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ZAKLJUCIVANJE I IZVRSAVANJE MEPUNARODNIH UGOVORA
U USTAVNOM PRAVU SR NEMACKE

Apstrakt

Medunarodni ugovori su izvor prava koji u pravnom sistemu SR
Nemacke ima niz osobenosti. Medunarodne ugovore zakljucuje federacija, ali
ih u oblastima u kojima su zakonodavno nadlezne, mogu zakljucivati i
federalne jedinice. U unutrasnji pravmni poredak, medunarodni ugovori se
preuzimaju ustavnopravnom ratifikacijom koju vrsi parlament ili vlada.
Parlamentarnoj ustljavnopravnoj ratifikaciji podlezu ugovori koji regulisu
politicke odnose, ili se odnose na savezno zakonodavstvo. Po svojoj pravnoj
prirvodi parlamentarna potvrda u formi zakona transformise medunarodni
ugovor u nemacko pravo i ovlaséuje izvrsnu vlast da na medunarodnom
planu konacno obaveze drzavu.

Kljuéne reéi: medunarodni ugovor, ugovorni kapacitet, ratifikacija, zakon o
ugovoru, izvrSenje, transformacija
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SR Nemacka je jedna od najznacajnijih drzava u savremenim
medunarodnim odnosima. U ovom radu razmatra se pravno uredenje
zaklju€ivanja 1 izvrSavanja medunarodnih ugovora u ustavnopravnom
sistemu SR Nemacke, izuzev evropskih ugovora koji u nemackom ustavnom
pravu imaju poseban poloza;.

Odnos izmedu medunarodnog i unutrasnjeg prava

SR Nemacka spada u grupu drzava ¢iji ustavi izri¢ito sadrze odredbe
0 odnosu medunarodnog i unutrasnjeg prava. Osnovni zakon SR Nemacke
sadrzi u Clanu 25. odredbu da su opsta pravila medunarodnog prava sastavni
deo saveznog prava. Prema c¢lanu 25. opsta pravila medunarodnog prava
imaju jacu pravnu snagu od zakona i neposredno stvaraju prava i obaveze za
pojedince u SR Nemackoj. Izlozena odredba Osnovnog zakona rodila je
znacCajne rasprave u pravnoj teoriji i praksi SR Nemacke. Osnovno pitanje
bilo je da li se pod «opstim pravilima meduanrodnog pravaymogu razumeti
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norme svakog medunarodnopravnog izvora. Prema jednoglasnom stavu
nemackih autora i sudske prakse, ¢lan 25. Osnovnog zakona ne odnosi se na
medunarodna ugovorna pravila. Medunarodni ugovori u nemackom
ustavnopravnom sistemu podvrgnuti su posebnom ustavnom uredenju
sadrzanom u ¢lanu 59. Osnovnog zakona koji je lex specialis u odnosu na
¢lan 25. Osnovnog zakona §to je izrazeno i u razli¢itoj pravnoj snazi
medunarodnih ugovora i opstih pravila meduanrodnog prava.' Posebno je
vazno da se ukaze da se posredstvom clana 25. Osnovnog zakona i pravila
pacta sunt servanda ne moze smatrati da postoji «generalni nalog upotrebe
za sve medunarodne ugovore».’

Ugovorni kapacitet federacije i federalnih jedinica

Buduc¢i da je SR Nemacka federativnog drzavnog uredenja, potrebno
je utvrditi odnos ustavnog prava prema ugovornom kapacitetu. Osnovni
zakon SR Nemacke u ¢lanu 32. sadrzi odredbe koje donekle ureduju
ugovorni kapacitet federacije i federalnih jedinica. U stavu 1. tog ¢lana
predvida se da je odrzavanje odnosa sa stranim drzavama nadleznost
federacije. Stav 2. ¢lana 32. nemackog ustava propisuju da se pre
zaklju€ivanja medunarodnog ugovora koji pogada posebne interese federalne
jedinice ta federalna jedinica mora blagovremeno konsultovati. Poslednji
stav Clana 32. ureduje da federalne jedinice mogu, uz saglasnost Savezne
vlade, da zakljucuje ugovore sa drugim drzavama, ukoliko su zakonodavno
nadlezne. IzloZene odredbe nemackog ustava ne sadrze precizno odredenje u
pogledu obima ugovornog kapaciteta federacije. Kako su u ustavnopravnoj
nauci i praksi Savezne Republike Nemacke tumacene izlozene odredbe
Ustava?

Najpre, treba ista¢i da medu nemackim autorima postoji nacelna
saglasnost u stavu da izloZzene odredbe ustava, u sferi spoljnih odnosa obrcu,
u korist federacije, pretpostavku nadleznosti koja je inaCe ustavom

! izlozeno se odnosi samo na opsta pravila medunarodnog prava. Za partikularno pravo
primat ne vazi — videti O.Kimminisch, Das Vdlkerrecht in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgericht, Archiv des 6ffentlichen Rechts 93/1968,S.501. U praksi nemackih
sudova bilo je slucajeva da se primenjivao ugovor u slucaju da sadrzi drugacije odredbe od
obicajnog prava §to je dovelo do shvatanja da se ¢lan 25. Osnovnog zakona primenjuje samo
ukoliko se odnosi na obicajne ius cogens norme - Oppenheim’s International Law I, part
1,1992.p.33

2R.Geiger, n.d.S.171; W.Rudolf, Voélkerrecht und deutsches Recht, 1967 S.254-255;
O.Kimminisch, nav.del.S.501;G.Boehmer, Der volkerrechtliche Vertrag im deutschen Recht,
1965, S.67,68. Suprotno shvatanje prema kome pravilo pacta sunt servanda obezbeduje
primat ugovornom pravu nad zakonima u unutra$njem pravnom poretku u E.Kaufman,
Normenkontrollverfahren und volkerrechtliche Vertrige, Gedédchtnisschrift fiir Walter Jelinek,
1955,S.453
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zagarantovana federalnim jedinicama.’ U pogledu ugovornog kapaciteta,
jasno je da federacija moze da zaklju¢uje medunarodne ugovore u oblastima
drustvenog zivota u kojima ima isklju¢ivu nadleznost. Istovetno je shvatanje
i u pogledu onih oblasti drustvenog Zivota u kojima postoji tzv. konkurentna
nadleznost, ili u kojima savezna drzava moze da donosi okvirne zakone. U
pogledu moguénosti da federacija zaklju¢uje medunarodne ugovore u
oblastima koje spadaju u nadleznost federalnih jedinica u nemackoj
ustavnopravnoj nauci nije bilo saglasnosti. NajSire tumacenje ugovornog
kapaciteta savezne drzave dali su tzv. «centralisti», pobornici stava da
federacija moze da zakljuci sporazume i u oblastima u nadleznosti federalnih
jedinica. Pobornici ovog stava stajali su na stanovis$tu da namera Osnovnog
zakona nije bila da se razdvoji medunarodnopravno obavezivanje i
zakonodavna nadleznost u unutrainjem pravu.‘Izlozeno shvatanje podvodi
ugovorni kaapcitet pod transformaciju medunarodnog prava u unutraSnje
pravo, pa otuda ne ¢udi da su njegovi pobornici zagovornici transformacije.
Druga grupa autora, iako pobornici transformacije medunarodnog u
unutras$nje pravo, stajali su na stanoviStu da je moguce razdvojiti nadleznost
za zakljucivanje ugovora od nadleznosti za transformacciju medunarodnog
prava u unutrasnje pravo. Smatrali su da jedan nivo vlasti moze da bude
nosilac ugovornog kaapciteta, a da drugi nivo vlasti bude nadlezan za
transformaciju medunarodnog ugovora. Dakle, SR Nemacka kao nosilac
ugovornog kapaciteta moze da zakljuCuje medunarodne ugovore i u
oblastima koje po ustavu spadaju u nadleznost federalnih jedinica, dok su
federalne jedinice nadlezne za transformaciju medunarodnog ugovora u
unutrasnje pravo.’ Teorijsko razdvajanje ugovornog kaapciteta i nadleZznosti
za transformaciju je ocenjeno korisnim jer dopusta da savezna drzava Siroko
vr$i zakljuCivanje medunarodnih ugovora, a da se pritom ne meSa u
zakonodavnu nadleZnost federalnih jedinica.Mana izloZenog stanovista
ogledala se u tome da savezna drzava prepusta federalnim jedinicama
«pretakanjenmedunarodnog ugovora u unutrasnje pravo, bez mogucnosti da
ih privoli na izdavanje akata koji su neophodni za transformaciju. ’ Imajuéi u
vidu da je Osnovni zakon poverio ustavnopravnu ratifikaciju politickih
ugovora saveznom parlamentu, deo nemacke ustavnopravne nauke utvrdio je

3 R.Bernhardt, Der Abschluss vdlkerrechtlicher Vertdge im Bundesstaat, 1957. S.131-132;
T.Maunz,G.Diiring, Kommentra zum Grundgesetz, 1964. Art 32; R.Geiger, n.d. S. 121-
122;H.Treviranus, H.Beemelmans, Germany, National Treaty Law and Practice, II, 1995, p.
54

* D.Haas, Abschluss und Ratifikation internationaler Vertréige, Archiv des 6ffentlichen Rechts
78/1952 S.382;E. Menzel, Die auswirtige Gewalt der Bundesrepublik, Verdffentlichungen
der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer 12/1954 S.177,179,206, 219 -220;
T.Maunz,G.Diiring, n.d.. Art 32

5 H.Mangoldt, F.Klein,Das Bonner Grundgesetz, I1,1964.s.784

W.Rudolf, n.d.185

7 isto, n.m.
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jos jedan vid kompromisne teorije - da savezna drzava moze da zakljucuje
politicke ugovore u oblastima koje prema ustavu spadaju u nadleznost
fedralnih jedinica koje zadrzavaju nadleznost da ih zakonodavno
transformiSu ili implementiraju, odnosno da savezna drzava zakljucuje
ugovore u oblastima koje spadaju u nadleznost federalnih jedinica sve dok
neposredno izvr§enje sporazuma u unutragnjem pravu nije neophodno kroz
pravo federalne jedinice.® »Federalistickinpristup bio je gledista da se na
osnovu Osnovnog zakona, moze da izvede samo to da federacija ne mozZe da
zaklju¢uje medunarodne ugovore u oblastima koje su u nadleznosti
federalnih jedinica.’

Pitanje ugovornog kapaciteta savezne drzave u oblastima koje
spadaju u nadleznost federalnih jedinica u SR Nemackoj reSeno je tzv.
Lindau sporazumom iz 1957. Prema clanu 1. Sporazuma, Federacija i
federalne jedinice «pristupile su zajednickom pravnom tumacenju
nadleznosti za zaklju€ivanje i transformaciju medunarodnih ugovora u
oblastima  koje spadaju u isklju¢ivu  nadleznost federalnih
jedinica».Sporazumom je predvideno da je federacija nadlezna da zakljucuje
konzularne, trgovinske, navigacione i finansijske sporazume, kao i
sporazume kojima se reguliSe osnivanje ili pristupanje medunarodnim
organizacijama ili nabavka roba (¢lan 2. Sporazuma).Prema clanu 3.
Sporazuma, ostali sporazumi koji se zakljucuju u oblastima koje spadaju u
nadleznost federalnih jedinica, a koji nisu izriito navedeni, narocito
sporazumi o saradnji u oblasti kulture, treba da budu posebno odobreni od
strane federalnih jedinica. Za sporazume koji pogadaju «vitalne interese»
federalnih jedinica, nezavisno od toga da li su zaklju€eni u oblastima koje
spadaju u nadleznost federalnih jedinica, Lindau sporazum predvida da ¢e
federacija najranije moguce informisati federalne jedinice o predlogu za
zakljuc¢ivanje medunarodnog ugovora i da ¢e se ustanoviti posebna komisija
predstavnika federalnih jedinica koja ¢e savetovati Ministarstvo spoljnih
poslova prilikom zakljucivanja takvih sporazuma. Vecina autora stala je na
stanoviSte da Lindau sporazum nije pravni, ve¢ politicki akt - Modus
viviendi."" Treba da se ukaze da federalne jedinice svoja odobrenja daju
aktima koji su razli¢ite pravne prirode — zakljucima, uredbama ili
zakonima.''Odobrenja federalnih jedinica ne uti¢u na svojstvo ugovorne
strane koje ima federalna drzava. U tom smislu, jednom dato odobrenje ne
moze da se opozove, niti federalna jedinica moze da ucestvuje u otkazivanju
ugovora. Ugovorna strana je federacija i ona samostalno odlucuje o

¥ R.Bernhardt,n.d,S.140-154

° K.H.Klein, Die Ubertragung von Hoheitsrechten,1952.S.53

10w Rudolf,n.d, S.187; R.Geiger,n.d, S.127; H.Treviranus, H.Beemelmans,n.d.r.55

" npr. zakonima koji se izglasavaju u parlamentu u Hesenu i Baden — Virtembergu — v.
W.Rudolf,nv.d, S. 188-189
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eventualnom otkazivanju ugovora.'” Saradnja izmedu federacije i federalnih
jedinica odvija se kroz stalnu komisiju koja je formirana. Stavise, tzv.
Kramer — Heublevim sporazumom 1968. uredeno je uceSce predstavnika
federalnih jedinica u procesu pregovaranja za zakljuCivanje medunarodnog
ugovora.

Odnos izmedu federacije i federalnih jedinica u sferi zakonskog
regulisanja izvrSavanja medunarodnog ugovora, pre zakljucivanja Lindau
sporazuma razmatran je od strane Saveznog ustavnog suda u poznatom
slu¢aju Konkordata (Reichskonkordat). Nemacka je 1933. zakljucila
Konkordat sa Vatikanom kojim je predvideno uspostavljanje posebnih Skola
za decu katolika. Nakon Drugog svetskog rata, 1954. Donja Saksonija je
uvedela istovetno obrazovanje za sve ucenike, bez obzira na veroispovest.
Na zahteve Vatikana, Savezna vlada je 1956. pokrenula ustavni spor pred
Saveznim ustavnim sudom c¢ija je osnovno pitanja bilo da li je Donja
Saksonija usla u federalnu nadleznost vodenja spoljnih poslova. Vazno je da
se ukaze da je u vreme nastanka spora obrazovanje bilo u iskljucivoj
nadleznosti federalnih jedinica. Sud je ustanovio da federalne jedinice nisu
ustavnopravno obavezne da izvrSe obaveze koje su preuzete konkordatom.
Dakle, ¢injenica da je medunarodnim ugovorom savezna drzava preuzela
odgovarajuce obaveze, ne znaci i da savezna drzava moze da donosi zakone
koji su neophodni za izvrSavanje tih ugovora i da time prenebregne ustavom
utvrdenu podelu nadleznosti. Prevazilazenje eventualnog jaza izmedu
medunarodnih obaveza koje je u oblastima koje su u nadleznosti federalnih
jedinica preuzela savezna drzava, i ustavne nadleznosti federalnih jedinica
da svojim zakonima urede te oblasti, Savezni ustavni sud je video u
postovanju nacela “federalne odanosti.” (Bundestreue). ° U potonjim
komentarima izlozenog glediSta Saveznog ustavnog suda, istaknuto je da
«federalna odanost» u pravnom smislu ostaje nedorecena, odnosno da moze
da se tumaci na dva nacina: ili je federalni nivo vlasti duzan da postuje
«federalnu odanost», Sto moze da vodi pretpostavci da savezna vlast ni
isprva ne moze da zakljuCuje medunarodne ugovore u oblastima koje
spadaju u nadleznost federalnih jedinica, ili su federalne jedinice duzne da
postuju «federalnu odanost» Sto bi znacilo da blagovremeno i ispravno,
svojim zakonodavstvom, implementiraju medunarodni ugovor koji je
zakljugila federacija.'* Imajuéi u vidu izlozene moguénosti tumadenja, u delu
teorije, zakljucilo se da «federalna odanost» ne znaé¢i viSe od podsticanja
federacije i fedralnih jedinica da postupaju sa paznjom pater familias — a."

121 Wildhaber, Treaty — making Power and Constitution, 1971.p.30
" BverfGE 6, 309, 351-366

11 Wildhaber,n.d,r.308

15 isto,n.m.
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Naravno, Lindau sporazumom politicki je utvrden smisao «federalne
odanostix»."®

Prema ¢lanu 32.stav 3.0snovnog zakona federalne jedinice mogu da
zakljuce sporazume uz saglasnost Savezne vlade. Posebno pitanje bilo je sa
kojim stranim subjektima nemacke federalne jedinice smeju da zakljuce
ugovore? U teoriji je zauzet stav da federalne jedinice mogu da zakljuce
sporazume sa medunarodnopravnim subjektima koje je SR Nemacka
priznala, " odnosno sa ugovorni partnerima koji se ubrajaju u
medunarodnopravne subjekte.'® Naravno, konacnu re¢ wu utvrdivanju
karaktera ugovornog partnera sa kojim je federalna jedinica zakljucila
sporazum u okviru svoje nadleznosti, u SR Nemackoj daje savezna viast."” U
nemackoj ustavnopravnoj nauci izri¢ito se iznosi stav da saglasnost Savezne
vlade znadi «nihil obstat» sa stanovi§ta saveznih interesa® i da je
pretpostavka vaZenja i  izvrSavanja ugovora u unutraSnjem pravnom
poretku.?'Saglasnost Savezne vlade treba da se da pre zakljuéivanja ugovora
od strane fedralne jedinice.’Prema stavu Saveznog ustavnog suda,
saglasnost se daje u formi odluke ili zakljucka Savezne vlade i njen adresat
je federalna jedinica, a ne strani partner”> Ukoliko federalna jedinica zakljuci
ugovor bez saglasnosti Savezne vlade, utoliko je ugovor
medunarodnopravno zakljuéen ultra vires. ** U dosadasnjoj praksi, Savezna
vlada nikada nije odbila da federalnoj jedinici da saglasnost za zakljucivanje
medunarodnog ugovora. **

16y, Kewenig, Bundesrat und auswirtige Gewalt, Zeitschrift fiir Rechtspolitik, 10/1971,S.
241;viSe o ulozi Bundesrata u narednim odeljcima

"W Rudolf, n.d.S. 227

'8 R Geiger, n.d. S.122

' U jednom slucaju pred Saveznim ustavnim sudom SR Nemacke odlugeno je da sporazum
izmedu federalane jedinice Baden i jednog francuskog preduzeca javnopravnog karaktera,
autonomne luke Strazbur, nije ugovor sa stranom drzavom u smislu ¢lana 59. i 32. Osnovnog
zakona, pa u skladu sa tim, ne zahteva saglasnost Savezne vlade (Kehler — Hafen —Urteil) -
BverfGE 2, 347 (374) — odluka je viSestruko znacajna — videti komentare razli¢itih aspekata u
E. Menzel, Die auswirtige Gewalt in der Deutung des BverfG, Archiv des offentlichen
Rechts, 79/1953/54. S.333,334; O.Kimminisch, n.d.S.599;L.Wildhaber, n.d. p.49,Lord
McNair, The Law of Treaties, 1961.p.21

2% R.Bernhardt, n.d.S.173; T.Maunz,G.Diiring, n.d. Art 32; W.Rudolf, n.d.,S.228

2 T.Maunz,G.Diiring, nav.delo Art 32; W.Rudolf, nav.delo ,S.229

22 W Rudolf,nav,m.

2 BverfGE 2, 370; R.Bernhardt, n.d. S.173; T.Maunz,G.Diiring, n.d.. Art 32; H.Mangoldt,
F.Klein,n.d.s.793; W.Rudolf, n.d.S.229; R.Geiger, n.d.S. 124; H.Treviranus, H.Beemelmans,
n.d. p. 54

2 W Rudolf,nav. delo S. 230; R.Geiger,nav.m.

25 H.Treviranus, H.Beemelmans,nav.m.
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Zakljucivanje medunarodnih ugovora

Pregovaranje je prva faza u procesu zakljucivanja medunarodnog
sporazuma. , Osnovni zakon u ¢lanu 59. stav 1. predvida da savezni
predsednik predstavlja zemlju u njenim medunarodnim odnosima i da da u
ime federacije zakljuCuje medunarodne ugovore sa stranim drzavama.
IzloZena odredba ustava u praksi je tumacena tako da savezni predsednik
formalno zakljuCuje tzv. drzavne ugovore u ime savezne drzave, dok je
sustinski njihov tvorac Savezna vlada koja, predvodena kancelarom,
odreduje i vodi politiku zemlje. Pregovaranje za zaklju¢ivanje medunarodnih
sporazuma u SR Nemackoj je ostavljeno diskreciji izvrSne vlasti. Ipak, u
praksi ima slucajeva da se se predstavnici politickih partija i parlamentarnih
odbora uklju¢e u proces pregovaranja. Parlamentarci u SR Nemackoj
zapravo ¢esto prisustvuju pregovorima.

Uces¢e izvrsne vlasti u procesu pregovaranja precizno je uredeno
Poslovnikom Savezne vlade i Zajednickim pravilima procedure saveznih
ministarstava. Prema ¢lanu 11. stav 2. Pravila procedure Savezne vlade -
Poslovnika Savezne vlade, pregovori sa ili u stranim drzavama bice vodeni
samo uz saglasnost Ministarstva spoljnih poslova, ili samo uz ucesce
njegovih predstavnika. Prema ¢lanu 81. Zajednickih pravila procedure,
Priru¢nik za zaklju¢ivanje medunarodnih ugovora koji je izdalo Ministarstvo
spoljnih poslova SR Nemacke ima, u procesu zakljuivanja ugovora,
primenu koja je prevazilazi okvire Ministarstva spoljnih poslova.

Poseban znacaj u toku zakljuCivanja medunarodno ugovora ima
punomocdje za pregovaranje i/ili potpisivanje medunarodnog ugovora. Prema
¢lanovima 79. i 82. Zajednickih pravila procedure saveznih ministarstava,,
punomocdje za pregovaranje i/ili potpisivanje ugovora u ime drzave treba
pribaviti od  saveznog  predsednika. Predsednikova  punomocja
premapotpisuje ministar inostranih poslova. Punomocja za pregovaranje i/ili
potpisivanje sporazuma u ime Savezne vlade (naravno i to su medunarodni
sporazumi) izdaje ministar inostranih poslova.

Nacelno, u okviru izvrSne vlasti instrukcije za vodenje pregovora
daje ona grana izvrsne vlasti koja prema ustavnim odredbama kreira politiku
zemlje. U SR Nemackoj, savezni predsednik, iako prema ¢lanu 59. stav 1.
Osnovnog zakona predstavlja zemlju u njenim spoljnim odnosima i
zakljucuje medunarodne ugovore (tzv. drzavne ugovore — prim.V.D.), ne
moze da daje instrukcije pregovaracima zbog toga Sto kancelar utvrduje
politiku zemlje. Nemacki autori isti¢u da predsednik drzave nema ovlaséenje
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odlucivanja (Entscheidungsbefugnis), ve¢ samo vlast predstavljanja
(Vertretungsbefugnis).*®

Ratifikacija

U vezi sa pojmom ratifikacija treba razlikovati ustavnopravnu i
medunarodnopravnu ratifikaciju.

Ustavnopravna ratifikacija je pristanak, prihvatanje, potvrdivanje,
odobrenje sadrzaja i forme medunarodnog ugovora koje daje organ, ili vise
njih, odreden ustavnim poretkom u cilju da sopstvenu drzavu obaveze na
postovanje i izvr§avanje medunarodnog ugovora.”” Tako shvadena,
ustavnopravna ratifikacija nije kona¢no obavezivanje drzave na
medunarodnom planu. Sa druge strane, ona predstavlja mogucu formu
preuzimanja medunarodnog ugovora u unutrasnje pravo o ¢emu su u
nemackoj ustavnopravnoj nauci izloZena su razlicita shvatanja.

Teorija adopcije stoji na stanovis$tu da je unutardrzavna recepcija
medunarodnog prava po svojoj prirodi prihvatanje medunarodnog prava bez
sadrzinske promene, tako da medunarodno pravo biva prosto pripojeno
drzavnom pravu. Teorija adopcije nuzno pretpostavlja monisti¢ku
koncepciju odnosa izmedu medunarodnog i unutrainjeg prava.”® U radovima
nemacke ustavnopravne nauke druge polovine 20. veka razvijen je poseban
vid teorije adopcije — teorija izvrSenja (Vollzugslehre). Prema teoriji
izvr$enja, za prodor medunarodnopravne norme u unutrasnje pravo ponekad
je potreban poseban drzavni akt koji ne menja medunarodnopravni karakter
norme koja se uvodi u unutrasnje pravo. Akt unutrasnjeg prava po svojoj
pravnoj prirodi predstavlja samo zapovest izvrSenja medunarodnopravne
norme u unutrasnjem pravu. Jedan od zacetnika teorije izvrSenja, Parts je
stajao na stanovistu da drzavni nalog izvrSenja (staatliche Vollzugsbefehl)
ne stvara pravo u okviru unutra$njeg pravnog poretka, ve¢ samo izlaze pravo
koje treba da bude izvrSeno u okviru unutrasnjeg pravnog poretka. Zapovest,
ili nalog izvrSenja, po PartSu, ne menja sadrzinu medunarodnopravne norme,
ve¢ samo ispunjava jednu od pretpostavki njegove izvrSivosti u okviru
unutrasnjeg pravnog poretka, slicno kao S$to je saglasnost nekog drZzavnog

26 R Geiger, n.d. S.130

27 J Stefanovi¢, Ustavno pravo FNRJ i komparativno, 1950,str.364-365 i Basdevant, La
Conclusion et la Redaction des Traites et des Instruments Diplomatiques Autres que les
Traites, Recueil des Cours, 15/1926,p.577

¥ A.Verdross, Volkerrecht, 1964, S.117

549



organa u postupku donoSenja zakona nuzan element za jednu izvrSivu
pravnu normu.

Teorija transformacije polazi od shvatanja da je prihvatanje
medunarodnog prava u unutra$nji pravni sistem po svojoj prirodi
transformacija, odnosno izmena osnova vazenja medunarodnopravne norme,
preinacenje podru¢ja vaznosti medunarodnopravne norme pro§irivanjem na
nove adresate i promena sadrzine medunarodnopravne norme uvodenjem u
drzavni pravni sistem.”® Medutim, od svog nastanka u okrilju dualistitkog
shvatanja odnosa izmedu medunarodnog i unutraSnjeg prava, teorija
transformacije dozivela je u nemackoj pravnoj nauci izvesne izmene. Najpre
je Valc stao na stanoviste da je stroga podela izmedu medunarodnih normi i
normi drzavnog pravnog poretka nepotrebna. Jedinstvena forma u kojoj se
pojavljuje medunarodni ugovor moze da bude prihvacena kao jedinstvena
norma koja uz pomo¢ posebnog drzavnog akta prevazilazi ograni¢enja
drzavnog pravnog poretka.’' Dakle, osnova Valcovog shvatanja je da akt
zakonodavca proSiruje vaznost odredbi medunarodnog ugovora, tako da nije
potrebno donoSenje posebnih normi koje bi vrSile dalju transformaciju.
Umesto dva, ili viSe akta, po Valcovom shvatanju dovoljan je samo jedan.
Valc zakljuCuje da koncepciji produzene vaznosti (Geltungserstreckung)
prema kojoj medunarodna norma vazi u unutraSnjem pravu, treba dati
prednost u odnosu na teoriju transformacije, ne na osnovu logike, ve¢ na
osnovu pravne ekonomije.” Sliéno Valcu, Kraus isti¢e da je za prihvatanje
meduanrodnog prava, pa time i ugovornog prava neophodan unutradrzavni
nalog recepcije sa promenom adresata normi (“adressatendndernde
Rezeptionsbefehl von Vélkerrecht in Landesrecht”).® Nalog recepcije sa
promenom adresata normi medunarodnog prava ne odri¢e pripadnost
medunarodnom pravu. U unutra$njem pravnom poretku, poput prava druge
drzave ¢ija je upotreba nalozena odredbama meduanrodnog privatnog prava,
medunarodno pravne norme koje su prihvacene uz promenu adresata tvore
posebnu pravnu masu (Rechtsmasse). Zakon koji potvrduje ugovor cini
izvr$nim u drzavnom pravnom poretku jer je taj zakon unutardZzavni nalog
recepcije sa promenom adresata normi medunarodnog ugovora.**Pedesetih
godina 20. veka i Mosler je u nemackoj pravnoj nauci zastupao stav da
adresati normi nacionalnog pravnog poretka mogu da budu obavezani

2 J.Partsch, Die Anwendung des Volkerrechts im innerstaatlichen Recht, Berichte der
Deutschen Gesellschaft fiir Volkerrecht, Heft 6, 1964, S.22

3 E Menzel, Vélkerrecht, 1962.S.56 isto odredenje pojma transformacija i u tre¢oj Tezi
Nemackog udruzenja za medunarodno pravo - Berichte der Deutschen Gesellschaft fiir
Volkerrecht, Heft 6, 1964,kao i W.Rudolf,nav.delo S.155

31 G.A.Walz, Vélkerrecht und staatliches Recht, 1933, S.238 - 246

*isto, $.250

3% H.Kraus, Der deutsche Richter und das Vélkerrecht, Festschrift fiir Rudolf Laun, 1953, S.
223

#isto, S. 227
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medunarodnim pravom samo kroz nalog koji proizilazi iz drzavnog pravnog
izvora.””Takav nalog kojim se obavezuju adresati normi unutardrzavnog
pravnog poretka odredbe medunarodnog ugovora Cini «unutardrzavnim
izvr$ivim medunarodnim pravom».’® Time su izloZena shvatanja umerene
transformacije ¢iji je smisao da promena adresata medunarodnopravne
norme moze da bude sprovedena posebnim nalogom izvr$enja koji zadrzava
vezu sa medunarodnim pravom, tako da se shvatanja transformacije i teorije
izvrSenja priblizavaju §to je uocljivo ve¢ i kroz upotrebu identi¢nih pojmova
(npr. nalog izvrSenja, izvr§ivo medunarodno pravo, itd). Ipak, iako su
shvatanja priblizena, izvesne razlike izmedu adopcije i transformacije
postoje u pogledu pojedinih konkretnih pitanja u vezi sa medunarodnim
ugovorima.

Osnovni zakon SR Nemacke u ¢lanu 59. stav 2. odreduje da ugovori
koji regulisu politicke odnose Federacije ili se odnose na predmete saveznog
zakonodavstva zahtevaju saglasnost ili saradnju, u formi zakona, tela koje je
nadlezno za takvo savezno zakonodavstvo. Dakle, u SR Nemackoj,
Parlament ne vrSi ustavnopravnu ratifikaciju svih medunarodnih ugovora. U
ustavnoj praksi SR Nemacke, ubrzo nakon donosSenja Osnovnog zakona,
postavilo se pitanje Sta treba smatrati ugovorima koji reguliSu politicke
odnose SR Nemacke? Savezni ustavni sud SR Nemacke suoCio se sa
izloZzenim pitanjima u slucaju nemacko-francuskog komercijalnog ugovora
koji je 1950. zaklju¢en bez parlamentarnog potvrdivanja. Tim povodom,
pred Ustavnim sudom pokrenut je spor o ustavnosti ¢iji je predmet bilo da li
je zakljucivanje komercijalnog medunarodnog ugovora bez potvrdivanja u
Parlamentu povredilo ¢lan 59.stav 2. Ustava. U svojoj odluci, Savezni
ustavni sud, stao je na stanoviste da medunarodni ugovor ne postaje politicki
ugovor zato Sto se uopSteno odnosi na javne stvari. Naprotiv, prema
shvatanju Suda, «sadrzina ili cilj ugovora u smislu ¢lana 59. stav 2.
Osnovnog zakona mora da bude regulisanje politickih odnosa sa drugim
drzavama. Sam ugovor mora da sadrzi ili da ima za cilj regulisanje politickih
odnosa sa drugim drzavama, a ne da ima samo sekundarni, ili cak nezeljeni i
neodekivani uticaj na te odnose.»’’ Da bi ugovor bio politi¢ki, rezonovao je
Savezni ustavni sud, potrebno je «da opstanak drzave, njen teritorijalni
integritet, njena nezavisnost, njena pozicija ili ng'ena merodavnost u
medunarodnoj zajednici budu pogodeni kroz ugovor».’

Druga grupa ugovora koji u SR Nemackoj podlezu parlamentarnoj
ustavnopravnoj ratifikaciji su ugovori koji se odnose na predmete saveznog
zakonodavstva.Prema shvatanju Saveznog ustavnog suda koje je izloZzeno u
istoj odluci, medunarodni ugovor se odnosi na predmete saveznog
zakonodavstva kada Federacija preuzima ugovorom obaveze «Cije je

35 H Mosler, Das Volkerrecht in der Praxis deutschen Gerichte, 1957, S.7
36 :
isto, S.18
37 BverfGel,382
3 BverfGel,381
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izvrienje moguce samo kroz odluku saveznog zakonax».* Prema shvatanju
Suda, «Vlada ne treba, bez saradnje zakonodavnog tela, da preuzima
medunarodne obaveze kada te obaveze ne moze da ispuni u sopstvenoj
nadleznosti, bez delatnosti zakonodavnog tela».*

Parlamentama ustavnopravna ratifikacija preduzima se u SR
Nemackoj pre stupanja na snagu sporazuma. Dakle, iako Osnovni zakon SR
Nemacke ne zabranjuje izriCito naknadnu parlamentarnu ustavnopravnu
ratifikaciju, nakon stupanja na snagu medunarodnog ugovora u
medunarodnom pravu, na osnovu jedne odluke Saveznog ustavnog suda
kojom se dopusta kontrola zakona kojim se vrsi potvrdivanje ugovora pre
stupanja na snagu tog zakona, nemacki autori stali su na stanoviste da se
parlamentarna ustavnopravna ratlﬁkacua sprovodi pre medunarodnopravne
ratifikacije kojom se drzava konaéno obavezuje medunarodnim ugovorom.*

Parlamentarnu ustavnopravnu ratlﬁkacuu inicira Vlada. Vlada
priprema predlog zakona o ugovoru i upuéuje ga Parlamentu (najpre
Bundesratu) zajedno sa neophodnim spisima, tzv. Denkschrift koji sadrzi
opis i obrazloZenje ugovora, listu zemalja ¢lanica, eventualne rezerve drugih
drzava €lanica, rezerve koje namerava da ulozi SR Nemacka, itd.

Posebno pitanje u vezi sa parlamentarnom ustavnopravnom
ratifikacijom u SR Nemackoj je da li Parlament ima moguénost da utice na
sadrzinu 1 smisao ugovora. U SR Nemackoj nema moguénosti da
parlamentarci predloZze amandmane na tekst ugovora. Prema ¢lanu 82. stav
4. Poslovnika Bundestaga, medunarodni ugovori se glasaju u celini.Istovetno
je 1 sa rezervama. Ipak, u slucaju da ugovor predvida moguénost da samo
pojedini njegovi delovi budu prihvaceni, ili kada prema sadrzini ugovora, ili
medunarodnom pravu, rezerva moze da bude dodata, postoji moguc¢nost da
legislativa svojim odobrenjem da ograni¢eno ovlaS¢enje izvr$noj vlasti da
zaklju¢i medunarodni ugovor opredeljuju¢i delove ugovora koji ¢e biti
prihvaceni ili predV1daJu01 rezerve. U takvim slucajevima, egzekutlva mora
da se pridrzava granica svog ovlaséenja koje proizilaze iz parlamentarne
ustavnopravne ratifikacije.

Medunarodni ugovor inace prema ¢lanu 78. Poslovnika Bundestaga
prolazi samo kroz dve rasprave, «dva Citanja» (Beratungen). Prema ¢lanu 81.
stav 4. Poslovnika o medunarodnim ugovorima se glasa u celini, tako da se i
rasparava nacelno vodi o celini ugovora, odnsno o njegovom potpunom
prihvatanju, ili odbijanju.Prema ¢lanu 82. Poslovnika, predlozi za
amandmane nisu dopusteni. Bundestag usvaja ugovor veéinom od datih
glasova, osim u posebnim slucajevima (npr. prema ¢lanu 23. Osnovnog
zakona — ugovori o EU)

Budu¢i da je nemacki parlament dvodoman, posebno pitanje je da li

u ratifikaciji ucestvuju oba doma Parlamenta. U¢eS¢e Bundesrata, gornjeg,

9 BverfGel,389

40 BverfGel,390

! H Mangoldt, F.Klein,n.d.S.1149; W.Rudolf, n.d. S.204
2 R Geiger, n.d.S.132-133
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federalnog doma nemackog parlamenta treba da se sagleda u smislu ¢lana
59. stav 2. Osnovnog zakona koji predvida da ugovori koji regulisu politicke
odnose Federacije ili se odnose na predmete saveznog zakonodavstva
zahtevaju saglasnost ili saradnju, u formi zakona, tela koje je nadlezno za
takvo savezno zakonodavstvo. Odredenje «saglasnost ili saradnja» («der
Zustimmung oder der Mitwirkung») preuzeto je iz Clana 77. Osnovnog
zakona koji upravo reguliSe odnose izmedu domova. Sam Osnovni zakon
predvida u kojim je sluCajevima potrebna saglasnost Bundesrata. U tim
slucajevima domovi nemackog Parlamenta su ravnopravni $to znaCi da
ustavnopravna ratifikacija medunarodnih ugovora sa tom sadrzinom zahteva
saglasnost oba doma Parlamenta. U slucaju da saglasnosti nema, predlog
zakona se moze, na zahtev Bundesrata, razmatrati u zajednickom odboru za
razmatranje zakona. Odluke u Bundesratu donose se ve¢inom glasova, osim
za pitanja promene Ustava kada se zahteva dvotrecinska vecina. Medu
nemackim autorima nesporno se istice da je u slucaju ugovora koji se
odnose na predmete saveznog zakonodavastva polozaj Bundesrata takav, da
u zavisnosti od sadrzine ugovora, nema parlamentarne ustavnopravne
ratifikacije bez njegove saglasnosti ili se parlamentarna ustavnopravna
ratifikacija $amo usporavu usled njegovog protivljenja koje moze da bude
prevladano.” Takode je nesporno da za ugovore koji regulidu polititke
odnose Federacije,(osim za ugovore o EU prema ¢lanu 23. Osnovnog zakona
koji nesporno reguliSu politicke odnose , ali se odnose i na predmete
saveznog zakonodavstva) bez izuzetka vazi da Bundesrat ima samo
mogucénost prlgovora dakle ne pravo veta, koji Bundestag ponovmm
glasanjem moze da otklni.* IzloZeni odnos izmedu domova naveo je
pojedine domace autore da istaknu da u sferi ratlﬁkacge medunarodnih
ugovora gornji dom ima manja ovladéenja od donjeg.*

Nemacki parlament ustavnopravnu ratifikaciju vrsi u formi zakona —
zakona o ugovoru (Vertraggesetz). Sadrzina tog zakona se u SR Nemackoj
tokom vremena promenila. PocCevsi od 1955. ustavna praksa u pogledu
sadrzine zakona o ugovoru u SR Nemaékoj se promenila. Izostavljaju se
odredbe o zakonskoj snazi ugovora i dolazi do promene u redosledu ¢lanova
tako da zakon glasi: Clan 1. Odobrava se Ugovor kQ]l je u....dana ... potpisan
izmedu SR Nemacke i . -.Ugovor se objavljuje nize. Clan 2. Ovaj zakon
stupa na snagu dan nakon njegovog objavljivanja. Clan 3. Dan kada ugovor
prema njegovom cClanu... stupa na snagu treba objaviti u Sluzbenim
novinama. U novijoj praksi, ¢lan 2. i 3. se objedinjuju tako da zakon o
ugovoru zapravo ima samo dva cClana. U slucaju da ugovor predvida
mogucénost da budu prihvaéeni samo pojedini delovi, ili parlament odreduje
rezerve, zakon o ugovoru opredeljuje delove ugovora koji ¢e biti prihvaceni
ili predvida rezerve. Zakonske odredbe o zakonskoj snazi ugovora podstakle

43 R.Bernhardt, n.d.S.165; T.Maunz,G.Diiring, n.d. Art.59; D.Reichel, Die auswirtige Gewalt
nach dem Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 1949, 1967. S.131

“ W.Kewenig, Bundesrat und auswirtige Gewalt, Zeitschrift fiir Rechtspolitik,
10/1971.8.239; H.D.Treviranus, H.Beemelmans, n.d..p.50

4 M.Jovi€i¢, Savremeni federalizam, 1973.str.122
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su pOJedll‘le nemacke autore da stanu na stanoviste da ugovor treba da bude
vazei kao unutraSnje pravo’® Savezni ustavni sud na osnovu izloZenih
odredbi zakljuCio je da «Zakon o ugovoru ima dvostruki karakter. On se
najpre predstavlja kao zaklju¢ak zakonodavnog tela kojim se savezni
predsednik ovlascuje da za SR Nemacku konacno zakljuc¢i ugovor, odnosno
da ga ratifikuje. Takode, on ima znalenje da sadrzaju ugovora podari
vaznost kao unutardrzavno nemacko pravo (transformacua) ».”" U nauci, do
danasnjih dana, zadrzala su se shvatanja istovetna onima koja su sadrzana u
izloienoj odluci ustavnog suda SR Nemacke, prema kojima zakon o ugovoru
ima dvostruku pravnu prirodu — ovlascuje predsednlka da izda ratlﬁkacmne
instrumente i transformise medunarodni ugovor u nemacko pravo.*

Osim medunarodnih ugovora koji podlezu parlamentarnoj
ustavnopravnoj ratifikaciji, postoje i ugovori koji se u unutra$njem poretku
ratifikuju na drugaciji nacin. Re¢ je o tzv. administrativnim sporazumima.
Nemacki autori gotovo jednoglasno daju negativno odredenje prema kome
su administrativni sporazumi (Verwaltungsabkommen) oni koji ne podlezu
parlamentarnoj ustavnopravnoj ratifikaciji, odnosno sporazumi koji niti
regulisu pohtlcke odnose federacije, niti se odnose na predmete saveznog
zakonodavstva,* zapravo nepohtlckl ugovori koji u unutrasn]em pravu ne
zahtevaju neposredno izvrSenje, ili koji, ukohko zahtevaju izvrSenje, mogu
da budu izvrseni i samo aktima egzekutive.® Za takve sporazume ¢lan 59.
stav 2. Osnovnog zakona, izmedu ostalog, predvida da vaze odgovarajuci
propisi o saveznoj upravi.

Medunarodnopravna ratifikacija je akt kojim drzava na
medunarodnom planu daje svoj pristanak da bude vezana ugovorom.
Osnovni zakon SR Nemacke mne sadrzi izriitu odredbu o
medunarodnopravnoj ratifikaciji. U praksi, savezni predsednik izdaje,
zapravo potpisuje, ratifikacione instrumente u slucaju tzv. drzavnih ugovora
(Staatsvertriage), odnosno ugovora koji su zakljuceni u ime drzave. Buduci
da su u SR Nemackoj vladini ugovori koji su formalno zakljuceni u ime
Vlade SR Nemacke najcesce izjednaceni sa administrativnim sporazumima
koji ne podlezu parlamentarnoj ustavnopravnOJ ratlﬁkacgl nacelno bi moglo
da se istakne da su tzv. drzavni ugovori najcesée izjednaceni sa ugovorima
koji podlezu parlamentarnoj ustavnopravnoj ratifikaciji. Naravno, takve
podudarnosti nema u svakom sluc¢aju, a u praksi izdavanju ratifikacionih

46 T.Maunz,G.Diiring, n.d. Art.59

47 BverfGE 1,410 — u pojedinim komentarima, za izlozenu odluku istide se da ne sadri
potpuno ta¢no tumacenje zakona o ugovoru u delu u kojem se istice da se zakonom o
ugovoru predsednik ovlaséuje da izda ratifikacione instrumente, jer ovlaséenje saveznog
predsednika za ratifikovanje medunarodnih ugovora proizilazi neposredno iz ¢lana 59. stav 1.
Osnovnog zakona, tako da on jedino ne sme da ratifikuje pre nego §to zakonodavno telo da
svoju saglasnost putem formalnog zakona. - H.Rup, Ispitivanje medunarodnih ugovora od
strane Saveznog ustavnog suda, Druga konferencija evropskih ustavnih sudova, 1974, str.254
“8 H.D.Treviranus, H.Beemelmans, n.d..p.51

* R.Bernhardt, n.d.S.157-166; T.Maunz,G.Diiring, n.d.Art.59; D.Reichel, n.d. S.134-156;
R.Geiger, n.d.S.138; H.D.Treviranus, H.Beemelmans, n.d.p.45,46

R Geiger, n.d.1994,S.138
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instrumenata podlezu i tzv.vladini ugovori ukoliko druga, ili druge ugovorne
strane zele medunarodnopravnu ratifikaciju §to je posledica ¢injenice da je
izdavanje rat1ﬁkac1on1h instrumenata obavezno ukoliko je predvideno samim
ugovorom.”' Vazno je istaéi da je u parlamentamom sistemu vlasti SR
Nemacke izvrSna vlast slobodna da odluci da li ¢e da pristupi ratifikovanju
ugovora koji je prosao kroz postupak parlamentarne ratifikacije, a medu
autorima postoji nacelna saglasnost da ustavnopravna ratifikacija daje
ovlaiéenje, ali ne stvara obavezu ratifikovanja.”> Smatra se da u slu¢aju
promenjenih spoljnopolitickih okolnosti, Vlada mora da zadrzi kontrolu na
spoljnopolitickom terenu i da zamoli predsednika drzave da ne upotrebljava
ovlaséenje za ratifikaciju koje je sadrzano u zakonu o ugovoru.”

Medunarodni ugovor u okviru unutrasnjeg pravnog poretka

Medunarodni ugovor se nakon ratifikacije objavljuje zajedno sa
zakonom kojim je izvrSena njihova parlamentarna ustavnopravna
ratifikacija. Osnovni zakon ne sadrzi izri¢itu odredbu o objavljivanju, ali
objavljivanje proistiCe iz ustavnog reSenja prema kome se parlamentarna
ustavnopravna ratifikacija obavlja u formi zakona ¢iji jedan ¢lan sadrzi tekst
ugovora. Savezno ministarstvo pravde nadlezno je za objavljivanje koje se
obavlja u Sluzbenom listu — deo drugi (Bundesgesetzblatt). U praksi postoje
i izuzeci od obaveznog objavljivanja — u slucaju kratkoro¢nih projektnih
sporazuma u oblasti pomo¢i za razvoj i u slucaju poverljivih sporazuma o
kojima se obavestavaju resorni parlamentarni odbori.

Zakon kojim se u SR Nemackoj vrsi parlamentarna ustavnopravna
ratifikacija propisuje da zakon stupa na snagu sledeceg dana od dana
objavljivanja zakona, ali propisuje i da se dan stupanja na snagu ugovora
mora objaviti u SluZzbenim novinama. Zakon o ugovoru najcesée se
objavljuje pre medunarodnopravnog stupanja na snagu ugovora. U vezi sa
takvim reSenjem namece se pitanje od kog momenta je ugovor primenjiv
pred nacionalnim sudovima. Teorija transformacije i teorija izvrSenja stale
su na razli¢ita stanovista. Teorija transformacije bi vodila zakljucku da se
odredbe medunarodnog ugovora mogu prlmenltl pred nacionalnim sud0V1ma
od trenutka stupanja na snagu zakona kojim je izvrSena transformacija,” $to
znaci da nije neophodno da Je ugovor stupio na snagu u medunarodnom
pravu.”® Prema teoriji izvrSenja, medunarodni ugoyor istovremeno stupa na
snagu u medunarodnom i unutra$njem pravu,’’ tako da dok norme

51 H.D.Treviranus, H.Beemelmans, n.d..p.46

52J Partsch, n.d.S.92; D.Reichel, n.d.S.75-78; W.Rudolf, n.d. S.204; R.Geiger, n.d.S.133

33 W Rudolf,n.m.

3% H.D.Treviranus, H.Beemelmans,n.d..p.47

55 1.Seidl-Hohenveldern, Transformation or Adoption of International Law into Municipal
Law, International and Comparative Law Quorterly, 1963,p.105; G.Boehmer, n.d.S.41

3¢ G.Bochmer,n.m.

37 J Partsch, n.d.S.89
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medunarodnog ugovora ne pOStOJe ne mogu da budu primenjene ni u
nemackom pravnom poretku.® U praksi, u okviru nemackog pravnog
poretka, medunarodni ugovori su koriS¢eni tek nakon njihovog
medunarodnog stupanja na snagu.

Hijerarhijsko ustrojstvo unutrasnjeg pravnog poretka namece pitanje
polozaja medunarodnog ugovora u hijerarhiji pravnih normi u unutra$njem
pravnom poretku. Zaklju¢ak o pravnoj snazi medunarodnih ugovora u pravu
SR Nemacke izvodi se iz snage pravnog akta kojim se vrSi potvrdivanje,
odnosno ustavnopravna ratiﬁkacija medunarodnog ugovora. Tako se smatra
da medunarodni ugovor koji je prema ¢lanu 59. stav 2.potvrden u formi
zakona ima snagu zakona.” Iz odredbe ¢lana 23. stava 1. Osnovnog zakona
proizilazi da se za parlamentarnu ustavnopravnu ratifikaciju za zakljucivanje
i promenu ugovora o Evropskoj Uniji kojima se menja ili dopunjuje Osnovni
zakon zahteva, u skladu sa ¢lanom 79. Osnovnog zakona, dvotreCinska
Vecma u oba doma Parlamenta, tako da ti ugovori zapravo imaju ustavni
rang.’

Budué¢i da su medunarodni ugovori imaju nagu zakona, posebno
pitanje je kakav je odnos izmedu tih akata u slucaju njihovog konflikta. U
SR Nemackoj vazi pravilo da u slucaju konflikta kasniji medunarodni
ugovor derogira ranije donete zakone, odnosno da kasniji zakoni derogiraju
ugovor koji je prethodno zakljucen. Dejstvo derogacije zapo€inje stupanjem
na snagu mlade norme, Sto primenu pravila lex posterior derogat legi prior
na odnos medunarodnih ugovora i zakona vezuje za trenutak stupanja na
snagu ugovora u unutraSnjem pravu. U sudskoj praksi prednost je davana
odredbama medunarodnog ugovora, nasuprot ranijim zakonima i obrnuto,
zakonskim odredbama nasuprot ranijim medunarodnim ugovorima. Ipak, u
slu¢aju kontradikcije izmedu naknadno donesenog zakona i prethodno
zaklju¢enog ugovora, iako je prednost nacelno davana zakonskim
odredbama, stalo se na stanoviSte da treba odrzati ugovornu normu kao
posebnu. Praksa je postavila pravilo tumacenja da u slucaju sumnje, treba
stati na stanoviste da zakonodavac nije Zeleo da prede preko postojecih
medunarodnih obaveza, odnosno da zakon treba da se tumaci tako da odrzi
ugovor, odnosno u skladu sa postoje¢im medunarodnim ugovorom — tzv.
tumacenje saglasno medunarodnom pravu «vdlkerrechtlichsfreundliche
Auslegung».®' Isticalo se da na odnos izmedu medunarodnih ugovora i
zakona, u slucaju ukrStanja pravila lex posterior derogat legi prior i lex
specialis derogat legi generali treba primeniti stanoviSte lex posterior
generalis non derogat legi prior speciali, odnosno da naknadni zakon kao
opsti akt ne derogira ranije zaklju¢en medunarodni ugovor koji j je specijalne
prirode.®* Posredstvom volkerrechtlichsfreundliche Auslegung-a i pravila lex

38 1 Seidl-Hohenveldern, n.m.

3 R.Geiger, nav.delo, S.177
H.D.Treviranus, H.Beemelmans, n.d.r..50
81 isto, S.69,70

2 H.Mosler, n.d., S.27
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posterior generalis non derogat legi pr10r speciali delotvorno je sprecavan
konflikt izmedu odredbi kasmj eg zakona i prethodno zaklju¢enog ugovora.

U SR Nemackoj, ni u Osnovnom zakonu, ni u Zakonu o Saveznom
ustavnom sudu, nema odredbi iz kojih bi expressis verbis proizasla
nadleznost Ustavnog suda SR Nemacke da ustavnopravno ispituje
medunarodne ugovore. Savezni ustavni sud je zakljuCio da ima nadleznost
da ispituje ustavnost medunarodnog ugovora. U naucnim radovima
uglavnom nije osporavana nadleznost Saveznog ustavnog suda da vrsi
kontrolu ustavnosti medunarodnih ugovora.®*  Zakon kojim se vrsi
parlamentarna ustavnopravna ratifikacija predstavlja samo formalni zakon,
ali, posredstvom tog zakona, ostvaruje se «ulaz u postupak ustavnopravnog
ispitivanja medunarodnopravnih ugovora».” Sam zakon kojim se vrsi
parlamentarna ustavnopravna ratifiakcija, odvojen od sadrzaja ugovora, zbog
svog formalnog karaktera, moze da bude predmet samo kontrole formalne
usaglasenosti sa Osnovnim zakonom, dok je pravi predmet ispitivanja,
predmet kontrole materljalne usaglasenostl sa ustavom sadrzaj ugovora koji
ulazi u nemadko pravo.®® Pokretanje spora o ustavnosti medunarodnog
ugovora u SR Nemackoj poti¢e od istih ovlaséenih predlagaca kao i u
slu¢aju kontrole zakona, a u pravnoj nauci, nema spora da su to
«ustavnopravni putevi» posredstvom kojih zapocinje kontrola ustavnosti
pred Ustavnim sudom.

Posebno pitanje u vezi sa kontrolom ustavnosti medunarodnih
ugovora u SR Nemackoj bilo je od kada je ona moguc¢a. Nacelno, imajuéi u
vidu da sadrzaj ugovora postaje primenjiv u unutras§njem pravnom poretku
SR Nemacke po stupanju na snagu ugovora u medunarodnom pravu,
ustavnosudsko ispitivanje sadrzaja ugovora moglo bi, bez ikakvih
procesnopravnih smetnjl da se odigra 1 posle nastupanja
medunarodnopravnog vezivanja.®® Takvo ispitivanje medutim ne bi bilo
svrsishodno jer ne bi moglo da dovede do oslobadanja SR Nemacke od
medunarodno preuzetih obaveza (osim u slucaju ugovorno ustanovljene

%G.Bochmer,n.m.

84 Literatura o kontroli ustavnosti medunarodnih ugovora u SR Nemackoj je veoma bogata -
H.D.Treviranus, H.Beemelmans, n.d..p.53,54; R.Geiger, n.d..S.147-157; G.Wd&hrmann,
Intoduction to The Law on federal Constitutional Court, 1996,p.16; C.Pestalozza,
Verfassungsprozessrecht, 1991, S. 5,120-122,124, itd;H.Rup, Ispitivanje medunarodnih
ugovora od strane Saveznog ustavnog suda, Druga konferencija evropskih ustavnih sudova,
1974, str.255; E.Friesenhahn,die Verfassungsgerichtsbarkeit in der Bundesrepublik
Deutschland, Constitutional Review in the World Today, National Reports and Comparative
Studies, 1962, S.48,49,itd; suprotno - E.Kaufman, Normenkontrollverfahren und
volkerrechtliche Vertrage, Gedachtnisschrift fiir Walter Jelinek, 1955,

“R.Geiger, n.d.S.154; H.Rup, n.d.str.255; E.Friesenhahn, n.d. S.48,49

% O.Kimminisch, n.d.S.513

% H.D.Treviranus, H.Beemelmans, n.d..p.53; R.Geiger, n.d..S.153-155; G.Wohrmann,
n.d.,p.14,16,24; C.Pestalozza,n.d.S. 5,120-122,124, itd;H.Rup, n.d.str.253; E.Friesenhahn,n.d.
S.48

% H.Rup, n.d. str.255,256 — takvo shvatanje zastupao je i Savezni ustavni sud u sporu
povodom osnovnog ugovora — BverfGE 36,1
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moguénosti jednostranog otkaza).Polaze¢i od kriterijuma svrsishodnosti,
nemacka pravna nauka davno je na osnovu ustavne prakse utvrdila da se
kontrola ustavnosti moze odvijati u periodu 1zmedu potp1s1vanja
medunarodnog ugovora i zavrietka ratifikacionog postupka.”’ Ustavni sud je
izlaz iz moguceg konflikta medunarodnih obaveza i Ustava naSao u stavu da
se kontrola ustavnosti medunarodnog ugovora, odnosno zakona kojim se vrsi
njegova parlamentarna ustavnopravna ratlﬁkacua vr§i po usvaJanJu zakona
u Parlamentu, ali pre promulgacije.”” U nauci se jasno istie da je uslov
ustavnosudske kontrole postojanje prava, i da pravo po misSljenju Suda
postoji kada je okoncan zakonodavni postupak, ali je u slucaju
medunarodnih ugovora re¢ o kontroh ustavnosti «prethodne sadrzine
normi», «sadrzinskog predujma»,’'o lex contractus nascitura.”” Stav
Ustavnog suda o prethodnoj kontroli ustavnosti znaé¢i korak ka preventivnoj
kontroli, ili ka savetodavnom misljenju, uprkos tome $to Ustav ne poznaje
takve Vldove kontrole ustavnosti, odnosno delatnosti Suda.”

Preventivna kontrola ustavnosti medunarodnog ugovora pravno ne
spreCava predsednika da potpiSe i promulguje zakon kojim se vrsi
parlamentarna ustavnopravna ratifikacija, ali je sam Ustavni sud stao na
stanoviSte da nije u skladu sa duhom Ustava da egzekutiva nadigra postupak
ustavnosudske kontrole i da Ustavnom sudu stoji na raspolaganju i
moguénost da privremenom merom na osnovu ¢lana 32. Zakona o Saveznom
ustavnom sudu stavi u zadatak saveznom predsednlku da ne ratifikuje
ugovor pre zavrsetka postupka kontrole ustavnosti.”

U vezi sa primenom medunarodnog ugovora u unutraSnjem pravu,
postavlja se pitanje da li je postupak zakljuc¢ivanja medunarodnog ugovora
od znacaja za njegove promene, suspenziju ili prestanak? U SR Nemackoj
nacelno vazi da se izmene zakljuCenog ugovora sprovode u istovetnom
postupku za njegovo zakljucivanje. U tom smislu, treba ista¢i da amandmani
ugovora koji je ustavnopravno ratifikovan u parlamentu takode bivaju
podvrgnuti parlamentarnoj ustavnopravnoj ratifikaciji, ¢ak i u slucaju da se
amandman ne odnosi na normativne elemente ugovora i da je kao takav, uzet
sam za sebe, mogao da bude zakljucen i bez parlamentarnog potvrdlvanja
Savezni ustavni sud zastupa istovetno glediste.”® Sa druge strane, suspenzija

%E. Menzel, n.d.S.344

" ByerfGE 1, 411

"1 C.Pestalozza, n.d. S.124

72 R Marcic, Verfassung und Verfassungsgericht, 1963,S.120

73H.Rup,nav.delo, str.256

7 BverfGE 36,36 — videti i H.D.Treviranus, H.Beemelmans, n.d..p.53; H.Rup, n.d. str.259;

> H.D.Treviranus, H.Beemelmans, n.d..p.52; G.Boehmer, n.d. S.56,57;

7 U novembru 2001. Sud je u organskom sporu razmatrao da li Novi strateski koncept
NATO-a usvojen od strane Sefova drzava ili vlada drzava ¢lanica na proslavi 50-ogodiSnjice
NATO-a u Vasingtonu, 23-24. aprila 1999. predstavlja amandman na Ugovor iz VaSingtona iz
1949 koji mora da bude podvrgnut parlamentarnoj ustavnopravnoj ratifikaciji. Sud je stao na
stanoviste da da Novi strateski koncept nije signal saglasnosti drzava ¢lanica VASingtonskog
ugovora da zvani¢no amandmiraju Ugovor, niti sadrzina odluke nemacke egzekutive
predstavlja amandman na neki od postoje¢ih ugovora. Prema shvatanju Suda, izostanak
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medunarodnih ugovora je u isklju¢ivoj nadleznosti izvr$ne vlasti, iako je bilo
shvatanja da budu¢i da Osnovni zakon ne reguliSe prestanak meduanrodnih
ugovora, okoncanje ugovora traba da bude sprovedeno analogno postupku
zakljucivanja, jer svaka pravna norma treba da bude uklonjena na isti nacin
na koji je doneta.”” Sa druge strane, bilo je shvatanja, naro¢ito medu
pobornicima teorije izvrSenja, da je pitanje nadleznosti i postupka okoncanja
meduanrodnog ugovora po svojoj pravnoj prirodi pretezno pitanje raspodele
nadleznosti izmedu izvrine i zakonodavne vlasti u sferi spoljnih poslova.”™
Vecina autora stoji na stanovistu da je de lege ferenda ucesce parlamenta u
okoncanju ugovora samo vredno sopstvenog truda jer, i kada bi bilo
propisano, odnosilo bi se samo na ugovore €iji prestanak pociva na proglasu
egzekutive.”” Dakle, egzekutiva je u SR Nemackoj, isklju¢ivo nadleZna za
okoncanje medunarodnog ugovora, ¢ak i u slucaju da ugovor ne sadrzi
izricite odredbe o tome.* Prestanak vaZenja medunarodnog ugovora
objavljuje se u Bundesgesetzblatt-u,ali takvo objavljivanje ima samo
deklarativno dejstvo.”'

klauzule o ratifikaciji i celokupan kontekst Novog strateskog plana koji iskazuje nameru
potpisnica da se ne smatraju pravno obaveznima, potvrduje izlozeno stanoviste. - BverfGE
104,151,199,202  komentar u P.Minnerop, German Constitutional Law Cases, European
Public Law, 10/2004.p.221-224

" G.Schiffmann, Die Frage der Mitwirkung der parlamentarischen Korperschaften bei der
Aufthebung volkerrechtlicher Vertrdge, 1962,S.133, navedeno prema G.Boehmer, Der
volkerrechtliche Vertrag im deutschen Recht, 1965, S.95

78] Partsch, n.d.S.139

" G.Bochmer, n.d. S.96; J.Partsch,n.d. S.141; 1.Seidl-Hohenveldern, n.d.p.123

80 H.D.Treviranus, H.Beemelmans, n.d.p.52

81 G.Boechmer, n.d. S.102; J.Partsch,n.d. S.138;
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Zakljucak

Medunarodni ugovor u unutraSnjem pravu SR Nemacke ima niz
ososbenosti koje ga izdvajaju u odnosu na ostale izvore unutraSnjeg prava.
Najpre, treba ista¢i da medunarodni ugovor, za razliku od ostalih akata
unutrasnjeg prava, stupa na snagu naknadno, dakle ne od trenutka kada je
okoncan postupak njegovog ustavnopravnog ratifikovanja. U odlike koje
medunarodni ugovor u okviru unutrasnjeg prava izdvajaju u odnosu na
ostale akte unutrasnjeg prava spada i prethodna kontrola njegove ustavnosti.
Prethodna kontrola, iako nije izri¢ito predvidena, ustanovljena je iz razloga
politicke celishodnosti. Medunarodni ugovor se razlikuje od akata
unutrasnjeg prava i po tome $to njegova pravna dejstva prestaju na osnovu
ocene izvr$ne vlasti koja suspenduje ili otkazuje ugovor.

Uprkos izlozenim odlikama koje ga izdvajaju u odnosu na akte
unutrasnjeg prava, medunarodni ugovor u SR Nemackoj ima obelezja izvora
unutra§njeg prava jer je u unutrasnjem pravu akt zakonske pravne snage.
Razlikovanje izmedu pojedinih vidova ustavnopravne ratifikacije
(parlamentarne i ratifikacije administrativnih sporazuma) vr$i se prema
sadrzini  medunarodnih ugovora koji su predmet ratifikacije,Cime se
ustavnopravna ratifikacija smeSta u okvire vrSenja drzavnih funkcija.
Parlamentarnoj ustljavnopravnoj ratifikaciji podlezu ugovori koji regulisu
politicke odnose, ili se odnose na savezno zakonodavstvo. Po svojoj pravnoj
prirodi parlamentarna potvrda u formi zakona transformise medunarodni
ugovor u nemacko pravo i ovlascuje izvrSnu vlast da na medunarodnom
planu konac¢no obaveze drzavu (npr.izda ratifikacione instrumente).
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ABSCHLUS UND VOLLSTRECKUNG DER INTERNATIONALEN
VERTRAGE IM VERFASSUNGSRECHT DER BR DEUTSCHLAND
Zusammenfassung

Die internationalen Vertrdge sind die Quelle des Rechts, die im
Rechtssystem der BR Deutschland eine Reihe von Eigenschaften haben. Die
internationalen Vertrige werden von der Foderation geschlossen, aber in den
Gebieten, in denen sie gesetzgebend zustindig sind, konnen sie auch von
foderalen Einheiten geschlossen werden. In die innere rechtliche Ordnung
werden die internationalen Vertrdge durch verfassungsrechtliche
Ratifizierung iibernommen, die vom Parlament oder von der Regierung
durchgefiihrt wird. Der parlamentarischen, verfassungsrechtlichen
Ratifizierung unterliegen Vertrdge, die politische Beziehungen regeln, oder
sie sich auf die Bundesgesetzgebung beziehen. Nach deren rechtlicher Natur,
transformiert die parlamentarische Bestédtigung, in Form des Gesetzes, den
internationalen Vertrag in das deutsche Recht und erméchtigt die
Vollstreckungsmacht den Staat auf internationaler Ebene letztendlich zu
verpflichten.
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CONCLUSION AND IMPLEMENTATION OF INTERNATIONAL
TREATIES IN GERMAN CONSTITUTIONAL LAW
Summary

International treaties are specific legal source in the legal system of FR
Germany. They are concluded by federation, but the federal unities may
enter in international treaty obligations in areas in which they are
legislatively competent. International treaties are incorporated in the
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domestic legal order by the constitutional ratification which may be taken by
the Parliament or by the Government. Parliamentary ratification is necessary
if the subject of international treaties are political relations or matters of
federal legislation. According to its legal nature, the parliamentary
ratification transforms the treaty in German law and authorizes the executive
to provide international ratification.

Key words: international treaty, constitution, treaty making power,
ratification, the law on treaty, implementation, the transformation.
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