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FINANSOWE ASPEKTY
UDZIELANIA NIEODPLATNEJ POMOCY PRAWNEJ
I SWIADCZENIA NIEODPLATNEGO PORADNICTWA
OBYWATELSKIEGO

FINANCIAL ASPECTS OF PROVIDING FREE LEGAL AID
AND FREE CIVIC COUNSELLING

The article deals with the financial aspects related to the functioning of the system of free le-
gal aid and free civic counselling in Poland. The tasks of providing free legal aid and free civic
counselling are funded by district funds, which come from grants from the state budget. Those
involved in organizing the free legal aid system increasingly report that it is underfunded. The ba-
sis for determining the grant is the so-called baseline amount. Analysis of determinants shaping
the grant and baseline amounts was conducted using dogmatic-legal, statistical, and historical-
legal methods. The research indicates that there are no statutory criteria for determining the
amount of the baseline. The competence in this regard lies with the Minister of Justice, acting in
agreement with the minister responsible for the budget. The calculation of the baseline amount is
carried out in accordance with the provisions of the Act on Free Legal Aid, Free Civic Counselling
and Legal Education. The limitation for determining the baseline amount is the annual maximum
expenditure limit indicated in the law (initially two-thirds of the basic salary of a district pros-
ecutor at the first rank). However, research indicates that the government administration bodies
responsible for determining the baseline amount have departed from these assumptions. Cur-
rently, it is set at a much lower level and significantly deviates from the remuneration standards
envisioned by the lawmakers, which were intended to ensure high-quality services by engaging
attorneys and legal advisors.
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Przedmiot artykulu stanowi przedstawienie finansowych aspektéw zwigzanych z funkcjono-
waniem systemu nieodplatnej pomocy prawnej i nieodptatnego poradnictwa obywatelskiego
w Polsce. Zadania polegajace na udzielaniu nieodptatnej pomocy prawnej oraz $wiadczeniu
nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego sa finansowane ze $rodkéw powiatéw pochodzacych
z dotacji z budzetu panstwa. Coraz czeéciej w $rodowiskach zaangazowanych w organizacje sys-
temu nieodplatnej pomocy pojawiajg sie opinie o ich niedostatecznym dofinansowaniu. Podsta-
wa ustalenia dotacji jest kwota bazowa. Analizy determinantéw ksztaltujacych wysokosé dotacji
1 kwoty bazowej dokonano przy wykorzystaniu trzech metod badawczych: dogmatycznopraw-
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nej, statystycznej oraz historycznoprawnej. Z przeprowadzonych badan wynika, ze ustawowe
kryteria ustalania wysokosci kwoty bazowej nie istnieja. Kompetencje w tym zakresie posiada
Minister Sprawiedliwoéci dziatajacy w porozumieniu z ministrem wtasciwym do spraw budzetu.
Obliczanie kwoty bazowej nastepuje zgodnie z przepisami ustawy o nieodptatnej pomocy praw-
nej, nieodptatnym poradnictwem obywatelskim oraz edukacji prawnej. Ograniczeniem w usta-
leniu wysoko$ci kwoty bazowej jest wskazany w ustawie roczny maksymalny limit wydatkéw.
Czynnikiem ksztaltujacym wysoko$é kwoty bazowej byta poczatkowo wysokoéé dwoch trzecich
wynagrodzenia zasadniczego prokuratora prokuratury rejonowej w pierwszym stopniu zaszere-
gowania. Badania wskazuja, ze organy administracji rzadowej odpowiedzialne za ustalenie wy-
sokoéci kwoty bazowej odeszty od tych zalozen, gdyz jest ona obecnie ustalona na duzo nizszym
poziomie i znaczaco odbiega od zakltadanych przez projektodawcéw standardéw wynagrodzenia,
ktére miato zapewnié wysoka jako§é wykonywanych ustug przez pozyskanie do wspétpracy ad-
wokatow 1 radcow prawnych.

Stowa kluczowe: nieodptatna pomoc prawna; nieodptatne poradnictwo obywatelskie; kwota bazo-
wa; przecietne miesieczne wynagrodzenie; dotacja

I. WPROWADZENIE

W ramach ustawy z 5 sierpnia 2015 r. o nieodplatnej pomocy praw-
nej, nieodplatnym poradnictwie obywatelskim oraz edukacji prawnej!
$§wiadczone sa ushugi polegajace na udzielaniu nieodptatnej pomocy prawnej
oraz $wiadczeniu nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego. Coraz czeécie]
w §rodowiskach zaangazowanych w organizacje systemu nieodptatnej pomo-
cy pojawiaja sie opinie o niedostatecznym dofinansowaniu zadan publicznych
zwiazanych z realizacja ww. uslug (Cydzik, 2022). Finansowym aspektom
zwiazanym z funkcjonowaniem u.n.p.p. zostalo poéwiecone w literaturze do
tej pory jedno opracowanie, ktére koncentrowalo sie w gldwnej mierze na
kwestiach zwigzanych z otrzymywana przez powiaty dotacja na realizacje
zadania publicznego, w szczegdlnoSci sposobach jej podziatu 1 mozliwoéciach
wydatkowania (Daniluk, 2022a, s. 51-59). W zwiazku z tym, ze podstawe
ustalenia wysokos$ci dotacji stanowi kwota bazowa, w niniejszym artykule
zostanie podjeta proba odpowiedzi na nastepujace pytania badawcze: Czy
istnieja ustawowe kryteria ustalania kwoty bazowej? W jaki sposéb oblicza-
na jest kwota bazowa? Jakie czynniki ksztaltuja wysoko$§é kwoty bazowej?
W jaki sposéb ustalane jest wynagrodzenie oséb udzielajacych nieodptat-
nej pomocy prawnej i §wiadczacych nieodplatne poradnictwo obywatelskie?
Udzielenie odpowiedzi na powyzsze pytania pozwoli ocenié, czy finansowa-
nie zadan publicznych odpowiada celom okreslonym przez projektodawcow
u.n.p.p., w ktérych zalozeniu wynagrodzenie wykonawcow, w szczegdlnosci
radcéw prawnych 1 adwokatdéw, miato odpowiadaé zarobkom wysoko kwalifi-
kowanych prawniczych grup zawodowych.

! Ustawa z 5 sierpnia 2015 r. o nieodptatnej pomocy prawnej, nieodptatnym poradnictwie
obywatelskim oraz edukacji prawnej, t.jedn.: Dz. U. 2021, poz. 945 (dalej jako: u.n.p.p.).
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II. ORGANIZACJA SYSTEMU NIEODPLATNEJ POMOCY PRAWNEJ
I NIEODPLATNEGO PORADNICTWA OBYWATELSKIEGO

Organizacja wskazanego systemu jest zadaniem zleconym z zakresu admi-
nistracji rzadowej, finansowanym z budzetu panstwa z czeéci bedacej w dys-
pozycji wojewoddw przez udzielanie dotacji celowej powiatom (art. 19 ust. 1
u.n.p.p.; szerzej Bandarzewski, 2017, s. 24-28). Nieodplatna pomoc prawna
1 nieodptatne poradnictwo obywatelskie éwiadczone sa w punktach prowadzo-
nych przez adwokatéw 1 radcéw prawnych oraz organizacje pozarzadowe pro-
wadzace dziatalno$é pozytku publicznego. Punkty nieodptatnej pomocy zloka-
lizowane sg na obszarze catego panstwa. Polowa punktéw powierzona jest do
prowadzenia adwokatom 1 radcom prawnym z przeznaczeniem na udzielanie
nieodpltatnej pomocy prawnej, a polowa organizacjom pozarzadowym z prze-
znaczeniem na udzielanie nieodptatnej pomocy prawnej lub Swiadczenie nie-
odptatnego poradnictwa obywatelskiego (art. 11 ust. 1 u.n.p.p.). Jesli na po-
wiat przypadaja dwa punkty, adwokatom lub radcom prawnym powierza sie
prowadzenie jednego punktu, a prowadzenie drugiego zostaje powierzone or-
ganizacji pozarzadowej, ktora udziela nieodplatnej pomocy prawnej i §wiadcezy
nieodptatne poradnictwo obywatelskie w tym punkcie (art. 11 ust. 1la u.n.p.p.).
W przypadku gdy na powiat przypadaja trzy punkty, organizacji pozarzado-
we) zostaje powierzone prowadzenie dwoch z nich, w tym jeden przeznacza sie
na udzielanie nieodplatnej pomocy prawnej, a drugi — na Swiadczenie nieod-
platnego poradnictwa obywatelskiego (art. 11 ust. 1b u.n.p.p.).

Powiat zawiera co roku porozumienia w sprawie udzielania nieodplatnej
pomocy prawnej z okregowa rada adwokacka 1 rada okregowej izby radcow
prawnych wlasciwymi ze wzgledu na siedzibe wtadz powiatu. W porozumieniu
zawilera sie m.in. liczbe adwokatow 1 radeéw prawnych majacych $wiadczy¢ nie-
odplatna pomoc prawna na obszarze powiatu, z uwzglednieniem réwnomierne-
go udzialu adwokatéw 1 radcéw prawnych w realizacji zadania oraz zobowiaza-
nie ze strony korporacji prawniczych do imiennego wskazania adwokatéow lub
radecéw prawnych, a takze ich zastepcow, wyznaczonych do wykonania zadania
(art. 10 ust. 1 u.n.p.p.). Organizacje pozarzadowe wybierane sg co roku w otwar-
tych konkursach ofert przeprowadzanych przez powiaty na podstawie przepi-
soéw ustawy z 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnoséci pozytku publicznego 1 0 wolon-
tariacie?. Konkursy przeprowadza sie jednocze$nie na powierzenie prowadzenia
punktéw nieodptatnej pomocy prawnej lub nieodptatnego poradnictwa obywa-
telskiego (art. 11 ust. 2 u.n.p.p.; szerzej Daniluk, 2022b, s. 91-102).

W punktach powierzonych do prowadzenia adwokatom 1 radcom prawnym
,hieodplatnej pomocy prawnej udziela osobiscie adwokat lub radca prawny,
a w szczegodlnie uzasadnionych przypadkach z ich upowaznienia aplikant ad-
wokacki lub aplikant radcowski” (art. 5 ust. 1 u.n.p.p.). Staty charakter pracy
aplikantéw w punktach jest zatem wykluczony (zob. Wegner i Wréblewski,
2021, s. 11; por. Swistak, 2020, s. 495-496). W punktach prowadzonych przez

2 Ustawa z 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnos§ci pozytku publicznego i o wolontariacie, t.jedn.:
Dz. U. 2028, poz. 571.
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organizacje pozarzadowe nieodptatnej pomocy prawne] moze udzielaé, poza
adwokatem 1 radca prawnym, takze doradca podatkowy — w zakresie prawa
podatkowego (z wyjatkiem spraw podatkowych zwigzanych z prowadzeniem
dziatalno$ci gospodarczej) oraz magister prawa po spetnieniu okre§lonych wa-
runkoéw, do ktérych zalicza sie posiadanie co najmniej trzyletniego doSwiadcze-
nia w podejmowaniu czynnos$ci wymagajacych posiadania wiedzy prawniczej
majacych bezposredni zwiazek ze §wiadczeniem pomocy prawnej, korzystanie
z pelni praw publicznych, posiadanie pelnej zdolno$ci do czynnosci prawnych.
Magister prawa nie moze by¢ rowniez karany za Scigane z oskarzenia publicz-
nego przestepstwo umyslne lub przestepstwo skarbowe. W zwiazku z tym, ze
nieodptatna pomoc prawna obejmuje réwniez mediacje, osoba uprawniona do
udzielania pomocy w tym zakresie jest mediator (art. 11 ust. 3 pkt 3 u.n.p.p.).

Swiadczyé nieodptatne poradnictwo obywatelskie moga doradcy. Upraw-
nienia doradcy posiadaja osoby z wyksztalceniem wyzszym, pod warunkiem
ukonczenia z oceng pozytywna szkolenia z zakresu $wiadczenia nieodptatnego
poradnictwa obywatelskiego, albo osoby, ktore legitymuja sie doéwiadczeniem
w $wiadczeniu nieodptatnego poradnictwa obywatelskiego i uzyskaty zaswiad-
czenie potwierdzajace posiadanie wiedzy 1 umiejetnosci, wydane przez podmiot
uprawniony do prowadzenia szkolenia oraz kursu doszkalajacego. W pozosta-
lym zakresie powinny spelnia¢ podobne warunki jak ww. magister prawa,
tj. korzystaé z pelni praw publicznych, posiadaé¢ pelna zdolnoéé do czynnosci
prawnych oraz spetnia¢ wymaég niekaralnoécei (art. 11 ust. 3a u.n.p.p.). Nalezy
nadmienié¢, ze doradcy sa zobowigzani do corocznego uczestnictwa w kursie
doszkalajacym. Koszty zwiazane z uzyskaniem uprawnien doradcy sa wyso-
kie. Z uwagi na rygorystyczne kryteria ustawowe prawo do organizacji szkolen
1 kurséw doszkalajacych posiada zaledwie jeden podmiot — Zwiazek Biur Po-
rad Obywatelskich z siedziba w Warszawie (szerzej Daniluk, 2022¢, s. 47—48).

ITII. CZYNNIKI KSZTALTUJACE WYSOKOSC KWOTY BAZOWEJ

Aby odpowiedzie¢ na pytanie dotyczace czynnikéw ksztattujacych wysokosé
kwoty bazowej, nalezy przywota¢ uzasadnienie projektu ustawy o nieodplatnej
pomocy prawnej, nieodptatnej informacji prawnej oraz edukacji prawnej spole-
czenstwa, w ktéorym wskazano, ze ,powierzenie Swiadczenia nieodplatnej po-
mocy prawnej adwokatom 1 radcom prawnym, czyli wysoko kwalifikowanym
profesjonalistom wymagalo przyjecia odpowiedniej kwoty miesiecznego wy-
nagrodzenia za $wiadczone ustugi prawnicze. W zatozeniu powinno ono by¢
poréwnywalne z wynagrodzeniem oferowanym przez panstwo innym wysoko
kwalifikowanym prawniczym grupom zawodowym” (s. 29)3. Projektodawcy
przyjeli, ze wysokoéé wynagrodzenia nie powinna przekraczaé¢ dwoéch trzecich

3 Uzasadnianie projektu ustawy o nieodptatnej pomocy prawnej, nieodptatnej informacji
prawnej oraz edukacji prawnej spoteczenstwa, Sejm VII kadencji, druk sejmowy nr 3338, https://
orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/AF6F814AD071F498C1257E2F002FC28E/%24File/3338.pdf
W tym miejscu warto dodad, ze poczatkowo system nieodptatnej pomocy obejmowal jedynie ustugi
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wysokos$ci podstawowego wynagrodzenia prokuratora prokuratury rejonowej
w stawce pierwszej. Zgodnie z art. 123 § 1 ustawy z 28 stycznia 2016 r. — Prawo
o prokuraturze! wynagrodzenie zasadnicze prokuratora w danym roku ustala
sie na podstawie przecietnego miesiecznego wynagrodzenia w drugim kwartale
roku poprzedniego, ogltoszonego w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Pol-
skiej ,Monitor Polski” przez Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego zgodnie
z art. 20 pkt 2 ustawy z 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Fundu-
szu Ubezpieczen Spolecznych®. Jesli przecietne wynagrodzenie jest nizsze od
przecietnego wynagrodzenia ogloszonego za drugi kwartal roku poprzedzajace-
go, nalezy pozostawi¢ zasadnicze wynagrodzenie prokuratora w dotychczasowe;j
wysokoéci (art. 123 § 2 P.p.). Trzeba zauwazy¢, ze bylo ono od kilku lat zanizane
(Rojek-Socha, 2022). Nie stosowano bowiem w tym zakresie przepisow P.p., ale
ustawy okolobudzetowej. Dominik Lukowiak (2021) zwraca uwage, ze ,,w ostat-
nich latach pewnego rodzaju standardem stalo sie przygotowywanie — niezna-
nych Konstytucji — ustaw porzadkujacych wybrane dziedziny zycia spolecznego
w aspekcie finansowym w celu uzyskania przez budzet takiego poziomu docho-
déw, ktéry gwarantowatby wykonanie ustawy budzetowej” (s. 88—89). W 2021 r.
wynagrodzenie zasadnicze prokuratora ustalono na podstawie przecietnego wy-
nagrodzenia za drugi kwartat 2019 r.%, w 2022 — za drugi kwartal 2020, doda-
jac do niego 26 z1”. W art. 10 ust. 1 ustawy z 1 grudnia 2022 r. o szczegélnych
rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2023% wskazano,
ze w 2023 r. podstawa ustalenia wynagrodzenia zasadniczego prokuratora,
o ktérej mowa w art. 123 § 1 P.p., jest kwota w wysokoSci 5444,42 z1. Przeciet-
ne miesieczne wynagrodzenie w drugim kwartale 2022 r. wyniosto 6156,25 z1°.
Zgodnie z rozporzadzeniem Rady Ministréw z 29 lutego 2016 r. w sprawie wy-
nagrodzenia zasadniczego prokuratoréw oraz wysokoéci dodatkéw funkeyjnych
przystugujacych prokuratorom!® w odniesieniu do prokuratoréw prokuratury
rejonowej w pilerwszej kategorii zaszeregowania do stawki wynagrodzenia za-
sadniczego stosuje sie mnoznik 2,05.

polegajace na udzielaniu stricte pomocy prawnej. Od 1 stycznia 2019 r. zostal rozszerzony o nieod-
platne poradnictwo obywatelskie oraz nieodptatng mediacje.

4 Ustawa z 28 stycznia 2016 r. — Prawo o prokuraturze, t.jedn.: Dz. U. 2022, poz. 1247 (dalej
jako: P.p.).

> Ustawa z 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecz-
nych, t.jedn.: Dz. U. 2022, poz. 504.

6 Art. 14 ust. 1 ustawy z 19 listopada 2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach stuzacych reali-
zacji ustawy budzetowej na rok 2021, Dz. U. 2020, poz. 2400.

7 Art. 8 ust. 11 2 ustawy z 17 grudnia 2021 r. o szczegdlnych rozwiazaniach stuzacych reali-
zacji ustawy budzetowej na rok 2022, Dz. U. 2021, poz. 2445.

8 Ustawa z 1 grudnia 2022 r. o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy bu-
dzetowej na rok 2023, Dz. U. 2022, poz. 2666.

9 Komunikat Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego z 9 sierpnia 2022 r. w sprawie prze-
cietnego wynagrodzenia w drugim kwartale 2022 r. https://stat.gov.pl/sygnalne/komunikaty-i-
obwieszczenia/lista-komunikatow-i-obwieszczen/komunikat-w-sprawie-przecietnego-wynagro-
dzenia-w-drugim-kwartale-2022-roku,271,37.html

10 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 29 lutego 2016 r. w sprawie wynagrodzenia zasad-
niczego prokuratoréw oraz wysokosci dodatkéw funkcyjnych przyshugujacych prokuratorom,
Dz. U. 2016, poz. 271.


https://stat.gov.pl/sygnalne/komunikaty-i-obwieszczenia/lista-komunikatow-i-obwieszczen/komunikat-w-sprawie-przecietnego-wynagrodzenia-w-drugim-kwartale-2022-roku,271,37.html
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Tabela 1

Poréwnanie kwoty bazowej z wysokoécia 2/3 wynagrodzenia prokuratora prokuratury rejonowej
w plerwsze] stawce zaszeregowania

Kwota 2/3 wynagrodzenia prokuratora Roéznica
Rok bazowa prokuratury rejonowej w pierw-

(PLN) szej stawce zaszeregowania (PLN) kwotowa procentowa
2016 5150 5268 118 2,29
2017 5217 5493 276 5,28
2018 5217 5768 551 10,56
2019 5500 6179 679 12,34
2020 5500 6614 1114 20,25
2021 5500 6614 1367 20,25
2022 5500 6 902 2023 25,49
2023 5500 7441 2914 35,27

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Grebla-Tarasek i in. (2023, s. 7-8).

7 danych przedstawionych w tabeli 1 wynika, ze jedynie w pierwszych
latach funkcjonowania systemu nieodplatnej pomocy kwota bazowa byta zbli-
zona do wysoko$ci 2/3 wynagrodzenia prokuratora prokuratury rejonowe;j
w pilerwsze] stawce zaszeregowania. Od 2018 r. réznica na niekorzys$é¢ kwoty
bazowej przekroczyta 10% 1 stale sie pogtebiata, a w 2023 przekroczyta po-
ziom 35%. Nalezy odnotowaé, ze od 2021 r. wzgledem obliczania wysokosci
wynagrodzenia zasadniczego prokuratora stosowano niekorzystny przelicznik
wynikajacy z ustaw okolobudzetowych. W przypadku zastosowania przepisow
wynikajacych z art. 123 § 1 P.p. réznica bylaby jeszcze wyzsza.

IV. USTALANIE KWOTY BAZOWEJ

Zgodnie z art. 20 ust. 5 u.n.p.p.: ,Minister Sprawiedliwosci w porozumie-
niu z ministrem wtasciwym do spraw budzetu corocznie okresla, w drodze roz-
porzadzenia, wysoko$é kwoty bazowej, majac na wzgledzie limity wydatkéw,
o ktorych mowa w art. 28, oraz potrzebe zapewnienia wlasciwej organizacji
systemu nieodplatnej pomocy prawnej, nieodplatnego poradnictwa obywatel-
skiego 1 edukacji prawnej”’. W art. 28 u.n.p.p. okreslone zostaly maksymalne
limity wydatkéw budzetu panstwa na pierwsze 10 lat (2016—2025) funkcjono-
wania systemu nieodptatnej pomocy. Powyzszy przepis ma immanentny zwia-
zek z art. 50 1 50a ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych!', ktére
dotycza skutkéw finansowych projektowanych ustaw i okre§lenia wyrazonego

11 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.jedn: Dz. U. 2022, poz. 1634 (dalej
jako: u.f.p.).
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kwotowo maksymalnego limitu wydatkéw na dane zadanie, na okres 10 lat
budzetowych wykonywania ustawy.

Zgodnie z art. 20 ust. 2 1 3 u.n.p.p. podstawe ustalenia wysokosSci dota-
¢ji stanowi kwota bazowa, natomiast kwota dotacji stanowi dwunastokrot-
noé¢ iloczynu kwoty bazowej i mnoznika. Do obliczenia mnoznika przyjmuje
sie liczbe mieszkancow powiatu wedlug stanu na dzien 31 grudnia roku po-
przedzajacego rok budzetowy o dwa lata, ustalona przez Prezesa Gléwnego
Urzedu Statystycznego, ktora dzieli sie przez 25 000, z tym ze mnoznik nie
moze by¢ mniejszy niz 2 1 wiekszy niz 35, mnoznik ,zaokragla sie do liczby
catkowite] w gore, jezeli pierwsza cyfra po przecinku jest réwna lub wyzsza
niz 5, albo w dol, jezeli pierwsza cyfra po przecinku jest nizsza niz 5” (art. 20
ust. 4 u.n.p.p.). Liczba utworzonych w danym roku punktéw jest zatem skorelo-
wana z liczba mieszkancow powiatow (por. Rogacka-tiukasik, 2016, s. 298). Po-
mnozenie liczby punktéw przez kwote bazowa, (za okres 12 miesiecy) pozwala
ustali¢ planowane wydatki w danym roku funkcjonowania u.n.p.p. W tabeli 2
podano zestawienie, ktore obrazuje finansowanie zadan polegajacych na udzie-
laniu nieodplatnej pomocy prawnej, Swiadczeniu nieodplatnego poradnictwa
obywatelskiego oraz edukacji prawnej okres§lonych w art. 8 ust. 1 u.n.p.p.

Tabela 2

Finansowanie zadan okre§lonych w art. 8 ust. 1 u.n.p.p. w latach 2016-2024

Rok Limit wydatkow Liczba Kwota bazowa Planowane
(PLN) punktow (PLN) wydatki (PLN)
2016 94 183 200 1524 5150 94 183 200
2017 96 161 047 1525 5217 95471 100
2018 98 565 074 1524 5217 95 408 496
2019 100 930 635 1529 5500 100 914 000
2020 103 352 971 1523" 5500 100 518 000
2021 105 833 441 1520 5500 100 320 000
2022 108 373 444 15177 5500 100 122 000
2023 110 866 034 1493 5500 98 538 000
2024 113 415 953 1490 5 863 104 830 440

“W 2020 r. planowano utworzenie 1523 punktéw, utworzono 1522.
“ W 2022 r. planowano utworzenie 1517 punktéw, utworzono 1515.

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie danych Minsterstwa Sprawidliwosci — Ocena Ministra Spra-
wiedliwoéci z realizacji zadan z zakresu nieodplatnej pomocy prawnej, nieodptatnego poradnictwa oby-
watelskiego oraz edukacji prawnej za rok 2022, s. 6, 8 (Ocena_Ministra_Sprawiedliwo$ci_wykonanych
_zadan_z_zakresu_nieodplatnej_pomocy_prawnej_nieodplatnego_poradnictwa_obywatelskiego_oraz
_edukacji_prawnej_za_2022_rok.pdf); odpowiedZ na wniosek o udostepnienie informacji publicznej
(komunikacja osobista); Wysoko$é¢ dotacji i liczba punktéw w poszczegdlnych powiatach — podziat na rok
2024 (https://www.gov.pl/web/nieodplatna-pomoc/wysokosc-dotacji-i-liczba-punktow-w-poszczegolnych-
-powiatach---podzial-na-rok-2024).

7 danych przedstawionych w tabeli 2 wynika, ze w ostatnich latach plano-
wane wydatki na zadania przewidziane w u.n.p.p. byly duzo nizsze niz maksy-


https://www.gov.pl/web/nieodplatna-pomoc/wysokosc-dotacji-i-liczba-punktow-w-poszczegolnych-powiatach---podzial-na-rok-2024
https://www.gov.pl/web/nieodplatna-pomoc/wysokosc-dotacji-i-liczba-punktow-w-poszczegolnych-powiatach---podzial-na-rok-2024
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malny limit wydatkéw. Maksymalny limit wydatkow jest w kazdym kolejnym
roku wyzszy, natomiast kwota bazowa zostata dotychczas podniesiona tylko
trzy razy, mimo ze liczba punktéw utrzymuje sie na podobnym poziomie, a od
2020 r. mozna zaobserwowaé nawet tendencje spadkowa,.

V. WYNAGRODZENIE WYKONAWCOW

Dotacja celowa udzielana powiatom przeznaczana jest w 91% na wynagro-
dzenia adwokatéw i1 radeéw prawnych, natomiast w przypadku powierzenia
prowadzenia punktu organizacji pozarzadowej — na rzecz wybranej w otwartym
konkursie ofert organizacji, w 6% na pokrycie kosztéw obstugi organizacyjno-
-technicznej zadania, a w 3% na zadania z zakresu edukacji prawnej powierzone
organizac)i pozarzadowej (art. 20 ust. 1 u.n.p.p.). Przyktadowo, jezeli w 2023 r.
kwota bazowa wynosita 5500 zt, na wynagrodzenia adwokatow 1 radcow praw-
nych w powierzonym im punkcie oraz na rzecz wylonionej organizacji pozarza-
dowej przeznaczono kwote 5005 zt miesiecznie, na pokrycie kosztéw obstugi
organizacyjno-technicznej — 330 zl miesiecznie, a na edukacje prawna — 165 zt
miesiecznie (w przeliczeniu na punkt; szerzej Daniluk, 20204, s. 53-55). Przed
wejSciem w zycle ustawy z 15 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy o nieodplatnej
pomocy prawnej oraz edukacji prawnej oraz niektérych innych ustaw!? 97% do-
tacji przeznaczano na wynagrodzenia z tytulu uméw zawartych przez powiat
z adwokatami i radcami prawnymi, a przypadku powierzenia punktu organiza-
¢ji pozarzadowe] na jej rzecz. Pozostale 3% przeznaczone bylo na obstuge orga-
nizacyjno-techniczna zadania (Lach, 2016, s. 25; Plazek, 2016, s. 303).

Trzeba nadmieni¢, 1z kwota wynagrodzenia wykonawcow zadania,
w szczegblnosci w punktach prowadzonych przez adwokatéow 1 radcow praw-
nych, pomimo utrzymywania kwoty bazowej na tym samym poziomie, w po-
szczegblnych latach moze sie zmieniaé¢ z uwagi na rézna liczbe dni roboczych
w danym roku. Zgodnie z art. 8 ust. 3 u.n.p.p.: ,udzielanie nieodptatnej pomo-
cy prawnej lub éwiadczenie nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego odby-
wa sie w punkcie w przecietnym wymiarze 5 dni w tygodniu podczas dyzuru
trwajacego co najmniej 4 godziny dziennie, z wylaczeniem dni, o ktérych mowa
w art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 18 stycznia 1951 r. o dniach wolnych od pracy”.
Na zadanie starosty istnieje mozliwo$§¢é przedluzenia czasu trwania dyzuru
do 5 godzin dziennie, jezeli liczba 0s6b uprawnionych uniemozliwia ich spraw-
ne umawianie (art. 8 ust. 6 u.n.p.p.).

Wydaje sie, ze ustalajac kwote bazowa, nalezaloby wziaé¢ pod uwage wy-
soko§¢ przecietnego miesiecznego wynagrodzenia oglaszanego przez Prezesa
Gléwnego Urzedu Statystycznego. Jak wskazano wyzej, zgodnie z tym wskaz-
nikiem powinny by¢ obliczane stawki bazowe dla prokuratoréw. W celu zi-
lustrowania relacji przecietnego miesiecznego wynagrodzenia w stosunku do

12 Ustawa z 15 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy o nieodplatnej pomocy prawnej oraz eduka-
¢ji prawnej oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. poz. 1467.
13 Ustawa z 18 stycznia 1951 r. o dniach wolnych od pracy, t.jedn.: Dz. U. 2020, poz. 1920.
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wynagrodzen os6b udzielajacych nieodptatnej pomocy prawnej 1 §wiadczacych
nieodplatne poradnictwo obywatelskie warto przedstawi¢ odpowiednie wyli-
czenia. W zwiazku z tym, ze wynagrodzenie zasadnicze prokuratora ustalane
jest na podstawie wysoko$ci przecietnego miesiecznego wynagrodzenia w dru-
gim kwartale roku poprzedniego, w tabeli 3 porownano kwote bazowa na dany
rok z wysokoScig przecietnego miesiecznego wynagrodzenia w drugim kwarta-
le roku poprzedniego.

Tabela 3

Poréwnanie kwoty bazowej z wysokoScia przecietnego miesiecznego wynagrodzenia
w drugim kwartale roku poprzedniego

Przecietne miesieczne Réznica
Kwota . .
wynagrodzenie w drugim

Rok  bazowa .

(PLN) kwartale roku poprzedniego kwotowa procentowa

(PLN)

2016 5150 3 854,88 1295,12 33,60
2017 5217 4 019,08 1197,92 29,80
2018 5217 4 220,69 996,31 23,61
2019 5500 4 521,08 978,92 21,70
2020 5500 4839,24 660,76 13,70
2021 5500 5024,48 475,52 9,50
2022 5500 5 504,52 —4,52 —-0,08
2023 5500 6 156,25 —656,25 -11,90
2024 5863 7 005,76 1142,76 -19,50

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Giéwnego Urzedu Statystycznego (https:/stat.gov.pl/).

Biorac pod uwage dane przedstawione w tabeli 3, nalezy wskazac, ze re-
lacja kwoty bazowej w stosunku do przecietnego wynagrodzenia w roku po-
przednim zmienia sie rok do roku na niekorzy$é kwoty bazowej. W pierwszych
latach funkcjonowania systemu nieodptatnej pomocy kwota bazowa byta wy-
raznie wyzsza niz przecietne miesieczne wynagrodzenie w drugim kwartale
roku poprzedniego. W ostatnich latach, w szczegdlnosci w 2024 r., kwota ba-
zowa jest juz zdecydowanie nizsza niz przecietne miesieczne wynagrodzenie.

Jeszcze wieksze dysproporcje zaobserwujemy, zestawiajac wysoko§é kwo-
ty bazowej 1 przecietnego miesiecznego wynagrodzenia w gospodarce narodo-
we)j oglaszanego w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor
Polski” przez Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego na podstawie art. 20
pkt 1 lit. a ustawy z 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych!? za ten sam rok.

4 Ustawa z 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczerr Spotecz-
nych, t.jedn.: Dz. U. 2023, poz. 1251.
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Tabela 4

Poréwnanie kwoty bazowej z wysokoScia przecietnego miesiecznego wynagrodzenia
w gospodarce narodowej

Kwota Przecietne miesieczne wynagro- Réznica
Rok bazowa dzenie w gospodarce narodowej

(PLN) (PLN) kwotowa procentowa
2016 5 150 4047,21 1102,79 25,47
2017 5217 4271,51 945,49 22,13
2018 5217 4 585,03 631,97 13,78
2019 5500 4 918,17 581,83 11,82
2020 5500 5167,47 332,53 6,43
2021 5500 5 662,53 -162,53 —2,96
2022 5500 6 346,15 —846,15 —15,39
2023 5500 6 935,00 -1 435,00 —26,09

* Wysoko§é prognozowanego miesiecznego wynagrodzenia w gospodarce narodowej (https://www.infor.
pl/wskazniki/prawo-pracy-i-ubezpieczen-spolecznych/wynagrodzenia/54,Prognozowane-przecietne-mie-
sieczne-wynagrodzenie-brutto-w-gospodarce-narodowej.html).

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego (https:/stat.gov.pl/).

Jak wynika z danych zestawionych w tabeli 4 przecietne miesieczne wyna-
grodzenie w gospodarce narodowej w 2016 r. wyniosto 4047,21 zl, czyli kwota
bazowa na ten rok wynosita 125,47% przecietnego miesiecznego wynagrodze-
nia. Przecietne miesieczne wynagrodzenie w gospodarce narodowej w 2022 r.
wyniosto 6346,15 zl, zatem kwota bazowa na ten rok wynosita juz tylko 84,61%
przecietnego wynagrodzenia.

Niezaleznie od przyjete] metodologii na przestrzeni ponad siedmiu lat
funkcjonowania u.n.p.p. wysokoéé kwoty bazowej w stosunku do przecietnego
miesiecznego wynagrodzenia zmniejszyta sie o ponad 40%. Relacje zarobkow
0s0b udzielajacych nieodplatnej pomocy prawnej, w szczegdlnosci adwokatow
1 radcéw prawnych, w relacji do wysokosSci przecietnego miesiecznego wyna-
grodzenia zmienily sie w jeszcze wiekszym stopniu z uwagi na fakt, ze cze§é
kwoty bazowej jest przeznaczana na inne koszty realizacji zadania (m.in. ob-
stuge organizacyjno-techniczna). Zwiazek Powiatow Polskich wskazuje, ze
wzrost wynagrodzen w gospodarce narodowej powoduje, 1z ,,mozna zaobserwo-
wacé spadek zainteresowania Swiadczeniem pomocy prawnej w punktach nie-
odptatnego poradnictwa prawnego przez adwokatéw 1 radcow prawnych, albo
kierowanie przez te osoby do punktéw aplikantéw »na zastepstwo«, co zgodnie
z art. 5 ustawy powinno mie¢ miejsce wytacznie w szczegélnie uzasadnionych
przypadkach”'s.

15 Zwiazek Powiatéw Polskich, Uwagi do projektu rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci
w sprawie wysoko§ci kwoty bazowej w 2024 r., pobrane 28 czerwca 2023, z https://www.zpp.pl/
storage/library/2023-06/3fe36ad7efa83d4a149720314fd3c4aa.pdf
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Poréownujac wysokoséé kwoty bazowej, mozna wziaé pod uwage takze inne
czynniki. Nalezy dostrzec zjawisko inflacji polegajace na ogdlnym wzroécie po-
ziomu cen w gospodarce, ktérej miernikiem jest wskaznik cen towaréw i ustug
konsumpcyjnych (zob. Marchewka-Bartkowiak, 2015, s. 36). Powiaty zacze-
ly realizowaé zadania polegajace na udzielaniu nieodptatnej pomocy prawnej
w 2016 r. W okresie od stycznia 2016 do maja 2023 r. inflacja wyniosta 41,8%
(zob. Grebla-Tarasek 11n., 2023, s. 4). Systematycznie wzrasta minimalne wy-
nagrodzenie za prace. W 2016 r. wynosilo ono 1850 zl brutto — kwota bazowa
stanowita wtedy réwnowartoéé 278% kwoty minimalnego wynagrodzenia za
prace. Od 1 stycznia 2024 r. zostalo ono ustalone na poziomie 4242 zt brut-
to — wysoko$¢ kwoty bazowe) stanowi juz tylko 127,65% tzw. najnizszej krajo-
wej. Znaczna cze$¢ wykonawcoéw udzielajacych nieodptatnej pomocy prawnej
1 $éwiadczacych nieodptatne poradnictwo obywatelskie prowadzi jednoosobo-
wa, dziatalno§é gospodarcza. Minimalne sktadki na ubezpieczenia emerytalne
1 rentowe przedsiebiorcow (tzw. sktadki ZUS) sa z roku na rok coraz wyzsze
(Grebla-Tarasek 1 in., 2023, s. 10-12), gdyz zalezgq od prognozowanego prze-
cietnego miesiecznego wynagrodzenia (art. 18 ust. 8 ustawy z 13 pazdziernika
1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych'®) lub minimalnego wynagrodze-
nia (art. 18a ust. 1 s.u.s.), co powoduje wzrost kosztéw prowadzenia dziatalno-
§ci 1 coraz mniejszg oplacalno$é $wiadcezenia ustug w ramach u.n.p.p.

VI. WNIOSKI

Podsumowujac przedstawione rozwazania, nalezy wskazacé, ze nie istnieja
ustawowe kryteria ustalania wysoko$ci kwoty bazowej. Kompetencje w tym
zakresie posiada Minister Sprawiedliwosci dzialajacy w porozumieniu z mi-
nistrem wlasciwym do spraw budzetu. Obliczanie kwoty bazowej nastepuje
zgodnie z przepisami u.n.p.p. Ograniczeniem w ustaleniu jej wysoko$ci jest
wskazany w u.n.p.p. roczny maksymalny limit wydatkéw wynikajacy z regu-
lacji u.f.p. dotyczacych skutkéw finansowych projektowanych ustaw. Czynni-
kiem ksztaltujacym wysoko$é kwoty bazowej byta pierwotnie wysoko§é¢ dwoch
trzecich wynagrodzenia zasadniczego prokuratora prokuratury rejonowej
W plerwszym najnizszym stopniu zaszeregowania. Wydaje sie, ze organy ad-
ministracji rzadowej odpowiedzialne za ustalenie wysokoéci kwoty bazowe]
odeszly od tych zatozen, gdyz jest ona obecnie ustalona na duzo nizszym po-
ziomie. W 2023 r. nie przekraczala nawet polowy zasadniczego wynagrodze-
nia prokuratora w najnizszym stopniu zaszeregowania. Notabene na wyna-
grodzenia z tytulu uméw z adwokatami 1 radcami prawnymi oraz na rzecz
organizacji pozarzadowych przeznacza sie 91% dotacji, a wiec nie calo$¢ kwo-
ty bazowej. Mimo ze maksymalny limit wydatkow okre§lony w u.n.p.p. jest
w kazdym kolejnym roku coraz wyzszy, w latach 2016-2022 kwota bazowa

16 Ustawa z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych, t.jedn.: Dz. U. 2023,
poz. 1230 (dalej jako: s.u.s.).
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byta podnoszona przez Ministra Sprawiedliwosci jedynie w pierwszych latach
funkcjonowania systemu pomocy. Od 1 stycznia 2019 do 31 grudnia 2023 r.
stawka bazowa pozostawalta w takiej samej wysoko§ci, pomimo wzrostu wy-
nagrodzen w gospodarce narodowej oraz inflacji. Od 1 stycznia 2024 r. wzro-
sta jedynie o 6,6%. Wydatki zwiazane z funkcjonowaniem u.n.p.p. sa na duzo
nizszym poziomie, niz moglyby byé¢, gdyz finansowanie zadan zwigzanych
z udzielaniem nieodptatnej pomocy, §wiadczeniem nieodptatnego poradnictwa
obywatelskiego oraz edukacji prawnej jest zdecydowanie ponize] maksymal-
nego limitu wydatkéw okreslonego w u.n.p.p. Obecnie wysoko§é kwoty bazo-
wej, od ktorej zaleza zarobki os6b §wiadczacych pomoc w punktach, znaczaco
odbiega od zakladanych przez projektodawcéw standardéow wynagrodzenia,
ktére miato zapewnié¢ wysoka jako$¢ wykonywanych ustug przez pozyskanie
do wspdtpracy adwokatow 1 radcoéw prawnych.

De lege ferenda nalezy postulowaé, aby uzalezni¢ wysokoéé kwoty bazo-
wej od obiektywnych miernikéw, np. wysokoéci przecietnego miesiecznego
wynagrodzenia, wskaznika cen towardow 1 uslug konsumpcyjnych, zamiast po-
wierzac jej ustalenie Ministrowi Sprawiedliwoéci dziatajacemu w porozumie-
niu z ministrem wlasciwym do spraw budzetu. Brak kryteriéw ustawowych
uwzgledniajacych zmieniajace sie warunki zycia spoleczno-gospodarczego
w panstwie powoduje coraz mniejsze zainteresowanie $wiadczeniem pomocy
ze strony profesjonalnych prawnikéw i moze doprowadzi¢ do pojawienia sie
probleméw zwigzanych z obstuga punktéw nieodptatnej pomocy prawnej i nie-
odptatnego poradnictwa obywatelskiego, w szczegdlno$ci w mniejszych miej-
scowosciach!’, oraz do obnizenia jakoséci ustug w wyniku rezygnacji z pracy
w punktach przez doSwiadczonych wykonawcow.
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