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PROF. DR STEVAN LILIC’

UTICAJ SOVJETSKE DOKTRINE O DRZAVI
| PRAVU NA NASU TEORIJU UPRAVNOG PRAVA

Apstrakt: Otpor u prihvatanju savremenog modela uprave i upravne delatnosti kao
javne sluzbe ("javnog servisa gradana"), u sustini je posledica teorijskog oslanjanja
na sovjetsku doktrinu o drzavi i pravu. U oblasti upravnog prava, ovo je u
neposrednoj vezi sa shvatanjima koje zastupaju pojedini autori kada "upravu"
odredju isklju€ivo kao "vrSenje drzavne vlasti". Uticaj sovjetske doktrine o drzavi i
pravu na nasu pravnu teoriju bio veoma intenzivan, $to se narocito vidi iz radova iz
oblasti teorije drzave i prava profesora Radomira D. Lukic¢a i njegovim shvatanjima
o klasnom karakteru drzave kao organizaciji sa monopolom fizi¢ke prinude i pravu
kao izrazu volje vladajucée klase. Uticaj sovjetske doktine posredno preko radova
profesora Luki¢a prosSirio se i na nasu teoriju upravnog prava, $to se narocito vidi u
shvatanjima o upravi kao "izvrSnoj i naredbodavnoj" funkciji drzavne vlasti
profesora Pavla Dimitrijevica. Sovjetski model uprave i dalje "Zivi u nasoj teoriji
upravnog prava" u radovima pojedinih nasih autora iz sledbenika profesora Pavla
Dimitrijevi¢a, i to posebno u udZbenicima upravnog prava profesora Ratka
Markovi¢a, Zorana R. Tomiéa i Nevenke Bacanin.

Kljuéne reci: Uticaj sovjetske doktrine o drzavi i pravu na teoriju upravnog prava.
Klasna koncepcija drzave i prava. Marksisti¢ko-lenjinistiCka teorije drzave i prava.

Uprava kao izvrSna i naredbodavna funkcija drzavne vlasti. A.l. Denisov. Radomir
D. Luki¢. Pavle Dimitrijevic.

1. UvOD

1.1. U kontesktu obrade tematike pravnog kapaciteta Srbije za evropske
integracije, znacajano i je pitanje uticaja sovjetske doktrine na naSu teoriju drzave i
prave, a u okviru toga i njen uticaj na hasu teoriju upravnog prava.

1.2. U struénim radovima vecine na$ih autora iz oblasti upravnog prava
objavljenih u protekom periodu primecuje se znatna doktrinarna konfuzija i teorijsko
lutanje kada je u pitanju prou¢avanje i nau¢na obrada teorijskih osnova upravnog
prava. Uzroci ovog stanja su dvojaki. Sa jedne strane, u pitanju je zalaganje za koncept
uprave kao instrumenta represivne drzavne vlasti i otpor konceptualne prirode prema
savremenom modelu uprave kao javnoj sluzbi, a sa druge, radi se o joS uvek prisutnom
(iako Cesto ne ba$ lako uodljivom) uticaju sovjetske doktrine o drzavi i pravu u
radovima naSih pravnika, posebno profesora prava koji se bave upravnim pravom.
MozZe se reéi da ova dva uzroka stoje u direktnoj uzajamnoj meduzavisnosti, ali da su,
sa stanoviSta primarnosti uzroka i posledice, u vremenskoj inverziji. Drugim recima,

* Dr Stevan Lili¢ (www.slilic.com), redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu. Ova studija
izradena je u okviru realizacije projekta "Pravni kapacititei Srbije za evropske integracije" Pravnog
fakulteta u Beogradu koji podrzava Ministarstvo za nauku i Zivotne sredine Srbije.
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otpor u prihvatanju savremenog modela uprave i upravne delatnosti kao javne sluzbe
("javnog servisa gradana"), u sustini je posledica teorijskog oslanjanja ovih autora na
tzv. sovjetsku doktrinu o drzavi i pravu. U oblasti upravnog prava, ove okolnosti su u
neposrednoj vezi sa shvatanjima koje zastupaju pojedini autori kada "upravu" odreduju
isklju€ivo kao "vrSenje drzavne vlasti".

1.3. Ovom prilikom, imaju¢i u vidu da su prevedeni i da su jedno vreme
koris¢eni 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
i prava i upravnog prava, uzecemo radove sovjetskih autora S.A. Golunskog i
M.S.Strogovi¢a, A.l. Denisova i S.S. Studenikina. U tom kontekstu, izloZicemo i
shvatanja o klasnoj sustini drzave i prava i upravi kao vrSenju drzavne vlasti u
najznacajnijim radovima nasih autora, posebno profesora Radomira D. Lukica iz oblasti
teorije o drzavi i pravu i profesora Pavia Dimitrijevica iz oblasti upravnhog prava. Ova
dva profesora Pravnog fakulteta u Beogradu, tokom svojih viSedecenijskih
univezitetskih karijera, neposredno su uticali da skoro pedeset generacija - dakle na
desetine hiljada pravnika u Srbiji (ukljuéuju¢i Crnu Goru i bivSu Jugoslaviju), usvoiji
koncept prema kojem je:

— Drzava - organizacija vladajuc¢e klase sa monopolom fizicke sile,
— Pravo - izraz volje vladajuce klase,
— Uprava - posebna oblik vrSenja drzavne vlasti.

1.4. Vide¢emo da su stavovi profesora R.Lukica o klasnoj sustini drzave i prava,
kao i shvatanja profesora P.Dimitrijevi¢a o prirodi upravne delatnosti kao vrSenje vlasti,
izvorno koncipirani na osnovama tzv. sovjetske doktrine, i da su, preko radova
profesora Luki¢a i Dimitrijevica i danas zastupljeni u radovima nekih naSih pravnih
autora koji se bave upravnim pravom.

1.5. U daljem izlaganju prikazacemo rezultate do kojih smo dosli na osnovu
obavljenih istrazivanja i izvrSene analize koje su imale dvostruki cilj. Sa jedne strane,
utvrdivanje uticaja koje je tzv. sovjetska doktrina imala na razvoj teorijskih stavova i
shvatanja naSih autora u oblasti teorije drzave i prava, a sa druge, polaze¢i od
sovjetskog uticaja u radovima naSih autora u oblasti teorije drzave i prava, izlozicemo
posledice uticaja sovjetske doktrine na stavove i shvatanja nasih autora koji se bave
upravnim pravom.

2. GENEZA SOVJETSKE DOKTRINE O KLASNOJ SUSTINI DRZAVE
| PRAVA | AUTORITATIVNOJ PRIRODI UPRAVNE DELATNOSTI

2.1. KARAKTER SOVJETSKOG PRAVA

2.1.1. Razlog &to se za sovjetsku teoriju o klasnoj sustini drzave i prava Cesto
koristi kvalifikacija "takozvana" leZi u okolnosti $to ova doktrina nije potekla u nau¢nim i
struénim radovima sovjetskih i ruskih autora tog vremena, vec¢ je prvo formulisana kao
politicki stav lidera Oktobarskog prevrata 1917. godine (pre svega Lenjina i Staljina),
nakon Cega je odgovaraju¢om nau¢nom obradom artikulisana u "teorijska shvatanja”
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od strane pojedinih sovjetskih pravnih pisaca, posebno nakon usvajanja sovjetskog
Ustava 1936. godine.

2.1.2. U inostranim istrazivanjima o uporednim svetskim pravnim sistemima
posebno se naglaSava da sovjetsko pravo "nalazi svoj kompas u marksisti¢ko-
lenjinisti¢koj ideologiji". U tom smislu, René David i John Brierley isti¢u sledece:’

"U sustini, sovjetsko pravo nema za cilj uspostavljanje vladavine prava (rule
of order) time Sto bi utvrdilo principe za reSavanje spornih situacija. Pre
svega, to je sredstvo za promenu, i u tom smislu za usmeravanje drustva ka
idealu komunizma, van ¢€ijih okvira nema istinske slobode, jednakosti ili
moralnosti. Pravo je u osnovi sredstvo u rukama vladajuce klase."

— "Lideri i pravnici Sovjetskog saveza, sa druge strane, nasli su svoj kompas
u ideologiji marksizma-lenjinizma; sudije, upravni sluzbenici i gradani imaju
sigurne smernice u tumacenju zakona. Sovjetsko pravo, dakle, nije kao
ostala prava; ocigledno je da se njegovo prouéavanje ne moZe odvojiti od
marksisticko-lenjinistiCkih doktrina, koje mu odreduju cilj i usmeravaju
razvoj, tumacenje i primenu.”

2.2. DRZAVA KAO APARAT NASILJA

2.2.1. Sustinu sovjetskog modela o klasnoj sustini drzave i prava, posebno o
drzavi kao aparatu nasilja, iznosi V.l. Lenjin u poznatom predavanju na Sverdlovljevom
univerzitetu 1919. godine na temu "O drZavi" u okviru kojeg, izmedu ostalog, istice:”

— "U pitanju drzave, u u€enju o drzavi, u teoriji o drzavi, vi ¢ete uvek videti,
kada se sa tim pitanjem upoznate i dovoljno u njega proniknete, vi ete uvek
videti borbu razli¢itih klasa medu sobom, borbu koja se odrazava ili nalazi
svoj izraz u borbi pogleda na drzavu, u oceni uloge i znacaja drzave".

— "Metodi nasilja su se menijali, ali uvek kada je postojala drzava, postojala je
u svakom drustvu grupa lica koja su upraviljala, koja su zapovedala,
gospodarila i koja su, radi odrzanja vlasti, imali u svojim rukama aparat
fiziCke prinude, aparat nasilja, onog naoruzanja koje je odgovaralo
tehni¢kom nivou svake pojedine epohe."

— "Drzava je maSina za odrzavanje gospodstva jedne klase nad drugom."

2.3. STALJINOV USTAV SSSR (1936)

2.3.1. Saistih pozicija o klasnoj sustini drzave i prava, J.V. Staljin 1924. godine,
izmedu ostalog, isti¢e:® "Drzava je mas$ina u rukama viadajuée klase za ugusenje

! René David, John E.C. Brierley, Major Legal Systems in the World Today, Third Edition, Stevens & Sons,
London, 1985, str. 176-177.

2V Lenjin, O drzavi, Predavanju na Sverdlovljevom univerzitetu (11. jula 1919), str. 47, 50, 56-57. Vidi
zbornik radova: V.1. Lenjin, J.V. Staljin, O socijjalisti¢koj drzavi i sovjetskoj demokratiji, Institut Marksa-
Engelsa-Lenjina pri CK SKP (b), Kultura, Biblioteka Marksizma-Lenjinizma, Beograd, 1946.

SNVAYZ Staljin, O osnovima Lenjinizma - diktatura proletarijata, Predavanju na Sverdlovljevom univerzitetu
(pocetkom aprila 1924), str. 79, 82, 79-80. Vidi zbornik radova: V.l. Lenjin, J.V. Staljin, O

Stevan Lili¢, stranica 3 od 27



PRAVNI KAPACITETI SRBIJE ZA EVROPSKE INTEGRACIJE

Ministarstvo nauke Republike Srbije / Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu
Nauéni projekt - 2006

otpora njenih klasnih protivnika." (...) "Sovjetska vlast je drzavni oblik diktature
proletarijata." (...) "Krace receno, diktatura proletarijata jeste zakonom neograni¢ena i
na nasilje oslonjena vladavina proleteratijata nad burzoazijom, vladavina koja uziva
simpatije i podrSku radnih i eksploatisanih masa".

2.3.2. Na osnovu navedenih Lenjinovih i Staljinovih ideoloSko-politickih stavova,
pravni okviri sovjetske koncepciji drzave i prava artikulisani su Ustavom SSSR (1936),
Ciji je glavni inspirator, promotor i kreator bio Staljin. U osnovi akcije za novi ustavni
projekt, stajala je Staljinova teza da je socijalizam u SSSR-u konacno i definitivho
pobedio "unutradnjeg neprijatelja”, tj. sve ostatke kapitalizma, i da diktatura proletarijata
kao "drzavno upravljanje drudtvom" sada €ini okosnicu sovjetskog drzavnog i pravnog

poretka.

2.3.3. Koliki je politiCki uticaj Staljin zaista imao na sovjetsku pravnu doktrinu
vidi se i po tome Sto se izraz "Staljinov ustav" bukvalno koristio i u sovjetskim
udzbenicima prava tog vremena. Evo citata iz udzbenika S.S. Studenikina "Sovjetsko
administrativno pravo" koji se odnosi na ulogu i uticaj partije na rad uprave:’

"Prema ¢lanu 126. Staljinovog Ustava, SKP (b) je rukovodece jezgro svih
organizacija radnog naroda, kako drusStvenih, tako i drzavnih. Partijsko
vodstvo garantuje jedinstvo akcije drzavnog aparata u celosti, svih
masovnih organizacija radnog naroda. Partija razraduje opStu liniju borbe,
objedinjuje rad organa vlasti, suda i uprave, daje pravac njihovoj delatnosti i,
koriste€i se visokim autoritetom, pobuduje sve organizacije da ¢vrsto i
postojano sprovode u zivot opstu liniju partije.” (...) "Drug Staljin u¢i da SKP
(b) rukovodi drzavnim aparatom.”

2.4. NASTANAK SOVJETSKE DOKTRINE O DRZAVI | PRAVU | SOVJETSKOG
UPRAVNOG PRAVA

2.4.1. Polazedéi od navedenih ideolodko-politickih stavova Lenjina i Staljina, a na
osnovu tzv. marksisticko-lenjinistickog metoda dijalektiCkog i istorijskog materijalizma,
odgovarajuca teorijska i pravna shvatanja o drzavi i pravu, kao i o ulozi uprave i njenoj
delatnosti artikulisani su kao tzv. sovjetska doktrina o drzavi i pravu sa osnovnom
premisom da je drzava organizacija sa monopolom fizicke prinude radi ostvarivanja
klasnih interesa, a pravo formalizovan izraz volje vladajuce klase.

2.4.2. U tehniCkom smislu, sovjetska doktrina o drzavi i pravu nastaje na
specifiCan nacin, prvenstveno sa pojavom radova (ukljuCujuci i udzbenika) iz oblasti
drzave i prava u periodu nakon usvajanja Ustava SSSR-a 1936. godine. Isti uticaj
Staljinovog ustava prisutan je i kod nastanka sovjetskog upravnog prava.

socijalistickoj drzavi i sovjetskoj demokratiji, Institut Marksa-Engelsa-Lenjina pri CK SKP (b), Kultura,
Biblioteka Marksizma-Lenjinizma, Beograd, 1946.

* S.S.Studenikin, Sovjetsko administrativno pravo - opsti deo (tampano za potrebe studenta Pravnog
fakulteta u Beogradu), edicija: Pravna izdanja Narkomata pravosuda SSSR - 1945 (udZbenik za
pravne $kole odobren od Uprave $kola Narkomata pravosuda SSSR), u izdanju Odbora za udzbenike
struénog udruzenja studentata prava, Beograd, 1947, str. 7.
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2.4.3. Evo kako nastanak sovjetske pravne teorije i doktrine o drzavi opisuju
pojedini nasi autori. Tako, profesor Andrija Gams pise:”

— "U sovjetskoj pravnoj teoriji, a naroCito u istoriji sovjetske pravne teorije,
istiCu se dva znacCajna imena: StuCka i PaSukanis. (...). Stucka i PaSukanis
su imali vanredno teZak zadatak. Taj zadatak je bio da daju novu teoriju
prava, donekle i novu teoriju drustvenog uredenja za prvu zemlju koja je
ostvarila socijalisticku revoluciju, za jedno novo drudtvo koje je imalo
pretenziju, narocito isticano u prvim fazama revolucije, da prekine sa starim
burzoaskim pravom i drugim burZoaskim druStvenim ustanovama i da
uspostavi nove druStvene ustanova i novo pravo. (...) Imali su vanredno
teZzak zadatak: dati jednu novu pravnu ideologiju za jedno novo drustvo sa
velikim istorijskim pretenzijama. (...) Za njih pravo nije pravilo ponaSanja,
vec€ pre svega odnos vlasti".

— "Prema staljinistickim pravnicima, sovjetsko pravo je specifi¢no drugacije od
burzoaskog prava, Njima je viSe odgovaralo da osnovna i najvaznija grana
prava bude drzavno i administrativno, a ne gradansko."

2.4.4. U svom Cuvenom delu "Nova klasa" napisanom sredinom pedesetih
godina pro$log veka, Milovan Bilas, izmedu ostalog, navodi:°

"Sama komunistiCka teorija drzave, koju je razradio Lenjin, a dopunjavali
Staljin i drugi, pogoduje totalitarnoj diktaturi partijske birokratije. (...) Lenjin je
drZzavu sveo na silu, tacnije reCeno: na organ nasilja kojim se sluzi jedna
klasa radi ugnjetavanja druge klase. (...) | za ovaj, s istorijske tacke gledanja
veoma znacajan - Lenjinov - spis (prim: Drzava i revolucija) vazi ono Sto je
tipiCno za sve komunisticke teorije, tj. da polazeci od neposrednih potreba
partije stvaraju uopstene, toboz nauéne zaklju€ke i teorije i da na taj nacin
poluistine proglasavaju istinama."

— "Ako se komunisti¢ka teorija drzave, a pogotovu praksa, svede na svoju
sustinu, tj. na silu i prinudu kao glavnu, ako ne i jedinu funkciji drzave, onda
bi iz Staljinove teorije izlazilo da policija ima sve vecu, pa i vaspitnu ulogu."

— "Zbog toga protivreCja, zbog neizbezne i stalne potrebe komunista da
drzavu tretiraju, ako i ne isklju€ivo, a ono pretezno kao organ nasilja,
komunisti¢ka drzava nije mogla i ne moZe da postane pravna drzava (...)."

2.4.5. O uticaju Staljinovog ustava na sovjetsko upravho pravo, profesor
upravnog prava Draga$ D. Denkovié, istie:’

° Andrija Gams, Shvatanje Stucke i PaSukanisa o pravu i drZavi, "Pola veka Sovjetske Republike", Arhiv za
pravne i drustvene nauke, br. 3-4, 1967, str. 221-233, 237-238.

® Milovan Bilas, Nova klasa, Narodna knjiga, Beograd, 1990, str. 83-86. Prevod originala: Milovan Dijilas,
The New Class - An Analysis of the Communist System, Frederick A. Preager Publisher, New York,
1957. Koristimo priliku da podsetimo da je "Nova klasa" svrstana medu "100 najuticajnijih knjiga posle
Drugog svetskog rata”, kao i da su bez osnova pokusaji da se dovode u pitanje njena autenti¢nost
(Izvor: The Times Literary Supplement, Oct. 6 1995).

! Dragas B. Denkovi¢, Razvoj sovjetskog upravnog prava, "Pola veka Sovjetske Republike", Arhiv za
pravne i drustvene nauke, br. 3-4, 1967, str. 313.
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"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 koncepciju upravnog prava, profesor upravnog
prava Slavoljub Popovié, iznosi sledece kriticko glediste:®

— "U vezi sa odredivanjem predmeta sovjetskog upravnog prava treba istaci
da uglavhom svi autori koji se bave ovim problemom odreduju predmet
upravnog prava putem odredivanja pojma drzavne uprave."

— "Ono §to je zajedni¢ko u pojedinim shvatanjima o pojmu upravnog prava i
njegovom predmetu u teoriji SSSR to je da se pojam, odnosno predmet
upravnog prava odreduje putem pojma drzavne uprave, a drzavha uprava
oznaCava Se kao izvrSna i naredbodavna delatnost, koja se sastoji
preteznim delom u prakticnom izvrSavanju zakona (...). Nesumnijivo je da se
u naSem pravu ovakav pojam predmeta upravnog prava kao grane pravnog
sistema, odnosno pojam drzavne uprave ne moze prihvatiti, s obzirom da u
naSem pravu nije prinvacena etatistiCka koncepcija drzave (...)."

3. SOVJETSKI UDZB’ENICI O DRZAVI | PRAVU | O UPRAVNOM
PRAVU KORISCENI KOD NAS U PERIODU 1946-1952

Kao referentne ilustracije uticaja sovjetske doktrine na nase autore, izne¢emo
shvatanja izlozena u sovjetskim udzbenicima teorije drzave i prava (S.A. Goluski i A.S.
Strogovi¢, odnosno A.l. Denisov) i upravnog prava (S.S. Studenikin), pre svega zbog
toga Sto su ti udzbenici bili prevedeni i jedno vreme, kao zvani¢ni univerzitetski
udzbenici, korid¢eni kod nas.

3.1. S.A. GOLUNSKI, A.S. STROGOVIC: TEORIJA DRZAVE | PRAVA (1946)

3.1.1. Neposredno posle Drugog svetskog rata kod nas je prvo korid¢en prevod
sovjetskog udzbenika Teorija drzave i prava, autora S.A. Golunskog i A.S. Strogovica.
Ovaj udzbenik imao je sve karakteristike sovjetske doktrine, Sto se moze videti iz
delova teksta koji se odnose na pitanja metoda, pojma drzave, pojma prava i pojma
upravnog prava.’

"Marksisticko-lenjinistiCka teorija drzave i prava osniva se na zakonima
razvitka drustva koju je utvrdio istorijski materijalizam." (...) "Marksistic¢ko-
lenjinistiCka teorija drzave i prava primenjuje jedini ispravni nauc¢ni metod,
metod marksistiCko-lenjinistiCke dijalektike."

8 Slavoljub Popovié, Sovjetska teorija o predmetu upravnog prava i nauke o upravi, "Pola veka Sovjetske
Republike", Arhiv za pravne i druStvene nauke, br. 3-4, 1967, str. 303, 309.

? S.A. Golunski, A.S. Stogovi&: Teorija drzave i prava, edicija: Pravna izdanja Narkomata pravosuda SSSR
(1944), u izdanju Odbora za objavljivanje predavanja na Pravnom fakultetu u Beogradu, Beograd,
1946, str. 3, 22, 129, 133, 183, 254.
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— "Osnovni cilj svake drzave - $tititi pomocu organizovane prinude interese
vladajuée klase - mozZe biti postignut samo kada ima narociti mehanizam,
Citav sistem ustanova, organizacija, raznih materijalnih sredstava
(naoruzanje, tamnice). (...) Socijalisticka drzava jeste orude za tlacenje
samo u odnosu na eksploatatore i njihove agenture, tj. niStavne manijine.
(...) Drzava celim svojim radom, ostvarujuéu volju viadajuce klase, kojoj
pripada vlast, &titi i obezbeduje interese te klase. (...) Na taj nadin pravo se
sastoji iz pravila ponasanja Cije se postivanje obezbeduje prinudnom silom
drzave".

— "SocijalisticCko pravo je neraskidljivo vezano sa socijalistickom zakonitoScu.
SocijalistiCka zakonitost — to je metod ostvarenja diktature proletarijata i
socijalistiCke izgradnje, koji se izrazava u obezbedenju strogog i trajnog
posStovanja zakona sovjetske vlasti od strane svih organa sovjetske drzave,
sluzbenika i gradana."

— "Administrativno pravo predstavlja skup pravnih normi koje reguliSu
organizaciju i aktivnost organa drzavne uprave i mesnih organa vlasti.
Administrativno pravo je na najteSnji nacin vezano s drzavnim pravom i
jeste njegov deo u tom smislu Sto ono obuhvata organizaciju i aktivhost
jednog dela organa drzavne vlasti. Na taj nacin, administrativno pravo
predstavlja deo drzavnog prava, izdvojen u samostalnu granu prava.”

3.1.2. Medutim, kod nas je udzbenik S.A. Golunskog i A.S. Strogovi¢a ubrzo
zamenjen novijim sovjetskim udZbenikom profesora A.l. Denisova, sa sledec¢im
obrazlozenjem:™

"Za izu€avanje pitanja teorije drzave i prava upotrebljavan je u nasoj zeml;i
odmah posle oslobodenja, na pravnim fakultetima, drugim Skolama i
kursevima, udzbenik Teorija drZzave i prava od sovjetskih pisaca Golunskog
i Strogovica. Ovaj udzbenik je danas izvan prometa i njegovo ponovno
objavljivanje ne bi bilo opravdano iz razloga Sto je on u mnogim svojim
postavkama i delovima zastareo. Udzbenik je pisan pre 1940. godine, a
preveden je sa poslednjeg sovjetskog izdanja od 1940. godine. U
meduvremenu, u SSSR-u odgovorni nauéni radnici dobili su zadatak da
izrade novi udzbenik teorije drzave i prava, a narocito posle odluke CK SKP
(b) o poboljSanju pravnog obrazovanja.”

3.2. A.l. DENISOV: OSNOVI MARKSISTICKO-LENJINISTICKE
TEORIJE DRZAVE | PRAVA (1949)

3.2.1. Za naSe istrazivanje ovom prilikom od posebnog je znalaja udzbenik
profesora A.l. Denisova, kako zbog njegovog neposrednog uticaja na naSu pravnu
doktrinu u oblasti teorije drzave i prava, posebno na shvatanja profesora Radomira D.
Lukica o klasnoj sustini drzave i prava, tako i zbog uticaja koji je preko radova
profesora Luki¢a, imao i na naSe autore iz oblasti upravnog prava, pre svega na

9 Al Denisov, Osnovi marksisticko-lenjinisticke teorijje drzave i prava, "Napomene &itaocu"”, Arhiv za
pravne i druStvene nauke, Beograd, 1949, str. 3.
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shvatanja profesora Pavla Dimitrijevica o autoritativnoj prirodi uprave delatnosti, kao i
na shvatanja o "vrSenju uprave kao vrSenju drzavne vlasti" onih naSih autor iz
upravnog prava Ciji su radovi pod uticajem stavova profesora P. Dimitrijevica.

3.2.2. Udzbenik profesora A.l. Denisova, Osnovi marksisticko-lenjinistiCke
teorije drzave i prava, objavljen je u Sovjetskom savezu 1948. godine, a sledecCe, 1949.
godine, preveden je za naSe potrebe. U tekstu "Napomene ¢&itaocu", naSi prevodioci i
redaktori (u potpisu se ne navode imena, ve¢ samo "Arhiv za pravne i drustvene
nauke") udzbenika profesora Denisova, izmedu ostalog, istiéu:'*

"Od oslobodenja pa do danas mi nismo mogli dati marksisticko-lenjinistiCku
teoriju drzave i prava izradenu od nadih nau¢nih radnika. Medutim, nastavni
rad na pravnim fakultetima, drugim Skolama i kursevima zahteva da studenti
i sluSaoci imaju udzbenik ili neko drugo pomoéno pedagosko sredstvo za
izuCavanje sistema nauke o drzavi i pravu. To nas je opredelilo da
prevedemo pomenuti udzbenik profesora A.l.Denisova Osnovi marksisticko-
lenjinistiCke teorije drzave i prava, jer je to najnoviji i skoro jedini udzbenik iz
ove naucCne oblasti prava koji je za poslednjih deset godina objavljen u
socijalistickom svetu, i u celini uzev, to je do danas najuspeliji sovjetski
udzbenik u oblasti pravnih nauka."

3.2.3. Sam autor, profesor A.l. Denisov, u Predgovoru za svoj udzbenik,
pozivajuc€i se na, i citiraju¢i Lenjina i Staljina, kratko i jasno podvlaci ideoloSko-politicke
premise o klasnoj sustini drzave i prava, na kojima i poc€iva marksisti¢ko-lenjinistiCka
(odn. sovjetska) teorija drzave i prava. Profesor Denisov ne samo da ovo posebno
isti¢e, ve¢ naglasava da je ovim (ideologko-politickim) postavkama rad posveéen:*

"MarksistiCko-lenjinistiCcka teorija drzave i prava, d&ijim je osnhovnim
postavkama posvecen ovaj rad, jeste jedina naucna teorija drzave i prava.
Ona je nauka o klasnoj sustini, tipovima i formama drzave i prava.”

3.2.4. Radi efikasnijeg analitickog uporedivanja, posebno radi uolavanja
sustinske istovetnosti sa shvatanjima koja se kasnije, ali i danas, iznose u radovima
naSih autora o drzavi i pravu, odnosno o upravnom pravu, ha ovom mestu izneéemo
shvatanja izneta u udzbeniku profesora Denisova koja se odnose na: a) metod
proucavanja teorije drzave i prava; b) klasna sustina drzave i c) klasna sustina prava i
d) priroda administrativhog (upravnog) prava.

a) U vezi sa pitanjem metoda proucavanja teorije drZzave i prava, profesor
Denisov pige:"

"Sovjetska nauka drzave i prava dijametralno je suprotna burzoaskoj
pravnoj nauci. Sovjetska pravna nauka je materijalistiCka, dok je burZzoaska

' Al Denisov, Osnovi marksisticko-lenjinisticke teorijje drzave i prava, "Napomene ¢&itaocu"”, Arhiv za
pravne i druStvene nauke, Beograd, 1949, str. 4.

2 Al Denisov, Osnovi marksisticko-lenjinistiCke teorije drzave i prava, "Predgovor”, Arhiv za pravne i
druStvene nauke, Beograd, 1949, str. 18.

* A.l. Denisov, Osnovi marksisticko-lenjinistiCke teorije drzave i prava, Arhiv za pravne i druStvene nauke,
Beograd, 1949, str. 26, 27.
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idealistiCka. Sovjetska pravna nauka raspolaze istinski revolucionarnim i
kritickim metodom saznanja i istrazivanja - materijalistickom dijalektikom,
Cija primena omoguc¢ava da se duboko i svestrano prouci drzavno-pravni
Zivot, ma kako bio slozen."

— "Marksisti¢ko-lenjinistiCcka teorija drZzave i prava upotrebljava dijalektiCki
metod. Njegove karakteristiCne crte i principijelne razlike od metafiziCkog
metoda su potpuno iscrpno osvetljene u klasiCchom delu druga Staljina "O
dijalektiCkom i istorijskom materijalizmu".

b) U vezi sa pitanjem klasne sustine drzave, profesor Denisov pise:*

"Drzava je organizacija. Medutim, svaka organizacija nije drzava. (...)
Kakva je sustina drzave. To je politiCka organizacija; time se ona razlikuje
od svih ekonomskih, kulturno-prosvetnih i tome sliénih drustvenih i
poludrustvenih zajednica."

— "Partija vladajuce klase je deo klase koji rukovodi njenom borbom i brani
njene interese. Drzava je pak organizacija Citave vladajuée klase date
zemlje ili datog drustva pomoéu koje ta klasa ostvaruje svoju diktaturu
(drzavno rukovodstvo drudtvom). Naucni pojam diktature ne znaci nista
drugo do vlast koja nije ni¢im ograni€ena, nije nikakvim zakonom ili
apsolutnim pravilima steCena, a oslanja se neposredno na nasilje.
(napomena: V.l. Lenjin, Dela, tom XXV, str. 441, na ruskom).

— Drzavom se upravo i naziva ona narocita organizacija pomoéu koje klasa
ostvaruje svoju nikakvim zakonom neograniCenu vlast - diktaturu. Klasici
marksizma-lenjinizma definiSu drzavu kao masSinu "...za odrzavanje
vladavine jedne klase nad drugom" (napomena: V.l. Lenjin, Dela, tom XXIV,
str. 369, na ruskom) ili - Sto je isto - kao masinu "...u rukama vladajuce
klase za uguSivanje otpora njenih klasnih protivnika" (napomena: J.V.
Staljin, Dela, tom VI, str. 114, na ruskom)."

c) U vezi sa pitanjem klasne sustine prava, profesor Denisov, pise:"

"Kao i drzava, i pravo je tesno vezano sa klasama. (...) Sovjetsko
socijalisticko pravo nastalo je kao rezultat uspostavljanja diktature
proletarijata radniCke klase. Ono se razvijalo u neposrednoj vezi sa
razvitkom diktature radnike klase i predstavlja polugu ove diktature."

— "Sovjetsko pravo je socijalisticko pravo, tj. u zakon pretvorena volja
vladajuée klase, koja u savezu sa radnim seljaStvom vrSi drzavno
rukovodstvo sovjetskim druStvom u uslovima spoljasSnjeg kapitalistiCkog
okruzenja".

“* A.l. Denisov, Osnovi marksisticko-lenjinistiCke teorije drzave i prava, Arhiv za pravne i druStvene nauke,
Beograd, 1949, str. 58-59, 59-60.

' Al. Denisov, Osnovi marksisticko-lenjinistiCke teorije drzave i prava, Arhiv za pravne i druStvene nauke,
Beograd, 1949, str. str. 31, 282, 284.
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d) U vezi sa pitanjem upravne delatnosti i administrativnog prava, profesor
Denisov pige:*

"Pojam javne vlasti u smislu drzavne vlasti logicki istice iz same sustine
drzave kao koncentrisane klasne vladavine. Javnha vlast se manifestuje u
zakonodavstvu, upravi i sudu. Takve su njene osnovne forme."

— "Uprava (...) je organizatorska delatnost drzave" (napomena: K.Marks i F.
Engels, Dela, tom lll, str. 12, na ruskom). Ova forma manifestacije javne
vlasti ukljuCuje u sebe: kupljenje poreza od stanovniStva, politicku represiju
(progonstva i izgnanstva, hapsenje i tsl.), upravljanje vojskom, organizaciju
Spijunaze i kontraSpijunaze, zastitu drustvenog poretka i drzavne
bezbednosti i tsl."

— "U referatu na XVIII Kongresu SKP (b) J.V. Staljin je direktno istakao da su
vojska, kazneni organi, obavestajna sluzba, tamnice, takve ustanove drzave
koje pretpostavljaju i ostvaruju njenu vlast. Skup ovih organa Ccini
mehanizam ili aparat drzave."

— "Administrativho pravo je grana koja ima za predmet sovjetsku drzavnu
upravu - izvrSnu i naredbodavnu delatnost razliCitih organa drzave,
upravljenu na ostvarenje svih njenih funkcija i zadataka - i principe ove
uprave.” (...)

3.3. S.S. STUDENIKIN: SOVJETSKO ADMINISTRATIVNO
PRAVO - OPSTI DEO (1947)

3.3.1. Osim sovjetskih udzbenika iz oblasti teorije drzave i prava, za potrebe
nasSih studenata preveden je i udzbenik profesora S.S. Studenikina "Sovjetsko
administrativno pravo - opSti deo". | ovaj udzbenik polazio je od opstih postavki
sovjetske doktrine o klasnoj sustini drzave i prava, s tim $to je razradivao pojedina
organizaciona (npr. demokratski centralizam, socijalisticko planiranje), pravno-tehni¢ka
(npr. akti sovjetske drzavne uprave) i druga (npr. obezbedenje zakonitosti u drzavnoj
upravi) pitanja vezana za sovjetsku drzavnu upravu, drzavnu sluzbu i akte sovjetske
drzavne uprave. Prema Studenikinu, upravna delatnost shvata se kao autoritativha
funkcija sovjetske drzavne wvlasti. U tom kontekstu, predmet sovjetskog
administrativhog prava €ini "drZzavna uprava" shvaéena u smislu izvrSno-naredbodavne
delatnosti sovjetskih drzavnih organa.'’

"Drzavna uprava je najSiri oblik drzavne delatnosti. U SSSR-u drzavnom
upravom naziva se izvrsno-naredbodavna delatnost drzavnih organa, koja
ima za cilj svakodnevnu realizaciju volje radnika i seljaka izrazene u zakonu,
zatim ojaCavanje i razvitak drustvenog i drZzavnog sistema socijalizma.

' Al. Denisov, Osnovi marksisticko-lenjinistiCke teorije drzave i prava, Arhiv za pravne i druStvene nauke,
Beograd, 1949, str. 164-165, 370.

"'3.S. Studenikin, Sovjetsko administrativno pravo - opsti deo (tampano za potrebe studenta Pravnog
fakulteta u Beogradu), edicija: Pravna izdanja Narkomata pravosuda SSSR - 1945 (udZbenik za
pravne $kole odobren od Uprave $kola Narkomata pravosuda SSSR), u izdanju Odbora za udzbenike
struénog udruzenja studentata prava, Beograd, 1947, str. 6, 9, 10.
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IzvrSno-naredbodavna delatnost oznaCava prakti€no ostvarenje evidencije,
kontrole, odabiranja i rasporedivanja kadrova, organizacije, planiranja i
nadzora."

— "U svakom administrativno-pravhom odnosu jedna njegova strana,
drugadije govoreci subjekt odnosa, je drzavni organ. Administrativno-pravni
odnos ne moZe proizi¢i izmedu dva gradanina. (...) Da bi nastao
administrativno-pravni odnos nije potrebna saglasnost obeju strana.”

— "Sovjetsko administrativno pravo je grana socijalistickog prava koja regulise
izvrSno-naredbodavnu delatnost drzavnih organa i koja odreduje prava i
obaveze gradana u sferi ove delatnosti, a isto tako organizaciju, nadleznost
i odgovornost organa drzavne uprave".

4. UTICAJ SOVJETSKE DOKTRINE NA RADOVE
NASIH PROFESORA TEORIJE DRZAVE | PRAVA

4.1. RADOMIR D. LUKIC: MATERIJAL ZA IZUCAVANJE
TEORIJE DRZAVE | PRAVA I (1952)

4.1.1. Uticaj sovjetske doktrine o drzavi i pravu na nasu pravnu teoriju prisutan
je u radovima mnogih naSih autora, pre svega univerzitetskih profesora prava.
Medutim, nigde ovaj uticaj nije tako oéigledan i neposredan kao u radovima profesora
Radomira D. Luki¢a. To se posebno odnosi na njegove radove i udzbenike iz oblasti
teorije drzave i prava, kao i na udzbenike za predmet uvod u pravo. Od prvih izdanja
ovih udZbenika, uz razne modifikacije, zadrzana su shvatanja i formulacije koje na
nedvosmislen nacin govore o tome da tzv. sovjetska doktrina o drzavi i pravu kao
klasnoj sustini drzave i prava €ini okosnicu koncepcije i misli profesora Luki¢a o drzavi i
pravu. Tokom viSe od Cetiri decenije, osnovne marksisti¢ko-lenjinisticke premise o
klasnoj sustini drzave i prava profesor Luki¢ izloZio je u oko 30 izdanja svojih
udzbenika koji su bili polazna tacka u osnovhom obrazovanju viSe od 50 generacija
nasih pravnika.

4.1.2. Kao Sto je veC istaknuto, shvatanja o klasnoj sustini drzave i prava
profesora Luki¢a, imala su i snazan i neposredan uticaj na autore u drugim pravnim
oblastima, izmedu ostalog, i na radove profesora Pavla Dimitrijevi¢a u oblasti upravnog
prava, kao i na radove onih autora upravnog prava koji su prihvatili koncepciju
profesora Dimitrijevi¢a, posebno profesora Ratka Markovi¢a, Zorana Tomica, Nevenke
Bacanin idrugih.

4.1.3. Materijal za izu¢avanje teorije drzave i prava, odnosno nesto kasnije i
udzbenik Teorija drzave i prava profesora Luki¢a, nastala su kao posledica "zadatka"
da se umesto dotadasnjih sovjetskih, izradi domaci udzbenik za ovu oblast, posebno
zbog okolnosti raskida naSe zemlje sa Sovjetskim savezom nakon Rezolucije
Informbiro 1948. godine. Polaze¢i od toga, zadatak da se pristupi izradi naseg
udzbenika teorije drzave i prava profesor Luki¢ najavio je u publikaciji nazvanoj
Materijal za izu¢avanje teorije drzave i prava (1952) koja je u prvom tomu sadrzala
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ekstenzivne citate "klasika marksizma" o drzavi i pravu, a u drugom, obradivao
tematiku prava. Tim povodom, profesor Luki¢ u "Napomeni" ovom izdanju isti¢e:"?

"U nedostatku jednog naSeg udzbenika iz teorije drzave i prava (Cija je
izrada jedan od glavnih zadataka naucnih radnika iz te oblasti), a da bi
studenti imali u jednom priru€niku prikuplien osnovan materijal za
spremanje ispita iz ovog predmeta, ovde je skupljan takav materijal.
Materijal se sastoji u osnovi iz odabranih i sistematizovanih tekstova klasika
marksizma-lenjinizma i naSih teoreti¢ara marksizma-lenjinizma, tekstova koji
se tiCu drzave (prvi deo)."

4.2. RADOMIR D. LUKIC: TEORIJA DRZAVE | PRAVA I-I1,
PRVO IZDANJE (1953-54)"

4.2.1. U skladu sa potrebama i najavama, profesor Luki¢ latio se zadatka da
izradi taj domaci udzbenik za teoriju drzave i prava. Tako, u Predgovoru prvom izdanju
Teorije drzave i prava (1953), profesor Luki¢, pise:*°

"Ovo je prvi potpun udzbenik Teorije drzave i prava kod nas posle
oslobodenja. (...) Ipak, s obzirom na hithu potrebu ovakvog udzbenika za
studente, pisac se osmelio da izvrSi svoj zadatak - da napiSe takav udzbenik
- bez obzira na sve tedkoce. (...) Ovde je veoma malo navoda klasika
marksizma. Prvo, Sto se pisac trudio da pruzi sistematsko izlaganje, a i zato
Sto se za opsirnije navode moze posluziti pis€evim "Materijalnom za
izu¢avanje teorije drzave i prava" (1952)."

4.2.2. Treba medutim, napomenuti, da iako je udzbenik profesora Luki¢a imao
"veoma malo navoda klasika marksizma", njegove osnovne postavke nedvosmisleno
pocivaju na primeni marksisti¢ko-lenjinistickog metoda, kao i na doktrini klasne sustine
drzave i prava. U ovom Pogledu nedoumica nema, Sto jasno proizilazi iz sledecih
stavova profesora Lukiéa:?

"lako su Marks i Engels u svojim delima dali osnovne nauéne postavke
teoriji drzave i prava, ove postavke nisu dovoljno iskoris¢ene ni sistematski
razradene. Isto tako ni Lenjinovo delo "Drzava i revolucija" nije dovoljno
iskoris¢eno za dalju razradu marksisti¢ke teorije drzave i prava. (...) Sve do
sovjetske pravne knjizevnosti nema nijednog sistematskog marksistickog

'® Radomir D. Luki¢, Materijal za izu¢avanje teorije drZzave i prava - izbor tekstova i beleSke sa predavanja
(skripta), | sveska - Uvod i teorija drzave, "Napomena", str. 2; i Il Sveska - Teorija prava, Pravni
fakultet Univerziteta u Beogradu, "Naucna knjiga" - izdavacko preduze¢e Narodne Republike Srbije,
Beograd, 1953.

o Uporedi: Radomir D. Luki¢, Teorija drzave i prava I-Il, prvo izdanje (1953-54); Teorija drzave i prava I-Il,
drugo izdanje (1956-57); Teorija drzave i prava I-Il, tre¢e izdanje (1958); Teorija drzave i prava, novo
izdanje (1964); Teorija drzave i prava, drugo izdanje - reprint (1976).

?° Radomir D. Lukic, Teorija drzave i prava, | - teorija drzave, Univerzitet u Beogradu, "Naucna knjiga" -
izdavacko preduzece Narodne Republike Srbije, Beograd, 1953, str. 3, 4.

! Radomir D. Lukic, Teorija drzave i prava, | - teorija drzave, Univerzitet u Beogradu, "Naucna knjiga" -
izdavacko preduzece Narodne Republike Srbije, Beograd, 1953, str. 48, 155, 159.
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dela u oblasti teorije drzave i prava. (...) Shodno tome, materijalisti¢ko-
dijalekti¢ki metod se moze izjednaditi sa nauc¢nim metodom, jer je to jedno
isto. (...) Nama nije potrebno da se duze zadrzavamo na objasSnjenju
drugog, ispravnog glediSta na sustinu drzave, na glediStu istorijskog
materijalizma, jer nam je ono vec¢ iz dosadasnjih izlaganja poznato".

— "Drzava je organizacija s monopolom fizicCkog nasilja. 1z ove sustine drzave
kao aparata za klasno nasilje izlazi i razlika izmedu drZzave i svih ostalih
drustvenih organizacija. Drzava je orude pomocCu koga u krajnjoj liniji
vladajucéa klasa odrzava svoju vlast, bez koga ona nhe moze."

4.3. RADOMIR D. LUKIC: UVOD U PRAVNE NAUKE (1960),
UVOD U PRAVO (1961) ETC.

4.3.1. Nakon izdvajanja nastavnhog programa za predmet Teorija drzave i prava
za potrebe poslediplomskih studija, profesor Luki¢, izraduje udzZbenik za redovne
studije prava. Prvobitno pod naslovom Osnovi nauke o drzavi i pravu,”” zatim pod
naslovom Uvod u pravne nauke,”® i konaéno pod naslovom Uvod u pravo.” UdZbenik
je kao "stalni univerzitetski udzbenik" odobrila za upotrebu Komisija za udzbenike
Univerziteta u Beogradu 1960. godine. U udzbenika nema predgovora, ali se iz
odgovaraju¢ih delova teksta vidi da izneta shvatanja profesora Luki¢a u vezi sa
metodom i klasnom susStinom drzave i prava ostaju ista. Ovaj udzbenik profesora
Luki¢a sadrZi i posebne delove o upravnom pravu u okviru kojeg, kako navodi "spadaju

samo odnosi viasti".?®

"Takav, najopstiji nau¢ni metod, koji se primenjuje u svim naukama - iako
razume se, s razli¢itim modifikacijama u svakoj od njih - jeste dijalekti¢ko-
materijalisti¢ki, odnosno istorijsko-materijalisticki metod."

— "Klasna sustina drzave i prava. Tako smo utvrdili da je sredstvo za
odrzavanje jedinstva drustva koje je razdirano klasnim sukobom (i pre
svega sukobima u samom procesu proizvodnje) nasilje, koje se sprovodi
pomocu drzave i prava. (...) Drzava je organizacija koja raspolaze
monopolom za fizitko nasilje, odn. suverenom vlasc¢u, i koja sluzi za
odrzavanje onog nacina proizvodnje koji je u interesu viadajuce klase. (...)
Pravo je skup drustvenih normi koje je sankcionisano drzavnim aparatom za
nasilje i koje sluze za odrZavanje onog nacina proizvodnje koji je u interesu
vladajuce klase."

2 Radomir D. Luki¢, Osnovi nauke o drzavi i pravu, Savremena administracija, Beograd, 1958.

* Radomir D. Luki¢, Uvod u pravne nauke, Univerzitet u Beogradu, Zavod za izdavanje udzbenika
Narodne Republike Srbije, Beograd, 1960.

** Radomir D. Lukié, Uvod u pravo, prvo izdanje, Naucna knjiga, Beograd, 1961. Poslednje, dvanaesto
izdanje (1995). Takode uporedi: Radomir D. Luki¢, Budimir P. KoSuti¢, Uvod u pravo, dvadeset drugo
izdanje, Pravni fakultet univerziteta u Beogradu, 2005, kao i Radomir D. Luki¢, Budimir P. KoSutic,
Dragan M. Mitrovié, Uvod u pravo, trinaesto izdanje, Javno preduzec¢e Sluzbeni list SRJ, Beograd,
1999.

%> Radomir D. Luki¢, Uvod u pravo, peto izdanje, Nauéna knjiga, Beograd, 1968, str, 11, 51-57, 262-264,
419.
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— "Uprava je stvorena da bi (pored vrSenja raznih materijalnih akata koji stoje
u nadleznosti drzave, pre svega akata nasilja) donosila pojedinane akte
kojima se odreduju dispozicije."

— "Kada upravni akt po sadrzini odredujemo kao pojedinaéni akt kojim se
odreduje dispozicija, i 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 izvrSiti razgraniCenje po sadrzini. Mislimo da je to moguce.
Naime, ako se ima u vidu da pravnu vlast (podrazumevajuéi pod tim
donoSenje pravno obaveznih normi za subjekta bez obzira na njegovu volju,
odnosno i protiv njegove volje) vrSi drzava, a ne nedrzavni subjeki, to bi se
upravni akt po sadrzini mogao odrediti kao pojedinacni akt kojim se
odreduje dispozicija koja subjekta €ije ponasanje reguliSe obavezuje i protiv
njegove volje. Time bi se on razlikovao od pravhog posla, kao akta koji bi
subjekta Cije ponadanje reguliSe obavezivao samo uz njegov pristanak. (...)
Razume se da se, zbog neizvrSenja upravnog akta, pored njegovog
neposrednog izvrSenja putem upotrebe nasilja od strane upravnog organa,
moze na subjekta koji je odbio da akt izvrSi primeniti joS i sankcija, koju
odreduje sud."

— "Upravno pravo je skup pravnih normi koje reguliSu organizaciju i delatnost
drzavne uprave. (...) Kada se kaze da upravno pravo reguliSe delatnost
uprave, onda je jasno da ono reguli8e odnose izmedu uprave i drugih
subjekata. Pri tom, kako smo rekli, u upravno pravo spadaju samo odnosi
vliasti (...) NaSe upravno pravo se razvijalo uporedo sa razvojem naSe
drzavne organizacije, a pre svega nasih upravnih organa."

4.3.2. Zanimljiva je, napomena koju profesor Luki¢ daje u "Predgovoru” za
deseto izdanje udzbenika Uvod u pravo iz 1993. godine i u kojoj istiCe da su
izostavljani oni delovi udZbenika koji su postali nepotrebni s obzirom "na is€ezavanje
socijalistickog sistema".”® Medutim, to $to je doslo do "i§&eZavanja socijalistikog
sistema"”, nije znacilo da je doslo i do "iS¢ezavanja" stavova profesora Lukica u pogledu
klasne sustine drzave i prava i upravnog prava. Naprotiv, oni i dalje u nepromenjenom

obliku ostaju oskosnica njegove koncepcije.”’

"Drzava je organizacija koja raspolaze monopolom za fiziCku prinudu,
odnosno suverenom vlas¢u, i koja sluzi za odrzavanje onog nacina
proizvodnje koji je u interesu viadajuce klase.

— Pravo je skup druStvenih normi koje su sankcionisane drzavnim aparatom
prinude i koje sluZze za odrzavanje onog nacina proizvodnje koji je u interesu
vliadajuce klase."

— Upravno pravo je skup pravnih normi koje reguliSu organizaciju i delatnost
drzavne uprave. (...) Kada se kaze da upravno pavo reguliSe delatnost
uprave, onda je jasno da ono regulide odnose izmedu uprave i drugih

5 Radomir D. Luki¢, Uvod u pravo, deseto izdanje, "Napomena", Naucna knjiga, Beograd 1993.
*" Radomir D. Luki¢, Uvod u pravo, deseto izdanje, Nau€na knjiga, Beograd 1993, str. 13, 63, 350.
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subjekata. Pri tom, kako smo rekli, u upravno pravo spadaju samo odnosi
vlasti."

5. UTICAJ SOVJETSKE DOKTRINE NA
RADOVE NASIH PROFESORA UPRAVNOG PRAVA

5.1. PAVLE DIMITRIJEVIC: ELEMENTI UPRAVNOG PRAVA (1980)

5.5.1. Kao i u oblasti teorije drzave i prava, uticaj sovjetske doktrine o drzavi i
pravu, odnosno sovjetske teorije upravhog prava na nasSu teoriju upravnog prava
prisutan je u radovima mnogih naSih pravnih autora, pre svega univerzitetskih
profesora prava. Medutim, za razliku od neposrdnog uticaja koju je sovjetska doktrina
imala u oblasti teorije drzave i prava (posebno u shvatanjima profesora Radomira
Luki¢a), u oblasti upravnog prava ovaj uticaj, iako sa istim posledicama, vise je bio
posrednog karaktera, i ostvarivan je, pre svega na osnovu uticaja shvatanja profesora
Lukica kako o drzavi i pravu, tako i o upravnhom pravu. Sustina uticaja sovjetske
doktrine na naSe autore iz upravnog prava, svodi se na definisanje uprave iskljuCivo
kao "funkcije drzavne vlasti" i isticanja autoritativnosti (naredbodavnosti) kao osnovno
obelezZje odludivanja u upravnim stvarima. Ovaj "sovjetski model" upravnog prava koiji
je prihvatio profesor Pavle Dimitrijevi¢, polazec¢i od koncepcija profesora Luki¢a o
klasnoj sustini drzave i prava, €ini okosnicu koncepcije upravnog prava pojedinih nasih
autora koji su na ovaj ili onaj nacin bili pod uticajem shvatanja profesora Dimitrijevic¢a
(posebno profesori Ratko Markovi¢, Zoran Tomi¢, Nevenka Bacanin i drugi).

5.1.2. Na osnovu koncepcije o klasnoj sustini drzave i prava, odnosno o
sadrzini upravnog prava kao vrSenju drzavne vlasti profesora Luki¢a, profesor Pavle
Dimitrijevi¢ formuli8e svoje stavove o autoritativnoj prirodi upravnog prava. Svoje
stavove 0 tzv. uzoj koncepciji upravnog prava, tj. o upravhom pravu kao "osobenog
oblika vrSenje drzavne vlasti", prof. Dimitrijevi¢ izlaze u ¢lanku Upravno pravo kao
grana pravnog sistema (1976),” koje kasnije razraduje u materijalu pod nazivom
Elementi upravnog prava (1980), u kojem, izmedu ostalog, navodi i sledeée:*’

"Nauka upravnog prava se koristi odgovaraju¢im nau¢nim metodama u
saznavanju i objaSnjavanju problema kojima se bavi. Pri prou€avanju
problema upravnhog prava koristi se u prvom redu metod dijalektickog
materijalizma kao opSti metod saznavanja i objaSnjavanja stvarnosti — a
zatim metod istorijskog materijalizma kao oblik metoda dijalekti¢kog
materijalizma prilagoden predmetu prou¢avanja drustvenih nauka."

— "Vr8enje uprave kao pravno regulisano vrsenje drzavne vlasti u upravnim
stvarima. Pravne norme o vrSenju uprave kao osnovna sadrzina upravnog
prava (pored pravnih normi o “organizovanju uprave” i pravnih normi o
“kontroli vrSenja uprave”)."

* pavle Dimitrijevi¢, Upravno pravo kao grana pravnog sistema, Arhiv za pravne i druStvene nauke, br. 3-
4, 1976.

* Pavle Dimitrijevié, Elementi upravnog prava, Savremena administracija, Beograd, 1980, str. 29, 83.
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5.1.3. Iste formulacije o vrSenju uprave profesora Dimitrijevica sadrze i kasnija
proSirena izdanja Elemenata, pod nazivom Osnovi upravnog prava (1983, 1989), jer
kako navodi profesor Dimitrijevié u "Napomeni": Oshovi upravnhog prava predstavljaju
"drugo izdanje" i proSirenu verziju materijala koji je bio objavljan 1980. godine pod
nazivom Elementi upravnog prava".*’

5.2. PAVLE DIMITRIJEVIC, RATKO MARKOVIC: UPRAVNO PRAVO (1986)

5.2.1. Profesor Pavle Dimitrijevi¢ i profesor Ratko Markovi¢ "udruzuju snage" i
tako nastaje Upravno pravo - | koje je objavljeno 1986. godine (Upravno pravo - I,
odnosno 1l nikada se nisu pojavili). Ovaj udzbenik, medutim, ne predstavlja "zajednicki
rad" u punom smislu, jer se na svakom od Cetiri dela posebno istiCe ime autora koji je
materiju obradio (prof. P. Dimitrijevi¢: Deo | - Uprava; Deo Il - Upravno pravo i Deo IV -
Nauka upravnog prava, a prof. R. Markovi¢: Deo Il - Izvori 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”, stvarni motiv bio da se "zaokruzi"
sistem upravhog prava na postavkama teorije drzave i prava profesora R. Luki¢a i
njegovom shvatanju upravnog prava kao grane prava koje reguliSe "samo odnose
vlasti". Drugim recima, koncepcija upravnog prava profesora Pavla Dimitrijevi¢a, u
saradniji sa profesorom Ratkom Markoviéem bila je da se, polaze¢i od modela "klasne
sustine drzave i prava" profesora Radomira D. Luki¢a, odredi upravno pravo kao grana
pravnog sistema za koju je osnovno obelezje "vrSenje drzavne vlasti u pojedinacnim
situacijama”. U "Predgovoru” za ovaj udzbenik, koji je napisao sam profesor R. Lukic,
stoji: **

— "Drzava i njena uprava rastu i u nas uprkos samoupravljanju i o€ekivanju
odumiranja drzave. (...) Medutim, posle rata i revolucije, doslo je bitnih
promena u upravi, kao i u drzavi i u celom druStvu. Time su se pred upravno
pravo postavili i hovi zadaci - trebalo je na novim osnovama izgraditi, kako
to pravo, tako i nauku o njemu."

— "Ne moZze se poreci da je nauka upravnog prava ipak napredovala i izvrila
znatne zadatke. (...) Taj veliki i vazan zadatak, sudeci po ovoj prvoj od tri
knjige iz kojih se sastoji, izvrSice ovo Upravno pravo prof. Pavla Dimitrijevi¢a
i saradnika. lako je ovo samo prvi deo zamisljenog sistema upravnog prava

()"

% Pavle Dimitrijevié, Osnovi upravnog prava, Savremena administracija, Beograd, 1983, str. 3. Pavle
Dimitrijevi¢, Osnovi upravnog prava, Drugo izdanje u redakciji prof. dr Dragoljuba Kavrana,
Savremena administracija, Beograd, 1989.

* pavle Dimitrijevi¢, Ratko Markovi¢, Upravno pravo - |, "Predgovor”, Novinsko-izdavacka ustanova
"Sluzbeni list SFRJ", Beograd, 1986, str. 3-6.
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5.2.2. O metodu koji autori Upravnog prava - |, koristi u nau¢noj obradi
upravnog prava, profesor Pavle Dimitrijevié pige:*

"U nauci upravnhog prava saznanja o pravhim normama koje su predmet
prou¢avanja sti€u se primenom niza opstih i posebnih metoda nauénog
rada. (...) Medu opstim metodima najznacajnije mesto zauzima metod
dijalektickog i istorijiskog materijalizma. (...) Postoje brojne pojave u pravu,
pa i u upravnhom pravu posebno, koje ne bi bilo moguce objasniti na
zadovoljavajuci nacin ako se ne bi posto od ove postavke dijalektiCkog i
istorijskog materijalizma. Saznanja steCena primenom ovog metoda,
odnosno saznanja steCena drugim metodama nau¢nog rada i korigovana i
dopunjena saznanjima koja je omogucio ovaj metod, predstavljaju znacajni
deo znanja koje daju danas pravne nauke uopSte, a hauka upravnog prava
posebno."

5.2.3. Medutim, ovakav pristup metodu u upravnhom pravu podvrgnut je
odgovarajucoj kritici. Kako isti¢e profesor upravnog prava Slavoljub Popovié:*

"U biv8im socijalisti¢kim zemljama osnovnim nau¢nim metodom smatrao se
metod dijalekti¢kog i istorijskog materijalizma. Stoga su i autori nauke
upravnog prava iz tih zemalja isticali da je metod dijalektiCkog i istorijskog
materijalizma osnovnim metod pri prou€avanju i obradivanju nauke
upravnog prava. Ovo je zbog toga Sto se pomenuti metod primenjivao kao
osnovni metod naroCito u drustvenim naukama. Dijalektika je prema
Engelsovom misljenju shvacena kao nauka o opstim zakonima kretanja, kao
spoljnjeg sveta, tako i ljudskog misljenja. (...) Vrac¢aju¢i se na nauku
upravnog prava autori iz socijalistickih zemalja su smatrali da se primenom
dijalektiCkog i istorijskog materijalizma mogu otkriti elementi sadrzaja i
znanja koja treba da obuhvata nauka upravnog prava."

5.2.4. U izlaganjima profesora Pavle Dimitrijevica o sadrzini upravne funkcije
kao funkciji vrSenja drzavne vlasti, prepoznajemo sve elemente stavova o upravom
pravu profesora Lukiéa:**

"Jedna od osnovnih funkcija drzavne vlasti koju sacinjavaju autoritativhe
aktivnosti koje su regulisane specifi€nim pravnim normama koje u svojoj
celini ¢ine osoben rezim upravnog prava. (...) Aktivnosti koje ne
predstavljaju vrSenje vlasti ne spadaju u upravu i nisu regulisane normama
koje ureduju vrienje vlasti u drustvu."

— "lz posebnog pravnog rezima kome je u naSem pravnom sistemu
podvrgnuto vrSenje drzavne vlasti uopste — a posebno iz osobenog pravnog
rezima vrSenja uprave kao jedne funkcije drzavne vlasti — proizilazi da se

* Pavle Dimitrijevi¢, Ratko Markovi¢, Upravno pravo - I, Novinsko-izdavacka ustanova "Sluzbeni list
SFRJ", Beograd, 1986, str. 345-346.

% Slavoljub Popovi¢, Branislav Markovi¢, Milan Petrovi¢, Upravno pravo - opsti deo, Sluzbeni glasnik,
Beograd, 2002, str. 112.

* Pavle Dimitrijevi¢, Ratko Markovi¢, Upravno pravo - |, Novinsko-izdavacka ustanova "Sluzbeni list
SFRJ", Beograd, 1986, str. 47-48, 109, 216-217.
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"upravna funkcija" kod nas sastoji u: (1) izdavanju pojedinacnih pravnih
akata — upravnih akata — kojima se odreduje "primarna dispozicija"
(primarno pravilo ponaSanja) za odredene subjekte u konkretnim
situacijama radi izvrSavanja opstih zapovesti sadrzanih u zakonima i drugim
propisima; (2) vrSenju radnji ("materijalnih operacija") primenjivanja prinude
ili ograniCavanja — "upravnih radnji" - u cilju neposredne realizacije opstih i
pojedina¢nih zapovesti sadrzanih u zakonima i drugim propisima kao i
pojedinacnim aktima — ako se za to pokaze potreba (...)."

— "Pojam uprave kao pravne kategorije moguce je utvrditi samo na osnovu
elemenata odgovaraju¢eg pravnog rezima a oni upucuju na to da se tim
terminom moze oznaciti samo jedna odredena funkcija drzavne vlasti. (...) U
tom smislu, upravno pravo bi se moglo definisati kao "skup pravnih normi
koje reguliSu organizovanje, vrSenje i kontrolu upravne vlasti". Prema
nasem shvatanju ako upravno pravo treba da bude "autonomna" grana
naseg pravnog sistema, ono moze imati samo "uze odredenu sadrzinu" -
onakvu kakva je obuhvacena gore formulisanom definicijom."

5.2.5. Suprotno ovom uzem stanoviStu o sadrzini upravnhog prava, profesor
Draga$ Denkovi¢, povodom odnosa izmedu uzeg i Sireg shvatanja predmeta upravnog
prava, ocenjuje:*

"Drustveni razvoj ¢e ukazati i odrediti ho¢e li predmet upravnog prava
obuhvatiti samo uze shvatanje (...) ili Sire shvatanje po kome bi u predmet
upravnog prava bili obuhvaceni i propisi o delatnosti uprave (...) kada se
ona ne javija sa jacom voljom. (...) Uze shvatanje svakako je lak3e i
jednostavnije za teorijsko obradivanje, ali ima razloga da se osnovano moze
smatrati da Sire shvatanje viSe odgovara savremenom razvoju.”

— "Treba utvrditi (...) koje delatnosti drustvenih, odnosno javnih sluzbi, kao i
koji oblici kontrole rada uprave ulaze u predmet upravnog prava, kako bi se
izbeglo da se na jednom pravnom fakultetu kao upravna delatnost smatra
samo ona delatnost u kojoj se uprava javija sa jacom voljom".

5.3. RATKO MARKOVIC: UPRAVNO PRAVO (1995)

5.3.1. U svom udzbeniku Upravno pravo, profesor Ratko Markovi¢ jasno stoji na
pozicijama da je upravno pravo "“izvrSna i naredbodavna" grana drzavne vlasti, kao i da
vrSenje uprave predstavlja vrSenje vlasti. To je posebno moze videti u kratkom osvrtu
na koncepciju Leona Digija o "upravi kao javnoj sluzbi", kada se profesor Markovic¢
opredeljuje za "upravu kao drzavnu vlast" (sovjetski model).*

® Draga$ Denkovi¢, Preobrazaj predmeta upravnog prava..., Matica srpska, Novi Sad, br. 67, 1979, str.
113, 112.

% Ratko Markovié, Upravno pravo, Sluzbeni glasnik, Beograd, 1995, str. 41, 42, 45. Takode, Ratko
Markovi¢, Upravno pravo, drugo popravljeno i proSireno izdanje, Slovo a.d., Kraljevo, 2002.
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— "Uprava je pojava najteSnje povezana sa drzavnom vlascu, tacnije re€eno,
ona je izraz te vlasti. Re€ uprava se viSe nego i jedna druga drZavna vlast
vezuje za drzavu."

— "Uprava je posebna grana drzavne vlasti. (...) To je vlast reSavanja u tzv.
upravnim stvarima. Uprava je vlast reSavanja prerogativima drzavne viasti i
na osnovu zakona o pravu, obavezi ili pravhom interesu odredenog subjekta
(stranke) neposrednom primenom propisa u konkretnoj pojedinacnoj
upravnoj stvari. (...) Kako izvrSenje prava uklju€uje kao ultima ratio (krajnje
sredstvo) i primenu fiziCke prinude, to pojam upravne vlasti obuhvata i
primenu fizicke prinude u konkretnim situacijama izostajanja dobrovoljnog
izvrSenja prava, tj. potcinjavanja pravu."

— "Za materijalni pojam uprave bitna je sama supstanca uprave kao
delatnosti. Materijalni pojam uprave je dvogub (dvojni). Uprava se shvata ili
kao jedna od vlasti drzave ili kao javna sluzba. U podlozi tih razli€itih
shvatanja o upravi su dva razli¢ita shvatanja drZzave - kao javne vlasti i kao
skupa javnih sluzbi (sluzbi neophodnih za zadovoljavanje dnevnih potreba
Citave zajednice, pa otuda i njihovo podvodenje pod posebni upravni -
upravnopravni rezim). Cuvena Digijeva funkcionalna odredba uprave ulazila
bi u drugu grupu shvatanja, posto je i drzava po njemu javna sluzba.”

5.3.2. U ovom kontekstu, evo kako se u udzbeniku profesora A.l. Denisova iz
1949. godine, sovjetska doktrina "teorijski obradunava" sa koncepcijom Leona Digija o
socijalnoj funkciji drzave i uprave: "Teorija socijlanih funkcija kao idelolosko oruzje
imperijalistiCke burZoazije i njene agenture. (...) Francuski profesor prava Digi je
najkrupniji predstavnik pseudonauéne teorije socijalnih funkcija."’

5.4. ZORAN R. TOMIC: UPRAVNA KONTROLA UPRAVE (1989)

5.4.1. Profesor Zoran R. Tomi¢ objavio je svoj prvi veéi rad iz upravnog prava
na temu "upravna kontrola uprave". U "Napomeni autora”, Z. Tomic istic¢e da "Knjigu
posveCuje uspomeni na preminulog dr Pavla Dimitrijevica." U prvom, a kasnije i
drugom izdanju Upravno pravo - upravna kontrola uprave, kao i u kasnijim radovima, i
profesor Tomi¢ &vrsto stoji na liniji da je uprava funkcija drzavne vlasti, 5to se vidi kako
iz predgovora profesora Ratka Markoviéa, tako i iz formulacija samog autora.®®

"Predmet ovog rada, prvobitno doktorske disertacije, sada monografije, je
upravna kontrola uprave... (...). Uprava je sam ekstrakt drzavne vlasti. (...)
Rad koji docent dr Zoran Tomi¢ predaje Citaocu jedna je istinska
produbljena monografska studija. Ona je izraz jedne koncepcije upravne
funkcije, u skladu sa kojom su odredeni svi kljuéni instituti i postavljena
sistematika rada."

*" A.l. Denisov, Osnovi marksisticko-lenjinistiCke teorije drzave i prava, Arhiv za pravne i druStvene nauke,
Beograd, 1949, str. 340-341.

% Zoran R. Tomié, Upravno pravo - upravna kontrola uprave, str. VIII-I1X, 26-27, Savremena administracija,
Beograd, 1989.
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— "Uprava kao nacin ostvarivanja drZzavne vlasti, ima pre svega za cilj
ozivotvorenje javnih (opstih) interesa. (...) Upravni rad (upravna funkcija)
ima, smatramo, dva osnovna vida: jedan je pravne - upravni akt, a drugi
realne (faktiCke, materijalne) prirode - upravna radnja."

— "Pravno predvideni instrumenti kojima uprava raspolaze za postizanje
predoCenih ciljeva brojni su i raznorodni. (...) Proizlazi da upravni kvalitet
nose isklju¢ivo oni pravni instrumenti koji imaju autoritativhu prirodu, a
ujedno su upereni na pojedinacne vansporne Zivotne sluc¢ajeve (konkretne
situacije i odredena, ili bar odrediva lica)."*’

5.5. NEVENKA BACANIN: TEORIJA UPRAVNOG PRAVA (1994)

5.5.1. Kao i profesor Tomi¢, i profesorka Nevenaka Bacanin svoj rad posvecuje
"Uspomeni na profesora Pavla Dimitrijevica". U svom radu Teorija upravnog prava
(1994), profesorka Bac¢anin u odeljku pod nazivom "Problemi odredivanja pojma uprave
u jugoslovenskom pravu" (str. 117-217) daje pregled najznac&ajnijih shvatanja o upravi
u periodu od 1918. do 1990. godine. Ovaj je pregled posebno zanimljiv jer nam
autorka, izmedu ostalog, jasno stavlja do znanja da se "uticaji inostrane pravne teorije,
posebno sovjetske, jasno mogu uoéiti i u posleratnim koncepcijama uprave domacih
autora”, ali i zbog toga Sto, kako navodi, od nasSih autora: "narodito privlaCe paznju
shvatanja uprave R.L. Luki¢a i P. Dimitrijevi¢a."

5.5.2. Na osnovu pregleda stavova u novijim radovima naSih autora iz oblasti
teorije prava i upravnog prava, profesorka Bacanin nam na uverljiv nacin otkriva da je
prvobitni sovjetski uticaj zapravo i dalje prisutan kao polazni osnov za njihove
koncepcije o upravi, i to pre svega u radovima onih autora, posebno profesora
Radomira Lukic¢a i profesora Pavla Dimitrijevi¢a (ali i drugih), ¢ija shvatanja ocenjuje

kao "originalna ugenja".*’

"Jugoslovenska pravna teorija u periodu od 1946. do 1953., pri utvrdivanju
pojma uprave postupala je na ve¢ ustaljeni nacin. Nasi pravni pisci kroz
svoje koncepcije uprave provlacili su vladajuéa shvatanja stranih pravnih
teoretiCara o ovom pitanju. Posebno se, pri tome, ispoljava uticaj sovjetske
pravne teorije, usled ogromnog znadaja koji je praksa i teorija SSSR-a, kao
prve i najvece socijalisticke zemlje, imala za izgradnju ekonomskog i
politiCkog sistema, a time i pravne teorije, svih zemalja koje su zapoc€injale
izgradnju socijalizma."

— "Stvarnu materijalnu koncepciju uprave kao funkcije vlasti, kao i ostalih
drzavnih funkcija, u ovom periodu razvoja jugoslovenske pravne misli
(1963-74) dao je R. Luki¢. (...) Dakle, Luki¢ pod upravhom funkcijom
podrazumeva funkciju vlasti koja se sastoji iz aktivhosti donoSenja upravnih

% Zoran R. Tomic, Upravno pravo - sistem, tre¢e novelirano i prosireno izdanje, JP "Sluzbeni list SRJ",
Beograd, 1998, str. 63, 258. Takode, Zoran Tomi¢, Upravno pravo - sistem, Cetvrto doterano izdanje,
"Sluzbeni list SRJ", Beograd, 2002.

“9 Nevenka Baéanin, Teorija upravnog prava, Poslovno-ekonomski biro, Beograd, 1994, str. 176, 199, 200-
201. Takode, Nevenka Bacanin, Upravno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Kragujevcu, 2000.
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akata u materijalnom smislu i aktivnosti vrSenja odredenih materijalnih
operacija. (...) Na osnovu svega moglo bi se zaklju¢ti da je u jugoslovenskoj
pravnoj teoriji ovog perioda koncepcija uprave R.Luki¢a jedino stvarno
materijalna koncepcija uprave kao funkcije viasti.”

5.5.3. U prilog shvatanja uprave kao funkcije vlasti profesora Lukica, profesorka
Bacanin "suprotstavlja" shvatanje naSeg svetski priznatog profesora upravnog prava
Nikole Stjepanovica o tome da se upravna funkcija ne mozZe svesti samo na jedna
modalitet vrSenja vlasti. 1z ove kratke polemike, proizilazi da je poseban kvalitet
profesora Luki¢a u tome Sto "ne odustaje” od svojih stavova, dok je kod profesora
Stjepanovi¢a "neprihvatljivo” to Sto se pozitivno-pravni pojam uprave u nasoj zemlji ne
moZe svesti samo na funkciju viasti.”*

"Dok je Luki¢ u potpunosti ostao pri svom prvobitnom shvatanju da se
upravna funkcija manifestuje u izdavanju upravnih akata i vr§enju odredenih
materijalnih operacija, Stjepanovic¢ je svoj pozitivhopravni pojam uprave u
SFRJ izmenio utoliko 8to ga je delimiCno prilagodio svoja teorijska
opredeljenja. Po njemu je upravna funkcija sa aspekta teorije i dalje, "onaj
nacin vrSenja vlasti i izvrSenja osnovnih i drugih zadataka drzave, drugih
drusStveno-politickih-politickih  zajednica i drugih javnih organizacija,
formulisanih u pravnim propisima, koji se sastoji u donoSenju subjektivnih
akata-uslova i materijalnih akata".

— "Pozitivho pravni pojam uprave N. Stjepanovi¢ izvodi iz ustavnih propisa od
1974, kojima su utvrdeni moguci poslovi i zadaci organa uprave. Ovaj pojam
obuhvata, po njegovom miSljenju, sve aktivhosti organa uprave -
autoritativne i neautorativne, pravne i materijalne. Prakti¢no, to bi znacilo da
se, za razliku od teorije, u pozitivnho pravnim propisima uprava manifestuje
ne kao funkcija vlasti, ve¢ kao delatnost drzave, Sto nije prihvatljivo."

5.5.4. Medu znacajnije autore iz oblasti upravnog prava koji su se opredelili za
koncepciju uprave isklju€ivo kao vrdenje vlasti, profesorka Bacanin 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 dodi

"posrednim putem".*”

"Mada se R. Markovi¢ nije neposredno bavio utvrdivanjem pojma i sadrZine
uprave u naSem pravu, njegova koncepcija uprave takode je materijalne
prirode. Do koncepcije uprave ovog autora moze se doci 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 upravnih
akata vecC i vrSenje upravnih radnji. U tom smislu, a u okviru izlaganja o
izvorima upravnog prava, ovaj autor istice: "...pod izvorima upravnog prava
podrazumevaju se opsti pravni akti koji sluze kao osnov za vrSenje upravne

“! Nevenka Baéanin, Teorija upravnog prava, Poslovno-ekonomski biro, Beograd, 1994, str. 209-210.
“? Nevenka Baéanin, Teorija upravnog prava, Poslovno-ekonomski biro, Beograd, 1994, str. 211-212.
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delatnosti, odnosno vrSenje upravne vlasti, tj. za izdavanje upravnih akata
kojima se odreduje primarna dispozicija za ponaSanje odredenih lica u
odredenim situacijama i za vrSenje upravnih radnji, kao operacija
primenjivanja prinude i ograni¢enja prema odredjenim licima u odredenim
situacijama".

5.5.5. Kao S§to je istaknuto, profesorka BacCanin posebnu pazZnju posvecuje
shvatanjima profesora Pavla Dimitrijevica, Cije rezultate ocenjuje kao "jedan od retkih
uspeSnih pokuSaja uskladivanja teorijskog i pozitivho pravhog pojam uprave", jer
koncepcija profesora P. Dimitrijeviéa "ukazuje na jedino moguci naucno ispravan i
prihvatljiv put za utvrdivanje pojma i sadrzine upravne funkcije". Iz citata koji sledi,
medutim, videéemo da je "teorijski" pojam uprave profesora Dimitrijevica u stvari
izveden tako Sto su iz tzv. pozitivno-pravnog pojma uprave u funkcionalnom smislu (tj.
poslovi uprave navedeni u vazecéim propisima) iskljuCene sve one opcije koje nisu
podvrgnute pravnom reZimu vrSenja vlasti u pojedinaénom slu€aju. Teorijski pojam
uprave, prema profesoru Dimitrijevicu, ne obuhvata aktivnosti uprave koje nisu
autoritativne, kao i one koje to jesu, ali se ne odnose na pojedinacnu situaciju (npr.
donosSenje podzakonskih opsStih akata: pravilnika i sl.). Zbog toga se i teorijski pojam
uprave profesora Dimitrijeviéa "ne poklapa" sa pozitivno pravnim pojmom uprave, §to
znaci da koncepciji profesora Dimitrijevi¢ nedostaje "teorijski okvir" u ulozi uprave
(odnosno drzave i prava) u drustvu. To takode znacCi da je "teorijski pojam uprave"
profesora Dimitrijevi¢a proizveden na isti na€in na koji je pojam uprave proizveden i u
sovjetskoj doktrini drzave i prava, tj. da se svodi na vrSenje drzavne vlasti. Evo kako
profesorka Baganin analizira pojam uprave profesora Dimitrijevi¢a.**

"Ako se Zeli utvrditi pravni pojam uprave koji jedino moze biti relevantan pri
proucavanju upravnog prava, smatra profesor Dimitrijevi¢, mora se poci od
pozitivnog prava i utvrditi koncepcija uprave koja je prihvaéena u pravnom
sistemu posmatrane zemlje."

— "Pojam uprave, kao pravne kategorije, u pravnom sistemu Jugoslavije
"...moguce je utvrditi samo na osnovu elemenata odgovarajuc¢eg pravnog
rezima, a oni upucuju na to da se tim terminom mozZe oznaciti samo jedna
odredena funkcija drzavne vlasti". Upravna funkcija, zakljuuje Dimitrijevic,
predstavlja skup "...aktivnosti "vrSenja drzavne vlasti" izdavanjem upravnih
akata (pojedinacnih, autoritativnih akata donetih u "upravnim stvarima") i
obavljanjem "upravnih radnji" (tj. obavljanjem radnji primenjivanja prinude i
ograniCavanja u pojedina¢nim situacijama)."

— "Sta reéi o koncepciji uprave P. Dimitrijeviéa osim da ona predstavlja jedan
od retkih uspeSnih pokuSaja uskladivanja teorijskog i pozitivnopravnog
pojma uprave u SFRJ. Cini se da ona ukazuje da jedino moguéi nauéno
ispravan i prihvatljiv put za utvrdivanje pojma i sadrzine upravne funkcije, pa
i ostalih funkcija drzavne vlasti, u naSem pravhom sistemu, ako se imaju u
vidu nacin na koji je ovaj pisac pristupio utvrdivanju pojma uprave, dubina
pravnih analiza koje je vrSio i rezultati do kojih je pri tome dosao."

“3 Nevenka Baéanin, Teorija upravnog prava, Poslovno-ekonomski biro, Beograd, 1994, str. 213-214.
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5.5.6. Na kraju preostaje ham da sa navodima profesorke Bac¢anin upredimo
argumente samog profesora Dimitrijevi¢a. StanoviSte profesora Pavla Dimitrijevi¢a
posledica je primene tzv. normativistickog modela, pomoc¢u kojeg je formalno-logicki
konstruisana kategorija “jedinstvenog pravnog rezima" kao osnovni kriterijum za
odredivanje predmeta upravnog prava. Tako, "...upravu u funkcionalnom smislu €ine
samo one aktivnosti koje prema svojim pravnim obelezjima (...) €ine jednu celinu koja
izrazava koherentnost jedne pravne pojave."** | mada se navedeni stav na prvi pogled
moze uciniti jasnim i nedvosmislenim, veoma zbunjuje konstatacija profesora
Dimitrijevica u odnosu na vrednost i domas$aj normativistickog, odnosno pravno-
dogmatskog metoda u prou€avanju upravnog prava. Tako, profesor Dimitrijevi¢ piSe:
"Pravni metod je nastao iz praktiCkih potreba da bi se omogucilo odredivanje
ponaSanja koje se pravnim normama zahteva od ljudi. Zbog toga je ovaj metod najviSe
i primenjivan. Njegov cilj je da opiSe sadrzinu pravnih normi, onako kako je ona
iskazana. (...) On ne objaSnjava pravne norme onakve kakve su, ne ocenjuje ih, niti
predlaze njihovu izmenu ili poboljSanje. (...) Ovo otkriva i ograni¢enost pravnog metoda
za potpuno saznavanje prava, pa prema tome i upravnog prava posebno".*” Iz
navedenog proizilazi da je uZe stanoviste o predmetu i sadrzini upravnog prava koje
zastupa profesor Pavle Dimitrijevi¢ (kao i profesori Ratko Markovi¢, Zoran Tomic,
Nevenka Bacanin i drugi), iako se na prvi pogled moze uciniti konzistentnim i
neprotivre€nim, u svojoj sustini konceptualno i logi¢ki protivre€no.

6. ZAKLJUCCI O UTICAJU SOVJETSKE DOKTRINE O DRZAVI
| PRAVU NA NASU TEORIJU UPRAVNOG PRAVA

6.1. NaSa istrazivanja i analize ukazuju na sledece. Prvo da je uticaj tzv.
sovjetske doktrine o drzavi i pravu ha nasSu pravnu teoriju bio neposredan i sadrzinski
veoma intenzivan, $to se narocito vidi na osnovu radova iz oblasti teorije drzave i prava
profesora Radomira Luki¢a i njegovom shvatanju o klasnom karakteru drzave kao
organizacije sa monopolom fizi¢ke prinude i pravu kao izrazu volje vladajuce klase. |
drugo, da se ovaj uticaj, posredno preko radova profesora Luki¢a proSirio i na nasu
teoriju upravnog prava, $to se narocito vidi iz radova profesora Pavla Dimitrijevi¢a i
njegovih sledbenika (profesora Ratka Markovi¢a, Zorana Tomi¢a, Nevenke Bacanin i
drugih) i shvatanja o upravi kao "izvrsnoj i naredbodavnoj" funkciji drzavne vlasti.

6.2. lako se autori iz oblasti upravnog prava neposredno ne pozivaju na
sovjetski model uprave kao "izvrSne i naredbodavne drzavne vlasti", u radovima
profesora Dimitrijevi¢a i njegovih sledbenika ovaj model uzet je kao polazni osnov pri
odredivanju teorijskih konstrukcija o pojmu uprave i sadrZini upravnog prava, sa
zajedni¢kom kakteristikom da se "funkcionalni pojam uprave u materijalnom smislu"
moze isklju€ivo definisati kao "upravna funkcija drzavne vlasti", tj. kao autoritativho
odlu€ivanje u pojedinacnom slu¢aju o pravima ili obavezama ("upravni akt"), odnosno
vrSenje materijalnih radnji prinude ("upravna radnja"). Intenzitet i masivnost uticaja

“ Pavle Dimitrijevi¢, Ratko Markovi¢, Upravno pravo - |, Novinsko-izdavacka ustanova "Sluzbeni list
SFRJ", Beograd, 1986, str. 27.
“> Pavle Dimitrijevi¢, Ratko Markovi¢, Upravno pravo - | , Novinsko-izdavacka ustanova "Sluzbeni list

SFRJ", Beograd, 1986, str. 347.
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sovjetske doktrine na nasu teoriju upravnog prava posebno se manifestuje u Cinjenici
da je ona i danas prisutna i da sluzi kao polazna teorijska osnova u vazecéim
udzbenicima upravnog prava profesora Ratka Markovi¢, Zorana Tomi¢, Nevenke
Bacanin i drugih.

6.3. Koliko je "sovjetski model" uprave prepreka i smetnja Srbiji na putu
socijalnog i ekonomskog oporavka, veoma se jasno vidi iz dokumenta "Strategija
reforme drzavne uprave u Republici Srbiji" u kojem se, izmedu ostalog, istiCe da u
oblasti uprave postoje "trendovi koji se ne mogu izbedéi", a medu kojima posebno spada
il"prc_>£rgena shvatanja" u smislu da je uprava javni servis gradana, a ne instrument
vlasti:

— "Reforma drzavne uprave je slozen i dugorofan proces, posebno u
zemljama u tranziciji, u kojima je uprava, kako na centralnom, tako i na
lokalnom nivou, po pravilu slaba, opterecena nizom problema nagomilanih
tokom viSe decenija. (...) Generalno posmatrajuci reformske procese koji su
u toku u drugim zemljama, uocava se da postoje odredeni o&igledni trendovi
koji se ne mogu izbeci, a koji se tiCu slededih procesa:

— promena u shvatanju polozaja javnog sektora u drusStvu i traZenje
optimalnog nivoa njegove regulacije sa stanovista javnog interesa,;

— Sshvatanje drzavne uprave kao servisa gradana, a ne kao mocnog oruda
vlasti;

— dekoncentracija drzavne uprave na centralnom nivou, delegacija vlasti sa
centralnog ka nizim nivoima i decentralizacija, kao prepustanje dela vlasti
nizim nivoima, sve ovo upravo sa ciliem da se javne usluge (public services)
priblize gradanima (...) itd."

6.4. Sovjetski model uprave, od kojeg u svojim radovima polaze profesori P.
Dimitrijevi¢, R. Markovi¢, Z. Tomié, N. Bacanin i drugi po€iva na konceptu da je uprava
politicki lojalna "izvrSna i naredbodavna drzavna vlast’, a ne depolitizovana
profesionalna javna sluzba. To znaci da uprava nema samo "jednu funkciju" (zadatak)
u smislu da izvrSava zakone tako Sto, recimo, "izdaje pojedinane zapovesti" i vrSi
radnje prinude (kako je to koncipirano prema sovjetskom modelu "izvrSne i
naredbodavne drzavne vlasti"), ve¢ da uprava ima "viSe funkcija" (poslova i zadataka)
u smislu da osim izvrSenja zakona obavlja i druge poslove "pruzanja javnih usluga”
kojima doprinosi ekonomskom razvoju i povecéanju kvaliteta Zivotna gradana (kako je to
koncipirano u modelu "uprave kao javne sluzbe i servis gradana").

6.5. Nasi savremeni autori koji polaze od sovjetskog modela uprave, odrzavaju
svoju teorijsku konstrukciju o upravi kao "izvrSnoj i naredbodavnoj drzavnoj viasti" ¢ak i
u okolnostima kada je ona izgubila smisao u nasoj pravnoj realnosti. Da je model

““ Vlada Srbije, Strategija reforme drzavne uprave u Republici Srbiji, (oktobar 2004). lzvor:

http://www.prsp.sr.gov.yu/dokumenta.jsp.
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uprave kao "izvrsne i naredbodavne drzavne vlasti" neupotrebljiv kao teorijska osnova
za analizu realnih situacija moze se uociti ako se uporedi koncept "jedne funkcije
uprave" (tj. autoritativho izvrSenje zakona) sa modelom od kojeg polazi zakonodavac.
Uporednom analizom vidi se da su "izvrSni poslovi" (donoSenja propisa, reSavanje u
upravnim stvarima) samo jedan, i to ne najznacajniji segment u obimnom korpusu
"poslova drzavne uprave". llustracija ovog stava postaje jasna kada se pogleda
poglavlje "Poslovi drzavne uprave", koji su prema Zakonu o drzavnoj upravi (Sluzbeni
glasnik RS, br. 79/2005):

— Ucestvovanje u oblikovanju politike Viade (&l. 12). Organi drzavne uprave
pripremaju nacrte zakona, druge propise i opSte akte za Vladu i predlazu
Vladi strategije razvoja i druge mere kojima se oblikuje politika Viade.

— Pracenje stanja (¢l. 13). Organi drzavne uprave prate i utvrduju stanje u
oblastima iz svoga delokruga, prouCavaju posledice utvrdenog stanja i,
zavisno od nadleznosti, ili sami preduzimaju mere ili predlazu Vladi
donoSenje propisa i preduzimanje mera na koje je ovlaséena.

— lzvrSavanje zakona, drugih propisa i opstih akata (¢l. 14). Organi drzavne
uprave izvrSavaju zakone, druge propise i opSte akte Narodne skupstine i
Vlade tako Sto donose propise, reSavaju u upravnim stvarima, vode
evidencije, izdaju javne isprave i preduzimaju upravne radnje (izvrSni
poslovi).

— Inspekcijski nadzor (€l. 18). Inspekcijskim nadzorom organi drzavne uprave
ispituju sprovodenje zakona i drugih propisa neposrednim uvidom u
poslovanje i postupanije fiziCkih i pravnih lica i, zavisno od rezultata nadzora,
izricu mere na koje su ovlaséeni. Inspekcijski 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 podstiCu i usmeravaju
razvoj u oblastima iz svoga delokruga, prema politici Vlade.

— Ostali struc¢ni poslovi (€l. 21). Organi drzavne uprave prikupljaju i prou¢avaju
podatke u oblastima iz svoga delokruga, salinjavaju analize, izvestaje,
informacije i druge materijale i vrSe druge stru¢ne poslove kojima doprinose
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 posebno
ogleda u svodenju brojnih i raznorodnih upravnih poslova na vlast i prinudu. Medutim,
sovjetski model uprave koji zastupaju naSi autori ispoljava posebnu slabost i na
teorijskoj ravni, koja se ogleda u pitanju autoritativnost.

6.6.1. Tako, recimo, profesor Ratko Markovi¢ navodi: "Upravni akt se uvek
donosi autoritativno. Njime se kao jednostranim aktom vlasti vrSi jednostrano pravno
obavezivanje. Upravnim aktom upravna vlast neSto nareduje, dopusta ili zabranjuje.
(...) Neposredna posledica autoritativnosti upravnog akta su neposredna izvrSivost i
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eksternost upravnog akta. IzvrSnost upravnog akta znaci da se obaveze iz tog akta
mogu sprovesti prinudnim putem i protiv volje adresata akta. (...) Dispozicija iz
upravnog akta izvrSava se prinudnim putem, a ne izriCe se sankcija za neizvrSenje
obaveze."’” Medutim, koliko je tvrdnja prof. Markoviéa da je autoritativnost obelezje
svakog upravnog akta liSena osnova, vidi se po tome Sto su izneti stavovi potpuno
bespredmetni kada se radi o upravnim aktima kojima se stranci priznaje neko pravo
(koje je sama zahtevala). Tako, sa teorijskog stanovista nije moguce objasniti kako se
dispozicija upravnog akta ima “izvrSiti prinudnim putem" ako je upravnim aktom
priznato pravo (recimo na penziju). Priznato pravo (npr. na penziju) stranka ne mora da
ostvari ako ne Zeli, 8to znaéi da se dispozicija iz ovakvog upravnog akta, suprotno
onome §to tvrdi prof. Markovi¢, ne moze ostvariti prinudnim putem.

6.6.2. SliEno navodi i profesor Zoran Tomié¢: "Proizlazi da upravni kvalitet nose
isklju¢ivo oni pravni instrumenti koji imaju autoritativnu prirodu, a ujedno su upereni na
pojedinatne vansporne Zivotne slu€ajeve (konkretne situacije i odredena, ili bar
odrediva lica). (...) Pomenutim upravnim cilievima i opredeljujuéim primerenim
upravnim instrumentima odredena je i glavna sadrzina uprave, upravnog rada. Ona se
svodi na primenu propisa u vanspornim pojedinaénim situacijama."® Kao $to se vidi,
prof. Tomi¢ autoritativhost upravnog akta apsolutizuje i proSiruje je na one slu¢ajeve
gde autoritativhosti o€igledno nema, jer nije svako upravno odluéivanje autoritativno.
Tako prema Zakonu o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja (Sluzbeni
glasnik RS, br. 120/2004) na postupak pred organom vlasti "primenjuju se odredbe
zakona kojim se ureduje opsti upravni postupak” (€. 21). S tim u vezi (¢l. 15, 16),
trazilac informacije podnosi pismeni zahtev organu za ostvarivanje prava na pristup
informacijama, a organ je duzan da trazioca obavesti 0 posedovanju informacije ili mu
stavi na uvid dokument koji sadrzi trazenu informaciju. Ako udovolji zahtevu, organ
"nece izdati posebno resenje, nego ¢e o tome saciniti sluzbenu belesku". Znagi, organ
je u upravnom postupku odluc€io o zahtevu stranke (i "reSio upravnu stvar"), a da pri
tom nije postupio kao "vlast koja neSto nareduje, dopusta ili zabranjuje", ve¢ kao
subjekt koji "gradanima pruza javne usluge".

6.7. Pravni struénjaci, posebno profesori prava, naravno imaju privilegiju da se
opredele za teorijska stanoviSta koja sami odaberu, ali i Citave generacije pravnika
imaju pravo da budu obaveStene o pravim uzrocima i realnim posledicama stavova
koje ovi stru€njaci zastupaju. Imajuci to u vidu, moze se sazeto zakljuCiti da je uticaj
tzv. sovjetske doktrine o drzavi i pravu ha nasu pravnu teoriju bio veoma intenzivan, Sto
se narocito vidi iz radova iz oblasti teorije drZzave i prava profesora Radomira D. Luki¢a
i njegovim shvatanjima o klasnom karakteru drzave kao organizaciji sa monopolom
fizicke prinude i pravu kao izrazu volje vladajuée klase. Uticaj sovjetske doktrine
posredno preko radova profesora Luki¢a proSirio se i na nasu teoriju upravnog prava,
Sto se narocito vidi na osnovu shvatanja o upravi kao "izvrSnoj i naredbodavnoj" funkciji

" Ratko Markovi¢, Upravno pravo, drugo popravljeno i proSireno izdanje, Slovo a.d., Kraljevo, 2002, str.
249-250.

“8 Zoran Tomi¢, Upravno pravo - sistem, ¢etvrto doterano izdanje, "Sluzbeni list SRJ", Beograd, 2002, str.
63.
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drzavne vlasti profesora Pavla Dimitrijevi¢a. Sovjetski model uprave i dalje "Zivi u nasoj
teoriji upravnog prava" u radovima pojedinih nasih autora iz sledbenika profesora Pavla
Dimitrijevi¢a, i to posebno u udzbenicima upravnog prava profesora Ratka Markovica,
Zorana R. Tomica, Nevenke Bacanin i drugih.

PROF. DR. STEVAN LILIC

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
Dimitrijevic 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 Markovi¢, Zoran R. Tomi¢ and Nevenka
Bacanin.

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. Luki¢. Pavle Dimitrijevic.
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