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Hrvatsko—ugarska nagodba:
institucije i stvarnost”

Uvod

Nuznost preuredenja Habsburike Monarhije koja je postojala jo§ od ukidanja ap-
solutizma 1860. zavr§ila je sklapanjem Austro—ugarske nagodbe 1867. godine. Na-
godbom je Monarhija ustrojena kao dvojna monarhija u kojoj je svaka cjelina imala
zasebne nadleZnosti i odgovarajuce institucije dok ih je objedinjavala labava zajed-
ni¢ka nadleZnost i odgovarajuca tijela vlasti u kojima su vladareve ovlasti i njegov
politicki zna¢aj imale kljuénu ulogu u integraciji drzave.' Za Kraljevinu Hrvatsku i
Slavoniju novo ustavno stanje u zemlji znacilo je obvezu sporazumijevanja s Kralje-
vinom Ugarskom s obzirom da je Austro-ugarskom nagodbom pitanje hrvatskog po-
lozaja predvideno kao unutarnje ugarsko pitanje, no pitanje koje zahtijeva posebno
rjeSenje.” Razlog tome bila je tradicionalna hrvatska autonomija sa strukturom vlasti
koja je ukljuc¢ivala Sabor te svijest o posebnom poloZaju Hrvatske unutar Ugarske.
Premda su se u proSlosti postoje¢e autonomne institucije vlasti bile pokazale kao

* Clanak je izraden u sklopu znanstvenoistraZivackog projekta Hrvatska pravna kultura u europ-
skom kontekstu: tradicija i modernizacija koji financira Ministarstvo znanosti, obrazovanja i Sporta
Republike Hrvatske.

! Prema Nagodbi su postojale dvije vrste zajednickih poslova, poslovi koji su proizlazili iz Pragma-
ticke sankcije (vanjska politika, vojni poslovi i financiranje tih poslova) i poslovi koji nisu proizlazili
iz Pragmaticke sankcije, ali su se iz odredenih politi¢kih i gospodarskih razloga i interesa obiju strana
smatrali zajedni¢kima (carine, drzavni dug, razliciti trgovacki poslovi, neke vrste poreza vezane uz in-
dustrijsku proizvodnju i sl.). V. §§ 8., 9., 52-69. Austro-ugarske nagodbe (Zakonski ¢lanak XII:1867.
o zajednickih posolovih, §tono izmedju zemalja krune ugarske i ostalih Njegovog Veli¢anstva zemalja
postoje, i o nadinu njihova obavljanja) u: Sbornik zakonah i naredabah valjanih za kraljevinu Hrvatsku
i Slavoniju, Godina 1869., komad IV., br. 6., str. 21-34.; Usp. Sarini¢, Josip. Nagodbena Hrvatska — po-
stanak i osnove ustavne organizacije. Zagreb, 1972., str. 174-179.

2 U daljnjem tekstu se umjesto ispravnog administrativnog pojma , Kraljevina Hrvatska i Slavoni-
ja” koristi pojam ,,Hrvatska” i izvedeni pridjevi. O pitanju administrativnih naziva, hrvatskog identi-
teta i terminologije v. Cepulo, Dalibor. Building of the modern legal system in Croatia 1848-1918 in
the centre-periphery perspective, u: Giaro, Tomasz (Hg.). Modernisierung durch Transfer im 19. und
firiihen 20. Jahrhundert. Frankfurt am Main, 2006., str. 50.
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brana i osnova preostale hrvatske samobitnosti pred ugarskim nasrtajima one su u
meduvremenu zbog zastarjelosti postale ko¢nica hrvatskog razvoja. Stoga je bilo
nuzno definirati autonomni polozaj unutar ugarskog dijela Monarhije i potom pristu-
piti modernizaciji hrvatskih institucija s ciljem podizanja Hrvatske na razinu politi¢-
ke, gospodarske i kulturne razvijenosti modernih europskih zemalja.’

Opca obiljezja Hrvatsko—ugarske nagodbe

Visemjese¢ni pregovori hrvatskog i ugarskog kraljevinskog odbora koje su izabra-
li Hrvatski odnosno Ugarski sabor zavrieni su 1868. sklapanjem Hrvatsko—ugar-
ske nagodbe. Pravni temelj Nagodbe ¢inili su Ugarska pragmaticka sankcija prema
kojoj su zemlje krune sv. Stjepana nedjeljive te suglasnost kraljevinskih odbora tj.
delegacija Ugarskog i Hrvatskog sabora kao predstavni§tva ugarskog i hrvatskog
,.polititkog naroda™.* Tekst Nagodbe prihvacen je u oba zakonodavna tijela, i to u
Hrvatskom saboru kao Zakonski ¢lanak 1:1868.,” a u Ugarskom saboru kao Zakon-
ski ¢lanak XXX:1868. pri ¢emu su izmedu madarskog i hrvatskog teksta postojale
odredene razlike. Te su razlike narocito bile vidljive u ugarskom naglasavanju je-
dinstvene madarske drzave, odnosno u hrvatskom inzistiranju na jednakopravnom
hrvatsko—ugarskom odnosu.® Hrvatski sabor koji je prihvatio Nagodbu po svojem
stranackom sastavu bio je unionisticki sabor s malobrojnom oporbom iz Narodne
stranke. Raspored saborskih politi¢kih snaga u korist unionista je uvelike bio poslje-
dica nametnutog izbornog reda kojega je jednostrano donio kralj te izborne prisile
koju je u provedbi izbora 1867. vr§io namjesnik banske ¢asti Levin Rauch.” U znak
protesta protiv takvog izbornog reda donijetog neustavnim putem oporbeni zastupni-
ci su istupili iz Sabora na prvom zasjedanju poc¢etkom 1868. nakon ¢ega su preostali
unionistic¢ki zastupnici jednoglasno prihvatili Hrvatsko—ugarsku nagodbu.
Narodnjaci su Nagodbu smatrali neustavnim aktom s obzirom da ga je prihva-
tio Hrvatski sabor u neustavnom sastavu izabranom na osnovi neustavnog izbor-
nog reda. Nagodba je i u politickom smislu predstavljala neuspjeh s obzirom da su

3 Cepulo, Dalibor. Hrvatsko-ugarska nagodba i reforme institucija vlasti u Hrvatskom saboru
1868-1871., u: Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, Supplement, br. 1., 2001, str. 118.;
Cepulo, Dalibor. Sredite i periferija: europske i hrvatske odrednice MaZurani¢evih reformi ustrojstva
vlasti i gradanskih prava 1873-1880., u: Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, god. 50., br. 6., 2000.,
str. 916.

* Cepulo, Hrvatsko-ugarska nagodba, 132.

¥ Zakonski ¢lanak o nagodi, koju s jedne strane kraljevina Ugarska sjedinjena s Erdeljem, s druge
strane kraljevine Hrvatska i Slavonija sklopise za izravnjanje postojavsih izmedu njih drzavnopravnih
pitanja, u: Shornik zakonah i naredabah valjanih za kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju. Godina 1868.,
komad V., br. 14., str. 115-125.

 Vise o razlikama u tekstu v. Gross, Mirjana, Szabo, Agneza. Prema hrvatskom gradanskom drus-
tvu. Zagreb, 1992, str. 234-235.

7 Cepulo, Hrvatsko—ugarska nagodba, 120.
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oéekivanja narodnjaka polazila s razine hrvatske politi¢ke samostalnosti dostignute
1848 — kada je doslo do de facto i de iure prekida drzavnopravnih odnosa Hrvatske
i Ugarske — te Zakonskog ¢lanka XLI1:1861. Hrvatskog sabora o odnosu Trojedne
kraljevine Dalmacije, Hrvatske i Slavonije prema kruni i kraljevini Ugarskoj. Na-
godba je doduse predvidala jednaki krug autonomne hrvatske nadleznosti kao i taj
akt iz 1861., ali je polazila od toga da je Hrvatska dio Ugarske (a ne neovisna kao
1848.) te je hrvatske institucije dovela u ovisan polozaj prema ugarskim institucija-
ma.® U strukturnom smislu Hrvatsko—ugarska nagodba je ocito polazila od modela
Austro-ugarske nagodbe koji je medutim u izvedbi bio bitno izmijenjen. Hrvatsko-
ugarska nagodba tako nije poc¢ivala na nekom jasnom modelu, a njen sadrzaj nije bio
posve dorecen i konzistentan pa je omogucavao razli¢ita tumacenja.

Ugarska je strana hrvatsku autonomiju tumacila u uskom smislu kao povijesnu
pokrajinsku autonomiju s posebnim politickim identitetom unutar Ugarske kao jedin-
stvene madarske drzave.” U Ugarskoj je Nagodbi pridavan zna¢aj zakona (drzavnog)
Ugarskog sabora — jedino ovlastenog da donosi zakone — kojega je potom (pokra-
jinski) Hrvatski sabor — koji je mogao donositi tek statutarne (podzakonske) propise
— prihvatio i proglasio na hrvatskom jeziku."” U Hrvatskoj se Nagodba pak tumacila
po analogiji s Austro—ugarskom nagodbom kao ugovor dviju jednakopravnih drzav-
nih jedinica. Prema tom je shvac¢anju Nagodba bila prihvaéena u dva jednakopravna
sabora ¢ime je uspostavljena slozena drzavna zajednica sui generis u kojoj se jedna
strana dobrovoljno odrekla dijela svojih izvornih ovlasti ¢ime je uspostavljena speci-
fi¢na unio realis inequalis."" To tumacenje je zapravo govorilo o prethodnom posto-
janju hrvatske drzavnosti koja je pod specificnim uvjetima odrzana i u nagodbenom
reZimu. Osnovu za to tumacenje su predstavljale brojne odredbe Nagodbe — narocito
ona da je Hrvatska poseban ,politicki narod” s posebnim teritorijem i autonomnim
zakonodavstvom te vladom (§59), da se Nagodba mozZe mijenjati jedino na jedna-
ki nacin na koji je nastala (§70) to jest suglasno$¢u obaju Sabora ($to je znacilo
da donoS$enje Nagodbe u Ugarskom saboru nije dovelo Hrvatski sabor u nejednaki
poloZaj), a i pravo hrvatske zavicajne pripadnosti tumaceno je u smislu postojanja
posebnog hrvatskog drzavljanstva.”” Modelska inkonzistentnost i nedoreceni tekst
Nagodbe davali su argumente jednoj i drugoj strani, ali je njena primjena u stvarnosti
ovisila o politickom rasporedu snaga — s jasnim teziStem na ugarskoj strani.

8 Tekst Zakonskog &lanka XLII:1861. v. Sarini¢, 52-54.; Usp. Gross, Mirjana. Madarska vlada
i hrvatska autonomija u prvim godinama nakon Nagodbe, u: Historijski zbornik, god. XXXVIII (1),
1985, str. 5.

? Gross, Mirjana. Financijski temelji nagodbene autonomije civilne Hrvatske i Slavonije
1868—1880., u: Historijski zbornik, god. XLI (1), 1988., str. 98.

1% Gross, Madarska vlada, 5.

I Cepulo, Hrvatsko-ugarska nagodba, 133.

12 Cepulo, Hrvatsko—ugarska nagodba, 135.
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Kao §to je re¢eno, Hrvatska je Nagodbom priznata kao poseban politicki narod
(§59) s toéno odredenim teritorijem (§66)."° Autonomna nadleznost u zakonodavnoj
i izvrsnoj vlasti obuhvacala je onaj krug poslova koji Nagodbom nije bio pridijeljen
zajednickoj nadleZznosti. Tako su zajednicki ugarsko—hrvatski poslovi bili taksativ-
no navedeni u §§6—10 Nagodbe (tzv. enumerativna klauzula), dok su svi preostali
poslovi spadali u krug autonomne nadleZnosti koji su u Nagodbi bili sistematizirani
kao unutarnja uprava, bogostovlje i nastava te pravosude (§§47-48)." U skladu s
takvom raspodjelom nadleZnosti bili su predvideni i odgovaraju¢i, zajednicki i au-
tonomni, organi vlasti. Uz vladara, zajedni¢ku vladu i sabor djelovali su Hrvatski
sabor i Zemaljska vlada na ¢ijem se ¢elu nalazio ban (§§50-54), a jo§ 1862. osnovan
je Stol sedmorice kao vrhovni sud Hrvatske i Slavonije. Poseban znataj u organi-
zaciji vlasti imao je hrvatsko—slavonski ministar bez lisnice koji je prema Nagodbi
bio ¢lan Sredisnje vlade te veza izmedu vladara i Zemaljske vlade (§44). Osim toga,
Sredi$nja vlada je u poslovima koji su se odnosili na Hrvatsku morala postupati u
sporazumu sa Zemaljskom vladom (§45) te je pri svojim ministarstvima bila duZna
osnovati hrvatsko—slavonske odsjeke (§46) koji su u praksi medutim imali tek teh-
ni¢ki znacaj. Ova relativno Siroka hrvatska autonomija ovisila je ipak o cijelom nizu
nagodbenih i izvannagodbenih nadzornih mehanizama."

Politi¢ki znac¢aj Nagodbe je bio dvojak. S jedne je strane nakon razdoblja apso-
lutizma i kontroliranog ustavnog provizorija koji su uslijedili nakon 1848. Nagodba
postavila stabilnu i trajnu ustavnu osnovu koja je bila podloga za unutarnju reform-
sku djelatnost u Hrvatskoj. S druge su strane ograni¢enja koja su proizlazila iz Na-
godbe omogucila budimpestanskom sredi$tu nadzor i kocenje reformske djelatnosti
hrvatskih snaga odnosno unutarnju modernizaciju. Budimpesta je bila zainteresira-
na da se unutar nagodbenih okvira u Hrvatsku uvedu ogranicene liberalne reforme
kako bi se osigurala stabilnost ugarskog dijela Monarhije. Posebno znacajnom se
isticala potreba uredenja hrvatske uprave koja je trebala biti uskladena s ugarskim
uredenjem uprave. Medutim, sva ona hrvatska nastojanja usmjerena na uspostavu
institucija koje bi omoguéile Siru slobodu politickog djelovanja ili bi se znacajnije

13 U izvornom tekstu Hrvatsko—ugarske nagodbe u §66 pitanje grada i kotara Rijeke je ostalo nerije-
eno s obzirom na nemoguénost dogovora hrvatskog i ugarskog izaslanstva, no kasnijom tzv. Rijeckom
krpicom grad i kotar Rijeka su dobili poseban status tijela spojenog s ugarskom krunom (separatum
sacrae regni coronae adnexum corpus). Osim toga, Nagodbom su kao sastavni dio hrvatskog teritorija
priznati Vojna krajina i Dalmacija pri éemu je Ugarska obecala da ¢e raditi na ujedinjenju tih podruéja
s Kraljevinom Hrvatskom i Slavonijom. Ipak, pitanje je stvarne Zelje i moguénosti da se to u€ini jer je
prema Austro-ugarskoj nagodbi Dalmacija (uz Istru) bila sastavni dio austrijskog dijela Monarhije.

14 U praksi su se javljale nesuglasice oko toga pripada li uredenje nekog pitanja zajednickom ili
autonomnom zakonodavstvu. Tako je postojao ¢itav niz zakona Ugarskog sabora koji su, premda su
dobili vladarevu sankciju, morali biti povuceni jer se pokazalo kako nekom svojom odredbom ulaze u
autonomnu nadleznost. V. Gross, Madarska vlada, 13., 20., 26.

15 Cepulo, Hrvatsko—ugarska nagodba, 132.
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razlikovale od ugarskog modela bila su povodom snaznog otpora u Sredi$njoj vla-
di. Sredi$nja vlada je uvidjela kako omogucavanje inicijative hrvatskim politickim
snagama, iako ograni¢enog karaktera, vodi jacanju modernih unutarnjih institucija
vlasti odnosno jacanju hrvatske autonomije, a to je bilo neprihvatljivo za ugarske
interese.'

Na politicku uvjetovanost Nagodbe narocito ukazuju polozaji hrvatskog bana i
hrvatsko-slavonskog ministra te njihov odnos sa Sredi$njom vladom. Prema Nagod-
bi bana je imenovao kralj na prijedlog i uz supotpis ministra predsjednika Sredisnje
vlade (§51). Ta je éinjenica uvelike utjecala na banovu politi¢ku ovisnost o ministru-
predsjedniku te su na mjesto bana bile imenovane osobe koje su odgovarale intere-
sima kralja i Sredi$nje vlade. Ban se nalazio na ¢elu Zemaljske vlade, a njegov bi
se statusni polozaj mogao oznaciti kao ministarski unato¢ drugacijim tumacenjima
SrediSnje vlade koja je inzistirala na tome da je ban tek upravni ¢inovnik odgovoran
zemaljskom (Hrvatskom) saboru, a ne (drzavnom) Ugarskom saboru kao ministri
Sredi$nje vlade."” Prema Zakonu o ustroju Zemaljske vlade ban je bio obvezan sve
prijedloge i predstavke koji se ticu hrvatskih autonomnih poslova podnijeti vladaru
putem hrvatsko—slavonskog ministra (odnosno Sredi$nje vlade) te je supotpisivao
vladarske akte (§11)."* Polozaj posrednika izmedu Sabora i bana te kralja Sredis-
njoj je vladi omogucavao bitan utjecaj na hrvatske autonomne poslove odnosno na
unutradnja politicka zbivanja. Posredujuca nadleznost hrvatsko—slavonskog ministra
nije bila pobliZe definirana Nagodbom, ali iz okruznice Sredisnje vlade o ustrojstvu
hrvatsko—slavonskog ministarstva proizlazilo je da on zastupa hrvatsko—slavonske
interese pred krunom te u Sredis$njoj vladi, brine se da zakoni Zajedni¢kog sabo-
ra budu priopéeni Hrvatskom saboru, supotpisuje sankcionirane zakone Hrvatskog
sabora te sudjeluje u pripremi zakonskih nacrta prema nalogu kralja. Ujedno je su-
potpisivao kraljevske reskripte i naloge Saboru i Zemaljskoj vladi te je bio obvezan
podnijeti odnosno proslijediti kralju sve banove predstavke."” S takvim ovlastima
hrvatsko—slavonski ministar je prema zamisli madarske strane bio predviden kao
tijelo ugarskog nadzora nad hrvatskom autonomijom.”

16 Cepulo, Dalibor, Vladavina prava i pravna drzava — europska i hrvatska pravna tradicija i suvre-
meni izazovi, u: Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, god. 51., br. 6., 2001., str. 1346.

17 Cepulo, Dalibor. Odgovornost i polozaj bana i ¢lanova Hrvatske zemaljske vlade 1868—1918. i mi-
nistarska odgovornost u Europi, u: Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, god. 49., br. 2., 1999, str. 266.

'® Zakonski Elanak ob ustroju autonomne hérvatsko—slavonsko—dalmatinske zemaljske vlade u:
Shornik zakonah i naredabah valianih za kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju. Godina 1869., komad 111, br.
5., str. 7-12.

1% Gross, Madarska vlada, 10-11.

20 Cjeloviti graficki prikaz odnosa na temelju Hrvatsko-ugarske nagodbe i nagodbenog zakono-
davstva v. u Cepulo, Dalibor. Ustavne i politicko-upravne zakonodavne reforme u Hrvatskoj u razdo-
blju banovanja Ivana MaZuranic¢a (ustrojstvo vlasti i gradanske slobode i prava). Doktorska disertacija
obranjena na Pravnom fakultetu u Zagrebu. Zagreb, 1999., str. 397,
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Financijski i pravni mehanizimi nadzora
hrvatske autonomije

Normativni okvir i praksa

Uz politicku uvjetovanost nagodbenog uredenja koje se najbolje ogledalo u polozaju
bana (i Zemaljske vlade) i hrvatsko—slavonskog ministra, na ograni¢avanje zajam-
¢ene autonomije utjecao je financijski polozaj Hrvatske prema Nagodbi te instituti
sankcije i predsankcije.

Financijska nagodba. Financijski dio Nagodbe sadrzan je u §§11-30 kojima
je uredeno financiranje zajednickih, austro—ugarskih i ugarsko-hrvatskih, poslova
te autonomnih hrvatskih poslova.” Tako je Hrvatska za pokric¢e zajednickih austro-
ugarskih poslova bila obvezna placati tzv. kvotu odredenu prema svojoj poreznoj
snazi. Kvota je iznosila 6,44% od sveukupnih izdataka koji su teretili ugarsko—hr-
vatsku drzavnu zajednicu (§12). Za pokri¢e autonomnih poslova bila je propisana
tzv. tangenta koja je obuhvacdala 45% od svih na podru¢ju Hrvatske i Slavonije pri-
kupljenih izravnih i neizravnih poreza te drugih javnih dohodaka i koja se ,,vracala”
hrvatskoj vladi radi pokri¢a troskova autonomne uprave (§16). Preostalih 55% bilo
je namijenjeno za pokrice zajednickih ugarsko—hrvatskih poslova (§17). Suglasno-
S¢u ugarske 1 hrvatske delegacije u Nagodbi je bilo zakljuceno da ¢e se umjesto
nacelnih 45% prihoda Hrvatskoj na ime troskova uprave doznacivati pausalni iznos
od 2 200 000 forinti (§15). Nagodbom je ujedno bilo predvideno da ¢e Ugarska,
ukoliko tangenta od 45% ne bi pokrila propisani pausal, pokriti manjak (§25), a ako
iznos tako ubranih prihoda bude veéi od pausala razlika je bila namjenjena pokricu
zajednickih ugarsko—hrvatskih troskova (§26). Nova financijska nagodba morala se
sklapati svakih deset godina. Odredba o pausalu ukinuta je te je na snagu vraceno
nacelo od 45% u sklopu revizije Nagodbe izvriene ve¢ 1873. kada je kompromisno
razrijeSen §iri sukob izmedu Sredi$nje vlade 1 Narodne stranke koja je na izborima

I Prilikom pregovora o sklapanju Nagodbe unutar hrvatskog izaslanstva (u potpunosti sastavljenog
od unionistickih zastupnika) javila su se razli¢ita misljenja glede financija. Manjina (Julio Jankovic,
Jovan Zivkovi¢, Ignjat Brli¢) je zagovarala financijsku samostalnost Hrvatske i Slavonije dok je vecina
prihvacala da se financije uvrste u zajednicke poslove dok ée se za pokri¢e autonomnih poslova odrediti
primjerena svota. Ta je veéina bila pod utjecajem ugarske delegacije koja je tvrdila da Hrvatska nema
dovoljno prihoda za izdrzavanje vlastite autonomije i da je oportuno da prihvati solidarno izdvajanje iz
ugarskog proratuna. Iznimka u ugarskoj delegaciji je bio Ferencz Dedk koji je smatrao da zemlja bez
prava raspolaganja svojim prihodima nema autonomije ve¢ se nalazi pod skrbnistvom te da ¢ée takvo
stanje izazvati frustracije u Hrvatskoj i trajno naruSavati stabilnost odnosa u Ugarskoj. Dedk se na kon-
cu ipak suglasio sa stavom ugarske i ve¢ine hrvatske delegacije. uz ogradu da to €ini iz solidarnosti.
Tako je hrvatska delegacija uvelike kumovala tom iznimno znacajnom ogranicenju hrvatske autonom-
ne nadleznosti. Sarinié, 196-200.
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dobila veéinu u Saboru.”® Veé¢ 1873. se pokazalo da je tih 45% iznosilo oko 382.000
forinti viSe od prijagnjeg pausalnog iznosa.”

U razdoblju do 1918. bile su sklopljene jos tri financijske nagodbe kojima je bio
izmjenjen iznos kvote ili tangente ili oboje. Tako je drugom financijskom nagodbom
iz 1880. kvota bila smanjena na 5,57% (§2) dok je tangenta ostala jednaka (§5).**
Tre¢om nagodbom iz 1889. kvota je povecana na 7,93% (§1), a tangenta smanjena
na 44% (§4).” Ugarska strana je smanjenje tangente opravdala prevelikim prihodima
koje je Hrvatska izdvajala za vlastite potrebe. Naime, uz prihode od 45% predvidene
Nagodbom Hrvatska je nakon pripojenja Vojne krajine zadrzavala i pau3alni iznos
od otprilike 2 200 000 forinti namijenjen za potrebe unutarnje uprave sjedinjenog
krajiskog podruéja.”® Prema tome je Hrvatska za vlastite potrebe izdvajala otprilike
52% od ukupnih prihoda $to je prema misljenju ugarske strane bilo previSe stoga se
tangenta morala smanjiti.”’” Posljednjom nagodbom iz 1906. zadrZana je tangenta od
44% (§5), ali je povecana kvota koja je iznosila 8,127% (§2).**

Prema §§11-12 Nagodbe kvota se odredila prema hrvatskoj poreznoj snazi te u
skladu s na¢inom utvrdivanja austrijskog odnosno ugarskog doprinosa zajednickim
poslovima. Medutim, Austro—ugarskom nagodbom razmjer doprinosa austrijske i
ugarske strane je bio odreden temeljem sporazuma austrijske i ugarske delegacije, a ne

2 7akonski ¢lanak o preinaci, dotiéno nadopunitbi nekojih §§-ah zakonskim ¢lankom I. godine
1868. medju drzavne zakone uvriéene nagode, sklopljene radi izravnjanja drzavnopravnih pitanjah me-
dju kraljevinom Ugarskom i kraljevinami Hrvatskom, Slavonijom i Dalmacijom, u: Shoraik zakonah i
naredabah valjanih za kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju. Godina 1873., komad XX, br. 59., str. 305-308.

3 Rast iznosa tangente u razdoblju od sklapanja Nagodbe do 1884. v. Gross, Financijski temelji, 120.

2 Zakon o inartikulaciji ugovorene medju Ugarskom i kraljevinami Hrvatskom, Slavonijom i Dal-
macijom financijalne nagode, u: Shornik zakonah i naredabah valjanih za kraljevinu Hrvatsku i Slavo-
niju. Godina 1880., komad XVIII, br. 84., str. 477-480.

5 Zakon o inartikulaciji ugovorene medju kraljevinom Ugarskom i kraljevinami Hrvatskom, Sla-
vonijom i Dalmacijom financijalne nagode u: Smrekar, Milan. Priru¢nik za politicku upravnu sluzbu u
kraljevinah Hrvatskoj i Slavoniji — knjiga druga. Zagreb, 1900., str. 821-825.

% Prihodi Vojne krajine sjedinjene 1881. su se od 1882. uplacivali u ugarsko-hrvatsku drzavnu
blagajnu, dok se veli¢ina troskova unutarnje uprave sjedinjenog podrugja odredivala na do tada uobica-
jeni nagin. Tako je prema drzavnom proracunu za 1882. Kraljevina Hrvatska i Slavonija u prvoj godini
sjedinjenja zadrzala 2,104.180 forinti za bivse krajisko podrugje, no taj je iznos tijekom iduc¢ih godina
iznosio 2 200 000 forinti. V. §3 Zakonskog ¢lanka XL:1882. zajednickog hrvatskog-ugarskog sabora
o uredenju onih odnogaja u hrvatsko—slavonskoj Krajini, sjedinjenoj 1881. s kraljevinami Hrvatskom
i Slavonijom koji potpadaju pod zajedni¢ko zakonodavstvo zemaljah krune ugarske, u: Shornik zako-
nah i naredabah valjanih za kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju. Godina 1883., komad 111, br. 5., str. 120.;
Zakonski ¢lanak TV:1882. zajednickoga hrvatsko-ugarskoga sabora o drzavnom proracunu za godinu
1882. u: Shornik zakonah i naredabah valjanih za kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju. Godina 1882, ko-
mad VII, br. 26., str. 172.

27 Vrbanié, Fran. Osvrt na financijalnu nagodu izmedu Hrvatske i Ugarske, u: Ekonomski spisi.
Zagreb, 2005. (pretisak iz Obzora iz 1897. god.), str. 213.

% Zakon o inartikulaciji financijalne negode ugovorene medju kraljevinom Ugarskom i kraljevi-
nama Hrvatskom, Slavonijom i Dalmacijom, u: Shornik zakonah i naredabah valjanih za kraljevinu
Hrvatsku i Slavoniju. Godina 1906., komad XI1I, br. 41, str. 384-389.
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njihove porezne snage kako je to istaknuto u Hrvatsko-ugarskoj nagodbi.” Nadalje,
Hrvatsko—ugarskom nagodbom nije bio izri¢ito definiran pojam ,,porezne snage” nego
se veli¢ina porezne snage procijenila s obzirom na prikupljene izravne i neizravne
poreze te druge javne dohotke premda to nije bilo u potpunosti relevantno mjerilo.*
Osim toga, o porezima te svim preostalim financijskim pitanjima prema §8. je odludi-
vao Zajednicki ugarsko-hrvatski sabor’' dok je za provodenje tih odluka bio nadlezan
ministar financija Sredi$nje vlade (§22) odnosno hrvatsko—slavonska ravnateljstva za
financije kao podru¢ni organi.”® Prema tome niti je kvota odgovarala stvarnoj hrvat-
skoj poreznoj snazi niti je obracun kvote odnosno tangente odgovarao nacinu na Koji
je odreden financijski klju¢ Austrije i Ugarske u Austro—ugarskoj nagodbi.™

Takvo nagodbeno uredenje omogucavalo je financijski nadzor nad Hrvatskom od
strane SrediSnje vlade koja hrvatskoj vladi nije ¢ak dozvoljavala niti uvid u stanje
zajednickih financija tvrdeéi da to ne ulazi u djelokrug vladine nadleznosti.”* Sredis-
nja je vlada stoga mogla tvrditi kako Hrvatska nije sposobna podmiriti svoje obveze
prema drzavnoj zajednici, odnosno da umjesto Hrvatske mora pridonositi Ugarska.”
Financijska ovisnost Hrvatske o Ugarskoj je bila vise nego znacajna. Medutim,
prepreku procesima modernizacije hrvatskih institucija, uz nedostatak financijskih
sredstava i politicku ovisnost Zemaljske vlade o Sredi$njoj vladi, predstavljalo je i
kocenje zakonodavne inicijative Hrvatskog sabora i Zemaljske vlade. Hrvatska ¢ak
niti unutar ogranicenih finacijskih sredstava nije bila posve slobodna u poduzimanju
reformi. U¢inkovite posredne mehanizme nadzora hrvatske zakonodavne aktvnosti
predstavljali su instituti sankcije i predsankcije.

Sankcija. Zakoni Ugarskog i Hrvatskog sabora mogli su stupiti na snagu tek kada
ih vladar odobri (sankcionira). Vladarevo pravo sankcije nije bilo ni¢im ograniceno
pa se radilo o vrlo moénom instrumentu vladareve kontrole nad zakonodavstvom.

2 V. §§18-19. Austro—ugarske nagodbe (Zakonski ¢lanak XI1:1867. o zajednickih posolovih, §to-
no izmedju zemalja krune ugarske i ostalih Njegovog Veli¢anstva zemalja postoje, i o nacinu njihova
obavljanja) u: Sbornik zakonah i naredabah valjanih za kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju. Godina 1869.,
komad IV, br. 6., str. 21-34.

U Vrbanié, Osvrt, 164,

1 Jzuzetak predstavlja donoSenje odluke o prodaji hrvatsko—slavonskih nekretnina (zemljista i Su-
ma) koja se nije mogla donijeti bez suglasnosti Hrvatskog sabora. Usp. Posilovié, Stjepan. Financijalna
znanost. Zagreb, 1900, str. 161.

# Beuc, Ivan. Povijest institucija drzavne vlasti Kraljevine Hrvatske, Slavonije i Dalmacije. Za-
greb, 1985., str. 279.

¥ Vrbani¢, Osvrt, 141.

¥ Osim §to Zemaljska vlada nije imala mogucnost uvida u zajednicke financije, §29. Nagodbe pre-
ma kojemu se morao voditi ,,posebni izkaz o dohodcih kraljevinah Hrvatske i Slavonije” ostao je mrivo
slovo na papiru s obzirom da je u drzavnom prora¢unu ugarsko-hrvatske drzavne zajednice prihod Kra-
ljevine Hrvatske i Slavonije bio ozna¢en samo jednom stavkom i to kao ,tangenta izravnih i neizrav-
nih poreza i drugih javnih dohodaka™. Radi¢, Stjepan. Danasnja financijalna znanost. Zagreb, 1908.,
str. 319,

% Gross, Financijski temelji, 93-94,
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Institut sankcije zakona donijetih u Hrvatskom saboru bio je ureden Nagodbom. Ban
je prema Nagodbi (§44) i prema Zakonu o ustroju zemaljske vlade (§11) bio obvezan
sve prijedloge i predstavke koji se odnose na hrvatske autonomne poslove podnijeti
vladaru putem hrvatsko—slavonskog ministra. To je uklju¢ivalo i zakone koje je pri-
hvatio Hrvatski sabor i koji su morali dobiti vladarevu sankciju kako bi stupili na
snagu. Hrvatsko—slavonski ministar je bio obvezan proslijediti zakone vladaru bez
prava intervencije u njihov sadrzaj, ali je mogao dati primjedbe ukoliko je smatrao
da su odredbe zakona protivne zajednickim zakonima odnosno zajedni¢kim intere-
sima hrvatsko—ugarske drzavne zajednice.” Revizijom Nagodbe iz 1873. precizi-
rano je da je hrvatsko—slavonski ministar banove prijedloge kralju duzan podnijeti
bez odvlake. Primjedbe hrvatsko—slavonskog ministra (iza kojih je stajala SrediSnja
vlada) bile su u¢inkovito sredstvo nadzora autonomnih hrvatskih poslova jer je mi-
nistar, ovisno o politickim okolnostima, mogao sadrZaj zakona kojim se regulira ma-
terija iz autonomne nadleznosti protumaciti kao zadiranje u zajednicku nadleznost
ili povredu zajednickih interesa i tako izazvati uskracivanje vladareve sankcije.”
Naime, iako je u sluajevima nesuglasja izmedu hrvatske i ugarske strane vladar
trebao djelovati kao posrednik u stvarnosti je prevladao interes jace tj. ugarske strane
s obzirom da dvor nije htio riskirati sukob sa SrediSnjom vladom. Vladar je gotovo
uvijek uskraéivao sankciju zakonu prihva¢enom u Hrvatskom saboru protiv kojeg je
Sredisnja vlada izjavila prigovor. Posljedica u stvarnosti je bila da je Hrvatski sabor,
koji u svojim zakonodavnim ovlastima formalno nije bio ograni¢en utjecajima izva-
na, pazio da ne donese zakon &iji bi sadrzaj mogao isprovocirati Sredisnju vladu na
podnosenje prigovora kralju. Tako je kontrola SrediSnje vlade a posteriori fakticno
postala kontrola a priori.” U praksi je do§lo do veceg broja slucajeva u kojima je
kralj odbio sankcionirati hrvatski zakon i to u pravilu zbog prigovora SrediSnje vlade
o prekora¢enju nadleznosti ili povredi interesa drzavne zajednice. Nakon odbijanja

* Nakon §to je nacrt zakona bio prihvaéen u Hrvatskom saboru te potom upucéen vladaru na sankei-
ju putem hrvatsko-slavonskog ministra, hrvatsko-slavonski ministar odnosno Sredisnja vlada su mogli
reagirati na tri nacina. Ukoliko bi se ocijenilo da je zakon Hrvatskog sabora u skladu sa zajednic¢kim
zakonima i interesima hrvatsko—ugarske drZavne zajednice bila je zatraZzena vladareva sankcija, no
ukoliko bi se ocijenilo da zakon ili dijelovi zakona nisu odgovarajuci, uz zakon bi vladaru bile dostav-
ljene primjedbe i prijedlog da se odbije sankcija ili da se zakon vrati na ispravak. Tre¢a mogucnost po-
drazumijevala je odgadanje rasprave o zakonu prihvacenom u Saboru ili ponavljanje rasprave, narocito
ako se radilo o zakonu koji je svojim sadrzajem bio protivan madarskim interesima. Iste oblici reakeije
Sredisnje vlade postojale su kod traZenja predsankcije. Gross, Madarska vlada, 19.

3 Osim §to je sankcija mogla biti uskracena, njome se moglo manipulirati i na drugaciji nacin.
Tako npr. iako nije bilo razloga za uskratu sankcije vladar je na prijedlog Sredisnje vlade odugovlacio
s davanjem sankcije Zakonu o pravu zavitajnosti. Taj je Zakon usvojen u Hrvatskom saboru 1877.
no vladareva sankcija je uslijedila tek 1880., kada je na snagu stupio ugarski Zakon o drzavljanstvu
iz 1879. &ije su odredbe u odnosu na hrvatski zakon imale prioritetno i odredujuce znacenje. Cepulo,
Dalibor. Pravo hrvatske zavicajnosti i pitanje hrvatskog i ugarskog drzavljanstva 18681918, — pravni
i politicki vidovi i poredbena motridta, u: Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, god. 49., br. 6., 1999.,
str. 811.

# Cepulo, Hrvatsko-ugarska nagodba, 124
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sankcije vladar bi vraé¢ao odbijeni zakon Saboru s obrazloZenjem iz kojeg je proizla-
zilo $to treba popraviti.

To je sredstvo kontrole narocito doslo do izrazaja za banovana Ivana MaZuranica
pod ¢ijom je upravom Zemaljska vlada razvila vrlo intenzivnu reformsku zakonodav-
nu djelatnost. Prijedloge zakona su povremeno podnosili i zastupnici. Tako je 1875,
Sabor na inicijativu zastupnika donio Zakon o preinaci zakonskog ¢lanka I11:1870. o
izbornom redu ¢ija je osnovna svrha bila uklanjanje utjecaja vlade u postupku izbora
za Sabor. Tim je zakonom ograni¢en vladin utjecaj na izborna povjerenstva dok su
se izborne jedinice utvrdivale zakonom, a ne kao prije, vladinom uredbom. Takoder
je tim izmjenama, medu inim, kao posebna izborna jedinica uklonjen ,.tradicionalni
feudalni kotar” Turopolje te propisan nacin izbora u Rijeci. Turopoljski zastupnici
su se bezuspjesno protivili ukidanju posebnog statuta Turopolja dok rijeckih zastu-
pnika u Saboru pak nije ni bilo. Naime, u Rijeci se izbori za Hrvatski sabor nisu
odrzavali s obzirom da su rijecke vlasti odbijale sudjelovati u radu Sabora pozivajuci
se na posebni poloZaj Rijeke.” S obzirom na politicke okolnosti, uredenje izbora
u Rijeci je imalo posve simbolicki znacaj jer je bilo posve jasno da vlasti u Rijeci
nece provesti izbore za Hrvatski sabor. Sredi$nja je vlada predloZzila vladaru uskratu
sankcije tom zakonu zbog povrede ,,drzavne zajednice i zajednickih interesa™.* Iako
se u hrvatskoj javnosti nagadalo da je razlog prigovora bilo ukidanje Turopolja kao
tradicionalno prougarskog glasackog tijela, pokazalo se kako je pravi razlog bila
Rijeka. Iako je poseban nagodbeni polozaj Rijeke smatran provizorijem Sredi$nja
je vlada pazila da ne omoguci Hrvatskom saboru bilo kakav zahvat u rijecka pitanja
smatrajuci da uredenje nacina izbora zastupnika za Hrvatski sabor spada u unutarnju
nadleznost Rijeke, a ne Hrvatskog sabora. Donekle je neocekivano bilo i trazenje
Sredi$nje vlade da se iz zakona ukloni odredba kojom je aktivno pravo glasa za Sa-
bor bilo uvjetovano stalnim prebivaliStem u Hrvatskoj ¢ime bi to pravo glasa izgubili
veleposjednici koji su imali hrvatsko plemstvo, ali su Zivjeli u Ugarskoj."" Odbijanje
sankcije dozivjelo se kao nadzor Sredi$nje vlade nad autonomnom hrvatskom nad-
lezno$cu, ali 1 kao posljedica nedovoljne odlu¢nosti bana Mazuranic¢a u zastupanju
hrvatskih interesa. Medutim, Sabor nije imao ozbiljnog izbora te je izvrsio izmjene
zakona. U ,,popravljenoj” inacici zakona odredeno je da Rijeka bira dva zastupnika
za Sabor, ali da nacin izbora i izborne jedinice Rijeka ureduje samostalno dok je
uvjet stalnog prebivalista bio uklonjen pa je nakon toga zakon bio sankcioniran.*

Drugacije je Sabor postupio kada je 1875. na prijedlog Sredinje vlade kralj
uskratio sankciju Zakonu o odvjetnickom redu. Tim se zakonom prema austrijskom
uzoru htjelo ustrojiti autonomnu odvjetni¢ku organizaciju koja je do tada bila pod

¥ Cepulo, Dalibor. Izborna reforma u Hrvatskoj 1875 — liberalizam, antidemokratizam i hrvatska
autonomija, u: Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, god. 52., br. 3-4., 2002, str. 677-682.

“ Cepulo, Izborna reforma, 684.

# Gross, Szabo, 384.

42 Cepulo, Izborna reforma, 684—685.
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nadzorom bana. Vladar je uskratio sankciju jer je zakon kao pretpostavku bavljenja
odvjetni§tvom na hrvatsko—slavonskom podrucju propisao (zavicajnu) pripadnost
nekoj hrvatskoj opéini bez spominjanja ugarskog drzavljanstva. To je prema mi-
§ljenju Sredisnje vlade upuéivalo na postojanje posebnog hrvatskog drzavljanstva.
Zakon je bio vraéen na doradu s preporukom da se umjesto zavicajne pripadno-
sti kao pretpostavka obavljanja odvjetni¢kog zvanja uvrsti ugarsko drZavljanstvo.
To bi medutim, ne samo negiralo hrvatsku tezu o zavi¢ajnoj pripadnosti kao obli-
ku hrvatskog drzavljanstva vec¢ bi omogucilo i nastupanje ugarskih odvjetnika pred
hrvatskim sudovima. Vraéeni zakon je Sabor uputio na doradu u odgovarajuéi odbor
gdje je prijedlog ,,utrnuo”. Sabor je radije ostavio na snazi arhai¢ni zakon iz 1852.
— koji je sadrzavao uvjet opéinske pripadnosti — nego li da prihvati ugarsko drzav-
ljanstvo kao pretpostavku obavljanja odvjetnistva u Hrvatskoj.*

Predsankcija. Jod je neugodniji bio institut predsankcije. Za razliku od sankcije
institut predsankcije nije bio ureden Hrvatsko-ugarskom nagodbom. Predsankcija
je bila uredena tajnim sporazumom Ugarskog sabora i vladara prilikom pregovora
oko sklapanja Austro—ugarske nagodbe. Temeljem tog je sporazuma svaki prijedlog
zakona kojeg bi jedna ili druga vlada predlozila austrijskom ili ugarskom parlamentu
odnosno zemaljskim saborima morao imati prethodno vladarevo dopustenje.* Zako-
nodavna inicijativa je bilo pravo krune te je vlada, kao kraljev izvr8ni organ, to pravo
vrdila u ime kralja i stoga morala imati i njegovu prethodnu suglasnost. Vazenje
predsankcije protegnuto je na hrvatske autonomne poslove odnosno na Zemaljsku
vladu.

Nacrt zakona koji bi izradila Zemaljska vlada upucivan je vladaru putem hrvat-
sko-slavonskog ministra pri Sredisnjoj vladi. To je u stvarnosti znacilo da je nacrt
morao dobiti i suglasnost Sredisnje vlade ¢ime se zapravo naruSavala autonomija
Zemaljske vlade. Postupak predsankcije se odnosio na pripremni postupak birokrat-
ske komunikacije koji izvana nije bio vidljiv pa SrediSnja vlada u svojem odgovo-
ru na primljeni zakonski nacrt nije morala voditi ratuna o politickim reakcijama u
Hrvatskoj. U postupku predsankcije, za razliku od sankcije, nisu bili pobliZe propi-
sani pojedini koraci postupanja niti rokovi. Zbog svega toga Sredi$nja vlada je imala
puno $iru slobodu postupanja nego li u slu¢aju sankcije te je predsankcija predstav-
ljala vrlo mocan instrument posredne pa i nevidljive prethodne kontrole pitanja iz
autonomne hrvatske nadleznosti.*

Karakteristi¢an primjer takvog utjecaja Sredi$nje vlade vidljiv je u pokusaju ure-
denja slobode tiska i uvodenja porotnog sudenja u vrijeme bana Levina Raucha.
Zapravo je Rauch bio poznat po gusenju slobode tiska, ali je htio pokazati da ce

4 Cepulo, Dalibor. Izgradnja modernog hrvatskog sudstva 1848—-1918. u: Zbornik Pravnog fakul-
teta u Zagrebu, god. 56., br. 2-3., 2006., str. 357-358.

# Gross, Szabo, 215.

4 Cepulo, Hrvatsko—ugarska nagodba, 124.
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nakon sklapanja Nagodbe uslijediti normalizacija prilika u Hrvatskoj. Zbog toga
Je 1870. od vladara zatrazio predsankciju zakonskih nacrta koji su uredivali slobo-
du tiska i porotno sudenje za tiskovne delikte. Medutim, postupak je zastao veé u
Budimpesti gdje je Sredi$nja vlada odlagala raspravljanje tih nacrta iako je Rauch
bio osoba od njenog punog povjerenja.** Nakon intervencije hrvatsko—slavonskog
ministra SrediSnja vlada je ipak razmotrila predloZene nacrte te se izjasnila protiv
njihova usvajanja pozivajuci se na lo$a iskustva s ugarskim tiskom i porotom. No,
SrediSnja vlada ipak nije mogla intervenirati u to pitanje iz autonomne nadleznosti
vec je jedino mogla proslijediti nacrt zakona kralju. Stavljanje primjedbi uz te nacrte
bilo bi politicki neoportuno s obzirom da je njihov predlagatelj Rauch bio pouzda-
nik Sredi$nje vlade. Stoga je vlada preko hrvatsko-slavonskog ministra Bedekoviéa
obavijestila bana Raucha o moguéim posljedicama uvodenja porote u praksi i njego-
vo] osobnoj odgovornosti u tom sluc¢aju. Nakon toga je Rauch odustao od predlaga-
nja zakona."” Uredenje tiska i porotnog sudenja uslijedilo je tek za banovanja Ivana
MaZuranica i to na osnovi Rauchovih nacrta.*®

Drasti¢niji je slucaj bio kada je bivsi hrvatsko—slavonski ministar Bedekovi¢ s
mjesta hrvatskog bana 1871. zatraZio predsankciju zakona o odgovornosti bana. Taj
zahtjev je Sredi$nja vlada blokirala zaklju¢kom kako je potrebno posebno razmotriti
pitanje odgovornosti bana. Iako je banova odgovornost Saboru nacelno bila pred-
videna i Nagodbom i Zakonom o ustroju zemaljske vlade njeno stvarno uvodenje
je SrediSnja vlada smatrala jacanjem hrvatske autonomije i ugrozavanjem jedinstva
madarske drzave.”” Zbog toga je Sredidnja vlada odgadanjem raspravljanja o pod-
nijetom nacrtu sprijecila uredenje tog pitanja. Ono je ponovo pokrenuto 1873. za
banovanja Ivana Mazuranica koji je zatrazio predsankciju zakona o odgovornosti
bana i odjelnih predstojnika u kojem je bila predvidena jednakopravna odgovornost
bana i odjelnih predstojnika. No, po misljenju vlade to bi znadilo uspostavljanje
parlamentarnog tipa vlade sa ministarstvima te izjednacenje Zemaljske vlade sa Sre-
diSnjom. Zbog toga je Zemaljska vlada izmijenila nacrt propisivanjem supsidijarne
odgovornosti odjelnih predstojnika nakon ¢ega je dobivena predsankcija, a potom u
Saboru usvojen zakon koji je kralj sankcionirao.

‘¢ Do 1870. Sredi3nja vlada je vrSila nadzor bez meritorne rasprave o autonomnim zakonskim na-
crtima primajuci na znanje izjavu hrvatsko—slavonskog ministra o uskladenosti ili suprotnosti tih nacrta
sa zakonitim drZavnopravnim normama i slijedom toga je odobravala slanje ministrove predstavke
kralju. Od 1870. kralj je zahtijevao od Sredisnje vlade da prilikom traZenja predsankcije iznese svoje
misljenje o zakonima koje je pak moglo uslijediti tek nakon provodenja meritorne rasprave o sadrZaju
tih zakonskih nacrta. Takvo postupanje SrediSnje vlade omoguéilo je stvaran nadzor nad hrvatskom
autonomijom te je zakonski uredeno revizijom Nagodbe 1873. temeljem koje je vlada dobila pravo
izraziti svoje misljenje o pristiglim nacrtima. Gross, Madarska vlada, 14., 18.

* Cepulo, Dalibor. Sloboda tiska i porotno sudenje u Banskoj Hrvatskoj 1848-1918., u: Hrvatski
ljetopis za kazneno pravo i praksu, god. 7., br. 2., 2000., str. 934,

# Cepulo, Sloboda tiska, 939.

* Cepulo, Odgovornost, 247.
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Jo$ je zanimljiviji i vrlo instruktivan bio preustroj teritorijalno-upravne organi-
zacije 1874. Naime, ban Mazurani¢ je namjeravao tradicionalno municipalno Zu-
panijsko uredenje zamijeniti sa centraliziranim i dvostupanjskim austrijskim tipom
upravne organizacije koji bi lokalne jedinice posve podvrgnuo Zemaljskoj vladi.
Poucden iskustvom i predvidajuci da bi Sredi$nja vlada mogla blokirati takav zakon
Mazurani¢ je ¢ak i prije nego li je zatrazio predsankciju otiSao na konzultacije u Bu-
dimpestu. Iako se radilo o o¢iglednom unutra$njem pitanju Hrvatske Sredi$nja vlada
je inzistirala da se u zakonu zadrze barem okviri Zupanijske organizacije. Stvarni
razlog je bio u tome da se ofuva barem formalna srodnost upravne organizacije u
Hrvatskoj i Ugarskoj, ali je formalni prigovor Sredi$nje vlade bio da bi se uklanja-
njem Zupanijske organizacije povrijedila Nagodba. Naime, u §66 Nagodbe bile su
pojedina¢no navedene sve hrvatske i slavonske Zupanije. Svrha navodenja Zupanija
bilo je odredenje podru¢ja Hrvatske i Slavonije, ali je SrediSnja vlada navodenje
iskoristila kao argument za nepromjenljivost Zupanijske organizacije. Mazurani¢ je
nakon toga revidirao nacrt zakona tako da je o¢uvao Zupanijski okvir unutar kojeg
je uvelike interpolirao austrijski model. Sredi$nja vlada je tada sa zabrinutos¢u kon-
statirala raznorodnost nac¢ela ustroja uprave u istoj drzavi, ali je zakon predlozila
vladaru bez primjedbi. Vijest da je hrvatski ban i8ao u Budimpestu na konzultacije o
hrvatskom pitanju izazvala je zgraZzanje u Narodnoj stranci zbog ¢ega je Mazurani¢
gak podnio i ostavku koju je potom povukao.™ Cijeli primjer dobro ilustrira na¢in i
stupanj ovisnosti nagodbene hrvatske autonomije.

Posljedice ograni¢avanja hrvatske autonomije

Ve¢ i iznijeti primjeri pokazuju znacaj ne samo institucionalnih mehanizama po-
sredne i neposredne kontrole hrvatske autonomije ve¢ i utjecaj politicke dimenzije.
Hrvatska je Nagodbom dobila stabilan i razmjerno $iroki institucionalni okvir hrvat-
ske autonomije, a Sredisnja je vlada po¢etno protunagodbeno raspoloZenje nastojala
smiriti omoguc¢avanjem reformi hrvatskih institucija. Reforme su trebale pokazati
stvarnu blagodat nagodbenog uredenja, a ujedno su trebale osigurati uredno funkcio-
niranje tog dijela ugarske drzave i njegovu kompatibilnost s ugarskim institucijama.
Sudbina reformi u Hrvatskoj uvelike ¢e ovisiti upravo o odnosu SrediSnje vlade ¢iji
e utjecaj biti najizrazeniji preko — hrvatskog bana.

Iznudene reforme su zapocele ubrzo po usvajanju Nagodbe za banovanja Levina
Raucha (1868-1871). Sam Rauch je izbjegavao poduzimanje liberalnih reformi u
strahu da one Stete odrZanju njegove autoritarne vlasti i koriste Narodnoj stranci,
ali je bilo nuzno uskladiti ustroj unutarnjih tijela vlasti s odredbama Nagodbe. Tada

% Dalibor Cepulo, 1zgradnja hrvatske moderne uprave i javnih sluzbi 1874-1876,, u: Hrvatska jav-
na uprava, god. 3., 2001, br. 1., str. 96-97.
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je osnovana Zemaljska vlada i ureden polozaj Sabora, ali su to bile gotovo i jedine
ozbiljne reforme.”'

Autoritarnost Rauchove vladavine i njegova unionisticka usmjerenost dovele su
do raspada Unionisti¢ke stranke. Stoga je nakon izvjesnog opiranja Sredi$nja vlada
bila prisiljena na kompromis s Narodnom strankom u sklopu ¢ega je na mjesto bana
imenovan Ivan Mazurani¢ (1873-1880), narodnjak s povjerenjem kralja prihvatljiv i
Budimpesti. Mazuranic¢eva uprava pokazala se kljuénom u izgradnji moderne drzave
i pravnog sustava. Nizom reformskih zakona, temeljenih na austrijskim uzorima,
bitno je moderniziran hrvatski upravni i sudbeni sustav pri ¢emu su posebno zna-
¢ajni bili uvodenje odgovornosti bana, dioba sudstva i uprave i jamstva neovisno-
sti sudaca, uredenje slobode tiska, prava na javno okupljanje i pojedinih sloboda
i prava gradana. lako se radilo o ograni¢enim zahvatima — uvijek ponesto postro-
zenima u odnosu na austrijske izvornike — koji su vrlo ¢esto imali viSe simbolicki
nego li stvarni znacaj ipak je njihov znacéaj u hrvatskoj pravnoj povijesti izniman.”
Mazurani¢ev reformski program je i po znacaju i po opsegu bio posebno intenzivan
u pocetnom razdoblju 1873—1875. dok nakon 1875. dolazi do usporavanja, a potom i
stvarnog zastoja reformi. Razloga za to je vise, ali ovdje valja izdvojti vrlo znacajno
pitanje politickog odnosa Sredisnje vlade. Naime, do 1875. u Budimpesti su na vlasti
bile nestabilne vlade koje su se uvelike bavile same sobom 1 koje su na reforme u
Hrvatskoj gledale s velikim podozrenjem, ali i tolerancijom svjesne njihove nuznosti
radi stabiliziranja Hrvatske kao dijela Ugarske. Dolazak 1875. na vlast autoritarne
nacionalisti¢ke vlade Kdlmana Tisze — koji ¢e na vlasti ostati do 1890., a njegova
Liberalna stranka sve do 1918. — izazvati ¢e probleme, a potom i konac reform-
skog razdoblja. Tisza je smatrao da modernizacija hrvatskih institucija znaci jacanje
hrvatske autonomije kao izazova jedinstvenosti ugarske drzave te da Hrvatsku treba
vratiti u granice pokrajinske autonomije uz ué¢inkovitu kontrolu unutarnjih politickih
zbivanja.”

Suocen s nemogucéno$cu djelovanja Mazurani¢ ¢e se 1880. povuci, a nakon ocje-
ne budimpestanskog sredista da je pokusaj upravljanja Hrvatskom putem unutarnjih
pouzdanika neproduktivan na mjesto bana biti ée imenovan Karoly Khuen Héder-
vary (1883-1903) rodom iz Slavonije, ali stvarno zastupnik kraljevih i madarskih
interesa. lako je dvadesetogodi$nje razdoblje Khuenova banovanja obiljezeno razli-
¢itim slojevima — na pr. napredak na planu kulture i prosvjete — njegovo je bitno po-
liticko obiljezje autoritarni tip vlasti sa svrhom punog nadzora hrvatskog politickog
zivota. Na planu institucija to se ocitovalo nazadovanjem jer je Khuen ubrzo po do-

5! Iz druge skupine valja izdvojiti i donogenje zakona o jednakopravnosti Zidova te vrlo lo3 zakon
o uredenju zadruga koji je ve¢ 1872, suspendiran. Cepulo, Hrvatsko-ugarska nagodba, 146.

52 Primjer predstavlja dono3enje Zakona o pravu sakupljati se 1875. koji je bio izraden po uzoru na
austrijski Zakon o pravu okupljanja iz 1867. V. Cepulo, Dalibor. Pravo na javno okupljanje u Hrvatskoj
1848-1918. i odrednice razvoja u europskim zakonodavstvima, u: Zbornik Pravnog fakulteta u Zagre-
bu, god. 49., br, 3-4., 1999, str. 415-420.

% Cepulo, Srediste i periferija, 914; Gross, Szabo, 466—467.
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lasku ukinuo ili suspendirao najznacajnije Mazurani¢eve reforme — diobu sudstva i
uprave i jamstva neovisnosti sudaca, porotno sudovanje kao zadtitu slobode tiska kao
i ogranienje ionako suzenog prava glasa.™ Istovremeno je budimpestansko srediste
zakonima donijetima u Ugarskom saboru nametalo Hrvatskoj rjeSenja u ugarskom
interesu bespostedno krieéi odredbe Nagodbe (na pr. uredenje Zeljeznice na hrvat-
skom podrudju). Pa dok se u Hrvatskoj Nagodba u pocetku shvacala kao ogranicenje
hrvatske autonomije, politicke promjene u Budimpesti dovele su do toga da se kasni-
je na Nagodbu pozivalo u svrhu zastite te autonomije — iako najcedce bezuspjesno.

Nakon odlaska Khuena Hédervarya ubrzo je doslo do liberalizacije politi¢ke kli-
me te do ogranienog vrac¢anja na snagu ili izgradnje nekih institucija — medutim ni
do 1918. nisu vra¢ena na snagu ukinuta jamstva neovisnosti sudaca iz Mazuranice-
vog razdoblja.”

Zakljucak

Kraljevina Hrvatska i Slavonija je Hrvatsko—ugarskom nagodbom dobila stabilnu
podlogu i okvir unutarnjeg razvoja §to je omoguéilo modernizaciju institucija vlasti.
No istovremeno se nasla u poloZaju ovisnom o Ugarskoj koji je bio protivan nastoja-
njima izgradnje nacionalne samostalnosti. Politi¢ka i gospodarska ovisnost Hrvatske
proizlazila je upravo iz institucija nagodbenog uredenja ponajprije kroz djelovanje
izvrinog aparata kao i kroz zajednicke financije te mehanizme predsankcije i sank-
cije. lako je u prvim poslijenagodbenim godinama Ugarska inzistirala na prihvaca-
nju i provedbi Nagodbe s ciljem stabiliziranja hrvatskih prilika, uskoro je zapoce-
la s izigravanjem Nagodbe te sustavnim nadzorom hrvatskih autonomnih poslova.
Ograni¢enost nagodbenog uredenja i mogucnost iskoristavanja Nagodbe protivno
hrvatskim interesima je narocito bilo vidljivo za banovanja Khuena Hédervarya Cije
negativno naslijede Hrvatska nije uspjela prevladati do kraja nagodbenog razdoblja
i postojanja zajednicke drzave.

54 Cepulo, Sloboda tiska, 962.
55 Cepulo, Sloboda tiska, 970-971.
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