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______________________________________________________________________________

На основу члана 138. став 1. Устава Републике Србије
 и  члана 31. став 2. Закона о Заштитнику грађана
, поступајући по притужби И. Р. из Новог Сада, у поступку контроле законитости и правилности рада Републичког фонда за здравствено осигурање – Филијале за Јужнобачки округ, Заштитник грађана  

У Т В Р Ђ У Ј Е

Републички фонд за здравствено осигурање – Филијала за Јужнобачки округ, начинила је пропуст у раду на штету подноситељке притужбе, тако што је у поступку овере здравствене исправе, поставила прекомеран захтев, тражећи од подноситељке притужбе да достави податке који нису прописани као потребни у поступку а којима је орган управе дужан да располаже или да их затражи службеним путем од других органа, уводећи те податке, без законског основа, као услов за остваривање права на здравствено осигурање.

На основу Уставом и Законом прописаних овлашћења, Заштитник грађана упућује Републичком фонду за здравствено осигурање – Филијали за Јужнобачки округ следеће 

ПРЕПОРУКЕ
I
Потребно је да Републички фонд за здравствено осигурање – Филијала за Јужнобачки округ обезбеди да запослени поступају законито и правилно и уз поштовање начела добре управе и правилног административног понашања, а странкама не постављају прекомерне захтеве и не намећу им непотребне и несразмерне обавезе.

II
Потребно је да Републички фонд за здравствено осигурање – Филијала за Јужнобачки округ обавести подноситељку притужбе о активностима спроведеним по њеној пријави на рад запослене. 
III

Потребно је да се Републички фонд за здравствено осигурање – Филијала за Јужнобачки округ у писаној форми извини подноситељки притужбе за учињени пропуст.
Републички фонд за здравствено осигурање – Филијала за Јужнобачки округ обавестиће Заштитника грађана о поступању по препорукама бр. I и II у року од 60 дана од дана пријема овог акта.

Републички фонд за здравствено осигурање – Филијала за Јужнобачки округ обавестиће Заштитника грађана о мерама које је предузела ради поступања по препоруци под бројем III у року од 60 дана од дана пријема овог акта.

Р а з л о з и

Заштитнику грађана обратила се И. Р. из Новог Сада притужбом на рад Републичког фонда за здравствено осигурање – Филијале за Јужнобачки округ (у даљем тексту: Филијала), незадовољна начином поступања тог органа приликом овере здравствене књижице за запослену код послодавца Адвокат Д.К. Притужиља је навела да је службеница Филијале од ње захтевала да достави изјаву послодавца да нема других запослених радника, као и да се службеница понашала непрофесионално и некоректно.

Заштитник грађана је спровео поступак контроле законитости и правилности рада Филијале, те је на основу навода притужбе, изјашњења органа, бр. 070-25/2014-169 од 16. 09. 2014. год,  12. 11. 2014. год. и од 22. 12. 2014. године и копије документације коју је доставио  контролисани орган, утврдио следеће чињенично стање:
Подноситељка притужбе поднела је Филијали на оверу здравствену књижицу А.О. запослене код послодавца Адвокат Д.К., којом приликом је службеница Филијале од притужиље затражила у допуну документације и изјаву послодавца да нема других запослених радника. Послодавац је изјаву доставио накнадно, када је здравствена књижица А.О. и оверена.
У изјашњењу Заштитнику грађана, Филијала је навела да је правни основ таквог поступања у одредбама чл. 30 ст. 1. и 2, чл. 142 ст. 1. и 2 и чл. 173. ст. 1. и 2. Закона о здравственом осигурању; као и чл. 10. Закона о општем управном поступку
.

На поновљени упит Заштитника грађана, у вези са наводима притужиље да је службеница Филијале према њој поступала непрофесионално и некоректно, Филијала је прибавила изјаву службенице и доставила је Заштитнику грађана. Филијала је такође предузела мере према запосленој „обављен разговор у циљу постизања једнообразног поступања у раду службе“. Филијала је закључила да службеница није повредила одредбе Уговора о раду и да нема основа за изрицање санкција. О утврђеном Филијала није обавестила подноситељку притужбе из разлога „што се иста имејлом није ни обратила нашој Филијали...именована се обратила Дирекцији РФЗО која је без сумње истој доставила образложен одговор“
.

Филијала је у последњем изјашњењу Заштитнику грађана посебно истакла став да је Заштитник грађана у конкретном случају покренуо и води поступак „по захтеву физичког лица коме нису повређена права актом, радњом или нечињењем наше Филијале...што је супротно члану 25. ст. 1. Закона о Заштитнику грађана...Сматрамо да је упитна и следећа чињеница: да ли је осигураник А.О. чије је остваривање права на оверену здравствену књижицу било „предмет спора“ уопште упозната о вођењу поступка од стране Ваше службе, те о његовом току?“
.
У току поступка контроле законитости и правилности радa, Филијала није потпуно одговарала на упит Заштитника грађана, те је у току тог поступка била упозорена на обавезе органа управе које је прописао Закон о Заштитнику грађана, уз остављање додатног рока за доставу тражених информација и списа. Филијала је оспорила овај рок налазећи да је „супротан члану 29. ст. 2. Закона о Заштитнику грађана“
.

***

Приликом утврђивања пропуста у раду Филијале и упућивања препорука овом органу, Заштитник грађана се руководио одредбама Закона о здравственом осигурању
, Закона о  Закона о општем управном поступку
 и Закона о Заштитнику грађана.  
Закон о здравственом осигурању:
· „Права из обавезног здравственог осигурања јесу: право на здравствену заштиту; 2) право на накнаду зараде за време привремене спречености за рад осигураника...; право на накнаду трошкова превоза у вези са коришћењем здравствене заштите ...
Права из здравственог осигурања из става 1. овог члана остварују се под условом да је доспели допринос за здравствено осигурање плаћен, ако овим законом није друкчије одређено“
.

· „Права из здравственог осигурања остварују се на основу оверене исправе о осигурању, односно здравствене картице, односно посебне исправе о коришћењу здравствене заштите.

Оверу докумената из става 1. овог члана врши матична филијала на основу расположивих података, односно на основу доказа да је уплаћен доспели допринос у складу са законом, као и послодавац коме је матична филијала, на основу доказа о уплаћеним доприносима, издала посебно средство (маркица и др.), којим се врши оверавање исправе о осигурању у складу са прописима донетим за спровођење овог закона.“

· „О правима из обавезног здравственог осигурања одлучује, на основу достављених доказа, матична филијала, без доношења решења, осим када је доношење решења утврђено овим законом, односно општим актом Републичког фонда, или кад доношење решења захтева осигурано лице, односно послодавац.

У поступку остваривања права утврђених овим законом примењују се одредбе закона којим се уређује општи управни поступак, ако овим законом није друкчије одређено“.

· „Трошкове настале по основу коришћења здравствене заштите осигураних лица за која није уплаћен допринос за здравствено осигурање, односно није уплаћен у целини, здравственој установи плаћа осигурано лице које користи ту здравствену заштиту, осим у случају хитне медицинске помоћи.

Уколико је обвезник уплате доприноса послодавац, односно други обвезник уплате доприноса у складу са законом, а који није извршио уплату доприноса, осигурано лице има право на накнаду плаћених трошкова за пружену здравствену заштиту из става 1. овог члана, од послодавца, односно другог обвезника уплате доприноса за обавезно здравствено осигурање.

Послодавац, односно други обвезник уплате доприноса од кога осигурано лице потражује накнаду плаћених трошкова за пружену здравствену заштиту која је утврђена као право из обавезног здравственог осигурања, дужан је да у року од 30 дана од дана подношења захтева од стране осигураног лица уплати износ плаћених трошкова на рачун осигураног лица, односно да му изврши исплату на други одговарајући начин.

Осигурано лице има право на обрачун законске камате на износ неисплаћених средстава из става 3. овог члана“.

Закон о општем управном поступку:

· Које ће чињенице узети као доказане одлучује овлашћено службено лице по свом уверењу, на основу савесне и брижљиве оцене сваког доказа посебно и свих доказа заједно, као и на основу резултата целокупног поступка“
.

· „Органи који поступају у управним стварима решавају на основу закона и других прописа.

У управним стварима у којима је орган законом овлашћен да решава по слободној оцени решење се мора донети у границама овлашћења и у складу са циљем у коме је овлашћење дато“
.

· „При вођењу поступка и решавању у управним стварима, органи су дужни да странкама омогуће да што лакше заштите и остваре своја права и правне интересе, водећи рачуна да остваривање њихових права и правних интереса не буде на штету права и правних интереса других лица, нити у супротности са законом утврђеним јавним интересима.

….

Ако се на основу закона странкама и другим учесницима у поступку налажу обавезе, према њима ће се примењивати мере предвиђене прописима које су за њих повољније, ако се таквим мерама постиже циљ закона“
.

Закон о Заштитнику грађана:
· „Овим законом установљава се Заштитник грађана као независан државни орган који штити права грађана и контролише рад органа државне управе, органа надлежног за правну заштиту имовинских права и интереса Републике Србије, као и других органа и организација, предузећа и установа којима су поверена јавна овлашћења (у даљем тексту: органи управе).

Заштитник грађана се стара о заштити и унапређењу људских и мањинских слобода и права.

· Под појмом грађанин, у смислу овог закона, подразумева се не само физичко лице које је домаћи држављанин, већ и свако физичко лице страни држављанин, као и свако домаће или страно правно лице о чијим правима и обавезама одлучују органи управе из става 1. овог члана“
.
· „Заштитник грађана је овлашћен да контролише поштовање права грађана, утврђује повреде учињене актима, радњама или нечињењем органа управе, ако се ради о повреди републичких закона, других прописа и општих аката.

Заштитник грађана је овлашћен да контролише законитост и правилност рада органа управе.

Заштитник грађана није овлашћен да контролише рад Народне скупштине, председника Републике, Владе, Уставног суда, судова и јавних тужилаштава.“

· „Заштитник грађана покреће поступак по притужби грађана или по сопственој иницијативи“
.
· „Свако физичко или правно, домаће или страно лице које сматра да су му актом, радњом или нечињењем органа управе повређена права може да поднесе притужбу Заштитнику грађана“
.
· „О покретању и завршетку поступка Заштитник грађана обавештава подносиоца притужбе, као и орган управе против којег је поднета притужба.

Орган управе је обавезан да одговори на све захтеве Заштитника грађана, као и да му достави све тражене информације и списе у року који он одреди, а који не може бити краћи од 15, нити дужи од 60 дана“
.

· „Заштитник грађана може поступити и по сопственој иницијативи када на основу сопственог сазнања или сазнања добијених из других извора, укључујући изузетно и анонимне притужбе, оцени да је актом, радњом или нечињењем органа управе дошло до повреде људских слобода или права.“

· „ Заштитник грађана је овлашћен да јавно препоручи разрешење функционера који је одговоран за повреду права грађана, односно да иницира покретање дисциплинског поступка против запосленог у органу управе који је непосредно одговоран за учињену повреду и то ако из поновљеног понашања функционера или запосленог произилази намера да одбијају сарадњу са Заштитником грађана или ако се утврди да је учињеном повредом грађанину причињена материјална или друга штета већих размера“.

***
Орган управе дужан је да се, при вршењу јавних овлашћења, поступа правилно, законито, савесно и ефикасно и да на тај начин штите права и интересе грађана и јавни интерес. Он је, међутим, дужан да се креће у оквирима законом прописаних овлашћења, те да у односу на странке предузима оне мере и процесне радње које су неопходне за решавање правне ствари. Постављање прекомерних захтева и предузимање непотребних процесних радњи, грађане излажу непотребном терету и трошковима. Стога такво поступање представља акт лоше управе и орган управе дужан је да се од таквог поступања уздржи.

Законито и правилно поступање органа јавне власти право је и интерес сваког грађанина. Оно је и јавни интерес. Начела добре управе примењују се на сваког појединца који се, у положају странке, нађе пред органом који врши јавна овлашћења, Стога сваки појединац, који сматра да су, на његову штету, повређена начела законитог и правилног поступања органа и начело добре управе, може стећи својство овлашћеног подносиоца притужбе Заштитнику грађана.
Начело добре управе налаже органу да се уздржи од постављања прекомерних захтева и наметања странкама претераних обавеза. Ово начело добре управе представља обавезу органа да: а) странкама не поставља додатне услове за остваривање права који законом нису прописани; б) од странака не захтева доказивање чињеница које нису релевантне за остваривање права; в) поступа на начин који омогућава да странка оствари право које јој по закону припада на најефикаснији начин; г) службеним путем прибави чињенице и доказе који се налазе у поседу доносиоца одлуке или другог органа.
Закон о здравственом осигурању прописао је обавезу матичне филијале да – пре овере здравствене књижице осигураника - проверава да ли је послодавац измирио обавезу уплате доприноса. Закон није прописао обавезу, нити овлашћење филијале да, ради овере здравствене књижице конкретног осигураника, прибавља податке о томе да ли послодавац конкретног осигураника има и друга запослена лица и њихов број. Закон нарочито није прописао обавезу осигураника, односно лица које поставља захтев за оверу здравствене исправе да такве податке прикупи и филијали достави. Стога је Филијала за Јужнобачки округ испред подноситељке притужбе ставила прекомеран захтев, тражећи оне податке који се по закону не прибављају за потребе поступка овере здравствене књижице, а које је Филијала дужна да води по службеној дужности и по истом основу да их прибавља од других органа.

Прописи на које се позвала Филијала у образлагању свог поступања прописују обавезу Филијале да утврди да ли су уплаћени доприноси за здравствено осигурање пре него што приступи овери здравствене књижице. С обзиром да је реч о доприносима који се уплаћују за конкретне осигуранике, и питање да ли је допринос уплаћен односи се на конкретног осигураника чија здравствена легитимација треба да се овери. Број запослених код послодавца није од утицаја на остваривање права конкретног осигураника; уколико су доприноси за тог осигураника уплаћени, Филијала је дужна да здравствену књижицу овери, без обзира на број и статус осталих запослених код истог послодавца.

Начело оцене доказа, на које се позвала Филијала за Јужнобачки округ, овлашћује орган, односно поступајућег службеника да одлучи о томе које ће чињенице узети као доказане. Ово овлашћење, међутим, мора се кретати у границама прописаним законом. Орган је дужан и овлашћен да у поступку прибавља оне чињенице које су од значаја за одлуку, али не и чињенице које су за доношење одлуке ирелевантне. У овом случају, за оверу здравствене исправе није од значаја да ли и колико запослених има послодавац, те је захтев Филијале, односно њене службенице, превазишао потребе прикупљања чињеница од значаја за вођење и окончање поступка. Такав захтев је, стога, прекомеран, а као такав је подноситељки притужбе – као странци која је захтев за оверу здравствене књижице запослене А.О. поднела – наметнуо непотребне обавезе.
Имајући у виду наводе пријаве подноситељке, Филијала је спровела одређене активности у односу на запослену, али  томе није обавештавала подноситељку притужбе, јер се она обратила органу (РФЗО), а не Филијали (као организационој јединици органа), те је Филијала претпоставила да је орган упутио одговор. Такво поступање није у складу са начелима добре управе, јер је Филијала одговорна за рад својих запослених и њихов однос према странкама, па би правилно поступање Филијале било да је подноситељку притужбе обавестила о томе које је мере предузимала, како би се пропусти отклонили, пракса уједначила и смањили ризици од понављања пропуста у будућем раду.

Надлежност и овлашћења Заштитника грађана одређене су Уставом и Законом о Заштитнику грађана, који је прописао и одређена правила поступка који Заштитник грађана води. Подноситељка притужбе имала је својство овлашћеног подносиоца притужбе, с обзиром да се њена притужба односила на законитост и правилност рада Филијале у поступку у коме је она имала својство странке. Као и свака странка, подноситељка притужбе има право да орган јавне власти у односу на њу и њен захтев поступа у границама постављеним законом. У конкретном случају, орган управе те је границе прешао, када је од подноситељке притужбе затражио оне податке и исправе које закон за тај поступак није прописао као потребне, а нарочито када је од притужиље – странке у поступку затражио податке које је сам орган дужан да поседује, односно од других органа прибави. 

Заштитник грађана је дужан да органу чији рад контролише остави рок не краћи од 15 дана да се изјасни. Такав рок Заштитник грађана је оставио и Филијали. Када, међутим, орган не поступи у складу са обавезом коју има, Заштитник грађана је овлашћен да од органа поново затражи изјашњење, остављајући му додатни рок чију дужину Закон није прописао. Имајући, међутим, у виду да је реч о упозоравању органа и подсећању на обавезе које има у поступку који Заштитник грађана води, остављање рока идентичног оном који је дат у првобитном захтеву није ни потребно, нити целисходно. Од органа се очекује да поштује Закон о Заштитнику грађана и изврши обавезе које је овај закон прописао – укључујући и рокове у којима је дужан да достави тражене информације и документацију. Додатни рок је давање могућности органу да, без предузимања других мера, отклони најчешће ненамерни пропуст у раду. Такав рок у складу је и са природом поступка који Заштитник грађана води, а који треба да буде брз, ефикасан и без формалности. У конкретном случају, Филијала није одговорила на све захтеве Заштитника грађана: пропустила је да одговори на конкретно постављене упите овог органа и достави копију документације.  Стога је Филијала упозорена на обавезе које је на страни контролисаних органа прописао Закон о Заштитнику грађана, те јој је остављен додатни краћи рок за достављање информација и документације. 
Заштитник грађана налази да пропуст који је у раду Филијале начињен не може бити отклоњен, али да се може спречити да се у будућем раду органа понавља. Стога је Заштитник грађана Филијали упутио препоруку да обезбеди да њен рад буде у свему законит и правилан. 

Заштитник грађана такође налази да је правилно административно понашање када орган који је начинио пропуст упути извињење грађанину који је трпео повреду права пропустом органа, те је стога Филијали дао такву препоруку.

Заштитник грађана сматра да је право подноситељке притужбе да има информацију о томе које су мере предузете према запосленој која је начинила пропуст у раду на њену штету, те је стога упутио Филијали препоруку да о томе у писаној форми обавести подноситељку притужбе. 

Ценећи утврђене чињенице и правне прописе, Заштитник грађана је, применом чл. 31. ст. 2. Закона о Заштитнику грађана, овом органу управе дао препоруке, ради спречавања истоветних и сличних пропуста у будућности и унапређивања рада органа управе. 
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