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ANALIZA

ZAKON O BESPLATNOJ PRAVNO3J POMOCI
Svrha i cilj donosenja Zakona o besplatnoj pravnoj pomoci

Zakonom o besplatnoj pravnoj pomodi i podzakonskim propisima Zeli se uspostaviti sustav u
kojemu se gradanima slabijeg imovnog stanja omoguéava angaziranje pravnog zastupnika,
dobivanje pravne pomodi i ravnopravan pristup sudskim i upravnim instancama cime bi se
omogucio cjelovit sustav pravne pomocéi bez diskriminacije. Pravodobnim informiranjem
stranaka i pruzanjem pravnih savjeta gradanima prije poCetka postupka zeli se smaniiti broj
sluCajeva koji se pokrecu zbog neukosti stranaka o pravima, obvezama i moguénostima
uspjeha u pojedinoj pravnoj stvari, a kvalitetnom pripremom i strunim zastupanjem
stranaka omogucio bi se ucinkovitiji rad sudova i drugih tijela koja odluuju o pravima i
obvezama gradana. Novim sustavom besplatne pravne pomoc¢i uspostavio bi se
sveobuhvatan nadzor nad kvalitetom pruzene pravne pomodi i sankcioniralo nestrucno i
nesavjesno postupanje u pruzanju pravne pomodi.

Korisnici besplatne pravne pomoci su hrvatski drzavljani, stranci, azilanti, trazitelji azila i
djeca stranci koja su u Republici Hrvatskoj zateceni bez pratnje roditelja ili zakonskog
zastupnika odnosno, osobe koje ne mogu snositi troskove pravne pomodéi bez opasnosti od
egzistencijalne ugrozenosti.

Zakonom o besplatnoj pravnoj pomodi stvaraju se u podru¢ju besplatne pravne pomodi
pretpostavke za provedbu pravne steCevine Europske Unije i uspostavljanju: 1. jasno
odredenih kriterija koji omogucuju zahtijevanje odobravanja prava na pravnu pomoc; 2.
prosirenja kruga korisnika pravne pomoci na sve strane drzavijane, 3. jasnih i sveobuhvatnih
odredbi o postupku odobravanja zahtjeva i obrascu za podnosenje zahtjeva, i 4. jasno
definiranim oviastenjima tijela za zaprimanje i odobravanje zahtjeva za pravnu pomoc u
prekogranicnim sporovima. Navedenim pretpostavkama, jasno odredenim kriterijima,
sveobuhvatnim i jasnim odredbama postupka odobravanja zahtjeva i definiranim
ovlastenjima nadleznih ureda drZzavne uprave, domace bi se zakonodavstvo uskladilo sa: 1.
Rezolucijom (76) 5 o pravnoj pomodi u gradanskim, upravnim i trgovackim stvarima; 2.
Rezolucijom Odbora ministara Vijeca Europe (78) 8 o besplatnoj pravnoj pomoci i savjetima,;
3. Direktivom Europske komisije 2003/8 od 27.01.2002. godine; i 4. Poveljom o temeljnim
pravima Europske Unije (2000/C; 364/01; Nice, 7/12/2000).

Temeljem notifikacije o sukcesiji stranka Republika Hrvatska je postala drzava clanica: 1.
Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima (1966); 2. Haske konvencije o
gradanskom postupku (1957); i 3. Konvencije o olaksanju medunarodnog pristupa sudovima
(1988). Clanstvom nareCenom paktu i konvencijama Republika Hrvatska je preuzela obvezu
osiguranja pune jednakosti gradana pred zakonom kao i pravo na postenu i javnu raspravu
pred neovisnim sudom, te je preuzela obvezu urediti naine ostvarivanja prava na pravnu
pomo¢ stranim drzavljanima koji u drugoj drzavi vode postupak pred nadleznim tijelima te
drzave.



Pripreme za donosenje Zakona o besplatnoj pravnoj pomoci

O nacrtu prijedloga Zakona o besplatnoj pravnoj pomoci vodena je u Republici Hrvatskoj
Siroka javna rasprava. U javnoj raspravi su organizacije civilnog drustva iskazale izrazitu
aktivnost i punu suradnju sa Ministarstvom pravosuda Republike Hrvatske te su u cilju
poboljSanja i pune funkcionalnosti Zakona podnosile brojne prijedloge i amandmane na
prijedlog Zakona. Vazno je reci da je od svih primjedbi i prijedloga u konacnici prihvacen tek
maniji dio.

Svoje primjedbe i prijedloge organizacije civilnog drustva uputile su i na Savjetodavhom
sastanku na temu provedbe Zakona o besplatnoj pravnoj pomodi 21.01.2009. godine.
Zaklju¢ak savjetodavnog sastanka odrzanog u organizaciji Ministarstva pravosuda RH i Ureda
Vlade RH za udruge je potreba i neophodnost ceSceg ukljucivanja organizacija civilnog
drustva u procese savjetovanja prilikom donosenja i provedbe vaznih propisa.

Na savjetodavnom sastanku su organizacije civilnog drustva uputile ozbiljan prigovor i
upozorenje da je Zakon o besplatnoj pravnoj pomoéi donesen bez sveobuhvatnih i kvalitetnih
rjeSenja i da usvojeni zakonski propis, prema opce prihvatenom stavu, ne posjeduje
potrebnu kvalitetu koja bi omogucéila njegovu punu funkcionalnost. Organizacije civilnog
drustva pravilno su uocile da se ovakvim zakonskim rjeSenjem dovode u sumnju moguénosti
ostvarenja svrhe i cilja Zakona o besplatnoj pravnoj pomodi, te zakljuCile da se loSim i
nedore¢enim zakonskim propisom i provedbenim aktima narusava cjelokupan koncept
sustava pruzanja pravne pomodi.

Donosenje Zakona o besplatnoj pravnoj pomoci

Odluka o Proglasenju Zakona o besplatnoj pravnoj pomodi donesena je 16.05.2008. godine
na sjednici Hrvatskog Sabora. Zakon o besplatnoj pravnoj pomoci (,Narodne novine" br.
62/08) stupio je na snagu osmoga dana od dana objave u ,Narodnim novinama"™ osim
odredbi ¢lanka 15. i 16. Zakona koje su stupile na snagu dana 01.02.2009. godine. Odredbe
Clanka 45. do 52. Zakona (Poglavije VII. Posebne odredbe o odobravanju pravne pomoci u
prekogranicnim sporovima) stupit ¢e na snagu danom prijema Republike Hrvatske u
punopravno Clanstvo Europske Unije.

Da bi se omogudila puna provedba Zakona o besplatnoj pravnoj pomoci doneseni su slijedeci
provedbeni propisi: 1. Uredba o tarifi za utvrdivanje vrijednosti iznosa naknade za pruZanje
primarne | sekundarne pravne pomoci (“"Narodne novine” br. 13/09); 2. Pravilnik o nacinu
vodenja registra udruga oviastenih za pruzanje besplatne pravne pomodi (“"Narodne novine”
br. 93/08); 3. Pravilnik o obrascu zahtjeva za odobravanje koristenja besplatne pravne
pomodi, obrascu uputnice i evidenciji izdanih uputnica (“Narodne novine” br.13/09); i 4.
Pravilnik o kriterijima za vrednovanje projekta oviastenih pruZatelja besplatne pravne pomoci
/i pravnih  klinika te o nacinu  izvjestavanja o0  izvrsenju  projekata.
(http.//www.pravosudje.hr/default.asp?gl=200901290000017).

Uoceni nedostatci i problemi u provedbi Zakona o besplatnoj pravnoj pomoci

UnatoC tome Sto je Zakon o besplatnoj pravnoj pomodéi u primjeni nepunih osam (8) mijeseci
i joS uvijek nije moguce u potpunosti ocjeniti njegovu ucinkovitost, ipak su uoceni znatni
problemi u njegovoj punoj primjeni i provedbi. Zbog nedorecenosti i nejasnoéa Zakona o



besplatnoj pravnoj pomodéi ograni¢ena je moguénost njegove pune primjene, otezana je
njegova provedba i potpuno se dovode u sumnju ostvarenje svrhe i cilja Zakona.

Jedna od zamisli je bila da se Zakonom predvidi minimalna administrativha procedura koja bi
osigurala sustav u kojemu bi pravo ne besplatnu pravnu pomoc¢ ostvarili gradani slabijeg
imovnog stanja. Tada su, 2008. godine, iz Ministarstva pravosuda RH uvjeravali da ce
gradani podnosenjem zahtjeva za pruzanje besplatne pravne pomo¢i nadleznom zupanijskom
uredu drzavne uprave samo uz predocenje potvrde o imovnom stanju kao jedinog potrebnog
dokumenta, uz krajnje pojednostavljenu proceduru, ostvariti pravo na besplatnu pravnu
pomoc.

Medutim, Pravilnikom o obrascu zahtjeva za odobravanje Kkoristenja besplatne pravne
pomocdi, obrascu uputnice i evidenciji izdanih uputnica propisani su izuzetno zahtjevni i
komplicirani obrasci koje stranka, u pravilu, nije u mogucénosti popuniti bez stru¢ne pomoci
pruzatelja usluge besplatne pravne pomodi. Unato€ tome Sto se Zakonom propisuje da e
pravo na besplatnu pravnu pomo¢ ostvariti sve osobe koje ne mogu snositi troskove pravne
pomoci bez opasnosti od egzistencijalne ugrozenosti, ve¢ sada je potpuno jasno da su
kriteriji po kojima se pravna pomo¢ odobrava postavljeni izuzetno restriktivno. Nemogucée je
ostvarivanje prava na besplatnu pravnu pomo¢ gradanima koji posjeduju kucu koja se u
smislu Zakona smatra zadovoljavajuéim stambenim prostorom (35m2 za podnositelja
zahtjeva te dodatnih 10m2 za svakoga ¢lana kucanstva sa moguéim odstupanjima do 10m2).
Tako se primjerice, doslijednom primjenom narecene zakonske odredbe, odbija sa zahtjevom
podnositeljica koja Zivi u svojoj kuéi ali, nije zaposlena, nije ostvarila pravo na mirovinu, nije
korisnica socijalne skrbi, niti ima bilo kakvih nov€anih primanja. Vise je primjera u praksi gdje
nadlezni uredi drzavne uprave odbijaju zahtjeve gradana za pruzanje besplatne pravne
pomoci a da podnositelji zahtjeva uopée nemaju prihoda ili su njihovi prihodi mali i
egzistencijalno nedovoljni ali posjeduju kucu ili stan koji se u smislu Zakona smatra
zadovoljavaju¢im stambenim smjestajem. Cinjenica vlasniStva “zadovoljavaju¢eg stambenog
prostora” mnoge gradane slabijeg imovnog stanja, potencijalne podnositelje zahtjeva za
odobrenje pruzanja usluge besplatne pravne pomodi, potpuno diskvalificira kao primatelje
takve usluge i onemogucava ih u pristupu pravosudnim organima i tijelima javne uprave u
Republici Hrvatskoj.

Takoder, umjesto kriterija po kojemu bi uvjerenje nadlezne Porezne uprave o imovnom
stanju gradana kao jedinog neophodnog dokumenta na temelju kojeg bi se utvrdilo dali
podnositelj zahtjeva zadovoljava zakonske uvijete za odobrenje pruzanja usluge besplatne
pravne pomodi bilo dostatno, kao dokaz se traZi podnosenje nekoliko razliCitih uvjerenja i
potvrda. Ishodenje svih potrebnih dokumenata zahtijeva vremena, opterecuje podnositelje
zahtjeva troskovima placanja upravnih pristojbi i dodatno ih obeshrabruje u mogucnost
odobrenja besplatne pravne pomodi.

Nadalje, potpuno je izostao bilo kakav oblik izravne suradnje izmedu pruzatelja usluge
besplatne pravne pomoéi i Ministarstva pravosuda Republike Hrvatske. Ministarstvo
pravosuda je obvezu suradnje i komunikacije sa pruzateljima pravne pomodéi nesluzbeno
delegiralo na Zupanijske Urede drZzavne uprave. Pruzatelji usluge besplatne pravne pomodi
svoj rad temelje na Zakonu o besplatnoj pravnoj pomoci, provedbenim propisima i Ugovoru
koji je zakljuten sa Ministarstvom pravosuda Republike Hrvatske. Nare¢enim propisima
regulirane su medusobne obveze, prava i nadzor rada pruzatelja pravne pomodi, a
istovremeno su jasno i sveobuhvatno uredeni kriteriji i ovlastenja zupanijskih ureda drzavne
uprave. Uredi drzavne uprave u zupanijama osnovani su radi poslova zaprimanja zahtjeva
gradana, odlucivanja o zahtjevima gradana u prvom stupnju i zaduZeni su za pruZanje
pomoci gradanima pri ispunjavanju Zahtjeva za odobravanje koriStenja besplatne pravne
pomoci. Uspostava prakse prema kojoj nadlezni Zupanijski uredi drzavne uprave izdaju
pruzateljima usluge besplatne pravne pomoéi usmene upute za rad nije u skladu sa Zakonom
o besplatnoj pravnoj pomodi, provedbenim propisima, potpisanom Ugovoru i odredbama
Zakona o op¢em upravnom postupku, te je takva praksa potpuno neprihvatljiva.



Isto tako, oblici besplatne pravne pomoci utvrdeni su Zakonom kao primarna i sekundarna
besplatna pravna pomoc. Registriranim udrugama civilnog drustva kao pruzateljima pravne
pomodi neopravdano je uskracena mogucénost pruzanja pojedinih oblika sekundarne pravne
pomoéi (pravna pomoc za mirno rjesavanje spora [ sastavijanje pismena u sudskim
postupcima, na primjer) iako organizacije civilnog drustva, u glavnom, imaju potrebne
kapacitete, obrazovanje, znanje, vjestine i iskustvo u pruzanju takve vrste pomoci. Stoga
smatramo potrebnim ozbiljno razmotriti mogucnost prosirenja pruzanja usluge besplatne
pravne pomodi i na neka druga podrucja pravne zastite.

Nadalje, neophodno je pristupiti temeljitim izmjenama i dopunama Zakona o besplatnoj
pravnoj pomodi kao i uskladivanju Pravilnika o kriterijima za vrednovanje projekata udruga
oviastenih za pruzanje besplatne pravne pomoci i pravnih klinika te o nacinu izvjestavanja o
izvrsenju projekata sa Uredbom o tarifi za utvrdivanje vrijednosti iznosa naknade za pruzanje
primarne | sekundarne pravne pomoci za 2009. godinu . Primjerice, Pravilnikom je
predvidena i vrednovana pravna radnja pravnog savjeta ali takva pravna radnja nije
predvidena i vrednovana Uredbom, te pravni savjet nije moguce iskazati kao pravnu radnju
koja se nagraduje i nadoknaduje. Ujedno je, ¢lankom 10. Uredbe o tarifi za 2009. godinu
utvrdena vrijednost boda u iznosu od 2,00.- kune te se, primjerice, podnesak kojim se
pokrece postupak pred Ustavnim sudom Republike Hrvatske ili Europskim sudom za ljudska
prava kao pravna radnja vrednuje sa ukupno 300,00.- kuna. Takvim vrednovanjem se, s
jedne strane, potpuno ponizila struka i podcijenilo znanje a, s druge strane, postalo potpuno
jasno da zbog uspostavljenog restriktivnog sustava koji onemogucuje gradane u dobivanju
pravne pomodi nije moguce utrositi sredstva koje je Ministarstvo pravosuda odobrilo za rad
pruzatelja pravne pomodi.

UnatoC obecéanjima Ministarstva pravosuda Republike Hrvatske da ce se pruzateljima usluge
besplatne pravne pomoci omoguciti koriStenje manjeg dijela odobrenih novcéanih sredstava
predvidenih za besplatnu pravnu pomoc¢ radi pokrivanja nuznih i stvarnih troskova tzv.
“hladnog pogona” te da ¢e se i od jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave
zatraziti i dogovoriti financijska potpora radi pokrivanja dijela tih troSkova narocito
organizacijama civilnog drustva, takva potpora udrugama koje su ovlasteni pruzatelji
besplatne pravne pomodi nije dogovorena, odobrena, niti pruzena. Ministarstvo pravosuda
nije pokazalo razumijevanje za stvarno nastale troskove koje pruzatelji pravne pomoci imaju
u svom radu (telefonske i postanske usluge, uredski materijal, elektricna energija i sl.), pa
Cak niti za troSkove puta radi odrZzavanja sastanka na poziv toga istog Ministarstva.

Prema Zakonu, pruzatelji pravne pomodi pruzaju pravnu pomoc korisnicima uz naknadu koju
odobrava nadlezni Zupanijski ured drzavne uprave. Pravna pomoc¢ se moze pruzati i osobama
koje nisu korisnici pravne pomoc¢i u smislu Zakona o besplatnoj pravnoj pomodi, ali izvan
odobrenih sredstava i bez prava na naknadu. Sredstva za organiziranje i pruzanje pravne
pomodi na temelju uputnice osigurana su iz drzavnog proracuna i na temelju odobrenog
projekta organizacijama civilnog drustva isplacena unaprijed. Restriktivnim Zakonskim
odredbama koje gradanima onemogucuju pristup sustavu besplatne pravne pomodi,
odobrena sredstva nece biti moguée utroSiti i morat e se kao neutrosSena vratiti u drzavni
proracun. Istovremeno, organizacije civilnog drustva imaju veliki broj stranaka koje prema
svim kriterijima pripadaju kategoriji gradana slabijeg imovinskog stanja ali ne udovoljavaju
zakonskim uvjetima i ne mogu biti korisnici besplatne pravne pomoci. Dakle, s jedne strane
imamo pruzenu pravnu pomoc i za te pravne radnje odobrava se nov¢ana naknada koja je
ispod svake razine ili se pravna pomoc¢ pruza osobama koje nisu korisnici pravne pomoci
prema odredbama Zakona o besplatnoj pravnoj pomodi i te pravne radnje su izvan odobrenih
sredstava i bez prava na naknadu, a s druge strane znatna sredstva ¢e se morati kao
neutroSena vratiti u drzavni proracun. Zakonom o besplatnoj pravnoj pomodi kao i
Pravilnikom o kriterijima za vrednovanje projekata udruga oviastenih za pruzanje besplatne
pravne pomoci i pravnih kiinika te o nacinu izvjestavanja o izvrsenju projekta nije predvideno
pokrivanje troskova za rad udruga i pravnih klinika, a nagrada za pruzenu pravnu pomoc¢
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daleko je niza od ukupnih troskova za pojedinu pravnu radnju koja je obavljena. Svaki
projekat na temelju kojega se odobravaju odredena novcana sredstva koja se koriste radi
ispunjenja svrhe i cilja projekta sadrZi i dio nov€anih sredstava koji ¢e se utrositi za tzv.
“hladni pogon” te je neophodno da Ministarstvo pravosuda RH uvrsti i te troSkove kada
odobrava financiranje projekata iz sredstava za pruzanje besplatne pravne pomoci. Bududéi
da su organizacije civilnog drustva u Republici Hrvatskoj dale svoj nemijerljivi doprinos u
pruzanju besplatne pravne pomoc¢i gradanima daleko prije nego Sto je Ministarstvo
pravosuda RH prepoznalo potrebu za sustavnim rjeSenjem, stoga smatramo neophodnim da
se pristupi hitnom rjeSavanju i toga problema.

Zakljucak

Uspostavljenim sustavom besplatne pravne pomodi u Republici Hrvatskoj, gradanima slabijeg
imovnog stanja nije u punoj mjeri omoguceno angaziranje pravnog zastupnika, dobivanje
pravne pomodi i ravnopravan pristup sudskim i upravnim instancama bez diskriminacije.
Neophodno je Zurno izvrsiti bitne promjene modela i nacina pristupa moguénosti i pravu na
besplatnu pravnu pomoc Sto zahtjeva korijenite i radikalne zahvate u zakonski tekst kojim se
regulira besplatna pravna pomo¢. Model uputnica pokazao se potpuno besmislenim i
nepotrebno birokratizira i formalizira postupak odobravanja i koristenja usluge besplatne
pravne pomodi. U koliko se Zeli posti¢i puni smisao i svrha sustava pruzanja besplatne pravne
pomoci, ostvariti pretpostavke za provedbu pravne steCevine Europske Unije, ispuniti
preuzete obveze osiguranja pune jednakosti gradana pred zakonom i ostvarenje prava na
postenu i javnu raspravu pred neovisnim sudom, neophodno je Sto prije ponovo otvoriti
Siroku javnu raspravu o korijenitim izmjenama Zakona o besplatnoj pravnoj pomoci u koju ée
se aktivno ukljuciti pravnici, strucnjaci za besplatnu pravnu pomoc¢, organizacije civilnog
drustva, odvijetnici, itd. Ako se zurno ne pristupi neophodnim cjelovitim promjenama Zakona
na nacin da se omoguci njegova puna provedba i potpuno ispunjenje svrhe i cilja zbog
kojega je donesen, tada se koncept i funkcioniranje sustava besplatne pravne pomoci
dovode u ozbiljnu sumnju i potpunu blokadu.

U Vukovaru, 10.rujna 2009. godine



