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ILE MOZE KOSZTOWAC REFORMA SYSTEMU POMOCY
PRAWNO-OBYWATELSKIEJ W POLSCE!'

(Streszczenie)

Artykut podejmuje probe szacunku kosztow wdrozenia zinstytucjonalizowanej reformy systemu
pomocy prawno-obywatelskiej w Polsce. Glowna przestanka przeprowadzonych rachunkow jest
spostrzezenie, ze zreformowany system nie zastapi, ale jedynie uzupelni istniejacy, nieformalny
system poradnictwa. Catkowite zastapienie systemow bytoby bowiem nieefektywne ekonomicz-
nie, gdyz zaktadaloby likwidacje dotychczasowych mniej kosztownych rozwiazan. Kluczowym
elementem analizy jest ustalenie wielkosci niezaspokojonego popytu na ustugi nieodptatnego
poradnictwa, jak rowniez przeptywu beneficjentow z dotychczasowego systemu do systemu no-
wego, tacznie z odptywem z sektora ustug komercyjnych. Adekwatne parametry przejs$cia zostaty
wydedukowane na podstawie wynikow ankietowego, reprezentatywnego badania beneficjentow
i ustugodawcow obecnego systemu. Gorny putap szacunku kosztéw wdrozenia systemu pelnej,
nieograniczonej dostgpnosci do pomocy prawno-obywatelskiej stanowi kwota 180 milionow zto-
tych. Suma ta ulega znacznemu obniZeniu, jesli wprowadzi¢ kryteria podmiotowo-przedmiotowe
dostepnosci ustug nieodplatnego poradnictwa.

Metodyka badan, przedstawiona w artykule, ma charakter uniwersalny i dlatego moze by¢
skutecznie implementowana do pomiaru kosztow zastanego i przysztego systemu pomocy prawne;j
i obywatelskiej, nie tylko w Polsce.

Stowa kluczowe: pomoc prawna; szacunki kosztow; badania ankietowe; popyt i podaz na pomoc
prawna; podmiotowe kryteria dostgpu

1. Wprowadzenie

Konieczno$¢ odpowiedzi na pytanie o wysokos¢ przewidywanych kosztow okre-
$lonych aktow prawnych wynika ze standardéw oceny skutkow regulacji (OSR).
Z punktu widzenia wydolnosci finansowej panstwa, wysokos¢ owych kosztow

* Dr hab. prof. UJ, Zaktad Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Uniwersytet Jagiellonski; e-mail:
waldemar.florczak@uj.edu.pl
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moze w praktyce przesadzac o przyjeciu lub odrzuceniu okreslonych inicjatyw
ustawodawczych. Dlatego omawiane kwestie nie maja znaczenia drugorzgdnego
i powinny by¢ przedmiotem rzetelnych analiz ekonomiczno-prawnych. Pozo-
stawienie finansowych aspektow OSR w gestii jedynie prawnikoéw skutkowac
moze nie w pelni adekwatng ocena finansowych skutkow regulacji. Jednoczesnie
poszczegolne zapisy prawne rodza okreslone konsekwencje kosztowe, co sprawia,
iz projekty ustaw, dotyczace regulacji tego samego obszaru spotecznej rzeczywi-
stosci, zglaszane przez rdzne instytucje posiadajace inicjatywe ustawodawcza,
implikuja r6zne poziomy kosztow.

Waznym zagadnieniem spotecznym, prawnym i ekonomicznym, ktére od
dhuzszego czasu stanowi przedmiot zainteresowan i inicjatyw ustawodawczych
licznych instytucji jest pomoc prawno-obywatelska”. Reforma obecnego niefor-
malnego systemu poradnictwa prawno-obywatelskiego wydaje si¢ przesadzona,
gdyz prawo dostgpu do poradnictwa prawnego 1 obywatelskiego wynika m.in.
z odpowiednich zapisow konstytucji RP, wérod ktorych wskaza¢ mozna na przy-
rodzona i niezbywalna godnos¢ cztowieka (art. 30), zasadg rownosci (art. 32),
prawo do obrony we wszystkich stadiach postgpowania przystugujace kazdemu,
przeciw komu prowadzone jest postgpowanie karne (art. 42, ust. 2), czy zakaz
zamykania drogi do sadu (art. 77, ust. 2). Ponadto, jesli za wiazacy przyjac arty-
kut 47 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej, ktory stanowi, ze:

Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy w rozsadnym terminie

przed niezawistym i bezstronnym sadem ustawionym uprzednio na mocy ustawy. Kazdy ma

mozliwo$¢ uzyskania porady prawnej, skorzystania z pomocy obroncy i przedstawiciela.

Pomoc prawna jest dostgpna dla tych osob, ktore nie posiadaja wystarczajacych srodkow,
jesli jest ona konieczna dla zapewnienia skutecznego dostgpu do wymiaru sprawiedliwosci,

jak réwniez expressis verbis potraktowaé postulaty polityki spojnosci UE, wow-
czas wlasciwym pytaniem w kontek$cie potrzeby ustawowej regulacji nieodptat-

2 L. Bojarski, Przeglqd projektow ustaw dotyczqcych systemowych rozwigzan poradnictwa

prawnego, wW: Bezplatne poradnictwo prawne i obywatelskie — analiza danych zastanych,
INPRIS, Warszawa 2012; Dostep do nieodplatnej pozasgdowej pomocy prawnej dla potrze-
bujqcych. Zielona Ksigga, Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2014,
http://www.prezydent.pl/dialog/fdp/sprawne-i-sluzebne-panstwo/aktualnosci/art,28,zielona-k-
siega-dostep-do-nieodplatnej-pozasadowej-pomocy-prawnej-dla-potrzebujacych.html; stan na
dzien 27.02.2015 r.; projekt Ministerstwa Sprawiedliwosci, Warszawa 2014, http://ms.gov.pl/
pl/informacje/news,6633,projekt-ustawy-o-nieodplatnej-pomocy-prawnej-i.html; stan na dzien
27.02.2015 r.; Projekt Polskiego Stronnictwa Ludowego, http://www.kancelaria.lex.pl/czytaj/-/
artykul/projekt-psl-ws-bezplatnej-pomocy-prawnej-jest-juz-w-sejmie; stan na dzien 27.02.2015 r.
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nego poradnictwa prawno-obywatelskiego w Polsce jest nie tyle pytanie ,,czy”,
ale raczej ,,kiedy” odpowiednia ustawe wdrozy¢?.

Artykut niniejszy podejmuje probg szacunku wysokosci kosztow wdrozenia
reformy zastanego, nieformalnego systemu nieodplatnego poradnictwa prawnego
i obywatelskiego przy uzyciu metodyki badania bgdacej logiczna kontynuacja
rozwazan przestawionych w pracy W. Florczaka*. Wariant gtowny przedstawio-
nych szacunkéw wydaje si¢ relatywnie odporny na mozliwe niuanse zapisow
prawnych, r6znicujacych poszczegdlne propozycje projektéw ustawodawczych
w wymienionym obszarze. Jednocze$nie stanowi¢ moze on punkt wyjscia dla
bardziej szczegétowych analiz, operacjonalizujacych konkretne zapisy prawne,
ktore przektadaja si¢ bezposrednio na wysokosc¢ kosztow wdrozenia i funkcjono-
wania nowego zinstytucjonalizowanego systemu pomocy prawno-obywatelskie;j.

Struktura artykutu jest nastgpujaca. W kolejnym punkcie przedstawiono
szacunki kosztoéw wdrozenia reformy bez ograniczen podmiotowych i przedmio-
towych, za punkt wyjscia biorac koszty funkcjonowania biezacego, nieformal-
nego systemu poradnictwa prawno-obywatelskiego’. Sekcja 3 zawiera rachunki
kosztow z uwzglednieniem ograniczen podmiotowych i przedmiotowych, z wy-
korzystaniem wynikow badan przeprowadzonych przez J. Winczorka® (2014).
Artykut domykaja wnioski 1 uwagi koncowe.

2. Szacunki kosztow reformy w warunkach powszechnego
dostepu do poradnictwa prawno-obywatelskiego

Przedstawione w pracy W. Florczaka’ szacunki zagregowanych kosztow funkcjo-
nowania biezacego nieformalnego systemu przedsadowej pomocy prawno-oby-
watelskiej, uzyskane poprzez przyjecie odpowiednich parametréw operacjonaliza-
cji, stanowia punkt wyjscia dla rachunku kosztow reformy wyzej wymienionego

3 L. Bojarski, G. Wiaderek, Starania o ustawowq regulacje dostepu do nieodplatnej pomocy

prawnej — historia i stan obecny, w: A. Winiarska (red), Obywatel i prawo, ISP, Warszawa
2009, s. 13-39, http://www.isp.org.pl/files/3154399750191333001257250212.pdf; stan na dzien
27.02.2015 r.

W. Florczak, Ile kosztuje nas nieformalny system pomocy prawno-obywatelskiej: szacunki dla
Polski, oddany do druku w: Gospodarka Narodowa 2015.

5 Ibidem.

J. Winczorek, Dostep do poradnictwa — stan obecny i mozliwosci zmiany, w: G. Wiaderek
(red.), Poradnictwo prawne i obywatelskie — system, koszty i innowacje, INPRIS, Warszawa
2014, s.21-52, http://www.inpris.pl/fileadmin/user_upload/documents/Analiza INPRIS 1 .
pdf; stan na dzien 27.02.2015 r.

7 'W. Florczak, Ile kosztuje. ..



192 Waldemar FLORCZAK

systemu. We wnioskach koncowych cytowanego tekstu zaakcentowana zostata
koniecznos$¢ budowania nowego sytemu na fundamentach systemu zastanego,
gdyz formowanie nowego systemu od podstaw, po uprzedniej destrukcji systemu
zastanego, byloby rozwiazaniem ekonomicznie nieefektywnym. Implicite bowiem
tak skrajne rozwiazanie oznacza¢ musiatoby m.in. zakaz wstgpu do jakiejkol-
wiek instytucji publicznej po jakakolwiek informacj¢ czy poradg prawng lub
obywatelska. Tym samym nowy system nie zastapi (czy w ustawie moze zostac
sformulowany artykut o ,,zakazie wstgpu” wymienionego typu lub o zakazie
udzielania informacji i/lub porad ze strony personelu urzgdniczego lub dotych-
czasowych niepublicznych ustugodawcow?), ale uzupehi istniejace nieformalne
struktury. Dlatego faktyczny popyt na ustugi realizowane przez (certyfikowane)
podmioty w ramach nowego systemu bgdzie znacznie nizszy niz ustalona w ar-
tykule W. Florczaka® kwota ok. 500 mln ztotych rocznie.

Dokonujac merytorycznie uzasadnionej — ze wzgledu na charakter udziela-
nych ustug i ponoszonych/nieponoszonych przez beneficjentow kosztow porad —
typologii ustugodawcow, ogdlny popyt na ustugi poradnicze udzielane w ramach
zinstytucjonalizowanego systemu pomocy prawno-obywatelskiej przedstawic¢
mozna nastgpujacym wzorem:

NEWPPIO =a- NOPUB +b-PUB+c-KOM +d-OVERD (1)

gdzie:

NEWPPIO — popyt zaspokajany przez podmioty zinstytucjonalizowanego sys-
temu,

NOPUB  — popytrealizowany przez podmioty niepubliczne, obecne na ,,rynku”
poradnictwa,

PUB — popyt realizowany przez podmioty publiczne, aktualnie obecne na

,rynku” poradnictwa, ktérych liczba i zakres kompetencyjny nie
ulegnie zmianie,

KOM — popyt aktualnie realizowany odptatnie przez komercyjne kancelarie
prawne,

OVERD  — popyt obecnie niezaspokojony,

a, b, c,d — parametry przejscia z przedziatu <0,1> od systemu aktualnego do
systemu nowego; zatem roznice pomiedzy liczba ,,1”” a warto$ciami
owych parametréw informuja, jaka frakcja beneficjentow pozosta-
nie przy dawnych ustugodawcach nawet po wprowadzeniu reformy.

8 Ibidem.
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Zauwazmy, ze wszystkie zmienne po prawej stronie relacji (1) sa znane,
a doktadniej: mozna je wyznaczy¢ na podstawie informacji zawartych w tabeli 2
artykutu W. Florczaka®. Tablicg tg¢ przytoczono rowniez w niniejszym tekscie
(tabela 1), w celu przyblizenia problemu, w tym listy uslugodawcow obecnych
w obszarze nieodptatnej (z perspektywy beneficjentow) pomocy prawno-oby-
watelskiej oraz wielko$ci popytu na ustugi prawne.

TABELA 1: Szacunek liczby udzielonych porad

Instytucja, w ktorej respondent uzyskal ustuge I;:;;;:;Sg?:igﬁi‘;’;;h
Urzad gminy / miasta 51
Starostwo Powiatowe 13
Urzad Wojewodzki 7
Urzad Marszatkowski
Osrodek Pomocy Spotecznej (OPS, GOPS, MOPS) 26
Powiatowe Centrum Pomocy Rodzinie (PCPR) 7
Sad 42
Adwokat wyznaczony z urzedu 8
Prokuratura 14
Panstwowa Inspekcja Pracy 10
Rzecznik Konsumentow 10
Rzecznik Praw Obywatelskich 2
Rzecznik Praw Dziecka 1
Rzecznik Praw Pacjenta 0
Rzecznik Praw Ubezpieczonych 1
Ministerstwo lub inny urzad centralny 3
Fundacja, stowarzyszenie 5
Kosciot / organizacja koscielna 4
Kancelaria prawna (adwokacka lub radcowska) 70
Zwiazek zawodowy 2
Biuro poselskie lub senatorskie 0
Federacja Konsumentow 0
Oddziat ZUS 10
Innego rodzaju instytucja / organizacja / firma 18
Nie staratem/am si¢ o pomoc zadnego z tych podmiotéw 45
Nie pamigtam / odmowa odpowiedzi 6

RAZEM 356

o Ibidem.
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Instytucja, w ktorej respondent uzyskal ustuge Iﬁ:;;:::ﬁgx‘::;‘x:};’;;h
OTRZYMAL 311 =356-45
NIEODPLATNE? 241 =311-70
SZACUNEK LICZBY NIEODPLATNYCH USLUG W CIAGU ROKU
Frakcja liczby ustug w badanej populacji w ciagu 5 lat 0,229524 =241/1050
Frakcja liczby ustug w ostatnim roku (efekt zapominania®) 0,076508 = 0,229524/3
Dorosta populacja Polski w roku 2011 (dane GUS) 31333800
Szacunek liczby ustug w ciagu roku 2011/2012 2397286 = 0,076508%31333800

Objasnienia: ¥ Przyjeto, iz wszystkie ustugi uzyskane w kancelariach prawnych maja charakter
komercyjny, chociaz frakcja odpowiedzi na pytanie o odptatnos¢, wylaniajaca sie z odpowiedzi
na pytanie ankietowe — cyt.: ,,Czy musial Pan/i zaplaci¢ za pomoc informacje, ktore Pan/i otrzy-
mat(a)” — jest nizsza; ® W badaniach ankietowych odpowiednie pytanie dotyczy minionych 5 lat,
bez odrgbnego pytania o okres minionego roku. Z powodow formalno-ustawowych — np. projekt
i ustawa budzetowa — szacunki kosztoéw musza dotyczy¢ interwatu jednorocznego. Ze wzgledu
na psychologiczny efekt zapominania zdarzen odlegtych — o mniej traumatycznych reperkusjach
psychologicznych — przyjeto, iz efektywna roczna liczba spraw kwalifikujacych si¢ do zbioru
problemoéw prawnych rowna bedzie jednej trzeciej spraw deklarowanych dla okresu pigcioletniego.

Zrédto: obliczenia wlasne na podst. wynikow ogolnopolskiego badania ankietowego beneficjen-
tow, przy wykorzystaniu reprezentatywnej proby 1050 osob, przeprowadzonego przez Instytut
Spraw Publicznych w Warszawie (A. Preisert, T. Schimanek, M. Waszak, A. Winiarska (red.),
Poradnictwo Prawne i Obywatelskie w Polsce. Stan obecny i wizje przysztosci, ISP, Warszawa
2013, http://www.isp.org.pl/uploads/pdf/443334703.pdf; stan na dzien 27.02.2015 r.

Niewiadomymi pozostaja natomiast parametry przej$cia. Jednakze w tym
przypadku mozna pokusi¢ si¢ o dedukcyjne — wsparte, tam gdzie to mozliwe,
mniej lub bardziej adekwatnymi danymi — wyprowadzenie przyblizonych ich
wartosci. Podstawa logicznego ciagu wywodu jest kardynalne zatozenie, ze
beneficjenci (tudziez: petenci czy klienci) dokonuja swobodnego wyboru ustu-
godawcy na podstawie wlasnych preferencji.

Zacznijmy od parametru a, ktory dotyczy ustug udzielanych przez niepublicz-
nych ustugodawcow. Najbardziej prawdopodobna warto$cia tego parametru jest
gorna granica przedziatu <0,1>, czyli 1. Beneficjenci korzystajacy z nieodptatnych
ushug poradniczych z pewno$cia maja swiadomos$¢ opcji alternatywnych, ale
z okreslonych wzgledow decyduja sig na korzystanie z tej grupy uslugodawcow.
Dlatego w przypadku wdrozenia reformy — ktdrej jednym z zatozonych celow
powinno by¢ zwigkszenie jakosci udzielanych ustug — jest niemal pewne, ze
nie zdecyduja si¢ oni na przejscie do ktorego§ z podmiotéw publicznych czy



lle moze kosztowaé reforma systemu pomocy prawno-obywatelskiej w Polsce 195

komercyjnych, co tlumaczy przyjgta wysoko$¢ parametru a. Zatem wszyscy

beneficjenci NOPUB trafia do nowego systemu'.

W przypadku parametru b problem jest bardziej skomplikowany i wymaga
nieco dtuzszego wywodu przed dotarciem do puenty. Punktem wyjscia sa poniz-
sze, raczej niepolemiczne, spostrzezenia:

1. Wdrozenie reformy nie zmieni liczby funkcjonujacych publicznych podmio-
tow udzielajacych porad, a tym samym nie zwigkszy/zmniejszy podazy ustug
z ich strony, gdyz albo tego typu aktywno$¢ jest ich zadaniem ubocznym
(np. gminy), albo $wiadczone przez nie ustugi sa wysoce specjalistyczne
(np. Rzecznik Praw Pacjenta).

2. Podmioty publiczne beda kontynuowac swoja dziatalno$¢ poradnicza w skali
kompetencyjnej, odnotowywanej przed wdrozeniem reformy (czy mozna
zamkna¢ drzwi przed petentami/beneficjentami urzgdéw gminnych czy
miejskich?).

3. O swiadomosci przywileju dostgpu ze strony beneficjentow/petentow do
publicznych uslugodawcow — zwlaszcza tych znajdujacych si¢ w zasiggu
reki, czyli odpowiednio licznych (gminy/starostwa, Osrodki Pomocy Spo-
tecznej) — zatozy¢ mozna, iz osiagngta ona maksymalny poziom. Wszakze
glowne instytucje administracyjno-prawne istnieja od zawsze i mozna bez
ryzyka btedu zalozy¢, ze swiadomos¢ dostepu do nich nie zmieni sig¢ w wy-
niku wprowadzenia reformy systemu. Rzeczywiscie, z wykresow 40 i 41
raportu Instytutu Spraw Publicznych!'' wynika, ze $wiadomo$¢ dostgpu do
publicznych podmiotéw, w ktorych uzyska¢ mozna pomoc prawna jest bli-
sko dwukrotnie wyzsza od $wiadomosci istnienia instytucji niepublicznych
$wiadczacych te ustugi.

Z powyzszych spostrzezen wynika, ze parametr b bedzie uzalezniony jedynie
od przyczyn wyboru ustugodawcy publicznego przez beneficjentéw i/lub od
stopnia ich zadowolenia z jako$ci tudziez skutecznos$ci udzielanych porad przez
instytucje publiczne. A zatem jesli w/w podmioty sa w konteks$cie poradnictwa
postrzegane zle, wowczas nalezy liczy¢ si¢ z wysoka wartoscia parametru b,
W sytuacji przeciwnej nie ma podstaw oczekiwac, iz parametr ten bedzie znaczaco

10°W odréznieniu od metody wyceny biezacych kosztow funkcjonowania biezacego systemu po-
mocy prawno-obywatelskiej (W. Florczak, /le kosztuje...), w szacunkach kosztéw wdrozenia
nowego systemu przyjgto strategig kalkulacji kosztow maksymalnych.

S. Burdziej, M. Dudkiewicz, Korzystajqcy i niekorzystajqcy z poradnictwa prawnego i obywa-
telskiego, ISP, Warszawa 2013, s. 6465, http://isp.org.pl/uploads/filemanager/pliki/poradnictwo/
RaportISPBeneficjencifinal16.04.13.pdf; stan na dzien 27.02.2015 1.
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wyzszy od zera. Na wykresach 1-3 przedstawiono charakterystyki umozliwiajace
wyciagnigcie adekwatnych wnioskow w tej kwestii.

WYKRES 1: Rozwigzanie problemow beneficjentow w wybranych typach instytucji

Prosze powiedzieé, czy problemy, z ktérymi zwrécit/a sie Pan/Pani,
udato sie rozwigzac?

% l I .
9%
9%

74% 73%
66% 9
0 63% 55% 57%

Wszyscy Kancelaria Urzad Osrodek Pomocy  Sad N=40 Pozostali
ustugodawcy  prawna N=61 gminy/miasta Spotecznej ustugodawcy
N=252 N=41 N=19 N=89
udato sie catkowicie rozwigzac B udato sie czeSciowo rozwigzac
nie, nie udato sie ich rozwigzac ® nie wiem / trudno powiedzie¢

® odmowa odpowiedzi

Zrédto: S. Burdziej, M. Dudkiewicz, Korzystajgcy. .., s. 117.

Z wykresu 1 wynika, ze stopien rozwigzywalnosci problemow, z ktorymi
zetkneli si¢ beneficjenci, nie jest zalezny od rodzaju ustugodawcy. Podmioty
publiczne nie wypadaja w tym wzgledzie gorzej od podmiotéw niepublicznych
i komercyjnych. Nie jest przy tym wazne, czy — z punktu widzenia komplika-
cji prawnej spraw/probleméw, z ktérymi petenci/beneficjenci zglaszaja si¢ do
instytucji publicznych — sg to przypadki mniej skomplikowane. Po pierwsze,
takie postawienie sprawy ma charakter wysoce subiektywny: wszakze szybko
rozwiazujemy problemy, na ktérych dobrze si¢ znamy, a wydaje sig, iz gros
spraw, ktore trafiaja do publicznych ustugodawcow ma taki wtasnie charakter.
Po drugie, w szacunkach kosztow ogoélem przyjeto, ze wszystkie odnotowane
w ogdlnopolskim badaniu ankietowym beneficjentow przypadki zaistnienia
ustug maja taka sama $rednia pojemnos¢/warto$¢ informacyjno-poradnicza, bez
wzgledu na uslugodawce. Czego skutkiem jest przypisanie tej samej $Sredniej
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wartosci pieni¢znej kazdemu takiemu przypadkowi, co stanowito metodologiczny

fundament rynkowej wyceny kosztow biezacego systemu'2,

WYKRES 2: Zadowolenie z otrzymanej pomocy

Prosze powiedzie¢ w jakim stopniu, z perspektywy czasu, jest Pan/Pani
zadowolony/a lub niezadowolony/a z pomocy/informacji otrzymanej/ych od?

75% 79%
66%
55% 58% e
Wszyscy Kancelaria prawna Urzad Osrodek Pomocy Sad N=40 Pozostali
ustugodawcy N=61 gminy/miasta SpotecznejN=19 ustugodawcy
N=252 N=41 N=89
zdecydowanie zadowolony/a H raczejzadowolony/a
M raczejniezadowolony/a B zdecydowanie niezadowolony/a
® odmowa odpowiedzi ¥ nie wiem / trudno powiedzie¢

Zrédto: S. Burdziej, M. Dudkiewicz, Korzystajgcy..., s. 119.

W przypadku zadowolenia z ustug otrzymanych od publicznego ustugodawcy
(wykres 2), stosunkowo niewielki (nie wigcej niz 10%) jest odsetek responden-
téw niezadowolonych. Ponadto wsréd motywdw wyboru podmiotu publicznego
(wykres 3) ok. 10% respondentéw wskazuje na brak innej alternatywy, ktory to
czynnik uzna¢ nalezy za kluczowy dla ustalenia parametru przejécia od dotych-
czas $wiadczacych pomoc prawna podmiotéw publicznych do ustugodawcow
nowego systemu, pod warunkiem wszakze, ze sie¢ systemowych ustugodawcoéw
bedzie odpowiednio gesta. W efekcie, best guess dla maksymalnej wartosci para-
metru b ze wzoru (1) zawiera si¢ w przedziale <0,1; 0,2>, przy czym jest raczej
blizszy dolnej warto$ci tego przedziatu. Jednakze zgodnie z zatozona strategia

12 W. Florczak, Ile kosztuje...
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szacowania maksymalnych kosztow nowego systemu (por. przypis 3) przyjgto,
iz parametr ten wyniesie 0,15.

WYKRES 3: Powody skorzystania z pomocy (informacji) konkretnego ustugodawcy

Dlaczego zdecydowat/a sie Pan/Pani na skorzystanie
z pomocy/informacji?

28%

14% 9% 10% 12%
Wszyscy Kancelaria Urzad Osrodek Sad N=40 Pozostali
ustugodawcy ~ prawna N=61  gminy/miasta Pomocy ustugodawcy
N=252 N=41 Spﬂe%neJ N=89

rekomendacje innych oséb / dobra opinia
| instytucja specjalizuje sie w danym typie spraw / posiada potrzebne kompetencje
m pomoc w wypetnieniu dokumentéw, przygotowaniu pism
B bezptatnos$é pomocy
m uzyskanie konkretnej porady / informacji
B blisko$¢ miejsca zamieszkania
= brak innej alternatywy
W inne

Zrodto: S. Burdziej, M. Dudkiewicz, Korzystajgcy. .., s. 114.

Duza niewiadoma pozostaje wysoko$¢ parametru ¢ z rdGwnania (1), a zatem
frakcja przeptywu klientéw od ustugodawcow komercyjnych do ustugodawcow
dzialajacych w ramach nowego systemu. W odrdznieniu od parametru b, trudno
jest na podstawie wykresow 1-3 wyciagnac jednoznaczne wnioski w odniesie-
niu do parametru c. Wydaje si¢ jednak, ze jego wysoko$¢ bedzie bardzo niska.
Po pierwsze, osoby decydujace si¢ na ustuge odptatna musza by¢ przekonane,
iz otrzymaja value for money, o czym de facto informuja statystyki na wykre-
sie 3 (zwlaszcza w poréwnaniu z innymi uslugodawcami). Wszystkie pozostate
wielko$ci na wykresach 1-3 rowniez nie pokazuja wyraznych stabosci tej grupy
(komercyjnych) ustugodawcow. Wydaje si¢ zatem, iz w biezacej perspektywie'

13 Sytuacja taka moze ulec zmianie w perspektywie dtugookresowej (dziesigeioleci raczej niz
lat) pod bardzo mocnym warunkiem, ze klienci ustugodawcéw komercyjnych bgda przekona-
ni — a musza zaistnie¢ ku temu faktyczne przestanki — iz jako$¢ ustug udzielanych przez nowe
podmioty poradnicze jest rownie wysoka, co w przypadku ustugodawcow komercyjnych.
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gbrna wartoscia tego parametru jest 0,05 (odsetek klientow deklarujacych nie-
zadowolenie z ustug podmiotéw komercyjnych).

Ostatni parametr — d we wzorze (1) — wydaje si¢ najtrudniejszy do oceny.
Dotyczy bowiem tej czgsci spoteczenstwa, ktora, pomimo zadeklarowania
problemu prawnego, nie zdecydowata si¢ na poszukiwanie pomocy lub jej nie
znalazta. To wlasnie w przypadku tej grupy najwigksze znaczenie ma §wiadomos¢
mozliwosci nieodptatnego skorzystania z pomocy prawno-obywatelskiej i/lub
przestrzenno-logistyczna blisko$¢ poradni. Dlatego zarowno formuta wdrozenia
reformy: ,,po cichu” versus ,,z medialnym rozglosem”, jak i ggsto$¢ sieci poradni
nowego sytemu beda miaty kluczowe znaczenie dla wysokos$ci parametru d'*.

Zgodnie z przyjeta strategia wydedukowania/oszacowania — wsparta nie-
doskonatymi danymi zastanymi — maksymalnych kosztoéw nowego systemu
poradnictwa, sprobujmy podjac¢ probe takiego szacunku, implicite zaktadajac, ze
wdrozeniu reformy towarzyszy¢ bgdzie medialny rozglos oraz ze przyszta sie¢
poradnicza bgdzie ggsta.

Uzyteczne w tym kontekscie okazuja si¢ informacje zawarte na wykresie 4.
Przyczyny (i ich relatywne znaczenie), dla ktorych respondenci zrezygnowali lub
nie dotarli do adekwatnej pomocy, i ktore jednoczesnie koresponduja z pojgciem
$wiadomosci przywileju dostgpu oraz lokomocyjnej dostgpnosci porad' (i jako
takie sa przezwycigzalne), zawarte sa w nastgpujacych odpowiedziach na pytanie
sformulowane w tytule wykresu 4:

a) nie byloby mnie na to stac,

b) zniechgcitem/am sig, nie mogac znalez¢ takiej pomocy,
c) bytoby to zbyt czasochtonne,

d) pomoc nie byla dostgpna w moim miejscu zamieszkania.

14 Por. W. Florczak, System poradnictwa prawnego i obywatelskiego: rozwazania ekonomisty
i proba operacjonalizacji, w: Bezplatne poradnictwo prawne i obywatelskie — analiza danych
zastanych, INPRIS, s. 256-300, Warszawa 2012, http://www.ppio.eu/do_pobrania/dokumenty/
raport_z_analizy danych INPRIS.pdf; stan na dzien 27.02.2015 r.

15 Ibidem.
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WYKRES 4: Deklarowane przyczyny zniechecenia do skorzystania z pomocy

Prosze zapoznac sie z kilkoma mozliwymi powodami, dla ktérych
ludzie nie starajg sie uzyska¢ pomocy od podmiotéw PPiO. Czy oprdcz
tych, ktére P. przed chwilg podat/a s tutaj powody, ktére takze P.
powstrzymaty od stararn o pomoc?

Postanowitem/am sam/a znalez¢ wyjscie
z probleméw N =13

Nie potrzebowatem/am takiej pomocy N = 11

Nie bytoby mnie na to sta¢ N = 10

Nie lubie opowiadac innym o moich problemach
N =10

Zniechecitem/am sig, nie mogac znalez¢
takiej pomocy N =5

Bytoby to zbyt czasochtonne N =3

Pomoc nie byta dostepna w moim miejscu
zamieszkania N =3

Zaden z tych powodéw N = 2

Wiedziatem/am, ze innym (np., znajomym, rodzinie)
nie udato sie znalez¢ pomocy lub okazata sie ona
nieprzydatna N = 2

Bytoby to dla mnie trudne z powodu choroby,
niepetnosprawnosci lub innej sytuacji zyciowej N=1 °

Zrédto: S. Burdziej, M. Dudkiewicz, Korzystajgcey. .., s. 152.

Odpowiedzi na pytanie zawarte w tytule wykresu 4 miaty charakter wielo-
krotnego wyboru. Dlatego maksymalny szacunek krotkookresowego'® przeptywu
z populacji oséb, ktore zadeklarowaly problem prawny, ale nie znalazly jego
rozwiazania, czyli wysoko$¢ parametru d we wzorze (1) szacowa¢ mozna na
0,35 (= 21/60).

Ostatecznie zatem operacyjna wersja wzoru (1), definiujaca maksymalny
popyt na ustugi nowego, zinstytucjonalizowanego systemu poradnictwa prawno-
-obywatelskiego jest nastgpujaca:

NEWPPIO =a-NOPUB+b-PUB+c-KOM +d-OVERD  2)
gdzie:
symbole zmiennych podano we wzorze (1).
W tabeli 2 zawarto wszystkie adekwatne wyliczenia.

16" Inne przyczyny — takie jak spoteczna $wiadomo$¢ prawna czy narastajacy stopien komplikacji
prawa — maja charakter dlugookresowy.
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TABELA 2: Szacunek wartosci ustug udzielanych w ramach nowego systemu poradnictwa praw-
no-obywatelskiego

LICZEBNOSC
FRAKCJA | ustug wedlug SZACOWANA
Rodzaje odpowiedzi typéw liczba porad SREDNI Koszt
podmiotéw |do liczebnos$ci|ustugodawcow + PARAMETR| " Powym Koszt zagresowan
+ kategoria proby liczebnos$é rzeiscia systemie jednost- | (= égz AgCOWK-
popytu |z uwzglednie- popytu (pl:)r vsjzz()r 5) (= LICZEB- I kowy |NA x SREDNI)
utajonego | niem efektu utajonego ’ NOSC x ushu yi — ’
(por. wzoér 4)| zapominania | (= FRAKCJA x PARAMETR) g ’
(mnoznik 1/3) DOROSLA
POPULACIJA)
NOPUB 0,008571429 268575 1 268575 225 60429
PUB 0,067936508 | 2128709 0,15 319306 225 71844
KOM 0,022222222 696307 0,05 34815 225 7833
OVERD 0,014603175 457573 0,35 160150 225 36034
RAZEM 176141

Zrodto: obliczenia wlasne.

Z przedstawionych szacunkow wynika, iz gornym putapem zagregowanych
kosztéw wdrozenia nowego systemu, z nieograniczonym przywilejem dostepu,
jest kwota 176 min zt (w cenach z roku 2012).

3. Szacunki kosztéw reformy w warunkach ograniczen
podmiotowych i przedmiotowych

W przypadku wprowadzenia ograniczen podmiotowo-przedmiotowych, szaco-
wana kwota ulegnie obnizeniu, tym bardziej znaczacemu, im bardziej restryk-
cyjne okaza si¢ kryteria dostepu. Maksymalng wysoko$¢ kosztow, w warunkach
wprowadzenia ustalonych dochodowych i przedmiotowych kryteriow dostgpu,
oszacowa¢ mozna laczac prezentowana w niniejszym opracowaniu procedurg
szacunku z procedurg zastosowana przez J. Winczorka'’.

Ponizej (tabele 3 i 4) przedstawiono adekwatne wyliczenia, traktujac rapor-
towana kwotg 176 min ztotych jako warto$¢ oczekiwang kosztéw wdrozenia
reformy bez ograniczen podmiotowo-przedmiotowych oraz wykorzystujac dane
z estymacji przedzialowej, zawarte w opracowaniu J. Winczorka'®. Potaczenie
informacji z obydwu badan daje mozliwos¢ dokonania przedziatowego szacunku
kosztow przysztych na podstawie struktury przedmiotowo-podmiotowe;.

17" J. Winczorek, Dostep..., s. 21-52.
18 Ibidem.
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Przedstawione szacunki pokazuja, iz w przypadku ograniczen przedmioto-
wo-podmiotowych koszty wdrozenia zinstytucjonalizowanego systemu ulegna
znacznemu obnizeniu. Dlatego, w zaleznosci od kwoty srodkéw publicznych,
ktora zostanie zaangazowana w reformg — i ktorej ostateczne uruchomienie bgdzie
mialo charakter decyzji politycznej — wskaza¢ mozna rdzne warianty wdrozenia
reformy. W warunkach ograniczen budzetowych wskazane okaza¢ si¢ moze
adekwatne zmniejszenie popytu, co osiagna¢ mozna poprzez wprowadzenie
przedmiotowych lub dochodowych — czy nawet przedmiotowo-dochodowych
— kryteriow dostgpu. W $wietle powyzszej uwagi wydaje sig, ze wskazywanie
na obiektywne, finansowe przyczyny zaniechania reformy jest zakamuflowana
forma braku politycznej woli takiej reformy.

5. Uwagi koncowe

Zaproponowane procedury pomiaru kosztow biezacego' i przysztego systemu
pomocy prawno-obywatelskiej sa logiczne, wewngtrznie spdjne i uzasadnione
pod wzgledem prawno-ekonomicznym. Jednakze wobec braku twardych danych,
dotyczacych kluczowych parametréw operacjonalizacji, pojawita si¢ koniecznos¢
dedukcyjnego ich wyznaczenia na podstawie szczatkowych i wielce niedoskona-
lych danych zastanych. W przypadku innego postrzegania wartosci stosownych
parametrow, zaproponowane procedury umozliwiaja dokonanie szybkich przeli-
czen i wariantowanie wielkosci kosztow nieodptatnego, zinstytucjonalizowanego
systemu pomocy prawno-obywatelskiej. Nalezy jednak pamigtac, ze za takim
prostym technicznie zabiegiem sta¢ powinny logiczne i spdjne argumenty me-
rytoryczne.

Przedstawiona metodyka szacunku kosztow reformy jest dostateczne elastycz-
na, aby explicite uwzglednic¢ bardziej szczegdtowe ustalenia prawne dotyczace
mechanizmoéw wdrozenia i funkcjonowania zreformowanego systemu pomocy
prawno-obywatelskiej. Moze by¢ zatem uzyteczna do analiz nad alternatywnymi
wariantami reformy, o réznych zapisach prawnych, implikujacych nastepstwa
pekuniarne dla finanso6w publicznych. Przyktad zastosowania niniejszej metody
w warunkach bardziej szczegdétowych ustalen legislacyjnych przedstawiony
zostanie w odrgbnym artykule.

19" W. Florczak, Ile kosztuje...
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Na literalne zakonczenie rozwazan warto nadmieni¢, iz metodyka badan,
przedstawiona w niniejszym i poprzedzajacym artykule®® ma charakter uniwersal-
ny, a stad moze by¢ skutecznie implementowana do pomiaru kosztow zastanego
1 przysztego system pomocy prawnej i obywatelskiej nie tylko w Polsce.
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Waldemar FLORCZAK

HOW MUCH WE CAN PAY FOR THE LEGAL AID REFORM IN POLAND

(Summary)

The article attempts at estimating the costs of an institutionalized legal aid reform in Poland. A main
premise behind adequate computations is the observation that the new system will not replace the
existent one but will just supplement it. This is so because a complete replacement of the present
informal system with a new formal one would prove economically ineffective as this act would be
tantamount to depriving the already well-functioning providers of the right to give legal support
to those in need. A key issue for estimating the costs of the reform consists in setting the amount
of unmet demand for legal aid as well as the outflow of legal aid takers from the old to the new
system, including outflows from the commercial sector of legal advice. Adequate information in
this area can be found in the national questionnaire into legal aid takers with respect to their choice
of legal aid providers (public, non-public, commercial) as well as with respect — in a more subtle
and sophisticated manner — to the expected transition parameters from the present to the future
system. Using deductive analysis, supported by data and conclusions drawn on the basis of the
national questionnaires into legal aid takers and providers, the upper estimate of the total costs of
the reform was fixed at the level slightly below 180 million PLN (circa 60 million USD).

The measurement procedures presented in the article are of universal character and as such
they can most probably be successfully employed in investigations into the costs of existent and
reformed legal aid systems elsewhere, not only in Poland.

Keywords: legal aid; cost estimates; questionnaire data; demand and supply of legal aid; subject
criteria of access



