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Abstrakt

Artykut dotyczy wykorzystania potencjatu organiza-
cji pozarzadowych w systemie pomocy prawne;j. Pod-
mioty trzeciego sektora od lat zajmowaty si¢ pomoca
prawng i zabiegaly o stworzenie systemu nieodptat-
nej pomocy prawnej. Zbudowaly standardy, zdobyty
wiedze ekspercka, stworzyly sieci wspotpracy. Maja
lokalne zakorzenienie. Rozwigzania prawne regulu-
jace funkcjonowanie systemu porad prawnych nie
wykorzystuja jednak w petni tego potencjatu. System
jest obarczony istotnymi wadami konstrukcyjnymi
w zakresie dopuszczenia do udziatu w systemie,
zasad odptatnosci za ustugi i braku ewaluacji. Jego
stabg skutecznos$¢ potwierdzaja pierwsze statystyki
po roku funkcjonowania. Udziatu trzeciego sektora
w systemie nie nalezy mierzy¢ liczba organizacji
prowadzacych punkty poradnicze, ale skutecznym
wykorzystaniem ich do§wiadczen, standardéw pra-
cy, wiedzy i specyficznych umiejetnosci.

Abstract

A discussion of the potential of NGOs with respect to
legal advice for citizens. For years now, third sector
entities have been active in the field of legal aid and
have been working towards the establishment of
a legal clinic system, formulating standards, gain-
ing expert knowledge and cultivating cooperation
networks and local roots. Alas, the laws regulating
legal aid in Poland do not take full advantage of
this potential; the system now in place is hobbled
by material shortcomings at the structural level as
regards entry to the system, the fee-for-service prin-
ciple, and lack of evaluation. Its poor effectiveness
is confirmed by the statistics collated after the first
year of operation. Involvement of the third sector
in the system should not be measured in terms of
the number of organisations operating legal clinics,
but of effective use of these organisations’ expertise.

Poradnictwo prawne i obywatelskie jest wazng czeScig dziatan sektora pozarzado-
wego, w ktdrej przenikaja sie bardzo mocno zaréwno sfera publiczna, jak i sfera
pozarzadowa czy sfera komercyjna. Prowadzi to niekiedy do interesujacej wspot-
pracy (na przyklad zaangazowanie prawnikéw wspierajacych pro bono dziatania
organizacji pozarzadowych), a niekiedy do swoistej konkurencji, ktéra nie zawsze
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przynosi dobre rezultaty, szczego6lnie gdy dyskusje dotycza kwestii finansowych.
System bezptatnego poradnictwa prawnego zapewnianego przez panstwo zostat
wprowadzony na poczatku 2016 roku. Stato sie tak po wielu latach debat i staran
sporego grona ekspertdw i przedstawicieli organizacji pozarzadowych. Po dwéch
latach dziatalno$ci systemu pojawily sie liczne pytania i kontrowersje zwigzane
z jego funkcjonalno$cig i racjonalno$cig. Dotycza one réwniez samej konstrukcji
systemu i roli organizacji pozarzadowych w systemie poradnictwa.

Cele niniejszego opracowania obejmuja: analize dotychczasowych propozycji
i rozwigzan w zakresie obecnosci organizacji pozarzadowych w systemie poradnic-
twa prawnego i obywatelskiego, prébe oceny wykorzystania mozliwosci organizacji
poradniczych oraz sformutowanie wnioskdw co do przysztych mozliwych rozwia-
zan w tym zakresie.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazacd, ze organizacje okreslane jako porad-
nicze mogg prowadzi¢ bardzo rézna dziatalno$¢ — w zalezno$ci od rodzaju ofero-
wanej pomocy prawnej. Pod zbiorczym okresleniem ,,organizacje poradnicze” kryja
si¢ bowiem przede wszystkim podmioty oferujace pomoc prawng w formie porad
i informacji prawnych o szerokim charakterze. Tego rodzaju dziatalno$¢ prowadza
miedzy innymi biura porad obywatelskich oraz uczelniane poradnie prawne. Inna
forma pomocy prawnej dotyczy poradnictwa specjalistycznego, niekiedy tgczonego
rowniez z reprezentowaniem lub ze wspieraniem podopiecznych w procedurach
administracyjnych czy sadowych (na przyktad ofiary przestepstw, niepetnospraw-
ni, uchodzcy). Sa ponadto organizacje, ktére wykorzystuja pomoc prawng jako
narzedzie realizacji innych zamierzen, prowadzac litygacje strategiczng waznych
spolecznie i publicznie spraw. Sa takze organizacje, ktore udzielaja porad i informa-
cji prawnej jakby przy okazji innej dziatalnosci - jako jej wsparcie i uzupetnienie.
Szczegdtowo kwestia réznorodnosci organizacji zajmujacych si¢ pomoca prawna
zostata opisana miedzy innymi w publikacji Grzegorza Wiaderka i Michala Zi6t-
kowskiego (2008) oraz Anny Krajewskiej (2014).

Odnoszac si¢ do proby oceny potencjatu organizacji poradniczych, nie nalezy
kierowac sie liczba podmiotéw deklarujacych poradnictwo lub pomoc prawna jako
jeden z wymiaréw ich dziatalnosci, poniewaz niewiele méwi ona o rzeczywistej
warto$ci organizacji poradniczych. Moze to by¢ bowiem niekiedy tylko okazjonalna,
drugorzedna forma dziatalnosci, zalezna od jednego czy dwdch grantéw. Znane sg
takze przyklady organizacji powstajacych jedynie na potrzeby duzego programu
grantowego, ktore po jego zakoniczeniu zamykaly lub mocno ograniczaly dziatal-
no$¢ poradnicza. Jako przyktad moze tutaj postuzy¢ miedzy innymi duzy program
dotacyjny dla organizacji poradniczych realizowany w ramach Programu Operacyj-
nego Kapitat Ludzki. Sity organizacji poradniczych nalezy upatrywac zdecydowanie
gdzie indziej. Sa to przede wszystkim istniejace od lat sieci organizacji i instytucji
poradniczych, ktore wypracowaty sprawdzone standardy udzielania porad i jakoS$ci
pracy (Swiecka 2017), miedzy innymi uczelniane poradnie prawne, biura porad
obywatelskich, oddzialy Centrum Praw Kobiet. Sg to takze organizacje wyspecja-
lizowane w danej dziedzinie, prowadzace dzialalno$¢ od wielu lat i majace status
organizacji eksperckiej w roznych $rodowiskach. Przyklady takich organizacji to
miedzy innymi Fundacja Dajemy Dzieciom Sit¢ (prawa dzieci), Helsiniska Fundacja
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Praw Czlowieka (prawa cztowieka), Stowarzyszenie Interwencji Prawnej (prawa
cudzoziemcdéw), Stowarzyszenie Przyjaciot Integracji (prawa os6b niepetnospraw-
nych) czy Polskie Towarzystwo Prawa Antydyskryminacyjnego (prawa cztowieka,
rownosc¢). Organizacje takie maja nie tylko bardzo wysokie kompetencje, ale takze
gleboka znajomos¢ srodowiska, w jakim pracuja, i jego rzeczywistych problemow.
Na potencjat organizacji pozarzadowych sktada si¢ réwniez ich specyficzny sposéb
pracy z podopiecznymi, polegajacy na oferowaniu znacznie szerszej pomocy niz
tylko porada prawna - czesto porady te sg tgczone z innymi poradami (spoteczny-
mi, zdrowotnymi, psychologicznymi), dzieki czemu osoba korzystajaca otrzymuje
wsparcie w rozwigzaniu swojego problemu zyciowego, a nie tylko wsparcie praw-
ne (warto tutaj przywota¢ na przyktad dziatalno$¢ uniwersytetow trzeciego wieku
skierowang do oséb starszych).

Trudna droga do uregulowania dostepu do nieodptatnej pomocy prawnej

Nad uregulowaniem kwestii bezptatnej pomocy prawnej dla obywateli zaczeto po-
wazne prace juz w 2004 roku. Na konferencji zorganizowanej przez Rzecznika Praw
Obywatelskich profesora Andrzeja Zolla przedstawiono propozycje rozwigzan syste-
mowych w zakresie bezptatnego poradnictwa prawnego i obywatelskiego, a obecny
na tym spotkaniu minister sprawiedliwos$ci zobowiazat si¢ do przygotowania projektu
ustawy ustanawiajacej system pomocy prawnej. Projekt taki rzeczywiscie powstat,
ze wzgledu jednak na zakonczenie kadencji sejmu nie zostat uchwalony. Projekt
z 2005 roku zaktadat utworzenie struktury administracyjnej biur pomocy prawnej
na poziomie okregéw sagdowych. Biura te miaty opiera¢ swoja dziatalno$¢ na pra-
cownikach etatowych, zajmujac sie swiadczeniem porad prawnych i pomocy kwali-
fikowanej zlecanych adwokatom i radcom prawnym. W tej propozycji legislacyjnej
nie przewidziano zadnej roli dla organizacji pozarzadowych ani uniwersyteckich
poradni prawnych (jedynie ich przedstawiciele mogliby wchodzi¢ w sktad Rady
Koordynacyjnej Pomocy Prawnej).

Nastepna propozycja ustawowego uregulowania nieodptatnego poradnictwa
powstala w 2007 roku. W tym projekcie ustawy nie przewidywano tworzenia od-
rebnej struktury administracyjnej do obstugi poradnictwa prawnego, nie wiaczono
takze przepisow z zakresu pomocy sagdowej. Zaproponowano jednak wyltanianie
ustugodawcéw udzielajacych porad w konkretnych powiatach w przetargach organi-
zowanych centralnie przez Krajowa Rade Pomocy Prawnej. Mozliwo$¢ §wiadczenia
poradnictwa przewidziano dla duzego grona podmiotéw publicznych i niepublicz-
nych: adwokatéw, radcéw prawnych, ich spétek, oséb z wyzszym wyksztalceniem,
o$rodkéw pomocy spotecznej, rzecznikdw praw konsumenta, uniwersytetéw lub
szkét wyzszych (w ten sposob proponowano wiaczenie do systemu uniwersyteckich
poradni prawnych). Dla organizacji pozarzadowych zajmujacych si¢ $wiadczeniem
pomocy prawnej zaproponowano odrebny tryb konkursowy, okreslony w przepi-
sach o dziatalnosci pozytku publicznego. Ten projekt réwniez nie zostat uchwalony
w zwigzku z zakonczeniem kadencji sejmu.

Kolejne koncepcje legislacyjne pojawity si¢ w latach 2009-2010. Projekt
z 2009 roku zaktadat podziat ustug pomocy prawnej na informacje prawna, podsta-
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wowa pomoc prawng (porade prawna) i rozszerzong pomoc prawna (reprezentacje
przed sadem). Pomoc prawng mogli $wiadczy¢ adwokaci i radcy prawni oraz inne
podmioty uprawnione do §wiadczenia pomocy prawnej, w tym organizacje poza-
rzadowe zajmujace si¢ pomoca prawng. Lista podmiotéw udzielajacych pomocy
prawnej miata by¢ prowadzona w powiatowych centrach pomocy rodzinie. W wy-
niku nastepnych modyfikacji powstata propozycja, aby za zadania ograniczone do
informacji prawnej i pomocy prawnej odpowiadat minister sprawiedliwo$ci. Pro-
ponowano utworzenie Centrum Pomocy Prawnej oraz o§rodkéw pomocy prawnej
(opartych na centrach informacyjnych Krajowego Rejestru Sadowego) dziatajacych
jako jego ekspozytury, do ktérych zadan miato naleze¢ miedzy innymi udzielanie
informacji prawnej. W projekcie przewidywano mozliwo$¢ wspotpracy centrum
z organizacjami pozarzadowymi. Ich rola nie byla jednak kluczowa, a same projekty
nie wyszly poza prace w ramach rzadu. Trzeba takze wspomnie¢ o projekcie ustawy
z 2012 roku, ktdry pojawil sie jako inicjatywa poselska. W projekcie zaproponowano
poszerzenie katalogu zadan wlasnych gminy o udzielanie bezptatnej pomocy praw-
nej osobom najubozszym, na zasadach okreslonych przez gming. Wedlug zatozen
projektu pomoc prawna bylaby §wiadczona przed radcg prawnego lub adwokata
zaangazowanego przez gmine. W tej zdecentralizowanej propozycji nie przewidy-
wano istotnego udziatu organizacji pozarzagdowych. Ze szczegétowymi opisami i po-
réwnaniem kolejnych inicjatyw legislacyjnych mozna si¢ zapozna¢ migedzy innymi
w opracowaniu Lukasza Bojarskiego (2014).

Do prac koncepcyjnych nad systemowym uregulowaniem udziatu organizacji
pozarzadowych w systemie poradnictwa wilaczyla sie takze Kancelaria Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej. W latach 2012-2014 w ramach Forum Debaty Publicznej
zorganizowano cykl debat eksperckich dotyczacych poradnictwa prawnego i obywa-
telskiego. W rezultacie tych prac powstata Zielona Ksiega. Dostep do nieodptatnej po-
zasqgdowej pomocy prawnej dla potrzebujqcych, w ktoérej opisano zalozenia systemu
poradnictwa prawnego i obywatelskiego. Przewidziano w nim miejsce rowniez dla
organizacji pozarzadowych. Autorzy opracowania proponowali powotanie ,,powia-
towego rzecznika pomocy prawnej” funkcjonujacego w strukturach powiatu (jako
zadanie wlasne samorzadu terytorialnego), szeroki do dostep do pomocy prawnej,
a takze jej podziat na informacje i podstawa pomoc prawng oraz pomoc kwalifiko-
wang. Obok wsparcia udzielanego przez powiatowego rzecznika pomocy prawnej
mialy udziela¢ podmioty wylonione w trybie przetargowym. Propozycja przewidy-
wata szeroki krag potencjalnych ustugodawcéw: adwokatow i radcéw prawnych,
uniwersyteckich poradni prawnych, organizacji pozarzadowych. Pomocy praw-
nej kwalifikowanej - wymagajacej profesjonalnych kompetencji prawnych - mieli
udziela¢ wylacznie adwokaci i radcy prawni. Zielona Ksigga pozostata jednak tylko
na etapie szczegétowej koncepcji, nie doczekala si¢ inicjatywy legislacyjnej. Z ca-
loscia dokumentu mozna si¢ zapoznac na stronie Kancelarii Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej w zaktadce ,,Forum Debaty Publicznej” (http://www.prezydent.pl).

Organizacje pozarzadowe nie tylko konsultowaly i opiniowaty przygotowy-
wane projekty, ale takze byty aktywne w tworzeniu wlasnych koncepcji i propozycji
rozwigzan. W latach 2011-2014 realizowano projekt ,,Opracowanie kompleksowych
i trwatych mechanizméw wsparcia dla poradnictwa prawnego i obywatelskiego
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w Polsce”, prowadzony w partnerstwie Departamentu Pozytku Publicznego Mi-
nisterstwa Pracy i Polityki Spolecznej oraz organizacji pozarzadowych: Fundacji
Uniwersyteckich Poradni Prawnych, Instytutu Spraw Publicznych, Instytutu Prawa
i Spoleczenstwa INPRIS, Zwigzku Biur Porad Obywatelskich. Jednym z najwaz-
niejszych rezultatéw tego programu byto wypracowane modelowych rozwigzan
w zakresie systemu pomocy prawne;j. Bylo to pierwsze i - jak dotad - jedyne przed-
siewziecie, w ktorym tak szczegdtowo i interdyscyplinarnie zbadano i opisano pro-
blematyke poradnictwa prawnego i obywatelskiego, zaprezentowano wariantowe
rozwigzania i zalozenia do propozycji legislacyjnych. We wszystkich wariantach
organizacje pozarzadowe odgrywaty wazna role. Ze szczegdétowymi opisami badan,
analizami i poszczegdlnymi propozycjami mozna si¢ zapozna¢ w opracowaniach
przygotowanych w ramach projektu, dostgpnych na stronie internetowej Depar-
tamentu Ekonomii Spotecznej i Pozytku Publicznego Ministerstwa Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej (http://www.pozytek.gov.pl).

Opis proponowanych rozwigzan jest zawarty w opracowaniu System nieod-
platnego poradnictwa prawnego i obywatelskiego w Polsce. Propozycje rozwiqzan
modelowych i zatozen polityki panstwa. Pierwszy wariant przewidywal, Ze za po-
radnictwo odpowiadalby minister rodziny, pracy i polityki spolecznej, ale czgs¢ jego
zadan w tym zakresie zostataby zlecona organizacji pozarzadowej. Swiadczenie
ustug poradnictwa prawnego i obywatelskiego nalezaloby do zadan zarzadu woje-
wodztwa. Wedtug tej koncepcji poradnictwo powinno si¢ opiera¢ przede wszystkim
na organizacjach pozarzadowych (w trybie zadan zleconych), dla ktérych dziatal-
nos¢ poradnicza stanowi kluczowy obszar aktywno$ci. W wyjatkowych sytuacjach
za poradnictwo bylyby odpowiedzialne o$rodki pomocy spotecznej oraz powiatowe
centra pomocy rodzinie. W ramach drugiego wariantu za system poradnictwa od-
powiadalby minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego, ktory miat
wspotpracowac z ministrem sprawiedliwo$ci oraz ministrem wtasciwym do spraw
administracji publicznej. Minister powotatby Agencje Poradnictwa Prawnego i Oby-
watelskiego, odpowiadajaca migdzy innymi za podziat Srodkéw w ramach dotacji
celowych w systemie. Srodki finansowe bylyby kierowane do powiatéw i samorza-
dow wojewddztw, ktére kontraktowalyby w trybie konkursowym podmioty swiad-
czace ustugi poradnicze, ktérymi moglyby by¢ instytucje publiczne (na przyktad
instytucje pomocy spotecznej, powiatowi rzecznicy konsumentéw, Paristwa Inspek-
cja Pracy) i niepubliczne (w tym organizacje pozarzadowe, uczelniane poradnie
prawne, kancelarie prawne). W koncepcji trzeciej zatozono zbudowanie systemu
opartego na samorzadzie lokalnym szczebla powiatowego i Radzie Pomocy Prawne;j,
finansowanego w ramach systemu zadan zleconych. Na szczeblu powiatu miataby
funkcjonowac wyspecjalizowana jednostka zajmujaca si¢ poradnictwem prawnym
i obywatelskim, pelniaca funkcje koordynujace dziatalno$¢ poradnicza w powiecie,
wspdlpracujaca z r6znymi podmiotami publicznymi i niepublicznymi udzielajacy-
mi porad, zapewniajaca klientom systemu informacje o mozliwosciach uzyskania
porad. W ramach systemu porad mieliby udziela¢ certyfikowani przez Rade Pomocy
Prawnej ustugodawecy, ktorzy rozliczaliby sie z powiatem na podstawie wykonanych
ustug poradniczych. Powiat zawieralby umowe z szerokim kregiem certyfikowanych
ustugodawcow, ktorzy zgodziliby sie na wspdtprace na proponowanych warunkach
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(organizacje pozarzadowe, adwokaci, radcy prawni, doradcy prawni, uczelniane
poradnie prawne). To beneficjent wybieratby ustugodawce, a powiat ptacitby za
wykonang konkretna ustuge. Wiecej informacji o tej koncepcji oraz wyliczenia eko-
nomiczne i dane empiryczne mozna znalez¢é w publikacji Instytutu Prawa i Spote-
czenstwa INPRIS (Wiaderek [red.] 2014).

Warto w tym miejscu wspomniec o I Kongresie Poradnictwa Prawnego i Oby-
watelskiego, ktory odbyt sie w dniach 2-4 lutego 2015 roku, gromadzac przedsta-
wicieli instytucji publicznych i niepublicznych zajmujacych si¢ poradnictwem oraz
prawnikow i ekspertéw. W uchwale koricowej kongresu wskazano miedzy inny-
mi, Ze jego uczestnicy ,,uznaja duzy potencjat, zaangazowanie i réznorodnos¢ pu-
blicznych i niepublicznych instytucji poradniczych za kluczowy atut dla tworzenia
spojnego i racjonalnego systemu poradnictwa prawnego i obywatelskiego. Kazdy
tworzony lub zmieniany system poradnictwa powinien uwzglednia¢ do§wiadczenia
i wykorzysta¢ zasoby istniejacych juz struktur poradniczych”. Uchwala kongresu
w calosci jest dostepna na stronie internetowej Instytutu Prawa i Spoteczenstwa
INPRIS (http://www.inpris.pl).

Obowigzujgca regulacja

Po ponad dziesieciu latach staran uchwalono wreszcie 5 sierpnia 2015 roku Ustawe
o nieodptatnej pomocy prawnej oraz edukacji prawnej (DzU 2015, poz. 1255 ze zm.),
zwang dalej ,,ustawg”. Trzeba jednak wskaza¢, ze przyjeta ustawa w ograniczonym
stopniu korzystata z dotychczasowego dorobku i prac nad poprzednimi rozwigza-
niami. Byla procedowana w szybkim tempie, uchwalono ja tuz przed wyborami
parlamentarnymi. Przyjeto stosunkowo uproszczone rozwigzanie, polegajace na
optaceniu dyzuréw poradniczych w wyznaczonych przez powiaty punktach porad-
niczych. O prowadzenie punktéw poradniczych mogg sie ubiega¢ adwokaci, radcy
prawni oraz organizacje pozarzadowe, dla ktérych zarezerwowano okreslony limit
punktow poradniczych (743 punkty). Pomoc prawna opisywana w ustawie dotyczy
jedynie poradnictwa prawnego. Nie zdecydowano si¢ ani na wigczenie do ustawy po-
radnictwa obywatelskiego, ani na szersze ujecie pomocy prawnej (na przyktad przez
przyjecie mozliwosci reprezentacji obywatela w okre$lonych sytuacjach). W wypadku
poradnictwa obywatelskiego zdecydowaly trudnosci definicyjne i przyjecie szero-
kiego pojecia poradnictwa prawnego, z kolei w wypadku pomocy prawnej uznano,
ze nie nalezy taczy¢ systemu poradnictwa z systemem pomoc prawnej ,,z urzedu”,
polegajacym na przyznawaniu prawa do pelnomocnika osobom o okreslonym niskim
statusie materialnym. Dodatkowo w zamierzeniach autoréw ustawy (Ministerstwo
Sprawiedliwosci) miata by¢ ona pierwszym krokiem na drodze do stworzenia sys-
temu pomocy prawnej, dlatego przyjeto ,,ostrozne” zatozenia i przewidywania.
Wiecej o dyskusjach mozna przeczyta¢ w sprawozdaniu z I Kongresu Poradnictwa
Prawnego i Obywatelskiego (Bojarski, Wiaderek [red.] 2015).

Odnoszac sie do kwestii braku przywotania w ustawie expressis verbis porad-
nictwa obywatelskiego, trzeba stwierdzi¢, ze dla organizacji poradniczych nie jest
to kluczowy problem, poniewaz przyjeta w ustawie definicja poradnictwa ujmu-
je W znacznej mierze to, czym zajmuja si¢ organizacje prowadzace poradnictwo
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obywatelskie. Zgodnie bowiem z art. 3 ust. 1 ustawy nieodptatna pomoc prawna
obejmuje: poinformowanie osoby uprawnionej o obowigzujacym stanie prawnym
i o przystugujacych jej uprawnieniach lub obowiazkach, wskazanie osobie upraw-
nionej sposobu rozwigzania jej problemu prawnego, udzielenie pomocy w sporza-
dzeniu projektu pisma, sporzadzenie projektu pisma o zwolnienie od kosztow sg-
dowych lub ustanowienie pelnomocnika z urzedu w postgpowaniu sgdowym lub
sadowoadministracyjnym. Istotnym problemem dla organizacji pozarzadowych
moze by¢ jednak warunek zaangazowania przez nie prawnikéw o okreslonych kom-
petencjach (o czym nizej).

W ustawie wlagczono w system organizacje pozarzadowe, , ktore prowadza
dziatalnos$¢ pozytku publicznego”, zapewniajac ustawowo mozliwos¢ powierzenia
im prowadzenia potowy punktéw nieodptatnej pomocy prawnej w kazdym powie-
cie (w 2016 roku w skali kraju organizacje nie wyczerpaty catej puli - prowadzity
642 punkty z 743 punktéw dla nich przeznaczonych). W tym gronie nie znalazty
si¢ jednak uczelniane poradnie prawne, ktére nie uzyskaty mozliwosci $wiadcze-
nia ustug poradniczych w ramach stworzonego ustawg systemu. W tym wypadku
problemem byt szczegélny status poradni jako jednostek uczelnianych i zwigzanych
z tym mozliwych komplikacji w wystepowaniu przez poradnie w konkursach na
prowadzenie punktéw poradniczych na réwni z innymi ustugodawcami (formal-
nie musiataby wystepowac uczelnia). Zgodnie z ustawa organizacja pozarzadowa
zapewnia udzielanie nieodptatnej pomocy prawnej na podstawie umowy zawartej
z powiatem (udzielanie porad prawnych na wyznaczonym terenie, dyzury poradni-
cze w wyznaczonych miejscach). O powierzenie prowadzenia punktu nieodptatnej
pomocy prawnej moze ubiegac¢ sie¢ organizacja spetniajgca okres$lone w ustawie
wymogi: co najmniej dwuletnie do§wiadczenie w wykonywaniu zadan wigzacych
si¢ z udzielaniem porad prawnych lub informacji prawnych, zagwarantowanie na-
lezytego wykonania zadania, szczegdlnie przez ztoZenie pisemnego zobowigzania
zapewnienia poufnosci w zwigzku z udzielaniem pomocy prawnej oraz profesjonal-
nego i rzetelnego udzielania pomocy (zwtaszcza w sytuacji, gdy zachodzi konflikt
interesow), przedstawienie zawartych umow lub promes ich zawarcia z adwoka-
tem, radcg prawnym, doradcg podatkowym lub osobg z wyzszym wyksztatceniem
prawniczym i co najmniej trzyletnim do$wiadczeniem w wykonywaniu czynnosci
bezposrednio zwigzanych ze §$wiadczeniem pomocy prawnej. Trzeba tutaj zwrocic
uwage, ze ustawodawca nie wymaga, aby do§wiadczenie organizacji pozarzadowej
dotyczylo terenu, na ktérym ma by¢ realizowane poradnictwo. Dotacja na finanso-
wanie zadania polegajacego na udzielaniu nieodptatnej pomocy prawnej przez or-
ganizacje pozarzadowa jest przeznaczana w 97% na wynagrodzenia z tytulu uméow
z prawnikami udzielajacymi porad, a w 3% na pokrycie kosztéw obstugi organiza-
cyjno-technicznej zadania.

Analizy statystyczne Ministerstwa Sprawiedliwosci po pierwszym roku funk-
cjonowania ustawy nie potwierdzajg skutecznos$ci dziatania systemu (https://dar-
mowapomocprawna.ms.gov.pl). W 2016 roku udzielono 377 506 porad prawnych,
w tym 237 389 porad w 882 punktach prowadzonych przez adwokatow lub radcow
prawnych i 140 117 porad w 642 punktach prowadzonych przez organizacje pozarza-
dowe. Wynika z tego, Ze na jeden punkt prowadzony przez adwokatéw lub radcow
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prawnych przypada $rednio nieco ponad 269 porad, z kolei na punkt prowadzony
przez organizacje — nieco ponad 218 porad. Dalsze wyliczenia w powigzaniu z cztero-
godzinnym dyzurem poradniczym w kazdym punkcie wskazuja, Ze §rednio na jeden
dzien funkcjonowania punktu pomocy prawnej przypada udzielenie jednej porady
w ciaggu okoto godziny. Problem z efektywnoscia systemu porad jest rowniez dostrze-
gany przez organizacje prowadzace monitoring stosowania tej ustawy. Jak zauwazyt
Tomasz Schimanek (2016), dotycza one miedzy innymi trudno$ci z dostepnoscia
systemu dla obywateli i stabego poinformowania o mozliwosci uzyskania wsparcia.

Nalezy réwniez wskaza¢ udzial organizacji pozarzadowych w odrebnym
i szczegdlnym systemie pomocy prawnej przeznaczonym dla cudzoziemcéw, funk-
cjonujacym od 1 stycznia 2016 roku na podstawie znowelizowanej Ustawy z dnia
13 czerwca 2003 roku o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej (DzU 2012, poz. 680 ze zm.). Zakres merytoryczny tej pomocy jest
inny niz w omawianej wyzej ustawie o nieodptatnej pomocy prawnej. Na gruncie
ustawy z 2003 roku nieodptatna pomoc prawna obejmuje $cisle okres§lone sytu-
acje, w jakich znajduja sie cudzoziemcy w Polsce, i sprowadza si¢ do sporzadzania
pism i odwotan we wskazanych w ustawie procedurach dotyczacych cudzoziem-
cow. W ustawie tej zatem w mniejszym zakresie chodzi o poradnictwo prawne,
w wiekszym za$ — o zapewnienie nalezytej reprezentacji prawnej przed organami
administracyjnymi i sadowymi. Zgodnie z ta regulacja nieodptatnej pomocy praw-
nej udziela osobiscie adwokat, radca prawny albo osoba niebedaca adwokatem ani
radca prawnym, zatrudniona w organizacji pozarzadowej prowadzacej dziatalno$¢
pozytku publicznego, uprawnionej do udzielania nieodptatnej pomocy prawne;.
Szef Urzedu do Spraw Cudzoziemcédw prowadzi liste organizacji pozarzadowych
prowadzacych dziatalno$¢ pozytku publicznego, uprawnionych do udzielania nie-
odptatnej pomocy prawnej. Informacje o ustugodawcach wpisanych na liste sa
umieszczane na stronie internetowej tego urzedu. W ustawie wskazano precyzyjne
wymogi formalne i merytoryczne dla organizacji chcacych uczestniczy¢ w systemie.
O wpis na liste moze ubiegac si¢ organizacja, ktéra prowadzi dziatalnos$¢ pozytku
publicznego w zakresie udzielania nieodptatnej pomocy prawnej, ma co najmniej
dwuletnie dos§wiadczenie w wykonywaniu zadan zwigzanych z udzielaniem porad
prawnych cudzoziemcom i wspdtpracuje z osobami o odpowiednich kwalifikacjach:
adwokatem, radcg prawnym lub osoba z wyzszym wyksztatceniem prawniczym,
ktora co najmniej przez trzy lata wykonywala czynno$ci bezposrednio zwigzane ze
$wiadczeniem pomocy prawnej w sprawach o udzielenie ochrony migdzynarodo-
wej. Na organizacjach uczestniczacych w tym systemie cigzg wskazane w ustawie
konkretne obowigzki zwigzane z nalezytg jako$cig udzielanej pomocy, na przyktad
jesli zatrudniona w organizacji pozarzadowej prowadzacej dziatalno$¢ pozytku
publicznego, uprawnionej do udzielania nieodptatnej pomocy prawnej, osoba nie
bedzie w stanie osobiScie udziela¢ nieodplatnej pomocy prawnej, organizacja ta
jest obowigzana zapewni¢ zastepstwo innej osoby. Finansowanie pomocy prawnej
w ramach tego systemu (wynagrodzenie i zwrot kosztéw) odbywa si¢ na podstawie
konkretnych czynno$ci wykonywanych przez ustugodawcéw. To rozwigzanie nalezy
oceni¢ jednoznacznie pozytywnie, gdyz zapobiega ono marnotrawieniu §rodkéw
i zwigksza mozliwos$ci weryfikacji jakosci pracy ustugodawcow.
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Propozycje legislacyjne

Nic wiec dziwnego, ze pojawily sie glosy o potrzebie zmian w ustawie o nieodptat-
nej pomocy prawnej. Dos$¢ szybko zgtoszono konkretng inicjatywe legislacyjna.
W sierpniu 2017 roku zostal ztoZzony w sejmie projekt Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej dotyczacy nowelizacji ustawy o nieodptatnej pomocy prawnej (druk sejmowy
numer 1868). W uzasadnieniu do projektu wskazuje si¢, ze nowelizacja opiera sie
na badaniach i analizach dotyczacych poradnictwa prawnego i obywatelskiego, ale
proponowane rozwigzania nie usuwajg kluczowych wady obecnej regulacji. Projekt
nowelizacji zwiera interesujace i racjonalne propozycje, miedzy innymi wzmocnie-
nie obecno$ci mediacji w systemie poradnictwa, rozszerzenie dostgpnosci do porad,
podniesienie znaczenia edukacji prawnej, wychodzi takze naprzeciw niektérym
postulatom czesci $rodowiska pozarzadowego (na przykitad wyodrebnienie porad-
nictwa obywatelskiego). Sama konstrukcja systemu poradnictwa pozostata jednak
niezmieniona - nadal ma sie on opiera¢ na kontraktowanych przez powiat dyzurach
prawnikoéw lub organizacji pozarzadowych. Nie wprowadzono réwniez do systemu
uczelnianych poradni prawnych. W wymiarze udziatu organizacji pozarzadowych
w systemie nie zaproponowano radykalnych zmian, ale kluczowe znaczenie ma
wprowadzenie instytucji list organizacji poradniczych prowadzonych przez woje-
wodow. Tylko organizacje obecne na tej liScie beda mogly ubiega¢ sie¢ o podpisanie
umowy z powiatem na prowadzenie punktu porad. Rozwigzanie to spotkato sie
z zastluzong krytyka (por. na przyktad: Lojkowska 2017; Schimanek 2017; Winczo-
rek 2017), nie znajduje ono bowiem uzasadnienia ani w potrzebie usprawnienia
systemu, ani w postulatach zgtaszanych w toku obowigzywania ustawy. Co prawda
same kryteria udziatu organizacji w systemie pozostaja podobne (zmodyfikowano
wymog dotyczacy zapewnienia zasad etyki przy udzielaniu porad), ale wprowadzenie
dodatkowego obcigzenia administracyjnego dla organizacji niczemu racjonalnemu
nie stuzy, rodzi bowiem obawy o dodatkowe weryfikowanie organizacji. Takie ,,cer-
tyfikowanie” miatoby sens tylko wtedy, gdyby wszystkie podmioty obecne na liscie
mogtly udziela¢ porad, a nie tylko te wybrane pézniej przez powiat z listy wojewody.
W tej sytuacji organizacje, ktore zdaniem wojewodéw nie beda spetnialy standardow
etycznych, moga nie znalez¢ si¢ na listach. W konsekwencji moze si¢ tak zdarzy¢,
Ze organizacje nie beda w stanie obja¢ wszystkich przypisanych im punktéw porad.
Moze to skutkowac¢ takze dodatkowymi podzialami wsréd organizacji.

Przy okazji procedowania nowelizacji ustawy o nieodptatnej pomocy prawnej
mozna réwniez zaobserwowac inne wazne zjawisko. Pojawily sie w prasie krytyczne
glosy, formulowane przez §rodowiska adwokackie i niektérych politykdw, dotyczace
udzialu organizacji pozarzadowych w systemie. Prowadza one nawet do propozycji
wylaczenia organizacji z systemu poradnictwa. W skrdcie: zarzuca si¢ organizacjom,
ze s3 tylko przekaznikiem Srodkéw do prawnikéw udzielajacych porad, a same zyja
z 3% kosztéw administracyjnych i wymuszania datkéw od zatrudnianych prawni-
kéw. Nie mozna wykluczyé¢, ze pewne dysfunkcje w dzialalnosci ustugodawcow
istnieja, ale glosy te nalezy ocenic¢ krytycznie. Powazne podejscie do problemu ustu-
godawcow powinno skutkowac zbadaniem jakos$ci dziatania wszystkich ustugodaw-
cow, takze adwokatdw i radcéw prawnych. Opisywane kontrowersje sg wynikiem
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btedéw popetnionych przy tworzeniu systemu, dotyczacych wybierania podmiotéw
do dyzurowania i ptacenia za godziny dyzuru, a nie za konkretne ustugi poradnicze
podmiotowi, ktory spetnia okreslone kryteria i ktorego wybierze beneficjent. Drugi
problem dotyczy braku rzetelnej ewaluacji systemu poradnictwa i systemu kontro-
li jakosci, co skutkuje mozliwos$cig stawiania dowolnych zarzutéw na podstawie
jednostkowych sytuacji. Jak wskazuja do§wiadczenia zagraniczne, state badania
systemu s3 niezbedne, aby dziatat on prawidlowo. Wiecej o tej kontrowersji w ko-
mentarzu Grzegorza Wiaderka dla portalu ngo.pl (http://www.ngo.pl).

kKK

W ramach podsumowania warto przedstawic¢ kilka wnioskow, ktére wynikaja z ana-
lizy istniejacych uregulowan dotyczacych poradnictwa prawnego i obywatelskiego
oraz projektéw i koncepcji zglaszanych w ostatnich dziesigciu latach.

Ogoélny wniosek dotyczy tego, ze istniejagce mozliwosci organizacji pozarza-
dowych w niedostatecznym stopniu zostaty wykorzystane w obecnych regulacjach
systemu pomocy prawnej. Pominieto w nich zwtaszcza trzeciosektorowe podmioty
zajmujace si¢ poradnictwem specjalistycznym, reprezentujace obywateli w pro-
cedurach prawnych (obecne tylko w szczegdlnym systemie dla cudzoziemcéow),
i uczelniane poradnie prawne. Niedostatecznie wykorzystano takze doswiadczenia
i potencjat organizacji w zapewnieniu skutecznego wsparcia prawnego dla obywa-
teli. Racjonalny system pomocy prawnej powinien integrowaé rozne typy i formy
ustug poradniczych §wiadczonych przez instytucje publiczne i niepubliczne. Po-
radnictwo prawne i obywatelskie czy — szerzej - pomoc prawna s3 specyficznymi
ustugami §wiadczonymi przez podmioty o bardzo r6znym charakterze i statusie
prawnym: administracje publiczng, adwokatéw, radcéw prawnych, przedsiebior-
cow, sektor pozarzadowy, uczelnie. Jakos¢ systemu bedzie wiec zaleze¢ od mozli-
wosci ich wspétpracy i wzajemnego uzupetniania swojej dziatalnosci.

Kolejny wniosek dotyczy odpowiedniej jakosci dziatania ustugodawcéw
i zglaszanych w tej sprawie obaw i zastrzezen. W tym wymiarze optymalny bytby
system, w ramach ktérego po spetnieniu okreslonych wysokich wymogéw wszyscy
moga udziela¢ porad finansowanych przez instytucje publiczne, a osoby potrzebu-
jace wybieraja, do kogo sie skieruja. Pozwoliloby to unikna¢ corocznej konkurencji
o dofinansowanie. Wazne jest takze, aby mie¢ mozliwos¢ dziatania w dtuzszej per-
spektywie czasowej. Budowanie potencjatu dla prowadzenia skutecznej pomocy
prawne;j to dlugi i trudny proces. Przy kwalifikowaniu podmiotéw do uczestnictwa
w systemie nalezy bra¢ pod uwage nie tylko walory merytoryczne, ale takze poten-
cjal spoteczny, a wigc to, czy dany podmiot (organizacja) zna teren, na ktérym chce
dziata¢, i problemy lokalnej spoteczno$ci, ma tam wigzi spoleczne i instytucjonalne.

Trzeba rowniez wskaza¢ wady samej konstrukcji systemu, polegajace na wy-
nagradzaniu za godziny przydzielonego dyzuru, a nie za rzeczywista, konkretng
pomoc. Wymusza ona na ustugodawcach konkurencje o samo dopuszczenie (zlece-
nie) do udzialu w systemie. Przy tych zatozeniach naturalnie rozwinie si¢ nieche¢
miedzy poszczegélnymi grupami ustugodawcéw. Kazda grupa chee - i bedzie chcia-
fa - mie¢ jak najwiekszy udziat w systemie. Inaczej bytoby w sytuacji dopuszcze-
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nia do udzialu w systemie nieodptatnego poradnictwa wszystkich ustugodawcow
spetniajacych okres$lone wysokie wymagania i przekazywania wynagrodzenia za
rzeczywiscie zrealizowane ustugi. Wéwczas kazdy ustugodawca moglby udziela¢
porad, to jednak, z ktérych porad skorzysta uprawniona osoba, byloby jej wlasng
decyzja. Konkurencja bytaby zatem na poziomie jakosci oferowanych ustug, renomy
i zaufania lokalnej spotecznosci.

Nie bedzie dobrego systemu pomocy prawnej bez powaznych badan i stalej
ewaluacji systemu. Dotyczy to réwniez kontroli jakosci ustugodawcéw (satysfakcja
klientéw z uzyskanej pomocy, prawidlowo$¢ przekazywanych informacji, jako$¢
procesu dostarczania porad, ich dostepnos¢, otoczenie, w ktorym sg udzielane).
Nalezy réwniez pamigtaé, ze system pomocy prawnej ma zapewni¢ nie finanso-
wanie podmiotom w nim uczestniczacym, ale najwyzsza jako$¢ wsparcia os6b po-
trzebujacych. Bez nalezytej kontroli jako$ci i badan systemowych bardzo tatwo
bedzie o rézne zarzuty oparte na jednostkowych problemach i wyciaganie z tego
zbyt daleko idacych konsekwencji.

Warto ponadto wspomnie¢, Ze zadna z dotychczasowych regulacji i koncepcji
nie odnosita si¢ do problemu przepiséw dotyczacych udziatu organizacji pozarzado-
wych w postgpowaniach sadowych i administracyjnych. Przepisy te, jak wskazuje
praktyka ich stosowania, s mocno przestarzate i niedostosowane do wspétczesnych
warunkéw. Zawierajg niezrozumiate ograniczenia (na przyktad dla organizacji pro-
wadzacych dziatalno$¢ gospodarcza w procedurze cywilnej) i utrudniaja dziatania
organizacji oraz skuteczng pomoc podopiecznym. Jest to zdecydowanie temat do
powaznej debaty i sformutowania propozycji zmian.
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