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PREDLOZI ZA IZMENE NACRTA ZAKONA O BESPLATNOJ PRAVNOJ POMOCI
Osnovni principi, mere i ciljevi sistema besplatne pravne pomoći u Republici Srbiji 

Prema Strategiji razvoja sistema besplatne pravne pomoći
 koherentni odgovori na pitanja o korisnicima, pružaocima, finansiranju i upravljanju treba da dovedu do uspostavljanja funkcionalnog, dostupnog i efikasnog sistema besplatne pravne pomoći u Republici Srbiji.

Imajući u vidu da do danas nije usvojen Zakon o besplatnoj pravnoj pomoći, kao i da se u procesu izrade zakonskih rešenja koji traje već duži niz godina izdvojilo nekoliko nacrta različitog pristupa,  želimo da ukažemo na ključne pretpostavke uspostavljanja i razvoja sistema besplatne pravne pomoći.        

Nekoliko činjenica bi trebalo imati u vidu prilikom formulisanja rešenja na zakonskom i institucionalnom nivou:  

· Široko rasprostranjeno siromaštvo, velika nezaposlenost, značajan stepen ugroženosti osnovnih ljudskih prava i sloboda naročito kada su u pitanju društveno osetljive grupe (Romi, žene žrtve nasilja u porodici, deca, izbegla i raseljena lica, azilanti, itd) vode ka/uslovljaju nejednakoj dostupnosti, i u izvesnim slučajevima odsustvu dostupnosti pravde za neke od grupa ili pojedinaca.

· Hiperprodukcija zakona koji uspostavljaju nove principe i drugačije oblike zaštite prava, te  uvode  nova prava i obaveze, pojačavaju pravnu nesigurnost naročito kod pravno neukih stranaka/građana, ali uslovljavaju i različito delovanje institucija odgovornih za sprovođenje zakona, kao i onih službi, organa i organizacija koje bi trebalo da obezbede pravnu zaštitu i pruže pravnu pomoć onima kojima je ona neophodna. 

· Fragmentarnost i međusobna neusklađenost postojećih pravnih rešenja koji se odnose na besplatno zastupanje u krivičnim i parničnim postupcima, kao i lutanje zakonodavca u pogledu pružalaca pravne pomoći koja su dovela do naknadnog ukidanja zakonskih mera odlukama Ustavnog suda, upućuju na nedoslednost i odsustvo sveobuhvatnog uvida u prihvaćene međunarodne standarde/zahteve vezane za dostupnost prava na pravnu pomoć, prava na pravično suđenje i prava na delotvorno pravno sredstvo.       

· Strategija razvoja sistema besplatne pravne pomoći usvaja model razdvajanja pravne pomoći na primarnu i sekundarnu, kao i model većeg broja pružalaca besplatne pravne pomoći. Uprkos tome, kriterijumi definisani u predloženim nacrtima nisu obezbedili usklađenost principa dostupnosti, efikasnosti i kvaliteta pružanja pravne pomoći sa jedne strane, odnosno formulisanje institucionalnih rešenja koje bi obezbedilo sinhronizovano i održivo delovanje pružalaca pravne pomoći.   

Dva su ključna principa od kojih bi trebalo poći prilikom definisanja prava na besplatnu pravnu pomoć i sistema besplatne pravne pomoći. 

1. Pravo na besplatnu pravnu pomoć definisano budućim Zakonom o besplatnoj pravnoj pomoći polazi od odgovornosti države za dostupnost, efikasnost i kvalitet bilo kojih pravnih usluga pruženih po ovom pravnom osnovu.

2. Pravo na besplatnu pravnu pomoć pretpostavlja uspostavljanje funkcionalnog i održivog sistema besplatne pravne pomoći, kojim rukovodi i koji finansira država. Sve druge usluge pravne i besplatne pravne pomoći koje ne ulaze u sistem državne pravne pomoći ne bi mogle biti regulisane ovim zakonom.    

Polazeći od ovih principa smatramo da pitanja korisnika, pružalaca, upravljanja i finansiranja treba regulisati na sledeći način:

I KORISNICI  BESPLATNE PRAVNE POMOĆI

Predlažemo da se posebno definišu i razdvoje korisnici sledećih vrsta pravne pomoći:

- primarne besplatne pravne pomoći (sva fizička lica koja se nađu pred pružaocem usluge BPP)

- sekundarne besplatne pravne pomoći, i to:

- bez participacije u troškovima (na osnovu imovinskog stanja, razloga pravičnosti i na osnovu obaveza koje proističu iz potvrđenih međunarodnih ugovora Republike Srbije)

- sa participacijom u troškovima (na osnovu imovinskog cenzusa)

kao i da se predvidi pravo korisnika da sam bira pružaoca usluge sa javno dostupne liste pružalaca.

Predlažemo i da osnov za utvrđivanje imovinskog cenzusa bude okolnost da fizičko lice koje 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 i da će se materijalno stanje tražioca smatrati ugroženim ako je tražilac korisnik usluga novčane socijalne pomoći ili dečjeg dodatka na osnovu odluke nadležnog organa u skladu sa propisima koji uređuju prava iz oblasti socijalne zaštite, ili ako prosečni mesečni dohodak po članu domaćinstva tražioca ne prelazi dvostruki iznos minimalnog nivoa socijalne sigurnosti, kao i ako se utvrdi da nužni rashodi tražioca premašuju prihode.
Prilikom utvrđivanja materijalnog stanja tražioca ne uzimaju se u obzir prihodi i imovina članova porodice koji u predmetu za koji tražilac podnosi zahtev za besplatnu pravnu pomoć, nastupaju kao suprotstavljene stranke u postupku.

Predlažemo i da se materijalno stanje tražioca i članova njegovog domaćinstva utvrđuje na osnovu pisane izjave i priloženih isprava i da u slučaju nemogućnosti tražioca da priloži isprave Organ koji odlučuje o zahtevu za sekundarnu pravnu pomoć pribavi podatke o materijalnom stanju po službenoj dužnosti.

Obrazloženje: Krug korisnika sekundarne besplatne pravne pomoći mora obuhvatiti posebno osetljive kategorije stanovnika, te je neophodno kombinovati imovinski i prihodni cenzus sa statusom ili prilikama pojedinaca ili grupa, odnosno pitanjima složenosti postupka i interesom pravičnosti.  Ukoliko bi kriterijumi bili suženi samo na imovinski status potencijalnih korisnika, naročito ukoliko budu vezani isključivo za ispunjenje uslova za ostvarivanje prava na materijalnu pomoć, veliki broj onih kojima je pravna pomoć neophodna mogu ostati bez pravne zaštite. Zakonodavac bi trebalo da definiše što je moguće precizniju listu korisnika besplatne pravne pomoći, formulišući normu otvorenog tipa. Istvremeno, bilo bi dobro za održivost sistema besplatne pravne pomoći i dostupnost pravde u uslovima široko rasprostranjene socijalne ugroženosti i rizika isključenosti, da se preispita mogućnost delimično subvencionisane besplatne pravne pomoći. 

Vezivanje definicije korisnika besplatne pravne pomoći isklјučivo za imovinski cenzus, kako je to učinjeno u poslednjoj verziji Nacrta Zakona o besplatnoj pravnoj pomoći, dovodi do nepravičnih rešenja. Naime, određene kategorije stanovništva bi bez obzira na lično svojstvo trebala da ostvaruju pravo na besplatnu pravnu pomoć: dete bez roditelјskog staranja, odnosno dete kome nije obezbeđeno adekvatno zastupanje u postupku po propisima koji uređuju taj postupak; lice u odnosu na koje se sprovodi prinudna hospitalizacija; lice koje je žrtva torture ili trgovine lјudima; lice koje je žrtva partnerskog, porodičnog ili seksualnog nasilja; tražilac azila; lice koje je žrtva diskriminacije. 
Pored toga, poslednji predstavlјeni nacrt Zakona izostavio je interes pravičnosti shvaćen u najširem smislu kao jedan od kriterijuma za ostvarivanje prava na besplatnu pravnu pomoć. Ovakvo rešenje će imati posledice po najugroženije kategorije stanovništva a opravdano se može postaviti i pitanje posredne diskriminacije onih lica koja ne ispunjavaju kriterijume za sticanje prava na novčanu socijalnu pomoć niti mogu sama da plate troškove za usluge i radnje koje se prema Nacrtu zakona o besplatnoj pravnoj pomoći smatraju sekundarnom pravnom pomoći.   

Kao korisnike koje zakon treba da navede, pored korisnika novčane socijalne pomoći i korisnika dečijeg dodatka predlažemo:  

- lica čija primanja ne prelaze više od 30% cenzusa za ostvarivanje prava na novčanu socijalnu pomoć (uz uvažavanje svih ostalih uslova po pitanju imovine koji važe i za korisnike novčane socijalne pomoći prema Zakonu o socijalnoj zaštiti) 

- dete bez roditelјskog staranja i dete kome nije obezbeđeno adekvatno zastupanje u postupku po propisima koji uređuju taj postupak; 
- deca zaštićena kroz uslugu smeštaja u sistemu socijalne zaštite i mladi koji napuštaju uslugu smeštaja do napunjene 26 godine života,

- osobe sa invaliditetom koje su korisnici usluge smeštaja u sistemu socijalne zaštite,

- lice u odnosu na koje se sprovodi prinudna hospitalizacija; 
- lica sa delimično ili potpuno oduzetom poslovnom sposobnošću, i lica u postupku vraćanja poslovne sposobnosti, 
- lica koja uživaju pravnu zaštitu, uključujući i pravo na besplatnu pravnu pomoć, na osnovu međunarodnih pravnih instrumenata potvrđenih od strane Republike Srbije (lice koje je žrtva torture ili trgovine lјudima; lice koje je žrtva partnerskog, porodičnog ili seksualnog nasilja; tražilac azila)

- lice koje je žrtva diskriminacije,

Kao korisnike sa obavezom participacije u delu troškova usluge besplatne pravne pomoći zakon bi trebao da navede: 
- lica čija primanja ne prelaze više od 60% cenzusa za ostvarivanje prava na novčanu socijalnu pomoć (uz uvažavanje svih ostalih uslova po pitanju imovine koji važe i za korisnike novčane socijalne pomoći prema Zakonu o socijalnoj zaštiti) 

Istovremeno, imajući u vidu da je broj potencijalnih korisnika izuzetno velik, jedna od mogućnosti je da zakonodavac razmotri da, u ovoj fazi uspostavljanja sistema, ograniči pružanje besplatne pravne pomoći u nekim od oblasti za koja postoji nesporna, urgentna potreba, kao što su na primer postupci u oblasti porodičnog, upravnog prava, kaznenog prava i sl. odnosno da isključi pružanje besplatne pravne pomoći u postupcima kao što su sastavljanje privatnih ugovora i isprava, postupci pred trgovinskim sudom, postupci za registraciju privrednih subjekata itd. Takođe, postupci posredovanja ili medijacije, ukoliko su opravdani mogu imati prioritet (predstavljati prvu preporučenu meru) u odnosu na rešavanje spora putem suda.      

Takođe, neophodno je pružiti korisnicima pravo  da samostalno izaberu pružaoca pravnih usluga, sa unapred određene liste registrovanih pružalaca besplatne pravne pomoći. Ovo rešenje obezbedilo bi jednak pristup svim registrovanim pružaocima koji bi bili birani na osnovu iskustva, specijalizacije i sl. čime bi se razvijale besplatne usluge i podizao njihov kvalitet. 
II PRUŽAOCI BESPLATNE PRAVNE POMOĆI 

Predlažemo da pružaoci besplatne pravne pomoći budu pravnici koji su zaposleni kao advokati, javni beležnici i medijatori ili koji su angažovani po osnovu Ugovora u advokatskim kancelarijama, službama besplatne pravne pomoći u jedinicama lokalne samouprave, organima javne vlasti i organizacijama koje vrše javna ovlašćenja, udruženjima građana i sindikalnim organizacijama. 

Pružaoci besplatne pravne pomoći u vidu davanja pravnih informacija, pravnih saveta, pravnih mišljenja, sastavljanja isprava i podnesaka mogu biti i Pravne klinike formirane pri Pravnim fakultetima i upisane u registar pružalaca besplatne pravne pomoći. 
Alternativno, predlažemo da se pružaoci primarne besplatne pravne pomoći ne određuju prema stečenoj stručnoj spremi. 

Predlažemo podelu na primarnu i sekundarnu pravnu pomoć.  Na taj način, sistem bi trebalo da obezbedi opštu dostupnost (za sve korisnike bez obzira na kriterijume) primarne pravne pomoći – pravo na informaciju, početni pravni savet i sastavljanje isprava i jednostavnih podnesaka, u odnosu na sekundarnu pravnu pomoć, vezanu za pisanje (složenih) podnesaka i zastupanje. 

Predlažemo uvođenje garancije nazavisnosti pružalaca besplatne pravne pomoći i formulisanje pravila u odnosu na sukob interesa.

Obrazloženje: Princip uvođenja više različitih pružalaca besplatne pravne pomoći treba da se rukovodi načelima dostupne, adekvatne i  kvalitetne pravne pomoći za korisnike. Specijalizacija, odnosno prethodno iskustvo u pružanju pravne pomoći u određenim oblastima treba da predstavlja  jedan od opštih uslova za registraciju pružaoca besplatne pravne pomoći. Time bi se obezbedila konkurentnost pružalaca i održivost pravnih usluga predviđenih sistemom besplatne pravne pomoći. 

Organ javne vlasti (državni organ, organ autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave u sistemu organa državne uprave i lokalne samouprave), kao i organizacija koja vrši javna ovlašćenja, a  koji odlučuje o pojedinačnim pravima, obavezama i interesima, su takođe u obavezi da pruže početni pravni savet
Podela na primarnu i sekundarnu pravnu pomoć je opravdana mera koja treba da uvede u sistem veći broj pružalaca (kao što su pravne klinike, udruženja građana, itd) radi veće dostupnosti pravne pomoći i rasterećenja administrativih procedura/sistema u celini. Podaci udruženja građana i rezultati nekih ranijih istraživanja ukazuju da je potreba za pravnim savetovanjem i pravnim informisanjem daleko veća od potrebe za zastupanjem. Ova podela bi trebalo i da rastereti sistem u odnosu na administrativne procedure koje se vezuju za ispunjenost formalnih uslova. 
Neophodno je uvesti garancije nazavisnosti pružalaca besplatne pravne pomoći i formulisati jasna pravila u odnosu na sukob interesa u konkretnim predmetima. Ovo se naročito odnosi na pružaoce koji mogu imati ulogu zastupnika suprotne strane prema opisu poslova ili mestu/sedištu organa u kojem su zaposleni/koji ih je angažovao. 

Istovremeno, neophodno je predvideti način na koji će se kontinuirano obaveštavati potencijalni korisnici o dostupnosti besplatne pravne pomoći. Pravo na informisanje predstavlja preduslov funkcionisanja sistema besplatne pravne pomoći. 

Pravo građana na dostupnost pravne zaštite će ozbiljno biti ugroženo Izmenama i dopunama Zakona o parničnom postupku predviđenim čl. 85. kojima se značajano sužava pravo na izbor punomoćnika, vezujući ga isključivo za članove uže porodice, advokate i zaposlena lica u lokalnim službama pravne pomoći koja imaju položen pravosudni ispit. Svi oni koji ne budu imali novca da plate advokata, čiji se broj povećava sa ekonomskom krizom u zemlji, neće biti adekvatno zastupani od strane članova uže porodice, koji na isti način ne poznaju Zakon o parničnom postupku kao ni oni sami. Pitanje je i da li je država obezbedila dovoljan broj zaposlenih u lokalnim službama pravne pomoći koji su edukovani za zastupanje građana u sudskim postupcima, kao i da li sve opštine u Srbiji imaju ove službe (prema poslednjim podacima samo 67 od 164 opština u Srbiji ima službe pravne pomoći).

III UPRAVLJANJE 

Predlažemo da o pravu na pružanje sekundarne pravne pomoći (besplatne ili uz participaciju) odlučuje organ pred kojim se vodi postupak.

U pogledu drugostepenog organa, moguće su dve opcije:

- da drugostepeni organ koji bi odlučivao po žalbi na rešenje o odbijanju od strane prvostepenog organa bude centralno novoformirano telo koje bi se zvalo Fond za besplatnu pravnu pomoć, ili

-  da drugostepeni organ bude organ više instance.   

Trećestepena instanca bi bio Upravni sud, pred kojim bi se vodio upravni spor.

Zahtev za ostvarivanje prava na sekundarnu pravnu pomoć bi mogao da podnese tražilac lično, ali i pružalac po ovlašćenju tražioca, bilo direktno ili putem sredstava elektronskih komunikacija.

Centralni organ bi vodio evidenciju o svim odobrenim zahtevima, odlučivao po žalbama na rešenja o odbijanju zahteva i odobravanju troškova, vršio isplate odobrenih troškova pružene sekundarne pravne pomoći, raspisivao javne konkurse za oblasti pružanja specijalizovane primarne pravne pomoći. Centralni organ bi odlučivao i o ispunjenosti uslova za upis pružalaca na javno dostupnu listu, i sprovodio postupak brisanja pruzalaca sa liste.

Organ pred kojim se vodi postupak bi donosio rešenja o odobravanju troškova pružene sekundarne pravne pomoći.

Pružalac koji je finansiran za usluge besplatne pravne pomoći od strane države obavezan je da informiše građane o pruženim uslugama, oblastima i korisnicima pomoći. 

Obrazloženje: Upravljanje sistemom besplatne pravne pomoći obuhvata više aspekata koji se u osnovi odnose na procedure donošenja odluka o pravu na besplatnu pravnu pomoć (sekundarnu pravnu pomoć), kriterijume za registraciju pružalaca, način praćenja i planiranje besplatne pravne pomoći.    

Ukoliko se država opredeli da primarna pravna pomoć bude besplatna i dostupna svima, tada bi se  postupak za ostvarivanje prava odnosio samo na sekundarnu pravnu pomoć (podnesci i zastupanje). Time bi se sistem rasteretio nepotrebne administrativne procedure, fokusirajući se na postupak utvrđivanja prava na sekundarnu pravnu pomoć (besplatnu ili uz participaciju).  

Postupak za utvrđivanje prava na sekundarnu besplatnu pravnu pomoć treba da bude što jednostavniji. Korisnici bi trebalo da dokazuju imovinsko stanje, dok bi ostale uslove utvrdjivao  organ koji vodi postupak. Ovo iz razloga, što je najveći broj informacija i dokaza u posedu organa koji vode postupak ili drugih državnih organa/ustanova/institucija.   

Dva su moguća pristupa kada je postupak za utvrđivanje prava na sekundarnu besplatnu pravnu pomoć u pitanju. Postupak za utvrđivanje prava na sekundarnu besplatnu pravnu pomoć može se voditi pred novoformiranim organom na centralnom ili regionalnom nivou, ili pred postojećim organima (sudovima, organima uprave,...) koji bi imali obavezu da odlučuju o pravu na sekundarnu besplatnu pravnu pomoć koja se tiče postupaka koji se vode pred tim organima.

Drugosteni organ bi predstavljao Centralni organ, koji mi nazivamo Fond za besplatnu pravnu pomoć. Organ formiran na centralnom nivou kao što je Fond za besplatnu pravnu pomoć mogao bi imati više razlitičih ingerencija i mogao bi biti formiran kao jedinstven Fond za alimentaciju, besplatnu pravnu pomoć i naknadu štete žrtvama teških krivičnih dela. Takav jedinstveni Fond odlučivao bi u različitim postupcima u kojima se država nalazi u poziciji isplatioca obaveza konkretnim licima prema konkretnim zahtevima.   

Bilo koji pristup, treba da garantuje nezavisnost, odnosno objektivnost organa koji donosi odluke o  pravu na besplatnu pravnu pomoć i jasno definiše pravila o sukobu interesa. 

Centralni organ treba da vodi i vrši kontrolu registrovanih pružalaca besplatne pravne pomoći prema jasnim i transparentnim kriterijumima prevashodno zasnovanim na  iskustvu i specijalizaciji. Registar treba da  se vodi za sve pružaoce, kako primarne, tako i sekundarne pravne pomoći.

Imajući u vidu da  se o pravu na besplatnu (sekundarnu) pomoć odlučuje o svakom pojedinačnom slučaju, kod primarne pravne pomoći važi obrnuti princip – svi mogu da je koriste, država bi trebalo da, na osnovu uvida u stvarne potrebe korisnika, raspisuje javne konkurse za oblasti u kojima su potrebe najveće prema kapacitetima pružalaca pravne pomoći. 

Pored toga, važno je da država obaveže pružaoce na kontinuirano informisanje o pruženim uslugama, oblastima i korisnicima pomoći. Ovo bi omogućilo da se prave realni planovi i ostvari uvid u potrebe i probleme  sa kojima sa građani suočavaju. Istovremeno, pružaoci treba da podležu kontroli kvaliteta pružanja usluga, kao i trošenja sredstava. 

IV FINANSIRANJE 

Predlažemo da finansiranje sistema pružanja sekundarne besplatne pravne pomoći ili uz participaciju korisnika bude finansirano iz jedinstvenog centralnog izvora, a preko centralnog organa. 

Predlažemo da finansiranje pružanja primarne besplatne pravne pomoći bude omogućena i sa centralnog, i sa lokalnih, odnosno regionalnih nivoa.

Obrazloženje: Garancija prava na besplatnu pravnu pomoć predstavlja obavezu države, a jednako je važno da država obezbedi sredstva za primarnu i sekundarnu pomoć. Centralni organ ima obavezu da upravlja, vrši raspodelu i kontrolu korišćenje sredstava. Iako su lokalne samouprave u nekim opštinama osnovale službe besplatne pravne pomoći, čini se da bi bilo bolje rešenje da se svi pružaoci sekundarne pravne pomoći finansiraju iz jedinstvenog centralnog izvora, jer bi se time obezbedila jednaka dostupnosti, održivost i kontrola sredstava. U suprotnom, postoji rizik da siromašne opštine u kojima postoji pojačana potreba za  besplatnom pravnom pomoći, neće biti u mogućnosti da obezbede adekvatno funkcionisanje primarne i sekundarne pravne pomoći na svojoj teritoriji. Ovo ne bi trebalo da spreči lokalne samouprave da iz svojih prihoda finansiraju usluge pružanja primarne pravne pomoći od strane različitih pružalaca na teritoriji te lokalne sauprave ili na regionalnom nivou. 

Kada su u pitanju izvori finansiranja, pored uobičajenih poznatih u komparativnoj praksi sredstva prikupljena od novčanih kazni, donacija, igara na sreću, sredstava stečenih krivičnim delom itd, trebalo bi razmotriti mogućnost refundacije troškova od strane koja je izgubila spor, ili uspostavljanja sistema u kojima bi pomoć bila delimično subvencionisana.    
Za članice/članove ad hoc radne grupe:

Autonomni ženski centar

Praxis

Komitet pravnika za ljudska prava (YUCOM) 
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