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Sažetak 

Predstavljanje etničkih manjina postalo je dio teorije demokracije ide­
mokratskog predstavništva prihvaćanjem grupnog pluralizma kao 
realnog temelja demokracije, a socijalnog predstavništva kao prihvat­
ljivog modela demokratskog predstavništva. Time je nastalo protur­
ječje između socijalnog predstavništva koje zahtijeva da u predstav­
ničkoj skupštini budu zastupljene sve relevantna skupine i dominan­
tnog liberalnog shvaćanja u kojem predstavništvo nije mehanizam 
zaštite kolektivnih interesa, nego zaštite individualnih prava i osigura­
nja kompetentnog zakonodavnog tijela. U suvremenoj teoriji manjin­
skog predstavništva liberalna se shvaćanje nastoji reinterpretirati i do­
puniti s elementima socijalnog predstavništva, te se tako oblikuju ideje 
i načela za razmatranje modela i politike manjinskog predstavništva. 
To je i polazište za kritičko ispitivanje hrvatskog modela političkog 
predstavljanja nacionalnih manjina. 

Ključne riječi: demokratska teorija, teorija predstavništva, predstav­
ljanje manjina, hrvatski model predstavljanja nacionalnih manjina 

Uvod 

Rasprava o političkog predstavljanju manjina u demokratskoj se teoriji 
intenzivnije vodi tek od 1980-ih. Ta je rasprava zapravo "iznuđena" očitim 
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neuspjehom dominantne struje liberalnodemokratske teorije da se suoči sa 
zahtjevima političkih manjina i diskriminiranih skupina u zapadnim dru­
štvima, ali i potrebom da se teorijski objasni zakonodavna praksa koja se od 
1970-ih (uspostava odvojenog laponskog parlamenta u Finskoj 1973, potom 
sličnih parlamenata u Norveškoj i Švedskoj u 1980-ima i 1990-ima; ustavne 
promjene u Kanadi od 1982. i dr.) intenzivnije usredotočila na prava manjin­
skih zajednica te na uklanjanje problema dugotrajnog zapostavljanja i dis­
kriminacije rodnih, etničkih i rasnih manjina. Usidrena u dominantnoj libe­
ralnoj individualističkoj paradigmi, koja ne priznaje prava skupini nego sa­
mo pojedincu, demokratska teorija je u 20. stoljeću pala ispod onih dosega 
koje joj je osigurao J. S. Mill svojim razmatranjima načela političkog pred­
stavništva i problematike socijalno i politički zapostavljenih skupina (radni­
ka, žena, Iraca), kao i njihovim pravima na participaciju u političkom proce­
su. U 1970-im i 1980-im godinama niz je autora (C. B. Macpherson, C. Pate­
man, B. Barber, I. M. Young, J. Mansbridge, A. Gutmann i dr.) liberalnu pa­
radigmu povezao sa stvarnošću nejednakosti i diskriminacije u zapadnim 
društvima, te iz kritičkog razmatranja liberalnog shvaćanja demokracije 
dospio do mnogo egalitarnijeg i participativnijeg modela demokracije i de­
mokratskog predstavništva. U tom je kontekstu od kraja 1980-ih započela 
rasprava o liberalnodemokratskoj teoriji i pravima manjina. Pokrenuta je 
radovima kanadskog političkog filozofa Willa Kymlicke, prvo člancima1 i 
knjigom Liberalizam, zajednica i kultura (1989), kojaje u stvari njegova pre­
rađena disertacija, a potom knjigom Multikulturalno građanstvo (1995), 
ključnim djelom za raspravu u 1990-im i 2000-im. U tim je djelima on nasto­
jao obraniti liberalizam od optužbe za individualističku "pristranost" rein­
terpretirajući ga tako da se može pomiriti sa određenim shvaćanjem kolek­
tivnih prava, oslanjajući se pri tom na Milla i milovsku tradiciju s početka 20. 
stoljeća (osobito L. T. Hobhousea). Rasprava je u 1990-ima i na početku 
2000-ih dovela do preispitivanja liberalnog shvaćanja predstavništva i nas­
tojanja oko zasnivanja šire teorije demokratskog predstavništva koja bi 
obuhvatila političko predstavljanje raznih manjina (rodnih, rasnih i et­
ničkih). 

U Europi je predstavljanje nacionalnih i etničkih manjina u parlamentu 
tek tijekom 1990-ih postalo značajnom teorijskom i političkom temom. Ras­
pad višenacionalnih država (Sovjetski Savez, Čehoslovačka, Jugoslavija) i 
prijelaz iz totalitarnih i autoritarnih u demokratske poretke, zahtijevali su i 
primjereno rješavanje prava manjina u novouspostavljenim državama, jer 
su u nekima od tih država manjine bile izložene diskriminaciji pa i pokušaji­
ma zatiranja. Europska je unija Kopenhaškim kriterijima iz 1993. uvrstila 
poštivanje prava manjina među uvjete za prijem novih država članica u Uni-

1 
Među njegovim prvim člancima, dva njegova članka iz 1989. osobito su važna za ovu problematiku: 
"Liberalism, Individualism, and Minority Rights" (u zborniku: Law and the Community, ur. A. 
Hutchinson i L. Green, Carswell, Toronto, 1989, str. 181-204) i "Liberal lndividualism and Liberal 
Neutrality" (Ethics, Vol. 99, No. 4, 1989, str. 883-905). 
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ju, teje i time djelovala na politiku tranzicijskih država prema svojim manji­
nama, 2 a u novije su vrijeme, prije svega djelovanjem Venecijanske komisije, 
na dnevni red došla i pitanja manjinskog političkog predstavništva. Europa 
je postala pravi laboratorij u kojem su oblikovana različita ustavno-politička 
rješenja. U tranzicijskim zemljama Srednje i Jugoistočne Europe uvodili su 
se različiti modeli predstavljanja nacionalnih manjina u parlamentu: od 
predstavljanja samo nekih ("autohtonih") manjina do uključivanja svih ma­
njina, od sustava posebnoga manjinskog predstavništva s posebnim izbor­
nim jedinicama do rješavanja predstavljenosti manjina u okviru općega iz­
bornog sustava (razmjerni izbori sa stranačkim listama) itd. Hrvatska je od 
1991. i prvog ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina do danas ima­
la četiri više-manje različita modela predstavljanja nacionalnih manjina, pri 
čemu se bitne razlike mogu ustanoviti samo između prvog modela iz 1991. i 
sadašnjeg modela iz 2002. No iako su se znatno razlikovali, ti su modeli imali 
neke zajedničke značajke, zbog čega se sadašnji model predstavništva manji­
na mnogo manje razlikuje od prethodnih nego li se uobičajeno tvrdi. 

U prvom dijelu rada upućuje se na proturječnu narav liberalne demokra­
cije i izlažu njezini elementi, te usredotočuje na teoriju političkog predstav­
ništva manjina. Pri tom se rekonstruiraju neka suvremena nastojanja da se 
predstavništvo manjina zasnuje na drukčije interpretiranim postavkama li­
beralnog shvaćanja ili da se ono teorijski razvije preko kritike liberalne kon­
cepcije predstavništva, prije svega pokazivanjem njezine neadekvatnosti za 
razumijevanje iskustava povijesno marginaliziranih skupina u zapadnim 
društvima i potrebe da se liberalno shvaćanje dopuni elementima socijalnog 
predstavništva kako bi se elaborirao teorijski model upućen na razumijeva­
nje naravi i priznavanje važnosti političke participacije nacionalnih manjina 
u političkom procesu. 

U drugom dijelu rada kritički se analizira hrvatski model predstav­
ništva nacionalnih manjina, koji je uspostavljen ustavnim zakonom opra­
vima nacionalnih manjina iz 2002. i izmjenama izbornog zakona iz 2003. 
Nastoji se pokazati daje tim zakonima bitno promijenjena osnova i obuh­
vaćenost nacionalnih manjina, ali da nije promijenjena koncepcija pred­
stavljanja nacionalnih manjina, nego su slabosti te koncepcije zapravo još i 
potencirane, prije svega zadržavanjem i poopćavanjem problematičnoga 
koncepta nacionalnih manjina s pravom na zastupljenost u Saboru, koji je 
doveo do nekontrolirane proliferacije prava na zastupljenost, te s njim po­
vezanog instituta zastupnika više manjina, koji potkopava neke bitne 
prednosti manjinskog predstavništva (odgovornost zastupnika relativno 
određenom biračkom tijelu). 

2 
Pri tom je ostala stanovita proturječnost, jer se Kopenhaški kriteriji primjenjuju samo na države koje 
teže članstvu u Uniji, ali ne i na same članice Unije. Vidi kritički pregled razvoja zaštite prava etničkih 
manjina u dokumentima i praksi Europske unije u radu Antonije Petričušić, širenje Europske Unije i 
zaštita etničkih manjina, Međunarodne studije, 8 (3-4), 2008, str. 5-32. 
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Demokracija i predstavljanje manjina: 
problem polazišta i načela 

11 

Sintagma "ustavna demokracija"3 po sebi je prijeporna, kao i druge koje 
rabimo u političkoj teoriji- "liberalna", "predstavnička", "legalna" demokra­
cija. Moderna je demokracija mješoviti poredak, a teorija demokracije mora 
se nositi s napetostima između sastavnica svoga predmeta.4 Liberalna sas­
tavnica počiva na ideji osobnih prava, te je univerzalistička, legalistička, in­
dividualistička, potencijalno uključujuća prema svima koji bi mogli steći uv­
jete za dobivanje prava, ali i depolitizirajuća i elitistička. Ona uključuje ideju 
jednakih prava ali ne i idejujednakih političkih statusa. Kantje zato i mogao 
imati dvije kategorije članova zajednice, jednu koja ima samo osobna prava 
te drugu koja uz to ima i politička prava. Liberalni Millje mogao imati i više 
kategorija: one koji su imali samo osobna prava, one koji su uz to imali 
"obična" politička prava (jedan glas), te one koji su imali "veća" prava (dva ili 
više glasova). I europske demokracije imaju one koji imaju puno pravo glasa i 
one koji imaju samo pravo glasa na lokalnim izborima. Demokratska sastav­
nica počiva na ideji političke jednakosti te je solidaristička, egalitaristička, 
participacijska ali i zatvarajuća i isključujuća prema ne-članovima; teži sud­
jelovanju i jednakom političkom statusu građana. Liberalnaje zaokupljena s 
pravima i njihovom zaštitom a demokratska s političkom jednakošću i parti­
cipacijom. U svijet liberalnog pripada vladavina prava, konstitucionalizam, 
federalizam, dioba vlasti, neovisno sudstvo, pluralizam, dakle sve što štiti 
prava pojedinca i sprečava zloupotrebu vlasti, a u svijet demokratskog jed­
nako pravo glasa, načelo većine, lokalna samouprava, referendum, stranke, 
dakle sve što pridonosi političkoj jednakosti i participaciji. A sve zajedno spa­
da u svijet liberalne demokracije koji je prostran i složen pa se u njemu legi­
timno mogu naći različite kombinacije ideja. Tako je i s političkim predstav­
ništvom nacionalnih manjina. 

Izvorno je političko predstavništvo liberalni instrument za zaštitu indivi­
dualnih prava i kontrolu vlasti kako bi se spriječila njezina zloupotreba i osi­
guralo kompetentno upravljanje. Međutim, kao demokratski instrument, 
ono treba uvećati participaciju i potaknuti politički razvoj građana. Demok­
ratski Millje svrhu predstavništva vidio u zaštiti pojedinčevih prava, ali i u 
povećanju političke inteligencije i vrline građana. Predstavnička skupština 

3 
Ta sintagma se rabila u nazivu prvog panela skupa u Begovom Razdolju ("Ustavna demokracija i zašti­
ta etničkih manjina"), u okviru kojega je bila izložena kraća verzija ovog rada. 
4 
O napet.osti između temeljnih ,mtrt,uvn ica morl •rne demokradj i demukrat:;ke teo1·ije vidi: O. SnrLm•i, 
Democratic 'L'h or,y, Wuyne StaLe Universit_yPress, DeLroiL, 19fi2, r,tr. 3(18-:173; C.B. Macphersou, 'l'he 
Life and '!'ime~ vfJ ,ib rul Oe1nourat-y, xford Un iversity Press, Ol<l'ord, 1977, 11Lr. 20-24; . Ruvlić, Li­
b<Jrnlizum idemokrncija. Političkamisao,T. S. Milla, u.: J . S.Mill, limLrunipoliLički Hpi~i, sv. I, fntcwma­
to1· i ~' akul o~ poli Ličkih nauk», Z1;1g>reb, 1988, sLr. XLV-l.JV; N. Bohbio, Liberali~am i demokraaija, No­
v! Libe1-, Zagreb, 1993; J . l,, ohe.n, Changi.og Paradi~ns ofCitiil;!ntihip and U10 gxclu.sivrurnss ofthe 
Demos, lnturnationul Sociology, 14 (3) , 1999 sb". 248-260. 
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treba biti "istodobno odbor za žalbe i kongres javnog mišljenja", "glasilo na­
rodnih zahtjeva i mjesto rasprave svih suprotstavljenih mišljenja o javnim 
stvarima". U toj "zajedničkoj areni" trebaju biti prisutni svi važni interesi i 
mišljenja "svakog djelića nacije". Kad u parlamentu nema njegovih "prirod­
nih branitelja, interes isključenih uvijek je u opasnosti da bude zanemaren. 
A kad i nije zanemaren, tada se na nj gleda posve drugačijim očima nego što 
su oči onih o kojima je neposredno riječ."5 

Političko pr dstavništvo manjina ulazi u polje nap tosti izm đu domi­
nantnog .liberalnog shvaćanja koje se temelji na ideji zaštite individualnih 
prava pripadnika manji..11a i demokratsk težnje za ujednačavanj m moći 
građana koja vod i koncepciji socijalnog pr dstavništva premakqjoj svaka re­
levantnagmpa treba biti.zastupljena i moguje zastupati samo njezinj člano­
vi. U liberalnom shvaćanju predstavništvo n ij mehanizam zaštite kolektiv­
nih interesa, nego zaštite individualnih prava i pravičnih postupaka te osi­
guranja kvalitete zakonodavnog tijela što zahtijeva općepolitičko predstav­
ništvo i političlci kompetentne predstavnike, a kad uključi grupni pluxali­
zam, grupu se shvaća kao skup pojedinaca a ne kao kolektivni entiteL. Kon­
c pcija socijalnog preda avništva počiva na zahtj vu da središnje predstav­
ničke institucij trebaju d1;ažavati dtuštvo jer o tome ovisi i njihova legitim­
nost i njihovo funkcioniranje. Ako ne odražavaju društvo simbolički su ma­
nje legitimne, što pokazuje povijest parlamenata u doba zahtjeva za njihovo 
otvaranje predstavnicima radnika, žena i velikih etničkih grupa. Uz to, soci­
jalna obi~ježja članova utječu na određivanje prioriteta politike, na shvaća­
nje uloge predstavnika i na njihove stavove i ponašanje unutar pr dst;av­
ničkih institucija. 

Suvremene teorije predstavništva manjina kombiniraju liberalnu ideju 
predstavništ-va !l nekom vrs tom grupnog predstavnlštva. Jedna od releva.n­
tn:ijih je pokušaj Willa Kymlicke da razvije }jberalnu teoriju manjinskih 
prava zasnovanu na shvaćanju manji na kao kulturnih skupi na i na ideji di­
ferenciranog gradans·bva. 6 Kymlicka pokazu.je da su individualna prava bit­
na za nacionalne ili etničke grupe, ali su ponekad nedovoljna za uvažavanje 
grupnih razlika i identiteta, zaštitu grupa i njihovo predstavljanje. 7 Zato su 
pored individualnih potrebna i tri tipa kolektivnih prava: pravo na sa­
moupravu (Quebec i dr.), polietnička prava zaštita specifičnih kulturnih 
tradicija i praksa; pouzdan katalog takvih prava može se naći u hrvatskom 
Ustavnom zakonu o pravima nacionalnih manjina iz 2002) i pravo na speci­
jalnu predstavljenost (zajamčena mjesta u središnjim institucijama). Dok 
su polietnička prava hranjiva sa stajališta čuvanja različitih stilova života i 

5 
J. S. Mill, Razmatranja o predstavničkoj vladavini, u: J. S. Mill, Izabrani politički spisi, sv. II, Informa­
tor i Fakultet političkih nauka, Zagreb, 1989, str. 35, 60 i 62. 
6 
Za kritiku Kymlickina shvaćanja usporedi: B. Barry, Kultura i jednakost: egalitarna kritika multikul­
turalizma, Jesenski i Turk, Zagreb, 2006, 367-381. 
7 
W. Kymlicka, Multikulturalno građanstvo, Naklada Jesenski i Turk, Zagreb, 2003, str. 191. 
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kulturne raznolikosti, pravo na posebnu predstavljenost ne može se tako 
braniti. Ono je sporno sa stajališta političke jednakosti, ali i branjivo upra­
vo s tog stajališta. Naime uvjeti nejednakosti kojima su neke grupe trajnije 
izložene, u uvjetima općih političkih prava jednakih za sve, pa i za pripad­
nike tih grupa, ne omogućuju tim grupama stvarnu političku jednakost. 
Što je kriterij prava na posebnu predstavljenost? Koje bi skupine trebalo 
predstaviti kao grupe? Prema Kymlicki one koje zadovolje jedan od dvaju 
kriterija: imaju pravo na samoupravu ili su sistemski zapostavljene u poli­
tičkom procesu i ne mogu predstaviti svoja gledišta i interese. 8 Pravo na sa­
moupravu (često u federalnom obliku) imaju nacionalne manjine u multi­
nacionalnim državama i to je pravo u načelu inherentna i trajno. Zahtjevi 
zasnovani na zapostavljenosti odnose se na neke etničke grupe u poliet­
ničkim državama i u načelu su privremeni jer su posebna prava dopustiva 
dok postoji zapostavljenost. Prvo i osnovno je pitanje koje su skupine doista 
zapostavljene pa bi trebale imati pravo na posebno grupno predstavništvo? 
Ako se to precizno ne odredi može doći do "nekontrolirane proliferacije" 
prava na zastupljenost i gubljenja smisla same ideje. Drugo je pitanje kako 
takve skupine trebaju biti predstavljene: razmjerno prema udjelu u sta­
novništvu ili trebaju imati neki granični broj predstavnika koji osigurava 
da se gledišta i interesi grupe djelotvorno izražavaju, a koji može biti manji 
ili kod manjih etničkih grupa i veći od razmjernog broja mjesta, što ponaj­
prije ovisi o prirodi procesa odlučivanja, jer što je proces deliberativniji i 
konsenzualniji, i granični broj može biti dovoljan. Treće je pitanje kako osi­
gurati odgovornost predstavnika jer ako nema mehanizma za utvrđivanje 
što grupa želi i misli te osiguranja da predstavnici djeluju u skladu s tim, ne 
može se govoriti o političkoj predstavljenosti grupe. 9 

U odgovoru na ta pitanja Kymlicka se poziva na uvide Anne Phillips i Iris 
Young koje su, uz Melissu Williams, razvile originalne teorije predstavništva 
manjina preispitivanjem liberalnog shvaćanja. Po Melissi Williams, liberal­
na koncepcija predstavništva sadrži dva važna uporišta za teoriju predstav­
ništva: prvo, "ideal pravičnog predstavništva kao rezultat slobodnih i otvo­
renih izbora u kojima svaki građanin ima jednako vrijedan glas",10 a drugo, 
pluralizam interesnih grupa kao teoriju organizacije sudjelujućih socijalnih 
interesa sa svrhom očuvanja pravičnoga predstavništva skupina koje su u 
javnim politikama. Međutim, ona ima nedostatke zbog kojih zahtijeva preis­
pitivanje i bitnu dopunu. Naime, prihvaćajući pluralizam interesnih grupa, 
liberalna koncepcija ne uzima u obzir nepravde koje su iskusile zapostavlje­
ne grupe u SAD koje su nepravednim okolnostima etničke, rasne i spolne 

8 
Ibid., str. 209-210. 
9 
Ibid., str. 215-216. 
10 
M. Williams, Voice, Trust, and Memory: The Marginalized Groups and the Failings of Liberal Repre­
sentation, Princeton University Press, Princeton, 1998, str. 57. 
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diskriminacije bile spriječ n u pristupu političkom predstavništvu i lišene 
sredstava što bi im mogu ila da postanu etablirane interesne grupe i po­
bolj-,;aju svoj položaj. U kon'L kstu i kustava marginaliziranih grupa, pred­
stavništvo tr ha razumjetj kao posredovanje dinamike zakonodavnog odlu­
čivan.ia, naravi odnosa predstavnika i birača te osnove agr giranja građana 
u predstavljive birače, upoLrebom pripadajuć g medija - gla 'a povj renja i 
pamćenja_ P vijesno zapostavljene grupe trebaju glas u zakonodavnom od­
lucivanju, a deliberativna kvaliteta zakonodavnih institucija zahtij va pri­
sutnost osoba 1 đ imaju izravan pristup isključenim persp 1 ti vama. Uz to, 
predstavništvo treba posredovati odnose predstavnika i birača kako bi izgra­
dilo ''povjerenj 11 kao emeJj demokratske odgovornosti. U iskustvu zapos­
tavljenih grupa n· staju obrasci koji pruža.ju uvjerljive razl ge za nepovjere­
nje u predstavnike i institucij povlašten ih a može se smanji ti ako zapostav­
lj ne grupe predstavljaju njihovi pripadnici koje su sami izabrali. 11 Pr d-
tavništvo uključuje i posredovanje kojim se grupe određuju: granice grupe 

u postav ljf~u se pamćenjem prošlih iskustava. No ka1 se može predstavlja­
ti grupa u kojqj postoje interesno-ideološke razlilce? Po Iris Young, u svakoj 
marginaliziranoj grupi postoje 1·azličiti interesi i stajališta ali članovi gru,p • 
dij le zajedničke socijalne persp 1 tive koj odgovaraju njihovu položaju u 
društvenoj struktUTi. L2 Socijalna p rspektiva obuhvaća zajednička iskustva 
ko;ia teže zauzimanju za zaj dnička pitanja, iako ne nužno za zajedničke in­
terese i preferencije. Grupe se identificiraju po Lome L1 o djjeli sp ciiična is­
kustva i tim • uvjetovano gledanje na stvarnost. Štoviš , kao što pokazuje 
Bhikhu Parekh, bez takvog zajedničkog iskustva nema zajedničkog identite­
ta. "Članovi identitetne skupine mogu doći do širokog konsenzusa putem za­
jedn ičkogiskustva i probl ma. Ako oni ne postoje, skupina nema ništa zajed­
ničkog, te joj nedostaje 1 oJ kiivni id nLitet."13 ] ri tome koncept socijalnih 
persp ktiva imajošjednu p1·eclnost. On može biti most prema liberal noj kon­
cepciji uloge predstavnika i praksi deliberativn demok:rac~je. Naime, soci­
jaln perspektive su manje dređene iv zane za konkretne cilj · ve, pa pred­
stavljanje perspektiva daje veću slobodu zastupniku u praksi deliberacije od 
pT dstav.ljanja inter sa. Socijalna perspektiva pruža polaznu točku za d li­
beraciju, ali zbiljska deliberacija teži da izvede sudionike iznad persp leti.va s 
kojima započinju. 

11 
Th id., s ir. 14. Jane Mansbriclge pokazuje da "lanovi nuke Hkupine llr baju b1kvo sncijalno predslnv­
ništvo "samu kud njihove inLeJ-ese ili perspektive ne roogu adekvatno predst.aviti pojedinci koji sami ni­
su članovi skupine.'' Posto,! harem dvije takv okolnosti : "l) kadll su pr •dslavnici koji su clanovi. skupi­
ne $kloni reaginrti no pitm1,jn rel<ilvanlna t,B skup int1 sve om ziomkup!J 'nošću rn.1go rwčlanovi, le2) kad 
predstavnici koji su sami člunovi skupine mogu bolje komunicirati 1ned11sobuo, s drngim pr dstavnici­
ma I.s dt·11gimhiračima i,: skltpine'' (J. Man&bridgc, Ql•Ota ProblelllB: 'ombaU11g t he Danger11 ofEssen­
tialism, Politics & Gender, Vol. 1, No. 4, 2005, str. 624). 
12 
I. M. Young, lnclusion and Democracy, Oxford University Press, Oxford, 2000, str. 135-136. 
13 
B. Parekh, Nova politika identiteta, Politička kultura, Zagreb, 2008, str. 37. 
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Može li posebna grupna predstavljenost nešto promijeniti? Za Kymlicku 
ona smanjuje vjerojatnost da će se nacionalna ili etnička manjina ignorirati 
u odlukama donesenim na razini zemlje i povećava legitimnost središnjih 
predstavničkih institucija. Anne Phillips stvar vidi šire. Ulazak predstavni­
ka manjina u zakonodavno tijelo ne mora značiti promjenu odnosa moći. 
Manjine koje su dugo bile marginalizirane izvan parlamenta mogu postati 
marginalizirane unutar njega. No važnost političke prisutnosti je u tome što 
ona može transformirati politički dnevni red, isticanjem značaja rodnih, et­
ničkih i rasnih pitanja. Prisutnost zapostavljenih grupa bitnaje u proširenju 
perspektiva i slabljenju hegemonijske moći dominantnih perspektiva koje 
su uspijevale onemogućiti ulazak tih pitanja u politički proces. Još važnije, 
politička prisutnost zapostavljenih nužna je za razvijanje osjećaja ponosa i 
političkog statusa. 14 Politika prisutnosti je način priznanja identiteta tih 
grupa kroz javno iskazivanje ponosa na vlastiti identitet, čime se prema Pa­
rekhu odbacuje osjećaj manje vrijednosti i srama koji se povezuje s tim iden­
titetom te potvrđuje njegova ravnopravnost. 15 Usto, prisutnost različitih 
grupa u istoj skupštini može ojačati proces uvažavanja drugih i demokratske 
rasprave, a predstavnike stalno podsjećati na različitosti koje su ostale nep­
redstavljene, odsutne i neprozirne te ih učiniti osjetljivima na različite zah­
tjeve u političkom procesu. U takvoj skupštini upravo predstavnici manjina 
mogu biti, da upotrijebimo izraz J ane Man bridge, "nadomj sni predstav­
nici"16 za nepredstav~jene grupe s kojima nemaju izborni odnos, ali imaju 
senzibilitet za njihove probleme. 

Sve u svemu, grupno predstavništvo može biti odgovor na stanje dugot­
rajne sistemske zapostavljenosti koje određenoj grupi onemogućava ravnop­
ravan pristup političkom procesu. Naime, liberalnodemokratska norma jed­
nakih individualnih političkih prava malo znači u situaciji zapostavljenosti 
kojaje utkana u dominantnu političku kulturu, identitet političke zajednice 
i načine političkog ponašanja i djelovanja, pa proizvodi nadmenost, poniža­
vanje i isključivanje manjina a na manjinskoj strani rađa inferiornost i bes­
pomoćnost. Otud upravo liberalna demokratska načela jednake vrijednosti 
ljudskih bića i poštovanja različitosti načina života mogu u uvjetima sistem­
ske zapostavljenosti zahtijevati posebna grupna prava. Nacionalna manjina 
čiji su pripadnici kao članovi skupine izloženi diskriminaciji ne može se oslo­
niti na jednaka individualna prava ili čak na kolektivna polietnička prava 
nego joj može biti potrebno posebno političko predstavniš tvo u središnjim 
institucijama. Njezina prisutnost u tim instituc\jama smanjuje mogućnost 
diskriminacije, a time postupno stvara uvj te da pravo na posebnu predstav­
Jjenost kao privremeno i posebno pravo p1·es tane biti potrebno. 

14 
A. Phillips, Politics of Presence, Clarendon Press, Oxford, 1995, str. 53 i 158. 
15 
B. Parekh, Nova politika identiteta, str. 32. 
16 
O kQucep!.a 1'nadoq1jf!-',noga precls t.avniiitva" i "nad mj()!lnih predstavnika" vidi šire u njezinu radu: Ret­
hinki ng Reprasentation, American Poli tical Science Review, 97 (4), 200~1, sLr. 515-528. 
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Hrvatski model predstavljanja nacionalnih manjina: 
nekoliko kritičkih napomena 

Koliko se hrvatski model predstavljanja nacionalnih manjina uklapa u iz­
ložena liberalno-demokratska načela i zahtjeve? Hrvatska je u dvanaest go­
dina, od ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina iz 1991. i izbornog 
zakona iz 1992. do ustavn g zakona o pravima manjina iz prosinca 2002. i iz­
bornog zakona iz 2003, imala dva različita mod !a predstavljanj nacional­
nih manjina u Saboru sa dva podtipa jzmedu njlb, koji su oscilirali od pred­
stavljanja samo nekih ("autohtonih") manjina do uključivanja svih manjina, 
od predstavljenosti manjina u okviru općeg izboru g sustava (razmjerni iz­
bori sa stranačkim listama) do sustava posebnog predstavništva mat1jina s 
pos bnim izbornimj dinicama. L7 Među onimakoji e bave ovom problemati­
kom, osobit ako dolaze iz manjinskih zaj dnica, uglavnom se smatra daje 
uz sve nedostatke, adašnji model znatan napredak. LB lzgl da da se ni,je 
teško složiti s njima ako znamo kako je oblikovan model 1991-92 što mu je 
bila svTha i koje je učfake izazva . Podsjetimo daje 1992. većinu zastupnika 
nacionalnih manjina (čak 14 od 18) nalmadno imenovao Ustavni sud te daje 
to izazvalo v Like kontroverze. I bez toga taj je prvi mod 1 bio n konzisten­
ta.11 i sporan. Pravo na saborsku zastupljeno t đavao je tzv. autohtonim ma­
njinama, a da nisu bjJi jasni ln-iteriji određivanja ''autohtonih" ma~jina· u 
takv su manjio uvrštene i.one koje teško da ispunjavaju minima1no krite­
r~je za predstavljanje manjina a takv su mal manjine zbog iznimno malog 
bruja pri pa cin ika mehanički stavljen zajedno. 19 Konc pt autohtone manjine 

17 
O pro111jenam11izhorncig 1:1ub'tava i sustava poJ.itičkog prodsrovn.ištv,1 Mcioualnih muf\ii.oll vid i: N. Zu­
košek, Pol i tički sustav I·frw.1tt:il!:e, Fukultel pol!tJčkih 7,nanc1s!.l, Zagr b, 2002, sk 19-26, S. Ravlić, Dile­
me pol ltičkogpreclslmmištv , Polilička ka ll,um, Zagreb, 2008, s lr. 245-255· , 1'aLalovi , 'rhePoliciea 

f' Protecl.ion ofNation.u.l MinoritieBin lheRepubll • ol'Cro;,t.ia, S'l'lNA, Spli l, 2008, sl,1•. 31 -53, 65-69 i 
·75-83. 
18 
U zmmstvonoj i strnć.noj li1.er11turi lnkav se s tav mofootčitati uglavnom indirektno, iz konLekijtu anali­
ze politike zailtit nadonalnlh manjLM i njozi:nih r zulLauu111 pojedinim pod.ruč;jima. Usporedi prirnje­
dco: S. Tatu.lovio, Politika zašUt.e naciono.lulh manjina u Hrvulskoj , u: . 'l'at.a!ović, Nacionalne maf\ii­
n ll - zaatitn mnnjiuskih p1·avn u Hrvatskoj, TINA, Split, 2003, L §iru verziju t·o.da na engleskom: 
'l'h Pollcios of Prot c.Llon ofNati nal Mit101'jties in the Hepublicof 'roatia, STINA, Split, 2008. 

19 
autohton milllJln koje s u imule pravo na izbor znstupuika uvr§Lon su : s rpskfl., mad.oTBka, Lalijao­

ska, češk,1, s lovačka, austrijsku, njem(luka, rusinska, ukrajinska i židovska11acionnlnaruanjl11a. Srp~ka 
manjina imo.Jaje pravo na mzmjornu z1;1sLupljcJnost,pri čemu je b.ilo propisano da se, ako ij8 ruzmjerml 
zast.upljenoat zastupnika iz redova te nacinnalne manjine n e 1)sigura nA temelju izbornog rezultata, 
kandidati koji su pripadni ·i t mw:1,il.00 irn nuju s lis to stranaka zastupljenih II Saboru u skladu s u.dje­
lom lah s ranoka u glasovima. Re~:ultutje bio daj, svl.h 13 zaslup·niku arpak auutjine'imruiovano odlu­
kom URLnvnug suda. Os lnlo nacionalne manji.ne clobJle su pravo na pet mandatu, od Ćeh'!I s u č tlri man­
dnta bilasp<icificil·1.111a; 1>0.j ••dan mandat 'l'ali,illl1i J Mađari, pntomjedun Z!\jedno Česi i S lovaci, tej dl\Jl 
m.pnd:c1L zajedno Rusi.ni, Ukrajinci, Nijemci i Aui;l,rUnncl. Izbor Lih pr dstnvnika obavljao se u poseb.n im 
izbol'l1imjedinicama.jed.nostovnom većinom glasovo . Pet.i je mandat bio rezcrvlnm za manjinu, koja ni­
jospeclfa:!runa, a trebao se, ako tamaaj ina ne bude zm,tupljen,HUl t melju i~bnmog reiullatn, doclij li­
t.ilm novanj m sa sLranačke knntlidacij~ke liste. Ust.av11j sud je naknadno imenovno zastupnika. židov­
s ke manjine s liste HSLS-a k1;1.o petog zastupni ka tih m1cionalnih manJi.nn. 
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bio je ideološki konstrukt kojije spojio manjine kojima se moglo utvrditi pra­
vo na zastupljenost s onima koje teško da su ga mogle imati, a za njihje zbog 
malog broja pripadnika uveden institut zastupnika više manjina, pri čemu 
su kriteriji po kojima su neke manjine uključene a druge nisu bili ideološki i 
pragmatični. Na primjer, isključeni su bili Romi, nacionalna manjina koja bi 
prema izloženim demokratskim načelima manjinskog predstavništva treba­
la biti uključena prije nego većina uključenih manjina. Kao skupina su izlo­
ženi dugotrajnoj sustavnoj diskriminaciji i zapostavljanju, pa bi im pravo na 
posebno grupno predstavništvo trebalo više nego drugim manjinama, kako 
za poboljšanje njihova položaja, očuvanja kulturnog identiteta i razvijanja 
osjećaja ponosa, tako i za slabljenje hegemonijske moći dominantnih per­
spektiva i smanjivanja socijalne distance prema njima. Uz to, čak i prema 
standardnoj interpretaciji pojma autohtone etničke skupine, 20 Romi su mog­
li biti uvršteni u tu kategoriju, ne manje utemeljeno od manjina koje su bile 
uvrštene, jer su na hrvatskim prostorima prisutni u dugom trajanju kao re­
lativno homogena skupina s vlastitim kulturnim i socijalnim identitetom. 21 

Drugo, uspostavljenje dvojni sustav izbora zastupnika manjina, pri čem je 
sustav izbora zastupnika srpske manjine bio sporan sa stajališta teorije soci­
jalnog predstavništva. Treće, uvedenje institut zastupnika više manjina koji 
je izazvao niz problema: npr. velika brojčana nejednakost među manjinama 
(npr. Čeha i Slovaka) vodila je tomu daje predstavnik dviju ili više manjina 
bio stalno iz jedne, najbrojnije manjine, nije bilo jasno kako bi on predstav­
ljao druge manjine, kakva je njegova izborna legitimnost itd. Promjenama 
izbornog zakona 1995. i 1999. bio je dijelom promijenjen i model predstav­
ništva manjina: uvedenjejedinstven postupak izbora,22 a smanjenje i broj 
zastupnika manjina, prvo na 8, a potom 1999. na 5, pri čemu je broj zastu­
pnika srpske manjine prvo smanjen na 3, a potom na jednog. No nije bitno 
promijenjena koncepcija predstavništva. 

Promjena 2002/03. činila se radikalnijom. Napušten je pojam autohtone 
manjine, nacionalna manjina je određena kao skupina hrvatskih državljana 
čiji su pripadnici tradicionalno nastanjeni na teritoriju Republike Hrvatske, 
a njezini članovi imaju etnička, jezična, kulturna i/ili vjerska obilježja razli­
čita od drugih građana i vodi ih želja za očuvanjem tih obilježja (čl. 5 Ustav­
nog zakona). Iako je pojam "autohtone manjine" ostao ustavni pojam (koji se 
rabi u lzvorišnim osnovama), u izbornom i ustavnom zakonu rabio se samo 
pojam nacionalna manjina. Uključene su neke manjine za koje je očito da 

20 
Usp. E. Heršak (ur.), Leksikon migracijskoga i etničkoga nazivlja, Institut za migracije i narodnosti i 
školska knjiga, Zagreb, 1998, str. 13-14. 
21 
No, to nije izazivalo posebnu reakciju, jer u većini zemalja EU položaj Roma nije bio bolji, pa i danas 
postoji diskriminacija Roma, nepriznavanje statusa manjine, problemi s državljanstvom i sl. 
22 
· kiJiut.aje metoda imenovanja ,wpskih zastl,lpnika sa strann.čkih li~t.ll. i uvede.n postupak sličnu onomll 
ltoji jo prim ij njen na ostale nac:ionalne maitjine - u posebnoj izbo moj jed ir1ic.i biraju se tri ~ast1.1pni.k11 
srpske manjine prema redoslijedu dobivenih glasova. 
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prema izloženim liberalno-demokratskim načelima trebaju biti uključene 
(npr. romska manjina). Zajamčena je razmjerna zastupljenost nacionalnih 
manjina u Saboru (s minimalno pet a maksimalno osam zastupnika, ovisno o 
udjelu u stanovništvu).23 No time nisu riješena dva ključna koncepcijska de­
fekta sustava predstavljanja manjina: problematičan koncept manjina spra­
vom na zastupljenost u Saboru i s njim povezani institut zastupnika više ma­
njina. 24 Dapače, ti su koncepcijski defekti prošireni i poopćeni. Naime, samo 
je proširena osnova i obuhvaćenost nacionalnih manjina pa su pored dotad 
uključenih manjina i sve druge manjine dobile pravo na izbor zastupnika. 
Time je došlo do nekontrolirane proliferacije prava na zastupljenost jer su 
nacionalnim manjinama s tim pravom postale sve manjine koje postoje u po­
pisu stanovništva, čak kad imaju neznatan broj pripadnika.25 Dakle, pravo 
koje kao posebno, može biti ograničeno i privremeno, postalo je "opće" i traj­
no ("stečeno") manjinsko pravo. 26 Time je proširen i sporni sustav zastupni­
ka više manjina. Ne samo da su tim sustavom uspostavljene tri kategorije 
nacionalnih manjina (one koje stvarno biraju svoje zastupnike -Srbi, Talija­
ni i Mađari, one koje zbog svog broja realno mogu očekivati da će izabrati 
svoje zastupnike -Česi, pai Romi i Bošnjaci, te one koje gotovo sigurno neće 
izabrati svoje zastupnike), nego su njime dovedena u pitanje temeljna obi­
lježja političkog predstavništva manjina. Naime, osnovno obilježje grupnog 
predstavništva - to što je u njemu jasno koga zastupnik predstavlja i na koji 
se način njegova odgovornost može uspostaviti, institutom predstavnika vi­
še manjina po stalo je sporno. U manjine koje su zajednički birale zastupnika 
uvrštene su i one manjine koje ne ispunjavaju uobičajene kriterije za pred-

23 
Mnn.Jines udjolom u stonovuiš tvu voćim od 1,5 posto (srpska. manj inu) lmaju pravo na minim11 l11ojed­
noga rnak~ime.tno t1· i zastupnika, o.manjinA I! 1.1cljelom manjim od 1,5 posLo (rml.nlemanji11e) imaju.pra­
vo no minimalne, če l ll'i a mal<simulno p l zastt1pni k11 (čl. 19 Uslavnog iakona). 
24 
Sustav sadrži i neke druge problematične elemente koji govore o nekonzistentnosti i nedomišljenosti 
cije lo koncepcije. Primjerice provn predlu1,,pnju kondidulu iazasLupnike imt\il1 pol.iLllke sli•fUJJre, birači 
l udruge nacio1111l11ih nin.njlnn, što je u praksi znači lo n :,amo iit.,·w,ke pojediniJ1 ne, ion11lnlh manjinu 
nego i ''opće'' poLiLič.ke slruuke, pa Lako JJrimjerice iz I' •w ltatn izb()m 2003. vldhnu clsje~a zastupniku 
češke i slnvačku mMjinr) i~ahrann kUJ1d idatkinj11 Z<l(Lt1lut Ču lmil koju jP pl'f!dJM.io USS. Koga predsLav­
JJa ta.kov 1.nstu1,nik? Komu je odgovurnn? Na ir,horima 2007. nij bilo takvih sluć.\ieva, j -r ::;u izab1·aui 
ZHSl.upnici manj ina bili kandidati i;tnmn.ka ili udrng;;, 1111cionalnLli manj ina ili su se kandidira li kao n •o­
visn i knncllcl.HLi (npr. spmm:nuia 1,ru,1;J.1pnica ,';, 'uhni l). No nakon LlldzbuJ"a u jednom ~e si ufaju ptob­
lem oclgovc.1rnoHLi znstu-pni'kn nurnjinu pojavio nu pl'iviclno i,l ičun 1,učin. Ne izburimajc za zr1sL11pn ik11 
modarskemanJinenu ru·ijecllogSavew madars.l<ih udruga bio izab1·anDeneš~oju, inač istaknuti Joknl­
nidll.žnos.n ik SD'I -11 u Bw·unji (pu gaj~ IJJ s trnnka ijllialrrtlu "svojim" zll.!liupni.koml, kojjjenakon šl:o se, 
kao i drugi zastupnici manjina, priklonio koaliciji koju je sastavio predsjednik HDZ-a Ivo Sanader, bio 
izložen pritisku SDP-a i napokon pod prijetnjom isključenja napustio stranku. 

25 
Iz popisa stanovništva 2001. vidimo da su primjerice Vlasi imali 12 pripadnika, Austrijanci 247, Turci 
300, Bugari 331 itd). 
26 
CjoloviLu kriLičku 11r11vuo-politloku ana lizu lu•vrilskog modeln p1:od~u.,vlj1.111ja l.ll.nnjjnri sastajališta tro­
li~ionulnog liliera lnog s lwa.ći.tnju p1·cdstavnišLva 1\lozo l!<l naći u rnduJasne Omejoc, PullLlć.ko protlstav­

ljanje na<;ionalni11 m11uj in1:1 u pndam~u.Lu: usporedbu l'll"vui.skog sa $lovenskim i rnmunjsklm iY-bornlu1 
sustavima, Međunarodne studije, 4 (3-4), 2004, str. 59-80. 
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uav]jan.ie manjina (a koji se barem dijelom mogu deducirati i iz inače spor­
nog članka 5 Ustavno~zako_°: fa 2002) __ koj _su.1~ hanički stavljenezajedn~ 

da nisu postojat slicnost11Z1Tieđu n.11h ko,1e b1 takvo što mogle opravdati. 
~oga takav zastup~ p~·e~sta_vl.i~ i kako t_o ~ini?. ak? se osigura~a njes:~va 
odgovornost, jtd? T J~ JOS ~p1tn1Je sa st8:)_a l1š~a .~aza između. broJ~ manJma 
koj biraju zastupnika J broJa glasova s koJrmaJe izabran. Na 1 zbortma 200 7. 
(ljastupnik 12 manjina izabran.i s najmanjeglasova-351 zastupnica Č h· i 
Slova.kasa 684glasa a zastupnik 5 manjina s 1348 glas va. Uz to, sv j upiL­
niji pr dstavnički legitimitet zastupnika manjina jer tek manj i broj pripad­
nika nacionalnih manjina glasuje za svoje manjinske zastupnik . Naime 
pripadni i manji.o_~ izašli su n . izbore u ~na~n? manj · m bro~u od ?Tugih gra­
đana, a od onih k~11 su glasovali znatno više il1 J glasovalo u 1zboruna za opć 
zastupnike. Situadj je izrazito nepovoljna u glasovanju za zast.upnika 5 
1:nanjina i za zastupnika 12 manjina te u glasovanju pripadnika najveće sr­
pske manjine 27 dok.je znatno povoljnija. u glasovanju pripadnika madarskc i 
trtl'Uansl e manji.ne. Može se zal<ljučiU da model predstavljanja manjina utj -
če na opadanje izborne participacije pripadnika manjina. 

Izbornu apstinenciju dijelom potiče sustav registracije manjinskih birača 
koji dovodi do segregacije i frustracije birača pripadnika manjina na bi­
račkim mjestima. Naime, na temelju podataka iz popisa stanovništva izra­
đeni su posebni popisi birača za pripadnike svake pojedine nacionalne ma­
njine, pa birač-pripadnik manjine kojega su unijeli u takav popis nije bio uve­
denu opće biračke popise. Ako je takav birač htio glasovati na izborima za 
liste u deset izbornih jedinica, morao je zatražiti ispis iz posebnog popisa bi­
rača i upis u opće biračke popise. U izborima 2007. ukupno se gotovo trećina 
birača manjina (32,88 posto ili 121 935 birača) ispisala iz posebnih popisa za 
manjine i upisala u opće birače popise. Očito je da ovakav sustav registracije 
manjinskih birača nije dobar, ali iz dosadašnjeg iskustva se pokazuje da ma­
njinska predstavništvo uz prednosti donosi i neke rizike, prije svega rizik 
javne vidljivosti, koji se ponekad teško može izbjeći, a dio pripadnika manji­
na ga ne želi prihvatiti. 

Neki smatraju daje rješenje za sve te probleme dvostruko (ili dodatno) 
pravo glasa za pripadnike manjina što omogućuje hrvatski U stav u članku 
15, stavak 3 (usvojen ustavnim promjenama iz 2000), koji kaže: "Zakonom se 
može, pored općega biračkog prava, pripadnicima nacionalnih manjina osi­
gurati posebno pravo da biraju svoje zastupnike u Hrvatski sabor." Naizgled 
stvar je jednostavna. Formulacija upućuje na to da pripadnici manjina "po­
red općeg prava glasa", koje imaju kao i svi građani, zakonom mogu dobiti i 

27 

~ci ukupno 272 7 10 bi.niču srpske naciona lne 1n11bjlno u po· bnom b iračk m popisu objuvlj noru priJ 
1zbo11., ~007, u izborima !'le 82 209 bi.ra ' ei (30,141 ost;o) ispisalo ii; posebnog popisa i glasovalo nn i.zbr>ri­
m:ua 1,sLe u detieLizbnrnihjedinicll , nod preusLali h, ulmpno HlO 610 hirRča s1·psko 1nutijiuoglasovao j 
l!ll.mo 26 741 birf! · ill 13,51 pi:,s1.o. Uakl11, p • ni Loj bio 11Jubiji iz lazak na izbore, u uz Lojoš od on ih koji 
81\glasovali_Lrl puLH vii! birača-pripadnika srp&kl!lllilll,i in • gla:sovalo jl! u .izborimo 1.11 "opće" zastupnike 
l)!lg'o za ~VOJCl manjinske zastup ttlkii. 



20 
Međunarodne studije, god. 9, br. 3, 2009, str. 8-23 

Ravlić, S.: Demokracija i političko predstavljanje nacionalnih manjina 

"posebno pravo" da biraju svoje zastupnike, pa kako imje zakonom dano po­
sebno pravo, treba im samo vratiti ustavno zajamčeno "opće pravo", jer se 
njihovo "opće pravo" ne može pretvoriti u "posebno pravo". Međutim, stvar 
nije tako jednostavna. Kako bi osigurao "posebno pravo" a izbjegao uvođenje 
dvostrukog prava glasa za pripadnike manjina, zakonodavac je omogućio 
pripadnicima manjina da svoje opće pravo "prevedu" u posebno pravo ili da 
ga koriste kao opće pravo (što je izazvalo probleme s registracijom birača). 
Naime, dvostruko pravo glasa je neprihvatljivo sa stajališta tradicionalnog 
liberalnog shvaćanja, ali je i sa stajališta demokratske teorije manjinskog 
predstavništva dopustivo samo u određenim uvjetima i za određene manji­
ne. 28 Sporno je sa stajališta jednakog prava glasa, a dopustivo samo privre­
meno i za male manjine izložene dugotrajnoj diskriminaciji i isključene iz 
političkog sustava, ako nema drugih načina da se osigura izbor zastupnika 
takvih manjina osim posebnih izbornih jedinica a da se istodobno potakne 
što bolja demokratska integracija takvih manjina u politički sustav. 

Na kraju ipak ostaje pitanje: može li dvostruko pravo glasa za pripadni­
ke manjina, čak kad i ne bi bilo tako sporno, pa se stoga vrlo rijetko upot­
rebljava u politici predstavljanja manjina, 29 išta riješiti ako se zadrži sa­
dašnja koncepcija, a moglo bi pogoršati stanje (ako birači ne budu koristili 
manjinski glas, ako se pogoršajavna percepcija manjina, ako nastane jaz iz­
među manjina itd). Naime, izborna apstinencija može upućivati na izbjega­
vanje dodatne vidljivosti manjina ali i na problematičnost sustava manjin­
skog predstavništva koji umjesto da potiče participaciju manjina u izbor­
nom i političkom procesu možda zapravo potiče slabljenje volje za pred­
stavništvom manjina. 

28 
Stajališta i analize iznimno utjecajne Venecijanske komisije svojevrsna su kombinacija ovih dvaju 
pristupa. U listopadu 2002. u Mišljenju o prijedlogu hrvatskog ustavnog zakona o pravima nacional­
nih manjina (koji je Saboru predložen u srpnju 2002), raspravljajući o tome jesu li mjesta za predstav­
nike nacionalnih manjina dio "regularnog" broja mjesta ili su dodatna mjesta, što bi vodila sustavu 
dvostrukoga prava glasa za pripadnike nacionalnih manjina, Venecijanska se komisija načelno izjas­
nila protiv dvostrukog prava glasa za pripadnike manjina. Pri tome je pošla od načela da svaki birač u 
načelu ima jedan glas, a "gdje izborni sustav osigurava biračima više od jednog glasa, svaki birač treba 
imati isti broj glasova" (CDL-AD, 2002, 30, str. 6). U Izvještaju o dvostrukom glasovaaju za osobe koje 
pripadaju nacionalnim manjinama iz lipnja 2008. (CDL-AD, 2008, 013) Venecijanska komisijaje zak­
ljučila daje to dopustivo samo u iznimnim uvjetima, za malobrojne manjine, kao posve ograničena i 
prijelazna mjera, ako predviđene ciljeve (prije svega integriranja takvih manjina u politički sustav) 
nije moguće ostvariti "manje restriktivnim mjerama koje ne povrjeđujujednaka biračka prava", a os­
tvarivanje tih ciljeva "treba periodično ispitati kak"o bi se potvrdio njezin prijelazni karakter" (CDL­
AD, 2008, 013, str. 12-13). 
29 
Trenutno je Slovenija jedina zemlja u Europi u kojoj se to pravo u punom smislujamči pripadnicima ta­
lijanske i mađarske manjine, koje biraju po jednog zastupnika, koji ima jednak status drugim zastupni­
cima. Slovenski ustavni sud utvrdio je 1998. da je taj aranžman suglasan s načelom jednakosti, jer je 
predviđen bilateralnim ugovorima s Italijom i Mađarskom. Na grčkom dijelu Cipra članovi svake od tri 
posebne vjerske skupine (maronitske, armenske i katoličke), pored općeg prava glasa kao članovi grčke 
zajednice, imaju posebno pravo da izaberu jednog zastupnika svoje skupine, ali ti zastupnici imaju sa­
mo savjetodavni status. 
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Zaključak 

Političko predstavljanje nacionalnih manjina u središnjim predstav­
nički.JU institucijama postal je legitimni dio t orij dem.ok.ratskog p1· dst.av­
uštva. l1 njoj se ujedinjuju dvije različite tradicije i shvaćanja: 1iberalna kon ­
~epcija predstavništva, koja polazi od zaštite individuahuh prava i osigura­
nja pravičnog postu.pka, nadopunjena je elementima demokratsk koncepci­
je socijalnog pr dstavništva, koja zahtijeva da predstavnička skupština od­
~·ažava društvo u smislu da su u njoj zastupljene sve relevantn skupin pre­
ko zastupnika koje same biraju. U slučaju predstavljanja nacionalnih manji­
na nije riječ o načelnom zahtjevu za odražavanjem društva, nego o uvidu da 
su upravo neke od tih skupina bile izložene sistemskoj zapostavljenosti i dis­
kriminaciji, čime imje bila onemogućena participacija u političkom procesu. 
Grupna predstavljenost tih manjina u zakonodavnom tijelu može pomoći da 
se takva zapostavljenost ukloni i da se one bolje integriraju u politički sustav. 

Potreba za posebnim grupnim predstavništvom nacionalnih manjina na 
poseban se način iskazala u b:anzicijskim z mJjama Srednje i Jgoistočn Eu­
rope, gdje su nacionalne manjin bile u osobito lošem položaju, a ne! od njih 
izložene sistemskoj zapostavljenosti i diskriminaciji, pa su, i pod pritiskom 
EU, oblikovana različita rješenja i modeli predstavništva manjina. U Hrvat­
skoj su od 1991, kadje prihvaćen prvi Ustavni zakon o pravima etničkih i na­
cionalnih zajednica ili manjina, koji je više puta mijenjan, uspostavljena dva 
modela političkog predstavništva nacionalnih manjina koji su na različite 
načine udovoljavali načelima demokratskog predstavništva (osiguravali 
zastupljenost predstavnika nacionalnih manjina u Hrvatskom saboru), pri 
čemu su i u drugom modelu, oblikovanom Ustavnim zakonom o pravima na­
cionalnih manjina iz 2002, koji se smatra značajnim poboljšanjem u odnosu 
na prvi model, ostale dvije koncepcijske slabosti koje proizvode suprotne 
učinke od onih koje bi model trebao proizvoditi: koncept nacionalnih manji­
na s pravom na zastupljenost u Saboru i s njim povezani institut zastupnika 
više manjina. 

Taj drugi model, zasnovan na legitimnoj ideji grupnog predstavništva, iz­
gleda iznimno liberalno univerzalistički jer uključuje sve manjine, čak ako 
one ne udovoljavaju minimalnim uvjetima za takvo predstavništvo, a istodob­
no ostaje otvoren za kritiku sa stajališta liberalne univerzalističke ideje prava. 
No onje sporan i sa stajališta političke jednakosti građana, a ne utječe povolj­
no na političku participaciju pripadnika manjina. Dosadašnje promjene mo­
dela predstavništva manjina nisu dovele do koncepcije koja bi uvećala poli­
tičku participaciju i pridonijela tome da Sabor bude stvarno predstavničko ti­
jelo te osigurala druge dobrobiti zbog kojih se taj koncept zastupa i brani (us­
postava jasne odgovornosti zastupnika svom relativno određenom biračkom 
tijelu, integracija manjina u politički sustav i dr.). Suprotno tome, promjene 
su jače istaknule njezine slabosti. Zato je nužno ponovno raspraviti ključna pi­
tanja, napose ciljeve i načela predstavljanja nacionalnih manjina u Saboru. 
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Summary 

Democracy and political representation of national 
minorities 

Representation of ethnic minorities has become the part of the theory 
of democracy and democratic representation, by accepting the group 
pluralism as a genuine basis of democracy, and social representation as 
an acceptable model of democratic representation. This has created dis­
crepancy between the social representation, which insists upon the 
representation of all relevant groups within the representative assem­
bly, and dominant liberal concept, which perceives representation not 
as a mechanism for the protection of collective interests, but for the 
protection of individual rights and ensuring competent legislative 
body. Contemporary theory of minority representation aims at re-in­
terpretation and the extension of liberal concept through the use of ele­
ments of social representation, thus creating ideas and principles for 
analyzing models and policies of minority representation. This is also 
the premise for the critical examination ofthe Croatian model ofpoliti­
cal representation of national minorities. 

Keywords: democratic theory, theory of representation, minority rep­
resentation, Croatian model for the representation ofnational minori­
ties 


