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Matjaz DOVZAN*

(NE)USTAVNOST “ZACASNE UPORABE”
MEDNARODNIH POGODB

Povzetek: Proces evropske intergacife in sodelovanja drzav
spremlja sklepanje mednarodnih pogodb in drugih aktov, ki
pogodbenice veze in povzroca razlicne posledice. Poseben
pomen predstavija nacin uveljavitve mednarodne pogodbe,
tako v notranjepravmem kot tudi v mednarodnopravnem
smislu. Prispevek obravnava predvsem notranjepravni vi-
dik, vendar se omejuje zgolj na zacasno uporabo medna-
rodnih pogodb, to je uporabo pogodb pred njeno polno-
pravno veljavnostjo. Navidez zelo prakticen institut zacasne
uporabe mednarodnih pogodb lahko pri natanéni analizi
pravnih dolocb, ki urejajo to problematiko, postane ustavno
sporen. Splosno gledano, legitimnost instituta ni sporna, vse-
bujejo ga med drugim tudi Dunajska konvencija o pogod-
benem pravu iz leta 1969, ustave in zakonodaje mnogih
drzav. Vendar pa je ob uvedbi moznosti zacasne uporabe
mednarodnih pogodb v pravni red potrebno nataninejse
urediti tudi druge segmente, ki omogocajo in zagotavijajo
spostovanje nacela pravne drzave in nacela delitve oblasti.
Kljuéni pojmi: mednarodna pogodba, zacasna uporaba
mednarodnih pogodb, ratifikacija, ustarmosodna kontrola
mednarodnih pogodb, nacelo delitve oblasti, pravna
drzava.

V Uradnem listu Republike Slovenife je bila pred ¢asom objavijena uredba
o ratifikactfi protokola k Srednjeevropskemu sporazumu o prosti trgovini’,
ki je v $irst javnostt vzbudila veliko pozornosti. To Se posebno velja za po-
pulacijo na katero se neposredno nanasa. Nesporno je, da so posledice
ratificiranega protokola v SirSem smislu prizadele slovensko kmetijstvo in
Je uveljavitev protokola posredno Rrsila nekatere pravice in svobosc¢ine teh
ljudi. Ce ob tem upostevamo tudi dejstvo, da fe bil protokol ratificiran z
uredbo viade* in gre poleg tega za uredbo o zacasni uporabi protokola’, je
* Matjag DovEan, dipl. pravnik, svetovalec na Ministrston za notranje radeve Republibe Slovenife.
! Uredba o zacasui uporabi Dodatuega protokola 3t 6 k Srednjeevropsbemu sporazumu o prosti
trgoving (CEFIA), Urcdnd list RSMP 25/98. x dne 28031998
* Mednarodne pogodbe, ki vsebujefo nove obveznasti® mora ratificirati Driavni zbor. Glef G3. ¢len
Zakona o zunangik zadevah, Uradni list RS, 3t 1/91, G3. len
! Mednarodna pogodba (protokol) se tako v skladu s 60. Clenom Zakona o zunanjih zadevah zalas-
no uporablja. ko da Se ni polnopraveo uveljavifena.
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pomislek o spornosti mednarodnopravmih aktov, ki se uporabliajo v
slovenskem pravnem redu, povsem na mestu. V nadaljevanju ne bom go-
voril o vsebinski naravi omenjenega protokola niti 1ie o vsebini drugih
mednarodnih pogodb, ki se zacasno uporabljajo, temve¢ zgolj o pravni
naravi instituta zacasne uporabe mednarodnih pogodb ter o pravnih
posledicah instituta, ki se odrazajo na razli¢nih podrocjih.

Uvod

Ratificirzae in objavljene mednarodne pogodbe se v Republiki Sloveniji
uporabljajo neposredno.* Ratificirana in objavljena mednarodna pogodba ima v
slovenskem pravnem redu tako vlogo kot vsak drug zakon, ki ga sprejme parla-
ment. To pomeni, da je mednarodno pravo mogoce uporabiti in se nanj sklicevati
v postopkih pred slovenskimi sodis¢i* in drugimi organi, istoasno pa je
podvrZeno tudi ustavnosodni presoji.

Institut predhodne ustavne presoje, to je presoje ustavnosti mednarodne
pogodbe pred njeno ratifikacijo, dolo¢a slovenska ustava. V postopku ratifikacije
mednarodne pogodbe, na predlog z ustavo dolo¢enih upravicencev, ustavno
sodisce izre¢e mnenje o skladnosti mednarodne pogodbe z ustavo.* Ustavna pre-
soja je mogoca $ele takrat, ko upravni organ, pristojen za zunanje zadeve, sprozi
postopek ratifikacije.” Naknadna ustavnosodna presoja mednarodne pogodbe pa
se izvede po postopku, ki velja za vse ostale zakone, ki jih sprejme Drzavni zbor*
Navedeno velja tako za mednarodne pogodbe, ki jih parlament ratificira 2z
zakonom, kot tudi za mednarodne pogodbe, ki jih viada ratificira z uredbo. Ob
dejstvu, da se mednarodna pogodba pri¢ne uporabljati z dnem, ko sta drzavi
izmenjali diplomatski noti, s katero se obvestita, da sta opravili vse potrebne
notranjepravne postopke za njeno veljavnost, je kontrola skladnosti mednarodne
pogodbe z ustavo zagotovljena in nesporna.

Zacasna uporaba mednarodnih pogodb

Vendar pa slovenski pravni red dopus¢a, da se mednarodna pogodba uporab-
lja $e pred njeno ratifikacijo. Slovenski zakon o zunanjih zadevah namre¢ dolo¢a,
da sme pogajalska delegacija s posebnim dovoljenjem organa, pristojnega za rati-

* Ustava Republike Slovenife, Uradni list RS, $t. 33/91, 8 clen.

' O tem ved Novak v * Sodna piraksa Velhovnega sodis¢a Republibe Slovenife glede odnosa med med-
narodnim in yim pravom”; . srecanfe pravnibov s podrocja javnega prava, Portorof, 3. do 5
december 1997,

* Glef 160. &len Ustave RS in muenfe Ustavnega sodiséa S Rm-1/97,  dne 05.06.1997.

* Glef 63, ¢len Zakona o zunanfih zadevah.

* Ustavno sodiice RS se sicer 3¢ ni odiotilo ali fe pristofno za oceno ustavnosti mednarodnil spo-
razumov, ratificiranih = zakoni. Vendar pa je 2o presojalo ustavnost mednarodnega sporazima, ratifici-
ranega = uredbo, in se pri tem sklicevalo na 160, ¢lena Ustave RS, ki pravi, “da fe Ustavno sodide pristof-
no za oceno ustavnosti in zakonitosti podzakonskih altov” (U-4-147/94).
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fikacijo mednarodne pogodbe, sprejeti klavzulo v mednarodni pogodbi, da se bo
le-ta za¢asno uporabljala 3e pred njeno uveljavitvijo.’ Institut zatasne uporabe
mednarodne pogodbe dolo¢a tudi Dunajska konvencija o pogodbenem pravu,
katere ¢lanica je tudi Republika Slovenija.” Mednarodna pogodba se po konvenci-
ji zacasno uporablja, &e je tako doloceno v pogodbi ali &e so se drzave, ki so se
udelezile pogajanj, tudi sicer tako dogovorile. Pogodba se preneha zacasno
uporabljati na nacin, ki je dolo¢en v pogodbi, ¢e so se ¢lanice posebej dogovorile
ali ¢e drzava obvesti druge drzave, med katerimi se pogodba za¢asno uporablja, da
ne namerava postati ¢lanica pogodbe.

Doloc¢bo o zacasni uporabi mednarodne pogodbe vsebujejo tudi zakonodaje
drugih evropskih drzav (Belgija, Estonija, Francija, Hrvaska, Litva, Latvija,
Luksemburg, Nizozemska,...), zato le-ta v strokovnih krogih splosno gledano ne
postavlja dvomov glede (ne)ustavnosti instituta “zacasne uporabe mednarodne
pogodbe”. Vendar pa bom v nadaljevanju poskusal navesti in utemeljiti pomisleke
o nekaterih pravanih vprasanjih za¢asne uporabe mednarodnih pogodb, predvsem
z vidika nacela pravne drzave in nacela delitve oblasti.

Mednarodna pogodba se za¢asno uporablja od podpisa pogodbe do njene
uveljavitve, Cepray zakon neposredno ne dolo¢a zadetka zacasne uporabe, je
logi¢no, da se le-ta uporablja od dneva podpisa, saj pred tem ni nikakr$nega teme-
lja, na podlagi katerega bi se mednarodna pogodba lahko uporabljala.,” Zakon o
zunanjih zadevah dolo¢a, da se mednarodna pogodba za¢asno uporablja do njene
uveljavitve, pri Cemer ne dolo¢a ali gre 1 za notranjepravno ali mednarodno-
pravno uveljavitev. Nase pozitivno pravo eksplicitno ne dolo¢a kdaj se mednarod-
na pogodba pri¢ne uveljavljati, vendar je najsprejemljivejsa resitev prav gotovo
dan pri¢etka veljavnosti zakona o ratifikaciji mednarodne pogodbe.*

Zacasna uporaba mednarodne pogodbe torej predstavlja in oznacuje ¢asovno
dolo¢eno obdobje v katerem se le-ta uporablja, ni pa mednarodna pogodba tudi
ze veljavna. Veljavna postane Sele takrat, ko je izpolnjen z ustavo doloen pogoj.”
Mednarodnopravna uveljavitev pogodbe pa je obi¢ajno vezana na dolo¢eno
stevilo podpisnic (v primeru multilateralnih konvencij) ali pa je zacetek veljavno-
sti vezan na dolo¢eno Stevilo dni po izmenjavi obvestil (diplomatskih not) drzay
pogodbenic o tem, da so notranjepravni postopki za ratifikacijo mednarodne
pogodbe koncani."

Razlogi, ki vodijo drzave podpisnice k uporabi klavzule o zacasni uporabi so
predvsem pragmati¢ne narave, Obi¢ajno obstaja vzajemen interes pogodbenih

¥ Glef 60. Slen,

* Dunajsba konvencija o pogodbenem pravu, podpisana 23. maja 1969 na Dunaju, ratificirana v
Uradnem listu SFRI-MP 3043/1972, glef 25. &len.

" Dolocho, da se mednarodna pogodba uporablja x dinem podpisa, obicaimo vsebufe 2o sama med-
narodna pogodba.

1o fe nastednft dan po objavt v Uradnem listu - Mednarodne pogodbe Republibe Siovenife.

¥ Ratificiranc in objavijene mednaradne pogodbe se uporabljajo neposredno (8. den).

" Postavija se vprasange, alf je mednarodna pogodba, ki fe bila (notrange pravno) ratificirana ( =
zakonom o ratifikacifi) e pravno obvezufola, ali pa je ob tem potrebna tudt med, dnopravna uvel-
Javitev pogodbe. Ta problem se je prvic pofavil pri ratifibacifi evropskega pridruitvenega sporazuma. Glef
mnerje Ustavnoga sodiséa Rm - $t.1/97.
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strank, da bi se pogodba pricela ¢imprej uporabljati in udejanjati. MoZnost in
dopustnost instituta zacasne uporabe mednarodnih pogodb namre¢ nadomesti
oziroma zacasno obide dolgotrajnost ratifikacijskih postopkov. Teoreti¢no razliko-
vanje med implementacijo mednarodne pogodbe oziroma njeno veljavnostjo in
(zaéasno) uporabo mednarodne pogodbe za seboj potegne razlitne pravne
posledice.® Kot bomo videli v nadaljevaniju, le-te v nasem pravnem sistemu niso
nezanemarljive. Menim namre¢, da Ze sama uporaba mednarodne pogodbe lahko
posega v dejanske razmere in Zivljenje, ¢e ne celo v clovekove pravice in temeljne
svobos¢ine, ki so v zadnjem ¢asu 3e posebej ob¢utljiva tematika.

Zakon o zunanjih zadevah ne dolo¢a ali izvzema podrodja, ki je predmet med-
narodnopravnega urejanja, kjier se klavzula o zacasni uporabi mednarodne
pogodbe ne bi smela uporabljati. Generalno pooblastilo zakona torej dovoljuje
uporabo klavzule na vseh podrogjih urejanja, ne glede na to, ali gre za pravo
¢lovekovih pravic ali za popolnoma “operativno-tehni¢ne” mednarodne spo-
razume. V praksi sklepanja mednarodnih pogodb Republike Slovenije se klavzula
najpogosteje pojavlja v sporazumih o prosti trgovini, v sporazumih o vracanju
oseb, ki v drzavi bivajo v nasprotju z notranjim pravom, redko pa tudi v sporazu-
mih o odpravi vizumov.

Procesni vidik instituta zacasne uporabe

Prvi pogoj za za¢asno uporabo mednarodne pogodbe je pridobitev posebne-
ga dovoljenja, ki ga izda organ, pristojen za ratifikacijo mednarodne pogodbe. Po
nasi ureditvi sta to Drzavni zbor ali Vlada Republike Slovenije, odvisno od narave
mednarodne pogodbe. Mednarodne pogodbe ratificira DrZavni zbor, ki je hkrati
pristojen za izdajo dovoljenja za zatasno uporabo mednarodnih pogodb.
Protokole, programe in podobne akte”, ki so podpisani zaradi uresni¢evanja
sklenjenih mednarodnih pogodb (ratificiranih v Drzavnem zboru) in ki ne vsebu-
jejo novih obveznosti, pa ratificira Vlada Republike Slovenije.” Skladno s tem viada
tudi dovoli zagasno uporabo takega akta

Po konéanih pogajanjih in uskladitvi besedila mednarodne pogodbe in njene-
ga podpisa, se mednarodna pogodba, ki vsebuje klavzulo o za¢asni uporabi, lahko
uporablja. O tem, kdaj se bo pricel postopek ratifikacije te pogodbe, odlo¢a viada
oziroma zunanje ministrstvo. Predlagatelj pri tem ni vezan na ¢asovni rok, pogod-
ba pa se za¢asno uporablja ne glede na ne-sproZen ratifikacijski postopek.

* Prakiiéno gledano, razltkovanje med veljavnostfo in zacasno uporabo mednarodne pogodbe ne
upliva na nacin uporabe oziroma izvajanja mednarodne pogodbe.

* Definicifo mednarodne pogodbe z vidika notranjega praviega reda Republike Slovenife doloca 58.
den zabona o zunanfth zadevah: “Mednarodna pogodba fe sporazim, bi ga Republiba Stovenifa sklene
pisnio x eno ali ved drzavami ali mednarodnimi organizactjami in za baterega velfa mednarodno praco,
e glede na Stevilo listin, iz baterih je sestavijen ter ne glede na nfegevo posebno fme”.

~ Samo ime oziroma naslov mednarodne pogodbe avtomati¢no ne doloci organa, pristofuega 2a rati-
fikacifo.

* Zakon o zunanfth zadeval, 63. clen.
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Prav v tem se skriva najvedji problem. Institut predhodne ustavne kontrole je
po slovenski ustavi dopusten $ele v postopku ratifikacije mednarodne pogodbe.
Neomejenost oziroma nevezanost izvrine veje oblasti na zakonsko dolo¢en rok,
pa dopusdéa uporabo mednarodne pogodbe v nedogled. Praktiéno ne obstaja
pravno sredstvo, ki bi v konkretnem primeru neustavno mednarodno pogodbo
razveljavilo, odpravilo ali jo suspenziralo, torej ji do ustavnosodne presoje in
odlocitve odvzelo pravno mod.

Kot Ze receno, institut zacasne uporabe mednarodne pogodbe ni neobi¢ajen
in wj wdi drugim pravnim sistemom. Vendar pa je pri tem potrebno upostevati
vprasanje pravne varnosti, saj je odlocitev in pristojnost, da se sprozi ratifikacijski
postopek v rokah izvriilne veje oblasti. V tem &su namreg ustavnosodna kontro-
la ni dopustna. Dejstvo, da v &asu zacasne uporabe mednarodna pogodba Se ne
velja, ampak se le za¢asno uporablja, ne opravi¢uje nedopustnosti ustavne preso-
je v tem ¢asovnem odbobju.

V tej zvezi je potrebno lo¢iti med mednarodnimi pogodbami, ki jih ratificira
Drzavni zbor in mednarodnimi pogodbami, Ki jih Vlada Republike Slovenije ratifi-
cira z uredbo. V prvem primeru dovoli za¢asno uporabo mednarodne pogodbe
Odbor Drzavnega zbora za mednarodne odnose, v drugem pa viada sama.
Vpradanje je, ali je s tem podana zadostna garancija, da je konkretna mednarodna
pogodba skladna z ustavo. Ker pa temu vsaj v drugem primeru ni tako, je nujnost
pravnega sredstva Se toliko bolj utemeljena.

Poseg v nacelo delitve oblasti

Ustava Republike Slovenije dolo¢a, da ima oblast ljudstvo, ki jo izvriuje ne-
posredno in z volitvami, po nadelu delitve oblasti na zakonodajno, izvrsilno in
sodno.” Znacilno za omenjeno naéelo je, da so posamezne veje drzavne oblasti
relativno samostojne in neodvisne, vendar to ne pomeni, da ti organi ne sodeluje-
jo med seboj. Med njimi je vzpostavljen sistem razmerij, ki se imenuje sistem zavor
in ravnovesij (check and balances). Nagelo zagotavlja medsebojno omejevanje in
kontrolo treh vej oblasti in sluzi uveljavitvi politicne demokracije in pravic
posameznika,

Zastavlja se vprasanje, ali je opisana ureditev za¢asne uporabe mednarodne
pogodbe popolnoma v skladu z na¢elom delitve oblasti. V primeru, ko vkljucitev
klavzule o zacasni uporabi mednarodne pogodbe v besedilo pogodbe dovoli
zakonodajna veja oblasti, je nacelo delitve oblasti nedotaknjeno. Pristojno delovno
telo parlamenta z dovoljenjem prevzame odgovornost za morebitno ne-ustavnost
mednarodne pogodbe™ Vendar pa je s tem reSeno le vpradanje pristojnosti in
morebitne odgovornosti zakonodajalca, ne moremo pa trditi, da je zagotovljena
tudi materialna ustavna nespornost mednarodne pogodbe. Vkljuditev klavzule o
zacasni uporabi v mednarodno pogodbo dovoli Odbor DrZzavnega zbora za med-

 Glef 3. <len.

> Seveda ob tem puséamo ob strant neustreznost ureditve, ki ne dopudda nstarnosodne presoje in s
tem ogrofa nacelo pravie driave.
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narodne odnose, ki pa ne obravnava mednarodne pogodbe z vidika njene
ustavnosti. Sekretariat DrZavnega zbora za zakonodajo namred mednarodno
pogodbo preuci Sele v postopku ratifikacije, kar pa je odlo¢no prepozno. Na
splosno gledano je sklepanju mednarodnih pogodb posvedeno bistveno premalo
pozornosti, ne le z vidika preverjanja ustreznosti njene vsebine, paé¢ pa tudi z vidi-
ka njene ustavnosti. Ureditev ne uposteva pomena zacasne uporabe mednarodnih
pogodb in posledic, ki jih lahko povzro¢i v notranjem pravu. Potrebno bi bilo
razmisliti kako urediti postopek, da bi mednarodne pogodbe obravnaval ¢im $irsi
krog delovnih teles parlamenta, seveda glede na njihovo delovno podrodje. Ena
izmed moZnosti je vecstopenjski postopek seznanjanja z vsebino in pravnimi
posledicami mednarodne pogodbe. Na podlagi tako izvedenega postopka, bi pri-
stojni organ izdal dovoljenje za vkljucitev klavzule o za¢asni uporabi mednarodne
pogodbe.”

Vkljuéitev klavzule o za¢asni uporabi pa lahko dovoli tdi Viada Republike
Slovenije. To izvrini veji oblasti omogod¢a nemoteno uveljavitev oziroma uporabo
neustavne mednarodne pogodbe.* Izvirna pristojnost zakonodajalca (sprejemati
zakone oziroma odlo¢ati, kateri pravni akt bo veljal v drzavi) je s tem prenesena na
izvrsno vejo oblasti. Samo po sebi ne gre za nikakrino posebnost, saj v nasi pravni
ureditvi poznamo tudi institut delegirane zakonodaje. Vendar pa je nedopustno,
da ob tem ni na voljo pravnega sredstva, ki bi prvi¢, ngotavijalo morebitno
neustavnost mednarodne pogodbe in drugi¢, tako pogodbo tudi razveljavilo,
odpravilo ali suspendiralo. Tako tudi ni podana pravna podlaga za ugotovitev
odgovornosti izvrine veje oblasti.

Zakljucek

Poleg neustreznosti ureditve instituta zac¢asne uporabe mednarodne pogodbe
v Zakonu o zunanjih zadevah, se nasa razprava lahko ustavi Ze pri dolo¢bi ustave,
ki pravi, da se ratificirane in objavljene mednarodne pogodbe uporabljajo
neposredno. Ali to pomeni, da sta pogoj ratifikacije in objave “conditio sine qua
non” ter da je potemtakem institut za¢asne uporabe Ze sam po sebi neustaven. Ali
pa je za neratificirane in neobjavljene mednarodne pogodbe predvidena “posred-
na” uporaba?

Dejanske razmere nas namre¢ prisiljujejo k ¢im hitreji uveljavitvi pravnih prav-
il, tako mednarodnih kot notranje pravnih. Institut zacasne uporabe mednarodne
pogodbe nam to nalogo olajsuje in je tako, tudi primerjalno gledano, povsem
obicajen. Zato ob tej priloZnosti vprasanje ustavnosti instituta glede na zgoraj
omenjeno dolo¢bo pustimo ob strani.

Ce sklenemo naso razpravo lahko ugotovimo, da slovenski pravni red dopuséa
zacasno uporabo mednarodne pogodbe, ki je v nasprotju ali neskladju z ustavo

* Glef Miro Prek; (Ne)ustreznost postoplov in prakse sklepanje in izerievanja mednarodnilh pogodb
ter opredelitve njihovega mesta in vioge v prravnem sistemu, Podjetfe in delo, 31 6-7/1997/XX111,

# Ob tem ne smemo pozabit, da izerina veja oblastl (bonkretnefe S0 Ta X ife zadeve)
dalocs, bareri organ bo mednarodno pogodbo ratificiral!
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Republike Slovenije. Varovalke, ki bi to onemogocala ne zasledimo nikjer v nasi
zakonodaji. Pozitivna ureditev ne dopus¢a niti uporabe ustavnosodne kontrole,
saj le-ta ni mogo¢a pred zacetkom postopka ratifikacije mednarodne pogodbe. §
tem pa je prav gotovo prizadeto nacelo pravne drzave,

Posebej v zadnjem ¢asu lahko v Sloveniji zaznamo trende in predloge, ki izvi-
rajo iz upravno-izvrsilne veje oblasti in ki vodijo v smeri poenostavitve postopkov
za uveljavitev mednarodnih pogodb. ZmanjSanje in odprava birokratsko
zapletenih in dolgotrajnih postopkov za uveljavitev mednarodnih pogodb je po
mojem mnenju nujna, vendar morata biti pravna varnost in skladnost pravnega
reda na prvem mestu. Poenostavitev postopkov v prvi vrsti zmanjSuje ali celo
izkjucuje vlogo zakonodajne veje oblasti, kar ob opisani ureditvi gotovo ni v prid
pravni homogenosti v Republiki Sloveniji.
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