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Americki konfederalizam

STEFICA DEREN-ANTOLJAK
Fakulter polititkih nauka u Zagrebu
Saetak

Klasitni model americkog konfederalizma koji je prihvacen 1777, a stupio na
snagu 1781. godine bio je odgovor na jednu posebnu historijsku situaciju. Medutim,
konfederalni instilucionalni mehanizam u svom praktiénom funkcioniranju postao
je izvoriSic kriza pokazujué brojne slabosti i nedostatke. Stoga je razumljivo da su
se ved veoma rano pmla\g‘uﬁ zahtjevi za rekonstrukcijom postojedeg konfederalnog
sistema konstituiranog »Clancima o konfederaciji« i &viSéim povezivanjem drZava
u jednu politi€ku zajednicu. Siroka podjela i oitre razlike u polititkim promidljanjima
izmedu federalista i antifederalista praceni kritidkim preispitivanjem konfederalnog
sistcma, bile su ncizbjeZna posljcdica prakti®nog pitanja: Kakav oblik demokratske
vladavine razviti a da sistem dobro funkcionira? Rje3enje je nadeno u novom obliku
drzavnog urcdenja — federativnom — koje se bitno razlikovalo od ranijeg, konfe-

deralnog.

Uvod

Rjesenja izlaza iz duboke politi¢ke, dravne i gospodarske krize koja je zah-
vatila jugoslavensko drusivo i drzavu, pojedine republike traZe u stvaranju saveza
suverenih drzava odnosno u konfederainoj opciji. U politiCkoj i pravnoj teoriji
pojmu konfederacije nije se dosada pridavala ve€a paZnja niti je taj model pre-
ciznije analiziran niti su 0 njemu vodene sveobuhvatnije znanstvene rasprave.
Relativno slab interes tcorije pa i Sire strufne javnosti za proucavanje konfe-
deracije kao modela »drZavnog uredenja« mogao bi se objasnili raSirenim mis-
liecnjem da konfederacije pripadaju proflosti i da su u politi€kom razvoju
predstavijale samo etapu na putu stvaranja drugih oblika povezivanja — fede-
racija (savezne drZave) ili unitarno organiziranih drZava. Medutim, postoje mis-
ljenja da taj proces moZe biti i obrnut.

U svijetu danas ne postoji ni jedna prava konfederacija (posljednji je bio
Njemadki savez do 1871. godine) osim Evropske zajednice, koja po svojoj or-
ganizaciji i naCinu odlucivanja nosi odredena obiljeZja konfederacije sui generis.
»lz kolcktivne orqanimcije kao Liga naroda i Ujedinjeni narodi ncka su vrsta
drzavnog saveza«.

! Juraj Andrassy, Medunarodno pravo, Zagreb 1976, str. 93
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Vaino je spomenuti da, osim nekih jugoslavenskih republika, u najnovije
vrijeme i u Sovjetskom Savezu rjeSenje problema krize sovjetske federacije ta-
koder sc traZi u savezu suverenih sovjetskih republika. Nedavno objavljen Nacrt
Saveznog ugwora,2 koji je bio u srediStu rasprave Cetvrtog saziva Kongresa
narodnih deputata SSSR kao najviSeg politickog i zakonodavnog organa sov-
jetske drZave, izazvao je razliCita reagiranja i ocjene kako u raznim nacionalnim
sredinama tako i u razli¢itim politickim grupama.

Prije nego 1o izloZimo americki model konfederacije ukratko ¢emo razmotriti
Sto zapravo predstavlja kenfederacija i po Cemu sc¢ ona razlikuje od federacije,
buduéi da je rije¢ o potpuno drugalijem obliku drZavnog povezivanja i
organiziranja.

Za razliku od federacije kao savezne drZave zasnovane na ustavu kao najviSem
pravnom aktu, konfederacija je poscban oblik saveza viSe suverenih drZava koji
se konstituira na osnovi medunarodnog ugovora radi ostvarivanja odredenih
zajednickih intcresa (ciljeva) preciziranih takvim ugovorom, ostavljajudi pritom
drzavama-Clanicama punu samostalnost u rjeSavanju svih drugih pitanja.
Formiranjem konfederacijc ne nastaje nova drZava koja bi stajala iznad drzava-
Clanica. Povezivanjem u konfederativnu zajednicu svaka drZava-Clanica pojedi-
nalno zadrava sve svoje drZavne atribute — suverenitet, slobodu, nezavisnost
i samostalnost, a u medunarodnim odnosima svoj medunarodnopravni subjek-
tivitet (npr. 3alje i prima diplomatske predstavnike, kako u drZave izvan kon-
federacije tako i u Clanice konfederacije, sklapa medunarodne ugovore itd.).
Konfederacija se kao cjclina moZe javiti kao zaseban medunarodnopravni subjckt
samo u onim poslovima koji su ugovorom utvrdeni kao poslovi od zajedni¢kog
interesa (npr. vanjski poslovi, sklapanje mira, objava rata). Bududi da pravnu
osnovu njezina postojanja ¢ini medunarodni ugovor (¢esto nazivan konfede-
ralnim paktom), a koji je po formi i sadrZaju medudrZavni ugovor, na konfe-
deraciju se primjenjuju pravila medunarodnog prava. Tim se ugovorom, pored
prava i duZnosti drZava-Clanica, utvrduju organizacija i zajednic¢ki organi kon-
federalnog saveza.

Iako u litcraturi medunarodnog prava postoje izvjesna neslaganja u odrediva-
nju pravnog karaktera konfederacije, ve€ina se teoretitara slaZe da konfederacija
nije jedna drZava, ve¢ savez suverenih dr¥ava® zasnovan na medunarodnom ugo-
voru kojim se reguliraju zajednicki interesi i ciljevi te zajedniCka politika ¢lanica

2 Vidi: Pravda, 24. studenoga 1990, br. 328/1990, Moskva, str. 3.

3 wDriavni savez nije jedna driava. Ne postoje jedno drZavno podrudje ni drZavljani saveza, nego
samo podrudja i drhﬂjamrﬂqiulinih driava. Postoje zajedniéki organi, ali redovito oni nemaju pravo
izvrfavanja u pojedinim drZavama, a naposc nemaju izravne viasli nad podanicima. Pojedine drfave
savcza zadrlavaju suverenost, pa su i dalje subjekii medunarodnog prava. Ali za poslove koji su na
savez prenescni nastupa i sam savez kao subjeki medudrfavnog prava, 1e moZe imati pravo poslansiva
i sklapanja medunarodnih Kao $10 jc sam dravni savez osnovan ugovorom flanova, tako
mogu &lanovi medu sobom ulaziti i u druge ugovorne i vanugovorne odnose. Oni mogu izmedu sobom
voditi ral. Ako jedan od n!ih vodi ral, protiv tre€e drfave, ostali mogu zadriati stav neulralnosti«
Juraj Andrassy, Me pravo, Zagreb 1976, str. 93.
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konfedcracije. Konfederalna skupstina delegata, kao njen glavni zajedniCki or-
gan, ncma pravo izvriavanja u pojedinim drZzavama, a napose nema izravne vlasti
nad gradanima.

Naime, dok sc federacija zasniva na dva konstitutivna elementa — drZava-
ma-¢lanicama i gradanima, iskljudivi elcmenat konfederacije su drZave Clanice,
bez pojedinaca. Glavni organ federacije je dvodomni parlament, u kojem jedan
dom reprezentira gradane, a drugi federalne jedinice; njegove odluke neposredno
ili automatski obavezuju gradanc federalnih jedinica. Konfederalnu skupStinu
pak Cine delegati svake drzave-Clanice zascbno, a u svom radu vezani su impe-
rativnim mandatom i odgovaraju organu drZave-Clanice koja ih je delegirala.
Odluke izglasane u konfederalnoj skupitini nisu obavezne za gradane drZava-
¢lanica, buduéi da konfederacija nema vlast nad gradanima njenih drZava. One
postaju obavezne tek kad ih usvoje nadleZni organi drZava- Clanica i ozakone
procedurom utvrdenom unutraSnjim propisima.

Odluke se u konfederaciji naj¢eS¢e donose jednoglasno (konsenzusom) i sma-
trane su medunarodnim ugovorom medu drZavama. Za punovaZnost ugovora,
kao i za svaku promjenu nadleZnosti zajedniCkih organa, potrebna je suglasnost
svih drZava-Clanica. U protivnom, ne moZe do¢i do izmjene ili ¢lanica koja na
nju ne pristaje moZe izi€i iz konfederacije. No, pritom je vazno dopusta li joj
to konfederalni ugovor. Ako ncka drZava iz bilo kojeg razloga Zcli izaci iz kon-
federacije, a ugovor joj to dopulta, za nju on prestaje vaziti. Medutim ako
ugovor to ne dopuslta, Cin izlaska iz konfederalnog saveza smatrao bi s¢ po-
vredom medunarodnoga prava i povukao bi za sobom odredene sankcije. Uko-
liko drZava-Clanica smatra da je konfederalna skupStina donijela neku
nezakonitu odluku, moZc je proglasiti privremeno nevaZeCom te zatraZiti od
svih Clanica da zajedno odlufe je li odluka suprotna odredbama ugovora.

Funkcije koje ulaze u djelokrug federacije ili konfcderacije teSko je ostro
razgrani€iti, buduci da ne postoje podrudja iskljudivo vezana za jedan ili drugi
oblik drzavnc organizacije. Ono 3to je vaZno istaknuti jest njihova koli¢ina, jer
konfedcracija obavlja rclativno mali broj funkcija, a u federaciji one su mno-
gobrojne. Tako je, primjerice, zajednicka obrana vaZan razlog formiranja i fe-
deracije i konfederacije. U federaciji se sva pitanja koja se odnose na obranu
zemlje, organiziranje oruZanih snaga i odlu¢ivanja o ratu i miru nalaze u na-
dleZnosti savezne drZzave. U konfederaciji odgovornost za formiranje, financira-
njc i obuku vojnika pada isklju€ivo na teret drZava-¢lanica, a ukoliko postoje
zajedniCki vojni kontingenti, oni se nalaze pod valnom komandom odredenog
organa konfederacije.

Sto se tie predsjcdavanja u konfederaciji, postoje razlicita iskustva: u ame-
ri¢koj konfederaciji predsjedovao je s jednogodisnjim mandatom predsjednik
kojeg je birao Kongres, dok je u Svicarskoj bio primijenjen rotacijski princip
drzava-Clanica. VaZno je istaknuti da sve vrste javnih prihoda u konfederaciji
pripadaju iskljucivo drZavama-¢lanicama, koje po odredenom kriteriju izdvajaju
jedan dio (u obliku kvota) za podmirenje zajedniCkih troSkova.
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Kao primjeri konfederativnog udruZivanja kroz povijest isti¢u se Sjedinjene
Nizozemske oblasti (1579—1795), Sjevernoamericki savez (1781—1787), Svicar-
ska konfederacija (1291—1798. i 1815—1848). Svicarska konfederacija, koja se
povijesno stvarala na osnovi zasebnih ugovora koje su pojedini kantoni medusob-
no sklapali radi zajedniCke obrane i realizacije drugih zajedniCkih interesa, s
vremenom je (1848) prerasla u federativnu drZavu zadrZavii mnogo konfede-
ralnih clemenata. Interesantno je spomenuti i Rajnsku konfederaciju (1806—
1813) te Njemacki savez (konfederacija) koji nastaje poslijc sloma Napoleona
1815, ali jacanjem ideje nacionalnog jedinstva dolazi do formiranja njemacke
federacije 1871. godine.

Konfederativna udruZenja javljaju sc i u najstarija vremena kao npr. u staroj
Grekoj tzv. Ahejska liga — savez dvanaest grékih gradova na Peloponezu, Li-
kijski savez — slobodni savez dvadeset i tri grada, u srednjem vijeku Hansa —
Savez sjevernonjemackih gradova.

MoZda je najilustrativniji za ovu temu primjer Sjedinjenih Ameri¢kih DrZava,
prve moderne federacije u povijesti, koje su samostalan politi¢ki Zivot zapodele
kao konfederativna zajednica.

Formiranje americke konfederacije

Uz isto¢nu obalu Sjeverne Amerike formiralo se u 17. i 18. stolje¢u trinaest
engleskih kolonija. Proces njihova stvaranja nije bio ravnomjeran, veé je svaka
kolonija imala specifi¢ne cric nastanka i razli¢ite moguénosti svog razvoja. Struk-
tura ckonomije i sastav imigranata bitno su utjecali na ekonomski i socijalno-
politi¢ki razvoj kolonija i u velikoj mjeri odredili karakter i tokove politi¢kih
i drudtvenih odnosa u okviru kasnije formirane ameriCke zajednice.

U ameri¢kim kolonijama, osobito u gradskim naseljima Nove Engleske, veo-
ma rano izrastaju institucije politiCke viasti. Neke od njih, gledano s tadasnjeg
aspekta, imaju demokratska obiljeZja. S politicko-pravnog stajalista, i pored toga
5to su sve kolonije podredene Engleskoj kao matici-znen}lji. pravni status kolonija
i njihovo politi¢ko uredenje medusobno sc razlikuje.

Jatanje ckonomske i politiCke snage kolonija razvilo je njihovu prirodnu
teZnju za veCom samostalnoS¢u prema engleskoj kolonijalnoj dominaciji i time
obiljezilo razvoj novih odnosa izmedu Engleske i sjevernoamerickih kolonija.
To je osobito doslo do izraZaja nakon sedmogodiSnjeg rata (1756—1763), kad
su Englezi, pobjedom nad Francuzima, ukinuli francuski kolonijalni posjed u
Sjevernoj Americi i sve ratne trofkove, koji su bili veoma visoki, prebacili na
svoje sjevernoamericke kolonije u obliku povecanih poreza te raznih uvoznih
i izvoznih monopola.

Ideja i teZnja za nezavisnoS¢u prodirila se kroz sve kolonije i na najbolji
nacin bila izraZena i potvrdena dosadasnjem Deklaracije o nezavisnosti (1776).
Temeljni principi Deklaracije o nezavisnost bili su uvod u izgradnju ameri¢kog

! John H. Ferguson and Dean E. McHenry, The American System of Government, New York
1963, sir. 16—19.
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sistema ustavne vladavine, i 1o osobito oni principi gdje se tvrdi da »narod ima
pravo da izmijeni ili ukinc vladu koja ne poStuje odredene temeljne vrijednosti,
kao $to su 'Zivot, sloboda i teZnja k srei’; te da uspostavi novu viadu koja ce
se zasnivali na tim principima i organizira njezine ovlasti na nacin koji mu se
Cini najprikladnijim za njegovu sigurnost i srefu.«

Po zavrietku uspjeSne borbe protiv Engleske, oslobodene kolonije suodile
su se¢ s problemom organiziranja medusobnih politi¢kih odnosa. Ve¢ u toku
revolucionarnog rata za nezavisnost dodlo je do koordiniranog i zajednickog
djelovanja svih kolonija; stvorene su zajedniCke vojne snage pod jedinstvenom
komandom, ali nije doflo i do povezivanja kolonija u jedinstvenu drZavu. Da
bi kolonije mogle izraziti zajednicki interes, organizirani su kontinentalni kon-
gresi. U toku rata za nezavisnost svaka pojedina kolonija samostalno je orga-
nizirala institucije politi¢ke vlasti, formirala vlastitu vladu i donijela novi i
nezavisni ustav i unutar svog teritorija djelovala kao samostalna drZavna viast.
Samostalnost koju su pojedine kolonije ostvarile u toku borbe protiv britanske
vlasti shvaCena je kao osnova nove drZavnosti bivSih kolonija.

Takvo uredenje uspostavljeno oslobadanjem ranijih kolonija omoguéilo je
drZzavama da se ponaSaju kao suverene i samostalne politiCke tvorevine s po-
sebnom politickom vlad¢u — s vlastitim ustavom i drZavnim organima — za-
konodavnim, izvrSnim i sudskim — i § vlastitom vojskom. One su, kao 3to se
vidi, imale sve atribute drZave. Zbog toga je i posve razumljivo $to je politicka
zajednica u koju su se postupno udruzile ove drZave, kao izraz teZnji da sc
stvori nova, zajedniCka vlada, po nacinu i obliku medusobnog povezivanja i
reguliranja medusobnih odnosa, imala karakieristike labavog saveza suverenih
i samostalnih drZava ili konfederacije, bez obzira 3o je po rijeCima Clanaka o
konfederaciji trebala imati trajni karakter.

Americka konfederacija je nastala poSto su pojedine drZave prihvatile akt
poznat kao Clanci o konfederaciji (The Articles of Confederation) koje je za-
jednic¢ki revolucionarni Kongres u Philadelphiji nakon dugih rasprava uavnpn
15. studenoga 1777, a sve drZave (bivic kolonije) ratificirale do 1. oZujka 1781.°
U raspravma pri donoSenju tog akta nije postojala suglasnost o nekim temeljnim
pitanjima organizacije medusobnih odnosa i upravljanja. Jedna grupa delegata
zalagala sc za »prava drZava« odnosno za $to potpunije osamostaljivanje drZava
kao i za koncentraciju vlasti u drZavama kao nezavisnim politi¢ckim cjelinama,
dok je druga, na Cijem je Celu bio John Dickinson iz drfave Delaware, ujedno
i predsjedavajuci odbora Ciji je zadatak bio da napiSe tekst Nacrta konfederacije,
zastupala misljenje o potrebi jake centralne vlasti kojoj bi sve drZave bile potci-
njene. Nakon dugih rasprava i suprotstavljenih misljenja, a da bi se udovljilo
objem drustvenim grupama, rjeSenje je nadeno u kompromisu koji je omoguéio
stvaranjc lakve politiCke zajednice koja, s jedne strane, osigurava samostalnost
i suverenitet postoje€ih oslobodenih drZava, a s druge strane ih povezuje u

L]
Declaration of Independence, 1776. nalazi se u: »We hold these Truths...«, A Documentary History
of the United States, New York 1964, str. 42.

® Nacrt Clanaka o konfederaciji E ipremio je John Dickinson. U toku 1777. sve drave, osim
Marylanda, izvriile su potrebnu rat 1.
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labav savez radi ostvarivanja odredenih zajedniCkih interesa i ciljeva ostavljajuci
im samostalnost u rjeavanju ostalih pitanja. Princip da »svaka drZava zadrZava
svoj suverenitet, slobodu i nezavisnost, i svaku vlast, nadleZznost i pravo koja
izri¢ito nisu ovim aktom delagirana Sjedinjenim DrZavama predstavljenim u
Kongresu«' izraZen je u €lanu II. Clanaka o konfederaciji. Clanci o konfederaciji
predvidaju trajni savez izmedu drZavd pod nazivom Sjedinjene Americke DrZave.

Cilj Saveza utvrden je u ¢l 1L Clanaka o konfederaciji: »Navedene drzave
ulaze u Cvrst savez prijateljsiva medusobnog i opCeg blagostanja, obavezujuci
se medusobno da ¢e pomoci jedna drugu protiv svake prijetnje silom ili napada
na njih, ili na neku od njih iz razloga religije, suvereniteta, trgovine ili pod
bilo kakvim izgovorom.«

Da bi se Sto bolje osiguralo i ovjekovjeCilo medusobno prijateljstvo i sao-
bracanje medu ljudima razlicitih drZava u savezu, slobodni gradani jedne drzave
uZivaju u svakoj drugoj drZavi jednake privilegije i imunitet kao i njegovi gradani,
a sve javne isprave vrijede u svim drzavama (¢l 1V. Clanaka o konfederaciji).

Jedini zajednicki organ americ¢ke konfederacije bio je Kongres, jednodomno
tijelo u kojem je svaka drZava u odlucivanju o zajedni¢kim poslovima bez obzira
na veli¢inu i vaZnost imale pravo samo na jedan glas iako je mogla slati 2 do
7 delegata. Delepate za Kongres iz doti¢ne drZave odreduje zakonodavno tijelo
svake drZave. Nijedna osoba, medutim, ne moZe biti delegat duZe od tri godine
u razdoblju od Sest godina (¢l. V). Drzave mogu opozvali svoje delegate, a
svaka dr2ava snosi trofkove svoje delegacije.

U &l. VI. Clanaka o konfederaciji nametnuta su ncka ograniéenja suverenitctu
drzava-Clanica saveza. Tako npr. ni jedna driava ne moZe slati ni primati am-
basadore bez pristanka Kongresa niti odlaziti na konfederacije u inozemstvo,
sklapati ugovore ili saveze s drugim drZzavama. Nadalje, drZave-¢lanice ne mogu
sklapati medusobne ugovore ili saveze bez pristanka Kongresa SAD. Takoder,
ni jedna drZava ne moZe nametati poreze i carine koji su suprotni odredbama
ugovora koji je ve¢ zakljucio Kongres SAD s nekom stranom drZavom. U vrijeme
mira, drZave ne€e drZzati mornaricu niti kontingente vojske, osim onoliko koliko
je neophodno za obranu drZave, a nijedna drZava nece ulaziti u rat bez pristanka
Sjedinjenih DrZava osim ako je napadnuta (¢I. VI). Sve ratne, ali i sve druge,
zajedniCke trofkove snosit e drZave-Clanice srazmjerno vrijednosti svog zem-
ljista kojim raspolaZu unutar svake drzave (¢l. VIII),

Ovlastenja kongresa iako formalnopravno dosta Siroka, u praksi su pokazala
mnogo nedostataka. Prema odredbama Clanaka o konfederaciji (¢l. 1X) Kongresu
je povjereno iskljutivo pravo da odlu¢uje o miru i ratu i upravlja vodenjem
rata, neposredno rukovodi oruZanim snagama, odreduje veli¢inu kopnene vojske
i mornarice koje mogu drZati pojedine drZave, vodi vanjske poslove (Salje i
prima ambasadore i ostlo diplomatsko osoblje), potraZzuje novac od pojedinih
drZava, kuje novac i emitira novCanice, odreduje vrijednost kovanog novca, or-

i George B. de Iluszar and Ilenry W. Littlefield (ed.), Basic American Documents, Paterson,
New Jersey 1961, sir. 46.

8 Ibidem, sir. 46 i 47.
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ganizira postansku sluZbu, sklapa mcdunarodne ugovore, regulira trgovinu s
Indijancima i rjeSava grani¢ne sporove izmedu drZava. Sva ostala ovlastenja koja
nisu prenijeta na Kongres ostala su u nadleZnosti drZava, ukljuujudi i pravo
oporezivanja i reguliranja trgovine. S druge pak strane, financijske ovlasti Kon-
gresa svodile su se na utvrdivanje neophodnih financijskih sredstava, posudivanje
novea i izdavanje novéanica. Kongres je bio obavezan svakih pola godine drZava-
ma-¢lanicama saveza prezenlirati troSkove i dobiti njihov pristanak. No, posebno
je vazno da Kongres nije imao pravo odredivati poreze niti mogucnost nepo-
srednog ubiranja prihoda, ve€ je u pogledu financijskih sredstava bio potpuno
ovisan o pristanku drZava-Clanica.

Osobito vaZne odluke donosile su se prihvaCanjem svih drZava-Clanica, a za
ostale odluke traZila se suglasnost najmanje devet od ukupno trinaest drZava.
Kongres je imao i ovlaStenjc da imenuje tzv. Odbor drZava u koji je ulazio
po jedan delegat iz svake drZave, za obavljanje zajedniCkih poslova u vrijeme
dok Kongres ne zasjeda.” Nadalje, Kongres je mogao formirati i druge odred-
be i imenovati funkcionare, te predsjednika Odbora drZava, ali nitko nije
mogao biti predsjednik vide od jedne godine u razdoblju od tri godine.

Odluke Kongresa obavezivale su drZave-{lanice jer one su bile iskljucivi sub-
jekt konfederacije, a za gradane su odluke postajale obavezne tek onda kada
su ih prihvatili i ozakonili organi njihove drZave. To znali da Kongres, iako
vrhovni organ konfederacije, nije imao nikakvog izravnog kontakta i neposrednu
vlast nad gradanima niti ih je mogao na bilo $to u okvirima svoje nadleZnosti
zakonski obavezivali. Medutim, drZave-&lanice bile su obavezne izvriavati odluke
Kongresa konfederacije. Za provodenje zaklju¢aka Kongresa nisu postojali po-
sebni izvrini organi konfederacije niti zajedniko sudstvo. Tako se s puno osnova
moZe tvrditi da amerika konfederacija nije imala sve bitne karakiteristike drZave
ve€ je predstavljala samo ograniCen savez suverenih i samostalnih drZava. Svaka
promjena Clanaka o konfederaciji zahtijevala je pristanak Kongresa i potvrdu
zakonodavnih tijela svih drZzava.

Samostalni Zivot nove americke politiCke i drZavne zajednice uskoro su op-
teretili brojni i raznovrsni problemi, a prije svega privredne tedkoce,'’ nedo-
statak novca, inflacija, prezaduZenost seljaka, problemi tzv. zapadnih Ieritorija
te oruZani sukobi, pobune i nemiri unutar i izmedu drZava. Medutim, Kongres
nije raspolagao legalnim sredstvima da se uhvati u koStac s krupnim problemima
u sredivanju nezadovoljavajuceg stanja u drZavama. Umjesto koordinirajuceg
faktora i osnove za okupljanje svih drZava i rjeSavanje njihovih zajednickih po-
litickih i ckonomskih pitanja, Kongres je postao institucija drugorazrednog
znacaja, nepodesan da upravlja Amerikancima. Naime, konfederacija je nastala
u vrijeme kad je svaka drZava Zelila saCuvati svoju suverenost, kad trgovinski
sukobi i carinska ogranitenja'' medu drzavama nisu postojali, a obaveze prema

? George B. de Huszar and Tlenry W. Littlefield, cit. djelo, str. 51—52.

% Godine 1783. drzavni dug iznosio je 42,000.000 ameritkih dolara, od toga 8,000.000 dugovi
inozemstvu: Nizozemskoj, Francuskoj i Spanjolskoj.

! Drzava New York je stavijala carinske barijere da bi zadtitila svoju robu od uvoza robe iz New
Jerseya, a Connecticul je npr. bojkotirao robu uvezenu iz New Yorka.
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inozemstvu nisu bilc velike. Medutim, u promijenjenim okolnostima nedostaci
konfederacije, na koje je ukazivano veC i prije njezina uspostavljanja, u prak-
ti¢noj su primjeni doli do svog punog izraZaja s neposrednim i dalekoseZnim
posljedicama. Zbog toga je razumljivo 310 su se ve€ rano javljale pristalice stvara-
nja novih odnosa u upravljanju drzavama, s idejom o potrebi revidiranja Clanaka
o konfederaciji.

Nema sumnje da se najvidljiviji ncdostatak konfederacije odnosio na
nepostojanje ovlastenja Kongresa da regulira trgovinu medu drZavama i primje-
njuje ekonomske mjere i sankcije (pravo kontrole nad trgovinom ostavljeno je
drZzavama). Medutim, ozbiljan nedostatk s dalekoseZnim posljedicama predstav-
ljalo je nepostojanje posebnih izvrSnih organa (konfedercije) odnosno centralne
vlade, zbog Cega Kongres nije mogao naredivali izvrSavanje ni vlastitih za-
kljuCaka koji su proizlazili iz oviaStenja koja su mu bila povjerena odredbama
Clanaka o konfederaciji. Nadalje, Kongres nije imao nikakvih samostalnih fi-
nancijskih izvora jer je porezni sistem bio tako koncipiran da Kongres nije
imao pravo odredivali poreze niti je imao mogucnosti da neposredno ubirce
prihode. Stoga je u pogledu financijskih sredstava bio potpuno ovisan o pri-
stanku drZava-Clanica, a ove pak obavezu da uplacuju odredene kvote u zajed-
ni¢ku blagajnu jednostavno nisu dobrovoljno ispunjavale. Kongres je npr. imao
pravo sklapati medunarodne ugovore, ali nije raspolagao vlastitim sredstvima
da izvr3i ugovorne obaveze.

Navedeni nedostaci ameriCke konfederacije ozbiljno su ugrozili njezin daljnji
opstanak, kao i politicki i ekonomski prosperitet i vanjsku sigurnost sjever-
noamerickih drzava. Zbog loga su sve izraZeniji zahtjevi kako politi¢ara i in-
telektualaca tako i bogatijih druStvenih slojeva Amerike za promjenom
postojeceg stanja konstituiranog Clancima o konfederaciji i za &vri¢im poveziva-
njem drZava u jednu politiCku zajednicu. Najradikalniji su se zalagali za stvaranje
unitarne drZave s jakom nacionalnom centralnom vladom. Medutim, zbog po-
stojecih razlicitosti uvjetovanih historijskim, tradicionalnim, ckonomskim i et-
ni¢kim i drugim razlozima, a koje vuku svoje porijeklo jo§ iz kolonijalnog
razdoblja, objektivno se €inilo neprihvatljivim povezivanje ameri¢kih drZzava u
jedinstvenu unitarnu drzavu. Umjerenije grupe privrZene lokalnim politickim
zajednicama i slobodama te »pravima drZava« teZile su reorganizaciji savcza
uklanjanjem njegovih nedostataka. Potreba da se odrZi jedinstvo trinacst driava,
a posebno da se formira jedna &vrdca i jedinstvenija zajednica s jaCom centralnom
vlasti, bila je nuZna pretpostavka daljnjeg razvoja kao i poduzimanja znacajnih
unutrasnjopolitiCkih i vanjskopolitickih mjera. Da bi se to moglo ostvariti, neo-
phodno je bilo, prije svega, ukloniti sve nedostatke konfederacije, i uspostaviti
djelotvornu, izvrinu vlast koja bi osigurala zajedni¢ki ekonomski Zivol i regu-
lirala nesmetane trgovinske veze i odnose medu drzavama. Nadalje, odluke Kon-
gresa trebalo je uCiniti obaveznima ne samo za drZave-Clanice vec€ i za gradane,
a da bi se one mogle provoditi, nuZno je bilo formirati i federalno sudstvo.
Prevladavalo jc misljenje da jedino savezna drZava, a ne postojeca konfederacija,
moZe osigurati i jamciti sigurnost pred vanjskim opasnostima i unutradnjim
svadama i nemirima.
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Jedan od najostrijih kritiCara Ameri¢ke konfederacije i zagovornik potrebe
njezina mijenjanja bio je Alexander Hamilton. Stavie, on je i prije ratifikacije
lanaka o konfederaciji ukazivao na njene nedostatke. U pismu Georgu Clin-
tonu, 13. veljace 1778, (prije nego $to su Clanci o konfederaciji bili ratificirani)
Hamilton je pisao: »Ima jedna stvar koja Cesto zaokuplja moju misao, i koja
zahtjeva paZnju svakog medu nama ko ima razuma i razboritosti — mislim na
degenerisanje predstavniStva u velikom saboru Amerike. TuZna je istina, go-
spodine, Cije posledice svakodnevno vidimo i oseamo, da u pomenutom telu
nema mnogo mudrosti, kao 3to bi trebalo da bude i kao $to uspeh nase stvari
apsolutno zahteva. Amerika je jednom imala predstavniStvo kojc je moglo biti
na Cast bilo kojem dobu i naciji. Sadasnji otpadak zbunjuje i opasan je... Kako
se moZe ispoljiti nasa zajcdnicka snaga, ako je njeno prikupljanje u tako slabim,
glupim i nesigurnim rukama? Kako se moZe nadati uspehu u nasim evropskim
pregovorima, ako evrqgske nacije nemaju povercnja u mudrost i snagu velike
kontinentalne viade?« = A u pismu delegatu iz drZave New York u Kontinen-
talnom Kongresu, James Duancu, od 3. rujna 1780 Hamilton je iznio svoju
koncepciju vlade: »Prvi korak mora biti davanje Kongresu ovlai¢enja koja Ce
odgovarali javnim potrebama... Konfederacija, po mom misljenju, treba da dé
Kongresu puni suverenitet, osim u onim stvarima unutradnje politike koje se
ticu im&winskih prava i odnosa izmedu pojedinaca i utvrdivanja unutrasnjih po-
reza.«'> Hamilton je smatrao da konfederacija mora raspolagati trajnim priho-
dima, koje bi osiguravala na taj nacin $to bi samostalno utvrdivala i sakupljala
prihode iz poreza. »Vlast bez sredstava u jednom polititkom drustvu, to je
puko ime. Sve dok traje potpuna nezavisnost Kongresa od povremenih dodela
sredstava od strane drZave za isplate troSkova federalne vlade ona ne ¢c imati
ni dostojanstva, ni snage ni kredila«.

Svjestan velikih nedostataka postojeceg konfederalnog sistema, Hamilton je
ve¢ 1782. godine predloZio zakonodavnom tijelu svoje drZzave New York rezo-
luciju kojom se Zeljelo potaknuti druge drZave na sazivanje Ustavotvorne
skupstine. Tu su rezoluciju jednoglasno prihvatila oba doma zakonodavnog tijela
drZave New York i ona je predstavljala polaznu osnovu u pravcu sazivanja Usta-
votvorne konvencije. Hamilton Ce se kasnije serijom napisa predstaviti kao jedan
od najaktivnijih federalista, a iz njegovih napisa veoma jasno Ce s¢ nazirati njegovi
federalistiCki stavovi o buducoj organizaciji vlasti u Americi te njegovo zalaganje
za donosenje novog Ustava na principima federalizma i jake centralne vlade.

Odgovarajuci na pismo Johna Jaya 1786. godine, tadas$njeg sekretara vanjskih
poslova konfederacije, koji je takoder osje¢ao da cjelokupna unutradnja situacija
u Americi vodi u duboku politi¢ku i ckonomsku krizu, George Washington je
pisao: »Vafe oseanje da se nala sitvacija ubrzano pribliZava krizi podudara

™ Richard B. Morris (ed.) The Basic ldeas of Alexander Hamilton, New York, 1956. i 1965.
Citirano prema: dr Vogslav Stanovei¢, »O karakicru i politi®kim idcjama Federalistitkih spisa« u
Alcksander Hamillon, DZems Madison, Dion D2ej, Federalisticki spisi, Beograd 1981, str. 26. i 27.

¥ Ibidem, str. 27.
¥ Citirano prema: dr Vojislav Stanovii¢, O karakteru i politickim idejama Federalisti¢kih spisa,
Beograd 1981, str. 28.
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se s mojim sopstvenim. $ta ¢e biti ishod takode je i izvan dometa mojih mo-
guénosti predvidanja. Ima greSaka koje moramo ispraviti. Mi smo verovatno
imali suviSe dobro miSljenje o ljudskoj prirodi kad smo pravili naSu Konfede-
raciju. Iskustvo nas je poucilo da ljudi bez intervencije prinudne sile nece prih-
vatiti ni izvriiti mere koje su na najbolji nafin sraCunata na njihovo dobro. Ja
ne vidim da mi moZemo opstati kao nacija a da negde ne lociramo vlast, koja
¢e celu uniju proZeti na onako cnergi¢an nadin kao $to je to slufaj s viaS¢u
pojedinih drZava... . Plasiti sc da Kongresu sastavljenom kao $to telo jeste, po-
verite Siroka ovlaS¢enja radi nacionalnih ciljeva, izgleda mi kao klimaks
rasprostranjenog apsurda i ludosti. MoZe li Kongres svoja ovlaS¢enja vriiti na
Stetu naroda, a da time kongresmeni i sami sebe ne pogode u istoj ili vecoj
meri? Zar se rotacijom ne postiZze da se oni posle vrienja funkcije moraju pri-
druZiti obi¢noj masi gradana?... Mnogi su miSljenja da je Kongres suvisc &esto
pribegavao pokornom i poniznom tonu u upucivanju zahtcva drZavama, kad je
imao pravo da ispolji svoju vlast i naredi posludnost. U situaciji kakva jest,
rekvizicije su jedno savrieno niSta kad trinaest suverenih, nezavisnih razjedi-
njenih drZava mogu po svom izboru da o njima raspravljaju i da odbiju da po
njima postupe... . Ako zakonodavnim telima drzava kaZete da su prekrsili mi-
rovni ugovor i da su narudile prerogative Konfederacije oni ¢e vam se smejati
u lice... Ima mnogo razloga za bojazan da ¢e bolji ljudi, nezadovoljni okolno-
stima, poceti da se spremaju za bilo kakvu revoluciju. Mi smo skloni da tr&imo
od jedne do druge krajnosti... Kakve zaCudujuce promene moZe doneti nekoliko
godina. KaZu mi da Cak i li¢nosti zasluZenog poStovanja bez zaziranja govore
o monarhistickom obliku vladavine. RazmiSljanjc prethodi onome $to se govori,
a onda, odatle do akcije ostaje samo jedan korak... Kakav ¢e biti trijumf nasih
neprijatelja Sto sc¢ potvrduju njihova predvidanja! Kakav triumf za branioce de-
sportizma da otkriju da smo mi nesposobni da sami sobom ugravljamu i da su
sistemi zasnovani na jednakoj slobodi puki ideali i zablude«. 1 mnogo drugih
istaknutih li¢nosti javnog Zivola izraZavalo je potrebu za poduzimanjem ener-
gi¢nih mjera radi izmjene postojeceg uredenja konfederacije. U takvim okol-
nostima potekla je inicijativa iz Virginije poletkom 1786. o zajedni¢kom
sastanku s predstavnicima drugih drZava kako bi se raspravili medusobni trgo-
vacki odnosi i razmotrilo koliko bi i jednoobrazni sistem reguliranja trgovine
pridonio trajnijoj suradnji medu drZavama i ostvarenju zajednickih interesa i
ciljeva. Na zasjedanju koje je odriano u Washingtonovoj ku¢i u Mount Vernonu,
Virginija je predloZila sastanak svih delegata drZava u cilju donosenja zajed-
ni¢kih trgovinskih propisa i reguliranja drugih vaZnih pitanja konfederalnog si-
stema. Svi planovi o cfikasnijem razvoju trgovine i poletnim oblicima
uskladivanja trgovinskih zakona trebali su biti analizirani u Annapolisu u jesen
1786. Medutim, zbog slabog odaziva delegata (odazvali su im se samo delegati
pet drzava) nakon duZih rasprava odlueno je da se nova konvencija odrZi u
Philadelphiji drugog ponedjeljka u svibnju 1787. godine. Prijedlog iz Annapolisa
bio je upufen Kongresu da ga usvoji i preporuci drzavama-Clanicama da ga
prihvate. No, prije nego $to je Kongres prihvatio i proslijedio preporuku iz

S Ibidem, str. 31—32.
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Annapolisa drZavama, skupstina Virginije je 16. listopada 1786. donijela odluku
da svoje delegate posalje u Philadelphiju, a takvu istu odluku donijelo je jos
Sest drZava.

Philadelphijska konvencija, kojom je predsjedavao George Washington (sa-
stala se 14. svibnja i radila do 17. rujna 1787), s obzirom na ulogu koju je
imala, s pravom je nazvana Ustavotvornom skupstinom a po vaZnosti svojih
zakljutaka i donodcnju prijedloga novog Ustava, koji je prmpisalo 39 od 55
delegata, ulla je u povijest Sjedinjenih Americkih DrZava.™”

Na Philadelphijskoj skupstini, kojoj su prisustvovali najugledniji i najutje-
cajniji ljudi drzava saveza' i koji su pridonijeli stvaralackoj, ali u isto vrijeme
i veoma oStroj i burnoj atmosferi, po prvi put jasno izraZena teZnja za izna-
laZenjem zajedniCkih rjeSenja u cilju obrane vlastitih ekonomskih interesa, ali
i rjeSavanja drugih vaZnih pitanja konfederalnog sistcma. Dio delegata energicno
je zahtijevao stvaranje novog ustava. Tu IcZnju jasno su izrazili predstavnici
Virginije. Njihov plan, &ji je autor po svemu sude€i bio James Madison, poznat
kao »Plan Virginija« ili plan »Velikih drZava« isticao je potrebu za ustanov-
ljavanjem vlade koja e pruZati i garantirati sigurnost protiv unutrasnjih i vanj-
skih opasnosti. U svom elaboratu Madison je detaljno izloZio nedostatke i
slabosti tada$njeg Americkog konfederalnog ustrojstva, jasno istaknuvii osam
temeljnih uzroka odnosno mana tadadnjeg politickog sistema Sjedinjenih Ame-
rickih DrZava dokazuju¢i da je taj oblik organizacije vlasti neodrZiv u postojecim
okolnostima. Po ocjeni Madisona najvaZniji nedostaci bili su slijedeci: nepoStiva-
nje zahtjeva saveza za sredstvima od stranc drZava, zadiranje drZava u konfe-
deralna ovladtenja, kricnje zakona i Konfederalnog ugovora od strane drZava,
prekoralivanje prava drZzava u medusobnim odnosima, nesposobnost konfede-
racije da djeluje u poslovima od zajednickih interesa, nedovoljna garancija ustava
i zakona drZava protiv unutra$njeg nasilja i pobuna, ncpostojanje sankcija za
krSenjclazakona konfederacije te prekobrojnost i festa promjenjivost zakona
drZava.

Delegati Virginije istaknuli su potrebu za jedinstvenom i jakom centralnom
vladom, vrhovnom u zakonodavstvu, sudstvu i upravi, i predloZili nacrt prema
kome bi Kongres morao biti sastavljen od dva doma, a predstavniSivo u oba
doma temeljilo bi s¢ na proporcionalnom broju stanovnika svake drZave. Time

16 Andrew C. McLaughlin, Foundations of American Constitutionalism, Greenwich, Conn., 1966.
sir. 95.

4 Virginija jﬁdclegirnln izmedu ostalih: Georgea Washingtona, Jamesa Madisona, Edmunda Ran-
dolfa, Georgea Masona | Georgea Wythea; Pennsylvanija: Benjamina Franklina, Roberta Morrisa i
Jamesa Wilsona, Massachusetis: Rufusa Kinﬁg, Elbridgea Gal;ya i Ii?’letm Stronga, Connecticut: Wil-
liama Johnsona, Rogera Shermana i Oliwera rtha, New York: Alexandera Hamiltona, New Jersey:
Williama Pelersona, South Carolina: dva brata Pinkneya i Johna Rutledgea. Thomas Jefferson bio je
u to vrijeme poslanik u Parizu, a John Adams u Londonu. Samucl Adams nije bio izabran za delegata,
a Partic Henry je odbio da sunvuﬁc Konvenciji. Takoder nisu bili prisutni ni Thomas Pann i jedan
od vodetih antifederalista Richard Henry Lec. John Jay jedan od trojice federalista nije bio delegat
na Ustavotvornoj skupstini. Hamiltonovo istupanje na Ustavotvornoj skupitini 18. lipnja 1787. trajalo
je punih pet sati.

'8 Neal Riemer, James Madison: Creating the American Constitution, Congressional Quarterly, Inc.
Washington, D. C. 1986, str. 48—49.
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bi bio napusten dotadasnji princip prema kome je svaka drZava, bila ona velika
ili mala, imala u Kongresu pravo samo na jedan glas. Sve 1o, zajedno s izborom
predsjednika i drugih izvrSnih organa kao i vrhovnih sudaca od strane Kongresa,
trebalo je stvoriti osnovu »velikim drZavama« da preuzmu dominantnu ulogu
nad »malima« i neposrednu kontrolu u oba doma.

Prijedlog New Jerseya,'” iznesen u ime »malih drZava«, zalagao se za staru
strukturu vlasti (konfederalni sistcm) onakvu kakvu su predvidali Clanci o kon-
federaciji: jednodomni sistem i pravo na jedan glas u svakoj drZavi, bez obzira
na broj stanovnika i njezinu veli¢inu. To je znalilo podrSku principu ravno-
pravnosti drZava, s tim $to je Kongresu dano pravo reguliranja trgovine i
odredivanja carina. Takoder je istaknuta potreba za ustanovljavanjem jake na-
cionalne vlade, uz osiguranje odgovaraju€ih financijskih sredstava za njene po-
trebe te formiranje federalnog sudstva.

Alexander Hamilton razoCaran s oba predloZena prijedloga i zbrinut za daljnji
opstanak i sudbinu konfederacije, u svom Cuvenom govoru od 18. lipnja 1787.
naglasio je da »duhu kontinentalizma« kako ga on shvaca odgovara jedino jaka
jedinstvena centralizirana vlast kojoj bi vlade pojedinih drZava u potpunosti
bile podredene. Njegov plan, izloZen u 11 tofaka, po svom Kkarakicru bio je
unitaristicki. Hamilton je zastupao stav da s¢ nc moZe posti€i napredak kon-
federacije sve dok postoji suverenitet drZiava. »Da bismo izbjegli zla koja ot-
krivaju ova razmatranja (misli se na analizu historijskog iskustva drugih
konfederacija, prim. $. D. A.) mi moramo uspostavili jednu nacionalnu i opéu
vladu koja e biti potpuno suverena, a ukinuti razlikovanje na drZave i njihovo
delovanje«,

Unato¢ teSko¢ama i sukobima u rjeSavanju politiCkih i ekonomskih veza i
odnosa izmedu »velikih« i »malih« drZava, delegati Connecticuta izrazili su
spremnost za rjeSavanje spora kompromisom. Njihovi prijedlozi koji su poslije
oStrih rasprava prihvaceni 16. lipnja 1787, posluZili su kao osnova za prijedlog
nacrta novog ustava. Prijedlog Connecticuta predvidao je dvodomnu strukturu
Kongresa: predstavnicki dom, kojeg bi se Clanovi birali srazmjerno broju sta-
novnika, i Senat, u koji bi svaka drZava birala posrednim putem dva predstavnika
bez obzira na velifinu svog podrudja ili broj stanovnika.

Ovaj kompromisni prijedlog, iako nije rijeSio sva sporna pitanja, znadio je
prekretnicu u radu Ustavotvorne skupstine. Rasprave koje su vodene u Usta-
votvornoj skupstini bile su vcoma ostre jer se polazilo od dijametralno suprotnih
koncepcija o buducoj organizaciji politiCke viasti u Americi. Karakteristi¢no je
da je niz spornih pitanja® u prvom redu o karakteru federacije i poloZaju velikih
i malih drZzava u njoj (tzv. podjeli nadleZnosti izmedu savezne drZave i drZava),
zalim o karakteru republikanske vlade i njenom sastavu, o strukturi Kongresa,
karakteru Predstavnickog doma i Senata, duZini trajanja mandata, na¢inu izbora
¢lanova oba doma Kongresa, mjestu i ulozi predsjednika republike, i njegovim

"% prijedlog New Jerseya podnio je William Peterson.
¥ Citirano prema: dr Vojislav Stanoveié, cit. djelo, str. 42. i 43
2 Saul K. Padower, The Living U. 5. Constinution, New York 1953, sir. 21..
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ovlas$tenjima, nalinu njegova izbora i duZini mandata, pravu glasa i uvjetima
koje gradanin treba ispuniti da bi to pravo uZivao, zatim pravo naroda na uCesée
u vladi te niz drugih sloZenih i oprednih interesa rijeSeno je kompromisom
izmedu industrijsko-trgovackih interesa Sjevera i agrarnih interesa vlasnika plan-
taza i poljoprivrednih producenata s Juga. Medutim, jo§ jedno rjeSenje vaZznog
pitanja podijelilo je sudionike Ustavotvorne skupstine, a odnosilo s¢ na pitanje
Sirine demokracije odnosno firine demokratskog principa organiziranja repu-
blikanske vlade izraZzenog u ustavnim odredbama.

Tek $to je ustavotvorna skupStina zavriila svoj Cetveromjesedni rad razbukiale
su s¢ nove rasprave, osobito u onim drZavama koje nisu Zeljele ratificirati pre-
dloZeni Nacrt Ustava. Delegatima je bilo jasno da nema pune suglasnosti oko
teksta Ustava jer je ukupno 55 delegata Ustavotvorne skupstine iz 12 drZava
(Rhode Island nije poslao svoju delegaciju) samo 39 potpisalo prijedlog novog
Ustava. Daljnja sudbina ustavnog dokumenta ovisila je o ratifikaciji skupStina
pojedinih drZava. Veoma oStra kampanja fedecralista praéena politickim i teo-
rijskim raspravama bila je usrcdotofena na one drZave koje su pruZale otpor
novim ustavnim koncepcijama i u kojima su djelovali utjecajni antifederalisti
tj. opozicija predloZenom tekstu ustava. Antifederalisti®? su sebe smatrali »pra-
vim federalistima«, a svoje protivnike, koji su pak sebe nazivali »federalistima«,
smatrali su unitaristima koji se bore za jaku centralnu vladu i ukidanje suve-
reniteta drZava-Clanica saveza. :

Zato ne zaCuduje $to se neposrcdno nakon zavrietka rada Ustavotvorne
skupstine pojavila u dnevnoj Stampi serija pisama (osobito u drzavi New York)
¢iji su autori bili poznati antifederalisti George Clinton i Robert Yates, koji
su analizom sadrZaja Ustava dokazivali da on ukida samostalnost drZava i in-
dividualne slobode i zalagali se za uskraivanje ratifikacije predloZenog Ustava.
Antifederalistickim napadima odgovorili su federalisti svojim prilozima
podrZavajudi ratifikaciju teksta Ustava kakav je predloZila Ustavotvorna skup$ti-
na 1787. Brojnim napisima u njujorikim novinama objadnjavali su svoje poglede
na idejne osnove novog federalnog Ustava, principe koje je sadrZavao i ciljeve
kojima taj sistem tcZ, kao i njegove prednosti u odnosu na dotadasnji konfe-
deralni sistem, sa svrhom da utjeCu na predstavnike drzave New York u pogledu
ratifikacije ustavnog teksta. Kao rezultat takve obrane Ustava nastala je zbirka
od 87 politikih cscja pod naslovom Federalisticki spisi ili Federalist prema za-
misli Alexandra Hamiltona i u suradnji Johna Jaya i Jamesa Madisona pod
zajedniCkim pscudonimom Publius. Federalist je u stvari nastao u ncposrednoj
politi¢koj, veoma ostroj, polemici izmedu onih koji su se zalagali za ratifikaciju
predloZenog Ustava i onih koji su bili protiv. Neposredno po objavljivanju ta
je zbirka ocijenjena kao »najbolji komentar o principima vladavine koji su ikada
napisani« (Thomas Jefferson u pismu $to ga je uputio James Madisonu 1788.
godine,” a svoj sud o vrijednosti Federalisti¢kih spisa izrazio je i George Wa-

2 Antifederalisti su bili veoma jaki u drZavi New York, a mjﬂulnatiji su George Clinton (guverner
drlave New York sedam puta), Robert Yates i John Lansing. Utjecajnijih antifederalista bilo je i u
driavama Massachusetts, Virginia i Pennsilvania.

2 pismo Thomasa Jelfersona Jamesu Madisonu od 18. studcnoga 1788. nalazi se u: dr. Vojislav
Stanovdif, cit djelo, sir. 8.
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shington u pismu Alexanderu Hamiltonu 28. augusta 1788, u kojem je istaknuo:
»Kad iS¢eznu prolazne okolnosti i prigodne predstave koje prate ovu krizu, taj
¢e rad zasluZivati paZnju potomstva, jer su u njemu otvoreno i kompetentno
razmolreni principi slobode i problemi vladavine — koji ¢e uvijek intercsovali
sve dok ljudi budu udruZeni u gradansko drustvo«**. Medutim, bilo je i onih
kriti¢ara koji su Federalisticke spise interpretirali kao propagandni paml‘lclzs.

Nedostaci konfederacije

Nastoje¢i osigurati podrSku za principe koje je sadrZavao prijedlog novog
federalnog Ustava, a ujedno i pridobiti predstavnike pojedine drzave za njegovu
ratifikaciju (jer Ustav je trebao stupiti na snagu kad ga ratificira devet od ukupno
trinaest drZava), pisci Federalistickih spisa u svojim su esejima raspravljali ne
samo o federalizmu i republikanskom politickom obliku ve¢ su posebnu paZnju
posvetili uo¢enim nedostacima i nedjelotvornosti ne samo postojeceg americkog
konfederalizma ve¢ i drugim konfederacijama u svijetu. U tri priloga Federalista
(No 18, 19 i 20), za koje se danas smatra da su koautorski rad Hamillona i
Madisona, analizirano je iskustvo konfederacija u staroj Grékojz‘s, Njemackoj
i Svicarskoj te 0 holandskoj odnosno belgijskoj konfederaciji, za koje je smatrano
da su poulni za SAD. Polazeci od analize iskustava historijskih oblika konfe-
deralnih saveza, pisci Federalistickih spisa, osobito Hamilton, odtro su kritizirali
ameri¢ku konfederaciju, nastojeéi pokazati da politi¢ke zajednice koje pocivaju
na konfederalnim osnovama i u kojima svaka (lanica zadrZava puni suverenitet,
nisu trajne tvorevine niti jamce vanjsku sigurnost, unutradnji mir i blagostanje
dijelova koji ¢inc savez. Osnovna slabost Njemacke konfederacije prema mis-
ljenju Madisona i Hamiltona jest to §to je »pogreSan osnovni princip na kojem
je zasnovana, a to je da su Clanice suverene i da je Diet predstavniStvo suverena,
da su zakoni upuceni suverenim telima (a ne odnose se na pojedince, kao Sto
je bio slucaj i u ameri¢koj konfederaciji), zbog Cega je njemacka imperija telo
bez nervnog sistema, nesposobno da upravlja sopstvenim udovima, nesigurno
pred spoljnom opasnos€u i stalno potresano unutradnjim previranjima«“'. Stoga
oni zakljuuju da je »vaZna istina... da je suveren nad suverenima, vlada nad
vladama, zakonodavstvo koje se odnosi samo na zajednice, a ne na pojedince,
isto toliko nelogi¢nost u teoriji koliko je u praksi subverzivno za poredak i
ciljeve politiCke mjz%dnicc. jer nadomeSta nasilje na mesto blage 1 dobrobitne
prinude magistrata«

Pisci FederalistiCkih spisa pojedinano su u svojim esejima isticali da je ne-
posredan i primarni cilj novog Ustava stvoriti ¢vr§cu politi¢ku zajednicu fede-
ralnog tipa kako bi se ostvarili i drugi ciljevi, a prije svega unutradnje jedinstvo,

# pismo Georgea Washingtona Alexanderu Ilamiltonu od 28. kolovoza 1788. nalazi se u: dr
Vojislav Stanovéié, cit. djelo, str. 8.

¥ Charles Beard, An Economic Interpretation of the Constitution of the United Stares, New York, 1915.

28 Aleksander Hamilton, DZems Madison, DZon Diej, Federalistigki spisi, Beograd, 1981, No 18:
Medison i Hamilton, U tom eseju su analizirani Amfiktionski i Ahajski savez.

27 Federalisti¢ki spisi, No 19: Medison i Hamilton, str. 259.
2 No 20: Medison i Hamilton, str. 262.
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prosperitet te vanjska sigurnost zemlje. A federalizam je oblik koji omogucuje
republikansko uredenje jedne prostorno velike zemlje poput SAD. U eseju No
6 Hamilton ukazuje na opasnosti od sukoba izmedu drZava- Clanica konfede-
racije, a u eseju 7 i 8 analizira opce vzroke koji izazivaju medusobna neprijatelj-
stva. »Ako Amerika ne bi bila ujedinjena, ili ako bi bila povezana samo slabim
nitima jedne konfederacije radi zajedniCkog napada i odbrane, brzo bi bila
uvucena u labirinte cvropske politike i sukoba, a njeni delovi postali bi plg;l
one vesdtine i mahinacija sila koje su podjednako neprijateljske svima nama«
Hamilton smatra da ¢e Amcrikanci, ukoliko budu dovoljno mudri da safuvaju
jedinstvo, mo¢i stolje¢ima uZivati blagodati, ako se razjedine, njihova Ce sloboda
biti Zrtvovana da bi se obranili od medusobnih ambicija.

Slabostima i nedostacima amcrickog konfederalizma Hamilton je posvetio
nekoliko eseja (i 10 eseje No 15, 16, 21 i 22), iz kojih je istovremeno vidljivo
i njegovo zalaganje za nuZno mijenjanje postojeceg konfederalnog sistema. lako
su se misljenja protivnika i pristalica novog Ustava razlikovala u nekim pita-
njima, ipak se jedni i drugi slaZu da u amerikom konfederalnom sistemu ima
bitnih nedostataka te da treba nesto poduzeti »da bi se spasili od anarhije koja
je na pragu« . Oni koji se protive novom Ustavu, priznaju da SAD nemaju
potrebnu snagu, ali se istovremeno protive g{enuknju na saveznu vlast onih
ovlastenja koja bi je mogla uciniti snaznom™ . Po ocjeni Hamiltona, oni jos
uvijek teZe neCemu Sto je sasvim oprecno i nepomirljivo, a 10 znadi »uvecanju
vlasti Saveza koje nije pra¢eno umanjenjem vlasti drzava, kao i suverenitetu
Saveza i potpunoj nezavisnosti ¢lanica Saveza«™ . Stovise, protivnici Ustava osta-
ju odani politickoj ideji 'imperium in imperio’«™ (drZave u drZavi).

Jedan od temeljnih nedostataka americke konfederacije, prema misljenju pi-
saca Federalisti¢kih spisa, jest to $to zakoni koje donosi Kongres obavezuju
drzave kao korporacije ili kolektive a ne obavezuju pojedince, od kojih se drava
sastoji. Savezna vlada unije, ukoliko Zeli biti vlada u pravom smislu rijedi, ne
moZe se u donodenju i provodenju svojih zakona oslanjati iskljuivo na dobru
volju vlada drZava-Clanica. Zato je, po ocjeni Hamiltona, neophodno prosiriti
ovlastenja savczne vlade na gradanc pojedince kao na pravi objekt vrienja viasti.
Takvoj vladi ne treba posredno zakonodavstvo jer savezna vlada kao i vlade
drZava mora imati mogucnosti da se obra¢a neposredno gradanima pojedincima.
Savezna vlada mora raspolagati svim sredstvima kako bi izvriavala ona ovladtenja
koja su joj stavljena u nadleZnost, a kojima raspolaZu i vrie ih vlade pojedinih
drZava. Ukoliko bi se savezna vlada i dalje oslanjala u provodenju svojih zakona
na vlade drZava, u sluaju njihova nepridriavanja, savezna vlada ne bi imala
drugih sredstava za provodenje zakona, osim primjene vojne sile, a to bi moglo
dovesti do rata izmedu dijelova konfederacije. Stoga je neophodno da savezni
zakoni sadr’e sankcije za slufaj neizvriavanja zakona. Zakoni bez sankcije imaju

* No 7: Hamilton, str. 212.
0 Mo 15: Hamilton,

M Ibidem

3 Ibidem

3 Ibidem
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karakter savjeta ili preporuka. Da bi se osiguralo pokoravanje zakonu, odnosno
primijenile sankcije u sluaju nepoStivanja zakona, neophodno je ustanoviti fe-
deralno sudstvo jer »zakoni predstavljaju mrtvo slovo na pa&iru bez sudova
koji ih tumace i odreduju njihovo pravo znalenje i djelovanje«". Upravo stoga
je nepostojanje sudske vlasti u americkoj konfederaciji jedan od njezinih krupnih
nedostataka, po ocjeni autora FederalistiCkih spisa.

Dalnji nedostatak konfederalnog saveza proizlazi iz krSenja odluka saveznih
organa od strane drZava-¢lanica saveza. Na pitanje zasto se vlast uopée ustanov-
ljava, Hamilton odgovora kratko: »zato éjilo nije moguce bez prisile potdiniti
ljudske strasti zapovestima uma i pravde« ", Tome treba dodati, isti¢e Hamilton,
~»da je suverenoj vlasti svojstvena netrpeljivost prema nadzoru koji bi se vriio
nad njom. Ova netrpeljivost navodi one kojima je povereno vrsenje suverene
vlasti, da nerado gledaju na sve spoljasnje pokuSaje da se ova vlast ogranici ili
da se usmeri njen uticaj«

Zahtjev koji proizlazi iz Clanaka o konfederaciji a kojim se traZi suglasnost
»trinaest razli¢itih suverenih volja« za izvrSenje svih vaZnih odluka koje donosi
savez, predstavljao je takoder jedan od nedostataka konfederalnog sistema ame-
rike, bududi da je takav pristanak tefko ostvariti jer svaka ¢e drZava-Clanica
saveza prvo procijeniti da li i koliko pojedini savezni zakoni i odluke odgovaraju
njenim interesima i ciljevima. Iskustvo ameri¢ke konfederacije pokazalo je da
odluke Saveza nisu uvijek bile izviSavane $to je postupno dovelo do nemo-
gucnosti funkcioniranja konfederalnog sistema. Upravo stoga je jedan od naj-
vecih nedostataka ameri¢ke konfederacije bila njezina nemo¢ da realizira svoje
vlastite zakone i druge odluke, odnosno $to je u tome potpuno ovisila od drZava-
ma-Clanicama. Hamilton pledira da fedcracija dobije sva sredstva koja su joj
neophodna za samostalno izvriavanje vlastitih funkcija.

Krupni nedostatak ameri¢kog konfederalnog sistema svakako je nepostojanje
medusobnih Cvrstih garancija drZava-Clanica o medusobnoj pomoéi u sluéaju
unutradnjih opasnosti i potrebe njihova otklanjanja, jer u svakoj drZavi-¢lanici
konfederacije moZe do¢i do uzurpacije vlasti i nepoStivanja sloboda gradana ili
pak uspostavljanja tiranije, a Kongres ne raspolaZe nikakvim sredstvima da to
onemoguci. Medutim, ukoliko bi bila ustanovljena savezna vlada, ona bi prema
misljenju federalista bila garancija protiv uzurpacije vlasti od strane onih koji
upravljaju, kao i protiv unutra$njih nemira i pobuna. Nedostatak konfederacije
predstavljao je i princip reguliranja doprinosa drZava- ¢lanica za zajednitke
trofkove putem kvota. Taj nedostalak po ocjeni federalista trebalo je ukloniti
na taj nacin da savezna vlada dobije ovladtenje da samostalno utvrduje izvore
svojih prihoda, i to iz uvoznih taksa i carina (¢ samostalnog odredivanja poreza
na promet. Jer novac je prema Hamiltonu vaZno sredstvo vlasti. Stoga sc¢ on

* No 22: Hamilton. U tom eseju Hamilton razmatra slijedeée nedostatke konfederacije u SAD:
odsustvo ovladtenja da regulira trgovinu, slabosti i opasnosti principa da svaka drZava ima jednaku
glasaku mo¢ u Kongresu, nepostojanjc sudske viasti.

* Ibidem
¥ Ibidem
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ne zalaZe samo za profirivanje zakonodavnih kompetencija savezne viade vet
u svojim esejima veliku paZnju poklanja osiguranju samostalnih financijskih
izvora savezne vlade.

To $to konfederacija nema ovlaStenja da regulira trgovinu te opasnost od
principa da svaka drZava ima jednaku glasaCku mo¢ u Kongresu daljnji su razlozi
neuspje$nog funkcioniranja konfederalnog saveza. Nacclo jednakog prava glasa
za sve drZave suprotno je, po ocjeni federalista, temeljnom nadelu republikanske
vlade, koja se zalaZe u odlucivanju za nalelo vecine. Nepravedno je, smatra
Hamilton, da najveca i najmanja drZava imaju jednak broj glasova jer vecina
dr2ava (najmanjih) ne predstavlja i ve€inu naroda, $to viSe devet (najmanjih)
drZava (koje sadrZe manje od ve€inc naroda) koliko se traZe za donosenje
odredenih odluka prema Clancima o konfederaciji ne Cine i ve€inu naroda, a
ustavnopravno je moguce da tih devet drZava glasanjem odlucuje o najvaZnijim
pitanjima zajednice.

To su samo ncki, najvaZniji, nedostaci konfederalnog saveza Amcrike koji
su doveli Kongres u poziciju nedjelotvornog i defekinog organa. No, oni po-
kazuju, smatra Hamilton, da »mora biti ofigledno svim mislenim ljudima, koji
su ili liSeni krivih predrasuda, ili su u stanju da ih se oslobode, da je to jedan
sistem koji je u samom korenu toliko rdav i pogresan da se ne moZe pri \{alili
njegova popravka ve¢ celokupna izmena njegovih glavnih crta i osobina«"". To
ukazuje da nedostaci ameritke konfederacije ne proizlaze iz sitnijih nesavrieno-
sti sistema, ve€ iz pogreSaka koje leZe u njcgovim osnovama pa zbog toga
one mogu biti ispravljene samo promjcnom temeljnjih nadela na kojima ovaj
sistem pociva.

Slabosti i nedostaci ameri¢ke konfederacije posluZili su autorima Federali-
sti¢kih spisa kao polazna osnova za razvijanje teze da samo efikasna, energi¢na
i jaka nacionalna vlada moZe spasiti uniju. U preko polovine svojih eseja oni
detaljno obrazlaZzu neophodnost ustanovljavanja snaZne i energi¢ne nacionalne
viade kako bi se savez mogao odrZati. Da bi vlada zaista mogla djelotvorno
funkcionirati, ncophodno je ne samo prodiriti njezine nadleZnosti ve¢ prije svega
promijenili subjekie na koje se ta ovlastenja odnose. To znadi da vlada mora
biti koncipirana tako da sc njczine ingerencije profiruju na gradane pojedince
unije, a sredstva kojima bi raspolagala trebala bi biti srazmjerna ciljevima koje
Zeli ostvariti. Nadalje, ona mora dobiti ovlaStenje da donosi sve zakone koji
su za dobrobit unije i oni moraju postati vrhovni zakon zemlje.

Protivnici zastupnika lakve federalistiCke koncepcije u burnim polemikama
o karakteru i prirodi novog federalnog sistema u SAD, poznati su kao antife-
deralisti, iako sam naziv ne odgovara razmiSljanjima, stavovima i politi¢kim
principima na kojima su inzistirali govore¢i o budu¢em ameri¢kom federalnom
sistemu. No Cinjenica je da su oni ipak bili glavni oponenti predloZenom nacrtu
novog Ustava. Najistaknutiji medu njima bili su Richard Henry Lee (koji je
pisao pod pseudonimom »Federalni Farmer«), Partic Henry, George Clinton

3 No: 22, Hamilton, str. 273.
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(pseudonim Katon), Robert Yalcs (pscudonim Brutus) te James Winthrop
(pseudonim Agripa) i neki drugi. Iz antifederalisti¢kih eseja moZe se zakljuliti
da su oni takoder uodili potrcbu rekonstrukcije postoje¢eg konfederalnog si-
stema zbog njegovih vidljivih nedostataka i slabosti. Medutim, za razliku od
federalista, oni su smatrali da su ti nedostaci prenagladeni i preuveli¢ani te da
kriti¢ari konfederalnog sistema nisu uspjeli sagledati ili razumjeti prave uzroke
i slabosti u funkcioniranju ameri¢kog konfederalizma. Antifederalisti su bili su-
glasni u ocjeni da su ovladtenja Kongresa zaista ncdovoljno Siroko koncipirana
za obavljanjc sloZenih zadataka sistema. Medutim, vecina je-njih u svojim ra-
spravama o nedostacima i slabostima americkog konfederalnog sistema polazila
od uvjeta u kojima je stvorena ameri¢ka konfederacija. Po njihovoj ocjeni du-
gotrajni i iscrpljujuci rat protiv Engleske bio je glavni uzrok trgovinskih sukoba,
financijskog kaosa, inflacije i prezaduZenosti drZava, zbog Cega one nisu mogle
ispunjavati svoje financijske obaveze prema savezu. To je pak, s druge strane,
pridonijelo djelomi¢no nedjelotvornosti konfederacije. U svojim politikim sta-
vovima oni su s¢ takoder zalagali za federalni sistem ali u kojem ti teZidte
vlasti bilo koncentrirano u dr7avama uz istovremeno ogranifenje savezne vlasti
i njenu demokratsku kontrolu. Antifederalisti su prihvatili nuZnost nekih prom-
jena u sistemu konfedceracije, iako su smatrali da ona osigurava slobodu poje-
dinaca i prava driava i lokalnih zajednica. Kao $to se moZe zakljuditi, Siroka
podjela i oftre razlike u politiCkim promisljanjima bile su neizbjeZna posljedica
praktiCnog pitanja: Kakav oblik vladavine razviti u ovoj zemlji? Federalisti, a
napose Hamilton, borili su se za proSirenje vladinih ovlaStenja, za stvaranje
mocne centralne vlade i zadtitu interesa bogatih pojedinaca sjevera, brodovla-
snika, krupnih bankara, trgovaca, bogatih odvjetnika, dok su se antifederalisti
zalagali za ograniCenje ovlasti savezne vlade i veca prava driava. Bez obzira
na to $to je Ustav bio »kompromis« izmedu centralistickih i decentralisti¢kih
teZnji, izmedu pobornika jake centralne vlasti i onih koji su se zalagali za Sto
veca prava drZava-Clanica, on je ipak bio izraz pobjede pristalica &vrste orga-
nizacije savezne drZave, odnosno federalista.

Ustav je prema odluci Kongresa trebao stupiti na snagu kad ga ratificira
najmanje devet od ukupno trinaest federalnih driava. Delaware je bila prva
drZava koja je to uCinila, a Rhode Island posljednja, 1890. godine. Razliditi
interesi drzava mogli su se zapazili u politickim raspravama u Citavoj zemlji
koje su se vodile prilikom ratifikacije Ustava. Ratifikacijom New Hampshirca
ispunjen je uvjet stupanja na snagu, pa je tako Ustav postao temelj novog po-
litickog uredenja — federativnog uredenja — koje se bitno razlikovalo od ranijeg
konfederativnog. Americka konfederacija pripada proslosti, ali njezino prakti¢no
iskustvo ostaje pou¢no u nekim aspektima i danas.
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Stefica Deren-Antoljak

AMERICAN CONFEDERALISM

Surnmary

The classical model of American confederalism, which was accepled in 1777
and became valid in 1781, was an answer 10 a specific historical situation. In its
practical functioning however the confederal institutional mechanism became a source
of crises through its numerous weaknesses and failings. It is therefore understandable
that very early requests for a reconstruction of the existing confederal system con-
stituted on the basis of the »Articies of Confederation« werc being voiced demanding
a firmer linking of the states into one political community. Wide divisions and sharp
differences in political thinking between the Federalists and the Anti-Federalists
were accompanied by a critical reexamination of the confederal system. This was
the unavoidable consequence of a practical questions: what form of democratic
government should be developed which would allow the system to function well?
The solution was found in a new form of state organization — the federal one —
basically different [rom the earlier, confederal arrangement.



