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1. Uvod

Dizajn izbornoga sustava, odnosno odabir nekog od teorijski zamislivih 1 empirijski
potvrdenih modela izbora politickih predstavnika, predstavlja klju¢an ¢in za svaku suvremenu
demokraciju (Reynolds, Reilly, & Ellis, 2005, str. 1). Efekte koje proizvodi neki izborni
sustav po stranacki sustav i narav stranackoga natjecanja ili pak po kvalitetu demokratskog
predstavniStva u nekoj zemlji ne treba niti podcjenjivati niti precjenjivati. Tek u rijetkim
povijesnim okolnostima i specifiénim nacionalnim sluc¢ajevima nacin odabira politickih
predstavnika moze presudno utjecati na politicku sudbinu neke zemlje. U hrvatskome slucaju
se iz perspektive politologije u Sirem, a posebice iz izbornih studija (psefologije) u uzem
smislu ne moze do¢i do empirijske potvrde i posljedi¢nog zakljucka kako je izborni sustav
doista odsudan faktor u strukturiranju stranackoga sustava i1 kvalitete demokratskog

predstavniStva (Kasapovi¢, 2017, str. 19-20).

Pri donoSenju ocjene nekog izbornog modela, a posebice kod zakonodavne inicijative koja ide
prema zamjeni jedne vrste izbornog sustava drugom, valja imati nekoliko stvari na umu. Prvo,
svaki izborni sustav ima svoje prednosti i nedostatke, te stoga nije moguce dizajnirati, niti
implementirati neki savrSeni izborni model. Svaki konkretni izborni model tendencijski ¢e
viSe naginjati nekim ishodima, dok ¢e drugo zatomljivati. Sukladno tome, u svakome
izbornom modelu, ma koliko dobro dizajniranom, prirodna je i pojava nezadovoljnih aktera,
bilo da se oni javljaju na strani izborne potraznje (biraca) ili pak na strani izborne ponude
(stranackih ili nestranaCkih kandidata i kandidacijskih lista). Analogno tome, tesko je
zamisliti porezni sustav koji bi svakom poreznom obvezniku bio po volji te u kojemu se nitko
ne bi potencijalno osje¢ao zakinutim ili pak postao svjestan vlastite povlaStenosti. Drugo,
preporucljivo je izbornim reformama pristupati na cjelovit nacin te to Ciniti $to rjede. Ponovno
se namece analogija s poreznim sustavom, za kojega ¢e stru¢njaci iz ekonomske struke, a
posebice porezni strucnjaci, zasigurno ustvrditi kako treba biti dugoro¢no stabilan i podlozan
Sto manjim promjenama. Trece, kod dizajna izbornoga sustava vazno je imati na umu da
njegovi kreatori mogu u nizu elemenata odabrati one koje ¢e naglasiti u Zelji proizvodnje
specifi¢nih u¢inaka izbornoga sustava, no da ne¢e gotovo nikada uspjeti istodobno proizvesti

sve zeljene efekte. Stoga prijedlog dizajna, odnosno reforme izbornoga sustava uvijek treba
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imati jasnu viziju kojim ¢e se u€incima pokloniti posebna paznja. Na tom tragu mozemo

definirati deset op¢ih kriterija za (uspjesan i pozeljan) dizajn izbornoga sustava:

1. Zemljopisno, ideolosko, stranacko i deskriptivno predstavnistvo;

2. Pristupacnost izbornog procesa koji omogucéava jednostavnu participaciju svim bira¢ima;

(98]

Stvaranje pretpostavki za suradnju suprotstavljenih aktera i nadilazenje strukturnih
drustvenih podjela;

Stvaranje pretpostavki za stabilnu i u¢inkovitu izvr$nu vlast;

Odgovornost izvrSne vlasti prema biracima;

Odgovornost pojedinacnih zastupnika prema biracima,;

Konsolidacija politi¢kih stranaka;

Parlamentarni nadzor 1 kontrola;

Institucionalno-financijska odrzivost izbornog procesa;

0. Sukladnost medunarodnim standardima (Reynolds, Reilly, & Ellis, 2005, str. 9-14).

= Y »® =2 o w»n bk

Premda postoje izborni sustavi (poput njemackog sustava personaliziranih razmjernih izbora)
koji su, barem nacelno, pokusali i donekle uspjeli pomiriti sve ove zahtjeve, tj. zadovoljiti sve
popisane kriterije, u praksi se mnogi od njih medusobno iskljucuju. Primjerice, odgovornost
pojedinacnih zastupnika prema bira¢ima ponajbolje se postize u onim izbornim sustavima
koji su i usmjereni na kandidate, a ne na stranke. Izborni sustavi te vrste ¢e proizvesti jasno
zemljopisno predstavniStvo, no imat ¢e smanjenu razmjernost, $to znac¢i da mozda nece sve
relevantne ideoloSke grupacije biti adekvatno predstavljene, a i deskriptivno predstavnistvo,
posebice u vidu rodno uravnotezenog predstavnistva, nece biti zadovoljeno. Sustavi usmjereni
na kandidate u pravilu provode izborno natjecanje u malim, u suvremenim demokracijama
mahom jednomandatnim okruzima. Takvi izborni sustavi imat ¢e vecéinske, a ne razmjerne
ucinke, te ¢e imati slabiju predstavljenost Zena i etniC¢kih i drugih manjinskih druStvenih
skupina. Mogu pogodovati proliferaciji nestranackih zastupnika, ali i oslabjeti koheziju
politi¢kih stranaka i njihovih zastupnickih klubova. Izvr$na vlast ¢e svakako biti stabilna,
buduéi da takvi sustavi najces¢e proizvode jednostranacku izvrsnu vlast, no pritom ¢e biti
puno teze integrirati razliCite suprotstavljene pozicije u drustvu. Drugim rijeima, na tragu
prezentiranih op¢ih kriterija, dizajn izbornog sustava na kraju je pocesto primoran ,,zZrtvovati*

neke ishode naustrb drugih.
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Naposljetku, vazno je napomenuti da su, globalno gledano, izborne reforme u periodu nakon
Drugoga svjetskog rata u demokracijama relativno rijetka pojava. U pola stolje¢a mogli smo
biti svjedoci samo Cetrnaest velikih izbornih reformi (Katz, 2005, str. 60). To, dakako, ne
znaci da one nisu moguce ili da su nuzno tesko ostvarive, no premda se u mnogim mladim i
starim demokracijama rjede ili ¢eS¢e javno i politicki raspravlja o doradi ili potpunoj preradi
postojecih izbornih sustava, za njen uspjeh obi¢no je potrebna snazna kampanja prema
bira¢ima (u slucaju da je reformu potrebno potvrditi izjaSnjavanjem na referendumu) ili pak
suglasnoscu postojece politicke elite, posebice etabliranih stranaka koje u pravilu podrzavaju
status quo bez obzira u kojoj mjeri im postojeca izborna pravila iSla u prilog ili im odmagala

u maksimizaciji mandata.

Strucna recenzija prvo daje opis izbornog modela koji je sadrzan u prijedlogu Narucitelja, a
zatim struni komentar i razjasnjenje argumentacije na temelju koje se predlaze izborna
reforma, koja je sadrzana u popratnom dokumentu. U Cetvrtom dijelu se Recenzija poblize
bavi razli¢itim otvorenim pitanjima pojedinih predloZenih rjeSenja u nacrtu zakona te pruza
sugestije za poboljSanja. U petom dijelu analizira se nacrt Zakona o izbornim jedinicama, a
zavrsni, Sesti dio daje kona¢nu ocjenu i sugestije cijelog paketa dokumenata koje je Narucitelj

dostavio Fakultetu politickih znanosti na recenziju.

2. Klasifikacija predloZenog izbornog sustava

Materijali koje je Narucitelj dostavio Fakultetu politi¢kih znanosti kao podlogu za ovu stru¢nu
recenziju ukljucuju nacrt Zakona o izboru zastupnika u Hrvatski sabor, nacrt Zakona o
izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Hrvatski sabor, kao i dokument naslovljen Nuznost
promjena izbornog zakona te dokument s izracunom broja biraca po Zupanijama na temelju
stanja uoci prvoga kruga predsjednickih izbora 2019. godine. Prije osvrta na specifi¢ne detalje
predlozenih nacrta zakona te stru¢nih komentara vezanih uz njihove implikacije i moguca
pojasnjenja i poboljSanja, valja nam predloZeni izborni sustav jasno locirati unutar uvrijeZene

klasifikacije izbornih sustava te opisati njegove glavne karakteristike.
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Prema ¢l. 34 nacrta Zakona, predvida se, ne racunaju¢i posebno predstavnistvo nacionalnih

manjina i drzavljana koji zive u inozemstvu, pola (70) saborskih zastupnika birati razmjerno,
putem kandidacijskih listd u jednoj, nacionalnoj izbornoj jedinici (at-large sustav), a drugu
polovicu (70) prema obrascu relativne (jednostavne) vecine u jednomandatnim izbornim
jedinicama. Za listovni segment predvidena je prohibitivna klauzula u obliku izbornog praga
od 3 posto (¢lanak 37.) te primjena D'Hondtove metode pretvaranja glasova u mandate
(¢lanak 36.). Iz toga proizlazi da se radi o kombiniranom izbornom sustavu i to o podtipu koji
se naziva superpozicijski, segmentirani, paralelni ili rovovski sustav, budu¢i da su dva
segmenta, razmjerni u kojemu se natjecu liste te vecinski u kojemu se natjecu pojedinacni
kandidati, neovisni jedan o drugom, odnosno glasovi u jednom ne utjecu na rezultat u drugom
1 obrnuto. Prema svojim temeljnim znacajkama, predloZeni izborni sustav jednak je sustavu
koji je primijenjen na izborima za Sabor 1992. godine: oba sustava pola mandata biraju putem
relativne veéine u jednomandatnim okruzima, a pola putem nacionalne liste te oba u

listovnom segmentu primjenjuju tropostotni prag i D'Hondtovu metodu.

Moze se ustvrditi kako su kombinirani izborni sustavi u raznim svojim inaficama u
posljednjih nekoliko desetljeca stekli Siroku popularnost medu zakonodavcima te se povecao
broj zemalja koje su implementirale neki oblik kombiniranog izbornog sustava. To je
posebice bio slucaj tijekom 1990-ih godina u mladim, mahom postkomunistickim
demokracijama (7ablica I). Odabir takvog sustava nerijetko je bio plod kompromisa
suprotstavljenih zamisli, prioriteta i interesa razlicitih politickih grupacija, od kojih niti jedan

nije imala moguénosti samostalno posti¢i usvajanje svoje koncepcije izbornog sustava.
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Tablica 1. Uporaba kombiniranih izbornih sustava u Europi nakon 1945.

Drzava Postkomunisticka zemlja Razdoblje primjene
Albanija da 1996.-20009.
Andora ne 1993.-
Armenija da 1995.-2017.
Azerbajdzan da 1995.-2005.
Bugarska da  1990.-1991.,2009.-2013.
Gruzija da 1990.-2020.
Hrvatska da 1992.-2000.
Italija ne 1994.-2006., 2018.-
Litva da 1992.-
Madarska da 1990.-
Monako ne 2003.
Njemacka ne 1953.-
Rusija da 1993.-2007., 2016.-
Savezna Republika Jugoslavija da 1992.
Sjeverna Makedonija da 1998.
Ukrajina da 1998.-2007., 2012.-

Izvor: prema Kasapovié, 2014, str. 28; ¢lanice Europske unije u kurzivu.

Medu zemljama koje koriste kombinirani izborni sustav, pretezu one koje koriste kombinirani
paralelni sustav kakav u svojem nacrtu zakona opisuje Narucitelj. Medutim, valja naglasiti
kako od cetiri Clanice Europske unije, samo Litva koristi paralelni sustav, dok Italija,
Madarska i Njemacka koriste kompenzacijski (7ablica 2). Medu drzavama koje koriste
paralelni sustav, samo kod Andore, Rusije i Ukrajine zabiljeZena je savrSeno ravnomjerna
podjela mandata (50% birano putem vecinskog obrasca te 50% putem razmjernog obrasca)

(Reynolds, Reilly, & Ellis, 2005, str. 104).

Rasprava o vezi izmedu pojedinih institucionalnih rjeSenja, prvenstveno odabira sustava vlasti
(predsjednicki, polupredsjednicki ili parlamentarni), a potom i izbornog sustava, te kvalitete
demokracije, zauzima vazno mjesto u politologiji, no izlazi iz okvira ove stru¢ne recenzije. Pa
ipak, vazno je ukazati na to da je u sluCaju postkomunistickih zemalja prepoznat sljedeci
trend: ,,Sto zemlje leZe istognije i §to je ustavno jate definiran poloZaj predsjednika drzave, to
su udaljenije od funkcionirajuc¢ih ili konsolidiranih demokratskih struktura® (Merkel, 2011,
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str. 352). Na tome tragu moze se izvuci zakljuak kako u uporabi kombiniranog vecinskog
sustava pretezu postkomunisti¢ke drzave u Isto¢noj Europi i Srednjoj Aziji, odnosno zemlje

sljednice Sovjetskoga Saveza (Tablica 2).

Tablica 2. Uporaba kombiniranog razmjernog i kombiniranog vecinskog sustava u svijetu

Kombinirani Kombinirani veéinski sustav (paralelni,
razmjerni sustav segementirani)
(kompenzacijski)
Drzava Albanija, Bolivija, Andora, Armenija, Azerbajdzan, Filipini, Gruzija,
Italija, Lesoto Gvineja, Isto¢ni Timor, Japan, Juzna Koreja,
Madarska, Meksiko, Kazahstan, Litva, Monako, Pakistan, Rusija,
Novi Zeland, Senegal, Sejseli, Tajvan, Tadzikistan, Tajland,
Njemacka, Venezuela Tunis, Ukrajina
Broj drzava 9 21

Izvor: prema Reynolds, Reilly, & Ellis, 2005, str. 91, 112; ¢lanice Europske unije u kurzivu.

Ankete provedene medu politolozima u svijetu, kao i ispitivanje provedeno samo medu
americkim politickim znanstvenicima, pokazale su razli¢ito vrednovanje pojedinih izbornih
sustava i njihovih glavnih podtipova. Obje skupine znanstvenika su kao najbolji rangirale
kombinirani razmjerni sustav, dok se kombinirani vecinski sustav u svjetskim anketama naSao
na predzadnjem, a u americkom ispitivanju stavova o izbornim sustavima na zadnjem mjestu
(Kasapovi¢, 2014, str. 16-17). Uz to, valja naglasiti kako se razmjerni sustav s neblokiranim
listama, dakle onima koje omoguduju intervenciju birata u poredak putem iskazivanja
preferencije za jednog ili viSe kandidata na listi, prema anketama medu svjetskim
politolozima nasao na tre¢em mjestu, a medu americkim politolozima zauzeo je drugo mjesto
po pozeljnosti (Kasapovi¢, 2014, str. 16-17). Prema tome mozemo izvuci zakljuak kako
politoloska struka ima izrazito visoko misljenje o kombiniranom razmjernom sustavu (poput
njemackog izbornog sustava), da visoko kotira i razmjerni sustav s neblokiranim listama

(poput sadasnjeg izbornog sustava u Hrvatskoj, u uporabi od 2000. godine), dok kombinirani
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vecinski sustav (poput sustava koji u svojem prijedlogu razraduje Narucitelj) stru¢na javnost

rangira izrazito nisko.

Kombinirani razmjerni sustav (eng. mixed-member proportional system, MMP) tako se naziva
zbog toga §to su mu ukupni u€inci razmjerni, Sto se postize kompenzacijskim mehanizmima
koji pri kona¢nom izratunu mandata povezuju listovni (razmjerni) i kandidacijski segment
(ve¢inski). Njemacki izborni sustav najpoznatiji je primjer kombiniranoga razmjernog sustava
te se on upravo po uzoru na njemacki model u literaturi ¢esto naziva i personaliziranim

razmjernim izborima (njem. personalisierte Verhdltniswahl).

Nasuprot tome, paralelni ili segmentirani izborni sustav, poput onog primijenjenog 1992.
godine u Hrvatskoj ili onoga kojega je Naruditelj dostavio na recenziju, naziva se
kombiniranim veéinskim sustavom (eng. mixed-member majoritarian, MMM), buduéi da ne
posjeduje kompenzacijske mehanizme kojima bi se ublazilo ili otklonilo ucinke

nerazmjernosti (i shodno tome mandatne nadpredstavljenosti, odnosno podpredstavljenosti).

Uz to valja naglasiti kako ¢e paralelni izborni sustav proizvoditi razinu nerazmjernosti
(raskorak izmedu postotka glasova i1 postotka mandata za pojedinu stranku ili koaliciju
stranaka) koja ¢e biti ve¢a od one u listovnom razmjernom sustavu (dakle, izbornom sustavu
koji se od 2000. do danas primjenjuje u Hrvatskoj), no manja od one koja nastaje u ve¢inskim
izbornim sustavima, bilo da se radi o sustavu relativne vecine (jednokruzni sustav poput
britanskog, americkog ili kanadskog) ili o sustavu apsolutne veéine (dvokruzni sustav poput
francuskog ili onog primijenjenog na izborima za Sabor 1990. godine) (Reynolds, Reilly, &
Ellis, 2005, str. 112). Primjerice, na izborima 1992. godine, disproporcionalnost, mjerena
Gallagherovim indeksom (stupanj nerazmjera izmedu postotka glasova i mandata, od 0
(najmanja nerazmjernost) do 100 (najvec¢a nerazmjernost)) iznosila je 46,6 u vecinskom
segmentu natjecanja te 10,9 u razmjernom segmentu. Shodno tome, paralelni izborni sustav,
buduéi da ima disproporcijske ucinke, manje je ,,propustan od razmjernog izbornog sustava
za nove ili manje izborne aktere te se stoga u njemu mogu dogoditi situacije da jedna ili viSe
stranaka sa znacajnim brojem glasova u konacnici ne osvoji niti jedan mandat (Reynolds,

Reilly, & Ellis, 2005, str. 112).
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3. Komentar dokumenta Nuznost promjena izbornog zakona

Prijedlozi zakona koji se podnose predsjedniku Hrvatskoga sabora obi¢no sadrze uvodni dio
naslovljen Ocjena stanja i osnovna pitanja koja se trebaju urediti zakonom te posljedice koje
¢e iz donoSenja zakona proisteci. Budu¢i da dokument NuZnost promjena izbornog zakona
daje videnje postojeceg izbornog modela te daje prijedloge za njegovu promjenu, Recenzenti
ovaj dokument tumacde te ga vrednuju kao ocjenu stanja koja prethodi sdmome tekstu

prijedloga zakona.

U uvodnom dijelu ovoga dokumenta izborni sustav iz 1992. godine naziva se ,.kombinirani
vecinsko-razmjerni sustav. To je politoloski gledano kriv te opéenito govorec¢i neprecizan i
zalihostan naCin opisivanja ovoga izbornog sustava. Naime, bit svakog kombiniranog
izbornog sustava je da je on nastao izbornim dizajnom pri kojemu se svjesno kombiniraju
elementi razmjernog izbornog sustava i vecinskog izbornog sustava. Takoder nije na odmet
napomenuti kako je upravo zbog tog svjesnog i namjernog kombiniranja elemenata veéinskog
1 razmjernog sustava ispravno govoriti o kombiniranom izbornom sustavu, a ne o mjesovitom
izbornom sustavu, kako ovaj izborni sustav ponekad ljudi zovu u javnosti i medijima

(Kasapovi¢, 2014, str. 13).

Nadalje, u uvodnom dijelu se tvrdi sljedece: ,,Izborni prag koji se koristi da bi se sprijecilo
sudjelovanje prevelikog broja malih stranaka u parlamentu pa time i nestabilnosti u
parlamentu i nemoguc¢nost oblikovanja stabilne koalicijske vlade nije bio opravdan u
kombiniranom izbornom sustavu pa je nakon izbora u Sabor uslo samo sedam stranaka.‘
Prvo, treba ispraviti netocnu informaciju i re¢i kako 1992. godine u razmjernom segmentu
osam stranaka osvojilo mandate, a njih Cetiri u ve¢inskom, dok je ukupno devet stranaka uslo
u Sabor (Kasapovi¢, 2014, str. 216). Tekst ispravno navodi kako se prohibitivna klauzula, u
ovom slucaju izborni prag, koristi kao sredstvo spreCavanja pretjerane fragmentacije
parlamenta koja ima negativne efekte po mogucnost tvorbe parlamentarne vecine i stabilnost
izvr$ne vlasti koja iz nje proizlazi. Stoga je nerazumljivo zaSto se u istoj toj reCenici tvrdi
kako ,,[izborni prag] nije bio opravdan (...) pa je uSlo samo sedam stranaka“. RecCenica je
pomalo nelogi¢na, buduci da iz nje nije razvidno tvrdi li se da je bez obzira na prag uslo samo

sedam stranaka ili bi ju zapravo trebalo tumaciti kako je se ustanovljuje da je izborni prag bio
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opravdan, jer je sprijeio fragmentaciju i ,,pripustio” samo sedam stranaka u Sabor putem
razmjernog segmenta izbornog natjecanja. Naposljetku, postavlja se pitanje zaSto bi sedam
(ustvari osam, kako smo razjasnili) stranaka koje su osvojile mandate u razmjernom segmentu
natjecanja bilo ,,malo“. Buduéi da se i na drugim mjestima ponavljaju tvrdnje vezane uz
utjecaj izbornog sustava na stranacki sustav i narav stranackog natjecanja, kasnije ¢emo u

Recenziji objedinjeno pruZiti osvrt na tu argumentaciju.

Dokument tvrdi kako je izborna reforma 1999. bila plod volje tadasSnje parlamentarne veéine
(Hrvatske demokratske zajednice) da na tragu prijedloga stru¢nog povjerenstva nametne novi
izborni sustav naspram zeljama oporbenih stranaka koje su, kako se tvrdi u tekstu,
prizeljkivale povratak na paralelni sustav iz 1992. godine. To¢no je da je HDZ-ova vecina
izbornu reformu u listopadu 1999. godine izglasala samostalno i da velik dio oporbenih
amandmana nije uvazen (Hrvatski sabor, 2020), no tvrdnja da je oporba htjela povratak na
sustav iz 1992. godine na krivi trag, pogotovo ako uzmemo u obzir ¢injenicu da se tijekom
¢itavih 1990-ih godina glavnina oporbenih stranaka, ali stru¢ne javnosti i udruga civilnog
drustva koje su bile kritiéne prema tadasnjoj parlamentarnoj vecini, zalagala za razmjerni
Naposljetku, ako promotrimo razvoj izbornih sustava od 1990. do 2000., odnosno modela koji
je 1 danas na snazi, lako opazamo kako se rado o evoluciji prema sve ve¢em udjelu mandata
izabranih razmjernim obrascem u ukupnom broju saborskih mandata, a izborna reforma 1999.
godine u tom smislu predstavlja kulminaciju, odnosno prijelaz na potpuni razmjerni izborni

sustav.

Sada nam slijedi osvrt na dio dokumenta naslovljen Nedostaci postojeceg izbornog zakona. U
ovom dijelu dokumenta Recenzenti su primijetili neke znacajne pojmovne i sadrzajne
netocnosti, koje se pak reflektiraju na daljnju argumentaciju. Uputno je stoga posvetiti nesto
viSe prostora tim komentarima i korekcijama kako bi Narucitelj stekao bolji uvid koji

segmenti prijedloga zakona potrebuju dorade.

U paragrafu Tendencija prema dvostranacju tvrdi se kako razmjerni izborni sustav nije

»ouvao visSestranacki sustav* ve¢ ,vodi do sve snaznije bipolarizacije, odnosno

dvostranacja®“. Kao prvo, izborni sustavi ne ,,uvaju“ ovaj ili onaj oblik stranackog sustava,
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ve¢ se u strucnoj literaturi obi¢no govori da izborni sustav stvara pretpostavke za oblikovanje
odredenog tipa stranackog sustava. U politoloskoj literaturi u tom se kontekstu najcesce
navode takozvani Duvergerovi zakoni (nazvani po francuskom politologu Mauriceu
Duvergeru) koji postuliraju kako sustav relativne veéine stvara uvjete za dvostranacki sustav,
sustav apsolutne veéine (dvokruzni sustav) stvara pretpostavke za viSestranacki sustav i
bipolarnu dinamiku stranackog natjecanja, dok razmjerni izborni sustav stvara uvjete za
viSestranacki sustav bez izrazene bipolarnosti (Kasapovi¢, 2003, str. 69-70). Medutim, ovo su
samo tendencije, a ne posve krute zadanosti. Primjerice, Kanada, Ujedinjeno Kraljevstvo i
Sjedinjene Drzave sve koriste isti sustav relativne vecine, no samo u americkom slucaju on

proizvodi savr§eno dvostranacje sa samo dvije stranke zastupljene u oba doma Kongresa.

Nadalje, dvostranacje 1 bipolarizacija nisu nikako ista stvar. Dvostranacje, odnosno
dvostranacki sustav, stranacki je sustav u kojemu dvije najvece stranke obi¢no zajedno imaju
90 ili viSe posto glasova i mandata te u pravilu formiraju jednostranacke vlade (Kasapovic,
2003, str. 75). Nakon 2000. godine jedina jednostranacka (manjinska) vlada bio je drugi
Sanaderov kabinet, od 2006. do kraja 2007. godine, nakon $to je Demokratski centar napustio
vladu. Iza Tablice 3 se jasno vidi kako HDZ i SDP nikada zajedno nisu dosli niti blizu 90
posto mandata. Bipolarno stranacko natjecanje podrazumijeva da dvije najvece koalicije
zajedno obi¢no imaju oko 80 posto glasova, da su relativno podjednake veli¢ine, da su
stabilne kroz vrijeme te se smjenjuju na vlasti (Caramani, 2013, str. 244). Prema podacima iza
Tablice 4, koalicije predvodene HDZ-om i SDP-om samo su 2011. godine premasile 80 posto
mandata. Uz to, nije moguce govoriti o jasnom trendu sve vece bipolarizacije, izbori 2015. i
2016. zapravo svjedoCe o smanjenju bipolarne naravi natjecanja. Nadalje, sastavi tih koalicija
bili su promjenjivi kroz vrijeme, nisu bile podjednake veli€ine, a i neke stranke su sudjelovale
u oba tabora (HSS, HSLS, HSU, HNS), s§to je u suprotnosti s klasi¢nim bipolarnim
natjecanjem. Stoga se u hrvatskom sluc¢aju moze govoriti da u uvjetima listovnog razmjernog
sustava od 2000. do danas tek djelomicno postoji bipolarno natjecanje. Vrijednosti Laakso-
Taagepera indeksa, koji mjeri fragmentiranost stranackog sustava, kako na izbornoj, tako i na
parlamentarnoj dimenziji, jasno ukazuju na viSestranacki sustav (7ablica 5). Dvostranacki
sustavi imaju vrijednosti ovoga indeksa oko 2, dok se u kontekstu viSestranackog sustava
smatra da vrijednosti izmedu 3 i 5 pogoduju formiranju stabilnih parlamentarnih vecina i
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koalicijskih vlada. U cijelom promatranom razdoblju vrijednosti za Hrvatsku kre¢u se upravo

unutar tog raspona od 3 do 5.

Dokument koji govori o nuznostima izborne reforme u istom pasusu u kojem govori o naravi
stranackog sustava tvrdi i kako parlamentarna veéina ne bi smjela ovisiti o zastupnicima
nacionalnih manjina. Medutim, budu¢i da ne postoji viSe klasa saborskih zastupnika, te svi
imaju ista temeljna prava na temelju zakonskih propisa i poslovnic¢kih propisa, ne postoji
nikakva pravna norma koja bi sprecavala te zastupnike da svojim glasovanjem o povjerenju
Vladi doprinesu stvaranju ove ili one parlamentarne ve¢ine. Kada bi se i uvazio argument
kako su oni izabrani pod drugacijim uvjetima nego li 140 zastupnika u opéim izbornim
jedinicama, ista bi se argumentacija onda morala primijeniti na troje zastupnika koji
predstavljaju drzavljane koji zive izvan Hrvatske. Slijedom te logike niti oni ne bi smjeli biti
ti o kojima ovisi parlamentarna vecina. Postoje druga pitanja vezana uz nacin izbora
predstavnika nacionalnih manjina i predstavnika drzavljana koji Zive izvan drzave te su ona u
ovoj Recenziji obradena u kontekstu nacrta novog izbornog zakona, no pitanje koji bi
zastupnici trebali, a koji ne bi trebali biti presudni za formiranje saborske vecine izlazi iz

okvira promisljanja izbornog zakonodavstva te spada u domenu politi¢kih prosudbi.

Tablica 3. Mandatni udio dviju najvecih stranaka, 2000.-2016.

2000. 2003. 2007. 2011. 2015. 2016.
HDZ 30,5 43,4 43,1 29,1 33,1 36,4
SDP 28,5 22,4 36,6 40,4 27,8 20,5
Ukupno 58,9 65,8 79,7 69,5 60,9 56,9

Izvor: prema Raos, 2015: 9.

Tablica 4. Mandatni udio dviju najjacih lista, 2000.-2016.

2000. 2003. 2007. 2011. 2015. 2016.
HDZ i 30,5 43,4 43,1 29,2 39,1 40,4
partneri
SDP i 46,3 28,3 36,6 53,0 37,1 35,8
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partneri

Ukupno 76,8 71,7 79,7 82,2 76,2 76,2

Izvor: Doring i Manow, 2020.

Tablica 5. Efektivni broj stranaka, 2000.-2016.

Laakso-Taagepera indeks

Izbort Efektivni broj stranaka Efektivni broj stranaka

(na razini glasova) (na razini mandata)
2000. 3,9 4,6
2003. 5,4 4,0
2007. 4,2 3,1
2011. 4,4 4,0
2015. 4,1 4,8
2016. 4,1 4,0

Izvor: Déring i Manow, 2020.

Kada se govori o primjeni D'Hondtove metode, ispravno se primjecuje kako je to metoda koja
je u najsiroj uporabi, no navodi se na krivi trag kada se tvrdi kako je to jedna od
najnerazmjernijih metoda. D'Hondtova metoda velikim strankama doista pruza moguénost za
ostvarivanje nesto boljih rezultata nego 1i Sainte-Laguéova metoda, no razlike nisu u stvari
toliko drasti¢ne koliko se ponekad nekome moze Ciniti, a i konkretan efekt svake od ovih
metoda ovisi 1 o kontekstu, odnosno interakciji visine izbornog praga i veliine izborne
jedinice, kao i o broju stranaka koje se natjeu i broj stranaka koje prijedu izborni prag

(Gallagher, 1992, str. 491).

Nadalje, pogresno se tvrdi kako razlog zbog kojega D'Hondtova metoda pogoduje velikim
strankama lezi u tome da ,,ona politicka stranka koja je preSla izborni prag i ostvarila
parlamentarnu zastupljenost, za svaki sljede¢i mandat treba ostvariti sve manji broj glasova®.
Medutim, ono §to stoji iza tog opisa jest ¢injenica da sve djeliteljske metode, u koje spadaju i
D'Hondt i Sainte-Lagué operiraju na temelju najveéeg broja — nakon §to se brojevi glasova
podijele s nizom djelitelja, stranke osvajaju mandate redom kako njihovi rezultati ulaze medu
najvece brojeve unutar ukupnog broja mandata koji su za raspodijeliti. Pogledamo li primjere
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primjene D'Hondtove metode i Sainte-Lagu€ove metode (7ablica 6 1 Tablica 7) na stvarne
izborne rezultate iz 2016. godine, mozemo vidjeti situaciju u kojoj dvije razli¢ite metode
mogu dati potpuno iste rezultate. Opcenito, simulacije uporabe ovih triju metoda na izborima
2015. 1 2016. pokazale su minimalne razlike i gotovo nikakav utjecaj na konacni ishod izbora
(Sever, 2016). U Tablici 8 uvrstili smo i takozvanu modificiranu Sainte-Laguéovu metodu
koja je popularna u skandinavskim drzavama. Naime, kod nje prvi djelitelj nije jedan, ve¢ 1,4,
¢ime se blago smanjuje fragmentacija, buduci da veci prvi djelitelj negativno utjece na Sanse
malih stranaka da lako osvoje prvi mandat. Uz to, ako kompariramo kome bi iSao prvi sljedeci
mandat (hipotetski 15. mandat) u svakom od tri primjera, vidjet ¢emo da to kod D'Hondta
drugoplasirana lista, a kod Sainte-Lagu€a u obje inacice prvoplasirana lista, §to dovodi u
pitanje u javnosti ¢esto ponavljanu tezu kako D'Hondtova metoda konzistentno povlascuje

pobjednike.

Sto se tide pasusa vezanog uz izborne jedinice i neujedna¢eni broj bira¢a u njima, §to pak vodi
to nejednakosti tezine glasa, valja naglasiti da je to svakako pitanje koje se mora rijesiti
donosSenjem pravnog okvira za nove granice izbornih jedinica kako bi se udovoljilo zakonskoj
normi i odgovorilo na zahtjeve koji proizlaze iz izvjes¢a Ustavnoga suda. Medutim, treba
takoder naglasiti kako su simulacije primjena izbornih jedinica s nejednakim brojem mandata,
no s jednakom tezinom glasa, pokazalo kako sadasnja podjela i hipotetska podjela doista
variraju u distribuciji mandata, no kako te razlike nisu toliko drasti¢ne da bi utjecale na
stvaranje drugacijih parlamentarnih veéina i naposljetku drugadije izvrine vlasti (Cular,
2018). Simulacije uporabe Zupanija kao izbornih jedinica pokazale su pak velik porast
disproporcionalnosti, a uporaba jedne, drzavne izborne jedinice (at-large sustav) mogla bi pak

dodatno fragmentirati Sabor (Pervan, 2018).
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Tablica 6. Primjena D'Hondtove metode uz prag od 5%, 1. izborna jedinica 2016.

ZIVI ZID, PH,

SDP, HNS, HSS, HSU HDZ, HSLS MOST AM,

ABECEDA

Djelitelj 77.541 62.310 11.603
1
2
3
4
5
6
7

8 9.693 7.789 2.565 1.450

9 8.616 6.923 2.280 1.289

10 7.754 6.231 2.052 1.160

11 7.049 5.665 1.865 1.055

12 6.462 5.193 1.710 967

13 5965 4793 1578 893

14 5539 4451 1466 829

Mandati 6 5 2 1

Tablica 7. Primjena Sainte-Laguéove metode uz prag od 5%, 1. izborna jedinica 2016.

ZIVI ZID, PH,

SDP, HNS, HSS, HSU HDZ, HSLS MOST AM,
ABECEDA

11.603

Djelitelj 77.541 62.310 20.520

1

3

5

7

9

11

13 5.965 4.793 1.578 893
15 5.169 4.154 1.368 774
17 4.561 3.665 1.207 683
19 4.081 3.279 1.080 611
21 3.692 2.967 977 553
23 3.371 2.709 892 504
25 3102 2492 821 464
27 2872 2308 760 430
Mandati 6 5 2 1
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Tablica 8. Primjena modificirane Sainte-Laguéove metode uz prag od 5%, I. izborna jedinica

2016.

ZIVI ZID, PH,
SDP, HNS, HSS, HSU HDZ, HSLS MOST AM,
ABECEDA

77.541 62.310 11.603

1,4

3

5

7

9

11

13 5.965 4.793 1.578 893
15 5.169 4.154 1.368 774
17 4.561 3.665 1.207 683
19 4.081 3.279 1.080 611
21 3.692 2.967 977 553
23 3.371 2.709 892 504
25 3102 2492 821 464
27 2051 1648 543 307
Mandati 6 5 2 1

U paragrafu koji se dotiCe izbornoga praga iznose se neke parcijalne i pomalo pausalne
ocjene. Naime, konstatira se da, doista, prelazak praga ne jamc¢i automatski i osvajanje
mandata, te se ta ¢injenica potom prezentira kao dokaz protiv sadaSnje visine praga. Kada
govorimo o izbornom pragu, moramo razlikovati nominalni, odnosno zakonski izborni prag te
stvarni, prirodni izborni prag, onoliko koliko je doista u praksi potrebno listama za osvajanje
mandata. U tom kontekstu govorimo i o efektivnom pragu kao plodu interakcije veliCine
izborne jedinice i visine zakonskog praga. Postoji jasno mehani¢ko pravilo — Sto je veca
izborna jedinica (u smislu broja mandata koje bira, ne broja biraca ili zemljopisne povrsine),
to ¢e rezultat biti razmjerniji. U tom kontekstu treba skrenuti pozornost na postojanje praga
ekskluzivnosti (maksimalnog postotka glasova uz kojeg je moguce ne osvojiti mandat) te
praga inkluzivnosti ili reprezentativnosti (minimalnog postotka glasova uz koje je moguce
osvojiti mandat. Kada se podaci za postojece izborne jedinice i prag u Hrvatskoj uvrste u
formulu (1/(broj mandata + 1), dobije se da je 6,7% najveéi postotak glasova uz koje je
hipotetski moguce ne osvojiti mandat. Prag inkluzivnosti prema formuli (1/(broj stranaka +

broj mandata - 1) za Hrvatsku pak daje vrijednost 5,5%. To je prosjecni najmanji postotak
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glasova koji ¢e rezultirati osvajanjem mandata. U uvjetima veli¢ine izbornih jedinica od 14
zastupnika, efektivni prag moze prema tome biti ve¢i od nominalnog praga, no povecanjem
izborne jedinice na minimalno 20 mandata, efektivni prag takoder pada na 5 posto, tj.

izjednacava se s nominalnim pragom.

Tablica 9. Primjena D'Hondtove metode uz prag od 3%, 1. izborna jedinica 2016.

. BM365-SRS,

SDP, HNS, HDZ, MOST ZII);/{I ill\]/)I’ PAMETNO, REFORMISTI,

HSS, HSU HSLS ABE éED A, ZA GRAD NOVI VAL,

HSS-SR, BUZ

62.310 20.520 11.603 9.526 8.488

1 9.526 8.488
2 4,763 4.244
3 3.175 2.829
4 2.382 2.122
5 1.905 1.698
6 1.588 1.415
7 1.361 1.213
8 9.693 7.789  2.565 1.450 1.191 1.061
9 8.616 6.923  2.280 1.289 1.058 943
10 7.754 6.231 2.052 1.160 953 849
11 7.049 5.665 1.865 1.055 866 772
12 6.462 5.193  1.710 967 794 707
13 5.965 4793  1.578 893 733 653
14 5.539 4451 1.466 829 680 606
Mandati 6 5 2 1 0 0
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Tablica 10. Primjena Sainte-Laguéove metode uz prag od 3%, 1. izborna jedinica 2016.

} BM365-SRS,
SDP, HNS, HDZ, oo pii any PAMETNO, REFORMISTL,

HSS, HSU HSLS ABnCihs ZAGRAD  NOVIVAL,

HSS-SR, BUZ

Djelitelj 77541 62.310 11.603 9.526 8.438

1

3

5

7

9

11

13 5.965 4.793 1.578 893 733 653
15 5.169 4.154 1.368 774 635 566
17 4.561 3.665 1.207 683 560 499
19 4.081 3.279 1.080 611 501 447
21 3.692 2.967 977 553 454 404
23 3.371 2.709 892 504 414 369
25 3.102 2.492 821 464 381 340
27 2.872 2.308 760 430 353 314
Mandati 6 4 1 1 1 1

Tablica 11. Primjena modificirane Sainte-Laguéove metode uz prag od 3%, 1. izborna

Jjedinica 2016.

. BM365-SRS,

SDP, HNS, HDZ, MOST ZII)\I/{I ill\]/)I’ PAMETNO, REFORMISTI,

HSS, HSU HSLS ABE(EEDA, ZA GRAD NOVI VAL,

HSS-SR, BUZ

Djelitelj 77541 62310 20520 11603 9526 8488
1,4 6.804 6.063
3 3.175 2.829
5 1.905 1.698
7 1.361 1.213
9 1.058 943
11 866 772
13 5.965 4,793 1.578 893 733 653
15 5.169 4.154 1.368 774 635 566
17 4.561 3.665 1.207 683 560 499
19 4.081 3.279 1.080 611 501 447
21 3.692 2.967 977 553 454 404
23 3.371 2.709 892 504 414 369
25 3102 2492 821 464 381 340
27 2051 1648 543 307 252 225
Mandati 6 5 2 1 0 0
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Prema primjerima iz Tablica 9, 10 1 11 mozemo vidjeti ¢ak niti uz nizi prag (od tri posto)
D'Hondtova metoda ne bi davala drugacije rezultate, a Sainte-Lagu€ova metoda jedino u
svojoj izvornoj, a ne u svojoj modificiranoj inacici omogucava strankama koje se nalaze
izmedu 3 i1 5 posto osvajanje mandata. Takoder treba primijetiti kako Sainte-Laguéova
metoda u ovom primjeru omogucava osvajanje po jednog mandata najmanjim listama koje su
presle prag, a drugoplasirana i tre¢eplasirana lista gube po jedan mandat naspram izracuna
prema D'Hondtu. Takav ishod relativizira ¢esto ponavljanu tezu kako najvecée stranke redovito

profitiraju od D'Hondtove metode.

Dokument pri kraju razmatranja izbornoga praga posve krivo mijeSa dvije zasebne stvari.
Nepredstavljeni biraci su svi oni biraci koji su glasovali za liste koje nisu osvojile mandate, no
njihov broj nam niSta ne govori o efektivnom pragu, koji ovisi o interakciji veli¢ine izborne
jedinice 1 nominalnog praga. Ne postoji neSto $to bi se nazivalo ukupni izborni prag na
nacionalnoj razini. Izborni prag se primjenjuje na razini izborne jedinice, bilo da je cijela
drzava jedna izborna jedinica ili da postoji viSe izbornih jedinica na koje je drzava
podijeljena. Naposljetku, ako bi se iSlo gledati efektivni prag na drzavnoj razini na temelju
postojeéih rezultata, primijetilo bi se da je on zapravo daleko ispod 5 posto, buduci da,
primjerice, 2016. godine Istarski demokratski sabor uz 2,2 posto glasova na nacionalnoj razini
osvaja tri mandata, zahvaljuju¢i dobrom rezultatu i snaznom premasivanju praga u VIIL

izbornoj jedinici.

Takoder, u ovom obrazlozenju ponovno se koristi nestrucni izraz ,,mijesani vecéinsko-
razmjerni izborni sustav®, umjesto da se govori o paralelnom izbornom sustavu ili
kombiniranom vecinskom sustavu. Predlaze se primjena Sainte-Lagu€ove metode, premda u
samom nacrtu Zakona o izboru zastupnika u Hrvatski sabor nje nema, ve¢ se ponovno opisuje
uporaba D'Hondtove metode. Budu¢i da prijedlog novog izbornog zakona predvida u
razmjernom segmentu nacionalnu izbornu jedinicu od 70 zastupnika, razlike u razmjernosti
izmedu pojedinih metoda preraCunavanja glasova u mandata se gotovo posvema gube, te je
stoga dalje izliSno raspravljati o njihovim prednostima i nedostacima. Pa ipak, ako se Zeli
uvodenje Sainte-Laguéove metode, onda ju treba takvom i opisati u nacrtu zakona. Nizi

izborni prag u toj nacionalnoj izbornoj jedinici moze se opravdati Zeljom da se kompenzira
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ukupno sniZena razmjernost koju ¢e zasigurno proizvoditi veéinski segment, u kojemu se

takoder bira 70 zastupnika.
4. Komentar nacrta Zakona o izboru zastupnika u Hrvatski sabor

Kako bi se osigurala istinska jednakost svih biraca (Sto proizlazi iz Ustava), u ¢l. 34 treba
jasno stipulirati kako svi bira¢i imaju dva glasa, jedan za listu, a jedan za kandidata u
jednomandatnoj izbornoj jedinici. Naposljetku, to i proizlazi iz logike kombiniranog izbornog
sustava te predstavlja njegovo konstitutivno obiljezje. To znaci da bi i bira¢i pripadnici
nacionalnih manjina mogli glasovati za svoje kandidate (i njihove zamjenike) u
jednomandatnim okruzima, dok bi zajedno sa svim ostalim bira¢ima glasovali i za liste u
razmjernom segmentu. Ovime se, naposljetku, zadovoljava i ustavna odredba da se tim
biratima moze uvesti i dodatno pravo glasa, a istodobno ih se integrira unutar izbornog
procesa, budu¢i da sudjeluju pod istim uvjetima u glasovanju kao i drugi biraci. Isto tako,
bira¢i koji nemaju prebivaliSte u Hrvatskoj, birali bi svoje zastupnike u jednomandatnim
okruzima, a u razmjernom segmentu bi glasovali zajedno sa svim ostalim biracima za liste u

nacionalnoj izbornoj jedinici.
4. 1. Nespojivost duznosti (¢l. 9)

U ¢l. 9 st. 1 Nacrta nabrajaju se duznosti nespojive s istodobnim obnasanjem duznosti
zastupnika u Hrvatskom saboru. Predlagac tu doslovno preuzima rjesenje iz aktualnog Zakona
o izborima zastupnika u Hrvatski sabor (dalje: izborni zakon). U hrvatskoj strucnoj, politi¢koj
1 op¢oj javnosti ve¢ niz godina uvida se potreba da se nespojivost istodobnog obnasanja
duZnosti zastupnika proSiri i na nacelnike op¢ina i1 gradonacelnike, kao i1 na njihove
zamjenike. Svi dosadasnji sazivi Sabora redovito su imali ne tako mali broj zastupnika koji su
u isti vrijeme bili 1 nacelnici op¢ina i gradonacelnici. Osim §to je rije¢ o kumuliranju funkcija
1 ¢injenici da je teSko zamislivo da se ta dva posla, zbog svoje zahtjevnosti, mogu obavljati
usporedo, postavlja se i pitanje sukoba interesa i ravnopravnog statusa lokalnih jedinica

samouprave spram zakonodavnog tijela.

Smatramo da argument, prema kojem celnicima vlasti u jedinicama lokalne samouprave ne bi

moglo biti zabranjeno istodobno obnaSanje i zastupnic¢ke duznosti, posto lokalna samouprava
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predstavlja gradansku samoupravnu organizaciju i ne potpada pod drzavu, nije valjan. Naime,
izmjenama Ustava Republike Hrvatske iz 2000. i jedinice dotadasnje regionalne uprave i
samouprave (Zupanije) prestaju biti jedinicama uprave i samouprave, napusta se dotadaSnji
mjeSoviti model s dvojnom ulogom regionalne organizacije (francuski model) i postaju
iskljucivo jedinice regionalne samouprave. To medutim ne prije¢i zakonodavca da i dalje
zupane, njihove zamjenike, kao i gradonacelnika Grada Zagreba i njegove zamjenike, smatra

duznostima koje su nespojive s istodobnim obnasanjem duznosti saborskoga zastupnika.

Navodenje celnika izvrSne vlasti na lokalnoj razini, a mozda i predstavnika u gradskim i
op¢inskim vije¢ima, kao i u Zupanijskim skupsStinama, kao duznosti nespojive s duznoséu
saborskog zastupnika dovelo bi do velike dekumulacije javnih funkcija na razini cijele drzave,
otvorilo predstavnicke kanale za druge gradane, osiguralo raznovrsniju ponudu predstavnistva
1 smanjilo utjecaj pojedinaca unutar politickih stranaka. Mnoge stranke u svojim statutima
imaju odrednicu o izbjegavanju kumulacije stranackih funkcija, pa je doista nejasno zasto do
sada tim jednostavnim proSirenjem nespojivosti funkcija ta nacela nisu implementirana i na
razinu javnog predstavniStva. ProglaSenje nespojivosti lokalnih javnih funkcija s polozajem

zastupnika u Saboru predstavljalo bi istinsku reformu predstavniStva u Hrvatskoj.
4. 2. Zabrana kandidiranja i1 prestanak mandata prije isteka vremena (¢l. 9 1 10)

St. 415 ¢l 9, kao i tocka 3 u €l. 10 Nacrta govore o zabrani kandidiranja odnosno prestanku
mandata osoba koje su osudene za kaznena djela. RjeSenje u Nacrtu potpuno je preuzeto iz
aktualnog izbornog zakona, a zajedno s tim, prema nasem misljenju, i neke nedorecenosti i
nepotrebno usloznjavanje. St. 4 ¢l. 9 jasno definira zabranu kandidiranja osobama osudenim
na bezuvjetnu kaznu zatvora duljeg od 6 mjeseci, a taj se isti kriterij koristi i u ¢l. 10 tocka 3
kao zakonski uvjet za prestanak mandata saborskog zastupnika. Pri zabrani kandidiranja dan
utvrdivanja izreCene kazne je datum stupanja na snagu odluke o raspisivanju izbora.
Razdoblje od tog datuma do konstituiranja parlamenta pri tome nije obuhvaceno, a nekome
kazna moze biti izreCena upravo izmedu raspisivanja izbora i1 konstituiranja novoizabranog
saziva Sabora. Takoder, ne postoji odredba koja novoizabranog zastupnika prijeci da polozi

zakletvu 1 postane zastupnik, a to je formalno potrebno ¢ak i ako je osuden na bezuvjetnu
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kaznu u trajanju duljem od 6 mjeseci, jer da bi mu prestao mandat temeljem tog zakonskog

uvjeta prvo treba postati zastupnik.

Predlazemo predlagacu da izvidi moguénost jedinstvene pravne formulacije koja bi na navlas
isti nain a) zabranila kandidiranje, b) moguénost stjecanja (aktiviranja) mandata i c)
prestanak mandata svima koji su osudeni na bezuvjetnu kaznu zatvora u trajanju duljem od 6
mjeseci ili im nisu protekli rokovi rehabilitacije danom stupanja na snagu odluke o
raspisivanju izbora odnosno danom konstituiranja novoizabranog saziva Hrvatskog sabora.
Takva jedinstvena pravna formulacija ne bi ostavila ,,vremenske rupe®, a vjerojatno bi, po
prirodi stvari, potpuno u sebi konzumirala i zabrane temeljem konkretnih teskih kaznenih
djela iz ¢l. 9 st. 5. U tom slucaju zakon uopée ne bi navodio posebna kaznena djela kao
prepreku za kandidiranje. U svakom slucaju, sugeriramo da se predlagac, ako odluci i¢i u tom
smjeru, o ovom pitanju dodatno konzultira s pravnom strukom, kako ustavnim tako i

kaznenim pravnicima.
4. 3. Integriranje nacionalnih manjina i ,,dijaspore* u op¢i izborni sustav (¢l. 34)

Nacrt predvida da biraci nacionalnih manjina i ,,dijaspore® sudjeluju samo u svojim posebnim
segmentima izbora (¢l. 34), pri ¢emu se za birace nacionalnih manjina osigurava alternativna
mogucnost da se na birackom mjestu odluce hoce li glasati u posebnoj izbornoj jedinici za
nacionalne manjine ili u op¢em jednomandatnom okrugu u veéinskom dijelu izbora (¢l. 60).
Smatramo da na taj nacin dolazi do nejednakosti izmedu tih dvaju segmenata biraca i svih

ostalih biraca koji unutar kombiniranog modela imaju dva glasa.

Kako bi se osigurala istinska jednakost svih biraca (Sto proizlazi iz Ustava), u ¢l. 34 treba
jasno stipulirati kako svi bira¢i imaju dva glasa, jedan za listu, a jedan za kandidata u
jednomandatnoj izbornoj jedinici ili, u slucaju srpske nacionalne manjine i ,,dijaspore, u
segmentu izbora za te birace. Naposljetku, to i proizlazi iz logike kombiniranog izbornog
sustava te predstavlja njegovo konstitutivno obiljezje. To znaci da bi i bira¢i pripadnici
nacionalnih manjina mogli, pored glasanja u posebnim izbornim jedinicama za zastupnike
nacionalnih manjina, glasovati zajedno sa svim ostalim biraima i za liste u razmjernom

segmentu. Isto tako, biraci koji nemaju prebivaliSte u Hrvatskoj, birali bi svoje zastupnike u
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posebnom segmentu, a u razmjernom segmentu opc¢ih izbora bi glasovali zajedno sa svim

ostalim bira¢ima za liste u nacionalnoj izbornoj jedinici.

Predlaga¢ takoder moze razmotriti rjeSenje prema kojem bi pripadnici nacionalnih manjina
imali dva glasa, a biraCi bez prebivalista u Republici Hrvatskoj samo jedan glas — onaj u
svo0joj izbornoj jedinici. Rije€ je, u svakom slucaju, o vrlo nacelnoj argumentaciji koja prelazi
okvire izbornog zakona i ulazi izravno u konstitucionalna pitanja zajednice i1 birackoga prava.
U svakom slucaju, rjesenje koje bi nacionalnim manjinama omogucavalo alternativni odabir

segmenta izbora na biracCkom myjestu u bilo kojoj verziji ne bi bilo sastavni dio Nacrta.
4. 4. Izbor zastupnika nacionalnih manjina (¢l. 14-17, ¢l. 41)

U pitanju izbora zastupnika nacionalnih manjina Nacrt prati dosadasnju praksu i broja
predstavnika koje svaka manjina ili skupine manjina biraju i nacin izbora. U svim slu¢ajevima
gdje pripadnici nacionalnih manjina biraju jednog zastupnika Nacrt razmjerno jasno opisuje
nacin izbora (jednostavni veéinski sustav u jednom krugu) i izborne jedinice (cjelokupni
teritorij Hrvatske). Medutim , kad je rije¢ o izboru tri zastupnika na koji imaju pravo
pripadnici srpske nacionalne manjine, Nacrt propusta jasno i do kraja definirati na koji se

nacin ti izbori provode.

Odredba ¢l. 15 st. 1 da ,,[p]ripadnici srpske nacionalne manjine biraju tri zastupnika u Sabor u
skladu s Ustavnim zakonom o pravima nacionalnih manjina* zapravo niSta ne rjeSava, jer ni
Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina, a niti aktualni izborni zakon ne definiraju do
kraja nacin izbora tri zastupnika srpske nacionalne manjine. Postoje¢i izborni sustav koji se
primjenjuje u 12. izbornoj jedinici za pripadnike srpske nacionalne manjine nije uopce
definiran niti jednim zakonskim aktom. Pretpostavljamo da je rije¢ o tome da je Drzavno
izborno povjerenstvo pred parlamentarne izbore davne 1995. godine, kada se takav sustav po
prvi put poceo Kkoristiti, nekom svojom uputom ili drugom vrstom podzakonskoga akta
nadopunilo ocitu zakonsku prazninu. Ta se odluka, kao postojec¢a praksa, odrzala sve do

danas.

Nacrt bi svakako i neizostavno trebao do kraja jasno definirati nacin izbora u posebnoj
izbornoj jedinici za pripadnike srpske nacionalne manjine. U nastavku predlagacu sugeriramo
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tri moguca nacina da se to pitanje uredi, ukazuju¢i na prednosti i manjkavosti svakog od

predlozenih modela.
4. 4. 1. Sustav neogranicenog glasa

Rijec je o dosadaSnjoj praksi izbora zastupnika srpske nacionalne manjine. Hrvatska je jedna
izborna jedinica u kojoj se biraju sva tri predstavnika. Stranke i1 ostali ovlasteni predlagatelji
predlazu kandidate i njihove zamjenike, ali ne kao liste kandidata, ve¢ pojedinacno.
Predlagatelji, pri tome, autonomno odreduju koliko ¢e kandidata predloziti. Nakon $to su
kandidature prihvacene od strane DrZavnog izbornog povjerenstva, sastavlja se zajednicka
lista svih kandidata po abecednom redu. Bira¢i — pripadnici srpske nacionalne manjine imaju
do tri glasa koja mogu dati pojedinim kandidatima sa zajednicke liste, pri ¢emu se glasovi ne
mogu kumulirati na jednog kandidata. Prva tri kandidata prema broju glasova postaju izabrani

zastupnici.

Ovakav sustav izbora gdje bira¢ ima onoliko glasova koliko se bira zastupnika politolozi
poznaju kao neograniceno glasanje ili sustav neograni¢enog glasa (eng. unlimited vote) 26
(Kasapovi¢, 2003, str. 245-246). RijeC¢ je o izbornom sustavu s ekstremnim vecéinskim
ucincima, znatno veéim od jednokruznog veéinskog sustava u jednomandatnim okruzima
(first-past-the-post, FPTP). Takav sustav s velikom vjerojatnoséu osigurava stranci koja ima
tek malu prednost pred drugim strankama, i samo relativnu, pri tome jo$ i malu, veéinsku
podrsku u birackom tijelu, da dobije sve mandate. Primjerice, ako je podrska za stranku u
biratkom tijelu 30%, druga stranka ima podrSku 25% i tako redom, biraci prve stranke
glasajudi sa svoja tri glasa za tri kandidata svoje stranke osiguravaju da niti jedan kandidat
drugih stranaka ne moze glasovno ,,preskociti“ niti jednog od tri kandidata prve stranke.
Konacni rezultat je da je stranka s 30% podrske osvojila 100% mandata u toj izbornoj

jedinici. Naravno, preduvjet je da stranka racionalno kontrolira broj kandidatura i da ima

razmjerno lojalno biracko tijelo.

Da je tome tako najbolje pokazuju dosadas$nji rezultati izbora u 12. izbornoj jedinici za srpsku
nacionalnu manjinu. Osim u izborima 1995., u svim ostalim izborima u kojima su se birala tri

zastupnika sve mandate osvajali su uvijek kandidati jedne stranke — SDSS-a.
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Ako predlaga¢ Nacrt smatra da je cilj predstavniStva srpske nacionalne manjine da ju, po
mogucnosti, predstavlja jedna stranka, tada ovaj model izbora najbolje osigurava da ¢e se to i
dogoditi. Ako, pak, predlaga¢ Nacrta smatra da bi bilo pozeljno da srpska nacionalna manjina
bude razmjernije predstavljena, pa i s viSe od jedne stranke, tada je moguce zadrzati postojeci
model, ali s manjim brojem glasova kojima bira¢ raspolaze (1 ili 2). Time bi se iz sustava
neograni¢enog glasa preslo u sustav ogranicenog glasa, pri ¢emu bi razmjernost bila veca Sto

je broj glasova kojima bira¢ raspolaze manji.
4. 4. 2. Jednokruzni vecinski izbori u jednomandatnim okruzima

Primjenom ovog modela potpuno bi se izjednacilo biranje predstavnika srpske nacionalne
manjine i ostalih nacionalnih manjina, kao i 70 zastupnika koji bi se birali u ve¢inskom dijelu
izbora. Medutim, u sluc¢aju odabira ovog modela, zakonodavac nuzno mora u Nacrtu 2
predvidjeti i podjelu Hrvatske na tri izborne jedinice za srpsku nacionalnu manjinu. Te bi
izborne jedinice trebale biti geografski kompaktne, temeljene na broju biraca pripadnika
srpske nacionalne manjine s obzirom na njihovo prebivaliste, te ne bi smjele odstupati u broju
biraca viSe od +/- 10% od prosjecne izborne jedinice. U svakoj izbornoj jedinici birao bi se
jedan zastupnik srpske nacionalne manjine, na sasvim jednak nacin kao i zastupnici ostalih
manjina i zastupnici u ve¢inskom dijelu mjeSovitih izbora. Vecinski sustav ovog tipa isto bi
mogao lako osigurati da sva tri mandata idu stranci koja ima relativnu vecinu glasova, ali bi u
slu¢aju geografski neravnomjerne podrSke strankama mogao dovesti i do pluralizacije

predstavniStva srpske nacionalne manjine.
4. 4. 3. Razmjerni izbori

Odabir modela razmjernih izbora za tri zastupnika srpske nacionalne manjine u Hrvatskoj kao
jednoj izbornoj jedinici provodio bi se na sasvim isti nacin kao i izbor tri zastupnika za
drzavljane bez prebivaliSta u Republici Hrvatskoj. Za razliku od prethodna dva modela, gdje
predlagatelji predlazu kandidate pojedina¢no, u ovom modelu predlagatelji bi predlagali
kandidacijske liste. Radi osiguranja zamjenika zastupnika na svakoj listi moglo bi se
primijeniti isto pravilo kao i u izborima za drzavljane bez prebivalista - da predlagatelj moze

predloziti listu s najviSe 6 kandidata (vidi nize). Razmjerni sustav u izbornoj jedinici s tri
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mandata jo$ uvijek ima jako velike ve¢inske ucinke, ali bitno manje od neograni¢enog glasa

ili ve¢inskih izbora.

Zakljucno, u Nacrtu bi nuzno trebalo do kraja definirati sustav izbora za srpsku nacionalnu
manjinu. Ovisno o ciljevima koji se zele posti¢i (veinsko ili razmjerno nacelo
predstavniStva), predlagac bi trebao izabrati sustav neogranic¢enog glasa (najsnazniji ve¢inski
ucinci) ili vecinske izbore u tri izborne jedinice (znacajni vecinski ucinci) ili razmjerni sustav
(puno blazi ve¢inski ucinci) ili sustav ogranicenog glasa s jednim glasom kojim birac

raspolaze (najmanji ve¢inski ucinci).
4. 5. Potrebni broj kandidata na listama kao uvjet pravovaljanosti liste (¢l. 18, 19, 22)

Kada govori o uvjetima za pravovaljanost lista koje Drzavno izborno povjerenstvo treba
sluzbeno prihvatiti, Nacrt, sljedeci aktualni izborni zakon, navodi da svaki predlagatelj liste
nuzno mora predloziti listu s onolikim brojem kandidata na listi koliko se bira zastupnika.
Liste s manjim brojem predlozenih kandidata (u razmjernom dijelu izbora manjim od 70) nisu
pravovaljane 1 Drzavno izborno povjerenstvo ih ne moze prihvatiti kao sluzbene liste (¢l. 18

st. 516; CL. 19 st. 51 6; Cl. 22 st. 2).

Prema naSem miSljenju rije¢ je o potpuno nepotrebnom uvjetu za pravovaljanost lista.
Iskustva drugih zemalja pokazuju da se strankama i drugim mogu¢im predlagateljima obi¢no
dozvoljava da na liste stave i manji broj kandidata (a ponegdje i ve¢i) od broja zastupnika koji
se bira. Dosadasnje iskustvo s predlaganim listama pokazuje da mnoge manje stranke, a
posebno neovisne liste, imaju znacajnih problema u kompletiranju lista, pa se nerijetko
problem rjesava tako da se na liste rasporede ¢lanovi obitelji, prijatelji i ostali koji prihvate
stranci ili neovisnom kandidatu ,,iza¢i u susret i dati privolu da budu na listi. Problem
posebno dolazi do izrazaja kod neovisnih lista, gdje obicno jedini zainteresirani kandidat za
izbor u parlament je jedino samo prvi kandidat na listi. Time se zapravo ponistava i ideja
neovisnog zastupnika, jer se od njega trazi da predlozi kandidacijsku listu, dakle da ima neki
vid organizacije, nacine rjeSavanja internih sukoba, nacine koordinacije, rije¢ju nesto Sto
rudimentarno podsje¢a na stranacku organizaciju. Takoder, stranke ¢iji se realni izborni
izgledi pa i ambicije zaustavljaju na tek nekoliko mandata time se tjera da popunjavaju listu

do kraja besmisleno nizu¢i imena i prezimena.
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Predlazemo da predlaga¢ Nacrta razmotri rjeSenje prema kojem bi pravovaljane bile sve liste
koje imaju najviSe 70 kandidata (u slucaju ,.dijaspore* najviSe 6 — vidi nize), ¢ime bi se
izbjeglo nepotrebno ,,punjenje lista kandidatima. Dobra strana uvjeta da se lista mora
popuniti do punog broja mogla bi se naci u tome da se time stvara objektivna prepreka sitnim
strankama 1 neovisnim kandidatima i obeshrabruje njihovo kandidiranje. Misljenja smo da
zakonske prepreke prevelikom broju lista koje se natjeCu na izborima treba iskljucivo
regulirati stroZim odredbama o broju potpisa potrebnim za kandidaturu (vidi niZze), a ne
besmislenim kriterijima koji, k tome, joS predstavljaju i uvjet za pravovaljanost kandidacijske

liste.

Dajuc¢i slobodu strankama i opcéenito predlagateljima da sami odreduju broj kandidata na
listama (uz zakonski odreden maksimalni broj), na predlagatelje lista se prebacuje i
odgovornost u slucaju da lista osvoji viSe mandata od broja kandidata na listi ili u slu¢aju da
lista nema vise kandidata koji bi mogli biti zamjenici izabranom zastupniku u slucaju da mu
je prestao mandat prije isteka vremena ili je svoj mandat stavio u mirovanje. U takvim
slucajevima postoji vrlo jednostavno rjeSenje. Drzavno izborno povjerenstvo ¢e na taj nacin
upraznjeno zastupnicko mjesto dodijeliti onoj listi koja bi, prema izraCunu o raspodjeli
glasova u mandate (D'Hondtova metoda) osvojila sljede¢i, prekobrojni mandat. Smatramo da
ovakvo rjeSenje ne bi znacajno utjecalo na velike stranke, koje bi, ve¢ i radi odrzanja
reputacije ali 1 unutarnjih pritisaka, gotovo redovito predlagale maksimalni broj kandidata na
listama. S druge strane, manjim strankama i neovisnim listama dalo bi moguénost da se
koncentriraju na stvarnu ponudu kandidata prema bira¢ima, a da u isto vrijeme budu svjesni

svoje odgovornosti i rizika u slucaju predlaganja premalog broja kandidata.

Konac¢no, ovakvo rjeSenje u mnogome pojednostavljuje reguliranje situacija kada kandidati,
nakon §to su njihove nominacije na listama prihvacene od strane Drzavnog izbornog
povjerenstva, odustanu od kandidature (Cl. 26 st. 3) ili umru (¢l. 28 st. 3). Dok se u prvom
slu¢aju kandidatu moZze dozvoliti da odustane, u slucaju smrti kandidata na listi nije potrebno

predvidati njegovu zamjenu.
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4. 6. Zabrana visestrukog kandidiranja (¢l. 22)

U ¢l. 22 st. 5 treba jasno definirati da jedna osoba ne moze istodobno biti kandidat u jednoj od
jednomandatnih izbornih jedinica i biti na kandidacijskoj listi u razmjernom segmentu.
Ovakvo se rjeSenje predlaze upravo zato Sto je predlozeni izborni model segmentiranog tipa, u
kojemu biraci imaju dva glasa i ne postoje kompenzacijski mehanizmi koji bi povezivali

glasove iz jednog i drugog segmenta.
4. 7. Potpisi kao uvjet za kandidaturu i broj potpisa (¢l. 16, 19)

Nacrt u ¢l. 19 za pravovaljanost kandidature i kandidacijske liste, u sluc¢aju kad listu ili
kandidata predlazu biraci, trazi i odredeni broj prikupljenih potpisa. Taj se uvjet ne trazi u
sluc¢aju kad su predlagatelji politicke stranke ili koalicije stranaka (osim u sluc¢aju kandidatura
u izbornoj jedinici za pripadnike nacionalnih manjina kada i politi¢ke stranke i udruge
nacionalnih manjina imaju obavezu prikupljanja potpisa, ¢l. 16). RjeSenje je preuzeto iz

dosadasnjeg izbornog zakona.

Istina je da zakonsko propisivanje obaveze prikupljanja potpisa politickim strankama ne
slijedi €l. 6 Ustava RH u kojem se politi¢ke stranke odreduju kao institucije koje se natje¢u na
izborima i ,,zaduzene* su za posredovanje u sustavu politickog predstavniStva, pa bi shodno
tome bilo gotovo neustavno traziti od politickih stranaka da prikupljaju potpise. Tome se,
medutim, mogu suprotstaviti tri argumenta. Prvo, iste politicke stranke u Hrvatskoj imaju
fakticku obavezu prikupljanja potpisa u izborima za Predsjednika Republike Hrvatske (Zakon
o izboru Predsjednika Republike Hrvatske, Cl. 8), a iste stranke se obvezuju na prikupljanje
potpisa i u ovom Nacrtu u ¢l. 16, koji regulira kandidature u dijelu izbora koji se odnose na
izbor zastupnika nacionalnih manjina. Drugo, komparativno gledano, politicke stranke se u
mnogim drzavama cesto obvezuju na razli€ite uvjete za kandidaturu (potpisi, nov€ani depoziti
...), premda i ustavi tih drzava pozicioniraju politiCke stranke kao temeljne institucije
politi¢kog predstavniStva. Trece, postoji realni problem prevelikog broja stranaka i lista koje
se natjeCu u parlamentarnim izborima u Hrvatskoj. U svim dosadasnjim izborima od 2000.
natjecalo se izmedu 50 i 60 politickih stranaka, ve¢inom samostalno, a dijelom unutar
koalicija, §to je, u usporedbi s ostalim europskim drzavama, Cesto dvostruko ili trostruko vise

politickih aktera koji se natjeCu na nacionalnim izborima. Ta ¢injenica onda rezultira s
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nekoliko loSih posljedica za ukupno politicko predstavniStvo: a) zamagljivanjem izborne
kampanje i stvarnog natjecanja; b) prevelikim brojem glasova biraca koji se rasprSuju i ostaju

nepredstavljeni i ¢) prevelikom fragmentacijom parlamenta.

Iz svih tih razloga smatramo da bi se institut potpisa trebao propisati kao nuzni uvjet za
kandidiranje za sve predlagatelje, u svim segmentima izbora, veéinskom, razmjernom,
manjinskom 1 za birace bez prebivalista u Republici Hrvatskoj. Kako se izborno natjecanje u
Hrvatskoj kontinuirano i u velikoj mjeri odvija putem izbornih koalicija viSe stranaka (u
izborima 2015. imali smo i izbornu koaliciju sastavljenu od 17 stranaka), Sto je do sada bio
glavni razlog povecane fragmentacije parlamenta, misljenja smo da bi predlaga¢ mogao
razmotriti 1 prijedlog da se za liste dviju i viSe stranaka (koalicijske liste) broj trazenih potpisa

mnozi s brojem stranaka - predlagatelja liste.

Ogranicenje broja izbornih aktera pokazuje se iznimno vaznim posebno u veéinskom dijelu
izbora. Vecinski izbori, u pravilu, dovode do pobjede kandidata koji nemaju izrazite vecine
birackoga tijela i gdje vrlo visok postotak biraca koji su glasali, glasuju¢i za drugog i ostale
kandidate, ostaju nepredstavljeni. Stoga oni imaju smisla samo u uvjetima vrlo ograni¢enog
broja kandidata. Da bi se to postiglo miSljenja smo da bi se broj potpisa, s u Nacrtu
predlozenih 500, trebao podignuti na 1.000, za sve predlagatelje. S obzirom da bi prosje¢na
izborna jedinica u ve¢inskom dijelu izbora brojila oko 52 000 registriranih biraca, rije¢ je oko
2% registriranih birac¢a, odnosno, ako se uzme izlaznost od 50%, oko 4% biraca koji su

glasali. Smatramo da je to puno primjereniji broj potpisa.

Odredbu o broju trazenih potpisa iz ¢l. 19 koja se odnosi na kandidacijske liste u razmjernom
dijelu izbora, a Nacrt govori takoder o 500 potpisa, smatramo izrazito niskim. Napominjemo
da je rije¢ o izbornom segmentu koji se odvija u Hrvatskoj kao jednoj izbornoj jedinici (at-
large), pa je stoga razumljivo da broj trazenih potpisa ne moze biti isti kao u pojedinacnim
izbornim jedinicama. Smatramo da taj broj potpisa ne bi smio biti manji od 10.000, koliki je
broj za kandidaturu potrebnih potpisa u izborima za Predsjednika Republike Hrvatske. Tih
10.000 potpisa predstavlja manje od 0,3% ukupnoga birackoga tijela, a lista koja bi, uz u
Nacrtu predvideni zakonski izborni prag od 3% i izlaznost od 50%, zeljela biti predstavljena u
Hrvatskom saboru, trebala bi osvojiti oko 55.000 glasova.
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Broj potpisa u izboru zastupnika nacionalnih manjina mogao bi ostati 100, a ako bi se
predlaga¢ odlucio da se izbor tri zastupnika srpske nacionalne manjine provodi u Hrvatskoj
kao jednoj izbornoj jedinici (vidi gore), tada bi broj potpisa za kandidaturu u izborima za
pripadnike srpske nacionalne manjine mogao biti 300 (u slucaju pojedinacnih kandidatura)

odnosno 1.000 (u slucaju razmjernih izbora i podnosenja kandidacijske liste).

Konacno, Nacrt nigdje ne spominje potrebni broj potpisa u segmentu izbora koji se odnosi na
birace bez prebivalista u Republici Hrvatskoj. Smatramo da bi se uvjet potpisa trebao uvesti i
za taj segment izbora i da bi kandidacijske liste trebale prikupiti najmanje 1.000 potpisa

biraca bez prebivaliSta u Republici Hrvatsko;j.
4. 8. Pravo biraca da potpisom podrzi samo jednu listu (¢l. 20)

Nacrt u ¢l. 20 st. 3 predvida da bira¢ svojim potpisom moze podrzati samo jednog kandidata i
samo jednu kandidacijsku listu, S$to je takoder preuzeto iz aktualnog izbornog zakona.
Misljenja smo da je odredba potpuno neprovediva, velikim dijelom vam moguénosti realnog
nadzora i, najvaznije od svega, moze rezultirati kaznjavanjem predlagatelja bez ikakve
njegove odgovornosti. Stranka ili opcéenito predlagatelj kandidata ili liste koji prikuplja
potpise nema nikakvu moguénost provjere je li bira¢ — potpisnik njihove kandidature ili liste
ujedno dao svoj potpis kandidaturi nekog drugog kandidata ili liste. Eventualno otkrivanje
viSestrukih potpisa podrSke bira¢a moglo bi rezultirati da se ti potpisi ne broje niti jednoj listi
ili kandidatu, $to bi moglo dovesti u pitanje prikupljanje dovoljnog broja potpisa. Kandidat ili
lista u tom slucaju ne bi bili prihvaceni od strane Drzavnog izbornog povjerenstva kao
sluzbeno potvrdeni takmaci izbora, Sto bi predstavljalo kardinalnu sankciju za predlagatelja

koji nikako nije mogao utjecati na ishod. Sugeriramo da se st. 3 €l. 20 briSe.
4. 9. Rodne kvote (¢l. 21)

Cl. 21 Nacrta utvrduje rodne kvote kao normu, pri ¢emu ne navodi sankcije, niti ispunjavanje

rodnih kvota navodi kao uvjet za pravovaljanost kandidature ili kandidacijske liste. Nacrt tako

potpuno slijedi rjeSenje iz aktualnog izbornog zakona uvedeno 2015., kao i naknadnu

intervenciju Ustavnoga suda. Medutim, moramo primijetiti da promjena izbornog modela

koju Nacrt uvodi omogucuje i dodatno reguliranje rodnih kvota — u ve¢inskom dijelu izbora.
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Pravilo od najmanje 40% pripadnika svakog spola moglo bi se, primjerice, primijeniti i na
pojedinacne kandidature i propisati da svaki predlagatelj mora predloziti najmanje 40%

kandidatura svakog spola, od ukupnog broja podnesenih kandidatura.

Opcenito, uvodenje rodnih kvota u naSe izborno zakonodavstvo nije polucilo niSta od
planiranih ué¢inaka. Cak $toviSe, nakon uvodenja kvota postotak zastupnica u Hrvatskom
saboru bitno je smanjen u odnosu na njihovu predstavljenost prije uvodenja kvota. Razlog za
to velikim dijelom lezi u ¢injenici da se mnoge stranke nisu pridrzavale norme o rodnim
kvotama, a ako su se i pridrzavale, kandidatkinje su postavljane, u prosjeku, na niza mjesta na

listama.

Medutim, rodne kvote uredene na ovaj nadin nisu niti najbolji nacin da se osigura
ravnomjernija spolna zastupljenost. Mnogo vaznije od ukupnoga broja kandidata
podzastupljenog spola jeste da se osigura da podzastupljeni spol bude rasporeden na izgledna
mjesta na listi. Ako predlagac uistinu zeli putem rodnih kvota utjecati na spolnu strukturu

parlamenta, nasa je sugestija da predvidi dva mehanizma:

a) da kandidati na kandidacijskim listama u razmjernom segmentu izbora trebaju biti poredani

prema ,,zip*“ ili ,,zebra® modelu (naizmjeni¢no muskarac i Zena)

b) da od svih kandidata koje jedan predlagatelj nominira u vec¢inskom segmentu izbora,

najmanje 40% moraju biti kandidati svakog spola

Kako Nacrt ne predvida preferencijsko glasanje u razmjernom segmentu izbora, ,,zip* model
sastavljanja lista proizveo bi u tom segmentu potpuno ravnomjernu zastupljenost muskaraca i
zena u parlamentu, dok bi spolna struktura izabranih zastupnika u ve¢inskom segmentu izbora
ovisila o birackoj volji. Procjena je da bi na taj nac¢in konacni postotak Zena u parlamentu bio

oko 30-35%, $to predstavlja znacajan iskorak u odnosu na trenutno stanje.
4. 10. Nazivi za neovisne kandidate i liste (Cl. 22, 24, 591 61)

Nacrt kroz niz ¢lanaka sasvim nekonzistentno rabi termine kojima oznacava kandidate i liste
predloZzene od strane biraca. Tako u ¢l. 22 st. 4 koristi termin ,,neovisna lista®. U ¢l. 24 st. 3

koristi se termin ,,nezavisni kandidat®. U ¢l. 22 st. 7, ¢1. 59 st. 1 t¢. 21u¢l. 61 st. 1 t&. 2 za
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istog se kandidata koristi termin ,,kandidat grupe biraca®“. Postoji jo§ niz ¢lanaka koji koriste

termin ,.kandidat grupe biraca®.

Prijedlog je da se termini usuglase tako da se za kandidacijske liste predlozene od strane
biraca, bilo u razmjernom dijelu izbora bilo u izborima za birace bez prebivalista u Republici
Hrvatskoj, koristi termin ,,neovisna lista®, a za pojedinacne kandidate predlozene od strane
biraa u vec¢inskom dijelu izbora kao i u izborima zastupnika nacionalnih manjina koristi

termin ,,neovisni kandidat®.
4. 11. Pravo odustanka kandidata od kandidature (¢l. 29)

U ¢l. 29 definira se tko i u kojem roku moze odustati od kandidature u izbornim jedinicama za
zastupnike nacionalnih manjina. Pri tome se ne spominju kandidati koje su predlozile udruge

nacionalnih manjina, §to bi trebalo ispraviti.
4. 12. Zamjenici zastupnika (¢l. 38)

Cl. 38 specificira nadin na koji se odreduje zamjenike zastupnicima kojima je mandat u 14
mirovanju ili im je mandat prestao prije isteka vremena. RjeSenje je potpuno preuzeto iz
postojeéeg izbornog zakona i tu, prema nasem misljenju, lezi najveci dio problema s ovim
¢lankom. Hrvatska doduse ve¢ dugo vrijeme (od izbora 1995.) ima odredbu da zamjenike
zastupnika mogu odredivati predlagatelji (osim neovisnih lista), ne drze¢i se nuzno

redoslijeda kandidata na listi. U izborima 1992., u razmjernom dijelu izbora, zamjenici

zastupnika bili su pak ,,povlaceni* prema njihovom redoslijedu na listi.

Smatramo da je rije¢ o vrlo vaznom momentu i da predloZeno rjeSenje potpuno degradira
smisao izbora i predstavljanja izbornih lista. Dajuci strankama i koalicijama pravo da
samostalno odluc¢uju o zamjenicima, potpuno se dezavuira smisao izbora i politicka stranka
postaje ,,vlasnik” mandata. Kada bi se to nacelo provelo za cjelokupne liste, imali bismo
situaciju u kojoj bi bilo dovoljno da se stranke natjecu bez kandidacijskih lista, a onda

naknadno, ovisno o broju mandata koje dobiju, odreduju ¢lanove koji ¢e postati zastupnici.

Smatramo stoga da se treba vratiti na rjeSenje iz 1992. gdje zakon jasno propisuje da
zamjenikom postaje sljede¢i kandidat na listi u svim sluc¢ajevima, i stranacke, 1 koalicijske 1
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neovisne liste. Takvo bi rjeSenje, a Sto, kad je rije¢ o hrvatskom stranackom sustavu,
smatramo takoder potrebnim, povecalo troskove koordinacije za stranke koje nastupaju u
izbornim koalicijama i moguce utjecalo na smanjenje broja koalicijskih lista ili smanjenje

broja stranaka unutar takvih koalicijskih lista.
4. 13. Broj kandidata na listama za ,,dijasporu‘ (¢l. 39)

Nacrt u ¢l. 39 nekriticki preuzima rjeSenje iz postojeceg izbornog zakona kad je rije¢ o
definiranju maksimalnog broja kandidata koje bi predlagatelji mogli kandidirati na listama u
dijelu izbora koji se odnose na birace bez prebivaliSta u Republici Hrvatskoj. U skladu s
naSom raspravom o zakonskom odredenju broja kandidata na kandidacijskim listama (vidi
gore), smatramo da i je 1 ovdje dovoljno definirati maksimalni broj kandidata koje bi
predlagatelj mogao kandidirati na listi. Kako se u tom segmentu izbora bira tri zastupnika, a
vodec¢i racuna i 0 moguéim zamjenicima zastupnika, predlazemo da se odredi da predlagatelji
na listama za ,,dijasporu mogu kandidirati najviSe 6 kandidata. Isto bi se rjeSenje primijenilo
1 na liste u izbornoj jedinici za srpsku nacionalnu manjinu, ako bi se predlagac u tom

segmentu odlucio za razmjerni izborni sustav (vidjeti gore).
4. 14. Definicija preracunavanja glasova u mandate prema D'Hondtovoj metodi (¢l1. 40)

Nacrt predvida koristenje D'Hondtove metode preracunavanja glasova u mandate kad je rije¢
o raspodjeli listovnih mandata u razmjernom dijelu izbora i u €l. 36 sasvim korektno opisuje
izratun temeljem D'Hondtove metode. Medutim, u ¢l. 40 koji takoder definira D'Hondtovu
metodu kao metodu preraCunavanja u dijelu izbora koji se odnosi na birace bez prebivalista u
Hrvatskoj, dan je druk¢iji opis izracuna. Ova neuskladenost nastala je stoga §to je Nacrt
preuzeo oba opisa iz aktualnog izbornog zakona koji takoder sadrzava istu neuskladenost.
Neuskladenost nije samo nomotehnicke naravi, opis metode u ¢l. 40 u pojedinim slucajevima
nece dati iste krajnje rezultate, a ta se vjerojatnost povecava ako je rijeC o maloj izbornoj

jedinici od tri mandata.

Budu¢i da je opis D’Hondtove metode opis iz ¢l. 36 korektan opis, sugeriramo da se isti opis
jednostavno preuzme i u ¢l. 40, naravno ako predlaga¢ nacrta ostane pri razmjernom
izbornom modelu u izbornoj jedinici za ,,dijasporu®.
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4. 15. Preferencijsko glasanje (¢l. 40)

Nacrt u €l. 40 st. 1 alineje 2, 3 1 4 takoder predvida postojanje jednog preferencijskog glasa za
biraCe bez prebivalista u Hrvatskoj. Predlaga¢ Nacrta ispravno je zakljucio da prelaskom na
kombinirani izborni sustav, gdje se polovica zastupnika bira u jednomandatnim okruzima, taj
segment preuzima funkciju ,,glasanja za kandidata® i stoga nije predvidio preferencijsko
glasanje u razmjernom dijelu izbora. Medutim, ostavio je tu moguénost u izborima za

»dijasporu®.

Smatramo da bi element preferencijskog glasanja trebalo potpuno izbaciti iz Nacrta, pa i za
birace bez prebivaliSta u Hrvatskoj, jer bi to u suprotnom ostao jedini segment izbora s
preferencijskim glasom u listovnim izborima. Medutim, ako predlaga¢ smatra da bi se
bira¢ima bez prebivaliSta trebala otvoriti i moguc¢nost glasanja za kandidata, upuéujemo
predlagaca na nase moguce prijedloge za odabir izbornog sustava u izboru zastupnika srpske
nacionalne manjine (vidjeti gore). Svi tamo predlozeni modeli (ukupno 4) mogu se na sasvim
isti naCin i1 s istim prednostima i nedostatcima primijeniti i u izborima za ,.dijasporu®.
Sugeriramo predlagacu Nacrta da bi, pri tome, bilo jako dobro da isti odabrani model

primijeni i u izboru zastupnika srpske nacionalne manjine i u izboru zastupnika ,,dijaspore®.
4. 16. Biranje zastupnika nacionalnih manjina (¢l. 41)

U ¢l. 41 pogresno se poziva na ¢l. 17 (a trebalo bi na ¢l. 15), pri ¢emu bi u ovom ¢lanku
trebalo jasno odvojiti izbor zastupnika srpske nacionalne manjine i svih ostalih manjina ¢iji se
zastupnici biraju u jednomandatnim okruzima. U ovom ¢lanku se moze potpuno definirati i

izborni sustav za zastupnike srpske nacionalne manjine (vidjeti gore).
4. 17. Fizicko glasanje (Cl. 56)

Cl. 56 Nacrta jasno definira da se glasanje odvija isklju¢ivo kao fizi¢ko i osobno glasanje.
Time se ograniCava modus glasanja na samo jedan nacin, izbori se c¢ine prilicno
nefleksibilnim u svojoj organizaciji (primjeri zabrane fizi¢kog glasanja u nekim drzavama u
izborima 2020.) i propusta se prilika da se supostojanjem i nekih drugih modusa glasanja

(dopisno, elektroni¢ko) nekim gradanima i skupinama gradana glasanje ucini dostupnijim.
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Ovaj je aspekt tim viSe vazan upravo za Hrvatsku zbog postojanja velikog dijela biraca koji se

fizicki nalaze izvan granica Republike Hrvatske.

No, kako je to pitanje od 2010. cjelovito uredeno Ustavom Republike Hrvatske (¢l. 45), koji
upravo u segmentima izbora, gdje bi uvodenje nekog alternativnog nacina glasanja bilo
najsvrsishodnije, ne dozvoljava ni§ta osim fizickog glasanja, a cijene¢i da Nacrt mora
uvazavati ustavne odredbe, ovo je samo napomena predlagacu za razmisljanje o eventualnim

daljnjim koracima.

5. Komentar nacrta Zakona o izbornim jedinicama za izbor zastupnika

u Hrvatski sabor

U ¢l. 35 nacrta Zakona o izboru zastupnika u Hrvatski sabor kaze se kako izborne jedinice po
broju biraca ne smiju vise od +/- 5% odstupati jedna od druge. Takoder se navoditi kako se pri
krojenju izbornih jedinica treba u Sto vecoj mjeri paziti da se poStuju granice lokalne i
regionalne samouprave. Uz Zakon o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Hrvatski
sabor prilozen je izraCun broja birata po zupanijama, prema stanju uoci prvog kruga
predsjednickih izbora 2019. godine. Na temelju toga mozZe se izraCunati kako bi prosje¢an
broj biraca u jednomandatnim izbornim jedinicama trebao iznositi 52.541. Medutim,
uparivanjem podataka s prvog kruga predsjednickih izbora i raspodjele zemlje na 70
jednomandatnih jedinica u nacrtu zakona ubrzo se dolazi do slucajeva izbornih jedinica
(primjerice XV. izborna jedinica koja obuhvaca Veliku Goricu ili pak XL. izborna jedinica
koja se poklapa s gradskim podru¢jem Slavonskoga Broda) koje vise od 5% odstupaju.
Takoder, primijeceno je da neke izborne jedinice obuhvacaju podru¢ja Cak tri razliCite

Zupanije.

S obzirom na promjene izbornog modela koje predlaze nije primjereno da Nacrt preuzima
raspon variranja izbornih jedinica iz postoje¢eg izbornog zakona. Raspon je potpuno
primjeren postojecoj situaciji u kojoj je Hrvatska podijeljena u 10 izbornih jedinica. Medutim,

kako Nacrt trazi podjelu Hrvatske u 70 izbornih jedinica te ¢e izborne jedinice biti puno
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manje po broju registriranih biraca, pa bi shodno tome trebalo povecati dozvoljeni zakonski

raspon variranja.

Na izborima 1992. godine raspon je doista bio golem, tako da su neke izborne jedinice imale
18,4 posto iznad, a neke ¢ak 48 posto manje biraca od prosjeka. U izbornom zakonu koji se
primjenjivao na te izbore, gdje je veéinski segment podrazumijevao podjelu na 60 izbornih
jedinica, dozvoljeni je raspon pak bio +/- 15%. Pogledamo li praksu drugih zemalja koje
koriste jednomandatne izborne jedinice, vidjet ¢emo da su rasponi odstupanja tolerantniji od
ovih zadanih pet posto. Tako u Njemackoj zakon predvida variranje do 15 posto iznad ili
ispod prosjeka, a kada izborna jedinica premasi 25 posto, onda se mora pristupiti novom
krojenju granica. U Francuskoj je raspon postavljen na -/+ 10%. U Ujedinjenom Kraljevstvu
je nominalno takoder samo pet posto, no efektivno se krece od +15,4 do -28,8 posto zbog toga
Sto se veca paznja posvecuje zadrzavanju kompaktnih teritorijalnih jedinica (primjerice, otoci
moraju tvoriti zasebne izborne jedinice i sl.). S obzirom na trenutni broj registriranih biraca,
prosjecna izborna jedinica broji oko 52.000 biraca. Primjenom raspona od +/- 10% doslo bi se
do toga da najmanja izborna jedinica moze brojiti oko 47.000, a najve¢a oko 57.000 biraca.
Takav raspon jo$ uvijek ne proizvodi velike razlike u stvarnoj tezini birackoga glasa, a s
druge strane pruza vecu mogucénost da se izborne jedinice iscrtaju postujuci granice opéina i
gradova, §to je uvjet istog Clanaka st. 2. Nacrt bi, pri tome, trebao izbjeé¢i i nejasnocu iz
postojeéeg izbornog zakona, pa iza rijeci ,,+/- 10%* treba nadodati rijeci ,,prosjecne izborne

jedinice®.

Ako bi predlagac prihvatio opcije izbornih sustava za srpsku nacionalnu manjinu i ,,dijasporu‘
koje podrazumijevaju dijeljenje u tri izborne jedinice (vidjeti gore), u tom bi slucaju ovdje
trebalo posebno definirati i to pitanje. Za izborne jedinice u izboru zastupnika srpske
nacionalne manjine tako moze ostati odstupanje od +/- 10%, dok bi se za izborne jedinice za

»dijasporu® ovdje samo ukazalo da se to rjesava Zakonom o izbornim jedinicama.

Uzevsi sve u obzir, preporuca se zakonska tolerancija od +/- deset posto, ali i puno jasnije

pridrzavanje pracenja granica jedinica lokalne i regionalne samouprave pri krojenju granica

izbornih jedinica. Pritom treba postivati teritorijalnu hijerarhiju. Najvaznije je poStivati

zupanijske granice, potom treba paziti da se gradovi i opéine ne presijecaju izbornim
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granicama te u zadnjem koraku treba izbjegavati cijepanje gradskih Cetvrti 1 kotareva na

razlicite izborne jedinice.

6. ZavrS$na ocjena

Zavr$no konstatiramo kako se u ovom nacrtu radi o zanimljivom pokuSaju unapredenja
postojeceg izbornog zakonodavstva i nudenja novih rjeSenja za pojedine elemente koji su
¢esto osporavani medu izbornim natjecateljima, ali 1 u Siroj javnosti. Medutim, unutar zavrsne
ocjene nacrta htjeli bismo jo$ jednom predlagacu ukazati na to da predlozeni izborni model
(kombinirani izborni sustav ve¢inskog tipa, odnosno paralelni ili segmentirani izborni sustav)
sa svojim temeljnim karakteristikama nece proizvesti Zeljene ciljeve 1 ucinke (utjecaj
izbornog modela na stranacki sustav, narav stranackog natjecanja, razmjernost, sposobnost
modela da proizvede jasnu parlamentarnu vecinu i stabilnu izvr$nu vlast) koje je predlagac
definirao u zasebnom dokumentu obrazlozenja. To vidimo kao najve¢i problem ovoga

prijedloga reforme izbornog zakonodavstva.

Nadalje, ¢ini nam se izrazito vaznim, a §to prijedlog ne sadrzava, da se predlozeni
kombinirani izborni model iskoristi za pospjeSenje integracije posebnih kategorija biraca —
pripadnika nacionalnih manjina 1 ,dijaspore — unutar opéeg sustava demokratskog
predstavniStva. Time bi se jasnije odgovorilo na ustavnu odredbu o jednakosti birackog prava
svih drzavljana, a posebnim segmentima biraCa omogucilo da ravnopravno sudjeluju u

odlucivanju o zajednickim i1 opéim temama vaznima za cjelokupnu politicku zajednicu.

Konacno, prijedlog nuzno treba do kraja definirati izbor zastupnika srpske nacionalne
manjine, pri cemu smo predlagacu ponudili Cetiri moguce opcije. Navlas isti modeli se mogu

iskoristiti 1 za izbor predstavnika drzavljana bez prebivaliSta u Hrvatskoj.
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