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Ex officio

Slučaj br. 412/2017

IZVEŠTAJ SA PREPORUKAMA

OMBUDSMANA REPUBLIKE KOSOVA

U vezi sa Odlukom o uplati državnog maturskog ispita od 16.05.2017. godine sa protokolom br. 2-1843
Upućen: 
g. Shyqiri  Bytyçi, Ministar Ministarstva za obrazovanje, nauku i tehnologiju,

g. Fehmi Hysenaj, Predsednik Državne Komisije za maturu 
Priština, dana 5. aprila 2018. god.
CILJ IZVEŠTAJA 

1. Predmet izveštaja Ombudsmana sa preporukama (u daljem tekstu: Izveštaj) je procena Odluke o uplati maturskog ispita od 16.05.2017. godine, br. 2-1843 (u daljem tekstu: Odluka), da li je ova Odluka u skladu sa principom vladavine prava i zakonitosti.
2. Izveštaj će dati specifične i konkretne preporuke u vezi sa radnjama koje treba da preduzima Ministarstvo obrazovanja, nauke i tehnologije, odnosno Državna komisija za maturu, kako bi u potpunosti poštovali važeće zakone i ljudska prava.
PRAVNA OSNOVA 

3. Ombudsman, između ostalog, prema Ustavu Republike Kosovo (u daljem tekstu: Ustav) i Zakonu br. 05/L-019 o Ombudsmanu (u daljem tekstu: Zakon) ima sledeće nadležnosti i odgovornosti:
· “Ombudsman ima pravo da vrši preporuke i predlaže mere, onda kada primeti kršenje prava i sloboda ljudi od strane organa javne administracije i ostalih državnih organa.” (član 135, stav 3 Ustava);
· da skrene pažnju na slučajeve kada institucije krše ljudska prava i da podnese preporuke da se prekine sa takvim slučajevima, a kada je to neophodno da izrazi svoje mišljenje o stavovima i reagovanju odgovarajućih autoriteta u vezi takvih slučajeva (član 18, stav 1, podstav 1.2 Zakona); 

· da preporučuje Vladi, Skupštini i drugim nadležnim institucijama Republike Kosovo o pitanjima koje se odnose na unapređivanje i zaštitu ljudskih prava i sloboda, ravnopravnost i ne-diskriminaciju (član 18 stav 1, podstav 1.5 Zakona);

· da objavi obaveštenja, mišljenja, preporuke, predloge i svoje izveštaje“ (član 18 stav 1, podstav 1.6 Zakona); 
· da preporuči donošenje novih zakona u Skupštini, izmene zakona koji su na snazi i donošenje ili izmene podzakonskih i upravnih akata od strane institucija Republike Kosovo; (član 18 stav 1, podstav 1.7 Zakona);

· da pripremi godišnje, periodične i druge izveštaje o stanju osnovnih ljudskih prava i sloboda, ravnopravnosti i diskriminacije i da obavlja istraživanje o pitanjima osnovnih ljudskih prava i sloboda, ravnopravnosti i diskriminacije u Republici Kosovo“ (član 18 stav 1, podstav 1.8 Zakona);
4. Ombudsman šalje ovaj izveštaj nadležnim institucijama i objavljuje ovaj Izvještaj na svojoj veb stranici kako bi se izbegle povrede ljudskih prava i poštovali važeći zakoni, kako to zahteva princip vladavine prava.
OKOLNOSTI SLUČAJA 

5. Decembra meseca 2008 godine, donet je Zakon br. 03/l-018 o završnom i državnom maturskom ispitu (Službeni list Republike Kosova /Priština: godina III/br. 44 / 22 decembar 2008) (u daljem tekstu: ZZDMI)
6. Na osnovu ovog zakona, održan je državni maturski ispit od 2008. godine do januara 2016. godine.
7. U januara 2016. godine, ovaj zakon je ukinut Zakonom br. 05/L-018 o ispitu državne mature (Službeni list Republike Kosova /be. 2/8 januar 2016 Priština (u daljem tekstu: ZIDM)
8. Juna 2017 godine, održan je državni maturski ispit na osnovu ZIDM i Odlukom Državne komisije za maturu za isplatu ispita Državne mature. 
9. Dana 21. juna 2017 Ombudsman je pokrenuo istrage na sopstvenu inicijativu (ex officio) na osnovu člana 16. stav 4. Zakona.
PRIMENLJIVE ODREDBE U VEZI SA OBJEKTOM MATERIJE

DISPOZITAT E ZBATUESHME LIDHUR ME OBJEKTIN E ÇËSHTJES
10. Član 16 stav 3 ZIDM definiše: “Uz prijavu kandidat podnosi sledeća dokumenta: 3.1. svedočanstva o završenim razredima više srednje škole; 3.2. izvod iz matične knjige rođenih; 3.3. diplomu više srednje profesionalne škole.”

11. Dok u ukinotom zakonu u članu 17 [Prijavljivanje završnog i maturskog ispita], stav 3, podstav 3.3. ZZDMI određen je zahtev za dokaz o izvršenoj uplati u banci: „Uz prijavu kandidat podnosi i: 3.1. svedočanstva o završenim razredima više srednje škole; 3.2. izvod iz matične knjige rođenih; 3.3. dokaz o izvršenoj uplati u banci; 3.4. za polaganje maturskog ispita kandidati koji su položili završni ispit treba da podnesu uverenje o položenom završnom ispitu.“
12. Bez obzira na činjenicu da zahtev za isplatu ne postoji više u skladu sa novim zakonom iz člana 16. stav 3. ZIDM, Ministarstvo obrazovanja, nauke i tehnologije, odnosno Državna komisija za maturu, donela je odluku u kojoj je u tačkama 1 i 2 utvrđeno:
"1. Svi učenici koji imaju višu srednju školu i koji podležu maturskom ispitu trebaju doneti dokaz od banke za vršenje isplate u iznosu od 5 eura. 2. Uplatnica se koristi kao dokaz za učešće na državnom maturskom ispitu. (....). "
ANALIZA
13. U konkretnom slučaju Ombudsman primećuje da Ministarstvo obrazovanja, nauke i tehnologije, odnosno Komisija za državnu maturu, na osnovu članova 8 i 9 ZIDN, dana 16. maja 2017. godine donosi odluku o plaćanju državnog maturskog ispita za polaganje maturskog ispita.

14. Član 8 [Komisija za državnu maturu] ZIDM definiše: 
1. Komisija za državnu maturu (KDM) je odlučujući, nadzorni, organizacioni, ocenjivački,analitički, i savetodavni organ za maturu.

2. Komisija za državnu maturu ima dvanaest (12) članova sa trogodišnjim mandatom (3), u sledećem sastavu:

2.1. MONT tri (3) člana, jedan od njih je predsednik;

2.2. DPSM jedan (1) član bez prava glasa;

2.3. Institucije visokog obrazovanja tri (3) člana;

2.4. Akademija nauka i umetnosti Kosova jedan (1) član;

2.5. ODO jedan (1) član;

2.6. Predstavnici direktora viših srednjih škola, gimnazija i stručnih škola dva (2) člana;

2.7. Predstavnik Saveta roditelja Kosova jedan (1) član;

3. Ministar imenuje Komisiju za državnu maturu, imajući u vidu rodnu i etničku jednakost.

15. Dok u članu 9 [Zadaci i odgovornosti Komisije za državnu maturu] definiše se: 
1.1. usvaja listu članova Komisije za predmete za sastavljanje zahteva za ispit državne mature predlogom DPSM-a;

1.2. usvaja plan rada za organizaciju državne mature za tekuću godinu izrađenog od

DPSM-a, najkasnije do 31. avgusta;

1.3. prima mišljenje od zajednice o uspešnom procesu vrednovanja i na osnovu ovih

mišljenja donosi uputstva za subjekte u procesu državne mature;

1.4. usvaja katalog i vrši usklađivanje predmeta za ispit mature, u skladu sa nastavnim planovima i programima prema smerovima odnosno profilima, na predlog DPSM-a;

1.5. objavljuje rezultate testa sa MONT-om;

1.6. utvrđuje standarde za administriranje ispita za državnu maturu;

1.7. usvaja testove koje je izradio DPSM.

16. S tim u vezi, Ombudsman primećuje da se upravni postupak reguliše Zakonom br. 02/L-28 o upravnom postupku (u daljem tekstu: ZUP).
17. Administrativni postupak se definiše pre svega kao skup zakonskih normi kojim se reguliše način donošenja administrativnih državnih organa, organa koji, primenom normi materijalnog prava, donose upravne akte kojima se odlučuje o pravima, obavezama ili interesima relevantnih objekata zakona.
18. Stoga princip zakonitosti je osnovna norma i važi za čitav pravni sistem, garantujući vladavinu prava i eliminisanje arbitrarnosti, kako bi se postiglo poštovanje i garantovanje pravde i pravne sigurnosti.
19. Princip zakonitosti, u skladu sa čalnom 3, stav 3.1 [Princip zakonitosti] ZUP, podrazumeva: “Organi javne uprave vrše administrativne delatnosti u skladu sa zakonodavstvom koje je na snazi na Kosovu, u okviru nadležnosti koje su njima zadate i shodno cilju za koji su zadate ove nadležnosti.”
20. Ovim principom utvrđena je obaveza organa državne uprave da prilikom obavljanja svoje administrativne delatnosti rade i odlučuju na osnovu zakona.
21. Prema tome, prema članu 84 [Sadržaj administrativnog akta] ZUP, Ministarstvo obrazovanja, nauke i tehnologije, odnosno Komisija državne mature, treba da donese odluku zasnovanu na, između ostalog: "[.. .] izjavu o pravnoj osnovi na kojoj se akt zasniva; [...]. "
22. U ovom smislu, upravna delatnost Državne komisije za maturu utvrđuje se ZIDM.
 
23. U skladu sa čalnom 16 [Prijavljivanje ispita mature] ZIDM: 

1. Kandidat prijavljuje ispit državne mature najkasnije petnaest (15) dana pre održavanja ispita.

2. Prijava za ispit državne mature popunjava se na obrascu koji se dobija u školi, a koji sadrži podatke o kandidatu.

3. Uz prijavu kandidat podnosi sledeća dokumenta:

3.1. svedočanstva o završenim razredima više srednje škole;

3.2. izvod iz matične knjige rođenih;

3.3. diplomu više srednje profesionalne škole.

24. Dok, prethodni Zakon o završnom i državnom maturskom ispitu od 22 decembra 2008. godine,
 u članu 17 [Prijavljivanje završnog i maturskog ispita], stav 3 odredio je da:


Uz prijavu kandidat podnosi i: 

3.1. svedočanstva o završenim razredima više srednje škole; 

3.2. izvod iz matične knjige rođenih; 

3.3. dokaz o izvršenoj uplati u banci; 

3.4. za polaganje maturskog ispita kandidati koji su položili završni ispit treba da podnesu uverenje o položenom zaveršnom ispitu. 


25. Ombudsman primećuje da novi zakon od 8. januara 2016. godine o državnom maturskom ispitu ne govori o pitanju plaćanja. Za razliku od člana 17. stav 3. tačka 3.3 prethodnog Zakona o završnom i državnom maturskom ispitu, od 22. decembra 2008. godine, koji eksplicitno navodi da zajedno sa prijavom kandidat dostavlja takođe i dokaz o izvršenoj uplati u banci. Jasno je da su obrađivači zakona u izmenama koje su učinjene odabrali da brišu stav 3.3 da bi se izbegla obaveza plaćanja ispita iz sistema predviđenog u članu 17, stav 3, podstavu 3.3 prethodnog zakona o završnom i državnom maturskom ispitu od 22. decembra 2008. godine.

26. Međutim, uprkos kriterijumima utvrđenim u zakonu, Ministarstvo obrazovanja, nauke i tehnologije, odnosno Državna komisija za maturu, donosi odluku kojom određuje kao dodatni kriterijum i obavezuje sve učenike da izvrše uplatu u banku za polaganje ispita mature na osnovu članova 8 i 9 ZIDM.

27. Ombudsman primećuje da Ministarstvo obrazovanja, nauke i tehnologije, odnosno Državna komisija za maturu, na osnovu gore navedenih odredaba, zaobilazi pravnu osnovu za utvrđivanje ovog dodatnog kriterijuma plaćanja za polaganje državnog ispita mature, kriterijum koji se uopšte ne pominje u ZIDM i uopšte ne daje ovlašćenja Ministarstvu obrazovanja, nauke i tehnologije, odnosno Državnoj komisiji za maturu da odredi dodatne kriterijume

28. Kriterijumi za polaganje maturskog ispita navedeni su u članu 16 ZIDM i predstavljaju iscrpnu listu koja ne ostavlja prostora za dodavanje dodatnih kriterijuma kao što je učinilo Ministarstvo obrazovanja, nauke i tehnologije, odnosno Državna komisija za maturu, donoseći Odluku u kojoj se određuje kao dodatni kriterijum i obavezuje sve učenike da plate za polaganje ispita mature.

29. Štaviše, Ombudsman u ovom pogledu poziva se u članu 7 Ustava koji propisuje da: ”Ustavni red Republike Kosovo se zasniva na načelima slobode, mira, demokratije, jednakosti, poštovanja ljudskih prava i sloboda i vladavine zakona, nediskriminacije, imovinskog prava, zaštite sredine, društvenog prava, pluralizma, podele državne vlasti i tržišne ekonomije.”
U suštini, princip zakonitosti utelovljuje vrednosti ustavnog poretka uzimajući u obzir da je upravno pravo konkretizacija ustavnih vrednosti, zbog čega svi akti organa javne uprave moraju biti u skladu sa zakonom i u duhu poštovanja ustavnog principa vladavine prava.

30. Pored toga, Ombudsman uzima u obzir da shodno članu 80.6 [Usvajanje zakona] Ustava postoji uslov za objavljivanje zakona. Svrha objavljivanja zakona je obavezan uslov u svrhu podizanja svesti društva o tome koja pravila treba da prati i sa kojim pravilima treba da prilagođava ponašanje i postupke u skladu sa zakonom. Ovo je osnovni i neophodan uslov za vladavinu prava.
 
31. Princip pravne sigurnosti je osnova vladavine prava i osigurava kredibilitet građana prema državi i nepromenjivost zakona putem postupaka organa uprave, princip koji se, između ostalog, sastoji u tačnosti, jasnosti i doslednosti čitavog pravnog poretka države, dakle ne samo posebne norme, već čitavi pravni poredak, zahteva se da bude razumljiv, predvidljiv i ne kontradiktoran. Shodno tome, proizilazi da odluka Ministarstva obrazovanja, nauke i tehnologije, odnosno Državne komisije za maturu, je u suprotnosti ne samo sa principom zakonitosti, već i celokupnim konceptom pravne sigurnosti.

32. Polazeći sa ove činjenice i činjenice da princip zakonitosti podrazumeva, između ostalog, nadmoć zakona nad postupcima ili aktima organa javne uprave, svi akti upravnih organa, koji su u suprotnosti ili se sukobljavaju sa zakonom treba da se proglase nevažećim, prema članovima 92 do 94 ZUP.

33. Ombudsman, polazeći sa činjenice da odluka Ministarstva obrazovanja, nauke i tehnologije, odnosno Državne komisije za maturu zahteva ispunjenje određenih zakonskih uslova i kao takva nema pravnu osnovu na kojoj se zasniva akt i u nedostatku iste donosi do ne validnosti odluke Državne komisije za maturu i zahteva primenu člana 101. stav 1. i 2. ZUP-a, koji predviđa:

“101.1. Inicijativa za poništenje administrativnog akta može proizaći od nadležnog organa javne uprave ili od zainteresovane stranke putem žalbe. 101.2. Nakon podnošenja žalbe zainteresovanih stranaka protiv administrativnog akta nadležni 
organ javne uprave odlučuje o poništenju ili potvrđivanju na snagu osporenog administrativnog akta.”
KONSTATACIJA

Iz ovih razloga, Ombudsman, u skladu sa gore navedenim nalazima, zaključuje da:

34. Odluka o uplati maturskog ispita, od 16.05.2017. godine, br. 2-1843 izdata od strane Ministarstva obrazovanja, nauke i tehnologije, odnosno Državne komisije za maturu, krši ljudska prava i slobode zbog činjenice da je u suprotnosti sa osnovnim principima funkcionisanja demokratske države, kao što je princip zakonitosti, ustavni princip vladavine prava i princip pravne sigurnosti, jer nema pravne osnove u ZIDM za donošenje takve odluke.
35. Ombudsman, na osnovu gore navedenog, u skladu sa članom 135. stav 3. Ustava Republike Kosovo “Ombudsman ima pravo da vrši preporuke i predlaže mere, onda kada primeti kršenje prava i sloboda ljudi od strane organa javne administracije i ostalih državnih organa.”. U smislu člana 18, stav 1.2 Zakona o Ombudsmanu; Ombudsman “ je odgovoran “(...) da skrene pažnju na slučajeve kada institucije krše ljudska prava i da podnese preporuke da se prekine sa takvim slučajevima, (…)”, kao i “da preporuči [...] donošenje ili izmene podzakonskih i upravnih akata od strane institucija Republike Kosovo; (član 18, stav 1.7).

Prema tome, Ombudsman, 

PREPORUČUJE 

Ministarstvo obrazovanja, nauke i tehnologije da:

1. U skladu sa nadležnostima i odgovornostima relevantnog zakonodavstva na snazi, proglasi kao nevažeću Odluku o uplati državnog maturskog ispita od 16.05.2017. godine, br. 2-1843 koja je doneta od strane Državne komisije za maturu.

U skladu sa članom 132, stav 3 Ustava Republike Kosovo („Bilo koji drugi organ ili institucija, koja sprovodi legitimnu vlast u Republici Kosovo je dužna da odgovori na zahteve Ombudsmana i da mu/joj predstavi sva dokumenta i informacije koje su od njega zatražena u saglasnosti sa zakonom“) i člana 28 Zakona br. 05/L-019 o Ombudsmanu („Autoriteti, kojima je Narodni Advokat uputio preporuke, zahtev ili predlog za preduzimanje konkretnih mera, [...] treba da odgovore u roku od trideset (30) dana. Odgovor treba da sadrži razloge u pisanoj formi o preduzetim radnjama u vezi navedenog pitanja“), ljubazno vas molimo da nas informišete o radnjama koje ćete preduzeti u vezi sa ovim pitanjem. 

S poštovanjem,

Hilmi Jashari

Ombudsman 

� Službeni list Republike Kosova/br. 2/08. januar 2016. godine, Priština. 


� Službeni list Republike Kosova// Priština: godina III / br. 44 / 22. decembar 2008.godine.


� Ustavni sud, Slučaj KO 97/12, Presuda od 12. aprila 2013.godine.  
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