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Unutarnji ustroj Hrvatske obiljeZila je kroz povijest institucija Zupanije. Ona se javlja
veé u X. stoljecu i ostaje sve do 1918. godine. U najranije doba postojale su
starohrvatske Zupe kao sredista viasti. Kasnije kraljevske Zupanije nisu bile nastavak
starohrvatskih Zupa. Kraljevske Zupanije u svom djelokrugu poslova, ovisno o
hrvatskim i europskim prilikama, bile su u stalnoj opreci s vladarima. U pojedinim
fazama razvoja Zupanije su imale status teritorijalno-javno-pravnog tijela sa $irokom
samoupravom, koja u danasnje vrijeme sliéi na pokrajinsku upravu i samoupravu.
Isto tako, bilo je i viemena kada su Zupanije bile iskljuéivo svedene na pravosudne
institucije. Zadnji pravni zahvat u regulacifi ustroja Zupanija u Hrvatskoj bio je Zakon
o ustroju Zupanija i o uredenju uprave u Zupanijama i kotarima iz 1886. godine, prema
kojem su Zupanije bile politicko-teritorijalne jedinice s izraenom upravom i
samoupravom. Za danasnje reguliranje poloZaja Zupanija mislim da polazna osnova
uprava treba biti taj zakon, kao i odredbe ustava HSS i Stjepana Radiéa kao elementi
hrvatske tradicije, s jedne strane, a Europska povelja o lokalnoj samoupravi kao
element moderniteta, s druge strane.

UvoD

O Zupaniji kao politickoj, upravnoj i samoupravnoj instituciji s tisu¢godi$njom
tradicijom u Hrvata do danasnjih dana u hrvatskoj povijesnoj, pravnoj i drugoj literaturi
nije bilo znacajnijih i posebnih istraZivackih pothvata. Poznati hrvatski povjesnigari, koji
su u pregledima svekolike hrvatske povijesti, ili u pojedinim povijesnim studijama, nisu
zaobilazili taj hrvatski tradicionalisti¢ki ustroj uprave i samouprave, ali su njemu
posvecivali tek nekoliko opéenitih iskaza. Najsvestraniji pregled pravnog razvitka
Zupanija napisao je dr. Ivan Beuc.'

HRVATSKA U VRIJEME NARODNE DINASTIJE

U vriieme narodne dinastije Trpimirovi¢a (852.-1102.) Hrvatska je bila podijeljena
na Zupe. Saznanja o tome crpimo ponajvi$e iz djela bizantskih pisaca, a ponaijprije
Konstantina Porfirogeneta, Formiranjem hrvatske drZave mnogobrojne utvrde, koje su
sluzile obrambenoj organizaciji puanstva, bilo da su pripadale viadaru, njegovom rodu

1 Ivan Beuc, Povijest institucija drZavne viasti Kraljevine Hrvatske, Slavonije i Dalmacije,
Pravni fakultet Zagreb, Zagreb, 1985.
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ili pojedinom plemenu, dobivale su posebno i upravno znac':enje One su postajale
sredistima vlasti, bilo da je nju vrSio sam vladar ili osoba kojoj je on povjerio vrsenje
vlasti. Sto je prostor od viladara bio udaljeniji, broj tih sredista (utvrda) bio je veéi.
Puc€anstvo i teritorij podreden odredenom sredistu sacinjavali su teritorijalnu,
upravno-sudsku jedinicu drzavne vlasti na &ijem je Eelu stajao Zupan, pa se s vremenom
ta teritorijalna zajedinica pocela nazivati i Zupanijom, a od 12. stolje¢a komitatom.?
Tocan broj Zupanija u staroj hrvatskoj drzavi tesko je utvrditi. Naime, pored Zupanijskog
ustroja u Hrvatskoj su postojali i posjedi zna¢ajnih velikada koji su imali zaseban pravni
polozZaj. Uobi€ajeno se u najstarije vrijeme spominju slijedec¢e Zupanije:

"1) Livno je Zupanija koja se prostirala na Livanjskom polju. Srediste se nalazilo u
utvrdi Livnho (Hlivno).

2) Cetina je naziv za Zupaniju koja se prostirala porje¢jem Cetine. Srediste
Zupanije prema F. Si$icu bilo je u utvrdi Stolcu.

3) Imotski je Zupanija sa sjediStem u utvrdi Imotski. Prostirala se uglavnom na
Imotskom polju te je na sjeveru grani€ila za Zupanijom Livno, a na jugu prema moru
negdje s planinom Biokovo.

4) Pliva se prostirala uz Zupaniju Livno sjeverno pa do rijeke Vrbas na istoku, sa
sjedistem vjerojatno u Plivskom gradu (u XIV. st. Sokol-grad) u porjeéju Plive. Kasnije
je na granici prema Bosni izgraden grad Jajce.

5) Pesenta je naziv za Zupaniju (u historiografiji Psetska Zupanija) koja se
prostirala prema V. Klai¢u izmedu rijeka Unca i Une na zapadu, rijeke Sane na istoku i
Grmeca plamne na sjeveroistoku $to znaci negdje izmedu Bihaca i Drvara. Prema F.
Sisiéu srediste 2 Zupanije je bilo u utvrdi Pset (danas negdije oko Petrovca).

6) Primorije ili Primorska ili Kli$ka Zupanija prema F. Siiéu sezala je uz more kod
Sibenika do blizu Vrulje kod OmisSa a prema Baradi od isto¢nih granica trogirskog
podrugja obuhvacéajuéi danasnja Kastela, Solin, Klis, Mravince, Kuéine, Zrnovicu,
Srinjine i Tugare u srednjim Poljicama, preko Kozjaka i Mosora do danasnjeg Konjskog,
Dugopolja i gornjih Poljica. Srediste ove Zupanije bila je utvrda Kiis.

7) Bribir je naziv Zupanije koja se sa juzne strane oslanjala na Primorje a
obuhvacala je najvjerojatnije srednje i donje porjecje Krke sasijelom u utvrdi Bribir. Sisié¢
smatra da se ova Zupanija prostirala samo s desne obale Krke, a B. Ferjanéi¢ je povukao
zapadnu granicu ¢ak do Karinskog mora.

8) Nona je gr¢ki naziv za Zupaniju (u historiografiji Ninska Zupanija) koja je
obuhvacala podrucje oko grada odnosno utvrde Nina gdije je bilo sjediste vlasti, Koliko
je sezala teritorijalno prema jugu tesko je utvrditi. Svakako Petréani i Brda spadali su u
Xll st. pod jurisdikciju grada Zadra, no u X. st. kada je ta Zupanija prvi put spomenuta
moZda je obuhvacala i ta mjesta.

9) Knin se nazivala Zupanija po utvrdi Knin u kojem je bilo sjediste Zupanije.
Obuhvacala je podrucije oko te utvrde koja se nalazila uz rijeku Krku u njenom gornjem

2 Jsti, str. 51.

3 Isti, str. 52-53. Autor u potpunosti prinvaca broj i teritorijalni opseg juznih hrvatskih Zupanija
kako je to oznacio dr. Beuc.
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toku a sezala je na istoku negdje do planinskog masiva Dinare, sa juga je granicila sa
Zupanijama Cetina i Bribir, a na zapadu sa Zupanijama Sidraga te Likom i Krbavom.

10) Sidraga je bila Zupanija koja se prostirala oko Biograda na prostoru od Zadra
do porjecja Krke. Sijelo Zupana je bilo vjerojatno u Biogradu.

11) Nina je bio gréki naziv za Zupaniju (u historiografiji Lu¢ka Zupanija) koja se
prema Sisicu prostirala izmedu Zupanija Knin, Nona, Sidraga i Bribir. U XI. st. ona se
nazivala Zupanijom Luka."

Za podrucije sjeverno od Gvozda (srednjovjekovna Slavonija) ima misljenja da se
Zupanijsko uredenje provodilo po ugarskome uzoru®, no, smatram, a to je i
prevladavajuci stav u hrvatskoj literaturi danas, da je razlika izmedu upanija slavonskih
i juznohrvatskih samo u tome $to su slavonske bile u rukama viadara, a juznohrvatske
uglavnom u rukama nasljednih iupana.5

U vrijeme stare hrvatske drZave osnovne funkcije Zupana bile su: sudska, zatim
zapovjednika utvrde i fiskalna. Sudska je funkcija svakako bila najznacajnija jer je u
ranofeudalnom razdoblju sudovanje bilo najvi$i izraz drzavne viasti. Vladar je éesto bio
sudac, no kako nije mogao sam suditi na ¢itavom podrugju, u njegovoj su odsutnosti
sudili herceg, ban ili Zupan.

ZUPANIJE U SREDNJEM VIJEKU

Tecajem XIIl. i XIV. st. postojale su u Hrvatskoj moéne feudalne obitelji, koje visSe
nije zadovoljavala dotada$nja podijela viasti. Naime, &ini se opravdanim tvrditi da
- dosadasnje kraljevske Zupanije, s podredenim sluZbenicima, nisu odrazavale stvarno
stanje moci. Kralj viSe nije bio jedini nositelj sveukupne vlasti. On je samo primus inter
- pares, zajedno s plemicima. "Zupanije u svom sastavu nisu bile vi$e skup kraljevskin
funkcionera ve¢ skup privilegiranih ovlastenika — nobila i jobagijona. Stvarna
nadleZnost tih novih Zupanija nije obuhvacala oviadtenja u vrSenju vojne, sudske i
financijske vlasti ve¢ samo sudske i to u ograni¢enom opsegu. Mjesna nadleznost nije
obuhvacala teritorij i osobe odredenih kraljevskih utvrda veé nobile i jobagione S§irih
regija koje nisu trebale pripadati tim utvrdama.*® U isto vrijeme, uz plemstvo je znacajan
sudionik u vlasti postala i Crkva, kao i kraljevski slobodni gradovi. Od Xill. do kraja XV.
stolieca u Kraljevstvu Hrvatske i Dalmacije nositelji drzavne viasti bili su crkveni i
svjetovni plemici na svojim viastelinstvima, Zupanije na podru&ju Zupanija i slobodni
kraljevski gradovi te dalmatinski gradovi. Naime, Zupanije u Kraljevstvu Dalmacije nisu
nikad kao oblik organizacijskog ustroja uprave postojale. Prema tome, Zupanije nisu
imale viSe politiko i drzavnopravno znagenje, kako je to bilo u staroj hrvatskoj drzavi
- udrZavi narodnih viadara. Vlast je u srednjovjekovnom vremenu bila disperzirana na
nekoliko razlicitih nositelja. Nije ni malo slué¢ajno $to je takvo stanje kao posliedicu imalo
nastanak — kako u Hrvatskoj, tako posebice u Europi — centralisti¢kih i apsolutisti¢kih
monarhija.

4 V.Klai¢, Povijest Hrvata, knjiga peta, Eetvrto izdanje, Matica hrvatska, Zagreb, 1985, str. 23.
5 Tako misliil. Beuc, n. dj., str. 52.

6 Isti, str. 120.
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HRVATSKA U OKVIRU HABSBURSKE MONARHIJE

Hrvatski staleZi i redovi za svoga vladara izabrali su 1527. godine Ferdinanda
Habsburskog i dinastiju Habsburga. Do ukidanja feudalnog sustava 1848. godine
Zupanije u Hrvatskoj moZemo promatrati u dva razli€ita organizacijska i sadrZajna
oblika. Prvo je bilo razdoblje od 1527. godine do 1760. godine i drugo od 1760. do
1848. godine.

U prvom razdoblju Zupanije su imale u drzavnoj strukturi kraljevstva hrvatskog
manji znacaj nego u drugom. One su i dalje bile administrativno-sudsko teritorijaine i
plemi¢ke zajednice. Njihov broj u Hrvatskoj se sveo samo na tri, i to: zagrebacku,
krizevacku i varazdinsku. Integriranjem slavonskih Zupanija 1745. godine u hrvatski
drzavni prostor, znac¢aj Zupanija i njihova stvarna mo¢ postala je ve¢a. Znacajno je
napomenuti da tada naroGito osnazuje samouprava Zupanija. Nadalje, Zupanije su
dozivjele i svoju unutrasnju transformaciju. Tako je u vremenu do 1848. godine veliki
Zupan (supremus comes) bio vrhovni upravitelj i temeljni nositelj svih Zupanijskih
poslova. Dr. Beuc, analizirajuéi zakonske ¢lanke zajednic¢kog hrvatsko-ugarskog
sabora, ustvrdio je slijedeéa prava i duznosti velikog iupana.7

1. Veliki Zupan nije smio biti stranac, nego je morao potjecati bas iz Zupanije kojoj
je stajao na Celu, morao se odlikovati po rodu, rangu, osobnim sposobnostima i
zaslugama te po znaéajnom zemljiSnom posjedu.

2. Cast velikog Zupana pripadala je punolietnom muskarcu, a samo iznimno, u
slu¢aju da je Cast bila nasljedna, mogao ju je nositi i nedorasao, ali u tom mu se slu¢aju
moralo postaviti administratora, koji je vladao Zupanijom do punoljetnosti velikog
Zupana.

3. Pri nastupu na duznost svaki je veliki Zupan morao poloZiti prisegu vjernosti
kralju ili njegovom zastupniku.

4. Veliki je zupan bio nadlezan kao glavar Zupanije u ime kralja da upravlja svim
upravnim, sudskim i vojnim (uglavnhom u sluéaju plemicke insurekcije) poslovima,
djelomiéno sam neposredno, djelomi¢no posredno po svojim zamjenicima, kao Sto su
bili viceZupani i druge magistrature.

5. Veliki je zupan vrSio duZnost predsjedavatelja generalnih i partikularnih
kongregacija — Zupanijskih skupstina (velikih i malih), svih sudskih vije¢anja u svojoj
Zupaniji i ujedno predstavnik Zupanije u Saboru (kod slavonskih Zupanija od 1751.
godine), kao i u zajedni¢kom Hrvatsko-ugarskom saboruy, tj. u Gornjoj kuci.

6. Veliki je Zupan radi mnozine poslova bio duzan stalno prebivati u svojoj Zupaniji.

Uz velikog Zupana postojala su i dva viceZupana, i to: viceZupan ordinarius koji
je zamjenjivao Zupana u Zupanijskim i sudskim poslovima, a vicezupan supstitutor u
upravnim poslovima. Znacajne Zupanijske funkcije imali su i plemiéki suci (judices
nobilium judlium) i podsuci (vicejudices nobilium ili vicejudilium), kao i Zupanijski
odvjetnici, lije¢nici, inZinjeri, ubiraéi poreza, knjigovode, arhivari i dr.

Kada su pak u pitanju nadleZnosti Zupanijske samouprave, za njih mozemo reci

da su to bili dijelom vojni, dijelom upravnofinancijski i dijelom pravosudni poslovi.8
Osnovni sadrzaj vojnih poslova Zupanija Einile su razne akcije u vezi insurekcija. U

7 Isti, str. 216-217.
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upravne, pak, poslove spadalo je ponajprije: ubiranje kontribucije i drugih daéa, skrb
za normalno odvijanje ubiranja desetine i seljenja kmetova, reguliranje mitnica,
mostova, carinarnica, putova, teZina i mjera, taksiranja najvaznijih Ziveznih namirnica,
reguliranje nadnica te najamnog odnosa uopée i sl. Sudske poslove Zupanije obavljao
je Zupanijski sudbeni stol kao apelaciono i kazneno sudiste, zatim vicezupani i plemicki
suci, kako u gradanskom tako i u kaznenom postupku. Upravne i financijske poslove
Zupanije rieSavala je javno Zupanijska skupstina od plemica (prelata i velikaga), u
punom broju, te predstavnika slobodnih kraljevskih gradana i privilegiranih distrikata.

U 18. st. hrvatske su Zupanije dostigle maksimum svojih ovlastenja. Prema
tvrdnjama nekih autora®, regije, dotiéno u ovom sluéaju -~ Zupanije, kao polititke
zajednice mogu se ocitovati u tri podoblika.

1. Regija (Zupanija) kao "zajednica planiranja* kada joj se ne priznaju upravne i
financijske ovlasti, nego samo usmijeravajuce.

2. Regija (Zupanija) kao "poIitiéko-teritorijalna jedinica" kada joj se uz upravne i
financijske ovlasti priznaju i odredene ovlasti iz samouprave.

3. Regija kao "totalna zajednica".

Zupanijska je vlast u XVIII. st. imala prava da kontrolira zakonitost (skladnost)
naredbi i odredbi kralja i njegovih organa s pravima plemi¢a i redova. U tom su pravcu
Zupanije imale pravo remonstracije (adrese) protiv nezakonitih kraljevskin naredbi.
"Zupanije su u sluéaju povrede prava izvjestavale kralja ili njegovog namjesnika
pismeno, usmeno ili deputacijom o toj povredi, pa ako kralj nije izmijenio svoju odluku,
Zupanije bi odlozile primjenu takve naredbe do neodredenog vremena, pa ¢ak bi vrsile
i represalije, tako da ne bi davale ubirati porez u korist kralja, iako je to Sabor veé
zakljugio (jus inertiae ili pasivitet)."'! Zupanije u XVIlI. st. predstavijaju izvjesni corpus
separatum. Njihovo pravo na ocjenjivanje zakonitosti, dopustenosti i pravednosti
upravnih akata vrhovnih drzavnih organa (kralja i Sabora) stavljalo ih je u rang "totalnih
zajednica’, odnosno Region als globale Gemeinschaft. Takve Zupanije u XVIIl. st.
predstavljale su najveéu zapreku habsbur$kom centralizmu i "jozefinizmu.'2

2UPANIJE U GRADANSKOJ HRVATSKOJ

Polovicom XIX. st. hrvatska se uprava nasla u delikatnom polozaju. Pred njom su
stajala tri najvaZnija zahtjeva: 3

8 Isti, str. 218.

9 B. Babac, Hrvatsko politi¢ko-upravno ustrojstvo o strategijskom znacdenju, Ekonomski
institut Zagreb, Zagreb, 1992., str. 194.

10 Prema misljenju autora ovog &lanka, takvom konceptu bio je najbliZi vierojatno propali Nacrt
zakona o podrutju Zupanija.

11 1. Beuc, n. dj., str. 218,

12 F. Culinovié, Drzavnopravna historija jugoslavenskih zemalja XIX. i XX. vijeka, Skolska knjiga,
Zagreb, 1956, str. 30.
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1. osposobiti ¢inovnistvo i upravni aparat uopcée za rad u bitno promijenjenim
okolnostima, odnosno u novoj — gradanskoj Hrvatsko;j;

2. otkloniti sve prepreke za politicko i pravno ujedinjenje Vojne krajine i civilne
Hrvatske (Provincijala);

3. u drzavnopravnom okviru (Habsburskoj Monarhiji) ishoditi povoljan
drzavnopravni status u skladu s nacionalnim programom iz 1848.

U tom vremenu i Hrvati podinju izgradivati svoju modernu upravu, upravu koja je
trebala nadomijestiti propali feudalni sustav. Osjecaj za zakonitost i pravdu u velikoj
mijeri nadahnijuje kako llirce tako i sve hrvatske pravne djelatnike u vr.emenu od 1848.
pa sve do 1918. godine. Pravna drZava, utemeljena na demokraciji, liberalizmu i
vi$estranacju, osnovna je poluga modernizacije hrvatske uprave u XIX. stolje¢u. U tom
kontekstu i organlzacusko pravo kao podloga upravnog prava proslo je niz upravnih

- reorganizacija.

Prva se upravna organizacija trebala provesti na temelju ministarske naredbe iz
lipnja 1850. godine. Ona je poé€ivala na ideji upravnog centralizma. Prema njoj, uprava
je odijeliena od sudstva, a vladi je bilo pot€injeno svih Sest hrvatskih Zupanija. Na ¢elu
Zupanija stajali su veliki Zupani. Zupanije su bile upravne vlasti prve mobile, a ispod njih
stajalo je 20 politickih kotara, koje su vodili podzupani. Taj se Zupanijski ustroj nije ni
ustalio, jer je carskim patentom u prosincu 1851. godine bio uveden centralizam.

Druga upravna organizacija slijedila je u sije¢nju 1853. godine, prema kojoj su
Zupanije bile samo vi$e nadzorne vlasti nad niZim upravnim vlastima.

Padom apsolutizma 1860. godine pocinje tre¢a upravna reorganizacija. Zupanije
kao u stara dobra vremena postaju sredista upravnog zivota. Glavni organ Zupanije
postala je opet Zupanijska skupS$tina, sastavljena od "punoljetnih, samostalnih i
neporo¢nih muskaraca, koji su bilizemljoposjednicii plac¢ali realni porez barem u iznosu
od 50 forinti, ili koji su bili registrirani kao tvorni¢ari, trgovci ili brodovlasnici, a pla¢ali su
barem 40 forinti, nize sve¢enstvo barem 5 forinti zemljarine ili dohodarine, te osobe koje
su diplomirale na sveucilistu i ¢inovnici, ako su placali barem 10 do 20 fonntl
dohodarine. Zupanijski &inovnici su bili kao takvi &lanovi Zupanijske skupstine. ol Nue
naodmet napomenuti da su ¢lanovi te skupstine bile osobe kojima je ekonomski i
politicki probltak kako svo;e zajednlce tako i osobni zasigurno bio primarni interes.
lzvrdnu vlast u Zupaniji vrsio je Zupan sa Zupanijskim maglstratom Cinovnike je birala
zupanijska skupstina na rok od 3 godine, a velikog Zupana imenovao je kralj U
Hrvatskoj je u to vrijeme bilo sedam Zupanija.

Sklapanjem Hrvatsko-ugarske nagodbe 1868. godine otpocela je Cetvrta faza u
rekonstrukciji hrvatske uprave. Zupanije su reorganizirane zakonom iz 1870. godine,
prema kojem su izgubile feudalna obiljezja i stara "municipalna prava’, te su postale
sve viSe instrument centralizirane drzavne uprave. U Zupanijskoj su skupst|n| dominirali
opéinski izbornici. Zupanijske &inovnike imenovao je ban (vi$e) i veliki Zupan (niZe), i

13 Vrlo sazeti prikaz promjena unutarnje upravne organizacije u hrvatskoj upravi dao je dr. lvo
Krbek, Razvoj organizacije hrvatske uprave, Obzor - spomen knjiga 1860-1935, Tipografija,
Zagreb, 1936., str. 55-57. Njegovom shematikom koristit u se i ja u ovom radu.

14 |. Beuc, n. dj., str. 274.

fan
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to doZivotno. Zupanije nisu vise odiuivale konacno, ve¢ su stajale pod zemaljskom
vladom, koja je nad njima vrsila i vrhovni nadzor.

Prema zakonu od 15. studenog 1874. godine, a koji je stupio na snagu u svibnju
1875. godine, polelo je peto razdoblie u upravnoj reorganizaciji hrvatske uprave,
poznato po tome $to su Zupanije izgubile svaki znagaj. Lokalna samouprava provodila
se u podzupanijama, koje su ujedno bile i prava i najniza upravna vlast.

Sesta reorganizacija hrvatske uprave zapocela je Zakonom o ustroju Zupanija i
uredenju uprave u Zupanijama i kotarima od 5. veljate 1886. Tada je umjesto Zupanija,
u gradanskom razdoblju, i okruzja, u bivsem krajiskom podruéju (Vojna krajina je u
pravni i politicki sustav Hrvatske potpuno integrirana 1881. godine), osnovano osam
Zupanija, i to:

1. liCko-krbavska sa sjedistem u Gospiéu,

2. modrusko-rijeCka sa sjedistem u Ogulinu,

3. zagrebacka sa sjediStem u Zagrebu,

4. varazdinska sa sjedi$tem u VaraZdinu,

5. bjelovarsko-krizevacka sa sjedistem u Bjelovaru,

6. poZeska sa sjedistem u PoZegi,

7. virovitiCka sa sjedistem u Osijeku,

8. srijemska sa sjedistem u Vukovaru.

Tim su zakonom Zupanije ponovno djelovale i kao samoupravne institucije.
Samoupravu u Zupaniji vr$ila je Zupanijska skupstina, u koju su izravno ulazili najbogatiji
poreznici iz Zupanije (50% sastava skupstine) i 50% izbornika, koji su birani pred
kotarskim vlastima. Na svakih 2000 stanovnika birao se po jedan skupstinar.

U djelokrugu Zupanijske skupstine, kojoj je predsjedavao veliki Zupan (u
odsutnosti podZupan), bilo je:

~ donoS$enje statuta;

~ raspravljanje o predmetima javnog interesa i obraéanje saboru raznim
peticijama; '

~ rjeSavanije sporova oko teritorijalnih opsega pojedinih opéina u Zupaniji;

- rieSavanje sporova medu niZim upravnim organima zbog nadleZnosti;

- uprava Zupanijskom imovinom i Zupaniji povjerenim zakladama i zavodima i sl.

Pored Zupanijske skupétine, znatna ovlastenja imao je i Upravni odbor Zupanije.
On je imao trojaki djelokrug, i to u poslovima autonomne javne uprave te porezima i
financijskim poslovima. Upravni odbor kao izvréno i operativno tijelo imao je u
sveukupnoj samoupravi Zupanije velika ovlastenja, a na njegova rieSenja, donesena u
prvom stupniju, strankama je pripadalo pravo Zalbe, i to Zemaljskoj viadi. Upravni odbor
Zupanije bio je i drugostepeni organ, i to u poslovima koje je opéina rieSavala kao
prvostepeni organ.

Unutar Zupanije, prema zakonu iz 1886. godine, postojala je i kraljevska
Zupanijska oblast. Zupanijama "pripada u upravnom podrucju njihovom javna uprava,
na koliko nadilazi djelokrug kotarskih oblastih, a nije samoj vladi izri¢itno pridrzana*
(6lanak 41). Tu je posebno spadalo: uzdrZavanje mira i javnog poretka, briga da se
izvrSavaju zakonski propisi, s pravom da se koristi i vojnitka pomoé, rieSavanije u prvom
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stupnju svih pitanja koja su nastala izmedu op¢ina te izmedu op¢ina i kotara, kao i
izmedu kotara, rjeSavanje svih pitanja koja su nastala u vezi s gradnjom cesta, mostova,
nasipa, kanala, navodnjavanja i isu$ivanja tla i sl. Na €elu Zupanijske oblasti bio je
podZupan.

Velikog Zupana na prijedlog bana imenovao je kralj. On je stajao na €elu Zupanije,
bio je predstavnik egzekutivne viasti i povjerenik viade, te je kao takav vr$io nadzor nad
samoupravom Zupanije i nad cjelokupnom politi€kom upravom Zupanije i kotara. Njemu
je bio podreden i podzupan. Sredi$nje vlasti putem velikog Zupana osiguravale su svoje
interese u Zupanijama,

iupanije su bile podijeliene na kotareve. Kotari nisu imali samoupravu, nego su
bili isklju¢ivo upravni organi. Upravne funkcije u kotaru vrsila je kotarska oblast. Sto se,
pak, ti¢e opcina, njihov ustroj odlikovao se dvovrsno$¢u. Razlikovale su se seoske od
gradskih opéina. Seosku op¢inu &inila su sela koja nisu bila u stanju obna$ati prava i
obveze politicke opéine, te se nekoliko seoskih opéina udruZzivalo u upravnu (politicku)
op¢inu. Gradsku opéinu mogla su imati samo ona mjesta koja su izri¢ito prema Zakonu
o ustroju Zupanija ili posebnom zakonu imala status 5grada. S time da su Zakonom o
ustroju gradskih op¢ina od 21. lipnja 1895. godme gradani podredeni Zupanijskoj
upravi, a Zemaljskoj vladi u Zagrebu bili su izravno podredeni Osijek, Varazdin, Zagreb
i Zemun. Mislim da su neke odredbe toga zakona i za danasnjicu zanimljive.

STAV HRVATSKE SELJACKE STRANKE | STJEPANA RADICA O
ZUPANIJAMA

Modernizacija hrvatske uprave zapoc€ela je u drugoj polovici XIX. st., idu¢i donekle
i na stetu hrvatske tradicionalnosti. No, to nije nista novo, jer inaée modernizam i
tradicionalnost nije lako pomiriti. To spomlnjem zato $to smatram da je Radi¢ev Ustav
neutralne seljacke republike Hrvatske'® iz 1921. godine na liniji najboljeg moguceg
spoja tradicije i moderne europske samouprave, unato¢ tome $to je nastao prije 70
godina. Tim viSe, tvorci danasnjeg hrvatskog zakona o lokalnoj upravi i samoupravi ne
bi smjeli u kreiranju odnosa izmedu sredisnje i lokalne uprave te Zupanijske uprave i
samouprave i¢i ispod nivoa i sadrzaja nadleznosti kojega je ve¢ Radi¢ ustanovio.
Nadalje, danas u Europi postoji i posebna Europska povelja o lokalnoj samoupravi”,
¢iji ¢lanak 11, na primjer, propisuje da"... Lokalne bi viasti trebale imati pravo posezanja
za sudskim pravnim lijekovima kako bi osigurale slobodnu upotrebu svojih prava i
postivanje onih nacela lokalne samouprave koja su predwdena u ustavu i u domaéem
zakonodavstvu."

Kada je rije¢ o Zupanijama, Radi¢ev Ustav kaZe da one nastaju slobodnim
udruzivanjem gospodarskih opéina (podvukao J. V.). Kao takve, Cinile bi Sire podrucje
i predstavijale visi stupanj gospodarske, prosvjetne i zdravstvene organizacije, a

15 Sbornik zakonah i naredabah, Zagreb, 1985., br. 34.

16 Tekst Ustava vidi: lvan MuZié, Stjepan Radi¢ u Kraljevini Srba, Hrvata i Slovenaca, tre¢e
dopunjeno izdanje, Matica hrvatska, Zagreb, 1988., str. 303-320.

17 European Charter of Local Self-Government (Strasbourg, Conseil de I'Europe, Section des
Publication, 1985.)
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djelovale bi prema posebnom zakonu o Fupanijama. Podjelu nadleznosti izmedu
sredisnjihi Zupanijskih organa viasti Radiéev je Ustav propisao konzistentno. Posebnim
zakonom o Zupanijskoj samovladi direktna se drfavna djelatnost i nadleZznost
egzemplarno odredila za slijedeée:

— poslove narodnih financija,
- narodne obrane,
— sudstva.

Nadalje, u nadleznosti drzave bile bi i narodne $kole za op¢u naobrazbu,
gospodarstvo, zdravstvo i opéine samo u onom dijelu koji se po svojoj biti ti¢e cijele
Hrvatske, ili koji se izvr§uju s obzirom na medunarodne ugovore i obveze, a svi ostali
poslovi spadali su u djelokrug Zupanije (podvukao J. V.).

Zanimljivo je da vlada prema Radi¢evom Ustavu nije smijela uciniti Zupaniju svojim
organom ni u jednom podrucju svog djelovanja. Jedino u slu¢aju potrebe izvréenja
nekih drZavnih poslova mogla je Zupaniji dodijeliti posebne viadine struéne sluzbenike
za izvrSenje samo tih poslova. Nadalje, za sveukupno poslovanje u svom djelokrugu
Zupanija je trebala imati posebne financije. I gospodarska op¢ina i Zupanija imadu
autonomiju ili selfgovernment u potpunom smislu tih rijed, koje znace, da gospodarska
obcina i Zupanija u okviru zakona mogu stvarati svoje pravilnike s valjano$éu zakona
(podvukao J. V.), i dasame sobom vladaju, t.j. da u svom zakonskom djelokrugu posluju
bez ikakve smetnje od strane predsjednika republike, dotiéno narodne viade. Ali se
posebnim zakonom ureduje financijska pomo¢ ciele republike siromasnim obéinama i
Zupanijama za sve one potrebe, koje su u obéem narodnom interesu. Obéinske
pravilnike stvara obcinska, a Zupanijske Zupanijska skupétina. Ovi se pravilnici $alju
narodnoj viadi samo zato da vidi nije li obéina ili Zupanija prekoradila zakon o svojoj
autonomiji. (podvukao J. V.). Ako narodna vlada misli, da je pravilnikom prekoraéen
zakon, Salje ga odmah stolu sedmorice, koji stvar ima riesiti najdulje u roku od mjesec
dana. Inage vlada vraéa pravilnik obéini ili Zupaniji s jedinom opazkom, da je
pregledan."'® Autor ovog rada se zalaZe da ove moZda i presiroko citirane odredbe
Radic¢evog Ustava budu u svakom sluéaju pred o&ima nasih zakonodavaca o lokalnoj
upravi i samoupravi. Za takva razmisljanja vlasti u Kraljevini SHS nisu imale sluha. Cak
dapace, Zupanijski ustroj Hrvatske s Pokrajinskom upravom za Hrvatsku i Slavoniju
ukinut je po¢etkom 20-ih godina ovog stoljeéa, a uvedena je podjela Kraljevine SHS na
oblasti, administrativne jedinice sa slabom samoupravom.

UPRAVA U NEZAVISNOJ DRZAVI HRVATSKOJ

U vrijeme drugog svjetskog rata novonastala Nezavisna Drava Hrvatska ustrojila
je svoju unutarnju upravu tako $to je &itav teritorij drZave podijeljen na velike Zupe.
Ukupno ihje bilo 23. Za komentar odnosa sredignjih i velikoZupskih vilasti u vrijeme NDH
nemam u Osijeku ni literature, ni zakonskih tekstova iz toga doba. U tom smislu i
komentar o funkcioniranju drzavne i lokalne uprave u vrijeme NDH ostavljam za neku
drugu priliku. Upravnu podjelu NDH dat ¢u u slijedecoj tablici. '

18 |. MuZié, n. dj., str. 315,
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Tablica 1
Velike upe u Nezavisnoj Drzavi Hrvatskoj'®
Broj:
Velika Zupa upravnih kotarskih opdina gradova
kotara ispostava

1. Baranja (sjed. Osijek) 7 72

2. Bilo Gora (sjed. Bjelovar) 7 51

3. Bribir-Sidraga (sjed. Knin) 2 3

4. Cetina (sjed. Omis) 6 27

5. Dubrava (sjed. Dubrovnik) 7 31 1
6. Gora (sjed. Petrinja) 7 1 48 2
7. Hum (sjed. Mostar) 6 1 25 1
8. Krbava-Psat (sjed. Bihac) 7 31 1
9. Ladva-Gvaz (sjed. Travnik) 5 2 28 1
10. Lika-Gacka (sjed. Gospic) 5 19 1
11. Livac-Zapolje (sjed. Nova Gradiska) 8 81 2
12. Modrus$ (sjed. Ogulin) 4 29

13. Pliva-Rama (sjed. Jajce) 8 2 28 1
14. Pokupje (sjed. Karlovac) 4 32 1
15. Posavije (sjed. Brod) 6 3 64 1
16. Prigorje (sjed. Zagreb) 7 44

17. Sana-Luka (sjed. Banja Luka) "5 1 38 1
18. Usora-Soli (sjed. Tuzla) 8 46 1
19. Vinodol-Podgorije (sjed. Senj) 6 1 21 1
20. Vrhbosna (sjed. Sarajevo) 7 4 54 1
21. Vuka (sjed. Vukovar) 10 ) 156 7
22. Zagorje (sjed. Varazdin) 10 72 2
23. Glavni grad Zagreb 1
Nezavisna Drzava Hrvatska 142 18 1000 31

19 Sematizam Nezavisne Drzave Hrvatske, Upravna i sudbena podjela, NDH, Nakladni odijel
Hrvatske drzavne tiskare, Zagreb, 1941., str. 22,
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LOKALNA SAMOUPRAVA | SAMOUPRAVA U REPUBLICI
HRVATSKOJ

Od proglasenja suverene i neovisne Republike Hrvatske pitanje njenog
unutarnjeg ustroja predstavlja zasigurno jedno od znaéajnijih drzavnopravnih,
politickih, upravnih, gospodarskih i kulturnih problema s kojima se suoéava nova
drzava. U tom smislu, u samom Ustavu Republike Hrvatske u poglaviju Ustrojstvo
lokalne (mjesne) samouprave i uprave u tlanku 131 stoji: "Zupanija je jedinica lokalne
uprave i samouprave. Podrucja Zupanija odreduju se zakonom tako da one budu izraZaj
povijesnih, prometnih i gospodarskih ¢imbenika i sposobne da budu prirodne
samoupravne cjeline u okviru Republike.

Ustrojstvo i djelokrug Zupanijskih tijela odreduju se zakonom. Veliki se gradovi
mogu zakonom urediti kao Zupanije.”

U pravcu oZivotvorenja ustavnih odredaba Viada Republike Hrvatske je tijekom
1991. donijela Nacrt zakona o podru€ju Zupanija. Tim je zakonom bila podijeljena na
17 Zupanija, s tim $to je grad Zagreb trebao imati poseban status kao glavni grad
Hrvatske. No, ovaj nacrt skinut je s dnevnog reda u Saboru Republike Hrvatske, tako
da prvi viSestranacki sabor nije uspio donijeti ni zakon o Zupanijama, ni zakon o lokalnoj
upravi i samoupravi. Shematiku podijele Hrvatske prema bivéem Nacrtu zakona o
podrucju Zupanija prikazat éemo tablicom, kako bi &itatelji mogli uvidjeti njihove
osnovne znacajke.

Tablica 2

Pregled stanovnika i prostorne velitine 2upanija prema Nacrtu Zakona o podrutju
Zupanija Stanovni$tvo popis 31. lIl. 1991.

Zupanija Sredite Broj  |Veligina |Opéine
stanovnika | km

1. Vukovarska Vukovar | 231.660 2.445 |Vukovar Vinkovci i Zupanja

2. Osjetka Osijek 382.405 4.581 |Osijek B. Manastir Valpovo D. Miholjac
Na8ice Orahovica i Dakovo

3. Pozedka PoZega | 274.332 3.850 |Sl. Brod PoZega Nova Gradiska i
Pakrac

4. Virovititka Virovitica | 140.628 2.887 |Virovitica Grubi$no Polje Daruvar P.

Slatina i Gare$nica

5. Bjelovarska Bjelovar | 250.577 3.644 |Koprivnica Krizevci Vibovec Gazma
Bjelovar Burdevac

6. VarZdinska Varazdin | 307.021 | 1.950 [Vara¥din Cakovec Ivanec Novi Marof i
: Ludbreg

7. Krapinska Krapina | 169.750 | 1.480 ‘lei"gpina Pregrada Zabok Klanjec
Donja Stubica Zlatar-Bistrica i Sv. Ivan

Zelina

20 Narodne novine, br.56, God. XLVI, od 22. Xii. 1990.

Y
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Zupanija Srediste Broj  |Veligina|Opéine
stanovnika | km?

8. Zagrebactka Zagreb | 953.607 1.928 |Susedgrad Crnomerec Centar
Medvestak Maksimir Dubrava
TreSnjevka Trnje Ped¢enica i Novi
Zagreb - uze gradsko podrutje
Zapresi¢ Samobor Velika Gorica
Sesvete i Dugo Selo

9, Sisatka Sisak 262.167 4.416 |Sisak Ivani¢-Grad Kutina Novska
Petrinja Glina Kostajnica i Dvor

10. Karlovactka Karlovac | 231.905 4.671 |Karlovac Ozalj Jastrebarsko Duga
Resa Ogulin Slunj Vojnié i Vrginmost

11. Rijetka Rijeka 313.925 3.487 |Opatija Rijeka Crikvenica Cres-Loinj
Krk Delnice Cabar i LoSinj

12. Pazinska Pazin 204.346 2.820 |Buje Buzet Pazin Pore¢ Rovinj Pulai
Labin

13. Gospicka Gospié 91.813 4.999 |Senj Rab Pag Otofac Gospi i
Korenica

14. Zadarska Zadar 217.656 4.124 |Zadar Biograd Benkovac Obrovac
Gra&ac i Donji Lapac

15. Sibenska Sibenik | 152,025 | 2.939 |Sibenik Drni& Knin

16. Splitska Spilit 472.224 4.501 |Trogir Kastela Solin Split Omi$
Makarska Sinj Imotski Vrgorac Bra¢
Hvar i Vis

17. Dubrovatka | Dubrovnik | 128.124 1.816 |Ploge Metkovi¢ Koréula Lastovo i
Dubrovnik

ZAKLJUCAK

Pred nama je izrada novog zakona. MoZe se o&ekivati da ée u novi zakon biti vise
ugradeno i povijesno iskustvo — pri tome mislim da ¢e zakonodavac imati pred sobom
posebno zakon iz 1886. godine, kao i Radi¢eve natuknice o Zupanijskom ustroju. Sto
se, pak, ti¢e broja Zupanija, mislim da je desetak optimalan broj, ukoliko se Zeli posti¢i
ravnoteza izmedu sredista i "provincije". Preusitnjene Zupanije, kako je to inaugurirao
Nacrt Zakona o podrugju Zupanija, zasigurno ne mogu biti izraZaj povijesnih, prometnih
i kulturnih ¢imbenika, a pogotovo ne prirodna samoupravna cjelina. Svodenje, pak,
Hrvatske na poznate &etiri makroregije i njihovo zakonsko uobli¢avanje u Zupanije
odvelo bi, vjerujem, Hrvatsku u preveliku decentralizaciju, koja bi zasigurno negativno
utjecala na jo$ nedovr$eni proces hrvatske nacionalne integracije. Stoga preporuéam,
Sto se broja Zupanija ti¢e, modifikaciju i nadogradnju Zakona o Zupaniji i o uredenju
uprave u zupaniji i kotaru iz 1886. godine, a Radi¢evu koncepciju oko podiele
nadleznosti izmedu sredi$njih i Zupanijskih vlasti. To tim vige $to je Sabor Republike
Hrvatske u novoj reorganizaciji viade prihvatio Zakon prema kojem su drzavna
ministarstva samo ono unutarnjih poslova, vojno i vanjskih poslova. Nadleznosti iz
ostalih ministarstava, prema mome sudu, mogu dijelom biti ukljuéene i u lokalnu

ees
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(Z2upanijsku) upravu i samoupravu. Nadalje, ne bi trebalo robovati modelu da sve
Zupanije budu podjednake veli€ine (stanovnistvo, teritorij), kao i $to najveéi gradovi u
pojedinim podrucjima ne moraju biti sredista Zupanija. Tim vi$e $to pojedini gradovi
(ukoliko nisu sredi$ta Zupanija) mogu imati poseban status (npr. aktualno pitanje
PoZega-Brod). Na kraju, Hrvatska je, ulazedi iz feudalnog u gradansko drustvo, imala
mnos$tvo upravnih promjena, pa treba ocekivati da danas, kad ponovno ulazimo u
gradansko drustvo, po obi¢aju ponovimo povijest. No, nesto iz nje i nau¢imo.
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HISTORICAL SURVEY OF THE DEVELOPMENT OF
THE ZUPANIAN GOVERNMENT AND AUTONOMY IN
CROATIA

Josip Vrbosié
Faculty of Law, Osijek

Croatia's interior constitution has been characterized throughout history by the
Zupania institution. It appears already in the 10th century and remains until the year
1918. In the early days Old-Croatian Zupas existed as centers of power. The later
king's Zupanias were not a continuation of Old-Croatian zupas. The king's Zupanias
were, in their field of work, depending on the circumstances in Croatia and Europe,
in constant opposition to the rulers. In certain periods of development Zupanias had
the status of territorial-publicly-legal bodies with broad autonomy, resembling
today's provincial government and autonomy. There were also times when the
Zupanias were reduced exclusively to legal institutions. The last legal intervention in
regulating the system of Zupanias in Croatia was the Law on the Constitution of
Zupanias and the Administrative Organization of Zupanias and Counties from 1886,
according to which the zupanias were political and territorial units with pronounced
government and autonomy. It is my belief that the starting point for a contemporary
regulation of the position of Zupanias, should, on the one hand, be this very law as
well as the provisions of the HSS and Stjepan Radié¢ Constitution, as elements of
Croatian tradition, while, on the other hand, it should be the European Charter on
Local Autonomy as an element of modernity.





