NAUCNO STRUCNI CASOPIS “PRIMUS” Broj 3

OSNOVNE KARAKTERISTIKE I ORGANIZACIJA REPUBLICKE UPRA-
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Sazetak: Republicka uprava Republike Srpske cini dio izvrsne viasti. Pojam republicke uprave sublimise shvatanje
uprave u organizacionom smislu, kada se radi o odredivanju organa republicke uprave, a u funkcionalnom smislu, kada
se radi o poslovima organa republicke uprave. Organi republicke uprave odreduju se u tri oblika: ministarstva, uprave
i upravne organizacije. Republicka uprava je samostalna, vezana Ustavom i zakonom. Nadzor nad radom organa upra-
ve vrs$i Vlada Republike Srpske i Narodna skupstina Republike Srpske preko nadzora nad radom Viade i ¢lanova Viade.
Zakonom su po sistemu enumeracije odredeni poslovi uprave tako da je zakonodavac poslove uprave ustanovio kao
zatvorenu cjelinu, ne ostavljajuci mogucnost da se ona zakonskim ili drugim propisima prosiri novim vrstama poslova i
zadataka.

Kljuéne rijeci: republicka uprava, organi drzavne uprave, ministarstva, uprave, upravne organizacije, poslovi uprave...

1. POJAM UPRAVE

Rije¢ uprava ima dva osnovna znacenja. Prema jednom
znacenju, koji je u teoriji oznacen kao pojam uprave u
organizacionom smislu, terminom "‘uprava'" oznacava se
odreden krug subjekata, organa i organizacija u okviru
drzavnog aparata, koji se razlikuju od drugih vrsilaca
drzavnih aktivnosti po tome §to im je povjerena funkcija
uprave. Odredivanjem teorijskog pojma uprave u organi-
zacionom smislu, u sustini, poimanje pojma uprave svodi
se na odredenu vrstu drzavnih organa koji predstavljaju
nosioce upravne djelatnosti uprave kao funkcije. Osnovna
karakteristika ovog stanoviSta jeste da drzavna uprava
predstavlja cjelinu organa drzavne uprave koji ¢ine integ-
ralni dio drzavnog aparata. Koji ¢e se organi smatrati
organima drZzavne uprave odreduje se propisima svake
drzave. Upravo zbog ovakvog nacina odredivanja pojma
uprave, umjesto termina uprava u organizacionom smislu
upotrebljava se termin ,,drzavna uprava“. Prema drugom
znacenju koji se u teoriji oznacava kao pojam uprave u
funkcionalnom smislu, terminom ,,uprava“ oznaava se
odredena vrsta aktivnosti koja se po nekim specificnim
obiljezjima razlikuju od ostalih drzavnih aktivnosti. U
ovom slucaju, osnova za odredivanje pojma uprave je
sadrzaj upravne djelatnosti, odnosno posmatranje upravne
funkcije kao funkcije drzavne vlasti.* Osnovno obiljeZje
upravne funkcije je njena formalna strana koja se sastoji:

- u izdavanju pojedina¢nih upravnih akata kojima se
odreduju pravila ponasanja za odredene subjekte u
konkretnim situacijama radi izvr§avanja opstih oba-
veza sadrzanih u zakonima i drugim propisima;

- uvrSenju odredenih upravnih radnji u cilju realizaci-
je opstih i pojedinacnih obaveza sadrzanih u zako-
nima i drugim propisima i pojedina¢nim aktima, ako
se za to ukaZe potreba, te radnji koje se preduzimaju
za ostvarivanje javnih interesa.

% Prof. dr Petar Kuni¢, Upravno pravo (opsti i posebni dio) Grafid,
Banja Luka, 2001. godina, str.5.
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2. OSNOVNE KARAKTERISTIKE REPUBLICKE
UPRAVE

U Republici Srpskoj pojam republicke uprave sublimise i
jedno i drugo shvatanje, u organizacionom smislu, kada se
radi o odredivanju organa republi¢ke uprave, au funkcio-
nalnom smislu, kada se radi o poslovima organa republi¢-
ke uprave.

Republic¢ka uprava u Republici Srpskoj je dio njene izvrs-
ne vlasti koji, u skladu sa Ustavom i zakonom, obavlja
poslove drzavne uprave u okviru prava i duznosti Repub-
like Srpske. Organi republicke uprave u Republici Srpskoj
osnovani su Zakonom o republickoj upravi.** Navedenim
Zakonom utvrduju se nacela djelovanja republic¢kih orga-
na uprave, poslovi uprave, unutra$nja organizacija organa
uprave, uredenje organa uprave, unutrasnji nadzor, sukob
nadleznosti, rjeSavanje o zalbi, odnos organa uprave sa
drugim organima i organizacijama, javnost rada i odnosi
sa gradanima, kancelarijsko poslovanje organa uprave i
druga pitanja koja su znacajna za osnivanje, organizaciju i
rad republicke uprave.®

Republicka uprava je samostalna, vezana Ustavom i za-
konom. Nadzor nad radom organa republicke uprave vrsi
Vlada Republike Srpske i Narodna skupstina Republike
Srpske preko nadzora nad radom Vlade i ¢lanova Vlade.

3. OSNOVNE KARAKTERISTIKE ORGANA RE-
PUBLICKE UPRAVE

Organi republi¢ke uprave su drzavni organi, sastavni dio
drZzavnog organizma sa brojnim obiljezjima kako sa onim
koja susvojstvena drzavnim organima uopste, tako i speci-

¥ Zakon o republi¢koj upravi objavljen u "Sluzbenom glasniku Republi-
ke Srpske" broj 118/08. lzmjene i dopune Zakona objavljene su u
"Sluzbenom glasniku Republike Srpske" broj 11/09, 74/10 i 85/10. Clan
2. Zakona o republickoj upravi, odreduje definiciju republi¢ke uprave
naglasavajuci da je republicka uprava dio izvr$ne vlasti. Treba imati u
vidu da je stupanjem na snagu navedenog Zakona prestao da vazi Zakon
o ministarstvima objavljen u "Sluzbenom glasniku Republike Srpske"
broj 70/02, 33/04, 118705, i 33/06, i koji je uredivao osnivanje republic-
kih organa uprave, njihovu organizaciju, prava i obaveze rukovodioca
republi¢kih organa uprave i upravnih organizacija i njihov djelokrug
rada.

% Pogledati &lan 1 Zakona o republi¢koj upravi.
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ficnim obeljezjima po kojima se razlikuju od drugih dr-
7avnih organa.®

Najprije, organi republicke uprave su, kao i svi drugi
drzavni organi, organi vlasti, koji imaju moguénost auto-
ritativnog istupanja. Osobenosti njihovog autorativnog
istupanja ogleda se u tome §to svoju jacu volju namecu
dono$enjem upravnih akata i vrSenjem upravnih radnji.
Druk¢éije receno, oni su drzavni organi obrazovani za
vrSenje upravne funkcije kao svoje osnovne i redovne
djelatnosti.

Zatim, organi republicke uprave se obrazuju zakonom.
Zakonom se odreduje i njihov djelokrug, u ¢ijem ostvari-
vanju oni u podjednakoj mjeri vode racuna o ostvarivanju
1 zastiti javnog interesa i zakona.

Takode, organi republicke uprave su jedina vrsta drzavnih
organa koja ima mogucnost vrSenja neposredne fizi¢ke
prinude. Nemaju svojstvo pravnog lica, sa izuzetkom
kada se radi o upravama i upravnim organizacijama,®
finansiraju se iz budzeta Republike Srpske, organizovani
su uglavnom na monokritskom principu i odlikuju se
samostalno$¢u u vr$enju svojih poslova.

Konacno, rad organa republicke uprave podlijeze nadzoru
Vlade Republike Srpske, dok Narodna skupstina Repub-
like Srpske taj nadzor ostvaruje preko nadzora nadradom
Vlade i njenih ¢lanova. Kontrola rada organa uprave 0st-
varuje se vrSenjem upravnog i drugog nadzora, i sudskom
kontrolom, preko upravnog spora ispitivanjem zakonitosti
pojedinacnih upravnih akata organa drzavne uprave done-
senih u upravnim stvarima.*’

4. ORGANIZACIONI OBLICI
LICKE UPRAVE

ORGANA REPUB-

U Republici Srpskoj organi uprave se odreduju u tri orga-
nizacione forme tj. tri oblika,® kao ministarstva, uprave i
upravne organizacije.*

®Clanom 69 Ustava Republike Srpske propisano je da se drzavna vlast u
Republici Srpskoj organizuje na nacelu podjele vlasti. Ustavotvornu i
zakonodavnu vlast ostvaruje Narodna skupstina, izvr$nu vlast vrsi
Vlada, sudska vlast pripada sudovima, a zatitu ustavnosti i azkonitosti
obezbjeduje Ustavni sud.

%pogledati ¢lan 13 Zakona o republitkoj upravi

¥Clan 5 Zakona o republi¢koj upravi.

*pogledati ¢lan 12 Zakona o republitkoj upravi.

¥y naSoj pravnoj teoriji postoje razli¢ita misljenja o smislu i domasaju
dva izraza: “oblici organa uprave” i “vrste organa uprave”. Tako se, po
miSljenju jednog broja autora, vrstama organa uprave oznacavaju klasi-
fikacije izvedene prema obiljezjima koja postoje kod svih organa uprave
i koja se pojavljuju u veéini pravnih sistema. Oblici organa uprave, po
ovim pravnim piscima, su samo one klasifikacije organa uprave koje su
karakteristiCne za pravni sistem odredene zemlje. Na ovaj naCin rezonuje
P. Dimitrijevi¢. Po shvatanju D. Milkova, “o vrstama bi se moglo govo-
riti kao o podjeli koja se zasniva na razlikama izmedu pojedinih organa s
obzirom na njihov medusobni odnos, teritoriju i nadleznosti”. Oblici
organa uprave bi predstavljali “razli¢ite forme, odnosno vidove organi-
zovanja, u kojima se pojedini organi javljaju, bez obzira na teritoriju,
nadleznost i medusobne odnose sa drugim organima”. Shvatanje D.
Milkova o oblicima i vrstama organa uprave se ¢ini prihvatljivim jer
unosi vise jasnoée u definisanju ovih pojmova i olaksava prezentiranje
oblika i vrsta organa uptrave, posebno oblika organa uprave. (Dimitrije-
vi¢, Pavle,Upravno pravo, I, Beograd, 1986, str. 151; Milkov, Dragan,
Upravno pravo, |, Novi Sad, 1997, str. 71).
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Ministarstva se osnhivaju za poslove uprave u jednoj ili
vise medusobno povezanih upravnih oblasti, zavisno od
vrste, znacaja i obima tih poslova i potrebe obezbjedenja
strategije razvoja Republike. Zakonom je odredeno da se
za obavljanje odredenih poslova uprave iz djelokruga
ministarstva, koji zbog svoje prirode, cjelovitosti i nacina
obavljanja zahtijevaju odredenu samostalnost i posebno
organizovanje, formiraju organi uprave u sastavu minis-
tarstva. Tako u sastavu ministarstva mogu da se formiraju
sekreterijati, zavodi, direkcije, fondovi, agencije i centri.
Zakonom o republi¢koj upravi je osnovano 16 ministars-
tava:

Ministarstvo uprave i lokalne samouprave,
Ministarstvo pravde,
Ministarstvo finansija,
Ministarstvo prosvjete i kulture,
Ministarstvo unutrasnjih poslova,
Ministarstvo zdravlja i socijalne zastite,
Ministarstvo porodice, omladine i sporta,
Ministarstvo industrije, energetike i rudarstva,
Ministarstvo trgovine i turizma,
10. Ministarstvo rada i boracko- invalidske zastite,
11. Ministarstvo saobracaja i veza,
12. Ministarstvo nauke i tehnologije,
13. Ministarstvo poljoprivrede, Sumarstva i vodopri-
vrede,
14. Ministarstvo za prostorno
gradevinarstvo i ekologiju,
15. Ministarstvo za izbjeglice i raseljena lica,
16. Ministarstvo za ekonomske odnose i regionalnu
saradnju.
Uprave se osnivaju za neposredno izvrSavanje zakona i
drugih propisa i za odlu¢ivanje o pravima i obavezama
fizi¢kih i pravnih lica. Osnovano je Sest uprava od kojih
se pet nalazi u sastavu odgovarajuc¢eg ministarstva, a
samo jedna ima status samostalne upravne organizacije,
kako se i navodi u tekstu:

CoOoNoR~WNE

uredenje,

1. Republicka uprava za geodetske i imovinsko
pravne poslove, nalazi se u sastavu Ministarstva
pravde,

2. Poreska uprava, Republic¢ki devizni inspektorat i
Republicka uprava za igre na srecu, nalazi se u
sastavu Ministarstva finansija,

3. Republicka uprava civilne zastite, nalazi se u
sastavu Ministarstva unutrasnjih poslova,

4. Republicka uprava za inspekcijske poslove, je
osnovana kao samostalna uprava.

Upravne organizacije se osnivaju za strucne i sa njima
povezane upravne poslove ¢ija priroda zahtjeva vecu
samostalnost od one koju imaju organi uprave u sastavu
minstarstava. Drukéije receno, osnovna djelatnost uprav-
nih organizacija je neka strucna djelatnost, koja se po
pravilu ispoljava u obavljanju razli¢itih, ve¢inom neauto-
ritativnih, drustveno znacajnih poslova.Upravo veliki
drustveni znacaj ovih poslova namece potrebu da se nji-
hovo nesmetano i kontinuirano obavljanje obezbjedi
moguénoscéu njihovog autoritativnog istupanja. Tako se i
zato seautoritativna ovlastenja, posebno upravna, poseb-
nim organizacijama ne moraju naknadno delegirati.
Upravne organizacije se pojavljuju se kao sekreterijati,
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zavodi, direkcije, fondovi, agencije i centri.U okviru
uprave Republike Srpske osnovano je 27 upravnih orga-
nizacija. Od toga samo Agencija za drZzavnu upravu i
Sekreterijat za zakonodavstvo imaju status samostalne
upravne organizacije, dok su ostale u sastavu
odgovaraju¢eg ministarstva. Tako se npr. u sastavu Minis-
tarstva poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede nalazi Sest
Agencija.

5. POSLOVI ORGANA UPRAVE

Metodom enumeracije, Zakonom o republi¢koj upravi
odredeno je darepublic¢kih organa uprave izvrSavaju pos-
love:

1. vodenje politike razvoja, Sto obuhvata utvrdivanje
razvojnih strategija i podsticanje privrednog, socijalnog,
kulturnog, sportskog, ekoloskog i ukupnog drustvenog
razvoja;

2. praenje stanja u oblastima iz svog djelokruga, $to
znaci da organi republicke uprave imaju obavezu da prate
i utvrduju stanje u oblastima iz svog djelokruga,
proucavaju posljedice utvrdenog stanja i, zavisno od
nadleznosti, sami preduzimaju mjere ili predlazu Vladi
donoSenje propisa i preduzimanje mjera na koje je
ovlastena;

3. normativne djelatnosti, §to podrazumijeva ovlastenje
republi¢kih organa da mogu donositi odredene propise,
odnosno pravilnike, naredbe i uputstva samo kada su na to
izri¢ito ovlasteni zakonom ili propisom Vlade. Pri tome,
treba imati u vidu da ne mogu svojim propisima
odredivati svoje ili tude nadleznosti, niti fizickim i prav-
nim licima ustanovljavati prava i obaveze koje nisu ve¢
ustanovljenje zakonom ili propisom Vlade.

4. izvrSavanje zakona i drugih propisa, $to zanc¢i da organi
republicke uprave izvrSavaju zakone, druge propise i
opste akte Narodne skupstine i Vlade, zatim, organi
republicke uprave u domenu ,izvrSni poslova”
rjeSavanjem u upravnim stvarima, izdavanjem javnih
isprava i preduzimanjem upravnih mjera i upravnih radnji,
praéenju njihovog izvrSenja, davanje obavjestenja, izda-
vanjem struénih uputstava i instrukcija za rad i pruzanje
stru¢ne pomoci.

5. vrSenje upravnog nadzora, obuhvata nadzor nad
zakonitoS¢u upravnih akata i nadzor nad cjelishodnoséu
rada organa uprave, te inspekcijske nadzor koji obuhvata
kontrolu zakonitosti akata kojima se na osnovu zakona
rjeSava o pravima, obavezama i pravnim interesima
fizi¢kih i pravnih lica i preduzimanjem zakonom propisa-
nih mjera.

6. odlucivanje u upravnom postupku o pravima i obave-
zama ucesnika u postupku, obuhvata pokretanje i vodenje
upravnog postupka, preduzimanje mjera i radnji u uprav-
nom postupku, donosenje rjeSenja o pravima i obavezama
fizickih i pravnih lica i njihovo neposredno izvr§avanje.

7. postupanje u prekrSajnom postupku, obuhvata pokre-
tanje prekrSajnog postupka | druge radnje u toku
prekrsajnog postupka.
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8. staranje o javnim sluzbama, daje obavezu organima
republicke uprave da se staraju da se rad javnih sluzbi
odvija prema zakonu i drugom propisu.

9. ostali struéni poslovi®® §to zna&i dasu organi lokalne
uprave obavezni da prikupljaju i proucavaju podatke u
oblastima iz svog djelokruga, saCinjavaju analize,
izvjestaje, informacije i druge materijale i da obavljaju
druge strucne poslove, kojima doprinose razvoju oblasti iz
svog djelokruga.

Treba imati u vidu da su poslovi uprave jednim dijelom
odredeni i Ustavom Republike Srpske. Tako jeu okviru
odjeljka V Ustava koji propisuje organizaciju Republike
odredeno da poslove drzavne uprave obavljaju minis-
tarstva i drugi republi¢ki organi, i da ti organi: provode
zakone, druge propise i opste akte Narodne Skupstine i
Vlade, kao i akte predsjednika Republike, rjesavaju u
upravnim stvarima, vr$e upravni nadzor i obavljaju druge
upravne poslove utvrdene zakonom.*!

6. ODNOS VLADE PREMA REPUBLICKIM OR-
GANIMA UPRAVE

Odnos Vlade prema republickim organima uprave reguli-
san je Zakonom o vladi Republike Srpske** Clanom 40
navedenog Zakon, propisano je da Vlada donosi smjer-
nice i instrukcije za izvrSenje Zakona i drugih opstih akata
koji su obavezuju¢i za ministarstva i druge republicke
organe uprave.

Vlada moze naloziti ministarstvu da u odredenom roku
donese propise ili preduzme radnju za koju je ovlasceno,
ili da podnese izvjeStaj o pojedinim pitanjima Sa
odgovarajuc¢im prijedlozima.

Ministarstva i drugi republicki organi uprave podnose
Vladi izvjestaj o svom radu, jednom godiSnje.

Vlada moze, do donosenja odluke Ustavnog suda Repub-
like, obustaviti od izvrSenja propise, opSte i na njima
zasnovane pojedinacne akte, za koje u vrSenju nadzora
nad radom ministarstva ocijeni dasu protivustavni ili
protivzakoniti i ¢ijim bi izvr§enjem u materijalnom smislu
mogle nastupiti Stetne posljedice koje su neotklonjive.
Ovakva odluka Vlade obavezuje Vladu da u roku od osam
dana od njenog stupanja na snagu pokrene postupak za
ocjenu ustavnosti i zakonitosti pred Ustavnim sudom
Republike Srpske.

ZAKLJUCAK

1z izlozenih zakonskih odredbi proizilazi da je republicka
uprava u Republici Srpskoj organska cjelina organa
uprave, kao osobene vrste drzavnih organa, i posebnih
organizacija, kao specificnih drzavnih organizacija, za
¢ije oznaCavanje zakonodavac koristi izraz ,0rgani
republicke uprave”. Ona je dio izvrSne vlasti Republike
Srpske, i to onaj njen dio koji se, prema izri¢itoj zakons-
koj odredbi, obrazuje za vrenje upravnih poslova u okvi-
ru prava i duznosti Republike Srpske, a koje zakonodavac

“0 pogledati ¢lan 65. Zakona o upravi.

“ Pogledati ¢lan 97 Ustava Republike Srpske.

42 Zakon objavljen u “Sluzbenom glasniku Republike Srpske” broj
118/08.
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oznacava terminom ,,poslovi uprave”. Poslovi uprave su:
vodenje politike razvoja, pracenje stanja, izvrSavanje
zakona, drugih propisa i opstih akata, upravni i inspek-
cijski nadzor, staranje o javnim sluzbama, razvojni poslo-
vi 1 ostali stru¢ni poslovi. Zakonodavac je poslove uprave
ustanovio kao zatvorenu cjelinu, ne ostavljajuci
mogucénost da se ona zakonskim ili drugim propisima
prosiri novim vrstama poslova i zadataka.

Pri obavljanju poslova svog djelokruga, organi drzavne
uprave obavljaju brojne i razliCite aktivnosti, koje se,
osloncem na razlicite kriterijume, mogu grupisati u uze i
Sire cjeline.
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