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Je li moguća evropska konfederacija? 

SiNIŠA RODiN 

Pravni fakultet u Zagrebu 

Sata ak 

U radu se razmatraju ustavno-pravna struktura, k.arak:leristikc, pravno djelovanje 
i mcdunarodni subjektivitet federalnih i konfederalnih saveza, na primjerima SR 
NjcmaClcc i Evrop>kc ekonomske zajednice. Razlike izmedu federalnih država i 
kunfcucralnih SCJVC'La n:laliviziraju sc na pojedinačnim pmhlcmima i društveno- po­
litičkim odnosima. Povijesni primjeri kon[l..'tleralnih savcr..a imaju malu pravnu i po­
liličku vrijednost za suvrcrn(:nu raspravu o savezu Llr7.ava i federaciji. 

Ovim rHdom željeli bismo pokrenuli raspravu o dvije u nas uvriježene ustav­
no-pravne dogme koje se tiču nekih temeljnih karakteristika federalnog uređe­
nja. Prva od njih ističe da konfederacije (savezi država) nastaju na temelju 
medunarodnih ugovora, a federacije (savezne drJ.avc) na Lcmclju ustava. Druga, 
pak, govori da u federacijama pravne norme donesene na saveznoj razjni djeluju 
izravno i prema gradanima, što je bitno različito od konfederacija, gdje to nije 
slučaj. Pri razmatranj ima koja slijede analizirat ćemo i neke suvremene primjere, 
posebice osnovne karakteristike ustrojstva Evropske zajednice te pokazati koliko 
se oni uklapaju u tradicionalne modele federalnih i konfcdcralnih odnosa, a 
koliko odgovaraju modelu medunarodnog piava. Za početak pokušajmo razja­
sniti neke osnovne poj move. 

l 

Pojmovi federacija i konfederacija u suvremenom smislu javljaju se krajem 
18. stoljeća, te isprva nemaju sadržaj koji im se pripisuje danas. Govoreći o 
Sjedinjenim Državama, AJexis De Tocqueville je 1835. godine iznio slijedeću 
misao: »Kada nekoliko naroda for.miraj u trajnu ligu i uspostave najvišu vlast 
koja, iako ne može djelovati izravno prema pojedincima poput nacionalne vlade, 
još uvijek djeluje prema svakoj od konfederativnih đd.ava u cijelosti, ta vlada 
koja je tako bitno razli čila od drugih naziva se federalnom. Drugi oblik udruživa­
nja je otkriven kasnije, a u njemu je nekoliko država povezano u jcUnu s obzirom 
na zajedn ičke inLe.rcsc, iako one osLaju odvojene ili samo konfederativne u od­
nosu na druge poslove. U ovom slučaju centralna v.lasl djeluje izravno prema 
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upravljanima, kojima vlada i sudi na isti načio kao i nacionalna vlada, ali u 
ograničenom djelokrugu. Očito, to viSe nije federa lna vlada, već nekompletna 
nacionalna vlada, koja nije niti potpuno nacionalna, niti potpuno federalna, 
ali nova riječ koja bi trebala izraz.iti ovu novost još ne postojic.1 Kako vidimo 
iz ovog kratkog ulomka, De Tocqueville rdzlikujc tri vrste vlade, i to prema 
kriteriju djelovanja njihovih odluka na raJ.ličite subjekte. Prva od njih, koju 
De Tocqueville naziva federalnom, donosi odluke koje proizvode učinke prema 
udruženim državama, ali ne i prema njihovim gradanima. Danas bi se takav 
oblik državnog urede nja nazvao konfcderativnim. Druga vrsta vlade jest nacio­
na lna vlada, i nje ne odluke djeluju izravno prema građanima. Treća vrsta, kojoj 
De Tocqueville ne nalazi ime, a koju hismo danas bez dvojbe nazvali federa­
t ivnom, ujclujc iuavno prema gradanima tek u određenom djelokrugu. Uzima­
jući, dakle, kriterij učinaka2 odluka neke vlade na građane, vidimo da odluke 
nekih vlada djeluju izravno na građane u potpunosti, odluke nekih, djelomično, 
tc da odluke nekih prema gradanima ne djeluju uopće. Medu tim, u stvamol)ti 
sc rijetko susrećemo sa čistim rješenjima, tc je samo na temelju kriterija ne­
posrednosti učinka za pravne . objekte nemoguće ,odrediti karakter neke zajed­
nice. To je, medu ostalim. i zbog toga Sto se priroda odredene zajedn ice ne 
može odrediti bez temeljite analize političkih i piavnih veza koje su unutar 
nje uspo · tavljene. Stoga, kako ne bismo prejudicirati, mi ćemo se, da bismo 
jednim pojmom mogli obuhvatiti razl ičite organizacijske oblike ljudskih zajed­
nica, služuti pojmom konsocijacija. Pojam konsocijacija implicira složenost za­
jednice - postojanje više konstitutivnih elemenata. Konsocijacija mora imali 
pravnu i djela tnu sposobnost. Mora biti sposobna biti nosiocem prava i obvc?.a, 
tc pou uzimati radnje koje proizvode pravne učinke. Takvi pravni učinci u pravilu 
su usmjereni prema un utra, od nosno prema vlastitim konstitutivnim elementima. 
Takvi konstitutivni elementi mogu biti bilo građani- neposrcu no, bilo građa ni 
organii'jraoi u države. Shodno tome, adresa ti pravnih normi prihvaćenih na ra­
zini konsocijacije donesen ih odluka mogu biti pravne i fizićke osobe ili države 
članice. Dakako, moguća je i kombinacija ova dva načela . Ukoliko, pak, svojim 
djelovanjem koje je u skladu s medunarodnim pravnim porctkom. konsocijacija, 
to j~t njena ov~Mtena t ijela, proizvodi pravne učinke koji su u tom pravnom 
poretku priznati, tada je ona subjekt međunarodnog prava. Ovdje moramo upo­
zorili na činjenicu da drl.ave nisu isključivi subjekti međunarodnog prava. 
Međunarodni pravni subjektivitet priznat je, primjerice, i medunarodnim o rga­
nizacijama poput nekada§njih Evropske dunavske komisije i Lige naroda, od­
nosno clan~njih Ujedi njenih naroda, te Evropskih zajednica. Stoga ne može 
staja ti često isticana tvrdnja kako su federalne (savezne) uržavc subjekti meduna­
rodnog prava, a konfederacije (savezi država) nis u. Ukoliko se međunarodni 
subjektivitet priznaje međunarodn im organi2acijama, on se a fortiori treba priz­
na ti i konfederaJnim zajednicama. Sve tri navedene vrste kon ocijacija mogu 

1 De Tocqueville, f){omoaacy in Att~Uial (Rradley, d., 1951), sLr. 158-139, op. dL Hay, slr. 82. 
2 Kriterij iznr.-nosli pravruh učinaka samo je jedan od onih koji se danas ističu kao bitni u 

razlikovanje federativnm 1 konf~-dentivuih drlava Po na!em mi!!Jenju, !to temo i nastojali pokazati 
u tekstu, to mje i odlučujuči kriterij. Pri tome: treba uzeti o otT.ci r 1 opseg nadldnosti na koje se takav 
i'lr.wnl učinak odoosi. 
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biti nosiocem prava i obav{:za koje nastaju na osnovi medunarodnog prava, 
riječju imaju međunarodnu pravnu sposobno t. Razlika je jedino u opsegu 
medunarodne djelame sposobnosli. Ona može- biti potpuna ili ograničena, a 
moguće je da odredeni subjekt medunarodnog prava uopće i nema djelatne 
sposobnosti3. 

Na čemu se temelji pravna i djelatna sposoli>nosl , otlnosno subjektivitet sub­
jekaLa medunarodnog prava. S aspekta medunarodnog prava, nije bitno na koji 
je način konstituirana via 1 o određenoj državi. Demokracija ili diktatura, re­
publika ili monarhija jednako mogu bili subjektima medunarodnog prava. 
Medutim, aspekta gradana kao političkog subjekta odredene zajednice, po­
trebno je da svaka dr-lava ima zakonitu i legitimnu dl7.avnu via ' l . Zbog toga 
moramo primijetiri da mogu postojali dvije vrste konsocijacija: one koje imaju 
demokral~ki legitimitet, tc one koje ga nemaju. Predmetom naSih razmatranja 
nisu prvonavedene konsocijacije, iako ·u svojevremeno bile dominantan oblik 
udruž ivanja. 'rakve konsocijacije bile su, primjerice, Austro-Uga rska Monarhija 
od 1867. do 1918, Švedsko-Norveška Unija od 1815. do 1905. i druge. Zajedničko 
im je obilježje bilo pomanjkanje potpunog demokratskog legitimiteta vlasti. 

Zajednički poslovi Austro-Ugarske Monarh ije prema Au.sgleichu iz 1867. go­
dine bili su vanjska politika, rat, te financije4

• Ministre koje su rukovodili tim 
resorima imenovao je Franjo Josip, austrijski car, i madžarski kralj. Ministri 
u takoder bili odgovorni i tzv. Delegacijama odnosno Carskoj predstavničkoj 

skupštini koje su imcnOV'dli austrijski, odnosno ugarski parlament. Delegacije 
nikada nisu sačinjavale jedinstveni parlament. Zakonodavna vlast bila je podije­
ljena predstavničkim tije lima Austrije i Ugarske, dok je ~na bila u rukama 
ca ra. S obzirom na potpunu odgovnrnmu ministara caru , vlada nije bila odgo­
vorna predstavničkim tijelima Aust rije i Madžarske. U pogledu izvrSne vlasti 
Austro-Ugarska Monarhija bila je ustrojena unitaristički. 

Moglo bi se reći da u Norveškoj vlast dobiva djelomični legitimitet 1884. 
godine, 21 godinu prije stjecanja potpune nezavisnosti5. Borba 7.3 osamosta ljenje 
počela je znatno ranije. Tako su, nastojeći ostva riti samostalnu državu. Nor­
vežani 1814. godine iskoristiti cesiju Norveške ugovorenu mirovnim ugovorom 
zakljuCenim izmedu Danske i Šved ke, te sazvali nacionalnu skupštinu (Rig­
sfors.amlingcn), prihvatili ustav, te izabrali princa Christiana Frederika za kralja. 
Norveški ustav prihvatio je načelo podjele vlasti uvodeći Zakonodavnu sku~tinu 
(Stoning) kao protutežu kralju. Time je Norve!ka bila organizirana kao ogra­
ničena monarhija, budući da je kralj imao pravo zakonodavnog veta. Opće pravo 
glasa nije postojalo. Takvo ustrojstvo nije dugo trajalo, budući da je NorveSka 
pod prijetnjom rata iste godine ušla u uniju, sa Švetlskom. U narednom razdob­
lju, Ston ing sc sazivao jednom u tri godine, baveći se uglavnom pitanjima re-

3 To milljenje z.astup:J i Andra:~Sy. Primjer subjekata medunarodnog prava ltuj• nQDaju djelatnu 
sposobnost je$u umljt! pod sl.ll ratcljstvom. Vidi: Andrassy, Juraj, Mcdunarodno pt'QV(), Sltolslca knJ iga, 
Zagreb 1984, SU'. 53. 

-4 O tome viJe vidi npr. Whcare, Federal Go'·ocrrllnmt, Oxt'ord Univenity Pre», Third edition, 
Second impression, London-New York-Toronto, 1956, str. S. i dalje. 

s O tome Vtk vidi npr. A.mw:n and Knudsen, Poli tiC'! l Life and lo:slitulions in Norway, University 
or Oslo, Oslo 1981. 
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orga nizacije uprave. Vetina ()(Jluka donosi se u kabinetu ~vedskog kralja. Uloga 
Stoninga bila je marginalizirana u razdoblju vladavine švedskog kralja Carla 
Johana (1818. do 1844), no borba ~.a očuvanje nacionalnih prava ne prestaje. 
Prve političke stranke u Stortingu se formiraju oko 1870. godine. NeSto kasnije, 
1884. godine, Stoning je putem Ustavnog suda uspio ishoditi da kralj imenuje 
novi kabinet koji je bio prihvatljiv parlamentarnoj većini. Kada 1905. godine 
kralj nakon raspuštanja kabineta nije mogao formirati novi, S torti n g je proglasio 
raspuštanje Unije, što je iste godine bilo potvrđeno i na referendumu. 

U suvremenom građanskom društvu, u skladu s načelom narodnog suvere­
niteta, legalitet, a tako i učinci odluka drJ.avne vlasti u neposrednoj su vezi s 
legitimitetom predstavničkog tijela koje te odluke donosi. Građani su dužni 
pokoriti sc samo legitimnoj vlasu, izabralloj na temelju o~ih izbora. Takva 
vlast obdarena je suverenitetom čiji je izvor volja biračkog Lijeta, odnosno 
gradana. Državna vlast, dakle, legitimna je na temelju odl uke gradana. Njene 
odluke su legalne, jer su donesene na legitiman način6. lz rečenoga proizlazi 
da odluke ma koje vlasti, da bi stvarale učinke prema ~:,rradanima, moraju biti 
legitimne, odnosno da moraju biLi ;o.asnovane na nedvosmisleno izraženoj volji 
gradana poOvrgnutih Loj vlasti. Tako je to u unitarnim Orbtvama, a ni u fede­
racijama nije bitno drugaCije. Odluka o podjeli nadležnosti izmedu središnje 
vlade i vlada pojedinih član ica federacije, takoder mora biti izražena na temelju 
volje građana. Ključno~e pitanje način nastanka takve slo~.ene države, te ini­
cijalni legitimitet vlas1i . Drugim riječima, poslavlja se pitanje kojoj su se vlasti 
građani podvrgli, tc u pogledu kojih poslova. Kada to jednom bude ja, no, tada 
neće bili sumnje u ispravnost podjele nadlc~nosti. Za odredene poslove nadležna 
če biti ona vlast koju su gradani odredili. 

Svoju volju građani mogu očitovati na vi~e načina . Medutim, a to je naročito 
važno i samo po sebi jasno, način očiiOvanja volje ne utječe na nje n sadržaj. 
Ukoliko gradani svoju volju iuaze neposredno - referendumom, ili delcgiraju 
takvo ovlaštenje na svoje predstavnike u ustavotvornoj skupštini, odnosno par­
lamentu, tada će se akt iz kojega vlada crpi svoja ovlaštenja zvati ustav. Medutim, 
moguć je i drugi način manifestacije volje gradana. Oni mogu svoja neotuđiva 
prava ostvarivati i posredno, putem vlade koja je odgovorna predstavničkom 
tijelo tada još ·amosLalne države koja namjerava stupiti u savez. U Lakvom 
lučaju, kada na temelju od gradana dobivenih ovlasti vlada neke države zaključi 

s vladom neke druge dr/.a\C kakav pravni akt, te ga njihova predstavnička tijela 
ratificiraju, tada je u formalnom smislu riječ u mcdunarodnom ugovoru8. Da-

6 To ističe i Jilrgen Hallc:rmns (Problemi legitimacije u kasnom kapitalizmu). Input političkog 
Si$ll!ma je masovnn loj::~lnosL g.ractlna. Output političkog sislelllll su mcionnlne adiDJnistmtivne odluke. 

7 Konsocijucijc O.(lstnju uglavnom udru!ivanjem v~ postoje{ih, ne-.Gav~nih t!lt!menoto. To je slučnj 
Sjedinjenih Drtava, Svicarske, Aust rnlije, Jugosl.wije, SSSR·a. Cak l kada nastaju iz unitamih drtsva, 
lclo !to je slučaj s nekim drtavama Latinske Amerilce, k.oo osnOVll terilorijalnog razgraničenja služila 
je adminls"trativnll put!jela teritorij11lnih decentraliziranih jedinica. 

11 Tako su pnmJCCtCe izmedu 15. l 25. studenog 1870. godine njemačke drtavc Baden, Hessen, 
B3)'t:m i Wiincmbcrg na temelju odluka S\vjib pmhluvniaih sku~tiru~ prihvatile ujedinjenje u Nte· 
mačka carstvo, 0000$110 tarla!nJU Konfederaciju Sjeverne Njemačke. Nakon toga, 1811. godine, izm~­
njen je us~v Konrcdc:n~cije. le je postaovO&tavom ojcma&c federalne lldave. O lome podrobnije 
YJdi: Stefanović, U.rtamo pravo, Knjiga l, Slrolsk.a ltnjsga, Zagreb, 1965, str. 407. i dalje. 
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Iroko, činjenica da se radi o međunarodnom ugovoru ne prejudicira njegov sadr1a j. 
Stoga na temelju medunarodnog ugovora gradani odno nih država mogu osnovati 
kako uni tarnu državu, tako j federaciju, konfederaciju, m pak medunarodnu or­
ganizaciju. Priroda novonastalog subjekta ovisna je, dakle, o sadržaju a ne o formi 
osnivačkog akta. Dakle, nije neophodno da akt o osnivanju federalne države bude 
ustav. To se može ostvarili i na temelju medunarodnog ugovora. 

Danas je gotovo opće prihvaćeno mi§ljenje da federalne drZave nas taju na 
temelju ustavnog akta, a konfederacije na temelju medunarodnog ugovora. To 
je, moMa u pravilu tako, no čini se da je danas potrebno ublažili ovaj s tav. 
Dvojba može li federacija naslali na temelju medunarodnog ugovora, čini se 
da je olklonjena potpisivanjem Ugovora o jedinstvenoj Njemačkoj9. Taj će ugo­
vor biti predmeto m mnogih razmatranja. Za nas je on značajan stoga što se 
njegovim s tupanje m na snagu uspostavlja nova federalna država koja je različita 
kako od prijašnje Demokratske Republ ike Njemačke, tako i od Savezne Re­
publike Njemačke prije ujedinjenja. Naime, potpisnice ovog ugovora su dvije 
suverene države. (Za SR Njemačku Ugovor je potpisao Wolfgang Schaublc, a 
za DOR GOmher Krause) Ako analizi ramo tri osnovna elementa države, tj. 
teritorij, stanovništvo i efeKtivnu državnu vlast, vidjet ćemo da nova njemačka 
država nije identična ni s jednom od dvije prija~nje. Ne postoji niti ide ntite t 
teritorija, niti stanovniStva, a nakon izbom 1.a organe državne vlasti niti nosioci 
mo no pola državne vlasti nisu više isti. Činjenica je da se Ugovor po~iva na 
član 23. Ustava SR Njemačke, koji predviđa da će sc njegovo važenje protegnuti 
i na područje ODR-a nakon njegova pris tupanja. Unatoč tome, nepobitna je 
činjenica da je sam čin pristupa1\ja (Bcitritt) izveden u formi medunarodnog 
ugovora čije su potpisnice dvije suverene države, te da ne postoji potp uni idcn­
lilct prijašnje i sadaSnje Savezne Republike Njemačke. S aspekta medunarodnog 
prava, nova je Njemačka pravni slijednik obje prijašnje dr~.ave. O tome svjedoci 
član 4. Ugovora, kojime se mijenja Ustav Savezne Republike Njemačke. Ovo je 
veoma specifičan slučaj mijenjanja ustava jedne dn.ave temeljem medunarodnog 
ugovora. 

Vidimo, dakle, da su obje ranije navedene vrste akata tek formalni it.raz 
volje gradana, koji je izražavaju bilo neposredno, bilo posredno. Gradani kao 
primarni subjekti s tvaraju nove subjekte prava. Stoga vrijedi pravilo nemo plus 
iuris tronsfe"e pores1 quem ipse haba. Sve redelegacije ovlaštenja s jedne rat.inc 
vlasti na drugu moraju potvrditi gradani. ćak niti interpretacija prema kojoj 
se federalne države konstitu:iraju kroz ema naciju volje jedinstvene ustavo tvorne 
vlas ti za čiju uspostavu nije potrebna suglasnost svib ne može umanjiti ele­
mentarno pravo gradana da prilikom svake preraspodjele nadležnosti daju svoj 
prisaanak. Prema inicijalnom ugovoru, taj pristanak moguće je dati bilo izravno, 
bilo pak posredno na temelju suglasnosti posebnih članica. 

Nevažnost formalnih kriterija u određenju neke asocijadje država kao fe­
deracije, konfederacije ili pak medunarodne o rganizacije is ticao je i Kenneth 

9 Venrag 7Whchen dec Bundesrepublik O eu IScbla nd und der Deutscllen Demokratischen Republik 
Ilber die flenu.:JJung eler Einheit Detuscblands, Rulletin Nr 194/S.Bn, P~ und lnformationsamt 
der Dundesregierung, Ronn, den 6. Sep&ember 1990. 
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C. Whcare10
. Na to upućuje i činjenica da Ustav Sjedinjenih Američkih Država 

niti na jednom mjestu ne koristi izraz ,.federacija«. Unatoč tome, ističe Wheare, 
državno ustroj tvo Sjedinjenih Država danas je jedan od modela federa lnog 
državnog uredenja. Ono što Wheare smatra ključnim 7.3 određenje neke aso­
cijacije kao federalne države jest primjena federalnog načela koje, kako navodi, 
znači dn postoje dva nivoa vlasti, ~l{ći i područni, koji su svaki u svojem području 
nndlefnosti koordinirani i nezavisni 1• Sve ostale karakte rist ike koje se pri pi s u j u 
federalnim državama, smatra Wheare, sekundarne su, te proizlaze iz upravo 
navedenog federalnog načela. Takvo gled~te ima dalekosežne implikacije. Kao 
prvo, činjenica da federalna vlast djeluje izravno prema građanima federalnih 
jedinica prikazuje se kao posljedica, a ne kao uzrok postojanja federalnog ure.de­
nja. Država je federalna stoga što postoje dva odvojena i koordinirana nivoa 
vlasti, a ne stoga što federalna vlast donosi norme s izravnim učinkom na 
građane. Wheare ne posttvlja pitanje na temelJu čega su uspostavljena takva 
dva nivoa državne vlasti. 1 To je stoga Jto su gradani tako odlučili. Oni su dio 
ovlaštenja dodijelili federalnoj, a dio područnoj vlasti, raspolažući na taj način 
vojim neotudivim narodnim suverenitetom. Akt na temelju koga su ovlaštenja 

distribuirana jest ustav. Shodno tome, redistribucija ovlaStenja moguća je samo 
njegovom revizijom. 

Dva nivoa via ti o kojima je riječ ne moraju biti uspo tavljeni odjednom. 
Isto tako, gradani ne moraju osobno sudjelovati u odl učivanju. Potrebno je 
razlikovati neotuđivo pravo građana da odlučuju o ustrojstvu političke zajednice 
čiji su članovi, tc kon krct no izvršenje tog prava. Modaliteti donoš'enja odl uka, 
vidjeli smo, mogu biti različiti, a o tome upravo i ovisi karakte r buduće zajednice. 

Naredna implikacija federalnog načela kakvim ga vidi Wheare, jest da u od­
nosu federalnih i područnih vlasti ne postoji subordinacija. Asocijacije država 
u kojima posebne jedinice ovise o srcdi~njoj vlasti, ili obrnuto, nisu federalne 
države. Da bi Lakav sustav mogao efikasno djelovati, treba postojati nezavisan 
arbitar koji će biti u stanju odlučivali o slučajevima sukoba nadležnosti izmedu 
općih i posebnih via ti. Takav je arbitar u Sjedinjenim Državama Vrhovni ud. 
Što se tiče Evropske zajednice, iako je u formalnom smisJu definirana kao 
medunarodna organizacija, o sukobu nadležnosti izmedu institucija Zajednice, 
te frjednice kao cjeline i drbva članica odlučuje Evropski sud u Luxembour­
gu .• Spomenuti sudski organi nisu podvrgnuti mikakvoj drugoj via ti, tc uđe 

10 K. C. Wbeare, Fedual Govenunem, Lhird edition, second impression, Oxford Univc"'ily Press, 
London, New York, Toronto 1956. 

11 By the fedeml principle l mean the mctho<l or dividing powe"' so hul the general and regional 
governments are each, willun a sphere, coonlin~~te and independanl. Wheare, sl.r. ll. 

12 Zanimljivo je da Wheun: neka rješenja koja !IC smaLraju nut.nim elementom federalizm a smatra, 
upravo suprotno, slabljenJem federalnog načela. Tuko je, primjerice, u pogledu participacije. Naime, 
člnJc:Diea da ledernlne Jed mice sudjeluju u federalnoj vlasti putem svojih predstavnika u drugom domu 
federalne skup~tinc, na~v11 nl:l.avisnost federalne vla$li. Prema ta Jevom viđenju, ni Sjedinjene Dr&ve 
OJSU d051jedno primjenjivale federalno naćclu u razdoblju do 1'913. godine. kada je na temelju aman­
dmana XVU. umpto delcg3cije od strane predstavničkih tijela uvedeno izravno biranje senalon u 
deta vama. 

0 U. S. Federalisrn and the European Expcnence: A Comparison of the Procrs.<>es, Methods and 
Jdcologies of Integration Witluo an H"toric:al Perspective, lntegratioo 1'brougb Law, Cappelleni, 
Seceumbe, Weila ~. Vol l , Boot 1, Walter de Gruytec, Berlin- New York 1986, str. 94.' n. scq. 
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na temelju temelj nib pravnih akata kojima je sama zajednica ustrojena. U Sjc<H­
njenim Državama to je Ustav, a u Evropskoj zajedn ici Osnivački ugovori. 

U svojim analizama Wheare ~e ne bavi problematikom alokacije suvereniteta. 
Ipak, nedvojbenu je da prema njegovoj koncepciji apsolutno suvereni nisu niti 
federalna vlada, niti vlade federalnih jedinica. Raspodjeljujući nadležnost izmedu 
dva nivoa vlasti, gradani raspolažu i sadržajem suvereniteta. M~ljenje da su 
građani krajnji nosioci suvereniteta zastupa i Daniel J. Elazar. Kako on ističe, 
američka ideja suvereniteta odbacuje svaku pomisao da bi vlade mogle biti su­
verene. One imaju samo ovlaštenja (powers) koja je na njih prenio narod. U 
skladu s takvim gled~tem, ne postoje nikakva izvorna ovlaštenja vlade, već is­
ključivo delegirana.14 

Koncepcija federalizma kakvu je izložio Kenneth C. Wheare zanimljiva je 
stoga što jasno ukazuje da je osnovni uvjet federalnog ustrojstva nezavisnost 
dvaju različitih nivoa vlasti, čiji legitimitet izvire iz odluke gradana. Pri tome 
nisu odlučujuće formalne karakteristike temeljnog ustavnog ak1a, ~eć njegov 
sadržaj kojim sc različiLim nivoima vlas ti dodjeljuju različite nadle~nosti. Pored 
toga, pribvaćanjem takve koncepcije koja, vidjeli smo, nailazi i na širu podršku 
u američkoj teoriji. zaobilazi se mučno pitanje alokacije suvereniteta koji, su­
kladno koncepciji narod nog suvereniteta, izvorno pripada svim građanima. 

II 

U različitim historijskim razdobljima dolazi do stvara nja različitih oblika 
konsocijacija. Uzmimo okvirno 1789. godinu, godinu građa nske revolucije u 
Francuskoj kao začetak realizacije suvremenog demokratskog načela organizira­
nja građana, lc sc pokušajmo prisjetiti povijesnih slučajeva osnivanja federalnih 
i konfederalnih država15

. Prva suvremena federalna država - Sjedinjene Ame­
ričke Države, nastaje upravu u tom razdoblju. Istu tako, što se tiče konfederacija, 
:t_amijelit ćemo da su dugotrajniji konfederalni savezi bili osnovani prije 1789. 
godine, dok nakon toga, s iznimkom Njemačke i donekle Švicarske, bilježimo 
uglavnom kratkotrajne slučajeve. Kako ispravno zaključuje Degan, konfederalni 
oblik udruživanja doživljava procvat u prvoj polovici 19. stoljeća i nakon toga 
nestaje. Zbog čega je tako? 

14 Doista, da bi se opravdalo Sirenje ovlaštenja vlade, razvila se teorija ,.implicitnih ovlaštenja« 
(lmplied powers). Ta koncepcija javJja se u širem i užem značenju, a niJe usko ve:>.ana 7.a u~tavna 
ovlaštenja vlasti u Sjediojenim Državama, već izvire iz tradicije conmwn Iowa . O primjeni teorije 
»implicd powers« u Evropskoj zajednici vidi: S. Rodin, Pravni sustav i Institucije Evropske zajedn.ice, 
Zagre.ba~ka poslovna lk?i:l, ~greb 1990, str. 136:-:137. Za Veliku BritMiju vidi: O. Hood Philips, 
Consllltlllonol and Admuustralll"e Law, Seventh edttton, Swcxt & Maxwell, London 1!.187, str. 600 et 
seq. 

15 Ovdje smo se okoristiU radom V. Đ. Ocgana, Konfederacija kao oblik udndivanja država, Naša 
zakonitost 10/85, str. 1148-1161. 
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KRONOLOŠKI SLDED NASTANKA I TRAJANJA KONFEDERALNIH SAVEZA 

Švical'llka 

Republika Ujedinjenih Pokrajina Nizozemske 

Konfederacija Sjedinjenih Američkih Država 

Rajnska konfederacija 

Njemačka konfederacija 

Švicnrska 
Konfederalne Drl.avc Amerike 

Ccntralnoamcrička konfederacija 

121J 1-1789 (507 goct) 
1579-1795 (216 god.) 

1781-1787 (6 godina) 

1789godina 

1806-1813 (7 godina) 

1815-1866 (51 god.) 

1815-1848 (33 gtx.l.) 

1861-1865 (4 godine) 

1895-1899 (4 godine) 

Odgovor, naravno, ne može bili jednoznačan . Čini se, ipak, da su za određenje 
karaktera konsocijacije odlučujući subjekti koji u njenom stvaranju sudjeluju. 
Naime, konfederacija je udruženje država. O njenom osnutku odlučuju vlade. 
Imaju li vlade mandat za osnivanje takvog saveza, sekundarno je pitanje. Kon­
federalna vlast neće moći donosili odluke koje će b·.ravno djelovati prema 
gradanima, tc joj stoga i nije potrebna ta vrsta legitimiteta. Nakon 1789- godine 
definitivno se afirmira uloga političkog građanina kao konstitutivnog elementa 
državne zajednice, te ideja narodnog suvereniteta prema kojoj sva državna vlast 
pripada narodu i iz njega proizlazi. Cini se da upravo te ideje imaju odlučujuću 
ulogu na polju konsocijativnog udruživanja drf.ava. Politički građanin traži afir­
maciju svoje uloge ne samo u unutrašnjim poslovima, već i na planu odnosa 
svoje legitimne vlade s drugim lcgitimrrim vladama. Stoga držimo da suvremene 
federacije i nisu mogle nastati prije afirmacije gradana kao političkih subjekata, 
za što smo kao orijentacijsku liniju uzeli 1789. godinu. Ova razdjelnica ipak 
treba biti uzeta uvjetno, imaj ući u vidu tromost histo rijskih procesa. Tako 
primjerice, ideja narodnog suvereniteta nije našla svoj odraz u Aktu o kon­
federaciji kojim je 1815- godine bila ustanovljena Njemačka konfederacija. 
Kako navodi Degan, u tom aktu bilo je navedeno da su se»--· suvereni vladari 
i slobodni gradovi Njemačke dogovorili da se uj edine u trajnu konfederaci­
ju .. -«16. Tako sc na temelju historijskih primjera izvodi jedna od karakteristika 
koje se često ističu kao temeljna razlika izmedu federativnih i konfederativnib 
konsocijacija: prema tom viđenju, subjekti prvih su građani i vlade, dok su sub­
jekti drugih samo vlade. Međutim, ukoliko ovaj kriterij uzmemo kao bitan za 
određenje neke konsocijacije kao konfederalne, tada moramo ustvrdili da u da ­
našnjem svijetu konfederacije ne postoje. Štoviše, ukoliko bismo navedeni kri­
terij dosljedno primijenili, morali bismo .-.aključitj da konfederacije uopće i ne 
mogu pos tojati. Tada ne bi bilo razlike izmedu konfederacija i međunarodnih 
organizacija_ Ukoliko bismo prihvatili takav stav. onda bi sc mogla braniti teza 
da su konfederacije prcdstavljale teritorijalno ograničene prethodnike današnje 

16 Dt:gan, op_ ciL str. USS_ Istaknuo s_ R. 
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univerzalne medunarodne zajednice u okviru Organizacije ujedinjenih naroda. 
Na uvom mjestu ne bismo željeli izvodili tako dalekose'-ne 7.akJjučke. 

Suvremena načela demokratskog organiziranja legitimne državne vlasti na­
lažu da vlade djeluju na temelju od birača dobivenog mandata. Ovo načelo 
nalaže da bez obzira na to što u federalnim državama postoje dvije razine vlasti, 
ubije moraju biti konstituirane na temelju odluke gradana kao političkih sub­
jeka ta. Doista, viđenje prema kojem su konstitutivni elementi federacija kako 
gradani, tako i federalne jedinice implicira da se legitimitet federalne vlasti 
izvodi na temelju dva različita principa. Prilikom konstituiranja vlada federalnih 
jedinka, volja gradana javlja se u izvornom, a prilikom konstituiranja savezne 
vlade u posredovanom obliku. Medutim, ukoliko prihvatimo Wheareovu defi­
niciju federalizma, tada ćemo vidjeti da se u federalnim državama kako pri 
konstituiranju opće (savezne), tako i pri konstituiranju posebne vlade, vlast 
legitimira na temelju neposredne od luke gradana. Stoga on i uzima kao odstupa­
nje od federalnog načela normu američkog Ustava koja je vrijedila do 1913. 
godine, a prema kojoj su senatore delegirali parlamenti država članica. l tako 
smo došli do ključnog pitanja organizacije konsocijacija, a to je alokacija na­
dJc..-žnosti. Naime, prihvaćajući Wheareovo određenje da su federalne ddave one 
u kojima postoje dva nezavisna i koordinirana nivoa vlasti nužno se nameće 
problem distribucije njihovih ovlasti. Ukoliko bi 11ve ovlasti bile u nadležnosti 
vlada udruženih članica, tada konsocijacije ne bi ni bilo, već bi se eventualno 
radilo o postojanju neke medunarodne organizacije. Ukoliko bi, pak, sve ovla­
sti bile dodijeljene jedinstvenoj vladi, tada bi bila rij eč o unitarnoj državi. 
Odgovor na pilanje o karakteru konsocijacije leži negdje između ta dva ek­
stremna rješenja. 

JJI 

Formalna svojstva osnivačkog akta konsocijacije nemaju nikakve izravne veze 
s alokacijom nadležnosti. Na koji će način one biti raspodijeljene, stvar je odluke 
subjekata koji su sudjelovali u zaključivanju tog temeljnog akta. Ipak, ovdje je 
bitno vidjeti kome je dodijeljena nadležnost za izmjenu samog osnivačkog akta 
konsucijacijc: gradanima, članicama, posebnim tijelima, ili sc pak primjenjuje 
neka od kombinacija. Tako može biti odlućeno da odluka o izmjeni temeljnog 
akta i nadalje počiva na istim subjektima koji su ga prvobitno zaključili, a mo­
guće je ovlaštenje 7.a odlučivanje o reviziji delegirati na posebna tijela. Po našem 
mišljenju, kriterij nosioca ovlaštenja za reviziju temeljnog akta konsocijacije 
ne može biti odlučujući kriterij za razlikovanje federacija od konfederacija. Poz­
nato je, na primjer, da je 7a promjenu ustava Jugoslavije, koja je prema Ustavu 
iz 1974. godine federalna država potrebna suglasnost svih federalnih jedinica 
-Republika. 

U suvremenoj ustavnoj teoriji ustav Sjedinjenih Država navodi se kao glavni 
primjer federalnog državnog ustrojstva. Dvodomno ustrojstvo Kongresa i pre­
cizno odreden sustav kočnica i ravnoteže uzimaju se kao paradigma federalnog 
uređenja. Karakteristika je ustavnog uređenja Sjedinjenih Država, kako izuzetno 
oštro razrađen sustav funkcionalne podjele vlasti na zakonodavnu, izvršnu i sud-
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sku, tako de taljna rcguladja ot.ln<ra federalne vlade s vladama federalnih jedi­
nica. Tako, primjerice član l. paragraf 8. Ustava SAD-a lak ativno odreduje 
nadležnosti Kongresa, dok paragraf 9. istog člana nabraja ovlaštenja koja se 
Kongresu uskraćuju . Ovlaštenja koja se uskraćuju državama nabrojana su u pa­
ragrafu 10. h tog člana. Za potpuno razumijevanje tehnike vertikalne ra!i,J>odjele 
ovlaštenja u Sjedinjenim Državama relevantni s u još i član VI U~t ava1 

, kojim 
se reguUra odnos federalnjb propisa i propisa donesenih od s trane drlava, tc 
amandman X, koji odreduje gdje počiva tzv. reziduum nadležnosti. Rješavanje 
pitanja gdje počiva reziduum nadlcJ.nosti usko je vezan o s atribucijom suvere­
niteta. Naime, nasupro t isključivom rj~enju gdje nadležnost da sc odlučuje o 
nadležnosti (engl. Competence or competence, njem. Kompetenz Kompetenz) 
počiva bilo na saveznoj dr,.avi, hito na posebnim jedinica ma, amandman X 
potvrđuje načelo prema kojemu suverenitet počiva na građanima koj i ga dcle­
giraju na različite razine vlasti. Pri tome značajna uloga u deJ.imjtaciji nad ležnos ti 
izmedu federacije i federalnih jedinica u Sjedinjenim Državama počiva na Vrhov­
nom sudu , koj i ima funkciju živog čuvara i tumača ustava. Judikatura Vrhovnog 
suda ukazuje da je u različitim razdobljima različito interpretirao ustavnu alo­
kacij u nadležnosti18

. 

U Evropskoj zajednici problem alokacije nadležnos ti je manje jasan. Fun­
kcionalna podjela nadležnosti dJjcli zakonodavnu, izvršnu i suds ku vlast tijelima 
Zajedn ice. Tako zako nodavne nadlcžnosli pripadaju Savjetu (Council) i u znaLOo 
manjoj mjeri Evropskom parlamentu, izvršne nadle7.nosti Komis iji, a sudske 
Evropskom suduL9. Medutim, jasna alokacija izvršena je tek u slučaju sudskih 
ovlast i. Zakonodavne nadležno •ti Parlamenta uvelike su umanjene veliklm ovla­
s tima Savjeta u zakonodavnom postupku. Tako odlučujuće tijelo Zajednice osta­
je Savjet, koji nema neposrednu demokratsku legitimaciju20

. Izvršne ovlasti 
Komisije tnkodcr su ograničene. jena uloga najveća je na međunarodnom pla­
nu, tojest u postupk-u zaključivanja medunarodnih ugovora koje sklapa Zajed­
nica. Sto sc tiče teritorijalne (vertikalne) podjele nadležnosti, stvari su nešto 
jasnije. Nadležnosti Zajednice taksativno su nabrojane u članu 3. Ugovora o 
osnivanju Evropske ekonom ke Z<tjcdnice. Izvan loga, svi osta li poslovi spadaju 

17 Oun Vl, ohnea 2 navodi se kao klauzula supremacije (supremacy clause); .. Ovnj ustav kao i 
oni 7.akoni Sjedinjenih Odava koji će se od sado donositi, te svi sklopljeni ugovori lli oni koji će biti 
sklopljeni u imc Sjedinjenih Drlava - bh će vrhovni zakon zemlje; i suci u svnkoj ddavi morat će 
ih poftiv:ui, čak i u ~lučaju da time dola7.e u sukob mn u čemu s ustavom bilo koje drtavc. Amandman 
X oonosi sc na alokaciju rczidualnlh ovla! tcnja. On u stvari predstavljll interpretacijsko pravilo koje 
treb11 primijeniti u slučaju dvojbe da li odredena ovlu§tenja propuc.laju federalnoj vladi ill vladama 
ft:th:r-,llnih urlava; ,.Ovldtenja koja ovim ustavom nisu data Sjedinjenim D~.avam11, niti ih on zabranjuje 
državama, pridržavaju pojedine dr1.ave ili na rod". 

18 O to me detaljnije vidi u Stefanović, u~·tovnu provo, Knjiga I, Školska knjiga, Zagreb 1965, str. 
539. i dalje. 

19 O tome detaljnije vid i u Rodin, S., Pra1•nl sustav l lnstitudje Evropske lllj.uinice, Zagrebačka 
poslovna Skota, Zagreb 1990. 

10 Moglo bi se k.azati da je legitimacija S:wjeL1 posredna. Naime, budući da sc sastoji od članova 
vlada drt.ava člnnic.'l, te s ob'l.irom da te vlade 1maju dcmoknuski legitlmilet, moglo bi ~ U7.eti d'l je 
taj legitimitet, u posrednom obliku, prisutan i u Savjetu. Danas se, medutim, općenito smatra da u 
ZaJednici Jl0$10ji demola:atski defid L Na to upućuju t najnoviji prijedlozi za rekonstrukciju ustrojst\18 
ZaJednice. Vid1 prethodni broj Polit~kc misU: Dvo do/aam:ruo o Evropskom polilill«>m savezu. 
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u isključivu nadletnost država članica. Tijela Zajednice mogu djelovati samo 
u okviru na njih prenesenih nvla~tenja. Jpak, da stvari ne bi bile potpuno jasne, 
pobrinuo se član 235. ovog ugovora. Njime je predviđeno da: )>AkO u toku 
djelovanja zajedničkog tržišta hude potrebno poduzeti odredene radnje kako 
bi sc o tvaiHi ciljevi Zajednice, a ovaj ugovor nije predvidio potrebna ovlaštenja, 
Savjet ~e poduzeti prikladne mjere odl ukom koju dono ·i jednoglasno na pri­
jedlog Komisije i nakon savjcLovanja s Evropskim parlamentom«. 

Izvršna vlast država članica ostaje neokrnjena. Odluke donesene na nivou 
Zajednice izvršavaju državni organi članica. U pogledu sudske vlasti, neki pred­
meti poput sporova iz radnih odnosa zaposlenih pri Zajednici stavljeni su u 
izravnu nadležnost Prvostepenog suda, a u nekim predmetima postoji mo­
gućnost, pa i obveza upućivanja određenih predmeta na rješavanje Evropskom 
sudu. U takvim postupcima Evropski sud djeluje kao Ustavni sud rjeSavajući 
akccsorno o prethodnim pitanjima koja su sc javila u postupku pred nacionalnim 
sudovima. Jedno od ključnih pitanja o kojem Evropski sud često odlučuje, pita­
nje je izravnog učinka normi Evropskog prava na pravne subjekte u državama 
članicama . 

IV 

U pravnom sustavu Evropske zajednice, ponaosob u vezi s primjena~ normi 
evropskog prava razvila su se načela izravne primjene i izravnog učinka 1. Dok 
je prvo od njih vezano uz opću prirodu osnivačk ih ugovora Evropske zajednice 
kao medunarodnih ugovora, drugo je specifikum evropskog pravnog sustava, 
tc bi se moglo reći da nalikuje tipičnim rjeS"enjima kakva se primjenjuju u su­
stavima unutntšnjeg prava država. Ako ra7..motrimo strukturu pravnog pore tka 
neke države, vidjet ćemo da pravne norme njena pravnog poretka tvore odredenu 
hijerarhiju na čijem se vrhu nalazi ustav kao temeljni dri.avni akt, a na dnu 
pojedinačni akti sudskih i upravnih organa vlasti. Izmedu ta dva ekstrema nalazi 
se niz različitib pravnih pravila koja nazivamo ustavnim zakonima, zakonima, 
uredbama i drugačije. U skladu s načelom ustavnosti i zakonitosti, hijerarhijski 
ni7~ pravna norma uvijek mora biti u sk ladu s višom22, i to kako u formalnom, 
tako i u materijalnom smislu. Sudovi, primjenjujući pravna praviJa, moraju suditi 
na temelju uk11pnog pravnog poretka, odnosno na temelju ustav-a, zakona, Le 

odnosnih podzakonskih akata. Medutim, nisu sve ustavne, pa niti zakonske nor­
me, podobne za izravnu primjenu od strane sudova. Primjerice, kako bi sud 
mogao izravno primijeniti normu iz Clana 4. Ustava Republike Hrvatske, koja 
kaže: »U RepubHci Hrvatskoj državna je vlast ustrojena na načelu diobe vlasti 
na zakonodavnu izvršnu i sudbenu«. Moguće je izravno primijeniti samo one 
pravne norme koje pravnim subjektima daj u određena prava ili pak nameću 
neke obveze, odnosno takve pravne norme koje su sposobne proizvoditi izravne 

21 U en~eskoj terminologiji za poJam »izravna primjena .. koristi se iLna todir cet applic.1t ion•, a 
7:3 pojam •IZl'liVnl UČinak•, '"tf irce( effect•. 0 njihOIIOIII sadrU jU vode SC d()kt riname 1'11Spr8YC, a 
Evrolild sud nro.io je u tom pogledu v~litu pnbu. 

u rormalnom smi11u to maći da nila pro~vna norma mora bili doneseni\ u postupku koji je 
predviđen vl~m normom. U mat~rijulnom smislu to znači da udd.aj niže.norm.e ne smije bill suprotan 
saddaju vUc. 
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pravne učinke. Stoga treba zaključiti da izravna pnmJena pravnin normi ne 
ovisi ni o Cijoj dobroj volji, već o samoj njihovoj prirodi -svojstvu da mogu 
proizvoditi prava i obveze za pravne subjekte. Dakako, ta prava mogu hiti za­
jamčena i na teme lju negativne nom1ativne formulacije. Jasna i nedvosmislena 
.,.abrana stvara na urugoj strani pravo. Takva je, primjerice, norma člana 21. 
stava 2. U ·tava Republike Hrvatske, koja kaže: »U Republici Hrv<~lskoj nema 
smrtne kazne«. SJiCno je i u pogledu medunarodnih ugovora. Neki međunarodni 
ugovori reguliraju isključivo odnose medu državama, te se njihove pravne norme 
uopće ne odnose na ftziCke i pr<~vne osobe. S druge suane, neki ugovori odnose 
sc i na pravne subjekte u dr7.avama potpisnicama, bilo da im jamče kakva prava, 
bilo da im postavljaju obveze. Medutim, da bi se međunarodni ugovor mogao 
primjenjiva t i u nekoj državi, potrebno je da ga ona na određeni, ustavom 
utvrđeni način, unese u svoj pravni sustav. Danas sc najšire primjenjuju dvije 
metode prihvaćanja pravnih prvila medunarodnog prava, adopcija i transfor­
macija. Prema prvoj, međunarodni e ugovor ratificira, te ga sudovi primje njuju 
il.favno, na temelju akta o ratifikaciji, i to kao pravna pravila medunarodnog 
prava. U taKvim slučajevima, norme medunarodnog prava imaju veću pravnu 
snagu od zakonskih normi tc drJ.ave. Metoda adopcije instrumenata meduna­
rodnog prava čini sc da je najpotpunije izražena američkom doktrinom self 
-cxecuting ugovora. Naime, da bi neki međunarodni ugovor bio self-executing 
karaktera, on mora ispunjavati dva uvjeta. Kao prvo, ugovor mora na odgova­
rajući način bili unesen u pravni sustav odnoife države. U Sjedinjenim Dr~.avama 
tu pretpostavku omogućuje član Vl Ustav-d , koji odreduje da federalni zakoni 
i med unarodni ugovori sklopljeni u ime Sjedinjenih Država predstavljaju vrhovni 
zakon zemlje, te ih sud u federalnim državama moraju poštivati, ~to znači prih­
vaćanje mon ističkog pristupa. Medutim, pored ovog osnovnog zahtjeva potrebno 
je takoder da ugovor bude podoban za izravnu primjenu od strane sudova, to 
jest da njegove norme u odnosu na građane mogu proizvoditi izravne pravne 
učinke. U Sjedinjenim Državama jedna od ključnih presuda u vezi sa self-exe­
cuting ugovorom donesena je u predmclu Foster and Elam v. Neilson iz 1892. 
godine. Donoseći presuuu, suuac Marshall odlučio je da medunarodne ugovore 
redovni su<.lovi trebaju smatrati izvorom prava jednake vrijednosti kao što je 
to bilo koji zakonodavni akt uvijek kada sc mogu primjenjivati bez dono~enja 
kal'Vih dodatnih zakonskih propisa (» ... to be regarded in courts of justice as 
equivalent to an act of the Legistature whenever it operates of itself, without 
tne aid of any legislative provision ... «). Dakako, vidjeli smo, nisu sve pravne 
norme podobne za proizvo<.lnju takvih pravnih učinaka. Riječju , svojstvo »Sclf­
executing«24 koje se pripisuje medunarodnim ugovorima u stvari je stjecaj dviju 
svojstava: jednog koje treba pripisati ustavnom uređenju države kojim se prih­
vaća monist ička koncepcija odnosa unutrašnjeg i medunarodnog prava, te drugog 

13 •Ovaj USUIV kao 1 um Ulkoni Sjedinjenih Drbva koji ~ sc od sada donosati te svi siJopiJeni 
ugovori ih oni koji če biti ~klopljeoi u une Sjedjnjeruh Odava bit če vrhovni zakon zemlje; l Juci u 
svakoj dd.avt morat će ib poftivllti bl!. l u slubjo da ume dolaze u :oukob ma u čemu s Ustavom lli 
zakonima bilo koje države«. Prijevod Stefice Deren·Antoljat. 

lA O tome više vidu u Waos, FriC'dt, Setr Executlng Treaties and Directly Applicable Ef!.C Law 
ln French Cow-ts, LIEI 1979/l str. Sl n scq. 
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koje treba pripisati pravnoj normi samog ugovora .koja treba biti takva da po 
svojoj prirodi može proizvodiLi neposrodne pravne učinke. Stoga bi se moglo 
reći da u slučaju stjecaj~ upravo navedenih okolnosti nastaje »Sclf-cxcculing 
efekt«, koji se samo prividno pripi oje relevantnoj pravnoj normi, dok u stvari 
proizlazi kako it prirode pravne norme, tako i iz svojstva relevantnog pravnog 
poretka. 

Prema metodi transformacije, koja sc primjenjuje u državama koje prihvaćaju 
koncepciju dualizma25, da bi norma medunarodnog prava imala pravnu snagu, 
potrebno ih je pretvoriti (transformirati) u norme in ternog prava. Tada sudovi 
ne primjenjuju viSe izvor medunarodnog, već izvor uoutraSnjcg prava. Država 
koja danas čvrsto stoji na postavkama dualizma je, primjerice, Velika Drilanija. 
Na ovom mjestu nećemo e posebno baviti Lom koncepdjom. 

U složenim dd.avama, poput federal nih , stvar je nešto drugačija , budući da 
u njima već postoje dva legitimna pravna poretka čije odredbe stvaraju nepo­
sredne pravne učinke za pravne subjekte. Naime, u pravnom poretku federaJnc 
države, za razliku od pravnog poretka me-dunarodnog prava, ne postoji potreba 
za ratifikacijom pravnih normi koje se donose na save?.noj (supralokalnoj) razini. 
Da bi nastao elf-cxecuting efekt dovoljan je samo jedan clement - naročito 

svojstvo same pravne norme. U takvom pravnom poretku pravne norme meduna­
rodnog prava javljaju se kao treći izvor prava koji može djelovati izravno prema 
gradanima. Utoliko bi se moglo braniti glcd~te da su pravne norme koje donosi 
federalni zakonodavac, ukoliko proizvode izravne učinke, sliCne pravnim nor­
mama izravno primjenjivog medunarodnog prava. Razlika nije u prirodi pravne 
norme, već u prirodi pravnog poretka u kojem e ta norma mora primjenjivati. 
Naime, pravni subjekti stječu prava i obveze na temelju svih normi .koje proiz­
vode izravne pravne učinke, bez obzira na njihov izvor, koje može biti različit: 
zakon federalne jedinice, savezni zakon, ustav, ili pak međunarodni ugovor. Izvor 
legitimiteLa tih pravnih normi u svakom su slučaju građani, bilo da su ih prih­
vatili osobnim iJjašnjavanjem (referendum), bilo da su ovlasti za to delegiraJi 
predstavničkom tijelu, konstilllanti, ili pak izv~noj vlasti koja je u imc gradana 
potpisala međunarodni ugovor.26 

Ukratko zaključa k ovog dijela izlaga nja mogao hi bili slijedeć i : nije 
odlučujuća karakteristika federalnog uređenja l u što savezno i".3konodavstvo 
proizvodi nepo redne pravne učinke za građane. Istu pojavu primjećujemo i u 
državama koje su prihv-.alile maoistički pristup u pogledu self-exccuting meduna­
rodnih ugovora. Drugi z.akJjučak koji proizlazi iz ove kratke analize jest da se 
kao bitna odrednica konfederalnog uredenja ne može uzeli ods ustvo izravnog 
pravnog učinka konfederalnih pravnih pravila u odnosu na građane. Ta i su-

25 O kon«pcijskim ra21ikama izmedu monizma i du111izma postoji opse!na hlenuura. SlL~lioska 
je razlika ~lo sc u skladu s mooisl ičkom koncepcijom unulra!nji pravo i poredald pot"edalt medunarodnog 
~smatraju jedimtveoim pravnim sust.w()f]l. Duali:l.am poiUJ od pretposlavlce odvojenoau inlemog 
1 medunruodnog prava. Vidi primjerice D~:pD, •Jugoslavensko praV(J(udc i medunarodne komoencijc 
o pnrvima čovjeka•, Odvjetnik, 1-U (1989), Zagrd> 1989. str. 20-37. na stranici 24, lli Andra~y. 
Medwrarodno Pf'IJ\.'01 osmo izdanje, Školska knjiga, Zagreb 1984. 

16 To je gledi~te, vidjt:li smo, zaslu pao i Wheare, iako je:: analiza kojom Je doMo do is log zaključka 
drugačija . 
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verene države-članice nekog konfederalnog saveza du,Jte su poštivati izravno 
primjenjive norme medunarodnog prava. Nisu H tada per analogiom , ili čak n 
fortiori dužne priznati izravne pravne učinke onim normama konfederalnog ugo­
vora koje su za takvu primjenu podobne. Jer za države koje priznaju pravni 
monizam, izravni učinak normi medunarodnog prava na vlastite pravne subjekte 
proizlayj iz sadržaja tih pravnih pravila , a ne formalnjh karakte ristika sa mog 
ugovora. 

ZAKLJUČAK 

Poktclajmo iz dosadašnjeg izlaganja izvesti neke zaključke. Prvo, čini e da 
za pravno određenje neke konsocijacije kao federacije, odnosno konfederacije, 
nisu bitne formalne karakteristike njenog temeljnog akta. Na primjeru Njemačke 
pokazali smo da, suprotno prevladavajućcm shvaćanju, federalne države mogu 
nastati i medunarodnim ugovorom, a na primjeru Evropske zajedruce da 
međunarodni ugovor mo~e imati većinu materijalnih svojstava ustava. Da bi se 
odredila priroda neke konsocijacije, potrebno je anaJjzirati kako materijalne 
karakteristike njenih temeljnih pravnih akata, tako i realitet društvenih i po­
litičkih odnosa koji sc u njenom okviru odvijaju. 

Nadalje, čini se netočnom tvrdnja da konfederacij,e nemaju međunarodni 
pravni subjektivitcL Ukoliko je on nedvosmisleno priznat i medunarodnim or­
ganizacijama, ne vidimo valjam razlog :t.bog čega ga ne bi mogli imati konfe­
deralni savez. Razlika mo1.e postojati ne u egzisten<.iji pravne sposobnosti 
konfederalnog saveza, već u opsegu njegove djelatne sposobnosti. Railika je, 
dakle, kvantitativne, a ne kvalitativne prirode. 

Neposrednost učin"ka pravnih normi na građane i druge pravne subjekte nije 
dovoljan kriterij za razlikova nje federa lnih država od konfcdcraln ih saveza. Da­
nas mnoge norme medunarodnog prava stvaraju izravno prava i obveze za pravne 
subjekte suverenih država. Primjerice, gradani država potpisnica Evropske kon­
vencije o zaštiti ljudslih prava i temeljnih sloboda iz 1950. godine, mogu svoja 
prava ostvarivati neposredno pred Evrop kom komisijom i Evropskim sudom 
za ljudska prava. Takvih primjera jma još mnogo. U okviru pravnog sustava 
Evropske zajednice, mnoge pravne norme donesene od Irane nadnacionalnih 
institucija. ponaosob Savjeta Evrop kjh zajednica, stvaraju izravne pravne učinke 
za pravne subjekte n drJ.avama članicama. Usprkos toj činjenici, ne možemo 
reći da je Evropska zajednica federalna država. U prihvaćanju međunarodnih 
izvora prava kao izvora unutrdnjeg prava država značajnu ulogu ima sve šire 
prihvaćanje monističke koncepcije odnosa internog i medunarodnog prava. S 
druge strane, u sustavu medunarodnog prava sve češće se donose takve pravne 
norme koje s u po svojoj prirodi pogodne za izravnu primjenu. Kombinaciju 
ova dva svojstva nazvali smo »Self-exe,:uting effect«. 

U dosad~ojem izlaganju nastojali smo relativizirati razJike koje postoje iz­
medu federalnih država i konfcdcralnih saveza, s jedne, te medunarodnih or­
ganU3cija i konfederalnih saveza, s druge strane. Svakako treba reći da ne 
po ' toje ideal-tipski modeli. U federalnim državama mo,gu se primjenjivati kon-
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federalni elementi, a konfederacije mogu koristiti pojedina federalna rj~enja. 
Konačno, kao što je to vidljivo na primjeru Evropske zajednice, međunarodne 
organizacije mogu koristiti istovremeno federalna i konfederalna iskustva. No, 
naša namjera nije niti bila da utvrdimo kriterije za razlikovanje federacija od 
konfederacija . Kako smo istakli na pnčelku ovog rada, željeli smo ukazati na 
zastarjelost nekih do sada uvaženih shvaćanja. 

Konfederalni savezi doživjeli su svoje 7Jatno doba u razdoblju prije francuske 
građanske revolucije, u kojoj je rodena suvremena građanska država. Nakon 
toga slijedi razdoblje u kojem sc na temelju iskustva Sjedinjenih Američkih 
Država formiraju brojne federalne države. Danas smo svjedoci sve veće međuna­
rodne povezanosti i nastanka nove uloge medunarodnog prava. Neki modeli 
koji su svojedobno bili iskorišteni u stvaranju federalnih dr~.ava, danas se uvelike 
koriste i da bi se normama medunarodnog prava priznao izravni učinak na pravne 
subjekte u pojedinim državama. To je osobitu izraženo u pravnom sustavu 
Evropske zajednice, gdje pravne norme donesene na oadnacionalnoj razini stva­
raju obve1.atnc pravne učinke i za građane. Zato je nesporno da je Evropska 
zajednica već danas mnogu više od saveza država. U svakom slučaj u , državni 
save1.i koji bi mogli nastati u suvremenim uvjetima, bit će hitnu različiti od 
svojih historij kih prethodnika. 



Rodin S., 0. H je_ PoUL miMO, Vol. XXVII (1991), No. 2, 911. 131-1'16 

Sinila Rodin 

IS A EUROPF.AN CONFEDERATiON J'OSSIJJLE? 

Summary 

Ibis paper discusses the oonstirut.ional <mu legal &tructure, the characteristics, 
the legal fuoctiooiog, and the imern;uional suhjcctivity of fcucrnl and confederal 
unions. 1l1ese questions arc srudied on the cxampk:s uf the Federal Republic of 
Cicrmany and of the European Economic Community. 'The differences between 
federal states and confederal unions acquire their specificsignifiomcc when individual 
problcms and socio-polilical relationships arc being ooosidered. lJiSlorical cxamplcs 
of confederal unions have liule legal and political value for an up-nHiatc discussion 
of state unions and federations. 
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