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A.UvoD

Interes za pitanja ustavnih promjena (formalnih i neformalnih) dozivljava
svojevrsnu renesansu u okviru hrvatske pravne znanosti u posljednjih petna-
estak godina. Tako je, u organizaciji Hrvatske akademije znanosti i umjetnosti,
o tridesetoj obljetnici donosenja Ustava Republike Hrvatske! odrzan znan-
stveni skup 1 objavljen zbornik radova znakovita naziva: Ustavne promjene i po-
lititke nagodbe — Republika Hrvatska izmedn ustavne demokracije i populizma.?

Ipak, desetak godina ranije, prva je interes hrvatske pravnicke javnosti za
pitanje ustavnih promjena potaknula tadasnja predsjednica Ustavnog suda Re-
publike Hrvatske Jasna Omejec, problematizirajuéi (ne)mogucnost materi-
jalne ocjene suglasnosti ustavnih amandmana s Ustavom Republike Hrvat-
ske.? Potom je uslijedio niz razmatranja o (ne)promjenjivosti ustavnih odredbi
na opcenitoj razini i u okviru teorije tzv. ustavnog identiteta,* kao i u

1 UsTtAV REPUBLIKE HRVATSKE, Narodne novine bt. 56/90, 135/97, 08/98, 113/00, 124/00,
28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10, 05/14.

2 BACIC, A. (ut.) Ustavne promjene i politicke nagodbe — Republika Hrvatska izmedu ustavne demokracije
i populizma, Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2021.

3 OMEJEC, J., Kontrola ustavnosti ustavnih normi (ustavnih amandmana i ustavnih zakona),
Godisnjak Akademije pravnib nanosti Hrvatske, Vol. 1, br. 1, 2010., str. 1-28. Pod utjecajem raz-
voja prakse samog Ustavnog suda, Omejec je u kasnijem radu dijelom izmijenila svoj raniji stav
o nemoguénosti ustavnosudske kontrole materijalne ustavnosti ustavnih promjena u Republici
Hrvatskoj, vidi stavove iznesene u OMEJEC, J., Veliki njemacki Ustav i nepromjenjiva ustavna nacela
u  praksi Saveznog ustavnog suda (rukopis), 2016., dostupno na:
https:/ /www.bib.irb.h1:8443 /792156 [pristup: 2. stpnja 2024.]. Matetijom neustavnih ustavnih
amandmana kasnije se bavio 1 D. Gardasevi¢, vidi GARDASEVIC, D., Neustavni ustavni aman-
dmani i Ustavni sud Republike Hrvatske, u: Baci¢, A. (ur.), Konstitucionalizacija demokratske poli-
tike, Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2014., str. 85-110.

4 KOSTADINOV, B., Ustavni identitet, u: Bacié, A. (ur.) Dvadeseta obljetnica Ustava Republike Hy-
vatske, Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2011., str. 305-337.; KOSTADINOV,
B., Constitutional Identity, Iustinianus Prinmus Law Review, Vol. 3, br. 1, 2012, str. 1-20.; HORVAT
VUKOVIC, A, ,,U ime ustava“ — materijalne granice promjene ustava, Zbornik Pravnog fakulteta u
Zagrebu, Vol. 65, br. 34,2015, str. 481-503.; ZLATIC, V., Razvoj, znacaj i uloga nepromjenljivih
dijelova ustava, Zagrebatka pravna revija, Vol. 8, br. 1, 2019., str. 24—44.; BRAJKOVIC, L., O
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kontekstu odnosa hrvatskog ustavnog identiteta i supremacije prava Europ-
ske unije® ili mogucnosti narodne promjene odredbi koje tvore identitet Us-
tava Republike Hrvatske na referendumu.® Dodatno, pojedini se radovi bave
ispitivanjem identitetskog znacaja u odnosu na pojedine ustavne vrijednosti
(ustavno jamstvo jednakosti,” socijalna drzava i pravda,® ali 1 njthov odnos
prema ustavnom jamstvu trzi$nih i poduzetnickih sloboda,’ zastita ustavnih

(ne)postojanju klauzula vjecnosti u Ustavu Republike Hrvatske, Zagrebalka pravna revija, Vol.
10, br. 3, 2021., str. 282-285.

> SMERDEL, B., Hrvatska ustavnost u Europskoj uniji. Apel eurorealista, Studia lexicographica,
Vol. 5, br. 1(8), 2011, str. 5-16.; SMERDEL, B., In Quest of a Doctrine: Croatian Constitutional
Identity in the Buropean Union, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, Vol. 64, br. 4, 2014., str.
513-534.; HORVAT VUKOVIC, A., Ustavni sud Republike Hrvatske kao ,,europski® sud 1 oc¢u-
vanje nacionalnih standarda zastite temeljnih ljudskih prava i sloboda, Zbornik Pravnog faknlteta
u Zagrebu, Vol. 69, br. 2, 2019., str. 249-276. Takoder, kontekstu odnosa socijalnih prava zaga-
rantiranih hrvatskim Ustavom i trzi$no otijentirane i dijelom nesocijalne prakse Suda Europske
unije vidi KUzELJ, V., HORVAT VUKOVIC, A., Apoteoza socijalne drzave: ustavno-identitetska
ukorijenjenost socijalne pravde u Republici Hrvatskoj, Polititka misao, Vol. 59, br. 1, 2022., str.
75-99.

¢ HORVAT VUKOVIC, A., Referendum narodne inicijative 2013. — ustavni identitet kao osnova
ustavnosudskog aktivizma, u: Podolnjak, R., Smerdel, B. (ur.), Referendun narodne inicijative u Hr-
vatskgj i Sloveniji — Ustavnopravno uredenje, iskustva i perspektive, Hrvatska udruga za ustavno pravo,
Zagreb, 2014, str. 149-177.; ZLATIC, V., O moguénostima i granicama narodne promjene Us-
tava u Republici Hrvatskoj te demokratskom legitimitetu Ustava Republike, u: Baci¢, A. (ur.)
Ustavne promjene i politicke nagodbe — Republika Hrvatska izmedn ustavne demokracije i populizma, Hr-
vatska akademija znanosti 1 umjetnosti, Zagreb, 2021., str. 519-544. Takoder, u kontekstu za$-
tite ustavnih prava nacionalnih manjina od ugroZzavanja putem referenduma vidi Kuzgryj, V.,
KVARTUC, D., PETRICUSIC, A., Ustavnopravna zastita nacionalnih manjina: protuvecinski argu-
ment u ulozi zastitnika demokratskih vrijednosti, Politicke perspektive, Vol. 11, br. 2, 2021., str.
7-33.

7 KuzEL, V., Temeljna predanost hrvatskog Ustava principima liberalne demokracije i usta-
vno-identitetsko jamstvo jednakosti, u: Horvat Vukovi¢, A., Kuzelj, V., Petricusi¢, A. (ur.), Ra-
o i zastita prava LGBTIQA osoba | Development and Protection of LGBTIQA+ Rights, ZA-Pravo,
Zagreb, 2022, str. 1-34.

8 KUzEL), HORVAT VUKOVIC, Apoteoza socijalne drgave: ustavno-identitetska ukorijenjenost socijalne
pravde u Republici Hrvatskoj (vidi supra).

? KuzgLj, V., KVARTUC, D., Pluralizam ustavnih vrednota: konstituiranje socijalnog trzisnog
gospodarstva u Republici Hrvatskoj, u: Bevanda, V., Dias, R. (ut.), EMAN 2021 Conference Pro-
ceedings: Economics & Management — How to Cope With Disrupted Times, Association of Economists
and Managers of the Balkans, Beograd, 2021., str. 499-505.
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prava nacionalnih manjina,!® dioba vlasti!! 1 dr.), ali 1 pitanjima stabilnosti i

promjena ustava u redovnim okolnostima i tzv. izvanrednim stanjima.!?

Istovremeno, u hrvatsku pravnu znanost polako prodire svijest o covjeku,
pojedincu, odnosno osobi i njezinu dostojanstvu kao sredisnjoj tocki legiti-
macije ustavnoga poretka i svrsi njegova stvaranjal3 te se zagovara i smjestanje
ljudskih prava u srediste rasprave o legitimaciji suvremenih pravnih poredaka,
tj. istice se teza o djelomi¢nom nadilazenju (ili bolje re¢eno nadgradniji) suve-
reniteta drzavne vlasti i suvereniteta naroda u korist izgradnje koncepta suve-
reniteta ljudskih prava.'* Takve tvrdnje treba shvatiti u kontekstu nadgradnje
ranijih razmatranja o temeljnom znacaju najvisih vrednota ustavnoga poretka

za izgradnju suvremene ustavne i demokratske drzave.!>

Ipak, ono sto je uocljivo, a osobito u radu sa studentima, jest potreba raz-
likovanja 1 razja$njenja pojmova vezanih uz procese ustavnih promjena. Ta-
koder, potrebno je osvijestiti da ustavne promjene nisu u potpunosti proizvod
,»prava®, ve¢ u sebi sadrze i izrazito visoku dozu ,,politickoga“. Naposljetku,
uz neporecivu simbolicku vaznost, materija ustavnih promjena ima i svoj
prakti¢ni znacaj. Zbog svega navedenoga upravo je Pravnik, kao casopis na-
mijenjen u prvom redu studentima (i to njegov poseban broj o ulozi aktivhog
gradanstva u za$titi vladavine prava), pravo mjesto da se studentima i drugim
citateljima ponudi terminolosko razlikovanje 1 pojasnjenje znacenja pojedinih
modaliteta ustavnih promjena, osvijetli njthov pravno-politicki znacaj te ukaze
na njihovu simbolicku i prakticnu vaznost. Ima li ve¢eg primjera aktivnog

10 KuzEL), KVARTUC, PETRICUSIC, Ustavnopravna zastita nacionalnib manjina: protuvelinski argument
u nlozi zastitnika demofkratskib vrijednosti (vidi supra); Z1.ATIC, V., Ustavno-pravna jamstva ocuva-
nja identiteta nacionalnih manjina, u: Milos, M., Kuzelj, V., Mikac, L., Cindori, S. (ur.), Ljudska
prava i pitanje identiteta, ZA-Pravo & Sveuciliste u Rijeci — Pravni fakultet, Zagreb — Rijeka, 2022.,
str. 71-94.

11 BRAJKOVIC, O (ne)postojanju klauznla vietnosti u Ustavu Republike Hrvatske (vidi supra).

12 GARDASEVIC, D, ZLATIC, V., Stabilnost i trajnost ustava u redovnim i izvanrednim okolno-
stima, Zagrebacka pravna revija, Vol. 10, br. 3, 2021., str. 199-220.

13 Z1ATIC, V., Ljudsko dostojanstvo — temelj ustavnog poretka, Godisnjak Akademije pravnib
gnanosti Hrvatske, Vol. 13, br. 1, 2022., str. 33-53.

14 Kuzel, V., Ljudska prava i pitanje identiteta — suverenitet ljudskih prava na slojevitoj sceni
prava i politike, u: Milos, M., Kuzelj, V., Mikac, L, Cindori, S. (ut.), Ljudska prava i pitanje idents-
teta, Z.A-Pravo & Sveudiliste u Rijeci — Pravni fakultet, Zagreb — Rijeka, 2022., str. 1-25.

15O tome posebno vidi BACIC, A., Ustav Republike Hrvatske i najviSe vrednote ustavnog po-
retka, Zbornik radova Pravnog fakulteta n Splitu, Vol. 49, br. 1, 2012, str. 1-21.
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gradanstva od onoga kada ustavotvorna vlast, na referendumu ili predstav-
ljena u parlamentu ili posebnoj ustavotvornoj skupstini, mijenja ili donosi te-
meljni akt demokratske Republike?

B. TERMINOLOSKA RAZJASNJEN]JA

Ustav predstavlja temeljni pravni akt drzave ¢iji sadrzaj ¢ine pravna pravila,
pravna nacela i pravni standardi kojima se reguliraju najvazniji pravni, politi-
cki, drustveni i ekonomski odnosi u zemlji.'® Medutim, vazno je odmah na-
pomenuti kako pravila kojima se reguliraju odnosi na podruéju ustavnog
prava potjecu iz vise izvora. Naime, cjelovitost ustavnog uredenja odredene
drzave ne definira se samo pravilima postavljenim u tekstu ustava, nego se niz
ustavnih pravila nalazi i u drugim propisima.!” Pored toga, u nekim drzavama
vazan izvor ustavnog prava su i neformalni izvori, ponajprije ustavni obicaji
odnosno konvencije.!® Iz ovoga mozemo zakljuciti kako ustavni sustav svake
drzave pociva na ustavnim pravilima koja nikada nisu obuhvacena samo jed-
nim izvorom niti se mogu pronaci na samo jednom mjestu niti u samo jednom
obliku. Medutim, nesporno je da upravo ustav ponajprije obuhvaca ona os-
novna pravila kojima se postavljaju pravni temelji za izgradnju drustva 1 dr-
zave, a na tim temeljima, putem daljnje pravne regulacije kroz zakone i druge
pravne akte detaljno e se regulirati najvazniji drustveni odnosi. Naime, bilo
bi ne samo nepozeljno i nesvrsishodno, nego i prakticno nemoguce, jednim
pravnim aktom, pa tako i ustavom, detaljno regulirati sva podrucja drzavnog

16 Usp. BACIC, A., Ustavno pravo i politicke institucije — S tudijski izvors, Pravni fakultet u Splitu, Split,
2008., str. 17.; BALKIN, J. M., Constitutional Interpretation and Change in the United States:
The Official and the Unofficial, Yale Law School, Public Law Research Paper, br. 542, 2015., str. 2—
3, dostupno na:
https:/ /papets.sstn.com/sol3/ papets.cfmPabstract_id=2594925&download=yes [pristup: 10.
svibnja 2019.].

17 Usp. BACIC, Ustavno pravo i politicke institucije — Studijski igwori, str. 18—19.; STEFANOVIC, J.,
Ustavno pravo FINR Jugoslavije i komparativno — Knjiga 1., Skolska knjiga, Zagreb, 1956., str. 2.

18 Usp. BACIC, Ustavno pravo i politicke institucije — Studijski izvori, str. 17—19.; SMERDEL, B., Ustavno
uredenje enropske Hrvatske, Narodne Novine, Zagreb, 2013, str. 57.-74. O nepravnim ustavnim
pravilima vidi BARBER, N.,W., The Constitutional State, Oxford University Press, New York,
2010., str. 81-87.
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1 drustvenog zivota koja potpadaju pod ustavnu materiju. Uostalom, jo§ od
samih pocetaka pisane ustavnosti s kraja 18. stoljeca prevladava stajaliste kako
ustavni tekstovi ne bi trebali biti preopsirni.!®

Vezano uz razlicite izvore ustavnog prava (kako pisane tako i nepisane) u
teoriji se pravi distinkcija izmedu ustava u formalnom smislu (pisani akt naj-
viSe pravne snage) te ustava u materijalnom smislu (ukupnost svih pravnih
pravila kojima se ureduju odnosi iz podrucja ustavnog prava).?’ Slicno tome
u primjerice, literaturi engleskog govornog podrucia rijec ustav (engl. constitu-
tion) koristi se u tri razlicita znacenja. Ponajprije, rije¢ Ustar (dakle, Ustav sa
velikim pocetnim slovom, engl. Constitution) oznacava temeljni pravni doku-
ment najvise pravne snage. U drugom znacenju rije¢ #stay (ovaj put pisana
malim pocetnim slovom, engl. constitution) ima Siri obuhvat te se odnosi na
cjelokupno #ustavno pravo (engl. constitutional law) koje pored temeljnog ustavnog
dokumenta obuhvaca 1 druge zakonodavne akte kao 1 odluke sudova kojima
se regliraju ustavno-pravni odnosi u nekoj drzavi. Naposljetku, trece znacenje
rijeci ustay (engl. constitution) koristi se za oznacavanje de facto cjelokupnog sus-
tava drzavne vlasti (engl. system of government) te je i najsire jer ono obuhvaca
pored izvora navedenih u prva dva shvacanja jos i ostala pravila kojima se
reguliraju odnosi iz podrucja ustavnog prava kao §to su ustavni obicaji odno-

sno konvencije, praksa drzavnih tijela i sL.2!

Ipak, u hrvatskoj pravnoj teoriji pod pojmom #usfay misli se ponajprije na
pisani akt najvise pravne snage, mada se podrazumijeva da djelovanje ustav-
nog sustava u cjelini nije moguce posti¢i bez uzimanja u obzir kako drugih
ustavnih pravila sadrzanih ponajprije u razlicitim pravnim aktima, ali i u dru-
gim izvorima medu kojima su najvaznije odluke ustavnog suda. Na neki nacin
ustav iako nedvojbeno ¢ini osnovicu ustavnog sustava neke drzave ipak je
neodvojiv od njegove razrade u drugim pravnim aktima te od njegove prim-
jene i tumacenja u najvisim tijelima drzavne vlasti, kako sudbenim tako i po-
litickim. Medutim, ne smijemo zanemariti niti ¢injenicu da isto tako postoje i

19 Usp. STREINZ, R., The Role of the German Federal Constitutional Court Law and Politics,
Ritsumeikan Law Review, br. 31, 2014., str. 103.

20 Usp. BACIC, Ustavno pravo i politicke institucije — Studijski izvori, str. 36-37.

21 Usp. OLIVER, D., FUSARO, C., Changing Constitutions, u: Oliver, D., Fusaro, C. (ur.), How
Constitutions Change — A Comparative Study, Hart Publishing, Oxford — Portland, Oregon, 2013,
str. 3.
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nacini, a koji su posebice znacajni u nekim komparativnim ustavnim susta-
vima poput onog SAD-a, da se ustavna pravila modificiraju 1 bez angaziranja
formalne, ustavom propisane procedure, i to putem nekog od neformalnih
nacina ustavnih promjena, ponajprije u vidu interpretacije ustavnog teksta od

strane nadleznih sudova.

I. Revizija, amandman i promjena ustava

U teoriji o ustavnim promjenama cesto se pravi razlikovanje izmedu usta-
vnih promjena razli¢itog opsega i intenziteta. Tako je uobicajeno da se negdje
termin amandman koristi kako bi se oznacile samo manje intervencije u ustav,
$to je sukladno sa etimoloskim znacenjem ovoga pojma koji se razvio iz latin-
ske rijeci amendare (popraviti).?? Nasuprot amandmana koji, dakle, prema o-
vome shvacanju oznacava tek opsegom manje ustavne promjene, termin us-
tavna revizija koristi se za oznacavanje znacajnijth promjena ustava.?? Ipak,
cesto je tesko razlikovati ustavne promjene prema njihovu znacaju koristeci
se njihovim oznacavanjem terminima amandmana i revizije, uvijek se postav-
lja pitanje gdje povudi granicu izmedu amandmana i revizije u tome smislu.
Upravo zbog ovakvih poteskoca pri njihovom razgranicenju cesto teorijsko
razlikovanje 1 identificiranje ustavnih promjena u ove dvije kategorije, prema
D. Lutzu ni nema pretjerano veliki znacaj.>* Nadalje, mnogi ustavi u svojim
tekstovima ni ne prave razliku izmedu revizije i amandmana te svaku mogucu
promjenu ustava bez obzira na njen opseg ili postupak preko kojeg se izvrsava

22 MAREVIC, J., FILKOVIC, K., GASPAROVIC, M., Latinsko-hrvatski enciklopedijski rjecnik, 1. svezak,
Matica Hrvatska, Zagreb, 2000.

23 SMERDEL, Ustavno uredenje enropske Hrvatske, str. 78-79.; Lutz, D. S., Toward a Theory of
Constitutional Amendment, u: Levinson, S. (ut.), Responding to Imperfections- The Theory and Practice
of Constitutional Amendment, Princeton University Press, Princeton — New Jersey, 1995., str. 240.
24 Usp. Lurz, Toward a Theory of Constitutional Amendment, str. 240.
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imenuju ili pojmom revizija®> ili pojmom amandman.?¢ § druge strane, postoje
ustavi koji prave razliku izmedu vedih i manjih ustavnih promjena, ali ih ne
izrazavaju pojmovima revizija i amandman, kao §to je to slucaj sa Svicarskim
Ustavom?” koji govori o ,,totalnoj reviziji (njem. Totalrevision) i ,,djelomicnoj
reviziji (njem. Teilrevision). Nadalje, prema misljenju A. V. Diceyja jedina raz-
lika izmedu revizije i amandmana nije sustinska nego vise jezicne naravi. Na-
ime, u nekim jezicima uobicajeniji je pojam revizija, dok se u drugim koristi

pojam amandmana u svrhu oznac¢avanja postupka ustavne promjene.?

Drugi pak ustavi, kao $to je to slucaj sa cileanskim Ustavom?’ umjesto ne-
kog od dva navedena pojma koriste pojam ,,reforme* (Spanj. reforma), kako bi
oznacili sve ustavne promjene bez obzira na njihov opseg ili znacaj. Na slican
nacin i Ustav Republike Hrvatske koristi genericki pojam ,,promjena Us-
tava‘¥ iz kojeg, po njemu samom, ne moze biti razvidno radi li se tu o vise ili
manje znacajnoj ili opseznoj promjeni ustava. U svrhu izbjegavanja bilo kak-
vih nedoumica, kao 1 poteskoca proizaslih iz mozebitno proturjecnih uporaba
pojmova ,revizija“ i ,,amandmani® kako u samim tekstovima ustava tako i u
literaturi i ja ¢u u ovome radu koristiti upravo ovakav genericki pojam. Nara-
vno, to ni na koji nacin ne znac¢i da smatram kako sve promjene ustava na
jednak nacin i u jednakoj mjeri utjecu na postojecu ustavnu strukturu te da
medu njima zbog toga ne bi trebalo praviti razliku. Stoga, na onim mjestima
gdje bude potrebno izricito ¢u naglasiti radi li se o promjeni manjeg znacaja

25 Usp. ¢lanak 89. USTAVA FRANCUSKE, dostupno na https://www.conseil-constitution-
nel.fr/le-bloc-deconstitutionnalite/ texte-integral-de-la-constitution-du-4-octobre-1958-en-vi-

gueur [pristup: 24. lipnja 2019.] i clanak 114. USTAVA LUKSEMBURGA, dostupno na:
http://data.legilux.public.lu/file/ cli-etat-leg-recueil-constitution-20161020-fr-pdf.pdf  [ptis-
tup: 24. lipnja 2019.].

26 Usp. clanak V. USTAVA SAD-A, dostupno na: https://www.archives.gov/founding-
docs/constitution-transctipt [pristup: 24. lipnja 2019] i ¢lanke 38.—49. kanadskog Ustava, do-
stupno na: https://laws-lois.justice.gc.ca/eng/const/ page-16.html#h-56 [pristup: 24. lipnja
2019.].

27 Clanci 192.—195. USTAVA SVICARSKE, dostupno na: https:/ /www.admin.ch/opc/de/ classi-
fiedcompilation/19995395/index.html [ptistup: 24. lipnja 2019.].

28 DICEY, A. V., Constitutional Revision, Law Quarterly Review, Vol. 11, br. 4, 1895., str. 387.

29 Clanci 127.-129. UsTAavA CILEA, dostupno na: https://www.tribunalconstitucional.cl/not-
mas/normasteguladoras [pristup: 24. lipnja 2019.].

30 Clanci 147.-150. USTAVA REPUBLIKE HRVATSKE.
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koja u manjoj mjeri utjece na postojeci ustav ili je pak posrijedi promjena ta-

kvog znacaja koja u vec¢oj mjeri utjece na postojecu ustavnu strukturu.

II. Tehnika amandmana i tehnika ustavnih zakona

Nadalje, pojam amandman se koristi i u klasifikaciji razlicitih tehnika kada
je u pitanju formalna promjena ustava.’! Naime, u literaturi mozemo pronaci
razlikovanje dvaju temeljnih tehnika kada su u pitanju formalne ustavne
promjene. S jedne strane imamo upravo tehniku amandmana koju karakteri-
zira to da ustavni tekst ostaje nepromjenjen, a promjena ustava se visi doda-
vanjem amandmana iza temeljnog ustavnog teksta.’? Dakle, ustavne promjene
se vrse bez direktne intervencije u ustavni tekst koji na taj nacin i dalje ostaje
isti kao u trenutku njegova donosenja. Svakako najpoznatiji slucaj koristenja
amandmana su Sjedinjene Americke Drzave gdje jo§ uvijek postoji tekst us-
tava u izvornom obliku iako su se tijekom zadnjih gotovo dva i pol stoljeca
izvrsile brojne njegove promjene sa ukupno 27 amandmana. Nadalje, vjeroja-
tno ponovno polazec¢i od etimoloskog znacenja rije¢i amandman pojedini au-
tori smatraju kako je tehnika amandmana poglavito podesna za manje prom-
jene ustava, odnosno one promjene koje sustinski ne utjecu na najvaznije di-
jelove ustava.’? Ipak, nasuprot ovakvom teoretskom odredenju praksa je do-
kazala suprotno. Naime, kako smo ve¢ napomenuli Ustav SAD-a je od svoga
donosenja 1789. godine promijenjen ukupno 27 puta, i svaki put je sukladno
cl. V. Ustava SAD-a koji izricito propisuje: ,,Kongres... ¢e predloziti amand-
mane na ovaj Ustav® (engl. The Congress... shall propose Amendments to this Cons-
titution)* primjenjena tehnika amandmana. Naravno, neki od tih amandmana
1 doista jesu bili manjeg znacaja, medutim mnogi od njih su bili izuzetno zna-
¢ajniidonosili su korjenite promjene samog Ustava. Uzmimo za primjer prvih

31 SMERDEL, Ustavno uredenje enropske Hrvatske, str. 78.

32 Usp. SMERDEL, B., SOKOL, S., Ustavno prave, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, Zagreb,
2006., str. 30.

3 Usp. DORDEVICG, J., Ustavno pravo, Savremena administracija, Beograd, 1975., str. 512.

34 Tekst USTAVA SAD-A na izvornom engleskom jeziku dostupan na stranicama National Ar-
chivesa: https:/ /www.archives.gov/founding-docs/constitution-transcript [pristup: 24. lipnja
2019.].
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deset amandmana iz 1791. godine kojima su u Ustav uvedena temeljna prava
i slobode, zatim trinaesti amandman iz 1865. godine kojim je ukinuto ropstvo
ili pak petnaesti amandman iz 1870. godine koji zajedno sa devetnaestim a-
mandmanom iz 1920. godine prosiruju pravo glasa na sve drzavljane bez ob-
zira na njihovu rasu, boju koze ili spol.3> Dakle, neovisno o tome kakvog zna-
¢aja je neka ustavna promjena u SAD-u bila sve su izvrSene tehnikom aman-
dmana.

Druga tehnika ustavne promjene obuhvaca promjenu donosenjem poseb-
nog propisa pod nazivom ustavnog zakona.’¢ Ova tehnika podrazumijeva di-
rektnu intervenciju u ustavni tekst. Odnosno promjena ustava postaje vidljiva
1 u samom tekstu ustava buduéi da se onaj dio ustava koji se zeli promijeniti
ukida ili zamjenjuje novim tekstom koji je sadrzan u Ustavhom zakonu o
promjeni ustava.’” Prema pojedinim autorima ova tehnika je podesna kada se
u ustav zele unijeti korjenite promjene ili promjene kojima se na ustavni tekst
ne dodaju samo nove odredbe nego se mijenja i sam postojeci tekst ustava te
za koje bi zbog toga bilo neprikladno koristiti tehniku amandmana.’® Izricitu
uporabu navedene tehnike propisuje njemacki Temeljni zakon koji u svome
cl. 79. propisuje kako ,,Temeljni zakon moze biti promijenjen samo zako-
nom* (njem. Das Grundgesetz kann nur durch ein Geset, gedndert werden).® Medu-
tim, slicno kao i u prethodno navedenom primjeru promjena Ustava SAD-a,
1 ovdje je rije¢ o tome da se sve promjene, bez obzira na njihov opseg i znacaj
isklju¢ivo mogu izvrsiti putem tehnike ustavnog zakona, a s obzirom da je
Temeljni zakon od svoga donosenja 1949. godine promijenjen u 60-ak na-
vrata, pri ¢emu nije mijenjan samo u slucaju vaznih dogadaja kao §to su pris-
tupanje Europskoj uniji ili pak ujedinjenje Njemacke, nego mnogo cescée onda
se lako moze zakljuciti kako se navedena tehnika koristi za sve promjene Te-

meljnog zakona, a ne samo one najvaznije.

35 Tekst svih amandmana na USTAV SAD-A dostupan na: https:/ /www.senate.gov/civics/ con-
stitution_item/constitution.htm#Famendments [pristup: 1. stpnja 2019.].

36 SMERDEL, Ustavno uredenje enropske Hrvatske, str. 64.

37 Usp. SMERDEL, SOKOL, Ustavno pravo, str. 30.

38 Usp. ibid.; DORDEVIC, Ustavno pravo, str. 513.

3 Tekst TEMELJNOG ZAKONA SR NJEMACKE na izvornom njemackom jeziku dostupan na:
https:/ /www.bundestag.de/gg [pristup: 1. stpnja 2019.].
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Ipak, valja imati na umu kako nije u svim ustavima propisano kojom od
navedenih tehnika e se vrsiti promjena ustava. Vidjeli smo da neki ustavi
izricito propisuju neku od navedenih tehnika za njihovu promjenu, ipak, drugi
ustavi glede tehnike promjene Sute, te na taj nacin zapravo ustavotvorcu pre-
pustaju odluku o tome kako ¢e odredenu promjenu provesti. Jedan od takvih
je 1 Ustav Republike Hrvatske koji govori samo o ,,promjeni ustava“ bez ika-
kvog daljnjeg specificiranja tehnike njenog provodenja. U tome smislu valja
napomenuti kako je Ustav Republike Hrvatske 1997. godine promijenjen U-
stavnim zakonom o izmjenama i dopunama Ustava Republike Hrvatske,*
dok je u iduca tri navrata: 2000., 2001. te 2010. godine Ustav promijenjen
donosenjem akta pod nazivom ,,Promjena Ustava Republike Hrvatske*.#! U-
sprkos istaknutim prigovorima pojedinih hrvatskih ustavnih stru¢njaka usta-
vnopravnoj nekorektnosti kada je u pitanju naziv akata kojima su izvrSene
promjene Ustava 2000., 2001. te 2010. godine to ne utjece na odredenje nji-
hove pravne prirode, jer je 1 kod akata za promjenu ustava, bas kao i kod s
svih drugih pravnih propisa za odredenje njihove pravne prirode odlucan sa-
drzaj, a ne naziv akta.*> Naravno, Ustav Republike Hrvatske je promijenjen i
1. prosinca 2013. godine neposrednom odlukom naroda na ustavotvornom
referendumu.®3

40 USTAVNI ZAKON O IZMJENAMA I DOPUNAMA USTAVA REPUBLIKE HRVATSKE, Narodne no-
vine br. 135/97.

41 Usp. PROMJENA USTAVA REPUBLIKE HRVATSKE, Narodne novine br. 113/00; PROMJENA
USTAVA REPUBLIKE HRVATSKE, Narodne novine br. 28/01; PROMJENA USTAVA REPUBLIKE
HRVATSKE, Narodne novine br. 76/10.

42 SMERDEL, Ustavno uredenje enropske Hrvatske, str. 64.

4 Vidi ODLUKU U POVODU OKONCANJA POSTUPKA NADZORA NAD USTAVNOSCU I ZAKONI-
TOSCU PROVODENJA DRZANOG REFERENDUMA ODRZANOG 1. PROSINCA 2013., NA KOJEM JE
CLANAK 62. USTAVA REPUBLIKE HRVATSKE DOPUNJEN NOVIM STAVKOM 2., br. SuP-O-1/2014.
od 14. sijecnja 2014., Narodne novine br. 5/14.

111



VEDRAN ZLATIC: Promjena postojeceg ili donosenje novog ustava — prilog termino-

loskom razjasnjenju pojmova i razumijevanju ustavnih promjena

ITI. Promjena postojeceg ustava i donoSenje novog ustava

Za razliku od gore navedenog, Cesto nejasnog, ,,konceptualno skliskog*,+
pa 1 nedosljednog razlikovanja izmedu amandmana i revizije kao podvrsti us-
tavnih promjena s obzirom na njihov opseg i znacaj daleko je vaznije razliko-
vanje izmedu promjene ustava i donosenja novog ustava kao dvije potpuno
razlicite kategorije. Kada govorimo o promjeni ustava to uvijek podrazumi-
jeva da u postojeci ustav unosimo odredene promjene nakon koijih taj isti us-
tav nastavlja egzistirati, naravno u svome promijenjenom obliku. Kod dono-
senja novog ustava moramo razlikovati nekoliko situacija. Naime, moguce je
da dotada odredena drzava uopée nije imala ustav pa je taj novi ustav zapravo
1 njezin prvi ustav i tu je situacija prilicno jasna. Nadalje, moguce je da na
mjesto dotada postojeceg ustava dolazi novi ustav. U ovome slucaju taj novi
ustav se i sluzbeno promulgira kao novi ustav te stoga ni tu nemamo problema
pri razlikovanju promjene postojeéeg ustava i donosenja novog, sluzbeno
promulgiranog kao takvog, ustava koji stupa na mjesto dotadasnjeg ustava.
Medutim, za razliku od prethodno opisane situacije gdje je i formalno razvi-
dno da je na snagu stupio novi ustav postoji mogucnost da se postojeci ustav
zamijeni novim ustavom i bez takve formalne promulgacije novoga ustava.
Naime, tu je posrijedi takva intervencija u ustav uslijed koje dolazi do, sustin-
skog, ukidanja postojeceg ustava i njegove zamjene novim ustavom, ali bez
formalne promulgacije novog ustava. Stovise, ovakve temeljite intervencije u
ustavni tekst se u praksi ¢esto provode preko postupka namijenjenog za us-

tavnu promjenu.

Ovakvo ,,prikriveno® donosenje novog ustava pod krinkom ustavne
promjene teoretski i ustavnopravno nije prihvatljivo, jer se tu ne radi o samo
tehnickoj i formalnoj razlici izmedu postupka promjene postojeceg i postupka
stvaranja novog ustava. Naprotiv tu se radi o sustinskoj razlici*> koja, trazi

razli¢ite uvjete svoga manifestiranja §to za sobom povlaci 1 razlicite

44 Usp. Lurz, Toward a Theory of Constitutional Amendment, str. 240.
4 NEGRETTO, G. L., Replacing and Amending Constitutions: The Logic of Constitutional
Change in Latin America, Law & Society Review, Vol. 46, br. 4., 2012., str. 749.
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konzekvence. Nadalje, bez poznavanja osnovnih zakonitosti donosenja no-
vog ustava nije moguce spoznati ni pravilnosti prema kojima se ima ravnati
proces ustavnih promjena. Naravno, vrijedi 1 obratno. Ovakva uska poveza-
nost i medusobna uvjetovanost ustavnih promjena i donosenja novoga ustava
nikako ne sugerira njthovu istobitnost, jer oni se ni u kojem slucaju ne prek-
lapaju, zapravo tamo gdje zavrsava jedno pocinje drugo. Razlikovanje izmedu
promjene postojeceg i njegove zamjene novim ustavom u potpunosti odre-
duje ne samo opseg namjeravane promjene nego za sobom povlaci i razli¢itost
adekvatnog postupka bas kao i aktere koji su u njega ukljuceni. Dakle, nije
rije¢ samo o tome na koji nacin ¢e se u javnosti artikulirati potreba za jednim
ili drugim postupkom nego je rije¢ o njihovoj prirodi koja je bitno razlicita.

Stoga sve oblike intervencije u ustav odnosno ustavne modifikacije mo-
zemo podijeliti u dvije temeljne skupine. U jednu skupinu spadaju ustavne
promjene koje se provode preko ustavom reguliranog postupka ustavne
promjene kojeg poznaje gotovo svaki ustav. U navedenom postupku ustavnih
promjena radi se o ustavom reguliranom postupku u kojem su ustavom ovla-
Steni subjekti duzni postovati ustavom im nametnuta ogranic¢enja koja proiz-
laze iz dosega ustavom im dodijeljenih ovlasti. Nadalje, subjekti u postupku
ustavne promjene vezani su i inherentnim granicama ustavne promjene koje
poznaje svaki ustav, neovisno o tome jesu li one eksplicitno navedene u us-
tavu ili ne, naime promjena ustava nuzno podrazumijeva njegovo ocuvanje i
nadogradnju njegove temeljne arhitekture i nacela, a ne njegovo dokidanje i
zamjenu novim ustavom. Dakle, kada govorimo o postupku ustavnih prom-
jena bitno je imati na umu da je to uvijek ustavom ograniceni postupak ciji
subjekti ne mogu izaci izvan ustavom im odredenih okvira. S druge strane
postoje takve intervencije u postojeéi ustav koje rezultiraju njegovom zamje-
nom novim ustavom. Kada govorimo o zamjeni postojeéeg ustava novim nu-
zno je voditi racuna o tome da on ne podlijeze ograni¢enjima postojeceg us-
tava, neovisno o tome je li takav postupak propisan samim ustavom ili ne.
Naime, ovdje je postijedi djelovanje samoga suverena, izvornog ustavotvorca,
koji vrSenjem svoje, izvanustavne, konstituirajuce vlasti stvara novi ustavni
poredak. Upravo zbog takvog izvanustavnog i izvanpravnog podrijetla kons-
tituirajue vlasti ista ne moze biti obvezana nikakvim pravilima pozitivhog
pravnog poretka, iako to ne znaci da je njezin nositelj apsolutno slobodan od
svih ogranicenja.
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Nadalje, mora se konstatirati kako danas ovo sustinsko razlikovanje nije
toliko nazo¢no u ustavnoj praksi, cesto je zamagljeno, a jos cesée zanemareno.
Naravno, ovakvo zanemarivanje nije iSlo naustrb postojece razlike izmedu
promjene ustava i njegovog donosenja u smislu da ona postaje manje vazna
ili, pak, irelevantna. Razlika, je kako je ve¢ kazano sustinske prirode i njezino
ostavljanje po strani ni na koji nacin ne utjece na njezino postojanje kao ni na
konzekvence koje iz toga proizilaze. Upravo iz toga razloga smatram nuznim
upozoriti na postojanje navedene razlike bas kao 1 na njezine nuzne posljedice.

C. ODNOS PRAVA I POLITIKE NA PODRUCJU USTAVNIH MODIFIKACIJA

Sljedecée vazno razlikovanje je ono koje polazi od nacina putem kojih se
vrse ustavne promjene. U tome smislu sve ustavne promjene, kako to istice
A. Baci¢ mozemo podijeliti na dvije velike skupine. U prvu skupinu potpadaju
Sformalne ustavne promyjene koje karakterizira da se provode temeljem ustavom
propisane procedure za njegovu promjenu. U drugu skupinu, skupinu zefor-
malnih ustavnih promyjena ulaze sve one promjene ustava koje se desavaju u pra-
ksi iako takav nacin nije eksplicitno predviden tekstom ustava.4¢ Za razliku od
prve skupine gdje se ubrajaju sve one promjene ustava nastale koriStenjem
postupka ustavnih promjena koji je propisan samim ustavom u skupinu ne-
formalnih ustavnih promjena potpadaju sve one promjene ustava koje nastaju
kao rezultat djelovanja tijela legislativne, sudbene pa ¢ak i egzekutivne grane
vlasti.#” Bitno je jo§ napomenuti kako u slucaju formalnih ustavnih promjena
dolazi do intervencije u samome tekstu ustava, bilo da se on mijenja (tehnika
ustavnih zakona) ili mu se dodaje novi tekst (tehnika ustavnih amandmana).*8
Medutim, u slucaju neformalnih promjena ustavni tekst ostaje u potpunosti
isti 1 nepromijenjen, ali znacenje pojedinih njegovih odredbi se mijenja. U-
pravo se na primjerima formalnih i neformalnih nacina promjene ustava moze

46 Usp. BACIC, Ustavno pravo i politicke institucije — Studijski izvori, str. 45—47.

47 Usp. #bid.

48 Vise o tehnici amandmana i tehnici ustavnog zakona vidi u SMERDEL, SOKOL, Ustavno pravo,
str. 30.
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lakSe razumijeti uska povezanost prava i politike na podrucju ustavnih prom-

jena.

Pravo i politika nuzno se susrecu na podrucju ustavnog prava. Kako to
navodi A. Baci¢ to proizlazi ve¢ iz samog predmeta ustavnog prava koji se
dalje uoblicuje u pravne norme koje u velikoj mjeri reguliraju najvaznije poli-
ticke procese u drzavi.# Stoga, ni ne cudi da i na podrucju ustavnih promjena
dolazi do isprepletanja prava i politike. Naime, kako isticu Contiades i Fotia-
dou, ,,politicka klasa“ u stvarnosti okupira glavnu ulogu kada su posrijedi us-
tavne promjene.”’ Doista, u velikoj mjeri sama dinamika procesa ustavnih
promjena uvjetovana je interakcijom ova dva ¢imbenika. To je neizbjezno
najprije zbog cinjenice da sam ustav, kao temeljni i vthovni pravni akt pred-
vida za svoje promjene procedure koje nuzno ulaze u sferu politike. U svim
stadijima formalne ustavne promjene pocevsi od same inicijative za promjenu
preko rada na elaboraciji ustavnih promjena pa sve do donosenja konacne
odluke o promjeni ustava nezaobilazna je uloga legislativne, ali i egzekutivne
grane drzavne vlasti koje po nacinu svoga nastanka i djelovanja pripadaju po-
litickom spektru. Naravno, pozeljno je, a u suvremenim demokracijama pos-
toje primjeri takve prakse, da strucnjaci 1 §ira javnost u ovome procesu zauzi-
maju znacajno mijesto. Sam proces ustavnih promjena bi po svojoj intenciji
trebao biti inkluzivan 1 stremiti da u $to vecoj mjeri ukljuci sve zainteresirane
strane u ustavni dijalog ¢iji bi rezultat trebao svjedociti o tome da ustav doista
pripada zivima®! te da je konsenzus koliko nuzan toliko i dostizan o najvazni-
jim odrednicama drzavnog i1 drustvenog uredenja koje svoje prirodno mjesto

zauzimaju u samom ustavu.

Drugi vazan razlog zbog kojega podrucje ustava, a posebno u vremenima
njegove promjene, nuzno dozivljavamo kao podrudje suzivota pravai politike
ogleda se u cinjenici da je ustav s jedne strane najvisi pravni akt u drzavi, ali s

49 Usp. BACIC, Ustavno pravo i politicke institucije — Studgjski izvori, str. 16-17.

50 CONTIADES, X., FOTIADOU, A., Models of Constitutional Change, u: Contiades, X. (ut.), Ez-
gineering

Constitutional Change — A Comparative Perspective on Enrgpe, Canada and the USA, Taylor & Francis,
London — New York, 2013., str. 425-428.

51 Usp. pismo T. JEFFERSONA iz 1789. godine za J. MADISONA, dostupno na:
http://www.let.rug.nl/usa/presidents/thomas-jefferson/letters-of-thomas-jeffer-
son/jefl81.php [pristup: 29. svibnja 2019.].
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druge strane ne moze se zanemariti ni njegov politicki znacaj i karakter.>? Do-
ista, ustav jest, kako to istice A. Baci¢, ,,mapa vlasti‘>? te upravo u njegovim
odredbama nalazimo putokaz koji imamo slijediti u procesu usmjeravanja,>* a
time i ogranicavanja politike pravom.> Politika kao vrlo energicno podrucje
ljudske djelatnosti nerijetko biva popristem ostraséenih suceljavanja politickih
protivnika gdje Zelja za pobjedom cesto nadvlada razbor uma koiji tezi umje-
renostl. Sto je ulog vedi, to se i vise energije ulaze u nadvladavanje protivnika,
a zasigurno podrucja koja ulaze u sadrzaj ustava predstavljaju neka od najva-
znijih politickih pitanja. Pravila ustavnog prava nastoje kanalizirati i usmjeriti
politicke prijepore u okvire demokratskog dijaloga gdje vecina, istina, vlada,
ali se cuje 1 glas oporbe koiji je itekako bitan u formuliranju temelja drzave 1
drustva postavljenih u ustavu. Drugim rije¢ima, kako je to izrazio Balkin, us-
tavi sluze tome da olaksaju politicku aktivnost kako bi ljudi mogli svoje poli-
ticke ciljeve i interese ostvariti u politickoj areni, a ne sukobima ili ratovima.>
Upravo iz toga postaje razvidnim veliki politicki znacaj samog postupka usta-
vnih promjena, kao i1 vaznost njegovog reguliranja pravilima, posebice onim

ustavnog ranga.

Zaista, odredbe o promjeni ustava s jedne strane iskazuju veliko povjerenje
prema politickim akterima®” jer u najvecoj mjeri upravo njima se prepustaju
glavne uloge kada je u pitanju postupak ustavnih promjena. Medutim, sa druge
strane iz tih istth odredbi moze se is¢itati kako navedeno povjerenje nje ni u
kome slucaju apsolutno. Naime, njima se isto tako i ogranic¢avaju politicki ak-
teri.>® To se ¢ini propisivanjem cesto strogih pravila i uvjeta koji moraju biti
ispunjeni kako bi doslo do promjene ustava. U tome smislu se trazi pokatkada

i direktno sudjelovanje naroda u navedenom procesu posredstvom

52 SMERDEL, Ustavno uredenje enropske Hrvatske, str. 3—5.

53 BACIC, Ustavno pravo i politicke institucije — Studijski izvori, str. 55-57.

5 G. Sartori iznosi kako se osnovni sadrzaj prvih pisanih ustava koji su nastali na podrucju
Sjeverne Amerike u drugoj polovici 18. stoljeca sastojao upravo u reguliranju organizacije dr-
zavne vlasti; usp. SARTORI, G., Comparative Constitutional Engineering — An Inquiry into Structures,
Incentives and Ountcomes, Macmillan Press Itd., London, 1994., str. 197—199.

55 Usp. BACIC, Ustavno pravo i politicke institucije — Studijski izvori, str. 15.

56 BALKIN, Constitutional Interpretation and Change in the United States: The Official and the Unofficial,
str. 2.

57 ALBERT, R., The Structure of Constitutional Amendment Rules, Wake Forest Law Review, Vol.
49, br. 4, 2014, str. 913-914.

58 [bid.
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mehanizama direktne demokracije. Nadalje, do kulminacije takva ogranicenja
sasvim sigurno dolazi u onim sluc¢ajevima kada se najvisim sudbenim tijelima
u drzavi ovlastenim odlucivati o pitanjima ustavne materije, prvenstveno Us-
tavnim ili Vrhovnim sudovima, daje ovlast da naknadno izvrse provjeru usta-
vnih promjena, kako glede provedenog postupka tako 1 glede samog sadrzaja
promjene. Dakle, postupak ustavnih promjena se odvija unutar politicke arene
neke drzave i on nuzno ima i svoju politicku dimenziju te stoga cesto i ustavne
promjene kao krajnji rezultat ovoga postupka i predstavljaju kompromis po-
stignut medu razlicitim politickim akterima odredene drzave. Medutim ovdje
je rije¢ o postupku koji je ureden ustavnopravnim pravilima. Iz toga proizlazi
zahtjev za postivanjem pravnih pravila i ograni¢enja u navedenom postupku
koja moraju postovati svi akteri. Naposljetku, sli¢na je situacija kada je posti-
jedi donoSenje novoga ustava. Ipak, valja voditi racuna da u tome slucaju do-
lazi do izrazaja djelovanje narocite, konstituirajuce vlasti samog suverena koja
po svojoj prirodi nije pravna niti pravom moze biti regulirana. Medutim, nje-
zino djelovanje ima uvijek pravni cilj, jer je usmjerena na stvaranje ustava i na
taj nacin ustrojavanje ustavnopravnog poretka odredene drzave.> Uzevsi u
obzir fakticnu narav odredujucih sila u trenucima stvaranja novoga ustavnog
poretka u to vrijeme se jos vise isticu suprotstavljanja izmedu stavova posto-
jecih grupacija u nekome drustvu. Medutim, navedena suprotstavljanja je mo-
guce zadrzati u okvirima politickog nadmetanja, pri cemu nam kvalitetno for-
muliranje procesa donosenja novoga ustava moze biti od velike koristi.

D. VAZNOST ODREDBI O USTAVNIM MODIFIKACIJAMA

Ako Zelimo govoriti o vaznosti promjene ustava najbolje je zapoceti za-
pravo od znacaja kojeg ustav ima u pravnom poretku drzave. Naime, opce je
poznato da je ustav pisani akt najvise pravne snage. Ono $to ustav izdvaja kao
pravni propis koji se nalazi na samom vrhu piramide pravnih propisa jest

59 COLON-RI0S, J. 1., Weak Constitutionalism - Democratic legitimacy and the question of constituent power,
Routledge, London — New York, 2012,, str. 112-113.
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upravo postupak njegove formalne promjene.®’ Naime tamo gdje se propisuje
sloZenija procedura za promjenu ustava od promjene bilo kojeg drugog zako-
nodavnog akta ustav ima prednost nad drugim pravnim propisima i nalazi se
na vrhu hijerarhije pravnih propisa. Postupak ustavne promjene je od izuzetne
vaznosti te se kroz njega moze najbolje upoznati cijeli ustav®' odnosno nje-
gova bit kao najviseg pravnog propisa. Stoga je razumljivo da upravo odredbe
samog ustava koje propisuju mogucnost njegove promjene legalnim putem
imaju izuzetno znacenje kako u okviru samog ustava, tako i u okviru cjeloku-
pnog pravnog sustava.®> Upravo stoga nas ni ne cudi da odredbe o promjeni
ustava J. Burgess opisuje kao ,,najvaznije dijelove ustava®,%3> a A.V. Dicey o
postupku ustavne promjene govori kao o jednoj od sredi$njih tocaka ustavnog
prava.* Potom je H. Finer odredio sam ustav kao postupak njegove prom-
jene, pri cemu promjena znaci dekonstituirati ili rekonstituirati.®> Medutim,
potrebno je imati naumu da ovakvo odredenje ustava mozemo smatrati
tocnim uz jednu nuznu korekciju. Naime, promjena ne znaci dekonstituirati
odnosno iz temelje izmijeniti postojeci ustav. Ona je nuzno ogranicena na
njegovu nadopunu koja je u skladu sa ustavom kao cjelinom. Dekonstituiranje
postojeceg ustava ne znaci njegovu promjenu nego donosenje novog ustava
na mjesto postojeceg.%® Ipak, i potonji proces je jednako vazan i potrebno je i
njega ispravno razumijeti, a potom i odrediti adekvatne smjernice u ustavhom
okviru drzave za njegovu provedbu.

Odredbama o promjeni ustava na posredan nacin se potvrduje i temeljna
ideja prvih modernih ustavotvoraca da narod ima pravo promijeniti ustav u

60 ALBERT, R., The State of the Art in Constitutional Amendment, u: Albert, R., Contiades, X,
Fotiadou, A. (ut.), The Foundations and Traditions of Constitutional Amendment, Hart Publishing,
Oxford — Portland, 2017., str. 12.

61 Usp. FINNER, H., Theory and Practice of Modern Government — 1/0l. I, Methuen & Co. Ltd., Lon-
don, 1931, str. 193.

62 Usp. AMAR, A. R., The Consent of the Governed: Constitutional Amendment Outside Arti-
cle V, Columbia Iaw Review, Vol. 94, br. 2. 1994., str 461.

03 BURGESS, ]., Political Science and Comparative Constitutional Law — V'ol. 1 Sovereignty and Liberty,
Baker and Taylor Company, New York, 1902, str. 137.

64 DICEY, Constitutional Revision, str. 388.

5 Nav. prema MURPHY, W. F., Merlin’s Memory: The Past and Future Imperfect of the Once
and Future Polity, u: Levinson, S. (ut.), Responding to Imperfections- The Theory and Practice of Cons-
titutional Amendment, Princeton University Press, Princeton, New Jersey, 1995., str. 176-177.

6 Usp. ibid., str. 177.
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skladu sa svojim preferencijama. Na taj nacin zapravo dolazi do ,,domestika-
cije prava na revoluciju®,®” odnosno prava naroda promijeniti temeljna pravila
kojima se reguliraju drzava i drustvo. Zeljene promjene drzave i drustva koje
poglavito pocinju od preustroja pravnih propisa, posebice onih ustavnog
ranga viSe se ne moraju vrsiti nasilnim, revolucionarnim nacinima, nego se
otvara mogucnost njihove promjene mirnim, pravno reguliranim putem. Sli-
kovito se moze kazati da su u ovim odredbama o promjeni nalaze vrata kroz
koja ustavom ovlastenti titulari, a medu njima i sami gradani, mogu zakoraciti
kada je u pitanju potreba za promjenom temeljnog akta. Upravo u tome smi-
slu pojedini autori odredbe o promjeni ustava nazivaju i ,,vratarima® (engl.
gatekeepers) ustavnog teksta.’® Na ovaj nacin se jedan tako vazan postupak po-
dvrgava precizno reguliranim i odredenim pravilima u cilju osiguranja sto ve-
¢eg stupnja njegove transparentnosti, ali i kvalitetne te detaljne pripreme kako
bi se, $to je vise moguce, izbjegle negativne posljedice koje bi mogle priozaci
iz nedovoljno razmotrenih, pa i ishitrenih odluka. Posebice je to vazno kada
su u pitanju promjene temeljne strukture postojeceg ustavnog okvira, odno-
sno u onim situacijama kada dolazi do stvaranja novoga ustava. Stoga, smat-
ram da bi svaki ustav pored predvidene procedure za svoju promjenu trebao
imati i posebno formuliran postupak za donosenje novoga ustava koji bi naj-
znacajnije drustvene aktere ovoga procesa mogao zadrzati u okvirima institu-
cionalizirane politicke borbe, ¢cime bi se izbjeglo postizanje zeljenih ciljeva ne-
kim drugim metodama.

Nadalje, na klauzule o promjeni se vise ne gleda kao na dio ustava koji
uglavnom ostaje po strani ¢ija se uloga i znacaj prepoznaje tek povremeno i
iskljucivo u trenucima ustavne promjene.®® Naprotiv, sve viSe se prepoznaje
znacaj odredbi o promjeni u svakodnevnom razumijevanju ustavnog sustava,
jer upravo iz njih mozemo iscitati neke od najvaznijih ustavnih vrijednosti
utkane u samu srz ustavnog sustava. Na neki nacin, upravo ove odredbe po-
kazuju smjer kretanja i razvoja ustavnog sustava. One odreduju cjelokupni

postupak ustavnih promjena, kao i aktere koji sudjeluju u njima svaki od njih

67 DELLINGER, W., The Legitimacy of Constitutional Change: Rethinking the Amendment Pro-
cess, Harvard Iaw Review, Vol. 97, br. 2, 1983., str. 431.

68 ALBERT, The Structure of Constitutional Amendment Rules, str. 913.

0 Usp. CONTIADES, X., Constitutional Change Engineering, u: Contiades, X. (ut.), Engineering
Constitutional Change — A Comparative Perspective on Enrope, Canada and the USA, Routledge, Taylor
& Francis, London — New York, 2013., str. 1-2.
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sa tocno odredenim zada¢ama. Upravo stoga ove odredbe postaju istovre-
meno 1 putokaz razvoja i mehanizam promjene, ali iz njih se moze iscitati 1
najvaznija bastina odredenog sustava.

E. PRAKTICNA VAZNOST USTAVNIH MODIFIKACIJA

Vaznost promjene ustava nije samo u teorijskom razmatranju strukture
klauzula o promjeni te postupaka preko kojih se promjena ima izvrsiti. Ned-
vojbeno ona danas, mozda vise nego ikada prije, ima i dodatnu dimenziju koja
se ogleda u njihovoj prakticnoj vaznosti. Naime, istrazivanja pokazuju da se
godis$nje donese cetiri do pet ustava, a jos deset do petnaest ih se promijeni.”
Medutim, valja uzeti u obzir da je inicijativa za promjenu ustava sasvim si-
gurno mnogostruko vise, istrazivanja pokazuju godisnje njih dvadesetak,”!
nego samih promjena stoga nije tesko zakljuciti kako zapravo danas ustavni
sustavi moraju nauciti kako koegzistirati sa procesom promjene koiji je stalno
nazocan, ako ve¢ ne kao proces koji se trenutno odvija u realnom vremenu
onda svakako kao tema koja nikad ne prestaje biti aktualna. Naravno to nije
iznenadujuce u vremenu kada gotovo svaka drzava ima pisani ustav pa samim
time 1 situacija ustavnih promjena postaje sve ces¢a. Ucestalosti promjene sva-
kako pridonosi ¢injenica da se upravo danas promjene u ustavnoj okolini od-
vijaju puno brze 1 opseznije nego ikada prije u povijesti. A vidjet ¢emo da je u
takvoj situaciji promjena nuzna kako bi se ustav mogao adaptirati na novona-
stale uvjete potvrdujudi na taj nacin istinitost latinske sentence malum est consi-

linm quod mutari non potest.

Naposljetku, upravo kvalitetno razraden postupak ustavne promjene ko-
jim se jasno ocrtava opcenita vaznost ustavnih promjena te jasna pravila nji-
hove provedbe od iznimne je vaznosti za ostvarenje normalnog funkcionira-
nja ustavnog poretka te njegove stabilnosti i trajnosti. Naravno kada govo-
rimo o promjeni ustava nju nije moguce ispravno pojmiti, bas kao ni

70 GINSBURG, T., ELKINS, Z., BLOUNT, ]., Does the Process of Constitution-Making Matter?,
Annunal Review of Law and Social Sciences, Vol. 5, 2009., str. 202.
" [hid.
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procijeniti njezinu prakticnu vaznost ako je ne promatramo u odnosu prema
drugoj vrsti ustavne modifikacije — donosenju novog ustava. Posebice je va-
zno ne zanemariti distinkciju koja postoji izmedu promjene ustava kao pos-
tupka koji se u potpunosti nalazi unutar ustavno pravnih okvira te ¢ina dono-
senja novog ustava koji po svojoj naravi izlazi iz podruéja prava. Medutim,
upravo u praksi ¢esto dolazi do zamagljivanja vaznih razlika koji postoje iz-
medu ova dva po mnogocemu razli¢ita fenomena ustavne dinamike. Upravo
stoga osvjetljavanje njihovih razlika moze pridonijeti njihovom ispravnom

shvacanju koje je klju¢no za odrzanje i stabilnost ustavnog sustava u cjelini.

F. UMJESTO ZAKLJUCKA

Cilj ovoga rada bio je, primarno, usustaviti terminologiju i pomo¢i studen-
tima 1 drugim citateljima u zapocinjanju njthova puta prema istrazivanju siro-
kih i rastucih horizonata ustavnih promjena te usko s njima povezanim, ali
ipak sasvim razli¢itim, procesom stvaranja novih ustava kao izrazito aktualnih
i svakako nekim od najintrigantnijih tema u okviru suvremenog ustavnog
prava. Nakon upoznavanja temeljnih pojmova opisanih u ovome radu, u u-
vodu navedena literatura hrvatskih pravnih istrazivaca daje dobar pocetak za
daljnje (samostalno, ali usmjereno) istrazivanje ustavnih promjena, stabilnosti
ustava te teorija neustavnih ustavnih amandmana 1 ustavnoga identiteta. Ovaj
im rad pritom moze posluziti za pojednostavljenje u njima koristenth poj-
mova, a sve s ciljem pomoci u pripremi i osposobljavanju studenata prava i
drugih srodnih (drustvenih) usmjerenja, ali i Sireg kruga aktivnog gradanstva, za
razumijevanje temeljnih pojmova vezanih uz stabilnost i promjenjivost us-
tava, ali i pripremu za samostalan istrazivacki rad.

U tom bi kontekstu i ovaj doprinos posebnom (tematskom) broju ¢asopisa
Pravnik mogao biti od znacaja ponajprije studentima, ali i drugim Citateljima
koji se po prvi put susrecu s kompleksnom materijom ustavnih promjena, ali
cjelokupnog podrucja ustavne dinamike. Posebice se to ¢ini vaznim uciniti u
danasnje vrijeme kada se cjelokupna drustvena struktura nalazi pred velikim
izazovima koji zasigurno iziskuju i ucestale prilagodbe novim okolnostima, a
u tome smislu izuzetak nije niti sam ustavni sustav, koji, iako predstavlja
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najstabilniji dio pravne konstrukcije drzave, ipak 1 sam biva privoljen pratiti
ritam drustvenih promjena. Naime, u tome smislu promjena upravo kroz pri-
lagodbu novim uvjetima okoline jamci stabilnost i opstojnost ustavne struk-
ture tijekom vremena.
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Revision of the Existing or Enactment of a New Constitution —
A Contribution to the Terminological Explanation and
Understanding of Constitutional Change

Vedran Zlati¢

Summary

The paper provides and overview of basic terms in the context of constitutional changes. In
this sense, the paper examines a need to distinguish between (1) revision, amendment and
change of the Constitution; (2) techniques of change through the adoption of constitutional
amendments vs. techniques of change by the enactment of constitutional acts; as well as (3)
changes to the existing constitution vs. enactment of a new constitution. Furthermore, the
relationship between law and politics in the field of constitutional modifications is questioned.
Finally, the importance of the provisions on constitutional modifications and their practical
significance is pointed out. The primary goal of this paper is to summarize and clarify basic
terms related to the matter of constitutional changes, in order to enable students and other
readers o find their way more easily in the literature related to constitutional changes and,
in Croatian legal literature well established, theories of (un)constitutional amendments and

constitutional identity.

Keywords: constitutional changes, constitutional amendments, constitutional acts, modi-
fication of the constitution, constitutional stability.
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