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Predmet: Mišljenje o Prijedlogu za ocjenu ustavnosti Zakona o besplatnoj pravnoj pomoći
1. Uvod

Ovo mišljenje sadrži stručnu evaluaciju Prijedloga za pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti Zakona o besplatnoj pravnoj pomoći (Narodne novine, br. 62/2008, dalje: ZBPP) koji je pod brojem 800/2009 podnijela Hrvatska odvjetnička komora (dalje: HOK). Svrha je ovog mišljenja, izrađenog temeljem poziva Ustavnog suda od 26. svibnja 2010., olakšati donošenje odluke u navedenom predmetu te omogućiti sagledavanje svih aspekata koji bi mogli biti relevantni u ocjenjivanju navoda iz prijedloga.
Tekst je ustrojen tako da sadrži ocjenu navoda iz prijedloga HOK-a te odgovora koji je podnijelo Ministarstvo pravosuđa, i to po pojedinim elementima iz prijedloga. Uz ocjenu argumenata iz prijedloga, upućuje se i na pojedine komplementarne argumente te daje sveukupna evaluacija ZBPP iz perspektive zaštite ustavnih i ljudskih prava te prakse Europskog suda za ljudska prava.

2. Ocjena argumenata iz prijedloga
2.1. Sažetak argumenata

U svojem prijedlogu, HOK se poziva na neustavnost ZBPP kao cjeline, te pojedinih njegovih odredbi, i to zbog nesuglasnosti sa sljedećim odredbama Ustava: čl. 3. (vladavina prava); čl. 5. Ustava (načelo ustavnosti i zakonitosti); čl. 26. (jednakost pred zakonom); čl. 27. (definicija odvjetništva); te čl. 29. (pravo na pravično suđenje pred nepristranim sudom).
Argumenti iz inicijative HOK-a mogu se sažeti na sljedeći način:
1. HOK smatra da okolnost da ZBPP ovlašćuje za pružanje pravne pomoći i nove subjekte (udruge, pravne klinike i sindikate) proturječi ustavnom položaju odvjetništva. 

2. Također smatra da su zakonom ovi pružatelji stavljeni u povoljniji položaj u sustavu financiranja, jer za razliku od odvjetnika stječu pravo na 50 posto od ukupnih sredstava za besplatnu pravnu pomoć na temelju projekata, što se isplaćuje avansno, za razliku od odvjetnika, kojima se naknada u pravilu isplaćuje retroaktivno. 

3. Osporava se i sustav kontrole nad primjenom zakona (čl. 61. do 64.), dijelom zbog toga što se odnosi i na djelovanje odvjetnika, koji su „kroz upravni i stručni nadzor stavljeni pod kontrolu države“, a dijelom zbog toga što državni nadzor (koji provodi Ministarstvo pravosuđa) izravno kontrolira i rad drugih pružatelja, čime se dovodi u pitanje pravo građana na „stvarno samostalnu i neovisnu pravnu pomoć“ koje autori inicijative izvode iz čl. 27. Ustava. 

4. Povreda samostalnosti i neovisnosti odvjetništva, prava na nepristrano suđenje i načela vladavine prava sagledava se i u okolnosti da savjesnost i stručnost odvjetnika u zastupanju ocjenjuje – između ostaloga - tijelo pred kojim odvjetnik zastupa interese svoje stranke (čl. 62. st. 1. i 3.), za što podnositelji prijedloga smatraju da nije u sukladnosti s drugim propisima, koji u drugim slučajevima ne daju pravo tijelima koja vode postupak da ocjenjuju kvalificiranost odvjetnika.
5. Podnositelji osporavaju i čl. 40. koji govori o poništaju uputnica na temelju odluke suda, zbog obijesnog vođenja postupka, odnosno zbog neopravdano korištene pravne pomoći, i to zbog nespojivosti s pravom na neovisnu i samostalnu pravnu pomoć, koja bi mogla rezultirati u onemogućavanju pristupa sudu socijalno najugroženijim kategorijama i neravnopravnost pred sudovima.
6. Obveza dostavljanja cjelokupne dokumentacije iz čl. 11. Uredbe, koja se odnosi samo na odvjetnike, smatra se protivnom jednakom položaju ovlaštenih pružatelja, jednako kao i mogućnost da se postupak za odobravanje pravne pomoći pokrene i izravnim zahtjevom ovlaštenim udrugama, sindikatima i pravnim klinikama (čl. 15.st. 2.).
7. Smatra se da je nespojivo sa samostalnošću odvjetništva da su iznosi naknade za besplatnu pravnu pomoć određeni Uredbom, i to u apsolutnim iznosima, a ne u postotku od odvjetničke tarife.
8. Podnositelji prigovaraju i navodnoj nemogućnosti da se u slučaju uspjeha u sporu odvjetnik naplati u iznosu koji prelazi iznos sredstava koje država može naplatiti od protustranke (arg. iz čl. 4. st. 4. i čl. 1. Uredbe). To bi mogao biti i poticaj za vođenje sporova protivnoj stranci, jer bi se njen rizik neuspjeha u sporu uvijek svodio na iznos naknade po (izrazito niskoj) tarifi za besplatnu pravnu pomoć.

9. U prijedlogu se ističe i da bi ovlaštenje korisnika da sam bira pružatelja pravne pomoći, bez ikakvih teritorijalnih ograničenja i obveze da se kroz uputnice vodi računa o ravnomjernoj opterećenosti pojedinih odvjetnika mogla dovesti do toga da određeni broj odvjetnika bude spriječen pružiti adekvatnu pravnu pomoć zbog preopterećenosti.

10. Kao nesukladnu odredbi 27. Ustava podnositelji pobijaju odredbu prema kojoj pružatelji primarne pravne pomoći mogu biti i osobe koje nemaju položen pravosudni, već samo državni ispit (čl. 11. st. 3.).
11. Ističe se da ZBPP ne uzima u obzir činjenicu da se zaštita socijalno ugroženih slojeva već pruža kroz odredbe Zakona o odvjetništvu, koji između ostaloga propisuje da je HOK dužan osigurati besplatno pružanje pravne pomoći žrtvama Domovinskog rata i socijalno ugroženim osobama u statusnim stvarima i drugim slučajevima predviđenim općim aktima Komore. Propust da se međusobno usklade ova dva sustava jest „potpuno ignorantski i nomotehnički nepismen“, a postojanje dva sustava besplatne pravne pomoći „sigurno ne doprinosi vladavini prava“. Prema stavu podnositelja, olakšavanje pristupa sudu može se ostvariti jedino kroz reguliranu i osiguranu besplatnu pravnu pomoć koju pruža odvjetništvo.

2.2. Argumenti iz prijedloga koji nisu prihvatljivi
2.2.1. Općenito o ustavnopravnom položaju odvjetništva u kontekstu besplatne pravne pomoći

Jedan dio argumenata iz prijedloga počiva na tezi da bi se sustav besplatne pravne pomoći trebao oslanjati isključivo na pravnu pomoć koju pružaju odvjetnici. U vezi s time, poziva se na načela samostalnosti i neovisnosti, monotipnosti, univerzalnosti, odvjetničkog inkompatibiliteta i ograničenog ekskluziviteta te se navodi da jedino odvjetništvo može osigurati stručnu, etičnu, samostalnu i neovisnu pravnu pomoć koja jamči kontrolu pravosudnog sustava u okvirima vladavine prava.

Ustav definira odvjetništvo kao samostalnu i neovisnu službu koja svakome osigurava pravnu pomoć, u skladu sa zakonom (čl. 27. Ustava). Ova odredba priznaje središnju važnost odvjetništva u pružanju pravne pomoći građanima i pravnim osobama te sadrži jamstva relativne samostalnosti i neovisnosti odvjetništva kao društveno korisne službe. Ona, međutim, odvjetništvu ne daje apsolutni monopol i ekskluzivitet u pružanju pravne pomoći. I prije donošenja ZBPP, hrvatsko je pravo omogućavalo da u raznim aspektima pružanja pravne pomoći sudjeluju i druge profesije i službe, pa čak i osobe bez specifičnog pravnog obrazovanja. 
Premda bi se mogao smatrati neustavnim sustav pružanja pravne zaštite koji bi odvjetništvo sasvim marginalizirao ili ugrozio mogućnost slobodnog obavljanja odvjetničke profesije, ne može se smatrati da je suprotno načelima vladavine prava i ustavnoj definiciji odvjetništva svako uređenje koje bi u sustav pružanja pravne pomoći uključivalo i osobe koje nisu odvjetnici. 
Može se navesti više primjera u kojima po hrvatskom pravu pravnu pomoć pružaju osobe koje nisu odvjetnici. Od sličnih pravnih profesija, u pružanju pravne pomoći sudjeluju i javni bilježnici, a nakon donošenja Zakona o javnim ovršiteljima, u njega će biti uključeni i javni ovršitelji. Sam Zakon o odvjetništvu priznaje profesorima i docentima pravnih predmeta na hrvatskim sveučilištima da za nagradu pružaju pravne savjete i mišljenja. U kontekstu općeg pravnog informiranja, mnoge državne i društvene ustanove daju obavijesti o sadržaju mjerodavnih propisa i upute o mogućnostima da građani ostvare svoja prava. Iako su pravila o zastupanju pred sudom kao specifičnom obliku pružanja tzv. sekundarne pravne pomoći najstroža i sadrže određene oblike odvjetničkog monopola na zastupanje, i ona dopuštaju da u pružanju pravne pomoći (i to ne u svojstvu savjetnika, već i formalnog zastupnika) sudjeluju i druge osobe osim odvjetnika, bez obzira na okolnost da neke od njih nemaju specifični pravni ispit, pa čak niti bilo kakve pravne kvalifikacije. Tako stranku u parničnom postupku može zastupati i osoba koja je s njome u radnom odnosu, ako je potpuno poslovno sposobna (čl. 89.a. st. 2. ZPP), te osoba koja je njen krvni srodnik u pravoj liniji, brat, sestra ili bračni drug (st. 3.). Nadalje, radnika može u postupku u parnicama iz radnih odnosa kao punomoćnik zastupati osoba koja je u radnom odnosu u radnikovom sindikatu, a poslodavca osoba koja je u radnom odnosu u odgovarajućoj udruzi poslodavaca (čl. 434.a ZPP). U arbitražnim postupcima, stranke mogu zastupati bilo koje osobe od njihovog povjerenja (uključujući i strane odvjetnike te druge osobe od povjerenja stranaka). U parničnom postupku, sud je dužan upozoriti stranke koje se iz neznanja ne koriste svojim pravima na to koje radnje mogu poduzeti (načelo pružanja pravne pomoći neukim strankama, čl. 11. ZPP). Utoliko, hrvatsko pravo kako izvan sudskih postupaka, tako i u njima priznaje i poznaje više slučajeva dopuštenog pružanja pravne pomoći od strane osoba koje nisu odvjetnici.
Odredba čl. 5. („Pružanje pravne pomoći za nagradu“) Zakon o odvjetništvu sadrži odredbu prema kojoj se pružanjem pravne pomoći kao zanimanjem smiju baviti samo odvjetnici, ako zakonom nije drugačije određeno (st. 1.). Iz navedene odredbe proizlazi ne samo to da se zakonom može iznimno odrediti da se pružanjem pravne pomoći „kao zanimanjem“ (tj. za nagradu, i to obrtimice, tj. trajnije) bave i druge osobe, nego i da, načelno, pružanje pravne pomoći bez nagrade ili za povremenu i neadekvatnu nagradu (pravna pomoć u javnom interesu, besplatna pravna pomoć) nije nespojivo s odvjetništvom kao samostalnom službom koja svoju djelatnost u pravilu obavlja na tržištu pravnih usluga. Zakonom se čak može i druge osobe ovlastiti da se kao zanimanjem bave pružanjem pravne pomoći (što je npr. slučaj kod javnih bilježnika i javnih ovršitelja). Utoliko, odredbe ZBPP nisu u suprotnosti niti s čl. 5. Zakona o odvjetništvu.
I prije donošenja ZBPP, pružanje besplatne pravne pomoći velikim se dijelom odvijalo izvan odvjetništva. Do 1994. godine, pravnu pomoć građanima pružali su sudovi u stvarima iz sudske nadležnosti u kojima odlučuju u prvom stupnju, i to u pravilu tako što su uzimali na zapisnik tužbe, prijedloge, pravne lijekove i druge izjave i priopćenja (čl. 22. Zakona o redovnim sudovima). Zakonom o sudovima iz 1994. bilo je u prijelaznim odredbama propisano da će „sudovi pružati pravnu pomoć građanima dok županije ne ustroje urede za pružanje javne pravne pomoći“, što se međutim nije dogodilo. Umjesto besplatne pravne pomoći koja bi se pružala unutar sustava državne vlasti, ovu su funkciju sve do danas velikim dijelom obavljale nevladine organizacije. Tako je i u obrazloženju Konačnog prijedloga ZBPP navedeno da je do donošenja tog zakona godišnji broj slučajeva u kojima su pravnu pomoć pružile razne udruge i druge organizacije civilnog društva bio oko 70.000, pri čemu se u istom razdoblju broj slučajeva u kojima bi pravnu pomoć nenaplatno pružili odvjetnici po odredbama Zakona o odvjetništvu (pružanje pravne pomoći socijalno ugroženim osobama) bio između 300 i 500 godišnje (iz teksta Konačnog prijedloga, http://www.sabor.hr, str. 28). Izričita namjera ZBPP bila je zakonski urediti i poduprijeti takvo stanje.
Uključivanje širokog kruga osoba i ustanova u krug onih koji pružaju besplatnu pravnu pomoć dio je i europskih standarda i praksi. Prema rezolucijama i preporukama Vijeća Europe:

· pružanje besplatne pravne pomoći trebalo bi se sagledavati kao „obveza društva u cjelini“, a besplatnu pravnu pomoć u užem smislu (zastupanje pred sudovima, legal aid, sekundarna pravna pomoć) trebalo bi proširiti tako da se osobama slabijeg imovnog stanja omogući raznovrsne opcije pravnog informiranja i savjetovanja (legal advice, primarna pravna pomoć) – v. Rezoluciju Vijeća Europe (78)8 o besplatnoj pravnoj pomoći i savjetovanju;

· države mogu osigurati pristup pravosuđu kako kroz sustave pružanja besplatne pravne pomoći, tako i kroz pojednostavljivanje postupaka koje bi moglo u pojedinim vrstama postupaka omogućiti svima da sami, bez pravne pomoći, učinkovito vode postupak (Najbolje prakse u pružanju besplatne pravne pomoći, Vijeće Europe, CJ-EJ (2002)2;

· uz pravnu pomoć koju socijalno ugroženim slojevima pružaju odvjetnici, valja poticati i sve druge segmente društva da doprinesu shemi neprofitnog pružanja pravne pomoći, u čemu osobito treba potaknuti doprinos svih odgovarajućih organizacija, uključujući podjednako i nevladine organizacije (udruge) i odvjetničke komore (Najbolje prakse u pružanju besplatne pravne pomoći, Vijeće Europe, CJ-EJ (2002)2.

Utoliko, u suvremeno europsko poimanje sustava besplatne i sponzorirane pravne pomoći koja građanima omogućava ostvarenje njihovog prava na pristup pravosuđu i jednakost pred zakonom ulazi daleko više od pravne pomoći koja se pruža u sudskom postupku i koju u pravilu (ali ne uvijek isključivo) pružaju odvjetnici. Stoga se ne može smatrati neprimjerenim, pa ni nesukladnim Ustavu, uređenje koje podjednako posvećuje pozornost primarnoj i sekundarnoj pravnoj pomoći, te nastoji u pružanje pravne pomoći uključiti i širok krug pružatelja koji su se do sada u velikoj mjeri afirmirali u ovome području.
2.2.2. O (ne)jednakosti položaja pružatelja pravne pomoći u sustavu ZBPP
Prigovor podnositelja o nejednakosti položaja pružatelja besplatne pravne pomoći temelji se na okolnosti da je za različite pružatelje pravne pomoći po ZBPP predviđen različit model financiranja, u čemu se sagledava različito postupanje s različitim pružateljima, koje je navodno u suprotnosti s člankom 26. Ustava (povreda prava na jednakost pred tijelima koja imaju javne ovlasti). Ovaj argument nije prihvatljiv već i zbog toga što načelo jednakosti pred zakonom traži da se u odnosu na jednake ili bitno slične situacije postupa na jednak način, dok je u konkretnom slučaju riječ o dvije bitno različite kategorije pružatelja pravne pomoći, pa i dvije bitno različite vrste pravne pomoći. Dok je odvjetnicima dano pravo na pružanje i sekundarne i primarne pravne pomoći (čl. 10. st. 1. ZBPP), drugi pružatelji mogu pružati samo primarnu pravnu pomoć, odnosno neke njene forme (čl. 11.st. 1. i čl. 14. st. 1. ZBPP). Status i funkcija pojedinih kategorija pružatelja besplatne pravne pomoći je također različit: dok se odvjetnici obrtimice i kontinuirano bave pružanjem pravne pomoći, za druge je pružatelje u pravilu riječ o posebnoj aktivnosti koja dopunjuje njihovo glavno područje rada.
U odnosu na tezu da primjena projektnog financiranja za udruge i visoka učilišta (čl. 54. st. 1.), odnosno naplata po obračunatim uputnicama za odvjetnike (čl. 54. st. 2.) predstavljaju povredu ustavnog načela jednakosti može se istaknuti da je projektno financiranje i inače u naravi djelovanja udruga i visokih učilišta koje na sličan način i inače osiguravaju sredstva za rad, te predstavlja i najprikladniji oblik za financiranje pravnog savjetovanja i informiranja (kao glavnih kategorija primarne pravne pomoći). S druge strane, odvjetnici su u načelu jedina kategorija pružatelja pravne pomoći koja pravnu pomoć redovito pruža za nagradu, a ta se nagrada redovito i uobičajeno isplaćuje nakon pružanja pravnih usluga. Također, troškovi sekundarne pravne pomoći (troškovi zastupanja u sudskom postupku) ne naplaćuju se avansno, već ih sud naknadno dosuđuje stranci koja je uspjela u postupku proporcionalno njenom uspjehu. Uz to, ZBPP i u odnosu na odvjetnike omogućava obročnu isplatu sredstava u odnosu na postupke koji traju više od jedne godine (čl. 55. st. 4.).
Utoliko, razlike u statusu pružatelja i vrsti pružene pravne pomoći načelno opravdavaju različito postupanje u odnosu na ove dvije kategorije. S druge strane, nedorečenost i neodređenost konkretnih zakonskih odredbi, a djelomično i njihova proturječnost, otvaraju probleme s ustavnopravnim implikacijama u odnosu na pojedine aspekte uređenja besplatne pravne pomoći (o čemu više infra pod 2.4. i 2.5.).

Odluka države da u podjednakim iznosima financira primarnu i sekundarnu pravnu pomoć u okvirima je slobodne procjene države i ima racionalno opravdanje. Konkretno, izvorna nakana čl. 53. st. 2. bila je da se i kroz sustav financiranja afirmira ideja prevencije koja se ostvaruje kroz primarnu pravnu pomoć (prevencija pokretanja sporova i vođenja postupaka pred sudovima i drugim tijelima kroz adekvatno pravno savjetovanje i informiranje te pravnu pomoć u upravnim stvarima), ne zanemarujući pritom ni sekundarnu pravnu pomoć. Ova ideja je u skladu s globalnim i europskim trendovima širenja prostora besplatne pravne pomoći na pravno savjetovanje (legal assistance, v. supra pod 2.2.1.). 

Na žalost, iako je sama ideja paritetnog financiranja pojedinih vrsta i pružatelja pravne pomoći u načelu prihvatljiva i pozitivna, intervencijama u izvorni tekst nacrta Zakona, usklađen u radnoj skupini Ministarstva pravosuđa (osobito: parcijalnim ubacivanjem riječi „do“ ispred „50%“) došlo je do nejasnog i kontradiktornog rješenja, koje je uzrokovalo i značajne negativne implikacije u praksi primjene Zakona (o tome infra pod 2.3.3.).
2.2.3. O odredbama koje navodno vrijeđaju samostalnost i neovisnost odvjetništva

Podnositelj prijedloga u bitnome vidi povrede ustavne definicije odvjetništva kao samostalne i neovisne službe u sljedećim institutima:

· u provođenju upravnog nadzora nad provedbom ZBPP od strane Ministarstva pravosuđa (čl. 61. st. 1.);
· u mogućnosti da se pritužbe na odbijanje pravne pomoći prijave Ministarstvu pravosuđa (čl. 10. st. 3. – pogrešno u prijedlogu naveden kao čl. 9.);
· u odredbi da stručni nadzor nad savjesnim i stručnim pružanjem pravne pomoći provodi po službenoj dužnosti tijelo pred kojim se vodi postupak u kojem stranka ostvaruje pravo na pravnu pomoć (čl. 62. st. 1.);

· u okolnosti da je naknada za pruženu besplatnu pravnu pomoć određena aktom državne vlasti, bez referencije na tarifu koju donosi HOK (čl. 60. st. 2. i odgovarajuće uredbe Vlade RH);
· u tome što udruge moraju osigurati pružanje pravne pomoći od strane osoba koje imaju položen državni stručni ispit, a ne pravosudni ispit (čl. 11. st. 3.);
· u mogućnosti da drugi pružatelji besplatne pravne pomoći (osim odvjetnika) besplatnu pravnu pomoć mogu, bez prava na naknadu, pružati i osobama koje nisu korisnici besplatne pravne pomoći koju financira država (čl. 11. st. 4.), odnosno u mogućnosti pokretanja postupka i izravnim podnošenjem zahtjeva ovlaštenim udrugama, sindikatima i pravnim klinikama (čl. 15. st. 2.).
Navedene tvrdnje iz prijedloga su vrlo široko i ne sasvim jasno formulirane te se čini da su jednim dijelom motivirane drugim razlozima (npr. frustracijama zbog nejasnoća i neusklađenosti zakonskih rješenja, o čemu više infra). Na pojedine se teze ipak treba detaljnije osvrnuti.
Načelno pitanje koje se postavlja jest je li ustavnopravno dopustivo pravnu pomoć koju pružaju odvjetnici kontrolirati od strane države i pojedinih državnih tijela, te je li dopustivo i prikladno da se za besplatnu pravnu pomoć odrede kontrolni mehanizmi različiti u odnosu na naplatnu pravnu pomoć. 
U odnosu na prvo pitanje treba istaknuti da ustavom zajamčena samostalnost i neovisnost odvjetništva nije apsolutna, već, kao i druga slična ustavnopravna jamstva (npr. jamstvo autonomije sveučilišta) ima svoje granice. Ako ga i koncipiramo kao ustavno pravo, samostalnost i neovisnost odvjetništva može se ograničiti, jednako kao i mnoga druga ustavna prava, radi zaštite drugih ustavnih prava i vrijednosti, iako ograničenja koja se postavljaju moraju imati legitiman cilj i biti proporcionalna u svojoj primjeni. Državna kontrola djelovanja odvjetništva ostvaruje se i zakonskim uređivanjem odvjetništva propisima koje donosi država (npr. Zakon o odvjetništvu), te kroz niz instituta koji, uz prikladno sudjelovanje profesionalnog elementa, osiguravaju da tijela državne vlasti i u odnosu na odvjetnike mogu vršiti posao nadzora nad zakonitošću njihovog djelovanja i poslovanja. Kako se i u samom prijedlogu ističe, i u sudskom postupku izvan pružanja besplatne pravne pomoći sud ima pravo izravno sankcionirati nelojalno postupanje odvjetnika. Između ostaloga, prema čl. 10. ZPP, sud je u parničnom postupku dužan onemogućiti svaku zlouporabu prava te će za teže zlouporabe kazniti novčanom kaznom od 500 do 10.000 kuna i zastupnika stranke, ako je za zlouporabu on odgovoran. Ova i slične mogućnosti postupovne kontrole djelovanja odvjetnika od strane suda kao državnog tijela opće su prihvaćene, jer ostvaruju legitiman cilj zaštite zakonskog i ustavnog prava na pošteno suđenje u razumnom roku, i to čine na proporcionalan način, ne postavljajući nerazmjerno otegotna ograničenja slobodnom obavljanju odvjetničke profesije.
S obzirom na to da se kod uspostavljanja sustava besplatne pravne pomoći također radi o zaštiti ustavnih prava, i to ustavnih prava na pristup sudu i jednakost sviju u postupku pred tijelima koja obnašaju javne ovlasti, ograničavanje samostalnosti i neovisnosti odvjetnika u tom kontekstu može biti dodatno intenzivirano, pod uvjetom da ograničenja na odgovarajući način služe zaštiti tih ustavnih prava i vrijednosti, i to ne čine na način koji pretjerano i nerazmjerno ograničava njihova prava.
Dopunski kontrolni mehanizmi kao što su mogućnost podnošenja pritužbi Ministarstvu na odbijanje pružanja besplatne pravne pomoći, kao i šira ovlaštenja suda u nadzoru savjesnosti i lojalnosti zastupanja imaju legitimni cilj i svrhu, utoliko što nastoje osigurati da i osobe slabijeg imovnog stanja, za čije zastupanje i odvjetnici primaju naknadu koja je izrazito niža od uobičajene tržišne cijene, ostvare svoje pravo na pristup pravosuđu. Ujedno, pravo da tijelo državne uprave nadzire provedbu upravnog akta (uputnice), odnosno pravo suda da osigurava procesnu ravnotežu i pomaže neukim strankama, nisu strana uobičajenim ovlastima i načinima djelovanja oba ova državna tijela, pa utoliko ni ne postavljaju ni posebna, pretjerano otegotna ograničenja samostalnom i neovisnom djelovanju odvjetnika.
Upravo suprotno, dodatni kontrolni mehanizmi u odnosu na odvjetnike  u svojoj biti su vrlo blagi, te bi bio zamisliv i ustavnopravno ostvariv i režim koji bi sadržavao i strože mehanizme nadzora. Tako Ministarstvo kao tijelo upravnog nadzora ne može sankcionirati odvjetnike za nestručno ili nesavjesno pružanje pravne pomoći, već samo može o tome obavijestiti HOK (za razliku od udruga, kojima se može preispitati ovlast za pružanje pravne pomoći, pa i zabraniti njeno daljnje pružanje – v. čl. 64.). Jednako tako, tijelo koje vodi postupak ne može uskratiti ovlast za zastupanje, već može samo upozoriti na nesavjesnost zastupanja korisnika, ured koji je izdao uputnicu i Ministarstvo. Kako je i u tom slučaju u odnosu na odvjetnika moguće samo da Ministarstvo obavijesti HOK, izvan autonomnog sustava stegovne odgovornosti za koji je nadležna odvjetnička komora ne postoje nikakve vanjske sankcije za odvjetnika. Što se tiče ovlasti korisnika da u takvom slučaju povuče uputnicu, ona odgovara uobičajenom pravu zastupanoga da u svakom trenutku i bez obrazloženja otkaže punomoć, a po svome je sadržaju otegotnija za korisnika koji mora tražiti novoga zastupnika negoli za odvjetnika koji mu pruža pravnu pomoć (usp. čl. 63.). 
Što se tiče osporavanja odredbi o kvalifikacijama pružatelja, može se istaći da hrvatsko pravo čak ni za sudski postupak ne poznaje za građane obvezu zastupanja po osobi koja ima položeni pravosudni ispit (uz iznimku postupka povodom revizije u građanskim parnicama, od 2008. godine). Svaka se stranka, bez obzira na kvalifikacije, može u parnici zastupati sama, a obveza da punomoćnik ima položen pravosudni ispit odnosi se samo na pravne osobe. A fortiori, obveza specifičnih dopunskih pravnih kvalifikacija ne postoji kod pojedinih oblika pravnog savjetovanja i informiranja. U tom smislu, ZBPP postavlja i više standarde za besplatnu pravnu pomoć od onih koji postoje u drugim dijelovima pravnog sustava, tražeći da udruge (koje dominantno u svome djelovanju daju pravne savjete i pružaju opće pravne informacije) osiguravaju pravnu pomoć od strane pravnika s položenim državnim stručnim ispitom. Ovakav režim prije bi se mogao osporavati iz suprotne perspektive, utoliko što pred određene kategorije pružatelja stavlja ograničenja neproporcionalna svrsi, čime se postižu učinci suprotni od očekivanih (o tome više infra pod 2.4.2.).

Uzimajući u obzira da je u odnosu na socijalno ugrožene osobe i skupine česta alternativa odsutnost bilo kakve pravne pomoći, legitimno je pokušati optimizirati državna sredstva omogućavanjem da se u jednostavnijim i rutinskim stvarima besplatna pravna pomoć pruži od strane osoba koje su voljne i mogu pružiti pomoć, bez obzira na njihove formalne kvalifikacije. Na to ukazuju i mjerodavne europske smjernice, kada o besplatnoj pravnoj pomoći i savjetu govore kao o obvezi države i društva u cjelini (npr. Rezolucija Vijeća Europe (78)8 o besplatnoj pravnoj pomoći i savjetovanju).
Iz modernog koncepta prema kojem je omogućavanje pristupa pravosuđu i drugim društvenim resursima dio obveze društvene solidarnosti koja tvori jedno od načela djelovanja suvremene socijalne države proizlazi i prikladnost zakonskog priznanja mogućnosti da se neprofitna pomoć ugroženim slojevima pruža i izvan sustava državnih naknada i potpora koje uređuje ZBPP. U tom smislu valja istaći da je izvan ovog sustava i sama HOK nastavila pružati pro bono besplatnu pravnu pomoć prema aktima Komore, tako da priznanje socijalno korisnog djelovanja za koje država nije osigurala posebna sredstva u sebi nema nikakve ustavnopravno suspektne elemente.
Samo po sebi, nije ustavnopravno upitno niti pravo države da samostalno odredi naknadu za pruženu besplatnu pravnu pomoć, koja je po svojoj samoj definiciji vrlo različita od nagrade na koju odvjetnici imaju pravo kada na tržištu pravnih usluga obavljaju svoju djelatnost (a koja je djelomično regulirana autonomnim aktima Komore). Naknada za pravnu pomoć u prvom se slučaju isplaćuje iz državnog proračuna u okviru proračunskih ograničenja, na teret poreznih obveznika, čija sredstva moraju biti racionalno trošena; ona također predstavlja samo djelomičan doprinos države i nije ekonomski ekvivalent stvarne tržišne vrijednosti pruženih usluga. U drugom slučaju, odvjetničke nagrade u pravilu snose sami korisnici, a one se određuju na tržištu, u okvirima propisanima mjerodavnom odvjetničkom tarifom. 
Iako u načelu pravo (pa i nužnost) posebnog državnog uređivanja naknada za besplatnu pravnu pomoć nije upitno, o prikladnosti takve naknade u konkretnom slučaju (a što sa sobom donosi i određene ustavnopravne dvojbe) bit će riječi više infra pod 2.4.
2.3. Argumenti iz prijedloga koji djelomično ili u cijelosti imaju osnove
2.3.1. Način izbora pružatelja besplatne pravne pomoći
U prijedlogu se osporava način izbora pružatelja pravne pomoći, tj. uređenje prema kojem korisnik pravne pomoći kojem je izdana uputnica mora sam, bez ikakvih uputa i ograničenja, odlučiti o izboru pružatelja pravne pomoći, vodeći računa o ovlasti pružatelja da pruža pojedine oblike pravne pomoći (čl. 30. st. 3.). Predlagači smatraju da bi takav način „upućivanja“ mogao dovesti do toga da određeni broj odvjetnika bude spriječen pružiti pravnu pomoć zbog preopterećenosti.

Ovaj argument je većim dijelom osnovan. Sustav uputnica, u državama koje ga poznaju (npr. Slovenija, Francuska i sl.) jest karakteriziran u bitnome ne samo time da uputnica, kao upravni akt, potvrđuje kvalificiranost korisnika za pravnu pomoć na teret državnih sredstava, već i time da korisnika upućuje na određenog pružatelja pravne pomoći, koji ga je u pravilu dužan primiti. U sustavu uputnica prema ZBPP, uputnici nedostaje element upućivanja, jer uredi koji ih izdaju nisu ovlašteni korisnika uputiti poimenično određenom pružatelju. Njega bi, navodno slobodno i samostalno, trebao izabrati sam korisnik. Ovaj navodno „demokratski“ režim jest, međutim, nepovoljan i neprikladan kako iz perspektive pružatelja, tako i iz perspektive korisnika, što može imati i ustavnopravne implikacije.
Iz perspektive pružatelja pravne pomoći, uređenje prema kojem svaki korisnik može izabrati svakog pružatelja, bez obzira na to je li pružatelj već angažiran na pružanju besplatne pravne pomoći i koliko drugih sličnih predmeta već ima, može dovesti do toga da se najveći broj korisnika obraća relativno malenom broju pružatelja (npr. odvjetnika koji su im poznati iz sredstava javnog informiranja). Zakon propisuje da odvjetnik kojem je predana uputnica ne smije odbiti pružiti pravnu pomoć, osim u slučajevima predviđenima Zakonom o odvjetništvu za uskratu pravne pomoći (čl. 10. st. 2.); ovlaštene udruge pak beziznimno ne smiju odbiti pružiti pravnu pomoć donositelju uputnice (čl. 11. st. 2.). Kako u ovom sustavu nema nikakvih općih kontrolnih mehanizama koji bi osigurali ravnomjerni raspored tereta, njegova je nužna konzekvencija uređenje u kojem će se slučajevi besplatne pravne pomoći kumulirati kod manjeg broja odvjetnika, dok će ih veći broj imati manje ili ih uopće neće imati. U kombinaciji s okolnošću da su naknade za pružanje besplatne pravne pomoći izrazito niske i neprimjerene, određenom broju pružatelja besplatne pravne pomoći one bi mogle ugroziti obavljanje njihovih redovnih djelatnosti te im predstavljati nerazmjeran teret. 
Prekomjerna obveza pružanja usluga bez naknade ili uz simboličnu naknadu može, prema praksi Europskog suda za ljudska prava, dovesti do povrede zabrane prisilnog i obvezatnog rada koja je sadržana u čl. 23. st. 2. Ustava te u čl. 4. st. 2. Europske konvencije za zaštitu ljudskih prava i temeljnih sloboda. U slučaju van der Mussele protiv Belgije, Europski sud je zauzeo stajalište da obvezatan rad na pružanju besplatne pravne pomoći u slučaju odvjetnika može biti opravdan kao jedna od obveza mladih odvjetnika tijekom njihovog pripremnog razdoblja prije stjecanja punopravnog statusa odvjetnika, ali pod uvjetom da se radi pristupa profesiji ne nameću „tereti koji su pretjerani ili nerazmjerni koristima koje nosi buduće obavljanje ove profesije“ (t. 37). 
U sustavu u kojem se predmeti raspoređuju isključivo prema željama korisnika, raspored tereta koji preuzimaju odvjetnici neminovno je neravnomjeran i nerazmjeran, što ne samo da vodi do nejednakosti pred zakonom (a u krajnjem slučaju može dovesti u pitanje kršenje zabrane prisilnog i obvezatnog rada), nego je i u suprotnosti s ciljem i svrhom zakona – uspostavljanjem pravičnog sustava besplatne pravne pomoći. Uzimajući u obzir da, u odnosu na odvjetnike, iznimne mogućnosti uskrate pravne pomoći nisu jasno i potpuno regulirane (v. infra 2.4.1.), ovo uređenje je i u suprotnosti s načelima pravne sigurnosti.
Iz perspektive korisnika, sustav u kojem se nakon izdavanja uputnice moraju sami obratiti pružateljima pravne pomoći je otegotan i više priječi negoli pomaže ostvarenju njihovog prava na pristup pravosuđu. Korisnici besplatne pravne pomoći po definiciji nisu upućeni u uređenje pravnog sustava i nemaju znanja potrebna ni da sami odaberu adekvatnog pružatelja pravne pomoći. Ako se s uputnicom nasumično obraćaju pojedinim pružateljima, velika je vjerojatnost da će se obratiti na pogrešno mjesto, te da će ili dobiti pravnu pomoć neodgovarajuće kvalitete, ili da će morati nastaviti obraćati se na više mjesta, riskirajući pritom prekluziju uslijed proteka rokova (o čemu već  u praksi postoje potvrđeni slučajevi, a o problemima slične naravi govori i očitovanje MP). Nepotpuno uređenje prava na uskratu besplatne pravne pomoći u kombinaciji s nepostojanjem konkretno određenog pružatelja pogoduje i odbijanju korisnika, čime se povećava vjerojatnost da korisnici uopće ne budu u mogućnosti pronaći odvjetnika koji će ih u pojedinom slučaju biti spreman na temelju uputnice zastupati pred sudom, što je u izravnoj suprotnosti s ljudskim pravom na pristup pravosuđu. U tom smislu govore i presude Europskog sudu. U predmetu Bertuzzi protiv Francuske tako je utvrđena povreda prava na djelotvoran pristup sudu iz čl. 6. st. 1. Europske konvencije zbog višekratnog uskraćivanja besplatne pravne pomoći od strane nekoliko postavljenih odvjetnika u parničnom postupku koji je korisnik vodio protiv drugog odvjetnika; na sličan način, u predmetu Artico protiv Italije  utvrđena je povreda prava na besplatnu obranu u kaznenim stvarima iz čl. 6. st. 3(c) Konvencije, zbog neučinkovitog zastupanja od strane postavljenog branitelja.
U svakom slučaju, uređenje koje ne osigurava djelotvoran mehanizam imenovanja kompetentnog pružatelja pravne pomoći i ravnomjeran raspored socijalnog tereta sudjelovanja pojedinih pružatelja u sustavu besplatne pravne pomoći može se ozbiljno dovesti u pitanje iz aspekta zaštite prava na jednakost sviju u ostvarenju pravne zaštite, prava na pošteno suđenje i pristup sudovima i drugim tijelima koje štite prava građana, te fundamentalnih ustavnih vrednota kao što su vladavina prava i pravna država. 
U tom se smislu slažem sa stavovima predlagatelja, u čiji se prilog može navesti i da slučaj uputnica koje ne upućuju na poimenično određenog odvjetnika nije zabilježen u praksi drugih države. Tako npr. u Sloveniji (čiji je sustav u više drugih rješenja ZBPP bio uzet za uzor) odvjetnika određuje nadležno tijelo za besplatnu pravnu pomoć s liste odvjetnika koju predlaže nadležni odvjetnički zbor, a njegovo se ime upisuje u uputnicu („napotnico“), jednako kao i eventualni razlozi za uskratu pravne pomoći, o čijoj opravdanosti odlučuje nadležno tijelo za besplatnu pravnu pomoć (v. čl. 30. Zakona o brezplačnoj pravnoj pomoči RS).
2.3.2. Snošenje troškova u slučaju uspjeha ili neuspjeha u sporu

U prijedlogu se ističe da Zakon nije predvidio mogućnost da u slučaju uspjeha u sporu odvjetnik ima pravo da iznos koji prelazi iznos sredstava osiguranih od države naplati od protustranke. Takav zaključak izvodi se posredno, iz čl. 4. ZBPP, jer izravno u zakonu nisu sadržane nikakve odredbe koje bi rješavale pitanje snošenja troškova u slučaju da, sukladno pravilima ZPP-a ili drugih propisa, stranka ostvari pravo na naknadu troškova od protivnika. Iako se u svome očitovanju Ministarstvo nije osvrnulo na ovu tezu, njegovi su dužnosnici u više navrata isticali da prema njihovom tumačenju u slučaju uspjeha u sporu odvjetnik ima pravo na punu naknadu troškova koje plaća druga stranka (ako ona nije korisnik besplatne pravne pomoći).
Točno je da je u ovom pogledu u ZBPP sadržana ozbiljna pravna praznina koja proizvodi pravnu nesigurnosti, na što upućuju već i uzajamno proturječna tumačenja dvaju pravno visoko kvalificiranih i kompetentnih organizacija – Ministarstva pravosuđa i Hrvatske odvjetničke komore. Istina, argument u prilog ovlaštenosti da se u slučaju uspjeha u sporu ostvari puna naknada od protustranke prema odvjetničkoj tarifi može se oslanjati na dosadašnju praksu besplatnog odvjetničkog zastupanja prema Zakonu o odvjetništvu. No, u odnosu na paralelno postojeći sustav pružanja besplatnog pružanja pravne pomoći prema Zakonu o odvjetništvu postoji i važna razlika. Naime, prema čl. 21. ZO pravna pomoć osigurava se socijalno ugroženim osobama besplatno, bez naknade, kao dio obveze HOK-a, tako da nije upitno pravo odvjetnika da u slučaju uspjeha zatraži naknadu troškova od protivne stranke. Kako je prema ZBPP besplatna pravna pomoć definirana kao pomoć čije troškove „u cijelosti ili djelomično snosi Republika Hrvatske“ (čl. 2.), može se tumačiti da je naknada prema ZBPP ujedno i jedina naknada na koju odvjetnik ima pravo, bez obzira na ishod spora. Odredba čl. 37. koja govori o obvezi korisnika da u slučaju uspjeha u postupku, ako mu „sud dosudi imovinu ili primitak“ vrati primljeni iznos po uputnici u državni proračun je dvoznačna, jer se odnosi na ostvarenje glavnog zahtjeva u postupku. K tome, uspostavlja samo obvezu da se „iznos plaćene pravne pomoći prema obračunatoj uputnici uplati u državni proračun“, ali ne regulira tarifu (za besplatnu ili naplatnu pravnu pomoć) prema kojoj bi korisnik trebao konačno platiti troškove zastupanja, pa čak niti samu obvezu korisnika da iznos koji mu je dosuđen na ime troškova postupka plati odvjetniku. Ova odredba nije usklađena ni s odredbom čl. 54. st. 2. i čl. 55., prema kojima uputnice na obračun podnose odvjetnici, kojima se naknada izravno isplaćuje. Tako bi korisnik bio dužan vratiti državi i iznos koji nije bio isplaćen njemu, te o čijoj isplati on ne mora imati niti izravnih spoznaja. 
Pravna praznina postoji i u pogledu slučajeva u kojima korisnik besplatne pravne pomoći izgubi spor. Prema čl. 38., kad korisnik pravne pomoći izgubi spor, nije dužan nadoknaditi plaćene troškove pravne pomoći. S druge strane, nije regulirano pravo protivne stranka da, u odnosu na korisnika besplatne pravne pomoći, ishodi naknadu svojih troškova postupka. Ako je, prema čl. 4. st. 4., korisnik samim odobravanjem troškova oslobođen od plaćanja svih troškova postupka – pa tako ne samo troškova sudskog postupka nego i troškova koje je imala protivna stranka, tada bi njen protivnik unatoč uspjeha u sporu morao sam snositi sve svoje troškove, što bi ga, u odnosu na druge sudske postupke, dovodilo u nejednak i neravnopravan položaj. S druge strane, ako se čl. 4. st. 4. ZBPP tumači tako da je korisnik oslobođen samo plaćanja vlastitih troškova (ili samo troškova u odnosu na sud i druga tijela koja vode postupak), obveza da ih namiri mogla bi ozbiljno ugroziti njegovu egzistenciju, a time i poništiti pozitivne učinke iz sustava ZBPP u olakšanju pristupa pravosuđu za osobe koje pravo na pravnu zaštitu ne mogu ostvariti bez ugrožavanja svoga uzdržavanja i uzdržavanja članova svoga kućanstva.
Sva navedena pitanja zahtijevaju potpuno uređenje da bi se ostvario predvidljiv i funkcionalan sustav zaštite prava na pristup pravosuđu. Kao suprotan primjer može se istaći odredbe slovenskog zakona koje detaljno i iscrpno uređuju pitanja vezana uz pravo na naknadu troškova u slučaju uspjeha ili neuspjeha u sporu i odgovarajuće obveze povrata sredstava (čl. 46. do 49. ZBPP-Slo).
Nedorečenost odredbi ZBPP o naknadi troškova u slučaju uspjeha ili neuspjeha korisnika u sporu i propuštanje da ih se uskladi s odredbama drugih zakona opravdavaju tvrdnje iz prijedloga o „nomotehničkoj nepismenosti“ teksta ZBPP te o uređenju koje „ne doprinosi vladavini prava“.

2.3.3. Raspodjela financijskih sredstava za besplatnu pravnu pomoć

Predlagatelj upozorava na odredbu čl. 53. st. 2. prema kojoj se „od ukupno osigurane pravne pomoći do 50% dodjeljuje na temelju natječaja udrugama i visokim učilištima za rad pravnih klinika, a 50% se osigurava za druge oblike pravne pomoći“. Iako nisu osnovani argumenti predlagatelja o kršenju prava na pravnu jednakost (v. supra pod 2.2.2.), može se pridružiti ocjeni o problematičnosti ove odredbe, već zbog okolnosti da je nejasna i proturječna. Naime, ZBPP ne definira kategoriju „oblika“ pravne pomoći, no iz sadržaja pojedinih odredbi (usp. čl. 4.) proizlazi da se izraz ne koristi vezano uz pojedine pružatelje, već uz pojedine podvrste pomoći unutar dvije glavne vrste pomoći (primarna i sekundarna pomoć). Stoga nije sasvim jasno na što se odnosi izraz drugih 50% iz ove odredbe. Predlagatelj iz njenog konteksta tumači da se izraz „drugi oblici“ odnosi na pravnu pomoć koju pružaju odvjetnici, što bi smisleno trebao biti slučaj, iako ne odgovara izričaju iz zakona. No, bez obzira na tumačenje, postavlja se pitanje na što će se, ako se za udruge i visoka učilišta izdvoji manje od 50% (na što ukazuje u očitovanju Ministarstvo, a što se zaista i dogodilo), utrošiti „višak“ iznad 50%, jer se za „druge oblike“ osigurava točno 50% (bez kvalifikacije). U tom smislu ova odredba je i matematički neprovediva, odnosno – u slučaju da se udrugama i visokim učilištima dodijeli manje od 50% sredstava – pretpostavlja da će u raspodjeli sredstava ostati „višak“ koji neće biti svrhovito utrošen. Uzrok ove pravno i matematički kontradiktorne odredbe bila je nomotehnički neprikladna intervencija u tekst koji je izvorno odražavao usklađeni stav radne skupine, prema kojem bi se za projektno financiranje primarne pravne pomoći izdvajao podjednak iznos sredstava kao i za sekundarnu pravnu pomoć koja se pruža po uputnicama i koju bi pružali odvjetnici. Rezultat naknadnog ubacivanja riječi „do“ ispred 50% (za financiranje temeljem natječaja) je da je jedna od najvažnijih sistemskih normi koja bi trebala određivati politiku financiranja neodređena i proturječna te da kao takva više nema ni smisla niti svrhe. Iz Izvješća MP o ostvarivanju prava na pravnu pomoć i utrošku sredstava u 2009. godini vidljivo je da se odredba čl. 53. st. 2. uopće nije uzimala u obzir, a iz odgovora MP proizlazi da ju Ministarstvo za ovu priliku tumači samo kao odredbu po kojoj se udrugama može dodijeliti maksimalno 50% sredstava osiguranih u proračunu. Uz to je razvidno i da je već pri planiranju proračuna određeni dio novca koji je trebao biti rezerviran za pružanje besplatne pravne pomoći izvučen iz proračuna te namijenjen za druge svrhe (usp. Izvješće MP, str. 20. – „višak“ od oko 2 milijuna kuna; iscrpnije infra pod 2.4.5.).
O drugim problemima u odnosu na pravno uređenje financiranja besplatne pravne pomoći i njegovu provedbu v. infra pod 2.4.2. do 2.4.5.
2.4.  Drugi argumenti koji dovode u pitanje sukladnost ZBPP ustavnim vrijednostima
Nadovezujući se na argumente iz prijedloga, u nastavku ćemo izložiti nekoliko dodatnih točaka koje dovode u pitanje sukladnost zakonskih rješenja iz ZBPP s Ustavom i standardima zaštite ljudskih prava.

2.4.1. Kriteriji za uskratu pružanja pravne pomoći
Kao što je navedeno supra (pod 2.3.1.), ZBPP ne sadrži jasno određene kriterije po kojima odvjetnik može uskratiti pravnu pomoć. Odredba čl. 10. st. 2. upućuje na to da se besplatna pravna pomoć može uskratiti samo „u slučajevima predviđenima Zakonom o odvjetništvu za uskratu pravne pomoći“. Zakon o odvjetništvu, međutim, ne sadrži specifične odredbe o uskrati besplatne pravne pomoći, već, u čl. 9. propisuje više slučajeva u kojima se pravna pomoć, bez obzira na njen oblik i izvor, mora ili može uskratiti (slučajevi sukoba interesa, inkompatibilnosti ili priznate specijalizacije). Uz to, upućuje i na Kodeks odvjetničke etike, koja također ne sadrži posebne odredbe za uskratu besplatne pravne pomoći, ali među općim odredbama o dužnosti pružanja pravne pomoći strankama navodi da se ona može uskratiti „zbog važnih razloga“. Ti su važni razlozi samo primjerice navedeni te se između ostaloga navodi da odvjetnik pravnu pomoć može uskratiti „zbog preopterećenosti, zbog slabih izgleda na uspjeh, zbog nedostatka posebnog iskustva u toj grani prava, zbog toga što je općepoznato da je stranka sklona obijesnom parničenju, zbog nemoralnosti razloga iz kojih se pružanje pomoći traži, nesposobnosti stranke da plati gotove izdatke i sl.“ (t. 43. Kodeksa). 
Dok su neki od razloga uskrate po ZO primjenjivi i na besplatnu pravnu pomoć, jedan njihov dio, a osobito pravni standardi sadržani u Kodeksu odvjetničke etike, toliko su široko i neodređeno postavljeni da dovode u pitanje samu svrhu obveze pružanja besplatne pravne pomoći. Kriterij „važnih razloga“ jest preopćenit i omogućuje uskratu pravne pomoći u potencijalno neograničenom broju slučajeva. Neki od primjerice navedenih razloga, kao što su „preopterećenost“, ili „nedostatak posebnog iskustva“ su subjektivni i podložni različitim tumačenjima. Drugi, kao što su „slabi izgledi na uspjeh“, „općepoznata sklonost obijesnom parničenju“, ili „nemoralnost razloga“ u djelomičnoj su koliziji s odredbama ZBPP, prema kojima bi kvalificiranost korisnika ili dopuštenost i lojalnost zahtjeva trebala provjeravati druga tijela (uredi ili tijela koja vode postupak). Naposljetku, mogućnost da se uskrati pomoć „jer stranka ne može platiti gotove izdatke“ inherentno je suprotna svrsi besplatne pravne pomoći i dovodi u pitanje pristup sudu upravo onima kojima je on najviše potreban. U cjelini uzevši, nije primjereno da kod odvjetnika razlozi za uskratu pravne pomoći budu istovjetni i za naplatnu pravnu pomoć (koja se pruža na tržištu i većim je dijelom podložna slobodnom stupanju stranaka u ugovorni odnos) i za besplatnu pravnu pomoć (koja je izraz profesionalne obveze da se doprinese ostvarenju prava na pristup sudovima onima koji ga bez nje ne bi mogli ostvariti).

S druge strane, odredba čl. 11. st. 2. prema kojoj udruge ne smiju odbiti pružiti pravnu pomoć donosiocu uputnice, a koja nije predvidjela nikakve iznimke (pa ni analognu primjenu pravila koja vrijede za odvjetnike) je podnormirana i može dovesti do apsurdnih konzekvencija. U svojoj doslovnoj formi, ona bi značila da udruge registrirane za pružanje besplatne pravne pomoći ne mogu uskratiti pravnu pomoć niti u slučajevima očite inkompatibilnosti (npr. ako već zastupaju drugu stranku u upravnom postupku ili su već pružili protivniku pravni savjet). Ona također doslovno propisuje i obvezu da se pruži nestručna pravna pomoć, jer udruga nema mogućnosti uskrate zbog toga što predmet ne ulazi u područje prava kojim se udruga bavi (inače, kao što se vidi iz popisa udruga registriranih za pružanje besplatne pravne pomoći, njihov dio skrbi se samo za prava pojedine skupine, npr. zaštitu Roma ili prava žena). Pravila profesionalne etike pri primitku slučajeva trebala bi biti jednaka ili usporediva bez obzira na pružatelja pravne pomoći, a protivno uređenje stavlja korisnike u nejednak položaj i time krši pravo na pravnu jednakost sviju u pristupu mehanizmima zaštite subjektivnih prava.
Sveukupno, odredbe o pravu na uskratu pravne pomoći imaju manjkavosti, neodređene su, proturječne i suprotne svrsi zakona. Utoliko je opravdano postaviti pitanje njihove sukladnosti ustavnim načelima vladavine prava i pravne države.
2.4.2. Neprikladnost uputnica kao načina raspodjele sredstava za primarnu pravnu pomoć

Raspodjela sredstava koje država osigurava kao naknadu za pruženu pravnu pomoć, a koja se plaća izravno ovlaštenim pružateljima pravne pomoći, prema ZBPP se provodi na temelju uputnica, definiranih kao „upravni akt kojim se odobrava korištenje nekog oblika pravne pomoći te uređuje opseg odobrene pravne pomoći“ (čl. 3. st 1. t. 15.). Uputnice izdaju županijski uredi državne uprave, nakon provedbe razmjerno složenog postupka koji je uređen nizom odredba koje čine glavninu teksta ZBPP (čl. 15. do 29.). U tom se postupku detaljno provjerava imovina podnositelja zahtjeva i svih njegovih članova kućanstva. Na samom početku postupka, podnositelj treba popuniti propisani obrazac zahtjeva (trenutno: devet stranica) te podnijeti pisane izjave svih punoljetnih članova kućanstva o imovini, dati dopuštenje uvida u sve podatke o imovini i dohotku, te podnijeti niz drugih dokumenata koji potvrđuju podnijete izjave. Uputnicom se određuje i vrsta i oblik pomoći koji se odobravaju (čl. 22. st. 1.).
Forma uputnica kao akata posredstvom kojih se distribuira besplatna pravna pomoć preuzeta je iz zakonodavstava nekih drugih država koje ju poznaju, od kojih je najbliži primjer Slovenija. Uputnice su, međutim, prikladne samo kao metoda za odobravanje korištenja pravnih usluga zastupanja u sudskim i drugim postupcima, te je to i njihova osnovna svrha. Zastupanje, kao kontinuirana djelatnost koja redovito traje od nastanka potrebe za pravnom pomoći do konačnog rješenja predmeta koji je izazvao potrebu za pravnom pomoći, sadrži niz djelatnosti i radnji, te u sebi obuhvaća i pravno savjetovanje, i sastavljanje podnesaka u postupku, i osobno poduzimanje radnji u postupku pred sudom i drugim tijelima. Cijena zastupanja koju korisnici plaćaju pod tržišnim uvjetima je znatna. Zato ono i može, barem u pogledu složenijih postupaka, opravdati razmjerno složen prethodni postupak koji mora proći tražitelj besplatne pravne pomoći da bi ostvario pravo na besplatnog zastupnika – redovito odvjetnika. Iz tih razloga druge države koje koriste sustav uputnica, iste koriste u pravilu samo za odobravanje pravnih usluga većeg stupnja složenosti. Tako je npr. u Sloveniji uputnica rezervirana za pružanje pravne zaštite koju pružaju odvjetnici, odvjetnička društva i javni bilježnici (usp. čl. 29. ZBPP-Slo).
U Hrvatskoj, ZBPP regulira i financiranje besplatne pravne pomoći koju pružaju udruge i pravne klinike. To je, kako je bilo navedeno i u obrazloženju Konačnog prijedloga, posljedica okolnosti da su zbog rata i poslijeratnih događanja u praksi velik dio tereta pružanja besplatne pravne pomoći bile preuzele nevladine organizacije (v. supra pod 2.2.1.). Zbog toga su i udruge i pravne klinike ušle u sustav financiranja predviđen tim zakonom.
Tijekom rada na nacrtu ZBPP bio je postignut načelni dogovor da se djelatnost udruga i pravnih klinika financira kroz projekte, što je u bitnome uobičajeni način financiranja takvih aktivnosti, a ujedno i način na koji je prije donošenja zakona većina udruga financirala pravna savjetovališta i druge forme besplatne pravne pomoći koje su pružale (pa i svoju glavnu djelatnost). Utoliko su i u tekst ZBPP ušle odredbe koje propisuju da se sredstva za pružanje pravne pomoći udrugama i visokim učilištima za rad pravnih klinika iz državnog proračuna odobravaju unaprijed, na temelju odobrenog projekta (čl. 54. st. 1., čl. 58.) te da o utrošku sredstava odobrenih za projekte oni moraju najkasnije do 15. siječnja svake godine podnijeti izvješće, uz dokumentaciju o utrošku sredstava. 

U ZBPP je, međutim, unesena i odredba prema kojoj udruge i visoka učilišta moraju redovno podnositi uputnice koje su primili (čl. 57., st. 1. i 2.). Iako zakonom nije izrijekom propisano da će se financiranje udruga provoditi isključivo na temelju obračunatih uputnica, iz donijetih podzakonskih akata i Izvješća MP za 2010. razvidno je da je u praksi primijenjen upravo takav način obračuna (vrlo malo modificiran paušalnom naknadom za troškove „hladnog pogona“ koju je nakon protesta udruga diskrecijskom odlukom donio ministar). Time je poništen koncept projektnog financiranja, te je na sve pružatelje pravne pomoći primijenjen sustav uputnica.

U odnosu na pretežnu djelatnost neprofitnih pružatelja pravne pomoći, tj. na pružanje općih pravnih informacija, pravnih savjeta te na pomoć u sastavljanje pismena u upravnim postupcima, sustav uputnica je neprimjeren te dovodi do apsurdnih posljedica: umjesto olakšavanja korisnicima ostvarenja njihovog prava na pravnu pomoć, on postavlja nerazmjerne prepreke. Naime, za opće pravne informacije uopće se ne dobiva naknada (čl. 9. st. 2.), a pravni savjeti valoriziraju se paušalnim iznosom od 50 bodova (tj. 100 kn u 2009. odn. 150 kn u 2010. godini). Sastavljanje podnesaka u upravnom postupku valorizira se od 20 do 40 bodova, tj. od 40 do 80 kn u 2009. godini. Da bi se izdala uputnica u navedenim vrijednostima, u svakom je slučaju potrebno provesti složeni postupak kod županijskih ureda za besplatnu pravnu pomoć, priložiti niz potvrda na koje je često potrebno platiti upravne pristojbe, višekratno se obratiti uredu, najčešće i osobno, te naposljetku podnijeti u prijepisima kompletnu dokumentaciju o pruženoj pravnoj pomoći. Takav postupak (kako je pokazalo iskustvo iz dosadašnje primjene ZBPP) za korisnika i pružatelja pravne pomoći uzrokuje višestruko veće troškove od naknada koje se iz postupka mogu ostvariti. Na primjer, za sam pristup županijskom uredu radi podnošenja zahtjeva za izdavanje uputnice koja će se valorizirati od 40 kn do 150 kn, podnositelj zahtjeva koji pristiže iz nešto udaljenijeg sela mora platiti troškove prijevoza, angažirati više sati svoga radnog vremena što može uzrokovati troškove koji će višestruko nadmašiti iznos koji će mu biti priznat kao naknada za pravnu pomoć. Tome valja pribrojiti troškove za pružatelja pravne pomoći, koji će se, povodom podnošenja uplatnice na naplatu, sastojati od izdataka za poštanske usluge, te angažiranju vremena i uredskog materijala radi sastavljanja izvještaja o pruženoj pravnoj pomoći, što je sve neproporcionalno konačnoj vrijednosti koju država priznaje kao naknadu za pruženu pomoć. Prema rezultatima terenskog istraživanja, za stanovnike pojedinih sela postupak podnošenja i odobravanja zahtjeva u praksi može zbog slabe prometne povezanosti zahtijevati za podnositelja i dva dana izbivanja iz kuće (usp. diplomski rad S. Robić, PF Zagreb, 2010.). Sve to vrijedi za redovite slučajeve, u kojima se ne pojavljuju dodatna pitanja koja bi mogla inicirati potrebu poduzimanja više radnji, npr. podnošenje žalbe zbog odbijanja zahtjeva za izdavanjem uputnice, ili vođenje upravnog spora. I unatoč tome, nije malen broj žalbi i upravnih sporova koji su već pokrenuti zbog uskrate pravne pomoći (usp. očitovanje MP, tablice 11-14).
Iz prakse Europskog suda za ljudska prava (slučaj Bakan protiv Turske, Tolstoy-Miloslavsky protiv Velike Britanije, Kreuz protiv Poljske te Stankov protiv Bugarske) razvidno je da pravo na pristup sudu može biti povrijeđeno i nerazmjerno visokim troškovima sudskog postupka. U istom smislu o potrebi smanjenja, pa i ukidanja troškova koji predstavljaju  očiglednu prepreku pristupu pravosuđu govori i Preporuka Vijeća Europe R (81)7 o mjerama za olakšanje pristupu pravosuđu (t. 12). A fortiori, može se dovesti u pitanje i uređenje koje radi ostvarenja prava na pravnu pomoć nužnog za pristup sudu traži od potencijalnog korisnika (pa i pružatelja) napore i troškove nerazmjerne konačnoj koristi.
Nerazmjernost te potpuna neprimjenjivost uputnica u kontekstu projektnog financiranja i financiranja rada udruga i pravnih klinika manifestirala se već u prvoj godini primjene zakona.

Kao što pokazuje statistika Ministarstva pravosuđa, svi registrirani pružatelji iz neprofitnog sektora (21 udruga i 1 pravna klinika) u 2009. godini uspjeli su zaprimiti i obračunati ukupno samo 145 uputnica u ukupnoj vrijednosti 15.379 kuna (str. 18. Izvješća MP). To je predstavljalo ukupno 0,7% dodijeljenog iznosa od 2.010.000 kuna. Ministarstvo pravosuđa naložilo je udrugama da „neutrošeni“ iznos vrate u državni proračun, po kojoj je osnovi vraćeno sveukupno 1.519.300 kuna (str. 19.). U narednoj tablici prikazuju se iznosi dodijeljeni na temelju natječaja, te iznosi koje se moglo pravdati uputnicama za neke od navedenih pružatelja (radi preglednosti lista je sortirana po visini dodijeljenih sredstava te skraćena na nekoliko reprezentativnih organizacija, potpuni podaci nalaze se u Izvješću MP). Tablica također prikazuje i reakciju nadležnog tijela, koje je, umjesto revidiranja politike korištenja uputnica radi opravdavanja troškova, radikalno smanjilo dodijeljena sredstva u narednoj godini.
	Pružatelji
	2009. - odobreno
	Uputnice - izvještaj
	Realizirano po ZBPP
	2010 - odobreno

	Zajednica udruga HVIDR-a Zg.
	128.000 kn
	0
	0
	0

	Hrv. udruga za mirenje
	128.000 kn
	0
	0
	15.000 kn

	Udruga žena Romkinja
	124.800 kn
	0
	0
	0

	SDF
	112.000 kn
	0
	0
	20.000 kn

	Savez sam. sindikata Hrvatske
	96.000 kn
	2
	120 kn
	20.000 kn

	PGP Sisak
	92.800 kn
	65
	6.215 kn
	15.000 kn

	Centar za mir Osijek
	80.000 kn
	5
	732 kn
	15.000 kn

	Pravna klinika Split
	70.400 kn
	2
	340 kn
	20.000 kn

	…
	[21 udruga i 1 pravna klinika]
	
	
	[18 udruga i 2 pravne klinike]

	UKUPNO
	2.010.000  kn
	
	15.379 kn

(+220.000 kn po ad hoc odluci Ministra)
	330.000 kn
(smanjenje od
85%)


Istraživanje koje je proveo u ljeto 2010. Centar za ljudska prava pokazalo je da se od 12 udruga koje su se prije donošenja ZBPP bile afirmirale u području pružanja besplatne pravne pomoći njih 9 registriralo za pružanje pravne pomoći. U 2009. godini unutar sustava ZBPP iste su udruge imale ukupno 119 predmeta, a izvan njega 22.300 predmeta. Iz toga proizlazi da su kroz uputnice ovi pružatelji uspjeli valorizirati tek 0,5% svojih aktivnosti u pružanju besplatne pravne pomoći, te ostvariti sasvim neznatnu naknadu u usporedbi s troškovima svoga rada koje su pokrivali iz drugih izvora (ukupno 5 do 6 milijuna kuna financiranih od strane raznih državnih institucija te iz fondova međunarodnih organizacija i drugih stranih donatora). O tome usp. donju tablicu:
	Godina
	Broj predmeta izvan sustava ZBPP 
(pro bono i kroz druge projekte)
	Broj predmeta (uputnica) po ZBPP (čl. 4.)
	Financiranje

izvan sustava ZBPP
	Odobreno

po natječaju
	Realizirano po uputnicama
	Vraćeno

	2006
	29.359
	/
	?
	/
	/
	/

	2007
	21.322
	/
	?
	/
	/
	/

	2008
	20.882
	/
	?
	/
	/
	/

	2009
	22.300
	119 (0,5%)
	5-6 mil. kn
	2.010.000 kn

(svi pružatelji)
	15.379 kn
	1.519.300 kn

	2010
	?
	?
	?
	330.000 kn

(svi pružatelji)
	?
	?

	Obuhvaćene organizacije: Centar za mir, nenasilje i ljudska prava Osijek, Centar za mir, pravne savjete i psihosocijalnu pomoć Vukovar, Srpski demokratski forum, Hrvatski pravni centar, CGI Poreč, HHO za ljudska prava, BaBe, PGP Sisak, Ženska udruga Izvor, IPC Slavonski Brod, GONG i Centar za mirovne studije 

	Izvor: Anketa Centra za ljudska prava 2010; Izvješće MP 2010.


Iz svih ovih podataka razvidno je da su odredbe o financiranju primarne pravne pomoći, te podzakonski akti donijeti na temelju njih, kroz svoju provedbu doveli do rezultata dijametralno suprotnih svrsi zakona – olakšanju pristupa pravosuđu putem pravičnog sustava pružanja pravne pomoći čije „troškove u cijelosti ili djelomično snosi Republika Hrvatska“ (čl. 2.).

2.4.3. Obuhvatnost sustava – širina pokrivanja potencijalnih korisnika sustavom uputnica

U obrazloženju konačnog prijedloga ZBPP, navedeno je da unatoč postojanju dotadašnjih mehanizama pružanja besplatne pravne pomoći „ostaje velik broj građana čija prava i dalje ostaju nezaštićena“, pa je kao cilj zakona naznačena „dogradnja sustava pravne pomoći“ koja bi „osigurala ravnopravnost svih pred zakonom, i omogućilo pravo na pristup sudu svim osobama bez obzira na državljanstvo, kao i bez obzira na materijalne i socijalne prilike“. 

S druge strane, najveći dio teksta zakona posvećen je uspostavi i djelovanju sustava uputnica, za čije su izdavanje predviđeni vrlo restriktivni uvjeti u pogledu imovine korisnika i članova njegova kućanstva. 
Prama čl. 8. ZBPP, pravo na izdavanje uputnice zadovoljit će osoba koja kumulativno ispunjava četiri kriterija koja su prema službenim internetskim stranicama Ministarstva pravosuđa (http://www.pravosudje.hr) određene na sljedeći način:

a) kad imovina, u novčanom obliku, podnositelja zahtjeva i članova njegovog kućanstva ne iznosi više od dvadeset najnižih mjesečnih osnovica za obračunavanje i plaćanje doprinosa za obvezna osiguranja, na dan podnošenja zahtjeva, prema Zakonu o doprinosima za obvezna osiguranja, po članu njegovog kućanstva (2.611,00 kn za 2009. godinu), (2.700,00 kn za 2010. godinu)
b) kad podnositelj zahtjeva ili punoljetni članovi njegovog kućanstva posjeduju imovinu, osim imovine u novčanom obliku, čija ukupna vrijednost ne prelazi iznos od dvadeset najnižih mjesečnih osnovica za obračunavanje i plaćanje doprinosa za obvezna osiguranja na dan podnošenja zahtjeva prema Zakonu o doprinosima za obvezna osiguranja (2.611,00 kn za 2009. godinu), (2.700,00 kn za 2010. godinu)
c) kad podnositelj zahtjeva odnosno punoljetni članovi njegova kućanstva, imaju u vlasništvu stan ili kuću koji se smatraju zadovoljavajućim stambenim prostorom u smislu članka 3. Zakona (35m2 za podnositelja zahtjeva te dodatnih 10m2 za svakog člana kućanstva (moguća su odstupanja do 10m2)), te ako imaju u vlasništvu automobil čija vrijednost ne prelazi osamnaest najnižih mjesečnih osnovica za obračunavanje i plaćanje doprinosa za obvezna osiguranja na dan podnošenja zahtjeva, prema Zakonu o doprinosima za obvezna osiguranja (2.611,00 kn za 2009. godinu), (2.700,00 kn za 2010. godinu),
d) kad u proteklih 12 mjeseci ukupni dohodak i ukupni primici podnositelja zahtjeva i punoljetnih članova njegova kućanstva mjesečno ne prelaze po članu kućanstva iznos najniže osnovice za obračun i plaćanje doprinosa za obvezna osiguranja na dan podnošenja zahtjeva, prema Zakonu o doprinosima za obvezna osiguranja (2.611,00 kn za 2009. godinu), (2.700,00 kn za 2010. godinu).
Prilikom određivanja ovih granica, pa niti kasnije, nije provedeno istraživanje o tome koji bi bio udjel ili postotak stanovništva Republike Hrvatske koji ispunjava ove kriterije. O tome ne govori ni izvješće Ministarstva pravosuđa o provedbi ZBPP za 2010. godinu.

U različitim europskim zemljama dostupnost i obuhvatnost sustava besplatne pravne pomoći je različita, no idealno ona nije ograničena samo na najsiromašnije slojeve. U skandinavskim zemljama, primjerice, od 70 do 85% stanovništva može se kvalificirati za neki oblik državno subvencionirane pravne pomoći. Unatoč znatno niže razine standarda u Republici Hrvatskoj, može se ocijeniti da kriteriji iz ZBPP, na način na koji su definirani, pokrivaju tek manji dio populacije te ostavljaju nezaštićenim značajan dio ugroženijih slojeva kojima je pravna pomoć najnužnija.
Takav se zaključak može izvesti ne samo iz statističkih podataka, već i iz dosadašnjih iskustava u primjeni ZBPP. Restriktivnost kriterija iz čl. 8. i obveza njihove kumulativne primjene rezultirala je mnogim problemima, pri čemu se događalo da čak niti osobe koje bi prema objektivnim kriterijima pripadale najsiromašnijim slojevima nisu bile u mogućnosti zadovoljiti kriterije za izdavanje uputnice. 

Navedeni uvjeti osobito su diskriminacijski djelovali u odnosu na neke skupine koje po prirodi stvari pripadaju krugu onih koji su najugroženiji i najpotrebitiji pravne pomoći. Tako se npr. tipični korisnici besplatne pravne pomoći ne nalaze među urbanom populacijom, već u pasivnim ruralnim krajevima. Zbog starenja i iseljavanja populacije u pojedinim područjima (npr. u područjima pod osobitom državnom skrbi i na otocima) tipično seosko domaćinstvo je u kasnijoj životnoj dobi, te često živi u neodržavanim i substandardnim uvjetima u kućama koje su bile građene za više članova obitelji, koji su se u međuvremenu iselili ili preselili u gradske centre. Stoga je površina takvih prostora nerijetko veća od uvjeta naznačenog gore pod c.) (35m2 odnosno 10m2 po članu kućanstva).
Uvjet prema kojem se od svih članova kućanstva traže odgovarajuće deklaracije i izjave o imovini također može djelovati kao nepremostiva prepreka u postupku izdavanja uputnice. S obzirom na mogućnost da, iz raznih razloga, pojedini članovi kućanstva uskrate suglasnost za uvid u imovinu ili davanje drugih podataka (čl. 16. st. 1.), to potencijalno može dovesti do nemogućnosti ostvarenja prava na pravnu pomoć čak i kad su svi ostali uvjeti zadovoljeni. Upitno je koliko je mogućnost da drugi članovi kućanstva imaju pravo faktičnog veta na zahtjev za ostvarenjem prava na besplatnu pravnu pomoć sukladna s pravom svih na jednakost pred zakonom.
Zbog problema u primjeni kriterija za izdavanje uputnice, Ministarstvo pravosuđa je bilo prisiljeno dati uputu uredima državne uprave u vezi primjene ZBPP (Klasa:007-01/09-01/223, ur.br. 514-05-03-02/1-10-51 od 22. travnja 2010.). U njoj je, između ostaloga, naglasilo da se „[k]roz dosadašnju praksu pokazalo u pojedinim situacijama, da stranka iako zaista u potrebi, bude odbijena iz razloga prevelikog stambenog prostora, makar u vlasništvu nema drugih nekretnina (oranica, šuma i dr.), ili u slučajevima kada je nekretnina bez obzira na kvadraturu u lošem stanju, odnosno kad prodaja nije

moguća.“ Uputa koju je Ministarstvo dalo glasila je da „[u] takvim slučajevima, prednost ima ostvarenje svrhe i smisla Zakona o besplatnoj pravnoj pomoći na način da se uvaži; ocijeni cjelokupna situacija podnositelja zahtjeva, i da se na konkretnu situaciju, uvažavajući činjenične okolnosti svakog pojedinog slučaja, norma primjeni na svrhovit način.“

Uvažavajući dobru volju nadležnog tijela da olakša ostvarenje prava na pravnu pomoć, valja primijetiti da je dana uputa u izravnoj suprotnosti s tekstom čl. 8. ZBPP, koji izrijekom ne ostavlja diskrecijsko pravo uredima državne uprave da unatoč neispunjavanju uvjeta iz čl. 8. odobre zahtjev podnositelja (a u istom smislu su i sada sastavljene internetske stranice Ministarstva pravosuđa, http://www.pravo​sudje.hr/de​fault.asp?gl=200901290000002). Kada bi i postojalo takvo pravo, ono bi ostavljalo prostora za nejedinstvenost i arbitrarno postupanje tijela državne uprave. Prema tumačenju MP, čl. 8. trebalo bi tumačiti samo kao „pomoćni kriterij“ u primjeni čl. 2. ZBPP („Pojam pravne pomoći“), u kojem je pravna pomoć u smislu ZBPP definirana kao način olakšanja pristupa sudu i drugim tijelima osobama koje, „uzimajući u obzir njihov materijalni položaj i okolnost … ne bi mogli ostvariti to pravo bez ugrožavanja svojeg uzdržavanja i članova svojeg kućanstva.“ 
Nemogućnost da uredi državne uprave, u skladu s uputom MP, adekvatno primijene tu „opću i temeljnu pravnu odredbu“ i „glavni kriterij“ za odlučivanje proizlazi i iz okolnosti da je ocjena hoće li ili ne troškovi ostvarenja prava ugrožavati nečiju egzistenciju biti usko vezana uz visinu tih troškova (koja se može značajno razlikovati) i njihovu predvidljivost, za što upravno tijelo nije ni kvalificirano, niti raspolaže odgovarajućim podacima. 
Stoga, dok striktna primjena čl. 8. onemogućuje pristup pravu na pravnu pomoć širokom krugu ugroženih osoba, visoko je vjerojatno da bi odlučivanje o pravu na pravnu pomoć prema uputama Ministarstva pravosuđa (koje contra legem traže da se „omekšano“ tumače kriteriji iz čl. 8.) vodila u proizvoljnost i nejedinstvenost u primjeni zakona.
Stanje u pogledu obuhvatnosti, dosega i učinkovitosti sustava je dodatno otežano okolnošću da ZBPP, za razliku od svoga slovenskog uzora, ne predviđa pravo na besplatni inicijalni pravni savjet, na koji bi korisnici imali pravo i bez izdavanja uputnice. Iz tog razloga, osoba koja traži pravnu pomoć morala bi se, već radi same orijentacije u sadržaju svoga prava, obratiti uredima državne uprave. Ne uračunavajući vrijeme koje joj je potrebno da pribavi druge isprave i kompletira svoj zahtjev, sam postupak izdavanja uputnice u prosjeku će potrajati oko 15 dana (pri čemu, kako pokazuje očitovanje Ministarstva, upravo u područjima u kojima je pravna pomoć najpotrebnija, npr. u Ličko-senjskoj županiji, taj postupak traje i duže). Pod pretpostavkom da ne bude nikakvih poteškoća u dokazivanju prava na pravnu pomoć, korisniku će trebati mjesec dana ili više samo za dobivanje uputnice, nakon čega njegova potraga za adekvatnim pružateljem pravne pomoći, koji će biti spreman i u stanju pružiti mu odgovarajuću pomoć, tek početi. Zbog neukosti stranke, moguće je da nakon iscrpljujućeg puta do odgovarajućeg pružatelja, tražitelj pravne pomoći na kraju bude upoznat s time da njegov problem uopće nije pravne naravi, odnosno da nema izgleda da se pretendirano pravo korisnika može ostvariti. 
Iz svih tih razloga opravdano je postaviti pitanje u kojoj je mjeri čl. 8. usklađen s pravom građana na pravnu pomoć i jednakost pred zakonom.

2.4.4. Kriterij „egzistencijalnog pitanja“ kao dodatni uvjet za izdavanje uputnice

Iako je krug korisnika koje ZBPP pokriva uzak, zakonom je predviđen još jedan dopunski uvjet za stjecanje prava na pomoć, koji se ne odnosi na zadovoljenje imovinskog cenzusa, već na predmet u odnosu na koji se pravna zaštita traži. Prema čl. 5., ostvarivanje pravne pomoći odobrit će se u postupcima pred sudom i drugim tijelima samo „ako se njime rješava o egzistencijalnim pitanjima korisnika“.
Opća definicija „egzistencijalnog pitanja“ nije sadržana u zakonu, ni u čl. 3. („Značenje pojedinih izraza“) niti drugdje. Umjesto toga, u st. 2. egzistencijalna se pitanja određuju primjerice, navodeći da će to biti osobito:

„statusna pitanja, prava iz sustava socijalne skrbi, prava iz sustava mirovinskog, invalidskog osiguranja i drugi oblici pomoći, radnopravne stvari, zaštita djece i mlađih punoljetnika, zaštita žrtava kažnjivih djela, žrtava trgovanja ljudima, obiteljskog nasilja i kada je to predviđeno međunarodnim ugovorima kojih je Republika Hrvatska stranka, kao i imovinsko-pravna pitanja u vezi sa zaštitom nekretnina do veličine zadovoljavajućega stambenog prostora, u skladu sa člankom 3. ovoga Zakona, odnosno zaštitom sredstava za rad neophodnih za uzdržavanje korisnika i članova kućanstva te novčanih sredstava do dvadeset najnižih mjesečnih osnovica za obračunavanje i plaćanje doprinosa za obvezna osiguranja na dan podnošenja zahtjeva prema Zakonu o doprinosima za obvezna osiguranja, po članu njegovog kućanstva.“

U st. 3. navodi se da sud može „iznimno u sudskim postupcima na zahtjev stranke koja ne ispunjava ovim Zakonom propisane uvjete odobriti pravnu pomoć iz razloga pravičnosti.“

Navedeni uvjet je u više aspekata problematičan, što se manifestiralo i u praksi njegove primjene.
Na općoj razini, može se konstatirati da je ustavno pravo na pošteno suđenje i jednakopravnost u postupku pred sudovima i drugim tijelima i osobama koje odlučuju o subjektivnim pravima građana zajamčeno u svim postupcima u kojima se odlučuje o subjektivnim pravima i obvezama ili o sumnji ili optužbi zbog kažnjivog djela (usp. čl. 26. i čl. 29. Ustava). 

Iz prakse Europskog suda razvidno je da se ljudska prava moraju jamčiti na djelotvoran i praktičan način, a to je osobito važno s obzirom na prominentno mjesto koje pravo na pristup pravosuđu ima u demokratskom društvu (Airey protiv Irske, t. 24). Za pojam poštenog suđenja, kako u kaznenom, tako i u građanskom postupku, ključno je da stranke u postupku mogu učinkovito i djelotvorno raspravljati i da su u odnosu na protivnika u jednakom stanju braniti svoja prava i interese (De Haes i Gijsels protiv Belgije, t. 53). Pravo na pristup pravosuđu u građanskim stvarima može se, doduše, ostvarivati različitim sredstvima (npr. pojednostavljivanjem sudskih postupaka), od kojih je besplatna pravna pomoć samo jedna od mogućnosti (McVicar protiv Velike Britanije, t. 50). Ono, međutim, treba biti djelotvorno zajamčeno u odnosu na sva prava građanske naravi, kao i u odnosu na odlučivanje o svim vrstama kaznene odgovornosti. Prema praksi tumačenja Konvencije, je li u postupku pred sudovima u kojima se odlučuje o spornim pravima stranaka nužno osigurati besplatnu pravnu pomoć ocjenjuje se u svakom konkretnom slučaju u svjetlu različitih okolnosti, uzimajući u obzir pravnu složenost predmeta i postupka u kojem se pravo ostvaruje, njegovo značenje za podnositelja zahtjeva i sposobnost da se sam zastupa (Steel i Morris, t. 61). Ako se postavljaju ograničenja pravu na pristup sudu, ona moraju imati opravdanu svrhu i moraju biti razmjerna toj svrsi (Ashingdane protiv Velike Britanije, t. 57).
Ako se promotri uvjet „egzistencijalnog pitanja“, može se primijetiti su primjeri koje ZBPP navodi nesustavna i nejasna: miješaju se opće kategorije i vrste postupka (statusna pitanja, radnopravne stvari) sa svrhom pravne zaštite (zaštita djece, žrtava itd.). U odnosu na „imovinsko-pravna pitanja“ navedeni primjeri su vrlo restriktivni – smatrat će se da je riječ o egzistencijalnim pitanjima samo ako je predmet postupka nekretnina „do veličine zadovoljavajućeg stambenog prostora“, ili novčana sredstva, ako ona ne prelaze dvadeset najnižih osnovica za obračunavanje i plaćanje doprinosa za obvezna osiguranja po članu kućanstva, odnosno pokretnine (?) koje predstavljaju sredstva za rad nužna za uzdržavanje korisnika.“ Najniža osnovica za obračun doprinosa je u 2010. godini iznosila 2.700 kuna.
Iako je navedeno da ovaj popis sadrži samo slučajeve koji se „osobito“ mogu smatrati egzistencijalnim pitanjem, precizna dikcija i vezanost za konkretne novčane pragove navode na zaključak da se a contrario svi drugi slučajevi ne smatraju „egzistencijalnim pitanjima“ te da bi ih se samo iznimno moglo kao takva priznati. To bi pak značilo da u pogledu imovinskih zahtjeva za pravnu pomoć u pravilu ne bi bili kvalificirani korisnici u samačkom kućanstvu ako tužbom zahtijevaju ili priznanje prava vlasništva na nekretnini većoj od 35 m2, ili novčani iznos veći od 54.000 kuna, ili predaju stvari koja se ne kvalificira kao sredstvo nužno za rad i uzdržavanje.

Predstavnici Ministarstva pravosuđa u javnim su istupima više puta branili ovaj kriterij, navodeći da će u svim drugim imovinskim predmetima odvjetnici naći svoj ekonomski interes, budući da korisnici s njima mogu zaključiti sporazum o njihovoj naknadi de quota litis, tj. ugovarajući nagradu za rad u razmjeru s uspjehom u postupku (čl. 19. Zakona o odvjetništvu).
Iako je mogućnost ugovaranja nagrade u razmjeru s uspjehom u postupku ponekad isticana kao dodatna mogućnost da osobe slabijeg imovinskog položaja pronađu zainteresiranog zastupnika, ona je još uvijek u mnogim državama sporna te se nerijetko smatra protivnom načelima profesionalne etike (pretjerano identificiranje zastupnika sa strankom, gubitak odvjetničke nezavisnosti). Europska unija odvjetničkih komora (Council of Bars and Law Societies of Europe, CCBE) kao krovna organizacija europskog odvjetništva i dalje u svom Kodeksu odvjetničke etike smatra pactum de quota litis kao prethodno ugovaranje naknade u omjeru od uspjeha u sporu neetičnom i nedopuštenom praksom (usp. CCBE Code of Conduct, pod 3.3.). 
Samo pozivanje na korisnost ovakvog načina ugovaranja kao oblika olakšanja pristupa pravosuđu sadrži u sebi unutarnje proturječnosti. S jedne strane, za očekivati je da će zastupnici biti motivirani preuzeti samo one predmete u kojima je uspjeh u sporu izvjestan ili visoko vjerojatan, jer će samo tada moći računati na plaćanje naknade. S druge strane, ako je uspjeh izvjestan ili visoko vjerojatan, može se očekivati da bi i bez ugovaranja nagrade u omjeru od uspjeha trebala postojati motivacija za rad, jer u takvim predmetima se naknada odvjetničkih troškova može ostvariti u punom iznosu od protivnika koji je dužan, razmjerno uspjehu, snositi troškove stranke koja je u postupku uspjela. U svakom slučaju, ako i može pomoći u rijetkim pojedinačnim slučajevima, mogućnost ugovaranja pacti de quota litis i sličnih načina nagrađivanja iz primitaka ostvarenih u sporu daleko je od toga da bude univerzalno sredstvo koje uklanja potrebu za osiguranjem besplatne pravne pomoći u svim predmetima veće imovinske vrijednosti. Ograničenja koja ZBPP postavlja su i nerazmjerna, jer pretpostavljaju da se uvijek može naći zastupnika spremnog preuzeti slučaj ako se postavlja novčani zahtjev čija je vrijednost veća od 54 tisuće kuna, što nije visoka vrijednost (pa je tako i motivacija za ugovaranje neizvjesne buduće naknade limitirane na 30% od ukupno ostvarenoga u postupku vrlo problematična). Uz to, smatra se da će takav aranžman biti prikladan i kada predmet spora nije novčana vrijednost, već nekretnina (stambeni prostor od 35m2 na dalje), što pretpostavlja eventualno i potrebu da u slučaju uspjeha u sporu stranka svoj stan ili kuću proda kako bi namirila troškove postupka.
Prema statistikama za 2009. godinu koje je podnijelo u svom očitovanju MP (Tablica 9.), razvidno je da su uredi državne uprave u velikom, pa i pretežnom dijelu, odbijali zahtjeve zbog neudovoljavanja kriteriju „egzistencijalnog pitanja“ (čl. 5.), što je indikativno, jer u komparativnoj praksi drugih država odbijanje zahtjeva zbog naravi predmeta, unatoč ispunjavanju propisanog imovinskog cenzusa, jest rijetka iznimka, a ne pravilo. Uviđajući kako ova odredba dovodi do apsurdnih situacija u praksi, Ministarstvo pravosuđa nastojalo je utjecati na njenu primjenu ranije citiranom uputom uredima državne uprave od 22. travnja 2010. (v. supra pod 2.4.3.). U njoj je između ostaloga konstatirano:


„Kroz dosadašnju praksu pokazalo se u pojedinim situacijama, da stranka iako zaista u potrebi, bude odbijena iz razloga prevelikog stambenog prostora, makar u vlasništvu nema drugih nekretnina (oranica, šuma i dr.), ili u slučajevima kada je nekretnina bez obzira na kvadraturu u lošem stanju, odnosno kad prodaja nije moguća.“

I za takve slučajeve Ministarstvo je plediralo za „fleksibilnu“ interpretaciju: 

„U takvim slučajevima, prednost ima ostvarenje svrhe i smisla Zakona o besplatnoj pravnoj pomoći na način da se uvaži i ocijeni cjelokupna situacija podnositelja zahtjeva, i da se na konkretnu situaciju, uvažavajući činjenične okolnosti svakog pojedinog slučaja, norma primjeni na svrhovit način, prema ranije spomenutom kriteriju [tj. izvodeći „glavno pravilo“ iz čl. 2. ZBPP].“
Na ovom mjestu mogu se samo ponoviti raniji argumenti: intencija Ministarstva pravosuđa, premda u načelu dobrohotna, u biti nastoji potaknuti urede državne uprave da, primjenjujući pravo praeter legem (pa i contra legem), primjenjuju diskrecijske kriterije odlučivanja koji bi u rad ureda nužno donijeli arbitrarnost i neujednačenost u praksi. Sama uputa MP međutim zorno svjedoči o tome da je norma neprikladna, i da velikom broju korisnika dodatno priječi pristup pravosuđu, pa time krši i ustavni imperativ jednakopravnosti u postupcima pred sudovima.

Uredi državne uprave inače su u najslabijem položaju da ocijene „činjenične okolnosti svakog pojedinog slučaja“ i teleološki protumače opće zakonske definicije, jer u odnosu na postupke za koje se pravna pomoć traži (osobito za sudske postupke) nisu u stanju adekvatno ocijeniti sve relevantne okolnosti – potencijalne troškove za tražitelja u slučaju korištenja pravne pomoći pod komercijalnim uvjetima, kompleksnost predmeta i sposobnost korisnika da sami djelotvorno zastupaju svoje interese. Usporedbe radi, u Sloveniji, u kojoj bi uredi koji odlučuju o besplatnoj pravnoj pomoći bili u boljem položaju da ocijene ove okolnosti, jer djeluju neposredno pri nadležnim sudovima, slični uvjeti su mnogo preciznije formulirani, određujući izrijekom nekoliko iznimnih slučajeva za koje se pravna pomoć neće odobravati, npr. za postupke radi sniženja iznosa zakonskog uzdržavanja (usp. čl. 8. ZBPP-Slo), te povezujući značenje predmeta za korisnika s branama protiv obijesnog parničenja (usp. čl. 24. ZBPP-Slo).
O mogućnostima da se u ovim predmetima pruži „pravna pomoć iz razloga pravičnosti“ usp. infra, 2.4.6.

2.4.5. Financiranje: izdašnost raspoloživih sredstava, adekvatnost visine financijske naknade za besplatnu pravnu pomoć, uvjeti za isplatu naknade
Nije sporno da država raspolaže ograničenim sredstvima te da je stoga legitimno tražiti načine da se ograniče slučajevi u kojima će se osiguravati besplatna pravna pomoć, kao i ukupna sredstva koja se iz novca poreznih obveznika izdvajaju za tu namjeno. Ipak, kao što je razvidno i iz odluke Europskog suda u predmetu Steel i Morris protiv Velike Britanije (t. 59. i d.), države su dužne uspostaviti djelotvoran i praksi prikladan sustav koji neće dovoditi do kršenja prava na pristup pravosuđu.
Ukupan iznos sredstava koja se izdvajaju za besplatnu pravnu pomoć, kao i naknade koje država isplaćuje pružateljima te pomoći država može određivati u različitim iznosima, s obzirom na procjenu aktualnih mogućnosti i potreba korisnika. Pri tome, međutim, sveukupna sredstva kao i iznosi koji se naknađuju pružateljima pomoći moraju biti takva da sustav besplatne pravne pomoći može djelotvorno ostvarivati svoju svrhu.

U tom kontekstu, može se primijetiti da su ukupna proračunska sredstva za provedbu ZBPP vrlo bitno reducirana u odnosu na inicijalne planove, a još je indikativniji način njihovog trošenja.
U Konačnom prijedlogu Zakona o ostvarivanju prava na pravnu pomoć iz 2007. godine (http://www.vlada.hr, 243. sjednica od 5. srpnja 2007., t. 4.), bilo je predviđeno da sredstva za provedbu tog zakona u 2010. godini iznose oko 34 milijuna kuna.

U Prijedlogu Zakona o besplatnoj pravnoj pomoći koji je Vlada RH podnijela Saboru 19. ožujka 2008. godine (PZE_27, http://www.sabor.hr/fgs.axd?id=11688) bilo je u odnosu na sredstva potrebna za primjenu tog zakona navedeno i sljedeće:

„U projekciji Državnog proračuna za 2010. godinu planirat će se sredstva za rashode za zaposlene u ukupnom iznosu od 8.390.848 kn od čega u Ministarstvu pravosuđa 582.240 kn a u uredima državne uprave 7.808.608 kn. U 2010. godini ne planira se povećanje broja zaposlenih.

U projekciji Državnog proračuna za 2010.g. planirat će se i sredstva za materijalne rashode u ukupnom iznosu od 29.162.600 kn od čega u Ministarstvu pravosuđa 24.651.200 kn, od kojih za isplate s naslova pružene pravne pomoći 24.140.000 kn i za održavanje informatičkog sustava 511.200 kuna, a u uredima državne uprave 4.511.400 kn. 
Planirana sredstva za isplatu s osnove pružene pravne pomoći prema naprijed iznijetom

prijedlogu iznose 0,76 eura po glavi stanovnika.

Sa ovom razinom osiguranih sredstava Republika Hrvatska osigurava sredstva osigurana kao i u državama članicama EU prvog kruga proširenja. Ujedno ovaj iznos odgovara i visini osiguranih sredstava i u pojedinim drugim članicama EU.“
U istom je tekstu predlagatelj naveo i to da države u kojima je pružanje pravne pomoći građanima već ustaljeni sustav, za ove namjene osiguravaju sredstva u visini 2 – 2,5 % sredstava koja se u državnim proračunima osiguravaju za pravosuđe (str. 43 prijedloga).

Prema Izvješću MP za 2009. godinu, efektivno je u državnom proračunu za tu godinu bilo izdvojeno 8.250.000 kuna, od toga „2.010.000 kuna za financiranje projekata udruga, dok je 4.500.000 kuna osigurano za druge oblike pravne pomoći tj. za isplatu odvjetnicima na osnovu obračunate uputnice“ (str. 20). U Izvješću nije specificirano na što je utrošena razlika od 1.740.000 kuna („višak“). Iz očitovanja MP od 10.08.2010. može se naslutiti da je oko 750.000 kuna bilo utrošeno na informatičku opremu (većinom nabavu računala), oko 450.000 kuna za informatičku podršku (dizajn i održavanje sustava) te manji iznos za letke i plakate, ukupno 1.241.773,82 kn.
U 2010. godini je u Državnom proračunu za besplatnu pravnu pomoć bilo predviđeno 6.835.000 kuna (str. 21).

Rebalansom Državnog proračuna (Narodne novine, br. 103/2010, str. 169, pod 1844), taj je iznos smanjen za daljnjih 3 milijuna kuna, tako da je novi proračun (na kojem će se, prema izjavama Vlade RH, temeljiti i proračun za 2011.) predvidio za 2010. izdvajanje iznosa od 3.735.000 kuna. Razvoj stanja proračuna za besplatnu pravnu pomoć može se pratiti na sljedećem grafikonu:
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Nije relevantno samo smanjenje proračuna za besplatnu pravnu pomoć s planiranih 34 na nešto manje od 4 milijuna kuna. Kako pokazuje očitovanje MP od Izvješće MP za 2009. godinu ukazuje na to da je od ukupnog proračuna za besplatnu pravnu pomoć u toj godini pružateljima besplatne pravne pomoći priznato na ime naknade bitno manje od predviđenih iznosa. 

Sveukupna vrijednost izdanih uputnica u 2009. godini iznosila je 964.353,00 kuna (Dopis od 10.08.10., Tablica 7). Shematski prikazano odnos između predviđenog proračuna u odnosu na uputnice za sekundarnu pravnu pomoć i stvarno obračunatih uputnica izgledala bi ovako:
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Stvarno je u 2009. godini na ime konačne nakade za pružanje pravne pomoći isplaćeno još manje. Ukupan iznos koji je isplaćen odvjetnicima u toj godini bio je 73.345,21 kuna, a ostatak je rezerviran za naplatu u narednoj godini (Dopis od 10.02.10.). Udrugama je po projektima bilo inicijalno odobreno 2,2 milijuna kuna, ali je ukupna vrijednost uputnica koju je MP priznalo bila 15.379,00 kuna. Daljnjih 220.000 kuna dodijeljeno je na temelju diskrecijske odluke ministra pravosuđa iz listopada 2009. godine ovlaštenim udrugama – 10 tisuća kuna svakoj registriranoj organizaciji – za pokrivanje materijalnih troškova vezanih uz pružanje pravne pomoći (v. Izvješće, str. 17). Za ostatak je zatraženo da se „neutrošeni iznos“ vrati u Državni proračun (ibid., str. 18-19). Zato se može zaključiti da je stvarno priznati i isplaćeni iznos u 2009. godini bio tek nešto viši od 300 tisuća kuna (od toga 235.379 kn za udruge i 73.345,21 za odvjetnike). Na uputnice je od tog iznosa otpadalo 88.724,21 kuna (prema tablici 15. iz očitovanja MP od 10.08., taj je iznos još nešto manji, tj. iznosi 73.883,06 kn).
Navod iz dopisa MP od 10.08.10. da je u 2009. „udrugama na osnovi zaprimljenih uputnica priznat trošak od 490.700,00 kuna“ valja pripisati očitoj omašci, jer je u evidentnoj suprotnosti s detaljnim podacima iz Izvješća (str. 18.). On je i u neskladu s raspodjelom sredstava za 2010. godinu, u kojoj je temeljem odluke Povjerenstva za pravnu pomoć iznos koji se dodjeljuje udrugama smanjen s 2.200.000 kuna na 330.000 kuna (str. 19. Izvješća).
Ako se ukupni iznos proračuna za provedbu ZBPP u prevede u europske standarde (na način kako ih je Vlada definirala u tekstu Konačnog prijedloga iz travnja 2008.), onda je za 2009. raspoloživi bruto proračun za 2009. bio 25 centi po stanovniku, a 2010. oko 21 cent po stanovniku (prije Rebelansa) odnosno 11 centi po stanovniku (nakon Rebalansa). Svi ovi iznosi su višestruko manji od 76 centi po stanovniku, za koje se navodi da su ih osiguravale „države članice EU prvog kruga proširenja“ odnosno „pojedine druge članice EU“. Ako se uzme da je ukupno za besplatnu pravnu pomoć u 2009. stvarno bilo plaćeno pružateljima tek oko 0,7 centi po stanovniku, slika o neprimjerenosti sustava financiranja se dodatno upotpunjuje.

Usporedbe radi, prema podacima Vijeća Europe izdaci koje su susjedne zemlje izdvajale u 2006. godini za besplatnu pravnu pomoć po stanovniku bile su: Bosna i Hercegovina i Makedonija 40 centi; Slovenija 90 centi; Italija i Češka, 1,50 €; Austrija 2,1 €. Od većih europskih država, podaci su sljedeći – Španjolska 3,8 €; Francuska 4,8 €; Njemačka 6,8 €; Finska 10,5 €; Irska 15 €; Švedska 16,5 €; Nizozemska 21,1 €; Norveška 32,4 €; te Velika Britanija (Engleska i Wales) 56,2 € (CEPEJ EJS – Edition 2008., str. 34). Ovi podaci odnose se iznose koji su izravno plaćeni korisnicima ili pružateljima za pravnu pomoć koju na državni trošak pružaju, te ne bi smjeli sadržavati ostale troškove, npr. administrativne troškove državnog aparata (ibid., str. 314-315). 

Cjeloviti grafikon koji prikazuje podatke iz Izvješća CEPEJ-a o izdacima europskih država za besplatnu pravnu pomoć za 2006. godinu (posljednje objavljeno izdanje, Strasbourg, 2008.) prenosimo na kraju ovog mišljenja.
Sve ove usporedbe mogu poslužiti radi propitivanja u kojoj je mjeri omogućeno da ZBPP ostvari svoju ulogu u zaštiti ustavnih prava građana na ravnopravnost pred zakonom i jednaki pristup mehanizmima pravne zaštite.
Vrlo sličan zaključak može se izvesti i iz usporedbe naknada koje pripadaju odvjetnicima u skladu s redovnom odvjetničkom tarifom, te u skladu s tarifom koja je donesena na temelju čl. 60. st. 2. ZBPP (usp. uredbe o tarifi za bpp, Narodne novine, br. 13/09; br. 14/10). 

U sljedećoj tablici uspoređene su vrijednosti nagrada za odvjetničko zastupanje odnosno naknada prema sustavu besplatne u tipičnom parničnom postupku koji se vodi u dva stupnja, pri čemu je kao osnovica uzet postupak koji obuhvaća 6 radnji (tužba, tri ročišta, jedan podnesak, žalba), što je ispod uobičajenog prosjeka.
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Kao što je razvidno iz ovih usporedbi, iznosi koje snosi država kao naknadu su čak i u odnosu na predmete najmanje vrijednosti tek petina redovne odvjetničke nagrade (izračunato bez dodatka poreza na dodanu vrijednost), dok se u predmetima veće vrijednosti taj omjer dodatno smanjuje. Ako se spor vodi oko stana od cca 35 m2 u Zagrebu (vrijednost oko 500.000 kn), naknada odvjetniku iznosit će tek oko 4 posto uobičajene tarife, a na maksimalnim vrijednostima predmeta spora naknada pada i ispod jednog postotka od one na koju bi odvjetnik imao pravo pod komercijalnim uvjetima.
Zbog toga što su u pogledu velikog broja predmeta naknade za pružatelje pravne pomoći tek simbolične vrijednosti može se dovesti u pitanje koliko one odgovaraju definiciji besplatne pravne pomoći kao pomoći čije troškove „u cijelosti ili djelomično snosi Republika Hrvatska“ (čl. 2.).

Valja istaći i nejednakost korisnika besplatne pravne pomoći u odnosu na stranke koje same plaćaju odvjetničko zastupanje, uzrokovanu okolnošću da su iznosi na koje odvjetnici imaju pravo na ime naknade za besplatnu pravnu pomoć određeni paušalno, bez obzira na broj radnji poduzetih u sudskom postupku. Iako se načelno ne može smatrati nerazboritim ograničavanje broja radnji na čiju naknadu odvjetnik ima pravo, ovako radikalan režim, prema kojem je naknada jednaka bez obzira je li u postupku poduzeta jedna ili deset radnji, može dovesti do ozbiljnih problema. Bez obzira na visoke etičke standarde, nije za očekivati da će zastupnici komercijalno zastupane stranke i stranke čijeg zastupnika se plaća prema ZBPP imati jednake interese. To može dovesti do bitno neravnopravnog položaja u postupku, jer će zastupnik korisnika besplatne pravne pomoći redovito biti spremniji prihvaćati rješenja koja  dovode do brzog okončanja postupka (npr. sklapanje sudske nagodbe ili povlačenje tužbe), što može ići protiv interesa zastupane osobe.
Nejednakost postoji i u odnosu između odvjetnika kao pružatelja pravne pomoći po ZBPP i države koja njegove usluge plaća. Naime, odvjetnik je dužan nakon pružene pravne pomoći uputnicu vratiti uredu zajedno s originalima računa za nastale troškove, a ako je ne vrati u roku od 15 dana od izvršenja zadnje pravne radnje za koju je uputnica izdana, smatrat će se da pravna pomoć nije pružena (čl. 55. st. 3.). S druge strane, u postupku isplata naknada sekundarne pravne pomoći po uputnicama nisu predviđeni nikakvi rokovi, ni za urede, koji bi uputnice trebali dostaviti Ministarstvu pravosuđa (čl. 54. st. 4.), niti za Ministarstvo koje bi trebalo dati suglasnost na obračunate uputnice i nalog za isplatu sredstava (čl. 54.st. 3.). To efektivno onemogućava i početak tijeka kamata za kašnjenje plaćanja, što odvjetnike kao pružatelje sekundarne pravne pomoći dodatno stavlja u nejednak položaj u odnosu na državu kao titulara obveze plaćanja.
2.4.6. Integriranost sustava, usklađenost sa drugim propisima, „pravna pomoć na temelju pravičnosti“, praćenje razvoja sustava
U javnom predstavljanju ZBPP, tijela nadležna za njegovu provedbu često su isticala da se njegovim donošenjem zaokružuje cjelovit, integrirani sustav pružanja besplatne pravne pomoći. Na samom početku Obrazloženja Konačnog prijedloga ZBPP, isticalo kao glavni razlog donošenja zakona okolnost da 

„Republika Hrvatska do sada nema cjelovito uređen sustav pružanja pravne pomoći određenim kategorijama građana koji zbog svojih materijalnih i socijalnih uvjeta ne mogu sami osigurati odgovarajuću pravnu pomoć u sudskim i drugim postupcima.“ (str. 26).
Tijekom procesa donošenja ovog zakona u javnim se raspravama međutim često isticala upravo neintegriranost sustava koji ZBPP uspostavlja. U Osvrtu na Konačni prijedlog Zakona o ostvarivanju prava na pravnu pomoć iz 2007. godine, prihvaćenom od strane Koalicije nevladinih organizacija koje su se bavile pružanjem besplatne pravne pomoći, između ostaloga se isticalo da „[p]rijedlog ne uspostavlja jedinstven sustav čime se onemogućava usklađivanje pojedinih elemenata i praćenje troškova i učinaka novog sustava.“ To je obrazloženo između ostaloga i time što je tadašnji nacrt predviđao da će svi dosadašnji oblici pružanja pravne pomoći uređeni posebnim zakonima i dalje ostati na snazi (čl. 1. st. 2. Konačnog prijedloga ZOPPP). U ZBPP je navedena odredba izostavljena, ali je pristup ostao isti, te čak nije učinjen niti minimalan napor da se zakon harmonizira s odredbama raznih drugih propisa koji su do tada uređivali pojedine segmente besplatne pravne pomoći (ZPP, ZKP, ZO, ZUP, Zakon o azilu, Zakon o pristojbama itd.). U prijelaznim i završnim odredbama ne spominju se drugi propisi, a nije bilo ni njihovih promjena radi eventualnog usklađenja. U svojim očitovanjima na prijedloge iznesene od strane članova radne skupine za donošenje ovog zakona Ministarstvo pravosuđa je naglašavalo da se zakonom ne mogu obuhvatiti svi oblici pravne pomoći koje snosi država jer bi se „[n]a ovako predloženi način uređivanja pravne pomoći, donošenje zakona bi se odgodilo na izvjesno vrijeme“ (Osvrt na promjene u tekstu ZBPP i primjedbe članova, veljača 2008.).
Na taj način i dalje su ostale relevantnima glavne primjedbe koje su se odnosile na neintegriranost ZBPP s drugim propisima koji reguliraju isto područje, a posebno:

· prigovor zadržavanja dotadašnje neusklađenosti (npr. praznina u odredbama ZPP-a o pravu na nagradu postavljenih besplatnih punomoćnika, propusta u Zakonu o odvjetništvu te manjkavom uređenju iz ZKP o postavljanja besplatnog branitelja u kaznenom postupku, posebno u pogledu planiranja troškova, načina obračuna i plaćanja takvih branitelja); 

· primjedba o mogućnosti da se zbog preklapanja propisa u praksi reduciraju ili odumru pojedine odredbe posebnih zakona, kao i pogrešne konotacije u naslovu ZBPP iz koje bi se moglo zaključiti da su sva relevantna pitanja u njemu uređena;
· prigovor o podijeljenoj nadležnosti za funkcioniranje sustava besplatne pravne pomoći koji dovodi do otežane mogućnosti da jedinstveno prati i usmjerava razvoj sustava, prikuplja podatke o njegovom radu, uspoređuje ga s europskim i svjetskim standardima i statistikama te preuzima odgovornost za njegovo uređenje i funkcioniranje u praksi;

Da su se ove primjedbe obistinile, razvidno je iz samog Izvješća MP o provedbi ZBPP u 2009. godini. Već u naslovu se razaznaje da izvješće ne obuhvaća sve oblike besplatne pravne pomoći, već samo one koji se pružaju prema novom zakonu. Tako je iz izvješća vidljivo da su obuhvaćeni podaci samo za izdane uputnice, dok su ispušteni svi ostali oblici pravne pomoći, među kojima neki pripadaju u najužu definiciju besplatne pravne pomoći (besplatni punomoćnici po ZPP-u; besplatni branitelji po ZKP-u). Izvješće ne sadrži čak ni pojedine podatke o primjeni samog ZBPP (npr. podatke o troškovima izvođenja dokaza te oslobađanjima od plaćanja pristojbi – usp. čl. 4. st. 4.). Odgovarajući na upit Ustavnog suda o tome postoje li podaci o pruženoj besplatnoj pravnoj pomoći izvan sustava ZBPP, MP je u dopisu od 10.08.2010. lakonski navelo da se novim zakonom „ne dira u postojeće oblike pravne pomoći“, te da se „o tim slučajevima vodi posebna evidencija koja nije u djelokrugu poslova Odjela za besplatnu pravnu pomoć pri Ministarstvu pravosuđa.“ Utoliko, može se zaključiti da državno tijelo koje bi trebalo osiguravati implementaciju cjelovitog sustava besplatne pravne pomoći samo ne vodi evidenciju o nekim od kapitalnih oblika te pomoći.
Izvješće nije prikupilo ni podatke o tzv. „pravnoj pomoći iz razloga pravičnosti“ (čl. 42. do 44. ZBPP). Inače, navedene odredbe djelomično se preklapaju, a djelomično su u koliziji s odredbama čl. 172. do 178. ZPP (Oslobađanje od plaćanja parničnih troškova) koje iscrpno – ali u mnogim detaljima drugačije – uređuju uvjete za djelomično ili potpuno oslobađanje plaćanja troškova, postupak postavljanja besplatnog punomoćnika strankama koje su potpuno oslobođene plaćanja parničnih troškova, plaćanja predujmova za poduzimanje parničnih radnji i ukidanja rješenja o besplatnom zastupanju.  Nedostatak ovih podataka može indicirati okolnost da u praksi institut „pomoći iz razloga pravičnosti“ zbog svoje nedorečenosti, složenosti i kolizije s odredbama drugih zakona uopće nije zaživio.

Zaključno, može se primijetiti i to da su podaci koje je u Izvješću prezentiralo MP u najvećoj mjeri neusporedivi s dosada raspoloživim podacima, koji su inače bili prezentirani u obrazloženju Konačnog prijedloga ZBPP. Tako su sada evidencije o besplatnoj pravnoj pomoći usredotočene na broj i vrstu izdanih uputnica, a ne prate broj i vrstu slučajeva stvarno pružene besplatne pravne pomoći. 
Ovakav način praćenja i evidentiranja je, suprotno inicijalnim intencijama, otežao usporedbe s europskim standardima. Redoviti modalitet usporedbe prema standardima Vijeća Europe traži da se može na godišnjoj razini iskazati, između ostaloga, broj kaznenih i nekaznenih sudskih postupaka u kojima je na teret države i jedinica lokalne samouprave odobrena besplatna pravna pomoć (EJS 2008, str. 289), kao i godišnji proračun države i drugih javnih vlasti namijenjen s jedne strane za kaznene, a s druge strane za građanske i druge predmete (ibid., str. 288). U proračun treba uključeniti i sredstva za primarnu pravnu pomoć, ali isključiti administrativne troškove i sve druge izdatke osim iznosa koji je namijenjen za plaćanje pružene besplatne pravne pomoći (ibid. str. 315). Sve ove standardne podatke teško je izlučiti iz izvješća o besplatnoj pravnoj pomoći, a jednim dijelom (npr. u pogledu besplatne pravne pomoći u kaznenim stvarima) oni uopće nisu iskazani.
Stoga se ne može složiti s tezom da je ZBPP ostvario svoju intenciju, tj. cjelovito i potpuno uređen sustav pružanja besplatne pravne pomoći koji štiti jednakopravnost građana pred zakonom.
3. Zaključak, sažetak i opća ocjena zakona 

Kao što je pokazala praksa primjene Zakona o besplatnoj pravnoj pomoći u 2009. i 2010., riječ je o zakonu koji nije ispunio svoju svrhu i očekivanja javnosti, kako u pogledu pružatelja, tako i u pogledu korisnika besplatne pravne pomoći. Ispunila su se, međutim, predviđanja stručnjaka koji su, ocjenjujući konačni prijedlog zakona, upozorili da novi zakon „otvara mnoge poteškoće i ostavlja mnoga pitanja neodgovorenima“, te da bi „mogao samo doprinijeti već postojećoj nesređenosti u ponudi na 'tržištu usluga besplatne pravne pomoći'“ (Grgić, Legal Aid under the Case Law of the European Court of Human Rights with Specific Regard to Croatia, u: van Rhee/Uzelac, Civil Justice between Efficiency and Quality, Antwerp-Oxford 2008, str. 226-227).
Obistinili su se i mnogi prigovori na koje je bilo upozoravano u raspravama koje su prethodile donošenju zakona, i to kako oni na općoj razini, tako i oni na razini odabranog koncepta (usp. Osvrt na konačni prijedlog ZBPP). Ti su se prigovori odnosili na:
· odsutnost jedinstvenog i cjelovitog sustava što rezultira neusklađenošću s drugim propisima i otežanom harmonizacijom sa svjetskim standardima;

· nesukladnost općem trendu razvoja sustava besplatne pravne pomoći, koji je između ostaloga sadržan i u preporukama Vijeća Europe i dokumentima Europske unije;

· nedorečenost i konfuznost te unutarnje proturječnosti u zakonskim rješenjima;

· visok stupanj birokratiziranosti, nerealne kriterije za izdavanje uputnice, te nerazmjerne zahtjeve koji se postavljaju korisnicima u ostvarenju njihovog prava na pravnu zaštitu;

· mogućnost da se neki aspekti sustava zlorabe, a eventualno i potaknu koruptivna ponašanja;

· nerazmjerno visoke administrativne troškove i malen udio sredstava koja se stvarno plaćaju kao naknada pružateljima za pruženu besplatnu pravnu pomoć; 

· diskriminatoran odnos prema pružateljima primarne pravne pomoći koji su se do donošenja zakona bili najviše afirmirali u olakšanju pristupa pravosuđu ugroženim skupinama i osobama;

· udaljavanje pravne pomoći od građana kroz sustav koji je lociran daleko od sudova i drugih tijela koja odlučuju o pravima građana, čime se stvaraju nerazmjerne barijere u ostvarenju čak i najjednostavnijih oblika pravne pomoći.
Pred Ustavnim sudom Republike Hrvatske nalazi se zadatak da u cjelini valorizira Zakon o besplatnoj pravnoj pomoći u pogledu njegove suglasnosti s Ustavom i ustavnim vrednotama. Smatramo da na temelju provedene analize nije sporno da ZBPP kako u pogledu sadržaja njegovih normi, tako i u pogledu njegove provedbe, pati od ozbiljnih nedostataka. Opcije koje se u konkretnom slučaju otvaraju odnose se ili na mogućnost da se ovaj zakon u cijelosti ukine (kao što u svom Prijedlogu traži predlagač, Hrvatska odvjetnička komora), ili da se ukinu pojedine njegove odredbe. Ukratko ćemo sažeti razloge u prilog svake od ovih opcija:
A.) Ukidanje zakona u cijelosti
U prilog ukidanja zakona u cijelosti govori više argumenata, kao što su:

1.) Izrazito loša tehnička kvaliteta zakonskog uređenja;

2.) Nesukladnost standardima zaštite prava na pristup pravosuđu te ciljevima koji su se zakonom trebali ostvariti;
3.) Opća nefunkcionalnost i praktičko nefunkcioniranje sustava.
Ad 1.: Zakon je svojom parcijalnošću, neusklađenošću s drugim propisima te izrazito slabom razinom nomotehničke obrade, kao i isključivim usredotočivanjem na sprječavanje pretjeranog priljeva potencijalnih korisnika vrlo daleko od ideala propisa koji zadovoljava zahtjeve vladavine prava. On ne osigurava ispunjenje minimalnih ideala koje zakon u pravnoj državi treba ostvariti: predvidljivost u tumačenju, određenost u uređenju materije te pravnu sigurnost u pogledu rezultata koje se njegovom primjenom ostvaruju. Utoliko, Zakon jest u protivnosti s načelima sadržanim u čl. 3. i čl. 5. Ustava.
Ad 2.: Umjesto zaštite ustavnog prava na jednakost pred zakonom koje nije moguće ostvariti bez djelotvorne mogućnosti da i građani slabijeg imovnog stanja svoja zakonska prava zastupaju i brane, ZBPP je pred korisnike postavio niz prepreka, koje u velikoj mjeri otežavaju njihov pristup pravu i pravosuđu. Postavljajući nerazmjerne zahtjeve na korisnike, a dijelom i pružatelje pravne pomoći, on ne jamči „djelotvoran, efikasan i praktičan pristup pravosuđu“ koji je postavljen kao standard u odlukama Europskog suda za ljudska prava (usp. Airey protiv Irske, t. 24), a sadržan je i u ustavnom pravu na pravično suđenje iz čl. 29. te pravu na jednakost pred zakonom iz čl. 26. Ustava.
Ad 3.: S iznimkom Ministarstva pravosuđa, svi ostali sudionici u sustavu besplatne pravne pomoći – odvjetnici, udruge, sindikati, pravne klinike te sami korisnici besplatne pravne pomoći – u velikoj mjeri dijele dojmove o općem nefunkcioniranju sustava kojeg je zakon trebao oblikovati, tako da nisu usamljene ocjene o njegovom općem slomu. Zbog nedostatka adekvatne pripreme, istraživanja potreba i sustavnih projekcija učinaka primjene zakona, pokazalo se da su svi planovi bili promašeni. Objektivna analiza ukazuje na to da zakonsko uređenje nije omogućilo ravnomjernu i pravičnu raspodjelu osiguranih sredstava, pa čak niti njihovo svrsishodno trošenje. Reakcije na prva iskustva također su bile neprikladne, te se umjesto prilagođavanja sustava krenulo u daljnje financijske redukcije raspoloživih sredstava, zbog čega su danas sredstva rezervirana za ovu namjenu značajno ispod relevantnih europskih standarda. U velikoj mjeri zakon dovodi kako do povrede Ustavom zajamčenog prava na pristup pravosuđu, tako i do neosnovanog stavljanja pojedinih korisnika i pružatelja pravne pomoći u (ne)povoljniji položaj u odnosu na ostvarenje njihovih prava.
Ukidanje zakona u cijelosti zbog nesukladnosti Ustavu moglo bi biti poticaj i za cjelovito i harmonično oblikovanje sustava, što bi uključivalo i adekvatnu procjenu modela koji bi najsvrhovitije ostvario zadane ciljeve, kao i usklađivanje s drugim propisima i integriranje svih oblika besplatne pravne pomoći u zakon u kojem je njen situs materiae. Ukidanje bi omogućilo da se popune i neke od sadašnjih značajnih praznina u uređivanju materije (npr. odredbe o naknadi troškova u slučaju uspjeha ili neuspjeha u postupka).
B.) Ukidanje pojedinih zakonskih odredbi
Alternativna opcija – održavanje zakona na snazi, uz ukidanje pojedinih njegovih odredbi, mogla bi se opravdavati okolnošću da bi eliminiranje zakona u cjelini moglo potencijalno poništiti neka njegova rijetka pozitivna dostignuća (npr. priznanje doprinosa civilnog sektora i uključivanje udruga i pravnih klinika u sustav besplatne pravne pomoći, barem formalno osnivanje institucija koje bi trebale biti odgovorne za sveukupno njegovo djelovanje) te potencijalno eliminiralo i sadašnja, svakako nedostatna proračunska sredstva za ovu namjenu. Iako ne smatramo da su opasnosti od takvog ishoda prevelike, treba razmotriti i njihovu mogućnost te razmotriti koje bi odredbe mogle doći u obzir za ukidanju u slučaju da se opredijeli za parcijalno utvrđivanje neustavnosti pojedinih rješenja. 
Premda bi se s ustavnopravnog gledišta moglo kritizirati mnoge norme ZBPP, neke njegove odredbe posebno su problematične. Između njih se posebno izdvajaju:

· čl. 5., čije nejasno određenje „egzistencijalnog pitanja“ potiče proizvoljnost i voluntarizam u primjeni zakona koji nije u skladu s principima vladavine prava, a uz to i, drastično sužavajući krug slučajeva u kojima se može postaviti zahtjev za pravnom pomoći, priječi ostvarenje ustavnog prava na pravično suđenje u svim predmetima u kojima se radi o pravima i obvezama građana;
· čl. 8., u dijelu u kojem postavlja nerazmjerne i neprimjerene uvjete za ostvarenje prava na pravnu pomoć (posebno u odnosu na ovisnost od imovinskog statusa drugih članova kućanstva te u odnosu na kriterij zadovoljavajućeg stambenog prostora);

· čl. 9. st. 4., koji svim pružateljima (bez obzira na njihov status) zabranjuje promidžbu o pružanju besplatne pravne pomoći prema odredbama ZBPP, što za širok krug pružatelja (uz eventualnu iznimku odvjetnika) predstavlja neopravdano kršenje ustavnog prava na slobodu izražavanja, a ujedno i neosnovano ograničava informiranost korisnika o raspoloživim mogućnostima ostvarenja ustavnog prava na pristup pravosuđu;

· čl. 10. st. 2. i čl. 11. st. 2., koji u nejednak položaj stavljaju i korisnike i pružatelje besplatne pravne pomoći, uspostavljajući bitno različite uvjete i u oba slučaja neadekvatne uvjete za uskratu pravne pomoći (nedovoljno specificirane i preširoke s obzirom na odvjetnike, te nepostojeće s obzirom na udruge); obje odredbe impliciraju i različite standarde profesionalne etike u domeni besplatne pravne pomoći, koji kod odvjetnika ostavljaju gotovo arbitraran prostor za uskratu pravne pomoći, a kod udruga stvaraju obvezu da se pruži pravna pomoć čak i onda kada je izvjesno da će ona biti pružena nestručno;
· čl. 30. st. 1., čl. 57. st. 1. do 3., čl. 60. st. 1. i sve druge odredbe koje predviđaju potrebu izdavanja uputnica za primarnu pravnu pomoć, što je nerazmjerna prepreka ostvarenju prava na pravni savjet koja korisnicima priječi pristup pravnoj pomoći, a u odnosu na pružatelje te vrste pravne pomoći ima diskriminirajući učinak; k tome se protivi se i načelu projektnog financiranja određenog člankom 54;

· čl. 30. st. 3. koji u obliku „samostalne odluke o izboru pružatelja“ prisiljava korisnika da nakon izdavanja uputnice sam traži pružatelja pravne pomoći, što vodi do neravnomjerne i nerazmjerne raspodjele tereta pružanja besplatne pravne pomoći, ima diskriminirajući učinak na pojedine oblike pružanja te pomoći te oduzima karakter „upute“ izdanim uputnicama;
· čl. 37, koji zbog neodređenosti i proturječnosti ostavlja praznine i omogućava arbitrarnost u interpretaciji osnove i načina dosuđivanja troškova postupka s obzirom na uspjeh u sporu;
· čl. 53. st. 2. koji zbog svoje proturječnosti omogućava arbitrarnost u jednom od najvažnijih pitanja ovog zakona, tj. načela raspodjele državnih sredstava za besplatnu pravnu pomoć.
Duboko smo uvjereni da će Ustavni sud na adekvatan način iskoristiti argumente ponuđene u ovom mišljenju te odabrati opciju koja će u najvećoj mogućoj mjeri pridonijeti razvoju ustavnog prava na pristup pravosuđu kao i ustavnih vrednota u cjelini.
S poštovanjem,
Prof. dr. sc. Alan Uzelac








Dodatak: Prikaz godišnjeg proračuna koji su javne vlasti osigurale za besplatnu pravnu pomoć u 2006. godini, u eurima po glavi stanovnika (European judicial systems, str. 34)
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