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stituta medunarodnog ugovora, $to moZe dovesti do ozbiljnijih posljedica
sukoba medunarodnopravnih i zakonskih obaveza.

Zakon o zakljuc¢ivanju i izvrSavanju medunarodnih ugovora znacio
je vazan korak u pravcu sredivanja postupka zakljud¢ivanja medunarod-
nih ugovora.. Trogodi$nje iskustvo prakse od stupanja na snagu Zakona
ukazalo je na neka pitanja koja nijesu rijeSena na odgovarajum nadin
(definicija medunarodnog ugovora), koja nijesu potpuno rijeSena (karak-
ter administrativnog ugovora i obaveze koje se mogu tim ugovorom
preuzimati )ili nijesu uopsite rijeSena ovim Zakonom (nema odredbi o
otkazivanju’ medunarodnih ugovora)_ Zakon predvida da se njegove od-
redbe samo »shodno primjenjuju« na postupak zakljuc¢ivanja medunarod-
nih ugovora na diplomatskim konferencijama, mjeSovitim meduvladinim
tljehma kao'i na prlstuparue SFRJ zakljufenim viSestranim medunarod-
nim ugovorima, ne rjesavaju¢i brojne specifiénosti pregovaranja i za-
kljudivanja multilateralnih medunarodnih ugovora, postupka pregovara-
nja preko koordinatora regionalnih grupacija (Grupa 77 zemalja u raz-
voju), nuZnosti zauzimanja stavova u promijenjenim -uslovima, Cesto na
licu ‘mjesta, i sl. Praksa ukazuje na potrebu viSe zakonskih odredaba o
izvrSavanju medunarodnih ugovora, prirodi i sadrzaju akta o ratifika-
ciji, o odnosima organa koji se staraju o izvrSavanju medunarodnih ugo- .
vora i organa koji medunarodne ugovore neposredno izvrSavaju. Faktor
.dugog vremenskog ¢ekanja za dobLJanJe misljenja po ¢anu 10. Zakona
stvara ozbiljne probleme pregovaracima u ve21 pitanja vezanih za rokove
(finansijski Krediti i sli¢no).

U otekivanju pogodne mogucnos‘m izmjena i dorpuna Ustava SFRJ
u smislu odredenijeg definisanja medunarodnog ugovora i njegovog mje-
sta u pravnom- sistemu SFRJ, postojeée dileme i razli¢ite stavove trebalo
bi rijesiti putm izmjena i dopuna Zakona o zakljucivanju i izvrSavanju -
medunarodnih ugovora ili, uslovno refeno, putem novog »sistemskog«
zakona o medunarodnom ugovornom pravu SFRIJ, koji bi ukljudio sve -
odredbe Zakona o zakljuéivanju i izvrSavanju medunarodnih ugovora.

\

Prof. dr Vladimir—BDuro DEGAN * UDK 341.24+342.4] (497.1)
T (Primljeno 15. XI 1983))

FEDERALNA KLAUZULA U UGOVORIMA 1 JUGOSLOVENSKI
USTAVNI SISTEM

U federativnim ' drzavama gdje je nadleZnost strogo podijeljena
izmedu- saveznih organa vlasti (zakonodavne, izvrsne i sudske) i vlasti
federalnih jedinica, mogu nastati problemi $to se tide izvr§enja ugovornih .
obaveza iz materije koja spada u isklju¢ivu nadleZznost tih jedinica. Uko-
liko takva federativna drZava postane stranka ugovora, savezna vlast
ponekad nema pravnih moguénosti .da 051gura postovanJe i primjenu
ugovora u federalnim jedinicama. Poseban je problem kad je neophodno

* Pravni fakultet, Rijeka.
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!
dovest1 u sklad zakonodavstvo federahnh jedinica sa ugovorom koga je
sklopila savezna vlast.

Da bi se federativnim drZzavama olak3alo da postanu stranke ugo-
vora, neke od mnogostranih otvorenih konvencija- sadrZe tzv. federalnu
klauzulu. Ta klauzula dopusta saveznoj drzavi da se ogradi od odgo-
vornosti za neizvrienje ugovora u federalnim jedinicama u materiji koja
spada u njihovu iskljud¢ivu nadleZnost, ali ih cbavezuje i na jedan pos-
tupak. -Savezna vlast je obavezna da poduzme potrebne mjere kako bi
navela fedralne jedinice da sa svoje strane izvrS8e ugovor i provedu ga
kroz svoje zakonodavstvo. Ponekad federalna klauzula sadrzi i obavezu
savezne vlasti da izvijeste organ medunarodne organizacije, u &ijem ok~
rilju je ugovor skloplgen o svim mjerama i aktima koje donesu fede-
ralne jedinice u izvrenju ugovora.

Kohko nam je poznato, prvi puta je takva federalna klauzula bila
propisana u ¢lanu 405. stav 9. Versajskog ‘mirovnog ugovora iz 1919.
Radilo se o dijelu toga ugovora koji je €inio prvi ustav Medunarodne
organizacije rada, gdje se pod gornjim uvjetima dopustalo federativnim
drzavama da pristupe konvencijama donefenim u okviru te Organizacije.

Noviji primjer federalne klauzule je ¢lan 28. ameritke Konvencije
o pravima ¢ovieka od 22, novembra 1969, koji glasi:

»Ako je drzava ugovornica uredena kao savezna drzava, drZzavna viada
takve ugovornice mora provesti sve odredbe ugovora za predmete za koje
ima zakonodavnu i sudsku nadleZznost, Sto se ti¢e odredaba o predmetima
za - koje su nadle’ne sastavne jedinice, drzavna vlada mora odmah poduzeti
prikladne mjere u .skladu s ustavom i zakonima za svrhu da bi nadlezni
organi sastavnih jedinica usvojili potrebne odredbe radi 1zvrsen3a konven-
cije«, .

Iz ‘gornjeg pro»izlazi da je federalna klauzula u su$tini ugovorna
odredba koja izri¢ito dopusta rezerve odredene vrste. Medutim, po svome
domasaju te su rezerve posebne u odndsu na veéinu drugih. One naru-
$avaju ravnotezu u uzajamnim pravima i duZnostima ugovornica. Nor-
malni uéimak rezervi jeste da se iskljutenje pojedinih ugovornih odre-
daba ili izmjena njihovog pravnog ucinka od strane meke ugovornice
primjenjuje reciproéno u odnosu na sve druge ugovornice koje su:takvu
rezervu dopustile. Drzava koja je dala rezervu, dakle, ne moZe traZiti
izvrienje ugovora u potpunom obujmu od strane ostalih koje su stranke
ugovora u njegovoj cjelini. Taj pravni uc¢inak rezervi izri¢ito je pro-
pisan ¢lanom 21.,taéka 1(b) i tatka 3. Belke konvencije o pravu ugovora
iz 1969. Medutim, federalna klauzula dopuSta saveznoj drZavi. da pos-
tane. stranka ugovora, a da u cjelini ili u dijelovima izbjegne nepo-
srednu odgovornost za njegovo izvrienje. U tome pogledu federalna
klauzula je sliéna kolonijalnoj klauzuli i odredbama koje dopustaju
ogranicenu teritorijalnu primjenu ugovora, gdje reciprocitet takoder nije
nikako mogué ili je teSko provediv. ‘

Zbog te neravnoteZe u-obavezama neki pisci, a kod nas posebno
prof. Milan Bartos! kritiziraju unosenje federalne klauzule u mnogo-
strane ugovore. U literaturi smo nasli podatak da se u praksi Ujedinje-
nih nacija jugoslavenski‘ delegat izri¢ito usprotivio unofenju federalne
1 Usp., Milan Bartos Medunarodno javno pravo, knjiga I, str. 233—235,

Beograd 1954; knjiga I1I, str. 301, Beograd 1958..
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klauzule u Nacrt pakta o prav1ma C‘OVJe\ka u Trecem komitetu 1950.
godine.? -

U sudtini mogucnost predvidanja federalne klauzule postop prak-
ti¢no jedino kod mnogostramh konvencija. Za dvostrane ugovore ona
je tedko zamisliva, mada nije niéim zabranjena, kako Je to i inacde u
pogledu rezervi na dvostrane ugovore.

Moguénost stavljanja rezervi te vrste, nadalje, ne podrazumjeva
" se. Rezerve su dopustene ,]edmo u ugovorima koji izritito sadrze fede-
ralnu klauzulu. Radi se najéeS¢e o mmogostranim otvorenim konvenci-
jama kopma je cilj da okupe u ugovorni adnos Sto vedi bm] drzava,
pa makar i dopustajuéi im dalekoseZne rezerve, Stoga naJcesce ugovori
kop sadrze federalnu- klauzulu dopustaJu i druge vrste rezervi. U isto
vrlje»me radi se o ugovorima diji predmet regullran]a zadire u isklju-
givu nadleZnost federalnih jedinica u saveznim drZavama. Radi se u
- prvom redu o konvencijama iz oblasti radnih odnosa, koje se donose u
krilu Medunarodne organizacije .rada, zatim o ugovomim propisima o
1judskim pravima, i iz sliénih oblasti.

Medutim, upravo-u nekim od tih konvencua federalna klauzula
se izritito odbacu]e Primjer je ¢lan 28. Medunarodnog pakta o eko-
nomskim, socijalnim i kulturnim pravima, i ¢lan 50. Medunarodnog
pakta o gradanskim i poht1ck1m prav1ma koji u istoj formulaciji na-
vode:

»Odredbe ovoga Pakta protezu se na sve dijelove saveznih -drZava bez
ikakvih ogranifenja ili. izuzetaka.«

Po nafem misljenju, ako neki ugovor ne sadrzi nikakvu odredbu
u tome pogledu, dakle niti propisuje federalnu klauzulu, niti je izridito
iskljuéuje, rezerve te vrste s obzirom na predmt i cilj ugovora bile bi
dopustene premd ¢&lanu 20. stav 2. Becke konvencije o pravu ugovora,
jedino ako ih prihvate s v e ostale ugovornice.

- Iz svega gornjeg proizlazi, da rezerva koju predvida federalna klau-
‘zula dopusta federativnim drZavama da postanu stranke ugovora, a da
im se, za razliku od ostalih ugovornica u velikoj mjeri umanjuje odgo-
vornost u pogledu njegovog izvrSenja. One su duZne da. poduzmu pot-
rebne korake kod svojih federalnih jedinica da provedu ugovorne od-
. redbe u pitanju, no ¢ak ako ni Jedna to ne uéini, ta' federativna drzava
i dalje ostaJe u ugovornom odnosu i ne snosi mkakvu odgovornost za
neizvrSenje. Ona odgovara jedino za onaj dio propisa ugovora u pi-
tanju koji spada u njenu iskljuéivu ili djelimi¢nu nadleznost.

ERRY

_ Zadatak ovog kratkog razmatranja je da ispita moguénost pribje-
gavanja federalno_] klauzuli od strane nase zemlje kad su u pitanju ugo-
vori €¢iji predmet potpuno ili djelimi¢no zadire u nadleZnost naSih re-
publika i autonommh pokrajina.

i—’ U. N Doc, A(C.3) SR, 294. Navedeno prema — Yuen- 11 Liang: »Notes
on Legal Questions Concerning the United Nations«, American Journal
of International Law, 1951, No. 1, p. 126.
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S Iobzirom . na strukturu naSeg . federalizma i jasnu podijeljenost
nadleZnosti, po medunarodnom pravu ne stoje nikakva ogranlcenJa da
se na$a zemlja koristi federalnom klauzulom u ugovorima koji je pred-
vidaju i na natin kako je formulirana.

.Gornje se, medutim, odnosi samo na konvencije kojima ¢e Jugo—
slavija ubuduée‘ postati stranka Bec¢ka konvencija- 0 pravu ugovora u
¢lanu 2. tacka 1(d) i u ¢lanu 19. predvida stavijanje rezervi jedino u
- trenutku potpisivanja, ratifikacije, prihvaéanja, odobrenja ugovora, ili
pristupanja ugovoru. Nasa zemlja, dakle, ne bi mogla naknadno stav-
ljati rezerve predvidene fakultativmom klauzulom na konvencije kojima
Je od ranije stranka, jer to pravo ugovor ne predvida. Medutim, pos-
toji niz konvencija, na pr. iz radnog prava, kojima je Jugoslavija pri-
- stupila jo§ prije rata, a ¢iji se problem izvrSenja naknadno postavio, sa
razvojem naSeg ustavnog sistema, narocito nakon ustavnih amandmana
iz 1969. MoZda bi se federalna klauzula kod tih konvencija mogla ko-
ristiti ako bi ih -nasa zemlja najpme otkazala, postujuéi sve propise i
uviete u pogledu otkaza, pa im onda naknadno pristupila’ uz rezervu
koju dopusta federalna klauzula No, zasada ostavljamo tu moguénost
po stram

" Nezavisno -od. ovog medunarodnog aspekta problema, postavlja se
i.onaj ustavnopravm Pisac ovog teksta nije strutnjak za ustavno pravo
Jugoslavije i stoga si dozvoljava mogucnost da n]egov1 stavovi u tome
pogledu ne budu sasvim ispravni. :

Clan 271. stav 1. Ustava SFRJ iz 1974 pmplsume slijedede:

»Medunarodm ugovorm koji zahmevagu donofenje novih ili izmjenu
postojeéih republi¢kih, odnosno pokmajinskih zakona ili iz kojih proizlaze
posebne obaveze za jednu ili viSe republika ili autonomnih pokrajina zak-
ljutuju se uz saglasnost nadleZnih republi¢kih, odnosno pokrajinskih organa.
Postupak zaklju¢ivanja i izvriavanja takvih medunarodnih .ugovora ureduje -
se saveznim zakonom, uz saglasnost republickih i pokrajinskih skupstina.«

Ustavi republika i autonomnih pokrajina sadrZze analogne 'prgpise.
Tako, &an 350. tatka 4. Ustava SR Hrvatske, na primer, propisuje da’
Sabor Socijalisticke Republike Hrvatske

»daje - saglasnost na medunarodne ugovore koje sklapa Socijalisticka
Federativna Republika Jugoslavija, a koji zahtijevaju donoSenje novih ili
izmjenu vaZeéih zakona Republike ili iz kojih proistjeu posebne obaveze
za Socijalisticku Repubhku Hrvatsku.«

Po ¢lanu 286. stav 5. Ustava SFRJ, takve ugovore rat1f1c1ra Vi-
jede republika i pokrajina Skupstine SFRJ,

»na osnovi suglasnosti skupstina republika i skupitina autonomnih - ’

pokrajina«.

. To je, dakle, po nadim ustavnim proplsmma predviden postupak
ulazen;;a U ugovorne obaveze naSe zemlje kada predmet ugovora pot-
puno ili djelimi¢no zadire u materiju koja spada u nadleZnost nasih
republika i pokrajina.
' Prema tome na$ ustavni postupak ne predvida prls’cupame takvim
ugovorima uz rezervu iz federalne klauzule, ¢ak kad je ona predvidena.
1 svakako bi predstavljalo povredu Ustava SFRJ i ustava repubhka i
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pokrajina kad bi neki organ federacije usao u ugoverni odnos koristeéi
federalnu klauzulu, ako prethodno ne bi zatraZio suglasnost nadleZnih
‘republickih i pokrajinskih organa. I s obzirom na taj propisani ustavni
postupak federalna klauzula je od malog zna¢aja za nasu zemlju.

Medutim, postojala bi, po nasem misljenju, moguénost koristenja
federalne klauzule na nad¢in poneSto drugaciji nego Sto je njena svrha.
Ukolik¢ u toku ustavom propisanog postupka jedna ili viSe republika i
pokrajina ne dadu saglasnost da ¢e ugovorne obaveze u pitanju prih-
vatiti. i sprovesti, ali izraze svoju nezainteresovanost u pogledu ‘njene
vaznosti na podrudju ostalih republika i pokrajina koje su dale sag-
lasnost, tada bi Vijeéé republika i pokrajina Skupstine SFRJ moglo
ratificirati ugovor uz rezervu predvidehu federalnom klauzulom. Potom
bi svi nadlezni organi onih republika i pokrajina koje su prethodno
dale suglasnost donijeli potrebne_k akte za sprovodenje ugovora u pi-
tanju, ukljuéujuéi ddnoéenje novih ili izmjenu postoje¢ih zakona,

Vije¢e republika i pokrajina Skupstine SFRJ, shodno obavezi .iz
federalne klauzule, prilikom ratifikacije bilo bi duZno da wuputi pre-
poruku nadleznim organima republika i pokrajina koje nisu dale pret-
hodnu saglasnost, da i oni poduzmu takve korake. Naravno, te repub-
like i pokrajine mogle bi na temelju dobrovoljnosti naknadno to udiniti
u svako doba i uklopiti se u ugovorni odnos.

U pogledu ugovora ¢&ija federalna klauzula predvida obavezu oba-
vjestavanja nadleinog organa o poduzetim mjerama u.federalnim jedi-
' nicama u izvrienju ugovora, u pitanju su konvencije Medunarodne orga-
nizacije rada, nadleni savezni organ bi podnosic potpun izvjeStaj o svim
takvim mjerama federacije i republika i pokrajina u izvrSenju ugovora,
ukljuéujuéi i podatke o mnasim federalnim jedinicama kO]e su uskratile
suglasnost na ugovor.

Iz gornjeg proizlazi da je u federalnoj klauzuli, primjenjenoj na
ovaj nac¢in, asimilirana dopustivost rezerve ogramcenju teritorijalne
primjene ugovora. :

Na kraju bismo istakli da smatramo da je u nacelu na$ sistem
davanja prethodne suglasnosti na ugovore koji zadiru u nadleZnost re-
publika i pokrajina superioran primjeni federalne klauzule, i da kore-
. ktno primijenjen pruZa vede garancije za pravnu sigurnost i izvrenje
preuzetih obaveza. Medutim, najveéi je problem naéin izvrienja ugovora
od strane zakonodavnih i drugih organa republika i pokrajina na koje
su prethodno dali suglasnost. Ako se potrebni zakonski i drugi akti ne
donesu, ili ako se donesu na drugadiji nad¢in nego 3$to propisuje ugovor,
tada ¢e biti angaZirana medunarodnopravna odgovornost Federacije za
neizvrienje ugovorne obaveze, a da ona prakti¢no ostaje bez mogucnost1
da prot1vpravnu sltuacuu 1sprav1

185



YU ISSN 0022-6084

JUGOSLOVENSKA
'REVIJA

ZA
MEDUNARODNO
'PRAVO ‘

1-3

BEOGRAD
11111



