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На основу члана 138. став 1. Устава Републике Србије („Сл. гласник РС“ бр. 98/06) и чланова 1. став 1. и 31. став 2. Закона о Заштитнику грађана („Сл. гласник РС“ бр. 79/05 и 54/07) у поступку контроле законитости и правилности рада Јавног предузећа Водовод и канализација Лозница, по притужби В. П. из Лознице, Заштитник грађана 

У Т В Р Ђ Е Њ Е
Јавно предузеће „Водовод и канализација“ Лозница је начинило пропуст у раду који се огледа у непоштовању одлука државних органа и неблаговременом поступању по обавезујућем, извршном и правноснажном решењу инспекције рада којим је одлучено о заштити права запослене
, услед чега је повредило права притужиље на рад и по основу рада.
Јавно предузеће „Водовод и канализација“ Лозница је, кршећи принципе добре управе,  своје непоступање по решењу Инспектората за рад, Одељења инспекције рада Шабац, број 389-117-24/2016-02 од 10. новембра, правдало постојањем одлуке суда којом је одбијен притужиљин захтев за враћање на рад
, руководећи се при томе сопственим схватањем и  слободном проценом значаја и важности одлука државних органа
, а да за такав став није било законског утемељења. 

На основу утврђених недостатака у раду, Заштитник грађана упућује Јавном предузећу „Водовод и канализација“ Лозница следеће 

П Р Е П О Р У К Е

I

Потребно је да Јавно предузеће „Водовод и канализација“, без одлагања предузме све неопходне мере како би омогућило укључивање притужиље у процес рада у складу са одредбама Закона о раду
, као и да обезбеди остваривање свих права из радног односа која припадају притужиљи, до окончања радноправног спора и утврђивања законитости, односно незаконитости отказа уговора о раду.
II
Јавно предузеће „Водовод и канализација“ Лозница, као предузеће коме је поверено обављање делатности од општег интереса, ће се у свом будућем раду руководити начелом законитости, те благовремено и ефикасно поступати по обавезујућим и извршним одлукама органа управе.
III

Јавно предузеће „Водовод и канализација“ Лозница ће, због неблаговременог поступања по решењу Инспектората за рад, Одељења инспекције рада Шабац, број 389-117-24/2016-02 од 10. новембра притужиљи упутити писано извињење.
Јавно предузеће „Водовод и канализација“ Лозница обавестиће Заштитника грађана без одлагања, а најкасније у року од 60 дана од дана пријема ове препоруке, о поступању по њој, уз достављање релевантне документације и других доказа на основу којих се са сигурношћу може утврдити да је по препоруци Заштитника грађана поступљено.
Р а з л о з и:
Заштитник грађана примио је притужбу В. П., из Лознице којом се изражава незадовољство непоступањем Јавног предузећа „Водовод и канализација“ Лозница по решењу инспекције рада о одлагању извршења решења о отказу уговора о раду.

Наиме, притужбом се наводи, а из приложене документације произилази да је Инспектор рада Министарства за рад, запошљавање, борачка и социјална питања, Инспектората за рад, Одељења инспекције рада Шабац, Решењем број 389-117-24/2016-02 од 10. новембра 2016. године одложио до правоснажности судске одлуке, извршење решења послодавца – Јавног предузећа „Водовод и канализација“ Лозница број 1466 од 12. августа 2016. године, којим је притужиљи отказан уговор о раду. Истовремено, решењем је утврђена обавеза послодавца да запослену врати на рад по пријему овог решења и да је пријави на обавезно социјално осигурање, као и да жалба не одлаже извршење решења. 

Притужиља је истакла да до дана обраћања Заштитнику грађана није поступљено по напред наведеном решењу инспектора рада, односно није враћена на рад, иако је у међувремену Инспекторат за рад донео Закључак о дозволи извршења број 389-117-24-1/2016-02 од 18. јануара 2017. године, као и поднео захтев за покретање прекршајног поступка против послодавца. Такође, Министарство за рад, запошљавање, борачка и социјална питања Републике Србије је Решењем број 164-03-00604/2016-01 од 15. децембра 2016. године одбило жалбу Јавног предузећа „Водовод и канализација“ Лозница и потврдило решење инспектора рада, а у међувремену је одбијен и предлог за понављање поступка ЈП „Водовод и канализација“, као и жалба изјављена против Закључка Инспектора рада о дозволи извршења.

Имајући у виду да се у конкретном случају ради о поштовању уставом загарантованог права на рад, те да се указује на евентуалну повреду учињену поступањем, односно непоступањем јавног предузећа као имаоца јавних овлашћења по обавезујућем управном акту инспекције рада, Заштитник грађана је оценио да су у конкретном случају испуњени услови за покретање поступка контроле законитости и правилности рада Јавног предузећа „Водовод и канализација“ Лозница, о чему је актом дел. број 30725 од 14. августа 2017. године обавестио јавно предузеће, као и притужиљу.
Актом Јавног предузећа „Водовод и канализација“ Лозница број 1253/1 од 17. августа 2017. године, Заштитник грађана је обавештен да су тачни наводи у погледу донетог решења Инспекције рада, али да притужиља није изнела да је о истом њеном захтеву о којем је одлучио инспектор рада одлучио и Основни суд у Лозници, Решењем број 6-П1-72-16 од 10. октобра 2016. године којим је предлог притужиље за доношење привремене мере о враћању на рад одбијен. Наводи се да је ова одлука потврђена од стране Вишег суда у Шапцу, Решењем број 2 Гж 1.31716 од 9. децембра 2016. године, те да је судска одлука о привременој мери правоснажна.

На основу овога, Јавно предузеће „Водовод и канализација“ Лозница наводи да с обзиром да постоје две одлуке контрадикторне једна другој, Јавно предузеће поштује одлуку суда, јер „суд зна право“, односно да је суд најкомпетентнији да оцени да ли је нечије људско право угрожено. Надаље се даје тумачење члана 271. став 1. Закона о раду, у смислу да законодавац није намерно прописао да такво одлагање траје до правоснажног окончања поступка, већ до „доношења правоснажне одлуке суда“, будући да је и решење о привременој мери, такође одлука суда.

Помиње се и да је у поступку судске заштите по основу Закона о заштити узбуњивача, Виши суд у Шапцу донео Решење број 2 П Пр-уз 1/16 од 20. септембра 2016. године којим је одбијен предлог притужиље да се одреди привремена мера којом је тражено да се поништи или одложи правно дејство појединачног акта послодавца – решења о отказу уговора о раду, а које решење је потврђено решењем Апелационог суда у Новом Саду Гж.Уз 5/16 од 28. октобра 2016. године. На крају се такође износи да је притужиља против помоћника директора за правне послове, као и против бившег в.д. директора поднела кривичну пријаву, која је од стране Општинског јавног тужилаштва Лозница одбачена.
Дописом притужиље од 8. новембра 2017. године, Заштитник грађана је обавештен да је притужиља у међувремену поднела и предлог за извршење решења инспекције рада, који је Решењем Основног суда I број 564/17 од 12. септембра 2017. године усвојен. Ово решење је потврђено одлуком Вишег суда у Шапцу у предмету број Гж 2439/17 од 1. новембра 2017. године. 
Притужиља је потом дописом од 24. новембра 2017. године известила Заштитника грађана да је 20. новембра 2017. године враћена на рад сходно донетој судској одлуци у поступку судског извршења управног акта. Међутим, истиче се да је распоређена на радно место Саветник за послове јавних набавки са коефицијентом 3,30 уместо на радно место Руководиоца одељења за јавне набавке са коефицијентом 4,6, колико је износио у моменту отказа уговора о раду, као и да је пријава на обавезно социјално осигурање извршена 20. новембра 2017. године, уместо од 9. септембра 2016. године. Притужиља је истовремено изнела примедбе на услове рада и дискриминацију на радном месту, као и изнела сумње у постојање кривичног дела злоупотребе службеног положаја.
Јавно предузеће „Водовод и канализација“ Лозница је актом  број 1874/1 од 7. децембра 2017. године обавестило Заштитника грађана да је одлука, односно Решење о извршењу Основног суда у Лозници број И 564/17 од 6. септембра 2017. године којим је наложено ЈП Водовод и канализација Лозница, као послодавцу да врати именовану на рад у року од 8 дана по пријему истог решења, скарадна, и да иста представља преседан у судској пракси, али да је упркос томе, поступљено по истој. Наведено је да је притужиља враћена на радно место које је имала у тренутку отказа уговора о раду, да јој је 21. новембра 2017. године дата понуда за закључење анекса уговора о раду, којим је притужиљи понуђено радно место у складу са Правилником о систематизацији послова и радних задатака број 1376 од 27. јула 2016. године, будући да њено радно место на којем је била у тренутку отказа по истом правилнику више не постоји, те јој је понуђено радно место које је одговарајуће њеној стручној спреми. Истакнуто је да је пријава на обавезно социјално осигурање извршена 20. новембра 2017. године, с обзиром да је притужиља враћена на рад тог дана, у принудном извршном поступку покренутом на основу поменутог решења инспектора рада. У погледу навода о условима рада које је изнела притужиља, истакнуто је да је притужиљи саопштено да ће, чим реконструкција зграде радионице буде завршена, бити враћена на старо место рада, а да се она није жалила на услове рада у погледу безбедности и здравља. 
* * *

Чланом 60. Устава Републике Србије („Сл. гласник РС“, бр. 89/2006) јемчи се право на рад, у складу са законом. Свако има право на слободан избор рада. Свима су, под једнаким условима, доступна сва радна места. Свако има право на поштовање достојанства своје личности на раду, безбедне и здраве услове рада, потребну заштиту на раду, ограничено радно време, дневни и недељни одмор, плаћени годишњи одмор, правичну накнаду за рад и на правну заштиту за случај престанка радног односа. Нико се тих права не може одрећи. Женама, омладини и инвалидима омогућују се посебна заштита на раду и посебни услови рада, у складу са законом. 

Одредбом члана 271. Закона о раду ("Сл. гласник РС", бр. 24/2005, 61/2005, 54/2009, 32/2013, 75/2014 и 13/2017 - одлука УС и 113/2017) прописано је да ако инспектор рада нађе да је решењем послодавца о отказу уговора о раду очигледно повређено право запосленог, а запослени је покренуо радни спор, на захтев запосленог одложиће својим решењем извршење тог решења - до доношења правноснажне одлуке суда. Инспектор рада ће одбити захтев из става 1. овог члана ако нађе да право запосленог није очигледно повређено. Запослени може поднети захтев из ст. 1. и 2. овог члана у року од 15 дана од дана покретања радног спора. Инспектор рада је дужан да донесе решење у року од 30 дана од дана подношења захтева запосленог, ако су испуњени услови из ст. 1. и 2. овог члана. Против решења инспектора рада може се изјавити жалба министру у року од осам дана од дана достављања решења. Жалба на решење из члана 271. овог закона не одлаже извршење решења. Министар је дужан да у року од 30 дана од дана пријема жалбе одлучи по жалби. Против коначног решења из члана 271. ст. 1. и 2. овог закона не може да се покрене управни спор. Одредбом члана 273. Закона о раду предвиђена је новчана казна од 800.000 до 2.000.000 динара за прекршај, између осталог и уколико послодавац са својством правног лица не поступи по решењу инспектора рада у складу са одредбама овог закона (чл. 269. и 271). 

Према одредби члана 276. Закона о општем управном поступку ("Сл. лист СРЈ", бр. 33/97 и 31/2001 и "Сл. гласник РС", бр. 30/2010) који се примењује у конкретном случају, ако је извршеник дужан да нешто допусти или трпи, па поступа противно тој обавези, или ако је предмет извршења извршеникова радња коју не може уместо њега да изврши друго лице, орган који спроводи извршење принудиће извршеника на испуњење обавезе принудном мером, односно новчаном казном. Орган који спроводи извршење најпре ће запретити извршенику применом принудног средства ако своју обавезу не изврши у остављеном року. Ако извршеник у току тог рока предузме неку радњу противно својој обавези, или ако остављени рок безуспешно протекне, запрећено принудно средство ће се одмах извршити, а уједно ће се одредити нови рок за извршење радње и запретити новом, строжом, принудном мером. Новчана казна која се на основу става 1. овог члана изриче први пут не може бити мања од 5.000 нити већа од 20.000 динара. Новчана казна може бити изречена више пута, с тим да збир изречених новчаних казни не може износити више од десетоструког износа први пут изречене новчане казне.
* * *
Сагледавајући наведене прописе и податке до којих се дошло током спроведеног поступка контроле правилности и законитости рада Јавног предузећа „Водовод и канализација“ Лозница, несумњиво и неспорно произилази да је исто, тек након годину дана од доношења решења инспектора рада о враћању притужиље на посао, поступило по овом обавезујућем извршном акту. 
За овакво поступање, односно непоступање законом су предвиђене новчане казне, а надлежна инспекција рада је против овог јавног предузећа предузела и извесне принудне мере, односно изрекла новчане казне, те поднела предлог за покретање прекршајног поступка. Међутим, ни предузимање принудних мера за спровођење донетог решења није довело до његовог извршења, док су одговори Јавног предузећа Водовод и канализација Лозница указивали на чврст и јасан став да исто нема намеру да по истом поступи, иако тиме чини прекршај.  
Наводи овог јавног предузећа да по решењу инспекције рада није поступљено из разлога јер је у конкретном случају суд одбио предлог притужиље за одређивање привремене мере о враћању на рад, не може се сматрати релевантним оправдањем за непоступање по обавезујућем управном акту.

Наиме, увидом у Решење Основног суда у Лозници број 6-П1-72/16 од 10. октобра 2016. године произилази да је судски орган у конкретном случају одбио предлог притужиље да се донесе привремена мера којом ће се тужено предузеће обавезати да тужиљу врати на рад, позивајући се на одредбе члана 296. раније важећег Закона о извршењу и обезбеђењу ("Сл. гласник РС", бр. 31/2011, 99/2011 - др. закон, 109/2013 - одлука УС, 55/2014 и 139/2014), и уз образложење да је овај предлог идентичан са главним делом тужбеног захтева, односно да се истим тражи испуњење самог потраживања, те чијим би се усвајањем прејудицирало решавање тужбеног захтева. Из овога произилази да је суд одлучивао о предлогу за одређивање привремене мере ценећи испуњеност услова по основу Закона о извршењу и обезбеђењу. 

С друге стране, Решење Одељења инспекције рада Шабац број 389-117-24/2016-02 од 10. новембра 2016. године којим се одлаже извршење решења о отказу уговора о раду до правоснажности судске одлуке је донето сходно одредби члана 271. Закона о раду ("Сл. гласник РС", бр. 24/2005, 61/2005, 54/2009, 32/2013, 75/2014 и 13/2017 - одлука УС), а којом је прописано да ако инспектор нађе да је решењем послодавца о отказу уговора о раду очигледно повређено право запосленог, а запослени је повео радни спор, на захтев запосленог одложиће својим решењем извршење тог решења до доношења правоснажне одлуке суда. Из овога произилази да је инспекција рада донела своју одлуку применом радноправних прописа, те оценила да је у конкретном случају очигледно повређено право запосленог.

Дакле, иако дејства одлука инспекцијског и судског органа могу деловати контрадикторно, ради се о два различита поступка одлучивања применом два различита прописа, односно два различита основа. С тим у вези, не може се извести закључак да постоји повезаност или било каква условљеност између поступања органа управе и судског органа у овој ствари, односно да постојање судске одлуке о привременој мери, поништава било какву одлуку инспекцијског органа о привременом враћању на рад, као што ни у покренутом судском поступку, суд није везан одлуком инспекцијског органа.
Тумачење одредбе члана 271. Закона о раду које даје Јавно предузеће „Водовод и канализација“ Лозница на начин да се под „правоснажном одлуком судa“ подразумева било која судска одлука, а не одлука којом се окончава радни спор, по мишљењу Заштитника грађана нема своје упориште у Закону о раду, нити је у складу са циљем који се жели постићи предметном одредбом. 
Такође, Заштитник грађана сматра ирелевантним за поступање по решењу инспектора рада и чињеницу да је суд у поступку судске заштите сходно Закону о заштити узбуњивача такође одбио предлог притужиље за одређивање привремене мере, као и да су њене кривичне пријаве одбачене. Сви ови поступци, као и поступак одлучивања о привременој мери у оквиру покренутог радног спора, су независни од постојања одлуке инспекцијског рада о враћању на рад, те исти не могу бити разлог и оправдање за непоступање по извршном акту органа управе.

Како је у међувремену притужиља враћена на рад, Заштитник грађана сматра да Јавно предузеће Водовод и канализација треба да предузме све адекватне мере како би омогућило укључивање притужиље у процес рада у свему сходно радноправним прописима.
Органи управе су, у оквиру начела управног поступка и принципа добре управе дужни да странкама омогуће што лакшу заштиту својих права и интереса, водећи рачуна да остваривање њихових права и правних интереса не буде на штету права и правних интереса других, нити у супротности са законом утврђеним јавним интересима. Органи управе који воде поступак дужни су да обезбеде успешно и квалитетно остваривање и заштиту права и правних интереса физичких лица, правних лица или других странака.
Начела законитости, ефикасности, доследности, благовремености и друга начела добре управе и правилног административног понашања обавезују органе и јавна предузећа у свим ситуацијама и активностима које предузимају. Обавеза је органа да се овим начелима руководе не само у вршењу јавне власти, већ нарочито у случајевима када се орган управе или јавно предузеће налази у положају дужника одређене чинидбе. 
Непоступање лица и органа којима је иначе поверено обављање послова од општег интереса по извршним управним актима представља нарочито незаконито и неефикасно поступање које у правном систему ствара не само повреду и угрожавање права лица на која се односе, већ и правну несигурност. Навођење разлога за непоштовање одлуке органа јавне власти који своје упориште имају у крајње слободном и субјективном тумачењу законских одредаба без чврстог утемељења, односно давању оних значења појмовима за које орган налази да су потребна, представљају у најмању руку акт лоше управе. У ситуацијама када сматра да постоје неправилне и контрадикторне одлуке државних органа, орган јавне власти треба да се уздржава од субјективне процене и оцене њиховог значаја и да њихову ваљаност доводи у питање само у поступку по редовним и ванредним правним лековима.

С тим у вези, не упуштајући се у оцену законитости или незаконитости отказа притужиљи, Заштитник грађана као неспорну констатује чињеницу да ово јавно предузеће није благовремено поступило по обавезујућем и извршном решењу инспекције рада чиме је грубо повредило одредбе закона, те радноправна и имовинска права притужиље. 
Како произилази да је притужиља у међувремену враћена на рад, при чему изјашњења органа указују да исти није свестан пропуста и не прихвата одговорност, Заштитник грађана је мишљења да Јавно предузеће Водовод и канализација Лозница треба убудуће да поступа сходно начелу законитости и да поштује и примењује одлуке државних органа, уздржавајући се од својих субјективних оцена.
На основу свих утврђених чињеница и околности, Заштитник грађана је утврдио пропуст у правилности и законитости рада Јавног предузећа „Водовод и канализација“ Лозница на штету остваривања права грађана и, сагласно члану 31. став 2. Закона о Заштитнику грађана, упутио органу управе препоруку ради отклањања уочених недостатака у раду, као и у циљу унапређења рада органа управе и спречавања сличних пропуста у будућности.
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