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st,ituta med,unarodnog ugovora, Sto moZe dovesti do ozbiljnijih poaljedica
sukoba medunaroCnopravnih i zakonskih obavqza.

Zakon o zakijutivanju i izvrBavanj'u medunarodnih ugovora znadio
je vaZan korak u pravcu sretliva,nj,a postupka zakljudivanja mealunarod-
nih ugovora. Trogodi3nje iskustvo prakse od stupanja na snagu Zakona
ukazalo je na neka pitanja koja nijesu Yije5ena na odgovaraju6i naiin.
(definicija medunarodnog ugovora), koja nijesu pofpuno rijg5ega (karak-
ier administratiwog ugovora i obaveze koje se mo'gu tirn ugovgr'om
preuzimati )ili nije-su uopBte rijeBena ovirn Zakonorn (nema odredbi o
otkazivanju'medunarodnih ugovora). Zpkon predvida da se njegove od-
redbe samo '"shodno primjenjuju- na postupak zakljudivanja meelunarod-
nih ugovora na diplornatskirn konferencijama, mjeSovitim meiluvladinfu-n
tijelima, kao i na pristupanje SFRJ zakljudenirn vi5estranim medunarod-
nlm ugovorirna, ne rje5avajuii brojne specifidnosti pregovaranja i z.a*

klj'udivanja multilateralnih med,r.rnarodnih ugovora, postupka pregovara-
nja preko koordinatora regio'nalnih grupacija (Grupa il1 zemalja lt tdz-
voju), nuZnosti zauzirnanja stavova u promijenjenim uslovima, desto na
licu 

'mjesta, i sl. Praksa uk.azuje na potrebu viSe zakonskih odredaba o
izvriavanju medunarodnih ugovora, prirodi i sadri;aju akta o ratifika-
ciji, o odnosirna o,rgana koji se staraju o izvriavanju medunarodnih ugo-
vora i organa koji medunarodne ugovore nepo,sredno izvrSavaju. Faktor
.dugog vremqnskog dekanja za dobijanje rni5ljenj,a po dlanu 10. Zakona
stvara ozbiljne probleme pregovaradirna u vezi pitanja vezanih za rokove
(finanBijski krediti i slidno).

U odekivanju pogodne mogu6nosti i^jet" i dopuna Ustava SFRJ
u smislu odredenijeg definisanja medunarodnog ugovora i njegovog mje-
sta u pravnom sistemu SFRJ, postojeie dileme i razlidite stavove trebalo
bi rijeSiti putm izrnjena i dopuna Zakona o zakljudivanjir.r i izvriavanju
medunarodnih ugovora iii, uslovno redeno, putem novog -sistemskog*
zakona o medunarodnom, ugovornom prqvu SFRJ, koji bi ukljtrdo sve
odredbe Zakona o zakljudivanju i izvr5avanju metlunarodnih ugovora.

Prof. dr Vladimir*Duro ,DEGAN x UDK 341.24 +342.41 e97.1'
(Primljeno 15. XI 1983.)

FEDERALNA KLAUZULA U UGOVORIMA I JUGOSLOVENSKI
USTAVNI SISTEM

U fedglrativnim drZavarna gdje je nadleZnost strogo podijeljena
izmedu saveznih orgarra vlasti (zakonodavne, izvr5ne i zudske) i vlasti
federalnih jedinica, rnogu nastati problemi Sto se tide izvr5enja iugpvornih
obaveza .iz materije koja spada u irskljudivu nadleZnost tih jedinioa. Uko-
liko takva federativna drZava postane stranka ugovora, savezna vlast
ponekad nema pravnih moguinosti da osigura poitovanje i primjenu
ugovora u federalnim jedinicama. Poseban je prqblem kad je neophodno

* Pravni fakultet, Rijeka.
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dovesti u sklad zakonodavstvo federalnih jedinica sa ugovorom koga je
sklopiia savezna vlast.

Da bi se federativnim drZavama olakSatro da pos'tanu stranke ugo-
vora,'neke od mnogostranj,h otvorenih konvencija sadrZe tzv. federalrm
klauzulu. Ta klauzula dopuSta saveznoj drZavi d.a se ogradi od odgo-
vorrlorsti za neizvr5enje ugovora u federalnim jedinicama u materiji koja
spada u njihovu iskljudivu nadleZnost, ali ih obavezuje i na jedan pos-
tu,pak..Savezna vlast je obavezna da poduzme potrebne mjere kako bi
navela fedralne jedinice da sa svoje strane izvrSe ugovor i provedu ga
kroz svo;'e zakonodavstvo. Ponekad federalna klauzula sadrii i obavszu
savezne. vlasti da izvijestg organ mechrnarodne organizacije, u d'ijem ok-
rilju je ugovor sklopljen, o svirn mjerama i aktirna koje donesu fede-
ralne jedinice u izvrSenju ugovora.

Koliko nam je poznato, prvi puta je takva federalna klauzula bila
propisana 'u dlanu 405. stav 9. Versajskog miroonog 'ugouora iz 1919.
Radilo Se o dijelu toga ugovora koji je di,ni,o prvi urstav Medunarodne
organizacije rada, gdje se pod gornjim pvjetirna dopuStalo federatirlnirn
drZavar-na'da pristupe konvencijarna done5enirn u okvinr te Organiaacije.

Noviji primjer federalne klauz'ule je dlan 28. ameridke Konvencije
o pravirna dovjeka od 22. novembra 1969, koji glasi:

-Ako je dr2ava ugovornica urederta kao savezna drZava, d.rZavna vlada
takve ugovornice mora plro,vesti sve odredbe ugovo,ra za p'redmete za kaje
irna zakonodavnu i , sudsku nadleZnrost. Sto se tide odredaba o predmetima
za koje su nadleine sastavne jedinicg drZavna vlada mora odrnah poduzeti
prlkladne mjere u skladu s ustayom i zakonima za swhu da bi nadleZni
organi sastavnih jedinica usvo.jili potrebne od'redbe iadi izvrienja' konven-
cije*.

Iz gornjeg proizlazt da je federalna klauzula u su5tini ugovorna
odredba koja izridito dopuSta rezerve odredene vrste. Medutim, po svorrle
doma5aju te su rezerve posebne u o.dnosu na vedinu drugih. One narrr-
Savaju r.avnoteZu u uzajarnnim pravima i duZnostirna ugovor"nica. Nor-
malni udinak rezerwi jeste da se iskljudenje pojedinih ugovornilr odre-
daba ili izmjena njihovog pravnog udinka o strane neke ugovorrrice
primjenjuje reciprotno u odnosu na sve druge ugovornice koje su takvu
'rezervu dopustile. Dri,av.a koja je dala rezervu, dakle, ne morZe traZiti
izvrlenje ugovora u potpunorrr obujr,nu od strane ostalih koje su stranke
ugovora u njegovoj cjelini. Taj pravni udinak rezeryi izrii{to je pro-
pisan dlanom 2l..tatka 1(b) i tadka 3. Beike korwenctje o tr)raDu ugouora
iz 1969. Medutim, federalna klauzula dopuBta saveznoj drZavi da pos-
tane stranka ug:ovora, a da u cjelini ili u dijelovima izbjegne nep,oJ
srednu odgovornost za njegovo izvrtenje. U tome pogledu federalna
klauzula je sliina kolonijalnoj klauzuli i odredbama koje dopuStaju
ogranidenu teritorijalnu primjenu ugovora,- gdje recipnocitet takoder nije
nikako mogue ili je te5ko prcvediv.

Zbog te neravnoteZe u obavezama neki pisci, a kod nas posebno
prof. Milan Barto|,l . kritiziraju unoBenje federalne klauzule u mnogo-
strane ugovore. U literaturi smo na5li podatak da se u praksi Ujedinie-
nih nacija jugosiavenski delegat izri(ito usprotivio uno,Senju federalne

r Usp., Milan B a r t o 5: Medunarodno iauno prauo, knjrga I, str. 233-235,
Beograd 1954; knjiga III, str. 301,,Beograd 1958.
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klauzule u Nacrt pakta o, pravima dovjeka u Tneiem komitetu 1950.
godine.z

U su5tini moguinost predvida,nja federalne klauzule postoji prak-
tiirro jedino kod mnogostranih konvencija. Za dvostrane ugovors ona
je teSko zamisliva, mada nije nidim zabranjena, kako je to i inade u
pogledu rezervi na dvostrane ugovore.

Moguinost stavljanja rezervi te vrste, nadalje, ne podrazumjeva
se. Rezerve su dopuStene jedino u ugovorima koji izridito sadrZe fede"
ralnu klauzulu. Radi se najde66e o mnogostranim otvorenim konvenci-
jarna kojima'.je cilj da okupe u ugovorni odnos Sto veci broj dt'z-ava,
pa rnakar i dopu5tajudi irn dalekoseZne rezerve. Stoga najdeSde ugovori
koji sadrZe fed.eralnu' klauzulu dopuitaju i druge vnste rezerrri. U isto
vriieme.radi se o ugovorima diji predrnet reguliranja zadire u isklju-
divu nadleZnost fed,eralnih jedini,ca u saveznim drZavarna. Rardi se u
prvom redu o konvencijarna iz oiblasti radnih odnosa, koje se donose u
krilu Medunarodne, organizacije 'rada, zatim o ugovorrrim pro.pisima o
Ijudskim pravima, i iz slidnih oblasti.
, Meclutim, upravo -u nekim od tih konvencija federalna klauzula
se izridito oaaaciie. Prirnjer je dlan 26. Medunarodnog pakta o eko
nomskim, socijalnim i kulturnim pravirna, i dlan 50. Meclunarodnog
pakta o gradanskim i politidkirn pravima, koji u istoj formulaeiji na-
vode:

-Odredbe ovoga Pakta proteZu se na sve dijelove saveznih drZava bez
ikakvih ogranitenja ili izuzetaka.-

Po na3em miS.tjenju, ako neki ugov\)r ne sadrii nikakvu odredbu
u tome pogledu, dakle niti propisuje federal,nu klauzulu, niti je izridito
iskljuduje, rezerue te vrste s obziro,m na predrnt i ciq- ugovora bile bi
dopuBtene premd dlanu 20, stav 2: Betke korutenciie o pra'Du ugovora,
jedi,no ako ih prihv.ate s v e ostale ugovornica.

Iz svega gornjeg pro.u-lazi, da rezerva koju predvida federalna klau-
zula dopu5ta federatirrnim drZavama d.a postanu stranke ugovora, a da
im se, za razliku od ostalih ugovorrdca, u velikoj mjeri urnanjuje odgo-
vornost u pogledu njegrovqg izvr5enja. One su duZne da poduz-'rnu PoI-
rebne korake kod svojih federalnih jedinica da provedu ugovo'rne od-
redbe u pitanju, no dak ako ni jedna to ne udini, ta- federativna dr{ava
i dalje ostale u ugovornom odnosu i ne snosi nikakvu odgovornost za
rreizvr5enje. Ona odgovara jedino za onaj dio propisa ugovora u pi-
tanju koji spada u njenu iskljudivu ili djelimicnu nadleZnost.

t*'

Zad,atak ovog kratkog raematranja je da- ispita moguinost pribje-
gavanja federalnoj klauzuli od strane naSe zernlje kad su u pitanju ugo-
vori diji predmet potpuno ili djelimiino zadire u nadlsZnost naSih r+
publika i ^aulonomnih'pokrajina. -

U. ]V. Doc. A(C.s) SR. 294, Navedeno prerna - Yuen-li Liang: ,,Notes
bn Legal Questi,ons.Concerning the Uni,ted Nations,,, Americun, Journal
of lnternational Lau:,1951, No. 1, p. 126.
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S Io,bzir,om na strnrl<turu na5eg federalizma i jasnu podijeljenost
nadleZnosti, po medunarodnom pravu ne stoje nikakva ogranidenja da
se naia zemlja kotisti federalnom klauzulom u ugovorima koji je pred-
vidaju i na nadin kako je formulir:ana.

Gornje se, medutim, odnosi samo na ko,nvencije kojima 6e Jugo.
slavija ubuduie postati stranka. Beika korusencija o praou ugouorq u
dlanu 2. tadka 1(d) i u ilanu 19. predvida stavljanje rezervi jedino u
trenutku potpisivanja, ratifikacijg pri,hvacanja, odobrenja ugovora, ili
pristupanja ugovoru. NaBa zemlja, dakle, ne bi mogla naknadno, stav-
ljati rezerve predvialene' fakultatirmom klauzulom na konvencije kojirna
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 jo6 prije rata, a diji se pr.orblern izvr5enja naknadno, postavio, sa
razvojem naSeg ustavnog sistema, narodito na,kon ustavnih arnandmana
iz 1969. MoZda bi se federalna klauzula kod tih konvencija mogla ko-
ristiti ako bi ih na5a zemlja najprije otkazaTa, podtuju6i sve propise i
uvjEte u pogledu'otkaza, pa im onda naknadno pristupila vz rezerrru
koju dopu5ta federalna klauzula. No, zasada ostavljamo tu moguinost
po strani.' 'Nezavisno od ovog medunarodnog aspekta problema, postavlja se
i onaj ustavnopravni. Pisac ovog teksta nije strudnjak za ustavno pravo
Jugoslavije i stoga si dozvoljava mo,guinost da njegovi stavovi u tome
pogledu ne budu sasvim ispravni.

Clan 2?1. stav 1. Ustava SFRJ iz 1974, propisuje slijedece:

oMedunarodni ugovori korii zahtijevaju donode'n,je novih ili izmje,nu
postojeiih republidkih, oidnosno pokrajinskih zako,na iU iz kojih pralzlaz-e
posebne obayeze za jedn;u iU viie republika ili autonorrurih pokrajina zak-
liuduju se uz saglasnost nadleZnih rep,ublidldh, odnos,no p,okraiinskih organa.
Postrupak zakljudivanja i izvrSavanja takvih rndclunarodnih ugovora ureduje
se saveznim zakono,rn, uz sa€lasnost neptibliikih i pokraiinskih skup5tina.*

Ustavi republika i autonomnih pokrajina sadrZe analogne propise.
Tako, dlan'350. tadka 4. Ustava SR Hrvatske, na primer, pr<rpisuje da
Sabor Socijalistidke Republike Hrvatske

-daje saglasnost na medunanodne ugovore koje sktapa Socijalistidka
Fedierativna Republika Jugoslavija, a koji zahtfljevaju dLonoSenje novih ili
izmje6u vaZedih zako,na Eep,ublike ili iz koiih ppoistjed'u posebne obaveze
za Socijalistidku Republiku Hrvatsku..

Po 6lanu 286. stav 5. Ustava SFRJ, takve ugovore ratificira Vi-
jece republika i pokrajina SkupStine SFRJ,

' >>na osnovi sugla,snosti sku sti,ria republika i skupstina autonornnih
pokrajina...

To je, dakle, po na5im ustavnim propisima predvid,en postupak
ulaZenja u ugovorne obaveze na3e zemlje kada predmet ugovora pot-
purro ili djelirnidno zadire u materiju koja spada u nadleinost nasih
republika i pokrajina.

'Prema-tome nas ustavni postupak ne- pr:edviela pristupanje takvirn
ugovorima \z rezervu iz .federilne klauzule, dak kad je o,n1 predvidena-
I -svakako bi pred,stavljalo povredu Ustava SFRJ i ustavA republika i
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pokrajina kad bi neki organ federacije u5ao u ugovorni odnos kor steii
federalnu klauzulu, ako prethodno ne bi zatraLio suglasnost nadleZnih
repubtidkih i poikrajinskih organa. I s obzirom na taj propisani ustavni
postupak federalna klauzula je od malog znadaja za na5u zemlju.

Meflutirn, postojala bi, po naSem miSljenju, mo,gueinost kori5tenja
federalne klaqzule na nadin pone5to drugad{ji nego Sto je njena svrha.
Ukoliko u toku ustavom propisanog posttrpka jedna ili vi3e republika i
pokrajina ne dadu saglasno'st da ie ugovorne obaveze 'r.r 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 Vijeoe republika i po,krajina Skup6tine SFRJ moglo
ratificirati ugovor uz rezervu predviden'u federalrrom klauzulorn. Potorn
bi svi nadleZni organi onih republika i po,krajina koje zu prethodno
dale suglasnost donijeli potrebne akte za sprovoelenje ugovora u pi-
tanju, ukljudujuei do,no5enje novih ili. izmjenu postojedih zakona.

Vijede republika i pokrajina Skup5tine SFRJ, shodno obavezi iz
federalne klauzule, prilikom ratifikacije bilo bi duZno da 'uputi pre-
poruku nadleZnim organirna republika i pokrajina koje nisu dale pret-
hodnu saglasr\ost, da i oni poduzmu takve korake. Naravno, te repuib-
li,ke i pokrajine mogle bi na temelju dobrovoljnosti naknadno to udiniti
u svako doba i uklopiti se u ugovo,nni odnos.

U pogLedu ugovora. dija federatna klaiuzula predvida obavezu oba-
vj e5tavanja nadleinog organa o poduzetim. . mjerarna u. f ederalnirn j edi-
nicama u izvrSenju ugovora, u pitanju su konvencije Metlunarodne orga-
nizacije rada, nadlerani savezni organ bi podnosio potpun izvje5taj o svim
takvim mjerama fedeurcije i republirka ! pokrajina u izvrienju ugovora,.
u,kljudujuci i podatke o na6irn federalnim jedirnicama koje su uskratile
suglasnost na ugovor.

Iz gornjeg proiilazi da je u federalnoj klauzuli, primjenjenoj na
ovaj nadin, asimilirana dopustivost rBZ€rVe o ogranidenju terito,rijalne
primjene ugovora.

Na kraju bismo istakli da smatramo da je u nadelu rraS sistem
davanja prethodne suglasnosti na ugovore koji zadiru u nadleZnost re-
publika i pokrajina superiora,n primj.eni federal,ne klauzule, i da kore-
ktno prim,ijenjen pruZa veie garancije za pravnu sigurnost i izvr5enje
preuzetih obaveza. Medutim, najveii je problem nadin izyr5enja ugovora
od strane zakonod,avnih i dnugih organa republika i pokrajina na koje
sir prethodno dali suglasnost. Ako se potrebni zakonski i drugi akti rre
d,onesu, iti ako se dornesu na drugatiji nadin nego Sto propisuje ugovor,
tada 6e biti angaZirana m,edunarodnopravna odgovorrrost Federacije za
neizvr5enje ugovorne obaveze, a da ona praktidno osfaje bez mog,trtnosti
da protivpravnu situaciju ispravi.
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