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U ovom radu autor analizira pojedine vrste izbornog inZenjeringa uz navo-
denje nekih suvremenih manifestacija izbornog inZenjeringa u pojedinim drZa-
vama. Najistaknutiji oblici izbornog inZenjeringa su dizajn izbornog sustava (i
njegovo mijenjanje), odnosno pretvaranje glasova u mandate, mijenjanje broja
zastupnika koji se biraju u izbornom okrugu (velicina izborne jedinice) te krojenje
izbornih okruga (izborna geometrija). U drugom dijelu rada autor ukratko iznosi
najistaknutije oblike izbornog inZenjeringa u Hrvatskoj tijekom prvog desetljeca
njezine nezavisnosti, a najvise pozornosti posvecuje suvremenom hrvatskom izbor-
nom inZenjeringu. U tom dijelu analizira tri najevidentnija primjera provedenaog,
odnosno zaprijecenog izbornog inZenjeringa, a to su nacin izbora zastupnika di-
jaspore, nacin izbora zastupnika srpske nacionalne manjine te moguce prekraja-
nje granica deset izbornih jedinica za izbor 140 zastupnika w Hrvatski sabor.
Autor zakljucuje da se onemogucivanje izbornog inZenjeringa moze postici jedino
konstitucionalizacijom izbornog sustava, tj. ugradnjom temeljnih nacela izbornog
sustava u ustavni tekst.

Kljucne rijeci: izborni inZenjering, izborni sustav, izbor zastupnika u Hrvat-
ski sabor, Ustavni sud

I. UVOD

Izborna manipulacija cesta je pojava u izbornom postupku i moze poprimiti
razli¢ite oblike djelovanja s ciljem da se izbornim propisima ili u provedbi iz-
bora pogoduje odredenom subjektu ili odredenim subjektima koji sudjeluju u
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izborima kalko bi se njegova ili njihova izborna pobjeda ucinila $to izglednijom.'
Ona je moguca u svim trima fazama izbornog postupka: predizbornoj, izbornoj
i poslijeizbornoj. Najdrasti¢niji oblici izborne manipulacije su oni koji se u iz-
bornoj fazi odnose na klasi¢ne oblike kr$enja izbornog prava (dodatno tiskanje
glasackih listica, povrede tajnosti glasovanja, krivotvorenje rezultata glasovanja
na birackim mjestima itd.), no ti drasticni i primitivni oblici izborne manipula-
cije u suvremenim demokratskim drzavama vise se u pravilu ne upotrebljavaju.?

Danas su u izbornoj praksi prisutniji uglavnom sofisticirani oblici izborne
manipulacije koji se upotrebljavaju u predizbornoj fazi, a to su izbor izbornog
sustava, izborna geometrija te model raspodjele predstavnickih mandata.® Ti

oblici izborne manipulacije nazivaju se i izbornim inzenjeringom (ili izbornim

' Sarah Birch govori o “izbornoj korupciji”, pod ¢ime razumijeva “manipulaciju iz-

bornim rezultatima na nacin da se javni interes zamijeni osobnom ili stranackom
koristi”. Moguce je identificirati tri glavna oblika izborne korupcije: manipulacija
pravilima, manipulacija glasacima i manipulacija glasovima. Manipulacija pravilima
ukljucuje nastojanja da se izmijene izborni zalkoni i drugi administrativni propisi
radi stranacke koristi. Manipulacija glasac¢ima ukljucuje sustavni medijski bias i var-
ljivu politicku komunikaciju tijekom izborne kampanje i druge oblike neprilicnog
utjecaja (kupovanje glasova, prisila i sl.). Manipulacija glasovima odnosi se na zlo-
porabu izbornog postupka i izbornu prijevaru. Vidi Birch, S., Electoral Corruption, u:
Landman, T.; Robinson, N. (ur.), The Sage Handbook of Comparative Politics, SAGE,
London, 2009., str. 396.

No, usprkos ovoj konstataciji treba skrenuti pozornost na iznimnu kontroverznost
presude americkog Vrhovnog suda u slucaju Bush v. Gore kojom je de facto odlucen
pobjednik predsjednickih izbora 2000. godine i koju mnogi analiti¢ari smatraju par
excellence postizbornom manipulacijom. Najbolje su to naznacili u uvodnom odlom-
ku svoje knjige E. J. Dione Jr. i William Kristol: “Nasa nacija nikada nije odlucila
jedno predsjednicko natjecanje na nacin kao $to je odlucila izbore 2000. Nikada
ranije izbori nisu ovisili o prosudbi Vrhovnog suda Sjedinjenih Drzava, a jo§ manje
o odluci koja je podijelila Sud u ogorcene tabore i rijesena jednim jedinim glasom.
Ni u prethodne 124 godine rezultat predsjednickih izbora nije bio tako sporan. Ni-
kada u svim tim godinama nije toliko mnogo Amerikanaca vjerovalo da je dobitnik
Bijele kuce ustvari izgubio izbore. Niti je svih tih godina dobitnicka strana bila tako
uvjerena da je porazeni kandidat imao namjeru “ukrasti izbore”. Rijetko su u nasoj
povijesti Amerikanci bili tako podijeljeni u vezi s temeljnim pitanjima demokracije:
kalko bi glasovi trebali biti brojani, je li izborni sustav bio pravican i koja su pravna
tijela trebala odluciti pobjednika.” Dione, E. . Jr.; Kristol, W., Introduction: The Flo-
rida Moment, u: Dione, E. J. Jr.; Kristol, W. (ur.), Bush v. Gore: The Court Cases and the
Commentary, Brookings Press, New York, 2001, str. 1. O americkim predsjednickim
izborima 2000. i presudi Vrhovnog suda vidi opsirnije na$ rad Podolnjak, R., Ame-
ricki Vrhovni sud kao politicka institucija: Slucaj Bush v. Gore, Pravni vjesnik Pravnog
fakulteta u Osijeku, vol. 19, br. 1-2, 2003., str. 285 — 324.

Vidi opsirnije Todorovi¢, M., Izborne manipulacije, CESID, Beograd, 2002.
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dizajnom*). Izbornim inZenjeringom smatramo podesavanje izbornih pravila u
korist odredene politicke opcije, stranke, kandidata ili kategorije biraca sa svr-
hom ostvarivanja povoljnijeg rezultata na izborima, odnosno radi postizanja
odredenih politickih ciljeva. Vazno je pritom naglasiti kalko se izborni inZenje-
ring odnosi na legalno podesavanje izbornih pravila te ga je zbog toga potrebno
razlikovati od razlic¢itih nelegalnih postupaka krivotvorenja izbora jer on is-
kljucuje uporabu formalno nelegalnih sredstava utjecaja na politicke rezulta-
te izbora.> U tom smislu izborni je inZenjering sofisticirano sredstvo izborne
manipulacije za kojim se, kako ¢emo vidjeti, poseze i u uredenim, dugovje¢nim
demokratskim drzavama od strane razlicitih politickih aktera. Uostalom, treba
podsijetiti na vrlo to¢no zapazanje istaknutog talijanskog politologa Giovannija
Sartorija da su izborni sustavi najmanipulativniji instrument politike.® Izborni
sustavi vrlo ¢esto nisu definirani ustavnim tekstom, ve¢ zakonom, $to omogu-
¢uje njihovo lakse mijenjanje (u pravilu ¢e se izborni zalkoni u zakonodavnom
tijelu donositi blazom kvalificiranom ve¢inom nego sto je slucaj s ustavom,
kada se o njemu ne odlu¢uje obvezno putem referenduma’), iako je rije¢ o vrlo
vaznom ustavnom izboru.®

U ovom ¢emo se radu osvrnuti na pojedine vrste izbornog inZenjeringa, a
zatim ¢emo navesti neke suvremene oblike izbornog inZenjeringa u pojedinim
drzavama. Kratko ¢emo se osvrnuti na najistaknutije oblike izbornog inzenjerin-
ga u Hrvatskoj tijekom prvog desetljeca njezine nezavisnosti, a najvise pozorno-

* Kako istice Mirjana Kasapovi¢, pojam izbornog dizajna u nacelu je istovjetan pojmu
izbornog inzenjeringa, ali je posljednji poprimio pezorativnije znacenje (Izborni leksi-
kon, Politicka kultura, Zagreb, 2003., str. 149).

> Ibid., str. 149.

¢ Sartori, G., Comparative Constitutional Engineering: An Inquiry into Structures, Incentives
and Outcomes, 2. izdanje, New York University Press, New York, 1997, str. IX.

N

Rijetki su primjeri, poput slovenskog, u kojem se i ustav i izborni zakon donose
istom dvotrec¢inskom ve¢inom u Drzavnom zboru. CI. 80. st. 4. slovenskog Ustava
propisuje da se “izborni sustav ureduje zakonom koji donosi drzavni zbor dvotre-
¢inskom vec¢inom svih zastupnika”. Treba reci da i zakon koji ureduje referendum
Drzavni zbor donosi dvotre¢inskom vecinom, ali ne svih, ve¢ prisutnih zastupni-
ka (¢lanak 90.). Vidi Ustav Republike Slovenije, dostupno na http:/www.dz-rs.
si/?id=150&docid=27 &showdoc=1 (5. 5. 2011.).

8 Jos prije dva desetljeca Arend Lijphart naglasava da su “dva temeljna ustavna izbora
s kojima su suoceni arhitekti novih demokratskih ustava — oni izmedu vecinskih
izbora i razmjernog predstavnistva i izmedu parlamentarnih i predsjednickih oblika
vlade”, bez obzira na to §to ovaj prvi izbor najcesce nije formalno ustavni izbor (Lijp-
hart, A., Constitutional Choices for New Democracies, Journal of Democracy, vol. 2, br.
1, 1991, str. 72).
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sti posvetit ¢emo suvremenom hrvatskom izbornom inzenjeringu. U tom dijelu
analizirat ¢emo, prema na$em misljenju, tri najevidentnija primjera provedenog,
odnosno zaprijecenog izbornog inzenjeringa, a to su nacin izbora zastupnika
dijaspore (proveden), nacin izbora zastupnika srpske nacionalne manjine (pro-
veden, ali ukinut odlukom Ustavnog suda) te moguce prekrajanje granica deset
izbornih jedinica za izbor 140 zastupnika u Hrvatski sabor (potencijalno, ali
nije provedeno). Prakticki, izborni inzenjering kojim ¢emo se baviti odnosio se
gotovo na sve najvaznije aspekte hrvatskog izbornog sustava, osim samog nacina

izbora 140 zastupnika koji se biraju u opéim izbornim jedinicama.

II. PRIMJERI SUVREMENOG IZBORNOG INZENJERINGA

Postoje razliciti oblici izbornog inZenjeringa koji se upotrebljavaju od da-
na$njih arhitekata izbornih pravila. Najces¢a su sljedeca tri oblika:

- dizajn izbornog sustava (i njegovo mijenjanje), odnosno pretvaranje gla-

sova u mandate

- mijenjanje broja zastupnika koji se biraju u izbornom okrugu (veli¢ina

izborne jedinice) te

- krojenje izbornih okruga (izborna geometrija).

Naravno, svaka promjena navedenih izbornih pravila u razdoblju koje ne-
posredno prethodi izborima dodatna je izborna manipulacija jer pretpostavlja
promjenu pravila igre na koju je manje pripremljena opozicija u odnosu na
vladajucu stranku (koaliciju).

Brojni su suvremeni primjeri oblika izbornog inzenjeringa koje smo pret-
hodno iznijeli. U ovom ¢emo se radu ograniciti na pojedine primjere koji osli-
kavaju praksu izbornog inzenjeringa u nekim suvremenim demokracijama.

Novi talijanski izborni zakon iz 2005. par excellence je primjer suvremenog
izbornog inzenjeringa u vidu promjene izbornog sustava kratko prije parla-
mentarnih izbora. Vlada Silvija Berlusconija nekoliko je mjeseci prije pred-
videnih parlamentarnih izbora donijela izborni zakon kojim je dotadasnji
mjesoviti vecinslko-razmjerni izborni sustav (izbor tri ¢etvrtine zastupnika u
jednomandatnim izbornim okruzima relativnom vecinom i jedne cetvrtine
razmjernim sustavom) zamijenila specifi¢nim razmjernim sustavom s premi-
jom za pobjednicku stranku/koaliciju.” Novi izborni zakon dogovoren je kao

?  Gianfranco Pasquino definira raniji izborni sustav kao “veéinski (plurality) sustav s
proporcionalnom modifikacijom”, a novi izborni sustav kao “depersonalizirani pro-
porcionalni sustav s vec¢inskim bonusom”. Vidi Pasquino, G., Tricks and Treats: The
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kompromis stranaka vladajuce koalicije s nastojanjem da maksimaliziraju svoj
udjel u parlamentarnim mandatima nakon izbora prema novom izbornom su-
stavu i slijedom toga utjecaj u buducoj vladi.'” Opozicijske stranke snazno
su kritizirale predlozenu izbornu reformu s obrazlozenjem da se pravila igre
ne bi smjela mijenjati kada je izborna utakmica ve¢ pocela i, drugo, nikakva
promjena pravila igre ne bi smjela biti nametnuta od vladajuce vecine bez kon-
zultacija s opozicijom i njezina prihvacanja predlozene reforme. Ti prigovori
nisu prihvaceni pa opozicija nije Zeljela sudjelovati u zakonodavnom postupku
donosenja izbornog zakona.

Sto se kljuénih znadajki novog izbornog zakona tice, on je specifican po
tome $to je dizajniran tako da natjera stranke u predizborne koalicije (izborni
prag za stranke koje pripadaju koaliciji 2 %, a 4 % za stranke izvan koalicije)
i osobito po osiguravanju vecinskog bonusa u broju zastupnika za koaliciju
koja osvoji najvise glasova. U slucaju da nijedna stranka ili koalicija ne dobije
340 zastupnickih mjesta (55 % od ukupnog broja) razmjernom alokacijom
mandata temeljem broja glasova najveca stranka ili koalicija dobit ¢e tih 340
mandata (takozvana premio di maggioranza ili ve¢inska premija). Ti ¢e mandati
zatim biti razdijeljeni medu strankama koalicije koje su presle prag od 2 %,
a preostala mjesta se dodjeljuju razmjerno preostalim strankama/koalicijama
koje su presle izborni prag. Za Senat je predvidena nesto drukcija raspodjela
mandata jer su se izborne jedinice formirale na razini pojedinih regija.'' No,
novi izborni zakon nije omogucio pobjedu Berlusconijeve koalicije, vec je po-
bijedila koalicija stranaka lijevoga centra (premda u Senatu s vrlo tijesnom

vec¢inom i to posebno zbog dobivene ve¢ine mandata u dijaspori'?). Talijanski

2005 Italian Electoral Law and Its Consequences, South European Society & Politics,
vol. 12, br. 1, 2007., str. 82.

O tome opsirnije Renwick, A.; Hanretty, C.; Hine, D., Partisan self-interest and electo-
ral reform: The new Italian electoral law of 2005, Electoral Studies, vol. 28, br. 3, 2009.,
str. 437 — 448.

O pojedinostima izbornog zakona vidi ranije navedene ¢lanke u biljeskama 9 i 10.

10

Kada su se u Italiji 2006. godine odrzavali zakonodavni izbori, izborni rezultat nije
bio poznat sve dok se svi glasovi iz inozemstva nisu prebrojali, dajuci tako toj rela-
tivno malenoj birackoj grupi velik politicki utjecaj, a Prodijeva koalicija lijevog centra
osvojila je Cetiri od $est mjesta dijaspore u Senatu i sedam od dvanaest mjesta u
Predstavnickom domu Sto je, zbog vrlo tijesnog izbornog rezultata, omogucilo po-
bjedu nad Berlusconijevom koalicijom desnog centra (iako je ironi¢no $to je upravo
Berlusconijeva vlada ozakonila izbornu reformu koja je omogucila posebno predstav-
nistvo dijaspore u talijanskom parlamentu). Vidi Tager, M., Expatriates and Elections,
Diaspora: A Journal of Transnational Studies, vol. 15, br. 1, 2006., str. 38 — 39.
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primjer nam stoga svjedoci o tome da se izborni inZenjering moze vratiti kao
bumerang onoj stranci/koaliciji koja ga upotrebljava kako bi polucila bolji iz-
borni rezultat.

Drugi primjer izbornog inZenjeringa koji ¢emo iznijeti odnosi se na razmjer-
ni sustav u kojem se mijenjanjem broja zastupnika koji se biraju u izbornom
okrugu (veli¢ina izborne jedinice) Zeli pogodovati odredenoj stranci ili koaliciji
stranaka. Rije¢ je o irskom slucaju iz sedamdesetih godina 20. stoljeca kada
je tadasnji ministar za lokalnu samoupravu James Tully optuzen za svjesnu
izbornu manipulaciju jer je predloZio izmjenu izbornog zakona (Electoral Amen-
dment Act, 1974.) u smislu znatnog povecanja broja izbornih jedinica u gradu
Dublinu u kojima ¢e se birati po tri zastupnika. S obzirom na to da Irska ima
sustav prenosivog pojedinac¢nog glasovanja (single transferable vote), broj zastu-
pnika koji se bira unutar jedne izborne jedinice vazan je oblik gerrymanderinga,
uz krojenje samih izbornih jedinica. Tako je dobro poznato iz izborne prakse
da izborne jedinice s trima zastupnicima osobito pogoduju najjacoj stranci (jer
¢e u pravilu osvojiti dva od tri mandata), dok izborne jedinice u kojima se bi-
raju Cetiri zastupnika daju znatne izglede drugoj najjacoj stranci da osvoji dva
mandata. Tully je Zzelio pogodovati vladajucoj koaliciji stranaka (Fine Gael —
Labour) tako da one osvoje dva od tri mandata u svakoj izbornoj jedinici, no na
parlamentarnim izborima 1977. upravo je opozicijska Fianna Fail osvojila dva
od tri mandata u takvim tromandatnim izbornim jedinicama. I u ovom slucaju
pokusaj izbornog inZenjeringa od vladajuce koalicije pokazao se neuspje$nim,
c¢ak toliko da se u izbornoj terminologiji uvrijezio termin tullymandering koji
oznacuje neuspjesan pokusaj gerrymanderinga.'

Na kraju ¢emo se osvrnuti na krojenje izbornih jedinica — gerrymandering —
kao klasican oblik izborne manipulacije, posebno prisutan u drzavama koje bi-
raju zastupnike veéinskim sustavom u jednomandatnim izbornim jedinicama.
Gerrymandering'* je krojenje izbornih jedinica tako da se ukljuce i proizvedu
pobjednicke relativne vecine i na taj nacin unaprijed definiraju odredeni po-

bjednici. Razlicite su tehnike krojenja izbornih jedinica — teritorijalno grupi-

3O toj epizodi vidi Mair, P., Districting Choices under the Single—Transferable Vote, u:
Lijphart, A.; Grofman, B. (ur.), Electoral Laws and Their Political Consequences, Agat-
hon Press, New York, 1986., str. 303 — 304.

Dobro je znano da termin potjece od prezimena americkog politicara i guvernera
Massachussettsa Elbridgea Gerryja koji je potpisao zakon kojim su izborne jedinice
tako teritorijalno iskrojene da maksimalno pogoduju Jeffersonovim Demokratskim
republikancima u izborima za drzavnu skupstinu.
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ranje vlastitog birackog tijela koje je minimalno potrebno za izbornu pobjedu,
cijepanje birackog tijela protivne stranke tako da se koncentrirani dijelovi tog
birackog tijela pripajaju razlic¢itim izbornim jedinicama u kojima ¢e biti u ma-
njini, koncentriranje birackog tijela protivne stranke u jednoj izbornoj jedinici
kako bi se umanjio njihov utjecaj u drugim izbornim jedinicama itd. Dvostruki
cilj gerrymanderinga je maksimalizirati ucinak vlastitih glasova i minimalizira-
ti ucinak glasova danih protivniku. Gerrpmandering u pravilu prepoznajemo
po neobi¢noj geometriji izbornih okruga, odnosno kako je jednom primijetio
sudac americkog Vrhovnog suda John Paul Stevens, “bizarna konfiguracija je
tradicionalna karakteristika politickog gerrymandera”."

Sjedinjene Drzave domovina su klasi¢nog gerrymandera i problem politickog
krojenja izbornih okruga nisu uspjele rijesiti tijekom proteklih 200 godina.
Problem je zapravo eskalirao u posljednjih 50-ak godina nakon $to je svojim
odlukama, pocevsi od odluke Baker v. Carr, 369 U.S. 186 (1962.), americki
Vrhovni sud zauzeo stajaliSte da pitanje granica izbornih okruga i razli¢itog
broja biraca u njima nije politicko pitanje iskljucivo u domeni predstavnickog
tijela, ve¢ moze biti i sudbeno pitanje ako su izborni okruzi oblikovani tako
da obuhvacaju razlic¢it broj biraca (malapportionment). Sud ¢e na temelju nacela
“jedna osoba, jedan glas” zahtijevati da izborni okruzi (kongresni i drzavni)
moraju biti oblikovani tako da glas svake osobe ima jednaku vrijednost, $to
je prakticki znacilo da Sud inzistira na tome da izborni okruzi moraju ima-
ti jednak broj stanovnika. No, upravo to inzistiranje na matematickoj preci-
znosti u crtanju granica izbornih okruga dat ¢e vece mogucnosti za politicki
gerrymander — izborni okruzi vise nece slijediti granice administrativnih podjela
u pojedinoj drzavi, kako je bio uglavnom slucaj do Sezdesetih godina dvade-
setog stoljeca, ve¢ ¢e u prvom planu biti jednak broj stanovnika po okrugu i
zbog toga ¢e zakonodavci u svakoj drzavi biti prinudeni nakon svakog popisa
stanovni$tva iznova definirati izborne okruge kako bi oni udovoljavali sudbe-
nim standardima. Analitic¢ari su zarana uocili da je “Vrhovni sud paradoksalno
ohrabrio potencijal za Siroki gerrymandering razvijajuci prostodusan zahtjev za
matematickom jednako$¢u” stanovnistva izbornih okruga.'® No, sudovi su i
sami sankcionirali tehniku gerrymanderinga kao legitimno sredstvo osiguravanja

predstavljenosti manjina (osobito afroamericke i latinoamericke) u drzavnim

> Hunt v. Cromartie, konkurentno misljenje suca Stevensa, 526 U.S. 541, 555 (1999.).

16 Baker, G. E., Whatever Happened to the Reapportionment Revolution in the United States,
w: Lijphart, A.; Grofman, B. (ur.), Electoral Laws and Their Political Consequences, Agat-
hon Press, New York, 1986., str. 269 — 270.
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zakonodavnim tijelima i Predstavnickom domu Kongresa, iako postoje i novije
odluke Vrhovnog suda da je rasno pogodovani gerrymander neustavan.'’

Kako se u Sjedinjenim Drzavama bore protiv politickog gerrymandera? Jedini
nacin koji se pokazuje kao dobro rjeSenje je transferiranje funkcije definiranja
izbornih okruga posebnim neovisnim tijelima izvan drzavnog zakonodavnog
tijela — u nekim drzavama to su nestranacka tijela, a u nekima dvostranacka.
Cesto se o tome odlu¢uje na drzavnim referendumima, na inicijativu gradana,
jer se zakonodavci u drzavnim skupstinama ne Zele odreci ovlasti da sami
odlucuju o granicama okruga u kojima ¢e se natjecati. Evo primjera Kalifor-
nije, najvece americke drzave po broju stanovnika, u kojoj se duze nastojalo
krojenje izbornih okruga uzeti iz ruku drzavnog zakonodavnog tijela. Prijed-
logom 77 iz 2005. ta se ovlast zeljela povjeriti komisiji od triju umirovljenih
sudaca, no prijedlog je na referendumu odbijen. Medutim, tri godine kasnije
biraci su prihvatili na referendumu Prijedlog 11 da granice izbornih okruga za
drzavnu skupstinu ubuduce definira Gradanska komisija za mijenjanje granica
izbornih okruga (Citizens Redistricting Commission). Dvije godine kasnije biraci
su prihvatili i Prijedlog 20 koji je ovlast omisije prosirio i na izborne okruge
za Predstavnicki dom Kongresa. Komisija od 14 osoba u sastavu ima pet c¢la-
nova najjace stranke u skupstini, pet ¢lanova iz druge najjace stranke i Cetiri
nestranacka ¢lana. Odluku o novim granicama izbornih okruga mora donijeti
najmanje devet ¢lanova Komisije i to najmanje po tri iz svake od navedenih
sastavnica.

Politicki gerrymander prisutan je i u Velikoj Britaniji, iako je ondje krojenje
izbornih okruga povjereno neovisnim izbornim komisijama. No, ipak postoji
prostor za izborni inzenjering, o ¢emu svjedoci upravo nedavna praksa.

Poslijeizbornim koalicijskim dogovorom izmedu Konzervativne stranke i
Liberalnih demokrata predviden je referendum o novom izbornom sustavu
alternativnog glasa (kao ustupalk Liberalnim demokratima) i smanjenje broja
zastupnika u Donjem domu britanskog Parlamenta (ustupak Konzervativnoj
stranci). U veljaci 2011. stupio je na snagu Zakon o izbornom sustavu i iz-
bornim okruzima za Parlament (Parliamentary Voting System and Constituencies
Act 2011'%). U ovom radu ne zanima nas onaj dio Zakona koji se odnosi na
referendum o novom izbornom zakonu, ve¢ onaj dio u kojem je smanjen broj

zastupnika u House of Commons sa 650 na 600 i predvideno da svaki izborni

7 Shaw v. Hunt, 517 U.S. 899 (1996.); Hunt v. Cromartie, 526 U.S. 541 (1999.).

18 Zakon dostupan na http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2011/1/contents/enacted

(6.5.2011.).
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okrug ima prosjecno 76.000 biraca (uz moguce odstupanje od 5 % od nacio-
nalnog prosjeka).!” Smanjivanje broja izbornih okruga i njihovo izjednacavanje
prema broju biraca zahtijevat e cjelovitu rekonstrukciju izbornih okruga koja
¢e, takva su ocekivanja struc¢ne i politicke javnosti, i¢i u prilog Konzervativnoj
stranci, a na racun Laburisticke stranke. Demografska kretanja u Velikoj Bri-
taniji ve¢ duze upucuju na smanjivanje gradskog stanovnistva (gdje su utvrde
Laburisticke stranke), a povecavanje prigradskog (gdje dominira Konzervativ-
na stranka), ali te se promjene nisu reflektirale u izbornim okruzima jer se oni
nisu mijenjali tako da je s vremenom sve manji broj biraca u gradovima birao
isti broj zastupnika. Takoder, izborni olruzi u Engleskoj (u kojima dominira
Konzervativna stranka) po broju biraca znatno su veci (oko 72.000 biraca
prosje¢no) nego oni u Skotskoj ili Walesu (56.500), tako da se ve¢ nesluzbeno
mogu cuti procjene da ¢e novom podjelom izbornih okruga Laburisticka stran-
ka izgubiti mozda i 20 sigurnih mjesta.?’ No, iako je rije¢ nesporno o izbornom
inzenjeringu s jasnim ciljem da se pogoduje jednoj stranci, novi Zakon lako ¢e

se braniti nacelima pravicnosti i jednakosti biraca.

III. HRVATSKI IZBORNI INZENJERING DEVEDESETIH GODINA
20. STOLJECA

Kada govorimo o hrvatskom prijeizbornom?! izbornom inzenjeringu tije-
kom prvog desetljeca nove drzave mislimo na tri prvotna vida tog inZenjeringa
koji se osobito manifestirao u:

- kontinuiranoj promjeni izbornog sustava prije svakih parlamentarnih

izbora??

19" Profesor Vernon Bogdanor smatra da je smanjivanje broja izbornih okruga revolu-
cionarnija promjena nego promjena samog izbornog sustava jer ¢e rezultirati bitno
druk¢ijim izbornim okruzima u kojima ¢e se na sljede¢im parlamentarnim izborima
suceliti kandidati politickih stranaka. Vidi The Coalition and the Constitution, Public
seminar, dostupno na http://www.ucl.ac.uk/constitution-unit/events/public-semi-
nars-10-11/coalition-constitution (26. 05. 2011.).

20 Bagehot: All Wight Now, The Economist, 17. veljace 2011.

21U ovom radu ne¢emo govoriti o izbornim manipulacijama tijekkom izborne i posli-

jeizborne faze jer je rije¢ o nelegalnim postupcima krivotvorenja biracke volje, a ne

o sofisticiranom obliku izbornog inzenjeringa.

22 Posebno treba upozoriti na slu¢aj promjene izbornog sustava za izbor zastupnika

Zupanijskog doma Hrvatskog sabora samo desetak dana prije raspisivanja izbora za

taj dom. Izvorno je Zakonom bio predviden izbor zastupnika u jednomandatnim

izbornim okruzima relativnom ve¢inom, no kada su opozicijske stranke najavile
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- uvodenju posebne izborne jedinice za dijasporu 1995. godine te

- krojenju izbornih jedinica za izbor zastupnika prema novom razmijer-

nom sustavu 1999. godine.

U prvom desetljecu nakon nezavisnosti Hrvatska je vrlo cesto i radikalno
mijenjala izborni sustav za parlamentarne izbore. Nijedna druga drzava nije
tijekom jednog desetljeca (1990. — 2000.) koristila sustav apsolutne vecine, su-
stav relativne vecine i razmjerni izborni sustav za izbor zastupnika.?* Pritom su
promjene izbornog sustava prije svakih parlamentarnih izbora osmisljene kako
bi pogodovale vladajucoj stranci i u pravilu rezultat izbora opravdavao je takav
izborni inZenjering. Vladajucoj stranci HDZ-u posebno je pogodovao sustav
relativne vecine uveden 1992. za izbor polovice zastupnika u Zastupni¢kom
domu Sabora, kada je pobijedila u 54 od 60 (90 %) izbornih jedinica. Takva
pobjeda bila je rezultat ¢injenice da je HDZ bio stranka s relativno najve¢om
potporom u birackom tijelu zbog rascjepkanosti opozicije i koriStenja strategi-
je gerrymanderinga u krojenju izbornih jedinica.**

Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o izborima zastupnika u Sabor
Republike Hrvatske® iz rujna 1995. djelomi¢no je promijenjen omjer broja
zastupnika koji su se birali temeljem razmjernog sustava (80) prema onima
koji su birani u jednomandatnim izbornim jedinicama (28), ali je najvaznija
promjena (¢lanak 24.a) sa stajali$ta izbornog inzenjeringa bila u uvodenju po-
sebne izborne jedinice u kojoj su gradani bez prebivalista na podrucju Republi-
ke Hrvatske birali 12 zastupnika u Zastupnicki dom na temelju posebnih lista.
Tom zakonskom promjenom stvoreno je posebno predstavnistvo dijaspore u
hrvatskom parlamentu. Broj od 12 zastupnika odreden je, nacelno, imajuci
u vidu da on ¢ini otprilike 1/10 broja ¢lanova Zastupnickog doma, a u tom
omjeru zastupljeni su i biraci bez prebivalista u RH u odnosu na ukupan broj

biraca. Medutim, u toj izbornoj jedinici glasovalo je samo 107.772 ili 27 % od

izborni sporazum prema kojem bi vladajucoj stranci HDZ-u suprotstavile zajednic-
kog kandidata, ta je stranka pred same izbore zakonskom promjenom uvela raz-
mjerni izborni sustav (zupanije kao izborne jedinice u kojima se u svakoj dodjeljuju
tri mandata kandidacijskim listama). Naravno, zbog tromandatnih izbornih jedini-
ca moguce je samo uvjetno govoriti o razmjernim izborima. Opsirnije Kasapovic,
M., Izbori za Zupanijski dom Sabora, Politicka misao, vol. 34, br. 2, 1997, str. 98 — 99.

2 Kasapovi¢, M., Electoral Politics in Croatia 1990 — 2000, Politicka misao, vol. 37, br.
5, 2000., str. 5.

**Vidi opsirnije Kasapovi¢, M., Izborni i stranacki sustav Republike Hrvatske, Alineja,
Zagreb, 1993, str. 73 — 113.

%> Narodne novine, br. 68/1995.
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ukupnog broja biraca, i to najve¢im dijelom u Bosni i Hercegovini. Tako je za
svako zastupnicko mjesto u toj izbornoj jedinici trebao tek 8.981 glas, $to je
bilo tri puta manje nego za jedno mjesto u zemlji (30.217 glasova). Osim toga,
kako je HDZ osvojio svih 12 mjesta u posebnoj izbornoj jedinici, po toj je os-
novi njegova parlamentarna vecina u Zastupnickom domu znatno uvecana (59
% u odnosu na 54,8 % bez mandata iz dijaspore).?®
Na kraju, spomenimo treci oblik izbornog inzenjeringa iz devedesetih godi-
na 20. stoljeca. Rije¢ je o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u (tadasniji)
Zastupnicki dom u kojima se biralo po 14 zastupnika razmjernim sustavom,
a na temelju novog izbornog zakona kojim je u cijelosti prihvacen razmjerni
sustav za izbor zastupnika (osim za zastupnike nacionalnih manjina). Opo-
zicija je optuzivala vladajucu stranku za “krojenje” izbornih jedinica, koje se
posebno manifestiralo u “cijepanju” Grada Zagreba na cetiri izborne jedinice.
Profesor Smiljko Sokol, koji je bio jedan od autora tog dijela izbornog zako-
nodavstva, smatrao je da se ne moze govoriti o izbornom inzenjeringu i da
bi oblikovanje izbornih jedinica isklju¢ivo uzimajuci u obzir granice zupanija
imalo viSe negativnih posljedica:
“Prijedlog da se izborne jedinice oblikuju prema zupanijama je privla-
¢an, ali ima manu da bi se morao odrediti razlicit broj zastupnika koji
bi se birali u svakoj izbornoj jedinici, jer su goleme razlike u broju sta-
novnika i ne bi se mogle oblikovati izborne jedinice s pribliznim brojem
stanovnika. Upravo bi to dovelo do razlicitog indeksa razmjernosti i
stvarne nejednakosti birackog prava i stranaka na drzavnoj razini.”*’
Argument je prihvatljiv u slucaju kada bi se izborne jedinice oblikovale tako
da se u njima ili u nekima bira manje od 14 zastupnika, no ako bi se formiralo
pet ili Sest izbornih jedinica, uz postovanje granica Zupanija, tada bi se u njima
birao vjerojatno razli¢it broj zastupnika, ali uz visi stupanj razmjernosti.
Treba imati u vidu i rjesenja u pojedinim drzavama koje upotrebljavaju raz-
mjerni izborni sustav s viSe izbornih okruga. U pravilu, drzave imaju viseman-
datne izborne okruge u kojima se bira razli¢it broj zastupnika, a izborni okruzi
slijede odredene federalne, regionalne ili granice upravnih jedinica.?® Tako,

26 Kasapovié, op. cit. u bilj. 23, str. 6.
27 Gubitnici ne trebaju traZiti opravdanje u izbornom sustavu, nego u sebi, Viesnik, 21. ozujka

1999.
Jedina iznimka od tog pravila, koliko je nama poznato, jest Slovenija, u kojoj se u

osam izbornih jedinica u svalkoj bira po 11 zastupnika u Drzavni zbor. Vidi Grad,
F., Volitve in volilni sistem, Uradni list RS, Ljubljana, 2004., str. 136 — 138.

28
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primjerice, u Njemackoj izborne okruge cine federalne pokrajine (linder), u
Italiji prema novom izbornom zakonu pojedine regije ¢ine izborne okruge ili se
vece regije dijele u dva ili tri izborna okruga za izbor zastupnika u Zastupnicki
dom, a svaka od 20 regija &ini izborni okrug za izbor senatora. U Spanjolskoj
u izborima za Kongres zastupnika svaka od 50 provincija ¢ini izborni okrug, a
u njima se, zbog golemih razlika u broju biraca, bira od jednog do 35 zastupni-
ka. U Danskoj postoji deset viSemandatnih izbornih okruga, koji odgovaraju
upravnoj podjeli na pokrajine ili okruge (ali se podjela mandata provodi na
dvjema razinama).? Takvo se rjeSenje prihvaca osobito zato sto ne zahtijeva
stalne promjene izbornih jedinica. U tom smislu “u veéini europskih drzava
nikada se ne dogada ponovno krojenje izbornih jedinica (redistricting). Granice
izbornih jedinica, slicno granicama americkih drzava, apsolutno su utvrdene
tijekom vremena, temeljeci se uobicajeno na skupini lokalnih upravnih jedi-
nica kao $to su okruzi (counties). Sve $to se ikada mijenja, kao odgovor na
promjene stanovni$tva duz zemlje, jest broj mjesta koja se dodjeljuju svakoj
izbornoj jedinici.”*°

Naravno, prihvacanje izbornih jedinica s razlicitim brojem zastupnika za-
htijevalo bi i izmjenu ¢lanka 35. Zakona o izboru zastupnika u Hrvatski sabor
koji propisuje da se 140 zastupnika bira u deset izbornih jedinica te se u svakoj

izbornoj jedinici, na temelju lista, bira po 14 zastupnika.
IV. SUVREMENI HRVATSKI IZBORNI INZENJERING

Nakon donosenja Zakona o izborima zastupnika 1999. godine doglo je do
“stabilizacije” hrvatskog izbornog zakonodavstva na drzavnoj razini i isti je
izborni sustav koriSten na sukcesivnim parlamentarnim izborima 2000., 2003.
i 2007. godine.

No, nalkon ustavnih promjena 2010. i izmjena Ustavnog zakona o pravima
nacionalnih manjina (koje promjene su se dogodile, ne slucajno, istoga dana
—16. lipnja 2010.) te Izvjes¢a Ustavnog suda Hrvatskom saboru o nejednakoj
tezini glasa u izbornim jedinicama odredenima ¢lancima od 2. do 11. Zakona o

izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Zastupnicki dom Hrvatskog drzav-

22 Detaljnije o pojedinim izbornim sustavima vidi u Gallagher, M.; Mitchell, P. (ur.),
The Politics of Electoral Systems, Oxford University Press, Oxford, 2006.; o novom
talijanskom izbornom sustavu vidi Pasquino, op. cit. u bilj. 9, str. 79 — 93.

30 Gallagher, M.; Laver, M.; Mair, P., Representative Government in Modern Europe: Insti-
tutions, Parties and Governments, 3. izdanje, McGraw Hill, New Yorls, 2001, str. 330.
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nog sabora (U-X/6472/2010)%' svjedo¢imo najnovijoj fazi hrvatskog izbornog
inzenjeringa, vrlo sofisticiranog nastojanja da se promjenom izbornog zakono-
davstva pogoduje odredenoj stranci ili odredenim strankama kako bi polucile
bolji izborni rezultat na sljede¢im parlamentarnim izborima koji se moraju
odrzati najkasnije do 11. ozujka 2011.

Najistaknutijim manifestacijama tog suvremenog hrvatskog izbornog inze-
njeringa smatramo:

— zakonsko rjeSenje nacina izbora zastupnika “dijaspore”

— zakonsko rjesenje nacina izbora zastupnika srpske nacionalne manjine

te
— nastojanje da se novim zakonom prekroje granice 10 izbornih jedinica

za izbor 140 zastupnika.

1. Nacin izbora zastupnika “dijaspore”

Politicko predstavnistvo dijaspore u Hrvatskom saboru, u vidu triju njezi-
nih zastupnika, konstitucionalizirano je nakon posljednje promjene Ustava
iz lipnja 2010., prema rijecima predsjednika SDP-a Zorana Milanovica, kao
“jedno kompromisno rjesenje koje nije savr$eno, ali koje ¢e nas zadovoljiti
sljedecih desetak godina”.??

Hrvatski Ustav, nakon Promjene Ustava iz lipnja 2010., podrobnije nego
bilo koji drugi suvremeni ustav regulira pravo glasa svojih drzavljana bez pre-
bivali$ta u zemlji u ¢lanku 45.:

“Hrvatski drzavljani s navr$enih 18 godina (biraci) imaju opce i jednako
biracko pravo u izborima za Hrvatski sabor, Predsjednika Republike
Hrvatske i Europski parlament te u postupku odlucivanja na drzavnom
referendumu, u skdadu sa zakonom.

U izborima za Hrvatski sabor biraci koji nemaju prebivaliste u Republici

Hrvatskoj imaju pravo izabrati tri zastupnika, u skladu sa zakonom.

31 Narodne novine, br. 142/2010.

32 Milanovié: Sporazum je rjeSenje koje ée nas zadovoljiti na desetak godina, dostupno na
http://www.index.hr/sport/clanak/milanovic-sporazum-je-rjesenje-koje-ce-nas-za-
dovoljiti-na-desetak-godina/492676.aspx (18. 12. 2010.). Treba imati u vidu da
temeljem ustavne promjene iz 2010. svaka buduca ustavna promjena moze biti
jednostavnija zahvaljujuéi ukidanju kvoruma sudjelovanja na referendumu. U slu-
¢aju nepostojanja dvotrec¢inskog konsenzusa u Hrvatskom saboru parlamentarna
vedina uvijek moze raspisati ustavotvorni referendum i odluka veéine onih koji su
mu pristupili moze promijeniti ustavnu odredbu.
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U izborima za Hrvatski sabor, Predsjednika Republike Hrvatske i Eu-
ropski parlament te u postupku odlucivanja na drzavnom referendumu
biracko se pravo ostvaruje na neposrednim izborima tajnim glasova-
njem, pri cemu biraci koji nemaju prebivaliste u Republici Hrvatskoj ostvaruju
biracko pravo na birackim mjestima u sjedistima diplomatsko-konzularnih pred-
stavniStava Republike Hrvatske u stranoj drzavi u kojoj prebivaju.
U izborima za Hrvatski sabor, Predsjednika Republike Hrvatske i Eu-
ropski parlament te u postupku odlucivanja na drzavnom referendumu
ostvarivanje birackog prava Republika Hrvatska osigurava i svojim drzavljani-
ma s prebivalistem u Republici Hrvatskoj koji se u doba izbora zateknu izvan
njezinih granica tako da mogu glasovati u sjedistima diplomatsko-konzularnih
predstavnistava Republike Hrvatske u stranoj drZavi u kojoj se nalaze ili na koji
drugi nacin odreden zakonom.”*

Novim ustavnim rjeSenjem:

- prvi se put u samom Ustavu definira broj zastupnika dijaspore

- odbacuje se dosadasnje rjesenje nefiksne kvote u korist fiksnog broja
zastupnika® i

- utvrduje se da ¢e biraci koji nemaju prebivaliste u RH glasovati iskljuci-
vo u diplomatsko-konzularnim predstavnistvima RH.

Iako novo ustavno rjesenje parlamentarne zastupljenosti hrvatske dijaspore

mozda i nije neposredno bilo inspirirano francuskim i talijanskim rjeSenjima®’,

33

34

35

Ustav Republike Hrvatske (prociséeni tekst), Narodne novine, br. 85/2010.
Odredivanje fiksnog broja zastupnika dijaspore blisko je rjesenjima koja postoje u
drugim zemljama koje imaju posebno predstavnistvo dijaspore u svojem parlamen-
tu (premda to one u pravilu nisu konstitucionalizirale) i u tom smislu, prema nasem
misljenju, bolje u odnosu na raniji sustav nefiksne kvote. Vidi suprotan argument
kod Kasapovi¢, M., Tko i kako predstavlja “dijasporu”, Politicke analize, br. 3, 2010.,
str. 19.

Velika novina francuskog izbornog zakonodavstva je predvidena izmjenama Code
Electoral iz listopada 2009. (temeljem ustavne promjene 2008.) prema kojoj ¢e fran-
cuski drzavljani s prebivaliStem u inozemstvu na prvim sljede¢im parlamentarnim
izborima birati neposredno 11 zastupnika u Nacionalnoj skupstini u posebnim teri-
torijalnim izbornim olkruzima. Pojedine drzave ili ¢ak ¢itavi kontinenti ¢ine izborne
jedinice. Tako 1. izbornu jedinicu ¢ine drzave Sjeverne Amerike, 2. ¢ine drzave
Latinske Amerike, na podrucju Europe oblikovano je $est izbornih jedinica, dvije su
u Africi zajedno s Bliskim istokom, a jednu ¢ine ostatak Azije s Australijom. Zastu-
pnici dijaspore ¢e se birati, kao i ¢lanovi Nacionalne skupstine u zemlji, vecinskim
sustavom u dva kruga glasovanja. Tih 11 zastupnika povecat ¢e broj sadasnjih ¢lano-
va Nacionalne skupstine (576), tako da ¢e francuska dijaspora birati oko 2 % zastu-
pnika tog doma, §to nije razmjerno broju francuskih drzavljana u inozemstvu. Vidi
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¢injenica je da ¢e ubuduce hrvatska dijaspora, kao i ona u Francuskoj i Italiji
(ali i Portugalu), imati fiksni broj zastupnika i da ¢e on u hrvatskom slucaju
iznositi otprilike oko 2 % od ukupnog broja zastupnika Hrvatskog sabora (140
+ 8 zastupnika nacionalnih manjina + 3 zastupnika dijaspore = 151)%, bag
kao $to je slucaj u Francuskoj i Italiji.

No, treba takoder re¢i da novo ustavno rjesenje ogranicenja broja zastupni-
ka koje biraju gradani bez prebivali$ta u zemlji ¢ini upitnim jednako biracko
pravo hrvatskih drzavljana jer inozemni drzavljani u izborima za Hrvatski sa-
bor, bez obzira na to $to ¢ine oko 10 % ukupnog birackog tijela mogu birati

samo 2 % zastupnika u hrvatski parlament.?’

Code Electoral, Version consolidée au 25 juillet 2010, Tableau des circonscriptions
électorales des Frangais établis hors de France (dostupno na http://www.legifrance.
gouv.fr/affichCode.do?cidTexte=LEGITEXT000006070239; 19. 12. 2010.).; La
representation des Francais etablis hors de France (dostupno na http:/www.assem-
blee-afe.fi/IMG/File/Rapport%20du%20Directeur%20(2010)/Chap%201%20%20
La%20representation%20des%20Francais%20etablis%20hors%20de%20France.
pdf, 19. 12. 2010.). U prosincu 2001. talijanski parlament ozakonio je izbornu
reformu (tzv. zakon Tremaglia, nazvan po politic¢aru koji je najzasluzniji za donose-
nje zakona) prema kojoj Talijani koji Zive u inozemstvu s dvojnim drzavljanstvom
imaju pravo na posebno predstavnistvo od $est senatora u Senatu od 315 ¢lanova
te na 12 zastupnika u Predstavni¢ckom domu od 630 ¢lanova (otprilike 2 % od uku-
pnog broja kao i u slucaju Francuske). Slicno francuskom rjesenju, pojedini dijelovi
svijeta podijeljeni su u viSe izbornih jedinica u kojima se bira po jedan zastupnik
i senator izravno, dok ¢e raspodjela ostalih ovisiti o broju biraca u svakom od ce-
tiriju izbornih okruga. Postoje Cetiri takva izborna okruga ili jedinice: a) Europa,
ukljucujudi azijski teritorij Rusije i Turske, b) Juzna Amerika, c) Sjeverna i sredi$nja
Amerika, i d) Afrika, Azija, Oceanija i Antarktik. U svakoj izbornoj jedinici glasuju
drzavljani Italije koji imaju prebivaliste u njoj i mogu se kandidirati samo oni koji
imaju prebivaliste u njoj. Vidi Law 459 of 27 December 2001, Provisions governing
the right to vote of Italian citizens resident abroad, Official Journal, no. 4 of 5 Janu-
ary 2002 (verzija na engleskom jeziku dostupna na www.esteri.it/MAE/normative/
Normativa.../L459_2001_inglese.pdf, 19. 12. 2010.).

36 Zbog specificnog nacina izbora zastupnika srpske nacionalne manjine, o ¢emu e
biti viSe rijeci u nastavku ovog rada, broj zastupnika u Hrvatskom saboru moze
varirati.

37U tom pogledu slazemo se sa zapazanjem Branka Smerdela da je ustavna “jedna-
kost prava glasa narusena, s jedne strane tzv. pozitivnom diskriminacijom, putem
davanja dodatnog prava glasa pripadnicima nacionalnih manjina te jamstvom naj-
manje tri zastupnika pripadnicima najvece, srpske manjine, a s druge strane odredi-
vanjem fiksnog broja od tri zastupnika tzv. ‘dijaspori’ — hrvatskim drzavljanima koji
nemaju prebivaliste na podruc¢ju RH”. Vidi njegov intervju Ustav skrojila “politicka
volja”, Novi list, 8. srpnja 2010., str. 26.
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Novom ustavnom odredbom u ¢lanku 45. Ustava o fiksnom broju zastu-
pnika dijaspore zakonska odredba o nefiksnoj kvoti postala je neprimjenjiva
te je stoga zakonodavac morao izmijeniti ¢lanak 41. Zakona o izborima zastu-
pnika u Hrvatski sabor i odrediti nacin izbora tih zastupnika — hoce li se oni
birati kao i do sada (razmjernim izbornim sustavom, analogno ranijem nacinu
izbora zastupnika Zupanijskog doma) ili izborom zastupnika u trima izbornim
jedinicama koje bi teritorijalno obuhvacale pojedine dijelove svijeta.

Prijedlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o izborima zastupnika
u Hrvatski sabor, koji medu ostalim definira i nacin izbora zastupnika dijaspo-
re, hrvatska je Vlada uputila Saboru 9. prosinca 2010., a zakon je po hitnom
postupku usvojen ve¢ 15. prosinca.

Prijedlogom je predviden izbor zastupnika dijaspore razmjernim sustavom,
vrlo sli¢no nekada$njem sustavu izbora zastupnika u Zupanijski dom.* Pred-
videno je da biraci koji nemaju prebivaliSte u Republici Hrvatskoj na kan-
didacijskim listama predlazu najmanje Sest, a najvise cetrnaest kandidata za
zastupnika. Nacin njihova izbora propisuje novi tekst ¢lanka 44. Zakona:

“Zastupnici koji ¢e biti izabrani s kandidacijskih lista u posebnoj iz-
bornoj jedinici biraca koji nemaju prebivaliste u Republici Hrvatskoj,
utvrduju se na sljedeci nacin:

Ukupan broj vazecih glasova koji je dobila svaka kandidacijska lista (bi-
racka masa liste) dijeli se s brojevima od 1 do zaklju¢no 3, pri cemu se
uvazavaju i decimalni ostaci. Od svih dobivenih rezultata treci rezultat
po redu jest zajednicki djelitelj kojim se dijeli ulupan broj vazec¢ih gla-
sova svake kandidacijske liste (biracka masa liste). Svaka kandidacijska
lista dobit ¢e onoliko od tri zastupnicka mjesta koliko puta ukupni broj
njezinih vazecih glasova (biracka masa liste) sadrzi zajednicki djelitelj,
ukljucujuci i decimalne ostatke.”*

Zakon je prihvacen vec¢inom glasova vladajuce koalicije, jer opozicija nije
glasovala za njega, protestirajuci zbog donosenja tog organskog zakona po hit-
nom postupku, ali jos vi$e zbog nacina kako je Zakonom rijeseno pitanje izbo-
ra zastupnika srpske nacionalne manjine.

Zbog hitnog postupka, za koji nije bilo opravdana razloga, jer je izborni
zakon mogao biti donesen do 11. ozujka 2011., doslo je do cijelog niza po-
greSaka i kontradiktornosti, koje se u nekoliko dana od podnoSenja prijedloga

3 O razmjernom sustavu moze se govoriti samo uvjetno zbog toga sto je predviden
izbor samo triju zastupnika pa je izborni prag vrlo visok.

3 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o izborima zastupnika u Hrvatski sabor,
Narodne novine, br. 145/2010.
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do izglasavanja u Saboru nisu uocile i ispravile. Sa stajalista nase teme bitno
je upozoriti da je formula izracuna podjele triju zastupnickih mjesta dijaspore
prema D’Hondtovu sustavu bitno razli¢ita od formule koja je u istom Zakonu
u ¢lanku 37., u kojem se utvrduje nacin izbora zastupnika u svakoj od 10 op¢ih
izbornih jedinica.* Dok se u formuli za opce izborne jedinice utvrduje isklju-
¢ivo 14 brojc¢ano najvecih rezultata, pa svakoj listi pripada onoliko mandata
koliko ima pojedina¢no medu tih 14, u posebnoj izbornoj jedinici za dijasporu
je, nakon utvrdivanja pojedinacno triju najvecih rezultata, onaj treci zajednicki
djelitelj s kojim se zatim dijeli ukupan broj vazecih glasova svake kandidacijske
liste te ¢e svaka kandidacijska lista dobiti onoliko od triju zastupnickih mjesta
koliko puta ukupni broj njezinih vazec¢ih glasova sadrzi zajednicki djelitelj,
ukljucujudi i decimalne ostatke. Slicnu formulu (ali bez decimalnih ostataka)
imali smo svojedobno u izborima za Zupanijski dom Sabora.

Arend Lijphart definira D’Hondtovu metodu na sljedec¢i nacin: “Mjesta se
dodjeljuju uzastopno strankama koje imaju najvisi ‘prosjek’ broja glasova po
mjestu sve dok sva mjesta nisu raspodijeljena; svaki puta kada stranka dobije
mjesto, njezin ‘prosjek’ se smanjuje. Ti ‘prosjeci’ nisu normalno definirani pro-
sjeci, ve¢ ovise o danom nizu djelitelja koje odredeni sustav djelitelja propisuje.
D’Hondtova formula koristi cijele brojeve 1, 2, 3, 4 itd.”.*' D’Hondtova me-
toda naziva se jo$ postupak najveceg broja ili postupak divizora.** S obzirom
na to da razlic¢itost formula izracuna mandata nije predmet ovog rada, treba
samo kratko naznaciti da stvarna D’Hondtova metoda ne upotrebljava tzv.
dvofazni postupak prera¢unavanja glasova u mandate (dijeljenje glasova svake
liste s rednim brojevima od 1 nadalje, a zatim u drugoj fazi dijeljenje glasova
svake liste sa zajednickim djeliteljem).** No, sama ¢injenica da imamo dvije ra-

0 Cl. 37. st. 2. Zakona na sljede¢i nacin propisuje izbor zastupnika koji ¢e biti izabra-

ni sa svake liste izborne jedinice: “Ukupan broj vazecih glasova koji je dobila svaka
lista (biracka masa liste) dijeli se s brojevima od 1 do zaklju¢no 14, pri ¢emu se uva-
zavaju i decimalni ostaci. Od svih dobivenih rezultata, zastupnicka mjesta osvajaju
one liste na kojima se iskaze 14 broj¢ano najvecih rezultata ukljucujuéi decimalne
ostatke. Svaka od tih lista dobiva onoliki broj zastupnickih mjesta u Saboru koliko
je postigla pojedinacnih rezultata medu 14 broj¢ano najvecih rezultata.”

' Vidi Lijphart, A., Electoral Systems and Party Systems: A Study of Twenty-Seven De-

mocracies, 1945-1990, Oxford University Press, Oxford, 1994., str. 153.

Nohlen, D., Izborno pravo i stranacki sustav, Skolska knjiga, Zagreb, 1992., str. 64.

Opis i nacin izra¢una po D’Hondtu vidi detaljnije u Smerdel, B.; Sokol, S., Ustavno

pravo, Pravni fakultet, Zagreb, 2006., str. 250 — 252.

* Vidi opsirnije Kasapovi¢, M., Priznaje li hrvatsko izborno zakonodavstvo doista D’Hondtovu
metodu?, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, vol. 51, br. 34, 2001., str. 587 — 598;
Podolnjak, R., Hrvatsko izborno zakonodavstvo: Moguce i nuzne promjene, Zbornik Pravnog
fakulteta u Splitu, vol. 45, br. 2, 2008., str. 306 — 321.
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zli¢ite formule izracuna broja zastupnickih mandata u istom zakonu, a dijeli ih
razmak od nekoliko ¢lanaka, govori o posvemasnjoj povr$nosti, koja je nuzna
kada se zakon donosi po superhitnom postupku.

Ono $to je vaznije primijetiti jest da u trosatnoj saborskoj raspravi o predlo-
zenom Zakonu gotovo da i nije bilo rijeci o nacinu izbora zastupnika dijaspore,
vec je ona u cijelosti bila posvecena nacinu izbora zastupnika srpske nacionalne
manjine. No, iz rasprava zastupnika pojedinih klubova stranaka nesporno je
proizlazilo da se prihvaca predlozeni razmjerni sustav izbora zastupnika dijaspo-
re. Uostalom, drukgijih prijedloga nije bilo ni u prethodnoj raspravi na Odboru
za Ustav, Poslovnik i politicki sustav, iako smo upravo na sjednici tog Odbora
iznijeli alternativni prijedlog izbora zastupnika dijaspore u jednomandatnim iz-
bornim jedinicama, sustavom relativne vecine, u kojem bi se sve drzave svijeta
podijelile u tri izborne jedinice (jedna za Europu, jedna za obje Amerike i treca
za ostatak svijeta).** Moguce je, naravno, te tri izborne jedinice druk¢ije geo-
grafski formirati, ali je najvaznije u ideji jednomandatnih izbornih jedinica da
zastupnici (zbog uvjeta prebivalista na podrucju te jedinice) dolaze iz razli¢itih
dijelova dijaspore, a nisu, kao sada u Hrvatskom saboru, svi iskljucivo iz jednog
njezina dijela (i to onog koji je najmanje dijaspora u klasi¢cnom smislu te rijeci).
U oblikovanju tih izbornih jedinica nije presudno da u njima bude jednak broj
biraca. Uostalom, kao $to je ve¢ ranije naznaceno, limitiranjem broja zastupnika
iz dijaspore u Hrvatskom saboru na tri, premda broj inozemnih biraca iznosi
otprilike oko 10 % od ukupnog broja, nacelo jednakog birackog prava iz ¢lanka
45. st. 1. Ustava Republike Hrvatske nije primjenjivo na birace bez prebivalista
u RH. Osim toga, s obzirom na to da viSe od dvije tre¢ine biraca bez prebivalista
u drzavi zivi u Bosni i Hercegovini, to bi ¢ak i jedna izborna jedinica samo za te
birace po broju biraca bila znatno vec¢a nego ostale dvije.

Sli¢ne prijedloge, u smislu izbora zastupnika dijaspore u jednomandatnim
izbornim jedinicama, iznijeli su i drugi analiticari hrvatskog izbornog zako-
nodavstva. Tako je Mirjana Kasapovi¢ predlozila formiranje triju jednoman-
datnih izbornih okruga — jedan bi obuhvacao samo BiH, drugi Europu, a treci
Ameriku i Oceaniju.* Jo§ ranije Ivo Skrabalo predlagao je izbor &etiriju zastu-
pnika dijaspore u jednomandatnim izbornim jedinicama koje bi ¢inile: 1) BiH,

2) ostale drzave bivse Jugoslavije, 3) Europa i 4) svijet bez Europe.*® Medutim,

# 63. sjednica Odbora za Ustav, Poslovnik i politicki sustav Hrvatskoga sabora odrza-

na 13. prosinca 2010.
+ Kasapovi¢, op. cit. u bilj. 34, str. 19.
4 Intervju s Ivom Skrabalom, Moj model savrsenih izbora, Globus, 17. travnja 2009., str. 32.
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na sve prijedloge koji su u tom smislu izneseni u javnost nije bilo nikakve re-
akcije ni u Hrvatskom saboru ni izvan njega.

Ono po ¢emu hrvatsko rjeSenje propisano promjenom Zakona o izborima
zastupnika u Hrvatski sabor iz prosinca 2010. odudara od postojecih rjesenja
u zakonodavstvu drugih drzava jest izborni sustav koji ne tezi stvarnoj zastu-
pljenosti hrvatske dijaspore u svijetu, $to bi se postiglo ozakonjenjem jedno-
mandatnih izbornih okruga, ve¢ se zadrzavanjem dosadasnjeg sustava izbora
putem kandidacijskih listi u jednoj izbornoj jedinici razmjernim sustavom zeli
zadrzati u biti iskljucivo zastupljenost Hrvata u BiH u Hrvatskom saboru. U
kona¢nom se, dakle, pokazuje da hrvatski izborni sustav nije osmisljen radi
predstavljanja istinske hrvatske dijaspore, ve¢ zapravo iskljucivo radi njezina
najspornijeg dijela — Hrvata u BiH - gdje vladajuca stranka ima svoju najjacu
podruznicu. U tom smislu rijec je o sofisticiranom izbornom inzenjeringu.

2. Nacin izbora zastupnika srpske nacionalne manjine

Istim Zalkonom kojim je reguliran nacin izbora triju zastupnika “dijaspore”
reguliran je i nacin izbora zastupnika srpske nacionalne manjine. No, dok na-
¢in izbora zastupnika “dijaspore” nije uopce privukao pozornost ni zastupnika
u Hrvatskom saboru, a ni Sire javnosti, predlozeni je nacin izbora zastupnika
srpske nacionalne manjine od parlamentarne opozicije, ali i dijela javnosti, oka-
rakteriziran kao politicka korupcija i izborni inZenjering najgore vrste.*” Tako
je profesor Goran Cular s Fakulteta polititkih znanosti za novi model izbora
srpskih zastupnika rekao: “To je vrlo jasno pogodovanje i dogovor koalicijskih
partnera, dakle HDZ-a i SDSS-a, zato jer je odabran model koji do kraja prote-
zira najjacu stranku medu birackim tijelom srpske nacionalne manjine.”*

NuZznost promjene izbornog zakona u vezi s nac¢inom izbora zastupnika
srpske nacionalne manjine proizasla je iz promjene Ustavnog zakona o pra-
vima nacionalnih manjina*, koja se dogodila paralelno s Promjenom Ustava
Republike Hrvatske 16. lipnja 2010.

Clanak 19. Ustavnog zakona izmijenjen je tako da glasi:

7 Vidi Kasapovi¢, M., Pupovieva premija, Vecernji list, prilog Obzor, 31. prosinca
2010.; Sabor: Privilegiranoj manjini tri zastupnika bez obzira na izborni rezultat, Poslovni
savjetnik, 15. prosinca 2010.

8 Umijece trgovanja, dostupno na http://www.h-alter.org/vijesti/politika/umijece-trgo-

vanja (3. 5. 2011.)

Ustavni zakon o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o pravima nacionalnih

manjina, Narodne novine, br. 80/2010.
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“Republika Hrvatska jamci pripadnicima nacionalnih manjina pravo na
zastupljenost u Hrvatskom saboru.
Nacionalnim manjinama koje na dan stupanja na snagu ovoga Ustavnog
zakona u stanovni$tvu Republike Hrvatske sudjeluju s vise od 1,5 %
stanovnika jamci se najmanje tri zastupnicka mjesta pripadnika te nacion-
alne manjine u Hrvatskom saboru koji svoju zastupljenost ostvaruju na
temelju opcega birackog prava na stranackim listama te manjine ili listama
koje predlazu biraci te manjine, u skladu sa zakonom kojim se ureduje iz-
bor zastupnika u Hrvatski sabor.
Nacionalne manjine koje u stanovni$tvu Republike Hrvatske sudjeluju s
manje od 1,5 % stanovnika, pored opcega birackog prava, na osnovi poseb-
noga birackog prava imaju pravo izabrati pet zastupnika pripadnika na-
cionalnih manjina, u posebnim izbornim jedinicama, a ¢ime ne mogu biti
umanjena ste¢ena prava nacionalnih manjina, u skladu sa zakonom kojim
se ureduje izbor zastupnika u Hrvatski sabor.”

Ovom odredbom Ustavnog zakona tzv. malim nacionalnim manjinama koje
imaju manje od 1,5 % stanovnika (a to su sve manjine osim srpske) dodijeljeno
je dvostruko ili dopunsko pravo glasa te ¢e pripadnici tih manjina na buduc¢im
parlamentarnim izborima glasovati za svojega zastupnika nacionalne manjine u
12. izbornoj jedinici, ali i za opce kandidacijske liste u 10 op¢ih izbornih jedi-
nica. No, srpskoj nacionalnoj manjini jedinoj nije dano dvostruko pravo glasa,
vec su joj zajamcena najmanje tri zastupnika koja bi se birala na stranackim ili
nezavisnim listama te manjine, dok joj je dotadasnje rjesenje u ¢l. 19. Ustavnog
zakona o pravima nacionalnih manjina omogucivalo najvise tri zastupnicka mje-
sta. U Zakonu o izborima zastupnika u Hrvatski sabor trebalo je stoga definirati
nacin izbora koji ¢e srpskoj nacionalnoj manjini omoguciti da uz tri zajamcena
zastupnicka mjesta moze osvojiti jo$ jedno mjesto ili viSe zastupnickih mjesta jer
u suprotnom izricaj “najmanje tri zastupnika” ne bi imao nikakva smisla.

Kako to nije tema ovoga rada, ne¢emo se dublje upustati u ustavnost ¢lanka
19. Ustavnog zakona, ali Zelimo naglasiti kako je nase uvjerenje, kao uostalom
i niza drugih ustavnopravnih stru¢njaka, da je rije¢ o neustavnoj odredbi jer
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 njihovih zastupnika u Hrvatski sabor.”® Ustavni sud Republike

%% O navedenom pitanju vidi opsirnije Smerdel, B., Sto se grbo rodi, usud ne ispravi,
Ustavni sud pred izazovima pozitivne diskriminacije, Informator, br. 5952, 23. ozujka
2011., str. 3.
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Hrvatske ukinuo je pojedine ¢lanke Ustavnog zakona o izmjenama i dopu-
nama Ustavnog zalkona o pravima nacionalnih manjina u dvjema odlukama
donesenima 29. srpnja 2011.°! No, predmet nasega rada je izborni inZenjering
pa ¢emo se koncentrirati na izmjene Zakona o izborima zastupnika, koje su
donesene na temelju spomenutog Ustavnog zakona, a u dijelu koji regulira
nacin izbora zastupnika srpske manjine takoder su ukinute odlukom Ustavnog
suda istoga dana.”® Tekst u nastavku temelji se na misljenju koje smo dostavili
Ustavnom sudu nakon struc¢ne rasprave o predmetnom Zakonu koja je odrza-
na u sjedistu Suda s ¢lanovima Hrvatske udruge za ustavno pravo.

Clankom 19. Ustavnog zakona srpskoj nacionalnoj manjini zajaméena su
najmanje tri zastupnika, koji bi se ubuduce birali “na temelju opcega birackog
prava na stranackim listama te manjine ili listama koje predlazu biraci te manji-
ne”. Ta je odredba stoga zahtijevala da se drukcije uredi izbor zastupnika srpske
nacionalne manjine jer su se oni do izmjene Ustavnog zakona birali vec¢inskim
izbornim sustavom.” Izbor na temelju listi pretpostavljao je opredjeljenje za

neku vrstu razmjernog izbora.

31 Vidi odluku U-1-3597/2010 i dr. te odluku U-I-3786/2010 i U-1-3553/2011, obje
objavljene u Narodnim novinama, br. 93/2011.

>2 Vidi odluku U-1-120/2011 i dr., objavljenu u Narodnim novinama, br. 93/2011.

53 Clanak 43. Zakona o izborima zastupnika u Hrvatski sabor (prije promjene 2010.
godine) propisivao je da pripadnici nacionalnih manjina biraju zastupnike u Sabor
pojedina¢nim izborom tako da je za zastupnika izabran kandidat koji je dobio najveci
broj glasova biraca koji su glasovali. Ako dva ili vise kandidata dobiju isti broj glasova,
izbori se ponavljaju. Sustav izbora zastupnika nacionalnih manjina jest jednokruzni
vecinski izborni sustav, koji se u Republici Hrvatskoj danas primjenjuje iskljucivo pri
izboru zastupnika nacionalnih manjina, iako je tijekom devedesetih godina 20. stolje-
¢a taj sustav bio u Sirokoj primjeni u izborima za Zastupnicki dom Hrvatskog sabora,
ali i na lokalnoj razini pri izboru vije¢nika za op¢inska i gradska vijeca i zupanijske
skupstine. No, navedena odredba iz ¢lanka 43. Zakona bila je problemati¢na sa sta-
jalista izbora upravo zastupnika srpske nacionalne manjine. Naime, rijec je o jedinoj
nacionalnoj manjini koja bira vise od jednog zastupnika pa je stoga odredba o nacinu
izbora iz ¢lanka 43. zapravo neprimjenjiva na izbor zastupnika srpske nacionalne ma-
njine. Da ponovimo tu odredbu: pripadnici nacionalnih manjina biraju zastupnike u
Sabor pojedina¢nim izborom tako da je za zastupnika izabran kandidat koji je dobio
najveci broj glasova biraca koji su glasovali. Ocito, izabran je samo jedan kandidat s
najve¢im brojem glasova. No, buduci da pripadnici srpske nacionalne manjine biraju
tri zastupnika, trebalo je posebnim stavkom u istom ¢lanku propisati da su za zastu-
pnike srpske nacionalne manjine izabrana tri kandidata s najve¢im brojem glasova.
Uostalom, pripadnici srpske nacionalne manjine glasovali su za tri kandidata i prema
sluzbenim rezultatima DIP-a bila su izabrana tri kandidata s najve¢im brojem glasova.
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Izmjena Zakona o izborima zastupnika u Hrvatski sabor kojom je uredeno
pitanje nacina izbora zastupnika srpske nacionalne manjine uslijedila je pola
godine nakon Promjene Ustava RH i Ustavnog zakona o pravima nacionalnih
manjina — u prosincu 2010. Zakon je donesen po hitnom postupku pa u vrlo
kratkom vremenu nije ni bilo moguce upozoriti na sve nedosljednosti, nelo-
gicnosti i apsurdnosti predlozenih zakonskih rjeSenja izbora zastupnika srpske
nacionalne manjine, koja su u nekim rjesenjima i protivna Ustavu RH.

Tako je ¢lankom 9. Zakona dodan novi st. 2. u ¢lanku 38. te je propisa-
no da “politicke stranke i biraci srpske nacionalne manjine svoje kandidacijske
liste predlazu u svih deset izbornih jedinica s istim kandidatima na kandidacij-
skoj listi”. Medutim, u ¢l. 21. st. 6. Zakona o izborima zastupnika propisano
je da se “kandidatom moze biti samo na jednoj listi i samo u jednoj izbornoj
jedinici”. Bez obzira na tu odredbu, koja nije izmijenjena, promjenom Zakona
u ¢l. 38. dodan je, kao $to smo naveli, novi st. 2. koji propisuje, protivno pret-
hodnoj odredbi, da “politicke stranke i biraci srpske nacionalne manjine svoje
kandidacijske liste predlazu u svih deset izbornih jedinica s istim kandidatima na
kandidacijskoj listi”. Naravno, takva povr$nost vodi sljede¢em biseru — zakon ne
daje odgovor na pitanje u kojoj ¢e izbornoj jedinici osvojiti zastupnicki mandat
kandidat koji je prvi na listi, a koja je stekla pravo na mandat u dvjema izbor-
nim jedinicama.

Ono $§to je najvaznije, rijec je o rjeSenju koje je protivno hrvatskom Ustavu
(clanak 14. st. 2.) jer pojedini kandidati za zastupnike u Hrvatskom saboru
nisu zakonski u jednakom poloZzaju — kandidati srpske nacionalne manjine bili
bi kandidati u svih deset izbornih jedinica, a svi ostali samo u jednoj izbornoj
jedinici. To znaci da bi prvoplasirani kandidat na nekoj listi srpske nacionalne
manjine imao deset prilika da ostvari pravo na zastupnicki mandat (u svakoj
od deset op¢ih izbornih jedinica), dok bi kandidati svih ostalih kandidacijskih
listi imali samo jednu priliku — u onoj jednoj izbornoj jedinici u kojoj su se
kandidirali.

Sljedeci problem s ranije navedenom odredbom, prema nasSem misljenju,
jest to Sto ona, a ni bilo koja druga zakonska odredba, ne definira $to je to
stranacka ili nezavisna kandidacijska lista srpske nacionalne manjine, odnosno
na koji bi nacin birac¢i na glasackom listicu mogli prepoznati neku kandida-
cijsku listu kao listu srpske nacionalne manjine. To c¢ak nije moguce ni kod
stranackih listi, iako bi se moglo pretpostaviti da su liste stranaka s pridjevom
“srpska” u nazivu ili kori$tenjem rijeci “Srba” mozda stranke koje se natjecu za

mandate srpske nacionalne manjine. Medutim, apsolutno je nemoguce, prema



Zbornik PEZ, 63, (1) 155-187 (2013) 177

sadasnjim zakonskim odredbama, prepoznati neku nezavisnu listu kao listu
srpske nacionalne manjine. Upravo je pitanje “raspoznavanja” kandidacij-
ske liste srpske nacionalne manjine bitno radi dodjele zastupnic¢kih mandata.
Kako bi to pitanje rijesilo u praksi Drzavno izborno povjerenstvo RH, doista
nam nije jasno.

Ostaje jos najproblematicniji dio zakonskog rjesenja nacina izbora zastu-
pnika srpske nacionalne manjine. Rijec¢ je o novom c¢lanku 40.a koji propisuje
novi model njihova izbora:

“Ako kandidacijske liste srpske nacionalne manjine nisu dobile tri

zastupnicka mjesta u Saboru na temelju utvrdenih rezultata izbora, suk-

ladno ¢lanku 40. ovoga Zakona, zastupnicka mjesta do zajamcenog broja
odreduju se na temelju ukupnog broja glasova pojedine kandidacijske liste

u svim izbornim jedinicama.

Zajamcena zastupnicka mjesta osvaja ona kandidacijska lista srpske na-

cionalne manjine koja je ostvarila najveci broj glasova.

Ako je neka od lista srpske nacionalne manjine ostvarila pravo na jedno

zastupnicko mijesto u Saboru na temelju utvrdenih rezultata izbora, tri

zajamcena zastupnicka mjesta dobiva kandidacijska lista srpske nacionalne
manjine koja je ostvarila najveci broj glasova u ostalim izbornim jedini-
cama.

Ako su liste srpske nacionalne manjine ostvarile pravo na dva zastupnicka

mjesta u Saboru na temelju utvrdenih rezultata izbora, dva zajamcena

zastupnicka mjesta dobiva kandidacijska lista srpske nacionalne manjine
koja je ostvarila najveci broj glasova u ostalim izbornim jedinicama.”

IKao prvo, novi ¢lanak 40.a je zapravo samo dopunski ¢lanak za izbor zastu-
pnika srpske nacionalne manjine jer bi oni mogli biti izabrani kao i svi ostali
zastupnici u deset op¢ih izbornih jedinica (ali ne sukladno ¢lanku 40., kako je
pogresno navedeno u prethodnoj zakonskoj odredbi, ve¢ sukladno ¢lanku 37.
Zalkona). Kada bi se to dogodilo, ¢lanak 40.a ne bi se ni primijenio. Clanak
40.a primjenjivao bi se samo u tri slucaja — ako liste srpske nacionalne manjine
u natjecanju s ostalim kandidacijskim listama u deset op¢ih izbornih jedinica:

a) nisu osvojile nijedan mandat

b) osvojile su jedan mandat

c¢) osvojile su dva mandata.

Iz ¢lanka 40.a proizlazilo je da bi zastupnika srpske nacionalne manjine mo-
glo biti najvise cetiri, i to u slu¢ajevima kada su liste srpske nacionalne manjine
osvojile jedan ili dva mandata u natjecanju s ostalim kandidacijskim listama
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u deset op¢ih izbornih jedinica. U ta dva slucaja jos tri (u slucaju b), odnosno
dva mandata (u slucaju c) pripalo bi onoj listi srpske nacionalne manjine koja
je “ostvarila najveci broj glasova u ostalim izbornim jedinicama” (iskljucene su
ona ili one dvije u kojima je lista srpske nacionalne manjine ostvarila mandat
ili dva mandata u natjecanju s ostalim kandidacijskim listama).

Malo je poznato da je takvo zakonsko rjeSenje nacina izbora zastupnika
srpske nacionalne manjine dogovoreno nacelno (pa i u pojedinostima) jos u
svibnju 2010. godine, dakle prije donosenja ustavnih promjena i promjena
Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina.>*

Pozornost javnosti najvise je bila usredotocena na stavke 1. i 2. ¢lanka
40.a koji propisuju da ce sva tri zajamcena mjesta srpske nacionalne manjine
u Hrvatskom saboru, ako nijedna lista te manjine ta tri mandata nije ostvarila
u natjecanju s ostalim kandidacijskim listama, pripasti onoj listi srpske nacio-
nalne manjine koja je ostvarila najveci broj glasova. Dakle, lista koja bi dobila
relativnu vecinu glasova imala bi pravo na sva tri zastupnicka mjesta. U sustav

razmjernog predstavni$tva, koji ureduje nacin izbora zastupnika u deset op¢ih

>*  Navodimo dio ¢lanka koji je objavila Hina 1. svibnja 2010. u kojem se prenosi do-
govor unutar vladajuce koalicije: “Zajedno s ustavnim promjenama Sabor ¢e doni-
jeti i izmjene Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina, kojima ¢e se pri-
padnicima manjina, uz opce, osigurati i dopunsko biracko pravo. Potpredsjednik
SDSS-a Milorad Pupovac Hini je objasnio da ¢e se, sukladno dogovoru u vladajucoj
koaliciji, utvrditi dopunsko pravo glasa za manjine koje u ukupnom stanovnistvu
sudjeluju s manje od 1,5 posto, dok ¢e srpska manjina svoje zastupnike birati po
posebnom modelu. ‘Rijec¢ je o dvostupanjskom rjesenju, koje ¢e osigurati postivanje
Ustava u svim segmentima, a istodobno izbje¢i rizik da se tumaci kako se s manjin-
skim glasovima, posebno onima najbrojnije manjine, uvijek moze formirati ve¢ina
u Saboru i vladi’, rekao je Pupovac. Pripadnici manje zastupljenih manjina ubuduce
¢e na biralistu automatski dobiti dva listic¢a, na kojima ¢e mo¢i birati i kao gradani
i kao pripadnici odredene manjine. ‘Oni ¢e dobiti i ruzicasti i bijeli listi¢, a onda ¢e
sami odluciti hoce li koristiti jedan od njih, oba ili nijedan’, rekao je Pupovac. Kad
je rije¢ o Srbima, oni ¢e na biralistima dobiti samo jedan listi¢, kao i drugi grada-
ni, ali ¢e u svim izbornim jedinicama biti kandidirane iste liste srpske nacionalne
manjine. / Srpskoj nacionalnoj manjini bit ¢e zajamcena tri zastupnicka mandata s
manjinske liste koja dobije najvise glasova u svim jedinicama zajedno. Uspije li koja
od kandidiranih lista prijeci izborni prag u nadmetanju s ostalim stranackim listama
u nekoj od izbornih jedinica, Srbi ¢e u Saboru dobiti i ¢etvrtog zastupnika. Ako na
taj nacin ostvare dva ili viSe mandata, u Saboru ¢e i dalje biti Cetiri zastupnika srp-
ske manjine, a prednost pri ulasku u zastupnicke klupe imat ¢e oni koji su mandat
izborili u nadmetanju s listama drugih stranaka.” Vidi Uz ustavne promjene, i dopun-
sko biracko pravo manjinama, Hina, 1. svibnja 2010., dostupno na http:/www.ipress.
hr/hrvatska/uz-ustavne-promjene-i-dvostruko-biraclko-pravo-manjinama-5306.html

(5. 5.2010.)
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izbornih jedinica, tako je ubacena jedna novina za koju na prvi pogled nije bilo
jasno je li rije¢ o jednom “specificnom obliku vrlo jakog vecinskog modela”,
kao $to je primijetio Goran Cular’, ili o svojevrsnom premijskom sustavu,
kako ga je okarakterizirala Mirjana Kasapovic.>®

Neki medunarodni eksperti takav sustav nazivaju “stranacko blokovsko
glasovanje” (party-block vote) koje se koristi u okruzima u kojima se bira vise
¢lanova, biraci glasuju za stranacke liste, a ne pojedince, a stranka koja dobi-
je najviSe glasova osvaja sva mjesta. Takav sustav smatra se supervecinskim
(hypermajoritarian).”” Prema priru¢niku Medunarodnog instituta za demokraci-
juiizbornu potporu (IDEA) taj se izborni sustav 2004. godine koristio kao je-
dini ili znacajan dio izbornog sustava samo u cetirima drzavama — Kamerunu,
Cadu, Dzibutiju i Singapuru.’® Kakav moZe biti supervecéinski uc¢inak toga su-
stava, pokazuje primjer parlamentarnih izbora u DZzibutiju koji su odrzani po-
¢etkom 2003. godine, na kojima je provladina koalicija stranaka osvojila 62,7
% glasova, a opozicijski Savez za demokratsku alternativu 37,3 % glasova. No,
kako je u svim viseclanim izbornim jedinicama vladina koalicija osvojila ve¢inu
glasova, njoj je prema izbornom zakonu pripalo svih 65 mjesta u parlamentu,
premda je opozicija osvojila vise od trecine glasova.’” Rijec je, evidentno, o iz-
bornom sustavu koje u pretvaranju glasova u mandate maksimalno deformira
volju biraca.

Smatramo da je rije¢ o svojevrsnom winner-take-all izbornom sustavu, koji
nas podsjeca na americki model glasovanja za liste elektora za izbor pred-
sjednika SAD-a u pojedinim drzavama, u kojemu lista s relativnom vec¢inom
glasova biraca osvaja sva elektorska mjesta (tzv. unit rule). Tu je spojeno gla-
sovanje za listu s dodjelom mandata elektora u skladu sa sustavom (relativne)
vecine. Takav model izborni su inzenjeri osmislili i u ¢lanku 40.a. Je li takva
dodjela zastupnickih mandata neustavna? Smatramo da je ona protivna demo-
kratskom visestranackom sustavu kao jednoj od temeljnih vrednota hrvatskog
ustavnog poretka (¢lanalk 3. Ustava RH).

> Op. cit. u bilj. 48.

56 Kasapovié, op. cit. u bilj. 47.

7 Soudriette, R. W.; Ellis, A., Electoral Systems Today: A Global Snapshot, Journal of
Democracy, vol. 17, br. 2, 2006., str. 79, 82.

8 Reynolds, A.; Reilly, B.; Ellis, A. (ur.), Electoral System Design: The New International
IDEA Handbook, IDEA, Stockholm, 2005., str. 47.
59 Ibid., str. 27.
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Medutim, u nastavku ¢emo nastojati pokazati kako je taj ¢lanak protivan
nacelu jednakog birackog prava iz ¢lanka 45. Ustava RH i u tom smislu ne-
ustavan. Pritom ¢emo se koncentrirati na stavak 3. ¢lanka 40.a te ga stoga
ponavljamo:

“Ako je neka od lista srpske nacionalne manjine ostvarila pravo na jedno

zastupnicko mjesto u Saboru na temelju utvrdenih rezultata izbora, tri

zajamcena zastupnicka mjesta dobiva kandidacijska lista srpske nacionalne
manjine koja je ostvarila najveci broj glasova u ostalim izbornim jedini-
cama.”

Pretpostavimo da se za mjesta zastupnika srpske nacionalne manjine na-
tjecu dvije kandidacijske liste (stranka A i B) i da jedna od tih lista (lista A)
uspije u natjecanju s ostalim kandidacijskim listama ostvariti jedan mandat u
IV. izbornoj jedinici zahvaljujuci dobivenih 10.500 glasova ili 5,1 % glasova,
dok je lista B dobila samo 3.000 glasova. No, u preostalih devet op¢ih izbor-
nih jedinica lista A ¢e dobiti ukupno 18.000 glasova, a lista B 20.000 glasova.
Prema c¢lanku 40.a st. 3. stranka A ostvarit ¢e samo jedan zastupnicki mandat
(s ukupno 28.500 glasova u svih 10 izbornih jedinica), a stranka B ¢e dobiti tri
zajamc¢ena mandata (s ukupno 23.000 glasova) jer je ostvarila relativhu vecinu
glasova (20.000 prema 18.000 u devet izbornih jedinica). Daldle, stranka sa
sveukupno manje glasova ostvarit ¢e tri puta vise zastupnickih mandata. No,
to nije sve. Ako bismo pretpostavili da je za stranku A u IV. izbornoj jedinici
glasovalo 500 biraca manje (10.000 umjesto 10.500), njezin bi rezultat bio is-
pod izbornog praga od 5 % i ona ne bi mogla sudjelovati u razdiobi zastupnic-
kih mandata u toj izbornoj jedinici. Ta bi stranka stoga izgubila zastupnika u
IV. izbornoj jedinici, ali u tom slucaju, Sto se ti¢e raspodjele mandata zastu-
pnika srpske nacionalne manjine, primjenjivale bi se odredbe st. 1. i 2. ¢lanka
40.a i sva tri zajamcena mjesta pripala bi stranci koja je osvojila najvise glasova
u svih deset izbornih jedinica. U tom slucaju stranka A koja je osvojila 28.000
(prema 23.000 stranke B) ostvarila bi pravo na sva tri zastupnicka mjesta
srpske nacionalne manjine. Rijec je o svojevrsnom, ali i dobro poznatom para-
dolksu negativnih glasova — da odredena stranka moze poluciti bolji rezultat s
manje glasova. U nasem konkretnom slucaju stranka A bi s 500 glasova manje
ostvarila tri zastupnika, umjesto jednog.

Takva moguénost, koja ni teorijski ni prakticki nije iskljucena s primjenom
¢lanka 40.a, protivna je nacelu jednakog birackog prava. Sa slicnim proble-
mom negativnoga glasa suocio se i njemacki Savezni ustavni sud zbog speci-

ficnosti njemackog izbornog sustava. Sud je ocijenio neustavnom mogucnost
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da negativna tezina glasa (negatives Stimmgewicht) utjece na rezultat izbora i
ukinuo odredene odredbe izbornog zakona koje omogucuju da glas gradana
za odredenu stranku dovede do toga da ona zbog toga izgubi parlamentarni
mandat.® Njemacki Savezni ustavni sud ¢e u presudi naznaciti da uc¢inak ne-
gativne glasovne tezine krsi nacelo jednakosti izbora. Jednaki doprinos prema
uspjehu na izborima zahtijeva da doprinos svakoga glasa bude jednak, bez
obzira na to za koju je stranku dan. To takoder znaci da mora imati pozitivan
ucinak za stranku kojoj je dan. Izborni sustav koji je osmisljen da dopusta da
porast glasova dovodi do gubitka mandata ili da stranka ostvari veci broj man-
data ako privuce manje glasova vodi prema arbitrarnim rezultatima i situaciji
u kojoj se demokratsko natjecanje za pridobivanje birackog tijela ¢ini paradok-
salnim. Uc¢inak negativne glasovne tezine talkoder narusava jednakost izgleda
za uspjeh glasova. Takva jednakost dopusta, kao primjerice u ve¢inskom su-
stavu, da glasovi ne budu vrednovani, ali ne da neki glas ima mogué¢nost da
istodobno doprinosi uspjehu i neuspjehu u glasovanju.

Upravo to §to je uocio njemacki Savezni ustavni sud na odredenim spe-
cificnostima njemackog izbornog sustava moglo bi se dogoditi i u primjeni
¢lanka 40.a. Zbog potencijalnoga krenja nacela jednakog birackog prava koje
obuhvaca jednakost glasacke tezine, taj je ¢lanak protivan Ustavu Republike
Hrvatske.

3. Krojenje izbornih jedinica za izbor zastupnika

Posljednja tema koja se odnosi na suvremeni hrvatski izborni inzenjering
je nastojanje vladajuce stranke da kratko vrijeme prije predstojecih izbora iz-
mjeni granice deset opcih izbornih jedinica u kojima se bira 140 zastupnika.®!
To nastojanje nije bilo konkretizirano formalnim prijedlogom Vlade, odnosno
zakonom koji bi donio Hrvatski sabor, ali je u javnosti ve¢ bilo izneseno do-
voljno ¢injenica koje su upucivale na zakljucak da je vladajuca stranka imala

ozbiljnu namjeru provesti “krojenje” izbornih jedinica.®* Kako je konstatirao

6 Presuda Saveznog ustavnog suda 2 BvC 1/07, 2 BvC 7/07 od 3. srpnja 2008. (do-
stupno na http://www.bundesverfassungsgericht.de/entscheidungen/cs20080703_
2bvc000107.html, 3. 5. 2011.).

¢ O ovoj temi opsirnije Podolnjak, R., Ustavni sud, izborne jedinice za izbor zastupnika u Hrvat-
ski sabor i nacelo jednakosti birackog prava, Informator, br. 5934, 19. sijecnja 2011, str. 5
- 6.

2 Lika i kvarnerski otoci sele u VII. izbornu jedinicu, Vjesnik, 28. ozujka 2011. U ¢lanku
se navodi da je predloZene promjene granica izbornih jedinica prihvatilo Pred-
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Josip Glaurdi¢, politolog s Cambridgea, “radi se bez sumnje o pokusaju HDZ-a
da pod plastom ujednacavanja velicine izbornih jedinica polkusa usicariti neko-
liko zastupnic¢kih mandata”.®

Krajem ozujka 2011. godine, nakon isteka ustavnog roka za izmjenu iz-
bornog zakonodavstva, prema Izvjes¢u Ustavnog suda o primjeni ¢lanka 5.
Ustavnog zakona za provedbu Ustava Republike Hrvatske, predsjednica Vlade
izvijestila je javnost da ¢e Vlada predloziti novi Zakon o izbornim jedinicama i
da je ve¢ izraden nacrt tog zakona koji predvida da odstupanja u broju biraca
u svakoj od jedinica budu 2,78 posto, a u svakoj izbornoj jedinici bilo bi oko
408.000 biraca.®* Sljedec¢ih dana u javnosti su se pojavili odredeni nepotvr-
deni nacrti novih izbornih jedinica koji su upucivali na svojevrsni izborni
inzenjering jer su te izborne jedinice, zbog postovanja uvjeta jednakog broja
biraca (uz minimalna odstupanja), u velikoj mjeri narusile vazno nacelo u
oblikovanju izbornih jedinica, a ono se odnosi na postovanje upravnih grani-
ca zupanija i gradova.® Opozicija je iznijela misljenje da je protekao ustavni
rok za bilo kakvu promjenu izbornog zakonodavstva, a s druge strane u ime
Vlade tada$nji ministar uprave D. Mlakar rekao je da njegovo ministarstvo
kroji nove izborne jedinice u skladu sa zakonom i prema preporuci Ustavnog
suda.®

Nakon ostrih upozorenja opozicije, ali i stru¢ne javnosti®’, da bi svako do-
nosenje novog zakona o izbornim jedinicama bilo kr$enje Ustavnog zakona i
nacela dobre parlamentarne prakse, Vlada nije sluzbeno predlozila takav za-
kon Hrvatskom saboru, ali nije javnost ni izvijestila da je odustala od predla-
ganja takvog zakona prije parlamentarnih izbora. No, na kraju novi zakon o
izbornim jedinicama nije bio predloZen jer o njemu nije postignuta suglasnost
HDZ-a i njegova najvaznijeg koalicijskog partnera HSS-a.®

sjednistvo HDZ-a, bez iznoSenja detalja, jer se prijedlog prije slanja u Vladinu i
saborsku proceduru najprije mora usuglasiti s koalicijskim partnerima.
% Glaurdié, J., Ni rijeci o razvodu drZave i partije, Forbes, svibanj 2011., str. 9.
4 Lika i kvarnerski otoci sele w VII. izbornu jedinicu, Vjesnik, 28. ozujka 2011.
& Krojili tako da HDZ dobije dva zastupnika vise, Vecernii list, 7. travnja 2011.
% Mlakar: U popisu biraéa ima previSe ljudi, ali mi ih ne moZemo izbrisati, dostupno na
http://www.index.hy/vijesti/clanak/mlakar-u-popisu-biraca-ima-previse-ljudi-ali-mi-
ih-ne-mozemo-izbrisati-/544518.aspx (11. 5. 2011.).
Smerdel, B., Viast u zaledu: je li demokratski prekrajati izborne jedinice, Informator, br.
5963, 30. travnja 2011, str. 3.
To izrijekom potvrduje predsjednik HSS-a Josip Frisci¢ u intervjuu Jutarnjem listu
(Na izbore idemo sami) od 11. lipnja 2011.
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V. PRAVNA ZASTITA OD IZBORNOG INZENJERINGA U HRVATSKOJ

Pravna zastita od izbornog inzenjeringa u Republici Hrvatskoj pociva na
dvama temeljima. Prvi je da izborno zakonodavstvo pripada u kategoriju or-
ganskih zakona koje Hrvatski sabor donosi ve¢inom glasova svih zastupnika, a
drugi je da ce se, u skladu s ¢clankom 5. Ustavnog zakona za provedbu Ustava
Republike Hrvatske (UZPU), zakoni kojima se ureduje izbor zastupnika u Hr-
vatski sabor donijeti najkasnije godinu dana prije odrzavanja redovitih izbora
za zastupnike Hrvatskoga sabora. Naravno, ostaje i moguénost da pojedini
izborni zakon ili neke njegove odredbe ukine Ustavni sud.

Kvalificirana vecina svih zastupnika za donosenje izbornih zakona u pravi-
lu ipak ne onemogucuje izborni inZenjering zato Sto vladajuca vecina raspolaze
dovoljnim brojem zastupnickih glasova (osim kada bi doslo do podjele u vlada-
jucoj stranci ili koaliciji oko sadrzaja promjena). Znatno kvalitetnija zastita u
tom smislu bio bi zahtjev da se izborno zakonodavstvo donosi dvotre¢inskom
ve¢inom u Hrvatskom saboru, $to bi nuzno zahtijevalo suglasje vladajuce koa-
licije i opozicije oko bilo kakve promjene. U susjednoj Sloveniji o izbornom za-
konu Drzavni zbor odlucuje dvotrec¢inskom ve¢inom svih zastupnika, tj. istom
vec¢inom kojom donosi i mijenja Ustav.®

Sto se tice ¢lanka 5. iz UZPU-a rije¢ je o normi koja zabranjuje promjenu
izbornih pravila u odredenom roku prije izbora. Upravo ¢e najnovija praksa u
Hrvatskoj pokazati da pravna zastita predvidena tim ¢lankom nije dostatna, s
obzirom na tumacenje Ustavnog suda koje smo ranije citirali.

Onemogucivanje izbornog inzenjeringa, smatramo, moglo bi se postici kon-
stitucionalizacijom izbornog sustava, tj. ugradnjom temeljnih nacela izbornog
sustava u ustavni tekst, koji je u pravilu teSko mijenjati bez suglasnosti naj-
vaznijih politickih opcija, a tome bismo rado pridodali donoSenje izbornog
zakonodavstva dvotre¢inskom veé¢inom zastupnika.

Svojedobno je Smiljko Sokol konstatirao da je problematika izbornog po-
stupka i odredivanja nacina diobe zastupnic¢kih mandata prema izbornim re-
zultatima regulirana izbornim zakonodavstvom, a ne u ustavu, u najveéem
broju europskih drzava.”® No, danas ve¢ znatan broj europskih drzava temelj-
na nacela izbornog sustava razraduje u ustavnom tekstu, a medu njima i ve¢ina

¢lanica Europske unije. Navodimo neke primjere.

% Vidi ¢lanak 80. Ustava Republike Slovenije. Usporedi bilj. 7.

0 Smerdel, B.; Sokol, S., Ustavno prave, 4. izdanje, Narodne novine, Zagreb, 2009.,
str. 259.
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Portugalski Ustav iz 1976. navodi u ¢lanku 113. st. 5. da ¢e “glasovi biti
pretvoreni u mjesta u skladu s nacelom razmjernog predstavnistva”.”! Slic-
no propisuje i poljski Ustav u ¢lanku 96. st. 2. da su “izbori za Zastupnicki
dom (Se¢jm) opdi, jednaki, neposredni i proporcionalni, a provode se tajnim
glasovanjem”.” Ustav Ceske Republike propisuje u ¢lanku 18. da ¢ée izbori za
Zastupnicki dom biti na temelju razmjernog predstavnistva, a izbori za Senat
na temelju vecéinskog sustava.” Slovenski Ustav u ¢lanku 80. propisuje da se
zastupnici, osim zastupnika nacionalnih manjina, biraju po nacelu razmjernog
predstavniStva uz izborni prag od cetiri posto, pri ¢emu birac¢i imaju odlucu-
ju¢i utjecaj na dodjelu mandata kandidatima.” Najdetaljnije izborni sustav
propisuje $vedski Ustav koji se sastoji od cetiriju temeljnih (ustavnih) zakona.
Jedan od tih ustavnih zakona — Instrument vlade — propisuje izborni sustav za
parlament (Riksdag). Temeljna nacela koja propisuje taj ustavni zakon su raz-
mjerni izborni sustav, izborni prag od 4 % na nacionalnoj razini i 12 % na ra-
zini izbornih okruga, mogucnost preferencijskog glasovanja biraca za pojedine
kandidate te nacin (matematicka formula) pretvaranja glasova u zastupnicke
mandate.”

Netko bi mogao primijetiti da ¢e se tesko posti¢i konsenzus najvaznijih
stranaka u Hrvatskom saboru da se konstitucionaliziraju temeljna nacela iz-
bornog sustava. No, izlazu¢i takav prijedlog mislili smo da bi se on mogao re-
alizirati i koriStenjem gradanske ustavotvorne inicijative. Uostalom, nije rijet-
kost da gradani na referendumu odlucuju o izbornom sustavu, ne toliko zato
$to im to prepustaju politicke stranke (kao u slucaju neuspjesnog britanskog
AV referenduma), ve¢ zato Sto gradani svojom inicijativom Zele postici pro-
mjenu izbornog sustava (primjerice u Italiji). Moguca liberalizacija uvjeta za
raspisivanje referenduma gradanske inicijative (potpis 5 % gradana, 30 dana
rok za prikupljanje potpisa) mogla bi znatno lakse nego do sada tu temu staviti
na dnevni red.

"' Constitution of the Portuguese Republic (2005.), dostupno na http:/app.parlamen-
to.pt/site_antigo/ingles/cons_leg/Constitution_VII_revisao_definitive.pdf, 9. 5. 2011.

72 Ustav Republike Poljske iz 1997., Vladavina prava, vol. IV, br. 3-4, 2000, str. 125
- 182.

73 Ustav Ceske Republike, dostupno na http://www.senat.cz/informace/zadosti/usta-
va-eng.php?ke_dni=&0=8, 5. 5. 2011.

™ Ustav Republike Slovenije, dostupno na http://www.dz-rs.si/?id=150&docid=
27&showdoc=1, 5. 5. 2011.

7 Instrument of Government, dostupno na http:/www.riksdagen.se/templates/R_Pa-
geExtended_6320.aspx, 6. 5. 2011.
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VI. ZAKLJUCAK

U ovom radu koncentrirali smo se na danas najsofisticiranije metode izbor-
nih manipulacija, tj. na izborni inZenjering kao zakonsko sredstvo da se pogo-
duje odredenom subjektu ili odredenim subjektima koji sudjeluju u izborima,
kako bi se njegova ili njihova izborna pobjeda ucinila $to izglednijom. Izborni
inzenjering vrlo je prisutan u suvremenim demokratskim drzavama kao legal-
no (iako ne i legitimno) sredstvo kojim se Zeli u granicama pravno dopustivog
utjecati na rezultat izborne utakmice.

Na suvremenim primjerima iz Italije, Velike Britanije i Sjedinjenih Drzava
vidjeli smo kako izborni arhitekti nastoje pogodovati odredenoj politickoj opciji
dizajnom izbornog sustava ili njegova mijenjanja, izbornom manipulacijom mi-
jenjanjem broja zastupnika koji se biraju u izbornom okrugu (veli¢ina izborne
jedinice) te krojenjem izbornih okruga (izborna geometrija ili gerrymandering).
Danas se izborni inzenjering cesto upotrebljava, s promjenjivim uspjehom, od
medunarodnih organizacija i njihovih predstavnika u pojedinim drzavama kako
bi se pomocu njega oblikovao odredeni stranacki sustav, kako bi se prevladale
posljedice oruzanih sukoba ili gradanskih ratova pomocu takvih izbornih aran-
zmana koji ¢e pospjesivati demokraciju i ublazavati etnicke i druge raskole u
duboko podijeljenim drustvima. To je zato $to izborni sustavi uvelike utje¢u na
politicko ponasanje — njihov ucinak se manifestira na broj politickih stranaka,
njihov karakter i vrstu politickog natjecanja, stabilnost vlade, politicku stabil-
nost, vierojatnost da ekstremisticke stranke budu zastupljene u zakonodavnom
tijelu itd.”® U susjednoj Bosni i Hercegovini izborni se inZenjering provodi ve¢
godinama od pojedinih medunarodnih institucija, s viSe $tete nego koristi.”’

Kada je rije¢ o Hrvatskoj, izborni inZenjering se u njoj tijekom devedese-
tih godina 20. stoljeca osobito manifestirao u stalnim promjenama izbornog
sustava, uvodenjem posebne izborne jedinice za dijasporu 1995. godine te
krojenjem izbornih jedinica za izbor zastupnika prema novom razmjernom
sustavu 1999. godine. U suvremenoj inkarnaciji hrvatski se izborni inzenje-
ring (u reziji iste politicke stranke) manifestirao u nacinu izbora zastupnika
“dijaspore”, nacinu izbora zastupnika srpske nacionalne manjine (zaprijecen
odlukom Ustavnog suda) te (na sre¢u neprovedenom) nastojanju da se novim

6 Vidi Grofman, B.; Fraenkel, J., Electoral Engineering, Social Cleavages and Democracy, u:

Nardulli, P. (ur.)., Domestic Perspectives on Contemporary Democracy, University of Illi-
nois Press, Chicago, 2008., str. 71 — 72.

77 Vidi Manning, C.; Anti¢, M., Lessons from Bosnia and Herzegovina: The Limits of Elec-
toral Engineering, Journal of Democracy, vol. 14, br. 3, 2003., str. 45 — 59.
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zakonom prekroje granice deset opcih izbornih jedinica za izbor 140 zastupni-
ka neposredno prije parlamentarnih izbora.

Pritom se pokazuje da postojeca pravna zastita od izbornog inzenjeringa
u Republici Hrvatskoj nije dovoljna, jer vladajuca koalicija moze osigurati ap-
solutnu ve¢inu u Hrvatskom saboru potrebnu za donosenje izbornih zakona,
a postojeca interpretacija Ustavnog suda u vezi s ¢lankom 5. UZPU-a da se
zakoni kojima se ureduje izbor zastupnika u Hrvatski sabor donose najkasnije
godinu dana prije odrzavanja redovitih izbora za zastupnike Hrvatskoga sabo-
ra takoder ne sprjecava promjenu pravila izborne utakmice u izbornoj godini.

Stoga je naSe misljenje da se onemogucivanje izbornog inZenjeringa moze
postic¢i jedino konstitucionalizacijom izbornog sustava, tj. ugradnjom temelj-
nih nacela izbornog sustava u ustavni tekst, koji je u pravilu tesko mijenjati
bez suglasnosti najvaznijih politickih opcija, a drugo najbolje rjesenje bilo bi

donosenje izbornog zakonodavstva dvotre¢inskom vec¢inom svih zastupnika.
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Summary
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CONTEMPORARY CROATIAN ELECTORAL ENGINEERING
AS A SOPHISTICATED FORM OF ELECTORAL MANIPULATION

In numerous constitutional and political analyses electoral engineering is seen as a
Sform of constitutional engineering, despite the fact that electoral systems are not included
in the majority of modern constitutional texts and that electoral engineering, as a rule,
has negative connotations, and could be, as was the case in Croatia recently, declared
unconstitutional by the Constitutional Court.

Electoral engineering as a sophisticated form of electoral manipulation has been
present in Croatia in various shapes in the last 20 years, and recently it was evident
in attempted or implemented changes of electoral law concerning the election of the
representatives of the Croatian diaspora, the representatives of the largest national
minority and the redrawing of the boundaries of electoral districts.

The author’s recommendation for preventing electoral engineering is that it should
be done through constitutionalisation of the electoral system, i.e. by inserting the basic
principles of the electoral system in the Constitution.
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