što je bila smetnja ujediJJjenj u Njcm:;~čke i Italije, 
Ilabsburška Monarhija je, da bi opstala, ~eljela urediti odnose u vlastitoj kući. 
I nakon ugu.~cnja mat1arskog ustanka 1848. i godina Bachova apsolutizma do 
1861, ona je jedino Mađarima priJma la jednak položaj sklapajući Austro-ugarsku 
nagodbu 1867. Time je ta zemlja bila preobraiena u najpoznatiju u povijesti 
realnu uniju. Slijedeće, 1868. godine, kao protuteža moći Mađara, biJa je klop
ljena i Hrvatsko-ugarska nagodba. Ostali narodi a dvujnuj monarhiji nisu dobili 
niSta, i to je bilo uz.rokom njenoj propasti točno pola stoljeća kasnije . 

• 
Pr~kim ugovorom iz 1866. bilo je predviđeno stvaranje dviju novih konfe

deracija na tlu Njemačkc-sjevernonjemačkc i južnonjemačke, ali uz isključenje 
Austrije u onoj drugoj. Izmedu njih trebala se sklopiti »nacionalno-politička 
unija« (eine »nationale Vt!rbindung«). Do stvaranja ove druge nikad nije do~lo, 
ali su južnonjemačke dd.ave sklapale pojedinačne napadačke i obrambene saveze 
sa Sjevernonjemačkom konfederacijom, po kojima je pruski kralj postajao vrhov
nim zapovjednikom u doha rata. 

P ruski kancelar knez Dismarck ustanovio je S j e ver n o nj e m a č k u 
.k o n fed er a e i j u Ustavom od 16. travnja 1867. Uz Konfederalne 
Države Amerike to je bila jedina konfedcradja u povijes ti koja je bila 
zasnovana ustavom, a ne međunarodnim ugovorom. Po nekima Sjeverno
njemačka konfederacija bila je ,. pro~irena Pruska do Majne«. 
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Kao zajednički organ bio je ustanovljen pada.ment pod imenom Reichswg 
(Sabor »Carstva«). Njegovi poslanici hirani u općim pravom glasa na području 
čitave konfederacije. Jzvr~nu vlast imalo je Predsjedništvo saveza (Bundespr/1-
sidium) . Tome organu bio je odgovoran samo savezni kancelar u osobi Bismar
cka, ali ne i ostali ministri, koji su odgovarali njemu. 

Uz save-tnog kancelara pos10jalo je i Savezno vijeće (Bundesratll), sastavljeno 
od 43 delegata iz svib dr7.ava-članica, u koje je sama Pruska imenovala 17 de
legata. Taj organ mogao je ulagati veto na zakone Reichslaga. Za promjene 
Ustava bila je potrebna dvotrcćin:.ka većina u Bundesrarhu, Sto znači da je Pruska 
mogla spriječiti svaku takvu promjenu. 

Ustav je pruskog kralja imenovao prcd<>jcđnikom Konicdcrctcije, a njeno sje
dište po tao je Berlin. Kao predsjednik Koniederacije pruski kralj sazivao je 
Bundesrat/t i raspisivao je il'.l)orc 1.a Reichsrag. On je vodio cjelokupnu vanjsku 
politiku Konfederacije, uključivši odlučivanje o ratu i miru, i bio je vrhovni 
komandant ".ajedn ičke vojske. 

Ta Bismarckova tvorevina nije bila dugog vijeka, je r je predstavljala samo 
etapu ka konačnom ujedinjenj u Njemačke, opet pod hegemo nijom Pruske. Na
ko n spektakula rne pobjede nad Francuskom, u ključuj ući zarobljavanje cara Na
poleona III, 18. siječnja 1K71, kako smo naveli u D voranJ ogledala u Versaillesu, 
proglaše no je Njemačko carslvo, na ravno bez Austrije. Pruski kralj Friedrich 
Wilhelm IV proglašen je za prvog njemačkog cara pod imenom Wilhelma l, i 
on je tom prilikom prihvatio krunu. Uz neke ostatke konfederalnog uredenja, 
to carstvo bilo je uređeno kao federacija. Vladari država-članica zadržali su 
ranije titule, a države-.članice zadržale su aktivno i pasivno pravo poslanstvd 
te pravo sklapanja ugovora s trećim dr'l..avama u nadležnostima koje nisu bile 
prenesene na ·aveznu vlast. 

J za razliku od Sjevemonjemačke koniederactje koja je bila osnovana usta
vom, Njemačko carstvo bilo je progla~cno ugovorom izmedu njemačkih prinčeva 
i ~lobodnih gradova, pri temu po Bismarckovoj nakani njemački narod opet 
nije bio nikakav činilac. Ustav Njemačkog carstva od 16. travnja 1871. bio je 
poneSta izmijenjen i usklađen s novim prilikama ustav Sjevernonjcm.ačke kon
federacije il'. 1861. godine. Time je ujcdino bila dokinuta i zadnja koniederacija 
u povijesti, koja to u suštini nije bila. 

OPĆENITE ZNAČATKE lllSTORIJSKIH KONFEDERACIJA U POVIJESTI 

Da bismo došli do nekih općen i t ih zak ljučaka o k.oniC<leraciji, nužno je eli
mJnira ti one primjere kuji nisu za usporedbu. To su po nn~emu mišlje nj u Rajn
ska konfederacija name tnuta izvana, Le Sjevcmonjemačka konfederacija 
nametnuta od svoga najjačeg člana . Ne može nam takode r nimalo koris tili ni 
konfederacija južnjačkih država Amerike, koja je, kako smo vidjeli, bila kopija 
federa lnog uredenja Sjedinjenih Dr,..ava, uz ne ka naglašena autonomna prava 
dd.ava-članica i izričito pravo na o tcjcpljenje22• 

11 lAuis Le r-ur, op. cii., supra, n. 7, pp 495 539, 739-761, u :.vojoj poredbcnoj analiZi uzima 
u ub1.1r Cak devel konfederacija. Osim Mh op1sanlh, lu uračunava llelvelsku konf~uacijn prema 
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Preostaju nam dakle Švicarska konfederacija do 1795. i o na nakon 1815, 
ona u Nizozemskoj do 1795, konfederacija u Sjedinjenim Odava do 1787, te 
Njemačka konfederacija izmedu 1815. i 1866. 

Historijski primjeri daju nam osnovu za bogate zaključke koji svi, s dobrim 
i lo~im iskustvima, imaju veliko značenje za moderno doba. 

Gotovo sve konfederacije nastale u pTVcnstveno kao slobodni savezi slo
bodnih. nezavisnih i u načelu ravnopravnih država. Prvi ciJj udru,jvanja bio je 
pred !avljanje država-članica prema inozemstvu i njihova z.aStita od vanjskoga 
napada. U tc svrhe sve tlrlavc-članice pristajala su na neka ograničenja svoje 
suverenosti - u pogledu prava odlučivanja o ratu i miru , prava vanjskog 
predstavljanja i sklapanja medunarodnih ugovora. O tome ćemo kasnije rasprav
ljati s više detalja. 

Iz navedenog je proizašla i odricanje od svake upot rebe sile i prihvaćanje 
načela mirnog rjclavanja sporova u odnosima unutar konfederacije, Le poštivanje 
teritorijalne cjelovitosti i političke nezavisnosti svake od njenih država-članica. 
U ra zdoblju sve do kraja prvog svje tskog rata radilo se o značajnim ogra
ničenjima suverenosti država-č l a nica tih konfederacija . Opće međunarodno 
pravo toga vremena jo~ je priznavale neograničeno pravo svih uvcrcnili 
dr;'J,ava na vodenje rala u vrhu rjcl'avanja sporova i te rito rijalnih proširenja. 
S toga je Louis Le Fur jo~ 1896. s pravom zaključio da su - »države-članice 
izmedu sebe ustanovile posebna pravila koja s u našla izraza u federalnom 
ugovoru i koja imaju upravo za cilj da derogiraju primjenu izvjesnih načel a 
medunarodnog prava kako bi ih zamijenila načelima unutrašnjeg (konfede
ralnog) javnog prava«23

• 

Ali nakon Sro se 1919. Liga naroda ustrojila na nekima od načela Njemačke 
ko nfederacije prema njenom Paktu iz 1815, doilo je. uvjetno rečeno, do postupne 
~tkonfcderali7.acijc« u pravo Citave medunarodne zajednice država. Danas samo 
opće medu narodno pravo zabranjuje svim državama svijeta svaku prijetnju silom 
ili upo trebu sile pTOI[v lcritorijalne cjelovitosli ill političke nezavisnosti bilo 
koje druge države svijeta. Sve su dr1.ave du7,nc rješavati sve svoje medunarodne 
sporove mirnim sredstvima, tako da ne budu ugroženi međunarodni mir, s igur
nost ni pravda. Zabranjena je in tervencija u poslove unutrašnje nadležnosti dru
gih država, ali gruba kršenja prava pojedinaca i ljudskih grupa više ne spadaju 
u oblas t isključivo njihovih nadležnosti, čak ni kad se radi o vlastitim građanima 
a ne samo s trancima. I načelo suverene jednakosti svih država svijeta uzdignuto 
je na razinu načela općeg međunarodnog prava, a načelo ispunjavanja u dobroj 
vjeri (bonn fide) svih slobodno preuzetih medunarodnih obveza oduvijek je bilo 
opće načelo prava. Suvremeno medunarodnu pravo uz to je afirmirala, uz neka 

Napolconovu posrcdničkom aktu Izmedu 1803. i 1815, te uv. australazijsku Jwnfederaciju prema Akru 
iz 1885, u koju nisu bile uvr~tene suverene ddllve nego britanske zavisn.c teritorije. Unatoč svemu, 
njegovi o~niti zaključci o konfederaciji Jednaki &l.l na§ima, 06im ~to se č~ 06vrlao na izuzetke od 
pnvi!A koja je izvodio. 

23 Ibid., p. 748. 
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ograničenja, i načelo ravnopravnosti i samoodređenja svih naroda, tc kao cilj 
i dužnost držav-d c.Ja međusobno suraduju24• 

Stoga države koje bi u današnjim uvjetima stvarale konfederaciju, makar u 
tome pogledu ne bi pieuzimate nikak'VC nove pravne obveze koje već nemaju 
piema svim drugim državama svijeta po općem med unaiOdnom pravu. 

Zanimljivo je pitanje u kojoj ~> u mjeri države-članice opisanih historij kih kon
federacija poStivale SV"d naveucna načela u svojim užim konfcdcralnim odnosima. 

Zaista nije bilo s lučajt.-va da je neka članica konfederacije napadala drugu, 
otela joj d io teritorija, ili je upokorila i prisvojila čitavo njeno područje. Jedini 
izuzetak od toga pravila b ila su osvajanja Pruske nakon 1860. godine. Osim 
tog, pruskog izuzetka sve s1.1 države-čla n ice poštivale teritorijalnu cjelovitost i 
političku nezavisnost svih drugih članica . l većina uzajamnih spo rova koji su 
se t icali isključivih nadležnosti svake od njih, uređivala se mirni m pute m. 

Ipak je u nekim konfederacijama dolazilo do, modernim rječnikom rečeno, 
ideoloSkib sukoba koji su ostavljali duboke rraguve, mada nisu ugrožavali nji
bove uzajamne granice. Švicarski kantoni su se od početka Refo rmacije bili 
podijelili na kato l ičke i protestantske, i u tome savezu dd.ava potom su :stvam o 
djelovale dvije ko nfederacije. Prije francuske revolucije u svim kantunima vodila 
se bitka izmedu pristalica de mokracije i aristokracije, a i ra nije su neki kantoni 
bili uređeni na demokratskim, a drugi na aristokratskim osnovama. Na kon 1830. 
vodila sc borba izmed u libera lnih i katoličkih kantona. Pošto su ka tol ički kantoni 
ostali u manjini i osjećali su se ugroženima, oni su se bezuspj~no poku$ali 
izdvojiti iz konfede racije. 

Ti u nam primjeri važni da bismo na temelju analogije pokuSali ustanoviti 
je li u suvremenim uvjetima moguća konfederacija izmedu država s različitim 
druStvcnim porecima - jedni h koje teže slobodnoj privredi i strogom pošt ivanju 
prava čovjeka uz nezavisnu sudsku vlast, i drugih koje još uvijek teže )>socija
lizmu« s ideologiziran om vla~ću i u kojima dolazi do diskriminacije pojedinaca 
po naciona lnoj pri padnosti, čak na temelj u ~kona. 

Spomcnu1e vrste podjela i sukoba utjecale su na slabljenje unutraš nje ko
ltezije konfederacije o kojoj je riječ i bili su smetnja njenoj bržoj institucionalnoj 
integraciji. AH je samo konfederalnu uredenje ipak amortizira lo izbijanje građan
skog rata koji bi bio izvjesniji u nekoj čvršćoj federaciji ili u unitarnoj d ržavi. 
Rat industrijsld razvijenog Sjevera i robovlasničkog Juga u Sjedinje nim Država
ma bio je neizbježan. Da su one 1860. bile još uvijek konfederacija. takve razlike 
bi možda koegzistirale i produžile bi se sve dok do nužnih promjena ne bi 
došlo u sva koj od tih država. Sukobi te vrste izbijali su medutim, u konfede-

24 Sva su ta načela Mjprije afirmirana u obliku konl:nllUualnib pravila u članu 2, te u Banu l. 
Povelje U~edinjenih naroda iz 1945. • Deklacacijo o načelima medunarodnog prava o prijatel,pkim 
od~ima 1 surad oji i7.medu država u skladu s POliCIJom Ujedmjt'nib naroda•, lto ju je Opa skupflina 
UN koo.scnzusom U:SVOJtla 24. listop01da 1970, predstavlja akt autentičnog tuma~ja tih previfa bo 
načela ~g medunarodnog prava. l s obzirom da sadtinja vlasi u Srbiji bii gotO\'O sva ta naćela o 
odnosu n_a sve druge republft.c i autonomne pokrajine u Ju~laviji, i u odn05u na vlaslrile i tuđe 
građane raZličitih nacionaJoib pripadnosti, ne m ba ni kop čudib~to je ona pod JM:većlmmedunarođnim 
pritiskom i mJ.erama bojkota. 
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racijama kad su one već bile djelovale. Sumnjamo da bi danas bio moguć bilo 
kakav oblik suradnje ako na čitavom području kon(ederacijc ne bi bila ostvarena 
prava i slobode svakog pojedinca i svih etničkih grupa na temelj u stroge jed
nakosti doslovno svih. 

Pitanje je da li sc u svim hi torij ·kim konfederacijama dosljedno poštivala 
načelo jednakosti svih država-članica. U tome pogledu u nekima od njih po
stoja la je stvarna ravnoteža snaga koja je sprečavala begemonističke težnje bilo 
koje od njih. Tako je bilo u Svicarskoj konfcderac.iji i u Sjedinjenim Američkim 
Državama. Stoga je i normala n put razvoja tih konfederacija bio njihovo 
prerastanje u federacije. U Republici Ujedinjenih Pokrajina Nizozemske, Ho
landija je bila jača od svih drugih država-članica zajedno i snosila je najveti 
dio zajedničkog financijskog tereta. Stoga se tamo jednako l teško održavala 
u praksi, mada kao načelo nije bila dovedena u pitanje. Zato je, medutim~ tamo 
vladajuća dinastija najjače pokrajine teži la kumulaciji vlasti i stvaranju unitarne 
države, što joj je 1815. napokon i uspjelo . 

U Njemačkoj konfederacij i nakon 1815. stvarna nejednakost medu država
ma-članicama bila je ogromna, i nije bila mnogo manja od one izmedu država
članica Organizacije ujedinjenih narmla danas. Stoga tamo nije ni važilo načelo 
jedna č lanica - jedan glas. Medutim, rivalstvo Austrije i Pruskc, tc potom 
teritorijalna osvaja nja Pruske i ujedinjenje Njemačke pod njenom hegemonijom 
biJe su kobne za čitavu Evropu sve do razdoblja procesa njena ujed injenja nakon 
drugog svjetskog nna. I Pruska je kao državna cjelina bila ukinuta odlukom 
savezničkog Kontrolnog vijeća za Njemačku 1947. godine, a nije e obnavljala 
ni nakun ujedinjenja Zapadne i IstOčne Njemačke 1990. godine . 

• 
Konfederacija je dak.Je bila slobodan savez slobodnih, nezavisnih i u načelu 

jednakih država. To znači da sama konfederacija nije bila nova država i nije 
bila nadređena svojim drl.avama-članicama. Ona sama nije imala niti jednu odli
ku države: državljane, državno područje, niti suverenu vlas t (prema van neza
vi nu , a iznutra višu od svake druge). 

Svi ugovori o ustanovljenju konfederacija izričito su propisivali da drl.avc
članice zadržavaju svoju suverenost ili su je izričito potvrđivali25 • Ti ugovori 
nisu se mogli mijenjati osim je<.lnoglasnom voljom svih država-članica 

Odnosi između država-članica u konfederaciji uređivali su se ugovorom o 
njenu ustanovljenju koji je bio međunarodni ugovor, tc drugim pravilima 
medunarodnog prava. Ali to ne znači da su države-članice bile pravno manje 
obvezane negoli članice neke federacije u kojoj sc odnosi uređuju po federalnom 
pravu uključujući ustav federacije, ili administrativne cjeline u unitarnoj državi 
u kojoj se svi odnosi teritorijalnih pokrajina sa središnjom vla~ću ureduju po 
unutrašnjem pravu. 

~ To proitlari iz Banova 19, 21. i 22. ugovora o Ulrecbtskoj uniji iz 1579. To potvrđuje član 3. 
Aniclcs o{Con{e<kration il.-ln7, te član L Akta o Svicarskoj lmn!oderaciji i član 2. Akta o NJemačkoj 
konCedcrnc:ij i, olxlju iz 1815. 
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McdunaiOdno pravo jednako obvezuje svoje subjekte, kao i federalno ili unu
trašnje, i li u mode rno doba supranacionalno pravo. Dr~.ave-članice konfederacije 
bile su, dakle, pravno obvezane tla bona fide izvršuju sve preuzete ugovorne 
obveze iz akta o konfederaciji, da izvršuju sve odluke konfcdcral nih organa 
ako su bile donesene u skladu s tim aktom, te da izvršuju sve svoje druge dužno
sti. Stoga, ako su se ti odnosi izmedu J>uverenih država unutar konfederacije 
ravnali po međunarodnom pravu, to nikako nije značilo da su e dr/...avc-članice 
mogle same razriješiti svojih obveza, i da su se mogle pona~ati oeodgovornije 
nego li članice 11e ke federacije ili unitarne dr/..ave. Razlika konfederacije od dru
gih oblika s loženih država i od u11itarne države ne sastoje se u to me da su 
njene članice preuzele obvc:tc neke »man~e viijedne« pravne vrijednosli ili da 
je to čak bio pravno neobvezujući odno1:1 6. Razlike su prije svega u o bujmu 
nadld nosti prenesenih na zajedničke orgune, koji je u federaciji u pravilu daleko 
veći. U unitarnim p<tk ddavama centralna vlast mo~.e po volji proširivati ili 
smanjivati obujam nadležnosU koje vr~e od gradana izabrani organi lokalne 
samoupravne vlasti. 

Stoga su konfederalni organi u okviru nadležno ti prenesenih n a njih imali 
pravo sprečavati protupravno ponaSanje drl.ava-članica. I ako je izmedu njih 
izbio ra L, to nije bio unutra~nj i građanski rat (poput rata Sjevera i Juga u Sjedi
njenim Dr1avama nako n 1860), nego pravi medudrl avni ral, poput onoga između 
Austr ije i Pruske i7. 1866. 

U načelu je konfederalna savezna vlast imala neposredne odnose amo s 
državama-članicama, a ne i · njihovim gradanima, jer nije po!>LOjalo nešto slično 
koofedcralnom drotvljanstvu. Ali to nije bilo nikakvo pravno pravilo obvezatno 
za sve konfederacije, ruti bitno obilje/je te vrste saveza država. U Republici 
Ujedinjenih Pokrajina NJZOi'cmske, te u Švicarskoj prije 1798, postojalo je n~to 
poput saveznog zakonodavstva u oblastima pre nesenih nadležnosti, koje se ne
posredno primjenjivalo. Uz to, malobrojni konfederaln i civilni i vojni funkcio
nari sauhraćali su neposredno i s građanima u vden.ju svojih ovlaStenj a. Vojni 
zapovjednik, pos tavlj en nd konfederalnog sabora, makar je u uoba rata k oman
dirao knnLingenLima oružMih snaga llr~;wa-članica. U Nizozemskoj su .savezni 
organi neposredno ubirali poreze od gradana za održavanje ratne flote, a u 
Švicarskoj nako n 1815. neposredno su se prikupljali pore7j za ratnu kasu. U 
Njemačkoj nakon 1815. gradani su u nekim predmetima mogli podnositi prcd-
tavke neposredno Saveznom aboru. 

Dobrovoljno prenoseCi i:tVjcsne nadležnosti i ovlasti na konrcderalne organe, 
države-članice su s tvarale novu pravnu osobu s vlastitom voljom, različitom od 
volje svake od država-članica. Ali ta pravna osoba nije bila iznad tih država. 
Odluke u zajed ničkim organima donosile su se u većini predmeta običnom 
većinom glasova. Tek u pitanjima rat a i mira i nekim drugima te su se odluke 
donosile dvotrećinskom većinom. Jednoglasnost kao pravilo V'.dfla je samo za 

26 Ovo valj:~ posebno istaći jugoslavenskim pravnicima, s o'"imm da je •samoupra'ini• prn'ru 
poredak ove zemlje prije promjena 1990. predvid:~o i l7.\'. pravno ncob\"CZUJUĆe druJtvl!ne dog(Mlre. 
To su sa najaliSta pravničke logike besm,sltce. ali su ostavikdubuke tragove u promiJljanjima mnogih 
na§ih pruvmka. 
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izmjene konfederalnog ugovora, tc u nekim tkonfederacljama i za primanje no
voga čla na . 

Zajedničke odluke konfederalnib organa u većini slučajeva izvt:Savale su same 
dr,.ave-članice, a &ek iznimno konfederal ni funkcionari neposredno, poput ko
mandanta vojske. U takvim slučajevima organi država-članica nastupali su u 
svojstvu konfederalnih organa, ali je to bilo izvorom slabosti i laatkotrajnosti 
nekih konfederacija, jer se lako moglo zloupotrebiti. U Švicarskoj nakon 1815. 
ovlaštenja izvršne vlasti prenosila su se na neke od kantona na jednogodi~nji 
rok po unaprijed utvrđenom rasporedu. U Njemačkoj konfederaciji Austrija je 
.imala neke posebne prerogative. 

Nesumnjiva, medutim, slabost i praznina svih historijskih konfederacija bio 
je nedostatak izdvojene i jake izvršne vlastL Potreba za otklanjanjem te praznine 
navela je Sjedinjene Države 1787. i Švicarsku 1848. da se preobraze u federacije. 

Sve konfederacije patile su još od jedne slabosti koja je donekle proizlazila 
iz suštine Lih dobrovoljnih savc-J'.a suverenih država. Nadležnosti prenesene na 
zajedničke organe nisu bile jasno definirane. One su u rije tko kojoj oblasti 
bile isključive, a u većini slučajeva u tim oblastima države-članice ~.adržavale 
su konkurenmu ili paralelnu nadle,.no L 

U oblastima prenesenih nadležnosti nije postojao niti začetak nekog srcd ~
njeg nezavisnog sudskog organa koji hi odlučivao o neispunjeno obveza država
-članica prema konfederaciji, o prekoračenjlll nadle~nost i konfederalnfh organa 
(koje su, usput rečeno, bile nejasno definirane), a koji bi morali poštivati njihove 
presude. Vidjeli smo da su postojali ne ki obveza tni postupci za rješavanje spo
rova i zmeđu država-članica, ali to je bilo pretežno iz oblasti njihovih zadržanih 
nadležnosti, te da bi se spriječili unulra ~nji sukobi. Za takve sporove bili su 
nadležni odbori koje je imenovao sabor od svojih članova, ili je bio obvezatan 
arbitral ni postupak, a u NjemaCkoj konfederaciji najvili sud b.abTane države
članice. Pojedinci nisu mogU podno. ili tuibe pro tiv konfederalnih odluka koje 
bi 7.adiralc o njihova prava ill pravno za~tićene interese. 

Slabost vih konfederacija ležala je i u tome što one n isu imale nikakvih 
ili dovoljnih vlastitih prihoda da bi pokrivale sve svoje troškove. U najvećem 
broju slučajeva zajednički sabor je razrezivao doprinose, koje su potom države
članice prikupljale od građana. A od volje članica ponekad je ovisilo financiranje 
zajed ničkih potreba. 

• 
Osim u nadležnostima koje su dobrovoljno, putem ugovora, prenosile na 

zajedničke organe, a koje su sc u prvom redu, mada ne i sključivo , odnosile na 
zajedniCku obranu od vanjskog napada, u svemu drugome države-članice bile 
su pravno u potpunosti izjednačene sa svim drugim suverenim državama svoga 
vremena. 

AJi i u oblasti Lih u kih: prenesenih nadležnosti drbvc-članice su - kao i 
u federaciji - zadržale pravo da sudjeluju u zajedničkom odlučivanju. Glavni, 
i u većini konfederacija jcdilri zajednički organ bio je konfederalni sabor, po 
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svojoj naravi stalna diplomat.ska konferencija, čiji su članovi bili imenovani od 
svojih država i koji !Hl zastupali njihove interese. Njih nisu birali grada ni, niti 
su oni izražavali volju birača. Osi m u njemačkom primjeru, svaka je država
članica u saboru imala po jedan glas, a li kako smo više puta navodili, zajedničke 
odluke, osim iznimno, nisu sc do nosile jednoglasno. 

T zv. vanjske nadležnosti država-članica bile su znatno ograničenije negoli u 
drugim nezavisnim državama. Rat je njima bio apsolutno zabranjen u rjeS'avanju 
međusobnih sporova. Gotovo da nije bilo slučajeva da je neka od njih mogla 
za vlastiti račun ratovati protiv neke treće države. Taj izuzetak je važio za Au
Striju i P rusku, članice Njemačke konfedcra<.;jc, s ob71rom da u taj savez nisu 
unijele sva svoja područja. U nekim slučajevima članice ko nfederacije mogle su 
ratovati s nekom stranom državom u slučaju samoobrane. Osim tih izuzetaka, u 
svim ko nfederacijama pravo rata i mira bilo je rezervirano za konfederalne o rgane. 

Pravo vanjskog 7JlStt1panja ovisilo je o svakom sl učaju pojedinačno. Ako se 
sama konfederacija nije koristila tim pravom. ono je bilo apsolutna nu,.nost 
za njene države- čl<tnicc. To je bilo sa Njemačkom ko nfederacijom izmedu 1815. 
i 1866, koja nije držala stalne diplomatske 7.astupnike u trećim zemljama niti 
ih je frimala, mada je to bilo dopušteno članom 50. stav 2. Završnog akta iz 
18202 

. S llrugc SLrane, mada je pravo vanjskog zastupanja pokrajina i kantona 
bilo i zričito priznato u Nizozemskoj, tc u Švicarskoj ko nfederaciji nakon 1815, 
niti jedan od njih nije sc njime nikad služio. Stoga je konfcllcracija nas tupala 
prema van u vlastito ime i u ime svib članica. U Sjedinjenim Državama prije 
1787. savezna vlast je mogla ovlastit i d ržave-članice na diplomatske odnose iz
medu njih samih ili s trećim zemljama. I u tome primjeru konfede racija je na
stupala prema inozemstvu i u imc svih dJžava. 

Ugovori o konfederaciji ni u gotovo nikada propisivali sveobuhvatne odredbe 
o pravu sklapanja ugovora država-članica. Ali sc podrazllmijevalo da bi sklapanje 
napadačkog ill obrambenog saveza neke države-članice s bilo kojom trećom 
državom, ill sklapanje primirja s neprija teljem u toku ra ta, bilo suprotno biti 
same konfederacije. 

Neki konfederalni ugovori izričito su predvidali dalekosežna ograničenja u 
tome pogledu. Tako je član ll. stav 3. Akta o Njemačkoj konfederaciji iz 1815. 
propisao da članovi konfederacije prillrJ..avaj u pravo da se ud ružuju u saveze 
bilo koje vrste. Ali se oni ujedno obvezuju - »da ne preuzimaju nilalkve dulno
s ti protiv s igurnos ti Konfederacije ili država pojedinačno koje je čine« . Ako 
konfederacija objavi rat, po članu ll. niti jedna država nije smjela pojedinačno 
preg__uvarati s neprijateljem, ugovarati primirje ili sklapati mir. Jednako je bilo 
i 11 Svicarskoj konfederaciji prije 1798. 

Po članu 17. Ugovora o UtrechtSkoj uniji iz 1579. savci'ni o rgani imali su 
pravo nad7,o ra nad vanjskom suveren osti provincija. 

'll Louis Le Fur, op. cit., supro, n. 7, p- 156, navodi podalak da :se Njema&a tim pravom poshdlla 
od hoc samo u dva navr.ua. Sindik Banks bio je 1848. upućen u London, a barun de Beust na londonsku 
konferenciju 1864. o budućnosti vojvods111va Schleswfg, Holstein i l..llue.nbucg, 
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U nekim ud ostalih konfederacija osnivački ugovor izričito je dopuštao 
državama-članicama sklapanje nekih vrsta ugovora sa stranim zemljama, dok 
su sve ostale vrste potpale pod isključivu konfederalnu nadležnosL Tako je akt 
o Švicarskoj konfederaciji iz 1815, dopunjen nekim odlukama Sabora, dopuštao 
kantunima sklapanje ekonomskih ugovora i o nih o policiji, pod uvjetom da ne 
smjju naškoditi konfederaciji, ugovorima koje je ona već sklopila, niti us tavnim 
pravima ostalih kantona. Uz to, ti ugovori morali su se predočavati konfederaciji. 
Ta odredba djelimično je preuzeta u Švicarsko savezno ustavno pravo nakon 
1848. godi ne. 

Napokon, Articles of Confederation Sjedinjenih Američkih Država iz 1777. 
potpuno su zabranjiVali ugovaranje država-članica s trećima osim ako od Kon
gresa dobiju izriči to odobrenje za to (članovi VI. i TX). 

* 
U :l.aklj učku u hilSLorijskuj kunfcdcradji valja razmotriti pitanje tko je bio 

subjekt medunarodnog prava, da li dr7.ave-članice, ili konfcdcradja, ili uboje, 
ili u krajnjem slučaju u kojoj mjeri svaka od tih cjelina. 

Već stoga Sto su bile države sa stanovništvom, područjem i suveienom vlašću, 
dr7..avc-članicc konfctleradja bile su nesumnjivi subjekti medunarodnog prava. 
Istina jest da su one za ono doba prihvaćate znatna ograničenja SVl.ljC slobode 
djelovanja u usporedbi s ostalim drž ..... vama. Ali najbitnija od tih ograručenja 
prerasla su do danas u pravila imperativne naravi općeg međunarodnog prava. 
I ako nema sumnje da su sve dana~nje države punopravru subjekti medunarodnog 
pTava, to sc ne muže zanijekali niti članicama historijskih koniederacija. 

Postojala je sumnja je Ii i konfederacija u isto vrijeme bila subjekt meduna
rodnog prava. Prije 19. stoljeća mnogi autori su držali da su to svojstvo imali 
apsolutistički vladari, prije negoU njil10ve dr:l.ave, kojima su raspolagali kao sa 
svojim privatnim posjedirna. A konfederacije nisu imale vladare. U 19. stoljeću, 
nakon uvođenja ustavnih ograničenja vlada rske vlasti, prevladalo je mišljenje 
da je suverena država - sa stanovništvom, podiučjem i suverenom vl~ću -
jedini subjekt medunarodnog prava, a to konfederacije opet nisu bile. To su 
međutim bila neka doktrinarna uopćavanja koja sc nisu mogla uprijeti u meduna
rodnu stvarnost. 

Već smo istakli da su konfederacije bile pravne osobe po domaćem pravu 
svojih članica, i da su imale volju različitu ud volje svake od njih. Louis Le 
Fur s pravom 1896. ističe da » ... konfederacija država predstavlja po schi na
jočitiji dnka:t. postojanja u međunarodnom pravu pravnih osoba različitih od 
država«28. 

Sve su konfederacije bile priznate kao posebni pravni subjekti od stranih 
država. One su vršile neke od najva:T.nijih medunarodnih nadležnosti: vodile su 
ratove u vlastito ime, slale su i primale diplomatske zastupnike l sklapale su 
međunarodne ugovore s trećim drl.avama. 

28 Op. cit., supra, 11. 7, p. 746. 
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Sasvim ista dilema j~ nako n drugog svjet kog rata pos tojala je o tom e je 
li sama Organizacija ujedinjenih naroda subjekt medunarodnog prava ili nije. 
Međunarodni sud u Haagu svojim savjclOdavnim mišljenjem o naknadi štete 
pretrpljene u službi Ujedinjenih naroda, od ll. travnja 1949, rvJijclio ju je 
jednom 7auvijek: 

)) ... Sud dolazi do zaključka tla je Organizacija medunarodna osoba. To ne 
znači da je Organit.acija država, štu ona zasigurno nije, ili da u njena pnwna 
osobnost, njena prava i dužnosti, jednake onima koje imaju države. To joS manje 
znači da je Organizacija »naddri..ava<(, što god taj izraz može značiti... To znači 
da je Organizacija subjekt medunarodnog prava, sposobna tla bude nosilac 
medunarodnih prava i dužnosti i da ~tili svoja prava isticanjem medunarodnitL 
tahtjeva«. 

» ... (P)ctleset država, koje predstavljaju značajnu većinu medu članicama 
medunarodne 7.ajcdnice, imalo je moć da u skladu s medunarodnim pravom 
stvori cjelinu koja ima svojstvo objektivne medunarodne osobe, a ne jedino 
osobe koju one same pri7naju, kao i sposobnost da is tiCe medunarodne zaht
. 29 JeVC f<, 

S obzirom da su obujam prenesenih nadležnosti i domaSaj zajedničkih odluka 
u konrcucracijnma bili veći o d onih koje danas ima O rganizacija ujedinjenih 
naroda, svi gornji zaključci vrijede mutatis muLtmdžs i n fortiori i za historijske 
konfederacije. 

Pojam historijskih konfederacija bit će n am još jasniji ak:o ih usporedimo 
s nekim sličnim pravnim odnosima, s organizacijama država ili a složenim 
državam<t, koji su djelovali u prošlostt ili djeluju danas, i ako izvedemo 7.<tključke 
o njihovim ~ ličnostima i bitnim razlikama. 

l. naveli smo već da je svaka konfederacija bila pravni odnos izmedu njenih 
dr1ava-članica, ali i viSe od toga. Države su ko nfederalnim ugovorom stvarale 
novu pravnu osobu, ali i novi subjek t medunarodnog prava, čija je volja bila 
različita od volje svake od članica, pa u itvjesnom smblu i od rczultante volja 
svib članica. 

2. Konfederacija je uz LO bila savez dr}.ava-članica z.a kolektivnu samoobranu 
od vanjskog napada. AH je ona bila i različita od vojnih i političkih saveza 
svoga nemcna. Svaka konfederacija bila je ustanovljavaoa s namjerom d.a bude 
traJna i nije O\isila o najmanJoj promjeni interesa njenih članica i o pomjeranju 
u ravnuteži snaga. 

Nckada~nje konfederacije razlikovale s u e od negdaSnjih saveza i u tome 
~ro su imale zajedničke organe na koje su bile prenesene značajne nadležnosti. 
U tome pogledu la se razlika umanjila u odnosu na moderne saveze poput 
Sjeveroat.Jan t~kog pakta, kuji imaju razvijenu mrežu vojnih i političkih organa. 
i koji se cak bave rjeSavanjem porova izmedu svojih članova. Ipak tlis1orijske 

29 l. C J. Rcpons 1919, pp. 179, 185. 
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konfederacije vršile su i neke dmge funkcije u odnosu na današnje vojne saveze, 
koje nisu bile samo obrambene i samo vojne. 

3. U gornjem smislu historijske konfederacije bile su veoma slične suvre
menim međunarodnim organizacijama. Ali i tu sličnost postoji samo do odredene 
mjere. Osnivački akt i u jednom i u drugom slučaju je međunarodni ugovor. 
I u jednom i u drugom slučaju postoji stalni politički organ, u kojemu su države
članice zastupljene diplomatskim predstavnicima. Ali nadležnosti svih' do sada 
ustanovljenih međunarodnih organizacija uže su negoli one konfederacija. Za
jedničke odluke koje se donose u organ ima međunarodnih organizacija- osim 
nekih na koje ćemo se osvrnuti -imaju domašaj preporuka koje pravno ne 
obvezuju države-članice. 

Naglasili smo da je Liga naroda imala neke zajedničke crte s Njemačkom 
konfederacijom. Ali njen Pakt nije predvidao zajedničke oružane snage, a ni 
jedinstvenu komandu oružanih snaga država-članica. Prema tome Paktu naglasak 
u izboru kolektivnih sankcija protiv države prekršite lj ice trebao je biti na onima 
ekonomskima, a ne vojnima. Ekonomske sankcije su trebale biti sveobuhvatne 
i nastupati automatski. Mada su i vojne sankcije bile predviđene, propisi o njima 
nisu bili razrađeni. 

Nešto slično vojnim sankcijama trebalo se ustanoviti Poveljom Ujedinjenih 
naroda iz 1945. Vijeće sigurnosti imalo je sklopiti sa svim državama-članicama 
te svjetske organizacije sporazume o stavljanju na raspoloženje tome organu, 
na njegov poziv, kontingenata oružanih snaga u slučajevima prijetnje miru, na
ruSenja mira ili agresije. Ti ugovori nisu nikada bili sklopljeni i sumnjamo da 
bi lo danas bilo moguće. 

4. Od gornjega su danas izuzetak tri supranacionalne organizacije u Zapadnoj 
Evropi sa zajedničkim organima, koje se zajednički nazivaju Evropskom zajed
nicom. Radi se o Evropskoj zajednici za ugljen i čelik, Evropskoj ekonomskoj 
zajednici i Evropskoj zajednici za atomsku energiju. Da se ustanovila i nam
jeravana Evropska obrambena zajednica izmedu istih država-članica početkom 
pedesetih godina ovoga stoljeća i da se ustanovio 7.ajednički sustav obrane sa 
zajedničkom vojskom, po našem mišljenju moglo bi se tada govoriti o konfe
deraciji Francuske, italije, SR Njemačke, Nizozemske, Belgije i Luxemburga30

• 

Neki i u današnjoj Evropskoj zajednici gledaju model suvremene konfede
racije. Oni i jesu i nisu u pravu. Ako smo dosljedni našem induktivnom pristupu, 
tada Evropska zajednica to sigurno nije. Glavni cilj svih historijskih konfede
racija bila je kolektivna obrana, a Evropska zajednica uopće nema tih ovhtštenja. 
Za obranu većine njenih današnjih članica (osim Irske i Španjolske, uz 
nesudjelovanje u vojnom dijelu saveza Francuske i Grčke) brh1e se Sjevernoa-

30 Prvobilni plan le zajednice predvidao je, osim vojne, i političku integraciju država-članica 
ustanovljenjem dvodomnog parlamenta. Da se to ostvarilo, šest drtava<la.nica vjerojatno bi oformilo 
istinsku federaciju, ane konfederaciju. Budući daje taj r;>lan, koji je prvobitno bio pokrenut u Francuskoj, 
nai~ao na otpore ba! u toj zemlji, i~lo se samo k VOJnoj integraciji. Evropska obrambena zajednica 
definitivno je bila propala kada je Narodna skuplltina u Francuskoj odbila ratificirati ugovor u tome 
smislu u kolovozu 1954. Cf., Christian Philip: Les instimrions europđcnm:.s, Paris 1981, pp. 57-62. 
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llantski pakt. S druge strane, neke od drugih funkcija koje bi moderna konfe
deracija morala imati - npr. mehanham zajedničke zaštite prava i sloboda 
svih pojedinaca - Evropska zajednica opet nema. Nj u ima šira zajednica od 
nje, Vijeće Evrope, u koga je učlanjeno svih današnjih dvanaest članica Evrop ke 
;;.a jednice. 

Ali s obzirom na strukturu i'.ajedničkih organa, njihovu međuovisnost, do
mašaj njihovih odluka na području svih država-članica, te jasnu definiranost 
uskih nadležnosti prenesenih na zajed ničke organe, niti jedna modema konfe
deracija ne bi smjela zanemariti iskustva Evropske zajednice. U tome pogledu 
ona jest moderna konfederacija više negoli bilo koji drugi oblik suvreme ne surad
nje dr,.ava. 

Napokon, valja nam usporediti historijske konfederacije s nekim drugim 
složenim državama s kojima se njen poj<tm nerijetko dovodi u vezu. Naravno, 
da bi zaključci bili apsolutno ispravni, valjalo bi općenite zn<tčaj kc svakog od 
tih tipova složene drbvc izvoditi induktivnim putem i~ svih konkretnih primjera, 
kako smo to učinili i s konfederacijom. U nedostatku prostora ovdje ćemo e 
služiti zaključcima nekih drugih autora koji su slijedili upravo tu metodu. 

5. Personalna unija je prolazna, pa i slučajna zajednica dviju dr1.ava u osobi 
jednog vladara. Vladar jedne države dolazi na čelo druge, bilo nasljeđivanjem 
ako se poklope nasljedni redovi, ili izborom za vladara u drugoj državi (npr. 
izbor S<tksonskib elektora Augusta Il i Augusta l11 za poljske izborne kraljeve 
u 17. i 18. stoljeću). M<~da u svakoj državi-članici zajednički vladar može imati 
znatne ovlasti, one ostaju međusobno samostalne i nezavisne bez drugih zajed
ničkih organa. Stoga e njihovi medusobni odnosi ravnaju po međunarodnom 
pravu. Personalna llnija se slučajno razvrgava, kao i što nastaje, bilo zbog razlaza 
nasljednih redova, ili kad na polo,.aj izbornog vladara dođe druga osoba. 

Od poznatih primjera osim spomenu tih , valja navesti uniju Polj11ke i Litve 
{1386-1569); Pruske i Neuch~1Lc la (1707- 1857); E~fleskc i Hannovera {1714-
1837); te Nizozemske i Luxemburga (1815-1890) 

Pošto sama unija nije nikakav subjekt medunarodnog prava, na§ zaključak 
je da izmedu personalne unije i konfederacije nama nikakvih dodirnih točaka. 

6. Realna unija je zajednica vladara dviju država, zasnovana s namjerom da 
bude trajna. Osim zajedničkog vladara ona ima i druge zajedničke organe (šefa 
vlade, ministarstva obrane, financija i va njskih poslova, z.<~sjedanja delegacija 

31 Pitanje je da fi dannlnji odnosi Dritanijc i onih flanica Commonwealtha koje nisu pro~asile 
-republiku, takoder Cine penoMinu uniju. Nominalni glavar lih t1dava je britanski kralj. Skloru smo 
ipak na to pilanje dati odn:čao odgovor. U rnnijim personalnim unijama zajednički vladar je u svakoj 
dda"i ~edin11čno. osobn~ vrfio pcerogative S'<vj"C 'lasti. k~e su _u :t~lutut~ mona~jama baJc 
veoma 'iroke. U svun drogun Clamcama Commonwealtha, osun BntanlJc, ~uve vlas ll kfa drt.ave 
(ra.spu~taojc parlamenta, zakazivanje novih izbora, imenovanje prvog mioJstJa nakon izbora, i dr.), ne 
vrli britanski kralj osobno. Vrii ih genemlni ~uverner, koga kl'lllj samo formalno postavlja na prijc:dJog 
prvog ministra Ollnosne države iz reda njcmh gradana. Upravo stoga funkcija britanskog kmiJA kao 
šefa države u tim zemljama danas je isklJučivo simbolična. 
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parlamenata). Hi.-.Lorijl>ki primjeri realne onije su Svedsko-Norv~ka u nija 
(1815- 1905); Austro-Ugarska (1867-1918); Le unija Danske i Islanda (191~ 
1944). Po nekima so to bile i unija Rusije i Finske (1809-1917), tc ona na 
temelju Hrvatsko-ugarske nagodbe (1868-1918)32

. 

Realna unija bila je dakle moguća samo izmedu monarhija, i to onih ustavnih, 
u osobi zajedničkog vladara, dok konfederacija nije imala vladara, a mogla je 
okupljati države s različitim uoutraSnjim porecima. Unija je na<;tajala, bilo 
medunarodnim 11govorom ili usvajanjem zakona u istom tekstu u državama
i'lanicama. Članice su povremeno nastupale samostalno u medunarodnim od
nosima u poslovima neprenesenim na uniju (poštanska i Lelegrafska služba, 
carinski ugovori, i dr). Pod tim uvjetim::~ i one su se mogle smatrati subjektima 
medunarodnog prava. 

Po Charlesu Roussea11u realna unija nije bila u tehničkom smislu »država<-t, 
jer su je stvarale države-članice vlastitom voljom i mogle s u je Vtjcdničkom 
voljom j razvrgnuti. Ona nije imala izvorne, nego samo dcrjvirane nadleJ.nosti, 
koje su članice također mogle mijenjati. Odnosi izmedu država-članica bili su 
odnosi po međunarodnom pravu. Taj au to r, medutim, priznaje da je sa ma realna 
unij a bila subjekt medunarodnog prava33. 

Po našemu mišljenju realne unije u praksi hite su ipak bJiže federaciji negoli 
konfederaciji. Osim zajednice u osobi vladara, države-članice su na uniju re
dovito prenosile vanjske poslove. I stoga je unija prema trećim državama na
stupala kao potpun subjekt medunarOdnog prava. Drt.ave-članicc "u nastupale 
kao posebni objekti samo iznimno. Realna unija je od konfederacije bita 
savrlenija i stoga jer je razgranii'enje nadlcrno· ti izmedu zajedničkih organa i 
organa država-članica bilo izvedeno mnogo preciznije. 

8. Napokon, o odnosu federacije (savezne države, Bundesstaat) i konfederacije 
(St.aatenbund). Kako smo na početku ove rasprave istakli, o tome kod nas ima 
najvi~c nerazumijevanja i nedovoljno jasno izvedenih zaklju čaka. Razlike izmedu 
tih dvaju oblika udrulivaoja dr}.ava su očite. Prije svega, federacija je država 
sa t.anovništvom, područjem i suverenom vlašću, dok konfederacija to nije. Ona 
je tek save?. suverenih dr/;lva (ili »državni savez«). Temeljni akt federacije nije 
međunarodni ugovor, nego savezni ustav kojim države-članice prenose na sa
vezne organe 'l.natnc i široke nadležnosti. Stoga se odnosi država-članica u fe
deraciji ne ravnaju po međunarodnom pravu, nego po unutrašnjem pravu 
federacije. 

Istina jest da je o svakoj federaciji koja nije nekomu name tnula, savezni 
ustav također neka vrsta slobodnog ugovora država-članica o orga nima i o na
dležnostima koje one na njih sporazumno prenose. Države-član ice zadržavaju 
j pravo da sudje luju u donošenju saveznill zakona, najčešće u gornjem domu 

32 Cf, Juraj Andrassy. Mcdunmodno prtNrl, ~esto izdanje, Zagreb 1976, st r. 92, n. l , koji se u 
tome po.z.iva M Pliveri6!. Louis U: Fur, up. cit., supra, n. 7, pp. 314-31R, 476, 706, n. l, koj• je taj 
slučaJ u JX>jedinoslima proučio, dolati do zaključka da su se Ugarska i HrvaUkll Mlll7.ile u federaciji. 
l to }.,e milljenje podkd.no kritici. 

Charles Rousseau: Droit intunuti()lla/ p11blic, tome U, Pans 1974, pp. 115-116. 
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parlamenta u kojem ll mogu izravno bili predstavljene. Uz to svaka uravnotežena 
i stabilna federacija ima i nezavisni ustavnosudski organ, kojega zadaću nije 
samo da bdije da države-članice i gradani bpunjavaju svoje dužnosti prema fe
deraciji. On štiti i prava federalnih jedinica od zadiranja cen tralne vlasti u njin34

• 

Tamo gdje nema takvog organa. ili U~mo gdje on nije neza,isan, nego e vrši 
prcglasavanje izmedu nacionalnih sudaca koji zastupaju interese ~vojih dri.ava, fe
deralna struktura je u najmanju ruku krhka, a budućnost federacije nepredvidiva. 

Danas na svim kontinentima ima dr/ava koje sebe naziv-t~ju fcdencijama. 
AH kao iHinsku odliku federacije uzimamo i podjelu nadležnosti izmedu sa
veznih organa i o rgana federalnih jedinica. Savc~ni organi redovitu imaj u veoma 
široke isključive nadležnosti. Osim toga, odlika federacija je postojanje i oblasti 
konkurentne ili paralelne nadležnosti organa federacije i federalnih jedinica 
Međutim, u svakoj istinskoj federacij i postoji i oblast isključivih nadležnosti 
federalnih jcuinica (najčešće u pitanjima prosvjete, kulture, 7Jlanosti, nekih pri
vrednih po lova, i dr.), u koje sc savezna vlasl ne smije miješati niti donositi 
svoje propise. Tamo gdje nema baš nikakvih isključivih nadležnosti federalnih 
jedinica, ma koliko one mogu biti usko odredene, radi se o federaciji samo po 
imenu, a u suštini o prikrivenoj unitarnoj državi. U totalitarnim režimima, gdje 
sc sva vlast vrši putem vladajuće političke partije i'l. jednog centra, niti taj kri terij 
nije relevantan, jer ni tamo federalne jedinice i njihovi građani nisu nikakvi 
samostalni subjekti odluCivanja. Tako je bilo u SovjCJJ kom Savezu sve do nllj
novijeg doba, aJi i u Jugoslaviji do ustavnih promjena iz 1969-71. 

U odnosima s inozemstvom federacija kao drlava je istinski i potpuni subjekt 
medunarodnog prava. Države-članice federacije u pr<tvilu nemaju pravo na iznlV
nc diplomatSke i konzularne odnose sa stranim državama35. 

Ograničeno pravo sklapanja medunarodnih ugovora čJanice fedcr<tcijc nemaju 
izvorno, nego jedino ako im to doptclta savezni ustav, i u granicama koje on 
odredujc36. Samo u takvim lučajevima federa lne jedinice su subjekti meduna
rodnog prava s veoma ograničenom ugovornom sposobno~ću. U svim drugim 
slučajevima, ako bi strana država sklopila ugovor sa federalnom jedinicom koja 

34 b: histo rijskih razloga Švia~rska je u tome ostala izu7;etak. U njoj i tc lunkctje v~i S.1Vezno 
viječe u S\'Ojstvu političkog orgnna. 

15 Historijski i7.u7,etak u tome poglt'du su bile Banice Njcm~kog cart.tva nakon ujedinjenja 1871. 
Ah u Wdmarskoj RepubliCI nnkon pfVO!; 5\jctskog rata to pr.wo je uglavnom b1lo napu~eno. Po 
ttst.avnom p:avu Sovjeukog Saveza, SO\jet$ke socijali.stičke republike imnju prnvo da razmjenJUJU dt 
plomatske 1 koozulal"ne predstavnike sa stramm dd.ovnma. Ali su one do naJnovijt!g doba bile &priječenc: 
da se tim ur.tavnim prnvom kori~tc. ćtao~lvo Ukraj loe l Bjeloru~ije n Ujedinjenim narodima i u brojnim 
drugim medunarodnim organizacijama pruklično se ~vodilo na priznavanju Sovjet~kom Savezu po dva 
dodatna glasa. Ali dana~. kad se neke sovjetske republike nastoje i1.dvojiti iz fcderadje, a dnJ~e preu
strojiti SOVJt!l~ku federnciju u savez suvereojb dr1.ava, ta ocgdaSoja potencijalna prava dobtvaju na 
mn~ u. 

Snebna Trifun~k.a u nt!Objavtjenoj doktorskoj d~eiji: aFedc.ralne drf.avt: i medunarodm 
ugovori•. Haag 1990, na temelju svcslnJne anali7.e W>tavnib 1 zakonsJon prop1S3, prakse fcderalnib 
~inica i $8veznib orsana, le mi~ljenja 7.nanosti, dijeli u lome pogledu sve fedcrac~e u tn grupe. 
Jcdmo u Sovjetskom savezu, SR NtemačkoJ 1 u Svicarskoj. (ederalnejedinice imaju OJ,ram&nu u~ovomu 
sposobnost. Federalne jedinice Sjedinjenih Or1.ava, Kanade, Australije, .JugoslaVIJe i Au~triJe imaju 
ogrnničenu 11posobnos1 neposrednog istul'anJa na međunarodnom planu. Napokon, češko-Slovačka, 
Argentina, Bno.il i lndija su federacije č~ je JedJoice nemaju nl kakvi ll prava u međunarodnom ugovarnnju. 
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saveznim ·ustavom na to nije ovlaštena, ili ako bi one prekoračile savezna ustavna 
ovl~tcnja, to bi značilo ocdop uSteno miješ<toje u unuua.{nje poslove federacije.. 
Ali danao; e u Srednjoj i Jstočnoj Evropi ta ogntničenja malo poštuju jer su 
jake težnje ka preobrazbi federacija u saveze država ili ča k ka njihovu ral>padu. 

U navedenome Ježe i najznačaj nije razlike izmedu federacije i konfederacije. 
Kako smo vidjeti, članice konfederacije ostaju samostalni i ne1.avi ni subjekti 
medunarodnog prava koji ugovorom o ustanovljenju konfederacije prenose na 
njene orga ne veoma ograničene nadležnosti, i u kojima zadržavaju pravo 
odlučivanja . Da kle, tu je sama ko nfederacija ograničeni subjekt međunarodnog 
prava, i lo samo s onom poslovno m sposobn()šću s kojom su je sna bdjele njene 
države-članice. Stoga je međunarodnopravni subjektivitet ko nfederacije sličniji 
subjek tivitetu neke međunarodne o rganizacije nego neke istinske države37. U 
federaciji je u tome pogledu sve to obrnuto. 

Još jedna značaj na odlika federacije jest da njene zako nodavne o rgane 
najčešće biraju gradani, dok je najviši o rgan svib histo rijskih konfederacija bio 
sabor, u sušlini diplomatska konferencija zastupnika država-članica . Ali se ta 
odlika u modernoj konfederaciji ne mora nužno i dosljedno održati. 

NACRT U(iOVORA O JUGOSLAVENSKOJ KONFJ.::DERAC/11- SAVEZU JUGO
SlAVENSKI/l REPUBUKA 

Moderna konfederacija bilo gdje u svijetu, da bi biJa dugotrajna, morala bi 
se zasniva ti na is tim temelj nim načelima na kojima su počiva le i historijske 
ko nfederacij e, pa i svi zdravi odnosi subjekata jednakih o pravima bilo koje 
vrste. Dr~.avc-članice morale bi međusobno priznati pravo na opstanak, na ne
zavisnost, na jednakost i na postojeće granice (načelo uri possideris). Ako toga 
nema, ne samo da nije moguća konfederacija, nego nije moguć ni bilo kakav 
drugi od nos zasnovan na pravu. 

U institucionalno m pogledu his torijske ko nfederacije pružaju nam, kako smo 
naveli, pretežno negativne primjere, koje valja izbjegavat i. Makar za početak 
mora postojati načelo nenadglasavaoja i nenametanja volje i interesa bilo koga 
drugi ma. Osim o rgana u kojemu bi sve članice bile zastupljene s jed nim glasom 
i koji bi u načelu svoje odluke donosio, makar u početku , jednoglasno, mo rali 
bi postojati i neki »nadnacionalni« organi čij i članovi ne bi smjeli zastupa ti ili 
nametati in ter~ e niti jedne članice. To bi bio jedan odbo r stručnjaka, i drugi 
sudski organ. 

U s trukturi predviđenih organa ne bi smjelo biti o nih koji bi generirati nove 
suko be izmed u država-članica , nego sa mo takvih koji bi rješavali postojeće, i 
št o je moguće više prcven irali buduće sporove. U tome pogledu čin i nam se 
najprimjerenijim model od četiri organa, koji je bio prvobitno stvoren za Evrop
sku zajednicu za ugljen i čelik 1951. a po to m i za dvije preostaJe zajednice. 
To su: Vijeće min istara, l<oje jedino ima izvornu vlast đa donosi odluJ<e u oblasti 

37 Vjcrojatno je 10 navelo JuraJa And rassyja na zaključak da su kolelctivne or~.nlzacije poput 
Ugc naroda i UjedinFniJI Ollroda neke vrste drhl\'nih uvcn. Cf., op. ciL, mpra, n. 32, str. 93. 
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prenesenih nadležnosti; lzv~na komi.sija kao stručni nadnacionalni organ; Sav
jetodavni parlament koga bi građani birali neposredno, koji bi u počelku imao 
samo ograničeno budžetsko pravo, a kasnije mo,.da i šire; te Konfederalni sud. 

Iskustva nam govore da niti jedna stabilna federacija, pa ni Evropska za
jednica, nije odr7Jva bc~ središnjeg sudskog organa s veoma širokim nadležno
stima. Takav organ još je veća nužnost za svaku modernu konfederaciju. On 
bi obvezatnim i konačnim presudama rješavao sporove izmedu država-članica; 
svake od članica sa saveznim organima; ocjenjivao bi i poništavao odluke sa
veznih organa u slučaju njihova prekoračenja ili zloupoliebe nadležnosti; a do
nosio bi čak i odluke kad je neki drugi organ dužan to učiniti, to propustio. 
T napokon, fizičke i pravne osobe imale bi pristup tome sudu u slučaju odlu.ka 
koje bi dirale u njihov-d subjektivna prava i interese. On bi bio i najv~ sudska 
instanca za presuđivanje o kršenjima temeljnih prava i sloboda svih pojedinaca, 
sve dok Lc nadležnosti ne bi preuzeli organi Vijeća Evrope. Za početak bi možda 
bilo poželjno da odredeni broj ili većinu članova toga suda čine pravnici iz 
nezainteresiranih trećih država. 

Nadležnosti prenesene na konfederacij u i njene organe morale bi biti jasno 
definirane, i po mogućnosti cjelovite, kako je to i u Evropskoj zajednici. Treba 
stoga, koliko je god moguće, izbjegavati konkurentne i paralelne nadležnosti 
konfederacije i država-članica , jer su one uvijek izvor sporova bilo o preko
račcnju nadležnosli ili o krSenju obveza. 

U stvaranju toga modela interes niti jedne države-članice, niti jedne etničke 
skupine kao kolektiviteta, ne bi se smio nametnuti drugima, ali ne smije ni 
ostati zanemaren. Stoga valja postići ravnotežu u u?.ajamnim pravima i dužno
stima svih država-članica i svih etničkih kolektiviteta koji žive u svakoj od dr1.ava; 
ravnotežu u ovlastima i nadležnostima konfederalnih organa; te ravnotežu iz
medu njihovih nadležnosti i onih koje pridržavaju države-članice. 

fnteres svih jugoslavenskih država u sadaSnjem trenutku jest integracija u 
evropske tokove - u Vijeće Evrope, ali još više u Evropsku zajednicu. Stoga 
prenesene nadležnosti drJ.ava-članica na konfederalne organe, i prava gradana 
svake države u svim drugim članicama konfederacije, ne bi smjeH biti manji 
od onih kakvi će biti u ujedinjenoj Evropi 1993. To bi ola~Jo pristup kon
federacije u Evropsku zajednicu kao cjeline, a zadovoljilo bi i očekivanja i.no-
7,cmstva o očuvanju jugoslavenskih okvira u sadašnjim granicama. 

Uz navedeno, konfederacija bi, poput historijskih prethodnika, morala imati 
sustav :t.ajedničke obrane od mogućeg vanjskog napada, koji u ovome trenutku 
nije na vidiku. Zajedničke oružane snage u doba rata sastojale bi se od kon
tingenata iz država-članica, koje bi one obdržavale, ali bi neki vidovi ili rodovi 
mogli biti i ,..ajednički. 

J standardi poštivanja prava čovjeka i etničkih grupa morali bi biti na po
dručju čitave konfederacije jednaki onima kakvii su u državama-članicama Vijeć:l 
Evrope. U nekim od historijskih slučajeva konfederacija je mogla podnijeti neke 
dublje civilizacijske razlike između svojih članova, nakon ~to je ona već bila 
ustanovljena i djelovala. Ali te!ko bi bio zamisliv nastanak Švicarske konfede-
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racije izmedu suprotstavljenih protestantskih i Jmtoličkih kantona nakon Re
formacije, a posebno u toku tridesetgodišnjeg vjerskog rata od 1618. do 1648. 

Ovo liU dakle bile osnove za i:rrac.Ju nacrta ugovora o konfederaciji koji su 
autor ove rasprave i dr. Darko Bekić prcilložili Predsjedništvu Hrvatske. 
Nadopunjen tekst toga nucna ono je predložilo drugim jugoslavenskim repu
blikama 1 pokrajinama. 

Oni su težiH solidarističkom konceptu saveza Jugoslavcn~kih država, u kojemu 
bi gradani vcuma malo osjetili transformacJju postojeće federacije u konfede
raciju. U tome nacrtu ima mjesta i za pomoć manje razvijenim državama i rc
gijama. Zamisao je, medutim, da bi sve države morale što prije postati financijskJ 
samodovoljne. Ako neke od njih trajno ovise o pomoći saveza, i izgube inleres 
da sc izvuku iz para:ritskog položaja, one će pod sv-ciku cijenu zagovarati po
stojeće tanje i naslijeđene privilegije. To JC stav onih koji danas zagovaraju 
novu federaciju po staljinističkom uzoru, gdje bi jedinstvenu armiju financirali 
drugi, a oni bi tom armijom nad drugima vladaJi. 

Dakle, ovaj koncept ne predviđa labavu i ncdjclotvornu federaciju, ili labavu 
i neobvezatno konfederaciju, nego veoma čvrst i konsolidaran savez suverenih 
država na temelju zajedničkih interesa. s namjerom da dugoročno djeluje, pa 
da u svome prirodnom razvoju jednom možda zadobije, poput Evropske zajed
nice 1993, i neka federalistička obilježja. Dovoljno bi bilo da Savjetodavni par
lament dobije neke zakonodavne nadlclno~ti, da lzvr~na komisija u tim 
nadležnostima posLane neposredno odgovorna Parlamentu, a da se nadlcJ.nosli 
Vijeća ministara u tome opsegu umanje. 

O obujmu nadležnosti konfederacije, o strukturi, sastavu i domašaju odluka 
njenih organa i o drugim pitanjima može sc raspravljali. Ali se ne bi l>mjclo 
raspravljali o nekim ak:siomima odnosa u tome savezu država, kao što su jed
nakost svih država-članica, njihova tentorijalna ~elovHost, jednakost svih 
gradana i svih etničkih grupa u pravima i dužnostima, tc integritet i nadle,.nostt 
konfederalnog suda. 

• 
Mnogi su u stručnim ra 'pravama izrazili sumnju u ostvarivost ovoga kon

federalnog modela, kao navodno sasvim nerealnog za nale balkanske uvjete. 
Glavne smetnje 1.a zdrav i koristan dogovor i mi vidimo u slijedećem: 

l. To je !elja vodstva Srbije, ali i većine njenih opozicijskih stranaka, za 
očuvanjem njene vlasti nad područjima na koja Srbija polaže •historijska. prava 
(Kosovo), i u isto vrijeme nad svim ostalim područjima s mjc.~ovitim stanov
ništvom, gdje Srbi čine kompa!..'lnu cjelinu. Pritom sc negiraju pravo na dr,.avnost 
i bilo kakvu autonomiju nekim veoma brojnim etničkim kolcktivitetima u Ju-

JS Po m~ljenju <Wag.-. autoru ~"·e elničkc skupine, uključujući i većinsku, ue bale hi u mm drf.a,'Uma 
i drugim tttiloriJalmm cjelinama tđiv.lti pet prirodrub i temeljnih ~: (1) na opstanak; (2) M 
~pou i ~jcdin.ačnu jednako&t: (3) na srazm~c:rno sudjclnva:nje u potitt~kom odlučivanju. (4) na ~k 
l pismo; (S) na šk~le i druge kulturne institUCIJe. Vidi pojedinosti u na~j rasprsvt- »Pririxfnnpnwni 
temelji prava i dutnosti čovjek.l, drt.ave 1 et111ćluh :t.!IJcdnica«. NaJt. umu: 1989. (Zag11:b), br. 1-2, 
posebno str. 15- 22. 
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gol>laviji: Albancima, Muslimanima, Crnogorcima, tc ponekad i Makedoncima. 
A na područjima gdje so Ilrv.Hi i Srbi izmije!ani, ukoliko ih Srbija ne svojata, 
Srbi bi trebali imati poseban polo/,aj, kakav se da11as stvarno odriče Hrvatima, 
Mađarima, Muslimanima, Albancima i drugima u arnoj Srbiji. 

To nam se ~ini poput uspostave novog Dušanova Carstva krajem 20. stoljeća, 
na prostorima znatno sjevernije od onih u 14. stoljeću. Kad bi to danas bilo 
ostvarljivo, a u •w treba ozbiJJnO sumnjati, takva Srbija hi se sama od sebe 
raspala odmah po smrti svog-a cara, kao što je to bilo i prije šest stotina godina. 
A Ladn hi uošao u pitanje položaj dijelova srpskog naroda na rubnim po~ručjima 
gdje je on izmijc.~a~ s llrugima, s kojima se u tim nezdravim ambicijama danas 
najviše manipulira.39 Ne treba :t.ahoraviti egzodus Nijemaca krajem drugog svjet
skog rata kad se .. Veliki Njemački Reich« raspao, a Flihre r svih Nijemaca 
počinio samoubojl.tvo. l on se bono da svi Nijemci žive u jednoj državi, a uz 
to htio je prigrabili još i više. 

Ako se budući odnosi u Jugol>laviji ne teJe rješavati snagom jačega i r.Hom, 
hipolcl:~ki bi rjcSenje trebalo tražiti u novoj preraspodjcli prostora izmedu svih 
njenih brojnijih etničkih kuprna: Srba, !Hrvata, Albanaca, Muslimana, Slove
naca, Makedonaca, Crnogoraca, pa moMa iMadara. ove granice bi se ucrtava lo 
tako da bi ovaka od uh skupina dobila svoju ddavnu cjelinu, a da se održi 
ravnoteža broja građ(tna sa susjednom državom, koji bi u njoj postali »manjina«. 

Tako neSto ne čini se provedljivlm, i realnije je na kraju očekivati održanje 
statusa quo osam jugoslavenskih jedinica, .koje bi sve morale preuzeti ČVrste 
obveze na poštivanje prava pojedinaca i svih etničkih skupina na svome prostoru. 
Nc.~tn sc slično u pogledu granica dogodilo u Latinskoj Americi nakon 1820, 
te u Africi nakon prncc.'>a dekolonizacije. 40 

2. Ne trcha nipu~to pOlcijeniti ni druge činiocc knji također jugoslavensku 
konfederaciju čine krajnje ncizvjClo.nom, a oni nisu locirani samo na Srbe i Srbiju. 
To je pravni relativizam, koji ide do njegm·a nihili:~ma . Njegovi korijeni leže 
u balkanskoj pro5losti, ali j u komunbtičkom i potom • samoupravnom"' pravo, 
na kojemu u Skolovane generacije na~ih pravnika. ll>hod takvih .. pravničkih 
promiSijanja« mogu biti truJi i ncodržtvi kompromisi između centrHugalnih i 
ccmripctalnih snaga, kakvih je bilo u savcz.nom Ustavu iz 197-t 

Ako naime strane otpočetka vode pregovore s namjerom da postignuti spo
razum u cijelosti ne poštuju, tada su i pregovori i sporazumijevanje bez ikakve 
koristi. Ako l)C bilo kakav dogovor o budućim odnosima vodi pod pretpostavkom 

39 Takvim mnnipulintnjimll oduprli su sc ovaj autor i dr. Dro~o Rok.sunc.lić iz ~greba .. Izjavom 
o poluwju Srba i njihovu suživotu s l l!vatlm:~ u rojedničlwj c.lomovmi l hvtuskoj .. (Vjt:snlk, S. ~tudenug 
1990.), koju je po1pi~:10 l jedno broj drugth srpskih l hrvatskih intelektualaca. U Le svrhe u Za~rebu 
je O'>novnno i DM t vo hrvatskog i srpskOJ! prijatclj~IV:l. Tl poticaji mu11u prc."dstavljati korektiv političkim 
)tmnkama i vlastima u njihovfm stavOVJm:l, ponckud ila:LVllnim politikom Iz drugih lln~dina. Nu i:stim 
temctjrma trebalo hi mN!unllcionalno povjerenje unapređivati l u 1vim drugim jugoslavenskim sredi
nam.'!. 

~ PopravlJen• lcc.lerai~tičld koncept na temeljima 53\'elii~ Ustava IZ 1974. ne čini nam se vlk 
ostvarivim. jer gal· e uma Srbi~a srulila. lilavajuti u pmajedinjerum pol.rajtnllm11 nesrpsko sr.anovni!tvo 
prava da budu po itički činioc1. U bilo kak"UJ f\!derac1ji koju namete Srbija ~'<'e druge republike oprav
daDO se opiru tome: da 1b udesi sudbina Kosova. Vnjvooine i C ne Gun::. 



Degan D., Konfe<Mrallzam ... Polit. misao, Vol. XXVIII (11i91). No. 2 , tir. 3·46 46 

da će svaka strana kršiti preuzete obveze i okoristiti se tim kršenjima na račun 
diugih, ta.kvi odnosi nemaju trajne budućnosti. Nije moguća niti konfederacija 
čiji bi osnivački ugovor činio listu »zajedničkih ciljeva trajne naravi«, u izvršenju 
kojih bi se sklapali ad hoc sporazumi, obvezatni samo za one države-članice 
koje ih prihvate, i koje bi svaka od njih izvršavala nakon što ih sama uskladi 
sa svojim domaćim zakonodavstvom. 

Takvi odnosi nisu mogući niti sa jednom drugom evropskom državom, niti 
sa Vijećem Evrope ili Evropskom zajednicom. Ne treba stoga očekivati da su 
oni mogući medu jugoslavenskim državama. 

Dakle, alternativa čvrstoj, zdravoj i dugotrajnoj konfederaciji, čije smo osnove 
pokušali kom:ipirati, jesu: ili građanski rat, ili razlaz, čije sve posljedice nitko 
danas ne može sagledati, ili možda novi truli kompromis, koji će generirati 
nove sukobe i koji će samo odložiti neki od prva dva ishoda. 

Stoga s puno skepse za budućnost izlažemo ovdje nacrt Ugovora o jugosla
venskoj konfederaciji - savezu jugoslavenskih republika, koji je predložila 
Hrvatska, a koji bi u najmanjoj mogućoj mjeri iznevjerio najveć i broj očekivanja 
svih u Jugoslaviji. Kad bi prevladao razum, taj model bio bi solidna osnova za 
pregovore. Ukoliko trenutni privid vlastite moći i odnosa snaga nadvlada nad 
razumom, taj je naen zaista utopističan i suvišan. 

Vlad.imir Đuro Degan 

CONFEDERALJSM 

Summary 

This article addresses some specific YugO'llav considerations of the concepts of 
federation and confederation. The author advocates an inductive approach to this 
phenomenon rather than the prevailing ucductive opinions ba~ upon definirions. 
He therefore reviews historical forms of confederation in Switzerland, the Nether
lands, the United States of America, and Germany. Painting 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 aut bor 
expticates the Draft of the treaty concerning a Yugoslav confederation proposed by 
the Republic of Croatia. 


