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На основу члана 138. став 1. Устава Републике Србије
 и члана 31. став 2. Закона о Заштитнику грађана
, у поступку контроле законитости и правилности рада Министарства трговине, туризма и телекомуникација, по притужби М. А. из Београда, Заштитник грађана 
У Т В Р Ђ У Ј Е

У поступку провере квалитета рада запослених сходно Закону о одређивању максималног броја запослених у републичкој администрацији, Министарство трговине, туризма и телекомуникација поступало је посебно некоректно према подносиоцу притужбе и начинило је пропусте у раду на штету његових  права и правних интереса,  тако што је:
· неправилно спровело поступак оцењивања квалитета рада државног службеника – подносиоца притужбе,

· на основу неправилно утврђене оцене одлучило да подносиоцу притужбе престане радни однос,
· у поновним поступцима оцене квалитета рада и одлучивања о радноправном статусу притужиоца поступало супротно правном схватању и примедбама садржаним у шест пресуда Управног суда .

На основу утврђених пропуста у раду, Заштитник грађана упућује Министарства трговине, туризма и телекомуникација,  следеће: 

П Р Е П О Р У К E
I Потребно је да Министарство трговине, туризма и телекомуникација спроведе нови поступак оцењивања квалитета рада државног службеника - подносиоца притужбе.

II Потребно је да Министарство трговине, туризма и телекомуникација поступајући по препоруци бр. I у поновном поступку узме у обзир одлучне чињенице прописане законом.
III Потребно је да се Министарство трговине, туризма и телекомуникација поступајући по препоруци бр. I у поновном поступку у потпуности придржава правног схватања Управног суда из пресуде 20 У 8118/14 од 20. марта 2015. године. 
IV Потребно је да Министарство трговине, туризма и телекомуникација утврди разлоге учињених пропуста у раду. 

V Потребно је да Министарство трговине, туризма и телекомуникација, након анализе извршених пропуста, у складу с препоруком бр. IV спроведе поступак утврђивања одговорности за учињене пропусте у раду. 
VI Потребно је да Министарство трговине, туризма и телекомуникација предузме мере како би обезбедило поступање органа у складу са обавезујућим правним схватањима надлежних судова у пуној мери.

Министарство трговине, туризма и телекомуникација обавестиће Заштитника грађана, у року од 60 дана од дана пријема овог акта о поступању по препорукама под бројем I-V,  уз достављање релевантне документације и других доказа на основу којих се са сигурношћу може утврдити да је по препорукама Заштитника грађана поступљено. 

Министарство трговине, туризма и телекомуникација обавестиће Заштитника грађана, у року од 60 дана од дана пријема овог акта о мерама које су предузете у циљу поступања по препоруци под бројем VI, а изјашњење ће поткрепити одговарајућом документацијом.

Р а з л о з и:

Заштитник грађана је примио је притужбу М. А. из Београда којим је изражено незадовољство поступањем Министарства трговине, туризма и телекомуникација у вези његовог радноправног статуса, јер је решење којим је одређена оцена „Не задовољава“, а која је утицала на постојање његовог радног односа, Управни суд је четири пута поништавао и враћао на поновни поступак.

Заштитник грађана је спровео поступак контроле законитости и правилности рада Министарства трговине, туризма и телекомуникација (у даљем тексту: Министарство), те је на основу навода из притужбе, изјашњења Министарства бр. 118-00-11/2014-02 од 12. фебруара 2015. године и документације коју су Заштитнику грађана доставили притужилац и Министарство утврдио следеће:

Министарствo трговине, туризма и телекомуникација (тада Министарство трговине и услуга) је сходно обавези прописаној Законом о одређивању максималног броја запослених у републичкој администрацији
 спровело поступак оцене квалитета рада запосленог државног службеника М. А. из Београда за 2009. годину распоређеног на радном месту за аналитичке послове уређења сектора услуга Група за уређење сектора услуга, Сектор за услуге, у звању самосталног саветника. Државни службеник М. А. у 2009. години оцењен је за први квартал јер је током 2009. године имао статус нераспоређеног државног службеника на основу решења Министарства трговине и услуга бр. 112-01-24/2009-05 од 10. априла 2009. године . 

Решење о оцени квалитета рада и престанку радног односа, Управни суд је у управном спору поништавао и враћао на поновни поступак, те је по тужбама притужиоца Управни суд донео шест пресуда: 

I  

Решењем Министарства (тада Министарства трговине и услуга) бр. 112-01-09/22/2010-05 од 15. јануара 2010. године државном службенику М. А. одређена је оцена „Не задовољава“ (став 1.) и констатовано да државном службенику престаје радни однос даном коначности решења (став 2). На наведено решење након што је достављено државном службенику стављена је клаузула коначности, на основу чега му је престао радни однос по сили закона, о чему није донето посебно решење.
Тужбом Управном суду М. А. оспоравао је законитост и правилност решења из свих законом предвиђених разлога.

Пресудом Управног суда 3 У 18874/10 од 23. септембра 2011. године уважена је тужба и поништено решење Министарства, а предмет враћен на поновни поступак. У образложењу пресуде је наведено да нису били испуњени услови да се истим решењем одлучи о оцењивању државног службеника и о престанку радног односа, јер је коначност решења о оцењивању предуслов за доношење решења о престанку радног односа. Према ставу Суда, државни службеник је најпре морао да буде оцењен према Закону о државним службеницима, а да се након тога донесе решење о престанку радног односа. Разлог и датум престанка радног односа морају бити утврђени посебним решењем.
Министарство трговине и услуга је против пресуде Управног суда 3 У 18874/10 од 23. септембра 2011. године поднело захтев за преиспитивање судске одлуке Врховном касационом суду. Пресудом Врховног касационог суда Узп 529/11 од 27. јануара 2012. године одбијен је захтев, а у образложењу пресуде је наведено да се престанак радног односа мора утврдити посебним решењем. 
II
Министарство (тада Министарство пољопривреде, трговине, шумарства и водопривреде) у поновном поступку донело је:

· Решење о оцени квалитета рада бр. 112-01-09/22/2010-05 од 23. фебруара 2012. године којим је одређена оцена „Не задовољава“;
· Решење о престанку радног односа по сили закона бр. 118-00-10/2012-03 од 9. марта 2012. године.
Тужбама Управном суду М. А. оспоравао је законитост и правилност решења о оцени квалитета рада и решења о престанку радног односа.
Пресудом Управног суда  8 У 8809/12 од 27. фебруара 2013. године уважена је тужба и поништено решење о оцени квалитета рада бр. 112-01-09/22/2010-05 од 23. фебруара 2012. године којим је одређена оцена „Не задовољава“ и предмет враћен на поновно одлучивање. У образложењу пресуде је наведено да нису узете у обзир: оцене из претходног периода којим је државни службеник оцењиван оценом „Истиче се“; да је државни службеник био у статусу нераспоређеног државног службеника дуже од шест месеци те да, у складу са Законом о државним службеницима, није могао да буде оцењен; да је, чак и да је оцењен оценом „Не задовољава“, морао према Закону о државним службеницима да буде ванредно оцењен. Став Суда је да је приликом доношења решења поступљено супротно члану 199. Закона о општем управном поступку, јер образложење истог не упућује на решење донето у диспозитиву .

Пресудом Управног суда  14 У 4247/12 од 27. марта 2013. године уважена је тужба и поништено решење о престанку радног односа  бр. 118-00-10/2012-03 од 9. марта 2012. године и предмет враћен министарству на поновно одлучивање. У образложењу пресуде је наведено да је разлог за поништај решења чињеница да је поништено решење о оцени квалитета рада којим је одређена оцена „Не задовољава“.

III

Министарство (тада Министарство спољне и унутрашње трговине и телекомуникација) у поновном поступку донело је :
· Решење о оцени квалитета рада бр. 112-01-63/2013-02 од 16. маја 2013. године којим је одређена оцена „Не задовољава“, образлажући разлоге за оцену, разлоге за оцењивање у периоду краћем од шест месеци и узимајући у обзир оцене из претходног периода, као и личне и имовинске прилике државног службеника. Министарство је као разлоге навело да се оцењивање у поступку провере квалитета рада није вршило према Закону о државним службеницима већ на начин прописан Законом о одређивању максималног броја запослених у републичкој администрацији;
· Решење о престанку радног односа по сили закона бр. 118-00-12/2013-02 од 4. децембра 2013. године. 
Тужбама Управном суду М. А. оспоравао је законитост и правилност решења о оцени квалитета рада и решења о престанку радног односа.

Пресудом Управног суда  15 У 10506/13 од 21. марта 2014. године уважена је тужба и поништено решење о оцени квалитета рада бр. 112-01-63/2013-02 од 16. маја 2013. године којим је одређена оцена „Не задовољава“ и предмет враћен министарству на поновно одлучивање. У образложењу је наведено  да нису узете у обзир оцене из претходног периода и да орган није оценио чињеницу да државник службеник није радио дуже од шест месеци, јер је био нераспоређен.

Пресудом Управног суда  16 У 20460/13 од 15. маја  2014. године уважена је тужба и поништено решење о престанку радног односа  бр. 118-00-12/2013-02 од 4. децембра 2013. године и предмет враћен министарству на поновно одлучивање. У образложењу је наведено да је разлог за поништај решења, поништај решења о оцени квалитета рада.

IV 

Министарство трговине, туризма и телекомуникација донело је :

· Решење о оцени квалитета рада бр. 112-01-12/2014-02 од 12. маја 2014. године којим је одређена оцена „Не задовољава“, образлажући разлоге за оцену, разлоге за оцењивање у периоду краћем од 6 месеци и узимајући у обзир оцене из претходног периода, као и личне и имовинске прилике државног службеника. У образложењу решења наведено је да се оцењивање није вршило према Закону о државним службеницима као lex generalis већ на начин прописан Законом о одређивању максималног броја запослених у републичкој администрацији као  lex specialis.

· Решење о престанку радног односа по сили закона бр. 118-00-11/2014-02 од 27. јуна 2014. године. 
Тужбама Управном суду М. А. оспоравао је законитост и правилност решења о оцени квалитета рада и решења о престанку радног односа. 
Пресудом Управног суда  20 У 8118/14 од 20. марта 2015. године уважена је тужба и поништено решење о оцени квалитета рада бр. 112-01-12/2014-02 од 12. маја 2014. године којим је одређена оцена „Не задовољава“ и предмет враћен министарству на поновно одлучивање. У образложењу пресуде је између осталог наведено да је поништено решење донето у извршењу пресуде Управног суда 15 У 10506/13 од 21. марта 2014. године. Поступајући противно начелу обавезности, по пресуди није поступљено. Како је констатовано, тужени орган се ни у једном делу није придржавао правних схватања и примедби суда, те решење у поновном поступку садржи исте неправилности. Тиме се игноришу пресуде Управног суда.

Заштитнику грађана није достављена пресуда Управног суда у предмету 1 У 10007/14 који се води по тужби против решења о престанку радног односа по сили закона.
***

Приликом утврђивања недостатака у раду Министарства, Заштитник грађана руководио се одредбама Устава Републике Србије, Закона о управним споровима
, Закона о одређивању  максималног броја запослених у републичкој администрацији
, Закона о државним службеницима
, Закона о општем управном поступку
, као и начелима добре управе.

Уставом Републике Србије прописано је да су судске одлуке обавезне за све и да не могу бити предмет вансудске контроле.

Законом о управним споровима прописано је да је пресуда донета у управом спору обавезујућа. Против пресуде донете у управном спору не може се изјавити жалба (правноснажна пресуда)
. Ако према природи ствари у којој је настао управни спор треба уместо поништеног управног акта донети други, надлежни орган везан је правним схватањем суда, као и примедбама суда у погледу поступка .

Законом о општем управном поступку прописано је да органи који поступају у управним стварима решавају на основу закона и других прописа.  У управним стварима у којима је орган законом овлашћен да решава по слободној оцени решење се мора донети у границама овлашћења и у складу са циљем у коме је овлашћење дато.
 У поступку се морају утврдити правилно и потпуно све чињенице и околности које су од значаја за доношење законитог и правилног решења (одлучне чињенице)
.

Законом о одређивању максималног броја запослених у републичкој администрацији  прописано је да су руководиоци органа државне управе, јавних агенција и организација за обавезно социјално осигурање и друга овлашћена лица у тим органима, односно организацијама, у складу са законом, дужни да изврше проверу квалитета рада запослених у року од 30 дана од дана ступања на снагу овог закона. Провера квалитета рада државних службеника у органима државне управе извршиће се оцењивањем свих државних службеника, без обзира колико је времена државни службеник провео на раду у државном органу. У поступку оцењивања државног службеника узимају се у обзир и све оцене дате државном службенику у претходном периоду од две године, односно у краћем периоду – у зависности од времена проведеног на раду у статусу државног службеника и добијених оцена. Решење о оцени државног службеника коначно је и против њега се може покренути управни спор. Државном службенику коме у поступку оцењивања решењем буде одређена оцена „не задовољава” престаје радни однос даном коначности решења
. 
Заштитник грађана је имао у виду околности и чињенице, као и разлоге за доношење Закона о одређивању максималног броја запослених у републичкој администрацији, који је ступио на снагу 17. децембра 2009. године. С обзиром на то да је у октобру 2009. године у републичкој администрацији, на коју се Закон односи, било запослено 30.624 лица на неодређено време, од стране Владе Републике Србије је оцењено да је то превелик број запослених за услове економске кризе и да мора доћи до значајног смањења тог броја. Због тога је и донет посебан закон чија је сврха да пропише укупан максималан број запослених у републичкој администрацији и да правно уреди поступак и начин за смањивање постојећег (прекомерног) броја запослених. На основу Закона спроведено је смањивање броја запослених на неодређено време, запослених на одређено време, као и лица ангажованих по уговорима и по свим другим основама у органима државне управе, јавним агенцијама и организацијама за обавезно социјално осигурање. Максималан број запослених у тим органима утврђен је новим актима о систематизацији радних места уз сагласност Владе, у складу са законом, а након извршене анализе стања националне и јавне безбедности,уз претходно прибављено мишљење Савета за националну безбедност.  
Закон о државним службеницима прописује да је циљ оцењивања откривање и отклањање недостатака у раду државних службеника, подстицање на боље резултате рада и стварање услова за правилно одлучивање о напредовању и стручном усавршавању. При оцењивању вреднују се мерила за оцењивање, и то: резултати постигнути у извршавању послова радног места и постављених циљева, самосталност, стваралачка способност, предузимљивост, прецизност и савесност, сарадња са другим државним службеницима и остале способности које захтева радно место. Резултати постигнути у извршавању послова радног места и постављених циљева вреднују се квартално. Државни службеник оцењује се једном у календарској години, најкасније до краја фебруара текуће године за претходну годину. Не оцењује се државни службеник који руководи државним органом, државни службеник који је у календарској години радио мање од шест месеци без обзира на разлог, ни државни службеник који је засновао радни однос на одређено време Оцене су: "не задовољава", "задовољава", "добар", "истиче се" и "нарочито се истиче".Оцену одређује руководилац решењем. Влада уредбом ближе уређује мерила за оцењивање и поступак оцењивања у свим државним органима.Државном службенику чији су резултати постигнути у извршавању послова радног места и постављених циљева у једном кварталу вредновани најнижом оценом одређује се оцена "не задовољава". Државни службеник из става 1. овог члана упућује се на ванредно оцењивање. Државни службеник коме је одређена оцена "не задовољава" може бити упућен на додатно стручно оспособљавање. У сваком случају, он се ванредно оцењује протеком 30 радних дана од дана коначности решења којим му је одређена оцена "не задовољава”.Државни службеник коме на ванредном оцењивању буде одређена оцена "задовољава" премешта се на радно место разврстано у непосредно ниже звање које одговара степену његовог образовања и одређује му се коефицијент платног разреда чији је редни број истоветан редном броју платног разреда у коме се налази радно место са кога је премештен, а ако такво радно место не постоји одређује му се платни разред са непосредно нижим коефицијентом у оквиру платне групе која одговара звању у које је извршилачко радно место државног службеника разврстано. Државном службенику коме на ванредном оцењивању буде одређена оцена "не задовољава" престаје радни однос даном коначности решења. Решењем којим је на ванредном оцењивању одређена оцена "не задовољава" утврђује се и да државном службенику престаје радни однос.

***

Обавезујуће дејство судских одлука ствара конкретне обавезе на страни свих лица, а нарочито за државне органе чија је посебна дужност да у обављању својих послова поступају у складу са Уставом и законом. Обавезујуће дејство правних схватања Управног суда и уставно начело обавезности судских одлука и начело да судске одлуке подлежу искључиво судској контроли, не дозвољавају органима управе да са судском одлуком и правним схватањем суда полемишу, нити да га игноришу, односно поступају супротно њему.

У конкретном случају, непоступање по правним схватањима Управног суда има вишеструко негативне последице, које се одражавају не само на радноправни положај државног службеника у дужем временском периоду, већ и на стандарде и успостављена начела рада органа управе и правилног административног поступања. 

Чињеница да има другачији правни став о поступку оцене квалитета рада државних службеника приликом примене Закона о одређивању максималног броја запослених у републичкој администрацији, не овлашћује Министарство да поступи на начин другачији од правног схватања суда који је законом овлашћен да врши контролу управе и који је правно схватање дао у законом прописаном поступку. Министарство, осим у случају пресуде Управног суда 3 У 18874/10 од 23. септембра 2011. године, против пресуда Управног суда није користило правна средства која су законом предвиђена, већ је одабрало да следеће четири године  правно схватање суда игнорише спроводећи поступак и доносећи одлуке на начин које се правним схватањима Суда директно супротстављају, на шта је од одлукама Управног суда упозораван у више наврата. Заштитник грађана налази да Министарство може отклонити пропуст у раду спровођењем новог поступка оцењивања квалитета рада запосленог, овога пута у складу са законом и правним схватањем Управног суда. Заштитник грађана такође сматра да Министарство може унапредити свој рад анализирањем пропуста које је начинило и утврђивањем личне одговорности за њих, као и предузимањем потребних мера како би се обезбедило да овај орган, у будућем раду, поступа у складу са пресудама и правним схватањима надлежних судова.

На основу свих утврђених чињеница и околности, Заштитник грађана утврдио је недостатке у раду Министарства трговине, туризма и телекомуникација на штету права подносиоца притужбе због чега је, сагласно члану 31. став 2. Закона о Заштитнику грађана, упутио препоруке ради отклањања уочених недостатака у раду, као и у циљу унапређења рада Министарства и спречавања сличних пропуста у будућности.
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