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UDK: 340.128:342(497.16)

Prof. Dr Stevan Lili¢'

UTICAJ SOVIETSKE
DOKTRINE O DRZAVI
I PRAVU NA
NASU TEORIJU
UPRAVNOG PRAVA®

Apstrakt: Otpor u prihvatanju sa-
vremenog modela uprave i upravne de-
latnosti kao javne sluzbe ("javnog ser-
visa gradana”), u sustini je posledica
teorijskog oslanjanja na sovjetsku dok-
trinu o drzavi i pravu. U oblasti uprav-
nog prava, ovo je u neposrednoj vezi sa
shvatanjima koje zastupaju pojedini
autori kada "upravu” odreduju isklju-
¢ivo kao "vrenje drzavne vlasti”. Uti-
caj sovjetske doktrine o dréavi i pravu
na nasu pravnu teoriju bio veoma in-
tenzivan, Sto se naroéito vidi iz radova
iz oblasti teorije drzave i prava profe-
sora Radomira D. Lukiéa i njegovim

' Dr Stevan Lilié {www.slilic.com), redovni pro-
fesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu.
U svojstvu profesora po pozivu, izvodio nastavy
iz Upravog prava na Pravnom fakultetu Univerzi-
teta Crne Gore u Podgorici,

 Ova studija izradena je u okviru realizacije pro-
Jekta "Pravni kapaciteti Srbije za Evropske integra-
cije” Pravnog fakulteta u Beogradu koji podrzava
Ministarstvo za nauku i Zivoine sredine Srbije. Rad
je objavijen u zborniku radova "Pravni kapaciteti
Srbije za Evropske integracije - Knjiga 1", izdanje
Pravnog fakultcta Univerziteta u Beogradu, 2006,

shvatanjima o klasnom karakteru dr-
zave kao organizaciji sa monopolom fi-
zicke prinude i pravu kao izrazu volje
vladajuce klase. Uticaj sovjetske dokti-
ne posredno preko radova profesora
Lukica progirio se i na nadu teoriju
upravnog prava, Sto se naroéito vidi u
shvatanjima o upravi kao "izvrénoj i
naredbodavnoj” funkeiji drzavne vlasti
profesora Pavla Dimitrijevica. Sovjet-
ski model uprave i dalje "Zivi u nagoj
teoriji upravnog prava" u radovima
pojedinih nadih autora iz sledbenika
profesora Pavla Dimitrijevica, i to po-
sebno u udzbenicima upravnog prava
profesora Ratka Markoviéa, Zorana R.
Tomica i Nevenke Bacanin.

Kljuéne reéi: Uticaj sovjetske dok-
trine o drzavi i pravu na teoriju uprav-
nog prava. Klasna koncepcija drzave i
prava. Marksisticko-lenjinisti¢ka teori-
je drzave i prava. Uprava kao izvréna i
naredbodavna funkcija drzavne vlasti.
A.L Denisov. Radomir D. Lukié¢. Pavle
Dimitrijevic.

1. UVOD

1.1. U kontekstu obrade tematike
pravnog kapaciteta Srbije za evropske
integracije, znacajano i je pitanje uti-
caja sovjetske doktrine na nasu teoriju
drzave i prave, a u okviru toga i njen
uticaj na nasu teoriju upravnog prava.

1.2. U struénim radovima veéine na-
sih autora iz oblasti upravnog prava ob-
javljenih u protekom periodu primecuje
se znatna doktrinarna konfuzija i teorij-
sko lutanje kada je u pitanju proucava-
nje i nau¢na obrada teorijskih osnova
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upravnog prava. Uzrocl ovog stanja su
dvojaki. Sa jedne strane, u pitanju je za-
laganje za koncept uprave kao instru-
menta represivne drzavne vlasti i otpor
konceptualne prirode prema savreme-
nom modelu uprave kao javnoj sluzbi, a
sa druge, radi se o jo§ uvek prisutnom
(iako cesto ne ba3 lako uoéljivom) utica-
ju sovjetske doktrine o drzavi 1 pravu u
radovima nasih pravnika, posebno pro-
fesora prava koji se bave upravnim pra-
vom. MoZe se reéi da ova dva uzroka
stoje u direktnoj uzajamnoj meduzavi-
snosti, ali da su, sa stanovista primarno-
sti uzroka i posledice, u vremenskoj in-
verziji. Drugim re¢ima, otpor u prihva-
tanju savremenog modela uprave i
upravne delatnosti kao javne sluzbe
("javnog servisa gradana”), u sustini je
posledica teorijskog oslanjanja ovih
autora na tzv. sovijetsku doktrinu o dr-
zavi 1 pravu. U oblasti upravnog prava,
ove okolnosti su u neposrednoj vezi sa
shvatanjima koje zastupaju pojedini
autori kada "upravu” odreduju iskljuci-
vo kao "vréenje drzavne vlasti”.

1.3. Ovom prilikom, imajudi u vidu
da su prevedeni i da su jedno vreme ko-
ridceni kao zvani¢ni udzbenici kod nas,
te da su po tom osnovu imali i najveci
uticaj na nase autore, kao reference za
analizu osnovnih sovjetskih shvatanja o
teoriji drzave 1 prava 1 upravnog prava,
uzecemo radove sovjetskih autora S.A.
Golunskog i M.S.Strogovica, A.l. Deni-
sova i S.S. Studentkina. U tom kontek-
stu, izloZzicemo i shvatanja o klasnoj su-
stini drzave i prava i upravi kao vrienju
drzavne vlasti u najznacajnijim radovi-

ma nasih autora, posebno profesora Ra-
domira D. Lukica iz oblasti teorije o dr-
zavi i pravu i profesora Pavla Dimitrije-
vica iz oblasti upravnog prava. Ova dva
profesora Pravnog fakulteta u Beogra-
du, tokom svojih visedecenijskih unive-
zitetskih karijera, neposredno su uticali
da skoro pedeset generacija - dakle na
desetine hiljada pravnika u Srbiji
(ukljuéujuci Crnu Goru i bivéu Jugosla-
viju), usvoji koncept prema kojem je:
- Drzava - organizacija vladajuce
klase sa monopolom fizicke sile,
~ Pravo - izraz volje vladajude klase,

- Uprava - posebna oblik vréenja dr-

Zavne vlasti.

1.4, Videcemo da su stavovi profe-
sora R.Lukica o klasnoj sustini drzave i
prava, kao i shvatanja profesora P.Di-
mitrijevica o prirodi upravne delatno-
sti kao vrsenje vlasti, izvorno koneipi-
rani na osnovama tzv. sovjetske doktri-
ne, i da su, preko radova profesora Lu-
kica i Dimitrijevica i danas zastupljeni
u radovima nekih nasih pravnih autora
koji se bave upravnim pravom.

1.5. U daljem izlaganju prikazade-
mo rezultate do kojih smo dosli na
osnovu obavljenih istraZzivanja i izvrse-
ne analize koje su imale dvostruki cil).
Sa jedne strane, utvrdivanje uticaja
koje je tzv. sovjetska doktrina imala na
razvo] teorijskih stavova i shvatanja
nasih autora u oblasti teorije drzave i
prava, a sa druge, pelazeci od sovjet-
skog uticaja u radovima nasih autora u
oblasti teorije drzave i prava, izloZice-
mo posledice uticaja sovjetske doktrine
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na stavove i shvatanja nasih autora ko-
ji se bave upravnim pravom.

2. GENEZA SOVIETSKE DOKTRINE
0 KLASNOJ SUSTINI DRZAVE I
PRAVA I AUTORITATIVNOJ PRI-
RODI UPRAVNE DELATNOSTI

2.1. Karakter sovjetskog prava

2.1.1. Razlog &to se za sovjetsku teo-
riju o klasnoj sustini drzave 1 prava Ce-
sto koristi kvalifikacija "takozvana” le-
Zi u okolnosti §to ova doktrina nije po-
tekla u nauénim i struénim radovima
sovjetskih i ruskih autora tog vremena,
ve¢ je prvo formulisana kao politicki
stav lidera Oktobarskog prevrata 1917.
godine (pre svega Lenjina i Staljina),
nakon ¢ega je odgovarajuéom naucnom
obradom artikulisana u "teorijska shva-
tanja” od strane pojedinih sovjetskih
pravnih pisaca, posebno nakon usvaja-
nja sovjetskog Ustava 1936. godine.

2.1.2. U inostranim istraZivanjima
o uporednim svetskim pravnim siste-
mima posebno se naglasava da souvjet-
sko pravo "nalazi svoj kompas u mark-
sisticko-lenjinisticko] ideologiji”. U
tom smislu, René David i John Brierley
istiéu sledece:’

- "U suétini, sovjetsko pravo nema
za cilj uspostavljanje vladavine prava
(rule of order) time Sto bi utvrdilo prin-
cipe za refavanje spornih situacija. Pre
svega, to je sredstvo za promenu, 1 u

* René¢ David, John E.C. Brierley, Major Legal
Svstems in the World Today, Third Edition, Ste-
vens & Sons, London, 1985, str. 176-177.

tom smislu za usmeravanje drustva ka
idealu komunizma, van ¢ijih okvira ne-
ma istinske slobode, jednakosti ili mo-
ralnosti. Pravo je u osnovi sredstvo u
rukama vladajude klase.”

— "Lideri i pravnici Sovjetskog sa-
veza, sa druge strane, nadli su svoj
kompas u ideologiji marksizma-lenjini-
zma, sudije, upravni sluzbenici i grada-
ni imaju sigurne smernice u tumadenju
zakona. Sovjetsko pravo, dakle, nije
kao ostala prava; ocigledno je da se
njegovo proucavanje ne moZe odvojiti
od marksisticko-lenjinistickih doktri-
na, koje mu odreduju cilj 1 usmeravaju
razvoj, tumaéenje i primenu.”

2.2. Drzava kao aparat nasilja

2.2.1. Sustinu sovietskog modela o
klasnoj sustini drZave i prava, posebno
o drzavi kao aparatu nasilja, iznosi V.I.
Lenjin u poznatom predavanju na
Sverdlovljevom univerzitetu 1919. go-
dine na temu "0 drzavi” u okviru ko-
jeg, izmedu ostalog, istice:’

- "U pitanju drzave, u uéenju o dr-
zavi, u teoriji o drzavi, vi cete uvek vi-
deti, kada se sa tim pitanjem upoznate
1 dovoljno u njega proniknete, vi cete
uvek videti borbu razli¢itih klasa medu
sobom, borbu koja se odrazava ili nala-
zi svoj izraz u borbi pogleda na drzavu,
u oceni uloge i znacaja drzave”.

4 V1. Lenjin, @ diZavi, Predavanju na Sverdlovije-
vom univerzitetu (11. jula 1919), str. 47, 50, 56-57.
Vidi zbormik radova: V.1 Lenjin, 1.V. Staljin, O so-
cijalistickoj driavi i sovietskoj demokratiji, Institut
Marksa-Engelsa-Lenjina pri CK SKP (b), Kultura,
Biblioteka Marksizma-Lenjinizma, Beograd, 1946.
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- "Metodi nasilja su se menjali, ali
uvek kada je postojala drzava, postoja-
la je u svakom drustvu grupa lica koja
su upravljala, koja su zapovedala, go-
spodarila i koja su, radi odrzanja via-
sti, imali u svojim rukama aparat fizié-
ke prinude, aparat nasilja, onog naoru-
zanja koje je odgovaralo tehnickom ni-
vou svake pojedine epohe.”

- "Drzava je masina za odrzavanje
gospodstva jedne klase nad drugom.”

2.3. Staljinov ustav SSSR (1936)

2.3.1. Sa 1stih pozicija o klasnoj su-
Stinl drzave 1 prava, J.V. Staljin 1924.
godine, izmedu ostalog, istice:’ "Drzava
je masing u rukama vladajuce klase za
ugusenje otpora njenih klasnih protivni-
ka.” (...) "Sovjetska vlast je drzavni ob-
lik diktature proletarijata.” (...) "Krade
receno, diktatura proletarijata jeste za-
konom neogranicena i na nasilje oslonje-
na vladavina proleteratijata nad burzoa-
zijom, vladavina koja uziva simpatije 1
podrsku radnih i eksploatisanih masa”.

2.3.2. Na osnovu navedenih Lenji-
novih i Staljinovih ideolosko-politickih
stavova, pravni okviri sovjetske kon-
cepeiji drzave i prava artikulisani su
Ustavom SSSR (1936), &iji je glavni in-
spirator, promotor i kreator bio Staljin.
U osnovi akeije za novi ustavni projekt,

LV, Staljin, O asnovina Lenjinizma - dikiatra
proletarijata, Predavanju na Sverdlovljevom univer-
zitetu {poletkom aprila 1924), str. 79, 82, 79-80. Vi-
di zbornik radova: V.1. Lenjin, 1.V. Staljin, O socija-
listickof driavi i sovetskoj demokratiji, Institut
Marksa-Engelsa-Lenjina pn CK SKP (h), Kultura,
Biblioteka Marksizma-Lenjinizma, Beograd, 1946,

stajala je Staljinova teza da je socijali-
zam u SSSR-u konaéno i definitivno
pobedio "unutradnjeg neprijatelja”, tj.
sve ostatke kapitalizma, i da diktatura
proletarijata kao "drZavno upravljanje
drustvom” sada ¢ini okosnicu sovjet-
skog drzavnog i pravnog poretka.

2.3.3. Koliki je politicki uticaj Sta-
ljin zaista imao na sovjetsku pravnu
doktrinu vidi se i po tome §to se izraz
"Staljinov ustav” bukvalno koristio i u
sovjetskim udzbenicima prava tog vre-
mena. Evo citata iz udzbenika S.S.
Studenikina "Sovjetsko administrativ-
no prave” koji se odnosi na ulogu 1 uti-
caj partije na rad uprave:’

- "Prema ¢lanu 126. Staljinovog
Ustava, SKP (b) je rukovodede jezgro
svih organizacija radnog naroda, kako
drustvenih, tako i drzavnih. Partijsko
vodstvo garantuje jedinstvo akcije dr-
Zavnog aparata u celosti, svih masov-
nih organizacija radnog naroda. Partija
razraduje opstu liniju borbe, objedi-
njuje rad organa vlasti, suda i uprave,
daje pravac njihovoj delatnosti i, kori-
stecl se visokim autoritetom, pobuduje
sve organizacije da évrsto i postojano
sprovode u Zivot opstu liniju partije.”
(...) "Drug Staljin uéi da SKP (b) ruko-
vodi drZavnim aparatom.”

* 5.5.Studenikin, Sevfetsko administrativao pravo
- opdii deo (Stampano za potrebe studenta Prav-
nog fakulteta u Beogradu), edicija: Pravna izda-
nja Narkomata pravosuda SSSR - 1945 (ud#benik
za pravne Skole odobren od Uprave $kola Narko-
mata pravosuda SS8R), v izdanju Odbora za ud2-
benike strutnog udruZenja studentata prava, Beo-
grad, 1947, sir, 7.

e i A
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2.4. Nastanak sovjetske doktrine o
drzavi i pravu i sovjetskog
upravnog prava

2.4.1. Polazeci od navedenih ideolo-
Sko-politickih stavova Lenjina i Stalji-
na, a na osnovu tzv. marksisticko-lenji-
nistickog metoda dijalektickog i istorij-
skog materijalizma, odgovarajuca teo-
rijska i pravna shvatanja o drzavi i pra-
v, kao i 0 ulozi uprave i njenoj delatno-
sti artikulisani su kao tzv. sovjetska
doktrina o drZavi i pravu sa osnovnom
premisom da je drZava organizacija sa
monopolom fizicke prinude radi ostva-
rivanja klasnih interesa, a pravo forma-
lizovan izraz volje vladajuce klase.

2.4.2. U tehnickom smislu, sovjet-
ska doktrina o drzavi i pravu nastaje
na specifi¢éan naéin, prvenstveno sa po-
javom radova (ukljuéujudi i udzbenika)
iz oblasti drzave i prava u periodu na-
kon usvajanja Ustava SSSR-a 1936.
godine. Isti uticaj Staljinovog ustava
prisutan je i kod nastanka sovjetskog
Upravnog prava.

2.4.3. Evo kako nastanak sovjetske
pravne teorije i doktrine o drzavi opi-
suju pojedini nadi autori. Tako, profe-
sor Andrija Gams pide:’

- "U sovjetskoj pravnoj teoriji, a
naroéito u istoriji sovjetske pravne teo-
rije, isticu se dva znacajna imena: Stuc-
ka 1 Pasukanis. (...). Stucka i Pasukanis
su imali vanredno teZak zadatak. Taj

7 Andrija Gams, Shvatanje Stucke i Pasukanisa o
pravu i driavi, "Pola veka Sovjetske Republike”,
Arhiv za pravane | drudtvene nauke, br. 3-4, 1967,
str. 221-233, 237-238.

zadatak je bio da daju novu teoriju pra-
va, donekle i novu teoriju drustvenog
uredenja za prvu zemlju koja je ostvari-
la socijalisti¢ku revoluciju, za jedno no-
vo drudtvo koje je imalo pretenziju, na-
rocito isticano u prvim fazama revoluci-
je, da prekine sa starim burZoaskim
pravom i drugim burZoaskim drustve-
nim ustanovama i da uspostavi nove
drutvene ustanova i novo pravo. (..)
Imali su vanredno teZak zadatak: dati
jednu novu pravnu ideologiju za jedno
novo drutvo sa velikim istorijskim pre-
tenzijama. (...) Za njih pravo nije pravilo
ponasanja, vec pre svega odnos vlasti”.

~ "Prema staljinistickim pravnici-
ma, sovjetsko pravo je specificno dru-
gacije od burZoaskog prava, Njima je
viSe odgovaralo da osnovna i najvazni-
ja grana prava bude drZavno i admini-
strativno, a ne gradansko.”

2.4.4. U svom éuvenom delu "Nova
klasa” napisanom sredinom pedesetih
godina proslog veka, Milovan Dilas, iz-
medu ostalog, navodi:*

~ "Sama komunistitka teorija dra-
ve, koju je razradio Lenjin, a dopunja-
vali Staljin i drugi, pogoduje totalitar-
noj diktaturi partijske birokratije. (...)
Lenjin je drzavu sveo na silu, taénije re-

" Milovan Dilas, Nova klasa, Narodna knjiga, Be-
ograd, 1990, str. 83-86. Prevod originala: Milo-
van Djilas, The New Class - An Analysis of the
Communist System, Frederick A. Preager Publis-
her, New York, 1957. Koristimo priliku da pod-
setimo da je "Nova klasa" svrstana medu "/00
najuticajnijih knjiga posle Drugog sveiskog ra-
fa”, kao i da su bez osnova pokusaji da se dovode
u pitanje njena autentiénost (Izvor: The Times Li-
terary Supplement, Oct, 6 1995).



328 PRAVNI ZBORNIK ¢asoris za PRAVNU TEORWU | PRAKSU Br. 1-2/2008.
72 UPRAVNO PRAVO

¢eno: na organ nasilja kojim se sluzi
Jedna klasa radi ugnjetavanja druge
klase. (...) I za ovaj, s istorijske tacke
gledanja veoma znacajan - Lenjinov -
spis (prim: DrZzava i revolucija) vazi ono
Sto je tipifno za sve komunistic¢ke teori-
Je, 1. da polazeci od neposrednih potre-
ba partije stvaraju uopstene, toboz na-
uéne zakljucke i teorije i da na taj naéin
poluistine proglasavaju istinama.”

~ "Ako se komunisti¢ka teorija dr-
zave, a pogotovu praksa, svede na svoju
sustinu, t]. na silu i prinudu kao glavnu,
ako ne 1 jedinu funkeiji drzave, onda bi
iz Staljinove teorije izlazilo da policija
ima sve vecu, pa i vaspitnu ulogu."

- "Zbog toga protivredja, zbog ne-
izbezne i stalne potrebe komunista da
drzavu tretiraju, ako i ne iskljuéivo, a
ono pretezno kao organ nasilja, komu-
nisticka drzava nije mogla i ne moze da
postane pravna drzava (...).”

2.4.5. O uticaju Staljinovog ustava
na sovjetsko upravno pravo, profesor
upravnog prava Dragas D. Denkovié,
istice:’

- "Razvoju sovjetskog upravnog
prava doprineo je i Ustav SSSR od
1936. godine kada je za ostvarivanje
proklamovanih ustavnih nacela u vezi
sa upravom pocela obradivati i teorija
upravnog prava.”

2.4.6. U odnosu na sovjetsku kon-
cepciju upravnog prava, profesor

? Dragas . Denkovic, Razvoj sovietskog upravnog
prava, "Pola veka Sovjetske Republike”, Arhiv za
pravne | druStvene nauke, br. 3-4, 1967, str. 313,

upravnog prava Slavoljub Popovié, iz-
nosi sledece kriticko glediste:”

= "U vezi sa odredivanjem predme-
ta sovietskog upravnog prava treba is-
taci da uglavnom svi autori koji se ba-
ve ovim problemom odreduju predmet
upravnog prava putem odredivanja
pojma drZavne uprave.”

~ "Ono $to je zajednicko u pojedi-
nim shvatanjima o pojmu upravnog
prava i njegovom predmetu u teoriji
S53R to je da se pojam, odnosno pred-
met upravnog prava odreduje putem
pojma drZavne uprave, a drZavna upra-
va oznaceva se kao izvréna i naredbo-
davna delatnost, koja se sastoji prete-
znim delom u praktiénom izvrsavanju
zakona (...). Nesumnjivo je da se u na-
Sem pravu ovakav pojam predmeta
upravnog prava kao grane pravnog si-
stema, odnosno pojam drZavne uprave
ne mozZe prihvatiti, s obzirom da u na-
Sem pravu nije prihvacena etatisticka
koncepcija drzave (...)."

3. SOVJETSKI UDZBENICI O DR-
ZAVI T PRAVU I 0 UPRAVNOM
PRAVU KORISCENI KOD NAS U
PERIODU 1946-1952

Kao referentne ilustracije uticaja
sovjetske doktrine na nade autore, iz-
necemo shvatanja izlozena u sovjet-
skim udzbenicima teorije drzave i pra-
va (S.A. Goluski 1 A.S. Strogovié, od-

" Slavoljub Popovié, Sovieiska teorija o predme-
fu upravnog prava i nauke o upravi, "Pola veka
Sovjetske Republike”, Arhiv za pravne i drustve-
ne nauke, br. 3-4, 1967, str. 303, 309,

e e —
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nosno AL Denisov) i upravnog prava
(S.5. Studenikin), pre svega zbog toga
5to su ti udzbenici bili prevedeni i jed-
no vreme, kao zvaniéni univerzitetski
udzbenici, koriséeni kod nas.

3.1. S.A. Golunski, A.S. Strogovié:
Teorija drZave i prava (1946)

3.1.1. Neposredno posle Drugog
svetskog rata kod nas je prvo korigéen
prevod sovjetskog udzbenika Teorija
drZave i prava, autora S.A. Golunskog i
A.S. Strogovicéa. Ovaj udzbenik imao je
sve karakteristike sovjetske doktrine,
5to se moZe videti iz delova teksta koji
se odnose na pitanja metoda, pojma dr-
Zave, pojma prava 1 pojma upravnog
prava.”

- "Marksisticko-lenjinisticka teori-
ja drZave i prava osniva se na zakoni-
ma razvitka drustva koju je utvrdio
istoryjski materijalizam.” (...) "Marksi-
sticko-lenjinisticka teorija drzave i
prava primenjuje jedini ispravni nauc-
ni metod, metod marksisti¢ko-lenjini-
sticke dijalektike.”

- "Osnovni cilj svake drzave - &ti-
titi pomocu organizovane prinude inte-
rese vladajuce klase - moze biti postig-
nut samo kada ima naro¢iti mehani-
zam, Citav sistem ustanova, organizaci-
ja, raznih materijalnih sredstava (nao-
ruzanje, tamnice). (...) Socijalisticka
drzava jeste orude za tlacenje samo u

"' S.A. Golunski, A.S. Strogovié: Teorija driave i
prava, edicja: Pravna izdanja Narkomata pravo-
suda SSSR (1944), u izdanju Odbora za objavlji-
vanje predavanja na Pravnom fakultetu u Beogra-
du, Beograd, 1946, str. 3, 22, 129, 133, 183, 254,

odnosu na eksploatatore i njihove
agenture, tj. nistavne manjine. (...) Dr-
zava celim svojim radom, ostvarujucéu
volju vladajuce klase, kojoj pripada
vlast, §titi 1 obezbeduje interese te kla-
se. (...) Na taj naéin pravo se sastoji iz
pravila ponaSanja ¢ije se postivanje
obezbeduje prinudnom silom drzave".

- "Socijalisticko pravo je neraski-
dljivo vezano sa socijalistitkom zako-
nitosc¢u. Socijalisticka zakonitost - to
je metod ostvarenja diktature proleta-
rijata 1 socijalisticke izgradnje, koji se
izrazava u obezbedenju strogog i traj-
nog postovanja zakona sovjetske vlasti
od strane svih organa sovjetske drzave,
sluzbenika i gradana.”

- "Administrativno pravo predsta-
vlja skup pravnih normi koje regulisu
organizaciju i aktivnost organa drzav-
ne uprave i mesnih organa vlasti. Ad-
ministrativno pravo je na najtesnji na-
¢in vezano s drzavnim pravom i jeste
njegov deo u tom smislu §to ono obu-
hvata organizaciju i aktivnost jednog
dela organa drzavne vlasti. Na taj na-
¢in, administrativno pravo predstavlja
deo dravnog prava, izdvojen u samo-
stalnu granu prava.”

3.1.2. Medutim, kod nas je udzbe-
nik S.A. Golunskog i A.S. Strogovica
ubrzo zamenjen novijim sovjetskim
udzbenikom profesora A.I, Denisova,
sa slededim obrazlozenjem:"

- "Za 1zutavanje pitanja teorije dr-
Zave 1 prava upotrebljavan je u nasoj ze-

'* AL Denisov, Osnovi marksisticko-lenjinisiicke
teorije driave | prava, "Napomene fitaocu”, Arhiv
za pravne i drudtvene nauke, Beograd, 1949, str. 3.
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mlji odmah posle oslobodenja, na prav-
nim fakultetima, drugim $kolama i kur-
sevima, udzbenik Teorija drzave i prava
od sovjetskih pisaca Golunskog 1 Stro-
govica. Ovaj udzbenik je danas izvan
prometa i njegovo ponovno objavljiva-
nje ne bi bilo opravdano iz razloga 3to je
on u mnogim svojim postavkama i delo-
vima zastareo. Udzbenik je pisan pre
1940. godine, a preveden je sa posled-
njeg sovjetskog izdanja od 1940. godine.
U meduvremenu, u SSSR-u odgovorni
nauéni radnici dobili su zadatak da iz-
rade novi udzbenik teorije drzave i pra-
va, a narofito posle odluke CK SKP (b)
o pobolj$anju pravnog obrazovanja."

3.2. A.L Denisov: Osnovi marksi-
sti¢ko-lenjinisti¢ke teorije dr-
Zave i prava (1949)

3.2.1. Za nade istraZivanje ovom pri-
likom od posebnog je znacaja udzbenik
profesora A.I. Denisova, kako zbog nje-
govog mneposrednog uticaja na nasu
pravnu doktrinu u oblasti teorije drzave
i prava, posebno na shvatanja profesora
Radomira D. Lukica o klasno) sutini
drzave i prava, tako i zbog uticaja koji
je preko radova profesora Lukica, imao
i na nade autore iz oblasti upravnog
prava, pre svega na shvatanja profesora
Pavla Dimitrijevica o autoritativnoj pri-
rodi uprave delatnosti, kao i na shvata-
nja o "vrienju uprave kao vrsenju dr-
zavne vlasti” onih nadih autor iz uprav-
nog prava ¢iji su radovi pod uticajem
stavova profesora P. Dimitrijevica.

3.2.2, Udzbenik profesora A.I. De-
nisova, Osnovi marksisticko-lenjini-

sticke teorije drzave i prava, objavljen
je u Sovjetskom savezu 1948. godine, a
sledede, 1949. godine, preveden je za
nase potrebe. U tekstu "Napomene ¢i-
taocu”, nasi prevodioci i redaktori (u
potpisu se ne navode imena, ved samo
"Arhiv za pravne i drustvene nauke”)
udzbenika profesora Denisova, izmedu
ostalog, istiéu:"”

~ "0d oslobodenja pa do danas mi
nismo mogli dati marksisticko-lenjini-
sticku teoriju drzave i prava izradenu
od nasih nauénih radnika. Medutim,
nastavni rad na pravnim fakultetima,
drugim 8kolama i kursevima zahteva
da studenti i sluSaoci imaju udzbenik
ili neko drugo pomocno pedagosko
sredstvo za izufavanje sistema nauke o
drzavi i pravu. To nas je opredelilo da
prevedemo pomenuti udZbenik profe-
sora A.lDenisova Osnovi marksistic-
ko-lenjinisticke teorije driave i prava,
jer je to najnoviji i skoro jedini udzbe-
nik iz ove nauéne oblasti prava koji je
za poslednjih deset godina objavljen u
socijalistickom svetu, 1 u celini uzev, to
je do danas najuspeliji sovjetski udzbe-
nik u oblasti pravnth nauka.”

3.2.3. Sam autor, profesor A.L De-
nisov, u Predgovoru za svoj udZbenik,
pozivajuci se na, i citirajuéi Lenjina i
Staljina, kratko i jasno podvlaéi ideo-
losko-politicke premise o klasnoj susti-
ni drzave i prava, na kojima i poéiva
marksisticko-lenjinisticka (odn. sovjet-

3 AL Denisov, Osnovi marksisticko-lenjinisticke
teorije driave i prava, "Napomene &itaocu”, Arhiv
za pravne i drudtvene nauke, Beograd, 1949, str. 4.
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ska) teorija drzave i prava. Profesor
Denisov ne samo da ovo posebno istice,
ve¢ naglasava da je ovim (ideologko-
politi¢kim) postavkama rad posvecen:"

- "Marksisti¢ko-lenjinisticka teo-
rija drzave i prava, ¢ijim je osnovnim
postavkama posvecen ovaj rad, jeste je-
dina naucna teorije driave i prava.
Ona je nauka o klasnoj sustini, tipovi-
ma i formama drZave i prava.”

3.24. Radi efikasnijeg analitickog
uporedivanja, posebno radi uotavanja
sustinske istovetnosti sa shvatanjima
koja se kasnije, ali i danas, iznose u ra-
dovima nadih autora o drzavi i pravu,
odnosno o upravnom pravu, na ovom
mestu 1znecemo shvatanja izneta u udz-
beniku profesora Denisova koja se od-
nose na: a) metod proucavanja teorije
drZave i prava; b) klasna sustina driave
1 ¢) klasna sustina prava i d) priroda ad-
ministrativnog (upravnog) prava.

a) U vezi sa pitanjem metoda prou-
cavanja teorije drave i prava, profesor
Denisov pige:”

- "Sovjetska nauka drzave i prava
dijametralno je suprotna burZoaskoj
pravnoj nauci. Sovjetska pravna nauka
je materijalisticka, dok je burZoaska
idealisticka. Sovjetska pravna nauka
raspolaze istinski revolucionarnim i
kritickim metodom saznanja i istraZi-
vanja - materijalistickom dijalektikom,

" AL Denisov, Osnovi marksisticka-lenjinisticke
teorije drZave i prava, "Predgovor", Arhiv za
Fravnci drustvene nauke, Beograd, 1949, str. 18,
* AL Denisov, Osnovi marksisticko-lenjinisticke
feorije driave i prava, Arhiv za pravne | drustve-
ne nauke, Beograd, (949, sir, 26, 27,

¢ija primena omogucava da se duboko i
svestrano prouéi drzavno-pravni Zivot,
ma kako bio sloZen,”

- "Marksisticko-lenjinisticka teori-
ja dréave i prava upotrebljava dijalek-
ticki metod. Njegove karakteristicne
crte 1 principijelne razlike od metafi-
zitkog metoda su potpuno iserpno
osvetljene u klasi¢nom delu druga Sta-
ijina "0 dijalektickom i istorijskom
materijalizmu”,

b) U vezi sa pitanjem klasne sustine
drzave, profesor Denisov pige:"

- "Drzava je organizacija. Medu-
tim, svaka organizacija nije driava.
(...) Kakva je sustina drzave. To je poli-
ticka organizacija; time se ona razliku-
Je od svih ekonomskih, kulturno-pro-
svetnih i tome sliénih drugtvenih i po-
ludrustvenih zajednica.”

~ "Partijo vladajuce klase je deo
klase koji rukovodi njenom borbom i
brani njene interese. Drzava je pak or-
ganizacija ¢éitave vladajuce klase date
zemlje ili datog drustva pomocu koje ta
klasa ostvaruje svoju diktaturu (drzav-
no rukovodstvo drustvom). Nauéni po-
jam diktature ne znaéi nista drugo do
vlast koja nije ni¢im ogranitena, nije
nikakvim zakonom ili apsolutnim pra-
vilima stecena, a oslanja se neposredno
na nasilje. (napomena: V.I. Lenjin, De-
la, tom XXV, str. 441, na ruskom).

~ Drzavom se upravo i naziva ona
narodita organizacija pomocu koje kla-

'* AL Denisov, Osnovi marksisticko-lenjimisticke
teorije driave i prava, Arhiv za pravne i drustve-
ne naunke, Beograd, 1949, str. 58-59. 59-4(),
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sa ostvaruje svoju nikakvim zakonom
neograni¢enu vlast - diktaturu. Klasici
marksizma-lenjinizma defini$u drZzavu
kao masinu "...za odrzavanje vladavine
jedne klase nad drugom” (napomena:
V.I. Lenjin, Dela, tom XXIV, str. 369,
na ruskom) ili - §to je isto - kao masinu
" ..u rukama vladajuce klase za ugusi-
vanje otpora njenih klasnih protivni-
ka" (napomena: J.V. Staljin, Dela, tom
VI, str. 114, na ruskom).”

¢) U vezi sa pitanjem klasne sustine
prava, profesor Denisov, pise:”

- "Kao 1 drZava, 1 pravo Je tesno
vezano sa klasama. (...) Sovjetsko soci-
jalisti¢ko pravo nastalo je kao rezultat
uspostavljanja diktature proletarijata
radnicke klase. Ono se razvijalo u ne-
posrednoj vezi sa razvitkom diktature
radnicke klase i predstavlja polugu ove
diktature."

- "Sovjetsko pravo je socijalisti¢ko
pravo, tj. u zakon pretvorena volja via-
dajuce klase, koja u savezu sa radnim
seljastvom vrdi drZavno rukovodstvo
sovjetskim dru$tvom u uslovima spo-
ljasnjeg kapitalistickog okruzenja”.

d) U vezi sa pitanjem upravne de-
latnosti i administrativnog prava, pro-
fesor Denisov pige:"

- "Pojam javne vlasti u smislu dr-
zavne vlasti logicki istice iz same susti-
ne driave kao koncentrisane klasne

' A.1. Denisov, Osnavi marksisticko-lenjinisticke
teorije driave i prava, Arhiv za pravne 1 drudtve-
ne nauke, Beograd, 1949, str_str. 31, 282, 284,

¥ AL Denisov, Osnovi marksisticko-lenfinisticke
teorife driave i prava, Arhiv za pravne i drustve-
ne nauke, Beograd, 1949, sir. 164-165, 370.

vladavine. Javna vlast se manifestuje u
zakonodavstvu, upravi i sudu. Takve su
njene osnovne forme.”

- "Uprava (...) je organizatorska de-
latnost drzave” (napomena: K. Marks i F.
Engels, Dela, tom III, str. 12, na ru-
skom). Ova forma manifestacije javne
vlasti ukljuéuje u sebe: kupljenje poreza
od stanovniStva, politicku represiju
(progonstva i izgnanstva, hapSenje i tsl.),
upravljanje vojskom, organizaciju Spiju-
naze 1 kontraspijunaZe, zastitu drustve-
nog poretka 1 drzavne bezbednosti i tsl.”

- "U referatu na XVIII Kongresu
SKP (b) J.V. Staljin je direktno istakao
da su vojska, kazneni organi, obave-
§tajna sluzba, tamnice, takve ustanove
drzave koje pretpostavljaju i ostvaruju
njenu vlast. Skup ovih organa ¢ini me-
hanizam ili aparat drzave.”

~ "Administrativno pravo je grana
koja ima za predmet sovjetsku drzavnu
upravu - izersnu i naredbodavnu delat-
nost razliéitih organa drzave, upravlje-
nu na ostvarenje svih njenih funkcija 1
zadataka - i principe ove uprave.” (...)

3.3. S.S. Studenikin: Sovjetsko admi-
nistrativno pravo - opsti deo (1947)

3.3.1. Osim sovjetskih udzbenika iz
oblasti teorije drzave i prava, za potre-
be nagih studenata preveden je 1 udz-
benik profesora S.S. Studenikina "So-
vijetsko administrativno pravo - opéti
deo”. I ovaj udzbenik polazio je od op-
§tih postavki sovjetske doktrine o kla-
snoj sustini drZave i prava, s tim 5to je
razradivao pojedina organizaciona

—— . ——

— .
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(npr. demokratski centralizam, socija-
listicko planiranje), pravno-tehnicka
(npr. akti sovjetske drzavne uprave) i
druga (npr. obezbedenje zakonitosti u
drZavnoj upravi) pitanja vezana za so-
vjetsku drzavnu upravu, drzavnu slu-
zbu 1 akte sovjetske drzavne uprave.
Prema Studenikinu, upravna delatnost
shvata se kao autoritativna funkcija so-
vjetske drzavne vlasti. U tom kontek-
stu, predmet sovjetskog administrativ-
nog prava ¢ini "drzavna uprava” shva-
cena u smislu izvréno-naredbodavne
delatnosti sovjetskih drzavnih organa."

- "Drzavna uprava je najsiri oblik
driavne delatnosti. U SSSR-u drzavnom
upravom naziva se izvrsno-naredbodav-
na delatnost drzavnih organa, koja ima
za cilj svakodnevnu realizaciju volje
radnika i seljaka izrazene u zakonu, za-
tim ojacavanje i razvitak drustvenog i
drzavnog sistema socijalizma. Izvréno-
naredbodavna delatnost oznacava prak-
titno ostvarenje evidencije, kontrole,
odabiranja i rasporedivanja kadrova, or-
ganizacije, planiranja i nadzora."

- "U svakom administrativno-
pravnom odnosu jedna njegova strana,
drugaéije govoreci subjekt odnosa, je
drzavni organ. Administrativno-pravni
odnos ne moze proizidi izmedu dva
gradanina. (...) Da bi nastao admini-

" $.5. Studenikin, Sovjersko administrativno pra-
vo - opini deo (Stlampano za potrebe studenta
Pravnog fakulteta u Beogradu), edicija: Pravna
1zdanja Narkomata pravosuda S55R - 1945 (ud2-
benik za pravne Skele odobren od Uprave skola
Narkomata pravosuda SS55R), u izdanju Odbora
za udZbenike struénog udruZenja studentata pra-
va, Beograd, 1947, str. 6, 9, 10.

strativno-pravni odnos nije potrebna
saglasnost obeju strana.”

- "Sovjetsko administrativno pravo
Je grana socijalistickog prava koja regu-
lige izvr$no-naredbodavnu delatnost dr-
Zavnih organa i koja odreduje prava i
obaveze gradana u sferi ove delatnosti, a
isto tako organizaciju, nadleznost i od-
govornost organa drzavne uprave”,

4. UTICAJ SOVIJETSKE DOKTRINE
NA RADOVE NASIH PROFESO-
RA TEORIJE DRZAVE I PRAVA

4.1. Radomir D. Luki¢: Materijal za
1zucavanje teorije drzave i pra-
va I-11 {1952)

4.1.1, Uticaj sovjetske doktrine o dr-
Zavi 1 pravu na nau pravnu teoriju pri-
sutan je u radovima mnogih nasih auto-
ra, pre svega univerzitetskih profesora
prava. Medutim, nigde ovaj uticaj nije
tako ocigledan i neposredan kao u rado-
vima profesora Radomira D. Lukica. To
se posebno odnosi na njegove radove i
udzbenike iz oblasti teorije drzave i pra-
va, kao i na udzbenike za predmet uvod
u pravo. Od prvih izdanja ovih udzbeni-
ka, uz razne modifikacije, zadrzana su
shvatanja i formulacije koje na nedvo-
smislen naéin govore o tome da tzv. so-
vijetska doktrina o drzavi i pravu kao
klasnoj sustini drzave i prava ¢ini oko-
snicu koncepcije i mishi profesora Luki-
¢a o drzavi i pravu. Tokom vise od éetiri
decenije, osnovne marksisti¢ko-lenjini-
sticke premise o klasnoj sustini drzave i
prava profesor Lukic izlozio je u oko 30
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izdanja svojih udzbenika koji su bili po-
lazna tacka u osnovnom obrazovanju vi-
$e od 50 generacija nasih pravnika.

41.2. Kao §to je veé istaknuto,
shvatanja o klasnoj suStini drzave 1
prava profesora Lukica, imala su 1 sna-
zan 1 neposredan uticaj na autore u
drugim pravnim oblastima, izmedu
ostalog, i na radove profesora Pavla
Dimitrijevica u oblasti upravnog pra-
va, kao i na radove onih autora uprav-
nog prava koji su prihvatili koncepciju
profesora Dimitrijevica, posebno pro-
fesora Ratka Markovice, Zorana Tomi-
¢a, Nevenke Bacanin i drugih.

4.1.3. Materijal za izucavanje teorije
drZave i prava, odnosno ne$to kasnije 1
udzbenik Teorija drZave i prava profe-
sora Lukica, nastala su kao posledica
"zadatka" da se umesto dotadasnjih so-
vjetskih, izradi domaci udzbenik za ovu
oblast, posebno zbog okolnosti raskida
nase zemlje sa Sovjetskim savezom na-
kon Rezolucije Informbiro 1948. godine.
Polazeéi od toga, zadatak da se pristupi
izradi naseg udzbenika teorije drzave 1
prava profesor Lukic najavio je u publi-
kaciji nazvanoj Materijol za izucavanje
teorije drzave i prava (1952) koja je u
prvom tomu sadrZala ekstenzivne citate
"klasika marksizma” o drZavi i pravu, a
u drugom, obradivao tematiku prava.
Tim povodom, profesor Luki¢ u "Napo-
meni” ovom izdanju istice:”

™ Radomir D. Lukié, Materijal za izucavanje teo-
rife driave i prava - izhor tekstova i beleske sa
predavanja (sknpta), [ sveska - Uvod 1 teorija dr-
Fave, "Napomena”, str, 2; 1 Il Sveska - Teorija
prava, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu,

- "U nedostatku jednog naseg udz-
benika iz teorije drzave i prava (Zija je
izrada jedan od glavnih zadataka nauc-
nih radnika iz te oblasti), a da bi stu-
denti imali u jednom priruéniku priku-
pljen osnovan materijal za spremanje
ispita iz ovog predmeta, ovde je sku-
pljan takav materijal. Materijal se sa-
stoji u osnovi iz odabranih i sistemati-
zovanih tekstova klasika marksizma-
lenjinizma i nasih teoreticara marksi-
zma-lenjinizma, tekstova koji se tiéu
drzave (prvi deo).”

4.2, Radomir D. Lukié: Teorija drZave i
prava I-I1, prvo izdanje (1953-54)"

4.2.1. U skladu sa potrebama i na-
javama, profesor Lukié latio se zadatka
da izradi taj domaci udzbenik za teori-
ju drzave i prava. Tako, u Predgovoru
prvom izdanju Teorije drave i prava
(1953), profesor Lukié, pige:*

- "Ovo je prvi potpun udzbenik
Teorije drzave i prava kod nas posle
oslobodenja. (...) Ipak, s obzirom na
hitnu potrebu ovakvog udzbenika za
studente, pisac se osmelio da izvrsi svoj
zadatak - da napise takav udZbenik -

"Mauéna knjiga" - izdavalko preduzece Narodne
Republike Srbije, Beograd, 1953,

! Uporedi: Radomir D. Lukié, Tearija driave i
prava [-Il, prvo 1zdanje (1953-54); Teorija dria-
ve i prava [-1l, drugo izdanje (1936-37), Teorija
driave i prava I-1l, trece izdanje (1958); Teorija
driave i prava, novo izdanje (1964); Teorifa dr-
Zave i prava, drugo 1zdanje - reprint (1976).

2 Radomir D. Lukié, Teorija driave i prava, I -
teprija driave, Univerzitet u Beogradu, "Naucna
knjiga" - 1zdavatko preduzece Narodne Republi-
ke Srbije, Beograd, 1953, str. 3, 4.
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bez obzira na sve teskoce. (...) Ovde je
veoma malo navoda klasika marksi-
zma. Prvo, $to se pisac trudio da pruzi
sistematsko izlaganje, a i zato 3to se za
opsirnije navode moZe posluziti pisce-
vim "Materijal za izudavanje teorije
drzave i prava” (1952).”

4.2.2. Treba medutim, napomenuti,
da iako je udzbenik profesora Lukica
imao "veoma malo navoda klasika
marksizma”, njegove osnovne postavke
nedvosmisleno pocivaju na primeni
marksisticko-lenjinistickog ~ metoda,
kao i na doktrini klasne sustine driave
1 prava. U ovom pogledu nedoumica
nema, Sto jasno proizilazi iz sledeéih
stavova profesora Lukica:™

- "lako su Marks i Engels u svojim
delima dali osnovne nauéne postavke
teoriji drZave i prava, ove postavke nisu
dovoljno iskoriséene ni sistematski raz-
radene. Isto tako ni Lenjinovo delo "Dr-
zava 1 revolucija” nije dovoljno iskori-
Sceno za dalju razradu marksisticke teo-
rije drzave i prava. (...) Sve do sovjetske
pravne knjizevnosti nema nijednog si-
stematskog marksistickog dela u oblasti
teorije drzave 1 prava. (...) Shodno tome,
matertjalisticko-dijalekticki metod se
moZe izjednaciti sa nauénim metodom,
jer je to jedno isto. (...) Nama nije po-
trebno da se duze zadrzavamo na obja-
snjenju drugog, ispravnog gledista na
sustinu drzave, na gledistu istorijskog

¥ Radomir D. Lukié, Teorija driave i prava, [ -
teorija driave, Univerzitet u Beogradu, "Nauéna
knjiga" - 1zdavaéko preduzeée Narodne Republi-
ke Srbije, Beograd, 1953, sir. 48, 155, 159,

materijalizma, jer nam je ono vec iz do-
sadasnjih izlaganja poznato".

~ "Drzava je organizacija s mono-
polom fizickog nasilja. Iz ove sutine
drave kao aparata za klasno nasilje
izlazi i razlika izmedu drZave i svih
ostalih drustvenih organizacija. Drzava
je orude pomocu koga u krajnjoj liniji
viadajuca klasa odrzava svoju vlast,
bez koga ona ne moze.”

4.3. Radomir D. Lukié: Uvod u pravne

nauke (1960), Uvod u pravo (1961)
ete.

4.3.1. Nakon izdvajanja nastavnog
programa za predmet Teorija drZave i
prava za potrebe poslediplomskih studi-
ja, profesor Luki¢, izraduje udzbenik za
redovne studije prava. Prvobitno pod
naslovom Osnovi nauke o driavi i pra-
vu,” zatim pod naslovom Uvod u pravne
nauke,” 1 kona¢no pod naslovom Uvod u
pravo.” Udzbenik je kao "stalni univer-
zitetski udzbenik” odobrila za upotrebu
Komisija za udzbenike Univerziteta u
Beogradu 1960. godine. U udZbenika

* Radomir D. Lukié, Osnovi nauke o driavi i
pravu, Savremena administracija, Beograd, 1958,
" Radomir D, Luki¢, Uived u pravne nauke, Uni-
verzitet u Beogradu, Zavod za izdavanje udzbeni-
ka Narodne Republike Srbije, Beograd, 1960,
¥ Radomir 1, Lukié, Uvod u prave, prvo izdanje,
Nauéna knjiga, Beograd, 1961, Poslednje, dvana-
esto izdanje (1995). Takode uporedi: Radomir D.
Lukic, Budimir P. Kodutic, Uvod 1 pravo, dvade-
set drugo izdanje, Pravni fakulter univerziteta u
Beogradu, 2003, kao 1 Radomir D. Lukié, Budi-
mir P. Koduti¢, Dragan M. Mitrovi¢, Uved u pra-
ve, trinaesto izdanje. Javno preduzecée Sluzbeni
list SRJ, Beograd, 1999,
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nema predgovora, ali se iz odgovaraju-
¢ih delova teksta vidi da izneta shvata-
nja profesora Lukiéa u vezi sa metodom
1 klasnom sustinom drZave I prava osta-
ju ista. Ovaj udzbenik profesora Lukica
sadrzi i posebne delove o upravnom
pravu u okviru kojeg, kako navodi
"spadaju samo odnosi vlasti”.”

- "Takav, najopétiji nauéni metod,
koji se primenjuje u svim naukama -
iako razume se, s razli¢itim modifika-
cijama u svakoj od njih - jeste dijalek-
ticko-materijalisticki, odnosno istorij-
sko-materijalisticki metod.”

- "Klasna sustina driave i prava.
Tako smo utvrdili da je sredstvo za
odrzavanje jedinstva drudtva koje je
razdirano klasnim sukobom (1 pre sve-
ga sukobima u samom procesu proiz-
vodnje) nasilje, koje se sprovedi pomo-
¢u dréave i prava. (...) DrZzava je orga-
nizacija koja raspolaze monopolom za
fizicko nasilje, odn. suverenom vlaséu, i
koja sluzi za odrZavanje onog nacina
proizvodnije koji je u interesu vladajuce
klase. (...) Pravo je skup drutvenih
normi koje je sankcionisano drzavnim
aparatom za nasilje 1 koje sluze za odr-
Zavanje onog naé¢ina proizvodnje koji je
u interesu vladajuce klase.”

~ "Uprava je stvorena da bi (pored
vrienja raznih materijalnih akata koji
stoje u nadleznosti drzave, pre svega
akata nasilja) donosila pojedinaéne ak-
te kojima se odreduju dispozicije.”

¥ Radomir D. Lukié, Uved u prave, peto izdanje,
Mauéna knjiga, Beograd, 1968, str, 11, 51-57,
262-264, 419,

- "Kada upravni ekt po sadriini
odredujemo kao pojedinaéni akt kojim
se odreduje dispozicija, 1 pri tom imamo
u vidu da je on u tom pogledu istovetan
s pravnim poslom, postavlja se pitanje
da li se i pored toga moze izmedu njih
1zvrsiti razgranicenje po sadrzini. Misli-
mo da je to mogude, Naime, ako se ima
u vidu da pravnu vlast (podrazumevaju-
¢i pod tim donoenje pravno obaveznih
normi za subjekta bez obzira na njegovu
volju, odnosno i protiv njegove volje) vr-
81 drzava, a ne nedrzavni subjekti, to bi
se upravni akt po sadrZini mogao odre-
diti kao pojedinaéni akt kojim se odre-
duje dispozicija koja subjekta éije pona-
sanje reguliSe obavezuje i protiv njegove
volje. Time bi se on razlikovao od prav-
nog posla, kao akta koji bi subjekta ¢ije
ponasanje regulife obavezivao samo uz
njegov pristanak. (...) Razume se da se,
zbog neizvrenja upravnog akta, pored
njegovog neposrednog 1zvréenja putem
upotrebe nasilja od strane upravnog or-
gana, moZe na subjekta koji je odbio da
akt izvri primeniti jo§ 1 sankcija, koju
odreduje sud.”

- "Upravno pravo Je skup pravnih
normi koje reguliu organizaciju i delat-
nost drzavne uprave. (...) Kada se kaze
da upravno pravo regulie delatnost
uprave, onda je jasno da ono regulide
odnose izmedu uprave i drugih subjeka-
ta. Pri tom, kako smo rekli, u upravno
prave spadaju samo odnosi vlasit {...)
Nase upravno pravo se razvijalo upore-
do sa razvojem nase drZavne organizaci-
je, a pre svega nasih upravnih organa.”
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4.3.2. Zanimljiva je, napomena koju
profesor Luki¢ daje u "Predgovoru” za
deseto izdanje udzbenika Uvod u pravo
iz 1993. godine 1 u kojoj isti¢e da su izo-
stavljani oni delovi udzbenika koji su
postali nepotrebni s obzirom "na iséeza-
vanje socijalistickog sistema”® Medu-
tim, to §to je doslo do "is¢eZavanja soci-
jalistickog sistema”, nije znaédilo da je
dolo 1 do "is¢ezavanja” stavova profe-
sora Luki¢a u pogledu klasne sutine dr-
Zave 1 prava i upravnog prava. Naprotiv,
oni i dalje u nepromenjenom obliku
ostaju oskosnica njegove koncepcije.”

- "DrZava je organizacija koja ras-
polaze monopolom za fizicku prinudu,
odnosno suverenom vlaséu, i koja sluzi
za odrZavanje onog naina proizvodnije
koji je u interesu viadajuce klase.

~ Pravo je skup drustvenih normi
koje su sankcionisane drZavnim apara-
tom prinude i koje sluZe za odrZavanje
onog nacina proizvodnje koji je u inte-
resu vladajuce klase.”

~ Upravno pravo je skup pravnih
normi koje reguli§u organizaciju i delat-
nost drzavne uprave. (...) Kada se kaze
da upravno pavo regulife delatnost
uprave, onda je jasno da ono regulide
odnose izmedu uprave i drugih subjeka-
ta. Pri tom, kako smo rekli, u upravno
pravo spadaju samo odnosi vlasti.”

* Radomir D. Lukié, Uvod u prave, deseto izda-
rngie:r "MNapomena”, Nauéna knjiga, Beograd 1993.
¥ Radomir D. Luki¢, Uvod n pravo, deseto izda-

nje, Naudna knjiga, Beograd 1993, str. 13, 63, 350.

5. UTICAJ SOVIETSKE DOKTRINE
NARADOVE NASIH PROFESORA
UPRAVNOG PRAVA

5.1. Pavle Dimitrijevié: Elementi
upravnog prava (1980)

2.2.1. Kao 1 u oblasti teorije drzave i
prava, uticaj sovjetske doktrine o drzavi
1 pravu, odnosno sovjetske teorije
upravnog prava na nasu teoriju uprav-
nog prava prisutan je u radovima mno-
gih nadih pravnih autora, pre svega uni-
verzitetskih profesora prava. Medutim,
za razliku od neposrdnog uticaja koju je
sovjetska doktrina imala u oblasti teori-
je drzave i prava (posebno u shvatanii-
ma profesora Radomira Lukica), u obla-
sti upravnog prava ovaj uticaj, iako sa
istim posledicama, vise je bio posrednog
karaktera, i ostvarivan je, pre svega na
osnovu uticaja shvatanja profesora Lu-
kica kako o drzavi i pravu, tako i o
upravnom pravu. Sustina uticaja sovjet-
ske doktrine na nase autore iz upravnog
prava, svodi se na definisanje uprave is-
klju¢ivo kao "funkcije drzavne vlasti” i
isticanja autoritativnosti (naredbodav-
nosti) kao osnovno obelezje odlucivanja
u upravnim stvarima. Ovaj "sovjetski
model” upravnog prava koji je prihvatio
profesor Pavle Dimitrijevi¢, polazedi od
koncepcija profesora Lukica o klasnoj
sustini drZave i prava, ¢ini okosnicu
koncepcije upravnog prava pojedinih
nasih autora koji su na ovaj ili onaj na-
¢in bili pod uticajem shvatanja profeso-
ra Dimitrijeviéa (posebno profesori Rat-
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ko Markovic, Zoran Tomié, Nevenka
Baéanin i drugi).

5.1.2. Na osnovu koncepcije o kla-
snoj sustini drzave i prava, odnosno o
sadrZini upravnog prava kao vrienju
drzavne vlasti profesora Lukica, profe-
sor Pavle Dimitrijevi¢ formulise svoje
stavove o autoritativnoj prirodi uprav-
nog prava. Svoje stavove o tzv. uZoj
koncepciji upravnog prava, t]. o uprav-
nom pravu kao "osobenog oblika vrSe-
nje drzavne vlasti”, prof. Dimitrijevié
izlaze u élanku Upravno pravo kao gra-
na pravnog sistema (1976)," koje kasni-
je razraduje u materijalu pod nazivom
Elementi upravnog prava (1980), u ko-
jem, izmedu ostalog, navodi i sledece;”

- "Nauka upravnog prava se kori-
sti odgovarajuéim nauénim metodama
u saznavanju i objasnjavanju problema
kojima se bavi. Pri prouavanju pro-
blema upravnog prava koristi se u pr-
vom redu metod dijalektickog materi-
jalizma kao opsti metod saznavanja i
obja$njavanja stvarnosti - a zatim me-
tod istorijskog materijalizma kao oblik
metoda dijalektitkog materijalizma
prilagoden predmetu prouéavanja dru-
Stvenih nauka.”

- "Vrienje uprave kao pravno re-
gulisano vrdenje driavne vlasti u
upravnim stvarima, Pravne norme o
vréenju uprave kao osnovna sadrZina

" pavle Dimitrijevi¢, Upravno pravo kao grana
pravnog sistema, Arhiv za pravne 1 drudtvene na-
uke, br. 3-4, 1976.

M Pavle Dimitrijevié, Elementi upravnog prava, Sa-
vremena administracija, Beograd, 1980, str. 29, 3.

upravnog prava (pored pravnih normi
o “organizovanju uprave” i pravnih
normi o “kontroli vréenja uprave”).”
5.1.3. Iste formulacije o vrsenju
uprave profesora Dimitrijevica sadrze i
kasnija prodirena izdanja Elemenata,
pod nazivom Osnovi upravnog prava
(1983, 1989), jer kako navodi profesor
Dimitrijevi¢ u "Napomeni”: Osnovi
upravnog prava predstavljaju "drugo
izdanje” i prodirenu verziju materijala
koji je bio objavljan 1980. godine pod

n 1

nazivom Elementi upravnog prava”.

5.2. Pavle Dimitrijevi¢, Ratko Mar-
kovié: Upravno pravo (1986)

5.2.1. Profesor Pavle Dimitrijevié i
profesor Ratko Markovié "udruzuju
snage” i tako nastaje Upravno pravo - [
koje je objavljeno 1986. godine (Uprav-
no pravo - II, odnosno III nikada se nisu
pojavili). Ovaj udzbenik, medutim, ne
predstavlja "zajedni¢ki rad” u punom
smislu, jer se na svakom od éetiri dela
posebno isti¢e ime autora koji je materi-
ju obradio (prof. P. Dimitrijevi¢: Deo I -
Uprava; Deo II - Upravno prave i Deo
IV - Nauka upravnog prava, a prof. R.
Markovié: Deo III - Jzvori upravnog
prava). lako sami autori u "Napomeni”
navode da bi "delo u prvom redu bilo
namenjeno studentima prava i sluZilo bi
im kao udzbenik za spremanje ispita”,

2 pavle Dimitrijevié, Osnovi wpraviog prava,
Savremena administracija, Beograd, 1983, str. 3.
Pavle Dimitrijevic, Osnovi upravnog prava, Dru-
go izdanje u redakeiji prof. dr Dragoljuba Kavra-
na, Savremena administracija, Beograd, 1989,
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stvarni motiv bio da se "zaokruzi” si-
stem upravnog prava na postavkama te-
orije drZave i prava profesora R. Lukica
i njegovom shvatanju upravnog prava
kao grane prava koje regulide "samo od-
nose vlasti”. Drugim re¢ima, koncepcija
upravnog prava profesora Pavla Dimi-
trijevica, u saradnji sa profesorom Rat-
kom Markovicem bila je da se, polazedi
od modela "klasne sustine drzave i pra-
va” profesora Radomira D. Lukiéa, od-
redi upravno pravo kao grana pravnog
sistema za koju je osnovno obelezje "vr-
Senje drzavne vlasti u pojedinaénim si-
tuacijama”. U "Predgovoru” za ovaj
udzbenik, koji je napisao sam profesor
R. Lukié, stoji: ®

- "Drzava i njena uprava rastu i u
nas uprkos samoupravljanju i ofekiva-
nju odumiranja drzave. (...) Medutim,
posle rata i revolucije, doslo je bitnih
promena u upravi, kao i u drzavii u ce-
lom drustvu. Time su se pred upravno
pravo postavili 1 novi zadaci - trebalo
Je na novim osnovama izgraditi, kako
to pravo, tako i nauku o njemu.”

- "Ne moZe se poreéi da je nauka
upravnog prava ipak napredovala i iz-
vrSila znatne zadatke. (...) Taj veliki i
vaZan zadatak, sudeci po ovoj prvoj od
tri knjige iz kojih se sastoji, izvriice
ovo Upravno pravoe prof. Pavla Dimi-
trijevica i saradnika. Iako je ovo samo
prvi deo zami$ljenog sistema upravnog
prava (....."

* Pavle Dimitrijevié, Ratko Markovié, Upravno
prave - [, "Predgovor”, Novinsko-izdavacka usta-
nova "Slutbeni list SFRI", Beograd, 1986, str. 3-6.

3.2.2. O metodu koji autori Uprav-
nog prava - I, koristi u nauénoj obradi
upravnog prava, profesor Pavle Dimi-
trijevié pise:™

- "U nauci upravnog prava sazna-
nja o pravnim normama koje su pred-
met proutavanja stiéu se primenom ni-
za op$tih i posebnih metoda nauénog
rada. (...) Medu opstim metodima naj-
znacajnije mesto zauzima metod dija-
lektickog 1 istorijskog materijalizma.
(...) Postoje brojne pojave u pravu, pa i
u upravnom pravu posebno, koje ne bi
bilo moguce objasniti na zadovoljava-
juéi nacin ako se ne bi poglo od ove po-
stavke dijalektickog i istorijskog mate-
rijalizma. Saznanja ste¢ena primenom
ovog metoda, odnosno saznanja stetena
drugim metodama nauénog rada i kori-
govana i dopunjena saznanjima koja je
omogucio ovaj metod, predstavljaju
znacajni deo znanja koje daju danas
pravne nauke uopste, a nauka uprav-
nog prava posebno.”

3.2.3. Medutim, ovakav pristup me-
todu u upravnom pravu podvrgnut je
odgovarajucoj kritici. Kako isti¢e profe-
sor upravnog prava Slavoljub Popovic:”

- "U bivéim socijalistickim zemlja-
ma osnovnim naucnim metodom sma-
trao se metod dijalektickog i istorijskog
materijalizma. Stoga su i autori nauke

H pavle Dimitrijevi¢, Ratko Markovié, Upravne
prave - I, Movinsko-izdavacka ustanova "Sluzbe-
ni list SFRI", Beograd, 1986, str. 345-346.

** Slavoljub Popovié, Branislav Markovi¢, Milan
Petrovié, Upravne prave - opiti deo, Sluzbeni
glasnik, Beograd, 2002, str. 112,
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upravnog prava iz tih zemalja isticali da
je metod dijalektickog i istorijskog ma-
terijalizma osnovnim metod pri prouca-
vanju i obradivanju nauke upravnog
prava. Ovo je zbog toga $to se pomenuti
metod primenjivao kao osnovni metod
naro¢ito u drustvenim naukama. Dija-
lektika je prema Engelsovom misljenju
shvacena kao nauka o opstim zakonima
kretanja, kao spoljnjeg sveta, tako i
ljudskog misljenja. (...) Vracajuéi se na
nauku upravnog prava autori iz socijali-
stickih zemalja su smatrali da se prime-
nom dijalekti¢kog i istorijskog materija-
lizma mogu otkriti elementi sadrzaja i
znanja koja treba da obuhvata nauka
upravnog prava.”

5.24. U izlaganjima profesora Pavla
Dimitrijevica o sadrZini upravne funk-
cije kao funkciji vréenja drzavne vlasti,
prepoznajemo sve elemente stavova o

upravnom pravu profesora Lukica:™

~ "Jedna od osnovnih funkecija dr-
zavne vlasti koju saéinjavaju autorita-
tivne aktivnosti koje su regulisane spe-
cifiénim pravnim normama koje u svo-
joj celini ¢ine osoben reZim upravnog
prava. (..) Aktivnosti koje ne predsta-
vljaju vrienje vlasti ne spadaju u upra-
vu i nisu regulisane normama Koje ure-
duju vréenje vlasti u drustvu.”

- "Iz posebnog pravnog rezima ko-
me je u nasem pravnom sistemu pod-

* Pavle Dimitrijevié¢, Ratko Markovié, Upravno
prave - I, Novinsko-izdavaéka ustanova "SluZbe-

ni list SFRJ)", Beograd, 1986, str. 47-48, 109,
216-217.

vrgnuto vrienje drzavne vlasti uopste -
a posebno iz osobenog pravnog rezima
vréenja uprave kao jedne funkeije dr-
zavne vlasti - proizilazi da se "upravna
funkeija” kod nas sastoji u: (1) izdava-
nju pojedinaénih pravnih akata -
upravnih akate - kojima se odreduje
"primarna dispozicija” (primarno pra-
vilo ponasanja) za odredene subjekte u
konkretnim situacijama radi izvriava-
nja opétih zapovesti sadrzanih u zako-
nima i drugim propisima; (2) vrienju
radnji ("materijalnih operacija”) pri-
menjivanja prinude ili ograniéavanja -
"upravnih radnji” - u cilju neposredne
realizacije opétih i pojedinaénih zapo-
vesti sadrzanih u zakonima i drugim
propisima kao i pojedinaénim aktima -
ako se za to pokaze potreba (...)."

- "Pojam uprave kao pravne kate-
gorije moguce je utvrditi samo na osno-
vu elemenata odgovarajuceg pravnog re-
Zima a oni upucuju na to da se tim ter-
minom moZe oznaditi samo jedna odre-
dena funkeija drzavne vlasti. (...) U tom
smislu, upravmo pravo bi se moglo defi-
nisati kao "skup pravnih normi koje re-
gulifu organizovanje, vrienje 1 kontrolu
upravne vlasti”. Prema nasem shvatanju
ako upravno pravo treba da bude "auto-
nomna” grana naSeg pravnog sistema,
ono moZe imati samo "uZe odredenu sa-
drzinu” - onakvu kakva je obuhvadena
gore formulisanom definicijom.”

5.2.5. Suprotno ovom uZem stano-
vi§tu o sadrzini upravnog prava, profe-
sor Draga$ Denkovié¢, povodom odnosa
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izmedu uZeg i $ireg shvatanja predmeta
upravnog prava, ocenjuje:”

- "Drustveni razvoj ée ukazati i
odrediti hode 1i predmet upravnog pra-
va obuhvatiti samo uZe shvatanje (..
ili §ire shvatanje po kome bi u predmet
upravnog prava bili obuhvadeni i pro-
pisi o0 delatnosti uprave (...) kada se ona
ne javlja sa jacdom voljom. (..) UZe
shvatanje svakako je lak$e i jednostav-
nije za teorijsko obradivanje, ali ima
razloga da se osnovano moze smatrati
da &ire shvatanje vise odgovara savre-
menom razvoju.”

- "Treba utvrditi (...) koje delatno-
sti drustvenih, odnosno javnih sluzbi,
kao 1 koji oblici kontrole rada uprave
ulaze u predmet upravnog prava, kako
bi se izbeglo da se na jednom pravnom
fakultetu kao upravna delatnost sma-
tra samo ona delatnost u kojoj se upra-
va javlja sa jaéom voljom”.

3.3. Ratko Markovié: Upravno pra-
vo (1995)

5.3.1. U svom udzbeniku Upravno
pravo, profesor Ratko Markovi¢ jasno
stoji na pozicijama da je upravno pravo
"izvréna i naredbodavna” grana drzav-
ne vlasti, kao 1 da vrienje uprave pred-
stavlja vrSenje vlasti. To se posebno
moze videti u kratkom osvriu na kon-
cepciju Leona Digija o "upravi kao
javnoj sluzbi”, kada se profesor Mar-

7 Dragaé Denkovié, Preobrazaj predmeia uprav-
nog prava.., Matica srpska, Novi Sad, br. 67,
1979, str. 113, 112,

kovi¢ opredeljuje za "upravu kao dr-
zavnu vlast” (sovietski model).”

- "Uprava je pojava najtesnje po-
vezana sa drZavnom vla§cu, taénije re-
¢eno, ona je izraz te vlasti. Re¢ uprava
se vie nego i jedna druga drZavna
vlast vezuje za drzavu.”

- "Uprava je posebna grana drzav-
ne vlasti. (...) To je vlast reSavanja u
tzv. upravnim stvarima. Uprava je
vlast redavanja prerogativima driavne
vlasti i na osnovu zakona o pravu, oba-
vezi ili pravnom interesu odredenog
subjekta (stranke) neposrednom prime-
nom propisa u konkretnoj pojedinacnoj
upravnoj stvari. (..) Kako izvrienje
prava ukljuéuje kao ultima ratio (kraj-
nje sredstvo) i primenu fizicke prinude,
to pojam upravne vlasti obuhvata i pri-
menu fizicke prinude u konkretnim si-
tuacijama izostajanja dobrovoljnog iz-
vréenja prava, tj. potéinjavanja pravu.”

- "Za materijalni pojam uprave
bitna je sama supstanca uprave kao de-
latnosti. Materijalni pojam uprave je
dvogub (dvojni). Uprava se shvata ili
kao jedna od vlasti drzave ili kao javna
sluzba. U podlozi tih razliéitih shvata-
nja o upravi su dva razlicita shvatanja
drZave - kao javne vlasti i kao skupa
javnih sluzbi (sluzbi neophodnih za za-
dovoljavanje dnevnih potreba citave
zajednice, pa otuda 1 njihovo podvode-
nje pod posebni upravni - upravno-

3 Ratko Markovié, Upravno prave, Sluzbeni gla-
snik, Beograd, 1995, str. 41, 42, 45, Takode, Rat-
ko Markovié, Upravne prave, drugo popravljeno
i prodireno izdanje, Slovo a.d., Kraljevo, 2002,
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pravni rezim). Cuvena Digijeva funkci-
onalna odredba uprave ulazila bi u
drugu grupu shvatanja, posto je i drza-
va po njemu javna sluzba.”

3.3.2. U ovom kontekstu, evo kako
se u udzbeniku profesora A.I. Denisova
iz 1949. godine, sovjetska doktrina "te-
orijski obracunava” sa koncepcijom
Leona Digija o socijalnoj funkeiji drza-
ve i uprave: "Teorija socijlanih funkei-
ja kao idelolosko oruzje imperijalisti¢-
ke burZoazije i njene agenture. (..
Francuski profesor prava Digi je naj-
krupniji predstavnik pseudonauéne te-
orije socijalnih funkeija.""

3.4. Zoran R. Tomié: Upravna kon-
trola uprave (1989)

3.4.1. Profesor Zoran R. Tomié ob-
javio je svoj prvi vedi rad iz upravnog
prava na temu “upravna kontrola
uprave”. U "Napomeni autora”, Z. To-
mic istie da "Knjigu posvecuje uspo-
meni na preminulog dr Pavla Dimitri-
jevica.” U prvom, a kasnije i drugom
izdanju Upravno pravo - upravna kon-
trola uprave, kao i u kasnijim radovi-
ma, i profesor Tomié évrsto stoji na li-
niji da je uprava funkcija drzavne vla-
sti, Sto se vidi kako iz predgovora pro-
fesora Ratka Markovica, tako i iz for-
mulacija samog autora.”

* AL Denisov, Osnovi marksisticko-lenjinisticke
teorije driave i prava, Arhiv za pravne i drutve-
ne nauke, Beograd, 1949, sir. 340-341.

 Zoran R. Tomié, Upravno pravo - upravna
konirola uprave, str. VIII-IX, 26-27, Savremena
administracija, Beograd, 1989,

- "Predmet ovog rada, prvobitno
doktorske disertacije, sada monografi-
je, je upravna kontrola uprave... (...).
Uprava je sam ekstrakt driavne vlasti.
(...) Rad koji docent dr Zoran Tomié
predaje ¢itaocu jedna je istinska pro-
dubljena monografska studija. Ona je
izraz jedne koncepcije upravne funkci-
je, u skladu sa kojom su odredeni svi
kljuéni instituti i postavljena sistema-
tika rada.”

- "Uprava kao nadin ostvarivanja
drzavne vlasti, ima pre svega za cil]
oZivotvorenje javnih (opitih) interesa.
(...) Upravni rad (upravna funkcija)
ima, smatramo, dva osnovna vida: je-
dan je pravne - upravni akt, a drugi re-
alne (fakticke, materijalne) prirode -
upravna radnja.”

- "Pravno predvideni instrumenti
kojima uprava raspolaze za postizanje
predoéenih ciljeva brojni su 1 raznorod-
ni. (...) Proizlazi da upravni kvalitet no-
se iskljucivo oni pravni instrumenti koji
imaju autoritativnu prirodu, a ujedno su
upereni na pojedinaéne vansporne Zi-
votne sluéajeve (konkretne situacije i
odredena, ili bar odrediva lica).”"

5.5. Nevenka Batanin: Teorija uprav-
nog prava (1994)

3.5.1. Kao 1 profesor Tomié, 1 profe-
sorka Nevenaka Baéanin svoj rad po-

' Zoran R. Tomi¢, Upravno pravo - sistem, trede
novelirano i profireno izdanje, JP "SluZbeni list
SRJ", Beograd, 1998, str. 63, 258, Takode, Zoran
Tomié, Upravne pravo - sistem, Eetvrto doterano
izdanje, "Sluzbeni list SRJ", Beograd, 2002.
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svecuje "Uspomeni na profesora Pavla
Dimitrijevica”. U svom radu Teorija
upravnog prave (1994), profesorka Ba-
¢anin u odeljku pod nazivom "Problemi
odredivanja pojma uprave u jugosloven-
skom pravu” (str. 117-217) daje pregled
najznadéajnijih shvatanja o upravi u pe-
riodu od 1918. do 1990. godine. Ovaj je
pregled posebno zanimljiv jer nam
autorka, izmedu ostalog, jasno stavlja
do znanja da se "uticaji inostrane prav-
ne teorije, posebno sovjetske, jasno mo-
gu uociti 1 u posleratnim koncepcijama
uprave domacih autora”, ali i zbog toga
§to, kako navodi, od nasih autora: "na-
rocito privlade paZnju shvatanja uprave
R.L. Lukida i P. Dimitrijeviéa.”

5.5.2. Na osnovu pregleda stavova u
novijim radovima nasih autora iz obla-
sti teorije prava i upravnog prava, pro-
fesorka Bacanin nam na uverljiv naéin
otkriva da je prvobitni sovietski uticaj
zapravo i dalje prisutan kao polazni
osnov za njihove koncepcije o upravi, 1
to pre svega u radovima onih autora,
posebno profesora Radomira Lukica 1
profesora Pavla Dimitrijevia (ali 1
drugih), ¢ija shvatanja ocenjuje kao
"originalna uéenja”."

- "Jugoslovenska pravna teorija u
periodu od 1946. do 1953., pri utvrdi-
vanju pojma uprave postupala je na
ve¢ ustaljeni nain. Nadi pravni pisci

! Nevenka Batanin, Teorija upravnog prava, Po-
slovno-ekonomski biro, Beograd, 1994, str. 176,
199, 200-201. Takode, Nevenka Bacanin, Uprav-
no prave, Pravni fakultet Univerziteta u Kragu-
Jeveu, 2000,

kroz svoje koncepcije uprave provlacili
su vladajuca shvatanja stranih pravnih
teoreti¢ara o ovom pitanju. Posebno se,
pri tome, ispoljava wuticaj sovjetske
pravne teorije, usled ogromnog znaéaja
koji je praksa i teorija SSSR-a, kao pr-
ve 1 najvede socijalisticke zemlje, imala
za izgradnju ekonomskog 1 politickog
sistema, a time i1 pravne teorije, svih
zemalja koje su zapocinjale izgradnju
socijalizma.”

— "Stvarnu materijalnu koncepciju
uprave kao funkcije vlasti, kao i ostalih
drzavnih funkcija, u ovom periodu raz-
voja jugoslovenske pravne misli (1963-
T4) dao je R, Lukié. (...) Dakle, Luki¢
pod upravnom funkcijom podrazumeva
funkciju vlasti koja se sastoji iz aktiv-
nosti dono$enja upravnih akata u ma-
terijalnom smislu i aktivnosti vrienja
odredenih materijalnih operacija. (...)
Na osnovu svega moglo bi se zakljuéti
da je u jugoslovenskoj pravnoj teoriji
ovog perioda koncepcija uprave R.Lu-
kiéa jedino stvarno materijalna kon-
cepcija uprave kao funkcije viasti.”

5.5.3. U prilog shvatanja uprave kao
funkeije vlasti profesora Lukica, profe-
sorka Bafanin "suprotstavlja” shvata-
nje naseg svetski priznatog profesora
upravnog prava Nikole Stjepanovica o
tome da se upravna funkeija ne moze
svesti samo na jedna modalitet vrienja
vlasti. Iz ove kratke polemike, proizilazi
da je poseban kvalitet profesora Lukica
u tome §to "ne odustaje” od svojih sta-
vova, dok je kod profesora Stjepanovica
"neprihvatljivo” to $to se pozitivno-
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pravni pojam uprave u naso] zemlji ne
moZe svesti samo na funkciju vlasti."

- "Dok je Luki¢ u potpunosti ostao
pri svom prvobitnom shvatanju da se
upravna funkcija manifestuje u izdava-
nju upravnih akata i vréenju odredenih
materijalnih operacija, Stjepanovié je
§V0] pozitivnopravnl pojam uprave u
SFRJ izmenio utoliko §to ga je delimi¢-
no prilagodio svoja teorijska opredelje-
nja. Po njemu je upravna funkcija sa
aspekta teorije 1 dalje, "onaj nacin vr-
Senja vlasti 1 izvrSenja osnovnih i dru-
gih zadataka drzave, drugih drustveno-
politi¢kih-politiékih zajednica i drugih
javnih organizacija, formulisanih u
pravnim propisima, Koji se sastoji u
donodenju subjektivnih akata-uslova i
materijalnih akata”.

- "Pozitivno pravni pojam uprave
N. Stjepanovi¢ izvodi iz ustavnih pro-
pisa od 1974, kojima su utvrdeni mogu-
¢1 poslovi 1 zadacl organa uprave. Ovaj
pojam obuhvata, po njegovom mislje-
nju, sve aktivnosti organa uprave -
autoritativne i neautorativne, pravne i
materijalne. Praktiéno, to bi znaéilo da
se, za razliku od teorije, u pozitivno
pravnim propisima uprava manifestuje
ne kao funkcija vlasti, ve¢ kao delat-
nost drzave, §to nije prihvatljivo.”

3.5.4. Medu znacajnije autore iz
oblasti upravnog prava koji su se opre-
delili za koncepciju uprave iskljuéivo
kao vrienje vlasti, profesorka Bafanin

“ Nevenka Bacanin, Teorija upravnog prava, Po-
slovno-ekonomski biro, Beograd, 1994, str. 209-210,

ukljucije i profesora Ratka Markovica,
iako se, kako navodi "nije neposredno
bavio utvrdivanjem pojma i sadrZine
uprave u naSem pravu”, tako da se do
njegove koncepcije uprave moze doéi
"posrednim putem”.”

- "Mada se R. Markovi¢ nije nepo-
sredno bavio utvrdivanjem pojma i sa-
drZine uprave u nasem pravu, njegova
koneepcija uprave takode je materijal-
ne prirode. Do koncepcije uprave ovog
autora moZe se dodi posrednim putem,
analizom njegovih shvatanja pojma i
prirode izvrsne vlasti i izvora upravnog
prava u nasem pravnom sistemu.”

- "Upravna funkcija, po Markovi-
¢u, ne obuhvata samo donosenje uprav-
nih akata vec i vréenje upravnih radnji.
U tom smislu, a u okviru izlaganja o iz-
vorima upravnog prava, ovaj autor isti-
¢e: "..pod izvorima upravnog prava
podrazumevaju se opéti pravni akti ko-
ji sluze kao osnov za vrienje upravne
delatnosti, odnosno wvrsenje upravne
vlasti, tj. za izdavanje upravnih akata
kojima se odreduje primarna dispozici-
ja za ponasanje odredenih lica u odre-
denim situacijama i za vrenje uprav-
nih radnji, kao operacija primenjivanja
prinude i ogranicenja prema odredje-
nim licima u odredenim situacijama”.

3.5.5. Kao §to je istaknuto, profesor-
ka Bacanin posebnu paZnju posvecuje
shvatanjima profesora Pavla Dimitrije-
vica, ¢ije rezultate ocenjuje kao "jedan

“ Nevenka Batanin, Teorija upravnog prava, Po-
slovno-ckonomski biro, Beograd, 1994, str. 211-212.
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od retkih uspesnih pokusaja uskladiva-
nja teorijskog 1 pozitivno pravnog po-
jam uprave"”, jer koncepcija profesora P.
Dimitrijeviéa "ukazuje na jedino mogu-
¢i nauéno ispravan i prihvatljiv put za
utvrdivanje pojma i sadrzine upravne
funkeije”. 1z citata koji sledi, medutim,
videdemo da je "teorijski” pojam uprave
profesora Dimitrijevica u stvari izveden
tako §to su iz tzv. pozitivno-pravnog
pojma uprave u funkcionalnom smislu
(tj. poslovi uprave navedeni u vaZedim
propisima) iskljuéene sve one opcije ko-
je nisu podvrgnute pravnom rezimu vr-
Senja vlasti u pojedinaénom sluéaju. Te-
orijski pojam uprave, prema profesoru
Dimitrijevicu, ne obuhvata aktivnosti
uprave koje nisu autoritativne, kao i one
koje to jesu, ali se ne odnose na pojedi-
natnu situaciju (npr. donogenje podza-
konskih op3tih akata: pravilnika i sl.).
Zbog toga se 1 teorijski pojam uprave
profesora Dimitrijevica "ne poklapa” sa
pozitivno pravnim pojmom uprave, §to
znati da koncepciji profesora Dimitrije-
vi¢ nedostaje "teorijski okvir” u ulozi
uprave (odnosno drZave i prava) u dru-
$tvu. To takode znaéi da je "teorijski
pojam uprave” profesora Dimitrijevica
proizveden na isti nadin na koji je po-
jam uprave proizveden i u sovjetskoj
doktrini drZave 1 prava, tj. da se svodi
na vrdenje drzavne vlasti. Evo kako pro-
fesorka Bacanin analizira pojam uprave
profesora Dimitrijevida.”

* Nevenka Baganin, Teorija upravnog prava, Po-
slovno-ekonomski biro, Beograd, 1994, str, 213-214.

- "Ako se Zzeli utvrditi pravni po-
jam uprave koji jedino mozZe biti rele-
vantan pri proucavanju upravnog pra-
va, smatra profesor Dimitrijevié¢, mora
se poci od pozitivnog prave i utvrditi
koncepcija uprave koja je prihvacena u
pravnom sistemu posmatrane zemlje.”

- "Pojam uprave, kao pravne kate-
gorije, u pravnom sistemu Jugoslavije
"...moguce je utvrditi samo na osnovu
elemenata odgovarajuceg pravnog reZi-
ma, a oni upucéuju na to da se tim ter-
minom moZe oznaéiti samo jedna odre-
dena funkcija drzavne vlasti”. Upravna
funkcija, zakljuéuje Dimitrijevié, pred-
stavlja skup "...aktivnosti "vrgenja dr-
Zavne vlasti” izdavanjem wupravnih
akata (pojedinacénih, autoritativnih
akata donetih u "upravnim stvarima”)
i obavljanjem "upravnih radnji” (1.
obavljanjem radnji primenjivanja pri-
nude 1 ograni¢avanja u pojedina¢nim
situacijama).”

- "Sta reci o koncepciji uprave P,
Dimitrijeviéa osim da ona predstavlja
jedan od retkih uspesnih pokusaja
uskladivanja teorijskog 1 pozitivno-
pravnog pojma uprave u SFRJ. Cini se
da ona ukazuje da jedino moguci nauc-
no ispravan i prihvatljiv put za utvrdi-
vanje pojma i sadrZine upravne funkei-
je, pa i ostalih funkcija driavne vlasti,
u nasem pravnom sistemu, ako se ima-
ju u vidu naéin na koji je ovaj pisac
pristupio utvrdivanju pojma uprave,
dubina pravnih analiza koje je vrdio i
rezultati do kojih je pri tome dosao.”
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5.5.6. Na kraju preostaje nam da sa
navodima profesorke Bacanin upredimo
argumente samog profesora Dimitrijevi-
¢a. Stanoviite profesora Pavla Dimitri-
jevica posledica je primene tzv. norma-
tivistitkog modela, pomocu kojeg je for-
malno-logi¢ki konstruisana kategorija
"jedinstvenog pravnog rezima” kao
osnovni kriterijum za odredivanje pred-
meta upravnog prava. Tako, "...upravu
u funkcionalnom smislu ¢ine samo one
aktivnosti koje prema svojim pravnim
obelezjima (...) ¢ine jednu celinu koja iz-
razava koherentnost jedne pravne poja-
ve.”" I mada se navedeni stav na prvi
pogled moZe udiniti jasnim i nedvosmi-
slenim, veoma zbunjuje konstatacija
profesora Dimitrijevica u odnosu na
vrednost 1 domadaj normativistickog,
odnosno pravno-dogmatskog metoda u
prou¢avanju upravnog prava. Tako,
profesor Dimitrijevi¢ piSe: "Pravni me-
tod je nastao iz praktickih potreba da bi
se omogucilo odredivanje ponasanja ko-
je se pravnim normama zahteva od lju-
di. Zbog toga je ovaj metod najvise i
primenjivan. Njegov cilj je da opise sa-
drZinu pravnih normi, onako kako je
ona iskazana. (.) On ne objasnjava
pravne norme onakve kakve su, ne oce-
njuje ih, niti predlaZe njihovu izmenu ili
poboljsanje. (...) Ovo otkriva i ogranice-
nost pravnog metoda za potpuno sazna-
vanje prava, pa prema tome i upravnog

“ Pavle Dimitrijevi¢, Ratko Markovié, Upravno
pravo - I, Novinsko-izdavalka ustanova "SluZbe-
ni list SFRJ", Beograd, 1986, str. 27.

prava posebno”.” Iz navedenog proizi-
lazi da je uze stanoviste o predmetu i
sadrzini upravnog prava koje zastupa
profesor Pavle Dimitrijevic (kao i profe-
sori Ratko Markovi¢, Zoran Tomi¢, Ne-
venka Bacanin i drugi), iako se na prvi
pogled moze uéiniti konzistentnim i ne-
protivreénim, u svojoj sustini konceptu-
alno 1 logicki protivrecno.

6. ZAKLJUCCI O UTICAJU SOVJET-
SKE DOKTRINE O DRZAVI 1
PRAVU NA NASU TEORLU
UPRAVNOG PRAVA

6.1. NaSa istraZivanja i analize
ukazuju na sledece. Prvo da je uticaj
tzv. sovjetske doktrine o drzavi i pravu
na nasu pravnu teoriju bio neposredan
i sadrzinski veoma intenzivan, §to se
naroéito vidi na osnovu radova iz obla-
sti teorije drzave i prava profesora Ra-
domira Lukica 1 njegovom shvatanju o
klasnom karakieru drzave kao organi-
zacije sa monopolom fizicke prinude i
pravu kao izrazu volje vladajude klase.
I drugo, da se ovaj uticaj, posredno
preko radova profesora Lukica progirio
1 na nasu teoriju upravnog prava, §to se
narotito vidi iz radova profesora Pavla
Dimitrijevica i njegovih sledbenika
(profesora Ratka Markovida, Zorana
Tomic¢a, Nevenke Bacanin i drugih) i
shvatanja o upravi kao "izvrénoj i na-
redbodavnoj” funkciji drzavne vlasti.

4" Pavle Dimitrijevi¢, Ratko Markovié, Upravno
prave - [, Novinsko-izdavaéka ustanova "SluZbe-
ni list SFRI", Beograd, 1986, str. 347.
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6.2. Tako se autori iz oblasti uprav-
nog prava neposredno ne pozivaju na
sovjetski model uprave kao "izvrsne i
naredbodavne drzavne vlasti”, u rado-
vima profesora Dimitrijevi¢a i njegovih
sledbenika ovaj model uzet je kao pola-
zni osnov pri odredivanju teorijskih
konstrukcija o pojmu uprave i sadrZini
upravnog prava, sa zajednickom kakte-
ristikom da se "funkcionalni pojam
uprave u materijalnom smislu” moze
iskljuéivo definisati kao “upravna
funkcija drzavne vlasti”, tj. kao autori-
tativno odlué¢ivanje u pojedinaénom
sluéaju o pravima ili obavezama
("upravni akt"), odnosno vrienje mate-
rijalnih radnji prinude ("upravna rad-
nja”). Intenzitet i masivnost uticaja so-
vietske dokirine na na$u teoriju uprav-
nog prava posebno se manifestuje u éi-
njenici da je ona i danas prisutna i da
sluzi kao polazna teorijska osnova u
vaze¢im udzbenicima upravnog prava
profesora Ratka Markovida, Zorana
Tomida, Nevenke Baé¢anin i drugih.

6.3. Koliko je "sovjetski model”
uprave prepreka i smetnja Srbiji na pu-
tu socijalnog i ekonomskog oporavka,
veoma se jasno vidi iz dokumenta
"Strategija reforme driavne uprave u
Republici Srbiji” u kojem se, izmedu
ostalog, isti¢e da u oblasti uprave posto-
je "trendovi koji se ne mogu izbedi”, a
medu kojima posebno spada i "promena
shvatanja” u smislu da je uprava javni
servis gradana, a ne instrument vlasti:"

* Vlada Srbije, Strategifa reforme driavne upra-
ve u Republici Srbiji, (oktobar 2004). Izvor:
http:/f'www.prsp.sr.gov.yw'dokumenta.jsp.

- "Reforma drZavne uprave je slo-
Zen 1 dugoroéan proces, posebno u ze-
mljama u tranziciji, u kojima je upra-
va, kako na centralnom, tako i na lo-
kalnom nivou, po pravilu slaba, optere-
dena nizom problema nagomilanih to-
kom vise decenija. (...) Generalno po-
smatrajuci reformske procese koji su u
toku u drugim zemljama, uocava se da
postoje odredeni o¢igledni trendovi ko-
ji se ne mogu izbeci, a koji se ti¢u sle-
deéih procesa:

- promena u shvatanju poloZaja
javnog sektora u drustvu i traZenje op-
timalnog nivoa njegove regulacije sa
stanoviita javnog interesa;

- shvatanje drZavne uprave kao
servisa gradana, a ne kao mocnog oru-
da viasti;

- dekoncentracija drZzavne uprave
na centralnom nivou, delegacija vlasti
sa centralnog ka niZim nivoima i de-
centralizacija, kao prepustanje dela
vlasti niZim nivoima, sve ovo upravo sa
ciljem da se javne usluge (public servi-
ces) priblize gradanima (...) itd."

6.4. Sovjetski model uprave, od ko-
jeg u svojim radovima polaze profesori
P. Dimitrijevi¢, R. Markovi¢, Z. Tomic,
N. Batanin i drugi poéiva na konceptu
da je uprava politi¢ki lojalna "izvréna i
naredbodavna drzavna vlast”, a ne de-
politizovana profesionalna javna slu-
zba. To znadi da uprava nema samo
"jednu funkeiju” (zadatak) u smislu da
izvriava zakone tako $to, recimo, "iz-
daje pojedinaéne zapovesti” i vréi rad-
nje prinude (kako je to koncipirano
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prema sovjetskom modelu "izvréne 1
naredbodavne drzavne vlasti”), veé da
uprava ima "vide funkeija” (poslova i
zadataka) u smislu da osim izvrienja
zakona obavlja i druge poslove "pruza-
nja javnih usluga” kojima doprinosi
ekonomskom razvoju 1 povecanju kva-
liteta Zivota gradana (kako je to konci-
pirano u modelu "uprave kao javne
sluzbe i servis gradana”).

6.5. Nasi savremeni autori koji po-
laze od sovjetskog modela uprave, odr-
Zavaju svoju teorijsku konstrukeiju o
upravi kao "izvrinoj i naredbodavnoj
drzavnoj vlasti” éak i u okolnostima
kada je ona izgubila smisao u naoj
pravnoj realnosti. Da je model uprave
kao "izvrine i naredbodavne drzavne
vlasti” neupotrebljiv kao teorijska
osnova za analizu realnih situacija mo-
Ze se uoéiti ako se uporedi koncept
"jedne funkcije uprave” (tj. autorita-
tivno izvrienje zakona) sa modelom od
kojeg polazi zakonodavac. Uporednom
analizom vidi se da su "izvrini poslovi”
(donoSenja propisa, reavanje u uprav-
nim stvarima) samo jedan, i to ne naj-
znacajniji segment u obimnom korpusu
"poslova drzavne uprave”. Ilustracija
ovog stava postaje jasna kada se pogle-
da poglavlje "Poslovi drzavne uprave”,
koji su prema Zakonu o drZavnoj upra-
vi (Sluzbeni glasnik RS, br. 79/2005):

- Uéestvovanje u oblikovanju poli-
tike Viade AéL_12).- Organi drzavne
uprave pripremaju nacrte zakona, dru-
ge propise i opéte akte za Vladu i pred-

lazu Vladi strategije razvoja i druge
mere kojima se oblikuje politika Vlade.

- Pracenje stanja (¢l. 13). Organi
drzavne uprave prate i utvrduju stanje
u oblastima 1z svoga delokruga, prou-
¢avaju posledice utvrdenog stanja i, za-
visno od nadleznosti, ili sami preduzi-
maju mere ili predlazu Vladi dono3enje
propisa i preduzimanje mera na koje je
ovladcena.

- Izvriavanje zakona, drugih pro-
pisa 1 opstih akata (¢l. 14). Organi dr-
Zavne uprave izvrSavaju zakone, druge
propise i opste akte Narodne skupétine
1 Vlade tako 8to donose propise, resa-
vaju u upravnim stvarima, vode evi-
dencije, izdaju javne isprave i preduzi-
maju upravne radnje (izvrsni poslovi).

— Inspekcijski nadzor (¢l. 18). In-
spekeijskim nadzorom organi drzavne
uprave ispituju sprovodenje zakona i
drugih propisa neposrednim uvidom u
poslovanje i postupanje fizickih i prav-
nih lica i, zavisno od rezultata nadzora,
izricu mere na koje su ovlasdeni. In-
spekcijski nadzor ureduje se posebnim
zakonom. ,

- Staranje o javnim sluzbama (¢l.
19). Organi drZavne uprave staraju se
da se rad javnih sluzbi odvija prema
zakonu.

- Razvojni poslovi (¢l. 20). Organi
drzavne uprave podsti¢u i usmeravaju
razvoj u oblastima iz svoga delokruga,
prema politici Vlade.

~ Ostali struéni poslovi (¢l. 21). Or-
gani drzavne uprave prikupljaju i pro-
ucavaju podatke u oblastima iz svoga
delokruga, sa¢injavaju analize, izvesta-
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je, informacije i druge materijale i vrée
druge struéne poslove kojima doprino-
se razvoju oblasti iz svog delokruga.

6.6. Videli smo da sovjetski model
uprave koji zastupaju nasi autori nema
upotrebni kapacitet kada je u pitanju
realna zakonodavna praksa, sto se po-
sebno ogleda u svodenju brojnih i ra-
znorodnih upravnih poslova na vlast i
prinudu. Medutim, sovjetski model
uprave koji zastupaju nasi autori ispo-
ljava posebnu slabost i na teorijskoj
ravni, koja se ogleda u pitanju autori-
tativnost.

6.6.1. Tako, recimo, profesor Ratko
Markovi¢ navodi: "Upravni akt se uvek
donosi autoritativno. Njime se kao jed-
nostranim aktom vlasti vr§i jednostra-
no pravno obavezivanje. Upravnim ak-
tom upravna vlast ne$to nareduje, do-
pusta ili zabranjuje. (..) Neposredna
posledica autoritativnosti upravnog
akta su neposredna izvriivost 1 ekster-
nost upravnog akta. Izvrénost uprav-
nog akta znaci da se obaveze iz tog ak-
ta mogu sprovesti prinudnim putem i
protiv volje adresata akta. (...) Dispozi-
cija iz upravnog akta izvrava se pri-
nudnim putem, a ne izrife se sankeija
za neizvrienje obaveze.”” Medutim,
koliko je tvrdnja prof. Markovica da je
autoritativnost obelezje svakog uprav-
nog akta liSena osnova, vidi se po tome
Sto su izneti stavovi potpuno bespred-

* Ratko Markovié, Upravne prave, drugo popra-
vljeno i profireno izdanje, Slovo a.d., Kraljevo,
2002, str. 249-250.

metni kada se radi o upravnim aktima
kojima se stranci priznaje neko pravo
(koje je sama zahtevala). Tako, sa teo-
rijskog stanovi$ta nije moguce objasni-
ti kako se dispozicija upravnog akta
ima "izvriti prinudnim putem” ako je
upravnim aktom priznato pravo (reci-
mo na penziju). Priznato pravo (npr. na
penziju) stranka ne mora da ostvari
ako ne Zeli, §to znadi da se dispozicija
iz ovakvog upravnog akta, suprotno
onome 3to tvrdi prof. Markovié¢, ne mo-
Ze ostvariti prinudnim putem.

6.6.2. Sli¢no navodi i profesor Zo-
ran Tomic: "Proizlazi da upravni kvali-
tet nose iskljucivo oni pravni instru-
menti koji imaju autoritativnu prirodu,
a ujedno su upereni na pojedinaéne
vansporne Zivotne slu¢ajeve (konkretne
situacije i odredena, ili bar odrediva li-
ca). (...) Pomenutim upravnim ciljevima
i opredeljujuéim primerenim upravnim
instrumentima odredena je i glavna sa-
drzina uprave, upravnog rada. Ona se
svodi na primenu propisa U vanspor-
nim pojedinaénim situacijama.”” Kao
&to se vidi, prof. Tomié¢ autoritativnost
upravnog akta apsolutizuje i prosiruje
je na one sluéajeve gde autoritativnosti
o¢igledno nema, jer nije svako upravno
odlué¢ivanje autoritativno. Tako prema
Zakonu o slobodnom pristupu infor-
macijama od javnog znacaja (Sluzbeni
glasnik RS, br. 120/2004) na postupak
pred organom vlasti "primenjuju se od-

* Zoran Tomié, Upravne pravo - sistem, tetvrto
doterano izdanje, "Sluzbeni list SR1", Beograd,
2002, str. 63.
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redbe zakona kojim se ureduje opéti
upravni postupak” (¢l. 21). 8 tim u vezi
(€l. 15, 16), trazilac informacije podnosi
pismeni zahtev organu za ostvarivanje
prava na pristup informacijama, a or-
gan je duzan da trazioca obavesti o po-
sedovanju informacije ili mu stavi na
uvid dokument koji sadrzi trazenu in-
formaciju. Ako udovolji zahtevu, organ
"nece izdati posebno resenje, nego ce o
tome saciniti sluzbenu belesku”. Znadéi,
organ je u upravnom postupku odluéio
o zahtevu stranke (1 "reSio upravnu
stvar”), a da pri tom nije postupio kao
"vlast koja nedto nareduje, dopusta ili
zabranjuje”, ve¢ kao subjekt koji "gra-
danima pruZa javne usluge”.

6.7. Pravni struénjaci, posebno pro-
fesori prava, naravno imaju privilegiju
da se opredele za teorijska stanovista
koja sami odaberu, ali i ¢itave genera-
cije pravnika imaju pravo da budu
obave§tene o pravim uzrocima i real-
nim posledicama stavova koje ovi

struénjaci zastupaju. Imajudi to u vidu,
moZe se saZeto zakljuéiti da je uticaj
tzv. sovjetske dokirine o drzavi i pravu
na nasu pravnu teoriju bio veoma in-
tenzivan, §to se naro¢ito vidi iz radova
1z oblasti teorije drzave i prava profe-
sora Radomira D. Lukica i njegovim
shvatanjima o klasnom karakteru dr-
Zave kao organizaciji sa monopolom fi-
zicke prinude 1 pravu kao izrazu volje
vladajuce klase. Uticaj sovjetske dok-
trine posredno preko radova profesora
Lukica progirio se i na nasu teoriju
upravnog prava, 5to se naroéito vidi na
osnovu shvatanja o upravi kao "izvr-
s$noj 1 naredbodavnoj” funkeiji drzavne
vlastli profesora Pavla Dimitrijevica.
Sovjetski model uprave i dalje "Zivi u
nasoj teoriji upravnog prava” u radovi-
ma pojedinih nasih autora iz sledbeni-
ka profesora Pavla Dimitrijevica, i to
posebno u udzbenicima upravnog pra-
va profesora Ratka Markovica, Zorana
R. Tomica, Nevenke Bacanin i drugih.
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Prof. Dr, Stevan Lili¢

THE INFLUENCE OF THE
SOVIET DOCTRINE
OF STATE AND LAW ON
OUR THEORY OF
ADMINISTRATIVE LAW

Summary

Resistance to accepting the modern
concept of the administration as a
public service (rendering public
services to citizens) is a result of a
theoretical concept that rests on the
soviet doctrine of state and law. In the
field of Administrative Law this
directly results in concepts that
administrative action exclusively rests
on "the exercise of state power”. The
influence of the soviet doctrine of state
and law on our theory of government
and law was very intensive. In
particular, this can be seen in the
works related to state and law theory
by Professor Radomir D.Luki¢ and his

"class” concept of the state as the
organization with the monopoly of
physical power and law as the will of
the ruling class. The influence of the
soviet doctrine, indirectly through the
works of professor Luki¢ spread to out
theory of administrative law. This can
be clearly seen in the works of
Professor Pavle Dimitrijevié and his
concept of the administration as the
"executive and order-giving” power of
the state. The soviet model of the
administration continues "to live on in
our theory of administrative law” in
works, and in particular the textbooks
of administrative law professor Ratko
Markovié, Zoran R. Tomi¢ and
Nevenka Baé¢anin.

Key words: Influence of the Soviet
doctrine of state and law on the
Serbian theory of administrative Law.
Class concept of state and law.
Marxist-Leninist theories of state and
law. The administration as executive
and order-giving function of state
power. A.L Denisov. Radomir D. Lukid.
Pavle Dimitrijevié.
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Prof. dr Stevan Lili¢
Epaminondas Spiliotopoulos

GREEK ADMINISTRATIVE
LAW

Izdanje: Ant. N. Sakkulas (Athens) -
Bruylant (Brisel), 2004 (strana 502)
- prikaz -

U zajednitkom izdanju izdavacke
kuée Ant. N. Sakkoulas iz Atine i izda-
vacke kuce Bruylant iz Brisela, obja-
vljeno je kapitalno delo Greek Admini-
strative Law, profesora Epaminondasa
Spiliotopulosa, profesora Emeritusa
Atinskog univerziteta, ¢lana Atinske
akademije, pofasnog doktora Templ
univerziteta i po¢asnog ¢lana Universi-
ti koledza iz Londona.

Predgovor ovom udzbeniku grékog
upravnog prava na engleskom napisao
je profesor Dzefri Dzovel (Jeffrey Jo-
well, QC), profesor Universiti koledza
iz Londona i britanski élan Saveta
Evropske komisije za demokratiju pu-
tem prava (tzv. Venecijanska komisija).
U svom Predgovoru profesor DZovel,
izmedu ostalog, isti¢e da se donedavno
smatralo da nacionalni sistemi javnog

" Dr Stevan Lilié (www.slilic.com), redovni pro-
fesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu.
U svojstvu profesora po pozivu, izvodio nastavu
iz Upravnog prava na Pravnom fakultetu Univer-
ziteta Cme Gore u Podgorici.

*  Ovaj prikaz objavljen je u Easopisu "Anali
Pravnog fakulteta u Beogradu", br. 2/2006.

prava postoje izolovano od drugih, a da
smo, medutim u proteklih nekoliko go-
dina nauéili da nijedna zemlja viSe ne
moze postojati kao nedostupno ostrvo:
,Profesor Spiliotopulos je uvek vero-
vao u vrednosti uporednih studija. Vo-
deéi gréki autoritet u oblasti javnog
prava, bio je u prilici da izlaze njegove
karakteristike stranim slu$aocima - ne
samo kao posledica sopstvene elokven-
cije, vec i kao posledica Sirokog znanja
o sistemu u svojoj zemlji, kao i u dru-
gim zemaljama."

Udzbenik je sistematizovan u Uvod
i tri dela sa registrom pojmova i dodat-
kom.

U Uvodu (str.1-9) obraduju se te-
me: Pravni poredak, Pojam organa
uprave i Pravno lice.

U prvom delu ,Pravni polozaj or-
gana uprave” (str. 9-158), obraduju se
teme Upravno pravo ( Pojam upravnog
prava, Izvori upravnog prava, Osnovni
principi upravnog delovanja); Upravni
akt (Pojam upravnog akta, Organi koji
donose upravni akt, NadleZnost organa
uprave, DonoSenje upravnih akata, Va-
zenje upravnog akta); Upravni ugovor;,
i Odgovornost javne uprave za Stetu.

U drugom delu ,,Organizacija javne
uprave” (str.159-260), obraduju se te-
me: Oblici organizacije; Organizacija
javne uprave (Centralni drZzavni organi
- predsednik Republike; kabinet; pred-
sednik Vlade, ministri; podsekretari,
generalni sekretari i drugi centralni or-
gani; Vrhovni upravni sud, Drzavni
pravni savet, Nezavisna upravna tela -
Nacionalni radio-difuzni savet, Komi-
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sija za konkurenciju, Ombudsman,
Agencija za zaStitu liénih podataka,
itd.); Regionalni drzavni organi; Lokal-
na samouprava (Prvi nivo lokalne vla-
sti; Drugi nive lokalne vlasti); Javna
pravna lica sa posebnim ovlaééenjima
(Opsti principi; Vrste - Pravna lica ko-
Ja podlezu principima upravnog prava,
Pravna lica koja podlezu principima
privatnog prava, Javna preduzeéa, Cr-
kvena pravna lica, MeSovita preduzeda,
Koncesionarna javna sluzba),

Tre¢i deo ,Kontrola uprave®
(str.261-432), obraduje teme: Osnovni
pojmovi; Posebni Vrhovni sud; Drzavni
savet, Finansijski sud; Upravni sudovi.

Udzbenik sadri Registar pojmova
(str.433-439) kao i Dodatak, odnosno
Ustav Greke (str.441-502).

Moze se reci da udzbenik profesora
Spiliotopulosa obraduje sve nivoe dr-
zavne uprave - od centralne preko regi-
onalne, pa do lokalne, U vreme kada
mnogi nedrzavni subjekti raspolazu jav-
nim ovladcenjima analize pojma uprav-
nog akta i ovlascenih subjekata za nje-
govo donodenje bitno doprinose identifi-
kaciji i standardizaciji upravnih institu-
cija, posebno upravnog postupka i sud-
ske kontrole uprave. U udzbeniku se
stranim ¢itaocima studiozno i koncizno
iznose metode i procedure ostvarivanja
visokih standarda upravnog prava, §to
ukljucuje i parlamentarnu kontrolu jav-
ne uprave, kontrolu putem postupka
medijacije od strane ombudsmana, kao i
sudsku kontrolu uprave koja u sebi
ukljuéuje finansijsku kontrolu, kontrolu
od strane drZavnog saveta i specijalnog

Vrhovnog suda, kao i kontrolu javne
uprave od strane upravnih sudova u
upravnom sporu,

U uslovima kada se stvaraju osnov-
ni principi Evropskog upravnog prava
od strane Evropskog suda pravde, ovaj
je rad znaéajan ne samo u smislu pri-
kazivanja upravnog prava u Grikoj,
vec 1 zbog toga Sto se éesto daju i upo-
redni prikazi teorije i prakse upravnog
prava u drugim evropskim zemljama,
posebno u Francuskoj.

Primera radi, a $to moZe biti poseb-
no zanimljivo za na$u struénu javnost,
narocito za pravnike koji se bave
upravnim pravom, ovom prilikom osvr-
nucemo se na deo udzbenika profesora
Spiliotopulosa koji se odnosi na ,Izvori
upravnog prava“ (str.21-49). Tako, ,U
grékom pravnom poretku, hijerarhija
pisanih, odnosno opstih pravnih normi
u odnosu na, sa jedne strane, hijerahiju
organa od kojih potuéu, i, sa druge, u
odnosu na pravnu snagu je sledeca: (a)
norme prava Evropske zajednice (koje
se neposredno primenjuju); (b) ustavne
norme, dopunjene ustavnim obi¢ajem i
opstim principima ustavnosti; (c) opste
prihvacenim normama medunarodnog
prava i normama koje su utvrdene me-
dunarodnim ugovorima, a koje su
sankcionisane zakonom i ratifikovane
u skladu sa medunarodnim pravom; (d)
zakonske norme koje su, u skladu sa
Ustavom, stupile na snagu; (e) zakon-
ske norme; (f) norme delegiranog zako-
nodavstva kao posledica ovlagéenja do-
bijenog neposredno na osnovu poseb-
nih odredbi Ustava (...). (str. 23). ,Zna-
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¢aj i doma3aj stvaranje pravnih normi |
na osnovu sudske odluke zavise od od-
govarajudeg pravnog poretka. (.) U
okvirima grékog pravnog poretka, u
oblasti upravnog prava, sudske norme
(case-law norms) su formulsane odlu-
kama DrZavnog saveta na istl naéin
kao i u Francuskoj, iako u ograni¢enom
obimu. Stvaranje sudskih normi uprav-
nog prava u Grékoj u odredenoj meri je
ograniteno kada se uporedi sa Francu-
skom, s obzirom da je dobar deo ovih
normi iz Francuske, u odredenom peri-
odu inspirisao grékog zakonodavea da
propide istovetne ili sliéne pisane nor-
me. Tako su, na primer, razlozi nista-
vosti u Francuskoj formulisani u okvi-
ru sudskog prava, $to je 1 sluéaj sa izu-
zecima od mogudnostl vodenja uprav-
nog spora.” (str. 42, 43-44).

Udzbenik Greek Administrative
Law, profesora Epaminondasa Spilio-
topulosa predstavlja izuzetno vredan
doprinos razumevanju grékog uprav-
nog prava od strane upravnih pravnika
i struénjaka u drugim, posebno evrop-
skim zemljama. U tom smislu, upozna-
vanje sa grékim upravnim pravom, na-
rodito u kontekstu povezanosti sa tra-
dicionalnim administrativnim institu-
tima francuskog upravnog prava, sa
jedne strane, kao 1 uporedni osvrti na
savremene tendencije razvoja admini-
strativnih institucija u evropskim okvi-
rima, sa druge, moZe biti ne samo kori-
sno, vec i veoma inspirativno za nauku
upravnog prava u Srbiji.



PRAVNI ZBORNIK ¢AsoPIs za PRAVNU TEORIIU | PRAKSU BT, 1-2/2008. 3

Postovani ¢itaoce,

Prvi broj , Pravnoga zbornika* objavijen je u julu 1933. godine u
Podgorici. Dakle prije 75 godina. Zbog toga broj koji je pred Vama ima
znacaj Jubilarnoga broja povodom 75 godina Cf‘a.':c}pisa za pravnu teoriju i
praksu ,, Pravni zbornik"",

Obim neistrazene grade, posebno iz oblasti pravne kulture Crne Gore i
sloZenost neodriivih  politicko-driavnih projekata podstakli su savjest
intelektualne elite, toga vremena, da pristupi izdavanju ovoga glasila koje ¢e
afirmisati vrijednosti ljudi izraene kroz pravno stvaralastvo. , Casopis treba
da doprinese pravilnom resenju spornih pitanja iz zakonodavstva i prakse,
narocito onih na podrucju Velikog suda u Podgorici® (uvodni ¢lanak broja
1/1933).

Udruzenje pravnika Crne Gore preuzima izdavanje casopisa od aprila
1937. godine. Ovu djelatnost vrsi i dalje,

Znacaj ,, Pravnoga zbornika* jasno je istakao prof. Dr. Petar Stojanovi¢
u clanku ,, Pravni zbornik. Istorijsko-pravna studija”, objavijenom u broju iz
1984. godine povodom 50-te godisnjice nasega casopisa. Znacaj ove studije
obavezuje na podsjecanje: , Pojava ,, Pravnoga zbornika" (tridesetih godina
XX vijeka), pada u vrijeme previranja i ostrih socijalnih sukoba unutar
monarhisticke Jugoslavije, zbog pauperizacije mase crnogorskog seljastva.
Politika ignorisanja crnogorske individualnosti, od strane viastodriaca
ntrojedine” kraljevine vodena je u vise pravaca. Ignorisano Je, u velikom
dijelu, crnogorsko kulturno nasljede, driana je po strani izuzetno Ziva
driavno-pravna tradicija na ovom podrucju. Tzv. crnogorske pravne teme
izuzetak su na stranicama jugoslovenskih strucnih i naucnih publikacija.
Obrada ovih tema, narocito onih koje zadiru u samosvojnost drustvenog
razvitka u Crnoj Gori, Cesto je vrsena u ogranicenom i izopacenom vidu.
Makoliko bio specifican i interesantan za naucna istraZivanja, pravni Zivot
Crne Gore uglavnom je izvan programa Jugoslovenskog visokog skolstva.
Pravnicki kadar iz Crne Gore, $kolovan na strani, sticao Je saznanja iz
pravnih nauka na osnovu iskustava drugih naroda. Neposredna posljedica
loga je nepoznavanje prava i pravne istorije Crnogoraca od strane domadih
kadrova i nekriticko prenosenje tudeg iskustva na osobitu crnogorsku sredinu.
Crna Gora je, po ocjeni istoricara, u regionu koji je vise interesantan za
nauku od svih podrudja gdje nasi narodi ?ive. Sa ovoga stanovista uzeto, bez
obzira na subjektivna opredjeljenja njegovih redaktora, doprinos ,, Pravnog
zbornika™ nasoj opstoj, posebno pravnoj kulturi je neprocjenjiv. Casopis je
popunio ozbiljnu prazninu u izdavackoj aktivnosti prije II svjetskog rata,
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postao je $kola prava i javna tribina koja je smjelo stavila na dnevni red
crnogorske teme" i Siroj javnosti skrenula paZnju na ovaj prostor , krcat
bastinom pradoba ™.

Dodajmo navedenome da je ,, Pravni zbornik" nastavio sa navedenom
aktivno§éu nakon Il svjetskog i nakon disolucije Jugoslavije.

Afirmacija vrijednosti pravne kulture Crne Gore nametnula je moralnu
obavezu aktivhoga uéeicéa istaknutih ¢lanova UdruZenja pravnika Crne Gore u
obnovi nezavisnosti i internacionalnog subjektiviteta driave Crne Gore koju
su svojom voljom, na esnovu temelja Ljudskih prava - Prava na
samoopredjeljenje, ostvarili njeni gradani odlukom na referendumu odrzanom
21. maja 2006. godine.

., Pravni zbornik " je bio aktivan ucesnik ovih, najznacajnijih, desavanja
tokom 735 godina postojanja.

Tesko je nabrojati sve zasluzne za napredak ,, Pravnoga zbornika™ ali je
obaveza da istaknem izuzetan doprinos stvaralastva Prof. Dr. Petra
Stojanovic¢a; akademika, Prof. Dr. Mijata Sukovi¢a; Milovana Muia
Séepanovic¢a, pravnika iz Podgorice; Dr. Dragana Radinovica, biviega
predsjednika UPCG; Stanka Mariéa sadaSnjega predsjednika; Dr. Cedomira
Bogiceviéa, sudije Vrhovnoga suda Crne Gore i Branislava Radulovica,
generalnoga sekretara UPCG bez cijih djela Udruzenje pravnika Crne Gore i
. Pravni zbornik" nebi bili aktivni ucesnici svakodnevice i prosperiteta Crne
Gore.

Posmatrano iz ugla glavnoga urednika mogu samo da gajim nadu da
sam doprinio afirmaciji visokih vrijednosti pravne kulture Crne Gore, po
uzoru na prethodne glavne i odgovorne urednike , Pravnoga zbornika”,
Bozidara S. Tomovica, BoZa VujoSevica, Stojana Duranovica, Prof. Dr.
Slobodana Blagojeviéa i posebno Dr. Cedomira Bogicevica.

Zahvaljujem ¢lanovima redakcije, saradnicima, aktivnim clanovima
Upravnoga odbora Udruzenja pravnika Crne Gore, sponzorima, korisnicima i

posebno autorima koji su bili, jesu i ostaju najveca vrijednost ,, Pravnoga
zhornika".

S postovanjem, Glavni urednik
Zeljko Tomovic

U Podgorici
21. maja 2008. godine
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