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Konsenzusom relevantnih politickih stranaka 1999. godine prihvacen je aktualni
izborni sustav na temelju prijedloga koji je podnijela strucna radna skupina.
Tijekom svih ovih godina izborne se jedinice nisu uskladivale s promjenama
broja stanovnika i biraca, niti su uvazavani osnovni demografski pokazatelji i
trendovi, $to je dovelo do nejednake brojnosti biraca i specificne tezine
birackoga glasa. Pisanje rada s ovakvom tematikom potaknuto je objektivno
nuznom potrebom izborne reforme i korigiranja izbornih jedinica, sukladno
demografskim promjenama u Hrvatskoj, kroz razmatranje trenutacnog izbornog
sustava i njegovog prostorno-demografskog okvira u vazecim izbornim
jedinicama. Na temelju dobivenih rezultata i uocenih zakonitosti, predlazZe se
objektivniji i neutralniji ustroj novih izbornih jedinica, sukladan realnom
administrativno-teritorijalnom i demografskom okviru.

Kljucne rijeci: Hrvatska, hrvatski izborni sustav, izbori, izborne jedinice,
politicka geografija

UvoD

Izborni sustav je ustavom i izbornim zakonom ureden skup drustvenih odnosa
koji nastaju pri izboru predstavnickih tijela i predsjednika republike.! Odluka o
izboru vrste izbornog sustava, pored odluke o sustavu vlasti, predstavlja jednu
od najznacajnijih ustavnopravnih, institucionalnih i politickih odluka svake drza-
ve.2 Hrvatski izborni sustav dizajniran je kao razmjerni izborni sustav s deset jed-
nakih izbornih jedinica po 14 mandata, u kojem biraci glasaju za jednu od pred-
lozenih otvorenih lista, u kojima je omogucen jedan preferencijalni glas, a dobi-
veni glasovi za stranacke liste prera¢unavaju se u mandate D’Hondtovom meto-

1 Branko SMERDEL i Smiliko SOKOL, Ustavno pravo, Zagreb, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, 2000.,
21-22.

2 Mato PALIC, »Ucinci primjene razmjernog izbornog sustava u Republici Hrvatskoje, Zbornik radova Prav-
nog fakulteta u Splitu 1 (2012), 49-58.
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dom.3 Takav izborni sustav preferira vece stranke, sto dovodi do situacije u ko-
joj stranke osvoje vise mandata od proporcionalnog broja glasova dobivenih na
izborima.4 Pored toga, u zadnjih 17 godina izborne se jedinice nisu uskladivale
s promjenama broja stanovnika (biraca) niti s intenzitetom migracija, $to je pak
dovelo do raspona izmedu najvece i najmanje izborne jedinice od ¢ak 93.113 bi-
raca. Razlike s viemenom postaju sve vece, pa su korekcije izbornih jedinica ob-
jektivna nuznost, a s njima logi¢no dolazi i do promjene izbornog sustava.

Predmet istrazivanja i ciljevi rada

Zakon o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Zastupnicki dom Hrvatskog
drzavnog sabora, donesen 1999. godine, odredio je podrucja deset aktualnih iz-
bornih jedinica na teritoriju Republike Hrvatske u kojima se bira po 14 zastup-
nika, tako da se broj biraca u izbornim jedinicama ne smije razlikovati vise ili
manje od 5 posto. Jedna izborna jedinica predvidena je za hrvatske drzavljane
koji imaju prebivaliste izvan Republike Hrvatske (11. izborna jedinica), a jedna
za pripadnike etnickih manjina> na cjelokupnom podru¢ju Republike Hrvatske
(12. izborna jedinica).

Temeljni problem koji postoji u svim izbornim jedinicama na teritoriju Repu-
blike Hrvatske je vrlo izrazena neravnotezZa broja birac¢a izmedu izbornih jedini-
ca u kojima se bira identi¢an broj zastupnika. Ova pojava je u recentnoj litera-
turi poznata pod nazivom malapportionment i predstavlja suvremen i suptilan
nacin narusavanja jednakosti birackog prava kao konstitucionaliziranog nacela
koje je svoje mjesto naslo i u nizu razli¢itih medunarodnih dokumenata. Politic¢-
ka snaga glasa zbog malapportionmenta bitno se razlikuje medu razlicitim izbor-
nim jedinicama, a najslabija je u onima u kojima ima najvise biraca.® Takoder,
pri odredivanju izbornih jedinica, osim demografskih, nisu postovana ni admi-
nistrativno-teritorijalna obiljezja prostora Republike Hrvatske, pa dolazimo do
zakljucka kako je njihova prostorna korekcija nuznost. Zato su ciljevi ovog rada
razmatranje demografskih procesa i stanja u izbornim jedinicama te odredivanje
potencijalnih novih logickih i na demografskom potencijalu zasnovanih granica
izbornih jedinica.

Dosadasnja istrazivanja

Dohvacanje i razmatranje dosadasnjih istrazivanja i radova potvrdilo nam je slab
interes u Hrvatskoj za ovo istrazivacko podrudje, a to se lako moze dokazati ma-

3 D'Hondtova metoda je izracun glasova u mandate kod razmjernog sustava, a nazvana je prema belgij-
skom matematicaru Victoru D’'Hondtu koji ju je prvi put postavio u Belgiji jos 1899. godine.

4 Na izborima 2011. g. SDP je sa 40.7 % dobivenih glasova osvojio 56 % mandata, HDZ s 24 % dobive-
nih glasova osvojio je 33 % mandata, a preostalih 11 % mandata osvojile su ostale stranke ili nezavisni
zastupnici s 9.5 % dobivenih glasova, dok je 25 % glasova propalo.

5 Nacionalne su manjine relikt iz bivie zajednice pa ovdje, usprkos sluzbenom koristenju, upotrebljava-
mo pojam etnicke manjine.

6 M. PALIC, »Ucinci primjene razbornog izbornog sustavas, 49-58.
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lim brojem znanstvenih i stru¢nih radova hrvatskih autora. Prvi radovi pocinju
se objavljivati tek s pojavom prvih visestranackih izbora 1990. godine, a jedan
od razloga je i nerazvijenost geografije izbora. Geografija izbora danas posvecu-
je mnogo vise paznje lokalnom kontekstu izbornih rezultata, kao i socijalnim,
kulturnim, ekonomskim i drugim ¢imbenicima koji utjecu na rezultate lokalnih
i regionalnih izbora.” Geografski radovi, koristeni za ovu problematiku, ticu se
ponajprije politicke geografije i geografije izbora, a posebno geografije izbora u
Republici Hrvatskoj. Radovi koji su najvise koristeni pri pisanju ovog rada i u sa-
mom analitickom postupku su djela Radovana Pavica o izbornoj geografiji: »Po-
liticka geografija — prilog definiciji i prijedlog nastavnog programa« (1987) i
»Geografija izbora« (1992). Izborni su pak sustavi i jedinice u Republici Hrvatskoj
posebno razmatrani u radovima Mirjane Kasapovic: »Izborni i stranacki sustav
Republike Hrvatske« (1993), »Hrvatska politika 1990.—2000. Izbori, stranke i par-
lament u Hrvatskoj« (2001) i Roberta Podolnjaka: »Hrvatsko izborno zakonodav-
stvo: moguce i nuzne promjene« (2008), »Dijaspora i izbori za Hrvatski sabor —
prijedlog novog modela izbora tri zastupnika hrvatskih gradana bez prebivalis-
ta u Republici Hrvatskoj« (2011), »Suvremeni hrvatski izborni inZenjering kao so-
fisticirani oblik izborne manipulacije2011) i »Sto treba mijenjati u hrvatskom iz-
bornom sustavu« (2012).

Osnovne hipoteze

Osnovne hipoteze rezultat su razmatrane literature, dosadasnjih spoznaja, opcih
informacija i zakonitosti o problematici izbora, izbornih sustava te demografskih
i migracijskih promjena u Hrvatskoj i unutar izbornih jedinica.

H1 — Postojeci izborni sustav pokazuje ozbiljne znakove disfunkcionalnos-
ti u svojim bitnim znacajkama koje se posebno isticu u ostvarivanju nacela par-
ticipativnosti i nacela reprezentativnosti.

H2 — Granice izbornih jedinica ne prate administrativno-teritorijalni ustroj,
ne odrazavaju podjednaku demografsku zastupljenost biraca u njima niti se ko-
rigiraju prema depopulaciji, prirodnom padu, iseljavanju i slicno.

H3 — D’Hondtova metoda prerac¢unavanja glasova jedna je od najmanje pro-
porcionalnih metoda u izbornim sustavima i pogoduje velikim politickim stran-
kama.

H4 — Postojeci model biranja zastupnika etnickih manjina doprinosi neprim-
jerenom i nerazmjernom poloZaju zastupnika nacionalnih manjina u odnosu na
ostale zastupnike, a posebno u odnosu na zastupnike iz iseljenistva.

H5 — Politickim predstavnicima dijaspore potrebno je povecati razinu repre-
zentativnosti, pogotovo ako ¢e se ukupni gospodarski i demografski razvoj i re-
vitalizacija koncepcijski zasnivati na bogatstvu hrvatskog iseljenistva.

7 Vlatko CVRTILA, »Izborna geografija kao aspekt izborne politike u Hrvatskoj«, Hrvatska politika 1990.—
2000. Izbori, stranke i parlament u Hrvatskoj, Mitrjana Kasapovic, ur., Zagreb, Fakultet politickih znano-
sti, 2001., 41-61.
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Metode rada

Istrazivacka je metoda u osnovi planski postupak razmatranja, ispitivanja i istraz-
ivanja neke pojave, a za potrebe razmatranja ove problematike koristene su me-
tode prikupljanja i obrade podataka (Drzavno izborno povjerenstvo, Drzavni za-
vod za statistiku, Gradani organizirano nagledaju glasovanje — GONG), meto-
de razmatranja i dohvacanja ostalih izvora podataka te kartografske, graficke,
misaone i druge metode. Koristenjem opcih (statisticke metode, metode analize,
sinteze, generalizacije i slicno) i geografskih metoda istraZivanja (GIS, prostorne
analize, tematsko kartiranje...) Zeljelo se dobiti objektivnije rezultate i pokazate-
lie pomocu kojih ce biti omogucena izrada izbornih jedinica kao logic¢nih cjeli-
na. Kartografski prikazi izradeni su u programu ArcGIS 10.1.

HRVATSKI [ZBORNI SUSTAV

Parlamentarni izbori u Republici Hrvatskoj provode se za izbor zastupnika u Hr-
vatski sabor, kao predstavnicko tijelo gradana, a prema Ustavu Republike Hrvat-
ske ima najmanje 100, a najvise 160 zastupnika. Zastupnici se, na temelju opceg
i jednakog birackog prava, biraju neposrednim tajnim glasovanjem na vrijeme
od 4 godine, a od 1990. do 2015. parlamentarni su izbori provedeni 1990., 1992.,
1995., 2000., 2003., 2007., 2011., 2015. i 2016. godine. Posebnost hrvatske izbor-
ne prakse u 25 godina postojanja demokratske drzave je izmjena i koristenje
svih glavnih modela izbornih sustava.®

Izborni sustav koji je trenuta¢no na snazi, izraden je 1999. godine, a rezultat
je kompromisa i konsenzusa relevantnih politickih stranaka na temelju prijedlo-
ga koji je podnijela stru¢na radna skupina.? Radna skupina izradila je okvirni pri-
jedlog koji je kasnije posluzio kao temeljni predlozak za izradu novog Zakona
o0 izborima zastupnika u Hrvatski drzavni sabor. Vodili su se nacelima praved-
nog politickog predstavljanja svih dijelova birackog tijela i na¢elom ucinkovito-
sti politicke vlasti koje onemogucuje nastanak atomiziranog i polariziranog vise-
stranackog sustava u parlamentu.’ Vodeci se spomenutim nacelima, radna je
skupina predlozila: razmjerni izborni sustav s deset izbornih jedinica u kojima
bi se birao jednak broj zastupnika, a najmanje 10, jednakost izbornih jedinica (s
maksimalnim odstupanjem broja biraca izmedu izbornih jedinica od +/- 5 %),
zakonski izborni prag od 5 % na razini svake izborne jedinice uz dodatnu za-
konsku prohibitivnu klauzulu za izborne koalicije od 8 % te pretvaranje glaso-
va u mandate na razini svake izborne jedinici prema D’Hondtovoj metodi. Pre-

8 Izborni sustav apsolutne vecine koristen je 1990., kombinirani vecinsko-razmjerni izborni sustav 1992.
i 1995., a razmjerni izborni sustav 2000. godine.

9 Radnu skupinu ¢inili su profesori Smiljko Sokol, Branko Smerdel, Mario Jelusi¢ (Pravni fakultet) te Mir-
jana Kasapovic i Ivan Grdesic (Fakultet politickih znanosti).

10 Robert PODOLNJAK, »Sto treba mijenjati u hrvatskom izbornom sustavu?., Informator: instruktivno-in-
formativni list za ekonomska i pravna pitanja, Zagreb, br. 6053, 10. 3. 2012., 7-10.
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poruke radne skupine gotovo su u cijelosti prihvacene, osim §to je broj zastup-
nika koji se biraju u svakoj izbornoj jedinici povecan na 14, a nije prihvacena
dodatna zakonska prohibitivna klauzula za izborne koalicije od 8 %. Moze se
zakljuciti kako je ovaj izborni sustav postao jamstvo trajnosti i stabilnosti izbo-
rall’ medutim, njegove su izmjene usprkos svemu tome ipak nuzne, primarno
zbog demografskih promjena (intenziviranja prirodnog pada, negativne vanjske
migracijske bilance i unutrasnjih migracija).

|zborna kombinatorika

Izborna kombinatorika jedan je od najvaznijih nacina kojim se utje¢e na rezul-
tate izbora. Na rezultate izbora moZe se utjecati i izborom birac¢kog sustava, iz-
bornom geometrijom te modelom raspodijele predstavnickih mandata. Sve su to
oblici izborne manipulacije ili izbornog inZenjeringa. Izborna manipulacija ces-
ta je pojava u izbornom postupku i moze poprimiti razlicite oblike djelovanja, s
ciliem pogodovanja izbornim propisima ili u provedbi izbora odredenom sub-
jektu, ili pak odredenim subjektima koji sudjeluju u izborima kako bi se njego-
va ili njihova izborna pobjeda ucinila $to izglednijom. Ona je moguca u svim tri-
ma fazama izbornog postupka: predizbornoj, izbornoj i poslijeizbornoj. Najdras-
ti¢niji oblici izborne manipulacije su oni koji se u izbornoj fazi odnose na kla-
si¢ne oblike krsenja izbornog praval?, no takvi drasti¢ni i primitivni oblici izbor-
ne manipulacije u suvremenim demokratskim drzavama vise se u pravilima ne
upotrebljavaju.’® Izborna su pravila kljucna u odredivanju izbornog pobjednika
ili gubitnika jer politicka stranka s istim brojem osvojenih glasova moZe pobije-
diti na temelju jednog tipa izbornog sustava, a izgubiti na temelju drugog.

Tako je Hrvatska relativno mlada zemlja Sto se tice odrzavanja demokratskih
izbora, u ovih 24 godine biljezimo razlicite izborne prilagodbe. Najvise izbornih
prilagodbi bilo je 90-ih godina 20. stoljeca, nakon osamostaljivanja Hrvatske. Pri-
tom se misli na tri vida izbornih prilagodbi: kontinuiranu promjenu izbornog
sustava prije svakih parlamentarnih izbora, uvodenje posebne jedinice za dijas-
poru 1995. godine i krojenje izbornih jedinica za izbor zastupnika prema novom
razmjernom sustavu 1999. Posebno je u prvom desetljecu vrlo ¢esto i radikalno
mijenjan sustav za parlamentarne izbore; koristio se sustav apsolutne vecine,
sustav relativne vecine i razmjerni izborni sustav za izbor zastupnika.4

1 Tzbornim sustavom iz 1999. godine odrzano je kasnije 6 parlamentarnih izbora; 2000., 2003., 2007.,
2011., 2015. i 2016. godine.

2 Dodatno tiskanje glasackih listica, povrede tajnosti glasovanja i krivotvorenje glasovanja na birackim
mjestima smatramo klasi¢nim krsenjem izbornog prava.

13 R. PODOLNJAK, »Suvremeni hrvatski izborni inZenjering kao sofisticirani oblik izborne manipulacijes,
Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu 1 (2013), 155-187.

¥ Mirjana KASAPOVIC, »Demokratska konsolidacija i izborna politika u Hrvatskoj 1990.—2000.« Hrvatska
politika 1990.—2000. Izbori, stranke i parlament u Hrvatskoj, Mirjana Kasapovi¢, ur., Fakultet politickih
znanosti, Zagreb, 2001., 15-40.
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Promjene izbornog sustava u to vrijeme osmisljene su kako bi se pogodova-
lo ostanku na vlasti, a vladajucoj stranci najvise je odgovarao sustav relativne ve-
¢ine uveden 1992. godine, kada je pobijedila u 90 % izbornih jedinica. Medu
ostalim, takav rezultat je posljedica rascjepkanosti opozicije i koristenja strategi-
je gerrymanderinga®® u krojenju izbornih jedinica. Nova promjena zakona dogo-
dila se 1995. godine kada je djelomi¢no promijenjen omjer broja zastupnika ko-
ji su birani na temelju razmjernog sustava (80), u odnosu na one koji su birani
u jednomandatnim izbornim jedinicama (28). Medutim, najvaznija promjena je
uvodenje posebne izborne jedinice u kojoj su gradani bez prebivalista na po-
drucju Republike Hrvatske birali 12 zastupnika u Zastupnicki dom na temelju
posebnih listi. Broj od 12 zastupnika odreduje oko 10 % zastupnika, a u tom
omjeru zastupljeni su i bira¢i bez prebivalista u Republici Hrvatskoj u odnosu na
ukupan broj biraca, iako je u toj izbornoj jedinici glasalo samo 107.772 biraca
(27 %), najvecim dijelom u Bosni i Hercegovini. Takoder, u toj je izbornoj jedi-
nici za zastupnicko mjesto bio potreban 8981 glas, dok je u ostalim jedinicama
bilo potrebno 30.217 glasova. Treci oblik izborne prilagodbe devedesetih ocitu-
je se u nacinu odredivanja izbornih jedinica, ali ih do danas nitko nije promije-
nio. Posebice se to ocituje u dijeljenju Grada Zagreba i Zagrebacke Zupanije na
Cetiri izborne jedinice te Primorsko-goranske i Splitsko-dalmatinske u dvije iz-
borne jedinice.

Izborne prilagodbe nastavljaju se i s promjenom Ustava 2010. godine. Regu-
liranjem prava glasa drzavljana bez prebivalista u zemlji, omoguceno je dijaspo-
ri dobivanje 3 fiksna zastupnika, a biracko se pravo ostvarivalo na birackim mjes-
tima u sjedistima diplomatsko-konzularnih predstavnistava Republike Hrvatske.
Novo ustavno rjeSenje ogranicavanja broja zastupnika ¢ini se upitnim jer inozem-
ni drzavljani koji ¢ine 10 % ukupnog birackog tijela, biraju samo 2 % zastupnika
u hrvatski parlament.® Istim zakonom reguliran je i nacin izbora zastupnika srp-
ske etnicke manjine, a to je ocijenjeno kao izborna prilagodba najgore vrste. Et-
nickim manjinama koje imaju manje od 1,5 % stanovnika'” dodijeljeno je dvostru-
ko ili dopunsko pravo glasa kojim na parlamentarnim izborima biraju zastupni-
ke u 12. izbornoj jedinici, ali u jednoj od 10 opcih izbornih jedinica. Srpskoj su
pak etnickoj manjini zajamcena najmanje tri zastupnika koja bi se birala na stra-
nackim ili nezavisnim listama te manjine u 12. izbornoj jedinici, ali isto tako i u
ostalih 10 izbornih jedinica. Rijec je o rjeSenju koje je protivno hrvatskom Usta-
vu (¢lanak 14. st. 2) jer pojedini kandidati nisu zakonski u jednakom polozaju.'8

15 Termin gerrymandering potjece od prezimena americkog politicara i guvernera Massachussettsa Elbrid-
gea Gerryja, koji je potpisao zakon kojim su izborne jedinice tako teritorijalno skrojene da maksimalno
pogoduju Jeffersonovim Demokratskim republikancima u izborima za drzavnu skupstinu. Gerrymande-
ring je krojenje izbornih jedinica u funkciji pobjednicke relativne vecine i unaprijed definiranog pobjed-
nika.

16 R. PODOLNJAK, »Suvremeni hrvatski izborni inZenjering., 155-187.

7 Jedino srpska etnicka manjina u Republici Hrvatskoj ima vise od 1,5 posto stanovnika.

18 R. PODOLNJAK, »Suvremeni hrvatski izborni inZenjerings, 155-187.
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Registar biraca

Registar biraca je zbirka osobnih podataka o svim biracima, hrvatskim drzavlja-
nima s prebivalistem u Republici Hrvatskoj i hrvatskim drzavljanima koji nema-
ju prebivaliste u Republici Hrvatskoj. Zakonom o prebivalistu i Zakonom o re-
gistru biraca stvoreni su uvjeti za kona¢no sredivanje evidencije prebivalista, ali
i broja biraca u Republici Hrvatskoj. Dio registra biraca je i popis biraca koji se
sastavlja nakon zatvaranja registra. Popis biraca sadrzi podatke o birac¢ima koji
imaju prebivaliste u Republici Hrvatskoj i vazece osobne iskaznice, bira¢ima ko-
ji su se privriemeno upisali u registar biraca izvan mjesta prebivalista, birac¢ima
kojima su izdane potvrde za glasovanje izvan mjesta prebivalista, bira¢ima koji
su se prethodno registrirali i aktivno registriranim bira¢ima koji nemaju prebiva-
liste u Republici Hrvatskoj. U vrijeme odrzavanja izbora na cjelokupnom podru-
¢ju Republike Hrvatske, statisticke podatke iz zaklju¢enog popisa biraca objav-
ljuje Ministarstvo uprave. Popisom biraca Zeli se utvrditi toc¢an broj bira¢a na iz-
borima, medutim, zbog mogucnosti izbora nacionalnih manjina na kojim ce lis-
tama glasati, nemoguce je utvrditi tocan broj biraca prije izbora.

Tablica 1. Razlike izmedu broja bira¢a u popisu bira¢a i u sluzbenima rezultatima izbora.
Izvor: Drzavno izbomo povierenstivo, Konacni sluzbeni rezultati izbora za zastupnike
u Hrvatski sabor, Zagreb, 23. 11. 2015. 1 26. 9. 2016. i Ministarsivo uprave,
Izbor zastupnika u Hrvatski sabor — broj bira¢a u popisu nakon zatvaranja

registra biraca, Zagreb, 30. 10. 2015.1 2. 9. 2016.

g : 5§z e 3

e} O

58 - 88 = 58 - 58 =5

— 3] — S — S — S

°E 3 oE o °OE 5 OE o

S'E £ S’ 2 4'E = 4'E =

§8,%2 58,48 §8s2 5§82

gN2g SN2y gN2g SN O]

Izborna jedinica 358K =2 5 8= 538K =2 S 38&=

|. izborna jedinica 346.225 336.961 344.639 334.179

ll. izborna jedinica 394.475 380.485 393.818 378.186

lll. izborna jedinica 352.368 348.082 353.569 348.381

IV. izborna jedinica 332.101 303.173 329.852 299.067

V. izborna jedinica 363.569 329.855 359.120 324.523

VI. izborna jedinica 343.729 321.179 341.380 317.238

VII. izborna jedinica 410.988 392.016 410.663 389.534

VIIl. izboma jedinica 384.987 357.567 383.947 352.754

IX. izboma jedinica 425.047 397.793 422.985 393.452

X. izborna jedinica 401.576 396.286 400.227 393.965

Ukupno 3,755.065 3,563.397 3,740.200 3,531.279
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XI. - dijaspora
XIl. - nacionalne manjine
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Sl. 1. Izborne jedinice u Republici Hrvatskoj.
Izvor: Drzavno izborno povjerensivo.

Razlika izmedu popisa biraca i sluzbenih rezultata izbora nastaje zbog dva
razloga:

1. Zbog prava etnickih manjina da na birackom mjestu odluce Zele li glaso-
vati za kandidata etnicke manjine ¢iji su pripadnici, ili za listu izborne jedinice
u kojoj imaju prebivaliste.

2. Zbog glasovanja na temelju potvrde nadleznog tijela.

PROSTORNO-DEMOGRAFSKA ANALIZA [ZBORNIH JEDINICA

Zakonom o izborima zastupnika u Hrvatski drzavni sabor iz 1999. godine, nor-
mirano je odredivanje izbornih jedinica posebnim Zakonom o izbornim jedini-
cama za izbor zastupnika, tako da se ne smiju razlikovati za vise od +/- 5 %. Pri
odredivanju izbornih jedinica zakon nalaze, koliko god je to moguce, voditi ra-
¢una o zakonom utvrdenim podrucjima Zupanija, gradova i opc¢ina u Republici
Hrvatskoj (Drzavno izborno povjerenstvo Republike Hrvatske). Vec se iz nave-
denih odredbi moze vidjeti kako Zakon o izbornim jedinicama nije postovao
odrednice Zakona o izboru zastupnika jer izborne jedinice ne prate administra-
tivno-teritorijalnu podjelu Republike Hrvatske. Moguce je potvrditi kako admi-
nistrativno-teritorijalna podjela izbornih jedinica ne predstavlja smislenu teritori-
jalnu cjelinu koja bi reprezentirala volju biraca odredenog dijela Hrvatske.
Izborne se jedinice nisu uskladivale s promjenama u broju biraca te prirod-
nim kretanjima i migracijama pa su ve¢ 2007. godine na nejednaku tezinu glasa
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Slika 2. Podjela Grada Zagreba u ¢etiri izborne jedinice (I, II, VI, VII).
Izvor: Drzavno izbormo povjerensivo.

upozoravali stru¢njaci, organizacije civilnog drustva, Drzavno izborno povjeren-
stvo, Organizacija za europsku sigurnost i suradnju (OESS) i Ustavni sud. Kako
je vidljivo iz tablice 1., u ¢ak 8 od 10 izbornih jedinica postoje jasno vidljiva
odstupanja. Ustavni sud je u prosincu 2010. godine u svom Izvjesc¢u o nejedna-
koj tezini birackog glasa u izbornim jedinicama, istaknuo: »O ravnomjernoj ras-
podjeli broja birac¢a po opcim izbornim jedinicama stoga ovisi i zakonitost i op-
¢i demokratski karakter cjelokupnih izbora. Stovise, o tome moze ovisiti i ocje-
na o ustavnosti cjelokupnih izbora: oni bi bili nesuglasni Ustavu, ako bi preko-
mjerno odstupanje u broju biraca po pojedinim opcim izbornim jedinicama iz-
ravno i neposredno utjecalo, to jest ako bi dovelo do razli¢itih izbornih rezulta-
ta u situaciji kad bi svi ostali elementi izbornog sustava bili, odnosno ostali isti«
(GONG). Pored nedopustenog odstupanja u broju bira¢a po pojedinim izbornim
jedinicama, dodatni problem predstavljaju i fiktivna prebivalista stanovnistva.??
U rujnu 2015. Ustavni je sud odbio zahtjev HRASTA — Pokreta za uspjesnu Hr-
vatsku, za ocjenom ustavnosti Zakona o izbornim jedinicama. Zahtjev je odbijen
zbog toga sto je maksimalno odstupanje broja birac¢a po pojedinim izbornim je-
dinicama propisano Izbornim, a ne Ustavnim zakonom. Priopcenjem su nagla-
sili kako se Izbornim zakonom moze propisati da se u pojedinim izbornim jedi-

¥ Prosjecan broj biraca po izbornim jedinicama na izborima 2015. godine.
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Tablica 2. Broj i odstupanja bira¢a po izbornim jedinicama.
Izvor: Drzavno izbomo povierenstvo, Konacni sluzbeni rezultati izbora za zastupnike

u Hrvatski sabor, Zagreb, 23. 11. 2015. 1 26. 9. 2016.
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Izborna jedinica S ax= £ 50862 S al= 25862
|. izbomna jedinica 336.961 -5.44 334.179 -5,37
ll. izborna jedinica 380.485 6,78 378.186 7.10
lll. izborna jedinica 348.082 -2,32 348.381 -1,34
IV. izbomna jedinica 303.173 14,92 209.067 15,31
V. izborna jedinica 329.855 -7 43 324.523 -8,10
VI. izborna jedinica 321.179 -0.87 317.238 -10,16
VII. izborna jedinica 392.016 10,01 389.534 10,31
VIIl. izborna jedinica 357.567 0,34 352.754 0,11
IX. izborna jedinica 397.793 11,63 393.452 11,42
X. izboma jedinica 396.286 11,21 393.965 11,56
Ukupno 3,563.397 3,531.279

nicama moze birati nejednak broj zastupnika, o ¢emu ovisi hoce li te izborne je-
dinice biti varijabilni ili fiksni element izbornog sustava.

XI. izborna jedinica

Jedanaesta izborna jedinica je zasebna izborna jedinica za izbor zastupnika u Hr-
vatski sabor; u njoj biraju drzavljani Republike Hrvatske koji nemaju prebivalis-
te u Republici Hrvatskoj. Dvojno ili visestruko drzavljanstvo vezano je uz inte-
res osoba za drzavljanstvom vise drzava, ali i interes pojedine drzave da osobe
ostanu njezini gradani i nakon promjene mjesta zZivljenja, u uvjetima kada dobi-
vaju drzavljanstvo druge drzave.® Premda su se nastanili u drugim zemljama i
vecinom odlucili ostati u njima, pripadnici dijaspore ustrajno nastoje ocuvati svoj
nacionalni identitet, a suvremena dijaspora nije nevidljiva i pasivna nego aktiv-
na zajednica koja djeluje posredstvom razli¢itih »naddrzavnih veza koje odraza-

2 Prosjecan broj biraca po izbornim jedinicama na izborima 2015. godine.

2 Fiktivno prebivaliste gradana znaci da su pojedini gradani prijavili prebivaliste u Hrvatskoj, ali stvarno
ne zive u Hrvatskoj, $to automatski povecava broj biraca.

2 R. PODOLNJAK, »Dijaspora i izbori za Hrvatski sabor — prijedlog novog modela izbora tri zastupnika
hrvatskih gradana bez prebivalista u Republici Hrvatskoj«, Izbori zastupnika u Hrvatski sabor i referen-
dum, Jaksa Barbic, ur., Zagreb, Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, 2011., 33-52.
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vaju slozene odnose izmedu dijaspore, zemalja u kojima borave, njihovih domo-
vina i medunarodnih aktera«?
Od 115 drzava koje su ozakonile biracko pravo svojih drzavljana koji trajno

ili priviemeno borave u inozemstvu, samo je 11 drzava ili manje od 10 % uspos-
tavilo posebne oblike politickog predstavljanja te skupine svojih drzavljana u na-
cionalnim parlamentima. Tako su u nacionalnim parlamentima zastupljene samo
Cetiri dijaspore: francuska, hrvatska, talijanska i portugalska, a u Francuskoj se
npr. jos 12 senatora ne bira na opcim i izravnim izborima, nego to ¢ini poseb-
no izbornicko tijelo, Visoko vijece francuskih drzavljana u inozemstvu, ¢ijih 150
od ukupno 183 ¢lana, izravno bira oko dva milijuna registriranih francuskih dr-
Zavljana u inozemstvu. Talijanska dijaspora ima pravo na 12 predstavnika u
Predstavnickom domu i 6 u Senatu, a biraju se u Cetiri izborne jedinice izvan Ita-
lije. Portugalska pak dijaspora u dvije izborne jedinice bira po dva predstavni-
ka, ali samo u sluc¢aju glasovanja u svakoj od njih najmanje 55.000 biraca. Ako
je broj biraca manji, u jedinici se bira samo jedan zastupnik.

Glasovanje u inozemstvu u prvi plan stavlja problem izbornog sustava zbog
tehnickog provodenja procesa glasovanja. Za rjesavanje tih problema drZzave su
najcesce koristile dva rjesenja; prvo, proizvoljno su rasporedile birace u izborne
jedinice i drugo, formirale su posebne izborne jedinice. Nasuprot tome, Italija i
Portugal su stvorile vise izvanteritorijalnih jedinica, sukladno koncentraciji svoje
dijaspore u pojedinim dijelovima svijeta, dok je Hrvatska proglasila cijeli svijet
jednom izbornom jedinicom. »Ni ta odluka niposto nije lisena jasnih politickih in-
tencija jer Hrvatska vlast ne Zeli doista u Saboru predstavnike dijaspore iz Ame-
rikd i Europe, nego poglavito Hrvate iz BiH.# Ustavne promjene pokazale su
dva temeljna problema vezana za biracko pravo i politicko predstavljanje drzav-
ljana Hrvatske koji Zive u inozemstvu: 1. Odredivanje fiksnih kvota; 2. Predstav-
nici hrvatskih drzavljana biraju se samo u jednoj jedinici koju ¢ini cijeli svijet.

Tablica 3. Ukupan broj bira¢a u popisu biraga prije i poslije izbora (u zagradi) te glasa¢a u
Xl. izbornoj jedinici od 2000.—2016. godine. Izvor: Drzavno izbomo povierensivo,
Konaeni sluzbeni rezuliati izbora za zastupnike u Hrvatski sabor, Zagreb, 23. 11. 2015.
i26.9.2016. i Ministarsivo uprave, Izbor zastupnika u Hrvatski sabor — broj biraca
u popisu nakon zalvaranja registra biraca, Zagreb, 30. 10. 2015.1 2. 9. 2016.

2000. 2003. 2007. 2011. 2015. 2016.

Broj biraca u
Popisu biraca — — 405092 411.758 36.276 59409
(sluzbeni rezultati) (360.110) (396.617) (404.950) (411.758] (28.944) [21.223)
Broj glasaca
na izborima 127.046 70.527  90.482 21.114 28917  21.208

3 M. KASAPOVIC, »Tko i kako predstavlja 'dijasporu'?, Politicke analize 3 (2010), 15-19.
# Isto.
5 [sto, 15-19.
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XIl. izborna jedinica

Dvanaestu izbornu jedinicu ¢ine pripadnici etnickih autohtonih manjina u Repu-
blici Hrvatskoj koji biraju zastupnike u Hrvatski sabor u jednoj izbornoj jedinici
koju takoder ¢ini podrugje cijele drzave, jer Ustav Republike Hrvatske jamci pri-
padnicima etnickih manjina pravo na zastupljenost u Hrvatskom saboru. Pripad-
nici etnickih manjina biraju najmanje pet, a najvise osam svojih zastupnika u po-
sebnim izbornim jedinicama, sukladno posebnom zakonu kojim se ureduje iz-
bor zastupnika u Hrvatski sabor, a ¢ime ne mogu biti umanjena steena prava
etnickih manjina. Pripadnicima etnickih manjina koji u ukupnom broju stanov-
nistva Republike Hrvatske imaju vise od 1,5 %, jam¢i se najmanje tri zastupnic-
ka mjesta. Pripadnici pak etnickih manjina koji u ukupnom broju stanovnistva
Republike Hrvatske sudjeluju s manje od 1,5 %, na osnovi posebnog birackog
prava mogu izabrati pet zastupnika, pripadnika etnickih manjina u posebnim iz-
bornim jedinicama.

S obzirom na sve izraZenije dvostranacje u Saboru, postoji stvarna moguc-
nost kojom potpis potpore jednog manjinskog zastupnika sa sakupljenih samo
300 glasova odlucuje o mandataru, pa je vazno naglasiti kako neke od ovih od-
luka nisu u skladu sa zakonom. »Ustav RH prema odredbi ¢lanka 15. st. 3. ne
dopusta da se pripadnicima samo nekih, ali ne svih, nacionalnih manjina osigu-
ra pored opceg birackog prava i pravo biranja njihovih zastupnika u Hrvatski sa-
bor.® Kao §to je prethodno navedeno, srpska etnicka manjina ima pravo birati
najmanje tri zastupnika, koji se biraju na temelju opceg birackog prava na stra-
nackim listama te manjine, ili listama koje predlazu biraci te manjine. Ovo rje-
Senje takoder je protivno hrvatskom Ustavu (¢l. 14. st. 2) jer pojedini kandidati
za zastupnike nisu zakonski u jednakom polozaju. Kandidati srpske etnicke ma-
njine bili bi kandidati u svih deset izbornih jedinica, a svi ostali samo u jednoj
izbornoj jedinici.? Sljedeci problem je problem raspoznavanja kandidacijske lis-
te srpske etnicke manjine, jer je prema zakonskim odredbama nemoguce pre-
poznati neku nezavisnu listu kao listu srpske manjine. Ipak, najveci problem je
raspodjela mandata srpskoj etnickoj manjini. Ustav Republike Hrvatske (¢l. 40.
st. 3): »Ako je neka od lista srpske nacionalne manjine ostvarila pravo na jedno
zastupnicko mjesto u Saboru na temelju utvrdenih rezultata izbora, tri zajamce-
na zastupnicka mjesta dobiva kandidacijska lista srpske nacionalne manjine ko-
ja je ostvarila najveci broj glasova u ostalim izbornim jedinicama.« Lista koja bi
dobila relativnu vecinu glasova imala bi pravo na sva tri zastupnicka mjesta.?

% R. PODOLNJAK, »Dijaspora i izbori za Hrvatski sabor., 33-52.
7 R. PODOLNJAK, »Suvremeni hrvatski izborni inZenjerings, 155-187.

B Isto.
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Tablica 4. Broj bira¢a prije i poslije izbora (u zagradi) i glasa¢a nacionalnih manjina
u Popisu bira¢a prema sluzbenim rezultatima i odazivu na izbore 2015.godine.
Izvor: Drzavno izbormo povierensivo, Konaéni sluzbeni rezultati izbora za zastupnike

u Hrvatski sabor, Zagreb, 23. 11. 2015.126. 9. 2016. i Ministarsivo uprave,

Izbor zastupnika u Hrvatski sabor — broj bira¢a u popisu nakon zatvaranija registra biraéa,

Zagreb, 30. 10. 2105.102. 9. 2016.

Nacionalna manjina

prva  druga
Ceska i skupina  skupina
srpska madarska talijanska  slovatka  n.m.2®  n.m.3  ukupno

Broj biraca

u Popisu biraca 195628 12218 18.018 10.865 18.555 44.242 299.526
(sluzbeni rezultati] (129.683)  (9.129] [10.312) [6.456) (14.093) (26.744) (196.417)
Broj glasaca 18976 4475 2447 2127 A4.694 4764 37483

Tablica 5. Broj biraga prije i poslije izbora (u zagradi) i glasa¢a nacionalnih manjina
u Popisu bira¢a prema sluzbenim rezultatima izbora i odazivu na izbore 2016.
Izvor: Drzavno izbomo povierenstvo, Konacni sluzbeni rezultati izbora za zastupnike

u Hrvatski sabor, Zagreb, 23. 11. 2015.126. 9. 2016. i Ministarsivo uprave,

Izbor zastupnika u Hrvatski sabor — broj bira¢a u popisu nakon zatvaranja registra biraca,

Zagreb, 30. 10. 2015.i2. 9. 2016.

Nacionalna manjina

prva  druga
eska i skupina  skupina

srpska madarska talijanska  slovagka n.m. n.m.  ukupno
Broj biraca
u Popisu biraca 193.624  12.328 17985 10.82/ 18.749  44.550 298.063
(sluzbeni rezultati) (138.539] (9.981] (11.440) (6.763) (14.767) (29.777) (211.267)
Broj glasaca 19.534 5212 2.338 1.590 3.832 5.396  37.902

Posebnu zanimljivost, zapravo nelogi¢nost, potvrduju nam i podaci u tabli-
cama 3., 4. i 5. 0 popisima biraca DIP-a prije i nakon izbora te o velikom pos-
totku izlaznosti, narocito kod dijaspore. Sve se te nelogi¢nosti mogu rijesiti no-
vim izbornim sustavom.

PRIEDLOG NOVIH
|ZBORNIH JEDINICA

Dosadasnje razmatranje potvrdilo je potrebu izborne reforme s prijedlogom neu-
tralnih i objektivnijih novih izbornih jedinica koje bi bile sukladne administrativ-
no-teritorijalnom i demografskom okviru. Ustavni je sud jos 2010. godine pos-
lao Hrvatskom saboru Izvjesce o nejednakoj tezini birackog glasa u izbornim je-
dinicama za izbor zastupnika u Zastupnicki dom Hrvatskog sabora, s konstata-

® Prva skupina nacionalnih manjina: austrijska, bugarska, njemacka, poljska, romska, rumunjska, rusin-
ska, ruska, turska, ukrajinska, vlaska i zidovska.

% Druga skupina nacionalnih manjina: albanska, bosnjacka, crnogorska, makedonska i slovenska.
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cijom kako podrudja i granice postojecih upravno-teritorijalnih jedinica (Zupani-
ja, gradova i opcina), uz uvazavanje prirodnih granica, nisu u cijelosti prikladni
za svthu oblikovanja izbornih jedinica, zato $to u njima zivi razli¢it broj biraca
pa njihovi biracki glasovi nemaju jednaku tezinu. Osim toga, zbog demografskih
promjena s vremenom dolazi do nemogucnosti odredivanja stalnih izbornih je-
dinica. Navedeno je kako bi grani¢ni dijelovi svake izborne jedinice morali biti
medusobno povezani u jedinstvenu i neprekinutu cjelinu, koliko je god mogu-
e, a da se pritom ne narusi primarno mjerilo — jednaka tezina birackoga gla-
sa u svakoj izbornoj jedinici.3!

Jedno od rjesenja ovog problema jest oblikovanje manjeg broja izbornih je-
dinica, s nejednakim brojem zastupnika, ne povecavajuci efektivni izborni prag
u pojedinoj izbornoj jedinici. Ovakva su rjesenja u zadnjih nekoliko godina
predlagali Laburisti-stranka rada, GONG 1 inicijativa »U ime obitelji, medutim,
nije bilo veceg odjeka u javnosti. Navedene inicijative imale su slican koncept,
osim inicijative R. Podolnjaka koji je predlozio uvodenje dvokruznog vecinskog
sustava izbora zastupnika u jednomandatnim izbornim jedinicama.3? Podolnjak
smatra kako ovakav sustav omogucava ostvarivanje stabilne vlade koja ce imati
dovoljnu parlamentarnu vecinu, a pritom se nece morati oslanjati na potporu ne-
koliko zastupnika etnickih manjina za svoj opstanak.

Najveca se paznja pri izradi prijedloga novih izbornih jedinica posvetila ad-
ministrativno-teritorijalnom ustroju i historijsko-geografskim regijama, dok su u
drugom dijelu prijedloga uvazene temeljne odredbe o jednakosti birackog pra-
va i jednakosti glasa. Osim izmjena broja izbornih jedinica, smanjio bi se i broj
saborskih zastupnika. Smatramo kako bi smanjenje broja zastupnika povecalo
izbornu kompetitivnost i djelotvornost vlasti, a novost bi bilo i uvodenje listov-
nih saveza u izbornom zakonodavstvu. Prema M. Kasapovic, takav sustav pro-
vodi se npr. u Ttaliji.33 Vise stranaka3 ¢ini listovni savez, unutar kojeg biraci mo-
gu glasati za pojedinu stranku. Broj glasova za sve stranke ¢ini ukupan broj lis-
tovnog saveza, koji predstavlja temelj za internu raspodjelu mandata.

Prostorno-demografski okvir

Deset izbornih jedinica, prema popisu biraca, sluzbeno ima 3,740.200 biraca, pa
bi uz prijedlog izbora 100 zastupnika u Hrvatski sabor prosje¢no za mandat bi-
lo potrebno 37.402 glasa. Pored toga, izvan ove kvote predlaze se ulazak u Sa-

31 R. PODOLNJAK, »Ustavni sud, izborne jedinice za izbor zastupnika u Hrvatski sabor i nacelo jednako-
sti birackog pravae, Informator: instruktivno-informativni list za ekonomska i pravna pitanja, Zagreb, br.
5934, 19. 1. 2011., 5-6. https://www.pravo.unizg.hr/_download/repository/Podolnjak,_Ustavni_sud_i_ iz-
borne_jedinice_za_Sabor,_Informator_5934-web%5B1%5D.pdf. Pristup ostvaren 3. 6. 2017.

32 R. PODOLNJAK, »Hrvatsko izborno zakonodavstvo: moguce i nuzne promjene«, Zbornik radova Prav-
nog fakulteta u Splitu 2 (2008), 305-343.

3 R. PODOLNJAK, »Sto treba mijenjati u hrvatskom izbornom sustavu?e, 7-10.

¥ Pod pojmom vise stranaka smatraju se sve stranke koje su u predizbornoj koaliciji.
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bor jednog zastupnika s najvise glasova sa svih lista.3¥ Na temelju ovog izracuna
distribuirani su mandati po izbornim jedinicama, a same izborne jedinice odre-
divane su na temelju geografskog identiteta, odnosno prema administrativno-te-
ritorijalnom ustroju Republike Hrvatske. Prvu izbornu jedinicu ¢inile bi slavon-
ske zupanije, drugu Zupanije sjeverozapadne Hrvatske, trecu Zupanije sredisnje
Hrvatske, odnosno one zupanije koje gravitiraju Gradu Zagrebu, cetvrtu samo
Grad Zagreb, petu podrudje Istre, sjevernog Hrvatskog primorja, Gorskog kota-
ra i Like, a Sestu podru¢je Dalmacije.
Tablica 6. Broj bira¢a po zupanijama u 2015. i 2016. godini prema popisu biraga.

Izvor: Ministarsivo uprave, |zbor zastupnika u Hrvatski sabor — broj biraca u popisu

nakon zatvaranja registra biraca, Zagreb, 30. 10. 2015.i 2. 9. 2016.

Zupanija Broj bira¢a 2015. Broj bira¢a 2016.
Zagrebacka 272.880 272912
Krapinsko-zagorska 109.685 110.200
Sisaeko-moslavacka 150.572 148.948
Karlovacka 114.212 112.992
Varazdinska 146.427 147.012
Koprivnickokrizevacka 95.036 35.045
Bielovarsko-bilogorska 100.702 99.782
Primorsko-goranska 267 .47 266.483
licko-senjska 45992 45421
Viroviticko-podravska 72.438 72.109
Pozesko-slavonska 67.129 66.521
Brodsko-posavska 139.383 137.737
Zadarska 163.831 163.278
Osjecko-baranjska 259.663 257.743
Sibenskokninska 102.253 101.037
Vukovarsko-srijemska 157.057 154.862
Splitsko-dalmatinska 405.755 405.728
Istarska 188.172 188.047
Dubrovackoneretvanska 108.792 107.748
Medimurska 96.256 96.357
Grad Zagreb 691.359 690.238
Ukupno 3,755.065 3,740.200

% Ukupan broj zastupnika koji bi odlucivao o mandataru iznosio bi 105 ili najvise 109, ovisno o izlaz-
nosti u dijaspori (100 zastupnika izabranih u 6 izbornih jedinica + 1 zastupnik s najvise glasova, +4 zas-
tupnika dijaspore, + mogucih 1-4 zastupnika, ovisno o izlaznosti u klasicnom iseljenistvu i u BiH).
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VII. - dijaspora
VIII. - nacionalne manjine
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Slika 3. Prijedlog izbornih jedinica. Izvor: Autori.

I. izborna jedinica

Prvu izbornu jedinicu ¢inile bi Viroviticko-podravska, PozZesko-slavonska, Brod-
sko-posavska, Osjecko-baranjska i Vukovarsko-srijemska Zupanija sa 688.972 bi-
raca, a biralo bi se 18 zastupnika.

Il. izborna jedinica

Drugu izbornu jedinicu ¢inile bi Krapinsko-zagorska, Varazdinska, Medimurska
i Koprivnicko-krizevacka zupanija sa 448.614 biraca, a biralo bi se 12 zastupni-
ka.

lll. izborna jedinica

Trecu izbornu jedinicu ¢inile bi Bjelovarsko-bilogorska, Zagrebacka, Sisacko-
-moslavacka i Karlovacka zupanija sa 634.634 biraca, a biralo bi se 17 zastupni-
ka.

IV. izborna jedinica

Cetvrtu izbornu jedinicu ¢inio bi Grad Zagreb sa 690.238 biraca, a biralo bi se
19 zastupnika.

V. izborna jedinica

Petu izbornu jedinicu cinile bi Istarska, Primorsko-goranska i Licko-senjska zu-
panija s 499.951 biracem, a biralo bi se 13 zastupnika.

VI. izborna jedinica

Sestu izbornu jedinicu cinile bi Zadarska, Sibensko-kninska, Splitsko-dalmatin-
ska i Dubrovacko-neretvanska zupanija sa 777.791 biracem, a birao bi se 21 zas-
tupnik.
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Slika 4.

Prijedlog

. izborne jedinice.
Izvor: Autori.

Slika 5.

Prijedlog

Il izborne jedinice.
|zvor: Autori.

Slika 6.

Prijedlog

Il izborne jedinice.
|zvor: Autori.
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Slika 7.

Prijedlog

B IV. izborne jedinice.
o N lzvor: Autori.
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Slika 8.

Prijedlog

V. izborne jedinice.
lzvor: Autori.

Slika 9.

Prijedlog

V. izborne jedinice.
|zvor: Autori.
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Tablica 7. Broj bira¢a i raspodjela mandata u predlozenim izbornim jedinicama.
Izvor: Ministarsivo uprave, |zbor zastupnika u Hrvatski sabor — broj biraca u popisu
nakon zalvaranja registra biraca, Zagreb, 30. 10. 2015.i 2. 9. 2016.

Broj bira¢a  Broj mandata Broj bira¢a  Broj mandata
Izborna jedinica 2015. 2015. 2016. 2016.
l. 695 670 19 688 972 18
. 447 404 12 448 614 12
. 638 366 17 634 634 17
V. 691 359 18 690 238 19
V. 501 905 13 499 951 13
V. /80 631 21 777 791 21
Ukupno 3755065 100 3 740 200 100

Pored ovakve distribucije mandata (kao u tablici 7.) i njihovog ukupnog bro-
ja u zbroju mandata, predlaze se uvrstavanje i 101. zastupnika sa svih lista koji
bi na izborima dobio najvise glasova.

VIl. izborna jedinica

Sedma izborna jedinica bila bi zasebna izborna jedinica za izbor zastupnika u
Hrvatski sabor koje biraju drzavljani koji nemaju prebivaliste u Republici Hrvat-
skoj. Odredivanje fiksnog broja zastupnika blisko je rjeSenjima kakva imaju Ita-
lija, Francuska i Portugal, tj. zemlje koje imaju dijasporu u svome parlamentu.
M. Kasapovic predlaze formiranje triju jednomandatnih izbornih okruga (I. okrug
BiH; II. okrug Europa i III. okrug Amerika i Oceanija), medutim, nije odreden
broj mandata u svakom okrugu.® I. Skrabalo je jo$ ranije predlagao izbor ceti-
riju zastupnika dijaspore u jednomandatnim izbornim jedinicama koje bi ¢inile:
1. BiH, 2. ostale drzave bivse Jugoslavije, 3. Europa i 4. svijet bez Europe.¥’

Novi bi prijedlog bio formiranje cetiriju jednomandatnih izbornih jedinica: 1.
BiH; 2. Europa bez BiH; 3.0bje Amerike i 4. ostali dio svijeta bez Europe i Ame-
rikd. Svaka izborna jedinica imala bi pravo na jedan mandat, a onoj jedinici u
kojoj bi izlaznost biraca bila veca od 56.505 (37.402+37.402/2)%, dodijelio bi se
jos jedan mandat. Ovim se prijedlogom Zeli potaknuti uklju¢ivanje hrvatskog na-
roda izvan Hrvatske u gospodarska, drustvena i politicka zbivanja u Republici
Hrvatskoj, a samim time i ukljuc¢ivanje velikog broja hrvatskih drzavljana u ino-
zemstvu, koji bi svojim sposobnostima i mogucnostima pomogli gospodarskoj,
demografskoj i ukupnoj revitalizaciji Hrvatske. Korekcije vezane za hrvatsko ise-
lienistvo nuzne su zbog velike apsolutne recentne emigracije mladog i obrazo-
vanog stanovnistva.

3 M. KASAPOVIC, »Tko i kako predstavlja 'dijasporu'?., 15-19.
37 R. PODOLNJAK, »Dijaspora i izbori za Hrvatski sabor « 33-52.
% Za dva mandata u RH potrebna su 74.804 glasa.
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VIll. izborna jedinica

Osmu izbornu jedinicu ¢inili bi pripadnici etni¢kih autohtonih manjina u Repu-
blici Hrvatskoj, koji biraju zastupnike u Hrvatski sabor u jednoj izbornoj jedini-
ci koju ¢ini podrucje cijele drzave. Prema danasnjoj bipolarnoj podieli na dvije
koalicije u Republici Hrvatskoj, velika je mogucnost ovisnosti parlamentarne ve-
¢ine o priklanjanju zastupnika manjina. Zastupnici manjina prvenstveno su bira-
ni zbog zastite poloZaja i interesa pripadnika etnickih manjina, a ne zbog prikla-
njanja jednoj ili drugoj politickoj opciji, ili pak zbog politickog usmjeravanja Hr-
vatske. Ponavljamo: objektivno, prema postojecem modelu, postoji mogucnost
po kojoj zastupnik s osvojenih npr. samo 300 glasova, moZe odluciti o parla-
mentarnoj vecini.?

Prema novom prijedlogu zastupnici etnickih manjina sudjelovali bi u Hrvat-
skom saboru u izradi onih zakona koji se odnose na njihov poloZaj i zastitu, a
podrzavali bi Vladu (ili ostali u oporbi) koja ¢e bez njihove potpore osigurati
parlamentarnu vecinu.® Takoder, predlaze se i novi sustav raspodjele mandata:
srpska etnicka manjina imala bi 2 zastupnika; bosnjacka, albanska, romska, cr-
nogorska i makedonska jednog; talijanska, madarska, slovenska, ceska, slovac-
ka jednog, a skupina ostalih manjina jednog. Svaka navedena etnicka jedinica
imala bi pravo na jedan mandat. Ovi ¢e prijedlozi biti tesko ostvareni bez refe-
renduma, zbog velikih zahtjeva manjinskih zastupnika (dvostruko prava glasa,
sudjelovanje u Vladi, potrebe ustavnih promjena...) i njihovog polozaja koji ima
velik utjecaj u formiranju hrvatske Vlade. Ovakve promjene vjerojatno bi zahti-
jevale i mijenjanje Ustavnog zakona, zbog ¢ega je potrebno veliko suglasje i niz
politickih pregovora i dogovora. PriloZeni prijedlog derivira iz osnovnih demo-
grafskih pokazatelja kao logicka osnova podjele mandata.

Tablica 8. Stanovnistvo prema narodnosti u Popisu stanovnistva 2011. godine.

Izvor: Popis stanovnisiva, ku¢anstava i stanova 2011. godine, Stanovnisivo po naseljima,
Stanovnisivo prema starosti i spolu po naseljiima, Zagreb.

Etnicka manjina Broj stanovnika

srpska 186 633
bosnjacka 31479
talijonska 17 807
albanska 17 513
romska 16 975
madarska 14 048
slovenska 10 507
ceska 9 641
slovacka 4753
crogorska 4517
makedonska 4138
prva skuping e.m.4! 8 839

¥ R. PODOLNJAK, »Hrvatsko izborno zakonodavstvos, 305-343.

4 Manjinski zastupnici u RH dosad su podrzavali vlade lijeve i desne politicke opcije.
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Tablica 9. Prijedlog broja zastupnika etnickih manijina. Izvor: Autori.

Etnicka manjina Broj mandata
srpska 2
bosnjacka, albanska, romska, crnogorska, makedonska ]
falijanska, madarska, slovenska, ¢eska, slovacka ]
]
5

skupina etnickih manjing42
UKUPNO

ZAKIJUCAK

Izbori i izborni sustavi klju¢ni su ¢initelji izgradnje demokratskog okvira svih
modernih drzava, inac¢e nezamislivih bez izbora i izbornih nadmetanja drustve-
nih i politickih snaga za politicku vlast, a slobodni i kompetitivni izbor temeljna
je znacajka demokratskih drustava. Zato je glasovanje, kao izborni ¢in politicke
participacije i sudjelovanja stanovnistva s birackim pravom, neophodan postu-
pak u odredivanju demokratskog sustava vladanja.®® Na parlamentarne izbore u
Hrvatskoj 2015. godine odazvalo se 60 % biraca, a 2016. samo 52.5 %, pa se no-
vim i poboljsanim sustavom Zeli potaknuti veci izlazak gradana na izbore, iako
to u pravilu najvise ovisi o politickoj klimi i ponudi u drzavi. Novim prijedlo-
gom uvodenja stranackih lista biracima bi se omogucila veca participativnost, jer
su izborna pravila itekako bitna u izboru pobjednika i gubitnika i jasno je kako
politicka stranka s istim brojem glasova moze u jednom izbornom sustavu po-
bijediti, a u drugom izgubiti. Zato je izborna participacija pouzdan pokazatelj le-
gitimnosti politickih institucija, a napose povjerenja u politicki sustav i stranke
koje su se oduvijek smatrale najodgovornijima za politicku mobilizaciju grada-
na.#¥ Onemogucavanje izborne kombinatorike moglo bi se postici konstitucio-
nalizacijom izbornog sustava, na nac¢in ugradivanja temeljnih nacela izbornog
sustava u ustavni tekst.# Smatramo to nuznim jer su promjena i usmjeravanje iz-
bornog sustava u takvim uvjetima moguci samo 2/3 odlukom. PriloZeni prijed-
log novog izbornog modela zasnovan je i na regionalizaciji Hrvatske i na demo-
grafskim parametrima, kao osnovnoj nuznosti za provodenje reforme. Time bi
se ispravile postojece nepravilnosti i omogucila uspostava trajnog i stabilnog
sustava unutar kojeg bi se za svake izbore, po potrebi, izmijenio jedino broj
mandata pojedine izborne jedinice, u slucaju kada bi to bilo potrebno zbog in-

4 prva skupina etnickih manjina: austrijska, bugarska, njemacka, poljska, rumunjska, rusinska, ruska, turs-
ka, ukrajinska, vlaska i zidovska.

4 Skupina etnickih manjina: austrijska, bugarska, njemacka, poljska, rumunjska, rusinska, ruska, turska,
ukrajinska, vlagka i Zidovska.

8 Stefica DEREN-ANTOLJAK, »Izbori i izborni sustavie, Drustvena istrazivanja 2 (1992), 215-230.

4 Goran CULAR, »Politicko predstavnistvo u Hrvatskoj: predstoji li korjenita promjena stranackog susta-
va?« Politicke analize, 13 (2013), 3-11.

% R. PODOLNJAK, »Dijaspora i izbori za Hrvatski sabor., 33-52.
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tenzivnih demografskih promjena. Nastavi li se intenziviranje negativnih demo-
grafskih trendova, zadrzavanje sadasnjih izbornih jedinica bilo bi nezamislivo i
pogubno za demokratski uredenu drzavu. Smatramo kako bi izradu i pracenje
novog izbornog zakona trebalo povjeriti radnoj skupini u koju bi se ukljucili
predstavnici institucija, akademske zajednice, demografa, sociologa, matematica-
ra, pravnika, politologa i geografa.
Op¢i zakljueci

Sukladno razmotrenom, moguce je izdvojiti nekoliko osnovnih zaklju¢aka, rele-
vantnih za priloZene prijedloge i moguce usvajanje ili pokretanje novog izbor-
nog modela, zasnovanog na klju¢nim demografskim parametrima i trendovima
koji odrazavaju stvarno stanje biracke populacije u Hrvatskoj.

1. Predlaze se reforma hrvatskog izbornog sustava sa 6 izbornih jedinica,
plus dvije zasebne izborne jedinice koje se odnose na drzavljane koji nemaju
prebivaliste u Republici Hrvatskoj te etnicke manjine. Svaka od 6 izbornih jedi-
nica imala bi razli¢it broj zastupnika, ovisno o broju biraca u pojedinoj jedinici.

2. Broj zastupnika smanjio bi se sa 151 na 109 ili, ovisno o izlaznosti, na 114,
sto bi povecalo izbornu kompetitivnost, djelotvornost vlasti, izravniju zastuplje-
nost i demokrati¢nost izbora, a sve u funkciji razvoja Hrvatske. Pritom su prefe-
rencijalni glasovi za svakog zastupnika nuznost neposrednijeg izbora, umjesto
iskljucivo stranackog.

3. Najbolji preferencijalni izborni rezultat dobio bi jedan saborski mandat iz-
van stranackih lista.

4. Prohibitivna klauzula ostala bi na 5 posto jer je bitno odrzati manju frag-
mentiranost parlamenta i stabilnost vlade. Prohibitivna klauzula od 5 posto po-
tice male stranke na nuzno okrupnjavanje ili koaliranje sa strankama srodne po-
liticke opcije. Medutim, ovakva klauzula utjec¢e na stabiliziranje Hrvatskog sabo-
ra i same izvr$ne vlasti koja proizlazi iz njega i osnovni je razlog nesklonosti mi-
jenjanju prohibitivne klauzule. Ipak, moguce je smanjenje klauzule na 3 ili 4
posto u funkciji vece razmjernosti izbornog sustava.

5. Uvodenje listovnih saveza mogla bi biti jos jedna novost u izbornom za-
konodavstvu, iako nam suvremena politicka stvarnost potvrduje potrebu samo
postizbornog koaliranja. Prema M. Kasapovic takav sustav saveza provodi se u
Italiji.# Vise stranaka cini listovni savez, a biraci mogu glasovati za pojedinu
stranku unutar tog saveza. Broj glasova za sve stranke ¢ini ukupan broj listov-
nog saveza i temelj je interne raspodjele mandata, ili pak samo postizborni sa-
vez, kao odgovor na ponistavanje ulaska u Hrvatski sabor marginalnim stranka-
ma (interesnim skupinama) pomocu glasaca drugih, jacih politickih stranaka.

6. D'Hondtovu metodu potrebno je zamijeniti proporcionalnijom Saint-Lagué
metodom.#

% R. PODOLNJAK, »Sto treba mijenjati u hrvatskom izbornom sustavu?«, 7-10.
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7. Za hrvatske drzavljane bez prebivalista u Republici Hrvatskoj formirale bi
se Cetiri izborne jedinice: 1. BiH; 2. Europa bez BiH; 3. obje Amerike i 4. ostali
dio svijeta bez Europe i Amerika. Svaka bi jedinica imala pravo na jedan man-
dat, a prelaskom 56.505 biraca, izaslih na izbore, dobila bi dodatni mandat.

8. Zastupnici etnickih manjina sudjelovali bi u Hrvatskom saboru na izradi
zakona koji se odnose na njihov polozaj i zastitu, a podrzavali bi (ili bi ostati u
oporbi), onu vladu koja i bez njihove potpore moze osigurati parlamentarnu ve-
cinu.

9. Predlaze se osnivanje radne skupine koja bi ukljuc¢ivala predstavnike in-
stitucija, akademske zajednice, demografa, sociologa, matematicara, pravnika,
politologa, geografa i ostalih relevantnih granskih stru¢njaka, a njezin bi osnov-
ni zadatak bio pracenje promjene broja biraca po jedinicama i predlaganje po-
trebnih promjena u brojevima mandata po izbornim jedinicama.

Osvrt na hipoteze

H1 — Potvrdeno je kako izborni sustav pokazuje ozbiljne znakove prostorne
disfunkcionalnosti jer prostorni obuhvat izbornih jedinica uglavnhom ne prati ad-
ministrativno-teritorijalni ustroj, niti promjenu broja stanovnika koja je utjecala
na velike razlike izmedu broja biraca u izbornim jedinicama, a to dovodi do ne-
jednake teZine glasa. Glavni funkcionalni cilj svih razmjernih sustava je repre-
zentativnost, a reprezentativnost u hrvatskom izbornom sustavu najvise smanju-
je D'Hondtova metoda.*

H2 — Temeljni je problem, uocen u svim izbornim jedinicama u okviru te-
ritorija Republike Hrvatske, izrazena neravnoteza broja biraca razli¢itih izbornih
jedinica u kojima se bira identic¢an broj zastupnika. Osim toga, izborne jedinice
ne prate administrativno-teritorijalno podjelu Republike Hrvatske, a najbolji pri-
mjer za to je raspodjela izbornih jedinica Grada Zagreba i Zagrebacke zupanije
koji su podijeljeni u cetiri izborne jedinice. Time se potvrduje kako administra-
tivno-teritorijalna podjela izbornih jedinica ne predstavlja smislenu i funkcional-
nu teritorijalnu cjelinu koja bi adekvatno reprezentirala volju biraca odredenog
teritorija Republike Hrvatske.

47 Nazvana je po francuskom matematicaru Andreu Sainte-Laguéu, a bazira se na nizu djelitelja 1, 3, 5, 7,
... 1, gdje n predstavlja broj zastupnika koji se biraju u odredenoj izbornoj jedinici, a producira bitno pro-
porcionalnije izborne rezultate koji u znatnoj mijeri reflektiraju broj glasova koji pripada odredenom po-
litickom akteru. Uz Sainte-Laguéovu metodu postoji i modificirana Sainte-Lagu€ova metoda prema kojoj
se glasovi stranaka dijele takoder neparnim nizom djelitelja, samo sto je pocetni djelitelj 1 zamijenjen s
djeliteljem 1,4. Naime, »tom se zamjenom nastojala ublaZiti prednost koju ¢isti Sainte-Laguéov postupak
donosi malim strankama u korist stranaka srednje velicine«. Sainte-Laguéova i modificirana Sainte-Laguéo-
va metoda svrstavaju se u one koje se najvise priblizavaju idealnoj razmjernosti. Vise u Matej SEVER, »Ko-
liko je kriv Victor D’'Hondt: analiza i simulacija izbornih rezultata 2015. i 2016. godine., Politicke analize
27 (2016), 16-21.

% M. KASAPOVIC, »Drugi kriticni izbori u Hrvatskoj — slom jednog modela vladanja«, Politicke analize,
8 (2011), 3-9.
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H3 — D’Hondtova metoda u osnovi favorizira vece politicke stranke, kako
bi se u parlamentu postigla stabilnija vecina, a sukladno tome i stabilnija i dje-
lotvornija vlada, iako u praksi nije tako. Pogotovo hrvatskoj. Ipak, u nastojanju
korigiranja devijacija koje uzrokuju pojedine metode te nastojanju pravednijih
podjela mandata i racionalizacije koristenja svih dobivenih glasova za odredenu
stranku, u nekim se politickim sustavima primjenjuju i druge metode. Danska,
Norveska i Svedska koriste Sainte-Laguéovu metodu koja favorizira srednje i ma-
nje politicke stranke, a producira bitno proporcionalnije izborne rezultate koji u
znatnoj mijeri reflektiraju broj glasova koji pripada odredenom politickom akte-
ru. K. Benoit je izracunao kako je Sainte-Laguéova metoda najproporcionalnija.®

H4 — Sustav zatite manjinskih politickih prava zasnovan je na paradoksu:
kako bi se osiguralo ostvarivanje duha ravnopravnosti manjine s vecinom, nuz-
no je pribjeci nejednakom tretiranju vecinske i manjinske populacije.?® Analizom
je utvrdeno kako hrvatski izborni sustav u nekoliko slucajeva pozitivno diskri-
minira manjinske zastupnike u odnosu na ostale zastupnike. »Ustav RH prema
odredbi ¢lanka 15. st. 3. ne dopusta da se pripadnicima samo nekih, ali ne svih,
nacionalnih manjina osigura pored opceg birackog prava i pravo biranja njiho-
vih zastupnika u Hrvatski sabor.?® Ponovimo: Srpska nacionalna manjina ima
pravo birati najmanje tri zastupnika koji se biraju na temelju opceg birackog pra-
va na stranackim listama te manjine, ili listama koje predlazu biraci te manjine.
Ovo rjesenje protivno je hrvatskom Ustavu (¢l. 14. st. 2) jer pojedini kandidati
za zastupnike nisu zakonski u jednakom polozZaju. Osim nejednakog prava gla-
sa, postoji mogucnost da zastupnik nacionalne manjine, koji je izabran od stra-
ne 300 biraca, odlucuje o mandataru.

H5 — Suvremena hrvatska dijaspora je nase bogatstvo, iako u Hrvatskoj pre-
vladava shvacanje dijaspore kao imaginarne zajednice svih Hrvata i njihovih po-
tomaka u svijetu, neovisno o odnosu prema izvornome hrvatskom identitetu, ve-
zanosti za domovinu, povezanosti s drugim skupinama istoga etnickog podrijet-
la itd. Glasovanje u inozemstvu u prvi plan stavlja problem izbornog sustava,
zbog tehnickog provodenja procesa glasovanja. Zadnjim promjenama Ustava za-
interesiranost dijaspore za parlamentarne izborne je u drasticnom padu; stoga se
predlazu 4 izborne jedinice ¢iji bi predstavnici bolje prezentirali probleme Hrva-
ta izvan Republike Hrvatske. Ovim prijedlogom se Zeli potaknuti uklju¢ivanje hr-
vatske dijaspore u aktualna zbivanja u Republici Hrvatskoj, a samim time i ukl-
jucivanje velikog broja hrvatskih drzavljana u inozemstvu, koji bi svojim kompe-
tencijama i mogucnostima pomogli, medu ostalim, u daljnjem razvoju i gospo-
darskom oporavku drzave.

% Kenneth BENOIT, »Which Electoral Formula is the Most Proportional? A New Look with the Evidences,
Political Analysis 4 (2000), 381-388.

% Davor GJENERO, »Dileme pri ostvarivanju zastite prava nacionalnih manjina u izbornom sustavu RH,
Izbori zastupnika u Hrvatski sabor i referendum, Jaksa Barbic, ur., Zagreb, Hrvatska akademija znanosti
i umjetnosti, 2011., 53-64.

51 R. PODOLNJAK, »Dijaspora i izbori za Hrvatski sabore, 33-52.
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Matteo Zugaij, Stiepan Sterc
Croatian Electoral Constituencies:
The Present Unequal Weight of Votes and Future Changes

In 1999, by a consensus of the relevant political parties, the current
electoral system in Croatia was adopted, based upon a proposal submitted
by a group of experts. During the ensuing years, the electoral
constituencies have neither been altered to reflect changes in the numbers
of inhabitants and voters, nor have the basic demographic indices and
trends been taken into account, which has led to unequal numbers of
voters in constituencies and inequalities in the specific weight of an
electoral vote. The writing of this paper was prompted by the objective
need for electoral reforms and corrections of the electoral constituencies in
accordance with the demographic changes in Croatia, taking account of the
present electoral system and its spatial-demographic framework. On the
basis of the results obtained and patterns analyzed, a more objective and
neutral structuring of new electoral constituencies in accordance with the
actual administrative-territorial and demographic framework is proposed.

Key words: Croatia, Croatian electoral system, elections, electoral
constituencies, political geography
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