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

Apstrakt: Otpor u prihvatanju savremenog modela uprave i upravne delatnosti kao
javne slugbe ("javnog servisa gralana"), u sugtini 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"
odrelju iskljulivo kao "vrgenje drgavne vlasti". Uticaj sovjetske doktrine o drgavi i
pravu na nagu pravnu teoriju bio veoma intenzivan, gto se narolito vidi iz radova iz
oblasti teorije drgave i prava profesora Radomira D. Lukila i njegovim shvatanjima
o klasnom karakteru drgave kao organizaciji sa monopolom fizilke prinude i pravu
kao izrazu volje vladajule klase. Uticaj sovjetske doktine posredno preko radova
profesora Lukila progirio se i na nagu teoriju upravnog prava, gto se narolito vidi u
shvatanjima o upravi kao "izvrsnoj i naredbodavnoj" funkciji drzavne vlasti
profesora Pavla Dimitrijevila. Sovjetski model uprave i dalje "givi u nagoj teoriji
upravnog prava" u radovima pojedinih nasih autora iz sledbenika profesora Pavla
Dimitrijevila, i to posebno u udgbenicima upravnog prava profesora Ratka
Markovila, Zorana R. Tomila i Nevenke Balanin.

. ®H WHpL Uticaj sovjetske doktrine o drzavi i pravu na teoriju upravnog prava.
Klasna koncepcija drzave i prava. Marksistilko-lenjinistilka teorije drgave i prava.

Uprava kao izvrSna i naredbodavna funkcija drzavne vlasti. A.l. Denisov. Radomir
D. Lukil. Pavle Dimitrijevil.

1. UvOD

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

1.2. U strulnim radovima veline nagih autora iz oblasti upravnog prava
objavljenih u protekom periodu primeluje se znatna doktrinarna konfuzija i teorijsko
lutanje kada je u pitanju proulavanje i naulna 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 lesto ne bag lako uolljivom) uticaju sovjetske doktrine o drzavi i pravu u
radovima nasih pravnika, posebno profesora prava koji se bave upravnim pravom.
Moge se reli da ova dva uzroka stoje u direktnoj uzajamnoj mel.uzavisnosti, ali da su,
sa stanoviSta primarnosti uzroka i posledice, u vremenskoj inverziji. Drugim relima,

Dr Stevan Lilil (www.slilic.com), redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu. Ova studija
izralena 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 grallana"), u sugtini 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" odrel uju
iskljulivo kao "vrgenje drgavne vlasti".

1.3. Ovom prilikom, imajuli u vidu da su prevedeni i da su jedno vreme
korigleni kao zvanilni udgbenici kod nas, te da su po tom osnovu imali i najveli uticaj
na nase autore, kao reference za analizu osnovnih sovjetskih shvatanja o teoriji drzave
i prava i upravnog prava, uzelemo radove sovjetskih autora S.A. Golunskog i
0 6 6WRIRYIDD A.l. Denisova i S.S. Studenikina. U tom kontekstu, izlogilemo i
shvatanja o klasnoj sustini drzave i prava i upravi kao vrSenju drzavne vlasti u
najznalajnijim radovima nagih autora, posebno profesora 5DGRP IWD' / XNiiDiz oblasti
teorije o drzavi i pravu i profesora 3DYD ' IP MWYLIDiz oblasti upravnog 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 (ukljulujuli Crnu Goru i bivgu Jugoslaviju), usvoji
koncept prema kojem je:

Drzava - organizacija vladajule klase sa monopolom fizilke sile,
Pravo - izraz volje vladajule klase,
Uprava - posebna oblik vrSenja drzavne vlasti.

1.4. Videlemo da su stavovi profesora R.Lukila o klasnoj sugtini drgave i prava,
kao i shvatanja profesora P.Dimitrijevila o prirodi upravne delatnosti kao vrgenje vlasti,
izvorno koncipirani na osnovama tzv. sovjetske doktrine, i da su, preko radova
profesora Lukila i Dimitrijevila i danas zastupljeni u radovima nekih nasih pravnih
autora koji se bave upravnim pravom.

1.5. U daljem izlaganju prikazalemo rezultate do kojih smo dogli na osnovu
obavljenih istrazivanja i izvrSene analize koje su imale dvostruki cilj. Sa jedne strane,
utvrlivanje uticaja koje je tzv. sovjetska doktrina imala na razvoj teorijskih stavova i
shvatanja nasih autora u oblasti teorije drzave i prava, a sa druge, polazeli od
sovjetskog uticaja u radovima nasih autora u oblasti teorije drgave i prava, izlogilemo
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 gto se za sovjetsku teoriju o klasnoj sugtini drgave i prava lesto
koristi kvalifikacija "takozvana" legi u okolnosti gto ova doktrina nije potekla u naulnim i
strulnim radovima sovjetskih i ruskih autora tog vremena, vel je prvo formulisana kao

SROMN_ WY @HDOktobarskog prevrata 1917. godine (pre svega Lenjina i Staljina),
nakon lega je odgovarajulom CQDXp(QRP 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 marksistilko-
lenjinistilkoj ideologiji". U tom smislu, René David i John Brierley istilu sledele:*

"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 lijih okvira nema istinske slobode, jednakosti ili
moralnosti. Pravo je u osnovi sredstvo u rukama vliadajule klase."

"Lideri i pravnici Sovjetskog saveza, sa druge strane, nasli su svoj kompas
u ideologiji marksizma-lenjinizma; sudije, upravni slugbenici i gralani imaju
sigurne smernice u tumalenju zakona. Sovjetsko pravo, dakle, nije kao
ostala prava; RplJ IR M @ VH QI RYR SURXpDYDQW QH P RAH RGYRMMRG
P DUWMIBNR GIMOMISNK GRNWECQD koje mu odrel’uju cilj i usmeravaju

razvoj, tumalenje 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, izmelu ostalog, istile:*

"U pitanju drzave, u ulenju o drdavi, u teoriji o drgavi, vi Tete uvek videti,
kada se sa tim pitanjem upoznate i dovoljno u njega proniknete, vi Tete uvek
videti borbu razlilitih klasa mel'u sobom, borbu koja se odrazava ili nalazi
svoj izraz u borbi pogleda na drgavu, u oceni uloge i znalaja drgave".

"Metodi nasilja su se menjali, 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
I0IbNH SUQXGH DSDIDW (DM@ onog naoruzanja koje je odgovaralo
tehnilkom 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,
izmelu ostalog, istile:® "Drzava je PDaIQD X UNDP D YOGMIH NDVH ] D XIXEHQW

! 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.I. Lenjin, J.V. Staljin, 2 VRANMOQMSNRMEADYLLVRYMWNRMGHP RNIDWInstitut Marksa-
Engelsa-Lenjina pri CK SKP (b), Kultura, Biblioteka Marksizma-Lenjinizma, Beograd, 1946.

SNVAYZ Staljin, O osnovima Lenjinizma - diktatura proletarijata, Predavanju na Sverdlovljevom univerzitetu
(poletkom aprila 1924), str. 79, 82, 79-80. Vidi zbornik radova: V.I. Lenjin, J.V. Staljin, O
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otpora njenih klasnih protivnika." (...) "Sovjetska vlast je drzavni oblik diktature
proletarijata." (&) "Krale releno, diktatura proletarijata jeste ] DNRQRP CHRIUWDQbHDI
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-politilkih stavova,
pravni okviri sovjetske koncepciji drzave i prava artikulisani su Ustavom SSSR (1936),
liji 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 konalno i definitivho
pobedio "unutradnjeg neprijatelja”, tj. sve ostatke kapitalizma, i da diktatura proletarijata
kao "drgavno upravljanje drugtvom" sada lini okosnicu sovjetskog drgavnog i pravnog
poretka.

2.3.3. Koliki je politilki 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 llanu 126. Staljinovog Ustava, SKP (b) je rukovodele jezgro svih
organizacija radnog naroda, kako drusStvenih, tako i drzavnih. Partijsko
YRYWMR garantuje jedinstvo akcije drzavnog aparata u celosti, svih
masovnih organizacija radnog naroda. Partija razral’uje opgtu liniju borbe,
objedinjuje rad organa vlasti, suda i uprave, daje pravac njihovoj delatnosti i,
koristeli se visokim autoritetom, pobuluje sve organizacije da lvrsto i
postojano sprovode u zivot opStu liniju partije." (€) "Drug Staljin uli da SKP
(b) rukovodi drzavnim aparatom.”

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

2.4.1. Polazeli od navedenih ideologko-politilkih stavova Lenjina i Staljina, a na
osnovu tzv. marksistilko-lenjinistilkog metoda dijalektilkog i istorijskog materijalizma,
odgovarajula teorijska i pravna shvatanja o drgavi 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 fizilke prinude radi ostvarivanja
klasnih interesa, a pravo formalizovan izraz volje vladajule klase.

2.4.2. U tehnilkom smislu, sovjetska doktrina o drgavi i pravu nastaje na
specifilan nalin, prvenstveno sa pojavom radova (ukljulujuli i udgbenika) 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.

VRADOQMSNRMBADYL L VRYMWNRMEHP RNUDIInstitut 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 pravosula SSSR - 1945 (udZbenik za
pravne gkole odobren od Uprave gkola Narkomata pravosula SSSR), u izdanju Odbora za udgbenike
strulnog udrugenja 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 narolito u istoriji sovjetske pravne teorije,
istilu se dva znalajna imena: Stulka i Pagukanis. (...). Stulka i Pagukanis
su imali vanredno teZak zadatak. Taj zadatak je bio da daju novu teoriju
prava, donekle i novu teoriju drugtvenog urelenja za prvu zemlju koja je
ostvarila socijalistilku revoluciju, za jedno novo drugtvo koje je imalo
pretenziju, narolito 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,
vel pre svega odnos vlasti".

"Prema staljinistilkim pravnicima, VRYMM\R SUDYR M VSHFALPQR GXJ Dl RG
burzoaskog prava, Njima je viSe odgovaralo da osnovna i najvaznija grana
prava bude drzavno i administrativno, a ne gralansko."

2.4.4. U svom luvenom delu "Nova klasa" napisanom sredinom pedesetih
godina proglog veka, Milovan nilas, izmelu ostalog, navodi:°

"Sama komunistilka teorija drgave, koju je razradio Lenijin, a dopunjavali
Staljin i drugi, pogoduje totalitarnoj diktaturi partijske birokratije. (...) Lenjin je
drgavu sveo na silu, talnije releno: na organ nasilja kojim se slugi jedna
klasa radi ugnjetavanja druge klase. (...) | za ovaj, s istorijske talke gledanja
veoma znalajan - Lenjinov - spis (prim: Drzava i revolucija) vazi ono sto je
tipilno za sve komunistilke teorije, tj. da polazeli od neposrednih potreba
partije stvaraju uopgtene, tobogd naulne zakljulke i teorije i da na taj nalin
poluistine proglasavaju istinama."

"Ako se komunistilka teorija drgave, 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 velu, pa i vaspitnu ulogu.”

"Zbog toga protivrelja, zbog neizbegne i stalne potrebe komunista da
drzavu tretiraju, ako i ne iskljulivo, a ono pretegno kao organ nasilja,
komunistilka drgava nije mogla i ne moge da postane pravna drgava (...)."

2.4.5. O uticaju Staljinovog ustava na sovjetsko upravno pravo, profesor
upravnog prava Dragag n. Denkovil, istile:’

° Andrija Gams, 6KYDWBQW 6 \X¥pNH L3 DEXNDQVYD R SUDYX LAADYL"Pola veka Sovjetske Republike", Arhiv za
pravne i drustvene nauke, br. 3-4, 1967, str. 221-233, 237-238.

® Milovan nilas, Nova klasa, Narodna knjiga, Beograd, 1990, str. 83-86. Prevod originala: Milovan Djilas,
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 mel'u "100 najuticajnijih knjiga posle
Drugog svetskog rata”, kao i da su bez osnova pokugaji da se dovode u pitanje njena autentilnost
(Izvor: The Times Literary Supplement, Oct. 6 1995).

! Dragag n. Denkovil, 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 nalela u vezi sa
upravom polela obralivati i teorija upravnog prava."

2.4.6. U odnosu na sovjetsku koncepciju upravnog prava, profesor upravnog
prava Slavoljub Popovil, iznosi sledele kritilko gledigte:®

"U vezi sa odrelivanjem predmeta sovjetskog upravnog prava treba istali
da uglavhom svi autori koji se bave ovim problemom odreluju predmet
upravnog prava putem odrelivanja pojma drzavne uprave."

"Ono gto je zajednilko u pojedinim shvatanjima o pojmu upravnog prava i
njegovom predmetu u teoriji SSSR to je da se pojam, odnosno predmet
upravnog prava odrel'uje putem pojma drzavne uprave, a drzavha uprava
R Q@pDYD VH NDR Y@@ L QDUHCEREDYQD GHOMERWVkoja se sastoji
pretegnim delom u praktilnom izvrgavanju 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
nagem pravu nije prihvalena etatistilka koncepcija drgave (...)."

3. SOVJETSKI UDZBENICI O DRZAVI | PRAVU | O UPRAVNOM
35%$98 . 25,a0(1,.2"' 1$683(5,2' 8 -1952

Kao referentne ilustracije uticaja sovjetske doktrine na nage autore, iznelemo
shvatanja izlozena u sovjetskim udzbenicima teorije drzave i prava (S.A. Goluski i A.S.
Strogovil, odnosno A.l. Denisov) i upravnog prava (S.S. Studenikin), pre svega zbog
toga Sto su ti udzbenici bili prevedeni i jedno vreme, kao zvanilni univerzitetski
udgbenici, korigleni kod nas.

6$ *2/816., $6 6752*29y 7(25,-$"' 54$9( ,35$9%

3.1.1. Neposredno posle Drugog svetskog rata kod nas je prvo koriglen prevod
sovjetskog udzbenika Teorija drzave i prava, autora 6 $ * RBQMNR] L$ 6 6WRIRYpD
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.’

"Mar N\VMIBNR GIQUQMIBND WRUD GADYH L SUDYD osnhiva se na zakonima
razvitka druStva koju je utvrdio istorijski materijalizam." (&) "Marksistilko-
lenjinistilka teorija drgave i prava primenjuje MAQ VSIDYQ. QDXpQL P HRG
metod marksistilko-lenjinistilke dijalektike."

8 Slavoljub Popovil, 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. Stogovil: Teorija drzave i prava, edicija: Pravna izdanja Narkomata pravosul’a SSSR
(1944), u izdanju Odbora za objavljivanje predavanja na Pravnom fakultetu u Beogradu, Beograd,
1946, str. 3, 22, 129, 133, 183, 254.

Stevan Lili §j stranica 6 od 27



PRAVNI KAPACITETI SRBIJE ZA EVROPSKE INTEGRACIJE

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

"Osnovni cilj svake drzave - gtititi pomolu organizovane prinude interese
vladajule klase - moge biti postignut samo kada ima naroliti mehanizam,
litav sistem ustanova, organizacija, raznih materijalnih sredstava
(naoruzanje, tamnice). (...) Socijalistilka drgava jeste RXyH ]D \@pHQH
samo u odnosu na eksploatatore i njihove agenture, tj. niStavne manijine.
(&) Drgava celim svojim radom, ostvarujulu YRM YOGDMiH NDVH NRWRM
pripada vlast, gtiti i obezbel uje interese te klase. (€) Na taj nalin pravo se
sastoji iz pravila ponaganja lije se pogtivanje obezbeluje prinudnom silom
drzave".

" 6 REMMOAPNR SUDYRje neraskidljivo vezano sa socijalistilkom zakonitoglu.
Socijalistilka zakonitost — to je metod ostvarenja diktature proletarijata i
socijalistilke izgradnje, koji se izragava u obezbelenju strogog i trajnog
posStovanja zakona sovjetske vlasti od strane svih organa sovjetske drzave,
slugbenika i gralana.”

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

3.1.2. Melutim, kod nas je udgbenik 6 $ * REQMNR] L$ 6 6WRIRYIpDubrzo
zamenjen novijim sovjetskim udZbenikom profesora A.l. Denisova, sa sledelim
obrazlozenjem:™

"Za izulavanje pitanja teorije drgave i prava upotrebljavan je u nagoj zemlji
odmah posle oslobolenja, na pravnim fakultetima, drugim gkolama i
kursevima, udzbenik Teorija drZzave i prava od sovjetskih pisaca Golunskog
i Strogovila. Ovaj udgbenik 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
meluvremenu, u SSSR-u odgovorni (DXpQL UDGAFL. GRELD VX | DADWNda
izrade novi udgbenik teorije drgave i prava, a narolito posle odluke CK SKP
(b) o poboljSanju pravnog obrazovanja.”

$,'(1629 26129,0$5.6,67,y.2-/(1-,1,67,y. (
TEORIJE DRZAVE | PRAVA (1949)

3.2.1. Za naSe istrazivanje ovom prilikom od SRVHEQR] M ] (DhDidudzbenik
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.
I XNLID o klasnoj sustini drzave i prava, tako i zbog uticaja koji je preko radova
profesora Lukila, imao i na nage autore iz oblasti upravnog prava, pre svega na

9 Al. Denisov, 2 QRYL P DUNMMIBNR BIQNOMIBNA WRUM QADve i prava, "Napomene litaocu”, Arhiv za
pravne i druStvene nauke, Beograd, 1949, str. 3.
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shvatanja profesora 3DYD ' [P MIWAYILIDo autoritativnoj prirodi uprave delatnosti, kao i
na shvatanja o "vrSenju uprave kao vrSenju drzavne vlasti" onih nasih autor iz
upravnog prava liji su radovi pod uticajem stavova profesora P. Dimitrijevila.

3.2.2. Udzbenik profesora A.l. Denisova, 2 MWRYL P DUNMMWIPBHNR GICQUNARBNA
teorije drzave i prava, objavljen je u Sovjetskom savezu 1948. godine, a sledele, 1949.
godine, preveden je za naSe potrebe. U tekstu "Napomene litaocu", naSi prevodioci i
redaktori (u potpisu se ne navode imena, vel samo "Arhiv za pravne i drugtvene
nauke") udgbenika profesora Denisova, izmel'u ostalog, istilu:*!

"Od oslobolenja pa do danas mi nismo mogli dati marksistilko-lenjinistilku
teoriju drgave i prava izralenu od nagih naulnih radnika. Mel.utim, nastavni
rad na pravnim fakultetima, drugim Skolama i kursevima zahteva da studenti
i sluaoci imaju udzbenik ili neko drugo pomolno pedagogko sredstvo za
izulavanje sistema nauke o drgavi i pravu. To nas je opredelilo da
prevedemo pomenuti udzbenik profesora A.l.Denisova 2 VQRYLP DUWMMINR
GQUQVMPNH \WRUM GADYH LSUDYD jer je to najnoviji i skoro jedini udzbenik iz
ove naulne oblasti prava koji je za poslednjih deset godina objavljen u
socijalistilkom 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,
pozivajuli se na, i citirajuli Lenjina i Staljina, kratko i jasno podvlali ideoloSko- SROHNH
premise o klasnoj sugtini drgave i prava, na kojima i poliva marksistilko-lenjinistilka
(odn. sovjetska) teorija drzave i prava. Profesor Denisov ne samo da ovo posebno
istile, vel naglagava da je ovim (ideologko-politilkim) postavkama rad posvelen:*

"Marksistilko-lenjinistilka teorija drgave i prava, lijim je osnovnim
postavkama SRVWYHIHQovaj rad, jeste NMACQD DXp(D \WRUAdrzave i prava.
Ona je nauka o klasnoj sustini, tipovima i formama drzave i prava.”

3.2.4. Radi efikasnijeg DDOPNRI XSRUHyLYDQD 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 iznelemo
shvatanja izneta u udzbeniku profesora Denisova koja se odnose na: a) metod
proulavanja teorije drdave i prava; b) klasna sugtina drzave i c) klasna sustina prava i
d) priroda administrativhog (upravnog) prava.

a) U vezi sa pitanjem P HRED SURXpDYDQD \WRIM GADYH L SIDYD profesor
Denisov pige:"

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

' A.l. Denisov, 2 VQRYL P DUNVIMIPBNR BIQUMOMIBNH WRUM QADYH L SUDYD "Napomene litaocu", Arhiv za
pravne i druStvene nauke, Beograd, 1949, str. 4.

2 Al. Denisov, 2 VQRYL P DUNWMIBNR GIRNOQMBNH WRUM GLADYH L SUDYD "Predgovor”, Arhiv za pravne i
druStvene nauke, Beograd, 1949, str. 18.

* Al. Denisov, 2 CRYLP DUNWVMIBNR GIQUOMSNH WIRUN GLADYH LSUDYD Arhiv za pravne i drustvene nauke,
Beograd, 1949, str. 26, 27.
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idealistilka. Sovjetska pravna nauka raspolaze istinski revolucionarnim i
NIMPNP P HWRCGRP saznanja i istrazivanja - materijalistilkom dijalektikom,
lija primena omogulava da se duboko i svestrano prouli drgavno-pravni
zivot, ma kako bio slozen."

" 0 DUMMIBNR GIQUMIBND WRUD GADYH L SUDYD XSRWHEMYD GINAGNMIINL
metod. Njegove karakteristilne crte i principijelne razlike od metafizilkog
metoda su potpuno iscrpno osvetljene u klasilnom delu druga Staljina "O
dijalektilkom i istorijskom materijalizmu".

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

"Drzava je organizacija. Melutim, svaka organizacija nije drgava. (€)
Kakva je sustina drzave. To je politilka organizacija; time se ona razlikuje
od svih ekonomskih, kulturno-prosvetnih i tome slilnih drustvenih i
poludrustvenih zajednica."

" 3D0D YOCDMUH NDVHje deo klase koji rukovodi njenom borbom i brani
njene interese. Drgava je pak_organizacija litave vladajule klase date
zemlje ili datog drugtva pomolu koje ta klasa ostvaruje svoju diktaturu
(drgavno rukovodstvo drugtvom). Naulni pojam diktature ne znali nigta
drugo do vlast koja nije nilim ogranilena, nije nikakvim zakonom ili
apsolutnim pravilima stelena, a oslanja se neposredno na nasilje.
(napomena: V.l. Lenjin, Dela, tom XXV, str. 441, na ruskom).

Drzavom se upravo i naziva ona narolita organizacija pomolu koje klasa
ostvaruje svoju nikakvim zakonom neogranilenu vlast - diktaturu. Klasici
marksizma-lenjinizma definiSu drzavu kao masSinu "...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 vladajule
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
socijalistilko pravo nastalo je kao rezultat uspostavljanja diktature
proletarijata radnilke klase. Ono se razvijalo u neposrednoj vezi sa
razvitkom diktature radnilke klase i predstavlja polugu ove diktature."

"Sovjetsko pravo je socijalistilko pravo, tj. u zakon pretvorena volja
YOGEOMUIH NDMH koja u savezu sa radnim seljaStvom vrSi drzavno
rukovodstvo sovjetskim druStvom u uslovima spoljasSnjeg kapitalistilkog
okruzenja".

“ Al. Denisov, 2 VCRYLP DUNWVMIBNR GIQUOMSNH WIRUN GLADYH LSUDYD Arhiv za pravne i drustvene nauke,
Beograd, 1949, str. 58-59, 59-60.

> Al. Denisov, 2 CRYLP DUNWVMIBNR GIQUOMSNH WIRUN GLADYH LSUDYD 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 drgavne vlasti logilki istile iz same sugtine
drzave kao koncentrisane klasne vladavine. Javha 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 ukljuluje u sebe: kupljenje poreza od stanovniStva, SRGIHNX UHSUHVIM
(progonstva i izgnanstva, hapsenje i tsl.), upravljanje vojskom, organizaciju
Spijunaze i kontraSpijunaze, zastitu drustvenog poretka i drzavne
bezbednosti i tsl."

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

"Administrativno pravo je grana koja ima za predmet sovjetsku drzavnu
upravu - izvrSnu i naredbodavnu delatnost razlilitih organa drgave,
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 gto je razralivao pojedina
organizaciona (npr. demokratski centralizam, socijalistilko planiranje), pravno-tehnilka
(npr. akti sovjetske drgavne uprave) i druga (npr. obezbelenje zakonitosti u drgavnoj
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
administrativnog prava lini "drgavna uprava" shvalena u smislu izvr§no-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 ojalavanje i razvitak drugtvenog i drgavnog sistema socijalizma.

'® Al. Denisov, 2 GRYLP DUNWVMIBNR GIQUOMSNH WIRUN GLADYH LSUDYD 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 pravosula SSSR - 1945 (udZbenik za
pravne gkole odobren od Uprave gkola Narkomata pravosula SSSR), u izdanju Odbora za udgbenike
strulnog udrugenja studentata prava, Beograd, 1947, str. 6, 9, 10.
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IzvrSno-naredbodavna delatnost oznalava praktilno ostvarenje evidencije,
kontrole, odabiranja i rasporelivanja kadrova, organizacije, planiranja i
nadzora."

"U svakom administrativno-pravnom odnosu jedna njegova strana,
drugalije govoreli subjekt odnosa, je drgavni organ. Administrativno-pravni
odnos ne moge proizili izmelu dva gralanina. (&) Da bi nastao
administrativno-pravni odnos nije potrebna saglasnost obeju strana.”

"Sovjetsko administrativho pravo je grana socijalistilkog prava koja regulige
izvr$no- QDUHGEERADYQX GHOWRWMVGEADYQK RUDCD L NRD RAHy XM SUDYD L
REDYH H JUDyDDu sferi ove delatnosti, a isto tako organizaciju, nadleznost

i odgovornost organa drzavne uprave".

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

5$'20,5" /8.,0 0$7(5,-%/ =% =8y $9%1-(
TEORIJE DRZAVE | PRAVA I-Il (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.
MelLutim, nigde ovaj uticaj nije tako RplJGIDQ LCHSRVMHEDQkao u radovima profesora
5DERPID ' /XNID 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 nalin govore o tome da tzv. sovjetska doktrina o drzavi i pravu kao
klasnoj sugtini drgave i prava lini okosnicu koncepcije i misli profesora Lukila o drgavi i
pravu. Tokom vige od letiri decenije, osnovne marksistilko-lenjinistilke premise o
klasnoj sustini drzave i prava profesor Lukil izlogio je u oko 30 izdanja svojih
udgbenika koji su bili polazna talka u osnovnom obrazovanju vise od 50 generacija
nasih pravnika.

4.1.2. Kao gto je vel istaknuto, shvatanja o klasnoj sugtini drgave i prava
profesora Lukila, imala su i snagan i neposredan uticaj na autore u drugim pravnim
oblastima, izmel.u ostalog, i na radove SURIHVRWID 3DYD' [P MIVYILiDu oblasti upravnog
prava, kao i na radove onih autora upravnog prava koji su prihvatili koncepciju
profesora Dimitrijevila, posebno profesora 5DWD 0 DUNRYLID =RUDQD 7RP WD 1 HYHQNH

%DpDAQI drugih.

4.1.3. 0 DWUNAQO] D [} XpDYDQW WRUM GADYH L SIDYD odnosno nesto kasnije i
udzbenik Teorija drzave i prava profesora Lukila, nastala su kao posledica "zadatka"
da se umesto dotadasnjih sovjetskih, izradi GRP Diludzbenik za ovu oblast, posebno
zbog okolnosti raskida nase zemlie sa Sovjetskim savezom nakon Rezolucije
Informbiro 1948. godine. Polazeli od toga, zadatak da se pristupi izradi naseg
udzbenika teorije drzave i prava SUWRIHVWRU/ XNi najavio je u publikaciji nazvanoj
0 DWAUNAQ] D 1] XpDYDQW \WRUM GADYH L SUDYD(1952) koja je u prvom tomu sadrzala
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ekstenzivne citate "klasika marksizma" o drzavi i pravu, a u drugom, obralivao
tematiku prava. Tim povodom, profesor Lukil u "Napomeni" ovom izdanju istile:*®

"U nedostatku jednog naSeg udgbenika iz teorije drgave i prava (lija je
izrada jedan od JOYQK ] DAWEND (DXpQK WCANDiz te oblasti), a da bi
studenti imali u jednom prirulniku 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- GQU] P D LCDAK \WRUHWDUD P DUNM] P Blenjinizma, tekstova koji
se tilu drgave (prvi deo)."

5$'205"' /8.,0 7(25,-%"'54%$9( ,35%$9% ;ll,
PRVO IZDANJE (1953-54)"

4.2.1. U skladu sa potrebama i najavama, profesor Lukil latio se zadatka da
izradi taj domali udgbenik za teoriju drgave i prava. Tako, u Predgovoru prvom izdanju
Teorije drzave i prava (1953), profesor Lukil, pige:*°

"Ovo je prvi potpun udzbenik Teorije drzave i prava kod nas posle
oslobolenja. (€) Ipak, s obzirom na hitnu potrebu ovakvog udgbenika za
studente, pisac se osmelio da izvrSi svoj zadatak - da napiSe takav udzbenik
- bez obzira na sve tegkole. (&) Ovde je veoma malo navoda klasika
marksizma. Prvo, Sto se pisac trudio da pruzi sistematsko izlaganje, a i zato
gto se za opgirnije navode moge poslugiti piglevim "Materijalnom za
izulavanije teorije drgave i prava" (1952)."

4.2.2. Treba melutim, napomenuti, da iako je udgbenik profesora Lukila imao
"veoma malo navoda klasika marksizma", njegove osnovne postavke nedvosmisleno
SRpLYDMna primeni marksistilko-lenjinistilkog metoda, kao i na doktrini klasne sustine
drzave i prava. U ovom Pogledu nedoumica nema, $to jasno proizilazi iz sledelih
stavova profesora Lukila:’

"lako su Marks i Engels u svojim delima dali osnovne QDXpQH SRADYNH
teoriji drzave i prava, ove postavke nisu dovoljno iskoriglene ni sistematski
razralene. Isto tako ni Lenjinovo delo "Drgava i revolucija" nije dovoljno
iskorigTeno za dalju razradu marksistilke teorije drgave i prava. (&) Sve do
sovjetske pravne knjizevnosti nema nijednog sistematskog marksistilkog

' Radomir D. Lukil, 0 DWUNAQ D [ XpDYDQW WRUM GADYH LSWDYD- 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, "Naulna knjiga" - izdavalko preduzele Narodne Republike Srbije,
Beograd, 1953.

o Uporedi: Radomir D. Lukil, Teorija drzave i prava I-Il, prvo izdanje (1953-54); Teorija drzave i prava I-1,
drugo izdanje (1956-57); Teorija drzave i prava I-Il, trele izdanje (1958); Teorija drzave i prava, novo
izdanje (1964); Teorija drzave i prava, drugo izdanje - reprint (1976).

* Radomir D. Lukil, Teorija drzave i prava, | - teorija drzave, Univerzitet u Beogradu, "Naulna knjiga" -
izdavalko preduzele Narodne Republike Srbije, Beograd, 1953, str. 3, 4.

! Radomir D. Lukil, Teorija drzave i prava, | - teorija drzave, Univerzitet u Beogradu, "Naulna knjiga" -
izdavalko preduzele Narodne Republike Srbije, Beograd, 1953, str. 48, 155, 159.

Stevan Lili §j stranica 12 od 27



PRAVNI KAPACITETI SRBIJE ZA EVROPSKE INTEGRACIJE

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

dela u oblasti teorije drzave i prava. (...) Shodno tome, P DWUNIOANR
QIPOGNPNL P HVRG VH P RaH [} MGQDpMAD QDXpQP P HWRGRP  MUM \R MR
isto. (...) Nama nije potrebno da se duze zadrzavamo na objasSnjenju
drugog, ispravnog glediSta na sustinu drzave, na glediStu istorijskog
materijalizma, jer nam je ono vel iz dosadagnjih izlaganja poznato".

"Drzava je organizacija s P RQRSREP I} IpNR] QD@ Iz ove sustine drzave
kao aparata za klasno nasilje izlazi i razlika izmelu drgave i svih ostalih
drugtvenih organizacija. Drgava je orule pomolu koga u krajnjoj liniji
YOGEOMUD NDVDodrzava svoju vlast, bez koga ona ne moze."

5$'20,5" /8.,0 892" 835%$91( 1%$8. (
UVOD U PRAVO (1961) ETC.

4.3.1. Nakon izdvajanja nastavhog programa za predmet Teorija drzave i prava
za potrebe poslediplomskih studija, profesor Lukil, izraluje udgbenik za redovne
studije prava. Prvobitno pod naslovom Osnovi nauke o drzavi i pravu,”” zatim pod
naslovom Uvod u pravne nauke,” i konalno 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
odgovarajulih delova teksta vidi da izneta shvatanja profesora Lukila u vezi sa
metodom i klasnom susStinom drzave i prava ostaju ista. Ovaj udzbenik profesora
Lukila sadrgi i posebne delove o upravnom pravu u okviru kojeg, kako navodi "spadaju

samo odnosi viasti".?®

"Takav, najopdtiji naulni metod, koji se primenjuje u svim naukama - iako
razume se, s razlilitim modifikacijama u svakoj od njih - jeste dijalektilko-
materijalistilki, odnosno istorijsko- P DWUNAQAN_P HRG'

"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
SRPRiu drzave i prava. (...) Drzava je organizacija koja raspolaze
PRQRSRBP ]D IlJIbNR QDMM® odn. suverenom vlaglu, i koja slugi za
odrgavanje onog nalina proizvodnje koji je X IQMIHVX YOGDMIH NDWH (...)
Pravo je skup drustvenih normi koje je sankcionisano drzavnim aparatom za
nasilje i koje sluge za odrgavanje onog nalina proizvodnje koji je u interesu
vladajule klase."

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

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

# Radomir D. Lukil, Uvod u pravo, prvo izdanje, Naulna knjiga, Beograd, 1961. Poslednje, dvanaesto
izdanje (1995). Takole uporedi: Radomir D. Lukil, Budimir P. Kogutil, Uvod u pravo, dvadeset drugo
izdanje, Pravni fakultet univerziteta u Beogradu, 2005, kao i Radomir D. Lukil, Budimir P. Kogutil,
Dragan M. Mitrovil, Uvod u pravo, trinaesto izdanje, Javno preduzele Slugbeni list SRJ, Beograd,
1999.

% Radomir D. Lukil, Uvod u pravo, peto izdanje, Naulna knjiga, Beograd, 1968, str, 11, 51-57, 262-264,
419.

Stevan Lili §j stranica 13 od 27



PRAVNI KAPACITETI SRBIJE ZA EVROPSKE INTEGRACIJE

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

"Uprava je stvorena da bi (pored vrSenja raznih materijalnih akata koji stoje
u nadleznosti drzave, pre svega akata nasilja) donosila pojedinalne akte
kojima se odrel_uju dispozicije."

"Kada upravni akt po sadrgini odrelujemo kao pojedinalni akt kojim se
odreluje 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
izmelu njih izvrgiti razgranilenje po sadrgini. Mislimo da je to mogule.
Naime, ako se ima u vidu da pravnu vlast (podrazumevajuli 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 sadrgini mogao odrediti kao pojedinalni akt kojim se
odrel uje dispozicija koja subjekta lije ponaganje regulige obavezuje i protiv
njegove volje. Time bi se on razlikovao od pravhog posla, kao akta koji bi
subjekta lije ponaganje regulige 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
odreluje 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 regulije odnose izmelu 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 Lukil daje u "Predgovoru” za
deseto izdanje udzbenika Uvod u pravo iz 1993. godine i u kojoj istile da su
izostavljani oni delovi udzbenika koji su postali nepotrebni s obzirom "na islegavanje
socijalistilkog sistema".”® Melutim, to gto je doglo do “iglegavanja socijalistilkog
sistema", nije znalilo da je doglo i do "iglegavanja" stavova profesora Lukila 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 raspolage monopolom za fizilku prinudu,
odnosno suverenom viaglu, i koja slugi za odrgavanje onog nalina
proizvodnje koji je u interesu YOGDMUIH NDWH

Pravo je skup drustvenih normi koje su sankcionisane drzavnim aparatom
prinude i koje sluZe za odrgavanje onog nalina proizvodnje koji je u interesu
YOCDMiH NDVH'

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 regulije odnose izmelu uprave i drugih

%5 Radomir D. Lukil, Uvod u pravo, deseto izdanje, "Napomena", Naulna knjiga, Beograd 1993.
*" Radomir D. Lukil, Uvod u pravo, deseto izdanje, Naulna 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

3$9/( ' ,0,75,-(9,0 (/(0(17,835%$912* 35$9%

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. Melutim, za razliku od neposrdnog uticaja koju je sovjetska doktrina
imala u oblasti teorije drzave i prava (posebno u shvatanjima profesora Radomira
Lukila), u oblasti upravnog prava ovaj uticaj, iako sa istim posledicama, vige je bio
posrednog karaktera, i ostvarivan je, pre svega na osnovu uticaja shvatanja profesora
Lukila kako o drzavi i pravu, tako i o upravnom pravu. SusStina uticaja sovjetske
doktrine na nage autore iz upravnog prava, svodi se na definisanje uprave iskljulivo
kao "funkcije drzavne vlasti" i isticanja autoritativnosti (naredbodavnosti) kao osnovno
obelegje odlulivanja u upravnim stvarima. Ovaj "sovjetski model" upravnog prava koji
je prihvatio profesor Pavle Dimitrijevil, polazeli od koncepcija profesora Lukila o
klasnoj sugtini drgave i prava, lini okosnicu koncepcije upravnog prava pojedinih nasih
autora koji su na ovaj ili onaj nalin bili pod uticajem shvatanja profesora Dimitrijevila
(posebno profesori 5DIMRO DUNRYLLT =RIDQ 7RP L 1 HYHQND %DpDAQ drugi).

5.1.2. Na osnovu koncepcije o klasnoj sustini drzave i prava, odnosno o
sadrgini upravnog prava kao vrgenju drgavne vlasti profesora Lukila, profesor Pavle
Dimitrijevil formulije svoje stavove o0 autoritativnoj prirodi upravnog prava. Svoje
stavove 0 tzv. uzoj koncepciji upravnog prava, tj. o upravhom pravu kao "osobenog
oblika vréenje drzavne vlasti", prof. Dimitrijevil izlage u llanku Upravno pravo kao
grana pravnog sistema (1976),” koje kasnije razraluje u materijalu pod nazivom
Elementi upravnog prava (1980), u kojem, izmel'u ostalog, navodi i sledele:*

"Nauka upravnog prava se koristi odgovarajulim naulnim metodama u
saznavanju i objagnjavanju problema kojima se bavi. Pri proulavanju
problema upravnhog prava koristi se u prvom redu metod GUIGNNNR]
materijalizma kao opSti metod saznavanja i objaSnjavanja stvarnosti — a
zatim metod istorijskog materijalizma kao oblik metoda dijalektilkog
materijalizma prilagolen predmetu proulavanja drugtvenih nauka."

"VrSenje 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 Dimitrijevil, Upravno pravo kao grana pravnog sistema, Arhiv za pravne i drustvene nauke, br. 3-
4, 1976.

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

3%9/("',0,75,-(9,0 5$7. 2 0$5. 29,0 835%912 35%$92

5.2.1. Profesor Pavle Dimitrijevil i profesor Ratko Markovil "udruguju snage" i
tako nastaje Upravno pravo - | koje je objavljeno 1986. godine (Upravno pravo - I,
odnosno Il nikada se nisu pojavili). Ovaj udgbenik, melutim, ne predstavlja "zajednilki
rad" u punom smislu, jer se na svakom od letiri dela posebno istile ime autora koji je
materiju obradio (prof. P. Dimitrijevil: Deo | - Uprava; Deo Il - Upravno pravo i Deo IV -
Nauka upravnog prava, a prof. R. Markovil: Deo Ill - 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. Lukila i
njegovom shvatanju upravnog prava kao grane prava koje reguliSe "samo odnose
vlasti". Drugim relima, koncepcija upravnog prava profesora Pavla Dimitrijevila, u
saradnji sa profesorom Ratkom Markovilem bila je da se, polazeli od modela "klasne
sustine drzave i prava" profesora Radomira D. Lukila, odredi upravno pravo kao grana
pravnog sistema za koju je osnovno obelezje "vrSenje drzavne vlasti u pojedinalnim
situacijama". U "Predgovoru” za ovaj udzbenik, koji je napisao sam profesor R. / XNij
stoji: **
"Drzava i njena uprava rastu i u nas uprkos samoupravljanju i olekivanju
odumiranja drgave. (€) Melutim, posle rata i revolucije, doglo 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 moge se poreli da je nauka upravnog prava ipak napredovala i izvrgila
znatne zadatke. (...) Taj veliki i vazan zadatak, sudeli po ovoj prvoj od tri
knjige iz kojih se sastoji, izvrgile ovo Upravno pravo prof. Pavla Dimitrijevila
i saradnika. lako je ovo samo prvi deo zamisljenog sistema upravnog prava

()"

% pavle Dimitrjjevif, Osnovi upravnog prava, Savremena administracija, Beograd, 1983, str. 3. Pavle
Dimitrijevil, Osnovi upravnog prava, Drugo izdanje u redakciji prof. dr Dragoljuba Kavrana,
Savremena administracija, Beograd, 1989.

! Pavle Dimitrijevil, Ratko Markovil, Upravno pravo - |, "Predgovor”, Novinsko-izdavalka ustanova
"Sluzbeni list SFRJ", Beograd, 1986, str. 3-6.
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5.2.2. O metodu koji autori Upravnog prava - |, koristi u naulnoj obradi
upravnog prava, profesor Pavle Dimitrijevil pige:*®

"U nauci upravnhog prava saznanja o pravhim normama koje su predmet
proulavanja stilu se primenom niza opgtih i posebnih metoda naulnog
rada. (€) Melu opgtim metodima n DYQDPD@IM P HWR zauzima metod
APENINR] LMARIMNR] P DMINAQ P D (...) Postoje brojne pojave u pravu,
pa i u upravnom pravu posebno, koje ne bi bilo mogule objasniti na
zadovoljavajuli nalin ako se ne bi pogto od ove postavke dijalektilkog i
istorijskog materijalizma. Saznanja stelena primenom ovog metoda,
odnosno saznanja stelena drugim metodama naulnog rada i korigovana i
dopunjena saznanjima koja je omogulio ovaj metod, predstavljaju ] QDpDIGL
deo znanja koje daju danas pravne nauke uopSte, a hauka upravnog prava
posebno."

5.2.3. Melutim, ovakav pristup metodu u upravnom pravu podvrgnut je
odgovarajuloj kritici. Kako istile profesor upravnog prava 6 @YRME 3 RSRYLi*®

"U bivgim socijalistilkim zemljama RVRYQP DXpQP P HWCGRP smatrao se
metod dijalektilkog i istorijskog materijalizma. Stoga su i autori nauke
upravnog prava iz tih zemalja isticali da je metod dijalektilkog i istorijskog
materijalizma osnovnim metod pri proulavanju i obralivanju nauke
upravnog prava. Ovo je zbog toga Sto se pomenuti metod primenjivao kao
oshovni metod narolito u drugtvenim naukama. Dijalektika je prema
Engelsovom miglienju shvalena kao nauka o opgtim zakonima kretanja, kao
spoljinjeg sveta, tako i ljudskog miglienja. (&) Vralajuli se na nauku
upravnog prava autori i ] VRANMQMSNK | HP D@dsu smatrali da se primenom
dijalektilkog i istorijskog materijalizma mogu otkriti elementi sadrgaja i
znanja koja treba da obuhvata nauka upravnog prava."

5.2.4. U izlaganjima profesora Pavle Dimitrijevila o sadrgini upravne funkcije
kao funkciji vrSenja drzavne vlasti, prepoznajemo sve elemente stavova o upravom
pravu profesora Lukila:**

"Jedna od osnovnih funkcija drgavne vlasti koju salinjavaju autoritativne
aktivnosti koje su regulisane specifilnim pravnim normama koje u Ssvojoj
celini line osoben rezim upravnog prava. (...) Aktivnosti koje ne
predstavljaju vrSenje vlasti ne spadaju u upravu i nisu regulisane normama
koje urel.uju vrgenje vlasti u drugtvu.”

"Iz 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 Dimitrijevil, Ratko Markovil, Upravno pravo - I, Novinsko-izdavalka ustanova "Slugbeni list
SFRJ", Beograd, 1986, str. 345-346.

% Slavoljub Popovil, Branislav Markovil, Milan Petrovil, Upravno pravo - op&ti deo, Sluzbeni glasnik,
Beograd, 2002, str. 112.

* Pavle Dimitrijevil, Ratko Markovil, Upravno pravo - I, Novinsko-izdavalka ustanova "Slugbeni list
SFRJ", Beograd, 1986, str. 47-48, 109, 216-217.
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"upravna funkcija" kod nas sastoji u: (1) izdavanju pojedinalnih pravnih
akata — upravnih akata — kojima se odreluje "primarna dispozicija"
(primarno pravilo ponaganja) za odrelene subjekte u konkretnim
situacijama radi izvrSavanja opstih zapovesti sadrzanih u zakonima i drugim
propisima; (2) vrSenju radnji ("materijalnih operacija") primenjivanja prinude
ili ogranilavanja — "upravnih radnji* - u cilju neposredne realizacije opstih i
pojedinalnih zapovesti sadrganih u zakonima i drugim propisima kao i
pojedinalnim aktima — ako se za to pokaze potreba (...)."

"Pojam uprave kao pravne kategorije mogule je utvrditi samo na osnovu
elemenata odgovarajuleg pravnog rezima a oni upuluju na to da se tim
terminom moge oznaliti VDP R MGQD RGUHy HQD IXQ\FID GADYCH YOI ...) 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 "uge odrelenu sadrginu” -
onakvu kakva je obuhvalena gore formulisanom definicijom."

5.2.5. Suprotno ovom uZem stanovistu o sadrzini upravnog prava, profesor
Dragag Denkovil, povodom odnosa izmel.u ugeg i gireg shvatanja predmeta upravnog
prava, ocenjuje:*

"Drugtveni razvoj le ukazati i odrediti hole li predmet upravnog prava
obuhvatiti samo uze shvatanje (...) ili Sire shvatanje po kome bi u predmet
upravnog prava bili obuhvaleni i propisi o delatnosti uprave (...) kada se
ona (H Y@ D NpRP YRMP. (...) Uze shvatanje svakako je lak3e i
jednostavnije za teorijsko obralivanje, 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 XSWYD Y@ VD NBpRP  YRTRP".

5$7.2 0%$5. 29,0 835%$912 35%$92

5.3.1. U svom udZbeniku Upravno pravo, profesor Ratko Markovil 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 Markovil
opredeljuje za "upravu kao drzavnu vlast" (sovjetski model).*

® Dragag Denkovil, PreobraZaj predmeta upravnog prava..., Matica srpska, Novi Sad, br. 67, 1979, str.
113, 112.

% Ratko Ma[kovil', Upravno pravo, Slugbeni glasnik, Beograd, 1995, str. 41, 42, 45. Takole, Ratko
Markovil, Upravno pravo, drugo popravljeno i proSireno izdanje, Slovo a.d., Kraljevo, 2002.

Stevan Lili §j stranica 18 od 27



PRAVNI KAPACITETI SRBIJE ZA EVROPSKE INTEGRACIJE

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

"Uprava je pojava najte$nje povezana sa GADYQRP YDALUX talnije releno,
ona je izraz te vlasti. Rel uprava se vige nego i jedna druga drgavna 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 pravnom interesu odrel’enog subjekta
(stranke) neposrednom primenom propisa u konkretnoj pojedinalnoj
upravnoj stvari. (...) Kako izvrgenje prava ukljuluje kao ultima ratio (krajnje
sredstvo) i primenu fizilke prinude, to pojam upravne vlasti obuhvata i
SUP HQX 111 pNH SUQXGHu konkretnim situacijama izostajanja dobrovoljnog
izvrgenja prava, tj. potlinjavanja pravu.”

"Za materijalni pojam uprave bitha je sama supstanca uprave kao
delatnosti. Materijalni pojam uprave je dvogub (dvojni). Uprava se shvata ili
kao jedna od vlasti drgave ili kao javna slugba. U podlozi tih razlilitih
shvatanja o upravi su GYD W] G\ VKYDWQD GADYH- kao javne vlasti i kao
skupa javnih sluzbi (sluzbi neophodnih za zadovoljavanje dnevnih potreba
litave zajednice, pa otuda i njihovo podvolenje pod posebni upravni -
upravnopravni regim). L_uvena 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 obralunava" sa koncepcijom Leona Digija o
socijalnoj funkciji drzave i uprave: "Teorija socijlanih funkcija kao idelolosko oruzje
imperijalistilke burgoazije i njene agenture. (...) Francuski profesor prava Digi je
najkrupniji predstavnik pseudonaulne teorije socijalnih funkcija."’

=25%$15 720,00 835%$91A KONTROLA UPRAVE (1989)

5.4.1. Profesor Zoran R. Tomil objavio je svoj prvi veli rad iz upravnog prava
na temu “upravna kontrola uprave". U "Napomeni autora”, Z. Tomil istile da "Knjigu
posveluje uspomeni na preminulog dr Pavla Dimitrijevila." U prvom, a kasnije i
drugom izdanju Upravno pravo - upravna kontrola uprave, kao i u kasnijim radovima, i
profesor Tomil lvrsto stoji na liniji da je uprava funkcija drgavne vlasti, gto se vidi kako
iz predgovora profesora Ratka Markovila, 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 Tomil predaje litaocu jedna je istinska
produbljena monografska studija. Ona je izraz jedne koncepcije upravne
funkcije, u skladu sa kojom su odreleni svi kljulni instituti i postavljena
sistematika rada."

*" A.l. Denisov, 2 QRYLP DUNWVMIBNR GIQUOMSNH WIRUN GLADYH LSUDYD Arhiv za pravne i drustvene nauke,
Beograd, 1949, str. 340-341.

% Zoran R. Tomil, Upravno pravo - upravna kontrola uprave, str. VIII-I1X, 26-27, Savremena administracija,
Beograd, 1989.
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"8SWYD NDR hlQ RAWMDUYDQD GADYH YOMI 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 (faktilke, materijalne) prirode - upravna radnja."

"Pravno predvileni instrumenti kojima uprava raspolaze za postizanje
predolenih ciljeva brojni su i raznorodni. (...) Proizlazi da upravni kvalitet
nose IMNBPLYR oni pravni instrumenti koji imaju autoritativhu prirodu, a
ujedno su upereni na pojedinalne vansporne givotne slulajeve (konkretne
situacije i odrel’ena, ili bar odrediva lica)."*’

1(9(1.$%y$1,1 7(25,-$ 835$912G PRAVA (1994)

5.5.1. Kao i profesor Tomil, i profesorka Nevenaka Balanin svoj rad posveluje
"Uspomeni na profesora Pavla Dimitrijevila”. U svom radu Teorija upravnog prava
(1994), profesorka Balanin u odeljku pod nazivom "Problemi odrelivanja pojma uprave
u jugoslovenskom pravu" (str. 117-217) daje pregled najznalajnijih shvatanja o upravi
u periodu od 1918. do 1990. godine. Ovaj je pregled posebno zanimljiv jer nam
autorka, izmelLu ostalog, jasno stavlja do znanja da se "uticaji inostrane pravne teorije,
posebno sovjetske, jasno mogu uoliti i u posleratnim koncepcijama uprave domalih
autora", ali i zbog toga $to, kako navodi, od naSih autora: " QDURPMR SWY@HH SDAQNW
shvatanja uprave R.L. Lukila i P. Dimitrijevila."

5.5.2. Na osnovu pregleda stavova u novijim radovima naSih autora iz oblasti
teorije prava i upravnog prava, profesorka Balanin nam na uverljiv nalin otkriva da je
prvobitni sovjetski uticaj zapravo i dalje prisutan kao polazni osnov za njihove
koncepcije o qpraw i to pre svega u radovima onih autora, posebno profesora
Radomira Lukila i profesora Pavla Dimitrijevila (ali i drugih), lija shvatanja ocenjuje
kao "originalna ulenja".”’

"Jugoslovenska pravna teorija u periodu od 1946. do 1953., pri utvrLivanju
pojma uprave postupala je na vel ustaljeni nalin. Nagi pravni pisci kroz
svoje koncepcije uprave provlalili su vladajula shvatanja stranih pravnih
teoretilara o ovom pitanju. Posebno se, pri tome, ispoljava uticaj sovjetske
pravne teorije, usled ogromnog ] Q@pDBkoji je praksa i teorija SSSR-a, kao
prve i najvele socijalistilke zemlje, imala za izgradnju ekonomskog i
politilkog sistema, a time i pravne teorije, svih zemalja koje su zapolinjale
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. Lukil. (&) Dakle, /XNiipod upravnom funkcijom
podrazumeva funkciju vlasti koja se sastoji iz aktivhosti donoSenja upravnih

% Zoran R. Tomil, Upravno pravo - sistem, trele novelirano i progireno izdanje, JP "Sluzbeni list SRJ",
Beograd, 1998, str. 63, 258. Takol'e, Zoran Tomil, Upravno pravo - sistem, letvrto doterano izdanje,
"Sluzbeni list SRJ", Beograd, 2002.

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

5.5.3. U prilog shvatanja uprave kao funkcije vlasti profesora Lukila, profesorka
Balanin "suprotstavlja" shvatanje naSeg svetski priznatog profesora upravnog prava
1 INRGI 6 WAISDQRYIIDOo tome da se upravna funkcija ne moze svesti samo na jedna
modalitet vrSenja vlasti. Iz ove kratke polemike, proizilazi da je poseban kvalitet
profesora Lukila u tome gto "ne odustaje” od svojih stavova, dok je kod profesora
Stjepanovila "neprihvatljivo” to Sto se pozitivno-pravni pojam uprave u nasoj zemlji ne
moZe svesti samo na funkciju viasti.”*

"Dok je Lukil u potpunosti ostao pri svom prvobitnom shvatanju da se
upravna funkcija manifestuje u izdavanju upravnih akata i vrgenju odrelenih
materijalnih operacija, Stjepanovil je svoj pozitivnhopravni pojam uprave u
SFRJ izmenio utoliko gto ga je delimilno prilagodio svoja teorijska
opredeljenja. Po njemu je upravna funkcija sa aspekta teorije i dalje, "onaj
nalin vrgenja vlasti i izvrSenja osnovnih i drugih zadataka drzave, drugih
drustveno-politilkih-politilkih  zajednica i drugih javnih organizacija,
formulisanih u pravnim propisima, koji se sastoji u donoSenju subjektivnih
akata-uslova i materijalnih akata".

"Pozitivno pravni pojam uprave N. Stjepanovil izvodi iz ustavnih propisa od
1974, kojima su utvrLeni moguli poslovi i zadaci organa uprave. Ovaj pojam
obuhvata, po njegovom miSljenju, sve aktivhosti organa uprave -
autoritativne i neautorativne, pravne i materijalne. Praktilno, to bi znalilo da
se, za razliku od teorije, u pozitivno pravnim propisima uprava manifestuje
ne kao funkcija vlasti, vel kao delatnost drzave, Sto nije prihvatljivo."

5.5.4. Mel'u znalajnije autore iz oblasti upravnog prava koji su se opredelili za
koncepciju uprave iskljulivo kao vrgenje vlasti, profesorka Balanin ukljulije i profesora
5 DD 0 DUNRYLLID iako se, kako navodi "nije neposredno bavio utvrLivanjem pojma i
sadrgine uprave u nagem pravu", tako da se do njegove koncepcije uprave moge doli
"posrednim putem".*”

"Mada se R. Markovil nije neposredno bavio utvrlivanjem pojma i sadrgine
uprave u naSem pravu, njegova koncepcija uprave takole je materijalne
prirode. Do koncepcije uprave ovog autora moge se doli posrednim putem,
analizom njegovih shvatanja pojma i prirode izvrSne vlasti i izvora upravnog
prava u naSem pravnom sistemu."

"Upravna_funkcija, po Markovilu, ne obuhvata samo dono$enje upravnih
akata vel i vrgenje upravnih radnji. U tom smislu, a u okviru izlaganja o
izvorima upravnog prava, ovaj autor istile: "...pod izvorima upravnog prava
podrazumevaju se opsti pravni akti koji sluze kao osnov za vrSenje upravne

“! Nevenka Balanin, Teorija upravnog prava, Poslovno-ekonomski biro, Beograd, 1994, str. 209-210.
“? Nevenka Balanin, 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 odreluje primarna dispozicija za ponaganje odrelenih lica u
odrelenim situacijama i za vrdenje upravnih radnji, kao operacija
primenjivanja SUWQXCGH L RIWQpHQ®@prema odredjenim licima u odrelenim
situacijama".

5.5.5. Kao gto je istaknuto, profesorka Balanin posebnu pagnju posveluje
shvatanjima SURHWRWD 3DYD ' IP MIHVIID lije rezultate ocenjuje kao "jedan od retkih
uspegnih pokugaja usklalivanja teorijskog i pozitivno pravnog pojam uprave", jer
koncepcija profesora P. Dimitrijevila "ukazuje na MAQR P RIXiIL @DXpQR LSWDYDQ L
prihvatljiv put za utvrlivanje pojma i sadrgine upravne funkcije". Iz citata koji sledi,
melutim, videlemo da je "teorijski" pojam uprave profesora Dimitrijevila u stvari
izveden tako Sto su iz tzv. pozitivno-pravnog pojma uprave u funkcionalnom smislu (tj.
poslovi uprave navedeni u vagelim propisima) iskljulene sve one opcije koje nisu
podvrgnute pravnom regimu vrgenja vlasti u pojedinalnom slulaju. Teorijski pojam
uprave, prema profesoru Dimitrijevilu, ne obuhvata aktivnosti uprave koje nisu
autoritativne, kao i one koje to jesu, ali se ne odnose na pojedinalnu situaciju (npr.
donoSenje podzakonskih opstih akata: pravilnika i sl.). Zbog toga se i teorijski pojam
uprave profesora Dimitrijevila "ne poklapa” sa pozitivno pravnim pojmom uprave, gto
znali da koncepciji profesora Dimitrijevil nedostaje "teorijski okvir" u ulozi uprave
(odnosno drzave i prava) u drustvu. To takole znali da je "teorijski pojam uprave"
profesora Dimitrijevila proizveden na isti nalin na koji je pojam uprave proizveden i u
sovjetskoj doktrini drzave i prava, tj. da se svodi na vrSenje drzavne vlasti. Evo kako
profesorka Balanin analizira pojam uprave profesora Dimitrijevila.*®

"Ako se zeli utvrditi pravni pojam uprave koji jedino moze biti relevantan pri

proulavanju upravnog prava, smatra profesor Dimitrijevil, PRI VH SRILRG
pozitivnog prava i utvrditi koncepcija uprave koja je prihvalena u pravnom

sistemu posmatrane zemlje."

"Pojam uprave, kao pravne kategorije, u pravnom sistemu_Jugoslavije
"...mogule je utvrditi samo na osnovu elemenata odgovarajuleg pravnog
rezima, a oni upuluju na to da se tim terminom moge oznaliti samo jedna
odrel’ena funkcija drzavne vlasti". Upravna funkcija, zakljuluje Dimitrijevil,
predstavlja skup "...aktivnosti "vrSenja drzavne vlasti" izdavanjem upravnih
akata (pojedinalnih, autoritativnih akata donetih u "upravnim stvarima") i
obavljanjem "upravnih radnji" (tj. obavljanjem radnji primenjivanja prinude i
ogranilavanja u pojedinalnim situacijama).”

" 4\D Wilo koncepciji uprave P. Dimitrijevila osim da ona predstavlja jedan
od retkih uspesSnih pokuSaja usklalivanja teorijskog i pozitivhopravnog
pojma uprave u SFRJ. Lini se da ona ukazuje da MAQR P RIXiL (DXpQR
ispravan i prihvatljiv put za utvrlivanje pojma i sadrgine upravne funkcije, pa
i ostalih funkcija drzavne vlasti, u naSem pravhom sistemu, ako se imaju u
vidu nalin na koji je ovaj pisac pristupio utvrLivanju pojma uprave, dubina
pravnih analiza koje je vrSio i rezultati do kojih je pri tome doSao."

“3 Nevenka Balanin, Teorija upravnog prava, Poslovno-ekonomski biro, Beograd, 1994, str. 213-214.
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5.5.6. Na kraju preostaje nam da sa navodima profesorke Balanin upredimo
argumente samog profesora Dimitrijevila. Stanovigte profesora Pavla Dimitrijevila
posledica je primene tzv. normativistilkog modela, pomolu kojeg je formalno-logilki
konstruisana kategorija “jedinstvenog pravnog rezima" kao osnovni kriterijum za
odrelivanje predmeta upravnog prava. Tako, "...upravu u funkcionalnom smislu line
samo one aktivnosti koje prema svojim pravnim obelezjima (...) line jednu celinu koja
izrazava koherentnost jedne pravne pojave."** | mada se navedeni stav na prvi pogled
moge uliniti jasnim i nedvosmislenim, veoma zbunjuje konstatacija profesora
Dimitrijevila u odnosu na vrednost i domagaj normativistilkog, odnosno pravno-
dogmatskog metoda u proulavanju upravnog prava. Tako, profesor Dimitrijevil pige:
"Pravni metod je nastao iz praktilkih potreba da bi se omogulilo odrelivanje
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 objasSnjava pravne norme onakve kakve su, ne ocenjuje ih, niti
predlage njihovu izmenu ili poboljganje. (...) Ovo otkriva i ogranilenost 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 Dimitrijevil (kao i profesori Ratko Markovil, Zoran Tomil,
Nevenka Balanin i drugi), iako se na prvi pogled moge uliniti konzistentnim i
neprotivre Inim, u svojoj sugtini konceptualno i logilki protivrelno.

=$./-8y&, 2 87,&$-8 629-(76. (' 2.75,1( 2 ' 5a$9,
| PRAVU NA NASU TEORIJU UPRAVNOG PRAVA

6.1. NaSa istraZivanja i analize ukazuju na sledele. Prvo da je uticaj tzv.
sovjetske doktrine o drzavi i pravu ha nasSu pravnu teoriju bio neposredan i sadrzinski
veoma intenzivan, gto se narolito vidi na osnovu radova iz oblasti teorije drgave i prava
profesora Radomira Lukila i njegovom shvatanju o klasnom karakteru drzave kao
organizacije sa monopolom fizilke prinude i pravu kao izrazu volje vladajule klase. |
drugo, da se ovaj uticaj, posredno preko radova profesora Lukila progirio i na nagu
teoriju upravnog prava, gto se narolito vidi iz radova profesora Pavla Dimitrijevila i
njegovih sledbenika (profesora Ratka Markovila, Zorana Tomila, Nevenke Balanin 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 Dimitrijevila i njegovih sledbenika ovaj model uzet je kao polazni osnov pri
odrelivanju teorijskih konstrukcija o pojmu uprave i sadrgini upravnog prava, sa
zajednilkom kakteristikom da se "funkcionalni pojam uprave u materijalnom smislu”
moge iskljulivo definisati kao "upravna funkcija drgavne vlasti", tj. kao autoritativno
odlulivanje u pojedinalnom slulaju o pravima ili obavezama ("upravni akt"), odnosno
vrSenje materijalnih radnji prinude ("upravna radnja"). Intenzitet i masivnost uticaja

** Pavle Dimitrijevil, Ratko Markovil, Upravno pravo - |, Novinsko-izdavalka ustanova "Slugbeni list
SFRJ", Beograd, 1986, str. 27.
> pavle Dimitrijevil, Ratko Markovil, Upravno pravo - | , Novinsko-izdavalka ustanova "Slugbeni list

SFRJ", Beograd, 1986, str. 347.
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sovjetske doktrine na nagu teoriju upravnog prava posebno se manifestuje u linjenici
da je ona i danas prisutna i da sluzi kao polazna teorijska osnova u vagelim
udgbenicima upravnog prava profesora Ratka Markovil, Zorana Tomil, Nevenke
Balanin 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, izmelu ostalog, istile da u
oblasti uprave postoje "trendovi koji se ne mogu izbeli", a mel'u kojima posebno spada
[ "prozrgena shvatanja" u smislu da je uprava javni servis gralana, a ne instrument
vlasti:

"Reforma drzavne uprave je slogen i dugorolan proces, posebno u
zemljama u tranziciji, u kojima je uprava, kako na centralnom, tako i na
lokalnom nivou, po pravilu slaba, opterelena nizom problema nagomilanih
tokom viSe decenija. (...) Generalno posmatrajuli reformske procese koji su
u toku u drugim zemljama, uolava se da postoje odreLeni oligledni trendovi
NRVVH CQH P RIX [} EHiLa koji se tilu sledelih procesa:

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

WKYDIIQW GADYQH XSUDYH NDR VHYIVD JWDyDQD D QH NDR P RIIQRI RUYD
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)
priblige gralanima (...) itd."

6.4. Sovjetski model uprave, od kojeg u svojim radovima polaze profesori P.
Dimitrijevil, R. Markovil, Z. Tomil, N. Balanin i drugi poliva na konceptu da je uprava
politilki lojalna ‘"izvrgna i naredbodavna drgavna vlast', a ne depolitizovana
profesionalna javna slugba. To znali da uprava nema samo "jednu funkciju" (zadatak)
u smislu da izvrSava zakone tako Sto, recimo, "izdaje pojedinalne zapovesti" i vrgi
radnje prinude (kako je to koncipirano prema sovjetskom modelu "izvrSne i
naredbodavne drgavne vlasti"), vel da uprava ima "vige funkcija" (poslova i zadataka)
u smislu da osim izvrSenja zakona obavlja i druge poslove "pruzanja javnih usluga”
kojima doprinosi ekonomskom razvoju i povelanju kvaliteta givotna gral’ana (kako je to
koncipirano u modelu "uprave kao javne slugbe i servis grallana").

6.5. Nasi savremeni autori koji polaze od sovjetskog modela uprave, odrzavaju
svoju teorijsku konstrukciju o upravi kao "izvrgnoj i naredbodavnoj drgavnoj viasti" lak 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 moge se uoliti 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 najznalajniji 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):

8 pH¥vovanje u oblikovanju politike Vlade (Il. 12). Organi drgavne uprave
pripremaju nacrte zakona, druge propise i opSte akte za Vladu i predlazu
Vladi strategije razvoja i druge mere kojima se oblikuje politika Viade.

3 WDIHQW \ABQD (11. 13). Organi drgavne uprave prate i utvrluju stanje u
oblastima iz svoga delokruga, proulavaju posledice utvrlenog stanja i,
zavisno od nadleznosti, ili sami preduzimaju mere ili predlazu Vladi
donogenje propisa i preduzimanje mera na koje je ovlaglena.

IzvrSavanje zakona, drugih propisa i opstih akata (ll. 14). Organi drgavne
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 (l1. 18). Inspekcijskim nadzorom organi drgavne uprave
ispituju sprovolenje zakona i drugih propisa neposrednim uvidom u
poslovanje i postupanie fizilkih i pravnih lica i, zavisno od rezultata nadzora,
izrilu mere na koje su ovlagleni. Inspekcijski nadzor urelluje se posebnim
zakonom.

Staranje o javnim sluzbama (1l. 19). Organi drgavne uprave staraju se da se
rad javnih sluzbi odvija prema zakonu.

Razvojni poslovi (ll. 20). Organi drgavne uprave podstilu i usmeravaju
razvoj u oblastima iz svoga delokruga, prema politici Vlade.

Ostali VWKpQLSRVRYI(II. 21). Organi drgavne uprave prikupljaju i proulavaju
podatke u oblastima iz svoga delokruga, salinjavaju analize, izve(taje,
informacije i druge materijale i vrSe druge strulne 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 svolenju brojnih i raznorodnih upravnih poslova na vlast i prinudu. MelLutim,
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 Markovil navodi: "Upravni akt se uvek
donosi autoritativno. Njime se kao jednostranim aktom vlasti vrSi jednostrano pravno
obavezivanje. Upravnim aktom upravna vlast negto nareluje, dopugta ili zabranjuje.
(...) Neposredna posledica autoritativnosti upravnog akta su neposredna izvrSivost i
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eksternost upravnog akta. IzvrSnost upravnog akta znali da se obaveze iz tog akta
mogu sprovesti prinudnim putem i protiv volje adresata akta. (...) Dispozicija iz
upravnog akta izvrgava se prinudnim putem, a ne izrile se sankcija za neizvrgenje
obaveze."” Melutim, koliko je tvrdnja prof. Markovila da je autoritativnost obelegje
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 stanovigta nije mogule 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 geli, gto znali da se dispozicija iz ovakvog upravnog akta, suprotno
onome gto tvrdi prof. Markovil, ne moge ostvariti prinudnim putem.

6.6.2. Slilno navodi i profesor Zoran Tomil: "Proizlazi da upravni kvalitet nose
MNMpLYRoni pravni instrumenti koji imaju autoritativnu prirodu, a ujedno su upereni na
pojedinalne vansporne givotne slulajeve (konkretne situacije i odrelena, ili bar
odrediva lica). (...) Pomenutim upravnim ciljevima i opredeljujulim primerenim
upravnim instrumentima odrel ena je i glavna sadrzina uprave, upravnog rada. Ona se
svodi na primenu propisa u vanspornim pojedinalnim situacijama."® Kao $to se vidi,
prof. Tomil autoritativnost upravnog akta apsolutizuje i progiruje je na one slulajeve
gde autoritativnosti oligledno nema, jer nije svako upravno odlulivanje autoritativno.
Tako prema Zakonu o slobodnom pristupu informacijama od javnog znalaja (Slugbeni
glasnik RS, br. 120/2004) na postupak pred organom vlasti "primenjuju se odredbe
zakona kojim se ureluje opgti upravni postupak" (1. 21). S tim u vezi (Il. 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
"nele izdati posebno regenje, nego Te o tome saliniti slugbenu belegku". Znali, organ
je u upravnom postupku odlulio o zahtevu stranke (i "regio upravnu stvar"), a da pri
tom nije postupio kao "vlast koja negto nareluje, dopugta ili zabranjuje”, vel kao
subjekt koji "grallanima pruga javne usluge".

6.7. Pravni strulnjaci, posebno profesori prava, naravno imaju privilegiju da se
opredele za teorijska stanovigta koja sami odaberu, ali i litave generacije pravnika
imaju pravo da budu obaveStene o pravim uzrocima i realnim posledicama stavova
koje ovi strulnjaci zastupaju. Imajuli to u vidu, moge se sageto zakljuliti da je uticaj
tzv. sovjetske doktrine o drzavi i pravu na nasu pravnu teoriju bio veoma intenzivan, Sto
se narolito vidi iz radova iz oblasti teorije drdave i prava profesora Radomira D. Lukila
i njegovim shvatanjima o klasnom karakteru drzave kao organizaciji sa monopolom
fizilke prinude i pravu kao izrazu volje vladajule klase. Uticaj sovjetske doktrine
posredno preko radova profesora Lukila progirio se i na nagu teoriju upravnog prava,
gto se narolito vidi na osnovu shvatanja o upravi kao "izvrgnoj i naredbodavnoj" funkciji

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

“8 Zoran Tomil, Upravno pravo - sistem, letvrto doterano izdanje, "Slugbeni list SRJ", Beograd, 2002, str.
63.
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drgavne vlasti profesora Pavla Dimitrijevila. Sovjetski model uprave i dalje "givi u nasoj
teoriji upravnog prava" u radovima pojedinih nasih autora iz sledbenika profesora Pavla
Dimitrijevila, i to posebno u udgbenicima upravnog prava profesora Ratka Markovila,
Zorana R. Tomila, Nevenke Balanin i drugih.
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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.Lukil
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 Lukil spread to out theory of
administrative law. This can be clearly seen in the works of Professor Pavle
Dimitrijevil 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 Markovil, Zoran R. Tomil and Nevenka
Balanin.

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. Lukil. Pavle Dimitrijevil.

Stevan Lili §j stranica 27 od 27



