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Upravno pravo na prekretnici i pravna priroda upravnih
aktivnosti: Osvrt na neke osobenosti nadzora nad delatnoscu
osiguranja u Srbiji

Apstrakt

Upravno pravo se sve Ce§ce suocava sa razlicitim iza-
zovima i rastu¢im drustvenim potrebama koji iziskuju
nova inovativna resenja. Zahtevi drustvenih grupa za ve-
¢om efikasno$¢u upravnog prava iskazuju se u ustavnom
okviru nadleznosti zakonodavne, upravne i sudske vlasti.
Istovremeno se traga za pravnom prirodom razli¢itih vi-
dova upravnih aktivnosti, od kojih su neke prvi put regu-
lisane novim Zakonom o op$tem upravnom postupku,
¢ime su postale i predmet analize nauke i prakse.

Vrdioci upravnih aktivnosti primenjuju norme
upravnih postupaka, na $ta je obavezan i nadzorni or-
gan osiguranja. Zakonom o osiguranju i Zakonom o
Narodnoj banci Srbije, propisima koji ureduju i poseb-
ne upravne postupke, regulisan je pravni polozaj delat-
nosti osiguranja, kao i nadzorno-regulatorna ovlasce-
nja Narodne banke Srbije, kao nadzornog organa nad
delatno$cu osiguranja. Zakonom o osiguranju propisa-
no je da protiv re§enja nadzornog organa Upravni sud
ne moze da res$i upravnu stvar u sporu pune jurisdik-
cije, za Cije je reSavanje utvrdena nadleznost Narodne
banke Srbije.

Kljucne reci: upravno pravo, pravna priroda uprav-
nih aktivnosti, posebni upravni postupak, osiguranje,
nadzorni organ osiguranja, harmonizacija sa pravom
Evropske unije

1. ZNACAJ TEME, CILJEVI I METODE
ISTRAZIVANJA

Napisano je vise radova koji delimi¢no obraduju ovu
tematiku. Promene u okruZzenju i dinami¢nost razvoja
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drustvenih nauka, kao i srodnih disciplina, ali i prakse
nalazu preispitivanje postojecih koncepata. Namece se
potreba da se izvrsi sinteza dostignutih saznanja, alii da
se sprovedu nova istrazivanja i realizuju nesto drugaciji
pristupi, koji bi doprineli ostvarivanju ciljeva istraziva-
nja.

Opéti cilj istrazivanja, Ciji je deo ovaj rad, orijentisan
je ka razvoju upravnog prava, za koje je u naslovu na-
glageno da je na prekretnici i u okviru koga treba sagle-
dati mesto i ulogu pravne prirode upravnih aktivnosti.
Ostvarenjem ovog Sireg cilja u sklopu upravnog prava
dao bi se doprinos boljem razumevanju modela za una-
predivanje javnog sektora, privrede i svakodnevnog
zivota gradana. U ovom radu, na temelju navedenog,
ispituje se veza upravnog prava sa pravom osiguranja
koja se reflektuje na osobenosti nadzora nad delatnosc¢u
osiguranja.

Nau¢ni ciljevi istrazivanja u ovom radu su koncipi-
rani na sledeci nacin:

Prvi naucni cilj je opisivanje izazova pred kojima je
danas upravno pravo na prekretnici.

Drugi nau¢ni cilj je kriticka analiza dela nau¢ne li-
terature o upravnom pravu na prekretnici i o pravnoj
prirodi upravnih aktivnosti, ukljuciv literaturu koja se
odnosi na osobenosti nadzora nad delatno$cu osigura-
nja u Srbiji.

Tre¢i naucni cilj odnosi se na postupak nau¢nog
otkri¢a kauzalnih veza izmedu upravnog prava na pre-
kretnici i pravne prirode upravnih aktivnosti, kao i
osobenosti nadzora nad delatno$¢u osiguranja u Srbi-
ji. Na temelju celokupnog istrazivanja, ¢iji je deo ovaj
rad, dace se predlozi za poboljSanje koncepta upravnog
prava na prekretnici kako bi se unapredila pomenuta
oblast u Srbiji. Sledeci ovaj koncept, pokusace se da se
unapredi postojec¢i model kojim bi se doprinelo otkri-
vanju pravne prirode upravnih aktivnosti.

U ostvarenju navedenih ciljeva koristili smo sledece
nauc¢ne metode: istorijski metod, komparativni metod,
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pravno-dogmatski metod, filozofsko-logi¢ki metod,
analiticki metod, induktivni metod, deskriptivni metod
i dijalekticki metod.

2. UPRAVNO PRAVO NA PREKRETNICI

Usvajanjem novog Zakona o op$tem upravnom
postupku' unete su novine u pravni sistem Republike
Srbije u ovoj oblasti, koja se na nasim prostorima na-
dograduje kroz relativno dugu tradiciju.” Unaprediva-
nje pravnog okvira u savremenom periodu posebno
karakterise priblizavanje pravu ,,Evropske unije, (koje)
predstavlja mesavinu... dva velika pravna sistema... -
evropsko-kontinentalnog i anglo-saksonskog prava”
(Davini¢, 2004, 18). Skupovi osobenih i ponekad kom-
pleksnih promena u sklopu upravnog prava za potrebe
ovog rada se nazivaju prekretnice.

U vremenu raznolikih i rastu¢ih drustvenih potre-
ba, u traganju za sopstvenom optimalizacijom, upravno
pravo, kao deo javnog prava, nalazi se na prekretnici i
suoceno je sa pitanjem: gde povuci finu granicu javnog i
privatnog sektora. U vezi sa ovim pitanjem, koje je jed-
nim delom i ideoloske prirode, sledstvene su promene,
koje su postepene, evolutivne prirode i ve¢inom vode
ka razvoju, uz poneku stranputicu. Taj razvoj tezi izna-
lazenju pravno-organizacionih mehanizama koji su u
funkiji ostvarenja ciljeva upravnih aktivnosti, uvaza-
vajuci eksterne i interne uticaje. Radi sprovodenja ovog
vaznog i slozenog zadatka, jedna od polaznih osnova ¢e
svakako biti i aktuelna Strategija reforme javne uprave.’

Uocava se i povecan interes gradana za informacija-
ma i transparentno$cu uz istovremene zahteve za zasti-
tom podataka o li¢nosti, zastitom ravnopravnosti i od
raznovrsnih oblika diskriminacije (Davini¢, 2013, 330,
333). Jacaju zahtevi drustvenih grupa da se sa manje re-
sursa uradi vise, tako da se upravnim pravom ustroje
pravno-organizacioni mehanizmi koji ¢e isporuciva-
ti adekvatan, bolji rezultat. U tom smislu, na upravno
pravo uti¢u novi trendovi, medu kojima su i novi javni
menadzment (New Public Management), otvorena dr-
zava (Open Government) i sl. U nau¢nim studijama se
kao argumenti za izmenu propisa navode i ,promene
na ekonomskom, drustvenom i tehnicko-tehnoloskom
planu, (...) povecanje pravne sigurnosti, stvaranje pret-
postavki za uvodenje novih tehnologija u rad organa

'S1. glasnik RS, br. 18/2016 1 95/2018 - autenti¢no tumacenje.

? Detaljnije u: Ustavi i vlade KneZzevine Srbije, Kraljevine
Srbije, Kraljevine SHS i Kraljevine Jugoslavije (1835-1941),
Beograd, 1988; Davini¢, M. (2017). Dvostepeno upravno sudstvo
u Kraljevini Jugoslaviji - normativni okvir i praksa, Pravni Zivot,
10. 283-298; Kosti¢, L. (1936). Administrativno pravo, III, 59.

3 SL. glasnik RS, br. 42/2021 1 9/2022.

i organizacija javne uprave i promenu nacina njihove
medusobne komunikacije, kao i komunikacije sa stran-
kama, unapredenje pojedinih resenja koja su prevazi-
dena u novim okolnostima ili za koje je praksa pokazala
da je to neophodno, kao i povecanje ekonomicnosti po-
stupka” (Milovanovi¢, Cuci¢, 2015, 95).

Osavremenjivanje upravnog prava je od posebnog
znacaja za efikasniji rad privrede (preduzeca, banaka,
osiguravajucih kuca) koja je upucena na ¢estu komuni-
kaciju i saradnju sa organima javnog sektora.

Nastojanja da se javna uprava profesionalizuje i pri-
mene razli¢iti modeli naknade prema ucinku (pay for
performance), zajedno sa borbom izmedu depolitizaci-
je i partokratije, uocavaju se kao trendovi u pojedinim
zemljama. Jedan od doprinosa prekretnicama uprav-
nog prava je svakako i nastojanje da se preciziraju prav-
ni pojmovi koji se koriste kao alati u teoriji i praksi. U
literaturi postoje razli¢ita misljenja u pogledu sadrzine
pojma pojedinih upravnih aktivnosti.

Zbog velikog broja predmeta upravno sudstvo je
preoptereceno i jedan broj stranaka ne moze da ostva-
ri pravo na sudenje u razumnom roku. Tako se navodi
da ,,sudije Upravnog suda na dan 30. juna 2022. godine
imaju u radu prosec¢no po 1.581,53 predmeta.”

Jednostepenost upravnog sudstva odnosno moguc-
nost da se sudska odluka preispita samo kori$¢enjem
vanrednog pravnog sredstva izaziva odredenu paznju u
delu stru¢ne javnosti.

Posebni zahtevi za razvoj upravnog prava postavlja-
ju se u vremenima raznovrsnih kriza, kada je re¢ o pre-
duzimanju mera od strane drzave radi prevazilazenja
i ublazavanja posledica virusa Kovid-19 ili kriza zbog
sukoba u Ukrajini.

U okviru Vlade Srbije, ,,obaveza uskladivanja poseb-
nih zakona je na organima u ¢ijoj su nadleznosti, (jer)
u ovom procesu Ministarstvo drzavne uprave i lokal-
ne samouprave, u skladu sa utvrdenim delokrugom i
nadleznostima, koordinira i prati proces uskladivanja
posebnih zakona sa Zakonom o op$tem upravnom
postupku.”

Ukupni drustveni izazovi testiraju doraslost vaze-
¢eg upravno-pravnog sistema rastu¢im drustvenim
potrebama i povremeno iziskuju nova, inovativna rese-
nja. Upravno pravo na prekretnici je i politicko-pravni
okvir koji je temelj za raznovrsne pravno-ekonomske
(Krsti¢, Pavlovi¢, 2020, 2) i druge drustvene procese,

+ Sestomese¢ni izvestaj o radu Upravnog suda po materijama
za period od 1. januara do 30. juna 2022. godine, od 18. jula
2022. godine, 5.

5 Dostupno na: http://mduls.gov.rs/reforma-javne-uprave/
reforma-upravnog-postupka/uskladjivanje-posebnih-zakona-
sa-ezupom/, 19. 9. 2022.
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a predstavlja i ambijent za odredivanje pravne prirode
upravnih aktivnosti, Sto moze imati svoje implikacije.

3. UPRAVNE AKTIVNOSTI PO NOVOM
ZAKONU O OPSTEM UPRAVNOM POSTUPKU

Nakon usvajanja svakog novog zakona otvara se put
za testiranje njegovih odredbi, a proces osavremenjiva-
nja prava je drvo vecite mladosti. Tako je i sa novim Za-
konom o op$tem upravnom postupku kojim je upravna
stvar prakti¢no izjednacena sa upravnom aktivnoscu.
»Pojam upravne stvari ® je znacajno prosiren i obuhvata
donosenje upravnih akata, garantnih akta, zakljuciva-
nje upravnih ugovora, preduzimanje upravnih radnji i
pruzanje javnih usluga. Prodiren pojam upravne stvari
javio se kao odgovor na neke nove delatnosti uprave, ali
je prisutna bojazan da ¢e ovako prosiren pojam uprav-
ne stvari otvarati nove nedoumice, pogotovo kada je
re¢ o novim institutima, koje nase pravo ranije nije po-
znavalo” (Andelkovi¢, 2018, 473). U literaturi se navodi
da je raniji Zakon uredivao ,samo postupak izdavanja
upravnog akta i izdavanja javnih isprava” (Milovanovi¢,
Cucic, 96).

Pomenutim propisom je i preciziran odnos izme-
du Zakona o op$tem upravnom postupku i posebnih
zakona, a izmenjena su i dopunjena nacela upravnog
postupka i uveden prigovor kao remonstrativno prav-
no sredstvo (Davini¢, 2020, 20, 28). Ocekuje se da u
narednom periodu pristignu inicijative za uskladivanje
posebnih zakona sa Zakonom o op$tem upravnom po-
stupku.

U narednim redovima ukratko ¢emo opisati pojedi-
ne upravne aktivnosti.

4. UPRAVNI AKT

Od kako je kao termin nastao u Francuskoj pa do
danas, pojam upravni akt izaziva brojne nedoumice u
pogledu definisanja u formalnom i materijalnom smi-
slu i moze se reci da je najznacajniji medu pravnim ak-
tima uprave. Njegova vazna obelezja su ,konkretnost,
autoritativnost, zasnovanost na zakonu, izvrsivost,
pravno dejstvo, odredeni donosilac, principijelna pro-

¢ U teorijskom smislu, upravna stvar spada u one pravne
pojmove ¢ija je pravna priroda kompleksna i kontroverzna.
Razlozi su mnogobrojni i raznovrsni. U vezi sa odredivanjem
pojma i pravne prirode upravne stvari postoje znalajne
diskrepance izmedu definicija teorijskog i zakonodavnog
karaktera, s jedne, i definicija upravne i sudske prakse, s druge
strane” (Lili¢, 2011, 79).

menljivost i donoSenje u upravnim stvarima” (Milkov,
1983, 349).

U literaturi se upravni akt definise i kao ,autorita-
tivno odlucivanje radi izazivanja neposrednog pravnog
efekta u pravima i duznostima fizickih i kolektivih lica
za konkretni slucaj na podrucju upravne djelatnosti’
(Krbek, 1957, 16). Upravni akt je, shodno pozitivnom
pravu, ,pojedina¢ni pravni akt kojim organ, nepo-
sredno primenjujuci propise iz odgovarajuce upravne
oblasti, odlucuje o pravu, obavezi ili pravnom interesu
stranke, ili o procesnim pitanjima” (Zakon o opstem
upravnom postupku, 2016, ¢l. 16).

5. GARANTNI AKT

Prema odredbama novog Zakona, ,,garantni akt je
pisani akt kojim se organ obavezuje da, na odgovarajuci
zahtev stranke, donese upravni akt odredene sadrzine”
(Zakon o op$tem upravnom postupku, 2016, ¢l. 18).

U pogledu pravne prirode garantnog akta postoje
razlicita gledista, medu kojima se posebno izdvajaju
sledeca: ,,S jedne strane, moze se tvrditi da je garantni
akt obavezujuce misljenje organa, jer ne priznaje stran-
ci neposredno nikakva prava niti joj utvrduje obaveze.
S druge strane, moglo bi se ustvrditi i da stranka ovde
dobija viSe od obi¢nog tumacenja pravne norme od
nadleznog organa uprave, to jest da dobija pravo da joj
se izda upravni akt odredene sadrzine, pa i to da time
realizuje svoje pravo na povecanu pravnu sigurnost u
konkretnom slucaju” (Cuci¢, 2018, 144). Clanom 21
Zakona je predvideno da se ,na garantni akt shodno
primenjuju odredbe ovog zakona o upravnom aktu.” U
nau¢nim radovima se istice da ,garantni akt nije tipi-
¢an upravni akt, ali je, po svojoj prirodi i funkciji, ipak
upravni akt, i to specijalnog kova” (Tomic, 2019, 249).

U literaturi ve¢ postoje raznovrsni predlozi za una-
predenje uredivanja garantnog akta, pa se tako navodi
i da bi iz razloga pravne sigurnosti ,,dve stvari trebalo
eksplicitno regulisati: trenutak kad garantni akt postaje
izvr§an i sistem pravne zastite protiv garantnog akta i
upravnog akta donetog saglasno garantnom aktu” (To-
mic¢, 2019, 249).

6. UPRAVNI UGOVORI

Novi Zakon predvida da je upravni ugovor ,dvo-
strano-obavezan pisani akt koji kad je to posebnim za-
konom odredeno, zaklju¢uju organ i stranka i kojim se

7 Na istom mestu se dodaje i da je garantni akt ,svojevrsno
,predsoblje’ upravnog akta, ,ulaznica’ za upravni akt odredene,
njemu odgovarajuce, pratece sadrzine.”

11
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stvara, menja ili ukida pravni odnos u upravnoj stvari’
(Zakon o op$tem upravnom postupku, 2016, ¢l. 22).

U sklopu razmatranja pravne prirode upravnih ak-
tivnosti, pravna priroda upravnih ugovora pobuduje
posebnu paznju u duzem vremenskom periodu. Tako
je u sklopu Kopaonicke $kole prirodnog prava 1993.
godine odrzana posebna katedra posvecena upravnim
ugovorima. Pojedini autori, povrh toga, tvrde: ,Kao
pravni akt i pravna ¢injenica, upravni ugovor je ,obican’
ugovor, kao i svaki drugi. Specifi¢an nije ugovor, speci-
fican je pravni odnos koji se njime zasniva, zato $to na
sadrzinu tog pravnog odnosa mogu da uti¢u pravne ¢i-
njenice razlicitog karaktera. Specifi¢na je i pravna usta-
nova koja ureduje takve odnose, jer je mesovita, jer je
istovremeno uredena i upravnim i gradanskim pravom”
(Radosevi¢, 2018, 236). U pokusaju da se utvrdi njihova
priroda, u literaturi se navodi da se oni svrstavaju ,uz
bok upravno-pravnih akata, u red upravnih poluga za
zadovoljenje javnih potreba” (Tomic, 2019, 251).

7. UPRAVNE RADNJE

ZUP-om je definisan i pojam upravnih radnji. Tako
se istice sledece: ,Upravne radnje su materijalni akti
organa koji uti¢u na prava, obaveze ili pravne intere-
se stranaka, kao $to su vodenje evidencija, izdavanje
uverenja, pruzanje informacija, primanje izjava i druge
radnje kojima se izvr$avaju pravni akti” (Zakon o op-
$tem upravnom postupku, 2016, ¢l. 27).

U literaturi se izdvajaju tri obelezja ,upravne radnje
kao vrste upravne aktivnosti: 1) da je konkretan, a ne
apstraktan ¢in javno-pravnog organa, 2) da nije pravni
akt (nema samostalna i neposredna pravna dejstva), da
nije ni upravni akt, a ni upravni ugovor, 3) da vrsi uti-
caj na prava, obaveze i pravne interese fizickih i pravnih
lica” (Tomi¢, 2019, 260).

8. PRUZANJE JAVNIH USLUGA

Po slovu Zakona, ,pod pruzanjem javnih usluga
smatra se obavljanje privredne i drustvene delatnosti,
odnosno poslova za koje je zakonom utvrdeno da se
vre u javnom interesu, kojima se obezbeduje ostvari-
vanje prava i pravnih interesa, odnosno zadovoljavanje
potreba korisnika javnih usluga, a koji ne predstavlja-
ju drugi oblik upravnog postupanja” (Zakon o opstem
upravnom postupku, 2016, ¢l. 31). U naucnim studija-
ma se navodi da je ,,ovde rec o specijalnom skupu razli-
¢itih postupanja nenormativnog (faktickog) karaktera,
o pruzanju javnih usluga (privrednih i neprivrednih,
tj. drustvenih: zdravstvenih, komunalnih, obrazovnih,

kulturnih i sijaset drugih) korisnicima, u op$tem inte-
resu” (Tomi¢, 2019, 276).

9. PRAVNA PRIRODA UPRAVNIH
AKTIVNOSTI

Pojam upravne aktivnosti odnosi se na raznovrsne
akte i radnje koje obavlja uprava (Milkov, 2003, 9). Izu-
¢avanjem se dolazi do zapazanja da je re¢ o osobenim
pravnim pojmovima kojima se ustanovljuju odnosi
svojevrsni u pogledu prava i obaveza ali i ciljeva, a koji
se mogu razmatrati iz vise uglova i po osnovu vise kri-
terijuma. Posebnu osobenost im daje to $to su u novom
Zakonu upravne aktivnosti svrstane na jednom mestu.

Iz gore navedenog se moze uociti da upravne aktiv-
nosti predstavljaju vazan segment upravnog prava, ali
uprkos tome, njihovoj pravnoj prirodi u literaturi u Sr-
biji nije posvec¢ena odgovarajuca paznja. Neki od autora
isticu da je utvrdivanje pravne prirode nekog pravnog
pojma zapravo definisanje ,,kojoj vrsti pravnih poslova
pripada s obzirom na njegove osobine i bitne elemente”
(Jankovi¢, 2012).

U osnovi promisljanja o pravnoj prirodi upravnih
aktivnosti lezi i razmatranje upravnih modela (Dimi-
trijevi¢, 2019, 44), kao i utvrdivanje odredenih termi-
noloskih pitanja, poput onog o samom pojmu uprave
(Dimitrijevi¢, 2019), posebno stoga jer je svaki sistem
neprekidno u traganju za ,internom i eksternom adap-
tacijom na promene” (Radovic-Markovic Mirjana, Sa-
lamzadeh Aidin, Vujicic Sladjana, 2019).

Svrstavanje upravnih aktivnosti se moze uciniti pre-
ma razli¢itim kriterijumima. Pored poslovi¢ne nacelne
korisnosti metodoloskog razvrstvanja, davanje odgo-
vora na pitanje o pravnoj prirodi navedenih upravnih
aktivnosti ima uticaj na polozaj pomenutih pravnih
instituta. Upravne aktivnosti koje su blize uredene u
novom Zakonu imaju elemente koji su zajednicki a)
svim, b) pojedinim grupama aktivnosti ili ¢) pojedinim
aktivnostima.

Kada je re¢ o elementima pravne prirode koji su za-
jednicki svim upravnim aktivnostima, uocava se:

- Da su utemeljene na pravnim propisima;

- Da je njihov osnovni pravni okvir ureden jednim
propisom - Zakonom o opstem upravnom postupku;

- Da ih uvek vr$e upravni organi po predvidenom
postupku koji moze da bude manje ili viSe formalizovan
odnosno da su bar jedan od ucesnika u postupku, i

- Da je re¢ o zadovoljavanju javnog interesa.

U nau¢nim radovima se posebno izdvaja kao zajed-
nicki kriterijum to da je kod svih navedenih upravnih
aktivnosti re¢ o pravnom procesu bez spora (Tomic,
Milovanovi¢, Cucié, 2017, 27).



2/2022

Upravno pravo na prekretnici i pravna priroda upravnih aktivnosti: Osvrt na neke osobenosti nadzora nad...

Kada je re¢ o grupnim elementima pravne prirode
upravnih aktivnosti, one se u literaturi dele i na ,,(a)
normativne, jednostrane (klasi¢ni upravni akt, kao i
novouvedeni garantni akt) i dvostrane (upravni ugo-
vor); i (b) nenormativne aktivnosti, upravne radnje i
pruzanje, odnosno obezbedenje pruzanja javnih usluga
u smislu faktickog rada u upravnim stvarima” (Tomi¢,
Milovanovi¢, Cucié, 2017, 20).

U literaturi se uocava i podela na pravne i neprav-
ne aktivnosti i radnje (Milji¢, 2016, 17). Prema istom
autoru ,ova podjela je op$teprihvacena u nasoj teoriji.
Navesc¢emo samo neke autore koji prihvataju ovaj krite-
rijum podele: L. Kosti¢, Administrativno pravo Kralje-
vine Jugoslavije, Beograd, 1936, str. 1-2; S. Lili¢, Uprav-
no pravo - Upravno procesno pravo, Beograd, 2010, str.
260; P. Kuni¢, Upravno pravo, Banja Luka, str. 219; Z.
Tomi¢, Opste upravno pravo, Beograd, 2009, str. 186; D.
Milkov, Upravno pravo, Beograd, 1998, str. 7.

Pored gore navedenih kriterijuma, analiza se moze
vrsiti i sa aspekta:

- njihovih ucesnika (subjekata);

- pitanja na koga se odnose;

- uspostavljanja i prestanka navedenih upravnih ak-
tivnosti,

- predmeta navedenih upravnih aktivnosti...*

Povrh toga, svaka od gore navedenih upravnih ak-
tivnosti ima svoje sopstvene specifinosti, §to se navodi
u stru¢nim komentarima te se tako zakonom koji ure-
duje upravni postupak u delu ,,koji ureduje vazenje za-
kona, predvida da odredbe zakona kojima se, zbog spe-
cificne prirode upravnih stvari u pojedinim upravnim
oblastima, propisuju neophodna odstupanja od pravila
opsteg upravnog postupka, moraju biti u saglasnosti sa
osnovnim nacelima utvrdenim ovim zakonom” (To-
mié, Milovanovié, Cuci¢, 2017, 22).

10. OSVRT NA NEKE OSOBENOSTI NADZORA
U OBLASTI OSIGURAN]JA U SRBIJI

Primena upravnog prava ima svoje osobenosti u
oblasti prava osiguranja (Jovanovi¢, 2016, 7). Propi-
si kojima se ureduje osiguranje u Srbiji su u postupku
prilagodavanja zakonodavstvu Evropske unije (Direc-
tive (EU) 2016/97). ,Razlozi za delimi¢no ispunjenje
obaveza u vezi su sa stepenom razvoja trzista osigu-
ranja u Republici Srbiji i standardom i ekonomskim
mogucnostima stanovnistva.” U vremenu upravnog

¢ Dalje ispitivanje pravne prirode upravnih aktivnosti sa
njihovim predmetom, dejstvom i obelezjima, kako formalnim
tako i materijalnim, predmet je posebnog rada koji je u pripremi.

* Izjava NBS o uskladenosti predloga Zakona o osiguranju iz
2014. godine sa propisima Evropske unije.

prava na prekretnici i u kontekstu uticaja pravne pri-
rode upravnih aktivnosti u oblasti posebnih upravnih
postupaka u Srbiji i u regionu, celishodno je razmotriti
odredene osobenosti pravnog uredivanja koje su pri-
sutne i u oblasti prava osiguranja u Srbiji. One su pro-
pisane Zakonom o osiguranju'’, koji je veoma znacajan
jer se njime ,ureduje obavljanje delatnosti osiguranja
u Republici Srbiji, odnosno uslovi za osnivanje i poslo-
vanje drustava za osiguranje i drustava za reosiguranje,
obavljanje poslova posredovanja u osiguranju i reosi-
guranju, obavljanje poslova zastupanja u osiguranju,
vréenje nadzora nad obavljanjem delatnosti osiguranja,
zastita prava osiguranika, ugovaraca osiguranja, kori-
snika osiguranja i trecih ostecenih lica, kao i obavljanje
u Republici delatnosti osiguranja lica iz drzava ¢lanica
EU i stranih drzava” (Zakon o osiguranju, 2014, ¢l. 1).

Navedenim propisom je uredeno da ,Narodna ban-
ka Srbije kao svojevrsnim upravnim aktom odlucuje
o izdavanju, prestanku vazenja, odnosno oduzimanju
dozvola i izdavanju, prestanku vazenja, odnosno odu-
zimanju saglasnosti iz ovog zakona, o0 merama koje se
izri¢u u postupku vr$enja nadzora u skladu sa ovim za-
konom i o drugim pitanjima iz svoje nadleznosti pro-
pisanim zakonom” (Zakon o osiguranju, 2014, ¢l. 14)."
Istim propisom predvideno je da se na postupak i rad-
nje u vezi sa ovim pitanjem shodno primenjuju odred-
be zakona kojim se ureduje opsti upravni postupak, ako
ovim zakonom nije druk¢ije uredeno (Stojkovi¢, 2022,
303).

U nauc¢nim studijama se uocava da je spor pune
jurisdikcije, iako ve¢inom omogucen propisima, u
sudskoj praksi - izuzetak.'” Posebnu konkretizaciju u
ovoj, specifi¢noj oblasti, daje odredba predvidena gore
pomenutim stavom 4, ¢l. 14, koja predvida da u uprav-
nom sporu protiv re$enja iz tog ¢lana sud ne moze resiti
upravnu stvar za Cije je reSavanje ovim zakonom utvr-
dena nadleznost Narodne banke Srbije. Zakonodavac
u navedenoj oblasti, dakle, predvida iskljucivo spor
ogranicene jurisdikcije. Nacelni stavovi nauke i prakse
o tome kada je celishodno presuditi u sporu pune juris-
dikcije, a kada u sporu ogranicene jurisdikcije izneti su
u literaturi (Cuci¢, 2015). Naime, ¢lanom 43, st. 3 Zako-

1 §]. glasnik RS, br. 139/2014 i 44/2021.

1 O pravnoj prirodi NBS, videti: Rapaji¢, M. Dimitrijevi¢,
P. (2018). ,Pravna priroda Narodne banke Srbije u svojstvu
vr$ioca uprave’, ,Pravo pred izazovima savremenog doba’, koja
je odrzana 13. i 14. aprila 2018. godine na Pravnom fakultetu
Univerziteta u Nisu, 187-220.

12 _Uprkos zakonodavnom istrajavanju na dosta Siroko
postavljenoj mogu¢nosti odluc¢ivanja u punoj jurisdikciji,
upravno-sudska praksa nije nasla za shodno da cesce i smelije
koristi tu mogu¢nost” (Cuci¢, 2015).
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na o upravnim sporovima® predvideno je da ,.izuzetno,
u pojednim materijama spor pune jurisdikcije moze
da bude izricito isklju¢en posebnim zakonom’, $to je i
uradeno u konrektnom slucaju, i to Zakonom o osigu-
ranju. Pojam izuzetno bi svakako trebalo blize urediti
izmenama vazeceg Zakona, §to bi podrazumevalo i de-
finisanje kriterijuma. Da je i inace re¢ o zakonskom izu-
zetku od izuzimanja nacelne mogucnosti vodenja spora
pune jurisdikcije, ukazuje se u stavu 43, st. 4, u kojem
se navodi: ,,Ako tuzilac trazi da sud svojom presudom
re$i upravnu stvar, sud je obavezan da posebno navede
razloge zbog kojih taj zahtev nije prihvatio”

Postoje i shvatanja da je zakonsko resenje koje i for-
malno isklju¢uje moguénost spora pune jurisdikcije u
upravnom sporu protiv reSenja nadzornog organa osi-
guranja delikatno sa stanovista prava na sudsku zastitu
(Petrovi¢ Tomi¢, 2019). U delu literature se navodi da
sudska zastita u upravnom sporu protiv re§enja nad-
zornog organa osiguranja, shodno propisima, deluje
samo kao teorijska, jer nadzorni organ osiguranja moze
vise puta ponoviti sustinski identi¢no resenje, a sud ima
mogucnost samo da ponistava takva resenja. Na drugoj
strani, upravni sud nema na raspolaganju procesno-
pravne instrumente kojima bi mogao da prekine niz
donosenja resenja koja su na slican nacin eventualno
nezakonita. Ima i shvatanja da postoji potreba za izna-
lazenjem mehanizma kojim bi se uspostavila ravnoteza,
posebno ako se ima u vidu da upravna tuzba protiv re-
$enja nadzornog organa osiguranja nema suspenzivno
dejstvo.

Korisno je podsetiti da je ,,s obzirom na znacaj pi-
tanja uskladivanja posebnih zakona sa Zakonom o
opstem upravnom postupku, narocito sa aspekta obez-
bedenja vladavine prava i pravne sigurnosti i imajuci
u vidu nuznost obezbedenja trajnosti procesa uskladi-
vanja, formirano Koordinaciono telo za uskladivanje
posebnih zakona sa Zakonom o op$tem upravnom po-
stupku” (Petrovi¢ Tomi¢, 2019)."

U novijem periodu, po vaze¢em Zakonu o osigura-
nju, pred Upravnim sudom nema sporova protiv rese-
nja u predmetima oduzimanja dozvole za rad. Poslednji
spor te vrste, po ranijem Zakonu o osiguranju,’ pokre-
nut je tuzbom radi ponistaja reSenja Narodne banke Sr-

12 Sluzbeni glasnik RS, br. 111/2009.

14 Uskladivanje posebnih Zakona sa ZUP-om, Ministarstvo
drzavne uprave i lokalne samouprave. Dostupno na: http://
mduls.gov.rs/reforma-javne-uprave/reforma-upravnog-
postupka/uskladjivanje-posebnih-zakona-sa-ezupom/, 22. 9.
2022. Na istom mestu, u nastavku se navodi: ,Koordinaciono telo
Vlade radi na proceni uskladenosti odredaba posebnih zakona sa
Zakonom o opstem upravnom postupku, utvrdivanjem obaveze
i obima uskladivanja posebnih zakona sa Zakonom o op$tem
upravnom postupku”

15 Sl glasnik RS, br. 55/04... 116/13.

bije - Uprave za nadzor nad finansijskim institucijama,
u predmetu likvidacije jednog drustva za osiguranje (u
daljem tekstu: XY). Prethodno je pomenuto drustvo re-
Senjem NBS od 31. jula 2014. godine izgubilo licencu za
rad. Upravni sud je 2015. godine doneo resenje kojim
se tuzba odbacuje. U obrazlozenju presude je, izmedu
ostalog, navedeno da ,tuzioci nisu ovla$¢eni za pokre-
tanje i vodenje upravnog spora protiv osporenog rese-
nja... Ovo stoga $to iz obrazlozenja osporenog resenja
nesumnjivo proizilazi da tuzioci nisu bili stranke u po-
stupku koji je prethodio donosenju osporenog resenja,
jer protiv njih nije voden upravni postupak, ve¢ protiv
a.d.o. ,XY"... Akcionari zastitu prava koja proizilaze iz
posedovanja akcija, ostvaruju preko nadleznih organa
akcionarskog drustva u skladu sa odredbama Zakona o
osiguranju, sve dok osiguravajuce drustvo kao pravno
lice postoji, a tuzbu u ime osiguravajuceg drustva kao
pravnog lica, pa i u predmetima oduzimanja dozvole
za rad, potpisuje zakonski zastupnik osiguravajuceg
drustva. Ukoliko pre pravnosnaznosti resenja — odlu-
ke o oduzimanju dozvole za rad nad osiguravaju¢om
drustvom bude otvoren postupak likvidacije, prema
¢lanu 22 Zakona o stecaju i likvidaciji banaka i drusta-
va za osiguranje (Sluzbeni glasnik RS, br. 61/05), jedi-
no likvidacioni upravnik moze zastupati osiguravajuce
drustvo u likvidaciji, pa i osporavati resenje o likvidaci-
ji” U obrazlozenju navedene presude je zakljuceno: ,,Po
stavu ovog suda, a ni iz odredbe Zakona o osiguranju
i Zakona o privrednim drustvima, ne proizlazi da ak-
cionari imaju neposredan na zakonu zasnovan interes
za osporavanje zakonitosti reSenja o likvidaciji, koje je
Uprava za nadzor nad finansijskim institucijama donela
na osnovu re$enja o oduzimanju dozvole za obavljanje
poslova osiguranja, izdatog od strane Narodne banke
Srbije, Izvr$nog odbora. Stoga akcionari osiguravajuceg
drustva, ni pojedinacno, a ni skupno nemaju aktivnu
legitimaciju za podnosenje tuzbe protiv resenja o likvi-
daciji osiguravajuceg drustva.”'

U novije vreme je nakon sprovedene kontrole, nad-
zorni organ u oblasti osiguranja kaznio neke osigura-
vajuce kuce, na primer, osiguravaju¢u ku¢u WZ, zbog
krenja Zakona o obaveznom osiguranju u saobracaju.
Pomenuto osiguravajuce drustvo je pojedinim licima
povezanim sa tehnickim pregledima uplacivalo sred-
stva po osnovu fiktivnih ugovora o zakupu i reklama.
U konkretnom slucaju je re¢ o simulovanom pravnom
poslu koji je trebalo da posluzi za pokrice pri uplaci-
vanju visokih provizija na trzistu prodaje polisa, jer su
provizije ograni¢ene na 5 odsto. Takvim postupanjem
je obezbedivan znatniji trziSni segment. U pravnom
licu su kaznjeni predsednik i ¢lanovi izvr$nog odbora.
Protiv ovakvih odluka osiguravajuca drustva uglavnom

1 Presuda Upravnog suda Srbije, I-5 U. I1153/14.
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ne vode sudske postupke, jer Upravni sud, u sklopu
svoje nadleznosti, samo procenjuje da li je procedura
sprovedena u skladu sa zakonom, kojim su propisane i
same visine kazni.

Mnoga pitanja se u praksi resavaju dijalogom odno-
sno vansudskim dogovorima. Tako je bilo i nedavno,
kada su osiguravajuce kuce podigle, u proseku za 22
odsto, cene svojih usluga. Medu razlozima koji su na-
vedeni za uvecanje iznosa polisa bili su: vi$e cene rezer-
vnih delova, uve¢ana cena transporta havarisanih vozi-
la, uvecana cena radnog sata majstora kao i visi troskovi
procene Stete.

Ubrzo zatim, Narodna banka Srbije je zauzela stav
da nema dovoljno opravdanja za uvecanje tarifa premi-
ja na ovom trzistu, s obzirom da je re¢ o veoma profi-
tablnoj oblasti, u kojoj je odnos $teta i premije veoma
povoljan. Organ nadlezan za nadzor osiguranja je na-
glasio i da je povecanje realizovano bez odgovarajuce
prethodne analize njegovih efekata, $to se u vremenu
ekonomske krize u svetu moze negativno odraziti na
parametre poslovanja preduzeca u Srbiji. Narodna ban-
ka Srbije je takode obavestila osiguravajuce kuce da ce
»U okviru svojih nadzornih ovlascenja pokrenuti po-
stupke nadzora protiv onih drustava za osiguranje koja
nastave sa naplatom neopravdano povecanih premija i
preduzeti sve potrebne mere u cilju zastite prava i inte-
resa ugovaraca osiguranja, uz primenu mera nadzora i
drugih sankcija prema drustvu za osiguranje, odnosno
odgovornim licima.”"’

Udruzenje osiguravaca Srbije je, sledstveno tome,
obavestilo da su osiguravajuce kuce donele odluke da
odustanu od visih cena polisa autoodgovornosti. Na-
rodna banka Srbije je istovremeno usvojila propis sa
ciljem da se ovakve pojave ubuduce sprece. Naime, pro-
pisom je pravno uredena procedura donosenja budu-
¢ih odluka od strane osiguravaca kada je rec o tarifama
premija za obavezna osiguranja. Propisom su osigu-
ravajuce kuce obavezane da 60 dana pre poskupljenja
zatraze od NBS saglasnost, uz davanje obrazlozenja o
opravdanosti. Osiguravajuce kuce ¢e ubuduce posebno
morati da navedu srazmeru uzajamnih davanja u ugo-
vorima o obaveznom osiguranju.'®

Na kraju, valja se kratko osvrnuti i na varijetete u
oblasti zastite korisnika finansijskih usluga (vansud-
sko resavanje sporova). U Srbiji je na snazi Zakon o

7 Osiguravaju¢im drustvima nalozeno da vrate premiju
osiguranja od autoodgovornosti na prethodni nivo, NBS, 25.
avgust 2022. godine. Dostupno na: https://nbs.rs/sr_RS/scripts/
showcontent/index. html?id=18362, 20. 9. 2022.

18 Sva osiguravajuca drustva obavestila Narodnu banku Srbije
da vracaju premiju osiguranja od autoodgovornosti na prethodni
nivo, NBS, 26. avgust 2022. Dostupno na: https://nbs.rs/sr_RS/
scripts/showcontent/index.html?id=18364, 20. 9. 2022.

zastiti korisnika finansijskih usluga (SI. glasnik RS, br.
36/2011, 139/2014). Ovim propisom se, u ¢lanu 1, ure-
duju ,,prava korisnika finansijskih usluga koje pruzaju
banke, davaoci finansijskog lizinga i trgovci, kao i uslovi
i nacin ostvarivanja i zastite tih prava’. Postupak koji se
pokrece pismenom prituzbom a vodi pred nadleznim
odeljenjem NBS je dobrovoljan. Ovlas¢enja organa koji
vodi postupak bi mogla da budu nesto veca. Strane u
sporu cesto ne prihvataju medijaciju kao nacin resenja
spora. Zaposleni u nadleznom odeljenju NBS podvrga-
vaju se kontroli rukovodioca organa, koji za rad odgo-
vara Narodnoj skupstini.

U nasem blizem okruzenju postoje i drugacija rese-
nja. Cini se da su u Hrvatskoj neka od resenja, kada je
re¢ o izvansudskom re$avanju sporova, nesto drugacija.
Primera radi, to dolazi do izrazaja u pogledu obavezno-
sti postupka i u pogledu toga kome ovaj specijalizovani
ombudsman odgovara za svoj rad. Naime, ,Ombud-
sman ima ovlasti za postupanje nad svim dru$tvima za
osiguranje koji su ¢lanovi HUO (napomena: Hrvatski
ured za osiguranje). Drustvo za osiguranje uvijek je
ukljuceno u postupak izvansudskog rjesavanja sporova
pred ombudsmanom kad god postoji njegova nadlez-
nost, bez obzira pristaje li drustvo za osiguranje na to
ili ne” (Marin, 2018, 9, prema: Belani¢, 2022, 285). Rad
ombudsmana nadzire troclano telo, koje u svom sasta-
vu ima predstavnika drustava za osiguranje, predstav-
nika potrosaca i jednog samostalnog eksperta iz oblasti
osiguranja.'” Ovakav sastav u pogledu nadzora moze da
doprinese boljem fokusu ombudsmana.

Pored toga, u Evropi je u ovoj oblasti prisutna nesto
drugacija praksa i u nekim drugim zemljama, kao $to
su Velika Britanija i Nemacka. U ovim zemljama ,,om-
budsman ispituje da li su odluke drustva za osiguranje
u skladu sa svim propisima koji ureduju ugovor o osi-
guranju i polozaj potrosaca (dakle, kao $to su to ovlasti
redovnog suda). No najvaznija je razlika $to su odlu-
ke ombudsmana pravno obvezujuce za osiguratelje do
odredenog iznosa” (Belani¢, 2022, 300). U razmatranju
upravnog prava na prekretnici korisno je imati u vidu
uporedno-pravna resenja, kako bi se neka od njih mo-
gla sa uspehom primeniti.

11. ZAKLJUCAK

Upravno pravo u Srbiji, kao i u mnogim drugim
pravnim sistemima u svetu, iz brojnih razloga nalazi se
na prekretnici, a posebno u traganju - gde povu¢i finu
granicu javnog sektora sa privatnim. Sistem upravnog
prava odredene zemlje utice na to $ta se u pozitivno-

1 Odluka o osnivanju i radu Pravobraniteljstva na podrucju
osiguranja, 2018, ¢l. 7, st. 2.
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pravnom smislu moze smatrati upravnim aktivnosti-
ma, a u literaturi se govori i o pravnoj prirodi ovih ak-
tivnosti koja ¢e se viemenom dodatno iskristalisati.

Prilikom preduzimanja reformskih aktivnosti u
oblasti upravnog prava u odredenoj zemlji potrebno je
uzeti u obzir drustveno-ekonomske i tehnicko-tehno-
loske promene u novijem periodu. Medu neophodnim
preduslovima za modernizaciju upravnog prava, izme-
du ostalih, nalaze se i izgradnja demokratske drzave
zasnovane na vladavini prava, odgovornosti, javno-
sti, ekonomicnosti i efikasnosti, kao i izgradnja javne
uprave usmerene ka gradanima, koja je sposobna da
gradanima i poslovnim subjektima pruzi visok kvalitet
usluga uz razumne troskove, u sklopu kojih aktivnosti
ombudsmana imaju vazno mesto i ulogu. Dalja reforma
upravnog prava svakako podrazumeva odgovarajuci
milje u sklopu kojeg se pazljivo odmeravaju tehnike kao
$to su decentralizacija i centralizacija, profesionalizaci-
ja i depolitizacija, kao i koordinacija javnih politika uz
uvodenje elektronske uprave.

Na dalje prekretnice upravnog prava svakako ce
imati uticaja i diskusije u vezi sa dimenzijama i grani-
cama izmedu javnog i privatnog sektora, kao i odme-
ravanje u kojoj meri je upravno pravo vlast a u kojoj
- vrSenje javne sluzbe.

Prof. dr Mihajlo RABRENOVIC
AIDA Serbia, Member of the Management Board

Analizom efekata vazecih propisa (kako procesnih,
tako i materijalnih) u kontinuitetu ¢e se dolaziti do za-
klju¢aka u kom pravcu je potrebno da se vrsi uskladiva-
nje posebnih zakona. Medu ciljevima koji se posebno
izdvajaju svakako je i vece jedinstvo sistema upravnog
postupanja.

Za sagledavanje upravnog prava na prekretnici
od znacaja je razumevanje nacina na koji su povezani
upravni postupak i upravni spor kada je re¢ o nadzoru
nad delatno$cu osiguranja u Srbiji. S tim u vezi, pita-
nje obuhvata delovanja u fazi sudskog resavanja, pored
normativno-tehnicke i prakti¢ne, svakako je i pravno-
politicke prirode. Iako je za veliki broj slucajeva dozvo-
lien, u pravosudu se spor pune jurisdikcije retko koristi.
Stoga se ne moze pretpostaviti da bi bio i kori$¢en u
praksi, sve i da je ¢clanom 14 Zakona o osiguranju omo-
gucen. Takode, u praksi se retko vode postupci protiv
reSenja Narodne banke Srbije. Moguci razlozi koji to
objasnjavaju prevazilaze okvire ovog rada.”

Konkretna pitanja pravnog normiranja su omedena
i kontekstom u koji odredeno drustvo smesta sistem
upravnog prava i time kako ureduje pravnu prirodu
upravnih aktivnosti. Opredeljenje Srbije da bude na
evropskom putu ka unapredenju pravnog okvira daje
posebno svetlo i karakter, uz dalju obavezu konsultova-
nja pojedinih inostranih pravnih resenja.

Administrative law at a turning point and the legal nature of administrative activities:
A review of some peculiarities of the supervision of insurance activities in Serbia

Summary

Administrative law is increasingly faced with various
challenges and growing social needs that require
innovative solutions. The demands of social groups for
greater efficiency of administrative law are expressed
in the constitutional framework of the jurisdiction of
the legislative, administrative and judicial authorities.
At the same time, the legal nature of various types of
administrative activities is being searched. Some of
them are regulated for the first time by the new Law on
General Administrative Procedure, thus becoming the
subject of scientific and practical analysis.

Persons carrying out administrative activities shall
apply the standards of administrative procedures to

Review scientific paper

which the insurance supervisory authority is also
bound. The Law on Insurance, the Law on the National
Bank of Serbia and regulations governing special
administrative procedures regulate the legal position of
the insurance industry and the National Bank of Serbia’s
supervisory and regulatory powers. The Insurance Law
stipulates the Administrative Court cannot resolve an
administrative matter in a dispute of full jurisdiction,

2 Medu moguéim razlozima mogu se pomenuti: 1) odnosi
su uglavnom harmonicni; 2) sva pitanja se uglavnom resavaju u
sklopu posebnog upravnog postupka, ili 3) osiguravajuée kuce se
ustrucavaju da se upuste u sudsku proceduru u kojoj sud nema
nadleznost da donese odluku u sporu pune jurisdikcije.



2/2022

Administrative law at a turning point and the legal nature of administrative activities: A review of some...

if the subject matter is within the competence of the
National Bank of Serbia.

Keywords: administrative law, legal nature of
administrative activities, special administrative
procedure, insurance, supervisory authority of
insurance, harmonization with the law of the European
Union
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