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A. UVOD 
 

Interes za pitanja ustavnih promjena (formalnih i neformalnih) doživljava 
svojevrsnu renesansu u okviru hrvatske pravne znanosti u posljednjih petna-
estak godina. Tako je, u organizaciji Hrvatske akademije znanosti i umjetnosti, 
o tridesetoj obljetnici donošenja Ustava Republike Hrvatske1 održan znan-
stveni skup i objavljen zbornik radova znakovita naziva: Ustavne promjene i po-
litičke nagodbe – Republika Hrvatska između ustavne demokracije i populizma.2  

Ipak, desetak godina ranije, prva je interes hrvatske pravničke javnosti za 
pitanje ustavnih promjena potaknula tadašnja predsjednica Ustavnog suda Re-
publike Hrvatske Jasna Omejec, problematizirajući (ne)mogućnost materi-
jalne ocjene suglasnosti ustavnih amandmana s Ustavom Republike Hrvat-
ske.3 Potom je uslijedio niz razmatranja o (ne)promjenjivosti ustavnih odredbi 
na općenitoj razini i u okviru teorije tzv. ustavnog identiteta,4 kao i u 

 
1 USTAV REPUBLIKE HRVATSKE, Narodne novine br. 56/90, 135/97, 08/98, 113/00, 124/00, 
28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10, 05/14. 
2 BAČIĆ, A. (ur.) Ustavne promjene i političke nagodbe – Republika Hrvatska između ustavne demokracije 
i populizma, Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2021. 
3 OMEJEC, J., Kontrola ustavnosti ustavnih normi (ustavnih amandmana i ustavnih zakona), 
Godišnjak Akademije pravnih znanosti 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 nemogućnosti ustavnosudske kontrole materijalne ustavnosti ustavnih promjena u Republici 
Hrvatskoj, vidi stavove iznesene u OMEJEC, J., Veliki njemački Ustav i nepromjenjiva ustavna načela 
u praksi Saveznog ustavnog suda (rukopis), 2016., dostupno na: 
https://www.bib.irb.hr:8443/792156 [pristup: 2. srpnja 2024.]. Materijom neustavnih ustavnih 
amandmana kasnije se bavio i Đ. Gardašević, vidi GARDAŠEVIĆ, Đ., Neustavni ustavni aman-
dmani i Ustavni sud Republike Hrvatske, u: Bačić, A. (ur.), Konstitucionalizacija demokratske poli-
tike, Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2014., str. 85–110. 
4 KOSTADINOV, B., Ustavni identitet, u: Bačić, A. (ur.) Dvadeseta obljetnica Ustava Republike Hr-
vatske, Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2011., str. 305–337.; KOSTADINOV, 
B., Constitutional Identity, Iustinianus Primus Law Review, Vol. 3, br. 1, 2012., str. 1-20.; HORVAT 

VUKOVIĆ, A., „U ime ustava“ – materijalne granice promjene ustava, Zbornik Pravnog fakulteta u 
Zagrebu, Vol. 65, br. 3–4, 2015., str. 481–503.; ZLATIĆ, V., Razvoj, značaj i uloga nepromjenljivih 
dijelova ustava, Zagrebačka pravna revija, Vol. 8, br. 1, 2019., str. 24–44.; BRAJKOVIĆ, L., O 



Pravnik: časopis za pravna i društvena pitanja, Vol. 58, br. 110., 2024. 
AKTIVNO GRAĐANSTVO KAO ZAŠTITNIK VLADAVINE PRAVA 

 

103 
 

kontekstu odnosa hrvatskog ustavnog identiteta i supremacije prava Europ-
ske unije5 ili mogućnosti narodne promjene odredbi koje tvore identitet Us-
tava Republike Hrvatske na referendumu.6 Dodatno, pojedini se radovi bave 
ispitivanjem identitetskog značaja u odnosu na pojedine ustavne vrijednosti 
(ustavno jamstvo jednakosti,7 socijalna država i pravda,8 ali i njihov odnos 
prema ustavnom jamstvu tržišnih i poduzetničkih sloboda,9 zaštita ustavnih 

 
(ne)postojanju klauzula vječnosti u Ustavu Republike Hrvatske, Zagrebačka pravna revija, Vol. 
10, br. 3, 2021., str. 282–285. 
5 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 European Union, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, Vol. 64, br. 4, 2014., str. 
513–534.; HORVAT VUKOVIĆ, A., Ustavni sud Republike Hrvatske kao „europski“ sud i oču-
vanje nacionalnih standarda zaštite temeljnih ljudskih prava i sloboda, Zbornik Pravnog fakulteta 
u Zagrebu, Vol. 69, br. 2, 2019., str. 249–276. Također, kontekstu odnosa socijalnih prava zaga-
rantiranih hrvatskim Ustavom i tržišno orijentirane i dijelom nesocijalne prakse Suda Europske 
unije vidi KUZELJ, V., HORVAT VUKOVIĆ, A., Apoteoza socijalne države: ustavno-identitetska 
ukorijenjenost socijalne pravde u Republici Hrvatskoj, Politička misao, Vol. 59, br. 1, 2022., str. 
75–99. 
6 HORVAT VUKOVIĆ, A., Referendum narodne inicijative 2013. – ustavni identitet kao osnova 
ustavnosudskog aktivizma, u: Podolnjak, R., Smerdel, B. (ur.), Referendum narodne inicijative u Hr-
vatskoj i Sloveniji – Ustavnopravno uređenje, iskustva i perspektive, Hrvatska udruga za ustavno pravo, 
Zagreb, 2014., str. 149–177.; ZLATIĆ, V., O mogućnostima i granicama narodne promjene Us-
tava u Republici Hrvatskoj te demokratskom legitimitetu Ustava Republike, u: Bačić, A. (ur.) 
Ustavne promjene i političke nagodbe – Republika Hrvatska između ustavne demokracije i populizma, Hr-
vatska akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2021., str. 519–544. Također, u kontekstu zaš-
tite ustavnih prava nacionalnih manjina od ugrožavanja putem referenduma vidi KUZELJ, V., 
KVARTUČ, D., PETRIČUŠIĆ, A., Ustavnopravna zaštita nacionalnih manjina: protuvećinski argu-
ment u ulozi zaštitnika demokratskih vrijednosti, Političke perspektive, Vol. 11, br. 2, 2021., str. 
7–33. 
7 KUZELJ, V., Temeljna predanost hrvatskog Ustava principima liberalne demokracije i usta-
vno-identitetsko jamstvo jednakosti, u: Horvat Vuković, A., Kuzelj, V., Petričušić, A. (ur.), Ra-
zvoj i zaštita prava LGBTIQA+ osoba / Development and Protection of LGBTIQA+ Rights, ZA-Pravo, 
Zagreb, 2022., str. 1–34. 
8 KUZELJ, HORVAT VUKOVIĆ, Apoteoza socijalne države: ustavno-identitetska ukorijenjenost socijalne 
pravde u Republici Hrvatskoj (vidi supra). 
9 KUZELJ, V., KVARTUČ, D., Pluralizam ustavnih vrednota: konstituiranje socijalnog tržišnog 
gospodarstva u Republici Hrvatskoj, u: Bevanda, V., Dias, R. (ur.), 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,10 dioba vlasti11 i dr.), ali i pitanjima stabilnosti i 
promjena ustava u redovnim okolnostima i tzv. izvanrednim stanjima.12  

Istovremeno, u hrvatsku pravnu znanost polako prodire svijest o čovjeku, 
pojedincu, odnosno osobi i njezinu dostojanstvu kao središnjoj točki legiti-
macije ustavnoga poretka i svrsi njegova stvaranja13 te se zagovara i smještanje 
ljudskih prava u središte rasprave o legitimaciji suvremenih pravnih poredaka, 
tj. ističe se teza o djelomičnom nadilaženju (ili bolje rečeno nadgradnji) suve-
reniteta državne vlasti i suvereniteta naroda u korist izgradnje koncepta suve-
reniteta ljudskih prava.14 Takve tvrdnje treba shvatiti u kontekstu nadgradnje 
ranijih razmatranja o temeljnom značaju najviših vrednota ustavnoga poretka 
za izgradnju suvremene ustavne i demokratske države.15 

Ipak, ono što je uočljivo, a osobito u radu sa studentima, jest potreba raz-
likovanja i razjašnjenja pojmova vezanih uz procese ustavnih promjena. Ta-
kođer, potrebno je osvijestiti da ustavne promjene nisu u potpunosti proizvod 
„prava“, već u sebi sadrže i izrazito visoku dozu „političkoga“. Naposljetku, 
uz neporecivu simboličku važnost, materija ustavnih promjena ima i svoj 
praktični značaj. Zbog svega navedenoga upravo je Pravnik, kao časopis na-
mijenjen u prvom redu studentima (i to njegov poseban broj o ulozi aktivnog 
građanstva u zaštiti vladavine prava), pravo mjesto da se studentima i drugim 
čitateljima ponudi terminološko razlikovanje i pojašnjenje značenja pojedinih 
modaliteta ustavnih promjena, osvijetli njihov pravno-politički značaj te ukaže 
na njihovu simboličku i praktičnu važnost. Ima li većeg primjera aktivnog 

 
10 KUZELJ, KVARTUČ, PETRIČUŠIĆ, Ustavnopravna zaštita nacionalnih manjina: protuvećinski argument 
u ulozi zaštitnika demokratskih vrijednosti (vidi supra); ZLATIĆ, V., Ustavno-pravna jamstva očuva-
nja identiteta nacionalnih manjina, u: Miloš, M., Kuzelj, V., Mikac, L., Cindori, S. (ur.), Ljudska 
prava i pitanje identiteta, ZA-Pravo & Sveučilište u Rijeci – Pravni fakultet, Zagreb – Rijeka, 2022., 
str. 71–94. 
11 BRAJKOVIĆ, O (ne)postojanju klauzula vječnosti u Ustavu Republike Hrvatske (vidi supra). 
12 GARDAŠEVIĆ, Đ., ZLATIĆ, V., Stabilnost i trajnost ustava u redovnim i izvanrednim okolno-
stima, Zagrebačka pravna revija, Vol. 10, br. 3, 2021., str. 199–226. 
13 ZLATIĆ, V., Ljudsko dostojanstvo – temelj ustavnog poretka, Godišnjak Akademije pravnih 
znanosti Hrvatske, Vol. 13, br. 1, 2022., str. 33–53. 
14 KUZELJ, V., Ljudska prava i pitanje identiteta – suverenitet ljudskih prava na slojevitoj sceni 
prava i politike, u: Miloš, M., Kuzelj, V., Mikac, L, Cindori, S. (ur.), Ljudska prava i pitanje identi-
teta, ZA-Pravo & Sveučilište u Rijeci – Pravni fakultet, Zagreb – Rijeka, 2022., str. 1–25. 
15 O tome posebno vidi BAČIĆ, A., Ustav Republike Hrvatske i najviše vrednote ustavnog po-
retka, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, Vol. 49, br. 1, 2012., str. 1–21. 
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građanstva od onoga kada ustavotvorna vlast, na referendumu ili predstav-
ljena u parlamentu ili posebnoj ustavotvornoj skupštini, mijenja ili donosi te-
meljni akt demokratske Republike? 

 

B. TERMINOLOŠKA RAZJAŠNJENJA 
 

Ustav predstavlja temeljni pravni akt države čiji sadržaj čine pravna pravila, 
pravna načela i pravni standardi kojima se reguliraju najvažniji pravni, politi-
čki, društveni i ekonomski odnosi u zemlji.16 Međutim, važno je odmah na-
pomenuti kako pravila kojima se reguliraju odnosi na području ustavnog 
prava potječu iz više izvora. Naime, cjelovitost ustavnog uređenja određene 
države ne definira se samo pravilima postavljenim u tekstu ustava, nego se niz 
ustavnih pravila nalazi i u drugim propisima.17 Pored toga, u nekim državama 
važan izvor ustavnog prava su i neformalni izvori, ponajprije ustavni običaji 
odnosno konvencije.18 Iz ovoga možemo zaključiti kako ustavni sustav svake 
države počiva na ustavnim pravilima koja nikada nisu obuhvaćena samo jed-
nim izvorom niti se mogu pronaći na samo jednom mjestu niti u samo jednom 
obliku. Međutim, nesporno je da upravo ustav ponajprije obuhvaća ona os-
novna pravila kojima se postavljaju pravni temelji za izgradnju društva i dr-
žave, a na tim temeljima, putem daljnje pravne regulacije kroz zakone i druge 
pravne akte detaljno će se regulirati najvažniji društveni odnosi. Naime, bilo 
bi ne samo nepoželjno i nesvrsishodno, nego i praktično nemoguće, jednim 
pravnim aktom, pa tako i ustavom, detaljno regulirati sva područja državnog 

 
16 Usp. BAČIĆ, A., Ustavno pravo i političke institucije – Studijski izvori, 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://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2594925&download=yes [pristup: 10. 
svibnja 2019.]. 
17 Usp. BAČIĆ, Ustavno pravo i političke institucije – Studijski izvori, str. 18–19.; STEFANOVIĆ, J., 
Ustavno pravo FNR Jugoslavije i komparativno – Knjiga I., Školska knjiga, Zagreb, 1956., str. 2. 
18 Usp. BAČIĆ, Ustavno pravo i političke institucije – Studijski izvori, str. 17–19.; SMERDEL, B., Ustavno 
uređenje europske 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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i društvenog života koja potpadaju pod ustavnu materiju. Uostalom, još od 
samih početaka pisane ustavnosti s kraja 18. stoljeća prevladava stajalište kako 
ustavni tekstovi ne bi trebali biti preopširni.19 

Vezano uz različite izvore ustavnog prava (kako pisane tako i nepisane) u 
teoriji se pravi distinkcija između ustava u formalnom smislu (pisani akt naj-
više pravne snage) te ustava u materijalnom smislu (ukupnost svih pravnih 
pravila kojima se uređuju odnosi iz područja ustavnog prava).20 Slično tome 
u primjerice, literaturi engleskog govornog područja riječ ustav (engl. constitu-
tion) koristi se u tri različita značenja. Ponajprije, riječ Ustav (dakle, Ustav sa 
velikim početnim slovom, engl. Constitution) označava temeljni pravni doku-
ment najviše pravne snage. U drugom značenju riječ ustav (ovaj put pisana 
malim početnim slovom, engl. constitution) ima širi obuhvat te se odnosi na 
cjelokupno ustavno pravo (engl. constitutional law) koje pored temeljnog ustavnog 
dokumenta obuhvaća i druge zakonodavne akte kao i odluke sudova kojima 
se regliraju ustavno-pravni odnosi u nekoj državi. Naposljetku, treće značenje 
riječi ustav (engl. constitution) koristi se za označavanje de facto cjelokupnog sus-
tava državne vlasti (engl. system of government) te je i najšire jer ono obuhvaća 
pored izvora navedenih u prva dva shvaćanja još i ostala pravila kojima se 
reguliraju odnosi iz područja ustavnog prava kao što su ustavni običaji odno-
sno konvencije, praksa državnih tijela i sl.21 

Ipak, u hrvatskoj pravnoj teoriji pod pojmom ustav misli se ponajprije na 
pisani akt najviše pravne snage, mada se podrazumijeva da djelovanje ustav-
nog sustava u cjelini nije moguće postići bez uzimanja u obzir kako drugih 
ustavnih pravila sadržanih ponajprije u različitim pravnim aktima, ali i u dru-
gim izvorima među kojima su najvažnije odluke ustavnog suda. Na neki način 
ustav iako nedvojbeno čini osnovicu ustavnog sustava neke države ipak je 
neodvojiv od njegove razrade u drugim pravnim aktima te od njegove prim-
jene i tumačenja u najvišim tijelima državne vlasti, kako sudbenim tako i po-
litičkim. Međutim, ne smijemo zanemariti niti činjenicu 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. BAČIĆ, Ustavno pravo i političke 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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načini, a koji su posebice značajni u nekim komparativnim ustavnim susta-
vima poput onog SAD-a, da se ustavna pravila modificiraju i bez angažiranja 
formalne, ustavom propisane procedure, i to putem nekog od neformalnih 
načina ustavnih promjena, ponajprije u vidu interpretacije ustavnog teksta od 
strane nadležnih sudova. 

 

I. Revizija, amandman i promjena ustava 
 

U teoriji o ustavnim promjenama često se pravi razlikovanje između usta-
vnih promjena različitog opsega i intenziteta. Tako je uobičajeno da se negdje 
termin amandman koristi kako bi se označile samo manje intervencije u ustav, 
što je sukladno sa etimološkim značenjem ovoga pojma koji se razvio iz latin-
ske riječi amendare (popraviti).22 Nasuprot amandmana koji, dakle, prema o-
vome shvaćanju označava tek opsegom manje ustavne promjene, termin us-
tavna revizija koristi se za označavanje značajnijih promjena ustava.23 Ipak, 
često je teško razlikovati ustavne promjene prema njihovu značaju koristeći 
se njihovim označavanjem terminima amandmana i revizije, uvijek se postav-
lja pitanje gdje povući granicu između amandmana i revizije u tome smislu. 
Upravo zbog ovakvih poteškoća pri njihovom razgraničenju često teorijsko 
razlikovanje i identificiranje ustavnih promjena u ove dvije kategorije, prema 
D. Lutzu ni nema pretjerano veliki značaj.24 Nadalje, mnogi ustavi u svojim 
tekstovima ni ne prave razliku između revizije i amandmana te svaku moguću 
promjenu ustava bez obzira na njen opseg ili postupak preko kojeg se izvršava 

 
22 MAREVIĆ, J., FILKOVIĆ, K., GAŠPAROVIĆ, M., Latinsko-hrvatski enciklopedijski rječnik, I. svezak, 
Matica Hrvatska, Zagreb, 2000. 
23 SMERDEL, Ustavno uređenje europske Hrvatske, str. 78–79.; LUTZ, D. S., Toward a Theory of 
Constitutional Amendment, u: Levinson, S. (ur.), Responding to Imperfections- The Theory and Practice 
of Constitutional Amendment, Princeton University Press, Princeton – New Jersey, 1995., str. 240. 
24 Usp. LUTZ, Toward a Theory of Constitutional Amendment, str. 240. 



VEDRAN ZLATIĆ: Promjena postojećeg ili donošenje novog ustava – prilog termino-
loškom razjašnjenju pojmova i razumijevanju ustavnih promjena 

 

108 
 

imenuju ili pojmom revizija25 ili pojmom amandman.26 S druge strane, postoje 
ustavi koji prave razliku između većih i manjih ustavnih promjena, ali ih ne 
izražavaju pojmovima revizija i amandman, kao što je to slučaj sa švicarskim 
Ustavom27 koji govori o „totalnoj reviziji“ (njem. Totalrevision) i „djelomičnoj 
reviziji“ (njem. Teilrevision). Nadalje, prema mišljenju A. V. Diceyja jedina raz-
lika između revizije i amandmana nije suštinska nego više jezične naravi. Na-
ime, u nekim jezicima uobičajeniji je pojam revizija, dok se u drugim koristi 
pojam amandmana u svrhu označavanja postupka ustavne promjene.28 

Drugi pak ustavi, kao što je to slučaj sa čileanskim Ustavom29 umjesto ne-
kog od dva navedena pojma koriste pojam „reforme“ (španj. reforma), kako bi 
označili sve ustavne promjene bez obzira na njihov opseg ili značaj. Na sličan 
način i Ustav Republike Hrvatske koristi generički pojam „promjena Us-
tava“30 iz kojeg, po njemu samom, ne može biti razvidno radi li se tu o više ili 
manje značajnoj ili opsežnoj promjeni ustava. U svrhu izbjegavanja bilo kak-
vih nedoumica, kao i poteškoća proizašlih iz možebitno proturječnih uporaba 
pojmova „revizija“ i „amandmani“ kako u samim tekstovima ustava tako i u 
literaturi i ja ću u ovome radu koristiti upravo ovakav generički pojam. Nara-
vno, to ni na koji način ne znači da smatram kako sve promjene ustava na 
jednak način i u jednakoj mjeri utječu na postojeću ustavnu strukturu te da 
među njima zbog toga ne bi trebalo praviti razliku. Stoga, na onim mjestima 
gdje bude potrebno izričito ću naglasiti radi li se o promjeni manjeg značaja 

 
25 Usp. članak 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 članak 114. USTAVA LUKSEMBURGA, dostupno na: 
http://data.legilux.public.lu/file/eli-etat-leg-recueil-constitution-20161020-fr-pdf.pdf [pris-
tup: 24. lipnja 2019.]. 
26 Usp. članak V. USTAVA SAD-A, dostupno na: https://www.archives.gov/founding-
docs/constitution-transcript [pristup: 24. lipnja 2019.] i članke 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 Članci 192.–195. USTAVA ŠVICARSKE, dostupno na: https://www.admin.ch/opc/de/classi-
fiedcompilation/19995395/index.html [pristup: 24. lipnja 2019.]. 
28 DICEY, A. V., Constitutional Revision, Law Quarterly Review, Vol. 11, br. 4, 1895., str. 387. 
29 Članci 127.–129. USTAVA ČILEA, dostupno na: https://www.tribunalconstitucional.cl/nor-
mas/normasreguladoras [pristup: 24. lipnja 2019.]. 
30 Članci 147.–150. USTAVA REPUBLIKE HRVATSKE.  
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koja u manjoj mjeri utječe na postojeći ustav ili je pak posrijedi promjena ta-
kvog značaja koja u većoj mjeri utječe na postojeću ustavnu strukturu. 

 

II. Tehnika amandmana i tehnika ustavnih zakona 
 

Nadalje, pojam amandman se koristi i u klasifikaciji različitih tehnika kada 
je u pitanju formalna promjena ustava.31 Naime, u literaturi možemo pronaći 
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 vrši doda-
vanjem amandmana iza temeljnog ustavnog teksta.32 Dakle, ustavne promjene 
se vrše bez direktne intervencije u ustavni tekst koji na taj način i dalje ostaje 
isti kao u trenutku njegova donošenja. Svakako najpoznatiji slučaj korištenja 
amandmana su Sjedinjene Američke Države gdje još uvijek postoji tekst us-
tava u izvornom obliku iako su se tijekom zadnjih gotovo dva i pol stoljeća 
izvršile brojne njegove promjene sa ukupno 27 amandmana. Nadalje, vjeroja-
tno ponovno polazeći od etimološkog značenja riječi amandman pojedini au-
tori smatraju kako je tehnika amandmana poglavito podesna za manje prom-
jene ustava, odnosno one promjene koje suštinski ne utječu na najvažnije di-
jelove ustava.33 Ipak, nasuprot ovakvom teoretskom određenju praksa je do-
kazala suprotno. Naime, kako smo već napomenuli Ustav SAD-a je od svoga 
donošenja 1789. godine promijenjen ukupno 27 puta, i svaki put je sukladno 
čl. V. Ustava SAD-a koji izričito propisuje: „Kongres... će predložiti amand-
mane na ovaj Ustav“ (engl. The Congress... shall propose Amendments to this Cons-
titution)34 primjenjena tehnika amandmana. Naravno, neki od tih amandmana 
i doista jesu bili manjeg značaja, međutim mnogi od njih su bili izuzetno zna-
čajni i donosili su korjenite promjene samog Ustava. Uzmimo za primjer prvih 

 
31 SMERDEL, Ustavno uređenje europske Hrvatske, str. 78. 
32 Usp. SMERDEL, B., SOKOL, S., Ustavno pravo, Pravni fakultet Sveučilišta u Zagrebu, Zagreb, 
2006., str. 30. 
33 Usp. ĐORĐEVIĆ, 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 proširuju pravo glasa na sve državljane bez ob-
zira na njihovu rasu, boju kože ili spol.35 Dakle, neovisno o tome kakvog zna-
čaja je neka ustavna promjena u SAD-u bila sve su izvršene tehnikom aman-
dmana. 

Druga tehnika ustavne promjene obuhvaća promjenu donošenjem poseb-
nog propisa pod nazivom ustavnog zakona.36 Ova tehnika podrazumijeva di-
rektnu intervenciju u ustavni tekst. Odnosno promjena ustava postaje vidljiva 
i u samom tekstu ustava budući da se onaj dio ustava koji se želi promijeniti 
ukida ili zamjenjuje novim tekstom koji je sadržan u Ustavnom zakonu o 
promjeni ustava.37 Prema pojedinim autorima ova tehnika je podesna kada se 
u ustav žele unijeti korjenite promjene ili promjene kojima se na ustavni tekst 
ne dodaju samo nove odredbe nego se mijenja i sam postojeći tekst ustava te 
za koje bi zbog toga bilo neprikladno koristiti tehniku amandmana.38 Izričitu 
uporabu navedene tehnike propisuje njemački Temeljni zakon koji u svome 
čl. 79. propisuje kako „Temeljni zakon može biti promijenjen samo zako-
nom“ (njem. Das Grundgesetz kann nur durch ein Gesetz geändert werden).39 Među-
tim, slično kao i u prethodno navedenom primjeru promjena Ustava SAD-a, 
i ovdje je riječ o tome da se sve promjene, bez obzira na njihov opseg i značaj 
isključivo mogu izvršiti putem tehnike ustavnog zakona, a s obzirom da je 
Temeljni zakon od svoga donošenja 1949. godine promijenjen u 60-ak na-
vrata, pri čemu nije mijenjan samo u slučaju važnih događaja kao što su pris-
tupanje Europskoj uniji ili pak ujedinjenje Njemačke, nego mnogo češće onda 
se lako može zaključiti kako se navedena tehnika koristi za sve promjene Te-
meljnog zakona, a ne samo one najvažnije. 

 
35 Tekst svih amandmana na USTAV SAD-A dostupan na: https://www.senate.gov/civics/con-
stitution_item/constitution.htm#amendments [pristup: 1. srpnja 2019.]. 
36 SMERDEL, Ustavno uređenje europske Hrvatske, str. 64. 
37 Usp. SMERDEL, SOKOL, Ustavno pravo, str. 30. 
38 Usp. ibid.; ĐORĐEVIĆ, Ustavno pravo, str. 513. 
39 Tekst TEMELJNOG ZAKONA SR NJEMAČKE na izvornom njemačkom jeziku dostupan na: 
https://www.bundestag.de/gg [pristup: 1. srpnja 2019.]. 
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Ipak, valja imati na umu kako nije u svim ustavima propisano kojom od 
navedenih tehnika će se vršiti promjena ustava. Vidjeli smo da neki ustavi 
izričito propisuju neku od navedenih tehnika za njihovu promjenu, ipak, drugi 
ustavi glede tehnike promjene šute, te na taj način zapravo ustavotvorcu pre-
puštaju odluku o tome kako će određenu promjenu provesti. Jedan od takvih 
je i Ustav Republike Hrvatske koji govori samo o „promjeni ustava“ bez ika-
kvog daljnjeg specificiranja tehnike njenog provođenja. U tome smislu valja 
napomenuti kako je Ustav Republike Hrvatske 1997. godine promijenjen U-
stavnim zakonom o izmjenama i dopunama Ustava Republike Hrvatske,40 
dok je u iduća tri navrata: 2000., 2001. te 2010. godine Ustav promijenjen 
donošenjem akta pod nazivom „Promjena Ustava Republike Hrvatske“.41 U-
sprkos istaknutim prigovorima pojedinih hrvatskih ustavnih stručnjaka usta-
vnopravnoj nekorektnosti kada je u pitanju naziv akata kojima su izvršene 
promjene Ustava 2000., 2001. te 2010. godine to ne utječe na određenje nji-
hove pravne prirode, jer je i kod akata za promjenu ustava, baš kao i kod s 
svih drugih pravnih propisa za određenje njihove pravne prirode odlučan sa-
držaj, a ne naziv akta.42 Naravno, Ustav Republike Hrvatske je promijenjen i 
1. prosinca 2013. godine neposrednom odlukom naroda na ustavotvornom 
referendumu.43 

 

 

 

 

 
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 uređenje europske Hrvatske, str. 64. 
43 Vidi ODLUKU U POVODU OKONČANJA POSTUPKA NADZORA NAD USTAVNOŠĆU I ZAKONI-

TOŠĆU PROVOĐENJA DRŽANOG REFERENDUMA ODRŽANOG 1. PROSINCA 2013., NA KOJEM JE 

ČLANAK 62. USTAVA REPUBLIKE HRVATSKE DOPUNJEN NOVIM STAVKOM 2., br. SuP-O-1/2014. 
od 14. siječnja 2014., Narodne novine br. 5/14. 
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 III. Promjena postojećeg ustava i donošenje novog ustava 
 

Za razliku od gore navedenog, često nejasnog, „konceptualno skliskog“,44 
pa i nedosljednog razlikovanja između amandmana i revizije kao podvrsti us-
tavnih promjena s obzirom na njihov opseg i značaj daleko je važnije razliko-
vanje između promjene ustava i donošenja novog ustava kao dvije potpuno 
različite kategorije. Kada govorimo o promjeni ustava to uvijek podrazumi-
jeva da u postojeći ustav unosimo određene promjene nakon kojih taj isti us-
tav nastavlja egzistirati, naravno u svome promijenjenom obliku. Kod dono-
šenja novog ustava moramo razlikovati nekoliko situacija. Naime, moguće je 
da dotada određena država uopće nije imala ustav pa je taj novi ustav zapravo 
i njezin prvi ustav i tu je situacija prilično jasna. Nadalje, moguće je da na 
mjesto dotada postojećeg ustava dolazi novi ustav. U ovome slučaju taj novi 
ustav se i službeno promulgira kao novi ustav te stoga ni tu nemamo problema 
pri razlikovanju promjene postojećeg ustava i donošenja novog, službeno 
promulgiranog kao takvog, ustava koji stupa na mjesto dotadašnjeg ustava. 
Međutim, za razliku od prethodno opisane situacije gdje je i formalno razvi-
dno da je na snagu stupio novi ustav postoji mogućnost da se postojeći ustav 
zamijeni novim ustavom i bez takve formalne promulgacije novoga ustava. 
Naime, tu je posrijedi takva intervencija u ustav uslijed koje dolazi do, suštin-
skog, ukidanja postojećeg ustava i njegove zamjene novim ustavom, ali bez 
formalne promulgacije novog ustava. Štoviše, ovakve temeljite intervencije u 
ustavni tekst se u praksi često provode preko postupka namijenjenog za us-
tavnu promjenu. 

Ovakvo „prikriveno“ donošenje novog ustava pod krinkom ustavne 
promjene teoretski i ustavnopravno nije prihvatljivo, jer se tu ne radi o samo 
tehničkoj i formalnoj razlici između postupka promjene postojećeg i postupka 
stvaranja novog ustava. Naprotiv tu se radi o suštinskoj razlici45 koja, traži 
različite uvjete svoga manifestiranja što za sobom povlači i različite 

 
44 Usp. LUTZ, Toward a Theory of Constitutional Amendment, str. 240. 
45 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 donošenja no-
vog ustava nije moguće spoznati ni pravilnosti prema kojima se ima ravnati 
proces ustavnih promjena. Naravno, vrijedi i obratno. Ovakva uska poveza-
nost i međusobna uvjetovanost ustavnih promjena i donošenja novoga ustava 
nikako ne sugerira njihovu istobitnost, jer oni se ni u kojem slučaju ne prek-
lapaju, zapravo tamo gdje završava jedno počinje drugo. Razlikovanje između 
promjene postojećeg i njegove zamjene novim ustavom u potpunosti odre-
đuje ne samo opseg namjeravane promjene nego za sobom povlači i različitost 
adekvatnog postupka baš kao i aktere koji su u njega uključeni. Dakle, nije 
riječ samo o tome na koji način će se u javnosti artikulirati potreba za jednim 
ili drugim postupkom nego je riječ o njihovoj prirodi koja je bitno različita. 

Stoga sve oblike intervencije u ustav odnosno ustavne modifikacije mo-
žemo 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-
šteni subjekti dužni poštovati ustavom im nametnuta ograničenja 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 nužno podrazumijeva njegovo očuvanje i 
nadogradnju njegove temeljne arhitekture i načela, 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 ograničeni postupak čiji 
subjekti ne mogu izaći izvan ustavom im određenih okvira. S druge strane 
postoje takve intervencije u postojeći ustav koje rezultiraju njegovom zamje-
nom novim ustavom. Kada govorimo o zamjeni postojećeg ustava novim nu-
žno je voditi računa o tome da on ne podliježe ograničenjima postojećeg us-
tava, neovisno o tome je li takav postupak propisan samim ustavom ili ne. 
Naime, ovdje je posrijedi djelovanje samoga suverena, izvornog ustavotvorca, 
koji vršenjem svoje, izvanustavne, konstituirajuće vlasti stvara novi ustavni 
poredak. Upravo zbog takvog izvanustavnog i izvanpravnog podrijetla kons-
tituirajuće vlasti ista ne može biti obvezana nikakvim pravilima pozitivnog 
pravnog poretka, iako to ne znači da je njezin nositelj apsolutno slobodan od 
svih ograničenja. 
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Nadalje, mora se konstatirati kako danas ovo suštinsko razlikovanje nije 
toliko nazočno u ustavnoj praksi, često je zamagljeno, a još češće zanemareno. 
Naravno, ovakvo zanemarivanje nije išlo nauštrb postojeće razlike između 
promjene ustava i njegovog donošenja u smislu da ona postaje manje važna 
ili, pak, irelevantna. Razlika, je kako je već kazano suštinske prirode i njezino 
ostavljanje po strani ni na koji način ne utječe na njezino postojanje kao ni na 
konzekvence koje iz toga proizilaze. Upravo iz toga razloga smatram nužnim 
upozoriti na postojanje navedene razlike baš kao i na njezine nužne posljedice.  

 

C. ODNOS PRAVA I POLITIKE NA PODRUČJU USTAVNIH MODIFIKACIJA 
 

Sljedeće važno razlikovanje je ono koje polazi od načina putem kojih se 
vrše ustavne promjene. U tome smislu sve ustavne promjene, kako to ističe 
A. Bačić možemo podijeliti na dvije velike skupine. U prvu skupinu potpadaju 
formalne ustavne promjene koje karakterizira da se provode temeljem ustavom 
propisane procedure za njegovu promjenu. U drugu skupinu, skupinu nefor-
malnih ustavnih promjena ulaze sve one promjene ustava koje se dešavaju u pra-
ksi iako takav način nije eksplicitno predviđen tekstom ustava.46 Za razliku od 
prve skupine gdje se ubrajaju sve one promjene ustava nastale korištenjem 
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 čak i egzekutivne grane 
vlasti.47 Bitno je još napomenuti kako u slučaju 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).48 
Međutim, u slučaju neformalnih promjena ustavni tekst ostaje u potpunosti 
isti i nepromijenjen, ali značenje pojedinih njegovih odredbi se mijenja. U-
pravo se na primjerima formalnih i neformalnih načina promjene ustava može 

 
46 Usp. BAČIĆ, Ustavno pravo i političke institucije – Studijski izvori, str. 45–47. 
47 Usp. ibid. 
48 Više o tehnici amandmana i tehnici ustavnog zakona vidi u SMERDEL, SOKOL, Ustavno pravo, 
str. 30. 
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lakše razumjeti uska povezanost prava i politike na području ustavnih prom-
jena. 

Pravo i politika nužno se susreću na području ustavnog prava. Kako to 
navodi A. Bačić to proizlazi već iz samog predmeta ustavnog prava koji se 
dalje uobličuje u pravne norme koje u velikoj mjeri reguliraju najvažnije poli-
tičke procese u državi.49 Stoga, ni ne čudi da i na području ustavnih promjena 
dolazi do isprepletanja prava i politike. Naime, kako ističu Contiades i Fotia-
dou, „politička klasa“ u stvarnosti okupira glavnu ulogu kada su posrijedi us-
tavne promjene.50 Doista, u velikoj mjeri sama dinamika procesa ustavnih 
promjena uvjetovana je interakcijom ova dva čimbenika. To je neizbježno 
najprije zbog činjenice da sam ustav, kao temeljni i vrhovni pravni akt pred-
viđa za svoje promjene procedure koje nužno ulaze u sferu politike. U svim 
stadijima formalne ustavne promjene počevši od same inicijative za promjenu 
preko rada na elaboraciji ustavnih promjena pa sve do donošenja konačne 
odluke o promjeni ustava nezaobilazna je uloga legislativne, ali i egzekutivne 
grane državne vlasti koje po načinu svoga nastanka i djelovanja pripadaju po-
litičkom spektru. Naravno, poželjno je, a u suvremenim demokracijama pos-
toje primjeri takve prakse, da stručnjaci i šira javnost u ovome procesu zauzi-
maju značajno mjesto. Sam proces ustavnih promjena bi po svojoj intenciji 
trebao biti inkluzivan i stremiti da u što većoj mjeri uključi sve zainteresirane 
strane u ustavni dijalog čiji bi rezultat trebao svjedočiti o tome da ustav doista 
pripada živima51 te da je konsenzus koliko nužan toliko i dostižan o najvažni-
jim odrednicama državnog i društvenog uređenja koje svoje prirodno mjesto 
zauzimaju u samom ustavu. 

Drugi važan razlog zbog kojega područje ustava, a posebno u vremenima 
njegove promjene, nužno doživljavamo kao područje suživota prava i politike 
ogleda se u činjenici da je ustav s jedne strane najviši pravni akt u državi, ali s 

 
49 Usp. BAČIĆ, Ustavno pravo i političke institucije – Studijski izvori, str. 16–17. 
50 CONTIADES, X., FOTIADOU, A., Models of Constitutional Change, u: Contiades, X. (ur.), En-
gineering 
Constitutional Change – A Comparative Perspective on Europe, 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 može se zanemariti ni njegov politički značaj i karakter.52 Do-
ista, ustav jest, kako to ističe A. Bačić, „mapa vlasti“53 te upravo u njegovim 
odredbama nalazimo putokaz koji imamo slijediti u procesu usmjeravanja,54 a 
time i ograničavanja politike pravom.55 Politika kao vrlo energično područje 
ljudske djelatnosti nerijetko biva poprištem ostrašćenih sučeljavanja političkih 
protivnika gdje želja za pobjedom često nadvlada razbor uma koji teži umje-
renosti. Što je ulog veći, to se i više energije ulaže u nadvladavanje protivnika, 
a zasigurno područja koja ulaze u sadržaj ustava predstavljaju neka od najva-
žnijih političkih pitanja. Pravila ustavnog prava nastoje kanalizirati i usmjeriti 
političke prijepore u okvire demokratskog dijaloga gdje većina, istina, vlada, 
ali se čuje i glas oporbe koji je itekako bitan u formuliranju temelja države i 
društva postavljenih u ustavu. Drugim riječima, kako je to izrazio Balkin, us-
tavi služe tome da olakšaju političku aktivnost kako bi ljudi mogli svoje poli-
tičke ciljeve i interese ostvariti u političkoj areni, a ne sukobima ili ratovima.56 
Upravo iz toga postaje razvidnim veliki politički značaj samog postupka usta-
vnih promjena, kao i važnost njegovog reguliranja pravilima, posebice onim 
ustavnog ranga. 

Zaista, odredbe o promjeni ustava s jedne strane iskazuju veliko povjerenje 
prema političkim akterima57 jer u najvećoj mjeri upravo njima se prepuštaju 
glavne uloge kada je u pitanju postupak ustavnih promjena. Međutim, sa druge 
strane iz tih istih odredbi može se iščitati kako navedeno povjerenje nje ni u 
kome slučaju apsolutno. Naime, njima se isto tako i ograničavaju politički ak-
teri.58 To se čini propisivanjem često strogih pravila i uvjeta koji moraju biti 
ispunjeni kako bi došlo do promjene ustava. U tome smislu se traži pokatkada 
i direktno sudjelovanje naroda u navedenom procesu posredstvom 

 
52 SMERDEL, Ustavno uređenje europske Hrvatske, str. 3–5. 
53 BAČIĆ, Ustavno pravo i političke institucije – Studijski izvori, str. 55–57. 
54 G. Sartori iznosi kako se osnovni sadržaj prvih pisanih ustava koji su nastali na području 
Sjeverne Amerike u drugoj polovici 18. stoljeća sastojao upravo u reguliranju organizacije dr-
žavne vlasti; usp. SARTORI, G., Comparative Constitutional Engineering – An Inquiry into Structures, 
Incentives and Outcomes, Macmillan Press Ltd., London, 1994., str. 197–199. 
55 Usp. BAČIĆ, Ustavno pravo i političke 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 Ibid. 
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mehanizama direktne demokracije. Nadalje, do kulminacije takva ograničenja 
sasvim sigurno dolazi u onim slučajevima kada se najvišim sudbenim tijelima 
u državi ovlaštenim odlučivati o pitanjima ustavne materije, prvenstveno Us-
tavnim ili Vrhovnim sudovima, daje ovlast da naknadno izvrše provjeru usta-
vnih promjena, kako glede provedenog postupka tako i glede samog sadržaja 
promjene. Dakle, postupak ustavnih promjena se odvija unutar političke arene 
neke države i on nužno ima i svoju političku dimenziju te stoga često i ustavne 
promjene kao krajnji rezultat ovoga postupka i predstavljaju kompromis po-
stignut među različitim političkim akterima određene države. Međutim ovdje 
je riječ o postupku koji je uređen ustavnopravnim pravilima. Iz toga proizlazi 
zahtjev za poštivanjem pravnih pravila i ograničenja u navedenom postupku 
koja moraju poštovati svi akteri. Naposljetku, slična je situacija kada je posri-
jedi donošenje novoga ustava. Ipak, valja voditi računa da u tome slučaju do-
lazi do izražaja djelovanje naročite, konstituirajuće vlasti samog suverena koja 
po svojoj prirodi nije pravna niti pravom može biti regulirana. Međutim, nje-
zino djelovanje ima uvijek pravni cilj, jer je usmjerena na stvaranje ustava i na 
taj način ustrojavanje ustavnopravnog poretka određene države.59 Uzevši u 
obzir faktičnu narav određujućih sila u trenucima stvaranja novoga ustavnog 
poretka u to vrijeme se još više ističu suprotstavljanja između stavova posto-
jećih grupacija u nekome društvu. Međutim, navedena suprotstavljanja je mo-
guće zadržati u okvirima političkog nadmetanja, pri čemu nam kvalitetno for-
muliranje procesa donošenja novoga ustava može biti od velike koristi. 

 

D. VAŽNOST ODREDBI O USTAVNIM MODIFIKACIJAMA 
 

Ako želimo govoriti o važnosti promjene ustava najbolje je započeti za-
pravo od značaja kojeg ustav ima u pravnom poretku države. Naime, opće je 
poznato da je ustav pisani akt najviše pravne snage. Ono što ustav izdvaja kao 
pravni propis koji se nalazi na samom vrhu piramide pravnih propisa jest 

 
59 COLÓN-RÍOS, J. I., 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.60 Naime tamo gdje se propisuje 
složenija 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 
važnosti te se kroz njega može najbolje upoznati cijeli ustav61 odnosno nje-
gova bit kao najvišeg pravnog propisa. Stoga je razumljivo da upravo odredbe 
samog ustava koje propisuju mogućnost njegove promjene legalnim putem 
imaju izuzetno značenje kako u okviru samog ustava, tako i u okviru cjeloku-
pnog pravnog sustava.62 Upravo stoga nas ni ne čudi da odredbe o promjeni 
ustava J. Burgess opisuje kao „najvažnije dijelove ustava“,63 a A.V. Dicey o 
postupku ustavne promjene govori kao o jednoj od središnjih točaka ustavnog 
prava.64 Potom je H. Finer odredio sam ustav kao postupak njegove prom-
jene, pri čemu promjena znači dekonstituirati ili rekonstituirati.65 Međutim, 
potrebno je imati naumu da ovakvo određenje ustava možemo smatrati 
točnim uz jednu nužnu korekciju. Naime, promjena ne znači dekonstituirati 
odnosno iz temelje izmijeniti postojeći ustav. Ona je nužno ograničena na 
njegovu nadopunu koja je u skladu sa ustavom kao cjelinom. Dekonstituiranje 
postojećeg ustava ne znači njegovu promjenu nego donošenje novog ustava 
na mjesto postojećeg.66 Ipak, i potonji proces je jednako važan i potrebno je i 
njega ispravno razumjeti, a potom i odrediti adekvatne smjernice u ustavnom 
okviru države za njegovu provedbu. 

Odredbama o promjeni ustava na posredan način se potvrđuje 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. (ur.), The Foundations and Traditions of Constitutional Amendment, Hart Publishing, 
Oxford – Portland, 2017., str. 12. 
61 Usp. FINNER, H., Theory and Practice of Modern Government – Vol. 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 Law Review, Vol. 94, br. 2, 1994., str 461. 
63 BURGESS, J., Political Science and Comparative Constitutional Law – Vol. I Sovereignty and Liberty, 
Baker and Taylor Company, New York, 1902., str. 137. 
64 DICEY, Constitutional Revision, str. 388. 
65 Nav. prema MURPHY, W. F., Merlin’s Memory: The Past and Future Imperfect of the Once 
and Future Polity, u: Levinson, S. (ur.), Responding to Imperfections- The Theory and Practice of Cons-
titutional Amendment, Princeton University Press, Princeton, New Jersey, 1995., str. 176–177. 
66 Usp. ibid., str. 177. 
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skladu sa svojim preferencijama. Na taj način zapravo dolazi do „domestika-
cije prava na revoluciju“,67 odnosno prava naroda promijeniti temeljna pravila 
kojima se reguliraju država i društvo. Željene promjene države i društva koje 
poglavito počinju od preustroja pravnih propisa, posebice onih ustavnog 
ranga više se ne moraju vršiti nasilnim, revolucionarnim načinima, nego se 
otvara mogućnost njihove promjene mirnim, pravno reguliranim putem. Sli-
kovito se može kazati da su u ovim odredbama o promjeni nalaze vrata kroz 
koja ustavom ovlašteni titulari, a među njima i sami građani, mogu zakoračiti 
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.68 Na ovaj način se jedan tako važan postupak po-
dvrgava precizno reguliranim i određenim pravilima u cilju osiguranja što ve-
ćeg stupnja njegove transparentnosti, ali i kvalitetne te detaljne pripreme kako 
bi se, što je više moguće, izbjegle negativne posljedice koje bi mogle priozaći 
iz nedovoljno razmotrenih, pa i ishitrenih odluka. Posebice je to važno kada 
su u pitanju promjene temeljne strukture postojećeg ustavnog okvira, odno-
sno u onim situacijama kada dolazi do stvaranja novoga ustava. Stoga, smat-
ram da bi svaki ustav pored predviđene procedure za svoju promjenu trebao 
imati i posebno formuliran postupak za donošenje novoga ustava koji bi naj-
značajnije društvene aktere ovoga procesa mogao zadržati u okvirima institu-
cionalizirane političke borbe, čime bi se izbjeglo postizanje željenih ciljeva ne-
kim drugim metodama. 

Nadalje, na klauzule o promjeni se više ne gleda kao na dio ustava koji 
uglavnom ostaje po strani čija se uloga i značaj prepoznaje tek povremeno i 
isključivo u trenucima ustavne promjene.69 Naprotiv, sve više se prepoznaje 
značaj odredbi o promjeni u svakodnevnom razumijevanju ustavnog sustava, 
jer upravo iz njih možemo iščitati neke od najvažnijih ustavnih vrijednosti 
utkane u samu srž ustavnog sustava. Na neki način, upravo ove odredbe po-
kazuju smjer kretanja i razvoja ustavnog sustava. One određuju 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 Law Review, Vol. 97, br. 2, 1983., str. 431. 
68 ALBERT, The Structure of Constitutional Amendment Rules, str. 913. 
69 Usp. CONTIADES, X., Constitutional Change Engineering, u: Contiades, X. (ur.), Engineering 
Constitutional Change – A Comparative Perspective on Europe, Canada and the USA, Routledge, Taylor 
& Francis, London – New York, 2013., str. 1–2. 
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sa točno određenim zadaćama. Upravo stoga ove odredbe postaju istovre-
meno i putokaz razvoja i mehanizam promjene, ali iz njih se može iščitati i 
najvažnija baština određenog sustava. 

 

E. PRAKTIČNA VAŽNOST USTAVNIH MODIFIKACIJA 
 

Važnost promjene ustava nije samo u teorijskom razmatranju strukture 
klauzula o promjeni te postupaka preko kojih se promjena ima izvršiti. Ned-
vojbeno ona danas, možda više nego ikada prije, ima i dodatnu dimenziju koja 
se ogleda u njihovoj praktičnoj važnosti. Naime, istraživanja pokazuju da se 
godišnje donese četiri do pet ustava, a još deset do petnaest ih se promijeni.70 
Međutim, valja uzeti u obzir da je inicijativa za promjenu ustava sasvim si-
gurno mnogostruko više, istraživanja pokazuju godišnje njih dvadesetak,71 
nego samih promjena stoga nije teško zaključiti kako zapravo danas ustavni 
sustavi moraju naučiti kako koegzistirati sa procesom promjene koji je stalno 
nazočan, ako već ne kao proces koji se trenutno odvija u realnom vremenu 
onda svakako kao tema koja nikad ne prestaje biti aktualna. Naravno to nije 
iznenađujuće u vremenu kada gotovo svaka država ima pisani ustav pa samim 
time i situacija ustavnih promjena postaje sve češća. Učestalosti promjene sva-
kako pridonosi činjenica da se upravo danas promjene u ustavnoj okolini od-
vijaju puno brže i opsežnije nego ikada prije u povijesti. A vidjet ćemo da je u 
takvoj situaciji promjena nužna kako bi se ustav mogao adaptirati na novona-
stale uvjete potvrđujući na taj način istinitost latinske sentence malum est consi-
lium quod mutari non potest. 

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

 
70 GINSBURG, T., ELKINS, Z., BLOUNT, J., Does the Process of Constitution-Making Matter?, 
Annual Review of Law and Social Sciences, Vol. 5, 2009., str. 202. 
71 Ibid. 
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procijeniti njezinu praktičnu važnost ako je ne promatramo u odnosu prema 
drugoj vrsti ustavne modifikacije – donošenju novog ustava. Posebice je va-
žno ne zanemariti distinkciju koja postoji između promjene ustava kao pos-
tupka koji se u potpunosti nalazi unutar ustavno pravnih okvira te čina dono-
šenja novog ustava koji po svojoj naravi izlazi iz područja prava. Međutim, 
upravo u praksi često dolazi do zamagljivanja važnih razlika koji postoje iz-
među ova dva po mnogočemu različita fenomena ustavne dinamike. Upravo 
stoga osvjetljavanje njihovih razlika može pridonijeti njihovom ispravnom 
shvaćanju koje je ključno za održanje i stabilnost ustavnog sustava u cjelini. 

 

F. UMJESTO ZAKLJUČKA 
 

Cilj ovoga rada bio je, primarno, usustaviti terminologiju i pomoći studen-
tima i drugim čitateljima u započinjanju njihova puta prema istraživanju širo-
kih i rastućih horizonata ustavnih promjena te usko s njima povezanim, ali 
ipak sasvim različitim, 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 istraživača daje dobar početak za 
daljnje (samostalno, ali usmjereno) istraživanje ustavnih promjena, stabilnosti 
ustava te teorija neustavnih ustavnih amandmana i ustavnoga identiteta. Ovaj 
im rad pritom može poslužiti za pojednostavljenje u njima korištenih poj-
mova, a sve s ciljem pomoći u pripremi i osposobljavanju studenata prava i 
drugih srodnih (društvenih) usmjerenja, ali i šireg kruga aktivnog građanstva, za 
razumijevanje temeljnih pojmova vezanih uz stabilnost i promjenjivost us-
tava, ali i pripremu za samostalan istraživački rad. 

U tom bi kontekstu i ovaj doprinos posebnom (tematskom) broju časopisa 
Pravnik mogao biti od značaja ponajprije studentima, ali i drugim čitateljima 
koji se po prvi put susreću s kompleksnom materijom ustavnih promjena, ali 
cjelokupnog područja ustavne dinamike. Posebice se to čini važnim učiniti u 
današnje vrijeme kada se cjelokupna društvena struktura nalazi pred velikim 
izazovima koji zasigurno iziskuju i učestale prilagodbe novim okolnostima, a 
u tome smislu izuzetak nije niti sam ustavni sustav, koji, iako predstavlja 
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najstabilniji dio pravne konstrukcije države, ipak i sam biva privoljen pratiti 
ritam društvenih promjena. Naime, u tome smislu promjena upravo kroz pri-
lagodbu novim uvjetima okoline jamči 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 Zlatić 

 

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 to 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.


