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WPROWADZENIE

Samorzad stoi zadaniami. Podobnie jak panstwo, ktére — jak trafnie
zauwaza L. Niznik-Dobosz w opublikowanym nizej tek$cie — mogtoby
okaza¢ sie zbedne, gdyby kazde zadanie publiczne nadawalo sie do de-
centralizacji.

Wiemy dzieki historycznym przykladom, ze nie ma zadan publicznych
nieodzownie przypisywanych samorzadowi, podobnie zreszta jak nie
istnieje niezmienna pula zadan publicznych.

Kraje naszego kregu cywilizacyjnego, a zatem te, ktére zdecydowaly si¢
na dualizm administracji publicznej, biorg tym samym na siebie obo-
wigzek kwalifikowania i dystrybuowania zadan publicznych wzgledem
samorzadu terytorialnego. Zadanie to stangto rowniez przed polskim
ustawodawcg u zarania III RP i musialo by¢ wowczas rozwigzane
w sposdb samodzielny, bowiem w przeksztatconych przez ponad 40 lat
komunizmu warunkach ustrojowych i prawnych nie byla mozliwa
prosta recepcja wzoréw przedwojennych badz zachodnich. W efekcie
ustawodawca zdecydowat si¢ wtedy na dosy¢ lakoniczng formule zadan
wlasnych i zadan zleconych samorzadu, majac na wzgledzie przewi-
dywany dalszy rozwoj jego struktury i kolejnych szczebli.

Formula ta jednak jak dotad zostala niewiele zmieniona czy wzboga-
cona. Recypowana w 1997 r. do ustawy zasadniczej (gléwnie w postaci
art. 16 ust. 2 i art. 166 Konstytucji RP) obowigzuje nadal mimo utys-
kiwan wielu jej adresatow.
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Uplyw ponad ¢wier¢wiecza funkcjonowania obecnego modelu zadan
samorzadu sklonil autoréw niniejszej ksiazki do proby analizy jego
przydatno$ci. Rozwazenia wymagaja ich zdaniem w szczegdlno$ci takie
zagadnienia, jak prawidtowos¢ obecnie funkcjonujacego podziatu za-
dan, rozmiar kwantytatywny i kwalitatywny tych zadan, pojmowanie
i optymalna posta¢ zadan publicznych, wzajemna relacja zadan i kom-
petencji jednostek samorzadu terytorialnego, kryteria ustanawiania
zadan wlasnych i zlecania zadan rzadowych, korelacja zadan z rozmia-
rem dochodéw wlasnych oraz otrzymywanych srodkéw finansowych,
a takze kwestia nadzoru nad wykonywaniem zadan zleconych.

Niniejsza ksigzka stanowi plon rozwazan poczynionych w ramach
dziesigtego juz corocznego seminarium naukowego po$wieconego za-
gadnieniom samorzadowym, zorganizowanego przez Katedr¢ Prawa
i Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego w listopa-
dzie 2016 r. Obejmuje teksty powstate zaréwno na kanwie wygtoszo-
nych tam referatow, jak i zainspirowane odbyta podczas seminarium
dyskusja, przeprowadzong tradycyjnie z udzialem teoretykéw i prak-
tykow samorzadu. Redaktorzy niniejszej (dziesigtej juz) ksigzki pose-
minaryjnej uznali za potrzebne zaproponowanie referatéw poswieco-
nych zaréwno kwestiom ogélnym, wspélnym dla calego modelu zadan
samorzadu terytorialnego, jak i poszczegélnym zadaniom wilasnym
i zleconym. Nie widzieli przy tym koniecznosci limitowania liczby re-
feratow koncentrujacych si¢ na danym konkretnym zadaniu (np. na
ochronie zdrowia czy porzadku publicznym), wychodzac z zatozenia,
ze wielo$¢ spojrzen jedynie wzbogaca cato$¢ obserwacji - Si duo faciunt
idem, non est idem.

Wirod tekstow o charakterze ogélnym nalezy wskaza¢ przede wszyst-
kim rozdzial przygotowany przez I. Niznik-Dobosz, a poswigcony na-
turze zadan samorzadu terytorialnego. Zdaniem autorki czysto nor-
matywna (wobec braku ogélnych kryteriéw, poza nieostrym sformu-
fowaniem ,,lokalne”) kwalifikacja zadan wlasnych jednostek samorza-
du terytorialnego przypomina niejednokrotnie przecinanie wezla
gordyjskiego. Obok opisywanego w literaturze przypisywania samo-
rzagdom zadan przezen niechcianych autorka wskazuje tez przypadki
odwrotne — pogoni samorzadéw za kompetencjami i w efekcie przyj-
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mowania zadan ponad rozsagdng miare. Obie te tendencje, jako powo-
dowane wzgledami pozamerytorycznymi, stusznie winny by¢ powscia-
gane.

Ogodlny wymiar maja tez rozwazania E. Kornberger-Sokotowskiej po-
$wiecone najscislej zwiazanemu z zadaniami samorzadu terytorialnego
zagadnieniu jego samodzielnosci finansowej w sferze dokonywania
wydatkow. Autorka wskazuje na brak jasnych kryteriéw podziatu na
zadania wlasne i zlecone, jak réwniez koniecznej $cislej korelacji mie-
dzy kosztami zadan aich zakresem. Zwraca uwage na brak dostatecznie
poprawnych parametréw mierzenia kondycji finansowej poszczegdl-
nych jednostek oraz nieobecnos¢ w systemie mechanizmoéw uelastycz-
niania struktur wydatkéw w sytuacjach nieprzewidzianych. Opowiada
sie za konieczng racjonalizacja wydatkow jako instrumentem wzmoc-
nienia efektywnosci w wykonywaniu zadan publicznych.

Podobnie jako zwolennik racjonalizacji w pierwszej kolejnosci wydat-
kéw publicznych przedstawia si¢ w swym tekscie P. Ruczkowski, zwra-
cajac m.in. uwage na brak miernika, ktéry obiektywnie sygnalizowatby
brak rownowagi miedzy zakresem zadan a ich strona finansowa. Ra-
cjonalizacja powinna jego zdaniem obja¢ réwniez rozwazania nad
obecng strukturag samorzadu, w tym zwlaszcza jego szczeblem powia-
towym. Autor wskazuje na spory wokdt pojecia lokalnosci, wynikajace
z braku wypracowanych kryteriéw. Jako bardziej pilng niz rekapitula-
¢ja struktury zadan samorzadu ocenia potrzebe poprawy zasad finan-
sowania tych zadan.

Tekst T. Bagkowskiego, poswiecony nowemu zjawisku zadan metropo-
litalnych, zawiera charakterystyke nowych form wykonawstwa tych
zadan. Wazne jest spostrzezenie, ze nowe formy dobrowolnej koope-
racji pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego moga stanowi¢
istotng alternatywe dla istniejacych struktur obligatoryjnych (w tym
powiatow ziemskich i grodzkich), co moze skfania¢ te drugie do dzialan
obstrukcyjnych wobec nowych inicjatyw organizacyjnych.

Wirod prac dotyczacych zadan szczegolowych trzy sg poswiecone za-
daniom w sferze bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Zdaniem
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M. Maczynskiego istniejacy de lege lata podzial zadan budzi zastrze-
zenia, ktére w tej akurat sferze absolutnie nie powinny si¢ pojawia¢,
jako ze wiladza publiczna nie ma tu prawa dziata¢ niesprawnie. Tym-
czasem brakuje dostatecznie Scislej korelacji miedzy zakresem zadan
a zakresem kompetencji poszczegélnych podmiotéw publicznych, za$
pojecie zadania wlasnego, zleconego czy w ogodle publicznego inaczej
jest ustawowo definiowane na szczeblu powiatu, a inaczej na szczeblu
gminy.

Na brak spéjnosci i funkcjonalnoéci rozdziatu zadan w sferze bezpie-
czenstwa publicznego zwraca tez uwage K. Chochowski, wskazujac
konkretne przykfady.

Zdaniem K. Plonki-Bielenin zadania zwigzane z bezpieczenstwem
publicznym majg wymiar ponadlokalny, a zatem kwestia ich spdjnosci
jest szczegodlnie wazna. Warto jednakze rozwazac ich dekoncentracje -
w pewnych aspektach nawet znaczng — dzigki ktorej dziatalno$¢ wiadz
publicznych w sferze zapewniania bezpieczenstwa mogtaby sie silniej
zaznaczaé takze w malych wspolnotach.

Dwa teksty poswigcono zadaniom w sferze ochrony zdrowia. B. Przy-
wora zwraca uwage, ze zadania te, dos¢ szczegétowo okreslone w za-
pisach Konstytucji i wielorako uwarunkowane, pozostawiaja waskie
pole manewru ustawodawcy zwyklemu w ksztatltowaniu ich jako za-
dania samorzadowego. Autor wskazuje przy tym na rezultaty niedaw-
nych kontroli NIK, uwidaczniajace m.in. zaleznoéci miedzy wielkoscia
gminy a jako$cig wykonywania zadan w opisywanej przezen sferze.

H. Wolska i W. Gonet poddaja analizie formy prawne $wiadczenia
ustug leczniczych w wykonywaniu samorzadowego zadania w zakresie
ochrony zdrowia. Czynia to poprzez poréwnanie wad i zalet dwoch
najpopularniejszych w tej sferze form prawnych, tj. samodzielnych
publicznych zakladéw opieki zdrowotnej oraz spétek akcyjnych.

Tekst R. Suwaja, poswiecony zadaniom z zakresu opieki spotecznej,
zawiera bardzo istotna refleksje ogolng, ze wykonywanie zadan nie jest
celem samym w sobie, jest nim natomiast osiaggniecie poprzez realizacje



Wprowadzenie 15

tych zadan pewnego pozytywnego efektu spotecznego. W odniesieniu
do pomocy spolecznej celem nie jest wylacznie wykonywanie swiad-
czen na mozliwie optymalnym poziomie, lecz — na tyle, na ile jest to
mozliwe - osigganie celu w postaci wyprowadzanie podopiecznych ze
stanu zyciowej bezradnosci. Ta bowiem wykazuje wspolczesnie ten-
dencje do rozprzestrzeniania sig, a nawet jest dziedziczona.

Az cztery teksty dotycza zadania promocji gminy i krzewienia idei sa-
morzadnosci. Zdaniem J. Czerwa narzedziem nie do przecenienia jest
w tym wzgledzie wydawanie lokalnej prasy, realizowane przez coraz
wiecej jednostek samorzadu terytorialnego i na coraz lepszym pozio-
mie profesjonalnym. Trafnie przy tym autor zauwaza, ze w ramach tego
zadania jest dopuszczalne wydawanie prasy wylgcznie o charakterze
informacyjnym, nie za$ o jakimkolwiek zabarwieniu politycznym.

Na potrzebe prawnej ochrony wizerunku i marki zwigzanej z gming
zwraca uwage D. Chaba.

Zdaniem R. Plaszowskiej promocja gminy jest uzasadniona jako srodek
do konkretnego celu, ktorego osiggniecie bedzie sie taczylo z zaspoka-
janiem potrzeb mieszkancoéw wspélnoty. W tym kontekscie warto tez
zauwazy¢, ze dzialania w zakresie promocji gminy z reguly nasilajg sie
w okresie bezposrednio przedwyborczym.

D. Brodacki zwraca uwage na wazne narzedzie krzewienia idei samo-
rzadnosci w postaci kreowania jednostek pomocniczych gminy. Wska-
zuje rowniez na pozytywne rezultaty innych form samodzielnej reali-
zacji zadan przez mieszkancow wspdlnoty w postaci m.in. budzetéow
obywatelskich, a takze lokalnych reprezentacji mtodziezy oraz senio-
row.

Tekst B. Jaworskiej-Debskiej jest poswiecony zadaniom samorzado-
wym w zakresie wychowania w trzezwosci i przeciwdzialania alkoho-
lizmowi. Zdaniem autorki niektére zadania samorzadu nie moga mie¢
postaci zadan wilasnych, a powinny by¢ wykonywane wylacznie jako
zadania zlecone, przy czym zwraca ona uwage na brak ostrych kryte-
riéw pozwalajacych wlasciwie kwalifikowaé oba te rodzaje zadan.
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Z kolei E. Koniuszewska analizuje samorzagdowe zadanie wspierania
rodziny, w zasadzie pozytywnie oceniajac status quo.

Odwrotnie, tekst M. Szyrskiego poswiecony zadaniom publicznym
w zakresie wspierania energii odnawialnej, stawia tez¢ o niedostatecz-
nym ustawowym zaangazowaniu w nie jednostek samorzadu teryto-
rialnego.

Dwa opracowania sa po$wig¢cone zadaniom przydzielonym samorza-
dowi powiatowemu, co ustawodawca uczynit do$¢ przypadkowo i ar-
bitralnie. K. Bandarzewski opisuje niedawno wprowadzone zadanie
organizowania systemu udzielania nieodplatnej pomocy prawnej. Au-
tor przychyla si¢ do gloséw, iz mozna wskaza¢ wiele innych podmiotow
(na czele z prawniczymi samorzadami zawodowymi), ktére zorgani-
zowalyby te ustuge tak samo dobrze albo nawet lepiej. W Baranow-
ska-Zajac formuluje podobne tezy w odniesieniu do zadania ochrony
interesow konsumentdéw, realizowanego gléwnie przez powiatowego
rzecznika interesu konsumentow.

Potrzeba analizy istniejacego modelu zadan samorzadu z uwzglednie-
niem zebranych przez blisko 30 lat doswiadczen jest dostrzegana coraz
szerzej. Jednym z przykladéw jest niedawna publikacja Uniwersytetu
Rzeszowskiego pt. Aktualne problemy funkcjonowania samorzgdu te-
rytorialnego (red. nauk. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszow 2016),
ktdrej jedna z czesci obejmuje kilka waznych tekstow poswieconych
wlasnie rozmaitym zadaniom samorzadu terytorialnego.

Stwarza to nadzieje na rozpoczecie szerszej dyskusji nad tym waznym
ustrojowo zagadnieniem.

Stefan Plazek

Krakéw, sierpier 2017 .



Kazimierz Bandarzewski

Udzielanie nieodptatnej pomocy prawnej
jako zadanie zlecone powiatowi

1. Wstep

Prawo reguluje zasadniczo wszystkie dziedziny zycia czlowieka. Jest
ono coraz bardziej skomplikowane, rozbudowywane do coraz wiek-
szych rozmiar6éw i nieraz trudne w wykladni. Juz samo odszukanie
obowiazujacej regulacji wymaga niekiedy wiedzy prawniczej. Osoba
nieznajgca prawa moze miec istotne trudnosci nie tylko w dochodzeniu
przystugujacych jej uprawnien, ale i w prawidlowym funkcjonowaniu
w spoteczenistwie.

Nie ulega watpliwosci, ze stan skomplikowania prawa wprost réznicuje
obywateli na tych, ktérym sytuacja materialna pozwala na zapewnienie
sobie ustug prawniczych na wysokim poziomie oraz tych, ktérzy nie
moga sobie pozwoli¢ na skorzystanie z odplatnej pomocy prawnej ze
strony adwokata lub radcy prawnego. Zapewnienie bezplatnego do-
stepu do pomocy prawnej dla oséb niemogacych poniesc jej kosztow
stanowi realizacje konstytucyjnego prawa do sadu’.

' Art. 45 Konstytucji RP, tak tez S. Banas, Bezplatna pomoc prawna jako podstawa
Scierania sig intereséw réznych grup spotecznych, ,Przeglad Prawa Publicznego”
2016/7-8, s. 214-215; M. Grzymistawska-Cybulska, A. Trela, Koncepcja nieodptatnej
pomocy prawnej a obowigzki radcow prawnych wynikajgce z ustawy o nieodplatnej
pomocy prawnej oraz edukacji prawnej, ,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe” 2016/1 (6),
s. 52-53.
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Skoro tylko poprzez niedostateczne zasoby finansowe czes¢ spoteczen-
stwa nie moze uzyska¢ skutecznej pomocy prawnej przy rozwiazywa-
niu réznorodnych spraw, to taka sytuacja mogla zostaé przez ustawo-
dawce uznana za spelniajacg przestanki do objecia samego udzielania
pomocy prawnej dla 0séb o niskich dochodach mianem zadania pub-
licznego. W sytuacji gdy jednostka nie jest w stanie sama zaspokoi¢
swoich potrzeb uznanych w danym spoteczenstwie za istotne, powstaja
zadania obcigzajace administracje publiczng. Taki sposéb tworzenia
zadan publicznych wprost wynika z zasady pomocniczosci’.

Celem niniejszego opracowania nie bedzie ocena calego systemu udzie-
lania nieodplatnej pomocy prawnej, ale analiza wybranych aspektow
jednego z komponentow tego systemu, jakim jest ustawa o nieodptatnej
pomocy prawnej oraz edukacji prawnej’. Analizujgc fragmentarycznie
te ustawe, nalezy zacza¢ od postawienia pytan o samo definiowanie
nieodplatnej pomocy prawnej, zakres podmiotowy ustawy, charakter
kreowanego przez nig zadania publicznego, zasadno$ci umiejscowienia
jego wykonywania w zdecentralizowanym ukladzie administracji pub-
licznej oraz sposob jego realizacji. Pytania te stanowia jednocze$nie
zakres badawczy tekstu.

Autor ma przy tym pelng swiadomo$¢, ze nie wyczerpuje to calej pro-
blematyki prezentowanej ustawy.

2. Pojecie nieodptatnej pomocy prawnej

Ustawodawca opisal zadanie publiczne polegajace na udzielaniu nie-
odplatnej pomocy prawnej. Zgodnie z art. 3 u.n.p.p. nieodplatna po-
moc prawna polega na:

* H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa
2009, s. 130-134.

? Ustawa z5.08.2015r. 0 nieodplatnej pomocy prawnej oraz edukacji prawnej (Dz.U.
poz. 1255 ze zm.), dalej: u.n.p.p.
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1) informowaniu osoby uprawnionej o obowigzujacym stanie praw-
nym, o przystugujacych jej uprawnieniach lub o spoczywajacych
na niej obowiazkach lub

2) wskazywaniu osobie uprawnionej sposobu rozwiazania jej proble-
mu prawnego, lub

3) udzielaniu pomocy w sporzadzeniu projektu pisma w sprawach,
o ktérych mowa w pkt 1 i 2, z wylaczeniem pism procesowych
w toczacym sie postepowaniu przygotowawczym lub sadowym
i pism w toczacym si¢ postepowaniu sagdowo-administracyjnym,
lub

4) sporzadzaniu projektu pisma o zwolnienie od kosztéw sagdowych
lub ustanowienie petnomocnika z urzedu w postepowaniu sagdo-
wym lub ustanowienie adwokata, radcy prawnego, doradcy podat-
kowego lub rzecznika patentowego w postepowaniu sadowo-ad-
ministracyjnym.

Poprzez opisanie sposobdéw udzielania pomocy prawnej ustawodawca
po czedci takze zdefiniowal to zadanie, ktore polega na informowaniu
0 obowigzujgcym stanie prawnym, doradzaniu co do sposobu rozwig-
zania problemu oraz sporzadzaniu pism na potrzeby postepowan ad-
ministracyjnych i cz¢sciowo sadowych. Wprawdzie taki zakres udzie-
lania nieodplatnej pomocy prawnej nie obejmuje reprezentowania
strony przed sadami i urzedami ani tez sporzadzania opinii prawnych,
a tym bardziej opracowywania projektow aktéw prawnych?, jednak co
do zasady ustawa o udzielaniu nieodplatnej pomocy prawnej oraz edu-
kacji prawnej prawidtowo okreéla zakres zadania publicznego opisa-
nego jako ,nieodptatna pomoc prawna”, ktory powinien pozwolié
w zdecydowanej wiekszosci przypadkow uzyskaé beneficjentom infor-
macje nie tylko o obowigzujacym prawie, ale i sposobie rozwigzania
problemu prawnego oraz pomoc w sporzadzeniu stosownego doku-

* Taki wta$nie zakres wynika z wykonywania zawodu adwokata i radcy prawnego —
art. 4 ust. 1 ustawy z 26.05.1982 r. - Prawo o adwokaturze (Dz.U. z 2016 r. poz. 1999
ze zm.) oraz art. 6 ust. 1 ustawy z 6.07.1982 r. o radcach prawnych (Dz.U. z 2016 r.
poz. 233 ze zm.).
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