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На основу чл. 24 ст. 2 Закона о Заштитнику грађана („Службени гласник РС“ бр. 79/05 и 54/07), у поступку контроле законитости и правилности рада Филијале Националне службе за запошљавање у Лесковцу, по притужби Ј. Ф., из Лебана, Заштитник грађана, сматрајући да ће допринети заштити права грађана и унапређивању рада органа даје следеће
МИШЉЕЊЕ
Филијала Националне службе за запошљавање у Лесковцу начинила је пропуст у раду јер је, кршећи принципе добре управе, приликом обраде и бодовања поднетих захтева за доделу субвенције за самозапошљавање незапослених лица у 2010. години за Општину Лебане, примењивала критеријуме који нису предвиђени позитивним прописима, нити расписаним Јавним позивом, те нису били познати учесницима конкурса.
Потребно је да се Национална служба за запошљавање преко својих филијала, убудуће стара да сви услови одобравања субвенција за самозапошљавање, приликом објављивања јавног позива за њихову доделу, у складу са важећим прописима и утврђеним локалним акционим плановима запошљавања, буду потпуно и јасно предочени свим учесницима поступка, као и да овај принцип обавештавања и транспарентности примењује у свим јавним конкурсима које расписује у оквиру своје надлежности.
Потребно је да се Национална служба за запошљавање преко својих филијала, и приликом обраде и бодовања поднетих захтева за доделу субвенција, убудуће руководи унапред прописаним условима и критеријумима.

Разлози:

Заштитнику грађана се обратио Ј. Ф., из Лебана, притужбом која се односи на поступање Филијале Националне службе за запошљавање у Лесковцу и председника Општине Лебане у поступку доделе субвенција за самозапошљавање.

Притужбом се тврди да је подносилац притужбе конкурисао по јавном позиву Филијале Националне службе за запошљавање у Лесковцу за доделу субвенције за самозапошљавање незапослених лица у 2010. години за општину Лебане, да је био уврштен у бодовну ранг листу, која је касније измењена, те да је потом елиминисан са ранг листе на основу критеријума за који се наводи да није наведен у јавном позиву и да је незаконит. Наиме, како произилази из приложене документације, у току поступка је установљено да је подносилац притужбе имао регистровану радњу од 19. новембра 2007. године до 31. јула 2010. године. Притужилац се овим поводом обраћао Дирекцији Националне службе за запошљавање у Београду, чијим одговором није био задовољан, као и председнику Општине Лебане од ког није добио никакав одговор. Сматра да му је у конкретном случају повређено његово право на рад и једнакост, с обзиром да су, како се изричито наводи, субвенције за самозапошљавање на крају додељене кандидатима са мањим бројем бодова.

Поступајући по овој притужби, Заштитник грађана је актом дел. бр. 9398 од 12. маја 2011. године упутио допис Националној служби за запошљавање, обавештавајући о покретању поступка контроле законитости и правилности рада њене филијале у Лесковцу. Истим актом је затражено изјашњење о свим чињеницама и околностима значајним за доношење става о правилности и законитости поступања у конкретном случају, а нарочито да ли и по ком правном основу лица која су некад имала регистровану предузетничку радњу губе право на субвенције за самозапошљавање. 

Сектор за предузетништво и програме запошљавања Националне службе за запошљавање је актом број 0051-9-29/2011 од 24. маја 2011. године, обавестио Заштитника грађана о хронолошком следу догађаја у конкретном случају, односно следеће:

- да је Јавни позив за доделу субвенције за самозапошљавање незапослених лица у 2010. години, у складу са Акционим планом запошљавања општине Лебане, објављен 15. септембра 2010. године у листу Националне службе за запошљавање „Послови“;

- да је Савет за запошљавање општине Лебане, 8. октобра 2010. године донео Закључак о давању предности лицима старијим од 50 година и самохраним родитељима приликом доделе субвенције за самозапошљавање;

- да је притужилац, 14. октoбра 2010. године поднео захтев са бизнис планом, који је избодован са 68 бодова;

- да је на основу поднетих захтева за бизнис планом, Филијала Лесковац, 3. новембра 2010. године, сачинила бодовну ранг листу, са напоменом којом је, између осталог, наведено да је код притужиоца, провером на интернет страници утврђено да jе имао регистровaну радњу од 19. новембра 2007. године до 31. јула 2010. године, која је обављала исту делатност наведену у захтеву са бизнис планом;

- да је на основу молбе заменика председника општине од 12. новембра 2010. године и јавног позива, Филијала доставила предлог Одлуке за доделу субвенције незапосленим лицима за самозапошљавање, од 16 кандидата, изузимајући све подносиоце захтева који су већ имали регистроване привредне субјекте и исте су одјавили непосредно пред објављивање јавног позива и слабије рангиране супружнике када су оба супружника поднела захтев за бизнис планом;

- да је председник Општине Лебане, 30. новембра 2010. године, донео Одлуку за додели субвенције незапосленим лицима за самозапошљавање;

- да је притужилац 9. децембра 2010. године, доставио приговор Филијали Лесковац и Дирекцији Националне службе за запошљавање у циљу преиспитивања предлога Одлуке;

- да је подносиоцу притужбе, 14. децембра 2010. године, достављен одговор на приговор Филијале Лесковац, а Дирекције НСЗ, 22. децембра 2010. године;

- да је Филијала Лесковац, у складу са Процедуром за реализацију субвенције за самозапошљавање и субвенције за отварање нових радних места, 30. децембра 2010. године доставила подносиоцу притужбе обавештење о неодобравању средстава по захтеву.

Истим дописом је напоменуто да је у складу са чланом 4. Споразума о међусобним правима и обавезама у реализацији мера активне политике запошљавања на територији општине Лебане, закљученим између Националне службе за запошљавање и Општине Лебане, председник општине био у обавези да доноси одлуке о одобравању средстава по јавном позиву, на основу предлога НСЗ и по прибављеном мишљењу Савета за запошљавање.

У додатном изјашњењу тог органа на питање Заштитника грађана по ком правном основу лица која су некад имала регистровану предузетничку радњу губе право на субвенције за самозапошљавање, Национална служба за запошљавање је актом број 0051-9-29/2011 од 10. јуна 2011. године поновила наводе изнете у претходном допису, да би дописом од 11. августа 2011. године истакла да је циљ Националне службе смањење броја незапослених лица са евиденције НСЗ, кроз давање субвенције незапосленим лицима у циљу обављања новорегистроване делатности. С тим у вези, наведено је ако би лица која су имала регистроване радње, исте затворила и дошла на евиденцију само ради добијања субвенције за отварање нове радње, бавећи се при томе истом делатношћу, циљ не би био оправдан. Из тог разлога, Национална служба за запошљавање је дала наведену напомену.

У току поступка, Заштитник грађана је затражио изјашњење и од Министарства економије и регионалног развоја, као органа који врши надзор над применом прописа којима је уређена област унапређења и подстицања запошљавања и остваривање права незапослених лица.

Актом Министарства економије и регионалног развоја број 300-07-00-00254/2011-16 од 22. августа 2011. године, Заштитнику грађана је, поред већ познатих чињеница, истакнуто да, имајући у виду одредбе Споразума о међусобним правима и обавезама у реализацији мера активне политике запошљавања на територији општине Лебане, када је у питању реализација мера активне политике запошљавања на локалном нивоу, надлежни орган локалне самоуправе одлучује о критеријумима за доделу субвенције и начину одлучивања.

Одредбом члана 51. Закона о запошљавању и осигурању за случај незапослености („Сл. гласник РС“, бр. 36/2009 и 88/2010) прописано је да су подршка самозапошљавању средства и стручна помоћ коју може да оствари незапослени који се самозапошљава; да је самозапошљавање у смислу овог закона, оснивање радње, задруге, пољопривредног газдинства или другог облика предузетништва од стране незапосленог или удруживањем више незапослених, као и оснивање привредног друштва уколико оснивач заснива у њему радни однос, као и да се уговором уређују међусобна права и обавезе Националне службе за запошљавање и незапосленог који остварује право на подршку самозапошљавању.

Одредбом  члана 51. Правилника о критеријумима и начину спровођења мера активне политике запошљавања („Сл. гласник РС“, бр. 7/2010, 3/2011 и 6/2011 – испр.), а који је важио у тренутку расписивања предметног конкурса, прописано је да се субвенција за самозапошљавање одобрава на основу јавног позива, поднетог захтева са бизнис планом и друге документације коју доставља подносилац захтева. Подносиоцу захтева се може одобрити субвенција ако је завршио инструктивну обуку за самозапошљавање по плану и програму обуке у организацији Националне службе или друге одговарајуће организације, а у циљу подизања нивоа информисаности и компетентности за отпочињање сопственог посла и ако испуњава друге услове утврђене јавним позивом.

Јавним позивом за доделу субвенције за самозапошљавање незапослених лица у 2010. години за општину Лебане, који је расписала Национална служба за запошљавање, Филијала Лесковац, 15. септембра 2010. године, наведено је да се субвенција одобрава лицима са евиденције Националне службе за запошљавање, Филијала Лесковац, а која нису остварила право по истом основу код ове филијале. Јавним позивом је такође утврђено да се субвенција за самозапошљавање одобрава под условом: - да је пословни програм (бизнис план) економски оправдан и да обезбеђује самозапошљавање и отварање нових радних места првенствено за производне делатности; да подносилац захтева није користио средства по програму за самозапошљавање НСЗ Филијале Лесковац, најмање у претходном петогодишњем периоду; - да подносилац захтева није користио средства из буџета Републике најмање у петогодишњем периоду, а ради отпочињања самосталне делатности; - да се бизнис план подносиоца захтева не односи за самозапошљавање у областима трговине, такси превоза, мењачница и примарне пољопривредне производње. Уз захтев за доделу субвенције, подносилац доставља: попуњен захтев на типском обрасцу НСЗ; извод из евиденције незапосленог са назнаком „Самозапошљавање – за средства из буџета општине Лебане“; попуњен бизнис план на типском обрасцу НСЗ са наменом средстава; доказ о завршеној обуци за предузетништво код НСЗ.
Јавним позивом је такође предвиђено да одлуку о додели субвенције за самозапошљавање доноси председник Општине на предлог Националне службе за запошљавање, Филијала Лесковац, по прибављеном мишљењу Локалног савета за запошљавање.

Споразумом о међусобним правима и обавезама у реализацији мера активне политике запошљавања на територији општине Лебане, закљученим између Општине Лебане и Националне службе за запошљавање 19. јула 2010. године, Национална служба за запошљавање се обавезала да објави јавне позиве за доделу субвенција; да врши обраду и бодовање захтева у складу са утврђеним критеријумима; да предлаже доношење одлуке о одобравању средстава по јавном позиву на месечном нивоу и прослеђује их Савету за запошљавање на мишљење и председнику општине на одлучивање; да закључи уговоре са корисницима средстава; врши уплату средстава; врши контролу реализације уговорних обавеза и доставља Савету месечне извештаје о утрошку средстава. Општина се, с друге стране, обавезала да доноси одлуке о одобравању средстава по јавном позиву, на основу предлога Националне службе за запошљавање и по прибављеном мишљењу Савета најмање једном месечно и да те одлуке доставља Националној служби за запошљавање, ради закључења уговора.

Увидом у бодовну ранг листу и напомене Филијале Националне службе за запошљавање од 3. новембра 2010. године, произилази да су за пет подносилаца захтева дате напомене да се у конкретном случају ради о лицима која су имала регистровану предузетничку радњу, од тога су се три подносиоца захтева налазила на листи првих петнаест, међу којима је био и подносилац притужбе. Филијала Националне службе за запошљавање у Лесковцу је дописом број 1408-1019-59/2010 од 14. децембра 2010. године притужиоца, између осталог, обавестила и да је „став филијале Лесковац код дефинисања предлога ранг листе био да уколико су у зони пролазности супружници, или најближи сродници, позитивно бива решен боље рангирани супружник, или ако је провером код Агенције за привредне регистре утврђено да је подносилац захтева у ранијем периоду обављао наведену делатност, такав се захтев неће субвенционисати од стране НСЗ.“

Сагледавајући наведене прописе и податке до којих се дошло током спроведеног поступка контроле правилности и законитости рада, Заштитник грађана оцењује да су законским и подзаконским актима одређени општи критеријуми по којима се незапосленима могу одобрити субвенције за самозапошљавање, да се јавним позивима могу утврдити и додатни услови, као и да је Филијала Националне службе за запошљавање у Лесковцу имала кључну улогу у бодовању поднетих захтева и предлагања коначне одлуке коју је донео председник општине Лебане.
Увидом у законске и подзаконске прописе, који су важили у тренутку расписивања конкурса, као и текст јавног позива, Заштитник грађана није нашао услов да се грађанима који су некад имали регистровану предузетничку радњу не могу одобрити субвенције за самозапошљавање, односно да је неопходно да се ради о новорегистрованој делатности, а који услов је био одлучујући за одобравање, односно неодобравање субвенција. Истовремено, како је у тексту јавног позива истакнуто да је један од услова за одобравање субвенција и да подносилац захтева није користио средства по програму за самозапошљавање НСЗ Филијале Лесковац, најмање у претходном петогодишњем периоду, као и да подносилац захтева није користио средства из буџета Републике најмање у петогодишњем периоду, а ради отпочињања самосталне делатности, произилази да би се субвенција за самозапошљавање могле одобрити и лицу које је раније већ користило средства по програму за самозапошљавање, а које је самим тим евентуално и имало регистровану предузетничку радњу.
Такође, из приложених напомена Националне службе за запошљавање датих приликом сачињавања бодовне ранг листе, а у вези навода органа да се мора радити о новорегистрованој делатности, не може се утврдити да је Национална служба за запошљавање посебно утврђивала да ли су незапослена лица у својим претходним радњама обављали исту или различиту делатност.
Такође се констатује да пријава притужиоца на конкурс за доделу субвенција за самозапошљавање није одбачена на самом почетку, већ да је његов бизнис план био избодован, као и да је заједно са још два учесника конкурса био на листи првих петнаест по висини бодова.
Новим Правилником о начину и критеријумима за спровођења мера активне политике запошљавања („Сл. гласник РС“, бр. 12/2012), а који је ступио на снагу 21. фебруара 2012. године, прописано је да право на субвенцију за самозапошљавање може остварити незапослени ако је поднео захтев за бизнис планом; пријављен на евиденцију незапослених Националне службе у периоду дефинисаним јавним позивом; завршио обуку из предузетништва по плану и програму обуке у оргнаизацији Националне службе или друге одговарајуће организације; и испуни друге услове у складу са јавним позивом. Право на субвенцију за самозапошљавање не може остварити незапослени за обављање делатности у области експлоатације угља; за обављање послова/делатности, за коју је решењем о инвалидности или решењем о процени радне способности и могућности запослења или одржања запослења утврђено да особа са инвалидитетом не може да обавља; за оснивање удружења грађана и који је остварио право на исплату новчане накнаде у једнократном износу за самозапошљавање. 
Заштитник грађана је свакако ценио став и циљ Националне службе за запошљавање да се ради смањења броја незапослених лица, субвенције додељују ради обављања новорегистроване делатности, те да тај циљ не би био оправдан, уколико би лица која су некад имала регистроване радње, исте затворила и дошла на евиденцију само ради добијања субвенције за отварање нове радње, бавећи се при томе истом делатношћу. С тим у вези, Заштитник грађана подржава напоре Националне службе за запошљавање, које тај орган чини у погледу смањења броја незапослених лица, али не може прихватити да услов и критеријум који произилази само из „става“ Националне службе за запошљавање или било каквих интерних инструкција о бодовању захтева, а није прописан законом, подзаконским актима или текстом јавног позива, буде нешто што се подразумева и о чему су грађани – незапослена лица обавештени. 
Истовремено, разлози због којих неко затвара једну радњу и поново се евидентира као незапослено лице, могу бити различити и орган управе не може да цени да је циљ таквог поступања увек злоупотреба и добијање субвенција за самозапошљавање, иако Заштитник грађана не спори ту могућност у појединим случајевима.
Имајући у виду да нови правилник сада таксативно наводи у којим случајевима незапослени не може остварити право на субвенцију за самозапошљавање, као и да прецизира на основу којих критеријума орган оцењује поднети бизнис план, постоји разлог више да Национална служба за запошљавање у јавном позиву истакне све друге услове, а сходно локалним акционим плановима запошљавања, како би о свим додатним критеријумима који нису предвиђени позитивним прописима, били упознати сви учесници конкурса.

Наиме, сви услови и критеријуми за стицање неког права морају бити јасно и недвосмислено утврђени и предочени на начин да буду доступни свим грађанима на које се односе, поготово ако су исти пресудни за доношење одређене одлуке. На тај начин се обезбеђује потпуно транспарентан поступак, поверење грађана у институције које решавају о њиховим правима и спречавају злоупотребе од стране свих учесника у поступку. У том погледу, органи не могу од грађана тражити поштовање услова који су им непознати, нити њихове поступке супротно томе увек тумачити као злоупотребу права.

Имајући у виду да је јавни позив за доделу субвенција за самозапошљавање за 2010. годину већ протекао, као и да Заштитник грађана није овлашћен да поништава, мења и укида одлуке ниједног органа, па ни председника Општине Лебане, чији рад у конкретном случају не може да испитује, Заштитник грађана није могао Националној служби за запошљавање упутити препоруку за отклањање уочених неправилности.  
На основу свих утврђених чињеница и околности, Заштитник грађана је, сагласно члану 24 став 2. Закона о Заштитнику грађана, Националној служби за запошљавање упутио мишљење, сматрајући да ће на тај начин најцелисходније допринети заштити права грађана, унапређењу рада органа управе и спречавања сличних пропуста у будућности.

	   ЗАМЕНИК ЗАШТИТНИКА ГРАЂАНА

	

	                           Горан Башић
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