DOSSIER: PRAVNO-POLITICKI SPOR O MANJINSKOJ POLITICI U HRVATSKOJ

slucaa

Hrvatska je, uz Sloveniju, trebala
biti jedina zemlja u Europi koja je
ozakonila dvostruko pravo glasa
pripadnika nacionalnih manjina.
Ono je trebalo biti dio "pozitivhe
diskriminacije" manjina i vrhunac
evolucije manjinskih izbornih prava

u Hrvatskoj

Credstavianie nacionanin
manina u sSabory —
<ronologija j|ednog

Uvod

Hrvatska je, uz Sloveniju, trebala biti jedina zemlja u Europi
koja je ozakonila dvostruko pravo glasa pripadnika nacionalnih
manjina. Ono je trebalo biti dio "pozitivne diskriminacije" ma-
njina i vrhunac evolucije manjinskih izbornih prava u Hrvatskoj.
Hrvatski sabor je 1991. donio Ustavni zakon o ljudskim pravima i
slobodama i o pravima etnickih i nacionalnih zajednica ili manjina
u Republici Hrvatskoj koji je, medu ostalim, manjinama jamcio
odredeni broj zastupnika u parlamentu. U to su vrijeme po-
sebna izborna prava manjina smatrana instrumentom koji im
treba osigurati ravnopravnost s vec¢inskim narodom. Oblici tog
prava mijenjali su se tijekom vremena. Ustavnim promjenama
2000. (NN 113/2000) otvorena je mogucnost da manjine, osim
opcega, dobiju i posebno biracko pravo. Ustavnim zakonom o
pravima nacionalnih manjina iz 2002. (NN 155/2002, u nastavku:
UZPNM) pripadnicima manjina kojih je u stanovnistvu vise od
1,5 posto jamcilo se najmanje jedno, a najvise tri zastupnicka
mjesta, dok su se pripadnicima ostalih manjina jamcila cetiri
mjesta u Saboru. Svi su se manjinski zastupnici birali u poseb-
noj, XIl. izbornoj jedinici koja je, zajedno s XI. izbornom jedini-
com u kojoj su se birali zastupnici "dijaspore’, bila dodatak iz-
bornim jedinicama na koje je bila podijeljena zemlja ili, kako ih
Ustavni sud naziva, dodatak "op¢im izbornim jedinicama". Pri-
padnici manjina mogli su odabrati hoce li na parlamentarnim
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izborima glasovati za liste u izbornim jedinicama u kojima su
imali prebivaliste, ili ¢e glasovati za svoje posebne predstavnike
u XIl. izbornoj jedinici.

Spor pred Ustavnim sudom RH

Hrvatski sabor je u lipnju 2010. donio Ustavni zakon o iz-
mjenama i dopunama Ustavnog zakona o pravima nacionalnih
manjina (u nastavku: UZID UZPNM). Njime su manjinama koje
¢ine vise od 1,5 posto stanovnika, a prema popisu iz 2001. to
su samo Srbi, zajam¢ena najmanje tri zastupnic¢ka mjesta u Sa-
boru. Tu zastupljenost ostvaruju "na temelju opéega birackog
prava na stranackim listama te manjine ili listama koje predlazu
biraci te manjine, u skladu sa zakonom kojim se ureduje izbor
zastupnika u Hrvatski sabor". Njihovi se zastupnici vise ne bi bi-
rali u posebnoj, XIl. izbornoj jedinici, nego u svih deset op¢ih
izbornih jedinica. Pripadnici nacionalnih manjina koji ¢ine ma-
nje od 1,5 posto stanovnika dobili su prvi put dvostruko pravo
glasa: s opc¢im pravom glasa birali bi liste u opc¢im izbornim jedi-
nicama u kojima imaju prebivaliste, a s posebnim pravom birali
bi pet zastupnika u Xll. izbornoj jedinici. Zakonom o izmjenama i
dopunama Zakona o izborima zastupnika u Hrvatski sabor (u na-
stavku: ZID ZIZHS), usvojenim u prosincu 2010, prihvacene su
odredbe UZID UZPNM-a i dodatno je reguliran postupak izbora
zastupnika srpske manjine u Hrvatski sabor. Njime je propisan
premijski izborni sustav za tu manjinu, jer novi ¢l. 40.a Zako-
na o izborima zastupnika u Hrvatski sabor (u nastavku: ZIZHS)
odreduje sljedece: "Ako kandidacijske liste srpske nacionalne
manjine nisu dobile tri zastupnicka mjesta u Saboru na temelju
utvrdenih rezultata izbora, sukladno ¢lanku 40. ovoga Zakona,
zastupnicka mjesta do zajamcenog broja odreduju se na teme-
lju ukupnog broja glasova pojedine kandidacijske liste u svim
izbornim jedinicama. Zajam¢ena mjesta osvaja ona kandida-
cijska lista srpske nacionalne manjine koja je ostvarila najveci
broj glasova" To znaci da se nece primijeniti razmjerno nego
vecinsko nacelo prema kojemu sve mandate dobiva lista koja
je dobila apsolutnu ili relativnu veéinu glasova biraca. Zakon ne
obrazlaze zasto se to nacelo implementira i zasto se primjenjuje
samo u izborima zastupnika srpske manjine. Premijski izborni
sustav jest "sustav izbora s listovnim natjecanjem u visemandat-
nim izbornim okruzima u kojemu se podjela mjesta u predstav-
nickom tijelu temelji na dodjeli 'mandatnih premija' ili ‘bonu-
snih mandata' stranci koja je dobila najvise glasova" (Kasapovi¢,
2003:307-308). Primjenjivao se, primjerice, u fasistickoj Italiji
1920-ih i Kraljevini Jugoslaviji nakon uvodenja Sestosijecanjske
diktature 1930-ih. Stoga se zakonodavcu moze uputiti nekoliko
pitanja. Prvo, zasto je uveo premijski sustav u izborima zastu-
pnika srpske manjine ako se on nacelno smatra nereprezenta-
tivnim, nepravednim i nedemokratskim? Drugo, zasto je uveo
dvostruko pravo glasa za "male manjine"? | trece, zasto je uopce
podijelio nacionalne manjine na dvije pravno razlicite kategori-
je? Usvojeni zakoni izazvali su negodovanje u dijelu strukovne
i politicke javnosti te je Ustavnom sudu podneseno nekoliko
prijedloga za pokretanje postupaka ocjene suglasnosti njihovih
odredaba s Ustavom. Neki podnositelji prijedloga trazili su jos
vecda prava za manjine, a neki su samo upozoravali na to da su

nova prava neustavna. Ukratko ¢u prikazati sve prijedloge.

U srpnju 2010. Srpski demokratski forum (SDF) podnio je
dva, a Socijalisticka partija Hrvatske (SPH) jedan prijedlog za
pokretanje postupka ocjene suglasnosti nekoliko odredaba
UZID UZPNM-a s Ustavom. Spornom se smatra odredba prema
kojoj pripadnici nacionalne manjine koji ¢ine vise od 1,5 posto
stanovnika zemlje imaju samo jedan glas odnosno opce bira¢ko
pravo, dok pripadnici ostalih manjina imaju dva glasa odnosno
i opce i posebno biracko pravo. Druga je sporna odredba ona
kojom Srpsko narodno vijece (SNV) "djeluje kao koordinacija vi-
jeca srpske nacionalne manjine za podrucje Republike Hrvatske
i ima pravnu osobnost". SPH i SDF smatraju da je SNV udruga
gradana formirana prema odredbama Zakona o udrugama i da
je protuustavno nametnuti je kao koordinacijsko tijelo za cijelu
srpsku manjinu, pogotovo zato $to pripadnici ostalih manjina
svoja koordinacijska tijela biraju na slobodnim izborima. Uz to,
pripadnicima srpske manjine zbog takve je odredbe povrijede-
no i pravo na slobodno udruzivanje. SDF je u novom prijedlo-
gu za ocjenu ustavnosti, upu¢enom Ustavnom sudu u sije¢nju
2011, doveo u pitanje i odredbu ZID ZIZHS-a (NN 145/10) prema
kojoj pripadnici svih nacionalnih manjina imaju dvostruko pra-
va glasa, osim srpske manjine, smatrajuci da se time pripadnici
srpske manjine dovode u neravnopravan poloZaj.

Sli¢ne prijedloge za ocjenu ustavnosti podnijeli su i Buro
Kalanja iz Petrinje, Aleksandar Hatzivelkos iz Zagreba, HHO i
GONG. Buro Kalanja smatra da bi Srbi, prema UZID UZPNM-u
i prema ZID ZIZHS-u, bili zastupljeni samo 36 posto u odnosu
prema Hrvatima i 39 posto u odnosu prema pripadnicima osta-
lih nacionalnih manjina. Tu je ocjenu izveo iz rezultata popisa
stanovnistva 2001. i broja zastupnika koje biraju Hrvati, Srbi i
ostale manjine. Aleksandar Hatzivelkos smatra da ¢lanci 1. 9.
ZID ZIZHS-a nisu u skladu s Ustavom. U ¢l. 9. Zakona odredeno
je da "politicke stranke i biraci srpske nacionalne manjine svo-
je kandidacijske liste predlazu u svih deset izbornih jedinica s
istim kandidatima na kandidacijskoj listi", $to je suprotno ¢l. 3.
¢l. 14. st. 2. Ustava.

ITALLJA | MANJINE

Prema popisu stanovnistva 2001, u Republici Italiji Zivjelo je 56.305.568
stanovnika: 96 posto Talijana, 0,9 posto Arapa, 0,8 Albanaca, 0,4 posto Nijema-
ca, 0,4 posto Austrijanaca te 1,5 posto Francuza, Slovenaca i drugih. Od "starih"
nacionalnih manjina najbrojniji su Nijemi i Austrijanci, koncentrirani uglavnom
u autonomnoj regiji Trentino-Alto-Adige (Juzni Tirol), i Francuzi, koji naseljava-
ju autonomnu regiju Valle d'Aosta. 0d "novih" useljenickih manjina najbrojniji
su Arapi, koji su se naseljavali u sve dijelove zemlje, i Albandi, kojih je najvise u
juznim pokrajinama Kalabriji i Siciliji. Otkako su 1946. ozakonjeni opce pravo
glasa i demokratsko politicko predstavnistvo, Italija nikad nije uvela ni dvostruko
pravo glasa za pripadnike etnickih manjina ni posebne oblike njihova politickog
predstavljanja. Prema vazecemu izbornom zakonu, u Predstavnickom domu par-
lamenta, koji ima 630 ¢lanova, sjedi samo predstavnik francuske manjine izabran
u jednomandatnom okrugu u regiji Valle d'Aosta. U tom domu Talijani iz dijaspore
imaju 12 predstavnika izabranih u Cetiri posebna izborna okruga izvan Italije. Ni
zastupnik Valle d'Aosta ni zastupnici dijaspore nemaju pravo glasa u izboru vlade
(Fusaro, 2009:67).

Fusaro, Carlo (2009). Party System Developments and Electoral Legislation in Italy (1948-
2009). Bulletin of Italian Politics. (1) 1:49-68.
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HHO, prvo, smatra da nova zakonska rjeSenja omogucuju da
za srpske kandidacijske lista u deset izbornih jedinica glasuju
i gradani nesrpske narodnosti, odnosno svi gradani s op¢im
pravom glasa. Drugo, diferenciranim ozakonjenjem dvostru-
kog prava glasa za manjine s manje od 1,5 posto udjela u sta-
novnistvu UZPNM je "Sirom otvorio vrata uvodenju kategorija
zastupnika prvoga i drugog reda, o ¢emu se ve¢ neko vrijeme
spekulira u strukovnim i politickim krugovima". Trece, HHO sma-
tra da odredbe ustavnog zakonom "stvarno povlas¢uju samo
aktere srpske politike... u izbornom procesu u odnosu na sve
ostale politicke stranke i nezavisne liste koje sudjeluju u izboru
zastupnika". HHO smatra da dvostruko pravo glasa treba potpu-
no ukinuti ili ga treba prosiriti na sve nacionalne manjine. Osim
toga, trebalo bi ukinuti i drukdija pravila za izbor zastupnika
manjina koji ¢ine vise od 1,5 posto stanovnika. U veljac¢i 2011.
GONG je podnio prijedlog kojim se dovode u pitanje odredbe
dva zakona prema kojima Srbi nemaju, a pripadnici drugih ma-
njina imaju dvostruko pravo glasa. | Hrvatska ¢ista stranka prava
(HCSP) podnijela je prijedlog za ocjenu ustavnosti ZID ZIZHS-a,
ali se Ustavni sud za taj predmet proglasio nenadleznim.

Zastupnici srpske i talijanske nacionalne manjine u Saboru,
Milorad Pupovac i Furio Radin, u svojemu su misljenju upuce-
nome Ustavnom sudu branili nova zakonska rjeSenja. Branili su
pravo SNV-a da bude koordinacijsko tijelo srpske nacionalne
manjine a da ga pritom ne biraju gradani srpske narodnosti jer
to, navodno, proizlazi iz Pisma namjere Vlade RH o zavrsetku
procesa mirne reintegracije iz 1997. kojim se to jamci SNV-u, te
je tako postalo medunarodnom obvezom RH. Pupovac i Radin
branili su, drugo, premijski sustav za izbor zastupnika srpske
manjine, tvrdedi da postoji opasnost od fragmentacije srpskoga
zastupnickog tijela i Zeledi izbjeci opasnost od nastajanja "dis-
funkcionalnog izbornog rezultata kakvog smo svjedoci u slu-
¢aju izbora ¢lana Predsjednistva iz redova hrvatskog naroda u
susjednoj Bosni i Hercegovini".

Nakon $to je saslusao misljenja zainteresiranih strana i dobio
pisana misljenja pozvanih stru¢njaka s Cetiri hrvatska pravna fa-
kulteta, a koja Politicke analize donose u sklopu ovoga dossiera,
Ustavni sud je krajem srpnja 2011. donio tri odluke koje se ticu
SNV-a i izbornog prava pripadnika nacionalnih manjina. Sud
je za to bio nadlezan jer je UZPNM organski zakon koji je po
snazi ispod Ustava. Unatoc¢ terminu "ustavni', taj je zakon Usta-
vom odreden kao organski i donesen je po proceduri koja je
predvidena za usvajanje organskih zakona. Zbog toga je, kao i
UZID UZPNM, podlozan kontroli Ustavnog suda. Sud je, dakle,
morao odluditi je li nova zakonska odredba o statusu SNV-a
protuustavna, smiju li se manjine podijeliti na dvije kategorije,
je li dopusteno dvostruko pravo glasa i je li dopusten premij-
ski izborni sustav. Odlukom br. U-I-3786/2010 i dr. ukinute su
odredbe UZPNM-a kojim se SNV odreduje kao koordinacija Vije-
¢a srpske nacionalne manjine za podru¢je Republike Hrvatske.
Odlukom br. U-I-3597/2010 i dr. Ustavni je sud ukinuo ¢l. 1 UZID
UZPNM-a, a Odlukom br. U-I-120/2011 i dr. ¢l. 1,5, 6, 7, 8, 9. i
10. ZID ZIZHS-a. U iscrpnim obrazlozenjima tih odluka, Sud je
naveo razloge zbog kojih ozakonjenje dvostrukog prava glasa
za pripadnike nacionalnih manjina koji ¢ine manje od 1,5 po-
sto stanovnika i tri zajam¢&ena mjesta u Saboru srpskoj manjini
broj 8 - prosinac 2011.

NJEMACKA | MANJINE

Prema podacima iz 2001, SR Njemacka je imala 82.440.309 stanovnika: 88,2
posto Nijemaca, 3,4 posto Turaka, 1 posto Talijana, 0,7 posto Grka, 0,6 posto Rusa,
0,4 posto Poljaka te oko 5 posto pripadnika ostalih etnickih i nacionalnih zajed-
nica, medu kojima je najvise useljenika iz nezapadnog svijeta. Savezno zakono-
davstvo i zakonodavstvo nekih saveznih pokrajina izrijekom priznaju i Stite samo
pet malobrojnih "autohtonih” etnickih zajednica: Dance u Schleswig-Holsteinu,
Frizijce u Sjevernoj Friziji, LuZicke Srbe (die Sorben, das sorbische Volk) u Brande-
nburgu i Saskoj te Cigane i Rome (Sinti und Roma). Njemacka ne poznaje institute
dvostrukog prava glasa za pripadnike etnickih ili nacionalnih manjina i posebnoga
politickog predstavljanja manjina u Bundestagu. Savezni izborni zakon pogoduje
parlamentarizaciji stranaka nacionalnih manjina tako Sto odreduje da se petpo-
stotni zakonski izborni prag koji moraju prijeci izborne liste da bi sudjelovale u
postupku podjele mandata ne odnosi na stranke nacionalnih manjina (¢l. 6. st. 6),
te da stranke nacionalnih manjina ne moraju prikupiti propisani broj potpisa bi-
raca kako bi istaknule svoje kandidate u jednomandatnim izbornim okruzima (¢l.
20. st. 2) i pokrajinske liste (¢l. 27. st. 1). Zakonske pogodnosti formalne su prirode
i nemaju stvarne politicke ucinke. Ipak, Savezni ustavni sud morao je 2004. i 2005.
odlucivati o ustavnosti oslobadanja stranaka nacionalnih manjina od postovanja
petpostotnog praga. Suci su zakljucili da "Savezni ustavni sud smatra predstav-
ljanje politickih manjina politicki znacajnim i da odobrava izuzimanje stranaka
nacionalnih manjina od prohibitivne klauzule koja vrijedi u saveznome izbornom
pravu" (Rdper, 2005:1).
Bundeswahlgesetz (BWG). Bundesgesetzblatt od 5. kolovoza 2009.

Roper, Erich (2005). Déne ist, wer will. http://www.taz.de/1/archiv/archiv/2dig=2005/
02/26/a0444

nisu u skladu ni s Ustavom ni s preporukama Europske komisije
za demokraciju putem prava (Venecijanske komisije) iz 2008.
Prvo, pitanje mandata — dakle opsega i sadrzaja zastupnickih
ovlasti te prava, obveza i odgovornosti zastupnika nacionalnih
manjina — u Hrvatskoj jo3 nije rijeSeno ni Ustavom ni zakonom
s ustavnom snagom. Nije, naime, jasno imaju li zastupnici ma-
njina jednak mandat kao i ostali zastupnici. Drugo, Ustav pro-
pisuje nacionalnu ravnopravnost svih hrvatskih gradana te
mogucnost uvodenja dvostrukog prava glasa pripadnicima
nacionalnih manjina. U skladu s tim, sporno zakonsko rjesenje
prema kojemu Srbi nemaju dvostruko pravo glasa, a sve ostale
manjine ga dobivaju, nije u skladu s Ustavom. Rjesenje bi bilo
da ga dobiju sve manjine ili da ga ne dobije nijedna. Pritom, pri-
mjedba da su Srbi dovedeni u neravnopravan polozaj u odno-
su prema ostalim manjinama nije odrziva ako se uzme u obzir
da su im zajaméena najmanje tri mjesta u Saboru, a to znadi da
ih mogu imati i vise, dok je ostalim manjinama fiksno odreden
broj zastupnika. Sudu je nejasan i status trojice srpskih zastu-
pnika koji bi bili izabrani u deset izbornih jedinica: kakva je razli-
ka izmedu njih i ostalih zastupnika izabranih u tim jedinicama,
osobito zastupnika srpske narodnosti, ako su sve izabrali biraci s
opc¢im pravom glasa? Sud smatra da razlika medu njima postoji
ne s obzirom na to tko ih bira nego tko ih kandidira. Trece, s
tim problemom neposredno je povezano opce biracko pravo
koje je u Hrvatskoj propisano Ustavom i koje imaju svi grada-
ni. Uvodenje dvostrukog prava glasa stvara neravnopravnost
medu gradanima. Ustavni sud u obrazloZenju svoje odluke na-
vodi midljenje Venecijanske komisije o dvostrukom pravu glasa
i njezin zakljucak: "Na temelju prethodnih razmatranja, Komisija
zakljucuje da je dvojno glasovanje iznimna mjera (exceptional
measure) koja mora biti u okviru ustava, a moze se dopustiti ako
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SLOVENIJA I MANJINE

Prema popisu stanovnistva 2002, u Sloveniji je Zivjelo 1.948.250 stanovni-
ka: 92,3 posto Slovenaca, 2,2 posto Srba, 2,0 posto Hrvata, 1,8 posto Bosnjaka i
1,7 posto pripadnika ostalih nacionalnih zajednica. Medu njima su i malobrojne
zajednice Madara, kojih je 0,3 posto, i Talijana, kojih ima samo 0,1 posto u sta-
novniStvu zemlje. Upravo te dvije zajednice Slovenija priznaje kao "autohtone"
manjine — nacionalne manjine u kojima je vie generacija Zivjelo na odredenom
podrugju Slovenije — koje imaju dvostruko pravo glasa i pravo na izbor po jednoga
predstavnika u Drzavnom zboru od 90 ¢lanova. Ostale manjine, ponajvise nastale
doseljavanjem u Sloveniju tijekom Prve i Druge Jugoslavije, smatraju se neautoh-
tonim, useljenickim zajednicama i nemaju zajamcena posebna politicka prava.
Hrvatska manjina u Sloveniji, koja je oko sedam puta zastupljenija u stanovnistvu
Slovenije nego slovenska manjina u stanovnistvu Hrvatske, nema ni dvostruko
pravo glasa ni pravo na izbor svoga posebnog predstavnika u Drzavnom zboru.

Zagar, M. (2001). PoloZaj i prava nacionalnih manjina u Republici Sloveniji. Politicka misao.
(38) 3:106-121.

postuje nacelo razmjernosti u njegovim razlic¢itim aspektima. To
znaci da ona moze biti opravdana samo ako:
= nije moguce ostvariti zadani cilj primjenom drugih, ma-
nje restriktivnih mjera koje ne zadiru u jednaka biracka
prava;
= ima prijelazan karakter;
= obuhvaca samo malobrojnu manjinu (small minority).

Ukratko, dvostruko pravo glasa treba izbjegavati, a ravno-
pravnost gradana treba ostvarivati drugim mjerama. Dvostruko
pravo glasa treba koristiti iznimno, vremenski ograni¢eno i do-
djeljivati ga samo malobrojnim manjinama. Ustavni sud smatra
da hrvatski zakonodavac nije naveo jasne razloge zbog kojih
se uvodi dvostruko pravo glasa niti je to opravdao razlozima
sa stajaliSta razmjernosti. Tom je zakonskom odredbom uveli-
ke narusena jednakost birackog prava u odnosu prema onome
koje je postojalo prije njegova stupanja na snagu 2010. Sud,
Stovise, smatra da posebno pravo pripadnika nacionalnih ma-
njina da biraju svoje zastupnike u Sabor, kako je navedeno u ¢l.
15. st. 3. Ustava, ne znaci nuzno i uvodenje dopunskog glasa,
nego se to moze postici i na neki drugi nacin, ovisno "o vrsti i
tipu izbornog sustava u kojem se ono ostvaruje”. | na kraju, je-
dan od najeklatantnijih primjera moguceg krsenja nacela de-
mokracije i politickog pluralizma naveden je u analizi profeso-
ra Pravnog fakulteta u Zagrebu Roberta Podolnjaka upucenoj
Sudu, a koji proizlazi iz primjene novog ¢l. 40.a st. 3. ZIZHS-a:
"Ako je neka od lista srpske nacionalne manjine ostvarila pra-
vo na jedno zastupni¢ko mjesto u Saboru na temelju utvrde-
nih rezultata izbora, tri zajamcena zastupnicka mjesta dobiva
kandidacijska lista srpske nacionalne manjine koja je ostvarila
najvedi broj glasova u ostalim izbornim jedinicama". Podolnjak
upozorava na to da bi ta zakonska odredba mogla dovesti do
paradoksalne i neprihvatljive situacije u kojoj bi srpska lista koja
bi osvojila jedan mandat u jednoj izbornoj jedinici, a ukupno
bi osvojila najvise glasova u svih deset jedinica, na kraju mogla
imati samo jedan osvojeni mandat, a druga lista koja bi osvojila
vedinu "srpskih" glasova u preostalih devet jedinica, ali ukupno
manje glasova u svih deset jedinica od prethodno spomenute
liste, mogla bi osvojiti tri mandata. Budud¢i da je ukinuo spome-
nute zakonske odredbe, Ustavni je sud odredio da ¢e se za iz-

bor zastupnika nacionalnih manjina na predstojeéim izborima
primijeniti odredbe ZIZHS-a koje su vazile prije donosenja ZID
ZIZHS-a. To znaci da ce na izborima 2011. pripadnici manjina
modi glasovati za izborne liste u opc¢im izbornim jedinicama u
kojima imaju prebivaliste ili za posebne manjinske zastupnike u
Xll. izbornoj jedinici.

Predstavljanje nacionalnih manjina u nekim
europskim zemljama

Predstavnici manjina nisu se pomirili s odlukama Ustavnog
suda, nazvavsi ih politickima, te su nastavili agitirati za svoje
opcije. Stoga je korisno prikazati praksu u nekim europskim
drzavama, a osobito u onima koje su nastale raspadom bivse
Jugoslavije. Potrebno je najprije ustanoviti postoje li u njima (a)
zajamceno predstavljanje nacionalnih manjina u parlamentu i
(b) dvostruko pravo glasa. Ako je zajaméeno posebno predstav-
ljanje manjina u nacionalnom parlamentu, treba vidjeti kako se
ono ostvaruje: formiranjem posebnih izbornih jedinica za ma-
njine ili nekim drugim rjesenjima, kao $to je ukidanje ili snizava-
nje zakonskog izbornog praga za manjinske liste.

U Finskoj pripadnici $vedske manjine imaju posebnu izbor-
nu jedinicu u kojoj glasuju za svoga zastupnika u drzavnom par-
lamentu (Eduskunt). Cijela je zemlja podijeljena na 14 viseman-
datnih izbornih jedinica u kojima se bira od $est do 35 zastupni-
ka, a 15. izborna jedinica je Alandsko oto¢je. Na njemu pretezno
Zive pripadnici Svedske manjine, pa ono ¢ini posebnu jedinicu
u kojoj se vec¢inom glasova biraca bira jedan zastupnik te manji-
ne. Gradani te izborne jedinice imaju jednako pravo glasa kao
i gradani koji glasuju u ostalim izbornim jedinicama. Finskim
Svedanima zakon pogoduje samo tako $to se formira posebna
izborna jedinica na podru¢ju na kojemu su oni vecina. To pak
ne znaci da ¢e u njoj nuzno pobijediti Svedski manjinski kandi-
dat, jer se u njoj mogu kandidirati i pripadnici ostalih stranaka
ili neovisni kandidati, ali to ipak daje Svedanima s tog podruéja
mogucnost da se ne "utope" medu Fince i da budu preglaso-
vani. U Italiji je samo jedno zastupnicko mjesto rezervirano za
pripadnike nacionalnih manjina. Talijanski gradani francuske
narodnosti ili, kako se katkad navodi, francuske jezi¢ne zajed-
nice iz regije Valle d'Aosta biraju svoga manjinskog zastupnika
u talijanski parlament. Premda je taj jedan zastupnik "utopljen”

SLOVACKA | MANJINE

Prema popisu stanovnistva 2001, Slovaci su Cinili 85,8 posto stanovnika, a
preostalih 14,2 posto bili su pripadnici nacionalnih manjina: Madari (9,7 posto),
Romi (1,7 posto), Cesi (0,8 posto), Ukrajinci (0,7 posto) i ostali. Unato¢ razmjerno
brojnim manjinama, slovacki Ustav ne priznaje nacionalne manjine i, sukladno
tome, one nemaju nikakva posebna politicka prava, pa ni pravo na izbor vlastitih
zastupnika u drzavni parlament. Predstavnici madarske manjine ulaze u parla-
ment zahvaljujudi brojnosti, homogenosti i samostalnoj politickoj organiziranosti
u svoju stranku. Kurioziteta radi, voda Slovacke nacionalne stranke, koja je na
izborima 2006. dobila 12 posto glasova i usla u vladajucu koaliciju, javno j rekao
da bi vode madarske manjine posla na Mars "s kartom u jednom smjeru". Hrvat-
ska manjina u Slovackoj, sukladno tome, nema ni dvostruko pravo glasa ni svoga
predstavnika u slovackom parlamentu. U Hrvatskom saboru 0,1 posto Slovaka,
zajedno s 0,2 posto Ceha, ima posebnog zastupnika.
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Tablica 1. Oblici predstavljanja manjina u parlamentima nekoliko europskih drzava

Hrvatska Srbi, Talijani, Madari, Cesi, Slovaci i ostali
Finska -
Italija -
Poljska -

Litva =
Slovenija
BiH -
Srbija -
(rna Gora -

Srbi, Romi, Askali, Egipcani, BoSnjaci, Turd,
Gorani

Makedonija -

Talijani i Madari

Kosovo

—_ + —_
- Rlandsko otoje -
- Valle d'Aosta -

za talijansku i madarsku

Talijani i Madari -

manjinu

+ o+ +

u dvodomni parlament sa 635 zastupnika, on i 12 zastupnika
dijaspore nemaju pravo sudjelovati u procesu glasovanja o po-
vjerenja ili nepovjerenja vladi. U Poljskoj i Litvi izborni sustavi ne
propisuju ni posebne izborne jedinice za nacionalne manjine ni
dvostruko pravo glasa. Litva nastoji osigurati zastupljenost ma-
njina u parlamentu tako $to primjenjuju zakonski izborni prag
od dva posto za manjinske liste, a Poljska je ukinula zakonski
prag za liste manjina.

Od drzava nastalih na prostoru bivse Jugoslavije, Slovenija je
jedina dala pripadnicima dviju "autohtonih" nacionalnih manji-
na dvostruko pravo glasa, pa u Drzavnom zboru sjede po jedan
predstavnik talijanske i madarske manjine. Istodobno, Slovenija
nije zajam¢ila ni dvostruko pravo glasa ni posebne predstavni-
ke brojnijoj hrvatskoj, srpskoj i bosnjackoj manjini. Bosansko-
hercegovacki izborni zakon pripadnicima nacionalnih manjina
smatra osobe koje ne pripadaju nijednome od tri konstitutiv-
na naroda i podvodi ih pod kategoriju "ostali". Zakon regulira
njihovo predstavljanje na opcinskoj razini te odreduje da ima-
ju pravo na zastupljenost u opcinskim i gradskim vije¢ima ili
skupstinama razmjerno udjelu u ukupnom stanovnistvu prema
posljednjem popisu iz 1991. Pripadnicima onih nacionalnih ma-
njina koji ¢ine vise od 3 posto stanovnika neke opcine ili grada
jamci se najmanje jedno mjesto u lokalnom vijecu ili skupstini.
Birac koji pripada nekoj manjini ima samo jedan glas te se opre-
djeljuje Zeli li glasovati za manjinske ili druge kandidate. Izborni
zakon regulira zastupljenost nacionalnih manjina u drzavnom
parlamentu, ali su njihove ovlasti u odnosu prema ovlastima
zastupnika iz triju konstitutivnih naroda ponesto ogranicene.
Nemaju ovlasti u izboru delegata u Dom naroda Parlamentarne
skupstine BiH koji ¢ine po tri predstavnika iz tri konstitutivna
naroda, ali ne i predstavnici "ostalih". Na entitetskoj razini, za-
kon odreduje da "kantonalna zakonodavna tijela biraju pedeset
osam (58) delegata u Dom naroda Parlamenta Federacije BiH,
sedamnaest (17) iz reda bosnjackog, sedamnaest (17) iz reda
srpskog, sedamnaest (17) iz reda hrvatskog naroda i sedam (7)
iz reda ostalih" (¢l. 10.10), a "Vijece naroda Republike Srpske sa-
broj 8 - prosinac 2011.

stoji se od 28 delegata, osam (8) iz reda bosnjackog, osam (8)
iz reda srpskog, osam (8) iz reda hrvatskog naroda i Cetiri (4) iz
reda ostalih" (¢l. 11.10).

Izbori za Narodnu skupstinu Republike Srbije regulirani su
Zakonom o izboru narodnih poslanika. Cijela je zemlja jedna
izborna jedinica u kojoj se s izbornih lista bira 250 zastupnika
u drzavni parlament. Ne postoje posebne izborne jedinice za
izbor zastupnika nacionalnih manjina niti je posebno regulira-
no njihovo predstavnistvo u Skupstini. Zakon pogoduje nacio-
nalnim manjinama u dva oblika. Prvo, u opc¢inama u kojima je
sluzbenoj uporabi jo3 neki drugi jezik osim srpskoga, sluzbeni
izborni dokumenti moraju se tiskati i na tom jeziku. Drugo, na
izborne liste politickih stranaka i koalicija politi¢kih stranaka na-
cionalnih manjina ne primjenjuje se zakonski izborni prag od
pet posto. Ni crnogorsko izborno zakonodavstvo ne privilegira
nacionalne manjine davanjem dvostrukog prava glasa ili osni-
vanjem posebnih izbornih jedinica u kojima bi se birali njiho-

SRBIJA | MANJINE

Prema popisu stanovnistva 2002, u Srbiji je Zivjelo 82,8 posto Srba i 11,2 po-
sto pripadnika 28 nacionalnih manjina: 3,9 posto Madara, 1,8 posto Bosnjaka, 1,4
posto Roma i dr. Srbija nije ozakonila ni dvostruko pravo glasa ni zajamcen broj
mjesta predstavnicima nacionalnih manjina u Narodnoj skupstini. Problem ma-
njinskog predstavniStva nastoji rijesiti ¢l. 81. st. 2 izbornog zakona prema kojemu
"politicke stranke nacionalnih manjina i koalicije politickih stranaka nacionalnih
manjina ucestvuju u raspodeli mandata i kad su dobile manje od 5% glasova od
ukupnog broja biraca koji su glasali". Petpostotni prag ukinut je 2004. nakon $to
ga na izborima 2003. nije presla nijedna stranka ili koalicija nacionalnih manjina.
Nakon izbora 2008. u Narodnu skupstinu Srbije posredstvom stranackih i koalicij-
skih lista nacionalnih manjina uslo je sedam predstavnika manjina: 4 madarska,
2 bosnjacka i 1 albanski. Hrvatska manjina, mahom naseljena u Vojvodini, nema
ni dvostruko pravo glasa ni svoga predstavnika u Narodnoj skupstini Republike
Srbije.
Zakon o izboru narodnih poslanika. Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br.
35/2000, 57/2003 — odluka USRS, 72/2003 — dr. zakon, 75/2003 — isp. dr. zakon, 18/2004,

101/2005 — dr. zakon, 85/2005 — dr. zakon, 28/2011 — odluka US, 36/2011i104/2011 — dr.
zakon.
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vi predstavnici. Jedan oblik privilegije ugraden je u postupak
pretvaranja glasova u mandate. Crna Gora je poseban slucaj po
tome $to prema popisu stanovnistva 2011. Crnogorci ¢ine samo
relativnu vedinu stanovnistva. Osim 28 posto Srba, znacajan je
i udio Bo3njaka i Albanaca u stanovnistvu. Zakon o izboru od-
bornika i poslanika iz 1998. mijenjan je nekoliko puta. Posljedniji
je put to ucinjeno u rujnu 2011. i tom su promjenom bili po-
sebno nezadovoljni predstavnici Albanaca. Njihovi su politicari
prosvjedovali protiv te zakonske novele, jer im je verzija zakona
iz 1998. omogucavala osvajanje pet od ukupno 78 mandata u
dijelu zemlje gdje Albanci ¢ine vedinu (Pavicevi¢, 2007). Kako
je Crna Gora bila jedna izborna jedinica sa zakonskim izbornim
pragom od tri posto, tih pet mandata bili su iznimka u postup-
ku pretvaranja glasova u mandate. Od rujna 2011. izborne liste
manjinskih naroda ili zajednica koje su pojedina¢no osvojile
najmanje 0,7 posto glasova sudjeluju kao jedna zbrojna lista u
postupku pretvaranja glasova u mandate, ali uz dva uvjeta: da
je rije¢ o manjini koja ne ¢ini viSe od 15 posto stanovnistva ze-
mlje, $to znaci da su isklju¢eni Srbi, te da se na taj nac¢in mogu
raspodijeliti najvise tri mandata. Hrvati su dodatno povlasteni
tako sto njihova najuspjesnija manjinska lista mora dobiti samo
0,35 posto glasova kako bi osvojila jedan mandat.

Izborni zakon o op¢im izborima u Republici Kosovo usvojen
je 2008. U temeljnim nacelima zakona navodi se da e "izbori za
Skupstinu Kosova odrazavati zemljopisnu predstavljenost svih
regija Kosova". Od 120 zastupnika u Skupstini, 100 mjesta do-
djeljuje se svim "politickim entitetima" (strankama, koalicijama,
gradanskim inicijativama i neovisnim kandidatima) razmjerno
broju glasova koje su osvojili, a preostalih 20 mandata manjin-
skim skupinama. "Politickim entitetima" koji su se izjasnili da
predstavljaju Srbe zajamceno je deset mandata, Romima, Aska-
lima i Egipc¢anima po jedan mandat te nekoj od tih triju zajedni-
ca jos jedan mandat ovisno o tome koji je od njihovih politi¢ckih
entiteta osvojio najvise glasova, Bosnjacima tri, Turcima dva i
Goranima jedan mandat.

U Makedoniji nijedan izborni zakon od 1990. nije propisivao
posebne izborne jedinice za pripadnike nacionalnih manjina. To
rjeSenje nije posebno pogadalo albansku zajednicu koja veci-
nom Zivi u zapadnom dijelu zemlje gdje c¢ini vecinu stanovnis-
tva, ali jest neke druge manjine, poput romske, koja je raspriena
po cijeloj zemlji (Friedman, 2007). Nakon $to je potpisan spora-
zum izmedu makedonske vlade i albanskih predstavnika 2001.
kojim su izvrSene ustavne promjene i promijenjen ustavnoprav-
ni polozaj Albanaca u Makedoniji, uveden je razmjerni izborni
sustav. Zemlja je podijeljena na 3est izbornih jedinica u kojima
se bira po 20 zastupnika u Sobranje. Zemljopisno koncentrirano

MADARSKA | MANJINE

Prema popisu stanovnistva 2001, u Madarskoj je Zivjelo 10.198.315 stanovni-
ka: 92,3 posto Madara, a ostatak su cinili Romi, Nijemci, Slovaci, Rumunji, Hrvati,
Srbi, Ukrajinci i dr. Prema procjenama, najvise je Roma, oko pola milijuna, koji
Zive rastrkani po cijeloj zemlji. Madarska ne poznaje institut dvostrukog prava
glasa i zajam¢enoga manjinskog predstavnistva u drzavnom parlamentu. Suklad-
no tome, ni hrvatska manjina nema posebna prava ni posebnog predstavnika u
madarskom parlamentu. Nasuprot tome, 0,4 posto Madara u Hrvatskoj ima svoga
posebnog zastupnika u Saboru.

albansko stanovnistvo i razmjerni sustav omogucili su da dvije
glavne albanske stranke — Demokratska unija za integraciju i
Demokratska stranka Albanaca — na parlamentarnim izborima
2008. osvoje zajedno oko 24 posto, a na izborima 2011. oko
23 posto mandata. Budud¢i da su Albanci ¢inili vise od 20 posto
stanovnistva Makedonije, ocito je da je izborni zakon iz 2006.
vodio brigu samo o interesima te manjine.

Zakljucak

Pravedno zastupanje svih segmenata drustva jedan je od
glavnih politickih ciljeva u vecini demokracija. Zastupanje ma-
njina — nacionalnih, jezi¢nih, vjerskih, rasnih i drugih — nastoji
se osigurati izbornim sustavom koji ¢e omoguditi njihovo su-
djelovanje u parlamentarnome i politickom Zivotu uopce te
sprijeciti mogucu diskriminaciju. Nastanak novih nacionalnih
drzava u Jugoisto¢noj Europi u prvi je plan istaknuo pitanje
prava nacionalnih manjina. Prikaz manjinskog predstavnistva
u nacionalnim parlamentima sedam novih drzava nastalih na
podrucju bivse Jugoslavije pokazuje je da je samo Hrvatska osi-
gurala predstavljanje u parlamentu pripadnika svih nacionalnih
manjina pomocu osam rezerviranih mjesta. Zajamceni manjin-
ski mandati postoje i u Sloveniji, Crnoj Gori i na Kosovu, ali uz
nejednaka manjinska prava i povlastice. U Sloveniji i na Kosovu
izborni zakoni propisuju koje manjine imaju zajamcene manda-
te u parlamentu, dok se u izbornom zakonu Crne Gore izricito
spominje samo hrvatska manjina. U Crnoj Gori i Srbiji propisan
je nizi zakonski prag za manjinske izborne liste. U Bosni i Herce-
govini manjinama su rezervirana mjesta samo u Domu naroda
Parlamenta Federacije BiH i Vije¢u naroda Republike Srpske.
Makedonski izborni zakon uopce ne spominje nacionalne ma-
njine. Ostale Cetiri europske zemlje koje su spomenute u ovom
tekstu daju jo§ manja prava svojim nacionalnim manjinama,
koja se svode na uvodenje nizega izbornog praga za manjinske
liste ili na formiranje posebne izborne jedinice u kojoj se bira
jedan manjinski zastupnik u parlament.

Posebne izborne jedinice za manjine dvosjekli su mac¢ sa
stajalista nacela demokracije i politickog pluralizma. llustrirat
¢u to na primjeru Hrvatske. Posebna izborna jedinica za manji-
ne stvorila je dva medusobno povezana problema. Prvo, ma-
njinski zastupnici imaju jednaka prava kao i op¢i zastupnici u
Saboru, ukljucujudi i pravo glasovanja o povjerenje odnosno
nepovjerenju Vladi. To ih pravo ¢ini vaznom parlamentarnom
frakcijom koja moze presuditi o tome koja ¢e od dvije glavne
stranke sastaviti vladu, a koja otici u oporbu. Istodobno, izborni
rezultati pokazuju da su pripadnici manjina zainteresiraniji za
catch-all stranke koje su usmjerene na dobivanje glasova cije-
loga birackog tijela nego za izbor svojih manjinskih zastupnika
u XIl. izbornoj jedinici. Stoga, drugo, manjinski zastupnici stal-
no dobivaju manje glasova na izborima od op¢ih zastupnika,
$to smanjuje njihovu politicku legitimnost. U Finskoj posebna
izborna jedinica na Alandskom oto¢ju ne proizvodi takve ucin-
ke, jer u toj pokrajini zivi oko 0,5 posto stanovnika zemlje koji
biraju 0,5 zastupnika u parlament. U Hrvatskoj netko moze
postati manjinski zastupnik i s nekoliko stotina glasova, dok je
za zastupnicko mjesto u opcim izbornim jedinicama potrebno
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nekoliko desetaka puta vise glasova. Posebno pravo glasa krsi
nacelo jednakosti na kojemu se zasniva demokratsko biracko
pravo i posljedi¢no se pretvara u nedemokratski element poli-
tickog sustava.

Uvodenje dvostrukog prava glasa mozda bi povecalo parti-
cipaciju pripadnika nacionalnih manjina u XIl. izbornoj jedini-
ci. No Venecijanska komisija je utvrdila da bi ono donijelo vise
Stete nego koristi te je preporucila da se ono primjenjuje samo
iznimno i kratkoro¢no. Komisija navodi da je ono, primjerice,
opravdano pri "neposrednom" prijelazu iz totalitarnoga u de-
mokratski politi¢ki sustav. Sukladno tome, moze se postaviti
pitanje hrvatskom zakonodavcu zasto je tek 2010, dvadeset
godina nakon sloma komunisti¢ckog rezima i pocetka politicke
tranzicije, odlucio ozakoniti dvostruko pravo glasa, te zasto to
nije u¢inio na pocetku demokratske tranzicije. Cini se da zako-
nodavac sugerira kako je stanje demokracije i manjinskih prava
u Hrvatskoj losije danas, kada se zemlja nalazi pred ulaskom u
Europsku Uniju, nego 1990. Razumno je zakljuciti da to ipak nije
bilo na umu ni predlagatelju (Vladi) ni zakonodavcu (Saboru),
nego da je promjena zakona bila instrument za ostvarenje poli-
tickih ciljeva i interesa koalicijskih partnera HDZ-a. Od dvostru-
kog prava glasa i posebne izborne jedinice za manjine prihvat-
nacionalnih manjina u politi¢ki zivot Hrvatske bilo bi biranje
manjinskih predstavnika u sklopu opcega izbornog sustava, ali
uz potpuno ukidanje ili snizavanje izbornog praga za manjinske
liste. Tako bi se demokratizirao i racionalizirao izbor manjinskih
predstavnika u Sabor.
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