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Mr Slobodan Ilijiõ,
istraÿivaø-saradnik, Beograd

Novi model organa za nadzor u delatnosti osiguraña

Rezime

Meæu pravnim ekspertima razmatra se projekat Zakona o osigurañu biv-
åih ministarstava za finansije.  Autor istiøe pravo na delotvorni pravni
lek iz ølana 13. Evropske konvencije za zaåtitu çudskih prava i osnovnih slo-
boda, izmeñene Protokolom br. 11.  On predlaÿe da se pravo na delotvorni
pravni lek ugradi u projekat zakona o osigurañu. 

Kçuøne reøi: novi model organa za nadzor u delatnosti osiguraña, projekat
Zakona o osigurañu, pravo na delotvorni pravni lek. 

1.Uvod

1.1. Zakonodavni program rada Vlade RS, obrazovane posle parlamentarnih
izbora od 28. decembra 2003. godine, publikovan je u medijima. U tom programu ra-
da meæu finansijskim zakonima øelno mesto zauzima Zakon o osigurañu. Naziv
zakonske regulative u delatnosti osiguraña u tom programu poklapa se sa nazi-
vom poznatog resornog projekta Zakona o osigurañu. 

Pored toga, u pravnom poretku RS egzistira Zakon o akcionom planu harmo-
nizacije ekonomskih sistema drÿava ølanica Drÿavne zajednice Srbija i Crna
Gora radi spreøavaña i uklañaña prepreka slobodnom protoku çudi, robe, uslu-
ga i kapitala1) (skraõeno: Zakon o akcionom planu). Po uzoru na EU Zakon o ak-
cionom planu sastoji se iz øetiri glave o slobodnom protoku çudi, robe, usluga i
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kapitala, s tim åto glava o slobodnom protoku usluga obuhvata i delatnost osi-
guraña. Zakonodavni program iz Zakona o akcionom planu nije sadrÿao u javno-
sti poznati Zakon o osigurañu, veõ je u delatnosti osiguraña predvideo zakon o
osigurañu imovine i lica. Uz to predviæeno je usklaæivañe zakonodavstava obeju
republika iz materije osiguraña imovine i lica, kao i oko meæunarodne zelene
karte auto-osiguraña. Dovodeõi u vezu ovaj zakonski projekat sa zakonodavnim
programom koji je nastao u resorima finansija, saveznom i republiøkom, mora se
istaõi da do kraja marta 2004. godine, do kada je morao da bude predat ovaj ruko-
pis, nije poznat ishod koji õe tekst novog zakona uõi u proceduru. Otuda, novi mo-
del organa za nadzor u ovom radu razmatran je prema resornom projektu Zakona o
osigurañu objavçivanom u viåe verzija tokom 2003. godine. 

1.2. Ka novom modelu organa za nadzor u delatnosti osiguraña put obavezno
vodi kroz podseõañe na vaÿeõi Zakon o osigurañu imovine i lica2)  (skraõeno:
vaÿeõi Zakon) i ñegov model organa za nadzor. Naime, donoåeñem Ustavne pove-
çe Drÿavne zajednice Srbija i Crna Gora3) (skraõeno: Ustavna poveça) presta-
la je da postoji savezna drÿava, åto je otvorilo pitañe da li je vaÿeõi Zakon
prestao da postoji ili je postao samo zakon republika ølanica i u kojoj meri?

Crna Gora je ranije donela Uredbu o osigurañu imovine i lica.4) Tom ured-
bom vaÿeõi Zakon, kao savezni propis, shodno i privremeno se primeñuje u Cr-
noj Gori. Prema tome, za Crnu Goru je navedena uredba u delatnosti osiguraña
postala kçuøni pozitivnopravni propis, a vaÿeõi Zakon samo shodno i privre-
meno pravno sredstvo za delatnost osiguraña dok se ne sprovede u ÿivot Zakon o
akcionom planu.

Za Republiku Srbiju vaÿeõi Zakon je postao jedini pozitivan propis u de-
latnosti osiguraña. Naime, na osnovu ølana 20. stav 4. Zakona za sprovoæeñe
Ustavne poveçe Drÿavne zajednice Srbija i Crna Gora5) predviæeno je da drÿave
ølanice do 31. decembra 2003. godine usklade svoje zakone i druge propise sa
Ustavnom poveçom, ratifikovanim meæunarodnim ugovorima i zakonima Drÿav-
ne zajednice SCG. Polazeõi od øiñenice da je posle donoåeña Ustavne poveçe
nadleÿnost u delatnosti osiguraña preåla na republike ølanice SCG, vaÿeõi
Zakon je postao zakon RS. Do 31. decembra 2003. godine ili eventualno posle tog
datuma nije stavçen van snage, ni noveliran ili donet novi zakon u smislu Zako-
na o akcionom planu, te je vaÿeõi Zakon ostao jedini pozitivan propis u RS za
delatnost osiguraña. 

1. „Sluÿbeni glasnik RS“, br. 67/2003 od 01. jula 2003. Odluka o potvræivañu Akcionog plana

harmonizacije ekonomskih sistema drÿava ølanica Drÿavne zajednice Srbija i Crna Gora

radi spreøavaña i uklañaña prepreka slobodnom toku çudi, robe, usluga i kapitala

(,,Sluÿbeni list SCG“, br. 38/2003).

2. ,,Sluÿbeni list SRJ“, br. 30/96, 57/98, 53/99 i 55/99.

3. ,,Sluÿbeni  list SCG“, br. 1/2003 od 04. februara 2003. 

4. ,,Sluÿbeni list RCG“,  br. 42/2000 od 30. avgusta 2000.

5. ,,Sluÿbeni list SCG“,  br. 1/2003 od 4. februara 2003. 



Pravo i privreda br. 5-8/2004.970

1.3. U vaÿeõem Zakonu sadrÿane su  dve vrste organa za nadzor u delatnosti
osiguraña. Jednu vrstu øini ministarstvo, najpre savezno a zatim republiøko u
RS, a drugu vrstu øini Udruÿeñe osiguravajuõih organizacija Jugoslavije (skra-
õeno: Udruÿeñe). Drugim reøima, ministarstvo predstavça inokosni, a Udruÿe-
ñe kolegijalni organ nadzora u delatnosti osiguraña po vaÿeõem Zakonu. U svim
svojim do sada objavçenim verzijama tokom 2003. godine projekat Zakona o osigu-
rañu zadrÿao je Udruÿeñe kao jednu vrstu organa za nadzor i u tom novom modelu.
Naime, u prelaznim i zavrånim odredbama tog projekta ostavçane su na snazi iz
vaÿeõeg Zakona one odredbe koje su se odnosile na javna ovlaåõeña Udruÿeña.
Na taj naøin Udruÿeñe je, u granicama poverenih javnih ovlaåõeña vaÿeõim Za-
konom, ostalo jedna vrsta organa za nadzor u delatnosti osiguraña i u novom mo-
delu. Dakle, bez povezanog razmatraña postojeõeg i novog modela organa za nad-
zor u delatnosti osiguraña, novi model ne moÿe se razumeti ni oceniti. Pri
tom, teÿiåte razmatraña õe biti na postojañu ili nepostojañu saglasnosti no-
vog modela organa za nadzor sa Ustavnom poveçom i ratifikovanim meæunarod-
nim ugovorima. 

2.O izvorima novog modela organa za nadzor u delatnosti osiguraña

Zakon o akcionom planu pripremçen je u pravcu postizaña sporazuma o pri-
druÿivañu i saradñi SCG sa EU. Meæutim, do sada do zakçuøeña tog sporazuma
nije doålo, a tekst Zakona o osigurañu imovine i lica, koga je trebalo da pri-
premi zajedniøko telo obeju republika, nije objavçen, te stoga nije poznat ñegov
model organa za nadzor u delatnosti osiguraña. 

Rad na projektu Zakona o osigurañu zapoøet je jula 2002. godine u Saveznom
ministarstvu finansija, a prva verzija publikovana je posle osam meseci rada.6)

Donoåeñem Ustavne poveçe prestalo je postojañe navedenog ministarstva, a ñe-
govu nadleÿnost preuzelo je Ministarstvo finansija i ekonomije RS.  Po preu-
zimañu nadleÿnosti ministarstvo je nastavilo posao na ovom projektu i ubrzo
na svom sajtu objavilo drugu verziju tog projekta.7)  Ta verzija je prvi put ponela
naziv Nacrta Zakona o osigurañu (skraõeno: NZO) i bila je snabdevena pravno
korektnim obrazloÿeñem8)  U prve dve verzije organ za nadzor je nazvan Direk-
cija za nadzor (skraõeno: Direkcija), kao nadzorni drÿavni organ.  Kako su po va-
ÿeõem Zakonu oba ministarstva bila takoæe nadzorni drÿavni organi, tako Di-
rekcija nije privukla veõu paÿñu struøne pravniøke javnosti, iako je bila novi
model organa za nadzor. Posle prvog usledio je joå niz novih NZO. Posledñi u
tom nizu u 2003. godini9) predviæao je u svojstvu organa za nadzor Agenciju za nad-

6. Odeçeñe za sistem osiguraña Saveznog ministarstva finansija publikovalo je Radnu verz-

iju Zakona o osigurañu 06. februara 2003. 

7. Ministarstvo finansija i ekonomije RS objavilo je drugu verziju projekta pod nazivom

Nacrt Zakona o osigurañu od 16. maja 2003.

8. Vidi Obrazloÿeñe uz NZO od 16. maja 2003. 
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zor (skraõeno: Agencija), kao javnu sluÿbu. Ranija Vlada RS taj NZO nije usvoji-
la kao predlog zakona, niti ga je dostavila u Skupåtinu RS.10)

Stvar je zakonodavno-pravne politike Vlade RS11) da li õe i u kojoj meri ak-
tivirati zakonodavni program iz Zakona o akcionom planu u odnosu na projekat
Zakona o osigurañu imovine i lica ili õe Vlada RS poõi od NZO, koji su u okviru
ranijih ministarstava za finansije pripremali12) domaõi13) i strani eksperti. 

3. Postojeõi i novi model organa za nadzor u delatnosti osiguraña

3.1. Jedna od karakteristika zakona, koji su donoåeni u delatnosti osiguraña
za vreme druge Jugoslavije, bila je da su u strukturi tih zakona izostajala u poøet-
nim glavama brojna naøela u delatnosti osiguraña. Ona su inaøe u pravnoj nauci
o osigurañu bila poznata i nesporna. Ostavçajuõi za drugu priliku temu -  naøe-
la u zakonima o osigurañu imovine i lica - ovaj odeçak õe paÿñu usredsrediti
na jedno od takvih izostalih naøela u delatnosti osiguraña. 

Dve treõine odredaba vaÿeõeg Zakona odnosilo se na procesnopravna ovlaå-
õeña drÿave i svih subjekata u delatnosti osiguraña od momenta izdavaña dozvo-
le za rad do momenta oduzimaña dozvole za rad. Do utvræeña, koje je to jedno od
izostalih naøela u vaÿeõem Zakonu i projektu Zakona o osigurañu, dolazi se ili
moÿe se doõi kroz odgovor na sledeõi upit: kako glasi matiøno procesno pravo u
delatnosti osiguraña, koje se po prirodi pravnih odnosa primeñuje od momenta
izdavaña dozvole za rad do momenta oduzimaña dozvole za rad svakom subjektu u
toj delatnosti?  Odgovor bi bio da je to poseban upravni postupak. On se razli-
kuje od opåteg upravnog postupka po pojedinim reåeñima razliøitim od opåteg
upravnog postupka. Poseban upravni postupak bio bi i ono matiøno procesno
pravo, kome podleÿe organ za nadzor u delatnosti osiguraña od momenta izdava-
ña dozvole za rad do momenta oduzimaña dozvole za rad, kao åto podleÿe i svaki
drugi subjekt u osigurañu.  Da li je to taøka zbog koje je izostajalo ovo naøelo iz
Zakona o osigurañu imovine i lica, moÿe se samo danas pretpostavçati, ali
kroz resorni projekat posmatrano pretpostavka ima osnova. Inaøe, poseban

9. Na sajtu Ministarstva finansija i ekonomije posledñi NZO u 2003. je objavçen pod 21. okto-

brom 2003. 

10. Vojislav Stevanoviõ: Proleõe u tri smene, Ekonomist magazin br. 183 od 24. novembra 2003.,

str. 18-20.

11. Napomiñe se da ustavno-pravno nova vlada nije u obavezi da po stupañu na duÿnost prihvati

projekat zakona u pripremi koji je raæen u mandatu ranije vlade.

12. Zvaniøni predstavnik Ministarstva finansija i ekonomije RS informisala je javnost o

finansijerima projekta Zakona o osigurañu i uøesnicima u radu na tom projektu, vidi kod

Lele Sakoviõ: Cenzus razdora, Ekonomist magazin br. 161 od 23. juna 2003., str. 43-58.

13.  Spisak domaõih eksperata uøesnika u radu na ovom projekta objavçen je u Izveåtaju

Odeçeña za osigurañe Ministarstva finansija i ekonomije o razmatrañu amandmana na

NZO od 16. maja 2003., strana 17, dok spisak stranih eksperata nije objavçivan. Potpisnik

ovog rada nije uøestvovao u radu na ovom projektu. 
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upravni postupak i opåti upravni postupak su deo jedne veõe pravne discipline,
kao åto je poznato, ali su oba ova postupka tesno povezana sa pravom osiguraña
unutar navedena dva vremenski i prostorno ograniøena poslovna momenta. Znaøaj
utvræeña matiønog procesnog prava tokom vaÿeña dozvole za rad sastoji se u øi-
ñenici da taj matiøni procesni zakon obavezuje organ za nadzor, kao i viåu in-
stancu ovlaåõenu da vråi upravnu kontrolu nad tim organom za nadzor. 

3.2. U procesnopravnom smislu te reøi poseban upravni postupak je spora-
diøno i uzgredno koriåõen u vaÿeõem Zakonu. Reø je o øl. 18., 42., 118., 119. i dr.
vaÿeõeg Zakona. Ølanom 18. vaÿeõeg Zakona je predviæeno da ministar donosi re-
åeñe po zahtevu za izdavañe dozvole za rad u roku od 60 dana, kao i da je to reåe-
ñe konaøno. Na sliøan naøin regulisano je u vaÿeõem Zakonu izdavañe dozvole
za rad agenciji za pruÿañe drugih usluga u osigurañu, druåtvu za uzajamno osigu-
rañe i sl. Zakonske analogije su u vaÿeõem Zakonu praktikovane i kod reåavaña
statusnih promena, promena oblika organizovaña i prenoåeña portfeça osigu-
raña. Ølanom 118. vaÿeõeg Zakona je predviæeno da se organizaciji za osigurañe
oduzima dozvola za rad reåeñem u upravnom postupku i da je to reåeñe konaøno.
Opet zakonskom analogijom u vaÿeõem Zakonu regulisano je oduzimañe dozvole
za rad agenciji ili drugom pravnom licu, koje ima poseban deo za obavçañe pru-
ÿaña drugih usluga u osigurañu i dr. Dakle, citiranih desetak odredaba vaÿeõeg
Zakona ukazalo je na pravne osnove za voæeñe upravnog postupka i donoåeñe re-
åeña kao upravnog akta ministra, øime je odmah u prvom stepenu okonøavan
upravni postupak. Za javna ovlaåõeña Udruÿeña u vaÿeõem Zakonu nema jasnih i
odreæenih ovlaåõeña za donoåeñe upravnih akata, te u tom pogledu postoji
pravna praznina. 

Vaÿeõi Zakon nije predvideo pravo na ÿalbu, tako da reåeñe ministarstva
ili Udruÿeña, kao prvostepenih upravnih akta postaje u prvom stepenu konaøno
i izvråno. S tim u vezi, na osnovu ølana 119. vaÿeõeg Zakona u praksi ministar-
stava negovan je jedan obiøaj. Po tom ølanu je predviæeno da se tek kada reåeñe o
oduzimañu dozvole postane izvråno moÿe podneti predlog za pokretañe postup-
ka likvidacije. Obiøaj iz prakse ministarstava je glasio: da se protiv reåeña
mogao podnositi prigovor sve dotle dok reåeñe o oduzimañu dozvole ne postane
izvråno, a ono postaje izvråno tek kada ministarstvu stigne poåtanska povrat-
nica o uruøeñu reåeña o oduzimañu dozvole za rad.  Razume se, takav obiøaj u od-
nosu na prigovor nije zamena za ÿalbu, niti objektivno moÿe da bude zamena za
ÿalbu. Ovaj obiøaj je neka vrsta izgovora ministarstva za nepostojañe ÿalbe i
drugostepene upravne instance u vaÿeõem Zakonu. 

3.3. U procesnopravnom smislu te reøi poseban upravni postupak i upravni
akt nisu sporadiøno i uzgredno koriåõeni u novom projektu Zakona o osigurañu,
kao u vaÿeõem Zakonu. U sve tri analizirane verzije projekta ovog zakona moÿe
se zapaziti da su ovlaåõeña Direkcije i docnije Agencije bila zastupçena u vi-
åe od 50% ølanova svake od tih verzija. Poreæeña radi, 60-70% svih odredaba u
vaÿeõem Zakonu odnosilo se na ovlaåõeña ministarstva i Udruÿeña, ali je broj
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procesnopravnih odredaba u pravcu donoåeña upravnog akta znatno mañi od
broja odredaba u projektu novog Zakona o osigurañu.  Meæutim, ,,evropski nad-
zor“ u delatnosti osiguraña ne øini samo veõi ili mañi procenat odredaba sa
ovlaåõeñima organa za nadzor, veõ efektivno podvrgavañe svakog subjekta u toj
delatnosti upravnim aktima organa za nadzor, ali i podvrgavañe upravnog akta
organa za nadzor upravnoj kontroli i viåoj instanci u upravnom postupku. Uo-
stalom, svrhe nadzora se razliøito definiåu. 

 Po miåçeñu14) eksperata Svetske banke, koji su uøestvovali u radu na pro-
jektu novog zakona, vaÿeõi Zakon nije predviæao åiru lepezu mera u nadzoru, veõ
je teÿiåte bilo na oduzimañu dozvole za rad. Po drugom miåçeñu,15) oduzimañu
dozvole za rad treba pristupiti øim se ne isplati utvræena åteta, a po treõem
miåçeñu,16) svrha nadzora u projektu novog zakona treba da bude zaåtita graæa-
na kao potroåaøa. Oøigledno, poseban upravni postupak i upravni akt u projektu
novog zakona ne treba da budu samo obaveza za subjekte osiguraña, veõ u zakonu
treba da budu postavçena tako da obavezuju i sam taj organ za nadzor. 

3.4. Da upravni akt nije sporadiøno i uzgredno koriåõen u projektu novog za-
kona, kao u vaÿeõem Zakonu, potvræuju sledeõe odredbe. Od Radne verzije ka NZO
od 16. maja i 21. oktobra 2003. godine suÿavan je krug ovlaåõeña Direkcije, odno-
sno Agencije u kojima ona nije obavezna da donese neki od upravnih akata. U nave-
dena dva NZO bilo je predviæeno da Direkcija, odnosno Agencija reåeñem odlu-
øuje o izdavañu, promenama, odnosno oduzimañu dozvole, izdavañu, odnosno pov-
laøeñu saglasnosti, o merama koje se izriøu u postupku vråeña nadzora i o dru-
gim pitañima za koja ovim zakonom nije odreæeno da se o ñima odluøuje donoåe-
ñem zakçuøka. U odnosu na vaÿeõi Zakon, projektom zakona novom organu za nad-
zor u delatnosti osiguraña poveravano je da vråi inspekcijski nadzor, ali je taj
inspekcijski nadzor u projektu zakona oznaøen neadekvatnim pravnim izrazom za
vrstu upravnih akata koje treba da donosi. Naime, odredba je glasila: ,,mere koje
se izriøu u postupku vråeña nadzora“. Svakako u daçem radu na ovom projektu
stvari treba nazvati pravim imenom, inspekcijski nadzor - inspekcijskim nadzo-
rom. Drugu novost u navedena dva NZO predstavçalo je ovlaåõeñe organa za nad-
zor da izdaje i povlaøi saglasnost putem upravnog akta. Od oko 70 ovlaåõeña, ko-
je projekat novog zakona poverava organu za nadzor, na ovlaåõeña da se izda ili
povuøe saglasnost putem upravnog akta otpada sedam ovlaåõeña ili 10%.  Kad je
u pitañu upravni akt u øl. 170. i 166. oba NZO zadrÿana je rezerva u alineji koja
glasi: ,,druga pitaña za koja ovim zakonom nije odreæeno da se o ñima odluøuje do-
noåeñem zakçuøka“. Poåto iz projekta novog zakona ne proizlaze kriterijumi
kada se reåava u formi zakçuøka, a projekat zakona sadrÿi inspekcijski nadzor,

14. Vidi fusnotu br. 12 i uvodno izlagañe na okruglom stolu zvaniønika Ministarstva finan-

sija i ekonomije RS.

15. Vidi fusnotu br. 12 i prilog u diskusiji na okruglom stolu prof. dr Jelene Koøoviõ.

16. Vidi fusnotu br. 12 i prilog u diskusiji na okruglom stolu Nebojåe Divçana.
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ovakve formulacije treba konkretizovati, dok se normativno forma akta u in-
spekcijskom nadzoru ne upodobi upravnom postupku. 

3.5. U procesnopravnom smislu te reøi projekat zakona u pogledu posebnog
upravnog postupka sadrÿi znaøajne rezerve, koje u daçem radu na tom projektu
treba konkretizovati. U ølanu 165. NZO od 21. oktobra 2003. je predviæeno da o
pitañima iz svoje nadleÿnosti Agencija odluøuje reåeñem ili zakçuøkom, u po-
stupku propisanom zakonom kojim se ureæuje opåti upravni postupak, ako ovim
zakonom nije drukøije odreæeno. Ova norma bi mogla da glasi: ,,O pitañima iz
svoje nadleÿnosti organi za nadzor odluøuju reåeñem ili zakçuøkom, u postupku
propisanom zakonom kojim se ureæuje opåti upravni postupak, ako ovim zakonom
nije drukøije odreæeno.“ Ølan 165. tog NZO bio je lociran u sedmoj glavi projek-
ta zakona, koja govori o statusu Agencije, a formulacija koja se predlaÿe bi mog-
la da postane jedno od izostavçenih naøela iz prve glave projekta novog zakona.
Ona bi daçe zahtevala odgovarajuõu konkretizaciju u posebnim glavama istog za-
kona. 

Time åto je reø „Agencija“ zameñena reøima „organi za nadzor“ postignuto
je da se pod organima za nadzor u ovom zakonu podrazumevaju obe vrste tih organa,
a ne samo Agencija. Drugim reøima, pod organima za nadzor moglo bi da se, pored
Agencije, podvede i Udruÿeñe, odnosno ñegovi poslovi meæunarodne zelene kar-
te auto-osiguraña,17) a zatim upravçañe i raspolagañe garantnim fondom.  Ovo
i zbog toga åto je Udruÿeñe po vaÿeõem Zakonu  obavezno da podnosi redovni go-
diåñi izveåtaj, upravo o ove dve vrste poslova, pri øemu je to najpre bila ñego-
va obaveza prema Saveznoj vladi, a danas je obaveza prema Vladi RS.  Kako je u
upravçañu i raspolagañu garantnim fondom od strane Udruÿeña, po nekim iz-
vorima,18)  doålo do gubitaka u milijardama dinara, tako je celishodno da se ovi
gubici putem ovog projekta zakona ili putem izvrånog propisa, na osnovu zako-
na,  konaøno reguliåu. Dakle, izdvajañe navedenog naøela u poøetnu glavu budu-
õeg zakona nije stvar zakonodavne tehnike, veõ naøin da se ukaÿe na put reguli-
saña jednog krupnog problema u praksi. 

4.Pravo na delotvorni pravni lek

4.1. I vaÿeõi Zakon i projekat novog zakona, sa ñihovim modelima organa za
nadzor, nisu predviæali, niti predviæaju pravo na ÿalbu. U vaÿeõem Zakonu pra-
vo na prigovor izrekom nije bilo predviæeno, ali se praktikovalo kao obiøaj u
radu ministarstava, kao nadzornih drÿavnih organa. Projekat novog Zakona o
osigurañu napustio je prigovor kao obiøaj u nadzornom drÿavnom organu.

17. Vidi øetvrtu glavu, øetvrti odeçak, taøku 57. Zakona o akcionom planu. 

18. Vidi fusnotu br. 12 sa prilogom u diskusiji na okruglom stolu Milana Ceroviõa; Vladimir

Kovøiõ: Odgovornost osnivaøa za steøaj akcionarskog druåtva i pravo na regres garantnog

fonda prema osnivaøima, zbornik radova ,,Naknada åtete i ugovor o osigurañu“ 2004., Novi

Sad, str. 181-185.
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Reguliåuõi delokrug Agencije ølan 143. NZO od 21. oktobra 2003. godine je
predvideo u stavu 1. da se nadzor nad obavçañem delatnosti osiguraña vråi u ci-
çu zaåtite interesa osiguranika i drugih korisnika osiguraña. Ølan 143. stav 2.
tog NZO je predvideo, izmeæu ostalog, u jednoj od alineja delokruga Agencije da
razmatra prigovore osiguranika i drugih korisnika osiguraña na rad druåtava
za osigurañe i drugih pravnih lica koja obavçaju delatnost osiguraña. Povodom
ovako koncipiranog prigovora u NZO postavça se pitañe da li bi se prigovor
mogao podvesti pod delotvorni pravni lek. 

4.2.Ovako koncipiran prigovor u NZO imao je oko sebe sledeõi karakteri-
stiøan ambijent. Po miåçeñu eksperata Svetske banke,19) koji su uøestvovali u
radu na projektu novog zakona, nadzor u delatnosti osiguraña po vaÿeõem Zakonu
nije bio u skladu sa meæunarodnim standardima. Iz poruka Udruÿeña za pravo
osiguraña Jugoslavije20) proizilazi da u nadzor tranzicionog zakona nad radom
osiguravajuõih druåtava treba ugraditi ,,naøin primene upravnih, raøunovod-
stvenih i drugih zakonom utvræenih postupaka u radu i poslovañu osiguravajuõih
organizacija“. 

Meæunarodni raøunovodstveni i drugi standardi pri neposrednom vråeñu
nadzora nad osiguravajuõim kompanijama21) su jedna stvar, a meæunarodni standar-
di u oblasti çudskih prava i graæanskih sloboda su druga stvar. Izgleda da proje-
kat novog zakona nije uoøio ove razliøite standarde pri koncipirañu prigovo-
ra. Za merodavnu ocenu kako glase meæunarodni standardi u oblasti çudskih pra-
va i graæanskih sloboda nuÿno je izvråiti uvid u glavne izvore meæunarodnih
standarda çudskih prava i graæanskih sloboda. Jedan od najvaÿnijih kreatora me-
æunarodnih standarda u Evropi u oblasti çudskih prava i graæanskih sloboda je-
ste Savet Evrope.22) 

Ølanstvu u Savetu Evrope od 1949. godine teÿila je SFRJ, ali bez uspeha.
Tek je SCG postala ølanica Saveta Evrope na taj naøin åto je ratifikovala za-
konom23) Statut Saveta Evrope, a zatim je ratifikovala zakonom24) Evropsku
konvenciju za zaåtitu çudskih prava i osnovnih sloboda, sa izmeñenim Proto-
kolom br. 11. 

Po ølanu 13. Evropske konvencije za zaåtitu çudskih prava i osnovnih slo-
boda predviæeno je pravo na delotvoran pravni lek. Ovo pravo glasi: ,,Svako ko-

19. Vidi fusnotu br. 14.

20. Prof. dr Jovan Slavniõ, prof. dr Predrag Åulejiõ  i dr Siniåa Ogñanoviõ: Poruke sa

savetovaña na Paliõu, Revija za pravo osiguraña br. 2/2002, str. 55-62.

21. Åiri spisak izvora tih standarda vidi kod dr Vladimir Kapor: Regulativa i kontrola  osig-

uraña  u  privredama  u  razvoju,  Tokovi  osiguraña  br.  3-4/2003, str. 12-16.

22. Grupa autora: Savet Evrope 1949-1996 (dokumenti i prilozi), Beograd, 1996., „Meæunarodna

politika”, NIU „Sluÿbeni list SRJ”,  Pravni fakultet i Fakultet politiøkih nauka

Univerziteta u Beogradu, Institut za meæunarodnu politiku i privredu, Evropski pokret u

Srbiji, strana 305. 

23. ,,Sluÿbeni list SCG - Meæunarodni ugovori“,  br. 2/2003 od 31. marta 2003.

24. ,,Sluÿbeni list SCG - Meæunarodni ugovori“, br. 9/2003 od 26. decembra 2003.
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me su povreæeni pravo i slobode predviæeni u ovoj Konvenciji ima pravo na de-
lotvoran pravni lek pred nacionalnim vlastima, bez obzira jesu li povredu iz-
vråila lica koja su postupala u sluÿbenom svojstvu“.  Citirani ølan 13. te kon-
vencije postao je deo pozitivnopravnog poretka SCG 03. januara 2004. godine.  S
tim u vezi, treba podsetiti da se po ølanu 10. Ustavne poveçe neposredno prime-
ñuju odredbe meæunarodnih ugovora o çudskim i mañinskim pravima i graæan-
skim slobodama koji vaÿe na teritoriji Srbije i Crne Gore. Odredbe ølana 13.
te konvencije neposredno se primeñuju na teritoriji SCG i to od navedenog da-
tuma, te je  buduõi zakon u delatnosti osiguraña obavezan da ih ugradi, a nadleÿ-
ni organi za nadzor u ovoj delatnosti su obavezni da ih odmah primeñuju u praksi. 

4.3. Odredbe ølana 13. Evropske konvencije za zaåtitu çudskih prava i
osnovnih sloboda u vezi sa ølanom 10. Ustavne poveçe ukazuju da se pravo na pri-
govor iz projekta novog zakona ne moÿe podvesti pod pravo na delotvoran pravni
lek. Stoga, pravo na prigovor, koncipirano projektom novog zakona, treba u da-
çem radu preinaøiti najmañe u pravo na ÿalbu protiv upravnog akta, kako Agen-
cije, odnosno eventualno drugog organa za nadzor, tako i Udruÿeña, a prigovor
ostaviti samo protiv zakçuøka inspektora i nigde viåe. 

Pravo na prigovor vodi istorijsko poreklo od vladalaca,25) koji su, kao åto
je poznato, bili gospodari svojih podanika. Smisao prigovora je da umoli uprav-
ni organ, ovde organ za nadzor u delatnosti osiguraña, da razmotri prigovor, ali
ovaj to ne mora da uøini. Upravni organ moÿe po prigovoru drukøije da reåi
upravnu stvar od one kako ju je prvi put reåio, ali ne mora. Zbog nereåenog pri-
govora upravni organ nikada neõe, niti moÿe, trpeti kakve pravne posledice
docnije u upravnom sporu. Vaÿeõim Zakonom pravo na prigovor nije bilo predvi-
æeno, ali ni zabrañeno, pa je nastanak napred izloÿenog obiøaja bio pokuåaj da
se u odsustvu ÿalbe ipak neåto ispravi åto u prvi mah nije bilo pravilno ili
zakonito. Ako upravni organ naæe da je prigovor umesan, on po sluÿbenoj duÿno-
sti predviæenoj upravnim postupkom moÿe ponoviti ceo upravni postupak, drÿe-
õi se u zakonu predviæenih uslova i ograniøeña. Sa svih ovih razloga, dosadaåñu
ekspanziju prava na prigovor u regulativi delatnosti osiguraña treba ograniøi-
ti samo dok traje inspekcijski nadzor, a posle ñegovog zavråetka pravo na pri-
govor zameniti ÿalbom u posebnom upravnom postupku u regulativi delatnosti
osiguraña.

Pravo na ÿalbu, kao vid prava na delotvorni pravni lek, treba ugraditi u
novi zakon s ciçem da svaki upravni akt  organa za nadzor podleÿe spoçnoj i in-
stancionoj upravnoj kontroli. Nepostojañe prava na ÿalbu protiv reåeña orga-
na za nadzor u delatnosti osiguraña øini da nema novog modela organa za nadzor u
buduõem zakonu. Ovo i s toga åto se nepravilnost i nezakonitost boçe i celi-
shodnije otklañaju u upravnom postupku,26) nego znatno docnije u upravnom sporu.
Ako delotvorni pravni lek protiv povrede prava svojine, imovine i drugih pra-

25. Prof. dr Nikola Stjepanoviõ: Upravno pravo SFRJ, Opåti deo, kñiga II, 1964., Beograd,

Zavod za izdavañe uxbenika SRS, str. 174-175.
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va predviæenih Evropskom konvencijom za zaåtitu çudskih prava i osnovnih
sloboda ne bude obezbeæen u regulativi i praksi u delatnosti osiguraña, svako
kome su u RS povreæena neka od tih prava moÿe traÿiti sudsku zaåtitu pred
Evropskim sudom za çudska prava u Strazburu.

Zakçuøci

5.1. U Republici Srbiji do momenta predaje ovog rukopisa postojala su dva za-
konska projekta iz delatnosti osiguraña. Jedan je ponuæen u Zakonu o akcionom
planu harmonizacije ekonomskih sistema drÿava ølanica Drÿavne zajednice Sr-
bija i Crna Gora radi spreøavaña i uklañaña prepreka slobodnom protoku çu-
di, roba, usluga i kapitala. Taj projekat je dat u najopåtijim naznakama i u norma-
tivno-pravnom izrazu nije objavçen. Drugi resorni projekat su pripremala mi-
nistarstva finansija, uz uøeåõe domaõih i inostranih eksperata, s tim åto je
objavçeno nekoliko ñegovih verzija tokom 2003. godine. Novi model organa za
nadzor u delatnosti osiguraña razmatran je u struønoj javnosti i u ovom radu na
osnovu drugog projekta, a stvar je zakonodavne politike Vlade RS, koji õe od ova
dva projekta daçe usavråavati i sa kojim õe uõi u javnost i daçu proceduru. 

5.2. Objavçeni resorni projekat Zakona o osigurañu, nije koristio poseban
upravni postupak i upravni akt sporadiøno i uzgredno kako je to øinio vaÿeõi
Zakon o osigurañu imovine i lica, øime je postignut pomak. U pravcu veõeg ko-
riåõeña upravnog postupka i upravnog akta u buduõem zakonu izloÿene su naøel-
ne i pojedinaøne primedbe, kao i predlozi formulacija kako bi se primedbe mog-
le konstruktivno sanirati. 

5.3. Pravo na delotvorni pravni lek iz ølana 13. Evropske konvencije za
zaåtitu çudskih prava i osnovnih sloboda, koja je izmeñena Protokolom br. 11,
nije ugraæeno u resorni projekat Zakona o osigurañu. Predlaÿe se ugradña de-
lotvornog pravnog leka najmañe u obimu prava na ÿalbu protiv upravnog akta -
reåeña - organa za nadzor u delatnosti osiguraña, dok bi prigovor bio zadrÿan
samo do zavråetka inspekcijskog nadzora. To zahteva dvostepenost reåavaña u
posebnom upravnom postupku u regulativi delatnosti osiguraña i okonøañe eta-
pe u naåem zakonodavstvu iz delatnosti osiguraña u kojoj nadzorni organ nije
podlegao spoçnoj ili instancionoj upravnoj kontroli. 

26. Prof. dr Slavoçub Popoviõ: O nekim problemima u vezi sa donoåeñem Zakona o opåtem

upravnom postupku, 1996., Beograd, zbornik radova „Aktuelna pitaña jugoslovenskog proces-

nog zakonodavstva”, str. 311-318.
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Summary

The Proposal for the insurance law submitted by The former Ministry of Finance is
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