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Politicko predstavljanje nacionalnih
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Republike Hrvatske br. U-1-3597/2010 i
dr.’, br. U-1-3786/2010 i dr.2 i br.
U-1-120/2011 i dr.?

1. Uvod

Suvremena demokratska drzava ima posebnu obvezu osigurati adekvatnu politi¢ku
i svaku drugu participaciju nacionalnih manjina u svakodnevnom Zzivotu. Modeli kojima
se ta participacija ostvaruje ovise 0 mnogim faktorima (povijesnim, kulturoloskim, eko-
nomskim i sl.), ali je neprijeporno kako bilo koji prihva¢eni model mora biti usmjeren
prema kvalitetnoj integraciji nacionalnih manjina uz o¢uvanje kulturne raznolikosti i po-
sebnosti.

U slu¢aju Republike Hrvatske, reguliranje prava nacionalnih manjina zakonom visokog
ustavnog ranga (tzv. ,organskim“ zakonom za Cije je donoSenje potrebna dvotrecinska
vecina glasova svih zastupnika), predstavlja pozeljan normativni model kojim se prava
nacionalnih manjina Stite i ostvaruju. U suvremenom pravnom sustavu Republike Hrva-
tske, zastita i ostvarenje prava nacionalnih manjina propisana je Ustavnim zakonom o
pravima nacionalnih manjina* koji je zamijenio prijasnji Ustavni zakon o ljudskim pravima i
slobodama i o pravima etni¢kih i nacionalnih zajednica ili manjina u Republici Hrvatskoj.®

Ne smije se zaboraviti kako i Ustav Republike Hrvatske u lzvorisnim osnovama istiCe
da se Republika Hrvatska ustanovljuje kao ,,...nacionalna drzava hrvatskoga naroda i
drzava pripadnika nacionalnih manjina: Srba, Ceha, Slovaka, Talijana, Madara, Zidova,
Nijemaca, Austrijanaca, Ukrajinaca, Rusina, BoSnjaka, Slovenaca, Crnogoraca, Makedo-
naca, Rusa, Bugara, Poljaka, Roma, Rumunja, Turaka, Vlaha, Albanaca i drugih, koji su
njezini drzavljani, kojima se jam¢&i ravnopravnost s gradanima hrvatske narodnosti i ostva-
rivanje nacionalnih prava u skladu s demokratskim normama OUN-a i zemalja slobodno-

" Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske br. U--3597/2010, U-I-3847/2010, U-I-692/2011, U-I-898/2011 i
U-1-994/2011 od 29. srpnja 2011. godine, NN 93/11.

2 Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske br. U-1-3786/2010 i U-1-3553/2011 od 29. srpnja 2011. godine, NN
93/11.

3 Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske br. U-I-120/2011, U-1-452/2011, U-1-693/2011, U-1-746/2011, U-I-
993/2011, U-1-3643/2011 od 29. srpnja 2011. godine, NN 93/11.

4 Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina, NN 155/02, 47/10 (Odluka i RjeSenje Ustavnog suda Republike
Hrvatske br. U-1-1029/2007 i U-1-1030/2007 od 07. travnja 2010. godine), 80/10.

5 Ustavni zakon o ljudskim pravima i slobodama i o pravima etni€kih i nacionalnih zajednica ili manjina u Repubilici
Hrvatskoj, NN 56/91, 27/92, 34/92 — prociS§éeni tekst, 51/00, 105/00 — proci§éeni tekst.
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ga svijeta.“® Takoder, Ustav u nizu svojih odredbi jam¢i ravnopravnost i jednakost pripa-
dnika nacionalnih manjina (izmedu nacionalne manjine/nacionalnih manjina i veéinskog
hrvatskog naroda kao i izmedu samih nacionalnih manjina) te omogucuje da se u skladu
s ocjenom zakonodavca propise i dopunsko pravo glasa za pripadnike nacionalnih maniji-
na u izborima za zastupnike u Hrvatski sabor.”

Buduci da je iz iznesenih ustavnih rieSenja vidljiva namjera ustavotvorca da osigura zastitu
prava nacionalnih manjina na jednoj kvalitativno vi$oj razini, svaka intervencija u pravnu re-
gulativu kojom se osigurava zastita i ostvarenje prava i sloboda nacionalnih manjina treba
biti popra¢ena Sirokom javnom raspravom uz konzultiranje svih relevantnih predstavnickih
organizacija pripadnika nacionalnih manjina kako bi se izbjeglo donosenje rjeSenja koji popu-
lariziraju samo jednu opciju i na kraju dovode do ustavnopravno spornih rieSenja.

2. Politicko predstavljanje nacionalnih manjina u Hrvatskom saboru od
donosenja Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina

Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina stupio je na snagu 2002. godine i moze
se zakljuciti kako predstavlja jedan od dugovjecnijih zakona hrvatskog politickog Zivota,
buduéi da je uz jednu manju intervenciju Ustavnog suda Republike Hrvatske u travnju
2010. godine?,® vazio u neizmjenjenom obliku sve do lipnja 2010. godine.

U vezi politickog predstavljanja nacionalnih manjina u Hrvatskom saboru, Ustavni
zakon o pravima nacionalnih manjina odredio je posebnu izbornu jedinicu u kojoj ¢e pri-
padnici nacionalnih manjina izabrati najmanje pet, a najviSse osam zastupnika u skladu sa
zakonom Koji propisuje izbor zastupnika u Hrvatski sabor. Zbog toga su Ustavni zakon o
pravima nacionalnih manjina i Zakon o izborima zastupnika u Hrvatski sabor™ u vrlo uskoj
vezi Sto Ce istaknuti i Ustavni sud u svojoj odluci o meritumu.

6 Ustav Republike Hrvatske, Izvorisne osnove, NN 56/90, 135/97, 8/98 - procis¢eni tekst, 113/00, 124/00 - pro-
CiSc€eni tekst, 28/01, 41/01 — procisceni tekst, 55/01 — ispravak prociS¢enog teksta, 76/10, 85/10 — proc¢iSceni
tekst.

7 Npr. ¢l. 3. Ustava kod nabrajanja najvisih vrednota ustavnog poretka i temelja za tumacenje Ustava navodi i
nacionalnu ravnopravnost, ¢l. 14. jam¢&i svakome prava i slobode neovisno (i) o nacionalnom podrijetlu i propi-
suje jednakost svih pred zakonom, €l. 15. jam¢i svim pripadnicima nacionalnih manjina ravnopravnost koja se
kao i zastita prava nacionalnih manjina ureduje ustavnim zakonom koji se donosi po postupku za dono$enje
organskih zakona (€l. 15. st. 2. u vezi s €l. 83. st. 1. Ustava Republike Hrvatske). Ustavna osnova za propisivanje
dopunskog prava glasa pripadnicima nacionalnih manjina sadrzana je u €l. 15. st. 3. Ustava koji propisuje da se
pripadnicima nacionalnih manjina moze osigurati i posebno pravo da biraju svoje zastupnike u Hrvatski sabor,
ali samo pored opceg birackog prava.

8  Ustavni sud je u travnju 2010. godine ukinuo ¢l. 38. st. 3. kaji je propisivao: ,Vije¢a nacionalnih manjina odnosno
predstavnici nacionalnih manjina i Savjet za nacionalne manjine imaju pravo, u skladu s odredbama Ustavnog
zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske podnijeti ustavnu tuzbu Ustavnom sudu Republike Hrvatske,
ako po vlastitoj ocjeni ili povodom inicijative pripadnika nacionalne manjine smatraju da su povrijedena prava i
slobode pripadnika nacionalnih manjina propisana ovim Ustavnim zakonom i posebnim zakonima.“ Ustavni sud
je djelujuéi povodom prijedloga zaklju¢io kako je ,osporenom odredbom pravo na podnos$enje ustavne tuzbe
zakonodavac dao i politickim institucijama nacionalnih manjina i tako proSirio krug osoba koje mogu podnijeti
ustavnu tuzbu izvan kruga osoba koje propisuje Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske. (to€. 5.
obrazlozenja odluke, Odluka i RjeSenje Ustavnog suda Republike Hrvatske br. U-1-1029/2007 i U-1-1030/2007
od 07. travnja 2010., NN 47/2010).

¢ Ustavni zakon o Ustavnom sudu je ,pravi® ustavni zakon, odnosno zakon koji se prema ¢l. 132. st. 2. Ustava
donosi po postupku za donosenje i promjenu samog Ustava, dok je Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina
prema €l. 15. st. 2. i €l. 83. st. 1. Ustava organski zakon pa samim time i nize pravne snage. Zbog toga Ustavni
zakon o pravima nacionalnih manjina ne moze mijenjati odnosno prosirivati krug ovlastenika za podnosenje
ustavne tuzbe mimo onih koji su propisani Ustavnim zakonom o Ustavnom sudu Republike Hrvatske.

0 Zakon o izborima zastupnika u Hrvatski sabor, NN 116/99, 109/00, 53/03, 69/03, 167/03, 44/06, 19/07, 20/09,
145/10, 24/11, 93/11.
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Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina iz 2002. godine zajam¢io je najmanje
jedno, a najvise tri zastupni¢ka mjesta pripadnicima nacionalnih manjina koji u ukupnom
stanovnistvu Republike Hrvatske sudjeluju s vise od 1,5 posto stanovnika pri E¢emu ¢e se
na izbor zastupnika primijeniti zakon koji ureduje izbor zastupnika u Hrvatski sabor. Uko-
liko pripadnici nacionalnih manjina sudjeluju u ukupnom stanovnistvu Republike Hrvatske
s manje od 1,5 posto stanovnika, Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina jamgi
najmanje Cetiri zastupnika koji ¢e biti birani prema zakonu koji ureduje izbor zastupnika
u Hrvatski sabor.™

Nakon stupanja na snagu Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina trebalo je
uskladiti izborno zakonodavstvo s novim pravilima politickog predstavljanja pripadnika
nacionalnih manjina Sto je ucinjeno 2003. godine Zakonom o izmjenama i dopunama
Zakona o izborima zastupnika u Hrvatski drzavni sabor.’> Novelom je odredeno: ,Pripa-
dnici srpske nacionalne manjine biraju tri zastupnika u Sabor u skladu s Ustavnim zako-
nom o pravima nacionalnih manjina.

Pripadnici madarske nacionalne manijine biraju jednog zastupnika u Sabor.

Pripadnici talijanske nacionalne manjine biraju jednog zastupnika u Sabor.

Pripadnici CeSke i slovacke nacionalne manjine biraju zajedno jednog zastupnika u
Sabor.

Pripadnici austrijske, bugarske, njemacke, poljske, romske, rumunjske, rusinske, ru-
ske, turske, ukrajinske, vlaske i zidovske nacionalne manjine biraju zajedno jednog za-
stupnika u Sabor.

Pripadnici albanske, bosSnjacke, crnogorske, makedonske i slovenske nacionalne
manjine biraju zajednog jednog zastupnika u Sabor.“ (€l. 16. Novele)

Od donoSenja vazeceg izbornog zakonodavstva 1999. godine kada je prihvacen sustav
razmjernog predstavnistva za cijeli izborni proces u tzv. ,opéim izbornim jedinicama®, za
izbor zastupnika pripadnika nacionalnih manjina predviden je vecinski izborni sustav po
kojem mandat osvaja onaj kandidat za kojeg na izborima glasa vecina bira¢a pripadnika na-
cionalnih manjina. Vazeci Zakon o izborima zastupnika u Hrvatski sabor u €l. 46. propisuje
kako pripadnici nacionalnih manjina biraju zastupnike pojedinacnim izborom tako da je za
zastupnika izabran onaj kandidat koji je dobio najveci broj glasova bira¢a koji su glasovali.
U slu€aju da dva ili viSe kandidata dobiju isti broj glasova, izbori se moraju ponoviti.

Na temelju svega iznesenoga mozemo zakljuciti: od 1999. godine Republika Hrvatska
ima 12 izbornih jedinica gdje 10 izbornih jedinica predstavlja ,,op¢e izborne jedinice” na
koje je administrativno podijeljena Republika Hrvatska, 11. izbornu jedinicu &ine biraci
(hrvatski drzavljani) koji nemaju prebivaliSte u Republici Hrvatskoj i koji nakon ustavnih
promjena iz 2010. godine™ u 11. izbornoj jedinici biraju (fiksno) troje zastupnika. Poslje-
dnju, 12. izbornu jedinicu ¢ine pripadnici nacionalnih manjina u kojoj se na temelju Ustav-
nog zakona o pravima nacionalnih manjina i Zakona o izborima zastupnika u Hrvatski sa-
bor bira ukupno osam zastupnika prema kljucu iz ¢l. 16. Zakona o izmjenama i dopunama
Zakona o izborima zastupnika u Hrvatski drzavni sabor iz 2003. godine.

3. Ustavni zakon o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o pravima
nacionalnih manjina: uzrok i po¢etak ustavnopravnog spora

Zanimljivo je primijetiti kako stranka koja predstavlja jednog od glavnih koalicijskih
partnera vladajuc¢e stranke dolazi iz redova nacionalnih manjina ¢iji ¢lan u sadasnjem

¢l 19. st. 3. i 4. Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina iz 2002. godine, NN 155/02.
2. Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o izboru zastupnika u Hrvatski drzavni sabor, NN 53/03.
1 Cl. 7. Promjene Ustava Republike Hrvatske, NN 76/10.
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Vladinom sastavu ima polozaj potpredsjednika Vlade za drustvene djelatnosti i ljudska
prava. S tim u vezi treba odmah istaknuti kako stranka iz koje dolazi potpredsjednik
Vlade nema monopol na politicko predstavljanje konkretne nacionalne manjine, nego je
sadasnji odnos snaga rezultat izborne utakmice izmedu razli€itih politickih aspiranata na
predstavljanje najvece nacionalne manjine u Republici Hrvatskoj u 12. izbornoj jedinici.

Nakon vrlo siromasne javne rasprave, Hrvatski sabor je prihvatio Ustavni zakon o
izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina.* Najvaznije
izmjene odnosile su se na uredenje prava glasa pripadnika nacionalnih manjina. Prema
novom modelu, nacionalnim manjinama koje na dan stupanja na snagu izmijenjenog
Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina u stanovnistvu sudjeluju s vise od 1,5
posto stanovnika jamci se najmanije tri zastupni¢ka mjesta pripadnika te nacionalne
manjine u Hrvatskom saboru. Zastupljenost pripadnika tih nacionalnih manjina (no u
biti samo jedne nacionalne manjine) ostvarivala bi se na temelju op¢ega birackog prava
(u tzv. ,,op¢im izbornim jedinicama“) na stranackim listama te manjine ili listama koje
predlazu biraci te manjine, u skladu sa zakonom kojim se ureduje izbor zastupnika u
Hrvatski sabor. Za ,ostale“ nacionalne manjine, odnosno za one nacionalne manjine
koje u stanovnistvu Republike Hrvatske sudjeluju s manje od 1,5 posto stanovnika,
propisano je da imaju pravo izabrati pet zastupnika u posebnim izbornim jedinicama u
skladu sa zakonom kojim se ureduje izbor zastupnika u Hrvatski sabor i to, najvaznije,
pored opcéega birackog prava.

Drugim rije€ima, izmjenama Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina, za na-
cionalne manjine koje u stanovnistvu Republike Hrvatske sudjeluju s manje od 1,5 posto
stanovnika uvelo se dvostruko pravo glasa. S druge strane, za najve¢u nacionalnu maniji-
nu koja jedina u stanovnistvu Republike Hrvatske sudjeluje s vise od 1,5 posto stanovnika
dvostruko pravo glasa nije predvideno, nego je propisano da se njezina tri zastupnika
(zajamc&ena Ustavnim zakonom o pravima nacionalnih manjina) biraju na temelju opéega
birackog prava u ,op¢im izbornim jedinicama“ na koje je administrativno podijeljena Re-
publika Hrvatska, a ne viSe u ,posebnoj“ 12. izbornoj jedinici u kojoj svi pripadnici nacio-
nalnih manjina biraju svoje zastupnike.

Izmjene najvaznijeg pravnog izvora za ostvarenje i zastitu prava i sloboda nacionalnih
manjina zahvatile su i poloZaj koordinacije vije¢a nacionalnih manjina.’™ Prema izmjena-
ma, koordinacija vije¢a nacionalnih manjina za podruc¢je Republike Hrvatske je postala
neprofitna pravna osoba koja pravni subjektivitet stje€e upisom u registar koji se vodi kod
ministarstva nadleznog za poslove opce uprave. Veliki problem je nastao kada je na razini
ustavnog zakona u ¢l. 33. dodan st. 8. koji je propisao da Srpsko narodno vije¢e djeluje
kao Koordinacija vije¢a srpske nacionalne manjine za podrucje Republike Hrvatske i ima
pravnu osobnost. Ustavnopravno sporni element bio je sadrzan i u st. 7. istog ¢lanka koji
je propisao da funkciju koordinacije nacionalne manjine moze vrsiti i krovna udruga te
manijine kada je to odredeno medunarodnim ugovorom.

# Ustavni zakon o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina, NN 80/10.

* Prema Ustavnom zakonu o pravima nacionalnih manijina, vije¢e nacionalne manjine je neprofitna pravna osoba
koja se osniva na podrucju jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave s ciljiem unaprjedivanja, o¢uvanja
i zastite polozaja nacionalnih manijina (€l. 23. — 25.) Na temelju ¢l. 33. Ustavnog zakona o pravima nacionalnih
manjina, dva ili vie vije¢a nacionalnih manjina osnovanih u istoj ili razli¢itoj jedinici lokalne, odnosno podru¢ne
(regionalne) samouprave mogu radi uskladivanja ili unaprjedivanja zajednickih interesa osnovati koordinacije
vije¢a nacionalnih manjina. Prema ¢l. 33. st. 4. uspostavljena je presumpcija da su vije¢a nacionalne manjine
jedinica podrucje (regionalne) samouprave osnovale koordinaciju vije¢a nacionalnih manjina za podrucje Re-
publike Hrvatske kada je sporazumu o osnivanju te koordinacije pristupilo viSe od polovine vije¢a nacionalnih
manjina podrucje (regionalne) samouprave.
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Buduci da su nakon usvajanja izmjena Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manji-
na provedene izmjene i u podrucju izbornog zakonodavstva'é, Ustavni sud se u konkret-
nom sluéaju bavio s tri vrlo povezana ustavnosudska postupka.'”

4. Odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske
4.1. Opéi izborni sustav i dvostruko pravo glasa

U prvoj Odluci®, Ustavni sud je ispitivao ustavnost rieSenja po kojem pripadnici na-
cionalnih manjina koje u stanovnistvu Republike Hrvatske sudjeluju s vise od 1,5 posto
stanovnika, svoje zastupnike biraju u tzv. ,op¢im izbornim jedinicama“ na temelju opéega
biratkog prava. Ustavni sud je prihvatilo prijedlog za ocjenu ustavnosti od strane petero
predlagatelja i pokrenuo ustavnosudski postupak za ispitivanje merituma.

Savjetodavna rasprava odrzana je 11. travnja 2011. godine u kojoj su sudjelovali pre-
dlagatelji, njihovi predstavnici, predstavnici Hrvatskog sabora, Vlade Republike Hrvatske
i akademske zajednice.

Prvo pitanje na koje je trebalo odgovoriti jest je li Ustavni sud uopce nadlezan za
odlucivanje zbog posebne pravne prirode Ustavnog zakona o pravima nacionalnih maniji-
na. S tim u vezi, Ustavni sud je zaklju¢io: ,,Neovisno o svom nazivu, dakle, ni UZoPNM
(Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina, op. a.) ni njegove izmjene i dopune nemaju
snagu Ustava jer se ne donose i ne mijenjaju u postupku u kojem se donosi i mijenja
Ustav. Cinjenica $to se neki zakoni nazivaju ustavnim ,ne mijenja pravnu prirodu zako-
na, ne ¢ini ih pravno drugacijim od onoga $to oni po Ustavu i po svom sadrzaju jesu, a
Ustavni sud ih ne ocjenjuje po njihovu imenu nego po njihovoj pravnoj prirodi* (odluka
Ustavnog suda broj: U-1-774/2000 od 20. prosinca 2000., ,,Narodne novine“ broj 1/00.).
Sukladno tome, Ustavni sud nadlezan je za ocjenu suglasnosti s Ustavom UZoPNM-a,
ukljuéujucéi i njegove izmjene i dopune.“®

U prijedlogu izmjena i dopuna Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina, Viada
Republike Hrvatske kao predlagatelj je istaknula kako se izmjenama uvode dva modela
pozitivne diskriminacije za nacionalne manjine koji ¢e se primjenjivati ovisno o tome su-
djeluje li neka nacionalna manjina u ukupnom stanovnistvu Republike Hrvatske s vise ili

6 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o izborima zastupnika u Hrvatski sabor, NN 145/10. Ovom Novelom
su propisane pretpostavke za izbor zastupnika pripadnika srpske nacionalne manjine u okviru ,opéega izbor-
nog sustava“ kako je to predvideno izmjenama Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina. Takoder, na
zakonskoj razini je trebalo provesti i onaj dio ustavnih promjena koje su se odnosile na izbor zastupnika u 11.
izbornoj jedinici, buduéi da je Promjenom Ustava iz 2010. godine predviden fiksni broj od tri zastupnika za birace
koji nemaju prebivaliste u Republici Hrvatskoj (11. izborna jedinica).

7 U postupku pod oznakom U-I-3597/2010, U-I-3847/2010, U-1-692/2011, U-I-898/2011 i U-1-994/2011, Ustavni
sud je odluc¢ivao samo o ustavnosti izbora zastupnika pripadnika srpske nacionalne manjine u okviru ,opéega
izbornog sustava“ kako je to predvidio ¢l. 1. Ustavnog zakona o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o
pravima nacionalnih manjina. U postupku pod oznakom U-1-3786/2010 i U-1-3553/2011 Ustavni sud je ispitivao
odredbe noveliranih €l. 33. st. 7. i 8. na temelju kojih se funkcija koordinacije vije¢a nacionalne manjine moze
povijeriti krovnoj udruzi te manjine kada je to predvideno medunarodnim ugovorom, odnosno da se funkcija
koordinacije vije¢a srpske nacionalne manjine za podrucje Republike Hrvatske dodjeljuje ekskluzivno Srpskom
narodnom vijeéu. U tre¢em postupku pod oznakom U-1-120/2011, U-1-452/2011, U-1-693/2011, U-1-746/2011,
U-1-993/2011 i U-1-3643/2011, Ustavni sud je ispitivao ustavnost izmjena i dopuna Zakona o izboru zastupnika
u Hrvatski sabor iz 2010. godine kojima se na zakonskoj razini nastojao provesti novi izborni sustav za pripad-
nike nacionalnih manjina. Neovisno o tome $to se u biti radilo o tri razli¢ita ustavnosudska postupka, sve tri
odluke o meritumu nose isti datum (29. srpnja 2011. godine), $to jo$ jednom ukazuje na veliku povezanost ova
tri ustavnosudska predmeta.

8 Vidi: bilj. 1. i bilj. 17.

' Dio I. (Postupak pred Ustavnim sudom), to€. 9. obrazloZenja Odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske, op.
cit. (bilj. 1).
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manje od 1,5 posto stanovnika. ,,Pripadnici nacionalnih manjina koji na dan stupanja ovog
Ustavnog zakona u stanovnistvu Republike Hrvatske sudjeluju s vise od 1,5% stanovnika,
svoje pravo na zastupljenost u Hrvatskom saboru, i to od najmanije tri, a moguce i viSe
zastupnika, ostvariti ¢e posredstvom opcéeg birackog prava. S obzirom da je moguce da
pripadnici nacionalnih manjina koji u ukupnom stanovnistvu Republike Hrvatske sudje-
luju s manje od 1,5% stanovnika nec¢e pravo na svoju zastupljenost u Hrvatskom saboru
ostvariti (samo) posredstvom opceg birackog prava, to im se sukladno odredbi ¢lanka
15. stavka 3. Ustava Republike Hrvatske, novom odredbom ¢&lanka 19. stavka 3., osi-
gurava i posebno biracko pravo. Uvodenje prikazanih modela pozitivhe diskriminacije
predstavlja znakovit pomak u daljnjom razvitku demokratskog sustava Republike Hrva-
tske i konkretizaciju pozitivnih mjera proklamiranih na nacelnoj razini u ¢lanku 3. stavku
1. Ustavnog zakona. Novouvedeni modeli pozitivhe diskriminacije nacionalnih manjina
slijede i temeljnu odrednicu iz €lanka 4. stavka 6. Ustavnog zakona prema kojoj je ovim
Ustavnim zakonom ili posebnim zakonom moguce utvrditi ostvarivanje odredenih prava
i sloboda ovisno o broj¢anoj zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina u Republici
Hrvatskoj.“2°

Dodatnu konfuziju su unijela dva amandmana Odbora za ljudska prava i prava na-
cionalnih manjina Hrvatskog sabora. Nakon intervencije navedenog odbora u prijedlog
zakonskog teksta, ¢l. 1. Ustavnog zakona o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o
pravima nacionalnih manijina je glasio: ,,(1) Republika Hrvatska jam¢i pripadnicima nacio-
nalnih manjina pravo na zastupljenost u Hrvatskom saboru.

(2) Nacionalnim manjinama koje na dan stupanja na snagu ovoga Ustavnog zakona u
stanovnistvu Republike Hrvatske sudjeluju s viSe od 1,5% stanovnika jamci se najmanje
tri zastupni¢ka mjesta pripadnika te nacionalne manjine (amandman I., op. a.) u Hrva-
tskom saboru koji svoju zastupljenost ostvaruju na temelju op¢ega birackog prava na
stranackim listama te manjine ili listama koje predlaZu biraci te manjine (amandman |., op.
a.), u skladu sa zakonom kojim se ureduje izbor zastupnika u Hrvatski sabor.

(8) Nacionalne manjine koje u stanovnistvu Republike Hrvatske sudjeluju s manje od
1,5% stanovnika, pored opcega biratkog prava, na osnovi posebnoga birackog prava
imaju pravo izabrati pet zastupnika pripadnika nacionalnih manjina, u posebnim izbornim
jedinicama, a ¢cime ne mogu biti umanjena stecena prava nacionalnih manjina (@mandman
Il., op. a.), u skladu sa zakonom kojim se ureduje izbor zastupnika u Hrvatski sabor.’*2!

S time u vezi ,,Ustavni sud u prvom redu mora istaknuti da je ispitivanje materijalno-
pravne suglasnosti s Ustavom ¢lanka 1. stavka 2. UZID UZoPNM-a (Ustavnog zakona o
izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina, op. a.) otezano
zbog izrazitih nejasno¢a samog zakonskog teksta, koja otvaraju moguénost njegova
razli¢itog, pa i suprotnog tumacenja. U tom je ¢lanku, naime, propisano da se ,nacio-
nalnim manjinama“ (u mnozini) ,jam¢i“ najmanje tri zastupni¢ka mjesta pripadnika ,te
nacionalne manjine“ (u jednini). Nije, dakle, jasno jam¢e li se svim nacionalnim manjina-
ma iz ¢lanka 1. stavka 2. UZID UZoPNM-a zajedno ,najmanije tri zastupni¢ka mjesta® ili
se svakoj pojedinoj od njih zasebno jamce ,,najmanje tri zastupnitka mjesta“. Rije€ je o
propustu u jezi¢noj strukturi normativnog teksta koji je nastao umetanjem u izvorni tekst
Prijedloga UZID UZoPNM-a Vlade Republike Hrvatske amandmana I. koji je predlozio
Odbor za ljudska prava i prava nacionalnih manjina Hrvatskoga sabora.“?2

20 Prijedlog Ustavnog zakona o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina s Ko-
nacénim prijedlogom zakona, str. 3.
Dostupno na: www.vlada.hr/hr/content/download/134565/1948114/file/61_02.pdf (20.09.2011.).

21 Dio I. (Postupak pred Ustavnim sudom), to€. 15. obrazlozenja Odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske, op.
cit. (bilj. 1.).

2 Ibid., to¢. 29.
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Fakti¢no, radilo se samo o srpskoj nacionalnoj manjini, buduc¢i da je ona jedina na
dan stupanja na snagu Ustavnog zakona o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o
pravima nacionalnih manjina sudjelovala u ukupnom stanovniStvu Republike Hrvatske s
viSe od 1,5 posto stanovnika.

Glavni prigovori predlagatelja odnosili su se na nejednako uredenje dvostrukog prava
glasa, buduci da je jedino srpskoj nacionalnoj manjini dvostruko pravo glasa uskraéeno,
a izborna utakmica za njihove predstavnike je premjestena u tzv. ,opce izborne jedinice”.
Na taj nacin se uvodi mogucénost da se u okviru opc¢eg izbornog sustava unaprijed jamce
odredena zastupni¢ka mjesta, $to je ustavnopravnoj i izbornopravnoj teoriji u potpunosti
neprihvatljivo.?®

Predlagatelji primjecuju i da se uvodenjem dvostrukog prava glasa javlja opasnost
od diferenciranja zastupnika Hrvatskog sabora na one prvog i drugog reda. ,,Prve bi Cinili
izabrani kandidati s opcih lista i lista srpske manjine koje biraju svi drzavljani na temelju
opcéega i jednakog prava glasa, a druge izabrani kandidati ostalih manjina koji se biraju na
temelju drugoga ili dodatnog prava glasa i prema posebnim izbornim pravilima.“2*

Ustavni sud takoder primjecuje kako je od konstituiranja Republike Hrvatske kao samo-
stalne, suverene i neovisne drzave za pripadnike nacionalnih manjina uvijek bio unaprijed
zakonom osiguran odredeni broj mjesta u Hrvatskom saboru. Do izmjena Ustavnog zakona
o pravima nacionalnih manjina 2010. godine, izbori za zastupnike nacionalnih manjina bili
su uredeni alternativno (tzv. sustav ili - ili), $to znaci da su se biraci pripadnici nacionalnih
manjina na birali§tima morali na svakim parlamentarnim izborima odluciti hoce li glasovati u
opcim izbornim jedinicama prema svojem prebivalistu ili ¢e glasovati u 12. izbornoj jedinici
kao pripadnici nacionalne manijine gdje je 12. izborna jedinica obuhvacala cijelu Republiku
Hrvatsku. S aspekta ustavnog prava ovakav sustav nije bio ustavnopravno neprihvatljiv,
buduéi da je broj zastupnika nacionalnih manjina bio zakonom zajamd¢en i nije ovisio o
broju dobivenih glasova, a zastupnici 12. izborne jedinice su u potpunosti bili izjednaceni u
svojem polozZaju sa svim ostalim zastupnicima Hrvatskog sabora.?®

Na temelju svega iznesenog, Ustavni sud je u ovom predmetu morao odgovoriti na tri
pitanja: a) je li ustavnopravno prihvatljivo osigurati i jamdciti u okviru op¢eg izbornog su-
stava utemeljenog na op¢em i jednakom birackom pravu zastupni¢ka mjesta za (bilo koju)
nacionalnu manijinu; b) dopusta li Ustav dvostruko pravo glasa; c) moze li se dopunsko
pravo glasa odrediti samo za neke, a ne sve pripadnike nacionalnih manjina.

28 S tim u vezi doc. dr. sc. Sanja Bari¢ s Pravnog fakulteta u Rijeci u svom struénom misljenju Ustavnom sudu
primjecuije: ,,Svako izdvajanje bilo koje skupine hrvatskih drzavljana iz ukupnog korpusa 'naroda’ po bilo kojem
kriteriju, pa tako i kriteriju nacionalne pripadnosti, i kreiranje rjeSenja po kojem takva skupina biva posebno
predstavljena primjenom opceg i jednakog birackog prava smatram ustavnopravno neprihvatljivim, odnosno
suprotnim temeljnom slovu i smislu Ustava RH, samom temeljnom pojmu 'naroda’ 'iz kojeg proizlazi vlast i
kome pripada vlast'. Takvo rjeSenje presumira da postoje razli¢iti, ustavnopravno priznati i prepoznati dijelovi
naroda, sto se ima reflektirati u zastupljenosti pojedinih dijelova opceg i zajednic¢kog pojma naroda. To nije slu¢aj
s Ustavom RH. Narod je jedan i jedinstven i u ustavhopravnom smislu ¢ine ga svi drzavljani RH, bez obzira na
njihove osobne karakteristike, pa tako i nacionalnu pripadnost., Ibid., to¢. 31.

24 Ipid., to¢. 18. podst. 5.

25 S druge strane, moze se postaviti pitanje krsi li se na ovaj nacin pravo na privatnost osobnog Zzivota. Nije
jasno zasto je zakonodavac obvezao birace-pripadnike nacionalnih manjina na izjanjavanje svoje nacionalne
pripadnosti na izbornom mijestu ukoliko Zele konzumirati biracko pravo u 12. izbornoj jedinici, buduc¢i da se
ta odluka moze priopciti izbornim tijelima i prije dana provodenja izbora. Na taj nacin bi se zastitilo pravo
biraca-pripadnika nacionalnih manjina na privatnost i bilo bi onemoguceno da bilo tko osim ¢lanova izbornog
povijerenstva dode u posjed informacije da se u konkretnom slucaju radi o biracu-pripadniku nacionalne manjine
koji svoje predstavnike (predstavnika) zeli izabrati u 12. izbornoj jedinici. Sadrzaj prava na tajno glasovanje nije
ispunjeno (samo) pravom bira¢a na tajnost odabira njihovih politi¢kih predstavnika ve¢ ono obuhvaca i jednu
Siru dimenziju. Ukoliko se bira¢-pripadnik nacionalnih manjina mora pred svim drugim gradanima na izbornom
mjestu deklarirati kao pripadnik nacionalne manjine ako Zeli konzumirati svoje biracko pravo u 12. izbornoj
jedinici, takav izborni sustav je manjkav i zahtijeva dorade.
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Ustavni sud isti¢e kako je ve¢ ranije u ustavnosudskoj praksi istaknuto da Ustav nije
vrijednosno neutralan: ,Ustav Cini jedinstvenu cjelinu. Njemu se ne moze pristupati na
nacin da se iz cjeline odnosa koji se njime ustrojavaju izvlaci jedna odredba, pa se ona
onda tumaci zasebno i mehanicki, neovisno o svim ostalim vrijednostima koje su Usta-
vom zasti¢ene. Ustav posjeduje unutarnje jedinstvo i znacenje pojedinacnog dijela veza-
no je uz sve ostale odredbe. Promatra li ga se kao jedinstvo, Ustav odrazava pojedina
sveobuhvatna nacela i temeljne odluke u vezi s kojima se moraju tumaciti sve njegove
pojedinacne odredbe. Stoga se nijedna ustavna odredba ne moze izvudi iz konteksta i sa-
mostalno interpretirati. Drugim rijeCima, svaka pojedina ustavna odredba uvijek se mora
tumaciti u skladu s najvisim vrednotama ustavnog poretka koje su temelj za tumacenje
samog Ustava.“?®

Sli¢na ustavnopravna interpretacija javlila se vrlo rano i u odlukama njemackog Sa-
veznog ustavnog suda. Tako je u tzv. slu€aju Southwest?” njemacki Ustavni sud zakljucio
da se Ustav mora tumaditi sistematski, odnosno da se bilo koja odredba Ustava (Te-
meljnog zakona) ne moze tumaciti samostalno i izolirano u odnosu na cijeli Ustav. U
tom slucaju, Ustav reflektira odredene vrijednosti koje nadilaze sam Ustav, a obvezuju i
ustavotvorca.?®

Ustavni sud je istaknuo kako je u lzvorisnim osnovama odreden ustavni identitet Re-
publike Hrvatske koja je prema Ustavu demokratska drzava u kojoj ,,vlast proizlazi iz na-
roda i pripada narodu®. Ustav jasno isti¢e kako su ,jednakost, nacionalna ravnopravnost
i viSestranacki demokratski sustav” jedne od najviSih vrednosta ustavnog poretka koje
sluze kao temelj za tumacenje Ustava.

Ustavni sud zaklju€uje: 1z navedenih Izvorisnih osnova i mjerodavnih ustavnih odredbi
proizlazi da je Ustav prihvatio gradanski koncept drzave u kojoj svi njezini drzavljani — koji
obuhvacaju pripadnike hrvatskoga naroda i pripadnike svih nacionalnih manjina — ¢ine
sharod“ (njem. Staatsvolk, drzavni narod). Tako definiran ,,narod“ - to jest ,,zajednica slo-
bodnih i ravnopravnih drzavljana® — ostvaruje vlast izborom svojih predstavnika u Hrvatski
sabor, predstavnicko tijelo gradana, na temelju opceg i jednakog birackog prava. Sukla-
dno navedenom, Ustavni sud utvrduje da Ustav ne dopusta unaprijed zakonom jamgiti i
odredivati broj zajam¢&enih zastupni¢kih mjesta za bilo koju manjinu po bilo kojoj osnovi
(nacionalnoj, etni¢koj, jezi¢noj, spolnoj, dobnoj, obrazovnoj, strukovnoj, imovinskojidr.) u
okviru opéeg izbornog sustava. Taj se sustav ustrojava radi ostvarivanja vlasti ,naroda«"
u smislu ¢lanka 1. stavaka 2. i 3. Ustava i neposredan je izraz jednakosti, nacionalne rav-
nopravnosti i viSestranackog demokratskog sustava, najvisih vrednota ustavnog poretka
Republike Hrvatske (€lanak 3. Ustava).“?° Zbog toga, Ustavni sud utvrduje kako navedena
izmjena Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manijina nije ustavnopravno prihvatljiva.

Ovakvo odredenje pojma narod (op. a.) vidljiv je i u praksi njemackog Saveznog usta-
vnog suda. U odluci iz 1990. godine Savezni ustavni sud je zaklju€io kako se pojam narod
iz Ustava mora tumaciti na nacin da oznacava njemacki narod kojeg €ine svi njemacki
drzavljani. Istaknuto je kako postoji jasno odreden i propisan postupak stjecanja i gubitka
njemackog drzavljanstva Sto predstavlja pravni dokaz pripadnosti njemackom narodu te
zbog toga samo njemacki drzavljani ¢ine body politic.*°

2 Dio I. (Postupak pred Ustavnim sudom), to¢. 28. obrazlozenja Odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske, op.
cit. (bilj. 1.).

27 Slucaj se odnosio na prekrajanje granica Ldndera 1951. godine.

28 ViSe o ovoj temi vidi: D. P KOMMERS, The Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic of Germany,
2nd ed., North Carolina, Durham University Press, 1997, str. 62.

2 DioVI. (Ocjena Ustavnog suda), to€. 30.2. obrazloZenja Odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske, op. cit. (bilj.
1.).

% Odluka je donesena u postupku u kojem je Savezni ustavni sud ispitivao ustavnost odredbe ! &cindera Sc-
hleswig-Holstein kojom je dozvoljeno stranim drzavljanima sa stalnim boravkom na podruéju Léigindera pravo
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Sto se ti¢e drugog pitanja, odnosno ustavnosti dopunskog glasa pripadnika nacio-
nalnih manjina, Ustavni sud primjec¢uje kako se ,posebno pravo pripadnika nacionalnih
manjina da biraju svoje zastupnike u Hrvatski sabor” (€l. 15. st. 3. Ustava) ne iscrpljuje
samo u tom dopunskom glasu. , To je pravo moguce realizirati i bez priznavanja glasa
pripadnicima nacionalnih manjina, $to ovisi o tipu i vrsti izbornog sustava u kojem se ono
ostvaruje.“®" Ukoliko zakonodavac odlugi pripadnicima nacionalnih manjina osigurati do-
punski glas, $to ne predstavlja obvezu prema Ustavu, tada mora uvaziti zahtjeve koje je
Ustavni sud istaknuo u svojoj Odluci: ,razraditi mandat zastupnika nacionalnih manjina iz
¢lanka 15. stavka 3. Ustava u zakonu s ustavnom snagom, koji se donosi u postupku za
donos$enje i promjenu Ustava (mogucénost da se to ucini i promjenom, odnosno dopunom
samog Ustava podrazumijeva se po naravi stvari), i u skladu s tim, posebno pravo pripad-
nika nacionalnih manjina da ,,biraju svoje zastupnike u Hrvatski sabor” osigurati izbornim
zakonom koji u hijerarhiji organskih zakona nema najviSu pravnu snagu jer se donosi
natpoloviénom vec¢inom glasova svih zastupnika — ¢lanak 82. stavak 2. Ustava. Doslje-
dno tome, mandat zastupnika iz ¢lanka 15. stavka 3. Ustava mora se urediti u zakonu
s ustavnom snagom. Njegovo je donosSenje ujedno i ustavna pretpostavka za koristenje
mogucnosti iz ¢lanka 15. stavka 3. Ustava, to jest za zakonsko priznavanje posebnog
birackog prava pripadnicima nacionalnih manjina da biraju svoje zastupnike u Hrvatski
sabor. Ustavni sud se u ovom ustavnosudskom postupku ograni¢ava na utvrdenje da
mandat zastupnika iz ¢lanka 15. stavka 3. Ustava do danas nije ureden u ustavnom po-
retku Republike Hrvatske u skladu sa zahtjevima koji proizlaze iz Ustava.“®

Radi dobivanja odgovora na tre¢e pitanje, odnosno postoiji li ustavnopravno prihvatljivo
uporiste za odredenje dvostrukog prava glasa samo za neke, a ne sve pripadnike nacio-
nalnih manjina, Ustavni sud isti¢e: ,U svjetlu prethodnih navoda, Ustavni sud ne vidi da
bi prigovori veéine predlagatelja (naime, da se svim drugim manjinama priznaje dopunski
glas na izborima za Hrvatski sabor, osim srpskoj, zbog ¢ega je ta ,brojc¢ano velika®“ manjina
diskriminirana u odnosu prema ,,malobrojnim“ manjinama), bili ustavnopravno utemeljeni.
Clanak 15. stavak 3. Ustava (,Zakonom se moze, pored opéega birackog prava, pripad-
nicima nacionalnih manjina osigurati posebno pravo da biraju svoje zastupnike u Hrvatski
sabor.“) nedvojbeno zahtijeva kontekstualnu i teleolo$ku interpretaciju. U tim je okvirima
dostatno utvrditi da se iz navedene ustavne odredbe ne moze izvuéi jednoznacan zaklju¢ak
o ustavnopravnoj obvezi koja bi znacila ustavni nalog: ,,ili svima ili nikome*“, sve dok priz-
navanje prava na dopunski glas samo pojedinim, a ne svim nacionalnim manjinama ne
proizvodi diskriminatorne ucinke prema onima koji tim pravom nisu obuhvaceni.“®

Na temelju svega iznesenog, Ustavni sud je odlucio ukinuti odredbe ¢l. 1. Ustavnog
zakona o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina. Bududéi
da je izmjena ipak stupila na snagu, nakon njezina ukidanja postavilo se pitanje koja ¢e se
izborna pravila primijeniti u izboru zastupnika nacionalnih manjina na skora$njim izborima
za 7. saziv Hrvatskog sabora. Ustavni sud s tim u vezi primje¢uje kako Hrvatski sabor
sada ima mogucénost donijeti nove propise u skladu sa zahtjevima koji proizlaze iz Ustava,
a koji su podrobno analizirani u ovoj Odluci.

glasovanja na lokalnim izborima. Prijedlog za ocjenu ustavnosti je doSao od strane kr§¢ansko-demokratske
struje u Bundestagu koja je argumentirala da je time Schleswig-Holstein podcijenio pravo njemac¢kog naroda
na samoodredenje. Na kraju je Ugovor iz Maastrichta svim drzavljanima Europske unije dao pravo glasa na
lokalnim izborima u drzavama ¢lanicama neovisno o drzavljanstvu. Uvjet za sudjelovanje na lokalnim izborima
u drzavama ¢lanicama postalo je drzavljanstvo jedne od drzava €lanica i prebivaliSte. Ova odredba Ugovora iz
Maastrichta unesena je 1992. godine u njemacki Ustav ¢ime je njemacki ustavotvorac srusio odluku Saveznog
ustavnog suda iz 1990. godine. Vise o ovom postupku vidi u: KOMMERS, op. cit. (bilj. 27), str. 197.

31 DioVI. (Ocjena Ustavnog suda), to¢. 37. obrazloZenja Odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske, op. cit. (bilj.
1.).

32 |bid., to€. 44. i 45.

3 Ibid., to¢. 58.
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»Medutim, zahtjevi pravne sigurnosti, pravne izvjesnosti i pravne predvidljivosti, koji
proizlaze iz vladavine prava, najvise vrednote ustavnog poretka Republike Hrvatske,
nalazu da se na dan objave ove odluke u ,Narodnim novinama“ znaju pravna pravila
koja ¢e se — umjesto neustavnih rjeSenja, sadrzanih u ¢lanku 1. stavcima 2. i 3. UZID
UZoPNM-a - primijeniti na predstoje¢im parlamentarnim izborima u slu¢aju da Hrvatski
sabor do njihova odrzavanja ne donese nova pravila. Uvazavajuci prethodne €injenice,
Ustavni sud je u ovom ustavnosudskom postupku primijenio ¢lanak 31. stavak 5. Ustav-
nog zakona, koji propisuje da ,,Ustavni sud moZe odrediti nacin provedbe svoje odluke“.
Ustavni sud je u tom smislu u tocki Il. izreke ove odluke odredio da se u prethodno opi-
sanoj situaciji imaju primijeniti pravila koja su bila na snazi do stupanja na snagu UZID
UZoPNM-a, a koja su sadrzana u ¢lanku 19. UZoPNM-a (,Narodne novine“ broj 155/02.,
47/10. - odluka i rjeSenje Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-1-1029/2007 i dr. od
7. travnja 2010.).

Drugim rije¢ima, do novog uredenja prava glasa pripadnika nacionalnih manjina od
strane Hrvatskog sabora u skladu sa zahtjevima Ustavnog suda, na snazi ostaju rieSenja
koja su bila na snazi do izmjena i dopuna iz 2010. godine.

4.2. Problem ¢l. 33. st. 7. i 8. Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina
nakon izmjena i dopuna 2010. godine®*

Drugom odlukom, Ustavni sud je ispitao ustavnost rieSenja ¢l. 4. Ustavnog zakona
0 izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina po kojem se
u &l. 33. Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina dodaju st. 7. i 8. Cl. 33. st. 7.
je propisao kako funkciju koordinacije nacionalne manjine moze vrsiti i krovna udruga
te manjine kada je to odredeno medunarodnim ugovorom, a st. 8. prepoznaje Srpsko
narodno vije¢e kao Koordinaciju vije¢a srpske nacionalne manjine za podrucje Republike
Hrvatske koje ima pravnu osobnost.

Predlagatelji su istaknuli kako se pripadnici srpske nacionalne manjine izmjenama
»dovode u neravnopravan polozaj prema drugim nacionalnim manjinama u Republici Hr-
vatskoj buduci da druge nacionalne manjine u Republici Hrvatskoj slobodno osnivaju
koordinaciju vije¢a svoje nacionalne manjine za podrucje Republike Hrvatske, dok je pri-
padnicima srpske nacionalne manjine ta koordinacija nametnuta, odnosno propisana u
obliku udruge gradana koja se zove ,,Srpsko narodno vijece“.%

Ustavni sud je uzeo u obzir i pravo na slobodu udruzivanja prema ¢l. 11. Konvencije
za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda®® i Okvirnu konvenciju za zastitu nacionalnih
manijina Vije¢a Europe®.

34 U nastavku ¢emo radi preglednosti teksta koristiti 0znake osporenih ¢lanaka prema pro¢i§¢enom tekstu Ustavnog
zakona o pravima nacionalnih manjina nakon izmjena i dopuna 2010. godine, a prije intervencije Ustavnog suda.
S tim u vezi treba naglasiti kako je Ustavni sud ve¢ u ranijoj judikaturi istaknuo da procis¢eni tekstovi zakona po
SV0joj pravnoj naravi nisu zakoni u smislu ¢l. 128. tocke 1. Ustava koji bi mogli biti predmetom ocjene ustavnosti.
Vidi npr. rieSenje o odbacaju prijedloga za ocjenu ustavnosti Zakona o kaznenom postupku (RjeSenje Ustavnog
suda Republike Hrvatske br. U-1-2597/2003 od 12. sije¢nja 2005. godine, NN 11/05) i Izvje$¢e o ustavnopravno
neprihvatljivim ucincima procis¢enih tekstova Ustava Republike Hrvatske, ustavnih zakona, drugih propisa i
opc¢ih akata (IzvieS¢e Ustavnog suda Republike Hrvatske br. U-X-1435/2011 od 23.0zujka 2011. godine, NN
37/11). Zbog toga, ustavnosudska tehnika ukidanja zakona i drugih propisa polazi od intervencije u sadrzaj
novele (odnosno u sadrzaj (Ustavnog) zakona o izmjenama i dopunama), a ne u sadrzaj proc¢i§¢enog teksta.

3% Dio IV. (Prigovori predlagatelja), to€. 13. obrazloZenja Odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske, op. cit. (bilj.
2).

% NN Medunarodni ugovori 18/97, 6/99, 8/99, 14/02 i 1/06.

87 NN Medunarodni ugovori 14/97.
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Primarno, Ustavni sud analizira pojam i ulogu vije¢a nacionalnih manjina i zakljucuje
kako vije¢a nacionalnih manjina imaju status pravnih osoba javnog prava koje ,Cine pri-
padnici razli¢itih udruga odredene manjine, registrirane u Republici Hrvatskoj, te pojedin-
ci-pripadnici doti¢ne manjine koji su izabrani u vije¢a kao kandidati na neovisnim kandi-
dacijskim listama bira¢a-pripadnika doti¢ne manjine.“*

Ustavni sud primjecuje kako Srpsko narodno vije¢e ima od 1999. godine status udru-
ge, a da je ime udruge promijenjeno u ,Srpsko narodno vije¢e — Nacionalna koordinacija
vije¢a srpske nacionalne manjine u Republici Hrvatskoj“ (u daljnjem tekstu: SNV) 2006.
godine. Neovisno o promijenjenom imenu, SNV je po svojem pravnom statusu udruga, a
svoju volju da se smatra udrugom SNV je potvrdio sudjelujuci u postupku kandidiranja na
izborima za €lanove vije¢a nacionalnih manjina 10. srpnja 2011. godine. Vlada Republike
Hrvatske je 20. svibnja 2011. godine raspisala izbore za &lanove vije¢a nacionalnih manji-
na u jedinicama lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, odnosno u vrijeme kada je
Ustavni zakon o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina
vec¢ bio na snazi po kojem je SNV imao status Koordinacije vije¢a srpske nacionalne
manjine za podrucje Republike Hrvatske. Buduci da je SNV na tim izborima sudjelovao
kao udruga, Ustavni sud je zakljuc€io da je SNV time oc€itovao svoju pravnu volju da bude
smatran udrugom.

Ustavni sud podsjeca kako Europski sud za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda
u praksi zauzima stajaliSte da se pravne osobe javnog prava ne mogu smatrati udrugama
u smislu €l. 11. Konvencije, a zbog toga Ustavni sud istiCe kako se pravne osobe javnog
prava ne mogu smatrati udrugama ni u smislu ¢l. 43. st. 1. Ustava.*®®

Zbog toga je potrebno utvrditi koji je op¢i pravni polozaj SNV-a nakon noveliranja
Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina. ,Ustavni sud ocjenjuje nespornim da je
osporenim zakonskim rijeSenjem SNV dobio dvostruki, medusobno suprotstavljeni, pravni
subjektivitet. On je s jedne strane udruga koja potpada pod jamstva slobode udruzivanja,
a s druge strane zakonom osnovana pravna osoba javnog prava koja ne potpada pod
jamstva slobode udruzivanja i koja bi tu slobodu, po sili svojih zakonskih ovlasti, mogla
ogranicavati. ...Sukladno navedenom, izuzimanje srpske nacionalne manjine iz opceg
zakonskog uredenja koordinacija ima viSe aspekata: prvo, umjesto koordinacije, kao pra-
vne osobe javnog prava koja to svojstvo stjeCe nakon $to se ispune zakonom propisane
pretpostavke (to jest prethodni sporazum vise od polovine ,zZupanijskih” vije¢a), koor-
dinacija srpske nacionalne manjine ne podlijeze tim zakonskim pretpostavkama, jer je
status koordinacije zakonom priznat konkretnoj udruzi srpske nacionalne manjine koja
djeluje od 1999. godine; drugo, ta udruga svojstvo pravne osobe javnog prava ne stjeCe
upisom u registar kojeg vodi ministarstvo nadlezno za poslove opée uprave, nego joj je
javnopravna osobnost priznata samim zakonom; trece, ta udruga djeluje kao koordinacija
po sili zakona, pa u okviru srpske nacionalne manjine koordinacija nije izraz sporazuma
(to jest suglasnosti pravnih volja) vecine izabranih vije¢a srpske nacionalne manjine.“

Buduci da nigdje u prijedlogu zakona niti u javnoj raspravi nije obrazlozeno zasto bi
se srpska nacionalna manijina izuzela iz opCeg rezima osnivanja koordinacija vije¢a na-
cionalnih manjina za podrucje Republike Hrvatske, a u svijetlu ¢injenice da su iznimke od
pravila dopustene samo ako imaju kvalitetno pravno argumentirano opravdanje, Ustavni
sud je ukinuo ¢l. 33. st. 8. Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina.

38 DioVI. (Ocjena Ustavnog suda), to€. 19. obrazlozenja Odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske, op. cit. (bilj.
2).

% Svakom se jam¢i pravo na slobodno udruzivanje radi zastite njihovih probitaka ili zauzimanja za socijalna, gos-
podarska, politi¢ka, nacionalna, kulturna ili druga uvjerenja i cilieve. Radi toga svatko moze slobodno osnivati
sindikate i druge udruge, ukljucivati se u njih ili iz njih istupati u skladu sa zakonom.*

4 Dio.VI. (Ocjena Ustavnog suda), to¢. 26. obrazloZzenja Odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske, op. cit. (bilj.
2).
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Sto se ti¢e ustavnosti ¢l. 33. st. 7., Ustavni sud primijeéuje kako je nejasan ,,...i
neodreden normativni izri¢aj ,krovna udruga te manjine® jer pretpostavlja da u pravnom
poretku Republike Hrvatske moze postojati viSe udruga pojedine nacionalne manjine i
samo jedna krovna udruga te nacionalne manjine. Takav normativni izri€aj u praksi bi
mogao imati velikih implikacija na slobodu udruzivanja zajamcenu ¢lankom 43. stavkom
1. Ustava. On otvara moguc¢nost nastanka sporova medu razli¢itim udrugama jedne na-
cionalne manjine o tome koja bi se medu njima trebala smatrati »krovnom udrugomz«
te manjine u smislu osporene zakonske odredbe. Na to ukazuje i €injenica da pojedine
udruge srpske nacionalne manjine u svojim statutima izrijekom odreduju za sebe da su
»Krovne udruge” (primjerice, Statut Narodnog vije¢a Srba — procisceni tekst od 27. srpnja
2002., koji je ovjeren rieSenjem Gradskog ureda za op¢u upravu Grada Zagreba klasa:
UP/I-230-02/02-02/888, urbroj: 251-02-02/2-02-2 od 14. listopada 2002.). Ustavni sud
takvu zakonsku normu stoga ne moze ocijeniti ustavnopravno prihvatljivom.“#!

4.3. Posljedice Odluka Ustavnog suda na promjene izbornog zakonodavstva 2010.
godine

Nakon ranije analizirane ustavnosudske intervencije, jasno je kako izmjene i dopune
Zakona o izborima zastupnika u Hrvatski sabor iz 2010. godine*? ne mogu proci test
ustavnosti. Sestero predlagatelja zatraZilo je ukidanje izmjena izbornog zakonodavstva iz
2010. godine, a neki od njih se pojavljuju kao predlagatelji i u ranije analiziranim ustavno-
sudskim predmetima.

Zakonodavac je izmjenama i dopunama na zakonskoj razini nastojao provesti rieSenja
iz Ustavnog zakona o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o pravima nacionalnih
manjina. Novelirani ¢l. 16. Zakona o izborima zastupnika u Hrvatski sabor prepoznao je
srpsku nacionalnu manjinu kao jedinu koja u stanovnistvu Republike Hrvatske sudjeluje
s vise od 1,5 posto stanovnika.*® Osobito je bio interesantan novi €l. 40.a koji je odre-
dio: ,,Ako kandidacijske liste srpske nacionalne manjine nisu dobile tri zastupnicka mje-
sta u Saboru na temelju utvrdenih rezultata izbora, sukladno ¢lanku 40. ovoga Zakona,
zastupni¢ka mjesta do zajamcenog broja odreduju se na temelju ukupnog broja glasova
pojedine kandidacijske liste u svim izbornim jedinicama. Zajamcena zastupni¢ka mjesta
osvaja ona kandidacijska lista srpske nacionalne manjine koja je ostvarila najveci broj gla-
sova. Ako je neka od lista srpske nacionalne manijine ostvarila pravo na jedno zastupnic¢ko
mjesto u Saboru na temelju utvrdenih rezultata izbora, tri zajam¢&ena zastupni¢ka mjesta
dobiva kandidacijska lista srpske nacionalne manjine koja je ostvarila najveci broj glasova
u ostalim izbornim jedinicama. Ako su liste srpske nacionalne manjine ostvarile pravo na
dva zastupni¢ka mjesta u Saboru na temelju utvrdenih rezultata izbora, dva zajam¢ena
zastupni¢ka mjesta dobiva kandidacijska lista srpske nacionalne manjine koja je ostvarila
najveci broj glasova u ostalim izbornim jedinicama.”

S time u vezi, Ustavni sud je primijetio kako je ovo ,,dopunski“ ¢lanak za izbor za-
stupnika srpske nacionalne manjine, buduci da bi kandidati srpske nacionalne manjine
mogli biti izabrani prema opc¢im pravilima koja vaze za preraCunavanje dobivenih glasova
u mandate (d’Hondtovom metodom) jer se njihove liste ravnopravno natje€u sa svim dru-

4 Ibid., to¢. 31.

42 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o izborima zastupnika u Hrvatski sabor, NN 145/10. Radi preglednosti
teksta opet ¢emo koristiti oznake ¢lanak iz procis¢enog teksta Zakona o izborima zastupnika u Hrvatski sabor
nakon Novele iz 2010. godine, a prije intervencije Ustavnog suda.

4 Nacionalna manjina iz stavka 2. ovoga ¢lanka je srpska nacionalna manjina, koja svoju zastupljenost ostvaruje
na temelju opéega birackog prava na stranackim kandidacijskim listama te manjine ili kandidacijskim listama
koje predlazu biragi te manjine u izbornim jedinicama na podrucju Republike Hrvatske.
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gim izbornim listama u opc¢im izbornim jedinicama. Zbog toga bi se ¢lanak 40.a mogao
primijeniti ,,...samo ako stranacke ili neovisne kandidacijske liste srpske manijine u natje-
canju s ostalim kandidacijskim listama u deset opcih izbornih jedinica: a) ne bi osvojile
nijedan mandat, te b) ako bi osvojile jedan, odnosno dva mandata.“4

S druge strane, to otvara opasnost da se poveca broj zastupnika sto bi, prema ocjeni
Ustavnog suda, naru$ilo smisao razmjernog predstavnistva, buduéi da u 10 opcih izbor-
nih jedinica ne bi bio izabran jednaki broj zastupnika.

Ustavni sud je nasao da osporene odredbe novele Zakona o izborima zastupnika u
Hrvatski sabor iz 2010. godine ne prolaze test ustavnosti zbog toga Sto je glavni pravni
izvor izbornog zakonodavstva u Republici Hrvatskoj u ovom pitanju u toliko uskoj vezi
s ukinutim izmjenama Ustavnog zakona o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o
pravima nacionalnih manjina da zajedno &ine organsko jedinstvo.

Zbog istih razloga kao i u prvoj Odluci, Ustavni sud je primijenio ¢l. 31. st. 5. Ustavnog
zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske* i odredio nacin provedbe svoje odluke
tako da se na sljede¢im parlamentarnim izborima moraju primijeniti ona izborna rjeSenja
za manjine koja su bila na snazi do stupanja na snagu novele Zakona o izborima zastup-
nika u Hrvatski sabor 2010. godine, odnosno po kojima su pripadnici nacionalnih manjina
birali svoje zastupnike u Hrvatski sabor do 2007. godine.

5. Zakljuéne napomene

U analiziranim odlukama Ustavni sud je otvorio jo§ mnoga zanimljiva pitanja koja ni-
smo mogli dublje analizirati zbog svrhe za koju je ovaj ¢lanak napisan. Zbog toga smo
nastojali istaknuti samo najvaznije dijelove odluka Ustavnog suda, a dublju analizu pre-
pustiti za temu nekog drugog rada.

Ustavni sud je u ovom sluc€aju jasno pokazao izvrsnoj i zakonodavnoj viasti kako akti-
vno bdije nad ostvarenjem ustavnosti i zakonitosti u Republici Hrvatskoj kao pravi ¢uvar
Ustava. Politi¢ki pritisak na Ustavni sud je nesumnjivo bio velik, no Ustavni sud je ipak
nasao snage da ukine politicki vrlo osjetljive odredbe Ustavnog zakona o pravima nacio-
nalnih manjina. Ovakva aktivnost Ustavnog suda ohrabruje i jata nadu za njezino daljnje
intenziviranje u buducnosti.

4 DioVI. (Ocjena Ustavnog suda), to€. 29.1 obrazlozenja Odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske, op. cit. (bilj.
3.).
4 NN 49/2002.
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