Przedmowa

Pomimo niemal dziesiecioletniego juz obowigzywania ustawy — Prawo o postepowa-
niu przed sagdami administracyjnymi' i funkcjonowania instytucji nazwanej prawem po-
mocy nie zostato dotad opublikowane opracowanie po$wiecone analizie genezy i rozwo-
ju tej instytucji. Tymczasem, powolanie do Zycia autonomicznej instytucji zwalniania od
kosztow i ustanawiania pelnomocnika w postepowaniu sgdowoadministracyjnym miato
istotne znaczenie. Zauwazy¢ bowiem trzeba, ze od odrodzenia polskiego sadownictwa
administracyjnego po wojnie, co nastapito dopiero w 1980 r., az do konica 2003 r. ustawo-
dawca nie powolal do Zycia przepisow, ktére w sposob wlasciwy wylacznie postepowaniu
sadowoadministracyjnemu, regulowalyby procedure zwalniania od kosztéw sadowych
i ustanawiania pelnomocnika z urzedu.

Uchwalenie w 2002 r. ustaw wprowadzajacych dwuinstancyjne sgdownictwo admini-
stracyjne stanowilo realizacj¢ obowiazku, wynikajacego m.in. z art. 236 ust. 2 Konstytucji RP.
Zakresem prac legislacyjnych zwigzanych z reforma sadownictwa administracyjnego objete
zostaly kwestie ustroju sadownictwa administracyjnego, postepowania przed sadem admi-
nistracyjnym obu instancji oraz uregulowan o charakterze przechodnim. Wprowadzenie
dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego, w zrozumialy sposéb wiazalo sie z ko-
niecznoscig dokonania istotnych zmian zwigzanych z uregulowaniem jego ustroju oraz
procedurami zwigzanymi z jego funkcjonowaniem?. Analiza tresci projektow ustaw wpro-
wadzajgcych sgdownictwo dwuinstancyjne prowadzi do wnioskéw, iz intencjg ustawodaw-
cy bylo powotanie do zycia przepiséw opartych na kierunkach wytyczonych w postano-
wieniach Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wartosci
i Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych oraz w Konstytucji RP, a tak-
ze z uwzglednieniem unijnych standardéw procedury wynikajacych z zalecent Komitetu
Ministrow Rady Europy oraz orzecznictwa organéw miedzynarodowych. Jak podkrelano,
celem, ktory ustawodawca zamierzal osiggna¢ tworzac ustawe — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi bylto przede wszystkim zapewnienie ochrony szeroko
rozumianych praw czlowieka®. W toku procesu legislacyjnego podkreslano tez potrzebe
uwzglednienia wymagan prawnych zwiazanych z racjonalnie uksztaltowanym dostepem
do sadu, a takze wskazywano na doniosto$¢ problematyki wpiséw sadowych stanowigcych
prog fiskalny dostepu do sadu oraz kwestii ponoszenia kosztow sadowych w sprawach sa-

! Ustawa z 30.8.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, t.j. Dz.U.
22012 r. poz. 270 ze zm.

2 Uzasadnienie Projektu ustawy Sejmu RP IV kadencji, Druk sejmowy Nr 19, www.sejm.gov.pl.

3 Uzasadnienie Projektu ustawy Sejmu RP IV kadencji, Druk sejmowy Nr 19, www.sejm.gov.pl.
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dowoadministracyjnych, jak tez zapewnienia fachowej pomocy prawnej skarzacym do-
tknietym - jak wskazywano wprost — ubostwem?.

Uwzgledniajaca tak definiowane standardy ustawa — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi weszta w zycie z dniem 1.1.2004 r., a wraz z nig obowigzywac
zaczela w postepowaniu sagdowoadministracyjnym instytucja nazwana prawem pomocy.
W okresie kilku lat od wprowadzenia instytucji prawa pomocy zauwazalna stala sie stop-
niowa rezygnacja, z powszechnej poczatkowo praktyki, przenoszenia na grunt postepo-
wania sgdowoadministracyjnego utartych schematéw, wiasciwych procedurze zwalniania
od kosztéw sadowych i ustanawiania pelnomocnika ,,z urzedu” w postepowaniu cywilnym.
Sady administracyjne wypracowaly bowiem wlasne, odpowiadajace realiom postepowa-
nia sgdowoadministracyjnego stanowiska i poglady, ktore wyrazane s3 w postanowieniach
wydawanych w toku postepowania w sprawie prawa pomocy.

Nie sposob nie zauwazy¢, ze w praktyce obserwowane s3 tendencje do swoistego mar-
ginalizowania roli instytucji prawa pomocy w postepowaniu sgdowoadministracyjnym,
a takze rozbiezno$ci w definiowaniu samego celu jakiemu instytucja ta ma stuzy¢. Uwage
zwraca réwniez postrzeganie instytucji prawa pomocy, przez pryzmat historycznych uwa-
runkowan tej instytucji w procedurze sgdowoadministracyjnej, a takze na brak szersze-
go zainteresowania ta problematyka w literaturze przedmiotu. Zauwazy¢ nalezy réwniez,
ze na przeobrazenie modelu stosowania prawa wplyneto takze przystapienie Polski do
Unii Europejskiej, dotychczasowy porzadek prawny zostat bowiem wzbogacony o regu-
lacje unijne. Tymczasem Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, a wraz
z nim instytucja prawa pomocy weszly w zycie jeszcze przed dniem 1.5.2004 r. Z tego tez
powodu celowe wydalo sie udzielenie odpowiedzi na pytanie w jakim zakresie instytucja
prawa pomocy uwzglednia standardy unijne w zakresie efektywnosci dostepu do sadu,
racjonalizacji wykorzystywania procedur sadowych oraz dazenia do zmniejszania obcia-
zenia sedzidw.

To wlaénie wskazane uwarunkowania, oraz podkreslana w toku procesu legislacyjnego
potrzeba racjonalnego uksztaltowania dostepu do sadu administracyjnego, sprawiaja, ze
zasadnicze znaczenie dla zrozumienia istoty prawa pomocy ma rozwazenie tej procedu-
ry — zwalniania od obowigzku ponoszenia kosztow sadowych w sprawach sagdowoadmi-
nistracyjnych oraz zapewniania stronom tych postepowan bezplatnej i fachowej pomocy
prawnej — jako elementu realizacji prawa do sadu. Prawidlowa i rzetelna ocena istniejg-
cych rozwigzan uwzglednia¢ musi zatem, zaréwno doswiadczenia minionych lat, jak i cele
realizacji, ktorych instytucja ta ma stuzy¢.

Zasadnicze znaczenie ma przede wszystkim wskazanie miejsca prawa pomocy w ogol-
nej koncepcji prawa do sadu. Podkreslenia jednak wymaga, ze prezentowana analiza istoty
prawa do sadu ma charakter - jedynie — wprowadzajacy, a jej przedmiot stanowia w zasa-
dzie gwarancje z tym prawem zwigzane. Poczynione ustalenia pozwalajg ukaza¢ prawo po-
mocy jako element stuzacy zapewnieniu dostepu do sadu, a wiec - realizacji prawa do uru-
chomienia procedury sadowej przed niezaleznym, bezstronnym i niezawistym organem.

4Opinia z 10.2.2002 r. o projektach ustaw reformujacych system sagdownictwa administracyjnego
(projekty prezydenckie stanowigce Druki sejmowe Nr 18, 19, 20 i projekty poselskie stanowigce Druki
sejmowe Nr 77, 78, 78a, 79), www.sejm.gov.pl.
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W nastepnej kolejnosci, podjeto probe wyjasnienia na ile przepisy ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi konkretyzuja konstytucyjna zasade pra-
wa do sadu. Aby udzieli¢ odpowiedzi na tak sformutowane pytanie nalezato zdefiniowa¢
zakres pojeciowy instytucji prawa pomocy. Cho¢ nie budzi watpliwosci, ze Prawo o poste-
powaniu przed sagdami administracyjnymi w art. 239 ust. 4, wprowadza tzw. definicj¢ na-
wiasowg prawa pomocy, jednak analiza orzecznictwa sagdowego i referendarzy sadowych
w wojewoddzkich sadach administracyjnych prowadzi do wniosku, ze definicja ta rodzi
niekiedy pewne watpliwosci. W tym kontekscie, za szczegdlnie nurtujace uznaé nalezalo
pytania o ocene omawianego rozwigzania prawnego pod katem realizacji konstytucyjnej
zasady prawa do sadu.

Zwazywszy na tradycje omawianego rozwigzania, dla okreslenia istoty prawa pomocy
konieczne stalo si¢ takze nawigzanie do do$wiadczen lat ubieglych. Zauwazy¢ bowiem na-
lezy, ze genezy omawianej instytucji upatrywaé mozna juz w regulacjach z okresu zaboréw
kiedy pruskie ustawodawstwo wprowadzito tzw. prawo ubogich’, a takze w okresie XX-lecia
miedzywojennego, kiedy polski ustawodawca po raz pierwszy nadal nazwe instytucji re-
gulujacej kwestie zwolnienia od opfat oraz ustanowienia adwokata w postepowaniu przed
sadem administracyjnym. W tym zakresie zweryfikowa¢ nalezalo trafno$¢ prezentowanych
w doktrynie i judykaturze pogladéw o tozsamosci instytucji prawa pomocy i powolane-
go do zycia w 1932 r. prawa ubogich. Ustalenia wymagalo zatem przede wszystkim, czy
nadana tej instytucji nazwa — prawo ubogich - zwazywszy na tre$¢ objetych nig przepiséw
byla adekwatna. Zastanowienia wymagalo rowniez czy istota 6wczesnych i wspdlczesnych
rozwiazan rzeczywiscie jest tozsama, jak rowniez czy i w jakim zakresie nawigzania do nie-
obowigzujacej juz terminologii uzna¢ nalezy za uzasadnione i prawidtowe.

Procedure zwalniania od kosztéw sagdowych i ustanawiania pelnomocnika w postepo-
waniu przed sadem administracyjnym charakteryzuja jednoczeénie bogate tradycje wy-
wodzace si¢ z procedury cywilnej, stad tez dla zdefiniowania celéw do realizacji, ktorych
powolano prawo pomocy, konieczne bylo odniesienie do rozwiazan wlasciwych tej pro-
cedurze. Wreszcie tez calo$ciowe omoéwienie poruszanej w prezentowanym opracowaniu
problematyki wymagalo réwniez nawigzania do standardéw wypracowanych w innych
Panstwach Cztonkowskich Unii Europejskiej.

Odrebnym elementem, koniecznym jednak dla ukazania pelnej problematyki insty-
tucji prawa pomocy, w kontekscie gwarancji prawa do sadu, stala si¢ ocena rozwigzania
instytucjonalnego, jakim bylo powolanie referendarzy sadowych w wojewddzkich sadach
administracyjnych. Zwrdci¢ bowiem nalezy uwage, ze faza postepowania referendarza
sadowego w wojewodzkim sadzie administracyjnym, jakkolwiek fakultatywna, to jednak
w znacznej mierze stanowi zasadniczy element postepowania w sprawie prawa pomocy.
Celowe zatem wydato sie odniesienie do tego rozwigzania, jako stuzacego umocnieniu
realizacji prawa do sadu.

Kompleksowe oméwienie problematyki instytucji nazwanej prawem pomocy musi
ponadto uwzglednia¢ réwniez jej funkgje fiskalng i spoleczna. Z tego powodu koniecz-
ne stalo sie zwrdcenie uwagi na fakt, ze przyznanie zwolnienia od kosztéw sadowych, jak

> W. Maisel, Wojewddzkie sady administracyjne w Drugiej Rzeczypospolitej, Warszawa-Poznan
1976, s. 119.
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réwniez ustanowienie profesjonalnego pelnomocnika nie pozostaje bez wplywu na inne
dziedziny zycia spolecznego. Rozwazania dotyczace wspomnianego aspektu prawa pomocy
znajduja wyraz przy dokonywaniu wykiadni celowo$ciowej przepisow regulujacych zasady
przyznawania pomocy udzielanej w ramach omawianej instytucji. W orzecznictwie sadow,
nie tylko administracyjnych, podkresla sie, ze koszty udzielanej ta droga pomocy, w isto-
cie przerzucane s na podatnika, a wiec ponosza je wszyscy obywatele. Dlatego tez wazne
wydawalo sie zbadanie, czy obowiazujace przepisy maksymalnie ograniczaja przypadki
naduzy¢, tj. sytuacji gdy prawo pomocy uzyskuja jednostki niebedace w istocie adresata-
mi prawa pomocy, a wiec takie, ktore w rzeczywistosci posiadaja srodki wystarczajace na
pokrycie kosztéw zwigzanych ze swoim udzialem w postepowaniu.

Uprzedzajgc zasadnicze rozwazania po$wiecone instytucji nazwanej prawem pomocy
celowe wydaje sie podkredlenie faktu, ze przedstawione w prezentowanym opracowaniu
refleksje stanowig rezultat wieloletnich do$wiadczen, badan, jak réwniez przemyslen, kt6-
re z uwagi na uwarunkowania praktyczne (ewolucja orzecznictwa, nowelizacja przepiséw)
wielokrotnie byly weryfikowane. Podstawe zaprezentowanych w niniejszym opracowaniu
opiséw, ocen, jak réwniez formulowanych w nim propozycji zmian stanowia nie tylko re-
gulacje prawne i poglady doktryny, ale w zasadniczej mierze dorobek orzeczniczy sadow
administracyjnych. Spostrzezenia judykatury okazaly si¢ szczegolnie istotne, z uwagi na
konkretnie fakty, ktore orzecznictwo sadowoadministracyjne doskonale obrazuje. Wiele
spostrzezen i informacji zostalo wyciagnietych i zgromadzonych réwniez w oparciu o wla-
sne obserwacje i do§wiadczenia zwigzane z praktycznym funkcjonowaniem i ewolucjg in-
stytucji prawa pomocy. Okoliczno$¢ ta wydaje sie o tyle warta podkreslenia, Ze mozna ja
postrzega¢ jako pewnego rodzaju gwarancje, iz przedstawione w niniejszym opracowaniu
fakty, ich oceny, a takze propozycje zmian, w sposéb optymalny uwzgledniaja wspolcze-
sne realia. Intencja prezentowanej pracy bylo wywiazanie sie z cigzacych zasadniczo na
wszystkich autorach prac naukowych obowiazkéw, ktére w tym przypadku sprowadzaly
sie z jednej strony do dokonania oceny instytucji prawa pomocy, z drugiej natomiast stro-
ny wyrazaly sie w powinno$ci wskazania koncepcji usprawnienia tej instytucji, poprzez
wyeliminowanie ewentualnych, dostrzezonych probleméw.

Warszawa, lipiec 2013 r.
Maria Grzymistawska-Cybulska
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