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На основу члана 138. став 1. Устава Републике Србије („Службени гласник РС“, бр. 98/2006) и чланова 1. став 1. и 31. став 1. и 2. Закона о Заштитнику грађана („Службени гласник РС“, бр. 79/2005 и 54/2007), у поступку утврђивања законитости и правилности рада Министарства финансија и Управе царина, као органа у саставу Министарства финансија, покренутом по притужби М. Ђ. из Косовске Митровице, ул. …, Д. Б. М. из Косовске Митровице, ул. …, В. М. из Косовске Митровице, ул. …, М. Л. из Зубиног Потока, ул. … и А. Т. из Лепосавића, село …, Заштитник грађана

У Т В Р Ђ У Ј Е
Управа царина и Министарство финансија учинили су пропуст у раду због тога што више од шест година нису створили услове за распоређивање 37 службеника који су 2008. године преузети у Управу царина из Привремених институција Косова и Метохије – Царинске службе УНМИК-а, у складу са закључцима Владе Републике Србије 05 бр. 02-812/2008 од 21. 02. 2008. и 05 бр. 112-1619/2008-2 од 17. 04. 2008. године.
На основу утврђених недостатака у раду, Заштитник грађана упућује следећу

П Р Е П О Р У К У
(1) Управа царина ће без одлагања предузети мере за стручно оспособљавање службеника преузетих из Царинске службе УНМИК-а, а потом вршити њихово појединачно распоређивање, у складу са стручном спремом, радним искуством и другим прописаним критеријумима, на радна места која постану упражњена, док се не створе услови за целовито решавање њиховог статуса.
(2) Министарство финансија ће предузети мере из своје надлежности како би Влади Републике Србије указало на неопходност стварања нормативних и финансијских претпоставки за распоређивање службеника који су преузети у Управу царина из Царинске службе УНМИК-а.    

Р а з л о з и:
Заштитнику грађана притужбом су се обратили М. Ђ., Д. Б. М., В. М., М. Л. и А. Т., бивши запослени у Привременим институцијама Косова и Метохије – Царинској служби УНМИК-а. Након једностраног проглашења независности АП КИМ, Влада Републике Србије донела је закључак 05 бр. 02-812/2008 од 21. 02. 2008. године, којим је обавезала, између осталих, Министарство финансија – Управу царина и Пореску управу, да преузму раднике који су били запослени у Привременим институцијама Косова и Метохије. Влада Републике Србије потом је донела нови закључак 05 бр. 112-1619/2008-2 од 17. 04. 2008. године, којим је констатовала да се положај лица која су била запослена у Привременим институцијама Косова и Метохије уподобљава положају државних службеника и намештеника који су радили у органима који су укинути, а чији делокруг је преузео други орган
. Преузимање је извршено тако што је руководилац органа Републике Србије који је преузео делокруг донео решење о преузимању сваког запосленог. Ставом 3., тачком 4. Закључка наложено је Управи царина и Пореској управи у Министарству финансија да преузму лица која су била запослена у одговарајући службама Привремених институција Косова и Метохије, а руководиоцима наведених органа наложено је да донесу решења о преузимању у складу са овим закључком. 
Стога су притужиоци поднели отказе УНМИК Царини, на обрасцу који им је уручен у просторијама Косовско-митровачког управног округа, обавестивши дотадашњег послодавца „да након 17. 02. 2008. године, односно од датума нелегално проглашене независности супротно Резолуцији 1244 Савета безбедности УН-а, прекидају сваки вид ангажовања у УНМИК Царини“. Образац је садржао и обавештење дотадашњем послодавцу да „одбијају исплату свих новчаних примања, да ће угасити рачун отворен код пословне банке на који им је до тада била уплаћивана зарада, и да признају само институције Цивилне мисије Уједињених нација (УНМИК)“. 
На састанку у Управи царина, на коме је сачињен записник Д-16556/2 од 28. 08. 2008. године, представници сада већ бивших запослених у УНМИК царини обавештени су да ће бити преузети у Управу царина од 01. 09. 2008. године. Помоћник директора Управе царина предочио им је да ће примати новчану накнаду до шест месеци, односно док се не укаже потреба за њиховим радним ангажовањем, а висина накнаде ће бити обрачуната према прописима о платама државних службеника и намештеника, у зависности од стручне спреме и послова које су обављали у царинској служби УНМИК-а. 

Управа царина донела је потом решења
, којима је преузела бивше запослене у УНМИК Царини, почев од 01. 09. 2008. године, и утврдила им право на плату. Од тог тренутка до данас, притужиоци су и даље нераспоређени, при чему током целокупног периода нераспоређености примају плату у непромењеном, фиксном износу, утврђеном решењима о преузимању. Указују да је Управа царина у међувремену примала нове запослене путем јавног конкурса, и поред тога што је статус преузетих УНМИК цариника нерешен. Захтевају да буду радно ангажовани, односно распоређени на послове и задатке који одговарају њиховој стручној спреми.
Актом 112-2316/13 од 09. 10. 2013. године Заштитник грађана покренуо је поступак контроле рада Управе царина. Анализирајући садржину притужбе и приложену документацију, која указује на то да се одређен број запослених у органу државне управе већ неколико година налази у статусу који није законом предвиђен, Заштитник грађана је оценио да наводи притужбе пружају довољан основ за сумњу у незаконит рад, повреду принципа добре управе и посебно некоректан однос према притужиоцима, због чега је покренуо поступак контроле, у смислу члана 25. став 5. Закона о Заштитнику грађана
.

Управа царина својим актом бр. 148-12-112-01-10/10/2013 од 20. 11. 2013. године информисала је Заштитника грађана да је 01. 09. 2008. године преузела укупно 42 радника, од којих две чистачице, два возача, 17 цариника-референата, 11 млађих сарадника, осам сарадника и два млађа саветника. У међувремену, петоро преузетих радника је дало отказ, тако да се њихов број смањио на 37. Истовремено, истакнуто је да нико од преузетих службеника нема распоредно решење, већ само решење о преузимању којим је регулисана плата у апсолутном износу, који не подлеже повећању. Према сазнањима Управе царина, пребивалиште ван територије АП КИМ има само двоје радника, али незваничне информације говоре да многи од њих поседују станове или куће на подручју тзв. „уже Србије“, при чему су у досадашњим разговорима истицали да им није важно место рада, односно да би пристали да раде у било ком граду у Србији. И поред више захтева да буду радно ангажовани и добију распоредна решења, то још увек није учињено, али је Управа царина дописом бр. 148-12-112-01-10/2/2013 од 05. 02. 2013. године предложила Министарству финансија да се преузети службеници постепено радно ангажују, како потребе и могућности царинске службе буду дозвољавале, а што ближе месту сталног боравишта/пребивалишта. Радно ангажовање би, према предлогу Управе царина, уследило после завршеног семинара теоријске стручне обуке, која се реализује у Центру за стручно образовање Управе царина. 

Својим изјашњењем Управа царина је подсетила да од 2011. године није добила повећање броја систематизованих радних места, при чему је указала да, с обзиром на квалификациону структуру преузетих лица, није могуће њихово трајно распоређивање, јер нема одговарајућих радних места. Наглашена је неопходност проширења Систематизације, односно потреба да Влада претходно измени Одлуку о максималном броју запослених у органима државне управе, јавним агенцијама и организацијама за обавезно социјално осигурање
.  Такође је указано да је Управа царина орган управе у саставу Министарства финансија, те да не може самостално доносити одлуке о овим питањима, али да ће сваку одлуку Министарства финансија у потпуности извршити.

Након разматрања достављених информација, Заштитник грађана је актом 112-2316/13 од 20. 12. 2013. године Управи царина упутио захтев за додатно изјашњење, како би прибавио податак о томе да ли је Министарство финансија одговорило Управи царина на допис од 05. 02. 2013. године, којим је Министарству указано на потребу решавања радноправног статуса преузетих радника.

Управа царина је својим актом бр. 148-11-112-01-10/12/2013 од 09. 01. 2014. године обавестила Заштитника грађана да је у Министарству финансија 10. 07. 2013. године одржан састанак Секретара Министарства и Помоћника директора Сектора за људске ресурсе и опште послове Управе царина. На састанку је затражено од Управе царина да припреми списак радника преузетих из УНМИК Царине, са износима који им се исплаћују на име плата, коефицијенте за обрачун плата у случају да буду распоређени у складу са стручном спремом и радним искуством, као и разлику између износа који би се исплаћивали и који се тренутно исплаћују. Управа царина је ове податке доставила Министарству финансија 17. 07. 2013. године, али Министарство финансија није одговорило ни на допис, ни на достављене финансијске показатеље.

Имајући у виду да је изјашњењима Управе царина указано на пасивно држање Министарства финансија, као и да је Заштитник грађана од притужилаца у међувремену информисан о томе да је у Управи царина током 2014. године распоређена група запослених који су радили на пословима из надлежности Пореске управе на подручју АП КИМ, актом Заштитника грађана 112-2316/13 од 08. 07. 2014. године покренут је поступак контроле рада Министарства финансија, од кога је затражено изјашњење о предмету притужбе, о ставу Министарства поводом информација и финансијских показатеља својевремено достављених од Управе царина, о истинитости података о распоређивању службеника пореских органа са подручја АП КИМ у Управи царина, и о могућностима за решавање радноправног статуса притужилаца.

Уместо Министарства финансија, према коме је покренут поступак контроле, изјашњење је доставила Управа царина, актом 148-III-112-01-38/3/2014 од 11. 08. 2014. године.

У изјашњењу Управе царина наводи се да је Управа царина актом 148-III-012-0-02-9/2014 од 20. 02. 2014. године предложила Министарству финансија да Влади предложи измену одлуке којом се ограничава максималан број запослених у органима државне управе, како би се број систематизованих извршилаца у Управи царина повећао за укупно 116, од чега за 79 пореских службеника којима су након измене режима промета робе из АП КИМ укинути послови, и за 37 службеника преузетих из УНМИК Царине 2008. године. Министарство финансија је, према наводима Управе царина, прихватило иницијативу, али је Влада својом одлуком 05 бр. 112-2825/2014 од 11. 04. 2014. године повећала број запослених у Управи царина за само 79. Наглашено је да се ради о тзв. „преливању“ 79 службеника из једног у други орган у саставу Министарства финансија, који не захтева повећање укупног броја запослених у државној управи, а тиме ни додатна финансијска средства за плате и друга примања запослених.  
Управа царина такође се изјаснила о ставу Министарства финансија у вези са проблемом на који притужиоци указују, истакавши да постоји воља да се проблем реши, али да не постоје финансијске могућности, као ни могућност да Влада измени одлуку о максималном броју запослених у органима државне управе. Министарство финансија је, према наводима Управе царина, сагледало достављене информације и финансијске показатеље, након чега је утврдило да би за плате преузетих радника, уколико би почели да раде, било потребно обезбедити додатна средства у најмање двоструко већем износу од сада предвиђеног. Када се створе финансијске могућности и правне претпоставке за повећање броја запослених на неодређено време у Управи царина, биће могуће изменити Акт о унутрашњем уређењу и систематизацији радних места, а након тога и извршити распоређивање и радно ангажовање притужилаца.
* * *

Чланом 3. став 1. Устава Републике Србије
 владавина права одређена је као неотуђива претпоставка Устава, која почива на неотуђивим људским правима. Чланом 136. Устава прописано је да је државна управа самостална, везана Уставом и законом, а за свој рад одговорна Влади. Послове државне управе обављају министарства и други органи државне управе одређени законом. Послови државне управе и број министарстава одређују се законом. Унутрашње уређење министарстава и других органа државне управе и организација прописује Влада.

Чланом 1. Закона о државним службеницима
 прописано је да се њиме уређују права и дужности државних службеника и поједина права и дужности намештеника. Поједина права и дужности државних службеника у појединим државним органима могу се посебним законом уредити и другачије, ако то произилази из природе њихових послова. Чланом 13. Закона предвиђено је да државни службеник има право на плату, накнаде и друга примања према закону којим се уређују плате у државним органима. Чланом 138. закона прописано је да, док је нераспоређен, државни службеник има право на накнаду плате према закону којим се уређују плате у државним органима. Сва права из радног односа државни службеник остварује у државном органу чији је руководилац донео решење да је државни службеник нераспоређен. Нераспоређеном државном службенику престаје радни однос ако у року од два месеца не буде премештен у други државни орган.  
Чланом 34. Закона о платама државних службеника и намештеника
 прописано је да, док је нераспоређен, државни службеник има право на накнаду плате која износи 65% основне плате за месец који претходи месецу у коме је донесено првостепено решење да је нераспоређен.
Чланом 298. Царинског закона
 прописано је да се на запослене у Управи царина примењују прописи о државној управи, прописи о радним односима и платама у државним органима, као и прописи из области здравственог и пензијско-инвалидског осигурања и образовања, ако овим законом није друкчије прописано. Чланом 306. Закона предвиђено је да, ако организационе јединице Управе царина престају са радом у складу са одредбама члана 254. овог закона, или се реорганизују или се у њима поједина радна места укидају, директор распоређује царинске службенике који су нераспоређени на друго слободно радно место исте групе, ако је то могуће у најближу организациону јединицу, а ако то није могуће, у другу организациону јединицу Управе царина. Ако царинског службеника није могуће распоредити у смислу одредбе става 1. овог члана, царинском службенику се може понудити радно место ниже групе. Царинском службенику који није распоређен у складу са одредбама ст. 1. и 2. овог члана, до распоређивања на друго радно место исплаћује се плата најдуже шест месеци. Ако царински службеник одбије радно место које му је понуђено, престаје му радни однос. Чланом 316. став 1. тачка 7. Закона прописано је да царински службеник има право на зараду и друга примања у складу са овим и другим законом.

* * *

Након спроведеног поступка контроле, оцењујући информације које је добио од притужилаца и Управе царина, Заштитник грађана констатује да Управа царина и Министарство финансија нису у складу са важећим прописима обезбедили остваривање права из радног односа запослених који су у Управу царина преузети из УНМИК Царине.

Заштитник грађана такође констатује да га Министарство финансија није обавестило о чињеницама и околностима поводом којих је изјашњење затражено, већ је изјашњавање препустило Управи царина. Прослеђивањем акта о покретању поступка на одговор Управи царина, Министарство није остварило законом предвиђену сарадњу са Заштитником грађана, нити је изразило свој став о основаности притужбе. Имајући у виду да је поводом такве праксе Министарству финансија већ упућена препорука
, Заштитник грађана овом приликом подсећа на њену садржину, констатујући учињени пропуст.

Имајући у виду сву специфичност околности које су довеле до преузимања запослених из УНМИК Царине у Управу царина, Заштитник грађана ипак сматра да је шестогодишњи период након преузимања био сасвим довољан да се неизвесност око њиховог радноправног статуса оконча. И поред уважавања аргумената који се односе на ограничавање максималног броја запослених у органима државне управе, Заштитник грађана подсећа да је Одлука Владе Републике Србије
 почела да се примењује 26. 12. 2009. године, односно више од годину дана након што је преузимање УНМИК цариника формално извршено. У наведеном периоду поменута ограничења нису важила, те не могу представљати оправдање за пасивно држање оба контролисана органа. Чак и након прописивања ограничења, постојале су могућности за распоређивање притужилаца, уколико се узме у обзир тзв. „природни одлив запослених“, односно смањење њиховог броја услед пензионисања, промене послодавца или престанка радног односа због изрицања дисциплинских мера, па је, према ставу Заштитника грађана, било целисходно приступити решавању овог проблема парцијално, односно распоређивати оне који испуњавају услове у погледу стручне спреме и радног искуства, нарочито уколико се има у виду њихова спремност да раде у било ком месту на територији Републике. 
Заштитник грађана констатује да су Министарство финансија и Управа царина повремено предузимали одређене активности у циљу проналажења решења насталог проблема, попут писаног извештавања, достављања финансијских показатеља и одржавања састанака, али налази да су те активности биле спорадичне, неусклађене и недовољно одлучне, па су се углавном сводиле на констатовање проблема, без одређивања јасног плана будућих активности и временског оквира у коме би се до коначног решења дошло. Такав тон, на жалост, преовладава и у изјашњењима која су у поступку контроле достављена Заштитнику грађана.
Значајно је подсетити да статус нераспоређености, на начин како је уређен важећим прописима о државним и царинским службеницима, не може трајати унедоглед, већ је подложан ограничењима. Право на накнаду плате, такође, није гарантовано у фиксном износу, већ у одређеном проценту од раније остварених примања. Стога Заштитник грађана не прихвата изјашњење Управе царина да је, приликом преузимања 79 службеника Пореске управе у Управу царина, реч о тзв. „преливању“ из једног у други орган управе који не захтева повећање укупног броја запослених, пошто и преузети радници УНМИК Царине из буџетских средстава примају месечни новчани износ који је утврђен решењима о преузимању, те је посебно питање, које Заштитник грађана овом приликом није детаљније истраживао, на који начин и из којих извора се обезбеђују средства за исплату месечних накнада притужиоцима, односно да ли њихова исплата подразумева и уплату припадајућих пореза и доприноса за обавезно социјално осигурање.
Дужност је Управе царина и Министарства финансија да се ангажују на остваривању права својих запослених, чак и када постоје објективне отежавајуће околности које поменути органи нису скривили. Одговорност за обављање јавног посла управо налаже да сваки орган државне управе уложи посебан напор како би штета по приватни и јавни интерес била предупређена. Министарства и органи управе у њиховом саставу чине државну управу, која је део извршне власти Републике Србије, те стога сносе посебну одговорност за законитост статуса и остваривање права из радног односа својих запослених.
Разматрајући чињенице утврђене у поступку контроле, а имајући у виду да је својим изјашњењем указала на потребу претходног стручног оспособљавања преузетих службеника у Центру за стручно образовање, Заштитник грађана, на основу члана 31. став 2. Закона о Заштитнику грађана, упућује препоруку Управи царина да без одлагања започне са предузимањем поменутих мера. На тај начин створиће се услови за распоређивање преузетих службеника у тренутку када се у Управи царина, због напредовања, пензионисања, промене запослења или другог разлога, појави упражњено радно место. Тиме би истовремено били превазиђени проблеми узроковани ригидношћу акта о унутрашњој организацији и систематизацији радних места, као и прописима о ограничавању броја запослених у органима државне управе, а уједно би био смањен и број нераспоређених службеника који чекају целовито решење свог статуса (променом Систематизације; повећањем максималног броја запослених у Управи царина, и сл.)
Истовремено, Министарству финансија се упућује препорука да предузме мере из своје надлежности
, како би Влади Републике Србије указало на неопходност стварања нормативних и финансијских претпоставки за распоређивање службеника који су преузети у Управу царина из Царинске службе УНМИК-а. Заштитник грађана при том нарочито указује на чињеницу да су подносиоци притужбе својевремено дали отказ управо на позив Владе Републике Србије, на обрасцу који им је уручен у просторијама државног органа, мотивисани, између осталог, и очекивањем наставка радног ангажовања у својству државног службеника.

Чланом 173. Закона о државним службеницима прописано је да његово спровођење надзире министарство надлежно за послове управе, преко Управне инспекције. Имајући у виду тренутни статус притужилаца и њихових преузетих колега/колегиница из Царинске службе УНМИК-а, који у извесној мери излази изван оквира предвиђеног важећим прописима, те овлашћења којима Управна инспекција располаже
, копија препоруке упућује се Управном инспекторату при Министарству државне управе и локалне самоуправе.

Управа царина и Министарство финансија ће о поступању по препоруци обавестити Заштитника грађана, у року од 60 дана од дана пријема препоруке, уз достављање документације на основу које се са сигурношћу може утврдити да је по препоруци поступљено.
	ЗАМЕНИК ЗАШТИТНИКА ГРАЂАНА

	

	Роберт Сепи


	Доставити:

 - Управи царина; 

 - Министарству финансија;
 - копију Управном инспекторату;

 - копију притужиоцима.



� Уз позивање на члан 135. став 1. Закона о државним службеницима.


� Решење 03/1 бр. Д-18163/1 од 01. 09. 2008. године за В. М.; Решење 03/1 бр. Д-18174/1 од  01. 09. 2008. године за А. Т. итд.


� „Изузетно, Заштитник грађана може покренути поступак и пре него што су исцрпљена сва правна средства, ако би подносиоцу притужбе била нанета ненадокнадива штета или ако се притужба односи на повреду принципа добре управе, посебно некоректан однос органа управе према подносиоцу притужбе, неблаговремен рад или друга кршења правила етичког понашања запослених у органима управе“ – члан 25. став 5. Закона о Заштитнику грађана.


� „Службени гласник РС“,  бр. 109/2009, 5/2010, 29/2010, 43/2010, 46/2010, 50/2010, 51/2010, 64/2010, 67/2010, 73/2010, 74/2010, 75/2010, 79/2010, 84/2010, 87/2010, 89/2010, 97/2010, 100/2010, 1/2011, 4/2011, 12/2011, 32/2011, 33/2011, 34/2011, 39/2011, 44/2011, 63/2011, 80/2011, 89/2011, 93/2011, 98/2011 – садржина Уредбе у тренутку достављања изјашњења Управе царина.


� „Службени гласник РС“, број 98/2006.


� „Службени гласник РС“, бр. 79/2005, 81/2005, 83/2005, 64/2007, 67/2007, 116/2008, 104/2009 и 99/2014.


� „Службени гласник РС“, бр. 62/2006, 63/2006, 115/2006, 101/2007, 99/2010, 108/2013 и 99/2014.


� „Службени гласник РС“, бр. 73/2003, 61/2005, 85/2005, 62/2006, 63/2006, 9/2010 и 18/2010.


� Препорука Заштитника грађана 67-1312/14 од 10. 11. 2014. године.


� Одлука о максималном броју запослених у органима државне управе, јавним агенцијама и организацијама за обавезно социјално осигурање („Службени гласник РС“, бр. 109/2009).


� Укључујући, али не ограничавајући се, на оне које су прописане члановима 12., 13. и 21. Закона о државној управи („Службени гласник РС“, бр. 79/2005, 101/2007, 95/2010 и 99/2014).


� Чланови 17. и 22. Закона о управној инспекцији („Службени гласник РС“, бр. 87/2011).





Делиградска 16,  11000 Београд
Тел.: 011 / 20-68-100       http://www.zastitnik.rs        e-mail: zastitnik@zastitnik.rs 
Делиградска 16,  11000 Београд
Телефон: (011) 2068 -100       www.zastitnik.rs        e-mail: zastitnik@zastitnik.rs 

[image: image1.png][image: image2.jpg]