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Szanowni Panstwo,

Przekazujemy w Panstwa rece opracowanie bedace efektem prac
ekspertéw i analitykéw INPRIS prowadzonych w ramach projektu
Opracowanie kompleksowych i trwatych mechanizméw wsparcia dla
poradnictwa prawnego i obywatelskiego w Polsce realizowanego od
grudnia 2011 r. Liderem projektu jest Departament Pozytku Publicznego
Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, a partnerami: Fundacja Uniwer-
syteckich Poradni Prawnych, INPRIS — Instytut Prawa i Spoteczenstwa,
Instytut Spraw Publicznych oraz Zwiazek Biur Porad Obywatelskich.

INPRIS odpowiadat za przygotowanie rozbudowanych analiz z udzia-
tem ekspertow krajowych i zagranicznych oraz za koordynowanie prac
eksperckich nad przygotowaniem modelu poradnictwa oraz zatozen
polityki panstwa. Niniejsza publikacja obejmuje kluczowe wyniki prac
ekspertéw INPRIS dotyczacych zatozen organizacyjnych oraz spotecz-
no-ekonomicznych systemu poradnictwa prawnego i obywatelskiego.

Dziatania INPRIS w ramach wspomnianego wyzej projektu sg kolejna
nasza aktywnoscia na rzecz wprowadzenia w Polsce rozwigzan syste-
mowych dotyczacych pomocy prawnej. Eksperci INPRIS uczestnicza od
wielu lat w pracach nad kolejnymi projektami aktéw prawnych, publiko-
waliSmy ekspertyzy i opracowania tego dotyczace, prowadzimy inter-
netowa Biblioteke reformy nieodpfatnej pomocy prawnej. Cztonkowie
Zarzadu INPRIS - Grzegorz Wiaderek i tukasz Bojarski byli cztonkami
zespotu powotanego w Kancelarii Prezydenta RP, ktéry przeprowadzit
serie debat na temat dostepu do pomocy prawnej oraz przygotowat
Zielona ksiege — Dostep do nieodptatnej pozasadowej pomocy prawnej
dla potrzebujacych.

Zatozony w 2009 r. Instytut prowadzi interdyscyplinarne badania nad
prawem, nowoczesnymi regulacjami oraz innowacyjnymi metodami
edukacji prawnej. Misja INPRIS jest wykorzystanie nauki i informacji
jako praktycznych narzedzi postepu spotecznego i reform. Nasza dzia-
falnos$cia chcemy przyczynic¢ sie do poprawy jako$ci badan i debaty
publicznej na temat polityki prawa oraz nad wzmocnieniem $wiadomo-
$ci prawnej polskiego spoteczenstwa.
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Gtéwne zatozenia INPRIS to:

> Nauka jako praktyczne narzedzie postepu spotecznego. Interesuje
nas wykorzystanie nauki prawa i innych dziedzin nauki dla wywoty-
wania pozytywnych zmian spotecznych.

» Interdyscyplinarno$¢. Uwazamy za wskazane taczenie analizy
prawniczej z dorobkiem innych nauk, w tym socjologii, ekonomii,
psychologii spotecznej oraz nauk o informagji.

> Nowe technologie informatyczne maja wazna role do odegrania
w prawie. Rozwiazania stuzace utatwianiu dostepu do informacji, wy-
miany idei i pogladéw, wspétpracy naukowej oraz debacie publicznej
moga mie¢ istotny wptyw na poprawe jakosci stanowienia i stosowa-
nia prawa, a takze edukacji prawniczej i badarn naukowych.

» Badania empiryczne. Uwazamy, ze dane empiryczne stanowia
podstawe dobrych rozwiazan prawnych i reform.

» Komparatystyka i wspotpraca miedzynarodowa. Chcemy wyko-
rzystywac know-how na temat prawa z innych krajow i dzieli¢ sie
polskim know-how.

» Edukacja jest elementem reformy prawa. Ksztatcenie w zakresie
prawa interesuje nas nie tylko jako proces przekazywania informacji,

ale jako propagowanie postaw uzytkownikéw systemu prawnego.

Mamy nadzieje, ze tre$ci zawarte w niniejszej publikacji spotkaja sie
z Panstwa zainteresowaniem.

Zarzad INPRIS
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S weRis

1. WSTEP

Poradnictwo prawne i obywatelskie rozwija sie w Polsce w sposéb
rozproszony od kilkunastu lat w oparciu o aktywnos$¢ organizacji poza-
rzadowych i niektorych instytucji publicznych. Powstaja i rozwijaja sie
rozne inicjatywy poradnicze, jednakze nie ma pomiedzy nimi nalezytej
koordynacji i wspotpracy, a organizacje pozarzadowe napotykaja bariery
rozwoju zwiazane z brakiem stabilnego finansowania oraz brakiem od-
powiednich regulacji prawnych. Brakuje rozwigzan systemowych, ktére
zapewniatyby obywatelom dostep do bezptatnego poradnictwa prawne-
go i obywatelskiego. Pomimo wielu lat dyskusji nie udato sie do tej pory
przyja¢ aktu prawnego, ktory w sposéb systemowy regulowatby do-

step obywateli do poradnictwa. Podstawowym celem poradnictwa jest
umozliwienie obywatelom rozwiazywania ich probleméw zyciowych,
wzmocnienie ich $wiadomosci prawnej oraz przeciwdziatanie wyklucze-
niu spotecznemu. Doswiadczenia niektorych krajéw (np. Wielka Bry-
tania, Holandia) pokazuja, ze funkcjonowanie rozwinietych systeméw
poradnictwa pozwala nie tylko na skuteczne wsparcie obywateli potrze-
bujacych pomocy, ale tez pomaga rozwiazywac problemy spoteczne
oraz wptywa na ksztattowanie polityk publicznych. Kluczowe znaczenie
ma racjonalne wykorzystanie istniejacego juz potencjatu poradniczego
oraz dobrych doswiadczen krajowych i zagranicznych.

Publikacja niniejsza zawiera syntetyczne wyniki analiz grupy ekspertéw
INPRIS pracujacych w ramach projektu: Opracowanie kompleksowych

i trwatych mechanizmoéw wsparcia dla poradnictwa prawnego i oby-
watelskiego w Polsce finansowanego przez Unie Europejska w ramach
Europejskiego Funduszu Spotecznego. Projekt jest realizowany od
grudnia 2011 r. Liderem projektu jest Departament Pozytku Publicznego
Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, a partnerami: Fundacja Uniwer-
syteckich Poradni Prawnych, INPRIS — Instytut Prawa i Spoteczenstwa,
Instytut Spraw Publicznych oraz Zwiazek Biur Porad Obywatelskich.

Zaprezentowane nizej opracowania stanowia zmodyfikowane i zaktu-
alizowane wersje ekspertyz i analiz powstatych w ramach ww. projek-
tu. W ramach niniejszej publikacji zebraliémy je w jedna, syntetyczna
catosc. Z ogétem ekspertyz i opracowan ekspertow i analitykow INPRIS
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mozna zapoznac sie w publikacjach projektowych, na naszej stronie
(inpris.pl) oraz na stronie projektowej ppio.eu. Przy poszczegblnych
rozdziatach i podrozdziatach znalez¢ bedzie mozna odpowiednie
odestania.

Prace w projekcie podzielone zostaty na trzy etapy: (1) badania i analizy,
(2) przygotowanie rozwiazan modelowych i propozycji systemowych
dotyczacych polityki panstwa, (3) upowszechnianie wypracowanych
efektéw i rekomendacji.

W poczatkowym okresie realizacji projektu przeprowadzone zostaty ba-
dania empiryczne (Instytut Spraw Publicznych) oraz pogtebiona analiza
dostepnych danych, literatury i badan dotyczacych poradnictwa (odpo-
wiedzialny INPRIS).

W drugim etapie powotana zostata grupa robocza skfadajaca sie z eks-
pertow delegowanych przez wszystkich partnerow. Wypracowata

ona propozycje modelowych rozwiazan oraz rekomendacje co do
polityki panstwa (za organizacje prac grupy odpowiadat INPRIS). Pro-
pozycje wypracowane przez grupe zostaty skonsultowane z réznymi
zainteresowanymi srodowiskami (organizacje pozarzadowe, srodowisko
prawnicze, samorzad lokalny, instytucje publiczne, uczelnie wyzsze).
Partnerzy korzystali z konsultacji z ekspertami zagranicznymi, majacymi
dos$wiadczenie we wdrazaniu i reformowaniu systeméw poradnictwa

w wielu krajach. W wyniku prac grupy roboczej opracowane zostaty
trzy warianty systemu organizacji poradnictwa oraz kryteriow dostepu
do niego. W niniejszym opracowaniu skupiamy sie na wariancie przy-
gotowanym przez INPRIS we wspotpracy z Fundacja Uniwersyteckich
Poradni Prawnych. Z pozostatymi dwoma koncepcjami (ISP oraz ZBPO)
mozna zapoznac sie w publikacjach projektowych oraz na stronach
internetowych partneréw i stronie internetowe] projektu (ppio.eu).

Ostatnim etapem projektu sa dziatania upowszechniajace i promujace
wypracowane rozwiazania i rekomendacje (odpowiedzialni: Fundacja
Uniwersyteckich Poradni Prawnych, Zwigzek Biur Porad Obywatelskich
oraz Departament Pozytku Publicznego MPiPS).

W dyskusjach dotyczacych problematyki poradnictwa prawnego i oby-
watelskiego spory budzita kwestia zakresu pojeciowego poradnictwa.
W ramach prac projektowych przyjeta zostata szeroka definicja po-
radnictwa prawnego i obywatelskiego. Zgodnie z nia, poradnictwo to
rodzaj ustug adresowanych do réznych podmiotow (przede wszystkim
0s0b fizycznych) doswiadczajacych problemoéw zyciowych i prawnych,
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$wiadczonych w celu wzmocnienia ich podmiotowosci oraz po to, by
ich sprawy toczyty sie sprawiedliwie. Poradnictwo obejmuje ustugi
podstawowe, tj.: (a) informacje prawna, polegajaca na dostarczaniu zgfa-
szajacym sie podmiotom informacji o regulacjach prawnych odnosza-
cych sie do ich sytuacji; (b) porade prawna, polegajaca na opracowaniu

i przekazaniu zgtaszajacym sie podmiotom rzetelnych, skonkretyzowa-
nych i zindywidualizowanych zestawow informacji odnoszacych sie do
przedstawionego przez nie problemu prawnego oraz, w razie potrzeby,
pomocy w jego rozwiazaniu do momentu wkroczenia sprawy na etap
sadowy; (c) porade obywatelska, polegajaca na opracowaniu i prze-
kazaniu zgtaszajacym sie podmiotom rzetelnych, skonkretyzowanych

i zindywidualizowanych zestawow informacji o réznych mozliwo$ciach
rozwiazania problemu i o zwiazanych z nimi konsekwencjach, wspiera-
niu tych podmiotéw — z poszanowaniem samodzielno$ci w podejmowa-
niu decyzji — w dokonaniu wyboru sposobu postepowania oraz, w razie
potrzeby, sporzadzeniu wspodlnie z nimi planu dziatania i pomocy w
jego realizowaniu. Poradnictwo obejmuje tez niekiedy ustugi dodatko-
we, tj.: mediacje, edukacje i rzecznictwo.

Na poczatku opracowania prezentujemy przeglad dotychczasowych
staraf o uregulowanie ustawowe problematyki poradnictwa prawnego
i obywatelskiego. Kilka projektow zostato juz opracowanych i znala-
zto sie w procedurach legislacyjnych. Odbyta sie wokot nich debata
publiczna. Z pewnoscia warto skorzysta¢ z tego dorobku.

W nastepnej czesci szeroko oméwione zostaty dotychczasowe wyniki
badan krajowych i zagranicznych dotyczacych dostepu do poradnictwa
wraz ze wskazaniem wariantowych mozliwosci uksztattowania kryte-
riow dostepu w polskich uwarunkowaniach spoteczno-ekonomicznych.

Kolejny rozdziat poswiecony jest zakresowi i organizacji systemu zgod-
nie z koncepcja przygotowana przez INPRIS we wspotpracy z FUPP.

W tej czesci przedstawiamy zatozenia proponowanych rozwigzan: krag
0sO6b uprawnionych do korzystania z poradnictwa, organizacje systemu,
monitoring i ewaluacje systemu oraz podmioty udzielajace porad praw-
nych i obywatelskich. Propozycja zakfada stworzenie systemu, ktéry
faczy w sobie centralna role Rady Pomocy Prawnej funkcjonujacej na
poziomie kraju, z lokalna samodzielnoscia jednostek samorzadu teryto-
rialnego na poziomie powiatu odpowiedzialnych za wdrazanie i reali-
zacje systemu poradnictwa. Omawiamy tez problematyke standardéw
poradnictwa oraz prezentujemy wyniki analiz dotyczacych podmiotéw
udzielajacych porad prawnych i obywatelskich.
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W Polsce nie podejmowano do tej pory préb oszacowania kosztow
funkcjonujacych struktur nieodptatnego poradnictwa prawnego i oby-
watelskiego. Dostepne dane sa rozproszone i niejednolite. W rozdziale
dotyczacym ekonomicznej analizy zjawiska poradnictwa dokonano
estymacji kosztow funkcjonujacych struktur poradnictwa oraz srodkow
potrzebnych na funkcjonowanie systemu poradnictwa wedtug zapropo-
nowanych zatozen.

Rozdziat nastepny dotyczy potrzeb i mozliwoséci wykorzystania nowo-
czesnych technologii w poradnictwie prawnym i obywatelskim. Do-
$wiadczenia wielu krajow pokazuja, ze wykorzystanie nowoczesnych
technologii pozwala w wiekszym stopniu zaspokoi¢ popyt na nieodpfat-
ng pomoc prawna i lepiej zorganizowac proces jej Swiadczenia, a tym
samym umozliwic¢ efektywne i racjonalne realizowanie zadan z zakresu
poradnictwa prawnego i obywatelskiego.

W ostatniej czeéci zaprezentowane zostaty kluczowe wnioski i rekomen-
dacje dla organizacji systemu poradnictwa.

W ramach projektu przeprowadzono szerokie i nowatorskie analizy. Tak
ogromna praca nie bytaby mozliwa, gdyby nie zaangazowanie i wspar-
cie duzej grupy znakomitych ekspertow i wspotpracownikow zarowno
krajowych, jak i zagranicznych. W tym miejscu chcieliby$my wyrazic¢ im
szczerg wdzieczno$c¢ za rzetelng i ciezka prace oraz bardzo inspirujace
dyskusje. Dodatkowym, szczegblnym powodem naszej satysfakgcji z tej
wspotpracy jest fakt, iz prace podjete w projekcie postuzyty jako inspi-
racja dla naszych ekspertéw do dalszych poglebionych badan z obszaru
szeroko rozumianej pomocy prawne;j.

Osoby zaangazowane w prace eksperckie INPRIS: Grzegorz Wiaderek
(INPRIS), tukasz Bojarski (INPRIS), dr Jan Winczorek (Wydziat Prawa

i Administracji UW), prof. dr hab. Waldemar Florczak (Instytut Ekonomii
i Zarzadzania U)), dr Michat Araszkiewicz (Wydziat Prawa i Administra-
¢ji U)), dr Witold Klaus (Instytut Nauk Prawnych PAN, Stowarzyszenie
Interwencji Prawnej), Michat Gu¢ (wiceprezydent Gdyni), dr Wiktor
Wojciechowski (Szkota Gtéwna Handlowa).

W pracach projektowych korzystali§my tez ze znakomitych eksper-
tyz i doradztwa ekspertow zagranicznych: prof. Maurits Barendrecht,
dr Martin Gramatikov, Corry van Zeeland (zwiazani z HiilL Innovating
Justice i z Tilburg Institute for Interdisciplinary Studies of Civil Law
and Conflict Resolution Systems), Peter van den Biggelaar (dyrektor
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holenderskiej Rady Pomocy Prawnej), Helen Paris (ekspertka brytyjskiej
organizacji National Association of Citizens Advice Bureaux).

Prace ekspertéw byte wspieranie przez analitykéw: Pawta Maranowskie-
go i Agate Witkowska.

Chcemy tez podziekowac kierownictwu i pracownikom Lidera projektu
(Departament Pozytku Publicznego MPiPS) oraz kolezankom i kolegom
z partnerskich organizacji za wspotprace przy realizacji projektu i wspél-
ny wkfad w starania o zapewnienie nieodpfatnego dostepu do pomocy
prawnej dla obywateli.

Autorzy poszczegblnych czesci opracowania: Grzegorz Wiaderek (1, 4.1,
7), tukasz Bojarski (2, 4.2), Jan Winczorek (3), Waldemar Florczak (5),
Michat Araszkiewicz (6), Witold Klaus (4.4), Pawet Maranowski (4.3).
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1. DOTYCHCZASOWE PROJEKTY USTAW DOTYCZACE
SYSTEMOWYCH ROZWIAZAN PORADNICTWA
PRAWNEGO!

Od 2004 r. w debacie publicznej pojawit sie szereg projektow systemo-
wych rozwiazan problematyki poradnictwa prawnego. Trzy projekty
dotarty do Sejmu, kilka innych byto przedmiotem prac Rady Ministréw
czy Ministerstwa Sprawiedliwosci. Zaden nie zostat uchwalony, jednak
dorobek dotychczasowych prac jest godny uwagi i stanowi ciekawy
materiat, ktéry powinien by¢ wykorzystywany w trakcie dalszej refleks;ji
nad zmianami systemowymi.

Zaproponowano, jak dotad, wiele roznych rozwiazan: od stworzenia
zupetnie nowej struktury administracyjnej — sieci biur porad prawnych,
poprzez oparcie systemu na istniejacych instytucjach (jak powiatowe
centra pomocy rodzinie, osrodki pomocy spotecznej, oddziaty krajowe-
go rejestru saqdowego przy sadach), po pomysty na organizowanie porad-
nictwa w ramach przetargdéw ogtaszanych dla poszczegdlnych powiatow.

Dzieki wczeSniejszym pracom mamy obecnie mozliwo$¢ poréwnania
proponowanych rozwiazan oraz dokonania oceny ich mocnych i stabych
stron. Wydaje sie, ze do najwazniejszych efektéw dotychczasowych
prac mozna zaliczy¢:

> refleksje nad zakresem przedmiotowym poradnictwa i zaakcepto-
wanie postulowanego przez organizacje spoteczne podziatu na: infor-
macje prawna, poradnictwo prawne, pomoc prawna (kwalifikowana),

» propozycje, ktora pojawita sie niemal we wszystkich projektach,
utworzenia Rady Pomocy Prawnej — organu, ktéry zajmowatby sie

' Ponizszy tekst jest z jednej strony skrocong, a z drugiej strony uaktualniona wersja
cze$ci opracowania Bezpfatne poradnictwo prawne i obywatelskie — analiza danych
zastanych, INPRIS, Warszawa 2012, dostepnego na stronie www.inpris.pl. Wykorzysta-
ne sa w nim takze prace wczeéniejsze: £. Bojarski, G. Wiaderek, Starania o ustawowa
regulacje dostepu do nieodptatnej pomocy prawnej — historia i stan obecny, w: A. Wi-
niarska (red.), Obywatel i prawo IV, Warszawa 2009, s. 13-39 i £. Bojarski, Dostep do
nieodptatnej pomocy prawnej — propozycje zmian, w: A. Winiarska (red.), Obywatel

i prawo Ill, Warszawa 2008, s. 34-67.
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badaniami systemu, jego ocena, proponowaniem zmian, wypracowy-
waniem standardéw itp.,

> refleksje na temat uprawnionych do korzystania z poradnictwa —
proponowano objecie systemem — poza osobami fizycznymi (wedtug
roznych kryteriow zamoznosci) — takze przedsiebiorcow,

» rozwazania dotyczace procedury uzyskiwania pomocy (od niere-
alnego 4-stopniowego systemu, w ktorym decyduja organy panstwa
oraz sady, po znacznie prostsze procedury, w tym wiaczenie w pro-
ces ustugodawcow $swiadczacych poradnictwo),

» uwzglednienie réznorodnosci podmiotéow $wiadczacych poradni-
ctwo prawne: w projektach obok prawnikéw — cztonkéw samorza-
dow prawniczych pojawiajg sie takze, jako potencjalni ustugodawcy,
absolwenci prawa, organizacje spoteczne, uniwersyteckie poradnie
prawne,

» rozpoczecie dyskusji na temat potrzeby standaryzowania (zwtasz-
cza przez Rade Pomocy Prawnej) oraz jako$ci poradnictwa i pomocy
prawnej, kontroli jakosci i potrzeby ewaluacji dziatania systemu.

Procz zaangazowania Ministerstwa Sprawiedliwosci, ktore byto autorem
wszystkich zatozen do ustaw oraz projektéw ustaw, wazne jest réwniez
zaangazowanie Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, ktére dostrze-
glo potrzebe cato$ciowego podejscia do poradnictwa, co zaowocowato
projektem systemowym, w ramach ktérego ukazuje sie niniejsza publika-
cja, i m.in. propozycja rozwiazan modelowych. Ministerstwo nie dopro-
wadzito natomiast, jak dotad, do podjecia prac regulacyjnych.

Wreszcie, wysitek sformutowania propozycji systemowych podjeto

w Kancelarii Prezydenta, gdzie po serii seminariéw, w ramach Forum
Debaty Publicznej, opracowano Zielona Ksiege pt. Dostep do nieodptat-
nej pozasadowej pomocy prawnej dla potrzebujacych.

Ponizej omawiamy krotko poszczegolne projekty?.

2 Zestawienie zrodet — samych projektow, opinii, protokotow z prac sejmowych itp.
znajduje sie w cytowanym wyzej opracowaniu Bezpftatne poradnictwo prawne i obywa-
telskie — analiza danych zastanych, INPRIS, Warszawa 2012. Wszystkie zrodta sg takze
dostepne w ,bibliotece reformy nieodptatnej pomocy prawnej” na stronie inpris.pl
(http://www.inpris.pl/biblioteka-inpris-reforma-nieodplatnej-pomocy-prawnej/).
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Pierwszy projekt ustawy o nieodptatnej pomocy prawnej (2004-2005)

Prace nad pierwszym projektem rozpoczety sie pod koniec 2004 roku
w odpowiedzi na apele organizacji pozarzadowych i Rzecznika Praw
Obywatelskich. Projekt ustawy byt skierowany dwukrotnie do Sejmu,

w marcu 2005 r. (po pierwszym czytaniu nie kontynuowano prac nad
projektem) i w pazdzierniku 2005 r. (kolejny rzad wycofat projekt, zapo-
wiadajac opracowanie autopoprawki).

Projekt z 2005 r. (projekt ustawy o dostepie do nieodptatnej pomocy
prawnej przyznawanej przez panstwo osobom fizycznym) zaktadat stwo-
rzenie od podstaw sieci biur pomocy prawnej na poziomie okregéw sa-
dowych (na poczatek dziesieciu, a docelowo okoto czterdziestu, w kaz-
dym miescie — siedzibie sadu okregowego). Biura te miaty zatrudniac
pracownikow etatowych (ponad 40 oséb w biurze, w tym duza czes$c

to personel pomocniczy) i wynajmowac duze pomieszczenia biurowe
(przewidywano 40 pomieszczen na biuro). Biura miaty na celu $wiad-
czenie podstawowej pomocy prawnej (zajmowaliby sie tym pracownicy
etatowi) oraz pomocy kwalifikowanej, zlecanej adwokatom i radcom
prawnym, ktérzy wpisaliby sie na odpowiednie listy. System pomocy
kwalifikowanej miat istnie¢ rownolegle do pomocy prawnej z urzedu
przydzielanej przez sady (przynajmniej na poczatkowym etapie, po
ocenie dziatania systemu, mozna by, co byto zamierzeniem autordw,
dokonac dalszych zmian i ujednolicenia przyjmowanych rozwiazan).
Przyznawanie pomocy prawnej miato by¢ procedura administracyjna, co
oznaczato (oczywiscie w wypadku odmowy przyznania pomocy i woli
odwotywania sie od tej decyzji) petna czterostopniowa droge odwo-
fawcza (dwie instancje w ramach systemu pomocy prawnej oraz dwie
instancje sadowo-administracyjne). Ciatem koordynujacym i zarzadzaja-
cym praca systemu na poziomie centralnym miato by¢ Krajowe Centrum
Pomocy Prawnej — sprawowatoby ono réwniez role drugiej instancji ad-
ministracyjnej rozpatrujacej odwofania od decyzji biur oraz skargi na ich
dziatalno$¢. Dodatkowo projekt zaktadat utworzenie organu opiniodaw-
czo-doradczego przy Ministrze Sprawiedliwo$ci — Rady Koordynacyjnej
Pomocy Prawnej dziatajacej na zasadach spotecznych, w sktad ktorej
mogliby wchodzi¢ przedstawiciele korporacji prawniczych i organizacji
spotecznych.

Projekt z 2005 r. przewidywat zatem zbudowanie od podstaw — wydaje
sie, ze raczej skazanego na niewydolno$¢ — aparatu administracyjnego.
Stworzenie struktury tej wielkosSci biur bytoby bardzo kosztowne. Dodat-
kowo usytuowanie biur pomocy prawnej w kilkudziesieciu duzych mia-
stach znacznie ograniczytoby ich dostepnosc. Z kolei czteroinstancyjna
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procedura uzyskiwania pomocy prawnej byta w projekcie niepotrzebnie
rozbudowana. Co do zalet projektu, to bardzo dobrym pomystem byto
pofaczenie zagadnien pomocy prawnej podstawowej i kwalifikowane;.
Chodzi o pomyst, zeby jednolity system objat docelowo pomoc praw-
na pozasadowa i sadowa, nawet jezeli na poczatku miat funkcjonowac
rownolegle do tzw. urzedéwek.

Drugi projekt ustawy o nieodptatnej pomocy prawnej (2006-2007)

W 2006 r. nowy rzad podjat prace nad zmiang projektu z 2005 r.

W trakcie prac projekt zmieniono fundamentalnie. | cho¢ formalnie
zostat on skierowany do Sejmu w maju 2007 r. jako autopoprawka pro-
jektu rzadowego, to w rzeczywistosci byt to zupetnie nowy projekt (po
pierwszym czytaniu w Sejmie, w czerwcu 2007 r., prace nad projektem
zostaly przerwane z uwagi na zakonczenie kadencji Sejmu).

W projekcie z 2007 r. (projekt ustawy o dostepie do nieodptatnej pomo-
cy prawnej przyznawanej osobom fizycznym) rezygnowano z budowy
osobnej struktury administracyjnej. Projekt ograniczyt sie do pomocy
prawnej pozasadowej/przedsadowej, pomijajac pomoc prawna sadowa.
W tym zakresie nie wprowadzono zadnych zmian — funkcjonowac miat
nadal istniejacy system petnomocnictwa i obrony z urzedu, administro-
wany przez sady i korporacje prawnicze. Projekt zaktadat przeniesienie
organizacji pozasadowej pomocy prawnej z poziomu miasta — siedziby
sadu okregowego — na poziom powiatow, czyli blizej osob potrzebuja-
cych (mozliwe bytoby takze stworzenie kilku punktow na terenie powia-
tu). Projekt przewidywat, ze udzielajacy pomocy prawnej w konkretnym
powiecie byliby wytaniani w ramach przetargéw organizowanych na
poziomie centralnym przez Krajowa Rade Pomocy Prawnej. Zwyciez-

cy podpisywaliby z Rada umowy i $wiadczyli te pomoc na poziomie
powiatu (jednego lub wiekszej liczby) w swoim dotychczasowym biurze
lub biurze specjalnie w tym celu zorganizowanym. Do przetargow mog-
tby stawac szeroki krag podmiotow — adwokaci i radcy prawni, jednostki
samorzadu terytorialnego, uniwersytety lub szkoty wyzsze, osoby z wyz-
szym wyksztatceniem prawniczym. W osobnym trybie (okreslonym
przez przepisy o organizacjach pozytku publicznego) do konkursu ofert
mogtyby stawac organizacje pozarzadowe zajmujace sie $wiadczeniem
pomocy prawnej. Procedura uzyskiwania pomocy zaktadata przyznanie
jej przez $wiadczeniodawce na umotywowany wniosek zainteresowa-
nego (przy spetnieniu majatkowych i/lub niemajatkowych kryteriow
ustawowych). W razie odmowy udzielenia pomocy prawnej (zarbwno
przyznanie, jak i odmowa nie miaty miec¢ charakteru decyzji administra-
cyjnej) przystugiwataby droga cywilna, jak to okresla projekt ustawy:
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,prawo do zadania od $wiadczeniodawcy wykonania umowy lub zada-
nia odszkodowania przed wiasciwym miejscowo sadem rejonowym”.

Projekt z 2007 r. miat wiele zalet. Zdecydowanie upraszczat poprzednia
koncepcje. Rezygnujac z budowy drogiej struktury, obnizat znacznie
koszty systemu (wiekszo$¢ srodkéw miata by¢ przeznaczona na rze-
czywista pomoc, a nie utrzymanie sieci biur). Upraszczat tez bardzo
procedure przyznawania pomocy, cho¢ zaproponowana formuta odwo-
fania od odmowy przyznania pomocy w ramach zwyktej drogi cywilnej
wzbudza powazne watpliwosci. Projekt zblizat §wiadczeniodawce do
potrzebujacego, przenoszac ciezar pomocy z okregu na powiat. Po-
szerzyt takze znacznie krag podmiotow uprawnionych do $wiadczenia
pomocy. Wada projektu bylo to, ze ograniczat sie wytacznie do pomocy
prawnej pozasadowej (do sformutowania tzw. pierwszego pisma proce-
sowego wiacznie), pozostawiajac na boku pomoc prawng kwalifikowana.

Projekty ustaw o nieodpfatnej pomocy prawnej w latach 2008-2010

W latach 2008-2010 przygotowano w Ministerstwie Sprawiedliwos$ci
kilka projektow zatozen ustawowych oraz projektow ustaw. Kolejne wer-
sje znacznie sie roznity i proponowano w nich odmienne rozwiazania.
Wreszcie, w marcu 2010 r. Komitet Staty Rady Ministréw zaakceptowat
projekt, ale zostat on odrzucony przez Rade Ministrow w maju 2010 r.
Zgodnie z decyzja Rady Ministrow prace nad regulacja przerwano

i ograniczono sie do kontynuacji prac nad ustawa o dostepie do informa-
cji prawnej. Po miesiacach prac projekt regulacji ograniczonej do infor-
macji prawnej przedstawiono, ale nigdy nie byt on przedmiotem szerszej
debaty publicznej.

Przy okazji omawiania prac nad projektami w latach 2008-2010 warto
zwréci¢ uwage na otwarcie autorow projektow na stanowiska i poglady
wyrazane przez przedstawicieli organizacji pozarzadowych, konsulto-
wanie z nimi projektow, udziat przedstawicieli Ministerstwa Sprawied-
liwosci w organizowanych przez NGO-sy seminariach i konferencjach,
wspdlne spotkania robocze itp.

Zatozenia z maja 2009 r. Jesli chodzi o tre$¢ zatozen, wypada podkresli¢
ich wysoka jakos¢. Cho¢ nie wszystkie postulaty NGO zostaty spetnio-
ne, to poréwnanie wyrazanych przez srodowisko pogladéw z ostatecz-
nie przyjetymi zatozeniami wskazuje, ze wiele z postulatéw i argumen-
tow spotkato sie ze zrozumieniem ze strony autoréow zatozen. Szeroko
ujeto pomoc prawna — informacja, pomoc podstawowa i rozszerzona

— i uwzgledniono w dziataniach systemu organizacje pozarzadowe,
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zaplanowano powotfanie Rady Pomocy Prawnej o szerokich kompeten-
cjach standaryzujacych, badawczych. Zaplanowano takze wprowadze-
nie na zasadzie pilotazu (co w polskiej praktyce jest niezwykle rzadkie)
rownolegtych rozwiazan w celu oceny ich efektywnosci. Wyrazono
wole stopniowego rozbudowywania systemu na podstawie oceny funk-
cjonujacych rozwiazan.

Zalozenia z marca 2010 r. Projekt dotyczyt stworzenia systemu udziela-
nia informacji prawnej polegajacej na udzielaniu informacji o tresci obo-
wiazujacego prawa, o prawach i obowiazkach wynikajacych z obowia-
zujacych regulacji prawnych, o instytucjach wtasciwych do zatatwienia
sprawy oraz trybie postepowania. Drugim elementem systemu miata by¢
pomoc prawna w postaci porady prawnej, sporzadzenia pisma proceso-
wego lub innego pisma do sadu, organu administracji publicznej lub do
innego podmiotu. Pomoc taka moze by¢ udzielona zanim sprawa jest
rozpoznawana przez sad lub organ administracji publicznej. Elementem
zatozen byta tez pomoc prawna w postaci zapewnienia reprezentacji
0s0b fizycznych przez profesjonalnych petnomocnikéw w postepowaniu
przed organem administracji panstwowej lub samorzadowej. Uprawnio-
nymi do skorzystania z informacji prawnej miaty by¢ wszystkie osoby
fizyczne, natomiast udzielenie pomocy prawnej miato by¢ uzaleznione
od sytuacji materialnej osoby ubiegajacej sie o jej przyznanie. Za realiza-
cje zadan z zakresu informacji prawnej i pomocy prawnej odpowiadac
miatby Minister Sprawiedliwos$ci. W tym celu przewidywano utworzenie
Centrum Pomocy Prawnej oraz osrodkow pomocy prawnej dziatajacych
jako ekspozytury Centrum, do ktérych zadan miato naleze¢ m.in. udzie-
lanie informacji prawnej. Ponadto, utworzona miata by¢ Rada Pomocy
Prawnej, ktérej zadaniem bytoby ustalanie i kontrola standardow $wiad-
czenia pomocy prawnej oraz ocena dziatania wprowadzanego systemu.

W zatozeniach przyjeto sposob stopniowego wprowadzania systemu
informacji i pomocy prawnej. Wraz z wprowadzeniem w pierwszej
kolejnosci — od 1 stycznia 2011 r. — dostepu do informacji prawnej, na
okre$lonym obszarze przeprowadzony miat by¢ pilotaz kolejnego etapu
budowy systemu, tj. przyznawania pomocy prawnej. Przeprowadzenie
pilotazu miato pozwoli¢ na uksztattowanie ostatecznie takiego systemu
pomocy prawnej, ktéry w maksymalnym stopniu bedzie odpowiadat za-
potrzebowaniu spotecznemu na tego rodzaju ustugi, jak rowniez dosto-
sowany bedzie do mozliwosci finansowych budzetu panstwa.

Projekt ustawy z 15 pazdziernika 2010 r. Projekt ten byt bardzo la-
koniczny, sktadat sie z zaledwie 6 artykutéw. Projekt zaktadat, ze po-
wotane zostanie Centrum Informacji Prawnej (komérka organizacyjna
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Ministerstwa Sprawiedliwosci), ktore moze dziata¢ poprzez oddziaty

w postaci Osrodkow Informacji Prawnej. Udzielatyby one nieodptatnej
informacji prawnej osobom fizycznym przebywajacym na terytorium
Polski. Osrodki te mogtyby wykorzystywac do udzielania informacji sy-
stemy teleinformatyczne oraz wspoétpracowac z samorzadami zawoddw
prawniczych oraz organizacjami pozarzadowymi dziatajacymi w zakre-
sie poszerzania dostepu do informacji prawne;j.

Jakkolwiek ograniczenie reformy tylko do zapewnienia dostepu do infor-
macji prawnej byto powaznym krokiem wstecz w stosunku do wielolet-
nich prac kolejnych ministréow sprawiedliwosci, to stworzenie systemu
udzielania informacji prawnej z prawdziwego zdarzenia bytoby swego
rodzaju punktem wyjscia do dalszych prac.

Prace nad reforma dostepu do nieodptatnej pomocy prawnej w latach
2011-2014

Jak wskazalismy powyzej, Rada Ministrow zrezygnowata z szerszej re-
gulacji dostepu do nieodptatnej pomocy prawnej i zlecita jednoczesnie
opracowanie ustawy o dostepie do informacji prawnej. Projekt pojawit
sie ponownie, jako projekt ustawy z 8 lutego 2011 r. o nieodptatne;j
informacji prawnej, w takim ksztatcie jak omoéwiony wyzej projekt

z 15 pazdziernika 2010 r. W ostatnich trzech latach nie doszto do
opracowania kolejnego projektu ustawy. Natomiast 9 maja 2014 r., dos$¢
niespodziewanie, bez wczesniejszego sygnalizowania zainteresowania
tematem, do Sejmu swoj projekt wniosto Polskie Stronnictwo Ludowe
(projekt ustawy o udzielaniu nieodptatnej informacji prawnej dla os6b
fizycznych). Projekt PSL powtarza w cato$ci propozycje oméwionego
wyzej projektu MS z pazdziernika 2010 r. Uzupetniony jest tylko bar-
dziej szczegotowymi przepisami dotyczacymi powotywania dyrektora
Krajowego Centrum Informacji Prawne;.

Prace w Kancelarii Prezydenta. Prezydent w oredziu wygtoszonym
przed Zgromadzeniem Narodowym (6 sierpnia 2010 r.) wymienit dostep
do nieodptatnej pomocy prawnej jako jeden z najwazniejszych proble-
mow wymagajacych rozwiazania. Kancelaria Prezydenta zorganizowata
cykl seminariow w ramach Forum Debaty Publicznej — Nieodptatna
Pomoc Prawna?, ktérych zwienczeniem byto wydanie Zielonej Ksiegi

3 Materiaty dostepne na stronach:
www.prezydent.pl/dialog/fdp/sprawne-i-sluzebne-panstwo/materialy/;
www.prezydent.pl/dialog/fdp/sprawne-i-sluzebne-panstwo/aktualnosci/art,20,ii-semina-
rium-eksperckie-system-pomocy-prawnej.html.
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pt. Dostep do nieodptatnej pozasadowej pomocy prawnej dla potrze-
bujacych*. W ksiedze proponuje sie rozwazenie rozwiazania, zgodnie

z ktérym w powiatach powotywani byliby powiatowi rzecznicy pomocy
prawnej, lokalni koordynatorzy tej problematyki organizujacy system
$wiadczenia informacji i porad prawnych w danym powiecie (w ramach
swego biura oraz we wspotpracy z innymi ustugodawcami). Role badaw-
cza, standaryzujaca petnitaby natomiast Krajowa Rada Pomocy Prawne;.

Projekt poselski SLD. Sejm podjat prace nad poselskim projektem
ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym przedstawionym w
imieniu wnioskodawcow przez posta Jacka Czerniaka (SLD). Jego pierw-
sze czytanie odbyto sie w maju 2012 r. Jednak 23 maja 2013 r. Komisja
Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej zarekomendowata od-
rzucenie projektu. Projekt zakfadat poszerzenie katalogu zadan wtasnych
gminy o udzielanie bezpftatnej pomocy prawnej osobom najubozszym,
na zasadach okreslonych przez gmine. Wedtug zatozen projektu, za-
kres swiadczonej pomocy prawnej miatby zaleze¢ od decyzji gminy.
Whioskodawcy proponowali, aby byta to podstawowa pomoc prawna,
obejmujaca konsultacje, porady prawne oraz pisanie pism procesowych
(pomoc przedsadowa) $wiadczone na przyktad przed radce prawnego
lub adwokata zatrudnionego w urzedzie gminy, na zasadach petnienia
dyzuréw w okre$lonych terminach. Zatozenia méwia o finansowaniu
poradnictwa z budzetu gminy, a gdyby okazato sie, ze gminy nie bedzie
sta¢ na zapewnienie srodkéw, to w ramach dotacji z budzetu panstwa
mozna by przeznaczy¢ do 8 min zt na pomoc prawna dla najubozszych.
Swiadczenie bezptatnego poradnictwa prawnego miatoby by¢ nowym
zadaniem w katalogu zadan wiasnych gminy.

Prace w Ministerstwie Sprawiedliwosci. W ciagu trzech lat przedstawi-
ciele Ministerstwa Sprawiedliwosci (w tym kolejni ministrowie) formu-
towali kilkakrotnie publiczne obietnice, wedle ktérych regulacja nieod-
ptatnej pomocy prawnej jest priorytetem i problem zostanie rozwiazany.
Powstat takze nowy Departament w ramach Ministerstwa, ktéry ma

sie ta problematyka zajmowac¢: Departament Zawodéw Prawniczych

i Dostepu do Pomocy Prawnej (jednak wséréd wymienionych 15 zadan
Departamentu ta problematyka nie zostata uwzgledniona)®.

4 Ogtoszenie Zielonej Ksiegi przez Prezydenta RP Bronistawa Komorowskiego nastapito
13 maja 2014 r. Dostep do nieodpfatnej pozasadowej pomocy prawnej dla potrzebuja-
cych. Zielona Ksiega, Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Biuletyn Forum
Debaty Publicznej, Sprawne i Stuzebne Panstwo, Nr 31, Warszawa, Maj 2014. Publika-
cja dostepna na stronie internetowej www.prezydent.pl.

5> Zob. http://bip.ms.gov.pl/pl/ministerstwo/struktura-organizacyjna/departament-zawo-
dow-prawniczych-i-dostepu-do-pomocy-prawnej/ (dostep 5.02.2014).
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Ostatni dokument opracowany w Ministerstwie Sprawiedliwosci to
Informacja o przyczynach i potrzebie opracowania projektu wprowadza-
jacego system nieodptatnej pomocy prawnej dla oséb fizycznych oraz
propozycje rozwiazarn (Departament Zawodow Prawniczych i Dostepu
do Pomocy Prawnej, 14 marca 2013 r.)°. Jest to bardzo ogo6lny dokument
(ma 14 stron), w ktérym przedstawiono m.in. ,0g6lne zatozenia postulo-
wanych rozwigzan” oraz ,zakres postulowanej regulacji”. Przede wszyst-
kim, po raz pierwszy, Ministerstwo Sprawiedliwo$ci wskazuje, ze row-
nolegle za realizacje zadan z zakresu pomocy prawnej odpowiedzialne
powinno by¢ Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, przypisujac mu
nawet role priorytetowa. Inne zatozenia wstepne to: wprowadzenie
poradnictwa prawnego dla osob fizycznych (spetniajacych kryterium ma-
terialne oceniane przez samorzad powiatowy); przyznawanie beneficjen-
tom bonu na porade i swoboda wyboru doradcy; szeroki krag $wiadcze-
niodawcéw, w tym obok adwokatow i radcow prawnych, organizacje
pozarzadowe i absolwenci prawa (wykazy na poziomie wojewddztwa).

® Materiat uzyskany przez INPRIS z Ministerstwa Sprawiedliwo$ci w drodze dostepu do
informacji publicznej w pazdzierniku 2013 r. i przedstawiony jako najbardziej aktualny.

20



S weRis

3. DOSTEP DO PORADNICTWA - STAN OBECNY
I MOZLIWOSCI ZMIANY?

Systemy nieodpfatnej pomocy prawnej moga by¢ skuteczne tylko wtedy,
kiedy sa dostepne dla szerokich rzesz beneficjentow. Jak przekonuje
znaczna literatura naukowa?, racja ich istnienia jest zwiekszanie dostepu
obywateli do prawa, utatwianie rozwigzywania problemoéw zyciowych

i stwarzanie mozliwosci, by unikali oni sporow sadowych. W ten spo-
sob, w wymiarze makro, systemy takie generuja oszczedno$ci w wydat-
kach socjalnych, przyczyniaja sie do inkluzji i tagodzenia probleméw
spotecznych.

System pomocy prawnej, ktéry nie jest dostepny dla odpowiednio
szerokich rzesz obywateli nie moze skutecznie realizowac takich zadan

i odgrywa jedynie role symboliczna lub ideologiczna, stanowiac uspra-
wiedliwienie dla faktycznego wykluczenia prawnego i pogtebiajacych
sie nierownosci. Z tych samych wzgledow jako$¢ pomocy oferowanej

w systemie nie moze odbiegac od jakosci ustug dostepnych komercyjnie.

Rzecz jasna, stan, w ktérym kazdy obywatel moze na rownych zasadach
i z porownywalnymi efektami korzysta¢ z potrzebnych mu ustug praw-
niczych, pozostaje jedynie postulatem. W rzeczywisto$ci nie istnieja
systemy pomocy prawnej, ktore bytyby dostepne dla kazdego. Nie istnie-
ja takze takie, ktére w petni realizowatyby ideat réwnosci.

7 Rozdziat ten zostat przygotowany przez dr. Jana Winczorka (ekspert INPRIS, Katedra
Socjologii Prawa WPiA UW) na podstawie analiz i wcze$niejszych opracowan tego au-
tora wykonanych w ramach projektu Opracowanie kompleksowych i trwatych mechani-
zmoéw wsparcia dla poradnictwa prawnego i obywatelskiego w Polsce. Opracowania te
sa dostepne na stronie inpris.pl.

8 Zagadnienie dostepnos$ci prawa (access to justice) byto przedmiotem zainteresowania
socjologdéw prawa i innych badaczy rzeczywistego dziatania prawa przynajmnie;j od

lat siedemdziesiatych XX w. Byto podejmowane zaréwno w literaturze stricte nauko-
wej, jak i w pracach badawczych o charakterze praktycznym, realizowanych w wielu
krajach — zarébwno rozwinietego Zachodu, jak i Wschodu, a takze w niektorych krajach
rozwijajacych sie. Oméwienie dorobku w tej dziedzinie, ze szczegdlnym uwzglednie-
niem nowszych empirycznych prac badawczych (od lat 90. XX wieku) mozna znalez¢
w pracy J. Winczorek, Przeglad literatury na temat dostepnosci i korzystania z pomocy
prawnej, INPRIS, Warszawa 2012.
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Podobnie jak wszelkie inne instytucje spoteczne, takze systemy porad-
nictwa prawnego roznicuja sytuacje uczestniczacych w nich jednostek.
Jest tak dlatego, ze niemozliwe do wyeliminowania ograniczenia ekono-
miczne, warunki kulturowe, okoliczno$ci zwiazane z otoczeniem praw-
nym czy nawet usytuowaniem geograficznym sprawiaja, ze struktura

i wolumen podazy ustug prawniczych nie moze doskonale odpowiadac
strukturze i wolumenowi popytu na pomoc prawna w spoteczenstwie.
Ujmujac rzecz nieco abstrakcyjnie mozna powiedziec¢, ze w istocie
kazda istotna wtasnos$¢ systemu w pewien sposéb wptywa na jego
dostepno$¢ dla niektorych kategorii beneficjentow, réznicuje mozliwosci
skutecznego korzystania z niego.

Kiedy wiec twércy publicznych systeméw pomocy prawnej decyduja

o mechanizmach i warunkach jej rozdziatu, nolens volens r6znicuja
dostep do pomocy prawnej w populacji. | tak, w systemach takich czesto
stosuje sie limity majatkowe, ograniczajace beneficjentéw pomocy do
0s0b nieosiagajacych ustalonych dochodow lub nieposiadajacych mienia
o okreslonej wartosci’. Wynika to rzecz jasna z faktu, ze pokrycie catego
popytu na pomoc prawna nie jest zazwyczaj mozliwe z powodu braku
Srodkéw, podobnie jak dotarcie z nig do wszystkich potrzebujacych.
Bariery kompetencyjne sprawiaja natomiast, ze nie wszystkie formalnie
uprawnione osoby sa w stanie korzysta¢ z pomocy, jesli nie zdecydowa-
no o stworzeniu takich jej form, ktore to utatwiaja'®.

Podobnie, ograniczenia kulturowe moga utrudniac niektorym po-
tencjalnym beneficjentom korzystanie z niektérych mozliwych do
pomyslenia rozwiazan instytucjonalnych, na przykfad ubezpieczen
ochrony prawnej'. Wreszcie, niektore, potencjalnie inkluzywne, formy

9 Dla przyktadu, National Reports zgromadzone w 2013 r. przez miedzynarodowe
stowarzyszenie pomocy prawnej ILAG (www.internationallegalaidgroup.org, ostatni
dostep 30 marca 2014 r.) informuja, ze w Belgii, Holandii, Kanadzie i Motdawii stosuje
sie kryteria dochodowe w odniesieniu do tzw. pomocy kwalifikowanej, w Finlandii,
Irlandii, Norwegii, RPA i na totwie — w odniesieniu do wszystkich aplikacji o jej udzie-
lenie, a w Japonii co do zasady beneficjent pomocy prawnej moze by¢ zobowiazany do
zwrotu wszystkich kosztow, jesli nie spetnia miedzy innymi kryterium dochodowego
po zakonczeniu sprawy.

19 Takich jak na przyktad udzielanie porad poza siedzibg organizacji pomocowych

(na przyktad w bankach i innych instytucjach finansowych, przychodniach zdrowia
itp.). Por. przeglad w: A. Gray, S. Forell, 2009. Outreach legal services to people with
complex needs: What works? Justice Issues 12/2009. Omowienie innych badai mozna
znalez¢ w J. Winczorek, Przeglad..., op. cit., s. 27 i n.

" G. Dannemann, Access to Justice: an Anglo - German Comparison, European Public
Law, 2/1996, pp. 271-292, ale por. F. Regan i M. Kilian, Legal Expenses Insurance and
Legal Aid — Two Sides of the same Coin? The Experience from Germany and Sweden,
International Journal of the Legal Profession 11(3)/2004, s. 233-255.
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funkcjonowania systemow pomocy prawnej moga by¢ niemozliwe do
implementacji w danym miejscu i czasie ze wzgledow ustrojowych

i prawnych, inne za$ — z przyczyn politycznych (dominujaca struktura
interesow moze uniemozliwia¢ wdrozenie niektorych rozwiazan).

Cho¢ wiec tworzenie lepszych lub gorszych systeméw pomocy praw-
nej — bo systeméw lepiej lub gorzej dopasowanych do charakterystyki
popytu na poradnictwo w danym kraju — jest najzupetniej mozliwe, to
tworzenie systeméw doskonale dostepnych jest celem utopijnym. Ozna-
cza to réwniez, ze dostepno$¢ poradnictwa prawnego dla beneficjentéw
jest efektem wielu wzajemnie powiazanych i wewnetrznie ztozonych
wyboréw, podejmowanych — swiadomie lub nie — przez decydentéow
kreujacych zasady, na jakich dziata system. Sa one dokonywane w sytua-
¢ji niedoboru, innych zewnetrznych ograniczen i w warunkach znacznej
ztozonosci regulowanej materii, przyczyniajacej sie do istotnej niepew-
noSci w sprawie trafno$ci posiadanej wiedzy.

Powyzsze, w istocie trywialne obserwacje, prowadza do wniosku, ze
dostepno$¢ poradnictwa prawnego stanowi jednoczes$nie trudny prob-
lem z zakresu optymalizacji polityk publicznych i ztozone zagadnienie
badawcze. Te druga kwestie mozna rozpatrywa¢ w dwéch kolejnych
aspektach. Po pierwsze, jest to kwestia rozmiaru i struktury popytu na
nieodptatne poradnictwo prawne w jakim§ momencie w przesztosci. To
zagadnienie obejmuje jednoczesnie bariery dostepu do pomocy po stro-
nie beneficjentéw i ograniczenia w jej dostarczaniu po stronie systemu.

Po drugie, jest to problem charakterystyki przewidywanego popytu

i mozliwosci jego zaspokojenia po uruchomieniu systemu pomocy praw-
nej o okreslonych wtasnosciach czy po przeprowadzeniu jego reformy,
to znaczy po zmodyfikowaniu obserwowanego stanu istniejacego. Jest
to wiec zagadnienie wptywu wspomnianych decyzji na przyszta dostep-
no$¢ poradnictwa.

Kwestia dostepnosci poradnictwa ma zatem zaréwno aspekt empirycz-
no — diagnostyczny, jak i proskryptywno — projekcyjny. Sa one przy
tym powiazane ze soba w taki sposéb, ze dokonywanie przewidywan
stanu przysztego musi wychodzi¢ od uwaznego rozpoznania zastanej
sytuacji. Nie jest to jednak koniec komplikacji. Dalsze trudnosci ujaw-
niaja sie, gdy probuje sie bardziej precyzyjnie zdefiniowac pojecie
,dostepnos$¢ pomocy prawnej”. Wynika to w szczegoélnosci z faktu, ze
rynek ustug prawniczych, ktérego segment stanowi nieodptatne porad-
nictwo prawne, jest niebagatelnie ztozony. Wspéfistnieja na nim rézne
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— komplementarne i konkurencyjne — formy $wiadczenia ustug prawni-
czych i rozmaite formy ptacenia za nie.

Rynek ten jest ponadto podzielony ze wzgledu na rodzaje ustug i dziaty
prawa, a decyzje w sprawie korzystania z poradnictwa podejmowane
przez klientow moga by¢ zalezne od rozmaitych czynnikéw socjodemo-
graficznych (dochody, wyksztatcenie itd.) oraz zwigzanych z postawami
i wiedza o prawie. Ten sam problem prawny moze takze wytwarzac
popyt na kilka ustug r6znego rodzaju albo sktania¢ klientéw do korzysta-
nia z réwnolegtych kanatéw pomocy prawne;j.

W konsekwencji, w przypadku réznych klientéw, réznych typow spraw
i roznych kanatow dotarcia do pomocy prawnej moga istnie¢ rozne ba-
riery dla popytu i r6zne ograniczenia podazy. Sprawia to, ze uruchomie-
nie systemu pomocy prawnej (lub zmiana istniejacego) moze przynosic¢
rozne skutki w odniesieniu do réznych segmentéw rynku ustug prawni-
czych i réznych ich klientow.

Dlatego juz tylko opracowanie diagnozy dostepno$ci pomocy prawnej
w danej chwili wymaga w istocie ustalenia faktéw wykraczajacych poza
bezposrednie korzystanie z pomocy prawnej i uwzglednienia szerokich
okolicznosci dotyczacych rynku ustug prawniczych i cech potencjalnych
beneficjentow. W przypadku przewidywan konieczne jest w zasadzie
posiadanie wiedzy o cato$ci rynku ustug prawnych dla oséb fizycznych
oraz o problemach, ktérych one do$wiadczajg, ich postawach i wzorach
zachowan.

Inna istotna okoliczno$c to ta, ze w przypadku rynku ustug prawniczych
najprawdopodobniej istnieje zwiazek miedzy wielkosScia i struktura
popytu a charakterystyka podazy (supply-led demand)'. Instytucjona-
lizacja pewnych form podazy takich ustug moze wiec przyczyniac sie
do zwiekszania sie popytu na nie, niekiedy kosztem mozliwosci za-
spakajania popytu na ustugi innego rodzaju. Utrudnia to dokonywanie
przewidywan dotyczacych wielko$ci popytu na ustugi w dopiero projek-
towanych rozwiazaniach systemowych. Zagadnienie to jest szczegolnie

12 Por. spér na tle rozwiazan brytyjskich: Z. Bankowski, G. Mungham, Images of law,
London 1976; D. Nelken i A. Paterson, Evolution of Legal Services in Britain: Pragmatic
Welfarism or Demand Creation, The Windsor Yearbook of Access to Justice, 4/1984;
E.Cape i R.Moorhead, Demand-induced Supply? Identifying Cost Drivers in Criminal
Defence Work: report to the Legal Services Commission Legal Services Research Centre,
2005; C. Tata, In the Interests of Clients or Commerce? Legal Aid, Supply, Demand,
and “Ethical Indeterminacy” in Criminal Defence Work, Journal of Law and Society,
34(4)/2007.
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ktopotliwe takze dlatego, ze zwiazki miedzy instytucjonalnym wymia-
rem pomocy prawnej a popytem sa stabo opisane w dotychczasowej
literaturze naukowe;j’.

W efekcie tych uwarunkowan podejmowanie spotecznie korzystnych de-
cyzji o dostepnosci projektowanych rozwiazan w zakresie poradnictwa
prawnego polega na optymalizacji wielu zmiennych, sposréd ktorych
tylko czes$¢ podlega dowolnemu ksztattowaniu przez decydentéw i tylko
cze$¢ moze by¢ wystarczajaco rozpoznana. Sprawia to, ze projektowa-
nie czy reformowanie rozwiazan musi by¢ poprzedzone wszechstronna
faza badawcza™. Jednak nawet ona nie pozwala na uzyskanie catkowitej
pewnosci w sprawie przysziego popytu na nieodpfatna pomoc prawna

i kosztéw funkcjonowania systemu.

W dalszej czesci niniejszego tekstu zrelacjonowano prébe zestawienia
posiadanych informacji na temat rynku ustug prawniczych w Polsce

w kontekscie projektu systemowego wielokrotnie przywotywanego w
tym tomie. Préba ta zostata podjeta z zamiarem chocby czeSciowej rea-
lizacji wspomnianych celéw diagnostycznych i projekcyjnych, to znaczy
w celu opisania stanu istniejacego i przedstawienia mozliwych popy-
towych konsekwencji przyjecia jednego z trzech wariantow kryteriéw
dostepu do pomocy prawnej w przysztym systemie poradnictwa.

Warianty te uwzgledniaja podstawowe zmienne decyzyjne mozliwe do
zastosowania przy projektowaniu systemu w polskich warunkach i s
nastepujace: (1) powszechny dostep do porad prawnych i informacji
prawnej, (2) powszechny dostep do informacji prawnej, dostep do porad
prawnych opierajacy sie na kryteriach przedmiotowych i (3) powszechny
dostep do informacji prawnej, dostep do porad prawnych opierajacy sie
na kryteriach przedmiotowo-podmiotowych. Zostaty one przyjete arbi-
tralnie po rozpoznaniu historii prob wdrozenia systemu pomocy prawnej
w Polsce, istniejacego stanu poradnictwa (zwtaszcza uzyskaniu informa-
cji o skali dziatalnosci instytucji, ktére sie nig dzi$ zajmuja) i spodziewa-
nych mozliwo$ci finansowania takiego przedsiewziecia'.

13 R. Sandefur i ). Charn, Class and Advice Seeking: Comparative Insights, International
Legal Aid Group meeting 2009, referat powielony.

4 Tego rodzaju badania prowadzi sie w wielu krajach w ktorych istnieje system pomo-
cy prawnej finansowany ze $rodkéw publicznych. Podstawowe informacje o metodo-
logii takich badan zawiera cytowany juz przeglad literatury: J. Winczorek, Przeglad...,
op. cit.,, s. 58 i n.

> Por. inne teksty zamieszczone w niniejszym tomie.
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Naturalnie, warianty te nie wyczerpuja wszystkich mozliwosci ksztatto-
wania systemu pomocy prawnej, zwilaszcza takich, ktore byty juz w Pol-
sce rozwazane wczesniej. Zrezygnowano zwtaszcza z analizowania

— jako osobnego wariantu — rozwiazania polegajacego na wprowadzeniu
wytacznie ograniczen podmiotowych (majatkowych) w dostepie do
systemu. Do takiej mozliwos$ci odnosza sie jednak, w pewnym zakresie,
analizy dotyczace wariantu 3. Nie uwzgledniono takze, jako mato reali-
stycznych, pomystow oparcia nowych polskich rozwigzan systemowych
na takich funkcjonujacych w $wiecie alternatywnych mechanizmach
dostarczania pomocy prawnej jak ubezpieczenia ochrony prawnej czy
pomoc pro bono'®.

Przedstawiona tu analiza ma charakter autorski, ale opiera sie na zréd-
tach danych niewytworzonych przez jej autora. Nie ponosi on wiec
odpowiedzialno$ci za braki i ograniczenia wynikajace ze sposobu
realizacji badan, w ktorych dane te zebrano, a jedynie za wnioski
stawiane na ich podstawie i ich analize. Uzyte dane pochodza

przede wszystkim z badan przeprowadzonych na potrzeby projektu
systemowego, wspominanego wielokrotnie w niniejszym tomie. Byfa
to analiza danych zastanych, wykonana przez INPRIS — Instytut Prawa
i Spoteczenstwa oraz dwojakie badania kwestionariuszowe zrealizowane
przez Instytut Spraw Publicznych: badanie beneficjentéw nieodptatnej
pomocy prawnej (proba celowa n=200, dalej cytowane jako ,ISP-BE”)
oraz reprezentatywnego badania ogélnopolskiego na temat korzystania
z pomocy prawnej (n=1050, dalej ,ISP-OG”). Wykorzystano ponadto
zbiory surowych danych z sondazowych badan ewaluacyjnych
zrealizowanych w projektach finansowanych przez Ministerstwo Pracy
i Polityki Spotecznej w ramach programu Kapitat Ludzki — badan
zrealizowanych przez pracownie PSDB (n=1286, dalej ,PPiO”) oraz
badan ewaluujacych program poradnictwa w Fundacji ,Familijny
Poznan” (n=1000, dalej ,CATI-Poznan”). W obydwu przypadkach
badania realizowano telefonicznie.

Ze wzgledu na niedostepno$¢ wymaganych danych urzedowych i istot-
ne braki metodologiczne w badaniach sondazowych wykonanych na
potrzeby projektu systemowego, przedstawiona analiza ma charakter
niekonkluzywny i jest obarczona istotnym ryzykiem btedu. W szczegol-
nosci nie ma podstaw, by szerzej wypowiadac sie o barierach w dostep-
nosSci poradnictwa. Brakuje bowiem empirycznej wiedzy o potencjale

6O ubezpieczeniach ochrony prawnej w kontekscie polskim traktuje tekst: J. Winczo-
rek, Ubezpieczenia ochrony prawnej a rynek ustug prawniczych w Polsce w swietle
danych empirycznych, Wiadomosci Ubezpieczeniowe 3/2013.
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poradniczym w istniejacym systemie, barierach utrudniajacych jego
alokacje i o wielko$ci nieujawnionego popytu, ktory mogtby i powinien
by¢ zaspokojony, gdyby takie bariery nie istniaty. Mozna jednak sadzic,
ze przedstawione informacje maja swoj walor poznawczy, zwfaszcza
wobec faktu, ze w Polsce nie przeprowadzono do tej pory innych empi-
rycznych analiz o takim zasiegu i ze kilkakrotnie prébowano zaprojek-
towac system pomocy prawnej bez dokonywania pogtebionej diagnozy
stanu istniejacego.

Trzeba tez zastrzec, ze wariant 1 jest tu przedstawiany gtéwnie w celach
propedeutycznych, to jest po to, zeby obliczenia prezentowane dalej dla
wariantu 2 i 3 byty bardziej zrozumiate i miaty punkt odniesienia. Moz-
na sadzi¢, ze w istniejacych warunkach organizacyjnych i finansowych
realna sfera decyzyjna przy projektowaniu rozwiazan systemowych

w Polsce miesci sie raczej w zakresie wyznaczanym przez warianty

2 i 3, niz okre$lonym przez wariant 1.

Wariant 1: system otwarty

Rozwazane warianty zasad dostepu do poradnictwa w przysztym syste-
mie mozna scharakteryzowac pod sze$cioma wzgledami. W dalszej cze-
$ci tekstu charakterystyki te sa przedstawiane w odniesieniu do kazdego
wariantu, a potem pokrétce analizowane ze wzgledu na konsekwencje,
jakie moga wywotywac dla dostepno$ci pomocy prawnej, jego spotecz-
nej uzytecznos$ci oraz dla sprawnosci funkcjonowania systemu i zarza-
dzania nim. Nastepnie, na podstawie dostepnych danych empirycznych
i dodatkowych zatozen przedstawiane sa przyblizone wartosci popytu
na pomoc prawna ktore zaistniatyby, gdyby dany wariant systemu zostat
zrealizowany w czasie, w ktorym realizowano badania (i przy zatozeniu,
7e jego powotanie do zycia systemu poradnictwa nie wptynetoby na
warto$¢ popytu inaczej jak tylko poprzez jego ograniczenie).

Wariant 1 mozna opisa¢ za pomoca nastepujacych wtasnosci. Po pierw-
sze, rozréznia sie kryteria dostepu do porad prawnych (zindywiduali-
zowanych informacji o dziataniach, jakie nalezy podja¢ w konkretnej
sprawie, za ktérych tre$¢ doradca ponosi odpowiedzialno$¢) i informagji
prawnej (niezindywidualizowanej, ma miejsce wytaczenie odpowie-
dzialnosci doradcy). Po drugie, przyjmuje sie, ze dostep do informacji
prawnej jest powszechny, nieograniczony i catkowicie nieodpfatny.

Po trzecie, uznaje sie, ze dostep do bezptatnych porad prawnych jest
powszechny, to znaczy nie jest ograniczony przez zadne ogranicze-

nia podmiotowe ani przedmiotowe. Po czwarte, przewiduje sie za-
stosowanie wspotptatnosci za porady prawne w postaci statej optaty
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manipulacyjnej. Po piate, nie wprowadza sie zadnych ograniczen doty-
czacych liczby uzyskiwanych porad prawnych przez jednego beneficjen-
ta. Po széste, system dopuszcza mozliwos¢ odmowy udzielenia porady
w przypadku, gdy porady w tej samej sprawie juz udzielono lub gdy nie
ma potrzeby jej udzielenia (test merytoryczny).

Tak uksztattowany system bytby obdarzony istotnymi zaletami. Nale-

7y do nich najwieksza mozliwa dostepnosc ustug przy zatozeniu, ze
naktady na system wystarcza do zrownowazenia popytu, to jest przy
zatozeniu, ze w praktyce nie powstang zadne naturalne czy nieformalne
ograniczenia dostepu (na przyktad listy kolejkowe). Bytby takze prosty
w implementacji — w sytuacji braku ograniczen dostepu nie ma potrzeby
ich egzekwowania, co pozwolitoby ograniczyc¢ koszty administracyjne

i zakres niezbednej administracji. Z tych samych wzgledéw nie bytoby
potrzeby podejmowania zagadnienia naduzy¢ zwiazanych z ogranicze-
niami dostepu. Wreszcie, zastosowanie wspotptatnosci oraz istnienie
mozliwo$ci odmowy udzielenia porady przyczynitoby sie do ogranicze-
nia zjawiska pieniactwa i jego pochodnych.

Naturalnie, opisywana organizacja systemu poradnictwa miataby tez
swoje wady. Przede wszystkim niewprowadzenie podmiotowych

i przedmiotowych ograniczen dostepu do nieodptatnych porad oznacza-
foby (ceteris paribus) zwiekszone koszty w stosunku do kazdego systemu
opierajacego sie na takich restrykcjach. Réznica w naktadach zalezataby
oczywiscie od dokfadnej charakterystyki tych ograniczen, a ostateczna
wielkos$¢ naktadow — od zatozen dotyczacych sposobu $wiadczenia
pomocy.

System pozbawiony ograniczen dostepu do ustug mégtby rowniez
skutkowa¢ — w przypadku gdyby naktady nie rownowazyty popytu —
ograniczeniami dostepu wskutek faktycznego braku ustug, z ktérych
mozna skorzysta¢. Ograniczenia takie moga mie¢ charakter niezwigzany
z cechami beneficjentow (np. wynikac¢ z wyczerpania budzetu przed
koncem roku), a wiec w istocie by¢ losowe. Moga réwniez w szczegél-
ny sposob dotykac niektorych kategorii beneficjentow (np. oséb gorzej
zorientowanych i gorzej wyksztatconych).

Mozna takze twierdzi¢, ze system pomocy prawnej opierajacy sie na po-
wszechnym dostepie naruszatby zasade réwnosci, poniewaz pozwalatby
na korzystanie z systemu osobom, ktore sta¢ na pomoc komercyjna.
Obserwacja ta wydaje sie tym bardziej trafna, w im wiekszym stopniu
popyt na pomoc prawng oferowang w systemie jest niezrownowazony

z podaza. Taki stan prowadzi bowiem do konkurowania o pomoc przez
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potencjalnych beneficjentéw — w tym takich, ktorzy wcale nie sa zmu-
szeni przez warunki ekonomiczne do korzystania z pomocy publiczne;j.
Zatozenie o istnieniu testbw merytorycznych i wspotptatnosci zwieksza
z kolei zakres niezbednej administracji, podnosi koszty dziatania syste-
mu i w konsekwencji zmniejsza jego dostepnosc.

Czes$¢ powyzszych obserwacji ma charakter wnioskowania z aksjomatu

i nie wymaga dowodu, jesli przyja¢ prawdziwo$¢ aksjomatu. Do nie-
ktérych innych kwestii warto natomiast sie odnies¢ wykorzystujac dane
empiryczne. Chodzi tu w szczegolnosci o wielko$¢ popytu w zaleznosci
od przyjetych kryteriow dostepu, co bedzie analizowane w przypadku
wszystkich trzech wariantow przy uzyciu wspomnianych danych. Nieste-
ty w obecnym stanie wiedzy pewnej czesci twierdzen przedstawionych
wyzej nie da sie uzasadnic¢ przez odwotanie do danych, ze wzgledu na
ich brak.

Wielkos$¢ rynku nieodptatnej pomocy prawnej mozna analizowac

w kilku ré6znych miarach. Najszersza z nich jest catkowita liczba oséb
uprawnionych do korzystania z pomocy prawnej, ktéra w przypadku wa-
riantu 1 odpowiada liczbie os6b dorostych w populacji Polski i wynosi
30,3 min". Nie pozwala ona jednak, oczywiscie, na szacowanie nakta-
dow na pomoc prawna ani na analize popytu.

Kategoria szeroko wykorzystywana w badaniach zagranicznych do
podstawowej oceny popytu na pomoc prawna w danej populagji jest
liczba wystepujacych w niej justiciable problems. Okreslenie to doty-
czy probleméw zyciowych, ktore mogtyby znalez¢ swoje rozwiazanie
formalnoprawne, gdyby zostaty przedstawione prawnikowi lub zgto-
szone stosownej instytucji. Niestety, w istniejacym stanie wiedzy liczba
justiciable problems w Polsce jest niemozliwa do ustalenia. Stosownych
danych nie dostarczyty zwtaszcza badania zrealizowane w ramach
projektu systemowego, mimo ze zawieraty pytania zmierzajace w tym
kierunku. Wynika to z faktu, ze wskutek btedu konstrukcyjnego w ba-
daniach ankietowych ISP — dostepne dane empiryczne nie zawierajg
informacji o posiadaniu problemoéw prawnych, niezaleznej od informacji
0 poszukiwaniu pomocy prawnej.

7 http://www.stat.gus.gov.pl/, plik: ,LUD_raport_z_wynikow_NSP2011_tablice.xls”
Tabl. 2. Ludnos$¢ wedtug ptci i wieku w 2011 r., obliczenia wtasne.
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Pokazuje to Tabela 1:

Nie szukali pomocy Szukali pomocy
Tak (znalazt sie w sytuacji) 0,000 1,000
Nie (nie znalazt sie w sytuacji) 0,999 0,001
Odmowa odpowiedzi 1,000 0,000

Tabela 1: Wyniki krostabulacji zmiennych z badania ogélnopolskiego ISP: Czy
szukali pomocy[recode]”'®/ O1. Prosze pomysle¢ o takich sytuacjach w P. zyciu i po-
wiedzie¢, czy w okresie ostatnich 5 lat znalazt/a sie P. w sytuacji, w ktérej przydatna
mogta by¢ taka pomoc, o jakiej przed chwila powiedziatem/am?”, n=1050 (oblicze-
nia witasne). Chi? (obliczone dla analogicznej tabeli z liczbami bezwzglednymi, po-
dobnie w kolejnych tabelach) = 1044,302, df = 2, p < 2.2e-16. V Cramera: 0,997.

Pokazana w niej silna zalezno$¢ miedzy odpowiedziami na pytania

0 poszukiwanie pomocy i posiadanie problemoéw prawnych oznacza,
7e wszyscy badani, ktérzy zadeklarowali, ze posiadali problem prawny,
zadeklarowali rowniez, ze szukali pomocy prawnej, co jest w oczywisty
sposob niewiarygodne.

Badania zagraniczne wskazuja tymczasem, ze w zaleznoéci od kraju od
1/3 do 2/3 oséb dorostych w populacji doswiadczato problemow praw-
nych w ciagu 3-5 lat przed badaniem™. Jesli zatozy¢, ze liczba proble-
méw doswiadczanych w Polsce przez osoby w wieku 18 lat i wiecej
rowniez bedzie sie miesci¢ w tym przedziale?®, to mozna oceniac, ze
catkowita liczba osob doswiadczajacych probleméw prawnych rocznie
bedzie wynosi¢ od 2019,1 tys. do 6730,4 tys.?'

Oszacowanie to jest, rzecz jasna, bardzo niedoktadne. Jest ono niewy-
starczajace, aby przewidywac popyt na nieodptatna pomoc prawng,

takze dlatego, ze sam fakt posiadania problemu prawnego nie przesa-
dza jeszcze o tym, ze do$wiadczajaca go osoba bedzie probowata go

18 Zmienna ,Czy szukali pomocy [recode]” zostata obliczona w programie R za pomoca
nastepujacej procedury rekodowania danych z badania ISP (nizej jako zmienna ,ispog”):
szukali <-matrix(0,nrow(ispog));
for (i in (20:45)) {szukali <-(szukali+ naO(as.numeric(ispogl,il)))};
szukali[which((szukali) >0),1] <-1.
Funkcja ,na0” uzyta w tej procedurze koduje braki danych jako ,0”, a wiec imple-
mentuje zatozenie, ze osoby, ktore nie udzielity odpowiedzi na pytanie, pomocy nie
szukaty.
19 Zob. J. Winczorek, Przeglad literatury na temat dostepnosci i korzystania z pomocy
prawnej, INPRIS, Warszawa 2012, s. 10.
20 QOraz pomina¢ problem ,pamieci”, omawiany nize;j.
21 Dopuszczalny btad oszacowania jest niemozliwy do okreslenia (szacunek nie ma
charakteru probabilistycznego).
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rozwiazaé, a zwlaszcza — ze bedzie poszukiwata pomocy 0sob trzecich.
Zaréwno badania zagraniczne dotyczace realnych zachowan klientéw
ustug prawnych??, jak i badania polskie odnoszace sie do deklarowanych
postaw w sprawie rozwigzywania sporow?* wskazuja, ze najczesciej
spotykanymi typami reakcji na problemy prawne sa rozwiazania prywat-
ne i rezygnacja z poszukiwania pomocy.

W zwiazku z tym, najbardziej miarodajnym wskaznikiem skali pomocy
prawnej niezbednej w danym czasie?* sa miary popytu ujawnionego.
Mozna konstruowac je w rézny sposéb (wykorzystujac badania
sondazowe wsrod klientow pomocy prawnej lub doradcéw, albo dane
urzedowe), ale w kazdym wypadku powinny one zdawa¢ sprawe

z rzeczywistych dziatan podejmowanych przez klientow, a nie tylko

z ich postaw. Powinny zwtaszcza wskazywac liczbe oséb, ktére majac
problem prawny (lub sadzac, ze go maja) podjety aktywnosc polegajaca
na poszukiwaniu pomocy prawnej dowolnego rodzaju, bez wzgledu na
to, czy ja skutecznie znalazty.

Trzeba jednoczes$nie zauwazy¢, ze dopiero posiadanie kompletnej
informacji o rynku ustug prawniczych — to znaczy zaréwno danych

o czestosci wystepowania probleméw prawnych w populacji (justiciab-
le problems), jak i czestosci poszukiwania pomocy prawnej — pozwala
na dokonywanie bardziej wiarygodnych oszacowan przysztego popytu
przy znanych zatozeniach dotyczacych organizacji systemu. Te same
informacje czynia mozliwa ocene dostepnos$ci poradnictwa prawnego
w stanie istniejacym — poréwnanie obydwu wartoséci pozwala na stwier-
dzenie, jak wielu potencjalnych beneficjentéw systemu mogtoby z niego
korzystac.

Gdy chodzi o posiadane dane, to zgodnie z badaniami ISP w probie
ogolnopolskiej byto 22,7% osob, ktore poszukiwaty pomocy prawne;j
(zarowno odptatnej, jak i nieodptatnej) w ciagu 5 lat przed rozpocze-
ciem badania (Tabela 2). W przypadku uruchomienia systemu bez
ograniczen przedmiotowych i podmiotowych dostepu oznaczatoby to,

22 Zob. J. Winczorek, Przeglad... op. cit., s. 12-14 i tam cytowana literatura.

2 Por. ). Kurczewski, Spor i sady, ISNS UW, Warszawa 1982 i prace zebrane w tomie
J. Kurczewski i M. Fuszara (red.), Polskie spory i sady, Wyd. UW, Warszawa 2004. Zob.
tez A. Kojder, Kontakty z prawem, ocena instytucji prawnych i poczucie bezpieczeri-
stwa Polakéw: komunikat z badar ,Warunki zyciowe spoteczenstwa polskiego: proble-
my i strategie”, CBOS BS/42/2008, Warszawa 2008 oraz ,Zawody prawnicze w opinii

i w doswiadczeniu Polakéw: Omdéwienie badarn przeprowadzonych przez TNS OBOP”,
Krajowa lzba Radcow Prawnych, prezentacja PowerPoint.

24 Ale juz nie w przysztosci.
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ze w ciagu 5 lat uprawnionych do pomocy prawnej w systemie i jej ak-
tywnie poszukujacych (w systemie i poza nim) bytoby 6875,06 tys. oséb.
Liczba ta nie uwzglednia kilkukrotnego poszukiwania pomocy prawnej
przez te sama osobe.

Nie Tak
0,7733333 0,2266667

Tabela 2: Marginesy zmiennej ,Czy szukali pomocy [recode]” wytworzonej na
podstawie danych z badan ogélnopolskich ISP, n=1050 (obliczenia wtasne). Chi? =
313.7867,df = 1, p < 2.2e-16.

Poniewaz podstawa obliczenia byty badania sondazowe prowadzone na
probie reprezentatywnej, ale mniej licznej niz to powinno mie¢ miej-
sce w $wietle doSwiadczen zagranicznych?®, wskazane byto dokonanie
rowniez przedziatowe]j estymacji podanej liczby oséb przy zatozonym
dopuszczalnym poziomie btedu. Przy poziomie ufnosci 0,95 przedziat
oszacowania liczby oséb korzystajacych z pomocy prawnej w ciagu

5 lat wynosi 20,2% — 25,3%, tj. od 6117,89 tys. do 7662,51 tys. 0s6b?.

Ograniczeniem powyzszego oszacowania jest to, ze nie pozwala ono

na bezpos$rednie wskazanie liczby oséb poszukujacych pomocy praw-
nej rocznie. Wynika to z ograniczen badan sondazowych odnoszacych
sie do faktow z dalszej przesztosci. Nalezy przypuszczaé, ze badani

nie wspominali jednakowo czesto o sytuacjach poszukiwania pomo-

cy prawnej, ktére miaty miejsce niedawno, i o tych, ktore zdarzyty sie
przed kilku laty. Wobec ograniczen posiadanych danych problem ten nie
wydaje sie mozliwy do rozwigzania w inny sposob niz poprzez przyje-
cie arbitralnych zatozen w sprawie rozktadu odpowiedzi w czasie.

Jesli przyjac arbitralnie, ze ,efekt zapominania” o przesztych dziataniach
zwiazanych z posiadaniem probleméw prawnych wptywa na wyniki
badan sondazowych w taki sposob, ze obejmuja one jedynie informacje
o 3/5 catkowitej liczby osob korzystajacych z pomocy prawnej w Polsce,
liczbe osob poszukujacych rozwigzania problemoéw prawnych w in-
stytucjach poradniczych mozna oszacowac na 2045 tys. do 2560 tys.

2 W Wielkiej Brytanii, w ktérej badania nad pomoca prawna maja najdtuzsza tradycje
i sa realizowane najczesciej, realizuje sie je zazwyczaj na probach kilkutysiecznych.
W badaniach tego rodzaju o najwiekszej liczebnosci, zrealizowanych w Japonii, préba
liczyta 25 tys. respondentow. Zob. M. Murayama, Experiences of Problems and Disput-
ing Behaviour in Japan, Meiji Law Journal, 14/2007.

26 Zatozono, ze zmienna ,Czy szukali pomocy...” ma charakter dychotomiczny, i wyta-
czono z analizy odmowe odpowiedzi.
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rocznie. Takie oszacowanie pozwala — w sposéb bardzo niedoktadny

— przewidywac roczne koszty pokrycia catkowitego popytu na pomoc
prawna (odpfatna i nieodptatna) na 612 do 766 min ztotych. Kwota ta
zostata obliczona na podstawie wynikéw badan ewaluacyjnych w pro-
gramie PPiO, ktore ujawnity, ze godzinowy koszt porady finansowane;j
w tym programie wynosi od 75 do 150 zt brutto (na potrzeby powyzsze-
go obliczenia przyjeto kwote 112,50 zH)?” i po przyjeciu kontrfaktyczne-
go zatozenia, ze problem prawny kazdej z oséb poszukujacych pomocy
prawnej da sie rozwiaza¢ w ciaggu dwdéch godzin porad.

Przyjeto takze, ze system generowatby koszty posrednie w wysokosci
33% kwoty przeznaczonej na bezposrednie finansowanie porad (to zna-
czy przyjeto arbitralnie, ze w stosunku do istniejacego programu PPiO
koszty te zostatyby obnizone o 50%). Oszacowanie to nie uwzglednia
natomiast kosztéw udzielania niezindywidualizowanej informacji praw-
nej, poniewaz nie ma podstaw do ich szacowania. Poréwnanie miedzy-
narodowe z systemem pomocy prawnej w Holandii wskazuje jednak, ze
przy zachowaniu wysokiej jakosci zarzadzania taczne koszty informacji
prawnej i zarzadzania systemem moga nie przekroczy¢ kilku procent
nakfadéw na pokrycie kosztéw takiej pomocy (w Holandii nie rozréznia
sie jednak naktadéw na pomoc przedsadowa i sadowa)?.

Zaréwno oszacowanie kwoty naktadow, jak i wczesniej podawane

dane dotyczace wielkos$ci popytu maja takze swoje dalsze ogranicze-
nia. Nie uwzgledniaja mozliwych przesunie¢ popytu na pomoc prawna
pomiedzy osobami korzystajacymi z pomocy odptatnej i nieodptatnej,
wywotanych pojawieniem sie systemu pomocy prawnej, ani popytu,
ktory ujawni sie po uruchomieniu systemu. Okolicznosci te, cho¢ maja
oczywiste znaczenie dla wymaganej skali operacji przysztego systemu

i wptywaja na koszty jego uruchomienia, sa niemozliwe do wystarczaja-
co precyzyjnego ustalenia w Swietle posiadanej wiedzy.

Ograniczenia istniejacych danych nie pozwalaja w szczegdlnos$ci na
precyzyjne okreslenie, jak wiele oséb z podanej wyzej liczby poszukuje
pomocy prawnej w organizacjach, ktére udzielaja jej bezptatnie, a jak

%7 Ocena wdrozonych programow z zakresu bezptatnego poradnictwa prawnego

i obywatelskiego realizowanych w projektach konkursowych wytonionych w ramach
konkurséw: nr DWF_5.4.2 2 2008 oraz DWF_5.4.2 5 2010 — Tworzenie i wdrazanie
programow z zakresu poradnictwa prawnego i obywatelskiego Programu Operacyjnego
Kapitat Ludzki 2007-2013 — Raport koricowy. PDSB, Grudzien 2011, s. 23-24.

%], Winczorek, Pomoc prawna w Anglii/Walii oraz Holandii, Wystapienie na Ill semi-
narium Forum Debaty Publicznej — prezentacja PowerPoint, Kancelaria Prezydenta RP,
22.10.2012r.
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wiele za nig ptaci. W badaniach ogélnopolskich ISP pytano wprawdzie
o te kwestie, jednak uzyte pytanie zawierato bfad konstrukcyjny, co
wptywa na pewno$¢ uzyskanych wynikéw. Zaleta uzytego kwestiona-
riusza jest natomiast to, ze uwzglednia zaréwno organizacje, o ktorych
wiadomo, ze rzeczywiscie udzielaja porad prawnych, jak i takie, ktore
z cala pewnoscia tego nie robia (np. sady).

Ponizsza Tabela 3 przedstawia probe oszacowania liczby oséb, ktére
korzystaty z pomocy (lub domniemanej pomocy) wymienionych insty-
tucji wg danych z ISP-OG (uwzgledniono wszystkie przypadki deklaro-
wanego korzystania z pomocy) oraz — dla poréwnania — z badan CBOS
z 2008 roku. Dane w tabeli okreslaja w tysiacach liczbe osob, ktore
korzystaty z wymienionych instytucji, obliczona przez pomnozenie od-
setka oséb, ktore deklarowaty korzystanie z danej instytucji, przez liczbe
0s6b dorostych w populacji. Uwage zwracaja duze rozbieznosci sza-
cunkéw dla obydwu cytowanych badan, co czeSciowo wynika zapewne
z odmiennego sposobu sformufowania pytan w uzytych kwestionariu-
szach. Co jednak najbardziej istotne dla szacowania liczby osob korzy-
stajacych z poradni nieodptatnych, ze wzgledu na sposéb sformutowania
pytania w badaniach ISP nie jest jasne, co badany rozumiat przez ,uzy-
skanie pomocy” w danej instytucji i czy chodzito o porade prawna lub
informacje prawna, czy moze o prébe ,uzyskania pomocy” w postaci
np. uzyskania decyzji administracyjnej korzystnej dla badanego.

TG Liczba os6b w tysia- Liczba os6b w tysia-
cach wg ISP? cach wg CBOS*®
Urzad gminy / miasta 1499,91
Starostwo Powiatowe 374,98
Urzad Wojewddzki 201,91
Urzad Marszatkowski 28,84
Osrodek Pomocy Spotecznej (OPS, 749,95
GOPS, MOPS)
Powiatowe Centrum Pomocy Rodzinie 201,91
(PCPR)
Sad 1182,62 6739,8
Adwokat wyznaczony z urzedu 230,75 3470,81%"
Prokuratura 403,82 2375,18

29 Pytanie brzmiato: Czy w zwiazku z tymi sytuacjami/ta sytuacja starat/a sie P. uzyskac
pomoc od ktéregos$ z podmiotéw wymienionych na karcie, przy czym nie chodzi o po-
moc ,po znajomosci” — nieformalna?

30 Pytanie brzmiato: Czy w ostatnich pieciu latach kto$ z Pana(i) najblizszej rodziny lub
Pan(i) sam(a) miat(a) jaka$ sprawe albo zatatwiat(a) cos: z...

31 Adwokaci i radcowie optacani przez klientow z wtasnych funduszy i z urzedu tacz-
nie.
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Panstwowa Inspekcja Pracy 288,44

Rzecznik Konsumentow 259,60

Rzecznik Praw Obywatelskich 57,69

Rzecznik Praw Dziecka 28,84

Rzecznik Praw Pacjenta 0

Rzecznik Praw Ubezpieczonych 28,84

Ministerstwo lub inny urzad centralny 86,53

Fundacja, stowarzyszenie 144,22

Kosci6t / organizacja ko$cielna 144,22

Kancelaria prawna (adwokacka lub 2076,79 3470,81

radcowska)

Zwiazek zawodowy 57,68

Biuro poselskie lub senatorskie 0

Federacja Konsumentow 0

Oddziat ZUS 288,44

Innego rodzaju instytucja / organizacja 519,20

/ firma

Notariusz nie uwzgledniono 4713,73
w kafeterii odpowiedzi

Nie staratem/am sie o pomoc zadnego 1326,84

z tych podmiotéw

Nie pamietam / odmowa odpowiedzi 173,07

Tabela 3: Liczba osob, ktére korzystaty z wymienionych instytucji wg danych ISP
(proba ogolnopolska), n = 312 oraz wg badan CBOS ,Warunki zyciowe spoteczen-
stwa polskiego: problemy i strategie” zrealizowanego w 2008 roku, n= 38866.

W zalezno$ci od sposobu interpretacji danych (dotaczenia lub nie odpo-
wiednich podmiotéw do analizy) liczba oséb poszukujacych nieodptat-
nej pomocy prawnej wynosi od 6% do 22% populagji, to jest od 1817,2
tys. do 6663,03 tys. 0s6b w ciagu 5 lat poprzedzajacych badanie. Prze-
dziat oszacowania przy poziomie ufnosci 0,95, w zalezno$ci od sposobu
interpretacji danych, wynosi odpowiednio od 4,6% — 7,6% (1416,04 tys.
do 2138,7 tys. 0os6b w ciagu pieciu lat), do 20% — 25% (6032,38 tys. do
7586,61 tys.). Wartos$ci te przektadaja sie bezposrednio na koszty uru-
chomienia systemu zgodnie z wcze$niej prezentowanymi wyliczeniami

i oznaczaja, ze catkowita kwota naktadow niezbednych do pokrycia
popytu na nieodpfatna pomoc prawna wynosi od 349 do 576 min zt.

Gdy chodzi o rozkfad typow probleméw prawnych wéréd osob korzy-
stajacych z poradni nieodptatnych oraz oséb korzystajacych z wszelkich
form poradnictwa (co w przypadku wariantu 1 ma znaczenie przede
wszystkim dla sposobu organizacji systemu oraz specjalizacji doradcow),
z analizy danych pochodzacych z badan ISP (odpowiednio badanie

na probie celowej oraz badanie ogoélnopolskie) wynika, ze w obydwu
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grupach jest on zblizony. Badania wskazuja w szczegolnosci na domi-
nacje problemow z zakresu prawa zabezpieczenia socjalnego, prawa
rodzinnego, prawa spadkowego oraz innych spraw cywilnych. Sprawy

z zakresu prawa pracy sa charakterystyczne raczej dla poradni nieod-
ptatnych, za$ prawa administracyjnego, rzeczowego i karnego — raczej
dla odptatnych, co moze wskazywac na potrzebe specjalizacji przyszte-
go systemu w wymienionych dziedzinach. Zagadnienie to jest podejmo-
wane szerzej, gdy omawiane sa warianty 2 i 3 (vide Tabela 4 ponizej),
poniewaz w wariancie 1 tak czy inaczej musiatby zostac¢ pokryty caty
wytworzony popyt, niezaleznie od jego charakterystyki.

Posiadane dane nie pozwalaja na bezposrednie oszacowanie czestosci
korzystania z informacji prawnej, skutkow wspoétptatnosci ani skali nega-
tywnych zjawisk zwigzanych z korzystaniem z systemu. Mozna sadzic,
7e wspotptatnosc i systemy testéw merytorycznych, jesli beda stosowane
podobnie jak w niektérych zagranicznych systemach pomocy prawnej,
nie beda znaczaco wptywac na dostepno$¢ pomocy. Doswiadczenia za-
graniczne wskazuja mianowicie, ze liczba zaakceptowanych wnioskow
z reguty przekracza 90%, a wiec ze wiekszos$¢ osdb poszukujacych po-
mocy prawnej czyni to z powoddéw uznawanych w systemie za wystar-
czajaco istotne®2. Pozwala to zarazem przyjac¢, ze charakterystyka popytu
(zwtaszcza udziat poszczegolnych typow spraw w catym popycie) nie
bedzie miata wiekszego wptywu na koszty zarzadzania systemem, to
znaczy ze zarzadzanie systemem nie staje sie trudniejsze, gdy czeSciej
zglaszane sa sprawy okres$lonego typu. Ma to szczegoélne znaczenie dla
analizowanych nizej wariantow 2 i 3.

Wariant 2: ograniczenia przedmiotowe

Drugi z rozwazanych wariantow rozwigzan systemowych opiera sie na
nastepujacych zatozeniach. Podobnie jak w przypadku wariantu pierw-
szego, rozroznia sie kryteria dostepu do porad prawnych (zindywiduali-
zowanych, doradca ponosi odpowiedzialno$¢ za tre$¢) i informacji praw-
nej (niezindywidualizowanej, wytaczenie odpowiedzialnosci ze strony
doradcy). Tak samo jak w wariancie 1 dostep do informacji prawnej jest
powszechny — podmiotowo nieograniczony i catkowicie nieodptatny.
Gdy chodzi o porady prawne, istnieje mozliwo$¢ odmowy ich udziele-
nia w przypadku, gdy porady w tej samej sprawie juz udzielono lub gdy
nie ma potrzeby jej udzielenia (test merytoryczny). Stosuje sie ponadto
wspotptatnosc za porady prawne w postaci statej optaty manipulacyjnej,

32 Por. J. Winczorek, Pomoc prawna w Anglii/Walii oraz Holandii. Wystapienie na lll
seminarium Forum Debaty Publicznej, 22.10.2012 r., prezentacja PowerPoint.
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ale nie wprowadza sie ograniczen dotyczacych liczby uzyskiwanych
porad prawnych przez jednego beneficjenta. Roznice pomiedzy oby-
dwoma wariantami sprowadzajg sie zatem do tego, ze cho¢ dostep do
bezptatnych porad prawnych jest powszechny — to znaczy nie wymaga
spetnienia zadnych warunkéw podmiotowych — to pomoc prawna doty-
czy wyfacznie okreslonych kategorii spraw, wyréznionych na podstawie
ich spotecznej wagi i uciazliwo$ci dla beneficjentow.

Mozna sadzi¢, ze opisywane rozwiazanie cechuje sie istotnymi zaletami.
Po pierwsze, pozwala na ograniczenie skali systemu (a wiec i kosztéw
jego utrzymania) jedynie do tych zagadnien prawnych, ktére uznaje

sie za priorytetowe z punktu widzenia sytuacji beneficjentow lub poli-
tyki spotecznej panstwa. Sprawia to, ze oczekiwane pozytywne efek-

ty zewnetrzne systemu beda najwyzsze w stosunku do ponoszonych
naktadow.

Po drugie, system wykorzystujacy ograniczenia przedmiotowe, ale otwarty
pod wzgledem podmiotowym, moze tez mie¢ szereg zalet ujawniaja-
cych sie na etapie implementacji i w toku biezacego zarzadzania po jego
uruchomieniu. Dzieki zatozeniom wariantu 2 mozliwe bytoby zwtaszcza
bardziej precyzyjne — niz w przypadku systemu catkowicie otwartego —
przewidywanie popytu na podstawie badan rynku oraz danych z wczes-
niejszych lat. Daje to mozliwo$¢ dos¢ dobrego przewidywania kosztéw
funkcjonowania systemu i ewentualnego dopasowywania popytu do po-
siadanych $rodkéw poprzez wiaczanie okreslonych typow problemoéw do
systemu lub ich wytaczanie z niego, a w efekcie mozliwos¢ zaspokojenia
popytu. Z tych samych wzgledéw omawiany wariant stwarza mozliwosc¢
fatwego rozwijania systemu — na przykfad uruchomienia go z ograniczona
liczba typow probleméw, w ktérych udzielane sg porady, i zwiekszania jej
w przypadku zwigkszania sie dostepnych srodkéw.

Skonstruowanie systemu wykorzystujacego przedmiotowe ograniczenia
dostepu do poradnictwa daje takze mozliwo$¢ tatwego rozwiazania
problemu ,specjalnych potrzeb”. Dotyczy on, na przyktad, oséb znaj-
dujacych sie w szczegolnej sytuacji zyciowej (samotnych matek, osob

o bardzo niskim wyksztatceniu itp.) czy niepetnosprawnych (na przyktad
0s6b gtuchoniemych lub chorych psychicznie)®. Jego rozwiazanie jest
mozliwe w szczegdlnosci przez wiaczenie do listy zagadnien prawnych
podejmowanych w systemie kategorii spraw, ktore sa charakterystycz-
ne dla takich oséb. W przypadku systemu catkowicie otwartego moze

30O odmiennosci problemoéow prawnych i zachowan zwiazanych z poszukiwaniem
pomocy u takich 0s6b zob. J. Winczorek, Przeglad..., op. cit., s. 35 i n.
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natomiast pojawic sie problem wystarczajacej specjalizacji doradcow

i sposobu finansowania organizacji specjalizujacych sie w pomocy takim
osobom. W przypadku za$ systemu wykorzystujacego ograniczenia ma-
jatkowe, zwtaszcza restrykcyjne, bedzie istnie¢ mozliwo$¢, ze takie oso-
by nie beda mogty z systemu korzysta¢ mimo trudnej sytuacji zyciowej
lub wykluczenia zwiazanego z niepetnosprawnoscia, poniewaz beda
osiagac¢ dochody przekraczajace prog dochodowy okreslony w systemie.

System wykorzystujacy przedmiotowe ograniczenia dostepu do porad-
nictwa stwarza ponadto mozliwos¢ wzglednie tatwego zapewnienia
jakosci. Wynika to z wiekszej, w porownaniu do systemu otwartego,
mozliwosci specjalizacji doradcéw, co pozwoli na sprawniejsze i tansze
ich szkolenie oraz utatwi sprawowanie nadzoru nad ich dziatalnoscia
(w zakresie, w jakim pozwalaja na to odpowiednie przepisy).

Wreszcie, cecha systemu poradnictwa prawnego uruchomionego w ana-
lizowanym wariancie jest wzgledna prostota. W sytuacji braku podmio-
towych ograniczen dostepu nie ma potrzeby ich egzekwowania przez
kazdorazowa weryfikacje statusu majatkowego oséb poszukujacych
porad prawnych, co jest niezbedne w przypadku ograniczern majatko-
wych. Pozwala to ograniczy¢ koszty administracyjne i zakres niezbednej
administracji, zwfaszcza zwiazanej z koniecznoscia ustalania docho-
dow i/lub sytuacji majatkowej beneficjentow?*. Z drugiej strony, system
opierajacy sie na ograniczeniach przedmiotowych pozwala, w poréwna-
niu do systemu przewidujacego takze podmiotowe warunki dostepu do
pomocy, na zmniejszenie zakresu mozliwych naduzyc¢ systemu. Zastoso-
wanie wspotptatnosci oraz mozliwosci odmowy porady przyczynia sie
natomiast do ograniczenia zjawiska pieniactwa i jego pochodnych, tak
samo jak w opisywanym wariancie 1.

Takze system wykorzystujacy przedmiotowe ograniczenia dostepu ma
jednak swoje wady. Oczywista negatywna konsekwencja jego wpro-
wadzenia bedzie to, ze w poréwnaniu do systemu otwartego, w ktérym
poniesione zostana odpowiednie naktady, nierozwigzane pozostana
istotne problemy prawne — niekwalifikujace sie do systemu. tatwo tez
zauwazyd, ze nie zawsze jest mozliwe oddzielenie od siebie réznych

3 Warto zauwazy¢, ze we wspominanym wczesniej systemie holenderskim istnieja
dochodowe ograniczenia poradnictwa. To, czy osoba poszukujaca pomocy prawne;j je
spetnia, jest jednak sprawdzane przy wykorzystaniu systemu informatycznego urzedow
podatkowych. Stosowanie innych rozwiazan (zwtaszcza systemu o$wiadczen weryfiko-
wanych przed udzieleniem porady) bedzie skutkowac¢ wydtuzeniem czasu oczekiwania
na porade, a zatem bedzie prowadzi¢ do zwiekszenia spotecznych (nienaktadowych)
kosztow poradnictwa i w konsekwencji zmniejszac jego uzytecznosc.
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probleméw prawnych, na przykfad takich, ktére wynikaja z tej samej
okoliczno$ci zyciowej, a ktére dotycza kwestii wiaczonych do systemu

i niewtaczonych. Wreszcie, tak samo jak w juz omawianym wariancie 1,
stosowanie testow merytorycznych i wspotptatnosci zwieksza zakres
niezbednej administracji, podnosi koszty dziatania systemu i w konse-
kwencji zmniejsza jego dostepnosc.

Ze wzgledu na zatozenia wariantu 2 nie obliczono liczby oséb upraw-
nionych do poszukiwania pomocy, a jedynie liczbe osob, ktore moga
poszukiwa¢ pomocy (ta druga kategoria jest szersza, poniewaz jedna
osoba moze poszukiwac¢ pomocy kilkukrotnie). Dokonano tego prze-
twarzajac i agregujac dane pochodzace z badan kwestionariuszowych
zrealizowanych przez Instytut Spraw Publicznych, badania PPiO oraz
badania CATI-Poznan®. Wyniki oszacowania przedstawia Tabela 4.

W zaleznosci od doboru kryteriow przedmiotowych, liczba os6b upraw-
nionych do pomocy w okresie 5 lat bedzie sie miescita w podanych
przedziatach lub bedzie stanowi¢ sume tych przedziatéw, bedzie wiec
odpowiednio mniejsza niz w przypadku wariantu 1.

Czesto$¢ zglaszania problemow Liczba probleméw

ISP-OG ISP-BEN  PPiO CATI  ISP-OG Dolna Gorna

Poznan + ISP-  granica granica
BEN + przedzialu przedziatu

PPiO + oszaco- oszaco-

CATI wania wania

Poznan  (ufnos¢ (ufnos¢

95%) 95%)

Prawo rodzinne 0,12 0,16 0,23 0,2 0,2 1281,06 1486,81
Inne prawo 0,18 0,22 0,22 0,05 0,15 960,98 1145,84

cywilne i proce-

dura cywilna

Prawo spadko- 0,09 0,07 0,13 0,21 0,15 937,51 1120,76
we

Zabezpieczenia 0,14 0,18 0,09 0,08 0,1 602,45 755,9
spoteczne (ubez-

pieczenia spo-

feczne, pomoc

spoteczna)

Prawo pracy 0,07 0,18 0,09 0,09 0,09 579,34 730,41

Prawo mieszka- 0,06 0,04 0,06 0,16 0,09 570,18 720,21
niowe

Prawo finan- 0,01 0 0,03 0,12 0,06 339,4 460,1
sowe
Inne 0,06 0,07 0,06 0,05 0,05 316,82 434,07

3 Sposob agregacji jest opisany w cytowanym tekscie J. Winczorek, Ubezpieczenia
ochrony prawnej..., op. cit.
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Prawo karne 0,07 0,03 0,03 0,04 0,04 214,02 313,3
i postepowanie

karne, prawo

karne wykonaw-

cze

Prawo admi- 0,1 0,02 0,04 0,01 0,03 185,34 278,8
nistracyjne i

procedura admi-

nistracyjna

Prawo rzeczowe 0,09 0,02 0,03 NA 0,03 148,23 233,33
Suma 1 1 1 1 1 613534  7679,54

Tabela 4: Oszacowanie liczby beneficjentow w ciagu 5 lat na podstawie danych ISP-
-OG, n=312, ISP-BEN, n=228, PPiO, n=1286 i CATI Poznan, n=1000. Dla potrzeb
obliczenia liczby zgtaszanych problemoéw zatozono, ze proporcja os6b szukajacych
pomocy i nieszukajacych jest stata i wynosi 0,227, a takze uwzgledniono problemy
wystepujace kilkukrotnie u tej samej osoby (stad zwiekszone liczebno$ci). Oszaco-
wanie przedziatéw dla zmiennych dychotomicznych (binomial).

Jak wida¢, najwazniejszym typem probleméw prawnych, ktére wedtug ba-
dan byty zgtaszane doradcom w 2012 r. byty problemy z zakresu zabezpie-
czenia spotecznego (ta kategoria obejmuje zaréwno zagadnienia prawne
zwigzane z ubezpieczeniami spoftecznymi, jak i pomoca spoteczng), prawa
rodzinnego oraz ,innego” prawa cywilnego (to jest prawa cywilnego z wy-
faczeniem prawa spadkowego i rzeczowego). Kazda z tych kategorii, gdyby
uwzglednic¢ ja w systemie, generowataby znaczne zainteresowanie korzy-
staniem z niego, poniewaz problemy nalezace do kazdej z niej usitowato
rozwiazac, w ciagu 5 lat poprzedzajacych badanie, okoto miliona oséb.

Analiza opisanej tabeli w oderwaniu od innych zrodet wiedzy pozwala-
faby wiec sadzi¢, ze w przypadku uruchomienia systemu w wariancie 2,
uwzglednienie wtasnie tych typow spraw bytoby wskazane z uwagi na
zasadnicze spoteczne cele nieodpfatnego poradnictwa prawnego. Warto
jednak zauwazy¢ — na podstawie wiedzy zebranej w innych tekstach
zamieszczonych w niniejszym tomie — ze przypuszczalnie znakomita
wiekszos$¢ probleméw opisanych w tabeli jako ,prawo cywilne” dotyczy
probleméw o charakterze konsumenckim. Zagadnienia te sa przedmio-
tem wyspecjalizowanej pomocy $wiadczonej przez rzecznikéw konsu-
mentow co sprawia, ze w przypadku réwnolegtego utrzymania istnienia
tej instytucji po uruchomieniu systemu poradnictwa prawnego ich podej-
mowanie w systemie bytoby niecelowe. Podobng uwage mozna poczy-
ni¢ w odniesieniu do prawa pracy, ktére jest przedmiotem poradnictwa
udzielanego przez Panstwowa Inspekcje Pracy.

Warte odnotowania jest rowniez to, ze w $Swietle badan problemy z pra-
wem karnym nie stanowia znaczacego odsetka zagadnien, w ktérych
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poszukuje sie pomocy prawnej. Wobec faktu, ze tego rodzaju problemy
sq objete systemem sadowej pomocy prawnej, mozna sadzi¢, ze zapo-
trzebowanie na ich rozwiazywanie w systemie pomocy przedsadowe;j
bytoby wzglednie niewielkie. Obydwie obserwacje wskazuja, ze wpro-
wadzenie przedmiotowych kryteriow dostepu do poradnictwa pozwoli-
foby na rozwiazanie problemu powiazania o$rodkéw poradniczych ist-
niejacych w obecnym systemie z przyszta jego inkarnacja w taki sposéb,
aby nie wytwarzac niepotrzebnej konkurencji®.

Podobnie jak w przypadku wariantu 1, zebrane dane, po uzupefnieniu
o analogiczne arbitralne zatozenia, pozwalaja na dokonanie bardzo
przyblizonych oszacowan naktadéw, ktore bytyby niezbedne, aby moz-
liwe byto zrownowazenie popytu na pomoc prawna. Wyniki tej analizy
przedstawia ponizsza Tabela 5.

Czesto$c¢ proble-  Hipotetyczny koszt finansowania po-
moéw prawnych,  radnictwa nieodptatnego w tysiacach

w przypadku zlotych, rocznie
ktérYCh poszu- Dolna granica Gorna granica
kiwano POMOCY  przedziatu oszaco- przedziatu oszaco-
prawnej wania wania
Prawo rodzinne 0,2 72788 111511
Prawo spadkowe 0,15 53268 84057
Inne prawo cywilne i procedura 0,15 54601 85938
cywilna
Zabezpieczenia spoteczne (ubez- 0,1 34230 56693
pieczenia spofeczne, pomoc
spoteczna)
Prawo mieszkaniowe 0,09 32397 54016
Prawo pracy 0,09 32917 54781
Prawo finansowe 0,06 19284 34508
Inne 0,05 18001 32555
Prawo karne i postepowanie kar- 0,04 12160 23498
ne, prawo karne wykonawcze
Prawo rzeczowe 0,03 8422 17500
Prawo administracyjne i proce- 0,03 10531 20910
dura administracyjna
Ogébtem 1,00 348598 575965

Tabela 5: Oszacowanie kosztéw poradnictwa przy zastosowaniu kryteriéw
przedmiotowych?.

36 Osobna kwestia pozostaje ujednolicenie standardéw poradnictwa w podmiotach
dziatajacych w ewentualnym nowym systemie i poza nim.

37 Podobne wyniki (mieszczace sie w podanych przedziatach) uzyska sie takze, gdy
wyjdzie sie od catkowitej kwoty kosztow obliczonej metoda kosztowa, przedstawionej
w opracowaniu Waldemara Florczaka w niniejszym tomie.
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Dla porzadku trzeba tez zastrzec, ze powyzszy szacunek, podobnie jak
juz przywotywane, ma istotne ograniczenia. Wynikaja one ze wspo-
mnianych wczesniej powododw, ale przede wszystkim z faktu, ze opiera
sie on na zagregowanych danych. Technika polegajaca na agregacji da-
nych z réznych badan, zwtaszcza prowadzonych na odmiennych typach
prob, jest zasadniczo nieprawidfowa, a zostata wykorzystana w celu
zwiekszenia liczebnosci obserwacji dla uzyskania wystarczajacej istot-
nosci statystycznej wyniku. Ponadto, przyjete w wyliczeniu zatozenie
o proporcji 0s6b szukajacych pomocy i jej nieszukajacych jest kontrfak-
tyczne. Last but not least, podobnie jak w wariancie 1, prezentowany
szacunek nie uwzglednia przesunie¢ popytu na pomoc prawna pomie-
dzy korzystajacymi z pomocy odptatnej i nieodptatnej wywotanych
pojawieniem sie systemu pomocy prawnej ani popytu, ktory ujawni sie
po uruchomieniu systemu wskutek informacji o jego pojawieniu sie. Jak
to zostato powiedziane, jest to niemozliwe do empirycznego ustalenia
w $wietle posiadanej wiedzy.

Niemozliwa do wiarygodnego obliczenia — z uwagi na zbyt mata li-
czebnos$¢ w badaniach ISP i konstrukcje pytania o podmioty, do ktérych
zwracaty sie osoby badane w badaniach ogélnopolskich — jest w wa-
riancie 2 réwniez liczba oso6b zwracajacych sie z problemami prawnymi
do poradni nieodptatnych. Ma to znaczenie nie tylko dla obliczenia
catkowitej warto$ci popytu na pomoc nieodptatna, ale takze ze wzgledu
na mozliwos¢, ze struktura popytu (czesto$¢ poszukiwania pomocy w
sprawach okreslonego rodzaju) na pomoc odpfatna i nieodpfatna jest od-
mienna. Jednoznaczna weryfikacja tej hipotezy wymaga jednak dokona-
nia krostabulacji zmiennych zawierajacych informacje o typie problemu
prawnego ze zmienng o typie podmiotu, do ktérego respondenci zwra-
cali sie z takim problemem?8,

3 Przy zatozeniu, ze liczebno$¢ podproby zawierajacej informacje o problemach
prawnych wynosi 312, liczba kategorii zmiennej dotyczacej typu problemu prawnego
— 11, a zmiennej dotyczacej typu podmiotu — 26 (j/w), oczekiwana liczebnos$¢ kaz-

dej kombinacji kategorii zmiennych, przy zatozeniu ich niezaleznosci, wynosi 1,09,
co nie pozwala nawet na obliczenie poziomu istotnos$ci statystycznej testu. Z drugiej
strony, dziatanie polegajace na przekodowaniu zmiennej do zmiennej dychotomicznej
— korzystanie z pomocy odptatnej/nieodptatnej — jest niecelowe wskutek niejasnosci

w znaczeniu odpowiedzi na pytanie o poszukiwanie ,pomocy”, o czym bytfa juz mowa.
Za podstawe oszacowania liczby oséb zwracajacych sie z problemami prawnymi do
poradni nieodpfatnych nie mozna réwniez uzna¢ wynikéw badania ISP-BE, nawet przy
kontrfaktycznym zatozeniu, ze proporcja miedzy osobami poszukujacymi i nieposzu-
kujacymi pomocy prawnej jest w tej populacji taka sama jak ta, ktéra wynika z badan
ogolnopolskich, tj. ze wynosi 0,227. Wynika to z faktu, ze nie jest znana proporcja
miedzy liczba 0séb poszukujacych pomocy prawnej odptatnej i nieodptatnej, co jest
wynikiem wspomnianego sposobu skonstruowania pytania o rodzaj podmiotu, do

42



Poradnictwo prawne i obywatelskie — system, koszty, innowacje 3 WPRIS

Niezaleznie od tych zastrzezen przedstawione obliczenia pozwalaja na
poréwnanie kosztéw w zaleznosci od ewentualnych decyzji w sprawie
zakresu poradnictwa. Wariant A — ,minimalistyczny”, w ktorym $wiad-
czono by jedynie porady z zakresu prawa rodzinnego i prawa zabezpie-
czenia socjalnego, wymagatby naktadow w wysokosci od 126056 tys. do
195568 tys. zt, a wariant B — uwzgledniajacy ponadto prawo spadkowe

i mieszkaniowe — od 211721 tys. do 333641 tys. zt. ,Maksymalistyczny”
wariant C, w ktéorym uwzglednione zostatyby wszystkie dziedziny prawa
oprécz prawa pracy, prawa karnego oraz ,innego prawa cywilnego”, ge-
nerowatby koszty w wysokosci od 267959 tys. do 439114 tys. zt rocznie.

Wariant 3: ograniczenia przedmiotowo-podmiotowe

Trzeci z rozwazanych wariantow przewiduje powszechny dostep do
informacji prawnej oraz dostep do porad prawnych opierajacy sie na
stosowanych jednoczesnie kryteriach przedmiotowo-podmiotowych.
Od wariantu 2 rézni sie tym, ze dostep do bezpfatnych porad prawnych
zalezy od spetnienia przez beneficjentéw kryterium majatkowego — jest
ograniczony do oséb, ktérych dochody nie przekraczaja okreslone;
wysokosci. Ponadto, dotyczy wyfacznie pewnych kategorii spraw, wy-
roznionych na podstawie ich wagi spotecznej i uciazliwos$ci dla benefi-
cjentow. Oznacza to, ze przy identycznych naktadach co w wariancie 2
kryteria przedmiotowe moga by¢ szersze, za$ dostep silniej ograniczaja
kryteria podmiotowe niz przedmiotowe.

Mozna sadzi¢, ze — tak jak juz opisane warianty — takze wariant 3
bedzie miat istotne zalety, ale bedzie tez obciazony wadami. Przede
wszystkim, pozwala on na ograniczenie systemu do jedynie tych za-
gadnien prawnych, ktére uznaje sie za priorytetowe z punktu widzenia
sytuacji beneficjentow i/lub polityki spotecznej panstwa. W poréwnaniu
do systemu opisanego w wariancie 2, ograniczenia podmiotowe beda
jednak sprawia¢, ze korzysci spoteczne (efekty zewnetrzne) z funkcjono-
wania systemu beda nizsze.

Warto tu w szczegolnos$ci zauwazyc, ze wbrew wyrazanym niekiedy
przekonaniom (i czestemu okre$laniu publicznego poradnictwa prawne-
go mianem ,pomocy prawnej dla oséb ubogich”) badania zagraniczne
wskazuja, ze bariera dostepu do pomocy prawnej nie sa wytacznie
koszty*°. O ile wiec wprowadzanie kryteriéw majatkowych pozwala

ktorego zwracali sie badani. W zwiazku z powyzszym przyjeto, ze struktura popytu na
porady odptatne i nieodptatne jest identyczna.
3 Zob. przeglad w J. Winczorek, Przeglad..., s. 18 i n.
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— w porownaniu do analogicznego systemu ich nieimplementujacego —

na obnizenie naktadow na funkcjonowanie systemu, o tyle ich istnienie

moze zarazem sprawiac, ze wykluczone z dostepu do pomocy prawnej
beda osoby, ktore sa w stanie za pomoc te zaptacic. Sprawia to, ze efek-
tywno$¢ ekonomiczna systemu opierajacego sie na wariancie 3 moze

— nawet przy nizszych naktadach na jego utrzymanie — byc¢ ostatecznie

nizsza niz w przypadku bardziej naktadochtonnego, analogicznego pod
wzgledem kryteriow przedmiotowych, systemu w wariancie 2.

Podobnie jak w wariancie 2, takze w wariancie 3 bedzie mozliwe dos¢
precyzyjne przewidywanie popytu na podstawie badan rynku oraz
danych na temat funkcjonowania systemu wytworzonych we wcze$niej-
szych latach. System opierajacy sie na dwoch kryteriach dostepu jest
wiec wciaz — przy swojej zwiekszonej ztozonosci — mozliwy do zarza-
dzania. Wariant 3 daje w szczegélnosci mozliwos¢ dos¢ dobrego przewi-
dywania kosztéw systemu i dopasowywania zaspokajanego popytu do
posiadanych srodkéw poprzez wtaczanie okreslonych typow problemoéw
do systemu lub ich z niego wyfaczanie, a w efekcie stwarza mozliwos¢
zaspokojenia popytu o okreslonej charakterystyce przy danych srodkach.
Zarzadzanie systemem w wariancie 3 lub zblizonym wymaga natomiast
prowadzenia badan nad popytem na wiekszych prébach niz w przypad-
ku tylko jednego kryterium dostepu, co wiaze sie z wiekszymi kosztami
(w stosunku do catosci naktadow niezbednych dla utrzymania systemu
wzrost kosztéw nie bedzie jednak znaczacy).

Podobnie jak wariant 2 takze wariant 3 daje natomiast mozliwo$c¢ tatwe-
go rozwijania systemu. Moze to na przykfad polegac¢ na uruchomieniu
go w odniesieniu do ograniczonej liczby typéw problemoéw prawnych

i zyciowych oraz stopniowego zwiekszania go w przypadku zwieksza-
nia sie dostepnych srodkow. W przypadku przeznaczenia na system
identycznych naktadéw co w przypadku wariantu 2 i — w konsekwencji
— rozszerzenia jego zakresu przedmiotowego kosztem zakresu podmio-
towego mozliwo$¢ ta bytaby jednak ograniczona. Rozwéj systemu zwia-
zany z ewentualnym wzrostem naktadéw musiatby w takim wypadku
polegac na poszerzaniu podmiotowych kryteriéw dostepu.

Wreszcie, w poréwnaniu do systemu otwartego, takze wariant 3 daje
mozliwo$¢ fatwego uwzglednienia ,specjalnych potrzeb” — na przy-
ktad oséb niepetnosprawnych (poprzez wtaczenie do listy zagadnien
prawnych takich spraw, ktére sg charakterystyczne dla nich, lub przez
stworzenie wyjatkéw, gdy chodzi o zakres podmiotowy pomocy). Tak
samo jak w przypadku opisanych juz wariantéw, zastosowanie wspot-
ptatnosci oraz mozliwosci odmowy udzielenia porady ze wzgledéw
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merytorycznych przyczyni sie do ograniczenia zjawiska pieniactwa
i jego pochodnych.

System opierajacy sie na zatozeniach opisanych w wariancie 3 bedzie
tez obarczony wieloma podobnymi wadami, o czym juz wspomniano.
Ograniczenie przedmiotowych kryteriow dostepu do systemu bedzie
powodowad, ze nierozwiazane pozostana problemy prawne do niego
niewtaczone. Ograniczenie zakresu podmiotowego systemu bedzie nato-
miast sprawiac, ze nierozwiazane beda problemy prawne oséb niekwa-
lifikujacych sie do uzyskania pomocy. Wada ta bedzie tym istotniejsza,
im dalej idace beda ograniczenia podmiotowe. Mozna w zwiazku z tym
twierdzi¢, ze system opierajacy sie na wariancie 3, w tym zwfaszcza
przewidujacy daleko idace ograniczenia majatkowe, bedzie naruszat
zasade rownosci, sprawiajac, ze osoby bedace stronami sporu i bedace
w podobnej sytuacji zyciowej i majatkowej beda odmiennie traktowane.

Warto tez podkresli¢, ze nie jest dobrym rozwiazaniem zastosowanie
bardzo restrykcyjnych kryteriow majatkowych, zbieznych z kryteriami
ubéstwa takimi jak minimum egzystencji czy minimum socjalne (co byto
proponowane w niektorych wczesniejszych projektach wprowadzenia
systemu pomocy prawnej). Moze to bowiem prowadzi¢ do wykluczenia
z korzystania z poradnictwa oséb niemajacych srodkéw na to, zeby takie
porady pozyska¢ na rynku. W wymiarze spotecznym tak zaprojekto-
wany system nie tylko nie bedzie zwieksza¢ dostepnosci poradnictwa
prawnego w poréwnaniu do dzi$ istniejacego stanu, ale wrecz bedzie

w tej kwestii przeciwskuteczny.

Opisywany system bedzie tez trudniejszy w implementacji niz systemy
przewidziane w wariancie 2 i wariancie 1. Wynika to z faktu, ze pod-
miotowe ograniczenia dostepu wymagaja egzekwowania, co stwarza
problem naduzyc¢ i zmusza do ponoszenia wyzszych kosztéw admini-
stracyjnych, oraz zwieksza zakres niezbednej administracji zwiazanej

z koniecznoscia ustalania dochodéw i/lub sytuacji majatkowej benefi-
cjentow. Koszty te moga dotyczy¢ przy tym zaréwno systemu (organiza-
cji $wiadczacych porady) jak i samych beneficjentéw, a przez to zmniej-
sza¢ dostepnos¢ pomocy. Tak jak w przypadku opisanych juz wariantow,
istnienie testéw merytorycznych i wspétptatnosci zwieksza zakres
niezbednej administracji, podnosi koszty dziatania systemu i w konse-
kwencji zmniejsza jego dostepnosc.

Gdy chodzi o analize stanu istniejacego i projekcje mozliwego popytu
po uruchomieniu systemu, ze wzgledu na zatozenia wariantu 3 nie ob-
liczono liczby os6b uprawnionych do poszukiwania pomocy ani liczby
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probleméw prawnych w populacji, a jedynie liczbe oséb, ktére moga
poszukiwa¢ pomocy (ta kategoria jest szersza niz poprzednio wymie-
nione, poniewaz jedna osoba moze poszukiwa¢ pomocy kilkukrotnie),
w zaleznosci od przyjetych kryteriow. Wyniki oszacowania przedstawia
ponizsza Tabela 6. W zaleznosci od doboru kryteriéw przedmiotowych
liczba os6b uprawnionych do pomocy i jej poszukujacych w okresie

5 lat bedzie sie miesécita w przedziatach podanych w tabeli lub bedzie
stanowic ich sume, bedzie wiec odpowiednio mniejsza niz w przypadku
wariantu 1 i 2. Oszacowanie podano w przedziatach odpowiadajacych
95% przedziatowi ufnosci*.

Jak wida¢, korzystanie z porad prawnych nie jest liniowo zalezne od do-
chodu. W szczegolnosci wéréd osob o najwyzszych dochodach czestos¢
poszukiwania pomocy prawnej wcale nie jest proporcjonalnie wyzsza
niz wéréd oséb znajdujacych sie w nizszych kategoriach dochodowych.
Moze to wskazywac na trafno$¢ wspominanej juz obserwacji, iz bariera
dostepnosci porad prawnych nie zawsze sa zbyt niskie dochody. Moze
to jednak rowniez dowodzi¢, ze niektére typy problemow prawnych
wystepuja czesciej w przypadku oséb o nizszych dochodach niz w przy-
padku 0séb o wyzszych dochodach, a inne — odwrotnie. Posiadane dane
nie pozwalaja jednak na rozstrzygniecie tego dylematu.

Warto jednak zauwazy¢, ze relacja pomiedzy dochodami a czesto$cia
poszukiwania pomocy prawnej jest rézna w zaleznos$ci od typu zgtasza-
nego problemu prawnego*'. Obserwacja ta ma istotne znaczenie, gdy
chodzi o dobor kryteriow dostepu do nowego systemu poradnictwa,
poniewaz prowadzi do wniosku, ze przyjecie jednolitych (zwtaszcza
niskich) kryteriow dochodowych moze prowadzi¢ do wykluczenia wiek-
szych grup potencjalnych beneficjentow w odniesieniu do niektorych ty-
péw problemoéw prawnych niz w przypadku innych ich typéw. A contra-
rio mozna twierdzi¢, ze w przypadku wyfaczenia z systemu tych

typéw probleméw prawnych, w ktérych pomocy nieproporcjonalnie
czesciej poszukuja osoby o najwyzszych dochodach, i przeznaczenia

40 Trzeba podkresli¢, ze podane kwoty osiaganych dochodow zostaty uzyskane w bada-
niach sondazowych i przez to moga by¢ niedoktadne. Analiza odpowiedzi udzielonych
w badaniu ISP-OG (przez osoby poszukujace i nieposzukujace pomocy prawnej) wska-
zuje w szczegdblnosci, ze podawane przez respondentéw kwoty moga by¢ zanizone

w poréwnaniu do danych z innych Zrédet, a wiec ze w rzeczywisto$ci w populagji
uzyskiwane sg wyzsze dochody niz wynika to ze zrealizowanej proby. Oznacza to, ze
wykorzystanie podanych kwot jako kryteriéw dostepu bedzie wywotywato dalej idace
ograniczenia, niz to wynika z przedstawionych danych.

41 Jest to spojne z wynikami badan prowadzonych za granica, ktére dowodza, Ze to typ
problemu prawnego najsilniej wptywa na decyzje o poszukiwaniu pomocy prawne;j.
Por. J. Winczorek, Przeglad..., s. 13 i tam cytowana literatura.
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zaoszczedzonych srodkéw na problemy cze$ciej zgtaszane przez ludzi
ubozszych uzyska sie per saldo wieksza inkluzywno$¢. Przyktadami
takich dziedzin w powyzszej tabeli sa prawo pracy i prawo spadkowe.

Podobnie jak w juz omawianych wariantach, przyjecie opisanych arbi-
tralnych zatozen dotyczacych warto$ci pomocy prawnej i pozwala na
dokonywanie zakresowo rudymentarnych, i bardzo niedokfadnych, osza-
cowan nakfadéw niezbednych do uruchomienia systemu poradnictwa
prawnego. Przedstawia je kolejna tabela, przy czym do zawartych w niej
danych maja zastosowanie te same zatozenia i te same zastrzezenia, co
w odniesieniu do wczeéniej prezentowanych tabel.

Trzeba tez zauwazy¢, ze szczegblnym problemem z zakresu diagno-
zowania popytu na pomoc prawna, ktéry ujawnia sie w przypadku
wariantu 3, jest mozliwa odmiennosc jego podmiotowo-przedmiotowe;j
charakterystyki w zaleznos$ci od tego, czy chodzi o pomoc odptatng,
czy nieodpfatna. Moze mianowicie by¢ tak, ze poszukiwanie pomocy
w zwiazku z pewnymi typami problemoéw jest zalezne od dochodow
beneficjentéw, gdyz wptywa na skale popytu na pomoc nieodptat-

na w zaleznos$ci od ustalonego w systemie kryterium dochodowego.
Niestety, jest to zmienna niemozliwa do bezposredniego ustalenia ze
wzgledu na zbyt mata liczebno$¢ w badaniach ISP — beneficjentow, gdy
chodzi o skrajne grupy dochodéw (niemozliwe jest obliczenie poziomu
istotnosci).

Gdy chodzi o wnioski ptynace z przedstawionych danych dla projekto-
wania systemu poradnictwa prawnego, trzeba zauwazy¢, ze nie sposéb
na ich podstawie przedstawi¢ bezposrednich rekomendacji nie majac
wiedzy o mozliwej skali finansowania systemu ze srodkéw publicznych.
Bez takich danych mozna jedynie przedstawia¢ koszty funkcjonowania
hipotetycznych podwariantéw wariantu 3. Analiza taka prowadzi do
whniosku o znacznej rozpietosci koniecznych kosztéow.

| tak, wariant A — ,minimalistyczny”, w ktérym przyjeto by bardzo niski*?
prog dochodowy (do 500 z4) i silnie ograniczono kategorie spraw, do
ktérych mozna korzystac¢ z systemu (prawo rodzinne i zabezpieczenia

42 Kwota ta odpowiada w przyblizeniu wysoko$ci minimum egzystencji (dla gospodar-
stwa jednoosobowego), to znaczy kwocie pozwalajacej na zaspokojenie potrzeb na
poziomie, ,ponizej ktorego wystepuje biologiczne zagrozenie zycia i rozwoju psycho-
fizycznego cztowieka”. Por. Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, Poziom i struktura zmo-
dyfikowanego minimum egzystencji w 2012 r., Komunikat opublikowany na stronie
https://www.ipiss.com.pl/?zaklady = minimum-egzystencji-2 (ostatni dostep 30.03.2014),
s. 1-2.
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spoteczne), wymagatby naktadow na pokrycie popytu w wysokosci od
10509 tys. zt do 25592 tys. zt rocznie. Wariant B1 — ,posredni”, w kto-
rym kryterium dochodowe wynosi 1000 zt*3, a w systemie udziela sie
porad z zakresu prawa rodzinnego, zabezpieczenia spotecznego, prawa
mieszkaniowego oraz prawa spadkowego, wytwarzatby koszty w wy-
sokosci od 42563 tys. do 89030 tys. zt rocznie. Zblizony (B2) wariant,

w ktorym kryterium dochodowe wynosi jednak 1500 zt, oznaczatby
konieczno$¢ poniesienia naktadéw wysokosci od 73604 tys. zt do
154343 tys. zt rocznie. Wreszcie, wariant ,maksymalistyczny”, w ktérym
kryterium dochodowe wynosi do 2000 zt i w systemie udziela sie porad
ze wszystkich dziatéw prawa oprocz prawa karnego, ,innego cywilnego”
oraz prawa pracy, kosztowatby od 134880 tys. zt do 258108 tys. zt.

Whioski i zakohczenie

Przedstawiona analiza powinna przekonywac, ze ustalenie kryteriéw
dostepu do poradnictwa prawnego moze znaczaco wptywacé zarébwno
na spoteczna uzyteczno$¢ systemu poradnictwa, jak i na koszty, ktére
on generuje. Oszacowania kosztow przedstawione wyzej, cho¢ obarczo-
ne licznymi wadami i obciagzone wieloma niedoskonato$ciami, dowodza
w szczegolnosci, ze jesli potraktuje sie kryteria dostepu jako jedyna
zmienng decyzyjna (a pozostate uzna sie za takie same we wszystkich
wariantach), to pomiedzy naktadami niezbednymi do utrzymania syste-
mu beda zachodzi¢ znaczne réznice. Zestawienie kosztéw i oszacowa-
nie popytu mierzonego liczba 0séb poszukujacych pomocy przedstawia
ponizsza tabela.

Kryteria Kryteria pod- Oszacowanie Oszacowanie Jako procent
przedmiotowe miotowe (do- liczby benefi- kosztu porad-  wariantu 1
chodowe) cjentow nictwa
tys/rok min z¥/rok

Wariant 1 brak Brak 1023 do 1689 349 do 576 100,00
Wariant 2A  Prawo rodzin- Brak 369 do 574 126 do 196 36,1 do 34,0

ne, prawo

zabezpieczen

spotecznych

4 Kwota ta odpowiada w przyblizeniu wysoko$ci minimum socjalnego (dla gospo-
darstwa jednoosobowego), to znaczy kwocie, ktéra ,na kazdym z etapéw rozwoju
cztowieka [ma] umozliwic¢ reprodukcje jego sit zyciowych, posiadanie i wychowanie
potomstwa oraz utrzymanie wiezi spotecznych”. Por. Instytut Pracy i Spraw Socjalnych,
Poziom i struktura zmodyfikowanego minimum socjalnego w 2012 r., Komunikat
opublikowany na stronie https://www.ipiss.com.pl/2zaklady = minimum-socjalne (ostatni
dostep 30.03.2014), s. 1.
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Wariant 2B Jak 2A oraz Brak 618 do 979 211 do 334 60,4 do 57,9
prawo miesz-
kaniowe i
prawo spad-
kowe
Wariant 2C Jak 2B oraz Brak 786 do 1290 268 do 440 76,8 do 76,4
prawo admi-
nistracyjne,
finansowe i
,inne”
Wariant 3A  Jak 2A Do 500 zt 32do 76 11 do 26 3,1 do 4,5
netto
Wariant Jak 2B Do 1000 zt 126 do 261 43 do 89 12,3do 15,4
3B1 netto
Wariant Jak 2B Do 1500 zt 217 do 452 74 do 154 21,2 do 26,7
3B2 netto
Wariant 3C  Jak 2C Do 2000 zt 407 do 757 139 do 258 39,8 do 44,8
netto

Tabela 8: Zestawienie danych na temat dostepnosci pomocy prawnej w analizowa-
nych wariantach systemu.

Jak wida¢, naktady niezbedne na pokrycie popytu w analizowanych wa-
riantach moga réznic sie nawet kilkunastokrotnie. Jednocze$nie jednak
mozna sadzi¢, ze warianty mocno ograniczajace dostep do poradnictwa,
zwlaszcza wariant 3A i w pewnym zakresie 3B1 — cho¢ niskokosztowe
— beda najprawdopodobniej charakteryzowaty sie niska uzyteczno$cia
spoteczna. Jak wskazuje ostatnia kolumna powyzszej tabeli, beda one

w szczegolnosci zaspakajac bardzo niewielka cze$¢ istniejacego popytu
i pozostawia wiele 0s6b potrzebujacych pomocy bez realnych mozliwo-
$ci jej uzyskania.

Cho¢ zapewne system taki miatby znaczenie dla oséb, ktérym uda-
foby sie z niego skorzystac, generowatby bardzo ograniczone efekty
zewnetrzne i w niklym stopniu osiagat cele ogélnospoteczne, a nie
tylko jednostkowo-filantropijne. Jesli wiec nalezatoby rekomendowac
wdrozenie tego rodzaju rozwiazan, to tylko przy zatozeniu, ze majq one
charakter krotkoterminowy i stuza w zasadzie pilotazowemu wdroze-
niu ostatecznego systemu, ktéry docelowo statby sie znacznie bardziej
inkluzywny.

Podobna obserwacje mozna odnie$¢ do — rozwazanych tu jedynie
implicite — rozwiazan opierajacych sie na wyfacznie podmiotowych
kryteriach dostepu. Jak wskazuja dane w Tabeli 6, postepujac ten spo-
sob i przyjmujac niskie kryteria dochodowe (do 500 i do 1000 zt),
udatoby sie zaspokoi¢ jedynie niewielka cze$¢ popytu na pomoc
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prawna, wykluczajac z uczestnictwa w systemie osoby, ktére choc
przekraczaja minima dochodowe, to nie sg w stanie korzystac¢ z ustug
prawniczych oferowanych na rynku z przyczyn ekonomicznych lub
kompetencyjnych.

Rozwiazanie takie bytoby zatem dodatkowo obarczone ta wada, ze
oznaczatoby wprowadzenie konkurencyjnych — w stosunku do juz
istniejacych — kanatéw dostepu do poradnictwa prawnego. W poréwna-
niu do rozwiazania opisanego w wariantach 3A-3C bytoby ono réwniez
niekorzystne przez to, ze nie pozwalatoby na rozwijanie systemu przez
poszerzanie kryteriow przedmiotowych*4,

W sytuacji niedoboréow ekonomicznych — oraz potrzeby ograniczania
kosztow administracyjnych systemu i jego uciazliwos$ci biurokratycznej
dla beneficjentow i doradcéw — lepszym rozwigzaniem wydaje sie stwo-
rzenie systemu ograniczajacego dostep do pomocy jedynie w drodze
kryteriéw przedmiotowych dostepu do poradnictwa. Takie dziatanie
moze — poprzez specjalizacje doradcéw i niewykluczanie oséb o nieco
wyzszym statusie majatkowym niz okreslony w minimum socjalnym

i minimum egzystencji — doprowadzi¢ do nieproporcjonalnie wigkszych
zyskéw spotecznych niz rozwigzanie opierajace sie na potaczonych
kryteriach podmiotowych i przedmiotowych. Moze ono takze pozwolic¢
na swobodne rozwijanie systemu. Z drugiej strony, im wiekszy bytby
przewidywany budzet na finansowanie systemu poradnictwa prawnego,
tym mniejsze znaczenie miatby dobor kryteriéw dostepu.

Prezentowane dane nie wystarczaja oczywiscie, aby dokonac petnej
optymalizacji wymaganych naktadéw i spodziewanej spotecznej uzy-
tecznosci z wprowadzenia systemu poradnictwa. Pokazuja jednak, ze
wiasciwy dobor kryteriéw dostepu do systemu moze pozwoli¢ na lepsza
kontrole nad jego funkcjonowaniem i maksymalizowanie spodziewanych
zyskow spotecznych. Wielokrotnie wspominane braki danych sprawia-
ja jednak, ze istotnym postulatem — jesli nawet drugorzednym wobec
potrzeby powotania systemu poradnictwa prawnego — ktory powinno sie
pilnie zrealizowa¢ — wciaz pozostaje wykonanie cato$ciowych, popraw-
nych metodologiczne i uwzgledniajacych dorobek zagraniczny badan
empirycznych nad dostepem do poradnictwa prawnego.

4 Nalezy sadzi¢, ze system opierajacy sie na kryteriach podmiotowych i wolny od
ograniczen przedmiotowych dla najgorzej sytuowanych beneficjentow a zarazem wpro-
wadzajacy kryteria przedmiotowe i podmiotowe dla pozostatych obywateli naruszatby
konstytucyjna zasade rownosci i bytby nadmiernie skomplikowany).
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4. KONCEPCJA ORGANIZAC]I I FUNKCJONOWANIA
SYSTEMU PORADNICTWA

4.1. Zalozenia organizacyjne systemu poradnictwa*

Zgodnie z zasada subsydiarnosci system oparty powinien by¢ na samo-
rzadzie lokalnym na poziomie powiatu i by¢ finansowany z budzetu

centralnego w systemie zadan zleconych, natomiast zarzadzanie syste-
mem oraz jego badanie powinno odbywac sie na poziomie centralnym.

Dotacje przeznaczone na system poradnictwa — zgodnie z zasadami
finanséw publicznych — trafia¢ powinny za posrednictwem wojewodow
do samorzadu powiatowego w kwocie wyliczonej wedtug okreslone-
go algorytmu uwzgledniajacego czynniki istotne ze wzgledu na lokal-
ne potrzeby poradnictwa (m.in. bezrobocie, mieszkalnictwo, poziom
ubostwa, demografia). Ustalenie mechanizméw finansowania powinno
uwzglednia¢ wady i zalety juz obowiazujacych systemow finansowania
centralnego zadan realizowanych przez samorzad lokalny (np. algorytm
podziatu Srodkéw z Funduszu Pracy na aktywizacje zawodowa, algo-
rytm ustalania wysoko$ci oswiatowej subwencji ogélnej na finansowanie
edukagji). Dysponentem $rodkoéw przeznaczonych na finansowanie po-
radnictwa bytby minister, wtasciwy dla tej tematyki (np. Minister Spra-
wiedliwosci, Minister Pracy i Polityki Spotecznej).

Uzupetniajacym lub — gdyby nie udato sie przekonac¢ wtadz co do
oparcia systemu na systemie zadan zleconych — alternatywnym rozwia-
zaniem bytoby finansowanie systemu ze $rodkéw Europejskiego Fundu-
szu Spotecznego, ujete w projekty systemowe i w projekty konkursowe
w ramach programéw regionalnych lub w programie krajowym. Srodki
trafia¢ miatyby do samorzadu lokalnego oraz do organizacji pozarzado-
wych. Rozwiazanie, ktore z racji rozpoczynajacego sie okresu progra-
mowania funduszu europejskich, zapewnitoby stabilne finansowanie na

4 Ta czes$¢ opracowania stanowi zmodyfikowana i skrécona wersje koncepcji przygo-
towanej przez INPRIS we wspotpracy z FUPP i zaprezentowanej w publikacji System
nieodpfatnego poradnictwa prawnego i obywatelskiego w Polsce — propozycje rozwia-
zan modelowych i zatozen polityki paristwa, Warszawa 2013 r., dostepnej na stronie
internetowe;j inpris.pl.
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okres 7-9 lat, pozwolitoby przetestowac rozwiazania i zbudowato sie¢

i system, ktérych utrzymanie musiatby przeja¢ budzet publiczny. Istotny-
mi wadami takiego rozwiazania sa ograniczenia czasowe oraz procedu-
ry rozliczen, stanowiace utrudnienie w realizacji projektu i generujace
dodatkowe, wysokie koszty obstugi takich dziatan.

Za umiejscowieniem poradnictwa na poziomie powiatu przemawiaja
nastepujace argumenty:

(1) Nie ma odpowiedniej liczby podmiotéw prywatnych (niepublicznych)
mogacych $wiadczy¢ poradnictwo na terenie catego kraju (w kazdej
gminie, w kazdym powiecie).

(2) Poziom powiatu jest najbardziej odpowiedni, bowiem na tym szczeb-
lu funkcjonuja juz instytucje, ktérych ustawowym obowiazkiem jest
$wiadczenie nieodpfatnej pomocy prawnej — Powiatowe Centra Pomocy
Rodzinie oraz powiatowi rzecznicy konsumentow.

(3) Poziom powiatu zapewnia blisko$¢ ustug dla obywateli. Z tej blisko-
$ci wynikaja takze: znajomo$¢ spraw charakterystycznych dla powiatu,
znajomo$¢ Srodowiska 0sob korzystajacych z pomocy spotecznej, itp.

(4) Wspotistnienie na poziomie powiatow podmiotéw publicznych

i niepublicznych, $wiadczacych rézne rodzaje pomocy zapewni kom-
plementarno$¢ nieodptatnego poradnictwa prawnego i obywatelskiego.
Na poziomie powiatu sg obecne m.in. oddziaty ZUS, urzedy skarbowe,
Panstwowa Inspekcja Pracy, biura obstugi interesantéw w sadach. Na
tym poziomie najtatwiej zawigzac lokalne sieci wspotpracy i wymiany
informacji.

(5) Zdecydowanie mniejsza niz w gminie, liczba zadan publicznych
$wiadczonych przez wtadze powiatu, co w przypadku porad dotycza-
cych konfliktu z administracja samorzadowa stwarza mniejsze prawdo-
podobienstwo konfliktu interesow, w ktérym powiat odpowiadatby za
porady dotyczace konfliktu na linii obywatel - wiadze powiatu.

W omawianej koncepcji powiat realizuje zadania zwiazane z poradni-
ctwem poprzez wyspecjalizowana jednostke, ktorej dziatanie i sposéb
funkcjonowania zalezatby — zgodnie z zasadami samodzielnosci sa-
morzadu terytorialnego — od woli i decyzji wtadz powiatowych. Skala
zadan i stopien trudno$ci wymagatyby, aby to byta jednostka (osoba)
odpowiednio umocowana w strukturach samorzadu oraz posiadajaca
odpowiednia specjalizacje w zakresie poradnictwa.
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Zadania takiej jednostki powinny obejmowac:

» zdobywanie i weryfikowanie informacji o mozliwosciach uzyska-
nia bezptatnych porad na terenie powiatu (przede wszystkim: rzecz-
nik konsumentoéw, sadowe biuro obstugi interesanta, urzad skarbo-
wy, oddziat Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, Osrodek Pomocy
Spotecznej, Powiatowy Osrodek Pomocy Rodzinie, organizacje
pozarzadowe);

» tworzenie lokalnej sieci wspétpracy instytucji poradniczych;

» zbieranie informacji o ogélnokrajowych mozliwo$ciach uzyskania
informacji i porad telefonicznych oraz internetowych, a takze infor-
mowanie zainteresowanych obywateli o takich mozliwosciach;

» wspodtprace z Rada Pomocy Prawnej;

» wspotprace z ustugodawcami, ktérzy uzyskali wpis na liste pod-
miotow udzielajacych porad w ramach systemu;

» prowadzenie lokalnego wykazu ustugodawcow ze szczegdtowy-
mi i aktualnymi informacjami dotyczacymi ich specjalizacji, godzin
otwarcia, zakresu ustug;

» weryfikowanie (poprzez odbiér odpowiedniego o$wiadczenia)
uprawnien beneficjentéw do otrzymania porady i kierowanie ich do
ustugodawcow poprzez wskazanie listy podmiotéw udzielajacych
porad badz kierowanie beneficjentéw do innych wyspecjalizowanych
instytugcji, ktore udzielaja porad w ramach swoich ustawowych obo-
wiazkéw (np. PIP, rzecznik konsumentow);

» udzielanie w miare mozliwos$ci prostych bezposrednich informacji
prawnych zgtaszajacym sie osobom.

Zaproponowany system polega wiec na tym, by w powiecie byta wyspe-
cjalizowana jednostka, do ktorej trafiatyby potrzebujace osoby, a ktéra
kierowataby klienta (o ile spetni kryteria dostepu) do punktéw poradni-
ctwa lub wskazywata mu inne mozliwosci uzyskania wsparcia. System
powinien by¢ maksymalnie odformalizowany, spetnienie kryteriow
bytoby weryfikowane na podstawie o$wiadczenia oczekujacego porady
(cze$¢ z oswiadczen powinna podlega¢ wyrywkowej kontroli).

W tej koncepcji powiat nie prowadzi postepowarn konkursowych,
przetargdéw i nie powierza nikomu prowadzenia poradnictwa tylko
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dysponuje lista zweryfikowanych przez Rade Pomocy Prawnej podmio-
tow (mozliwie szerokie grono podmiotéw: organizacje pozarzadowe,
kancelarie prawne, doradcy prawni, kliniki prawa), z ktérymi zawiera
umowy ramowe na wspotprace w ramach poradnictwa i ktorych ustugi
wskazuje beneficjentowi. Umowy zawieratby tylko z tymi podmiotami,
ktore zdecyduja sie podja¢ wspdtprace na proponowanych warunkach.
Decyzje, z czyjej pomocy skorzysta, podejmowatby klient. Rozliczenia
odbywatby sie na podstawie zapfaty wynagrodzenia za ustugi poradni-
cze wedtug ustalonych w umowie warunkéw i harmonogramu. Umowa
taka musiatby zawiera¢ co najmniej: okreslenie obowiazkéw obu stron,
zakres oferowanych ustug, sposéb rozliczen, system ewidencjonowania
porad, zasady kontroli i monitorowania, ewentualne uprawnienie ustu-
godawcow do odbierania o$wiadczen o spetnianiu kryteriow (w tym
sposoby odbioru oswiadczen w przypadku porad internetowych lub
telefonicznych).

Zawierajac umowe, powiat musiatby okresli¢ maksymalne kwoty wydat-
kow, tak by nie przekroczy¢ sumy wydatkéw na poradnictwo na dany
rok.

Rozliczanie powiatu z podmiotami udzielajacymi porad odbywac sie
powinno cyklicznie na podstawie umowy oraz wskazéwek okreslonych
przez Rade Pomocy Prawnej (dotyczacych np. sposobu wyceny czynno-
$ci poradniczych) w formie zaptaty danemu podmiotowi za wykonane
porady zgodnie z umowa z powiatem. Wedtug rozeznania opartego
rowniez na do$wiadczeniach zagranicznych, mozliwe jest dokonanie
zobiektywizowanej wyceny porad.

Istotnym problemem jest zagrozenie wyczerpania srodkéw na poradni-
ctwo przed zakonczeniem roku budzetowego. Jest ono szczegblnie silne
w pierwszych latach funkcjonowania systemu, zanim badania popytu

i podazy na porady w dtuzszym okresie nie doprowadza do optymalne-
go uksztattowania warunkow $wiadczenia porad. Konieczne jest zatem
znalezienie sposobow minimalizowania tego ryzyka. Po pierwsze, to
jednostka powiatowa bedzie decydowata, ktérego klienta wysyta po
porade. Bedzie wiec wczes$niej mogta przewidzie¢ wyczerpanie sie puli
Srodkéw i podja¢ odpowiednie dziatania. Po drugie, jednostka powia-
towa bedzie miata obowiazek wspoétpracowac z licznymi podmiotami,
ktore udzielaja porad w ramach swoich obowiazkéw statutowych nie-
zaleznie od sytemu poradnictwa — moze wiec do nich kierowac potrze-
bujacych porad. Do rozwazenia sq wreszcie mozliwosci wprowadzenia
wspotptatnosci za porady — klient otrzymywatby porade dobrej jakosci,
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ale ze wzgledu na wyczerpanie sie srodkow musiatby pokry¢ przynaj-
mniej czesSciowo jej koszty.

Wskaza¢ mozna na wazne zalety takiej organizacji systemu:

> ponosi sie koszty rzeczywistych porad, a nie porad planowanych,
czy tez godzin dyzuru, niezalezne od tego, czy kto$ sie zgtosi po
porade — duza efektywnos¢ systemu;

» powiat nie musiatby sie zajmowac postepowaniami konkursowy-
mi, tylko zawieratby umowy na porady z chetnymi, zweryfikowanymi
podmiotami, ktore wyraza chec udziatu w systemie na proponowa-
nych warunkach;

> tatwo i szybko mozna przekonac sie, ktory z podmiotéw $wiad-
czacych porady oferuje dobra jako$¢ ustug, kogo najczesciej wybiera-
ja beneficjenci;

» tak skonstruowany system zapewnia skupienie w jednym miejscu
wiedzy o poradnictwie w danym regionie (powiecie), co pozwoli
znacznie efektywniej wykorzystywac istniejace zasoby i struktury;

» w takim systemie mogtyby uczestniczy¢ na réwni rézne podmio-
ty, niezaleznie od formy prawnej czy specjalizacji, w szczegolnosci
chodzi tu o organizacje pozarzadowe oferujace poradnictwo specja-
listyczne (np. dla uchodzcow, wiezniéw) — mogtyby one zgtosi¢ swoj
akces tylko w wybranej dziedzinie i tylko wybrani klienci otrzymy-
waliby informacje o mozliwosci uzyskania specjalistycznej porady

w takiej organizacji.

Powiatowe centra prawne (rzecznicy, petnomocnicy itd.) sktada¢ mieliby
roczne sprawozdania ze swej dziatalnosci Radzie Powiatu, ktéra anali-
zowataby je oraz przekazywata Radzie Pomocy Prawnej. Rada Pomocy
Prawnej po kontroli sprawozdania przekazuje opinie na ten temat Radzie
Powiatu, jesli w opinii Rady Pomocy Prawnej wystepuja elementy nega-
tywne, Rada Pomocy Prawnej przekazuje taka szczegétowa informacje
Radzie Powiatu, staro$cie oraz wnioskuje o konkretne dziatania, kontrole
itp. W dorocznych sprawozdaniach informuje sie m.in. o najczestszych
problemach, z jakimi borykaja sie klienci, o zidentyfikowanych lukach

w prawie, o innych interesujacych zagadnieniach, ktére pozwalaja Ra-
dzie Pomocy Prawnej na dziatania o charakterze systemowym.
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Przy okazji wdrazania systemu poradnictwa, powiat powinien tez bu-
dowac system informacji o dostepnych na szczeblu lokalnym ustugach
wsparcia $wiadczonych przez rézne podmioty, o zakresie tego wsparcia
i zasadach jego udzielania. To wykracza poza poradnictwo, ale jest

z nim $ci$le zwigzane. Do$wiadczenie pokazuje, ze takie bazy powstaja
zbyt rzadko. Dlatego powszechne wprowadzanie systemu w skali kraju
mogtoby byc¢ inspiracja do stworzenia (tam, gdzie go nie ma) takiego
systemu informacji i, co wazniejsze, jego biezacego aktualizowania.

4.2. Rada Pomocy Prawnej*®

Na poziomie centralnym proponujemy utworzenie instytucji — gospo-
darza problematyki poradnictwa i pomocy prawnej — Rady Pomocy
Prawnej (RPP) jako organu dziatajacego przy jednym z ministerstw.
Sposréd ministerstw najbardziej odpowiednim wydaje sie Ministerstwo
Sprawiedliwosci, ale rozwazac tez mozna Ministerstwo Pracy i Polityki
Spotecznej czy Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji.

Dlaczego Rada Pomocy Prawnej jest potrzebna?

Mimo zrozumiatej niecheci decydentéw do powotywania kolejnej struk-
tury administracyjnej wydaje sie, ze warto przekonywac do powotania
w ramach reformy sytemu pomocy prawnej organu, roboczo nazwanego
Rada Pomocy Prawnej, ktory statby sie ,gospodarzem” tej problematyki.
Rozumiejac w petni potrzebe decentralizacji systemu pomocy prawnej,
uwazamy, ze potrzebny jest organ na poziomie centralnym, ktory mog-
tby zarzadzac¢ systemem oraz zapewniac jako$¢ §wiadczonych ustug
poprzez wprowadzenie standardéw i kontrole ich przestrzegania.

Obecnie zaréwno na poradnictwo, jak i na pomoc prawna z urzedu
przeznaczane sa znaczne sumy z budzetu panstwa, jednak bardzo ogra-
niczona jest kontrola ich wydatkowania oraz kontrola jako$ci ustug praw-
nych optacanych z publicznych pieniedzy. Rzad ma w planach istotne
zwiekszenie wydatkow na pomoc prawna z urzedu w sprawach karnych,
jednak réwnolegle z planami tej reformy nie idzie propozycja kontroli
wydatkowania tych srodkéw. Rada Pomocy Prawnej bytaby ciatem, ktére
taka role moze petni¢, ktore okreslatoby standardy ustug poradniczych

i prawnych oraz kontrolowato ich przestrzeganie.

46 Niniejszy tekst jest nieznacznie zmieniona wersjg opracowania nt. Rady Pomocy
Prawnej, zawartego w publikacji System nieodptatnego poradnictwa prawnego i oby-
watelskiego w Polsce. Propozycje rozwiazari modelowych i zatozen polityki paristwa,
INPRIS, Warszawa 2013.
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Istnienie takiego organu przyniesie liczne korzysci, w tym oszczednosci,
takze dzieki efektowi skali. RPP bytaby odpowiedzialna za tworzenie
(koordynacje) baz danych dostepnych dla wszystkich podmiotow $wiad-
czacych pomoc prawna, tworzenie poradnikéw i ulotek informacyjnych,
organizowanie szkolen, prowadzenie statych badan i zbieranie dobrych
praktyk, na podstawie ktérych Rada mogtaby proponowac rozwiazania
zwiekszajace efektywnosc¢ dziatania systemu.

Rada Pomocy Prawnej jest instytucjg, ktora z powodzeniem dziata w za-
granicznych systemach nieodptatnego poradnictwa prawnego i obywa-
telskiego, np. w Holandii lub Wielkiej Brytanii. Tamtejsze Rady zarza-
dzaja $Srodkami finansowymi i rozdzielaja je, badaja, kontroluja, realizuja
projekty pilotazowe i eksperymentalne itp.

Potrzeba powotania tego rodzaju organu zostata dostrzezona takze

w Polsce na gruncie dotychczasowych projektow ustaw dotyczacych
nieodptatnego poradnictwa prawnego i obywatelskiego. Niemal we
wszystkich projektach od 2005 r. proponowano powofanie instytucji
roboczo nazwanej Rada Pomocy Prawnej, do zadan ktérej nalezatoby
administrowanie systemem oraz realizacja szeregu innych zadan doty-
czacych badan, standaryzacji, ewaluadji itp.

Istnienie i efektywne funkcjonowanie Rady Pomocy Prawnej zapewni-
toby powstanie systemu gwarantujacego rowny dostep do prawa, prze-
strzeganie standardow i kontrole jako$ci $wiadczonych ustug. W zakresie
rownego dostepu do prawa i zréwnania szans obywateli konieczne jest
wypracowanie zbioru jednolitych standardéw, do ktorych przestrze-
gania bytby zobowiazany kazdy podmiot $wiadczacy porady prawne

i obywatelskie.

W opracowaniu poréwnawczym ekspertéw zagranicznych z Instytutu
HiiL*, zaméwionym przez INPRIS w ramach projektu, wskazano na
przykfad, ze istnieje wyrazna zalezno$¢ pomiedzy rozwojem syste-
méw pomocy prawnej, ich jakoscia, a istnieniem organu — Rady Po-
mocy Prawnej — odpowiedzialnego za te problematyke na poziomie
centralnym. Tam, gdzie taka rada jest, system jest mniej rozproszony,
bardziej spojny, tam pojawiaja sie standardy i rozwiniete metody kontroli
jakosci.

4 M. Barendrecht, M. Gramatikov, C. van Zeeland, Porady prawne w Polsce: sugestie
wynikajace z praktyki miedzynarodowej, INPRIS, Warszawa 2012 (dostepne na inpris.

pl).
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Z kolei opracowanie przygotowane w ramach projektu przez Prezesa
Rady Pomocy Prawnej z Holandii*® na temat dziatalnosci tej Rady oraz
jej wptywu na funkcjonowanie pomocy prawnej pokazuje miedzy
innymi, ze dziatalno$¢ Rady niesie ze soba oszczednosci i nie stanowi
procentowo duzego obcigzenia w ramach kosztow systemu®.

Umiejscowienie i struktura Rady Pomocy Prawnej

Istotnym zagadnieniem jest kwestia usytuowania Rady. Dotychczas
pojawiaty sie r6zne koncepcje: umiejscowienie Rady przy Minister-
stwie Sprawiedliwosci (projekty wczesniejsze) czy przy Ministerstwie
Administracji i Cyfryzacji (prace koncepcyjne w Kancelarii Prezydenta
w 2012 r.), czy tez jako organ niezalezny, powotywany przez Prezesa
Rady Ministrow. Ostatnie rozwiazanie najpetniej odpowiadatoby idei
niezalezno$ci, przez co réwniez umozliwiona bytaby najszersza wspot-
praca nowego organu z réznymi ministerstwami. W debacie publicznej
(m.in. w ramach konsultacji przeprowadzonych w ramach projektu)
zwraca sie jednak uwage na bardzo mate prawdopodobienstwo uzy-
skania przez taki organ niezaleznosci. Znacznie tatwiejsze bytoby
ulokowanie Rady Pomocy Prawnej przy ministerstwie. Z uwagi na to,
ze poradnictwo i pomoc prawna maja gwarantowac dostep do wymia-
ru sprawiedliwosci, prawo do sadu, oraz ze ustanawianie standardéw

i kontrola jako$ci wymagaja specjalistycznej wiedzy prawniczej, Scista
wspotpraca Rady z Ministerstwem Sprawiedliwo$ci w tej mierze bytaby
pomocna, a jej usytuowanie przy tym ministerstwie najbardziej celowe.
Cho¢ Rada dziatataby przy ministrze, to ze wzgledu na jej role i zadania
powinna sie cechowac pewna doza niezaleznosci (czyli nie departament
w ministerstwie, a osobna jednostka, ktorej niezalezno$¢ mogtyby pod-
kresla¢ odpowiednie gwarancje — jak powotywanie przewodniczacego
Rady przez ministra na okreslony czas, kadencje)>°.

Rada powinna by¢ organem zarzadzajacym (a nie tylko opiniujacym
czy doradczym) o do$¢ szerokich kompetencjach (organizacja certyfi-
kacji ustugodawcéw, standaryzacja, badania systemu, budowa strategii,

4 P, van den Biggelaar, The role of the Legal Aid Board, INPRIS, Warszawa 2013.

4 Na podstawie analizy zadan Rady Pomocy Prawnej i z odniesieniem projektowanych
kosztow do zblizonych w sensie skali kosztéw instytucji publicznych mozna ostroznie
szacowac te koszty na 3 min zt rocznie (Zrédto — opracowanie dr. Wiktora Wojciechow-
skiego przygotowane na zlecenie INPRIS).

50 Zob. bardzo ciekawy raport z badan na temat niezalezno$ci i odpowiedzialnosci (in-
stytucjonalnej, operacyjnej i finansowej) rad pomocy prawnej na $wiecie: A. Paterson,
Establishing an Independent Legal Aid Authority in Hong Kong: Lessons from Overseas
Jurisdictions, 2013 (http://ssrn.com/abstract=2340034, dostep 05.02.2014).
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tworzenie/zlecanie wspoélnych produktéw i materiatow — w tym ,elektro-
nicznego systemu poradnictwa”, monitoring i ewaluacja systemu porad-
nictwa i pomocy prawnej).

W Radzie, obok przewodniczacego i zastepcow, powinni zostac zatrud-
nieni pracujacy w zespotach fachowcy od administracji i zarzadzania,
szkolen, ewaluacji, budowy systemoéw informatycznych — ich wyksztat-
cenie i doSwiadczenie zawodowe powinno by¢ odbiciem zadan, ktére
ma wykonywac Rada. W gestii Rady lezataby decyzja, czy realizacji
czesci zadan nie zleca¢ podmiotom zewnetrznym lub realizowac je we
wspotpracy z podmiotami zewnetrznymi (np. wspoétpraca Rady i instytu-
¢ji naukowych). Rada powinna zatrudnia¢ od kilkunastu (na poczatku) do
kilkudziesieciu osob (docelowo).

Aby Rada Pomocy Prawnej mogta wykonywac swoje zadania efektyw-
nie, potrzebna jest jej stata obstuga kancelaryjna oraz budzet, ktéry
pokrywatby koszty badan, ekspertyz itp. Kilkunastoosobowy staty
zespot nie jest oczekiwaniem wygérowanym. W pierwszych latach
funkcjonowania systemu $rodki na te dziatalno$¢ mogtyby by¢ dodatko-
wo pozyskiwane z funduszy unijnych. Dotacje unijne moga pozwoli¢
sfinansowac, na przykfad, stworzenie portalu pomocy prawnej, wpro-
wadzenie elektronicznego systemu certyfikacji, stworzenie efektywnego
modelu statystycznego, dzieki czemu z tatwo$cia mozna by analizowac
dane i wprowadzac¢ odpowiednie korekty w dziataniu systemu. Proces
wypracowywania rozwiazan finansowany ze srodkéw unijnych moze
doprowadzi¢ do wykrystalizowania sposobéw postepowania, z ktérych
bedzie mozna korzysta¢ w nastepnych latach.

Przy Radzie Pomocy Prawnej powinno istnie¢ spoteczne ciato opinio-
dawczo-doradcze, ktére spotykatoby sie cyklicznie co najmniej raz na
kwartat, a ktérego cztonkami byliby przedstawiciele agend rzadowych
(ministerstwa: sprawiedliwosci, pracy, administracji i inne) i instytucji
publicznych (np. Rzecznik Praw Obywatelskich) oraz osoby z r6znych
Srodowisk prawniczych i zajmujacych sie pomoca prawng, samorzadow
zawodowych prawnikéw, srodowisk naukowych, jak i oddelegowani
przedstawiciele organizacji spotecznych dziatajacych na rzecz dostepu
obywateli do informacji i pomocy prawne;.

Rada Pomocy Prawnej docelowo powinna zajmowac sie nie tylko prob-
lematyka informacji i poradnictwa prawnego, lecz takze problematyka
pomocy prawnej z urzedu (przed sadami i innymi organami). Jest to de
facto, z punktu widzenia panstwa, ta sama problematyka — zapewnie-
nia opieki prawnej osobom bez Srodkéw i innym potrzebujacym. Jest
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wiele elementéw wspdlnych wiazacych poradnictwo z pomoca prawna
z urzedu, stad potaczenie kompetencji w ramach jednego organu bytoby
z pozytkiem dla systemu. Zaktadamy zatem, ze w pierwszej kolejnosci
ustawodawca rozstrzygnatby kwestie brakujacych rozwigzan dotycza-
cych dostepu do pomocy prawnej pozasadowej: informacji prawnej oraz
poradnictwa prawnego i obywatelskiego. Natomiast budowany system
powinien uwzglednia¢ mozliwos$¢ objecia w przysztosci (jesli nie byto-
by to mozliwe od razu) przez te same instytucje problematyki pomo-

cy prawnej kwalifikowanej (realizowanej obecnie w ramach pomocy
prawnej z urzedu). Jesli ma by¢ utworzona Rada Pomocy Prawnej, to

w naturalny sposéb powinna ona takze zajmowac sie pomoca prawna
na etapie sadowym — ustala¢ standardy (po uzyskaniu opinii organéw
samorzadow prawniczych, ktére tworza wtasne zasady etyki zawodowej
i odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej), prowadzi¢ badania jako$ci, ewaluo-
wac efektywno$¢ dziatania systemu itp.

Dziatalno$¢ Rady bytaby finansowana z budzetu panstwa. Rozwazy¢
takze warto stworzenie Funduszu Pomocy Prawnej, ktérego dysponen-
tem byfaby sama Rada. Konto Funduszu mogtoby by¢ zasilane rowniez
srodkami przekazywanymi z darowizn i zapiséw, nawiazek orzekanych
przez sady, orzekanych grzywien (badz ich czesci). Wzorem Francji, na
konto Funduszu mogtyby wptywac $rodki z tytutu kaucji czy zabezpie-
czen majatkowych, a odsetki od tych zgromadzonych wpfat zasilatyby
konto. Srodki z Funduszu bytyby przeznaczane na: wsparcie dziatania
systemu pomocy prawnej, prowadzenie badan, opracowywanie materia-
téw, innowacje, programy pilotazowe itp.

Podstawowe zadania Rady Pomocy Prawnej

Wywazanie potrzeb réznych interesariuszy. Podstawowym zadaniem
Rady powinno by¢ dziatanie na rzecz zagwarantowania obywatelom
dostepu do sprawiedliwos$ci, prawa do sadu. W ramach Rady $cieraty-
by sie jednak poglady réznych podmiotéw: z jednej strony obywateli

— klientow systemu, z drugiej strony — ustugodawcéw, z trzeciej — orga-
néw panstwa. Rada bytaby organem, ktéry wspotpracowatby z przedsta-
wicielami wszystkich interesariuszy, po to by stworzy¢ najlepszy w danej
sytuacji system poradnictwa i pomocy prawnej.

Monitoring i ewaluacja. W zakresie monitoringu i ewaluacji Rada
powinna sie zajmowac zbieraniem szczegotowych danych od powiato-
wych jednostek prawnych oraz ustugodawcow (w tym poréwnywalnych
danych od podmiotéw $wiadczacych poradnictwo poza systemem, jak
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np. Panstwowa Inspekcja Pracy, informacja podatkowa itp.) i prowa-
dzeniem badan dziatania systemu pomocy prawnej (socjologicznych,
statystycznych, ewaluacji). Przede wszystkim chodzi o badanie potrzeb
klientow oraz porownawcze badanie ,$ciezek dostepu do wymiaru
sprawiedliwo$ci”' (zob. wiecej w rozdz. Il ,Monitoring i ewaluacja syste-
mu poradnictwa”).

Zapewnienie obiegu wiedzy. W celu zagwarantowania wiasciwego
obiegu wiedzy niezbedna jest analiza dziatalno$ci roznych instytugji

w panstwie pod katem poradnictwa, zapewnienie wymiany doswiad-
czen, identyfikowanie, zbieranie, opisywanie i promowanie oraz standa-
ryzacja dobrych praktyk. Temu powinno towarzyszyc¢ zbieranie danych
o prawie, lukach w prawie, ciekawych zjawiskach ujawnionych poprzez
poradnictwo (o wptywie wiedzy ptynacej z systemu poradnictwa na
polityki publiczne zob. wiecej w rozdziale II).

Opracowywanie materiatow informacyjnych i poradniczych oraz pro-
wadzenie bazy danych tych materiatéw. W pierwszym rzedzie powinien
by¢ stworzony ,elektroniczny system poradnictwa”, ktory bytby wyko-
rzystywany przez wszystkie centra prawne i ustugodawcow (oznacza to
wykorzystanie efektu skali oraz znaczne oszczedno$ci zwigzane z tym,
7e na wiele pytan potencjalnych beneficjentéw odpowiedzi zawarte
bytyby na dobrym portalu).

Prowadzenie dzialalnosci szkoleniowej (np.: analiza potrzeb szkole-
niowych, opracowywanie materiatow szkoleniowych i projektowanie
szkolen dla swiadczeniodawcow udzielajacych pomocy prawne;j).

Wspoélpraca z instytucjami i organizacjami zwiazanymi z poradnictwem
i pomoca prawna, tj. z samorzadami terytorialnymi, samorzadami praw-
niczymi, sagdami, prokuraturami, organizacjami spotecznymi, Biurami
Porad Obywatelskich, klinikami prawa, instytucjami zajmujacymi sie
$wiadczeniem poradnictwa i udzielaniem informacji prawnych (takich
jak PIP, zwiazki zawodowe, organizacje konsumenckie, Zaktad Ubezpie-
czen Spotecznych, Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, izby
skarbowe itp.). Szczegdblna rola Rady powinna w tym wypadku polegac
na biezacym badaniu mapy instytucji poradniczych oraz na podejmowa-
niu staran na rzecz wspotpracy roznych instytucji.

1 Polski odpowiednik uzywanego powszechnie w $wiecie, w doktrynie pomocy praw-
nej, sformutowania ,paths to justice”.
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Wypracowywanie standardéw $wiadczenia poradnictwa, standardow
odpowiedzialnosci i kontroli.

Wypracowanie kryteriow certyfikacji oraz odpowiedzialno$¢ za pro-
ces certyfikacji (zob. wiecej nt. szczegdtowych propozycji dotyczacych
certyfikacji w System nieodptatnego poradnictwa prawnego i obywatel-
skiego w Polsce, Warszawa 2013, rozdziat IV).

Uprawnienia kontrolne i ewaluacja dziatania systemu (analiza spra-
wozdan powiatowych jednostek prawnych i przekazywanie informacji
Radom Powiatéw, starostom itp., analiza skarg).

Prowadzenie prac nad dalsza reforma systemu pomocy prawnej, prace
strategiczne.

Animowanie poradnictwa specjalistycznego, zlecanie, wspieranie pro-
jektow pilotazowych, eksperymentalnych, innowacji.

Wspotpraca miedzynarodowa — aktywny udziat w wymianie mysli, do-
Swiadczen, dobrych praktyk, w ramach istniejacych platform wspotpracy
miedzynarodowe;j (jak np. ILAG — International Legal Aid Group).

4.3. Publiczne i niepubliczne instytucje poradnicze w Polsce

Ponizsza analiza dotyczy podmiotow poradnictwa prawnego i obywa-
telskiego i bazuje na materiatach zgromadzonych w projekcie w ramach
analizy danych zastanych wykonanych w 2011 i 2012 r.>2 W trakcie
projektu grupa badaczy i analitykow zebrata podstawowe dane na temat
4 743 podmiotow, ktére w ramach prowadzonej przez siebie dziatalno-
$ci udzielaja nieodptatnej informacji i/lub porad prawnych oraz oby-
watelskich. Dane te pozwolity na ogolna analize dotyczaca podmiotow
poradnictwa prawnego i obywatelskiego, analize tematyki udzielanej
przez nich pomocy oraz stworzenie geograficznego rozktadu dostepno-
$ci pomocy prawnej w Polsce.

Whioski z analizy

Pierwszy wniosek: w Polsce istnieje wiele roznych kategorii podmio-
tow zaleznie od sektora, w jakim realizuja swoje dzialania. Wiekszosci

52 Blizsze informacje dostepne sa na stronie inpris.pl.
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podmiotow udzielajacych porad prawnych i obywatelskich mozna
skategoryzowa¢ w ramach dwaéch podziatow.

Pierwszy podziat grupuje organizacje na podmioty publiczne i niepub-
liczne. Przyktadami podmiotéw publicznych sa o$rodki pomocy spo-
fecznej i powiatowe centra pomocy rodzinie, ktére na podstawie ustawy
0 pomocy spotecznej Swiadcza obywatelom poradnictwo specjalistycz-
ne. W zakres pomocy wyspecjalizowanej wchodzi pomoc prawna,
psychologiczna i rodzinna. Nalezy podkresli¢ rowniez fakt, ze zgodnie
z przywotang ustawa o tego rodzaju $wiadczenie moze starac sie kazdy
obywatel bez wzgledu na posiadany dochéd. Innymi waznymi podmio-
tami sq wszelkiego rodzaju instytucje orzecznicze, np. Rzecznik Praw
Obywatelskich, Rzecznik Praw Pacjenta, Rzecznik Praw Ubezpieczo-
nych czy Rzecznik Praw Dziecka.

Podmioty niepubliczne, w odroznieniu od publicznych, nie maja ustawo-
wo zapisanej dziatalno$ci poradniczej. Poradnictwo prawne w wypadku
tych organizacji musi by¢ zgodne z celami funkcjonowania zapisanymi
w statucie i jest realizowane dzieki ich wtasnym zasobom ludzkim oraz
pozyskanym $rodkom finansowym. Podmiotami niepublicznymi sa prze-
de wszystkim organizacje pozarzadowe: fundacje i stowarzyszenia oraz
uniwersyteckie poradnie prawne.

Organizacje poradnicze mozna podzieli¢ réwniez majac na wzgledzie
przedmiot (tematyke) udzielanych porad prawnych i obywatelskich. Linia
podziatu dzieli organizacje na te, ktére specjalizuja sie w danej dziedzi-
nie prawa i kategorii 0séb, ktérym udzielana jest pomoc, i na te, ktore
udzielaja pomocy w szerokim zakresie przedmiotowym oraz wszystkim
osobom niezaleznie od ich sytuacji zyciowej. Przyktadem wyspecjalizo-
wanych podmiotow moga by¢ organizacje, ktére specjalizuja sie w po-
mocy osobom pokrzywdzonym przestepstwem czy dyskryminowanym
np. z powodu orientacji seksualnej, koloru skéry czy ptci®.

Dziatania z zakresu nieodptatnego poradnictwa prawnego i obywa-
telskiego realizowane sa réwniez przez inne podmioty, ktore nie maja
charakteru publicznego. Do tego typu dziatarh mozna zaliczy¢ akcje
porad prawnych organizowane w szczegblnosci przez radcéw prawnych

53 Wiecej o podmiotach wyspecjalizowanych mozna przeczyta¢ w raporcie Bezpfatne
poradnictwo prawne i obywatelskie — analiza danych zastanych, INPRIS, Warszawa
2012, s. 177-194 oraz w G. Wiaderek, M. Ziotkowski, Formy i zakres pomocy prawnej
Swiadczonej przez organizacje pozarzadowej, [w:] Obywatel i prawo IlI, A. Winiarska
(red.), Warszawa 2008, s. 13-33.
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i adwokatow w ramach ich dziatalno$ci pro bono. Nieodptatng pomoc
prawna oferuja rowniez doradcy prawni zrzeszeni w Stowarzyszeniu
Doradcéw Prawnych oraz prawnicy oferujacy darmowa pomoc prawna
w akcjach organizowanych na przyktad przez parafie lub urzedy gminy.
Nie znana jest jednak doktadna skala tych dziatan, gdyz zbierane dane
nie sa szczegotowe i petne.

Drugi wniosek: brak jest jednolitego systemu gromadzenia i analizo-
wania danych na temat podmiotéw poradnictwa prawnego (oraz jego
klientow), a istniejace dane sa niespdjne.

W Polsce nie istnieje jednolity system gromadzenia danych empirycz-
nych, ktéry pozwolitby na obiektywne porownanie skali udzielonej
pomocy prawnej przez wszystkie podmioty dziatajace w tym zakre-

sie. Jednolity system gromadzenia informacji nie tylko mégtby zosta¢

z powodzeniem wykorzystany do nauki i adaptacji przysztego systemu
pomocy prawnej do aktualnej sytuacji spotecznej, ale réwniez statby sie
praktycznym zrédtem informacji na temat obywateli i ich probleméw.
Tego typu dane mogtyby by¢ wykorzystywane w projektowaniu polityk
publicznych ukierunkowanych na rozwiazywanie probleméw spotecz-
nych. System nieodptatnego poradnictwa moze szczegdlnie wptywac na
skuteczniejsza realizacje polityki spotecznej w niektérych jej obszarach,
takich jak na przyktad polityka rodzinna, przeciwdziatanie przemocy
rodzinie, polityka antydyskryminacyjna, czy tez polityka migracyjna.
Mechanizm wykorzystywania danych z systemu pomocy prawnej funk-
cjonuje miedzy innymi w Holandii i Wielkiej Brytanii®*.

Pomimo braku jednolitego systemu gromadzenia danych empirycz-
nych udato sie zrealizowac¢ wstepne poréwnanie skali pomocy prawnej
Swiadczonej przez rézne podmioty publiczne i niepubliczne®. Tabela
2 przedstawia nie tylko liczbe udzielonych porad, udzielonej pomocy
specjalistycznej i przyjetych skarg przez ustugodawcow poradnictwa,

% Por. H. Paris, The use of Social Policy in the UK Citizens Advice Service in the deter-
mination of legal aid structures, and amendment to local policies, INPRIS, Warszawa
2012, http://www.inpris.pl/fileadmin/user_upload/documents/pomoc_prawna/CAB_
and_Social_policy paper.pdf oraz rozdziat pt. Wptyw system bezptatnego poradnictwa
prawnego i obywatelskiego na planowanie i realizowanie polityki spotecznej oraz na
wymiar sprawiedliwosci, [w:] ,System nieodptatnego poradnictwa prawnego i obywa-
telskiego w Polsce”, INPRIS, Warszawa 2013, s. 123-125, http://www.ppio.eu/pl/o-
-projekcie/produkty/163-system-nieodplatnego-ppio-w-polsce-propozycje-rozwiazan-
-modelowych

%5 Bardziej szczegotowa analiza statystyczna zostata przedstawiona w raporcie Bezptat-
ne poradnictwo prawne i obywatelskie — analiza danych zastanych, INPRIS, Warszawa
2012, s. 168-176.
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ale rébwniez ujawnia problem poréwnania ze soba roznych sposobéw
pomiaru skali udzielanej pomocy (kolumna druga, opis w nawiasie). Dla
przyktadu, publicznie dostepne dane na stronie internetowej Federacji
Konsumentéw informuja o liczbie udzielonych porad, za$ inne dane do-
tyczace organizacji pomocy spotecznej dostarczaja oficjalnych danych
o liczbie rodzin, ktére otrzymaty pomoc specjalistyczna. Trudno jest
poréwnywac ze soba tak rozne wskazniki udzielonej pomocy prawne;j.

Analiza danych wskazuje, ze najwieksza bezwzgledna skala pomocy
charakteryzowalty sie instytucje publiczne, takie jak Parstwowa Inspek-
cja Pracy, Powiatowi Rzecznicy Konsumentéw i instytucje pomocy
spotecznej. Stabiej w tym zestawieniu zaprezentowaty sie instytucje
rzecznicze. Wiekszo$¢ organizacji spotecznych zajeta srodkowa cze$¢
tego rankingu.

Sytuacja ulega zmianie, jezeli weZmie sie pod uwage nie tylko skale
udzielonej pomocy, ale $rednia tej skali przypadajaca na jedno biuro lub
oddziat danego podmiotu (ostatnia kolumna w tabeli). W tym bardziej
obiektywnym zestawieniu najlepiej wypada Rzecznik Praw Pacjenta
oraz Rzecznik Praw Dziecka, najgorzej za$ — instytucje pomocy spo-
tecznej, ktére wezesniej bezwzglednie charakteryzowaty sie najwieksza
skala udzielanej pomocy. Faktyczna pomoc udzielona przez instytucje
spoteczne jest z pewnoscia jeszcze mniejsza, poniewaz — tak jak wspo-
mniano wczeséniej — pomoc prawna stanowi jedynie jaka$ cze$¢ udzie-
lonej catkowitej pomocy specjalistycznej. Niestety, z oficjalnych danych
nie wynika, jaka jest dokfadna skala porad prawnych w ramach szeroko
definiowanych porad specjalistycznych.

Tabela 2. Skala poradnictwa udzielanego przez instytucje publiczne i niepubliczne
w 2011 r.%¢

Instytucja Liczba udzielonych po- Liczba biur, Srednia liczba
rad/przyjetych spraw lub  oddzialow udzielonych porad/
skarg przez podmioty przyjetych spraw
udzielajace pomocy przypadajacych na biura,
prawnej lub obywatel- oddzialy
skiej

Panstwowa Inspekcja 934 000 (zgtoszone prob- 63 14 825

Pracy lemy)

Powiatowy Rzecznik 415 000 (udzielone po- 370 1122

Konsumentow rady)

% Tabela nie zawiera wszystkich mozliwych podmiotéw udzielajacych nieodptatnej po-
mocy prawnej i obywatelskiej, co wynika z ograniczonej liczby danych i ich struktury.
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OPS, PCPR 144 721 (liczba rodzin, 2 941 49
ktére uzyskaty pomoc (2529 +
specjalistyczna) 412)
Federacja Konsumen- 99 329 (udzielone po- 42 2 365
tow rady)
Biura Porad Prawnych 95 893 (udzielone po- 79 1214
i Obywatelskich®” rady)
Biura Porad Obywatel- 35 678 (udzielone po- 36 991
skich rady)
Rzecznik Praw Pacjenta 33 331 (sprawy przyjete) 1 33 331
Rzecznik Praw Dziecka 29 256 (sprawy przyjete) 1 29 256
Rzecznik Ubezpieczo- 14 317 (skargi) 1 14 317
nych
Uniwersyteckie porad- 12 786 (sprawy przyjete) 24 533
nie prawne
Rzecznik Praw Pacjenta 8 233 (sprawy przyjete) 42 196
Szpitali Psychiatrycz-
nych

Trzeci wniosek: brak jest jednolitych standardow prowadzenia dzia-
falnosci poradniczej wsrod podmiotow poradnictwa prawnego
i obywatelskiego.

Analiza podmiotow wskazuje na brak jednolitych standardéw udzielania
pomocy prawnej, ktérym podlegatyby wszystkie podmioty poradnictwa
prawnego i obywatelskiego. Tylko niektore z organizacji, jak na przyktad
kliniki prawa zrzeszone w Fundacji Uniwersyteckich Poradni Prawnych
oraz Zwiazek Biur Porad Obywatelskich, posiadaja wtasne wypracowa-
ne standardy funkcjonowania organizacji i dostarczania ustug z zakresu
poradnictwa prawnego i obywatelskiego (wiecej o standardach w innym
rozdziale tego opracowania).

Czwarty wniosek: dostep do pomocy prawnej jest geograficznie
zr6Znicowany.

57 Sa to biura powstate w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki, wspoffi-
nansowanego ze srodkow Unii Europejskiej. Wiecej o projekcie i wynikach ewaluacji
funkcjonowania biur mozna przeczyta¢ w: Raport korncowy. Ocena wdrozonych pro-
graméw z zakresu bezptatnego poradnictwa prawnego i obywatelskiego realizowanych
w projektach konkursowych wytonionych w ramach konkurséw: nr DWF_5.4.2 2 2008
oraz DWF_5.4.2 5 2010 — Tworzenie i wdrazanie programéw z zakresu poradnictwa
prawnego i obywatelskiego Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki 2007-2013, PSDB,
Warszawa 2011. www.kapitalludzki.gov.pl/download/gfx/kapitalludzki/pl/defaultmultili-
staplikow/173/11/1/rk_ppio_final.pdf.
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W ramach wspomnianego na samym poczatku projektu udato sie IN-
PRIS®® stworzy¢ mapy zawierajace rozmieszczenie geograficzne nie-
ktorych podmiotow poradnictwa prawnego i obywatelskiego w Polsce.
Ponizej przedstawiono nastepujace mapy:

Mapa nr 1: Adwokaci w powiatach w 2012 r., tj. liczba oséb przypadaja-
cych na jednego adwokata majacego siedzibe na terenie powiatu.”

Mapa nr 2: Pomoc prawna w powiatach w 2012 r. (1), tj. liczba oso6b
przypadajacych na jeden podmiot mogacy Swiadczy¢ pomoc prawna

i majacy siedzibe na terenie powiatu (na mapie uwzgledniono organiza-
cje pozarzadowe oraz wszystkie uniwersyteckie poradnie prawne).

Mapa nr 3: Pomoc prawna w powiatach w 2012 r. (2), tj. liczba osob
przypadajacych na jeden podmiot mogacy Swiadczy¢ pomoc prawna

i majacy siedzibe na terenie powiatu (na mapie uwzgledniono wszystkie
podmioty pozarzadowe zamieszczone na Mapie nr 2 oraz dodatkowo
niektére podmioty publiczne: sadowe biura obstugi interesantéw, po-
wiatowych rzecznikow konsumentow oraz osrodki pomocy spotecznej

i powiatowe centra pomocy rodzinie).

Analiza map przedstawiajacych liczbe oséb przypadajacych na jeden
podmiot udzielajacy porad wskazuje przede wszystkim na bardzo
nierbwnomierne rozmieszczenie ustugodawcow poradnictwa w Polsce.
Jezeli w przypadku Mapy nr 1 mozemy méwic o kilku miejscach, gdzie
faktycznie mamy do czynienia z ,biatymi plamami”, to w przypadku
Mapy nr 2 prezentujacej organizacje pozarzadowe mozemy mowic

o istotnym niedoborze ustugodawcow poradnictwa. Catkiem inaczej ma
sie sytuacja w przypadku interpretacji danych przedstawionych na Mapie
nr 3. Okazuje sie, ze uwzglednienie dodatkowych publicznych insty-
tucji, przede wszystkim wszystkich OPS-6w i PCPR-6w (ktérych bez-
wzglednie jest najwiecej), powoduje, ze wzrasta szansa na zaspokojenie
potrzeb prawnych obywateli zamieszkujacych poszczegolne powiaty.

%8 Wszystkie mapy zostaty sporzadzane przez dr. Jana Winczorka na podstawie danych
zgromadzonych m.in. przez zesp6t analityczny INPRIS.

% Niestety ze wzgledu na ograniczenia technicznie nie byto mozliwosci stworzenia
mapy radcéw prawnych.
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Mapa 1. Adwokaci w powiatach w 2012 r.

ADWOKACI W POWIATACH w 2012 .

Mapa 2. Pomoc prawna w powiatach w 2012 r. (1)

POMOC PRAWNA W POWIATACH w 2012 r.

Liczba osth przypadajacych na 1

podmiot mogagy dwiadczyé pomoc

prawna | majacy siedzibg na terenie
tu, grudzien 2012
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Mapa 3. Pomoc prawna w powiatach w 2012 r. (2)

POMOC PRAWNA W POWIATACH w 2012 r.

Liczba ostb prrypadsicych na 1
podmiot, mogacy Swiadezyt pomos
prawna | majacy siedzibg na terenie

powiatu, grudzien 212

Il 2605 - 50976

B 5007.6- 60032
[ s002.2- 67034
[ 87024 - T621.8
[ 76218-8740

[ 8740 - oegs 2

[ sese.2- 112882
[] nzsez- 13660
[ 13660 - 193344
[ 1e334.4 - 71496

Uwzgledniono: OPSy, PCPRY, Sadowe
Biura Obahug Interesantdw, Powlalowych
Razeczniliw Praw Konsumentiw,
Organizacie pozarzadowe,
Unhwersyteckie poradnie prawne,
Organizace "Pro bong®™

Sporzagich Jan Wevczurek w ramach projskta “Opracawanies
priwrega | atywatabkoge w Potsa® i
rbcea qanych: Dan ADZ, SRS

v i g

Dystnytecia na loencp CC BY-NC-3A 10

4.4. Standaryzacja jako element zarzadzania jakoscia ustug prawnych®®

Czym sa standardy i po co sa wprowadzane?

Zgodnie z definicja stownikowa pojecie ,standard” ma dwa znaczenia.
Stuzy do okreslania pewnego poziomu towarow lub ustug spetniajace-
go podstawowe wymagania badz oznacza ,typowy i przecietny model
czego$”. Znaczenia te, cho¢ wydaja sie zblizone, zawieraja jednak zde-
cydowana roznice — o ile w pierwszym przypadku wyznacza sie pewne
bezwzgledne minimum, w drugim chodzi o pokazanie pewnego typo-
wego zachowania. Pojecie ,standaryzacja” oznacza natomiast proces
ujednolicenia, znormalizowania®'.

Sporzadzenie standardow moze miec réznorakie cele w zaleznos$ci od
tego, czego standardy dotycza i do kogo sa skierowane. Standardy moga
petni¢ funkcje ujednolicajaca. W sytuacji, gdy dano obywatelom prawo

60 Tekst stanowi zmodyfikowana wersje ekspertyzy autora wykonanej dla INPRIS oraz
artykutu opublikowanego w: W. Klaus, Wprowadzenie standaryzacji jako element za-
rzadzania jakoscia ustug prawnych, ,Ekonomika i Organizacja Przedsiebiorstwa” 2013,
nrit.

o1 Definicje podaje za: Stownik Jezyka Polskiego, dostepny na: http://sjp.pwn.pl/szukaj/
standard; W. Kopalinski, Sfownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych, http:/
www.slownik-online.pl/kopalinski/DE8344403C459B8DC12565930082E468.php.
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do otrzymania pewnej ustugi, nalezy dazy¢ do tego, by byta ona takiej
samej jakosci i ilosci dla kazdego korzystajacego lub chcacego z niej
korzysta¢, niezaleznie od miejsca jej Swiadczenia. W innym wypadku
dochodzi bowiem do nieuprawnionego nieréwnego traktowania. Skoro
celem jest Swiadczenie wysokiej jakoSci ustug dla obywateli (a takie
zatozenie trzeba przyjac, gdy méwimy o ustugach publicznych), nalezy
opracowac kryteria/standardy ich wykonywania, a nastepnie ich kontro-
li i oceny. Pojawia sie wiec w tym kontekscie ewaluacyjna i kontrolna
funkcja standardéw. Znajduje ona proste przetozenie na zagadnienia
finansowe i racjonalizacje wydatkéw — jezeli ewaluacja standardow op-
arta jest na kryterium efektywnosci finansowej, to prowadzi ona wprost
do zarzadzania opartego na metodach naukowych (evidence-based ma-
nagement), wiec przyczynia sie do racjonalizacji wydatkow publicznych
— $rodki te nie sa wykorzystywane na drogie i nieefektywne dziatania.
Dzieki istnieniu standardow wiadomo dokfadnie, za jaka ustuge i ile
ptaci skarb panstwa®.

Funkcjonujace standardy prowadzenia poradnictwa prawnego mozna
podzieli¢ na trzy typy. Celem pierwszego jest ujednolicenie ustug, drugi
stanowi pewna deklaracja wyznawanych zasad — czy to przez pojedyn-
czego dostawce ustug, czy tez przez ich grupe — i wreszcie trzeci, ktéry
dazy do zachowania jakosci wypracowanej marki. Warto przyjrze¢ sie
temu ostatniemu celowi, czyli wyznaczaniu kryteriéw jakosci. Dopiero
dzieki standardom i opisanej w nich szczegétowo ustudze mozliwa staje
sie jej ewaluacja. Dopiero wowczas wiemy dokfadnie, jak dana ustuga
powinna by¢ wykonana — skonkretyzowane zostaty bowiem jej cechy,
ktore moga podlega¢ ocenie pod katem ich wykonania. Standardy staja
sie wiec jednym z kluczowych kryteriéw ewaluacji. Kryteria jako$ci ustu-
gi (opisane w standardach jej wykonywania) sa kluczowe dla kazdej rela-
cji — pomiedzy osoba wykonujaca ustuge (lub organizacja badz instytu-
cja, w ktorej pracuje) a klientem, pomiedzy wykonawca a organizacja/
instytucja zlecajaca wykonanie ustugi (w omawianym przypadku bedzie
to instytucja publiczna zlecajaca wykonanie ustugi), ale takze pomiedzy
samym podmiotem zlecajacym a klientem (zleceniodawca gwarantuje

62 R. Szarfenberg, Standardy i standaryzacja pracy socjalnej i ustug pomocy i integra-
cji spotecznej, w: R. Szarfenberg (red.), Krajowy raport badawczy. Pomoc i integracja
spoteczna wobec wybranych grup — diagnoza standaryzacji ustug i modeli instytucji,
Warszawa 2011, s. 51-52; Z. Wejcman, Tfo spoteczne standaryzacji ustug spotecz-
nych, s. 3, dostepne na: http://www.mazowia.org.pl/www_ngo/Zbigniew % 20Wejc-
man % 20podstawowe % 20pojecia®% 20z % 20zakresu% 20standaryzacji%20us%B3ug%20
socjalnych.doc.
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bowiem poprzez standardy okreslona jakos$¢ ustugi, ktérej klient moze
sie domagac)®.

W badaniu jakosci ustug stosowane wskazniki nie powinny ogranicza¢
sie jedynie do mierzenia $wiadczonej przez konkretnego oferenta jako-
$ci ustugi jako takiej, ale powinny odnosi¢ sie do systemu jako catosci

i pozwalac na sprawdzenie takze jego wptywu na podniesienie jakosci
zycia mieszkancow. Wyniki badan pokazuja, ze wptyw na odbior przez
klienta jakos$ci oferowanych mu ustug maja: dostepnos$¢ ustug i szybka
reakcja na problem, z jakim zgtasza sie klient, kompetencje zatrudnio-
nej kadry (jej odpowiednia komunikacja z klientem, zrozumienie jego
potrzeb i uprzejmos$¢ obstugi) oraz zapewnienie mu poczucia bezpie-
czenstwa. To wszystko buduje zaufanie i wiarygodno$¢ do okreslonej
instytucji®4.

Podstawowe i najwazniejsze standardy swiadczenia ustug prawnych

Jak zauwaza Filip Czernicki, wiekszo$¢ instytucji $wiadczacych pomoc
prawna ,posiada swoje przepisy wewnetrzne, ktére reguluja standardy
udzielania porad i tym samym daja pewna gwarancje rzetelnosci i jako-
éci $wiadczonych ustug. | cho¢ prawie kazda z tych organizacji (czy to
dziatajacych samodzielnie czy w ramach jakiejs$ sieci) ma swoje standar-
dy, to niestety mozna z cafg pewnoscia powiedziec¢, ze sa one zupetnie
inne i czesto catkiem do siebie nie przystaja”®. Wydaje sie, ze jest to
opinia do$¢ niesprawiedliwa, bowiem, cho¢ funkcjonujace w Polsce i na
$wiecie standardy udzielania porad prawnych sa bardzo r6znorodne

i w réznym stopniu szczegdtowe, to mozna w nich wydzieli¢ pewne
wspolne czesdci czy tematy, do ktérych odnosi sie wiekszo$¢ z nich (cho¢
w rézny sposéb i w réznym stopniu szczegdtowosci). Wiekszosc¢ tych
dokumentow mozna podzieli¢ na trzy czesci: opisujace obstuge klien-
ta i nastawienie do niego, odnoszace sie do ogblnych organizacyjnych
zasad funkcjonowania biura oraz opisujace zesp6t pracownikéw®®,

3 F. Czernicki, Wnioski z badania nad standardami poradnictwa, tekst dostepny na:
http://e-kirp.pl/index.php//Moim-zdaniem/Prawo/Wnioski-z-badania-nad-standardami-
-poradnictwa.

4 E. Loffler, Defining Quality in Public Administration, s. 6-7, 12; tekst dostepny na:
http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/nispacee/unpan005013.pdf.

5 F. Czernicki, Standardy poradnictwa na $wiecie, artykut dostepny na: http://e-kirp.pl/
index.php/Moim-zdaniem/Prawo/Standardy-poradnictwa-na-swiecie.

% Ponizsze informacje opracowano na podstawie polskich i zagranicznych standardow
réznych instytucji udzielajacych wsparcia prawnego.
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Obstuga klienta i nastawienie do niego

Wszystkie standardy odnosza sie bezposrednio do sposobu pracy
z klientem. Opisuja one:

» formy udzielanej pomocy — dostepnosc jedynie w zakresie pomo-
cy prawnej czy takze innych form poradnictwa; sposéb prowadzenia
porad — osobiscie lub poprzez inne srodki komunikacji (e-mail, tele-
fon, internet); zakres oferowanych ustug — czy ogranicza sie jedynie
do udzielenia informacji, czy dostepna jest takze porada indywidual-
na (ewentualnie z przygotowaniem pisma prawnego), czy przewiduje
sie rowniez reprezentacje klienta przed sadem lub organem admini-
stracji (i jesli tak, to w jakich sytuacjach);

» sposoby pracy doradcy, np. poprzez okreslenie, ze powinien on
dokonac¢ petnej analizy stanu faktycznego i prawnego sprawy, a na-
stepnie przedstawic klientowi do wyboru mozliwe opcje dalszego
postepowania, a takze iz nie moze podejmowac zadnych dziatan
w sprawie bez uzyskania wyraznej zgody klienta;

> sposoby pracy z klientami wymagajacymi szczegolnego wsparcia
(np. matoletnimi, osobami starszymi, ofiarami przemocy) lub szcze-
goblnych ustug (np. ttumacza z jezyka obcego czy jezyka migowego).

Ponadto praktycznie we wszystkich standardach sformutowanych jest
wprost kilka podstawowych zasad pracy z klientem:

» zakaz dyskryminagji klienta z jakiejkolwiek przyczyny oraz obo-
wiazek zapewnienia réwnosci w korzystaniu z pomocy, w tym
poprzez stworzenie dodatkowych warunkéw dla oséb wymagajacych
szczegolnego wsparcia lub szczegblnych ustug;

» upodmiotowienie i wzmocnienie klientéw (empowerment) przy
udzielaniu im pomocy;

» jasne okreslenie zasad wspotpracy (wzajemnych praw i obowiaz-
koéw) poprzez upublicznienie standardow i zapoznawanie z nimi

klientéw;

> unikanie konfliktu intereséw;
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» zapewnienie klientom bezpieczenstwa — odnos$nie do zabezpiecze-
nia zbieranych o nich danych niezbednych do prowadzenia sprawy,
a takze przy proponowaniu rozwigzan prawnych.

Zasady organizacyjne funkcjonowania biura

W tym zakresie standardy okreslaja:
» rodzaj/kategorie klientéw, ktérzy moga korzysta¢ z pomocy biura;
» zagadnienie odptatnosci lub bezptatnosci udzielanej pomocy;

» ogoblne zasady pracy biura — godziny przyje¢, lokalizacje, dostep-
no$c¢ i przyjaznosc dla okreslonych kategorii oséb (np. réznych kate-
gorii 0s6b z niepetnosprawno$ciami, rodzicow z matymi dzie¢mi),
forme pracy (konieczno$¢ wczesniejszego umawiania sie i zapisywa-
nia czy otwartos$¢ dyzurow);

» minimalne wyposazenie sprzetowe, w ktére powinno by¢ wypo-
sazone biuro, w tym wyposazenie w materiaty informacyjne, ktéorym
powinno dysponowac biuro, oraz sposdb zewnetrznego oznakowania
biura;

» procedury obstugi klienta — szczegdtowe opisanie poszczegdlnych
etapow postepowania z nim od chwili rejestracji poprzez kolejne fazy

pomocy;

» zasady rejestracji klienta, ochrony jego danych osobowych i pro-
wadzenia polityki poufnosci;

» zasady lub nakazy wspotpracy z okreSlonymi zewnetrznymi
organizacjami/instytucjami;

» mechanizmy skargowe i sposob zbierania od klientéw informacji
zwrotnej dotyczacej uzyskanej pomocy;

» obowiazki w zakresie ubezpieczenia od odpowiedzialnosci
cywilnej;

» inne wymogi odnosnie do mozliwych Zrédet finansowania dziatal-
nosci czy obowiazkéw sprawozdawczych.
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Standardy nierzadko zawieraja takze obowiazki ewaluacyjne, natozone
na dostawcow ustug. Czasem jednak ewaluacja zajmuja sie jednostki
nadrzedne i dokonuja jej w oparciu o wypracowane standardy.

Zespot udzielajacy porad

Wiekszo$¢ standardow okreéla takze wymagania wobec kadry pracuja-
cej w biurze udzielajagcym pomocy prawnej. Opisane sa w nich:

> liczba i kwalifikacje zatrudnianego personelu odno$nie do po-
siadanego przez niego wyksztatcenia czy doswiadczenia i ich po-
ziomu oraz ewentualnego obowiazku zrzeszenia w odpowiednich
organizacjach;

» rodzaje profes;ji, ktorych przedstawiciele powinni by¢ zatrudnieni
w biurze, np. prawnicy (z wyszczegolnieniem czy takze adwokaci/
radcy prawni), psychologowie, pracownicy socjalni;

» dodatkowe wymogi, np. odno$nie do znajomosci jezykow obcych
czy przygotowania psychologicznego w zakresie pracy z okre$lonymi
rodzajami klientéw, np. cudzoziemcami, ofiarami przestepstw, osoba-
mi z niepetnosprawnoscia intelektualna etc.;

> informacje dotyczace wspétpracy z wolontariuszami i wtaczania
ich do prac biura.

Nierzadko standardy zawieraja takze zobowigzanie dotyczace obowiaz-
kéw natozonych na pracujaca tam kadre w postaci:

» dodatkowego ksztatcenia personelu w réznych formach — kursow,
szkolen (czasem nawet okreslajac liczbe obowiazkowych godzin
takich szkolen);

» wzajemnego wsparcia dla doradcow poprzez grupy wsparcia, su-
perwizje, spotkania zespotu;

» zapewnienia wewnetrznej kontroli jako$ci, np. w postaci okreso-
wych przegladéw spraw prowadzonych przez doradcéw, sprawowa-
nia nadzoru nad pracownikami, w tym np. przydzielania mentoréw
pracownikom mtodszym stazem.
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Podsumowanie

Nalezy pamieta¢, ze standardy musza by¢ dostosowane do konkretnej
organizacji czy sieci organizacji oraz $wiadczonej przez nie ustugi. Stad
w kazdym przypadku konieczne jest wypracowanie wiasnych indywi-
dualnych standardéw wynikajacych z charakteru prowadzonych dziatan,
a takze oczekiwan klientéw i mozliwosci organizacyjnych (w tym finan-
sowych) ustugodawcow. Ponadto warto zauwazy¢, ze do standardéw
nalezy ,podchodzi¢ [...] elastycznie, tak by nie krepowaty nadmiernie
pozytecznej pracy. Moze to np. polega¢ na zbytnim zbiurokratyzowa-
niu pracy, jak i na tworzeniu wymagan co do lokali, ktére szczegblnie
w mniejszych miejscowos$ciach nie sa do spetnienia. [...] Podejscie do
standardow powinno by¢ racjonalne. Oczywiscie ich rola jest wyzna-
czanie odpowiedniej jakosci dziatan biura, ale z drugiej strony maja by¢
pomoca, a nie przeszkoda w sprawnym dziataniu”®’.

Immanentna cecha standardéow powinna by¢ ich ewolucja. Standardy
powinny by¢ dokumentem zywym — dyskutowanym przez rézne strony,
zaangazowane w proces $wiadczenia ustug (zleceniodawcow, wykonaw-
cow, klientéw, politykéw, naukowcédw). Powinny one rowniez ulegac
zmianom, uwzgledniajacym ewolucje sytuacji prawnej czy faktycznej,
rozwoj oczekiwan klientow, a takze wyniki prowadzonych ewaluacji.
Bowiem ewaluacja jest jednym z kluczowych elementéw wpisanych

w proces standaryzacji. Stad tez nalezy sie zastanowi¢ nad prawna
ranga takiego dokumentu jak standardy, by mégt on podlegac dyskusjom
i zmianom i nie wymagat zbyt wielu zabiegéw formalnych koniecznych
do jego zmiany.

Pamietac trzeba, ze celem wykonywania przez administracje publiczna
(samodzielnie lub poprzez zlecenie podmiotom zewnetrznym) ustug wy-
sokiej jakosci jest nie tylko zwiekszenie satysfakgji klienta z oferowanych
mu $wiadczen, ale takze — a moze przede wszystkim — zbudowanie
zaufania do wtadzy i urzedow. Aby tego dokonad, proces $wiadczenia
ustug nie tylko musi odpowiadac¢ oczekiwaniom obywateli, ale powinien
by¢ takze prowadzony transparentnie i w dialogu z odbiorcami.

7 Raport koricowy. Ocena wdrozonych programoéw z zakresu bezptatnego poradni-
ctwa prawnego i obywatelskiego realizowanych w projektach konkursowych wytonio-
nych w ramach konkurséw: nr DWF_5.4.2 2 2008 oraz DWF _5.4.2 5 2010 - Two-
rzenie i wdrazanie programoéw z zakresu poradnictwa prawnego i obywatelskiego
Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki 2007-2013, Warszawa 2011, s. 65, tekst
dostepny na: http://www .kapitalludzki.gov.pl/gfx/kapitalludzki/userfiles/39/rk_ppio_fi-
nal.pdf.
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4.5. Monitoring i ewaluacja systemu poradnictwa

Ponizsza cze$¢ opracowania jest skrécona wersja podrozdziatu zawarte-
go w opracowaniu podsumowujacym prace nad modelem poradnictwa
i zatozeniami polityki panstwa System nieodpfatnego poradnictwa praw-
nego i obywatelskiego w Polsce — propozycje rozwiazarn modelowych

i zatozen polityki paristwa, Warszawa 2013 r. Z tego wzgledu z chwila
uruchomienia systemu postuluje sie wprowadzenie wszechstronnych

i systematycznych dziatan badawczych, stuzacych do okre$lania barier
w dostepie do prawa, szacowania popytu na pomoc prawng, oceny
satysfakcji klientow, ewaluacji jako$ci procesu $wiadczenia ustug oraz
oceny ich jako$ci merytoryczne;j.

Ponadto wydatkowanie srodkéw publicznych w ramach systemu powin-
no podlegac istniejacym dzi§ mechanizmom kontroli finansowe;j.

Postuluje sie wprowadzenie nastepujacych mechanizmoéw badania funk-
cjonowania systemu:

» wstepny pomiar struktury ujawnionego popytu na nieodptatna
pomoc prawna przy wykorzystaniu danych zbieranych przez organi-
zacje $wiadczace pomoc oraz Powiatowe Centra Pomocy Prawnej;

» kompleksowy pomiar popytu na pomoc prawna, ograniczen

w korzystaniu z prawa i obiektywnych efektow tego korzystania, przy
wykorzystaniu panelowego badania sondazowego, wykorzystujacego
metodologie paths to justice;

» pomiar satysfakcji klientow za pomoca badania sondazowego i/lub
badan jakosciowych;

» pomiar jakosci procesu udzielania porad metodami jako$ciowymi;
» pomiar merytorycznej jakosci porad metoda peer review.

Badania powinny by¢ realizowane lub zlecane przez Rade Pomocy

Prawnej za pomoca wystandaryzowanych narzedzi badawczych, umozli-
wiajacych poréwnywanie danych w kolejnych latach oraz poréwnywanie
wynikéw pomiedzy poszczegélnymi podmiotami $wiadczacymi pomoc.

Nalezy zwroci¢ szczegolna uwage na potrzebe objecia badaniami takze
tych podmiotéw publicznych, ktére nie beda objete finansowaniem
z systemu, ale udzielaja porad prawnych i informacji prawnej. Mozna to
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osiagnac przez ujednolicenie systeméw sprawozdawczych w tych pod-
miotach i w ramach catego systemu.

Do$wiadczenia zagraniczne oraz literatura przedmiotu dowodza, ze
warunkiem efektywnego kosztowo i skutecznego merytorycznie za-
rzadzania systemem pomocy prawnej jest posiadanie wiedzy na temat
jego rzeczywistego funkcjonowania. To jest mozliwe jedynie wtedy, gdy
prowadzone sa odpowiednie badania.

Poza koniecznoscia posiadania wiedzy o efektach uzyskiwanych wsku-
tek publicznych naktadéw, za prowadzeniem kompleksowych badan
przemawiaja tez inne wazne wzgledy. System pomocy prawnej stanowi
interwencje panstwa w rynek, na ktéorym funkcjonuja podmioty komer-
cyjne (zwfaszcza przedstawiciele korporacji prawniczych), zmieniaja-
ca warunki rownowagi rynkowe;j. Istnienie systemu powinno réwniez
mie¢ wptyw na funkcjonowanie systemu sadownictwa i organow
administracji. Dodatkowym, istotnym powodem przemawiajacym

za prowadzeniem szerokich badan jest takze to, ze systematyczne
finansowanie pomocy prawnej ze srodkow publicznych moze prowadzic¢
do gtebszych zmian kulturowych w zakresie prowadzenia sporéw.
Wszystkie te okoliczno$ci wymagaja systematycznego monitorowania.

Trzeba przy tym podkredli¢, ze na wiedze niezbedna dla realizacji
polityki publicznej w zakresie nieodptatnej pomocy prawnej sktada sie
kilka osobnych obszaréw. Nie sa one komplementarne, a ze wzgledu

na swoja specyfike powinny by¢ badane za pomoca zaprojektowanych
specjalnie do tego celu narzedzi badawczych. Chodzi tu m.in. o za-
gadnienia podstawowe, takie jak kwestia rozmiaru zapotrzebowania na
pomoc prawna, tego, jakie grupy oséb sa w najwiekszym stopniu zain-
teresowane pomoca i jakie grupy jej najbardziej potrzebuja, barier, jakie
napotykaja one na swojej drodze do rozwigzania problemoéw prawnych,
a takze obiektywnych efektow, jakie przynosi korzystanie z pomocy
prawnej. Informacje na te tematy mozna pozyskiwac na przynajmniej
dwa sposoby:

» Poprzez zbieranie i kompetentna analize danych wytwarzanych
przez organizacje poradnicze dla celéw sprawozdawczych i kontrol-
nych. Metoda ta pozwala — po udostepnieniu danych kwalifikowanym
badaczom i pod warunkiem ich standaryzacji — na okreslenie rozkta-
du geograficznego ujawnionego zapotrzebowania na pomoc prawna,
dokonanie ogolnej charakterystyki oséb korzystajacych z systemu
oraz opisanie probleméw, ktére zgtaszaja poradnikom.
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Nalezy podkresli¢, ze optymalng metoda zbierania danych na temat
klientow systemu i zgtaszanych przez nich spraw jest wykorzysta-
nie scentralizowanego systemu informatycznego. System taki moze
jednoczesnie petnic¢ funkcje bazy wiedzy dla doradcow (systemu
eksperckiego), jak rowniez stuzy¢ do sygnalizowania odpowiednim
organom witadzy prawodawczej istnienia dysfunkcjonalnych rozwia-
zan prawnych. Centralizacja baz danych na temat klientéw pozwoli
rowniez wyeliminowac niektére proby naduzy¢ systemu (wielokrotne
korzystanie z systemu dla rozwiazania tego samego problemu) oraz
umozliwi wiasciwe zabezpieczenie prywatnosci jego beneficjentéw
(problem archiwizacji danych, kontroli dostepu itp.).

» Poprzez wykorzystanie badan sondazowych. Analizy wykorzy-
stujace dane zbierane przez organizacje poradnicze nie pozwola na
uzyskanie petnego obrazu funkcjonowania systemu poradnictwa
prawnego. W szczegblnosci nie dostarcza informacji o osobach,
ktére — z powodu wykluczenia spotecznego albo z innych przyczyn
— nie byly w stanie skorzysta¢ z ustug $wiadczonych w systemie. Nie
pozwola takze oceni¢ konsekwencji, jakie (w skali statystycznej) ma
korzystanie z poradnictwa dla beneficjentow i dla osob trzecich.

Z tego wzgledu, w krajach, w ktérych funkcjonuja zintegrowane
systemy pomocy prawnej, stosuje sie szeroko zakrojone badania
sondazowe, obejmujace duze proby reprezentatywne dla populacji
danego kraju, oraz préby celowe klientow systemu. Badania takie
prowadzono na przyktad w Anglii i Walii, Szkocji, Holandii, Irlandii
Pin., Nowej Potudniowej Walii, Kanadzie, Hongkongu czy Japonii.
Zainteresowanie to doprowadzito w ostatnich kilkunastu latach do
istotnego postepu metodologicznego i wypracowania standardowych
technik prowadzenia badan nad systemami pomocy prawnej i doste-
pem do prawa, znanych jako ,metodologia paths to justice”. Badania
takie zbieraja informacje o istniejacych problemach prawnych obywa-
teli i pozwalaja na przesledzenie, jakie dziatania obywatele podejmu-
ja chcac te problemy rozwiazac i do jakich efektow to doprowadza.

Pozwala to na dokonanie zobiektywizowanej oceny efektywnosci

i skutecznosci systeméw pomocy prawnej i ich wybranych aspektéw.
Opisane badania sondazowe pozwalaja takze na dokonywanie rudy-
mentarnej oceny wspomnianych wyzej efektow zewnetrznych. Warto
tez zauwazy¢, ze wiedza uzyskana poprzez badania paths to justice
moze byc¢ przydatna takze w odniesieniu do zarzadzania systemem
pomocy prawnej na etapie sagdowym.
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Warunkiem uzyskania wspomnianych informacji jest cykliczne
powtarzanie badan. Za najbardziej zaawansowane i z tego wzgledu
godne nasladowania uchodza tu badania brytyjskie.

Kwestia satysfakcji klientéw i ich postrzegania systemu: badania
zmierzaja tu do ustalenia subiektywnych odczu¢ klientow podmiotéw
$wiadczacych porady prawne, ich postrzegania procesu $wiadczenia
ustug i wyrazanej przez nich satysfakcji z korzystania z pomocy.
Badania takie powinny wykorzystywac techniki badawcze zblizone
do wykorzystywanych w innych badaniach konsumenckich, a wiec
badania sondazowe oraz takie techniki badan jako$ciowych jak
wywiady poglebione i zogniskowane wywiady grupowe.

Te same techniki badawcze i zblizone narzedzia beda mie¢ zastoso-
wanie w przypadku badania satysfakcji z ustug prowadzonych przez
konkretna organizacje poradnicza, jak i w odniesieniu do catego
systemu.

Zobiektywizowany pomiar jakosci ustug $wiadczonych przez konkret-
nych prawnikéw i doradcow oraz konkretne organizacje. Stanowig
one, wraz z badaniami satysfakcji klientéw i analiza skarg na dzia-
talno$¢ poradnikéw, podstawe do oceny poszczegolnych organizacji
$wiadczacych porady w systemie.

Trzeba jednak podkresli¢, ze w literaturze zwraca sie uwage na to, ze
na jako$¢ ustug sktadaja sie przynajmniej dwa czynniki:

» Jako$¢ procesu udzielania ustug. Pojecie to odnosi sie do fizycznej
i spotecznej dostepnosci poradnictwa i obejmuje takie aspekty, jak
odlegtos$¢ do punktu udzielania porad (jesli porada jest udzielana
bezposrednio), czas oczekiwania na porade, dochowywanie odpo-
wiednich procedur, przyjazno$¢ zachowan pracownikéw organizacji
$wiadczacych pomoc, ich wyposazenie itp. Badania nad jako$cia
procesu udzielania ustug maja zatem charakter ewaluacyjny i wyko-
rzystuja typowe techniki jakoSciowe, w szczegoélnosci obserwacje.
Mozliwe jest tu takze zastosowanie metody tajemniczego klienta.

» Merytoryczna jako$c¢ ustugi, obejmujaca trafno$¢ diagnozy i istot-
no$¢ porady. Dla oceny tak rozumianej jako$ci w literaturze zagra-
nicznej rekomenduje sie metode podwdjnie anonimowego peer
review. Polega ona na tym, ze zanonimizowana dokumentacja spraw
(zawierajaca informacje o sprawie i udzielonej poradzie) jest oceniana
przez anonimowych recenzentéw przy wykorzystaniu zestandaryzo-
wanych narzedzi ewaluacyjnych.
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5. EKONOMICZNE UWARUNKOWANIA PORADNICTWA
PRAWNEGO | OBYWATELSKIEGO®8

Wprowadzenie

Celem ekonomicznej analizy (law and economics) prawa jest m.in.
badanie ekonomicznych aspektéw funkcjonowania instytucji prawnych,
zwlaszcza poprzez pryzmat ich efektywnosci, oraz analiza gospodar-
czych skutkéw okreslonych rozwiazan legislacyjnych. W szczegélnosci
przy uzyciu aparatu pojeciowego ekonomii oraz metodyki badan ilos-
ciowych mozliwa jest aprioryczna kwantyfikacja makroekonomicznych
nastepstw wdrazania nowych ustaw, rowniez w ujeciu wariantowym.
W konsekwencji mozna wskaza¢ wariant legislacyjny, ktory spetnia
okreslone wymogi formalne oraz proceduralno-prawne — ustalone egzo-
genicznie — i charakteryzuje sie najnizszym spotecznym kosztem wdro-
Zenia, a zatem odpowiada postulatowi efektywnosci.

W rozdziale podjeto prébe konstrukcji modelu objasniajacego generowa-
nie popytu na nieodptatne porady prawne w celu ustalenia adekwatnej
wysoko$ci podazy ustug prawnych, zapewniajacej realizacje popytu
przy najnizszych spotecznych kosztach wdrozenia reformy. Pomimo we-
whnetrznej spojnosci i kompleksowosci przy obecnych zasobach danych
zastanych proponowana operacjonalizacja nie moze by¢ w petni imple-
mentowana. Jednakze wskazuje na mozliwie kierunki kontynuacji badan
nad ekonomicznymi aspektami poradnictwa prawnego i obywatelskiego.

Celem rownolegtym analiz przedstawionych w rozdziale jest odpowiedz
na pytanie o makroekonomiczne koszty funkcjonowania obecnego
parasytemu poradnictwa prawnego i obywatelskiego. Informacja taka
jest niezbedna, aby okresli¢ skale zaangazowania srodkéw publicznych
w wyzej wskazana aktywnos$¢, co stanowi¢ powinno punkt odniesienia
dla szacunku kosztow funkcjonowania przysztego, rekomendowanego
systemu poradnictwa.

% Rozdziat przygotowany przez prof. Waldemara Florczaka (Instytut Ekonomii i Zarza-
dzania U)) na podstawie analiz i ekspertyz tego autora wykonanych w ramach projektu,
dostepnych na stronie www.inpris.pl.
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Popyt, podaz i efektywnos$¢ na rynku ustug nieodptatnych: ujecie
teoretyczne

W odroéznieniu od popytu na bezptatne dobra towarowe, indywidualny
popyt na ustugi nieodptatnego poradnictwa prawno-obywatelskiego jest
ograniczony z gory, gdyz gbérna granice popytu wyznaczaja indywidual-
ne potrzeby w tym zakresie. W tym wypadku zatem termin ,popyt” jest
tozsamy z terminem ,potrzeba”. Zasadnicza kwestig jest wiec oszacowa-
nie oczekiwanej wysokosci zagregowanego popytu i ustalenie czynni-
kow go determinujacych.

Nie jest to zadanie proste. Nie mozna bowiem w tym celu wykorzystac¢
danych z rynku komercyjnych ustug prawnych, gdyz — jak nalezy przy-
puszczac — potrzeby potencjalnych beneficjentéw systemu poradnictwa
prawnego i obywatelskiego sa jedynie w matym stopniu zaspokajane

w ramach istniejacego, komercyjnego rynku ustug prawnych. Ponadto
ze wzgledu na nieokreslono$¢ popytu na rynku ustug nieodptatnych
konieczne jest przeprowadzenie adekwatnego, ogolnokrajowego bada-
nia reprezentatywnego, na podstawie ktérego mozliwe beda wariantowe
szacunki zagregowanego popytu ze strony beneficjentéw, w zaleznosci
od przyjmowanych kryteriow decyzyjnych. Podkresli¢ nalezy, ze bada-
nie takie — jakkolwiek metodologicznie adekwatne i zaawansowane by
byto — pozwoli na diagnoze jedynie istniejacego stanu rzeczy w zakresie
nieustawowego systemu nieodptatnego poradnictwa prawno-obywa-
telskiego. Jednakze poprzez sformutowanie odpowiednio filtrowanych
pytan ankietowych mozna uzyska¢ informacje niezbedne do przeprowa-
dzenia adekwatnych szacunkow oczekiwanego popytu takze po wdroze-
niu reformy.

Trzy czynniki nalezy uzna¢ przy tym za kluczowe w kontekscie ade-
kwatnych szacunkow. Sa to:

1) intuicja (namiastka $wiadomosci) prawna beneficjentow,
2) $wiadomos¢ przywileju dostepu,

3) faktyczna (lokomocyjna) dostepnosc ustug.®

% Por. M. Araszkiewicz, Zjawisko pomocy prawnej jako przedmiot modelowania
ekonomiczno-prawnego, ekspertyza na zamowienie INPRIS w ramach realizacji projek-
tu ,Opracowanie kompleksowych i trwatych mechanizméw wsparcia dla poradnictwa
prawnego i obywatelskiego w Polsce”, INPRIS, op. cit.,, Warszawa 2012; L. Curran,

M. Noone, The Challenge of Defining Unmet Legal Need, ,Journal of Law and Social
Policy” 2007, vol. 21, s. 63-89; A Strategic Framework for Access to Justice in the Fe-
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W odréznieniu od potrzeb nizszego rzedu, wynikajacych bezwolnie

z biologicznych aspektéw egzystencji cztowieka, potrzeba skorzystania
z pomocy prawnej wymaga od strony beneficjenta pewnej swiadomo-
$ci/intuicji istnienia prawa jako instytucji w sposob wiazacy normujace;j
najwazniejsze stosunki miedzyludzkie. Nie chodzi przy tym o tzw. $wia-
domos$¢ prawna beneficjentéw, ale o co$ znacznie wezszego: fakt cho-
ciazby przypuszczenia/podejrzenia z ich strony, ze dany problem mozna
probowac rozwiazywac na drodze prawnej, co stanowi podstawe do:

a) wyrazenia takiej potrzeby (w badaniu ankietowym odpowiedz afirma-
tywna na zapytanie o wystgpienie problemu prawnego),

b) podjecia (zaniechania) préby rozwiazania problemu (m.in. poprzez
szukanie mozliwosci porady prawne;j).

Chociaz posiadanie intuicji prawnej ze strony beneficjentéw wydaje sie
wymogiem btahym, to jednak nie jest przesadzone, ze intuicja taka jest
zjawiskiem powszechnym, zwilaszcza przy uwzglednieniu faktu, ze duzy
odsetek potencjalnych beneficjentow nalezy do grup spotecznie wyklu-
czonych. Rozsadnie jest przy tym zatozy¢, ze odpowiednio profilowana,
masowa kampania reklamowa mogtaby skutkowac znaczacym wzrostem
intuicji prawnej oraz $wiadomosci przywileju dostepu. O ile jednak

w przypadku $wiadomosci przywileju dostepu mozna wskazac procedu-
ry umozliwiajace okreélenie gérnej granicy popytu, o tyle oddziatywanie
reformy na wzrost intuicji prawnej beneficjentow pozostaje duza niewia-
doma. Z pewnoscia uzyskanie w tym konteksécie adekwatnych informacji
nie jest mozliwe na podstawie danych zastanych dla Polski.

Obecnos$¢ intuicji prawnej, Swiadomosci przywileju dostepu oraz
wystapienie problemu prawnego sa warunkami koniecznymi, ale nie-
wystarczajacymi do faktycznego skorzystania z nieodptatnej konsultacji
prawnej ze strony beneficjentéw. Pamietac¢ nalezy bowiem, ze duza
czes¢ beneficjentow nalezy do najubozszej warstwy spotecznej, dla
ktérej pozakonsultacyjne koszty uzyskania porady prawnej stanowic
moga istotna przeszkode w zaspokojeniu potrzeby. Dlatego tez czyn-
nikiem, ktory silnie oddziatuje na faktyczng mozno$¢ zaspokojenia
popytu jest fizyczna/lokomocyjna blisko$¢ poradni prawnej, co w skali
kraju jest przede wszystkim funkcja liczebno$ci poradni. Posrednio
czynnik ten najprawdopodobniej wptywa réwniez na intuicje prawna

deral Civil Justice System, Report by the Access to Justice Taskforce Attorney-General’s
Department, Australian Government Attorney’s General’s Department 2009, http:/
www.ag.gov.au/Publications/Documents/A-guide-for-future-action.pdf.
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oraz $wiadomos¢ przywileju dostepu. Dlatego tak wazne jest ustale-
nie, chociazby w sposéb przyblizony, w jakiej skali wdrozenie systemu
nieodptatnego poradnictwa prawno-obywatelskiego wptynie na wzrost
popytu na ustugi prawne ze strony beneficjentow.

Dostosowanie wysokosci podazy do wielko$ci zgtaszanego popytu jest
warunkiem koniecznym, ale niedostatecznym istnienia makroekono-
micznej efektywnosci systemu poradnictwa prawno-obywatelskiego.
Efektywnos¢ wymaga bowiem spetnienia dodatkowych kryteriow

w trakcie wdrazania i funkcjonowania systemu.

W dziedzinie nauk ekonomicznych przez efektywnos$¢ ogolna (efficien-
cy) rozumie sie taki sposéb realizacji okreslonego celu, ktéry zapewnia
osiagniecie danych wynikéw mozliwie najnizszym kosztem lub osiagnie-
cie mozliwie najwiekszych wynikéw przy ustalonych kosztach’. W kon-
tekscie projektu reformy adekwatny jest pierwszy wariant definicji.

Ustugodawcy za swoja prace otrzymuja wynagrodzenie, co sprawia, ze
generowane sg spoteczne koszty wdrozenia reformy. Z powodu réznic
zarbwno w uzyskanym wyksztatceniu, jak i specjalizacji i do$wiadcze-
niu zawodowym ustugodawcy réznia sie miedzy soba wydajnoscia

w udzielaniu porad prawnych, co stanowi uzasadnienie zréznicowania
$rednich ptac ustugodawcow wedtug ww. kryteriow. W konsekwencji
porady prawne — zréznicowane zaréwno przedmiotowo, jak ze wzgle-
du na stopien ich komplikacji — moga by¢ udzielane przez r6znych
ustugodawcow, co powoduje, ze kryterium efektywnosci ogolnej jest
w tym przypadku réwnoznaczne z kryterium efektywnosci alokacyjnej.
Problem efektywnosci sprowadza sie zatem do optymalnego — w sensie
minimalizacji kosztéw osobowych pracy ustugodawcow — przydziatu
poszczegolnych rodzajow porad prawnych do poszczegolnych typow
ustugodawcow.

Obok kosztéw osobowych wynikajacych z pracy ustugodawcéw wdro-
zenie reformy wymagac bedzie poniesienia szeregu innych kosztow:
najmu pomieszczen, wyposazenia w sprzet biurowy, personelu po-
mocniczego, kontrolingu czy kosztéw biezacych (prad, woda, $rodki
czystosci, itp.). Wprowadzenie tych dodatkowych sktadowych kosztow
w zaden sposdb nie zaktéca przedstawionej dalej koncepcji optymaliza-
cji, zapewniajacej zaspokojenie popytu na poradnictwo przy jednoczes-
nym spetnieniu kryterium efektywnosci ogolnej i alokacyjnej. Wszystkie
wymienione rodzaje kosztéw sa bowiem przede wszystkim funkcja

70 Por. ). Black, Sfownik ekonomii, s. 96-97, PWN, Warszawa 2008.
85



HFfa Poradnictwo prawne i obywatelskie — system, koszty, innowacje

liczebnosci korpusu prawnego, ich kalkulacja wynika bardziej z przy-
jetych norm techniczno-administracyjno-biurowych niz z niezaleznego
rachunku ekonomicznego.

Operacjonalizacja popytu

Zaktadajac jednorodnosc beneficjentéw oraz jednorodno$¢ porad
prawnych (jeden rodzaj beneficjenta, jeden rodzaj porady prawnej)
zagregowany popyt na nieodptatne porady prawne przedstawi¢ mozna
nastepujaco:

BPPD, = LU, * PS, (1)
gdzie:

BPPD, — zagregowany pppyt (liczba przypadkow skorzystania z poradni-
ctwa.) w okresie t,

LU, - liczba os6b uprawnionych do pobierania ustug poradnictwa
w okresie t,

PS, — prawdopodobienstwo (czestotliwo$¢) korzystania z ustug
poradnictwa,

W celu uwypuklenia kluczowych okolicznosci determinujacych korzy-
stanie z poradnictwa rownos$¢ (1) zdekomponowac¢ mozna nastepujaco:

BPPD, = LU, * SW, * POT, * MRP, 2)
gdyz:

LU LUS SPOT BPPD
BPPD, = —t ——t £ o4 f 3)

LU LUS SPOT,

t t
gdzie:

SW,— $wiadomo$¢ przywileju dostepu do poradnictwa (Swiadomo$c¢
mozliwosci skorzystania z poradnictwa):

Osoby z wiedza o mozliwosci skorzystania LUS,
Sw

t =

Wszystkie osoby uprawnione LU

t

POT, - potrzeba skorzystania:

Suma wszystkich deklarowanych przypadkow prawnych osob
uprawnionych  SPOT,
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POT =
Osoby z wiedza o mozliwosci skorzystania LUS,
MRP,— mozliwos¢ realizacji potrzeby:
Liczba przypadkéw skorzystania z poradnictwa BPPD,
MRP, =

Suma wszystkich deklarowanych przypadkéw prawnych oséb
uprawnionych  SPOT,

Co wnosza dekompozycje (2) i (3)? Pokazuja i kwantyfikuja gtowne ka-
naty oddziatywania na popyt o odmiennych uwarunkowaniach indywi-
dualnych, srodowiskowych i decyzyjnych. Proba objasnienia popytu na
porady prawno-obywatelskie w sposéb dynamiczny jest rownoznaczna
z objasnieniem ksztattowania sie poszczegolnych komponentéw rela-
Gji (2). Gdyby bowiem ograniczy¢ sie jedynie do relacji (2) dla wybra-
nego okresu (co bytoby jednoznaczne z usunieciem z relacji (1)—(3)
subskryptu czasu), wéwczas mozna bytoby szacowac popyt jedynie dla
okresu analizy.

Punktem wyjscia jest identyfikacja, nastepnie za$ kwantyfikacja czyn-
nikow warunkujacych poszczegblne komponenty zaleznosci (2), w tym
przede wszystkim ustalenie w jaki sposdb wdrozenie reformy wptynie
na zmiany parametrow tozsamosci (2)—(3).

Na Wykresie 1 przedstawiono dekompozycje ogélnej, deklarowane;j
przez beneficjentow, liczebnosci przypadkéw skorzystania z ustug po-
radnictwa. Znajomos$c¢ informacji zawartych w poszczegolnych weztach
wykresu umozliwia petng operacjonalizacje przedstawionej koncepcji
pomiaru popytu. Przedstawiono na nim wszystkie sposoby rozwiazania
(lub zaniechania) deklarowanych probleméw prawnych (SPOT) ze strony
beneficjentow, ktérzy w $wietle okre$lonych kryteriow posiadaja przy-
wilej nieodptatnego korzystania z poradnictwa prawno-obywatelskiego.
Liczba probleméw prawnych, ktére przed wdrozeniem reformy zostaty
rozwiazane za po$rednictwem instytucji udzielajacych porad prawnych
w roku 2012 (BPPD we wzorach (2) i (3)) wynosi (patrz Wykres 1; objas-
nienia nowo wprowadzonych symboli rowniez na Wykresie 1):

BPPD, =B __*SLPB __ + D *SLPBK 4)

2012 2012 2012 2102 2012/
zas:

SPOT,,,, = A, +B, *SLPB, + C, . *SLPK .+ D, *SLPBK

2012 2012 2012 2012 2012 2012 2012 2012

(5)
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LUS A2 +B, . +C2 +D (6)

2012 = 2012 2102 2012 2102

Na podstawie wynikow ankiety mozna jedynie — mniej lub bardziej pre-
cyzyjnie — ustali¢ faktyczna wysoko$¢ popytu na ustugi poradnicze tylko
dla okresu, w ktorym przeprowadzono badanie ankietowe. Umiejetna
konstrukcja pytan ankietowych daje jednak mozliwos$¢ prognozowania
wielkosci popytu na poradnictwo, réwniez po wprowadzeniu reformy.
Kluczowa kwestig pozostaja zmiany $wiadomosci przywileju dostepu

po wdrozeniu reformy oraz samej formuty jej wdrozenia (bez rozgtosu
versus przy duzym rozgtosie medialnym).

Zilustrujmy mozliwosci modelu w tym zakresie przy pomocy scena-
riusza wdrozeniowego’! zaktadajacego maksymalna wysoko$¢ popytu,

w ktérym przyjmuje sie, ze za sprawa ,szumu medialnego” oraz efek-
tywnej kampanii reklamowej wszyscy beneficjenci nabywaja Swiado-
mos$¢ przywileju dostepu do nieodptatnego poradnictwa prawno-obywa-
telskiego. Ponadto w wariancie tym zakfada sie, ze system poradnictwa
prawnego i obywatelskiego bedzie sie charakteryzowat gesta siecia
poradni, tak ze beneficjenci nie beda ponosi¢ znaczacych kosztéw
dotarcia do poradni. Przy takich zatozeniach popyt na ustugi poradnicze
wyniesie (patrz réwniez wzory (2) i (3)):

BPPD__ = A11 * SLPBT + A12 * SLPBT + A21 * SLPBT + B * SLPBT +
C11 * SLPB + C12 * SLPB + D * SLPBK (7)

zas:

SPOT = A1l * SLPBT + A12 * SLPBT + A13 + A21 * SLPBT + A22
+ B*SLPB + C11 * SLPB + C12 * SLPBK + C13 * SLPK +
C2 * SLPK + D * SLPBK 8)

oraz:

LUS . = A+B+C+D 9

gdyz wszyscy beneficjenci maja §wiadomosc przywileju dostepu.

71 Jesli przyjmiemy realistyczne zatozenia wzgledem rozwazanych w modelu parame-
trow, konstruowa¢ mozna alternatywne scenariusze szacunku wysoko$ci popytu na ustu-
gi poradnicze po wdrozeniu reformy systemowej.
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gdzie:

SLPB - $rednia liczba probleméw prawnych (wizyt w poradni) przypadajaca na
beneficjenta korzystajacego wytacznie z systemu n.p.p.,

SLPBK — $rednia liczba problemoéw prawnych (wizyt w poradniach) przypadajaca na
beneficjenta, ktéry dodatkowo korzysta z komercyjnych p.p.,

SLPBT — przewidywana $rednia liczba problemow prawnych (wizyt w poradniach)
przypadajaca na beneficjenta z nowo nabyta $wiadomoscia

przywileju dostepu (efekt ,peknietej tamy”),

SLPK — $rednia liczba probleméw prawnych (wizyt w poradni) przypadajaca na
beneficjenta korzystajacego wytacznie z komercyjnego systemu p.p.

Odrebnego komentarza wymaga hipoteza ,peknietej tamy”, ktéra
stanowi uzasadnienie dla wyréznienia kategorii SLPBT (patrz Wykres

1). Jak nalezy przypuszczac, $rednia liczba probleméw prawnych przy-
padajaca na beneficjenta z nowo nabyta Swiadomoscia bedzie wyzsza
od analogicznej wielko$ci przypadajacej na beneficjenta korzystajacego
wytacznie z n.p.p., SLPB, ktéra to wielko$¢ powinna z kolei by¢ wyzsza
od éredniej liczby problemoéw prawnych przypadajacych na beneficjen-
ta korzystajacego zarowno z nieodptatnych, jak i komercyjnych ustug
prawnych. Zachodzi¢ powinno zatem:

SLPBK < SLPB < SLPBT (10)

Zwiekszony popyt ze strony beneficjentéw dotychczas ,uspionych”

w dochodzeniu swoich praw powinien mie¢ charakter przejSciowy az
do momentu, w ktérym sprawy zalegte zostang uregulowane i kolejne
przypadki beda zgtaszane na biezaco.

Podaz i efektywno$¢ w warunkach ustalonego popytu na ustugi porad-
nictwa prawno-obywatelskiego

Przedstawiony w tym punkcie problem jest dobrze rozpoznanym zagad-
nieniem programowania matematycznego — tzw. zagadnienie przydzia-
tu”? — ktére zapewnia minimalizacje tacznych kosztéw realizacji okre-
$lonego celu ekonomicznego, przy istnieniu warunkéw ograniczajacych

i brzegowych. Zagadnienie to dobrze opisuje cechy procesu bilansowa-
nia podazy z popytem na ustugi poradnicze, przy jednoczesnej realizacji

72 Por. H. Wagner, Badania operacyjne, PWE, Warszawa 1980.
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klasycznego kryterium makroekonomicznej efektywnosci (tzn. aby
okres$lony efekt — tutaj zapewnienie podazy w wysoko$ci gwarantujacej
realizacje popytu — osiagnac przy jak najnizszych kosztach). Rozwiaza-
nie optymalne uzyskuje sie przy uzyciu algorytmu SIMPLEX"3.

Poprzez pewne modyfikacje przedstawionego problemu daje sie
uwzgledni¢ w nim inne zagadnienia kosztowe. Ostatecznym rezultatem
jest ustalenie w skali kraju liczebnosci i struktury ustugodawcéw wedtug
poszczegolnych typow w sposdb zapewniajacy realizacje popytu przy
najnizszych kosztach podazy.

Niech bedzie R-typéw ustugodawcow: r=1,2,..,R (wyszczegolnio-
nych np. na podstawie kryterium do$wiadczenia lub/i specjalizacji
zawodowej). Ustugodawcy ci udzielaja M-rodzajow porad prawnych
j=1,2..., M. W zaleznosci od formalnych plenipotencji, wiedzy i do-
$wiadczenia zawodowego ustugodawcy réznia sie $rednia pracochton-
no$cia w zaleznosci od rodzaju udzielanej porady prawne;j.

Niech:

Py _ Srednia wydajnos¢’™ r-tego typu ustugodawcy przy udzielaniu j-tego
rodzaju porady prawnej w ustalonej jednostce czasu; jest to liczba porad
prawnych j-tego typu, ktéra r-ty ustugodawca bytby w stanie rozpatrze¢
w ustalonej jednostce czasu (np. w ciagu roku), gdyby zajmowat sie wy-
facznie poradami j-tego typu.

Zaznaczy¢ nalezy, ze tak zdefiniowana $rednia pracochtonnosc¢ nie
uwzglednia ceny/kosztu jednostkowej/jednostkowego poszczegolnych
typow ustugodawcow. Jesli jako efektywnos$¢ ma by¢ traktowana mini-
malizacja ogblnych kosztow — czyli klasyczne kryterium efektywnosci

z punktu widzenia nauk ekonomicznych — wéwczas poprzez wprowa-
dzenie $rednich pfac do funkcji celu uzyskuje sie mozliwo$¢ zbilansowa-
nia podazy z popytem po najnizszych mozliwych kosztach.

73 Ibidem.

74 Przy znajomosci $redniej pracochtonnosci, czyli czasu pracy, jaki r-ty ustugodawca
poswieca na sprawe j-tego typu, oraz dtugosci dnia roboczego tatwo te wielko$¢ uzyskaé
poprzez podzielenie podazy pracy (wyrazonej w godzinach roboczych w jednostce cza-
su, np. roku) przez $rednia godzinowa pracochtonno$¢ j-tej porady.
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Warunki ograniczajace i brzegowe sa nastepujace:

4 iﬂ.—"""’rzfﬂ /ﬂ-—ﬂ.l‘ﬂﬁ*—'ﬂlﬁz+¢IJN]+"'+¢.IMNREL|
6, N, 2L, GV, + Gy + N+t GuNe 2 L

ral
< czyli < (11)

R
E#‘m N 2L, SNy + Ny + 9Ny + o+ PN 2 Ly,
ral
N, 20 N 20

k1".’3"'I.".I

T \-‘_NHEU

za$ funkcja celu ma postac:

R
f(N)= ZwagerNr — min (12)
r=1

gdzie:
N_— liczba ustugodawcoéw r-tego typu: r=1,...,R
L, - liczba porad prawnych j-tego typu: j=1,2,...,M

wage, — $rednia ptaca r-tego typu ustugodawcy

¢

Fo—jw.

Zmiennymi decyzyjnymi sa tutaj liczba ustugodawcow wedtug typow,
minimalizowana jest za$ suma kosztéw funkcjonowania systemu po-
radnictwa prawnego i obywatelskiego w aspekcie kosztow osobowych
ustugodawcow.

Dane konieczne do operacjonalizacji to:
a) Ustalenie typéw porad prawnych (j=1,2,...,M),

b) Ustalenie typow ustugodawcéw (j=1,2,...,R),
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) Ustalenie $rednich pfac ustugodawcéw wedtug typodw.

Préba wyceny sredniorocznych makroekonomicznych kosztéw biezace-
go i przysztego systemu nieodpfatnego poradnictwa prawno-obywatel-
skiego w Polsce

Ze wzgledu na niedostepno$¢ adekwatnych danych metodyka pomiaru
wysokosci popytu oméwiona w punkcie drugim rozdziatu nie posiada
waloru aplikacyjnego. Dlatego w celu okreslenia wysokosci faktycznie
ponoszonych naktadéw publicznych wynikajacych z funkcjonowania
pozainstytucjonalnego systemu nieodptatnego poradnictwa prawno-
-obywatelskiego, konieczne jest siegniecie do alternatywnej metodyki
pomiaru, bazujacej na danych zastanych. Poprzez przyjecie odpowied-
nich zatozen dotyczacych przeptywu popytu z poszczegblnych ogniw
istniejacego parasystemu do przysztego zinstytucjonalizowanego syste-
mu nieodpfatnego systemu poradnictwa prawno-obywatelskiego mozli-
we jest natomiast oszacowanie wysokos$ci kosztéw funkcjonowania tego
drugiego. Szczegbty przedstawiaja dwa kolejne podpunkty rozdziatu.

Wycena zagregowanych kosztéw poradnictwa prawno-obywatelskiego
w Polsce w roku 2011/2012

Proba bezposredniego szacunku publicznych naktadéw ponoszonych
na aktualnie funkcjonujacy, niezinstytucjonalizowany system poradni-
ctwa prawno-obywatelskiego obejmuje trzy warianty. Pierwszy bierze
explicite ,za dobra monete” informacje dotyczace finansowych dekla-
racji ankietowanych ustugodawcow w zakresie ogélnych kosztow ich
dziatalnosci w dziedzinie poradnictwa (badania ISP). Pomimo licznych
watpliwosci — w tym bardzo niskiej liczebnosci adekwatnych rekordéw
— procedure ta wykorzystano do aproksymacji kosztéw poniesionych
przez podmioty niepubliczne.

Znakomita wiekszo$¢ ,duzych graczy” na rynku nieodptatnego poradni-
ctwa nie podata zadnych informacji dotyczacych szacunku ponoszonych
przez nie kosztow, co wynika — jak sie wydaje — z faktu, ze dziatalnos$c
takich podmiotow jest nakierowana na inne cele, a ustugi poradnicze
stanowia jedynie uboczny element ich aktywnosci. Jednakze ustugodaw-
cy ci nie moga zosta¢ pominieci przy probie wyceny zagregowanych
kosztéw nieodptatnego poradnictwa prawno-obywatelskiego w Polsce,
gdyz ich udziat w liczbie udzielonych porad i informacji prawnych jest
kluczowy, na co wskazuja wyniki badan ankietowych. Ponadto, nawet
jesli frakcja kosztow poradnictwa w kosztach ogélnych dziatalnosci
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takich instytucji jest znikoma, to ze wzgledu na ich liczebno$¢ zagrego-
wane koszty ogétem sa wysokie.

W podejsciu drugim — dotyczacych tych instytucji publicznych, dla kt6-
rych dziatalno$¢ poradnicza stanowi jedno z kluczowych zadan opera-
cyjnych — rachunki oprze¢ mozna na frakcjach ogoélnej wysokosci $rod-
kow budzetowych asygnowanych na funkcjonowanie takich podmiotéw.

| wreszcie, wedtug podejsécia trzeciego, w celu okreslenia dolnego
pufapu kosztéw poradnictwa tych podmiotow publicznych, dla ktorych
aktywno$¢ informacyjno-poradnicza stanowi jedynie marginalng dziatal-
no$¢ uboczng, postuzy¢ mozna sie nastepujaca argumentacja logiczno-
-prawna. Jesli do obligatoryjnych ustawowych/statutowych obowiazkow
okreslonych instytucji nalezy dziatalno$¢ poradnicza”, to w celu wy-
wiazania sie z powyzszego obowiazku zachodzi konieczno$¢ obecnosci
personelu urzedniczo-prawniczego w takich instytucjach. W urzedzie
musi by¢ zatem ,fizycznie” obecna osoba, ktéra udzieli mniej lub
bardziej adekwatnej odpowiedzi na zapytanie petenta/beneficjenta.

Nie chodzi przy tym o ,wyznaczonego przez urzad” informatora, tylko
o sam kazus: w praktyce bowiem petent/beneficjent ,chodzi od drzwi
do drzwi” w celu uzyskania potrzebnej informacji/porady. Jednakze
zawsze musi byc¢ kto$, kto informacji takiej — mniej lub bardziej adekwat-
nej — mu udzieli.

Trzy poprzedzajace zdania — w sposob zamierzony sformutowane kolo-
kwialnie — oddaja istote przyjetego zatozenia o minimalnym koszcie po-
radnictwa prawno-obywatelskiego per instytucja publiczna. Po pierwsze,
konieczna jest stata obecno$¢ urzednika mogacego udzieli¢ informacji/
porady. Po drugie, bedzie to ,urzednik kompozytowy”, czyli rézni urzed-
nicy ,oderwani na moment od swojej pracy w celu udzielenia odpowie-
dzi na pytanie petenta/beneficjenta”. Powyzsze, wraz z obligatoryjnym
obowiazkiem udzielania informacji/porady formutowanym pod adresem
catej instytucji, wyznacza minimalny koszt aktywnosci poradniczej

w wysokos$ci przecietnego, petnoetatowego wynagrodzenia brutto otrzy-
mywanego przez zatrudnionych w takiej instytucji. Do tak wyznaczone-
go kosztu jednostkowego dodac¢ nalezy pewien — relatywnie niewielki,
gdyz gtéwne zadania celowe omawianych instytucji umiejscowione sa
poza aktywnoscia poradnicza — narzut z tytutu kosztéw posrednich.
Przy zachowaniu bowiem kosztowego minimalizmu szacunkéw, narzut

75 Patrz rozdziat 5, pt. Krajowe podmioty udzielajace porad i informacji prawnych, [w:]
,Bezptatne poradnictwo prawne i obywatelskie — analiza danych zastanych”, INPRIS,
Warszawa 2012, s. 127-167.
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ow odpowiada hipotezie ,kawatka podtogi” dla zdefiniowanego powy-
zej ,urzednika kompozytowego”.

We wszystkich przedstawionych ponizej szacunkach implicite przyjmuje
sie nastepujace zatozenia:

a) wiarygodno$¢ informacyjna wynikéw badan ankietowych beneficjen-
tow i ustugodawcow, przeprowadzonych przez Instytut Spraw Publicz-
nych, zarowno w kwestii merytorycznej, jak i statystycznej (ze wzgledu
na niejednokrotnie niska liczbe obserwacji rozwazono jedynie warianty
$rednie),

b) taka sama $rednia pojemno$¢/wartos$¢ informacyjno-poradnicza
wszystkich porad, bez wzgledu na miejsce ich udzielenia,

¢) faktyczne uczestniczenie w dziedzinie poradnictwa prawno-obywa-
telskiego wszystkich podmiotow uwzglednionych w raporcie INPRIS”®
— nawet jesli ogolnopolskie badanie ankietowe nie wskazato ich obec-
nosci — a takze tych podmiotow/ustugodawcow, ktérzy w omawianym
raporcie nie zostali uwzglednieni, ale badanie ankietowe wskazato na
ich znaczacy udziat w zakresie aktywnosci poradniczej.

Brak adekwatnych informacji w zakresie struktury czasochtonnosci
poszczegolnych porad zastapiony zostat przyjeciem zatozenia, wynikaja-
cego z konsultacji ze srodowiskiem niepublicznych ustugodawcow oraz
z internetowej kwerendy stawek kosztow komercyjnych ustug praw-
nych. Z konsultacji tych wynikato, ze stopien komplikacji spraw — a tym
samym czasochtonno$ci ich zatatwienia — zgtaszanych przez beneficjen-
tow ustugodawcom niepublicznym jest wiekszy od tych, ktore rozwiazy-
wane sg za posrednictwem komercyjnych kancelarii prawnych. Implicite
whniosek taki ptynie rowniez z lektury tekstu autorstwa dr. Jana Winczor-
ka, pt. Przeglad literatury na temat dostepnosci i korzystania z pomocy
prawnej”’. Oznacza to, ze przedstawione ponizej rachunki uznac nalezy
jako minimalna wysokos$¢ ,rynkowych” kosztow (czy raczej zagrego-
wanych korzysci dla beneficjentéw) poradnictwa. Ponadto przyjeto, ze
koszt jednostkowy zalezny jest od czasochtonnosci i zgodny z ustalo-
nym schematem zblizonym do rozktadu normalnego. Srednia warto$¢

76 Bezptatne poradnictwo prawne i obywatelskie — analiza danych zastanych, INPRIS,
Warszawa 2012 s. 127-203.

77" ]. Winczorek, Przeglad literatury na temat dostepnosci i korzystania z pomocy praw-
nej, [w:] ,Bezptatne poradnictwo prawne i obywatelskie — analiza danych zastanych”,
INPRIS, op.cit., Warszawa 2012, s. 41-103.
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ustugi wedtug proponowanego schematu wynosi 225 74, co jest bliskie
wartosci $redniej uzyskanej z badan ankietowych beneficjentow (233 zt).

W przypadku szacunkow na podstawie deklarowanej wysokos$ci nakfa-
dow na funkcjonowanie poradnictwa w petni zawierza sie deklaracjom
finansowym ustugodawcow wedtug typéw w zakresie ponoszonych
przez nich kosztow. Odpowiada temu ukryte zatozenie, ze — obok
zgodnosci deklaracji ze stanem faktycznym — $redniomiesieczne koszty
funkcjonowania tych ustugodawcéw, ktérzy odmowili udzielenia
odpowiedzi na pytania natury finansowej, jak rowniez tych, ktérzy
znalezli sie poza proba statystyczna, sa — $rednio rzecz biorac — rowne
wysokosci kosztow deklarowanych przez podmioty, ktére udzielity
adekwatnej odpowiedzi w badaniu ankietowym CATI na pytanie F1:
,Jakie sa $rednie miesieczne taczne koszty prowadzenia poradnictwa
w Panstwa instytucji/organizacji/firmie? Prosze podac¢ kwote”.

W celu przeprowadzenia szacunkow wykorzystano réwniez informacje
z Raportu koricowego z badan nad poradnictwem prawnym i obywatel-
skim’® o frakcji podmiotéw deklarujacych brak swiadczenia nieodptat-
nych ustug poradniczych. Dla potrzeb wyceny i na mocy argumentacji
przytoczonej we wcze$niejszych partiach tekstu zatozono w odniesieniu
do podmiotow publicznych, iz — wbrew deklaracji braku zaangazowania
w aktywno$¢ poradnicza ze strony licznych podmiotow tego typu — sa
one prawnie zobligowane ustugi takie Swiadczy¢. W przypadku kilku
typow ustugodawcow przyjeto — wobec braku adekwatnych danych

— okre$lone zatozenia dotyczace Sredniomiesiecznych kosztéw prowa-
dzonej przez nie dziatalnosci. Odpowiednie obliczenia raportuje Ta-
bela 1 w czesci zatytutowanej ,Obliczenia na podstawie deklarowanej
wysokosci $rednich miesiecznych kosztow prowadzenia dziatalno$ci na
ustugodawce”.

Wedtug propozycji szacunkéw na podstawie zatozonej frakcji kosztow
catkowitych skalkulowano koszty $wiadczenia ustug poradniczych przez
podmioty, ktére ustawowo powotane sg do ochrony praw okreslonych
grup spotecznych i dla ktérych dziatalno$¢ w omawianym zakresie
stanowi wazny cel dziatalnosci. Szacunki kosztéw dla takich podmiotow
zwiera Tabela 1 w cze$ci zatytutowanej ,Obliczenia zasadzajace sie na
statutowym obowiazku udzielania porad”.

78 Por. Tabela 10, Raport koricowy z badarn nad poradnictwem prawnym i obywatel-
skim, Instytut Spraw Publicznych, op.cit., Warszawa 2013, s. 51.
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Ostatnia procedura szacunku zagregowanych kosztéw dotyczy ,najwiek-
szych graczy” na rynku nieodptatnych porad prawno-obywatelskich,

jak wynika z badan ankietowych beneficjentéw. Sa to bardzo duze
instytucje publiczne, dla ktérych omawiana aktywno$¢ stanowi jedynie
cel uboczny gtéwnej dziatalnosci. Z wyjatkiem jednostek ZUS i PIP
podmioty te zostaty pominiete w badaniach ankietowych ustugodaw-
cow, za$ pomimo relatywnie wysokiej reprezentacji jednostek ZUS i

PIP w prébie, zadna z nich nie podata nawet przyblizonego szacunku
kosztéw zwiazanych z dziatalno$cia w dziedzinie poradnictwa. Proce-
dura pomiaru w tym przypadku definiuje zatem minimalna wysokos¢
kosztéw zwiazanych z ich aktywnos$cia w zakresie poradnictwa, za$
suma kosztéw okresla dolny prég zagregowanych srodkéw publicznych
asygnowanych — w sposéb nawet przez decydentéw nieuswiadomiony —
na omawiane cele. Odpowiednie szacunki zagregowanych kosztow dla
omawianej grupy podmiotéw przedstawiono w Tabeli 1 w czesci zaty-
tutowanej ,Obliczenia zasadzajace sie na statutowym/wewnatrzurzedo-
wym obowiazku udzielania porad prawno-obywatelskich”.

Przedstawione w opracowaniu szacunki zagregowanych kosztéw funk-
cjonowania aktualnego parasystemu poradniczego przeprowadzone
byty przy przyjeciu minimalistycznych kosztowych parametréw wyceny.
Analizy wskazuja, ze publiczne naktady na biezacy niezinstytucjonalizo-
wany system poradnictwa prawno-obywatelskiego wynosza co najmniej
500 milionéw zfotych rocznie.

Szacunki kosztéow wdrozenia reformy poradnictwa
prawno-obywatelskiego

Czy zatem w $wietle przedstawionych szacunkéw nalezy wyciagnac
whniosek, ze wysoko$¢ naktadéw ze strony budzetu parnstwa na reforme
systemu nieodptatnego poradnictwa prawnego i obywatelskiego powin-
na by¢ nie nizsza niz wymieniona kwota 500 milionéw ztotych? Nie!

Oto6z kwota ta stanowitaby adekwatny rzad wielko$ci pod — catkowi-
cie nierealistycznym — warunkiem, ze nowo powstaty system przejatby
wszystkich dotychczasowych beneficjentow, co implicite oznaczatoby
,zakaz wstepu” do jakiejkolwiek instytucji publicznej po jakakolwiek
informacje czy porade prawna lub obywatelska. Tym samym nowy
system nie zastapi, ale uzupetni istniejace nieformalne struktury. Dlatego
faktyczny popyt na ustugi realizowane przez (certyfikowane) podmioty
w ramach nowego systemu — ktéry powinien by¢ finansowany ze $rod-
kéw publicznych — bedzie znacznie nizszy i wyznaczony moze byc¢

Z nastepujacej relacji:
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NEWPPIO = a- NOPUB + b+ PUB + ¢+ KOM + d - OVERD (13)
gdzie:
NEWPPIO — popyt zaspokajany przez podmioty nowego systemu,

NOPUB - popyt realizowany przez podmioty niepubliczne, ak-
tualnie obecne na ,rynku” nieodptatnych porad
prawno-obywatelskich,

PUB — popyt realizowany przez podmioty publiczne obecne na rynku
ustug poradniczych, ktorych liczba i zakres kompetencyjny nie
ulegnie zmianie,

KOM - popyt obecnie realizowany odptatnie przez komercyjne kancela-
rie prawne,

OVERD - popyt obecnie niezaspokojony,

a, b, ¢, d — parametry przejscia z przedziatu <0,1> od systemu obec-
nego do systemu nowego; zatem roznice pomiedzy liczba ,1” a war-
to$ciami owych parametréw beda stanowic informacje, jaka frakcja
beneficjentow pozostanie przy ,dawnych” ustugodawcach nawet po
wprowadzeniu reformy.

Zauwazmy, ze wszystkie zmienne po prawej stronie relacji (13) s zna-
ne. Niewiadomymi pozostaja natomiast parametry przejscia. Jednakze

w tym przypadku mozna pokusi¢ sie o dedukcyjne — wsparte tam, gdzie
to mozliwe, mniej lub bardziej adekwatnymi danymi — wyprowadzenie
przyblizonych ich wartosci. Podstawa logicznego ciagu wywodu jest kar-
dynalne zatozenie, ze beneficjenci (tudziez: petenci czy klienci) dokonu-
ja swobodnego wyboru ustugodawcy na podstawie wtasnych preferen-
cji. Zainteresowany wyprowadzeniem warto$ci parametréw relacji (13)
czytelnik proszony jest o zapoznanie sie z opracowaniem Waldemara
Florczaka’. W tym miejscu do$¢ powiedzie¢, ze na mocy argumentacji
logicznej wspartej empirycznymi wynikami ogolnopolskich badan ankie-
towych, zawartymi w opracowaniu Instytutu Spraw Publicznych pt. Ko-
rzystajacy i niekorzystajacy z poradnictwa prawnego i obywatelskiego®°,
ustalono nastepujace warto$ci omawianych parametrow:

7 W. Florczak, Préba wyceny $redniorocznych makroekonomicznych kosztéw biezace-
go i przysztego systemu nieodpfatnego poradnictwa prawno-obywatelskiego w Polsce,
INPRIS, op.cit., Warszawa 2013.

80 Beneficjenci nieodptatnej pomocy prawnej. Raport czastkowy, Instytut Spraw Pub-
licznych, op.cit., Warszawa 2012.
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NEWPPIO = 1 - NOPUB + 0,15 - PUB + 0,05 - KOM + 0,35 - OVERD (14),

co w potaczeniu z danymi dotyczacymi szacowanej liczebnos$ci porad
prawno-obywatelskich udzielanych przez rozwazane grupy ustugodaw-
cow dato oczekiwana sume kosztow wdrozenia reformy w wysokosci
176 milionéw ztotych.

Jest to szacunek kosztéw ponoszonych tylko przez ustugodawcéw
systemu i nie uwzglednia dodatkowych kosztéw zwigzanych z ustano-
wieniem Rady Pomocy Prawnej, certyfikacja, monitoringiem, kontro-
lingiem, centralna ewidencja danych itp. Nie jest fatwo dokona¢ nawet
zgrubnych szacunkéw wysokosci ,kosztow centralnych”. Generalnie,
wydaje sie wskazane, aby nowy system miat wbudowane najwazniejsze
— w szczegblnosci wszystkie wymienione powyzszej — ogniwa, generu-
jace koszty centralne. Nalezatoby przy tym zadbac¢ na samym poczatku
projektowania systemu o wysoka jako$¢ instytucji centralnej. Ewentual-
nych oszczednosci nalezatoby szuka¢ w czestotliwoS$ci/intensywnosci
stosowania okreslonych czynnosci (np. monitoringu czy kontrolingu)
raczej niz zaniechania dziatan w kierunku ustalenia dobrych standardow
i efektywnych procedur ich stosowania, tudziez wdrozenia na ograniczo-
na skale. Pomimo artykutowanych watpliwosci wydaje sie, ze dobrym
punktem odniesienia dla okreslenia wysoko$ci kosztéw funkcjonowania
silnej i niezaleznej instytucji centralnej (np. Rady Pomocy Prawnej) mo-
glyby by¢ koszty funkcjonowania specjalistycznych instytucji prawno-ad-
ministracyjnych wymienionych w drugiej grupie podmiotéw w Tabeli 1.

W przypadku wprowadzenia ograniczen podmiotowo-przedmiotowych
szacowana kwota ulegnie obnizeniu tym bardziej znaczacemu, im
bardziej restrykcyjne okaza sie kryteria dostepu. Maksymalna wysoko$c
kosztéw, w warunkach wprowadzenia ustalonych dochodowych i przed-
miotowych kryteriow dostepu, oszacowac¢ mozna faczac prezentowana
w niniejszym opracowaniu procedure szacunku z procedura zapropono-
wana przez dr. Jana Winczorka®'.

W Tabeli 2 i 3 przedstawiono adekwatne wyliczenia, traktujac rapor-
towana kwote 176 milionow ztotych jako warto$¢ oczekiwana kosztow
wdrozenia reformy bez ograniczen podmiotowo-przedmiotowych oraz
wykorzystujac dane z estymacji przedziatowej zawarte w opracowa-
niu Jana Winczorka®2. Potaczenie informacji z obydwu badan daje

81 ]. Winczorek, Wycena biezacych i przysztych kosztow funkcjonowania ppio, INPRIS,
op.cit, Warszawa 2013.
82 lbidem.
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mozliwo$¢ dokonania przedziatowego szacunku kosztow przysztych
na podstawie struktury przedmiotowo-podmiotowej porad prawnych
w okresie badanym.

Przedstawione szacunki pokazuja, iz w przypadku ograniczen przed-
miotowo-podmiotowych koszty wdrozenia systemu ulegna znacznemu
obnizeniu. Dlatego w zaleznosci od kwoty $rodkow publicznych, ktéra
zostanie przeznaczona na reforme — i ktorej ostateczne uruchomienie
bedzie miato charakter decyzji politycznej — wskaza¢ mozna rézne
warianty wdrozenia reformy. W warunkach brakéw budzetowych wska-
zane bedzie adekwatne zmniejszenie popytu na ustugi poradnicze, co
osiagnac¢ mozna poprzez wprowadzenie przedmiotowych lub dochodo-
wych — czy nawet przedmiotowo-dochodowych — kryteriow dostepu.
W Swietle powyzszej uwagi wydaje sie, ze wskazywanie na ,obiek-
tywne”, finansowe przyczyny zaniechania reformy jest zakamuflowana
forma braku politycznej woli takiej reformy.

Uwagi koncowe

Zaproponowane procedury pomiaru kosztéw biezacego i przysztego
systemu poradnictwa prawno-obywatelskiego sa logiczne, wewnetrznie
spojne i uzasadnione pod wzgledem prawno-ekonomicznym. Jednakze
wobec braku twardych danych dotyczacych kluczowych parametréw
operacjonalizacji, pojawifa sie konieczno$¢ dedukcyjnego ich wyzna-
czenia na podstawie szczatkowych i wielce niedoskonatych danych
zastanych. Interpretacja owych danych miata przy tym charakter au-
torski. Ergo, chociaz cata analiza byta przeprowadzona zgodnie z wie-
dza, doswiadczeniem i intuicja naukowa autora, to jednak miata ona

— w stosunku do parametréw, nie za$ koncepcji — charakter subiektywny.
W przypadku innego postrzegania wartosci stosownych parametrow
procedura umozliwia dokonanie szybkich przeliczen i wariantowania
wielkosci kosztéw nowego sytemu. Nalezy jednak pamietac, ze za takim
prostym technicznie zabiegiem sta¢ powinny logiczne i spéjne argumen-
ty merytoryczne.

W odniesieniu za$ do metodyki efektywnego bilansowania podazy

z popytem na ustugi nieodptatnego poradnictwa prawno-obywatelskie-
go, warto podkresli¢, ze przedstawiona w rozdziale operacjonalizacja
posiada walory uniwersalnosci: moze by¢ z powodzeniem stosowana
w trakcie empirycznych szacunkow wysokosci popytu na réznorodne
ustugi Swiadczone w warunkach nieodpfatnosci.



L = WPRIS

6. Technologie informatyczne w poradnictwie prawnym
i obywatelskim??

Wprowadzenie

Celem niniejszego rozdziatu jest skrotowe zaprezentowanie proble-
matyki wykorzystania technologii informatycznych w odniesieniu do
poradnictwa prawnego, a takze sformutowanie rekomendacji w zwiazku
z tworzeniem w Polsce uporzadkowanego systemu nieodptatnej pomo-
Cy prawnej.

W ciagu minionych kilku dekad, ze wskazaniem na dwie ostatnie, nowe
technologie informatyczne zrewolucjonizowaty sposéb funkcjonowa-
nia rynku pomocy prawnej. Jezeli chodzi o adresatéw norm prawnych:
zaréwno konsumentow, jak i przedsiebiorcow, Internet stat sie prawdo-
podobnie podstawowym zrodtem informacji o prawie. Nie sposob takze
wyobrazic¢ sobie praktycznego wykonywania zawodéw prawniczych
bez wsparcia narzedzi informatycznych.

Nowe technologie informatyczne sa réwniez szeroko stosowane w nie-
ktorych krajach w ramach rozwinietych systeméw $wiadczenia nieod-
ptatnej pomocy prawnej. Umiejetne postugiwanie sie nimi prowadzi do
zniwelowania licznych problemoéw dotyczacych dostepu do sprawiedli-
wosci (access to justice). Nie znaczy to, ze technologie informatyczne sa
uniwersalnym panaceum rozwiazujacym wszystkie bolaczki zwiazane
z dostepem do informacji prawnej i porad prawnych; przeciwnie, gene-
ruja one rowniez szereg swoistych probleméw, z ktérych rozwigzaniem
system poradnictwa prawnego musi sie zmierzyc.

Podstawowym materiatem ilustracyjnym w tym rozdziale sq rozwiaza-
nia stosowane w systemie poradnictwa prawnego w Stanach Zjedno-
czonych. W czesci 2 przedstawiony zostaje wspétczesny zakres badan
dotyczacych stosowania nowych technologii informatycznych w odnie-
sieniu do prawa. Cze$¢ 3 stanowi przeglad zagadnien zwiazanych ze

83 Rozdziat przygotowany przez dr. Michata Araszkiewicza (Wydziat Prawa i Admi-
nistracji UJ) na podstawie analiz tego autora przeprowadzonych w ramach projektu.
Catosc opracowan dostepna na stronie inpris.pl.
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stosowaniem nowych technologii $cisle w odniesieniu do systeméw nie-
odptatnej pomocy prawnej. Cze$¢ 4 dotyczy szeroko pojetej problema-
tyki rozstrzygania sporéow on-line. Cze$¢ 5 zawiera zestaw rekomendacji
w zwiazku z potencjalnym stosowaniem technologii informatycznych

w systemie nieodpftatnej pomocy prawne;j.

Informacje o prawie a technologie informatyczne

Problematyka stosowania technologii informatycznych w odniesieniu do
gromadzenia, reprezentowania, wyszukiwania i przetwarzania informacji
prawnej jest niezwykle obszerna i zostata opisana w bogatej literaturze
przedmiotu. Poszczegblne pola tematyczne zwigzane z tym zagadnie-
niem daja sie przejrzyscie uporzadkowac przy zastosowaniu pewne;j
idealizacji: tak zwanego doskonatego prawniczego systemu ekspertowe-
go. Taki system oczywiscie nie istnieje w rzeczywistosci i jest watpliwe,
czy kiedykolwiek mozliwe bedzie jego stworzenie. Stanowi on jednak
zbiér pewnych celéw, do ktérych stopniowego osiagania dazy znacza-
ca czesc¢ spotecznosci zajmujacej sie stosowaniem nowych technologii
w odniesieniu do prawa. By unikna¢ ewentualnych nieporozumien,
nalezy podkresli¢, ze nie jest celem tych badan zastapienie prawnikéw
przez programy komputerowe, lecz raczej stworzenie narzedzi majacych
na celu najbardziej efektywny dostep do informacji o prawie.

Wyidealizowany prawniczy system ekspertowy:

1) posiada petna i aktualizowana baze informacji prawnej; ponadto infor-
macja ta jest w sposob prawidtowy ustrukturyzowana; system postuguje
sie nie tylko informacje tekstowa, lecz réwniez wizualng i multimediami;

2) jest wyposazony w efektywny system wyszukiwania informacji;

3) jest wyposazony w modut przetwarzania jezyka naturalnego (Natural
Language Processing), dzieki czemu jest w stanie dokonac¢ wyszuka-

nia i uporzadkowania informacji ze Zrédta postugujacego sie jezykiem
naturalnym;

4) generuje adekwatne odpowiedzi na postawione pytania prawne,
a takze generuje gotowe dokumenty nadajace sie do zastosowania

w konkretnym stanie faktycznym:;

5) wyposazony jest w modut wsparcia rozwiazywania sporow, w tym
takze w drodze polubowne;j.
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Wspbtczesnie dostep do ,petnej i aktualizowanej” bazy danych aktéw
normatywnych obowiazujacych w danej jurysdykcji nie jest proble-
matyczny, gdyz taki dostep zapewniaja zainteresowanym w zasadzie
wszyscy dostawcy komercyjnych programéw prawniczych. Teksty aktéw
normatywnych sktadajacych sie na te bazy sa na biezaco aktualizowane
(chociaz nie w sposob catkowicie zautomatyzowany — dopiero obecnie
prowadzone sa zaawansowane prace majace na celu catkowita automa-
tyzacje tego procesu). Bazy danych dostepne nieodptatnie (w Polsce jest
to na przyktad baza ISAP prowadzona przez Kancelarie Sejmu RP) nie
ustepuja bazom komercyjnym w zakresie ujednolicania najwazniejszych
aktéw normatywnych (rangi ustawowej). Problematyczne jednak sa
metody reprezentacji wiedzy w tego rodzaju bazach, jako ze informacja
prawna w formie tekstowej aktéw normatywnych jest czesto niezrozu-
miata dla uzytkownika nie posiadajacego profesjonalnego przygotowa-
nia. W zwiazku z powyzszym prowadzone sa szeroko zakrojone bada-
nia dotyczace innych metod reprezentowania wiedzy prawniczej, w tym
w szczegblnosdci za pomoca roznego typu wizualizacji.

Kwestig o zupetnie podstawowym znaczeniu jest okreslenie klas infor-
magcji, ktére powinny znajdowac sie w bazie informacji prawnej. Wspo6t-
czesnie nie ulega watpliwosci, ze informacje te powinny dotyczy¢ nie
tylko tre$ci przepiséw prawnych, ale réwniez praktyki ich stosowania
(w tym orzecznictwa), pogladéw doktryny prawniczej itd. Od ponad
czterdziestu lat prowadzone sa na $wiecie intensywne badania nakie-
rowane na wypracowanie adekwatnej, a jednoczesnie przyjaznej dla
uzytkownika, metody reprezentacji i przetwarzania tych réznych rodza-
jow informacji o prawie. Podsumowanie badan prowadzonych w ostat-
nim ¢wieréwieczu znajdzie Czytelnik w pracy Trevora Bench-Capona

i innych®*

Problematyka wyszukiwania informacji w prawniczych bazach da-

nych stanowifa centralny temat informatyki prawniczej od momentu jej
powstania, réwniez w Polsce.®> Poczyniono w tym zakresie znaczace
postepy, stosujac szeroko metode wyszukiwania petnotekstowego oraz,
w ciagu ostatnich dwoch dziesiecioleci, technologie sieci semantycznej
(Semantic Web). Podkreslenia wymaga, ze problematyka wyszukiwania

i systematyzacji informacji prawnej dotyczy nie tylko tekstow aktow nor-

84 T. Bench-Capon et al., A history of Al and Law in 50 papers: 25 years of the in-
ternational conference on Al and Law, “Artificial Intelligence and Law” 2012, nr 20,

s. 215-319.

85 F. Studnicki, Wprowadzenie do informatyki prawniczej, PNN, Warszawa 1974 oraz
J. Petzel, Informatyka prawnicza. Zagadnienia teorii i praktyki, Liber, Warszawa 1999.
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matywnych, lecz réwniez tekstéw orzeczen sadowych oraz licznych in-
nych typow dokumentow, w tym np. uméw, akt sadowych, dokumentow
ksiegowych etc. Z punktu widzenia jednostki $wiadczacej ustugi z zakre-
su nieodptatnego poradnictwa prawnego ogromne znaczenie maja takze
zautomatyzowane systemy wyszukiwania dokumentéw znajdujacych sie
w bazie danych takiej jednostki, a dotyczacych w szczegblnosci przebie-
gu poszczegdblnych spraw. Wzglednie kompletny, aczkolwiek nieco juz
zdezaktualizowany, obraz prac dotyczacych wyszukiwania informacji
prawnej znajdzie Czytelnik w pracy A. Stranieri, J. Zeleznikow?®®.

Przetwarzanie jezyka naturalnego (Natural Language Processing) jest jed-
nym z najbardziej intensywnie rozwijajacych sie dziatéw nauk kompute-
rowych. Gtéwna idea tych badan jest tworzenie takich programéw kom-
puterowych, ktore bytyby w stanie w odpowiedni sposob interpretowac
wypowiedzi sformutowane w jezyku naturalnym i generowac adekwat-
ne reakcje jezykowe ze swojej strony. Nietrudno zauwazy¢, ze proble-
matyka ta jest niezwykle doniosta z punktu widzenia budowy systeméw
informacji prawnej nakierowanych na udzielanie porad prawnych lub
formutowanie propozycji rozstrzygnie¢ spraw. Stan faktyczny w danej
sprawie jest bowiem wyrazony w jezyku naturalnym, czyli w wyraze-
niach zawartych w dokumentach, protokotow zeznan i wyjasnien etc.
Na chwile obecna prawnicze systemy ekspertowe, by moc przetworzy¢
taka informacje, musza otrzymac ja juz w wersji przetworzonej przez
uzytkownika systemu, co generuje ryzyko utraty lub znieksztatcenia
istotnych informacji. Alternatywnie, prawny system ekspertowy moze
postuzy¢ sie ankieta pytan zamknietych (jest to najczeSciej stosowana
technika), co moze prowadzi¢ do efektu nie wyczerpania wszystkich
zagadnien istotnych z punktu widzenia danego stanu faktycznego. Aktu-
alnie funkcjonujace systemy postugujace sie technologia przetwarzania
jezyka naturalnego sa zbyt mato efektywne, aby mogty zosta¢ zastoso-
wane w praktyce obrotu prawnego.

Problem stworzenia odpowiedniego mechanizmu inferencyjnego prze-
prowadzajacego dane wejsciowe, jakimi dysponuje system ekspertowy
z zakresu prawa (tzn. dane znajdujace sie w bazie informacji prawne;j
oraz wprowadzone do systemu elementy stanu faktycznego) w dane
wyjséciowe, tzn. odpowiedz na postawione pytanie prawne (wraz z uza-
sadnieniem), stanowi przedmiot niezwykle intensywnych badan nurtu
badawczego Artificial Intelligence and Law od momentu jego powstania
w latach 70 XX wieku. W ciagu ostatnich dwoch dziesiecioleci zostat

86 A. Stranieri, J. Zeleznikow, Knowledge Discovery from Legal Databases, Springer,
Dordrecht 2005.
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w tej dziedzinie poczyniony znaczny postep. Wyciagnieto uzasadnione
whnioski z niedostatkéw wczesnych, uproszczonych propozycji. W XXI
wieku badania nad reprezentowaniem informacji prawnej wkroczyty

w nowa faze, a to dzieki rozpowszechnieniu technologii sieci semantycz-
nej (prace w tej dziedzinie prowadza Enrico Francesconi, Adam Wyner

i wielu innych) oraz upowszechnieniu standardu .xml w odniesieniu do
kodowania dokumentéw prawnych (badania w tym zakresie prowadzi

m. in. Monica Palmirani). Konstruowane sa zaawansowane systemy argu-
mentacyjne (jak np. Carneades autorstwa Thomasa Gordona i Douglasa
Waltona).

We wspébiczesnym obrocie prawnym coraz wieksze znaczenie ma
rozwiazywanie sporéw metodami alternatywnymi (takimi jak arbitraz,
mediacje czy koncyliacje), dlatego tez wskazana wyzej idealizacja
prawniczego systemu ekspertowego powinna posiadac¢ réwniez funkcjo-
nalnosci umozliwiajace wsparcie stosowania ww. metod. Systemy z tego
zakresu sa konstruowane juz od ponad dwoch dziesiecioleci, ogét badan
prowadzonych w tym zakresie okres$la sie zwykle hastem Online Dispu-
te Resolution.

Podsumowujac, nalezy powtérzyé, ze badania nad stosowaniem techno-
logii informatycznych w odniesieniu do prawa sa obecnie prowadzone
na $wiecie na bardzo szeroka skale. W Polsce w dalszym ciggu badania
te sa spopularyzowane w zbyt matym stopniu.

Stosowanie nowych technologii w zwiazku z nieodptatna pomoca
prawna

Niniejsza cze$¢ stanowi¢ ma ,mape” zagadnien zwiazanych ze stosowa-
niem nowych technologii w systemach nieodpfatnej pomocy prawne;j.
Nawiazujac do rozwazan poprzedniego rozdziatu mozna twierdzié, ze:

1) stosowanie nowych technologii moze uczynic¢ informacje prawna i po-
rady prawne bardziej dostepnymi dla szerokiej grupy obywateli, poten-
cjalnie zwiekszajac poziom zaspokojenia popytu na pomoc prawna,

2) stosowanie nowych technologii moze prowadzi¢ do zmniejszenia
kosztéw funkcjonowania systemu nieodptatnej pomocy prawnej z uwagi
na redukcje kosztu kazdej kolejnej ,jednostki” udzielenia pomocy w po-
dobnych sprawach (tak zwanych kosztéw marginalnych),

3) stosowanie nowych technologii jest czynnikiem optymalizujacym gro-
madzenie, wyszukiwanie oraz modyfikacje baz danych: w tym przede
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wszystkim baz danych informacji prawnej, jak réwniez baz danych
dotyczacych beneficjentow pomocy prawnej, zgtaszanych probleméw,
monitorowania skuteczno$ci $wiadczonej pomocy, alokacji zasobow
ludzkich i finansowych,

4) stosowanie nowych technologii w konsekwencji nalezy uznac za
warunek konieczny skutecznego zbierania i przetwarzania informagji

o funkcjonowaniu systemu pomocy prawnej, w szczegolnosci dla celow
prowadzenia badan naukowych dotyczacych funkcjonowania systemu.

W zalezno$ci od kultury prawnej panstwa, w ktérym istnieje zjawisko
nieodptatnej pomocy prawnej, akcentuje sie rozne aspekty stosowania
nowych technologii w tym systemie.

| tak na przykfad, w Stanach Zjednoczonych, gdzie ugruntowana jest
tradycja prowadzenia empirycznego badania prawa, a w szczegblnosci
badan ekonomicznych, podkresla sie przede wszystkim role nowych
technologii w zaspokajaniu popytu na nieodptatng pomoc prawna?’.
Akcentowana jest idea, ze stosowanie nowych technologii moze dopro-
wadzi¢ do $wiadczenia ,pewnych form pomocy” w stosunku do 100%
zainteresowanych os6b®. Dokonanie oceny, czy jest to cel realistyczny,
wymaga jego operacjonalizacji i daje asumpt do blizszego przyjrzenia
sie instytucjonalnym uwarunkowaniom funkcjonowania systemu pomocy
prawnej w Stanach Zjednoczonych oraz stosowania technologii informa-
cyjnych w tym systemie.

Podmiotem odpowiedzialnym za organizacje tego systemu w Stanach
Zjednoczonych, a w szczegblnosci za dystrybucje srodkéw federalnych
pomiedzy ustugodawcéw, jest korporacja non-profit Legal Services
Corporation (LSC), dziatajaca od 1974 r. Funkcjonowanie LSC jest oparte
o prawo federalne — w szczegblnosci, najwazniejszym aktem normatyw-
nym w tym zakresie jest Legal Services Corporation Act — ustawa z roku
19748

Mozliwo$¢ szerokiego stosowania nowych technologii w ramach pro-
graméw pomocy prawnej zostata dostrzezona w LSC w latach dzie-
wiecdziesiatych. W konsekwencji w roku 1998 zostat zorganizowany
pierwszy tzw. szczyt dotyczacy mozliwosci oraz wyzwan zwigzanych

87 ). Cabral et al., Using Technology to Enhance Access to Justice, ,Harvard Journal of
Law and Technology” 2012, nr 26, s. 243-245.

88 http://tig.Isc.gov/summit-mission-statement, dostep 15 lipca 2013 r.

89 http://www.lsc.gov/about/Isc-act-other-laws, dostep 15 lipca 2013 r.
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ze stosowaniem nowych technologii w systemach pomocy prawne;j.
Efektem szczytu byto utworzenie w roku 2000 programu LSC o nazwie
Technology Initiative Grant (TIG), ktérego celem jest finansowanie pro-
jektow w zakresu pomocy prawnej obejmujacych zastosowania infor-
matyczne. Program TIG okazat sie znaczacym sukcesem. Do roku 2012
TIG rozdysponowat ponad 40 milinéw dolaréw celem wsparcia sadow
oraz organizacji $wiadczacych pomoc prawng zainteresowanych stoso-
waniem technologii informatycznych w projektach zwiazanych z doste-
pem do nieodptatnej pomocy prawne;.

W szczegolnosci, dzieki programowi TIG doszto do utworzenia stron
internetowych dotyczacych problematyki pomocy prawnej w sprawach
cywilnych w kazdym ze stanéw?. Jako przyktady projektow, ktore
uzyskaty finansowanie z programu w ostatnich latach nalezy wymieni¢
stworzenie banku pism procesowych dla celéow wzmocnienia potencjatu
ustugodawcow pomocy prawnej w zakresie uczestniczenia w postepo-
waniach sadowych czy stworzenie elektronicznych skrzynek kontakto-
wych ustugodawcéw $wiadczacych poradnictwo prawne.

Ogdlnie rzecz ujmujac, mozna wyrozni¢ nastepujace rodzaje projektow
technologiczno-informatycznych, ktére sa realizowane w zwiazku ze
Swiadczeniem nieodptatnej pomocy prawnej (gtéwnie z Stanach Zjedno-
czonych, ale réwniez w Wielkie Brytanii czy w Holandii).

1. Strony internetowe. W ciagu ostatnich kilkunastu lat dokonat sie
znaczacy postep technologiczny i koncepcyjny, jezeli chodzi o konstru-
owanie stron internetowych zawierajacych informacje prawna i porady
prawne dla 0séb poszukujacych nieodptatnej pomocy prawnej. Chodzi
tu zarébwno o strony internetowe sadéw, jak i ustugodawcéw w systemie,
w tym organizacji pozarzadowych. W tym zakresie nalezy odnotowac
nastepujace zjawiska:

* odejscie od stosowania zawartosSci statycznej i tekstowej na rzecz za-
wartosci interaktywnej i multimedialnej;

* postugiwanie sie coraz prostszymi systemami zarzadzania stronami
internetowymi, tak aby wykonywanie czynnosci w tym zakresie byto

mozliwe dla personelu nie-technicznego;

* stosowanie rozwiazan umozliwiajacych konsultacje on-line;

% tatwy dostep do tych stron jest zapewniony z adresu: http://tig.Isc.gov/.
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* optymalizacja stron internetowych pod katem wynikow wyszukiwania
przegladarkach.”’

Raport Berkman Center for Internet and Society at Harvard University®?,
wymienia strony internetowe sadéw (i podmiotéw prowadzacych progra-
my pomocy prawnej) na pierwszym miejscu jako medium technologicz-
ne odgrywajace podstawowa role przy zwiekszaniu dostepu do prawa.
Autorzy raportu wskazuja na zestaw kryteriéw, ktére okreslaja jako zbiér
,dobrych praktyk” w zakresie tworzenia nowoczesnych sadowych stron
internetowych. Te kryteria to: (1) dostosowanie strony do zamierzonego
audytorium, (2) prostota strony i tatwos$¢ wyszukiwania na niej informa-
qji, (3) wyczerpujacy charakter prezentowanej informacji, (4) zunifiko-
wanie i koherencja dotyczace informacji zawartej zaréwno na stronach
internetowych poszczegélnych jednostek, jak réwniez jesli chodzi

o porownanie stron prowadzonych przez rézne jednostki, (5) skoordy-
nowanie, (6) wielojezycznos$¢, (7) multimedialny charakter, (8) fatwos¢
aktualizacji przez sady (a nie tylko przez specjalistow IT) oraz (9) dostep-
no$c¢ dla oséb z niepetnosprawnoscia.

2. Interaktywne bazy informacji i funkcjonalnos$ci zapewniajace zaintere-
sowanym osobom wsparcie na odlegtos¢. Coraz czestszym zjawiskiem
jest stosowanie przez podmioty $wiadczace pomoc prawna réznych
kanatow umozliwiajacych beneficjentom kontakt na odlegto$c¢ z osoba
$wiadczaca poradnictwo. Te kanaty komunikacyjne umozliwiaja zarow-
no porozumiewanie sie w czasie rzeczywistym, jak réwniez z zatoze-
niem dystansu czasowego oddzielajacego pytanie od odpowiedzi. Wielu
prawnikéw pro bono pracujacych w programach pomocy prawnej udzie-
la porad prawnych z wykorzystaniem tego rodzaju narzedzi®*

Technologiami komunikacyjnymi stosowanymi najczesciej przez progra-
my pomocy prawnej sa:

e telefon (w tym telefon internetowy),
e czat internetowy,

* e-mail,

91 ]. Cabral et al., Using Technology..., op.cit., s. 248.

92 Preliminary Report Best Practices in the Use of Technology to Facilitate Access to Jus-
tice Initiatives, The Berkman Center for Internet & Society at Harvard University 2010,
http://cyber.law.harvard.edu/sites/cyber.law.harvard.edu/files/A2) Report_Final_073010.
pdf.

% ). Cabral et al., Using Technology..., op.cit., s. 249-250.
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e forum internetowe,
* videokonferencja®*.

Kazdy z powyzszych kanatéw komunikacyjnych ma swoje wady i za-
lety, ktorych nie sposob w tym miejscu wyczerpujaco omowic. Nalezy
jednak zwréci¢ uwage na podziat powyzszych metod na synchronicz-
ne (umozliwiajace kontakt w czasie rzeczywistym) i asynchroniczne.
Zaleta metod synchronicznych jest mozliwo$¢ wyjasnienia wszystkich
watpliwosci osoby poszukujacej pomocy prawnej w toku dyskusji. Na-
tomiast zaleta metod asychronicznych jest ich funkcjonowanie w trybie
24 godzin na dobe i brak koniecznosci ustalenia terminu prowadzenia
rozmowy.

3. Elektroniczne repozytoria dokumentéw. Z tego rodzaju produktéw
korzystaja takze podmioty $wiadczace pomoc prawng, oraz, ostatecznie,
beneficjenci pomocy. Nalezy podkresli¢, ze wspotczesdnie stosowane
bazy dokumentow to nie tylko statyczne zbiory umozliwiajace pobranie
standardowego wzoru. Wspotczesny standard obejmuje raczej postugi-
wanie sie aplikacjami umozliwiajagcymi wygenerowanie wzoru pisma na-
dajacego sie do ztozenia do sadu czy do urzedu w konkretnej sprawie.
Nalezy zwroci¢ uwage, ze tego rodzaju repozytoria funkcjonuja juz od
dtuzszego czasu w praktyce komercyjnego obrotu prawnego w Stanach
Zjednoczonych. Mowa tu o takich przedsiebiorcach, jak np. LegalDocs.
com, We The People czy USLegal®®. LegalDocs.com stanowi przyktad
podmiotu Swiadczacego ustugi prawne zblizajace sie do petnego ich
utowarowienia. Uzytkownik tego serwisu moze bowiem generowac
dokumenty prawne w sposéb catkowicie zautomatyzowany, nie majac
zadnego kontaktu z zywym konsultantem. Utworzony w ten sposéb
dokument prawny jest efektem automatycznego dostosowania wzorca
obecnego w bazie danych systemu do sytuacji klienta, przedstawionej
przez niego w ankiecie)’.

W ciagu ostatnich kilkunastu lat nastapita réwniez szeroka popularyzacja
tego rodzaju ,inteligentnych” repozytoriow dokumentow w kontekscie
$wiadczenia nieodptatnej pomocy prawnej. Najbardziej znanymi spo-
$rod takich programéw sa: A2) Author, program umozliwiajacy podmio-
towi $wiadczacemu pomoc prawna opracowanie serii pytan zadawanych

9 Preliminary Report Best Practices..., op.cit., s. 49.

% Por. C. Johnson, Leveraging Technology to Deliver Legal Services, ,Harvard Journal
of Law and Technology” 2009, nr 23, s. 259-283.

% lbidem, s. 263.
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uzytkownikowi (tzw. wywiadéw), zintegrowany z programem HotDocs,
oraz program I-CAN! (Interactive Community Assistance Network))*”.

Z uwagi na donioste znaczenie programu A2) Author w praktyce funk-
cjonowania amerykanskiego systemu poradnictwa prawnego, nalezy
nieco szerzej przedstawi¢ geneze stworzenia tego programu, jak rowniez
jego podstawowe funkcjonalnosci.

Idea stworzenia A2) Author byta zwiazania z badaniami socjologicznymi
dotyczacymi dostepu do sprawiedliwosci i nakierowanymi na ograni-
czanie barier w tym dostepie, jakie zostaty przeprowadzone w latach
1999-2000 w Stanach Zjednoczonych przez specjalistéw z Chicago-
-Kent College of Law. Badania te byty prowadzone przez interdyscypli-
narny zespo6t sktadajacy sie ze specjalistow w zakresie projektowania
produktéw informatycznych, prawnikéw i statystykéw, a dotyczyt oséb
uczestniczacych w postepowaniach sadowych bez pomocy profesjonal-
nego petnomocnika (self-represented litigants, SRL).

Respondenci wskazywali przede wszystkim na nastepujace czynniki
utrudniajace im dostep do sprawiedliwos$ci: wysoka ztozono$¢ systemu
wymiaru sprawiedliwosci oraz koszt komercyjnej pomocy prawnej, przy
czym czynniki te pozostawaty w zalezno$ci od siebie. Wysoki koszt
wynajecia prawnika na rynku uniemozliwiat skuteczne dochodzenie
naleznych obywatelom praw (czesto twierdzili oni ze koszt ten przewyz-
szytby warto$¢ majatkowa dochodzonego prawa). Z kolei wysoki stopien
ztozonosci systemu prowadzit do fiaska realizacji intereséw osoby nie
korzystajacej z profesjonalnego wsparcia. Jednocze$nie oceniono, ze po-
pyt na nieodptatna pomoc prawna pozostaje niezaspokojony w 80%°%.

Bazujac na wnioskach z przeprowadzonych badan, zesp6t rozpoczat
prace nad narzedziami informatycznymi majacymi na celu zmniejszenie
barier w dostepie do sprawiedliwos$ci. W pierwszej kolejnosci podjeto
prace nad narzedziem majacym wspomaéc osoby starajace sie o uzy-
skanie rozwodu w trybie uproszczonym w stanie Illinois®. Program
umozliwiat ustalenie, czy dany SRL kwalifikowat sie do tej uproszczo-
nej procedury oraz mozliwos¢ wydrukowania dokumentéw sadowych
wraz z informacja o sposobie ich wypetnienia. Byt to zatem, operujacy
na stosunkowo waskim zakresie przedmiotowym, prototyp programu
A2J Author. Waznym atutem programu byt graficzny interfejs, przyja-

97 ). Cabral et al., Using Technology..., op.cit., s. 251.

% R. Staudt, All The Wild Possibilities: Technology that Attacks Barriers to Access to
Justice, ,Loyola of Los Angeles Law Review” 2009, nr 42, s. 1130.

% |bidem, s. 1130.
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zny dla uzytkownika. Wyniki testéw przeprowadzonych przez zespot
badawczy byty jednoznacznie pozytywne — uzytkownicy ocenili przy-
datno$¢ programu bardzo wysoko'°.

Natomiast problematycznym aspektem programu byt stosunkowo wy-
soki koszt jego wytworzenia. Kazdy ekran oraz funkcjonalnos$¢ pro-
gramu musiata by¢ zaprogramowana przez zatrudnionych w projekcie
informatykéw. Jednocze$nie, program byt stosunkowo prosty i odnosit
sie do bardzo waskiej gatezi prawa. Stawiato to pod znakiem zapytania
celowos$¢ budowania bardziej rozbudowanego systemu tego rodzaju.
Perspektywy rozwiazania tego problemu zaczety sie rysowac po nawia-
zaniu wspoipracy przez Chicago-Kent College of Law z Center for Com-
puter Assisted Legal Instruction (CALI) w roku 2004. Powstata idea, aby
zamiast konstruowania gotowego narzedzia stuzacego uzytkownikom
koncowym, skupi¢ sie raczej na opracowaniu narzedzia do budowania
takich narzedzi. Najwazniejsza osoba, ktora stata za wdrozeniem tego
projektu, byt John Mayer, dyrektor zarzadzajacy CALI'"". Zaadoptowat
on w tym celu program CALI Author, stosowany przez profesorow prawa
nie posiadajacych przygotowania informatycznego do przygotowywania
materiatéw edukacyjnych. Na podstawie tego materiatu, obejmujacego
setki jednostek lekcyjnych, programisci CALI przygotowali narzedzia do
przygotowywania tzw. A2) Guided Interviews, czyli wywiadéw prowa-
dzacych uzytkownika korncowego poprzez szereg pytan prawnych maja-
cych na celu uzyskanie informacji istotnej z punktu widzenia intereséw
osoby poszukujacej pomocy prawne;j.

Istota dziatania A2) Author jest nastepujaca. A2J Author jest kompaty-
bilny z serwerem LHI (Legal Help Interactive), tzn. serwerem z ktérego
korzystaja organizacje non-profit zajmujace sie Swiadczeniem pomocy
prawnej. Po utworzeniu przez uzytkownika w ramach A2J Author da-
nego Wywiadu (czyli sekwencji pytan majacych na celu zorientowanie
sie w sytuacji prawnej osoby zainteresowanej w danej sprawie), wywiad
ten jest zamieszczany na serwerze LHI oraz korelowany z odpowiednim
wzorem pisma znajdujacym sie w bazie HotDocs (baza dokumentow
prawnych prowadzona przez LexisNexis). Nastepnie, Wywiad jest udo-
stepniany na stronach sadow oraz podmiotéw zajmujacych sie Swiadcze-
niem nieodpfatnej pomocy prawne;j.

Program A2) Author spotkat sie z wielkim zainteresowaniem i uzna-
je sie powszechnie, ze osiagnat on wielki sukces. Tylko do roku 2010

190 |bidem, s. 1132.
101 |bidem, s. 1133.
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udostepnionych zostato 1.200 ré6znych Wywiadow'*?. W roku 2011

w oparciu o Wywiady A2J Author zostato wygenerowanych ponad

300 000 dokumentéw'®. W latach 2005-2008 uzytkownicy koricowi
skorzystali z Wywiadow znajdujacych sie na stronach pomocy w stanie
Idaho ponad 72 000 razy'*. W roku 2012 program zostat uzyty ponad
500 000 razy przez osoby poszukujace pomocy prawnej. Nie ulega
watpliwosci, ze jesli chodzi o uzytkownikow koncowych, sukces pole-
gajacy na zapewnieniu im dostepu do sprawiedliwosci oraz ochrone ich
praw jest uzalezniony od prawidtowego skonstruowania Wywiadu.

Podkreslenia wymaga, ze A2) Author jest stale rozwijanym oprogramo-
waniem. Obecnie dostepna jest wersja 4.0 tego programu, a trwajq row-
niez intensywne prace nad wersja 5.0. Przez ostatnich 10 lat program
zostat wzbogacony o liczne funkcjonalno$ci majace na celu jego efek-
tywne wykorzystanie w pracy podmiotéow $wiadczacych pomoc prawna.
Nalezy tu wymieni¢ w szczegolnosci:

* wprowadzenie wersji wielojezycznych Wywiadéw. Wybor pomiedzy
jezykiem angielskim i hiszpanskim jest obecnie standardowym elemen-
tem Wywiadéw A2) Author.

* mozliwo$¢ dodawania do Wywiadow plikow audio i filmowych.

Obecnie trwaja rowniez intensywne prace nad wersja oprogramowania
na urzadzenia mobilne (smartfony i tablety).

Odrebna kwestia jest przystosowanie A2J Author do przyjmowania
przez podmioty $wiadczace pomoc prawna zgtoszen oséb, ktére takiej
pomocy poszukuja. W ten sposéb zgtoszenia moga by¢ przyjmowane
przez te podmioty online. Na stronie spoteczno$ci A2) Author znajduja
sie rozbudowane instrukcje dotyczace przystosowania systemu informa-
tycznego danego podmiotu Swiadczacego pomoc prawna do przyjmo-
wania zgtoszen za pomoca tego programu. Kluczowym elementem tego
procesu jest przygotowanie odpowiednich Wywiaddéw dostosowanych
do zbierania informacji od osoby poszukujacej pomocy prawnej. Uzy-
skane w ten sposob informacje sa przeksztatcane na komunikat XML,
ktory nastepnie jest umieszczany w systemie zarzadzania sprawami da-
nego podmiotu $wiadczacego pomoc prawna. Zalety wdrozenia takiego
systemu po stronie beneficjenta pomocy prawnej sa nastepujace:

192 preliminary Report Best Practices..., op.cit., s. 30.
103 ], Cabral et al., Using Technology..., op.cit., s. 251.
104 R, Staudt, All The Wild Possibilities..., op.cit., s. 1134.

113



S NPRIS Poradnictwo prawne i obywatelskie — system, koszty, innowacje

* beneficjent moze ztozy¢ zgtoszenie z kazdego miejsca i w kazdym
czasie, pod warunkiem posiadania dostepu do Internetu,

* nastepuje znaczace skrécenie czasu potrzebnego na ztozenie wniosku,

* ograniczone zostaje ryzyko ztozenia wniosku do niewtasciwego
podmiotu,

* nie powstaje koniecznos$¢ poniesienia kosztéw podrézy, rozméw tele-
fonicznych etc.

Natomiast po stronie podmiotu §wiadczacego pomoc prawna mozna
wyrdzni¢ nastepujace korzysci:

* oszczedno$¢ czasu, przejawiajaca sie zwtaszcza w braku koniecznosci
odbywania rozméw wstepnych z zainteresowanymi osobami przez pra-
cownikow podmiotu, oraz w ograniczeniu ilo$ci btedéw w prowadzonej
dokumentacji (dokumentacja jest tworzona automatycznie),

* nawiazane kontaktu z grupa docelowa, dla ktérej przeznaczony jest
dany program pomocy prawnej,

* jedyny koszt, jaki ponosi podmiot $wiadczacy pomoc prawng, to koszt
wdrozenia systemu; system nastepnie — w dtuzszej perspektywie czaso-
wej — generuje oszczednosci.

4. Elektroniczne skrzynki podawcze (e-filing). Coraz wiecej sadow

w Stanach Zjednoczonych umozliwia sktadanie dokumentow w formie
elektronicznej. Dotyczy to w szczegolnosci dokumentow sktadanych

do sadowych biur informacji prawnej (Self-Help Centers)'*. Stosowanie
rozwiazan technologicznych umozliwiajacych interesantom ztozenie
dokumentow w formie elektronicznej jest wspotczesnie coraz czestszym
zjawiskiem w sadach, organach administracji publicznej. Jest takze stoso-
wane przez podmioty $wiadczace pomoc prawna. Ogéblna struktura tego
rodzaju systemow obejmuje trzy komponenty):

* Electronic Filing Services Provider (EFSP) — (tworzony i utrzymywany
czesto przez inny podmiot od tego, ktéry jest adresatem sktadanych
elektronicznie dokumentow) — komponent, ktéry przyjmuje informacje
od uzytkownika systemu i przekazuje ja do dalszych komponentow;

195 ], Cabral et al., Using Technology..., op.cit., s. 253.
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* Electronic Filing Manager (EFM) — komponent zajmujacy sie oceng do-
kumentu ztozonego do EFSP, dokonujacy jego klasyfikacji i przekazujacy
go do dalszego komponentu systemu;

* Case Management System (CMS) — czyli komponent systemu stuzacy
do zarzadzania sprawami, umozliwiajacy ich wyszukiwanie, oznaczenie
statusu sprawy etc.'°

5. Ustugi sieciowe (Web services). Nie chodzi tutaj o S$wiadczenie
pomocy prawnej przez Internet, ale o postugiwanie sie przez sady oraz
podmioty $wiadczace pomoc prawna pewnymi funkcjonalno$ciami
umozliwiajacymi np. sprawny przeptyw informacji pomiedzy dwoma
niezaleznymi systemami albo tez dostarczenie zainteresowanym osobom
danych na temat stanu sprawy'?’.

6. Wykorzystanie mediéw spotecznos$ciowych. Nowym trendem w
systemie pomocy prawne;j jest korzystanie z funkcjonalno$ci prywatnych
serwisow spotecznosciowych takich jak Facebook, Twitter czy Youtube.
Obecno$c¢ na tych platformach dotyczy nie tylko podmiotéw Swiadcza-
cych pomoc prawng, ale rowniez sadow'®®. Obecnos$¢ na tych popu-
larnych platformach ma réwniez prowadzi¢ do wzrostu zaufania gorzej
sytuowanych o0sob do systemu sprawiedliwosci.

7. Systemy edukacji on line. Podmioty $wiadczace pomoc prawng oraz
sady coraz czesciej korzystaja z nowych technologii celem podnosze-
nia kompetencji personelu i organizowania spotkan. Jednym z progra-
mow wykorzystywanych w tym zakresie w Stanach Zjednoczonych
jest Legal Meetings'®. Podmioty $wiadczace pomoc prawna szeroko
korzystaja takze z innych programoéow pozwalajacych na organizowanie
video-konferencji.

Z punktu widzenia celéw niniejszego opracowania najwazniejszym
zagadnieniem jest rola wymienionych narzedzi technologicznych w bar-
dziej efektywnym (zaréwno w sensie skutecznosci, jak i optymalnej
alokacji kosztéw) Swiadczeniu poradnictwa prawnego (jak réwniez po-
mocy prawnej w postepowaniu sadowym). Nalezy wyréznic¢ nastepujace
aspekty tego zagadnienia:

1% Preliminary Report Best Practices..., op.cit., s. 37.

107 ], Cabral et al., Using Technology..., op.cit., s. 253-254.
198 |bidem, s. 254.

199 |bidem, s. 255.
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1) gromadzenie, przetwarzanie i prezentowanie informacji na temat obo-
wiazujacych przepisow prawnych oraz orzecznictwa;

2) gromadzenie, przetwarzanie i prezentowanie uzytecznej informacji
faktycznej: o zakresie dziatania instytucji i stuzb wymiaru sprawiedliwo-
éci, danych teleadresowych etc.;

3) prezentowanie informacji stanowiacych porade w typowej sprawie;

4) nawiazywanie kontaktu on line z potencjalnymi beneficjentami,
udzielanie im porad za pomoca $rodkow stuzacych do porozumiewania
sie na odlegto$¢ oraz umozliwianie im skfadania dokumentow w formie
elektronicznej;

5) prezentowanie materiatow edukacyjnych (w réznych formach: teksto-
wej, wizualnej, audio, video);

6) udostepnianie wzoréw pism on line oraz tworzenie spersonalizowa-
nych pism nadajacych sie do zastosowania w konkretnej sprawie;

7) umozliwianie beneficjentowi pomocy $ledzenia stanu sprawy;

8) asystowanie on line przy rozwiazywaniu sporéw (w tym takze, a ra-
czej przede wszystkim, metodami pozasadowymi) oraz udostepnianie
technologii majacych utatwia¢ rozwiazywanie sporéw.

Natomiast w zakresie wewnetrznego funkcjonowania podmiotow $wiad-
czacych pomoc prawna nalezy zwroci¢ uwage przede wszystkim na
mozliwos$ci zwiazane z systematyzacja i przetwarzaniem informacji:

o rodzajach i iloéci rozpatrywanych spraw, o czasie ich zafatwienia,

o rezultatach udzielonej pomocy (w razie dostepnosci takich danych),
informacji przygotowywanej dla celéw sprawozdawczosci finansowej

i badania jakos$ci $wiadczonej pomocy, etc. Z punktu widzenia realizacji
tych zadan kluczowe znaczenie ma stosowanie odpowiedniej klasyfika-
cji spraw, w ktorych §wiadczona jest lub moze by¢ §wiadczona pomoc
prawna. Jest to zagadnienie o podstawowym znaczeniu, jezeli podmioty
$wiadczace pomoc prawna maja wspottworzyé system informacji o zja-
wisku poradnictwa prawnego.

W Stanach Zjednoczonych programy pomocy prawnej korzystajace z fi-

nansowania TIG sg zobowigzane do oznaczenia wszelkich dokumentéw
dotyczacych prowadzonych spraw przy wykorzystaniu ujednoliconej
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klasyfikacji zwanej National Subject Matter Index (NSMI)'°. Nie ulega
watpliwosci, ze stosowanie tego wymogu pozwala na dokonanie oceny
zakresu i jako$ci funkcjonowania danego programu pomocy prawnej
oraz umozliwia zbieranie danych statystycznych, a tym samym réwniez
prowadzenia badan naukowych dotyczacych zjawiska $wiadczenia
nieodpfatnej pomocy prawnej. Klasyfikacja NSMI nie jest zbudowana
w oparciu o klasyfikacje teoretyczne, lecz o kategorie spraw utworzo-
ne w rezultacie praktycznych doswiadczen podmiotéw $wiadczacych
pomoc prawna.

Aktualnie obowiazujaca klasyfikacja NSMI sktada sie z 59 kategorii
gtéwnych, z ktérych kazda obejmuje kilka podkategorii nizszego rzedu,
dzielonych z kolei na podkategorie najnizszego rzedu. Niektore sposrod
kategorii gtéwnych dziela sie na tylko kilka podkategorii nizszego rzedu,
podczas gdy inne zawieraja ich kilkadziesiat. Wglad w liste kategorii'"
pozwala wyrobic¢ swiadomos$¢ co do zakresu i zréznicowania proble-
moéw, w odniesieniu do ktérych Swiadczona jest pomoc prawna przez
podmioty korzystajace z finansowania TIG. Nalezy postulowa¢ stworze-
nie podobnej klasyfikacji oraz postugiwanie sie nia w kazdej jurysdykcji,
w ktérej ma funkcjonowac system $wiadczenia nieodptatnej pomocy
prawnej. Brak takiej klasyfikacji w zasadzie uniemozliwia prowadzenie
badan dotyczacych funkcjonowania systemu jako catosci.

Online Dispute Resolution

Co najmniej od lat 70 XX wieku mediacja oraz inne alternatywne me-
tody rozwiazywania sporow odgrywaja coraz bardziej znaczaca role

w obrocie prawnym w Stanach Zjednoczonych oraz w Europy Zachod-
niej""?. W pierwszej potowie XX wieku metody te (w tym takze arbitraz)
byto stosowane w Stanach Zjednoczonych przede wszystkim w od-
niesieniu do sporéw pracowniczych, by nastepnie objac¢ swoim zasie-
giem oddziatywania takze inne gatezie prawa oraz kategorie spraw''3.
W ostatnich latach obserwuje sie réwniez wzmozone zainteresowanie ta
problematyka w Polsce oraz znaczng aktywno$¢ organéw Unii Euro-
pejskiej w tym zakresie."™ W tym kontek$cie nalezy zwréci¢ uwage na

10 |bidem, s. 248.

" http://nsmi.lsntap.org/get_report.php#.

2 )T, Barret, ). Barret, A History of Alternative Dispute Resolution. The Story of Politi-
cal, Cultural and Social Movement, Jossey-Bass, San Francisco 2004.

3 bidem.

4 Nalezy w szczegolnosci zwroci¢ uwage na Dyrektywe 2013/11/EU Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie alternatywnego rozwiazywania
sporow w sprawach konsumenckich oraz o zmianie Rozporzadzenia (Wspolnot Euro-
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mozliwosci, jakie stwarza stosowanie nowych technologii informatycz-
nych w alternatywnych metodach rozwiazywania sporéw. Skoro bo-
wiem metody te, a zwtaszcza mediacja, stanowia w krajach zachodnich
obecnie wiodacy sposéb rozwiazywania sporéw (pozbawiony wielu
wad postepowania przed sadem, takich jak dtugotrwatos$¢, nadmierny
formalizm, ograniczenie mozliwos$ci decyzyjnych stron czy kosztow-
no$¢), to efektywne stosowanie technologii IT w tym zakresie moze pro-
wadzi¢ do poszerzenia zakresu dostepu obywateli do sprawiedliwosci.

Ogolny termin, za pomoca ktérego odnosimy sie do systemow majacych
zastosowanie w odniesieniu do rozwiazywania sporéw, a ktére posiadaja
jakikolwiek komponent informatyczny, to Online Dispute Resolutution
(ODR). W literaturze wystepuje rowniez szereg innych terminéw charak-
teryzujacych to zjawisko'. Nie jest przy tym istotne, czy do zaistnienia
samego sporu doszto w zwiazku z postugiwaniem sie narzedziami in-
formatycznymi (np. w Internecie), chociaz takiego rodzaju waskie ujecie
rowniez jest prezentowane w literaturze'®.

Ogblny model systeméw ODR uznawany wspotczesnie za autoryta-
tywny, zostat stworzony przez Loddera i Zeleznikowa''’” na podstawie
wieloletnich do$wiadczen tych autoréw zwiazanych z pojeciowym opra-
cowywaniem problematyki ODR oraz tworzeniem programéw kompute-
rowych w tym zakresie.

Model stworzony przez autoréw jest trzystopniowy i obejmuje nastepu-
jace elementy:

1) inteligentne narzedzie wsparcia winno wskazywac tzw. BATNA (Best
Alternative to the Negotiated Agreement) — czyli taki scenariusz, ktéry

pejskich) nr 2006/2004 oraz Dyrektywy 2009/22/EC, por. http://eur-lex.europa.eu/LexU-
riServ/LexUriServ.do?uri=0]J:L:2013:165:0063:0079:EN:PDF oraz na Rozporzadzenie
(UE) nr 524/2013 Europejskiego Parlamentu i Rady z dnia 21 maja 2013 r., w sprawie
rozwiazywania sporéw konsumenckich on line i zmieniajace Rozporzadzenie (Wspdlnot
Europejskich) nr 2006/2004 oraz Dyrektywe 2009/22/EC, por. http://eur-lex.europa.eu/
LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2013:165:0001:0012:EN:PDF.

15 K. Mania, ODR (Online Dispute Resolution) — podstawowe zagadnienia, ,Kwartal-
nik ADR” 2010, nr 1(9), s. 74.

16 Por. ibid. oraz S. Thomson, A. Sherr, Definitions of Online Dispute Resolution, [w:]
M. Gramatikov (red), ,Costs and Quality of Online Dispute Resolution. A Handbook for
Measuring the Costs and Quality of ODR”, Maklu Publishers, Portland 2012, s. 23-38.
17 A. Lodder A. and J. Zeleznikow, Enhanced Dispute Resolution through the Use

of Information Technology, Cambridge University Press, Cambridge-New York 2010,

s. 146 i nast.

118



Poradnictwo prawne i obywatelskie — system, koszty, innowacje 7 NPRIS

nalezy uznac¢ za optymalny w sytuacji, kiedy proby polubownego roz-
wiazania sporu nie przyniosa rezultatu,

2) narzedzie winno umozliwi¢ prébe osiagniecia konsensusu za pomoca
narzedzi argumentacyjnych,

3) w sytuacji, w ktorej dyskurs nie doprowadzi do satysfakcjonujacych
rezultatow, narzedzie winno ufatwic¢ konsensus przy zastosowaniu tech-
nik wymiany — w szczegblnosci zapewniajac zautomatyzowane genero-
wanie sugestii rozwigzan's,

Tylko niektére sposréd rzeczywiscie stosowanych w praktyce narzedzi

i systeméw ODR spetniaja wszystkie funkcje opisane w pracach Loddera
i Zeleznikowa. Znaczaca ich cze$¢ ma znacznie prostsza strukture. Na
obecnym etapie rozwoju technologii informatycznych, a takze kompe-
tencji cyfrowej potencjalnych uzytkownikéw oraz poziomu zaufania do
tych systeméw nalezy stwierdzi¢, ze nawet takie wykorzystanie narzedzi
ODR, z jakim mamy do czynienia obecnie, jest istotnym zjawiskiem.

Ponizej omowione zostaty krétko cztery wazne wdrozenia z zakresu
ODR, co do ktérych mozna postawic teze, iz mogtyby znalez¢ zastoso-
wanie w systemach pomocy prawne;.

System Family Winner — system wsparcia negocjacji w sprawach ro-
dzinnych opracowany przez Johna Zeleznikowa oraz Emilie Bellucci'.
Co szczegolnie istotne, podstawa do opracowania systemu byty dane
empiryczne pozyskane przez autoréw, w szczegdlnosci z wywiadow
prowadzonych ze stronami sporéw oraz z mediatorami. System ten byt
testowany w praktyce australijskiego obrotu prawnego.

Znaczacym wspoétczesnym dostawca ustug ODR jest niewatpliwie Mo-
dria Inc. (modria.com) — zaréwno ze wzgledu na role na rynku komer-
cyjnym, jak i na sktad personalny oséb zarzadzajacych tym przedsie-
wzieciem. Do znaczacych produktéw oferowanych przez Modria nalezy
w szczegblnosci Modria Mediation Room (MMR)'?° — oprogramowanie
skierowane do mediatoréw oraz innych oséb zajmujacych sie profesjo-
nalnie rozwiazywaniem sporéw. Oprogramowanie to pozwala na upo-

"8 |bidem, s. 146.

19 lbidem, s. 97-98 oraz E. Bellucci, J. Zeleznikow, Developing a negotiation support
systems that support mediators: A case study of the Family_Winner system, ,Artificial
Intelligence and Law” 2005, nr 13, s. 233-271.

120 https://mediationroom.modria.com/.
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rzadkowanie procedury mediacji oraz porozumiewanie sie pomiedzy
zainteresowanymi podmiotami.

ADRoit3'" jest aplikacja internetowa, pozwalajaca stronom sporow o za-
ptate na ufatwienie procesu ich polubownego rozwiazywania. Korzysta-
nie z aplikacji zostaje zainicjowane poprzez podanie przez strony sum,
ktére zgodnie z ich przekonaniem winny by¢ zaptacone w danej spra-
wie. System nastepnie prowadzi uzytkownikow poprzez szereg pytan
ankietowych majacych na celu ustalenie, czy pomiedzy stronami ist-
nieje przestrzen porozumienia, a w razie pozytywnej odpowiedzi na to
pytanie, nakierowanych na dookreslenie tej przestrzeni. System prezen-
tuje kwoty roznej wielko$ci poszczegblnym stronom sporu, zadajac im
zamkniete pytania jednokrotnego wyboru dotyczace wysokos$ci kwot,
na ktore mogtyby sie one zgodzi¢ chetnie, ewentualnie, w ostatecznosci,
lub ktére bytyby dla nich nie do przyjecia.

eQuibbly'? jest platforma internetowa umozliwiajaca rozwiazanie sporu
on line, zarzadzang przez podmiot majacy siedzibe w Kanadzie. Pozwa-
la ona na podjecie proby polubownego rozwiazania sporu w drodze
mediacji lub arbitrazu. Po dokonaniu rejestracji uzytkownik wypetnia
formularz sprawy, opisujac krétko jej okolicznosci, a takze podaje dane
kontaktowe drugiej strony sporu oraz sugeruje sposéb rozwiazania
sprawy. W dalszej kolejnosci uzytkownik moze zaprosi¢ do rozwiazania
sporu profesjonalnego arbitra lub mediatora, albo tez zaprosic¢ inne, neu-
tralne osoby, nie posiadajac profesjonalnych kwalifikacji w tym zakresie.

System wysyta nastepnie wiadomo$¢ e-mail do drugiej strony sporu,
ktora moze zapoznac sie z treScig podnoszonych przez strone pierwsza
zarzutéw, lub odmowic¢. W tym ostatnim przypadku procedura nie jest
kontynuowana. Jezeli natomiast strona pierwsza zdecyduje sie na podje-
cie rozméw, otrzymuje ona mozliwo$¢ przedstawienia swoje stanowiska
za pomoca internetowego formularza podobnego do tego, z ktérego
korzysta strona inicjujaca procedure. Strona podejmujaca rozmowy ma
rowniez mozliwo$¢ zaproszenia bezstronnych oséb, ktore maja wspierac
proces rozwiazania sporu.

Strony maja mozliwos$¢ rozwigzania sporu w sposob niewiazacy for-
malnie, jak rowniez podjac¢ proby zawarcia ugody majacej donioste
prawnie znaczenie. Strony maja mozliwo$¢ dokonywania komunikacji

121 http://www.adroit3.com/demo, dostep 22 sierpnia 2013 r.
122 http://www.equibbly.com/, dostep 28 sierpnia 2013 r.
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asynchronicznej, ktérej mowa powyzej, jak réwniez porozumiewania sie
za pomoca okienka czatu.

Produkty, systemy i platformy ODR dostepne w praktyce rynkowej

w chwili obecnej sa nakierowane raczej na wsparcie pracy osob $wiad-
czacych ustugi w zakresie mediacji czy arbitrazu (w szczegoélnosci
poprzez dostarczenie narzedzi bazodanowych oraz wyszukiwawczych)
oraz na ufatwienie komunikacji pomiedzy stronami. Systemy funkcjonu-
jace w praktyce rzadko korzystaja z elementéw sztucznej inteligencji,

a jezeli juz ma to miejsce, to elementy te maja bardzo prosta strukture
(por. system ADRoit omawiany powyzej). Tym niemniej nie sposéb nie
zauwazyc, ze nawet proste systemy ODR moga w znaczacy sposéb
przyczynic sie do bardziej efektywnego rozwigzywania sporow, a to

z uwagi na znaczaca redukcje kosztow tego procesu.

Wyczerpujace omoéwienie kategorii kosztow generowanych przez syste-
my ODR, jak réwniez kosztow, ktérych te systemy pomagaja uniknac
lub je zredukowac, znajdzie Czytelnik w pracy Martina Gramatikova'?.
Autor ten szczegdtowo analizuje poszczegolne typy kosztow pieniez-
nych i niepienieznych generowanych przez sytuacje sporu i omawia te
problematyke w kontekscie funkcjonowania systemow ODR.

Mozna formutowac teze, ze tworzenie, obecno$¢ i funkcjonowanie sy-
stemow ODR w obrocie prawnym winno wynika¢ z wywazenia kosztow
i korzysci zwiazanych z ich stosowaniem, w tym w szczegélnosci ryzyk
zwiazanych z procesem komunikacji on line. Ta rynkowa réwnowaga
moze by¢ réwniez zaburzona (by¢ moze ostatecznie z pozytywnym
skutkiem) przez czynniki polityczne, takie jak wskazana powyzej aktyw-
no$¢ organdéw Unii Europejskiej w zakresie promocji ODR. Tym nie-
mniej, stosowanie nawet prostych systeméw ODR winno by¢ rozwazone
przez programy nieodptatnej pomocy prawnej oferujace beneficjentom
$wiadczenia z zakresu ADR. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze postugi-
wanie sie elektronicznymi kanatami komunikacji obniza chociazby kosz-
ty zwiazane z konieczno$cia stawienia sie stron w okreslonym miejscu,
czy tez koszty emocjonalne wynikajace ze spotkania stron pozostajacych
w konfliktowej sytuacji. W tym zakresie nawet tak proste funkcjonalno-
éci technologiczne, jak komunikacja poprzez bezpieczny kanat poczty
elektronicznej (moderowany przez mediatora) lub uczestnictwo w vi-
deokonferencji moga prowadzi¢ do pozytywnych skutkow (chociazby

123 M. Gramatikov, Measuring the Costs of ODR, [w:] M. Gramatikov (red), ,Costs and
Quality of Online Dispute Resolution. A Handbook for Measuring the Costs and Quality
of ODR”, Maklu Publishers, Portland 2012, s. 111-142.
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w zakresie ustalenia rozbieznosci dotyczacych twierdzen faktycznych
podnoszonych przez strony). Stosowanie narzedzi ODR w ramach syste-
mu pomocy prawnej bytoby réwniez zgodne z tendencja promowania
alternatywnych metod rozwiazywania sporéw w Polsce.

Rekomendacje dla polskiego systemu poradnictwa

Powyzszy skrotowy przeglad zagadnien zwiazanych ze stosowaniem
technologii daje asumpt do sformutowania tezy o znacznej uzyteczno-
$ci tych rozwiazan w praktyce funkcjonowania systemu poradnictwa
prawnego i obywatelskiego. W szczegblnosci w kontekscie tworzenia
uporzadkowanego systemu pomocy prawnej od podstaw nalezy juz
we wstepnej fazie uwzglednia¢ role nowych technologii w funkcjono-
waniu systemu, zaréwno z perspektywy organu zarzadzajacego syste-
mem, podmiotéw wspierajacych system i ustugodawcow, jak réwniez,
przede wszystkim, majac na uwadze potozenie interes potencjalnych
beneficjentow.

Majac na uwadze powyzsze rozwazania, mozna sformutowac piec sze-
rokich, ale konkretnych rekomendacji dotyczacych stosowania nowych
technologii w polskim systemie poradnictwa prawnego.

Rekomendacja 1. Konieczne jest utworzenie jednolitej klasyfikacji, wedle
ktorej systematyzowana bedzie informacja dotyczaca spraw zgtaszanych
ustugodawcom w systemie oraz przez nich rozpoznawanych. Klasyfika-
cja ta nie powinna miec¢ charakteru $cisle dogmatyczno-prawnego, ale
raczej winna opierac sie o wyniki przeprowadzonych badan empirycz-
nych dotyczacych typéw spraw zgtaszanych przez beneficjentow oraz
wspotwystepowania okre$lonych rodzajéw zagadnien. Utworzenie tego
rodzaju klasyfikacji jest nie tylko warunkiem efektywnego stosowania
nowych technologii w funkcjonowaniu systemu pomocy prawnej, lecz
rowniez w znaczacym stopniu uproscitoby prowadzenie w przysztosci
badan empirycznych dotyczacych tej problematyki.

Rekomendacja 2. Zasadne jest stworzenie systemu finansowania badan
naukowych oraz innowacji technologicznych w zakresie stosowania
narzedzi informatycznych przez ustugodawcéw w systemie poradnictwa
prawnego. Uzyskanie takiego finansowania winno by¢ obwarowane
szeregiem warunkow, a w szczegoélnosci postugiwania sie w tworzonym
projekcie jednolita klasyfikacja spraw, o ktorej mowa powyzej. Wpro-
wadzenie zasady konkurencyjno$ci winno motywowac wnioskodawcow
do tworzenia produktéw innowacyjnych, z wykorzystaniem elementéw
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multimedialnych, technologii sieci semantycznej, kanatéw komunikacji
bezposredniej itp.

Rekomendacja 3. Zasadne jest stworzenie centralnego serwisu interne-
towego systemu nieodptatnej pomocy prawnej, prowadzonego przez
organ centralny (np. Rade Pomocy Prawnej). Serwis Centralny winien
zawierac przede wszystkim uporzadkowana i przejrzysta informacje

na temat systemu poradnictwa prawnego w Polsce oraz zawiera¢ od-
nosniki do stron internetowych wszystkich waznych instytucji w Pol-
sce zajmujacych sie ta problematyka cho¢by w czastkowym zakresie.

W szczegolnosci, Serwis Centralny winien umozliwiac tatwe wyszukanie
ustugodawcy majacego siedzibe w poblizu miejsca zamieszkania zainte-
resowanej osoby oraz zapoznanie sie z zasadami funkcjonowania syste-
mu. Serwis Centralny winien rowniez zawiera¢ sukcesywnie rozwijana
baze informacji prawnej (takze w postaci graficznej oraz multimediéw)
stanowiaca wzor dla zbiorow informacji znajdujacych sie na stronach
internetowych poszczegélnych ustugodawcéw oraz innych instytugji.
Serwis Centralny winien zawierac takze wiadomosci dotyczace funkcjo-
nowania systemu pomocy prawnej jako catosci, rezultaty badan nauko-
wych oraz ewaluacji, a takze informacje dotyczace zasad funkcjonowa-
nia ustugodawcéw oraz programéw finansowania ustugodawcow (w tym
projektéow innowacyjnych).

Rekomendacja 4. Zasadne jest podjecie prac nad innowacyjnymi roz-
wigzaniami majacymi na celu poprawienie efektywnosci funkcjonowa-
nia systemu nieodptatnej pomocy prawnej. Zrédfa finansowania oraz
organizacja tych prac moga byc¢ zréznicowane (programy grantowe
systemu pomocy prawnej i programy zewnetrzne, konsorcja tworzone
przez uczelnie wyzsze i inne podmioty, itp.). Celem tych prac winno byc¢
stworzenie narzedzi postugujacych sie elementami sztucznej inteligencji
(w tym zautomatyzowanych generatoréw pism oraz narzedzi Online
Dispute Resolution) majacymi na celu zwiekszenie efektywnosci funk-
cjonowania systemu. Nalezy takze podjac prace nad aplikacjami prze-
znaczonymi na urzadzenia mobilne, gdyz jest to wspotczesnie bardzo
wazny trend $wiatowy'?*,

Rekomendacja 5. Nalezy rekomendowac podjecie szeroko zakreslonej
akcji edukacyjnej majacej na celu promowanie wiedzy o poradnictwie
prawnym w Polsce oraz o sposobach korzystania z nowoczesnych
technologii w procesie pozyskiwania informacji prawnej oraz porad

124 M. Poblet (red.), Mobile Technologies for Conflict Management. Online Dispute
Resolution, Governance, Participation, Springer, Dordrecht 2011.
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prawnych. Nalezy postulowac szerokie wykorzystanie technologii infor-
matycznych w tej akcji edukacyjnej, w tym w szczegdlnosci tworzenie
materiatow multimedialnych (filméw, materiatéw interaktywnych) oraz
wykorzystanie potencjatu serwiséw spotecznosciowych.



S weRis

7. UWAGI KONCOWE

Dyskusje nad potrzeba i sposobami wprowadzenia systemowego doste-
pu obywateli do porad prawnych i obywatelskich trwaja juz kilkanascie
lat. Na razie niestety bez oczekiwanego przez wielu skutku. W ramach
projektu Opracowanie kompleksowych i trwatych mechanizméw
wsparcia dla poradnictwa prawnego i obywatelskiego w Polsce po raz
pierwszy udato sie zebrac¢ i poddac szczegdtowej, eksperckiej analizie
szeroki zbior danych dotyczacych warunkéw wprowadzenia i rozwoju
systemu poradnictwa. Zaproponowane zostaty konkretne rozwigzania
w ukfadzie wariantowym, okreslono role poszczegolnych instytucji,
zidentyfikowano pozytki ptynace dla obywateli i dla polityk publicznych
z wprowadzenia systemu oraz wskazano mozliwosci wykorzystania do-
brych doswiadczen zagranicznych. Wyrazic trzeba nadzieje, ze wysitek
i dorobek wielu miesiecy pracy licznego grona ekspertéw krajowych

i zagranicznych nie zostanie zmarnowany i odpowiedzialne instytucje
podejma starania, by stworzyc trwaty i efektywny system poradnictwa
prawnego i obywatelskiego.

W ramach podsumowania warto zatem powtorzy¢ najwazniejsze ustale-
nia i rekomendacje ptynace z powyzszego opracowania.

Woprowadzenie efektywnego systemu poradnictwa wymaga przygotowa-
nia i wdrozenia po$wieconej tej problematyce ustawy, ktéra uwzglednia-
faby istniejacy juz potencjat i rozwiazania w zakresie pomocy prawne;j.
Od 2004 r. pojawito sie kilka projektéw ustawowej regulacji systemu
poradnictwa prawnego i obywatelskiego. Niektore z nich byty przedmio-
tem prac parlamentarnych i rzadowych. Przeprowadzono debate pub-
liczna na ich temat. Zaden z nich nie zostat jednak uchwalony. Warto
wykorzystac ten dorobek w tworzeniu nowego systemu poradnictwa.

Analiza danych dotyczacych geograficznej dostepno$ci podmiotéw
$wiadczacych odptatne i nieodptatne poradnictwo wskazuje na niska
dostepno$¢ pomocy w obszarach peryferyjnych i ich koncentracje w du-
zych miastach, w szczegblnosci w Warszawie. Grupa instytucji oferuja-
cych ustugi poradnictwa jest niejednorodna, nie tworzy spojnego syste-
mu oraz wspotpracuje ze soba tylko incydentalnie. Dlatego tez przyszty
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system powinien integrowac dziatalno$¢ réznych instytucji publicznych
i niepublicznych zajmujacych sie poradnictwem oraz stworzy¢ warunki
wspotpracy tych instytugji, tak by zapewnic¢ obywatelom réwny dostep
do oferowanych ustug. Z tego tez wzgledu kluczowa role w funkcjono-
waniu systemu poradnictwa powinien odgrywac samorzad lokalny.

Dos$wiadczenia zagraniczne wskazuja, iz kluczowymi warunkami efek-
tywnego zarzadzania i rozwoju systemu poradnictwa sa:

#* istnienie centralnych organéw zarzadzajacych systemem oraz doko-
nujacych oceny jego funkcjonowania (Rada Pomocy Prawnej),

# szerokie wykorzystanie nowoczesnych technologii w zapewnianiu
dostepu do poradnictwa, w tym utworzenie profesjonalnej platformy
internetowej dostepu do ustug poradniczych oraz centrali telefonicznej
takich ustug,

# posiadanie wiedzy na temat jego rzeczywistego funkcjonowania po-
przez rozwiniete mechanizmy monitoringu, ewaluacji i badan.

Tylko niektore instytucje Swiadczace porady prawne i obywatelskie
pracuja w oparciu o wspolne standardy oferowanych ustug. Trudno jest
wiec w petni ocenic skuteczno$é, trafnosc, efektywnos$¢ oraz jakosc
realizowanych przez nie ustug. Warunkiem skutecznosci systemu po-
radnictwa jest zatem wprowadzenie ogblnie obowiazujacych standar-
dow poradnictwa wraz z systemem kontroli jakos$ci udzielanych porad.
System poradniczy powinien podlegac statemu monitoringowi, ewaluacji
i badaniu potrzeb obywateli, ktérych wyniki powinny stuzy¢ zmianom
w funkcjonowaniu systemu.

Informacje o problemach prawnych obywateli powinny by¢ zbierane

i analizowane w sposob systemowy. Wyniki tych analiz powinny stuzyc¢
do diagnozy probleméw spotecznych, dostarcza¢ wiedzy do analiz legis-
lacyjnych oraz do ksztattowania polityk publicznych.

W Polsce nie podejmowano do tej pory préb oszacowania kosztow
funkcjonujacych struktur nieodptatnego poradnictwa prawnego i oby-
watelskiego. Dostepne dane sa rozproszone i niejednolite. Wyniki analiz
ekonomicznych i socjologicznych przeprowadzonych przez INPRIS
wskazuja, ze szacunkowe koszty obecnych struktur poradnictwa wy-
nosza pomiedzy 500 min a 540 mlIn zt. Najlepsze efekty spoteczne
przyniostoby zastosowanie powszechnego dostepu do poradnictwa,
jednakze ze wzgledéw ekonomiczno-spotecznych oraz ze wzgledu na
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istniejace juz struktury poradnicze rekomenduje sie wprowadzenie pod-
miotowych i przedmiotowych kryteriow dostepu obywateli do poradni-
ctwa. Od zakresu tych kryteriéw zaleza dodatkowe koszty wymagane
dla uruchomienia systemu poradnictwa. Kryteria te podlegatyby modyfi-
kacjom w zaleznos$ci od wynikow badan systemu.






