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Prikaz

Prema Ustavu Federacije Bosne i Hercegovine federalnim zakonom se
ureduju "pravila postupka potrebna da bi se osigurala jednakost u
postupanju” {IV.g. ¢l 3.). Sukladno toj odredbi Zastupnicki dom i Dom
naroda Parlamenta Federacije usvojili su 1998. godine Zakon o upravnom
postupku, koji je objavljen u Sluzbenim novinama BiH, br, 2/98., a stupio je
na snagu 29.sijecnja 1998. Time je u Federaciji Bosne i Hercegovine
definitivno prestala primjena Zakona o opcem upravnom postupku done-
senog u bivioj Jugoslaviji a koji je bio preuzet, uz odredene izmjene i dopune,
i vazio je na podruéju temeljem Uredbe sa zakonskom snagom (SI. list BiH,
br. 2/92.} i Uredbom HVO-a (Narodni list HZ H-B, br. 9/92.).

Dobro poznavanje i tumacenje te ispravna primjena postupovnih propisa u
postupcima u kojima tijela drZavne vlasti i druga javnopravna tijela odlucuju
o pravima i duZnostima gradana i pravnih osoba ima neprijeporno veliku
vaznost za ostvarivanje nacela zakonitosti uprave i nacela vladavine prava u
svakoj drzavi. To je posebnovazno u Federaciji Bosne i Hercegovine iji se
pravni sustav tek stvara, i to uvrlo sloZenim i teskim politickim, gospodarskim
i pravnim uvjetima i gdje je potrebno stvoriti ili obnoviti povjerenje gradana
u drzavne institucije i njihove odluke. Tu vaznost uodili su i predstavnici
medunarodne zajednice kaji djeluju u Federaciji Bosne i Hercegovine.

Organizacija za europsku sigurnost i suradnju (OSCE) - Misija u Bosni i
Hercegovini - Odjel za demokratizaciju, inicirala je, u okviru svojeg projekta
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Legislation Commentary Project kojem je cilj opskrbiti pravne institucije

Bosne i Hercegovine literaturom koja sadrzi struéna tumacenja iz podrucja

suvremenog prava, izradu komentara Zakona o upravnom postupku
Federacije Bosne 1 Hercegovine koji bi, po njihovu oéekivanju, pridonio
procesu ucvrscivanja vladavine prava i demokracije u Bosni i Hercegovini.

Komentar Zakona o upravnom postuphy Federacije Bosne i Hercegovine napisao
je dr. sc. Pero Krijan, profesor Pravnog fakulteta Sveucilista u Mostaru.

Novi bosansko-hercegovacki ZUP izraden je uglavnom na temelju bivieg
jugoslavenskog ZUP-a, i to njegove varijante iz 1986. g., stim da sumnoge

od njegovih odredbi vi$e ili manje izmijenjene ili dopunjene u skladu s novim -

politicko-pravnim ustrojem drZave ali i novim prosudbama zakonodavca o

kvalitetnijoj pravnoj zastiti pojedinca ili javnog interesa. Buduci da je zakonski

tekst mjesavina, s jedne strane starih i dobro poznatih pravnih normi i, s
druge strane, novih rjesenja, razumliivo je da ¢e interes i pozornost ¢itatelja,
koji vec relativno dobro poznaje materiju upravnog postupka, biti usmjeren
ponajprije novinama i komentaru koji ih prati. Medutim, to nikako ne znaéi
da komentar ve¢ poznatih postupovnih odredbi ne pobuduje interes.

Prema novom bosansko-hercegova¢kom ZUP-u duZni su postupati organi
uprave Federacije Bosne i Hercegovine, organi uprave kantona-zupanije,
gradske i opcinske “sluzbe za upravu” i drugi organi "kad v upravnim stvarima,
neposredno primjenjujuci propise, rieSavaju o pravima, obvezama ili pravnim‘
interesima gradana, pravnih osoba ili drugih stranaka” (¢l 1. st. 1.). Iz
autorova komentara uz ovu odredbu cCitatelj saznaje da su po ZUP-u duzni
postupatifederalna upravna tijela: federalna ministarstva, federalne uprave
i federalne ustanove {federalnizavodii federalne direkcije), kantonalno-7upa-

nijska tijela: kantonalna ministarstva, uprave i ustanove koje se utvrduju
zakonom tih federalnih jedinica te “gradske i opcinske sluzbe u svim’
upravnim podrudjima”, i to “bez obzira obavljaju li poslove temeljem fede-
ralnih, Zupanijskih (kantonalnih) ili pak gradskihi opcinskih propisa”. Povrh

toga po ZUP-u su duzni postupati i “drugi organi”, a to su po stajalistu
Krijana - “federalna i kantonalna- Zupanijska viada, sudovi tuziteljstva, pravo-
braniteljstva i drugi organi javne vlasti”.

Po odredbama ZUP-a duzni su postupati i: “poduzeca (drustva), ustanove i
druge pravne osobe” (zakonodavac ih u daljem tekstu naziva “institucije’} -
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ako su im zakonom ili propisom gradskog ili opcinskog vijeca povierene javne
ovlasti da rje$avaju u upravnim stvarima {¢L 1. st. 3.).

Interesantna je odredba €l. 1. st. 2. ZUP-a temeljem koje nadlezna tijela
kantona-zupanija mogu donositi “dopunska pravila upravnog postupka” ali
“koja moraju biti sukladna ovom zakonu”. Ona je priliéno nejasna jer se
njome ne odreduje koja su to “nadlezna tijela” kantona-Zupanija (jesu li to
samo predstavnicka tijela ilii tijela izvrine vlasti) i na koja se pitanja postupka
mogu odnositi ta “dopunska pravila” buduci da se njima ne moze odstupiti
od odredbi ZUP-a - moraju njemu biti “sukladna”. Tu nedoumicu pojacava
i ¢injenica da je u bosansko-hercegovatkom ZUP-u zadrzana odredba ¢l. 2.
iz starog jugoslavenskog teksta zakona {ona egzistira i u pozivnom hrvatskom
zakonu) da se pojedina pitanja postupka za odredenu upravnu oblast mogu
uredivati posebnim zakonom, i to uz ista ogranicenja. Citatelju ostaje dojam
da je odredba o pravu nadleznih kantonalnih-Zupanijskih tijela izvjestan
politicki ustupak centrifugalnim snagama u kantonima (Zupanijama) s pravno
nejasnim sadrZajem i posljedicama. Komentar ne daje, nazalost, jasan
odgovor ni o geneziiuzrocima unosenja ove odredbe u ZUP a niti je opSirnije
analizira,

Bosansko-hercegovacki ZUP sadrzi jednaka nacela kao 1 hrvatski ZUP,
ukljuéujuci i nadelo konaénosti riesenja, koje inace nije bilo normirano kao
posebno nadelo u starom jugoslavenskom tekstu, I tekst tih nacela je jednak
kao i u hrvatskom zakonu, osim kod nacela kojim se regulira upotreba jezika
i pisma. U Federaciji BiH upravni postupak vodi se na “bosanskom 1i
hrvatskom jeziku”, ali se kao “sredstva komuniciranja mogu koristiti i ostali
jezici” (¢l 16. st. 1.). Prema Krijanovu komentaru ove odredbe, upravni se
postupak vodi na bosanskom i hrvatskom jeziku, kao ravnopravnim jezicima,
a da se tijekom postupka moze razgovarati, priopéavati i sl. i “na drugom
jeziku, npr. pripadnika drugih naroda i manjina koji Zive u Federaciji”.
Zakonodavac je odredbama o upotrebi jezika, kao velo vaznom politickom i
pravnom problemu Federacije BiH, bio vtlo benevolentan prema strankama
i drugim sudionicima u postupku u slucaju da se on ne vodi na njthovom
(bosanskom ili hrvatskom) jeziku te im omogucava pracenja tijeka postupka
na njihovom jeziku. Obveze organa koji vodi postupak odnosno prava tih
stranaka i drugih sudionika (sviedoka, vjestaka i dr.} razli¢ita su s obzirom
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na to radi li se o driavljanima Federacije ili ne. U ¢l. 16. ostavljena je
mogucnost da se federalnim zakonom kao “sluzbenijezik” odredi i “dodatni
jezik” {srpski? nap. D.M.) koji e se onda “koristiti sukladno federalnom
zakonu” (st. 3.). U ZUP-u BiH, ali ni u drugim propisima Federacije, nisu
uredena brojna prakticna pitanja uporabe jezika koja proizlaze iz deklariranog
principa ravnopravnosti dvaju jezika (bosanskog i hrvatskog) i mogucnosti
“komuniciranja” na drugim jezicima. Premda postoje izvjesna iskustva o
ravnopravnoj uporabi vise jezika u upravnom postupku iz proslosti, autor
Komentara je, vierojatno zbog politicke i pravne osjetljivosti tog problema,
propustic upozoriti na manjkavost pravne regulacije, moguce teskoce u
primjeni, kao i na dobra i prihvatljiva pravna tjeSenja ispravnom interpre-
tacijom zakonskih normi. Nikakvih pravnih problema nema samo glede
pisma, koje se rabi u upravnom postupku, bududi da je, sukladno Ustavu
Federacije, odredbom ¢l 16. st. 6, ZUP-a propisano da je “u upravnom
postupku sluzbeno pismao latinica”. Krijan istice da je sluzbeno pismo uvijek
latinica, i to “u upravnom postupku i u svim drugim situacijama koje se ti¢u
tog postupka”.

Pravila o nadleznosti prvostupanjskih tijela (stvarna i mjesna nadleZnost,
mijenjanje nadleznosti, rjesavanje sukoba nadleznosti i sl.) izradena su po
uzoru na odgovarajuca pravila starog ZUP-a i, prema tome, slicna su u iz-
vjesnoj mjeri i pozitivnom hrvatskom zakonu, ali uz odredena odstupanja.

To je i logi¢no i opravdano s obzirom na sloZenu drzavnopravnu strukturn’

Federacije BiH. Brojna su i sloZena pravila temeljem kojih se odreduje i
razgranicuje nadleznost federalnih i kantonalno-Zupanijskih tijela te gradskih
i opéinskih sluzbi u upravnom postupku, koja bez poznavanja drugih
organizacijskih propisa nije lako razumjeti. Autor Komentara pruzio je
njegovu korisniku vrlo jasan pregled federalnih i kantonalno-zupanijskih tijela
te gradskih i opcinskih sluzbi, kao 1 sliku njihova djelokruga, tako da se
moze mnogo lak$e i uspjesnije snaci u odredivanju stvarne nadleznosti te
razumijevanju drugih pitanja s tim u svezi (npr. rjesavanje sukoba nad-
leZnosti).

Procesni polozaj stranke, njezino zastupanje, komuniciranje organa i stra-
naka, dostavljanje pismena, povrat u prijasnje stanje, odrzavanje reda, tros-
kovi postupka, tijek prvostupanjskog postupka, postupak dokazivanja i
dokazna sredstva te oblik i sastavni dijelovi rjeSenja i zakljucka uredeni su u
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ZUP-u Federacije BiH gotovo identi¢no kao 1 u starom zakonu te, sukladno
tome, i danasnjem hrvatskom ZUP-u. [zvjestan novitet su one odredbe koje
sadriavaju rokove za obavljanje pojedinih procesnih radnji. Naime, iako se
u odredbi ¢l. 98, st. 1. propisuje da se rokovi odreduju na dane, mjesece i
godine, rokovi se u brojnim zakonskim ¢lancima odreduju u danima, ane u
mjesecima. Tako je npr. rok za donoSenje prvostupanjskog rjesenja 30 odno-
sno 60 dana, subjektivni rok za obnovu postupka je takoder 30 dana itd.

[ sustav redovnih i izvanrednih pravnin lijekova ostao je nepromijenjen u
odnosu prema starom zakonu i po nazivu, legitimiranim subjektima,
pretpostavkama, rokovima i ovlastima nadleZnih tijela. Ipak znacajne
promjene izvriene su u s$vezi s normiranjem prava na zalbu, odredivanjem
nadleznog drugostupanjskog tijela i rokom u kojem drugostupanjsko tijelo
mora rijesiti o Zalbi. Iakoje u ¢l 11. st. 1. sadrZano nacelo prava na zalbu
protiv prvostupanjskog rieSenja i da se samo “zakonom moze propisati da u
pojedinim upravnim stvarima Zalba nije dopustena, i to ako se na drugi naéin
osigura zastita prava i zakonitosti”, odredbama iz ¢l. 222. pravo na zalbu
dosta je suzeno. Zalba je isklju¢ena protiv rjesenja domova Parlamenta
Federacije i zakonodavnih tijela kantona-Zupanija, gradskih { opcinskih
vijeca, Vlade Federacije i viada kantona-Zupanija (¢l. 222. st. 5.). Buducida
se pravo 7albe protiv rjeSenja federalnih organa uprave i federalnih ustanova
ureduje federainim zakonom, a pravo na zalbu protiv rjesenja kantonalno-
-zupanijskih organa uprave i ustanova koja se donose temeljem zakona kan-
tona-Zupanija ureduje se zakonom kantona-zupanije (cl. 222. st. 1.1 2.),
brojni subjekti - federalni i kantonalno-zupanijski zakonodavei mogu iskljuciti
pravo na Zalbu. Istina, u ¢l. 222. st. 3. sadrzana je norma-preporuka kojom
donositelj ZUP-a “apelira” na federalnog zakonodavca i kantonalno-Zupa-
nijske zakonodavce da trebaju “voditi racuna da se, u pravily, protiv svih
prvostupanjskih rjesenja predvidi zalba i da se time osigura princip
dvostupanjskog rjesavanja u upravnom postupku” te da se zalba moze
isklju¢iti “samo iz narocito opravdanih razloga”. U onim slu¢ajevima gdje je
7alba iskljuéena temeliem ZUP-a ili posebnog zakona dopusteno je protiv
prvostupanjskog rjeSenja pokrenuti neposredno upravni spor pred nadleZnim
sudom. Buduci da je Komentar ZUP-a izraden relativno vrlo kratko nakon
njegova objavljivanja, autor nam nije mogao prikazati zakonodavnu praksu
- federalnu i kantonalno-zupanijsku u isklju¢ivanju prava na Zalbu. Sukladno
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sloZenoj strukturi upravnih i drugih tijela i pravnih osoba s javnim ovlastima
uredena je ZUP-om i nadleZnost tijela koja rjesavaju o izjavljenim Zalbama,
a Krijan je to svojim komentarima dodatno razjasnio dajuci i odgovarajuce
primjere.

Posebnu pozornost ¢itatelja priviace odredbe ZUP-a o postupku u povodu
7albe zbog “Sutnje uprave” i o roku u kojem drugostupanjsko tijelo mora
odlu¢iti o 7albi. Kada je rijec o Zalbi zbog “Sutnje” prvostupanjskog tijela,
ZUP Federacije BiH sadrzi nova pravila {¢l. 243.) kojima je cilj efikasno

rijesiti problem “Sutnje” i odreduje vrlo kratke rokove {“odmah”, tri odnosno

pet dana) u kojima prvostupanjsko odnosno drugostupanjsko tijelo mora

provesti odredene radnje. Takoder je bitno skracen rok u kojem drugo--
stupanjsko tijelo mora rijesiti o Zalbi, bilo da je ona izjavljena protiv rjeSenja;

bilo u slucaju "$utnje uprave”. Taj je rok samo 30 dana racunajuci od dana
uredno predane zalbe, s tim da se posebnim propisom moZe odrediti i kraci
rok (cl. 244, st. 1.}. Po Krijanovu misljenju, taj kraci rok mozZe se propisati i
podzakonskim propisima - uredbama, pravilnicima i naredbama. Nadziranje
pridrzavanja rokova u upravnom postupku, ukljuéujuci i u Zalbenom po-
stupku, u djelokrugu je upravnih inspekcija - federalne i komunalno-Zupa-
nijskih, no Komentar nam ne daje podatak kako se u recentnoj upravnoj praksi
primjenjuju ovi strogi i kratki zakonski rokovi i ostvaruju li se u praksi zelje i
ocekivanja zakonodavca.

Velik novitet u bosansko-hercegovackom ZUP-u jesu kaznene odredbe (€I,
298. do 302.} , kojima se propisuju visoke novane kazne za “institucije” i
odgovorne osobe u njima ako nezakonito izviSe odnosno propuste izvrSiti
odredenu radnju u postupku. Tako bi se npr. trebalo novcano kazniti u
prekriajnom postupku “instituciju” i odgovornu osobu u njoj ako za rjesa-
vanje u upravnom postupku odredi osobu koja ne ispunjava uvjete za to,
ako ne izda uvjerenje, ako u roku ne donese rjesenje, ako ne provede obvezno
osobno dostavljanje pismena, ako se sluzbena osoba ne izuzme itd.

Uz komentar gotovo svih ¢lanaka ZUP-a Federacije BiH autor je obilno
citirao izvode iz sudskih presuda (ukupno 815) koje su donesene u svezi s
odgovarajuéim odredbama starog ZUP-a. U pravilu su citirane odluke
donijete prije 1990. godine, a tek u manjem broju navedene su odluke
Vihovnog suda BiH donesene posljednijih godina. Velik je nedostatak tako
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citiranih odluka raznih sudova s podrudja bivie Jugoslavije da se uz njih
navodi samo broj spisa i datum odluke, a propusta se navesti vrio vazan
podatak - koji je sud donio tu odluku. Zbog ustroja upravnosudskog sustava
i sustava ptavnih lijekova koji je vazio do 1990. godine nije nevazno je i
citiranu odluku donio tadadnji savezni sud ili sud neke od republika ili
pokrajina ili ¢ak neki niZi sud (npr. okruzni sud u Srbiji ili BiH). Povrh toga
o mnogim postupovnim pitanjima sudovi u tadasnjim republikama i
pokrajinama imali su razii¢ita gledista i o njima su donosili drugacije presude.
U Komentar ZUP-a Federacije autor je unio bogato stvarno kazalo (registar)
te 15 primjera {obrazaca) najvaznijih rjeSenja i zakljuc¢aka koji se donose
tijekom upravnog postupka. Ti ce primjeri svakako biti velika pomo¢ pri-
mjenjivacima ZUP-a, pogotovo zato §to je autor uz svaki obrazac dao iscrpne
napomene 1 upute.

Posebna je vrijednost Komentara $to sadrziisazetak (summary) na engleskom
jeziku. Na 20 stranica prikazan je cijeli tijek upravnog postupka, to ce s
jedne strane olaksati rad OSCE-a u BiH, a s druge strane pridonijeti poz-
navanju i popularizaciji bosansko-hercegovackog ZUP-a u svijetu.

U ime inicijatora i nakladnika Komentara kratak uvod na engleskom, hrvat-
skom i bosanskom jeziku napisao je Henrik Stiernbald - vi$i koordinator za
vladavinu zakona Odjela za demokratizaciju OSCE - Misije u Bosni i Her-
cegovini. U njemu je istaknuo razloge koji su motivirali OSCE da inicira
izradu Kementara ZUP-a, podcrtao je vaznost dobrog razumijevanja i pri-
mjene toga zakona u praksi za OSCE-ov projekt promicanja i prakti¢ne
implementacije ideje vladavine prava u BiH te je srdacno zahvalio autoru na
uspjesno obavljenoj zadadi.

Komentar Zakona o upravnom postupku Federacije Bosne i Hercegovine dr. Pere
Krijana pionirski je rad takve vrste u Bosni i Hercegovini i svakako zasluZuje
pozornost 1 pohvalu, Nesumnjivo je da ¢e biti neizmjerno koristan svim
pravnicima i drugim djelatnicima u tijelima drzavne vlastii pravnim osobama
s javnim ovlastima koji su duzni primjenjivati ZUP da zakon $to bolje
razumiju i ispravno ga primijene u rjeSavanju konkretnih slu¢ajeva. On e
isto tako biti koristan i svim osobama koje ¢e se pojavljivati u postupku da bi
§to bolje i u¢inkovitije zastitile svoja prava i pravne interese. Nesumnjivo je
da e znatno koristiti i studentima pravnih fakulteta i svima koje zanimaju
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problemi postupka. Komentar treba privuci i pozornost pravnika u Hrvatskoj
da bi iz njega vidjeli kako se, iako u vrlo teskim politickim i gospodarskim
prilikama, u Federaciji Bosne { Hercegovini naslo politicke volje i snage i
dovoljno pravnog znanja da se izradi i donese ZUP Federacije BiH i tako
tom segmentu napusti preuzeto i samo prilagodeno staro jugoslavensko
pravo.



