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МЕТОДОЛОГИЈА: ЗАДАТАК, ЦИЉЕВИ, МИСИЈА ИСТОРИЈА


Експертиза је поручена од страна Директората за људска права и правне послове Савета Европе у децембру 2011.


Од експерта је затражено да процени усклађеност српског нацрта закона о правној помоћи (у наставку ЗБПП) са европским стандардима, узимајући између осталог искуства других земаља у региону нарочито Хрватске.


Нацрт закона је достављен експерту крајем новембра на српском и енглеском језику. Експерт је био консултант, учествовао на јавној расправи у Парламенту у Србији 12. децембра 2011. године. Том приликом он је представио своје привремене налазе и изразио мишљење о потребним побољшањима.


На основу јавне расправе и разних других консултација, српске власти су значајно измениле почетни нацрт. Нови нацрт је стигао у фебруару 2012. године. Тај нацрт је предмет анализе у овом експертском извештају.


Извештај је подељен у два дела. У првом делу, експерт ће укратко сумирати европске стандарде, ако оне који произилазе из судске праксе Европског суда за људска права у Стразбуру, као и из других извора (СЕ препоруке, упоредна истраживања). У другом делу, експерт ће размотрити главну структуру и концепт ЗБПП, оцељујући га у светлу стандарда разрађених у првом делу, тракође дајући конкретне предлоге за побољшања.

II. ЕВРОПСКИ СТАНДАРДИ ЗА ПРАВНУ ПОМОЋ

А. Правно на правну помоћ из члана 6 (1) ЕКЉП и судске праксе ЕСЉП


Чл. 6 (1) Европске конвенције о људским правима (ЕКХР) обезбеђује између осталог следеће:


Свако, током одлучивања о његовим грађанским правима и обавезама ... свако има право на правичну и јавну расправу у разумном року пред независним и непристрасним судом, образованим на основу закона.

Приступ правној помоћи је део права на правно суђење у ЕКЉР члана 6. став 1). Током године ЕСЉП је донео неколико одлука о правној помоћи у оквиру својих принципа о приступу правди. Не можемо ићи у детаље о садржају његовог учења или дати обиман извештај о томе, али ћемо сумирати неке основне принципе сада развити на њима различите евалуације када то буде неопходно током израде извештаја.


Члан 6/3ц о минималним правима у кривичним предметима прописано је да се правна помоћ треба обезбедити, "када интерес правичности то захтева".


Сличан стандард је примењен у складу са чланом 6 (1) на друге врсте предмета, Airy v.  Ирска
 из 1979 садржи основне принципе.


Одлука поставља преседан који обавезује владе да обезбеде правну помоћ када је то потребно, узимајући у обзир следеће критеријуме:


- значај предмета за појединца (подносилац представке);


- сложеност предмета;


- способност појединца да се сам заступа;


- трошкови и могућност подносиоца да их сноси.


 Airy принципи су потврђени у неколико пресуда. ЕСЉП примењује критеријуме на конкретне околности подносиоца представке.


Приступ судовима треба да буде на снази за све грађане, независно од његове економске ситуације.  Прекршај правила ће бити установљен уколико се трошкови појављују као стварна препрека за приступ суду.


Пошто се резултати ЕСПЉ односе на појединачне представке и обично се подносе након дужег времена након што је до кршења дошло, његова пракса садржи изазове за националне законодавце. Закон, као што је овај се не налази у супротности са Конвенцијом, иако је Суд рекао да државе чланице имају обавезу да организују своје правне системе на начин који спречава понављање кршења члана 6
. То је углавном остало да државе нађу начин како на најбољи начин да успоставе најбољи приступ према њиховом садашњем систему и правној традицији.


Овај извештај ће се због тога градити на грубим проценама ризика да ће доћи повреде, али неће бити намењен да предвиди број повреда који ће заправо бити утврђени пред ЕСЉП у наредним годинама. Процедура за расправљање о предметима пред Судом захтева време и гломазна је, и зависи у огромној мери од стручности адвоката у погледу праксе пред судом и њихове спремности да ризијуку значајне количине неплаћеног рада.


Иако се принципи утврђени Airy појављују као дискрециони и флексибилни
 имају значајне последице за обликовање шеме правне помоћи.

Б. НАЈБОЉА ПРАКСА: ПРЕПОРУКЕ СЕ И ДРУГИ ДОКУМЕНТИ



С обзиром на начин који право на приступ правди и право на правично суђење има на владавину права и демократско друштво, Савет Европе донео је у периоду од преко три деценије бројне резолуције и препоруке релевантне за правну помоћ и стандарде. Овде је списак релевантних резолуција и препорука Савета Европе:


Резолуција 76 (5) о правној помоћи у грађанским и привременим и управним стварима, препоручујући да владе дају правну помоћ свим грађанима држава чланица и да се свим резидентима на равноправној основи са сопственим грађанима.


- Резолуција 78 (8) о правној помоћи и саветима који говоре о томе да економске препреке правним поступцима треба елиминисати, као и да ће одговарајући систем правне помоћи допринети том циљу.


- Препорука Р (81) 7 о мерама олакшања приступа правди


- Р (93) 1 о ефикасном приступу праву и правди за веома сиромашне.


- Препорука (2000) 21 о слободи обављања професије адвоката указује на то да државе треба да подстичу адвокате да пружају правне услуге лицима у економски слабим позицијама и да обезбеде да су им ефикасне правне услуге расположиве, посебно лицима лишеним слободе.


- Препорука (2011) 3 о поступању суда и другим правним услугама које се пружају грађанима кроз употребу нових технологија.


Порд препорука и резолуција, Савет Европе такође прикупља искуства и знања о системима правне помоћи и најбољим праксама, израђује следеће документе
:


- Акциони план о системима правне помоћи, документ усвојен 6. марта 2022. од стране Комисије експерата за ефикасност правосуђа CDCJ, Стразбур (СЈ-ЕЈ (2002)5. Додатак III

- Најбоља пракса Правна помоћ, Преднацрт водич, документ усвојен 5. фебруара 2002. од стране Комисије експерата за ефикасност правосуђа Савета Европе у Стразбуру (СЈ-ЕЈ (2002)2).


Такође, постоји и тело од националног и међународног истраживања у области правне помоћи и помоћи. Многе студије и извештаји се односе на различите праксе пружања правне помоћи, указују на добре и лоше примере, и оцењују примену одобрених шема правне помоћи.


Овај извештај ће указати на неке од елемената који се сматрају од значаја у пројектовању система правне помоћи, на основу горе наведених препорука и најбоље праксе у пружању правне помоћи. Ови елементи ће и даље бити коришћени као критеријум у процени српскoг ЗБПП-а.

1. ДРЖАВА ТРЕБА ДА ОБЕЗБЕДИ ЕФИКАСАН ПРИСТУП ПРАВДИ СВАКОМЕ ПОД СВОЈОМ ЈУРИСДИКЦИЈОМ


Држава има позитивну обавезу да пружи практичан и ефикасан приступ правди. Ово се постиже тако што омогућава свима да остваре своје право на приступ суду, али и друге правних услуге потребне да се обезбеди равноправност свих пред законом. Право на приступ правди и право на правично суђење су битне карактеристике сваког демократског друштва. Утолико, држава треба да предузме све неопходне кораке са циљем да отклони економске препреке за правним поступцима, нарочито за оне у економски слабој позицији, између осталог, успостављањем одговарајућег система правне помоћи (Резолуција 78) 8 о правној помоћи и савету; СЈ-ЕЈ (2002)2).

2. ПРАВНА ПОМОЋ ЈЕ ОБАВЕЗА ДРУШТВА У ЦЕЛИНИ


Он је нагласио да "пружање правне помоћи" не би требало више да се посматра као добротворна акција у корист угрожених лица, већ као обавеза друштва као целине" (Резолуција (78) 8 о правној помоћи и саветима 11). Држава има централну улогу у организовању и координирању пружања правне помоћи, али остаје обавеза друштвена солидарност, посебно за правним стручњацима, већ и за друге сегменте друштва. Pro bono рад може и треба да коегзистира са пружањем правне помоћи која се плаћа од стране државе, и комбинација ова два често може да доведе до синергије која омогућава ефикасније коришћење ресурса и бољу покривеност свих оних којима је потребна.

3. ДОСТУПНОСТ ПРАВНОГ СВЕТА ЈЕ ОД ЈЕДНАКОГ ЗНАЧАЈА КАО И ПРАВНА ПОМОЋ (У УЖЕМ СМИСЛУ)


Резолуција (78) 8. наглашава да "олакшана доступност правних савета као допуна правној помоћи за лица у економски слабој позицији је од подједнаке важности у уклањању препрека на приступ правди". Утолико, систем правне помоћи не би требало бавити само са одредбама о бесплатном заступању у судовима, него и са другим услугама за пружање правних савета. Вансудске опције за пружање правних савета изван и пре било каквих конкретних правних поступака могу значајно да помогну у избегавању непотребног парничног и других правних поступака, и стога може побољшати ниво заштите индивидуалних права и ефикасност система правне помоћи.


Добро организован систем правне помоћи има, посебно кроз доступност ране и почетне опште правне информације и правног савета, превентивну функцију: она једнако ради на спречавању кршења индивидуалних права, као и на спречавању непотребних законских процеса и процедура. Пружање правних савета треба да буде допуњено мерама које олакшавају споразумно решавање спорова пре или после почетка судског поступка, између осталог доступности медијације или мирења (види Препоруку (81) 7).

4. ЈЕДНОСТАВНА ПРОЦЕДУРА ЈЕ ИНТЕГРАЛНИ ДЕО СИСТЕМА

ПРАВНЕ ПОМОЋИ


Ефикасан приступ судовима и ефикасна заштита законских права грађана може се обезбедити не само правом на бесплатну правну помоћ, већ и поједностављењем процедуре тако да  лица могу само водити случајеве за себе" (Правна помоћ Најбоља пракса - СЈ-ЕЈ (2002)2). Ефикасност употребе расположивих средстава за правну помоћ може се знатно повећавати ако политика правне помоћи на макро нивоу укључује инцијативе за поједностављење законских процедура и процеса.

5. ОСТАЛИ ТРОШКОВИ (НПР. СУДСКЕ ПРАКСЕ) ТРЕБАЈУ БИТИ ОБУХВАЋЕНИ У КРЕИРАЊУ СИСТЕМА ПРАВНЕ ПОМОЋИ


Као што је  истакнуто у Препоруци Савета Европе о мерама које олакшавају приступ правди, држава не треба да захтева неразумне суме новца од странке у правним поступцима.

Судске и остале накнаде треба смањити или укинути, ако се њима манифестује препрека правди. Ако би исплата редовне судске или административне таксе и других трошкова (нпр. трошкова вештака, сведока. или превод докумената) несразмерно теретила странке, систем правне помоћи треба да обезбеди могућности за ослобађање, делимично или пуно смањење ове таксе и трошкова. (Видети Резолуцију (78) 8, у 3​​).

6. СИСТЕМ ПРАВНЕ ПОМОЋИ ТРЕБА ДА ОБЕЗБЕДИ САРАДЊУ СВИХ ОРГАНИЗАЦИЈА И ПОЈЕДИНЦА КОЈИ МОГУ И ЖЕЛЕ ДА МУ ДОПРИНЕСУ

Међу најбољим праксама правне помоћи је политика која подстиче сарадњу свих квалификованих учесника. То значи да би требало добро организован систем правне помоћи да подстакне учешће различитих пружалаца правне помоћи и пружити помоћ од државе за њих. Типично, у таквом систему су следеће организације и појединци могу учествовати: независни правници који редовно пружају правне услуге, невладине организације и удружења грађана који раде са специфичним сегментима друштва и пружају заштиту угроженим групама; адвокатске коморе; правна саветовалишта; разне канцеларије државне и локалне управе, судови и судски службеници, других правних стручњака (судија, нотари, извршитељи и Recthspfleger); волонтера из различитих удружења грађана, правне клинике на правним факултетима и другим организацијама, итд.
7. ЈАСАН И ДОБРО ОРГАНИЗОВАН СИСТЕМ ЗА АПЛИКАНТЕ, БЕЗ НЕПОТРЕБНИХ  СЛОЖЕНОСТИ И ТЕШКОГ ПОСТУПКА ЗА ДОБИЈАЊЕ ПРАВНИХ САВЕТА И ПОМОЋИ


Практичан и ефикасан приступ правди захтева приступачан, једноставан и брз поступак за све оне који се пријаве за доступне опције за правну помоћ и помоћ. Упркос неопходности да контролишу финансијске и друге подобности кандидата де бисте сачували непосредне трошкове и оптимизовали коришћење расположивих ресурса, процеси и процедуре којима морају бити подвргнути у циљу добијања правне помоћи и савета не би требало да буду непотребно сложене (види Правна помоћ, најбоља пракса, СЈ-ЕЈ (2002)2). Приступ у пружању правне помоћи треба да буде јасан и добро организован, разликујући и природу услуга. Процедуре треба да буду подешене према природи, и нивоу сложености потребне правне помоћи (нпр. они треба да буду сразмерне трошовима и обиму различитих услуга, јасно разликући једноставан правни савет од правне помоћи путем заступања у сложеним предметима). Сви укључени у процес правне помоћи - организатори, учесници и корисници правне помоћи - требало би да одмах виде која правна помоћ је на располагању и одговарајућа, и треба да буду у стању да идентификују који кораци морају бити предузети да би извршиле своја права.

8. ЈАВНА ПОТРОШЊА О ПРАВНОЈ ПОМОЋИ ТРЕБА ДА БУДЕ АДЕКВАТНА, РАЗНОВРСНА И ДА СЕ ЕФИКАСНО КОРИСТИ


Како се наводи у Резолуцији Савета Европе (78) 8 о правној помоћи и саветима (око 8 стр) одговорност за финансирање система правне помоћи треба да предузме држава. Расположива средства за правну помоћ не морају да долазе искључиво из државног буџета, а могу бити допуњена средствима из других извора, укључујући и добровољне прилоге од стране различитих организација и лица из цивилног сектора, преостала дужност државе да обезбеди довољно средстава и обавезно осигура да су потребне финансије обезбеђене од стране државе остаје и даље. Јавни расходи за правну помоћ могу, наравно бити на нижем или вишем нивоу, који је повезан за ефикасношћу њиховог коришћења, дизајном система правне помоћи и ситуацијом на тржишту правних услуга. У савременим системима правне помоћи, најбољи резултати се постижу ако се јавни расходи о правној помоћи не троше искључиво на један или неколико елемената и учесника у систему правне помоћи. На исти начин као што су различите правне потребе различити су и проблем и посебни су разчити приступи од стране лица и организација са проблема су и треба различит приступ са различитим искуством, добро организован систем правне помоћи такође треба да распореди расположива средства за различите услуге и различите пружаоце правне помоћи, осигуравајући синергију и оптималну ефикасност трошкова.            


Упркос понекад веома значајним разликама у погледу трошкова за правну помоћ из државног буџета по глави становника, неки минимални закључци у погледу обима средстава за правну помоћ могу се извући из доступних података прикупљених од стране тела Савета Европе. У оквиру редовне евалуације европских правосудних система СЕРЕЈ, ЕЈС су извештаји о ефикасности и квалитету правосуђа садржи и податке о правној помоћи буџета европских држава. У извештају за 2010 СЕРЕЈ. (Европски правосудни системи - издање 2010) на основу података из 2008. подаци о правној помоћи из буџета еврпских држава су представљени и упоређивани.


Као што је видљиво из слика (слика 2,15, ЕЈС 2010, стр. 32), средња вредност правне помоћи која се финансира из буџета у европским земљама је 1,7 еуро по становнику, а просек је 7,2 еура по становику еуро. Земље сличне традицији и географије Србије као "регион") могу се ставити углавном у оквиру између 1 и 2 еура по глави становника (нпр. Македонија 0,9, Литванија 1,2, Босна и Херцеговина 1,3, Словенија 1,4, Италија 1,9, Естонија 2,2, Аустрија 2,2).


Према томе, пошто је немогуће тачно прописати количину јавних средстава на располагању потребних за правну помоћ од суштинског је значаја за сваки ситем правне помоћи да се организују јавни расходи који су адекватни, разноврсни и ефикасно се користе.

ПРАВНА ПОМОЋ У СРБИЈИ - ЕВАЛУАЦИЈА НАЦРТА ЗАКОНА О ПРАВНОЈ ПОМОЋИ

А. УВОД

Пре уласка у конкретну анализу ЗБПП-а неколико запажања треба да се изнесу. За детаљну стручну експертизу законодавног оквира овог пројекта потребно је обимна количина  информација, која би требало да иде далеко изнад пуког текста нацрта предлога, учешће у једној јавној расправи и неке количине материјала о позадини.


Желео бих да укажем на неке елементе који недостају, који могу бити од великог значаја за укупну оцену закодавног пројекта.


У циљу процене тренутног стања у сектору правне помоћи и неиспуњених правних потреба, оно што је потребно јесте свеобухватна емпиријска истраживања и аналитичка студија прикупљених података на основу бројних показатеља. Иако су српске власти сакупиле неке компаративне податке и ослањале су се на међународне стандарде током израде. Стратегије развоја система бесплатне правне помоћи у Републици Србији (види више http://www.mpravde.gov.rs-cr/news/vesti/besplatna-pravna-pomoc-html) све и даље изгледа недовољно. Употреба истраживања о функционисању садашње шеме правне помоћи, као и међународна тела за истраживања о правној помоћи су прилично ограничена, а оно што доминира је дебата коју воде различита професионалци, садашњи или будући актери у систему правне помоћи. Тако да, изгледа да ни процена тренутних трошкова за правну помоћ (нпр. износа који се троше из судског буџета на адвоката у кривичним предметима или плаћање трошкова у грађанским парницама) није уређена.


За успостављање свеобухватног пројекта националног система правне помоћи потребно је темељно планирање утицаја новог законодавства. Конкретно, планирање би, између осталог, требало да садржи: 


а) пројекцију становништва које покрива (број подносилаца захтева, њихово економско и социјално порекло);


б) процену потреба које покрива правна помоћ (детаљни планови за решавање тренутних недостатака или претварање постојеће законске шеме које регулишу правну помоћ у нови систем који се уводи);


ц) планови за пружање услуга (очекивани износ од помоћи додељене за одређену врсту правне помоћи, број случајева правне помоћи).


Детаљни планови који се тичу расположивог буџета правне помоћи, његова подела и планирани расходи на макро и микро нивоу. У циљу процене изгледа да систем правне помоћи ради како је планирано, и да се прате и оцењују резултати, законодавни пакет треба да садржи назнаку укупног износа средстава планираних да се дистрибуира у првим годинама за одређене сврхе (врста правне помоћи) и за одређене пружаоце правне помоћи. Принципи дистрибуције и конкретних износа по врсти случаја треба објаснити у неким детаљима. Остављање планирања буџета, износа расположивих за подршку одређених циљева (укључујући и трошкове), као и тарифу за случајеве пружања правне помоћи од државе за спровођење прописа који ће бити донети тек након усвајања ЗБПП-а значјно смањује могућност да се дају поуздани судови и процене исплативности целог пројекта.


Из свих ових разлога, ова експертиза може да евалуира само буто дизајн нацрта закона, ослањајући се на претходна искуства у сличним контекстима (нпр. у Хрватској). Анализа заснована на голом законодавном скелету природно садржи неку количину погађања и не може да гарантује да ће у супротном повољно оцењени елементи система у стварности произвести жељене резултате. Може се само саветовати да би се избегли непоуздани и нежељени резултати да ће Влада учинити напор да заврши планове за реформу разматрањем недостајућих елемената. 
Б. ГЛАВНИ ЕЛЕМЕНТИ НАЦРТА ЗАКОНА О БЕСПЛАНОЈ ПРАВНОЈ ПОМОЋИ
1. ПОКРИВЕНОСТ ПРАВНИХ ПРОБЛЕМА


ЗБПП има широка опсег када су у питању области правних проблема. Према члану 7. проблематичне области су дефинисане у односу на врсте поступака, и изричито укључују:


-    кривични и прекршајни поступк;


- грађанске поступке (парнични, извршни и ванпарнични поступак);


- управни поступак (укључујући и управним споровима);


- уставне жалбе поступак (пред Уставним судовм);


-  поступак у вези извршења кривичних санкција;


- поступак медијације;


- друге поступке пред независним и регулаторним телима.


У односу на фазу поступка, ЗБПП признаје право на правну помоћ у првом степену и жалбеном поступку, до доношења коначне одлуке, али и поступку са ванредним правним лековима и у поступку извршења судских пресуда и других извршних докумената. У принципу, право на правну помоћ такође постоји у поступцима пред судовима и међународним телима.


Негативна листа - списак питања која неће бити прихваћен као достојна правне помоћи - је нешто сакривено. Они нису садржани у општим одредбама (чл. 9) него у делу који се бави ЗБПП са процедуром за обраду захтева за правну помоћ. У чл. 34. следећи правни проблеми су наведени као разлози за одбијање захтева за правну помоћ.


1) поступак пред привредним судом;


2) поступак за добијање грађевинске и друге дозволе у управном поступку;


3) поступак за регистрацију привредних субјеката, удружења грађана и фондација;


4) накнаде нематеријалне штете за дело части и угледа;


5) поступак по тужби за смањење износа издржавања детета услучају кад лице које је обавезно да плаћа издржавање није извршило ту обавезу.


Поред тога према чл. 16, за све врсте правне помоћи у тим случајевима потребно је да је пружање правне помоћи у интересу правде (ориг. правичност, једнакост/правичност), или да је правна помоћ "од непроцењиве важности за ефикасну заштиту права подносилаца представке").

Да ли је овај услов испуњен, мора се ценити у свакој конкретној ситуацији, узимајући у обзир:


- значај предмета поступка за подносиоца захтева (права или добара заштићених или тужених), а посебно ниво могуће казне, износ обештећења потраживања, врсту спора, и слично;


- чињеничну сложеност случаја или сложеност прописа који се примењују у поступку, посебно ако је велики број закона који се примењује у поступку, ако за то постоје многи учесници у поступку, ако примена закона захтева специјализовану експертизу, и слично;


- способност подносиоца зхатева да брани и заступа права и интересе, заснована на старости и психичком или физичком здравственом стању, писмености, припадност угроженим групама, породична ситуација, економски статус и сл);


- економска моћ или монополски положај супротне странке, на тржишту;


- потреба да се обезбеди право на једнаку правну заштиту у поступку.


За неке случајеве, нпр. за случајеве који се односе на децу без родитељског старања, или неким другим случајевима у вези са личним статусом и правима породица (тачна листа је још увек у изградњи), ЗБПП даје претпоставку да је додела правне помоћи у интересу правде.


Оцена:


Чињеница да ЗБПП у принципу искључује само релативно узану листу правних проблема је сама по себи добра, и може се узети као предност у поређењу са неким земљама у региону које имају доста рестриктивну листу правних проблема који се квалификују за правну помоћ (у Хрватској, уска и нејасна листа "егистенцијалних питања" која се квалификују за правну помоћ је проглашена неуставним од стране Уставног суда).


Такође, се може приметити да је ЗБПП ефикасно транспоновао Airy критеријуме (види горе на П.А) у чл. 16. Ово показује спремност Србије да за примену међународних стандарда људских права у овој области и да је узета у обзир пракса Европског суда за људска права.


Фокус на "правним поступцима" више него на правним проблемима може,међутим, да укаже да су правни проблеми непокривени, ако се у конкретном случају нису (још увек) појавили у контексту конкретног поступка. Било која врста бесплатног правног савета и помоћ у правном промету, као и преговори и слична правна питања пре и изван било ког правног поступка изгледа су изузети из формуалције чл. 7. Овај тип формулације је такође у супротности са чл. 2. став 1, који гарантује једнака права грађана на ефикасан приступ правди, не само у различитим поступцима, али и пре покретања ових поступака и изван било каквог поступка.


Такође, се могу предвидети неки проблеми са овом уредбом на врло практичном нивоу. Флексибилност критеријума захтева добро размотрену дискрецију и релативно познавање проблема области. "Надлежни орган" за администрирање правне помоћи очигледно није увек у стању да направи такву  процену о себи, као што ЗБПП предвиђа у чл. 16/4 да ће такав орган захтевати мишљење пред судом или другим органом пред којим се води (главни) поступак. Упркос одредби да би такав орган морао да изрази своје ставове о том захтеву за правну помоћ у року од 8 дана, потреба за циркулацијом апликације из органа за пружање правне помоћи надлежном суду и назад може сигурно допринети кашњењу у поступку (реално, лако се може догодити да ова комуникација траје неколико месеци, а не неколико недеља).


Иако се о захтеву може одлучивати без захтева за мишљење (став 5), може се посумњати да ли ће овако отворен стандард бити адекватно и равномерно протумачен од стране "надлежног органа" за правну помоћ (види infra III.B.7). Изгледа да су писци ЗБПП већ препознали те проблеме, и покушали да их реше убацивањем члана 16а. које овлашћује суд или други орган који води поступак за издавање привремене правне помоћи (или у алтернативни самостално одлучује на основу критеријума правичности). У сваком случају, отворена алтернатива показује да се потрага за најпрактичнијим решењем наставља, што би требало подржати. У садашњем облику, овај пропис је недовршен и захтева даљи рад.
2. КРИТЕРИЈУМИ ПОДОБНОСТИ И ПОКРИВЕНОСТ 
ЗБПП разликује критеријуме за примарну и секундарну правну помоћ. За примарну правну помоћ, није неопходна провера подобности (као ни провера "интереса правде / једнакости"), али је велико питање колико је широк овај вид правне помоћи, и до ког нивоа је подржан од стране државе (видети доле на III.B.4 и III.B.8). Код секундарне правне помоћи, тражиоци морају да испуњавају критеријум економског статуса (види члан 9. став 1 тачка 1). Економски статус корисника правне помоћи је даље објашњен у чл. 10. Према члану 10 став 1, правна помоћ ће се пружити појединцима који "с обзиром на своје материјално стање и материјално стање чланова свог домаћинства, не би могло да плати трошкове пружања правне помоћи без угрожавања сопственог издржавања и издржавања чланова свог домаћинства, као и лица која је по закону дужно да издржава".

Под члановима домаћинства подразумевају се " супружници, ванбрачни партнери, деца, усвојеници, као и други сродници који живе у заједници са тражиоцем односно које издржава ". ЗБПП не предвиђа конкретан ниво новчаних прихода или имовине подносиоца. Само наводи да је за стицање права потребно да надлежни орган узме у обзир "право својине на покретним и непокретним стварима, редовна и повремена примања, као и други приходи тражиоца у тренутку подношења захтева".

Економски статус мора да буде утврђен и за тражиоца и чланове његовог домаћинства. За ову сврху, они морају да дају писмену сагласност за добијање информација о њиховој имовини и провере осталих детаља у вези се њиховим материјалним и личним статусом који су садржани у захтеву за правну помоћ.

С обзиром да Закон не предвиђа никакве конкретне цифре, може се закључити да надлежно тело које одлучује о правној помоћи процењује да ли би додела правне помоћи била оправдана у односу на економски статус подносиоца захтева у сваком случају у светлу конкретних околности. Изузетак су само оне околности које су наведене у чл. 10. став 4.. Овај став утврђује листу случајева у којима се претпоставља да подносилац испуњава економски критеријум. То ће бити случај

- Ако је подносилац регистровани корисник социјалне помоћи, или

 - Уколико просечан месечни приход по члану домаћинства подносиоца не прелази двоструки износ минималног нивоа егзистенције, или

 - Ако се утврди да неопходни трошкови подносиоца превазилазе приходе.

Поступак за проверу изјаве подносиоца спроводи се од стране надлежног тела за правну помоћ. Поступак се мора уредити Правилником (који ће бити усвојен након доношења ЗБПП)

Оцена: 
Критеријуми су одређени на флексибилан начин, повезујући  економски статус подносиоца пријаве и његову способност да покрије неопходне судске трошкове, без непотребних тешкоћа. Овај метод утврђивања подобности је у принципу компатибилан са стандардним људских права садржаних у Европској конвенцији о људским правима и у судској пракси ЕСЉП (види горе). С друге стране, због флексибилности овог критеријума, практично је немогуће направити процену дела становништва који ће бити покривен програмом правне помоћи.

Неке посебне категорије подносилаца, као што су корисници социјалне помоћи, задовољавају критеријуме аутоматски (види горе, ЗБПП члан 10 став 4).. Било би корисно знати проценат становништва који спада у категорије које се аутоматски квалификују за правну помоћ (за потребе ове експертизе, овакви подаци нису пружени). Дисцретионари карактер процене (општих) критеријума може да проузрокује потешкоће у успостављању јединствене праксе. Такође остаје да се види колико ће бити великодушна или рестриктивна политика надлежних тела за правну помоћ, и да ли ће процес верификације информација у вези економског статуса бити адекватно брз. Иако је генерални приступ у складу са принципима људских права, његова примена ће сигурно бити значајан изазов за надлежна тела.

Неки аспекти критеријума из чл. 10 који се односе на чланове домаћинства могу бити потенцијално проблематични. Слично као и (подједнако проблематични) хрватски приступ, потребно је утврдити економски статус подносиоца захтева и свих чланова његовог домаћинства, без обзира да ли постоји било која појединачна или узајамна обавеза издржавања тих чланова. Чак и за родитеље одрасле деце који живе са њима, због недостатка средстава да изнајме или купе стан, рздвојене супружнике у поступку развода или далеке рођаке који игром случаја деле исти животни простор, треба да се провери имовинско стање. Штавише, чланови домаћинства морају да пристану на потпун увид у њихову имовину и приходе; иако последице одбијања нису разрађене, може се десити да свако такво одбијање значи апсолутно право вета у односу на захтев за правну помоћ. Превише широк круг чланова домаћинства чији имовински статус мора бити утврђен, и безуслован захтев за њихов пристанак, су неправедни и могу озбиљно угрозити приступ правди у појединачним случајевима (такве појаве су се већ десиле у оквиру сличног законодавног режима у Хрватској).

3. ПРУЖАОЦИ
ЗБПП разликује неколико врста пружалаца правне помоћи. У дефиницији пружалаца правне помоћи у члану 6, наведени су:

 - Адвокати,

 - Нотари,

 - Медијатори,

 - Службе правна помоћи основане у јединицама локалне самоуправе,

 - Удружења и други облици организација цивилног друштва, нарочито

 - НВО,

 - Синдикати,

 - Правне клинике,

 - Организације за заштиту потрошача.
ЗБПП садржи обимне (понекад чак и превише детаљне) одредбе о условима за стицање статуса регистрованог пружаоца правне помоћи, о регистру пружалаца, о ограничењима појединих врста пружалаца правне помоћи, контролним механизмима и одговорности пружалаца правне помоћи, итд.

Оцена: 
Учешће различитих категорија пружалаца правне помоћи је било (и још увек јесте) међу спорним тачкама у реформи правне помоћи. Различити коментари су наведени на јавној расправи, од уставних аргумената до усклађености са одредбама  новог Закона о парничном поступку. У овом делу експертизе, следеће две теме везане за пружаоце правне помоћи се разматрају:

 - Правни статус и уставни положај пружалаца правне помоћи, и

 - Услови и процедуре за регистрацију пружалаца правне помоћи.

Два друга, подједнако важна питања које се односе на пружаоце, биће обрађена у каснијим деловима ове експертизе. Обим овлашћења специфичних група пружалаца правне помоћи биће размотрен у  одељку 4 (Услуге: примарне и секундарне правне помоћи), а о методама плаћања правне помоћи и, генерално, финансирању конкретних пружалаца правне помоћи, биће речи доле у одељку 5 (Финансирање).

I.) ПРАВНИ СТАТУС И УСТАВНИ ПЛОЖАЈ ПРУЖАЛАЦА ПРАВНЕ ПОМОЋИ 
Као што је наглашено горе (види II.B.2), међународни стандарди и најбоље праксе у правној помоћи сматрају правну помоћ обавезом заједнице као целине, и подстичу учешће и сарадњу свих организација и појединаца који могу и желе да у том смислу дају свој допринос (види горе II.B.7). Чињеница да ЗБПП  покушава да обликује мешовити систем са различитим пружаоцима правне помоћи треба да буде позитивно оцењена. На јавној расправи у Србији, једна од спорних тачака односила се на разматрање уставних ограничења за укључивање појединих актера (нпр. НВО) у пружање правне помоћи. Аргумент је био изведен из Устава Србије чл. 67 став 2, који у суштини каже да правне услуге пружају адвокатске коморе и службе правне помоћи локалне самоуправе.

Иако није могуће ући у расправу о уставним аргументима закона, који треба да се тумаче од стране надлежних органа Србије, може се указати на чињеницу да се сличан проблем појавио пред Уставним судом Хрватске, на основу чл. 27 хрватског Устава који садржи веома сличну одредбу (хрватска одредба помиње само адволкатске коморе). Одлука хрватског Уставног суда од 6. априла 2011 (U-I-722/2009) утврђује да укључивање других актера који нису посебно поменути у Уставу у пружање правне помоћи, јесте у складу са Уставом. Као што је наведено у тој одлуци, Устав само наглашава централну улогу адвокатске коморе (и њених чланова) и гарантује њихову независност, али не ствара апсолутни монопол и ексклузивност за све врсте правних услуга. Осим става хрватског закона, већина правних система у Европи такође деле мишљење да правне услуге нису (и не треба да буду) у апсолутном монополу било које затворене професионалне групе, а велики број њих у систем правне помоћи укључује разне "спољашње" акторе.

Још један правни аргумент наведен на јавној расправи тиче се новог српског Закона о парничном поступку (донет 2011, СГ 72/2011) која прописује у члану 85 да у основи само адвокати могу да се појаве као заступници у парничном поступку пред судом. Изведено из ове одредбе, неки учесници јавне расправе о ЗБПП су тврдили да секундарна правна помоћ (тачније, представљање пред судом) не може у ЗБПП  бити поверено никоме осим члановима Адвокатске коморе. Опет, за спољног експерта тешко је расправљати о тачкама српског закона. Из компаративне перспективе, међутим, чини се да аргумент о системском приоритету Закона о парничном поступку у односу на ЗБПП није довољно  убедљив. Закон о правној помоћи, уколико буде усвојен од стране Скупштине у облику акта (Закон) има исти статус као и акт (Закон) којим се уређује парнични поступак. Каснији закон може дерогирати претходни  (lex prior derogat legi posteriori), и (више) специфичан акт може предвидети изузетке од одредаба једног (више) општег акта (lex specialis derogat legi generali, lex specialissima derogat legi speciali). 

Промене Закона о парничном поступку у 2011 су били прилично крупне у области судског заступања: од законодавног режима који је омогућавао заступање пред судом од стране било које одрасле и здраве особе, без обзира на његово / њено правно знање и професионални статус, круг оних који се могу појавити као заступници је сведен на само један мали сегмент адвоката који су примљени у адвокатску комору. Стога не би било нелогично или неприродно да се прилагоди или ублажи овај режим у области правне помоћи. Ако доступност адвоката (чланова Адвокатске коморе) и њихова спремност да се укључе у случајеве пружања правне помоћи није у потпуности гарантована, правно ограничење судског заступања може да доведе до ситуације у којој би право на приступ суду било повређено. Дакле, може се оценити да су аргументи који се ослањају на Закон о парничном поступку, у њиховој тренутној верзији више израз лобирања одређених интересних група него озбиљних правних и / или политичких аргумената у јавном интересу.

У неким аспектима, ЗБПП је резултат наведених уставних и правних расправа. ЗБПП признаје различите пружаоце правне помоћи, али - као неку врсту компромиса - примењује различите режиме за одређене групе пружалаца. Резултат је да је, у садашњој верзији, статус различитих пружалаца правне помоћи прилично другачији. Ово се пре свега огледа у три области: услови и поступак за упис, обим овлашћења различитих пружалаца правне помоћи (види доле 4), и финансирање (види доле 5). Ове разлике у статусу могу бити узрок дисфункционалности, и указати да ли је (декларативно) укључивање одређених пружалаца у систем правне помоћи искључено (или поништено) значајним ограничењима као и високим захтевима допунских услова утврђених у закону.

II.) УСЛОВИ И ПОСТУПАК РЕГИСТАЦИЈЕ ПРУЖАЛАЦА ПРАВНЕ ПОМОЋИ 
Правни услови за упис су садржани у члану 25 и 26 ЗБПП. Ови услови су различити за адвокате и друге пружаоце из цивилног сектора (удружења, клинике итд). За адвокате, сваки адвокат је овлашћен да се региструје, осим ако су му биле изречене дисциплинске санкције. Упис се врши у одговарајућој адвокатској комори, а једини услов је да су адвокати који се пријаве поднели писмену изјаву о прихватању пружања правне помоћи према важећим правилима професионалне етике, и дали изјаву о области своје специјализације (ако је применљиво).Списак адвоката, на основу њихових преференција и слободних апликација, саставља адвокатска комора и предаје Министарству правде.

У вези са другим организацијама, апликације се обрађују директно од стране Министарства. Према чл. 26, удружење које жели да се региструје мора да докаже документима:

 - Правни статус;

 - Искуство и специјализацију запослених и особља за пружање правне помоћи у одређеној области;

 - Да је запослен најмање један правник са положеним правосудним испитом и искуством у заступању од најмање три године, који ће надгледати пружање правне помоћи;

 - Поседовање техничке опреме (нпр. канцеларије) потребно да се обезбеди пружање правне помоћи

- Финансијски план. 

У погледу правних клиника, правни факултети који организују такве клинике морају да, између осталог, поднесу доказе о искуству клинике, програму рада, доказ специјализације, податке о наставном особљу, податке о адвокатима и другим правницима ангажованим у раду клиника и њихове писане изјаве, имена руководилаца (који морају да буду правници са положеним правосудним испитом), информације о техничкој опремљености и финансијским плановима. Поред свих тих захтева, организације које аплицирају за регистрацију такође треба да доставе анализу правних потреба одређених група корисника. Чак и ако су сви од горе наведених услова испуњени, Министарство ће да омогући упис "ако утврди потребу за пружање бесплатне правне помоћи и ако су средства из буџета Републике Србије, односно буџета аутономне покрајине и локалне самоуправе јединице предвиђена у ту сврху ". Потреба ће постојати само ако се утврди да се правне потребе не могу задовољити од стране адвокатске коморе и служби правне помоћи у јединицама локалне самоуправе..Поступак за утврђивање потребе је комплексан и састоји се од годишњих консултација Владе и јединица локалне самоуправе, прикупљања мишљења Адвокатске коморе и локалне управе, повремених мишљења Министарства за људска и мањинска права, државну управу и локалну самоуправу или других министарстава надлежних за одређене области (види чл 26а).

Чини се да овај приступ ствара значајан неравнотежу, која може бити штетна за постизање жељених циљева. Конкретно, чини се да су захтеви нису пропорционални са очекиваним функцијама и овлашћењима појединих пружалаца правне помоћи, и да они не могу да обезбеде доступност правне помоћи свима. Висок праг за упис свих других пружалаца правне помоћи, у односу на чланове Адвокатске коморе, је  у супротности са чињеницом да се очекује (и делимично наређује законом) да ће за већину комплексних правних питања, као што је заступање пред судовима, само адвокати бити коришћени. С друге стране, захтеви за упис су високи, тако да ће удружења и правне клинике бити скоро искључиво активни на најсложенијим правним пословима.
У односу на адвокате (чланов коморе), њихова регистрација и активно ангажовање у пружању правне помоћи зависи искључиво од њихове слободне воље. Очигледно, у таквом систему довољан број адвоката ће се регистровати само ако пронађе адекватну мотивацију. У ситуацији у којој се критеријуми за финансирање правне помоћи још увек не знају (види доле 5), врло је вероватно да се догоди да се само мали број адвоката региструје. За оне адвокате који се региструју, ЗБПП не предвиђа никакву посебну проверу квалитета (осим дисциплинских санкција) и вероватно се може десити да ће ниво њиховог квалитета и услуге бити знатно испод просека.

С друге стране, захтеви постављени осталим пружаоцима су несразмерно високи. Чини се да је главни недостатак чињеница да је ангажовање других пружалаца правне помоћи замена за (недостатак) услуга стручних адвоката, а не независтан  део система правне помоћи који има своје предности. Упоредна пракса система правне помоћи показује да, док чланови Адвокатске коморе природно имају предности у одређеним областима (нпр. у погледу заступања пред судовима опште надлежности), различите специјализоване организације (центри за правне савете, организације за људска права, итд) су адекватније за пружање правне помоћи у специфичним областима, као и за заштиту интереса у специјализованим поступцима. Стога, субсидијарна природа стицања статуса пружаоца правне помоћи за организације осим адвокатске коморе и њених чланова је у супротности са најбољим праксама и не може се оправдати.

Генерално, захтеви у члану 26  и чл. 26а (овај члан је убачен након јавне расправе у децембру 2012, а по свом садржају не одговара њеним закључцима и духу) су прекомерни, претерано регулисани  и неприкладни. Детаљније:

 - Захтев за ангажовањем адвоката са положеним правосудним испитом и три године праксе је претеран, како већина НВО пружају правну помоћ у стварима у којима су довољне знатно ниже квалификације;

 - Захтев за обезбеђењем компетног скупа докумената (нпр. о успостављању удружења) је сувишан, јер се они могу наћи у званичним регистрима;

 - Захтев за обезбеђењем (условне) изјаве и информација о непознатом броју лица која ће сарађивати у правној помоћи у случају позитивног решења о регистрацији је спекулативан а понекад и немогућ;

 - Специјализација правних клиника је тешка унапред, јер ангажовање клиника мора да се прилагоди специфичним потребама корисника и образовном процесу;

 - Надзор над правним клиникама од стране правника са положеним правосудним испитом и искуством у заступању пред судом  је адекватан само када и ако клиника самостално и директно заступа странке пред судом,а  није неопходан за пружање правних савета.

Стога се предлаже да се услови за регистрацију удружења и клиника као пружалаца правних услуга значајно смање и поједноставе. Упис не треба да зависи од расположивости буџетских средстава, већ да буде предуслов за учешће у процесу јавних набавки, кроз који би пружаоци правне помоћи нудили услуге у оквиру расположивих средстава за одређене намене. Упис одређених пружалаца правне помоћи (нпр. НВО) не треба да зависи од расположивости и мишљења других (нпр. адвоката). Треба размотрити како да се обезбеди адекватна мотивација за упис адвоката као пружалаца правне помоћи, и како да се обезбеди покривеност свих делова земље од стране адвоката пружалаца правне помоћи, увођењем механизама који би, на основу једнаке дистрибуције, сматрали учешће у пружању правне помоћи као обавезу адвоката (ово би такође било у складу са правном традицијом у региону).

4. ПРУЖАЊЕ УСЛУГА: ПРИМАРНА И СЕКУНДАРНА ПРАВНА ПОМОЋ 
ЗБПП је уложио доста простора и напора на разлике између различитих врста правне помоћи. Члан 5. разликује:

 - Примарну и секундарну правну помоћ;

 - Опште правне информације, почетни и друге правне савете, правне савете, израду поднесака, правних докумената, заступање и одбрану.
Наведене дефиниције могу бити корисне, мада су повремено нејасне и преклапају се (нпр. разлика између термина "правни савет", "иницијални савет" и "други правни савети"; разлика између самосталних правних савета и правних савета као део заступања). Њихова сврха такође није сасвим јасна - они се делимично користе да би се описала овлашћења различитих пружалаца правне помоћи, а делом да укажу на извор финансирања (или обим финансирања). На највишем нивоу, правна помоћ је подељена на примарну и секундарну правне помоћ. Примарна правна помоћ се дефинише као "право корисника правне помоћи на опште правне информације, почетни и други правни савет, у било ком правном питању, које се врши на основу захтева упућеног пружаоцу бесплатне правне помоћи, без наплате ". Секундарна правна помоћ се дефинише као "право корисника на правну помоћ у изради докумената и поднесака, на иницирање и учешће у поступку медијације, на одбрану и заступање пред судовима, управним и другим органима, као и у процедурама за мирно решавање спорова, које ће се спроводити под условима из овог закона ".

Тешко је разликовати примарну и секундарну правну помоћ што се тиче правних савета. Док се "иницијални и други савет" сматра делом примарне правне помоћи, правни савет "у вези са конкретним предметом поступка" се сматра делом заступања, и стога је дефинисан као део секундарне правне помоћи.

У последњој верзији нацрта, чини се да је главна разлика у томе што је примарна правна помоћ заправо садржана у чињеници да се примарна правна помоћ не плаћа пружаоцима од стране државе (видети члан 18. став 2: " Пружање примарне правне помоћи врши се без накнаде пружаоцу, а за пружање секундарне правне помоћи корисник пружаоцу  плаћа накнаду у висини и  на начин предвиђен овим законом"). Дакле, чини се да је примарна правна помоћ постала у најновијем тексту више елемент про боно система него елемент система правне помоћи у смислу концепта описаног у чл. 3 (право на правне услуге ... финансирано од стране државе и локалне власти).

Примарну правну помоћ пружају адвокати (чл. 20 став 1 и 2), нотари и медијатори  (члан 20. став 3), службе за пружање правне помоћи у јединицама  локалне самоуправе (члан 20. став 4), удружења и правне клинике (чл. 20 став 5), јавне власти на свим нивоима (члан 20. став 6), као и позивни центри правне помоћи (опционо - члан 20. став 8).. Међутим, правни стручњаци морају да пружају примарну правну помоћ про боно, у оквиру који је ван система правне помоћи по ЗБПП. Како други пружаоци правне помоћи пружају правну помоћ у складу са ЗБПП, али не могу рачунати на било какве финансијске надокнаде из овог програма правне помоћи, остаје нејасно шта је сврха таквог прописа.

Секундарна правна помоћ може бити пружена од стране различитих пружалаца правне помоћи, али мера у којој они имају право да је пружају и понуде је регулисана сложеним и делом тешко разумљивим одредбама. Адвокати су једини који могу пружити сваки облик секундарне правне помоћи. Штавише, они су једини који имају право на накнаду за њихову секундарну правну помоћ (члан 23. став 1). Службе правне помоћи у јединицама локалне самоуправе могу да се баве заступањем "у складу са законом", под неколико услова које треба да се кумулативно испуњени:

 - Да правну помоћ обезбеђује дипломирани правник са правосудним испитом и искуством;

 - Да случај не подразумева "сложену правну материју која захтева специјализовано правно знање" или где се " примењује значајан број прописа", и

 - Ако заступање "не подразумева сукоб интереса" или угрожава интересе корисника на други начин. Нотари могу да се укључе у израду поднесака и докумената (ЗБПП се овде позива на посебан закон који регулише нотаре). Исто важи и за медијаторе (они могу имати информативне сесије и спроводити поступак медијације). Удружења и правне клинике могу да пружају "специфичне облике секундарне правне помоћи само на основу одлуке надлежног тела и под условима предвиђеним овим законом" (члан 23. став 5). Ова одредба није даље разрађена и стога остаје нејасно шта је њена намена - правни савети, израда докумената и поднесака или заступање (посебно зато што, како је наведено раније, само адвокати имају право на накнаду за секундарну правну помоћ под условом предвиђеним по ЗБПП).

Оцена: 
Дефиниција услуга и њихова подела представља најслабију  тачака у ЗБПП. Разлика између примарне и секундарне правне помоћи постоји у неким другим земљама у Европи (нпр. Хрватска, Литванија), али српски закон не прати опште прихваћену и уобичајену дефиницију, по којој примарна правна помоћ обухвата све облике вансудске и предпроцесне правне помоћи, израду докумената и савете, са превентивним циљем - да се избегне спор и други видови правних поступака. Дефиниција примарне правне помоћи у ЗБПП није само нејасна – веома је рестриктивна и уска, а покрива практично само неке облике кратког почетног савета (до 60 минута, види члан 30. став 2.). Ова уска дефиниција примарне правне помоћи је вероватно изазвана чињеницом да се ова врста помоћи по ЗБПП не финансира од стране државе.  Међутим, ако се примарна правна помоћ не плаћа из буџета за правну помоћ (члан 5, чл. 18. став 2), и ако адвокати имају ексклузивно право на накнаду за пружање правне помоћи (чл. 23, став 1 у реду), постаје прилично тешко видети да ли и како ће други пружаоци услуга бити плаћени за своје услуге.

Услуге које су остали пружаоци правне помоћи дужни или овлашћени да пружају такође су, осим у случају адвоката, несразмерно ограничене. Ограничења су делимично лична (обавза пружалаца правне помоћи да ангажују адвокате са правосудним испитом и искуством, без обзира на природу предмета), делимично су везана за дискреционе одлуке државних органа (нпр. потреба да постоји "Одлука надлежног тела "за сваки случај), делимично се односе на предмет, где су веома широка и стандарди који се користе су отворени за различите интерпретације (" нема потребе за специјализованим знањем "," случај који није сложен," нема потребе за коришћењем већег броја прописа "). Сви ови услови ће веома ограничити област рада других пружалаца правних услуга (из служби локалне самоуправе и из цивилног сектора).

Искључење (не почетног) правног савета и састављања различитих докумената из дефиниције примарне правне помоћи може да значи да удружења и клинике неће бити овлашћени да пруже такве услуге онима којима су потребне чак ни као део њихових слободних и волонтерских активности , и да ће на крају бити овлашћени да пружају такве услуге тек након проласка свих провера у процесу "надлежних тела". Ако је ово тумачење тачно (законске одредбе у ЗБПП су у том смислу сачињене на начин који омогућава различите закључке, и у овом тренутку не постоје детаљне одредбе  о спровођењу), то ће имати негативан ефекат, па чак може и да заустави ефикасни развој пружања правне помоћи у врло важној области давања правног савета, који - као што је наведено горе у II.B.3 - је од једнаке важности за добро организовани систем правне помоћи.

Све у свему, из одредаба о врстама правне помоћи, изгледа да ЗБПП само декларативно предвиђа идеју интегрисаног система правне помоћи у коме се подстичу сарадња различитих актера и организација (види супра II.B.6). Разумно учешће у систему било које друге организације, осим чланова Адвокатске коморе, кроз ограничавајуће одредбе које се односе на врсту правне помоћи који се пружа и недостатак права на одговарајућу надокнаду, направљено је веома компликовано. С друге стране, систем регрутовања адвоката за пружање правне помоћи не гарантује довољну покривеност потреба (чак у најуже дефинисаној области секундарне правне помоћи), што може угрозити ефикасан приступ правди за све оне под јурисдикцијом српских власти.

5. ПОСТУПАК ОДОБРЕЊА ПРАВНЕ ПОМОЋИ, ОБРАДА ЗАХТЕВА 
Примарна правна помоћ (ограничена, као што је објашњено горе, на почетни  кратки савет, у основи усменог облика) мора да буде пружена про боно од стране одговарајућег пружаоца правне помоћи на основу директног захтева било ког тражиоца. Не постоји провера подобности, ни у погледу природе проблема или економског статуса тражиоца, јер право на примарну правну помоћ припада "сваком лицу" у "било којој правној ствари" (види члан 8. став 1.). Једини услов је да примарну правну помоћ треба обезбедити "под једнаким условима" (чл. 9 став 1, члан 30. став 1.). Чини се да је општа обавеза пружалаца правне помоћи да воде евиденцију о пруженој правној помоћи (у облику који ће касније бити регулисана актом министра правде) такође применљива и на примарну правну помоћ (за другачији закључак види члан 39. став 4)..

Секундарна правна помоћ ће бити одобрена само на основу пријаве надлежном телу. Апликација мора да се подноси непосредно или преко пружаоца правне помоћи, користећи - у принципу - формуларе које прописује Министарство (чл. 32).

Захтеви (и све одлуке о примени) морају бити достављени суду или другом органу пред којим се (главни) поступак спроводи. Циљ је да се продуже рокови у случају да се правна помоћ тражи за одређене правне радње које треба да буду предузете у одређеном року.

Захтеви морају да садрже личне податке, податке о правној ствари за коју се тражи помоћ, изјаве, и друге податке и доказе о економском статусу подносиоца захтева и чланова домаћинства, укључујући и личне изјаве чланова домаћинства (види горе III.B.2), као и друге релевантне информације. Непотпуни захтеви ће бити одбачени ако се недостаци не отклоне у року од 8 дана, међутим, ако неки докази не могу бити достављени од стране подносиоца захтева, надлежно тело ће по службеној дужности утврдити чињенице, користећи и своје право да захтева информације од јавних и приватних извора (видети чл. 31).

Захтев ће бити одбијен ако су испуњени услови у погледу правнног проблема (чл. 34) а захтеви подобности (чл. 35, став 1/1) нису испуњени. Такође ће бити одбијен ако се не поднесе у одређеном року (тј. ако је рок за покретање поступка истекао или би истекао), а ако је очигледно неоснован (чл. 35, став 1, тачке 2 и 3). 

Рок за обраду захтева за правну помоћ је обично 15 дана од дана пријема, међутим, хитност може дати приоритет одређеним апликацијама (чл. 37). На одлуке се може изјавити жалба у року од 8 дана. О жалбама се одлучује пред Жалбеном Комисијом, који треба да доносе одлуку у року од 15 дана. Против коначне одлуке, која је донета у складу са правилима управног поступка, може се покренути управни спор.

На основу одлуке којом се одобрава правну помоћ, подносилац захтева је овлашћен да затражи одговарајућу услугу од пружаоца која је наведена у одлуци (ваучер / упут). Када пружалац пружа ту услугу, може захтевати исплату на основу исте одлуке (упут). У року од 15 дана од захтева, администрација правне помоћи (надлежно тело) ће направити прорачун и донети одлуку о висини накнаде. Треба претпоставити да ће овај износ ће на крају бити плаћен на основу ове одлуке (из буџета правне помоћи?), како је прописано да одлука, када постане коначна, има снагу извршне исправе.

Оцена:

Додела права на примарну правну помоћ свима у сваком питању је врло великодушна, међутим, поставља неколико питања. Прво, како је ово право нешто чему не одговара било каква директних инвестиција, односно накнада из буџета за правну помоћ, ова наредба про боно рада може да се испостави као неправедна за неке пружаоце правне помоћи. Друго, иако су пружаоци правне помоћи дужни да воде евиденцију о пруженој правној помоћи, изгледа да је главни граница контроле пружене правне помоћи усмерена на пружање секундарне правне помоћи, и може се сумњати у којој мери прилично широко (али без подршке) право на примарну правну помоћ може бити ефикасно контролисано и спроведено. Посебне одредбе о одбијању примарне правне помоћи или њеном непримереном пружању нису садржане у ЗБПП, а неке одредбе у закону нису баш погодне за овакве ситуације (нпр. право на другог пружаоца утврђено од стране Комисије за контролу квалитета) . Санкције су такође проблематичне, посебно у односу на адвокате, где не постоје директна овлашћења да се изрекну дисциплинске санкције или казне.

Што се тиче секундарне правне помоћи, без обзира да ли се тражи правни савет, појединачна радња, израда једноставних правних докумената или заступање, сви кандидати морају да прођу кроз веома сложен и захтеван процес пред надлежним телом за правну помоћ. Иако тачни износи и критеријуми за надокнаду појединих видова правне помоћи у овом тренутку нису познати, искуства из сличних јурисдикција (Хрватска, Словенија) показују да је такав захтеван процес, ако уопште, само примерен за најсложеније и скупе облике правне помоћи (нпр. за правно заступање у сложеним предметима пред судовима на различитим нивоима). За једноставније поступке и за савете,  потреба да се води такав процес често може бити претерана. У таквим случајевима, такав процес је несразмеран терет и за корисника правне помоћи, пружаоце и за државну управу. Резултат може бити непотребно одлагање и трошкови, који могу коначно ометати остваривање права на приступ суду.

Искуство је такође показало да су рокови садржани у законодавном тексту, уколико намећу обавезу управних органа за правну помоћ, често занемарени као нереални. Дакле, сигурно се може претпоставити да ће постојати случајеви у којима ће одлука о апликацијама бити обрађивана током неколико месеци или дуже.

Вишестепени поступак велике формалности ће такође изазвати сумњу да ли ће тражиоци који имају потребу за правном помоћи бити способни за ефикасно учешће у поступку, или да ли и како ће они моћи да траже и добију правну помоћ у процесу одлучивања о њиховом захтеву за правну помоћ. У овој фази, изгледа да његово увођење не гарантује да ће се пратити најбоље праксе, посебно у погледу потребе да постоји јасан и добро организован систем који је лако доступан за кориснике. Такође, чини се да добијање правних савета и помоћи на основу овог система може постати непотребно сложено и тешко (види II.B.7 за најбоље праксе правне помоћи).  Неке критике могу бити упућене у вези са материјалним процесом доношења одлука.

Већ је наведено да флексибилни критеријуми и отворени стандарди економске подобности јесу у складу са приступом ЕСЉП, али такође садрже висок степен дискреционог одлучивања, што може довести до непредвидивости и може повредити принцип једнаке примене закона (види горе, III.B.2). Други део процеса евалуације односи се на одредбу која овлашћује надлежна тела да одбаце "очигледно неосноване" апликације (чл. 35 став 1, стр 3). Овде је опет дискутабилно у којој мери ће управни органи правне помоћи бити квалификовани и моћи да на одговарајући начин процене да ли је захтев очигледно неоснован. У сложенијим случајевима, таква процена би захтевала прилично детаљну презентацију случаја од оне која ће бити представљена надлежном телу, а понекад би само било могуће да се види да ли случај је очигледно неоснован уколико је већ анализиран, подржан одговарајућим изјавама и документима и представљен од стране адвоката. Иако ове критике нису апсолутна, потребно је упозорити на могуће опасности које могу настати, с обзиром да ЗБПП садржи само веома опште одредбе у том погледу.

6. УЧЕШЋЕ 

За случајеве у којима се утврди да подносилац захтева "има нека средства која могу делимично платити трошкове правне помоћи", може се одобрити правна помоћ, али је потребно да подносилац сноси трошкове "у сразмери са утврђеним економским статусом, и на основу утврђених критеријума и скала у акту министра "(чл. 38/2). Изгледа да се прикупљено учешће може такође користити за финансирање пружалаца правне помоћи; према чл. 55/5, то је остало као опција, али у складу са критеријумима и скалом која ће се касније одредити актом министра правде.

Оцена: 
Из перспективе најбољих пракси пружања правне помоћи, систем доприноса може бити позитивно оцењен (види измедју осталог Резолуцију СЕ (78) 8, Додатак, стр. 2.). Систем правне помоћи који захтева да људи са средњим дохотком сносе обичне судске трошкове по себи није у супротности са људским правима, ако се штити од претераних трошкова који превазилазе њихов економски капацитет. Учешће може служити за покривање ширег сегмента становништва и  задржавати висину трошкове правне помоћи. Међутим, важно је обезбедити да доприноси нису такви да би као такви, дошли у сукоб са захтевима чл. 6. ЕКЉП, нпр. захтевајући исплату која би била превисока ("без непотребног тешкоће" за корисника).

У ЗБПП, међутим, систем учешћа је само најављен, без икаквих детаља у вези његове сразмере са укупним трошковима правних услуга и економским статусом корисника, као и ограничења (максимални допринос у процентима или апсолутни монетарни плафон). Како не постоји готово ништа што би се могло коментарисати, осим генералне принципилелне декларације,  у овој експертизи може се само да наговести да је пре доношења закона детаљнији предлог система доприноса неопходно образложити.

У сваком случају, добро осмишљен систем правне помоћи треба да размотри систем учешћа-доприноса веома озбиљно, како због његовог потенцијала да смањи трошкове / прошири покривеност (такође обесхрабрујући очигледно неосноване захтеве), тако и због потенцијалних опасности за нарушавање приступа правди, у случају непримерене регулације. Стога, иако детаљи у вези са системом доприноса не морају нужно бити у ЗБПП, није оправдано оставити доношење правилника о учешћу-доприносима који ће бити донет тек након ступања на снагу овог закона.

7. НАДЛЕЖНА ТЕЛА ЗА СИСТЕМ  БЕСПЛАТНЕ ПРАВНЕ ПОМОЋИ И КОНТРОЛА КВАЛИТЕТА 

Према организационој шеми Нацрта закона о бесплатној правној помоци, главно тело одговорно за управљање целокупним системом правне помоћи јесте Министарство правде Републике Србије (види члан 43. став 2).

Поред овог тела, најновији нацрт предвиђа формирање посебне комисије -  Жалбене комисије која би требало да се састоји од три члана које именује Влада Републике Србије. По једног члана именују: министарство правде, министарство за људска и мањинска права, државну управу и локалну самоуправу  и министарство рада и социјалне политике. Ово тело, које има мандат од 4 (четири) године, без могућности поновног бирања, надлежно је да прима захтеве тражилаца бесплатне правне помоћи, те да доноси одлуку о жалби у року од 15 дана од пријема жалбе. Комисија је дужна да поднесе годишњи извештај о свом раду Влади и Министарству правде.
Што се тиче унутрашње организације система бесплатне правне помоћи, Нацрт закона о бесплатној правној помоци предвиђа да ће министарство правде основати одговарајуће подручне јединице за градове Београд, Ниш, Нови Сад и Крагујевац, које ће одлучивати о  захтевима за признавање права на бесплатну правну помоћ. Ове подручне јединице су надлежне за пријем захтева за (секундарну) правну помоћ, проверу података тражилаца и предмета за признавање права на бесплатну правну помоћ и доношење одлуке о признавању или ускраћивању права на правну помоћ у појединачним случајевима.

Министарство такође оснива Комисију за контролу квалитета, састављену од пет чланова: два "искусна адвоката" које предлаже Адвокатска комора Србије, један члан је   представник служби за пружање правне помоћи у јединицама локалне самоуправе, које предлаже министарство надлежно за људска и мањинска права, државну управу и локалну самоуправу, један члан којег предлажу пружаоци из цивилног сектора, а једног члана  заједнички предлажу независна регулаторна тела.

Улога Комисије за контролу квалитета јесте да врши контролу квалитета пружалаца правне помоћи (члан 46. став 1) и да извештава Министарство правде о налазима. Комисија може да издаје "обавезне инструкције за све пружаоце, у циљу обезбеђивања јединственог начина поступања, односно у циљу постизања већег квалитета пружања бесплатне правне помоћи." Она добија годишње извештаје о раду служби правне помоћи јединица локалне самоуправе, из Адвокатске коморе, као и од индивидуалних регистрованих удружења. Начини вршења контроле су само генерално регулисани и не разликују се у односу на пружаоце и врсте правне помоћи (види члан 48.). Није јасно да ли се контрола односи само на пружање секундарне правне помоћи и да ли и како се односи на пружање примарне правне помоћи.

Санкције због несавесног или нестручног пружања правне помоћи, међутим, разликују се у погледу различитих пружалаца. Пружаоцу који је запослен у служби или у удружењу, односно другом облику организовања може се изрећи забрана пружања правне помоћи на одређено време. Министарство може да избрише ове пружаоце из регистра пружалаца правне помоћи. Ипак, за адвоката (члана адвокатске коморе), нема директне санкције, већ зависи да ли ће комора у независном дисциплинском поступку да одлучи да ли ће и које дисциплинске санкције изрећи том адвокату за прекршај.

Оцена:
Иако неке државе додељују водећу улогу у систему бесплатне правне помоћи Министарству правде, било би много прикладније да се успоставили посебан, независан орган који ће водити рачуна о правној помоћи. Компаративна пракса показује да бројне надлежности и обавезе Министарства правде могу довести до ситуације у којој се управљање системом бесплатне правне помоћи посматра као секундаран, мање важан задатак, што може имати негативне последице на његов рад. Штавише, правилно управљање системом правне помоћи је захтевна активност, која захтева добро планирање, утврђивање потреба, активно истраживање и праћење ситуације, блиску сарадњу са мноштвом актера, многима од њих из цивилног сектора итд. 

Структура и институционална поставка Министарства правде није добро прилагођена таквим захтевима и може лоше утицати на неке елементе система (нпр. професионалне правне структуре са којима Министарство иначе свакодневно сарађује).

То никако не ублажује чињеница да су неки чланови органа управљања системом бесплатне правне помоћи изабрани међу "спољним" актерима (адвокати, чланови других министарстава, организације цивилног друштва и независна регулаторна тела). Сви ови чланови су именовани од стране министра правде и њихова функција у систему је ограничена, такође и због њихове зависности од административних служби Министарства (види инфра о Комисији за контролу квалитета).

Главни органи у првом степену којима би тражиоци бесплатне правне помоћи требало да се обрате да добију упут за правну помоћ су подручне јединице Министарства правде у четири већа града у Србији. У овом извештају је већ наведено да је систем упута преко органа државне управе генерално изазов у ​​смислу обезбеђења брзине, доступности и лакоће коришћења за тражиоце. Чак и без обзира на опште критике према систему упута (ваучера, упута и упутница), ова територијална организација изазива веома дубоку забринутост. Имајући у виду искуства из Хрватске (која је по величини у пола нања од Србије), где су 21 државна административна канцеларија и неколико канцеларија на терену и даље предмет озбиљне критике због њихове доступности и близине онима којима је помоћ најпотребнија, српска шема са само 4 (четири) центра за издавање упута за многе може бити недовољна да обезбеди приступ правди. За правно највише неписмени део популације који живе у селима која су удаљена од четири урбана центра, потреба да поднесу захтев служби правне помоћи пре него што чак и дођу пред основни суд може бити непрелазна препрека (нпр. ако сељак из села у Јужној Србији жели да поднесе захтев судској јединици у Босилеграду или Сурдулици, он / она ће морати да путују више од 4 сата у Крагујевац само да би поднели захтев за правну помоћ). Број органа надлежних за правну помоћ може бити у супротности са бројем судова: чак и након успешне рационализације броја судова, постоје 64 суда опште надлежности у Србији. Једини начин да би опстало одлучивање о захтевима за признавање права на бесплатну правну помоћ у четири центра, а у складу са стандардима правне помоћи, била би огромна подршка различитих организација правне помоћи, које би као "спољне" службе Министарства сакупљале, попуњавале захтеве за тражиоце, подносиле их канцеларијама за размену информација у вези статуса подносилаца захтева и испоручивале обрађене упуте подносиоцима. Иако Нацрт закона предвиђа да захтев такође може бити поднет непосредно, преко службе бесплатне правне помоћи у јединици локалне самоуправе, преко адвоката  или преко другог пружаоца уписаног у регистар (види члан 32. став 3), то није довољно из више разлога: како се помоћ у обради захтева не сматра обликом пружања правне помоћи коју подржава држава, нема финансијских средстава за ове организације које би предузеле те активности које захтевају значајне напоре; службе бесплатне правне помоћи у јединици локалне самоуправе више одговарају да непосредно пружају правну помоћ уместо двоструког упућивања, не постоје гаранције за покривеност целе територије; они којима је правна помоћ најпотребнија нису ни у позицији да препознају природу њиховог правног проблема и потребан им је проактиван приступ, уместо бирократских баријера итд.

Жалбена комисија, именована од стране Владе, искључиво се састоји од чланова предложених од стране различитих министарстава. Пошто би, по својој природи, жалбена комисија требало да буде оперативан другостепени орган, полу-професионални капацитет три јавна службеника из различитих сектора који морају заједнички да делују као квази-независан суд може проузроковати проблеме, како у погледу ефикасности, тако и у смислу способности да делују непристрасно и компетентно. Није баш ни предност да се против њихове одлуке може покренути управни спор пред Управним судом, пошто је тај поступак сложен и дуготрајан. Ту се такође поставља питање каква је правна помоћ доступна подносиоцима жалбе којом оспоравају одлуку органа надлежних за правну помоћ.

Комисија за контролу квалитета је такође тело које, по свом саставу, не гарантује свакодневно оперативно извршавање својих функција. Као тело састављено од делегата појединих актера различитих интереса, чини се погоднијим за опште расправљање о питањима из различитих перспектива, него за јединствено спровођење стандарда правне помоћи. Уз све речено, ваља упозорити да су за посебне врсте правне помоћи, нпр. за правне савете и заступање пред судом (или посебне под-типове, као што су правна помоћ у радним споровима, итд) пожељне одвојене процедуре, прилагођене потребама у одређеној области. Стандарди квалитета не би требало, међутим, да зависе од професионалног статуса пружаоца (да ли је самозапослен адвокат, запослен у државној управи, од стране цивилног друштва или од стране адвокатске канцеларије), већ од функције које обављају у оквиру система бесплатне правне помоћи. За обављање исте функције (нпр. одређени тип правних савета, или одређену врсту другог правног посла, укључујући и заступање пред одређеним органима и у одређеним поступцима) потребно је успоставити уједначен механизам контроле квалитета, уједначен приступ и јединствене санкције. То тренутно није случај у Нацрту закона о бесплатној правној помоћи. Штавише, чини се да Комисија за контролу квалитета има најслабија овлашћења у односу на пружаоце са најширим овлашћењима (адвокати - чланови Коморе). Ово није само нелогично, већ и ствара утисак нелегитимне пристрасности.

Овлашћења Комисије за контролу квалитета се односе само на пружаоце правних услуга, а не и на органе управе који одлучују о признавању права на правну помоћ. То значи да Комисија за контролу квалитета неће и не може да контролише квалитет услуге подручних јединица Министарства правде које обрађују захтеве за признавање права на правну помоћ. На тај начин, суштински део система (један од ретких делова за које Комисија може, по свом саставу, бити надлежна), ће остати изван система контроле. С друге стране, Комисија, иако тело у оквиру министарства централне владе, надлежна је да контролише службе правне помоћи у јединицама локалне самоуправе. Сви ови елементи указују на то да укупни изглед контроле квалитета, на овом нивоу законодавних планова, и даље пати од неравнотеже и захтева даље разматрање.


8. ФИНАНСИРАЊЕ

Члан 55 став 1. Нацрта закона о бесплатној правној помоћи каже да се "средства за организацију и пружање бесплатне правне помоћи обезбеђују у буџету Републике Србије, аутономне покрајине и јединице локалне самоуправе, из средстава организација којима су поверена јавна овлашћења, од учешћа корисника за пружање секундарне бесплатне правне помоћи (делимично плаћена правна помоћ) и донација (домаће и међународне финансијске помоћи)."

Примарна правна помоћ се, као што је објашњено раније (види горе код III.B.4), не финансира из буџета правне помоћи. У оквиру органа јавне власти на државном нивоу, примарна правна помоћ се финансира из редовног буџета одговарајућих институција.

Буџет за (секундарну) правну помоћ се додељује са нивоа централне владе на управљање Министарству правде. Он се користи за административне трошкове успостављања и одржавања система бесплатне правне помоћи, као и за плаћање дела учешћа у трошковима за финасирање накнада за  пружаоце секундарне правне помоћи из цивилног сектора (организације цивилног друштва, правне клинике). Најмање 40% буџета мора да се троши на те накнаде, а до 10% може да се користи за административне трошкове обраде захтева за признавање права на правну помоћ.

Рад служби за пружање правне помоћи финансира се из буџета аутономне покрајине и јединице локалне самоуправе. Однос је: до 30% би требало да буде издвојено за службе правне помоћи, а најмање 70% за накнаде пружаоцима правне помоћи (адвокате и друге пружаоце секундарне правне помоћи).

Пружаоци правне помоћи из цивилног сектора (ОЦД и правне клинике) требало би да се финансирају из локалних и централног владиног буџета у односу 70/30 одсто.

Оцена:

Као што је објашњено у уводу (види горе на III.А), готово је немогуће извршити процену система без детаљнијих планова у погледу трошкова из јавних фондова, како на централном тако и на локалном нивоу. Имајући у виду најбоље праксе и податке о трошковима пружања правне помоћи у региону, требало би очекивати да би у овој фази најмање 10 до 15 милиона евра требало да буде издвојено буџету за правну помоћ на годишњем нивоу. Ипак, до сада нема доступних докумената који помињу конкретне суме. Такође не постоје конкретне калкулације у погледу трошкова по предмету (ЦПЦ), у вези удела појединих учесника у систему, или у погледу додатних расположивих финансија из других извора. Стога је следећа процена  углавном хипотетичка, јер се бави делимичним информацијама и одражава се само на неколико одредби у Нацрту закона о бесплатној правној помоћи.

Покушај да се поставе квоте (проценти) за доделу расположивих средстава је у принципу за похвалу, као јасно постављање максималних нивоа трошкова за управљање системом и других трошкова који нису директно везани за конкретни правни систем. Чини се, међутим, да је ниво административних трошкова и даље висок (на централном нивоу, административни трошкови обраде захтева тражилаца се одређују на до 10 одсто, али на овај проценат треба додати и до 50 одсто буџета, како стварни трошкови за правну помоћ нису најмање 90, већ минимум од 40 одсто; трошкове попут издатака за накнаде чланова Комисије за контролу квалитета или Жалбене комисије такође треба третирати као административне трошкове).

Коначно, став Нацрта закона да примарну правну помоћ не треба финансирати из државног буџета није у складу са европским и међународним стандардима и најбољим праксама правне помоћи које захтевају да правни савет буде једнако важан елемент система правне помоћи који допуњује правну помоћ у ужем смислу (види горе на II.B.3). Иако се примарна правна помоћ уско тумачи, недостатак било каквог њеног јавног финансирања може бити препрека у обезбеђивању приступа правди. Не треба очекивати да ће такав режим дати добар квалитет пружене примарне правне помоћи, као и да ће избор пружалаца који је пружају бити довољан. 

Чини се да би одабрани методи финансирања могли да буду против доступности правног савета, чак и тамо где се правни савет сматра елементом секундарне правне помоћи. Као што је наглашено раније, за сада је непознато шта ће бити критеријуми за накнаде појединих правне помоћи активности. Ако ће, међутим, свака врста секундарне правне помоћи захтевати подношење захтева надлежном органу (подручној јединици Министарства), доступност правних савета ће бити значајно смањена, обзиром да ће сваки човек који тражи правни савет такође морати да се подвргне сложеном и дуготрајном процесу провере подобности, баш као када се траже и најсложенији и скупи облици правног заступања. Већ је наведено да je потреба да тражиоци пролазе кроз процес претходне провере за добијање правног савета сувишна. (види горе III.B.3.ii и III.B.5). Сличан услов у Хрватској довео је до ситуације у којој, како сазнајемо путем независног истраживања, центри правне помоћи који се баве пружањем правних савета не могу добити више од 0,5% својих укупних активности правне помоћи у пружању правних савета признатих и финансираних од стране система. Уколико се не успостави другачији модел финансирања за пружање правних савета (укључујући и правну помоћ у изради докумената и друга правна саветовања ван заступања пред судовима), иста ситуација се очекује и у Србији.

Ту постоји прилика да се, уместо финансирања по предмету на основу упута, уведе трајни систем пројектног финансирања (као што је уобичајено у сличним ситуацијама у другим земљама). У чл. 26а Нацрта закона, обезбеђена је могућност оглашавања годишњих јавних тендера отворених за све пружаоце правне помоћи из цивилног сектора (мада пропраћено веома захтевним условима - види горе III.B.3.ii). Међутим, питање је до ког нивоа је ова опција јавних тендера компатибилна са обичним захтевом да се упут на основу појединачног захтева издаје за сваки појединачaн случај пружања правне помоћи (укључујући и све облике правних савета, осим оних који се сматрају примарном правном помоћи за које свакако нема новца на располагању).

Ц. Кратак преглед резултата

Увођење интегрисаног система бесплатне правне помоћи, регулисаног само једним правним актом, може имати позитиван утицај на заштиту процесних људских права, посебно права на приступ правди. Нацрт закона о бесплатној правној помоћи би могао да буде добар корак у том правцу, али има озбиљне недостатке, које треба исправити. У садашњем облику, Нацрт закона делимично делује да иде више у корист успостављању или јачању професионалног монопола и ексклузивности одређених група правних стручњака, него у корист јачања приступа правди за све сегменте друштва (посебно оних сиромашних) обезбеђењем хармоничног окружења у којем сви сарађују и у којем се подстичу и подржавају сви они који су способни да учествују у систему.

Добре стране овог Нацрта закона су следеће:

- Намера да се на свеобухватан начин регулишу сви елементе правне помоћи у једном акту;
- Покушај да се укључе различити правни проблеми из области кривичног, грађанског, уставног и управног права;
- Обухваћеност различитих врста поступака, укључујући парничне, ванпарничне поступке, као и поступак медијације;
- Релативно кратак списак правних проблема које су искључени и који нису подржани системом правне помоћи шемом;
- Могућност увида у финансијско стање подносиоца захтева у светлости конкретних околности датог случаја;
- Укључивање и правне помоћи и правних савета, у оквиру правне помоћи под условима предвиђеним Нацртом закона о бесплатној правној помоћи;
- Укључивање различитих пружалаца правне помоћи, као што су службе за правну помоћ у јединицама локалне самоуправе, адвокати - чланови Адвокатске коморе; разна удружења из цивилног сектора; правне клинике на правним факултетима; медијатори; нотари; синдикати, итд.

- Чињеница да су удружења и службе правне помоћи (барем делимично) овлашћене да пружају секундарну правну помоћ, укључујући и неке облике заступања;
- Жеља да се обезбеди да расположива средства за финансирање система правне помоћи долазе из различитих извора, како из централног буџета, тако и из буџета локалне самоуправе, као и из других извора.

Негативне стране Нацрта закона су следеће:
- Недовршеност законодавног пројекта (многи кључни елементи су непознати у тренутку завршетка ове експертизе, јер су остављени за касније подзаконске акте);
- Дефиниције правних проблема који су обухваћени, центрирани око разних поступака, врло мало или нимало простора остаје за правне савете и помоћ у правном промету, преговоре и друге методе ван поступака, усмерене на вансудско решавање спорова;
- Неодређеност критеријума за признавање права на правну помоћ, остаје много простора за дискреционо доношење одлука;
- Немогућност да се процени домет регуларних критеријумима квалификованости за признавање права (становништва које би покривао систем правне помоћи);
- Велике шансе да надлежни органи неће бити у стању да на одговарајући начин процене да ли су захтеви "очигледно неосновани";
- Недостатак било каквих буџетских средстава из јавних фондова за примарну правну помоћ;
- Неприкладни и превелики услови за регистрацију пружалаца правне помоћи из цивилног сектора (удружења, правне клинике);
- Повезивање регистрације пружалаца правне помоћи са расположивости финансијских средстава и прибављањем низом мишљења;
- Повезивање регистрације пружалаца правне помоћи из цивилног сектора са утврђеном немогућношћу адвоката да покрију одређене правне потребе;
- У потпуности добровољна природа регистрације чланова адвокатске коморе за учешће у случајевима пружања бесплатне правне помоћи;
- Захтев да само дипломирани правници са положеним правосудним испитом и искуством учествују у пружању правне помоћи у службама правне помоћи;
- Законска забрана за службе правне помоћи да пружају правну помоћ у "сложенијим правним стварима и онима које захтевају специјализовано правничко знање" (такође: неодређен и нејасан језик ограничења);
- Обрада захтева за правну помоћ у вишестепеном поступку може бити неефикасна и захтевати правну помоћ и за сам поступак подношења захтева за правну помоћ;

- Исувише тешки услови за признавање права на правни савет (за који се користи иста сложена и захтевна процедура као и за заступање пред судом у тешким случајевима);
- Систем учешћа је само најављен, али није разрађен;
- Главни орган надлежан за управљање системом је Министарство правде уместо посебног независног тела (нпр. Фонд за правну помоћ);
- Територијална мрежа надлежних тела правне помоћи ограничена на само четири града;
- Жалбена комисија и Комисија за контролу квалитета не обећавају својим саставом ефикасан свакодневан рад;
- Недостатак јединствених овлашћења и санкција у погледу контроле квалитета различитих пружалаца правне помоћи - најмање овлашћења има Комисија за контролу квалитета у односу на адвокате као пружаоце са најширим овлашћењима;
- Комисија за контролу квалитета нема моћ да процењује квалитет рада надлежних тела и администарције у систему правне помоћи.
Д. ПРЕПОРУКЕ
На основу наведених налаза, ова експертиза даје следеће препоруке:
1. Пре доношења Нацрта закона о бесплатној правној помоћи, морају основни елементи за спровођење прописа да буду разрађени и презентовани, тако да могу бити узети у обзир приликом процене нацрта. Посебно, потребно је договорити доступан државни буџет и његову пожељну распоређеност, те да постане саставни део законодавног пројекта.
2. Правни проблеми обухваћени Нацртом закона морају бити одвојени од (самог) контекста судског поступка; вансудски правни савет и помоћ у преговорима и израда предпроцесних докумената требало би изричито да се укључе.
3. Критеријуми за признавање права на правну помоћ требало би да буду прецизније утврђени. Иако флексибилан приступ мора да се задржи за случајеве где такви критеријуми нису испуњени, економски праг треба јасно утврдити, такође ради утврђивања обима покривености становништва услугама правне помоћи.
4. Критеријум очигледног неуспеха у поступку (очигледно неосновани захтеви) мора да буде контролисан или уважен од стране тела које је упознато са случајем и предметом (нпр. у судским предметима - судови и судски службеници) .
5. Примарна правна помоћ требало би генерално да биде финансирана из јавних фондова. Модел накнаде за пружени правни савет мора да буде прерађен.
6. Непостојање одвојеног поступка за подношење захтева са надлежним телом правне помоћи за сваки случај, погодан је за пружање правних савета, па би финансирање правних савета требало да се заснива на јавним тендерима и процењује кроз годишње извештаје обезбеђене ex post facta.
7. Регистрација пружалаца правне помоћи требало би да буде једноставна и ослобођена прекомерних услова. Она као таква не треба да зависи од расположивог буџета и одобрења других пружалаца.
8. Сви чланови Адвокатске коморе Србије у принципу имају право и дужност да им буду додељени случајеви правне помоћи. Могућности за одбијање пружања правне помоћи требало би да буду разрађене одвојено и прилагођене специфичном контексту.
9. Допунски услови за квалификацију пружалаца правне помоћи не треба да зависе од професионалног статуса и врсте пружалаца правне помоћи. Ограничења (или, боље, смернице) се саветују само ако су прилагођена врсти случаја правне помоћи, без обзира на статус и врсту пружаоца правне помоћи (нпр. за сложена заступања пред судом,  правосудни испит и искуство су у принципу потребни, али сарадници водећег адвоката могу бити укључени и без њих; за заступање у једноставним судским предметима и у управном поступку потребан је надзор од стране лица које је дипломирани правник; за друге врсте правног посла, као што су израде докумената или пружање правног савета, довољно је  само суштинско познавање правног проблема).
10. Систем учешћа мора да буде јасан, ефикасан и елабориран.
11. Улога и састав главних надлежних органа за спровођење система правне помоћи требало би да буду поновно размотрени, имајући у виду да би независност и одвајање од Министарства било пожељно.
12. Мрежу надлежних тела требало би проширити; помоћ при попуњавању образаца за правну помоћ и њихово достављање надлежним телима, требало би признати и финансирати као посебан вид правне помоћи.
13. Овлашћења у погледу контроле и санкционисања пружалаца правне помоћи требало би да буду равноправна и једнака за све пружаоце, без дискриминације по основу њихове професионалне улоге или статуса.
14. Контрола квалитета требало би да се протеже и на надлежна тела правне помоћи, као и на све друге видове пружања правне помоћи, укључујући и оне који се баве трошковима поступка и иницијативама за унапређење и поједностављење релевантних процедура.
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� Види пример Hadjidjanis v. Greece, захтев број: 72030/01
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