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U SR Njemackoj se pitanje
izbornog sustava praktiéno razvilo
od teorijskog pitanja i pitanja vlasti
u pravno pitanje u okviru kojega
zadnja rijeC pripada Saveznome
ustavhom sudu. Takva sudacka
pozicija moc¢i medunarodno je

neobic¢na, pa ¢ak i jedinstvena

Zoomi sustav za
Sundestag —
Kvadratura kruga

Organizatori ovog zasjedanja zamolili su me da kazem nesto
o medunarodnom razvoju izbornih sustava, a da pritom dota-
knem ponajprije Veliku Britaniju.’ To ¢u uciniti tako da prikazem
medunarodnu perspektivu pitanja izbornih sustava na koju ¢u
nadovezati raspravu u Njemackoj i potom je vrednovati kompa-
rativno. Najprije ¢u ukratko prikazati stanje i tendencije izbor-
nih sustava u skladu s grubom alternativom "vecinski nasuprot
i razmjernim izborima" u zapadnim (liberalnim) demokracijama,
potom ¢u se okrenuti k razmjernim izborima i njihovu diferen-
ciranju na tipove izbornih sustava i tako do¢i do personalizi-
ranih razmjernih izbora kao tipa razmjernih izbora. Navodedi
glavna mijerila, pokazujem zasto personalizirani razmjerni
izbori medunarodno slove kao model izbornog sustava, ali isto-
dobno nailaze na nerazumijevanje u medunarodnom diskursu
drustvenih znanosti. Potom ¢u se ukratko dotaknuti rasprave o
izbornom sustavu u Njemackoj s nakanom da pokazem sto je s
medunarodnog gledista u njoj izvanredno, odnosno osobeno.
Zaklju¢no postavljam nekoliko teza o diskursu njemackoga
izbornog sustava i vrednujem ga, takoder, iz medunarodne
perspektive. Kako bismo se bolje razumijeli, isticem da je moj
predmet izborni sustav, dakle modus prema kojemu biraci
izrazavaju svoju stranacku i/ili kandidatsku preferenciju u gla-
sovima i na koji se ona (na parlamentarnim izborima) prenosi
u mandate.
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Politicki procesi: Njemacki izbori 2013.

1. Veéinski i razmjerni izbori u zapadnim
demokracijama: stanje i tendencije

U vedini postojec¢ih demokracija bira se razmjernim izborima.
Samo Velika Britanija, Kanada, SAD i Francuska biraju vec¢inskim
izborima. Na razini "vedinski nasuprot razmjernim izborima"
izborni su sustavi relativno stabilni. Posljednja velika promjena
zbila se u Novom Zelandu 1993, i to od izbora relativnom vedi-
nom k personaliziranim razmjernim izborima. U Velikoj Britaniji
i Kanadi zustro se raspravljalo o promjeni u jednaku pravcu, ali
ona nije ostvarena. Nedavno je u Velikoj Britaniji na referen-
dumu odbacena ¢ak i zamjena izbora relativnom veé¢inom izbo-
rima apsolutnom vecinom, dakle promjena unutar vecinskih
izbora. Ipak su za izbore novih regionalnih parlamenata Skotske
i Walesa uvedeni personalizirani razmjerni izbori.

Dok su velike reforme teske, na dnevnom su redu male
reforme. Prema tome, minimalno invazivne reforme, kakve
su u Njemackoj politicki jedino moguce, odgovaraju medu-
narodnim iskustvima. Buduci da vecinski izborni sustavi nisu
prikladni za takve male reforme (zanemare li se nove podjele
na izborne okruge), one se dogadaju isklju¢ivo na podru¢ju raz-
mjernih izbornih sustava. One, pak, povremeno naruse karakter
razmjernoga izbornog sustava ako se uvede bonus ili premija
glasovno najjacoj stranci, kao u Grekoj ili Italiji. Kad se razmjerni
izbori jednom uvedu, opetovano se, doduse, zazivaju vecinski
izbori, ali taj povratak nije uspio nigdje, osim u Francuskoj pri-
jasnjih desetlje¢a. Ni u mladim demokracijama nisu uvedeni
klasi¢ni vecinski izborni sustavi. Razmjerni izbori su temeljna
tendencija. U nastavku se osvréem na njih.

2. Opcije unutar razmjernih izbora: tipovi
razmjernih izbora i njihovi uéinci
(potkrijepljeni brojéanom vrijednoscu i
uspjesSnoscu glasova)

Razmijerni su izbori Siroko podrucje. Moraju se razlikovati
prema tipovima izbornih sustava. Najgrublje je razlikovanje
izmedu cistih razmjernih izbora (kao 3to je vajmarska automat-
ska metoda) i svih ostalih tipova razmjernih izbora. Medu njima
su najuobicajeniji razmjerni izbori u izbornim okruzima razlicite
veli¢ine (kao u Spanjolskoj i Portugalu). Drugi tipovi proizlaze iz
ugradnje elemenata vecinskih izbora u sustav razmjernih izbora,
osobito ugradnje jednomandatnih izbornih okruga u razmjerne
izbore. Tipoloske razlike medu kombiniranima izbornim susta-
vima temelje se na nacdinu na koji se, unato¢ vec¢inskom odluci-
vanju u izbornim okruzima, ostvaruje otprilike razmjeran sastav
parlamenta. SR Njemacka ima tip personaliziranih razmjernih
izbora. U njemu se razmjernost dosad postizala pomoc¢u naci-
onalnog preracunavanja glasova i raspodjele mandata stran-
kama na toj razini (visa raspodjela). Zanemare li se prekomjerni
mandati, razmjernost je bila osigurana otpocetka. Ostale zemlje
imaju drugi tip kompenzacijskih razmjernih izbora u kojima se
nacionalna razmjernost nastoji ostvariti pomocu poravnavaju-
¢ih mandata. U kompenzacijskim sustavima razmjernost ovisi
o broju kompenzacijskih mandata i pravilima njihove dodjele.
Tredi tip kombiniranih izbornih sustava predvida da se jedan dio
mandata dodjeljuje u jednomandatnim okruzima, a drugi dio

razmjerno — potpuno odvojeno jedno od drugoga: to je poznati
rovovski sustav. Cistim razmjernim izborima, razmjernim
izborima u izbornim okruzima, personaliziranim razmjernim
izborima, kompenzacijskim razmjernim izborima i rovovskom
sustavu treba dodati i englesku inacicu razmjernih izbora, sustav
single transferable vote, koji bira¢ima omogucuje za kandidate
poredaju prema svojoj preferenciji. S iznimkom distih razmjer-
nih izbora, tipovi razmjernih izbornih sustava djeluju s prohibi-
tivnom klauzulom - sa zakonskom ili fakticnom prohibitivhom
klauzulom, to jest s funkcionalno ekvivalentnim velicinama
izbornog okruga.

Dok su velike reforme teske, na
dnevnom su redu male reforme.
Minimalno invazivne reforme, kakve
su u Njemackoj politicki jedino
moguce, odgovaraju medunarodnim
iskustvima

Ako se tipovi izbornih sustava ispituju prema jednakoj
broj¢anoj vrijednosti i uspjesnosti glasova, uvjetno se moze
pouzdati samo u mehaniku izbornih sustava. Jednako je vazan
i psiholoski c¢imbenik koji pod uvjetima nekoga izbornog
sustava bira¢e potice da se prevare ili da glasuju strateski. Cisti
razmjerni izbori (vajmarskog uzorka) stoga ne povecavaju
bezuvjetno uspjesnost glasova, sto personalizirani razmjerni
izbori s prohibitivnom klauzulom mogu ¢initi bolje. Najveca
diskrepancija izmedu brojcane vrijednosti i uspjesnosti glasova
nastaje u razmjernim izborima u izbornim okruzima i u rovov-
skom sustavu (koja, eventualno, rezultira i karakterom vecinskih
izbora). Na sredini kontinuuma nalaze se sustav single transge-
rable vote i kompenzacijski razmjerni izbori.

3. Personalizirani razmjerni izbori kao opcija

(a) u medunarodnome politickom i
drustvenoznanstvenom diskursu

Personalizirani razmjerni izbori medunarodno slove kao
modelski izborni sustav. Pitanje je, dakako, zasto je tako. Pri-
mijene li se na izborne sustave mijerila koja, prema mojem
shvacdanju, imaju prvenstvo u medunarodnim raspravama o
izbornoj reformi, personalizirani razmjerni izbori prolaze izvr-
sno. Kao glavna mijerila vrijede: prvo, razmjerno uravnotezen
odnos izmedu glasova i mandata; drugo, odredena koncentra-
cija u ponasanju biraca i stranackom sustavu koja posljedi¢no
povecava politi¢ku stabilnost koja se potice kroz izborni sustav;
trece, mogucnost biraca da se ne odlu¢uju samo medu stran-
kama nego i medu osobama; Cetvrto, jednostavno djelovanje
i razvidnost sustava; peto, legitimnost izbornog sustava. O
posljednjem mjerilu treba re¢i da ni izborni sustav koji rela-
tivno dobro ispunjava Cetiri prethodno navedena zahtjeva nije
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bezuvjetno nepodlozan kritici i da u nekim uvjetima nije (vise)
uvjerljiv javnom mnijenju.

Sto je tako dojmljivo u personaliziranim razmjernim izbo-
rima? Ispunili su istodobno vise zahtjeva koji se postavljaju
izbornom sustavu. U SR Njemackoj su: prvo, rezultati izbora
vrlo razmjerni; drugo, petpostotna prohibitivna klauzula brine
se za odredenu koncentraciju u ponasanju biraca i strana¢ckom
sustavu; trece, svojim prvim glasom u sustavu s dva glasa biraci
biraju osobe te tako sudjeluju u osobnom sastavu parlamenta;
Cetvrto, sustav nije previse kompliciran, makar to nije bio do
najnovijih reformi; peto, kao tip izbornog sustava postigao
je visok ugled, premda kriti¢ki duhovi optuzuju pojedine ele-
mente a da pritom ¢esto ne uzimaju u obzir nezeljene ucinke
sto bi ih donijele sa sobom njihove reforme. Nije ¢udno sto se
personalizirani razmjerni izbori medunarodno visoko cijene.
Prisutni su u svakoj raspravi o izbornoj reformi. Preuzeo ih je
Novi Zeland, a sada se o njima kao o reformskoj alternativi opet
raspravlja u Irskoj, Italiji i Spanjolskoj. Posebno se privlaénim
smatra povezivanje izbora osoba i razmjernih izbora.

Doduse, nacin funkcioniranja personaliziranih razmjernih
izbora Cesto se shvacao pogresno. Na to ukazuju ve¢ i na¢ini ozna-
¢avanja tog sustava na engleskome. U Velikoj Britaniji dugo je
prevladavao izraz additional member system, kao da su jednoman-
datnim izbornim okruzima, u kojima se u Velikoj Britaniji odlu¢uje
relativnom ve¢inom, dodani razmjerni mandati koji imaju kom-
penzacijski karakter. Stoga se u literaturi govorilo i o german com-
pensatory system. Otkako je Novi Zeland preuzeo personalizirane

Opcije u pitanju izbornog sustava
tradicionalno se razmatraju iz
perspektive politicke teorije i

politicke vlasti, a njima se ponajprije
bavi politicka znanost

razmjerne izbore i otkako su oni nazvani mixed-member-proportio-
nal system, zavladale su skracenice kao mixed member system, koje
upucuju na to da je njemacki izborni sustav mje3oviti sustav. Cak
ni heroji istraZivanja izbornih sustava, kao sto je Giovanni Sartori,
ne razlikuju vise tri prethodno navedena tipa kombiniranih izbor-
nih sustava — personalizirane razmjerne izbore, kompenzacijske
razmjerne izbore i rovovski sustav. Ukratko, personalizirani raz-
mjerni izbori medunarodno su, doduse, vrlo ugledni, oznacuju se
kao "best of both worlds", ali je svijet istraZivanja izbornih sustava
na engleskom jeziku unio pogresne asocijacije u razumijevanje
nacina funkcioniranja njemackoga izbornog sustava i pomijesao
ga s drugim tipovima izbornih sustava. Nova iskustva u Novom
Zelandu, Skotskoj i Walesu mozda mogu utjecati na promjenu.

(b) u nacionalnome politickom i ustavnopravnom
diskursu

Sto se tic¢e diskursa u Njemackoj, moram se ograniciti na
kratka izvodenja. Ona su usmjerena na to da istaknem sto je
broj 16 - prosinac 2013.

u njemu neobi¢no iz medunarodne perspektive. To se uglav-
nom odnosi na zahtjeve upucene zakonodavstvu o izbornom
sustavu koje je artikulirao Savezni ustavni sud.

U Njemackoj je fiksiranost na to¢nu
razmjernost ucvrs¢ena kroz sadasnju
dominaciju pravnika i matematicara

u savjetovanju o izbornom
sustavu koja je posve neobi¢na u
medunarodnoj komparaciji

Opcije u pitanju izbornog sustava tradicionalno se razma-
traju iz perspektive politicke teorije i politicke vlasti, a njima se,
kao znanstvena disciplina, ponajprije bavi politicka znanost. U
pitanju izbornog sustava moze se ukazati na ponasanje socijal-
demokrata koji su u raspravama o reformi jos od velike koalicije
Sezdesetih godina politicko-teorijsku opciju razmjernih izbora
nacelno povezivali s pitanjem vlasti. Treba li i mora li sada Bun-
destag odluciti o izbornoj reformi konsenzusom, kao sto ga je
Savezni ustavni sud opomenuo u svojoj odluci protiv reforme
o kojoj je odlucila crno-Zuta koalicija 2012? U Parlamentarnom
vije¢u je o personaliziranima razmjernim izborima odlucila
vecina koju su ¢inili socijaldemokrati i liberali, a protiv CDU-a
i CSU-3, te je usvojen zahvaljujuci vecini glasova najjace grupa-
cije. Medunarodno gledano, reforme su stvar parlamentarne
vedine, a kvalificirane parlamentarne vec¢ine samo onda kada je
izborni sustav zapisan u ustavu. Treba, osim toga, uzeti u obzir
da se u SR Njemackoj svaka parlamentarna vecina po pravilu
sastoji od vise stranaka, a mala koalicija ¢ak od stranaka posve
razli¢itih interesnih poloZaja koje treba uzeti u obzir u izbornoj
reformi. Medunarodno gledano, vecina je vecina i kad je rijec¢
o pitanju izbornog sustava. S medunarodnog gledista, velik je
uspjeh to sto je Njemacki Bundestag donio odluku o izbornoj
reformi koja je nadilazila frakcije. Dakako, konsenzus nema jed-
nako vaznu kvalitetu.

Nasuprot Austriji i Svicarskoj, u Njemackoj izborni sustav nije
usidren u ustavno pravo. Savezni ustavni sud ipak se uporno
pozivao da odlucuje o onim pitanjima izbornog sustava koja su
bila sporna medu strankama. To se ponajprije tice petpostotne
prohibitivne klauzule i prekomjernih mandata, dakle eleme-
nata koji eventualno mogu ograniciti razmjernost. Savezni
ustavni sud priznaje pravo zakonodavca da se odlu¢i izmedu
vecinskih i razmjernih izbora, ali u slu¢aju razmjernih izbora s
preracunavanjem glasova na nacionalnoj razini primjenjuje
nacelo jednakosti i, ponajprije, paragraf 38. kojim se jamci opce,
jednako, izravno i tajno biracko pravo na takav nacin da to mora
jamciti ne samo jednaku broj¢anu vrijednost nego i jednaku
uspjesnost glasova. Pogledamo li medunarodno, ustavni sud
nigdje ne intervenira tako odlucujuce u demokratski proces iz
kojega bi trebao proizadi izborni sustav. Treba ukazati na to da
se, prvo, zbog valjanih razloga u nekim zemljama ne ostvaruje
jednaka broj¢ana vrijednost i da ustavni sud, drugo, odbija
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zahtijevati jednaku broj¢anu vrijednost u razmjernim izborima
u kojima se glasovi preracunavaju na nacionalnoj razini. Pozi-
vam se na Ustavni sud Austrije koji je utvrdio, citiram, "da je
izvan nacela jednakosti, ¢ak i izvan podrucja moguénosti, to da
svaki glas mora imati jednaku snagu, jednaku korisnost i uspjes-
nost". Ustavni sud upozorava pritom na prakti¢ni argument da
se, Cisto pravno, jednaka uspjeSnost ¢ak ne moze ni zajamditi
buduci da u tome ulogu imaju i razli¢iti drugi ¢imbenici, u sto
ne mogu ovdje poblize ulaziti.

4. Vrednovanje njemackog diskursa iz
medunarodne perspektive

Zaklju¢no bih Zelio u Cetiri tocke izloZiti stanje izbornog
sustava u SR Njemackoj i vrednovati ga iz medunarodne
perspektive.

(a) Izborni sustav kao pravno pitanje. U SR Njemackoj se pita-
nje izbornog sustava prakti¢no razvilo od teorijskog pitanja (od
pitanja o najboljemu izbornom sustavu za razvoj demokracije
u jednoj zemlji) i pitanja vlasti (politicki se odluc¢uje sukladno
vecinskim odnosima u parlamentu) u pravno pitanje u okviru
kojega zadnja rije¢ pripada Saveznome ustavnom sudu sve dok
zakonodavac ne uvodi ustavnu novinu. Takva sudacka pozicija
moci medunarodno je neobicna, pa ¢ak i jedinstvena.

U Njemackoj izborni sustav nije
usidren u ustavno pravo. Savezni
ustavni sud ipak se uporno pozivao
da odlucuje o onim pitanjima
izbornog sustava koja su bila sporna
medu strankama. Ustavni sud nigdje
ne intervenira tako odlucujuce u
demokratski proces iz kojega bi
trebao proizaci izborni sustav

(b) Usmjerenost na vrijednost uspjesnosti. Savezni ustavni sud
primjenjuje nacela izbornog prava i opée nacelo jednakosti iz
Temeljnog zakona na izborni sustav, doduse ne medu izbornim
sustavima, nego samo unutar razmjernih izbora. U personali-
ziranima razmjernim izborima ne treba jamciti samo broj¢anu
vrijednost nego i jednaku uspjeSnost glasova. Prvo, upitno je
mogu li se nacela birackog prava koja se ti¢u prava da se bira
i bude biran dosljedno primijeniti na izborne sustave (preno-
$enje glasova u mandate) ¢ija je funkcija upravo to da variraju
u uspjeSnosti. Samo Cisti razmjerni izbori intendiraju jednakoj
uspjesnosti. Savezni ustavni sud prenosi postulat o uspjeSnosti
na personalizirane razmjerne izbore, dakle na drugi tip razmjer-
nih izbora. Pritom se zanemaruju drugi ¢imbenici koji utjecu na

odnos izmedu brojc¢ane vrijednosti i uspjesnosti glasova, u tom
se pitanju razumno ne suzdrzava kao austrijski Ustavni sud, te
glede izbornog prava gura SR Njemacku k ¢istim razmjernim
izborima. Takvu je tendenciju medunarodno tesko dokazati.

(c) Pravilo razmjernosti nasuprot nacelu razmjernosti. U opcoj
raspravi o reformi u SR Njemackoj preslabo se razlikuju pravilo
razmjernosti i nacelo razmjernosti. Kada se govori o nacelu
razmjernosti, misli se na pravilo razmjernosti. Pravilo se moze
primijeniti ili ne primijeniti (sudac zvizdi zalede ili to ne ¢ini),
a nacelo se pak mora vise ili manje slijediti. Nac¢elo dopusta
odvagivanje upravo u odnosu prema sukobu respektivnih
nacela koja su vrijedna da budu uzeta u obzir. U tom smislu
razmjerne izbore, medunarodno gledano, vise treba shvatiti
kao temeljnu orijentaciju, sto objasnjava prihvacanje mnogo
vecih nejednakosti u uspjesnosti glasova. Potpuno suprotno, u
Njemackoj je fiksiranost na to¢nu razmjernost ucvricena kroz
sadasnju dominaciju pravnika i matematicara u savjetovanju o
izbornom sustavu (a to je opet rezultat razvoja pitanja izbor-
nog sustava u pravno pitanje i usmjerenosti na uspje3nost)
koja je opet, sa svoje strane, posve neobi¢na u medunarodnoj
komparaciji.

(d) Njemacki poseban put? Summa summarum, doao sam
do rezultata da se njemacki poseban put u pitanjima izbornog
sustava ne odnosi samo na izborni sustav za Njemacki Bun-
destag i njegovu reformu. Poseban put ocituje se i u presudi
Saveznoga ustavnog suda o pravu za europske izbore kojom je
petpostotna prohibitivna klauzula proglasena protuustavnom.
Gledano ¢isto nacionalno, petpostotna prohibitivna klauzula
mogla bi se shvatiti i kao tradicijska sastavnica njemackoga
izbornog prava. Gledano komparativno, sve europske zemlje
primjenjuju prohibitivne klauzule na izborima za Europski par-
lament, bilo kao zakonske prepreke bilo kao prepreke uvjeto-
vane veli¢inama izbornih okruga. Od pocetaka izravnih izbora
Europska unija je pokusavala usvojiti jedinstven izborni postu-
pak. U glavne elemente usla su vazna ujednacavanja nacional-
nih izbornih zakona. U izbornom pravu za Europski parlament
Njemacka pak ide posebnim putem, kao $to su potpuno to¢no
ustvrdila dvojica ustavnih sudaca koji su bili glasovna manjina.
Bududi da je Bundestag u lipnju 2013. prihvatio tropostotnu
prohibitivnu klauzulu, nacija opet napeto ocekuje zadnju rijec
iz Karlsruhea.

BiljeSka

1 Predavanje "Izborni sustav za Njemacki Bundestag - kvadra-
tura kruga" koje je Dieter Nohlen, prof. emeritus u Institutu
za politicku znanost Sveucilista u Heidelbergu, odrzao 14.
lipnja 2013. Njemackom odjelu Odbora medunarodnih
pravnika. Objavljuiemo ga uz izri¢ito dopustenje autora.
Tekst je s njemackoga prevela Mirjana Kasapovi¢. Opsirnija
inacica teksta objavljena je pod naslovom "Die Politik des
Sonderwegs. Wahlsysteme als Rechtsfrage", u: Armingeon, K.
(ur.). (2013). Parteien und Demokratie. Festschrift fiir Manfred
G. Schmidt. Wiesbaden: Springer, str. 527-546. u
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