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Prace legislacyjne nad tworzeniem
i reforma przepisow o dostepie
do nieodplatnej pomocy prawnej
prowadzone w latach 2011-2017

Wstep

Idea pomocy prawnej na rzecz oséb ubogich wydaje sie by¢ rozwigzaniem
wlasciwym 1 powszechnie akceptowanym spolecznie. Wsparcie ze strony
panstwa przyjmujacego na siebie odpowiedzialno$é finansowa zwiazana
z pokryciem kosztéw tej pomocy to takze forma wyréwnywania dysproporcji
spolecznych 1 ograniczenia dyskryminacji oséb ze wzgledu na ich staba kon-
dycje materialna. Stad tez w wiekszosci panstw demokratycznych przyjeto
rozwiazania prawne gwarantujace bezptatny dostep do profesjonalnych praw-
nikéw na takich samych zasadach, jak w przypadku optacenia owej pomocy
przez $wiadczeniobiorcéw tych ustug. Takze w Polsce uchwalono przedmio-
towa ustawe w 2015 r., a w 2018 r. dokonano jej nowelizacji, tym samym
wprowadzajac zmiany takze w innych przepisach ustawowych!. Uchwalenie
ustawy w 2015 r. poprzedzone zostalo aktywnos$cia legislacyjna ze strony
réznych §rodowisk, choé trzeba wyraznie podkreslié, ze w wiekszo$ci projek-
tow zauwazano konieczno$é zaangazowania Ministerstwa Sprawiedliwosci
jako koordynatora nieodptatnej pomocy prawnej. Natomiast réznice dotyczy-
ly zakresu finansowania panstwowego oraz uczestnictwa w pomocy prawnej

1 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o nieodplatnej pomocy prawnej, nieodplatnym poradnic-
twie obywatelskim oraz edukacji prawnej (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1534) oraz ustawa z dnia
15 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy o nieodptatnej pomocy prawnej oraz edukacji prawnej oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r., poz. 1467). Ustawa z 2018 r. zmienila przepisy Kodeksu
postepowania cywilnego, Kodeksu postepowania karnego, Kodeksu postepowania w sprawach
o wykroczenia, ustawy o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, ustawy o dziatach admi-
nistracji, ustawy o radcach prawnych i prawa o adwokaturze.
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ze strony samorzadéw prawniczych, organizacji pozarzadowych, a takze sa-
morzadow lokalnych?.

Prace legislacyjne zwiazane z uchwaleniem ustawy to swoiste signum
temporis zaangazowania spolecznego w przedmiocie wsparcia na rzecz osob
pozostajacych w trudnej dla siebie sytuacji 1 jednoczeénie aktywnosci ze stro-
ny podmiotéow $wiadczacych fachowa pomoc prawna?.

Prace legislacyjne w latach 2011-2015

Juz na wstepie nalezy zauwazy¢, ze po wielu nieudanych prébach opra-
cowania (i uchwalenia) kompleksowej ustawy, majacej za przedmiot zagad-
nienie nieodplatnej pomocy prawnej — rozumianej na przestrzeni lat rézno-
rako — nasuwala sie konstatacja o swego rodzaju impasie w pracach nad
wprowadzeniem tej instytucji. Ostatni z projektow zaktadat powrét do pier-
wotnie funkcjonujacych zatozen, tj. objecia ustawa pomoc prawna sprowa-
dzajaca sie wylacznie do udzielania informacji prawnej. Wobec $cierania sie
prezentowanych przez bedace u wladzy ugrupowania polityczne koncepcji
funkcjonowania systemu pomocy prawnej w kraju, poddawania ocenie szero-
kim gremiom specjalistéw nalezalo zrewidowac dotychczasowa aktywnoscé
1 podjaé¢ bardziej skonkretyzowane dzialania w oparciu wnioski, ktére do-
tychczas sie pojawity. Mimo lakonicznosci projektu ustawy z dnia 15 paz-
dziernika 2010 r., zostal on w istocie powtoérzony w kolejnym z projektéw ma-
jacym na celu unormowanie tej waznej spotecznie kwestii (projekt ustawy
z dnia 8 lutego 2011 r. o nieodptatnej informacji prawne;j)*.

Od tego momentu az do 2015 r., tj. daty uchwalenia ustawy z dnia
5 sierpnia 2015 r. o nieodptatnej pomocy prawnej oraz edukacji prawnej,
w przestrzeni publicznej nie pojawil sie zaden innowacyjny projekt ustawy
normujacej dostep obywateli do nieodptatnej pomocy prawnej. Jednakze
w ciagu tych kilku lat mialo miejsce kilka doniostych z punktu widzenia rze-
czonej problematyki wydarzen, ktore wywarly znaczacy wplyw na ksztatt
pozniejszych unormowan tej materii. Bez watpienia na uwage zastuguje
dzialalnoéé 6wcezesnego prezydenta Bronistawa Komorowskiego, ktéry juz
w oredziu prezydenckim wygloszonym przed Zgromadzeniem Narodowym
w dniu 6 sierpnia 2010 r. zaakcentowatl konieczno$é zrealizowania niezaspoko-
jonych potrzeb spolecznych w zakresie powszechnego dostepu do nieodplatnej

2 G. Wiaderek, Miejsce organizacji pozarzqdowych w systemie poradnictwa prawnego, War-
szawa 2017, s. 2-3.

3 Szerzej: A. Ploszka, Publicznoprawny status osoby skrajnie ubogiej, Warszawa 2019.

4 https://nawokandzie.ms.gov.pl/numer-8/pomoc-i-edukacja-prawna/bezplatna-informacja-
prawna-dzis-edukacja-jutro-pomoc.html (data dostepu: 8.02.2025).
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pomocy prawnej dla oséb niezamoznych (ubogich)®. Zgodnie z publicznie zto-
zonym zobowiazaniem do podjecia aktywnosci w tym przedmiocie, 13 maja
2014 r. ogloszona zostala przez Prezydenta RP tzw. Zielona ksiega — dostep
do nieodptatnej pozasqdowej pomocy prawnej dla potrzebujgcych®. Znalazta
sie tam rekomendacja dotyczaca utworzenia podmiotu, jakim miat byé po-
wiatowy rzecznik pomocy prawnej, wybierany i odwolywany przez organ sta-
nowiacy jednostki samorzadu terytorialnego. Do jego zadan nalezeé¢ mialo
udzielanie informacji prawnej i podstawowej pomocy prawnej. Realizowanie
form pomocy miato zostaé powierzone podmiotom wylonionym w drodze
przetargu, tj. kancelariom, klinikom prawa 1 organizacjom pozarzadowym.
Natomiast udzielanie pomocy prawnej, tzw. kwalifikowanej, przewidziano
w sprawach okresélonych jako trudne i powierzono te zadania adwokatom
1radcom prawnym. Juz wowczas postulowano utworzenie centralnej instytu-
¢ji — Krajowej Rady Pomocy Prawne;j, posiadajace] kompetencje do formuto-
wania ocen, kreowania standardéw czy opracowywania rekomendacji, pro-
pozycji oraz wskazdéwek dotyczacych funkcjonowania systemu. Ponadto
zwrocono uwage na konieczno§é objecia obowiazkiem ubezpieczenia od odpo-
wiedzialnosci cywilnej podmiotéw §wiadcezacych pomoc prawna,.

Prace w przedmiotowej materii podjal takze klub poselski Sojuszu Lewi-
cy Demokratycznej w 2012 r. Projekt ustawy o zmianie ustawy o samorza-
dzie gminnym byt o tyle istotny dla analizowanej problematyki, gdyz dotykat
zagadnienia powierzenia zadan z zakresu nieodplatnej pomocy prawne;j jedno-
stce samorzadu terytorialnego, jaka jest gmina. Zadania wlasne gminy mialy
bowiem obejmowaé réwniez Swiadczenie bezptatnego poradnictwa prawnego.
Projekt ten wptynat do Sejmu 22 lutego 2012 r. Po skierowaniu go do Komisji
Samorzadu Terytorialnego 1 Polityki Regionalnej 8 maja 2012 r. odbylo sie
pierwsze czytanie w komisjach, po ktérym do Sejmu wptynelo stanowisko
rzadu. Jednak projekt ten zostal odrzucony 23 maja 2013 r., a idea powierze-
nia $wiadczenia bezptatne] pomocy prawnej na poziomie gminy upadia’.

7 kolei Ministerstwo Sprawiedliwos$ci w tym samy czasie rowniez podje-
to aktywnos$é w przedmiocie dostepu obywateli do nieodptatnej pomocy praw-
nej. Wérdd inicjatyw ministerialnych w tym zakresie nalezy wskazaé przede

5 https://www.prezydent.pl/archiwum-bronislawa-komorowskiego/aktualnosci/wypowiedzi-
prezydenta/wystapienia/art,54,oredzie-prezydenta-bronislawa-komorowskiego.html (data dostepu:
11.02.2025).

6  Zielona ksiega — dostep do nieodplatnej pozasadowej pomocy prawnej dla potrzebujacych”
to raport bedacy wynikiem kilkunastomiesiecznej debaty eksperckiej zawierajacej résumé opraco-
wane przez specjalistow z zakresu problematyki pomocy prawnej. Zawierata ona analize funkcjo-
nowania w Polsce tzw. quasi-systemu pomocy prawnej oraz rekomendacje dotyczace stworzenia
pelnego systemu in futuro — https://www.prezydent.pl/archiwum-bronislawa-komorowskiego/fdp/
sprawne-i-sluzebnepanstwo/aktualnosci/art,28,zielona-ksiega-dostep-do-nieodplatnej-pozasadowe;j-
pomocy-prawnej-dla-potrzebujacych.html (data dostepu: 11.02.2025).

7 http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=350 (data dostepu: 12.02.2025).
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wszystkim na utworzenie Departamentu Zawodéw Prawniczych i Dostepu
do Pomocy Prawnej w ramach Ministerstwa Sprawiedliwosci®.

Okres swoistej stagnacji ustawodawczej zostal przetamany wraz z poja-
wieniem sie projektu ustawy o nieodplatnej pomocy prawnej, nieodplatnej
informacji prawnej oraz edukacji prawnej spoteczenstwa z projektami aktéw
wykonawczych®. Z jego uzasadnienia wynikalo, ze projekt powstat w celu wy-
konania zalozen strategii rozwoju okreslonych w uchwale nr 157 Rady Mini-
stréw z dnia 25 wrzeénia 2012 r. w sprawie przyjecia Strategii Rozwoju Kra-
ju 2020'°, zawierajacej gwarancje latwiejszego dostepu do pomocy prawne;j.
Wplyw na wzmozona aktywnosé zmierzajaca do unormowania dostepu oby-
wateli do nieodptatnej pomocy prawnej mialo takze zapewnienie 6wczesnego
Prezesa Rady Ministréw Ewy Kopacz o utworzeniu programu ,,Prawo dla
kazdego”, gwarantujacego bezptatny dostep do pomocy prawnej na poziomie
lokalnym. Program mial by¢ realizowany we wspélpracy z rzadem, samorza-
dem i organizacjami pozarzadowymi!l. Fundamentem wprowadzanych regu-
lacji miaty byé obowiazujaca woéwczas ustawa z dnia 28 listopada 2014 r.
o ochronie 1 pomocy dla pokrzywdzonego i $éwiadka'? oraz projektowana usta-
wa o nieodplatnej pomocy prawnej, nieodplatnej informacji prawnej oraz
edukacji prawnej spoteczenstwa wraz z projektami aktéw wykonawczych,
stanowiac trzon kolejnego etapu kreowania spdjnego systemu pomocy oby-
watelom w pojmowanym szeroko wymiarze sprawiedliwoéci'®. Podkreélano
takze, ze dotychczasowa aktywno$¢ réznorodnych podmiotéw w zakresie
S§wiadczenia nieodplatnego poradnictwa prawnego i obywatelskiego stanowi-
la jedynie ich dziatalnoéé uboczna. Niewiele bylo zatem podmiotéw, ktérych

8 Obecnie funkcjonuje pod nazwa Departament Zawodéw Prawniczych. Wyeliminowano
z nazwy oznaczenia wskazujace na objecie jego zadaniami problematyki dostepu do pomocy praw-
nej. Wéréd zadan Departamentu Zawodéw Prawniczych wymieniono opracowywanie rozwigzan
stuzacych zwiekszeniu dostepnosci do profesjonalnej pomocy prawnej §wiadczonej przez przedsta-
wicieli poszczegdlnych zawodéw prawniczych.

9 Projekt stanowil druk nr 3338, datowany na 16 kwietnia 2015 .

10 http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WMP20120000882/0/M20120882.pdf (data
dostepu: 14.02.2025).

11 Exposé premier Ewy Kopacz z dnia 1 pazdziernika 2014 r., http://sejm.gov.pl/sejm7.nsf/
komunikat.xsp?documentIld=C6D595FA9C8B248EC1257D6400434F13 (data dostepu: 14.02.2025).

12 Tj. Dz.U. z 2024 r., poz. 1228.

13 Problematyka ,,pomocowa” zostata do§é dobrze opisana w krajowej literaturze. Chodzi tu
nastepujace opracowania: W. Klaus, Standardy ustug a poradnictwo prawne, Warszawa 2012;
W. Florczak, System poradnictwa prawnego i obywatelskiego: rozwazania ekonomisty i préba ope-
racjonalizacji, Warszawa 2012; P. Maranowski, A. Witkowska, Krajowe podmioty udzielajace po-
rad i informacji prawnych i obywatelskich, Warszawa 2012; O. Hatub-Kowalczyk, Sformalizowa-
ny model dostepu do nieodptatnej pomocy prawnej na etapie przedsadowym w Polsce, Wroctaw
2019; B. Przywora, A. Wrébel, Poradnictwo obywatelskie w swietle badan poréwnawczoprawnych,
Warszawa 2020; B. Przywora, Normatywny model przedsqdowej nieodptatnej pomocy prawnej
w Polsce, Warszawa 2019, A. Witkowska, Przeglad przepiséw zawierajgcych odniesienia dotyczqce
poradnictwa prawnego i obywatelskiego, Warszawa 2012.
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zadania koncentrowatyby sie wytacznie wokoét przedmiotowego zagadnienia
(w tej grupie wymieni¢ nalezy gtéwnie biura porad obywatelskich, studenc-
kie poradnie prawne, a w odniesieniu do podmiotéw publicznych — o§rodki
pomocy spotecznej i powiatowe centra pomocy rodzinie). Za konieczno$cia
uchwalenia projektowanej ustawy przemawiaé¢ miat takze nieréwnomierny
dostep obywateli do ustug poradniczych, bo te skupione byly wytacznie w du-
zych oérodkach miejskich. Za niewystarczajace 1 nieprzystajace do potrzeb
spoleczenstwa (szczegéblnie tego o niskim statusie materialnym) uznano
przyznanie powiatowi (na mocy ustawy o pomocy spotecznej'*) zadan w za-
kresie prowadzenia poradnictwa specjalistycznego, w tym prawnego. Nie
wypelniato tez tej luki unormowanie zawarte w ustawie z dnia 20 lipca
2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw praw-
nych's, gdyz miato ono charakter wytacznie informacyjny w zakresie udo-
stepniania treéci aktow prawnych.

Zasadniczo celem postulowanych w projekcie rozwiazan byto stworzenie
struktury zapewniajacej dostep do uzyskania porady prawnej przez osoby
fizyczne, ktérych sytuacja materialna badz zyciowa nie pozwalata na jej uzy-
skanie na zasadach wyznaczanych przez wolny rynek. Dostep do informacji
prawnej z kolei miat byé zagwarantowany wszystkim osobom fizycznym.
Projektowana ustawa zaktadata réwniez brak ingerencji w obowiazujace juz
przepisy odnoszace sie do poradnictwa prawnego a struktura przez nia wy-
znaczana miala funkcjonowaé réwnolegle do juz przyjetych unormowan.
Z uzasadnienia projektu wynikalo, ze cato$¢ struktury ma sie cechowaé uni-
wersalnoS$cia — zaréwno w odniesieniu do dostepnoéci, jak 1 zakresu przed-
miotowego pomocy. W zwiazku z zalozeniem o szerokim dostepie do pomocy
prawnej uznano, ze nalezy poszukiwac rozwiazan obnizajacych koszty funk-
cjonowania systemu, dlatego zaproponowano zaniechanie tworzenia nowych
organdw czy struktur organizacyjnych zajmujacych sie weryfikowaniem
uprawnien do nieodptatnej pomocy prawnej 1 wykorzystanie istniejacych juz
instytucji. Warunek przyznania pomocy prawnej, okreslony w art. 3 ust. 1
pkt 1 przedmiotowego projektu, nie wyznaczal jednolitego kryterium. Poza
wyznacznikiem dochodowym przepisy o pomocy spotecznej okreélaly takze
inne kryteria przyznania tej pomocy, stad tez uprawnione do otrzymania po-
mocy prawnej na gruncie rzeczonego projektu ustawy byly nie tylko te osoby
fizyczne, ktore spelniaty okreslone kryterium dochodowe, ale takze te, ktore
znalazly sie w okreélonej sytuacji zyciowej'é.

14 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1283, 1572).

15 Dz.U. z 2011 r., Nr 197, poz. 1172 z pézn. zm.

16 Obowiazujacy wéwczas art. 7 ustawy o pomocy spoleczne]j stanowil, ze pomocy spotecznej
udziela sie osobom i rodzinom w szczegdlnosci z powodu ubdstwa, sieroctwa, bezdomnosci, bezro-
bocia, niepelnosprawnosci, dltugotrwatej lub ciezkiej choroby, przemocy w rodzinie, potrzeby
ochrony ofiar handlu ludzmi, potrzeby ochrony macierzynstwa lub wielodzietnoSci, bezradnosci
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Warto takze zauwazyé, ze ten projekt obligowal beneficjenta pomocy
prawnej (osobe uprawniong na podstawie uzyskanego $§wiadczenia z opieki
zdrowotnej) — przed uzyskaniem nieodptatnej pomocy prawnej — do zlozenia
pisemnego oéwiadczenia o niewydaniu wobec niej w okresie poprzednich 12 mie-
siecy decyzji o zwrocie nienaleznie pobranego §wiadczenia. Przewidziano
takze swego rodzaju rygory dla sktadanego przez uprawnionego do otrzyma-
nia pomocy o$wiadczenia, jakim byta odpowiedzialno$¢ za fatszywe zeznania.

Jednoczeénie trzeba zwrdci¢ uwage na art. 4 ust. 1 projektowanej usta-
wy, okreslajacy, jak na gruncie ustawy nalezy rozumieé nieodplatna pomoc
prawna 1 jakie dzialania mieszcza sie w tym pojeciu. Zgodnie ze wskazanym
przepisem obejmowac ona miata nie tylko poinformowanie osoby uprawnio-
nej o obowiazujacym stanie prawnym, o przystugujacych jej uprawnieniach
lub o spoczywajacych na niej obowigzkach, ale takze wskazanie osobie
uprawnionej sposobu rozwiazania jej problemu prawnego. Nieodptatna po-
moc prawng stanowilo réwniez udzielenie pomocy w sporzadzeniu pisma
w przedmiotowym zakresie. W celu unikniecia szeroko rozumianej kolizyjno-
$ci z tego zakresu wylaczono udzielanie pomocy prawnej w sporzadzaniu
pism procesowych w toczacych sie juz postepowaniach — przygotowawczym,
sadowym 1 sgdowo-administracyjnym. W zwigzku z tym, ze ustawa swym za-
kresem przedmiotowym obejmowata wyltacznie etap przedsadowy, wérdd za-
dan z zakresu pomocy prawnej o charakterze nieodptatnym znalazly sie
czynno$ci zmierzajace do przygotowania 1 wszczecia postepowania przed sa-
dem. Stad tez podmioty funkcjonujace po stronie ustugodawcow Swiadczyé
mialy pomoc w zakresie sporzadzenia pisma wszczynajacego postepowanie
sadowe lub sadowo-administracyjne oraz sporzadzenia projektu pisma o zwol-
nienie od kosztow sadowych lub o ustanowienie petnomocnika z urzedu. To
ostatnie zadanie miato zapewnié¢ kontynuacje pomocy prawnej. Analogicznie
jak w poprzednich projektach ustaw, rowniez w tym zostaly wprost okreslo-
ne wylaczenia z zakresu pomocy prawnej pewnego rodzaju spraw'’.

7 koleil w odniesieniu do podmiotéw Swiadczacych pomoc prawna w ra-
mach kreowanego systemu nalezy wskazaé¢ na konstrukcje wylaniania ad-
wokatéw 1 radcéw prawnych do realizowania zadan z zakresu rzeczonego
projektu przez wlasciwe organy obu samorzadéw zawodowych. Wzorce w tym
zakresie zaczerpnieto z mechanizmu wyznaczania pelnomocnika z urzedu

w sprawach opiekunczo-wychowaweczych i prowadzenia gospodarstwa domowego, zwtaszcza w ro-
dzinach niepelnych lub wielodzietnych, trudnoéci w integracji cudzoziemcéw, ktorzy uzyskali
w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodzcy lub ochrone uzupelniajaca, trudnosci w przystosowa-
niu do zycia po zwolnieniu z zaktadu karnego, alkoholizmu lub narkomanii, zdarzenia losowego
1 sytuacji kryzysowej, kleski zywiotowej lub ekologiczne;.

17 Zgodnie z art. 4 ust. 2 projektu pomoc prawna nie obejmowala spraw z zakresu prawa
celnego, dewizowego, handlowego oraz z zakresu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, z wyjat-
kiem przygotowania do rozpoczecia tej dzialalnosci.
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w postepowaniu cywilnym, ktére oceniono jako prawidtowo funkcjonujacy
model 1 w zwigzku z tym warty recypowania. Ponadto podkreslano wazkosé
powstajacego systemu obowiazkow nalozonych na przedstawicieli tych zawo-
déw zaufania publicznego, tj. zachowania tajemnicy zawodowe] i ubezpiecze-
nia odpowiedzialnoéci cywilnej, gwarantujacych wysoki poziom udzielanej
pomocy prawne;j's.

Jednoczeénie projektodawcy dostrzegali znaczenie bogatego do§wiadcze-
nia organizacji pozarzadowych w §wiadczeniu nieodptatnej pomocy prawnej.
To organizacje pozarzadowe jako pierwsze z podmiotéw w zakres swoich za-
dan wlaczyly przeciez §wiadczenie zorganizowanej pomocy prawnej na rzecz
potrzebujacych. Tym organizacjom, ktore aspirowaly do stania sie czeécig
tworzonego systemu pomocy prawnej, stawiano szereg wymogoéw'. Jednak
warto zauwazyc¢, ze w sytuacji powierzenia do prowadzenia organizacji poza-
rzadowe] punktéw pomocy prawnej nieodplatna pomoc prawna mogla byé
Swiadczona przez szersza grupe podmiotéw, bez ograniczenia jej wylacznie
do adwokatéw 1 radcéw prawnych?,

Nieodptatnej informacji prawnej po$wiecono rozdzial trzeci projektu
ustawy. Informacje prawna nalezato pojmowac na gruncie projektu jako po-
informowanie o obowigzujacych aktach normatywnych, regulujacych przed-
stawiony problem prawny lub jako poinformowanie o sposobach uzyskania
pomocy w rozwigzaniu tego problemu (art. 16 projektu). Do zadan wojewody
naleze¢ miato prowadzenie wojewddzkiego centrum pomocy prawnej, ktore
udziela¢ mialo informacji prawnych wytacznie za posrednictwem infolinii.
Projekt nie ustanawial zadnych warunkéw czy kryteriow przyznania pomocy

18 Wykonywanie zadan z zakresu nieodplatnej pomocy prawnej przez adwokatéw i radcéw
prawnych podlegato monitorowaniu. Ponadto na starostéw natozono obowiazek przekazywania
Ministrowi Sprawiedliwo$ci informacji o wykonaniu zadania polegajacego na udzielaniu nieod-
platnej pomocy prawnej.

19 Art. 7 projektowanej ustawy okreélal warunki, ktérych spetnienie uprawnialo organizacje
pozarzadowa do ubiegania sie o powierzenie jej zadan z zakresu pomocy prawnej, tj. posiadanie
co najmniej dwuletniego do§wiadczenia w wykonywaniu zadan wiazacych sie z udzielaniem porad
prawnych lub informacji prawnych. Inne warunki to obowiazek przedstawienia zawartych uméw
lub promes ich zawarcia z adwokatem, radca prawnym, doradca podatkowym lub osoba, o ktorej
mowa w ust. 3 pkt 2, gwarancja nalezytego wykonania zadania, w szczegdlnosci przez zlozenie
pisemnego zobowiazania w zakresie zapewnienia poufno$ci w zwiazku z udzielaniem nieodptatnej
pomocy prawnej 1 jej dokumentowaniem a takze zapewnienia profesjonalnego i rzetelnego udzie-
lania nieodplatnej pomocy prawnej, w szczegdélnosci w sytuacji, gdy zachodzit konflikt intereséw.

20 W art. 12 ust. 2 pkt 3 rzeczonego projektu wskazano doradce podatkowego — w zakresie
prawa podatkowego, z wylaczeniem spraw podatkowych zwiazanych z prowadzeniem dziatalno$ci
gospodarczej, czyli osobe, ktéra ukonczyla wyzsze studia prawnicze 1 uzyskata tytul magistra lub
zagraniczne studia prawnicze uznane w Rzeczypospolitej Polskiej, posiadata co najmniej trzylet-
nie do$wiadczenie w wykonywaniu wymagajacych wiedzy prawniczej czynno§ci bezposrednio
zwigzanych ze S§wiadczeniem pomocy prawnej oraz korzystala z pelni praw publicznych oraz mia-
ta pelna zdolno$é do czynnoéci prawnych. Osoba taka nie mogta byé takze karana za umy§lne
przestepstwo $cigane z oskarzenia publicznego lub przestepstwo skarbowe.
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polegajacej na udzieleniu informacji prawnej, gdyz z zalozen ustawy wynika-
to, ze ten rodzaj pomocy ma charakter nieograniczony — uprawnione do ubie-
gania sie o te pomoc byly wszystkie bez wyjatku osoby fizyczne. Udzielanie
informacji prawnej powierzano organizacjom pozarzadowym prowadzacym
dziatalnoéé pozytku publicznego?!.

Warto tez zwrédci¢ uwage na kolejng sktadowa, dopetniajaca catosé syste-
mu, tj. zadania z zakresu edukacji prawnej spoleczenstwa, wyznaczone pro-
jektowana ustawa. Uzasadnienia dla jej wprowadzenia nalezy poszukiwacé
w koniecznoéci aktywizacji spotecznej obywateli 1 podniesienia ich §wiado-
moséci prawnej. Dzialania edukacyjne obejmowaly (w szczegdlnos$ci) upo-
wszechnianie wiedzy o mozliwo$ciach dostepu do nieodptatnej pomocy praw-
nej 1 informacji prawnej, prawach 1 obowiazkach obywatelskich oraz
mediacji oraz sposobach pozasadowego rozwigzywania sporéw. Ponadto ce-
lem projektodawcéw byta popularyzacja wiedzy w zakresie dzialalnoSci kra-
jowych 1 miedzynarodowych organéw ochrony prawnej, a takze mozliwosci
udzialu obywateli w konsultacjach publicznych oraz w procesie tworzenia
prawa.

Zadania wyznaczone przez ustawe okreslone zostaly na gruncie projektu
jako zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej, realizowane przez
powiat samodzielnie badz tez w porozumieniu z gminami (art. 7 projektu).
Liczba punktéw nieodptatnej pomocy prawnej w danym powiecie wyznacza-
na miata byé okre§lonym w projekcie ustawy mechanizmem. Stad tez kazde-
mu z powiatéw powierzano taka liczbe punktéw nieodptatnej pomocy praw-
nej, ktéra odpowiadata mnoznikowi stuzacemu ustaleniu wysokoséci dotacji
przypadajacej dla danego powiatu. Dlatego to z powiatem adwokat badz rad-
ca prawny mieli zawiera¢ umowe. Uprawnione do $wiadczenia pomocy praw-
nej w ramach systemu byty takze organizacje pozarzadowe, wylanianie w co-
rocznym otwartym konkursie ofert?2.

7 uwagi na takie rozwiazania, nalezalo powiazaé przyjety algorytm ob-
liczenia dotacji na potrzeby sfinansowania nieodplatnej pomocy prawnej
z zalozeniem o utworzeniu sieci pomocy prawnej, bazujacej na co najmniej
dwdch punktach pomocy prawnej w kazdym powiecie. Taka opcje projekto-
dawcy uznali za najbardziej efektywna ze wzgledu na wypelnianie kryte-
riow dostepnosci 1 bliskosci dla obywatela, jak 1 wieksze szanse na wyelimi-
nowanie ryzyka zaistnienia konfliktu intereséw w sytuacji funkcjonowania

21 QOrganizacje pozarzadowa wytaniano do dnia 31 lipca kazdego roku poprzedzajacego rok,
ktérego dotyczyltoby to powierzenie, w otwartym konkursie ofert, o ktérym mowa w ustawie z dnia
24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (zgodnie z art. 19 ust. 1
tego projektu).

22 Pojecie otwartego konkursu ofert nalezalo pojmowaé na gruncie ustawy z dnia 24 kwiet-
nia 2003 r. o dziatalnoéci pozytku publicznego i o wolontariacie (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1491,
1761, 1940), do ktérej odsytat art. 12 ust. 2 projektu ustawy.
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tylko jednego punktu w matym powiecie?’. Organizacje systemu pomocy
prawne]j projekt powierzat Ministrowi Sprawiedliwo$ci oraz innym organom
administracji publicznej zgodnie z ich wlasciwoscia, czyli wojewodom i orga-
nom powiatu w zwiazku z powierzonymi tej jednostce samorzadu terytorial-
nego zadaniami.

W toku prac w Sejmie odbyly sie trzy czytania projektu ustawy z dnia
16 kwietnia 2015 r. (13 maja 2015 r., 23 czerwca 2015 r. 1 25 czerwca
2015 r.). W zwiazku z poddaniem opiniowaniu projektu ustawy odpowiednio
Prokuratorowi Generalnemu, Sadowi Najwyzszemu, w ramach ktérego Biu-
ro Studiéw 1 Analiz opracowalo uwagi do rzadowego projektu ustawy, oraz
Naczelnej Radzie Adwokackiej pojawily sie glosy krytyczne wobec poszcze-
gblnych rozwiagzan tam proponowanych.

Chronologicznie jako pierwsza wplyneta do Sejmu negatywna opinia
Naczelnej Rady Adwokackiej, datowana na dzien 21 kwietnia 2015 r. Szcze-
gblnie krytycznie odniesiono sie w niej do braku instrumentéw eliminuja-
cych mozliwoéé wielokrotnego korzystania przez uprawnionego z pomocy
prawne] w danej (tej samej) sprawie. Taka sytuacja implikowala szereg za-
grozen, w tym w zakresie finansowania pomocy prawnej — skoro na ten cel
przeznaczano okre§lona pule érodkéw. Multiplikowanie $rodkéw finanso-
wych w ramach tworzonego systemu nalezato uznaé¢ za niepozadane, a tak-
ze — z punktu widzenia celowoé$ci ustawy — za zupelnie nieefektywne. Rownie
zasadnym zastrzezeniem sformutowanym przez Naczelna Rade Adwokacka
byto objecie pomoca prawna w rozumieniu projektowanej ustawy oséb, ktére
korzystaly juz z pomocy pelnomocnikéw (bez znaczenia pozostawal sposéb
ich ustanowienia — z wyboru badz z urzedu). Skoro zatem opiniowana tresc¢
projektowanej ustawy nakierowana byta na udzielanie przedsadowej pomo-
cy prawnej, to za niekonsekwentne uznaé nalezalo S§wiadczenie pomocy
prawnej w sprawach, w ktérych postepowania sadowe byly juz w toku. Po-
nadto trafnie dostrzezono, ze przyjete kryteria udzielania pomocy w sposéb
aprioryczny definiowaly objete ta pomoca grupy oséb — bez koniecznosci

23 7 uzasadnienia projektu wynikalo, ze przy konstruowaniu tego mechanizmu uwzglednio-
no dysproporcje w zakresie liczby mieszkancéw w poszczegélnych powiatach. Najmniej licznymi
powiatami byly wéwczas powiat sejnenski — 20 891 mieszkancow, powiat bieszczadzki — 22 204
mieszkancéw, powiat wegorzewski — 23 693 mieszkancéw, zas wéréd najwiekszych pod wzgledem
liczby mieszkancéw wskazywano powiat m. £.6dz — 711 332 mieszkancéw, powiat m. Krakéw —
758 992 mieszkancow, powiat m.st. Warszawa — 1 724 404 mieszkancéw. Uznano, ze w przypadku
20% najmniejszych powiatéw dwa punkty pomocy w kazdym z nich pozwola efektywnie zapewnié
dostep do pomocy prawnej (stad postanowiono, ze mnoznik nie moze by¢ mniejszy niz 2). Liczba
ludnoéci powiatu zamykajacego liste 20% najmniejszych (tu powiat taski) podzielona przez dwa
zakladane punkty pomocy prawnej to 25 344 — w zaokragleniu 25 tys. — ktéra to liczbe przyjeto
jako podstawe obliczania mnoznika, czyli liczby punktéw pomocy prawnej w pozostalych powia-
tach. Z kolei w przypadku najwiekszego powiatu (Warszawa), majac na wzgledzie istniejaca juz
sie¢ poradnictwa prawnego, zdecydowano ograniczy¢ liczbe punktéw do 35, http:/www.sejm.gov.
pl/Sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3338 (data dostepu: 28.02.2025).


http://%20http:/www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3338
http://%20http:/www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3338
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weryfikacji rzeczywistej potrzeby skorzystania przez okreslone kategorie
0s0b z przewidzianych ustawa form pomocy?*.

Takze powazne watpliwo$ci interpretacyjne budzit brak definicji pojecia
»,awaria techniczna” uzytego w ustawie, ktorej wystapienie uprawniato do sko-
rzystania z nieodptatnej pomocy prawne) przez taka osobe (ta na skutek jej wy-
stapienia znalazla sie w sytuacji zagrozenia lub poniosta straty). Jednoczeénie
wskazanie tej przestanki w oderwaniu od jakiegokolwiek zwigzku przedmioto-
wego z udzielana nieodptatna pomoca prawna budzilo powazne watpliwo$ci.
Przytoczone uwagi prowadzily do wnioskowania o niedopracowaniu rozwigzan
ustawowych w odniesieniu do zakresu przedmiotowego ustawy 1 kryteriéw jej
przyznawania. Stad tez stusznie opiniodawcy zauwazyli, ze w tym zakresie
ustawa powinna zostaé¢ zrewidowana. Niezrozumienie budzito takze pozosta-
wienie poza zakresem ustawowego unormowania zagadnienia $wiadczenia
przez adwokatow 1 radcéw prawnych pomocy prawnej w postepowaniu admini-
stracyjnym. Nalezaloby bowiem zastosowaé system pomocy prawnej w postepo-
waniu administracyjnym na zasadach funkcjonujacych w postepowaniach sa-
dowych. Przyjete w projekcie rozwigzanie uprawnialo do wielokrotnego
korzystania z pomocy prawnej na réznych etapach postepowania w tej samej
sprawie. Ponadto krytyce poddano forme pomocy polegajaca na sporzadzeniu
projektu pisma wszczynajacego postepowanie sadowe lub sagdowo-administra-
cyjne®, jako dublujacej obowiazujace juz rozwigzania w zwiazku z funkcjono-
waniem instytucji wyznaczenia pelnomocnika do sporzadzenia pisma wszczy-
najacego postepowanie w sprawie. Abstrahujac od faktu, ze sporzadzenie
takiego pisma najczesciej wymaga czasu, odznacza sie w zdecydowanej wiek-
szoécl wysokim stopniem skomplikowania 1 jest czynno$cia, za ktéra sporza-
dzajacy takie pismo ponosi odpowiedzialno$é¢ dyscyplinarna, nalezy wskazad,
ze udzielenie takiej pomocy mogloby wytaczyé danego profesjonaliste od udzie-
lania porad prawnych innym uprawnionym. Zlozonoé¢ tej problematyki nie zo-
stala jednak dostrzezona przez projektodawcéw ustawy. Warto podkreslié, ze
uwagi poczynione przez Naczelnga Rade Adwokacka wywieraly bezposéredni
wplyw na konieczno$¢ weryfikacji zalozen w zakresie wysokosci érodkow shuza-
cych finansowaniu zadan wyznaczonych przez ustawe. Negatywny wydzwiek
spoteczny — w konsekwencji przyjetych rozwigazan — miala sytuacja, w ktérej pi-
smo wszczynajace postepowanie bylo opracowywane przez innego prawnika

24 W sposéb negatywny Naczelna Rada Adwokacka zaopiniowala rozwiazanie, w ktérym
projekt ustawy uprawnial do korzystania z nieodplatnej pomocy prawnej w ramach systemu
wszystkie osoby, m.in. te, ktére posiadaty wazna Karte duzej rodziny, czy tez osoby, ktére ukon-
czyly 75 lat — te bowiem nie zawsze musza byé osobami o niskim statusie materialnym (Opinia
Naczelnej Rady Adwokackiej z dnia 21 kwietnia 2015, druk nr 3338, s. 2).

25 Wprost wskazano, ze pkt 4, stanowiacy, ze zakres przedmiotowy przedsadowej pomocy
prawnej obejmowat takze ,sporzadzenie projektu pisma wszczynajacego postepowanie sagdowe lub
sadowo-administracyjne”, zostal dodany do art. 4 ust. 1 przedmiotowej ustawy pod wplywem uwag
podniesionych przez organizacje pozarzadowe.
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niz ten, ktéry nastepnie na skutek wniesienia tego pisma mialtby te konkretna
sprawe prowadzi¢. Z kolei samo powierzanie sporzadzania pism wszczynaja-
cych postepowanie réwniez przez prawnikéw (a nie wylacznie przez adwoka-
téw 1 radcoéw prawnych) jawilo sie jako zupelne niezrozumienie specyfiki wyko-
nywanego przez profesjonalne podmioty zawodu?®.

Naczelna Rada Adwokacka stusznie, a tym samym stanowczo, zaopono-
wala przeciwko dopuszczalno$ci $wiadczenia ustug prawnych w ramach
ustawy przez osoby nieposiadajace uprawnien zawodowych, nawet w sytu-
acji $wiadczenia tej pomocy za poérednictwem organizacji pozarzadowych?’.
Niezrozumiale bowiem pozostawalo wylaczenie z tej struktury aplikantow
adwokackich (jako lepiej przygotowanych zawodowo niz ,niezawodowcy”)
przy jednoczesnym objeciu systemem pomocy prawnej prawnikow.

Watpliwosci budzit takze szereg innych zagadnien, w tym w zakresie or-
ganizacji $wiadczenia pomocy prawnej, w szczegdlnosci w odniesieniu do ad-
wokatow, a dotyczacych wyznaczania kilkugodzinnego dyzuru, bez pewno-
§ci, ze jakikolwiek uprawniony w danym dniu zglosi sie po porade prawna.
Naczelna Rada Adwokacka zdecydowanie sprzeciwila sie takze natozeniu na
adwokature obowiazkéow o charakterze przymusowym, ktére niewatpliwie
winny byé wynagradzane na zasadach rynkowych. Sformulowany w tym
przedmiocie postulat odnosil sie do koniecznoéci wyraznego wskazania
w ustawie, ze to dziekani okregowych rad adwokackich udostepniaja liste
adwokatéw, ktory wyrazili wezesniej wole uczestniczenia w wykonywaniu
tego zadania. Nie do zaakceptowania okazalo sie takze rozwigzanie w zakre-
sie proporcji (w istocie dysproporcji) wyznaczenia liczby punktéw pomocy ob-
stugiwanych przez adwokatow i radcéw prawnych oraz tych obstugiwanych
przez organizacje pozarzadowe, z wyrazna przewaga tych ostatnich. Istotne
zagadnienie z punktu widzenia gwarancji §wiadczonych ustug stanowilo
takze uregulowanie w zakresie ubezpieczenia odpowiedzialnoéci cywilnej za
szkody wyrzadzone przez nienalezyte wykonanie uslugi. Stad tez suma
ubezpieczenia stanowi¢ winna kwote realna, gwarantujaca mozliwosé pelne-
go zaspokojenia roszczen przez wszystkich zainteresowanych, tym bardziej
ze ryzyko wyrzadzenia takiej szkody wzrastaé musi przeciez w przypadku
0s0b nieposiadajacych do§wiadczenia procesowego®.

26 Zagrozen dla uprawnionych do otrzymania pomocy w przyjeciu tego rozwiazania nalezato
upatrywac réwniez w braku obowigzku zachowania tajemnicy zawodowe;j.

27 Wlaczenie prawnikéw niebedacych adwokatami czy radcami prawnymi do dziatalnoéci
w ramach systemu pozwalalo przypuszczaé, ze moga wzrosnaé koszty udzielania porad przez oso-
by niewykwalifikowane, gdyz te potrzebuja znacznie wiecej czasu na rozwiazanie danego proble-
mu niz adwokaci czy radcowie prawni. Tym bardziej nieuzasadnione byty twierdzenia, ze wlacze-
nie tzw. nieprofesjonalistéw do systemu miatoby przynieéé jakiekolwiek oszczednosci dla budzetu,
z ktérego finansowano przeciez pomoc prawna.

28 Wéréd zagadnien negatywnie zaopiniowanych pojawily sie réwniez kwestie lokalowe,
tj. brak wskazania, czy i gdzie maja by¢ zlokalizowane punkty pomocy prawnej (lokale gminy/powiatu
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Projekt ustawy zostat natomiast w swoich zasadniczych zatozeniach za-
aprobowany przez Prokuratora Generalnego w opinii z dnia 5 maja 2015 r.?®
Pewne zastrzezenia budzilo zatozenie projektu w zakresie, w ktérym polowa
punktéw nieodptatnej pomocy prawnej powierzona do prowadzenia organi-
zacjom pozarzgdowym $wiadczy¢ miata uslugi o wyraznie nizszych gwaran-
cjach jakoéci w stosunku do ustug §wiadczonych przez adwokatéw 1 radcow
prawnych®. Powaznym brakiem wyartykulowanym w tej samej opinii bylo
nieobjecie projektem ustawy szczegélowych zasad wynagradzania oséb §wiad-
czacych pomoc prawna, szczegdélnie w odniesieniu do oséb $wiadczacych pomoc
prawna w punktach prowadzonych przez organizacje pozarzadowe.

Uwagi wytkniete przez Biuro Studiéw i Analiz Sadu Najwyzszego sku-
pialy sie wokot zagadnienia dotyczacego uwzglednienia w tworzonym syste-
mie pomocy prawnej obecnosci aplikantéw adwokackich 1 radcowskich na ta-
kich zasadach, na jakich funkcjonuje zastepstwo procesowe adwokatow
1 radcoéw prawnych. Swiadczenie ustug przez osoby, ktore nie sa adwokata-
mi, radcami prawnymi, doradcami podatkowymi czy aplikantami réwniez
nie uzyskato aprobaty opiniujacych, ktérzy w takim rozwigzaniu upatrywali
realnych zagrozen. Po raz kolejny zwrdcono uwage na fakt powierzenia spo-
rzadzania projektow pism wszczynajacych postepowanie sagdowe lub sagdowo-
-administracyjne osobom nieposiadajacym odpowiednio wysokich kwalifika-
¢ji oraz na rodzace daleko idace skutki dla uprawnionych, rzutujace na roz-
strzygniecia sadowe. Wyraznie wskazano, ze nie jest rozwiazaniem pozada-
nym, azeby w ramach finansowania publicznego §wiadczeniodawcy nie
ponosili odpowiedzialnoéci odszkodowawczej wobec korzystajacych z pomocy
prawnej — a takie rozwiazanie zawarto w opiniowanym projekcie. Stusznie
zauwazono, ze standardy $§wiadczenia ustug, bedace w istocie fundamentem
funkcjonowania oséb nalezacych do zawodéw zaufania publicznego (adwo-
katéw 1 radcoOw prawnych, w tym we wskazanym zakresie aplikantéw tych

lub znajdujace sie w kancelariach adwokackich czy radcowskich), udostepnianie baz aktéw praw-
nych przez adwokatéw osobom uprawnionym, koszty nabycia licencji, brak mozliwosci udostep-
niania ich osobom trzecim, koszty nabycia sprzetu komputerowego i zapewnienia lacza interneto-
wego, preferencji organizacji pozarzadowych w zakresie liczby przedstawicieli delegowanych do
Rady, wprowadzenie ustawowego zadania samorzadu zawodowego polegajacego na wspodtdziata-
niu z jednostkami samorzadu terytorialnego w zapewnieniu nieodptatnej pomocy prawnej, w sy-
tuacji w ktérej samorzad zawodowy nie ingeruje w zadania jednostek samorzadu terytorialnego
i jako taki nie jest beneficjentem dotacji pokrywajacych koszty realizacji tego (nowego) zadania.
Ponadto uwagi dotyczyly terminu przekazania list adwokatéw zainteresowanych éwiadczeniem
ushug prawnych na zasadach wyznaczonych przez ustawe (termin 30-dniowy zostal uznany za
niemozliwy do zachowania), braku przepiséw, wskazujacych na to, ze ustugi prawne §wiadczone
przez adwokatéw 1 radeéw prawnych nie podlegaja podatkowi od towardéw i1 ustug.

29 http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/4C1ATF2DFFDIB10AC1257E3F00300672/%24
File/3338-002.pdf (data dostepu: 24.02.2025).

30 Chodzilo tu o kwestie niepodlegania odpowiedzialnoéci zawodowej, obowiazkowemu ubez-
pieczeniu odpowiedzialnoéci cywilnej 1 obowigzkowi zachowania tajemnicy zawodowej adwokata.
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zawodow), sa obce pozostalym podmiotom niepodlegajacym zasadom etyki za-
wodowej, odpowiedzialnosci dyscyplinarnej czy wlasnie gwarancjom wynika-
jacym z obowigzkowego ubezpieczenia odpowiedzialno$ci cywilnej. Tozsame
zastrzezenia podniesione przez Naczelna Rade Adwokacka znalazly sie w opi-
nii przygotowanej przez Sad Najwyzszy 1 dotyczyly swego rodzaju niedookre-
$lonoéci (by¢ moze nawet pewnej niedbalo$ci w procesie opracowania projektu)
pojeé, takich jak kleska zywiotowa, katastrofa naturalna czy awaria technicz-
na. W tym zakresie ustawa nie przewidywata bowiem tzw. stowniczka pojecé
1 nie wskazywala, jak nalezy rozumie¢ na gruncie rzeczonej ustawy te pojecia.
Nie znalazlo sie tam réwniez odestanie do definicji zawartych w innych aktach
prawnych, budzac tym samym zasadnicze watpliwoéci interpretacyjne, maja-
ce przeciez bezpo$redni skutek praktyczny. Kwestia ta wydawata sie o tyle
istotna, gdyz dotyczyla zakresu podmiotowego opiniowanej ustawy, a wiec
kregu osob, ktére z tej pomocy miaty prawo skorzystaé. Wskazane mankamen-
ty ustawy doprowadzity do konstatacji, ze w proponowanym ksztalcie projekt
nie zaslugiwal na akceptacje podmiotu opiniujacego. Finalnie to wylacznie
Prokurator Generalny zaaprobowat prawie w calo$ci przedstawiony mu do za-
opiniowania projekt (sformutowano jednak kilka zastrzezen).

Réwnoczesénie 24 lipca 2015 r. Senat rozpatrzyt ustawe, ale zglosit przy
tym 13 poprawek. Wérdd nich znalazta sie propozycja skreélenia art. 3 ust. 1
pkt 4, stanowiacego, ze nieodptatna pomoc prawna obejmuje takze sporza-
dzenie pierwszego projektu pisma procesowego w sprawie. Uzasadnieniem
tej zmiany byto przekonanie, ze ta forma pomocy na gruncie wspomniane;j
ustawy jest zbedna, gdyz to sad jest wtadny do wyznaczenia profesjonalnego
petnomocnika do tej czynnoéci przed wszczeciem postepowania.

Ponadto za powazny mankament uznano uregulowanie zawarte w art. 4
ust. 3 ustawy, w ktéorym wskazano, ze udzielona pomoc prawna nie stanowi
przychodu w rozumieniu przepiséw o podatku dochodowym od oséb fizycz-
nych. Podkres§lono, ze wszelkie wylaczenia czy ograniczenia w tym zakresie
zgodnie z zasadami prawidlowe) techniki prawodawcze] powinny znajdowacé
sie w ustawie o podatku dochodowym od o0séb fizycznych. Za nieprawidlowe
uznano zatem sformutowanie wylaczenia od tego podatku w ustawie regulu-
jacej dostep oséb fizycznych do pomocy prawne;.

Wypada takze odnieéé¢ sie do stanowiska Senatu w zakresie wyznacze-
nia przez ustawe kregu oséb uprawnionych do nieodptatnej pomocy prawne;j.
Uprawnionymi — zgodnie ze zgloszona poprawka — powinny by¢ osoby fizycz-
ne zamieszkujace na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Przestanka za-
mieszkiwania na terytorium RP znana byta bowiem ustawodawstwu wyzna-
czajacemu krag podmiotéow, ktérym przystugiwato prawo podmiotowe do
$§wiadczen o charakterze socjalnym. Stad tez w ocenie Senatu w tym zakresie
nalezalo dokonaé¢ modyfikacji. Nie tylko okre§lenie kregu podmiotéw na
gruncie komentowanego projektu budzilo powazne watpliwosci, ale takze
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okolicznoéci towarzyszace udzieleniu pomocy prawnej w punkcie, tj. charak-
teru ztozonego bez beneficjenta o§wiadczenia o niezamozno$ci.

Za powazne uchybienie w procesie legislacyjnym uznano takze brak de-
finicji tzw. nadzwyczajnych zdarzen (kleska zywiotowa, katastrofa natural-
na, awaria techniczna). Warto zauwazy¢, ze na te okolicznoé¢ zwrécili uwage
niemal wszyscy opiniujacy projekt (za wyjatkiem Prokuratora Generalnego).
Senat uznatl za celowe 1 tym samym eliminujace wszelkie watpliwoéci odesta-
nie do definicji zawartych w art. 3 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie
kleski zywiotowej®L.

Uszczegdtowienia normatywnego wymagalo réwniez — w ocenie Sena-
tu — zagadnienie dostepu do bazy aktéw prawnych. Sformutowanie uzyte
w projekcie nasuwato bowiem watpliwoéci w zakresie wykladni. Interpreta-
cja przyjeta przez Senat prowadzita do wniosku, ze to $wiadczacy pomoc ad-
wokat lub radca prawny winien sobie zapewni¢ ten dostep, a nie kazdemu
z uprawnionych do uzyskania pomocy.

Stusznie tez podniesiono, ze to okregowe rady adwokackie 1 rady okrego-
wych 1zb radcéw prawnych powinny odpowiadac¢ za wyznaczanie adwokatéw
1 radcéw prawnych (analogicznie jak w postepowaniach sadowych) do udzie-
lania pomocy prawnej w rozumieniu zalozen projektowanej ustawy. Zobligo-
wanie do tych czynnoéci dziekanéw witasciwych izb nie znajdowalo zadnego
merytorycznego uzasadnienia. Tym bardziej trudne do zaakceptowania oka-
zalto sie takze rozwigzanie zawarte w art. 11 ust. 12 ustawy w zakresie odpo-
wiedniego stosowania art. 10 ust. 2, obligujacego starostow do przekazywa-
nia dziekanom okregowych rad adwokackich i rad okregowych izb radcéw
prawnych (czyli informacji dotyczacych lokalizacji punktéw nieodptatnej po-
mocy prawnej oraz harmonogramu wskazujacego dni 1 godziny, w ktérych
bedzie udzielana pomoc prawna).

Zalozenia ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r.
o nieodplatnej pomocy prawnej i edukacji prawnej

Zwienczeniem wczeséniejszego procesu legislacyjnego byto podpisanie
w dniu 5 sierpnia 2015 r. ustawy o nieodptatnej pomocy prawnej oraz eduka-
¢ji prawnej®?. Zestawienie pierwotnych zalozen projektu (druk nr 3338) z roz-
wigzaniami przyjetymi w uchwalonej ustawie z dnia 5 sierpnia 2015 r. o nie-
odptatnej pomocy prawnej oraz edukacji prawnej prowadzi do wnioskéw, ze
zakres przedmiotowy nieodptatnej pomocy prawnej pozostal niezmieniony.

31 Tj. Dz.U. z 2015 r., poz. 112.
32 https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20150001255/0/D20151255.pdf (data
dostepu: 9.02.2025).
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Modyfikacje polegaly na przeredagowaniu tresci art. 4 projektu (w stosunku
do art. 3 uchwalonej ustawy, definiujacego nieodptatna pomoc prawna).
Réwniez wylaczenia z zakresu tej pomocy nie wykazuja zasadniczych od-
miennoéci®®. Natomiast nalezy podkreslié, ze zakres podmiotowy ustawy zo-
stal rozszerzony w stosunku do projektowanych rozwigzan. W kategorii, ktérej
czynnikiem decydujacym jest wiek uprawnionego, ustawa z dnia 5 sierpnia
2015 r. rozszerzyla te kategorie o osoby, ktére nie przekroczyly 26 lat, a tak-
ze o osoby, ktére ukonczyly 65 lat (projekt ustawy zaktadat objecie nieodptat-
na pomoca prawng osob wyltacznie powyzej 75 roku zycia). Pozostale kryte-
ria, ktérych spetnienie uprawniato do otrzymania pomocy w ramach ustawy,
co do zasady nie ulegly zmianom.

Jednoczeénie uchwalona ustawa objeta swym zakresem aplikantéw ad-
wokackich 1 radcowskich po stronie §wiadczeniodawcoéw — jednakze pod wa-
runkiem wystapienia szczegdlnie uzasadnionych przypadkéw oraz upowaz-
nienia przez adwokata lub radce prawnego (art. 5 ustawy). Pierwotnie projekt
ustawy nie zakladal wlaczenia aplikantéw w tworzona strukture pomocy
prawnej. Brak aprobaty opiniujacych projekt doprowadzil do zrewidowania
tego zalozenia, stad tez katalog os6b udzielajacych pomocy prawnej na grun-
cie ustawy zostal rozszerzony o te podmioty. Postulatem podmiotéw opiniu-
jacych urzeczywistnionym w uchwalonej ustawie stato sie wskazanie w umo-
wie zawierane] przez adwokata lub radce prawnego z powiatem koniecznosci
uregulowania zasad zapewnienia dostepu do bazy aktow prawnych, umozli-
wiajacych udzielanie nieodptatnej pomocy prawnej?:.

Nalezy przy tym odnotowaé, ze nieodptatna informacja prawna na grun-
cie uchwalonej ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r. weszla w zakres definicji nie-
odptatnej pomocy prawnej. Pierwotnie, zgodnie z zalozeniem projektodaw-
céw, nieodptatnej informacji prawnej poSwiecono rozdzial trzeci projektu
(art. 15-22), normujacy w sposéb szczegbélowy zasady udzielania informacji
prawnej za poSrednictwem infolinii telefonicznej. Regulacja dotyczaca nieod-
platnej informacji prawnej w istocie — na gruncie juz uchwalonej ustawy —
sprowadzala sie do ,poinformowania osoby uprawnionej o obowigzujacym
stanie prawnym, o przystugujacych jej uprawnieniach lub o spoczywajacych
na niej obowiazkach” (art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r.).

33 Zgodnie z treécia art. 3 ust. 2 ustawy z 2015 r. nieodptatna pomoc prawna nie obejmowata
»spraw podatkowych zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, z wyjatkiem przygo-
towania do jej rozpoczecia”. Wersja projektowa zakltadala z kolei nieobjecie nieodplatna pomoca
prawna_,spraw z zakresu prawa podatkowego w przedmiocie prowadzenia dzialalno$ci gospodar-
czej oraz spraw z zakresu dziatalno$ci gospodarczej, z wyjatkiem przygotowania do rozpoczecia tej
dziatalnoéci”. Pozostate kategorie spraw, czyli np. z zakresu prawa celnego, dewizowego oraz han-
dlowego, ujete zostaly tak samo na gruncie obu rozwiagzan.

34 Podkreélenia wymaga fakt, ze projekt ustawy naktadal obowiazek w tym zakresie na ad-
wokata lub radce prawnego (w art. 10 ust. 2 pkt 5). Takie postanowienie mialo by¢ jednym z ele-
mentéw umowy laczacej wskazane podmioty (adwokatéw i radcéw prawnych) z powiatem.
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Zestawienie projektu ustawy z uchwalong ustawa w przedmiocie eduka-
¢j1 prawnej spoleczenstwa, stanowiacej nieodzowny element systemu pomocy
prawnej, prowadzi do wnioskowania o niewielkim wrecz zakresie ingerencji
w projektowane zatozenia. Natomiast rozszerzeniu ulegt katalog podmiotéw
uprawnionych do realizowania zadan z zakresu edukacji prawnej. Poza pod-
miotami uprawnionymi na gruncie przepiséw normujacych dziatalno$é pozyt-
ku publicznego 1 wolontariat, znalazly sie tam réwniez uczelnie prowadzace
studia wyzsze na kierunku prawo oraz samorzady zawodowe adwokatow,
radcéw prawnych, notariuszy, komornikéw sadowych oraz doradcéw podat-
kowych (art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r.).

Nie budzila wérdéd opiniujacych projekt ustawy watpliwo$§é koniecznosci
powolania organu posiadajacego opiniodawczo-doradczy charakter, tj. Rady
Nieodptatnej Pomocy Prawnej oraz Edukacji Prawnej®*. W zakresie jej zadan
znalazla sie analiza wykonywania zadan objetych zakresem nieodptatnej po-
mocy prawnej oraz edukacji prawnej, ktorej efekty docelowo mialy stuzyé
udoskonalaniu §wiadczenia pomocy prawnej w ramach ustawy i wprowadzac
jednolite standardy $éwiadczenia tych ustug. Ustawodawca w katalogu zadan
tego organu opiniodawczo-doradczego Ministra Sprawiedliwosci umiescit
réowniez zglaszanie propozycji zmierzajacych do usprawnienia organizacji
udzielania pomocy w zakresie wyznaczonym przez ustawe. Poza inicjatywa
postulowania okre§lonych rozwiazan zwiekszajacych efektywnosé éwiadcze-
nia form pomocy przewidziano réwniez kompetencje opiniodawcze tego orga-
nu w odniesieniu do aktéw prawnych regulujacych problematyke nieodptat-
nej pomocy prawnej 1 edukacji prawnej. Warto zauwazy¢, ze kompetencje
opiniodawcze Rady obejmowaly takze inne sprawy z zakresu nieodptatnej
pomocy prawnej 1 edukacji prawnej, zgodnie z art. 17 ust. 2 pkt 4 ustawy
z 2015 r.

Unormowania dotyczace zagadnienia finansowania nieodptatnej pomo-
cy prawne] w ksztalcie okreslonym w ustawie z dnia 5 sierpnia 2015 r. nie
wykazuja zasadniczych réznic. Zasady i tryb finansowania systemu nie ulegt
zmianom w zestawieniu z projektowanymi zalozeniami. Nalezy przypo-
mnieé, ze ustawodawca w uchwalonej ustawie wérdd zadan z zakresu pomo-
cy prawnej nie przewidzial zadania polegajacego na udzielaniu informacji
prawnej, stad tez finansowanie tego rodzaju pomocy (immanentnie zwigza-
nego ut de re z procesem udzielania pomocy prawnej) nie znalazto podstaw
prawnych w komentowanej ustawie. Brak wyodrebnienia tego zadania nie
wplywal na zasady okreslania wysokoé$ci dotacji celowej udzielanej powiatom

35 W konsekwencji zmiany tytulu projektowanej ustawy z ustawy ,,0 nieodplatnej pomocy
prawnej, nieodptatnej informacji prawnej oraz edukacji prawnej spolteczenstwa” na ustawe ,,0 nie-
odptatnej pomocy prawnej oraz edukacji prawnej” zmieniono tez nazwe organu opiniodawczego-
doradczego na gruncie projektu ustawy, okreslonego jako Rada Nieodptatnej Pomocy Prawnej,
Nieodptatnej Informacji Prawnej oraz Edukacji Prawnej Spoleczenstwa.
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z przeznaczeniem na $wiadczenie nieodptatnej pomocy prawnej?¢, tym bar-
dziej ze zgodnie z projektowana ustawa koszty realizacji zadania, polegaja-
cego na zapewnieniu organizacji 1 funkcjonowania infolinii telefoniczne;,
mial ponosi¢ Minister Sprawiedliwoéci. Finansowanie udzielania pomocy
prawnej pochodzito z kolei z budzetu panstwa w czeéci odnoszacej sie do bu-
dzetéw wojewodow. Bez zmian pozostal sposéb finansowania, tj. udzielanie
dotacji celowej powiatom.

Jednoczeénie ustawa uchwalona w takim ksztaltcie budzita szereg za-
strzezen juz w toku procesu legislacyjnego. Poczatkowy etap jej funkcjono-
wania w realiach spotecznych nie tylko nie wyeliminowal tych watpliwosci,
ale takze doprowadzit do ich multiplikacji. Spoteczenstwo (szeroko rozumia-
ne w mediach) zaczelo dostrzega¢é mankamenty w istocie fundamentalnych
rozwigzan systemowych. Zweryfikowanie trafnosci zatozen nastapito dosyé
szybko — zaledwie po uptywie kilku miesiecy obowiazywania ustawy zaczetly
spltywaé jeszcze liczniej krytyczne glosy, juz nie tylko ze strony ekspertow,
ale takze samych beneficjentéw pomocy.

Okres po wejsciu w zycie ustawy z 2015 r.

Zasadniczymi argumentami przemawiajacymi za konieczno$cia zrewi-
dowania przyjetych wczeéniej zalozen bylto zbyt waskie okreslenie katalogu

36 Art. 20 ust. 1 ustawy z 5 sierpnia 2015 r. stanowi, ze dotacja na finansowanie zadania po-
legajacego na udzielaniu nieodptatnej pomocy prawnej jest przeznaczana w 97% na wynagrodzenia
z tytulu uméw zawieranych przez adwokatéw i1 radcéw prawnych z powiatem, ktérej przedmiot
stanowilo udzielanie nieodptatnej pomocy prawnej. W sytuacji powierzenia prowadzenia polowy
punktéw nieodptatnej pomocy prawnej organizacji pozarzadowej prowadzacej dziatalno§é pozytku
publicznego w trybie rzeczonej ustawy dotacje przeznaczano na rzecz wylonionej organizacji, pozo-
stale 3% z przeznaczeniem na pokrycie kosztéw obstugi organizacyjno-technicznej zadania. Punk-
tem wyjscia do oznaczenia wysokoéci dotacji byta kwota bazowa, za$ dla obliczenia mnoznika — licz-
ba mieszkancéw powiatu, przyjeta wedlug stanu na dzien 31 grudnia roku poprzedzajacego rok
budzetowy o dwa lata, ustalona przez Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego. Liczbe mieszkan-
céw danego powiatu, ustalong zgodnie ze zdaniem poprzedzajacym, nalezato podzieli¢ na 25 000.
Sam mnoznik nie mégt by¢ mniejszy niz 2 i wiekszy niz 35. Mnoznik wyrazony liczba niecatkowita
nalezato zaokragli¢ w gére, do liczby catkowitej — jezeli pierwsza cyfra po przecinku byta réwna lub
wyzsza niz 5, w doét — jesli pierwsza cyfra po przecinku byta nizsza niz 5. W celu okre§lenia wyso-
koéci dotacji nalezato iloczyn kwoty bazowej 1 mnoznika pomnozy¢ razy 12 (ust. 2—4 ustawy). Kwo-
ta bazowa natomiast okreélana byta przez Ministra Sprawiedliwoéci w porozumieniu z ministrem
wlasciwym do spraw budzetu — corocznie w drodze rozporzadzenia, przy uwzglednieniu limitu wy-
datkéw budzetu panstwa, bedacego skutkiem finansowym wejécia w zycie ustawy z dnia 5 sierpnia
2015 r. o nieodplatnej pomocy prawnej oraz edukacji prawnej, okreslonych w analizowanej ustawie
na lata 2016-2025 i stanowiacego kwote 1 047 706 318 zl. Czynnikiem ksztaltujacym wysoko$é
kwoty bazowej byt nie tylko okreslony w ustawie maksymalny limit wydatkéw, ale takze potrzeba
zapewnienia wlasciwej organizacji systemu nieodptatnej pomocy prawnej. Stad tez kwota ta stano-
wita wypadkowa obu tych czynnikéw, tak by bazowanie na matematycznych wyliczeniach nie do-
prowadzito do uszczerbku dla wtasciwej (efektywnej) organizacji tworzonego systemu.
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podmiotéw uprawnionych do otrzymania pomocy, gdyz aktualne na gruncie
owczesne] ustawy rozwigzanie pozostawato w opozycji do jednej z idei przy-
Swiecajacych kreowaniu tego systemu, tj. zalozenia o powszechnosci dostepu
do pomocy prawnej. Podnoszone uchybienie dotykato fundamentalnego za-
gadnienia, czyli podstaw funkcjonowania systemu pomocy prawnej, a liczba
negatywnych opinii pojawiajacych sie w sferze publicznej musiata w konse-
kwencji prowadzi¢ do zmian ustawowych. W wyniku rosnacej dezaprobaty
wobec przyjetych zatozen Komisja do Spraw Kontroli Panstwowej Sejmu RP
na posiedzeniu w dniu 12 maja 2016 r. zarekomendowala przeprowadzenie
kontroli (audytu) dotyczacej realizacji ogdlnopolskiego systemu pomocy
prawnej oraz edukacji prawnej®’.

Wskazywano takze wyraznie na szereg mankamentéw przyjetej regula-
¢ji, czyli brak skuteczno$ci przyjetych w ustawie rozwiazan, nieefektywnogéé
wyrazajaca sie w roznych aspektach funkcjonowania systemu, poczawszy od
wystepowania nieréwnosci w dostepie do profesjonalnej pomocy prawnej, po
finansowanie pomocy ze $§rodkéw publicznych, mimo niezgloszenia sie zad-
nego beneficjenta z wnioskiem o pomoc w czasie dyzuru (zjawisko to okresla-
no mianem tzw. pustych dyzuréw).

Wszelkie zastrzezenia formutowane wobec przyjetych rozwiazan usta-
wowych skondensowane zostaly w jednym obszernym dokumencie, choé¢ roz-
proszenie dostrzezonych uchybien nie moglo wplynaé korzystnie na proces
yuzdrowienia” tej regulacji. Uznano, ze Srodkiem, ktéry urzeczywistni osig-
gniecie tego celu, jest monitoring funkcjonowania systemu pomocy prawnej,
za$ wnioski wyplywajace z tej obserwacji, stanowiace docelowo fundament
nowelizacji ustawy, wyrazone zostaly w Raporcie koricowym z monitoringu
funkcjonowania systemu nieodptatnej pomocy prawnej, z grudnia 2016 r.*®
Nalezy podkresli¢, ze pierwsze konkuzje i rekomendacje pojawily sie jeszcze
latem 2016 r. w raporcie czastkowym z monitoringu funkcjonowania syste-
mu nieodptatnej pomocy prawnej w Polsce. Celem tej aktywnos$ci Instytutu
Spraw Publicznych bylo ,,przyjrzenie sie praktycznym skutkom dzialania us-
tawy — z perspektywy obywateli, odbioréw pomocy prawnej”’. Owa perspektywa

37 https://orka.sejm.gov.pl/zapisy8.nsf/0/1EC636E5B498982DC1257FB900491CD9/%24File/
0059908.pdf (data dostepu: 24.02.2025).

38 Raport powstal w ramach programu ,Wspieranie organizacji pozarzadowych 2016 — Oby-
watel i Prawo” polsko-amerykanskiej Fundacji Wolnoéci, realizowanego przez Instytut Spraw Pu-
blicznych. Przyczynkiem do wcielania w zycie tej inicjatywy byly negatywne opinie ekspertéw na
temat ksztaltu uchwalonej ustawy i1 konsekwencji z tego wynikajacych dla oceny jego efektywno-
$ci — zob. http://www.obywateliprawo.isp.org.pl/files/cke/pdf/RAPORTKOCOWYZMONITORINGU
FUNKCJONOWANIAfinal.pdf (data dostepu: 24.02.2021). Negatywne oceny pochodzity nie tylko
ze Srodowisk organizacji pozarzadowych, ale takze od samorzadéw lokalnych i korporacji prawni-
czych. Badaniem objeto okres od stycznia do listopada 2016 r. — https://publicystyka.ngo.pl/bezplatne-
poradnictwo-prawne-po-roku-instytut-spraw-publicznych-monitorowal-dzialanie-systemu (data do-
stepu: 24.02.2025).
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obejmowata w szczegdlnosci organizacje pozarzadowe z uwagi na istnienie
powaznych watpliwos$ci co do tego, czy ich sytuacja nie ulegnie pogorszeniu
na skutek wdrozenia rozwigzan ustawowych. Wyniki badania obejmowaty
dwa pierwsze kwartaty 2016 r. Wnioski plynace z obserwacji obnazyly
wszystkie ,niedostatki” ustawy, rowniez te zauwazone w toku procesu legi-
slacyjnego. Stad tez nalezy w tym miejscu przytoczy¢ dane statystyczne wy-
razajace w sposob iloSciowy efektywno$§é wdrazania unormowan ustawy
1 ktére w dalszej perspektywie stanowily fundament inicjowanych zmian.
Punkty nieodptatnej pomocy prawnej miaty rozpoczaé dziatalno$é z dniem
1 stycznia 2016 r. w tacznej liczbie w skali kraju wynoszacej 1524, jednakze
az 82 punkty nieodplatnej pomocy prawnej w styczniu 2016 r. nie zostaty
uruchomione. Sytuacja ulegta zmianie w lutym 2016 r. — wtedy tez wszystkie
punkty nieodptatnej pomocy prawnej dziataly w liczbie wyznaczonej przez
ustawe. Miesieczne opdznienie w pelnym uruchomieniu tej struktury bez
watpienia nie pozostato bez wplywu na ocene jego funkcjonowania, w tym
uwidoczniong w danych statystycznych, skoro przez ten czas system nie
dziatat zgodnie z oczekiwaniami ustawodawcy. Rozdzielenie punktéw nieod-
platnej pomocy prawnej miedzy adwokatéw 1 radcoOw prawnych oraz organi-
zacje pozarzadowe wyrazal stosunek 882 do 743%°. W pierwszym kwartale
2016 r. udzielono 98 988 ,porad” (nomenklature uzywana przez Minister-
stwo Sprawiedliwosci dla okreslenia ustugi prawnej éwiadczonej w ramach
systemu nalezalo uznacé za niewlasciwa, gdyz ta nie zawsze stanowita porade
prawna, sensu stricto). W drugim kwartale odnotowano niewielki wzrost licz-
by §wiadczonych ustug, tj. 99 858, czyli zdecydowanie wiecej, bo 62 795 ustug
udzielili adwokaci 1 radcowie prawni, organizacje pozarzadowe, ktorym po-
wierzono prowadzenie punktéw, udzielilty ich 37 063. Trzeci kwartal przy-
niést spadek do liczby 96 033 (569 670 — ustugi §wiadczone przez adwokatow
1 radcéw prawnych, 36 363 — ustugi zrealizowane w punktach prowadzonych
przez organizacje pozarzadowe).

7 tresci raportu koncowego wynikato, ze przy przystapieniu do badania
wystapily trudnos$ci w oszacowaniu liczby oséb uprawnionych do skorzysta-
nia z pomocy prawnej oferowanej w ramach systemu. Konieczne stato sie
skorzystanie z danych udostepnionych przez Gtéwny Urzad Statystyczny,
z ktorych wynikato, ze pod koniec 2015 r. liczba 0s6b w wieku 1825 wynosi-
la ok. 3,4 mln, 0os6b powyzej 65 roku zycia byto ok. miliona. Za podstawe ba-
dan przyjeto rok 2014, w zakresie w ktorym odnosil sie do oséb korzystaja-
cych z form pomocy przewidzianych przez przepisy o pomocy spolecznej

39 Do udzielania nieodplatnej pomocy prawnej w ramach tworzonego systemu zglosito sie
2999 adwokatéw 1 2810 radcéw prawnych (facznie 5809). Liczba ofert pochodzacych od organizacji
pozarzadowych to 1644 — zob. s. 14 dokumentu: http://www.obywateliprawo.isp.org.pl/files/cke/pdf/
RAPORTKONCOWYZMONITORINGUFUNKCJONOWANTIAfinal.pdf (data dostepu: 25.02.2025).
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w wieku od 26 do 64 lat — ta liczba wynosita 0,7 mln. Na podstawie tych da-
nych wyprowadzono wniosek, ze od rozpoczecia funkcjonowania punktéow
nieodplatnej pomocy prawnej do czasu przeprowadzenia badania z nieod-
platnej pomocy prawnej skorzystalo mniej niz 3% uprawnionych. Tak niski
wynik budzit zdumienie z kilku powodéw. Po pierwsze, biorac pod uwage za-
lozenie o powszechnoéci dostepu, ustawodawca nie spodziewat sie tak razaco
stabego zainteresowania ustugami nieodptatnego poradnictwa prawnego. Po
drugie, rosnace spotecznie oczekiwania co do uregulowania ustawowego tej
podnoszonej w opinii publicznej kwestii moglo wskazywaé na to, ze spote-
czenstwo skorzysta z nieodptatnej pomocy prawnej chetniej, niz wskazywat
na to wynik szacunkowych badan. Po trzecie, nalezalo uznadé, ze spoteczen-
stwo polskie nie darzy zaufaniem instytucji nieodplatnego poradnictwa
prawnego. Sytuacja taka moglta wynikaé z nieufno$ci do tego, co nieznane
albo tez z powodu braku zaufania do panstwa i struktur przez niego wykre-
owanych. Trudno jednak oprzec sie wrazeniu, ze wyrazna nieche¢ spoleczen-
stwa do uczestniczenia w systemie nieodplatnej pomocy prawnej wynikata
z niespelnienia oczekiwan odnoszacych sie do wypelnienia idei poradnictwa.
Przyczyn niepowodzenia w tym przedmiocie upatrywaé mozna réwniez
w braku wnikliwej analizy postulowanych rozwiazan, a w szczegélnoéci ich
skutkéw, ktore doprowadzity do uchwalenia ustawy niewystarczajaco dopra-
cowanej legislacyjnie. Wasko oznaczone kryterium podmiotowe skutkowato
wyeliminowaniem znacznej czesci spoleczenstwa z kregu potencjalnych be-
neficjentéw pomocy prawnej. Ponadto niezrozumiale pozostawaty niektore
z kryteriéw uprawniajacych do skorzystania z tej pomocy, jak chociazby po-
siadanie waznej Karty duzej rodziny czy niedefiniowane przeciez wystapie-
nie kleski zywiotowej, katastrofy naturalnej lub awarii technicznej, skutku-
jace powstaniem zagrozenia lub poniesieniem straty przez osobe ubiegajaca
sie 0 pomoc.

Watpliwosci zglaszane w toku procesu legislacyjnego przez organizacje
pozarzadowe pozostaly aktualne takze po uchwaleniu ustawy. Ustawodawca
bowiem w niewielkim, wrecz marginalnym, stopniu przyjal zastrzezenia for-
mutowane przez te podmioty. Za niewladciwe nalezy uznaé pominiecie postu-
latéw tych podmiotéow, ktére miaty najwieksze doSwiadczenie w udzielaniu
tego rodzaju ustug, czyli nie tylko organizacji pozarzadowych, ale takze tych
pochodzacych ze strony naczelnych organéw samorzadéw prawniczych — ad-
wokackiego 1 radcowskiego.

Wszystkie te czynniki, choé w r6znym stopniu, przyczynily sie jednak do
wyprowadzenia wnioskéw o nieuzytecznosci 1 nieefektywnosci systemu nie-
odplatnej pomocy prawnej sformutowanych przez monitorujacych jego funk-
cjonowanie. Warto zwrdcié¢ szczegdlnag uwage na kilka uwag wynikajacych
z obserwacji 1 danych statystycznych. Przede wszystkim wiekszoé¢ z udzielo-
nych ,porad” dotyczyla prawa cywilnego, z wylaczeniem prawa rzeczowego
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1 spadkowego, przy czym az 77% udzielonych ustug stanowilo wyltacznie
udzielenie informacji prawnej. Zestawienie tych dwéch danych prowadzi do
konkluzji, ze ustawodawca zbyt maty nacisk potozyt na informowanie spote-
czehstwa, wyrazajacego sie m.in. w edukacji prawnej, ktéra (przynajmniej
w tytulaturze) zostata przyjeta co prawda w uchwalonej ustawie, ale nie
przyznano jej odpowiedniego znaczenia w catej strukturze systemowej. Zato-
zenie o efektywnosci systemu ma bowiem szanse sie ziéci¢ dopiero w sytuacji,
gdy spoteczenstwo bedzie posiadaé¢ wysoka $§wiadomosé prawna. W uprosz-
czeniu mozna to skomentowaé w ten sposéb, ze jesli spoteczenstwu brakuje
wiedzy o podstawowych instytucjach prawnych i dalej — elementarnej wie-
dzy o tym, do kogo 1 gdzie ma sie zglosié, nie mozna moéwic o spoteczenstwie
obywatelskim. Wowczas mozna wyltacznie traktowac ja jako idee, do ktérej
spoleczenstwo dopiero dazy, ale nie osiagneto jeszcze maksymalnego putapu.

Brak bylo takze w przedmiotowej ustawie warunkéw do uzyskania przez
beneficjenta komplementarnej pomocy. Pierwszy z podstawowych elemen-
tow systemu pomocy prawnej, dotyczacy edukacji prawnej, nie mial szansy
na prawidltowe funkcjonowanie. Jak wynikalo bowiem z sondazu przeprowa-
dzonego przez Centrum Badania Opinii Spolecznej na potrzeby prowadzone;j
kontroli, blisko 90% Polakéw nie odczuwalo potrzeby skorzystania w 2016 r.
z pomocy prawnej, a ponad 40% spoleczenstwa w ogéle nie posiadato wiedzy
o utworzeniu punktéw nieodptatnej pomocy prawnej i mozliwosci uzyskania
w nich pomocy. Ostatnie brakujace ogniwo, tj. wykorzystanie otrzymanej po-
mocy prawnej w sposob prawidlowy i efektywny, w ogéle na gruncie tej usta-
wy nie zostalo ujete. Nieodptatne poradnictwo obywatelskie pojawito sie dopie-
ro na gruncie nowelizacji z 2018 r., a nowo utworzona instytucja rozpoczeta
funkcjonowanie w znaczeniu nadanym przez ustawe po 1 stycznia 2019 r.

Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze uchwalenie ustawy z dnia 5 sierpnia
2015 r. o nieodplatnej pomocy prawnej oraz edukacji prawnej nie rozwiazalo
w istocie problematyki kompleksowego §éwiadczenia tego rodzaju ustug. Wy-
daje sie, ze tak dlugi okres oczekiwania na wdrozenie caloSciowej 1 wladciwie
przygotowanej ustawy winno by¢ poprzedzone wzmozonymi akcjami spolecz-
nymi propagujacymi sama idee poradnictwa oraz sposoby skorzystania z ofe-
rowanych przez panstwo form pomocy prawnej. Skoro blisko potowa spote-
czenstwa w ogble nie miala §wiadomosci na temat mozliwosci ubiegania sie
0 pomoc prawna w ramach systemu, trudno bylo wiec oczekiwaé osiggniecia
tzw. sukcesu w sferze spoleczne;j.

Na problematyke nieuzytecznoéci 1 nieefektywno$ci systemu pomocy
prawnej nalezalo spojrze¢ takze z perspektywy organizacji pozarzadowych.
Tworzona struktura pomocowa miata co do zasady nie ingerowac¢ w istnieja-
ce juz formy pomocy oferowane przez inne podmioty, a tym bardziej nie po-
zostawaé¢ do nich w opozycji, tzn. nie powodowaé¢ wykluczenia dotychczas
dzialajacych podmiotéw pozarzadowych. Zalozenia o wsparciu istniejacych
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struktur pomocowych nie udato sie zrealizowaé¢ w pelni. Co wiecej, skutkiem
wdrozenia ustawowych rozwigzan stalo sie ograniczenie na wielu ptaszczy-
znach podmiotéw $wiadczacych od lat rézne formy poradnictwa. Glownej
przyczyny nieuczestniczenia przez organizacje pozarzadowe w systemie po-
mocy prawnej upatrywano w warunkach, ktére musiaty by¢ spetnione, aby
organizacje te mogly ubiegac sie o wlaczenie ich w struktury pomocy praw-
nej. Wérod zasadniczych czynnikéw wymieniano nieréwnosci w dostepie do
$§wiadczenia pomocy prawnej, a takze zbyt waskie okreélenie zakreséow
1 dziedzin, w ktérych pomoc prawna miata by¢ éwiadczona. Réwniez uwarun-
kowania techniczne, tj. niemozno$é¢ $wiadczenia ustug przez te podmioty
we wlasnych lokalach, eliminowata cze$¢ organizacji pozarzadowych spel-
niajacych inne warunki uczestniczenia w strukturze uksztaltowanej przez
ustawe. Zaakcentowania wymaga takze fakt, ze na skutek wdrozenia roz-
wigzan ustawowych we wskazanym ksztalcie sytuacja organizacji pozarza-
dowych, ktore nie partycypowaly wczesniej w systemie, ulegta pogorszeniu.
Samorzady terytorialne bowiem ograniczaly badz zupelnie rezygnowaty
z finansowania ustug oferowanych przez te podmioty. Wprowadzone rozwia-
zania zamiast usprawnic¢ §wiadczenie ustug poradniczych i zwiekszy¢ dostep
spoteczenstwa do pomocy, w tym pomocy prawnej, de facto ograniczyty do-
stepno$é¢ form pomocy oferowanych przez organizacje pozarzadowe.

Majac na wzgledzie poczynione w ramach raportu spostrzezenia, mozna
wyprowadzi¢ nastepujace wnioski odnoszace sie do praktycznych aspektow
funkcjonowania tej struktury. Po pierwsze, utworzony system pomocy praw-
nej nie mogl byé uznany za uzyteczny i oferujacy kompleksowe wsparcie
w rozwiazaniu problemu, korzystalo z niego bowiem mniej niz 3% uprawnio-
nych. Po drugie, system nie odznaczal sie powszechno$ciq — ograniczenia
podmiotowe wylaczyly szereg grup spolecznych potrzebujacych wsparcia
(np. osoby niepelnosprawne). Po trzecie, w ustawie w istocie brak byto roz-
wigzan przewidujacych przeznaczenie okres§lonej kwoty pienieznej na zada-
nia informacyjne. Nie sposéb pominaé takze krytycznych spostrzezen o niewy-
korzystaniu potencjatu i do§wiadczenia organizacji pozarzadowych w ramach
systemu, ktére doprowadzito do skutku niepozadanego, jakim stato sie ogra-
niczenie badZz wyeliminowanie pomocy prawnej i obywatelskiej ze sfery
ustug spolecznych. Uzasadnione watpliwos$ci budzit réwniez brak unormowan
wyznaczajacych okreslone jednolite standardy dzialania podmiotéw w ramach
systemu, gwarantujacych odpowiednia jakoéé¢ §wiadczonych ustug.

Ponadto przeprowadzony monitoring doprowadzit do sformulowania re-
komendacji, ktorych wdrozenie miato zagwarantowaé usprawnienie rozwia-
zan przewidzianych w ustawie na réznych plaszczyznach. Przede wszystkim
wskazywano na konieczno$é zebrania jak najwiekszej liczby danych dotycza-
cych catego procesu udzielania pomocy prawnej, pochodzacych od uczestni-
kow systemu, czyli organizatoréw punktéw nieodplatnej pomocy prawnej,
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$wiadczeniodawcéw oraz beneficjentéw tej pomocy. Za kluczowe uznano po-
zyskanie danych obejmujacych rzeczywisty koszt §wiadczenia pomocy praw-
nej, z uwzglednieniem liczby osdb, ktore z tej pomocy skorzystaly. Podkreslo-
no takze koniecznoéé statego 1 wzmozonego monitorowania systemu, w tym
poprzez dokonywanie okresowej kontroli wynikéw monitoringu, ktéra z kolei
miala sprzyja¢ adekwatnym i1 szybkim reakcjom na dostrzezone problemy
w dziataniu systemu pomocowego.

Generalnym wnioskiem ptynacym z wynikéw obserwacji funkcjonowa-
nia systemu byla potrzeba poszerzenia dostepu do systemu pomocy prawnej
1 wykreowanie modelu cechujacego sie powszechnos$cia, efektywnos$cia 1 stan-
daryzacja $wiadczenia ustug prawnych. Nalezy podkresli¢, ze postulat po-
szerzenia dostepu do pomocy prawnej odnosit sie do kryterium podmiotowe-
go, przedmiotowego, a takze form pomocy prawne;j. Za celowe uznano takze
wyrazne oddzielenie zadania polegajacego na udzieleniu informacji prawnej
od udzielenia pomocy prawnej (porady prawnej — zgodnie z terminologig
przyjeta w raporcie), a wiec w formule, ktéra zaproponowano w projekcie
ustawy. Ponadto nieodzowne stato sie okreélenie zadan z zakresu edukacji
prawnej, sposobdw realizacji tego zadania, a takze zrodel finansowania, gdyz
ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. nie zawierala w tym przedmiocie zadnych
unormowan (definicja legalna tego pojecia nie precyzowata celu, dla ktérego
ujeto w ustawie to zadanie). Jednoczeénie od 1 stycznia 2017 r. katalog pod-
miotéw uprawnionych do pomocy prawnej zostal poszerzony o kobiety w ciazy*.

Trzeba pamietaé, ze glownag ideq przys$wiecajaca uchwaleniu ustawy
z dnia 5 sierpnia 2015 r. o nieodptatnej pomocy prawnej oraz edukacji prawne;j
byto zagwarantowanie rownego dostepu do profesjonalnej pomocy prawne;j
na etapie przedsadowym. Jednakze cel ten zostal osiagniety tylko w mini-
malnym stopniu. Regulacja ustawowa nieprzystajaca do potrzeb spotecznych
skutkowata wydatkowaniem $rodkéw publicznych w sposéb nieefektywny
1 to w kwocie ok. 190 mln zl. Warto§¢ ta obejmowata koszty dziatalnosci
punktéw nieodptatnej pomocy prawnej, w ktorych zgodnie z wynikami ba-
dan pomoc prawna byta udzielania §rednio tylko raz dziennie. Koszt udziele-
nia jednej porady dziennie wzrastat zatem znacznie, projektodawcy optymi-
stycznie zaktadali bowiem, ze popyt na profesjonalng nieodptatna pomoc
prawna na etapie przedsadowym bedzie znacznie wyzszy. Stad tez Srodki
finansowe przeznaczone na realizacje tych zadan byty odpowiednio (stosun-
kowo) wyzsze. Tymczasem w tych punktach nieodptatnej pomocy prawnej,
w ktorych pomoc prawna $wiadczona byta podczas czterogodzinnych dyzuréw
pie¢ razy w tygodniu, udzielano najczesciej jednej porady w czasie nieprzekra-
czajacym godziny. Dlatego tez tylko w jednej czwartej system funkcjonowat

40 Ustawa z dnia 4 listopada 2016 r. o wsparciu kobiet w ciazy i rodzin ,,Za zyciem” (t.j. Dz.U.
z 2024 r., poz. 1829).
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w zgodzie z zalozeniem. Z ustalen z kontroli przeprowadzonej przez Najwyz-
sza Izbe Kontroli wynikato, ze w takich warunkach koszt jednej porady
udzielanej w punktach prowadzonych przez adwokatow i radcéw prawnych
wynosil ok. 340 zl, natomiast w punktach powierzonych do prowadzenia orga-
nizacjom pozarzadowym — ok. 540 zt. USredniony koszt udzielenia porady
prawnej, zgodnie z danymi pochodzacymi z Ministerstwa Sprawiedliwosci, to
ok. 202 zt, przy czym jednostkowe koszty udzielania porady prawnej byly wyz-
sze o blisko 50 zl w punktach prowadzonych przez organizacje pozarzadowe®!.

Podsumowanie

Prowadzone w latach 2011-2017 prace nad uchwaleniem, a potem zmia-
na ustawodawstwa dotyczacego bezptatnego wsparcia prawnego dla oséb
ubogich zakonczyly sie przyjeciem ustaw zapewniajacych im nie tylko pomoc
prawna, ale takze nieodplatne poradnictwo obywatelskie 1 edukacje prawna.
Katalog pomocy ze strony organéw panstwa, gtéwnie Ministerstwa Sprawie-
dliwoéci, rozszerzono na obszary szeroko rozumianego wsparcia, uwzgled-
niajacego réwniez konieczno$é podniesienia §wiadomosci prawnej obywateli
oraz pomocy pozaprawnej. Do tego rodzaju pomocy zaliczono réwniez nieod-
platne mediacje, aktywno§é organéw rzadowych, organizacji pozarzadowych,
organéw samorzadow lokalnych, samorzadéw radcowskich 1 adwokackich
oraz uniwersyteckich klinik prawa. Zaangazowanie tak wielu podmiotéw
w realizacje pomocy prawnej na etapie sagdowym i przedsadowym stanowi
takze mozliwo§é w miare swobodnego wykonywania uprawnien procesowych
przez osoby niemajetne. Dlatego tez z uznaniem nalezy przyjaé projektowa-
ne rozwigzania dotyczace regulacji tych przepiséw przez rozmaite podmioty,
dla ktorych idea pomocowa to takze swego rodzaju $wiadczenie pomocy spo-
lecznej poza dotychczasowym systemem®2.

Poczatki prac legislacyjnych zwiazanych z uchwaleniem przedmiotowe;j
ustawy datuje sie na okres aktywnosci Prezydenta RP Bronistawa Komo-
rowskiego, politykéow lewicy 1 pdzniejszego opiniowania projektow ustawy
przez samorzady adwokackie 1 radcowskie, opinie ministerialne 1 te przygo-
towane przez organizacje pozarzadowe. Wszystkie akcentowaly koniecznoéé
wykorzystania wiedzy specjalistycznej ze strony profesjonalnych prawnikéw,

41 Informacja o wynikach kontroli ,Funkcjonowanie systemu nieodplatnej pomocy praw-
nej”, LOP 430.001.2018, nr ewid. 4/2018/P/17/090/LOP z dnia 30 maja 2018 r., https://www.nik.
gov.pl/plik/id,16874,vp,19432.pdf (data dostepu: 19.02.2025).

42 M. Jablonski, Prawo do nieodptatnej pomocy prawnej jako ,,element tresci konstytucyjnego
prawa do sadu” — uwagi na tle postanowieri ustawy z 5 sierpnia 2015 r. o nieodplatnej pomocy
prawnej oraz edukacji prawnej, [w:] A. Hauser, M. Urbaniak (red.), Ochrona praw cztowieka. Za-
gadnienia praktyczne, Poznan 2019, s. 86.
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takze aplikantéw adwokackich 1 radcowskich. Natomiast réznice w propozy-
cjach zwigzane byly z zakresem odptatnosci, chociaz kryterium dochodowe
uznano za gtéwny wyznacznik ubiegania sie o pomoc panstwowa. Rozbiezno-
$ci dotyczyly tez kwestii sktadania o§wiadczen uprawniajacych do uzyskania
pomocy prawnej oraz zakresu pomocy rozumiane] w kategoriach waskich
(sporzadzanie projektéw pism 1 udzielanie porad) lub szerokich (utozsamia-
nych z pelnomocnictwem do wystepowania w procesie). Nie udalo sie pogo-
dzi¢ wszystkich postulatéw awizowanych w projektach ustaw, co wydaje sie
by¢ rzecza naturalna. Jednak w konsekwencji doprowadzono do sytuacji po-
zbawienia kontroli ze strony panstwowego $wiadczeniodawcy tych ustug
w zakresie sposobu weryfikacji sytuacji materialnej uprawniajacej do korzy-
stania z bezptatnej pomocy. O$éwiadczenie o niezamoznoéci bez mozliwoéci
weryfikacji tego rodzaju informacji moze skutkowaé nieracjonalnym wydat-
kowaniem érodkéw publicznych 1 by¢ realnym zagrozeniem dla budzetu pan-
stwowego*3.
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Summary

The legislative work on the creation and reform
of regulations on access to free legal assistance
carried out in 2011-2017

Keywords: the right to free legal assistance, free civic counselling, the legal education, the draft
laws.

In 2015, the Act on Free Legal Aid, Free Citizenship Counselling and
Legal Education was passed, later amended in 2018. Also, the need to
provide professional support for poor people financed from public funds was
rightly recognised earlier. Despite differences in the draft bills presented,
each time it was requested to provide assistance at the pre-trial and judicial
stages. In addition, professional assistance was extended in the field of free
civic counselling and legal education. However, the adopted act in its ori-
ginal and amended versions didn’t enable the state to maintain full control
over the verification of declarations on the financial situation of persons us-
ing free legal aid.

The aim of the article is to present the legislative work related to the cre-
ation and reform of regulations on access to free legal assistance.
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