ISSN 0350-2058

ZBORNIK

PRAVNOG FAKULTETA
U ZAGREBU

GODINA 49 - BROJ 3-4

Zagreb, 1999.



PRAVO NA JAVNO OKUPLJANJE
U HRVATSKOJ 1848-1918. I ODREDNICE
RAZVOJA U EUROPSKIM
ZAKONODAVSTVIMA!

Dr. sc. DALIBOR CEPULO, UDK 949.75
asistent na Pravnom fakultetu 34(091)
u Zagrebu 342.729(497.5)°1848/1918”

Izvorni znanstveni rad

Hrvatski Zakon o pravu sakupljati se donijet 1874. po uzoru na
odgovarajuci austrijski zakon iz 1867. bio je prvi i jedini hrvatski zakon
koji je uredivao pravo na javno okupljanje do 1918. Zakon je znacajan
pomak uodnosu prema dotadasnjem stanju, ali postupak donoSenja i sadriaj
toga zakona upuéuju na slabiji i izvedeni poloZaj politickih prava u
reformama MaZuranié¢eva razdoblja, u demu se ogledaju slozene hrvatske
prilike kao i utjecaj njemackih ideja o “pravnoj driavi”. Pitanje prava na
Javno okupljanje povezano je i s pitanjem prava udruZivanja i prava peticije.

Pitanje prava na javno okupljanje i danas je jedan od sredi$njih problema
politiCkog uredenja u suvremenim politi¢kim sustavima te se po&esto uzima i kao
indikator politicke “razvijenosti”, “modernosti”, “demokrati¢nosti” pojedine
zemlje. Svakako, radi se o pravu koje ne samo da je medu najvaznijima za slobodu
izraZavanja pojedinca veé koje svojim djelatnim odnosno mobilizacijskim
potencijalom i danas predstavlja jedan od zna¢ajnih kanala utjecaja drustva prema
drZavi i stoga izazov pri uobli¢avanju odgovarajuée regulative koja u suvremenim
okolnostima valja uskladiti interese pojedinca, skupina, drustva i drave.

Pravo na javno okupljanje ima svoju povijesnu genezu koja je utjecala i na
modelske oblike toga prava, njihove suvremene izvedbe kao i na obiljeZja pravno-

! Neke od teza iz ovoga ¢lanka bile su izloZene u priopéenju Reforme Ivana Ma3uraniéa i
pravni vidovi prava na javno okupljanje u Hrvatskoj 1848-1918. na znanstvenom skupu Rimsko
pravo i hrvatska pravna povijest odrzanom na Pravnom fakultetu u Rijeci 4. lipnja 1999,
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-politi¢ke kulture pojedine zemlje. Zbog svega toga pitanje povijesne odnosno
tradicijske uvjetovanosti prava na javno okupljanje ima i svoju suvremenu dimen-
ziju. Utoliko pravnopovijesna rekonstrukcija postojanja i obiljeZja prava na javno
okupljanje u pojedinim pravno-politickim sustavima nije naprosto “akademsko”
pitanje razotkrivanja proslosti ve¢ i razotkrivanje jednog sloja uvijetovanosti
sadaSnjosti.

Takvo je odredenje posebno vaZno za Hrvatsku kao novonastalu zemlju s
vlastitom tradicijom ustavnosti i ujedno namjerama izgradnje suvremene institu-
cionalne podloge u kojoj pitanje politi¢kih prava nuzno ima posebno mjesto. Otuda
se i pitanja pravnih obiljeZja, pravnokulturne odredenosti i porijekla, pravnih i
fakticnih ogranicenosti i dosega u tradiciji izgradnje politickih prava pokazuju
kao posebno zanimljiva. Posebice se znadajnim pokazuje 19. stoljece koje je i u
Hrvatskoj bilo formativno razdoblje izgradnje modernog drustva i drZavnosti, pa
stoga i koncepta gradanskih i politickih prava, te je nuZno moralo ostaviti traga u
pravnoj i politiCkoj kulturi. Pitanje prava na javno okupljanje u tome opet ima
svoju posebnu vaZnost s obzirom na navedene potencijale koje ono ima danas i
koje je imalo u proslosti.

Uz takvu vaZnost pravnopovijesna rekonstrukcija prava na javno okupljanje
u Hrvatskoj dobiva i dodatno znacenje s obzirom na ¢injenicu da ne postoji niti
jedna pravnopovijesna “refleksija”, a kamoli obrada toga problema u nafoj znan-
stvenoj i struénoj knjizevnosti. Stovise, i pozitivnopravna literatura iz onoga doba
u izrazito je skromnom broju pokusaja i opsegu razmatrala problem prava na javno
okupljanje koje je svoje mjesto zapravo naslo jedino u udzbeniCkim radovima
Vinka KriSkovica, profesora upravnog prava na Pravnom fakultetu u Zagrebu.
Doduse, gotovo se jednako mozZe reéi i za druga gradanska i politicka prava koja
su - djelomicno s izuzetkom kaznenopravnih instituta - u na$oj pravnopovijesnoj
literaturi jedva dotaknuta, a slabo su bila obradivana i u pozitivhopravnoj literaturi
vlastitoga doba.

Otuda pitanje rekonstrukcije gradanskih i politi¢kih prava u hrvatskoj pravnoj
povijesti, a medu njima i prava na javno okupljanje, ima svoju posebnu “akadem-
sku” i “prakti¢nu” vaZnost.

Odrednice razvoja prava na javno okupljanje, prava udruZivanja i
prava peticije u europskim zakonodavstvima

Znacenje prava na javno okupljanje u 19. stoljecu proizlazilo je iz tehnoloskih
i obrazovnih pa i prometnih ogranienosti politickog komuniciranja. Zapravo su
javna okupljanja, uz tisak, bila kljuéni oblik politicke komunikacije u svijetu u
kojem je - i unatoé naglim pomacima u industrijalizaciji, urbanizaciji, razvoju
prometnica i kulturnom napretku - znatan dio stanovnistva bio nepismen, u kojem
su se novine pa i glasine prenosile znatno sporije i teZe te kvantitativno ogranienije
negoli danas, a ljudi putovali bliZe, krace, teZe 1 manje. Zbog takvog znalenja

Pravo na javno okupljanje u Hrvatskoj 1848-1918. i odrednice razvoja... 399
Zbornik PFZ, 49 (3-4) 397-427 (1999)

tiska i javnih okupljanja sloboda tiska i pravo na javno okupljanje bili su medu
kljuc¢nim zahtjevima na kojima su inzistirali moderni politicki pokreti u Europi od
konca 18.1tijekom 19. stoljeca. Pri tome se pravo na javno okupljanje zbog svoje
konceptualne bliskosti i prakti¢ne povezanosti vrlo Cesto pojavljivalo zajedno s
pravom udruZivanja i pravom peticije. Sliéno je bilo i u Hrvatskoj gdje je pitanje
prava na javno okupljanje zbog slabe razvijenosti zemlje imalo i dodatnu vaZnost.

Razvojno-konceptualno gledano, pravo na javno okupljanje pojavljuje se u
dva oblika. S jedne se strane pojavljuje u obliku utjecaja germanskog prava u
anglo-ameri¢kim sustavima gdje je sloboda okupljanja izrazito snazZno naglaSena
i jaméena kao oblik slobode izrazavanja pojedinca koja ima jedan od sredidnjih
poloZaja u anglo-americkoj pravnoj kulturi. Taj duh posebice se osjetio u SAD
gdje sloboda okupljanja ima posebno znadenje koje je prethodnicu imalo i u procesu
nastanka te drZave na faktiéno bezdrzavnom prostoru na kojem su slobodno
okupljanje i vdruZivanje i doslovno prethodili drZavnoj vlasti te su ostali snazno
utkani u drustveno tkivo. Slobodna javna okupljanja veé su i prije bila i dio engleske
ustavne zbilje. Pravo na javno okupljanje tamo se razvijalo kao emanacija slobode
govora u okviru jake Iokalne samouprave te zajedno s postupnim, ali kontinuiranim
razvojem parlamentarizma, pa je pravo na javno okupljanje utoliko imalo pravna
uporiita ve¢ u Magna Carta iz 1215. i u Bill of Rights iz 1689, premda ¢e put do
njegova modernog uobli¢avanja u 19. stoljecu biti sloZen’. Engleski ustav zapravo
i nije razvio poseban koncept prava na javno okupljanje (right of public meeting),
ved je ono, sliéno kao i sloboda tiska, ostalo izvedeno iz prava osobne slobode i
slobode govora na koje engleska politi¢ka kultura polaZe posebnu paZnju, pa se
jof i danas kao relevantne navode rije¢i A. V. Diceyja iz 1885. da sé teSko mioZe
reéi da engleski ustav priznaje pravo na javno okupljanje®. U sklopu prava osobne
slobode i, posebice, prava govora kroz 18. stoljeée uobli¢avala se i sloboda iska-
zivanja mi8ljenja na javnim skupovima kojoj su razvoj parlamentarizma i osebuj-
ni politicki Zivot posebno pogodovali. Suglasno tome u Engleskoj e se razvijati i
pravo peticije koje je bilo ukorijenjeno u engleskoj politi¢koj tradiciji od ranoga
srednjega vijeka, a kona¢nu potvrdu dobilo je u proglasenju nacela da svaki Englez
ima pravo podnijeti peticiju Parlamentu u Bill of Rights iz 1689*. No, zato ¢e
pravo udruZivanja u aristokratskoj Engleskoj sukobljenoj s drutvenim posljedicama
industrijalizacije imati teZak put razvoja i unato¢ ranom formiranju politickih
stranaka. Ipak, u prepletu s ostalim pravima uobli¢eno je i pravo udruZivanja, pri

? Posljedica torijevske zabrane javnih skupova bio je i pokolj u Peterloou 1819. Trevelyan,
George Macaulay. Povijest Engleske. Zagreb, 1956, 661.

3 Dicey, A. V. Introduction to the Study of the Law of the Constitution. Tenth edition. Lon-
don, 1959. (reprinted 1987), 271.

+ Caenegem van, Raoul. An Historical Introduction to Western Constitutional Law. Cam-
bridge, 1995, 113-114, 115-116.
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gemu je posebno znacenje imalo vigovsko stavljanje izvan snage 1823, torijevskih
antijakobinskih zakona o zabrani udruZivanja radnika iz 1799. godine®.

Drugaéije je tekao razvoj udruzivanja i okupljanja u zemljama u kojima je
prevladavao utjecaj rimskoga prava. Rimska drZava razvijala je polarizaciju
imperiuma drZave i privatnopravne sfere pojedinca, kraj éega nije doslo do razvoja
prava udruZivanja na podruju javnoga prava kao konkurencije drZavnom
monopolu. Uobli¢enje modernog prirodnopravnog koncepta drZavnog suvereniteta
na podlozi rimske ideje drZave preuzelo je navedenu impostacijuf, pa su zemlje
romanskog kruga, a osobito Francuska, razvile negativan odnos prema korporaci-
jama odnosno prema pravu udruZivanja te rezerviranost prema pravu na javno
okupljanje. Opca volja svih gradana mogla je biti predstavljena jedino u opéoj
skupstini, uz koju nisu mogle postojati posebne korporacije ili artikuliranje posebne
volje. Utoliko je iznikao i uévrstio se stav da posebne korporacije ne mogu postojati
neovisno o drZavi i imati vlastita o drZavi neovisna prava, veé mogu nastati i
postojati jedino privolom drzave. Pri tome je drZava slobodna u odludivanju, a
vodena je razlogom drZavnih interesa, za razliku od germanske tradicije u kojoj je
korporacija utemeljena na prirodnom pravu te njezino postojanje ne ovisi o volji
drZave. Zahvaljujuéi snaznom francuskom utjecaju na njemacke zemlje, koje su i
same bile u znatnoj mjeri izloZene utjecaju rimskog prava, to je francusko shvaéanje
prevladalo i u Njemackoj odnosno u cijeloj kontinentalnoj Europi. Iznimka su bila
njemacka podruéja Svicarske u kojima su nacela germanskog prava obiajnim
putem bila uévriéena prije recepcije rimskog prava te je sloboda okupljanja postala
sastavni dio demokratskog ustroja tih kantona’.

Sukladno tome u kontinentalnim se sustavima nakon Francuske revolucije
ina pravo na javno okupljanje gledalo kao na pravo pojedinca na slobodno izraza-
vanje, ali i kao na rudimentarno kolektivisticko pravo, zbog &ega je tom pravu
pridavana slabija paZnja i zastita, do¢im su mu postavljana znatnija ograni¢enja.
Drugacije je bilo s pravom peticije koje je imalo i razmjerno jaku tradiciju s obzirom
na obiljeZja naCelne izjednacenosti plemi¢a u politi¢kim pravima, a i u modernom
je razdoblju pokazivalo jaca individualisticka obiljeZja. Pravo na javno okupljanje
iu Francuskoj se nakon Revolucije 1789. razvijalo bez vlastite posebne egzistencije,
a u francuskoj javnopravnoj teoriji i danas se naglasava povezanost prava na javno
okupljanje (posebice) sa slobodom govora i osobnom slobodom te sa slobodom
kucnog praga®. U Deklaraciji o pravima ¢ovjeka i gradanina iz 1789. pravo na

3 Trevelyan, 602, 663.

¢ O usponu ideje suvereniteta u Rimskom Carstvu i njezinoj recepciji u novome vijeku v.
Hinsley, F. H. Suverenirter. Zagreb, 1992, 41-48, 121 i d.

7 SaZet prikaz glavnih crta razvoja prava udruivanja i okupljanja u Europi v. u: Kriskovi¢,
Vinko. Upravna nauka. Po predavanjima prof. Dra. Kriskoviéa. I. Zagreb, 1921 (skripta,
iapirografirano), 246-249.

¢ Duguit, Leon. Trait de droit constitutionnel, V. Paris, 1925, 340,
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Javno okupljanje tako nije izdvojeno kao posebno pravo, veé se ono “sa sigurmoséu”
izvodi iz odredbe €l. 11. Deklaracije koji govori o pravu svakog gradanina na
slobodno izja$njavanje koje je ograni¢eno jedino slobodom ostalih, to jest
zakonskim ograni¢enjima®, dok se o pravu udruZivanja i ne govori. Sukladno tome
Ustav iz 1791. jam¢io je pravo mirnog javnog okupljanja u skladu s “policijskim”
zakonima, a to Ce pravo priznati i Deklaracija o pravima ¢ovjeka i gradanina iz
1793. i ustavi iz 1793. 1 1848, do¢im ono neée biti priznato u ustavima iz godina
IIL. (1795) i VIIL (1799) te ustavnim poveljama iz 1814. i 1830. Ali, i kada je to
rudimentarno kolektivistiCko pravo bilo priznavano, tada se, suglasno francuskom
individualistickom usmjerenju, nije posveéivala posebna paZnja njegovoj potpunijoj
regulaciji, pa nije donijet poseban zakon o okupljanju, mada su za cijelo vrijeme
Revolucije javna politi¢ka okupljanja i udruZenja bila slobodna'®. Za razliku od
toga pravo udruZivanja ubrzo ¢e biti, nakon zakona iz 1791. koji je dopustio
udruZivanje uz uvjet prijave vlastima, kao kolektivisti¢ko pravo znatno ogranideno
te inkriminirano'!. Zabrana javnih okupljanja bio je razlog koji je doveo do revo-
lucije 1848. pa je tada novim zakonskim uredenjem dopusteno i javno okupljanje
i sloboda udruzivanja, ali je taj zakon ve¢ nakon drZavnog udara 1852. bio ukinut
te je na snagu vracena inkriminacija iz Code pénale. Pravo na javno okupljanje tek
je 1868. godine bilo uredeno posebnim zakonom koji je uveo znatnija ograniéenja'?,
pa e tek liberalni zakon iz lipnja 1881. predstavljati punu afirmaciju toga instituta
u Francuskoj'*. Pravo peticije bilo je pak u Francuskoj priznato od samoga pogetka

? Duguit, 341.

" Duguit, 341; Ellul, Jacques. Histoire des institutions, II. Paris, 1956, 575. Neito drugadiji
naglasak Esmein, Adhemaire. Eléments de droit constitutionnel Frangais et comparé, I. Paris, 1921,
578-579.

" U ozujku 1791. posve su ukinute preostale udruge kao protivne pravu na jednakost, a
ubrzo potom je, Euvenim zakonom Le Chapelier bilo zabranjeno i udruZivanje radnika kao oblik
monopolizacije trZita radne snage. Zakonom iz 1798. bit ée zabranjena sva politi¢ka drustva. Code
pénale je pak, u prisjecanju na aktivnosti jakobinskih klubova, propisao rezim dozvole za osnivanje
udruZenja koja su imala preko 20 &lanova i redovno vrijeme sastajanja, a krienje je strogo sankcionirao.
Ellul, 575, 587; Esmein, 583; Rivero, Jean. Les libértes publiques, II. Paris, 1977, 353.

12 Zakon od 6. lipnja 1868. o slobodi okupljanja bio je donijet tek nakon pritiska javnosti. Po
tom su se zakonu javna okupljanja bez prethodne dozvole mogla odrZavati u slufaju ispunjavanja
zakonom propisanih uvjeta. Ti su uvjeti bili da je skup prijavljen prefektu tri dana prije odr#avan lja.
Upravni ili sudski sluZbenik mogao je prisustvovati skupu i raspustiti ga u sluéaju razmatranja
neprimjerenog pitanja ili nereda. No, javni skupovi kojih je predmet bio politicko ili vjersko pitanje
podlijegali su reZimu posebne upravne dozvole. Poseban reZim prijave vaZio je pak za predizborne
skupove, ali su ti skupovi bili ograniéeni na birade i kandidate i teme vezane uz izbore. Prefekti su
mogli odgoditi skupove u sluaju opasnosti narusavanja reda i sigumnosti, a mogli su ga i zabraniti vz
potvrdu ministra. Duguit, 345; Esmein, 580.

13 Zakon od 30. lipnja 1881. utvrdio je kao naéelo da se okupljanja mogu odravati bez dozvole
vlasti, pa otuda nisu mogla biti zabranjena odlukom sudske vlasti. Taj zakon nije stavio naglasak na
razlikovanje javnih i privatnih skupova, veé¢ na moguénost pristupa skupu. Duguit, 346; Rivero, 337.
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u Sirokom opsegu, makar je regulativa uvijek ostajala donekle nedoreéena. Odre-
dene rezerve prema pravu peticije zbog njegove kolektivistiCke dimenzije ustuknule
su pred individualistiCkim obiljeZjima kao i zbog vaZne funkcije toga prava u smislu
uklju¢ivanja u politicki sustav (nacelno jednakih) gradana koji su inace bili
iskljuceni sustavom cenzusa. Pravo peticije nije bilo izri€ito priznato Deklaracijom
o pravima ¢ovjeka i gradanina iz 1789, ali se smatralo sadrZanim u pravu osobne
slobode i pravu na slobodu misli te je bilo prisutno u svim francuskim ustavnim
uredenjima od 1789. To je pravo obuhvaéalo vrlo §irok krug subjekata, ukljuéujuci
1 Zene, razlicite kategorije osoba s umanjenim pravima, rudare itd., a u ustavnom
uredenju iz 1814. ono je imalo i fakti¢ni znaéaj supstituta zakonodavne inicijative
koji nisu imali domovi'“, :

Ideje Francuske revolucije utjecale su i na njemacke zemlje te ée se poce-
tkom 19. stolje¢a one snaZno osjetiti u oktroiranim ustavima juZnonjemackih
zemalja. No, mogudi razvoj “francuskog” nacela slobede bit ée ograniéen &injeni-
com da su ti “defenzivni” zaceci ustavnosti ubrzo uoblieni posve u duhu legiti-
misti¢ke ustavnosti i po uzoru na francusku Povelju iz 1814. Glede prava udruZi-
vanja i sastajanja poseban ¢e udarac predstavljati Carlsbadski zakljuéci iz 1819. i
1824. prema kojima je valjalo zabraniti studentska politi¢ka udruZenja u zemljama
¢lanicama Njemackog Saveza'®. Stoga ée u Njemackoj za uobli¢avanje gradanskih
prava, kao i za pravo na javno okupljanje i udruZivanje, najznacajnija biti zbivanja
1848-1849. godine. Tada je, kao rezultanta idejnog i politickog razvoja tijekom
Vérmarza bio izraden nacrt Frankfurtskog ustava iz 1849. koji ¢e postati standard
za kasniji razvoj u Njemackoj'é. Pravo na javno okupljanje tada je bilo postavljeno
kao “pravo sastajanja uz zakonska ograniCenja protiv zloporaba”, dok je pravo
podno3enja peticija pojedinaca i korporacija bilo definirano kao neograni¢eno'”.

* O pravu peticije u Francuskoj v. Duguit, 440-450; Esmein 550-553.

15 Carlsbadski kongres veéih drzava Njemadkog Saveza odrZan je u kolovozu 1819. kao
reakcija na modernizacijske pritiske. Bio je posvecen policijskom nadzoru intelektualnih, osobito
akademskih aktivnosti. Pod austro-pruskim pritiskom zaklju¢ke te konferencije jednoglasno je odobrio
Bundestag te su oni kroz pet godina bili obvezujuéi za ¢lanice, ali su 1824, obnovljeni na neodredeno
vrijeme. Zakljuéci su ukinuti tek 1848, godine. Zakljuécima je medu inim (strogi vladin nadzor
sveudililta, stroga cenzura publikacija, ustanovljenje konfederalnog istraZnog povjerenstva s
nadleZzno3¢u koja je obuhvatila i sastavljanje crnih lista sumnjivih osoba) bila propisana i obveza
zabrane svih studentskih udruZenja, a posebno Burschenschaften. Carlsbadski zakljucci predstavljali
su element konzervativnog okvira koji je uspostavljen kao reakcija na postupno Sirenje ustavnosti i
sloboda i prava. Jovanovié, Stobodan. Primeri politicke sociologije. Engleska, Francuska, Nemacka
1815-1914. Beograd, 1940, 402-403; Kann, Robert A. A History of the Habsburg Empire 1526-
1918. Berkeley-Los Angeles-London, 1980, 247. Kriskovié, 1921, 249.

'® Hawgood, John. A. Modern Constitutions Since 1787. London, 1939, 213; Kiihne, Jorg-
Detlef. Civil Rights and German Constitutional Thought 1848-1871, u: Wellenreuther, Herman.
(ed.). German and American Constitutional Thought. Contexts, Interaction and Historical Reali-
ties. New York - Oxford - Munich, 1990, 200.

7 Pravo sastajanja i peticije bili su sadrZani veé u prijedlogu regulacije temeljnih prava
njemackog naroda u Planu odbora sedamnaestorice koji su, kao predstavnici drzava i skupina drzava,
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Medutim, neuspjeh Frankfurtske skup&tine i nastup reakcije uzrokovali su da pravo
na javno okupljanje nece biti realizirano sve do osnivanja Carstva 1871. U novoj
su regulativi pravo na javno okupljanje, kao i pravo udruZivanja, poéivali na kon-
cepciji o razliditosti izmedu privatne i politiCke uporabe temeljnih prava, pa su
oba prava bila postavljena sa znatnim ogranicenjima. Naime, smatralo se da zahtjevi
za ostvarenje temeljnih prava imaju nepoliti¢ku prirodu, pa su takvi zahtjevi trpjeli
znatno manje ogranicenja - i obrnuto. Tako su nepoliticka udruZenja, primjerice
Skolska, doZivjela procvat, do¢im su se na politicka udruZenja i skupove odnosila
znatna ograni¢enja, a vjerska udruZenja bila su ograni¢ena na zakonom priznate
crkve'®.

Razvoj prava udruZivanja i javnog okupljanja u Austriji u prvoj je polovici
19. stoljeca bio obiljeZen i Cinjenicom da je politiku drZave krojio Metternich,
simbol legitimizma i konzervativizma. U Austriji su na temelju Carlsbadskih
zaklju¢aka iz 1819.i 1824. i naredbe od 5. srpnja 1832. bila zabranjena sva politiCka
drustva, dok su javni skupovi bili dopusteni jedino temeljem izriCite policijske
dozvole. Na osnovi toga bili su izdani zakoni o dru§tvima od 6. kolovoza 1840.1 5.
studenoga 1843. Njima su zabranjena politicka udruZenja koja su se mogla ubuduce
osnivati uz izri¢itu dozvolu organa vlasti donijetu na temelju slobodne ocjene'®.
Zbivanja u Austriji 1848. zakratko ¢e, nepotpuno i ograniéeno preusmjeriti taj
pravac kretanja. Pillersdorfov ustav iz oZujka 1848, izraden po uzoru na belgijski
i badenski ustav, sadrZavao je, medu jamstvima temeljnih prava, 1 pravo peticije 1
pravo udruZivanja®, dok je Kremsierski nacrt ustava iz prosinca 1848. sadrzavao
pravo udruZivanja i pravo sastajanja®. Kako zakaSnjeli Pillersdorfov ustav nije
zaZivio, a Kremsierski parlament vladar je razjurio neposredno prije usvajanja
ustava, nadela sadrZana u tim aktima nisu imala zbiljskog u€inka. No, do neke ce
mjere ta nadela biti provedena temeljem kratkotrajnog OZujskog ustava iz 1849.
koji je proglasio pravo peticije, pravo sastajanja i pravo udruZivanja®.

Odmah nakon proglasenja OZujskog ustava donijet je 17. oZujka 1849.
Privremeni patent o pravu slobodnog udruZivanja i sakupljanja koji je, unatod
razmjerno liberalnom okviru, sadrZavao i brojna ogranicenja. Sadrzaj tog patenta

a s mandatom Bundestaga, predioZili sazivanje njemackog parlamenta i usvajanje ustava &iji su
nacrt izradili. Usp. Kiihne, 202.

18 | nakon 1871. ostavljena su na snazi vec prije uvedena znatna ograni¢enja osnivanja
politi¢kih stranaka kao i zabrana udruZivanja radnika. Potonja je sredinom Sezdesetih ukinuta za
poslovne i industrijske radnike, ali je za poljoprivredne radnike zadrZana sve do 1918. Kiihne, 230.

12 Kriskovic, 1921, 249.
2 |ehner, Oskar. Osterreichische Verfassungs- und Verwaltunggeschichte. Linz, 1992, 175.
2 [ehner, 180.

2 «Ustav za Carevinu Austriansku” i patent od 4. oZujka 1849. v. u: Zemaljsko-zakonski i
viadni list za krunovinu Hrvatsku i Slavoniju (dalje u tekstu: ZVL), Wien, 1850, k. L. br. 1, 424-425.
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vecim je dijelom bio posveéen pravu udruZivanja. Propis je predvidao osnivanje
politickih i nepoliti¢kih drustava. Pri tome je osnivanje nepolitickih drustava koja
su imala znanstvene, humanitarne i dobrotvorne ciljeve bilo slobodno te je vazio
reZim prijave, dok su ostala nepoliticka dru§tva ostala podvrgnuta dotad vaZeéoj
regulativi. PolitiCka drustva podlijegala su reZimu prethodne prijave u kojoj je
trebalo naznaditi cilj drutva, osnivade, ustroj i statute, a vaZilo je i pravilo o usva-
janju prijave zbog Sutnje administracije nakon proteka roka od 14 dana. Clanovi
politi¢kih drustava nisu mogli biti maloljetnici ni Zenske osobe. Zabranjena su
bila politicka drustva protivna odredbama kaznenog zakona ili koja “sebi oblast
prisvajaju nad kakovom strukom zakonarstva ili izverSujuée moéi”. Rad politi¢kih
drustava morao je biti javan, zborovanja su se posebno morala najaviti 24 sata
unaprijed (na zborovanjima Zenske osobe nisu imale pravo sudjelovanja) uz pravo
vlasti na njihovu zabranu ili raspustanje, politicka drustva nisu smjela osnivati
podruZnice, a patent je osiguravao potpuni i strogi nadzor vlasti nad njihovom
djelatnodéu uz zaprijecene stroge sankcije. Sazivanje javnih skupova podlijegalo
je reZimu prijave redarstvenoj vlasti u prethodnom trodnevnom roku. Za odrzavanja
drZavnih ili zemaljskih sabora skupovi se nisu mogli odrzavati u krugu od pet
austrijskih milja od mjesta saborovanja. Vlasti su po svojoj ocjeni mogle zabraniti
skupove iz razloga interesa “reda i javne sigurnosti”. Zahtjeve sa skupa nisu mogli
predati odbori koje je Cinilo viSe od deset ljudi. Nadleznost u slu€aju krienja zakona
nacelno je pripadala sudovima koji su bili nadlezni za teske politicke prijestupe 2.

Medutim, i taj ¢e propis vaZiti kratko - do uvodenja apsolutizma i ukidanja
OzZujskog ustava Silvestarskim patentom 1851, kojim je ukinuto i pravo javnog
okupljanja*. Moguénost udruZivanja je pak ostala, ali je posve reducirana. Strogi
apsolutisti¢ki Zakon o drustvima od 26. XI. 1852, koji je donio car, u cijelosti je
stavio izvan snage Patent o pravu udruZivanja i sastajanja iz 1849.% Novi je zakon
zapravo proslijedio impostaciju Zakona o drustvima iz 1843. godine®. Zakon o
drustvima iz 1852. nacelno je predvidao iskljudivo nepoliti¢ke kategorije udru-
Zivanja te izri€ito zabranjivao osnivanje politickih druitava odnosno osnivanje
drustava sa svrhama koje spadaju u podruéje zakonodavstva ili javne uprave. Tim

* Sluzbeni tekst hrvatskog prijevoda Cesarske povelje od 17. oZujka 1849. o pravu slobodnog
udruZivanja i sakupljanja v. u: List zakonah i spisah viade za krunovinu Dalmaciu, 1849, 243-255.

* Silvestarski patent zapravo se sastoji od tri dokumenta. Prvi ukida OZujski ustav, osim
odredbi o pravnoj jednakosti i oslobodenju kmetova. Drugi ukida “temeljna prava” zajaméena u
Ozujskom ustavu i patentu od 4. oZujka 1849, s time da priznatim religijama i dalje jamci slobodu
vjeroispovijesti i pravo upravljanja dobrima, a Franjo I osip je odbacio prijedlog da se jednaki poloZaj
zajaméi i Zidovima. Treéi akt utvrduje osnove upravnopoliti¢ke i sudske organizacije u Monarhiji.
Cesarsku povelju od 31. prosinca 1851. (Silvestarski patent) v. u: ZVL, 1852, k. I, br. 8.

¥ Cesarski patent od 26. studenoga 1852. kojim se nareduju nove zakonite ustanove o
druZtvima (zakon druZtveni). ZVL, 1852, R. 1, K_I, 25-32.

¥ Kriskovié, Vinko. Upravna nauka i ug.-hrv. upravo pravo. Po predavanjima prof. Dra.
Kriskovica god, 1909-10-11. Zagreb, 1911 (skripta, litografirano), 122.
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je zakonom uveden reZim dozvole za osnivanje 1 ponovnu registraciju ve¢ postojecih
udruZenja. Dozvole su, ovisno o kategoriji, izdavali car na prijedlog ministra
unutarnjih poslova, ministar unutarnjih poslova ili ministarstva, a zemaljske vlasti
tek u ostalim slu¢ajevima, dok su za mjeru raspustanja drudtava i nadelno bile
nadlezne zemaljske vlasti®”. Tako je tim zakonom bilo znatno oteZano dobivanje
dozvola ¢ak i za nepoliticka udruZenja, do¢im je bilo vrlo olak$ano njihovo ukidanje.
Taj zakon i dodatni propisi pruZili su okosnicu za dalje suZavanje i nadzor polititkog
Zivota i u Hrvatskoj®.

Uvodenje pseudoustavnosti Listopadskom diplomormn i Veljaékim patentom
nije donijeio promjene. Do promjene je doslo nakon §to se vladar sporazumio s
Ugarskim saborom o sklapanju Austro-ugarske nagodbe. Tada su u Carevinskom
vijeéu veéinski austrijski liberali uvjetovali nsvajanje Nagodbe vladarevim pri-
hvatom liberalnih temeljnih zakona. Tako su nastali zakoni tzv. Prosinac¢kog ustava
kojima je prvi put u povijesti uvedena ustavnost u Austriju®®. Medu Sest zakona
Prosinackog ustava bio je i Temeljni drZavni zakon o opéim pravima drZavljana
koji je sadrZavao opseZan katalog zajamcenih gradanskih prava, medu kojima su
bili i pravo peticije, pravo udruZivanja i pravo okupljanja®. No, ve¢ i prije Prosi-
nackog ustava, koji je navedena prava digao na nadelnu i ustavnu razinu, donijeti
su zakoni o pravu udruZivanja i pravu okupljanja.

# Cesarski patent od 26. studenoga 1852. kojim se nareduju nove zakonite ustanove o
druZtvima (zakon druZtveni). ZVL, op. cit.

B Gross, Mirjana. Podeci moderne Hrvatske. Zagreb, 1985, 408; Prirucnik za politicku
upravnu sluzbu u kraljevinah Hrvatskoj i Slavoniji, II. Napisao, sustavno uredio i protumadio Milan
Smrekar. Zagreb, 1900, 970-971.

» O donogenju Prosinatkog ustava v. Macartney, 560-563. Zakone Prosinagkog ustava v. u
Bernatzik, Edmund (Hrsgb.). Die dsterreichischen Verfassungsgesetze mit Erliuterungen. Wien,
1911, 390-453, a sluZbeni prijevod na hrvatski jezik Sest zakona donijetih u prosincu v. u: Prevodi
ilirskih zakonah i naredabah kriepostnih za Dalmaciju. Iz derfavnoga lista zakonah, izdana godine
1868 (u daljem tekstu: PI). Zadar, 1868, 1-20. Valja napomenuti da od 3est zakona donijetih 21.
prosinca 1867. i objavijenih istodobno Zakon o zajednickim poslovima Austrijske Carevine nije
imao karakter temeljnog zakona, dok pet gore navedenih zakona jesu. Austrijski Zakon o odgovornosti
ministara od 25. lipnja 1867. (Geserz vom 25. Juli 1867 iiber die Werantworlichkeit der Minister fiir
die im Reichsrate vertretenen Konigreiche und Léinder) v. u: Bernatzik, 371-378. Austrijski pravni
povjesnicari takoder uvrstavaju i taj zakon medu Dezembervefassung, premda je donijet ranije. O
Prosina¢kom ustavu v. Lehner, 213-215.

* Temeljni drzavni zakon o opéim pravima drZavljana jaméio je jednakost pred zakonom,
jednaku dostupnost sluZbi, slobodu seljenja unutar drfave i pravo glasa u op€ini pod jednakim
uvjetima, nepovredivost privatnog vlasnistva, slobodni boravak u drZavi, ukidanje podloZnistva,
osobnu slobodu, nepovredivost doma, pismovnu tajnu, pravo peticije, pravo udruZivanja, pravo
slobodnog izraZavanja i zabranu cenzure te reZim dozvole za novine i postanska ograni¢enja, slobodu
vjere i savjesti, pravo javnog vjeroispovijedanja za zakonom priznate crkve, a za ostale vjere u
vlastitom domu, slobodu znanosti i poducavanja te vjerskog pouka, slobodu izbora zvanja,
ravnopravnost naroda i zemaljskih jezika te skrb za jezike naroda. PI, 7-9.
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DonoSenjem Zakona od 15. studenoga 1867. o pravu udruZivanja*' nije posve
prestao vaZiti Zakon o drustvima iz 1852. Tako je u Austriji za profitna drustva
naCelno i dalje ostao vaziti sustav dozvole, i to uglavnom po Zakonu o druitvima
iz 18352. te po specijalnim zakonima®. No, za politika druitva vaZio je Zakon o
udruZivanju iz 1867. Taj je zakon pocivao na sustavu prijave (a ne dozvole) i naelu
javnosti drustva prema vlastima. Namjera osnivanja udruZenja trebala je biti prija-
vljena namjesni$tvu 1l ministru unutarnjih poslova, prijavi je valjalo priloZiti statut
iz kojeg su morali biti razvidni cilj, sredstva, sjediite i ustroj drustva, vaZilo je
pravilo Sutnje administracije vezano uz rok od Cetiri tjedna. Osnivanje udruZenja
moglo je biti zabranjeno ako su svrha ili ustroj dru§tva protivni pravu ili opasni za
drZavu, a zabrana je morala biti dana u pismenom obliku i obrazloZena. Skupétine
drustva morale su biti unaprijed najavljene, a vlasti su na njih mogle poslati povje-
renika koji je imao i pravo njihova raspuitanja. Upravni organi imali su pravo
pune kontrole rada drustava. Zemaljske vlasti su odlukom, koja je morala biti
obrazloZena, mogle raspustiti drustvo u slu¢aju protuzakonitih odluka drutva ili
kada drustvo vide nije udovoljavalo uvjetima za pravno postojanje. Pravna zastita
postojala je u obliku utoka na Ministarstvo unutarnjih poslova odnosno u obliku
prava na sudsku zastitu protiv upravnog akta. Posebno su bila regulirana politicka
udruZenja, to jest ona kojih je svrha bila da djeluju na javne poslove ili izraZavaju
misljenja o politickim, religioznim ili druitvenim pitanjima. Zakon je iz ¢lanstva
politickih udruZenja izricito iskljuivao inozemce, Zenske osobe i maloljetnike.
Tim je druStvima bilo zabranjeno medusobno opéenje dopisivanjem, slanje delegata,
stvaranje koalicija, objedinjavanje funkcija u istim osobama, a bilo je zabranjeno
inoenje znakovlja udruZenja. Ta su drustva morala imati odbore sa 5-10 ¢lanova,
a ¢lanovi i novi ¢lanovi morali su biti prijavljeni vlastima u roku od tri dana.
Politickim je drustvima u Austriji bila zabranjena agitacija, $to je i bio razlog zbog
kojeg su se politiCke stranke u Austriji rijetko sluZile tim sredstvom politi¢ke borbe*.
Tako se unatoc razmjerno liberalnom okviru postavljenom tim zakonom osporavalo
postojanje slobode udruZivanja u Austriji jer je nadleZni organ lako mogao izreéi
zabranu osnivanja i jer je sadrZaj statuta bio izriito propisan, pa se ispod sustava
prijave skrivao sustav dozvole.

3! Zakon od 15, studenoga 1867. o pravu udruZivanja, RGBI. Nr. 134 (Das Gesetz vom 15,
November 1867 iiber das Vereinsrecht), Bernatzik, 381-387.

32U Austriji je sustav dozvole vlade nastavio vaZiti nacelno po Zakonu o drustvima iz 1852,
a isti je sustav vaZio temeljem naredbe ministra financija od 20. rujna 1899. za dionicka drutva,
temeljem carskog patenta od 2. IX. 1844. za osnivanje Stedionice, temeljem rudarskog zakona od
23. V. 1854, za rudarske udruge, temeljem ministarske naredbe od 8. VIU. 1880. za osiguravajuca
drustva, No, specijalni su zakoni i isklju¢ivali sustav koncesije, i to zakon od 30. V. 1869. o pravu na
vodu za vodnu zadrugu, zakon od 9. IV. 1873. za teCevne i gospodarske udruge, zakon od 16. IV.
1892. za pomocne blagajne. Kri§kovié, 1911, 123-124.

* Prikaz austrijskog Zakona o pravu udruZivanja v. u: Kriskovié, 1911, 126-127; Ulbrich, J.
Das dsterreichische Staatsrecht. Tiibingen, 1909, 204.

¥ Kriskovi¢, 1911, 125.
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Sli¢nog je profila bio i Zakon od 15. studenoga 1867. o pravu okupljanja®.
Taj je zakon razlikovao javna okupljanja u zatvorenom prostoru koja su bila ogra-
ni¢ena na pozvane osobe i skupove “pod otvorenim nebom”. Skupovi u zatvorenom
ograniceni na pozvane osobe bili su slobodni i nisu potpadali pod taj zakon, do¢im
je on vaZio za skupove u zatvorenom koji su bili opéedostupni svima te za skupove
na otvorenom. Za javna okupljanja u zatvorenom vaZio je reZim prijave organizatora
vlastima uz obvezu navodenja svrhe, vremena i mjesta okupljanja, a od prijave su
bili izuzeti skupovi biraéa u vrijeme raspisanih izbora i dogovori zastupnika s
bira¢ima. Skupovi na otvorenom i javne povorke podlijegale su reZimu dozvole
temeljem diskrecijske ocjene upravnog organa, a zabrana se mogla izreéi ako je
svrha skupa bila u protivnosti s kaznenim zakonom ili bi okupljanje ugroZavalo
javnu sigurnost ili opée dobro. Izuzeti su od reZima prijave bili: javne priredbe,
vjerske povorke, sprovodi, procesije itd. Vlast je mogla na skup uputiti svoga
povjerenika koji je imao ovladtenje da intervenira u odvijanje skupa sve do
moguénosti raspustanja. Javna okupljanja nisu se mogla drZati u vrijeme dok zasjeda
parlament, i to u krugu od 5 milja oko mjesta zasjedanja®®. Taj ée zakon biti uzor
za hrvatski Zakon o pravu sakupljanja iz 1874%.

Temeljni drZavni zakon o opéim drZavljanskim pravima iz 1867. proglasio
Je i pravo peticije pa je temeljem lapidarnog § 11. svatko imao pravo peticije koje
“pod skupnim kojim imenom mogu poticati samo od zakonito priznatih korpora-
cijah ili druZtvah”. Doktrina je definirala peticiju kao politi¢ko pravo koje pripada
svakome drZavljaninu (a koje u pravnom smislu ima karakter subjektivnog prava)
da se drZavnim organima ili javnim ustanovama upuéuju zahtjevi kojima se trazi
ispunjenje odredenih javnih odnosno kolektivnih interesa, a u pravilu su peticije
bile upuéene na donosenje zakona i uredbi®,

Cinjenica da Austrija nije imala tradiciju ustavnosti tako je u uvjetima libe-
ralnog okruZja i izostanka problema s narodnostima rezultirala otvorenoséu prema
prihvatu modernih steevina, a politiCka uvjetovanost tumacenja tih zakona bila je
manja negoli u Ugarskoj.

U Ugarskoj pak liberalni pokret do 1848. nije ni isticao zahtjev za uvode-
njem prava udruZivanja i sastajanja pa se oni nece ni pojaviti u pestanskih “Dvanaest

% Zakon od 15. studenoga 1867. o pravu okupljanja, RGBI. Nr. 135 (Das Geserz vom I35.
November 1867 iiber das Versammlungsrecht), Bernatzik, 387-390.

% Ulbrich, 205.

¥ S obzirom na to da je hrvatski Zakon o pravu sakupljati se iz 1875. bio izraden prema
navedenom austrijskom zakonu, prikaz i rai¢lamba hrvatskog zakona, u nastavku rada, najveéim
dijelom vaZe i za austrijski, na koji se posebno upucuje i glede razlika koje su ostale. Usp. ovdje u
nastavku.

% Misljenje o prirodi peticije kao subjektivnom pravu koje proizlazi iz § 11. Temeljnog
drZavnog zakona o opéim pravima drZavljana nije bilo opce prihvaceno. Kriskovié, Vinko. Upravna
nauka i hrv. ug. upravno prave, I. Zagreb, 1912. (skripta, litografirano), 277-280; Ulbrich, 206.



408 Pravo na javno okuplianje u Hrvatskoj 1848-1918. i odrednice razvoja...
Zbornik PFZ, 49 (3-4) 397-427 (1999)

toCaka” iz oZujka 1848.* a na tu se materiju nece odnositi ni ugarski ustavni zakoni
iz 1848.° Razdoblje do Austro-ugarske nagodbe takoder ée proéi bez odgovarajuée
ugarske regulative, a nakon Austro-ugarske nagodbe oZivljeni su ustavni zakoni iz
1848. koji nisu bitno mijenjani niti dopunjavani*!. Tako nisu donijeti ni zakoni o
pravu na javno okupljanje i pravu udruZivanja, ve¢ je u Ugarskoj ta materija uredena
vladinim uredbama, $to je omoguéivalo arbitrarnost u odnosu prema seljacima i
radnicima te narodnostima*’. Uredbeno uredenje prava na javno okupljanje
predvidalo je da se politi¢ka okupljanja moraju prijaviti 24 sata prije odrZavanja, a
zabrana okupljanja mogla se izreéi jedino u slu¢aju ugroZavanja javne sigurnosti i
mira. Nisu bila dozvoljena pucka okupljanja u vezi s vjerskim pitanjem niti su se
smjeli upotrebljavati vjerski simboli®. Vladino uredbeno uredenje prava udruZivanja
predvidalo je da statuti udruZenja budu podvrgnuti odobrenju vlade, a udruZenje
je moglo biti suspendirano u slu¢aju prekoradenja djelokruga predvidenoga
statutom. UdruZenja nisu smjela nositi nacionalne nazive niti grbovlje i oznake
stranih drZava, dok su inozemci mogli biti samo pocasni ¢lanovi, i to uz potvrdu
vlade*. I pravo peticije bilo je u Ugarskoj regulirano uredbenim putem, premda je
u staleSkom ustavu postojala vrlo jaka tradicija prava peticije ustanova i zajednica
koja je svoju potvrdu imala jo§ u Zlatnoj buli iz 1222. godine™. Razlog za postojanje
te krupne i uocljive zakonske praznine u madarskom liberalnom uredenju vjerojatno
ponajprije treba potraZiti upravo u zazoru od kodificiranja prava koje bi moglo
posluZiti narodnostima za artikuliranje politi€ke volje, a dijelom se njezini korijeni

¥ “Dvanaest tocaka” skup je nacelnih politickih zahtjeva prihvaéenih 15. oZujka 1848. na
skupu u Pedti na prijedlog skupine demokrata sa Sandorom Petéfijem i upuéenih Ugarskom saboru.
Medu dvanaest zahtjeva (sloboda tiska i ukidanje cenzure, osnivanje odgovorne viade u Budimpeti,
svakogodi3nji saziv Sabora u Pesti, jednakost pred zakonom bez obzira na porijeklo ili vjeru, ustrojenje
nacionalne garde, jednako sudjelovanje u javnim teretima, ukidanje feudalnih davanja, porotni sud
na osnovi jednakopravnosti predstavljanja, osnivanje narodne banke, prisega vojske ustavu, ostanak
ugarskih vojnika unutar zemlje i odlazak stranih trupa iz zemlje, oslobodenje politi¢kih zatvorenika,
ujedinjenje s Erdeljem) nema i prava na okupljanje. Csizmadia Ant4l. L’instaraution du droit bour-
geois au cours de larévolution hongroise de 1848. Acta Juridica Academiae Scientiarum Hungaricae,
25, 1983, 3-4, 317; Handk, Péter. Povijest Madarske. Zagreb, 1995. (prvo izdanje na engleskom
Budapest, 1991), 139-140.

‘0 Sazeto o ugarskim ustavnim zakonima 1848. v. u: Cepulo, Dalibor. Izgradnja modernih
madarskih drZavnopravnih i politiékih institucija 1790-1880. Viadavina prava, 3, 1999, 3-4, 2425,

' Kann, Robert A. A History of the Habsburg Empire 1526-1918. Berkeley-Los Angeles-
-London, 1980, 341.

“2 Sugar, Peter F. (gen. ed.). A History of Hungary. Bloomington - Indianopolis, 1990, 256.

‘ * O uredbenom uredenju prava na javno okupljanje v. Ferdinandy von, Gejza. Staats- und
Verwaltungsrecht des Kénigreichs Ungarn und seiner Nebenlinder. Hannover, 1909, 238-239:
Marczali, Heinrich. Ungarisches Verfassungsrecht. Tibingen, 41.

* O uredbenom uredenju prava na udruZivanje v. Ferdinandy, 236-238; Marczali, 40-41.
* Ferdinandy, 54; Marczali 41.
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mogu potraZiti i u isticanju municipalnih tradicija &iji su oblici artikuliranja volje
lokalne zajednice i ovlasti organa lokalne zajednice u odnosu prema sredi§tu
predstavljali neku vrstu supstituta prava na javno okupljanje®.

Pravo javnog okupljanja, pravo udruZivanja i pravo peticije u Hrvatskoj
do 1875. godine

Hrvatska upravnopravna teorija definirala je “pravo sastajanja” kao “pravo
podanika sastajati se na sastancima i raspravljati ondje poslove javnoga interesa,
te svoj zakljucak u tome (adresu ili peticiju) dostaviti javnomu organu”. Otuda
slijedi i znaCenje toga prava u vremenu koje je u Hrvatskoj bilo obiljeZeno ragirenom
nepismeno$éu, slabim komunikacijama i opéenito slabom pokretljivo$éu stanov-
nistva, a na politi¢ko-institucionalnom planu nerazvijenim instrumentima pritiska
javnosti na izvrine organe te nerazvijenim sredstvima komunikacije zastupnika i
glasaca. Pravo na javno okupljanje bilo je, uz komplementarno pravo peticije i
slobodu tiska, jedini oblik artikuliranja javnog politickog miljenja i jedini oblik
politicke komunikacije Sire javnosti i vlasti &ije je znagenje u okolnostima slabe
pismenosti 1 nerazvijenosti tiska u Hrvatskoj bilo jo§ vece.” U Hrvatskoj prava
tradicija slobodnog okupljanja nije postojala, iako se njezini rudimentarni oblici
mogu pronaci u municipalnom politi¢kom Zivotu koji je poéivao na samoupravnim
skupStinama koje su imale pravo upuéivanja peticija sredi§njim organima. No,
unato¢ tome §to je na taj nacin bilo afirmirano sudjelovanje na skupovima i pravo
obracanje organima vlasti, to nije bila sloboda okupljanja u modernom smisiu
rijeci, vec institucionalizirani oblik funkcioniranja tijela lokalne samouprave. U
Hrvatskoj nije postojalo ni pravo udruzivanja.

Zahtjev za uvodenjem prava udruZivanja, sastajanja i peticije pojavio se u
Hrvatskoj u politi¢ko-programatskom dokumentu Zahtévanja naroda od 25. ozujka
1848. No, u radu kratkotrajnog Sabora 1848. nece biti donijeta nikakva odgovara-
Jjuéa regulativa niti su postojale naznake za njezino donoienje. Vise zakonskih
prijedloga koje su izradili saborski odbori nakon raspustanja Sabora odnosilo se

“ Cepulo, 1999, 17.
47 Kriskovié, 1912, 434.

“ Najveéi broj pretplatnika koji je imao ugledni Obzor, nakon 1871. najvazniji i najvedi list
u Hrvatskoj, bio je tek 1400. Novine su u Hrvatskoj izlazile ponajvise u Zagrebuy, a manje u Osijeku
i Susaku, a tek sporadi¢no 1 drugdje, a Citane su ponajviie u mjestima u kojima su izlazile. Horvat,
Josip. Povijest novinstva Hrvatske. Zagreb, 1962, 255. Sloboda tiska imala je pak znaajna ograniGenja.
O stobodi tiska u Hrvatskoj u 19. stoljeéu usp, Cepulo, Dalibor. Ustavne i politicko-upravne zakono-
davne reforme u Hrvatskoj u razdoblju banovanja Ivana Mazuraniéa (ustrojstvo viasti i gradanske
slobode i prava). Zagreb, 1998. (doktorska disertacija, neobjavljeno), 285-299,
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na ustroj vlasti, a medu njima nije bilo propisa koji bi posebice ili izri€ito regulirali
pojedina gradanska i politicka prava®.

No, nakon 3to je Bansko vijece u rujnu 1849, proglasilo OZujski ustav, na
snagu je i u Hrvatskoj stupio spomenuti austrijski patent o pravu slobodnog udru-
Zivanja i sakupljanja iz 1849. VaZenje tog patenta i u Hrvatskoj je prestalo sa Silve-
starskim patentom, nakon ¢ega je na snagu stupio austrijski Zakon o dru$tvima iz
1852.

Nakon vrac¢anja ustavnosti na Hrvatskom saboru 1861. uopée nije postavljano
pitanje prava na javno okupljanje, koje se nije pojavilo niti medu pravima (sloboda
tiska 1 osobna sloboda) &ije je jaméenje predvidao nacrt saborskog reda izraden na
tom saboru. Tako je bilo i sa Saborom 1865. koji je gotovo u potpunosti bio posveéen
rjeSavanju drzavnopravnih pitanja Hrvatske®. Ponesto je drugacije bilo sa sljedecim
sazivom Sabora (1868-1871) jer je donoSenje Hrvatsko-ugarske nagodbe 1868.
otvorilo prostor za posveéivanje rje$avanju pitanja unutarnje uprave. Prvenstvena
je paZnja tada bila posvecena ustroju autonomne vlasti pa je 1870. bio donijet i
zna¢ajan Zakon o ustroju Zupanija. Zupanijska skupitina temeljem toga zakona
zadrZala je pravo na neposredno obraéanje Saboru i vladi putem peticija, ali je
pridavanje skupstini prava peticije (s ograniéenim dosezima) zapravo prikrivalo
nepostojanje prava na javno okupljanje koje je u moderno doba tek moglo udiniti
pravo peticije uéinkovitim i smislenim®. Zbog toga su pred konac zasjedanja zastu-
pnici izvrSili pritisak na vladu da donese zakone o pravu okupljanja i slobodi tiska
navodeci da su zakoni o ustroju vlasti besmisleni ako ih ne prate zakoni koji jamce
navedene slobode. Vlada je u odgovoru obeéala skoro predlaganje osnove o tisku
i potom izradu osnove o udruZivanju, ali unato¢ tome Saboru nije predloZila ni
jednu ni drugu osnovu®. Razlog vjerojatno valja potraziti u nevoljkosti Rauchove
vlade da zajaméi politicka prava u okolnostima vlastite nepopularnosti. Vazno je i
to da je srediSnja vlada u Budimpesti - koja je inace poticala ograniéene organiza-
cijske reforme u Hrvatskoj teZe¢i da se unutar nagodbenih okvira uspostavi sredena
uprava komplementarna ugarskoj upravi - zaustavljala reforme na planu politickih
sloboda. Sredifnja vlada nije htjela dopustiti uvodenje institucija koje bi bile

I Pregled zakonskih osnova koje su izradili saborski odbori 1848-1849. v. u Markus, Tomislav.
Zakonske osnove Odbora sabora Hrvatske i Banskog vije¢a 1849. godine. Casopis za suvremenu
povijest, 28, 1996, 1-2, 143-158.

5 O zakonodavnoj djelatnosti Sabora 1861. i 1865. usp. Cepulo, 1998, 104-113; 119-125.

5! Valja navesti da peticija nije imala suspenzivni uéinak na osporavane akte, dok propisi
koje je Zupanijska skupstina donosila nisu smjeli biti u suprotnosti sa zakonom ili naredbama vlade.
Vrbanié, Fran. Rad hrvatskoga zakonarstva na polju uprave od godine 1861. do najnovijega vremena,
I Zagreb, 1889, 59.

52 Usp. interpelaciju i prijedloge 8. Fodriczyja i Lj. Vukotinovica te zaklju&ke Sabora tim
povodom i obecanja vlade iz 1870. godine. Drevnik Sabora trojedne kraljevine Dalmacije, Hrvatske
i Slavonije driana u glavnom gradu Zagrebu god. 1868. Zagreb s. a. (dalje u tekstu: DS 1868), 1274-
1275, 1288-1289.
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liberalnije od onih u Ugarskoj i koje bi mogle biti poticaj za shodne zahtjeve te
opasna podloga za nemadarske narodnosti i niZze madarske slojeve®.

MaZuraniceve reforme 1873-1880. i pravo na javno okupljanje i prave
udruZivanja

Rauchova vlada i Unionisti¢ka stranka kompromitirale su se zbog odrZanja
kaotiénog stanja i korupcije u upravi i pravosudu, a provodenje Nagodbe pokazalo
jeu stvarnosti da je ona pokrov za ovisnost Hrvatske o sredi$njoj vladi. Istovremeno
je jadala podrika Narodnoj stranci koja je ustrajala u svom odbijanju da prizna
Hrvatsko-ugarsku nagodbu zbog toga §to je ona bila usvojena u Saboru koji je bio
izabran temeljem oktroiranog izbornog reda kao i zbog kritika koje je ta stranka
upuéivala vladi. Zbog toga su, i unato¢ vladinim pritiscima i manipulacijama,
narodnjaci osvojili premoénu veéinu na izborima za kratkotrajni i ubrzo raspusteni
Sabor 1872. kao i na novim izborima u prolje¢e 1872. Saborsko razdoblje od
njegova otvaranja 15. lipnja 1872. do rujna 1873. proslo je u znaku napora za
sklapanje sporazuma o reviziji Nagodbe, pa je Sabor prekinuo rad za vrijeme dok
su trajali pregovori. Tako je Sabor zasjedao tek od 15. lipnja do 22. kolovoza
1872. da bi se ponovno okupio 25. kolovoza 1873. kada je zasjedao do prekida 25.
listopada 1873. Revizija Nagodbe na Saboru je prihvaéena 6. rujna 1873, a kao
dio politickog sporazuma o reviziji doslo je do ukljuivanja ¢lanova dotadaSnje
Unionisti¢ke stranke u Narodnu stranku, dok je 20. rujna 1873. za novog bana
imenovan Ivan MaZuranié, reformski narodnjacki politicar s vrlo dugackim
iskustvom na najvi§im upravnim sluzbama u Becu i Zagrebu. MaZuranicevo je
imenovanje bilo u hrvatskoj javnosti popraceno nadama u brzi tijek reformi,
sredivanje stanja u upravi i pravosudu i jaanje autonomije.

Zastupnici su odmah nakon otpodinjanja rada Sabora 1872. posvetili paZnju
dono3enju zakona o pravu javnog okupljanja. U to je doba, naime, na snazi i dalje
bio apsolutisti¢ki Zakon o drustvima iz 1852, dok i dalje nije postojalo zakonsko
uredenje prava na okupljanje, ve¢ su javna okupljanja bila uredena uredbama vlade.
To je bilo dodlo do izraZaja i na predizbornim skupovima za Sabor u 1871. i 1872,
godini kada je vlada Gesto zabranjivala oporbene skupove, pa su sami zastupnici
Narodne stranke u Saboru 1872. dobro iskusili posljedice izostanka takvoga zakona.
Utoliko je postojala jasna politi¢ka potreba za zakonskim reguliranjem prava na
javno okupljanje kao i svijest o njegovu znacenju medu zastupnicima.

53 Valja navesti da je Rauchova vlada pod pritiskom u zemlji i Zele¢i pokazati svoju liberalnost
zatrazila predsankciju za osnovu o tisku, ali je taj prijedlog vladaru de facto zaustavila srediinja
vlada. Zakon o okupljanju i udruZivanju, koji Ugarska nije ni imala, bio bi jo§ veCi kamen kuSnje.
No, glede tog zakona Rauchova vlada nije pokazala nikakvu inicijativu. Gross, Mirjana - Szabo,
Agneza. Prema hrvatskome gradanskom drustvu. Zagreb, 1992, 385. Usp. i Cepulo, 1998, 148,
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Tako je prvi prijedlog Zakona o pravu sakupljati se izraden na saborskom
Zakonodavnom odboru koji ga je predloZio Saboru 17. kolovoza 1872%, dok je
Odboru za dnevni red upucen 19. kolovoza 1872, to jest tri dana prije jednogodiSnjeg
prekida rada Sabora, zbog ¢ega se o njemnu i nije raspravljalo, veé je ostao Cekati
nastavak rada®. Kako je Sabor nastavio rad tek u kolovozu sljedece godine, kada
je vec bilo jasno da ée ubrzo doéi do promjene na banskoj stolici koja je otvarala
nade za sustavne i cjelovite vladine reforme, vjerojatno je taj prijedlog ostavljen
na miru kako bi se omoguéilo novoj vladi da preuzme rad na sustavnim i cjelovitim
reformama.

Zbog svega toga bilo je razumljivo da se od MaZuraniceve vlade ocekivalo
da ¢e rijeiti pitanje temeljnih politickih sloboda i donijeti nov zakon o tisku te
zakone o javnom okupljanju i udruZivanju®,

No, stupanjem MaZurani¢a na mjesto bana rad Sabora usmjerio se na
intenzivno usvajanje ustrojbenih zakona kojima je vlada davala o€it prioritet. Tako
su ve¢ od sijeénja pa do polovice listopada 1874. bili prihvaceni zakoni kojima je
regulirana odgovornost bana Saboru, odvojeno i modernizirano sudstvo i uprava.
Kroz to vrijeme vlada nije pokazivala nikakve namjere da uskoro predlozi zakone
koji bi regulirali najvaznija politi¢ka prava i slobode. Stovise, vlada je zarana po-
kazala nesklonost bavljenju prakti¢nim pitanjima (obrinih) udruZenja pozivajuéi
se na to da po Nagodbi ta pitanja spadaju u zajedni¢ku nadleZnost™.

No, upravo zbog donoSenja navednih organizacijskih zakona potreba za
donoSenjem zakona koji bi regulirali politicke slobode, a prvenstveno slobodu
tiska, slobodu okupljanja i slobodu udruZivanja, bila je jo§ izraZenija. Na tu su
potrebu, naime, utjecale i strukturne odrednice u svezi s poduzetim reformama.
Po MaZurani¢evu su nastupu, naime, postale vidljive dvije tendencije. S jedne se
strane institucionalizacijom odgovornosti bana, odvajanjem sudstva i uprave i cen-
tralizacijom uprave koja je na vrhu bila odgovorna Saboru jadao poloZaj Sabora i
djelatnost uprave stezala u pravne okvire. No, time se istodobno - kroz podizanje
stru¢nosti, bolju organizaciju te iskljuenjem municipalnih organa - jatao poloZaj

5 Usp. Zapisnik zakonodavnog odbora Sabora od 17. VIIL 1872. i Osnovu zakona o pravu
sakupljati se, u: Saborski dnevnik kraljevinah Hrvaiske, Slavonije i Dalmacije godina 1872-1875, I.
Zagreb, 1875 (dalje u tekstu DS 1872), 396-399.

% Prema Dnevniku Sabora iz 1872. Sabor je Odboru za dnevni red uputio prijedlog zakona
“o sdruZivanju”, ali se gotovo sigurno radi o prijedlogu zakona o pravu “sastajati se” koji je Saboru
dostavljen dva dana prije toga. Prijedlog zakona o pravu udruZivanja nije ni bio izraden. Podatak o
upucivanju zakona o “pravu sdruZivanja” Odboru za dnevni red v. u: DS 1872. I, 384,

* Obzor je ve¢ 12. listopada 1873. izraZavao nadu da ée saborski odbori dospjeti da do
sjednice Sabora sazvane prije BoZica rasprave o osnovama o tisku koje su veé bile u Saboru godinu
dana ranije. O¢ito je postojalo vjerovanje kako bi se ve¢ oko Silvestrova mogla donijeti tiskovna
regulativa. “Poslovi boZiénih sjednica”. Obzor, 12. XI. 1873.

%" Obzor je snaino kritizirao odbijanje vlade da daje odobrenja i koncesije za drustva
pokazujuéi na nejasne odredbe Nagodbe. *“Zakonarstvo i vladavina o druztvih - komu pripada”.
Obzor, 3. X1. 1873.
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srediSnjih i teritorijalnih upravnih organa. Te su promjene pojaéavale potrebu za
reguliranjem prava na javno okupljanje kao demokratskog oblika sudjelovanja u
politi¢kom Zivotu i utjecanja na sastav i odluke Sabora te istodobno kao oblika
stezanja potencijalno samovoljnog postupanja uprave na tom znacajnom i osjetlji-
vom podruéju. Uz to je na teZnju prema zakonskom reguliranju prava na javno
okupljanje zasigurno utjecao i opéi razvoj ustavnosti u Austriji i Europi.

Stoga je oporba u sijeénju 1874. postavila vladi pitanje misli li predloziti
nacrte zakona o tisku kao i nacrte zakona o slobodi udruZivanja, slobodi sastajanja,
izbornom redu i uredenju Sabora, pri ¢emu je posebno naglafeno znacenje prava
udruZivanja i javnog okupljanja za politicku samosvijest naroda. “Lijeva” oporba
Jje tada, kroz interpelaciju Milana Makanca, kritizirala pasivnost vlade koja nije
ponudila ¢ak ni pogorSane inacice austrijskih zakona, kakve je, prema Makancevim
rijeCima, inae predlagala. Obzor je tada kritizirao tu oporbenu interpelaciju kao
demagogiju pokazujuéi da MaZuranié zbog kratkoce vremena i opterecenosti nije
ni mogao dospjeti izraditi navedene osnove®. Medutim, iz vladinog edgovora jasno
Jje proizlazilo da vlada smatra zakone o tisku, udruZivanju i javnom okupljanju ma-
nje vaZnima te da su vladini prioriteti stvaranje uvjeta za prikljuenje Vojne krajine
putern reformi u sudskom ustroju, preustroj upravnog aparata i pitanje zadruga®.

No, i unato¢ Obzorovoj osudi oporbene kritike u Saboru kao demagogije,
ipak je taj list jo3 u sije¢nju 1874. upozorio na vaZnost zakona o slobodi tiska i na
potrebu njegova dono3enja jo§ za mandata tadasnjeg saziva Sabora, ali pri tome
nije istaknuo i zakone o udruZivanju i javnom okupljanju®. O¢ito je tako da su, s
obzirom na raspoloZenje javnosti i unato¢ MaZuraniéevim rezervama, medu
zakonima koji su se odnosili na politika prava i slobode prednost imali zakoni o
tisku. Stoga su, na vladin prijedlog, zakoni o tisku dospjeli na dnevni red Sabora te
suiusvojeni u rujnu i listopadu 1874. godine® - nakon §to su prethodno bili usvojeni
kljuéni ustrojbeni zakoni.

38 Obzor je kritizirao Makandevu interpelaciju kao demagogiju pokazujuéi da je MaZuranié
od preuzimanja vlasti imao tek dva slobodna mjeseca za izradu programa i izradu zakonskih osnova
kao i da su odjelni predstojnici kasno imenovani, a da je unatoc tome u&injeno puno. Posebno éudenje

zbog postavljenog pitanja izraZeno je stoga §to, za razliku od prijainje prakse, od MaZurani¢eva

dolaska na vlast nije bilo ni jedne zabrane, osude ili kazne zbog tiskovnih delikata niti su postavljane
prepreke za udruZivanje i okupljanje. No, dvadesetak dana nakon tog komentara Obzor je u svojevr-
snom inventaru onog 3to je Sabor udinio i onog §to jos treba uéiniti posebno istaknuo oZekivanje da
se tiskovni zakoni usvoje prije kraja zasjedanja Sabora. Juderadnja saborska sjednica. Obzor, 3. 1. 1874.

% Usp. interpelaciju M. Makanca i odgovor I. Zivkoviéa na sjednici od 2. sijeénja 1874. DS
1872. 1, 1026-1028.

% Jugera¥nja saborska sjednica. Obzor, 3. L. 1874; Sto je u€inio i uiniti ima Sabor. Obzor,
21. L 1874.

¢! Trece Eitanje Zakona o porabi tiska bilo je obavljeno 10. rujna 1874, Zakona o propisu o
sastavljanju porotnickih imenika za tiskovne sudove 11. rujna 1874, Zakona o kaznenom postupku
u tiskovnim poslovima 17. listopada 1874. DS 1872. 11, 1328, 1346, 1583.
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Postavljanje reda prioriteta u kojem su ustrojbeni zakoni imali prednost
bilo je razumljivo u okolnostima koje je MaZurani¢ zatekao, ali te okolnosti ipak
nisu isklju¢ivale rjeSavanje pitanja slobode tiska te prava na udruZivanje i javno
okupljanje do mjere kakvu je MaZuraniéeva vlada ispoljila. Cini se da marginali-
zaciju tih pitanja valja promatrati i u sklopu ukupnog usmjerenja Mazuraniéeve
vlade iz kojeg je razvidno da su politicka prava uvaZavana kao dio cjelovitog ustroja
vlasti i drustva, ali da im je stvarno pripisivano i pridavano slabije znacenje. To je
bila posljedica utjecaja duha njemacke ideje “pravne drZave” i austrijskog zako-
nodavstva koji su, uz prilagodbu osobitostima hrvatskih prilika, bojili cjelokupni
tijek i sadrZaj MaZurani¢evih reformi do 1880. godine?. Unutar takvih okvira
pojavljuje se i uredenje prava na javno okupljanje.

Utjecaj njemacke ideje “pravne drZave” u MaZurani¢evim reformama razvi-
dan je u smislu postavljanja drZave kao ishodiita gradanskih i politi¢kih prava
koja ih daje, regulira i jamdi njihovo provodenje putem svojih organa, a unutar
takvog postavljanja interesi zajednice imaju prednost pred interesima pojedinca®.
To je protivno “francuskoj” ideji o slobodama i pravima pojedinca gdje se slobode
i prava pojavljuju kao pred-postavljeni drZavi koja ih jaméi i ispunjava i ¢ija je
svrha ostvarenje srece pojedinca uz nuZno uskladivanje s interesima drugih
pojedinaca®. Odraz tog “njemackog” duha na MaZurani¢eve reforme bio je dvojak.
S jedne strane prednost su imale reforme zemaljskog aparata vlasti kao pretpostavka
daljih reformskih zahvata - 1ako valja reéi da je oportunitet takvog pristupa proiz-
lazio i iz samog stanja stvari u upravi i pravosudu koje je bilo tesko. S druge
strane, u podlozi regulative o slobodama i pravima jasno se pokazivalo da je isho-
dite tih prava u drZavi (a ne da su ta prava koncepcijski pred-postavljena drzavi),
da interesi zajednice odnosno interesi drZave imaju prednost pred pojedinaénim
interesima te da subjektivna javna prava koja se pojavljuju u toj regulativi imaju
prirodu odraza objektivnih javnih prava. Njemacka koncepcija “pravne drZave” u
Hrvatskoj je bila prisutna s obzirom na uklopljenost Hrvatske u njemacki pravno-
-kulturni krug kao i zbog toga Sto su MaZuranieve reforme svoje neposredno
izvoriSte imale u austrijskom zakonodavstvu, koje je uglavnom (premda ne i bez
ostatka, npr. Zakon o kaznenom postupku iz 1873. izraden po francuskom uzoru)
pocivalo na toj ideji. To ée sve vaZiti i pri reguliranju prava javnog okupljanja.

62 Sazet prikaz sag'lriaja svih zakona donijetih u hrvatskom razdoblju za MaZuraniceva bano-
vanja (1873-1880) v. u: Cepulo, 1998, 193-225, 333-341, 359-362. Usp. i Gross - Szabo, 369-424.

% SaZeto o razveju i obiljeZjima njemadke ideje “pravne drZave” i djelomicnog korespon-
dentnog razvoja institucija u kontekstu Mazuraniéevih reformi v. u: Cepulo, 24-29. Usp. i Dietze,
Gottfried. Two Concepts of the Rule of Law. Indianopolis, 1973, 26-27; Krbek, Ivo. Upravno pravo,
I Zagreb, 1929, 140-142, Kiihne, 221; Sheehan, James J. German Liberalism in the Nineteenth
Century. Chicago, 1978, 43-45

8 Usp. Cepulo, 1998, 14; Krbek, 139-140, 147-148.
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Donosenje, obiljezja i pravna priroda Zakona o pravu sakupljati se
1875. godine

Unatoé tome $to je nakon usvajanja kljuénih ustrojbenih reformi vlada Sa-
boru predloZila zakone o tisku, nisu bili vidljivi nikakvi znaci da ¢e vlada predloziti
1 zakone o javnom okupljanju i udruzivanju. Uz veé navedene razloge zbog kojih
su zastupnici bili posebno zainteresirani za njihovo usvajanje, dodatni je razlog
bio da se saziv Sabora primicao svome koncu, ¢ime su se ujedno bliZili izbori za
novi Sabor koji bi - u slu¢aju da ne dode do donoSenja zakona o pravu na javno
okupljanje - bili odrZani u uvjetima u kojima bi javni skupovi bili uredivani isklju-
¢ivo na podlozi vladinih uredbi. Tako je neposredno nakon $to su bili prihvaceni
zakoni o tisku Zakonodavni odbor Sabora pokrenuo pitanje ve¢ izradene Osnove
zakona o pravu sakupljati se te je ona na dnevni red Sabora dospjela 22. listopada
1874.% :

Osnova zakona o pravu sakupljati se nacelno je proklamirala pravo sastajanja
kao “dopustenje” sakupljati se pod uvjetima koje ona utvrdi (§ 1). S obzirom na
§§ 4-5. kao i druge zakone karaktera lex specialis, budu¢i zakon nije trebao vaziti
za skupove koji bi se odrZavali na drZavnim zavodima, za sveuciliSne skupove, za
zatvorene skupove odnosno za skupove ograni¢ene na pozvane osobe, za uobitajene
javne skupove (javne zabave, pucke i vjerske svedanosti i obrede priznatih viero-
ispovijesti i sl.} koji se obavljaju na uobi€ajeni nacin, za kazaliita i koncerte, za
izborne skupove i sastanke zastupnika i izbornika u zatvorenom prostoru u vrijeme
raspisanih izbora, dok je za sve druge skupove ta osnova trebala vaZiti%. Kao
pretpostavka za odrZavanje javnih skupova usvojeni su bili sustav prethodne prijave
i dozvole (koncesije). Prethodnu prijavu poglavarstvu (gradskom nagelniku odnosno
kotarskom sucu) koja je trebala sadrZavati svrhu, mjesto i vrijeme odrZavanja valjalo

je podnijeti tri dana prije javnog skupa u zatvorenim prostorima dostupnim svima,

a o prijavi se izdavalo uvjerenje (§§ 2, 16). U sluCaju javnih skupova na otvorenom
bila je pak potrebna dozvola poglavarstva temeljena na diskrecijskoj ocjeni, ali je
odbijanje moralo biti u pismenoj formi i obrazloZeno (§§ 3). Ogranienja su bila

6 J stenografskom zapisniku 21. saborske sjednice od 19. VIIL. 1872. spominje se da je
Zakonodavni odbor podnio prijedlog “o pravu sdruZivanja”. No, Obzor je u izvjeStaju sa te sjednice
istaknutim slovima napisao da je predloZena Osnova zakonao pravu sakupljati se.Istoto
jasno slijedi iz dopisa Zakonodavnog odbora kojim je Saboru dostavio Osnovu zakona o “pravu
sakupljati se”. Vjerojatno se radilo o pogreici predsjednika Sabora pri diktiranjuili pogresci stenografa
koji je umjesto prava “sakupljanja” krivo zabiljefio pravo “sdruZivanja”. S, k. 139, spis br. 314
(dopis Zakonodavnog odbora Saboru); DS 1872. 1, 384, 398-399. Saborska sjednica (21). Obzor,21.
VIII. 1872.

6 Zatvoreni sastanci s “pozvanim osobama” bili su izuzeti s obzirom na nacelo nepovredivosti
stana (“pravo doma ili pravo kuénog praga”). Pregled navedenih izuzetaka od zakona te koje se
osobe smatraju pozvanim osobama i kada se izbori smatraju raspisanima v. u: Kriskovi¢, 1912, 434-
435, 439.



416 Pravo na javno okupljanje u Hrvatskoj 1848-1918. i odrednice razvoja...
Zbornik PFZ, 49 (3-4) 397-427 (1999)

sadrZana u moguénosti zabrane skupova &ija bi svrha bila suprotna kaznenom
zakonu ili suprotna javnoj sigurnosti ili opéem dobru (§ 6), u zabrani odrZavanja
skupova na otvorenom u vrijeme zasjedanja Sabora, i to u mjestu zasjedanja i u
krugu od pet milja, to jest 37 km® (§ 7), te u zabrani pristupa na skup osobama s
oruZjem (§ 9). K tome, inozemci nisu mogli sazivati, rukovoditi i predsjedati sku-
pom koji bi raspravljao o javnim stvarima (§ 8). Adresu ili molbu sa skupa mogla
je predati delegacija od najviSe deset Ludi (§ 10). Predsjednik i ravnatelj skupa
bili su duZni skrbiti se o postovanju zakona i reda na skupovima i usprotiviti se
nezakonitim izjavama i radnjama te raspustiti skup u sluaju neudovoljavanja
njihovim nalozima (§ 11). Poglavarstvo je na skup moglo poslati povjerenika koje-
mu se moralo osigurati povoljno mjesto i dati obavijesti o govornicima i predmetima
(§ 12). U sluéaju saziva skupa povredom odnosnog zakona, poglavarstvo je bilo
duZno zabraniti skup, a povjerenik je trebao raspustiti skup u sluéaju protuzakonitog
dogadaja ili ako skup postane opasan za javni poredak (§ 13), u kojem su se sludaju
prisutni bili duZni razi¢i ped prijetnjom prisile (§ 14). Protiv rjeSenja nadleZnih
organa postojalo je pravo Zalbe Zemaljskoj vladi u roku od 8 dana (§ 17). Opom
klauzulom bilo je propisano da se povrede odnosnog zakona tretiraju kao prekriaji
ako nisu bile kaZnjive po kaznenom zakonu te ako je bila zaprijeéena kazna zatvora
do Sest tjedana ili nov€ana globa do 200 forinti u gotovu (§ 18). U sluéaju rata ili

unutarnjih nemira vlada je mogla obustaviti vaZenje zakona za odredeno vrijeme i -

mjesto (§ 19)%,

ObrazloZenje Zakonodavnog odbora, izradeno 1872. godine, upuéivalo je
na temeljno znacenje prava na javno okupljanje i njegovu zastupljenost u europskim
ustavima, dofim u Hrvatskoj ono nije bilo ni zakonom zajaméeno, iz Sega se
izvodila potreba za donosenjem takvog zakona. Uz opée znadenje prava na javno
okupljanje za ustavni razvoj, kao posebni razlog za donosenje zakona navodilo se
osiguranje pretpostavki za odrZavanje slobodnih predizbornih skupova za saborske,
Zupanijske i opéinske izbore s obzirom na to da su na posljednjim izborima pred-
izborni skupovi bili zabranjivani ili je njihovo odrZavanje ovisilo o volji najniZih
redarstvenih organa. ObrazloZenje je navodilo da je zastupnigka zakonodavna ini-
cijativa uslijedila jer vlada nije pronasla shodnim predloZiti takav zakon, Kao raz-
loge za uvjerenje da vlada nece odbiti predloZiti osnovu vladaru na potvrdu odbor
je navodio da je ta osnova istovjetna s odgovarajuéim austrijskim zakonom te da
se njome u dovoljnoj mjeri osigurava vladin nadzor javnih skupova, dok je
iznzimanje predizbornih skupova i sastanaka zastupnika i glasada iz dosega zakona
opravdano prirodom izbornog prava te prirodom duZnosti zastupnika koji mora
“osluskivati teZnje javnosti”®.

" Radi se o austrijskoj milji koja iznosi 7,42 km. Usp. i Kriskovi¢, 1912, 435.
%8 Osnovu zakona o “pravu sakupljati se” v. u: DS 1872, II, 1593-1594.

® Hrvatski drZavni arhiv Zagreb, Hrvatski Sabor, Opéi spisi, 1873-1880, k. 139, spis br. 314:
usp. i Smrekar, II, 977-978, bilj. 3. Usp. i Vrbaniéev navod da je hrvatska osnova prijevod austrijskog
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Prvo ¢itanje osnove proslo je bez rasprave, osim napomene zastupnika vlade
(D. Stankovi€) da je vlada namjeravala donijeti zajedno i zakon o pravu udruZivanja
i zakon o pravu sakupljanja s obzirom na njihovu povezanost, ali da daje potporu
i predloZenoj osnovi jer je ona u interesu javnog poretka i ne prejudicira sadrZaj
buduéeg zakona o pravu udruzivanja. U drugom &itanju u viSe tehnickih ispravaka
preciziran je smisao pojedinih odredbi u sklopu Cega je i pravo na odrZavanje
predizbornih skupova te dogovora sa zastupnicima protegnuto i na birace, dok je §
16. uskladen sa u meduvremenu poduzetim preustrojstvom uprave (veliki Zupan
ili podZupan umjesto kotarskog suca kao nadleZni organ). Bez osporavanja pri-
mljena je dopuna § 13. kojom je utvrdeno da vladin povjerenik ili, ako on ne bi bio
poslan, organ uprave ima pravo raspustiti zakoniti skup u slué¢aju protuzakonitih
dogadaja ili pogibelji za javni poredak s obrazloZenjem da je predloZena formulacija
§ 13. pokrivala samo zabranu nezakonitih skupova. Osim tih predloZene su bile i
izmjene dvaju znacajnijih pitanja koje su izazvale kraée polemike.

Prva je polemika izrasla iz prijedloga da se izraz o protivnosti svrhe skupa
“optem dobru” kao razlog za zabranu skupa zbog svoje neodredenosti zamijeni
formulacijom o protivnosti svrhe skupa “postojeéim propisima” (J. Turelli). Tom
se prijedlogu usprotivio zastupnik vlade (D. Stankovi¢) smatrajuéi da potonji izraz
nije dovoljno §irok, dok ga je I. Brli¢ podrZao navodeéi da izraz “opée dobro”
omoguéava vladinu samovolju te da predstavlja korak prema policijskoj drzavi.
Brli¢ je ustvrdio i da ni jedna vlada do tada nije traZila ovlasti po kojima bi mogla
u svakoj prilici upravljati javnim mnijenjem i utjecati i na najmanji politicki pokret,
a ocijenio je da ée predloZeni zakon stegnuti politicki Zivot toliko da se on nece ni
pokrenuti, po cemu osnova ide uz bok veé donijetom Zakonu o kaznenom postupku
koji je onemogucio porotno sudenje u sluéaju politickih delikata. No, odborski je
izvjestilac (M. Deren¢in) upozorio da osnova nije ni predloZena na temelju viadine,
ve zastupnicke inicijative te je osudio mifljenje da osnova suZava dotadainju
slobodu s obzirom na iskustva izbora 1871, dok je za predloZeni standard “opce
dobro” rekao da je namjerno odabran kako bi pokrio Sirinu potreba. Medutim,
Sabor je s uskom veéinom glasova (21:19) prihvatio prijedlog ispravka.

Sa slabom veéinom (27:23) i nakon kraée polemike primljen je pak prijedlog
o uvritenju novog ¢lanka kojim je propisano da u slucaju “silne pogibelji” koja bi
prijetila javnom redu i sigurnosti svaki javni organ zaduZen za odrZavanje javnog
reda i sigurnosti moZe zabraniti ili raspustiti skup koji bi se sazvao ili sastao povre-
dom odredbi odnosnog zakona, uz obvezu da o zabrani ili raspu$tanju odmah
obavijesti nadleZni upravni organ (J. Muzler). Ta je dopuna osnove obrazloZena
kao mjera prevencije protiv komunisti¢kih i socijalistickih struja koje dolaze izvan

Zakona o pravu okupljanja od 15. studenoga 1867. koji je pak sli¢an odgovarajuéem pruskom zakonu.
Vrbanié, Fran. Rad hrvatskoga zakonarstva na polju uprave od godine 1861. do najnovijega vremena,
II. Zagreb, 1890, 84. Austrijski Zakon o pravu okupljanja od 15. studenoga 1867 (RGBI, 135/1867)
v. u: Bernatzik, op. cit. .
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Hrvatske, a pojavile su se u velikim gradovima. Protivljenje tom prijedlogu obra-
zloZeno je time Sto se na taj nadin velike ovlasti daju preSirokom krugu organa u
koji ulaze ¢ak i op¢inska poglavarstva™ na ¢elu kojih su seoski suci od kojih dobar
dio nije ni pismen, a jo§ je manje kadar procijeniti suptilne pravne standarde (J.
Turelli). Protivljenje je podrZano s dodatnim obrazloZenjem da se radi o zakonu
za fiktivnu situaciju jer ¢e komunisti¢ke struje iz Beéa, Berlina i Pariza sti¢i do
Zagreba za 200 godina (I. Brli¢). Prijedlog je pak podrZao zastupnik vlade (D.
Stankovi¢) s obrazloZenjem da pravo javnog skupa ne moZe biti veée od prava
pojedinca za kojeg su navedeni organi nadleZni, pa oni stoga mogu biti nadleZni i
za zabranu skupa. Prijedlog je podrzao i odborski izvjestilac (M. Derendin).s obra-
zloZenjem da se zabrana odnosi samo na skupove nastale povredom odredaba
same osnove, pa je njihova zabrana logi¢na posljedica i u skladu je s nadelima
pravne drZave, Potom je osnova 24. listopada 1874. primljena i u tre¢em Citanju, a
14. sijecnja 1875. dobila je vladarevu potvrdu’'.

ObrazloZenje Zakonodavnog odbora, prijedlog osnove i rasprava pokazuju
motiviranost zastupnika prvenstveno neposrednim iskustvom doZivljenim izbornim
nekorekinostima te potrebom uklanjanja mogucnosti ponavljanja takvih pojava.
Dikcija i predloZene osnove i rasprave govori o tome da se pod pravom na javno
okupljanje mislilo ponajprije na predizborne skupove, a manje na ostale politi¢ke
skupove, iako su kroz odredbe o pravu donosenja i dostavljanja adrese ukljuceni i
prosvjedni skupovi i skupovi podrike. Nadalje, uz vjerojatnost da je austrijski
Zakon o okupljanju odabran kao uzor zbog ukupne bliskosti hrvatskim prilikama,
obrazloZenje Zakonodavnog odbora upuéuje na to da su taj odabir, a moZda i
vjernost u preuzimanju, bili uvjetovani i nastojanjem da se osigura prihvat Osnove
zakona o pravu sakupljati se od Zemaljske vlade te da se ne dovede u pitanje
vladareva sankcija. Cinjenica da su zastupnici, a ne vlada, predloZili Zakon o pravu
sakupljati se, i to po svoj prilici nakon duljeg Eekanja na vladinu inicijativu, upo-
zorava na razliku u prioritetima izmedu zastupnika i vlade glede odnosa prema
gradanskim pravima.

U raspravi su svakako razumljivi bili zastupnicki prijedlozi koji su precizirali
smisao pojedinih ¢lanaka, ¢ime se postizao veéi stupanj pravne sigurnosti, §to je
osobito vazilo u sluéaju Turellijevog ispravka o “opéem dobru”. Pomalo zauduje
da je bez rasprave prihvadena dopuna § 13. koja je, doduse, popunjavala o€itu

" Neposredna skrb oko odrZavanja sigurnosti, javnog reda i mira spadala je prvenstveno u
djelokrug teritorijalno-upravnih organa ako odgovarajuc¢a materija nije bila povjerena zemaljskim
organima, a osim toga u nekim su se sluéajevima i seoske opéine bile duZne brinuti za javnu sigurnost.
Priruénik za politicku upravnu sluibu u kraljevinah Hrvatskoj i Slavoniji, IIl. Napisao, sustavno
uredio i protumatio Milan Smrekar. Zagreb, 1902, 358. O drzavnom i mjesnom redarstvu te redarstvu
sigurnosti i upravnom redarstvu v, Kriskovié, 1921, 206-208 i d.

" Postupak usvajanja Osnove zakona o pravu sakupljati se v. u: DS 1872. II, 1588-1592,
1596, 1879. Zakon od 14. 1. 1875, o pravu sakupljati se v. u: Shornik zakonah i naredabah valjanih
za kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju. Godina: 1875. Zagreb, 1876, 25-30.
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pravnu prazninu, ali je ipak davala razmjerno 3iroku slobodu procjene i moguénost
zabrane zbog gotovo svakog protuzakonitog dogadaja. Jo§ je ¢udnije bilo
opredjeljenje zastupnika o prihvacanju, makar i slabom veéinom, novog § 17. koji
Jebio podloZan vrlo Sirokom i rizicnom tumacenju s obzirom na Sirinu obuhvacenih
organa koji su bili ovlaSteni na njegovu primjenu. Nejasno je da li se pri tome
radilo o opredijeljenosti dijela zastupnika na temelju straha od komunistickih struja
ili se smatralo da se time olak3ava prihvat osnove od vlade i dvora.

Valja medutim upozoriti i da se s navedenim znacajnijim izmjenama hrvatski
Zakon i odmakao od austrijskog zakona kao uzorai pribliZzio mu se. Naime, odredba
0 uvjetovanosti zabrane skupa protivno$éu svrhe “opéem dobru” preuzeta je iz
austrijskog Zakona o okupljanju, pa je hrvatska formulacija o protivnosti “posto-
jeéim propisima”, koja je bila znatno primjerenija zahtjevima pravne sigurnosti,
zapravo predstavljala zamjetno poboljSanje austrijskog Zakona o okupljanju. S
druge strane, dopunom u § 13. i uvritavanjem novog § 17. hrvatski se Zakon
pribliZio austrijskom zakonu jer je i austrijski zakon sadrZavao odredbu § 17. koja
dopusta intervenciju svakoj redarstvenoj vlasti’™2. Stovise, indikativna je ¢injenica
da je Zakonodavni odbor, koji je izradio predloZeni Zakon prevodenjem austrijskog
zakona, ispustio navedeni ¢lanak, pa je tako i predloZena osnova bila donekle
liberalnija od austrijskog zakona. Prvotno ispustanje § 17. moZe se, moZda, obra-
zlozZiti time §to je predlagatelj smatrao da u Hrvatskoj nije potrebna zaStita protiv
komunistickih agitatora ili joS i prije time 3to je smatrao da ¢e u Hrvatskoj takva
odredba imati druge posljedice negoli u Austriji s obzirom na vrlo 10§ sastav najniZih
op¢inskih organa u Hrvatskoj. No, ¢injenica da su sami zastupnici donijeli raz-
mjerno restriktivni zakon, te €ak i poostrili neka predloZena rjeSenja, upuéuju na
poklapanje osnovnih ideologijskih usmjerenja vlade i zastupnika.

U svakom slucaju Zakon je, ve¢ samom ¢injenicomn da je donijet, predstavljao
znacajan napredak jer je unio orijentacijsku sigurnost zakonske norme u dotadasnju
zbilju koja je omoguéivala arbitrarnost vlade kao uredbodavca. Obveza davanja
pismenog obrazloZenja u slucaju odbijanja unosila je racionalnost u postupanje i
ogranic¢avala svojevoljnost tamo gdje je bila omoguéena drugim odredbama.

Ipak, tesko je ne uoditi restriktivnost Zakona veé i na razini njegove koncep-
cije kao i na razini pojedinih rjeSenja. Veé polaziste Zakona upucéuje na restriktivnu
podlogu. Moguénost javnog okupljanja definirana je kao pravo koje pod propisanim
uvjetima “dopusta” drZava, a ne kao sloboda koju drZava §titi. U podlozi je takvog
odredenja koncepcija gradanskih prava koja ih izvodi iz postojanja drZave koja ih
pojedincima dodjeljuje i za njih jamdéi ili ih oduzima, a ne koncepcija o pred-
-postavljenosti slobode javnog okupljanja drZavi koja tu slobodu &titi. U skladu s
tim i cijeli je Zakon restriktivno koncipiran te je viSe paZnje pridano ogranicavanju
prava na javno okupljanje u cilju zatite drZave negoli ogranienju i preciznom

” Usp. §§ 6, 13. i 17. austrijskog Zakona od 15. studenoga 1867. o pravu okupljanja. u:
Bernatzik, op. cit.
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postavljanju okvira djelovanja drZavnoj vlasti. Sli¢nog je “policijskog” znacenja i
zabrana skupova u krugu od 37 kilometara u vrijeme zasjedanja Sabora (sve do
Karlovca!) kao i ogranicenje da najvise 10 osoba moZe predati peticiju”. TeZnja
da Zakon ponajprije posluZi ogranicenju, a ne jamstvu slobode javnog okupljanja
jos se jasnije ofituje u odredbama oko kojih je izbila polemika jer (doduse, ispusteni)
standard “opée dobro” omogucava fakti¢no svojevoljno postupanje drzavnih organa
jednako kao i §iroko ovladtenje na intervenciju v slu¢aju “silne pogibelji” iz § 17.
zbog Cega je potonja odredba i kasnije nailazila na kritiku hrvatskih javnopravnih
teoreti¢ara™. Tome valja dodati i, zadudo nezamijeéenu, opéu klauzulu o prekrsa-
jima i kaznama (§ 19). Ona se naslanja na presiroko odredene standarde Zakona i
sadrZi tek raspon kazni pa zapravo ne odgovara posve nacelu zakonitosti u kazne-
nom pravu (nullum crimen sine lege, nulla poena sine lege). S obzirom na politi¢ko
znacenje objekta regulative i teZinu zaprijecenih kazni takva moguénost slobode
Sirokog odmjeravanja znacajno je ugroZavanje pravne sigurnosti unatoé tome §to
Jje djelo klasificirano kao prekr$aj. K tome, 1 visina navedenih kazni takoder je bila
preuzeta iz austrijskog zakona te su i nov¢ane kazne za hrvatske prilike bile previ-
soke. Razmatranju valja dodati i odredbu o nemoguénosti inozemaca da predvode
javne skupove, §to je - premda se moZe pretpostaviti da su prvenstveni cilj te
odredbe bili lijevi agitatori - bilo u skladu s politi¢kom prirodom prava na javno
okupljanje kao rezerviranog za vlastite pripadnike koji imaju puno pravo politickog
sudjelovanja. Kako su inozemci u Hrvatskoj bili austrijski te ugarski drZavljani
bez hrvatske pripadnosti, to je ovaj Zakon na posredan nadin uévrééivao hrvatski
politicki identitet™.

U Zakonu o pravu sakupljati se bilo je sadrZano i pravo javnih skupova na
podnodenje peticije (§ 10). Tako je taj zakon bio jedan od onih propisa koji su
regulirali pravo peticije, koje u Hrvatskoj, za razliku od Austrije, nije bilo uredeno
opéom normom kao opée pravo, ve¢ je postojalo implicite (neke odredbe saborskog
Poslovnika iz 1896) ili u nekim posebnim zakonima (zakoni o ustrojstvu Zupanija
iz 1870. i 1886, zakoni o ustroju gradskih opéina iz 1881.1 1895)7,

Usvajanje Zakona komentirao je, uz razli¢ite naglaske, sav politi¢ki tisak u
Hrvatskoj. Posebno je bio zanimljiv komentar vladinih Narodnih novina jer on
dobro pokazuje viSedimenzionalnost Zakona o pravu sakupljati se u hrvatskom
drustvu, odrazava ope ambicije i ograni¢enosti reformskih nastojanja u Hrvatskoj,
a upucuje i na slojeve politicke svijesti u Hrvatskoj. Narodne novine su istaknule
taj zakon kao primjer jednogodisnje “svjesne legislative” u Hrvatskom saboru,

7 Krigkovié takva ograni¢enja opisuje kao karakteristiéna za policijsku drzavu. Kriskovié u
svojim predavanjima razmatra pravo udrufivanja i pravo okupljanja u sklopu poglavlja Zastita od
opasnosti. Kriskovié, 1911, 136, 142-143.

7 Kriskovié, 1912, 437; Vrbanié, 1890, 85.
* Kriskovi¢ je smatrao da zakon veZe samo “hrvatske drZavljane”. Kriskovié, 1912, 440,
" Krigkovié, 1912, 281.
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kojom je Hrvatski sabor dostigao i prestigao desetogodisnji rad Ugarskog sabora,
a koja izaziva poStovanje u Becu i isti¢e se kao uzor u Pesti. List je istaknuo da je
pravo okupljanja “bitno pravo ustavno” i §tit ustavne slobode te gotovo da je jednako
vaZno kao sloboda tiska. Istaknuta je “neprocjenjiva vaznost” Zakona za nepismeni
dio puka za koji su javna okupljanja jedino sredstvo ostvarenja njegova drzavljan-
skog prava i duznosti. Posebno je istaknuta prosvjecujuca i politickoizobrazbena
funkcija javnih okupljanja, zbog ¢ega Zakon o pravu sakupljati se nije tek jamstvo
ustavne slobode ve¢ i “mocno sredstvo za prosvjetu puka”, pa je list Zakon
usporedio ne samo sa Zakonom o porabi tiska veé i sa Zakonom o puckim Skolama.
Narodne novine su navele 1 da se mogu ocekivati prigovori Zakonu od onih koji
zakone ocjenjuju po njihovoj liberalnosti. List takve prigovore nije negirao, veé ih
je odbacio kao pogreSan pristup, jer “neograni¢ena sloboda nije nikada ni jedan
narod dovela do pravog napretka, do srece i veli¢ine veé je, nasuprot, i male i
velike narode upropastila”, a “naSem narodu ne treba liberalnih, nego mu treba
shodnih 1 dobrih zakona, a to mogu biti samo oni koji su osnovani po stupnju
duSevnog i kulturnog razvitka”. U vezi s time list je zakljudio da bi se Hrvatski
sabor “loge povodio za onim §to moZe biti, a ne za onim §to jest” te da je ovladavanje
naroda zakonodavstvom dovoljan jamac da ¢e se u buduénosti jednom stvoreni
zakoni prilagodavati potrebama®. List vi§e nije komentirao Zakon, veé je nakon
njegove potvrde u svom sluZbenom prilogu objavio tekst Zakona™. Usvajanje
Zakona u Saboru pozdravio je i narodnjacki Obzor. Taj je list naglasio da poStovanje
Zakona najviSe ovisi o volji naroda da taj Zakon i bude primijenjen - ali nije posve
jasno §to je Obzor time mislio. U istom je ¢lanku Obzor odgovorio na primjedbe
oporbe u Saboru da se “zakonom Zeli stvoriti policajna vlast” ustvrdivsi da &injenice
to opovrgavaju te da je “vlada dapace premalo policajna i §to neke vlade grijese
per excessum nasa sadasnja grijedi per defectum””. Oporbeni Makandev Primorac
ocijenio je pak da taj zakon nece pokazati loSe strane za vrijeme MaZuraniéeve
vlade s kojom je narod suglasan, ali da ¢ée one doéi do izraZaja upravo onda kada
se pokaZe potreba za slobodom javnog okupljanja. Primorac je tvrdio da vlada
pokazuje nepovjerenje prema narodu jer Zakon oduzima narodu inicijativu, dodim
upravo koristenjem takvih prava narod moZe izgraditi svoju prosvijeéenost, a ne
da prosvijecenost bude pretpostavka davanja prava. List je iznio stav da hrvatski
narod ne bi zloporabio slobodu jer je njegov poloZaj defenzivan, a ne napadadki,
te mora braniti slobodu ili ga neée biti. List je ustvrdio i da namjera Zakona da
onemoguci “agitatore™ nece uspjeti jer agitatori upravo cvjetaju kod represivnih
okvira. Konaéno, Primorac je konstatirao da je narod doekao taj zakon $utnjom
zbog toga 5to ne moZe razumjeti ni duh ni smjer takvog zakona te je odtro kritizirao
inteligenciju u Saboru §to je prihvatila takav zakon kao i ponaSanje Narodne stranke

" Zakon o pravu sakupljati se. Narodne novine, 23. X. 1874,
8 Narodne novine, 3. 11, 1875.
" “Narodni sbori”. Obzor, 26. X. 1874.
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nakon dolaska na vlast.® Tako su i te, zapravo razmjerno skromne, reakcije u tisku
pokazale da je pitanje Sirine prava na javno okupljanje bilo koncepcijsko, a ne
pragmaticko pitanje.

~ Prakti¢ni interes za Zakon vrlo su brzo pokazali socijaldemokratski usmjereni
radnici koji su reagirali vec prilikom rasprave o Prijedlogu zakona u Saboru traZe-
njem da usvojeni Zakon bude $to slobodoumnije usmjeren i da uvaZi interese svih
kiasa stanovniitva®. Odmah nakon usvajanja Zakona skupina zagrebackih radnika
podnijela je prijavu za saziv javne radnicke skupétine, ali je Gradsko poglavarstvo
tu i sljedece prijave odbijalo s obrazloZenjem da Zakon jo§ nije potvrden. No,
nakon potvrde Zakona dozvola je dana te je 21. veljade odrZana prva radnicka
javna skupstina, $to je ujedno bio i prvi javni skup odobren i odrZan na temelju
Zakona o pravu sakupljati se. Cinjenicu da su upravo radnici, koji su dotada bili
politicki obespravljeni, bili prvi koji su sazvali javni skup na temelju novoga Zakona
narodnjacki Obzor komentirao je kao dokaz da je Narodna stranka doista narodna,
ali je ubrzo potom upozorio radnike da paze da ne dodu u sukob sa Zakonom i
izrazio nadu da ¢e u tome i¢i za primjerom radnika naprednih zemalja®. Skup, na
koji je Gradsko poglavarstvo kao povjerenika poslalo gradskog biljeZnika, zapodeo
Jje klicanjem MaZuranicu koji je smatran zasluZnim za uvodenje slobode sastajanja,
a medu zakljuCcima je bio i zahtjev Saboru da donese slobodoumni zakon o
drustvima temeljem kojeg bi mogao biti osnovan sindikat, §to je, uz Makanéevu
pomo, i proslijedeno Saboru®, No, pitanje prava udruZivanja uopée nije doslo na
dnevni red Sabora u MaZurani¢evu razdoblju niti je takav zakon bio kasnije usvojen.
Tako je na snazi ostao apsolutisticki i restriktivni patent o drutvima iz 1852, i to
unato¢ tome $to je donoSenje zakona o udruZivanju obeéavano jo$ od Raucha te
unatod tome $to je u Austriji postojao odgovarajuéi uzor u obliku Zakona o pravu
udruZivanja koji je bio donijet zajedno sa Zakonom o pravu sastajati se*, a pritisak
u tom smjeru vrile su i socijaldemokratske skupine radnika®.

Ipak, i unatog svim ograni¢enjima Zakon o pravu sakupljati se bio je zna¢ajan

pomak u odnosu prema dotadasnjem stanju te je znaajno prosirio pravo na javno
okupljanje u Hrvatskoj®.

¥ Zakon o pravu sakupljati se. Primorac (Kraljevica), 28. X. 1874.

8 Predstavku Sabora sa zahtjevima glede sadrZaja buduceg zakona potpisalo je oko 290
radnika, $to je za ono vrijeme bio velik broj. No, teSke bi bilo reéi da je taj pritisak u ‘to doba
malcbrojnog sloja stanovnistva prouzrodio ja¢i ucinak. Cazi, Josip. Radnicki pokret Hrvatske 1860-
-1895. Beograd, 1962, 23.

8 Cazi, 25.
¥ Cazi, 24; Gross - Szabo, 387. Usp. i izvje§ée o skupu u Obzoru od 23. II. 1875.

% Usp. austrijski Zakon od 15. studenoga 1867. o pravu udruZivanja (RGBI 134/1867), u:
Bernatzik, op. cit., a za situaciju u Hrvatskoj usp. Kriskovié, 1921, 249-250.

8 Cazi, 25.
% Vrbanié, 1890, 85.
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Cini se da Zakon nakon donoenja nije bio ozbiljnije osporavan pa ni raz-
matran u hrvatskoj pozitivnopravnoj literaturi. Ipak, ogranienja koja su bila sadr-
Zana u hrvatskoj regulaciji gradanskih i politi¢kih prava, pa i ograni¢enja regulacije
o pravu na javno okupljanje, o¢ito su predstavljala uo¢ljivu manjkavost. Tako je
najprije Aleksandar Badaj, odjelni predstojnik za pravosude, na jednoj raspravi u
Saboru 1906. dao naslutiti da Zemaljska vlada razmatra moguénost predlaganja
zakona o op¢im pravima gradana, a potom je Staréeviceva Stranka prava podnijela
i Nacrt osnove temeljnog zakona o opéim pravima hrvatskih drZavljana, koji bi
opéom normom jamcio pravo peticije i “pravo sakupljati se i udruZivati prema
posebnim zakonima”. No, do pokretanja odgovarajuée vladine inicijative nece
doéi, do¢im je hitni prijedlog starCeviéanaca - koji je ionako vide bio podnijet iz
promidZbenih razloga - stvarno maknut iz daljeg postupka prihvaéanjem u Saboru
vladinog prijedloga o upuéivanju prijedloga Pravosudnom odboru na redovni
postupak, uz obrazloZenje da je takvu materiju potrebno prethodno pomno raz-
motriti¥. Navedeno stanje hrvatske regulative i ta rasprava u Saboru bili su pak
poticaj Ladislavu Poli¢u, profesortt ustavnog prava na Pravnom fakultetu u Zagrebu,
da predloZi donoSenje zakona o opéim slobodama i pravima pojedinca, ¢iji je
nacrt predstavio 1914. na jednom struénom predavanju u okviru Pravnic¢koga dru-
itvau Zagrebu. Taj nacrt sadrZi i regulaciju prava na javno okupljanje koja upozo-
rava na nedostatke Zakona o pravu sakupljati se iz 1874, ali i na ograniéenosti
pravno-politiCkog diskursa u Hrvatskoj. Polieve opseZnije intervencije glede prava
na javno okupljanje osobito su isle za izri¢itim i preciznim (dotad tek implicitnim)
jaméenjem pune slobode odrzavanja skupova u zatvorenom i s pozvanim osobama,
zatim za izri¢itim prodirenjem reZima slobode javnog okupljanja (dotada vaZeceg
za skupove izbornika u slu¢aju saborskih izbora) i na Zupanijske i opéinske izbore
inasastanke zastupnika s bira¢ima. Posebno je bilo znacajno §to je Nacrt predvidao
taksativne, a ne nacelne, razloge za odbijanje dozvole za odrzavanje skupova na
otvorenom i za zabranu skupova. To su svakako bila kritiéna mjesta Zakona o
pravu sakupljati se, no od te profesorske inicijative nije bilo niSta, ve¢ je ona ostala
tek na ideji. Ipak, valja primijetiti da je i u toj “liberalnoj” inicijativi zadrZana
posve restriktivna odredba o nemoguénosti odrZavanja javnih skupova na otvo-
renom u krugu od pet milja od mjesta odrZavanja Sabora u doba njegova zasjedanja,
zadrZana je i tek je popravljena odredba o moguénosti da bilo koji organ zaduZen
za skrb o redarstvu raspusti skup pod odredenim uvjetima, a ostala je i nadzorna
institucija povjerenika upravnih vlasti s vrlo znadajnim ovlastima®. Osobito je

¥ Vecinu u Hrvatskom saboru 1906, imala je Hrvatsko-srpska kealicija. Osnovu temeljnog
zakona o op¢im pravima drZavljana, koji je predlozila Staréevideva Stranka prava, i raspravu koja je
tom prilikom vodena 24. studenoga 1906. v. u: Stenograficki zapisnici i prilozi Sabora kralj. Hrvatske,
Slavonije i Dalmacije petogodista 1906-1911, svezak I. Zagreb, 1907, 351-358, 360-361. 374-392.

8 Poli¢ +je svoj Nacrt osnove zakona o pojedinakim slobodama i ¢ njihovim jamstvima
iznio na predavanju u Skupstini Pravnickoga drustva 7. veljade 1914. Taj je nacrt medu inim sadrzavao
i uredenje prava okupljanja. Cl. XII. toga nacrta (o pravu okupljanja) i obrazloZenje toga €lanka v. u:
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zabrana skupova u krugu od pet milja predstavljala anakronizam koji je, s obzirom
na pragmaticke razloge, bio shvatljiv 1874. godine, ali ne i 1914.

Zakljucak

Kljucne odrednice razvoja uredivanja prava na javno okupljanje u romani-
stickim zemljama Europe upucuju na prihvacanje toga prava, ali i na razmjerno
znatna ograniCenja koja su mu nametana. Uocljiv je i razmjemo spor i sloZen
razvoj prema slobodnijem uredenju toga prava u pojedinim zemljama, koji je nasta-
jao na sjecidtu prilika, pravriokulturne tradicije 1 politi¢kih pritisaka unutar pojedinih
zemalja te modelskih utjecaja iz inozemstva.

U takvom opéem okviru nastaje i regulacija prava na javno okupljanje u
Hrvatskoj. Dono3enje hrvatskog Zakona o pravu sakupljati se 1875. upuéuje na
odrednice MaZuranicevog reformskog programa koji je svojim opéim liberalnim
usmjerenjem stvorio povoljno okruZje za usvajanje Zakona, premda je sam slijed
reformi davao izrazitu prednost zakonima koji su se odnosili na ustroj vlasti. Tako
je Zakon o pravu sakupljati se donijet na inicijativu zastupnika koji su, osim nacel-
nom potrebom donosenja takvoga zakona, bili motivirani i vlastitim lo§im isku-
stvima s uredbodavnom regulacijom izbora i s ¢injenicom da su se pribliZavali
novi izbori. Podrika MaZuraniceve vlade prijedlogu toga zakona pokazuje pak da
je vlada pravu na javno okupljanje, kao i ostalim politickim pravima i slobodama,
pridavala slabiju paZnju u odnosu prema ustrojbenim reformama, ali ne i da ih je
odbacivala.

U sadrZajnom smislu radilo se 0 razmjemno ograniéavajuéem Zakonu koji je
bio izraden po uzoru na austrijski Zakon o pravu okupljanja iz 1867, ¢ime je u
Hrvatsku preuzet sputaniji model uredenja od onih koji su se razvijali na Zapadu
Europe. Hrvatska inacica austrijskoga Zakona o pravu okupljanja vrlo je malo
odstupala od svoga uzora, a u nekim ga je elementima &ak i poboljsala. Cinjenica
da je u Hrvatskoj pravo na javno okupljanje bilo regulirano zakonom svakako je,
barem nacelno, predstavljala znacajnu prednost u odnosu prema uredbenoj
regulaciji toga prava u Ugarskoj, koja je omogucavala Ugarskoj vladi da uéinkovito
sputava moguce izazove koji bi se pojavili iz redova drugih nacija i podvla§éenih
klasa. Preuzimanje navedenoga austrijskoga zakona u autonomni hrvatski pravni
sustav razloZivo je ne samo pravnokulturnom blisko§éu i politickom povezanoéu
ve¢ 1 pragmati¢kim razlozima s obzirom na to da je takvo preuzimanje jaméilo
vladarevu sankciju Zakonu, doéim bi liberalnije koncipirano rjesenje sigurno
izazvalo reakciju sredisnje vlade iz Budimpeste 1 onemoguéavanje potvrde Zakona.
Ipak, 1 unato¢ takvim odrednicama iznenadujuée su strogi bili stavovi o slobodi

Poli¢, Ladislav. O pojedinaénim slobodama i njihovim jamstvima. Mjesecnik Pravnickoga drustva
uZagrebu, 40,1914, br. 4, 334-337, 1 br. 6, 524. Cjelokupni tekst Poliéevog predavanja i Nacrta zakona
objavijen je u integralnom obliku u Gasopisu Vladavina prava (Zagreb), 1, 1997, 2-3, 1145-187.
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javnih okupljanja koje su u Saboru ispoljili zastupnici viadajuéih narodnjaka i
koji pokazuju da se radilo i o ogranienjima u samim ideologijskim polazistima
inicijatora donoenja toga zakona.

UnatoC nacelnoj izjednaCenosti hrvatske i austrijske pravne regulacije prava
na javno okupljanje, valja ipak istaknuti da su ukupne pretpostavke za slobodna
javna okupljanja u Hrvatskoj bile teZe negoli u Austriji u kojoj je postojalo opéenito
liberalnije politi¢ko okruZje, a posebice je vaZno bilo postojanje cjelovite regulacije
politi¢kih prava i jamstvo prava na politicko udruZivanje, pa i opéenito visi kulturni
razvoj u Austriji. U Hrvatskoj su na izgradnju odgovarajuée pravne regulative i
razvijanje slobodnije prakse osobito ograni¢avajuée morali djelovati uéinkovit
utjecaj sredis$nje vlade iz Budimpeste (koja je polazila s pravno jo§ autoritarnije
podloge) i na hrvatske poslove, prevladavajuéi razmjerno konzervativni politicki
stavovi u Hrvatskoj, niZa razina kulturnog razvoja te, kao rezultanta svega toga,
ukupni razmjerno autoritarni politi€ki okvir u Hrvatskoj.

Ali, s druge strane upravo je s obzirom na teSke okolnosti i odgovarajuéu
teSku tradiciju Zakon o pravu sakupljati se predstavljao vrlo znadajan pomak i
kidanje sa stanjem, pa i tradicijom, nereguliranosti iza koje se krila samovolja. Taj
Jje zakon unio sigurnost zakonske norme u to osjetljivo podruéje politi¢kih prava,
umjesto da ono bude i dalje prepudteno vladinoj uredbodavnoj i arbitrarnoj
regulaciji. Stoga je Zakon o pravu sakupljati se, sa svim svojim ogranidenjima,
ipak povoljno utjecao na hrvatsku politi¢ku zbilju u kojoj je pruZio odredeni
zaStiCeni prostor i okvire za orijentaciju te progirio pravo na javna okupljanja, §to
se odmah i pokazalo dopustanjem sazivanja radnic¢kog skupa. U tom je pogledu
bilo vazno i to da je Zakon otvarao prostor i za, makar i vrlo ograni¢enu, prakticku
politiCku izobrazbu, ¢ime je ufjecao i na stvaranje odgovarajuée vrijednosne
okosnice i razvoj politicke svijesti medu stanovnistvom. K tome je taj prvi i jedini
autonomni hrvatski zakon o pravu na javno okupljanje zbog svog temeljnog
znagenja i simbolicki i stvarno predstavljao element zaokruZivanja moderne
institucionalne osnove hrvatske ustavnosti. Utoliko je djelovao i na snaZenje svijesti
o modernim pravnim i politickim vrijednostima te je bio oslonac modernoj hrvatskoj
pravnoj i politi¢koj kulturi. A, to je, uostalom, i bio kljuéni doprinos cjelokupnog
MazZuraniéeva razdoblja.



