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Konsenzusom relevantnih politiËkih stranaka 1999. godine prihvaÊen je aktualni
izborni sustav na temelju prijedloga koji je podnijela struËna radna skupina.
Tijekom svih ovih godina izborne se jedinice nisu usklaivale s promjenama
broja stanovnika i biraËa, niti su uvaæavani osnovni demografski pokazatelji i
trendovi, πto je dovelo do nejednake brojnosti biraËa i specifiËne teæine
biraËkoga glasa. Pisanje rada s ovakvom tematikom potaknuto je objektivno
nuænom potrebom izborne reforme i korigiranja izbornih jedinica, sukladno
demografskim promjenama u Hrvatskoj, kroz razmatranje trenutaËnog izbornog
sustava i njegovog prostorno-demografskog okvira u vaæeÊim izbornim
jedinicama. Na temelju dobivenih rezultata i uoËenih zakonitosti, predlaæe se
objektivniji i neutralniji ustroj novih izbornih jedinica, sukladan realnom
administrativno-teritorijalnom i demografskom okviru.

KljuËne rijeËi: Hrvatska, hrvatski izborni sustav, izbori, izborne jedinice,
politiËka geografija

UVOD
Izborni sustav je ustavom i izbornim zakonom ureen skup druπtvenih odnosa
koji nastaju pri izboru predstavniËkih tijela i predsjednika republike.11 Odluka o
izboru vrste izbornog sustava, pored odluke o sustavu vlasti, predstavlja jednu
od najznaËajnijih ustavnopravnih, institucionalnih i politiËkih odluka svake dræa-
ve.22 Hrvatski izborni sustav dizajniran je kao razmjerni izborni sustav s deset jed-
nakih izbornih jedinica po 14 mandata, u kojem biraËi glasaju za jednu od pred-
loæenih otvorenih lista, u kojima je omoguÊen jedan preferencijalni glas, a dobi-
veni glasovi za stranaËke liste preraËunavaju se u mandate D’Hondtovom meto-
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dom.33 Takav izborni sustav preferira veÊe stranke, πto dovodi do situacije u ko-
joj stranke osvoje viπe mandata od proporcionalnog broja glasova dobivenih na
izborima.44 Pored toga, u zadnjih 17 godina izborne se jedinice nisu usklaivale
s promjenama broja stanovnika (biraËa) niti s intenzitetom migracija, πto je pak
dovelo do raspona izmeu najveÊe i najmanje izborne jedinice od Ëak 93.113 bi-
raËa. Razlike s vremenom postaju sve veÊe, pa su korekcije izbornih jedinica ob-
jektivna nuænost, a s njima logiËno dolazi i do promjene izbornog sustava.

Predmet istraæivanja i ciljevi rada
Zakon o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u ZastupniËki dom Hrvatskog
dræavnog sabora, donesen 1999. godine, odredio je podruËja deset aktualnih iz-
bornih jedinica na teritoriju Republike Hrvatske u kojima se bira po 14 zastup-
nika, tako da se broj biraËa u izbornim jedinicama ne smije razlikovati viπe ili
manje od 5 posto. Jedna izborna jedinica predviena je za hrvatske dræavljane
koji imaju prebivaliπte izvan Republike Hrvatske (11. izborna jedinica), a jedna
za pripadnike etniËkih manjina55 na cjelokupnom podruËju Republike Hrvatske
(12. izborna jedinica).

Temeljni problem koji postoji u svim izbornim jedinicama na teritoriju Repu-
blike Hrvatske je vrlo izraæena neravnoteæa broja biraËa izmeu izbornih jedini-
ca u kojima se bira identiËan broj zastupnika. Ova pojava je u recentnoj litera-
turi poznata pod nazivom malapportionment i predstavlja suvremen i suptilan
naËin naruπavanja jednakosti biraËkog prava kao konstitucionaliziranog naËela
koje je svoje mjesto naπlo i u nizu razliËitih meunarodnih dokumenata. PolitiË-
ka snaga glasa zbog malapportionmenta bitno se razlikuje meu razliËitim izbor-
nim jedinicama, a najslabija je u onima u kojima ima najviπe biraËa.66 Takoer,
pri odreivanju izbornih jedinica, osim demografskih, nisu poπtovana ni admi-
nistrativno-teritorijalna obiljeæja prostora Republike Hrvatske, pa dolazimo do
zakljuËka kako je njihova prostorna korekcija nuænost. Zato su ciljevi ovog rada
razmatranje demografskih procesa i stanja u izbornim jedinicama te odreivanje
potencijalnih novih logiËkih i na demografskom potencijalu zasnovanih granica
izbornih jedinica.

Dosadaπnja istraæivanja
DohvaÊanje i razmatranje dosadaπnjih istraæivanja i radova potvrdilo nam je slab
interes u Hrvatskoj za ovo istraæivaËko podruËje, a to se lako moæe dokazati ma-

33 D’Hondtova metoda je izraËun glasova u mandate kod razmjernog sustava, a nazvana je prema belgij-
skom matematiËaru Victoru D’Hondtu koji ju je prvi put postavio u Belgiji joπ 1899. godine.
44 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.
55 Nacionalne su manjine relikt iz bivπe zajednice pa ovdje, usprkos sluæbenom koriπtenju, upotrebljava-
mo pojam etniËke manjine.
66 M. PALI∆, flUËinci primjene razbornog izbornog sustava«, 49-58.
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lim brojem znanstvenih i struËnih radova hrvatskih autora. Prvi radovi poËinju
se objavljivati tek s pojavom prvih viπestranaËkih izbora 1990. godine, a jedan
od razloga je i nerazvijenost geografije izbora. Geografija izbora danas posveÊu-
je mnogo viπe paænje lokalnom kontekstu izbornih rezultata, kao i socijalnim,
kulturnim, ekonomskim i drugim Ëimbenicima koji utjeËu na rezultate lokalnih
i regionalnih izbora.77 Geografski radovi, koriπteni za ovu problematiku, tiËu se
ponajprije politiËke geografije i geografije izbora, a posebno geografije izbora u
Republici Hrvatskoj. Radovi koji su najviπe koriπteni pri pisanju ovog rada i u sa-
mom analitiËkom postupku su djela Radovana PaviÊa o izbornoj geografiji: flPo-
litiËka geografija — prilog definiciji i prijedlog nastavnog programa« (1987) i
flGeografija izbora« (1992). Izborni su pak sustavi i jedinice u Republici Hrvatskoj
posebno razmatrani u radovima Mirjane KasapoviÊ: flIzborni i stranaËki sustav
Republike Hrvatske« (1993), flHrvatska politika 1990.—2000. Izbori, stranke i par-
lament u Hrvatskoj« (2001) i Roberta Podolnjaka: flHrvatsko izborno zakonodav-
stvo: moguÊe i nuæne promjene« (2008), flDijaspora i izbori za Hrvatski sabor —
prijedlog novog modela izbora tri zastupnika hrvatskih graana bez prebivaliπ-
ta u Republici Hrvatskoj« (2011), flSuvremeni hrvatski izborni inæenjering kao so-
fisticirani oblik izborne manipulacije«(2011) i fl©to treba mijenjati u hrvatskom iz-
bornom sustavu« (2012).

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

HH11 — PostojeÊi izborni sustav pokazuje ozbiljne znakove disfunkcionalnos-
ti u svojim bitnim znaËajkama koje se posebno istiËu u ostvarivanju naËela par-
ticipativnosti i naËela reprezentativnosti.

HH22 — Granice izbornih jedinica ne prate administrativno-teritorijalni ustroj,
ne odraæavaju podjednaku demografsku zastupljenost biraËa u njima niti se ko-
rigiraju prema depopulaciji, prirodnom padu, iseljavanju i sliËno.

HH33 — D’Hondtova metoda preraËunavanja glasova jedna je od najmanje pro-
porcionalnih metoda u izbornim sustavima i pogoduje velikim politiËkim stran-
kama.

HH44 — PostojeÊi model biranja zastupnika etniËkih manjina doprinosi neprim-
jerenom i nerazmjernom poloæaju zastupnika nacionalnih manjina u odnosu na
ostale zastupnike, a posebno u odnosu na zastupnike iz iseljeniπtva.

HH55 — PolitiËkim predstavnicima dijaspore potrebno je poveÊati razinu repre-
zentativnosti, pogotovo ako Êe se ukupni gospodarski i demografski razvoj i re-
vitalizacija koncepcijski zasnivati na bogatstvu hrvatskog iseljeniπtva.

77 Vlatko CVRTILA, flIzborna geografija kao aspekt izborne politike u Hrvatskoj«, Hrvatska politika 1990.—
2000. Izbori, stranke i parlament u Hrvatskoj, Mirjana KasapoviÊ, ur., Zagreb, Fakultet politiËkih znano-
sti, 2001., 41-61.
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Metode rada
IstraæivaËka je metoda u osnovi planski postupak razmatranja, ispitivanja i istraæ-
ivanja neke pojave, a za potrebe razmatranja ove problematike koriπtene su me-
tode prikupljanja i obrade podataka (Dræavno izborno povjerenstvo, Dræavni za-
vod za statistiku, Graani organizirano nagledaju glasovanje — GONG), meto-
de razmatranja i dohvaÊanja ostalih izvora podataka te kartografske, grafiËke,
misaone i druge metode. Koriπtenjem opÊih (statistiËke metode, metode analize,
sinteze, generalizacije i sliËno) i geografskih metoda istraæivanja (GIS, prostorne
analize, tematsko kartiranje…) æeljelo se dobiti objektivnije rezultate i pokazate-
lje pomoÊu kojih Êe biti omoguÊena izrada izbornih jedinica kao logiËnih cjeli-
na. Kartografski prikazi izraeni su u programu ArcGIS 10.1.

HRVATSKI IZBORNI SUSTAV
Parlamentarni izbori u Republici Hrvatskoj provode se za izbor zastupnika u Hr-
vatski sabor, kao predstavniËko tijelo graana, a prema Ustavu Republike Hrvat-
ske ima najmanje 100, a najviπe 160 zastupnika. Zastupnici se, na temelju opÊeg
i jednakog biraËkog 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 dræave je izmjena i koriπtenje
svih glavnih modela izbornih sustava.88

Izborni sustav koji je trenutaËno na snazi, izraen je 1999. godine, a rezultat
je kompromisa i konsenzusa relevantnih politiËkih stranaka na temelju prijedlo-
ga koji je podnijela struËna radna skupina.99 Radna skupina izradila je okvirni pri-
jedlog koji je kasnije posluæio kao temeljni predloæak za izradu novog Zakona
o izborima zastupnika u Hrvatski dræavni sabor. Vodili su se naËelima praved-
nog politiËkog predstavljanja svih dijelova biraËkog tijela i naËelom uËinkovito-
sti politiËke vlasti koje onemoguÊuje nastanak atomiziranog i polariziranog viπe-
stranaËkog sustava u parlamentu.1100 VodeÊi se spomenutim naËelima, radna je
skupina predloæila: 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 biraËa izmeu 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-

88 Izborni sustav apsolutne veÊine koriπten je 1990., kombinirani veÊinsko-razmjerni izborni sustav 1992.
i 1995., a razmjerni izborni sustav 2000. godine.
99 Radnu skupinu Ëinili su profesori Smiljko Sokol, Branko Smerdel, Mario JeluπiÊ (Pravni fakultet) te Mir-
jana KasapoviÊ i Ivan GrdeπiÊ (Fakultet politiËkih znanosti).
1100 Robert PODOLNJAK, fl©to 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 prihvaÊene, osim πto je broj zastup-
nika koji se biraju u svakoj izbornoj jedinici poveÊan na 14, a nije prihvaÊena
dodatna zakonska prohibitivna klauzula za izborne koalicije od 8 %. Moæe se
zakljuËiti kako je ovaj izborni sustav postao jamstvo trajnosti i stabilnosti izbo-
ra1111, meutim, njegove su izmjene usprkos svemu tome ipak nuæne, primarno
zbog demografskih promjena (intenziviranja prirodnog pada, negativne vanjske
migracijske bilance i unutraπnjih migracija).

Izborna kombinatorika
Izborna kombinatorika jedan je od najvaænijih naËina kojim se utjeËe na rezul-
tate izbora. Na rezultate izbora moæe se utjecati i izborom biraËkog sustava, iz-
bornom geometrijom te modelom raspodjele predstavniËkih mandata. Sve su to
oblici izborne manipulacije ili izbornog inæenjeringa. Izborna manipulacija Ëes-
ta je pojava u izbornom postupku i moæe poprimiti razliËite oblike djelovanja, s
ciljem pogodovanja izbornim propisima ili u provedbi izbora odreenom sub-
jektu, ili pak odreenim subjektima koji sudjeluju u izborima kako bi se njego-
va ili njihova izborna pobjeda uËinila πto izglednijom. Ona je moguÊa u svim tri-
ma fazama izbornog postupka: predizbornoj, izbornoj i poslijeizbornoj. Najdras-
tiËniji oblici izborne manipulacije su oni koji se u izbornoj fazi odnose na kla-
siËne oblike krπenja izbornog prava1122, no takvi drastiËni i primitivni oblici izbor-
ne manipulacije u suvremenim demokratskim dræavama viπe se u pravilima ne
upotrebljavaju.1133 Izborna su pravila kljuËna u odreivanju izbornog pobjednika
ili gubitnika jer politiËka stranka s istim brojem osvojenih glasova moæe pobije-
diti na temelju jednog tipa izbornog sustava, a izgubiti na temelju drugog.

Iako je Hrvatska relativno mlada zemlja πto se tiËe odræavanja demokratskih
izbora, u ovih 24 godine biljeæimo razliËite izborne prilagodbe. Najviπe izbornih
prilagodbi bilo je 90-ih godina 20. stoljeÊa, nakon osamostaljivanja Hrvatske. Pri-
tom se misli na tri vida izbornih prilagodbi: kontinuiranu promjenu izbornog
sustava prije svakih parlamentarnih izbora, uvoenje posebne jedinice za dijas-
poru 1995. godine i krojenje izbornih jedinica za izbor zastupnika prema novom
razmjernom sustavu 1999. Posebno je u prvom desetljeÊu vrlo Ëesto i radikalno
mijenjan sustav za parlamentarne izbore; koristio se sustav apsolutne veÊine,
sustav relativne veÊine i razmjerni izborni sustav za izbor zastupnika.1144

1111 Izbornim sustavom iz 1999. godine odræano je kasnije 6 parlamentarnih izbora; 2000., 2003., 2007.,
2011., 2015. i 2016. godine.
1122 Dodatno tiskanje glasaËkih listiÊa, povrede tajnosti glasovanja i krivotvorenje glasovanja na biraËkim
mjestima smatramo klasiËnim krπenjem izbornog prava.
1133 R. PODOLNJAK, flSuvremeni hrvatski izborni inæenjering kao sofisticirani oblik izborne manipulacije«,
Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu 1 (2013), 155-187.
1144 Mirjana KASAPOVI∆, flDemokratska konsolidacija i izborna politika u Hrvatskoj 1990.—2000.« Hrvatska
politika 1990.—2000. Izbori, stranke i parlament u Hrvatskoj, Mirjana KasapoviÊ, ur., Fakultet politiËkih
znanosti, Zagreb, 2001., 15-40.
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Promjene izbornog sustava u to vrijeme osmiπljene su kako bi se pogodova-
lo ostanku na vlasti, a vladajuÊoj stranci najviπe je odgovarao sustav relativne ve-
Êine uveden 1992. godine, kada je pobijedila u 90 % izbornih jedinica. Meu
ostalim, takav rezultat je posljedica rascjepkanosti opozicije i koriπtenja strategi-
je gerrymanderinga1155 u krojenju izbornih jedinica. Nova promjena zakona dogo-
dila se 1995. godine kada je djelomiËno 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). Meutim, najvaænija promjena je
uvoenje posebne izborne jedinice u kojoj su graani bez prebivaliπta na po-
druËju Republike Hrvatske birali 12 zastupnika u ZastupniËki dom na temelju
posebnih listi. Broj od 12 zastupnika odreuje oko 10 % zastupnika, a u tom
omjeru zastupljeni su i biraËi bez prebivaliπta u Republici Hrvatskoj u odnosu na
ukupan broj biraËa, iako je u toj izbornoj jedinici glasalo samo 107.772 biraËa
(27 %), najveÊim dijelom u Bosni i Hercegovini. Takoer, u toj je izbornoj jedi-
nici za zastupniËko mjesto bio potreban 8981 glas, dok je u ostalim jedinicama
bilo potrebno 30.217 glasova. TreÊi oblik izborne prilagodbe devedesetih oËitu-
je se u naËinu odreivanja izbornih jedinica, ali ih do danas nitko nije promije-
nio. Posebice se to oËituje u dijeljenju Grada Zagreba i ZagrebaËke æupanije na
Ëetiri 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 dræavljana bez prebivaliπta u zemlji, omoguÊeno je dijaspo-
ri dobivanje 3 fiksna zastupnika, a biraËko se pravo ostvarivalo na biraËkim mjes-
tima u sjediπtima diplomatsko-konzularnih predstavniπtava Republike Hrvatske.
Novo ustavno rjeπenje ograniËavanja broja zastupnika Ëini se upitnim jer inozem-
ni dræavljani koji Ëine 10 % ukupnog biraËkog tijela, biraju samo 2 % zastupnika
u hrvatski parlament.1166 Istim zakonom reguliran je i naËin izbora zastupnika srp-
ske etniËke manjine, a to je ocijenjeno kao izborna prilagodba najgore vrste. Et-
niËkim manjinama koje imaju manje od 1,5 % stanovnika1177 dodijeljeno je dvostru-
ko ili dopunsko pravo glasa kojim na parlamentarnim izborima biraju zastupni-
ke u 12. izbornoj jedinici, ali u jednoj od 10 opÊih izbornih jedinica. Srpskoj su
pak etniËkoj manjini zajamËena najmanje tri zastupnika koja bi se birala na stra-
naËkim ili nezavisnim listama te manjine u 12. izbornoj jedinici, ali isto tako i u
ostalih 10 izbornih jedinica. RijeË je o rjeπenju koje je protivno hrvatskom Usta-
vu (Ëlanak 14. st. 2) jer pojedini kandidati nisu zakonski u jednakom poloæaju.1188

1155 Termin gerrymandering potjeËe od prezimena ameriËkog politiËara 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 dræavnu skupπtinu. Gerrymande-
ring je krojenje izbornih jedinica u funkciji pobjedniËke relativne veÊine i unaprijed definiranog pobjed-
nika.
1166 R. PODOLNJAK, flSuvremeni hrvatski izborni inæenjering«, 155-187.
1177 Jedino srpska etniËka manjina u Republici Hrvatskoj ima viπe od 1,5 posto stanovnika.
1188 R. PODOLNJAK, flSuvremeni hrvatski izborni inæenjering«, 155-187.
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Registar biraËa
Registar biraËa je zbirka osobnih podataka o svim biraËima, hrvatskim dræavlja-
nima s prebivaliπtem u Republici Hrvatskoj i hrvatskim dræavljanima koji nema-
ju prebivaliπte u Republici Hrvatskoj. Zakonom o prebivaliπtu i Zakonom o re-
gistru biraËa stvoreni su uvjeti za konaËno sreivanje evidencije prebivaliπta, ali
i broja biraËa u Republici Hrvatskoj. Dio registra biraËa je i popis biraËa koji se
sastavlja nakon zatvaranja registra. Popis biraËa sadræi podatke o biraËima koji
imaju prebivaliπte u Republici Hrvatskoj i vaæeÊe osobne iskaznice, biraËima ko-
ji su se privremeno upisali u registar biraËa izvan mjesta prebivaliπta, biraËima
kojima su izdane potvrde za glasovanje izvan mjesta prebivaliπta, biraËima koji
su se prethodno registrirali i aktivno registriranim biraËima koji nemaju prebiva-
liπte u Republici Hrvatskoj. U vrijeme odræavanja izbora na cjelokupnom podru-
Ëju Republike Hrvatske, statistiËke podatke iz zakljuËenog popisa biraËa objav-
ljuje Ministarstvo uprave. Popisom biraËa æeli se utvrditi toËan broj biraËa na iz-
borima, meutim, zbog moguÊnosti izbora nacionalnih manjina na kojim Êe lis-
tama glasati, nemoguÊe je utvrditi toËan broj biraËa prije izbora.

TTaabblliiccaa  11.. Razlike izmeu broja biraËa u popisu biraËa i u sluæbenima rezultatima izbora.
Izvor: Dræavno izborno povjerenstvo, KonaËni sluæbeni rezultati izbora za zastupnike

u Hrvatski sabor, Zagreb, 23. 11. 2015. i 26. 9. 2016. i Ministarstvo uprave,
Izbor zastupnika u Hrvatski sabor — broj biraËa u popisu nakon zatvaranja

registra biraËa, Zagreb, 30. 10. 2015. i 2. 9. 2016.

Izborna jedinica

I. izborna jedinica 346.225 336.961 344.639 334.179
II. izborna jedinica 394.475 380.485 393.818 378.186
III. 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
VIII. izborna jedinica 384.987 357.567 383.947 352.754
IX. izborna 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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Razlika izmeu popisa biraËa i sluæbenih rezultata izbora nastaje zbog dva
razloga:

1. Zbog prava etniËkih manjina da na biraËkom mjestu odluËe æele li glaso-
vati za kandidata etniËke manjine Ëiji su pripadnici, ili za listu izborne jedinice
u kojoj imaju prebivaliπte.

2. Zbog glasovanja na temelju potvrde nadleænog tijela.

PROSTORNO-DEMOGRAFSKA ANALIZA IZBORNIH JEDINICA
Zakonom o izborima zastupnika u Hrvatski dræavni sabor iz 1999. godine, nor-
mirano je odreivanje izbornih jedinica posebnim Zakonom o izbornim jedini-
cama za izbor zastupnika, tako da se ne smiju razlikovati za viπe od +/- 5 %. Pri
odreivanju izbornih jedinica zakon nalaæe, koliko god je to moguÊe, voditi ra-
Ëuna o zakonom utvrenim podruËjima æupanija, gradova i opÊina u Republici
Hrvatskoj (Dræavno izborno povjerenstvo Republike Hrvatske). VeÊ se iz nave-
denih odredbi moæe vidjeti kako Zakon o izbornim jedinicama nije poπtovao
odrednice Zakona o izboru zastupnika jer izborne jedinice ne prate administra-
tivno-teritorijalnu podjelu Republike Hrvatske. MoguÊe je potvrditi kako admi-
nistrativno-teritorijalna podjela izbornih jedinica ne predstavlja smislenu teritori-
jalnu cjelinu koja bi reprezentirala volju biraËa odreenog dijela Hrvatske.

Izborne se jedinice nisu usklaivale s promjenama u broju biraËa te prirod-
nim kretanjima i migracijama pa su veÊ 2007. godine na nejednaku teæinu glasa

SSll..  11.. Izborne jedinice u Republici Hrvatskoj.
Izvor: Dræavno izborno povjerenstvo.
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upozoravali struËnjaci, organizacije civilnog druπtva, Dræavno izborno povjeren-
stvo, Organizacija za europsku sigurnost i suradnju (OESS) i Ustavni sud. Kako
je vidljivo iz tablice 1., u Ëak 8 od 10 izbornih jedinica postoje jasno vidljiva
odstupanja. Ustavni sud je u prosincu 2010. godine u svom IzvjeπÊu o nejedna-
koj teæini biraËkog glasa u izbornim jedinicama, istaknuo: flO ravnomjernoj ras-
podjeli broja biraËa po opÊim izbornim jedinicama stoga ovisi i zakonitost i op-
Êi demokratski karakter cjelokupnih izbora. ©toviπe, o tome moæe ovisiti i ocje-
na o ustavnosti cjelokupnih izbora: oni bi bili nesuglasni Ustavu, ako bi preko-
mjerno odstupanje u broju biraËa po pojedinim opÊim izbornim jedinicama iz-
ravno i neposredno utjecalo, to jest ako bi dovelo do razliËitih izbornih rezulta-
ta u situaciji kad bi svi ostali elementi izbornog sustava bili, odnosno ostali isti«
(GONG). Pored nedopuπtenog odstupanja u broju biraËa po pojedinim izbornim
jedinicama, dodatni problem predstavljaju i fiktivna prebivaliπta stanovniπtva.1199

U rujnu 2015. Ustavni je sud odbio zahtjev HRASTA — Pokreta za uspjeπnu Hr-
vatsku, za ocjenom ustavnosti Zakona o izbornim jedinicama. Zahtjev je odbijen
zbog toga πto je maksimalno odstupanje broja biraËa po pojedinim izbornim je-
dinicama propisano Izbornim, a ne Ustavnim zakonom. PriopÊenjem su nagla-
sili kako se Izbornim zakonom moæe propisati da se u pojedinim izbornim jedi-

1199 ProsjeËan broj biraËa po izbornim jedinicama na izborima 2015. godine.

SSlliikkaa  22.. Podjela Grada Zagreba u Ëetiri izborne jedinice (I, II, VI, VII).
Izvor: Dræavno izborno povjerenstvo.
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nicama moæe birati nejednak broj zastupnika, o Ëemu ovisi hoÊe 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 dræavljani Republike Hrvatske koji nemaju prebivaliπ-
te u Republici Hrvatskoj. Dvojno ili viπestruko dræavljanstvo vezano je uz inte-
res osoba za dræavljanstvom viπe dræava, ali i interes pojedine dræave da osobe
ostanu njezini graani i nakon promjene mjesta æivljenja, u uvjetima kada dobi-
vaju dræavljanstvo druge dræave.2222  Premda su se nastanili u drugim zemljama i
veÊinom odluËili ostati u njima, pripadnici dijaspore ustrajno nastoje oËuvati svoj
nacionalni identitet, a suvremena dijaspora nije nevidljiva i pasivna nego aktiv-
na zajednica koja djeluje posredstvom razliËitih flnaddræavnih veza koje odraæa-

2200 ProsjeËan broj biraËa po izbornim jedinicama na izborima 2015. godine.
2211 Fiktivno prebivaliπte graana znaËi da su pojedini graani prijavili prebivaliπte u Hrvatskoj, ali stvarno
ne æive u Hrvatskoj, πto automatski poveÊava broj biraËa.
2222 R. PODOLNJAK, flDijaspora i izbori za Hrvatski sabor — prijedlog novog modela izbora tri zastupnika
hrvatskih graana bez prebivaliπta u Republici Hrvatskoj«, Izbori zastupnika u Hrvatski sabor i referen-
dum, Jakπa BarbiÊ, ur., Zagreb, Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, 2011., 33-52.

TTaabblliiccaa  22.. Broj i odstupanja biraËa po izbornim jedinicama.
Izvor: Dræavno izborno povjerenstvo, KonaËni sluæbeni rezultati izbora za zastupnike

u Hrvatski sabor, Zagreb, 23. 11. 2015. i 26. 9. 2016.

Izborna jedinica

I. izborna jedinica 336.961 -5,44 334.179 -5,37
II. izborna jedinica 380.485 6,78 378.186 7,10
III. izborna jedinica 348.082 -2,32 348.381 -1,34
IV. izborna jedinica 303.173 -14,92 299.067 -15,31
V. izborna jedinica 329.855 -7,43 324.523 -8,10
VI. izborna jedinica 321.179 -9,87 317.238 -10,16
VII. izborna jedinica 392.016 10,01 389.534 10,31
VIII. izborna jedinica 357.567 0,34 352.754 -0,11
IX. izborna jedinica 397.793 11,63 393.452 11,42
X. izborna jedinica 396.286 11,21 393.965 11,56
Ukupno 3,563.397 3,531.279
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vaju sloæene odnose izmeu dijaspore, zemalja u kojima borave, njihovih domo-
vina i meunarodnih aktera«.2233

Od 115 dræava koje su ozakonile biraËko pravo svojih dræavljana koji trajno
ili privremeno borave u inozemstvu, samo je 11 dræava ili manje od 10 % uspos-
tavilo posebne oblike politiËkog predstavljanja te skupine svojih dræavljana u na-
cionalnim parlamentima. Tako su u nacionalnim parlamentima zastupljene samo
Ëetiri dijaspore: francuska, hrvatska, talijanska i portugalska, a u Francuskoj se
npr. joπ 12 senatora ne bira na opÊim i izravnim izborima, nego to Ëini poseb-
no izborniËko tijelo, Visoko vijeÊe francuskih dræavljana u inozemstvu, Ëijih 150
od ukupno 183 Ëlana, izravno bira oko dva milijuna registriranih francuskih dr-
æavljana u inozemstvu. Talijanska dijaspora ima pravo na 12 predstavnika u
PredstavniËkom domu i 6 u Senatu, a biraju se u Ëetiri izborne jedinice izvan Ita-
lije. Portugalska pak dijaspora u dvije izborne jedinice bira po dva predstavni-
ka, ali samo u sluËaju glasovanja u svakoj od njih najmanje 55.000 biraËa. Ako
je broj biraËa manji, u jedinici se bira samo jedan zastupnik.2244

Glasovanje u inozemstvu u prvi plan stavlja problem izbornog sustava zbog
tehniËkog provoenja procesa glasovanja. Za rjeπavanje tih problema dræave su
najËeπÊe koristile dva rjeπenja; prvo, proizvoljno su rasporedile biraËe u izborne
jedinice i drugo, formirale su posebne izborne jedinice. Nasuprot tome, Italija i
Portugal su stvorile viπe izvanteritorijalnih jedinica, sukladno koncentraciji svoje
dijaspore u pojedinim dijelovima svijeta, dok je Hrvatska proglasila cijeli svijet
jednom izbornom jedinicom. flNi ta odluka nipoπto nije liπena jasnih politiËkih in-
tencija jer Hrvatska vlast ne æeli doista u Saboru predstavnike dijaspore iz Ame-
rikâ i Europe, nego poglavito Hrvate iz BiH.«2255 Ustavne promjene pokazale su
dva temeljna problema vezana za biraËko pravo i politiËko predstavljanje dræav-
ljana Hrvatske koji æive u inozemstvu: 1. Odreivanje fiksnih kvota; 2. Predstav-
nici hrvatskih dræavljana biraju se samo u jednoj jedinici koju Ëini cijeli svijet.

TTaabblliiccaa  33.. Ukupan broj biraËa u popisu biraËa prije i poslije izbora (u zagradi) te glasaËa u
XI. izbornoj jedinici od 2000.—2016. godine. Izvor: Dræavno izborno povjerenstvo,

KonaËni sluæbeni rezultati izbora za zastupnike u Hrvatski sabor, Zagreb, 23. 11. 2015.
i 26. 9. 2016. i Ministarstvo uprave, Izbor zastupnika u Hrvatski sabor — broj biraËa

u popisu nakon zatvaranja registra biraËa, Zagreb, 30. 10. 2015. i 2. 9. 2016.

2000. 2003. 2007. 2011. 2015. 2016.
Broj biraËa u
Popisu biraËa — — 405.092 411.758 36.276 59.409
(sluæbeni rezultati) (360.110) (396.617) (404.950) (411.758) (28.944) (21.223)
Broj glasaËa
na izborima 127.046 70.527 90.482 21.114 28.917 21.208

2233 M. KASAPOVI∆, flTko i kako predstavlja 'dijasporu'?«, PolitiËke analize 3 (2010), 15-19.
2244 Isto.
2255 Isto, 15-19.
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XII. izborna jedinica
Dvanaestu izbornu jedinicu Ëine pripadnici etniËkih autohtonih manjina u Repu-
blici Hrvatskoj koji biraju zastupnike u Hrvatski sabor u jednoj izbornoj jedinici
koju takoer Ëini podruËje cijele dræave, jer Ustav Republike Hrvatske jamËi pri-
padnicima etniËkih manjina pravo na zastupljenost u Hrvatskom saboru. Pripad-
nici etniËkih manjina biraju najmanje pet, a najviπe osam svojih zastupnika u po-
sebnim izbornim jedinicama, sukladno posebnom zakonu kojim se ureuje iz-
bor zastupnika u Hrvatski sabor, a Ëime ne mogu biti umanjena steËena prava
etniËkih manjina. Pripadnicima etniËkih manjina koji u ukupnom broju stanov-
niπtva Republike Hrvatske imaju viπe od 1,5 %, jamËi se najmanje tri zastupniË-
ka mjesta. Pripadnici pak etniËkih manjina koji u ukupnom broju stanovniπtva
Republike Hrvatske sudjeluju s manje od 1,5 %, na osnovi posebnog biraËkog
prava mogu izabrati pet zastupnika, pripadnika etniËkih manjina u posebnim iz-
bornim jedinicama.

S obzirom na sve izraæenije dvostranaËje u Saboru, postoji stvarna moguÊ-
nost kojom potpis potpore jednog manjinskog zastupnika sa sakupljenih samo
300 glasova odluËuje o mandataru, pa je vaæno naglasiti kako neke od ovih od-
luka nisu u skladu sa zakonom. flUstav RH prema odredbi Ëlanka 15. st. 3. ne
dopuπta da se pripadnicima samo nekih, ali ne svih, nacionalnih manjina osigu-
ra pored opÊeg biraËkog prava i pravo biranja njihovih zastupnika u Hrvatski sa-
bor.«2266 Kao πto je prethodno navedeno, srpska etniËka manjina ima pravo birati
najmanje tri zastupnika, koji se biraju na temelju opÊeg biraËkog prava na stra-
naËkim listama te manjine, ili listama koje predlaæu biraËi te manjine. Ovo rje-
πenje takoer je protivno hrvatskom Ustavu (Ël. 14. st. 2) jer pojedini kandidati
za zastupnike nisu zakonski u jednakom poloæaju. Kandidati srpske etniËke ma-
njine bili bi kandidati u svih deset izbornih jedinica, a svi ostali samo u jednoj
izbornoj jedinici.2277  SljedeÊi problem je problem raspoznavanja kandidacijske lis-
te srpske etniËke manjine, jer je prema zakonskim odredbama nemoguÊe pre-
poznati neku nezavisnu listu kao listu srpske manjine. Ipak, najveÊi problem je
raspodjela mandata srpskoj etniËkoj manjini. Ustav Republike Hrvatske (Ël. 40.
st. 3): flAko je neka od lista srpske nacionalne manjine ostvarila pravo na jedno
zastupniËko mjesto u Saboru na temelju utvrenih rezultata izbora, tri zajamËe-
na zastupniËka mjesta dobiva kandidacijska lista srpske nacionalne manjine ko-
ja je ostvarila najveÊi broj glasova u ostalim izbornim jedinicama.« Lista koja bi
dobila relativnu veÊinu glasova imala bi pravo na sva tri zastupniËka mjesta.2288

2266 R. PODOLNJAK, flDijaspora i izbori za Hrvatski sabor«, 33-52.
2277 R. PODOLNJAK, flSuvremeni hrvatski izborni inæenjering«, 155-187.
2288 Isto.
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TTaabblliiccaa  44.. Broj biraËa prije i poslije izbora (u zagradi) i glasaËa nacionalnih manjina
u Popisu biraËa prema sluæbenim rezultatima i odazivu na izbore 2015.godine.
Izvor: Dræavno izborno povjerenstvo, KonaËni sluæbeni rezultati izbora za zastupnike

u Hrvatski sabor, Zagreb, 23. 11. 2015. i 26. 9. 2016. i Ministarstvo uprave,
Izbor zastupnika u Hrvatski sabor — broj biraËa u popisu nakon zatvaranja registra biraËa,

Zagreb, 30. 10. 2105. i 02. 9. 2016.

Nacionalna manjina
prva druga

Ëeπka i skupina skupina
srpska maarska talijanska slovaËka n.m.29 n.m.30 ukupno

Broj biraËa
u Popisu biraËa 195.628 12.218 18.018 10.865 18.555 44.242 299.526
(sluæbeni rezultati) (129.683) (9.129) (10.312) (6.456) (14.093) (26.744) (196.417)
Broj glasaËa 18.976 4.475 2.447 2.127 4.694 4.764 37.483

TTaabblliiccaa  55.. Broj biraËa prije i poslije izbora (u zagradi) i glasaËa nacionalnih manjina
u Popisu biraËa prema sluæbenim rezultatima izbora i odazivu na izbore 2016.
Izvor: Dræavno izborno povjerenstvo, KonaËni sluæbeni rezultati izbora za zastupnike

u Hrvatski sabor, Zagreb, 23. 11. 2015. i 26. 9. 2016. i Ministarstvo uprave,
Izbor zastupnika u Hrvatski sabor — broj biraËa u popisu nakon zatvaranja registra biraËa,

Zagreb, 30. 10. 2015. i 2. 9. 2016.

Nacionalna manjina
prva druga

Ëeπka i skupina skupina
srpska maarska talijanska slovaËka n.m. n.m. ukupno

Broj biraËa
u Popisu biraËa 193.624 12.328 17.985 10.827 18.749 44.550 298.063
(sluæbeni rezultati) (138.539) (9.981) (11.440) (6.763) (14.767) (29.777) (211.267)
Broj glasaËa 19.534 5.212 2.338 1.590 3.832 5.396 37.902

Posebnu zanimljivost, zapravo nelogiËnost, potvruju nam i podaci u tabli-
cama 3., 4. i 5. o popisima biraËa DIP-a prije i nakon izbora te o velikom pos-
totku izlaznosti, naroËito kod dijaspore. Sve se te nelogiËnosti mogu rijeπiti no-
vim izbornim sustavom.

PRIJEDLOG NOVIH
IZBORNIH JEDINICA

Dosadaπnje 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 joπ 2010. godine pos-
lao Hrvatskom saboru IzvjeπÊe o nejednakoj teæini biraËkog glasa u izbornim je-
dinicama za izbor zastupnika u ZastupniËki dom Hrvatskog sabora, s konstata-

2299 Prva skupina nacionalnih manjina: austrijska, bugarska, njemaËka, poljska, romska, rumunjska, rusin-
ska, ruska, turska, ukrajinska, vlaπka i æidovska.
3300 Druga skupina nacionalnih manjina: albanska, boπnjaËka, crnogorska, makedonska i slovenska.
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cijom kako podruËja i granice postojeÊih upravno-teritorijalnih jedinica (æupani-
ja, gradova i opÊina), uz uvaæavanje prirodnih granica, nisu u cijelosti prikladni
za svrhu oblikovanja izbornih jedinica, zato πto u njima æivi razliËit broj biraËa
pa njihovi biraËki glasovi nemaju jednaku teæinu. Osim toga, zbog demografskih
promjena s vremenom dolazi do nemoguÊnosti odreivanja stalnih izbornih je-
dinica. Navedeno je kako bi graniËni dijelovi svake izborne jedinice morali biti
meusobno povezani u jedinstvenu i neprekinutu cjelinu, koliko je god mogu-
Êe, a da se pritom ne naruπi primarno mjerilo — jednaka teæina biraËkoga gla-
sa u svakoj izbornoj jedinici.3311

Jedno od rjeπenja ovog problema jest oblikovanje manjeg broja izbornih je-
dinica, s nejednakim brojem zastupnika, ne poveÊavajuÊi efektivni izborni prag
u pojedinoj izbornoj jedinici. Ovakva su rjeπenja u zadnjih nekoliko godina
predlagali Laburisti-stranka rada, GONG i inicijativa flU ime obitelji«, meutim,
nije bilo veÊeg odjeka u javnosti. Navedene inicijative imale su sliËan koncept,
osim inicijative R. Podolnjaka koji je predloæio uvoenje dvokruænog veÊinskog
sustava izbora zastupnika u jednomandatnim izbornim jedinicama.3322 Podolnjak
smatra kako ovakav sustav omoguÊava ostvarivanje stabilne vlade koja Êe imati
dovoljnu parlamentarnu veÊinu, a pritom se neÊe morati oslanjati na potporu ne-
koliko zastupnika etniËkih manjina za svoj opstanak.

NajveÊa se paænja pri izradi prijedloga novih izbornih jedinica posvetila ad-
ministrativno-teritorijalnom ustroju i historijsko-geografskim regijama, dok su u
drugom dijelu prijedloga uvaæene temeljne odredbe o jednakosti biraËkog pra-
va i jednakosti glasa. Osim izmjena broja izbornih jedinica, smanjio bi se i broj
saborskih zastupnika. Smatramo kako bi smanjenje broja zastupnika poveÊalo
izbornu kompetitivnost i djelotvornost vlasti, a novost bi bilo i uvoenje listov-
nih saveza u izbornom zakonodavstvu. Prema M. KasapoviÊ, takav sustav pro-
vodi se npr. u Italiji.3333 Viπe stranaka3344 Ëini listovni savez, unutar kojeg biraËi mo-
gu glasati za pojedinu stranku. Broj glasova za sve stranke Ëini ukupan broj lis-
tovnog saveza, koji predstavlja temelj za internu raspodjelu mandata.

Prostorno-demografski okvir
Deset izbornih jedinica, prema popisu biraËa, sluæbeno ima 3,740.200 biraËa, pa
bi uz prijedlog izbora 100 zastupnika u Hrvatski sabor prosjeËno za mandat bi-
lo potrebno 37.402 glasa. Pored toga, izvan ove kvote predlaæe se ulazak u Sa-

3311 R. PODOLNJAK, flUstavni sud, izborne jedinice za izbor zastupnika u Hrvatski sabor i naËelo jednako-
sti biraËkog prava«, 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.
3322 R. PODOLNJAK, flHrvatsko izborno zakonodavstvo: moguÊe i nuæne promjene«, Zbornik radova Prav-
nog fakulteta u Splitu 2 (2008), 305-343.
3333 R. PODOLNJAK, fl©to treba mijenjati u hrvatskom izbornom sustavu?«, 7-10.
3344 Pod pojmom viπe stranaka smatraju se sve stranke koje su u predizbornoj koaliciji.
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bor jednog zastupnika s najviπe glasova sa svih lista.3355  Na temelju ovog izraËuna
distribuirani su mandati po izbornim jedinicama, a same izborne jedinice odre-
ivane su na temelju geografskog identiteta, odnosno prema administrativno-te-
ritorijalnom ustroju Republike Hrvatske. Prvu izbornu jedinicu Ëinile bi slavon-
ske æupanije, drugu æupanije sjeverozapadne Hrvatske, treÊu æupanije srediπnje
Hrvatske, odnosno one æupanije koje gravitiraju Gradu Zagrebu, Ëetvrtu samo
Grad Zagreb, petu podruËje Istre, sjevernog Hrvatskog primorja, Gorskog kota-
ra i Like, a πestu podruËje Dalmacije.

TTaabblliiccaa  66.. Broj biraËa po æupanijama u 2015. i 2016. godini prema popisu biraËa.
Izvor: Ministarstvo uprave, Izbor zastupnika u Hrvatski sabor — broj biraËa u popisu

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

Æupanija Broj biraËa 2015. Broj biraËa 2016.
ZagrebaËka 272.880 272.912
Krapinsko-zagorska 109.685 110.200
SisaËko-moslavaËka 150.572 148.948
KarlovaËka 114.212 112.992
Varaædinska 146.427 147.012
KoprivniËko-kriæevaËka 95.036 95.045
Bjelovarsko-bilogorska 100.702 99.782
Primorsko-goranska 267.471 266.483
LiËko-senjska 45.992 45.421
VirovitiËko-podravska 72.438 72.109
Poæeπko-slavonska 67.129 66.521
Brodsko-posavska 139.383 137.737
Zadarska 163.831 163.278
OsjeËko-baranjska 259.663 257.743
©ibensko-kninska 102.253 101.037
Vukovarsko-srijemska 157.057 154.862
Splitsko-dalmatinska 405.755 405.728
Istarska 188.172 188.047
DubrovaËko-neretvanska 108.792 107.748
Meimurska 96.256 96.357
Grad Zagreb 691.359 690.238
Ukupno 3,755.065 3,740.200

3355 Ukupan broj zastupnika koji bi odluËivao o mandataru iznosio bi 105 ili najviπe 109, ovisno o izlaz-
nosti u dijaspori (100 zastupnika izabranih u 6 izbornih jedinica + 1 zastupnik s najviπe glasova, +4 zas-
tupnika dijaspore, + moguÊih 1-4 zastupnika, ovisno o izlaznosti u klasiËnom iseljeniπtvu i u BiH).
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I. izborna jedinica
Prvu izbornu jedinicu Ëinile bi VirovitiËko-podravska, Poæeπko-slavonska, Brod-
sko-posavska, OsjeËko-baranjska i Vukovarsko-srijemska æupanija sa 688.972 bi-
raËa, a biralo bi se 18 zastupnika.

II. izborna jedinica
Drugu izbornu jedinicu Ëinile bi Krapinsko-zagorska, Varaædinska, Meimurska
i KoprivniËko-kriæevaËka æupanija sa 448.614 biraËa, a biralo bi se 12 zastupni-
ka.

III. izborna jedinica
TreÊu izbornu jedinicu Ëinile bi Bjelovarsko-bilogorska, ZagrebaËka, SisaËko- 
-moslavaËka i KarlovaËka æupanija sa 634.634 biraËa, a biralo bi se 17 zastupni-
ka.

IV. izborna jedinica
»etvrtu izbornu jedinicu Ëinio bi Grad Zagreb sa 690.238 biraËa, a biralo bi se
19 zastupnika.

V. izborna jedinica
Petu izbornu jedinicu Ëinile bi Istarska, Primorsko-goranska i LiËko-senjska æu-
panija s 499.951 biraËem, a biralo bi se 13 zastupnika.

VI. izborna jedinica
©estu izbornu jedinicu Ëinile bi Zadarska, ©ibensko-kninska, Splitsko-dalmatin-
ska i DubrovaËko-neretvanska æupanija sa 777.791 biraËem, a birao bi se 21 zas-
tupnik.

SSlliikkaa  33.. Prijedlog izbornih jedinica. Izvor: Autori.
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SSlliikkaa  44..
Prijedlog
I. izborne jedinice.
Izvor: Autori.

SSlliikkaa  55..
Prijedlog
II. izborne jedinice.
Izvor: Autori.

SSlliikkaa  66..
Prijedlog
III. izborne jedinice.
Izvor: Autori.
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SSlliikkaa  77..
Prijedlog
IV. izborne jedinice.
Izvor: Autori.

SSlliikkaa  88..
Prijedlog
V. izborne jedinice.
Izvor: Autori.

SSlliikkaa  99..
Prijedlog
VI. izborne jedinice.
Izvor: Autori.
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TTaabblliiccaa  77.. Broj biraËa i raspodjela mandata u predloæenim izbornim jedinicama.
Izvor: Ministarstvo uprave, Izbor zastupnika u Hrvatski sabor — broj biraËa u popisu

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

Broj biraËa Broj mandata Broj biraËa Broj mandata
Izborna jedinica 2015. 2015. 2016. 2016.
I. 695 670 19 688 972 18
II. 447 404 12 448 614 12
III. 638 366 17 634 634 17
IV. 691 359 18 690 238 19
V. 501 905 13 499 951 13
VI. 780 631 21 777 791 21
Ukupno 3 755 065 100 3 740 200 100

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

VII. izborna jedinica
Sedma izborna jedinica bila bi zasebna izborna jedinica za izbor zastupnika u
Hrvatski sabor koje biraju dræavljani koji nemaju prebivaliπte u Republici Hrvat-
skoj. Odreivanje fiksnog broja zastupnika blisko je rjeπenjima kakva imaju Ita-
lija, Francuska i Portugal, tj. zemlje koje imaju dijasporu u svome parlamentu.
M. KasapoviÊ predlaæe formiranje triju jednomandatnih izbornih okruga (I. okrug
BiH; II. okrug Europa i III. okrug Amerika i Oceanija), meutim, nije odreen
broj mandata u svakom okrugu.3366 I. ©krabalo je joπ ranije predlagao izbor Ëeti-
riju zastupnika dijaspore u jednomandatnim izbornim jedinicama koje bi Ëinile:
1. BiH, 2. ostale dræave bivπe Jugoslavije, 3. Europa i 4. svijet bez Europe.3377

Novi bi prijedlog bio formiranje Ëetiriju jednomandatnih izbornih jedinica: 1.
BiH; 2. Europa bez BiH; 3.obje Amerike i 4. ostali dio svijeta bez Europe i Ame-
rikâ. Svaka izborna jedinica imala bi pravo na jedan mandat, a onoj jedinici u
kojoj bi izlaznost biraËa bila veÊa od 56.505 (37.402+37.402/2)3388, dodijelio bi se
joπ jedan mandat. Ovim se prijedlogom æeli potaknuti ukljuËivanje hrvatskog na-
roda izvan Hrvatske u gospodarska, druπtvena i politiËka zbivanja u Republici
Hrvatskoj, a samim time i ukljuËivanje velikog broja hrvatskih dræavljana u ino-
zemstvu, koji bi svojim sposobnostima i moguÊnostima pomogli gospodarskoj,
demografskoj i ukupnoj revitalizaciji Hrvatske. Korekcije vezane za hrvatsko ise-
ljeniπtvo nuæne su zbog velike apsolutne recentne emigracije mladog i obrazo-
vanog stanovniπtva.

3366 M. KASAPOVI∆, flTko i kako predstavlja 'dijasporu'?«, 15-19.
3377 R. PODOLNJAK, flDijaspora i izbori za Hrvatski sabor «, 33-52.
3388 Za dva mandata u RH potrebna su 74.804 glasa.
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VIII. izborna jedinica
Osmu izbornu jedinicu Ëinili bi pripadnici etniËkih autohtonih manjina u Repu-
blici Hrvatskoj, koji biraju zastupnike u Hrvatski sabor u jednoj izbornoj jedini-
ci koju Ëini podruËje cijele dræave. Prema danaπnjoj bipolarnoj podjeli na dvije
koalicije u Republici Hrvatskoj, velika je moguÊnost ovisnosti parlamentarne ve-
Êine o priklanjanju zastupnika manjina. Zastupnici manjina prvenstveno su bira-
ni zbog zaπtite poloæaja i interesa pripadnika etniËkih manjina, a ne zbog prikla-
njanja jednoj ili drugoj politiËkoj opciji, ili pak zbog politiËkog usmjeravanja Hr-
vatske. Ponavljamo: objektivno, prema postojeÊem modelu, postoji moguÊnost
po kojoj zastupnik s osvojenih npr. samo 300 glasova, moæe odluËiti o parla-
mentarnoj veÊini.3399

Prema novom prijedlogu zastupnici etniËkih manjina sudjelovali bi u Hrvat-
skom saboru u izradi onih zakona koji se odnose na njihov poloæaj i zaπtitu, a
podræavali bi Vladu (ili ostali u oporbi) koja Êe bez njihove potpore osigurati
parlamentarnu veÊinu.4400 Takoer, predlaæe se i novi sustav raspodjele mandata:
srpska etniËka manjina imala bi 2 zastupnika; boπnjaËka, albanska, romska, cr-
nogorska i makedonska jednog; talijanska, maarska, slovenska, Ëeπka, slovaË-
ka jednog, a skupina ostalih manjina jednog. Svaka navedena etniËka jedinica
imala bi pravo na jedan mandat. Ovi Êe prijedlozi biti teπko ostvareni bez refe-
renduma, zbog velikih zahtjeva manjinskih zastupnika (dvostruko prava glasa,
sudjelovanje u Vladi, potrebe ustavnih promjena…) i njihovog poloæaja koji ima
velik utjecaj u formiranju hrvatske Vlade. Ovakve promjene vjerojatno bi zahti-
jevale i mijenjanje Ustavnog zakona, zbog Ëega je potrebno veliko suglasje i niz
politiËkih pregovora i dogovora. Priloæeni prijedlog derivira iz osnovnih demo-
grafskih pokazatelja kao logiËka osnova podjele mandata.

Tablica 8. Stanovniπtvo prema narodnosti u Popisu stanovniπtva 2011. godine.
Izvor: Popis stanovniπtva, kuÊanstava i stanova 2011. godine, Stanovniπtvo po naseljima,

Stanovniπtvo prema starosti i spolu po naseljima, Zagreb.

EtniËka manjina Broj stanovnika
srpska 186 633
boπnjaËka 31 479
talijanska 17 807
albanska 17 513
romska 16 975
maarska 14 048
slovenska 10 507
Ëeπka 9 641
slovaËka 4 753
crnogorska 4 517
makedonska 4 138
prva skupina e.m.41 8 839

3399 R. PODOLNJAK, flHrvatsko izborno zakonodavstvo«, 305-343.
4400 Manjinski zastupnici u RH dosad su podræavali vlade lijeve i desne politiËke opcije.
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TTaabblliiccaa  99.. Prijedlog broja zastupnika etniËkih manjina. Izvor: Autori.

EtniËka manjina Broj mandata
srpska 2
boπnjaËka, albanska, romska, crnogorska, makedonska 1
talijanska, maarska, slovenska, Ëeπka, slovaËka 1
skupina etniËkih manjina42 1
UKUPNO 5

ZAKLJU»AK
Izbori i izborni sustavi kljuËni su Ëinitelji izgradnje demokratskog okvira svih
modernih dræava, inaËe nezamislivih bez izbora i izbornih nadmetanja druπtve-
nih i politiËkih snaga za politiËku vlast, a slobodni i kompetitivni izbor temeljna
je znaËajka demokratskih druπtava. Zato je glasovanje, kao izborni Ëin politiËke
participacije i sudjelovanja stanovniπtva s biraËkim pravom, neophodan postu-
pak u odreivanju demokratskog sustava vladanja.4433 Na parlamentarne izbore u
Hrvatskoj 2015. godine odazvalo se 60 % biraËa, a 2016. samo 52.5 %, pa se no-
vim i poboljπanim sustavom æeli potaknuti veÊi izlazak graana na izbore, iako
to u pravilu najviπe ovisi o politiËkoj klimi i ponudi u dræavi. Novim prijedlo-
gom uvoenja stranaËkih lista biraËima bi se omoguÊila veÊa participativnost, jer
su izborna pravila itekako bitna u izboru pobjednika i gubitnika i jasno je kako
politiËka stranka s istim brojem glasova moæe u jednom izbornom sustavu po-
bijediti, a u drugom izgubiti. Zato je izborna participacija pouzdan pokazatelj le-
gitimnosti politiËkih institucija, a napose povjerenja u politiËki sustav i stranke
koje su se oduvijek smatrale najodgovornijima za politiËku mobilizaciju graa-
na.4444 OnemoguÊavanje izborne kombinatorike moglo bi se postiÊi konstitucio-
nalizacijom izbornog sustava, na naËin ugraivanja temeljnih naËela izbornog
sustava u ustavni tekst.4455 Smatramo to nuænim jer su promjena i usmjeravanje iz-
bornog sustava u takvim uvjetima moguÊi samo 2/3 odlukom. Priloæeni prijed-
log novog izbornog modela zasnovan je i na regionalizaciji Hrvatske i na demo-
grafskim parametrima, kao osnovnoj nuænosti za provoenje reforme. Time bi
se ispravile postojeÊe nepravilnosti i omoguÊila uspostava trajnog i stabilnog
sustava unutar kojeg bi se za svake izbore, po potrebi, izmijenio jedino broj
mandata pojedine izborne jedinice, u sluËaju kada bi to bilo potrebno zbog in-

4411 Prva skupina etniËkih manjina: austrijska, bugarska, njemaËka, poljska, rumunjska, rusinska, ruska, turs-
ka, ukrajinska, vlaπka i æidovska.
4422 Skupina etniËkih manjina: austrijska, bugarska, njemaËka, poljska, rumunjska, rusinska, ruska, turska,
ukrajinska, vlaπka i æidovska.
4433 ©tefica DEREN-ANTOLJAK, flIzbori i izborni sustavi«, Druπtvena istraæivanja 2 (1992), 215-230.
4444 Goran »ULAR, flPolitiËko predstavniπtvo u Hrvatskoj: predstoji li korjenita promjena stranaËkog susta-
va?« PolitiËke analize, 13 (2013), 3-11.
4455 R. PODOLNJAK, flDijaspora i izbori za Hrvatski sabor«, 33-52.
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tenzivnih demografskih promjena. Nastavi li se intenziviranje negativnih demo-
grafskih trendova, zadræavanje sadaπnjih izbornih jedinica bilo bi nezamislivo i
pogubno za demokratski ureenu dræavu. Smatramo kako bi izradu i praÊenje
novog izbornog zakona trebalo povjeriti radnoj skupini u koju bi se ukljuËili
predstavnici institucija, akademske zajednice, demografa, sociologa, matematiËa-
ra, pravnika, politologa i geografa.

OpÊi zakljuËci
Sukladno razmotrenom, moguÊe je izdvojiti nekoliko osnovnih zakljuËaka, rele-
vantnih za priloæene prijedloge i moguÊe usvajanje ili pokretanje novog izbor-
nog modela, zasnovanog na kljuËnim demografskim parametrima i trendovima
koji odraæavaju stvarno stanje biraËke populacije u Hrvatskoj.

1. Predlaæe se reforma hrvatskog izbornog sustava sa 6 izbornih jedinica,
plus dvije zasebne izborne jedinice koje se odnose na dræavljane koji nemaju
prebivaliπte u Republici Hrvatskoj te etniËke manjine. Svaka od 6 izbornih jedi-
nica imala bi razliËit broj zastupnika, ovisno o broju biraËa u pojedinoj jedinici.

2. Broj zastupnika smanjio bi se sa 151 na 109 ili, ovisno o izlaznosti, na 114,
πto bi poveÊalo izbornu kompetitivnost, djelotvornost vlasti, izravniju zastuplje-
nost i demokratiËnost izbora, a sve u funkciji razvoja Hrvatske. Pritom su prefe-
rencijalni glasovi za svakog zastupnika nuænost neposrednijeg izbora, umjesto
iskljuËivo stranaËkog.

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

4. Prohibitivna klauzula ostala bi na 5 posto jer je bitno odræati manju frag-
mentiranost parlamenta i stabilnost vlade. Prohibitivna klauzula od 5 posto po-
tiËe male stranke na nuæno okrupnjavanje ili koaliranje sa strankama srodne po-
litiËke opcije. Meutim, ovakva klauzula utjeËe na stabiliziranje Hrvatskog sabo-
ra i same izvrπne vlasti koja proizlazi iz njega i osnovni je razlog nesklonosti mi-
jenjanju prohibitivne klauzule. Ipak, moguÊe je smanjenje klauzule na 3 ili 4
posto u funkciji veÊe razmjernosti izbornog sustava.

5. Uvoenje listovnih saveza mogla bi biti joπ jedna novost u izbornom za-
konodavstvu, iako nam suvremena politiËka stvarnost potvruje potrebu samo
postizbornog koaliranja. Prema M. KasapoviÊ takav sustav saveza provodi se u
Italiji.4466 Viπe stranaka Ëini listovni savez, a biraËi mogu glasovati za pojedinu
stranku unutar tog saveza. Broj glasova za sve stranke Ëini ukupan broj listov-
nog saveza i temelj je interne raspodjele mandata, ili pak samo postizborni sa-
vez, kao odgovor na poniπtavanje ulaska u Hrvatski sabor marginalnim stranka-
ma (interesnim skupinama) pomoÊu glasaËa drugih, jaËih politiËkih stranaka.

6. D’Hondtovu metodu potrebno je zamijeniti proporcionalnijom Saint-Laguë
metodom.4477

4466 R. PODOLNJAK, fl©to treba mijenjati u hrvatskom izbornom sustavu?«, 7-10.
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7. Za hrvatske dræavljane bez prebivaliπta u Republici Hrvatskoj formirale bi
se Ëetiri izborne jedinice: 1. BiH; 2. Europa bez BiH; 3. obje Amerike i 4. ostali
dio svijeta bez Europe i Amerikâ. Svaka bi jedinica imala pravo na jedan man-
dat, a prelaskom 56.505 biraËa, izaπlih na izbore, dobila bi dodatni mandat.

8. Zastupnici etniËkih manjina sudjelovali bi u Hrvatskom saboru na izradi
zakonâ koji se odnose na njihov poloæaj i zaπtitu, a podræavali bi (ili bi ostati u
oporbi), onu vladu koja i bez njihove potpore moæe osigurati parlamentarnu ve-
Êinu.

9. Predlaæe se osnivanje radne skupine koja bi ukljuËivala predstavnike in-
stitucija, akademske zajednice, demografa, sociologa, matematiËara, pravnika,
politologa, geografa i ostalih relevantnih granskih struËnjaka, a njezin bi osnov-
ni zadatak bio praÊenje promjene broja biraËa po jedinicama i predlaganje po-
trebnih promjena u brojevima mandata po izbornim jedinicama.

Osvrt na hipoteze
HH11  ——  Potvreno je kako izborni sustav pokazuje ozbiljne znakove prostorne
disfunkcionalnosti jer prostorni obuhvat izbornih jedinica uglavnom ne prati ad-
ministrativno-teritorijalni ustroj, niti promjenu broja stanovnika koja je utjecala
na velike razlike izmeu broja biraËa u izbornim jedinicama, a to dovodi do ne-
jednake teæine glasa. Glavni funkcionalni cilj svih razmjernih sustava je repre-
zentativnost, a reprezentativnost u hrvatskom izbornom sustavu najviπe smanju-
je D’Hondtova metoda.4488

HH22  ——  Temeljni je problem, uoËen u svim izbornim jedinicama u okviru te-
ritorija Republike Hrvatske, izraæena neravnoteæa broja biraËa razliËitih izbornih
jedinica u kojima se bira identiËan 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 ZagrebaËke æupanije
koji su podijeljeni u Ëetiri izborne jedinice. Time se potvruje kako administra-
tivno-teritorijalna podjela izbornih jedinica ne predstavlja smislenu i funkcional-
nu teritorijalnu cjelinu koja bi adekvatno reprezentirala volju biraËa odreenog
teritorija Republike Hrvatske.

4477 Nazvana je po francuskom matematiËaru Andreu Sainte-Laguëu, a bazira se na nizu djelitelja 1, 3, 5, 7,
... n, gdje n predstavlja broj zastupnika koji se biraju u odreenoj izbornoj jedinici, a producira bitno pro-
porcionalnije izborne rezultate koji u znatnoj mjeri reflektiraju broj glasova koji pripada odreenom po-
litiËkom akteru. Uz Sainte-Laguëovu metodu postoji i modificirana Sainte-Laguëova metoda prema kojoj
se glasovi stranaka dijele takoer neparnim nizom djelitelja, samo πto je poËetni djelitelj 1 zamijenjen s
djeliteljem 1,4. Naime, fltom se zamjenom nastojala ublaæiti prednost koju Ëisti Sainte-Laguëov postupak
donosi malim strankama u korist stranaka srednje veliËine«. Sainte-Laguëova i modificirana Sainte-Laguëo-
va metoda svrstavaju se u one koje se najviπe pribliæavaju idealnoj razmjernosti. Viπe u Matej SEVER, flKo-
liko je kriv Victor D’Hondt: analiza i simulacija izbornih rezultata 2015. i 2016. godine«, PolitiËke analize
27 (2016), 16-21.
4488 M. KASAPOVI∆, flDrugi kritiËni izbori u Hrvatskoj — slom jednog modela vladanja«, PolitiËke analize,
8 (2011), 3-9.
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HH33  ——  D’Hondtova metoda u osnovi favorizira veÊe politiËke stranke, kako
bi se u parlamentu postigla stabilnija veÊina, 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 koriπtenja svih dobivenih glasova za odreenu
stranku, u nekim se politiËkim sustavima primjenjuju i druge metode. Danska,
Norveπka i ©vedska koriste Sainte-Laguëovu metodu koja favorizira srednje i ma-
nje politiËke stranke, a producira bitno proporcionalnije izborne rezultate koji u
znatnoj mjeri reflektiraju broj glasova koji pripada odreenom politiËkom akte-
ru. K. Benoit je izraËunao kako je Sainte-Laguëova metoda najproporcionalnija.4499

HH44  ——  Sustav zaπtite manjinskih politiËkih prava zasnovan je na paradoksu:
kako bi se osiguralo ostvarivanje duha ravnopravnosti manjine s veÊinom, nuæ-
no je pribjeÊi nejednakom tretiranju veÊinske i manjinske populacije.5500 Analizom
je utvreno kako hrvatski izborni sustav u nekoliko sluËajeva pozitivno diskri-
minira manjinske zastupnike u odnosu na ostale zastupnike. flUstav RH prema
odredbi Ëlanka 15. st. 3. ne dopuπta da se pripadnicima samo nekih, ali ne svih,
nacionalnih manjina osigura pored opÊeg biraËkog prava i pravo biranja njiho-
vih zastupnika u Hrvatski sabor.5511 Ponovimo: Srpska nacionalna manjina ima
pravo birati najmanje tri zastupnika koji se biraju na temelju opÊeg biraËkog pra-
va na stranaËkim listama te manjine, ili listama koje predlaæu biraËi te manjine.
Ovo rjeπenje protivno je hrvatskom Ustavu (Ël. 14. st. 2) jer pojedini kandidati
za zastupnike nisu zakonski u jednakom poloæaju. Osim nejednakog prava gla-
sa, postoji moguÊnost da zastupnik nacionalne manjine, koji je izabran od stra-
ne 300 biraËa, odluËuje o mandataru.

HH55  ——  Suvremena hrvatska dijaspora je naπe bogatstvo, iako u Hrvatskoj pre-
vladava shvaÊanje 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 etniËkog podrijet-
la itd. Glasovanje u inozemstvu u prvi plan stavlja problem izbornog sustava,
zbog tehniËkog provoenja procesa glasovanja. Zadnjim promjenama Ustava za-
interesiranost dijaspore za parlamentarne izborne je u drastiËnom padu; stoga se
predlaæu 4 izborne jedinice Ëiji bi predstavnici bolje prezentirali probleme Hrva-
ta izvan Republike Hrvatske. Ovim prijedlogom se æeli potaknuti ukljuËivanje hr-
vatske dijaspore u aktualna zbivanja u Republici Hrvatskoj, a samim time i ukl-
juËivanje velikog broja hrvatskih dræavljana u inozemstvu, koji bi svojim kompe-
tencijama i moguÊnostima pomogli, meu ostalim, u daljnjem razvoju i gospo-
darskom oporavku dræave.

4499 Kenneth BENOIT, flWhich Electoral Formula is the Most Proportional? A New Look with the Evidence«,
Political Analysis 4 (2000), 381-388.
5500 Davor GJENERO, flDileme pri ostvarivanju zaπtite prava nacionalnih manjina u izbornom sustavu RH«,
Izbori zastupnika u Hrvatski sabor i referendum, Jakπa BarbiÊ, ur., Zagreb, Hrvatska akademija znanosti
i umjetnosti, 2011., 53-64.
5511 R. PODOLNJAK, flDijaspora i izbori za Hrvatski sabor«, 33-52.
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Matteo Æugaj, Stjepan ©terc
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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