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Neka sporna pitaña povodom reåeña donetih u postupku 

kontrole banaka

Rezime

U radu se analiziraju specifiønosti postupka kontrole banaka kao svoje-
vrsne upravno-nadzorne funkcije Narodne banke Srbije u odnosu na banke i druge
finansijske organizacije. Ukazuje se na zakonske neusaglaåenosti i nedosledno-
sti koje su dovodile do problema u sudskoj i upravnoj praksi i doprinosili du-
gom trajañu postupka. U sklopu novih zakonskih predloga u oblasti steøaja,
privatizacije i restruktuiraña banaka predlaÿu se neka reåeña vezana, pre
svega, za regulisañe postupka kontrole kao specifiønog upravno-nadzornog po-
stupka.

Kçuøne reøi: kontrola banaka, upravno-bankarski nadzor, pravo na ÿalbu,
upravni postupak, poseban upravni postupak, upravni spor, ste-
øaj, likvidacija, principi bankarske kontrole, konaønost u
upravnom postupku, oduzimañe dozvole za rad.

Jedan od znaøajnih elemenata finansijske stabilnosti je kontrola bankar-
skih organizacija. U privredama u tranziciji zapaÿeno je da razvoj finansijskih
trÿiåta nije usklaæivan sa  kontrolom banaka. Preduslov dobre kontrole bana-
ka je zakonski okvir,  koji obezbeæuje pouzdanost ugovora i prava svojine, preciz-
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ne raøunovodstvene standarde, efikasan sistem eksterne revizije, kontrolu ne-
bankarskog finansijskog sistema i siguran platni sistem.

Kod nas su se povodom kontrole banaka, a posebno povodom oduzimaña dozvo-
le za rad (kao najteÿe sankcije) i pravne zaåtite kontrolisanih banaka i ñiho-
vih akcionara, prethodne tri godine ispoçila suprotstavçena glediåta uprav-
ne (bankarske) i sudske prakse. Sudska praksa je nastojala da na neki naøin nado-
mesti pravne praznine i neusklaæenosti pravne regulative.

U ovom radu se analiziraju pravni aspekti kontrole banaka kod nas, pravna
zaåtita u ovoj specifiønoj vrsti nadzora, ograniøeña u postojeõoj zakonskoj re-
gulativi uz prikaz predloÿenih novih zakonskih reåeña.

Osnovni principi kontrole banaka

Devedesete godine XX veka karakterisale su finansijsko-bankarske krize.
One su inspirisale Bazelski komitet1) da objavi dokument koji sadrÿi osnovne
principe koje treba primeñivati da bi kontrola banaka bila efikasna. Osnov-
ni principi Bazelskog komiteta predstavçaju dokument koji su izradili kon-
trolori iz dvanaest zemaça. Dokument je pogodan za primenu u razvijenim pri-
vredama u zemçama u razvoju i zemçama u tranziciji. Inovacija principa izvr-
åena kroz novi Sporazum o kapitalu ima za ciç da pomogne razvoj nadzora nad
bankama. Dokument zahteva od banaka da ustanove proces interne procene svojih
rizika, kao i kapitala neophodnog za ñihovo pokriõe. Od kontrolora se zahteva
da preduzmu neophodne preventivne mere kako bi se izbeglo da kapital banaka
padne ispod utvræenog limita. Tendencija  je da se sporazum jednako i usklaæeno
primeñuje u razliøitim zemçama.

Mada naåa zemça spada u red zemaça øiji je finansijski sistem u razvoju, im-
perativ je da se preporuke Bazelskog komiteta uvaÿavaju i u naåem bankarstvu.2)

Kontrola banaka saglasno Bazelskom dokumentu se rukovodi principom ne-
zavisnosti i odgovornosti. To je prvi princip ove kontrole. To podrazumeva da
bi kontrolori trebalo da budu u takvom poloÿaju da mogu da se odupru pritisci-
ma vlade koja od ñih traÿi da preispitaju svoje procene ili izveåtaje. Propisi
koji reguliåu sprovoæeñe kontrole moraju biti doneti potpuno nezavisno od
bankarskog sektora.

U vezi sa principom nezavisnosti je i pitañe da li kontrolu banaka treba
ili ne treba da sprovodi centralna banka. U prilog tezi da kontrolna funkcija
treba da bude u okviru centralne banke, istiøu se povoçnosti koje donosi direk-

1. Bazelski komitet je telo koje okupça centralne banke i organe za nadzor nad bankama iz

razvijenih zemaça i sastoji se od struøñaka za nadzor banaka iz sledeõih zemaça: Bel-

gija, Velika Britanija, Italija, Japan, Kanada, Luksemburg, Nemaøka, SAD, Francuska,

Holandija, Åvedska i Åvajcarska.

2. Dr Blagoje S. Babiõ: Novi Bazelski sporazum o kapitalu, Spoçno-trgovinski savetnik

br. 6/2003, str. 
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tan i pouzdan protok informacija izmeæu monetarne sfere, trÿiåta i sfere
kontrole u ciçu utvræivaña  adekvatne monetarne politike. Tradicija central-
ne banke kao  nezavisne institucije potvæuje da se takva nezavisnost moÿe oøeki-
vati i od ñenih organa koji sprovode kontrolu. U raspravama, povodom ovog pita-
ña, izraÿeno je miåçeñe da u zemçama u tranziciji integracija kontrole bana-
ka u centralnoj banci omoguõava kontrolorima boçe uslove za osposobçavañe,
povoçnije okruÿeñe, nezavisnost, kao i ñihovu racionalnu zaposlenost.

Prateõi stañe kontrole banaka u zemçama u okruÿeñu, dolazi se do saznaña
da je kontrola banaka smeåtena u centralnim bankama Makedonije, Slovenije,
Hrvatske, Rumunije i Albanije. Åto se tiøe evropskih zemaça, kontrola banaka
je u nadleÿnosti centralnih banaka  Slovaøke, Øeåke, Åpanije i Italije.

U Austriji kontrolu banaka i drugih finansijskih organizacija vråi prav-
no lice obrazovano zakonom.3)

U Maæarskoj kontrolu banaka obavça posebna Maæarska finansijska kon-
trolna agencija. Osnovana je 1999. godine kao nacionalna javna administrativna
organizacija u nadleÿnosti vlade i pod nadzorom Ministarstva finansija.4)

Inaøe, Narodna banka Maæarske nadleÿna je za monetarnu sferu, likvidnost i
platni promet sa inostranstvom.

Narodna banka Srbije, saglasno Zakonu o Narodnoj banci Srbije ima pored
ostalih funkcija, i funkciju kontrole boniteta i zakonitosti poslovaña bana-
ka i drugih finansijskih organizacija, ali i regulatornu ulogu u toj oblasti.

U Centralnoj banci Crne Gore obavçaju se i poslovi kontrole banaka i do-
noåeña propisa iz te oblasti.

Kontrolna funkcija Narodne banke Srbije 

– upravni nadzor sui generis

Narodna banka Jugoslavije bila je prema Ustavu SRJ i Zakonu o Narodnoj
banci Jugoslavije5) samostalna i jedinstvena emisiona ustanova monetarnog si-
stema SRJ odgovorna za monetarnu politiku, stabilnost valute i finansijsku di-
sciplinu koja je pored ostalog vråila kontrolu boniteta i zakonitosti poslova-
ña banaka i drugih finansijskih organizacija i imala regulatornu funkciju.

Posle prestruktuiraña savezne drÿave u Drÿavnu zajednicu Srbija i Crna
Gora, Narodna banka Srbije predstavça posebnu samostalnu republiøku ustano-
vu koja ima ulogu centralne banke. Po mnogim teoretiøarima centralna banka

3. Financial Market Authority - FMA.
4. Predsednika Agencije postavça Parlament, a unutraåñe akte odobrava ministar fin-

ansija. Prilikom izdavaña dozvole za rad banci Agencija pribavça saglasnost Narodne

banke Maæarske, a prilikom oduzimaña dozvole za rad pribavça saglasnost i Narodne

banke Maæarske i Ministarstva finansija.

5. Zakon o Narodnoj banci Jugoslavije („Sluÿbeni list SRJ“, br. 32/93, 1/94, 61/95, 28/97, 44/

99 i 73/2000).
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predstavça posebnu granu vlasti – monetarnu vlast, ravnopravnu sa zakonodav-
nom, izvrånom i sudskom. Zakonom o Narodnoj banci Srbije6) posebno je ureæena
kontrolna funkcija naåe centralne banke. Utvræeno je da ona vråi kontrolu
boniteta i zakonitosti poslovaña banaka i drugih finansijskih organizacija.

Pri vråeñu ove kontrole Narodna banka Srbije ima pravo uvida u poslovne
kñige i drugu dokumentaciju banaka i drugih finansijskih organizacija, ali i
pravnih lica koja su s bankom, odnosno drugom finansijskom organizacijom koja
je predmet kontrole povezana imovinskim, upravçaøkim ili poslovnim odnosi-
ma. U ciçu unapreæeña kontrolne funkcije, Narodna banka Srbije saraæuje sa
stranim institucijama nadleÿnim za kontrolu poslovaña banaka i domaõim or-
ganima i institucijama nadleÿnim za nadzor u oblasti finansijskog poslovaña.

Ako se kontrolom utvrdi da je banka postupila suprotno propisima ili na
naøin koji ugroÿava ñen bonitet, Narodna banka Srbije prema takvoj banci pre-
duzima neku od mera kao åto su: pismena opomena, nalogodavno pismo, nalog za
otklañañe utvræenih nepravilnosti uz novøanu kaznu, uvoæeñe prinudne uprave
ili oduzimañe dozvole za rad. Zakon je obavezao Narodnu banku Srbije da, u sva-
kom pojedinaønom sluøaju, utvrdi teÿinu utvræenih nepravilnosti, spremnost i
sposobnost organa banke da otklone utvræene nepravilnosti kao i stepen ugro-
ÿavaña finansijske discipline i nesmetanog funkcionisaña bankarskog siste-
ma.

Posebno su zakonom odreæeni sluøajevi u kojima se posle utvræenih nepra-
vilnosti reåeñem guvernera oduzima dozvola za rad u banci.

Zakon odreæuje da je reåeñe kojim se izriøe bilo koja mera u postupku kon-
trole, pa i najteÿa mera oduzimaña dozvole za rad, konaøna. To znaøi da se reåe-
ñe doneto u postupku kontrole banke moÿe preispitivati u upravnom sporu pred
nadleÿnim sudom.

U postupcima upravnih sporova ispitivaña zakonitosti konaønih reåeña
Narodne banke Jugoslavije (kasnije Narodna banka Srbije) ispoçile su se sve
specifiønosti bankarskog upravnog nadzora i neusklaæenosti naåeg pravnog si-
stema.

Kontrolom banaka se vråi ne samo nadzor nad zakonitoåõu rada, veõ i ocena
boniteta banke. Za takve procene su neophodna posebna struøna znaña kontrolo-
ra iz oblasti finansiraña, raøunovodstva i revizije.

Narodnoj banci Srbije je u funkciji ovog nadzora data i posebna regulatorna
uloga – da donosi propise iz te oblasti. Tako su Odlukom o bliÿim uslovima i
naøinu vråeña kontrolne funkcije Narodne banke Srbije („Sluÿbeni glasnik
RS“, br. 100/2003) propisani uslovi i naøin kontrole boniteta i zakonitosti po-
slovaña banaka i drugih finansijskih organizacija kao i postupak preduzimaña
mera koje predviæa Zakon o bankama i drugim finansijskim organizacijama.

6. Zakon o Narodnoj banci Srbije („Sluÿbeni glasnik RS“, br. 72/2003).
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Priroda postupka kontrole banaka – zakonitosti poslovaña i boniteta, i
posebna regulativa idu u prilog miåçeñima da se suåtinski radi o posebnom
upravnom postupku, postupku upravno-bankarskog nadzora.7)

Meæutim, da bi se radilo o posebnom upravnom postupku øija pravila bi od-
stupala od pravila opåteg upravnog postupka, nuÿna je ne samo specifiøna
priroda upravne stvari, veõ i da su odstupaña od odreæenih normi opåteg uprav-
nog postupka uøiñena jedino zakonom, a ne podzakonskim propisom, uz poåtova-
ñe osnovnih naøela Zakona o opåtem upravnom postupku.

Posebni procesni instituti koji bi bili neophodni u postupku bankarske
kontrole – privremene mere, mere obezbeæeña, privremeno reåeñe i sliøno, bi-
li bi potrebni da se naæu i u Zakonu o bankama i drugim finansijskim institu-
cijama, u odeçku koji ureæuje kontrolu banaka.

Upravo odstupaña od pravila opåteg upravnog postupka i dosledna primena
podzakonskih propisa centralne banke kojima je ureæen postupak i naøin kon-
trole banaka bili su glavni uzrok åto je u upravnom sporu Savezni, a kasnije Vr-
hovni sud poniåtavao reåeña NBJ (NBS) o izricañu mere oduzimaña dozvole
za rad kao i reåeña o likvidaciji banaka.

Konaønost reåeña o izricañu mere oduzimaña dozvole za rad banci

Zakon o bankama i drugim finansijskim organizacijama propisuje da je reåe-
ñe o oduzimañu dozvole za rad konaøno. Isto predviæa i Zakon o sanaciji, steøaju
i likvidaciji banaka8) kada govori o reåeñu o likvidaciji koje donosi guverner
nakon oduzimaña dozvole za rad banci.

Odredba da je reåeñe o oduzimañu dozvole za rad, kao i reåeñe o likvida-
ciji banke konaøno, znaøi da protiv tih reåeña nije dozvoçena ÿalba. To isto-
vremeno znaøi da reåeñe ima karakter konaønog upravnog akta protiv koga je
moguõe voditi upravni spor. Tuÿba se prema Zakonu o upravnim sporovima moÿe
podneti u roku od 30 dana od prijema reåeña.

Zakon o sanaciji, steøaju i likvidaciji banaka propisuje da se reåeñe o odu-
zimañu dozvole za rad osim banci dostavça i nadleÿnom sudu radi sprovoæeña
postupka likvidacije. Ista odredba obavezuje nadleÿni sud, dakle, Trgovinski
sud da u roku od tri dana od dana prijema reåeña o likvidaciji banke donese re-
åeñe o otvarañu postupka likvidacije nad bankom.

Pravna situacija da konaøno reåeñe o oduzimañu dozvole za rad i reåeñe o
likvidaciji banke proizvode pravne posledice najdocnije tri dana po dostavça-
ñu Trgovinskom sudu u vidu otvaraña, a potom i sprovoæeña likvidacionog po-

7. M. Vlatkoviõ: Upravni nadzor u pravnom sistemu Republike Srbije, „Sl. glasnik RS“,

Beograd 1997. god.

8. „Sluÿbeni list SFRJ“, br. 84/89 i 63/90; „Sluÿbeni list SRJ“, br. 37/93, 26/95, 28/96, 16/

99, 44/99 i 53/2001.
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stupka i moguõnost da kasnije, u upravnom sporu ista budu poniåtena, øesto biva
uzrok konfliktnih staña.

Iskçuøivañe prava na ÿalbu protiv reåeña o oduzimañu dozvole za rad i
reåeña o likvidaciji banaka je pravdano teÿñom da se postupku likvidacije da
karakter hitnog postupka. U praksi, postupci likvidacije i steøaja, i pored
iskçuøivaña prava ÿalbe protiv reåeña koja su osnov za ñihovo pokretañe
traju nedopustivo dugo. Pored zastarelog opåteg zakona o steøaju i likvidaciji
koji se primeñuje na likvidaciju i steøaj banaka, razlog dugog trajaña postupka
moÿe biti i u tome åto se u toku likvidacionog postupka, u upravnom sporu po-
vodom zakonitosti reåeña ono bude poniåteno.  Posledice poniåtaja upravnog
akta su takve da se poniåtavaju i sve pravne posledice koje je poniåteno reåeñe
proizvelo.

Sud koji sprovodi likvidaciju, posle poniåtaja reåeña o likvidaciji obiø-
no obustavça postupak likvidacije. Od toga koliki je vremenski razmak od mo-
menta pokretaña likvidacionog postupka do poniåtaja reåeña o likvidaciji
zavisi i kakve õe sve posledice nastupiti. Naime, nakon otvaraña postupka lik-
vidacije nad bankom, likvidaciono veõe imenuje likvidacionog upravnika, a ovaj
pristupa aÿurirañu poslovnih kñiga banke, sastavça predraøun troåkova po-
stupka, obrazuje komisiju za inventarisañe i sastavça poøetni likvidacioni bi-
lans, unovøava se imovina koja ulazi u likvidacionu masu. 

Buduõi da se tokom ovakvih postupaka pred jednim i drugim sudom ekonomska
situacija banke pogoråala, sve se zavråava steøajem.

Trgovinski sud koji je na osnovu Zakona o sanaciji, steøaju i likvidaciji ba-
naka duÿan da u roku od tri dana po dostavçañu reåeña o oduzimañu dozvole za
rad donese reåeñe o otvarañu postupka likvidacije, u nekim sluøajevima je do-
nosio reåeñe kojim se odlaÿe izvråeñe reåeña o likvidaciji banke, mada mu je
imperativno zakonska norma nalagala da postupak likvidacije otvori bez upuå-
taña u ocenu ispravnosti konaønog reåeña. Ovakvom ekstenzivnom tumaøeñu
propisa sudovi su pribegavali upravo zbog neizvesnosti konaønog reåeña koje se
u narednom neizvesnom periodu preispituje u upravnom sporu u kome moÿe biti
poniåteno.

Predlozi novih zakonskih reåeña

Oøekivalo se da õe predloÿeni novi propisi o steøaju i likvidaciji, ukçu-
øujuõi propise o steøaju banaka, doprineti da se postupci nakon obavçene kon-
trole poslovne banke i izreøene mere oduzimaña dozvole za rad, brÿe i ekono-
miønije okonøavaju.

Predloÿeni Zakon o sanaciji i steøaju banaka ureæuje uslove i postupak sa-
nacije i steøaja banaka. Likvidacija banke viåe nije predviæena. Jedan od razlo-
ga za steøaj nastaje kada Narodna banka Srbije oduzme banci dozvolu za rad i po-
krene postupak steøaja. 
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I daçe, i u ovom zakonskom projektu figurira odredba da je reåeñe Narodne
banke Srbije o pokretañu postupka steøaja nad bankom konaøno. Prema predlogu
novog zakona Trgovinski sud je duÿan da u roku od jednog dana od dana prijema re-
åeña Narodne banke Srbije o pokretañu postupka steøaja donese reåeñe o otva-
rañu steøajnog postupka. I pored skraõeña roka u kome je Trgovinski sud duÿan
da donese reåeñe o otvarañu steøajnog postupka, postupak õe neminovno trajati
duÿe nego åto se ÿelelo. Ovo zbog toga, åto i daçe postoji moguõnost pokreta-
ña i uspeha u upravnom sporu radi ocene zakonitosti reåeña o otvarañu steøaj-
nog postupka. Ukoliko bi sud u upravnom sporu poniåtio reåeñe Narodne banke
Srbije, postupak bi se vratio na poøetak.

Smatramo da bi boçe reåeñe bilo kada bi se protiv reåeña o oduzimañu
dozvole za rad i pokretañu steøajnog postupka omoguõila ÿalba. Ovakva reåeña
su primeñena u nekim zemçama u okruÿeñu. U Makedoniji protiv reåeña guver-
nera o ispuñenosti uslova za pokretañe likvidacionog postupka moÿe se podne-
ti ÿalba u roku od osam dana. O ÿalbi odluøuje Savet Narodne banke Makedonije
bez prisustva guvernera i viceguvernera.

Protiv odluke o oduzimañu dozvole za rad Narodne banke Slovaøke moÿe se
uloÿiti ÿalba o kojoj odluøuje Bord Narodne banke Slovaøke.

Øeåka Nacionalna banka ima Odbor banke koji, pored ostalog, odluøuje i o
ÿalbama na odluke o oduzimañu dozvole za rad po pribavçenom miåçeñu Mini-
starstva finansija.

Imajuõi u vidu iskustva drugih zemaça u regulisañu prava na ÿalbu protiv
reåeña o oduzimañu dozvole za rad banci i pokretañu postupka steøaja kao i
obezbeæivaña sudske zaåtite, bilo bi interesantno podsetiti se i reåeña koja
su nekada postojala u Zakonu o Narodnoj banci Jugoslavije koja su Savetu Narod-
ne banke Jugoslavije davala za pravo da odluøuje po ÿalbama na reåeñe kojim se
oduzima dozvola za rad banci.

Zakçuøci

Postupak kontrole banaka predstavça poseban postupak upravno-bankarskog
nadzora koji je poveren centralnoj banci, kao nezavisnoj instituciji. Ovaj postu-
pak bi trebalo da bude jedinstveno regulisan, po moguõnosti u jednom zakonu.

Aktuelne izmene zakona kojima se reguliåe steøaj, zakona kojima se reguli-
åe sanacija, steøaj i privatizacija banaka i ustanovçava Agencija za osigurañe
depozita, privatizaciju i steøaj banaka, trebalo bi da sinhronizuju reåeña veza-
na za rokove i naøelo hitnosti ovih postupaka. 

Posebno bi trebalo preispitati odredbe Zakona o bankama i drugim finan-
sijskim organizacijama u delu koji ureæuje kontrolu banaka i drugih finansij-
skih organizacija u pravcu iznalaÿeña takvih reåeña kojima õe se detaçno
urediti sve specifiønosti postupka kontrole i primena specifiønih proce-
snih instituta posebnih u odnosu na Zakon o opåtem upravnom postupku.
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U okviru Zakona o Narodnoj banci Srbije trebalo bi preispitati moguõnost
ustanovçeña organa koji bi reåavao o ÿalbama protiv reåeña o oduzimañu doz-
vole za rad i otvarañu steøajnog postupka. Time bi se realizovalo pravo na ÿal-
bu kao pravo zagarantovano meæunarodnim ugovorima, a istovremeno omoguõilo
da se specifiøan postupak upravno-bankarskog nadzora i kroz dvostepenost od-
luøivaña preispituje. Time bi se svakako prevaziåle mnoge protivureønosti
koje su do sada pratile ovaj specifiøan postupak.

U narednom periodu oøekuju se znaøajne reforme u finansijskom i bankar-
skom sektoru, pa je regulisañe postupaka koji prate sve ove reforme uslov za
ostvarivañe principa zakonitosti i pravne sigurnosti.

Çiçana Veçiõ,
National Bank of Serbia Counsel, Belgrade

Some Disputable Questions as to Decisions within Supervision Procedure 

against Banks

Summary

This paper analyzes specificities of supervision procedure against banks, as a spe-
cial administrative and control function of the National Bank of Serbia. It points out the
legal disharmonies and inconsistencies, which caused the problems in judicial practice
and contributed to the long procedure. There are some solutions which were proposed
within the new statutory drafts in the field of insolvency, privatization and reconstruction
of banks, which are attached to supervision procedure as a specific administrative-con-
trol procedure.
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