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Xl POGLAVLIE

UNITARNA DRZAVA

134, ~ Drizava kao integrativna cjelina. - Jednoj drzavi u
nacelu odgovara jedinstveni skup upravnih i ustavnih institucija.
Takva je jednostavna driava, koju se jo§ naziva unitarnom. Ona
opravdava taj naziv po tome §to se u njoj vlast javlja:

- kao jedna po strukwuri: politika je organizacija kao takva
jedinstvena i ima samo jedan upravni aparat. Sam po sebi pot-
pun, on zadovoljava sve funkcije drzave. Postoji samo jedno us-
tavno uredenje.

~ kao jedna s obzirom na ljudski element: politilka je organi-
zacija namijenjena unificiranoj zajednici, uzetoj globalno, ne
vodedi rafuna o pojedinaCnim razlikama. Odluke upravljada
jednako obvezuju sve kojima se upravlja. To je ono §to se nazi-
va “homogenost vlasti”,

- kao jedna u teritorijalnim granicama: politiCka organizacija
jednako pokriva Citav drZavni teritorij, ne vodeéi raduna o po-
krajinskim ili lokalnim razlikama.

Medutim, unitarna drZava nije nuZno “monokratska” ili “to-
talitarna”,

“Monokratska” jedinstvenost traZi organsku koncentraciju
vlasti u rukama samo jednoga ili nekolicine (v. br. 64). Unitarna
drZava prihvaéa i politi¢ki reZim koji dijeli vlasti ili razluduje
funkcije. ViSe organa moZe sudjelovati u provodenju jedinstve-
ne drzavne vlasti,

“Totalitarizam,” koji iskljuéuje svako ograni¢avanje driavnih
ciljeva, ne proizlazi iz jednostavne ili slofene drzavne strukture,

e e e e
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nego iz opsega ovlasti koje ima nad pojedincima i zajednicamna
(v. br. 74),

Neki su reZimi, nedvojbeno, povezali “monokaraciju”, “tota-
litarizam” i “centralizaciju”. To je osobito bio slucaj s hitleri-
zmorm i faS§izmom.?™ No ako to stajaliite na polititkom planu i
nije bez logike, pravno nije ni opée, ni nuZno.

Prema onome §to je ve¢ navedeno, drzava je drutvo kojemu
su potrebni red i vlastita sudbina, Sama po sebi ona stremi
jedinstvenosti. Pitanje je, dakle, u kojoj ée se togki, u izgradnji
drzave, zaustaviti put prema jedinstvenosti ili pak kako ée se
raznim postupcima dekoncentriranja i decentraliziranja ponov-
no pronadi ravnoteza kad bude ugroZena.

135, ~ Proces centralizacije inherentan je driavi. — Prije no
odredeni administrativei reZim, centralizacija je opéi feno-
men, ne samo politi¢ki nego i socioloski. MoZe se reéi da je

~ “prirodan” jer u dr¥avi, &im se stvori, susreéemo sklonost ka

jedinstvu koja postoji kod svakog Zivog bica. U Zivotinjskom
organizmu mozak nareduje aktivnost tijela; u druStvenom or-
ganizmu sredi¥nja vlast izdaje naredbe koje pokreéu sve dije-
love zajednice.

Objedinjavanje Ce se, prema tome, oditovati uspostavijanjem
centra priviaCnosti koji ¢e nastojati podvrgnuti, a potom apsor-
birati, sve ostale centre. Kretanje ka centralizaciji razvijat ée se
putem koordiniranja, potom subordiniranja i naposljetku sup-
stituiranja. Centralna vlast nadvladat ée lokalne i posebne viasti:
vlasti pokrajina, komuna, zanata itd... Svoju ée prevlast osigurati -
unificiranjem javnog duha i nacina interveniranja. Centralizaci-
ja Ce tako poprimiti aspekt potpunog ovladavanja driave-vlasti
nad drZavom-nacionalnim drultvom, zahvaljujuéi monopolu
koji svojata drzava-vlast da vlastitim odlukama i vlastitim sred-
stvima zadovolji zajedni&ke potrebe zemije. Kao ostvarenje
drZavnog jedinstva, centralizacija je, dakle, vrlo opéenita i vrlo
stara pojava, Po dubokoumnom Hauriouovom aforizmu, “drza-
va nije utemeljena na ugovoru nego na centralizaciji”.

..............................................................

25 Vidjeti M. Prélot, I'Empire fasciste, op. cit, X. pogl.
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Tako su stvaranje drZavnog reZima i centralizacija usporedne
pojave. Cim postoji drzava, ¢im se pojavi voda koji ima vlast nad
nekim teritorijem i odredenim pucanstvom, nezaustavljivo kre-
tanje vodi ka centralizaciji. Svi osnivali drzava - kraljevi, kape-
tani, pravni savjetnici, elita gradana koji su, tijekom stoljeca,
Zeljeli i ostvarili neku politiC¢ku organizaciju ~ bili su centraliza-
tori. 1 jedni i drugi trudili su se dokrajéiti mnodtvo centara
upravljanja koje je postojalo u feudalnom razdoblju (u razdob-
lju drudtva bez drzave) te krajnju raznolikost srednjovijekovnog
svijeta svesti na jedinstvenost. Pod njihovim su barjakom sve
svietovne vlasti okupljene u rukama samo jedne, kako bi od
drzave ucinili potpunu, zakonodavnu i sudsku, diplomatsku i
vojnu, pravnu i ekonomsku politicku cjelinu.

136. — Administrativna centralizacija. ~ Politicko jedinstvo
drZave ojaano je administrativnom unifikacijom, koja se zove
Lr {1

“administrativna centralizacija”, “centralizacija stricto sensu” ili,
u govornom jeziku, samo “centralizacija”.

U nacelu, po unutarnjoj logici, a ¢esto i u konkretnim povi-
jesnim okolnostima, centralizacija poveéava, upotpunjuje i zavr-
Sava politi¢ko objedinjavanje. Zamjenjujuéi raznovrsne i uspo-
redne lokalne viasti jednom objedinjenom i hijerarhijski orga-
niziranom vlaicu, centralizacija olak$ava politicko objedinja-
vanje iz kojega, uvostalom, proiziazi. ZavrSena je kad sve viasti
potjetu iz jednog jedinstvenog centra i podvrgntute su jednoj
centrainoj vlasti (koja je ujedno vladajuéa). Provedba se osigu-
rava “vanjskim” faktorima koji su grupirani i hijerarhijski sub-
ordinirani. Tako uspostavljena drzava unitarna je ne samo poli-
ticki nego i administrativno. Administrativna vlast daje svim
dijelovima zemlje jednake smjernice, ne prepustajuci nikakave
odluke gradanima koii vi§e nisu diskriminirani na teritorijalnom
planu niti po posebnostima.

Centralizacija tako sadrZi tri bitna elementa:

— trostruku koncentraciju vlasti, s glediSta javne modi, teh-
ni¢ke osposcbljenosti te umijeca odludivanja i imenovanja,

- hijerarhijski organiziranu raspodjelu vlasti i izvrinih tijela.
— povjeravanje oviastenja nadredenima u odnosu na podre-
dene.
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Podrobno istraZivanje tih razligitih todaka pripada upravnom
pravu, koje se poduéava na drugoj godini.?!6 Ovdje se moramo
ograniCiti na kratak pregled centralizirane unitarne driave, jer
ona predstavlja jedan od temeljnih tipova drZavne integracije.

137. ~ Obifna unitarna driava, - U svojoj krutosti, unitarna
drZava politi¢koj jedinstvenosti dodaje i jedinstvenost adminis-
trativne strukture koja je izravno njezino djelo. DrZava integri-
ra mnostvo pojedinaca kojima vlada, dajuéi im okvire kojima
odreduje granice ovladtenja i djelatnosti. Na &elo podjela i pot-
podjela postavlja &novnike koji izvriavaju i prenose njezine
odluke: opée upute ili posebne naredbe.

‘Tako centralizirana unitarna drfava poprima geometrijski lik
piramide. Naredbe silaze s vrha (iz glavnoga grada) i idu do
baze (posljednjih sela). Isto se tako ljudski, nov&ani i prirodni
resursi, aktivirani na razli¢itim lokalnim i pokrajinskim razina-
ma, penju od baze prema vrhu. Samo je po sebi razumljivo da je
takva koncepcija sasvim idealistitka i da se u praksi ¢ini neos-
tvarivom. Kao §to tvrdi Charles Durand, “drava u kojoj nijed-
na niza zajednica ne bi imala svoj vlastiti organ bila bj prava uni-
tarna drzava. Osim u onome $to se odnosi na upravljanje svojim
eventualnim izdvojenim podru&jem, niZe bi zajednice bile samo
teritorijalno odredeni izvigitelji poslova iz nadle¥nosti dr¥avnih
organa... Centralizacija bi bila apsolutna. No ne postoji tako -
centralizirana drZava i nedvojbeno nikada nije ni postojala u
zapadnoj i srediSnjoj Buropi, naravno, izuzmemo li vrlo male
drzave u kojima nema mjesta za ni¥e teritorijalne zajednice.”27

Opcenito uzevdi, u suvremenom svijetu ne samo da je cen-
tralizacija nepotpuna, moglo bi se rei, zbog same naravi stvari,
nego i voljom utemeljitelja i zakonodavaca. Ona ima dva vaina

‘korektiva: dekoncentraciju i decentralizaciju.

138. — Dekoncentracija. ~ Osim ako nije rije¢ o vrlo maloj
drZavi - a utvrdili smo da se dimenzije moderne drzave mjere u

46 Za celovito proudavanje, vidjeti M. Prélot, Le pouvoir adminisirarif, Al
Quanoun Wal ¥qtisad, Kairo, 1950.
M7 Ch. Durand, Les Etats fédéraux, Sirey, Pariz, 1930,
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milijunima Ljudi i tisuéama Cetvornih kilometara - centralizaci-
ja nuZno ima viSe susljednih razina, regionalnih centara ili de-
partmana koji predstavaljaju poveznice i omoguéavaju da na
licu mjesta vlast zastupaju za to nadleZni i specijalizirani sluZ-
benici. Pode li se od te koncepcije, moguca su dva natina cen-
tralizacije:

— centralizirani sluZbenici, postavijeni na prijelaznim razina-
ma, mogu biti samo prenositelji, zaduZeni samo za predaju na-
redbi koje hijerarhijski Sef Salje izvriiteljima, i za kontrolu nji-
hove revnosti. U tom sluéaju centralizacija istodobno ukljucuje
i “koncentraciju”, zato §to odluke dolaze iskljuéivo iz centra.

— centralizirani slu¥benici mogu, naprotiv, imati vlastite ov-
lasti. Centar donosi samo dio odluka; lokalni faktori centralne
vlasti imaju vlastitu nadleZnost 3ireg odlu¢ivanja, premda ostaju
hijerarhijski pod¢injeni i nad njima se ostvaruje viast koju smo
opisali. U tom je sluéaju centralizacija istodobno “denkoncen-
trirana”.

Namjerno ili ne, ali dekoncentracija se Cesto brka s decen-
tralizacijom. Razliku ne znaju ni neki nasi autori, a vecinom je
ne prave ni strani pravnici.

Medutim, izmedu ta dva reZima postoje bitne razlike. De-
koncentracija ne stvara neovisne administrativne sluZzbenike.
Ona samo premjedta srediSte moci odludivanja. Kao Sto je sli-
kovito redeno, “uvijek isti ekié udara, ali drZak je skracen”.
Zbog toga su mu udarci samo precizniji.

Tako dekoncentracija moZe postojati u autoritarnim reZimima.
U Francuskoj, vaZne mjere dekoncentracije sezu u Drugo carstvo
koje je, radi promidZbenih razloga, tekstove od 25. oZujka 1852. i
od 13, travnja 1861. nazivalo “dekretima o decentralizaciji”.

139, - Decentralizacija. — Razmatrajuéi fenomen centrali-
zacije, naglasili smo njezinu gotovo spontanu dinamiku. Ustvr-
dili smo da se drzavni reZim prirodno usmjeravao prema sve
veéoj centralizaciji. Utemljitelji i njihovi nasljednici trude se
udvrstiti viast zahvaljujuéi centralizaciji vladanja i upravljanja,
kojoj se obi¢no pridrufuje centralizacija prava i ekonomije.

Medutim, na Zivot moderne drZave utjee i jedna protivna
struja. Od trenutka kad polititka vlast dostigne visoki stupanj
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modi, javlja se jedna suprotna tendencija. Nakon §to je vlada
preuzela upravljanje svim sluZbama i okupila svu vlast u svojim
rukama, stanoviti se broj aktivnosti od nje odvaja, pod psi-
hologkim utjecajem i Cak, moglo bi se reci, njihovim fizickim
teretom. Centralizacija, sama po sebi, teZi apsolutnome; ona
organizira shuZbe, razvija ih, §iri i umnaZa. No u odredenom
trenutku, zbog akumuliranja, prisifjena je izmaknuti se od bre-
mena nagomilanih poslova, zbog opasnosti od propasti. Dolazi
trenutak kad bi centralizacija mogla postati kobna za drzavni
reZim koji je dotada djelovao samo u jednom smjeru, Kretanje
se obrée, povoljno za decentralizaciju koja se uviadi zakonitim
putevima reforme ili nakon Zestokih revolucionarnih prekida.

Prema tome, dok smo u nekim razdobljima promatrali domi-
nantno kretanje ka centralizaciji, u drugim se povijesnim tre-
nucima strujanje obrée. Centralna vlast, koja je najprije sve pri-
vakla k sebi, sve podredila svome hijerarhijskom autoritetu, sa-
ma pristaje na odredeno opustanje. To je vrijeme za decentrali-
zaciju.

MoZe li se ona pomiriti s unitarnim karakterom drZave? Neki
autori, osobito dekan Duguit, to su izridito zanijekali. Dekia-
racija Nacionalne konvencije od 24. rajna 1792, koju su preuzeki
ustavi iz 1793. (€1. 1), iz godine IIL (€l. 1), iz godine VIIL (¢1. 1)
iiz 1848. (preambula, &l. 2 i 48), progla8avajuéi Francusku “jed-
norm i nedjeljivorn Republikom®, iskijudili bi ne samo federalnu
organizaciju na $vicarski, ameri¢ki ili njemacki nadin nego i sa-
mu decentralizaciju. Buduéi da prava javne vlasti u departmanu
ili komuni mogu biti samo izdvojeni dio suvereniteta, kad bi im
se dodijelila u potpunosti, bilo bi to protivno nadelu nedjelji- -
vosti. ;

To misijenje, uz koje se nije svrstala veéina doktrine, danas je
osporilo pozitivno pravo. Potvrdujudi nedjeljivost Republike (L.
2), ustav iz 1958. priznaje postojanje teritorijalnih zajednica u
kojima slobodno upravljaju izabrana vijeéa (¢1. 72).

Dok je donedavno centralizirana drZava predstavljala jedin-
stveno tijelo ovisnih sluzbi, a izvréni su stuZbenici bili posijani po
cijeloj zemlji, strogo subordonirani i s jedinom zadadom da
prenose primljene naredbe, decentralizirana drZava ima:

- mnostvo organa odludivanja i posebnih interesnih centara;
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- upravu nad tim tijelima koju vr¥e viastite vlasti, a njihova
neovisnost ili poluovisnost &esto je posljedica nadina na koji su
postavljeni;

— podredenost tih vlasti kontroli koja se, prema povijesnoj
tradiciji, zove tutelle (tutorstvo), a odnosi se na organe i njihove
odluke.

Kao produbljeno proucavanje centralizacije, ispitivanje teh-
nika decentralizacije pripada kolegiju upravnog prava na drugoj
godini.?!® Naprotiv, na nama je ovdje da obradimo sloZenu uni-
tarnu drZavu u ukupnosti drZavnih struktura.

140. ~ SloZena unitarna driava. — Pod djelovanjem dekon-
centracije i decentralizacije, unitarna drZava poprima obrise
koji uvelike mijenjaju njezinu prvobitnu jednostavnost. Isto-
dobno se osjetno priblizava pluralistitkoj ili federalnoj drzavi, o
kojoj ¢e biti rijeti u sljedeéem poglaviju. Izmedu ta dva tipa dak
ima dovoljno sli¢nosti, tako da su pravnici, na &elu s Hansom
Kelsenom, ocijenili da izmedu decentralizirane i federalne
drZave postoji razlika u stupnju, a ne u sudtini, '

Po njihovoj klasifikaciji, crta bi se povukla izmedu jednos-
tavne unitarne drzave (ili potpuno centralizirane) i sloZene uni-
tarne drzave (decentralizirane, a esto i dekoncentrirane), Po-
tonja bi se tako prikljudila sustavu sloZenih drZava.

Premda je prednost te koncepcije da istide neke vidove stvari,
ona, razdvajajuci dvije kategorije institucija, potpuno zanema-
ruje polititke, povijesne i psiholoke razlike.

U federalnoj drZavi, drZave ¢lanice (“zemlje” 2. Reicha, $vi-
carski “kantoni”, “drzave” Sjedinjenih DrZava) imaju na &elu
politicke vlasti: izvrs$nu vlast, jedan ili vi$e zakonodavnih organa,
suce. Decentralizirane jedinice nemaju:

— ni viastitu viadu, nego samo vlasti s ogranidenim nadleZnos-
tima u upravi;

M8 Takoder ostavlijamo po strani problem decentralizacije koja se naziva “or-
ganskom” po sluzbama ili profesijama. Neki pravnici {osobito C.
Eisenmann) njezino pripajanje teritorijalnoj decentralizacifi oznatuju kao
“nezakonito prikljugivanje”,
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~ ni viastito zakonodavstvo, nego samo neke posebne odred-
be, obi¢ne propise za primjenu, a ne izvorne normativne odluke;

~ ni viastitu sudbenost, nego samo téritorijalne ispostave naci-
onalnih pravosudnih tijela, jer pravosude nije decentralizirano.

Decentalizacija je, dakle, iskljudivo administrativna. Stovise,
¢ak i u tom podrudju decentralizirane vlasti, narodito u Fran-
cuskoj, obavljaju samo ograniene djelatnosti. Samo je dio
uprave decentraliziran. Uz nju ostaje i centralizirana dr¥avna
uprava, ¢esto znadajnija. S druge strane, decentralizirana lokal-
na administracija obitano nema puna izvr¥na ovlastenja. Za
provodenje svojih odluka mora koristiti posredovanje central-
nih vlasti i osigurati suradnju ministra ili prefekta. Cak i u dijelu
koji joj pripada, nema slobodne ruke; kontroliraju je na temelju
pravila nazvanih “tutelle administrative”.

Decentralizirana se drfava priblizava federalnoj drZavi u to-
me smislu $to takoder ima mnodtvo institucija-tijela, no one nisu
politi¢ki posebne i odvojene, nego ovise o centralnoj instituciji i
nemaju sasvim samostalnog Zivota izvan nje. Opéenito uzevsi,
njihova se struktura i duh oblikuju prema strukturi centralne
institucije i prilagodavaju se njezinom duhu.

Prema tome, da bi se dobro shvatila prava narav decentrali-
zacije, s jedne strane valja shvatiti da unitarni element ostaje
najvaZniji, buduéi da nijedna od decentraliziranih institucija ne_
bi mogla Zivjeti sama po sebi, nego dio svog postojanja i opstan-
ka crpi iz centralne institucije. S druge strane, valja istodobno
naglasiti pluralistiZki karakter sustava, u kojermu, uz elemente ad-
ministrativiog Zivota koji dolaze iz centra, postoje i druga sre-
dista, a to su lokalne ili korporativne zajednice. Dr¥ava s decen-
traliziranim administrativnim re?imom ima, kao glavni element,
jednu centralnu instituciju, ali na nju se kalemi stanoviti broj
sekundarnih institucija. Njihova su sredstva nedostatna da bi se
mogle odvojiti { Zivjeti samostalnim Zivotom, ali su ipak neo-
visne u odnosu na predominantne centralizirane institucije.

Da bismo dublje zahvatili stvari i precizirali logiku sustava,
decentralizacija je u pravom smislu re¥im ko-administracije u
kojemu je teSko odvojiti decentralizirane od centralizirane ad-
ministracije. Preplitanje organa, resursa i odgovarnosti takvo je
da je uglavnom tefko razabrati glavni administrativni lik.
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Ukratko, decentralizacija koja stvara institucije vjedno ogra-
nitava njihove slobode. Ona samo do odredene tocke ide u
smjeru osamostaljivanja i na tom se putu zaustavlja. Ona sadrii
izmjeniéno kretanje odvajanja i ponovnog spajanja. To je reZim
koji je vi§e komplementaran nego antagonistiCan u odnosu na
centralizaciju. Jedinstvo drzave tako pobjeduje, usprkos nekim
ublaZenjima jedinstvenosti i jednoobraznosti.

141. ~ Inkorporirana unija. — Unitarna drzava ipak moZe
pokazivati razlike u zakonodavstva na lokalnom planu, a da ne
prestane biti unitarna. Tada postoji pluralitet zakonodavstava
bez pluraliteta zakonodavaca. Samo jedan centralni zakono-
davni organ ustanovljava pravne norme koje se ne mogu svugdje
jednako primjenjivati. Kad ih donosi, moZe imati na umu samo
jedan dio zemlje ili moze neke dijelove teritorija izuzeti od
vaZenja opéih pravila. Inkorporirano jedinstvo &esto podtuje i
potvrduje prava koja su postojala prije sjedinjavanja ili izdva-
janja. Ujedinjeno Kraljevstvo, stvoreno tako da su se Engleskoj
pr;pajall redom Wales (1536), Skotska (170’?) i Irska (izmedu
1800. i 1921), nema jednoobrazni pravni poredak, jer se neki
zakoni mogu primjenjivati u ovom ili onom dijelu Kraljevstva, a
da se ne primjenjuju @ svima.

Premda mu se obi¢no ne daje taj naziv, Francuska prakticira
reZim inkorporiranog jedinstva. Izdvojeni departmani Rajne i
Mozele imaju svoje lokalno pravo. U prekomorskim depart-
manima (Ustav, &. 73) i prekomorskim teritorijima (Ustav, L
74) ne primjenjuje se jednako zakonodavstvo maticne zemlje.

142. — Politi¢ki regionalizam. — Regionalizam se pravno ne
razlikuje od decentralizacije i smatra se njezinim ekstremnim
oblikom. No ako se tice dosta §iroke teritorijalne cjeline i osla-
nja se na prirodno, povijesno, zemljopisno, ekonomsko ili kul-
turno jedinstvo, rjefavanju administrativnih problema dodaje
afektivnu i psiholo$ku komponentu, Decentralizacija je tehnika.
Regionalizam stvara odredenu mistiku.?*? Tako on u duhovima

a9 Vidieti Ch. Brun. Le régionalisme, Blond, Pariz,1911. 1 E. Baas, Réflexion sur
le régionalisme, 1a Hutte, Lyon, 1945,
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potide teZnju ka §iroj autonomiji i vodi do granica federaliz-
ma.

Graniéna crta izmedu sloZene i diversificirane unitarne dr-
Zave i federalne drZave po nafem se mifljenju prelazi kad regi-
onalizam, koji se tada obiljeZava kao “politicki”, regionalnim
organima prizna zakonodavnu viast. U sljededem ¢e se poglavlju

pojaviti kao djelomi¢na i nepotpuna inalica federalne drzave (v.
br. 154).



XIII. POGLAVLIE
FEDERALNA DRZAVA

143. ~ Fenomen federativnosti. -~ Cini se da sloZena, $tovide
diversificirana unitarna dr¥ava dovodi do maksimuma elas-
tidnost koja je spojiva s odrZavanjem jedinstvenosti drfave.
Logitno je da se preko toga ne bi moglo iéi bez rizika dezinte-
gracije jer bi, u nalelu, mnogostrukost ustavnih uredenja dovela
.do mnogostrukosti drZava. Medutim, ljudska ingenioznost i
tijek stvari stvorili su institucije koje konkretno rjesavaju teorij-
sku antinomiju jedinstva cjeline i slobode sastavnih dijelova.

Vrlo Siroko uzevsi, te su institucije oznadene kao “federalne”.
Kroz raznolikost njihovih povijesnih ili danagnjih vidova, stalno
se provladi igra dvaju zakona, autonomije i sudjelovanja.

Zakon autonomije je bitan, jer bez njega zajednice-&lanice ne
bi imale drZavni karakter i federalna organizacija ne bi se vide
razlikovala od sloZene unitarne drZave.-Federalizam pret-
postavlja individualizirane i posebne polititke zajednice od
kojih svaka ima svoj zakonodavni, upravni i pravosudni sustav.

Zakon sudjelovanja nije manje vaZan. Bez njega ne bi bilo su-
bordinacije ni suradnje, a federacija bi se priblizila “nejednakim
unijama”, kao nadredena zemlja ili protektorat. “Nema stvar-
nog federalizma ako udruZene zajednice preko svojih zastupni-
ka ne sudjeluju u konstituiranju federalnih organa i donofenju
njihovih odluka.”#¢

0 G. Scelle, Manuel élémentaire de droit international public, Domat, Patiz,
1943, str. 198,
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Dok su povijesna tradicija i neka vrsta klasi¢ne predrasude
dugo navikavale francuski duh da u unitarnoj dravi vidi naj-
savrSeniji, ako ne i iskljudivi izraz polititkog drustva, danas je
tendencija preokrenuta. U onome 3to se oznadava vrlo opéeni-
tim terminom “fenomena federativnosti” neki otkrivaju jednu
od krarakteristika 20. stoljeéa. Cak su skloni u svemu pomalo
vidjeti njegova oéitovanja.

Na planu institucija, fenomen federativnosti izrajava se u
dvjema razli¢itim kategorijama organizama ili mehanizama, od

- kojih jedni spajaju integraciju i pripajanje - to su institucije fe-

deralne drZave ~ a drugi se ograni¢avaju na pripajanje — to su
institucije drZavnih unija.

144, - Definicija federalne drZave. ~ Vie od decentralizirane
unitarne drzave, federalna drava nije samo slozena nego i sas-
tavljena drzava. Kako kae Karl Strupp, ona tvori uniju ustavnog
prava, za razliku od unija medunarodnog prava kojz éemo prou-
Cavati u sljedeéem poglaviju,22!

~ Obigno se unija ustavnog prava formalno rada iz ustava ili
nekog drugog akta unutarnjeg javnog prava, no okolnosti povi-
jesnih situacija i nesigurnost u terminologiji ne dopustaju da se
kao kriterij za federalnu drzavu zadri ¢injenica da osnivadki akt
spada u unutarnje pravo. Isto se tako oznake u govornom, pa.
¢ak i sluzbenom rje€niku moraju uzimati s velikim oprezom,
Cesto se iz politi¢kih razloga bira znanstveno neopravdano oz-
nacavanje. Tako se, kao §to éemo vidjeti kasnije, suvremena Svi-
carska nastavlja nazivati “konfederacijom” premda je neprije-
porno federalna dr¥ava, _

Samo analiza struktura moe dati pravu kvalifikaciju. Ostavit
¢emo stoga naziv “federalna dr¥ava” za driavu u kojoj se mno-
gostrukost ustavnih poredaka susreée s vifim ustavnim poretkom,
kojernu su organi ni%ih poredaka podredeni, ali i sudionici,

Tako se federalna dr¥ava javlja kao drzava mjeSovitih instity-
cija, koje imaju &as integrativne, as okupljajuée aspekte.

2 Eléments du droit international public universel, européen et américain, Paris,
1930, Edit. int., sv. 1, str. 50,
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145. — Jedinstvo federalne driave.— A) S medunarodne tocke
gledista, federalna driava postoji sama. ~ Ta je tvrdnja bitna u
o&ima nekih pravnika, u &ijim tezama dominira. Ona ih navodi
da federalnu organizaciju svrstaju ne samo medu unutarnje
pojave nego i medu minorna pitanja, buduéi da je njezina struk-
tura samo jedan “poseban i tipi¢an” nacin decentralizacije i u

odnosu na nju “razlikuje se samo po stupnju, a ne po naravi” 22

1. Federalna driava znadi jedinstvenu medunarodnu 0sobnost.
Federalna se drzava pojavljuje sama u medunarodnoj trgovini.
Samo ona ima jus belli, jus legationis i jus tractatum. Dok biu
ovoj posljednjoj toki pozitivno pravo imalo nekih iznimaka,
one proizlaze iz federalnog, a ne iz medunarodnog prava. Usto,
medunarodno pravosude pripisuje federalnoj drZavi delikte
koje su poginile drzave Clanice. “Ukratko, drZave Clanice ne

pojavljuju se pred Sudom za ljudska prava.”?®

2. Federalna driava pretpostavija jedinstveno driavijanstvo.
Neke federalne drzave imaju samo jedno drZavijanstvo, no naj-
edée federalna drrava i driava &lanica federacije imaju svaka
svoje, i ta je dvojnost karakteristiCna za federalnu drzavu. No
nema dvojnog dravljanstva u smislu uobiéajenom u medunarod-
nom pravu. Ista je osoba u federalnoj drzavi drzavljanin samo
jedne suverene drZave, dok istodobno ima drZavljanstvo ili pri-
padnost drZavi {lanici federacije. Unitarno se obiljeZje jos jasni-
je pokazuje kad je federalno drzavljanstvo, kao u Sjedinjenim
DrZavama, primarmo, & drzavljanstvo drZave ¢lanice u kojoj net-
ko ima prebivalilte stjece se istodobno kad i federalno. Manje je
istaknuto kad federalno dr¥avljanstvo proizlazi iz drZavljanstva
jedne od drzava ¢lanica, ali i to je tako samo po unutarnjem
pravnom poretku federalne drzave.

3. Federalna drfava pretpostavija jedinstvo teritorija. Nacio-
nalni teritorij saéinjavaju svi teritoriji driava ¢lanica, ali on Cesto
ukljuduje i dijelove tla koji su podginjeni iskljuéivo federainoj
dravi, bilo da je rije€ o federalnim okruzima, teritorijima, kolo-

...........................................................

1 3.1 Kuntz, “Une nouvelle théorie de VEtat fédéral”, u: Revue du droit inter-
national et de législation comparée, 1930, str. 856; H. Kelsen, Allgemeine
Staatslehre, Berlin, Vienne, 1925.

w3 ¥, L. Kuntz, op. cit,, str. 867.
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nijama il pak o nekoj ovisnoj zemlji, kao §to je to bio reZim
Reichslanda u Alsace-Lorrainei u njemackom carstvu. 2

B. — Federalna driava je politicka jedinica u smislu ustavnog
prava:

1. Federalna drfava ima viastito usiavno uredenje koje je utvr-
deno federalnim ustavom, a izradila ga je federalna vlast koja
ima puni suverenitet,

2. Federalni organi stvaraju dr¥avno zakonodaystvo, U federal-
noj dravi nacionalno se zakonodavstvo obrada izravno pripad-
nicima drZava ¢lanica koji su takoder i njezini drzavljani, i to je
zakonodavstvo svima zajednicko.

3. Federalna driava ima upravnu viast. Sto se tite podrudja
njezine nadieZnosti, federalna drzava ima upravne ovlasti koje
koristi bilo putem izravne uprave (Sjedinjene DrZave), bilo
posredstvom upravnog aparata drzava ¢lanica koji ona nadzire i
kontrolira (Njemacka), bilo kombiniranjem tih dvaju sustava
(Austrija),??

4, Federalna drfava ima pravo suditi. Ona ima vlastite sudove,
posebno jedan vrhovni sud kojemu je zadatak rjeSavati sukobe
izmedu drzava Clanica.

146. — Pluralitet federalnih drzava. — No polititko jedinstvo
cjelokupne federalne drzave ne isklju¢uje postojanje pluraliteta
sastavnih elemenata koji sami stvaraju potpune politi¢ke cjeline.

Njihov drzavni karakter predmet je brojnih nesuglasica. Taj je
spor tesko rijediti i okongati jer su odabrane definicije desto bile
u funkeiji situacije u koju se tako Zeljelo dovesti drZave Clanice, |
Gliedstaaten Einzelnstaaten. Vise ili manje svjesno, na pravnike
je utjecala njihova politicka pripadnost i lokalno podrijetlo, kao
na pruske i bavarske autore koji su se sukobljavali u wilhelm-
ovskom Reichu.

Ne moZemo ovdje, kao §to to éine oni koji se bave medunar-
odnim pravom, drfavu definirati prema njezinom poloZaju u

224 Vidjeti Cl. Colliard, op. cit,, br. 127.

5 Vidjeti M. Mouskhély, La théorie juridique de I'Etat fédéral, These Droit,
Pariz, 1931, str. 151,
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medunarodnom drudtvu. Pojam do kojega se na taj nadin dolazi
posve je relativan.?2 On varira ovisno o napredovanju ili naza-
dovanju organiziranja medunarodnih zajednica, &itavih ili djelo-
miénih,

Do objektivnog pojma drZave moie se, naprotiv, doéi zah-
valjujuéi originalnim obilje%jima njezine unutarnje organizacije.
Ona mora biti istodobno individualizirana i zavriena. S jedne
strane, sredina koju ona tvori mora se jasno razlikovati od dry-
gih drZavnih sredina (granica i drzavljanstvo); s druge strane,
politicka organizacija mora imati viastiti sustav upravnih i
ustavnih institucija. Postojanje dr¥ave tako se pokazuje po pri-
sustvu potpune vlasti, odnosno ne samo upravne nego i zako-
nodavne i sudske, vlasti koja se strogo odnosi na jednu teritori-
jalno lokaliziranu ljudsku zajednicu. '

S toga gledita, unitarna driava ili federalna drZava, koje bi
se moglo nazvati drZavama prvog stupnja, ne razlikuju se od
drZave &lanice federacije, drzave drugog stupnja, osim po razini
modi. Kao 3to je to vrlo dobro kazao R. Carré de Malberg kad
je usporedivao federalnu drzavu i drzavu ¢lanicu federacije,
prva ufiva summa potestas, najvidu vlast, dok druga ne ic.ie do
apsolutne neovisnosti, “nego obje imaju barem svojstva i naz-
nake moci iste naravi po tome §to jedna i druga pretpostavljaju
mo¢ utemeljenu na vlastitoj snazi volje i djelovanju zajedice
kojoj pripadaju... Obje dakle istodobno ukljutuju zajednicu koja
vlada sobom, bilo u potpunosti, bilo barem u dijelu svojih nad-
leZnosti. Zbog toga su prvo (suverenitet) i drugo (autonomija)
obiljeZja drZave.”2%7

147. - Ustavna autonomija drzava &lanica federacije. - Indi-
vidualnost drZave ¢lanice federacije povijesno proizlazi iz nje-
zinog prijadnjeg polozaja odvojene drzave ili driave ¢lanice
neke konfederacije, odnosno, u oba sludaja, suverene driave.
Njezin ulazak u federalnu drzavu ne povladi stapanje s njom,

.....................................................................................................

2 Vidieti G. Scelte, op. cit., str. 70,

27 “La question du caractére étatique des Pays allerands™ i &l 76 Weimarskog
ustava, w: dllemagne depuis la guerre, Pariz, Strasbourg, 1925, Lib, gén. du
droit, I. serija, str. 47,
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nego samo okupljanje s drugim elementima kaji su dotad bili
odvojeni ili ne toliko blisko povezani. To sugerira i etimologija
termina koji se koriste: dok decentralizacija znadi vise ilj manje
izraZeno popustanje veza unitarnog rezima, federacija se pove-
zuje s paktom o ujedinjenju228 (vidjeti br. 158), '

Cak i kad bi se federalna drzava formirala razdvajanjem, fe-
deralne jedinice imaju stanovitu koherenciju, prethodnu ilj vir-
tualnu, koja u potpunosti moze nedostajati decentraliziranoj
administrativnoj jedinici,

Provjera individualnosti drzave ¢lanice federacije nalazi se u
ginjenici da bi je nestajanje federalne driave ne samo ostavilo
na Zivotu kao dr¥avu nego bi joj, preuzimanjem ostatka driay-
nih atributa, omoguéilo da se odmah ponaga kao suverena dria-
va, 8a svim organima potrebnim za funkcioniranje.

1. Drzava &lanica federacije ima ustavno uredenje koje je njezi-
no viastito djelo, koje je slobodno uspostavila njezina ustavna
vlast i slobodno ga mo#e mijenjati, pod uvietom da postuje fede-
ralni ustav.

2. Ustavno uredenje driave &lanice federacije tvori potpuni dr-
Zavni sustay, koji ima sve organe preko kojih se drzavna vlast
obiéno manifestira. Autonomija drzave ¢lanice ukljutuje ne
samo adminisirativnu autonomiju, odnosno izvr¥avanje zakona
shvaenih u najirem smistu, nego i zakonodavny autonomiju,
odnosno pravo donofenja zakona, i sudsku autonomiju, odnos-
no pravo njihove primjene odlukama viastitih sudova,

3. Driava élanica federacije na Gelu nema slusbenike koji su
pod nadzorom nego prave upravijace. Vladari, predsjednici i mi-
nistri rade s punim ovlastima koje federalni ustav priznaje dria-
vama Clanicama, osim restrikcija koje su izri¢ito uvedene. Or-
gani drZave &lanice, uzeti u cjelini, gospodari su svoga pravnog
rezima i svojih postupaka. Obavljanje njihovih nadleznosti ne
podlijeZe nikakvom upravljanju, kontroli ili uplitanju federalnih
neustavotvornih organa. Kad bi bilo drugadije, usprkos termi-
nologiji koja se rabi, ne bi se radilo doista o federalnoj drzavi.

4. Politicko uredenje driave dlanice federacije po ustavu je fru-
tog tipa. Zakonodavna vlast unitarne drZave uvijek moze poja-

......................................................................................................

5 Od latinskoga foedus, genitiv foederis, ugovor, Sporaziim.
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gati ili smanjiti stupanj regionaine ili lokalne decentralizacije.
Nasuprot tome, nadieZnosti drzave ¢lanice ne mogu se umanjiti
ili ukinuti bez njezine suglasnosti ili barem njezinog sudjeiova-
nja u tome, jer ona, kao 3to ¢emo precizirati, sudjeluje i u obli-
kovanju volje federalne drZave.

148. — ProZimanje ustavnih uredenja federalne drzave i ure-
denja drZava €lanica federacije. — Ovdje se izravno pojavijuje
~ drugi vid fenomena federativnosti, koji se naziva zakonom sud-
jelovanja. U pluralisti¢koj strukturi federalne drzave postoje,
kako je veé primijetio Alexis de Tocqueville govoredi o
Sjedinjenim DrZavama, dva razdvojena drultva, ali “angaZirana
i, ako se tako mo?e izraziti, isprepletena jedno s drugim”.2%

Federalni ustavni poredak nije poredak obitnog pripajanja
koji ispod zajedni¢kog unitarnog uredenja ima mnostvo poseb-
nih uredenja. Ne postoji obiéno instaliranje federalne drzave
iznad drZava &anica, nego medusobno proZimanje i sudjelo-
vanje.

Na politickom planu, federalna drZava i drZave &lanice fede-
racije moraju ii istim korakom, izbjegavati sukobe, odrzavati
dobro sporazumijevanje i ostati stalno zajedno u djelovanju i
osjeéanyima. “Centralna se vlast mora, skrbeci za potrebe cje-
line, dobrohotno odnositi prema vlastima pojedinih dijelova.
Sef drzave sa svoje strane duguje vjernost zajednitkoj driavi.
Dvije se drzave medusobno nadopunjuju.”?¥

Ta se komplementarnost institucionalno pokazuje proZiman-
jem i uzajamnim djelovanjem federalnih organa i organa drZava
&lanica federacije. Zahvaljujuéi posebnoj organizaciji politi¢ke
modi, ako flanice federalne driave nemaju same suverenu viast,
sudjeluju u njoj kao organi federalne drZave. Prema jednoj
pomalo skolasti¢koj, ali vrlo izraZajnoj distinkciji, drzava ¢lani-
ca federacije sudjeluje ne samo u vrSenju nego i u stvaranju
volje &itave drave, “u samoj biti njezinog suvereniteta” 2!

...................

2 De la Démocratic en Amérigue, Parlz, 183s.
30 3. C. Bluntschli, La Politique, Pariz, 1897, prij. Riedmatten, str. 263,

21 Louis te Fur, Etat fédéral et conféderation d’Etats, Thése Droit, Pariz, 1896,

str. 601.
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A. ~ Drzave ¢lanice federacije sudjeluju u stvaranju federainog
ustavnog wredernja. To sudjelovanje posebno je vaZno na norma-
tivnom, ustavnom i zakonodavnom planu.

L. U organizaciji federalne ustavne viasti, osim neizravnog sud-
jelovanja koje obitno znadi ukljudivanje u zakonodavni postu-
pak, jedan se izravni udio osigurava dravama-¢lanicama u svim
izrazavanjima federalne volje koji ukljuéuju zamjenu ili prom-
jenu postojefeg ustava. Postoje velike razlike u prihvadenim
reZimima revizije, ali “u duhu je federalizma da se revizija prih-
vati apsolutnom veéinom svih {lanica, ili ¢ak kvalificiranom
vedinom.”??2

2. U organizaciji zakonodavne viasti, dvodomnost, koja se u
unitarnoj drZavi ti¢e samo politi¢ke oportunosti i ustavne inge-

" nioznosti, u federalnoj drZavi postaje nuZnost. U drugom domu

drzave-¢lanice su zastupljene kao takve “kao konstitutivni ele-
menti federalne drZave, i ne u odnosu na njihovu pojedinacnu
vaZnost. Svaka zasebna drZava ima isti broj zastupnika kao i
ostale drzave-¢lanice, ma kakva bila razlika medu njima u velidi-
ni teritorija i broju stanovnika” 233

B. — I obrnuto, ustavno uredenje federalne driave ogranidava
stvaranje i kombiniranje polztzckzh uredenja drzava clanica fede-
racije.

1. Federalno ustavno uredenje nameée neka nadela, a kadsto i
neke oblike ustavne organizacije drfava &lanica federacije: demo-
kratsku ili komunisti¢ku inspiraciju, broj i sastav organa, $irinu
prava glasa itd.

2. Federaino ustavno uredenje vie ili manje smanjuje zakono-
davne nadleinosti drzave &lanice federacije. Po logici federalizma,
drZava Clanica federacije nadleZna je po opéem pravu, a fede-
ralna drZava po onome §to joj se dodijeli; ali susreée se i obrnu-
to rjeSenje. Uostalom, uglavnom posvuda postoji mjeSovito za-
konodavno podrudje.

3. Federalno ustavno uredenje ima tijelo sposobno presudivati u
sporovima izmedu federalne drfave i drfava élanica federacije.
NajlesCe se potvrda i tumadenje federalnih obveza traZi od sud-

B2 Sh. Durand, Confédération d'Etats et Etat fédéral, op. cit,, str. 90.
3 1. le Fuz, op. cit, str. 621,
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benog tijela u Cijem formiranju drava ¢lanica federacije moze
imati udjela (v. br. 127).

149. - Mnogostrukost i raznolikost federalnih drava. ~ Obi-
ljeZja koja smo izdvojili, ako i dobro ocrtavaju sloZenu sliku fe-
deralne drZave, ipak ne pokazuju posvuda jednaku $irinu ni istu
krivulju.

Danas federalna drzava pokriva najveéi dio svijeta. U Ame-
rici je to poredak svih velikih drZava: Sjedinjenih Drzava, Ka-
nade, Meksika, Brazila, Argentine, Venezuele itd..., u Europi
SSSR-a, Jugoslavije, Svicarske i Njemacke; u Aziji i u Oceaniji
Indije, Indonezije, Australije; u Africi JuZnoafricke Unije.

Na tim razli¢itim zemljopisnim Sirinama, u srcu starih drZava
i u novima, nacela autonomije i sudjelovanja nemaju istu ulogu.
Ona stvaraju veliki broj rjeSenja, svjedodedi tako o krajnjoj
elastitnosti prilagodbe federativaih formula. Federalna drZava
moZe biti monarhijska ili republikanska, pa ¢ak ima { monarhi-
ja koje su u federalnom savezu s republikama. Federalna dr¥ava
mozZe biti instrument nacionalnog $irenja, tako da se nove
drzave Clanice federacije postupno stvaraju ili prihvaéaju, ili,
obrnuto, zatvoreni sustav, povijesno ljubomoran na svoje podri-
jetlo 1 posebnosti. MoZe se profirivati dvostruko i trostruko,
tako da drZava ¢lanica federacije i sama postaje federacija
drugih autonomnih jedinica, “drZava-Clanica nekog drugog
reda” (J. L. Kuntz), drfava u treem stupnju, prema termi-
nologiji koju smo prije predloZili (v. br. 146).

Kao i svaka polititka tvorevina, ali jo§ vife zbog svoga mje-
Sovitog karaktera, federalnu drZavu potitu dvije suprotne ten-
dencije. Jedna smjesta srediite gravitiranja sustava u federalnu
drZavu, tako da joj povjerava vedinu nadleZosti, a rjezina se
aktivnost u vecini slu¢ajeva manifestira izravno. Druga ostavlja

drzavama-Clanicama najveéi dio javnih zadaéa i obino djeluje
medu njima kao posrednik. Te se orijentacije moZe sistema-
tizirati tako da se razlikuje federalne drZave “s unitarnom ten-
dencijom” i federalne drZave “s konfederalnom tendencijom”.

No u stvarnosti te se sklonosti ne javljaju na jednostavan i
jasan nafin. Skrivaju se iza drugih elemenata ili se mijesaju s
njima. Federalizam varira ovisno o razdoblju, o narodima, o ide-
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ologijama, kao &to demo vidjeti u opisu nekih suvremenih fe-
deralnih dr¥ava.

150. ~ AmeriZki federalizam. ~ Amerikanci sa sjevera su, uz
Alexandra Hamiltona, izumitelji novog tipa driave, a to je, kon-
cem 18. stoljeéa, federalna drrava. Konfederacija drZava, jedini
sustav koji su dotad poznavali i prakticirali od 1781. do 1787,
prouzrokovao im je vi$e neugodnosti nakon pebjede nego tije-
koxp- rata protiv Engleza. Nakon poraza Konvencije iz Anna-
polisa (1786), Konvencija iz Philadelphije, okupljena sljedece
godi‘ne, odlutila je, &im su rasprave otpocele, da se mora uspo-
staviti nacionalna vlada, koja ukljuuje zakonodavnu, izvrinu i
sudsku vlast. Tako bi cijela Unija tvorila potpunu drZavu, spo-
sobnu predstavljati zajednitke interese, ali bi tako ujedinjene
drZave, premda bi im se suzila neovisnost, ostale d=%ave.

Na taj je nadin federalizam uao u simbiozu s demokracijom.
Federalna vlada postaje vlada pravog politi¢kog tijela, koja ima
vlast da razrezuje i ubire poreze, donosi i primjenjuje zakone,
dok je prije imalakontrotu nad narodima dr¥ava samo preko tih
drZava. Kako je rekao James Wilson, iznad svakoga gradanina
su dvije vlade, ali obje su namijenjene narodu, obje bdiju nad
njim putem neovisne vlasti. Tako je rijeSen problem o koji se
prije spoticala konfederacija, problem otpora i inercije jedne
firiave u odnosu na naloge nacionalne viade. Buduéi da mozZe
1zravno djelovati na pudanstvo, ona vise ne treba koristiti prisilu
u odposu na drzave. Istodobno je taj mjedoviti sustav koji se, s
Meqlsonom, mogao nazivati polunacionalni-polufederalni, dvoj-
no§qu organa omogucavao da se rjefavaju pitanja proporcional-
nosti ili jednakosti zastupanja. Ono je, senatu ravnopravno, u
zastupnitkom domu za sve drave bilo u proporciji s brojem nji-
hovog stanovni§tva. :

To je ravnopravno zastupanje od senata stvorilo federalni
organ u pravom smislu, buduéi da svaka dr?ava, bez obzira na
proj stanovnika (New York s 13.500.000, Nevada s 110.000 dusa)
ima pravo na dva mjesta. Osim sudjelovanja u zakonodavstvu |
glasovanja o proradunu ravnopravno sa zastupni¢kim domom,
senat daje “svoje mi§ljenje i pristanak za nominiranje funk-
cionara koje odreduje predsjednik, kao i za zakljudivanje spo-
razuma”. Zauzvrat, predsjednik je unitarni organ. Uz potpred-
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siednika jedini je Covjek kojega je izabrao narod svih drZava.
Njegova je funkcija “paziti da se zakoni Sjedinjenih DrZava vjer-
no izvriavaju” te upravljati svim ministarskim aktivnostima.
Buduéi da nije politicki odgovoran pred kongresom, predsjed-
nik ima vrlo ¥iroke ovlasti koje, za razliku od 3efa parlamen-
tarne drzave, osobno obna8a (v. br. 53 i dalje).

Federalni vrhovni sud dopunjuje federalnu viadu. Njegova je
vaZnost golema, buduéi da su u americkom sustavu sudovi vr-
hovni regulatori svih prva, kako Unije, tako i drZzava. Znamo da
je to polititko djelovanje putem sudske prakse omogucilo da se
govori 0 “Vladavini sudaca” (v. br. 124).

Od 13 broj se drzava postupno popeo na 50, s time da je 49.
bila Aljaska (1958), a 50. Havaji (1959). Kad neki teritorij
dostigne odredeni stupanj naseljenosti i zrelosti prima se u
Uniju. Njegovo je ustrojstvo obvezno republikansko. Ustvari,
osim u jednodomnoj Nebraski, nakalemljen je na federalnu
strukturu. U nadelu dr¥ava ¢lanica federacije ima primat, zadr-
avajudi sve ovlasti koje ustav nije izrijekom povjerio federalnoj
drzavi (sustav nazvan izrifite oviasti). Usto, deset prvih amand-
mana koji su svi prihvadeni 1791. i sadinjavaju nesto kao “de-
Klaraciju o pravima” ameritkog ustava, u pofetnom su razdob-
lju postavili znatna ogranienja federalnoj vlasti.

0Qd 1787. do nasih dana poloZaj nacije i drzava ¢lanica jako je
varirao. Pogetkom 19. stoljeéa federalna je nadleZnost imala
tendenciju Sirenja u ime teorije implicitnih oviasti, koju je for-
mulirao predsjednik Jefferson u povodu pripojenja Louisiane
(1803) i koju je potom prihvatio Vrhovni sud. Zatim dolazi do
snazne federalistitke reakcije izraZene u Cathounovoj (1782-
-1850) doktrini. Po njoj, suverenitet pripada drZavama-Clanica-
ma. Prema tome, one imaju pravo veta ili poniStenja akata fede-
ralne vlasti. Krajnja sankcija njihovog protivijenja je secesija.
Istoimeni rat (1860-1865) okon&ava ¢lansku ili, kako su je neki
nazivali, “medunarodnu” koncepciju ameritke Unije. Premoc
federacije je osigurana. To je “trijumf Nacije” (Jacques Lam-
bert).

Medutim, dominantna koncepcija od 1870. do 1940. i dalje je
koncepcija “dvojnog” federalizma, po kojoj u svakoj drZavi pos-
toje dvije vlade, jedna drZavna i jedna Sjedinjenih DrZava, a
oviasti koje nisu ustavom dodijeljene Uniji pripadaju drZavi. No
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ekonomska kriza i rat doveli su do opde intervencije Unije. Vise
nema rezerviranog podrudja koje ona ne bi mogla zahvatiti,
Mnijenje postavija federalne institucije mnogo iznad drZavnih.
Nedavno je predsjednik Kennedy uspio dosta lako slomiti otpor
guvernera Mississipija, Barnetta, te osigurati postivanje klauzu-
la o primatu ustava i njegovog Cetrnaestog amandmana Koji
lokalnim vlastima zabranjuje da se koriste svojim ovlastima
kako bi razdvajali rase (upis crnog studenta Mereditha na
Oxfordsko sveulilidte, 24. rujna 1962).

151. ~ Svicarski federalizam. ~ “Sama konfiguracija Svicar-
ske uzrokovala je spontano stvaranje niza malih autonomnih dr-
Zava, koje su prirodno stvorene za politicki reZim slobodne i
osobne vlade... Jedini neumjesni i pretjerani pokusaj centrali-
zacije — koji je, uostalom, Svicarskoj nametnula strana sila -
uspostavljanje Svicarske republike, bijedno je propao.”?

Medutim, godine 1848, i Svicarska je presla od konfederacije
na federalnu drZavu. Sedam katolickih kantona koji su formirali
odvojenu federaciju, Sonderbund, bilo je vojno pobijedeno i
silom reintegrirano u konfederaciju, dije su institucije stu-
bokom izmijenjene. Po ameri¢kom modelu uspostavljeno je

. Nacionalno vijece koje bira narod i Vijece drzava u kojem su po

dva poslanika iz svakog kantona. Medutim, bojeéi se svake
osobne vlasti, umjesto da na &elo federalne drzave postavi
jednog Landamanna, ustav ustanovljava kolektivno tijelo,
Federalno vijece, koje biraju oba vijeéa koja su okupljena u
skupstini i o njoj ovise (v. br. 58).

Integralna revizija iz 1874, naknadno je federalnom sudu koji
je ojaan i postao trajan, stavila u nadleZnost rjeSavanje federal-
nih sporova koji su dotada bili u nadleZnosti politickih organa.
Federalni sud u Lausanni nadlezan je da odluduje o ustavnosti
kantonalnih zakona (v. br. 125 i 126). Naprotiv, ne moZe ocie-
njivati ustavnost nacionalnih zakona. Ta bitna restrikcija, kao i
tradicionalne politicke tendencije i kontinentalni pravni utjeca-
ji, postavljaju ulogu sudaca u §vicarskom federalizmu daleko iza
Sirenja sudbene vlasti u ameri¢kom.

B4 P Buter, La Démocratie suisse, Olten et Constance, Otto Walter, 1934,
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Tu je pokretaCki element sam narod, buduéi da su institucije
poluizravne demokracije, takoder 1874, unesene u federalni
okvir. Konzultiranje naroda, veé obilno razvijeno na kantonal-
noj razini, izavalo je postupnu promjenu ustava u korist feder-
alne drZave. “U sedamdeset godina koje dijele 1848, od 1914,
razvoj sa stalnom tendencijom ka centralizacifi dovodio je do
revizije ustava svake tri godine. U trideset | sedam godina od
pocetka Prvog svietskog rata do 195 1, Svicarska je dosta daleko
0G unitarne drzave. Nema zajednickih kriterija za ocjenjivanje
nekog &vicarskog kantona i nekog francuskog departmana, a
povecanje federalnih ovlasti ne proizlazi iz slabljenja kantonal-
nih vlasti, nego iz proSirenja drZavnih nadleZnosti. Tu je rijed
viSe o napretku etatizma nego centralizacije,”?35

152. - Njemacki federalizam. — Kao i u Svicarskoj, i u Nje-
mackoj federalizam djeluje prirodno, samo §to ovaj put ne pro-
izlazi iz tla nego vige iz psihologije ili dak iz instinkta. U sVOjoj
Théorie naturelle de UEtat comme fondement de toute science
politique (Prirodnoj teoriji driave kao temelju svake politicke
znanosti), Constantin Franz, najglasovitiji predstavnik nje-
mackog federalizma, suprotstavlja svoju realistiCku koncepciju
pluralisti¢kih struktu:a apstrakcijama koje od 16. stoljeca ne
prestaju osvajati teren i koje su, po njemu, u okviru klasi¢ne
Skole, pobijedile s Rousseauom i Montesquieuom.

Da se ne vraamo previSe u proslost, Germanska konfedera-
cija (1815-1866) i Konfederacija sjeverne Njemacke (1867-1871)
prethodile su federalnoj dravi koja je u Njemadkoj poprimila
tri razli¢ite ustavne forme, u godinama 1871, 1919, i 1949, s uni-
tarnim prekidom od deset godina, od 1935. do 1945.

A. ~ Wilhelmovski Reich ili Kaiserreich, istodobno dok prelazi
od konfederacije do federalne driave, postize njemacko jedin-
stvo, Drzavama koje tvore Konfederaciju sjeverne Njemagke
prikljuduju se juzne njemadke drzave. Tako ugovoreni sporazu-
mi prethode izradi ustava od 16. travnja 1871.

B3 W. E. Rappard, “La ceatralisation en Suisse”, w Rev. frangaise de science
politique, 1951, str. 137 i 135, Takoder vidjeti G, Bridel, Esprit ez destinde de
la Constitution fédérale de 1848, Pub, de 'Univ,, Lausanne, 1949,
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Taj ustav zadrZava neka obiljezja konfederacije. Drzave ¢lani-
ce federacije ostaju monarhije (uz izuzetak triju hanzeatskih
gradova). One ¢ak i teorijski zadrzavaju §voj suverenitet, koji je
postao zajednicki u pogledu upravljanja kolektivnim interesima,
ali ne i napusten. :

Vrhovna federalna vlast pripada Bundesratu ili Federalnom
vijecu dije Clanove suvereno odreduju ¢lanice konfederacije.
One u vijeéu imaju od jedan do sedamnaest glasova, ovisno o
vaZnosti koja im se priznaje. Tako formirana skupitina mnogo je
vie diplomatski kongres nego parlament. Sef dr¥ave sam bira,
imenuje i instalira svoje predstavnike koji svi moraju jednako
glasovati. Ministri zasjedaju radi velikih poslova, funkcionari
radi manjih, a znadajna je uloga dodijeljena trajnim povjeren-
stvima. Bundesrat mora sprjelavati sukobe izmedu drZava-&lani-
ca ili izmedu njih i carstva. On najprije nastoji rjediti spor diplo-
matski, sporazumijevajuéi se sa zainteresiranom drzavom-&lani-
com. Ako ne uspije, carsko ée zakonodavstvo, koje proizlazi iz
njega i iz Reichstaga, presuditi,

Ustvari, personalna unija carstva i pruske monarhije, kumu-
liranje funkcija kancelara Reicha, pruskog ministra-predsjedni-
ka i predsjednika Bundesrata, carstvu daju izgled ogranitene
monarhije. Premda pravno ograni¢ene, na unitarnom planu od
strane Reichstaga, a na planu &anica od itrane Bundesrata,
ovlasti cara koji imenuje i otpusta kancelara bez politicke -
odgovornosti pred skupitinama, zapravo su vrlo velike.

Od 1870. do 1919, godine “carska funkcija naglo dobiva na
vanjskom prestiZu, istiskujuéi malo-pomalo prusko kraljevstvo u
korist osobe. monarha i Berlinskog dvora...” Istodobno jako
rastu nadleZnosti carskih shuzbi, Reichsdmter, s tendencijom
pretvaranja u ministarstva, “Taj birokratski skup istodobno
umanjuje vaznost Bundesrata, 236

Usprkos formalnom poftovanju koje im daje njikov monarhij-
ski karakter, poloZaj dr¥ava-&lanica zapravo je nepovoljniji od
poloZaja ameritkih drZava li 3vicarskih kantona. Njemacki
ustav “iskljuéuje svako neugodno preciziranje i ostavlja stanovi-
tu prazninu izmedu cjeline i dijelova. Tako se desto Carstvu daje

........... . Sedncrtrarriinay

%6 Ed, Vermeil, L'Allemagne contemporaine, Aubier, 1952, sv, L, str. 188 { 189,
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pravo donos$enja zakona, ako to smatra prikladnim, u predmeti-
ma koji, dok ono ne upotrijebi svoja prava, ostaju u nadleZnosti
pojedinih drZava. Takoder se nalelno tvrdi da zakon Carstva
uvijek iskijuCuje zakon pojedine drZave: Reichsrecht bricht
Landesrecht. Tako moé Carstva stalno raste. Siri se sa svakim
novim zakonom koji donese.”237

B. — Weimarski Reich, prijelazni oblik izmedu federalne dr-
Zave i sloZene unitarne drZave, naslijedio je wilhelmovski Reich,
koji je i sam bio prijelazna faza izmedu konfederacije i feder-
alne drZave. Struktura mu je i dalje federalna u toj mijeri §to
drzave, koje se odsad nazivaju “zemlje”, imaju svoje zakono-
davstvo, svoju upravu i svoje sudstvo, dakle imaju na svojem
podru¢ju drZzavnu vlast, Staarsgewalt (ustav od 19. kolovoza
1919, &l. 5). No zemlje, ¢iji se broj popeo na 17, postaju pros-
torno nestalne i u Reichsratu su zastupljene prema broju sta-
novnika. Tradicionalno nadelo da je pravo Reicha iznad prava
zemalja iznova je potvrdeno (€l. 13), uz dodatak izri¢ito istaknu-
tih zakonodavnih prava Reicha, po broju tako opseZnih da se
moZe zapitati gdje prestaju njegove ovlasti (&l. 7, 8,9, 10, 11, 17).

Novi federalni organ, nazvan Reifisrat, umjesto istaknutog
poloZaja Bundesrata, ima slabiju poziciju u odnosu na glavne
organe Reicha, predsjednika i Reichstag. On vide nema pravo,
koje je prelo na vladu Reicha, donositi upravne uredbe. On jo¥
samo sudjeluje u zakonodavstvu, s pravom zakonodavne inicija-
tive i prethodnog misljenja u odnosu na Reichstag, bez mogué-
nosti da zaustavi projekt koji je pokrenut. Njegova se suglasnost
nikada ne traZi kao uvjet za prihvadanje nekog zakona, a njego-
vo protivljenje moZe, pod nekim okolnostima, uzrokovati refe-
rendurm.

Naposljetku, bez razlike i restrikcija, sve moZe izmijeniti
Narodni dom, Reichstag, s interveniranjem samoga naroda ili
bez njega. Na taj nadin weimarski federalizam nema nikakve
prave zastite. Nikakva ustavna prepreka ne brani federalni sta-
tus, pa ¢ak ni postojanje Léndera,

Svojom uobitajenom strogo3éu, R. Carré de Malberg je veé
1924, godine negativno zakljucio svoju analizu dr¥favnog karak-

.............

87 3. C. Bluntschli, op. cit,, str. 269.
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tera Ldndera: “Vrhovni organ weimarskog Reicha je njemadki
narod. To vise nije Bundesstaat, nego Volkstaar” 28 Tijek doga-
daja, a poglavito velika ekonomska kriza, trebali su potvrditi tu
dijagnozu, s tom razlikom §to Bundesstaat ipak neée biti Zrtva
Volkstaata. Federalna drZava i demokracija opadat e i propasti
zajedno. '

C. — Hitlerovski Reich zahvatio je u srZ pote$koéa koje je odr-
Zavao i razvijao kompromis iz 1919, Od 1927. godine planavi za
reformu uzalud su se umnaZali. Gotovo su svi od Njematke
namjeravali stvoriti sloZenu unitarnu drzavu, ali dosta Siroko
decentraliziranu.?? Nacionalsocijalizam je mnogo radikalniji. I
samn ved centraliziran kao stranka, morag je brzo ukinuti auto-
nomiju zemalja Clanica federacije i sve federalne institucije.

Organi drZava-tlanica, vlade i skuptine, najprije su izmije-
njeni, potom podéinjeni ili zamijenjeni drugima te napokon
uklonjeni. Reichsrat je ukinut 14. veljade 1934. “U manje od pet
godina Njematka e prijeci veéi put nego $to je onaj za koji su
joj trebala stoljeca da ga prode.”?*® Ostaju jo, pod razlititim
imenima, samo administrativni okruzi, dosta giroko dekoncen-
trirani, ali bez politickog sadrzaja. Do sloma rezima dolazi na-
kon jednoobrazne podjele zemlje na 30 ili 40 Zupanija - Gaue.

D. - Federalna republika zapadne Njemacke obiljezava jasnu
reakeiju ne samo protiv hitlerovskog centralizma nego i protiv .
nedostataka i slabosti weimarskog federalizma. Zaustavljajuéi
potpuni raspad, temeljni zakon od 8. svibnja 1949, “jest i nasto-
jao je biti vide federalan, manje centralisti¢ki od ustava iz 1919.
~Premda priznaje opée teritorijalno preuredenje, vide vodi
raluna o postojanju’ nezavisnih Léndera. Dodjeljuje im vide
prava, viSe moci. U manjoj mjeri ih tretira kao da su svi zajedno
stopljeni u jednu cjelinu, u jedinstvo u kojemu se gubi njihova
individualnost. Udio pluralizma je vedi, a unitarizma manji.”
Osobito je nagladenije sudjelovanje drava-&anica u centralnoj
viadi. Bundesratu, federalnom organu, povecan je utjecaj u od-
nosu na Reichsrat. On ima apsolutni zakonodavni veto, koji,

BE QOp. cit, str. 76.
9 Vidjet Ed. Vermeil, op. cit,, sv. I1, str. 36 i dalje.
20 Ch. Rousseau, Droit intenational public, Rec. Sirey, 1933., str. 126.
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medutim, Bundestag moZe poniititi obi¢nom veéinom. Isto je
tako povecana upravna autonomija vlasti drzava-¢lanica, prem-
da u odnosu na 1919. u temeljnom zakonu nema mnogo vise od
ograndenih ispravaka. Nekoj se zemlji mogu oduzeti ustavna
prava samo ako se dvije trecine vlada zemalja udruZe protiv nje.
Federalni zakoni koji napu$taju normalno razlikovanje oviad-
tenja moraju dobiti veéinu u Bundesratu. Naposljetku, o podjeli
na zemlje, odnosno o federainom obliku drzave, kao i o nadelu
njihovog sudjelovanja u zakonodavstvu iskljudena je svaka

revizija,*41

153. — Sovjetski federalizam. - Za razliku od ameri¢kog, 8vi-
carskog i njemackog federalizma, koje se moZe okarakterizirati
kao tradicionalne ili povijesne, u kojima je federalna drZava

‘nakalemljena na neku prethodnu konfederaciju, sovjetski je
federalizam revolucionaran. On je ¢ak dvojako takav: kao nasi-
lan prekid s caristickim unitarnim, centraliziranim i asimila-
torskim carstvom i, po Lenjinu, kao instrument u sluzbi komu-
nisti¢kog reZima “kao prijelazni oblik prema potpunom jedin-
stvu razli¢itih naroda” 242 :

Ako Lenjin prihvaéa federalizam usprkos naéelnim osudama
Marxa i Engelsa, razlog je u tomu $to je revolucija iz 1917.
izvorno gotovo isto toliko nacionalistitka koliko i socijalistitka;
I u tomu 8to, iako je bududi SSSR teritorijalno jedan blok, nje-
govo je stanovniitvo, naprotiv, podijeljeno na mnogobrojne
etnitke i lingvistiCke grupe, s tridesetak razli¢itih nacionalnosti,

Sovjetski federalizam, potvrden ustavom iz 1936, pod osob-
nim Staljinovim utjecajem, poprima vrlo osebuina obiljeZja.
“Nacionalan po formi”, pa se posljedice toga vrlo jako osjeéaju
u njegovoj organizaciji; “komunisticki po sadrZaju”, pa njegove
institucije tako rade da nikada ne prijede politiku federalne
vlade, koja je u shuzbi partije.

2 Ch, Eisenmann: “Bonn et Weimar, Deux Constitutions de PAllemagne”, u;
La documentation frangaise, notes et études documentaires, br. 1337, 3. lipanj
1950. Vidjeti Jean de Sclanges, les Institutions fédérales de I'dllemagne occi-
dentale, Matot-Braine, Reims, 1959.

2 These sur les questions nationales et coloniales, 1920.
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f}. -~ Sovjetski federalizam ne vodi racuna o driavama nego o
naczc:vnalnostima. Tako on stvara’skup zajednica koie se vide ili
manje medusobno profimaju i podijeliene su u detig kategorije:
~ Republike clanice federacije: Od Setiri 1924. godine, popele
su se na Sesnaest 1940. Republika &lanica federacije moze proi-
zi€l iz promgknuéa jedne republike ili autonomne pokrajine.
I\r}[oz‘e poter?l i od drzave koja je prije bila neovisna ili jednog
njezinog dijela. Prema Josifu Staljinu, republika &lanica fede-
Tactje mora predstavijati samostojnu masu od barem milijun
!_]U'di § jednom jasno dominantnom nacionalnogéu (izvjestaj sa 7.
1%vraprednoga kongresa Sovjeta, 25. studenog 1936). Dr3ave-
-Clanice Su “suverene i jednake u pravima” (& 15). One se slo-
bogno ujedinjuju (L. 13) i zadrZavaju prave da slobodno izidy iz
unije (€l. 16). Teritorij im se ne moge mijenjati bez njihove sug-
lasnosti. Nakon amandmana od 1. veljace 1944, republike-&lani-
ce ¢ak mogu imati svoju diplomaciju i svoju vlastitu vojsku (¢l
184 ib), ._ \ '
_ —Autonomne republike, kojih je danas Sesnaest, takoder ima-
Ju zasebne ustave i viade. No one su na nizem stupnju. Nisu “su-
verene”, nego samo “autonomne”, i nemaju znatna prava koja
s$mo netom naveli. Mogu biti ukinute, kao 3to je to bio sludaj za
vIyeme Drugog svjetskog rata s trima autonomnim republikama
Nijemaca s Volge, Cedena-Ingusa i Kalmika 24

_—.Autopomne Ppokrajine (na ruskome oblasti), imaju samo ad-
rrfmixstratx.vni status, ali odgovaraju jednoj zasebnoj etnitkoj sku-
pini. ‘Ix.na;u prava koja nadilaze prava obi¢ne pokrajine: mogu
1zrac§1t1 SVOj pravai statut.uz odobrenje vrhovnog sovjeta driave
Clanice federacije, mogu odrediti koji ée jezik rabiti uprava, pra-
vosgde i obrazovanje, mo¥e ih kontrolirati vifa instancija nego
Sto J¢ neposredno nadredena upravna viast, savjet ministara ili
prezidij republike ¢lanice federacije.

~ Nacionalni okruzi sli¢ni su autonomnim pokrajinama po
tome 5to predstavljaju jednu administrativiy jedinicu koja
odgovara jednoj zasebnoj etnickoj skupini. Od obi¢nih arondis-
mana rag_likuju §¢ po pravu da se upravno osoblje odabire iz
redova njihove vlastite nacionalne skupine,

.........................................................

3 Vidjeti N, Hrudov: ngy. zvi, str, 17,
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Medu republikama ¢lanicama federacije ima velikih nejed-
nakosti, Rusija, koja je dobila ime “federativna republika”, obu-
hvaéa dvanaest autonomnih republika od Sesnaest, pet auto-
nomnih pokrajina od devet i sve nacionalne oblasti. Ona okup-
lia 60 posto cjelokupnog stanovnistva. S druge strane, jedanaest
od §esnaest republika-¢lanica nemaju ni autonomnih republika,
ni autonomnih pokrajina, ni nacionalnih oblasti. U drugima se
te potpodjele odnose samo na dio teritorija, jer vlasti drzave-Cla-
nice izravno upravljaju svim ostakim.

Sovietski federalizam, dakle, uopce nije pravilan i potpun pi-
ramidalni sustav. Autonomne republike nisu zastupljene u Vi-
hovnom sovjetu drZave-&lanice. One su, naprotiv, zastupljene u
Vrhovnom sovjetu SSSR-a. Po pravima jednak Sovjetu unije i
tvoreéi s njim Vrhovni sovjet, Sovjet nacionalnosti obuhvaca sve
polititke cjeline-Elanice. One u njemu imaju dvadeset pet depu-
tata po dr¥avi-danici, dvanaest po autonomnoj republici, pet po
autonomnoj pokrajini, jednoga po nacionalnoj oblasti. Tako je
najvaznija uloga namijenjena Federativnoj Republici Rusiji koja
ima dvjesto poslanika. ‘

Nasuprot tome, prezidij, koji takoder pokazuje federalnu
narav Unije, ravnopravo broji §esnaest potpredsjetnika, odnos-
no jednoga po drzavi-Clanici.

Ne uzimajuéi u obzir njegovu veliku sloZenost, po razli¢itim
aspektima koje smo upravo analizirali, sovjetski federalizam po-
prima opée karakteristike koje su uobi¢ajene za federalnu dr-
7avu. Ako se drZimo tvrdnji iz Ustava, on ¢ak ide i dalje od toga,
priznavajuéi drfavama-¢lanicama suverena prava na secesiju, na
diplomatska predstavniStva, na pregovaranje itd... Tako bi uva-
avanje nacionalnosti dovodilo do samih granica konfederacije.

B. ~ No sovjetske federalne strukture ne bilmogle postavijati
zapreke ni jedinstvu “klasne strukture”, odnosno komunistickom
jedinstvu, ni ekonomskom fedinstvu unije.

1. Komunisticko je jedinstvo osigurano:

a) jedinstvom drZavljanstva, a ono je sovjetsko (¢l. 21);

b) obvezom republika-¢lanica da budu sovjetske socijalistic-
ke republike;

¢} nametanjem istog ustavnog okvira drZavama-Cianicama.
One moraju imati jednodomni vrhovni sovjet, prezidij i minis-
tarsko vijece.
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d) Nadasve postojanjem jedine stranke &ija je ¢entralizirana
organizacija protuteZa slobodama danima federalnim jedinica-
ma. Ona u svojim rukama drzi sva upravljatka mjesta, kako u
Uniji, tako i u republikma, pokrajinama i oblastima.

2. Ekonomsko je jedinstvo zajamdeno:

a) Tako da se Uniji daju ekonomske, financijske ili socijalne
nadleZnosti: vanjsku trgovinu, na temelju dr¥avnog monopola
(¢l 14 k), utvrdivanja nacionalnih ekonomskih planova SSSR-a
(/), odobravanje jedinstvenog prorafuna SSSR-a, poreza i pri-
hoda namijenjenih proradunu unije republika i lokalnim pro-
raunima (k), upravijanje bankama, poduzeéima, industrijskim i
poljoprivrednim postrojenjima, kao i trgovatkim poduzeéima
koja su zanimljiva za cjelokupnu uniju (7}, upravljanje transpor-
tom i po§tom (m), upravu monetarnim i kreditnim sustavom (n),
organizaciju drzavnih osiguranja (o), zakljucivanje i oktroiranje
zajmova (p), uspostavljanje temeljnih nacela iskori§tavanja ze-
mlje i podzemlja, Suma i voda (g), organizaciju jedinstvenog sta-
tistiCkog sustava nacionalne ekonomije (s), uspostavljanje temelj-
nih nagela u podrudju obrazovanja (r) i radnog zakonodavstva (f).

b) Putem administrativne strukture koja dijeli ministarstva
na {ri kategorije:

— “Pan-unionisti¢ka” ministarstva koja upravijaju granama
uprave koje po prirodi traZe potpunu centralizaciju;

~ “Pederalno-republikanska” ministarstva koja u upravijanju
poslovima povezuju ministarstvo unije i odgovarajuée minis-
tarstvo republike-&lanice;

- Ministarstva republika-Clanica koja vode poslove stavljene
u njihovu nadleZnost.

Glavna ekonomska ministarstva, zrakoplovstvo, vanjska trgo-
vin.a, naoruZanje, geologija, elektriéna industrija itd... su pan-
unionisti¢ki, dok su polititka ministarstva, unutarnji i vanjski
poslovi samo federalno-republicki.

Tako komunistiki karakter SSSR-a, kao protuteZa nacional-
nim tendecijama, vodi prema refimu s naglafenom unitarnom
dominantnom crtom. Tu sovjetski federalizam nije vide s one ne-
80 s ove strane federalizma. Ta dvojnost koju sovjetski pravnici
objasnjavaju nemoguénoséu da svoju tvorbu svrstaju u klasiéne
ili “burZoaske” kategorije, izaziva vrlo razlidite ocjene francus-
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kih autora. Svi se, medutim, kao i mi sami, slaZu u priznanju da
nedovolina obavijeStenost o stvarnom funkcioniranju toga sus-
tava ne dopusta kategori¢no izjadnjavanje.?#

154. - Spanjolski i talijanski “politi¢ki” regionalizam. — Struk-
tura sovjetskog federalizma pokazuje da drZava moZe biti neu-
jednageno federalna. Kao $to smo veé rekli, odluke $panjolskog
i talijanskog ustava koje se odnose na politi¢ki regionalizam
takoder stvaraju lokalni federalizam. ‘

U Spanjolskoj je ustav od 9. prosinca 1931. dopustao orga-
niziranje jedne ili vi§e regija u autonomne pokrajine. Inicijativa
je potekla od opéinskih uprava. Izborno tijelo budude pokrajine
prihvacalo je statut koji je odobravao zakon Cortesa. Ovlasti
regionalnih uprava u nekim su se predmetima Sirile na zakono-
davno podrudje. '

U Italiji ustav od 27. presinca 1947. kaZe, u ¢lanku 115, “da
su pokrajine uspostavijene kao autonomna tijela s posebnim
oviastima i-vlastitim funkcijama”. Na ¢elu im je jedan predsjed-
nik, jedna junta i jedno regionaino vijeée. Jedan viadin komesar
rukovodi upravnim funkcijama koje obavlja drzava i koordinira
ih s funkcijama koie obavljaju regije. One, u granicama koje su
utvrdene <iancima 117 i 120, mogu biti zakonodavne. Taj prvi
regionalizam, “temeljni” ili “opceg prava”, ojaan je i pos-taje
“politi¢ki” regionalizam u Siciliji, Sardiniji, Trentinu-Alto
Adigeu, Friuli-Veneziji Giuliji i dolini Aoste,?%

Usprkos profirenim ovlastima regija s onu stranu Pirineja i Alpi,
veéina autora, oslanjajudi se na same ustavne tekstove, podrZava
stajali§te o unitarnom karakteru $panjolske ili talijanske drzave 246

4 Kao osporavanje autentifnosti sovjetskog federalizma, vidjeti osobito M
Mouskhély, “Le Fédéralisme soviétique”, u: Mélanges, travaux et enquetes,
Faculté de droit et des Sciences politiques de Strasbourg, Institut de Droit
et d’Economie comparés, svezak 2, Dalloz, Pariz, 1954. te M. Mouskhély i
Z. Jedryka, Le gouvernment de PUR.S.8,, op. cit.; za suprotna shvaéanija, J.
Bruhat i G. de Lacharrizre, PUR.S.S, Pariz, 1951, kolegij na “Institut
d'Etudes politiques”, 1951-52, umnoZeno)

5 Vidjeti Pietro Bodda, “Régions, privinces, communes”, u: La Constitution
Ttalienne de 1948, Armand Colin, Pariz, 1950.

5 Vidjeti A, Posada, La nouvelle constitution espagnole, Sirey, Pariz, 1932, str.
136 i dalje; G. Burdeau, Traité de science politique, op. cit,, sv. 11, str. 343 i dalje.
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Ipak je ofevidno da materijalne i psihologke ¢injenice, kao i
predvidene polititke i pravne institucije, nedvojbeno izlaze iz
unitarnog okvira. Pokrajina je organska, zemljopisna, povijesna
(Sicilija), lingvistitka (Aosta), pa &ak i rasna cjelina (Katalonija
i Baskija) koja ima svoju unutarnju kohezionu i privladnu snagu,
¢esto vedu no §to je ima drava-Slanica u federalnoj drfavi.
Osim toga, ona se temlji na ustavy, a ne samo na zakonu, I
nadasve, moZe samoorganizirati svoje upravne i zakonodavne
organe, a ima i odredeno rezervirano podrugje svoje nadle-
nosti,

155, ~ Zajednica po francuskom ustavu od 4. listopada [958,
- Zajednica uspostavljena izmedu Francuske i prekomorskih
zemalja koje su odgovorile s “da” na referendumu 28. rujna
1958. 1 tako izabrale dr¥avni statut, imala je zajednicko driav-
ljanstvo, zajednitkog predsjednika te zajednicke ministre |
senat. Nije, naprotiv, imala zajedni¢ku federalnu vladu, nego
samo konferenciju premijera. Tako se nalazila na pola puta
izmedu federalne drZave i unije dr¥ava. Kao rezultat nagodbe,
nije mogla potrajati.



X1V, POGLAVLIE
DRZAVNE UNIE

156. — Karakteristike i razlicitosti drZavnih unija. - DrZavne
unije ili “drZavne veze”, Staatenverbindungen ranije su se nazi-
vale “sistem drzava”, To ton akhdion systema,?? systema civita-

tum. 28
~ One su u pravoj institucionalnoj vezi koja nadilazi obitne

medunarodne odnose kakve drzave medusobno imaju. Ta veza

takoder nadilazi:

~ ugovornu vezu Koju svaki sporazum, ak i Siroki, stvara
medu potpisnicima;

— tehnicku vezu, nazvanu “administrativna unija”, koja je, na
planu raznovrsnih nadleZnosti, ogranidena na vodenje jedne
medunarodne javne sluZbe.?®

- politi¢ku vezu koja stvara savez utemelien na postizavanju
zajednitkog diplomatskog, a Cesto i vojnog cilja.

No unija drZava postoji ¢im neka skupina drzava unutar
medunarodne zajednice oformi politicki jasno izdvojen skup, a
da pritom ne stvori novu drZavu.

Takva e se_definicija nedvojbeno &initi Sirokom, ali ta je
elasti¢nost potrebna da se pod istim terminom objedine razno-
razni moguéi fenomeni koje se oznadava kao “unije”. Ona je 1

7 Polibije, Povijest, 1. 11, pogl. 41.
248 pufendort, De jure naturae, et gentium, 1. VI, pogl. 5, br. 16,
49 vidjeti Cl. Colliard, op, cit, bz, 97.
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posljedica nesigurnosti pravnog rjecnika, jer jedni ukljuéuju
drzavne unije u federalizam,®® dok drugi, naprotiv, ubrajaju
konfederaciju u jedan od modaliteta unija, utemeljen na jed-
nakosti medu drzavama;®! neki, naposljetku, ograni¢avaju uni-
je na njihove dvije tradicionalne forme, jednu “realnu” i drugu
“personalnu” »? '

Mi ¢emo prihvatiti srednje stajaliSte. On totno smjeSia kon-
federaciju, ostavljajudi joj njezinu originalnu fizionomiju, koja
je, naprimjer, vrlo razli¢ita od personalne unije. Ona takoder
omogucava da se u termin “unija” ukljugi, kao 8to to ¢ini jo§ K.
Strupp, skup koji tvore dvije drzave, od kojih je jedna ovisna u
odnosu na drugu. '

I, DIO - Konfederacija drZava

157. — Federalna driava i konfederacija drzava. — Konfe-
deracija drava, kako je ve¢ re¢eno, drugi je tip strukture koji
proiziazi iz fenomena federacije.

Konfederacija i federalna drZava imaju isto podrijetlo i na-
Zela. Povijesno gledano, federalna je drzava proizifla iz federa-
lizma nastalog okupljanjem, kojemu je konfederacija bila jedna
etapa, Socioloski gledano, i konfederacija i federalna drzava
donose zakone o autonomiji i sudjelovanju, ali njihove posje-
dice vode suprotnim smjerovima.

S jedne strane, sastavne su jedinice ne samo autonomne nego
i suverene. To su drzave u punom smislu i gotovo univerzalno
prihvadene kao takve, kao nepostedni subjekti medunarodnog
prava.

2% Vidjeti G. Scelle, Manuel, op. cit, str. 190 i dalje.

1 Vidjeti K. Strupp, op. cit,, str. 50.
252 Ch. Rousseau, Droit international public, op. cit,, str. 95.
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S druge strane, zajednicki su organi samo rezultat inte‘rvenci-
je udruZenih drzava, bez podjele vlasti s unitamirp organima, pa
gak i bez postojanja nadredenih politickih institucija, osim u
zaletku. To viSe nije “sloZena drzava”, Bundestaat, nego “slo-
Zenac driava”, Staatenbund.

158. - Definicija konfederacije, — Konfederacija je, dakle, u
preciznom smislu rijedi, trajni skup drZava ¢&iji Elanovi i.matgu
opée, fak i vitalne, zajednicke ciljeve, kao 3to su sigurnost j mir,
pa su stoga vezani trajnim sporazumima i imaju medudrZavne
operativne i predstavni¢ke organe.

Iz te definicije proiziazi:

1. da postoji “medunarodnopravna unija” (K. Strupp), da su
lanice konfederacije vezane medunarodnim ugovorom, da su
njihovi odnosi diplomatski;

2. da se &lanice konfederacije mogu povudi iz saveza poStujudi
uglavke sporazuma kojim je uspostavlien, da one, prema tome,
imaju pravo na secesiju; '
 3.da se konfederalna djelatnost ogranicava na nekff bitne tocke.
U tom pogledu konfederalni sporazum mnogo bol;ei nego fed-
eralni ustav ostvaruje proudhonovski ideal federativnog ugo-
vora, prema kojemu ugovorne strane “sklapajgc?i sporazum, po-
jedinaéno dobivaju viSe prava, sloboda, ovlasti 1 viasniStva nego
$to ih se odricu” .23 No “napustena” prava odnose se na politic-
ki bitna podrudja, obiéno diplomatska i vojna;

4. da su driave &lanice konfederacije u vezi samo preko svojih
viada, a da gradani pripadaju samo jednoj drZavi. Nemz.t. zaje-::L
ni¢kog teritorija, ni zakonodavne ni sudbene organizacije koja
bi imalz nadleZnost nad cjelokupnim stanovni$tvom. Prer.r%a
nalelu “posredovanja”, viade driava dlanica konfederacije
obvezni su posrednici konfederalnih aktivnosti;

5. da konfederalna struktura pokazuje ogranienost i ‘;oos-rec_t—
nicku wlogu” konfederalnih viasti. Dio politicke aktiv.nosthi kO}a. je
povijerena konfederaciji obavljaju tijela koja su zajedniCka tim

53 P 1. Proudhon, Du principe fédératif, Ed. Charles-Brun, Bossard, Pariz, 1921,
str. 105,
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drZavama. No oni su istodobno ograniceni svejom vrlo strogo
preciziranom nadleZno$¢u i diplomatskom strukturom, jer su
drzave, kako rekosmo, u kontaktu samo na vrhu. Zajednitko
tijelo, koje se obitno zove skupstina, kongres je $efova driava ili
ambasadora koji odluéuju jednoglasno ili ad referendum, dakle
pod uvjetom da vlade drava naknadno potvrde odluku.

Bojazan, koja je neprekidne prisutna u konfederalnom sku-
pu, da se samom savezu, izvan njegovih &lanova, ne dodijeli vise
od minimuma nadle#nosti, ne sprjedava, medutim, medunarod-
no pravo da konfederaciji prizna medunarodnu osobnost.

Dogada se i da polititka kohezija konfederacije nadide
pravni domaSaj njezinih doslovnih uglavaka, buduéi da &anice -
konfederacije povijesno ili sociologki tvore homogenu skupinu
ili su pak pozvane da zajedno provode neki veliki pothvat, U
konfederaciji se moZe stvarati zajednicka domovina,

159. — Proslost i buduénost konfederacije. — Nerazvijenost
konfederalnih institucija Sesto pridonost njihovoj urodenoj
krhkosti. Cak i konfederacije kojima su dogadaji najvise
pogodovali trajale su samo neko vrijeme. Sve su danas prestale
postojati, stvorivéi, kao §to smo vidjeli, federalne dr¥ave, koje su
duvele do unitarne drave, kako je to bio slu¢aj u Holandiji, ili
su se pak sasvim raspale, 2%

Bilo bi, medutim, pogreino vierovati da je konfederalna for-
mula danas iscrpila svaku plodotvornost, Premda su one koje su
prethodile federalnoj ili unitarnoj dravi nestale u njezinu ko-
rist, danas se konfederacije ponovno javijaju na planu regional-
nih medunarodnih odnosa ili pak novih veza s prekomorskim
zemljama koje prikrivaju ili otkrivaju neovisnost.2ss

Ispitivanje tih ostvarenja ili tih predvidanja pripada kolegiju
medunarodnog prava i prava prekomorskih zemalja. Ovdje
moZemo samo naznaditi orijentaciju &iju je traginu vainost
predosjetio P. J. Proudhon kad je 1863, napisao: “Dvadeseto ée

B4 O povijesti konfederacija vidjeti Le Fur, op. cit, 1. dio, historigue i C,
Colliard, op. cit, br. 115 i dalje.

%% Za Europu vidjeti L. de Sainte-Lorette, L"idée d'union fédérale européenne,
Colin, Pariz, 1955,
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stoljece biti doba federacija u kojemu e ljudski rod ponovno
otpodeti tisucugodidnje ispastanje,”>®

IL. DIO - Personalna unija

160. — Definicija personalne unije. ~ U personalnoj uniji
osoba jednoga Sefa okuplja dvije ili viSe drZava koje pravno u
potpunosti zadrZavaju svoju neovisnost.

Personalna je unija obiCno posljedica zakona o nasljediva-
nju zbog kojih jedan vladar drZi dva prijestolja. No unija moZe
biti i Zeljena, kao §to je bila personaina unija Litve i Poljske pu-
tem sklapanja braka velikog vojvode Ladislava Jagelovica i
kraljice Hedwige (1385), ili unija dvaju dijelova Rumunjske,
istodobnim izborom kneza Cuze za gospodara Moldavije i Vla-
ke (1856).

Nema, dakle, valjanih razloga da se, kako se to ¢esto Cini, per-
sonalna unija ograni¢i na monarhiju. Vi$e drZava mozZe izabrati
istog predsjednika. Bolivar je istodobno bio predsjednik triju
republika — Perua (1813), Kolumbije (1814) i Venezuele (1816).
Zajednica francuskog ustava iz 1958. u stanovitoj je mjeri bila
personalna unija.

161. — Ustavna neovisnost i politika simbioza drZava uje-
dinjenih u persenalnu uniju, — Gledano samo pravno, unija
postoji samo u osobi $efa dviju drZava. Svaka zadrZava svoju
politi¢ku organizaciju kao apsolutno odijeljenu. Nadela i insti-
tucije ¢ak mogu biti sasvim razli¢iti. Tako su Belgija i slobod-
na drzava Kongo, u vrijeme njihove personalne unije (1885-
-1908), bile jedna parlamentarna, a druga apsolutna monarhi-
ja.

.................................................

258 Jhid., str. 156.
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Istovjetnost ustavnih pravila potrebna je samo u jednome, a
to je prijenos funkcija Sefa drzave. Kad se ta pravila potnu raz-
likovati, unija prirodno prestaje.

Nema, kao u federaciji, zajedni¢kih institucija. Sef drzave
nikada ne intervenira kao $ef uniie, nego &as kao $ef jedne, a &as
kao Sef druge drZave. On je osoba s vi§e uloga, qui plures sustinet
personas &’

No ta politi¢ka dvojnost, kako na unutarnjem tako i na me-
dunarodnom planu, ne smije dovesti do ekstremnih politi¢kih
posljedica. Ako drZave uwjedinjene u personalnoj uniji mogu
medusobno sklapati ugovore, ako mogu razmjenjivati diplo-
mate i zakljudivati saveze, ako ¢ak mogu biti, u odnosu na neku
trecu silu, jedna u ratu, 2 druga u miru, one ne bi mogle, prem-
da se to hipotetski razmatralo, biti u ratu jedna s drugom. “Ista
fizitka osoba moZe imati dva pravna statusa, ali ée svejedno
imati samo jednu volju.”>® Povijesno, tu istovietnost Zesto uz-
rokuje apsolutni ili jedva ograni¢eni monarh koji upravlja vanj-
skom politikom, zapovijeda vojskom, diktira zakone i dijeli
pravdu. U njemu su se mijedali realiteti vlasti i ostvarivala se
“prava vladalacka simbioza” 2%

'Ia se simbioza proteZe sve od vrhova pa do baze. Nadelo da
su drzavljani jedne drZave stranci u drugoj uvijek je bilo, faktic-
ki i pravno, uvelike ublaZeno. Naprimjer, za kraljevanja neko-
liko Georgesa, hanoverski su plemi¢i imali odredeni rang na
engleskom dvoru i obrnuto.

Politi¢ka bliskost koju izmedu dvije drZave stvara personal-
na unija u inozemstvu se smatra toliko nezgodnom ili &ak
opasnom da su je ugovori i ustavi ponekad iz predostroZnosti
zabranjivali: Pirenejski mir koji je zabranjivao cventualnu uni-
ju izmedu Francuske i Spanjolske (1659); Londonski spc-
razum koji je imao na umu Gréku i Dansku (1836); gréki ustav
iz 1863. itd.

%7 D. Anzilotti, Cours de Droit international, sv, 1, prij. G. Gidel, Sirey, Pariz,
1919,

8 Massimo Pilotti, “Les unions d'Etats”, Recueil de cours & I'Académie de Droit
international, Den Haag, 1928, Pariz, 1029, 24, TV, str. 474, '

5% Q. Scelle, Manuel, op. cit, str, 198.
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[II. DIO - Realna unija

162. — Definicija realne unije. — Politicka zajednica u za-
metku, koja ve¢ ustvari obuhvada personalnu uniju, to priznaje
i prodiruje se u realnu uniju koja ponekad dolazi za njom. Dosta
je logi¢no da zajednicki monarh nastoji stvoriti organe, zajed-
nicke kao i on sam, koji bi upravljali odredenim poslovima. “Za
razliku od drzava koje su ujedinjene samo u osobi istoga efa,
realna unija udruZuje drzave u odnosu na predmet, res, njihove
zajednitke aktivnosti.”260

Ona je obi¢no diplomatske i vojne prirode, ali na to se nado-
vezuju administrativne 1 financijske stvari. To je bio sludaj Aus-
tro-Ugarske koja je, po Ausgleichu ili Nagodbi iz 1867, imala tri
posebna ministarstva, za vanjske poslove, rat, mornaricu i nji-
hove trodkove, $to su ih kontrolirale delegacije obaju parlame-
nata, koje su zasjedale odvojeno i, u sluéaju neslaganja, na kon-
cu glasale zajedno.

Tako se realna unija prikljuduje personalnoj uniji u konfede-
-raciji drzava. Nju &ak nadilazi u smislu federalne drZave, jer po-
stoji jedinstvo Sefa drZave te zajednicki organi i administrativne
sluzbe. Pod tim bi je se kutom moglo gledati kao neku drugu
formu djelomiéne federalne drzave (v. br. 155).

Jednako kao i konfederacija, a za razliku od personalne
unije, realna unija je osoba sa stajalita medunarodnog prava.26!

IV. DIO - Nejednake unije

163. — Karakteristike i forme. - U nejednakoj uniji trajno su
povezane dvije drZave koje su hijerarhijski postavijene jedna

0 M. Pilotti, op. cit., str. 105.
1 O povijesnim sluajevima realne unije, Svedske-Norvedke, Austro-Ugarske,
vidjeti C. Colliard, op. cit., br, 102, 1031 104,
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prema drugoj. Te se dvije cjeline nalaze u toZki koja je dosta
daleko od polititkog razvoja. Prednosti koje ofekuju od svojega
ujedinjenja, koje za jednu nije uvijek dobrovoljno, uzajamne su,
ali razli¢ite, ponekad ¢ak i opreéne. Ni poredak nije koordina-
cijski nego subordinacijski.

Povijesni poloZaji drzave vazala, drzave pod protektoratom,
drZave pod mandatom i drZave €lanice Francuske unije odgo-
varaju tom pojmu nejednake unije.

Premda se {esto podrijetlo vazalnog odnosa nalazi u nekom
jednostranom dokumentu, a protektorata u ugovoru, premda ih
se ¢esto razdvaja s obzirom na to da je jednome izvor u unutar-
njem pravu, a drugome u medunarodnom pravy, i jedno i drugo
predstavlja pojavu subordiniranja s nagovjeStajem paternalizma.
I sam jezik sugerira blisku vezu: protektorat sadrZi podvrgavanje
protektoru, zagtitniku, a vazalni odnos zadtitu gospodara. U sred-
njem vijeku to joj je bila glavna prednost i pravi razlog postojanja.

Drzavi protektoratu pridrufuje se takoder i drzava pod
mandatom, od koje se razlikuje samo po nazivu zadtite, buduéi
da drZava-zaStitnica vrii svoja ovla¥enja na temelju bilateralnog
sporazuma, pa sila mandatar djeluje u ime i pod kontrolom
organizirane medunarodne zajednice.

Sto se tide drzava &lanica francuske unije, to je takoder bio -
ili je trebao biti - protektorat, na putu od subordinacije prema
udruZivanju, koji bi protektoru ostavio samo ulogu opéeg orga-
niziranja.

164. — Drzava vazal. — Vazalnost je poloZaj politi¢ke ovisnos-
ti jedne drZzave u odnosu na drugu, njezinoga gospodara, koja -
prema njoj zadrZava vide ili manje Siroka prava javne modi.

Vazalnost mora biti pravno utemeljena. Ne moZe se govoriti,
osim kad je rije¢ o analogijama, o vazalnosti koja je posljedica
ekonomske ili vjerske ovisnosti ili ¢ak vidljivog polititkog utje-
caja. Ona se uspostavlja na temelju interne odluke po kojoj feu-
dalni gospodar zadrZava dio svoje vlasti nad teritorijem i stanov-
niStvom drZave-vazala. Oslobadajuéi neku pokrajinu, nede ici
dotle da joj podijeli neovisnost. I obrnuto, pripajajuéi neku do-
tad neovisnu drZavu, neée je posve lifiti njezinih suverenih
prava. Dopusta osobito vojna i fiskalna oslobodenja.
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Pod utjecajem dogadaja, poloZaj vazala je raznovrstan i
promjenjiv. On teZi potpune vratiti viast u svoje ruke; riskira da
ga driava-gospodar definitivno podvrgne pod svoju vlast.
“Polusuverena drZava ide k tome da se potpuno obnovi ili da
sasvim nestane” 262 '

Nejasan karakter vazalnosti u povijesti je olak§ao neka mirna
oslobadanja. Tako je vazalnost bila jedna od pravnih etapa u
raspadanju europskog Otomanskog Carstva, Moldavija i Vlagka
(kasnije Rumunjska), Srbija, Crna Gora i Bugarska usvojile su
taj put.2%® Vazalnost je takoder igrala vaznu ulogu u napredo-
vanju Egipta prama punom suverenitetu. Od 1840, godine bio je
vazal Porte, Englezi ga zauzimaju 1882, protektorat Velike
Britanije de facto postaje 1914, a pravno 1922. {Lausannski
ugovor), éekajuéi da dode do neovisnosti 1936.264

Tako je vazalnost, po misljenju nekih autora,?® jedna od eta-
pa u razvoju britanskog Commonwealtha (v. br. 168).

- 165. - Driava protektorat. — Protektorat je nejednaka unija u
- kojoj je neka drZava, nazvana “protektiranom”, stavljena u za-
visnost o drugoj, nazvanoj “protektorom”, koja joj osigurava
sigurnost i pomoé, zamjenjuje je u medunarodnim odnosima,
obrani i nekim podrudjima unutarnje uprave.

Obicno se razlikuju razli¢ite vrste protektorata: kolonijalni
protektorat, americki kvaziprotektorat, medunarodnopravni
protektorat.?® No samo je medunarodnopravni protektorat dr-
Zavna unija, a { ona se &esto mijenja brojnim o&itovanjima izrav-
ne uprave. KlasiCna analiza, utemeljena na odnosima izmedu
dvaju suvereniteta, umnogome je u proturjedju s konkretnim
Cinjenicama suvremenih protektorata.

Kao 1 kod vazalnosti, “status protektorata ne moZe biti kona-
¢an. To je nestabilan reZim, prijelazni tip koji mora dovesti do

2 A, de Lapradelle, Cours de Droit constitutionnel, Pedone, Pariz, 1912, str. 46,
263 Vidjeti C. Colliard, op. cit,, br. 95.

B4 Ihid, br. 96.

5 Vidjeti D. Anzilotti, op, cit,, str. 206,

266 Yidjeti C. Colliard, ibid,, br. 76.
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nekog drugog statusa... Moguéa su dva smjera, pripajanje ili
oslobadanje, s prijelaznim formama.”267

166. ~ Drzava pod mandatom. - Dravu pod mandatom mose
se smatrati jednom od prijelaznih situacija. Jo§ nema oslo-
badanja, ali ono je predvideno u blizoj buduénosti i do njega se
mora do¢i u etapama. Stvoreni mirovnim ugovorima nakon
Prvog svjetskog rata, svi mandati A i B danas su prestali.268

167. ~ Drzava ¢lanica francuske unije. - Francuski je ustav iz
1946, preambula i naslov VIIJ, nastojao upisati u okvir fran-
cuskog ustavnog prava buduénost drZava-protektorata u sjever-
noj Africi i na Dalekom istoku. Njihove su se viade morale
pridruZiti politickom pona$anju Unije i iskoriStavanju resursa
koji su postali zajednicki, dok je francuska vlada zadriala, uz
pravo na predsjedavanje, ulogu upravljanja i stanoviti primat,
0s0bito u odnosu na obranu. Preutno odbijen od strane Tunisa
i Maroka, okvir ustavne unije tek je kratko vrijeme ukljuéivao tri
azijske zemlje, Vijetnam, Kambodsu i Laos. ‘

V. DIO - Labave unije

168. - Commonwealth. - Veé smo spominjali razliku izmedu
“federalizma koji nastaje okupljanjem” i “federalizma koji nas-
taje razdvajanjem”. Isto se tako nekoé ¢vrsta unija moZe ras-
pasti, a da ipak ne nestane, Cak moZe zadriati stanoviti politi¢-
ki sadrZaj. Takav je bio razvoj britanskog imperija koji je, prema
klasi¢noj podjeli sir Alfreda Zimmerna, prosao tri oblika prije
no to je dosao do sadainje situacije, :

%7 M. Flory, La notion de proteciorat et son évolution en Afrigue du Nord, 1955,
Librairie générale de droit et de jurisprudence, str. 49 i 50.
8 Vidjeti C. Colliard, ibid, br, 156 | dalje,
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1, Prvi je imperij kolonijalnog pakta. Utemeljen na apsolutiz-
mu i centralizaciji, od njih je i umro. Bolno iskustvo gubitka tri-
nacst kolonija sjeverne Amerike nije se smjelo zaboraviti.

2. Drugi je imperij, u 19. stoljecu, imperij autonomije i samo-
uprave naseljenickih kolonija. Polazna tocka mu je 1stavni akt
iz 1791, koji gornjoj i donjoj Kanadi dodjeljuje pravo zastup-
aistva. Druga je vaZna godina 1849. Nakon izvjeiéa lorda
Durhama, britanskim je prekomorskim zajednicama priznato
nadelo odgovornih viada. “Preostala je povijest samo stalno
prodirivanje sfere na koju su odgovorne vlade dominiona Sirile
svoju viast” 2

3, Tredi imperij, u 20. stoljecu, postaje britanski Commonwealth.
U ratnom ozradju, u kojemu je lozinka bila sloboda, neovisnost
Lanstitutiveih elemenata ostvaruje se bez secesije. Prema rezo-
luciji imperijalne konferencije iz 1916. godine, otada p(?st0:}1
«ydruzenie autonomnih zajednica jednakih po statusu, ifqe.: ni-
su jedna drugoj podredene ni u kojem aspektu svojih. \{an]skm ili
unutarnjih poslova”. Taj je poloZaj potvrden i preciziran 1926.
godine Balfourovim izvjestajem, a 1931. Westminsterskim statu-
tom. Britanski se Commonwealth ne moZe poistovjetiti ni sa jed-
nom klasiénom formom drZavne unije. Federalizam je .izrijekom
iskljuden kao protivan anglosaksonskom duhu. Rostojl, dod?§§,
personalna unija, ali neodgovornost kralja osjetno ublazuje
palititku simbiozu © kojoj je prije bila rijed. Nasuprot tome,
istovjetnost parlamentarnog $efa drzave posebno pogoduje za-
;‘edni&kom demokratskom razvoju. Usto, britanski Common-
wealth obuhvada potiti¢ke i tehnitke organe suradnje koji stva-
raju neku vrstu realne unije. Za vrijeme rata ¢ak su ministri iz
dominiona sudjelovali u ratnom kabinetu.2%

No unija dominiona bila je utemeljena na rasnom, kulturnom
i jesitnom zajedniStva pa se morala pojaviti na prvi pogled
nﬁwmostiva poteSkoca kad je taj okvir zainteresirao zem?;c
Love nisu bile britanske ni po rasi ni po tradiciji, a neke od njih
ni§u ni zagovarale lojalnost Kruni.

............................... R T T T

» A Zimmern, “Tte third british Empire”, preradeni prijevod, Anné politique
Farocaise et érangere, 1929, br. 24 3, str. 152.
s \\Eafv::i 1.-J. Chevalier, L Evolition de 'Empire britannique, Pariz, 1931.
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Taj je problem prva postavila Irska, ve¢ od 1921. godine.
Indija i Pakistan su ga jo§ oftrije izrazile nakon Drugog svietskog
rata, Cekajudi da interveniraju JuZna Afrika i crni dominioni.

Nekakvo je rjedenje, barem provizorno, nadeno u sluzbenom
uklanjanju pridjeva “britanski”. Samo Commonwealth polusiuz-
beno je oznaten kao “vilerasni, videkulturni, viSejezitni” 27t Uz
to, Elizabeta I nosi naslov “Sefa Commonwealtha”, §to joj
omogucuje da bude engleska kraljica, kraljica u Kanadi, Aus-
traliji i Novom Zelandu, dok su Indija i Pakistan repubiike.

U mjeri u kojoj ta, sasvim empirijska situacija moZe biti
predmetom pravne kvalifikacije, oznalena je izrazom “vanjska
unija”, external assotiation. Taj novi naziv oznadava skup drava,
naizgled vrlo labav, ali vrlo suptilan i zapravo vrio &vrst. “Narod
koji ima vlastitu tradicionalnu kulturu i jak nacionalni osjeéaj”
pripada politickoj skupini u kojoj se njegovi individualni intere-
si zdruZuju s interesima globalne zajednice.2”

“Vanjska pridruZena” drZava slobodno odreduje kad je njezin
posebni interes nepomirljiv sa zajedni¢kim interesom. Postoja-
nje Commonweaitha odrZava se samo u onoj mjeri u kojoj se
suglasnost 0 ponaSanju neprekidno potvrduje u ustavnim stvari-
ma ili u onima koje se ti¢u uzajamnih odnosa.

Tako je vanjska unija otvorena za neograniéeno $irenje. Ona
bi mogla dopustiti da se s Europom izravno povezu sile koje
imaju obveze i izvan kontinenta.?” ‘

169. - Francusko-afrifka ugovorna zajednica. — Ustavna za-
jednica {v. br. 155) nije potrajala. Nakon revizije od 4. lipnja
1960. zamijenila ju je konvencionalna zajednica u kojoj je sud-
jelovanje drzava-Clanica uredeno “posebnim dogovorom” i
“sporazumima o suradnji”, Na osnovi posebnog dogovora, re-
publika potpisnica:

M Govor pakistanskog premijera na konferenciii u Lahoreu, 17-24 oZujka
1954, u: Nicolas Mansergh, The multi-racigl Commonwealth, Oxford Univer-
sity Press, London-New York, 1951, str. 141,

2 N. Mansergh, The Commonwealth and the Nations, Oxford University Press,
London, 1946, str, 193,

™ Vidjeti Yves Gogau-Brissonnitre, “Commonwealth d’abord”, Domat-Mont-
chrestien, Pariz, 1955,
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1) priznaje predsjednika Republike Francuske, kao predsjed-
nika zajednice po funkciii;

2) radi usredotoavanja na bitne probleme, predvida sudjelo-
vanje na povremenoj konferenciji Sefova drZava i vlada okup-
ljenih pod predsjedavanjem predsjednika zajednice kao i pov-
jerenstava ministara ili struénjaka na kojima su eventualno na-
zoCne i druge driave;

3) moze posiati delegaciju na meduparlamentarni konzultati-
tivni senat koji se sastoji od izaslanika zakonodavnih skupitina
drZava zajednice. '

170. - Africka i malgaska unija. — Ugovorna francusko-afrig-
ka zajednica trajala je jo3 krade nego ustavna zajednica. Plan za
nju stavljen je u stanje mirovanja, dok je dvanaest africkih i mal-
gaSkih zemalja, nazvanih “Brazzavilleska skupina” zajedno
osnovalo uniju koja je obuhvaéala sva podru&ja vanjske politke
i odredilo “&vrstu” stegu u svemu $to je imalo veze s dekolo-
nizacijom. Dostupna neovisnim i suverenim drZavama, pod
uvietom da su africke, U.AM,, s tri pridruZena organa u pod-
ruéju obrane, veza i, osobito, ekonomije (0.A.M.C.E. - Orga-
nisation africaine et malgache de Coopération économique), jav-
lja se kao najbolje strukturirani sporazum izmedu afritkih
zemalja, U podetku labava unija, mogla bi, ako okolnosti do-
puste, postati jezgra konfederacije.*™

7 Vidjeti Etats africains d'expression frangaise et République malgache, Juiliard,
Pariz, svibanj 1962.



