
Povijest parlamentarnih demokratskih izbora u Republici Hr-
vatskoj i načelo jednakosti izbornog prava 

BOŽE BRADARIĆ* & DOMAGOJ MADUNIĆ** 

 

Pregledni znanstveni rad 
UDK: 342.844(497.5) 

342.722(497.5) 
342.565.2:342.8(497.5) 

Sažetak 

U ovome radu autori analiziraju povijest parlamentarnih demokratskih izbora u Re-
publici Hrvatskoj. Stoga se u radu najprije prikazuju različiti izborni sustavi u okviru 
kojih se tijekom posljednja tri i pol desetljeća razvijala posredna demokracija u Hrvat-
skoj, a potom se daje pregled i posebnog izazova koji se tiče osiguranja jednakosti 
glasova svih birača kao jednog od stožernih načela izbornog prava. Rad se sastoji od 
Uvoda, tri središnja poglavlja te Zaključka. Nakon uvodnog poglavlja u drugom pog-
lavlju autori daju osvrt na prve parlamentarne višestranačke izbore održane 1990. go-
dine. U trećem poglavlju analiziraju se parlamentarni izbori održani 1992. te 1995. 
godine, kao i izbori koji su održani nakon izborne reforme 1999. godine. U četvrtom 
poglavlju poseban naglasak autori stavljaju na izazov osiguranja temeljnog načela iz-
bornog prava – jednakosti glasova svih birača u kontekstu parlamentarnih izbora u 
Republici Hrvatskoj u zadnjih petnaestak godina. Pri tome autori posebnu pozornost 
pridaju analiziranju judikature Ustavnog suda Republike Hrvatske glede navedenog 
pitanja u tome razdoblju. 

Ključne riječi: izborni sustav, Ustavni sud Republike Hrvatske, opće i jednako bira-
čko pravo, jednaka težina biračkog glasa, vladavina prava 

 

 

 

 
* Bože Bradarić, student integriranog prijediplomskog i diplomskog studija prava na Pravnom 
fakultetu Sveučilišta u Splitu. 
E-mail: bbradaric@pravst.hr 
** Domagoj Madunić, student integriranog prijediplomskog i diplomskog studija prava na 
Pravnom fakultetu Sveučilišta u Splitu. 
E-mail: dmadunic@pravst.hr 



BOŽE BRADARIĆ & DOMAGOJ MADUNIĆ: Povijest parlamentarnih demokratskih iz-
bora u Republici Hrvatskoj i načelo jednakosti izbornog prava 

 

174 
 

 

A. UVOD 
 

Još od stare Grčke poznat nam je pojam demokracije. Danas nama pot-
puno prirodna i normalna, općeprihvaćena pojava imala je svoj dug razvoj. Pa 
i doslovno tumačenje te riječi „vladavina naroda“ već nam govori o samoj 
suštini demokracije, a to je da narod bira vlast i da vlast pripada narodu1. Te-
matika problema izbornog sustava usko je vezana za predstavnički sustav de-
mokracije u kojem narod ostvaruje vlast izborom svojih predstavnika. Naime, 
još su stari Atenjani uvidjeli da je nemoguće ostvariti vlast sustavom neposre-
dne demokracije kada se sav atenski narod masovno okupljao po trgovima i 
ulicama da bi raspravio o svakom pitanju od općeg značaja. Već tada se javlja 
potreba da narod ostvari vlast na posredan način, odnosno izborom svojih 
predstavnika koji će u ime naroda donositi odluke kroz određeno vremensko 
razdoblje kroz koje obnašaju vlast koja je iskaz volje naroda.2 Naglasak stav-
ljamo na predstavnički sistem kojim narod, ili bolje reći moderno građanstvo, 
bira svoje predstavnike na vlasti. Imamo s jedne strane postupno izgrađeno 
pravo građana da biraju i budu birani, a s druge strane pitanje na koji način 
praktično i kojim modelom zajamčiti to pravo i pritom osigurati da taj postu-
pak bude pošten za sve, a glas svakog birača vrijedi jednako.  

Demokracija u Republici Hrvatskoj kao jedna od najvrjednijih ustavnih 
tekovina postoji već 35 godina. Brojni su čimbenici uvjetovali njezinu uspos-
tavu. Prije svega, jedan od najznačajnijih događaja bio je pad Berlinskog zida 
1989. godine. Samim time, demokratske promjene nisu mogle zaobići ni So-
cijalističku Republiku Hrvatsku (dalje: SRH) koja se u to vrijeme nalazila u 
sastavu Socijalističke Federativne Republike Jugoslavije (SFRJ). Tada je i hr-
vatski narod, kao i drugi narodi u Istočnoj i Jugoistočnoj Europi, na povijes-
noj prekretnici odbacivanja komunizma, iskazao svoju demokratsku volju te 
potvrdio povijesnu samobitnost hrvatskog naroda koja traje još od ranih sre-
dnjovjekovnih kneževina u VII. stoljeću.3 Zato se 1989. godina, smještena, 
vidjeli smo, u povijesnom razdoblju velikih političkih promjena u državama 

 
1 USTAV REPUBLIKE HRVATSKE, Narodne novine br. 56/90, 135/97, 08/98, 113/00, 124/00, 
28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10, 05/14, čl. 1. st. 2. 
2 Demokracija, https://enciklopedija.hr/clanak/demokracija [pristup: 11. veljače 2024.]. 
3 Usp. USTAV REPUBLIKE HRVATSKE, Izvorišne osnove, stavak 1.  
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bivšeg komunističkog bloka Europe, može okarakterizirati i u Hrvatskoj kao 
revolucionarna, jer dolazi, najprije na načelnoj razini, do transformacije do-
tada jednopartijskog političkog sustava u višestranački i demokratski.4 U-
skoro, dolazi i do toga da se u stvarnosti više nisu mogle odgađati istinske 
promjene političkog sustava te je stoga tadašnji Savez komunista Hrvatske 
naposljetku morao popustiti i zaista provesti i u političko-društvenoj stvarno-
sti ideje višestranačkog političkog sustava.5 Dakle, u tom trenutku, kako to 
ističe Grdešić, politički pluralizam javlja se kao inovacija koja omogućava 
transformaciju postojećeg sustava koji istovremeno dobiva novi identitet, ali 
uslijed toga ne gubi svoje osnovne vrijednosti i povijesni kontinuitet.6  

Zato se pojavila potreba 90-ih da se krene s revizijom zastarjelog Ustava 
iz 1974. godine. Pri uspostavi Republike Hrvatske kao suverene i demokratske 
države, nametnula se potreba konstitucionalizacije svih političkih promjena 
koje su se u tom razdoblju dogodile.7 Ustav je, kako to navodi  Šarin, trebao 
predstavljati temeljni pravni akt demokratske, slobodne i suverene države, koji 
jamči ostvarenje temeljnih građanskih i političkih prava svih građana.8 Potreba 
za novim Ustavom pojavila se kao reakcija na događaje koji su se zbivali tije-
kom demokratskih promjena, a samim time se trebalo, između ostalog, zaga-
rantirati aktivno i pasivno biračko pravo.9 U tome smislu valja istaknuti kako 
je već u preambuli novog hrvatskog Ustava iz 1990. godine navedeno kako je 
Ustav donesen poštujući na slobodnim izborima odlučno izraženu volju hr-
vatskog naroda.10 Već od tako iznesenih povijesnih okolnosti i činjenice da je 

 
4 GRDEŠIĆ, I., Izbori u Hrvatskoj: birači, vrednovanja i preferencije u: Kasapović, M., Šiber, I., 
Grdešić, I., Zakošek, N.,  Hrvatska u izborima '90, Naprijed, Zagreb, 1991., str. 49. 
5 Ibid.  
6 Ibid., str. 50 
7 ŠARIN, D., Ustav Republike Hrvatske iz 1990. – Nastanak i temeljna obilježja (doktorska disertacija), 
Pravni fakultet Sveučilišta u Zagrebu, Zagreb, 1995., str.1. 
8 Ibid. 
9 Opširnije o ustavnim amandmanima iz 1990. godine vidi u: BARIĆ, S., VUKAS, ML., B., Nove 
koncepcije državne suverenosti i organizacije vlasti u srpanjskim ustavnim amandmanima iz 
1990. - uz tridesetu godišnjicu Ustava RH, Pravni vjesnik, Vol. 36, br. 3-4, 2020., str. 9-24 
10 USTAV REPUBLIKE HRVATSKE, Izvorišne osnove, stavak 3. Međutim, kada govorimo o 
pojmu naroda u kontekstu hrvatskog ustavnog poretka valja uvijek imati na umu da se navedeni 
pojam, sukladno tumačenju Ustavnog suda RH kao i hrvatskih ustavnih stručnjaka, odnosi na 
koncept političkog naroda (demos) te koji stoga prevladava nad etničkom konceptom (etnos). 
Opširnije o navedenoj uporabi pojma naroda u hrvatskom ustavnom kontekstu vidi u: KUZELJ, 
V., KVARTUČ, D., PETRIČUŠIĆ, A., Ustavnopravna zaštita nacionalnih manjina: protuvećinski 
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Republika Hrvatska i u preambuli i u normativnom dijelu Ustava definirana 
kao demokratska država da se naslutiti da će hrvatski ustavotvorac nadalje 
jasno odrediti da u Republici Hrvatskoj vlast pripada narodu i proizlazi iz na-
roda kao zajednici slobodnih i ravnopravnih državljana, koji vlast ostvaruju 
izborom svojih predstavnika i neposrednim odlučivanjem.11 

U ovom radu sagledat ćemo povijesni aspekt regulative izbornog procesa 
i izbora za zastupnike u Hrvatski sabor od donošenja Ustava 1990. godine do 
danas. Nadalje, prikazat ćemo glavne odrednice današnjeg izbornog sustava i 
njegova temeljna načela. Poseban osvrt dat ćemo na problematiku koja se jav-
lja u svezi sa izbornim procesom na parlamentarnoj razini u Republici Hrvat-
skoj (dalje: RH) kakvim ga određuje pozitivno hrvatsko zakonodavstvo, a po-
sebice na izazov osiguranja jednog od stožernih načela izbornog prava – nač-
ela jednakosti izbornog prava svakog građanina. U tom smislu u ovome radu 
referirat ćemo se i na ulogu te značaj Ustavnog suda kao tijela nadležnog za 
kontrolu ustavnosti izbornog procesa.  

 

B. PRVI PARLAMENTARNI VIŠESTRANAČKI IZBORI 1990. GODINE 
 

U Hrvatskoj su tijekom 1989. godine osnivane i djelovale udruge i savezi 
građana koji će  prerasti u političke stranke koje će trajno obilježiti političku 
zbilju u narednom razdoblju.12 Parlamentarni izbori 1990. godine bili su izbori 
za zastupnike u trodomni Sabor Socijalističke Republike Hrvatske. Izbori su 
bili raspisani za tri vijeća od kojih je bio ustrojen Sabor SRH, a činili su ga: 
Društveno- političko vijeće, Vijeće općina i Vijeće udruženog rada.13 U Dru-
štveno-političko vijeće biralo se 80, u Vijeće udruženog rada 156, a u Vijeće 
općina 115 zastupnika; ukupno se birao 351 zastupnik.14 Izbori 1990. godine 

 
argument u ulozi zaštitnika demokratskih vrijednosti, Političke perspektive, Vol. 11, br. 2, 2021., 
str. 7-33. 
11 USTAV REPUBLIKE HRVATSKE, čl. 1. stavak 2., stavak 3. 
12 ŠARIN, Ustav Republike Hrvatske iz 1990. – Nastanak i temeljna obilježja (doktorska disertacija), str. 
8. 
13 Sabor Socijalističke Republike Hrvatske,  
http://arhinet.arhiv.hr/details.aspx?ItemId=3_1450 [pristup: 8. veljače 2024.] 
14 ODLUKA O RASPISIVANJU IZBORA ZA ZASTUPNIKE U SABOR SRH, Narodne novine br. 8/1990. 
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bili su prvi izbori u Hrvatskoj nakon II. svjetskog rada u kojima je došlo do 
preobrazbe iz totalitarnoga u demokratski poredak.15 

Prvi izborni krug održan je 22. travnja 1990. godine, a drugi 6. svibnja 
1990. godine.16 Na izborima je uvjerljivo pobijedila Hrvatska demokratska za-
jednica (HDZ) na čelu s dr. Franjom Tuđmanom.17 Na temelju izbornih re-
zultata konstituiran je višestranački sabor 30. svibnja 1990. godine, koji se da-
nas obilježavaju kao Dan državnosti.18 Taj će sabor donijeti i Ustav Republike 
Hrvatske dana 22. prosinca 1990. godine, koji je još poznat kao Božićni Us-
tav.19 Na putu da Republika Hrvatska postane samostalna i neovisna država, 
Hrvatski je sabor 25. lipnja 1991. godine donio Ustavnu odluku o samostal-
nosti i neovisnosti20 te Odluku o prekidu svih državnopravnih sveza s bivšom 
Socijalističkom Federativnom Republikom Jugoslavijom (SFRJ) od 8. listo-
pada 1991. godine.21 Međunarodno priznanje Republika Hrvatska stječe 15. 
siječnja 1992, a iste te godine 22. svibnja postaje članica Organizacije Ujedi-
njenih naroda (dalje: OUN-a ).22  

Kompetitivni izbori općenito u literaturi se navode kao prvi korak u prije-
lazu iz totalitarnih i autoritarnih u demokratske političke poretke.23 Usposta-
vom legitimne političke vlasti, navodi Kasapović, postavljen je temeljni cilj: 
rušenje komunističkog režima.24 Nadalje, kao što ova autorica ustvrđuje, iz-
bori su općenito samo središnja faza kada je posrijedi prelazak iz totalitarnoga 
u demokratski politički poredak.25 Navedena transformacija, stoga, obuhvaća 

 
15 KASAPOVIĆ, M., Strukturna i dinamička obilježja političkog prostora i izbori, u: Kasapović et 
al., Hrvatska u izborima '90, str. 43. 
16 Prvi višestranački izbori u Hrvatskoj (1990.), https://povijest.hr/nadanasnjidan/prvi-vises-
tranacki-izbori-u-hrvatskoj-1990/ [pristup: 8. veljače 2024.] 
17 Ibid. 
18 ZAKON O BLAGDANIMA, SPOMENDANIMA I NERADNIM DANIMA U REPUBLICI HRVATSKOJ, 
Narodne novine br. 110/2019, članak 1.  
19 USTAV REPUBLIKE HRVATSKE, Narodne novine br. 56/90 
20 USTAVNA ODLUKA O SUVERENOSTI I SAMOSTALNOSTI, Narodne novine br. 31/1991 
21 ODLUKA O PREKIDU SVIH DRŽAVNOPRAVNIH SVEZA S BIVŠOM SOCIJALISTIČKOM FEDERATI-

VNOM REPUBLIKOM JUGOSLAVIJOM, Narodne novine br. 53/91 
22 Vidi: Službene stranice Hrvatskog sabora, https://www.sabor.hr/hr/o-saboru/povijest-sa-
borovanja/vazni-datumi/15-sijecnja-dan-medunarodnog-priznanja-republike [pristup: 8. ve-
ljače 2024] 
23 KASAPOVIĆ, Strukturna i dinamička obilježja političkog prostora i izbori, str. 44. 
24 Ibid. 
25 Ibid., str. 45. 
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tri etape: početna je urušavanje komunističkog režima, druga je, dakle, pro-
vedba slobodnih izbora, dok se kao treća etapa javlja uspostava demokratskih 
institucija.26 Jedna od prepreka provedbi demokratskih izbora bilo je i tadašnje 
normativno uređenje izbornog procesa u SRH. Prema Zakonu o izboru i o-
pozivu odbornika i zastupnika27 koji je bio izrađen u skladu s Ustavom SR 
Hrvatske iz 1974. godine i prema Amandmanima XXVII do LIII na taj Ustav 
iz 1989.godine28, nije bila moguća provedba višestranačkih demokratskih iz-
bora, kako to ističe Šarin.29 Stoga je došlo do određenih promjena u ovome 
Zakonu te je člankom 2. bilo je određeno da se delegati (predstavnici) u skupš-
tine društveno-političkih zajednica (trodomni karakter Sabora SR Hrvatske) 
biraju neposredno i tajnim glasovanjem.30 Zakonom je, naime, bilo određeno, 
kako Šarin navodi:, ,…da ako se u izbornoj jedinici bira jedan delegat, za listu 
kandidata se utvrđuje trostruko veći broj kandidata, a u slučaju da se u izbor-
noj jedinici bira više delegata, za listu kandidata se utvrđuje dvostruko veći 
broj kandidata od broja delegata koji se bira“.31 Nadalje, u Zakonu je bilo 
predviđeno da se utvrđivanje kandidata na zborovima radnika i zborovima 
građana vrši tajnim glasovanjem. Prema Zakonu, nadalje, onemogućeno je su-
djelovanje delegacija u postupku predlaganja i utvrđivanja kandidata.32 Uzevši 
u obzir naprijed navedeno, prema Šarin, najznačajniji pravni akt koji je omo-
gućio reformu političkog sustava bio je upravo Zakon o izboru i opozivu od-
bornika i zastupnika donesen 15. veljače 1990. (obj. u: „Narodne novine“, br. 
7).33 Nadalje, uz promjene ovoga zakona došlo je i do ustavnih promjena pa 
je tako ustavnim amandmanima LIV do LXIII na Ustav SRH napravljena 
prilagodba za funkcioniranje novog političkog sustava u nastajanju.34 Spome-
nimo još i, kad su posrijedi izborne jedinice za provedbu parlamentarnih 

 
26 Ibid. 
27 Nav. prema ŠARIN, Ustav Republike Hrvatske iz 1990. – Nastanak i temeljna obilježja (doktorska 
disertacija), str. 8. 
28 Opširnije vidi u: BARIĆ, VUKAS, ML., Nove koncepcije državne suverenosti i organizacije vlasti u sr-
panjskim ustavnim amandmanima iz 1990. - uz tridesetu godišnjicu Ustava RH, str. 9-24 
29 ŠARIN, Ustav Republike Hrvatske iz 1990. – Nastanak i temeljna obilježja (doktorska disertacija), str. 
8. 
30 Ibid. 
31 Ibid. 
32 Ibid., str. 8. - 9. 
33 Ibid., str. 10., ZAKON O IZBORU I OPOZIVU ODBORNIKA I ZASTUPNIKA, Narodne novine br. 
7/1990 
34 Ibid., str. 10. Opširnije vidi u: BARIĆ, VUKAS, ML., Nove koncepcije državne suverenosti i organizacije 
vlasti u srpanjskim ustavnim amandmanima iz 1990. - uz tridesetu godišnjicu Ustava RH, str. 9-24 
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izbora, da su one uređene Zakonom o izbornim jedinicama za izbor zastup-
nika u Vijeće udruženog rada Sabora Socijalističke Republike Hrvatske.35  

Prvi višestranački izbori u Hrvatskoj, a posebice njihovi rezultati i poslje-
dice, predmetom su analize političke znanosti bili i ostali već duže vrijeme, 
kako su na to ispravno upozorili još početkom 90-ih godina prošloga stoljeća 
Kasapović, Šiber, Grdešić i Zakošek.36 Također, ovi autori navode nekoliko 
društvenih i političkih normativnih odrednica kojima se ti izbori mogu pod-
robnije razumjeti i razraditi. Među njima su, između ostalog: stajališta među-
narodne zajednice uvjetovana povijesnim okolnostima (prije svega urušava-
njem istočnog komunističkog bloka), kriza koja je zahvatila Jugoslaviju te po-
java političkog pluralizma i demokratizacije.37 Naravno, upravo ovaj povijesni 
kontekst je bitan kako bismo u potpunosti shvatili važnost promjena koje su 
zadesile Hrvatsku početkom 1990-ih godina 20. stoljeća te koje su uvelike u-
tjecale i na razvoj višestranačkog izbornog sustava u narednom razdoblju. U 
nastavku ovoga teksta ćemo kazati nešto više o parlamentarnim izborima o-
držanim nakon prvih višestranačkih demokratskih izbora iz 1990. godine te 
glavnim odlikama izbornog sustava u RH u navedeno vrijeme. 

 

C. IZBORI ZA ZASTUPNIČKI DOM SABORA REPUBLIKE HRVATSKE 1992. 
I 1995. GODINE 

 

Izbori za Zastupnički dom Sabora Republike Hrvatske 1992. godine bili 
su drugi parlamentarni izbori u Hrvatskoj i prvi nakon što je Hrvatska prog-
lasila svoju neovisnost, a paralelno s parlamentarnim izborima odvijali su se i 
predsjednički izbori.38 U travnju 1992. godine izbori su se održali prema mje-
šovitom većinsko-proporcionalnom izbornom sustavu.39 Prema Ustavu iz 

 
35 ZAKON O IZBORNIM JEDINICAMA ZA IZBOR ZASTUPNIKA U VIJEĆE UDRUŽENOG RADA SA-

BORA SOCIJALISTIČKE REPUBLIKE HRVATSKE, Narodne novine br. 7/1990  
36 GRDEŠIĆ, I., Izbori u Hrvatskoj: birači, vrednovanja i preferencije u: Kasapović, M., Šiber, I., 
Grdešić, I., Zakošek, N.,  Hrvatska u izborima '90, Naprijed, Zagreb, 1991., str. 50.  
37 Ibid. 
38 Izbori za zastupnike u Hrvatski sabor (1992.), https://www.izbori.hr/arhiva-iz-
bora/#/app/parlament-1992 [pristup: 8. veljače 2024] 
39 ZAKON O IZBORIMA ZASTUPNIKA U SABOR REPUBLIKE HRVATSKE, Narodne novine br. 
22/1992 
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1990. godine Hrvatski je Sabor bio dvodoman te se sastojao od Zastupničkog 
i Županijskog doma.40 Drugi saziv Zastupničkog doma Hrvatskog Sabora 
brojao je 138 zastupnika.41 

 

I. Izborni sustav i raspisivanje izbora 
 

Zakonsko uređenje izbora koje je vrijedilo od 1992. do 2001. godine bilo 
je bazirano na njegovoj dvodomnosti, a koja je, kako smo već kazali, uključi-
vala postojanje Zastupničkog i Županijskog doma.42 Županijski dom ukinut 
je Ustavnim promjenama iz 2001. godine43, čime je uspostavljena jednodo-
mna struktura hrvatskog predstavničkog tijela,  pa se od zastupničkih izbora 
2003. godine, zastupnici biraju u Hrvatski sabor koji je od tada jednodoman.44 
Dakle, kako je već istaknuto, zakonodavac se tada odlučio da se izbor zastu-
pnika u Zastupnički dom Hrvatskog sabora odvija prema mješovitom većin-
sko-razmjernom sustavu.45 Na izborima za Zastupnički dom 1992. godine 60 
zastupnika bilo je birano sustavom relativne većine u izbornoj jedinici, dok je 
preostalih 60 zastupnika birano razmjernim sustavom primjenom d“Hondto-
vom metodom, a čitava je država bila jedna izborna jedinica.46 Zakonske 
izmjene iz 1995. godine zadržale su dotadašnji mješoviti  većinsko-razmjerni 
sustav. Njihovim donošenjem izmijenjen je odnos između dvije sastavnice iz-
bornog sustava na način da su iste išle u korist razmjernog sustava.47 Prema 
ovom rješenju na izborima za Zastupnički dom nisu u jednakom omjeru pri-
mjenjivani razmjerni i većinski sustav, već se oko 75% zastupnika biralo raz-
mjernim sustavom pri čemu je cijela država bila jedna izborna jedinica. Preo-
stalih nešto manje od četvrtine zastupnika biralo se relativnom većinom uz 
pojedinačni izbor po jednog zastupnika u svakoj od izbornih jedinica.48 Izbore 

 
40 USTAV REPUBLIKE HRVATSKE, Narodne novine br. 56/1990, čl. 70. st. 2.  
41 Izbori za zastupnike u Hrvatski sabor (1992.), https://www.izbori.hr/arhiva-iz-
bora/#/app/parlament-1992 [pristup: 8. veljače 2024] 
42 SMERDEL, B., SOKOL, S., Ustavno pravo, Narodne novine, Zagreb, 2009., str. 272. 
43 PROMJENA USTAVA REPUBLIKE HRVATSKE, Narodne novine br. 28/01  
44 SMERDEL, SOKOL, Ustavno pravo, str. 272. 
45 Ibid. 
46 Ibid.  
47 Ibid. 
48 Ibid. 
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za zastupnike u Hrvatski sabor raspisivao je predsjednik Republike koji je i-
mao i ustavnu ovlast sazivanja Sabora na prvo zasjedanje.49 Odlukom o ras-
pisivanju izbora određuje se dan održavanja izbora,50 s time da je dan pro-
vedbe izbora neradni dan.51 Nadalje, tijela za provedbu izbora bila su Državno 
izborno povjerenstvo, Izborna povjerenstva izbornih jedinica, općinska i 
gradska povjerenstva te birački odbori.52 

 

II. Utjecaj izbornog sustava na formiranje izvršne vlasti 
 

 Takvim miješanim izbornim sustavom Hrvatska je 1992. do izmjena 1995. 
godine prihvatila rješenje kojemu je i dala karakter miješanog većinsko-raz-
mjernog sustava, a prema kojem se polovica mjesta u zakonodavnom tijelu 
bira u jednomandatnim okruzima, a druga polovica se bira putem stranačkih 
lista prema načelu razmjernog predstavništva.53 Većinski segment izbora po-
drazumijevao je ukupno 64 jednomandatne izborne jedinice s izborom jednog 
kandidata i jednog zamjenika. Od toga je Republika Hrvatska bila podijeljena 
na 60 izbornih jedinca, a u preostale 4 izborne jedinice glasovali su isključivo 
pripadnici etničkih i nacionalnih zajednica ili manjina. Prosječna veličina iz-
borne jedinice bila je 60 000 birača i pritom valja istaknuti kako su odstupanja 
pri takvom uređenju izbornih jedinica bila velika.54 Kao stanoviti nedostatak, 
koju u svome radu ističu Bali i Podolnjak, pojavila se anomalija kojom je naj-
veća izborna jedinica bio Split 2 sa 109.697 birača, a najmanja Valpovo sa 30. 
872 birača pa je glas birača iz Splita bio 3,5 puta manje vrijedan od glasa birača 
iz Valpova.55  

 
49 Ibid., str. 275. 
50 Ibid. 
51 Ibid., str. 276.  
52 ZAKON O IZBORIMA ZASTUPNIKA U HRVATSKI SABOR, Narodne novine br. 116/99, čl. 52 
53 SHUGART, S., MARTIN, M., WATTENBERG, P., Mixed- member Electoral Systems: The best of Both 
Worlds, Oxford, 2005., str. 9. Usp. BALI, M., PODOLNJAK, R., Utjecaj izbornog sustava na obli-
kovanje stranačkog sustava i Vlade u Republici Hrvatskoj 1990 – 2007, Pravnik, Vol. 43, br. 87, 
2009., str. 47. 
54 BALI, PODOLNJAK, Utjecaj izbornog sustava na oblikovanje stranačkog sustava i Vlade u Republici 
Hrvatskoj 1990 – 2007, str. 47.  
55 Ibid.  
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III. Županijski dom Sabora Republike Hrvatske 
 

Ovdje ukratko možemo još spomenuti i Županijski dom koji je djelovao 
od 1993. do 2001. godine, a izbori za Županijski dom su održani 1993. i 1997. 
godine u isto vrijeme kad su se provodili lokalni izbori. Imao je 68 zastupnika 
i to iz svake županije i grada Zagreba po 3, a preostalih 5 zastupnika imenovao 
je predsjednik Republike. Prema Ustavu iz 1990. godine Županijski dom u 
prvom redu predlaže Zastupničkom domu zakone i raspisivanje referenduma 
te raspravlja i može davati mišljenje o pitanjima  koja su u djelokrugu Zastu-
pničkoga doma. Nadalje, člankom 81. stavkom 1. Ustava bilo je određeno 
kako Županijski dom, uz navedeno, daje Zastupničkom domu prethodno mi-
šljenje u postupku donošenja Ustava i organskih zakona. Dana mu je ovlast i 
da može u roku od 15 dana od dana izglasavanja zakona u Zastupničkom 
domu, uz obrazloženo mišljenje, vratiti zakon na ponovno odlučivanje tom 
domu. U tom slučaju Zastupnički dom zakone donosi dvotrećinskom ve-
ćinom.56 Ustavnim promjenama iz 2000. godine broj zastupnika je smanjen 
sa 68 na 65. Županijski dom zadržao je ovlasti oko predlaganja zakona i ras-
pisivanja referenduma te mogućnost da raspravlja i daje mišljenja o pitanjima 
iz djelokruga Zastupničkog doma.57 Na koncu, ustavnim promjenama iz 2001. 
godine Županijski je dom ukinut i od toga dana Hrvatski Sabor postaje jed-
nodoman.58 

 

 

 

 

 
56 USTAV REPUBLIKE HRVATSKE, Narodne novine br. 56/90, čl. 81. 
57 ODLUKA O PROGLAŠENJU PROMJENE USTAVA REPUBLIKE HRVATSKE, Narodne novine br. 
113/2000 
58 PROMJENA USTAVA REPUBLIKE HRVATSKE, Narodne novine, br. 28/2001, čl. 24.  
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IV. Izbori za Zastupnički dom Sabora Republike Hrvatske 1995. go-
dine 

 

Iako je mandat postojećeg saziva Sabora trebao isteći 1996. godine, vlada-
juća stranka i predsjednik Republike su raspisali izbore kako bi iskoristili na-
cionalnu euforiju nakon uspješno provedenih ratnih operacije Hrvatske voj-
ske koje su rezultirale oslobođenjem velikog dijela dotad okupiranog teritorija 
RH (vojno redarstvena operacija Oluja i potpisivanje Daytonskog mirovnog 
sporazuma).59 Nakon provedene izmjene izbornog zakona 1995. godine, koja 
je, kako je već navedeno, išla u korist povećanja omjera broja zastupnika koji 
se biraju razmjernim sustavom, provedeni su u listopadu 1995. godine parla-
mentarni izbori koji su pokazali, kako to navode Bali i Podolnjak, da čak i 
miješani izborni sustav u kojem je smanjen udio većinskog dijela, ipak omo-
gućuje formiranje jednostranačke vlade.60 Naposljetku, izbori za Zastupnički 
dom održani 1992. i 1995. godine pokazali su kako se primjena mješovitog 
sustava većine i razmjernog predstavništva pokazala boljom za ostvarenje ra-
zmjernije zastupljenosti političkih opcija od samostalne primjene sustava ve-
ćine. Ipak, pritom valja naglasiti, kako to ističu Smerdel i Sokol, kako primjena 
takvog kombiniranog sustava u malim izbornim jedinicama nema razlike u 
usporedbi kada bismo u njima primijenili samo većinski sustav.61 

 

V. Parlamentarni izbori nakon reforme izbornog sustava 1999.godine 
 

Izborima 2000. godine prethodila je reforma izbornog sustava pa su ovi 
parlamentarni izbori provedeni prema novom izbornom zakonu.62 U stručnoj 
raspravi koja je prethodila donošenju novoga zakona središnju ulogu su imala 
dva prijedloga zakona od kojih je jedan došao od oporbe, a drugi od 

 
59 Tako BALI, PODOLNJAK, Utjecaj izbornog sustava na oblikovanje stranačkog sustava i Vlade u Repu-
blici Hrvatskoj 1990 – 2007, str. 48. 
60 Ibid., str. 48-49. 
61 SMERDEL, SOKOL, Ustavno pravo, str. 255. 
62 BALI, PODOLNJAK, Utjecaj izbornog sustava na oblikovanje stranačkog sustava i Vlade u Republici 
Hrvatskoj 1990 – 2007, str. 49. 
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vladajućih.63 Bali i Podolnjak ističu kako je prijedlog oporbe, a koja je doživ-
ljavala rast svoje popularnosti, išao za ponovnim uvođenjem segmentiranog 
izbornog sustava iz 1992. godine, s ciljem da  istaknu u većinskom segmentu 
zajedničku listu te na taj način osvoje većinu mandata u Saboru.64 Vladajući 
su, međutim, odlučili usvojiti sasvim novi izborni sustav koji im je, sukladno 
njihovim razmišljanjima, svakako trebao omogućiti što bolji izborni rezultat.65 
Naposljetku, prihvaćen je prijedlog stručne radne skupine i uveden razmjerni 
izborni sustav koji podrazumijeva izbor 140 zastupnika u 10 izbornih jedinica, 
što je predstavljalo konsenzus između oporbe i vladajućih, te koji je i danas 
na snazi.66  

Radna skupina se pri izradi prijedloga zakonskog teksta, kako to napomi-
nju Bali i Podolnjak u svojoj analizi, vodila potrebom da svi dijelovi biračkog 
tijela budu pravedno predstavljeni i da izborni sustav bude takav da zajamči 
da politička vlast bude učinkovita. Zato su smatrali da u obzir dolazi primjena 
jedino razmjernog izbornog sustava koji će spriječiti krajnosti glede brojčane 
predstavljenosti izbornih aktera u parlamentu. Uz to, članovi radne skupine 
smatrali su kako učinkovitost političke vlasti mora podrazumijevati prevenciju 
pojave „atomiziranosti i polariziranosti mnogostranačkog sustava u parla-
mentu“, a to podrazumijeva prije svega sprječavanje situacije u kojoj bi pre-
tjerana brojnost malih stranaka s neznatnom podrškom onemogućavala for-
miranje većine.67 

Kao temeljni cilj postojanja 10 izbornih jedinica naglašena je regionaliza-
cija politike, tako da građani biraju lokalne političare koji će onda zastupati 
interese njihove regije.68 Sukladno odredbama novoga Zakona o izbornim je-
dinicama za Zastupnički dom Hrvatskog državnog sabora, posebna, 11. iz-
borna jedinica bila je predviđena za hrvatske državljane s prebivalištem izvan 
RH69 za koje je posebnom zakonskom odredbom novoga Zakona o izborima 

 
63 Ibid. 
64 Ibid. 
65 Ibid. 
66 Ibid. 
67 Ibid., str. 50.  
68 Ibid. Navedeno smatramo osobito bitnim istaknuti u kontekstu činjenice da je regionalizacija 
politike pojam koji se i danas koristi kao glavni razlog zbog kojega ne bi bilo dobro rješenje da 
se uvede izborni sustav prema kojem bi prostor cijele Republike Hrvatske bio jedna izborna 
jedinica. 
69 ZAKON O IZBORNIM JEDINICAMA ZA ZASTUPNIČKI DOM HRVATSKOG DRŽAVNOG SABORA, 
Narodne novine br. 116/99, članak 12. 
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zastupnika u Hrvatski državni Sabor bilo određeno da biraju do 14 zastup-
nika,70 dakle broj zastupnika koji nije određen fiksnim brojem.  

Dakle, stupanjem na snagu Zakona o izborima zastupnika u Hrvatski dr-
žavni Sabor71 te Zakona o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Zastu-
pnički dom Hrvatskog državnog sabora72 1999. godine usvojeno je uređenje 
izbornog sustava s podjelom teritorija RH na 10 izbornih jedinica (ne računa-
jući 2 posebne izborne jedinice) od kojih se u svakoj bira 14 zastupnika. 
Glavne odrednice, kako je to istaknuo Podolnjak, takvog sustava biranja jesu 
razmjerni izborni sustav i izbor jednakog broja zastupnika po svakoj izbornoj 
jedinici. Nadalje, kao okosnica takvog uređenja izbornog sustava određena je 
jednakost izbornih jedinica s maksimalnim odstupanjem broja birača između 
izbornih jedinica od +/- 5 %,   zakonski izborni prag od 5% na razini na svake 
izborne jedinice i naposljetku, pretvaranje glasova u mandate prema D'Hon-
dtovoj metodi.73 

Zakonska rješenja usvojena 1999. godine činila su okosnicu pravnog regu-
liranja parlamentarnih izbora u RH u iduća dva desetljeća.74 Stoga se može 
zaključiti, kako to primjećuje Podolnjak, da je došlo je do ,,stabilizacije“ hr-
vatskog izbornog zakonodavstva na državnoj razini i isti je izborni sustav ko-
rišten na sukcesivnim parlamentarnim izborima 2000., 2003., 2007. i 2011. 
godine.75 U idućim godinama došlo je do određenih izmjena izbornog sustava, 
prvenstveno se to odnosi na reformiranje izbornih jedinica koje se odnose na 
birače koji nemaju prebivalište u RH te glede izbora zastupnika pripadnika 
nacionalnih manjina u RH.76  Međutim, kad je riječ o promjenama u izbornom 
zakonodavstvu od prethodne velike reforme 1999. godine, posebno treba is-
taknuti da je Hrvatski sabor u rujnu 2023. godine donio novi Zakon o 

 
70 ZAKON O IZBORIMA ZASTUPNIKA U HRVATSKI DRŽAVNI SABOR, Narodne novine br. 116/99, 
čl. 43.-45. 
71 ZAKON O IZBORIMA ZASTUPNIKA U HRVATSKI DRŽAVNI SABOR, Narodne novine br. 116/99. 
72 ZAKON O IZBORIMA ZASTUPNIKA ZA ZASTUPNIČKI DOM HRVATSKOG DRŽAVNOG SABORA, 
Narodne novine br. 116/99. 
73 PODOLONJAK, R., Što treba mijenjati u hrvatskom izbornom zakonodavstvu, Novi informator, 
br. 6053, 2012., str. 1 
74 Naravno, došlo je do nekih manjih promjena, prvenstveno glede spomenutog Zakona o 
izborima zastupnika u Hrvatski sabor. 
75 PODOLNJAK, R., Suvremeni hrvatski izborni inženjering kao sofisticirani oblik izborne ma-
nipulacije, Zbornik Pravnog fakulteta Zagreb, Vol. 63, br.1, 2013., str. 166.; PODOLONJAK, Što treba 
mijenjati u hrvatskom izbornom zakonodavstvu, str. 1. 
76 O tim promjenama više u: PODOLNJAK, Suvremeni hrvatski izborni inženjering kao sofisticirani oblik 
izborne manipulacije, str. 167-173. 
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izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Hrvatski sabor77, a povodom uki-
danja Zakona o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Zastupnički dom 
Hrvatskoga državnog sabora iz 1999. godine od strane Ustavnog suda78. Kao 
što ćemo vidjeti, razlog za ovakvu odluku Ustavnog suda leži u narušavanju 
temeljnog načela jednakosti biračkog prava koja se pojavila u izborima za za-
stupnike u Hrvatski sabor.   

 

D. JEDNAKOST BIRAČKOG PRAVA – TEMELJNI IZAZOV 
 

Dakle, u Republici Hrvatskoj danas je pitanje provedbe izbora i izbornog 
sustava, kad su posrijedi izbori za zastupnike u Hrvatski sabor, uređeno prije 
svega Zakonom o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Hrvatski sabor79 
i Zakonom o izboru zastupnika u Hrvatski sabor80. Ustavom su određene naj-
bitnije karakteristike izbornog sustava u cjelini i to prije svega, pored ranije 
iznesenog, kroz propisivanje općeg i jednakog biračkog prava za sve hrvatske 
državljane starije od 18 godina.81 Ponovimo kako su Zakonom o izbornim 
jedincima za izbor zastupnika u Hrvatski sabor određena područja odnosno 
prostorni raspored izbornih jedinica te su navedena točna područja koja spa-
daju pod svaku od 10 izbornih jedinica unutar RH i, naposljetku, određene su 
2 posebne izborne jedinice za hrvatske državljane sa prebivalištem u inozem-
stvu i nacionalne manjine.  

Nadalje, kazali smo kako se pozitivno zakonsko uređenje izbornih jedinica 
kada su posrijedi izbori za zastupnike u Hrvatskom saboru nije mijenjalo od 
svog donošenja 1999. godine pa sve do nedavno, točnije 28. rujna 2023. go-
dine kad je Hrvatski sabor donio novi Zakon o izbornim jedinicama. U skladu 

 
77 ZAKON O IZBORNIM JEDINICAMA ZA IZBOR ZASTUPNIKA U HRVATSKI SABOR, Narodne no-
vine br. 114/23 
78 O tome više u potpoglavlju „Odluka Ustavnog suda RH o ukidanju Zakona o izbornim 
jedinicama za izbor zastupnika u Zastupnički dom Hrvatskoga državnog sabora (»Narodne 
novine« broj 116/99.)“ 
79 ZAKON O IZBORNIM JEDINICAMA ZA IZBOR ZASTUPNIKA U HRVATSKI SABOR, Narodne no-
vine br. 114/23 
80 ZAKON O IZBORIMA ZASTUPNIKA U HRVATSKI SABOR, Narodne novine br. 116/99, 109/00, 
53/03, 69/03, 167/03, 44/06, 19/07, 20/09, 145/10, 24/11, 93/11, 120/11, 19/15, 66/15, 
104/15, 98/19 
81 USTAV REPUBLIKE HRVATSKE, članak 45. stavak 1.  



Pravnik: časopis za pravna i društvena pitanja, Vol. 58, br. 110., 2024. 
AKTIVNO GRAĐANSTVO KAO ZAŠTITNIK VLADAVINE PRAVA 

 

187 
 

je to sa već istaknutom namjerom Radne skupine koja je izrađivala nacrt Za-
kona o izbornim jedinicama za Zastupnički dom Sabora Republike Hrvatske 
da taj zakon bude „jamstvo trajnosti i stabilnosti izbornog sustava“.82  

Ipak, nije bilo realno za očekivati da će tako postavljen izborni sustav kao 
što je hrvatski, koji se nije mijenjao od svog donošenja, ostati vjernim čuva-
rom u otkrivanju autentične volje birača, s obzirom na demografske promjene 
i promjene u strukturi birača koje su uzrokovane nekim vanjskim čimbenicima 
koji ne ovise o samom izbornom sustavu kao takvom. Općenito uzevši, 
promjene okoline su sve izraženije u suvremenom svijetu, a od pravne norme 
se traži da ih svojom regulativom prati kako bi uređenje društvenih odnosa 
pravnom normom bilo sveobuhvatno i kvalitetno i u skladu sa zahtjevima 
pravičnosti. U tom smislu iznimku ne predstavlja ni hrvatski izborni sustav, a 
temeljni izazov hrvatskog izbornog sustava leži u činjenici da svaka izborna 
jedinica bira jednak broj zastupnika te bi zbog toga svaka od njih i trebala biti 
približno jednaka po broju birača. Nadalje, kako je to istaknuo Ustavni sud 
Republike Hrvatske izborne jedinice prostorno su omeđeno područje, elasti-
čne i podložne promjenama, prije svega jer ovise o jednom faktoru – broju 
birača unutar svake od njih koji se vremenom, zbog spomenutih faktora, 
stalno mijenja.83 

Temeljna načela izbornog prava su: opće, tajno, jednako i izravno (nepo-
sredno) izborno pravo84. Jednakost kao jedno od stožernih načela izbornog 
prava prepoznaje i naš Ustav u čl. 45.85 Zbog gore navedenih, ponajprije de-
mografskih, promjena u RH u hrvatskom izbornom sustavu koji predviđa iz-
bor jednakog broja zastupnika po svakoj izbornoj jedinici došlo je do pojave 
da su odstupanja u broju birača sve veća i da posljedično dolazi do nejednake 

 
82 Cit. prema PODOLNJAK, Što treba mijenjati u hrvatskom izbornom zakonodavstvu, str. 1. 
83 Vidi: USTAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE, Izvješće o nejednakoj težini biračkog glasa u iz-
bornim jedinicama određenima člancima 2. do 11. Zakona o izbornim jedinicama za izbor za-
stupnika u Zastupnički dom Hrvatskog državnog sabora („Narodne novine broj“ 116/99) od 
8. prosinca 2010., para 5. 
84 NOHLEN, D., Izborno pravo i stranački sustavi, Školska knjiga, Zagreb, 1992., str. 25.-26. 
85 Pod jednakim se biračkim pravom podrazumijeva i činjenica kako nitko ne može imati pravo 
svojim glasom u većoj mjeri utjecati na izborni rezultat od drugih birača koji sudjeluju na istim 
izborima. Treba imati na umu, kako to navode Sokol i Smerdel, i da postoji prikriveni oblik 
nejednakosti biračkog prava. Prikriveni oblik nejednakosti biračkog prava postiže se na posre-
dan način i o njemu govorimo kada svi birači imaju na temelju izbornog zakona jednako biračko 
pravo, ali izborne jedinice s različitim brojem birača biraju isti broj zastupnika pa stoga glasovi 
birača u izbornim jedinicama sa manjim brojem glasača imaju veću težinu od glasova birača u 
onim izbornim jedinicama sa većim brojem glasača. Vidi: SOKOL, S., Izborni sustav – temeljna 
načela i instituti izbornog prava u: SMERDEL, SOKOL, Ustavno pravo, str. 239. 
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težine biračkog glasa. To je postajalo problematično s ustavnopravnog, ali i 
zakonodavnog aspekta, uzmemo li u obzir postojanje ograničenja od 5% u 
razlici u broju birača u svakoj izbornoj jedinici. Upravo zbog toga reagirao je 
u više navrata Ustavni sud i time, osim što je postavio zahtjev zakonodavcu, 
otvorio je i vrlo važno društveno pitanje problematike dizajna izbornog sus-
tava i nužnih promjena u istome. U problematici izbornog sustava, gledano s 
isključivo pravne strane, javila su se dva najočitija problema. Prvi je moguća 
nesukladnost rješenja izbornog zakonodavstva s ustavnim zahtjevom koji se 
odnosi na jednakost biračkog prava. Drugi je problem moguća nezakonitost 
izbora i to zbog činjenice da je izbornim zakonodavstvom jasno predviđeno 
najveće odstupanje od 5% u broju birača u svakoj izbornoj jedinici.86 U nas-
tavku teksta ćemo analizirati na koji način je Ustavni sud u svojoj praksi raz-
matrao navedene probleme.  

 

I. Uloga Ustavnog suda u očuvanju ustavnosti i zakonitosti izbora 
 

Ustavom i Ustavnim zakonom o Ustavnom sudu87 propisano je, između 
ostalog, da Ustavni sud jamči poštivanje i primjenu Ustava Republike Hrvat-
ske, odlučuje o suglasnosti zakona s Ustavom, prati ostvarivanje ustavnosti i 
zakonitosti, nadzire ustavnost i zakonitost izbora i državnog referenduma te 
rješava izborne sporove koji nisu u djelokrugu sudova.88 Te su nadležnosti 
Ustavnog suda, razvidno je, važne za izbore i izborni sustav. Nadalje, i Zakon 
o izboru zastupnika u Hrvatski sabor, u svome  čl. 96. također ponavlja ovlast 
Ustavnog suda da nadzire ustavnost i zakonitost izbora te da rješava izborne 
sporove koji nisu u djelokrugu sudova, odlučujući u povodu žalbe na rješenje 
nadležnoga izbornog povjerenstva. Sukladno svojim ustavnim ovlastima Us-
tavni sud je u nekoliko navrata i reagirao kad je utvrdio da postoje ozbiljne 
ugroze koje se tiču izbornog sustava i to prvenstveno kad je posrijedi povreda 
načela jednakosti izbornog prava građana RH. 

 

 
86 Vidi: USTAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE, Izvješće o nejednakoj težini biračkog glasa u iz-
bornim jedinicama određenima člancima 2. do 11. Zakona o izbornim jedinicama za izbor za-
stupnika u Zastupnički dom Hrvatskog državnog sabora („Narodne novine broj“ 116/99), od 
8. prosinca 2010., para 2. 
87 USTAVNI ZAKON O USTAVNOM SUDU, Narodne novine br. 99/99, 29/02, 49/02 
88 USTAV REPUBLIKE HRVATSKE, članak 129.  



Pravnik: časopis za pravna i društvena pitanja, Vol. 58, br. 110., 2024. 
AKTIVNO GRAĐANSTVO KAO ZAŠTITNIK VLADAVINE PRAVA 

 

189 
 

II. Izvješće Ustavnog suda Hrvatskom saboru iz 2010. godine 
 

Prva reakcija Ustavnog suda dogodila se 2010. godine, kada je Hrvatskom 
saboru uputio Izvješće o nejednakoj težini biračkog glasa u izbornim jedini-
cama određenima člancima 2. do 11. Zakona o izbornim jedinicama za izbor 
zastupnika u Zastupnički dom Hrvatskog državnog sabora („Narodne no-
vine“ broj 116/99)89. U navedenom Izvješću Ustavni sud naveo je kako raz-
mjerni izborni sustav zahtijeva prethodno određivanje područja i granica 
općih izbornih jedinica u izborne svrhe, a da pritom granice postojećih upra-
vno-teritorijalnih jedinica nisu u tu u svrhu u cijelosti prikladne. Naglašeno je 
kako o ravnomjernoj raspodjeli broja birača po općim izbornim jedinicama 
neposredno ovisi jednakost težine biračkog glasa, pa posljedično o tome ovisi 
i zakonitost te opći demokratski karakter cjelokupnih izbora. Ustavni sud je 
naglasio kako bi o tome mogla ovisiti i ocjena o ustavnosti cjelokupnih izbora, 
jer bi bili neustavni kada bi prekomjerno odstupanje u broju birača po poje-
dinim izbornim jedinicama izravno i neposredno utjecalo na izborni rezultat.90  

U Izvješću Ustavni sud također navodi i kako jednom određene izborne 
jedinice po naravi stvari podliježu promjenama i kako migracijski procesi zah-
tijevaju stalnu prilagodbu izbornih okruga promijenjenim okolnostima. Nag-
lašena je potreba usklađenja područja i granica izbornih jedinica sa stvarnim 
brojem birača u njima. Ustavni sud je u Izvješću jasno naveo kako je zamijetio 
da u domaćem pravnom poretku ne postoji tijelo nadležno za neprekidno i 
trajno praćenje, a niti da postoji propisani postupak za praćenjem promjena u 
broju birača koje protekom vremena uzrokuju narušavanje načela jednake te-
žine biračkog glasa. Stoga je Ustavni sud ukazao Hrvatskom saboru na nuž-
nost neodložnih izmjena odnosno dopuna navedenog Zakona.91  

 

 
89 Izvješće o nejednakoj težini biračkog glasa u izbornim jedinicama određenima člancima 2. 
do 11. Zakona o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Zastupnički dom Hrvatskog drža-
vnog sabora („Narodne novine“ broj 116/99), Narodne novine br. 142/10. 
90 USTAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE, Izvješće o nejednakoj težini biračkog glasa u izbornim 
jedinicama određenima člancima 2. do 11. Zakona o izbornim jedinicama za izbor zastupnika 
u Zastupnički dom Hrvatskog državnog sabora („Narodne novine broj“ 116/99) od 8. pro-
sinca 2010., para 2. - 3. 
91 Ibid., para 5. - 6. 
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III. Odluka Ustavnog suda o ukidanju Zakona o izbornim jedinicama 
za izbor zastupnika u Zastupnički dom Hrvatskoga državnog sabora 

(»Narodne novine« broj 116/99.)92 
 

Hrvatski sabor navedeno je Izvješće Ustavnog suda o uočenoj potrebi za-
konodavne inicijative više od 10 godina, točnije od donošenja toga izvješća pa 
sve do ukidanja Zakona 1. ožujka 2023. godine, potpuno ignorirao. Spome-
nimo još i kako je Ustavni sud 2015. godine, dakle 5 godina nakon donošenja 
Izvješća, u Rješenju o odbacivanju prijedloga za pokretanje postupka za oc-
jenu suglasnosti s Ustavom Zakona o izbornim jedinicama za izbor zastup-
nika u Zastupnički dom Hrvatskoga državnog sabora93 naveo kako primjećuje 
da „zakonodavac nije ispunio svoju obvezu iz Izvješća U-x-6472/2010“.94 
Nadalje, treba napomenuti kako se od Hrvatskog sabora očekivalo, s obzirom 
na to da je Ustavni sud u svom Izvješću to naveo, da će već u roku od godine 
dana od donošenja izvješća (od 2010. do parlamentarnih izbora 2011. godine) 
izvršiti obveze koje mu je Ustavni sud nametnuo kao „nužne“. Međutim, do 
promjene u tom smislu nije došlo te je uslijedila nova, ovaj put puno odlučnija 
reakcija Ustavnog suda. 

Tako se u Odluci donesenoj 7. veljače 2023. godine95 Ustavni sud odlučio 
na ukidanje Zakona o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Zastupnički 
dom Hrvatskog državnog sabora. U odluci koju je donio Ustavni sud je de-
taljno pojasnio razloge donošenja ovakve odluke kojom je zakonodavca pri-
morao na donošenje novog izbornog zakona. Iznesen je komparativni prikaz 
broja birača tijekom godina po svakoj izbornoj jedinici te su korišteni podaci 
iz popisa stanovništva 2021. godine.96 Naglašeno je kako je jednakost građana 
uz demokratske izbore vrijednost koja predstavlja jednu od temeljnih vred-
nota ustavnopravnog poretka RH. Ustavni sud navodi kako ustavno jamstvo 
općeg i jednakog biračkog prava ima svoj formalni i supstancijalni aspekt. U-
pravo u tom supstancijalnom aspektu ono traži da svaki birač svojim glasom 
ravnopravno utječe na sam ishod izbornog postupka. Navodi nadalje da glas 

 
92 USTAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE, Odluka br. U-I-4089/2020, U-I-3864/2022, U-I-
7166/2022 od 7. veljače 2023. 
93 USTAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE, Rješenje br. U-I-4780/2014 od 24. rujna 2015. 
94 Ibid., para 43. 
95 USTAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE, Odluka br. U-I-4089/2020, U-I-3864/2022, U-I-
7166/2022 od 07. veljače 2023. 
96 Opširnije u: USTAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE, Odluka br. U-I-4089/2020, U-I-
3864/2022, U-I-7166/2022 od 7. veljače 2023., para 9. - 14.  
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svakog birača mora imati podjednaku mogućnost utjecaja na sastav predstav-
ničkog tijela koje vrši vlast tijekom određenog vremena.97  

Iz ovakve ocjene vidimo da je Ustavni sud uzeo u obzir da je riječ o izboru 
onih koji će vladati u ime naroda kao zajednice potpuno ravnopravnih držav-
ljana; da je riječ direktno o državnoj vlasti i da je riječ o jednakosti građana 
tamo gdje je to najbitnije – pri izboru onih koji upravljaju. Biračko pravo, kao 
i svako drugo pravo, ima svoj negativni i pozitivni aspekt. U teoriji ustavnog 
prava, poznato nam je da se za učinkovito ostvarenje prava pojedinca ili dru-
štvenih skupina može tražiti od države da se suzdrži od djelovanja i akcije ili 
se može tražiti njezin aktivan angažman kako bi se ta ista prava zaštitila onako 
kako to Ustav i neki drugi pravni akti od nositelja vlasti traže. U slučaju izbor-
nog zakonodavstva Ustavni sud navodi da se od države traži aktivan angaž-
man.98 Od državne vlasti, točnije od egzekutive i legislative traži se da podu-
zme vrlo decidirane korake radi zaštite ustavnih prava hrvatskih građana. To 
je od državne vlasti, podsjetimo, opetovano tražio Ustavni sud kao tumač U-
stava i tijelo kojem je „izvan svake hijerarhije povjerena bezuvjetna zaštita 
ustavnih prava i sloboda čovjeka i građanina“.99  

U predmetnoj Odluci Ustavni sud navodi kako niti jedan kriterij delimita-
cije izbornih jedinica (koji je trebao biti uveden) nije sam sebi svrha, jer za cilj 
ima održavanje povjerenja građana u pravičnost i demokratičnost izbornog 
sustava u okviru kojeg građani neposrednim izborom svojih predstavnika os-
tvaruju vlast koja im pripada kao skupini slobodnih i ravnopravnih držav-
ljana.100 I ovdje vidimo kako Ustavni sud pristupa ocjeni stanja iz one njegove 
koncepcije gdje se drži, kako navodi Crnić, da privlačnost ustavnopravnog 
sudovanja leži u moralnoj snazi navedene institucije u očima građana.101 Ob-
razlažući razloge donošenja ovakve odluke, Ustavni sud se referirao i na prije 
poduzete mjere i njihovu (ne)učinkovitost. Pri ocjeni sadašnjeg stanja svari, 
istaknuto je kako je izborni sustav jedna složena zakonodavna cjelina i da na 
njega utječu pojave i okolnosti koje su posve izvan domašaja zakonodavca. 
Međutim, od posljednje reakcije Ustavnog suda iz 2015. godine nekoliko se 
stvari promijenilo, a neke su se činjenice dodatno učvrstile. Kao prvo, prošlo 
je osam godina te Ustavni sud ponovno zapazio kako zakonodavac nije 

 
97 Ibid., para 18 - 21.  
98 Ibid., para 22. 
99 Citirano prema: BAČIĆ, A., Hrvatska i izazovi konstitucionalizma, Književni krug Split, Split, 
2001., str. 117.  
100 USTAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE, Odluke br. U-I-4089/2020, U-I-3864/2022, U-I-
7166/2022 od 7. veljače 2023, para 22.4. 
101 CRNIĆ, J., Ustavni sud Republike Hrvatske: iskustva i perspektive, Politička misao, Vol. 
XXXVIII, br. 4., 2001., str. 141. 
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ispunio obvezu koju mu je naložio još u Izvješću iz 2010. godine. Uz tako dug 
protok vremena, sada Ustavni sud za ocjenu stvari ima na raspolaganju i re-
centne podatke sadržane u popisu stanovništva iz 2021. godine i podatke iz 
Registra birača Ministarstva pravosuđa.102 Pregledana su i izvješća Državnog 
izbornog povjerenstva nakon svakih od dosad provedenih izbora. Iz tih izvje-
šća slijedi „uvjerljivost niza podataka koji s protekom duljeg razdoblja ukazuju 
na dugotrajni trend povećanja razlika u broju birača između postojećih deset 
izbornih jedinica koji opravdava zaključak da ustavno pravo glasa ima različitu 
težinu u različitim dijelovima Republike Hrvatske“.103  

Dodatno, u svemu tome uočena je nesklad između podataka o broju birača 
iz dva službena, ali neovisna izvora i u kontekstu toga naglašeno kako bi iz-
borni sustav morao biti koncipiran tako da građanima bude dostupan uvid u 
registar birača koji će prikazivati njihov objektivan i stvaran broj. Ustavni sud 
je svo vrijeme svoju praksu nadzora ustavnosti i zakonitosti izbora razvijao s 
pozicije povjerenja prema zakonodavnoj i izvršnoj vlasti, očekujući od zako-
nodavca da postupi odgovorno i da samostalno odluči koji dio cjeline izbor-
nog sustava će prilagođavati i na koji način. Završno, navodi se da je svjesno 
ili sustavno zanemarivanje činjenice da su glasovi građana u jednom dijelu 
države poprimili znatno veću težinu, a time i utjecaj u suprotnosti sa supstan-
cijalnim aspektom članka 45. Ustava koji proizlazi upravo iz čl. 1 i čl. 3. Us-
tava.104 

Naposljetku, držimo da je reakcija Ustavnog suda kao čuvara Ustava da 
posegne za onom krajnjom mjerom ukidanja zakona posve očekivana uzima-
jući u obzir sve navedeno u obrazloženju tako donesene odluke. Prije svega, 
protok vremena od preko trinaest godina i izostanak bilo kakve zakonodavne 
reakcije unatoč decidiranoj uputi što i kako napraviti uvjerljiv su argument 
koji opravdava posezanje za ovakvom krajnjom mjerom od strane institucije 
kojoj je primarna zadaća očuvanje Ustava i ustavnog poretka. Zato smatramo 
da su legislativa i egzekutiva trebale reagirati već na ono 2010. godine izrečeno 
upozorenje, ozbiljno ga shvatiti te poduzeti sve mjere i radnje iz njihove nad-
ležnosti kako bi osigurali ozračje u kojem će svi akteri svakodobne političke 
utakmice biti svjesni, s jedne strane, njihove vezanosti pravom i supremacijom 

 
102 USTAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE, Odluke br. U-I-4089/2020, U-I-3864/2022, U-I-
7166/2022 od 7. veljače 2023, para 36.  
103 Ibid., para 27. 
104 Ibid., para 39. 
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Ustava, a s druge strane pozitivnog aspekta koji od njih traži konkretne korake 
radi ostvarenja jednakog i općeg biračkog prava i jednakosti građana.105 

Ustavni sud je na ovaj način primorao zakonodavca na donošenje novog 
Zakona. Stoga je Hrvatski sabor na sjednici održanoj 28. rujna 2023. godine 
donio Zakon o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Hrvatski sabor.106 
Vrijedi napomenuti još kako je i ovaj novi Zakon već bio u postupku ocjene 
ustavnosti pred Ustavnim sudom jer je jedna petina zastupnika Hrvatskog sa-
bora uputila zahtjev za ocjenu ustavnosti. Istaknuti su i prigovori kako nije 
uvažena činjenica o neusklađenosti i nevjerodostojnosti Registra birača i dru-
gih izvora kojima se koristilo u izradi zakona.107 I u toku njegove izrade i na-
kon donošenja pojavila su se u javnosti različita mišljenja o tom Zakonu. Na-
posljetku je Ustavni sud na sjednici održanoj 6. veljače 2024. godine odbio 
zahtjev jedne petine ukupnog broja zastupnika za ocjenu suglasnosti s Usta-
vom Zakona o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Hrvatski sabor u 
cjelini.108 Time je, barem za sada, na određeno razdoblje u potpunosti riješeno 
pitanje izbornog zakonodavstva s obzirom na to da je donesen novi Zakon o 
izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Hrvatski sabor koji je ocjenjen kao 
ustavan i po kojem će se održati naredni parlamentarni izbori.  

 
 

E. ZAKLJUČAK 
 

 Pitanje dizajna izbornog sustava u svakoj je zemlji kompleksno pitanje. 
Izborni sustav treba biti jamac prikaza stvarne volje birača i treba biti tako 

 
105 Usp. Izjava profesora ustavnog prava o smjernicama i izradi novog Zakona o izbornim 
jedinicama za izbor zastupnika u Hrvatski sabor i izmjenama Zakona o izboru zastupnika do-
stupna na https://n1info.hr/vijesti/profesorica-prava-poslala-poruku-politicarima-ne-pogo-
dujemo-nikome/ [pristup: 5. veljače 2024.] 
106 ZAKON O IZBORNIM JEDINICAMA ZA IZBOR ZASTUPNIKA U HRVATSKI SABOR, Narodne no-
vine br. 114/23 
107 Oporba odmah tražila ocjenu ustavnosti tek usvojenog Zakona o izbornim jedinicama, 
https://www.telegram.hr/politika-kriminal/oporba-odmah-trazila-ocjenu-ustavnosti-tek-us-
vojenog-zakona-o-izbornim-jedinicama/ [pristup: 10. veljače 2024.]  
108 Šeparović: Odbili smo ocjenu ustavnosti Zakona o trgovini i Zakona o izbornim jedinicama, 
https://n1info.hr/vijesti/ustavni-sud-odluka-zakon-o-trgovini-zakon-o-izbornim-jedini-
cama/ [pristup: 10. veljače 2024.]. Vidi: USTAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE, Rješenje br. U-
I-3291/2023 i dr. od 14. veljače 2024. i četiri izdvojena mišljenja sudaca. 
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kreiran da raspodijeli zastupnička mjesta u predstavničkom tijelu pravedno i 
dosljedno, preslikavši na izborima iskazanu volju birača. Od zakonodavca se 
očekuje da u skladu sa zahtjevima moderne demokracije, vladavine prava i 
konstitucionalizma osigura jednako i opće biračko pravo. Kao što smo vidjeli 
u ovome radu hrvatski izborni sustav je u posljednjih tridesetak godina prošao 
kroz nekoliko reformi. Isto tako tijekom vremena je postalo jasno da podjela 
države na 10 izbornih jedinica u njihovim granicama iz 1999. godine više nije 
održiva, jer je slijedom demografskih promjena u broju stanovnika, postalo 
razvidnim da se takvim dizajnom izbornih jedinica narušava temeljno izborno 
načelo jednake vrijednosti glasova svih birača. Ključnu ulogu u kontekstu us-
tavnosti i zakonitosti  izbornog procesa u Republici Hrvatskoj, vidjeli smo, 
ima Ustavni sud. Već 2010. godine Ustavni je sud donio Izvješće o uočenoj 
nejednakosti težine biračkog glasa, međutim Hrvatski sabor više od deset go-
dina nije reagirao na takvo Izvješće, sve dok Ustavni sud nije reagirao kraj-
njom mjerom ukidanja zakona. Ustavni je sud redovito naglašavao kako je 
zakonodavac u izboru dizajna izbornog sustava slobodan i vezan samo zah-
tjevima proizašlima iz Ustava. Donošenjem novog Zakona o izbornim jedini-
cama za izbor zastupnika u Hrvatski sabor 2023. godine pokušalo se riješiti 
višegodišnji problem hrvatskog izbornog zakonodavstva. Vidjeli smo da je na 
koncu i novodoneseni Zakon o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u 
Hrvatski sabor podlijegao ocjeni ustavnosti, ali Ustavni sud je odbio podno-
sitelje zahtjeva i prijedloga za ocjenu ustavnosti navedenog zakona utvrdivši 
da je zakonodavac ispunio davno postavljene zahtjeve glede podjele Repub-
like Hrvatske na izborne jedinice.109  
 
 U radu smo pokušali dati i povijesni aspekt problema izbornog sustava uz 
pregled modela izbornih sustava koje je Hrvatska imala od donošenja Ustava 
1990. godine. Naposljetku, u tom smislu se i priklanjamo uvjerenju da cjelo-
kupno pravno naslijeđe pokazuje povijesnu privrženost hrvatskih građana vla-
davini prava110 i, posljedično, razuman zahtjev da će i građani kao i nositelji 
vlasti jednako pridržavati se prava i biti svjesni njihove vezanosti pravom. 
Stoga i dalje treba težiti tome da svi skupa stvaramo zajednicu u kojoj Ustav 
ne ostaje tek semantika, zajednicu u kojoj će preporuke Ustavnog suda biti 
shvaćene kao preporuke visoko stručnog tijela percipiranog kao čuvara 

 
109 USTAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE, Rješenje br. U-I-3291/2023 i dr. od 14. veljače 2024. 
i četiri izdvojena mišljenja sudaca 
110 DOMAZET, M., MIŠKULIN, I., Vladavina prava, Forum za slobodu odgoja, Zagreb, lipanj 
2007., str.1.  
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Ustava i u kojoj će vezanost pravom rezultirati situacijom gdje se svi građani, 
ali i sve institucije javne vlasti pridržavaju Ustava i prava te bivaju vezani nač-
elima ustavnosti i zakonitosti. U tako postavljenoj zajednici, Ustavom zašti-
ćena prava i slobode doživljavaju svoju punu afirmaciju, a Ustav svoju punu 
snagu u svjetlu činjenice da je riječ o temeljnom dokumentu najviše pravne 
snage, na kojem leži cjelokupno društveno i političko uređenje jedne zemlje.111 
To je ključno i za funkcionalnost jednog složenog mehanizma kao što je iz-
borni sustav, koji traži usklađeno djelovanje i brzu reakciju nositelja vlasti i 
niza drugih institucija, u vremenu u kojem je izazova sve više i u kojem isto-
dobno salus populi ostaje suprema lex. Upravo stoga sva buduća rješenja koja se 
tiču uređenja izbornog procesa trebaju se voditi potrebom za osiguranjem 
svih temeljnih načela izbornog prava kako bi izbori i doista zrcalili demokrat-
sku volju građana.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
111 Usp. BAČIĆ, A., Ustavno pravo Republike Hrvatske – praktikum, Pravni fakultet Sveučilišta u 
Splitu, Split, 2021., str. 29-36.  
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History of Parliament Democratic Election in Republic of Croatia  
and Principle of Equality of Elector Law  

 
Bože Bradarić & Domagoj Madunić 

 
Summary 

 
In this paper, the authors analyse the history of parliamentary elections in Republic of Croatia. 
Therefore, in this paper, they presents different electoral systems within which indirect democracy in 
Croatia has been develping during the last three and a half decades and then an overview is also given 
of the special challenge of ensuring the equality of votes of all voters as one of the care principles of 
electoral law. The paper consist o fan Introducion, four central chapters an Conclusion. After the 
introductory chapter in second chapter the authors give an overview of the first parliamentary multi-
party elections held in 1990. In the third chapter analyses the parliamentary elections held in 1992 
and 1995. Further, the fourth chapter provide san overview of the parliamentary elections held after 
the electoral reformi n 1999. In the fifth chapter, special accent authors address the challenge of 
securing the fundamental principle of electoral law- equality of votes of all voters in the context of 
parliamentary elections in Republic of Croatia in last fifteen years. The authors pay special attention 
on the anaysis of jurisprudence of the Constitutional Court of the Republic of Croatia regarding the 
mentioned issue in that period. 
 
Keywords: electoral systems, Constitutional Court of the Republic of Croatia, universal and equal 
suffrage equal weight of the electoral vote, the Rule of law.


