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METODOLOGIJA: ZADATAK, CILJEVI, MISIJA ISTORIJA

Ekspertiza je poručena od strana Direktorata za ljudska prava i pravne poslove Saveta Evrope u decembru 2011.


Od eksperta je zatraženo da proceni usklađenost srpskog nacrta zakona o pravnoj pomoći (u nastavku ZBPP) sa evropskim standardima, uzimajući između ostalog iskustva drugih zemalja u regionu naročito Hrvatske.


Nacrt zakona je dostavljen ekspertu krajem novembra na srpskom i engleskom jeziku. Ekspert je bio konsultant, učestvovao na javnoj raspravi u Parlamentu u Srbiji 12. decembra 2011. godine. Tom prilikom on je predstavio svoje privremene nalaze i izrazio mišljenje o potrebnim poboljšanjima.

Na osnovu javne rasprave i raznih drugih konsultacija, srpske vlasti su značajno izmenile početni nacrt. Novi nacrt je stigao u februaru 2012. godine. Taj nacrt je predmet analize u ovom ekspertskom izveštaju.

Izveštaj je podeljen u dva dela. U prvom delu, ekspert će ukratko sumirati evropske standarde, ako one koji proizilaze iz sudske prakse Evropskog suda za ljudska prava u Strazburu, kao i iz drugih izvora (SE preporuke, uporedna istraživanja). U drugom delu, ekspert će razmotriti glavnu strukturu i koncept ZBPP, oceljujući ga u svetlu standarda razrađenih u prvom delu, trakođe dajući konkretne predloge za poboljšanja.

II. EVROPSKI STANDARDI ZA PRAVNU POMOĆ
A. Pravno na pravnu pomoć iz člana 6 (1) EKLJP i sudske prakse ESLJP

Čl. 6 (1) Evropske konvencije o ljudskim pravima (EKHR) obezbeđuje između ostalog sledeće:


Svako, tokom odlučivanja o njegovim građanskim pravima i obavezama ... svako ima pravo na pravičnu i javnu raspravu u razumnom roku pred nezavisnim i nepristrasnim sudom, obrazovanim na osnovu zakona.

Pristup pravnoj pomoći je deo prava na pravno suđenje u EKLJR člana 6. stav 1). Tokom godine ESLJP je doneo nekoliko odluka o pravnoj pomoći u okviru svojih principa o pristupu pravdi. Ne možemo ići u detalje o sadržaju njegovog učenja ili dati obiman izveštaj o tome, ali ćemo sumirati neke osnovne principe sada razviti na njima različite evaluacije kada to bude neophodno tokom izrade izveštaja.


Član 6/3c o minimalnim pravima u krivičnim predmetima propisano je da se pravna pomoć treba obezbediti, "kada interes pravičnosti to zahteva".


Sličan standard je primenjen u skladu sa članom 6 (1) na druge vrste predmeta, Airy v.  Irska
 iz 1979 sadrži osnovne principe.


Odluka postavlja presedan koji obavezuje vlade da obezbede pravnu pomoć kada je to potrebno, uzimajući u obzir sledeće kriterijume:


- značaj predmeta za pojedinca (podnosilac predstavke);


- složenost predmeta;


- sposobnost pojedinca da se sam zastupa;


- troškovi i mogućnost podnosioca da ih snosi.


 Airy principi su potvrđeni u nekoliko presuda. ESLJP primenjuje kriterijume na konkretne okolnosti podnosioca predstavke.


Pristup sudovima treba da bude na snazi za sve građane, nezavisno od njegove ekonomske situacije.  Prekršaj pravila će biti ustanovljen ukoliko se troškovi pojavljuju kao stvarna prepreka za pristup sudu.


Pošto se rezultati ESPLJ odnose na pojedinačne predstavke i obično se podnose nakon dužeg vremena nakon što je do kršenja došlo, njegova praksa sadrži izazove za nacionalne zakonodavce. Zakon, kao što je ovaj se ne nalazi u suprotnosti sa Konvencijom, iako je Sud rekao da države članice imaju obavezu da organizuju svoje pravne sisteme na način koji sprečava ponavljanje kršenja člana 6
. To je uglavnom ostalo da države nađu način kako na najbolji način da uspostave najbolji pristup prema njihovom sadašnjem sistemu i pravnoj tradiciji.


Ovaj izveštaj će se zbog toga graditi na grubim procenama rizika da će doći povrede, ali neće biti namenjen da predvidi broj povreda koji će zapravo biti utvrđeni pred ESLJP u narednim godinama. Procedura za raspravljanje o predmetima pred Sudom zahteva vreme i glomazna je, i zavisi u ogromnoj meri od stručnosti advokata u pogledu prakse pred sudom i njihove spremnosti da rizijuku značajne količine neplaćenog rada.


Iako se principi utvrđeni Airy pojavljuju kao diskrecioni i fleksibilni
 imaju značajne posledice za oblikovanje šeme pravne pomoći.

B. NAJBOLJA PRAKSA: PREPORUKE SE I DRUGI DOKUMENTI



S obzirom na način koji pravo na pristup pravdi i pravo na pravično suđenje ima na vladavinu prava i demokratsko društvo, Savet Evrope doneo je u periodu od preko tri decenije brojne rezolucije i preporuke relevantne za pravnu pomoć i standarde. Ovde je spisak relevantnih rezolucija i preporuka Saveta Evrope:


Rezolucija 76 (5) o pravnoj pomoći u građanskim i privremenim i upravnim stvarima, preporučujući da vlade daju pravnu pomoć svim građanima država članica i da se svim rezidentima na ravnopravnoj osnovi sa sopstvenim građanima.


- Rezolucija 78 (8) o pravnoj pomoći i savetima koji govore o tome da ekonomske prepreke pravnim postupcima treba eliminisati, kao i da će odgovarajući sistem pravne pomoći doprineti tom cilju.


- Preporuka R (81) 7 o merama olakšanja pristupa pravdi

- R (93) 1 o efikasnom pristupu pravu i pravdi za veoma siromašne.


- Preporuka (2000) 21 o slobodi obavljanja profesije advokata ukazuje na to da države treba da podstiču advokate da pružaju pravne usluge licima u ekonomski slabim pozicijama i da obezbede da su im efikasne pravne usluge raspoložive, posebno licima lišenim slobode.


- Preporuka (2011) 3 o postupanju suda i drugim pravnim uslugama koje se pružaju građanima kroz upotrebu novih tehnologija.


Pord preporuka i rezolucija, Savet Evrope takođe prikuplja iskustva i znanja o sistemima pravne pomoći i najboljim praksama, izrađuje sledeće dokumente
:


- Akcioni plan o sistemima pravne pomoći, dokument usvojen 6. marta 2022. od strane Komisije eksperata za efikasnost pravosuđa CDCJ, Strazbur (CJ-EJ (2002)5. Dodatak III

- Najbolja praksa Pravna pomoć, Prednacrt vodič, dokument usvojen 5. februara 2002. od strane Komisije eksperata za efikasnost pravosuđa Saveta Evrope u Strazburu (SJ-EJ (2002)2).


Takođe, postoji i telo od nacionalnog i međunarodnog istraživanja u oblasti pravne pomoći i pomoći. Mnoge studije i izveštaji se odnose na različite prakse pružanja pravne pomoći, ukazuju na dobre i loše primere, i ocenjuju primenu odobrenih šema pravne pomoći.


Ovaj izveštaj će ukazati na neke od elemenata koji se smatraju od značaja u projektovanju sistema pravne pomoći, na osnovu gore navedenih preporuka i najbolje prakse u pružanju pravne pomoći. Ovi elementi će i dalje biti korišćeni kao kriterijum u proceni srpskog ZBPP-a.

1. DRŽAVA TREBA DA OBEZBEDI EFIKASAN PRISTUP PRAVDI SVAKOME POD SVOJOM JURISDIKCIJOM

Država ima pozitivnu obavezu da pruži praktičan i efikasan pristup pravdi. Ovo se postiže tako što omogućava svima da ostvare svoje pravo na pristup sudu, ali i druge pravnih usluge potrebne da se obezbedi ravnopravnost svih pred zakonom. Pravo na pristup pravdi i pravo na pravično suđenje su bitne karakteristike svakog demokratskog društva. Utoliko, država treba da preduzme sve neophodne korake sa ciljem da otkloni ekonomske prepreke za pravnim postupcima, naročito za one u ekonomski slaboj poziciji, između ostalog, uspostavljanjem odgovarajućeg sistema pravne pomoći (Rezolucija 78) 8 o pravnoj pomoći i savetu; CJ-EJ (2002)2).

2. PRAVNA POMOĆ JE OBAVEZA DRUŠTVA U CELINI

On je naglasio da "pružanje pravne pomoći" ne bi trebalo više da se posmatra kao dobrotvorna akcija u korist ugroženih lica, već kao obaveza društva kao celine" (Rezolucija (78) 8 o pravnoj pomoći i savetima 11). Država ima centralnu ulogu u organizovanju i koordiniranju pružanja pravne pomoći, ali ostaje obaveza društvena solidarnost, posebno za pravnim stručnjacima, već i za druge segmente društva. Pro bono rad može i treba da koegzistira sa pružanjem pravne pomoći koja se plaća od strane države, i kombinacija ova dva često može da dovede do sinergije koja omogućava efikasnije korišćenje resursa i bolju pokrivenost svih onih kojima je potrebna.

3. DOSTUPNOST PRAVNOG SVETA JE OD JEDNAKOG ZNAČAJA KAO I PRAVNA POMOĆ (U UŽEM SMISLU)


Rezolucija (78) 8. naglašava da "olakšana dostupnost pravnih saveta kao dopuna pravnoj pomoći za lica u ekonomski slaboj poziciji je od podjednake važnosti u uklanjanju prepreka na pristup pravdi". Utoliko, sistem pravne pomoći ne bi trebalo baviti samo sa odredbama o besplatnom zastupanju u sudovima, nego i sa drugim uslugama za pružanje pravnih saveta. Vansudske opcije za pružanje pravnih saveta izvan i pre bilo kakvih konkretnih pravnih postupaka mogu značajno da pomognu u izbegavanju nepotrebnog parničnog i drugih pravnih postupaka, i stoga može poboljšati nivo zaštite individualnih prava i efikasnost sistema pravne pomoći.


Dobro organizovan sistem pravne pomoći ima, posebno kroz dostupnost rane i početne opšte pravne informacije i pravnog saveta, preventivnu funkciju: ona jednako radi na sprečavanju kršenja individualnih prava, kao i na sprečavanju nepotrebnih zakonskih procesa i procedura. Pružanje pravnih saveta treba da bude dopunjeno merama koje olakšavaju sporazumno rešavanje sporova pre ili posle početka sudskog postupka, između ostalog dostupnosti medijacije ili mirenja (vidi Preporuku (81) 7).

4. JEDNOSTAVNA PROCEDURA JE INTEGRALNI DEO SISTEMA
PRAVNE POMOĆI

Efikasan pristup sudovima i efikasna zaštita zakonskih prava građana može se obezbediti ne samo pravom na besplatnu pravnu pomoć, već i pojednostavljenjem procedure tako da  lica mogu samo voditi slučajeve za sebe" (Pravna pomoć Najbolja praksa - CJ-EJ (2002)2). Efikasnost upotrebe raspoloživih sredstava za pravnu pomoć može se znatno povećavati ako politika pravne pomoći na makro nivou uključuje incijative za pojednostavljenje zakonskih procedura i procesa.

5. OSTALI TROŠKOVI (NPR. SUDSKE PRAKSE) TREBAJU BITI OBUHVAĆENI U KREIRANJU SISTEMA PRAVNE POMOĆI

Kao što je  istaknuto u Preporuci Saveta Evrope o merama koje olakšavaju pristup pravdi, država ne treba da zahteva nerazumne sume novca od stranke u pravnim postupcima.

Sudske i ostale naknade treba smanjiti ili ukinuti, ako se njima manifestuje prepreka pravdi. Ako bi isplata redovne sudske ili administrativne takse i drugih troškova (npr. troškova veštaka, svedoka. ili prevod dokumenata) nesrazmerno teretila stranke, sistem pravne pomoći treba da obezbedi mogućnosti za oslobađanje, delimično ili puno smanjenje ove takse i troškova. (Videti Rezoluciju (78) 8, u 3​​).

6. SISTEM PRAVNE POMOĆI TREBA DA OBEZBEDI SARADNJU SVIH ORGANIZACIJA I POJEDINCA KOJI MOGU I ŽELE DA MU DOPRINESU

Među najboljim praksama pravne pomoći je politika koja podstiče saradnju svih kvalifikovanih učesnika. To znači da bi trebalo dobro organizovan sistem pravne pomoći da podstakne učešće različitih pružalaca pravne pomoći i pružiti pomoć od države za njih. Tipično, u takvom sistemu su sledeće organizacije i pojedinci mogu učestvovati: nezavisni pravnici koji redovno pružaju pravne usluge, nevladine organizacije i udruženja građana koji rade sa specifičnim segmentima društva i pružaju zaštitu ugroženim grupama; advokatske komore; pravna savetovališta; razne kancelarije državne i lokalne uprave, sudovi i sudski službenici, drugih pravnih stručnjaka (sudija, notari, izvršitelji i Recthspfleger); volontera iz različitih udruženja građana, pravne klinike na pravnim fakultetima i drugim organizacijama, itd.
7. JASAN I DOBRO ORGANIZOVAN SISTEM ZA APLIKANTE, BEZ NEPOTREBNIH  SLOŽENOSTI I TEŠKOG POSTUPKA ZA DOBIJANJE PRAVNIH SAVETA I POMOĆI

Praktičan i efikasan pristup pravdi zahteva pristupačan, jednostavan i brz postupak za sve one koji se prijave za dostupne opcije za pravnu pomoć i pomoć. Uprkos neophodnosti da kontrolišu finansijske i druge podobnosti kandidata de biste sačuvali neposredne troškove i optimizovali korišćenje raspoloživih resursa, procesi i procedure kojima moraju biti podvrgnuti u cilju dobijanja pravne pomoći i saveta ne bi trebalo da budu nepotrebno složene (vidi Pravna pomoć, najbolja praksa, SJ-EJ (2002)2). Pristup u pružanju pravne pomoći treba da bude jasan i dobro organizovan, razlikujući i prirodu usluga. Procedure treba da budu podešene prema prirodi, i nivou složenosti potrebne pravne pomoći (npr. oni treba da budu srazmerne trošovima i obimu različitih usluga, jasno razlikući jednostavan pravni savet od pravne pomoći putem zastupanja u složenim predmetima). Svi uključeni u proces pravne pomoći - organizatori, učesnici i korisnici pravne pomoći - trebalo bi da odmah vide koja pravna pomoć je na raspolaganju i odgovarajuća, i treba da budu u stanju da identifikuju koji koraci moraju biti preduzeti da bi izvršile svoja prava.

8. JAVNA POTROŠNJA O PRAVNOJ POMOĆI TREBA DA BUDE ADEKVATNA, RAZNOVRSNA I DA SE EFIKASNO KORISTI

Kako se navodi u Rezoluciji Saveta Evrope (78) 8 o pravnoj pomoći i savetima (oko 8 str) odgovornost za finansiranje sistema pravne pomoći treba da preduzme država. Raspoloživa sredstva za pravnu pomoć ne moraju da dolaze isključivo iz državnog budžeta, a mogu biti dopunjena sredstvima iz drugih izvora, uključujući i dobrovoljne priloge od strane različitih organizacija i lica iz civilnog sektora, preostala dužnost države da obezbedi dovoljno sredstava i obavezno osigura da su potrebne finansije obezbeđene od strane države ostaje i dalje. Javni rashodi za pravnu pomoć mogu, naravno biti na nižem ili višem nivou, koji je povezan za efikasnošću njihovog korišćenja, dizajnom sistema pravne pomoći i situacijom na tržištu pravnih usluga. U savremenim sistemima pravne pomoći, najbolji rezultati se postižu ako se javni rashodi o pravnoj pomoći ne troše isključivo na jedan ili nekoliko elemenata i učesnika u sistemu pravne pomoći. Na isti način kao što su različite pravne potrebe različiti su i problem i posebni su razčiti pristupi od strane lica i organizacija sa problema su i treba različit pristup sa različitim iskustvom, dobro organizovan sistem pravne pomoći takođe treba da rasporedi raspoloživa sredstva za različite usluge i različite pružaoce pravne pomoći, osiguravajući sinergiju i optimalnu efikasnost troškova.            


Uprkos ponekad veoma značajnim razlikama u pogledu troškova za pravnu pomoć iz državnog budžeta po glavi stanovnika, neki minimalni zaključci u pogledu obima sredstava za pravnu pomoć mogu se izvući iz dostupnih podataka prikupljenih od strane tela Saveta Evrope. U okviru redovne evaluacije evropskih pravosudnih sistema SEREJ, EJS su izveštaji o efikasnosti i kvalitetu pravosuđa sadrži i podatke o pravnoj pomoći budžeta evropskih država. U izveštaju za 2010 SEREJ. (Evropski pravosudni sistemi - izdanje 2010) na osnovu podataka iz 2008. podaci o pravnoj pomoći iz budžeta evrpskih država su predstavljeni i upoređivani.


Kao što je vidljivo iz slika (slika 2,15, EJS 2010, str. 32), srednja vrednost pravne pomoći koja se finansira iz budžeta u evropskim zemljama je 1,7 euro po stanovniku, a prosek je 7,2 eura po stanoviku euro. Zemlje slične tradiciji i geografije Srbije kao "region") mogu se staviti uglavnom u okviru između 1 i 2 eura po glavi stanovnika (npr. Makedonija 0,9, Litvanija 1,2, Bosna i Hercegovina 1,3, Slovenija 1,4, Italija 1,9, Estonija 2,2, Austrija 2,2).


Prema tome, pošto je nemoguće tačno propisati količinu javnih sredstava na raspolaganju potrebnih za pravnu pomoć od suštinskog je značaja za svaki sitem pravne pomoći da se organizuju javni rashodi koji su adekvatni, raznovrsni i efikasno se koriste.

PRAVNA POMOĆ U SRBIJI - EVALUACIJA NACRTA ZAKONA O PRAVNOJ POMOĆI
A. UVOD

Pre ulaska u konkretnu analizu ZBPP-a nekoliko zapažanja treba da se iznesu. Za detaljnu stručnu ekspertizu zakonodavnog okvira ovog projekta potrebno je obimna količina  informacija, koja bi trebalo da ide daleko iznad pukog teksta nacrta predloga, učešće u jednoj javnoj raspravi i neke količine materijala o pozadini.


Želeo bih da ukažem na neke elemente koji nedostaju, koji mogu biti od velikog značaja za ukupnu ocenu zakodavnog projekta.


U cilju procene trenutnog stanja u sektoru pravne pomoći i neispunjenih pravnih potreba, ono što je potrebno jeste sveobuhvatna empirijska istraživanja i analitička studija prikupljenih podataka na osnovu brojnih pokazatelja. Iako su srpske vlasti sakupile neke komparativne podatke i oslanjale su se na međunarodne standarde tokom izrade. Strategije razvoja sistema besplatne pravne pomoći u Republici Srbiji (vidi više http://www.mpravde.gov.rs-cr/news/vesti/besplatna-pravna-pomoc-html) sve i dalje izgleda nedovoljno. Upotreba istraživanja o funkcionisanju sadašnje šeme pravne pomoći, kao i međunarodna tela za istraživanja o pravnoj pomoći su prilično ograničena, a ono što dominira je debata koju vode različita profesionalci, sadašnji ili budući akteri u sistemu pravne pomoći. Tako da, izgleda da ni procena trenutnih troškova za pravnu pomoć (npr. iznosa koji se troše iz sudskog budžeta na advokata u krivičnim predmetima ili plaćanje troškova u građanskim parnicama) nije uređena.


Za uspostavljanje sveobuhvatnog projekta nacionalnog sistema pravne pomoći potrebno je temeljno planiranje uticaja novog zakonodavstva. Konkretno, planiranje bi, između ostalog, trebalo da sadrži: 


a) projekciju stanovništva koje pokriva (broj podnosilaca zahteva, njihovo ekonomsko i socijalno poreklo);


b) procenu potreba koje pokriva pravna pomoć (detaljni planovi za rešavanje trenutnih nedostataka ili pretvaranje postojeće zakonske šeme koje regulišu pravnu pomoć u novi sistem koji se uvodi);


c) planovi za pružanje usluga (očekivani iznos od pomoći dodeljene za određenu vrstu pravne pomoći, broj slučajeva pravne pomoći).


Detaljni planovi koji se tiču raspoloživog budžeta pravne pomoći, njegova podela i planirani rashodi na makro i mikro nivou. U cilju procene izgleda da sistem pravne pomoći radi kako je planirano, i da se prate i ocenjuju rezultati, zakonodavni paket treba da sadrži naznaku ukupnog iznosa sredstava planiranih da se distribuira u prvim godinama za određene svrhe (vrsta pravne pomoći) i za određene pružaoce pravne pomoći. Principi distribucije i konkretnih iznosa po vrsti slučaja treba objasniti u nekim detaljima. Ostavljanje planiranja budžeta, iznosa raspoloživih za podršku određenih ciljeva (uključujući i troškove), kao i tarifu za slučajeve pružanja pravne pomoći od države za sprovođenje propisa koji će biti doneti tek nakon usvajanja ZBPP-a značjno smanjuje mogućnost da se daju pouzdani sudovi i procene isplativnosti celog projekta.


Iz svih ovih razloga, ova ekspertiza može da evaluira samo buto dizajn nacrta zakona, oslanjajući se na prethodna iskustva u sličnim kontekstima (npr. u Hrvatskoj). Analiza zasnovana na golom zakonodavnom skeletu prirodno sadrži neku količinu pogađanja i ne može da garantuje da će u suprotnom povoljno ocenjeni elementi sistema u stvarnosti proizvesti željene rezultate. Može se samo savetovati da bi se izbegli nepouzdani i neželjeni rezultati da će Vlada učiniti napor da završi planove za reformu razmatranjem nedostajućih elemenata. 
B. GLAVNI ELEMENTI NACRTA ZAKONA O BESPLANOJ PRAVNOJ POMOĆI
1. POKRIVENOST PRAVNIH PROBLEMA

ZBPP ima široka opseg kada su u pitanju oblasti pravnih problema. Prema članu 7. problematične oblasti su definisane u odnosu na vrste postupaka, i izričito uključuju:


-    krivični i prekršajni postupk;


- građanske postupke (parnični, izvršni i vanparnični postupak);


- upravni postupak (uključujući i upravnim sporovima);


- ustavne žalbe postupak (pred Ustavnim sudovm);


-  postupak u vezi izvršenja krivičnih sankcija;


- postupak medijacije;


- druge postupke pred nezavisnim i regulatornim telima.


U odnosu na fazu postupka, ZBPP priznaje pravo na pravnu pomoć u prvom stepenu i žalbenom postupku, do donošenja konačne odluke, ali i postupku sa vanrednim pravnim lekovima i u postupku izvršenja sudskih presuda i drugih izvršnih dokumenata. U principu, pravo na pravnu pomoć takođe postoji u postupcima pred sudovima i međunarodnim telima.


Negativna lista - spisak pitanja koja neće biti prihvaćen kao dostojna pravne pomoći - je nešto sakriveno. Oni nisu sadržani u opštim odredbama (čl. 9) nego u delu koji se bavi ZBPP sa procedurom za obradu zahteva za pravnu pomoć. U čl. 34. sledeći pravni problemi su navedeni kao razlozi za odbijanje zahteva za pravnu pomoć.


1) postupak pred privrednim sudom;


2) postupak za dobijanje građevinske i druge dozvole u upravnom postupku;


3) postupak za registraciju privrednih subjekata, udruženja građana i fondacija;


4) naknade nematerijalne štete za delo časti i ugleda;


5) postupak po tužbi za smanjenje iznosa izdržavanja deteta uslučaju kad lice koje je obavezno da plaća izdržavanje nije izvršilo tu obavezu.


Pored toga prema čl. 16, za sve vrste pravne pomoći u tim slučajevima potrebno je da je pružanje pravne pomoći u interesu pravde (orig. pravičnost, jednakost/pravičnost), ili da je pravna pomoć "od neprocenjive važnosti za efikasnu zaštitu prava podnosilaca predstavke").

Da li je ovaj uslov ispunjen, mora se ceniti u svakoj konkretnoj situaciji, uzimajući u obzir:


- značaj predmeta postupka za podnosioca zahteva (prava ili dobara zaštićenih ili tuženih), a posebno nivo moguće kazne, iznos obeštećenja potraživanja, vrstu spora, i slično;


- činjeničnu složenost slučaja ili složenost propisa koji se primenjuju u postupku, posebno ako je veliki broj zakona koji se primenjuje u postupku, ako za to postoje mnogi učesnici u postupku, ako primena zakona zahteva specijalizovanu ekspertizu, i slično;


- sposobnost podnosioca zhateva da brani i zastupa prava i interese, zasnovana na starosti i psihičkom ili fizičkom zdravstvenom stanju, pismenosti, pripadnost ugroženim grupama, porodična situacija, ekonomski status i sl);


- ekonomska moć ili monopolski položaj suprotne stranke, na tržištu;


- potreba da se obezbedi pravo na jednaku pravnu zaštitu u postupku.


Za neke slučajeve, npr. za slučajeve koji se odnose na decu bez roditeljskog staranja, ili nekim drugim slučajevima u vezi sa ličnim statusom i pravima porodica (tačna lista je još uvek u izgradnji), ZBPP daje pretpostavku da je dodela pravne pomoći u interesu pravde.


Ocena:


Činjenica da ZBPP u principu isključuje samo relativno uzanu listu pravnih problema je sama po sebi dobra, i može se uzeti kao prednost u poređenju sa nekim zemljama u regionu koje imaju dosta restriktivnu listu pravnih problema koji se kvalifikuju za pravnu pomoć (u Hrvatskoj, uska i nejasna lista "egistencijalnih pitanja" koja se kvalifikuju za pravnu pomoć je proglašena neustavnim od strane Ustavnog suda).


Takođe, se može primetiti da je ZBPP efikasno transponovao Airy kriterijume (vidi gore na P.A) u čl. 16. Ovo pokazuje spremnost Srbije da za primenu međunarodnih standarda ljudskih prava u ovoj oblasti i da je uzeta u obzir praksa Evropskog suda za ljudska prava.


Fokus na "pravnim postupcima" više nego na pravnim problemima može,međutim, da ukaže da su pravni problemi nepokriveni, ako se u konkretnom slučaju nisu (još uvek) pojavili u kontekstu konkretnog postupka. Bilo koja vrsta besplatnog pravnog saveta i pomoć u pravnom prometu, kao i pregovori i slična pravna pitanja pre i izvan bilo kog pravnog postupka izgleda su izuzeti iz formualcije čl. 7. Ovaj tip formulacije je takođe u suprotnosti sa čl. 2. stav 1, koji garantuje jednaka prava građana na efikasan pristup pravdi, ne samo u različitim postupcima, ali i pre pokretanja ovih postupaka i izvan bilo kakvog postupka.


Takođe, se mogu predvideti neki problemi sa ovom uredbom na vrlo praktičnom nivou. Fleksibilnost kriterijuma zahteva dobro razmotrenu diskreciju i relativno poznavanje problema oblasti. "Nadležni organ" za administriranje pravne pomoći očigledno nije uvek u stanju da napravi takvu  procenu o sebi, kao što ZBPP predviđa u čl. 16/4 da će takav organ zahtevati mišljenje pred sudom ili drugim organom pred kojim se vodi (glavni) postupak. Uprkos odredbi da bi takav organ morao da izrazi svoje stavove o tom zahtevu za pravnu pomoć u roku od 8 dana, potreba za cirkulacijom aplikacije iz organa za pružanje pravne pomoći nadležnom sudu i nazad može sigurno doprineti kašnjenju u postupku (realno, lako se može dogoditi da ova komunikacija traje nekoliko meseci, a ne nekoliko nedelja).


Iako se o zahtevu može odlučivati bez zahteva za mišljenje (stav 5), može se posumnjati da li će ovako otvoren standard biti adekvatno i ravnomerno protumačen od strane "nadležnog organa" za pravnu pomoć (vidi infra III.B.7). Izgleda da su pisci ZBPP već prepoznali te probleme, i pokušali da ih reše ubacivanjem člana 16a. koje ovlašćuje sud ili drugi organ koji vodi postupak za izdavanje privremene pravne pomoći (ili u alternativni samostalno odlučuje na osnovu kriterijuma pravičnosti). U svakom slučaju, otvorena alternativa pokazuje da se potraga za najpraktičnijim rešenjem nastavlja, što bi trebalo podržati. U sadašnjem obliku, ovaj propis je nedovršen i zahteva dalji rad.
2. KRITERIJUMI PODOBNOSTI I POKRIVENOST 
ZBPP razlikuje kriterijume za primarnu i sekundarnu pravnu pomoć. Za primarnu pravnu pomoć, nije neophodna provera podobnosti (kao ni provera "interesa pravde / jednakosti"), ali je veliko pitanje koliko je širok ovaj vid pravne pomoći, i do kog nivoa je podržan od strane države (videti dole na III.B.4 i III.B.8). Kod sekundarne pravne pomoći, tražioci moraju da ispunjavaju kriterijum ekonomskog statusa (vidi član 9. stav 1 tačka 1). Ekonomski status korisnika pravne pomoći je dalje objašnjen u čl. 10. Prema članu 10 stav 1, pravna pomoć će se pružiti pojedincima koji "s obzirom na svoje materijalno stanje i materijalno stanje članova svog domaćinstva, ne bi moglo da plati troškove pružanja pravne pomoći bez ugrožavanja sopstvenog izdržavanja i izdržavanja članova svog domaćinstva, kao i lica koja je po zakonu dužno da izdržava".

Pod članovima domaćinstva podrazumevaju se " supružnici, vanbračni partneri, deca, usvojenici, kao i drugi srodnici koji žive u zajednici sa tražiocem odnosno koje izdržava ". ZBPP ne predviđa konkretan nivo novčanih prihoda ili imovine podnosioca. Samo navodi da je za sticanje prava potrebno da nadležni organ uzme u obzir "pravo svojine na pokretnim i nepokretnim stvarima, redovna i povremena primanja, kao i drugi prihodi tražioca u trenutku podnošenja zahteva".

Ekonomski status mora da bude utvrđen i za tražioca i članove njegovog domaćinstva. Za ovu svrhu, oni moraju da daju pismenu saglasnost za dobijanje informacija o njihovoj imovini i provere ostalih detalja u vezi se njihovim materijalnim i ličnim statusom koji su sadržani u zahtevu za pravnu pomoć.

S obzirom da Zakon ne predviđa nikakve konkretne cifre, može se zaključiti da nadležno telo koje odlučuje o pravnoj pomoći procenjuje da li bi dodela pravne pomoći bila opravdana u odnosu na ekonomski status podnosioca zahteva u svakom slučaju u svetlu konkretnih okolnosti. Izuzetak su samo one okolnosti koje su navedene u čl. 10. stav 4.. Ovaj stav utvrđuje listu slučajeva u kojima se pretpostavlja da podnosilac ispunjava ekonomski kriterijum. To će biti slučaj
- Ako je podnosilac registrovani korisnik socijalne pomoći, ili
 - Ukoliko prosečan mesečni prihod po članu domaćinstva podnosioca ne prelazi dvostruki iznos minimalnog nivoa egzistencije, ili
 - Ako se utvrdi da neophodni troškovi podnosioca prevazilaze prihode.

Postupak za proveru izjave podnosioca sprovodi se od strane nadležnog tela za pravnu pomoć. Postupak se mora urediti Pravilnikom (koji će biti usvojen nakon donošenja ZBPP)

Ocena: 
Kriterijumi su određeni na fleksibilan način, povezujući  ekonomski status podnosioca prijave i njegovu sposobnost da pokrije neophodne sudske troškove, bez nepotrebnih teškoća. Ovaj metod utvrđivanja podobnosti je u principu kompatibilan sa standardnim ljudskih prava sadržanih u Evropskoj konvenciji o ljudskim pravima i u sudskoj praksi ESLJP (vidi gore). S druge strane, zbog fleksibilnosti ovog kriterijuma, praktično je nemoguće napraviti procenu dela stanovništva koji će biti pokriven programom pravne pomoći.

Neke posebne kategorije podnosilaca, kao što su korisnici socijalne pomoći, zadovoljavaju kriterijume automatski (vidi gore, ZBPP član 10 stav 4).. Bilo bi korisno znati procenat stanovništva koji spada u kategorije koje se automatski kvalifikuju za pravnu pomoć (za potrebe ove ekspertize, ovakvi podaci nisu pruženi). Discretionari karakter procene (opštih) kriterijuma može da prouzrokuje poteškoće u uspostavljanju jedinstvene prakse. Takođe ostaje da se vidi koliko će biti velikodušna ili restriktivna politika nadležnih tela za pravnu pomoć, i da li će proces verifikacije informacija u vezi ekonomskog statusa biti adekvatno brz. Iako je generalni pristup u skladu sa principima ljudskih prava, njegova primena će sigurno biti značajan izazov za nadležna tela.

Neki aspekti kriterijuma iz čl. 10 koji se odnose na članove domaćinstva mogu biti potencijalno problematični. Slično kao i (podjednako problematični) hrvatski pristup, potrebno je utvrditi ekonomski status podnosioca zahteva i svih članova njegovog domaćinstva, bez obzira da li postoji bilo koja pojedinačna ili uzajamna obaveza izdržavanja tih članova. Čak i za roditelje odrasle dece koji žive sa njima, zbog nedostatka sredstava da iznajme ili kupe stan, rzdvojene supružnike u postupku razvoda ili daleke rođake koji igrom slučaja dele isti životni prostor, treba da se proveri imovinsko stanje. Štaviše, članovi domaćinstva moraju da pristanu na potpun uvid u njihovu imovinu i prihode; iako posledice odbijanja nisu razrađene, može se desiti da svako takvo odbijanje znači apsolutno pravo veta u odnosu na zahtev za pravnu pomoć. Previše širok krug članova domaćinstva čiji imovinski status mora biti utvrđen, i bezuslovan zahtev za njihov pristanak, su nepravedni i mogu ozbiljno ugroziti pristup pravdi u pojedinačnim slučajevima (takve pojave su se već desile u okviru sličnog zakonodavnog režima u Hrvatskoj).

3. PRUŽAOCI
ZBPP razlikuje nekoliko vrsta pružalaca pravne pomoći. U definiciji pružalaca pravne pomoći u članu 6, navedeni su:

 - Advokati,

 - Notari,

 - Medijatori,

 - Službe pravna pomoći osnovane u jedinicama lokalne samouprave,

 - Udruženja i drugi oblici organizacija civilnog društva, naročito
 - NVO,

 - Sindikati,

 - Pravne klinike,

 - Organizacije za zaštitu potrošača.
ZBPP sadrži obimne (ponekad čak i previše detaljne) odredbe o uslovima za sticanje statusa registrovanog pružaoca pravne pomoći, o registru pružalaca, o ograničenjima pojedinih vrsta pružalaca pravne pomoći, kontrolnim mehanizmima i odgovornosti pružalaca pravne pomoći, itd.

Ocena: 
Učešće različitih kategorija pružalaca pravne pomoći je bilo (i još uvek jeste) među spornim tačkama u reformi pravne pomoći. Različiti komentari su navedeni na javnoj raspravi, od ustavnih argumenata do usklađenosti sa odredbama  novog Zakona o parničnom postupku. U ovom delu ekspertize, sledeće dve teme vezane za pružaoce pravne pomoći se razmatraju:

 - Pravni status i ustavni položaj pružalaca pravne pomoći, i
 - Uslovi i procedure za registraciju pružalaca pravne pomoći.

Dva druga, podjednako važna pitanja koje se odnose na pružaoce, biće obrađena u kasnijim delovima ove ekspertize. Obim ovlašćenja specifičnih grupa pružalaca pravne pomoći biće razmotren u  odeljku 4 (Usluge: primarne i sekundarne pravne pomoći), a o metodama plaćanja pravne pomoći i, generalno, finansiranju konkretnih pružalaca pravne pomoći, biće reči dole u odeljku 5 (Finansiranje).

I.) PRAVNI STATUS I USTAVNI PLOŽAJ PRUŽALACA PRAVNE POMOĆI 
Kao što je naglašeno gore (vidi II.B.2), međunarodni standardi i najbolje prakse u pravnoj pomoći smatraju pravnu pomoć obavezom zajednice kao celine, i podstiču učešće i saradnju svih organizacija i pojedinaca koji mogu i žele da u tom smislu daju svoj doprinos (vidi gore II.B.7). Činjenica da ZBPP  pokušava da oblikuje mešoviti sistem sa različitim pružaocima pravne pomoći treba da bude pozitivno ocenjena. Na javnoj raspravi u Srbiji, jedna od spornih tačaka odnosila se na razmatranje ustavnih ograničenja za uključivanje pojedinih aktera (npr. NVO) u pružanje pravne pomoći. Argument je bio izveden iz Ustava Srbije čl. 67 stav 2, koji u suštini kaže da pravne usluge pružaju advokatske komore i službe pravne pomoći lokalne samouprave.

Iako nije moguće ući u raspravu o ustavnim argumentima zakona, koji treba da se tumače od strane nadležnih organa Srbije, može se ukazati na činjenicu da se sličan problem pojavio pred Ustavnim sudom Hrvatske, na osnovu čl. 27 hrvatskog Ustava koji sadrži veoma sličnu odredbu (hrvatska odredba pominje samo advolkatske komore). Odluka hrvatskog Ustavnog suda od 6. aprila 2011 (U-I-722/2009) utvrđuje da uključivanje drugih aktera koji nisu posebno pomenuti u Ustavu u pružanje pravne pomoći, jeste u skladu sa Ustavom. Kao što je navedeno u toj odluci, Ustav samo naglašava centralnu ulogu advokatske komore (i njenih članova) i garantuje njihovu nezavisnost, ali ne stvara apsolutni monopol i ekskluzivnost za sve vrste pravnih usluga. Osim stava hrvatskog zakona, većina pravnih sistema u Evropi takođe dele mišljenje da pravne usluge nisu (i ne treba da budu) u apsolutnom monopolu bilo koje zatvorene profesionalne grupe, a veliki broj njih u sistem pravne pomoći uključuje razne "spoljašnje" aktore.

Još jedan pravni argument naveden na javnoj raspravi tiče se novog srpskog Zakona o parničnom postupku (donet 2011, SG 72/2011) koja propisuje u članu 85 da u osnovi samo advokati mogu da se pojave kao zastupnici u parničnom postupku pred sudom. Izvedeno iz ove odredbe, neki učesnici javne rasprave o ZBPP su tvrdili da sekundarna pravna pomoć (tačnije, predstavljanje pred sudom) ne može u ZBPP  biti povereno nikome osim članovima Advokatske komore. Opet, za spoljnog eksperta teško je raspravljati o tačkama srpskog zakona. Iz komparativne perspektive, međutim, čini se da argument o sistemskom prioritetu Zakona o parničnom postupku u odnosu na ZBPP nije dovoljno  ubedljiv. Zakon o pravnoj pomoći, ukoliko bude usvojen od strane Skupštine u obliku akta (Zakon) ima isti status kao i akt (Zakon) kojim se uređuje parnični postupak. Kasniji zakon može derogirati prethodni  (lex prior derogat legi posteriori), i (više) specifičan akt može predvideti izuzetke od odredaba jednog (više) opšteg akta (lex specialis derogat legi generali, lex specialissima derogat legi speciali). 

Promene Zakona o parničnom postupku u 2011 su bili prilično krupne u oblasti sudskog zastupanja: od zakonodavnog režima koji je omogućavao zastupanje pred sudom od strane bilo koje odrasle i zdrave osobe, bez obzira na njegovo / njeno pravno znanje i profesionalni status, krug onih koji se mogu pojaviti kao zastupnici je sveden na samo jedan mali segment advokata koji su primljeni u advokatsku komoru. Stoga ne bi bilo nelogično ili neprirodno da se prilagodi ili ublaži ovaj režim u oblasti pravne pomoći. Ako dostupnost advokata (članova Advokatske komore) i njihova spremnost da se uključe u slučajeve pružanja pravne pomoći nije u potpunosti garantovana, pravno ograničenje sudskog zastupanja može da dovede do situacije u kojoj bi pravo na pristup sudu bilo povređeno. Dakle, može se oceniti da su argumenti koji se oslanjaju na Zakon o parničnom postupku, u njihovoj trenutnoj verziji više izraz lobiranja određenih interesnih grupa nego ozbiljnih pravnih i / ili političkih argumenata u javnom interesu.

U nekim aspektima, ZBPP je rezultat navedenih ustavnih i pravnih rasprava. ZBPP priznaje različite pružaoce pravne pomoći, ali - kao neku vrstu kompromisa - primenjuje različite režime za određene grupe pružalaca. Rezultat je da je, u sadašnjoj verziji, status različitih pružalaca pravne pomoći prilično drugačiji. Ovo se pre svega ogleda u tri oblasti: uslovi i postupak za upis, obim ovlašćenja različitih pružalaca pravne pomoći (vidi dole 4), i finansiranje (vidi dole 5). Ove razlike u statusu mogu biti uzrok disfunkcionalnosti, i ukazati da li je (deklarativno) uključivanje određenih pružalaca u sistem pravne pomoći isključeno (ili poništeno) značajnim ograničenjima kao i visokim zahtevima dopunskih uslova utvrđenih u zakonu.

II.) USLOVI I POSTUPAK REGISTACIJE PRUŽALACA PRAVNE POMOĆI 
Pravni uslovi za upis su sadržani u članu 25 i 26 ZBPP. Ovi uslovi su različiti za advokate i druge pružaoce iz civilnog sektora (udruženja, klinike itd). Za advokate, svaki advokat je ovlašćen da se registruje, osim ako su mu bile izrečene disciplinske sankcije. Upis se vrši u odgovarajućoj advokatskoj komori, a jedini uslov je da su advokati koji se prijave podneli pismenu izjavu o prihvatanju pružanja pravne pomoći prema važećim pravilima profesionalne etike, i dali izjavu o oblasti svoje specijalizacije (ako je primenljivo).Spisak advokata, na osnovu njihovih preferencija i slobodnih aplikacija, sastavlja advokatska komora i predaje Ministarstvu pravde.

U vezi sa drugim organizacijama, aplikacije se obrađuju direktno od strane Ministarstva. Prema čl. 26, udruženje koje želi da se registruje mora da dokaže dokumentima:

 - Pravni status;

 - Iskustvo i specijalizaciju zaposlenih i osoblja za pružanje pravne pomoći u određenoj oblasti;

 - Da je zaposlen najmanje jedan pravnik sa položenim pravosudnim ispitom i iskustvom u zastupanju od najmanje tri godine, koji će nadgledati pružanje pravne pomoći;

 - Posedovanje tehničke opreme (npr. kancelarije) potrebno da se obezbedi pružanje pravne pomoći
- Finansijski plan. 

U pogledu pravnih klinika, pravni fakulteti koji organizuju takve klinike moraju da, između ostalog, podnesu dokaze o iskustvu klinike, programu rada, dokaz specijalizacije, podatke o nastavnom osoblju, podatke o advokatima i drugim pravnicima angažovanim u radu klinika i njihove pisane izjave, imena rukovodilaca (koji moraju da budu pravnici sa položenim pravosudnim ispitom), informacije o tehničkoj opremljenosti i finansijskim planovima. Pored svih tih zahteva, organizacije koje apliciraju za registraciju takođe treba da dostave analizu pravnih potreba određenih grupa korisnika. Čak i ako su svi od gore navedenih uslova ispunjeni, Ministarstvo će da omogući upis "ako utvrdi potrebu za pružanje besplatne pravne pomoći i ako su sredstva iz budžeta Republike Srbije, odnosno budžeta autonomne pokrajine i lokalne samouprave jedinice predviđena u tu svrhu ". Potreba će postojati samo ako se utvrdi da se pravne potrebe ne mogu zadovoljiti od strane advokatske komore i službi pravne pomoći u jedinicama lokalne samouprave..Postupak za utvrđivanje potrebe je kompleksan i sastoji se od godišnjih konsultacija Vlade i jedinica lokalne samouprave, prikupljanja mišljenja Advokatske komore i lokalne uprave, povremenih mišljenja Ministarstva za ljudska i manjinska prava, državnu upravu i lokalnu samoupravu ili drugih ministarstava nadležnih za određene oblasti (vidi čl 26a).

Čini se da ovaj pristup stvara značajan neravnotežu, koja može biti štetna za postizanje željenih ciljeva. Konkretno, čini se da su zahtevi nisu proporcionalni sa očekivanim funkcijama i ovlašćenjima pojedinih pružalaca pravne pomoći, i da oni ne mogu da obezbede dostupnost pravne pomoći svima. Visok prag za upis svih drugih pružalaca pravne pomoći, u odnosu na članove Advokatske komore, je  u suprotnosti sa činjenicom da se očekuje (i delimično naređuje zakonom) da će za većinu kompleksnih pravnih pitanja, kao što je zastupanje pred sudovima, samo advokati biti korišćeni. S druge strane, zahtevi za upis su visoki, tako da će udruženja i pravne klinike biti skoro isključivo aktivni na najsloženijim pravnim poslovima.
U odnosu na advokate (članov komore), njihova registracija i aktivno angažovanje u pružanju pravne pomoći zavisi isključivo od njihove slobodne volje. Očigledno, u takvom sistemu dovoljan broj advokata će se registrovati samo ako pronađe adekvatnu motivaciju. U situaciji u kojoj se kriterijumi za finansiranje pravne pomoći još uvek ne znaju (vidi dole 5), vrlo je verovatno da se dogodi da se samo mali broj advokata registruje. Za one advokate koji se registruju, ZBPP ne predviđa nikakvu posebnu proveru kvaliteta (osim disciplinskih sankcija) i verovatno se može desiti da će nivo njihovog kvaliteta i usluge biti znatno ispod proseka.

S druge strane, zahtevi postavljeni ostalim pružaocima su nesrazmerno visoki. Čini se da je glavni nedostatak činjenica da je angažovanje drugih pružalaca pravne pomoći zamena za (nedostatak) usluga stručnih advokata, a ne nezavistan  deo sistema pravne pomoći koji ima svoje prednosti. Uporedna praksa sistema pravne pomoći pokazuje da, dok članovi Advokatske komore prirodno imaju prednosti u određenim oblastima (npr. u pogledu zastupanja pred sudovima opšte nadležnosti), različite specijalizovane organizacije (centri za pravne savete, organizacije za ljudska prava, itd) su adekvatnije za pružanje pravne pomoći u specifičnim oblastima, kao i za zaštitu interesa u specijalizovanim postupcima. Stoga, subsidijarna priroda sticanja statusa pružaoca pravne pomoći za organizacije osim advokatske komore i njenih članova je u suprotnosti sa najboljim praksama i ne može se opravdati.

Generalno, zahtevi u članu 26  i čl. 26a (ovaj član je ubačen nakon javne rasprave u decembru 2012, a po svom sadržaju ne odgovara njenim zaključcima i duhu) su prekomerni, preterano regulisani  i neprikladni. Detaljnije:

 - Zahtev za angažovanjem advokata sa položenim pravosudnim ispitom i tri godine prakse je preteran, kako većina NVO pružaju pravnu pomoć u stvarima u kojima su dovoljne znatno niže kvalifikacije;

 - Zahtev za obezbeđenjem kompetnog skupa dokumenata (npr. o uspostavljanju udruženja) je suvišan, jer se oni mogu naći u zvaničnim registrima;

 - Zahtev za obezbeđenjem (uslovne) izjave i informacija o nepoznatom broju lica koja će sarađivati u pravnoj pomoći u slučaju pozitivnog rešenja o registraciji je spekulativan a ponekad i nemoguć;

 - Specijalizacija pravnih klinika je teška unapred, jer angažovanje klinika mora da se prilagodi specifičnim potrebama korisnika i obrazovnom procesu;

 - Nadzor nad pravnim klinikama od strane pravnika sa položenim pravosudnim ispitom i iskustvom u zastupanju pred sudom  je adekvatan samo kada i ako klinika samostalno i direktno zastupa stranke pred sudom,a  nije neophodan za pružanje pravnih saveta.

Stoga se predlaže da se uslovi za registraciju udruženja i klinika kao pružalaca pravnih usluga značajno smanje i pojednostave. Upis ne treba da zavisi od raspoloživosti budžetskih sredstava, već da bude preduslov za učešće u procesu javnih nabavki, kroz koji bi pružaoci pravne pomoći nudili usluge u okviru raspoloživih sredstava za određene namene. Upis određenih pružalaca pravne pomoći (npr. NVO) ne treba da zavisi od raspoloživosti i mišljenja drugih (npr. advokata). Treba razmotriti kako da se obezbedi adekvatna motivacija za upis advokata kao pružalaca pravne pomoći, i kako da se obezbedi pokrivenost svih delova zemlje od strane advokata pružalaca pravne pomoći, uvođenjem mehanizama koji bi, na osnovu jednake distribucije, smatrali učešće u pružanju pravne pomoći kao obavezu advokata (ovo bi takođe bilo u skladu sa pravnom tradicijom u regionu).

4. PRUŽANJE USLUGA: PRIMARNA I SEKUNDARNA PRAVNA POMOĆ 
ZBPP je uložio dosta prostora i napora na razlike između različitih vrsta pravne pomoći. Član 5. razlikuje:

 - Primarnu i sekundarnu pravnu pomoć;

 - Opšte pravne informacije, početni i druge pravne savete, pravne savete, izradu podnesaka, pravnih dokumenata, zastupanje i odbranu.
Navedene definicije mogu biti korisne, mada su povremeno nejasne i preklapaju se (npr. razlika između termina "pravni savet", "inicijalni savet" i "drugi pravni saveti"; razlika između samostalnih pravnih saveta i pravnih saveta kao deo zastupanja). Njihova svrha takođe nije sasvim jasna - oni se delimično koriste da bi se opisala ovlašćenja različitih pružalaca pravne pomoći, a delom da ukažu na izvor finansiranja (ili obim finansiranja). Na najvišem nivou, pravna pomoć je podeljena na primarnu i sekundarnu pravne pomoć. Primarna pravna pomoć se definiše kao "pravo korisnika pravne pomoći na opšte pravne informacije, početni i drugi pravni savet, u bilo kom pravnom pitanju, koje se vrši na osnovu zahteva upućenog pružaocu besplatne pravne pomoći, bez naplate ". Sekundarna pravna pomoć se definiše kao "pravo korisnika na pravnu pomoć u izradi dokumenata i podnesaka, na iniciranje i učešće u postupku medijacije, na odbranu i zastupanje pred sudovima, upravnim i drugim organima, kao i u procedurama za mirno rešavanje sporova, koje će se sprovoditi pod uslovima iz ovog zakona ".

Teško je razlikovati primarnu i sekundarnu pravnu pomoć što se tiče pravnih saveta. Dok se "inicijalni i drugi savet" smatra delom primarne pravne pomoći, pravni savet "u vezi sa konkretnim predmetom postupka" se smatra delom zastupanja, i stoga je definisan kao deo sekundarne pravne pomoći.

U poslednjoj verziji nacrta, čini se da je glavna razlika u tome što je primarna pravna pomoć zapravo sadržana u činjenici da se primarna pravna pomoć ne plaća pružaocima od strane države (videti član 18. stav 2: " Pružanje primarne pravne pomoći vrši se bez naknade pružaocu, a za pružanje sekundarne pravne pomoći korisnik pružaocu  plaća naknadu u visini i  na način predviđen ovim zakonom"). Dakle, čini se da je primarna pravna pomoć postala u najnovijem tekstu više element pro bono sistema nego element sistema pravne pomoći u smislu koncepta opisanog u čl. 3 (pravo na pravne usluge ... finansirano od strane države i lokalne vlasti).

Primarnu pravnu pomoć pružaju advokati (čl. 20 stav 1 i 2), notari i medijatori  (član 20. stav 3), službe za pružanje pravne pomoći u jedinicama  lokalne samouprave (član 20. stav 4), udruženja i pravne klinike (čl. 20 stav 5), javne vlasti na svim nivoima (član 20. stav 6), kao i pozivni centri pravne pomoći (opciono - član 20. stav 8).. Međutim, pravni stručnjaci moraju da pružaju primarnu pravnu pomoć pro bono, u okviru koji je van sistema pravne pomoći po ZBPP. Kako drugi pružaoci pravne pomoći pružaju pravnu pomoć u skladu sa ZBPP, ali ne mogu računati na bilo kakve finansijske nadoknade iz ovog programa pravne pomoći, ostaje nejasno šta je svrha takvog propisa.

Sekundarna pravna pomoć može biti pružena od strane različitih pružalaca pravne pomoći, ali mera u kojoj oni imaju pravo da je pružaju i ponude je regulisana složenim i delom teško razumljivim odredbama. Advokati su jedini koji mogu pružiti svaki oblik sekundarne pravne pomoći. Štaviše, oni su jedini koji imaju pravo na naknadu za njihovu sekundarnu pravnu pomoć (član 23. stav 1). Službe pravne pomoći u jedinicama lokalne samouprave mogu da se bave zastupanjem "u skladu sa zakonom", pod nekoliko uslova koje treba da se kumulativno ispunjeni:

 - Da pravnu pomoć obezbeđuje diplomirani pravnik sa pravosudnim ispitom i iskustvom;

 - Da slučaj ne podrazumeva "složenu pravnu materiju koja zahteva specijalizovano pravno znanje" ili gde se " primenjuje značajan broj propisa", i
 - Ako zastupanje "ne podrazumeva sukob interesa" ili ugrožava interese korisnika na drugi način. Notari mogu da se uključe u izradu podnesaka i dokumenata (ZBPP se ovde poziva na poseban zakon koji reguliše notare). Isto važi i za medijatore (oni mogu imati informativne sesije i sprovoditi postupak medijacije). Udruženja i pravne klinike mogu da pružaju "specifične oblike sekundarne pravne pomoći samo na osnovu odluke nadležnog tela i pod uslovima predviđenim ovim zakonom" (član 23. stav 5). Ova odredba nije dalje razrađena i stoga ostaje nejasno šta je njena namena - pravni saveti, izrada dokumenata i podnesaka ili zastupanje (posebno zato što, kako je navedeno ranije, samo advokati imaju pravo na naknadu za sekundarnu pravnu pomoć pod uslovom predviđenim po ZBPP).

Ocena: 
Definicija usluga i njihova podela predstavlja najslabiju  tačaka u ZBPP. Razlika između primarne i sekundarne pravne pomoći postoji u nekim drugim zemljama u Evropi (npr. Hrvatska, Litvanija), ali srpski zakon ne prati opšte prihvaćenu i uobičajenu definiciju, po kojoj primarna pravna pomoć obuhvata sve oblike vansudske i predprocesne pravne pomoći, izradu dokumenata i savete, sa preventivnim ciljem - da se izbegne spor i drugi vidovi pravnih postupaka. Definicija primarne pravne pomoći u ZBPP nije samo nejasna – veoma je restriktivna i uska, a pokriva praktično samo neke oblike kratkog početnog saveta (do 60 minuta, vidi član 30. stav 2.). Ova uska definicija primarne pravne pomoći je verovatno izazvana činjenicom da se ova vrsta pomoći po ZBPP ne finansira od strane države.  Međutim, ako se primarna pravna pomoć ne plaća iz budžeta za pravnu pomoć (član 5, čl. 18. stav 2), i ako advokati imaju ekskluzivno pravo na naknadu za pružanje pravne pomoći (čl. 23, stav 1 u redu), postaje prilično teško videti da li i kako će drugi pružaoci usluga biti plaćeni za svoje usluge.

Usluge koje su ostali pružaoci pravne pomoći dužni ili ovlašćeni da pružaju takođe su, osim u slučaju advokata, nesrazmerno ograničene. Ograničenja su delimično lična (obavza pružalaca pravne pomoći da angažuju advokate sa pravosudnim ispitom i iskustvom, bez obzira na prirodu predmeta), delimično su vezana za diskrecione odluke državnih organa (npr. potreba da postoji "Odluka nadležnog tela "za svaki slučaj), delimično se odnose na predmet, gde su veoma široka i standardi koji se koriste su otvoreni za različite interpretacije (" nema potrebe za specijalizovanim znanjem "," slučaj koji nije složen," nema potrebe za korišćenjem većeg broja propisa "). Svi ovi uslovi će veoma ograničiti oblast rada drugih pružalaca pravnih usluga (iz službi lokalne samouprave i iz civilnog sektora).

Isključenje (ne početnog) pravnog saveta i sastavljanja različitih dokumenata iz definicije primarne pravne pomoći može da znači da udruženja i klinike neće biti ovlašćeni da pruže takve usluge onima kojima su potrebne čak ni kao deo njihovih slobodnih i volonterskih aktivnosti , i da će na kraju biti ovlašćeni da pružaju takve usluge tek nakon prolaska svih provera u procesu "nadležnih tela". Ako je ovo tumačenje tačno (zakonske odredbe u ZBPP su u tom smislu sačinjene na način koji omogućava različite zaključke, i u ovom trenutku ne postoje detaljne odredbe  o sprovođenju), to će imati negativan efekat, pa čak može i da zaustavi efikasni razvoj pružanja pravne pomoći u vrlo važnoj oblasti davanja pravnog saveta, koji - kao što je navedeno gore u II.B.3 - je od jednake važnosti za dobro organizovani sistem pravne pomoći.

Sve u svemu, iz odredaba o vrstama pravne pomoći, izgleda da ZBPP samo deklarativno predviđa ideju integrisanog sistema pravne pomoći u kome se podstiču saradnja različitih aktera i organizacija (vidi supra II.B.6). Razumno učešće u sistemu bilo koje druge organizacije, osim članova Advokatske komore, kroz ograničavajuće odredbe koje se odnose na vrstu pravne pomoći koji se pruža i nedostatak prava na odgovarajuću nadoknadu, napravljeno je veoma komplikovano. S druge strane, sistem regrutovanja advokata za pružanje pravne pomoći ne garantuje dovoljnu pokrivenost potreba (čak u najuže definisanoj oblasti sekundarne pravne pomoći), što može ugroziti efikasan pristup pravdi za sve one pod jurisdikcijom srpskih vlasti.

5. POSTUPAK ODOBRENJA PRAVNE POMOĆI, OBRADA ZAHTEVA 
Primarna pravna pomoć (ograničena, kao što je objašnjeno gore, na početni  kratki savet, u osnovi usmenog oblika) mora da bude pružena pro bono od strane odgovarajućeg pružaoca pravne pomoći na osnovu direktnog zahteva bilo kog tražioca. Ne postoji provera podobnosti, ni u pogledu prirode problema ili ekonomskog statusa tražioca, jer pravo na primarnu pravnu pomoć pripada "svakom licu" u "bilo kojoj pravnoj stvari" (vidi član 8. stav 1.). Jedini uslov je da primarnu pravnu pomoć treba obezbediti "pod jednakim uslovima" (čl. 9 stav 1, član 30. stav 1.). Čini se da je opšta obaveza pružalaca pravne pomoći da vode evidenciju o pruženoj pravnoj pomoći (u obliku koji će kasnije biti regulisana aktom ministra pravde) takođe primenljiva i na primarnu pravnu pomoć (za drugačiji zaključak vidi član 39. stav 4)..

Sekundarna pravna pomoć će biti odobrena samo na osnovu prijave nadležnom telu. Aplikacija mora da se podnosi neposredno ili preko pružaoca pravne pomoći, koristeći - u principu - formulare koje propisuje Ministarstvo (čl. 32).

Zahtevi (i sve odluke o primeni) moraju biti dostavljeni sudu ili drugom organu pred kojim se (glavni) postupak sprovodi. Cilj je da se produže rokovi u slučaju da se pravna pomoć traži za određene pravne radnje koje treba da budu preduzete u određenom roku.

Zahtevi moraju da sadrže lične podatke, podatke o pravnoj stvari za koju se traži pomoć, izjave, i druge podatke i dokaze o ekonomskom statusu podnosioca zahteva i članova domaćinstva, uključujući i lične izjave članova domaćinstva (vidi gore III.B.2), kao i druge relevantne informacije. Nepotpuni zahtevi će biti odbačeni ako se nedostaci ne otklone u roku od 8 dana, međutim, ako neki dokazi ne mogu biti dostavljeni od strane podnosioca zahteva, nadležno telo će po službenoj dužnosti utvrditi činjenice, koristeći i svoje pravo da zahteva informacije od javnih i privatnih izvora (videti čl. 31).

Zahtev će biti odbijen ako su ispunjeni uslovi u pogledu pravnnog problema (čl. 34) a zahtevi podobnosti (čl. 35, stav 1/1) nisu ispunjeni. Takođe će biti odbijen ako se ne podnese u određenom roku (tj. ako je rok za pokretanje postupka istekao ili bi istekao), a ako je očigledno neosnovan (čl. 35, stav 1, tačke 2 i 3). 

Rok za obradu zahteva za pravnu pomoć je obično 15 dana od dana prijema, međutim, hitnost može dati prioritet određenim aplikacijama (čl. 37). Na odluke se može izjaviti žalba u roku od 8 dana. O žalbama se odlučuje pred Žalbenom Komisijom, koji treba da donose odluku u roku od 15 dana. Protiv konačne odluke, koja je doneta u skladu sa pravilima upravnog postupka, može se pokrenuti upravni spor.

Na osnovu odluke kojom se odobrava pravnu pomoć, podnosilac zahteva je ovlašćen da zatraži odgovarajuću uslugu od pružaoca koja je navedena u odluci (vaučer / uput). Kada pružalac pruža tu uslugu, može zahtevati isplatu na osnovu iste odluke (uput). U roku od 15 dana od zahteva, administracija pravne pomoći (nadležno telo) će napraviti proračun i doneti odluku o visini naknade. Treba pretpostaviti da će ovaj iznos će na kraju biti plaćen na osnovu ove odluke (iz budžeta pravne pomoći?), kako je propisano da odluka, kada postane konačna, ima snagu izvršne isprave.

Ocena:

Dodela prava na primarnu pravnu pomoć svima u svakom pitanju je vrlo velikodušna, međutim, postavlja nekoliko pitanja. Prvo, kako je ovo pravo nešto čemu ne odgovara bilo kakva direktnih investicija, odnosno naknada iz budžeta za pravnu pomoć, ova naredba pro bono rada može da se ispostavi kao nepravedna za neke pružaoce pravne pomoći. Drugo, iako su pružaoci pravne pomoći dužni da vode evidenciju o pruženoj pravnoj pomoći, izgleda da je glavni granica kontrole pružene pravne pomoći usmerena na pružanje sekundarne pravne pomoći, i može se sumnjati u kojoj meri prilično široko (ali bez podrške) pravo na primarnu pravnu pomoć može biti efikasno kontrolisano i sprovedeno. Posebne odredbe o odbijanju primarne pravne pomoći ili njenom neprimerenom pružanju nisu sadržane u ZBPP, a neke odredbe u zakonu nisu baš pogodne za ovakve situacije (npr. pravo na drugog pružaoca utvrđeno od strane Komisije za kontrolu kvaliteta) . Sankcije su takođe problematične, posebno u odnosu na advokate, gde ne postoje direktna ovlašćenja da se izreknu disciplinske sankcije ili kazne.

Što se tiče sekundarne pravne pomoći, bez obzira da li se traži pravni savet, pojedinačna radnja, izrada jednostavnih pravnih dokumenata ili zastupanje, svi kandidati moraju da prođu kroz veoma složen i zahtevan proces pred nadležnim telom za pravnu pomoć. Iako tačni iznosi i kriterijumi za nadoknadu pojedinih vidova pravne pomoći u ovom trenutku nisu poznati, iskustva iz sličnih jurisdikcija (Hrvatska, Slovenija) pokazuju da je takav zahtevan proces, ako uopšte, samo primeren za najsloženije i skupe oblike pravne pomoći (npr. za pravno zastupanje u složenim predmetima pred sudovima na različitim nivoima). Za jednostavnije postupke i za savete,  potreba da se vodi takav proces često može biti preterana. U takvim slučajevima, takav proces je nesrazmeran teret i za korisnika pravne pomoći, pružaoce i za državnu upravu. Rezultat može biti nepotrebno odlaganje i troškovi, koji mogu konačno ometati ostvarivanje prava na pristup sudu.

Iskustvo je takođe pokazalo da su rokovi sadržani u zakonodavnom tekstu, ukoliko nameću obavezu upravnih organa za pravnu pomoć, često zanemareni kao nerealni. Dakle, sigurno se može pretpostaviti da će postojati slučajevi u kojima će odluka o aplikacijama biti obrađivana tokom nekoliko meseci ili duže.

Višestepeni postupak velike formalnosti će takođe izazvati sumnju da li će tražioci koji imaju potrebu za pravnom pomoći biti sposobni za efikasno učešće u postupku, ili da li i kako će oni moći da traže i dobiju pravnu pomoć u procesu odlučivanja o njihovom zahtevu za pravnu pomoć. U ovoj fazi, izgleda da njegovo uvođenje ne garantuje da će se pratiti najbolje prakse, posebno u pogledu potrebe da postoji jasan i dobro organizovan sistem koji je lako dostupan za korisnike. Takođe, čini se da dobijanje pravnih saveta i pomoći na osnovu ovog sistema može postati nepotrebno složeno i teško (vidi II.B.7 za najbolje prakse pravne pomoći).  Neke kritike mogu biti upućene u vezi sa materijalnim procesom donošenja odluka.

Već je navedeno da fleksibilni kriterijumi i otvoreni standardi ekonomske podobnosti jesu u skladu sa pristupom ESLJP, ali takođe sadrže visok stepen diskrecionog odlučivanja, što može dovesti do nepredvidivosti i može povrediti princip jednake primene zakona (vidi gore, III.B.2). Drugi deo procesa evaluacije odnosi se na odredbu koja ovlašćuje nadležna tela da odbace "očigledno neosnovane" aplikacije (čl. 35 stav 1, str 3). Ovde je opet diskutabilno u kojoj meri će upravni organi pravne pomoći biti kvalifikovani i moći da na odgovarajući način procene da li je zahtev očigledno neosnovan. U složenijim slučajevima, takva procena bi zahtevala prilično detaljnu prezentaciju slučaja od one koja će biti predstavljena nadležnom telu, a ponekad bi samo bilo moguće da se vidi da li slučaj je očigledno neosnovan ukoliko je već analiziran, podržan odgovarajućim izjavama i dokumentima i predstavljen od strane advokata. Iako ove kritike nisu apsolutna, potrebno je upozoriti na moguće opasnosti koje mogu nastati, s obzirom da ZBPP sadrži samo veoma opšte odredbe u tom pogledu.

6. UČEŠĆE 

Za slučajeve u kojima se utvrdi da podnosilac zahteva "ima neka sredstva koja mogu delimično platiti troškove pravne pomoći", može se odobriti pravna pomoć, ali je potrebno da podnosilac snosi troškove "u srazmeri sa utvrđenim ekonomskim statusom, i na osnovu utvrđenih kriterijuma i skala u aktu ministra "(čl. 38/2). Izgleda da se prikupljeno učešće može takođe koristiti za finansiranje pružalaca pravne pomoći; prema čl. 55/5, to je ostalo kao opcija, ali u skladu sa kriterijumima i skalom koja će se kasnije odrediti aktom ministra pravde.

Ocena: 
Iz perspektive najboljih praksi pružanja pravne pomoći, sistem doprinosa može biti pozitivno ocenjen (vidi izmedju ostalog Rezoluciju SE (78) 8, Dodatak, str. 2.). Sistem pravne pomoći koji zahteva da ljudi sa srednjim dohotkom snose obične sudske troškove po sebi nije u suprotnosti sa ljudskim pravima, ako se štiti od preteranih troškova koji prevazilaze njihov ekonomski kapacitet. Učešće može služiti za pokrivanje šireg segmenta stanovništva i  zadržavati visinu troškove pravne pomoći. Međutim, važno je obezbediti da doprinosi nisu takvi da bi kao takvi, došli u sukob sa zahtevima čl. 6. EKLJP, npr. zahtevajući isplatu koja bi bila previsoka ("bez nepotrebnog teškoće" za korisnika).

U ZBPP, međutim, sistem učešća je samo najavljen, bez ikakvih detalja u vezi njegove srazmere sa ukupnim troškovima pravnih usluga i ekonomskim statusom korisnika, kao i ograničenja (maksimalni doprinos u procentima ili apsolutni monetarni plafon). Kako ne postoji gotovo ništa što bi se moglo komentarisati, osim generalne principilelne deklaracije,  u ovoj ekspertizi može se samo da nagovesti da je pre donošenja zakona detaljniji predlog sistema doprinosa neophodno obrazložiti.

U svakom slučaju, dobro osmišljen sistem pravne pomoći treba da razmotri sistem učešća-doprinosa veoma ozbiljno, kako zbog njegovog potencijala da smanji troškove / proširi pokrivenost (takođe obeshrabrujući očigledno neosnovane zahteve), tako i zbog potencijalnih opasnosti za narušavanje pristupa pravdi, u slučaju neprimerene regulacije. Stoga, iako detalji u vezi sa sistemom doprinosa ne moraju nužno biti u ZBPP, nije opravdano ostaviti donošenje pravilnika o učešću-doprinosima koji će biti donet tek nakon stupanja na snagu ovog zakona.

7. NADLEŽNA TELA ZA SISTEM  BESPLATNE PRAVNE POMOĆI I KONTROLA KVALITETA 

Prema organizacionoj šemi Nacrta zakona o besplatnoj pravnoj pomoci, glavno telo odgovorno za upravljanje celokupnim sistemom pravne pomoći jeste Ministarstvo pravde Republike Srbije (vidi član 43. stav 2).

Pored ovog tela, najnoviji nacrt predviđa formiranje posebne komisije -  Žalbene komisije koja bi trebalo da se sastoji od tri člana koje imenuje Vlada Republike Srbije. Po jednog člana imenuju: ministarstvo pravde, ministarstvo za ljudska i manjinska prava, državnu upravu i lokalnu samoupravu  i ministarstvo rada i socijalne politike. Ovo telo, koje ima mandat od 4 (četiri) godine, bez mogućnosti ponovnog biranja, nadležno je da prima zahteve tražilaca besplatne pravne pomoći, te da donosi odluku o žalbi u roku od 15 dana od prijema žalbe. Komisija je dužna da podnese godišnji izveštaj o svom radu Vladi i Ministarstvu pravde.
Što se tiče unutrašnje organizacije sistema besplatne pravne pomoći, Nacrt zakona o besplatnoj pravnoj pomoci predviđa da će ministarstvo pravde osnovati odgovarajuće područne jedinice za gradove Beograd, Niš, Novi Sad i Kragujevac, koje će odlučivati o  zahtevima za priznavanje prava na besplatnu pravnu pomoć. Ove područne jedinice su nadležne za prijem zahteva za (sekundarnu) pravnu pomoć, proveru podataka tražilaca i predmeta za priznavanje prava na besplatnu pravnu pomoć i donošenje odluke o priznavanju ili uskraćivanju prava na pravnu pomoć u pojedinačnim slučajevima.

Ministarstvo takođe osniva Komisiju za kontrolu kvaliteta, sastavljenu od pet članova: dva "iskusna advokata" koje predlaže Advokatska komora Srbije, jedan član je   predstavnik službi za pružanje pravne pomoći u jedinicama lokalne samouprave, koje predlaže ministarstvo nadležno za ljudska i manjinska prava, državnu upravu i lokalnu samoupravu, jedan član kojeg predlažu pružaoci iz civilnog sektora, a jednog člana  zajednički predlažu nezavisna regulatorna tela.

Uloga Komisije za kontrolu kvaliteta jeste da vrši kontrolu kvaliteta pružalaca pravne pomoći (član 46. stav 1) i da izveštava Ministarstvo pravde o nalazima. Komisija može da izdaje "obavezne instrukcije za sve pružaoce, u cilju obezbeđivanja jedinstvenog načina postupanja, odnosno u cilju postizanja većeg kvaliteta pružanja besplatne pravne pomoći." Ona dobija godišnje izveštaje o radu službi pravne pomoći jedinica lokalne samouprave, iz Advokatske komore, kao i od individualnih registrovanih udruženja. Načini vršenja kontrole su samo generalno regulisani i ne razlikuju se u odnosu na pružaoce i vrste pravne pomoći (vidi član 48.). Nije jasno da li se kontrola odnosi samo na pružanje sekundarne pravne pomoći i da li i kako se odnosi na pružanje primarne pravne pomoći.

Sankcije zbog nesavesnog ili nestručnog pružanja pravne pomoći, međutim, razlikuju se u pogledu različitih pružalaca. Pružaocu koji je zaposlen u službi ili u udruženju, odnosno drugom obliku organizovanja može se izreći zabrana pružanja pravne pomoći na određeno vreme. Ministarstvo može da izbriše ove pružaoce iz registra pružalaca pravne pomoći. Ipak, za advokata (člana advokatske komore), nema direktne sankcije, već zavisi da li će komora u nezavisnom disciplinskom postupku da odluči da li će i koje disciplinske sankcije izreći tom advokatu za prekršaj.

Ocena:
Iako neke države dodeljuju vodeću ulogu u sistemu besplatne pravne pomoći Ministarstvu pravde, bilo bi mnogo prikladnije da se uspostavili poseban, nezavisan organ koji će voditi računa o pravnoj pomoći. Komparativna praksa pokazuje da brojne nadležnosti i obaveze Ministarstva pravde mogu dovesti do situacije u kojoj se upravljanje sistemom besplatne pravne pomoći posmatra kao sekundaran, manje važan zadatak, što može imati negativne posledice na njegov rad. Štaviše, pravilno upravljanje sistemom pravne pomoći je zahtevna aktivnost, koja zahteva dobro planiranje, utvrđivanje potreba, aktivno istraživanje i praćenje situacije, blisku saradnju sa mnoštvom aktera, mnogima od njih iz civilnog sektora itd. 

Struktura i institucionalna postavka Ministarstva pravde nije dobro prilagođena takvim zahtevima i može loše uticati na neke elemente sistema (npr. profesionalne pravne strukture sa kojima Ministarstvo inače svakodnevno sarađuje).

To nikako ne ublažuje činjenica da su neki članovi organa upravljanja sistemom besplatne pravne pomoći izabrani među "spoljnim" akterima (advokati, članovi drugih ministarstava, organizacije civilnog društva i nezavisna regulatorna tela). Svi ovi članovi su imenovani od strane ministra pravde i njihova funkcija u sistemu je ograničena, takođe i zbog njihove zavisnosti od administrativnih službi Ministarstva (vidi infra o Komisiji za kontrolu kvaliteta).

Glavni organi u prvom stepenu kojima bi tražioci besplatne pravne pomoći trebalo da se obrate da dobiju uput za pravnu pomoć su područne jedinice Ministarstva pravde u četiri veća grada u Srbiji. U ovom izveštaju je već navedeno da je sistem uputa preko organa državne uprave generalno izazov u ​​smislu obezbeđenja brzine, dostupnosti i lakoće korišćenja za tražioce. Čak i bez obzira na opšte kritike prema sistemu uputa (vaučera, uputa i uputnica), ova teritorijalna organizacija izaziva veoma duboku zabrinutost. Imajući u vidu iskustva iz Hrvatske (koja je po veličini u pola nanja od Srbije), gde su 21 državna administrativna kancelarija i nekoliko kancelarija na terenu i dalje predmet ozbiljne kritike zbog njihove dostupnosti i blizine onima kojima je pomoć najpotrebnija, srpska šema sa samo 4 (četiri) centra za izdavanje uputa za mnoge može biti nedovoljna da obezbedi pristup pravdi. Za pravno najviše nepismeni deo populacije koji žive u selima koja su udaljena od četiri urbana centra, potreba da podnesu zahtev službi pravne pomoći pre nego što čak i dođu pred osnovni sud može biti neprelazna prepreka (npr. ako seljak iz sela u Južnoj Srbiji želi da podnese zahtev sudskoj jedinici u Bosilegradu ili Surdulici, on / ona će morati da putuju više od 4 sata u Kragujevac samo da bi podneli zahtev za pravnu pomoć). Broj organa nadležnih za pravnu pomoć može biti u suprotnosti sa brojem sudova: čak i nakon uspešne racionalizacije broja sudova, postoje 64 suda opšte nadležnosti u Srbiji. Jedini način da bi opstalo odlučivanje o zahtevima za priznavanje prava na besplatnu pravnu pomoć u četiri centra, a u skladu sa standardima pravne pomoći, bila bi ogromna podrška različitih organizacija pravne pomoći, koje bi kao "spoljne" službe Ministarstva sakupljale, popunjavale zahteve za tražioce, podnosile ih kancelarijama za razmenu informacija u vezi statusa podnosilaca zahteva i isporučivale obrađene upute podnosiocima. Iako Nacrt zakona predviđa da zahtev takođe može biti podnet neposredno, preko službe besplatne pravne pomoći u jedinici lokalne samouprave, preko advokata  ili preko drugog pružaoca upisanog u registar (vidi član 32. stav 3), to nije dovoljno iz više razloga: kako se pomoć u obradi zahteva ne smatra oblikom pružanja pravne pomoći koju podržava država, nema finansijskih sredstava za ove organizacije koje bi preduzele te aktivnosti koje zahtevaju značajne napore; službe besplatne pravne pomoći u jedinici lokalne samouprave više odgovaraju da neposredno pružaju pravnu pomoć umesto dvostrukog upućivanja, ne postoje garancije za pokrivenost cele teritorije; oni kojima je pravna pomoć najpotrebnija nisu ni u poziciji da prepoznaju prirodu njihovog pravnog problema i potreban im je proaktivan pristup, umesto birokratskih barijera itd.

Žalbena komisija, imenovana od strane Vlade, isključivo se sastoji od članova predloženih od strane različitih ministarstava. Pošto bi, po svojoj prirodi, žalbena komisija trebalo da bude operativan drugostepeni organ, polu-profesionalni kapacitet tri javna službenika iz različitih sektora koji moraju zajednički da deluju kao kvazi-nezavisan sud može prouzrokovati probleme, kako u pogledu efikasnosti, tako i u smislu sposobnosti da deluju nepristrasno i kompetentno. Nije baš ni prednost da se protiv njihove odluke može pokrenuti upravni spor pred Upravnim sudom, pošto je taj postupak složen i dugotrajan. Tu se takođe postavlja pitanje kakva je pravna pomoć dostupna podnosiocima žalbe kojom osporavaju odluku organa nadležnih za pravnu pomoć.

Komisija za kontrolu kvaliteta je takođe telo koje, po svom sastavu, ne garantuje svakodnevno operativno izvršavanje svojih funkcija. Kao telo sastavljeno od delegata pojedinih aktera različitih interesa, čini se pogodnijim za opšte raspravljanje o pitanjima iz različitih perspektiva, nego za jedinstveno sprovođenje standarda pravne pomoći. Uz sve rečeno, valja upozoriti da su za posebne vrste pravne pomoći, npr. za pravne savete i zastupanje pred sudom (ili posebne pod-tipove, kao što su pravna pomoć u radnim sporovima, itd) poželjne odvojene procedure, prilagođene potrebama u određenoj oblasti. Standardi kvaliteta ne bi trebalo, međutim, da zavise od profesionalnog statusa pružaoca (da li je samozaposlen advokat, zaposlen u državnoj upravi, od strane civilnog društva ili od strane advokatske kancelarije), već od funkcije koje obavljaju u okviru sistema besplatne pravne pomoći. Za obavljanje iste funkcije (npr. određeni tip pravnih saveta, ili određenu vrstu drugog pravnog posla, uključujući i zastupanje pred određenim organima i u određenim postupcima) potrebno je uspostaviti ujednačen mehanizam kontrole kvaliteta, ujednačen pristup i jedinstvene sankcije. To trenutno nije slučaj u Nacrtu zakona o besplatnoj pravnoj pomoći. Štaviše, čini se da Komisija za kontrolu kvaliteta ima najslabija ovlašćenja u odnosu na pružaoce sa najširim ovlašćenjima (advokati - članovi Komore). Ovo nije samo nelogično, već i stvara utisak nelegitimne pristrasnosti.

Ovlašćenja Komisije za kontrolu kvaliteta se odnose samo na pružaoce pravnih usluga, a ne i na organe uprave koji odlučuju o priznavanju prava na pravnu pomoć. To znači da Komisija za kontrolu kvaliteta neće i ne može da kontroliše kvalitet usluge područnih jedinica Ministarstva pravde koje obrađuju zahteve za priznavanje prava na pravnu pomoć. Na taj način, suštinski deo sistema (jedan od retkih delova za koje Komisija može, po svom sastavu, biti nadležna), će ostati izvan sistema kontrole. S druge strane, Komisija, iako telo u okviru ministarstva centralne vlade, nadležna je da kontroliše službe pravne pomoći u jedinicama lokalne samouprave. Svi ovi elementi ukazuju na to da ukupni izgled kontrole kvaliteta, na ovom nivou zakonodavnih planova, i dalje pati od neravnoteže i zahteva dalje razmatranje.


8. FINANSIRANJE
Član 55 stav 1. Nacrta zakona o besplatnoj pravnoj pomoći kaže da se "sredstva za organizaciju i pružanje besplatne pravne pomoći obezbeđuju u budžetu Republike Srbije, autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave, iz sredstava organizacija kojima su poverena javna ovlašćenja, od učešća korisnika za pružanje sekundarne besplatne pravne pomoći (delimično plaćena pravna pomoć) i donacija (domaće i međunarodne finansijske pomoći)."

Primarna pravna pomoć se, kao što je objašnjeno ranije (vidi gore kod III.B.4), ne finansira iz budžeta pravne pomoći. U okviru organa javne vlasti na državnom nivou, primarna pravna pomoć se finansira iz redovnog budžeta odgovarajućih institucija.

Budžet za (sekundarnu) pravnu pomoć se dodeljuje sa nivoa centralne vlade na upravljanje Ministarstvu pravde. On se koristi za administrativne troškove uspostavljanja i održavanja sistema besplatne pravne pomoći, kao i za plaćanje dela učešća u troškovima za finasiranje naknada za  pružaoce sekundarne pravne pomoći iz civilnog sektora (organizacije civilnog društva, pravne klinike). Najmanje 40% budžeta mora da se troši na te naknade, a do 10% može da se koristi za administrativne troškove obrade zahteva za priznavanje prava na pravnu pomoć.

Rad službi za pružanje pravne pomoći finansira se iz budžeta autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave. Odnos je: do 30% bi trebalo da bude izdvojeno za službe pravne pomoći, a najmanje 70% za naknade pružaocima pravne pomoći (advokate i druge pružaoce sekundarne pravne pomoći).

Pružaoci pravne pomoći iz civilnog sektora (OCD i pravne klinike) trebalo bi da se finansiraju iz lokalnih i centralnog vladinog budžeta u odnosu 70/30 odsto.

Ocena:

Kao što je objašnjeno u uvodu (vidi gore na III.A), gotovo je nemoguće izvršiti procenu sistema bez detaljnijih planova u pogledu troškova iz javnih fondova, kako na centralnom tako i na lokalnom nivou. Imajući u vidu najbolje prakse i podatke o troškovima pružanja pravne pomoći u regionu, trebalo bi očekivati da bi u ovoj fazi najmanje 10 do 15 miliona evra trebalo da bude izdvojeno budžetu za pravnu pomoć na godišnjem nivou. Ipak, do sada nema dostupnih dokumenata koji pominju konkretne sume. Takođe ne postoje konkretne kalkulacije u pogledu troškova po predmetu (CPC), u vezi udela pojedinih učesnika u sistemu, ili u pogledu dodatnih raspoloživih finansija iz drugih izvora. Stoga je sledeća procena  uglavnom hipotetička, jer se bavi delimičnim informacijama i odražava se samo na nekoliko odredbi u Nacrtu zakona o besplatnoj pravnoj pomoći.

Pokušaj da se postave kvote (procenti) za dodelu raspoloživih sredstava je u principu za pohvalu, kao jasno postavljanje maksimalnih nivoa troškova za upravljanje sistemom i drugih troškova koji nisu direktno vezani za konkretni pravni sistem. Čini se, međutim, da je nivo administrativnih troškova i dalje visok (na centralnom nivou, administrativni troškovi obrade zahteva tražilaca se određuju na do 10 odsto, ali na ovaj procenat treba dodati i do 50 odsto budžeta, kako stvarni troškovi za pravnu pomoć nisu najmanje 90, već minimum od 40 odsto; troškove poput izdataka za naknade članova Komisije za kontrolu kvaliteta ili Žalbene komisije takođe treba tretirati kao administrativne troškove).

Konačno, stav Nacrta zakona da primarnu pravnu pomoć ne treba finansirati iz državnog budžeta nije u skladu sa evropskim i međunarodnim standardima i najboljim praksama pravne pomoći koje zahtevaju da pravni savet bude jednako važan element sistema pravne pomoći koji dopunjuje pravnu pomoć u užem smislu (vidi gore na II.B.3). Iako se primarna pravna pomoć usko tumači, nedostatak bilo kakvog njenog javnog finansiranja može biti prepreka u obezbeđivanju pristupa pravdi. Ne treba očekivati da će takav režim dati dobar kvalitet pružene primarne pravne pomoći, kao i da će izbor pružalaca koji je pružaju biti dovoljan. 

Čini se da bi odabrani metodi finansiranja mogli da budu protiv dostupnosti pravnog saveta, čak i tamo gde se pravni savet smatra elementom sekundarne pravne pomoći. Kao što je naglašeno ranije, za sada je nepoznato šta će biti kriterijumi za naknade pojedinih pravne pomoći aktivnosti. Ako će, međutim, svaka vrsta sekundarne pravne pomoći zahtevati podnošenje zahteva nadležnom organu (područnoj jedinici Ministarstva), dostupnost pravnih saveta će biti značajno smanjena, obzirom da će svaki čovek koji traži pravni savet takođe morati da se podvrgne složenom i dugotrajnom procesu provere podobnosti, baš kao kada se traže i najsloženiji i skupi oblici pravnog zastupanja. Već je navedeno da je potreba da tražioci prolaze kroz proces prethodne provere za dobijanje pravnog saveta suvišna. (vidi gore III.B.3.ii i III.B.5). Sličan uslov u Hrvatskoj doveo je do situacije u kojoj, kako saznajemo putem nezavisnog istraživanja, centri pravne pomoći koji se bave pružanjem pravnih saveta ne mogu dobiti više od 0,5% svojih ukupnih aktivnosti pravne pomoći u pružanju pravnih saveta priznatih i finansiranih od strane sistema. Ukoliko se ne uspostavi drugačiji model finansiranja za pružanje pravnih saveta (uključujući i pravnu pomoć u izradi dokumenata i druga pravna savetovanja van zastupanja pred sudovima), ista situacija se očekuje i u Srbiji.

Tu postoji prilika da se, umesto finansiranja po predmetu na osnovu uputa, uvede trajni sistem projektnog finansiranja (kao što je uobičajeno u sličnim situacijama u drugim zemljama). U čl. 26a Nacrta zakona, obezbeđena je mogućnost oglašavanja godišnjih javnih tendera otvorenih za sve pružaoce pravne pomoći iz civilnog sektora (mada propraćeno veoma zahtevnim uslovima - vidi gore III.B.3.ii). Međutim, pitanje je do kog nivoa je ova opcija javnih tendera kompatibilna sa običnim zahtevom da se uput na osnovu pojedinačnog zahteva izdaje za svaki pojedinačan slučaj pružanja pravne pomoći (uključujući i sve oblike pravnih saveta, osim onih koji se smatraju primarnom pravnom pomoći za koje svakako nema novca na raspolaganju).

C. Kratak pregled rezultata
Uvođenje integrisanog sistema besplatne pravne pomoći, regulisanog samo jednim pravnim aktom, može imati pozitivan uticaj na zaštitu procesnih ljudskih prava, posebno prava na pristup pravdi. Nacrt zakona o besplatnoj pravnoj pomoći bi mogao da bude dobar korak u tom pravcu, ali ima ozbiljne nedostatke, koje treba ispraviti. U sadašnjem obliku, Nacrt zakona delimično deluje da ide više u korist uspostavljanju ili jačanju profesionalnog monopola i ekskluzivnosti određenih grupa pravnih stručnjaka, nego u korist jačanja pristupa pravdi za sve segmente društva (posebno onih siromašnih) obezbeđenjem harmoničnog okruženja u kojem svi sarađuju i u kojem se podstiču i podržavaju svi oni koji su sposobni da učestvuju u sistemu.

Dobre strane ovog Nacrta zakona su sledeće:

- Namera da se na sveobuhvatan način regulišu svi elemente pravne pomoći u jednom aktu;
- Pokušaj da se uključe različiti pravni problemi iz oblasti krivičnog, građanskog, ustavnog i upravnog prava;
- Obuhvaćenost različitih vrsta postupaka, uključujući parnične, vanparnične postupke, kao i postupak medijacije;
- Relativno kratak spisak pravnih problema koje su isključeni i koji nisu podržani sistemom pravne pomoći šemom;
- Mogućnost uvida u finansijsko stanje podnosioca zahteva u svetlosti konkretnih okolnosti datog slučaja;
- Uključivanje i pravne pomoći i pravnih saveta, u okviru pravne pomoći pod uslovima predviđenim Nacrtom zakona o besplatnoj pravnoj pomoći;
- Uključivanje različitih pružalaca pravne pomoći, kao što su službe za pravnu pomoć u jedinicama lokalne samouprave, advokati - članovi Advokatske komore; razna udruženja iz civilnog sektora; pravne klinike na pravnim fakultetima; medijatori; notari; sindikati, itd.

- Činjenica da su udruženja i službe pravne pomoći (barem delimično) ovlašćene da pružaju sekundarnu pravnu pomoć, uključujući i neke oblike zastupanja;
- Želja da se obezbedi da raspoloživa sredstva za finansiranje sistema pravne pomoći dolaze iz različitih izvora, kako iz centralnog budžeta, tako i iz budžeta lokalne samouprave, kao i iz drugih izvora.

Negativne strane Nacrta zakona su sledeće:
- Nedovršenost zakonodavnog projekta (mnogi ključni elementi su nepoznati u trenutku završetka ove ekspertize, jer su ostavljeni za kasnije podzakonske akte);
- Definicije pravnih problema koji su obuhvaćeni, centrirani oko raznih postupaka, vrlo malo ili nimalo prostora ostaje za pravne savete i pomoć u pravnom prometu, pregovore i druge metode van postupaka, usmerene na vansudsko rešavanje sporova;
- Neodređenost kriterijuma za priznavanje prava na pravnu pomoć, ostaje mnogo prostora za diskreciono donošenje odluka;
- Nemogućnost da se proceni domet regularnih kriterijumima kvalifikovanosti za priznavanje prava (stanovništva koje bi pokrivao sistem pravne pomoći);
- Velike šanse da nadležni organi neće biti u stanju da na odgovarajući način procene da li su zahtevi "očigledno neosnovani";
- Nedostatak bilo kakvih budžetskih sredstava iz javnih fondova za primarnu pravnu pomoć;
- Neprikladni i preveliki uslovi za registraciju pružalaca pravne pomoći iz civilnog sektora (udruženja, pravne klinike);
- Povezivanje registracije pružalaca pravne pomoći sa raspoloživosti finansijskih sredstava i pribavljanjem nizom mišljenja;
- Povezivanje registracije pružalaca pravne pomoći iz civilnog sektora sa utvrđenom nemogućnošću advokata da pokriju određene pravne potrebe;
- U potpunosti dobrovoljna priroda registracije članova advokatske komore za učešće u slučajevima pružanja besplatne pravne pomoći;
- Zahtev da samo diplomirani pravnici sa položenim pravosudnim ispitom i iskustvom učestvuju u pružanju pravne pomoći u službama pravne pomoći;
- Zakonska zabrana za službe pravne pomoći da pružaju pravnu pomoć u "složenijim pravnim stvarima i onima koje zahtevaju specijalizovano pravničko znanje" (takođe: neodređen i nejasan jezik ograničenja);
- Obrada zahteva za pravnu pomoć u višestepenom postupku može biti neefikasna i zahtevati pravnu pomoć i za sam postupak podnošenja zahteva za pravnu pomoć;

- Isuviše teški uslovi za priznavanje prava na pravni savet (za koji se koristi ista složena i zahtevna procedura kao i za zastupanje pred sudom u teškim slučajevima);
- Sistem učešća je samo najavljen, ali nije razrađen;
- Glavni organ nadležan za upravljanje sistemom je Ministarstvo pravde umesto posebnog nezavisnog tela (npr. Fond za pravnu pomoć);
- Teritorijalna mreža nadležnih tela pravne pomoći ograničena na samo četiri grada;
- Žalbena komisija i Komisija za kontrolu kvaliteta ne obećavaju svojim sastavom efikasan svakodnevan rad;
- Nedostatak jedinstvenih ovlašćenja i sankcija u pogledu kontrole kvaliteta različitih pružalaca pravne pomoći - najmanje ovlašćenja ima Komisija za kontrolu kvaliteta u odnosu na advokate kao pružaoce sa najširim ovlašćenjima;
- Komisija za kontrolu kvaliteta nema moć da procenjuje kvalitet rada nadležnih tela i administarcije u sistemu pravne pomoći.
D. PREPORUKE
Na osnovu navedenih nalaza, ova ekspertiza daje sledeće preporuke:
1. Pre donošenja Nacrta zakona o besplatnoj pravnoj pomoći, moraju osnovni elementi za sprovođenje propisa da budu razrađeni i prezentovani, tako da mogu biti uzeti u obzir prilikom procene nacrta. Posebno, potrebno je dogovoriti dostupan državni budžet i njegovu poželjnu raspoređenost, te da postane sastavni deo zakonodavnog projekta.
2. Pravni problemi obuhvaćeni Nacrtom zakona moraju biti odvojeni od (samog) konteksta sudskog postupka; vansudski pravni savet i pomoć u pregovorima i izrada predprocesnih dokumenata trebalo bi izričito da se uključe.
3. Kriterijumi za priznavanje prava na pravnu pomoć trebalo bi da budu preciznije utvrđeni. Iako fleksibilan pristup mora da se zadrži za slučajeve gde takvi kriterijumi nisu ispunjeni, ekonomski prag treba jasno utvrditi, takođe radi utvrđivanja obima pokrivenosti stanovništva uslugama pravne pomoći.
4. Kriterijum očiglednog neuspeha u postupku (očigledno neosnovani zahtevi) mora da bude kontrolisan ili uvažen od strane tela koje je upoznato sa slučajem i predmetom (npr. u sudskim predmetima - sudovi i sudski službenici) .
5. Primarna pravna pomoć trebalo bi generalno da bide finansirana iz javnih fondova. Model naknade za pruženi pravni savet mora da bude prerađen.
6. Nepostojanje odvojenog postupka za podnošenje zahteva sa nadležnim telom pravne pomoći za svaki slučaj, pogodan je za pružanje pravnih saveta, pa bi finansiranje pravnih saveta trebalo da se zasniva na javnim tenderima i procenjuje kroz godišnje izveštaje obezbeđene ex post facta.
7. Registracija pružalaca pravne pomoći trebalo bi da bude jednostavna i oslobođena prekomernih uslova. Ona kao takva ne treba da zavisi od raspoloživog budžeta i odobrenja drugih pružalaca.
8. Svi članovi Advokatske komore Srbije u principu imaju pravo i dužnost da im budu dodeljeni slučajevi pravne pomoći. Mogućnosti za odbijanje pružanja pravne pomoći trebalo bi da budu razrađene odvojeno i prilagođene specifičnom kontekstu.
9. Dopunski uslovi za kvalifikaciju pružalaca pravne pomoći ne treba da zavise od profesionalnog statusa i vrste pružalaca pravne pomoći. Ograničenja (ili, bolje, smernice) se savetuju samo ako su prilagođena vrsti slučaja pravne pomoći, bez obzira na status i vrstu pružaoca pravne pomoći (npr. za složena zastupanja pred sudom,  pravosudni ispit i iskustvo su u principu potrebni, ali saradnici vodećeg advokata mogu biti uključeni i bez njih; za zastupanje u jednostavnim sudskim predmetima i u upravnom postupku potreban je nadzor od strane lica koje je diplomirani pravnik; za druge vrste pravnog posla, kao što su izrade dokumenata ili pružanje pravnog saveta, dovoljno je  samo suštinsko poznavanje pravnog problema).
10. Sistem učešća mora da bude jasan, efikasan i elaboriran.
11. Uloga i sastav glavnih nadležnih organa za sprovođenje sistema pravne pomoći trebalo bi da budu ponovno razmotreni, imajući u vidu da bi nezavisnost i odvajanje od Ministarstva bilo poželjno.
12. Mrežu nadležnih tela trebalo bi proširiti; pomoć pri popunjavanju obrazaca za pravnu pomoć i njihovo dostavljanje nadležnim telima, trebalo bi priznati i finansirati kao poseban vid pravne pomoći.
13. Ovlašćenja u pogledu kontrole i sankcionisanja pružalaca pravne pomoći trebalo bi da budu ravnopravna i jednaka za sve pružaoce, bez diskriminacije po osnovu njihove profesionalne uloge ili statusa.
14. Kontrola kvaliteta trebalo bi da se proteže i na nadležna tela pravne pomoći, kao i na sve druge vidove pružanja pravne pomoći, uključujući i one koji se bave troškovima postupka i inicijativama za unapređenje i pojednostavljenje relevantnih procedura.
� Zahtev broj 6289/73.
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