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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, покренутом по притужби С. Ђ. из Ниша, ул. …, Заштитник грађана

У Т В Р Ђ У Ј Е

Министарство финансија учинило је пропуст у раду због тога што није одлучило у законском року о основаности приговора С. Ђ. на решење Управе царина 03/1 бр. Д-21579/1 од 21. 11. 2007. године, чиме је повредило уставом гарантовано право притужиље на правно средство.
Министарство финансија учинило је пропуст у раду због тога што Заштитнику грађана у поступку контроле није доставило тражене информације, нити се изјаснило о основаности притужбе, већ је акт о покретању поступка проследило на изјашњење Управи царина. 

На основу утврђених недостатака у раду, Заштитник грађана упућује следећу

П Р Е П О Р У К У

I  Министарство финансија ће без одлагања одлучити о основаности приговора С. Ђ. на решење Управе царина 03/1 бр. Д-21579/1 од 21. 11. 2007. године.
II Министарство финансија ће остваривати законом прописану сарадњу са Заштитником грађана што, између осталог, подразумева ажурно и потпуно достављање тражених информација, као и изражавање става Министарства о основаности притужби које се Заштитнику грађана подносе на рад Министарства.

Р а з л о з и:

Заштитнику грађана притужбом се обратила С. Ђ. из Ниша, службеница Управе царина, изражавајући незадовољство због тога што Министарство финансија није у законском року, а ни седам година након његовог истека, одлучило о приговору који је поднела на решење Управе царина 03/1 бр. Д-21579/1 од 21. 11. 2007. године. Поменутим решењем одлучено је о притужиљиним  правима и обавезама из радног односа.

Актом 67-640/15 од 20. 03. 2015. године Заштитник грађана покренуо је поступак контроле рада Министарства финансија, с обзиром да је поуком о правном леку оспореног решења притужиља обавештена о надлежности министра финансија за одлучивање о приговору
. Имајући у виду садржину притужбе; садржину обраћања других царинских службеника, који Заштитнику грађана указују на незадовољавајуће функционисање механизама за заштиту права из радног односа; као и чињеницу да је од подношења приговора протекло више од седам година; Заштитник грађана је оценио да наводи притужбе пружају довољан основ за покретање поступка контроле, у смислу члана 25. став 5. Закона о Заштитнику грађана
.

Уместо Министарства финансија, као органа према коме је покренут поступак контроле, Заштитнику грађана је Управа царина доставила изјашњење о основаности притужбе, и поред тога што није надлежна за одлучивање о основаности приговора на сопствено решење, нити је од ње затражено да образложи разлоге за пасивно држање Министарства финансија као другостепеног органа. 

Управа царина је актом 148-III-117-03-2/39/2013 од 02. 04. 2015. године указала да, и поред тога што Министарство финансија као другостепени орган није донело решење о приговору, притужиља није била ускраћена да преиспита законитост првостепеног решења, с обзиром на могућност да „поднесе жалбу као да је њен захтев одбијен, што није учинила, сходно члану 208. став 2. Закона о општем управном поступку, нити је у даљем року од седам дана поднела накнадни захтев другостепеном органу због непоступања, а даље ни тужбу Управном суду“. Управа царина такође наводи да је, након ступања на снагу новог акта о унутрашњем уређењу и систематизацији радних места у Управи царина 08 бр. 112-01-1/24-2-2008 од 14. 02. 2008. године, притужиља изјавом Д-2940 од 07. 04. 2008. године дала сагласност да буде распоређена на радно место које је у непосредно нижем звању од радног места на које је била трајно распоређена, након чега је донето решење о распоређивању 05/1 бр. Д3466/1 од 23. 04. 2008. године, против кога притужиља није изјавила приговор. Тужбени захтев притужиље, којим је тражила да се у парничном поступку послодавац обавеже на исплату разлике зараде због премештаја на радно место са нижим коефицијентом, усвојен је пресудом Основног суда у Нишу 9П1 бр. 3390/12 од 12. 06. 2013. године, да би пресудом Апелационог суда у Нишу 9 Гж.1. бр. 637/14 од 20. 03. 2014. године, након преиначења првостепене пресуде, притужиљин тужбени захтев био одбијен.
* * *

Чланом 3. став 1. Устава Републике Србије
 владавина права одређена је као неотуђива претпоставка Устава, која почива на неотуђивим људским правима. Чланом 36. став 2. Устава прописано је да свако има право на жалбу или друго правно средство против одлуке којом се одлучује о његовом праву, обавези или на закону заснованом интересу. 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 7. Закона о државној управи
 прописано је да су органи државне управе самостални у вршењу својих послова, и раде у оквиру и на основу Устава, закона, других прописа и општих аката. Чланом 17. став 2. прописано је да органи државне управе решавају о жалбама и ванредним правним средствима на управне акте које су донели они или имаоци јавних овлашћења, према закону.

Чланом 256. тачка 4. Царинског закона
 прописано је да министар, на предлог директора, одлучује о приговору на одлуке о правима и обавезама из радног односа. Чланом 298. овог 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 237. став 1. Закона о општем управном поступку
 прописано је да се решење по жалби мора донети и доставити странци што пре, а најдоцније у року од два месеца од дана предаје жалбе, ако посебним законом није одређен краћи рок.

Чланом 21. став 1. Закона о Заштитнику грађана прописано је да органи управе имају обавезу да сарађују са Заштитником грађана, и да му омогуће приступ просторијама и ставе на располагање све податке којима располажу, а који су од значаја за поступак који води, односно за остварење циља његовог превентивног деловања, без обзира на степен њихове тајности, осим када је то у супротности са законом.

* * *

Након спроведеног поступка контроле, разматрајући информације које је добио од притужиље и Управе царина, које су у потпуности сагласне, Заштитник грађана констатује да Министарство финансија није у законском року одлучило о основаности приговора С. Ђ. на решење Управе царина 03/1 бр. Д-21579/1 од 21. 11. 2007. године, чиме је повредило право притужиље да у прописаном року буде одлучено о правном средству које је користила.

Позитивни прописи и начела добре управе захтевају од органа управе да поступају и да предузимају мере у оквиру своје надлежности у законом прописаном року. Стандард добре управе не дозвољава нечињење и пасивност, већ тражи активан, ангажован став органа управе према обављању послова из свог делокруга, као и законито вршење тих послова ради остваривања циља због кога су органу дата јавна овлашћења.

Имајући у виду констатовани пропуст, неопходно је да Министарство финансија без одлагања одлучи о основаности приговора С. Ђ. на решење Управе царина 03/1 бр. Д-21579/1 од 21. 11. 2007. године
Заштитник грађана принуђен је да још једном са жаљењем констатује да га Министарство финансија није обавестило о разлозима због којих није одлучило о притужиљином приговору. Прослеђивањем акта о покретању поступка на одговор Управи царина, Министарство није остварило законом предвиђену сарадњу са Заштитником грађана у поступку контроле, нити је изразило свој став о основаности притужбе. Забрињавајуће је што се оваква пракса константно понавља
, и поред упућених препорука, пошто је Министарство финансија и раније практиковало да органима у свом саставу проследи упит Заштитника грађана који се односи на поступање или ставове самог Министарства
.

Заштитник грађана поново истиче да су му надлежности органа државне управе добро познате, као и да у остваривању својих контролних овлашћења очекује достављање информација и остваривање прописаних видова сарадње управо од оних органа којима се обратио. 

Стога ће Министарство финансија у будућем раду предузети потребне мере како би се законом прописана сарадња са Заштитником грађана реализовала у сваком случају у коме се то од Министарства затражи, што, између осталог, подразумева ажурно и потпуно достављање тражених информација, као и изражавање става Министарства о основаности притужби које се Заштитнику грађана подносе на рад Министарства.
Остваривање права притужиље на исплату разлике зараде због премештаја на радно место са нижим коефицијентом пред надлежним судом није од значаја за поступак Заштитника грађана, с обзиром да је реч о парничном, а не управном поступку, као и због чињенице да Заштитник грађана не контролише рад судова
. Каснија решења Управе царина о распоређивању притужиље такође нису предмет овог поступка, јер не утичу на чињеницу да решење Управе царина 03/1 бр. Д-21579/1 од 21. 11. 2007. године до данас није стекло ни својство коначности, ни својство правноснажности.
* * *

Заштитник грађана оцењује потпуно неприхватљивом садржину изјашњења Управе царина бр. 148-III-117-03-2/39/2013 од 02. 04. 2015. године, у делу у коме се тврди да право притужиље на благовремено одлучивање о приговору није повређено због тога што јој је на располагању стајала могућност да покрене управни спор због ћутања управе.

Поводом изнете аргументације, Заштитник грађана подсећа да је у сличној ситуацији Управи царина већ упутио препоруку 17-1286/09 од 04. 03. 2010. године
 и препоруку 67-1312/14 од 10. 11. 2014. године
.  

Заштитник грађана и овом приликом указује да не постоји право администрације на ћутање, нити право да се од странке, грађанина или запосленог тражи да упућује ургенције за поступање по уредно изјављеним правним лековима. Позитивни прописи изричито говоре о ћутању управе, јер је законодавац увидео потребу да странци суоченој са пасивношћу управног органа пружи механизам заштите од тог, на жалост, пречестог, манира управе. Законом утврђено право грађана да се, у случају пасивног држања органа, могу обратити суду (члан 19. став 1. Закона о управним споровима) не значи да је закон такво ћутање управе предвидео као редован вид одлучивања о законитости управних аката, већ да је створио механизам помоћу кога се грађани могу одбранити од неправилног држања органа управе. Закључивати на основу тога да је „ћутање администрације“ легитиман начин вршења надлежности, односно поступања у законом уређеној правној ситуацији није прихватљиво. Пасивност органа у ситуацији када је поступање прописано и потребно, типичан је пример „лоше управе“, и неопходно га је без одлагања санирати, независно од тога да ли ће се грађанин, суочен са кршењем својих права, обратити тужбом Управном суду, пријавом Управном инспекторату или притужбом Заштитнику грађана. 
На жалост, Управа царина не само да није правилно схватила значај законских одредаба које се односе на ћутање управе и њихову улогу у правном систему, већ није до краја разумела ни начин њиховог примењивања. У свом изјашњењу од 02. 04. 2015. године Управа царина наводи да је „притужиља имала право на жалбу као да је њен захтев одбијен….сходно члану 208. став 2. Закона о општем управном поступку“. Управа царина, при том, занемарује чињеницу да решење 03/1 бр. Д-21579/1 од 21. 11. 2007. године није донето по захтеву притужиље, већ по службеној дужности, од стране директора Управе царина, на предлог управника Царинарнице Ниш. Дакле, у ситуацији када је управни поступак покренут по службеној дужности, тада не постоји захтев странке, као ни њен интерес да решење буде донето, посебно уколико се радноправни статус тиме чини неповољнијим, као што је случај са распоређивањем на радно место у нижем звању. Стога је нејасно због чега Управа царина у свом изјашњењу указује на одредбу члана 208. став 2. Закона о општем управном поступку, пошто жалба због ћутања администрације никада није била правно средство које је притужиљи, макар и теоријски, могло стајати на располагању. 
Нарочито изненађује констатација Управе царина да је притужиља имала право на ургенцију, а затим и на тужбу Управном суду. Обавеза другостепеног органа је да, макар и са закашњењем, одлучи о основаности приговора. На постојање те обавезе није од утицаја активно или пасивно држање подноситељке у периоду у коме ишчекује доношење одлуке. Управа царина упорно инсистира на изнетим ставовима, чиме обесмишљава целокупан систем заштите права из радног односа царинских службеника, па Заштитник грађана и овом приликом апелује на Министарство финансија да темељно испита на који начин прописани механизми заштите функционишу у пракси, и колико су стварно ефикасни. 

* * *

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.

Чланом 173. Закона о државним службеницима
 прописано је да његово спровођење надзире министарство надлежно за послове управе, преко управне инспекције. Имајући у виду учесталост обраћања царинских службеника Заштитнику грађана, ставове који су изнети у поступку контроле, природу повреде притужиљиних права, као и овлашћења којима управна инспекција располаже
, копија препоруке упућује се Управном инспекторату при Министарству државне управе и локалне самоуправе.

Копија препоруке доставља се и Управи царина, ради поновног указивања на ставове Заштитника грађана у вези са применом института ћутања управе, који су већ раније изнети у препорукама 17-1286/09 од 04. 03. 2010. године и 67-1312/14 од 10. 11. 2014. године. 

	ЗАМЕНИК ЗАШТИТНИКА ГРАЂАНА

	

	Роберт Сепи


	Доставити:

- Министарству финансија,

- копију Управном инспекторату,

- копију Управи царина, 

 - копију притужиљи.




� Заштитник грађана, међутим, и даље остаје при примедбама које је изнео у раније вођеним поступцима контроле Министарства финансија и Управе царина, које се првенствено односе на надлежност за другостепено одлучивање, као и правно средство које царинским службеницима стоји на располагању против решења којима се одлучује о правима и обавезама из радног односа (поступак 116-3616/11; притужилац В. В. из Суботице). У поступку по притужби С. Ђ., Заштитник грађана оценио је да је претежни интерес притужиље да управни акт којим је одлучено о његовим правима и обавезама стекне својство коначности, а тиме и подобности за евентуалну контролу од стране надлежног суда у управном спору, нарочито с обзиром на време које је протекло од тренутка подношења приговора. 


� „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“, број 98/2006.


� „Службени гласник РС“, бр. 79/2005, 101/2007, 95/2010 и 99/2014.


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


� „Службени лист СРЈ“, бр. 33/1997 и 31/2001; „Службени гласник РС“, бр. 30/2010.


� Препорука Заштитника грађана 67-1312/14 од 10. 11. 2014. године, по притужби Р. Ј.


� Поступак 112-2316/13; притужиоци М. Ђ., Д. Б., В. М., М. Л. и А. Т..  На акт Заштитника грађана 112-2316/13 од 08. 07. 2014. године упућен Министарству финансија, одговорила је Управа царина актом бр. 148-III-112-01-38/3/2014 од 11. 08. 2014. године. Поступак 67-106/15; притужилац предузеће „…“ Д.О.О. из Београда. На акт Заштитника грађана 67-106/15 од 24. 02. 2015. године, упућен Министарству финансија, одговорила је Централа Пореске управе актом бр. 000-43-00-00051/2015-I0080 од 09. 03. 2015. године. 


� На основу изричите одредбе члана 138. став 2. Устава и члана 17. став 3. Закона о Заштитнику грађана.


� Притужиље О. Д. и Д. Ф..


� Притужилац Р. Ј.


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


� Чланови 17., 18. и 22. Закона о управној инспекцији („Службени гласник РС“, бр. 87/2011).
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