USTAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE
Broj:  U-1-4089/2020

U-1-3864/2022

U-1-7166/2022
Zagreb, 7. veljaCe 2023.

Ustavni sud Republike Hrvatske, u sastavu Miroslav Separovié, predsjednik,
te suci Ingrid AntiCevi¢ Marinovi¢, Mato Arlovi¢, Snjezana Bagi¢, Branko Brki¢, Mario
Jelusi¢, Lovorka Ku$an, Josip Leko, Davorin Mlakar, Rajko Mlinari¢, Goran Selanec i
Miroslav Sumanovi¢, odluéujuéi u postupku za ocjenu suglasnosti zakona s Ustavom
Republike Hrvatske ("Narodne novine" broj 56/90., 135/97., 113/00., 28/01., 76/10. i
5/14.), na sjednici odrzanoj 7. veljace 2023. donio je

ODLUKU

l. Na temelju Clanka 38. stavka 2. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu
Republike Hrvatske ("Narodne novine" broj 99/99., 29/02. i 49/02. - proCiS¢eni tekst)
pokrecCe se postupak za ocjenu suglasnosti zakona s Ustavom Republike Hrvatske i
ukida se Zakon o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u ZastupniCki dom
Hrvatskoga drzavnog sabora ("Narodne novine" broj 116/99.).

Il. Ukinuti Zakon o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Zastupnicki
dom Hrvatskoga drzavnog sabora ("Narodne novine" broj 116/99.) prestaje vaziti 1.
listopada 2023.

II. Ova odluka objavit ¢e se u "Narodnim novinama".

Obrazlozenje
l. POSTUPAK PRED USTAVNIM SUDOM

1. Na temelju ovlasti propisane ¢lankom 125. alinejom 5. Ustava Republike
Hrvatske ("Narodne novine" broj 56/90., 135/97., 113/00., 28/01., 76/10. i 5/14.) i
Clankom 104. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske ("Narodne
novine" broj 99/99., 29/02. i 49/02. - procCiS¢eni tekst; u daljnjem tekstu: Ustavni
zakon), Ustavni sud donio je na sjednici odrzanoj 8. rujna 2020. zakljuCak o
pokretanju postupka pracenja ostvarivanja ustavnosti i zakonitosti ¢lanaka 2. - 11.
Zakona o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Zastupni¢ki dom Hrvatskoga
drzavnog sabora ("Narodne novine" broj 116/99.; u daljnjem tekstu: ZIJIZ).

1.1. Ustavni sud zatrazio je na temelju ¢lanka 25. Ustavnog zakona ocitovanje od
Ministarstva pravosuda i uprave Republike Hrvatske, Ministarstva unutarnjih poslova
Republike Hrvatske, Drzavnog izbornog povjerenstva, Drzavnog zavoda za statistiku
i organizacije civilnog drustva GONG.



2. Ministarstvo pravosuda i uprave Republike Hrvatske dostavilo je ocCitovanje
podneskom klasa: 013-01/21-01/37, urbroj: 514-07-03-02/01-21-02 od 15. listopada
2021. (u daljnjem tekstu: oCitovanje Ministarstva pravosuda i uprave od 15. listopada
2021.) i podneskom klasa: 012-01/22-01/16, urbroj: 514-07-03-02/01-22-02 od 13.
prosinca 2022., Ministarstvo unutarnjin poslova Republike Hrvatske (u daljnjem
tekstu: MUP) podneskom klasa: 220-01/22-01/1124, urbroj: 511-01-202-22-7 od 28.
lipnja 2022. (u daljnjem tekstu: oCitovanje MUP-a od 28. lipnja 2022.), Drzavno
izborno povjerenstvo podneskom klasa: 008-02/21-01/43, urbroj: 507-02/01-21-2 od
29. rujna 2021. (u daljnjem tekstu: oCitovanje DIP-a od 29. rujna 2021.) i podneskom
klasa: 011-02/22-01/02, urbroj: 507-02/02-22-4 od 31. svibnja 2022. (u daljnjem
tekstu: oCitovanje DIP-a od 31. svibnja 2022.), Drzavni zavod za statistiku (u daljnjem
tekstu: DZZS) podneskom klasa: 953-02/21-01/49, urbroj: 555-01-07-02-01-21-2 od
10. studenoga 2021. (u daljnjem tekstu: podnesak DZZS-a od 10. studenoga 2021.)
te dopisima od 11. studenoga 2021., 31. sijeCnja 2022., 13. svibnja 2022., 19. svibnja
2022., 30. rujna 2022. i 4. listopada 2022., dok je organizacija civilnog drustva GONG
dostavila svoje ocitovanje podneskom od 4. listopada 2021.

3. Na temelju Clanka 49. stavka 2. Ustavnog zakona, sudac izvjestitelj sazvao je
savjetodavnu raspravu, koja je odrZzana 2. i 3. lipnja 2022. Na njoj su sudjelovali:

- predstavnici Drzavnog zavoda za statistiku: gospoda Grozdana Stolnik, voditeljica
Sluzbe statistike stanovniStva, Sektora demografskih i drustvenih statistika i
gospodin Petar Fijacko, stru€ni suradnik u Odjelu razvoja geoinformacijskog
sustava, Sektor za statisticke metodologije, kvalitetu i odnose s korisnicima,

- predstavnici Ministarstva pravosuda i uprave Republike Hrvatske: gospodin
Kresimir Oreskovi¢, naCelnik Sektora za politiCki sustav i drzavnu upravu i gospoda
Gordana Vidakovi¢, voditeljica Sluzbe za registar biraca,

-mr. sc. Radovan Dobroni¢, predsjednik Vrhovnog suda Republike Hrvatske i
predsjednik Drzavnog izbornog povjerenstva,

- prof. dr. sc. Kristian Sabo, Odjel za matematiku, Sveuciliste J. J. Strossmayera u
Osijeku,

- prof. dr. sc. Bojan Basrak, MatematiCki odsjek, Prirodoslovno-matematicki fakultet,
Sveuciliste u Zagrebu,

- doc. dr. sc. Sven Marceli¢, Odjel za sociologiju, Sveuciliste u Zadru,

- prof. dr. sc. Nenad ZakosSek, Fakultet politickih znanosti, Sveuciliste u Zagrebu,

- predstavnici organizacije civilnog drustva GONG: prof. dr. sc. Berto Salaj i izv. prof.
dr. sc. Goran Cular, Fakultet politikih znanosti, Sveugiliste u Zagrebu,

- prof. dr. sc. Sanja Bari¢, Katedra za ustavno pravo, Pravni fakultet u Rijeci,
Sveuciliste u Rijeci,

- prof. dr. sc. Anita Blagojevi¢, Katedra ustavnog i europskog prava, Pravni fakultet u
Osijeku, Sveuciliste J. J. Strossmayera u Osijeku,

- izv. prof. dr. sc. Dorde GardaSevi¢, Katedra za ustavno pravo, Pravni fakultet u
Zagrebu, Sveuciliste u Zagrebu.

Ustavni sud samostalno je pokrenuo postupak za ocjenu suglasnosti s Ustavom
ZIJIZ-a na temelju ovlasti iz ¢lanka 38. stavka 2. Ustavnog zakona. U tijeku
ustavnosudskog postupka Ustavni sud zaprimio je dva prijedloga za pokretanje
postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom €lanaka 2. - 11. ZIJIZ-a, odnosno ZIJIZ-a
u cijelosti.



Prvi prijedlog od 27. lipnja 2022. podnio je lvan Vilibor Sin€i¢ iz Zagreba, koji
osporava suglasnost Clanaka 2. - 11. ZlJIZ-a s ¢lankom 45. Ustava. U povodu
navedenog prijedloga formiran je ustavnosudski spis broj: U-I- 3864/2022.

Drugi prijedlog od 12. prosinca 2022. podnijeli su zajednicki Teo Klari¢, Lovro
Mestrovié, Zeljko Vuko, lvan Radié, Branka Krizmanié, Mate Pletikosi¢, Gordana
Raos, Dalibor Cvitkovi¢, Lidija Stipica, Miroslava Perasovi¢ Baki¢, Rozarija Tomicic,
svi iz Splita, Zeljan Jurlin iz Kastela, Kristina Jergi¢ i Tea Kocjancié, obje iz
Podstrane, koji osporavaju suglasnost ZIJIZ-a (u cijelosti) s ¢lankom 45. Ustava. U
povodu navedenog prijedloga formiran je ustavnosudski spis broj: U-1-7166/2022.

Oba prijedloga podnesena su u odmakloj fazi postupka za ocjenu suglasnosti ZIJIZ-a
s Ustavom koji je Ustavni sud samostalno pokrenuo i njima nisu otvorena nova
pitanja o kojima bi Ustavni sud odlu€ivao povrh svoje ocjene donesene u okviru
Clanka 38. stavka 2. Ustavnog zakona.

Il. SADRZAJ ZIJIZ-a

4. Z1JIZ donio je Zastupni¢ki dom Hrvatskoga drzavnog sabora na sjednici
odrzanoj 29. listopada 1999. Objavljen je u "Narodnim novinama" broj 116 od 5.
studenoga 1999., a stupio je na snagu 13. studenoga 1999.

4.1. 0Od dana stupanja na snhagu 13. studenoga 1999. ZIJIZ nije do danas ni
mijenjan ni dopunjavan, te je u proteklih dvadeset i tri godine primijenjen u sedam
izbora za zastupnike u Hrvatski sabor (3. sije¢nja 2000., 23. studenoga 2003., 25.
studenoga 2007., 4. prosinca 2011., 8. studenoga 2015., 11. rujna 2016. i 5. srpnja
2020.).

4.2. Odredbe ZIJIZ-a glase:

"Clanak 1.
Ovim se Zakonom odreduje podrucje izbornih jedinica za izbor zastupnika u
Zastupnicki dom Hrvatskoga drzavnog sabora.

Clanak 2.

I. izborna jedinica obuhvaca sjeverozapadni dio Zagrebacke zupanije te dio
centra i zapada Grada Zagreba i to:

- sjeverozapadni dio Zagrebacke Zupanije - gradovi i opc¢ine: Bistra, Brdovec,
Dubravica, Jakovlje, Luka, Marija Gorica, Pus¢a, Zapresic,

- dio centra i zapada Grada Zagreba: Vocarska, Petrova, Ribnjak, Hrvatskih
narodnih vladara, Antona Bauera, Matko Laginja, Pavao Subig, Kralj Zvonimir, Petar
KreSimir 1IV., Knez Mislav, Eugen Kvaternik, Maksimirska naselja, RuZmarinka,
Pe&genica, Sestine, Mlinovi, Gragani, Markusevec, Vidovec, Remete, Bukovec,
Kozjak, Maksimir, Dobri Dol, Dinko Simunovi¢, Masiéeva, Dotré¢ina, Ban Keglevi¢,
Petar Zrinski, Stjepan Radi¢, Kraljevac, Ivan Kukuljevi¢ Sakcinski, Tuskanac, Gornji
Grad, Nova Ves, August Cesarec, Zrinjevac, Cvjetni trg, Andrija Meduli¢, Ante Topi¢
Mimara, Petar Svadi¢, August Senoa, Gupdeva Zvijezda, Medvesdak, Salata,
Samoborcek, Podsused, Gornji Stenjevec, Perjavica-Boréec, Gornje VrapCe, Vrapce-
centar, VrapCe-jug, Gornja KustoSija, KustoSija-centar, Sveti Duh, Medvedgrad,
Sestinski Dol, Jelenovac, Matija Gubec, Rudes, Ante Starcevi¢, Ljubljanica, Ciglenica,
Pongracevo, Nikola Tesla, Stara TreSnjevka, S.S. Kranj¢evi¢, Antun Mihanovi¢, Bartol
Kasi¢, Horvati-Srednjaci, KnezZija, Trnjanska Savica, Martinovka, Poljane, Miramare,



Cvijetnica, Marin Drzi¢, Trnje, Cvjetno naselje, Veslacko naselje, Savski kuti, Staro
Trnje, Hrvatskog knjizevnika Mile Budaka, Sigecica.

Clanak 3.

Il. izborna jedinica obuhvaéa isto¢ni dio Zagrebacke zupanije, Koprivnic¢ko-
krizevaCku zupaniju, Bjelovarsko-bilogorsku Zupaniju i isto¢ni dio Grada Zagreba i to:

- istoéni dio Zagrebacke Zupanije - gradovi i opéine: Bedenica, Brckovljani,
Dubrava, Dugo Selo, FarkaSevac, Gradec, Preseka, Rakovec, Sveti lvan Zelina,
Vrbovec,

- podrucje KoprivniCko-krizevacke zupanije u cijelosti,

- podrucje Bjelovarsko-bilogorske zupanije u cijelosti,

- isto¢ni dio Grada Zagreba - naselja na podrucju Sesveta: Adamovec,
Belovar, BlaguSa, Budenec, Cerje-Sesvete, Dobrodol, Dren¢ec, Dubec, Dumovec,
DBurdekovec, Gajec, GajiSce, Glavnica Donja, Glavnica Gornja, Glavni€ica, Goranec,
Jelkovec, Jesenovec, Kasina, Kasinska Sopnica, Kobiljak, Kucilovina, Ku¢anec, Luka
Sesvete, Luzan, Markovo Polje, MoravCe, Novo Brestje, Paruzevina, Planina Donja,
Planina Gornja, Popovec, Prekvr§je, Prepustovec, Sesvete-Centar, Sesvetska Sela,
Sesvetska Selnica, Sesvetska Sopnica, Soblinec, Staro Brestje, Sasinovec, Sija Vrh,
Simundevec, Vuger Selo, Vugrovec Doniji, Vugrovec Gornji, Vurnovec, Zerjavinec, i
naselja na dijelu podru¢ja Dubrava: TrnovCica, Studentski Grad i Poljanice,
Grane8ina, Dankovec, MiroSevac, Oporovec, GraneSinski Novaki, Zeleni Brijeg,
Culinec, Stari Retkovec, Klaka, Dubrava-srediste, Gornja Dubrava, lvan Mazuranic,
Novi Retkovec, Donja Dubrava, 30. svibnja 1990., Cuderje, Branovec-Jal$ovec,
Novoselec.

Clanak 4.
lll. izborna jedinica obuhvaéa Krapinsko-zagorsku Zupaniju, Varazdinsku
Zupaniju i Medimursku Zupaniju i to:
- podrucje Krapinsko-zagorske Zupanije u cijelosti,
- podrucje Varazdinske Zupanije u cijelosti,
- podruc¢je Medimurske Zupanije u cijelosti.

Clanak 5.
IV. izborna jedinica obuhvaéa VirovitiCko-podravsku Zupaniju i OsjeCko-
baranjsku Zupaniju, i to:
- podrucje Viroviticko-podravske Zupanije u cijelosti,
- podrucje OsjeCko-baranjske Zupanije u cijelosti.

Clanak 6.
V. izborna jedinica obuhvaca PozeSko-slavonsku Zupaniju, Brodsko-posavsku
Zupaniju i Vukovarsko-srijemsku Zupaniju, i to:
- podrucje PozZesko-slavonske Zupanije u cijelosti,
- podrucje Brodsko-posavske zupanije u cijelosti,
- podrucje Vukovarsko-srijemske Zupanije u cijelosti.

Clanak 7.

VI. izborna jedinica obuhvaca jugoistoCni dio Zagrebacke Zupanije, Sisacko-
moslavacku zupaniju i jugoistoéni dio Grada Zagreba i to:

- jugoistoCni dio Zagrebacke Zupanije - gradovi i opcine: lvani¢ Grad, Klostar
Ivani¢, Kravarsko, Kriz, Orle, Pokupsko, Rugvica, Velika Gorica,

- podrucje SisaCko-moslavacke zupanije u cijelosti,

- jugoisto¢ni dio Grada Zagreba: Volov€ica, Folnegovi¢evo naselje, Donje
Svetice, Bruno Busi¢, Borongaj-Lugovi, Vukomerec, Ferenscica, Savica-Sanci,
Zitnjak, Kozari Bok, Resnik, Kozari Putovi, PetruSevac, lvanja Reka, Trnava, Resnicki
Gaj, Kanal, Zaprude, Utrine, Travno, Sopot, Siget, Slobostina, Dugave, Sredisce.



Clanak 8.

VIl. izborna jedinica obuhvaéa jugozapadni dio Zagrebacke Zupanije,
Karlovacku Zupaniju, isto¢ni dio Primorsko-goranske Zupanije i juzni dio Grada
Zagreba i to:

- jugozapadni dio Zagrebacke Zupanije - gradovi i opcine: Jastrebarsko, Klin¢a
Sela, Krasi¢, Pisarovina, Samobor, Stupnik, Sveta Nedjelja, Zumberak,

- podrucje Karlovacke zupanije u cijelosti,

- istoCni dio Primorsko-goranske zupanije gradovi i opcine: Bakar, Brod
Moravice, Cabar, Cavle, Delnice, Fuzine, Jelenje, Kastav, Klana, Lokve, Mrkopalj,
Novi Vinodolski, Ravna Gora, Skrad, Vinodolska op¢ina, Viskovo, Vrbovsko,

- zapadni, jugozapadni i juzni dio Grada Zagreba: Gajnice, Stenjevec,
Male$nica, Spansko, Pregko, Vrbani, Jarun, Gajevo, Trnsko-KreSimir Rakic,
Kajzerica, Savski Gaj, Remetinec, Blato, JakuSevac, Hreli¢, Sveta Klara, Botinec,
Brebernica, Brezovica, Buzin, Demerje, Desprim, Donji Cehi, Doniji Dragonozec, Doniji
Trpuci, Dreznik Brezovigki, Goli Breg, Gornji Cehi, Gornji Dragonozec, Gornji Trpuci,
Grancari, Havidi¢ Selo, Horvati, Hras¢e Turopoljsko, Hrvatski Leskovac, Hudi Bitek,
Jezdovec, Kupinecki Kraljevec, Lipnica, Luc¢ko, Mala Mlaka, Odra, Odranski Obrez,
Starjak, Strmec, Veliko Polje, Zadvorsko.

Clanak 9.
VIIl. izborna jedinica obuhvaéa podrucje Istarske Zupanije i zapadni dio
Primorsko-goranske Zupanije, i to:
- podrucje Istarske Zzupanije u cijelosti,
- zapadni dio Primorsko-goranske zupanije - gradovi i op¢ine: Baska, Cres,
Crikvenica, Dobrinj, Kostrena, Kraljevica, Krk, Lovran, Mali LoSinj, Malinska -
Dubasnica, Matulji, MoS¢enicka Draga, Omisalj, Opatija, Punat, Rab, Rijeka, Vrbnik.

Clanak 10.

IX. izborna jedinica obuhvaéa Li¢ko-senjsku Zupaniju, Zadarsku Zupaniju,
Sibensko-kninsku Zupaniju i sjeverni dio Splitsko-dalmatinske Zupanije i to:

- podrucje Li¢ko-senjske Zupanije u cijelosti,

- podrucje Zadarske Zupanije u cijelosti,

- podrugje Sibensko-kninske Zupanije u cijelosti,

- sjeverni dio Splitsko-dalmatinske Zupanije - gradovi i opcine: Dicmo,
Dugopolje, Hrvace, Kastela, Klis, Lec¢evica, Marina, Mu¢, Okrug, Otok, Prgomet,
Primorski Dolac, Seget, Sinj, Trilj, Trogir, Vrlika.

Clanak 11.

X. izborna jedinica obuhvac¢a juzni dio Splitsko-dalmatinske Zupanije i
Dubrovacko-neretvansku Zupaniju i to:

- juzni dio Splitsko-dalmatinske Zupanije - gradovi i opcine: Baska Voda, Bol,
Makarska, Milna, Nerezis¢a, Omi§, Podbablije, Podgora, Podstrana, Postira,
Prolozac, Pucis¢a, Runoviéi, Selca, Solin, Split, Stari Grad, Sucuraj, Supetar, Sutivan,
Sestanovac, Solta, Tuéepi, Vis, Vrgorac, Zadvarje, Zagvozd, Zmijavci,

- podrucje Dubrovacko-neretvanske Zupanije u cijelosti.

Clanak 12.
XI. izborna jedinica:
Zasebna izborna jedinica za izbor zastupnika u Zastupnicki dom Hrvatskoga
drzavnog sabora koje biraju hrvatski drzavljani koji nemaju prebivaliSte u Republici
Hrvatsko;j.



Clanak 13.
XIl. izborna jedinica:
Pripadnici autohtonih nacionalnih manjina u Republici Hrvatskoj, biraju svoje
zastupnike u Zastupnicki dom Hrvatskoga drzavnog sabora u jednoj izbornoj jedinici
koju ¢ini cjelokupno podrucje Republike Hrvatske.

Clanak 14.
Danom stupanja na snagu ovoga Zakona prestaje vaziti Zakon o izbornim
jedinicama za Zastupni¢ki dom Sabora Republike Hrvatske (‘Narodne novine', br.
68/95., 77/95. 1 82/95.).

Clanak 15.
Ovaj Zakon stupa na snagu osmoga dana od dana njegove objave u
‘Narodnim novinama'."

1. IZVJESCE USTAVNOG SUDA OD 8. PROSINCA 2010.

5. Ustavni sud Republike Hrvatske, na temelju ovlasti praéenja ostvarivanja
ustavnosti i zakonitosti, propisane ¢lankom 125. alinejom 5. Ustava i ¢lankom 104.
Ustavnog zakona, uputio je Hrvatskom saboru lzvjeSce o nejednakoj tezini birackog
glasa u izbornim jedinicama odredenima c¢lancima 2. - 11. Zakona o izbornim
jedinicama za izbor zastupnika u Zastupnicki dom Hrvatskoga drzavnog sabora broj:
U-X-6472/2010 od 8. prosinca 2010. ("Narodne novine" broj 142/10.; u daljnjem
tekstu: lzvjesce/2010).

6. Pozivajuc¢i se na podatke Drzavnog izbornog povjerenstva Republike Hrvatske
o broju biraCa po izbornim jedinicama na izborima za zastupnike u Hrvatski sabor
odrzanima 25. studenoga 2007. i Cinjenicu da, uslijed migracija, demografskih i
drugih promjenama u strukturi biraca, dolazi do naruSavanja nacela jednake teZine
biraCkoga glasa, Ustavni sud ukazao je u svom lzvje$¢u/2010 na nuznost izmjene
odnosno dopune ZIJIZ-a. Pritom je napomenuo da se promjene u broju biraa u
opéim izbornim jedinicama odredenim ZIJIZ-om moraju stalno pratiti i, po potrebi,
periodi¢no uskladivati sa stvarnim brojem bira¢a u njima. S tim u vezi je primijetio da
u domacem pravnom poretku ne postoje propisana pravila o posebnom postupku i
tijelima nadleznima za neprekidno i trajno pracenje, te izradu izvjeS¢a nadleznim
tijelima o potrebi periodicnog uskladivanja podrucja i granica opcih izbornih jedinica,
prethodno odredenih u ZIJIZ-u. Stoga je ukazao i na nuznost da se izmjenama i
dopunama ZIJIZ-a jasno odrede nadlezna tijela i propiSu pravila za provodenje tzv.
postupka delimitacije, to jest postupka za odredivanje i uskladivanje podrucja i
granica izbornih jedinica. Ustavni sud primijetio je u vezi s tim da bi se u predstojeé¢im
izmjenama ili dopunama ZlJIZ-a trebala uvazavati mijerila tzv. zemljopisne
kartografije, koja sadrze zahtjev da se granice izbornih jedinica trebaju, Sto je viSe
moguce, podudarati s administrativnim granicama upravno-teritorijalnih jedinica, uz
uvazavanje prirodnih granica.

7. Ustavni sud primijetio je zakljucno da bi, pod pretpostavkom da je ostvarena
jednaka tezina biraCkog glasa po izbornim jedinicama, nepoStovanje prethodno
navedenih zahtjeva, pod odredenim okolnostima, moglo dovesti do njihove
nezakonitosti s obzirom na zahtjev propisan ¢lankom 36. stavkom 2. Zakona o
izborima zastupnika u Hrvatski sabor ("Narodne novine" broj 116/99., 109/00., 53/03.,
69/03.- prociSceni tekst, 167/03., 44/06., 19/07. i 20/09.).



7.1. Ustavni sud primjecuje da Hrvatski sabor do danas nije ispostovao zahtjeve
sadrZane u lzvjeScu/2010.

V. RJESENJE USTAVNOG SUDA BROJ: U-1-4780/2014 OD 24. RUJNA
2015.

8. RjeSenjem Ustavnog suda broj: U-1-4780/2014 od 24. rujna 2015. (u daljnjem
tekstu: rjeSenje iz 2015.) odbacen je prijedlog predlagatelja HRAST - Pokret za
uspjesnu Hrvatsku za pokretanjem postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom ZIJIZ-
a. Predlagatelj HRAST - Pokret za uspjeSnu Hrvatsku osporio je ustavnost ZIJIZ-a te
predlozio njegovo ukidanje u cijelosti.

8.1. Odlucujuci o dopustenosti prijedloga, Ustavni sud je naveo da je ve¢ 2010.
imao pravnu moguénost pokrenuti postupak za ocjenu suglasnosti s Ustavom te
ukinuti ZIJIZ da je smatrao kako za to postoje pretpostavke, to jest ustavnopravna bit
stvari o kojoj je moguce odlucivati u postupku apstraktne kontrole ustavnosti zakona.
Medutim, umjesto toga Ustavni sud proveo je postupak iz Clanka 125. alineje 5.
Ustava te uputio Hrvatskom saboru Izvje$¢e/2010 o uoCenim pojavama neustavnosti
i nezakonitosti.

8.2. Ustavni sud zauzeo je u vezi s tim stajaliSte da je predmet uredenja ZIJIZ-a
ograni¢en isklju€ivo na odredivanje podrucja i granica izbornih jedinica. Taj zakon ne
ureduje broj zastupnika koji se u pojedinoj izbornoj jedinici bira, kao ni ostale
elemente izbornog sustava koji utjecu ili bi mogli utjecati na konacne rezultate izbora.
Sve te elemente ureduju drugi zakoni, u prvom redu Zakon o izborima zastupnika u
Hrvatski sabor ("Narodne novine" broj 116/99., 109/00., 53/03., 69/03., 167/03.,
44/06., 19/07., 20/09., 145/10., 24/11., 93/11., 120/11. i 19/15.), Zakon o registru
biraca ("Narodne novine" broj 144/12.) i Zakon o prebivaliStu ("Narodne novine" broj
144/12. i 158/13.), Ciju ustavnost predlagatelj HRAST - Pokret za uspjeSnu Hrvatsku
nije osporio.

8.3. Ustavni sud je s tim u vezi primijetio da je predlagatel] HRAST - Pokret za
uspjesnu Hrvatsku svojim prijedlogom zapravo prigovorio zdruzenim ucincima €lanka
39. Zakona o izborima zastupnika u Hrvatski sabor i ¢lanaka 2. - 11. ZIJIZ-a koji
potpadaju pod postupak praéenja ostvarivanja ustavnosti iz ¢lanka 125. alineje 5.
Ustava i ¢lanka 104. Ustavnog zakona, odnosno postupak izvjeSéivanja Hrvatskoga
sabora o uoCenim pojavama neustavnosti i nezakonitosti, koji je u odnosu na ZIJIZ
Ustavni sud vec¢ proveo 2010. godine, uputivsi Hrvatskom saboru Izvje$¢e/2010.

V. POPIS STANOVNISTVA 2011.

9. U Republici Hrvatskoj proveden je od 1. do 28. travnja 2011. popis
stanovnistva, ku¢anstava i stanova (u daljnjem tekstu: Popis 2011.) prema stanju na
dan 31. oZujka 2011.* Prema Popisu 2011., Republika Hrvatska imala je 4 284 889

! Prema Metodologkom objasnjenju Popisa 2011., u popisu se, u skladu s medunarodnim statisti¢kim
standardima, za definiranje ukupnog stanovnistva primijenio koncept uobi¢ajenog mjesta stanovanja
(place of usual residence). Prema tom konceptu ukupnim stanovniStvom naselja odnosno zemlje
smatraju se sve osobe koje u tom naselju odnosno zemlji imaju svoje uobi€ajeno mjesto stanovanja.
Uobi€ajenim mjestom stanovanja smatra se ono mjesto u kojem osoba provodi vecinu svoga dnevnog



stanovnika. U nastavku je prikazana tabela s podacima o broju stanovnika u
pojedinim Zupanijama, prema podacima Popisa 2011.

Tablica 1.: Broj stanovnika po zupanijama, prema kona¢nim rezultatima Popisa
2011.

Zupanija Ukupan broj stanovnika
1. | Zagrebacka zupanija 317.606
2. | Krapinsko-zagorska Zupanija 132.892
3. | SisaCko-moslavacka zupanija 172.439
4. | KarlovaCka Zupanija 128.899
5. | Varazdinska zupanija 175.951
6. | KoprivniCko-krizevaCka zupanija 115.584
7. | Bjelovarsko-bilogorska zupanija 119.764
8. | Primorsko-goranska Zupanija 296.195
9. | Licko-senjska zupanija 50.927
10. | VirovitiCko-podravska zupanija 84.836
11. | PozeSko-slavonska Zupanija 78.034
12 | Brodsko-posavska Zupanija 158.575
13 | Zadarska zupanija 170.017
14. | OsjeCko-baranjska zupanija 305.032
15. | Sibensko-kninska Zupanija 109.375
16. | Vukovarsko-srijemska Zupanija 179.521
17. | Splitsko-dalmatinska Zzupanija 454,798
18. | Istarska Zupanija 208.055
19. | Dubrovacko-neretvanska zupanija 122.568
20. | Medimurska Zupanija 113.804

odmora bez obzira na kratkotrajnu odsutnost iz tog mjesta (npr. zbog odlaska na odmor, putovanje,
ljeCenje, u posjeti sl.).
U skladu s definicijom uobi¢ajenog mjesta stanovanja, ukupan broj stanovnika obuhvaca:
osobe koje uodi kriti€nog trenutka popisa Zive neprekidno u svome uobiajenome mijestu
stanovanja barem 12 mjeseci
osobe koje su tijekom 12 mjeseci uodi kritiénog trenutka popisa dosle u svoje uobi¢ajeno mjesto
stanovanja s namjerom da u njemu ostanu barem godinu dana.



21.

Grad Zagreb

790.017

UKUPNO

4 284 889

10.

VI. IZBORI ZASTUPNIKA ZA HRVATSKI SABOR

U razdoblju od donoSenja lzvje$¢a/2010 do donoSenja odluke Ustavnog suda

broj: U-1-4089/2020 odrzana su Cetiri izbora za zastupnike u Hrvatski sabor: 4.
prosinca 2011., 8. studenoga 2015., 11. rujna 2016. i 5. srpnja 2020.

10.1. Drzavno izborno povjerenstvo Republike Hrvatske (u daljnjem tekstu: DIP) je
nakon svakih provedenih izbora objavilo izvjeS¢a sa sluzbenim rezultatima izbora.
lzvijeS¢a DIP-a o provedenim izborima za zastupnike u Hrvatski sabor za 2015.,
2016. i 2020. godinu sadrzavala su, medu ostalim, i podatke Ministarstva uprave
Republike Hrvatske o ukupnom broju biraCa u popisu nakon zatvaranja registra
biraCa, po izbornim jedinicama. U nastavku se iznosi tabelarni prikaz navedenih
podataka za I. - X. izbornu jedinicu, koje ¢e se u ovoj odluci nazivati "opéim izbornim
jedinicama™:

Tablica 2.: Broj birac¢a u popisu nakon zatvaranja registra bira¢a, 2015.

Izborna jedinica Broj biraca
l. 346.225
. 394.475
. 352.368
V. 332.101
V. 363.569
VI. 343.729
VII. 410.988
VIII. 384.987
IX. 425.047
X. 401.578
UKUPNO 3.755.067

Tablica 3.: Broj birac¢a u popisu nakon zatvaranja registra bira¢a, 2016.

Izborna jedinica Broj biraca

l. 344.639
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Il. 393.818

II. 353.570

V. 329.852

V. 359.120

VI. 341.381
VII. 410.664
VIII. 383.943
IX. 422.986

X. 400.227
UKUPNO 3.740.200

Tablica 4.: Broj birac¢a u popisu nakon zatvaranja registra birac¢a: 2020.

Izborna jedinica Broj biraca
l. 342.740
. 390.414
. 349.578
V. 317.760
V. 343.203
VI. 331.784
VIl 410.576
VIII. 376.147
IX. 414.254
X. 398.209
UKUPNO 3.674.665
VI. OCITOVANJE MINISTARSTVA PRAVOSUPA | UPRAVE

REPUBLIKE HRVATSKE OD 13. PROSINCA 2022.

11. Ustavni sud je dopisom od 8. prosinca 2022. zatraZio od Ministarstva
pravosuda i uprave Republike Hrvatske podatke o broju biraCa po pojedinim
evidencijama na dan 8. prosinca 2022., razvrstane po izbornim jedinicama propisane
Z1JIZ-om. Takoder su zatraZeni podaci o broju punoljetninh drzavljana Republike
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Hrvatske s vaze¢om osobnom iskaznicom na dan 8. prosinca 2022., razvrstani prema
prijavlienom mjestu prebivalista, kao i podatak o broju biraca koji su na zadnjim
izborima za zastupnike u Hrvatski sabor (odrzanim 5. srpnja 2020.) bili upisani u
registar biraca, a kojima je rok vazenja osobne iskaznice istekao do roka utvrdenog
Clankom 24. stavkom 1. Zakona o registru biraca ("Narodne novine" broj 144/12.,
105/15. 1 98/19.).

11.1. Ustavni sud je u istom dopisu od 8. prosinca 2022. zatrazio ocCitovanje o tome
na koji je nacin regulirana hipotetska situacija kada, primjerice, osoba s birackim
pravom u Republici Hrvatskoj odseli u inozemstvo, gdje i premine, a 0 njezinoj smrti
nisu sluzbenim putem obavijeStena nadlezna tijela u Republici Hrvatskoj. Takoder je
postavljeno pitanje mogu li biraci s prebivaliStem u Republici Hrvatskoj, koji nemaju
vazeCu osobnu iskaznicu, zatraziti od nadleznog tijela evidentiranje na popis biraca za
izbornu jedinicu prema adresi prebivaliSta koja je naznaCena na nevazecoj osobnoj
iskaznici.

12. Ministarstvo pravosuda i uprave Republike Hrvatske dostavilo je podneskom
klasa: 012-01/22-01/16, urbroj: 514-07-03-02/01-22-02 od 13. prosinca 2022.,
Ustavnom sudu zatrazene podatke iz kojih proizlazi da je na dan 13. prosinca 2022. u
registru biraCa upisano ukupno 4.603.201 birata. U nastavku se iznosi tabelarni
prikaz dostavljenih podataka.

Tablica 5.: Broj bira¢a upisanih u registru bira¢a na dan 13. prosinca 2022.

Broj biraca
BiraCi s prebivalistem u RH 3.655.057
BiraCi s prebivaliStem izvan RH 948.032
EU drzavljani 112
UKUPNO 4.603.201

12.1. Broj birata razvrstan po izbornim jedinicama propisanima ZI1JIZ-om na dan 13.

prosinca 2022. je sljedeci:

Tablica 6.
Izborna jedinica Broj biraca
l. Izborna jedinica 341.398
Il. Izborna jedinica 389.400
[l. Izborna jedinica 346.016
V. Izborna jedinica 312.179
V. Izborna jedinica 338.615
VI. Izborna jedinica 330.764
VII.  Izborna jedinica 410.107
VIIl.  Izborna jedinica 371.866
IX. Izborna jedinica 416.755
X. Izborna jedinica 397.957
XI. Izborna jedinica 948.032
UKUPNO 4.603.089
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12.2. Broj biraa - punoljetnih drzavljana Republike Hrvatske s vazecom osobnom
iskaznicom na dan 13. prosinca 2022. prema prijavljenom prebivaliStu u Republici
Hrvatskoj i izvan Republike Hrvatske odnosno po izbornim jedinicama je sljededi:

Tablica 7.
| o Broj biraca s vaze¢om
zborna jedinica . .
osobnom iskaznicom
l. Izborna jedinica 337.218
Il. Izborna jedinica 385.555
lll.  lzborna jedinica 344.137
IV. lzborna jedinica 309.979
V. Izborna jedinica 334.641
VI.  Izborna jedinica 327.276
VII. Izborna jedinica 406.402
VIIl. 1zborna jedinica 369.758
IX.  lzborna jedinica 410.392
X. Izborna jedinica 393.971
Xl. Izborna jedinica 240.675
UKUPNO 3.860.004

12.3. Broj birata koji su na zadnjim izborima za zastupnike u Hrvatski sabor

(odrzanim 5. srpnja 2020.) bili upisani u registar biraCa, a nisu imali vazece osobne
iskaznice odnosno kojima je rok vazenja osobne iskaznice istekao do roka utvrdenog
Clankom 24. stavkom 1. Zakona o registru biraca ("Narodne novine" broj 144/12.,

105/15. 1 98/19.) je sljededi:

Tablica 8.
. Broj biraCa s nevaze¢om
Izborna jedinica : .
osobnom iskaznicom
l. Izborna jedinica 14.895
Il. Izborna jedinica 9.318
lll.  Izborna jedinica 5.028
IV. Izborna jedinica 6.396
V. Izborna jedinica 9.206
VI.  Izborna jedinica 8.700
VII. Izborna jedinica 10.037
VIIl. Izborna jedinica 6.851
IX. Izborna jedinica 13.698
X. Izborna jedinica 11.776
UKUPNO 95.905
13. U odnosu na pitanje na koji nacin je regulirana hipotetska situacija kada,

primjerice, osoba s birackim pravom u Republici Hrvatskoj, odseli u inozemstvo, gdje i
premine, a o njezinoj smrti nisu sluzbenim putem obavijeStena nadlezna tijela u
Republici Hrvatskoj, Ministarstvo pravosuda i uprave Republike Hrvatske odgovorilo je
sljedece:
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"(...) temeljem Clanka 17. stavka 1. Zakona o registru biraca, iz registra biraCa
briSu osobe koje su izgubile biraCko pravo smréu ili prestankom hrvatskog
drzavljanstva, a da se brisanje iz registra bira€a, temeljem ¢lanka 17. stavka 2. istoga
Zakona obavlja na nacin da se u rubrici 'Primjedba’ upiSe biljeS§ka odnosno pravna
osnova na temelju koje je izvrSeno brisanje. Brisanje iz registra biraca, u slu€aju
prestanka birackog prava smréu, provodi se na temelju sluzbene obavijesti nadleznog
tijela. (...)"

13.1. Nastavno na pitanje mogu li biraCi s prebivaliStem u Republici Hrvatskoj koji su
bez vazeCe osobne iskaznice zatraziti od nadleznog tijela da ih se evidentira na
popis birata za izbornu jedinicu prema adresi prebivaliSta koja je naznaCena na
nevazecoj osobnoj iskaznici, Ministarstvo pravosuda i uprave Republike Hrvatske
odgovorilo je kako slijedi:

"(...) Podsje¢camo da se biradi, temeljem ¢lanka 9. stavka 1. i ¢lanka 11.
Zakona o registru biraa, upisuju u registar bira¢a odnosno u evidenciju biraCa
hrvatskih drzavljana s prebivaliStem u Republici Hrvatskoj prema mjestu prebivalista,
a na temelju podataka koje nadleznom upravnom tijelu za vodenje registra biraca
dostavljaju policijske uprave ili postaje koje vode zbirke podataka o prebivalistu i
boravistu. Dakle, svi bira€i su upisani u registar biraCa prema mjestu svog prebivalista
bez obzira na to imaju ili ne vaze¢u osobnu iskaznicu.

Za razliku od registra biraca, popis biraa se sastavlja posebno za svake
izbore i u njega se upisuju samo biraci koji imaju prebivaliSte u Republici Hrvatskoj i
vazec€u osobnu iskaznicu. BiraCi koji nisu upisani u popis birata za raspisane izbore
jer nemaju vazeCu osobnu iskaznicu, mogu na dan izbora ostvariti svoje biracko
pravo potvrdom za glasovanje koje iskljucivo izdaje nadlezno upravno tijelo koje vodi
registar bira¢a prema mjestu prebivalista samog bira¢a."

VIIl. POPIS STANOVNISTVA 2021.

14. U Republici Hrvatskoj je 2021. proveden popis stanovniStva, kucanstava i
stanova (u daljnjem tekstu: Popis 2021.) prema stanju na dan 31. kolovoza 2021.?

14.1. Prema konacnim rezultatima Popisa 2021., Republika Hrvatska ima 3.871.833
stanovnika, odnosno 9,64 % (413.056 osoba) manje u odnosu na posljednji popis
proveden 2011.

? |z Zakona o popisu stanovnistva, kuéanstava i stanova u Republici Hrvatskoj 2021. godine ("Narodne
novine" broj 25/20. i 34/21.) proizlazi da se popisom stanovniStva prikupljaju sljedeci podatci o
stanovniStvu: prezime i ime, spol, osobni identifikacijski broj (OIB), datum rodenja, bra¢no stanje; vrsta
Zivotne zajednice u kojoj osoba Zivi; broj Zivorodene djece; prebivalidte/boraviste; prisutnost u naselju
popisa u trenutku Popisa; razlog odsutnosti/prisutnosti; vrijeme odsutnosti/prisutnosti; vrijeme namjere
odsutnosti/prisutnosti; mjesto odsutnosti/mjesto stanovanja; mjesto rodenja; mjesto stanovanja majke
u vrijeme rodenja osobe; mjesto iz kojeg se osoba doselila te godina i razlog doseljenja; strana zemlja
u kojoj je osoba boravila godinu ili duze, godina doseljenja u Republiku Hrvatsku i razlog boravka u
inozemstvu; drzavljanstvo; narodnost (nacionalna pripadnost); materinski jezik; vjerska pripadnost;
postignuto obrazovanje; pohadanje Skole/studija; ekonomska aktivnost, poloZzaj u zaposlenju;
zanimanje; djelatnost; glavni izvori sredstava za Zivot; mjesto rada/Skolovanja; u€estalost vracanja u
mjesto stanovanja; sredstvo putovanja na posao/Skolu/studij. Takoder je jasno da fizicke osobe koje
su drzavljani Republike Hrvatske, strani drzavljani i osobe bez drzavljanstva koji imaju prebivaliste u
Republici Hrvatskoj te osobe koje u referentnom trenutku Popisa imaju boraviSte u Republici Hrvatskoj
imaju zakonsku obvezu upisati se u Popis stanovnistva.
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14.2. DZZS je tijekom predmetnog ustavnosudskog postupka dostavio Ustavnom
sudu podatke iz Popisa 2021. o broju punoljetnih hrvatskih drzavljana po naseljima u
Republici Hrvatskoj i gradskim Cetvrtima Grada Zagreba, s napomenom da podaci o
stanovnistvu, na teritorijalnim razinama nizim od naselja (na razini mjesne
samouprave, statistiCkih i popisnih krugova) nisu jos$ raspolozivi.

14.3. U nastavku je prikazana tabela s podacima Popisa 2021. o broju punoljetnih
drzavljana Republike Hrvatske i ukupnom broju stanovnika Republike Hrvatske, po
Zupanijama.

Tablica 9.: Punoljetni drzavljani Republike Hrvatske i ukupni broj stanovnistva
po zupanijama

Zupanija Punoljetni drzavljani Ukupni broj
stanovnistva
1. | Zagrebacka zupanija 244.398 299.985
2. | Krapinsko-zagorska zupanija 100.081 120.702
3. | SisaCko-moslavacka zupanija 116.562 139.603
4. | Karlovacka zupanija 94.026 112.195
5. | Varazdinska zupanija 131.429 159.487
6. | Koprivnicko-krizevaCka Zupanija 83.210 101.221
7. | Bjelovarsko-bilogorska zupanija 83.850 101.879
8. | Primorsko-goranska Zupanija 222.697 265.419
9. | Licko-senjska zupanija 35.954 42.748
10. | VirovitiCko-podravska Zupanija 57.993 70.368
11. | PoZeSko-slavonska Zupanija 52.594 64.084
12. | Brodsko-posavska zupanija 107.034 130.267
13. | Zadarska zupanija 130.268 159.766
14. | OsjecCko-baranjska zupanija 213.927 258.026
15. | Sibensko-kninska Zupanija 80.799 96.381
16. | Vukovarsko-srijemska Zupanija 117.500 143.113
17. | Splitsko-dalmatinska zupanija 344.794 423.407
18. | Istarska Zupanija 160.197 195.237
19. | Dubrovacko-neretvanska 92.820 115.564
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Zupanija
20. | Medimurska zupanija 84.283 105.250
21. | Grad Zagreb 623.324 767.131
UKUPNO 3.177.740 3.871.833

15. Budu¢i da DZZS trenutacno ne raspolaze s podacima o0 punoljetnim
drzavljanima u dijelovima Grada Zagreba koje Cine I, Il., VI. i VII. izborna jedinica, u
nastavku se iznose podaci Popisa 2021. o broju punoljetnih drzavljana u Zupanijama,
naseljima i opéinama koje Cine Ill., IV., V., VI, IX. i X. izbornu jedinicu.

Tablica 10.: Broj punoljetnih drzavljana u Ill. izbornoj jedinici

Zupanija Broj punoljetnih drzavljana
Krapinsko-zagorska Zupanija 100.081
Varazdinska zupanija 131.429
Medimurska Zupanija 84.283
UKUPNO 315.793

Tablica 11.: Broj punoljetnih drzavljana u IV. izbornoj jedinici

Zupanija Broj punoljetnih drzavljana
VirovitiCko-podravska Zupanija 57.993
OsjecCko-baranjska Zupanija 213.927

UKUPNO 271.920

Tablica 12.: Broj punoljetnih drzavljana u V. izbornoj jedinici

Zupanija Broj punoljetnih drzavljana
Pozesko-slavonska Zupanija 52.594
Brodsko-posavska Zupanija 107.034

Vukovarsko-srijemska zupanija 117.500

UKUPNO 277.128
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Tablica 13.: Broj punoljetnih drzavljana u VIIl. izbornoj jedinici

Zupanija Opéinal/grad Naselje Broj punoljetnih
drzavljana
Istarska zupanija 160.197
Primorsko-goranska | Opcina Baska 1.381
Primorsko-goranska | Grad Cres 2.250
Primorsko-goranska | Grad Crkvenica 8.433
Primorsko-goranska | Opcina Dobrinj 1.810
Primorsko-goranska | OpcCina Kostrena 3.578
Primorsko-goranska | Grad Kraljevica 3.452
Primorsko-goranska | Grad Krk 5.416
Primorsko-goranska | OpcCina Lovran 2.999
Primorsko-goranska | Grad Mali LoSinj 6.288
Primorsko-goranska | Opc¢ina Malinska- 2.614
Dubas$nica
Primorsko-goranska | Opcina Matulji 8.872
Primorsko-goranska | Opc¢ina MoS&céenicka 1.109
Draga

Primorsko-goranska | Opcina Omisalj 2.449
Primorsko-goranska | Grad Opatija 8.953
Primorsko-goranska | Opc¢ina Punat 1.588
Primorsko-goranska | Grad Rab 5.961
Primorsko-goranska | Grad Rijeka 91.928
Primorsko-goranska | Opcina Vrbnik 979
UKUPNO 320.257

Tablica 14.: Broj punoljetnih drzavljana u IX. izbornoj jedinici

Zupanija Opé¢inal/grad Naselje Broj punoljetnih
drzavljana
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Iv_iéko-ﬁenjska 35.954
Zupanija
Zadarska zupanija 130.268
Sibensko-kninska 80.799
Splitsko-dalmatinska | Opcina Dicmo 2.220
Splitsko-dalmatinska | Opc¢ina Dugopolje 2.922
Splitsko-dalmatinska | Op¢ina Hrvace 2.637
Splitsko-dalmatinska | Grad Kastela 30.157
Splitsko-dalmatinska | Opcina Klis 4.178
Splitsko-dalmatinska | Opcina Lecevica 433
Splitsko-dalmatinska | Opéina Marina 3.568
Splitsko-dalmatinska | Opc¢ina Muc 2.842
Splitsko-dalmatinska | Opcina Okrug 2.553
Splitsko-dalmatinska | Opcina Otok 3.975
Splitsko-dalmatinska | Opc¢ina Prgomet 457
Splitsko-dalmatinska | Opc¢ina Primorski 574
Dolac
Splitsko-dalmatinska | Opc¢ina Seget 3.706
Splitsko-dalmatinska | Grad Sin; 19.021
Splitsko-dalmatinska | Grad Trilj 6.651
Splitsko-dalmatinska | Grad Trogir 10.111
Splitsko-dalmatinska | Grad Vrlika 1.554
UKUPNO 344.580

Tablica 15.: Broj punoljetnih drzavljana u X. izbornoj jedinici

Zupanija Opéina/grad Naselje Broj punoljetnih
drzavljana
Splitsko-dalmatinska | Opéina Baska Voda 2.154
Splitsko-dalmatinska | Opcina Bol 1.368
Splitsko-dalmatinska | Opcina Brela 1.361
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Splitsko-dalmatinska | Opcina Cista Provo 1.538
Splitsko-dalmatinska | Opcina Dugi Rat 5.555
Splitsko-dalmatinska | Opcéina Gradac 2.062
Splitsko-dalmatinska | Grad Hvar 3.263
Splitsko-dalmatinska | Grad Imotski 7.109
Splitsko-dalmatinska | Opcina Jelsa 2.865
Splitsko-dalmatinska | Grad Komiza 1.219
Splitsko-dalmatinska | Opéina Lokvicici 564
Splitsko-dalmatinska | Opcina LovreC 1.212
Splitsko-dalmatinska | Grad Makarska 10.717
Splitsko-dalmatinska | Opcina Milna 782
Splitsko-dalmatinska | Opc¢ina Nerezis¢a 702
Splitsko-dalmatinska | Grad Omis 11.391
Splitsko-dalmatinska | Opcina Podbablje 3.195
Splitsko-dalmatinska | Opcina Podgora 1.899
Splitsko-dalmatinska | Opc¢ina Podstrana 8.125
Splitsko-dalmatinska | Op¢ina Postira 1.267
Splitsko-dalmatinska | Opéina Prolozac 2.476
Splitsko-dalmatinska | Opcina Pucisca 1.604
Splitsko-dalmatinska | Opc¢ina Runoviéi 1.615
Splitsko-dalmatinska | Opc¢ina Selca 1.380
Splitsko-dalmatinska | Grad Solin 19.318
Splitsko-dalmatinska | Grad Split 132.187
Splitsko-dalmatinska | Grad Stari Grad 2.295
Splitsko-dalmatinska | Opcina Sucura;j 378
Splitsko-dalmatinska | Grad Supetar 3.567
Splitsko-dalmatinska | Opéina Sutivan 781
Splitsko-dalmatinska | Opcina Sestanovac 1431
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Splitsko-dalmatinska | Opéina Solta 1.734
Splitsko-dalmatinska | Opcina Tucepi 1.506
Splitsko-dalmatinska | Grad Vis 1.628
Splitsko-dalmatinska | Grad Vrgorac 4.609
Splitsko-dalmatinska | Opcina Zadvarje 244
Splitsko-dalmatinska | Opcina Zagvozd 792
Splitsko-dalmatinska | Opc¢ina Zmijavci 1.342
Dubrovacko- 92.820
neretvanska

UKUPNO 340.055

15.1. Ako se usporede podaci DZZS-a iz Popisa 2021. o ukupnom broju punoljetnih
drzavljana (vidi toCku 14.3. ove odluke) s podacima iz lzvje$¢a DIP-a za 2020.° (vidi
tocku 10.1. ove odluke) vidljivo je da su brojevi bira¢a u izbornim jedinicama I. - X.
znatno vecéi (496.925) od broja punoljetnih drzavljana u Republici Hrvatskoj. U
nastavku iznosimo navedene podatke za lll., IV., V., VI, IX. i X. izbornu jedinicu.

Tablica 16.: Broj biraéa prema lzvjeséu DIP-a od 2020. i broj punoljetnih
drzavljana prema Popisu 2021., za lll., IV., V., VIII., IX. i X. izbornu jedinicu

(b) broj
o (a) broj biraca punoljetnih .
Izborna jedinica lzvje§ée DIP-aod | drzavljana, Razlika a-b
2020. Popis 2021.

1. 349.578 315.793 33.785

V. 317.760 271.920 45.840

V. 343.203 277.128 66.075
VIILI. 376.147 320.257 55.890
IX. 414.254 344.580 69.674

X. 398.209 340.055 58.154
UKUPNO 2.199.151 1.869.733 329.418

* 1zvje$¢e o provedenim izborima za zastupnike u Hrvatski sabor 2020., broj biraa objavljen od

Ministarstva uprave, str. 113.




16.

17.

20

IX. MJERODAVNE ODREDBE USTAVA
Ustavni sud ocijenio je mjerodavnima sljedece odredbe Ustava:

"Clanak 1.
(...)
U Republici Hrvatskoj vlast proizlazi iz naroda i pripada narodu kao zajednici
slobodnih i ravnopravnih drzavljana.
Narod ostvaruje vlast izborom svojih predstavnika i neposrednim
odlucivanjem."

"Clanak 3.

Sloboda, jednakost, nacionalna ravnopravnost i ravnopravnost spolova,
mirotvorstvo, socijalna pravda, poStivanje prava €ovjeka, nepovredivost vlasnistva,
oCuvanje prirode i Covjekova okoliSa, vladavina prava i demokratski viSestranacki
sustav najviSe su vrednote ustavnog poretka Republike Hrvatske i temelj za
tumacenje Ustava."

"Clanak 10.
Republika Hrvatska stiti prava i interese svojih drzavljana koji zive ili borave u
inozemstvu i promice njihove veze s domovinom.
Dijelovima hrvatskoga naroda u drugim drzavama jamCi se osobita skrb i
zastita Republike Hrvatske."

"Clanak 45.

Hrvatski drzavljani s navrSenih 18 godina (biraci) imaju opée i jednako biracko
pravo u izborima za Hrvatski sabor, Predsjednika Republike Hrvatske i Europski
parlament te u postupku odlu€ivanja na drzavnom referendumu, u skladu sa
zakonom.

U izborima za Hrvatski sabor biraCi koji nemaju prebivaliSte u Republici
Hrvatskoj imaju pravo izabrati tri zastupnika, u skladu sa zakonom.

U izborima za Hrvatski sabor, Predsjednika Republike Hrvatske i Europski
parlament te u postupku odlu€ivanja na drzavnhom referendumu biracko se pravo
ostvaruje na neposrednim izborima tajnim glasovanjem, pri ¢emu birac€i koji nemaju
prebivalidte u Republici Hrvatskoj ostvaruju birako pravo na birackim mjestima u
sjedistima diplomatsko-konzularnih predstavniStava Republike Hrvatske u stranoj
drzavi u kojoj prebivaju.

U izborima za Hrvatski sabor, Predsjednika Republike Hrvatske i Europski
parlament te u postupku odlucivanja na drzavnom referendumu ostvarivanje birackog
prava Republika Hrvatska osigurava i svojim drzavljanima s prebivaliStem u Republici
Hrvatskoj koji se u doba izbora zateknu izvan njezinih granica tako da mogu glasovati
u sjedistima diplomatsko-konzularnih predstavnidtava Republike Hrvatske u stranoj
drzavi u kojoj se nalaze ili na koji drugi na€in odreden zakonom."

X. RELEVANTNE ODREDBE IZBORNOG ZAKONODAVNOG OKVIRA

Odredbe Zakona o izborima zastupnika u Hrvatski sabor ("Narodne novine"

broj 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., 104/15. i 98/19.; u daljnjem tekstu: ZIZHS) koje je Ustavni
sud uzeo u obzir u ovom postupku:
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"Clanak 1.
Ovim se Zakonom ureduje izbor zastupnika u Hrvatski sabor (u daljnjem
tekstu: izbori).

(.)"

"Clanak 4.
Zastupnike u Sabor biraju, na temelju opéeg i jednakoga biraCkog prava, svi
hrvatski drzavljani s navrSenih 18 godina zivota (u daljnjem tekstu: biraci).

(.)"

"Clanak 7.

BiraCi koji imaju prebivaliSte u Republici Hrvatskoj glasuju na birackim
mjestima na podruc¢ju Republike Hrvatske odredenima prema njihovom prebivalistu.

Biraci koji imaju prebivaliste u Republici Hrvatskoj, a na dan odrZavanja izbora
zateknu se na sluzbi u Oruzanim snagama Republike Hrvatske, biradi koji se na dan
izbora nalaze u mirovnim operacijama i misijama, biraci koji se kao ¢lanovi posade
pomorskih i rije¢nih brodova pod hrvatskom zastavom zateknu izvan njezinih granica,
na plutaju¢im objektima u unutradnjim morskim vodama i teritorijalnom moru
Republike Hrvatske, biraCi koji su smjesteni u ustanovama socijalne skrbi te biraci
liSeni slobode, glasuju na posebnim birackim mjestima odredenima u skladu s
odredbama ovoga Zakona.

Biraci koji imaju prebivaliSte u Republici Hrvatskoj, a na dan izbora zateknu se
izvan granica Republike Hrvatske glasuju u sjedistu diplomatsko-konzularnih
predstavniStava Republike Hrvatske za zastupnike izborne jedinice prema svom
prebivalistu na podrucju Republike Hrvatske, uz prethodnu registraciju ili potvrdu radi
glasovanja izvan mjesta prebivalista.

Clanak 8.

BiraCi koji nemaju prebivaliSte u Republici Hrvatskoj imaju pravo na
zastupljenost u Saboru i biraju tri zastupnika na temelju kandidacijskih lista u
posebnoj izbornoj jedinici, a na kandidiranje i izbor zastupnika u Sabor na
odgovaraju¢i se nacin primjenjuju odredbe ovoga Zakona o preferencijskom
glasovanju.”

"Clanak 38.
(Clanak 35.)

140 zastupnika u Sabor, ne raCunajuci zastupnike nacionalnih manjina i
zastupnike koje biraju hrvatski drzavljani koji nemaju prebivaliSte u Republici
Hrvatskoj, bira se tako da se podrucje Republike Hrvatske podijeli na deset izbornih
jedinica te se u svakoj izbornoj jedinici bira 14 zastupnika u Sabor.

Zastupnici u Sabor biraju se po proporcionalnoj zastupljenosti i
preferencijskom glasovaniju.

(..)

Clanak 39.
(Clanak 36.)

Izborne jedinice odreduju se Zakonom o izbornim jedinicama za izbor
zastupnika u Hrvatski sabor tako da se broj bira¢a u izbornim jedinicama ne smije
razlikovati viSe od + - 5 %.

Pri odredivanju izbornih jedinica mora se koliko je to najvise moguce voditi
rauna o zakonom utvrdenim podrué¢jima ZzZupanija, gradova i opcina u Republici
Hrvatskoj."
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"Clanak 56.
(Clanak 48.)
Drzavno izborno povjerenstvo:
1. brine o zakonitoj pripremi i provedbi izbora za zastupnike Sabora,

10. informira gradane o provedbi izbora te mogucénosti ostvarenja zastite
birackog prava u izbornom postupku ... (...)"

XI. OCJENA USTAVNOSTI ZAKONA O 1ZBORNIM JEDINICAMA

Xl. A Nacelna stajaliSta Ustavnog suda o temeljnom ustavhom pravu
jednakog i opéeg prava glasa

18. Ustav odredbama svog prvog ¢lanka jasno odreduje prirodu politiCkog sustava
u Republici Hrvatskoj jasno je definirajuci kao demokratsku drzavu:

"Republika Hrvatska jedinstvena je i nedjeljiva demokratska i socijalna drzava.

U Republici Hrvatskoj vlast proizlazi iz naroda i pripada narodu kao zajednici
slobodnih i ravnopravnih drzavljana.

Narod ostvaruje vlast izborom svojih predstavnika i neposrednim
odlucivanjem."

Odredbe c¢lanka 1. Ustava odreduju da se drzavna vlast, kao izraz narodne
suverenosti, ostvaruje izravnim izborom predstavnika gradana i gradanki i njihovim
neposrednim odluCivanjem. Ustav takoder jasno odreduje temeljne odrednice
postupka kroz koji se ustrojavaju predstavnicka tijela drzavne vlasti na svim njezinim
razinama.

18.1. S obzirom na to da su u Republici Hrvatskoj predstavnicka tijela drzavne vlasti
birana izravno, te izravno predstavljaju interese gradana i gradanki, ustavno jamstvo
slobodnog i jednakog sudjelovanja u postupku izbora predstavnickih tijela predstavlja
zaglavni kamen njezinog demokratskog sustava. Demokratski izbori stoga su
uvrsteni medu najvise vrednote ustavnog poretka Republike Hrvatske:

"Sloboda, jednakost, nacionalna ravnopravnost i ravnopravnost spolova,
mirotvorstvo, socijalna pravda, poStivanje prava Covjeka, nepovredivost viasniStva,
oCuvanje prirode i Covjekova okoliSa, vladavina prava i demokratski viSestranacki
sustav najviSe su vrednote ustavnog poretka Republike Hrvatske i temelj za
tumacenje Ustava."

18.2. U IzvjeS¢u/2010 Ustavni sud utvrdio je da iz Cinjenice da demokratski
viSestranaCki sustav predstavija jednu od najviSih vrednota ustavnog poretka
Republike Hrvatske iz €lanka 3. Ustava proizlaze vrlo konkretni zahtjevi ustavnog
legitimiteta bilo kojeg izbornog sustava za koji bi se Hrvatski sabor mogao opredijeliti
ako bi taj sustav pretpostavljao odredivanje posebnih izbornih jedinica u izborne
svrhe.

Ustavni sud je u rjeSenju iz 2015. nadalje precizirao da:

"26. S aspekta jednakosti biratkog prava, Ustav ne postavlja nikakve zahtjeve
ni kad je rije€¢ o odabiru samog izbornog sustava (razmjerni - vecinski - mjeSoviti) ni
kad je rije€ o odabiru njihovih elemenata, Sto ukljuuje i tipove izbornih jedinica
(jednomandatne - viSemandatne), odnosno njihove veli€ine (to jest broj zastupnika
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koji se bira po izbornoj jedinici), kao i odabir mjerila za raspodjelu mandata po
izbornim jedinicama (to jest broj drzavljana, ili broj bira¢a upisanih u popis biraca, ili
broj bira¢a koji su glasovali, i sl.). Clanak 45. stavak 1. Ustava u mjerodavnom dijelu
glasi:

'Clanak 45.

Hrvatski drzavljani s navrSenih 18 godina (biraci) imaju ... jednako biracko
pravo u izborima za Hrvatski sabor ..., u skladu sa zakonom.

(..)

Prema tome, Ustav zahtijeva samo to da se bira¢ima osigura jednako biracko
pravo u izborima za Hrvatski sabor, u skladu sa zakonom. Tako postavljen ustavni
zahtjev za jednakim birackim pravom ujedno odreduje i granice nadleznosti Ustavnog
suda ratione materiae u tom pitanju."”

19. Temeljne postavke i uvjeti sudjelovanja u postupku izbora predstavnickih tijela
drzavne vlasti odredena su odredbama Clanka 45. Ustava:

"Hrvatski drzavljani s navrSenih 18 godina (biradi) imaju opc¢e i jednako
biraCko pravo u izborima za Hrvatski sabor, Predsjednika Republike Hrvatske i
Europski parlament te u postupku odluc€ivanja na drzavnom referendumu, u skladu sa
zakonom.

U izborima za Hrvatski sabor bira€i koji nemaju prebivaliSte u Republici
Hrvatskoj imaju pravo izabrati tri zastupnika, u skladu sa zakonom.

U izborima za Hrvatski sabor, Predsjednika Republike Hrvatske i Europski
parlament te u postupku odlucivanja na drzavhom referendumu biracko se pravo
ostvaruje na neposrednim izborima tajnim glasovanjem, pri ¢emu bira&i koji nemaju
prebivaliSte u Republici Hrvatskoj ostvaruju biracko pravo na biraCkim mjestima u
sjedistima diplomatsko-konzularnih predstavniStava Republike Hrvatske u stranoj
drZavi u kojoj prebivaju.

U izborima za Hrvatski sabor, Predsjednika Republike Hrvatske i Europski
parlament te u postupku odlucivanja na drzavnom referendumu ostvarivanje birackog
prava Republika Hrvatska osigurava i svojim drzavljanima s prebivalistem u Republici
Hrvatskoj koji se u doba izbora zateknu izvan njezinih granica tako da mogu glasovati
u sjedistima diplomatsko-konzularnih predstavniStava Republike Hrvatske u stranoj
drzavi u kojoj se nalaze ili na koji drugi na¢in odreden zakonom."

19.1. Jamstvo slobodnog i jednakog biraCkog prava iz odredbe Clanka 45. sadrZi
temeljno pravo svakog pojedinca koji zadovoljava biracke uvjete propisane tom
odredbom. Ustavni zna€aj odnosno tezina biraCkog prava zajam€enog ¢Clankom 45.
Ustava je neprikosnovena. Neprikosnovenost ovog ustavnog prava izravni je odraz
Cinjenice da su izbori ustavno odredeni kao najvazniji oblik ostvarivanja vlasti u
zajednici slobodnih i ravnopravnih drzavljana te kao takvi imaju status najvise
ustavne vrednote.

Posljedi¢no, od temeljnog ustavnog prava slobodnog i jednakog birackog prava iz
odredbe cClanka 45. Ustava moguce je odstupiti samo u izuzetnim okolnostima i u
okviru najviSeg stupnja ustavnog nadzora razmjernosti u okviru ¢lanka 16. Ustava.

20. Temeljno ustavno pravo opcéeg i jednakog birackog prava ima svoj formalni i
supstancijalni aspekt.

20.1. U svom formalnom aspektu clanak 45. Ustava zahtijeva niz prakti¢nih
zakonskih rjeSenja kojima se osiguravaju temeljni preduvijeti legitimnosti izbornog
postupka. To se ponajprije odnosi na zahtjev zakonodavcu da svakoj osobi kojoj
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Ustav jamcCi biracko pravo osigura identi¢ni broj glasova koje moze slobodno koristiti
kako bi izrazila svoju politiCku volju tijekom izbornog postupka. Povrh jednakog broja
glasova Clanak 45. Ustava ujedno trazi da se svakom gradaninu koji ima status
biraCa osiguraju tehniCki uvjeti da svoj glas iskoristi, primjerice da mu se osiguraju
neophodni identifikacijski dokumenti; da bude uvrSten u odgovarajuci popis biraca i
da mu se osigura glasacki listi¢; da mu se omogudéi glasanje izvan redovnog izbornog
mjesta zbog opravdanih razloga kao $to je zdravstveno stanje i sl.

Ustav kroz formalni aspekt Clanka 45. jamci Siroku slobodu pristupa izbornom
postupku uz usku moguénost koriStenja uistinu nuznih ograni€enja koja sluze
iskljuivo oc€uvanju legitimiteta izbornog postupka koji po€iva na slobodi i
ravnopravnosti onih koji na taj nacin ostvaruju vlast koja po Ustavu proizlazi iz naroda
I pripada narodu.

20.2. Formalni aspekt ustavnog jamstva opceg i jednakog biraCkog prava je
preduvjet pravi¢nosti izbora. Fokusirano je na strukturalne elemente samog
postupka. Forma postupka nije apsolutni jamac pravi¢nosti ishoda, ali je jedan od
njegovih bitnih faktora.

21. Nacelo politicke ravnopravnosti gradana i gradanki iz ¢lanka 1. Ustava
izrazeno je kroz supstancijalnu dimenziju opéeg i jednakog biratkog prava
zajamcenog Clankom 45. Ustava.

U svom supstancijalnom aspektu ustavno jamstvo opcéeg i jednakog birackog prava
ide korak dalje od mogucnosti slobodnog pristupa izbornom postupku i traZi da svaki
bira€¢ svojim glasom ujedno i ravnopravno utjeCe na sam ishod izbornog postupka
(jednaka moc biratkog prava / teZina glasa).

21.1. Jamstvo jednake biracke modéi svakog biraCa zahtijeva odredenu razmjernost.
Ono zahtijeva da svaki gradanin odnosno gradanka stoga ima podjednaku
mogucnost ostvariti svoju politiCku volju koristeCi svoje biraCko pravo glasa na nacin
koji jam¢&i da u okviru izbornog postupka udio mandata onih predstavnika koji su
zadobili njihovo povjerenje u ukupnom broju mandata konkretnog saziva
predstavni¢kog tijela bude odraz njihove relativne biratke snage unutar cjelokupne
zajednice.

Ova vrsta razmjernosti izravna je posljedica ustavne postavke da vlast pripada
narodu kao zajednici slobodnih i ravnopravnih drzavljana. Ustavna vrednota osobne
slobode zahtijeva poStovanje raznorodnosti osobnih politickih uvjerenja i stajaliSta na
temelju puke Cinjenice da predstavljaju osobni izbor racionalnog pojedinca. Ustavna
vrednota ravnopravnosti trazi da raznovrsna politiCka uvjerenja uzivaju jednakost u
prilici da ih se javno izrazi i u konacnici ostvari kroz predstavnicko tijelo.

Izborni postupak koji gradanima ne pruza podjednaku mogucnost utjecaja na konacni
sastav predstavnickog tijela koje se kroz taj postupak ustrojava ne jam¢i "slobodno
izrazavanje miSljenja naroda pri izboru zakonodavnog tijela" (vidi rijeSenje broj: U-I-
2695/2012 i dr. od 28. rujna 2015. godine)*. Takav postupak ne zadovoljava zahtjev

* Ustavni sud naglasio je vaZnost razmjerne zastuplienosti raznorodnih politickih stajalista gradana u
predstavni¢kom tijelu u svom rjeSenju broj: U-1-2695/2012 i dr. od 28. rujna 2015. (u daljnjem tekstu:
rieSenje broj: U-1-2695/2012). Razmatrajuéi dopustenost prohibitivne izborne klauzule u svjetlu
ustavnog jamstva opceg i jednakog birackog prava gradana iz ¢lanka 45. Ustava, Ustavni sud je tada
zauzeo nacelno stajaliste da, s obzirom na mogucnost pozitivnog utjecaja na stabilnost politickog
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dovoljne reprezentativnosti predstavnickog tijela. S obzirom na to da sastav takvog
tijela nije reprezentativan odraz odnosa izmedu razli€itih politiCkih stajalista i misljenja
naroda Cija raznorodnost proizlazi iz osobne slobode njegovih ravnopravnih gradana,
ono ne moze predstavljati narod kao zajednicu ravnopravnih i slobodnih drZzavljana.

21.2. Slobodno izrazavanje miSljenja naroda pri izboru zakonodavnog tijela nije
moguce bez ustavne pretpostavke da glas svakog biraa, kao ravnopravnog
pripadnika naroda, mora imati podjednaku moguénost utjecaja na sastav
predstavnic¢kog tijela koje u njegovo ime vrSi viast tijekom odredenog razdoblja. 1z te
pretpostavke dalje slijedi da je relativha tezina svakog pojedinacnog glasa u okviru
izbornog postupka odredena brojnoS¢u birackog tijela koje u okviru te zajednice
sudjeluje u samom postupku. Podjednaki broj bira¢a unutar cjelokupnog birackog
tijela mora unutar saziva predstavnickog tijela biti predstavljen u osnovi podjednakim
udjelom politickih predstavnika kojima su slobodno poklonili svoje povjerenje u okviru
izbornog postupka.

21.3. Ovako odredeno nacelo jednake biracke moci (jednake tezZine glasa) svakog
biraCa trazi od zakonodavca da ustroji izborni sustav u kojem ¢e broj zastupnika u
sazivu predstavni¢kog tijela u osnovi biti razmjeran broju biraa koji su im poklonili
povjerenje. Broj predstavnika koji se biraju putem izbornih jedinica koje Cine izborni
sustav stoga mora biti razmjeran broju biraCa u svakoj od pojedinacnih izbornih
jedinica. U svom je lzvje$¢u/2010. Ustavni sud tako izri¢ito naglasio da:

"2. (...) O ravnomjernoj raspodieli broja bira¢a po opéim izbornim jedinicama
(o kojoj raspodieli neposredno ovisi jednakost tezine birackog glasa) stoga ovisi i
zakonitost i opéi demokratski karakter cjelokupnih izbora. StoviSe, o tome mozZe ovisiti
i ocjena o ustavnosti cjelokupnih izbora: oni bi bili nesuglasni Ustavu ako bi
prekomjerno odstupanje u broju birata po pojedinim opéim izbornim jedinicama
izravno i neposredno utjecalo na izborni rezultat, to jest ako bi dovelo do razligitih
izbornih rezultata u situaciji kad bi svi ostali elementi izbornoga sustava bili odnosno
ostali isti."

Posljedi¢no, pri svakom izboru zastupnika i zastupnica za Hrvatski sabor i Europski
parlament odnosno pri odlucivanju u postupku drzavnog referenduma, opce i jednako
biraCko pravo zahtijeva da svakom birau mora biti pruzena jednaka mogucnost
sudjelovanja u izbornom procesu, a kada su zastupnici predstavnickih tijela izabrani
iz razli€itih izbornih jedinica svaka ta jedinica mora biti uspostavljena na temeljima
koji ¢e osigurati, koliko god je to prakticno izvedivo, da jednaki broj biraca ima
mogucnost izabrati razmjerno jednak broj zastupnika i zastupnica.

22.  Navedene vrijednosne postavke bile su temelj 1zvje§¢a/2010, kojim je Ustavni
sud veé¢ upozorio Hrvatski sabor na potrebu sustavnog ujednaavanja izbornog
utjecaja postojecih izbornih jedinica zbog odstupanja od uvjeta ravnomjerne
raspodjele biraa po izbornim jedinicama. Ustavni sud od svog lzvje5¢a/2010
dosljedno naglasava stajaliSte da tezina glasa svakog pojedinca koji je zadovoljio
biraCke uvjete propisane ¢lankom 45. Ustava ne moze ovisiti 0 zemljopisnim
koordinatama na kojima prebiva unutar granica Republike Hrvatske:

odlu€ivanja u okviru predstavni¢kog tijela, izborni mehanizam prohibitivnog izbornog praga nije
ustavno upitan per se ve¢ tek u mjeri u kojoj onemogucava ishod izbornog postupka koji je dovoljno
reprezentativan da osigurava "slobodno izraZzavanje misljenja naroda pri izboru zakonodavnog tijela".
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22.1. Pri tome je Ustavni sud svjestan Cinjenice da drustvene promjene koje se
odvijaju unutar drustva, ponekad i izuzetnom brzinom, neminovno utje€u na
funkcioniranje izbornog sustava. Stoga, kao Sto je naglaSeno u lzvjes¢u/2010,
izborni sustav koji je bio uravnotezen i pravi¢an prilikom jednih izbora ne mora viSe
imati iste karakteristike nakon jednog ili viSe izbornih ciklusa, neovisno o namjerama
zakonodavca:

"5, (...)

Navedeni zakljuCak temelji se na sluzbenim podacima Drzavnog izbornog
povjerenstva o broju bira¢a po pojedinim op¢im izbornim jedinicama na izborima za
zastupnike u Hrvatski sabor odrzanima 25. studenoga 2007. (toCka 4. ovog izvjeséa),
ali i na nespornoj €injenici da do odstupanja u broju biraéa po pojedinim izbornim
jedinicama dolazi postupno, protekom vremena. Rije€C je o prirodnoj pojavi
uzrokovanoj migracijama i drugim promjenama u strukturi biraca.

Drugim rijeCima, jednom odredene izborne jedinice po naravi stvari podlijezu
promjenama. 'Osobito je vazno da se podjela na izborne okruge ne moze urediti
jednom zauvijek. Migracijski procesi zahtijevaju stalnu prilagodbu izbornih okruga
promijenjenim odnosima, i to zemljopisnim mijenjanjem granica izbornih okrugova, ili
promjenom broja mandata u izbornom okrugu.’ (...)"

Uzimajuc¢i u obzir navedenu Cinjenicu, Ustavni sud bio je oprezan u pogledu ocjene
ustavnosti razliCitih aspekata izbornog sustava Ciji ucinci nerijetko ovise o
promjenjivim kretanjima drustvenih okolnosti koji nisu izravno uzrokovani postupcima
zakonodavca ili koji dolaze do jasnog izrazaja tek s duljim protekom vremena.

22.2. Ustavni sud jasno je naglasio da jamstvo iz ¢lanka 45. Ustava uz svoj negativni
aspekt, koji trazi suzdrzanost u zadiranju u temeljno pravo pojedinca, ima i pozitivni
aspekt koji od drzave trazi da aktivno osigurava sve uvjete neophodne za prakti¢nu
realizaciju ovog prava. Posljedi¢no nadlezna drzavna tijela, a posebice Sabor, duzna
su preispitivati odredbe zakonodavnog okvira kojim se ureduje izborni proces
odnosno onih njegovih dijelova koji se ti€u ostvarenja ustavnog jamstva jednakosti
birackih prava, te ih eventualno izmijeniti, ako je ustavnopravna opravdanost tih
odredaba dovedena u pitanje novim razvojem u stvarnom drusStvenom Zivotu.
Navedeno je stajaliste Ustavni sud takoder izrazio u svom lzvje$¢u/2010:

"5. (...) Promjene u broju biraa u opéim izbornim jedinicama, odredenim
Z1JI1Z-om, moraju se stoga stalno pratiti. Postoji li potreba, njihova se podrucja i
granice moraju periodi€no, u primjerenom vremenu pred odrzavanje sljedecih
parlamentarnih izbora, uskladivati sa stvarnim stanjem biraca u njima. (...)"

22.3. Svjesno ili sustavno zanemarivanje Cinjenice da su glasovi gradana u jednom
dijelu drzave kroz dulje razdoblje poprimili zna¢ajno vecu tezinu, a time i utjecaj u
odnosu na glasove gradana u drugom dijelu drzave nepobitno urusava povjerenja
gradana u pravi¢nost izbornog sustava odnosno njegovu demokraticnost. Izborni
model koji ne uziva povjerenje gradana u pogledu svoje pravi¢nosti i demokrati¢nosti
nije odrziv.

Prvo, Ustavni sud kroz svoju praksu ukazivao je da su nacCela objektivnosti,
razumljivosti i transparentnosti izbornog sustava preduvjeti njegove uskladenosti s
Ustavom:



27

"6. (...)

Ustavni sud u tom smislu podsje¢a da postupak delimitacije pretpostavlja
unaprijed utvrdena mjerila za delimitaciju, a obuhvaéa postupovna pravila
delimitacije, od kojih su najvaznija: pravila o rokovima i nadleznostima za pracenje i
predlaganje delimitacije, pravila o nadzornim tijelima i njihovim nadzornim ovlastima u
postupku planiranja podrucja izbornih jedinica (to jest u postupku tzv. ‘crtanja granica’
izbornih jedinica), pravila o sudjelovanju javnosti u delimitacijskom postupku te pravila
o nadleznostima i postupku nadzora nad neposrednom primjenom 'karte izbornih
jedinica’, prihvacene u ZIJIZ-u, na terenu.

Navedeni zahtjevi proizlaze iz opcéeprihvacenih pravnih standarda koji su
inherentni demokratskim izborima, ustavnom temelju Republike Hrvatske (&lanak 1.
stavak 3. Ustava), kao i demokratskom viSestranatkom sustavu, najvisoj vrednoti
ustavnog poretka Republike Hrvatske (Clanak 3. Ustava). Ti su zahtjevi ope naravi i
odnose se na konkretne izborne sustave koji su danas na snazi u Republici
Hrvatskoj, ali i na bilo koji izborni sustav — na drzavngj ili lokalnoj razini — za koji bi se
Hrvatski sabor mogao opredijeliti u buducnosti, ako bi taj sustav pretpostaviljao
odredivanje posebnih izbornih jedinica u izborne svrhe."

Drugo, Ustavni sud ukazao je tako na nacelnu nepozeljnost fragmentacije ustaljenih
administrativnih, prirodnih i drugih tradicionalnijih geografskih cjelina odnosno na
poZzeljnost izbjegavanja iskrivljenih i nerazumljivih geometrijskih oblika:

"8. U predstoje¢im izmjenama i dopunama ZIJIZ-a u vecoj bi se mjeri trebala
uvazavati mjerila tzv. zemljopisne kartografije na koju obvezuje ¢lanak 36. stavak 2.
Zakona o izborima zastupnika u Hrvatski sabor. Ona su usmijerena na fazu
delimitacijskog postupka u kojoj se ‘crtaju’ granice izbornih jedinica, a sadrze zahtjev
da se te granice Sto je viSe moguée podudaraju s administrativnim granicama
upravno-teritorijalnih jedinica (uz uvazavanje, po naravi stvari, i prirodnih granica
stvorenih dominantnim topografskim obiljezjima, kao Sto su planinski usjeci, rijeke ili
otoci). S druge strane, za pravilnu provedbu delimitacijskog postupka vazna su i
mjerila koja se odnose na geometrijski oblik izborne jedinice, koji ne bi smio biti
‘neprirodan’ ili iskrivlien. Ta se mijerila odnose na kontinuitet granica jedne izborne
jedinice i na kompaktnost njezina teritorija. Drugim rijecima, grani¢ni dijelovi svake
izborne jedinice morali bi biti medusobno povezani u jedinstvenu i neprekinutu cjelinu
koliko god je to moguce, a da se pri tom ne narusi primarno mjerilo: jednaka tezina
birackog glasa u svakoj izbornoj jedinici."

Izrazeno stajaliSte upucuje na to da delimitacijski postupak "crtanja" granica izbornih
jedinica spajanjem dijelova drzavnog teritorija koje bi gradanima bilo teSko pojmljivo
zbog ociglednih odstupanja od socioloskih, kulturoloskih, zemljopisnih ili sli¢nih
ustaljenih obrazaca organizacije svakodnevnih odnosa u hrvatskom drustvu ne bi bilo
moguce pravdati potrebama matematicke ujednacenosti izbornih jedinica. llustracije
radi, Cak uz ostvarenje savrSene matematiCke jednakosti, izborna jedinica koja bi
sadrzavala primarno podrucja sjeverne Hrvatske, a kojima bi zbog matematickog
ujednaCavanja prema drugim jedinicama bio priklju¢en neki od otoka, teSko da bi
odagnala sumnju gradana u iracionalnost i arbitrarnost izbornog sustava.

22.4. Ustavni sud naglasava da ni jedan kriteriji delimitiranja izbornih jedinica nije
sam sebi svrha. Svaki od njih zasebno, odnosno svi skupno, sluze kona¢nom cilju
odrZavanja povjerenja gradana u pravi¢nosti i demokratiCnosti izbornog sustava u
okviru kojeg neposrednim izborom svojih predstavnika ostvaruju vlast koja pripada
narodu kao zajednici slobodnih i ravnopravnih drzavljana. Ustavni sud naglasio je u
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svom rjeSenju iz 2015. vaznost struCne objektivnosti delimitacijskih kriterija, ali i
njihove medusobne uskladenosti, kako bi se izborni sustav zastitio od arbitrarnosti:

"41. (...)

Suprotno tome, izmjene i dopune ZIJIZ-a, koje se u lzvjeS¢u broj: U-X-
6472/2010 zahtijevaju, primarno se odnose na obvezu Hrvatskog sabora da na
cjelovit naCin zakonski uredi tzv. delimitacijski postupak utemeljen na pravilima
struke, pri éemu se ta pravila dijelom i navode. Prema tome, izmjene i dopune ZIJIZ-
a, koje se zahtijevaju u lzvjeScu broj: U-X-6472/2010, u prvom redu idu za tim da se
odredivanje i periodiéno uskladivanje podrucja i granica opc¢ih izbornih jedinica
objektiviziraju pravhom normom te podrede pravilima struke i na taj nacin izuzmu iz
iskljucive domene politickog odlu€ivanja. 1zmjena postojecih podrucja i granica deset
(10) op¢ih izbornih jedinica bila bi samo objektivna posliedica uvodenja tog
mehanizma.

(..

42. Venecijanska komisija je u svom Kodeksu dobre prakse u izbornim
pitanjima (Code of Good Practice in Electoral Matters), koje je prihvaceno na njezinoj
51. plenarnoj sjednici (Venecija, 5. i 6. srpnja 2002.), ... postavila sljedece pravne
standarde kad je rije¢ o jednakosti biraCkog prava i viSemandatnim izbornim
jedinicama:

(..)

2.2. Jednaku tezina glasova (voting power): mjesta' (u predstavni¢kom tijelu —
op. Ustavni sud) 'moraju biti podjednako (evenly) distribuirana medu izbornim
jedinicama.

i. To se u najmanju ruku mora primjenjivati u izborima za donje domove
parlamenata i na regionalnim i lokalnim izborima:

ii. Ona' (jednaka tezina glasova — op. Ustavni sud) 'obuhvaéa jasnu i
uravnotezenu distribuciju mjesta’ (u predstavni¢kom tijelu — op. Ustavni sud) 'po
izbornim jedinicama prema jednom od sljedeéih mjerila raspodjele: broj stanovnika,
broj drzavljana koji prebivaju na podru¢ju izborne jedinice (ukljuCujuéi maloljetne
osobe), broj registriranih birata, a mogu¢ je i broj stanovnika koji stvarno glasuju.
Moze se predvidjeti i odgovaraju¢a kombinacija tih kriterija.

iii. U obzir se mogu uzeti geografski kriterij te administrativne, ili moguce Cak i
povijesne, granice.

iv. Dopustivo odstupanje od norme ne bi smjelo biti ve¢e od 10%, a nikako ne
bi smjelo prije¢i 15%, osim u posebnim okolnostima (zastita koncentrirane manjine,
rijetko naseljena administrativna jedinica).

v. Kako bi se zajamdila jednaka tezina birackih glasova, distribucija mjesta' (u
predstavni¢kom tijelu — op. Ustavni sud) 'mora se nadzirati barem svakih deset
godina, po moguénosti izvan izbornog razdoblja.

vi. U viSemandatnim izbornim jedinicama pozeljno je da se mijesta’ (u
predstavni¢kom tijelu — op. Ustavni sud) 'redistribuiraju tako da se ne redefiniraju
granice izbornih jedinica, koje bi trebale, gdje je to moguce, koincidirati s
administrativnim granicama.™

Temeljna svrha delimitacijskih kriterija je da se odredivanje i periodicno uskladivanje
podrucja i granica opcih izbornih jedinica objektivizira i podredi pravilima struke te se
na taj nacin izuzmu iz iskljuive domene politickog odlucivanja kako bi se umanijio
rizik arbitrarnosti postupka delimitacije izbornih jedinica koji neminovno dovodi do
uruSavanja povjerenja gradana u pravic¢nosti i demokrati¢nosti izbornog sustava.

22.5. Apsolutha matematicka istovjetnost u broju biraCa izmedu jedinica koja
obuhvaca teSko razumljiva geografska podrucja necCe biti dovaljan razlog koji bi
uspjesSno odgovorio na zahtjevnost nadzora koji Ustavni sud u ovom kontekstu
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provodi u okviru nacela razmjernosti iz ¢lanka 16. Ustava. Jednako tako, kriteriji
podudaranja izbornih jedinica s administrativnim granicama upravno-teritorijalnih
jedinica nije sam po sebi jamstvo uskladenosti sa zahtjevima koji proizlaze iz
ustavnog jamstva opceg i jednakog birackog prava.

22.5.1. Kriterij podudaranja granica ima dvostruku svrhu. S jedne strane on pridonosi
lakS8em razumijevanju funkcioniranja izbornog sustava od strane gradana kojima taj
sustav sluzi. S druge strane, kriteriji podudaranja granica ujedno umanijuje i rizik
iracionalnog postupanja u definiranju izbornog sustava. Delimitirajuci izborne jedinice
zakonodavac je duzan postupati prema biraCima kao prema jednako vrijednima,
neovisno o njihovim politickim stavovima i afilijacijama.

Bas kao i nacCelo matematiCke ujednacenosti, kriterij podudaranja granica svoj
smisao nalazi u osiguranju supstancijalnog aspekta ustavnog prava glasa, prije
svega umanjenjem rizika arbitrarne delimitacije izbornih jedinica. Upravo stoga je
Ustavni sud, kao dio zahtjeva ustavnosti izbornog sustava koji su "inherentni
demokratskim izborima, ustavnom temelju Republike Hrvatske (Clanak 1. stavak 3.
Ustava), kao i demokratskom viSestranackom sustavu, najvisoj vrednoti ustavnog
poretka Republike Hrvatske", utvrdio i "pravila o nadzornim tijelima i njihovim
nadzornim ovlastima u postupku planiranja podrucja izbornih jedinica (to jest u
postupku tzv. ‘crtanja granica' izbornih jedinica), pravila o sudjelovanju javnosti u
delimitacijskom postupku".

Inzistiranjem na objektivnim kriterijima delimitiranja izbornih jedinica kao i na
transparentnosti tog postupka umanjuje se rizik od arbitrarnog postupanja pri "crtanju
granica" kao $to su: fragmentacija birackog tijela politickih oponenta prebacujuci dio
inae njima tradicionalno naklonjenijin biraCa u jedinice gdje gube na utjecaju (tzv.
cijepanje); mijeSanje znacajnih dijelova birackog tijela oponenata sa znacajnim
dijelom vlastite biraCke baze kako bi se (pre)sloZile jedinice koje ¢e biti povoljnije (tzv.
naslagivanje); ili koncentriranje biraca sklonih politiCkim oponentima u jedinice u
kojima Ce predstavljati prekomjernu vecinu (tzv. pakiranje). U mjeri u kojoj se ciljano
provode, takvi postupci predstavljaju povredu ustavnog jamstva jednakog birackog
prava.

23.  Ustavni sud prihvatio je kroz svoju raniju praksu stajaliSte da jednaka teZina
glasaCkog prava zajamcenog Clankom 45. Ustava obuhvacda jasnu i uravnotezenu
distribuciju mjesta u predstavnickom tijelu po izbornim jedinicama prema jednom od
sljedecCih mijerila raspodjele: broj stanovnika, broj drzavljana koji prebivaju na
podrucju izborne jedinice (uklju€ujuci maloljetne osobe), broj registriranih biraCa, a uz
odredene uvjete koji sprieCavaju efekt tzv. negativne tezine glasa, zakonodavcu je na
raspolaganju i broj stanovnika koji stvarno glasuju, pri ¢emu se moze predvidjeti i
odgovarajuca kombinacija tih kriterija.

Koji god od navedenih kriterija bio koriSten kao referentno mjerilo snage birackog
prava u izbornim jedinicama, gradani moraju imati uvid u pravo stanje stvari o kojima
ovisi njegova primjena. U skladu s pozitivnom obvezom koja proizlazi iz ¢lanka 45.
Ustava, svaki izborni model mora ostvariti primjerenu razinu transparentnosti u
pogledu svojih kljuCnih postavki. Ustavni sud podsje¢a da je u lzvjeS¢u/2010 izriito
ukazao na vaznost uvida u pravo stanje stvari u pogledu broja biraca u izbornim
jedinicama:
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"5. (...) Postoji li potreba, njihova se podrucja i granice moraju periodiéno, u
primjerenom vremenu pred odrZavanje sljedecih parlamentarnih izbora, uskladivati sa
stvarnim stanjem biraa u njima.

Ustavni sud primje¢uje da u domaéem pravnom poretku ne postoje propisana
pravila o posebnom postupku i tijelima nadleZnim za neprekidno i trajno praéenje te
izradu izvjeS¢a nadleznim tijelima o potrebi periodi€nog uskladivanja podrudja i
granica op¢ih izbornih jedinica, prethodno odredenih u ZIJIZ-u."

Ustavni sud sada, a posebno u svjetlu kasnije izloZenih €injenica o neskladu izmedu
podataka o broju biraa iz dva sluzbena, ali neovisna izvora, ponovo naglasava
vaznost mogucnosti uvida u stvarno stanje na temelju recentnih podataka o broju
biraCa u opc¢im izbornim jedinicama. lzborni sustav mora sadrzavati vjerodostojne
mehanizme kojima ¢e gradanima biti dostupan uvid u objektivan, stvaran broj osoba
koje zadovoljavaju sva tri Ustavom propisana glasacka uvjeta - drzavljanstvo,
punoljetnost i prebivaliSte - na podru€ju svake od izbornih jedinica koje Cine neki
izborni model. Nedoumice, nejasnoée i nedosljednosti vezane uz podatke o broju
biraCa prijeCe jasnu predodzbu o stvarnom stanju stvari o odrednici koja je od
temeljne vaznosti za bilo koji od niza mogucih izbornih modela, Sto ograniCava
ucinkovito ostvarenje jamstva jednakog birackog prava.

24.  Ustav nije propisao odredeni model izbornog sustava vec je taj izbor povjerio
Hrvatskom saboru u okviru svog €lanka 72. stavka 2. koji propisuje da se broj, uvjeti i
postupak izbora zastupnika u Hrvatski sabor odreduju zakonom.

Ustavnu ovlast odnosno obvezu konkretizacije izbornog sustava Hrvatski sabor
ostvario je prvenstveno kroz ZIZHS koji propisuje broj biranih zastupnika i
zastupnica, uvjete njihova sudjelovanja u izbornom postupku te najvaznije postavke
samog postupka izbora. Time je ovim Zakonom Hrvatski sabor ispunio najveci dio
obveza iz ¢lanka 72. Ustava. Medutim, uz njega je trenutni izborni sustav Republike
Hrvatske dodatno ureden i kroz nekoliko drugih zakonskih propisa kao §to su Zakon
o prebivalidtu, Zakon o registru birac¢a, Zakon o Drzavnom izbornom povjerenstvu, pa
tako i ZIJ1Z pri €emu je njegova svrha odredena odredbom &lanka 39. samog ZIZHS-
a.

Prate¢i svoje Izvje$¢e/2010 Ustavni sud u ovom se predmetu ograni€io na pitanje
ujednacCene teZine ustavnog jamstva jednakog biraCkog prava na podrucju Citave
Republike Hrvatske. Kako je teZina ustavnog jamstva jednakog birackog prava
prvenstveno odredena brojem bira¢a na podrucju postojecih izbornih jedinica, kako
su one trenutno zakonski delimitirane u zasebnom zakonskom aktu sukladno ¢lanku
39. ZIZHS-a, Ustavni sud usredotocCio se na ZI1JIZ kao dijelu izbornog sustava kojem
je cilj osigurati ucinkovitu provedbu izbornog modela odredenog ZIZHS-om. Ustavni
sud nije naSao neophodnim ulaziti u ocjenu ustavnosti drugih zakonskih propisa,
¢ime je ujedno uvazio slobodu izbora koju Hrvatski sabor uZiva u okviru ¢lanka 72.
stavka 2. Ustava.

Ustavni sud ovim ni na koji na€in ne ograniava ovlast Hrvatskog sabora da u Sirem
opsegu izmjeni izborni model, $to bi obuhvatilo i izmjene drugih zakonskih akata.

Spektar mogucih izbornih modela je Sirok, a izbor zakonodavca ogranicen je
opisanim temeljnim okvirom postavljenim kroz odredbe €lanka 1. i ¢lanka 45. Ustava.
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Odstupanja od izraZenih stajaliSta koja Cine ovaj temeljni okvir podloZna su paZzljivom
i zahtjevnom ustavnom nadzoru u okviru primjene ustavnog nacela razmjernosti
propisanog Clankom 16. Ustava.

24.1. Vaznost koju Ustav daje ustavnhom jamstvu opcCeg i jednakog birackog prava
ogledava se i u Cinjenici da je poStovanje zahtjeva koji proizlaze iz ¢lanka 45. Ustava
moguce nadzirati u okviru tri vrste ustavnosudskih postupaka: ocjena ustavnosti
izbornih zakona (Glava IV. Ustavnog zakona), izborni spor odnosno nadzor nad
ustavnoséu i zakonitoScu izbora (Glava IX. Ustavnog zakona) te postupku u povodu
ustavne tuzbe pojedinaca (Glava V. Ustavnog zakona).

24.1.1. Ustavni sud je kroz raniju praksu ukazivao i na odredene razlike izmedu
navedenih postupaka. U Izvje$¢u/2010 naveo je da se u okviru postupka nadzora
nad ustavno$c¢u i zakonitoS¢u izbora utvrdi da su provedeni izbori neustavni "ako bi
prekomjerno odstupanje u broju biraCa po pojedinim opcim izbornim jedinicama
izravno i neposredno utjecalo na izborni rezultat, to jest ako bi dovelo do razlicitih
izbornih rezultata u situaciji kad bi svi ostali elementi izbornoga sustava bili odnosno
ostali isti.". U okviru "izbornog postupka" Ustavni sud usredotoCen je na konkretne i
empirijski potkrijepliene ucinke koji po ishod izbornog postupka (raspodijela
zastupnickih mandata) za konkretne politicke sudionike izbora dokazano proizlaze iz
¢injenice da se u tom izbornom ciklusu nije postovalo nacelo jednake tezine birackog
prava.

24.1.2. U postupku apstraktne ocjene ustavnosti izbornog zakonodavstva Ustavni
sud nije primarno usredotoen na pitanje konacnog ishoda nekih ve¢ provedenih
izbora, nego na objektivna odstupanja od jamstva opéeg i jednakog birackog prava
zajamc€enog Clankom 45. Ustava do kojih dolazi zato Sto "jednom odredene izborne
jedinice po naravi stvari podlijezu promjenama” na temelju ¢ega Sabor ima pozitivhu
ustavnu obvezu "promjene u broju biraCa u opc¢im izbornim jedinicama, odredenim
Z1JI1Z-om ... stoga stalno pratit". U rjeSenju iz 2015. donesenom u povodu prijedloga
za ocjenu ustavnosti ZIJIZ-a Ustavni sud, naglasavaju¢i usku povezanost svih
dijelova izbornog sustava uredenih kroz niz odvojenih zakonskih akata, ukazao je na
vaznost uvjerljivosti i stabilnosti podataka o odstupanjima u pogledu uravnotezenosti
broja biraa prikupljenih kroz dulje razdoblje putem odgovarajuéih vjerodostojnih
izvora.

24.1.3. Ustavnih tuzbi pojedinaca zbog utvrdenja povrede jamstva opceg i jednakog
birackog prava iz ¢lanka 45. Ustava do sada nije bilo.

24.2. Uvazavajuci razlike izmedu navedenih postupaka, Ustavni sud naglasava da
svako ograniCenje odnosno odstupanje od sastavnih postavki ustavnog jamstva
op¢eg i jednakog biraCkog prava, koje je podnositelj prijedloga za pokretanje
postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom odnosno podnositelj ustavne tuzbe
objektivnim i konkretnim navodima potkrijepio kao razumno moguce, tijela drzavne
vlasti duzna su pred Ustavnim sudom opravdati izuzetnim razlozima koji imaju, u
najmanju ruku, jednaku ustavnu tezinu kao i samo temeljno pravo glasa te koji su
stvarno sposobni i neophodni za ostvarenje tog cilja.
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XI1.B Primjena nacelnih stajaliSta na konkretan predmet ocjene
ustavnosti ZIJIZ-a

25. Ustavni sud ukazao je na potrebu izmjena ZIJIZ-a prije dvanaest godina, 8.
prosinca 2010. (tri redovna izborna ciklusa), u okviru predmeta u povodu veceg broja
prijedloga za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom Zakona o
izborima zastupnika u Hrvatski sabor ("Narodne novine" broj 116/99., 109/00., 53/03.,
69/03. - procCiSceni tekst, 167/03., 44/06., 19/07. i 20/09.), ZIJ1Z-a, Zakona o popisima
biraCa ("Narodne novine" broj 19/07.) i Zakona o financiranju politickih stranaka,
nezavisnih lista i kandidata ("Narodne novine" broj 1/07.).

25.1. Ustavni sud je o ustavnosti ZIJIZ-a ponovo odlu€ivao u predmetu broj: U-I-
4780/2014 iz rujna 2015.

25.2. Izmedu odluke o upucivanju lzvje§¢a/2010 i rijeSenja iz 2015. proslo je nesto
manje od pet godina tijekom kojih su odrzani izbori za Hrvatski sabor iz prosinca
2011. U oba je predmeta Ustavni sud odlucivao na temelju prijedloga gradana i u oba
se predmeta ograniCio na upozorenje Hrvatskom saboru uvazavajuci njegovu
primarnu ustavnu ovlast da ureduje izborni sustav.

26. U rjeSenju iz 2015. Ustavni sud ocijenio je da nema dovoljno temelja za
pokretanje postupka ocjene ustavnosti ZIJI1Z-a. Medutim, Ustavni sud je ukazao na
nekoliko Cinjenica.

26.1. Ustavni sud u konkretnom rjeSenju uvazio je Cinjenicu da izborni sustav Cini
slozenu zakonodavnu cjelinu u kojoj nedostatnost jednog dijela sustava ne mora
nuzno voditi prema njegovoj neustavnosti s obzirom na njegovu ovisnost o ostalim
dijelovima koji su te nedostatke moguce sposobni ispraviti:

"32. (...)

U tom smislu treba primijetiti da je Ustavni sud veé¢ 2010. imao pravnu
mogucnost pokrenuti postupak za ocjenu suglasnosti s Ustavom te ukinuti ZIJIZ da je
smatrao kako za to postoje pretpostavke, to jest ustavnopravna bit stvari o kojoj je
moguce odlucivati u postupku apstraktne kontrole ustavnosti zakona.

33. Medutim, Ustavni sud to nije ucinio. On nije ocjenjivao suglasnost s
Ustavom Z1JIZ-a u postupku iz ¢lanka 125. alineje 1. Ustava. Umjesto toga, proveo je
postupak iz ¢lanka 125. alineje 5. Ustava (izvjeScivanje Hrvatskog sabora o uoenim
pojavama neustavnosti i nezakonitosti).

Razlog za to treba se traziti u samom predmetu uredenja ZIJIZ-a (v. toku 7.
obrazloZenja ovog rjeSenja). Naime, predmet uredenja ZIJIZ-a ogranicen je isklju€ivo
na odredivanje podrucja i granica izbornih jedinica. Taj zakon ne ureduje broj
zastupnika koji se u pojedingj izbornoj jedinici bira, a upravo o tom elementu izbornog
sustava izravno ovisi hoce li deset opcih izbornih jedinica, odredenih ZIJIZ-om, biti
varijabilni ili fiksni element izbornog sustava.

Drugim rije€ima, ako bi u ZIZHS-u bilo propisano da broj zastupnika koji se
bira u svakoj izbornoj jedinici ovisi o broju biraa u toj jedinici (Sto znaci da bi broj
zastupnika bio varijabilni element), onda ne bi bilo potrebe za uskladivanjem samih
izbornih jedinica (u smislu jednakog broja bira¢a u njima). Taj primjer jasno pokazuje
da ZIJIZ sam po sebi ne mora biti uzrok nejednake tezine glasova biraCa na
parlamentarnim izborima.

Osim §to ne ureduje broj zastupnika koji se bira u svakoj izbornoj jedinici,
Z1J1Z takoder ne ureduje ni ostale elemente izbornog sustava koji utjeCu ili bi mogli
utjecati na konacne rezultate izbora, a koji su prethodno okvirno naznaceni. Sve te
elemente ureduju drugi zakoni (u prvom redu ZIZHS, te ZoRegB i ZoPreb).
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34. U takvoj zakonodavnoj situaciji, uzrok nejednake tezine glasova biraca na
parlamentarnim izborima mora se traziti u zdruzenom ucinku viSe zakona (u prvom
redu ZIZHS-a i ZIJIZ-a, a zatim i ZoRegB-a i ZoPreb-a), a ne samo u ZIJIZ-u.

(.)"

26.2. Uzimaju¢i u obzir navedene kriterije s jedne strane, te ustavnu ovlast
Hrvatskog sabora s druge strane, Ustavni sud je 2015. ocijenio da tada jo$ nije bilo
neophodno pokrenuti postupak ustavnosti ZIJIZ-a, tim viSe $to je u istom rjeSenju
naglasio i relevantnost vremenskog razdoblja koje je uobi€ajeno na raspolaganju
zakonodavcu, ali koje je jednako vazno i za sposobnost Ustavnog suda da u okviru
apstraktne ocjene izbornog zakonodavstva svoju ocjenu utemelji na objektivnim i
stabilnim podacima neophodnima za ocjenu ozbiljnosti odstupanja od ustavnog
nacela jednakog birackog prava:

"42. Venecijanska komisija je u svom Kodeksu dobre prakse u izbornim
pitanjima (Code of Good Practice in Electoral Matters), koje je prihvaéeno na njezinoj
51. plenarnoj sjednici (Venecija, 5. i 6. srpnja 2002.), ... postavila sliede¢e pravne
standarde kad je rije¢ o jednakosti biraCkog prava i viSemandatnim izbornim
jedinicama:

v. Kako bi se zajamdcila jednaka tezZina birackih glasova, distribucija mjesta’ (u
predstavni¢kom tijelu — op. Ustavni sud) 'mora se nadzirati barem svakih deset
godina, po mogucnosti izvan izbornog razdoblja.”

27.  Slijedom navedenih stajalista Ustavni sud naglasava dvije kljuéne okolnosti.
Prva klju¢na okolnost odnosi se na duljinu proteka vremena tijekom koje Hrvatski
sabor nije ispunio svoju pozitivnu obvezu iz ¢lanka 45. Ustava. Druga kljucna
okolnost odnosi se na uvjerljivost niza podataka koji s protekom duljeg razdoblja
ukazuju na dugotrajni trend povecanja razlika u broju bira¢a izmedu postojecih deset
izbornih jedinica koji opravdava zaklju€ak da ustavno pravo glasa ima razli€itu tezinu
u razli¢itim dijelovima Republike Hrvatske.

28. U odnosu na okolnost nepostovanja pozitivne obveze koju ¢lanak 45. Ustava
stavlja pred zakonodavnu vlast, Ustavni sud podsje¢a da je jo§ 2010. godine
upozorio na uruSavanja temeljnog jamstva opéeg i jednakog biratkog prava u
njegovom supstancijalnom aspektu. Ustavni sud prihvatio je u svom rjeSenju iz 2015.
da Hrvatski sabor ima znacajan prostor procjene i politickog postupanja u okviru
svoje pozitivne obveze. U tom smislu treba razmatrati Cinjenicu da je od
Izvije$¢a/2010 do rjeSenja iz 2015. proSlo nesto manje od pet godina $to nominalno
pokriva jedan redovni izborni ciklus. U tom razdoblju odrzani su tek izbori za Hrvatski
sabor u prosincu 2011. godine.

Medutim, od lzvje$¢a/2010 do ove odluke proslo je vise od 10 godina. Preciznije,
proslo je vise od 12 godina $to nominalno pokriva tri izborna ciklusa. Stovise, od
2015. godine odrzana su tri izbora za Hrvatski sabor, redovni izbori 2015. godine,
izvanredni izbori 2016. godine i redovni izbori 2020. godine. Kroz svaka od tri izborna
ciklusa izmedu pojedinih izbornih jedinica bila su jasno izraZzena odstupanja od
nacela jednakog izbornog prava.

28.1. Stovise, Ustavni sud uzeo je u obzir &injenicu da je &lankom 2. Zakona o
Drzavnom izbornom povjerenstvu ("Narodne novine" broj 44/06. i 19/07.) to tijelo
odredeno kao stalno i neovisno drzavno tijelo kojem je, sukladno ZIZHS-u,
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povjerena odgovornost nadzora zakonite pripreme i provedbe izbora za zastupnike
Hrvatskog sabora odnosno informiranja gradana o provedbi izbora te moguénosti
ostvarenja zastite biraCkog prava u izbornom postupku. Istovremeno, DIP je tijekom
postupka Ustavnom sudu prilozio sluzbenu pisanu izjavu u kojoj je izrazio svoje
stajaliSte da kao "provedbeno tijelo" nije nadlezno upozoravati na potrebu izmjena
postojeCeg zakonodavnog okvira odnosno biti inicijator "izmjena niti izbornog
zakonodavstva niti drugih propisa kojim se ureduje materija koja moze imati utjecaja
na tezinu glasova biraCa u odnosu na osvojene mandate na parlamentarnim
izborima", ve¢ je duzno "provoditi izbore sukladno mjerodavhom zakonodavnhom
okviru".

Iz ovakvog shvacanja ovlasti nezavisnog drzavnog tijela koje je zakonodavac
zaduZzio za nadzor zakonitosti izbora slijedi da osim redovne zakonodavne procedure
u kojoj sudjeluju nadlezna tijela izvrSne i zakonodavne vlasti nije razvijen nacin
uspjesSne provedbe zakonskog uvjeta uskladenosti broja bira¢a u izbornim jedinicama
s dopustenim razlikama manjim od +/- 5 %.

28.2. Nakon $to Hrvatski sabor niti nakon dvanaest godina nije uvazZio njegova
upozorenja, Ustavni sud odlu€io je samostalno preispitati ustavnost vazecih
zakonskih rjeSenja u svjetlu razvoja okolnosti na koje je upozoravao joS u svom
lzvjeS¢u/2010.

Ponovnu ocjenu ustavnosti ZIJ1Z-a, koju je pokrenuo vlastitom inicijativom na temelju
Clanka 38. stavka 2. Ustavnog zakona, Ustavni sud temelji na ranije izlozenom
nacelnom stajaliStu da nacelo opceg i jednakog birackog prava ima i izraziti pozitivni
aspekt koji od drzave trazi da aktivno osigurava sve uvjete neophodne za prakti¢nu
realizaciju jamstva iz ¢lanka 45. Ustava. U Izvje$¢u/2010 Ustavni sud upozorio je da:

"5.(...)

Drugim rije€ima, jednom odredene izborne jedinice po naravi stvari podlijezu
promjenama. '‘Osobito je vazno da se podjela na izborne okruge ne moze urediti
jednom zauvijek. Migracijski procesi zahtijevaju stalnu prilagodbu izbornih okruga
promijenjenim odnosima, i to zemljopisnim mijenjanjem granica izbornih okrugova, ili
promjenom broja mandata u izbornom okrugu.' ... Promjene u broju birata u opéim
izbornim jedinicama, odredenim ZIJIZ-om, moraju se stoga stalno pratiti. Postoji li
potreba, njihova se podrucja i granice moraju periodi¢no, u primjerenom vremenu
pred odrzavanje sljedeéih parlamentarnih izbora, uskladivati sa stvarnim stanjem
biraca u njima.

(.)"

|z pozitivne obveze Clanka 45. proizlazi da su drzavna tijela, a posebice Hrvatski
sabor, duzna redovito preispitivati odredbe zakonodavnog okvira kojim se ureduje
izborni proces odnosno onih njegovih dijelova koji se ti€u ostvarenja ustavnog
jamstva jednakosti birackih prava, te ih eventualno izmijeniti, ako je ustavnopravna
opravdanost tih odredaba dovedena u pitanje novim razvojem u stvarnom
drudtvenom Zivotu.

28.3. Ustavni sud ukazuje kako je prije dvanaest godina svojim lzvjeScem/2010
upozorio Hrvatski sabor da dolazi do primjetnog odstupanja od nacela jednakog
biraCkog prava gradana zbog nerazmjera u broju stanovnika odnosno biraCa unutar
jedinica na drzavnom teritoriju s istovjetnim brojem mandata. Istovremeno, ZIJIZ je
donesen 29. listopada 1999. i do danas nije mijenjan ili dopunjavan usprkos
viSestrukim upozorenjima Ustavnog suda.
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29. Unato¢ navedenom, Hrvatski sabor nije poduzeo potrebne korake kako bi
osigurao ucinkovitu provedbu ustavnog jamstva iz ¢lanka 45. Ustava. Time je doslo
do povrede pozitivne obveze inherentne potrebi u€inkovite zastite temeljnog prava iz
Clanka 45. Ustava koja ukazuje na potrebu ponovne ocjene ustavnosti Zakona o
izbornim jedinicama.

30. Druga kljuéna okolnost koja je potaknula Ustavni sud da ponovo preispita
ustavnost ZIJIZ-a je ocCigledna promjena drustvenih okolnosti koje izravno i snazno
utjeCu na ucinkovitost provedbe temeljnog jamstva jednakog i op¢eg biraCkog prava
unutar postojeceg izbornog sustava.

Kao $to je istaknuto, Ustavni sud je ve¢ u lzvjeS¢u/2010 naglasio vaznost pracenja
kretanja populacijskih trendova u odnosu na raspodjelu biraCa po izbornim
jedinicama, dok je u rjeSenju iz 2015. ukazao na stajaliSste da se izborne jedinice
uskladuju s tim kretanjima barem svakih deset godina, po mogucnosti izvan izbornog
razdoblja. Konkretno stajaliSte vezano je uz Cinjenicu da se podaci o populacijskim
trendovima prikupljaju u okviru popisa stanovnistva koji se u drzavama c¢lanicama
Europske unije provode periodi¢no svakih deset godina.

Ocjenjujuéi ucinke primjene ZIJIZ-a u svjetlu razvoja konkretnih okolnosti koje
proizlaze iz populacijskih kretanja stanovnistva kroz dulje razdoblje, te njihov ucinak
na raspodijelu ukupnog broja biraa na teritoriju Republike Hrvatske prema izbornim
jedinicama u postojeéim granicama delimitiranim odredbama ¢lanaka 2. - 11. ZIJIZ-
a, Ustavni sud je u obzir uzeo relevantne podatke iz dva sluzbena, a medusobno
nezavisna izvora koje nije u tom obujmu imao na raspolaganju prije rujna 2022.

30.1. Slijededi svoje lzvjeSce/2010 Ustavni sud Koristio je, s jedne strane, podatke iz
Registra birata koji je kao relevantan izvor ustrojen Zakonom o registru biraca.
Ustavni sud je pribavio i uzeo u obzir sluzbene podatke iz Registra biraa objavljene
u povodu izbora za Hrvatski sabor 2015., 2016. i 2020. godine. S druge strane,
Ustavni sud zatrazio je od Ministarstva pravosuda i uprave da mu dostavi podatke iz
Registra biraa koji odraZzavaju stanje u prosincu 2022. Ovim pristupom osiguran je
uvid u dugotrajnije trendove kretanja broja biraCa u postojecih deset izbornih jedinica
na podrucju Republike Hrvatske.

30.2. Istovremeno, u lzvjeS¢u/2010 Ustavni sud, u kontekstu ocjene ustavnosti
ZI1J1Z-a, naglasio je vaznost recentnosti koriStenih podataka kako bi se moglo utvrditi
stvarno stanje biraa na podruc¢ju Republike Hrvatske u trenutku ocjene:

"5. (...)

Unato¢ nepostojanju recentnih podataka o broju biraa u opc¢im izbornim
jedinicama, razumno je zakljuciti da bi — ostanu li ¢lanci 2. do 11. ZIJIZ-a neuskladeni
sa stvarnim stanjem biraa na podru¢ju Republike Hrvatske u 2011. godini — na
predstojeéim izborima za zastupnike u Hrvatski sabor medusobna odstupanja u broju
biraca mogla postati neprihvatljiva s ustavnopravnog aspekta.

()"

Recentnost podataka bitna je u kontekstu Cinjenice da je odstupanje u broju biraca
po pojedinim izbornim jedinicama znatnim dijelom prirodna pojava uzrokovana
migracijama i drugim promjenama u strukturi biraCa do koje dolazi postupno,
protekom vremena. U tom je smislu Ustavni sud, prateci izrazeno stajaliste da se
izborne jedinice uskladuju sa stvarnim stanjem kretanja populacijskih trendova barem
svakih deset godina, uzeo u obzir i podatke koji su prikupljeni u okviru Popisa 2021.
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koje Ustavni sud nije imao na raspolaganju zadniji put kada je odlu€ivao o pokretanju
postupka ocjene ustavnosti ZIJIZ-a.

30.2.1. Zakon o popisu stanovniStva, kucanstva i stanova u Republici Hrvatskoj 2021.
godine ("Narodne novine" broj 25/20. i 34/21.; u daljnjem tekstu: Zakon o popisu
stanovniétva)® je provedbeni zakon kojim je u domadi pravni poredak implementirana
Uredba 763/2008 Europskog parlamenta i Vijeéa od 9. srpnja 2008. o popisu
stanovniStva i stanova odnosno Uredba Komisije (EU) 2017/712 od 20. travnja 2017.
o utvrdivanju referentne godine i usvajanju programa statistickih podataka i
metapodataka za popis stanovnistva i stanova, €ime je osigurana komparativna
vrijednost prikupljenih podataka na razini Citave Europske unije.

S obzirom na to da je vrsta podataka i metodologija njihovog prikupljanja odredena
na razini Europske unije, ¢ime su uskladene prakse prikupljanja ove vrste podataka
njezinih drzava c¢lanica, Ustavni sud koristio je Popis 2021. kao objektivan izvor
podataka koji su korisni za ocjenu stvarnog stanja stvari u pogledu uravnotezenosti
broja biraéa u postojeéim izbornim jedinicama u Republici Hrvatskoj.°

31. Koristeci istovremeno ova dva sluzbena, nezavisna izvora podataka Ustavni
sud je ovaj puta na raspolaganju imao znacajno Siri spektar podataka koji ukazuju
kako na stanje stvari u odredenom trenutku tako i na dugotrajnost i stabilnost
trendova u pogledu broja biraCa po pojedinim izbornim jedinicama kroz dulje
razdoblje. Time je Ustavnom sudu omoguceno da svoju ocjenu uskladenosti stvarnog
stanja stvari u postoje¢im izbornim jedinicama s ustavnim jamstvom jednake teZine
birackog prava utemelji na stabilnim i objektivno utvrdenim empirijskim pokazateljima.

32. Koriste€i podatke iz obaju nezavisnih izvora Ustavni sud nepobitno je utvrdio
da se u razdoblju koje je proteklo od lzvje$¢a/2010 nastavio povecavati ve¢ tada
utvrden jaz u broju biraca izmedu deset opcih izbornih jedinica. Oba izvora izriCito
potvrduju dugotrajni trend poveéanja jaza. StoviSe, ukazuju da ¢e se u nekim
njegovim aspektima taj trend nastaviti.

U svojoj je ocjeni Ustavni sud pocCeo od pitanja (ne)uskladenosti odstupanja u broju
biraCa izmedu pojedinih izbornih jedinica sa zakonskim uvjetom zabrane odstupanja
vecih od praga koji je odredbom ¢lanka 39. ZIZHS-a odreden kao +/- 5 %.

32.1. 1z sluzbenih podataka DIP-a i Ministarstva pravosuda i uprave prikupljenih iz
Registra biraCa taj trend postaje o€igledan kada se u obzir uzmu sluzbeni podaci o
broju biraca u deset izbornih jedinica u povodu izbora za Hrvatski sabor provedenih
2015., 2016. i 2020. godine.

® Vidi fn. 2.

é Tijekom savjetodavne rasprave odrzane u okviru ovog ustavnog postupka raspravijalo se i o
dostupnosti uobiCajenih metoda provjere i filtriranja podataka prikupljenih postojeéom zakonom
definiranom metodom popisivanja stanovniStva koriStenjem ustaljenih matematic¢ko-statistickih metoda
aproksimacije odnosno primjerenih "filtera". Ukazano je kako je na taj nacCin moguce dobiti
vjerodostojne pokazatelje broja (punoljetnih) drzavljana s trajnijim mjestom Zivota na pojedinim
dijelovima Republike Hrvatske. Ustavni sud je u tom smislu i zatrazio od DZZS-a da mu dostavi
"filtrirane" podatke o broju drzavljana koji su u trenutku popisivanja bili punoljetni, razvrstane po
Zupanijama i op¢inama, Cime je stekao uvid u prikupljene podatke o broju popisanih punoljetnih
drzavljana, tj. glasa€a koji dugotrajnije Zive na konkretnom podrucju Republike Hrvatske koje je bilo
mogucde razvrstati u Sest od deset izbornih jedinica.
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Stavljanjem u odgovarajuci odnos podatke o broju biraa razvrstanih prema deset
izbornih jedinica u Republici Hrvatskoj na izborima za Hrvatski sabor 2015., 2016. i
2020. godine izlu€enih iz Registra biraCa (iznesenim u Tablicama 2. - 4.) moguce je
izvesti dva bitna zakljuCka o razlikama u broju biraca u pojedinim jedinicama i naCinu
na koji te razlike utjeCu na tezinu glasa u razliCitim jedinicama.

Prvo, trenutni izborni model je kroz nekoliko izbornih ciklusa dopustio odstupanja viSa
od praga od +/- 5 % koji je samostalno postavio zakonodavac. U sva tri izborna
postupka prisutne su velike razlike u broju biraca izmedu pojedinih izbornih jedinica
koje nisu u skladu sa zakonskim pragom od +/- 5 %. Radi se o vrlo visokim
odstupanjima izmedu vecine izbornih jedinica koja su bila prisutna kod sva tri izborna
ciklusa, a koja kod nekih izbornih jedinica prelaze svaku razinu razumijevanja. Drugo,
moguce je utvrditi jasan i stabilan trend povecanja tih razlika kroz konsekutivne
izborne cikluse. Trenutni izborni model dopusta, pa ¢ak i u odredenoj mjeri poticCe,
daljnji rast jaza u vrijednosti glasa u razli€itim izbornim jedinicama.

33.  Odstupanja od zakonski dopustenog praga +/- 5 % postaju vrlo jasno izrazena
kada se izborne jedinice medusobno stave u izravan odnos jedan-na-jedan.’

33.1. Primjerice, tijekom parlamentarnih izbora 2015. jasno se vidi da u pogledu
odstupanja u broju birata koje nije vec¢e od zakonskih +/- 5 % ni jedna izborna
jedinica nije bila u odnosu dopustenog odstupanja s viSe od tri druge izborne
jedinice.

33.1.1. Preciznije, Sest izbornih jedinica (I., II., lll., VI., VII. i X.) bilo je u odnosu
unutar dopustenih 5 % odstupanja tek s neke druge tri izborne jedince. Svaka od 10
izbornih jedinica bila je u izravhom (jedan na jedan) odnosu odstupanja koje znatno
prelazi zakonski prag od +/- 5 % s najmanje Sest drugih izbornih jedinca. Od toga su
dvije izborne jedinice (IV. i VIII.) bile u izravhom odnosu zakonski nedopustenog
odstupanja sa sedam drugih izbornih jedinca. Dok su dvije izborne jedinice (V. i IX.)
bile u izravhom dopustenom odnosu (manje od 5 %) tek s po jednom od preostalih
devet izbornih jedinica.

|z analize podataka za izbore 2015. takoder je vidljivo da je u VII. i IX. izbornoj
jedinici razlika u broju biraCa bila zna€ajno ili ¢ak izuzetno velika u odnosu na ocitu
vecinu drugih izbornih jedinica. Nadalje, izmedu izborne jedinice s najmanjim brojem
biraca (IV. jedinica) i one s najve¢im brojem biraa (IX. jedinica) razlika je iznosila
Cak 92.946 biraca.

33.1.2. S obzirom da ustavno jamstvo jednakog i opéeg birackog prava u svom
supstancijalnom aspektu jam¢i moguénost podjednakog utjecaja svakog biraCa na
izborni postupak, to jest jednaku tezinu svakog glasa, Ustavni sud u svojoj se ocjeni
nije ogranic¢io na pracenje razlika u broju birata izmedu izbornih jedinica ve¢ se
primarno fokusirao na vrijednost koju glas ima u jednoj izbornoj jedinici u odnosu na
ostale izborne jedinice.? Kada se sluzbeni podaci o broju bira¢a za izbore za Hrvatski

’ Razlika u broju bira¢a izmedu pojedinih izbornih jedinica ra¢unata je prema formuli u kojoj je razlika
dobivena oduzimanjem broja bira¢a u jednoj jedinici (A) od broja birada u drugoj jedinici (B) dijeljena s
ukupnim brojem biraa u jedinici A odnosno u jedinici B te je svaki od dva dobivena rezultata
pomnoZen sa 100 kako bi se razultat iskazao kao postotni udio u cjelini jedinice A odnosno jedinici B.
Na ovaj nacin iskazana su (+/-) odstupanja izmedu dviju promatranih jedinica.

8 Za potrebe ustavnosudske procjene umanjenja utjecaja biratkog prava izmedu opdéih izbornih
jedinica koriStena je formula prema kojoj se ukupni broj biraga u jednoj od dviju usporedivanih jedinica
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sabor stave u odgovarajuéi odnos (Tablica 2.) jasno proizlazi da je doSlo do
znacajnog umanjenja tezine birackog prava u vecini od deset izbornih jedinica. 1z
analize iznesenih podataka za izbore 2015. takoder je vidljivo da je u VII. i IX.
izbornoj jedinici tezina biraCkog prava bila znafajno-prema-izuzetno umanjena u
odnosu na ocitu vecinu drugih izbornih jedinica. Istovremeno, glas jednog biraca u
jedinici s najmanjim brojem bira¢a (IV. izborna jedinica) bio je ¢ak 27.9 % "utjecajniji”
u odnosu na glas u IX. jedinici s najveéim brojem biraca.

33.2. Podaci o broju bira¢a na izborima 2016. godine (Tablica 3.) otkrivaju daljnje
povecanje razlika u broju biraa odnosno produbljivanje jaza u snazi glasa izmedu
izbornih jedinica.

33.2.1. S jedne strane, tijekom izbora 2016. godine jedna izborna jedinica (1.) bila je u
dopustenom izravnom odnosu (koji nije prelazio zakonskih +/-5 % odstupanja) s Cetiri
druge izborne jedinice (Il., IV., V. i VL.), §to je i dalje manje od pola svih izbornih
jedinica. S druge strane, dvije izborne jedinice (IV. i VIIl.) bile su u odnosu koji je
prelazio dopustenih +/-5 % odstupanja sa sedam drugih izbornih jedinica, dok je
jedna izborna jedinca (I1X.) bila u odnosu koji prelazi dopustenih +/-5 % odstupanja s
C¢ak osam od preostalih devet izbornih jedinica. Izmedu izborne jedinice s najmanjim
brojem biraa (IV. jedinica) i one s najve¢im brojem biraa (IX. jedinica) razlika u
broju biraCa se dalje povecala te je iznosila 93.134 biraca (-28.2 %/+21.86 %).

33.2.2. Kada se stave u odgovarajuci odnos podaci o broju bira¢a na izborima 2016.
godine jasno ukazuju na €injenicu da se jaz u broju biraca, a time i u tezini birackog
prava, medu izbornim jedinicama dalje pove¢ao u odnosu na izbore koji su bili
odrzani godinu dana ranije, 2015. godine. To se posebno vidi na primjeru IX. izborne
jedinice u kojoj je biraCko pravo imalo iznad 20 % manji utjecaj u odnosu na ¢ak tri
zborne jedinice (l., IV. i VI.), dok je u odnosu na lll. izbornu jedinicu odnos bio tek
nesto nizih 19.6 %. BiraCko pravo najveéu tezZinu imalo je u najmalobrojnijoj IV.
izbornoj jedinici. Tako je biratko pravo u toj jedinici bilo 19.3 % utjecajnije u odnosu
na biracko pravo u Il. izbornoj jedinici; u odnosu na X. izbornu jedinicu 21.33 %, a u
odnosu na VII. izbornu jedinicu 24.5 % utjecajnije. S obzirom da se povecala razlika
u broju birata izmedu izborne jedinice s najmanjim brojem biraca (IV.) i one s
najvec¢im brojem biraca (1X.), glas jednog bira¢a u jedinici s najmanjim brojem biraca
na tim izborima bio je 28.02 % "utjecajniji" u odnosu na glas u jedinici s najvecéim
brojem biraca.

33.3. Kako bi dobio cjelovitu sliku Ustavni sud se u analizi pomogao i pracenjem
odstupanja pojedinih jedinica od nacionalnog prosjeka. Uz pomoc¢ nacionalnog
prosjeka Ustavni sud je pratio postojanost trenda povecanja odstupanja u
pojedinacnim izbornim jedinicama kroz dulje razdoblje. Na ovaj je nacin Ustavni sud
uoCio da je na izborima 2016. godine doSlo do odredenog grupiranja izbornih
jedinica. S jedne strane je doslo do grupiranja izbornih jedinica sa znacajno manjim
brojem bira¢a od nacionalnog prosjeka (I., IlI., IV., V. i VL), dok su se s druge strane
grupirale izborne jedinice sa znaCajno vec¢im brojem biraCa od nacionalnog prosjeka

podijelio s ukupnim brojem bira€a u drugoj jedinici. Na taj nagin se iskazalo koliku vrijednost jedan glas
u jedinici (A) - manje, jednako ili vise od 1 - predstavlja u cjelini jednog glasa u jedinici (B) i obratno.
Postotni udio dobiven je formulom prema kojoj se razlika dobivena oduzimanjem ukupnog broja bira¢a
u vecoj izbornoj jedinici od ukupnog broja bira€a u manjoj jedinici podijelila s ukupnim brojem bira¢a u
istoj, nakon €ega se dobiveni rezultat pomnoZio sa 100 kako bi se iskazao kao postotak (formula
umanjenja vrijednosti).
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(1., V1., IX. i X.). Podaci pokazuju jasnu postojanost trenda povecanja jaza u broju
biraCa, a time i u tezini biraCkog prava, izmedu tih dviju skupina izbornih jedinica.

33.4. Podaci o redovnim parlamentarnim izborima odrzanima 2020. godine (Tablica
4.) jasno ukazuju na daljnji trend rasta razlika u broju bira¢a, a time i rast ve¢ ionako
velikih razlika u tezini glasa izmedu deset izbornih jedinica.

33.4.1. Kao Sto pokazuju ovi podaci nakon $to su stavljeni u odgovaraju¢i odnos na
izborima odrzanim 2020. godine, nastavilo se daljnje produbljivanje jaza medu
grupacijom jedinica s brojem biraa koji je znacajno nizi od nacionalnog prosjeka i
grupacije s brojem biraca koji je znacajno viSi od nacionalnog prosjeka. Tako na tim
izborima viSe ni jedna izborna jedinica nije bila u dopustenom izravnom odnosu (koji
nije prelazio zakonskih +/- 5 % odstupanja) s Cetiri druge izborne jedinice. Pet
izbornih jedinica (l., V., VI., VII. i X.) bile su u odnosu koji nije prelazio dopustenih +/-
5 % odstupanja s tri druge izborne jedinice odnosno sa Sest njih su bile u odnosu koji
je prelazio zakonski dopustenih +/- 5 % razlike. Cak tri izborne jedinice (Il., Il i IX.)
su na ovim izborima bile u odnosu koji je prelazio dopustenu razliku u broju biraca od
+/- 5 % sa sedam drugih jedinica. Isto tako, ¢ak su dvije jedinice (IV. i VIIl.) bile u
odnosu koji je prelazio +/- 5 % razlike u broju biraCa s osam od preostalih devet
izbornih jedinica.

33.4.2. Iz sluzbenih podataka izlu€enih iz Registra biraca za izbore iz 2020. godine
uoCava se jo$S znacajniji pad tezine glasa u VIL. i IX,, ali i u ll. i X. izbornoj jedinici u
odnosu na vecinu ostalih izbornih jedinica. U VII. izbornoj jedinici biracko pravo bilo je
slabije za skoro jednu petinu u odnosu na izborno pravo u odnosu na I. izbornu
jedinicu (19.8 %) i V. izbornu jedinicu (19.63 %), a jo§ manje utjecajno u odnosu na
biracko pravo u VI. izbornoj jedinici (23.74 %) i IV. izbornoj jedinici (29.2 %). Biracko
pravo nosilo je najmanju tezinu u IX. izbornoj jedinici. Tako je primjerice biracko
pravo u toj jedinici imalo 18.5 % maniji utjecaj u odnosu na lll. jedinicu; u odnosu na
biracko pravo u V. jedinici bilo je 20.7 % slabije; u odnosu na I. jedinicu 20.86 %
slabije, dok je u odnosu na V. izbornu jedinicu na ovim izborima ta razlika dosegnula
Cak 30.36 % jer je doSlo do daljnjeg povecanja razlike izmedu jedinice s najmanjim i
najviSim brojem biraCa, koja je ovaj puta iznosila 96.494 biraa. Podaci pokazuju da
je na izborima 2020. biracko pravo ponovo imalo najvecu vrijednost u IV. izbornoj
jedinici, Sto je posebno doslo do izrazaja prema dvjema jedinicama u kontinentalnom
dijelu oko Grada Zagreba (Il. jedinica: 22.86 % i VII. jedinica: 29.2 %) odnosno prema
dvjema jedinicama u priobalnom dijelu drzave (IX. jedinca: 30.36 % i X. jedinica:
25.31 %).

33.5. Opisani trend potvrduju i podaci izneseni tijekom odrzane savjetodavne
rasprave. KoristeCi sluzbene statistiCcke podatke koje su objavili Ministarstvo
pravosuda i uprave, DIP i DZZS tijekom savjetodavne rasprave ukazano je na
podatak o izbornoj nejednakosti u Hrvatskoj u obliku Gini indeksa nejednakosti.” Dok
Clanak 45. Ustava potiCe Sto je vise moguce potpunu jednakost glasa (koja bi
koristec¢i ovaj matematicki standard bila izraZzena indeksom 0) u Republici Hrvatskoj
Gini indeks u kontekstu jednakosti glasa svakog birac¢a na nacionalnoj razini iznosi
5,2. Radi usporedbe, Savezna Republika Njemacka ima Gini indeks od 1.4. Kada se

° Podatak je iznio prof. dr. sc. Basrak (Pririodnoslovno-matematicki fakultet Zagreb). Gini indeks
oznaCava u kojoj mjeri distribucija nekog dobra medu pojedincima unutar zajednice odstupa od
savrSeno jednake distribucije. Gini indeks O predstavlja savrdenu jednakost, dok indeks 100 implicira
savrSenu nejednakost.
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ta razlika u nejednakosti prava glasa stavi u kontekst odnosa izmedu pojedinih
jedinica biracko pravo glasa u IX. i X. izbornoj jedinici vrijedi tek 76 % glasa u odnosu
na IV. izbornu jedinicu.

34. Navedeno jasno ukazuje kako na postojanje visokih razlika u utjecaju koje
biraCko pravo glasa ima u pojedinim izbornim jedinicama tako i na ustaljenost trenda
povecanja tih razlika. Promatrajuci sva tri izborna ciklusa moguce je uociti da biracko
pravo ima najmanju "tezinu" u Dalmaciji i jedinicama koje sadrze znacajnije dijelove
Grada Zagreba, dok najvecu tezinu ima u Slavoniji.

Kako bi dodatno provjerio stabilnost tih trendova, Ustavni sud je u prosincu 2022.
zatraZio podatke o trenutnom stanju broja bira¢a u Registru bira¢a. Registar biraca je
sluzbeni izvor podataka, s time da Ustavni sud naglaSava da podaci prikupljeni u
prosincu ne mogu predstavljati podatke izrazene na listama biraCa za parlamentarne
izbore koje se po snhazi Zakona formiraju zakljuCavanjem Registra na to¢no odreden
dan prije izbora. Posljedi¢no, Ustavni sud se njima sluzio kao dodatnom provjerom
trenda koji proizlazi iz sluzbenih objavljenih podataka s parlamentarnih izbora.

34.1. Podaci prikupljeni iz Registra biraca u prosincu 2022. potvrduju utvrdene i
opisane trendove.

34.1.1. Podaci potvrduju brz nastavak trenda Sirenja jaza u vrijednosti glasa izmedu
pojedinih izbornih jedinica. Broj izbornih jedinica koje se nalaze u zakonski
propisanom medusobnom odnosu nastavio se smanjivati. Prema tim podacima iz
Registra biraCa tek Cetiri izborne jedinice (l., lll., V. i VI.) nalaze se u zakonski
dopustenom odnosu do +/- 5 % odstupanja s najviSe tri druge izborne jedinice.
Drugim rijeCima, velika vecina izbornih jedinica nalazi se u nezakonitom odnosu koji
prelazi prag od dopustenih +/- 5 % odstupanja sa sedam ili viSe preostalih izbornih
jedinica. Jedna izborna jedinica (IV.) viSe nije u zakonski dopustenom odnosu
odstupanja u pogledu ujednacenog broja biraca ni s jednom od preostalih devet
izbornih jedinica. Dok je jedna izborna jedinica (VIIl.) u nezakonitom odnosu
odstupanja u odnosu na osam od preostalih devet izbornih jedinica, to jest u
zakonitom odnosu odstupanja do +/- 5 % je tek s Il. izbornom jedinicom.

34.1.2. Podaci iz Registra birata prikupljeni u prosincu 2022. ukazuju na daljnje
uruSavanje vrijednosti biraCkog prava glasa u znacajnom broju izbornih jedinica.
UruSavanje se prvenstveno ogledava u €injenici da je prema ovim podatcima tezina
biraCkog prava umanjena za preko 30 % u dvije izborne jedinice u odnosu na neku
drugu izbornu jedinicu. U VII. izbornoj jedinici biracko pravo glasa nosi 31.36 %
manju tezinu u odnosu na isto pravo u IV. izbornoj jedinici, dok u IX. izbornoj jedinici
ono nosi 33.5 % manju tezinu od istog prava u IV. izbornoj jedinici. Biracko pravo
glasa ima najvecu vrijednost u V. izbornoj jedinici. Uz navedeni odnos sa VII. i IX.
izbornom jedinicom valja ukazati da biracko pravo glasa u toj jedinici ima 27.5 %
vecu tezinu u odnosu na X. izbornu jedinicu odnosno 24.7 % vecu tezinu u odnosu
na Il. izbornu jedinicu.

Nadalje, prema podacima iz prosinca 2022. u ¢ak pet izbornih jedinica (1., lll., IV., V. i
VI.) vrijednost biratkog prava glasa ima za viSe od 20 % vecu tezinu u odnosu na isto
pravo u nekoj drugoj izbornoj jedinici. BiraCko pravo glasa ima naizgled najmanju
teZinu u IX. izbornoj jedinici (33.5 % manje u odnosu na IV.; 26 % manje u odnosu na
V1.; 23.07 % manje u odnosu na V.; 22.07 % manje u odnosu na |.; 20.44 % manje u
odnosu na lll.). Iza IX. izborne jedinice biracko pravo glasa ima ocigledno nizu tezinu
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u VII. izbornoj jedinici (31.36 % manje u odnosu na IV.; 23.98 % manje u odnosu na
VI.; 21.11 % manje u odnosu ha V.; 20.1 % manje u odnosu na l.), a zatim slijede X.
izborna jedinica (27.5 % manje u odnosu na IV.; 20.3 % manje u odnosu na V1.) i ll.
izborna jedinica (24.7 % manje u odnosu na IV.).

34.1.3. Navedeno dodatno potvrduje uocCeni trend progresivnog grupiranja izbornih
jedinica u dvije suprotstavljene skupine. S jedne se strane nalazi skupina koja
obuhvaca |I., lll., V., V. i VI. izbornu jedinicu s izuzetno ili znacajno uve¢anom
teZzinom biraCkog prava bira¢a u tim jedinicama. S druge se strane nalazi skupina
koja obuhvaca Il., VII., IX. i X. izbornu jedinicu s izuzetno ili znaCajno umanjenom
tezinom glasa. lako tezina glasa u VIII. izbornoj jedinici nije umanjena za vise od 20
% u odnosu na bilo koju drugu izbornu jedinicu, ona je ipak bliza drugoj skupini $to
se ogledava i u Cinjenici da se nalazi u zakonski dopustenom odnosu tek s II.
izbornom jedinicom.

35. Tijekom razdoblja od dvanaest godina provedena su dva popisa stanovnistva.
Oba popisa jasno izrazavaju drustvene trendove koji objasnjavaju povecanje jaza u
broju biraCa izmedu izbornih jedinica. To je posebno slu€aj sa zadnjim popisom
stanovnistva iz 2021. godine. Ustavni sud je stoga takoder usporedio podatke iz
Popisa 2021. o broju biraCa razvrstanih u Sest od deset izbornih jedinica. Ustavni sud
zatrazio je od DZZS-a da mu iz ukupnog broja stanovnika utvrdenog Popisom 2021.
dostavi "prociScene" podatke o broju drZavijana koji su u trenutku popisivanja bili
punoljetni razvrstane po Zupanijama i opCinama. Time je Ustavni sud stekao uvid u
prikupljene podatke o broju popisanih punoljetnih drZavljana koji imaju uobicajeno
mjesto stanovanja na nekom konkretnom podrucju Republike Hrvatske (Tablica 9.). S
obzirom na to da zadovoljavaju kriterije punoljetnosti i drzavljanstva odnosno da je
kriterij uobiCajenog mjesta stanovanja u znacajnoj korelaciji s kriterijem prebivalista,
Ustavni sud je na taj nacin ostvario uvid u podatke koji ukazuju na broj biraca koje je
bilo moguce razvrstati po Sest od deset izbornih jedinica.

Cetiri izborne jedinice koje ukljuduju podrudja Grada Zagreba nije bilo moguée
analizirati za vrijeme trajanja postupka s obzirom na to da niti viSe od godinu i pol
dana po zavrSetku Popisa 2021. DZZS-a prikupljene podatke nije razvrstao do
najnize razine statistickog okruga. Bez te razine razvrstanosti Ustavhom sudu nije
omogucen uvid u stvarno stanje stvari u tzv. zagrebacCkim jedinicama koje su
medusobno razgraniCene Cak na razini pojedinih gradskih ulica. Ova Ccinjenica
predstavlja slikoviti primjer situacije u kojoj visoki stupanj fragmentacije ustaljenih
geografskih cjelina, kao Sto su administrativne jedinice lokalne vlasti, u praksi dovodi
do otezane primjene jamstva iz Clanka 45. Ustava, pa i na nacin da otezava
objektivni nadzor nad bitnim posljedicama demografskih trendova koji neizbjezno
utje€u na "teZinu" glasa u odredenom dijelu drzave.

35.1. Ustavni sud je podatke iz Popisa 2021. koristio zasebno i odvojeno od
podataka pribavljenih iz Registra biraa. Ovakvom dodatnom analizom podataka iz
nezavisnog izvora bilo je moguce provjeriti postojanje trendova uocCenih analizom
podataka iz Registra biraca. Analiza podataka iz Popisa 2021. potvrdila je trendove i
zakljuCke koji proizlaze iz ranije analize podataka o broju bira¢a u pojedinim izbornim
jedinicama izrazenih u Registru biraca.

35.2. U pogledu veli€ine odstupanja izmedu pojedinacnih izbornih jedinica podaci
prikupljeni u okviru Popisa 2021. ukazuju da niti jedna od 6 izbornih jedinica za koje
je bilo moguce izluCiti podatke iz Popisa 2021. nije unutar zakonom dopusStene
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razlike od (+/-) 5 % s viSe od tek jedne od preostalih pet izbornih jedinca (vidi Tablice
9. - 15.). Preciznije, broj bira¢a u lll. izbornoj jedinici nalazi se unutar dopustenih 5 %
odstupanja u izravhom odnosu na broj birata samo u VIIl. izbornoj jedinici.
Odstupanje broja birac¢a lll. izborne jedinice u odnosu na broj bira¢a u svim ostalim
izbornim jedinicama prelazi zakonom dopusten prag od (+/-) 5 %. Isto tako, IV.
izborna jedinica nalazi se unutar dopustenih (+/-) 5 % odstupanja u pogledu broja
biraCa tek u izravnom odnosu s V. izbornom jedinicom, IX. izborna jedinica iskljuCivo
s X. izbornom jedinicom. Kada se usporede podaci o izbornim jedinicama s najve¢im
i najmanjim brojem biraCa (punoljetnih drzavljana s uobicajenim mjestom stanovanja
u odredenom dijelu Republike Hrvatske) vidljivo je da razlika u broju bira¢a izmedu
IV. i IX. izborne jedinice iznosi 72.660 biraca. Drugim rijeCima, podaci prikupljeni u
okviru Popisa 2021. ukazuju da je u V. izbornoj jedinici utjecaj birackog prava na
konacni ishod izbornog postupka 26.7 % veéi od onog koji na isti postupak ima
biracko pravo u IX. izbornoj jedinici.

35.3. Dodatnu potvrdu moguce je dobiti ako se prati odstupanje od nacionalnog
prosjeka kojim je moguce pratiti postojanost i dugoro¢nost trenda Sirenja jaza u broju
biraCa izmedu izbornih jedinica. Prema prikupljenim podacima iz Popisa 2021. od
Sest izbornih jedinica za koje je tijekom postupka bilo mogucée prikupiti potpune
podatke o broju punoljetnih drzavljana po mjestu njihovog uobiCajenog stanovanja,
samo dvije izborne jedinice ne odstupaju za vise od 5 % od nacionalnog prosjeka
(ukupni broj punoljetnih drzavljana s uobiajenim mjestom stanovanja u Republici
Hrvatskoj podijeljen s brojem /10/ redovnih izbornih jedinica). Od Sest izbornih
jedinica za koje je tijekom postupka bilo moguce izlu€iti podatke iz Popisa 2021. IX.
izborna jedinica ima 8.43 % viSe biraa od nacionalnog prosjeka, a X. izborna
jedinica 7 % viSe bira€a. Istovremeno, V. izborna jedinica ima 12.8 % manje biraca
od nacionalnog prosjeka, a IV. izborna jedinica ¢ak 14.6 % manje birata od
nacionalnog prosjeka. Ovakav veliki raspon odstupanja od nacionalnog prosjeka na
jednu i drugu stranu predstavlja dodatnu i jasnu potvrdu neprihvatljive veli€ine ranije
utvrdenih razlika u broju bira¢a izmedu pojedinih izbornih jedinica.

36. Siroki spektar podataka osiguran Popisom 2021. omoguéio je uvid u neke
dodatne trendove koje je Ustavni sud uzeo u obzir u svojoj ocjeni. Uz opisane razlike
u broju birata po pojedinim izbornim jedinicama i njihov u€inak na umanjenje
odnosno povecanje utjecaja birackog prava u pojedinim jedinicama podaci prikupljeni
Popisom 2021. takoder ukazuju na postojanje ustaljenih trendova koji ¢e s visokom
vjerojatnoScu daljnjeg razvoja nastaviti poticati Sirenje jaza izmedu ovako definiranih
izbornih jedinica. U okviru odrZzane savjetodavne rasprave ukazano je na
dugotrajnost i ustaljenost trendova promjena u broju stanovniStva s trendovima
ekonomske regionalizacije odnosno urbanizacije Republike Hrvatske. Navedeni
trendovi ukazuju da je vrlo vjerojatno kako ¢e broj stanovnika u Republici Hrvatskoj
rasti odnosno padati manje od nacionalnog prosjeka u onim dijelovima drzave u
kojima se nalaze tri najveCa grada — Zagreb, Split i Rijeka — odnosno u onim
dijelovima — Zagreb, Istra i Dalmacija - koji imaju BDP per capita koji je visi od
nacionalnog prosjeka. 1z utvrdenih trendova slijedi visoka vjerojatnost daljnje
stagnacije odnosno rasta populacije u Il., VII., VI, IX. i X. izbornoj jedinici i daljnje
depopulizacije ostalih jedinica.*

1% Struéno ogitovanje za potrebe savjetodavne rasprave doc. dr. sc. Svena Marceli¢a, "Savjetodavna
rasprava" od 2. lipnja 2022.
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Posljedi¢no, velika je vjerojatnost da ¢e tezina glasa pojedinacnog birata ne samo
nastaviti ovisiti 0 geografskoj lokaciji (mjestu prebivalista), ve¢ ce se razlike u tezini
glasa nastaviti povecavati zbog utvrdenih ekonomsko-socioloSkih migracijskih
trendova.

36.1. S obzirom na takve trendove, Ustavni sud podsjeca da je u lzvjesS¢u/2010
upozorio:

"5.(...)

Ustavni sud primje¢uje da u domaéem pravnom poretku ne postoje propisana
pravila o posebnom postupku i tijelima nadleznim za neprekidno i trajno praéenje te
izradu izvjeS¢a nadleznim tijelima o potrebi periodichog uskladivanja podrucja i
granica op¢ih izbornih jedinica, prethodno odredenih u ZIJIZ-u.

6. Polazec¢i od objektivne potrebe uskladivanja podrucja i granica opcih
izbornih jedinica, odredenih ZIJIZ-om, s promjenama u broju birata te s drugim
vremenski uvjetovanim demografskim, populacijskim i sli¢nim promjenama koje
protekom vremena uzrokuju narusavanje nacela jednake tezine birackoga glasa,
Ustavni sud u ovom izvjeS¢u Hrvatskom saboru ukazuje na nuznost neodloZnih
izmjena odnosno dopuna ZIJIZ-a, ali i na potrebu da se u tom zakonu odrede
nadlezna tijela i propidu pravila tzv. postupka delimitacije, to jest postupka za
odredivanje i uskladivanje podrucja i granica izbornih jedinica.

()"

36.2. Ustavni sud je u okviru nacelnih stajalista naglasio vaznost povjerenja gradana
u izborni sustav koji osigurava ucinkovitu zastitu njihovog ustavnog prava na jednako
biracko pravo.

Ustavni sud ukazuje da je usprkos njegovom jasnom upozorenju iz 2010. godine,
koje je ponovljeno 2015. godine, hrvatski izborni sustav i dalje obiljezen nedostatkom
ikakvog institucionalnog mehanizma koji bi imao jasnu odgovornost za uklanjanje
znacajnijih odstupanja od nacela jednakog birackog prava medu izbornim
jedinicama.

36.3. Za razliku od 2010. i 2015. godine, Ustavni sud je ovaj put na raspolaganju
imao dva nezavisna izvora podataka koje je bilo moguce odvojeno koristiti u svrhu
stjecanja empirijski utemeljenog odnosno objektivnog i stabilnog uvida u stvarno
stanje stvari oko razlika u broju biraca i njihovog utjecaja na ovisnost tezine
pojedinacnog glasa o geografskoj lokaciji na podrucju Republike Hrvatske. Koristeci
ta dva nezavisna izvora, Ustavni sud uocio je i odredene nedosljednosti koje je uzeo
u obzir u svojoj ocjeni.

36.3.1. Ustavni sud poSao je u usporedbi podataka od nacionalne razine prema
razini pojedinacnih izbornih jedinica. Prema sluzbenim podacima Ministarstva
pravosuda i uprave, odnosno DIP-a, objavljenih na osnovi Registra birata za potrebe
redovnih parlamentarnih izbora 2020., ukupni broj biraca za postojecih deset izbornih
jedinica iznosio je 3.674.665 biraCa (Tablica 4.). Prema posljednjim podacima
Ministarstva pravosuda i uprave (od 13. prosinca 2022.) taj je broj iznosio 3.655.057
biraCa. Taj broj ukljuCuje sve punoljetne drzavljane Republike Hrvatske s
prebivaliStem u Republici Hrvatskoj bez obzira na njihovu nacionalnost. Istovremeno,
izjaSnjavanjem osoba o uobiCajenim mjestom stanovanja u okviru Popisa 2021.
utvrdeno je da na podru¢ju Republike Hrvatske uobiCajeno mjesto stanovanja ima
3.871.833 stanovnika.
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Ovako izrazeni sluzbeni podaci stvaraju privid da ¢ak 94,4 % ukupnog broja gradana
Republike Hrvatske ima biraCko pravo. Istovremeno, u drugim zemljama Europske
unije udio bira¢a u ukupnom broju stanovni$tva znatno je maniji te u vecini njih ne
prelazi 90 %. Primjerice, prema zadnjim dostupnim podacima, bira¢i u Republici
Sloveniji ¢ine 80,6 % od ukupnog broja stanovnika, u Saveznoj Republici
Njemackoj 72,5 %", u Madarskoj 84 %"

36.3.2. Privid ovako visokog udjela bira¢a u ukupnom broju drZavljana osoba s
uobiajenim mjestom stanovanja u Republici Hrvatskoj stvara prostor za sumnje
gradana u potpunost sluzbenih podataka. Sumnje dodatno ucévrS¢uje i podatak iz
Popisa 2021. o punoljetnim drzavljanima iz kojeg proizlazi da u Republici Hrvatskoj s
uobiajenim mjestom stanovanja ima 3.177.740 punoljetnih drzavljana, Sto je za
496.925 manje od broja biraca (punoljetni drzavljani s prebivalistem) iskazanog u
Registru bira¢a (vidi Tablica 9.).

Istovremeno, ako se u omjer stave podaci prikupljeni u okviru Popisa 2021., proizlazi
da udio punoljetnih drzavljana koji imaju uobi€ajeno mjesto stanovanja u Republici
Hrvatskoj u ukupnom broju stanovnika koji imaju uobi¢ajeno mjesto stanovanja u
Republici Hrvatskoj iznosi 82.07 %. Takav udio ne bi odstupao od spomenutog
prosjeka Europske unije.

37. Poredbene razlike u sluzbenim podacima prisutne su i na razini pojedinacnih
izbornih jedinica.

37.1. Primjerice, prema podacima DIP-a objavljenim nakon zadnjih parlamentarnih
izbora 2020. proizlazi da je broj biraca u lll. izbornoj jedinici iznosio 349.578 biraca
(Tablica 4.). Istovremeno, prema podacima DZZS-a prikupljenih tijekom Popisa 2021.
broj punoljetnih drzavljana na podrucju te jedinice iznosio je 315.793 (Tablica 10.).
Usprkos metodoloSkim razlikama ovako visoka razlika od 33.785 punoljetnih
drzavljana manje stvara prostor za sumnju u potpunost podataka (Tablica 16.).
Situacija je jo$ slikovitija u ostalim izbornim jedinicama za koje je Ustavni sud uspio
ishoditi relevantne podatke od DZZS-a. Prema podacima iz Registra biraca za 2020.
godinu IV. izborna jedinica imala je 317.760 biraCa (Tablica 4.). Istovremeno, prema
podacima DZZS-a iz Popisa 2021. broj punoljetnih drZavljana na podrucju te jedinice
iznosio je 271.920 (Tablica 11.). Podaci ukazuju na vjerojatnost da na podrucju te
jedinice trajno Zivi znacajan broj biraa manje (45.840) od iskazanog u podacima
DIP-a iz 2020. (Tablica 16.). Nadalje, prema podacima DIP-a iz 2020., VIII. izborna
jedinica nosila je 376.147 biraa (Tablica 4.). Istovremeno, prema podacima DZZS-a
prikupljenih tijekom Popisa 2021. broj punoljetnih drzavljana na podrucju te jedinice
iznosio je 320.257 (Tablica 13.). Poredbena razlika za VIII. izbornu jedinicu tako
iznosi 55.890 biraca (Tablica 16.).

! https://www.stat.si/StatWeb/News/Index/10268 i https://www.gov.si/novice/2022-02-14-stevilo-
volilnih-upravicencev-za-volitve-v-drzavni-zbor/

'2 https://www-genesis.destatis.de/genesis/online i
https://www.bundeswabhlleiter.de/info/presse/mitteilungen/bundestagswahl-2021

'3 hitps://www.ksh.hu/stadat_files/nep/hu/nep0002.html i https://vtr.valasztas.hu/ogy2022/valasztasi-
informaciok/valasztopolgarok-szama
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Poredbene razlike su posebno velike u izbornim jedinicama koje prema Registru
biraCa imaju najveéi i najmanji broj biraCa. Prema podacima DIP-a, V. lzborna
jedinica nosila je na izborima 2020. godine 343.203 biraCa (Tablica 4.). Istovremeno,
prema podacima DZZS-a, broj punoljetnih drzavljana na podrucju te jedinice iznosio
je 277.128 (Tablica 12.). Podaci stoga sugeriraju da na podrucju te jedinice trajnije
Zivi €ak 66.075 punoljetnih drzavljana manje od bira€a koji su iskazani u podacima za
parlamentarne izbore 2020. godine (Tablica 16.). Slicno, prema podacima DIP-a
objavljenim 2020. godine IX. izborna jedinica nosila je 414.254 biraCa (Tablica 4.).
Istovremeno, prema podacima DZZS-a prikupljenih tijekom Popisa 2021. broj
punoljetnih drzavljana na podru€ju te jedinice iznosio je 344.580 (Tablica 14.).
Razlika unutar ova dva izvora podataka jo$ je veca i iznosi 69.674 biraCa za IX.
izbornu jedinicu (Tablica 16.). U X. izbornoj jedinici je sli€na situacija. Prema
podacima DIP-a, X. izborna jedinica je na izborima 2020. godine imala 398.209
biraCa (Tablica 4.). Istovremeno, prema podacima DZZS-a broj punoljetnih drzavljana
na podrucju te jedinice iznosio je 340.055 (Tablica 15.). Podaci stoga sugeriraju da
na podrucju te jedinice zivi ak 58.154 bira¢a manje od broja iskazanog u podacima
DIP-a za parlamentarne izbore 2020. (Tablica 16.).

38. Navedene razlike nisu zanemarive. Takoder nije ih moguce objasniti ni
mogucim utjecajem XlIl. izborne jedinice, s obzirom na to da podaci iz oba sluzbena,
a nezavisna izvora uklju€uju punoljetne drzavljane neovisno o njihovoj nacionalnosti.
Ustavni sud ocjenjuje kako su izrazene razlike vjerojatno vezane uz cCinjenicu
vanjskih migracija hrvatskog stanovnistva.

38.1. Ustavni sud ocijenio je da za potrebe ovog predmeta nije potrebno ulaziti u
analize trendova vanjskih migracija i nacina na koji oni utjeCu na raspodjelu biraa po
izbornim jedinicama s obzirom na to da je Clankom 45. Ustava odredeno da pravo
glasa u tim jedinicama imaju punoljetni drzavljani sa zakonitim prebivaliStem na
njihovom podrucju. Medutim, Ustavni sud takoder naglasava da uocCene razlike u
sluzbenim podacima o broju bira¢a ne smiju umanijiti povjerenje gradana u zakonitost
i demokrati¢nost izbornog sustava. Sluzbeni podaci u Registru biraca moraju imati
objektivno empirijsko utemeljenje i kao takvi pruzati uvid u stvarno stanje stvari o
broju bira€a u izbornim jedinicama kako god one bile definirane zakonom.

Potpunost, objektivnost i kredibilitet sluzbenih izvora podataka o broju biraca i
njihovom rasporedu na teritoriju Republike Hrvatske predstavlja bitan uvjet uspjeSnog
ustavnosudskog nadzora uskladenosti izbornog zakonodavstva, a time i ucinkovite
provedbe ustavnog jamstva jednakog birackog prava.

38.2. Ustavni sud ponovo naglasava da je joS u lzvjeS¢u/2010 Hrvatskom saboru
ukazao na vaznost dostupnosti recentnih sluzbenih podataka o broju birac¢a u op¢im
izbornim jedinicama na temelju kojeg Ustavhom sudu mora biti omogucen uvid u
pravo stanje stvari. U ovom je predmetu Ustavni sud osigurao uvid u pravo stanje
stvari samostalnim pribavljanjem niza relevantnih podataka o razvoju stanja stvari s
brojem bira¢a na podru¢ju Republike Hrvatske iz dva razli€ita i nezavisna sluzbena
izvora. Na taj je nacin bio u moguénosti potvrditi osnovanost ranije opisanih trendova
na temelju kojih je mogao doc¢i do objektivhog zakljucka o stvarnoj tezini birackog
prava u razliCitim jedinicama. Tu mogucnost nije imao u ranijim predmetima u kojima
je razmatrao ustavnost ZI1JI1Z-a, zbog €ega se ogranicio na razli€ita rieSenja.
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39. U okviru izrazenih nacelnih stajaliSta, Ustavni sud jasno je izrazio temeljnu
vaznost koju jamstvo jednakosti prava glasa, zajamc¢eno ¢lankom 45. Ustava, ima za
legitimitet i redovno funkcioniranje demokratskog politiCkog sustava. Istovremeno,
uvazavajuci slobodu procjene koje je Ustav povjerio Hrvatskom saboru u odnosu na
definiranje izbornog sustava, Ustavni sud je, poCevsi s |zvjeS¢em/2010 nadalje, svoju
praksu nadzora ustavnosti izbornog sustava razvijao s pozicije povjerenja prema
zakonodavnoj i izvrSnoj vlasti. Ustavni sud je takoder izrazio razumijevanje prema
¢injenici da je izborni sustav slozena cjelina koju nije jednostavno urediti na nacin koji
Ce biti liSen ikakvih nedoumica. Ustavni sud je to razumijevanje izrazio u rjeSenju iz
2015. kada je naglasio da Ustavni sud nece biti sklon proglasavati neustavnim tek
jedan dio puno Sire i slozene izborne cjeline koja je funkcionalno usko povezana s
drugim dijelovima oCekuju¢i od zakonodavca da postupi odgovorno, te samostalno
odluci koji dio cjeline izbornog sustava Ce prilagodavati i na koji nacin. Ustavni sud
stoga ponovo ukazuje i na svoje stajaliste izrazeno u rjeSenju iz 2015.:

"44. Na kraju je potrebno podsjetiti da zakonodavcu uvijek ostaje otvorena
pravna mogucnost da odabere i drugi moguci pristup, to jest da se umjesto mijenjanja
podrucja i granica izbornih jedinica opredijeli za uskladivanje broja mandata s brojem
biraca u pojedinoj (fiksnoj) izbornoj jedinici, na koju je moguénost takoder upuceno u
IzvieS¢u broj: U-X-6472/2010. Takvo opredijeljenje zakonodavca pretpostavijalo bi
izmjene i dopune ZIZHS-a."

Medutim, Ustavni sud je pocevsi s lzvjes¢em/2010 jasno ukazivao da ¢e pratiti razvoj
okolnosti unutar izbornog sustava koje mogu ugroziti primjenu jamstva jednakog i
biraékog prava odnosno da istu odgovornost o&ekuje i od zakonodavca. Stovise,
upozorio je da su s protokom vremena neminovna odstupanja koja Ce izborni sustav
dovoditi u tenziju s njegovim ustavnim okvirom jer proizlaze iz Zivotnih okolnosti koje
nisu pod izravhom kontrolom zakonodavca. 1z tog razloga Ustavni sud je Hrvatskom
saboru ukazivao na pozitivhu obvezu koja za njega proizlazi iz ¢lanka 45. Ustava. Od
prvog upozorenja 2010. godine do danas Hrvatski sabor nije ispunio svoju pozitivhu
obvezu kroz zakonodavne intervencije u izborno zakonodavstvo. Razumijevanje i
povjerenje ne mogu biti takvi da u pitanje dovedu temeljno pravo opceg i jednakog
birackog prava.

PredstavniCka demokracija, kao jedna od najviSih ustavnih vrednota iz Clanka 3.
Ustava, pociva na postavci Clanka 1. Ustava da vlast proizlazi i pripada narodu kao
zajednici slobodnih i ravnopravnih drzavljana. Stoga samo vecina svih ravnopravnih
Clanova zajednice - tko god oni bili i gdje god oni prebivali - moze izabrati
odgovarajucu vecinu €lanova i Clanica predstavnickog tijela. 1z tog razloga, svjesno ili
sustavno zanemarivanje €injenice da su glasovi gradana u jednom dijelu drZzave kroz
dulje vremensko razdoblje poprimili zna€ajno vecu tezinu, a time i utjecaj u odnosu
na glasove gradana u drugom dijelu drzave bilo bi u suprotnosti sa supstancijalnim
aspektom Clankom 45. Ustava koji proizlazi upravo iz ¢lanka 1. i ¢lanka 3. Ustava.

Utvrdene razlike u broju bira¢a izmedu vrlo velikog broja postojecih izbornih jedinica
Cije postojanje je objektivno dokazano podacima iz nezavisnih izvora kroz dovoljno
dugo razdoblje dovode u sumnju demokratski karakter cjelokupnih izbora s obzirom
na ociglednost odstupanja od supstancijalnog aspekta jamstva jednakog i opceg
biraékog prava iz élanka 45. Ustava. StoviSe, opseg odstupanja od nadela jednake
tezine opéeg i biraCkog prava utvrden u okviru ovog predmeta ukazuje na visoku
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vjerojatnost izravnog i neposrednog utjecaja na konacni ishod izbornog postupka koji
bi bio proveden prema postoje¢im zakonskim odredbama.

Suocen s navedenim Cinjenicama, Ustavni sud zakljuCuje da trenutni izborni sustav
temeljen na deset izbornih jedinica, odredenih odredbama ¢lanaka 2. - 11. ZI1JIZ-a,
znacCajno odstupa od nacela jednakog biraCkog prava, prije svega u njegovom
supstancijalnom aspektu, koji jamci jednaku glasacku mo¢ svakog biraCa odnosno
tezinu svakog glasa.

40.  Slijedom navedenog, Ustavni sud je na temelju ¢lanka 56. stavka 2. Ustavnog
zakona utvrdio da ZIJIZ nije u suglasnosti s ¢lankom 45. Ustava.

41. Ustavni sud je na temelju ¢lanka 31. stavka 5. Ustavnog zakona odredio da je
Hrvatski sabor duzan ispuniti obvezu iz €lanka 45. Ustava i osigurati provedbu
ustavnog jamstva jednakog birackog prava do 1. listopada 2023.

Objava ove odluke temelji se na ¢lanku 29. Ustavnog zakona.

PREDSJEDNIK
dr. sc. Miroslav Separovi¢, v. r.



dr. sc. MIROSLAV SEPAROVIC
sudac Ustavnog suda Republike Hrvatske

Na temelju Clanka 27. stavka 4. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike
Hrvatske ("Narodne novine" broj 99/99., 29/02. i 49/02. - procCiS¢eni tekst; u daljnjem
tekstu: Ustavni zakon), prilazem sljedece

IZDVOJENO PODUPIRUCE MISLJENJE
U ODNOSU NA ODLUKU
broj: U-1-4089/2020 i dr. od 7. veljace 2023.

Suglasan sam s izrekom i obrazlozenjem odluke broj: U-1-4089/2020 i dr. od 7.
veljaCe 2023. (u daljnjem tekstu: odluka), a u ovom podupiru¢em misljenju Zelim
istaknuti neke cCinjenice i okolnosti koje su, po mom misljenju, vazne za njezino
razumijevanje pa ih stoga posebno isticem.

Podrzao sam ovu odluku s obzirom da su prihva¢ene sve moje sugestije i primjedbe,
kao i vecine sutkinja i sudaca Ustavnog suda, te je prvobitni nacrt odluke temeljito
izmijenjen, iz nize navedenih razloga koji slijede ranija stajaliSta i praksu Ustavnog
suda.

Zao mi je $to ovakva odluka nije donijeta jo§ 2020. godine kada je Ustavni sud
odlucio otvoriti novi predmet vezan uz ocjenu ustavnosti i zakonitosti postojecih
izbornih jedinica, s obzirom na to da je rije¢ o relativno jednostavnom predmetu Kkoji
je mogao biti brzo rijeSen da su se tada pribavili podaci iz Registra biraca i usporedili
s podacima Drzavnog izbornog povjerenstva za izbore 2015., 2016. i 2020. godine.
Naime, trendovi su vec¢ tada bili jasni i nije bilo nuzno Cekati rezultate Popisa
stanovnistva iz 2021. godine, jer je vec¢ tada bilo oCigledno da Hrvatski sabor nece
izvrsiti svoju pozitivnu obvezu iz ¢lanka 45. Ustava na $to je upozoren lzvjeSéem
Ustavnog suda iz 2010. i rjeSenjem iz 2015. godine. Na taj nadin Ustavni sud
postupio bi u skladu sa standardima Venecijanske komisije o jednakosti birackog
prava i viSsemandatnim biraCkim jedinicama koji su prihvaéeni na njezinoj 51.
plenarnoj sjednici od 5. i 6. srpnja 2002.:

"Kako bi se zajamcila jednaka tezina biraCkih glasova, distribucija mjesta' (u
predstavni¢kom tijelu — op. Ustavni sud) 'mora se nadzirati barem svakih deset
godina, po mogucnosti izvan izbornog razdoblja."

Od pocetka rasprave u ovom predmetu zalagao sam se da se Zakon o izbornim
jedinicama ukine i ostavi primjereni rok Hrvatskom saboru za donoSenje novog
zakona, te da izreka odluke bude u skladu s Ustavnim zakonom i dosadasnjom
praksom Ustavnog suda, Sto je na kraju i prihvacéeno. Ovom ustavnosudskom
odlukom Ustavni sud zakonodavcu je jasno porucio da sluzbeni podaci o broju biraca
u pojedinim izbornim jedinicama moraju biti vjerodostojni. Medutim, ustavnosudske
odluke ne smiju podsjecati na programe politiCkih stranaka ili nevladinih udruga koji
bi bili upuceni Hrvatskom saboru (npr. prijedlog moguceg izbornog modela o Sest
izbornih jedinica i dr.). Tako nesto ne bi bilo u skladu s ovlastima i ulogom Ustavnog
suda propisanim Ustavom i Ustavnim zakonom.
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Naime, ustavni suci, osim Sto se ne smiju baviti politikom (Clanak 16. Ustavnog
zakona), ne smiju niti ostaviti dojam u javnosti da se bave politikom.

Dakle, Ustavni sud ne moze kroz ocjenu Zakona o izbornim jedinicama ocjenjivati
suglasnost s Ustavom drugih zakona, ukljuc€ujuéi i predlaganje zakonodavnih modela,
a Sto se odnosi i na izborne, s obzirom na granice nadleznosti Ustavnog suda. O tim
granicama Ustavni sud ocCitovao se u viSe svojih ranijih rjeSenja (npr. broj: U-I-
2921/2003 i dr. od 19. studenoga 2008. "Narodne novine" broj 137/08.; broj: U-I-
5982/2012 od 25. veljaCe 2014.; broj: U-1-5612/2011 i dr. od 23. sijeCnja 2013.,
"Narodne novine" broj 13/13.; broj: U-1-2938/2011 i dr. i broj: U-1-5134/2016 i dr. oba
od 23. travnja 2018.; broj: U-1-2065/2020 i dr. od 15. veljaCe 2022.). U tim rjeSenjima
Ustavni sud naglaSava da zakonodavac ima slobodu odlucivanja o javnim politikama
(Clanak 2. stavak 4. alineja 1. Ustava), pri ¢emu uZziva Siroku slobodu procjene, ali i
isklju€ivu odgovornost za svrsishodnost propisanih zakonskih mjera.

Isto tako, Ustavni sud u postupku apstraktne kontrole ustavnosti zakona nije
nadlezan ocjenjivati njegovu primjenu u postupcima pred sudovima i drugim
drzavnim tijelima s javnim ovlastima. Primjena zakona u pojedinaénim slu€ajevima
predmet je konkretne zastite ljudskih prava i temeljnih sloboda koju Ustavni sud
pruza u postupcima pokrenutim ustavnim tuzbama. Navedeno stajaliSte Ustavni sud
izrazio je u rjeSenju broj: U-1-1455/2001 od 24. studenoga 2004. ("Narodne novine"
broj 175/04), te u rjeSenjima broj: U-1-2823/2002 od 28. sije¢nja 2004.; broj: U-I-
671/2001 od 24. svibnja 2005., a ponovio i u brojnim drugim rjeSenjima, primjerice:
broj: U-1-2478/2015 od 24. srpnja 2015.; broj: U-1-4741/2017 od 30. sije¢nja 2018.;
broj: U-1-6698/2022 od 20. prosinca 2022.

Stoga je Ustavni sud pravilno postupio kada u ovom postupku nije ocjenjivao
primjenu Zakona o prebivalistu i Zakona o registru biraCa, ali je jasno upozorio na
nuznost vjerodostojnosti podataka u Registru biraca.

Ako postoje problemi u primjeni Zakona o prebivaliStu i Zakona o registru biraca, a
oCito postoje, onda se ti problemi mogu i moraju otkloniti isklju€ivo na zakonit nacin
(a ne pozivom "na hajke, akcijama brisanja prebivalidta i sl."), a zakonodavac uvijek
moze izmijeniti zakone za koje smatra da je to potrebno.

U tom smislu pogresno je pozivanje na odluku Ustavnog suda broj: U-111-1264/2020
od 12. srpnja 2022., Sto se u javnosti moglo Cuti, kao dokaz da Ustavni sud smatra
protuustavnim odjavljivanje prebivalista rjeSenjem Ministarstva unutarnjih poslova
osobi za koju se terenskom provjerom utvrdi da stvarno ne zivi na prijavljenoj adresi
na temelju ¢lanka 12. Zakona o prebivalistu. Naime, kad je rije€ o konkretnoj
ustavnosudskoj kontroli, svaki slu€aj je poseban i njegovo rieSenje ovisi 0 osobitim
okolnostima svakog pojedinog slucaja.

Medutim, bitna su nacelna stajaliSta koja je Ustavni sud usvojio u toj odluci:

"22. ... Mnogobrojni su mogucéi razlozi da neka osoba bude privremeno
odsutna iz svog doma, pa i viSe tjedana ili mjeseci, a da time ne prestane njezina
namjera da na odredenom mijestu trajno zivi. Takve su situacije dulja putovanja,
privriemeni rad u drugom mijestu ili drzavi, dulje lijeCenje, obrazovanje i slicno, i na
temelju takvih situacija teSko se mozZe zakljuCiti o prestanku trajnog nastanjenja
odnosno prebivaliSta neke osobe na odredenoj adresi. Kada bi takve situacije
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dovodile do odjave prebivalista po sluzbenoj duznosti i/ili do obveze gradana da
svaku takvu situaciju prijavijuju policiji kako bi izbjegli takvu odjavu, tada bi to
predstavijalo znaajno ograni¢enje slobode kretanja. S obzirom na vaZnost
prebivalidta u hrvatskom pravu za ostvarenje mnogih prava, to bi moglo dovesti i do
velike pravne nesigurnosti.

(...

... Buduéi da odjava prebivalista po sluzbenoj duznosti za gradane ima vrlo
ozbiljne pravne posljedice, prije svega duznost vra¢anja osobne iskaznice koja im je
potrebna za svaki izlazak iz doma, od upravnih sudova oCekuje se da preispituju
zaklju€ke upravnih tijela na nacin da do odjave prebivalidta po sluzbenoj duZnosti
dode samo kad upravno tijelo utvrdi sve Cinjenice i okolnosti na temelju kojih se moze
nedvojbeno zakljuditi da osoba ne zivi na adresi prijavljenog prebivalista.

(...

Slijedom svega navedenog, Ustavni sud utvrduje da je osporenim presudama
podnositelju povrijedeno pravo na slobodu kretanja i biranje boravista zajamceno
Clankom 32. stavkom 1. Ustava i ¢lankom 2. stavkom 1. Protokola broj 4 uz
Konvenciju."

Stoga o tim nacelnim stajaliStima nadlezna drzavna tijela moraju voditi rauna kada
donose rjeSenja o odjavi prebivalista i te osobe briSu se iz evidencije birata s
prebivaliStem u Republici Hrvatskoj primjenom Zakona o prebivalistu i Zakona o
registru biraca.

Prema tome, svojim izdvojenim podupirucem misljenjem Zelim naglasiti kako ova
odluka, dosljedno slijedeci lzvieSce iz 2010. i rieSenje iz 2015. godine, izrazava
sljedecCa nacelna stajalista:

1. s aspekta jednakosti biraCkog prava, Ustav ne postavlja nikakve zahtjeve kad
je rije€ o odabiru samog izbornog sustava (razmjerni - vecinski - mjesSoviti) ni
kad je rije¢ o odabiru njihovih elemenata, sto ukljuCuje i tipove izbornih jedinica
(lednomandatne - viSemandatne), odnosno njihove veliine (to jest broj
zastupnika koji se bira po izbornoj jedinici);

2. promjene u broju biraca u opéim izbornim jedinicama moraju se stalno pratiti i
periodi¢no uskladivati sa stvarnim brojem bira¢a u njima, te je nuzno zakonom
odrediti nadlezna tijela i propisati pravila za provodenje tzv. postupka
delimitacije;

3. zakon treba uvazZavati mjerila tzv. zemljopisne kartografije, Sto znaci da se
granice izbornih jedinica trebaju, Sto je viSe moguce, podudarati s
administrativnim granicama upravno-teritorijalnih jedinica uz uvaZavanje
prirodnih granica;

4. zakonodavcu uvijek ostaje otvorena mogucnost da odabere drugi moguci
pristup, to jest da se umjesto mijenjanja podrucja i granica izbornih jedinica
opredijeli za uskladivanje broja mandata s brojem biraCa u pojedinoj "fiksnoj"
izbornoj jedinici;

5. sluzbeni podaci u Registru birata moraju imati objektivno empirijsko
utemeljenje i kao takvi pruzati uvid u stvarno stanje o broju biraca u izbornim
jedinicama kako god one bile definirane zakonom.

Dakle, svi drugi podaci i registri, ukljuCuju¢i i Popis stanovniStva, mogu biti
orijentacijski ili kontrolni, ali prema Ustavu (¢lanak 45.) glasuju bira€i, a ne stanovnici,
osiguranici i dr.
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Na kraju drzim da je ovakvom odlukom, a posebno njezinim obrazlozenjem, Ustavni
sud postupio sukladno svojoj Ustavom odredenoj ulozi i pravilno se suzdrzao od
slanja poruka, sugestija i prijedloga zakonodavcu, izvan svojih Ustavom definiranih

ovlasti.

U Zagrebu, 13. veljace 2023.

SUDAC
dr. sc. Miroslav Separovic, v. r.
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LOVORKA KUSAN
sutkinja Ustavnog suda Republike Hrvatske

dr. sc. GORAN SELANEC
sudac Ustavnog suda Republike Hrvatske

Na temelju Clanka 27. stavaka 4. i 5. Ustavnog zakona o Ustavhom sudu Republike
Hrvatske ("Narodne novine" broj 99/99., 29/02. i 49/02. - procCiSc¢eni tekst) prilazemo
sljedece

PODUPIRUCE IZDVOJENO MISLJENJE
U ODNOSU NA ODLUKU USTAVNOG SUDA REPUBLIKE HRVATSKE U
PREDMETU BROJ: U-1-4089/2020 i dr. OD 7. VELJACE 2023.

Podrzavamo izreku o ukidanju Zakona o izbornim jedinicama kao dio vecine.

Jednako tako €inimo dio vecine podrzavajuci najveci dio obrazloZenja na kojem se
temelji izreka o ukidanju.

Medutim, za razliku od vecine smatramo da je Ustavni sud propustio rijetku priliku da
napravi dodatan, a bitan korak te se izravno suoci s korijenom problema koji je tek
djelomi¢no ispravljen ovom odlukom. U obrazlozenju ove odluke Ustavni sud je s
pravom naglasio vaznost nacela vjerodostojnosti i objektivnosti sluzbenih podataka
na temelju kojih se odreduje vrijednost birackog prava izmedu pojedinacnih jedinica
odnosno na temelju kojih se kroje same izborne jedinice sukladno broju bira¢a u
njima i/ili odreduje broj zastupnika koji se bira u pojedinaénim jedinicama. No,
Ustavni sud je odlu€io propustiti priliku preciznije opisati trenutno stanje stvari
nedostatnog kredibiliteta sluzbenih podataka o broju biraa u pojedinim izbornim
jedinicama i postaviti jasnije okvire koje zakonodavac mora uvaziti u buduc¢nosti bez
obzira na koju opciju izmjena izbornog sustava se odluci nakon ove odluke.

Tijekom postupka koji je Ustavni sud pokrenuo samoinicijativno u okviru ¢lanka 38.
Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, prikuplien je vrlo Siroki
spektar podataka o broju biraa na podruCju Republike Hrvatske iz nekoliko
relevantnih izvora. Najveéi udio ukupnih podataka prikupljen je iz Registra biraCa i
Popisa 2021. Registar biraca je sluzbeni izvor podataka uspostavljen kao takav
Zakonom o registru biraca. Popis stanovnistva je izvor puno Sireg opsega podataka o
ukupnom stanovnistvu na podru¢ju RH i kao takav ukljuCuje niz podataka koji su
izravno relevantni za uvid u stvarno stanje stvari oko broja biraCa u razli€itim
dijelovima Republike Hrvatske. Popis stanovniStva je kao izvor podataka takoder
uspostavljen zakonskim aktom (Zakon o popisu stanovnistva 2021.). Stovise, s
obzirom da se podaci iz popisa koriste za sluzbenu statistiku na razini Europske
unije, Popis je metodoloski uskladen sa slicnim izvorima podataka u ostalim
drzavama Clanicama EU. Dva izvora su neovisna jedan o drugom, $to je Cinjenica
koju je Ustavni sud iskoristio kako bi se uvjerio u ispravnost zakljucka o Sirini jaza u
broju biraCa izmedu pojedinih izbornih jedinica.
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Stovige, u obrazloZenju izreke o ukidanju Zakona o izbornim jedinicama Ustavni sud
ukazuje da je ta Sirina podataka, koju je imao na raspolaganju upravo zbog
provedenog Popisa 2021. (odnosno zbog dostupnosti drugog nezavisnog izvora
podataka relevantnih za saznanja o stvarnom stanju broja biraca), ona Cinjenica koja
¢ini razliku u odnosu na polozZaj Ustavnog suda u 2010. godini ili u 2015. godini kada
nije prihvatio prijedlog ocjene ustavnosti istog Zakona o izbornim jedinicama. Uistinu,
zbog dostupnosti podataka prikupljenih iz dva nezavisna izvora Ustavni sud je bio u
poziciji steci vrlo jasan, objektivan i precizan uvid kako u postojecu veli€inu razlika u
broju bira¢a izmedu pojedinih izbornih jedinica, tako i u nacin nastanka tih razlika
odnosno tendencije njihovog daljnjeg razvoja (trendove). ViSi stupanj objektivnosti
ste€en ovim putem, a time i vecCa uvjerljivost podataka o razlikama o broju biraca, to
jest, tezini biraCkog prava u razliCitim dijelovima drzave dozvolile su Ustavnom sudu
da otkloni sumnje u ispravnost odluke o ukidanju Zakona o izbornim jedinicama.

No, istovremeno, ista Sirina podataka steCena koriStenjem dva nezavisna izvora
podataka o broju biraCa jasno je ukazala na odredena odstupanja u podacima koje u
konacnici nije moguce objasniti razlikama u metodologiji prikupljanja podataka koje
koriste ova dva nezavisna izvora.! SluZzbeni podaci o broju biraa u Republici
Hrvatskoj raspodijeljeni prema postojeéim izbornim jedinicama nerazmjerno su veci u
usporedbi s podacima koje je moguce prikupiti iz Popisa 2021. U samom
obrazloZzenju svoje odluke Ustavni sud i sam ukazuje na te razlike. Razlike u
podacima koji se odnose na broj biraCa, a koji dolaze iz dva nezavisna izvora
podataka - Registar biraCa i Popis 2021. - su takve da su neki od sudaca smatrali da
Ustavni sud nije u poziciji donijeti odluku na temelju podataka iz Registra birac¢a jer je
njihova vjerodostojnost postala vrlo upitna. To stajaliSste Ce vjerojatno preciznije
obrazloziti u svojim izdvojenim misljenjima, bilo da su podupiru¢a poput naseg ili
osporavajuca prema izreci i obrazlozenju.

U svakom slucaju taj prigovor je ozbiljan i ne smije ga se uzeti olako. U konachnici
smatramo da je na njega moguce odgovoriti na nacin da se jasno ukaze na dvije
Cinjenice. Prvo, €ak i uz sumnju u preciznost brojeva o broju bira¢a prikupljenih
putem Registra biraa ostaje Cinjenica da ako ih se promatra kroz dulje vremensko
razdoblje, koje obuhvaca nekoliko izbornih ciklusa, ti podaci ukazuju na jasan trend
pada brojnosti biraca u pojedinim odnosno stagnacije ili sporijeg pada brojnosti

! Tijekom savjetodavne rasprave odrzane na temelju &lanka 48. stavka 2. Ustavnog zakona
raspravijalo se o stupnju moguénosti izravne usporedbe podatke iz Registra biraCa i Popisa
stanovniStva. Upozorilo se na nekoliko metodolo3kih razlika u nacinu prikupljanja i obrade koji tu
moguénost u odredenoj mjeri ograni¢avaju. Dva razloga se posebno isti€u. Prvi razlog odnosi se na
definicije. Registar birala iskazuje podatke o drZavljanima koji imaju prijavljeno prebivaliste na
podruju odredene izborne jedinice. Popis stanovniStva iskazuje podatke o ljudima koji imaju
uobi€ajeno mijesto stanovanja (dulje od 12 mjeseci) na odredenom podru¢ju Sto ukljuuje i
nedrzavljane odnosno drzavljane u inozemstvu. Drugi razlog odnosi se na metodologiju prikupljanja
podataka. Registar biraa iskazuje podatke koji su uskladeni s podacima koje nadleznom tijelu
prosljeduju druga upravna tijela, prije svega matice gradana i MUP. Posljedi¢no, kredibilitet podataka
u Registru bira¢a u najvec¢em dijelu ovisi 0 azurnosti drugih upravnih tijela. Tijekom savjetodavne
rasprave sudionici su raspravili i pitanje vjerodostojnosti odnosno upotrebljivosti podataka prikupljenih
u okviru popisa stanovnistva za procjenu uskladenosti broja biraca u postojeéim izbornim jedinicama.
U tom smislu ukazano je na dostupnost uobi¢ajenih metoda provjere i filtriranja podataka prikupljenih
postojecom metodom popisivanja stanovnidtva. lznesene su struéne ocjene da je koriStenjem
ustaljenih matematicko-statistickin metoda aproksimacije odnosno primjerenih "filtera" moguce dobiti
vjerodostojne procjene broja (punoljetnih) drZzavljana s trajnijim mjestom Zivota na pojedinim dijelovima
Republike Hrvatske odnosno procjene broja drZavljana koji su napustili drzavu na dulje vrijeme.
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biraCa u drugim jedinicama. Taj trend je potvrden kroz podatke iz Popisa 2021. koji je
nezavisan izvor relevantnih podataka. Drugo, podaci iz Popisa 2021. takoder ukazuju
na $iroki jaz u broju biraa izmedu pojedinih izbornih jedinica. StoviSe, hijerarhija tih
medusobnih odnosa je ista. Primjerice, i Registar i Popis potvrduju da su razlike
najmanje izmedu Il., IX. i X. izborne jedince s jedne strane i IV. i V. s druge strane, a
najvece izmedu IX. ili Il. jedince s jedne strane i IV. i V. izborne jedinice s druge
strane. No, dok Registar ukazuje da je razlika u tezini glasa izmedu IX. i IV. jedinice
trenutno takva da biracko pravo ima 33% (za tre¢inu) umanjenu teZinu u IX. izbornoj
nego $to je njegova tezina u IV. jedinici, Popis 2021. ukazuje da je taj jaz nesSto nizi i
iznosi oko 26%.

Za odluku Ustavnog suda nije odluCujuce je li glas u jednom dijelu drzave za trecinu
ili Cetvrtinu tezi/slabiji nego u nekom njenom drugom dijelu. Da su podaci pokazali da
razlika u tezini glasa iznosi jednu petinu (20%) Ustavni sud bi opet bio duZan
zakljuciti da je takav nesrazmjer suprotan jamstvu jednake tezine birackog prava iz
Clanka 45. Ustava. No, ova razlika nikako ne moze biti zanemariva za ono Sto slijedi
nakon ove odluke Ustavnog suda.

Ustavni sud je jasno naglasio da Hrvatski sabor ima pozitivhu obvezu brinuti o svim
Cinjenicama koje mogu dovesti u pitanje ucinkovitu provedbu ustavnog jamstva
opceg i jednakog biraCkog prava neovisno o tome kakve okolnosti su dovele do tih
Cinjenica. Hrvatski sabor stoga ima obvezu ukloniti utvrdenu nejednakost birackog
prava u razlicitim dijelovima Republike. Nacin na koji ¢e to ostvariti - prekrajanjem
jedinica, prilagodbom birackih lista ili nekako drugadcije - stvar je njegove procjene
odnosno politiCke vjestine postizanja onog Sto je moguce. No, za svaku od mogucih
izmjena bit ¢e vazno znati toCan opseg nesrazmjera u tezini glasa. Preciznije, kako bi
ispunio svoju pozitivhu obvezu iz ¢lanka 45. Ustava Hrvatski sabor ¢e morati utvrditi
jesu li vjerodostojni podaci prema kojima trenutne razlike u broju biraca u pojedinim
dijelovima drzave sezu preko 33% ili podaci prema kojima su one nesto blaze i kre¢u
se oko 26%. Koliko god izbornih jedinica &inilo hrvatski izborni sustav, odnosno koliko
koji god broj zastupnika se bira u pojedinim od tih jedinica, polazna to¢ka svakog
izbornog sustava uvijek ¢e biti stvarno stanje stvari u pogledu broja biraca na
odredenom geografskom podrucju unutar Republike Hrvatske.

Nedostatan uvid u vjerodostojne podatke o stvarnom broju biraCa stoga predstavlja
korijen problema nejednake tezine birackog prava.

Ustavni sud, kroz obrazloZenje svoje odluke, naglasava da zakonodavac ima ustavnu
obvezu osigurati primjerenu razinu transparentnosti klju¢nih postavki izbornog
sustava kako bi se osiguralo barem minimalno povjerenje gradana u objektivnost i
nepristranost. Kako je naglaseno u obrazloZenju odluke, Ustav zabranjuje politicku
arbitrarnost u pogledu izbora delimitacijskih kriterija. Kriteriji delimitacije izbornih
jedinica moraju biti vrlo jasno izrazeni i razumljivi gradanima. No, obveza
transparentnosti i objektivnosti ne odnosi se samo na razloge kojima se zakonodavac
vodio pri kreiranju izbornih jedinica. Ona se jednakom snagom odnosi i na pitanje
vjerodostojnosti podataka o broju birata. Podaci o broju biraa su podloga za
primjenu delimitacijskih kriterija. Kao takvi predstavljaju postavku svakog izbornog
sustava koji polazi od ustavnog jamstva jednake snage svakog glasa. Izborni sustav
mora sadrzavati vjerodostojne mehanizme putem kojih ¢e gradanima uvijek biti
dostupan uvid u objektivan, stvaran broj osoba koje zadovoljavaju sva tri Ustavom
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propisana glasacka uvjeta - drzavljanstvo, punoljetnost i prebivaliSte - na podrucju
svake od izbornih jedinica koje Cine neki izborni model. Nadzor nad provedbom
ustavnog jamstva jednakog birackog prava zajamc€enog Clankom 45. Ustava nije
moguc¢ ako podatak o broju bira¢a na odredenom podrucju nije vjerodostojan. Stoga
nedoumice, nejasnocCe i nedosljednosti vezane uz objektivnost ovog podatka prijete
uruSavanjem povjerenja gradana u objektivnost, nepristranost i pravicnost izbornog
sustava. U nedostatku odredene razine preciznosti podatka o stvarnom broju biraca
izborni sustav postaje arbitraran i riskira svoje uruSavanje.

Ustavni sud je na oCigledne institucionalne probleme s izvorima podataka o stvarnom
broju biraca upozorio ve¢ u svom lzvjeS¢u/2010:

"5. Ustavni sud je od Ministarstva uprave Republike Hrvatske zatraZio podatke
0 popisu biraCa po svakoj izbornoj jedinici na dan 1. studenoga 2010. Ministarstvo
uprave je svojim dopisom klasa: 013-01/10-01/22, ur.broj: 515-03-01-02/1-10-2 od
11. studenoga 2010. odgovorilo da ne raspolaZze traZzenim podacima. ... Ustavni sud
primjecuje da u domacem pravnom poretku ne postoje propisana pravila o posebnom
postupku i tijelima nadleznim za neprekidno i trajno pracenje te izradu izvje$ca
nadleZznim tijelima o potrebi periodi¢nog uskladivanja podrulja i granica opcih
izbornih jedinica, prethodno odredenih u ZIJIZ-u.

. Ustavni sud u ovom izvjeS§¢u Hrvatskom saboru ukazuje na nuZnost
neodlozZnih izmjena odnosno dopuna ZIJIZ-a, ali i na potrebu da se u tom zakonu
odrede nadlezna tijela i propisu pravila tzv. postupka delimitacije, to jest postupka za
odredivanje i uskladivanje podrudja i granica izbornih jedinica.

Ustavni sud u tom smislu podsje¢a da postupak delimitacije pretpostavlja
unaprijed utvrdena mjerila za delimitaciju, a obuhvaca postupovna pravila
delimitacije, od kojih su najvaznija: pravila o rokovima i nadleznostima za pracenje i
predlaganje delimitacije, pravila o nadzornim tijelima i njihovim nadzornim ovlastima u
postupku planiranja podrucja izbornih jedinica (to jest u postupku tzv. ‘crtanja granica’
izbornih jedinica), pravila o sudjelovanju javnosti u delimitacijskom postupku te pravila
o nadleznostima i postupku nadzora nad neposrednom primjenom 'karte izbornih
jedinica', prihvacene u ZIJIZ-u, na terenu."

Citirano stajaliste istiCe vaznost Cinjenice da nadlezna tijela izvrSne vlasti nisu
raspolagala potpunim i vjerodostojnim podacima o broju birata. Vodeci se njime
smatrali smo da je bilo neophodno istaknuti da se tijekom ovog postupka ocjene
ustavnosti Zakona o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Zastupni¢ki dom
Hrvatskoga drzavnog sabora, koji se odvijao dvanaest godina nakon citiranog
lzvije$¢a/2010, takoder utvrdilo niz problemati¢nih aspekata prikupljanja i nadzora
ispravnosti podataka o broju bira¢a u Registru biraca.

Tijekom postupka otvorilo se pitanje aZurnosti podataka o broju biraCa u Registru
biraCa. Iz €injeni¢nog opisa koje Cini dio obrazloZzenja odluke Ustavnog suda vidljivo
je da je od Ministarstva pravosuda i uprave zatrazeno ocitovanje vezano uz pitanje
uskladivanja podataka u Registru s promjenama u broju umrlih drZzavljana. U odnosu
na pitanje na koji nacin je regulirana hipotetska situacija kada, primjerice, osoba s
biraCkim pravom u Republici Hrvatskoj, odseli u inozemstvo, gdje i premine, a o
njezinoj smrti nisu sluzbenim putem obavijeStena nadlezna tijela u Republici
Hrvatskoj, Ministarstvo pravosuda i uprave Republike Hrvatske odgovorilo je
sljedece:
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"(...) temeljem Clanka 17. stavka 1. Zakona o registru bira¢a, iz registra biraca
briSu osobe koje su izgubile biracko pravo smréu ili prestankom hrvatskog
drzavljanstva, a da se brisanje iz registra biraca, temeljem Clanka 17. stavka 2. istoga
Zakona obavlja na nacin da se u rubrici 'Primjedba’ upiSe biljeSka odnosno pravna
osnova na temelju koje je izvrSeno brisanje. Brisanje iz registra biraca, u slu€aju
prestanka birackog prava smrcu, provodi se na temelju sluZbene obavijesti nadleznog
tijela. (...)"

Iz oCitovanja proizlazi da brisanje preminulih osoba iz Registra biraCa ovisi o
nadleznim tijelima druge drzave u kojoj je osoba preminula. Preciznije mogucnost
brisanja ovisi o tome jesu li nadlezna tijela druge drzave sluzbenim putem obavijestila
nadlezna tijela u Hrvatskoj da je osoba preminula, odnosno o tome je li sluzbena
potvrda o smrti na neki drugi nacin dostavljena nadleznom matichom uredu. U
nedostatku takve sluzbene obavijesti osoba ostaje upisana u Registar biraca. lako
ova Cinjenica ne utjeCe na legitimnost samih izbora (s obzirom da ¢e glasacki listi¢
namijenjen toj osobi ostati neiskoriSten) ona iskrivijuje stvarno stanje stvari o broju
biraCa. Tijekom predmeta nije utvrdeno koji je toCan broj takvih situacija niti postoje
naznake da se radi o nekom znacajnijem broju. No, sama Ccinjenica da unutar
sustava Registra ne postoji mehanizam kojim se ova pojava moze sprijeCiti odnosno
putem kojeg se moze preciznije utvrditi njen opseg dovoljna je da dovede u sumnju
njegovu objektivnost.

Nadalje, Ustav odredbom stavka 2. ¢lanka 45. izri€ito uvodi prebivaliSte kao kriteriji
raspodjele biraCa u izborne jedinice. Prebivaliste je zakonodavac definirao Zakonom
o prebivalistu.? Prema odredbi ¢lanka 12. Zakona o prebivalistu MUP je zaduzZen za
nadzor nad ispunjavanjem obveze odjave prebivaliSta zbog trajnog iseljenja odnosno
za nadzor trajanja i opravdanosti razloga na temelju kojih je zakonodavac dopustio
privremeno izbivanje bez odjave prebivalista. Posljedicno, MUP ima izuzetno vaznu
odgovornost i u pogledu osiguranja ispravnosti i azurnosti podataka na kojima se
temelji Registar bira¢a.® Istovremeno, iz oéitovanja koje je MUP uputio Ustavnom

? Zakon o prebivalidtu ("Narodne novine" broj 144/12., 158/13. i 115/14.) definira pojam prebivaliéta
kao mjesto i adresu u Republici Hrvatskoj na kojoj se osoba trajno nastanila radi ostvarivanja svojih
prava i obveza vezanih za zivotne interese kao $to su obiteljski, profesionalni, ekonomski, socijalni,
kulturni i drugi interesi. Prebivaliste i boraviSte obvezno se prijavljuje policijskoj upravi ili postaji MUP-
a, nadleznoj prema mjestu u kojem osoba ima prebivaliste ili boraviSte. Osoba koja se iseljava iz
Republike Hrvatske radi trajnog nastanjenja u drugoj drzavi duzna je odjaviti prebivaliSte. Ako osoba
napusta prebivaliSte u trajanju duljem od godinu dana radi priviemenog odlaska izvan Republike
Hrvatske u svrhu obrazovanja, obavljanja poslova koji nisu trajnog karaktera i vezani su za odredeno
vremensko razdoblje, dugotrajnog lijecenja i drugih razloga duzna je to prijaviti nadleznom tijelu na
Cijem podru€ju ima prijavljeno prebivaliste, neposredno ili putem nadlezne diplomatske misije -
konzularnog ureda Republike Hrvatske u inozemstvu, uz prilaganje odgovarajuée dokumentacije o
razlozima priviemenog odlaska. 1z navedenih odredbi proizlazi da je zakonodavac odredio da
priviemeno izbivanje osobe iz Republike Hrvatske ne znadi gubitak prebivalista pod uvjetom da njeno
izbivanje nije trajnog karaktera odnosno da je vezano za odredeno vremensko razdoblje koje je osoba
duzna poblize odrediti odgovaraju¢éom dokumentacijom o zakonom odredenim razlozima privremenog
odlaska. Zakonodavac je takoder odredio da privremeno izbivanje traje do 5 godina nakon &ega je
osoba koja ima potrebu produziti svoje priviemeno izbivanje na daljnje 3 godine duzna dokazati
nadleznom upravnom tijelu da ono nije trajnog karaktera. Nadalje, osobe koje trajno ili privremeno
napus$taju drzavu u svojoj prijavi nadleZznom tijelu moraju navesti mjesto i adresu prebivalidta s koje se
odjavljuje radi iseljavanja iz Republike Hrvatske te zemlju i mjesto u koje se useljava odnosno mjesto i
adresu prebivaliSta koju napusta kao i zemlju i mjesto izvan Republike Hrvatske u koje privremeno
odlazi, na koje vrijeme i razlog odlaska.

% Kako bi se rasvijetlile utvrdene razlike izmedu podataka o broju biraCa iz Registra birada s jedne
strane i Popisa 2021. s druge strane tijekom postupka pribavljeni su i sluzbeni podaci DZZS-a o
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sudu proizlazi da postupak nadzora vjerodostojnosti podataka o prebivaliStu gradana
nije detaljnije odreden odnosno sam nadzor se ne obavlja redovno. MUP je u svom
ocCitovanju Ustavnom sudu naveo kako se terenske provjere prijavljenog prebivalista
ne provode preventivho nego iskljuc€ivo u slu€aju postojanja sumnje u danu izjavu o
prijavi prebivalista (Clanak 10. Zakona o prebivaliSstu) odnosno da se provjere
postojecCih podataka o prebivalistu (Clanak 12. Zakona o prebivalistu) provode tek u
sluCajevima zaprimanja obavijesti od strane tijela javne vlasti te druge pravne ili
fizicke osobe da konkretna osoba ne Zivi na prijavljenoj adresi. 1z takvog shvacéanja
ovlasti iz ¢lanka 12. Zakona o prebivalistu proizlazi da MUP ne provodi sustavne
terenske provjere ispravnosti podataka o prebivalistu u Republici Hrvatskoj.*

vanjskoj migraciji stanovniStva Republike Hrvatske. Podaci ukazuju na jasan dugogodisnji trend
negativnog migracijskog salda hrvatskih drzavljana. Prema podacima za razdoblije 2013. - 2021.
godine ukupan broj stanovnika Republike Hrvatsku smanjio se kroz vanjsku migraciju za 187.480
drzavljana. Dvije tre¢ine tih drzavljana migriralo je u drzave Europske unije. Udio punoljetnih osoba u
ukupnom broju ovih drzavljana o€ekivano nadmasuje maloljetne osobe. Istovremeno, podaci za isto
razdoblje koje je Ustavnom sudu dostavio MUP u svom ocitovanju iz lipnja 2022. ukazuju na znacajno
veci broj prijava privremenog odlaska u inozemstvo sukladno odredbi ¢lanka 3. stavka 5. Zakona o
prebivalistu. Tako je prema podacima MUP-a tijekom 2013. godine prijavljeno 26.577 privremenih
odlazaka dok je 2014. godine taj broj naglo porastao na 98.582 prijave. Tijekom 2015. godine kada su
odrzani redovni parlamentarni izbori broj prijava privremenih odlazaka iznosio je 21.267, a tijekom
2016. godine kada su odrzani izvanredni parlamentarni izbori iznosio je 36.740. U razdoblju do
sljedecih redovnih parlamentarnih izbora broj prijava privremenog odlaska sukladno ¢lanku 3. stavku
5. Zakona o prebivalistu iznosio je 46.167 za 2017. godinu, 36.162 za 2018. godinu te 40.633 za
2019. godinu. Tijekom 2020. godine kada su odrzani redovni parlamentarni izbori broj prijava iznosio
je 25.361. Tijekom 2021. godine broj prijava iznosio je 29.147. Isti podaci ukazuju na znacajnu
vjerojatnost da se visoki udio ovih gradana nije vratio u Republiku Hrvatsku niti nakon 5 godina
izbivanja. Primjerice, iz oc€itovanja MUP-a tako takoder proizlazi da je tijekom 2014. godine 29.730
gradana prijavilo privcemeni odlazak u inozemstvo na razdoblje od 5 godina. Istovremeno, po isteku
tog razdoblja, tijekom 2019. godine MUP je zabiljeZio 13.368 prijava produljenja dok je iz podataka
DzZS-a o vanjskoj migraciji vidljivo da se tijekom te iste godine u Hrvatsku vratilo odnosno doselilo
9.882 drzavljana. Sagledavajuci te podatke otvara se pitanje statusa za najmanje 6.480 gradana koji
su tijekom 2014. godine prijavili privremeni odlazak kako bi usprkos izbivanja iz drzave zadrzali
prebivaliste. Ova ocjena nalazi daljnju potvrdu i u dostupnim sluzbenim podacima za naredne godine.
Iz o€itovanja MUP-a tako proizlazi da je tijekom 2015. godine 21.267 gradana prijavilo privremeni
odlazak od ¢ega ih je 14.459 prijavilo odlazak na razdoblje od 5 godina. Istovremeno, po isteku tog
razdoblja, tijekom 2020. godine MUP je zabiljezio 8.790 prijava produljenja dok je iz podataka DZZS-a
o vanjskoj migraciji vidljivo da se tijekom te iste godine u Hrvatsku vratilo odnosno doselilo 8.460
drzavljana od Cega ih je 4.575 migriralo nazad iz EU. Tijekom 2016. godine 36.740 gradana je prijavilo
priviemeni odlazak od ¢ega ih je 23.198 prijavilo odlazak na razdoblje od 5 godina. Istovremeno, po
isteku tog razdoblja, tijekom 2021. godine MUP je zabiljeZio 16.199 prijava produljenja dok je iz
podataka DZZS-a o vanjskoj migraciji vidljivo da se tijekom te iste godine u Hrvatsku vratilo odnosno
doselilo 10.622 drZavljana od &ega ih je 6.151 migriralo nazad s podrucja EU.

Navedeni podaci o vanjskim migracijama hrvatskih drZzavljana mimo okvira propisanih Zakonom o
prebivaliStu otvaraju prostor ozbiljnim sumnjama u aZurnost evidencija od kojih se sastoji Registar
birata, a koja je neophodna za ucinkovitu provedbu temeljnog jamstva jednakog biratkog prava
zajamc&enog ¢lankom 45. Ustava.

* Istovremeno, sluzbeno oditovanje MUP-a odstupa od podataka prikuplienih tijekom odrzane
savjetodavne rasprave. Iz podataka koje su tijekom savjetodavne rasprave iznijeli predstavnici
Ministarstva pravosuda i uprave, a koji prikazuju usporedni prikaz razlika izmedu Registra biraca i
Popisa birata u razdoblju 2013. - 2021. proizlazi da je u vrijeme parlamentarnih izbora odrzanih u
listopadu 2015. razlika izmedu ukupnog broja svih biraa u Registru biraa i Popisa (liste) bira¢a koji
se formirao za potrebe parlamentarnih izbora te godine iznosila 63.826 osoba dok je ta ista razlika u
vrijeme izvanrednih parlamentarnih izbora iz rujna 2016. iznosila 38.324 osobe. Stovise, dok je u
vrijeme parlamentarnih izbora 2015. godine broj svih biraa u Registru iznosio 3.818.893 biraa, on se
u periodu od tek godine dana smanijio za 40.369 i iznosio 3.778.524 biraCa. Tijekom savjetodavne
rasprave ukazano je da ovu razliku u broju biraga unutar perioda od godine dana dijelom objasnjava
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Naglasavamo kako azZurnost podatak u Registru biraca ovisi o postupanjima i
kredibilitetu podataka koja prikupljaju razli€ita drzavna tijela, prie svega MUP.
Istovremeno iz o€itovanja koje je MUP uputio Ustavnom sudu tijekom ovog predmeta
moguce je zakljuCiti da nije ustrojen postupak nadzora vjerodostojnosti razloga na
temelju kojih je osoba prijavila prebivaliSte u Republici Hrvatskoj iako stvarno Zivi u
nekoj drugoj drzavi odnosno razloga na temelju kojih je prijavila privremeno izbivanje
iz Repusblike Hrvatske uz zadrzavanje prebivalista unato¢ dugotrajnom odsustvu iz
drzave.

Odgovornost nije isklju¢ivo na MUP-u. Kao $to smo istakli ranije, ne postoji
autonomna kontrola azurnosti podataka od strane upravnih tijela koja su nadlezna za
vodenje Registra biraCa unutra sustava Ministarstva pravosuda i uprave. No, uz
podijellenu odgovornost dvaju ministarstava smatramo da treba istaknuti i
suodgovornost Drzavnog izbornog povjerenstva.

Ustavni sud je kroz obrazlozenje ove odluke u nekoliko navrata naglasio vaznost
povjerenja gradana u sposobnost izbornog modela da osigura ucinkovitu zastitu
njihovog ustavnog prava na jednako biracko pravo. Naglasio je takoder da je hrvatski
izborni sustav i dalje obiljezen nedostatkom ikakvog institucionalnog mehanizma koji
bi imao jasnu odgovornost uklanjati znaCajnija odstupanja od nacela jednakog
birackog prava izmedu izbornih jedinica usprkos njegovom jasnom upozorenju iz
2010. godine, koje je ponovljeno 2015. godine. U tom svjetlu valja istaknuti da
sukladno pozitivnim odredbama postojeéeg zakonodavnog okvira odgovornost

¢injenica da je u periodu od ozujka do kolovoza 2016. godine MUP proveo Siroku terensku provjeru
ispravnosti podataka o prebivalistu (84.232 terenska pregleda).

Tijekom postupka takoder je uo¢eno da podaci koje je MUP predocCio Ustavnom sudu kroz svoje
oCitovanje iz lipnja 2022. pokazuju da broj odjava prebivaliSta po sluzbenoj duznosti (na temelju
terenske provjere) tijekom 2016. godine oCigledno odskace od ostalih godina. Primjerice broj ovakvih
odjava iznosio je 20.519 tijekom 2014. godine odnosno 8.337 tijekom 2015. godine. Usporedbe radi
broj odjava prebivaliSta po sluZzbenoj duZnosti tijekom 2016. godine iznosio je ¢ak 45.163. Veé
sliede¢e 2017. godine iznosio je duplo manje tj. 22.063 odjave, a tijekom 2018. godine iznosio je
8.810 odjava. Tijekom 2020. godine, kada su odrzani redovni izbori, broj odjava po sluzbenoj duZnosti
bio je 5.471, a 2021. godine iznosio je 3.612.

Navedeni podaci ukazuju da je tijekom 2016. godine odrzana Siroka terenska provjera zakonitosti
prijava prebivaliSta. Takva provjera ispravnosti podataka o prebivali$tu, koja je u okviru ¢lanka 12.
Zakona o prebivali$tu zadnji, a moguée i jedini put provedena 2016. godine, odstupa od trenutnog
shvacanja ovlasti iz konkretne zakonske odredbe koje je u okviru ovog postupka iznio MUP.

> Komparativni pristup problemu ukazuje da se pitanje kredibiliteta podataka o broju stanovnika ili
birata na temelju kojeg se odreduje komparativha snaga birackog prava u razli¢itim jedincima javlja i u
drugim EU drZzavama. To se posebno odnosi na one drzave unutar Europske unije koje se suo¢avaju
sa sliénim izazovima koje migracija njihovih gradana predstavlja za ucinkovitu provedbu nacela
jednake teZine biratkog prava odnosno za odredivanje ujednadene snage izbornih jedinica. Tijekom
odrzane savjetodavne rasprave ukazano je da se pri rjeSavanju ovog izazova vecina europskih drzava
oslanja na popise stanovniStva (cenzuse) ili odredene oblike registra stanovnika. SpecifiCna
metodoloSka obrada, filtriranja i sazimanja prikupljenih podataka ove izvore podataka Cini statisticki
stabilnim pokazateljima stvarnog stanja. Pri tome imaju i odredene pragmati¢ne prednosti. Prvo,
zahvaljuju¢i EU zakonodavstvu popisi stanovniStva su u velikoj mjeri metodoloski ujednaceni u
drzavama ¢lanicama EU. Drugo, provode se u redovnim ciklusima od deset godina Sto zakonodavcu
pruza dovoljno vremena da zadovolji svoju obvezu ujednaCavanja izbornih jedinica. Znacajan dio
sudionika savjetodavne rasprave sloZio se u ocjeni da postojeéi izborni sustav koji pociva na
podacima o broju biraga prikupljanih u okviru Registra bira¢a nije dovoljno transparentan i razumljiv
prosje¢nim gradanima, pri emu se veéina usuglasila kako bi transparentnost i razumljivost
odredivanja realnog i azurnog broja birada unutar pojedinih izbornih jedinica mogla biti unaprijedena
kada bi se ili uveo redovno azuriran registar stanovnika ili kada bi se kao polaziSte uzeo Popis
stanovniStva koji pruza veéu pouzdanost zbog aZuriranja koje se vrsi svakih 10 godina.
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nadzora zakonite pripreme i provedbe izbora za zastupnike Sabora odnosno
informiranja gradana o provedbi izbora te mogucnosti ostvarenja zastite birackog
prava u izbornom postupku (Clanak 48. Zakona o izboru zastupnika u Hrvatski sabor)
povjerena je DIP-u kao stalnom i neovisnom drzavnom tijelu (¢lanak 2. Zakona o
Drzavnom izbornom povjerenstvu). Unato€¢ navedenom DIP je tijjekom postupka
izrazio svoje stajaliSte da nema ovlasti nadzora medusobne uskladenosti izborne
snage izbornih jedinica. DIP je Ustavnhom sudu prilozio sluzbenu pisanu izjavu u kojoj
je izrazio svoje stajaliSte da kao "provedbeno tijelo" nije nadlezno upozoravati na
potrebu izmjena postojeceg zakonodavnog okvira odnosno biti inicijator "izmjena niti
izbornog zakonodavstva niti drugih propisa kojim se ureduje materija koja moze imati
utjecaja na tezinu glasova biraCa u odnosu na osvojene mandate na parlamentarnim
izborima" veC je duzno "provoditi izbore sukladno mjerodavnom zakonodavnom
okviru".

Slazemo se da je osnovna svrha DIP-a "provoditi izbore sukladno mjerodavnom
zakonodavnom okviru". Obveza uskladenosti izbornih jedinica unutar praga od +/-
5% je nesporno bitan dio tog zakonodavnog okvira. Propisana je Zakonom o izboru
zastupnika u Hrvatski sabor. Unato€ tome DIP niti jednom nije javno istupio kako bi
upozorio na vaznost postivanja te zakonske obveze odnosno postivanje stajalista
koje je Ustavni sud izrazio kroz Izvje§¢e/2010. Isto tako, DIP nije proveo niti jednu
kampanju osvjeScivanja gradana o moguénostima zaStite svog prava na opce i
jednako biracko pravo. Obje ovlasti stavljene su na raspolaganje DIP-u, ali nisu
koristene.® Pitanje vjerodostojnosti podataka u Registru birada je takoder uredeno
postoje¢im mjerodavnim zakonodavnim okvirom. DIP je mogao i morao biti svjestan
svih opisanih nedostatnosti u pogledu azuriranja Registra biraca. Usprkos tomu nije
iskoristio svoje zakonske ovlasti i poku$ao osigurati da se ti nedostatci uklone kako
ne bi prijetili uruSavanjem zakonitosti demokratskih izbora.

® 1z ogitovanja koje je DIP predao Ustavnom sudu u okviru odrZane savjetodavne rasprave proizlazi da
su do redovnih parlamentarnih izbora 2020. godine hrvatski drzavljani iz redova nacionalnih manjina
bili isklju¢ivani s glavnih lista bira¢a dostavljenih birackim mjestima u svih deset "redovnih" izbornih
jedinica i segregirani u zasebnu XIl. izbornu jedinicu neovisno o adresi svoga prebivaliSta usprkos
¢injenici §to su na Popisu birata rasporedeni od I. do X. izborne jedinice sukladno adresi svog
prebivalita. O&itovanje sugerira da je takva praksa bila uobi¢ajena do 2020. godine. DIP je o€igledno
bio svjestan njenog postojanja i tada. No, usprkos tomu DIP zauzima stajaliSte da takva praksa nije u
skladu s pozitivnim zakonskim odredbama neposredno prije izbora 2020. godine. U svom ogitovanju
DIP tako navodi da:
"Sukladno ¢l. 51. Zakona o registru birada pripadnici nacionalnih manjina u Republici
Hrvatskoj koji imaju pravo na zastupljenost u Hrvatskom saboru iskazuju se na opem izvatku
iz popisa bira€a. 1z zakljuéenog popisa biraCa izraduju se izvaci iz popisa biraa sukladno
utvrdenim birackim mjestima, koji se izvaci dostavljaju na pojedino biracko mjesto i koji sluze
kao osnova za utvrdivanje biratkog prava pristupjelog biraca. 1z navedenog slijedi da je
intencija zakonodavca i bila da su biraci pripadnici nacionalne manijina primarno biraci izborne
jedinice kojoj pripadaju prema mjestu svog prebivaliS§ta, a §to je i Drzavno izborno
povjerenstvo i potvrdilo svojim zaklju¢kom vezano za izbore za Hrvatski sabor 2020.
S obzirom na prije navedeno zakonsko uredenje, ne postoji drugi nacin evidencije biraca
pripadnika nacionalne manjine."
Primjecujemo da je do ove promjene prakse od strane DIP-a doslo bez ikakvih promjena u izbornom
zakonodavstvu. Promjena prakse rezultat je promjene u tumacenju postojecih zakonskih odredbi koje
je DIP izrazio u formi "zaklju¢ka". Isti ili sli¢an pristup koriStenju svojih ovlasti DIP nije koristio niti u
kontekstu zakonskog uvjeta uskladenosti izbornih jedinica u okviru praga od +/- 5% niti u kontekstu
zakonskog uvjeta potpunosti i vjerodostojnosti podataka u Registru biraga.
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Slijedom navedenog zakljuCujemo da mehanizmi postoje¢eg izbornog sustava i
nadlezna drzavna tijela koja su za njih odgovorna nisu preuzela odgovornost za
prilagodbu neuravnotezenosti birackog prava izmedu postojecih izbornih jedinica
zbog Cega se neuravnotezenost biraCkog prava gradana koji zive u razliCitim
dijelovima Republike Hrvatske nastavila razvijati i produbljivati tijekom vise od jednog
desetlieéa, te je posliediéno postala sustavnog karaktera. Stovie, opisane
nedosljednosti odnosno nedostatnosti mehanizama nadzora uskladenosti sluzbenih
evidencija u sklopu Registra biraCa sa stvarnim stanjem stvari, u onim okvirima koje
je postavio Zakona o prebivaliStu, ozbiljno uruSavaju povjerenje u objektivnost i
vjerodostojnost Registra biraa kao sluzbenog izvora podataka o broju biraca.
Posljedi¢no, u mjeri u kojoj nije moguée s dovoljnom preciznoS¢u utvrditi stvarno
stanje broja biraCa u postojeC¢im izbornim jedinicama dolazi do uruSavanja same
smislenosti birackih uvjeta - punoljetnost, drzavljanstvo, prebivaliSte - izri€ito
propisanih ¢lankom 45. Ustava.

Ovaj predmet je za Ustavni sud bio rijetka prilika da precizno utvrdi opisane
nedostatke te zauzme jasna stajaliSta koja bi osigurala njihovo uklanjanje odnosno
sprijecila njihove negative ucinke u buducénosti. U tom zalaganju nismo uspjeli dobiti
podrsku vecéine Ustavnog suda. Prilika je propustena. Utvrdeni rizici koje ti nedostaci
stvaraju za izborni sustav su i dalje prisutni usprkos ovoj odluci Ustavnog suda.
Preostaje nam nadati se da, za razliku od Ustavnog suda, Hrvatski sabor nece
propustiti svoju priliku koju mu otvara ova odluka te da c¢e pristupiti njihovom
uklanjanju. PotiCemo Hrvatski sabor da pri rjeSavanju ovog izazova ukljuci Siri krug
stru€njaka, prije svega iz znanstvenih podruCja matematike i statistike odnosno
sociologije i politologije. Tijekom ovog predmeta uvjerili smo se u vrijednost njihovog
znanja i svjedodili njihovoj spremnosti da svoj znanstveni kapital i vrijeme stave u
sluzbu javnog interesa. Uvjereni smo da bi svako povjerenje koje bi im bilo
poklonjeno bilo vra¢eno jaCanjem povjerenja gradana u izborni sustav.

U Zagrebu, 7. veljaCe 2023.

SUTKINJA SUDAC
Lovorka Kusan, v. r. dr. sc. Goran Selanec, v. r.
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Dr. sc. Mario Jelusié¢
sudac Ustavnog suda Republike Hrvatske

Temeljem Clanka 27. stavka 4. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike
Hrvatske ("Narodne novine") broj 99/99., 29/02. i 49/02. - procCiséeni tekst), prilazem
sljedece

IZDVOJENO PODUPIRUCE MISLJENJE
U ODNOSU NA ODLUKU USTAVNOG SUDA REPUBLIKE HRVATSKE
BROJ: U-1-4089/2020, U-1-3864/2022 i U-1-7166/2022 od 7. veljace 2023.

Suglasan sam u cijelosti s izrekom i obrazloZzenjem Odluke broj U-I-
4089/2020, U-1-3864/2022 i U-1-7166/2022 od 7. veljac¢e 2023. (u nastavku: Odluka).
U svojem podupiru¢em izdvojenom misljenju smatram potrebnim navesti i razloge iz
podrucja znanosti ustavnoga prava koji podupiru argumente veclinske Odluke i
kontekst uredenja izbornih zakona vezanih uz izbor zastupnika u Hrvatskom saboru.

Prema Clanku 45. st. 1. Ustava Republike Hrvatske ("Narodne novine", broj
56/90, 135/97, 8/98 - prociSceni tekst, 113/00, 124/00 - procisceni tekst, 28/01. 41/01
- proCiscéeni tekst, 55/01 - ispravak, 76/10, 85/10 - procisceni tekst i 5/14 - Odluka
USRH) hrvatski drzavljani s navrSenih 18 godina (biracCi) imaju opée i jednako
biraCko pravo u izborima za Hrvatski sabor, Predsjednika Republike Hrvatske i
Europski parlament te u postupku odlu€ivanja na drzavnom referendumu, u skladu sa
zakonom.

Da bi se definirala jednakost biratkog prava o kojoj je rije¢ u ovoj Odluci,
temeljno je pitanje s koliko glasova raspolaze birag, te imaju li glasovi biraca jednaku
vrijednost? Ustavnopravno, normativistic¢ki gledano, ukoliko na izborima za parlament
svi birai raspolazu istim brojem glasova (u pravilu s jednim), tada se radi o
jednakom birackom pravu. Ukoliko neke kategorije birata raspolazu s razli€itim
brojem glasova, tada u takvom izbornom sustavu postoji nejednako biracko pravo.
Medutim, do stvarne nejednakosti tek formalno i prividno jednakog birackog prava
moze doci na posredan nacin ukoliko izborne jedinice s razli€itim brojem biraca biraju
jednak broj zastupnika. Tada izborne jedinice u kojima je broj biraCa maniji realno
imaju jaCe biracko pravo i njihov ¢e glas vrijediti viSe. To se naziva prikrivenom
nejednakoScu birackog prava.

Postojeci hrvatski izborni model razmjernog predstavnistva s preferencijskim
glasovanjem definiran je ¢lankom 38. Zakona o izboru zastupnika u Hrvatski sabor
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("Narodne novine", br. 116/99, 109/00, 53/03, 167/03, 44/06, 19/07, 20/09, 145/10,
24/11, 93/11, 19/15, 104/15, 98/19) koji predvida izbor 140 zastupnika koji se biraju u
10 izbornih jedinica, po 14 zastupnika u svakoj. U cilju oCuvanja stvarne, a ne samo
prividne jednakosti birackog prava, prema ¢lanku 39. st. 1. ovog Zakona broj biraCa u
izbornim jedinicama ne smije se razlikovati vise od +/- 5%. Time se osigurava
podjednak broj bira¢a u svim redovitim izbornim jedinicama i podjednaka vrijednost
njihovih glasova. Tako je 1999. Clancima 2. do 11. Zakona o izbornim jedinicama za
izbor zastupnika u Zastupni¢ki dom Hrvatskog drzavnog sabora ("Narodne novine",
br. 116/99) teritorij Republike Hrvatske bio podijeljen na deset brojem bira¢a tada
podjednakih izbornih jedinica. Kasnijim migracijama stanovniStva promijenio se broj
biraCa koji sada medu njima varira i preko 20%. Time je naruSena stvarna jednakost
biraCkog prava biraCa u pojedinim izbornim jedinicama s vec¢im brojem birata u
odnosu na one s manjim. Zajedni¢kim uc¢inkom obaju navedenih Zakona, s obzirom
na danasnji broj birata u svakoj izbornoj jedinici, on rezultira povredom ustavnog
nacela o jednakosti birackog prava iz €lanka 45. Ustava Republike Hrvatske.

Iz razloga Sto je Ustavni sud Republike Hrvatske Hrvatskom saboru vec bio
uputio IzvjeS¢e U-X-6472/2010 od 8. prosinca 2010. kojim ga je jo$ tada upozorio na
razlike u broju biraca u pojedinim izbornim jedinicama, a do danas Hrvatski sabor nije
propisao nove granice izbornih jedinica, valjalo je vazeéi Zakon o izbornim
jedinicama ukinuti. Propisivanjem novih granica izbornih jedinica u kojima ¢e se broj
biraCa uskladiti prema navedenom kriteriju Zakona o izboru zastupnika u Hrvatski
sabor i koji ¢e tako biti podjednak, omogucit ¢e se stvarna jednakost birackog prava,
a time i ustavnost i zakonitost iducih izbora za Hrvatski sabor.

U Zagrebu, 7. veljaCe 2023.

SUDAC
dr. sc. Mario JeluSi¢, v. .
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IZDVOJENO MISLJENJE SUTKINJE INGRID ANTICEVIC MARINOVIC

Na temelju Clanka 27. stavka 4. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike
Hrvatske ("Narodne novine" broj 99/99., 29/02., 49/02. - prociSceni tekst) i Clanka 50.
stavka 2. Poslovnika Ustavnog suda Republike Hrvatske ("Narodne novine" broj
181/03., 16/06., 30/08., 123/09., 63/10., 121/10., 19/13. i 2/15.), dajem

IZDVOJENO PODUPIRUCE MISLJENJE U ODNOSU NA
ODLUKU USTAVNOG SUDA REPUBLIKE HRVATSKE
broj: U-1-4089/2020, U-1-3864/2022, U-1-7166/2022 od 7. veljace 2023.

Suglasna sam u cijelosti s izrekom i obrazloZzenjem odluke broj: U-I-
4089/2020, U-1-3864/2022, U-1-7166/2022 koja je donesena na 1. sjednici Ustavnog
suda odrzanoj 7. veljaCe 2023.

U ovom svom izdvojenom podupiru¢em misljenju smatram potrebnim istaknuti
da ostvarenje prava gradana na slobodne izbore ne podrazumijeva samo da svi
gradani imaju jednako pravo glasa, da svaciji glas jednako vrijedi, da ima jednaku
tezinu (aktivno biracko pravo), a Sto je povezano i s pasivnim birackim pravom, tj da
svaki politicki takmac, naravno ovisno o broju u€esnika mora ostvariti pribliZno
jednaki broj glasova da bi bio izabran (pasivno biracko pravo) i da takva vrijednost ne
smije ni na koji nacin, pa ni prikrivenim oblicima, biti ugroZena ili Cak obezvrijedena
"izbornom geometrijom" ili op¢enito "izbornim inzinjeringom".

Posteni izbori zahtijevaju da izbori budu proces tvorbe, a ne "pretvorbe"
politiCke volje birac¢a, a Sto je preduvjet demokratskog sadrZaja svakih izbora.

Kakav ¢e model zakonodavno tijelo odabrati jeste u njegovoj ingerenciji, ali
krajnji cilj, da bi izbori bili odista poSteni tj. realni odraz glasovanja biraCa, njihovih
preferencija, izborni zakoni moraju biti dizajnirani tako da ta volja biraCa bude u $to
vecoj mjeri afirmirana, a ne umanjena.

Takvo pravo na slobodne izbore Europski sud za ljudska prava posebno
naglasava u Vodi¢u o ¢lanu 3. Protokola broj 1 uz Evropsku konvenciju o ljudskim
pravima kad u svojoj odluci Matthews protiv Ujedinjenog Kraljevstva navodi:

"6. Sa druge strane, glas svakoga glasac¢a mora imati moguénost da se odrazi
na sastav zakonodavnog tijela, jer ¢e, u suprotnom, pravo glasa, izborni proces i, u
konacnici, sam izborni proces, biti liseni svoje sustine (Riza i drugi protiv Bugarske, §
148). Prema tome, drZzave u organizaciji glasanja uzivaju Sirok stepen slobodne
procjene. Revizija izbornih granica koja vodi do izbornih jedinica nejednakog broja
stanovnika ne predstavija krSenje Clana 3 Protokola br. 1, pod uslovom da je
slobodna volja naroda ispravno odrazena (Bompard v. France (odl.)). |, konacno,
odabir izbornog sistema kojim se osigurava slobodno iskazivanje misljenja naroda u
izboru zakonodavnih tijela — bilo da se zasniva na proporcionalnoj zastupljenosti,
vecinskom jednokruznom sistemu ili nekom drugom aranzmanu — pitanje je u kojem
drzava uZiva Sirok stepen slobodne procjene (Matthews protiv Ujedinjenog
Kraljevstva [VV], § 64)."



64

Posteni izbori srz su predstavniCke demokracije, te c¢lanak 3. Ustava
Republike Hrvatske posebno, izmedu ostalog, istiCe i demokratski viSestranacki
sustav kao najviSu vrijednost ustavnog poretka Republike Hrvatske i temelj za
tumacenje Ustava.

Izborno zakonodavstvo mora imati samo jedan cilj, afirmirati politicku volju
gradana, a ne favorizirati odredene politiCke takmace, jer se jedino tako moze
afirmirati pravo gradana na slobodne izbore.

Izborno zakonodavstvo mora dakle biti koncipirano da realno odrzava volju
biraCa bez obzira o kakvoj se trenutno politickoj konstelaciji radilo. Ipak od svih
Cimbenika izbornog procesa kreiranje, dizajniranje izbornih jedinica jedan je od

Radi se o vrlo slozenom i zahtjevnom djelu izbornog procesa, a tezina zadace
i nemogucnost apsolutne objektivizacije, ne smije znacliti posustajanje u naporu
ostvarenja uvjeta poStenosti izbora, jer krajnji cilj mora biti jedino u $to vecoj mjeri
ostvarenje volje biraca. Pri tome - ostvarenju postenih izbora - kao temeljnom cilju
moraju se izbjegavati sva rjeSenja koja bi dovodila do nesrazmjera izmedu ostvarenih
glasova i ostvarenih mandata.

To nalaze pravednost i poStenost izbora. Dakle, ucinci izbornog sustava da bi
afirmirali ljudsko pravo na slobodne izbore moraju omoguciti potpunu afirmaciju
ljudskog prava na slobodne izbore, afirmaciju volje birata, a ne favoriziranje
odredene politicke garniture.

Samo tako organizirani izbori odnosno izbori po takvim pravilima doprinose
jaCanju povjerenja u demokraticnost drustva, vecoj zainteresiranosti gradana da
sudjeluju u izbornim procesima, veceg povjerenja u tako demokratski izabranoj vlasti,
pravednosti institucija i slobodnog pojedinca i opcenito vecoj konsolidaciji
demokracije.

Namijerno "krojenje", dizajniranje”, tj. odredivanje granica izbornih jedinica, bilo
da se neko biracko tijelo rasprsi u viSe izbornih jedinica kako bi se smanjio njegov
utjecaj u toj izbornoj jedinici ili obrnuto, da se odredeno biracko tijelo koncentrira
samo u toj izbornoj jedinici kako bi se sprijeCio njegov utjecaj u ostalim izbornim
jedinicama, nije jedina opasnost u afirmaciji prava na slobodne izbore.

Ostvarenje nacela postenja, pravi¢nosti izbora, jednakosti aktivhog i pasivnog
birackog prava, odnosno prava na slobodne izbore zahtijeva i sredene, aZurirane
biracke spiskove.

Europski sud za ljudska prava u ve¢ citiranom vodi¢u o ¢lanu 3. Protokola broj
1 uz Evropsku konvenciju o ljudskim pravima - Pravo na slobodu izbora osvrée se i
na upravljanje birackim spiskovima kao znac¢ajnom elementu izbornog sustava, a u
toCki 52. navodi:

"52. Sud je stoga zauzeo stav da je pravilno upravljanje birackim spiskovima
preduslov za slobodne i poStene izbore. Djelotvornost prava na kandidiranje na
izborima bez sumnje ovisi o postenom ostvarivanju prava na glasanje. LoSe
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upravljanje birackim spiskovima moze umanijiti Sanse kandidata da se pod jednakim i
postenim uslovima kandidiraju (Gruzijska laburistiCka stranka protiv Gruzije, §§ 82—
83). U predmetu u kojem su pravila za sastavljanje birackih spiskova neoc¢ekivano
izmijenjena svega mjesec dana pred izbore, Sud je prihvatio da novi sistem
registriranja nije bio savrsen, ali je veéi znacaj pripisao €injenici da vlasti nisu ucinile
nikakav napor da nove izbore ucine pravi¢nijim. Izborne vlasti su bile suoene sa
izazovom ispravljanja oCiglednih nedostataka u birackim spiskovima u veoma kratkom
roku u 'postrevolucionarnoj' politickoj situaciji te bi stoga o€ekivanje idealnog rjesenje
od vlasti predstavljalo prevelik i neostvariv zadatak. Na glasac¢ima je bilo da provjere
da li su registrirani i da, ukoliko je neophodno, zahtijevaju ispravke. Sud je utvrdio da
je ovo potpadalo pod slobodnu procjenu drzave (ibid.)."

Manipulacija glasovima i zlouporaba Citavog izbornog postupka moze dovesti i
do izborne prevare, pa tako moZe postati i ustavnopravni problem.

Od takve opasnosti za istinsku demokraciju nije, nazalost, imun niti jedan
sustav. Jo$ je davno talijanski politolog Giovanni Sartori izrekao ¢uvenu rec€enicu:
"Izborni sustavi su najmanipulativniji instrument politike.".

Medutim, u postizanju istaknutih ciljeva, a izbjegavanju napasti bilo kakve

manipulacije, treba stoga imati na umu misao najveceg talijanskog filozofa
dvadesetog stolje¢a Norberta Bobbia: "Demokracija je tamo gdje je pluralizam.”

U Zagrebu, 15. veljace 2023.

SUTKINJA
Ingrid AntiCevi¢ Marinovic, v. r.



dr. sc. Branko Brki¢
sudac Ustavnog suda Republike Hrvatske

Na temelju Clanka 27. stavaka 4. i 5. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu
Republike Hrvatske ("Narodne novine" broj 99/99., 29/02. i 49/02. - procCiS¢eni tekst)
prilazem sljedece

1IZDVOJENO PODUPIRUCE MISLJENJE
U ODNOSU NA ODLUKU USTAVNOG SUDA REPUBLIKE HRVATSKE
BROJ: U-1-4089/2020, U-1-3864/2022 i U-I-7166/2022 od 7. veljace 2023.

U ovom predmetu vecCinom glasova sudaca Ustavnog suda Republike Hrvatske
donesena je odluka kojom se ukida Zakon o izbornim jedinicama za izbor zastupnika
u Zastupnicki dom Hrvatskoga drzavnog sabora ("Narodne novine" broj 116/99.) koji
prestaje vaziti 1. listopada 2023. S izrekom navedene odluke suglasan sam u
cijelosti, ali razlozi zbog kojih sam glasovao za takvu odluku su znacajno drugadiji od
onih koji se navode u obrazloZenju vecinski izglasane odluke.

1. Neke pogreske u metodi istraZivanja

1.1. Vecinski izglasana odluka u preteznom dijelu se bavi neupotrebljivim
statistickim podacima o broju biraca upisanih u registar biraCa od 2015. godine
naovamo, $to je potkrijepljeno s tablicama od 2. do 8., iako je notorna €injenica da su
popisi bira¢a toliko nesredeni jer je na njima upisano gotovo 500.000* biraga vise
nego Sto Republika Hrvatska ima punoljetnih drzavljana koji imaju prijavljeno
prebivaliste u pojedinim izbornim jedinicama pa time i pravo glasa.

StatistiCki neupotrebljivi popisi birata ne mogu biti podloga zakljuCku da postoiji
prekomjerno odstupanje u broju biraca izmedu pojedinih izbornih jedinica koje dovodi
do nejednakosti prava glasa u pojedinim izbornim jedinicama.

1.2. Unato¢ dvodnevnoj savjetodavnoj raspravu veéinska odluka nije uspjela
doéi do podatka o broju punoljetnih gradana s pravom glasa prema popisu iz
2021. godine za prvu, drugu, Sestu i sedmu izbornu jedinicu i utoliko je statistiCko
istraZivanje manjkavo. Jer da smo imali potpune podatke o broju punoljetnih
drzavljana Republike Hrvatske s prijavljenim prebivalisStem u svim izbornim
jedinicama (istovremeno bi to bio i podatak o broju glasa¢a) nasi zakljucci bi bili
posve egzaktni.

2. Neke pogreske u ¢injeni¢no-pravnim zakljuccima

2.1. Vecinskiizglasana odluka poziva se na lzvjeS¢ée Ustavnog suda od 8. prosinca
2010. i RjeSenje broj: U-111-4780/2014 od 24. rujna 2015., a da pri tome uopce ne
uoCava da izmedu njih postoji nepomirljiva i sustinska razlika. Naime, lzvjeSce iz
2010. godine decidirano polazi od teze da treba mijenjati granice izbornih jedinica
kako bi se otklonio nerazmjer u tezini glasa u pojedinim izbornim jedinicama, a da pri
tome ne uoCava mogucnost da se izmijeni Zakon o izboru zastupnika u Hrvatski

! Preciznije 477.317
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sabor na nacin da broj zastupnika u pojedinoj izbornoj jedinici bude razmjeran sa
brojem biraCa s pravom glasa.

RjeSenje iz 2015. godine uofava takvu moguénost, pa zakljuCuje da Zakon o
izbornim jedinicama sam po sebi ne mozZe biti protuustavan, ve¢ da se uzrok
nejednakosti tezine glasova biraCa mora traziti u "zdruzenom ucinku viSe zakona", pri
¢emu apostrofira da se ravnoteza u tezini glasa moze posti¢i intervencijom u zakon
koji ureduje broj zastupnika u pojedinoj izbornoj jedinici.

Vecinska odluka u preteznom dijelu obrazloZzenja bavi se IzvieS¢em iz 2010. godine
te ga opsSirno citira, zaobilazeci stajaliSte iz rjeSenja od 2015. godine prema kojem
predmetni zakon nije protuustavan. Nasa odluka ne odgovara na pitanje zasto je
sada protuustavan, a 2015. godine nije bio.

2.2. Vecinski izglasana odluka u to€. 22.4. citira dijelove Kodeksa dobre izborne
prakse Venecijanske komisije o dopustivom odstupanju od prosjeéne tezine
birackog glasa koje ne bi smjelo biti vece od 10 %, a nikako ne bi smjelo prijec¢i 15
%, osim u posebnim okolnostima (zastita koncentrirane manjine, rijetko naseljene
administrativne jedinice i sl.) ali propusta bas takvu dobru praksu primijeniti na
konkretnu statistiku. Dakle, kriterij odstupanja je prosjeCna teZina glasa u cijeloj
Hrvatskoj, a ne medusobna odstupanja izmedu pojedinih izbornih jedinica, cemu je
pribjegla vecinska odluka.

U jednom od predreferata bila je priloZzena tablica 8. prema kojoj je odstupanje od
prosjecnog broja biraa u 2020. godini bilo iznad 10 % u tri izborne jedinice (Cetvrtoj -
13,52 %, sedmoj + 11,73% i devetoj + 12,7 %), u nijednoj preko 15 %, Sto znaci da
su odstupanja u granicama tolerancije po Venecijanskoj komisiji. Je li ta tablica u
konac¢noj odluci ispustena zato $to ne podupire zaklju¢ke veéinske odluke?

Ovo je tablica 8. pa neka javnost prosudi radi li se o tolerantnom odstupanju®.

Izborna jedinica 2015. 2016. 2020.

v

\%

Vi

\i

Vil

% Postotna odstupanja broja bira¢a u op¢im izbornim jedinicama u odnosu prema prosje¢noj izbornoj
jedinici, 2015.-2020.



68

A kada se veé upustio u tako opsezni statistiku Ustavni sud je trebao analizirati i
tezinu glasa u jedanaestoj i dvanaestoj izbornoj jedinici kako bi slika bila potpuna.

3. Zakljucno

lako vecinski izglasana odluka ima 47 stranica teksta ona nije dala odgovor na
pitanje zbog €ega bi upravo Zakon o izbornim jedinicama (a ne npr. Zakon o izboru
zastupnika) bio neustavan niti obrazlaze zasto je u ovoj odluci Ustavni sud odstupio
od svog stajalista iz 2015. godine.

Vecinska odluka se nepotrebno bavi nesredenim birackim popisima i na njima temelji
svoje zaklju¢ke o tezini glasa biraCa, $to je pogreSno sve dok s njih ne izbriSu svih
onih oko 500.000 biraCa koji su viSak. Jedini relevantni podaci su oni iz popisa
stanovnistva iz 2021. godine.

|z svega re€enog proizlazi da razlozi zbog kojih je vecina ukinula predmetni zakon za
mene nisu zasnovani na egzaktnim Cinjenicama, te da su neke odlu¢ne Cinjenice
dijelom pogresno, a dijelom nepotpuno utvrdene, a zaobideno je i vrednovanje
preporuka Venecijanske komisije te odstupljeno od stajaliSta Ustavnog suda iz 2015.
godine, iako se nista bitno nije promijenilo, a da za to nisu dati razlozi, pa je utoliko
vecinska odluka manjkava u svom obrazlozenju.

Za izreku odluke sam glasovao, ali moje opredjeljenje da je predmetni zakon
neustavan (iako sam po sebi ustavnopravno neutralan) je upravo zbog "zdruzenog
ucinka" sa Zakonom o izboru zastupnika u Hrvatski sabor, pa ako su neustavni
"zdruzeno", neustavni su i pojedinacno.

A za$to je neustavan?

Zato Sto su izborne jedinice skrojene tako da je i statistiCarima gotovo nemoguce,
koristeci filtere iz popisa stanovniStva, utvrditi broj punoljetnih drzavljana Republike
Hrvatske s prijavljenim prebivaliSstem u Cetiri izborne jedinice, pa je time i Ustavhom
sudu onemogucena ocjena kolika je tezina glasa u tim izbornim jedinicama, kao $to
je i zakonodavcu onemoguceno da izborno zakonodavstvo temeljem egzaktnih
podataka uskladi sa stvarnim brojem stanovnika ili punoljetnih drZavljana u pojedinoj
izbornoj jedinici.

Ukoliko Zeli otkloniti neustavnost zakonodavac svakako mora voditi racuna o tome da
se teritorijalni ustroj izbornih jedinica u Sto vecoj mjeri poklapa s ustrojem jedinica
lokalne samouprave (zZupanija, gradova i opc¢ina), jer ¢e se tako moci pratiti broj
stanovnika, odnosno punoljetnih drzavljana po izbornim jedinicama, a kako bi se
uop¢e mogla komparirati tezina glasa u izbornim jedinicama u odnosu na prosjecnu
teZinu i kako bi Ustavni sud mogao zakljucivati jesu li odstupanja tolerantna.

Smatram da se prethodna savjetodavna rasprava koja je trajala dva dana dobrim
dijelom bavila podacima koji su bili nepotrebni za donosenje odluke. Ustavnom sudu
bilo je dostatno zatraZiti statisticke podatke o broju stanovnika i broju punoljetnih
drzavljana Republike Hrvatske s prijavljenim prebivalistem po pojedinoj izbornoj
jedinici prema popisu iz 2021. godine, te je bilo suvisno baviti se statistikama i
analizama evidentno nesredenih popisa biraCa, s Cime se posve promaseno u
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preteznom dijelu bavi i velinska odluka, temelje¢i se bas na tim podacima i
statistikama.

U Zagrebu, 14. veljaCe 2023.

SUDAC
dr. sc. Branko Brkic¢, v. r.
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Miroslav Sumanovié
sudac Ustavnog suda Republike Hrvatske

Na temelju Clanka 27. stavaka 4. i 5. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike
Hrvatske ("Narodne novine" broj 99/99., 29/02. i 49/02. - pro€iS¢eni tekst) iznosim

IZDVOJENO MISLJENJE U ODNOSU NA ODLUKU
USTAVNOG SUDA REPUBLIKE HRVATSKE U PREDMETU
BROJ: U-1-4089/2020, U-I-3864/2022 i U-I-7166/2022 od 7. veljace 2023.

lako je Odluka, usvojena uvjerljivom vec¢inom glasova sudaca, s jedne strane, u
Sirem kontekstu nesumnjivo dobra za ugled institucije jer opovrgava kritiku da
Ustavni sud sjedi skrstenih ruku u situaciji u kojoj nesto fundamentalno nije u redu s
hrvatskim izbornim sustavom, ona je, s druge strane, iz uzeg ustavnosudskog vidika
kao iskljuCivog mijerila kojim sam se ravnao u ovoj stvari, metodoloski pogresno
koncipirana te u ocCitom otklonu od jasnog, dobro promislienog i iscrpno
argumentiranog stajalista zauzetog u identi¢noj stvari u rujnu 2015. godine (U-I-
4780/2014). Kopernikanski obrat u pristupu istoj problematici i u posve
nepromijenjenim normativnim uvjetima (iste ustavne i zakonske odredbe), pritom ne
samo da nije opravdan dostatnim, logiCki konzistentnim i uvjerljivim razlozima, nego
je na¢inom argumentacije zapravo zamagljen.

1. Mislim da je inicijalno pogresno pokrenuti postupak nadzora ustavnosti zakona
vlastitom pobudom Suda na osnovi, u biti istih, razloga koji su u prethodnom
odlu€ivanju u objektivno identicnom predmetu rezultirali odbacivanjem prijedloga
zbog "nepostojanja ustavnopravne biti stvari", odnosno zbog ocjene da je mogucnost
meritornog odlucivanja o ustavnosti ZIJIZ-a problemati¢na s glediSta ratione materiae
nadleznosti Ustavnog suda.

Utoliko je, prema mojemu misljenju, trebalo dosljedno ostati kod ranijeg stajaliSta da
sporni zakon, in abstracto analiziran za sebe, po svom sadrZaju nije ni po ¢emu
intrinziCno protuustavna normativna tvorba pa nema mjesta pokretanju postupka
nadzora ustavnosti ni po prijedlogu ni motu proprio.

2. Intervencija Ustavnog suda zahtijeva postojanje relevantnog pitanja ustavnosti
zakonskog modela i to se pitanje, kada je rije€ o izbornom zakonodavstvu, s obzirom
na ustavne odredbe koje se svode na formulacije op¢ih nacela (opceg, jednakog,
tajnog i izravnog birackog prava), odnosi na izborni sustav kao cjelinu koja bi ta
nacela trebala reflektirati, pa je, nacelno, postupak apstraktne kontrole ustavnosti
imalo smisla usmijeriti u tom pravcu.

S druge strane, ustavnost zakonskog modela izbornog sustava u kontekstu ovoga
predmeta uopce nije provjerljiva in abstracto usporedbom ustavnih i zakonskih normi,
nego je teziSte na dinamici i intenzitetu Cinjeni¢nih pokazatelja o razlikama u broju
biraCa po izbornim okruzima. Dakle, za pitanje ustavnosti su odlu¢ne okolnosti
empirijske naravi koje bi, po naravi stvari, trebalo ispitivati in concreto u vezi s
pojedinacnim konkretnim izborima u okviru normiranih institucionalnin mehanizama
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pravne i ustavnopravne zastite birackog prava (izborni sporovi i nadzor ustavnosti i
zakonitosti izbora).

S obzirom na to da je ZIJIZ-om regulirano samo pitanje podrucja (teritorijalnog
odredenja) i granica izbornih jedinica, a Ustav, kako je ve¢ istaknuto, osim okvirne
formule o opéem i jednakom biratkom pravu ("one man, one vote, one value") te
neposrednog i tajnog glasovanja ne postavlja nikakve zahtjeve po pitanju izbornog
sustava (vecinski ili razmjerni sustav, izborni okruzi i broj mandata po okrugu, modus
pretvaranja glasova u mandate, pravila izbornog nadmetanja, prohibitivna klauzula i
dr.), ne postoji valjana osnova za tezu 0 njegovoj protuustavnosti na osnovi in
abstracto analize usmjerene izolirano na taj zakonski tekst.

Ovo neovisno o0 uocenoj metastazirajucoj tendenciji oscilacija u broju biraCa po
izbornim okruzima, jer ih Ustav ne zabranjuje. Ni iz samoga sadrZaja odredaba toga
zakona ne slijedi da bi razlike u broju bira¢a izmedu pojedinih izbornih jedinica mogle
ostvariti protuustavni ucinak jer pitanje apsolutnog ili relativnhog broja biraca po
izbornim jedinicama niti odnosa medu njima po toj osnovi nije predmet zakonskog
uredenja ZIJIZ-a.

3. Pitanje uzroka nejednake teZine glasova bira¢a na parlamentarnim izborima i
posljedi¢no povrede ustavnog jamstva jednakosti birackog prava mozZe se utemeljeno
postaviti tek s obzirom na zdruzeni uCinak odredaba o podrucjima i granicama
izbornih okruga i klju¢nog propisa o fiksnom broju od 14 parlamentarnih mandata po
izbornom okrugu (U-1-4780/2014, 32. - 34.).

Notorno je i nesumnjivo da u okviru sustava podjele na izborne okruge kao bitnog
konstruktivhog dijela globalnog izbornog modela, odredbe o podrucjima izbornih
okruga ¢ine smislenu organsku cjelinu s odredbama o (fiksnom ili varijabilnom) broju
parlamentarnih mandata po okrugu.

U kontekstu argumentacijske linije vecine u ovoj stvari, propis o istom broju mandata
svake izborne jedinice neizostavno bi, zajedno s ¢lancima 2. - 11. ZI1JIZ-a, morao biti
podvrgnut ustavnosudskom nadzoru jer je problematiCan u smislu tzv. neizravne
diskriminacije. Primjena naizgled neutralne odredbe o fikshom — jednakom broju
mandata svih izbornih okruga, u uvjetima izrazitih oscilacija broja bira¢a po izbornim
jedinicama, rezultira primjenom zakonskog standarda jednakosti na "razliCite
stvarnosti" ¢ime dovodi u pitanje moguénost ostvarivanja opéeg nacela jednakosti
koje nalaze "s razliCitima postupati razliCito".

Propis o fiksnom broju parlamentarnih mandata po izbornoj jedinici, istoga zakonskog
ranga kao i odredbe ZIJIZ-a o teritoriju izbornih okruga, normativno je smjesten u
okvir drugoga zakona (ZIZHS), ustavnost kojega nije bila osporavana u predmetu U-
1-4780/2014.

Zato je Ustavni sud u navedenom predmetu ocijenio kako, po pitanju osporavanja
ustavnosti ZIJIZ-a, ne postoje formalne "... pretpostavke, to jest ustavnopravna biti
stvari o kojoj je moguée odlucivati u postupku apstraktne kontrole ustavnosti zakona."
(32.).
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Ovo zato sto ZIJIZ s obzirom na svoj predmet normiranja koji je ogranicCen iskljuCivo
na odredivanje podrucja i granica izbornih jedinica nije samostalni dostatni uzrok
nejednake teZine glasova biraCa na parlamentarnim izborima.

Kumulativnho bitna pretpostavka za valjanu meritornu ustavnosudsku analizu
posStovanja ustavnog jamstva jednakog prava glasa iz Clanka 45. Ustava je broj
zastupnika koji se bira u svakoj izbornoj jedinici.

Da je, naime, ZIZHS propisao jedinstveno za cijelu zemlju fiksnu relaciju "biracCi —
mandati" (broj biraCa na koje otpada jedan parlamentarni mandat) — ono $to
heidelberski autoritet za elektoralna pitanja prof. Nohlen ozna¢ava "klju¢em jednakog
predstavnistva", broj parlamentarnih mandata bio bi varijabilni element jer bi ovisio o
broju birata u pojedinom izbornom okrugu (U-1-4780/2014, 33.). Po tom
alternativnom scenariju otpada potreba za "delimitacijom” i natezanjima s izbornom
geometrijom.

Zato je Ustavni sud u prethodnim osvrtima (2010. i 2015. godine) o dopustivom
nacinu korekcije postojeceg modela izbornih jedinica izri€ito upozorio na mogucnost
da se problem ucinkovito rijeSi bez potrebe mijenjanja podruéja i granica izbornih
jedinica, odnosno bez interveniranja u ZIJIZ — izmjenama i dopunama ZIZHS-a s
ciliem "uskladivanja broja mandata s brojem birata u pojedinoj (fiksnoj) izbornoj
jedinici”, dakle, normativnim instaliranjem varijabilnog broja parlamentarnih mandata
po izbornoj jedinici (U-X-6472/2010, 5.; U-1-4780/2014, 44.).

Valja zakljuciti — na osnovi sadrzaja zakonskih odredaba o podrucjima i granicama
izbornih okruga (bez obzira na podatke o odstupanjima broja bira¢a po okruzima) ne
moze se izolirano ocjenjivati njihova ustavnost bez uzimanja u obzir broja
parlamentarnih mandata po izbornom okrugu kao krucijalnog parametra ako je
reguliran na istoj ispodustavnoj (zakonskoj) razini.

U prethodnoj odluci iz 2015. godine, Ustavni sud je deklarirao nacelno stajaliSte koje
nije ni¢im osporeno u ovoj odluci, prema kojemu, postupak ocjene suglasnosti
zakona s Ustavom u osnovi nije propisan za situacije u kojima je rije€ o posljedicama
koje nastaju zdruzenim uclinkom viSe zakona, a koje potpadaju pod drugu vrstu
ustavnosudskog nadzora, onu iz ¢lanka 125. alineje 5. Ustava to jest utvrdivanje
izvieS¢a Hrvatskom saboru o uoCenim pojavama neustavnosti i nezakonitosti (U-I-
4780/2014, 34.).

Slijedom izloZenoga, stajaliSte vecine drzim pogresnim.

4. Promjena nacelnog pravnog pristupa za 180 stupnjeva zahtijevala bi jasnu i
uvjerljivu argumentaciju koja je ovdje izostala.

lako se u ocitovanjima dijela struCne javnosti nametnulo glediSte o potrebi ukidanja
Z1J1Z-a kao protuustavnog u svrhu novoga krojenja izbornih jedinica i dobilo snaznu
javnu podrsku, ozbiljna analiza upozorava da stvari s intervencijom ustavnosudske
instancije stoje kompleksnije nego $to se prezentira i da spomenuta podrska ukidanju
Z1JIZ-a nije razmjerna snhazi argumenata koji se mogu nametnuti u prilog takvoga
gledista.
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Relevantni razlozi snazno konvergiraju u smjeru ranije zauzetog stajalista.

Argument zdruzenog ucinka ZIlJIZ-a i ZIZHS-a (pri ¢emu nijedan od tih zakona nije
sam po sebi, prema svom normativhom sadrzaju, protuustavan) koji moze, dakle, tek
sinergijom ucinaka oba navedena zakona dovesti do efekta konkretne povrede
ustavnog nacela jednakosti izbornog prava, nije jasno i obrazloZzeno doveden u
pitanje u odluci vecine i drzim da je njegova to¢nost neosporna.

Zbog toga, s motriSta lege artis ustavnosudskog postupanja nije prihvatljiva
intervencija Ustavnoga suda u samo jedan od tih zakona (ovdje konkretno ZIJIZ) i
njegovo ukidanje. Takvo uredovanje po principu pars pro toto ovdje nije primjereno
jer eventualna protuustavnost, s obzirom na istaknute osobitosti ove zakonske
materije, moZe proizlaziti samo iz cjeline a ne samostalno iz pojedinih njezinih
dijelova.

5. Utoliko su ocigledno i nesumnjivo pogreSne konstatacije iz obrazlozZenja
Odluke da je "... tezina ustavnog jamstva jednakog biratkog prava prvenstveno
odredena brojem birata na podrucju postojecih izbornih jedinica..." (24.), i da "...
trenutni izborni sustav temeljen na deset izbornih jedinica odredenih odredbama
Clanaka 2. - 11. ZIJIZ-a..." rezultira odstupanjem od nacela jednakog birackog prava
koje jamci jednaku tezinu svakog glasa (39.). Zbog toga je posljedicno pogresno i
konacno objasSnjenje da se Ustavni sud "... usredotoCio na ZIJIZ... kojem je cilj
osigurati ucinkovitu provedbu izbornog modela odredenog ZIZHS-om", kao i da "...
nije nasao neophodnim ulaziti u ocjenu ustavnosti drugih zakonskih propisa €¢ime je
ujedno uvazio slobodu izbora koju Hrvatski sabor uZiva u okviru ¢lanka 73. stavka 2.
Ustava." (24.).

Izlozeno zakljuCivanje je, uz ono prethodno elaborirano, trostruko pogresno.

Kao prvo, kvalificiranje ZIJIZ-a kao provedbenog propisa spram ZIZHS-a implicira
njegovu inferiornost prema kriteriju razine propisa premda je rije¢ o zakonima istoga
ranga pa se, sukladno beziznimnoj praksi Ustavnog suda, pitanje ustavnosti u vezi s
relacijom "zakon — zakon" ni naCelno ne postavlja.

Kao drugo, pitanje "ulazenja u ocjenu ustavnosti drugih zakonskih propisa” (misli se
pritom poglavito na ZIZHS — op. M. S.), ovdje ne moze ovisiti o tome nalazi li
diskrecijska prosudba Ustavnog suda takvo "ulaZenje" neophodnim, nego o primjeni
Clanka 38. stavka 1. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske koji
svakoj fizi€koj i pravnoj osobi jam¢i pravo predloZiti pokretanje postupka za ocjenu
suglasnosti zakona s Ustavom. To, pak, obvezuje Ustavni sud da odlu€i o
(ne)prinvacanju prijedloga te ovisno o tome, o pokretanju postupka i eventualnom
ukidanju osporenog zakona (€lanci 43. i 55. Ustavnog zakona). Ovo napominjem jer
je u zaglavlju Odluke istaknut kao obraden i rijeSen predmet U-1-3864/2022 povodom
prijedloga predlagatelja I. V. Sin€i¢a. Spomenuti aplikant je izri€ito upirao i na
neustavnost odredbe iz ¢lanka 38. ZIZHS-a o fiksnom broju parlamentarnih mandata
po izbornoj jedinici i predlozio njezino ukidanje zajedno s ¢lancima od 2. do 11. ZIJIZ-
a, obrazlazu¢i tezu o protuustavnosti Clanka 38. ZIZHS-a njegovim "presudnim
utjecajem" na raspodjelu jednakog broja mandata svim izbornim jedinicama unatoC
znatnim odstupanjima u broju birata po jedinicama, $to po predlagateljevom
misljenju rezultira "politickom nadpredstavljenoséu odnosno podpredstavijenoSéu u
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Hrvatskom saboru". Nadalje, ovaj predlagatelj je posebno obrazlagao kako osporene
odredbe ZlJIZ-a, kao ni ona iz ¢lanka 38. ZIZHS-a, "same po sebi ne predstavljaju
ustavnopravno neprihvatljive pravne norme", nego protuustavni ucinak na Kkoji
upozorava proizlazi iz "interferiranja" odredaba razli€itih zakona, jer je "izborni ishod
ostvariv samo kroz primjenu svih izbornih propisa”.

Utoliko ocito nije toCna konstatacija da je prijedlogom od 27. lipnja 2022.
predlagatelja I. V. Sin€i¢a osporena suglasnost ¢lanaka 2. - 11. ZIJIZ-a kao i da njime
"... nisu otvorena nova pitanja o kojima bi Ustavni sud odlucivao povrh svoje ocjene
donesene u okviru €¢lanka 38. stavka 2. Ustavnog zakona." (3.). Navedena
konstatacija selektivno izostavlja informacije sa suprotnim implikacijama jer je
predlagatelj Sinci¢ izriito osporio i cit. odredbu ZIZHS-a o fiksnim parlamentarnim
mandatima Sto posljedicno nuzno "otvara nova pitanja" o kojima bi Ustavni sud
morao odlucivati povrh svoje ocjene donesene u okviru proprio motu poduzetog
nadzora ustavnosti ZIJIZ-a.

Ovaj je prijedlog za ocjenu ustavnosti odredaba ZIZHS-a i ZIJIZ-a, u osloncu na
stajaliste iz predmeta U-1-4780/2014 o zdruZzenom ucinku tih zakona kao "uzroku
nejednake tezine glasova biraa na parlamentarnim izborima" (cit. predmet, 34.),
pruzio moguénost, koja nije iskoristena, da se pitanje suglasnosti izbornog modela s
Ustavom u kontekstu ustavno zajamé&enog jednakog birackog prava u cijelosti rijeSi
na ustavnopravno prihvatljiv nacin.

Kao treée, adresiranje "krivnje" zbog nejednake glasatke mocéi svakog biraa (kao
supstancijalnog aspekta ustavnog nacela jednakog biratkog prava) iskljuCivo na
ZIJIZ s posljedicom njegova ukidanja, ne samo da je optereceno, ranije objasnjenim,
neprihvatljvim monokauzalnim pristupom, nego i ugrozava logiCku konzistentnost
navedenog stajalista. Uzrok fenomena nejednake tezine glasova biraca je logicki
nekorektno identificiran. Ovdje, naime, naprosto nema one uzro¢no- posljedi¢ne veze
za koju se u Odluci tvrdi da postoiji jer opisana Stetna posljedica s motrista ¢lanka 45.
Ustava, kako je to u uvodnom dijelu ovoga misljenja iscrpno izlozeno, ne proizlazi iz
jednog, jednostavnog uzroka (podrucja izbornih jedinica odredenih ¢lancima 2. - 11.
ZIJ1Z-a), nego iz viSe povezanih uzroka i to poglavito kumulativho bitne okolnosti
fiksnog broja jednakih parlamentarnih mandata po izbornim jedinicama (neovisno o
medusobnim oscilacijama u broju bira¢a). Zato je temeljna konstrukcija stajaliSta
vecine opterecena logickom greSkom "jednog uzroka" (kao podvrstom logi¢ke greske
non causa pro causa).

6. U okviru kritike stajaliSta vecine u ovom predmetu smatram potrebnim
posebno upozoriti na okolnost evidentne reinterpretacije ustavnosudskih odluka iz
2010. godine (U-X-6472/2010, lzvjeS¢e od 8. prosinca 2010.) i 2015. godine (U-I-
4780/2014 od 24. rujna 2015.) koje su u argumentaciji Odluke prezentirane kao
"prethodna upozorenja” zakonodavnoj vlasti o protuustavnosti ZIJIZ-a u smislu
potrebe zakonskog noveliranja (prekrajanja) podruc€ja i granica izbornih jedinica,
nakon kojih je, uslijed preduge zakonodavne Sutnje, uslijedila ova odluka Ustavnog
suda o ukidanju ZIJIZ-a kao logi¢na i oCekivana posljedica ranijih upozorenja.

Sadrzaj citiranih ustavnosudskih akata, medutim, ne moze biti valjana osnova za
takve interpretacije.
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Prije svega, u lzvjeS¢u iz 2010. godine Ustavni sud uopce nije doticao pitanje
ustavnosti zakonskog uredenja izbornih okruga na apstraktnoj razini odnosa Ustav —
ZIJIZ. Navedeno lzvjeS¢ée je bilo iskljuivo usmjereno i ograni¢eno na pojavu
nezakonitosti (ne i neustavnosti) s obzirom na medusobne neuskladene relacije
izmedu pojedinih zakona od znacCaja za izbore (ZIZHS-a, Z1JI1Z-a, kao i zakonskih
propisa o registru biraCa i o prebivalistu). Takvo ustavnopravno odredenje
navedenog lzvjeS¢a kao izvjeS¢a o pojavama nezakonitosti, ne i neustavnosti, izricito
je potvrdeno u RjeSenju iz 2015. godine (U-1-4780/2014, 35. i 39.) donesenom u
istom sastavu sudaca kao i lzvjeS¢e iz 2010. godine.

U pogledu RjeSenja iz 2015. godine, vec je iscrpno elaborirano da Ustavni sud nije
ispitivao ustavnost ZIJIZ-a jer je odbacio prijedlog pokreta "Hrast" zbog nepostojanja
ustavnopravne biti stvari, ali je iz tamo zauzetog stajaliSta posve jasno da se pitanje
ustavnosti toga zakona uopce ne moze izolirano ocjenjivati, to jest bez povezanosti s
kljuCnim propisom (doktrina zdruzenog ucinka) o broju parlamentarnih mandata po
izbornim jedinicama iz ZIZHS-a koji u tom predmetu nije bio osporen. Odbacivanje
prijedloga zbog nepostojanja ustavnopravne biti stvari (U-1-4780/2014, 32., 36.)
posve nedvojbeno ne dopusta interpretaciju iz veéinskog stajalista, prema kojoj je "...
Ustavni sud, tada 2015. ocijenio da nema dovoljno temelja za pokretanje postupka
ocjene ustavnosti ZIJIZ-a" (26.), te nadalje da je "... Ustavni sud 2015. ocijenio da
tada jo$ nije bilo neophodno pokrenuti postupak ustavnosti ZIJIZ-a..." (26.2.).

Sazeto, tvrdnje o "potrebi ponovne ocjene ustavnosti" ZIJIZ-a (29.) odnosno o
"ponovnom preispitivanju ustavnosti ZIJIZ-a" (30.) zbog pasivnosti Hrvatskog sabora
u razdoblju duzem od 12 godina (koje impliciraju postojanje kontinuiteta u
ustavnosudskom pristupu ovim pitanjima te vec¢ ranije poduzeta meritorna upustanja
Ustavnog suda u ocjenu ustavnosti ZIJIZ-a) nemaju utemeljenja u prethodnim
aktivnostima Ustavnog suda po ovom pitanju.

Ustavni sud, naime, ni 2010. ni 2015. godine nije ocjenjivao (preispitivao) ustavnost
Z1JIZ-a, niti je ikada "prijetio" da Ce ga preispitivati na nacin proveden u ovome
postupku te da ¢e ga posljedicno, izolirano od drugih bitnih izbornih propisa, i ukinuti.

Po pitanju ustavnosti, i 2010. i 2015. godine Ustavni sud je jasno upozorio na
mogucnost da Stetni sinergijski ucinci propisa o podrucjima izbornih jedinica i o
fiksnom broju jednakih mandata u svakoj izbornoj jedinici, u kontekstu rastucih
oscilacija veliCine biraCkoga tijela po izbornim okruzima, u praksi uzrokuju
neustavnost konkretnih parlamentarnih izbora koji bi bili "nesuglasni Ustavu ako bi
prekomjerno odstupanje u broju biraa po pojedinim opc¢im izbornim jedinicama
izravno i neposredno utjecalo na izborni rezultat..." (U-X-6472/2010, 2. i U-I-
4780/2014, 35.). Na ovaj nacin formulirano upozorenje Ustavnog suda jasno implicira
mogucnost da, pri postojeCim neizmijenjenim izbornim propisima i njihovom
opisanom zdruzenom ucinku, u slu€aju dokazane konkretne povrede birackog prava,
uslijedi sankcija na planu odlu€ivanja o verifikaciji/potvrdivanju izbornih rezultata
sukladno propisima o postupku nadzora nad ustavno$c¢u i zakonito$¢u izbora i o
izbornom sporu iz ¢lanaka 88. - 91. Ustavnog zakona. Drugim rije€ima, Ustavni sud
je time "prijetio" svojim postupcima in concreto ali ne i in abstracto.
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7. Zakljucno, uzimajuci u obzir:

- ponovljena (2010., 2015. godine) jasna upozorenja na mogucnost nepriznavanja
ustavnosti konkretnih izbora ako bi istaknuti problemi u vezi s izbornim jedinicama
dokazano izravno utjecali na izborni rezultat,

- pravno-logicki konzistentne objavljene razloge neupustanja u apstraktnu kontrolu
ustavnosti ZIJ1Z-a, kao i

- Cinjenicu da nitko od kritiCara iz politiCke i stru¢ne (politoloSke i pravne) javnosti, u
razdoblju do pokretanja postupka vlastitom pobudom Ustavnog suda, nije pokusao
inicirati postupak ocjene ustavnosti zakonskog modela izbora na osnovi vlastite
argumentacije o kojoj bi Ustavni sud morao zauzeti odredeni stav i donijeti odluku,

misljenja sam da je neosnovana optuzba kako Ustavni sud "stoji po strani" u situaciji
u kojoj bi morao postupati (i to bas na nacin da ukine ZIJIZ).

Buduci da takve kritike ne stoje, nije ih bilo potrebno ni opovrgavati donoSenjem
odluka, poput ove, s nekonzistentnom i logicki manjkavom argumentacijom i uz
odstupanje bez jasnog pravnog rezona od prethodnih kvalitetno obrazlozenih
stajaliSta Ustavnog suda u pravno identi¢noj stvari.

8. Na kraju istiCem i sljedece.

U obrazlaganju nuznosti reagiranja ukidanjem ZIJIZ-a vecinsko stajaliSte se poziva
na protek vremena od lzvjeS¢a iz 2010. godine i na progrediranje neprihvatljivog
odstupanja u broju bira€a po izbornim okruzima s posebnim fokusom na posljednja tri
izborna ciklusa (2015., 2016. i 2020. godine) i na pitanje njihovog demokratskog
karaktera.

Kraj notorne €injenice da su rezultati svih spomenutih izbora valjano verificirani te da,
u okviru za to propisane procedure, nije dokazana ni utvrdena iregularnost koja bi ih
kompromitirala, skeptiCan sam prema takvoj vrsti argumentacije u ustavnosudskom
kontekstu koji je odreden i limitiran zahtjevima formalnopravnog i institucionalnog
okvira.

Pitanje reprezentativnosti predstavnickin demokratskih struktura odnosno razine
demokratskog legitimiteta politiCke vlasti utemeljenog na rezultatima izbora s obzirom
na karakteristike izbornoga modela, pitanje — producira li izborni sustav pravu ili
iskrivlienu volju birackog tijela, jesu Ili rezultati izbora izmanipulirani zbog
prekoracenih granica tolerancije u odstupanjima od propisa o jednakosti birackog
prava, odnosno opcenito problematika demokratskog karaktera izbora i izbornog
procesa, glede nacina na koji je izri€ito ili implicirano zahvaéena u vecinskoj Odluci,
iz moga vidika, ne pripada ustavnosudskom diskursu nego podrucju politoloskih i
politiCkih analiza i rasprava koje doti€u i ustavnopravni kontekst ali ga ne odreduju niti
njime dominiraju ni metodoloski ni supstancijalno.
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Zbog izloZenih razloga nisam se mogao sloziti ni s izrekom ni s obrazlozenjem
Odluke pa sam glasovao suprotno vecini.

Zagreb, 15. veljaCe 2023.

SUDAC
Miroslav Sumanovic, v. r.



