

Nakon što u listopadu 2007. godine nije usvojen tekst Konačnog prijedloga Zakona o ostvarivanju prava na pravnu pomoć, otvorio se prostor za oblikovanje novog projekta reforme sustava pružanja pomoći građanima radi unaprjeđenja pristupa pravosuđu, koji bi mogao na primjeren način zadovoljiti aktualne potrebe u RH i usvojiti međunarodne standarde u ovom području.

Kako bi doprinijeli ovom zadatku, potpisnici ovog dokumenta – nevladine organizacije, udruge i profesionalne organizacije te pripadnici stručne i opće javnosti i drugi zainteresirani za ovo područje – usvojili su naredne teze kao zajedničku platformu koja bi trebala izraziti minimalne standarde i zahtjeve te poslužiti za oblikovanje novog, kvalitetno pripremljenog zakonskog prijedloga.

ZAJEDNIČKE POLAZNE OSNOVE

ZA UREĐENJE BESPLATNE I SPONZORIRANE PRAVNE POMOĆI

U REPUBLICI HRVATSKOJ

I. Novi prijedlog zakona koji uređuje besplatnu i sponzoriranu pravnu pomoć (legal aid, legal assistance systems) potrebno je izraditi što prije. No, uz zakonski tekst koji treba biti dovoljno određen i popraćen prikladnim dodatnim materijalima (objašnjenjima, uputama i provedbenim propisima) potrebno je pripremiti i obuhvatan projekt njegove implementacije i nadzora.

II. Pri izradi prijedloga trebalo bi uvažiti opravdane primjedbe iz dosadašnje javne rasprave, te konzultirati pripadnike nevladinog sektora i profesionalnih udruga radi ocjene jesu li one na primjeren način uvažene. 

III. U novom zakonskom projektu potrebno je osobito nastojati ostvariti sljedeće ciljeve i načela:

CILJEVI I NAČELA

a. Cjelovitost

Područje besplatne i sponzorirane pravne pomoći treba urediti na način koji će omogućiti da svi dosadašnji oblici pružanja pravne pomoći i olakšanja pristupa pravosuđu budu na harmoničan način integrirani u cjelokupni sustav pružanja pravne pomoći. To se odnosi i na oblike pružanja pravne pomoći kroz državni sektor (temeljem odredbi Zakona o parničnom postupku i Zakona o kaznenom postupku, kao i posebnih zakona u kojima se parcijalno uređuju pojedine teme, npr. Zakona o azilu, Zakona u upravnom postupku, Zakona o javnom bilježništvu) kao i na oblike pružanja pravne pomoći kroz stručne organizacije i udruge (od besplatne pravne pomoći koju pružaju članovi Hrvatske odvjetničke komore prema Zakonu o odvjetništvu do besplatne pravne pomoći koju pružaju nevladine organizacije i udruge u sklopu ostvarenja svojih ciljeva i ulaganjem vlastitih sredstava ili sredstava drugih sponzora) te druge oblike pravne pomoći (npr. kroz pravne klinke). Cilj je ostvarenje integralnog sustava besplatne pravne pomoći, po mogućnosti i na normativnom planu, gdje bi, radi preglednosti, odredbe o besplatnoj i sponzoriranoj pravnoj pomoći trebalo maksimalno uklopiti u jedan zakonski tekst.

b. Detaljnost

Sustav novog uređenja treba biti dovoljno detaljno razrađen kako bi se moglo predvidjeti i projektirati rezultate njegove primjene. U tu svrhu, nije dostatno samo oblikovati budući zakonski tekst, nego i prethodno utvrditi potrebe za pojedinim oblicima pravne pomoći, uvjete za dodjelu sredstava pružateljima iste, ukupne iznose te predviđen i poželjan način raspodjele predmetnih sredstava, temeljenu na realističkim predviđanjima i dosadašnjim iskustvima. 

c. Debirokratiziranost

Jedan od glavnih nedostataka dosadašnjeg zakonskog prijedloga povezan je uz njegovo isključivo oslanjanje na tijela državne uprave, čijem djelovanju i uvjetima za izdavanje uputnica se i posvetila velika pozornost. Pri tome, ista tijela državne uprave nisu izravno uključena niti u pružanje pravne pomoći, niti u konkretnom upućivanju korisnika na određenog pružatelja ili pružatelje usluga pravne pomoći. Učinkovitost takvog sustava je vrlo ograničena, a njegov troškovi gotovo nadmašuju iznose sredstava koja će se izravno dodjeljivati za pružanje pravne pomoći pojedinim grupacijama korisnika. Zato sljedeći zakonski projekt treba voditi računa o tome da se bitno reduciraju birokratski elementi sustava te istovremeno potakne neposredne pružatelje pravne pomoći.

d. Prospektivnost

Za razliku od dosadašnjeg pristupa, koji je počivao na ideji da državna sredstva za olakšanje pristupa pravosuđu treba distribuirati retroaktivno, tek nakon što je pravna pomoć pružena, novi projekt radi razvoja pravne pomoći treba učiniti odlučan korak u uravnoteživanju s potrebama pružatelja pravne pomoći koji se za svoju ulogu trebaju pripremiti i osposobiti. Zato je potrebno da najmanje jednak dio ukupnog proračuna za poticanje pristupa pravosuđu bude raspodijeljen na projektnom principu, unaprijed i temeljem javnog natječaja s jasnim uvjetima i propozicijama.

e. Preventivnost

Ostvarenje željenih ciljeva može se jednako uspješno, ako ne i uspješnije, postići preventivnim negoli palijativnim mjerama. U području besplatne i sponzorirane pravne pomoći međunarodni standardi ističu da se prikladan pristup pravosuđu za ekonomski ugrožene slojeve može ostvariti ne samo kroz omogućavanje korištenja pravne pomoći, već i tako da se postupci učine dovoljno jednostavnim i da se sustav organizira na način da njegovi korisnici mogu što lakše sami ostvariti svoja prava. U tom smislu, potrebno je, za razliku od dosadašnjeg prijedloga, dovoljnu pozornost posvetiti tzv. primarnoj pravnoj pomoći – skupu mjera koje olakšavaju pristup pravosuđu korisnicima bez izravnog angažiranja kroz zastupanje u konkretnim postupcima. U te mjere ubrajaju se uređenje adekvatnih službi i sustava informiranja u samim sudovima i drugim tijelima koja vode postupak; poticanje općeg pravnog i drugog informiranja i savjetovanja od strane organizacija za pružanje besplatne pravne pomoći te stimuliranje djelatnosti koje uključuju i pružanje pravne pomoći korisnicima (nevladine organizacije i pravne klinike). Zato je potrebno da u predviđenim proračunskim sredstvima jednaki ili veći iznosi budu rezervirani za  primarnu pravnu pomoć kao i za sekundarnu pravnu pomoć (poduzimanje radnji u ime i za račun stranaka u pojedinim postupcima).

f. Kooperativnost

U planiranje sustava besplatne i sponzorirane pravne pomoći i njegovo upravljanje trebaju biti aktivno uključeni svi zainteresirani – od mjerodavnih državnih tijela, preko pružatelja pravne zaštite do predstavnika korisnika takve pravne pomoći. Da bi sustav primjereno funkcionirao te da bi mogao razvijati se i usavršavati, potrebno je ostvariti visok stupanj kooperativnosti. To je moguće samo ako se i na institucionalnoj razini organizira neovisno tijelo koje će, preko predstavnika svih navedenih skupina (vlade, stručnih organizacija, nevladinih udruga, pravnih klinika i korisnika) zajednički ocjenjivati postignuto, postavljati strateške ciljeve i odlučivati o kriterijima raspodjele sredstava i njihovoj dodjeli za pojedine projekte i svrhe.

IV. Radi ostvarenja postavljenih ciljeva, ove polazne osnove iznose konkretne prijedloge mjera i akcija koje su nužne da bi se ostvario funkcionalan i kvalitetan sustav i osiguralo racionalno trošenje sredstava iz javnih fondova. 

PRIJEDLOG KONKRETNIH MJERA I AKCIJA

Konkretni prijedlozi za ostvarenje postavljenih ciljeva dijele se na dvije skupine prijedloga – normativne i organizacijske. Prvi, normativni, tiču se usavršavanja i preoblikovanja dosadašnjih zakonskih prijedloga, posebice u pogledu postupaka dodjele sredstava za pravnu pomoć i kriterija za takvu pomoć. Drugi, jednako važni, jesu organizacijski, a odnose se na radnje koje treba provesti kako bi se zakonske norme implementirale, a posebno na tijela koja bi trebala provoditi zakon, odnosno pratiti njegovu provedbu i usmjeravati buduće funkcioniranje sustava besplatne i sponzorirane pravne pomoći.

U tom smislu smatramo da je za uspjeh svakog budućeg projekta koji želi oblikovati sustav besplatne i sponzorirane pravne pomoći potrebno poduzeti sljedeće mjere.

a. Mjere radi uspostavljanja integralnog sustava besplatne i sponzorirane pravne pomoći

1 U integralni sustav i novo pravno uređenje besplatne pravne pomoći valja uključiti sve oblike besplatne i sponzorirane pravne pomoći, i to, alternativno – koncentracijom odredbi o besplatnoj i sponzoriranoj pravnoj pomoći u jednom zakonskom tekstu; ili adekvatnim normativnim promjenama u posebnim zakonima i uključivanjem u sustav pravne pomoći do sada postojećih oblika pravne pomoći. 

2 Kako bi to bilo moguće, nužno je zbog iznalaženja novih rješenja revidirati do sada postojeće oblike pravne pomoći kako bi se izbjegle proturječnosti i onemogućilo da novi instituti imaju negativan utjecaj na forme pravne pomoći koje su do sada postojali i funkcionirali.

3 Integralni sustav besplatne i sponzorirane pravne pomoći treba uključivati sve kategorije pomoći pri ostvarenju prava na pravnu zaštitu koje se u europskim zemljama uključuju u besplatnu pravnu pomoć (legal aid, legal assistance systems), sve dosadašnje pružatelje pravne pomoći te sva pravna područja kako je to navedeno u sljedećoj tablici:

Po obliku
Po pružateljima
Po području
Po sadržaju pomoći

· oblike primarne pravne pomoći (informacija, pomoć u sastavljanju podnesaka, opći pravni savjeti)

· oblike sekundarne pravne pomoći (zastupanje u sudskim i drugim postupcima, detaljna pravna mišljenja i savjeti u konkretnim predmetima);


· odvjetnici

· odvjetnička komora - posredno

· udruge

· sindikati

· sudovi

· pravne klinike

· država - posredno


· pravnu pomoć u kaznenim stvarima;

· pravnu pomoć u građanskim stvarima;

· pravnu pomoć u upravnim postupcima;

· pravnu pomoć u drugim postupcima (uključujući ADR);

· pravnu pomoć prije i izvan pojedinih postupaka.
· opće mjere radi olakšanja pristupa pravosuđu;

· pružanje pravne pomoći bez naknade (pro bono rad);

· pružanje sponzorirane pravne pomoći besplatne za krajnjeg korisnika

· pomoć u snošenju ili sufinanciranju troškova pružanja pravne pomoći;

· oslobođenje od plaćanja troškova postupka;

· financijska pomoć aktivnostima koje olakšavaju pristup pravosuđu.

4 Bez obzira na način reguliranja, integralni sustav besplatne pravne pomoći trebao bi na jedinstven način pratiti sve oblike pomoći ostvarenja prava na pristup pravosuđu. Za ocjenu njihovog djelovanja, usmjeravanje i daljnji razvoj trebalo bi biti nadležno jedno tijelo na nacionalnoj razini. 

5 Jednako tako, svi oblici državne potpore i financiranje ovoga sustava trebalo bi biti objedinjeni u jedinstvenu shemu financiranja, a po mogućnosti bi i sredstva trebala biti sadržana u jednom izvoru (npr. Fondu za besplatnu pravnu pomoć i poticanje pristupa pravosuđu). Svi projekti koji se bave pomaganjem građanima da ostvare svoje pravo na učinkovitu pravnu zaštitu (uključujući i profesionalne organizacije, udruge, sindikate, pravne klinike i druge projekte) trebaju biti ovlašteni na to da se natječu za potporu iz jedinstvene sheme financiranja besplatne pravne pomoći.

b. Mjere radi ostvarenja detaljnog, predvidivog i transparentnog sustava

6 Prije donošenja novih propisa o besplatnoj pravnoj pomoći treba obuhvatno istražiti i vrednovati dosadašnje stanje. Novi prijedlozi trebali bi se temeljiti na realnoj ocjeni dosadašnjeg doprinosa te predvidivim potrebama u budućnosti. Također, apsolutno je nužno uspostaviti kriterije za redovito i kontinuirano procjenjivanje te evaluaciju potreba, s obzirom da se u različitim vremenskim periodima mijenjaju potrebe za ostvarivanjem određenog oblika i vrste pravne pomoći.

7 Osobito je potrebno konkretno izraziti prošlo i aktualno stanje u području besplatne pravne pomoći. U tom smislu potrebno je jasno izraziti dosadašnje troškove sustava (uključujući: izdatke za obvezatnu obranu u kaznenom postupku; punomoćnike imenovane u parničnom postupku, oslobađanje od troškova postupka) kao i brojčano i troškovno odrediti ekvivalentne doprinose sadašnjih pružatelja pravne pomoći koje država ne stimulira, kako pro bono shema, tako i projekata poduprtih iz vanjskih izvora financiranja (npr. međunarodni projekti i sponzori), a sve u skladu s jasno utvrđenim kriterijima koji jednako vrijede za sve dionike procesa.

8 Zakonski prijedlog sustava poticanja ostvarenja prava na pravnu zaštitu treba biti praćen iscrpnim i konkretnim planom trošenja proračunskih sredstava, ne samo u obliku predviđanja paušalnih ukupnih svota, već i konkretnim planom u pogledu procijenjenih potreba, vrsta korisnika sredstava, namjeni sredstava, kriterija na temelju kojih pojedini pružatelji i projekti mogu ostvariti poticaj iz namjenskih sredstava. 

c. Mjere radi redukcije birokratskih elemenata i nesvrsishodnog trošenja sredstava

9 Radi svrsishodnosti trošenja sredstava potrebno je osigurati da se u maksimalnoj mjeri koriste do sada postojeći potencijali i spremnost pojedinih organizacija i tijela da se aktivno bave olakšanjem ostvarenja prava određenih kategorija građana (odvjetnička komora, nevladine organizacije, sudovi). Spremnost tih organizacija i tijela da nastave s pružanjem besplatne pravne pomoći te da aktivno participiraju u administriranju sustava treba poticati i adekvatno podupirati. S druge strane, treba minimizirati udjel upravnih tijela. Apsolutno je potrebno izbjeći nova zapošljavanja u javnoj upravi ukoliko ista ne bi bila izravno usmjerena na direktno i konkretno pružanje pravne pomoći.

10 Opći (indirektni) izdaci za funkcioniranja sustava pravne pomoći (plaće državnih službenika, troškovi rada, oprema i nadzora) trebaju se ograničiti na maksimalno 10% (deset posto) od ukupnih raspoloživih sredstava. Ostatak iznosa (tj. minimalno 90%) treba ulagati u konkretne projekte i djelatnosti pružanja pravne pomoći s ciljem ostvarivanja prava na pravnu zaštitu.

11 Ako se u sustavu angažira osobe zaposlene u upravi i pravosuđu (upravni službenici, sudski savjetnici, suci), onda one moraju biti izravno angažirane na pružanju pravne pomoći, ili upućivanju na konkretan način ostvarenja prava, a ne samo na administrativnim zadacima, gdjegod je to moguće. Pri tome treba voditi računa o osposobljenosti i stvarnoj mogućnosti da se pojedini posao zadovoljavajuće obavi (npr. upravni službenici teško mogu ocjenjivati izgled stranke na uspjeh u sudskom postupku).

12 Pojedinim kategorijama pružatelja ne treba nametati nerazmjerne terete i nepotrebne administrativne prepreke. Postupak registracije pružatelja pravne pomoći treba biti brz i jednostavan. Iako treba zajamčiti učinkovitu kontrolu kvalitete pružanja pravne pomoći, ocjenu kvalitete rada treba obavljati nezavisno tijelo, nadležno za sve vrste pravne pomoći i sve kategorije pružatelja.

13 Debirokratiziranost treba ostvariti i u pogledu zaštite stranaka od nestručno pruženih usluga. Iako je potrebno da se rizik greške ne prevaljuje na korisnika, osiguranje od odgovornosti za štetu treba ugovarati kolektivno, preko sustava  pravne pomoći, i u odnosu na sve registrirane pružatelje pravne pomoći, a ne nametati njegovo ugovaranje kao dodatnu obvezu pružateljima. 

d. Mjere u oblikovanju sustava dodjele sredstava (prospektivnost i preventivnost)

14 U ukupnom sustavu državnog financiranja i potpore sustavu besplatne pravne pomoći treba osigurati jednak položaj potencijalnih krajnjih korisnika te pružatelja pravne pomoći i osigurati da se najboljim programima i projektima osigura stalna potpora, koja je temeljena na dokazanim sposobnostima, ponudi i rezultatu rada. Zato najmanje 50% sredstava za poticanje ostvarenja prava na učinkovitu pravnu zaštitu treba dodjeljivati temeljem javnog natječaja, unaprijed na početku ugovornog razdoblja, te bi se isplaćivali unaprijed, u cijelosti ili u više obroka tijekom tog razdoblja. Rezultati bi se valorizirali na kraju ugovornog perioda, uspoređivali s predviđanjima i ugovorenim obvezama te bi  služili kao podloga za odluke u daljnjim natječajima.

15 Posebnu pozornost treba posvetiti razvoju primarne pravne pomoći kao najučinkovitije metode kojom se može očuvati ravnoteža između kvalitete pravne pomoći i troškova pravne zaštite za pojedine kategorije korisnika. Zato se u proračunu sustava značajna sredstva – najmanje 50% - trebaju rezervirati za projekte primarne pravne pomoći (sustavi općeg pravnog informiranja, konkretni projekti olakšanja pristupa sudovima i drugim tijelima, opći pravni savjeti). Unutar tih sredstava trebalo bi osigurati da jedan dio bude posvećen projektima nevladinog sektora (udruga, pravnih klinika te profesionalnih organizacija), a drugi dio inicijativama iz pravosuđa (npr. projektima službi za korisnike u sudovima i državnim odvjetništvima). Također, nužno je predvidjeti mogućnost transparentne dodjele sredstava iz proračunske zalihe u slučaju nastanka dotad nepoznate potrebe.

e. Mjere radi osiguranja partnerskog odnosa državnih vlasti i pružatelja pravne pomoći (kooperativnost)

16 Sustavom besplatne i sponzorirane pravne pomoći treba upravljati neovisno tijelo u kojem, uz predstavnike države koja sustav financira, trebaju sudjelovati i predstavnici svih kategorija pružatelja pravne pomoći i korisnika. U nadležnost toga tijela, osim donošenja strateških odluka o razvoju sustava, treba biti uključeno i praćenje primjene zakonskih kriterija u donošenju konkretnih financijskih odluka.

17 Odluke o natječajima za dodjelu sredstava iz fonda namijenjenog za pravnu pomoć treba donositi stručno tijelo sastavljeno od nepristranih članova, javno i transparentno, uz adekvatno sudjelovanje svih zainteresiranih skupina.

18 Nadzor nad provedbom projekata i pružanjem pravne pomoći treba se obavljati po jedinstvenim kriterijima koji na jednak način vrijede za sve pružatelje pravnih usluga. Nadzor za sve skupine pružatelja i sve projekte treba provoditi isto tijelo, na jednak i nepristran način. U nadzoru također paritetno trebaju sudjelovati i predstavnici pružatelja pravne pomoći. To se odnosi i na odlučivanje o konkretnim pritužbama, kao druga sredstva za preispitivanje odluka u pojedinačnim predmetima. 


