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______________________________________________________________________________

На основу члана 138. став 1. Устава Републике Србије
 и  чл. 24. став 2. и 31. став 2. Закона о Заштитнику грађана,
 поступајући по притужбaма већег броја грађана, на основу чињеница и података које је прикупио вршењем контролних овлашћења, Заштитник грађана  

У Т В Р Ђ У Ј Е 

I

Републички фонд за пензијско и инвалидско осигурање (у даљем тексту: Фонд), приликом одлучивања о захтевима грађана за остваривање права на пензију, неправилно примењује одредбу члана  63. Закона о доприносима за обавезно социјално осигурање. Неправилна примена се огледа у томе што Фонд мимо прописаних законских услова и супротно уверењу којe је издала Пореска управа, као надлежни орган, осигураницима утврђује и наплаћује дуговања по основу доприноса за пензијско и инвалидско осигурањe. 
Фонд оваквим поступањем, позивајући се на подзаконски акт чији је доносилац – Одлуку о утврђивању својства осигураника и обавези плаћања доприноса за пензијско и инвалидско осигурање, којом је мимо законских овлашћења проширио своју надлежност, као и на протоколе закључене са Пореском управом, којима су се наведени органи „договорили“ да Фонд преузме законску надлежност Пореске управе, истовремено чини повреду начела законитости, као и одредби о стварној надлежности прописаних Законом о општем управном поступку, којима је изричито забрањено преузимање законом утврђене надлежности другог органа. 
Таквим  поступањем Фонд,  излазећи из оквира својих законом прописаних надлежности и доносећи одлуке у супротности са већ донетим актима надлежних органа и јавних исправа које нису оспорене, а посебно незаконитим самоизвршавањем  арбитрарно донетих одлука, излази из оквира законитог поступања и злоупотребљава свој ауторитарни положај над странком. 
Овакво поступање изузетно грубо  нарушава принципе законитости и поделе власти и угрожава владавину права као основне претпоставке Устава, повређујући право грађана на правну сигурност и право на  имовину.
Ради отклањања уочених пропуста у раду, Заштитник грађана упућује Републичком фонду за пензијско и инвалидско осигурање следеће 

П Р Е П О Р У К Е
Фонд ће у свом будућем раду утврђивати дуг грађана за неуплаћене доприносе искључиво у случају када су испуњени услови прописани чланом 63. Закона о доприносима за обавезно социјално осигурање, односно утврђиваће својство осигураника и обавезу плаћања доприноса грађана искључиво у случајевима када пријава на осигурање није поднета у року или из других разлога, у складу са законом. 
Фонд ће без одлагања преиспитати све предмете у којима је приликом одлучивања о праву грађана на пензију обрачунао дуг за неуплаћене доприносе применом члана 63. Закона о доприносима за обавезно социјално осигурање. У случајевима када је дуг утврдио а да странци није утврђивао својство осигураника под условима које предвиђа члан 63. Закона, престаће са обуставама од пензије по том основу, поништиће донето решење, и потом донети ново решење у складу са законом и у сарадњи са Пореском управом. Периоди за које нису уплаћени доприноси неће урачунати у стаж осигурања.
Републички фонд за пензијско и инвалидско осигурање обавестиће Заштитника грађана без одлагања, а најкасније у року од 60 дана од  дана пријема ових препорука о предузетим мерама и поступањима по њима и о томе доставити доказе.



Р а з л о з и: 

Заштитнику грађана обратио се већи број грађана указујући на чињеницу да Републички фонд за пензијско и инвалидско осигурање, приликом одлучивања о њиховим захтевима за остваривање права на пензију, утврђује дуг за неуплаћене доприносе, и поред тога што им је Пореска управа издала уверења у којима стоји да их тај орган не дужи за неуплаћене доприносе.  
Примера ради, Заштитнику грађана обратио се притужилац Љ. Ђ. из Обреновца, који се предочио да је Фонду поднео захтев за остваривање права на старосну пензију, о коме је одлучено решењем од 28. 4. 20016. године. Истовремено притужиоцу је утврђена и обустава 1/3 пензије док не измири дуг за неуплаћене доприносе у периоду од 2. 3. 1998. до 21. 9. 2003. године и од 1. 5. 2004. до 16. 6. 2006. године, који износе 538.341,99 динара. Из приложене потврде Пореске управе – Филијале  Звездара од 23. 9. 2013. године произилази да именовани у периоду од 2. 3. 1998. до 16. 6. 2006. године није задуживан по решењу Пореске управе. Након спроведеног поступка контроле правилности и законитости поступања Фонда у конкретном случају, Фонд је доставио изјашњење у коме је предочио да у ситуацијама када осигураник није задуживан од стране Пореске управе, задужење за неуплаћене доприносе врши Фонд на основу члана 2. Одлуке о начину обрачуна доприноса за ПИО у поступку утврђивања својства осигураника. У списима предмета постоји пријава на осигурање за притужиоца од 30. 6. 2000. године из које произилази да је именовани пријављен на осигурање 2. 3. 1998. године.
Притужиоцу Д. Ђ. из Вучја право на старосну пензију такође је утврђено је уз обуставу 1/3 пензије док се не намире неуплаћени доприноси за период од 5. 10. 1990. до 16. 6. 2006. године у износу од 1.452.115,90 динара. У Уверењу Пореске управе  - Филијале Лесковац од 17. 12. 2014. године стоји да притужилац нема дуговања на име доприноса за ПИО за наведени период, те је та обавеза утврђена од стране Фонда – Филијале Лесковац обавештењем од 5. 3. 2015. године. У списима предмета постоји пријава на осигурање за притужиоца од 24. 2. 1992. године из које произилази да је именовани пријављен на осигурање 15. 10. 1990. године, док из потврде од 23. 6. 2011. године произилази да је одјављен са осигурања 16. 6. 2006. године.
Притужиља Ј. Т. остварила је право на старосну пензију на основу решења Фонда  - Филијале Панчево од 7. 12. 2012. године уз обустави 1/3 пензије док се не намире неуплаћени доприноси за осигурање у периоду од 1 .1 .1993. године до 6. 4. 2011. године, који на дан 7. 12. 2012. године износе 965.540,93 динара, увећани за износ законске затезне камате до дана измирења утврђене обавезе. Фонд је појаснио да Пореска управа није задуживала притужиљу доприносима за пензијско и инвалидско осигурање у наведеном периоду, а како осигураник не може бити ослобођен обавезе уплате доприноса за пензијско и инвалидско осигурање, то је Фонд, примењујући одредбу члана 2. Одлуке о начину обрачуна доприноса за ПИО у поступку утврђивања својства осигураника, утврдио постојање и износ дуга, о чему је притужиљу обавестио актом од 29. 4. 2011. године. Из приложене копије одјаве са осигурања од 7. 7. 2016. године произлази да је притужиља стекла својство осигураника 24. 6. 1988. године, а да јој је то својство престало 6. 4. 2011. године. Фонд је појаснио да је у бази матичне евиденције регистрована за притужиљу пријава од 24. 6. 1988. године и одјава од 6. 4. 2011. године.
У случају притужиоца Б. Ц. из Београда, Фонд је донео решење од 18. 1. 2010. године којим му је утврдио право на старосну пензију уз обуставу 1/3 пензије у складу са чланом 120. Закона о пензијском и инвалидском осигурању, док се не намире неуплаћени доприноси  за пензијско и инвалидско осигурање по основу обављања самосталне делатности за период од 16. 12. 1999. до 17. 4. 2008. године, који на дан 6. 10. 2009. године износе 754.437,25 динара, увећани за износ утврђене камате до дана измирења утврђене обавезе. Фонд је образложењу навео да по намирењу наведеног дуга утврђеног на основу Уверења Пореске управе од 6. 10. 2009. године, притужилац треба да поднесе захтев надлежној организационој јединици Пореске управе за издавање уверења  о коначном измирењу обавеза по основу доприноса за пензијско и инвалидско осигурање, на основу кога подноси захтев Филијали за доношење решења према укупном пензијском стажу. Притужилац је то и учинио – поднео је Фонду уверење Пореске управе - Филијале Власотинце од 22. 5. 2015. године из кога произлази да више нема порески дуг  на рачунима јавних прихода и да се уверење издаје у циљу престанка обуставе 1/3 пензије по члану 120. Закона о ПИО. Међутим, како Пореска управа притужиоца није дужила за доприносе за период од 1. 1. 2004. до 17. 4. 2008. године, Фонд му је, применом члана 63. Закона о доприносима за обавезно социјално осигурање, за наведени период утврдио дуг обавештењем од 3. 7. 2015. године, којим му је предочено да треба да уплати износ од 269.608,07 динара. Фонд је Заштитника грађана обавестио да је својство осигураника притужиоца за наведени период утврђено на основу пријаве на осигурање од 16. 12. 1999. године и одјаве са осигурања од 17. 4. 2008. године, те да није било основа за доношење решења о утврђивању својства осигураника од стране Фонда за наведени период. Фонд је појаснио да је решење од 30. 10. 2015. године, којим се притужиоцу и даље обуставља 1/3 пензије до намирења дуга по основу неуплаћених доприноса за пензијско и инвалидско осигурање  за период од 1. 1. 2004. до 17. 4. 2008. године, донето уз примену члана 4. Одлуке о утврђивању својства осигураника и обавези плаћања доприноса за пензијско и инвалидско осигурање („Сл.гласник РС“, бр. 43/2011), којом је прописано да када допринос није утврђен и наплаћен од стране органа надлежног за послове јавних прихода, обрачун дужног доприноса за ПИО врши се према најнижој месечној основици осигурања и стопи која се примењује на дан утврђивања доприноса.
***
Поступајући по примљеним притужбама, Заштитник грађана покренуо је поступке контроле правилности и законитости рада Фонда и затражио информације о свим околностима конкретних случајева, а нарочито о томе по ком законском основу Фонд притужиоцима утврђује дуг за неуплаћене доприносе, у ситуацијама када је пријава на осигурање поднета, а Пореска управа грађане није дужила, нити их дужи, за неуплаћене доприносе, о чему је издала уверења.
Из изјашњења која је Фонд доставио Заштитнику грађана у напред наведеним и слични случајевима, произлази да, у ситуацијама када је Пореска управа пропустила да грађане дужи доприносима за обавезно социјално осигурање у одређеним периодима, Фонд врши обрачун дуга за неуплаћене доприносе на основу члана 63. Закона о доприносима за обавезно социјално осигурање
. Након тога, дуг обрачунава у складу са чланом 2. Oдлуке о утврђивању својства осигураника и обавези плаћања доприноса за пензијско и инвалидско осигурање
, којим је прописано да се допринос за пензијско и инвалидско осигурање обрачунава према најнижој месечној основици доприноса и стопи доприноса које важе на дан уплате доприноса.
Приликом сагледавања законитости поступања Фонда у наведеним правним ситуацијама, посебно је од користи и значаја било изјашњење Фонда, достављено поводом правне ствари притужиоца Б. Ц. из Београда. Наиме, Фонд је прецизирао да је чланом 203. Закона о пензијском и инвалидском осигурању („Службени гласник РС“ бр. 34/2003) утврђена надлежност Пореске управе  за утврђивање и наплату доприноса за осигуранике самосталних делатности и пољопривреднике. Након доношења овог закона, Управни одбор РФ ПИО самосталних делатности донео је Одлуку о начину утврђивања доприноса за осигуранике којима се својство осигураника утврђује по истеку рока за подношење пријаве на осигурање, односно када допринос није утврђен и наплаћен од стране органа надлежног за послове јавних прихода („Сл. гласник РС“ бр. 106/2003), док је Управни одбор РФ ПИО пољопривредника донео Одлуку о утврђивању доприноса за осигурање којима се својство осигураника утврђује по истеку рокова за доношење пријаве на осигурање („Сл. гласник РС“, 96/2003, исправка 100/2003), као и Одлуку о изменама и допунама одлуке о утврђивању доприноса за осигуранике којима се својство осигураника утврђује по истеку рока за подношење пријаве на осигурање („Сл. гласник РС“ бр. 65/2004).
Имајући у виду наведени Закон о пензијском и инвалидском осигурању, као и Закон о пореском поступку и администрацији („Сл. гласник РС“ бр. 80/2002, 84/2002 и 23/2003), РФ ПИО самосталних делатности је дописом од 20. 12. 2003. године затражио од Министарства финансија и економије – Пореске управе, мишљење у циљу разјашњења питања надлежности у поступку утврђивања и наплате доприноса за ПИО за лица, којима својство осигураника није утврђено у роковима одређеним за подношење пријаве на осигурање и за лица којима допринос није правилно и благовремено наплаћен. 

Министарство финансија и економије – Централа Пореске управе доставила је одговор под бр: 431-4/2004-10 од 28. 1. 2004. године, сходно коме се разграничавају ситуације када је обвезнику решењем Пореске управе утврђена обавеза  доприноса и обвезник исту није платио, од ситуације када обвезнику - осигуранику самосталне делатности, није утврђена обавеза доприноса решењем Пореске управе.
Према том одговору, у случају да обвезнику доприноса није утврђена обавеза доприноса решењем Пореске управе (нпр. Пореска управа не располаже пријавом на осигурање; својство осигураника је утврђено по истеку рока за подношење пријаве; услед грешке Пореске управе), надлежан Фонд поступа у складу са Одлуком о начину утврђивања доприноса за осигуранике којима се својство осигураника утврђује по истеку рока за подношење пријаве на осигурање, односно када допринос није утврђен и наплаћен од стране орган надлежног за послове јавних прихода („Сл. гласник РС“ бр. 106/2003), и утврђује обавезу уплате доприноса за све године, изузев обавезе доприноса за осигуранике пољопривреднике за текућу годину и претходну годину за осигуранике самосталних делатности, која обавеза остаје у надлежности Пореске управе, сходно тада важећем Закону о пензијском и инвалидском осигурању и Закону о пореском поступку и  пореској администрацији.
У изјашњењу је наведено да је и Законом о доприносима о обавезном социјалном осигурању („Сл. гласник РС“ бр. 84/04) ово питање на исти начин регулисано, као и напред наведеним Одлукама Управних одбора РФ ПИО самосталних делатности и РФ ПИО пољопривредника из 2003. и 2004. године.
Након консолидације Фондова 1. 1. 2008. године, Управни одбор Фонда донео је Одлуку о начину обрачуна доприноса за пензијско и инвалидско осигурање у поступку утврђивања својства осигураника („Сл. гласник РС“ бр. 25/2009), у којој је чланом 4. прописано да се одлука примењује и на осигуранике којима допринос и додатни допринос за пензијско и инвалидско осигурање није утврђен, односно није утврђен и наплаћен у складу са законом.
Наведена одлука престала је да важи ступањем на снагу Одлуке о утврђивању својства осигураника и обавези плаћања доприноса за пензијско и инвалидско осигурање, донете од стране Управног одбора Фонда („Сл. гласник РС“, бр. 43/2011) на основу чл. 138. и 160. Закона о ПИО, члана 63. Закона о доприносима за обавезно социјално осигурање и члана 14. став 1. тачка 4. Статута Фонда.

У циљу решавања спорних питања насталих у вези са применом члана 34. Закона о изменама и допунама Закона о ПИО („Сл. гласник РС“ бр. 85/2005) , којим је измењен члан 120. Закона о ПИО, Фонд је закључио са Пореском управом  Републике Србије, Протокол о размени службених података везано за доприносе (01 бр:181-1124/2008 од 4. 3. 2008. године и бр: 021-00155/2007-08 од 11. 3. 2008. године) са применом почев од 1. 1. 2008. године.

У циљу примене наведеног Протокола и Пореска управа је 30. 12. 2008. године донела Инструкцију о јединственом поступању код издавања уверења од стране инспектора канцеларијске контроле на основу чл. 120. Закона о ПИО, а која предвиђа случајеве код издавања уверења када Пореска управа није донела решење о утврђивању доприноса за обавезно социјално осигурање за више година уназад. 

И наведена Инструкција предвиђа да надлежна организациона јединица Пореске управе утврђује обавезу по основу доприноса за обавезно социјално осигурање за обвезнике самосталне делатности за текућу и претходну годину, а за обвезнике пољопривреднике за текућу годину, али и да обавезу по основу доприноса за ПИО, која није утврђена од стране Пореске управе за претходне године и поред тога што је порески обвезник био активан и обављао делатност у том периоду или је био осигураник  пољопривредног осигурања утврђује Републички фонд ПИО. 
Сходно напред наведеном, Фонд утврђује обавезу доприноса у складу са чл. 4. Одлуке о утврђивању својства осигураника и обавези плаћања доприноса за пензијско и инвалидско осигурање („Сл. гласник РС“ бр. 43/2011) у свим случајевима када ту обавезу уопште није утврдила Пореска управа или је исту утврдила само за текућу и претходну годину. Наведени начин поступања је усаглашен између Пореске управе и Фонда и по истом поступају оба органа.

***

Устав Републике Србије у члану 195. прописује хијерархију домаћих општих правних аката -сви подзаконски општи акти Републике Србије, општи акти организација којима су поверена јавна овлашћења, политичких странака, синдиката и удружења грађана и колективни уговори морају бити сагласни закону. 
Чланом 5. Закона о општем управном поступку прописано је да органи који поступају у управним стварима решавају на основу закона и других прописа.
Чланом 19. истог Закона прописано је да орган не може преузети одређену управну ствар из надлежности другог органа и сам је решити, осим ако је то законом предвиђено и под условима прописаним тим законом. Орган надлежан за решавање у одређеној управној ствари може на основу законског овлашћења пренети решавање у тој ствари на други орган.
Стварна и месна надлежност не могу се мењати договором странака, договором органа и странака, нити договором органа, ако законом није друкчије одређено (члан 20).
Чланом 63. Закона о доприносима за обавезно социјално осигурање
 прописано је да у случају када надлежна организација за обавезно социјално осигурање утврђује својство осигураника, из разлога што пријава на осигурање није поднета у року или из других разлога, у складу са законом, истовремено са утврђивањем својства осигураника утврђује и обавезу плаћања доприноса. 

Чланом 69. истог закона прописано је да контролу обрачунавања и плаћања доприноса врши Пореска управа, у складу са прописима који уређују порески поступак и пореску администрацију. 

На основу чл. 138. и 160. Закона о пензијском и инвалидском осигурању ("Службени гласник РС", бр. 34/03, 64/04 - УС, 84/04 - др. закон, 85/05, 101/05 - др. закон, 63/06 - УС, 5/09, 107/09 и 101/10), члана 63. Закона о доприносима за обавезно социјално осигурање ("Службени гласник РС", бр. 84/04, 61/05, 62/06, 7/08, 5/09, 7/09, 3/10 и 4/11) и члана 14. став 1. тачка 4) Статута Републичког фонда за пензијско и инвалидско осигурање ("Службени гласник РС", бр. 31/08 и 37/08 - исправка), Управни одбор Републичког фонда за пензијско и инвалидско осигурање, на седници од 24. фебруара 2011. године, донео је Oдлуку о утврђивању својства осигураника и обавези плаћања доприноса за пензијско и инвалидско осигурање
.

Чланом 1. став 2. Oдлуке о утврђивању својства осигураника и обавези плаћања доприноса за пензијско и инвалидско осигурање
 прописано је да се осигуранику коме се својство осигураника утврђује по истеку рока за подношење пријаве на осигурање, односно за кога пријава на осигурање није поднета, утврђује обавеза плаћања доприноса. Чланом 2. прописано је да се допринос за пензијско и инвалидско осигурање обрачунава према најнижој месечној основици доприноса и стопи доприноса, која важи на дан уплате доприноса, према закону којим се уређују доприноси за обавезно социјално осигурање. Обрачун доприноса из става 1. овог члана врши Републички фонд за пензијско и инвалидско осигурање и обавештава осигураника о износу, року и рачуну јавних прихода на који треба да се изврши уплата. Ова одлука примењује се и на осигуранике којима допринос и додатни допринос за пензијско и инвалидско осигурање није утврђен, односно није утврђен и наплаћен у складу са законом (члан 4).
Чланом 54. Закона о пореском поступку и пореској администрацији
 прописано је да је утврђивање пореза делатност Пореске управе, односно пореског обвезника, која се састоји у издавању управних аката, односно у предузимању законом прописаних радњи, којима се установљава постојање појединачне пореске обавезе и одређују порески обвезник, пореска основица и износ пореске обавезе. Ставом 4. истог члана прописано је да се одредбе о утврђивању пореза примењују се и на утврђивање споредних пореских давања, осим ако је овим законом друкчије прописано.
Чланом 154. став 1. Закона о општем управном поступку
 прописано је да исправа коју је у прописаном облику издао државни орган у границама своје надлежности, односно предузеће или друга организација у оквиру законом повереног јавног овлашћења (јавна исправа), доказује оно што се у њој потврђује или одређује. 

Чланом 156. став 1. истог Закона прописано је да исправе које служе као доказ подносе странке или их прибавља орган који води поступак. Ставом 2. прописано је да  ако је орган који је за то био надлежан неке чињенице или околности већ утврдио или су оне доказане у јавној исправи (лична карта, извод из матичне књиге и др.), орган који води поступак узеће те чињенице и околности као утврђене. Кад је у питању стицање или губљење права, а постоји вероватноћа да су се те чињенице и околности накнадно измениле, или их на основу посебних прописа треба посебно утврдити, службено лице ће тражити да странка поднесе посебне доказе о тим чињеницама и околностима, или ће их орган сам прибавити.
Чланом 161. наведеног Закона прописано је да органи издају уверења, односно друге исправе (цертификате, потврде и др.) о чињеницама о којима воде службену евиденцију. Уверења и друге исправе о чињеницама о којима се води службена евиденција морају се издавати сагласно подацима из службене евиденције. Таква уверења, односно друге исправе имају значај јавне исправе (став 2).

Чланом 199. став 2. Закона о општем управном поступку прописано је да образложење решења садржи: кратко излагање захтева странака, утврђено чињенично стање, по потреби и разлоге који су били одлучни при оцени доказа, разлоге због којих није уважен који од захтева странака, правне прописе и разлоге који с обзиром на утврђено чињенично стање упућују на решење какво је дато у диспозитиву. 
Чланом 253. став 1. тачка 1. Закона о општем управном поступку прописано је да ће коначно решење надлежни орган поништити по основу службеног надзора ако га је донео стварно ненадлежни орган, а не ради се о случају предвиђеном у члану 257. тачка 1. овог закона (решење које је у управном поступку донесено у ствари из судске надлежности или у ствари о којој се уопште не може решавати у управном поступку). 

Чланом 254. став 1. истог закона прописано је да решење може поништити или укинути по основу службеног надзора другостепени орган. Решење о поништењу на основу члана 253. став 1. тач. 1. до 3. овог закона може се донети у року од пет година (став 3.)

Чланом 259. истог Закона прописано је да се поништавањем решења и оглашавањем решења ништавим поништавају и правне последице које је то решење произвело. 

    *  *  *

Након што је сагледао све чињенице и околности конкретног случаја, као и релевантне законске одредбе, Заштитник грађана је утврдио да Фонд веома често неправилно примењује одредбу члана 63. Закона о доприносима за обавезно социјално осигурање, на штету права притужилаца, повређујући принцип законитости прописан Уставом Републике Србије. Поред тога, Фонд и Пореска управа, у међусобном договору, а мимо закона, прошириле су надлежности Фонда, односно на тај орган преусмериле обавезу утврђивања и наплате дуга на име доприноса за периоде за које је Пореска управа пропустила да утврди и наплати дуг.
Наиме, у наведеним конкретним случајевима (који су узети само као примери међу притужбама које је Заштитник грађана у свом досадашњем раду примио, а које се односе  на законитост утврђивања дуга за неуплаћене доприносе од стране Фонда) није било места примени члана 63. Закона о доприносима за обавезно социјално осигурање. Ово из разлога што се ради о ситуацијама када су грађани већ били пријављени на осигурање, а што несумњиво произлази из приложених копија пријава на осигурање и констатација Фонда да су у бази матичне евиденције исте евидентиране. Самим тим, Фонд није имао законско овлашћење да утврди дуг за неуплаћене доприносе за пензијско и инвалидско осигурање и обавеже грађане на њихову исплату, јер, сагласно наведеној одредби, обавезу плаћања доприноса Фонд може утврдити само када пријава на осигурање није поднета (у року или из другог разлога), у ком случају утврђује својство осигураника у форми одговарајућег управног акта, односно решења.
Поред тога, о правима и обавезама грађана може одлучивати само орган којем је законом дата надлежност за одлучивање, те проширивање надлежности Фонда мимо одредби члан 63. Закона о доприносима за обавезно социјално осигурање, правно је недопустиво. Стварна и месна надлежност за решавање у управном поступку  одређене су когентним (принудним) прописима и не смеју да буду измењене, сем по изричитом законском овлашћењу. Правно недопуштена измена утврђене надлежности доводи до поништавања тако донетог решења – у жалбеном поступку или по службеном надзору. Није допуштен било какав споразум којим би се мењала прописана надлежност  за решавање у управним стварима.
 

Стандард добре управе предвиђа сарадњу органа управе у циљу унапређења рада и ефикасности решавања о правима и обавезама. Међутим, постизање договора о надлежностима тих органа, односно уређивање надлежности мимо закона, је недозвољено и није сагласно циљу због кога је сарадња органа предвиђена, будући да она подразумева уређивање рада у оквиру законом прописане надлежности. 
Изјашњење Фонда у случају притужиоца Б. Ц.,  у потпуности потврђује закључак Заштитника грађана да утврђивању дуга за неизмирене доприносе од стране Фонда није на закону засновано, већ да је та могућност утврђена на основу подзаконског акта - Одлукe о утврђивању својства осигураника и обавези плаћања доприноса за пензијско и инвалидско осигурање. Подзаконским актом се одређена материја не може уређивати на начин супротан закону.  Надлежност органа може се уређивати само законом те самоиницијативно уређивање надлежности органа управе супротно надлежностима утврђеним законом не даје правни основ органу да делује.
Договор између два органа управе – Фонда ПИО и Пореске управе, оличен у напред наведеној Одлуци, Протоколу о размени службених података везано за доприносе и Инструкцији Пореске управе о јединственом поступању код издавања уверења од стране инспектора канцеларијске контроле на основу чл. 120. Закона о ПИО, не може да буде основ за поступање органа. Овим инструктивним актима органи могу уређивати своје активности само у оквиру законом прописане надлежности. Преузимање послова из надлежности другог органа је правна грешка која се најчешће назива “релативном стварном ненадлежношћу“: о ствари, о којој се иначе одлучује у управном поступку, решавао је орган у чији делокруг она не спада по својој природи.
  Пореска управа је једини орган који је по Закону о доприносима за обавезно социјално осигурање овлашћен да грађанима утврди дуг за неуплаћене доприносе. Самим тим, уколико Пореска управа, као надлежни орган, за одређене периоде није дужила грађане за неуплаћене доприносе, тим пре они нису могли бити дужени од стране било ког другог органа, односно ти периоди се не могу ни признати у стаж осигурања. Због тога је неопходно да Фонд по службеном надзору поништи сва решења у којима је незаконито утврдио дуг за неуплаћене доприносе и да, у сарадњи са Пореском управом, донесе нова решења о праву на пензију грађана. 

Заштитник грађана је такође уочио да Фонд, и поред постојања уверења Пореске управе у којима стоји да грађанин нема дуг за неуплаћене доприносе, односно да га Пореска управа не дужи, ипак утврђује дуг за периоде када је грађанин према евиденцији Фонда требало да уплаћује доприносе за пензијско и инвалидско осигурање. Када је издавалац јавне исправе државни орган, њена садржина се обавезно односи на послове тог државног органа и исправа мора бити издата у границама његове надлежности. Према ЗУП-у јавна исправа је, у начелу, најјаче доказно средство  - служи као потпуни доказ о ономе због чега је издата, али може послужити као доказ и о другим чињеницама које су у њој наведене. Одредбом члана 154. став 1. Закона о општем управном поступку установљена је претпоставка да оно што јавна исправа потврђује или одређује одговара правом стању ствари. Чланом 156. став 2. истог Закона дефинисано је да јавна исправа представља пун доказ у погледу постојања чињеница због којих је издата. Поред тога, јавна исправа начелно сведочи и о свим другим чињеницама које се у њој наводе, или чије се постојање (истинитост) може закључити  на основу чињеница садржаних у јавној исправи. Према члану 161. ЗУП-а уверење је писмено у коме је садржано одређено тврђење о неком догађају или својству, правном односу или стању. Уверења, односно друге исправе у смислу става 1. члана 161. имају значај јавних исправа, под условом да су издате сасвим у складу са подацима из одговарајуће службене евиденције. Оне морају да потврђују управо оно што у службеној евиденцији пише. Према томе, у такве исправе се преносе одређени (они који су тражени) подаци из службене евиденције и то тачно онако како су у тој евиденцији забележени. 

Сходно наведеном, у ситуацијама када је у Уверењима Пореске управе било наведено да су  грађани за одређене периоде платили доприносе, а да за одређене нису, а Пореска управа их за исте не дужи, Фонд је био дужан да наводе из уверења у потпуности прихвати, односно да у случају сумње у њихову истинитост сам предузме одговарајуће активности како би о евентуалним недоумицама у погледу исправности њихове садржине добио објашњење од стране органа који је те исправе издао – Пореске управе. Уколико је Пореска управа пропустила да утврди и наплати доприносе грађана за одређене периоде и уколико у уверењима констатује да их не дужи за исте, Фонд није смео да се стави у улогу Пореске управе и да уместо ње утврђује дуг по основу неуплаћених доприноса, јер законска одредба која би Фонду дала ову могућност не постоји. Једина могућност коју закон даје Фонду прописана је чланом 63. Закона о доприносима за обавезно социјално осигурање, а она подразумева право на утврђивање дуга за неуплаћене доприносе искључиво у ситуацијама када пријава на осигурање није поднета у року или из других разлога, што у притужбама које се односе на ово правно питање није била ситуација. Фонд је требало да испуњеност услова за остваривање права на пензију, као и висину исте, утврди на основу стажа осигурања за који су доприноси уплаћени, уз упућивање грађана да се за периоде када су радили, а за које им доприноси нису плаћени, обрате Пореској управи.
Чланом 199. Закона о општем управном поступку јасно је дефинисано шта све треба да садржи образложење решења органа управе. Између осталог то су и правни прописи и разлози који с обзиром на утврђено чињенично стање упућују на решење какво је дато у диспозитиву. Образложење омогућава странци да схвати зашто је донето решење баш оне садржине изнете у диспозитиву, а не нека друкчија одлука. Када решење не садржи правне прописе на основу којих је ствар решена, ради се о таквој повреди поступка која утиче на решавање ствари. Како приликом доношења решења о праву на пензију у којима се утврђује и дуг за неуплаћене доприносе Фонд не наводи одредбу закона на основу које је притужиоцима утврдио дуг за неуплаћене доприносе, повредио је и напред наведену одредбу Закона о општем управном поступку. Због тога је потребно да Фонд у свом будућем раду води рачуна о томе да у сваком конкретном случају образложи по ком законском основу се странци утврђује одређено право, односно намеће одређена обавеза. 
           *  *  *
Незаконито проширивање овлашћења Фонда, односно прихватање надлежности другог органа управе, са позивањем на законску одредбу за чију примену нису биле испуњене претпоставке, озбиљно доводи у сумњу начело правне сигурности и јасно дефинисану поделу послова међу државним органима, и у том смислу представља озбиљан системски проблем који се огледа у повреди права великог броја грађана Републике Србије. Оваквим поступањем Фонд је стављен изнад Пореске управе, те се доживљава као орган који контролише и коригује њен рад, и отклања неправилности и пропусте у њеном раду, за шта не постоји законски основ. 
           *  *  *

Органи јавне власти и јавни службеници посебно воде рачуна да одлуке које се тичу права, обавеза или на закону заснованих интереса грађана имају основ у закону и да њихов садржај буде усклађен са законом.
Заштитник грађана сматра да органи управе морају имати у виду да су у обавези да не наносе грађанима штету, већ да омогућавају остваривање и заштиту њихових права у највећој могућој мери, чувајући истовремено и јавни интерес. 

У случају грешке која се негативно одражава на права или интересе грађана, органи јавне власти, односно јавни службеници ће се извинити и последице грешке отклонити на најбржи могући начин или умањити последице пропуста према грађанима.
            *  *  *

На основу свих утврђених чињеница и околности, Заштитник грађана је утврдио пропусте у раду Републичког фонда за пензијско инвалидско осигурање и сагласно члану 31. став 2. Закона о Заштитнику грађана, упутио препоруке органу ради отклањања уочених недостатака у раду, као и ради превентивног деловања у циљу унапређења остваривања права грађана и спречавања сличних пропуста у будућности. Заштитник грађана је, применом чл. 31. ст. 3. Закона, утврдио рок од 60 дана од  дана пријема препорука у коме ће Фонд отклонити недостатке на које је указано и обавестити овај орган о предузетим мерама и поступањима по њима.
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