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На основу члана 138. став 1. Устава Републике Србије 
и чланова 1. став 1. и 31. став 2. Закона о Заштитнику грађана 
 у поступку контроле законитости и правилности рада Националне службе за запошљавање, по притужбама бивших запослених „ФАП КОРПОРАЦИЈЕ“ а.д. Прибој у реструктурирању, Заштитник грађана 
У Т В Р Ђ У Ј Е
Национална служба за запошљавање начинила је пропусте у раду на штету права бивших запослених „ФАП КОРПОРАЦИЈЕ“а.д. Прибој у реструктурирању, тако што:

· одлуку о висини новчане накнаде није засновала на обрачуну зараде који је Законом о раду прописан као обавеза послодавца и веродостојан документ о висини зараде, већ на основу „Потврде о заради“ који је без правног основа увела у поступак утврђивања права на новчану накнаду за случај незапослености,
· је у истој чињеничној и правној ситуацији, на различит начин утврђивала основицу за обрачун новчане накнаде за случај незапослености, те је Филијала у Пријепољу висину накнаде утврђивала 80% минималне зараде, а Филијала у Београду 50% обрачунате зараде, што је имало за последицу различиту висину накнаде зараде бившим запосленима,
· није, самостално или у сарадњи са надлежним органима, а у сумњи да подаци садржани у „Потврди о заради“ нису истинити, утврдила све чињенице од значаја за одлуку о томе како ће се утврдити основица за обрачун висине накнаде за случај незапослености за бивше запослене „ФАП КОРПОРАЦИЈЕ“ а.д. Прибој у реструктурирању .
На основу Уставом и законом прописаних овлашћења, Заштитник грађана упућује Националној служби за запошљавање следеће 

ПРЕПОРУКЕ

I
Потребно је да Национална служба за запошљавање по основу службеног надзора поништи решења којима је бившим запосленим „ФАП КОРПОРАЦИЈЕ“ а.д. Прибој у реструктурирању  утврђена висина новчане накнаде, а у новом поступку висину накнаде за случај незапослености утврди на основу података из обрачуна зараде. 

II

Потребно је да Национална служба за запошљавање, уколико бивши запослени „ФАП КОРПОРАЦИЈЕ“ а.д. Прибој у реструктурирању не располажу обрачунима зарада због пропуста послодавца, спроведе поступак и самостално или у сарадњи са другим органима прибави обрачуне зарада и на основу њих утврди висину новчане накнаде за случај незапослености.
III
Потребно је да Национална служба за запошљавање убудуће, приликом утврђивања основице за обрачун накнаде за случај незапослености, користи податке из извршне исправе - обрачуна зараде.

IV
Потребно је да Национална служба за запошљавање, у случају сумње у истинитост података садржаних у извршној исправи – обрачуну зараде, самостално и у сарадњи са другим органима утврди све чињенице одлучне за утврђивање висине накнаде за случај незапослености.

V

Потребно је да Национална служба за запошљавање без одлагања обавештава надлежне органе о свим сазнањима да запосленима није обрачуната и/или исплаћена зарада, да запосленима нису обрачунати и/или уплаћени доприноси за обавезно социјално осигурање, као и о сазнањима да је послодавац поступао супротно закону, а нарочито да је извршио кажњиво дело.

VI
Потребно је да Национална служба за запошљавање обезбеди јединствен рад организационих јединица у њеном саставу и истоветно поступање у поступцима које воде.

Национална служба за запошљавање обавестиће Заштитника грађана, у року од 60 дана од дана пријема овог акта, о поступању по препоруци под бројем I и II, уз достављање документације која поткрепљује изјашњење органа.

Национална служба за запошљавање обавестиће Заштитника грађана о мерама предузетим ради поступања по препоруци под бројем  III, IV, V и VI, у року од 60 дана од дана пријема овог акта, уз достављање документације која поткрепљује изјашњење органа.

Р а з л о з и:

Заштитник грађана примио је притужбе бивших запослених радника „ФАП КОРПОРАЦИЈА“ а.д. Прибој у реструктурирању (у даљем тексту: “ФАП”), којима је изражено незадовољство радом Националне службе за запошљавање (у даљем тексту: НСЗ) у поступку признавања права на новчану накнаду за случај незапослености. У притужбама је наведено да је подносиоцима притужби новчана накнада одређена применом другачијих правила него другим бившим радницима "ФАП ", па су на тај начин доведени у неједнак положај у односу на своје бивше колеге.

Заштитник грађана спровео је поступак контроле законитости и правилности рада НСЗ, те је на основу навода притужбе, изјашњења НСЗ бр. 0031-07-5/2014 од 07. 07. 2014. год, изјашњења Министарства за рад, запошљавање, борачка и социјална питања бр. 117-00-122/2014-24 од 27. 08. 2014. год, информација добијених  на састанку одржаном 17.11.2014. године и документације коју су Заштитнику грађана доставили притужиоци и контролисана организација обавезног социјалног осигурања, утврдио следеће:

Подносиоци притужби су, након што им је престао радни однос у "ФАП" 31. 12. 2013. године, поднели НСЗ - Филијали Пријепоље пријаве за остваривање права на новчану накнаду. Налазећи да су подаци о зарадама недовољно јасни, првостепени орган се обратио Пореској управи у Прибоју и затражио да се изјасни о чињеницама о којима води евиденцију, а која се односи на податке о приказаним зарадама запослених у „ФАП “, а посебно да ли је послодавац доставио ПП ОД обрасце (пријава обрачунатих доприноса). Пореска управа - Експозитура Прибој доставила је НСЗ - Филијали Пријепоље обавештење у којем се наводи да послодавац није предао пореске пријаве ПП ОД почев од јуна 2013. године, те је због тога решењем Пореске управе - Филијале Нова Варош утврђено да обвезник није исплатио зараде за јун, јул, август и септембар 2013. године. Стога су обавезе по основу доприноса за обавезно социјално осигурање утврђене на најнижу прописану основицу
. Подносиоцима притужбе је решењима НСЗ - Филијала Пријепоље признато право на новчану накнаду у висини од "80% минималне зараде утврђене у складу са прописима о раду за месец у ком се врши исплата новчане накнаде..."
.  

Незадовољни одлуком првостепеног органа, подносиоци притужби су поднели жалбе, указујући на одредбе Закона о запошљавању и осигурању за случај незапослености које прописују да је основица за одређивање висине новчане накнаде просечна зарада, плата, односно накнада зараде бившег запосленог коју је остварио у последњих шест месеци који претходе месецу у коме је радни однос престао. Они су у жалби истакли и да су друге филијале НСЗ на другачији начин утврђивале накнаду на основу истих „потврда“ послодавца "ФАП", наводећи пример Филијале за град Београд која је прихватала податке из потврде о заради и новчану накнаду утврдила у висини 50% од обрачунате зараде.
НСЗ је жалбе одбила, оцењујући да је првостепени орган правилно утврдио висину новчане накнаде, с обзиром да је реч о износу који је прописима загарантован, а имајући у виду чињеницу да је надлежни орган утврдио да зарада подносиоцима захтева – иако обрачуната - није исплаћивана у периоду од шест месеци који претходе месецу када им је радни однос престао.

Министарство за рад, запошљавање, борачка и социјална питања, које је надлежно да врши надзор над радом НСЗ, обавестило је Заштитника грађана да законом није прецизирано да је основица за обрачун висине новчане накнаде за случај незапослености исплаћена зарада; стога, у поступку одлучивања НСЗ полази од дефиниције зарада из Закона о раду којим је прописано да се под зарадом сматра зарада која садржи порез и доприносе који се плаћају из зараде. Национална служба за запошљавање је припремила образац „Потврда о заради“ у коју послодавци уносе податке који су од значаја за утврђивање висине новчане накнаде. Приликом одлучивања по захтевима за новчану накнаду за случај незапослености по правили се прихватају као ваљани подаци које је исказао послодавац. У случају постојања основане сумње да је послодавац исказао податке за које није доставио ППП ПД образац Пореској управи, НСЗ врши проверу и истовремено о истом обавештава надлежну филијалу Пореске управе. У случају када се новчана накнада за случај незапослености призна на основу података који нису тачни, Национална служба за запошљавање може у жалбеном поступку или поступку по ванредним правним лековима заменити решење и утврдити нови износ новчане накнаде
.

Заштитник грађана је увидом у документацију коју су доставили притужиоци утврдио различиту праксу и поступање НСЗ. У поступку утврђивања права на новчану накнаду за случај незапослености пред Филијалом Пријепоље
 подносилац захтева доставио је „Потврду о заради“, са обрачунима зараде послодавца „ФАП“ за период од 1.06 до 30. 11. 2013. године у укупном износу 584.572,54 динара  односно просечном за период од јуна до новембра 2013. године у износу од 97.428,76 динара. Решењем Филијале Пријепоље
 признато је право на новчану накнаду у месечном износу у висини од 80% минималне зараде утврђене у складу са прописима о раду за месец у којем се врши исплата новчане накнаде. Тако је за децембар 2014. године новчана накнада износила 15.367,82 динара.
Истовремено у поступку утврђивања права на новчану накнаду за случај незапослености Филијале за град Београд
, подносилац захтева доставио је „Потврду о заради“ послодавца „ФАП“ за период од 1. 06 до 30. 11. 2013. године са просечном зарадом за период од јуна до новембра 2013. године у износу од 53.700,17 динара. Решењем Филијале за град Београд
 признато је право на новчану накнаду у месечном износу у висини од 50% обрачунате зараде у месечном износу од 26.850,00 динара, умањена за износ доприноса за пензијско и инвалидско и здравствено осигурање. 
У оба случаја уз „Потврду о заради“ достављени су и обрачуни зарада за период од јуна до новембра 2013. године. Услед примене различитих правних правила у истој чињеничној и правној ситуацији, кориснику новчане накнаде коме је то право признала Филијала за град Београд, иако са нижом зарадом, признато је право на новчану накнаду у већем износу, у односу на корисника новчане накнаде коме је право признала Филијала Пријепоље и чија је зарада била скоро двоструко већа. 
***

Приликом утврђивања пропуста у раду НСЗ, Заштитник грађана руководио се одредбама Устава Републике Србије, Закона о доприносима за обавезно социјално осигурање
, Закона о запошљавању и осигурању за случај незапослености
, Закона о раду
 и Закона о општем управном поступку
.

Накнада за случају привремене незапослености гарантована је Уставом Републике Србије. Запослени има  право на накнаду у случају привремене незапослености, у складу са законом
, а у надлежности је Републике Србије да обезбеди систем у области радних односа, заштите на раду, запошљавања, социјалног осигурања и других облика социјалне сигурности; друге економске и социјалне односе од општег интереса

Систем доприноса за обавезно социјално осигурање, као јавних прихода, који обухвата обвезнике доприноса, основице доприноса, начин њиховог  обрачунавања и плаћања, као и друга питања од значаја за утврђивање и плаћање доприноса детаљно је уређен Законом о доприносима за обавезно социјално осигурање.  Доприносима се обезбеђују средства за финансирање: пензијског и инвалидског осигурања; здравственог осигурања и осигурања за случај незапослености
 (а доприноси у смислу овог закона су доприноси за пензијско и инвалидско осигурање, здравствено осигурање и осигурање за случај незапослености
 .

Обвезник обрачунавања и плаћања доприноса из основице и на основицу за запослене, изабрана, именована и постављена лица и лица која обављају привремене и повремене послове је послодавац. Послодавац је дужан да доприносе  обрачуна и уплати истовремено са исплатом зараде, разлике зараде или уговорене накнаде за привремене и повремене послове, по прописима који важе у моменту исплате тих примања. Ако послодавац не исплати зараду до последњег дана у текућем месецу за претходни месец, дужан је да најкасније до тог рока обрачуна и уплати доприносе за претходни месец на најнижу месечну основицу доприноса из члана 37.овог закона. Ако послодавац не обрачуна и не уплати доприносе за претходни месец, надлежна организациона јединица Пореске управе, по службеној дужности, а на основу расположивих података, обрачунава доприносе у име и за рачун послодавца. Послодавац је дужан да при исплати зараде за одговарајући месец плати разлику између плаћеног износа доприноса у складу и износа доприноса обрачунатог на зараду коју исплаћује
.

Пореска управа и организације обавезног социјалног осигурања дужни су да међусобно размењују податке о обвезницима доприноса, обвезницима обрачунавања и плаћања доприноса, основицама доприноса, износима задужених и наплаћених доприноса, као и друге службене податке везане за доприносе
.

Послове запошљавања, осигурања за случај незапослености, остваривање права из осигурања за случај незапослености и других права у складу са законом и вођење евиденција у области запошљавања обавља Национална служба
 .

Обавезно осигурање за случај незапослености је део система обавезног социјалног осигурања грађана којим се обезбеђују права за случај незапослености на начелима обавезности, узајамности и солидарности. Обавезним осигурањем обезбеђују се новчана накнада, здравствено осигурање и пензијско и инвалидско осигурање у складу са законом и друга права у складу са законом
. Средства за остваривање права из обавезног осигурања обезбеђују се из доприноса за обавезно осигурање за случај незапослености и других средстава обезбеђених у складу са законом
.

Законом је уређена висина новчане накнаде. Основица за утврђивање висине новчане накнаде јесте просечна зарада, односно плата или накнада зараде незапосленог у складу са законом у последњих шест месеци који претходе месецу у којем је престао радни однос, односно осигурање
 . Новчана накнада утврђује се у висини од 50% овако утврђене основице,  а она не може бити виша од 160% нити нижа од 80% минималне зараде утврђене у складу са прописима о раду за месец у којем се врши исплата новчане накнаде
 

 О правима незапосленог из обавезног осигурања одлучује се по правилима општег управног поступка, ако Законом о запошљавању и осигурању за случај незапослености није другачије одређено.  У првом степену одлучује надлежни орган Националне службе, одређен статутом., а другостепени орган, у решавању о правима незапосленог лица из обавезног осигурања јесте директор Националне службе. Против коначног решења Националне службе, незапослени може покренути управни спор, у складу са законом.

Законом о изменама и допунама Закона о запошљавању и осигурању за случај незапослености
 измењене су одредбе које се односе на новчану накнаду за случај незапослености на тај начин што се:

Члан 69. мења се и гласи: Основица за утврђивање висине новчане накнаде јесте просечна зарада, односно плата или накнада зараде, односно накнада плате која је незапосленом исплаћена у складу са законом у последњих 12 месеци који претходе месецу у којем је престало осигурање. Ако зарада није исплаћена или је исплаћена у износу нижем од основице на коју је обрачунат допринос, основицу за утврђивање висине новчане накнаде чини основица на коју је обрачунат допринос за обавезно осигурање за случај незапослености и за коју је поднета појединачна пореска пријава надлежном органу, у складу са законом. Ако незапосленом у периоду из става 1. овог члана није обрачунат допринос за обавезно осигурање за случај незапослености и није поднета појединачна пореска пријава надлежном органу у складу са законом, висина новчане накнаде утврђује се у најнижем износу, у складу са законом."
. 

Запослени има право на одговарајућу зараду, материјално обезбеђење за време привремене незапослености, као и право на друге облике заштите, у складу са законом и општим актом , односно уговором о раду
.

 Зарада се утврђује у складу са законом, општим актом и уговором о раду
. Зарада се састоји  од зараде за обављени рад и време проведено на раду, зараде по основу доприноса запосленог пословном успеху послодавца (награде, бонуси и сл.) и других примања по основу радног односа, у складу са општим актом и уговором о раду. Под зарадом се сматра  зарада која садржи порез и доприносе који се плаћају из зараде
. 

Зарада се исплаћује у роковима утврђеним општим актом и уговором о раду, најмање једанпут месечно, а најкасније до краја текућег месеца за претходни месец. Зарада се исплаћује само у новцу, ако законом није друкчије одређено
. 

Послодавац је дужан да запосленом, приликом сваке исплате зараде и накнаде зараде, достави обрачун. Послодавац је дужан да запосленом достави обрачун и за месец за који није извршио исплату зараде, односно накнаде зараде. Уз обрачун послодавац је дужан да запосленом достави и обавештење да исплата зараде, односно накнаде зараде, није извршена и разлоге због којих није извршена исплата. Обрачун зараде, односно накнаде зараде послодавац је дужан да запосленом достави најдоцније до краја месеца за претходни месец. Обрачун зараде и накнаде зараде које је дужан да исплати послодавац у складу са законом представља извршну исправу
. Послодавац који поступа супротно овим правилима подлеже прекршајној одговорности..

У делу казнених одредби Закон о раду прописује прекршајне казне за послодавце који поступају супротно наведеним одредбама закона. Новчаном казном од 800.000 до 2.000.000 динара казниће се за прекршај послодавац са својством правног лица: 2) ако није исплатио зараду, односно минималну зараду (чл. 104. и 111); 3) ако није исплатио зараду у новцу, осим у случају из члана 45. овог закона (члан 110); 4) ако запосленом не достави обрачун зараде у складу са одредбама овог закона (члан 121); 271). Новчаном казном од 300.000 до 500.000 динара за прекршај из става 1. овог члана казниће се предузетник. Новчаном казном од 50.000 до 150.000 динара казниће се за прекршај из става 1. овог члана одговорно лице у правном лицу, односно заступник правног лица
. 

Кривичним закоником
 прописана су кривична дела против права по основу рада. Кривичним делом „Повреда права по основу рада и права из социјалног осигурања“ прописано је да ко се свесно не придржава закона или других прописа, колективних уговора и других општих аката о правима по основу рада и о посебној заштити на раду омладине, жена и инвалида или о правима из социјалног осигурања и тиме другом ускрати или ограничи право које му припада, казниће се новчаном казном или затвором до две године. 

Закон о општем управном поступку на чију сходну примену упућује Закон о запошљавању и осигурању за случај незапослености  у члану 253. став 1. тачка 2. прописује да ће надлежни орган поништити коначно решење по основу службеног надзора ако је у истој правној ствари раније донесено правоснажно решење којим је та управна ствар другачије решена.
***
Обавеза уплате доприноса за социјално осигурање стоји на послодавцу. Државни органи, међутим, нису ослобођени одговорности за пропусте у уплати ових прихода. Имајући у виду правну природу доприноса (јавни приход) и њихову сврху (обезбеђење социјалне сигурности грађана, по основу њиховог рада), државни и други органи дужни су - а на то их је обавезао закон - да предузимају мере у циљу обезбеђивања финансијске дисциплине послодаваца, санкционисања несавесних послодаваца и обезбеђивања права запослених која им по основу рада припадају. Пропуст државних и других органа да то чине не могу сносити грађани.
Одлуке о правима, обавезама и интересима грађана морају бити чврсто чињенично и правно утемељене. Није одлика добре управе и законитог и правилног рада органа када грађанима у истој правној и чињеничној ситуацији донесе одлуке којима о њиховом праву одлучи на различите начине или у различитом обиму.

У конкретном случају, НСЗ није у поступку утврђивала одлучне чињенице на основу законом прописаног документа (обрачуна зараде), већ на основу „Потврде о заради“ коју Закон о раду не познаје као документ на основу кога се обрачунава и доказује висина зараде. Иако је, тек након одлучивања НСЗ о правима подносилаца притужби, обрачун зараде постао извршна исправа, он је и у време када је поступак спроведен био обавеза послодавца и документ/акт којим се утврђивала и доказивала висина зараде. 
НСЗ о истом праву бивших запослених није одлучила на исти начин, јер је једна филијала прихватала податке из „Потврде о заради“ и обрачун зараде који је сачинио послодавац као правно ваљан документ, а друга филијала не. Додатно, НСЗ у поступку у коме је запосленим донела одлуку о праву у мањем обиму, није испитала све чињенице које су биле од значаја за доношење одлуке, укључујући и пропуст надлежних органа да обезбеде да послодавац исплаћује зараде и уплаћује доприносе за обавезно социјално осигурање. Различито поступање НСЗ у истој правној и фактичкој ситуацији се негативно одражава на правну сигурност и урушава поверење грађана у институције, а грађани се доводе у неједнак процесни и материјално правни положај у поступку остваривања права за случај незапослености.

 На основу свих утврђених чињеница и околности, Заштитник грађана је, применом чл. 31. ст. 2. Закона, упутио препоруке Националној служби за запошљавање у циљу отклањања пропуста, унапређења рада организације обавезног социјалног осигурања и спречавања сличних пропуста у будућности.

	п.о. Заштитника грађана
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