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На основу члана 138. став 1. Устава Републике Србије („Службени гласник РС“, бр. 98/2006) и чланова 1. став 1. и 31. став 1. и 2. Закона о Заштитнику грађана („Службени гласник РС“, бр. 79/2005 и 54/2007), у поступку контроле законитости и правилности рада Министарства финансија, Пореске управе, Регионалног одељења Ниш, Филијале Лесковац, покренутом по притужби Н. М. из Лесковца, ул. …, Заштитник грађана
У Т В Р Ђ У Ј Е
Филијала Пореске управе Лесковац учинила пропусте у раду, због тога што 
· није донела решења којима би притужиљи Н. М. из Лесковца, у складу са важећим прописима, утврдила коначна задужења порезима и доприносима за 2014. и 2015. годину, 
· није притужиљи издала уверење о коначним задужењима, ради остваривања права на инвалидску пензију, 
чиме је повредила право притужиље на једнаку заштиту права и на добру управу.
Централа Пореске управе учинила је пропусте у раду због тога што је, очекујући измену Уредбе о ближим условима, критеријумима и елементима за паушално опорезивање обвезника пореза на приходе од самосталне делатности
, 
· застала са утврђивањем обавеза пореским обвезницима који порез плаћају паушално,

· својим организационим јединицама ускратила софтверску подршку за доношење решења у складу са важећом Уредбом, 
чиме је повредила права свих пореских обвезника који порез плаћају паушално на једнаку заштиту права и на добру управу. 

На основу утврђених пропуста, Заштитник грађана упућује следеће
П Р Е П О Р У К Е
(I) Филијала Пореске управе Лесковац без одлагања ће, у складу са важећим прописима, утврдити коначно задужење притужиље Н. М. из Лесковца порезом и доприносима за 2014. и 2015. годину. 

(II) Филијала Пореске управе Лесковац упутиће писано извињење притужиљи, због пропуста које је учинила у вези са њеним задуживањем порезом и доприносима за 2014. и 2015. годину.

(III) Централа Пореске управе и њене организационе јединице одлучиваће о правима, обавезама и правним интересима грађана искључиво на основу прописа који су у датом тренутку на снази и у примени, на начин како је одређено Уставом Републике Србије, законима о Влади, државној управи и другим законима, при чему своје поступање неће условљавати очекиваном променом важећих прописа, односно њиховом будућом садржином. 
Р а з л о з и:

Заштитнику грађана притужбом се обратила Н. М. из Лесковца, изражавајући незадовољство радом филијале Пореске управе Лесковац. Указала је да јој је 13. 03. 2015. године утврђен потпун губитак радне способности, због чега је надлежној организационој јединици Републичког фонда за пензијско и инвалидско осигурање (РФ ПИО) поднела захтев за остваривање права на инвалидску пензију. Филијала Пореске управе Лесковац јој је, у сврху остваривања права на пензију, издала три уверења о измиреним обавезама, али јој је сваки пут предочено да не постоји техничка могућност да јој се изда уверење са коначно утврђеним обавезама за 2014. и 2015. годину, због тога што припада категорији осигураника самосталних делатности који порез на доходак грађана плаћају паушално. Незадовољна таквим образложењем, а имајући у виду да је без икаквих прихода била дуже од годину дана, обратила се писаним путем филијали Пореске управе Лесковац 25. 03. 2016. године. Притужбу Заштитнику грађана поднела је због тога што јој поводом писаног обраћања није достављено уверење са коначно утврђеним обавезама за 2014. и 2015. годину.
Дописом 1317-2731/16, деловодни број 21437 од 07. 06. 2016. године, Заштитник грађана је покренуо поступак контроле рада филијале Пореске управе Лесковац, имајући у виду да је притужиља документовала да се пореском органу обратила писаним путем, а да у законском року није добила тражено уверење, нити на закону засновану информацију о разлозима за непредузимање прописаних мера и активности из надлежности пореског органа, како би јој се омогућило да оствари право на пензију. Имајући у виду чињеницу да је у питању особа којој је утврђен потпун губитак радне способности, Заштитник грађана је оценио да наводи притужбе пружају довољан основ за покретање поступка контроле, у смислу члана 25. став 5. Закона о Заштитнику грађана
, па је од филијале Пореске управе Лесковац затражио изјашњење о основаности притужбе.
Филијала Пореске управе Лесковац доставила је изјашњење актом бр. 431-143552/2016 од 16. 06. 2016. године, којим је Заштитника грађана информисала да је дописом бр. 431-143552/16 од 20. 05. 2016. године притужиљу обавестила о тренутним могућностима пореског органа за поступање по њеном захтеву. Такође је указала да су притужиљи издата три уверења - дана 17. 07. 2015; 31. 12. 2015 и 16. 06. 2016. године, уз напомену да су подаци за 2014. и 2015. годину унети на бази аконтационих решења. Истакнуто је да Филијала Лесковац за наведене обавезе још увек не може утврдити обавезе притужиље на основу коначних решења, али је истовремено указано на постојање Протокола о размени службених података о доприносима, закљученог између Пореске управе (бр. 021-00155/2007-08) и Републичког фонда за пензијско и инвалидско осигурање (бр. 01-181-1124/08), који је у примени од 01. 01. 2008. године. Филијала Лесковац сматра да је организациона јединица РФ ПИО у Лесковцу могла за притужиљу донети привремено решење о пензионисању на основу пореских уверења која су до тада издата, у складу са одредбама поменутог Протокола, међутим, РФ ПИО није поступио у складу са Протоколом.
У циљу потпуног утврђивања чињеница и околности од значаја за заузимање става о основаности притужбе, дописом 1317-2731/16, деловодни број 25589 од 06. 07. 2016. године, Заштитник грађана је затражио изјашњење Централе Пореске управе, како би прибавио информације о природи техничког проблема - недостатка програмске подршке - због кога, према наводима Филијале Лесковац, није могуће издавање коначних решења за 2014. и 2015. годину, односно како би се информисао о могућностима и роковима за превазилажење навденог проблема.

Централа Пореске управе доставила је изјашњење актом бр. 00-070-00-00263/2016-I0058 од 28. 07. 2016. године, којим је Заштитника грађана информисала да притужиља спада у категорију пореских обвезника који порез на приходе од самосталне делатности и доприносе за обавезно социјално осигурање плаћају на паушално утврђен приход. Указала је да су активности Пореске управе на утврђивању пореске обавезе за 2015. и 2016. годину за ту категорију пореских обвезника одложене до измене Уредбе о ближим условима, критеријумима и елементима за паушално опорезивање обвезника пореза на приходе од самосталне делатности. Наглашено је да ће измене поменутог подзаконског акта проузроковати измену и допуну софтверске подршке за доношење решења за 2015. и 2016. годину, а утицаће и на висину пореске основице за обрачун јавних прихода за паушално опорезоване обвезнике. 

Централа Пореске управе даље наводи да предузима све неопходне мере и активности како би се створили потребни услови за доношење решења поменутој категорији пореских обвезника за 2015. и 2016. годину, при чему ће настојати да, након очекиване измене подзаконског акта, софтверска подршка у најкраћем року буде обезбеђена организационим јединицама Пореске управе. Такође се позвала на Протокол који је закључен са РФ ПИО из 2008. године, као и Инструкцију о јединственом поступању код издавања уверења од стране инспектора канцеларијске контроле у складу са чланом 120. Закона о пензијском и инвалидском осигурању
, која се примењује на осигуранике самосталних делатности, пољопривреднике и осигуранике запослене, који обављају послове из члана 12. став 1. тачка 1) и 2) Закона о пензијском и инвалидском осигурању. Истакнуто је да су у складу са наведеним прописима притужиљи издата уверења.

Након разматрања изјашњења Централе Пореске управе, дописом 1317-2731/16, деловодни број 31729 од 18. 08. 2016. године Заштитник грађана је затражио додатно изјашњење Централе Пореске управе, како би прибавио информације о:
· Разлозима због којих су активности на утврђивању пореске обавезе за 2015. и 2016. годину одложене до усвајања измена Уредбе о ближим условима, критеријумима и елементима за паушално опорезивање обвезника пореза на приходе од самосталне делатности?

· Разлозима због који се наведене пореске обавезе не утврђују применом прописа који важе у овом тренутку?

· Постојању софтверске подршке организационим јединицама Пореске управе за доношење поменутих решења у складу са тренутно важећим прописима?
Централа Пореске управе доставила је додатно изјашњење актом бр. 000-070-00-00263/2016-I0058 од 01. 09. 2016. године, којим је указала да су обвезници пореза на паушално утврђен приход од самосталне делатности, на основу члана 109. став 2. Закона о порезу на доходак грађана
, дужни да до доношења решења о утврђивању пореза за текућу годину плаћају порез у висини обавезе која одговара износу пореза утврђеног решењем за претходну годину. У прилогу изјашњења, достављена је и копија акта Централе Пореске управе бр. 000-037-05-00325-2/2016-I0066 од 29. 08. 2016. године, на основу чије садржине се утврђује да је Пореска управа, из разлога економичности поступања, одложила активности на утврђивању обавезе, очекујући измену Уредбе о ближим условима, критеријумима и елементима за паушално опорезивање обвезника пореза на приходе од самосталне делатности, због чега организационим јединицама Пореске управе није доставила софтверску подршку за доношење решења у складу са важећом Уредбом. Такође је наглашено да Пореска управа предузима све мере како би се, након измене Уредбе, у најкраћем року омогућила софтверска подршка организационим јединицама Пореске управе. 
* * *
Дописом 1317-2731/16, деловодни број 31730 од 18. 08. 2016. године Заштитник грађана је затражио обавештење Дирекције Републичког фонда за пензијско и инвалидско осигурање, у вези са наводима притужбе и изјашњењима Централе Пореске управе и филијале Пореске управе Лесковац, првенствено у делу који се односи на (не)поступање организационе јединице РФ ПИО у Лесковцу у складу са Протоколом закљученим 2008. године између Пореске управе и РФ ПИО. Како у остављеном року Дирекција РФ ПИО није доставила обавештење, Заштитник грађана је упутио ургенцију актом 1317-2731/16, деловодни број 37378 од 28. 09. 2016. године.
Дирекција РФ ПИО доставила је обавештење актом 02/4 бр. 181-5709/16 од 07. 11. 2016. године, којим је потврдила да је решењем филијале РФ ПИО у Лесковцу од 14. 05. 2015. године притужиљи утврђен потпун губитак радне способности са 13. 03. 2015. године. У поступку одлучивања о праву на инвалидску пензију, прибављена су уверења од филијале Пореске управе Лесковац, на основу којих је утврђено да је допринос за 2012. и 2013. годину уплаћен на основу коначних решења, а за 2014. и 2015. годину на основу аконтационих решења. У пракси поступања РФ ПИО, одлуке о захтевима за остваривање права из пензијског и инвалидског осигурања доносе се на основу уверења Пореске управе која су издата на основу коначних задужења, што је, према ставу РФ ПИО, у складу са Протоколом о размени службених података о доприносима, закљученим са Пореском управом 11. 03. 2008. године, који представља саставни део Упутства Дирекције РФ ПИО 02 бр. 181-1772/08 од 10. 04. 2008. године за примену члана 120. Закона о пензијском и инвалидском осигурању. 
Дирекција РФ ПИО појашњава да у случају издавања уверења Пореске управе на бази аконтационих решења није могуће утврдити да ли осигираник има неизмирену обавезу по основу доприноса, па стога није могуће ценити испуњеност услова за примену члана 120. Закона о пензијском и инвалидском осигурању. Међутим, имајући у виду новонасталу ситуацију поводом очекиване измене Уредбе о ближим условима, критеријумима и елементима за паушално опорезивање обвезника пореза на приходе од самосталне делатности, Дирекција РФ ПИО је дана 02. 11. 2016. године донела Упутство о изменама и допунама Упутства за примену члана 120. Закона о пензијском и инвалидском осигурању које, између осталог, садржи и упутство за поступање у случајевима када је осигураник уплатио доприносе на основу аконтационих решења. Филијала РФ ПИО је, применом нових правила, притужиљи утврдила право на инвалидску пензију привременим решењем бр. 77307 од 11. 10. 2016. године, које јој је истог дана експедовано.

Дирекција РФ ПИО сматра да је неопходно да Пореска управа предузме мере за што хитније утврђивање коначних обавеза обвезницима који порез плаћају на паушално утврђен приход, независно од очекиване измене пореских прописа.  
* * *
Чланом 3. став 1. Устава Републике Србије
 владавина права одређена је као неотуђива претпоставка Устава, која почива на неотуђивим људским правима. Чланом 36. став 1. Устава зајемчена је једнака заштита права пред судовима и другим државним органима, имаоцима јавних овлашћења и органима аутономне покрајине и јединица локалне самоуправе. Чланом 196. став 4. Устава прописано је да закони и други општи акти ступају на снагу најраније осмог дана од објављивања и могу ступити на снагу раније само ако за то постоје нарочито оправдани разлози, утврђени приликом њиховог доношења. Чланом 197. став 1. и 2. Устава прописано је да закони и сви други општи акти не могу имати повратно дејство. Изузетно, само поједине одредбе закона могу имати повратно дејство, ако то налаже општи интерес утврђен при доношењу закона. 
Чланом 42. став 1. Закона о Влади
 прописано је да Влада уредбом подробније разрађује однос уређен законом, у складу са сврхом и циљем закона.

Чланом 7. Закона о државној управи
 прописано је да су органи државне управе самостални у вршењу својих послова, и раде у оквиру и на основу Устава, закона, других прописа и општих аката. Чланом 8. Закона о државној управи прописано је да органи државне управе поступају према правилима струке, непристрасно и политички неутрално, и дужни су да сваком омогуће једнаку правну заштиту у остваривању права, обавеза и правних интереса. Чланом 9. Закона о државној управи прописано је да су органи државне управе дужни да странкама омогуће брзо и делотворно остваривање њихових права и правних интереса. Чланом 14. став 1. Закона о државној управи прописано је да органи државне управе извршавају законе, друге прописе и опште акте Народне скупштине и Владе, тако што доносе прописе, решавају у управним стварима, воде евиденције, издају јавне исправе и предузимају управне радње (извршни послови). 
Чланом 69. Закона о доприносима за обавезно социјално осигурање
 прописано је да контролу обрачунавања и плаћања доприноса врши Пореска управа у складу са прописима који уређују порески поступак и пореску администрацију. 

Чланом 41. став 5. Закона о порезу на доходак грађана прописано је да Влада уређује ближе услове, критеријуме и елементе за паушално опорезивање.

Чланом 1. Уредбе о ближим условима, критеријумима и елементима за паушално опорезивање обвезника пореза на приходе од самосталне делатности прописано је да се њом ближе одређују услови, критеријуми и елементи за паушално опорезивање обвезника пореза на приходе од самосталне делатности (предузетника), у складу са чланом 41. Закона о порезу на доходак грађана. 
* * *
Након спроведеног поступка контроле, Заштитник грађана је утврдио да је Филијала Пореске управе Лесковац учинила пропуст у раду, због тога што није донела решења којима би притужиљи Н. М. из Лесковца, у складу са важећим прописима, утврдила коначна задужења порезима и доприносима за 2014. и 2015. годину, а потом издала уверење о коначним задужењима, ради остваривања права на инвалидску пензију, чиме је повредила право притужиље на једнаку заштиту права и на добру управу.

Централа Пореске управе учинила је пропуст у раду због тога што је, очекујући измену Уредбе о ближим условима, критеријумима и елементима за паушално опорезивање обвезника пореза на приходе од самосталне делатности, застала са утврђивањем обавеза пореским обвезницима који порез плаћају паушално, а својим организационим јединицама ускратила софтверску подршку за доношење решења у складу са важећом Уредбом, чиме је повредила право на једнаку заштиту права и на добру управу свих пореских обвезника који порез плаћају паушално. 
Заштитник грађана не може прихватити став Централе Пореске управе да је очекивана измена важећих прописа оправдан разлог за „одлагање активности“ на утврђивању пореске обавезе, односно за ускраћивање софтверске подршке организационим јединицама Пореске управе за доношење решења у складу са важећом Уредбом. Пореска управа устројена је као орган управе у саставу Министарства финансија
, што значи да извршава законе, друге прописе и опште акте Народне скупштине и Владе, при чему сама не може доносити прописе
. С обзиром да су јој поверени тзв. „извршни послови“, Пореска управа има обавезу да поступа искључиво у складу са важећим прописима, и своје активности не сме планирати, нити условљавати у зависности од садржине будућих прописа, макар имала чврста и поуздана сазнања о њиховом доношењу.  
Разлози „економичности поступања“ такође нису од значаја у овој ствари, због тога што у поступку контроле није пружено било какво рационално објашњење за тврдњу да одлагање доношења коначних решења доприноси економичности рада пореског органа. По оцени Заштитника грађана, овакво поступање има сасвим супротан ефекат, пошто ствара заостатак у раду, и одлаже за будуће време послове који се могу одмах обавити. Принципи добре управе налажу да се о правима и обавезама грађана одлучује без одлагања, чим се за то стекну прописани услови. Околности које Пореска управа истиче као допринос „економичности поступања“ довеле су, између осталог, до тога да је притужиља дуже од годину дана живела без прихода у ситуацији у којој јој је утврђен потпун губитак радне способности, јер није могла остварити право на инвалидску пензију. Оно што је за Пореску управу „економично поступање“, за притужиљу и друге грађане који су се нашли у истој или сличној ситуацији
, представљало је онемогућавање остваривања права и интереса у различитим сферама, у којима је доношење коначног решења о пореском задужењу представљало претходни услов одлучивања других државних органа.
Позитивни прописи и начела добре управе захтевају од органа управе да поступају и предузимају мере у оквиру своје надлежности у законом прописаном року. Стандард добре управе не дозвољава нечињење и пасивност, већ тражи активан, ангажован став органа управе према обављању послова из свог делокруга и законито вршење тих послова ради остваривања циља због кога су органу дата јавна овлашћења.

Невршење послова и радњи из делокруга, односно надлежности је пропуст који за непосредне и посредне последице по правилу има, и овај пут је имао, стварање правне несигурности, отежавање правног положаја грађана и кршење њихових права.

Заштитник грађана посебно указује на уставно начело забране ретроактивног примењивања прописа. Закони и сви други општи акти не могу имати повратно дејство, а изузетно, само поједине одредбе закона могу имати повратно дејство, ако то налаже општи интерес утврђен при доношењу закона. 

Из наведене уставне одредбе, закључује се да уредбе, као подзаконски акти, ни у целини, ни у делу, не могу имати повратно дејство, што се односи и на Уредбу о ближим условима, критеријумима и елементима за паушално опорезивање обвезника пореза на приходе од самосталне делатности. Намера Пореске управе да сачека измену Уредбе, па да је потом, у новоусвојеној садржини, примени на пореске ситуације које су настале пре њеног ступања на снагу, супротна је не само начелима добре управе, већ и фундаменталним принципима правног поретка о временском важењу прописа. 
Такво поступање представљало би повреду начела правне сигурности и извесности у правним односима, с обзиром да би обвезници који порез плаћају паушално били доведени у ситуацију да своје обавезе не могу планирати, нити предвидети, пошто им у тренутку када обављају делатност нису познати (будући) критеријуми који ће се примењивати приликом њиховог опорезивања. Поједини обвезници, попут притужиље, који су делатност започели или окончали у некој од претходне три године, додатно су осујећени у остваривању права, углавном у области обавезног социјалног осигурања, оклевањем Пореске управе да примени прописе чија примена је обавезна, и не зависи од њене добре воље.
Заштитник грађана се у поступку контроле није детаљније бавио питањем тумачења Протокола о размени службених података о доприносима, закљученим 2008. године између Пореске управе и Републичког фонда за пензијско и инвалидско осигурање, констатујући  да су ставови поменутих органа о његовој примени несагласни. Околност да је о захтеву притужиље одлучено, макар и привременим решењем, после годину и по дана од подношења захтева, упућује на закључак да је настали проблем било могуће решити и раније, пре интервенције Заштитника грађана. 
Терет неорганизованости или пропуста на страни администрације не треба да сноси грађанин. Дужност је сваког органа и службеног лица у њему да се ангажује на остваривању права грађана, чак и када постоје отежавајуће околности које тај конкретни орган или службено лице нису скривили. Одговорност за обављање јавног посла налаже да сваки орган управе и службено лице које је за то у прилици уложи посебан напор како би штета по приватни и јавни интерес услед пропуста на страни извршне власти била спречена. Пребацивање одговорности са једног органа управе на други, без показивања намере да се проблем реши, а грађанину упути извињење због пропуста у раду администрације, неприхватљив је став, неспојив са одговорном добром управом. 

Имајући у виду чињенице утврђене у поступку контроле, на основу члана 31. став 2. Закона о Заштитнику грађана, Заштитник грађана упућује препоруку филијали Пореске управе Лесковац да без одлагања, у складу са важећим прописима, утврди коначно задужење притужиље порезом и доприносима за 2014. и 2015. годину. Према ставу овог органа, не постоји оправдан разлог због кога коначне пореске обавезе притужиље за 2014. и 2015. годину не би могле бити утврђене применом важећих прописа.

Филијала Лесковац ће, такође, упутити писано извињење притужиљи због пропуста које је учинила у вези са њеним коначним задуживањем порезом и доприносима за 2014. и 2015. годину, који су условили тешкоће приликом остваривања права на инвалидску пензију. 
Заштитник грађана упућује препоруку Централи Пореске управе и свим њеним организационим јединицама да о правима, обавезама и правним интересима грађана одлучују искључиво на основу прописа који су у датом тренутку на снази и у примени, на начин како је одређено Уставом Републике Србије, законима о Влади, државној управи и другим законима, при чему своје поступање не смеју условљавати очекиваном променом важећих прописа, односно њиховом будућом садржином. То подразумева да ће Пореска управа одлучити о коначним задужњима свих пореских обвезника који порез плаћају паушално на основу прописа који су у примени у тренутку одлучивања, при чему евентуалне нове одредбе Уредбе о ближим условима, критеријумима и елементима за паушално опорезивање обвезника пореза на приходе од самосталне делатности неће примењивати ретроактивно, када и ако оне буду усвојене. За поступање по овој препоруци, неопходно је да организационим јединицама Пореске управе буде обезбеђена одговарајућа софтверска подршка, у складу са важећим прописима.  
Филијала Пореске управе Лесковац и Централа Пореске управе ће о поступању по препорукама обавестити Заштитника грађана у року од 60 дана од дана пријема, уз достављање документације на основу које се са сигурношћу може закључити да је по препорукама поступљено.   
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