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О Б Р А З Л О Ж Е Њ Е
 I. УСТАВНИ ОСНОВ 

Уставни основ за доношење овог закона садржан је у члану 67. став 2. Устава Републике Србије, који прописује да правну помоћ пружају адвокатура, као самостална и независна служба, и службе правне помоћи које се оснивају у јединицама локалне самоуправе, у складу са законом, а ставом 3. истог члана да се законом одређује када је правна помоћ бесплатна.

II. РАЗЛОЗИ ЗА ДОНОШЕЊЕ ЗАКОНА
У демократским друштвима могућност ефикасне заштите повређених и угрожених права један је од основних услова за остваривање правног поретка и принципа владавине права. Правна заштита која се пружа мора задовољити одређене стандарде, који извиру из права на правично суђење, основног људског права гарантованог међународним документима о људским правима и Уставом Републике Србије. Правично суђење подразумева да су појединци равноправни у приступу правди и да пред судом и другим органима јавне власти могу делотворно, под једнаким условима и без дискриминације, да штите и остварују своја права. Да би се то остварило, сваком појединцу мора бити доступна правна помоћ, што подразумева дужност државе да обезбеди пружање правне помоћи задовољавајућег квалитета, бесплатне или са смањеним трошковима, када лице коме је правна помоћ потребна није у стању да је плати или када пружање правне помоћи намећу разлози правичности. 

Устав Републике Србије, по угледу на решења у савременом упоредном праву, гарантује сваком појединцу право на правну помоћ (члан 67), чиме је ово право по први пут у нашем правном систему стекло статус Уставом зајамченог људског права. Уставно јемство права на правну помоћ намеће држави обавезу да обезбеди услове за уживање и заштиту овог права. Сагласно томе, неопходно је да се законом уреди пружање правне помоћи, што укључује и обавезу обезбеђивања пружања бесплатне правне помоћи. Поред тога, Устав Републике Србије предвиђа и забрану сваког облика дискриминације (члан 21. став 3. Устава), као и гаранцију да се достигнути ниво људских права не може смањивати (члан 20. став 2. Устава). 

Влада је усвојила Стратегију расзвоја система бесплатне правне помоћи у Републици Србији („Службени гласник РС”, број 74/10), којом су утврђене смернице и кључни принципи будућег законског и институционалног оквира система бесплатне правне помоћи, стратешки правци његовог развоја, општи и посебни циљеви и мере за њихово остваривање. 
Такође, Националном стратегијом реформе правосуђа за период 2013-2018. године („Службени гласник РС”, број 57/13), као и пратећим Акционим планом за њено спровођење, у циљу споровођења планираних активности, у нормативном делу, предиђено је и усвајање закона који ће целовито уредити бесплатну правну помоћ.

Обавеза Републике Србије да створи услове за уживање и заштиту права на правну помоћ извире из универзалних међународних докумената о људским правима, који гарантују право на приступ правди и правично суђење. Чланом 10. Опште декларације о правима човека предвиђено је да: „свако има потпуно једнако право на правично и јавно суђење пред независним и непристраним судом који ће одлучити о његовим правима и обавезама и о основаности сваке кривичне оптужбе против њега”. Право на делотворан приступ правди и правично суђење гарантује и Међународни пакт о грађанским и политичким правима („Службени лист СФРЈ”, број 7/71) којим је предвиђено да су сви једнаки пред судовима и да свако има право да законом одређени надлежни, независни и непристрасни суд непристрано и јавно испита његов предмет и одлучи о оправданости сваке кривичне оптужбе која је против њега подигнута или спора о грађанскоправним правима и обавезама (14. став 1). Јемство делотворног приступа правди, које изричито укључује и право на правну помоћ, садржано је и у Закону о ратификацији Конвенције Уједињених нација о правима детета („Службени лист СФРЈ - Међународни уговори”, број 15/90 и „Службени лист СРЈ - Међународни уговори”, бр. 4/96 и 2/97) којом је, поред осталог предвиђено да: „свако дете лишено слободе има право на хитну правну и другу одговарајућу помоћ, право да пред судом или другим надлежним, независним и непристрасним органом постави питање законитости лишавања слободе, као и право на хитну одлуку о том питању” (члан 37. тачка д). 

Обавеза развијања система правне помоћи произлази и из Закона о ратификацији Европске конвенције за заштиту људских права и основних слобода („Службени лист СЦГ - Међународни уговори”, бр. 9/03, 5/05 и 7/05 - исправка) чијом је ратификацијом Република Србија прихватила јурисдикцију Европског суда за људска права. 

Чланом 6. Европске конвенције за заштиту људских права и основних слобода гарантовано је право на правично суђење, као посебно људско право базирано на идејама природне правде, чије је остваривање од суштинске важности за развој демократије и принципа владавине права. Конвенцијски стандард правичног суђења укључује читав низ посебних права, као што су право на делотворан приступ суду, право на саслушање, једнакост у коришћењу процесних овлашћења, право на непристрасан и независан суд установљен законом, право на јавност у поступку и др. Један од инструмената за остваривање права на приступ правди и задовољења стандарда правичног суђења јесте право на правну помоћ. Европском конвенцијом за заштиту људских права и основних слобода, право на правну помоћ изричито је признато само појединцима оптуженим за кривично дело, тако што је у члану 6. став 3. тачка (ц) предвиђено да свако ко је оптужен за кривично дело има право да се брани лично или путем браница кога сам изабере или, ако нема довољно средстава да плати за правну помоћ, да ову помоћ добије бесплатно, када интереси правде то захтевају. Међутим, с обзиром да стандард делотворног приступа правди и правичног суђења важи и за област грађанскоправне заштите, право на правну помоћ зајемчено је и у поступцима у којима се одлучује о грађанским правима и обавезама.

Према Европској конвенцији за заштиту људских права и основних слобода, дужност пружања бесплатне правне помоћи постоји када „интерес правде” то налаже. Критеријуми на основу којих се „интерес правде” процењује развијени су у дугогодишњој пракси Европског суда за људска права и изражени у његовим бројним одлукама. Међу овим критеријумима кључну улогу имају: правна и чињенична сложеност случаја, тежина запрећене казне, природа супстанцијалног права ради чије се заштите поступак води, као и његов значај за појединца, постулациона неспособност појединца према одредбама домаћег права, стварна способност постулационо способног појединца да се сам брани, односно да сам предузима процесне радње, при чему се сагледавају све околности које се тичу појединца, као што су узраст, степен писмености, припадност социјално угроженој, односно маргинализованој друштвеној групи и др.

Обавеза Републике Србије да законом уреди и операционализује пружање правне помоћи, укључујући и бесплатну правну помоћ, проистиче и из њеног чланства у Савету Европе, чије је већи број препорука, које се односе на бесплатну правну помоћ, обавезна да испуни. 

Иако Устав Републике Србије јемчи право на правну помоћ, пружање правне помоћи, укључујући и бесплатну правну помоћ, није на адекватан начин регулисано, нити постоји целовито уређен систем пружања правне помоћи. Овакво стање је неодрживо, посебно ако се имају у виду све веће потребе за пружањем правне помоћи. 

Одредбе о правној помоћи садржане су у више закона, који регулишу само поједине видове правне помоћи. У Републици Србији је потреба за пружањем бесплатне правне помоћи изузетно велика. На овакав закључак упућују подаци о броју, структури и социо-економском положају становништва и тренд пораста потребе за судском заштитом, а посебно становништа тзв. „рањивих група”. 

У Републици Србији доступност правне помоћи није на задовољавајућем нивоу. У судској статистици не постоје обједињени подаци о броју окривљених којима је по службеној дужности постављен бранилац. Постојећи механизми пружања бесплатне правне помоћи имају низ недостатака, од којих су кључни: бесплатна правна помоћ је недоступна великом броју грађана, не постоји могућност прикупљања веродостојних статистичких података на нивоу државе, који су неопходни за успешно планирање и управљање системом бесплатне правне помоћи, не постоји могућност прикупљања потпуних и тачних података који би омогућили увид у степен ефикасности постојећих механизама, анализу расхода и израду валидних финансијских планова, није обезбеђена контрола квалитета услуга правне помоћи, а пружаоци бесплатне правне помоћи нису довољно мотивисани за пружање квалитетних услуга правне помоћи. Доступност правде спада међу кључне факторе хуманизације и демократизације друштва и остваривања принципа владавине права. Доступност правде је, истовремено, и један је од инструмената за смањење сиромаштва и од снажног је утицаја на задовољство грађана и њихово идентификовање са правним, политичким и друштвеним системом. Дугогодишње неповољно стање у области правосуђа, у целини посматрано, изазвало је дубоку кризу права, губитак поверења грађана да су вредности слободе, једнакости и правде заиста доступне и опадање правне свести грађана. Грађани данас слабо познају правна начела и процедуре, слабо познају своја права, као и начине њиховог остваривања и заштите.

Негативне последице постојећег стања у области пружања правне помоћи намећу потребу да се што пре изгради модеран нормативно-правни оквир правне помоћи и успостави ефикасан систем бесплатне правне помоћи.

III. ОБЈАШЊЕЊЕ ПОЈЕДИНАЧНИХ РЕШЕЊА

У глави првој (Опште одредбе) Закона, у чл. 1. до 11, уређује се предмет и циљ закона, садржина права на бесплатну правну помоћ, значење израза у закону, као и основна начела функционисања система бесплатне правне помоћи. Дате су и основне одредбе о врстама и облицима бесплатне правне помоћи, корисницима, пружаоцима, потребној квалификацији лица које пружа бесплатну правну помоћ, као и трошковима пружања бесплатне правне помоћи. Када су у питању врсте и облици правне помоћи, у члану 6. Закона је предвиђено да се бесплатна правна помоћ се пружа као примарна и секундарна правна помоћ, да примарна правна помоћ обухвата давања опште правне информације, почетног правног савета и правног савета, као и састављања исправе и поднеска, а да секундарна правна помоћ обухвата заступање, одбрану и спровођење поступка медијације.

У члану 7. Закона дефинисани су корисници бесплатне правне помоћи, при чему је предвиђено да, уколико се трошкови за пружање бесплатне правне помоћи надоканађују из буџета Републике Србије, бесплатну правну помоћ може користити само физичко лице које остварује или штити своја права и слободе зајамчене Уставом, домаћи држаљанин, страни држављанин и лице без држављанства, које је корисник услуге социјалне заштите или права на материјалну подршку у складу са законом којим се уређује социјална заштита, односно лице које је корисник права на дечији додатак. 

Чланом 8. Закона наведени су пружаоци бесплатне правне помоћи. У зависности од врсте правне помоћи, одређено је да примарну правну помоћ пружају адвокати, јавни бележници, медијатори, службе правне помоћи образоване у јединицама локалне самоуправе, центрима за социјални рад и другим органима јавне власти, удружења и правне клинике. Када је у питању секундарна правна помоћ, њу пружају: адвокати, јавни бележници и медијатори; представници службе правне помоћи образоване у јединицима локалне самоуправе; представници удружења и правних клиника у поступку пред државним органом управе или организацијом којој је поверено вршење јавних овлашћења; представници удружења у случају у којем имају самостално право на подношење тужбе због повреде права и слобода других лица, у складу са одредбама посебних закона, као и представници удружења која могу имати положај умешача у спору у којем се одлучује о праву, слободи или интересу заснованом на закону члана удружења, у складу са одредбама посебних закона. 

Чланом 9. Закона прописана је неопходна стручна квалификација које неко лица мора имати да би могло да пружа бесплатну правну помоћ. Предвиђено је да заступање пред судом, односно одбрану врши адвокат, као и дипломирани правник са положеним правосудним испитом који је запослен у служби правне помоћи образованој у јединици локалне самоуправе, да представник удружења и правне клинике мора бити дипломирани правник који је запослен, доносно дипломирани правник са положеним правосудним испитом који је запослен или по другом основу трајно ангажован на пословима пружања бесплатне правне помоћи код пружаоца. 


Чланом 10. Закона предвиђа се да трошкове пружања примарне правне помоћи, као и секундарне правне помоћи коју пружају удружења и правне клинике  сноси пружалац. Трошкови бесплатне правне помоћи јавног бележника у састављању исправе, адвоката у заступању пред судом, односно одбрани, као и овлашћеног медијатора у спровођењу поступка медијације надокнађују се пружаоцу из буџета Републике Србије, у поступку прописаним овим законом. Треба напоменути и да се трошкови бесплатне правне помоћи коју пружају службе бесплатне правне помоћи у јединицама локалне самоуправе, у складу са Законом о локалној самоуправи, надокнађују из буџета локалне самоуправе.

У глави другој Закона (Регистар пружалаца), у чл. 12. до 17, регулисан је јединствени Регистар пружалаца бесплатне правне помоћи, обавеза уписа у регистар, предмет регистрације, промена података, као и брисање из регистра. Предвиђено је да се пружаоци бесплатне правне помоћи се уписују у Регистар, који води министарство надлежно за послове правосуђа, као јединствену јавну електронску базу података о пружаоцима бесплатне правне помоћи. Начин уписа и вођење Регистра ближе ће се уредити актом министарства. Регистрација је обавезна, осим за органе јавне власти. Чланом 14. Закона наведени су подаци који се уносе у регистар, чланом 15. Закона предвиђена обавеза обавештења о промени података из Регистра, док су чланом 16. Закона предвиђени разлози за брисање из Регистра.
У глави трећој Закона (Обавезе пружалаца), у чл. 18. до 23. прописане су обавезе пружалаца бесплатне правне помоћи, а то су: савесно и професионално поступање, ситуације када пружалац правне помоћи може одбити њено пружање, обавеза вођења евиденција и извештавање министарства надлежног за послове правосуђа, обавеза чувања података, организација рада, као и посебн еобавезе органа јавне власти као пружалаца бесплатне правне помоћи. Савесно и професионално поступање подразумева да се бесплатна правна помоћ пружа савесно, у складу са правилима струке, да пружалац обезбеђује благовремено и ефективно пружање бесплатне правне помоћи, као и да пружалац не може тражити, нити примати накнаду за пружање бесплатне правне помоћи од корисника.  Чланом 19. Закона је предвиђено да се бесплатна правна помоћ може одбити ако захтев корисника није правно дозвољен или благовремен; ако корисник захтева правну помоћ искључиво из неморалних или нехуманих побуда; ако корисник условљава коришћење беплатне правне помоћи крајњим исходом, односно успехом у поступку; ако корисник грубо крши правила пристојног понашања у односу према лицу које је ангажовано на пружању бесплатне правне помоћи и ако постоји сукоб интереса између корисника и пружаоца, односно лица које је ангажовано на пружању бесплатне правне помоћи. У случају да пружалац бесплатне правне помоћи одбије захтев, о томе без одлагања обавештава корисника, као и орган надлежан за одлучивање о коришћењу права. Чланом 20. Закона прописана је обавеза пружаоца да води едговарајућу евиденцију, као и да доставља редован годишњи извештај министарству надлежном за послове правосуђа. У члану 22. Закона је предвиђено да пружалац самостално организује рад на пословима пружања бесплатне правне помоћи, као и да ће министарство прописати јединствене стандарде и минимум техничких услова за пружање бесплатне правне помоћи, а нарочито у погледу обавеза упознавања корисника са предметом, одређивања одговорног лица, обележавања радних просторија и одређивања радног времена, прописивања садржине формулара, налога за рад и сл. Пружалац је дужан да корисницима обезбеди приступ информацијама које се односе на организацију рада на пословима пружања бесплатне правне помоћи.
Чланом 23. Закона прописане су обавезе органа јавне власти као пружалаца бесплатне правне помоћи. Предвиђено је јединица локалне самоуправе организује службу правне помоћи и пружа примарну и секундарну правну помоћ, као и да јединица локалне самоуправе може организовати заједничку службу правне помоћи са другим пружаоцем, али не може пренети своје обавезе на другог пружаоца. Центар за социјални рад пружа услуге правне помоћи у складу са одредбама закона којим се уређује социјална заштита, независно од овлашћења која му у поступку остваривања права на бесплатну правну помоћ припадају по одредбама овог закона. Орган јавне власти има обавезу објављивања информација која се односи на организацију службе правне помоћи у свом информатору.

Четврта глава Закона (Поступак за остваривање права на бесплатну правну помоћ), у чл.  24. до 34. детаљно је уређен поступак за остваривање тог права. Предвиђено је да се захтев за коришћење бесплатне правне помоћи подноси центру за социјални рад, и то у месту пребивалишта тражиоца, односно у месту пружања правне помоћи. Захтев се подноси се писмено или усмено на записник, а може се поднети и преко законског заступника или пуномоћника. На захтев се не плаћа такса. Предвиђено је да надлежни Центар за социјалне рад утврђује да ли се правна ствар у вези са којом се тражи бесплатна правна помоћ односи на право или слободу тражиоца, док постоји претпоставка да се правна ствар односи на остваривање, односно заштиту права или слободе тражиоца ако захтев подноси лице према коме се води поступак утврђивања кривичне одговорности. Центар за социјални рад процењује да ли је тражилац учинио вероватним да се правна ствар односи на остваривање или заштиту његовог права или слободе зајамчене Уставом Републике Србије, а затим увидом у евиденцију којом располаже утврђује да ли је он корисник услуге социјалне заштите или права на материјалну подршку у складу са законом којим се уређује социјална заштита, односно корисник права на дечији додатак у складу са законом којим се уређује финансијска подршка породици са децом. 
У складу са чланом 27. Закона, Центар писменим путем упућује тражиоца на регистроване пружаоце са територије своје месне надлежности, као и на облик препоручене правне помоћи.

У чл. 29. и 30. Закона прописани су разлози у којима Центар за социјални рад одбацује, односно одбија захтев тражиоца. Жалба на одлуку о одбацивању, односно одбијању захтева подноси се жалбеној комисији министарства. Поред тога, жалба се може поднети жалбеној комисији и ако центар није поступио по захтеву тражиоца, односно није донео одлуку о захтеву за пружање услуге бесплатне правне помоћи, у роковима предвиђеним овим законом. Одлука жалбене комисије је коначна и против ње се може покренути управни спор.


У члану 32. Закона прописани су рокови у поступку. Предвиђено је да је поступак по захтеву тражиоца  хитан, да  
Центар упућује тражиоца на регистроване пружаоце, као и на облик препоручене правне помоћи без одлагања, а најкасније 48 сати од часа пријема захтева, да доноси одлуке најкасније у року од седам дана од дана пријема захтева, да се жалба министарству подноси у року од седам дана од дана пријема одлуке о одбацивању или одбијању захтева, као и да се одлука о жалби доноси се у року од седам дана од дана пријема жалбе.

У глави петој Закона (Финансирање система бесплатне правне помоћи), у чл. 35. до 39, прописани су извори финансирања, тарифа за пружање услуга, надокнада трошкова по тарифи, пројектно финансирање из јавних прихода, као и повраћај примљених средстава. Предвиђено је да Република Србија из буџета надокнађује трошкове пружања бесплатне правне помоћи адвоката, бележника, односно медијатора, док остали пружаоци сносе трошкове пружања бесплатне правне помоћи на основу пројектног финансирања из јавних или других прихода, из сопствених прихода, односно про боно пружањем услуга. Тарифу за надокнаду трошкова за пружање бесплатне правне помоћи утврђује Влада, на предлог министарства надлежног за послове правосуђа, при чему трошкови за пружање бесплатне правне помоћи не могу бити виши од износа накнада за исте облике услуга који су утврђени тарифом организација чији су пружаоци чланови.


У глави шестој Закона (Контрола квалитете), у чл. 40. до 50, прописан је поступак контроле квалитета пружања бесплатне правне помоћи. Контролу квалитета пружене бесплатне правне помоћи врши Комисија за контролу квалитета, која се формира као самостално тело министарства, састављено од седам чланова, и то два представника министарства и по један представник судске власти, јавног тужилаштва, адвокатуре, јединица локалне самоуправе и удружења. Комисија покреће поступак на основу притужбе корисника, на основу пријаве инспекцијске службе министарства, као и по сопственој иницијативи, на основу увида у извештаје пружаоца бесплатне правне помоћи и евиденцију пружене бесплатне правне помоћи. Ако утврди да је пружалац поступио супротно одредбама овог закона, Комисија може изрећи меру опомене, са упозорењем на могућност изрицања строжије мере у случају понављања акта повреде законских одредби, као и меру брисања из Регистра, са забраном поновног регистровања у трајању од једне до три године. Одлука Комисије је коначн аи против ње се може покренути управни спор.

У глави седмој Закона (Надзор), у чл. 50. и 51, предвиђено је да надзор над применом закона врши министарств о надлежно за послове правосуђа, као и да наведено министарство обезбеђује инспекцијски надзор над радом пружалаца бесплатне правне помоћи.
У глави осмој Закона (Казнене одредбе), у чл. 52. до 58, предвиђени су прекршаји због повреде одредаба овог закона за физичко лице, односно организацију која тражи или прима накнаду за пружање бесплатне правне помоћи од корисника.
Глава девета Закона (Прелазне и завршне одредбе), у чл. 59. и 60, предвиђа да ће се подзаконски акти који су неопходни за спровођење закона  донети у року од шест месеци од дана његовог ступања на снагу, као и да ће се закон примењивати од 1. јануара 2015. године. Одложена примена закона је неопходна како би се донели неопходни подзаконски акти, обезбедила потреба буџетска средства и извршиле све неопходне припреме за његову примену.
IV. ФИНАНСИЈСКИ ЕФЕКАТ ЗАКОНА
За спровођење овог закона биће потребно обезбедити додатна финансијска средства. Имајући у виду да ће се закон примењивати од 1. јануара 2015. године, потребна средства ће бити обезбеђена Законом о буџету за 2015. годину. Такође, законом о буџету од 2016. године, па надаље, обезбеђиваће се средства за редовно коришћење система пружања бесплатне правне помоћи.
 .
