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Zakon o uredenju gradskih op<ina 1881. bio je prvi zakon Hrvatskog
sabora kofi je uredio ustroj i polozaj gradova u modernom razdoblju.
Taj je zakon ucblicen u sklopu Mazuranicevih modernizacijskih
reformi (1873-1880), a njegov sadrzaj i postupak donogenja ukazuju
na temeljne probleme vezane uz poloZzaj gradava. Pri tome su od
naroite vaznosti bili odnos Zemaljske vlade i gradske samouprave
te pitanja racionalnog unutarnjeg ustroja i Sirine izbornog prava.
Prikazan je i razvoj regulative u razdoblju 1848-1881.

Kljuéne rijeci: gradovi, brvatska povijest, 19. stoljece, Ivan MazZuranic

Prijelaz u moderno razdoblje obiljezen je na planu regulacije, medu inim,
uvodenjem nacela pravne jednakosti svih stanovnika zemlje, uvodenjem
racionalnih institucija kao i nastojanjem za njihovom nacelnom ujed-
nacenoscu i konzistentnoscu. Posebnu vaznost u tim procesima imali su
gradovi ¢ija je poticajna uloga u razvoju drustva u srednjem vijeku bila
zajamCena jakom municipalnom samoupravom, najc¢eice ste¢enom ulaskom
usavez s viadarom u njegovom sporu s nosiocima feudalnoga partikularizma,
Samouprava je "slobodnim i kraljevskim gradovima” osigurala okvir
gospodarskog 1 drustvenog razvoja i dala im “defenzivnu premoc” nad za-
ostalijom okolinom, a istovremeno ih je ¢inila dijelom Sirih politickih sustava

* Dr. sc. Dalibor Cepulo, docent Pravnog fakulteta u Zagrebu
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i prirodnim saveznicima nosilaca centralizatorskih tendencija. Razvoj
temeljen na urbanim koncentracijama uvelike je utjecao i na izbijanje i smjer
gradansko-demokratskih revolucija, a znacajnu e ulogu gradovi zadrzatiiu
daljnjem odvijanju politi¢kih i drustvenih procesa.

No, u novim uvjetima i gradovi dolaze u drugadiji poloZaj. Novi drustveni i
politicki okviri koji se uspostavljaju s gradansko-demckratskim revolucijama
te novi naéini upravljanja koji se razvijaju u 19. stoljecu uklju¢uju dvije ten-
dencije u regulaciji gradova. S jedne strane, ako je dotada ba$ izoliranost
gradova bila povoljan okvir za razvoj elemenata kapitalisticke privrede, sada
se opce pravo proteze i na gradove upravo zato da se u laissez faire duhu
uspostavi jedinstvena i povoljna podloga za kretanje kapitala na cijelom pro-
storu nacionaine drzave. To je komplementamo tendenciji uspostavljanja
jake i racionalne sredi$nje dr7avne uprave i sudstva koji bi trebali u¢inkovito
osiguravati jedinstvene modele ponasanja i time napose pruziti povoljnu
podlogu 1 mehanizme zastite kapitalistickoj aktivnosti. S druge strane, s
obzirom na vec &vrsto ukorijenjene drustvene, gospodarske, obrazovne,
politicke, institucionalne i ine posebnosti gradova oni postaju sredista
moguce stvarne politicke protuteze srediSnjim vlastima. Isti razlozi utjecu i
na potrebu da se osigura okvir za donosenje optimalnih odluka koje ce biti
prilagodene posebnostima tako znacajnih sredista, §to je dodatni razlog da
gradovi budu uredeni posebnim propisima i uzivaju Sirok stupanj samo-
uprave, Otpor presezanju sredista u prostor gradske samouprave odnosno
pritisak za odrZanje gradske samouprave poduzimaju sami gradani nastojeci
zadrzati svoj dotadadnji privilegirani pclozaj. No, i bez obzira na obrambena
nastojanja gradova, jamstva njihove samouprave u XIX. stolje¢u bit e nuzna
ve¢ i zbog toga §to gradovi, napose u nerazvijenijim zemljama, ostaju mjesta
specifi¢no gustih koncentracija stanovnika, interesa, znanja i sredstava,
temeljem cega i dalje zadrZavaju svoju predvodnicku ulogu i specifican znacaj.
Razvoj urbanizacije, urbanih tehnika i ofekivanja stanovnistva pak uvodi
gradove u “fazu komunalizacije” u kojoj se paznja s pitanja vlasti okrece prob-
lematici uvodenja i osiguravanja rada specifi¢nih sluzbi potrebnih za zado-
voljavanje odgovarajucib potreba gradana.!

! SaZeto o prijelazu gradova iz predmodernog u moderno razdoblie v. Mumford, Lewis. Grad «
historiji, Zagred, 1988, 419-424, 479-485; Pusic, Eugen. Uprawni sistemi, I, Zagreb, 1985, 240-243, 315-
317; Weber, Max, Privieda i drustvo, 11, Beograd, 1976, 385-395.
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Tako ce polozaj gradova u procesu uoblicavanja modernog ustroja vlasti biti
obiljeZen gubljenjem odredenih vrsta i stupnja municipalnih obifjezja te zna-
¢ajnijim podvrgavanjem gradova sredisnjoj upravi, ali i zadrZavanjem znatnog
stupnja posebnosti i samoupravnih nadleznosti u kojoj sve vece znadenje
stiece pitanje javnih sluzbi. Sukob izmedu tih dviju tendencija, koji ¢e se
uvelike odvijati kao sporenje sredisnjih vlasti i gradova, obiljezit de'i same
pocetke moderne regulacije gradova.

Spletom povijesnih okolnosti, do prijelaza na modernu regulaciju gradova u

_ Hrvatskoj dolazi u sklopu pseudoustavnog uredenja 1850-1851. odnosno
putem akata privremene i apsolutisticke prirode. Tijek povijesnih procesa i
zhivanja uvjetovat ¢e da prvi hrvatski zakon o uredenju gradova bude
pripremljen tek za uprave reformskog bana Ivana Mazuranica (1873-1880},
a sankcioniran od vladara nakon Mazuraniceva odlaska.

Uredenje polozaja i ustroja gradova u kraljevinama Hrvatskoj
i Slavoniji do izbora Ivana Mazuranica za bana 1873. godine

‘Gradovi u kraljevinama Hrvatskoj i Slavoniji nastajali su u srednjem vijeku
‘natemelju vladarskih privilegija, zbog ¢ega su oni - za razliku od dalmatinskih
“gradova koji su izgradili vrlo jaku autonomiju na osnovi kontinuiteta
samouprave iz antickog razdoblja - tijekom svog razvoja zadrzali odredeni
stupanj ovisnosti o vladaru. S druge strane, gradovi u kraljevinama Hrvatskoj
i Slavoniji odvajali su se od Zupanija u svojem okruZju vecim stupnjem samo-
uprave te po znacajnom stupnju slobeda i prava svojih stanovnika ? Ukidanje
feudalnog drustvenog uredenja 1848. godine zbog toga je iziskivalo izmjenu
tradicionalnih Zupanijskih institucija koje su pocivale na privilegiranom
polozaju plemstva, ali je i uredenje i polozaj gradova takoder valjalo uskladiti
s novim nacelima.

Radipotrebe izgradnje modernih institucija, u Hrvatskom saboru 1848, bilo
. Je osnovana vise odbora sa zadadom da Saboru predioZe nacrte odgovarajucih
zakona. U Saboru tada nije bio osnovan odbor koji bi bio zaduzen za zakonski

* O nastanku i uredenju gradova u kraljevinama Hrvatskoj i Slavoniji do 1848, v. Beuc, Ivan.
Povijest institucija driavne viasti kraljevine Hrvatske, Slavonije i Dalmacije {pravnopovijesne studije), Zagreb,
1985, 56-58, 129-140, 216-221.
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nacrt o gradovima, ali je u sklopu odbora za izradu osnove zakona o
Zupanijama bio izraden i nacrt zakona o uredenju slobodnih kraljevskih
gradova. [z objavljenog dijela tog nacrta vidi se da je njime grad bio definiran
kao “neovisna oblast pod neposrednim nadzorom vlade”, gradovi su trebali
biti podijeljeni u tri skupine prema svojoj velicini (2.000, 4.000, 10.000
stanovnika), izborne pravo imali su muskarci vz cenzuse imovine, zvanja,
izobrazbe, obitavanja i zarade, sloZeni sustavizbora za gradsko vijece odvijao
se tajnim glasovanjem, <inovnistvo je i dalje bilo izborno, zastupnici su birani
na $est godina, gradonacelnika su birali zastupnici, sudstvo i uprava bili su
spojeni, gradonadeinik, glavni sudac i sudski vijecnici morali su poznavati
pravo.’ No, taj je nacrt izazvao otpore, a saborski ga je odbor odbacio u
¢jelini namjeravajuci izraditi nov nacrt, ali se ¢ini da novi prijedlog vise nije
bio izraden.” Kako do nastavka Hrvatskog sabora prekinutog u srpnju 1848.
nije doslo niti je za vrijeme njegova kratkotrajnog zasjedanja razmatrano
prihvacanje novih institucija, to je, i unatod uvedenju nacela pravne jed-
nakosti, na snazi ostalo neizmijenjeno tradicionalno municipalno uredenje.

Potreba za modernizacijom institucija ostala je 1 dalje. No, do nje de u
Hrvatskoj - kao i u drugim dijelovima Habsburskog Carstva - doci u obliku
opseine modernizacije koja je nakon oktroiranja OZujskog ustava 1849.
poduzeta iz beckog sredista u skiopu nastojanja za centralizacijom 1
unifikacijom uredenja u Carstvu. Glavni i temeljni zahvat modernizacije leZao
je ureformama na upravnom i pravosudnom podrudju, a one su u Hrvatskoj
zapocele naredbom Ministarstva unutarnjih poslova od 12. lipnja 1850. o
ustrojenju politickih upravnih oblasti u Hrvatskoj i Slavoniji te odgovarajucim
dopunskim naredbama.’ Na temelju te naredbe osnovana je Banska vlada
kao organ beckog Ministarstva pod predsjedanjem bana odgovornog caru,
posve je napuSten municipalni sustav te su Zupanije pretvorene u izvrine

3 Prvih dvadeset clanaka navedene Osnove bilo je objavljeno u Novirama dalmatinsko-bervatshko-
-slavonskim od 23.1. 1849,

4 Novine dalmatinsko-hervatsko-slavonske od 25. 1. 1849. objavile su da sit navedeni nacrt dobile
polusluzbenim putem, ali da su nakon sluzbene chavijesti da je to samo “plod privatni” te da ga je saborski
adbor odbacic, odludile prekinuti ohjavljivanje preostalog dijela sadrzaja. NDHS su objavile da su
pripremale ostru kritiku toga prijedloga kao i da su se nakon gitanja i mnogi Citatelji bili “prekestili”. Usp.
i Markus, Tomislav, Zakonske osnove odbora Sabora Hrvatske i Banskog vijeca 1849. godine, Casopis
za suvremeny povifest 28, 1996, 1-2, 145,

3 Priruénik za politicku upravau shusbu u kraljevinah Hirvatsho; i Slavoniji, I. Napisao, sustavno uredio
i protumacio Milan Smrekar. Zagreb, 1899, 13.
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organe visih vlasti, a umjesto dotadasnjih municipalnih osnovani su kraljevski
- sudovi.* Do ukidanja Ozujskog ustava 31. prosinca 1851. nije bilo rijeseno
1 ni pitanje opcina te e moderna opcinska samouprava biti uvedena Nared-
bom bana Jela¢ica od 19. kolovoza 1851. za vodenje opcinskih poslova u
vanjskim op¢inama krunovine Hrvatske i Slavonije, koje nemaju uredenih
magistrata.” Kasnije upravne i pravosudne reforme iz 1854, donijete u raz-
- doblju otvorenog apsclutizma, unijet {e odredene organizacijske izmjene,
~ali u temeljnim nacelima nece do¢i do bitnih izmjena. Navedenim ure-
divanjem Zupanija iz 1850. bile su zaobidene tradicionalne jurisdikeije
(slobodni kraljevski gradovi, kotari s posebnim statusom, slobodna privi-
legirana trgovista i opcine, kaptoli, samostani i konzistorije) koje su postojale
uz zupanije te su one do daljih izmjena ostale neposredno podredene velikom
zupanu. Opdinska i gradska samouprava bile su zamisljene priliéno $iroko
("slobodni municipij u slobodnoj drzavi”) s obzirom na to da je samouprava
nizih jedinica trebala kompenzirati centralizaciju i unifikaciju vlasti koja je
pocivala na okruzima (Zupanijama). TezZiSte upravne djelatnosti bilo je,
naime, na okruzima ¢ime je izbjegnuto stavljanje naglaska na vece povijesne
jedinice (krunovine), $to je pak posredno trebalo pridonijeti integraciji
Carstva.?

- U sklopu poduzetih zahvata gradovi, zbog razlicitosti i sloZenosti svoga ure-
denja, nisu bili regulirani jedinstvenim zakonom, ve¢ su ta pitanja rije$ena
11850-1851. podzakonskim aktima vladara i bana. Tako su ustrojstvo i

¢ Dotadasnji broj od Sest Zupanija ostao je neizmijenjen, ali je dodlo do njihova znadajnog

teritorijalnog preustroja. Zupanijama je upravijao veliki #upan kojeg je postavljao car, a zupanijski organi
neposredno su podcinjeni Banskoj vladi s nadelne jednakim djelokrugom kakav je imala sama vlada.
Zupanijske skupstine su raspustene te su poslove iz njihova djelokruga u podruéju javne uprave preuzeli
veliki zupani, dok su sudbene poslove trebali preuzeti novoustrojeni sudovi. Umijesto dotadasnjeg izbornog
ginovnidtva u Zupanijski aparat uvedeni su profesionalni ¢inovaici placeni iz drzavnth sredstava. Zupanije
su podijeljene na ukupno 20 podzupanija (kotara). Kotari su bili prvostupanjski upravni organi (bez
- sudskih funkcija) na ¢etu s podZupanom koji je bio podreden velikom #upanu. Beuc, 263-264; Smrekar,
14-15.

? Opcinska nadleznost zasnivala se na nacelu jednestrukog kolosijeka po uzoru na austrijski Zakon
0 opcinama iz 1849, Naredbom su uvedeni opdinski odbori &ji je djelokrug obuhvacao upravljanje
opcinskom imovinom i predmetima od neposrednog interesa za opcinu. Na &elu je bio izabrani epéinski
glavar koji je bio izvrini organ opcinskog odbora i ujedno imao preneseni djclokrug visih organa uprave.
Beuc, 264, 273, Smeekar, 329, 331-333.

¥ Krbek, Ive. Pravo javne uprave ENR], I, Zagreb, 1961, 68, 70; Macartney, C. A. The Habsburg
Emp:re 1790-1918. London, 1969, 438,
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nadleznost gradskih uprava i samouprava bili propisani Privremenim carskim
patentom za Zagreb, Osijek i Rijeku od 7. rujna 1850, dok je za ostale jedinice
to regulirala Priviemena naredba bana Jelacica od 19. kolovoza 1851. za
opravljanje opcinskih poslova u gradovima i trgovistima s magistratima
kraljevina Hrvatske i Slavonije. Navedenim su propisita gradovi bili
podvrgnuti Banskoj vladi ¢ime je bio okoncan njthov dotada$nji municipalni
status, ali su Zagreb 1 Osijek dobili jak stupanj samouprave. Gradovi su imali
svoje izabrane organe (gradsko zastupstvo, gradski nalelnik, gradski
magistrat) koji su imali preneseni i vlastiti djelokrug. Pretpostavke za aktivno
i pasivno izborno pravo bile su austrijsko gradanstvo, pripadnost gradu,
neporodnost, dob i (nizak) izravni porez od 5 forinti, a zbori su bili tajni, $to
je omogucivalo $iroku ukljucenost gradanstva u poslove samouprave.
Zastupnicko tijelo formiralo se prema koli¢ini poreza koji su placali izbornici
te je ono u Zagrebu i Osijeku ukljucivalo tri, a u ostalim gradovima dvije
izborni¢ke skupine, izjednadene po koli¢ini placenog poreza i broju
zastupnika. Nacelnik je bio na celu zastupstva i magistrata, a na tri godine’
biralo ga je zastupstvo i potvrdivao kralj (u Zagrebu i Osijeku) odnosno
Zemaljska vlada (u ostalim gradovima). Magistratsko osoblje - &ji je broju
Zagrebu i Osijeku bio utvrden gradskim redovima - biralo je i plade mu je
odredivalo gradsko zastupstvo. U ostalim je gradovima ta sluzba bila
besplatna, dok je placena mjesta (tainik) trebala potvrditi visa upravna je-
dinica odnosno Banska vlada. U Zagrebu i Osijeku stegovne ovlasti nad
&inovnicima imao je nacelnik, ali je jedino zastupstvo moglo otpustiti ili
umiroviti ¢inovnika, dok je u ostalim gradovima mjere suspenzije i otpustanja
morala potvrditi viada koja je i sama mogla suspendirati i otpustiti nacelnika
i svakog ¢lana magistrata. Autonomna nadleznost Zagreba i Osijeka
obuhvacala je sva unutarnja pitanja te je mogla biti ogranicena jedino zako-
nom. Vlada se nije mogla mijesati u pitanja iz autonomnog djelokruga niti
su zakljuéci gradskog zastupstva bili podlozni potvrdi, osim u slucaju za-
klju¢aka o uvodenju prireza preko odredene visine i opterecivanju nekretnina
i zajmova koji nadilaze prihode grada, koje je trebao potvrditi zakon. Ostali
gradovi imali su uZu i taksativno odredenu nadleznost, a vecina zakljucaka
ovisila je o potvrdi vi§ih upravnih organa. Uz taj “naravni djelokrug” vlada je
na stanovito vrijeme mogla prenijeti dio svoga djelokruga na gradskog na-
&elnika uz nadzor visih upravnih organa odnosno velikog Zupana u slucaju
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Zagreba i Osijeka. Vlada je imala vtlo Siroke ovlasti u sklopu prava “vthovnog
nadzora” te je mogla raspustiti zastupstvo, s tim da su u Zagrebu i Osijeku
novi izbori morali biti raspisani u roku od ¢etiri tjedna, U Zagrebu i Osijeku
veliki Zupan 1 nacelnik uz potyrdu velikog Zupana su imali pravo ponistenja
protuzakonitih zaklju¢aka gradskih zastupstava, dok su u drugim gradovima
to mogli ucinitiivi$i upravni organi. Ti su organi imali pravo ukidanja rjeSenja
uslucaju povrede interesa gradskih opcina, dok je za Zagreb i Osijek ukidanje
odluka morao potvrditi Sabor. Medutim, unatoc nametnutim ogranicenjima
profesionalizam i hijerarhijski nadzor uvedeni tim reformama pobolj3ali su i
uéinili gradsku upravu znatno uéinkovitijom.?

‘Teznja za izmjenom upravnih i pravosudnih institucija uvedenih u razdoblju
‘pseudoustavnosti 1 apsolutizma pojavila se nakon okonéanja apsolutizma i
djelomicnog vracanja ustavnosti u Ugarsku i Hrvatsku 1860. godine. Vracanje
na ustavno stanje u tim je zemljama bilo praceno i izrazitim odijem prema
cjelolupnoj regulativi donijetoj u prethodnom razdoblju i uvjerenjem da
modesne institucije valja uvesti modernizacijom institucija tradicionalnog
‘municipalnog uredenja koje se do 1848. pokazalo kao jamstvo ustavnosti te
kao zastita od presezanja iz Beca. Zbog toga je Banska konferencija, sazvana
da bi izradila propise koji bi omogucili sazivanje Sabora 1861, u novim
okolnostima, donijela Naputak o uredenju Zupanija, slobodnih kraljevskih

gradova, slobodnih kotara, povlaitenih trgovista i seoskih opcina, koji je
stupiona snagu nakon kraljeve potvrde u sijecnju 1861.19Naputak je, u skladu
s prevladavajuéim raspoloZenjem, uredio ustrojstvo uprave na municipalnim
temeljima jer se nakon iskustva apsolutizma ostvarenje ideje slobode trazilo
ne samo u sudjelovanju naroda u zakonodavstvu ve¢ i u upravi.'* Naputak je
Zupanijama i gradovima te ostalim jedinicama nacelno vratio municipalni
status - sada postavljen na osnovicu pravne i vierske jednakosti i zakonitosti
- kakav su te jedinice imale do 1848, uz nacelno jednako podruéje samo-

* Beuc, 264-265; Smrekar, 454-455; Vebanic, Fran, Rad hrvatskoga zakonrarstva na pelju uprave od
gedine 1861, do najnovijega vremena, I, Zagreb, 1889, 62-66,

¥ Tekst Naputka... prihvacenog na Banskoj konferenciji v. w; Spisi saborski sabora kraljevinab
Dalmacije, Hrvatske i Slavonije od god, 1861, 1. Uredili { izdali Bar. Dragojlo Kuslan i Dr. Mirko Suhaj,
Zagreb, 1862, I. {(u daljem tekstu: SS 1861 ) xxv-xxxi, i Sbornik zakonab i naredabab valjanib za kraljevinu
Hrvatsiu i Slavoniju. Godina 1863. Svezak I. Zagreb, 1881. (u daljem tekstu: S7 1863), 277287, Usp. i
Culinovi¢, 103.

"Vrbanic, 52.
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upravne nadleznosti. To je za gradove znacilo znatno proSirenje vlastitoga
djelokruga koji je trebao obuhvatiti i samostalno sudstvo, a ne, kao kod
zupanija, samo poslove politicke uprave.'? No, unatod namjeri munici-
palizacije sudstva, ono je ostalo neizmijenjeno jer zbog sloZenosti toga pitanja
i nedostatka vremena nije izradena posebna osnova o sudovima, a posve
nacelne odredbe u Naputku nisu pretocene u stvarnost.’® Naputak nije
zazivio ni za gradove zbog nepotpunosti odredbi { zbog toga sto uopde nisu
bili izdani potrebni prateci propisi. Zbog toga su, uz formalno vazec:
Naputak, na snazi i dalje ostali gradski redovi iz 1850. odnosno 1851, a u
pogledu zavicajnoga prava vazile su odgovarajuce odredbe oktroiranog
Opcinskog zakona od 24. travnja 1859. koje je Namjesnicko vijece 1867,
proglasilo i za Hrvatsku."* Kako zbog preranog raspustanja Sabora 1861,
posebna regulativa o upravno-teritorijalnom ustroju nije ni dospjela na dnevni
red, Sabor je - u strahu da bi Zupanije ostale uredene podzakonskim Naput-
kom koji bi vladar mogao slobodno mijenjati - osnazio postojeci Naputak
dodavsi mu odredene izmjene i dopune koje nisu dirale u polozaj gradova.'
No, kako tome saborskom aktu vladar nije dao sankciju, na snazi je ostao
Naputak koji je donijela Banska konferencija.

Ipak, da je postojala svijest o posebnom znacenju i osjetljivosti potrebe
reguliranja gradova svjedodi to $to je na Administrativnom odboru Sabora
1861. bila izradena razmjerno opsezna Osnova zakona o uredenju slobodnih
i kraljevskih gradova i poveljenih trgovista u Hrvatskoj i Slavoniji, koja zbog
raspustanja Sabora nije dospjela biti razmotrena i u zakonodavnom postupku.
1 u toj je osnovi bio zamjetan povratak prema municipalnom statusu odnosno
povratak na nacela prije 1850, uz unijete odredene izmjene. Stanovnistvo
gradske opcine Cinili su gradani i stranci, od kojih su prvi imali pravo na
koriStenje opcinskih dobara i pravo na potpoeru u slu¢aju siromastva te aktivno
i pasivno izborno pravo, dok su drugi, uz jednake obveze kao gradani, dijelili
s njima opéa prava, to jest pravo na osobnu sigurnost, zastitu imovine i pravo
kori$tenja gradskih zavoda. Aktivno i pasivno izborno pravo, imali su svi

12¥rbanic, 66.

1357 1863, 277-287. Sudstvo je zapravo ostalo Jednake organizirano, ito je i formalno potvrdeno
naredbom Dvorske kancelarije od 16. rujna 1862. SZ 1863, 1, 506-508.

1 Smrekar, 333, 460; Vrbanid, 66.

15 Usp. Naputak... u: SZ: 1863, 277-287.
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puncljetni muskarci, i to aktivno uz uvjet imovinskog cenzusa, osim nosilaca

- intelektualnih zvanja uz koje nije bio vezan cenzus, dok su od pasivnog
- izbornog prava bili isklju¢eni oni kod kojih su postojale zapreke u vidu
necasnosti {osumnjicenici i pocinitelji odredenih kaznenih djela), aktivni
vojnici 1 osobe pod skrbni§tvom. Izborni sustav bio je organiziran prema
kurijalnoj trodiobi na veleporeznike, inteligenciju i ostale gradane, od kojih
je svaka skupina birala po trecinu zastupnika, s tim da je naglaseno mjesto
dano (malobrojnoj) inteligenciji. Mandat zastupnika bio je Sest godina uz
izmjeni¢nost trecine zastupnika svake dvije godine. Svi ¢inovnici bili su
izborni, s tim da su oni najvisi (ukljuéujuciinacelnika) birani na neposrednim
izborima, a ostale je birala skupstina. U vedim su gradovima nadelnik i
blagajnik morali biti zavreni pravnici. Svi su Einovnici birani doZivotno, ali
je u sluéaju njthova nemara ili pogreske skupstina mogla raspisati izbore, s
tim da je dodatasnji ¢inovnik imao pravo kandidiranja. Zadrano je nacelo
prenesenog djelokruga uz nacelno odredeni Siroki izvorni djelokrug opcine,
pravo opcine na vlastite prihode od prireza te pravo skupstine da odreduje
placu ¢inovnicima. Skupétina je mogla uvoditi nove dace, s tim da je za nove
~dace i razrezivanja prireza iznad odredene visine bila potrebna potvrda
Namjesnickog vijeca. U nadleZnost skupstine ulazili su i poslovi u vezi sa
zdravstvom, ¢istodom, vatrogastvom, sajmovima, gradevinama. Pitanje
sudbene autonomije gradova nije rijeSeno, vec je to ostavljeno sudbenom
odhoru Sabora. Gradski magistrat, kojem je na Celu bio gradski nalelnik,
- imao je izveinu viast u djelokrugu skupstine, ukljucujuci i prekesajnu nad-
leznost. Gradski nacelnik i magistrat bili su pod nadzorom skupstine te su
bili obvezni izvrsiti njezine zakljucke. Nacelnik je mogao donijeti i samostalnu
odluku iz nadleZnosti skupstine uz pretpostavke krajnje hitnosti odluke i
- prijetnje Stete ili opasnosti te uz bezodvlacno traZenje potvrde skupstine.
Nacelnik je imao prenesent djelokrug visih organa uprave, ali njegove
- suspenzivne ovlasti prema skupstini nisu bile predvidene. Skupstina je imala
~obvezu ispuniti svaki nalog Namjesnickog vijeca, ali je imala pravo Zalbe
vi§im vlastima ili Saboru ako je smatrala da naredba vrijeda njezinu unutarnju
autonomiju.'® Tako je namjeravano uredenje gradova uvelike bilo

‘municipalizirano”, $to je bilo posve u skladu s duhom koji je vladao 1861.

% Osnovu zakena o uredenju slobodnih i kraljevskih gradovah { poveljenth tegovistah u Hrvatskoj
“1 Slavoniji v. w: Spisi saborski sabora kraljevinab Dabnacije, Hrvatske i Slavonije od god. 1861, IV. Uredilii
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Provizorno rijeSen upravno-politic¢ki ustroj pokazivao je znatne probleme u
praksi, koji su napose proizlazili iz nepotpunosti i manjkavosti propisa (na-
ro¢ito Naputka) kao i raznorodnosti regulative za gradove koja je k tome u
cjelini bila donijeta apsolutistickim putem. Potreba sustavnog rjedavanja
upravnio-politickog ustroja narolito se pokazala nakon donosenja Hrvatsko-
-ugarske nagodbe 1868. jer je Nagodbom postavljena stabilna {iako otegotna)
ustavna osnova hrvatske autonomije. Time su stvorene pretpostavke da se
provizorni podzakonski propisi zamijene autonomnim zakonima donijetima
ustavnim putem. Vlada Levina Raucha pristupila je rjeSavanju problema
Fupanija i opcina te su 1870. donijeti Zakonski ¢lanak XV1:1870. o uredenju
scoskih opcina i trgovista bez uredenog magistrata i Zakonski ¢lanak
XVII1:1870. o uredenju Zupanija. Hrvatski sabor je tada, prilikom usvajanja
Zakonskog ¢lanka XV1:1870, pozvao viadu da predloZi i osnovu o gradovima
napose obrazlazudi taj zahtjev raznorodnoscu odgovarajuce regulative. I
doista je Rauchovavlada 1871. izradila Osnovu zakona o ustrojstvu gradskih
opcina oslanjanjuci se na nacela sadrzana u tada vazecim propisima. No,
nakon utjelovljenja vojnih komuniteta Vojne krajine banskoj Hrvatskoj iste
godine, vlada je odustala od predlaganja tog nacrta jer on nije ukljudivao i
gradove Vojne krajine odnosno nije uzimao u obzir moguénost brzog
ujedinjenja Vojne krajine, koja se tada otvorila.” Vojnokrajinski komuniteti
koji su 1871. reinkorporirani u Hrvatsku pri reinkorporaciji bili su pak uredent
Zakonom o ustrojnih uredbah gradskih i seoskih obéinah u vojnoj Krajini i
Redom za gradove u hrvatsko-slavonskoj vojnoj Krajini {gradovi u banatskoj
Vojnoj krajini ustrojeni su prema propisima za ugarske gradove). Navedeni
su propisi bili donijeti Kraljevskim otpisom od 8. lipnja 1871. koji je dijelom
donijet i zato jer na te gradove nije bilo mogude protegnuti “smjesu razlicitih
propisa” koji su vaZili u banskoj Hrvatskoj.'® Viadarevim je propisima - koji
su zakonom Hivatskog sabora od 30, prosinca 1873, preuzeti u autonomno

izdali Bar. Dragejlo Kuslan i Dr. Mirko Suhaj. Zagreb, 1862, (u daljem tekstw: SS 1861, IV), 233-249.
Nacrti osnove ¢ gradevima i opcinama izradent si u Administrativnom odboru. 58 1861, IV, 265, 270.
17 Usp. vladino obrazlozenje Osnove zakona o ustroju gradskih opéina. Hrmatski driawi arbiv
Zagreb, Hrvatski Sabor, Opdi spisi, 1873-1880. (u daljem tekstu: §), k. 144/1879, spis 164, fol. 840 (str.
30).
¥ Vrbanic, 66.
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zakonodavstvo - autonomija krajiskih gradova bila uvelike uéinjena ovisnom
o odlukama vlade, ali je ipak bila veca nego ikada prije.”®

Mazuraniceve reforme 1873-1880. i donosenje Zakona
o gradskim opcinama 1881. godine

Navedeno uredenje gradova zateklo je i Ivana MaZuranica po njegovu
imenovanju za bana 1873. godine. MaZuranic je vrlo brzo nakon nastupa na
svoj poloZaj pristupio intenzivnom donosenju znacajnih reformskih zakona
kojima su se u Hrvatsku u liberalnom duhu i prema uzorima iz austrijskoga
zakonodavstva uvodile moderne institucije. Jezgra reformi lezala je u upravi
i pravosudu, premda su velikog znacenja bile i prosvjetne reforme, pa i neke
drudtvene reforme, Cilj reformi, za koje je Mazuraniceva vlada u pocetku
imala punu podriku medu saborskim zastupnicima, bio je uévricenje hrvatske
autonomije putem izgradnje institucionalne pedloge autonomije na moder-
noj osnovi. Time bi se stvorio okvir za iznutra usmjeravan gospodarski i
drustveni razvoj u interesu hrvatskog gradanskog sloja koji je tada jadao.
Medu prvim i najznacajnijim reformama koje je poduzela MaZuraniceva
vlada bili su dioba sudstva i uprave i racionalno uredenje sudstva, uvodenje
pravne odgovornosti bana Saboru te izgradnja snazno centraliziranog sustava
teritorijalne uprave. Novi upravni sustav uveden 1874-1875. bio je izgraden
po uzoru na uéinkovit upravni ustroj uveden 1850-1854. Njime je posve
uklonjen tradicionalni municipalni sustav te od nekadasnje Zupanijske samo-
tiprave nije ostalo gotovo nista. TeZiste u teritorijalnoj upravi postavljeno je
na podzupanije (kotare) prema kojima je Zemaljska vlada dobila vrlo sna-
ne ovlasti, dok su Zupanije izgubile nekadadnju ulogu i postale tek neka

19 Krajiski gradovi imali su dvostruki djelokrug, pri éemu je poglavarstvo za poslove "naravnoga
djelokruga” odgovoralo gradskom zastupstvu, a za poslove prenesenog djelokruga vidim organima. No,
na Celu krajiskih gradova bili su stalno postavljeni viadini povierenici koji su o svom poslovanju morali
izvjeicivati Glavno zapoviednistvo adnosno Zemaljsku viadu koji su preko povierenika mogli gotovo bez
ogranicenja stegnuti autonomno odlucivanje gradova. Buczynski, Alexander. Gradovi Vojne krajine, Zagreb
1997, 190-192; Stmrekar, 458; Vrbanic, 66-67; Zakonski clanak sabora kraljevina Dalmacije, Hrvatske i
Slavonije od 30. prosinca 1871. ¢ uzakonjenju previsnjih edredaba od 8, lipnja 1871. glede razvojaéenja
varazdinsko-durdevacke i varazdinsko-krizevacke pukovnije, zatim vojnokrajiskih opcina Senja, Bjelovara,
Ivanic tvrdje i opcine Sisak i sjedinjenja njihova s kraljevinami Hrvatskom, Slavenijom i Dalmacijom,
Shirka zakonab Sabora kraljevinah Hrvatske, Slavonije i Dalmacife od godinab 1871, 1872, 1873, 1874. i
1985. Knjiga I, Zagreb, 1875, 64-141.
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vrsta posrednika izmedu podZzupaniia i Zemaljske vlade. Kao razlog za snaznu
centralizaciju uprave iznosilo se to §to je ban postao odgovoran Saboru za
svoje protupravne radnje, zbog ¢ega onda mora imati i puni nadzor nad
upravom o kojoj ovisi 1 njegova djelatnost. Stvarno se radilo o tome da je
Mazurani¢ u upravi gledao polugu putem koje e viada pretoditi svoja
politicka stremljenja u stvarnost kao i da je htio zamijeniti u velikoj mjeri
nestru¢no i nesposobno upravno osoblje u Zupanijskim tijelima. Unatoc tome
sto se radilo o radikalnom uklanjanju tradicionalnog municipalnog sustava,
hrvatska je javnost u reformskom zanosu prihvatila tu reformu kao nadin
uvodenja modernih nacela upravijanja i pretpostavku za dublje promjene ®

Navedenom reformom uprave uopce nisu zahvaceni gradovi za koje je 1 dalje
ostala vaziti stara regulativa. MaZuraniceva vlada bila je svjesna problema
gradova, ali je njezinu pasivnost u tom smjeru uvjetovao pricritet rjesavanja
temeljnih pitanja u podrudju uprave kao i sloZenost i osjetljivost jedinstvenog
uredivanja gradova s obzirom na raznorodnost propisa i interesa koje je
trebalo uzeti u obzir.

Ipak, upravo je u Mazuranicevu razdoblju pitanje uredenja gradova dobivalo
na tezini. Prvenstveno znacdenje gradova u to doba bilo je u tome $to su
gradovi kao mjesta koncentracije gospodarskih i financijskih potencijala bifi
mogudi zamasnjak modernizacije ?* Nadalje, nakon izraZene urbanizacije i
postupnog rasta trgovackog i obrtnickog sloja u gradovima te prvih pojava
radnistva i proletarijata, gradovi su postajali i moguca sredista oporbe, a u
njima je bio koncentriran i najveci broj glasaca za saborske izbore 22 Zbog

% O MaZuranicevim upravnim i pravosudnim reformama v. Cepulo, Dalibor. Dioba sudstva i
uprave u Hrvatskoj 1874. godine - institucionalni, interesni i poredbeni vidovi. Hrvatska javia uprava, 1,
1999, 2, 227-260; Cepule, Dalibor. Qdgovornost i polozaj banai¢lanova hrvatske Zemaljske vlade 1868-
1918. i ministarska odgovornost u Europi. Zborik Pravaog fahulteta u Zagrebu, 49, 1999, 2, 229-274;
Cepulo, Dalibor. Prave hrvatske zavi¢ajnosti 1 pitanje hrvatskog i ugarskog drzavljanstva 1868-1918. -
pravni i politicki vidovi i poredbena motriSta. Zhornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 49, 1999, 6, 795-853;
Cepulo, Dalibor. Pravo na javne okupljanje u Hrvatskoj 1848-1918. i odrednice razvoja u europskim
zakonodavstvima, Zbornik Praviog fakulteta u Zagrebu, 49, 1999, 3-4, 397-427; Gross, Mirjana, Szabo, -
Agneza. Prema brvatskom gradanskom drustve, Zagreb, 1992, 360-387, 401-402. :

2 Gross, Szabo, 381,

2 Sedamdesete su godine obilieZene pokazateljima intenzivnije urbanizacije koja e se nastaviti
ubrzavati u sliedecim razdobliima. Gradsko stanovnistvo peraslo je od 1869. do 1880. u Hrvatskoj i
ukljuéenim krajiskim gradovima sa 115.615 na 129.925 odnosno 12,4%, a samo u Zagrebu porast je
iznosio od 19.857 na 28.388, odnosno 45%. S obzirom na profesionalne, imovinske i intelektualne cenzuse
glasaéi u gradovima imali su posebnu vaZnost. Usp. podatke i pokazatelje u: 1875-1915. Statistick: atlas
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svega se toga kao vazno pitanje nametalo pronalazenie zajednickog pravnog
okvira koji Ce, s jedne strane, omoguditi uspostavljanje oblika gradske
" samouprave otvorenog za prilagodbu razlicitim posebnim okolnostima u
. gradovima i time utjecati na stabilan razvoj gradova, a istovremeno, s druge
 strane, ukljuiti gradove u jednolik i komunikacijskim kanalima opskrblien
- sustavdrzavne uprave koji ce omoguciti koordinaciju kao i nadzor iz sredista.

S obzirom na to da je paznja Mazuraniceve vlade bila usmjerena na druga
pitanja, poticaj za donoSenje zakona o gradovima dali su saborski zastupnici
koji su uocili ¢injenicu da su donoSenjem Zakona o sudackoj vlasti, Zakona
o ustroju politicke uprave i Zakona o uredenju sudova prvog stupnja - koji
st odvojili upravu od sudstva, ukinuli gradsko municipalno sudstvo i na gra-
dove prenijeli djelokrug upravnih organa - bile stvorene pretpostavke za je-
dinstveno uredenje gradova.® Tako su zastupnici na sjednici Sabora 14.
sijecnja 1875. dali poticaj vladi na dono$enje jedinstvene regulative ukazujuci
na raznorodnost uredenja u gradskim redovima i probleme koji iz toga
proizlaze. Mazuranic se tada opravdao nedostatkom vremena i izrazio nadu
da Ce to pitanje biti rijeSeno na sljedecem sazivu Sabora.** No, put do
izglasavanja Osnove zakona o ustroju gradskih opcina bit ¢e znatno sloZeniji
i duzi od te pretpostavke.

I novi je Sabor saziva 1875-1878. vec 7. studenoga 1875. pozvao vladu da
rasprSenu apsolutisti¢ku regulativu zamijeni zakonom o gradovima, No,
potpredsjednik vlade Jovan Zivkovic u odgovoru na tu inicijativu izloZio je
namjeru vlade da Osnovu zakona o ustrojstvu gradskih opéina predloZi
Saboru skupa s novom Osnovom zakona o seoskim opc¢inama, ¢emu je pak
pretpostavka bilo rjeSavanje teritorijalnog odredenja opcina.* Do kolovoza
1876. vlada je izradila Osnovu zakona o ustrojstvu gradskih opcina, ali ne i
~osnovu o seoskim opcinama, s kojom je kasnila zhog slozenosti rjefenja koja

kraljeving Hrvatske i Slavonije, Zagreb, 1915, 12-13; Matkovi¢, Petar, Hrvatska i Slavonija u svojib fizicnib
i dusevnih odnosajib. Spomenica za svietshu izlobu u Beu 1873. Zagreb, 1873, 38, i Zoridi¢, Milovan.
Statisticke crtice o kraljevinah Hrvatshe i Slavonije. Zagreb, 1885, 3.
BVladino obrazloZenje Osnove zakona o ustroju gradskih opcina. S, k. 144/1879, spis 164, fol.
841 (str. 31). Usp. i Smrekar, 460.

# Saborski drevnik kraljevinab Hrvatske, Slavonije | Dalmacije goding 1872-1875, 11. Zagreb, 1875,
18732-1873.

% Saborski drevnik kraljevinah Hrvatske, Slavontje i Dalmacije god. 1875-78. Zagreb, 1878. (u daliem
tekstu: DS 1875), 167-168.
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bi bila ujednacena za seoske opcine banske Hrvatske i utjelovljene dijelove
Vojne krajine.* Kada je nakon toga viada izradila i Osnovu zakona o seoskim

opéinama, Mazusanic je zatraZio predsankciju za obje osnove, ali je naisao -
na problem u Sredisnjoj vladi u Budimpesti.”” Ministar financija traZio je da
se seoske opcine zadtite od novih opéinskih nameta, cije je uvodenje
omogucavala Osnova zakona o seoskim opcinama, kako bi ostala sacuvana
ved znatno narusena porezna snaga sela. Nakon vise pregovara MazZuranica
i Zivkovica sa Sredi$njom vladom konaéno je postignut kompromis jer je
Zemaljska vlada prihvatila da u Osnova ugradi odredbu prema kojoj je u
slucaju povisenja opcinskih nameta potreban prethodni pristanak ministra
financija. Tako je 5. rujna 1877. viada dostavila Saboru Osnove o gradovima
i seoskim opcinama zajedno s Osnovom zakona o zavi¢ajnim odnosima. Me-
dutim vec je Obzor najavio neprihvacanje Osnove o gradovima u Saboru
optuzujudi vladu zbog pristanka na "kompromis” kojim je u ministrovu
nadleznost predala pitanje koje potpuno spada u autonomnu nadleznost,
§to je mogao biti i presedan prema postupnom ukidanju Nagodbe®, I doista
je nakon dostave izvjesca Odbora za pravosude, unutarnju upravu i opci-
narstvo od 11. rujna 1877. vlada vec sutradan, bez obrazloZenja, povukla
prve dvije osnove®. Potom je Sredi$nja vlada odustala od zahtjeva za
ministrovim odobrenjem, ali je ostala na zahtjevu da se ne dopusti visina
op¢inskih nameta koja bi onemegudila ispunjavanje poreznih obveza u opci-
nama,” pa je Zemaljska vlada takva rjeSenja ugradila u navedene osnove
koje je Saboru opet predlozila 24. rujna 1877.3' No, Odbor za unutarnju

DS 1875, 344-345.

¥ Zemaljska vlada nije imala samostalno pravo prediaganja zakona Hrvatskom saboru, ved je to
¢inila u kraljevo ime. Stoga su svi vladini nacrti zakona prije upudivanja Saboru trebali dobiti viadarevu
potvrdu ("predsankciju"). Postupak dobivanja predsankcije nacrta zakona odvijao se analogno postupku
dobivanja sankcije zakona, to jest nacrt je vladaru bio upucivan preko hrvatsko-slavonskog ministra
Srediénje viade u Budimpeiti, Sto je stvarno znacilc da su i nacrti zakona trebali dobiti i suglasnost
Sredisnjevlade. O predsankciji usp. Cepulo, Dalibor. zgradnja medernih madarskih politigkih i drzavno-
pravnih institucija. Vladavina prasa, 3, 1999, 3-4, 26.

% § 106. Obcinskoga reda. Obzor, 6. IX. 1877; Cbéinski red u Odborih, Obzor, 11. IX. 1877,

» DS 1875, 769.

# Gross, Szabo, 381,

3 Zemaljska vlada u svojem je prijedlogu posve isidjudila uvodenje novih ili povisivanje postojecih
daca, osim daca mesarenja i vinotodja le prireza na izravne poreze za {ije je uvodenje pak prethodno
odobrenje morala dati vlada. Usp. § 67. viadinog prijedloga osnove. 5, k. 144/1879, spis 164, fol. 836
{str. 21). O zaprimanju vladinog prijedloga v. DS 1875, 864.
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upravu i opcinarstvo neposredno pred raspustanje Sabora u lipnju 1878. te
je osnove vratio vladi s obrazloZenjem da nije bilo dovoljno vremena za
razmatranje i sa sugestijom da ih viada predloZi sliedecem sazivu Sabora.
Vlada je pak novom sazivu Sabora izabranom 1878, godine navedene dvije
osnove predloZila tek u lipnju 1879.32 Tada je tisak ucinio pritisak na zastup-
nike da o njima rasprave i odluce obrazlazuci to strahom od novih odlaganja
usvajanja tako vaznih osnova.®? Prijedlog predsjednika Sabora da se rasprava
o te dvije i nekim drugim osnovama odgodi do donosenja financijske nagodbe
zastupnici su odbili pocetkom kolovoza, te su, itovise, cetrnaestoroélani
odbor za razmatranje navedenih osnova dopunili izborom nove sedmorice
lanova3

Cini se da je vlada bila svjesna da e Osnova zakona o seoskim opcinama, iz
razli¢itih razloga, naici na Zestoke kritike u Saboru te mo7da i pasti, pa je
zbog toga ustrajala na temeljitom razmatranju u odboru prije eventualnog
povlacenja i predlaganja nove osnove®> U odboru su glavne zamjerke Osnovi
zakona o seoskim opcinama bile da ukida opcinsku autonomiju i da opéinu
pretvara u organ uprave, pa je odbor konacno zauzeo negativno misljenje o

- toj osnovi, ali je iznoSenje misljenja odgodio kako ne bi Zemaljskoj vladi

stvarao probleme za vrijeme pregovora o financijskoj nagodbi koji su tekli sa
Sredi$njom vladom. Nakon sklapanja financijske nagodbe 16. lipnja 1880.
tu e osnovu konaéno povuéi Pejadevideva vlada, a Zakonski ¢lanak
XVE:1870. o seoskim opcinama ostat ¢e na snazi sve do konca Carstva,*®

* Usp. dopis viade Saboru od 10. lipna 1879. 1 prilege. S, k. 144/1879, spis 164, fol, 825.

% $to bude s Obdinskim redom. Obzor, 26. V1I. 1879,

* Prijedlog predsjednika Sabora odbijen je na sjednici 4. kolovoza 1879, a sedmero novih élanova
izabrano je 11. kolovoza 1879. Saborski dnewnik kraljevinah Hrvatske, Slavonije i Dalmacije god, 1878-
1881. Zagreb, 1881, {u daljem tekstu: DS 1878), 467, 481.

3 Ohéinski red u Odborth. Obzor, 11. IX. 1877; Saborska rasprava pocinje. Obzor, 14. VI. 1879;
5to bude s Obcinskim redom. Obzor, 26. VIL. 1879.

* U raspravi u edbory Osnova zakona ¢ seoskim opiinama i trgoviinim opcinama prihvacena je
za prve Citanje, ali ju je odbor potom odbio prihvatiti i za drugo Eitanje. Zbog povezanosti Osnove s
[inancijskom nagedbom i mogudom promjenom ustrojstva zemlje odbor je odlucio da ne daje izvestaj
Saboru u kojem bi bile sadrZane i upute viadi o izradi nove osnove, ve¢ da obustavi svoj rad. O¢ito se u
odboru ralunalo na ujedinjenje Vojne krajine. No, kako je nakon sklapanja financijske nagodbe sama
vlada povukia Osnovy, izvjedtaj odborz postac je bespredmetan. Usp. Obcinski red. Obzor, 22. VIL
1879, te zapisnike odbora za pretresivanje Osnove zakona o uredenju seoskih i trgovisnih opéina od 3, 4.
i 3. rujna 1879. { dopis odbora Saberu od 16. lipnja 1880. S, k. 228/1879, spis 436, fol. 662, 664, 666.
Predsjednik Sabora jos je na sjednici 12. rujna 1879. u odgovoru na jedno zastupnicko pitanje izjavio da
ad hoc odbor nije prihvatio Osnovu zakona o uredenju seoskih opcina i trgovidta, ali da izviestaj nije
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Odbor je pak Osnovu zakona o ustrojstvu gradskih opdina prihvatio uz -
ugradnju nekih izmjena te je svoje izvje$ée konagno podnio Saboru 1. rujna
1879.

Vladin prijedlog Zakona o ustroju gradskih opcina u kraljevinama Hrvatskoj
i Slavoniji koji je odbor nacelno prihvatio bio je cjelovit i razmjerno opsezan
akt koji je u 99 ¢lanaka sadrZzavao propise ¢ stanovnicima gradskih opcina, o
gradskoj upravi { gradsko zastupstvo, gradski nacelnik i podnacelnik, gradsko
poglavarstvo) i o djelokrugu organa gradske opdine (gradskog zastupstva,
gradskog nacelnika i poglavarstva) te odredbe o vihovaom nadzoru i provedbi
zakona.”” U obrazloZenju prijedloga te osnove vlada je kao bitan razlog za
donosenje zakona naglasila njegovu vaznost za oZivotvorenje unutarnje samo-
uprave i rasprienost propisa o toj materiji u viSe zakona i drugih akata®,
Osnova je nastojala uskladiti status gradova s upravnim okvirom vazecim
nakon dono$enja Zakona o ustroju politicke uprave 1874. i istodobno odrzati
kontinuitet vec stabiliziranih instituta iz prijasnjih propisa. Za razlika od -
prijasnjih gradskih redova, Osnova nije sadrZavala propise o zavicajnosti,
ve( je pretpostavljala vaZenje odredbi Zakona o zavi¢ajnim odnosima u koji
su bile izlucene odgovarajuce ustanove dotad sadrzane u vaZecim propisima
o gradovima. Postupak usvajanja Zakona o zavicajnim odnosima zavrsen je
nakon usvajanja Zakona o uredenju gradskih opcina, ali je - takoder nakon
poduljeg Cekanja sankcije - stupio na snagu 30. travnja 1880, to jest prije
Zakona o uredenju gradskih opcina.®

Osnova zakona o uredenju gradskih opéina odnosila se na opéine koje su
imale magistrate uredene zakonom, koji su bili podredeni vladi te funk-
cionirali kao upravna jedinica prvog stupnja. Gradski status ubudude se
mogao steci jedino posebnim zakonom, a gradski statut morao je biti u skladu
sa zakonom i podlijegao je potvrdi vlade (§§ 4-3). Osnova je potvrdivala
zateCena gradska podrucja pa je time prvi put autonomnom regulativom

zavrien zbog vainosti materije. DS 1878, 594, 697. Osnovu zakona o uredenju seoskih i trgovisnih
op¢cina u kraljevinama Hrvatskoj i Slavoniji s obrazloZenjem vladev. w: 8, k. 144/1879, spis 146, fol. 846-
868 (str. 1-46).

¥ Vladin prijedlog Osnove zakena o ustroju gradskih obcina v. u: S, k. 144/1879, spis 164, fol.
826-840 (str. 1-29),

3 Vladino obrazloZenje Osnove zakona o ustroju gradskih opcina. S, k. 144/1879, spis 164, fol.
840 {str. 30).

 Cepulo, Pravo hrvatske zaviajnosti.., 806, §10-811,
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Zagrebu potvrden status jedinstvenog grada koji je 1850. stekao "fakti¢nim
putem” (§ 2). Glede odredbi o stanovnistvu gradova Osnova je preuzela
 nacela iz dotadasnjih redova za Zagreb i Osijek za koje je vlada smatrala da
su potvrdena iskustvom.*® Osnova je stanovnike dijelila na opcinare i strance,
pri Cemu je pretpostavka za status opcinara bilo ugarsko-hrvatsko
drzavljanstvo. Opcinari su se dijelili na zavi¢ajnike i nezavicajnike, pri cemu
potonji nisu imali zavicajno pravo u gradskoj opéini, ali su u njoj stanovali i
placali porez od obrta, trgovine ili nekretaina, ili pak nisu stanovali u op€in,
ali su u njoj posjedovali nekretninu za koju su placali porez. Svi ostali bili su
stranci {§ 6). Gradani su bili zavicajnici s pravom gradanstva, za koje su
pretpostavke bile videnje izbornog prava odnosno ispunjenje pretpostavki
za nj i “dobar glas”, a pravo gradanstva podjeljivalo je gradsko zastupstvo.
7Zena nije mogla samostalno steci pravo gradanstva, ve¢ jedino udajom.
Gradanstvo se gubilo gubitkom drzavljanstva, kaZnjavanjem zbog zlo¢ina ili
zbog povrede zakona u¢injene radi koristoljublja ili protivjavnog ¢udoreda i
zbog stecaja, a te su se posljedice protezale samo na osobu kod koje su se
stekle te Cinjenice, a ne i na ¢lanove obitelji (§§ 8-10). Prilikom podjele
gradanstva placala se taksa i polagala prisega a izdavao se gradanski list i
upisivalo se u registar gradana {§§ 9, 11-13}. Ovisno o pripadnosti nekoj od
tih kategorija ovisio je i opseg prava i obveza koje su bile postavljene slojevito.
Svi stanovnici opcine imali su pravo na zastitu imovine u opciniina koristenje
gradskih zavoda te pravo boravka u opéini, svi opéinari imali su pravo uporabe
opcinskog dobra i aktivno i pasivno pravo glasa, a zavi¢ajnici su jos imali i
pravo na potporu, dok su gradani i njihove udovice imalii pravo na koristenje
posebnih zaklada (§§ 14-17). Opéinari su pak imali duznost pridrzavati se
odluka op¢inskih organa i razmjerno snositi opcinske terete, dok su stranci

mali sve obveze opcinara, a da nisu imali i njihova prava, osim prava ne-
“ometanog boravka uz uvjet neporoénog vladanja i posjedovanja sredstava
<7a prehranu te uz uvjet legitimiranja domovnicom (§§ 18-20).

- Vlada je u Osnovi posebnu paznju posvetila odredbama o gradskom zastup-
‘stvu. Sastav i brojnost toga tijela propisani su s obzirom na broj stanovnika i
“poreznika te s obzirom na imovinske odnose i trgovacki i obrtnicki razvoj, s

*Vladino obrazloZenje Osnove zakona o ustroju gradskih opcina. S, k. 144/1879, spis 164, fol.
841 (str. 32).
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¢ime su se prepletala ili su u nj bila ukljucena 1 pitanja zastupljenosti - |
inteligencije 1 nizih slojeva, U tom je pogledu Osnova izrazavala liberalan i -
razmjerno nedemokratski stav tvoraca. Gradska su zastupstva bila utvrdena
kao razmjernc malobrojna s obzirom na iskustvo da je mnogobrojno

zastupstvo u manjim gradovima (kakvih je bio najvedi broj) stetno i za

op¢inske interese i za interese drzavne uprave. Stoga je broj zastupnika bio
utvrden proporcionalno broju stanovnika te je iznosio 24 (gradovi preko -
8.000 stanovnika), 19 (4.000-8.000) 1 12 {do 4.000), osim za Zagreb i Osijek
koji su zbog veli¢ine i znaenja trebali zadr7ati 40 zastupnika. Aktivno. .
izborno pravo imale su punoljetne muske osobe {24 godine} s pravom -
gradanstva i uz uvjet ispunjenja poreznog cenzusa od 8 forinti u Zagrebu i
Osijeku odnosno 5 forinti u ostalim gradovima glede kuce ili zemljidta ili
prihoda od trgovine ili obrta, a 16 ednosno 10 forinti za sve ostale prihode.
To su pravo imali i drzavni, zemaljski i opcinski ¢inovnici i nastavno osoblje:
svih ucilidta uz imovinski cenzus (ukupna godisnja placa) od 800 forinti u
Zagrebu odnosno 600 forinti u ostalim gradevima te umirovljeni ¢asnici i
¢inovnict, uz uviet jednako viscke godiSnje mirovine. Aktivno izborno pravo
imala su i drudtva i tvrtke koja bi po pladenom porezu spadala u prvo
izbornidtvo (§§ 23-24). Aktivno izborno pravo nisu mogle vrsiti nesamostalne
osobe (pod ocinskom vlaicu ili skrbi}, osobe koje su uzivale sirotinjsku
potporu, osobe u sluZinskom odnosu ili koje su se izdrzavale od nadnice ili
tiednice te aktivne vojne osobe, Od uZivanja toga prava iskljucene su osobe
koje su bile osudene ili optuzene zbog zlo¢ina ili povreda zakona pocinjenih
radi koristoljublja ili protiv javnog cudoreda te osobe pod stecajem (§§ 25-
26). Pasivno izborno pravo imali su zavicajnici muskog spola koji su imali
aktivno izborno pravo, &ime je otpao dobni cenzus od 30 godina, Nisu mogli
biti birani gradski ¢Cinovnici, ucitelji i postuznici, dok su iskljucene bile osobe
koje nisu imale aktivno pravo, oni koji su se parnicili s opcinom, koji su v
op¢ini imali neki pothvat ili zakup, koji nisu podmirili racune opciniili su u
tome bili nemarni, ili su zastali s pladanjem (§§ 27-29}.

Bilo je to razmjerno restriktivno izborno pravo koje je vise pogodovalo
imucnijima. Tome je bio prilagoden i sustav izbornistava, uz iznimku Zagreba
i Osijeka kod kojih je zadrZan ponesto izmijenjen sustav izbornih kotara
atvrdenih prema urbanim i povijesnim kriterijima i prema kriteriju brojnosti
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stanovnistva.* No, u ostalim je gradovima izborno tijelo podijeljeno na dvije
 skupine (“izbornistva”) prema kriteriju ukupnog poreza (ukljucujuci gradane
| koii su imaliizborno pravo bez obzira na porez). Svako je izborni$tvo biralo
po polovicu gradskog zastupstva, pa je time znatno brajnija skupina nizih
poreznih obveznika i gradana koji nisu placali porez imala manje dioni§tvo
uvlasti (§§ 31-33). Izbori su bili javni i odvijali se posve unutar samoupravnih
okvira, Organizaciju i nadzor izbora provodilo je gradsko poglavarstvo, s
~ tim da je ushuaju da je predsjednik bio zastupnik, vlada umjesto njega kao
predsjednika povjerenstva za izbore postavljala svoga povierenika, dok je
prizive konaéno rjesavalo gradsko zastupstvo (§§ 34-39). Zastupnici su bil;
birani na Cetiri godine uz rotaciju polovice zastupstva svake dvije godine (§§
43-44), §to je predstavljalo sredinu izmedu dotadasnjih rokova od tri godine
u gradskim statutima i $est godina za gradove u Krajini te ostvarivalo
stabilnost 1 izmjenljivost. Zastupnicka duznost bila je besplatna i obvezna
pod prijetnjom visoke novéane globe, osim kod postojanja razloga za ispri-
¢ivost, u koji su ulazili dob i odredena zvanja (§ 40). Zastupnicko zvanje
gubilo se pod utvrdenim ckolnostima necasnosti i nemara, §to je utvrdivalo
zastupstvo uz uvjet postojanja dvotrecinskog kvoruma (§ 53). Zastupstvo je
mogla raspustiti viada zbog “vaznih razloga”, ali je u tom slu¢aju morala
raspisati izbore u roku od osam dana i u roku od sljedeca éetiri tjedna objaviti
izbore, za koje vrijeme je zastupstvo zamjenjivao vladin povjerenik zajedno
s poglavarstvom (§ 53},

Osnova je, prema prijedlogu vlade, predvidala da nadelnika na mandat od
Sest godina apsolutnom vecinom bira gradsko zastupstvo na sjednici s dvo-
trecinskim kvorumom, s tim da je nakon drugog reizbora ta sluzba prelazila
u dozivotnu. Nacelnik je dobivao sluzbovinu, a nakon doZivotnog izbora
stjecao je status ¢inovnika. Nacelnik nije morao biti ¢lan gradskog zastupstva,
ali je morao biti zavicajnik opcine s pasivnim pravom glasa, biti u dobi od 30

# Zagreb je urmjesto dotadainja dva dispreporcionalne velika izborna kotara {Gornji i Denji grad
~ e opcina Horvati kao jedan, a Kaptol, Nova ves i Laska ulica kao drugi kotar) podijeljen u tri kotara,
- tako da je prvi kotar podijeljen na izbornu opéinu Gornji i Donji grad, jednako velike po brojnosti, s tim
. da prva dva kotara biraju po 16, a treci 8 zastupnika. U Osijeku su ostavljena dotadasnja tri kotara od
kojih su Gornji i Donji grad birali po 2/5 zastupnika, 2 Nutarnji | Novi grad 1/5, za koju se pedjelu
iztralo da odgovara teritorijalngj podijeljencsti i poscbuosti interesa. Ostali su gradovi ¢inili jedan
izborni kotar {§ 30). Vladino obrazlozenje Osnove zakona o ustroju gradskih opcina. S, k. 144/1879, spis
64, fol. 843 (str. 35).
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godina i imati propisane sposobnosti za upravnu sluzbu. Takvo je progirenje
kruga kandidata vlada uzimala kao znacajno rjeSenje jer na taj nacin sposobni
i zainteresirani kandidati nisu morali prolaziti neizvjesne dvostruke izbore,
u manjim je opéinama prosiren krug potencijalnih kandidata, a kao glavni
razlog takvog rjeSenja vlada je navela da je ono jamstvo da ce na ta mjesta
dolaziti sposobni, a ne politicki uvjetovani kandidati te da je to neka vrsta
kompenzacije za vladino odustajanje od rjeSenja da ona imenuje nacelnike.
Izbor nacelnika potvrdivao je ban, a u slucaiu Zagreba 1 Osijeka kralj.
Nacelnik je prilikom potvrdenja polagac prisegu propisanog sadrzaja kojom
se zaklinjao na viernost kralju, obavljanje duznosti uinteresu vladara i opcine
i u skladu s ustavom i zakonima (§§ 46-50, 52).

Znadajno je bilo i pitanje gradskog poglavarstva koje se sastojalo od gospo-
darsko-politickog, redarstvenog, sirotinjskog i gradskog poreznog ureda te
mjesnog suda i, eventualno, od gradevnog i §umarskog ureda, dok je cjelovit
ustroj trebao biti razraden statutom. Na ¢elu poglavarstva stajao je nacelnik
koji je za rad poglavarstva odgovarao i vladiizastupstvu. No, svim organima
redarstva u gradu (drZzavnim, zemaljskim i mjesnim) samostalno je upravijao
gradski satnik sa svojim pomocnim organima (§§ 55-57}.* Nadelnik je bio
stegovno odgovoran vladi, a satnik i ostali gradski ¢inovnici naéelniku uz
pravo priziva na vladu. Gradski ¢inovnici nalazili su se u poloZaju drzavnih
Cinovnika (placa, dogivotnost namjestenja, odgovornost za Stetu) i imali pose-
ban petogodisnji dodatak koji je kompenzirao nemogucnost napredovanja
{§§ 57-60).

Djelokrug gradskih organa obuhvacao je “unutarnje poslove”, koji su uklju-
¢ivali sve poslove koji su se neposredno ticali interesa opcine i s kojima se
moZe upravljati unutar podrudja gradske opcine, te poslove javne uprave
koji su pripadali poglavarstvu. U razmjemo Siroko utvrdenom unutarnjem
djelokrugu zastupstvo je imalo ulogu odlu¢ujuceg i nadzornog organa, dok
je izri¢ito bilo zabranjeno djelovanje zastupstva u izvrsnoj funkciji te je izricito

2 S k. 14471879, spis 164, fol. 843 (str. 38).

“ To je rjesenje bilo uvjetovano i prilagodbom drugim tjefenjima u pravnom sustavu. Satnik je
naime i temeliem zajedni¢kog Zakonskog ¢lanka VIi1:1872. 0 obrtnom zakonu samostaino vrsio djelokrug
prvostupanjskog organa obrtne oblasti, a rjelenje je bilo uskladeno i s odredbama Zakona o porabi tiska
i Zakona o kaznenom postupku iz 1875. koji su pretpostavijali neposredne opéenje izmedu sudova
organa sigurnosti. S, k. 144/1879, spis 164, fol. 844 (str. 38).
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bilo propisano da ce se takvi zakljucci smatrati nistavima. Djelokrug gradskog
zastupstva obuhvacao je uredenje upravnih organa, imenovanje, umirovljenje
i otpustanje ¢inovnika te utvrdenje njihove plade, skrb o upravljanju i
koristenju'opcinske imovine i prava, raspolaganje opcinskim nekretninama,
vrsenje ugovornih poslova, donodenje opéinskog proracuna koji je ukljucivao
i opéinske zaklade 1 zavode, propisivanje nameta i uzimanje zajmova kao i
druge poslove gradanskopravne i financijske prirode, promjenu opéinskog
teritorija, sastavljanje mjesnih statuta, viSenje prava skrbnistva, rjesavanje
pitanja zaviCajnosti i gradanstva, skrb o redarstvenim i zdravstvenirm zavo-
dima i namirenje potreba magistrata glede javne uprave, skrb o ospkrbi siro-
maha i opskrbi grada, vrienje prava peticije u opcinskim stvarima (§§ 61-
65). Zastupstvo je moralo traZiti potvrdu od vlade u slucaju preinake statuta
i uvodenja opéinskih statuta, stanja osoblja i placa, pri otudivanju imovine i
uzimanju zajmova i preuzimanju jamstava ako su vrijednosti prelazile neku
visinu, 2 u prijedlogu je bilo izri¢ito zabranjeno uvodenje novih daca i
povisenje postojecih, osim dace mesarenja i vinotodja. Nacin rada zastupstva
bio je utvrden u glavnim crtama, dok je precizniju razradu trebao izvrsiti
statut (§§ 68-77). Djelokrug gradskog nacelnika i poglavarstva takoder je
obuhvacao unutarnje poslove i poslove javne uprave, pri cemu je u obavljanju
prve vste poslova djelovalo kao upravni i izvrsni organ gradskog zastupstva
i ped njegovim nadzorom. SadrZaj unutarnjeg djelokruga poglavarstva
obuhvacao je posiove u vezi s izborom zastupstva, imenovanjem ¢inovnika,
zastupanjem opdine prema drugim osobama i organima, poslovima uprav-
ljanja opcinskom imovinom i sredstvima, op¢inskim financijama, uboznim
poslovima i zavodima kao i svim zavodima osnovanima na teret opcine ili za
gradske svrhe, gradevinarstvom, zatim odrZzavanjem prometnica, vodovoda
i obala, ¢is¢enjem javnih povidina, upravljanjem vatrogastvom i zavodima
mjesnog redarstva te organiziranjem obrane od elementarmih nepogoda i
pomodi stradalima, skrbi o opskrbi grada, osiguranjermn novéanih sredstava
za potrebe grada, nadzorom opéinskih meda, Nacelnik je bio duzan izvrsiti
zakonito donijete zaklju¢ke zastupstva, ali je bio duzan obustaviti izvrienje
onih zakljucaka za koje je smatrao da su protuzakoniti ili Stetni za interese
opcine te predmet predati vladi. U sluaju hitnosti i moguc¢nosti nastanka
Stete ili opasnosti ili pak nemogu¢nosti sporazuma sa zastupstvom nacelnik
je mogao donijeti odluku iz nadleZnosti zastupstva uz naknadnu potvrdu
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zastupstva ili viSeg organa (§§ 78-92). U poslovima javne uprave poglavarstvo
je obavljalo peslove sukladno Zakonu o ustroju politicke uprave pod
rukovodstvom i uz odgovornost naéelnika te uz vthovni nadzor Zemaljske
vlade. Zemaljskoj viadi prilagao se na uvid godisnji proracun i godisnji iskaz
opéinske imovine, a vlada je mogla na uvid zatraziti i druge akte (§§ 93-96).

Valja napomenuti i da je prema, prili¢no strogom, Zakonu od 14, [. 1875. o
pravu sakupljati se gradsko poglavarstvo davalo dozvolu za odrzavanje javnih
skupova na otvorenome te imalo i pravo nadzora, zabrane i raspustanja javnih
skupova, s time da je Zemaljska vlada imala drugostupanjsku nadleznost.*
Podjela dozvole za javne skupove na otvorenome - koji su gotovo uvijek bili
u funkeiji predizbornih borbi, naroéito za saborske izbore - bila je zasnovana
na diskrecijskoj ocjeni pa je poglavarstvo tako imalo prili¢no znacajne ovlasti
i u politickom podrucju.

U navedeni sadrzaj vladine Osnove saborski odbor unio je vide izmjena od
kojih je dio bio nacelne naravi. VaZznije su promjene bile glede izbornog prava,
broja izbornih kotareva i izbornistava, broja zastupnika u Saboru, pitanja
vezanih uz mandat nacelnika te pitanja vezanih uz utvrdivanje gradskih daca,
a od manje suvaznosti bila pitanja samostalnog djelokruga gradskog satnika
i petogodisnjeg dodatka.

Odbor je u svom prijedlogu prosirio aktivno biracko pravo na sve opcinare
bez razlike uspolu te protegnuo pasivno izborno pravo, i to bez uvjetovanosti
poreznim cenzusom, i na gradske ¢inovnike i nosioce nastavnih zvanja koje
je vlada bila iskljucila, dok je za ostale opcinare uveo dva jedinstvena cenzusa
od 5 forinti za opdinare, a 10 forinti za zavicajnike, ne razlikuju¢i polozaj
Zagreba i Osijeka. To je bio znadajan zahvat u vladin prijedlog jer je to bilo
prvi put da su Zene trebale dobiti politi¢ka prava, a izborno pravo proireno
je ina isklju¢ene intelektualne kategorije. Vladinu podjelu na kotare odbor
je korigirao vrativsi dva kotara za Zagreb, a tri kotara za Osijek i Varazdin te
uvevsiiza Varazdin tri izbornistva umjesto predvidena dva, Broj zastupnika
je suprotno vladinoj intenciji povecan i diverzificiran na 12 (do 2.000), 16
(do 4.000}, 20 (do 6.000), 24 (do 12.000), 30 (preko 12.000) i 40 (Zagreb i
Osijek). Glede izbora nadelnika odbor je prihvatio dotadasnje rjeSenje po

 Cepulo, Pravo na javne ckupljanje..., 415-4161 d.
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kojem se nacelnik bira iz kruga zastupnika i otklonio bilo kakve struéne uviete
za tu funkciju te skratio njegov mandat na ¢etiri godine. Brisana je odredba
o samostalnom djelokrugu gradskog satnika jer je to pitanje ostavljeno
statutima, a iz istih je razloga brisana i odredba o petogodiinjem dodatku
¢inovnicima.® Prema prijedlogu odbora gradsko zastupstvo morzlo je
zatraziti potvrdu Zemaljske vlade za zakljucke o povidenju daca od mesarenja
ivinotodja 1 uvodenja ili poviSenja opcinskog prireza na drZavni porez. Time
je izmijenjero rjeSenje iz vladinog prijedloga po kojem je bilo izri¢ito zabra-
njeno uvodenje novih daca i poviSenje postojecih, osim dace mesarenja i
yinotodja.

Zahvati odbora ocito su isli za demokratizacijom i laicizacijom sustava
odnosno za zadrzavanjem dotadasnjih i uvodenjem novih rjesenja za koja se
smatralo da podrzavaju autonomiju gradova. Smatralo se da je autonomija
ugroZena vladinom osnovom koja je naglasak stavljala na profesionalizaciju,
strucnost 1 ucinkovitost, $to bi uprava vezivalo uz vladu i slabilo utjecaj
lokalnih organa za koje je bilo dvojbeno da mogu osigurati i odgovarajuce
osoblje 1 odgovarajuci nadzor.

Ipak, potpredsjednik Zemaljske viade Jovan Zivkovi¢ u vladino je ime
prihvatio prijedlog odbara kao podlogu za raspravu, a naglasio je da razlike
potjecu iz uvjerenja odbora da vlada gleda na gradove kao na dio drzavnog
ustrojstva te da je zasegla predaleko u gradsku autonomiju, Kao bitne tocke
razilazenja Zivkovic je ukazao na pitanje osnovanosti te kvalifikacije, pitanje
duljine mandata gradonadelnika preko kojeg je vlada mislila osigurati
uinkovitu upravu uz postovanje autonomije gradova te pitanje izbornog
prava za Zene,*

Drugo ¢itanje Zakona bilo je znatno polemiénije te se rasprava protegla na
Cetiri sjednice i zakljucena je 9. rujna 1879.

U raspravi se pojavilo viSe spornih pitanja o kojima se ponekad i iznova
raspravljalo. Kao sporna pitanja mogu se izdvojiti pitanja drzavljanstva,
veli¢ine gradskih zastupstava, aktivnog izbornog prava za zene, pitanja
izborne osnove i potrebnih kvalifikacija za gradonacelnika, trajanja man-

4 Usp. izvjetaj izvjestitelja odbora B. Kranjci¢a. DS 1878, 508-509.
4 Usp. formulaciju § 63. t. 5. prijedloga odbora u: DS 1878, 562.
7 DS 1878, 509-510.
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data t nacina izbora gradonaéelnika, polozaja gradskih ¢inovnika u:
prijelaznom razdoblju i opcinskog djelokruga. :

Sporno pitanje drzavijanstva pojavilo se s intervencijom Koste Vojnovica -
koji je osporio vladint formulaciju o “ugarsko-hrvatskom drzavljanstvu” kao -
pretpostavke za status opcinarstva. Vojnovid je u raspravi naveo da hrvatsko -
drzavljanstvo postoji od prije Nagodbe, da ga i Nagodba priznaje u formu
lactji o "politickom narodu” te da je ono trenutno uredeno Opcim gradanskim -
zakonikom, to jest pravosudnim zakonom. Iz te Cinjenice, kao 1 iz ¢injenice
da pravosude spada u krug hrvatskih autonomnih poslova, Vojnovic je .
zaklju¢io da Hrvatska ima autonomno pravo reguliranja vlastitog drzav
ljanstva. No, kako drZavljanstvo motze biti samo jedno, a Nagodba predvida
zajednicko drzavljanstvo, pitanje drzavljanstva zapravo nije jasno rijeSeno
premda je usporedijivo s nekadadnjim austrijskim drzavljanstvom uz zajed
ni¢ki indigenat njemackog Bunda. Stoga je Vojnovic zatraZio da se prihvati
formulacija o “hrvatsko-slavonskom drzavljanstvu” iz Zakonskog ¢lanka
XVI1:1870. o uredenju seoskih i trgovisnih opcina. Vojnoviceve tvrdnje osporio
je Marijan Derencin s obrazlozenjem da prema Nagodbi hrvatska autonomija -

nema izljev u posebnom drzavljanstvu a OGZ, kao privatnopravni zakon,
ne moze rjeSavati takvo pitanje. Medutim, osporeni prijedlog § 6. Sabor
ipak nije primio te je vraden odboru da o njemu ponovo raspravija, ali se
odbor izjasnio za isti tekst.*® To e pitanje biti raspravljeno na koncu
cjelokupne rasprave o Osnovi te je tada konaéno prihvacena formulacija o
“ugarsko-hrvatskom dr7avljanstvu”. U Zustroj raspravi koja se tada opet
razvila u povodu Vojnoviceva inzistiranja na formulaciji o “hrvatsko-sla
vonskom drzavljanstvu” 1 prijedlogu da se cijeli ¢lan opet uputi na odbor
radi uskladenja sa Zakonskim clankom XVI:1870. upozoreno je da je
Zakonski ¢lanak XVI:1870. bio medu prvima donijetima nakon Nagodbe
kada svi odnosi jos nisu bili posve jasni (]. Zivkovi¢), da nakon Austro-ugarske
nagodbe postoje samo austrijsko i ugarsko-hrvatsko drzavijanstvo (Vaso
Kotur), da su se Madari ve¢ bunili protiv naziva “hrvatsko-ugarsko drzav-
ljanstvo” { Luka Matjanovic) te da obrazloZenje o posebnom “hrvatsko-slavon-
skom drzavljanstvu” nema uporiste ni u teoriji ni u praksi jer je drzavljanstvo

“ Usp. zapisnik sa sjednice odbora od 3. rujna 1879, kada je izrazeno cudenje samim upitom. S
k. 228/1879, spis 291, fol. 348-349.
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vezano s drzavom, a da postoje tek prava hrvatskog gradanstva koja se stje¢u
zavicajnocu, dok Zakonski ¢lanak XVI:1870. rabi netodan naziv (M.
Derencin)®. Na tragu umjerenijeg pristupa o pitanju drzavljanstva stajao je
i Obzor™. Rasprava o odnosu prava gradanstva, prava hrvatsko-slavonske
pripadnosti i prava hrvatsko-ugarskog drzavljanstva pojavila se ikod odredbe
o gubitku gradanstva zbog gubljenja drzavljanstva (§ 13). Tada je istupio
Zivkovic koji je upozorio da se ne moze izjednacavati pitanje izbornog prava
za Sabor, koje mora biti vezano uz pripadnost Hrvatskoj, i pitanje opcinskog
zakona koji podrazumijeva slobodu seljenja svih drzavljana, te je prihvacena
vladina 1 odborova formulacija o gubitku gradanstva u slucaju gubitka
ugarsko-hrvatskog drzavljanstva ®! Rasprave o prirodi i postojanju hrvatsko-
-slavonskog drzavljanstva u najvecoj ¢e mjeri obojiti i postupak razmatranja
Osnove zakona o pravu zavi¢ajnosti koja je na dnevni red Sabora dospjela
22. rujna 1879, tojest ubrzo nakon treceg ¢itanja Osnove zakona o uredenju
gradskih opéina, a o tom Ce se pitanju i poslije uvelike raspravljati u hrvatskoj
stru¢noj 1 politickoj javnosti.®?

Nakon krace rasprave prihvacen je i prijedlog odbora o tradicionalnoj podjeli
omjera zastupljenosti triju osjeckih izbornih kotara i prijedlog o korekeiji
zastupljenosti prema poreznoj snazi. Tim je izmjenama teZiite bilo
pomaknuto prema adekvatnijoj predstavljenosti podruéja i socijalnih slojeva
u osjeckom gradskom zastupstvu,

Nacelne prirode bila je rasprava o izbornom pravu Zena, Viada je podnijela
prijedlog ispravka kojim je trazila uklanjanje iz zakona prava glasa zena. Vladu
je bilo strah Sirenja izbornog prava na kategorije za koje je procjenjivala da
-su fakti¢no nesamostalne ili pak nedovoljno sposobne za odgovorno
glasovanje, tim prije $to su Zene na glasovanju mogli zastupati muz ili
punomocnik. Vlada je navela da je ve¢ uklju¢ivanjem svih opcinara, a ne

47 Raspravu o drzavljanstva v. u: DS 1878, 510-513, 569-575.,

* Qbzor je obje argumentacije smatrao na neki nacin toénima, ali je iz razloga oportuniteta davao
prednost Vojnovidevim oponentima jer da stavljanje formulacije o hrvatsko-ugarskom drzavljanstvu nece
nista promijeniti, ali moZe §tetiti. Obzor je smatrao da ce Hivati uvijek biti neiji drzavljani kao ito su

ada ugarski, ali "uvijek - to e redi, dok pastejao bude sadanji drzavnopravai odnosaj medu Hrvatskom
Ugarskom”, Koji drZavljanin. Obzor, 10. [X. 1879.
5! Raspravu o pitanju gubitka gradanstva i gubitka drZavljanstva v. u: DS 1878, 515-517.
% Prikaz i raS¢lambu rasprava o odnosu prava driavljanstva i prava hrvatske zavicajnosti v. w:
pulo, Pravo hrvatske zavicajnosti..., 810, §12-822,
DS 1878, 523-527.
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samo zavicajnika kao do tada, znatno progireno izborno pravo te je broj
izbornika narastao dvostruko, pa bi ukljuéivanje i posve novog nacela o pravu
glasa Zena jos viSe izmijenilo stanje. No, zastupnici su odbili taj prijedlog
kao i pokusaj da se proceduralnim prigovorima postigne brisanje tog ¢lana
(Matija Mrazovi¢). K tome su zastupnici naglasili da su Zene vlasnici
nekretnina, obrta i trgovine i placaju visoke poreze, pa je pravi¢no da imaju ;
i pravo glasa {Dure Kranjci¢), da zensko prave glasovanja nije nista novo jer
postoji u svim drzavama osim Turske i nigdje nije dovelo do zloporabe, pa
nece ni u Hrvatskoj {Ivan Voncina). Tako je zensko pravo glasa ostalo, a
prihvacen je jedino ispravak vlade po kojem pri glasovanju jedan punomodnik
moze zastupati samo jednu osobu.**

Nisu prihvaceni prijedlozi zastupnika da se na opcenitiji nacin odrede
slucajevi ispricivosti od duznosti gradskog zastupnika te da se bitno snizi ili
ukloni globa za neprihvacanie te ¢asti. ObrazloZenja konzervativoe struje u
prilog izmjene bila su da je “suvisno i neliberalno” siliti bilo koga da prihvaca
nedto za $to mu se ¢ini da nije spreman te da je tipi¢na manifestacija
“modernog liberalizma” da poslove javne uprave prebacuje na gradske or-
gane, a onda prisiljava stanovnike da se u te poslove ukljucuje {Josip Be-
ruta), Medutim, tim su se prijedlozima suprotstavili liberalno nastrojeni za-
stupnici s tvrdnjom da se obveznoscu i zaprijecenom sankcijom osigurava
dobra uprava, spriecava neodgovornost i jamci funkcioniranje sustava (Pu-
ro Kamenar, I. Voncina, P. Kranjcic),»

Kljuéni dio rasprave vodio se oko polozaja gradonacelnika. Odbor je znacajno
iztnijenio viadine prijedloge u osjetljivim pitanjima jer je iz vladinog prijedloga
otito proizlazilo da je gradonacelnik ¢inilac preko kojeg Zemaljska viada:
moze ne samo uéinkovito utjecati na obavljanje prenesenih poslova javne
uprave ve¢ moe i jako utjecati na gradske poslove i nadzirati ih. Za viadu su:
pak bile sporne izmjene odbora da naceinik mora proizaci iz redova:
zastupnika, da se ne zahtijevaju posebne kvalifikacije za taj polozaj te Vrijeme_f_é_.
na koje se gradonacelnik bira. Stoga je dvodnevna rasprava o tim pitanjimqif
bila najzivlja. '

DS 1878, 531-533.
7 DS 1878, 533-336.
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Vladin predstavnik (]. Zivkovi¢) obrazloZio je vladin prijedlog oznacavajuci
poloZaj gradonadelnika kao ¢inovnicki te je naglasio da se za mjesto
zemaljskog ¢inovnika raspisuje javni i otvoreni natjecaj kako bi se izabrao
najbolji. Istaknuo je da je vlada to nacelo u slucaju gradonadelnika suzila
kako bi ga pomirila s gradskom autonomijom i interesima grada zahtijevajuci
ispunjenje tek opcih uvjeta, dok je jedini uvjet iz prijedloga odbora da
gradonacelnik bude zastupnik. Zivkovic¢ je prigovorio da ambicioznim i
sposobnim pojedincima mjesto zastupnika koje jos ne jam¢i nadelnicki
poloZaj nije dovoljan poticaj te se ozbiljni potencijalni kandidati za nacelnicku
sluzbu 1 ne pojavljuju kao kandidati na izborima za zastupstvo, a ni sami
izbornici u trenutku biranja ne razmisljaju o nacelnickom mjestu niti imaju
sposobnosti za takvu procjenu. Zivkovic je istaknuo i vaznost dugotrajnosti
mandata neovisnog o izborima i izglednu doZivotnost sluzbe i mirovine iz
vladinog prijedloga (po uzoru na Prag), $to nacelniku omogucuje pokazivanje
vlastitih vrijednosti i motivira ga stabilno$cu polozaja.

7iva rasprava posebice je bile vezana uz pitanje o izbornoj osnovi kandidata
za mjesto nacelnika. Dio zastupnika dao je podrsku vladinom prijedlogu s
obrazloZenjem da se izbori u zastupstvo Cesto odvijaju prema protekciji,
(starijoj) dobi, bogatstvu i viestini nasuprot mladosti i darovitosti siromasnih,
 7bog ¢ega zastupnici ponekad i nemaju koga izabrati izmedu sebe (Jovan
Stekovic, Dragutin Pogledic), a i izbor medu cijelim opcinstvom je laksi
(Lovro Vidric). Srodan vladinom prijedlogu bio je amandman da zastupstvo
izmedu opéinara bira za sluzbu onoga za kojeg misli da je sposoban (Svetozar
Kusevic), $to je podrzano s obrazlozenjem da ogranicavanje na zastupstvo
znaci nepotrebno ogranicenje slobode izbora (Jovan Subotic) kao i da
_problemi mogu nastati iz mogucnosti da zastupnici odbiju prihvatiti tu
duZnost (Stevo Popovié) odnosno da predloZeno riesenje predstavlja
kompromisnu mogucnost izbora koje otvara oba smjera (Puro Crnadak).
Zahtjev za propisivanjem stru¢nih kvalifikacija za mjesto nacelnika - ¢ime je
vlada, poucena iskustvom losih gradskih uprava, htjela dobiti ljude sposobne
Za izviSenje zahtjeva moderne uprave® - odluéno je odbijen, dok je vlada
dobila tek izoliranu podriku (Dragutin Antolek-Oresek),

3 Gross, Szabo, 382,
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U prilog zadrzavanju zastupstva kao iskljuéive podloge za izbor nacelnika te
u prilog i ostalih odredbi odbora glede nacelnika izjasnio se najveci broj
zastupnika uz razli¢ita obrazloZenja. Navedeno je da se u zastupstvo biraju
najbolji i da izbor naéelnika iz reda zastupstva uspostavlja nuzno potrebnu
podriku zastupstva te da doZivotnost sluzbe nije potrebna jer ce grado-
nalelnici koji se potvrde dobrom sluzbom ionako biti ponovne birani (B.
Kamenar), da je zanemariva vjerojatnost da u gradskom zastupstvu nema
dobrog kandidata kao i da valja postovati slobodnu politicku volju gradana
koii izborom zastupnika posredno biraju ili odbacuju i kandidata za nacelnika,
dok je rizi¢an izbor anonimnih kandidata koji nisu imali hrabrosti izloZiti se
izboru (Lavoslav Sram), Nadalje je vladinim prijedlozima prigovoreno da su
suprotni nacelu opcinske autonomije zbog éega i nacelnik mora biti potvrden
i iznova provjeravan na izborima u razmjerno kratkom vremenu jer bi suprot-
no rjedenje bilo na tragu apsolutizma (Antun Jordan). Navedeno je da je
prijedlog odbora u skladu sa “u svijetu uobi¢ajenim zahtjevom” da nacelnik
uZiva povjerenje opcine i bude odlicniji od ostalih, $to na posredan nacin
potvrduju i izbori, dok je Sirenje kruga kandidata proglaseno “reakcionarnim”,
a ne “liberalnim” jer se time 3ire ovlasti skupine izabranih, a smanjuje se
utjecaj tisuce onih koji su ih birali (I. Vonéina). Upozoreno je i na koncep-
cijsku razliku u predloZenim rjeSenjima jer gledanje na nacelnika kao na
Zinovnika znaci prihvacanje vladinog prijedloga, dodim opredjeljenje za
autoritet glavara opcine nosi opredjeljenje za prijedlog odbora (Josip
Miskatovic), Mrazovi€ je pak u sustavnom izlaganju naveo da se izborom
nacelnika izvan zastupstva krnji naéelo predstavljanja na kojem pociva auto-
nomija te da se time otvara i opasnost da se u uvjetima politicke nestabili-
ziranosti protekcijom ili pritiscima za nacelnika dovede osoba bez povjerenja
izbornistva te da je to u stvamosti bila jedina mana sustava koji je prihvacen
i u praksi potvrden od 1850. Ukazao je na primjerenost Cetverogodisnjeg
mandata gradonaéelnika koji omogucuje osobno poznavanje zastupnika i
suradnju s njima, dok u slu¢aju Sestogodisnjeg mandata i dvogodisnje rotacije
zastupnika to ne bi bilo mogude, a uvodenje dezivotne sluzbe ocijenio je s
obzirom na tadadnje politi¢ke okolnosti u Hrvatskoj kao pogibeljno. Dobni
cenzus Mrazovid je odbacio zbog toga $to stariji ljudi (iznad 30 godina) vise
nemaju potrebne vitalnosti, a k tome su hrvatski gradovi u prosjeku miadi,
dok je zahtjev za stru¢nim kvalifikacijama oznacio kac primjeren za Zagreb,
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koji ionako o tome vodi ra¢una, ali posve neprimjeren za manje gradove, te
je sugerirao izradu posebnog gradskog reda za Zagreb. Konaéno, vladinom
ie prijedlogu prigovoreno da se na izborima u pravilu vec unaprijed odreduje
tko ¢e bitinacelnik pa je prosirenje kruga kandidata irelevantno, da je netoéno
da sposobni ljudi apstiniraju od izbora te da su zahtjevi struéne sposobnosti
nepotrebni za sluzbu koja nije upravna sluzba, vec ponajprije nadzoma (B.
Kranjci¢). S obzirom na sve iznijete argumente prihvacen je prijedlog
odbora.”

Zadnji dio rasprave odnosio se na polozaj inovnika i pitanje djelokruga.
Glede polozaja ¢inovnika odbijen je prijedlog da se, radi ujednacavanja
poloZzaja ¢inovnika i diskriminatornog ponasanja gradova prema ¢inovnicima,
Zakonom, a ne statutom utvrde ¢inovnicke place, s obrazloZenjem da je
¢inovnicima dovoljna nagrada izjednacenje poloZaja gradskih i drzavnih
¢inovnika (Stjepan Vucetic). Prihvaden je pak prijedlog po kojem se iz prag-
mati¢nih i humanih razloga od ¢inovnika zatecenih na poloZajima nece traZiti
propisane potvrde o sposobnostima. Vlada je podnijela amandman kojim je
trazila vracanje pojmova "naravni” i "preneseni” djelokrug na “unutarnji pos-
lovi opcine” 1 “poslovi javne uprave”, sukladno Zakonu o ustroju politicke
uprave, Vlada je, naime, smatrala da upravni djelokrug gradovima pripada
ne kao prenesen, ve¢ temeljem “starodavnih” institucija, kac u Ugarskoj,
zbog ega je vlada i izjednadila gradove s podZupanijama. Po svoj je prilici
vlada time pokusavala otvoriti $iri prostor za djelovanje prema gradovima,
ali je taj prijedlog odbijen s obrazlozenjem da se doista radi o prenesenim
poslovima 3

Tako je uglavnom prihvacen prijedlog Osnove odbora, a trede Citanje
provedeno je 10. rujna 1879.%

No, prihvacenom Zakonu neocekivano se usprotivila Sredisnja vlada te je
na njezin prijedlog kralj odbio dati svoju potvrdu, o éemu je na sjednici 1.
rujna 1880. Sabor izvijestio novi ban Pejacevic, Isti odbor koji je ved razmotrio
Osnovu razmotrio je vladine prijedloge izmjene uskladene s vladarevim
otpisom te je u Saboru vec usvojeni Zakon ponovo do$ao na red Sabora 16.

¥ Raspravu ¢ polozaju gradonacelnika v. w: DS 1878, 543-553.

%8 Raspravu o poloZaju &inovnika i pitanju djelokruga gradskih opcina v. u: DS 1878, 557-560.

 Tijek postupka u kojem je usvojena Osnova zakona o ustroju gradskih opcina v. u: DS 1878,
508-518, 522-536, 541-554-576, 583.
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listopada 1880. Odbor je od Cetiri predlozene vladine izmjene prihvatio tri, i
to dvije izmjene posve pravnotehnicke prirode te odredbu da odredene
kategorije glasaca {Zene, ustanove i seljacke zadruge, zaklade) moraju biti
zastupane od osobe koja i sama ima izborno pravo. Najvazniji viadin prijedlog
odnosio se na uvodenje opcinskih davanja jer SrediSnja vlada nije prihvacala
rjesenje po kojem su potvrdi Zemaljske viade podlijegale opcinske odluke o
poviSenju {jedino} daca od mesarenja i vinotocja i opcinskih prireza preko
20% te je na Saboru taj ¢lanak prosiren tako da je vladina potvrda bila potrebna
za sve opcinske dace. Time je bio ispunjen uvjet Sredisnje viade pa je Zakon
sankcioniran viadarevim rjeSenjem od 28. sijecnja 1881.5' Zakon je predvidao
da stupa na snagu odlikom bana, pa je temeljem banove naredbe 1. sijecnja
1882. stupio na snagu na podrudju dotadadnje civilne Hrvatske te na podrucju
bivée Vojne krajine (gdje je izborno pravo bilo ograniceno na muskarce) jer je
ban naredbu donio i kao kraljev povjerenik u pitanju sjedinjenja Vojne krajine.%

Glavna obiljezja i znacaj Zakona o gradskim opcinama iz 1881.
godine

Zakonom od 28, sijeénja 1881. o ustroju gradskih opéina Hrvatska je prvi
put dobila jedinstvenu regulativu za gradove ¢iji je temelj bilo zemaljsko
zakonodavstvo, a ne feudalni privilegiji ili apsolutisticki propisi s korijenom
u privilegijima. Time je okon¢ana municipalna uloga gradova u upravnom
sustavu Hrvatske, dok je grad vezan uz Sabor i vladu odnosno sredisnje or-
gane, ¢ime je donekle umanjena osnova njegove samoupravnosti. No,
gradovima je ipak osigurana razmjerno $iroka autonomija prilagodbom i
unapredenjem rjedenja sadrzanih u dotadadnjim gradskim redovima Zagreba
i Osijeka pa je uz prilagodbu novostvorenom autonomnom zakonodavstvu
Zakon odr7ao i kontinuitet onih nacela koja su se uklapala u novi teritorijalno-
-upravni sustav.® Jamstvo autonomije gradova imalo je podlogu u strogom

& Rasprave nakon povrata Osnove zakona o ustroju gradskih opéina u Sabor v. u: DS 1878, 914,
983-986.

8 Sankcionirani Zakon od 28. [ 1881. o ustroju gradskih opcina u kraljevinama Hrvatskoj i Slavoniji
v. w; Sbornik zakonab i naredabab valjanib za kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju. Godina 1881. Zagreb, 1882.
(u daljem tekstu: SZ 1881). 95-120.

#Y, Naredbu bana kao kralj. povierenika u poslu sjedinjenja hrvatsko-slavonske Krajine od 14.
prosinca 1881, br. 20.157. SZ 1881, 556-557.

8 Smrekar, 461.
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razluenju zakljucujuce i izvi$ne funkcije i organa, slobodnom izboru
poglavarstva od strane zastupstva, uredenju odnosa poglavarstva i zastupstva
gradskim statutom odnosno iskljuéivom odgovorno$cu poglavarstva
zastupstvu za odluke iz samoupravne nadleZnosti, autonomnom proradunu
i pravu raspolaganja opcinskom imovinom, pravu zastupstva na imenovanje
i umnirovljenje gradskih ¢inovnika te u stegovnoj nadleznosti iskljudivo
gradskih organa prema ¢inovnicima, bez sudjelovanja vlade. Po svemu tome,
gradska nadleznost hila je uredena razmjerno $iroko i precizno, dok je vlada
imala ograni¢eno pravo negativnog nadzora (potvrda gradonacelnika i
financijskih odluka koje prelaze neku visinu, pravo uvida u godisnji proraun,
iskaz opcinske imovine i druge akte), ali i odredenu mogucnost intervencije,
bilo nepostedno (pravo raspustanja zastupstva) ili posredno (suspenzivna
ovlastenja gradonacelnika u sluéaju protuzakonitih i za interese grada Stetnih
zaklju¢aka zastupstva).

7nacajna je bila demokratizacija izbornog prava koja je bila prisutna vec u
vladinom prijedlogu sniZavanjem poreznog cenzusa. No, do bitnog pomaka
prema demokratizaciji izbornog sustava doslo je zahvaljujuci insistiranju
zastupnika i nasuprot vladinom prijedlogu. Vladin prijedlog Sirio je pravo
glasa unutar zatecenih odrednica sustava te su bila zadrZana ogranicenja
liberalnim odrednicama uspostavljenima na istaknutoj ulozi i privilegiranom
udjelu porezne snage odnosno privatnog vlasnistva kao nadelne potvrde
zrelosti i zainteresiranosti za sudjelovanje u izborima. Vladinim sustavom
izbornistva i restriktivnim postavljanjem cenzusa oko 40% oporezivanih
opcinara bilo je bez aktivnog izbornog prava. Vlada je to uéinila ciljano i uz
uvid u statisticke pokazatelje s namjerom da iz izbornog postupka iskljuci
najnizi sloj poreznih obveznika, strahujuci od njihove odluc¢ujuce uloge u
izborima. Vlada je smatrala da niZe kategorije poreznih obveznika lakse
potpadaju pod utjecaj izborne propagande, da se lakse sele i stoga manje
skrbe za dobrobit opcine, 2 pogodnost visih cenzusa vidjela je i u tome da se
oni priblizavaju, takoder visokim, izbornim cenzusima za Sabor. Vlada je
svjesno i$la za tim da jacu zastupljenost u izbornom postupku omogudi onim
skupinama poreznika koji placaju vise poreze i time vise doprinose javnim
trofkovima drzeci da im, zbog nacela pravi¢nosti, treba osigurati veci udio u
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odluéivanju.® Takva koncepcija izbornog prava bila je posljedica zazora od
sudjelovanja Sirih slojeva stanovniitva zbog moguce destruktivnosti demo-
kratskog elementa i zbog sudjelovanja ovisnih kategorija podloZnih mani-
pulacijama. S time je u skladu bilo uvedenje izbornog cenzusa ¢ak i za siro-
masnije prosvijecene kategorije, to jest nastavnicka zvanja, pa je bilo ocito
da je u gradovima, u kojima su izobrazena zvanja bila natprosjecno za-
stupljena, naglasak pri uobli¢avanju izbornog tijela bio ne na inteligenciji,
ve na imucnijima. O pravu glasa za Zene vlada ocito nije ni razmisljala.

Zbog toga su posebno zamjetne izmjene vladinog prijedloga kojima je znatno -
prosireno pravo glasa te pojacan utjecaj nizih poreznih skupina uvodenjem
trece izbornicke skupine, a posebno je znaéajno i zanimljivo bilo uvodenje -
prava glasa za Zene. Time je doslo do zamjetne demokratizacije izbornog
sustava te je znatno ublaZena izrazena liberalna i protudemakratska im-
postacija vladine Osnove. Ipak, svrha tih izmjena nije bila toliko u demo-
kratizaciji sustava niti se politicka podloga tih izmjena bitnije razlikovala od
liberalnog usmjerenja koje je bilo zajednicko i vladi i vecini zastupnika, Iz-
mjene prihvacene u Saboru takoder su pocivale na zadrzanoj ulozi cenzusa,
a unato¢ korekcijama sustava izborniStava zadr7an je kriterij porezne snage
pri rasporedivanju glasova uz nuzno privilegirani polozaj visih slojeva. Pro-
Sirenje prava glasa i prema niZim slojevima poreznih obveznika te davanje -
prava glasa Zenama pod jednakim uvjetima obrazloZeno je liberalno -
impostiranim nacelom pravi¢nosti sudjelovanja onih koji placaju porez, pri
¢emu se procjenjivalo - nasuprot vladinoj zabrinutosti - da to nece unijeti
nikakve bitne promjene u sustav u ¢ije temeljne odrednice ni zastupnici,
kao nivlada, nisu htjeli posegnuti. Utoliko su se vlada i zastupnici razlikovali
u procjeni i mjeri, a ne u koncepciji, i nisu izlazili iz shvacanja o privilegiranju
prosvijecenih i imucnijih slojeva. Odnos prema Sirini izbornog prava i u
Mazuranicevu je razdoblju bio opcenito vrlo stegnut, §to je posebno doslo
do izrazaja pri reformi izbornog zakona 1875. kada su se i vlada i vecina

% Vlada je takvo opredjeljenje izri¢ito navela u obrazloZenju te priloZila tablice iz kojih je bilo
razvidno da skupina poreznika koja placa do 10 forinti godi3nje obuhvaca 54% oporezivanih u gradovima,
2 da u ukupno prikupljenim porezima sudjeluje sa svega 8,83%, da skupina koja placa 5-10 forinti poreza
sudjeluje sa 8,87% u prikupljenim porezima, dok preostala skupina koja placa preko 10 forinti poreza
sudjeluje u ukupno prikupljenim porezima sa 41,3%. Tako bi, s obzirom na broj glasova, oni koji placaju
nizi porez i doprinose vrlo malo ukupno prikupljenim porezima zapravo odiuéivali rezultate izbora. S, k.

14471879, spis 164, fol. 842 (str. 33-34),
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zastupnika suglasili u protivljenju prijedlozima o snizenju imovinskog cenzusa
koje su postavili pojedini zastupnici.®

Zapravo su izmjene usmjerene prema demokratizaciji izbornog sustava u
Zakonu o gradskim op¢inama 1881. uvelike bile motivirane nastojanjern za-
stupnika da u §to vecoj mjeri oCuvaju ne samo fomalne okvire autonomije
gradova vec da autonomiji daju i §to Siru drustvenu podlogu koja se, medu
inim, sastojala i u uklju¢ivanju Sireg kruga opcinara u lokalni politicki sustav.
Utoliko kijucno pitanje Zakona o ustroju gradskih opcina nije bilo pitanje
demokratizacije, vec pitanje autonomije koja je u danim okolnostima pret-
postavljala i demokratizaciju. Time, ipak, ne treba podcijeniti demokratiza-
cijske pomake koji su urodili i, za hrvatske okolnosti, takvim skokom kao $to
je uklju¢enje Zena u izborni sustav, ¢ime se Hrvatska priblizavala tenden-
cijama u europskim izbornim sustavima.

Najznacajnije pitanje gradske autonomije bile je uvjetovanje izbora nacelnika
njegovim statusom zastupnika, ogranicenje njegova mandata i neuvjetovanje
struénoscu, §to je bilo sadrzano u izmjenama koje je unio saborski odbor, a
$to je smanjivalo prostor za izrastanje sprege izmedu vlade i nacelnika. Ipak,
na taj je na¢in omoguceno i zadrZavanje nesposobnih uprava u gradovima
koje je vlada htjela ukloniti i dovesti sposobne ¢inovnike koji e moci
ispunjavati zahtjevnije zadatke 1 raditi na provodenju i vladine politike i na
unapredenju svojih sredina. Utoliko je to “postignuce” bilo dvojake vrijed-
nosti, Doista suisam Zakon i rasprava o njemu ukazali na teskoce u hrvatskim
gradovima koji su bili toliko zaostali da nisu (s iznimkom Zagreba) mogli
osigurati struéno osposobljene osobe za duznost nacelnika, dok propisivanje
visokih globa za odbijanje ili neobavljanje duznosti zastupnika ukazuje na
nezainteresiranost za sudjelovanje u gradskom zastupstvu i vjerojatni slab
utjecaj zastupstva na lokalnu politiku.®

Sadrzaj Zakona, a jos$ 1 vide rasprave u sklopu njegova donosenja, pokazuju
daleko vecu preteznost i znacenje koje se poklanjalo pitanjima vlasti negoli
pitanjima komunalne problematike. Ipak, na povecanije znacenja komunalnih

& Ladislav Palic je saborsku raspravu o reformi izbornog zakona 1875. godine prokomentirac
tvrdnjom da je “Eudna (...) ta strana kenzervativnost ovoga Sabora™. Poli¢, Ladislav. Povijest modernaga
izbornoga zakonodavsiva hrvatskoga. Mjesecnik Pravnickoga drustva u Zagrebu 34, 1908, 8, 686.

% Gross, Szabo, 381-382.
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pitanja 1 postupno izgradivanje javnih slizbi u gradovima upuduje to §to su
u Zakonu odgovarajuce odredbe bile zastupljenije i razvijenije negoli u
propisima do tada (odredbe o gradskim zavodima, mjesnom redarstyu i
zdravstvu, odrZavanju prometnica i ¢is¢enju javnih prostora, vatrogastvu,
opskrbi siromaha i snabdijevanju grada, uboznicama, skrbi u sludaju
elementarnih nepogodaitd.). Uostalom, upravoza Mazuranica Zagreb naglo
napreduje te se u njemu otvara niz novih javnih zavoda, a u Donjem gradu i
prema sjeveru grade se novi javni objekti komunalnog znacaja.&” Stovise,
Sabor je na prijedlog Mazuraniceve vlade ve¢ 1876. donio Zakon o izvlastbi
nekretnina u gradu Zagrebu u obrazlozenju kojeg je vlada navela da e se
njime omoguciti da se Zagreb kao glavni grad “poljepsa i razsiri.®* Konacno,
valja navesti da je za MaZzuranica doslo do uvodenja obveznog drZzavnog
skolstva kao i da suza MaZuraniceve uprave donijeti zakoni koji su regulirali
zametke javnih sluzbi {statisticka sluzba, poljoprivredno vijece, zdravstvena
sluzba, osnivanje javne ludnice) pri cemu je Zakon o uredenju zdravstva
uredivao javnu zdravstvenu, primaljsku i veterinarsku sluzbu u podzupani-
jama i gradovima.®

U ¢jelini gledano, glavno obilje7je Zakona o uredenju gradova bilo je uspo-
stavljanje ravnoteZe izmedu jamstava samouprave gradova te vladinog nad-
zora u funkeiji javnog interesa kao i ukljucivanja gradova u sustav drzavne
uprave. Taj je rezultat ostvaren suradnjom i suprotstavljanjem vlade i za-
stupnika u Saboru, pri ¢emu je znacajno da se MaZuraniceva vlada za svoja
ogranienija rjeSenja nastojala izboriti u Saboru, ali je potpuno prihvatila i

U MaZuranicevu razdoblju definira se izgradnja Zrinjevea na kojem se podizu palade Sudbenog
stola i JAZU i palace Vraniczany, OZegovic i Buratti, poéinje se ili se nastavlja izgradivati Gunduliceva
ulica (3kola i Glazbeni zavod} i Sveudili$ni trg te ulice u zapadnom i sjevernom dijelu, podiZe sc i $kola na
Kaptclu, od 1876. do 1878. gradi se Gradski vododod, 1876. otvara se Mirogoj, a 1873, osniva se Javna
ludnica. Buntak, 769-772; Szabo, Gjuro, 113-122.

8 Zakon o izvlastbi nekretnina u gradu Zagrebu navodio je sluéajeve javnih potreba u kojima je
bilo moguce izvlastenje nekretnine odlukem gradskog zastupstva odnosno vlade uz puno obestecenje
vlasnika koji je uZivao upravnu i sudsku zastitu, Zakon je u § 1. kao slucajeve javnog interesa u kojima se
mogla provesti izvlastba navodio podizanie ili prodirivanje razliitih javnih zgrada (crkva, javnih skola,
javnih belnica, ludnica, zavoda, vojarni i drugih nabrojenth objekata}, groblia, ulica, trgova i parkovnih
prostora, javnih vodovoda te uredivanje poteka. Viasnik nekretnine imao je prave utoka Zemaljskoj viadi
1 prava na sudsku zastitu. Zakon od 26. XI. 1876, o izvlastbi nekretnina u gradu Zagrebu v. u: Shomik
zakonah i naredabab valjanib za krafjevinu Hmvatsku i Slavoniju. Godina 1876, Zagreb, 1877, 733-741.

% Zakon od 15. XI. 1874. o uredenju zdravstva v. u: Shornik zakonab i naredabah valjanib za
kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju, Geding 1874. Zagreb 1875, 435-439.
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drugaciji rezultat. Svakako je manje povoljno $to se borba za interese gradske
autonomije pretezito (premda ne i potpuno} odvijala u duhu odbijanja ili
relativiziranja vladinih zahtjeva za strucnoscu. To upucuje na to da su
predvodnistvo u nastojanjima za uvodenjem racionalnih institucija gradovi
prepustili sredi$njim vlastima. Ipak, Zakon je u nekim stvatima predstavljao
iskorak s obzirom na hivatske okolnosti. Na to posredno ukazuje kratko
trajanje tako uredene gradske autonomije kao i prava glasa za Zene. Naime,
upravo je smanjeni utjecaj vlade na poslove lokalne uprave bio glavni razlog
noveliranja Zakona o ustroju gradskih opcina ubrzo naken imenovanja za
bana Khuena-Hédérvaryja (1883-1903), koji je u Hrvatskoj stvarno zastupao
becke i madarske interese. Novela iz 1886. godine u znatnoj je mjeri i3la na
ustrb autonomije te je gradove u velikoj mjeri postavila u sustav drZzavne
uprave putem gradskih “velikih Zupana” odnosno “vrhovnih nacelnika” (za
Zagreb i Osijek) koje je kralj imenovao na prijedlog bana. Oni su imali pravo
punog nadzora rada gradonacelnika i poglavarstva i pravo da im izdaju
obvezujuce naloge te da sazivaju gradsko zastupstvo i da mu predsjedaju.
Time su oni stvarno bili na Celu ta dva organa, dok je odgovornost grado-
nacelnika zastupstvu postala iluzornom. Veliki Zupani odnosno vrhovni
nacelnici imali su i visok stupanj stegovnih ovlastenja prema <inovnicima,
dok su gradonacelnici stegovno bili odgovorni gradskim upravnim odborima
ukojima su predstavnici gradskog zastupstva bili u manjini (Zagreb 1 Osijek)
ili uopce nisu bili prisutni {ostali gradovi). Time je vlada dobila pravo
pozitivnog nadzora nad gradskom autonomijom.” Zakonom o ustroju
gradskih opdina iz 1895. Zenama vise nece biti priznato izborno pravo, paje
aktivno izborno pravo za zene na izborima za gradska zastupstva predvideno

™ Vezanost gradova uz Zemaljsku vladu bila je novelom Zakona o ustroju gradskib opcina iz
1886. toliko izraZena da je dosla do izraZaja potreba rasterecenja viade te su Zakonom iz 1895. gradovi
podijeljeni u gradove s poloZajem Zupanije (Zagreb, Varazdin, Osijek, Zemun), kotara {13) i opcine {4).
Samo su gradovi u prvoj skupini bili vezani neposredno uz vladu, dok su gradovi iz druge skupine bili
padredeni Zupanijama, a iz trece skupine kotarima. Presudan je za status grada bio povijesni kontinuitet.
Smrekar, 462-465; Vebanic, 69-70; Zigrovic’—Prctoéki‘ Ivan. Uprawno pravo kraljevina Hrvatske i Slavonije
s obzirom na ustav, Zagreb, 1911, 103-111. Zakon od 5. veljaie 1886, kojim sc preinacuju odnosno
nadopunjuju nekoje ustanove zakona od 28. siecnja 1881. ob ustroju gradskih obcinah u kraljevinah
Hrvatskoj i Slavoniji. Shornik zakonah i naredabab, valjanib za kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju. Zagreb,
1887, 31-58; Zakon od 21. lipnja 1893. ob ustroju gradskih obcinah u kraljevinah Hrvatskoj i Slavoniji.
Shornik zakonah i naredabab, valjanih za kraljevinu Hrvatshu i Slavoniju. Zagreb, 1895, 219-252.
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Zakonom iz 1881. ostalo uopce jedinim slucajem Zenskog prava glasa u -
Hrvatskoj do konca kraljevina Hrvatske, Slavonije i Dalmacije.”*

Zakljucak

Unato¢ namjeri iskazanoj 1848-1849. da uredenje hrvatskih gradova bude
medu prvim i najvaznijim novouspostavljenim modernim hrvatskim
institucijama, do prvog uredenja gradova nakon ukidanja feudalnog ustroja -
u Hrvatskoj dolazi 1850-1851. putem propisa apsolutisticke prirode. Na- -
mjera reguliranja gradova na municipalnoj osnovi u Saboru 1861. zbog nje-
gova Ce raspustanja ostati neostvarena, pado prvog uredenja gradova u sklopu -
autonomnog hrvatskog zakonodavstva dolazi tek 1881. godine Zakonom o
uredenju gradova koji je pripremljen koncem Mazuraniceva razdoblja. Vladin
prijedlog toga zakona predvidao je znatan stupanj samoupravne nadleznosti
gradova uz razmjerno jake nadzorne ovlasti viade, progirenje birackog prava -
ublaZenjem cenzusa, dvostruki djelokrug gradskog poglavarstva, zahtjev
stru¢nosti za gradske funkcionare i sluzbenike. Pitanje ofuvanja gradske

autonomije stvarno je bilo sredisnje pitanje rasprava o tom zakonu, a -
zastupnici su uspjeli u svojim zalaganjima i unato¢ nastojanju vlade da obrani -
svoje najvaznije prijedloge. Otpor koji su zastupnici pruzili vladinom prijed- -
logu o prosirenju kruga kandidata za gradonacelnika i izvan gradskog
zastupstva te zahtjevu o struénosti kandidata za taj poloZaj podlogu je imao
u njihovoj bojazni da se time stvarno umanjuje autonomija gradova i nadzor
gradskog zastupstva nad gradskim izvrinim tijelima. Taj otpor odraZava
razmjerno nepovoljno stanje u hrvatskim gradovima koji su se uobrani auto-
nomije suprotstavili modernizacijskim tendencijama zbog toga ito nisu imali
dovoljan potencijal koji bi odgovorio na izazove racionalizacije postavijene
od Zemaljske vlade. Razlozima oduvanja autonomije uvelike je bila moti-
virana i uspjesna inicijativa zastupnika za znaéajno proSirenje aktivnog iz-
bornog prava, protegnutog i na Zene, ¢ime se jacala drustvena podloga

7! Izborno pravo bilo je do 1918. u Hrvatskej opéenito vrlo nedemokratski uredeno te se takvo
stanje ne moZe pripisati tek Khuenovoj autoritarnosti, 5o je Eesto u nadoj historiografiji. Kao Sto je prije
pokazano, antidemokratski odnos uodljiv je i u razmjernc najliberalnijem, Mazuranicevom razdoblju,
dok je nakon Khuena ¢ak i Zakon od 12. rujna 1918. o izbornom redu za Sabor Hvatske, Slavonije i
Dalmacije donijet koncem 1917. {u praksi nikada nije proveden) ogranitio izborno pravo samo na
muskarce,
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gradske samouprave i ujedno uskladivalo stanje u institucijama s drustvenom
i gospodarskom strukturom. Znacajno je i da je sadrzaj Zakona bio daleko
najvecim dijelom posveden pitanjima vlasti, ali je vazno i da je regulacija
komunalnih pitanja bila razvijenija negoli u dotadainjim propisima, $to je
bilo u skladu s jednakom tendencijom iskazanom u drugim MaZuranicevim
reformama. Jednu od svojih dimenzija Zakon je, neocekivano, dobio i u
sklopu hrvatsko-ugarskih odnosa jer je na inzistiranje Sredisnje vlade Sabor
morao jace ograniciti slobodu gradova na utvrdivanje izvora njthovih prihoda,
kako bi se time ocuvala porezna sposcbnost stanovnistva. Razmjerno
uravnoteZeni odnos autonomije i sredisnjih vlasti i izborno pravo za Zene
pokazat e se prevelikim izazovom za autoritarno obojenu viadu Khuena-
-Hédérvaryja te ¢e uzakonima o uredenju gradova iz 1886. 1 1895. {od kojih
je potonji vazio do konca kraljevina Hrvatske, Slavonije i Dalmacije) doci
do izrazenije centralizacije te (1895) do ogranicenja izbornog prava na
muskarce.

STATUS AND ORGANIZATION OF CROATIAN TOWNSHIPS
UNDER THE STATUTE ON ORDERING THE TOWNSHIP
MUNICIPALITIES OF 1881

Summary

Following the failed attempt to make an autonomous statute on ordering the
Croatian townships during the period from 1848 to 1849, the adoption of the
township Orders would be achieved by the ruler’s regulations of 1850 - 1851. The
intention to regulate the townships on a municipal basis at the session of the
prematurely dissolved Croatian Parliament (Sabor} of 1861 remained unrealized
as well. Thus, a modern ordering of the townships, within the framework of the
autonomous Croatian legislation, occurred for the first time in 1881 by the Statute
on Ordering the Townships, which had been prepared at the end of the period of
the Viceroy (Ban) Ivan Mazuranic administration (1873 - 1880).

The bill proposed by the government had foreseen a significant degree of self -
governing jurisdiction; the supervisory authority of the government over those
townships; a double - track of the mayor's activities, in the autonomous and in the

HRVATSKA JAVNA UPRAVA




VAVIION YNAY] VISLYAYH

D. Cepulo: Polozaj i ustroj hrvatskih gradova prema Zakonu ¢ uredenju gradskib opéina... -

120 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 2. (2000.}, br. 1., sir. 83.-120.

devolved jurisdiction; and the provisions regarding the skill requirements for the
mayor and the township officials. The maintenance of the township autonomy was
at the center of the parliamentary discussion of that Bill.

The deputies succeeded to reject the governmental proposal to widen the circle of
mayoral candidates over the scope of the township representation, as well the
requirement of skill for candidates for the position, because they bad deemed it as
an actual diminuation of the township autonomy and the role of the township
representation. The deputies also forged to introduce the active voting right for
women at local elections, in order to strengthen the social basis of the township self-
govermment.

However, the strengthening of the governmental authority towards the townships
and a repeal of the women's voting rights would take place already in 1886, under
the Hungarian Viceroy Khuen Hedervary. The content of the Statute on Ordering
the Townships of 1881 was in its greatest part dedicated to the questions of authority,
but the regulation of the municipal issues has been more developed then in the
previous regulations, which corresponded to the tendency expressed by the
Maguranic's reforms. One among its dimensions tke Statute had, unexpectedly,
obtained within the scope of the Croatian - Hungarian relationships, since the
Parliament had, on insistence of the Central Government, to restrict the autonomy
of the townships to define the sources of their income in order to sustain the taxing
capacity of the population.

Key words: townships, Croatian history, 19th Century, Ivan MaZuranié




