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Migracje pomiedzy zawodami prawniczymi
na przyktadzie zawodu prokuratora i notariusza

Migration Between Legal Professions
Using the Example of the Prosecution and Notary Professions

Streszczenie

Przedmiotem artykulu jest problematyka dotyczaca przeptywu oséb pomiedzy zawodami praw-
niczymi. Zjawisko to jest do$¢ powszechne w §rodowisku prawniczym, a wynika z réznych
czynnikéw. Na przykladzie zawodow prokuratora i notariusza zbadano stopien migracji osob
wykonujacych poszczegolne zawody prawnicze w latach 2010-2023. Na podstawie literatury
krajowej i ustawodawstwa sformutowano liste czynnikow wptywajacych na przechodzenie z jed-
nego zawodu prawniczego do innego. Na podstawie wynikéw badan sformutowano wnioski oraz
zaproponowano zmiany w kwestii migracji pomiedzy profesjami prawniczymi.

Szowa KLUCZOWE: adwokat, komornik, migracja, notariusz, prokurator, przeptyw, radca prawny,
sedzia, zawody prawnicze

Summary

The subject of this article is the issue of the movement of people between legal professions. This
phenomenon is quite common in the legal community, and is due to various factors. On the example
of the professions of a prosecutor and a notary public, the degree of migration of practitioners of
each legal profession between 2010 and 2023 was examined. On the basis of national literature
and legislation, a list of factors influencing the transition from one legal profession to another
was formulated. Based on the results of the research, conclusions were drawn and changes on
the issue of migration between legal professions were proposed.

Keyworps: lawyer, bailiff, migration, notary, prosecutor, migration, attorney at law, judge, legal
professions
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Wprowadzenie

Celem artykutu jest zbadanie problemu migracji lub inaczej przeptywu pomiedzy
zawodami prawniczymi. Zjawisko to wystepuje w Polsce dos¢ powszechnie. Na
zmiang profesji prawniczej pozwalaja rozwigzania ustawowe, ktére takq moz-
liwos¢ przewiduja. Ustawa deregulacyjna z 2013 r. (Ustawa z dnia 13 czerwca
2013 r. 0 zmianie ustaw regulujacych wykonywanie niektérych zawodow, Dz. U.
22013 1. poz. 829) oraz wcze$niejsze nowelizacje z 2005 (Ustawa z dnia 30 czerwca
2005 r. o zmianie ustawy — Prawo o adwokaturze i niektérych innych ustaw,
Dz. U. 2 2005 r. Nr 163, poz. 1361) i 2009 r. (Ustawa z dnia 20 lutego 2009 r.
o zmianie ustawy — Prawo o adwokaturze, ustawy o radcach prawnych oraz
ustawy — Prawo o notariacie, Dz. U. z 2009 r. Nr 37, poz. 286) ustawy — Prawo
o adwokaturze (Ustawa z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze, tekst jedn.
Dz. U. z 2024 r. poz. 1564) wprowadzily glebokie zmiany w kwestii dostepu do
zawodow prawniczych.

Skala i kierunek przeptywu 0sob pomiedzy zawodami jest do$¢ zréznicowana.
Nie wszystkie profesje cieszg si¢ takim samym zainteresowaniem potencjalnych
kandydatow do ich wykonywania. W powszechnym odczuciu mozna przyjac,
ze za zmiana profesji stoja przede wszystkim kwestie ekonomiczne i prestizowe
zwigzane z wykonywaniem konkretnego zawodu. Nie jest to do konca prawda,
gdyz powodéw wplywajacych na decyzje o zmianie wykonywanej profesji jest
zdecydowanie wigcej. Za skale tego zjawiska odpowiada szereg czynnikow, ktore
autor podzielil na cztery grupy. Oprécz wspomnianych kwestii ekonomicznych
i prestizowych beda tez te zwigzane ze specyfika danego zawodu (np. stabilnos¢
zatrudnienia, status funkcjonariusza publicznego), a takze te wynikajace z ustroju
panstwa czy systemu politycznego.

W artykule skupiono si¢ gtownie na zawodach prokuratora i notariusza.
Podjete rozwazania skoncentrowaly si¢ na badaniu przeptywéw pomiedzy tymi
wlasnie profesjami. Wptyw na wybor tych dwoch zawodéw miato przede wszyst-
kim pozyskanie danych statystycznych pozwalajacych na lepsze zobrazowanie
zmian zachodzacych na rynku ustug prawnych i wymiarze sprawiedliwosci.

1. Zawody prawnicze
Rozwazania dotyczace przeptywéw pomiedzy zawodami nalezatoby zacza¢ od

pytania: kim wspotczesnie jest prawnik? W potocznym znaczeniu prawnik to oso-
ba, ktéra posiada wyksztalcenie prawnicze i jest przygotowana do wykonywania
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zawodow zwigzanych z prawem, takich jak np. adwokat, radca prawny, sedzia
czy prokurator. Zdaniem doktryny prawnikiem mozna tez okresli¢ osobe, ktéra
ukonczyta studia prawnicze, ale nie wykonuje zawodu prawniczego (Tokarczyk,
2008). Z kolei zawody prawnicze mozna zdefiniowac jako profesje zwigzane
z tworzeniem i stosowaniem prawa, ktdre roznig si¢ miedzy sobg uprawnienia-
mi, obowigzkami oraz wymaganiami edukacyjnymi (Uniwersytet Wirtualnej
Edukacji, 2022). Dla uproszczenia mozna zatem przyjac, ze prawnik to osoba
posiadajaca wyksztalcenie prawnicze i wykonujaca zawdd prawniczy.

Aktualnie w Polsce istnieje co najmniej kilkanascie zawoddw zwiazanych
ze stosowaniem prawa i wymagajacych do ich wykonywania wyksztatcenia
prawniczego. Mozliwo$¢ wykonywania kazdego z tych zawodow regulowana jest
odrebna ustawq. Dla przykladu zawdd adwokata okresla przywotana powyzej
ustawa z 1982 r. - Prawo o adwokaturze, zawdd radcy prawnego — ustawa z dnia
6 lipca 1982 . o radcach prawnych (Tekst jedn. Dz. U. 22024 . poz. 499), a zawod
sedziego — ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadow powszechnych
(Tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 334 z pézn. zm.).

Obok klasycznych zawodéw prawniczych funkcjonuja zawody, ktére mozna
okresli¢ jako quasi prawnicze. Sg to np. rzecznik patentowy czy doradca podat-
kowy. W przypadku tych zawodéw wyksztalcenie prawnicze jest przydatne, ale
nie jest niezbedne do ich wykonywania.

W tej zawilodci pojawiaja sie tez nowe zawody, ktore nie podlegaja regulacjom
ustawowym, a ich wykonywanie wigze si¢ z pewnym ryzykiem i niepewnoscia nie
tylko dla 0s6b je wykonujacych, ale réwniez dla systemu prawnego. Zawodem,
ktdérego status prawny nie zostal uregulowany, jest doradca prawny. Préba jego
uregulowania w ustawie nie powiodla si¢'. W przypadku doradcéw prawnych
pewne regulacje zawiera natomiast ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo
przedsiebiorcow (Tekst jedn. Dz. U.z 2024 r. poz. 236). Brak regulacji prawnych
pozostawia ten zawod na marginesie rozwazan autora.

Dla uporzadkowania wywodu zasadnym wydaje sie wprowadzenie pewnego
podziatu zawodow prawniczych. W ujeciu waskim do zawodéw prawniczych
nalezatoby zaliczy¢: adwokata, radce prawnego, notariusza, komornika, sedziego
i prokuratora. W szerszym ujeciu do profesji prawniczych mozemy zaliczy¢ takze:
syndyka, rzecznika patentowego, doradce podatkowego, legislatora czy doradce
restrukturyzacyjnego (Uscinska, Kijewski, 2014).

' ‘W 2006 r. powstat projekt ustawy o korporacji doradcow prawnych, ktérego autorem byto
Stowarzyszenie Fair Play (Bankier.pl, 2006).
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Gadowska wprowadza z kolei podziat na: prawnikéw kwalifikowanych —
uprawnionych do zastepstwa stron przed sadami, tj. adwokatow i radcow praw-
nych oraz notariuszy i doradcéw podatkowych jako zawody zaufania publicznego
w rozumieniu Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. 21997 r. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.), z drugiej za$ bedacych funkcjo-
nariuszami publicznymi — prawnikéw petnigcych funkcje w organach wymiaru
sprawiedliwosci, tj. sedzidw i prokuratoréw oraz dziatajacych pod nadzorem
sadu komornikéw (Gadowska, 2018).

Zawody prawnicze rozumiane sensu stricto obejmuja szereg profesji, ktore
pomimo wystepujacych réznic majg szereg cech wspolnych. Jedna z takich cech
jest obowiazek zdobycia odpowiedniego wyksztatcenia i uzyskania okreslonych
kompetencji pozwalajacych wykonywa¢ zawdd prawniczy. Ukonczenie piecio-
letnich jednolitych magisterskich studiéw prawniczych jest warunkiem sine
qua non we wszystkich zawodach nalezacych do tej grupy. Oprocz tego, zeby
wykonywac ktérykolwiek z zawodow, ustawodawca nalozyl obowigzek odbycia
odpowiedniej aplikacji, ktorej przebieg reguluja wlasciwe ustawy, a nastgpnie
zdania egzaminu panstwowego®. W przypadku tego kryterium ustawodawca
przewidzial pewne wyjatki, jak np. posiadanie stopnia badz tytulu naukowego.

Pomimo tego, ze poszczegolne zawody prawnicze s3 do siebie pod wzgledem
ustrojowym zblizone lub niemalze podobne (np. zawdd adwokata, radcy praw-
nego, prawnika zagranicznego), to jednak mozliwo$¢ ich wykonywania podlega
odrebnym ustawom. Warto zwrdci¢ uwage, ze ustawodawca nie zdecydowat si¢
na umozliwienie osobom, ktére spetnily powyzsze kryteria (studia prawnicze,
odbycie aplikacji, zdanie egzaminu panstwowego) na swobodne przemieszcza-
nie si¢ czy przeplyw pomiedzy wszystkimi zawodami prawniczymi. Wynika
to co najmniej z trzech powoddéw. Pierwszy, to specyfika zawodu. Sedzia sadu
powszechnego posiada inny zakres kompetencji niz adwokat. Sedzia, a wlasciwie
sad, zajmuje si¢ orzekaniem, natomiast adwokat czy radca prawny zajmuje si¢
$wiadczeniem pomocy prawnej na rzecz osoby trzeciej. Obowigzkiem komornika
jest z kolei prowadzenie czynnosci egzekucyjnych i zabezpieczajacych. Notariusz
natomiast dokonuje czynnosci notarialnych. Najblizej wzgledem siebie sa zawody
adwokata i radcy prawnego, a gléwna réznicq s3 dopuszczalne prawem formy
wykonywania tych zawoddéw. Radca prawny, w przeciwienstwie do adwokata,

2 0d tego wymogu przewidziane s3 pewne wyjatki. Zob. art. 25 ustawy o radcach prawnych,
art. 66 ustawy — Prawo o adwokaturze, art. 11 ust. 2 ustawy o komornikach sagdowych (Ustawa
z dnia 22 marca 2018 r. o komornikach sadowych, tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 1458), art. 12
§ 1 ustawy — Prawo o notariacie.
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moze $wiadczy¢ pomoc prawng w ramach stosunku pracy i na podstawie umowy
cywilnoprawne;j.

Drugi powdd, to sposob wejscia lub tez wlaczenia do okreslonej grupy zawo-
dowej uzalezniony od dziatania badz braku dziatania organéw wtadzy publiczne;.
W przypadku zawodu adwokata czy radcy prawnego osoby aspirujgce do ich
wykonywania po spetnieniu okreslonych prawem wymogéw formalnych moga
wlasciwie niezaleznie od wladzy publicznej taki zawod wykonywac. Wystarczy,
ze osoba taka zlozy §lubowanie i uzyska wpis na liste radcéw prawnych, adwo-
katow badz prawnikow zagranicznych’. Istotnym elementem, oprocz spelnienia
wymogow ustawowych, jest wewnetrzna wola osoby aspirujacej do wykonywania
okreslonego zawodu wyrazona na zewnatrz stosownym wnioskiem o dokona-
nie wpisu na wlasciwa liste. Z kolei osoba chcaca wykonywac zawdd sedziego,
prokuratora, notariusza czy komornika musi uzyska¢ powotanie od ministra
sprawiedliwosci. Akt powolania jest czynno$cig organu wiladzy publicznej, na
mocy ktérego wybrana, konkretna osoba moze dany zawdd wykonywaé. W tym
przypadku sama wola kandydata do wykonywania zawodu nie jest wystarczajaca.

Trzecim powodem jest okreslony ustawowo status zawodu. Osoby wykonujace
zawod sedziego i prokuratora zgodnie, z art. 115 § 13 Kodeksu karnego (Ustawa
z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, tekst jedn. Dz. U. z 2025 1. poz. 383),
posiadaj status funkcjonariusza publicznego. W przypadku tych dwoch zawodow
pracodawcg jest panstwo, ktorego emanacjg jest wymiar sprawiedliwosci. Nota-
riusz i komornik, réwniez posiadajacy ten sam status, petnig funkcje publiczng
w ramach stuzby publicznej jedynie cz¢$ciowo. Trzeba w tym miejscu zaznaczy¢,
ze notariusz i komornik pomimo tego, ze nie sa przedsiebiorcami, to moga
zatrudnia¢ osoby, a ich dzialalno$¢ nastawiona jest na zysk. Z kolei adwokat,
radca prawny i prawnik zagraniczny nie sg funkcjonariuszami publicznymi.
Dzialalno$¢ os6b wykonujacych te zawody pomimo obowiazkéw wynikajacych
z tego, e s3 to zawody zaufania publicznego (Smarz, 2012), to jednak nastawiona
jest w jakiejs mierze na zysk, rozumiany jako aspekt finansowy. Bardzo czesto
adwokaci i radcowie prawni sg przedsigbiorcami i prowadza swojg dzialalnos¢
gospodarcza rowniez w oparciu o przepisy dotyczace tej grupy spoteczne;.

Pomimo posiadania podobnego wyksztalcenia migracja pomiedzy zawodami
jest do pewnego stopnia ograniczona przepisami prawa. Ustawodawca przewidziat
mozliwos¢ przechodzenia z jednego zawodu do innego po spetnieniu okreslonych
wymogéw. Jak wspomniano, do wykonywania zawodow sedziego, prokuratora,

3 W przypadku radcéw prawnych i adwokatéw niezbedne jest podjecie stosownej uchwaty
przez organy samorzadu radcowskiego badz adwokackiego.
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notariusza i komornika niezbedny jest akt powolania, a dla zawodéw adwokata
iradcy prawnego stosowna uchwata samorzadu adwokackiego lub radcowskiego
i brak sprzeciwu ministra sprawiedliwosci. Zawdd sedziego i prokuratora cieszy
si¢ w Srodowisku prawniczym wysokim prestizem. Wynika to miedzy innymi
z pozycji spotecznej, jaka posiadajg osoby wykonujgce te profesje, czy zaufania,
jakim sie¢ cieszg. Nie bez znaczenia sg rowniez kwestie zwigzane z wynagro-
dzeniem i przywilejami emerytalnymi sedziow i prokuratoréw (Gorski i in.,
2013; Sierocka, 2022). Warto w tym miejscu wspomnie¢, ze przejécie sedziego
w stan spoczynku nie oznacza, ze traci on status sedziego. Co wazne, wraz
z przejéciem w stan spoczynku nie wygasa ani nie ulega rozwigzaniu stosunek
stuzbowy. Skutkiem przejscia w stan spoczynku jest utrata przez sedziego wia-
dzy sedziowskiej i mozliwosci wydawania wyrokéw. Sedzia pozostaje sedzia,
tyle ze w stanie spoczynku. Niemalze identyczne rozwigzanie zostalo przyjete
w przypadku zawodu prokuratora. Zestawiajac to z trudng sytuacjg na rynku
ustug prawniczych wynikajaca miedzy innymi z rosnacej konkurencji, nie dziwi,
ze zawoOd prokuratora i sedziego cieszy si¢ duzym zainteresowaniem wérdd oséb
wykonujacych inne zawody prawnicze (Niziot, 2018).

2. Wykonywanie zawodu prokuratora w swietle
regulacji ustawowych

Zawody prawnicze podlegaja odrebnym regulacjom ustawowym. Wykonywanie
zawodu prokuratora regulowane jest przez ustawe z dnia 28 stycznia 2016 r. -
Prawo o prokuraturze (Tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 390 z pdzn. zm.; dalej:
pr.p.), ktéra zawiera szczegotowe przepisy dotyczace organizacji, zadan oraz
odpowiedzialno$ci prokuratoréw. Ustawa ta stanowi podstawowy akt prawny
regulujacy funkcjonowanie prokuratury w Polsce. W zakresie ksztalcenia przy-
sztych prokuratoréw uzupelnieniem tego aktu normatywnego jest ustawa z dnia
23 stycznia 2009 r. o Krajowej Szkole Sadownictwa i Prokuratury (Tekst jedn.
Dz.U.z2022r. poz. 217). Te dwie ustawy reguluja sciezke edukacyjng i zawodowa
niezbedng do tego, aby wykonywac zawdd prokuratora w Polsce. Dodatkowo
ustawa — Prawo o prokuraturze w niektorych kwestiach nakazuje stosowa¢ od-
powiednio przepisy ustawy — Prawo o ustroju sadow powszechnych®. Zgodnie
z ustawg na stanowisko prokuratora moze by¢ powotana osoba, ktéra posiada

*  Naprzyktad przepisy dotyczace: przejécia prokuratoréw w stan spoczynku, art. 127§ 1 pr.p.;
odpowiedzialnos¢ za wykroczenia, art. 138 § 1 pr.p.; przepisy stosowane do asesoréw prokuratury,
art. 174 § 1 pr.p.
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obywatelstwo polskie, korzysta z pelni praw cywilnych, nie byta prawomocnie
skazana za umyslne przestepstwo $cigane z oskarzenia publicznego, ukonczyla
wyzsze studia prawnicze oraz zlozyta egzamin prokuratorski lub sedziowski
(art. 75 pr.p.).

Oprocz przedstawionych wymogéw ustawowych, do wykonywania zawodu
prokuratora niezbedny jest akt powotania. Prokuratoréw powszechnych jed-
nostek organizacyjnych prokuratury na stanowisko prokuratorskie powotuje
Prokurator Generalny na wniosek Prokuratora Krajowego. Prokurator Generalny
przed wydaniem aktu powolania moze zasiegna¢ opinii wlasciwego kolegium
prokuratury o kandydacie na stanowisko prokuratorskie, ktore przekazuje opinie
Prokuratorowi Generalnemu w terminie 30 dni od dnia otrzymania wniosku
o wyrazenie opinii. W przypadku niewydania opinii we wspomnianym terminie
przyjmuje sig, ze opinia jest pozytywna.

Prokuratura wykonuje zadania w zakresie $cigania sprawcow przestepstw
oraz stoi na strazy praworzadnosci. Do gtéwnych zadan tej grupy zawodowej
nalezy m.in. prowadzenie lub nadzorowanie postepowan przygotowawczych
w sprawach karnych oraz sprawowanie funkeji oskarzyciela publicznego przed
sadami, wytaczanie powodztw w sprawach cywilnych oraz skladanie wnioskow
i udzial w postepowaniu sgdowym w sprawach cywilnych, z zakresu prawa
pracy i ubezpieczen spotecznych, a takze podejmowanie $rodkéw prawnych
zmierzajgcych do prawidtowego stosowania prawa w postepowaniu sagdowym,
administracyjnym, w sprawach o wykroczenia oraz w innych postepowaniach
przewidzianych przez ustawe (art. 3 § 1 pr.p.).

Obecnie zawdd prokuratora wykonuje w Polsce ponad 5800 os6b. Liczba
prokuratoréw powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury w latach
2010-2023 wahata si¢ od 5600 do nieco ponad 6000 0sob. Najwyzszy wskaznik
prokuratoréw w stanie czynnym przypadl na lata 2012-2013 (6059). Po 2013 r.
liczba ta nieznacznie spadla, a obecnie utrzymuje sie na stalym poziomie
5800-5900 prokuratordéw czynnie wykonujacych zawdd (zob. tabela 1, s. 20).

3. Wykonywanie zawodu notariusza w swietle
regulacji ustawowych

Zawdd notariusza, podobnie jak prokuratora, sedziego, adwokata czy radcy
prawnego, oprocz tego, ze zaliczany jest do zawodéw prawniczych, jest takze
zawodem zaufania publicznego. Wykonywanie zawodu notariusza reguluje
ustawa z dnia 14 lutego 1991 . — Prawo o notariacie (Tekst jedn. Dz. U. 22024 r.
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poz.1001 z pézn. zm.; dalej: pr.n.). Specyfika zawodu notariusza polega na tym,
ze zgodnie z ustawg dziata on jako osoba zaufania publicznego, korzystajaca
z ochrony przystugujacej funkcjonariuszom publicznym. Jednocze$nie charakter
dziatalnosci notariusza wypelnia ustawowe kryteria do uznania go za przedsie-
biorce. W zawodzie notariusza skumulowane sg zatem cechy funkcjonariusza
publicznego i podmiotu prowadzacego dzialalnos¢ gospodarczg nastawiong na
zysk. Ustawa — Prawo o notariacie nie wskazuje wprost, ze notariusz, prowadzac
kancelari¢ notarialng, jest przedsiebiorca, jednakze o charakterze tej dziatalnosci
przesadzaja jej cechy, ktére wypelniaja ustawowa definicje przedsiebiorcy za-
wartg w art. 3 ustawy — Prawo przedsiebiorcow (Bo¢, Lesniak, 2011). Zgodnie
z przywolanym przepisem: ,,Dziatalnoscig gospodarczg jest zorganizowana
dzialalno$¢ zarobkowa, wykonywana we wlasnym imieniu i w sposéb ciagly”. Za
tym, ze dzialalno$¢ notariusza jest kwalifikowang formg dziatalno$ci gospodar-
czej, przemawia takze tre$¢ uchylonego art. 24 pr.n., ktory stanowil: ,W zakresie
ubezpieczen spolecznych do notariuszy i czlonkéw ich rodzin stosuje si¢ przepisy
ustawy o ubezpieczeniu spotecznym 0s6b prowadzacych dzialalnos¢ gospodarczy’

Pozycja notariusza w polskim porzadku prawnym rézni si¢ od podmiotow,
ktore $wiadczg ustugi prawnicze, np. adwokatéw czy radcéw prawnych. Nota-
riusz nie jest wylacznie osobg zaufania publicznego — pelni on réwniez okreslo-
ne funkcje o charakterze pomocniczym wzgledem wymiaru sprawiedliwosci.
Notariusz, wykonujac swoje obowigzki zawodowe, musi kierowac si¢ nie tylko
wiedzg i doswiadczeniem, ale tez pewnym $cisle okreslonym sposobem poste-
powania. Autor ma tu na mysli sposob postepowania, ktory nie naraza na utrate
zaufania do tego zawodu i 0s6b, ktére go wykonuja. Erecinski pisze, ze notariusz,
$wiadczac swoje ustugi, musi réwnowazy¢ interesy stron czynnosci notarialnej.
W tym zakresie jego dziatania odbiegajg od czynnosci podejmowanych przez
przedstawicieli innych zawodéw prawniczych, ktorzy swoje ustugi $wiadcza
wylacznie na rzecz podmiotu zlecajacego im dang sprawe (Ereciniski, 2006).

Zawdd notariusza od wielu lat cieszy si¢ duzym prestizem i niestabnacym
zaufaniem spolecznym. Notariusze odpowiedzialni s3 za zapewnienie bezpie-
czenstwa obrotu prawnego, m.in. poprzez sporzadzanie aktow notarialnych.
Waznym czynnikiem wykonywania zawodu notariusza s takze kwestie finan-
sowe. Wynagrodzenia osob wykonujacych te profesje sa zazwyczaj wyzsze niz
w przypadku innych zawodéw prawniczych, co dodatkowo czyni te $ciezke
kariery atrakcyjna.

Uzyskanie uprawnien do wykonywania zawodu notariusza wymaga od
kandydata przejscia przez kilka kluczowych etapow, ktére obejmujg zdobycie
wlasciwego (prawniczego) wyksztalcenia, doswiadczenia oraz zdania egzaminu
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notarialnego. Pierwszy krok to ukonczenie jednolitych studiow magisterskich
na kierunku prawo i uzyskanie tytutu magistra prawa. Warto podkresli¢, ze wy-
mag ten jest niezbedny takze w przypadku pozostatych zawodéw prawniczych.
Kolejny etap obejmuje odbycie aplikacji notarialnej, ktéra zazwyczaj trwa trzy
lata. Aplikacja obejmuje praktyczne szkolenie w kancelarii notarialnej oraz te-
oretyczne przygotowanie do egzaminu zawodowego. Aplikant, po ukonczeniu
aplikacji, obowigzany jest zda¢ egzamin notarialny. Kandydat do wykonywania
zawodu musi posiada¢ obywatelstwo polskie lub innego panstwa cztonkowskiego
Unii Europejskiej, EFTA badz innego kraju, ktdrego obywatele majg prawo do
pracy w Polsce. Jednoczesnie osoba taka musi mie¢ petng zdolnos¢ do czynnosci
prawnych oraz korzystac¢ z pelni praw publicznych.

Wymog odbycia aplikacji notarialnej i zlozenia egzaminu notarialnego nie
dotyczy profesoréw i doktoréw habilitowanych nauk prawnych, sedziéw, pro-
kuratoréw, adwokatow, radcoéw prawnych oraz radcow Prokuratorii Generalnej
Skarbu Panistwa, ktérzy wykonywali ten zawdd lub zajmowali takie stanowisko
przez co najmniej trzy lata. Dodatkowo przepisy ustawy — Prawo o notariacie
okreslajg katalog podmiotdéw, ktére bez odbycia aplikacji notarialnej moga
przystapi¢ do egzaminu panstwowego. Sg to m.in.: osoby posiadajace stopien
doktora nauk prawnych czy osoby zatrudnione na stanowisku referendarza
sadowego, starszego referendarza sagdowego, asystenta prokuratora, asystenta
sedziego (art. 12 pr.n.).

Ostatnig barierg do wykonywania zawodu notariusza jest akt powolania wy-
dany przez ministra sprawiedliwo$ci na wniosek kandydata. Wniosek musi by¢
poparty dokumentami potwierdzajgcymi kwalifikacje i doswiadczenie zawodowe.
Droga, ktorg musi przeby¢ osoba aspirujagca do zawodu notariusza, jest dluga
i wymagajaca. Finalnie zawdd ten oferuje duza stabilno$¢ zawodows, wysokie
zarobki, a takze mozliwo$¢ wptywania na wazne aspekty zycia spolecznego
i gospodarczego.

4. Migracja prawnikow pomiedzy zawodami prawniczymi

Analiza wybranych aktéw normatywnych pod katem przepiséw dotyczacych
dostepu do zawodu prawniczego pokazuje, Ze zasadniczo kandydat moze obra¢
droge tradycyjng (studia, aplikacja, egzamin panstwowy, akt powotania lub
uchwata wlasciwego samorzadu o wpisie na list¢) albo przejs¢ z innego zawodu
prawniczego. Przeptyw pomiedzy zawodami prawniczymi jest zjawiskiem dos¢
powszechnym, co nie znaczy, ze tego typu sytuacje sg bardzo liczne. Do zbadania,
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jak czeste jest to zjawisko, postuzyly dane statystyczne uzyskane z wlasciwych
organdw samorzadowych i instytucji panstwowych.

Na potrzeby artykutu zwrocono sie¢ do Krajowej Rady Notarialnej, Prokuratury
Krajowej i Ministerstwa Sprawiedliwosci z wnioskiem o udzielenie informacji
dotyczacych liczby 0sob, ktore zdecydowaly sie na zmiang wykonywanego zawo-
du prawniczego. Uzyskane dane pozwalajg nieco wnikliwiej spojrze¢ na badane
zjawisko, chociaz nie daja jasnej odpowiedzi na pytanie: dlaczego prawnicy
decyduja si¢ zmiane zawodow, ktére wykonuja?

Z danych statystycznych udostepnionych przez Prokurature Krajows, obejmu-
jacych lata 2010-2023 wynika, Ze do wykonywania zawodu prokuratora, sposréd
pozostalych zawodéw prawniczych, najwiecej powotano adwokatéw (112) i radcéw
prawnych (64). W tym samym czasie powotano takze 3 notariuszy i sedziego,
ktorzy zdecydowali si¢ na zmiang wykonywanej profesji. W badanym okresie
na urzad prokuratora nie powotano natomiast zadnego komornika (tabela 1).

Tabela 1. Dane dotyczace liczby 0sob czynnie wykonujacych zawdd prokuratora oraz oséb,
ktore przeszly do tego zawodu z innego zawodu prawniczego w latach 2010-2023

Li Li
rok lcrzlt)zréw Liczba Liczba Liczba Liczba r;g:(l,:jv
P czu nie adwokatow | komornikéw notariuszy sedziow rawnvch
Rok v powolanych | powolanych | powolanych | powolanych P Y
wykonujacych . . . . powolanych
A na stanowisko | na stanowisko | na stanowisko | na stanowisko 8
zawod na stanowisko
prokuratora | prokuratora | prokuratora | prokuratora
prokuratora prokuratora

2010 5668 0 0 0 0 0
2011 5985 0 0 0 0 0
2012 6059 0 0 0 0 0
2013 6059 0 0 0 0 2
2014 5994 1 0 0 0 1
2015 5954 7 0 0 0 4
2016 5934 18 0 1 1 17
2017 5801 10 0 1 0 16
2018 5811 48 0 0 0 13
2019 5856 8 0 0 0 5
2020 5844 6 0 1 0 2
2021 5898 3 0 0 0 3
2022 5914 4 0 0 0 0
2023 5863 7 0 0 0 1

Zrédlo: dane statystyczne udostepnione przez Prokurature Krajows.
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W badanym okresie najwieksza migracja miata miejsce w latach 2016-2018.
W tym czasie 126 os6b reprezentujacych pozostate zawody prawnicze zostato
powolanych do pelnienia obowigzkow prokuratora. Z tej liczby w 2016 r. powo-
tano 37 0sob, w 2017 — 27 0s6b, a w 2018 1. — 61. Natomiast po 2018 r. liczba 0sob
powolywanych na urzad prokuratora sposréd innych zawodéw prawniczych
znaczgco zmalata. Obecnie wartosci te wahaja si¢ 0d 4 do 9 0s6b rocznie. Warto
doda, ze w latach 2010-2012 nie byto ani jednej osoby, ktora zostalaby powotana
na urzad prokuratura, uprzednio wykonujac inny zawod prawniczy.

W analizowanym okresie (2010-2023) na stanowisko prokuratora powotano
tacznie 180 0s6b wykonujacych uprzednio inny zawdd prawniczy (wykres 1).
Zestawiajac te warto$¢ z liczba prokuratoréw czynnie wykonujacych zawod
($redniorocznie 5900 prokuratoréw w stanie czynnym), wida¢, ze migracja ta
jest niewielka, ale zauwazalna.

Wykres 1. Liczba 0s6b powotanych na urzad prokuratora w latach 2010-2023 spo$réd innych
zawodow prawniczych
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Liczba s¢dziow, ktorzy zostali powotani na stanowisko prokuratora
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=} 3czna liczba 0s6b wykonujacych inny zawod prawniczy, ktora zostala powotana na stanowisko prokuratura

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych statystycznych udostepnionych przez Prokurature
Krajows.
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W przypadku zawodu notariusza sytuacja wyglada nieco odmiennie. Przede
wszystkim warto zwroci¢ uwage na fakt, ze w badanym okresie (2010-2013)
znaczgco wzrosta liczba notariuszy w Polsce (tabela 2). W 2010 r. czynnych
zawodowo bylo ponad 2200 notariuszy, natomiast w 2023 r. liczba ta niemalze
ulegla podwojeniu (4083). Drugg kwestig jest zmienna warto$¢ obejmujaca liczbe
0s6b powolywanych do zawodu notariusza. W analizowanym okresie wartos¢
ta zmieniata si¢ od najmniejszej — 86 notariuszy powotanych w 2011 r., do jak
dotad najwyzszej — 467 w 2014 1.

W badanym okresie czasu do zawodu notariusza powotano facznie 2825 os6b.
W tej liczbie bylo 86 0s6b wykonujacych wezesniej zawdd adwokata, 63 zawdd s¢-
dziego, 181 zawdd radcy prawnego i 15 zawdd prokuratora. Lacznie na 2825 nowo
powotanych notariuszy, 345 0s6b wykonywato wcze$niej inny zawdd prawniczy.
Mozna zatem przyjac, ze 2480 os6b powolanych na notariusza ukonczyto aplikacje
notarialng i zdalo egzamin panstwowy, ewentualnie uzyskalo stopien doktora
w dyscyplinie nauki prawne i zdalo egzamin lub tez uzyskaly tytul naukowy
profesora lub stopien naukowy doktora habilitowanego nauk prawnych.

Tabela 2. Dane dotyczace liczby 0sob czynnie wykonujacych zawdd notariusza

Liczba . , Liczba Liczba Liczba L1czl?a Liczba
3 Liczba osob , o a ., radcow ,
notariuszy adwokatow | komornikow sedziow prokuratorow
. powotlanych prawnych
Rok czynnie . powolanych | powotanych | powolanych powolanych
. na stanowisko . . . powolanych .
wykonujacych . na stanowisko | na stanowisko | na stanowisko f na stanowisko
f notariusza . . . na stanowisko .
zawod notariusza notariusza notariusza . notariusza
notariusza

2010 2207 157 12 b.d. 30 25 5
2011 2264 86 9 b.d. 13 32 3
2012 2368 166 6 b.d. 6 14 1
2013 2650 319 13 b.d. 4 19 2
2014 3081 467 2 b.d. 0 6 0
2015 3326 276 3 b.d. 2 9 0
2016 3446 176 2 b.d. 0 10 0
2017 3459 98 3 b.d. 0 5 0
2018 3522 138 3 b.d. 2 11 0
2019 3593 153 7 b.d. 0 9 0
2020 3684 169 4 b.d. 2 8 0
2021 3806 197 10 b.d. 2 16 3
2022 3949 201 7 b.d. 2 5 0
2023 4083 222 5 b.d. 0 12 1

Zrédlo: dane statystyczne udostepnione przez Krajowa Rade Notarialng.
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W badanym okresie najwicksza migracja miata miejsce w latach 2010-2013
(wykres 2). W tym czasie 194 osoby reprezentujace pozostate zawody prawni-
cze zostaly powolane do wykonywania zawodu notariusza. W okresie 4 lat do
zawodu notariusza powotano ponad 56% wszystkich 0sob powotanych w latach
2010-2023, a wykonujgcych jeden z pozostatych zawodéw prawniczych. Po 2013 r.
liczba 0s6b powolywanych do zawodu notariusza, a wykonujacych wezesniej
inny zawo6d prawniczy, systematycznie malafa.

Podobnie jak w przypadku zawodu prokuratora, najwigksza grupe oséb
stanowig adwokaci i radcowie prawni. Z kolei najmniej 0séb zdecydowato sie
przejs¢ do zawodu notariusza z grupy sedzidw i prokuratorow.

Wykres 2. Liczba 0s6b powotanych na stanowisko notariusza w latach 2010-2023 sposrod
innych zawodéw prawniczych
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych statystycznych udostepnionych przez Krajowa Rade
Notarialna.

Zestawiajac ze sobg dane statystyczne dotyczace prokuratorow i notariuszy,
mozna zauwazy¢, ze okresy najwyzszego przeptywu osob pomiedzy zawodami
prawniczymi nie pokrywaja sie. W przypadku prokuratury najwigksza migracja
miala miejsce w latach 2016-2018, a w przypadku zawodu notariusza byly to
lata 2010-2013.
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5. Przyczyny migracji prawnikéw pomiedzy zawodami

Trudno jednoznacznie wskaza¢ powody, dla ktérych osoby wykonujace jeden
z zawodow prawniczych decyduja si¢ na zmiang swojej profesji. Z cala pewnoscia
nie mozna tu mowic o jednej gléwnej przyczynie, a raczej o szeregu czynnikow,
ktore na to zjawisko wplywaja. W ocenie autora powody te mozna podzieli¢
na co najmniej cztery grupy. Pierwsza obejmuje kwestie finansowe lub szerzej
ekonomiczne zwigzane z wykonywaniem danego zawodu. Druga grupa to
kwestie zwigzane z pewnym prestizem, pozycja spoteczng i uwarunkowaniami
kulturowymi, z ktdrymi wigze si¢ konkretna profesja prawnicza. Trzecia grupa
to czynniki zwigzane z charakterem wykonywanej pracy, takie jak pewnos¢
i stabilno$¢ zatrudnienia. Wreszcie ostatnia grupa powodéw sa czynniki wy-
nikajgce z ustroju panstwa, systemu politycznego i tego, jaka partia aktualnie
sprawuje wladze.

Kwestie finansowe, szerzej ekonomiczne, sg gtéwnymi, jesli nie najwazniej-
szymi, czynnikami wptywajacymi na zmian¢ zawodu. Zréznicowanie wyna-
grodzen pomiedzy poszczegélnymi profesjami prawniczymi jest bardzo duze.
Przyktadowo — poczatkujacy s¢dziowie sagdoéw powszechnych i prokuratorzy
prokuratur rejonowych moga liczy¢ na wynagrodzenie powyzej 14 tys. zt. Z kolei
adwokat lub radca prawny, po zfozeniu §lubowania i wpisaniu na liste prowadzona
przez wlasciwy samorzad, rzadko kiedy ma szanse na tak wysokie uposazenie,
co jednak takiej mozliwosci w zupetnosci nie wyklucza. Wysokos¢ swiadczenia
uzyskiwanego przez sedziow regulowana jest przepisami ustawy — Prawo o ustroju
sagdow powszechnych, przede wszystkim art. 91 i nast. oraz zalgcznika do nie;j.
Przepis ten w § 1c stanowi, ze ,,[...] podstawe ustalenia wynagrodzenia zasad-
niczego sedziego w danym roku stanowi przeci¢tne wynagrodzenie w drugim
kwartale roku poprzedniego, ogtaszane w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospo-
litej Polskiej «Monitor Polski» przez Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego
[...]” (Czajka, 2015). Przecietne wynagrodzenie w drugim kwartale 2023 r.
wyniosto 7005,76 z1. Zgodnie z zalacznikiem do ww. ustawy, warto$¢ ta podlega
przemnozeniu przez 2,05°. Jesli uwzglednimy dodatek za wystuge lat, dodatki
funkcyjne to wychodzi, ze wynagrodzenie sedziego sadu rejonowego zaczyna sie
od 15-16 tys. zt. W przypadku profesjonalnych petnomocnikéw procesowych,
wysokos¢ ich wynagrodzen reguluje rynek ustug prawnych.

> Obecnie, zgodnie z zatacznikiem do ustawy o ustroju sadéw powszechnych, mnoznik
2,05 jest warto$cig najnizszg i jednoczesnie stanowi pierwsza stawke wynagrodzenia zasadnicze-
go sedzidw sadow rejonowych. Stawki sedzidw sadow okregowych zaczynaja sie od mnoznika
2,36, a sedziow sadow apelacyjnych od 2,75 az do 3,23 x kwota bazowa.
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Zawdd sedziego nie jest atrakcyjny jedynie z powodu dos¢ wysokiego, jak na
realia polskiego rynku pracy, uposazenia. Kolejnym czynnikiem wplywajacym
na wybor zawodu sedziego jest mozliwo$¢ przejscia w stan spoczynku zamiast
przejscia na emeryture. Sedzia, przechodzac w stan spoczynku, jest uprawnio-
ny do $wiadczenia w wysokosci 75% wynagrodzenia zasadniczego i dodatku
za wysluge lat, pobieranych na ostatnio zajmowanym stanowisku (art. 100
§ 2 ustawy — Prawo o ustroju sagdow powszechnych). W przypadku zawodu
prokuratora przyjeto rozwigzania analogiczne jak w przypadku sedziow. Osoby
wykonujace pozostale zawody prawnicze (notariusz, komornik, adwokat, radca
prawny) nie majg prawa do przejscia w stan spoczynku i przystugujacego z tego
tytulu $wiadczenia.

W przypadku wolnych zawoddw, ktérymi niewatpliwie sg profesje adwo-
kata i radcy prawnego, wysokos¢ wynagrodzenia zalezy od wielu czynnikéw,
np. formy wykonywania zawodu (praca na etacie, jednoosobowa dzialalnos¢
gospodarcza, zespot adwokacki) oraz od zdolnosci i umiejetnosci odnalezienia
si¢ na rynku ustug prawnych, w tym sprawnosci w poszukiwaniu klientéw. Waz-
nym czynnikiem jest tez relacja pomiedzy podazg a popytem na ustugi prawne.
Mozna przyjaé, Ze popyt przewyzszajacy podaz powoduje wzrost wynagrodzen,
natomiast sytuacja odwrotna wptywa na ich obnizke lub przynajmniej brak
wzrostéw. Warto réwniez zwrdci¢ uwage na zmiany, ktére zachodza na rynku
ustug prawnych. Relacje pomigdzy popytem a podaza ustug prawnych zmieniaty
sie dos¢ gwaltownie na przestrzeni ostatnich 30 lat. Na przetomie wiekdw popyt
na ustugi prawne rést zdecydowanie szybciej niz podaz. Sytuacja ulegla zmianie
po deregulacji dokonanej w 2013 r. (Ustawa z dnia 13 czerwca 2013 r. o zmianie
ustaw regulujacych wykonywanie niektérych zawodéw, Dz. U. z 2013 r. poz. 829),
ktérg poprzedzily nowelizacje z 2005 (Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. 0 zmianie
ustawy — Prawo o adwokaturze i niektorych innych ustaw, Dz. U. z 2005 r. Nr 163,
poz.1361) 1 2009 r. (Ustawa z dnia 20 lutego 2009 r. 0 zmianie ustawy — Prawo
o adwokaturze, ustawy o radcach prawnych oraz ustawy — Prawo o notariacie,
Dz. U. 22009 r. Nr 37, poz. 286) ustawy — Prawo o adwokaturze.

Wynagrodzenie notariuszy i komornikéw uregulowane jest z jednej strony
przez ustawodawce (zob. Rozporzgdzenie Ministra Sprawiedliwoséci z dnia
28 czerwca 2004 . w sprawie maksymalnych stawek taksy notarialnej, tekst jedn.
Dz. U. 2 2024 1. poz. 1566; Ustawa z dnia 28 lutego 2018 r. o kosztach komorni-
czych, tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 377), a z drugiej przez rynek, na ktérym
osoby wykonujace te zawody funkcjonuja. Specyfika tych zawoddéw polega na
tym, Ze osoby je wykonujace sg funkcjonariuszami publicznymi, a jednoczesnie
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prowadzg dziatalnos¢ zblizong do dziatalnosci gospodarczej, czyli dziatalnosci
nastawionej na zysk.

Czynnikiem majacym niemaly wplyw na decyzje¢ o zmianie profesji jest
prestiz zwigzany z zawodem. W przypadku zawoddw prawniczych, ktére jako
takie cieszg si¢ niestabnaca popularnoscig wsréd mlodych os6b predestynujacych
do ich wykonywania (Kocemba, 2018), mozna wprowadzi¢ pewna gradacje.
Najwiekszym szacunkiem, a jednoczesnie prestizem wéréd osob wykonujacych
zawdd prawniczy, cieszy si¢ zawod sedziego, nastepnie prokuratora, adwokata,
notariusza, radcy prawnego i komornika. Nieco inny wynik przedstawiaja Pilipiec
i Kepa, ktorzy na podstawie badan przeprowadzonych wsrdd studentéw prawa
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Marii Curie Sklodowskiej w Lubli-
nie ustalili, Ze najwiekszym prestizem cieszy sie zawdd adwokata, nastepnie radcy
prawnego, sedziego, notariusza, prokuratora i komornika (Pilipiec, Kepa, 2019).

Determinantem zmiany profesji prawniczej jest takze stabilno$¢ zatrudnie-
nia. W zawodach takich jak sedzia czy prokurator mamy do czynienia z wieksza
stabilnoscig niz w przypadku oséb wykonujacych wolne zawody jak adwokat
czy radca prawny. Cecha ta jest szczegOlnie istotna, gdy mowa jest o mtodych
osobach, dopiero zaczynajacych swoja droge zawodowg. Wykonywanie zawodu
sedziego i prokuratora opiera si¢ na stosunku stuzbowym, ktéry jest alternatywa
do powszechnie znanego z Kodeksu pracy (Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. —
Kodeks pracy, tekst jedn. Dz. U. z 2025 r. poz. 277) stosunku pracy. Akty prawne
dotyczace stosunku stuzby sedziow i prokuratorow méwia o powolaniu na czas
nieoznaczony. Jedng z gtéwnych cech stosunku stuzby stat sie czas pracy okre-
$lony wymiarem zadan. Obecnie stosunek stuzby sedziéw i prokuratoréw stuzy
gléwnie uzasadnieniu czasu pracy okreslonego wymiarem zadan.

Ostatnia grupa obejmuje czynniki niepowigzane bezpo$rednio z cechami
zawodow prawniczych, a zwigzane s3 z ustrojem panstwa, systemem politycz-
nym i prawnym, a takze sferg instytucjonalng, ktdra ten ustréj i system wspiera.
Panstwo, aby efektywnie wykonywac cigzace na nim zadania, potrzebuje nie tylko
odpowiedniej klasy politycznej i urz¢dniczej, ale tez odpowiednich kadr prawni-
kéw. Rzady koalicji Platformy Obywatelskiej—Polskiego Stronnictwa Ludowego
w latach 2007-2015 w sferze wladzy sagdowniczej, organéw $cigania i wymiaru
sprawiedliwosci zasadniczo opieraly si¢ na prawnikach (sedziach, prokuratorach)
powolanych przez poprzednie rzady i prezydentéw. W tym zakresie nie bylo
wielkich, rewolucyjnych zmian. Wskutek wyboréw parlamentarnych w 2015 r.
wladze ustawodawcza i wykonawczg przejely opozycyjne dotad partie prawicowe
z Prawem i Sprawiedliwoscig na czele. Zmiana polityczna, a w konsekwencji
proba reformowania panstwa, w tym wymiaru sprawiedliwo$ci, spowodowaly,
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ze oboz rzadzacy potrzebowal wyspecjalizowanych kadr (prawnikéw), ktdre
zapewnityby wdrozenie niezb¢dnych reform w wymiarze sprawiedliwosci.
Konflikt polityczny, do ktorego doszlo pomiedzy strong rzadzaca a strong opo-
zycyjna wspierang przez wigkszos¢ $rodowiska prawniczego, doprowadzit do
zwigkszonego zapotrzebowania na nowych sedziow i prokuratoréw. Sytuacja
ta znajduje swoje odzwierciedlenie w tabeli 1 i wykresie 1, gdzie wykazano, ze
wyraznie zwigkszyt si¢ udzial 0s6b powolanych na stanowisko prokuratora
sposrod wykonujacych wezeéniej inny zawdd prawniczy. Brak danych dotycza-
cych powotywania prawnikéw na urzad sedziego nie pozwala na wyciggniecie
jednoznacznych i niebudzacych watpliwosci wnioskéw. Niemniej jednak, bio-
rac pod uwage spor polityczny i zawirowania dotyczace sagdéw powszechnych
i Sadu Najwyzszego, mozna przypuszczac, ze sytuacja wygladata analogicznie
jak w przypadku osob powotywanych na stanowisko prokuratora.

Zakonczenie

Przeplyw pomiedzy zawodami prawniczymi jest w Polsce zjawiskiem dos¢
powszechnym. Z pozyskanych danych wynika, ze zawdd prokuratora cieszy sie
najwiekszym zainteresowaniem adwokatdw i radcéw prawnych. Na przejscie do
zawodu notariusza decydowali sie z kolei najcze$ciej adwokaci, sedziowie i rad-
cowie prawni. Z danych statystycznych wynika réwniez, Ze zawody prokuratora
i notariusza cieszyly sie najwigkszym zainteresowaniem os6b wykonujacych
pozostale zawody prawnicze w innym przedziale czasowym, co, jak wskazano,
wynikato z odmiennych przyczyn.

Z perspektywy osoby wykonujacej jedna z profesji prawniczych mozliwosé¢
zmiany zawodu z pewnoscig odbierana jest pozytywnie. Deregulacja i szero-
kie otwarcie dostepu do zawoddw prawniczych pozwala na wybdr tego, ktory
najlepiej odpowiada danej osobie. Jednoczesnie warto podkresli¢, ze pomimo
tego, Ze najwigkszym zainteresowaniem wciaz cieszg si¢ aplikacje adwokackie
i radcowskie, to najpewniejszg forma zatrudnienia i jednoczesnie najwiekszym
prestizem cieszg zawody sedziego i prokuratora. Mimo iz wszystkie te profesje
zaliczane sg do zawoddéw zaufania publicznego, to jednak ich postrzeganie przez
spoleczenstwo jest odmienne. Sedzia i prokurator, a w dalszej kolejnosci nota-
riusz i komornik, posiadaja duzo wigksze mozliwosci oddziatywania na stosunki
miedzyludzkie czy szerzej — na spoleczenstwo. Z kolei zawody adwokata i radcy
prawnego, najbardziej popularne wérdd studentéw i absolwentow prawa, juz tak
wysokim prestizem spotecznym si¢ nie ciesza.



28 | Przeglad Prawno-Ekonomiczny 2/2025

Nalezaloby sie zastanowic, czy z perspektywy funkcjonowania panstwa (wy-
miaru sprawiedliwosci, organdw $cigania) i spoleczenstwa bedacego w glownej
mierze odbiorcg ustug prawnych takie migracje sg korzystne. W ocenie autora
zjawisko migracji prawnikow nie jest do konica korzystne. Przyjmujac za punkt
wyjscia $ciezke prowadzgcg do uzyskania uprawnien, w tym szkolenia mtodych
adeptow prawa, nalezy zwrdci¢ uwagg, ze wystepujace w procesie ksztalcenia
roznice pomiedzy poszczegdlnymi aplikacjami sg znaczace. Wydaje sig, Ze naj-
mniejsze réznice w tym zakresie dotycza aplikacji adwokackiej i radcowskiej,
ktérych program i przebieg jest niemalze identyczny. Zaréwno adwokat, jak
iradca prawny przechodza ten sam proces ksztalcenia zwieniczony obowigzkiem
zdania panstwowego egzaminu zawodowego. Odmiennie wyglada sytuacja
sedziow i prokuratoréw, gdzie po zniesieniu w 2017 . aplikacji ogélnej wprowa-
dzono odrebne aplikacje dla aplikantow sedziowskich i prokuratorskich. Inaczej
wyglada tez proces ksztalcenia notariuszy i komornikéw. Szkolenie aplikanta
prokuratorskiego ukierunkowane jest na inne zagadnienia niz np. szkolenie
komornika. W pierwszym przypadku najwiecej uwagi przyklada si¢ do prawa
karnego i procedury karnej. W przypadku komornika bedzie to szeroko rozu-
miane prawo cywilne i procedura cywilna. Jeszcze inaczej wyglada szkolenie
przysztych notariuszy, gdzie najwazniejsze s3 przepisy prawa materialnego cy-
wilnego, z niemalze tylko znikomym zaznaczeniem istnienia prawa procesowego.

Prezentowane zawody pelnig odmienne role spoleczne, o czym wspomniano
wczesniej. Badajac kwestie migracji pomig¢dzy profesjami prawniczymi, trzeba
mie¢ na uwadze réwniez to, ze nie zawsze adwokat moze by¢ dobrym sedzia,
a sedzia adwokatem. Charakter tych zawodéw, mimo ze obydwa sa $ciéle zwigzane
ze stosowaniem prawa, jest zupelnie rézny. Osoba dobrze radzaca sobie z pelnie-
niem funkcji pelnomocnika procesowego moze nie poradzi¢ sobie z orzekaniem.
Z kolei osoba wykonujaca zawdd oskarzyciela publicznego moze nie by¢ w stanie
wykonywac funkcji orzeczniczej. Pozostawiajac niejako na uboczu indywidualne
predyspozycje 0s6b predestynujacych do zmiany zawodu, nalezy sie zastanowic,
czy tak szerokie mozliwosci, jakie daje obecnie obowigzujace ustawodawstwo,
wplywaja pozytywnie na funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwosci i rynku ustug
prawnych z punktu widzenia odbiorcéw tych ustug. W ocenie autora nie mozna
do konca stwierdzi¢, ze sytuacja taka wptywa pozytywnie. Warto si¢ zastano-
wi¢ nad wprowadzeniem dodatkowych zabezpieczen pozwalajacych na lepsza
weryfikacje kompetencji i umiejetno$ci kandydatéw do zmiany wykonywanego
zawodu. By¢ moze warto pomysle¢ o wprowadzeniu okreséw przejsciowych czy
przygotowawczych pozwalajacych osobie, ktora decyduje si¢ na zmiang zawodu,
nazdobycie niezbgdnego doswiadczenia. Autor ma tu na mysli przede wszystkim
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zawody, ktére wigzg sie z wykonywaniem obowigzkow w imieniu panistwa, jak
sedzia czy prokurator. W tym przypadku nalezy mie¢ na uwadze nie tylko dobro
wymiaru sprawiedliwosci, ale réwniez troske o dobro obywateli.
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Przewidywanie liczby pielegniarek
i potoznych w Polsce z wykorzystaniem
modeli tendencji rozwojowej

Predicting the Number of Nurses and Midwives in Poland Using Trend Models

Streszczenie

Celem artykutu jest ocena mozliwosci wykorzystania modeli tendencji rozwojowej do progno-
zowania liczby pielegniarek i potoznych w Polsce i oszacowanie prognoz na lata 2024-2026. Do
analiz wykorzystano dane publikowane przez Naczelng Izbe Pielegniarek i Potoznych. Wyko-
rzystano dane z lat 2013-2023. Do prognozowania zastosowano modele trendu o najwyzszej
wartosci dopasowanego wspotczynnika determinacji, charakteryzujace si¢ istotnie réznigcymi
sie od zera parametrami i poprawnym rozktadem reszt. Oszacowane prognozy odznaczaly si¢
niskimi bledami prognoz ex-post i ex-ante. Prognozy wskazuja na wzrost liczby pracujacych
pielegniarek z 238,8 tys. os6b w 2023 r. do 245,5 tys. 0s6b w 2026 r., a liczby potoznych z 29,8 tys.
0s6b do 31,3 tys. 0s6b w tym okresie. W latach 2024-2026 przewiduje sie, iz nastapi wzrost liczby
pracujacych pielegniarek o niemal 2230 oséb, a w przypadku pracujacych poloznych wartos¢ ta
wyniesie 490 0séb.

Srowa KLUCZOWE: liczba pielegniarek, liczba poloznych, prognozowanie, modele tendencji
rozwojowej, Polska

Summary

The aim of the article is to assess the possibility of using trend models to forecast the number of
nurses and midwives in Poland and to estimate forecasts for the years 2024-2026. Data published
by the Main Chamber of Nurses and Midwives were used for the analyses. Data from the years
2013-2023 were used. Trend models with the highest value of the adjusted determination coef-
ficient were used for forecasting, which are characterized by parameters significantly different
from zero and correct distribution of residuals. The estimated forecasts were characterized by low
ex-post and ex-ante forecast errors. The forecasts indicate an increase in the number of working
nurses from 238.8 thousand in 2023 to 245.5 thousand in 2026, and the number of midwives from
29.8 thousand to 31.3 thousand in this period. In the years 2024-2026, the expected annual growth
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of the number of working nurses is almost 2230 people, and in the case of working midwives,
this value will be 490 people.

Keyworps: number of nurses, number of midwives, forecasting, development trend models, Poland

Wprowadzenie

System opieki zdrowotnej ma niepodwazalne znaczenie dla zycia mieszkancow
kazdego kraju. Jego efektywne funkcjonowanie jest waznym wyzwaniem poli-
tyki krajowej (Jaworzynska, Pac-Kozuchowska, 2023). Szczegdlng wage w tym
systemie stanowia pracownicy, gdyz ich zasoby warunkuja poziom dostepnosci
i jakos¢ ustug medycznych (Domagata, 2013). Na jakos¢ wykonywanych ustug
duzy wplyw ma samopoczucie oraz zdrowie pielegniarek i potoznych, co prze-
ktada si¢ na profesjonalizm i skuteczne wykonywanie obowigzkow (West, Bailey,
Williams, 2020). Znaczacy poziom zadowolenia pacjentéw z wykonanych ustug
personelu medycznego pozwala osiagna¢ medykom pelng satysfakcje zawodo-
wa (Bak-Sosnowska, Gruszczynska, Tokarz, 2021; Kvist, Mantynen, Partanen,
Turunen, Miettinen, Vehvildinen-Julkunen, 2012; Ostrzycka, 2020). Niewlasciwie
podjete decyzje moga wywota¢ dramatyczne konsekwencje dla pacjenta (Kosicka,
Ksykiewicz-Dorota, 2014) oraz dla pracownika, ktérego czyny moga skutkowac
poniesieniem odpowiedzialno$ci zawodowej, cywilnej, a nawet karnej.

W celu zapewnienia pomocy kazdemu pacjentowi przychodnie i szpitale
muszg dysponowac okreslona liczbg kadry medycznej. Podstawowym elementem
planowania zatrudnienia jest ustalenie harmonogramu dyzuréw z uwzglednie-
niem norm zatrudnienia pielegniarek i potoznych (Ustawa z dnia 15 kwietnia
2011 r. o dzialalnosci leczniczej, tekst jedn. Dz. U. z 2025 1. poz. 450). Normy
te nie s3 jednak opracowywane we wszystkich zakladach, poniewaz kierowni-
ctwo stosuje wlasne procedury, niekiedy niezgodne z prawem (Naczelna Rada
Pielegniarek i Poloznych, 2010). Planowanie liczby pracownikéw powinno by¢
dostosowane do misji oraz strategii organizacji, a utworzenie profilu kompetencji
przyczynia si¢ do skutecznego poszukiwania kandydatow w procesie rekrutacji
(Olszewski, 2021) i doboru przysztego personelu placéwki (Listwan, Kawka,
2010; Olszak, 2014).

Kluczowym ogniwem systemu opieki zdrowotnej jest, obok lekarzy, personel
pielegniarski, ktory dysponuje wiedza i umiejetnosciami pozwalajacymi opieko-
wac si¢ pacjentami z zachowaniem wysokiej jakosci ustug (Bartosiewicz, Jacek,
2020). Pielegniarki stanowig najliczniejszg grupe pracownikow w systemie opieki
zdrowotnej (Proniewicz, 2017). Wplywaja na funkcjonowanie tego systemu,
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odpowiadajac lub posredniczac w relacjach migdzy lekarzami a pacjentami
(Kolodziej, 2014). Rola pielegniarek zmienia si¢, dochodza nowe kompetencje
zawodowe (Bartosiewicz, Jacek, 2020), ktére wzmacniajq ich znaczenie w ochronie
zdrowia. Natomiast z powodu réznic wynikajacych z odmiennego wyksztatcenia
ludnosci czy miejsca zamieszkania, wiedza o zawodzie poloznej jest mniejsza.
Rozpowszechnienie tego zawodu pozwoli na sSwiadomg decyzje dotyczaca wy-
boru ustug polozniczych (Wyrebek, Klimanek, Misztal, Szlendak, Baczek, 2024).

Zawody pielegniarki i potoznej sa bardzo istotne dla calej spotecznosci w Pol-
sce, a ich wykonywanie wymaga szczegélnych predyspozycji psychicznych oraz
fizycznych. Podstawowymi obowigzkami pielegniarek jest identyfikacja potrzeb
zdrowotnych oraz problemow pielegnacyjnych u pacjentéw. Zasadnicza rolg po-
toznych jest przygotowanie do zycia w rodzinie, prowadzenie cigzy, przygotowanie
pacjentki do urodzenia dziecka, prowadzenie porodu oraz opieka nad matka
i noworodkiem (Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o zawodach pielegniarki i potoz-
nej, tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 814 z pozn. zm.). Profesje te utozsamiane sg
z misjg badz powotaniem, poniewaz opierajg sie zaréwno na wiedzy medycznej,
jak i emocjonalnym podejéciu do pacjenta. Wedlug Rankingu spolecznie powa-
zanych zawodow 2023 (Nowosci Handlowe, 2024) w 2023 r. zaw6d pielegniarki
uplasowat si¢ na trzeciej pozycji najlepiej ocenionych zawodow, osiagajac 75,1%
pozytywnych odpowiedzi. Stalo si¢ to szczegdlnie wazne, poniewaz w raporcie
Gumtree Aktywni+. Przysztos¢ rynku pracy (Gumtree, 2017) przedstawiono
zawod pielegniarki jako jeden z posiadajacych najmniejsze ryzyko automaty-
zacji pracy, co w przyszlosci moze skutkowac¢ zwigkszeniem zapotrzebowania
na ustugi pielegniarskie oraz poloznicze.

Wskazuje sig, ze globalnym problemem jest niedobor personelu pielegniar-
skiego (Bartosiewicz, Jacek, 2020). Sytuacja ta dotyczy zaréwno Kanady (Bau-
mann, Crea-Arsenio, 2023), Korei Potudniowej (Jeong, 2024), jak i krajow Europy
(Winkelmann, Muench, Maier, 2020). Wybuch pandemii COVID-19 uwidocznit
dysfunkcje, jaka jest niedobor pielegniarek (Baumann, Crea-Arsenio, 2023).
Problem ten nie omingt réwniez personelu polozniczego, ktéry poskutkowat emo-
cjonalnym wyczerpaniem pracownikow (Cordey, Moncrieff, Cull, Sarian, 2022).
Za przyczyny powstania tego problemu uznaje si¢ relatywnie niskie uposazenie,
migracje oraz coraz wigksze zapotrzebowanie na personel pielegniarski w sta-
rzejacym sie spoteczenstwie. W Polsce wérdd przyczyn mozna takze wymieni¢
zmiane systemu ksztalcenia, zwolnienia w ramach restrukturyzacji zatrudnienia
w1999 r. oraz niepodejmowanie pracy w zawodzie przez osoby konczace studia
pielegniarskie (Karkowski, Banas, 2020). Migracja pracownikow jest przejawem
globalizacji, a ich celem jest podjecie pracy na lepszych warunkach finansowych
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niz dotychczasowe (International Labour Organization, 1998), co pozwoli im
poprawi¢ warunki bytowe.

Wrtasciwe zarzadzanie systemem ochrony zdrowia wymaga m.in. posiadania
wiedzy o zasobach personalnych kadry medycznej. Z kolei proces planowania
obsady stanowisk w danej placowce medycznej majacy na celu zabezpieczenie
cigglosci i dostgpnosci opieki medycznej wymaga przewidywania liczby oséb
(Domagala, 2013; Lipowski, Mydel, 2022). Przewidywanie podazy kadry pra-
cowniczej winno opiera¢ sie na dotychczas posiadanych pracownikach oraz
okresleniu ich roli w przysztosci (Czaplicka-Koztowska, 2013; Golnau, Litwin,
2007). W tym celu mozna wykorzysta¢ metody prognozowania. Przeglad wyni-
kow badan z zakresu prognozowania liczby pielegniarek w réznych krajach swiata
przedstawili Squires, Jylhd, Jun, Ensio i Kinnunen (2017). Badanie prognostyczne
przeprowadzone przez Boniol, Kunjumen, Nair, Siyam, Campbell i Diallo (2022)
ukazalo, iz globalny niedobdr personelu pielegniarskiego do 2030 r. wyniesie
4,5 mln, za$ w przypadku potoznych - 0,31 mln os6b. Wsréd przedstawionych
wynikéw nie bylo badan z Polski. Krajowy rynek w zakresie przewidywanej
liczby pielegniarek przeanalizowata Proniewicz (2017), ktéra wykorzystata do
prognozowania metody adaptacyjne. Brakuje natomiast badan na bazie modeli
tendencji rozwojowe;.

W niniejszym opracowaniu wysunigto hipoteze, iz w kolejnych latach na-
stapi wzrost liczby zarejestrowanych oraz pracujacych pielegniarek i potoznych
w Polsce. Celem pracy jest ocena mozliwo$ci wykorzystania modeli tendencji
rozwojowej do przewidywania liczby pielegniarek i potoznych w Polsce oraz
obliczenie prognozy na trzy przyszte okresy. Wskazany horyzont przewidywa-
nia wynika z mozliwosci praktycznego wykorzystania oszacowanych warto$ci
(Kostera, 1992).

1. Wykorzystane dane i metody badan

W celu okreslenia liczby pielegniarek i potoznych w Polsce wykorzystano dane
z lat 2013-2023 opublikowane przez Naczelng Izbe Pielegniarek i Poloznych
(NIPiP; Naczelna Izba Pielegniarek i Potoznych, 2023). Dane pochodzg z Cen-
tralnego Rejestru Pielegniarek i Potoznych. W badaniach uwzgledniono liczbe
zarejestrowanych oraz pracujacych pielegniarek (wykres 1) i pofoznych (wykres 2).


https://en.wikipedia.org/wiki/International_Labour_Organization
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Wykres 1. Liczba pielegniarek zarejestrowanych i zatrudnionych w Polsce w latach 2013-2023
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Naczelna Izba Pielegniarek i Potoznych, 2023.

Wykres 2. Liczba poloznych zarejestrowanych i zatrudnionych w Polsce w latach 2013-2023
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Naczelna Izba Pielegniarek i Potoznych, 2023.

Zakres czasowy badan obejmuje lata 2013-2023, co wynika z dostepnosci
jednorodnych danych dla tego okresu. Za pielegniarki badz potozne zarejestro-
wane uwaza si¢ te, ktore s3 zarejestrowane w Centralnym Rejestrze Pielegnia-
rek i Poloznych. Na dzien 31 grudnia 2023 r. w Polsce zarejestrowanych bylo
319 018 pielegniarek i 42 286 poloznych. Z kolei za pielegniarki badz potozne
pracujace uwaza sie te, ktore pracowaly w zawodzie. W 2023 r. spoérod zareje-
strowanych pielegniarek w zawodzie pracowalo okoto 75%, za$ wéréd potoznych
byto to okoto 71%. Jako gléwny powdd zaprzestania pracy w zawodzie podawano
przejscie na emeryture lub rente. Innymi powodami rezygnacji z pracy bylo zbyt
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niskie wynagrodzenie lub poszukiwanie nowego zatrudnienia (Naczelna Izba
Pielegniarek i Potoznych, 2023).

Poza liczbg pielegniarek i poloznych nalezy zwroci¢ takze uwage na struktury
wiekowe 0sob wykonujacych te zawody. W obu zawodach struktury wiekowe
s3 podobne. Najwigcej jest 0s6b w przedzialach wiekowych migdzy 51 a 65 lat.
Znaczna czg$c¢ zarejestrowanych pielegniarek i poloznych osiggneta wiek emery-
talny (60 lat), tj. odpowiednio niemal 36% i 32%. Zauwazalny jest znaczny wzrost
udziatu grup wiekowych powyzej 45 lat, w poréwnaniu z grupami o nizszym
wieku. Zarejestrowane pielegniarki w wieku do 30 lat stanowily ponizej 7,5%
wszystkich pielegniarek, podczas gdy polozne w tym wieku stanowity niemal
14% ogotu potoznych (wykres 3).

Wykres 3. Struktura wiekowa zarejestrowanych pielegniarek i potoznych w Polsce w 2023 roku
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Naczelna Izba Pielegniarek i Potoznych, 2023.

W badaniu wykorzystano modele ekstrapolacji funkeji trendu (modele
tendencji rozwojowej). Modele te moga by¢ stosowane w przypadku szeregéw
czasowych charakteryzujacych si¢ tendencja rozwojowa oraz wahaniami przy-
padkowymi. Szczegélnie przydatne sg w sytuacji, gdy tendencja rozwojowa
charakteryzuje si¢ regularnymi zmianami. Mozna je wykorzysta¢ do prognoz
krétko- i $redniookresowych (Cieslak, 2002; Stanko, 1999). Wyodrebnienie ten-
dencji rozwojowej dokonano metoda analityczng, przez okreslenie takiej funkeji
trendu, ktdra najpelniej opisuje zmiany zjawiska w czasie. W podejsciu zatozono,
ze poziom analizowanych zmiennych prognozowanych jest funkcja czasu (t),
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a efekt czynnikéw wplywajacych na przebieg zmiennych zostal uwzgledniony
w zmianach zaobserwowanych w czasie (Hamulczuk, Stanko, 2011; Wasilew-
ska, 2011). W badaniach uwzgledniono dziewie¢ funkcji trendu:

- liniowa- y = B0+ B1 * t,
kwadratowa -y = BO 4+ B1 = t + B2 * t?,
wykladnicza - y = exp (B0 + B1 * t),
potegowa — y = B0 * t51,

B1
typus -y = exp (B0 + ),
hiperboliczna - y = —

BO+B1xt’

podwojnie hiperboliczna -y = —— 7
pierwiastkowa — y = BO + B1 *+/t,
logarytmiczna — y = B0 + B1 * In (t).

W modelach uwzgledniono wartosci czasu od 1 do n. W przypadku niektorych
funkcji trendu (tj. potegowa, typu s, podwdjnie hiperboliczna, pierwiastkowa
ilogarytmiczna) uwzgledniono takze modele z przesunigciem wartosci poczat-
kowej czasu do 5 (£,=5). Miato to na celu sprawdzenie dopasowania modeli
i uwzglednienie w badaniach modeli o najwyzszym dopasowaniu.

Wyboru odpowiednich modeli prognostycznych, dokonano wykorzystujac
nastepujacg procedure:

- wskazanie modelu najlepiej opisujacego badane zjawisko w oparciu o sko-

rygowany wspotczynnik determinacji; wybor tego wspétczynnika wynikat
z faktu, iz modele réznily sie liczba zmiennych objasniajacych, a skorygo-
wany wspotczynnik determinacji uwzglednia stopien ztozonosci modeli
(Kisielinska, 2012);

- ocena istotnosci parametrow strukturalnych modelu na poziomie istot-
nos$ci rownym 0,05; w przypadku braku istotnosci ktéregos z parametrow
strukturalnych model byt dyskwalifikowany, a do badan wybierano kolejny
model;

- ocena poprawnosci rozkladu skfadnika losowego modelu; przeprowadzono
testy sprawdzajace czy reszty charakteryzuja sie: rozkladem normalnym
(test Shapiro-Wilka), homoskedastycznos$cia (test Goldfelda-Quandta),
brakiem autokorelacji (test Breuscha-Godfreya); oceniono takze popraw-
no$¢ specyfikacji modelu (test Ramseya).

Do prognozowania wykorzystano modele, ktore pozytywnie zweryfikowano pod
wzgledem wymienionych kryteriow.

Zbudowane prognozy oceniono, wykorzystujgc mierniki ex-post i ex-ante.
Mierniki ex-ante stuza do oceny oczekiwanych wielko$ci odchylen rzeczywistych
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wartosci zmiennej prognozowanej od wartosci prognozowanych. Bledy te ob-
liczane s3 razem z prognoza. Moga by¢ obliczane jedynie w przypadku modeli
ekonometrycznych (Hamulczuk, Stariko, 2013). W ocenie prognoz wykorzystano
standardowy btad predykcji (wskazujgcy o ile jednostek przecigtnie wartosci
prognozowane moga si¢ rézni¢ od przysztych wartosci rzeczywistych) oraz
wzgledny blad predykeji (okreslajacy jaki procent prognozy stanowi standar-
dowy blad predykcji).

Z kolei mierniki ex-post obliczane sa na podstawie prognoz wygastych. Ich
wykorzystanie w ocenie jako$ci prognoz nie jest ograniczone jedynie do modeli
ekonometrycznych. Zatem moga by¢ zastosowane w poréwnaniu jakosci pro-
gnoz uzyskanych réznymi metodami. W badaniach wykorzystano nastepujace
mierniki ex-post: blad $redni (ME), $redni blad bezwzgledny (MAE), sredni
blad kwadratowy (MSE), odchylenie standardowe btedéw prognoz (RMSE),
sredni wzgledny blad prognozy (MPE) oraz $redni bezwzgledny biad procen-
towy (MAPE). Obliczenia wykonano za pomocg programu Microsoft Excel oraz
aplikacji RStudio.

2. Wyniki badan

Wybdr modeli tendencji rozwojowej do przewidywania liczby pielegniarek
i potoznych w Polsce byl poprzedzony analizg zmienno$ci badanych zmiennych.
Analiza graficzna w przypadku wszystkich badanych zmiennych pozwalata na
wnioskowanie, ze zmiany liczby pielegniarek i potoznych w badanym okresie
charakteryzowaly si¢ regularnymi wzrostami (wykresy 1i 2). W wyniku prze-
prowadzonej oceny modeli ekstrapolacji funkcji trendu do oszacowania prognoz
w przypadku liczby zarejestrowanych pielegniarek oraz zarejestrowanych po-
toznych wybrano funkcje kwadratowe. Z kolei do szacunku liczby pracujacych
pielegniarek i potoznych wykorzystano funkcje liniowe (tabela 1). Funkcje te
odznaczaly si¢ najwyzszym dopasowaniem do danych empirycznych, parame-
trami strukturalnymi istotnie réznigcymi sie od zera oraz poprawnym, w $wietle
wykonanych testéw, rozktadem sktadnikéw resztowych.

Wszystkie oszacowane modele charakteryzujg si¢ bardzo wysokim dopa-
sowaniem, o czym $wiadczg wspdlczynniki determinacji przekraczajace 99%
(tabela 2, s. 40). Wynika to z regularnego wzrostu liczby zarejestrowanych oraz
pracujacych pielegniarek i poloznych w badanym okresie.
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Tabela 1. Parametry modeli tendencji rozwojowej oraz ocena skladnikdw resztowych

Wyszczegélnienie Pielegniarki Polozne
zarejestrowane Ppracujace zarejestrowane pracujace
Parametry modeli
BO 278149,68 214239,16 34170,33 24455,44
B1 1883,74 2229,97 621,30 490,02
B2 163,09 - 10,44 -
Btedy standardowe parametréw
sBO 344,77 354,08 28,02 75,12
sB1 132,05 52,21 10,73 11,08
sB2 10,72 - 0,87 -

Wyniki testow oceny skladnika resztowego modeli

Rozklad normalny - test Shapiro-Wilka

Wartos¢ 0,939 0,896 0,953 0,957

empiryczna testu

Wartos¢-p 0,510 0,163 0,677 0,736
Homoskedastycznos¢ reszt — test Goldfelda-Quandta

Wartos¢ 2,673 0,479 0,128 0,596

empiryczna testu

Wartos¢-p 0,158 0,756 0,935 0,692

Autokorelacja reszt — test Breuscha-Godfreya

Wartosc 1,185 0,088 1,065 0,232

empiryczna testu

Warto$é-p 0,276 0,766 0,302 0,630
Poprawno$¢ formy funkcyjnej modelu - test Ramseya

Wartosc 4,492 0,379 4,352 0,126

empiryczna testu

Wartos¢-p 0,061 0,698 0,068 0,884

BO, Bl, B2 - parametry oszacowanych modeli.
sBO, sB1, sB2 - biedy standardowe parametréw.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Prognozy wskazuja na wzrost wszystkich badanych zmiennych w kolejnych
latach. Przewidywana liczba zarejestrowanych pielegniarek wzro$nie o ponad
5600 w 2024 r. w poréwnaniu z rokiem wczesniejszym. W kolejnych latach
liczba zarejestrowanych pielegniarek bedzie wzrastac coraz szybciej i w 2026 r.
wzrost wyniesie niemal 6300 pielegniarek. Podobnie w przypadku liczby zare-
jestrowanych poloznych, ich przewidywany przyrost w kolejnych latach bedzie
wynosit od 860 os6b w 2024 r. do ponad 900 w 2026 r. Z kolei w przypadku
pracujacych pielegniarek i potoznych przewiduje sig, iz nastapi staty wzrost ich
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liczby w analizowanych latach, co odzwierciedlajg liniowe funkcje regresji. Pro-
gnozowana liczba pracujacych pielegniarek w latach 2024-2026 bedzie wzrastala
srednio 0 2230 0s6b rocznie, za$ w przypadku potoznych wzrost w tym okresie
bedzie wynosit 490 osob rocznie.

Obliczone bledy prognoz ex-post sa bardzo niskie w przypadku wszyst-
kich modeli. Réznice w poziomie bledéw ex-post w modelach sg niewielkie.
Wartosci btedéw MAPE wahaja si¢ od 0,05%, w przypadku modelu funkcji
trendu opisujacego liczbe poloznych zarejestrowanych, do 0,3% dla modelu
funkcji trendu charakteryzujacego liczbe potoznych pracujagcych. Oscylujgce
wokot zera wartosci bledow ME i MPE s§wiadczg o braku wystepowania bledow
o charakterze systematycznym. Z kolei relatywnie niewielkie réznice miedzy
btedami MAE a RMSE, szczegdlnie w przypadku zarejestrowanych pofoznych
i pielegniarek $wiadcza o niewielkim zréznicowaniu wartosci bledow prognoz
w poszczegolnych okresach czasu.

Tabela 2. Ocena jakoéci prognoz wybranych modeli funkcji trendu

Pielegniarki Polozne
Wyszczegdlnienie
zarejestrowane pracujace zarejestrowane pracujace
Dopasowany R2 99,94% 99,45% 99,99% 99,49%
ME 0,00 0,00 0,00 0,00
MAE 221,03 369,42 18,41 82,68
MSE 71679,86 245298,36 473,34 11039,34
RMSE 267,73 495,28 21,76 105,07
MPE 0,000% 0,000% 0,000% -0,001%
MAPE 0,073% 0,163% 0,048% 0,305%
Standardowy blad predykcji ex-ante
t+1 374 652 30 138
t+2 389 679 32 144
t+3 406 708 33 150
Wzgledny btad predykcji ex-ante
t+1 0,115% 0,271% 0,070% 0,456%
t+2 0,118% 0,279% 0,072% 0,467%
t+3 0,121% 0,289% 0,073% 0,480%
Prognozowane warto$ci dla horyzontu
t+1 324 239 240 999 43129 30 336
t+2 330 200 243 229 44 012 30 826
t+3 336 487 245 459 44 915 31 316

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Wartodci bledéw ex-ante takze wskazuja na bardzo dobrg jakos¢ prognoz
(tabela 2). Wraz ze wzrostem horyzontu prognoz rosng wartosci btedéw ex-
-ante, co jest regula, jednak wzrost bledéw jest relatywnie niski. Najnizsze
wartosci wzglednych btedéw predykeji uzyskano w przypadku prognoz dla za-
rejestrowanych poloznych. Z kolei najwyzsze, ale wciaz bardzo niskie, wzgledne
btedy predykeji uzyskano w prognozie liczby potoznych pracujacych. Podobnie
w przypadku prognozowania liczby pielegniarek w Polsce, wyzsze wartosci
wzglednych bledéw prognoz oszacowano w przypadku pracujacych niz w przy-
padku zarejestrowanych pielegniarek. Rdznice te mozna wytlumaczy¢ tym, ze
relatywnie fatwiej jest przewidziec¢ zmiany w liczbie zarejestrowanych pielegniarek
i potoznych niz pracujacych w tych zawodach. Na wzrost liczby zarejestrowanych
pielegniarek i potoznych wplywa gléwnie liczba absolwentéw studiéw na tych
kierunkach, natomiast wzrost liczby pracujacych w tych zawodach nie jest jed-
noznaczny z liczbg absolwentow, gdyz nie wszyscy konczacy studia podejmuja
prace we wskazanych zawodach.

Zakonczenie

Badania wykazaly, ze liczba pielegniarek i potoznych w Polsce, zaréwno zareje-
strowanych, jak i pracujacych, w latach 2013-2023 charakteryzowata si¢ stabilnym
wzrostem. Pozwala to na wykorzystanie w przysztosci przy prognozowaniu liczby
pielegniarek i potoznych modeli ekstrapolacji funkcji trendu. W przypadku kaz-
dej z czterech prognozowanych zmiennych uzyskano funkcje trendu o bardzo
wysokim dopasowaniu (dopasowane wspotczynniki determinacji powyzej 99%),
o istotnie réznigcych sie od zera parametrach strukturalnych oraz poprawnym
rozkladzie sktadnika resztowego. Pozwolilo to na obliczenie prognoz, ktére byto
obarczone bardzo niskimi wartosciami bledow ex-post i ex-ante.
Prognozowana przy pomocy modeli ekstrapolacji funkcji trendu liczba pie-
legniarek zarejestrowanych wzro$nie z ponad 324 tys. oséb w 2024 r. do ponad
336 tys. 0sOb w 2026 r. Z kolei przewidywana liczba pielegniarek pracujacych
w zawodzie wzrosnie w tym okresie z 241 tys. do 245 tys. os6b. Podobne prognozy
dotycza liczby zarejestrowanych i pracujacych potoznych. W przypadku pierwszej
grupy prognozowana liczba poloznych w latach 2024-2026 wzro$nie z 43,1 tys.
0s6b do 44,9 tys. 0séb, zas w przypadku potoznych pracujacych w zawodzie ich
liczba wzro$nie w tym okresie z 30,3 tys. do 31,3 tys. 0sob. Przedstawione wyniki
pozwalajg na pozytywna weryfikacje postawionej w opracowaniu hipotezy.
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Nalezy zwrdci¢ uwagg, iz prognozowanie z wykorzystaniem modeli tendencji
rozwojowej wymaga zachowania zatozen teorii predykeji. Szczegolnie istotne jest
zatozenie dotyczace stabilnosci modelu w okresie prognozy, ktore relatywnie
czgsto nie jest spetnione w przypadku prognoz dla dtuzszego horyzontu. Taka
sytuacja moze mie¢ miejsce w przypadku badanych zmiennych, zwlaszcza
w przypadku pielegniarek. Jak wskazuja badania, liczba pielegniarek w Polsce
jest niewystarczajaca, a zapotrzebowanie na prace pielegniarek bedzie wzrastaé
w przyszlosci. Warto zatem poglebi¢ badania w tym zakresie, wykorzystujac
inne metody prognostyczne czy tez modele przyczynowo-skutkowe do wyjas-
nienia czynnikéw warunkujacych liczbe pielegniarek w Polsce. Warto réwniez
prowadzi¢ badania, ktére moga wskaza¢ czynniki determinujace wybor zawodu
pielegniarki i poloznej przez osoby mlode, by mozna bylo podja¢ dziatania na
szczeblu panstwowym zmierzajace do zwigkszenia liczby absolwentow, ktorzy
podejma prace w tych zawodach.
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Realizacja prawa do bezptatnej pomocy prawnej
na przyktadzie rozwigzan przyjetych w niektorych
panstwach europejskich

Implementation of the Right to Free Legal Aid
on the Example of Solutions Adopted in Some European Countries

Streszczenie
Instytucja bezptatnej pomocy prawnej to rozwigzanie ustawowe przyjete w wiekszosci panstw
wspdlczesnej Europy. Gwarancje ustawowe, a w przypadku Belgii takze konstytucyjne, zapewniaja
osobom pozostajacym w trudnej dla siebie sytuacji, takze materialnej, uzyskanie pomocy ze stro-
ny panstwa finansujacego koszty profesjonalnej pomocy prawnej. Analiza rozwigzan prawnych
i praktyki stosowania przepisow dotyczacych bezplatnej pomocy prawnej w Niemczech, Francj,
Belgii, Holandii, Szwecji i Chorwacji przekonuje o koniecznosci dalszego stosowania i uspraw-
niania funkcjonowania tej instytucji w kazdym demokratycznym panstwie prawnym. Mimo
réznic wystepujacych w poszczegolnych porzadkach prawnych warto zwrdci¢ uwage na potrzebe
rozpropagowania idei bezplatnej pomocy prawnej, pomocy obywatelskiej i edukacji prawnej, takze
w panstwach, w ktorych takie rozwigzania nie zostaly jeszcze przyjete.

Celem artykutu jest wskazanie podobienstw oraz réznic dotyczacych przyjetych rozwigzan
w zakresie bezplatnej pomocy prawnej na przyktadzie wybranych panstw europejskich.

SLOWA KLUCZOWE: bezplatna pomoc prawna, prawo ubogich, wsparcie obywatelskie, gwarancje
ustawowe

Summary

The institution of free legal aid is a solution adopted in most countries of modern Europe. The stat-
utory and, in the case of Belgium, also constitutional guarantees, ensure that people in a difficult
situation, including financial one, receive help from the state financing the costs of professional
legal assistance. The analysis of legal solutions and practice of applying the provision of free
legal aid in Germany, France, Belgium, the Netherlands, Sweden and Croatia proves the need
to continue to apply and improve the functioning of this institution in every democratic state
ruled by law. Despite the differences in individual legal systems, the need to promote the idea of
free legal assistance and legal education also in countries where such solutions have not yet been
adopted is noteworthy.
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The aim of the article is to indicate similarties and differences in the adopted solutions
in the field of free legal aid on the example of selected European countries.

KeywoRrbs: free legal assistance, poor law, civic support, statutory guarantees

Wprowadzenie

Prawo do uzyskania pomocy prawnej przystugujace wszystkim osobom, ktdre
potrzebuja profesjonalnego wsparcia, to jedno z podstawowych uprawnien
obywatelskich. Gwarantowane jest konstytucyjnie lub ustawowo i ma zapewnia¢
réwny dostep, takze osobom niezamoznym, dla ktérych wydatek zwigzany
z pokryciem kosztéw profesjonalnej obstugi prawnej nie jest mozliwy ze wzgledéw
majatkowych (Jablonski, 2019, s. 86). W takim przypadku koszty obstugi prawnej
sa oplacane z budzetu panstwa. Prawo to, co do zasady, ma znosi¢ dyspropor-
cje w rébwnym traktowaniu obywateli, bez wzgledu na ich cenzus majatkowy
(Ploszka, 2019). Stuszne zalozenie, ze ubogi nie powinien by¢ w zaden sposob
dyskryminowany, réwniez w dostepie do ustug prawnych, potwierdzone zostato
w formie ustawowej w wigkszosci panstw europejskich (Furman-Lajszczak,
2014, s. 5-8). W niniejszym opracowaniu przedstawiono rozwigzania przyjete
w wybranych panstwach europejskich. Zastosowano w nim kryterium geogra-
ficznej bliskosci (Niemcy i Francja, Belgia i Holandia), a takze zrdznicowania
»na mapie” — w przypadku Szwecji i Chorwacji, chociaz réznice zwigzane sg
tez ze strukturg administracyjng oraz centrami i regionami koordynujacymi
zadania pomocowe prowadzone w tych panstwach. W kazdym jednak przypadku
in fine chodzi przeciez o zapewnienie wlasciwego poziomu ustug prawniczych
i profesjonalnego zalatwienia spraw wymagajacych specjalistycznej wiedzy.
W wigkszosci rozwigzan europejskich wykorzystywana jest pomoc dla tej grupy
0sob réwniez dzieki aktywnosci samorzadéw prawniczych (gléwnie adwokac-
kich) oraz ze strony sagdow powszechnych na etapie przedsagdowym i sagdowym
(Wiaderek, 2017, s. 2-3).

Wybér tematu tego opracowania uwzglednia tez aspekt praktyczny, gdyz
bezptatna pomoc prawna to odpowiedz (aliter prawidlowa reakcja) ze strony
organdéw panstwa na potrzeby tej czesci spoleczenstwa, ktora jest niezamozna
i nie jest w stanie samodzielnie zatatwi¢ spraw sagdowych oraz administracyjnych,
co w sytuacji postepujacej pauperyzacji niektérych grup spotecznych wydaje
si¢ rozwigzaniem przydatnym i, co do zasady, dobrze przemyslanym (Peisert,
Schimanek, Waszak, Winiarska, 2013, s. 15).
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1. Rozwiagzania niemieckie

Charakterystyczng cecha niemieckiego systemu bezplatnej pomocy prawnej
jest brak instytucji na poziomie centralnym, ktéra koordynowalaby dzialania
podmiotéw uprawnionych (jednoczesnie zobowigzanych) do swiadczenia po-
mocy. System ten funkcjonuje w oparciu o dziatalno$¢ prywatnych prawnikéw
zatrudnionych w kancelariach prawnych. Ich aktywnos¢ koncentruje sie przede
wszystkim na podejmowaniu czynnosci w postepowaniu przed sgdem. W Niem-
czech bezplatna pomoc prawna udzielana jest na podstawie przepisow, ktore
obejmujg swoim zakresem udzielanie pomocy prawnej, jednak z wylagczeniem
spraw karnych. Co istotne, ustawa o pomocy prawnej w zakresie doradztwa
i reprezentacji normuje udzielanie tej pomocy réwniez na etapie postepowania
przedsadowego.

Nalezy uwzglednic takze fakt, iz to prywatni prawnicy majg zapewniac¢ ustugi
poradnictwa prawnego w ramach niemieckiego systemu. Innymi podmiotami,
ktdre udzielaja tej pomocy, ale w ograniczonym juz zakresie, sa sady. W kazdym
z s3dow rejonowych (w praktyce bedagcym pierwszym miejscem, do ktorego
potrzebujacy wsparcia si¢ udaja) dziala wyodrebniona komérka organizacyjna,
ktorej zadaniem jest dostarczanie podstawowej informacji prawnej i udostepnia-
nie wnioskéw o przyznanie pomocy prawnej (réwniez na etapie przedsgdowym).
Warunkiem skorzystania z tej pomocy jest uzyskanie certyfikatu, wydawanego
przez sad po weryfikacji kryteriow ekonomicznych i po zbadaniu charakteru danej
sprawy. Praktyka sprowadza si¢ do tego, ze jesli uprawniony zglosi sie w pierwszej
kolejnosci do prawnika, to ten wystepuje o taki certyfikat (Kilian, 2011).

Jednoczesnie brakuje w systemie niemieckim centralnego zrédta finanso-
wania, czyli pochodzacego z budzetu krajowego. Dlatego tez budzet kazdego
z niemieckich landéw powinien posiada¢ wyodrebniong kwote z przeznaczeniem
na poradnictwo prawne. Taka organizacja systemu powoduje, iz brak jest insty-
tucji na szczeblu federalnym odpowiedzialnej za calo$¢ systemu pomocowego,
nie tylko w zakresie rozliczenia tych ustug. Brak kontroli wydatkow, a takze
brak wyraznej aktywnosci majacej na celu podnoszenie $wiadomosci prawnej
spoleczenstwa, powoduje, iz jego efektywno$¢ jest nieznaczna.

2. Rozwigzania francuskie

Francja, podobnie jak Niemcy, nie zdecydowala si¢ na utworzenie centralne-
go podmiotu koordynujacego dziatania systemu bezptatnej pomocy prawne;.
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Regulacja prawna normujaca przedmiotowg problematyke znalazta si¢ w ustawie
z dnia 10 lipca 1991 r. 0 pomocy prawnej (Service Public Aide Jurisdictionelle,
b.d.), ktéra odnosi sie zaréwno do dostgpu do pomocy prawnej na etapie poste-
powania przedsadowego, jak i na etapie postegpowania sadowego. Na szczeblu
centralnym funkcje t¢ petni Biuro Pomocy Prawnej (Conseil départemental de
lacce¢s au droit — CDAD) powolane do Zycia na mocy powyzszej ustawy. Jest to
jednostka organizacyjna wyposazona w osobowos¢ prawna, ktéra odpowiada za
przyznawanie pomocy prawnej na etapie przedsagdowym, nie jest uprawniona
do koordynacji pomocy traktowanej kompleksowo.

Etap przedsadowy, zgodnie z ustawg, obejmuje udzielanie informacji o pra-
wach i obowigzkach, udzielanie porad prawnych, pomoc w sporzadzaniu do-
kumentéw oraz we wlasciwym realizowaniu uprawnien i obowiagzkéw, a takze
profesjonalne wsparcie w procedurach pozasagdowych (Vie-publique.fr, b.d.).
Pomoc prawna na etapie przedsagdowym $wiadczona jest takze przez tzw. Mai-
sons de justices et du droit (domy sprawiedliwosci i prawa) oraz przez szereg
organizacji pozarzagdowych. Francuskie domy sprawiedliwosci i prawa odpowie-
dzialne s3 za udzielanie porad prawnych w ramach podstawowego poradnictwa
prawnego. Adwokaci petnig w siedzibie domu sprawiedliwosci i prawa dyzury,
podczas ktorych udzielana jest pomoc w sprawach mniej skomplikowanych.
W sprawach bardziej zawilych osoby potrzebujace pomocy kierowane sg do
wyznaczonych adwokatow, ktdrzy otrzymuja z tego tytutu wynagrodzenie od
Rady Adwokackie;.

Trzeba zaznaczy¢, ze CDAD prowadzi dzialalnos¢ przy kazdym z Sadow
Wielkiej Instancji (Tribunal de Grande Instance) mieszczacych si¢ w stolicach
poszczegolnych departamentéw. Ponadto biura CDAD dzialajg takze przy Sg-
dzie Kasacyjnym, Radzie Stanu i Komisji ds. Uchodzcow. Kazde z biur posiada
wyodrebnione sekcje, w ramach ktorych rozpoznawane sg wnioski w sprawach
toczacych sie przed sadami administracyjnymi w I instancji oraz w przypadku
zfozenia odwolania do Rady Stanu, a takze przed sagdami powszechnymi w I in-
stancji oraz Sadem Przysiegtych. Srodki finansowe zabezpieczajace tego rodzaju
dziatalnos$¢ pochodza z budzetu panstwa, budzetéw samorzadoéw zawodowych
prawnikéw, z dotacji przyznawanych przez wladze lokalne, instytucje publiczne,
instytucje zabezpieczenia spotecznego, a takze z wszelkich innych dopuszczalnych
(niezakazanych) Zrodet.

Osobami uprawnionymi do uzyskania pomocy prawnej sg osoby fizyczne,
nieposiadajgce wystarczajacych srodkéw do sfinansowania ustug prawnika.
Uprawnieni mogg liczy¢ na sfinansowanie calodci lub czesci kosztéw pomo-
cy prawnej. Skorzystac z niej moga obywatele francuscy oraz obywatele Unii
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Europejskiej, a takze osoby przebywajace na terytorium Francji (na state lub
tymczasowo). W sytuacjach szczegolnych pomoc prawng moga otrzymac takze
osoby niespelniajace wymagan przewidzianych do jej uzyskania, gdy okoliczno-
$ci sprawy przemawiajg za jej udzieleniem. Tych wymogéw nie muszg spelnia¢
osoby nieletnie, podejrzani, oskarzeni, skazani oraz swiadkowie korzystajacy
z ochrony prawnej, a takze powodowie wystepujacy w procesie cywilnym. Pomoc
taka otrzymac mogg takze osoby oczekujace na nadanie im statusu uchodzcy.
Jednak koniecznym warunkiem jest tu spetnienie kryterium dochodowego.
Przy okreslaniu stopnia zdolnosci beneficjenta do ponoszenia kosztow pomocy
prawnej brane s3 pod uwage dochody uzyskiwane w skali catego roku. Decydu-
jace znaczenie bedg miaty okolicznosci, np. wysoko$¢ wynagrodzenia za prace,
pobieranie renty badz emerytury, uzyskiwanie dochodéw z najmu, zwyczajowe
koszty utrzymania wnioskodawcy, jego matzonka oraz oséb pozostajacych we
wspolnym gospodarstwie domowym, a takze posiadanie nieruchomosci lub
ruchomodci. Nie s3 brane pod uwage natomiast uzyskiwane przez wnioskodawce
$wiadczenia rodzinne.

3. Rozwigzania belgijskie

Zasadniczo system nieodplatnej pomocy prawnej w Belgii odznacza si¢ specyfika
wynikajacg z bogactwa kulturowego przy jednoczesnej ztozonosci catej struktury
organizacyjnej kraju. Belgia jest przeciez panstwem federalnym sktadajacym
si¢ ze wspdlnot (communautés) i regionéw (régions). Do kompetenciji wspolnot
naleza w szczegdlnosci kultura i edukacja, a do kompetencji regionéw — polityka
gospodarcza i ochrona srodowiska. W celu wykonywania tych kompetencji kazda
wspolnota i kazdy region posiadajg parlament. Na nizszym szczeblu podziatu
terytorialnego belgijskie terytorium dzieli si¢ na prowincje (provinces) i gminy
(communes). Na swoim poziomie rady prowincji i rady gmin wydaja réwniez
rozporzadzenia oraz ordonanse w dziedzinach objetych ich kompetencjami,
np. bezpieczenstwa publicznego, wywozu $mieci, kultury oraz edukacji na
szczeblu prowingji i gmin. Zarzady prowincji oraz zarzady gmin wykonuja te
rozporzadzenia, a w granicach swoich uprawnien takze normy nadrzedne, takie
jak ustawy, dekrety, ordonanse i zarzadzenia (Ministerstwo Spraw Zagranicz-
nych, b.d.).

Trzeba jednak zauwazy¢, ze przedstawiony powyzej — zupetnie nieprzypad-
kowo — podzial administracyjny kraju oraz brak jednolitych struktur w kazdej
z tych jednostek nie pozwalajg na jednoznaczng ocene systemu nieodplatnej
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pomocy prawnej funkcjonujacej w Belgii. Do 1993 r. $wiadczenie darmowej
pomocy prawnej stanowilo domene profesjonalnych prawnikéw, ktérzy tego
rodzaju aktywno$¢ podejmowali w formie wolontariatu. Od 1993 r. dostep do
bezplatnej pomocy prawnej stal si¢ prawem gwarantowanym konstytucyjnie,
co z kolei stanowito grunt do rozpoczgcia procesu legislacyjnego skutkujacego
uchwaleniem w 1998 r. przepiséw, na podstawie ktorych przyjeto, Ze pomoc
prawna dostarczana ma by¢ za posrednictwem dwdch instytucji: Komisji Pomocy
Prawnej (Commission for Legal Aid) oraz Urzedu Pomocy Prawnej (Bureau for
Legal Aid). Pierwsza z nich miafa udziela¢ pomocy na etapie przedsadowym,
druga za$ na etapie postepowania sagdowego. Celem utworzenia Komisji Pomo-
cy Prawnej bylto ujednolicenie systemu bezplatnej pomocy prawnej na etapie
przedsadowym. Brakowalo bowiem wczesniej instytucji o charakterze centralnym
koordynujacej dziatanie catego krajowego systemu pomocowego. W sklad kazdej
z komisji weszli cztonkowie lokalnych izb adwokackich, czlonkowie organizacji
pomocy spolecznej oraz innych organizacji, np. konsumenckich. Na mocy tej
ustawy prawnicy zobowigzani zostali do organizacji dyzuréw. Taka podstawo-
wa pomoc prawna dostepna jest dla kazdego obywatela, ale ogranicza sie¢ do
udzielania porad prawnych oraz informacji prawnej. Nie obejmuje jednak swym
zakresem sporzadzania pism procesowych czy uméw, w odréznieniu od zakresu
dzialalnosci organizacji spofecznych, ktore moga sporzadzac wszelkiego rodzaju
pisma oraz uczestniczy¢ w procesie mediacji. Dziatalno$¢ komisji finansowana
jest z jednego zrddla, cho¢ zasady ich funkcjonowania znacznie si¢ od siebie
r6znig. Jednoczesnie brakuje organu centralnego, ktory kontrolowalby jednolitg
praktyke lub wprost okreslal zasady dzialalno$ci komisji, a tym samym pelnitby
funkcje koordynacyjne i nadzorcze (International Legal Aid Group, 2011).
Swiadczenie pomocy na etapie sadowym wykazuje pewne odrebnosci wzgle-
dem stadium wczesniejszego. W pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy na to, iz
podstawowym wyznacznikiem przyznania pomocy prawnej jest analiza sytuacji
finansowej osoby ubiegajacej si¢ o tego rodzaju pomoc. Jesli zatem taka analiza
wykaze, iz osoba nie bedzie mogla skorzysta¢ z pomocy prawnej, koszty jej
udzielenia pokrywa ubezpieczyciel lub samodzielnie zainteresowana osoba.
Uprawnionymi do zlozenia wniosku jest kilka podmiotéw, np. prawnik, z ktérym
osoba konsultowala sprawe, czy organizacja $wiadczgca podstawowe poradnictwo
prawne. Ponadto pomoc taka moze zosta¢ przyznana na wniosek organu $cigania
lub sadu karnego. Pomoc prawna jest zatem pokrywana w calo$ci badz w czgsci
przez panstwo. Przewodniczacy Urzedu Pomocy Prawnej podejmuje decyzje
o przyznaniu lub odmowie udzielenia takiej pomocy prawnej, jednoczesnie
poddaje analizie sytuacje osoby skladajacej wniosek oraz cztonkéw jej rodziny.
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Pomoc moze by¢ przyznana tym osobom, ktére znajdujg si¢ w szczegolnie
trudnej sytuacji, np. niepelnosprawnym, korzystajacym z pomocy socjalnej,
nieletnim czy osobom starszym, a takze osobom zatrzymanym oraz cierpigcym
na zaburzenia psychiczne (Parlicki, 2012, s. 120-123).

4. Rozwigzania holenderskie

Holandia gwarantuje konstytucyjne prawo do pomocy prawnej obywatelom,
w sytuacji gdy nie dysponuja oni srodkami koniecznymi do pokrycia tych
kosztéw. Funkcjonujacy w Holandii system opiera si¢ na modelu wyodrebnia-
jacym centralng instytucje czuwajaca nad organizowaniem tej pomocy — Legal
Aid Board (Zarzad Pomocy Prawnej). Regulacja prawng normatywizujaca
zagadnienie pomocy prawnej w Holandii jest Legal Aid Act z 1994 r. (ustawa
o pomocy prawnej; Legislative Council, b.d.), ktéra wprowadzita dwustop-
niowy system udzielania bezplatnej pomocy prawnej. Poziom podstawowy
stanowig tam tzw. Legal Services Counters (Punkty Obstugi Prawnej), bedace
w istocie osrodkami pierwszego kontaktu dla potencjalnych beneficjentow
pomocy prawnej. Sprawy cechujace si¢ wiekszym stopniem skomplikowania
powierzane sa prywatnym prawnikom oraz mediatorom. Wybdr prawnika lub
mediatora odbywa si¢ na podstawie: jego specjalizacji, dostepnosci, odleglosci
kancelarii prawniczej lub mediacyjnej od punktu pomocowego oraz liczby
odestanych do niego w okreslonym czasie klientow. Beneficjenci moga uzyska¢
pomoc bezposrednio od prawnikéw, bez koniecznosci ,,przejscia” pierwszego
stopnia tej struktury. Punkty takie powstawaly w latach 20032006 w zwigzku
z prowadzong wtedy reforma systemu pomocy prawnej i odtad §wiadczg pomoc
z zakresu prawa cywilnego, karnego, administracyjnego oraz imigracyjnego. Legal
Services Counters funkcjonujg w okoto 30 miejscowosciach i sg umiejscowione
w taki sposéb, by zapewni¢ uprawnionym jak najlatwiejszy dostep w zasiegu
komunikacji publicznej. Ich zadaniem jest udzielanie podstawowej pomocy
i informacji prawnej. Celem dzialalnosci jest réwniez wyjasnianie ztozonosci
probleméw prawnych i wyniktych z nich sporéw juz na ich wezesnym etapie.
Takie zatozenie ma skutkowa¢ maksymalng redukcjg kosztow po stronie samego
zainteresowanego, ale finalnie takze catego spoleczenstwa. Kazdy z punktow ma
zapewnia¢ dostep co najmniej do szesciu doradcow, w tym do tzw. paralegals.
Holendrzy dostrzegaja rosnace zapotrzebowanie na tego rodzaju pomoc prawng
i wskazujg na koniecznos¢ powiekszenia grupy specjalistéw zdolnych do udzie-
lania wsparcia merytorycznego. Idea angazowania paralegals w $wiadczenie
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bezplatnej pomocy prawnej zyskuje coraz wigksza popularnos¢, szczegdlnie
wsrod mniej zamoznych Holendréw (Raad voor Rechtsbijstand, b.d.).

Legal Aid Board, bedaca centralng instytucja pomocows, czuwa nad ca-
toscig funkcjonowania holenderskiego systemu. Pelni takze funkcj¢ doradcza
wobec Ministerstwa Sprawiedliwo$ci w zakresie okreslania zapotrzebowania
spoleczenstwa na pomoc prawng oraz co do sposobu dostarczania jej osobom
uprawnionym. Prowadzi rejestr prywatnych prawnikéw i wydaje tzw. certy-
fikaty bedace de facto o$wiadczeniami o uprawnieniu do zwolnienia z opfat
za czynnos$ci podejmowane przez prawnika. Legal Aid Board finansuje swoja
dziatalnos¢ dzigki srodkom pochodzgcym z Ministerstwa Sprawiedliwosci, ktore
przeznacza nastgpnie na wynagrodzenia prawnikow i mediatoréw w wysokosci
uzaleznionej od charakteru (stopnia skomplikowania) konkretnej sprawy. Na-
rzgdziem uzupetniajgcym system wsparcia prawniczego dla potrzebujacych jest
dynamicznie rozwijajacy si¢ system udostepniania informacji, ktory cieszy si¢
duza popularnoscia spoteczenstwa. Realizowany jest za posrednictwem serwisu
Rechtwijzer (Rechtwijzer, b.d.), tzw. Mapy do Sprawiedliwosci (Roadmap to Jus-
tice), a tym samym wpisuje si¢ w ide¢ popularyzowania dostgpu do informacji
prawne;j i edukacji holenderskiego spoleczenstwa.

Stusznym rozwigzaniem jest zobowigzanie uprawnionego do optacenia, cho¢
w niewielkiej czesci, kosztéw pomocy prawnej. Idea ta ma za zadanie zapobiegac
skutkom nieuzasadnionego kierowania spraw na droge sagdowq i niepotrzebnego
generowania kosztéw w sprawach blahych. W szerszym kontekscie ma zapewni¢
racjonalne wykorzystywanie $rodkéw publicznych asygnowanych na pomoc
prawna (System nieodplatnego poradnictwa, 2013, s. 22—23). Stad tez system
holenderski uzna¢ nalezy za strukture posiadajaca juz mocne fundamenty
w sferze $wiadczenia pomocy prawnej, a przyjete rozwigzania z powodze-
niem nadaja si¢ do recepcji do innych systeméw prawnych.

5. Rozwigzania szwedzkie

Szwecja gwarantuje prawo do uzyskania pomocy prawnej zaréwno na etapie
przedsadowym, jak i sadowym kazdemu, kto nie ma sposobnosci, by ja uzyska¢
w zadnej innej formie. Taka regulacja zawarta jest w ustawie o pomocy prawnej
21996 r. Szwedzkie rozwigzanie przewiduje dwojaki model dostgpu do pomocy
prawnej. Jako podstawowy sposéb finansowania pomocy przyjeto ten pochodzacy
z ubezpieczenia obejmujacego takze pomoc prawng. Dopiero w przypadku braku
takiego ubezpieczenia koszty te pokrywa si¢ z budzetu panstwa. Powszechnym
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rozwigzaniem jest wlaczenie ubezpieczen pokrywajacych koszty pomocy praw-
nej w zakres innych rodzajow ubezpieczenia, np. mieszkania czy samochodu.
Istota realizacji tego finansowania jest fakt, iz sprawy, z ktorymi uprawnieni
si¢ zgtaszaja, winny dotyczy¢ ich zycia prywatnego (Sveriges Domstolar, b.d.)

Nalezy uwzgledni¢, ze Szwecja nalezy do tych krajow, ktére utworzyly cen-
tralng instytucje odpowiedzialng za zarzadzanie systemem pomocy prawne;.
Legal Aid Authority (Urzad Pomocy Prawnej) zostal powolany na podstawie
wskazanej powyzej ustawy z 1996 r. Pomoc ze strony pafistwa nosi zatem cechy
wsparcia subsydiarnego. Organy panstwa sg zaangazowane, gdy uprawniony do
uzyskania takiej pomocy nie moze pokry¢ wydatkow ze swojego ubezpieczenia.
Objecie ubezpieczeniem pomocy prawnej wylacza wiec przyznanie jej ze strony
panstwa. Gléwna ideg funkcjonowania systemu pomocy prawnej w Szwecji jest
partycypowanie przez beneficjentéw pomocy w kosztach jej udzielenia. Sytuacje,
w ktorych panstwo pokrywa catos¢ wydatkow, naleza do rzadkosci. Nie bez
znaczenia dla przyznania pomocy prawnej pozostaje réwniez ocena celowosci
udzielania pomocy w konkretnej sprawie.

Jednak trzeba pamigtac, ze wsparcie finansowe ze strony panstwa szwedzkiego
nie stanowi pomocy przyznawanej bezwarunkowo, gdyz kryterium decydujacym
jest tu ocena sytuacji materialnej osoby ubiegajacej sie o taka pomoc. Etapem
koniecznym jest konsultacja z wykwalifikowanym prawnikiem (trwajaca co
najmniej godzing), podczas ktorej opracowywany jest plan dotyczacy podej-
mowania najbardziej skutecznych w danej sprawie dzialan. Konsultacje tego
rodzaju sa odplatne, wedlug z gory okreslonej stawki, ktéra moze by¢ wyzna-
czona na nizszym poziomie w przypadku osob uzyskujacych dochdd ponizej
kwoty okreslonej przepisami, a takze w przypadku oséb, ktére nie ukonczyly
18. roku zycia, nieposiadajacych zadnych dochodéw. Po zakonczeniu pierwsze-
go, obowigzkowego etapu konsultacji, w zaleznosci od ich wyniku, uprawniony
skfada wniosek o przyznanie pomocy prawnej. Wniosek ten moze skierowa¢ do
Urzedu Pomocy Prawnej, a jesli sprawa toczy si¢ przed sagdem, to sad decyduje
0 przyznaniu pomocy wnioskodawcy.

Jednoczesnie szwedzka ustawa przewiduje pewne wyltaczenia w zakresie
dostepu do pomocy prawnej, pomimo spelnienia warunkéw formalnych do
jej przyznania. Wylgczenia te dotyczg czynnosci prawnych wyraznie wskaza-
nych w przepisach prawa lub czynnosci polegajacych na sporzadzeniu pism.
Wylaczone z grona oséb, ktére moga ubiegac sie o pomoc prawna, s te osoby,
ktdre korzystaja z pomocy urzgdowego obroncy w sprawach karnych. Poza tym
pomoc prawna okreslona w przepisach ustawy o pomocy prawnej kierowana



56 | Przeglad Prawno-Ekonomiczny 2/2025

jest do obywateli szwedzkich oraz oséb stale przebywajacych na terenie Szwecji
(System nieodplatnego poradnictwa, 2013, s. 23-24).

6. Rozwigzania chorwackie

Bezplatna pomoc prawna zostala wprowadzona w Chorwacji ustawg z dnia
1lutego 2009 r. (Free Legal Aid Act; Croatian Ministry of Justice, b.d.), tworzac
fundamenty pod jednolitg i komplementarng strukture calego systemu po-
mocowego. Majac na wzgledzie gwarantowane przez normy prawa krajowego
uprawnienia obywateli, Chorwacja rozpoczeta tym samym proces usprawniania
mechanizméw udzielania potrzebujacym nieodptatnej pomocy prawne;.

Zasadniczo chorwacki system wsparcia tworzg biura regionalne (State Office
Administration) oraz Ministerstwo Sprawiedliwosci. Struktura jest dwustop-
niowa — decyzje o przyznaniu pomocy wydaje bowiem biuro regionalne, za$
Ministerstwo Sprawiedliwosci (bedace niejako organem II instancji) rozpoznaje
odwotania od decyzji odmawiajacych udzielenia pomocy. Do kompetencji Mi-
nisterstwa Sprawiedliwo$ci nalezy réwniez rozpoznawanie skarg na adwokatow,
ktorzy takiej pomocy odmawiaja lub dopuszczajg sie uchybien w zakresie wykony-
wanych przez siebie obowigzkow. Pomoc §wiadczona w ramach systemu moze by¢
udzielana przez réznych rodzajowo ustugodawcéw: adwokatéw, stowarzyszenia
zarejestrowane przez ministra sprawiedliwosci, zwigzki zawodowe oraz kliniki
prawa. Wsr6d wymienionych podmiotéw tylko adwokaci moga $wiadczy¢ pomoc
zaréwno na etapie przedsagdowym, jak i na etapie postepowania przed sadem.
Co wiecej, tylko ta grupa ustugodawcéw moze odmowic udzielenia pomocy ze
$cisle wskazanych w przepisach przyczyn, pozostate podmioty s3 pozbawione
takich uprawnien.

Uprawnionych do korzystania z bezptatnej pomocy prawnej mozna podzieli¢
ze wzgledu na poszczegdlne kryteria dostepu do takich Swiadczen. Pierwszym jest
niezdolno$¢ do poniesienia kosztéw porady prawnika, bez uszczerbku dla wtas-
nego utrzymania. Drugie — podmiotowe — obejmuje: obywateli Chorwacji, cudzo-
ziemcow stale lub tymczasowo przebywajacych na terytorium Chorwacji, oso-
by, ktore uzyskaty azyl, osoby ubiegajace si¢ 0 azyl w Chorwacji, ktérym na mocy
innych przepisow nie jest Swiadczona pomoc prawna, a takze matoletnich cu-
dzoziemcow. Spetnienie dodatkowych kryteriéw, w tym finansowego, nie jest
tu wymagane. Osobnym rozwigzaniem, raczej rzadko stosowanym w systemach
prawnych innych panstw, jest koniecznos¢ zlozenia (oprécz formularza zglo-
szeniowego) o$wiadczenia samego wnioskodawcy, jak i dorostych cztonkéw
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zamieszkujacych we wspdlnym gospodarstwie domowym, dotyczacego zgody
na zweryfikowanie prawdziwosci zamieszczonych tam danych, réwniez w odnie-
sieniu do wysokosci uzyskiwanego dochodu (Croatian Ministry of Justice, b.d.).
Wi4rdd uprawnionych, ktérzy o taka pomoc moga si¢ ubiega¢, sa ci, ktorzy
nie s3 w stanie ponie$¢ kosztow pomocy prawnej bez narazenia swojego bytu,
s3 odbiorcami $wiadczen socjalnych, otrzymuja od panstwa $wiadczenia na
podstawie ustawy o kombatantach i inwalidach wojennych. Wystarczajaca jest
przynalezno$¢ do jednej z wymienionych grup. Uprawnieni do otrzymania
pomocy prawnej s3 takze matoletni, ktérzy dochodza praw przed sadem wobec
rodzicow w odniesieniu do $wiadczen im naleznych z mocy prawa. Decyzja
przyznajaca pomoc prawng zawiera swego rodzaju instrukcje co do procedury
jej udzielania. Osoba korzystajaca z pomocy prawnej obowigzana jest wskazac
dostawce ustugi, przy czym tylko adwokat moze sporzadza¢ wnioski do sadu,
a co za tym idzie — reprezentowac beneficjenta tej pomocy przed sadem.
Rozwiazania przyjete przez Chorwacje zastuguja na aprobate rowniez z uwagi
na racjonalne wykorzystywanie srodkéw w ramach calego systemu pomocowe-
go. Beneficjent moze zatem uzyskaé catkowite badz tylko czesciowe pokrycie
kosztow pomocy prawnej. Partycypowanie w kosztach pomocy prawnej przez
uprawnionego w takim zakresie, w jakim jest on w stanie ponie$¢, nalezy oceni¢
pozytywnie. Polowa srodkéw przekazywana na pomoc prawng wykorzystywana
jest w ramach swojej dziatalnosci przez stowarzyszenia i kliniki prawa (pomoc
takg uzyskujg z Ministerstwa Sprawiedliwo$ci). Kolejnym stusznym rozwig-
zaniem stosowanym przez Chorwacje jest wydawanie decyzji przyznajacych
pomoc prawng na poziomie 90% $rodkéw przyznawanych w skali miesigca.
Pozostawienie 10% $rodkow niejako w rezerwie pozwala na ich racjonalng
dywersyfikacje, szczegolnie potrzebnych w sprawach naglych, wymagajacych
bezzwlocznej interwencji i niemozliwych wezesniej do przewidzenia.

Zakonczenie

Konieczno$¢ wsparcia $wiadczonego przez organy panstwa na rzecz osob nie-
zamoznych, dla ktérych korzystanie z odplatnej pomocy prawnej moze by¢
przeszkoda nie do pokonania, stala si¢ standardem dla wszystkich bez wyjatku
spoleczenstw obywatelskich. Szczegdlnie widoczne jest to od poczatku lat 90.
ubiegtego stulecia, gdy wraz ze wzrostem §wiadomosci prawnej obywateli pod-
niost si¢ znacznie poziom kultury i edukacji prawnej, a oczekiwania spoleczne
zespolone zostaly z potrzeba likwidacji dyskryminacji majatkowej w dostepie
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do ustug prawniczych. I cho¢ nie ustalono jednego dla wigkszoéci panstw eu-
ropejskich wzorca nieodptatnej pomocy prawnej, to za kazdym razem chodzi
przeciez o reakcje wladz panstwowych, ktéra ma ulatwiac przyjecie rozwigzania
gwarantujacego identyczna, czyli tak samo wysoka jako$¢ ustug prawniczych,
zaréwno w przypadku korzystania z nich odptatnie, jak i bez ponoszenia kosztéw
przez ubogiego obywatela. Dlatego najcze$ciej to Ministerstwa Sprawiedliwos$ci
poszczegdlnych panstw ponosza koszty tych ustug i w formie zryczattowa-
nej dokonujg rekompensaty na rzecz profesjonalnych kancelarii prawniczych.
W wiekszosci systemow przyjeto model ponoszenia 100% kosztéw przez panstwo,
cho¢ np. w przypadku Holandii przewidziano takze cz¢sciowe partycypowanie
w kosztach przez samych beneficjentow takiej pomocy, co nalezy traktowac w ka-
tegoriach rozsadnej kontroli wydatkéw budzetowych pochodzacych z zasobow
panstwowych. W przypadku Niemiec przewidziano finansowanie na poziomie
regionalnym (landy), co stanowi odejscie od ogolnych rozwigzan finansowania
centralnego funkcjonujacych w innych panstwach. Nie obowiazuje tez jeden
model z centralnym organem koordynujacym pomoc, gdyz stosuje si¢ takze
rozwiazania polegajace na istnieniu tylko regionalnych osrodkéw wsparcia. Innym
sposobem wplywu na bezzasadne wydatkowanie srodkéw na cele bezptatnej po-
mocy prawnej moze by¢ przyktad szwedzki polegajacy na mozliwosci uzyskania
pomocy dopiero po przeprowadzeniu wstepnej konsultacji z prawnikiem. Oby-
dwa modele s3 obce polskiemu ustawodawcy, gdyz w przyjetych rozwigzaniach
wystarczajacg przestanka do udzielenia pomocy prawnej w Polsce w formie
bezplatnej jest wylacznie ztozenie oswiadczenia (niepodlegajacego weryfikacji
w zaden sposob) o niezamoznosci osoby ubiegajacej si¢ o taka pomoc. W kazdym
z panstw objetych niniejszg analizg pomoc bezptatng zapewniono na podstawie
ustawy, a w przypadku Belgii dodatkowo zagwarantowano ja w ustawie zasadni-
czej (Constitution Belge, b.d.). Wspdlng cechg charakterystyczng dla powyzszych
rozwigzan jest mozliwo$¢ uzyskania pomocy na etapie przedsagdowym i dalej —
w sadzie. Ponadto Chorwacja stosuje model wsparcia nie tylko swoich obywateli,
ale takze azylantow i uchodzcow, co w zdecydowany sposob poszerza krag oséb
uprawnionych do uzyskania pomocy, bez preferencji dla swoich obywateli.

W zaprezentowanym zestawieniu $wiadomie zostaly pominigte polskie
rozwigzania (wcale nieidealne), cho¢ wzorce pochodzace z innych panistw warto
uwzglednié przy okazji nowelizacji krajowych przepisow. W tym miejscu nale-
zatoby wyjasni¢ kwestie ustawowe zwiazane z czesciowa odptatnoscia z tytutu
udzielonej pomocy prawnej i w ten sposéb na nowo zdefiniowa¢ kategorie ,,bez-
platnosci” (Przywora, Wrobel, 2022). Inne watpliwosci to te zwigzane z potrzebg
utrzymania lub likwidacjg organu centralnej koordynacji ustug pomocowych,
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gwarancji konstytucyjnych czy tylko ustawowych oraz zapewnienia jednakowe-
go poziomu $wiadczonej pomocy prawnej wszystkim osobom bez wzgledu na
zrédto finansowania tych ustug (Przywora, Wrobel, 2020). Praktyczne trudnosci
dotyczy¢ moga takze sposobu i metod weryfikacji oceny stopnia ,zamozno$ci”
lub ,,niezamoznosci” beneficjentow bezplatnej pomocy i przyznawania wszyst-
kim ad hoc takiego wsparcia, wystarczy przeciez tylko oswiadczenie (Bartnik,
Kowalska, 2019, s. 48).
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Streszczenie

W artykule zostata przeprowadzona analiza przepiséw Social Security Contributions and
Benefits Act 1992 (SSCBA 1992) na tle Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka (EKPC)
na przykladzie sprawy N.A. rozpatrywanej przed Europejskim Trybunatem Praw Czlo-
wieka. Rozwazane sg trzy kluczowe kwestie: 1) czy SSCBA 1992 odnosi sie wytacznie do
malzenstw uznanych za wazne wedlug prawa angielskiego, co skutkuje wykluczeniem
N.A. ze $wiadczen; 2) czy takie wykluczenie stanowi naruszenie art. 14 EKPC w zwigzku
z art. 1 Protokolu nr 1 EKPGC; 3) czy przepisy te moga by¢ interpretowane w sposob zgodny
z Europejskga Konwencjg Praw Czlowieka.

Ustawa SSCBA 1992 warunkuje prawo do $wiadczen od statusu matzenskiego, a prawo
angielskie okresla formalne wymogi dla jego uznania. Jezeli przepisy te ograniczajg dostep
do $wiadczen wylacznie do malzenstw spelniajacych krajowe wymogi, moga prowadzi¢
do dyskryminacji os6b w sytuacji podobnej do N.A. Orzecznictwo Europejskiego Trybu-
natu Praw Czlowieka wskazuje, Ze rozne traktowanie musi mie¢ obiektywne i racjonalne
uzasadnienie.

W artykule podkreslono znaczenie wyktadni celowo$ciowej zgodnej z Human Rights Act
1998, a w razie jej niemoznosci — konieczno$¢ interwencji legislacyjnej. Oméwiono takze ewolucje
podejécia prawa angielskiego o poligamii, wskazujac na regulacje, np. Matrimonial Proceedings
(Polygamous Marriages) Act 1972, ktdre zapewniaja ochrone prawna osobom w poligamicznych
zwigzkach zawartych zgodnie z prawem obcym, cho¢ poligamia pozostaje nieuznawana w systemie
prawnym Wielskiej Brytanii.

SLOwA KLUCZOWE: bigamia, prawa czlowieka, dyskryminacja, stan cywilny, §wiadczenia socjalne

e-ISSN: 2720-6734


https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
mailto:martynaswiet@student.kul.pl
https://orcid.org/0009-0001-6680-7785

62 | Przeglad Prawno-Ekonomiczny 2/2025

Summary
The article presents an analysis of the compatibility of the Social Security Contributions and Benefits
Act1992 (SSCBA 1992) with the European Convention on Human Rights (ECHR) based on the case
of N.A. Three key issues are considered: (1) whether SSCBA 1992 applies exclusively to marriages
recognized as valid under English law, thereby excluding N.A. from benefits; (2) whether such
exclusion constitutes a violation of Article 14 of the ECHR in conjunction with Article 1 of Protocol
No. I; and (3) whether these provisions can be interpreted in a manner consistent with the ECHR.
SSCBA 1992 conditions entitlement to benefits on marital status, while English law sets
formal requirements for marriage recognition. If these provisions restrict access to benefits only
to marriages that meet domestic legal requirements, they may lead to discrimination against
individuals in situations similar to that of N.A. The case law of the European Court of Human
Rights indicates that differential treatment must have an objective and reasonable justification.
The article highlights the importance of a purposive interpretation consistent with the Human
Rights Act 1998 and, if such interpretation is not feasible, the necessity of legislative intervention.
It also discusses the evolution of English law’s approach to polygamy, referencing regulations such
as the Matrimonial Proceedings (Polygamous Marriages) Act 1972, which provide legal protection
for individuals in polygamous marriages contracted under foreign law, while polygamy itself
remains unrecognized within the English legal system.

Keyworps: bigamy, human rights, discrimination, marital status, social security benefits

Wprowadzenie

Definicja malzenstwa w systemie prawnym Zjednoczonego Krélestwa zostata
uregulowana w przepisach takich jak Marriage Act 1949 oraz Marriage (Same Sex
Couples) Act 2013. Zgodnie z nimi malzenstwo jest: ,,[...] zgodnym z prawem,
dobrowolnym zwigzkiem dwojga 0sob, zawartym w obecnosci odpowiednich
$wiadkow i zgodnie z wymogami formalnymi przewidzianymi przez prawo”
(Marriage Act 1949, sekcja 3). Po wprowadzeniu ustawy z 2013 r. umozliwiono
réwniez zawieranie malzenstw przez osoby tej samej plci, co rozszerzylo pier-
wotng definicj¢ zwiazku jako wytacznie heteroseksualnego (Marriage and Civil
Partnership (Minimum Age) Act 2022).

Od dnia 27 lutego 2023 r., zgodnie z nowelizacjg przepisow, minimalny
wiek zawarcia malzenstwa w Anglii i Walii zostal podwyzszony do 18 lat, co
odzwierciedla rosngcg ochrone praw 0sob matoletnich w zakresie zawierania
zwigzkéw malzenskich (Marriage and Civil Partnership (Minimum Age) Act
2022). Zmiany nie dotyczg Szkocji i Irlandii Potnocnej, gdzie minimalny wiek
zawierania malzenstw pozostaje utrzymany na poziomie 16 lat. W Irlandii
Potnocnej dla 0sob ponizej 18. roku zycia wymagana jest zgoda rodzicow, ale
w Szkocji juz nie (Londynek.net, 2023, 27 luty).
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Poligamiczne malzenstwa, definiowane jako zwiazki, w ktérych jedna osoba
pozostaje w relacji matzenskiej z wigcej niz jednym partnerem jednoczesnie, sa
uznawane w niektorych panstwach na podstawie przepisow prawa religijnego
lub zwyczajowego. Szczegdlnie powszechne sa w krajach Bliskiego Wschodu,
Afryki Péinocnej oraz wéréd wyznawcéw islamu, gdzie mezczyzni moga mie¢ do
czterech Zon zgodnie z zasadami szariatu (Qur'an 4:3, Surat An-Nisa: The Noble
Quran). Jednak podejscie do takich zwigzkow jest roznorodne w skali globalnej -
wiele panstw zachodnich, w tym wiekszo$¢ krajow Unii Europejskiej, nie uznaje
poligamii, traktujac ja jako sprzeczng z zasada monogamicznego malzenstwa,
ugruntowana w kulturze chrzescijanskiej i prawie cywilnym.

W Wielkiej Brytanii poligamiczne malzenstwa budza kontrowersje, poniewaz
sg sprzeczne z miejscowym prawem rodzinnym, ktére dopuszcza wylacznie
zwigzki monogamiczne (Marriage Act 1949). Niemniej jednak, zwigzki poliga-
miczne zawarte legalnie za granicg moga by¢ w ograniczonym zakresie uznawane
dla celéw administracyjnych, takich jak przyznawanie swiadczen socjalnych
lub okreslenie praw rodzinnych. Krytycy podkreslaja, ze takie praktyki moga
prowadzi¢ do naduzy¢, w tym wykorzystywania kobiet, a takze podwazajg zasady
réwnosci plci i ochrony praw cztowieka (Shah, 2003):

Odzwierciedla to asymilacyjne stanowisko angielskiego prawa ,,krajowego’, ktdre
wyraznie nie zezwala na zwigzki poligamiczne, a nawet Poulter (1990) zglasza
zastrzezenia dotyczace praw czlowieka i dyskryminacji wobec zmiany oficjalnego
stanowiska w tej kwestii.

Zwolennicy uznawania tych zwigzkow argumentujg, ze ich zakaz moze sta-
nowi¢ forme dyskryminacji mniejszo$ci etnicznych i religijnych (Yilmaz, 2001):
»Szczegblnie muzulmanie, ale takze niektorzy inni, sg gleboko przekonani, ze
prawa czfowieka Brytyjczykow innej rasy niz biala s w jaki$ sposéb mniej cenione
niz prawa bialych. Wydaje si¢, ze sg «rozczarowani tak oczywistg dyskryminacja
ze strony samego prawa»” (Menski, 1997). Sprawa poligamii w Wielkiej Brytanii
jest zatem przedmiotem napie¢ pomiedzy zasadami uniwersalnych praw czto-
wieka a ochrong tradycyjnych warto$ci narodowych.

Analiza prawna problemu dotyczacego uznawania poligamicznych matzenstw
w kontekscie brytyjskiego prawa i jego zgodnosci z zasadami réwnosci i niedys-
kryminacji zawartymi w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka (Konwencja
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmieniona nast¢pnie Protokotami nr 3, 5i 8 oraz uzupetniona
Protokofem nr 2, Dz. U. 2 1993 1. Nr 61, poz. 284; dalej: EKPC) jest ztozonym
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zagadnieniem, ktére rodzi pytanie o granice suwerennosci panistw w regulowaniu
kwestii zwigzanych z matzenstwem i rodzing. Brytyjskie prawo, w szczegdlnosci
w kontekscie jego postanowien dotyczacych uznawania matzenstw zawartych
za granicg, nie uznaje poligamii, uznajac jedynie malzenstwa monogamiczne.
Z kolei osoby, ktore zawarly poligamiczne malzenstwa zgodnie z prawem swoich
krajow, moga spotkac si¢ z sytuacja, w ktdrej ich zwiazek nie bedzie traktowany
na réwni z maltzenstwami monogamicznymi, co rodzi pytanie o zgodno$¢ tej
regulacji z zasadami Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, w szczegdélno$ci
w kontekscie art. 12 EKPC, ktéry gwarantuje prawo do zawarcia malzenstwa,
oraz art. 14 EKPC, ktory zakazuje dyskryminacji.

Kwestia ta stala sie szczegdlnie istotna w kontekscie wptywu, jaki odmowa
uznania poligamii w Wielkiej Brytanii moze mie¢ na prawa cywilne oséb beda-
cych w takich malzenstwach, szczeg6lnie w odniesieniu do dostepu do $wiadczen
spotecznych, dziedziczenia czy innych uprawnien, ktore moga by¢ zwigzane
z formalnym uznaniem zwigzku. Problem badawczy dotyczy zatem zasadnosci
tej odmowy w kontekscie praw czlowieka, a takze poszukiwania rozwigzan, ktére
pozwolilyby na harmonizacje brytyjskiego prawa z wymaganiami Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka, jednoczesnie zachowujac integralno$¢ systemu
prawnego Wielkiej Brytanii. Celem niniejszego opracowania jest szczegotowa
analiza zgodno$ci brytyjskiego prawa dotyczacego uznawania poligamicznych
malzenstw z zasadami réwnoéci i niedyskryminacji, a takze wskazanie potencjal-
nych rozwigzan w celu zapewnienia sprawiedliwosci i rownosci w traktowaniu
wszystkich obywateli, niezaleznie od formy ich matzenstw.

1. Kryteria uznawania matzenstw w prawie angielskim

W Zjednoczonym Krolestwie, aby malzenistwo byto uznane za prawnie wazne,
musi spetnia¢ dwa kluczowe wymogi: by¢ monogamiczne oraz zawarte zgod-
nie z wymogami przepiséw ustawowych. Poligamiczne malzenistwa mogg by¢
uznane wylacznie w przypadku, gdy obie strony sa domicylowane w kraju, ktory
dopuszcza poligamig, i zawarly zwigzek w panstwie, w ktérym jest to legalne
(Law Commission, 2022).

W praktyce w Wielkiej Brytanii istniejg przypadki zawierania zwigzkow
poligamicznych na drodze ceremonii religijnych, ktore nie sg rejestrowane przez
panstwo i dlatego nie maja skutkéw prawnych. Jak wskazuje sie:
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[...] strony takich zwigzkéw nie maja takich samych praw jak pary pozostajace w le-
galnych zwigzkach matzenskich, w tym prawa dostepu do $wiadczen finansowych
w przypadku rozwodu ani automatycznego prawa do dziedziczenia po $mierci
jednej ze stron.

Przeglad przepiséw Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, szczegdlnie
art. 14 EKPC oraz art. 1 Protokotu nr 1 EKPC, wskazuje na kluczowe aspekty
ochrony praw jednostki w kontekscie zakazu dyskryminacji oraz prawa do
poszanowania wlasnosci. Artykut 14 EKPC zabrania wszelkiej dyskryminacji
w korzystaniu z praw i wolnosci gwarantowanych w konwencji, okreslajac, ze
nikogo nie wolno traktowa¢ mniej korzystnie z powodu m.in. rasy, pici, pocho-
dzenia etnicznego, religii, przekonan, orientacji seksualnej czy stanu zdrowia.
Jednakze kluczowym elementem jest to, ze art. 14 EKPC nie dziata samodzielnie,
lecz zawsze w powigzaniu z innymi prawami i wolnosciami gwarantowanymi
przez konwencje. Z kolei art. 1 Protokotu nr 1 EKPC stanowi o prawie jednostki
do poszanowania jej wlasnosci, zakazujac jej pozbawienia, chyba ze odbywa sie
to w interesie publicznym, zgodnie z procedurg przewidziang przez prawo i pod
warunkiem, ze nie odbywa si¢ to w sposob nieproporcjonalny (Rada Europy,
2025). Oba te przepisy, cho¢ rézne pod wzgledem ich bezposrednich celéw, taczy
wspolny motyw ochrony podstawowych praw jednostki, w tym zapewnienia
réwnego traktowania oraz ochrony przed bezprawnym pozbawieniem wlasnosci.
Wspdlne zastosowanie tych norm moze prowadzi¢ do oceny, czy w okreslonych
przypadkach nie doszlo do naruszenia zasad sprawiedliwosci i rownosci wobec
prawa (Nowicki, 2021).

2.Sprawa N.A. — analiza problemu prawnego

Rozpatrywana przed Europejskim Trybunatem Praw Czlowieka (ETPC) sprawa
Akhtar v. the United Kingdom (Wyrok ETPC, 2015, 36932/13) dotyczyta kwestii
dyskryminacji w kontekscie przyznawania $wiadczen spotecznych w przypadku
malzenstw poligamicznych. Sprawa dotyczy N.A., ktéra zawarta poligamiczne
malzenstwo z panem A. w Pakistanie w 2008 r. (Wyrok ETPC, 2015, 36932/13).
Zwigzek ten byl wazny w Pakistanie, lecz niewazny w Anglii z uwagi na zakaz
zawierania malzenstw poligamicznych przez osoby domicylowane w Anglii
(Matrimonial Causes Act 1973, sekcja 11). Mimo to, N.A. wraz z me¢zem i ich
wspolnym dzieckiem, mieszkala w Wielkiej Brytanii do czasu $mierci pana A.
w 2016 . Po jego $mierci N.A. ztozyta wniosek o zasilek dla owdowialego rodzica
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(Widowed Parent’s Allowance, WPA; Department for Work and Pensions, 2025b)"
i jednorazowq zapomoge posmiertng (Bereavement Payment, BP; Department
for Work and Pensions, 2025a)?, ktory zostal odrzucony z powodu niewaznosci
malzenstwa w $wietle prawa angielskiego.

Skarzaca, pani N.A., zarzucala naruszenie art. 14 EKPC (zakaz dyskryminacji)
w zwigzku z art. 1 Protokotu nr 1 EKPC (prawo do poszanowania wlasnosci),
twierdzac, ze odmowa ta stanowita forme¢ dyskryminacji w odniesieniu do
0s6b w poligamicznych malzenstwach. Europejski Trybunal Praw Cztowieka
stwierdzil, ze brak uznania poligamicznych malzenstw w systemie brytyjskim
w kontekscie $wiadczen spotecznych nie stanowi naruszenia art. 14 EKPC,
poniewaz Wielka Brytania nie miata obowigzku uznawania poligamii na mocy
konwencji (Bereavement Payment). Trybunal uznal, ze réznice w traktowaniu
0s0b w poligamicznych malzenstwach byly uzasadnione wzgledami porzadku
publicznego oraz wartosci spotecznych, ktére paristwo moglo chroni¢ w ramach
swoich przepisow krajowych (Wyrok ETPC, 2015, 5208/13). Orzeczenie to jest
waznym punktem odniesienia w kontekscie stosowania zasady réwnoéci i zakazu
dyskryminacji w odniesieniu do poligamii w ramach europejskiego systemu
praw czlowieka, wskazujac na granice uznawania takich matzenstw w porzadku
prawnym poszczegdlnych panstw cztonkowskich Rady Europy.

Do omawianej sprawy odnoszg si¢ trzy kluczowe pytania: czy przepisy Social
Security Contributions and Benefits Act 1992 (SSCBA 1992)° dotyczg wylacznie
waznych malzenstw zgodnych z prawem angielskim, co wyklucza N.A. z prawa
do $wiadczen; czy wykluczenie N.A. narusza jej prawa wynikajace z art. 14 EKPC
oraz Protokofu nr 1 art. 1 EKPC (prawo do réwnego traktowania w korzystaniu
z wlasno$ci)? Jesli naruszenie wystepuje, czy przepisy SSCBA 1992 mogg by¢
interpretowane w sposob zgodny z Europejska Konwencjg Praw Cztowieka?

' Widowed Parent’s Allowance (WPA) to zasilek finansowy oferowany przez brytyjski system

opieki spotecznej dla 0sob, ktére utracily matzonka lub partnera cywilnego i wychowuja dziecko
lub dzieci. Jest to element systemu zabezpieczenia spolecznego, ktéry ma na celu ztagodzenie
skutkow finansowych zwigzanych z utratg drugiego rodzica w gospodarstwie domowym.
Bereavement Payment (BP) to jednorazowa wyplata finansowa oferowana w ramach

brytyjskiego systemu zabezpieczenia spotecznego osobom, ktdre stracity matzonka lub partnera
cywilnego. Byl to element polityki spolecznej majacy na celu zlagodzenie natychmiastowych
trudno$ci finansowych, ktére moga pojawic sie po $mierci bliskiej osoby.

® Social Security Contributions and Benefits Act 1992 to jeden z kluczowych aktéw prawnych
w systemie zabezpieczenia spotecznego Wielkiej Brytanii, ktéry reguluje kwestie dotyczace sktadek
na ubezpieczenie spoteczne (National Insurance Contributions) oraz $wiadczen spolecznych (Social
Security Benefits). Ustawa ta wprowadzita zintegrowane ramy prawne dotyczace mechanizmu
gromadzenia sktadek oraz przyznawania réznorodnych swiadczen dla obywateli i rezydentow
Zjednoczonego Krolestwa.
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3. Znaczenie statusu matzenskiego dla dostepu
do $wiadczenh

Zgodnie z Social Security Contributions and Benefits Act 1992 Bereavement
Payment:

Przystuguje osobie po $mierci matzonka/cywilnego partnera, jesli spelnione sa wy-
mogi sktadkowe. Jest to program gwarantujgcy pomoc osobom, ktore doswiadczyly
$mierci partnera zyciowego. Gléwnym elementem tego programu ma by¢ wyplata
dodatkowych srodkéw w celu pokrycia kosztow zwiazanych z pogrzebem i innymi
wydatkami (Lidertax, 2025).

Jak wskazuje si¢, Widowed Parent’s Allowance jest to zasilek: ,,Przyznawany
rodzicom dzieci, jesli ich matzonek/cywilny partner spetnial wymogi skladkowe.
Przepisy wyraznie wykluczaja osoby zZyjace w konkubinacie lub zwigzku biga-
micznym” (Department for Work and Pensions, 2025b). W kontekscie prawa
krajowego przepisy te nie uwzgledniaja poligamicznych matzenstw uznawanych
w innych jurysdykcjach.

Wykluczenie N.A. z systemu $wiadczent moze narusza¢ art. 14 EKPC (zakaz
dyskryminacji) w potaczeniu z art. 1 Protokotu nr 1 EKPC (prawo wlasnosci).
W sprawie NA v. Secretary of State for Work and Pensions [2019] 1 WLR 6321
(United Kingdom Upper Tribunal (Administrative Appeals Chamber, 2019,
UKUT 144 (AAC)) sad I instancji uznal, ze odmowa przyznania §wiadczen
osobom w poligamicznych zwigzkach jest dyskryminacyjna i narusza ich prawa.

Rzad Wielkiej Brytanii, uznajac te watpliwosci, podjat dziatania w celu zmiany
przepisow. W lipcu 2021 r. przedlozono projekt Bereavement Benefits (Reme-
dial) Order 2021, ktéry mial rozszerzy¢ prawo do $wiadczen na konkubentéw
z dzie¢mi. Projekt ten wskazywal na wole dostosowania prawa do standardéw
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka (Bereavement Benefits (Remedial)
Order 2021, ST 2021/430).

Sprawa Secretary of State for Work and Pensions v. Akhtar (Court of Appeal,
2021, EWCA Civ 1353) ukazuje napigcie miedzy krajowym systemem prawnym
a miedzynarodowymi standardami praw czlowieka. Kluczowe pytanie dotyczy
mozliwosci reinterpretacji przepiséw SSCBA 1992 w sposob zgodny z Euro-
pejska Konwencja Praw Czlowieka, co mialoby fundamentalne znaczenie dla
0s0b w zwigzkach uznawanych za poligamiczne w ich krajach pochodzenia.
Rozstrzygniecie sprawy moze mie¢ istotny wplyw na przyszle interpretacje
prawa socjalnego w Wielkiej Brytanii.
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Zgodnie z zasadami angielskiego prawa prywatnego miedzynarodowe-
go, miejsce zamieszkania matzonkéw (ang. domicile) ma kluczowe znaczenie
dla oceny ich zdolnosci do zawarcia malzenstwa, czyli jego istotnej waznosci
(ang. essential validity). Zasada ta wynika z orzeczen oraz literatury prawniczej,
w szczegdlnosci z Dicey & Morris on the Conflict of Laws*, gdzie wskazano, ze
zdolnos$¢ do zawarcia matzenistwa jest okreslana przez prawo miejsca zamiesz-
kania kazdej ze stron przed zawarciem matzenstwa (ang. the law of each party’s
antenuptial domicile; Dicey, Morris, Collins, 2012).

W kontekscie bigamii, ktora jest traktowana jako kwestia zdolnosci do za-
warcia malzenistwa, réwniez zastosowanie ma prawo miejsca zamieszkania stron
(Dicey, Morris, Collins, 2012). Jesli zatem prawo miejsca zamieszkania jednej ze
stron uznaje zawarcie malzenstwa za niewazne z powodu przestanek dotycza-
cych zdolnosci, malzenstwo to nie zostanie uznane za wazne w $wietle prawa
angielskiego, niezaleznie od tego, czy byto ono wazne zgodnie z prawem miejsca
celebracji (ang. lex loci celebrationis).

Wyrok w sprawie Hyde v. Hyde (English Court of Probate and Divorce, 1866,
L.R.1P. &D. 130) potwierdza, ze angielskie prawo rodzinne opiera si¢ na mono-
gamicznym modelu malzenstwa, co dodatkowo wptywa na ocene jego waznosci
w przypadku malzenstw poligamicznych. W konsekwencji miejsce zamieszkania
matzonkow, definiujace ich zdolno$¢ prawng, stanowi fundamentalny element
analizy waznosci malzenstwa w swietle angielskich zasad prawa prywatnego mie-
dzynarodowego (English Court of Probate and Divorce, 1866, L.R. 1 P. & D. 130).

4. Obecne rozwigzania prawne dotyczace osob
w poligamicznych matzenstwach

Prawo do swiadczen spolecznych w Zjednoczonym Krolestwie w kontekscie
poligamii wykazuje wyrazng nieche¢ do uznawania matzenistw poligamicznych
jako podstawy do przyznania takich $wiadczen, co wynika z historycznego
i systemowego podejscia do definicji ,,malzenstwa” w brytyjskim prawie. Jak
wskazano w sprawie Secretary of State for Work and Pensions v. Akhtar (Court
of Appeal, 2021, EWCA Civ 1353), przed 1956 r. ustawy dotyczace ubezpieczen

* Dicey & Morris on the Conflict of Laws to fundamentalna publikacja naukowa dotyczaca
prawa kolizyjnego (ang. conflict of laws), powszechnie uznawana za autorytatywne zZrédlo w tej
dziedzinie. Dzielo to jest szeroko cytowane w systemie common law, zwlaszcza w Wielkiej Brytanii,
istuzy jako przewodnik dla sedziéw, prawnikow oraz naukowcéw zajmujacych si¢ problematyka
kolizji przepiséw prawnych miedzy réznymi systemami prawnymi.
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spolecznych nie przewidywaty szczegélnych regulacji dla matzenstw poliga-
micznych, a decyzje podejmowane przez National Insurance Commissioners’
konsekwentnie wykluczaly strony takich zwiazkéw z definicji ,wdowy” lub
~wdowca” na gruncie ustawy o ubezpieczeniach spotecznych z 1946 r. (NIA
1946). W wyroku R(G) 18/52¢ stwierdzono, Ze terminy takie jak , malzenstwo’,
»ma7’, ,zona” czy ,wdowa’ nalezy interpretowac w $wietle intencji ustawodaw-
cy, ktory w brytyjskim systemie prawnym uznaje malzefistwo wylacznie jako
monogamiczne (Decision of the National Insurance Commissioner, 1952, R(G)
18/52), zgodnie z definicja Lorda Penzancea w sprawie Hyde v. Hyde (English
Court of Probate and Divorce, 1866, L.R. 1 P. & D. 130).

Ponadto raport National Insurance Advisory Committee z 1956 r. jednoznacz-
nie potwierdzil, ze poligamiczne malzenstwa zawarte za granica, nawet jesli byty
wazne w miejscu ich zawarcia, nie s3 uznawane dla celéw swiadczen spotecz-
nych w Zjednoczonym Krolestwie, co skutkuje brakiem prawa do swiadczen
dla mafzonek w takich zwiazkach. Jedynie w przypadku malzenstw faktycznie
monogamicznych, lecz potencjalnie poligamicznych, zalecano wprowadzenie
odstepstwa, aby wdowy mogly uzyska¢ §wiadczenia, jesli zwigzek pozostawat
monogamiczny przez caly czas jego trwania (National Insurance Bill, HC Deb
3 February 1956, vol. 548, cc. 1216-1181). Jednakze nawet te rekomendacje byty
traktowane jako znaczgce odstepstwo od obowigzujacych zasad. W konsekwencji
brytyjskie prawo w dziedzinie $wiadczen spofecznych zachowuje rygorystyczne
podejscie do uznawania malzenstw, opierajac si¢ na tradycyjnych, monogamicz-
nych ramach definicyjnych.

W kontekscie prawa do $wiadczen spotecznych w Wielkiej Brytanii, w szcze-
golnosci w odniesieniu do malzenstw poligamicznych, istotng role odgrywa
ustawodawstwo, ktdre rozwijalo si¢ w odpowiedzi na specyficzne potrzeby
dotyczace malzenstw zawieranych zgodnie z prawem innych krajow, w tym
takze poligamicznych. Zgodnie z Family Allowances and National Insurance

> National Insurance Commissioners (NIC) byty organem administracyjnym w Wielkiej
Brytanii odpowiedzialnym za nadzor i rozstrzyganie spraw zwigzanych z systemem ubezpieczen
spotecznych. Zostaly one powotane w ramach systemu ubezpieczen spotecznych, ktéry zaczat sie
rozwija¢ po uchwaleniu w 1911 r. ustawy o ubezpieczeniu narodowym (National Insurance Act 1911).
Ich rola byta kluczowa w zakresie interpretacji przepiséw dotyczacych ubezpieczen spotecznych,
a takze rozstrzygania sporéw miedzy obywatelami a administracjg panstwowa w tej dziedzinie.

6 Wyrok R(G) 18/52 (Decision of the National Insurance Commissioner, 1952, R(G) 18/52)
jestistotnym przykladem zastosowania prawa w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego w Wielkiej
Brytanii, szczegdlnie w okresie powojennym, kiedy system $wiadczen spotecznych byl rozwijany
na bazie ustawy National Insurance Act 1946. Takie orzeczenia mialy wptyw na ksztaltowanie
praktyki sadowej i administracyjnej, a takze na ewolucje brytyjskiego systemu ochrony socjalne;.
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Act 19567, malzenstwa zawarte poza Zjednoczonym Krélestwem, w systemie
prawnym dopuszczajacym poligamie, traktowane byty jako wazne tylko wtedy,
gdy w chwili zawarcia zwigzku byly one monogamiczne. Zgodnie z sekcjg 113(1)
NIA 1965, definicja ,matzenstwa” i ,wdowy” odnosila sie wylacznie do zwigzkow
monogamicznych, wykluczajac malzenstwa poligamiczne, chyba ze okazato sig,
iz malzenstwo w praktyce nie bylto poligamiczne, a tylko potencjalnie (Family
Allowances and National Insurance Act 1956, c. 65).

Zakonczenie

Sprawa N.A. dotyczy interpretacji przepiséw Social Security Contributions and
Benefits Act 1992 w kontekscie ich zgodnosci z Europejska Konwencjg Praw
Czlowieka. W danej sprawie pojawiaja sie trzy kluczowe pytania: 1) czy przepisy
SSCBA 1992 maja zastosowanie wylacznie do matzenstw waznych wedtug prawa
angielskiego, co skutkuje wykluczeniem N.A. z prawa do §wiadczen; 2) czy takie
wykluczenie stanowi naruszenie art. 14 EKPC w zwigzku z art. 1 Protokotu nr 1
EKPC; 3) czy przepisy SSCBA 1992 mogg by¢ interpretowane w sposob zgodny
z Europejska Konwencja Praw Czlowieka.

Przepisy SSCBA 1992 reguluja dostep do $wiadczen socjalnych na podstawie
statusu malzenskiego. W prawie angielskim matzenstwo musi spelnia¢ okreslone
wymogi formalne i materialne, by moglo zosta¢ uznane za wazne. Kluczowe jest
zatem ustalenie, czy SSCBA 1992 odnosi si¢ wylacznie do matzenstw uznanych
za wazne w prawie angielskim, co mialoby bezposredni wptyw na sytuacje N.A.
Jezeli przepisy wasko definiujg matzenstwo i wykluczajg zwigzki, ktore nie spel-
niajg krajowych wymogoéw formalnych, konsekwencja jest odmowa $wiadczen
dla 0séb w sytuacji podobnej do N.A.

Zgodnie z orzecznictwem ETPC art. 14 EKPC zakazuje dyskryminacji przy
korzystaniu z praw i wolnoéci zawartych w konwencji, a art. 1 Protokotu nr 1
EKPC gwarantuje prawo do poszanowania mienia, co obejmuje takze uza-
sadnione oczekiwania dotyczace swiadczen socjalnych. Mozna wiec wysunaé
whniosek, iz odmowa $wiadczen dla N.A. w oparciu o jej status matzenski stanowi
dyskryminacje.

7 Family Allowances and National Insurance Act 1956 byta kluczowa ustawa w Wielkiej
Brytanii, ktérej celem bylo rozszerzenie systemu ubezpieczen spolecznych i zasitkéw rodzinnych,
a takze zmodernizowanie systemu zabezpieczenia spolecznego w kraju. Ustawa ta wprowadzita
istotne zmiany w zakresie $wiadczen na rzecz rodzin z dzie¢mi oraz w obszarze ubezpieczen
spotecznych, taczac te dwa obszary w ramach jednego aktu prawnego.
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Analizujgc sprawe w kontekscie orzecznictwa ETPC, nalezy zwrdci¢ uwage
na zasad¢ proporcjonalnosci oraz istnienie uzasadnionego celu wprowadzenia
ograniczenia. Jedli osoby znajdujace si¢ w sytuacji poréwnywalnej z N.A., ale
posiadajgce formalnie uznane matzenstwa, otrzymujg $wiadczenia, moze to
sugerowa¢ dyskryminacyjny charakter przepisow SSCBA 1992. W szczegdlnosci,
jezeli nie istnieje obiektywne i racjonalne uzasadnienie dla réznego traktowania
0sob w analogicznej sytuacji, wykluczenie N.A. mogloby narusza¢ art. 14 EKPC.

Zgodnie z sekcja 3 Human Rights Act 1998, sady brytyjskie maja obowiazek
interpretowac przepisy prawa krajowego w sposob zgodny z Europejska Konwen-
cja Praw Czlowieka, o ile jest to mozliwe. W niniejszej sprawie mozna pokusi¢
si¢ 0 wniosek, iz przepisy SSCBA 1992 mozna interpretowac tak, aby obejmowaty
sytuacje N.A. i zapobiegaly jej wykluczeniu ze $wiadczen socjalnych.

Aby to osiagna¢, jednym z mozliwych podejs¢ bytaby wyktadnia celowosciowa,
uwzgledniajgca kontekst praw podstawowych i zasade rownego traktowania. Jezeli
jednak sady uznalyby, ze przepiséw SSCBA 1992 nie da si¢ zgodnie z prawem
interpretowa¢ w sposob zapewniajacy N.A. dostep do swiadczen, mogtoby to
prowadzi¢ do stwierdzenia niezgodno$ci przepiséw z Europejska Konwencja
Praw Czlowieka (declaration of incompatibility). W takim przypadku koniecz-
na bytaby interwencja legislacyjna w celu dostosowania prawa do standardéw
ochrony praw czlowieka wynikajacych z konwenciji.

Mozna wysuna¢ wniosek, ze przepisy SSCBA 1992 moga by¢ interpretowane
W sposob ograniczajacy dostep do §wiadczen jedynie do matzenstw formalnie
uznanych w prawie angielskim, co skutkuje wykluczeniem N.A. Takie wykluczenie
moze stanowi¢ naruszenie art. 14 EKPC w zwigzku z art. 1 Protokotu nr 1 EKPC,
jezeli zostanie uznane za nieproporcjonalne i nieuzasadnione obiektywnymi
wzgledami. Mozliwos¢ interpretacji SSCBA 1992 w sposéb zgodny z Europejska
Konwencja Praw Czlowieka jest kwestig otwarta, jednak w przypadku braku
takiej wykladni konieczna moglaby okaza¢ si¢ interwencja legislacyjna.

Zagadnienie poligamii w prawie angielskim przeszto dtugg droge od catko-
witego zakazu uznawania poligamicznych malzenstw do stopniowego wprowa-
dzania zmian w celu umozliwienia przyznania odpowiedniej ochrony prawnej
osobom w poligamicznych zwigzkach malzenskich, ktére mieszkaty w Anglii.
Zmiany legislacyjne, jakie zostaty wprowadzone przez Matrimonial Proceedings
(Polygamous Marriages) Act 1972 oraz pozniejsze regulacje, stanowity odpowiedz
na zmieniajace si¢ realia miedzynarodowe, ale nie oznaczaly one akceptacji
poligamii w samym systemie prawnym Anglii. Mimo Ze poligamia nie zostala
zalegalizowana, zmiany w prawie miaty na celu dostosowanie systemu prawnego
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do rosnacej liczby przypadkoéw oséb zamieszkujacych Anglie, ktore zawarly
poligamiczne matzenistwa zgodnie z prawem obowiazujacym w innych krajach.
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Efektywnos¢ zamowienia publicznego
na ubezpieczenie podmiotu leczniczego

Effectiveness Public Procurement of Insurance for Healthcare Institutions

Streszczenie

Artykul ma charakter oryginalnej pracy poswieconej efektywnoéci zaméwienia publicznego
w procedurze udzielenia zamowienia publicznego na ubezpieczenia podmiotow leczniczych.
Zasada efektywnosci jest nowa zasada sformutowang w prawie zamoéwien publicznych. Zgodnie
zjej treécig udzielenie zamowienia powinno si¢ odby¢ w sposob zapewniajacy najlepsza jakos¢ oraz
uzyskanie najlepszych efektow w ramach posiadanych srodkéw. Wszelkie dzialania zamawiajacego
powinny by¢ prowadzone przez pryzmat ogélnych zasad Prawa zaméwien publicznych, w tym
zasady zachowania uczciwej konkurencji i rownego traktowania wykonawcéw, ktore stanowia
fundament zasady efektywnosci. Efektywno$¢ zaméwienia wyraza si¢ w sporzadzeniu analizy
potrzeb i wymagan zamawiajacego. Starannie sporzadzona analiza stanowi punkt wyjéciowy
prawidtowego opracowania warunkéw zamowienia i uzyskania odpowiedniej efektywnosci zamo-
wienia. Zamawiajacy musi takze we wlasciwy sposob oszacowaé zaméwienie i dokonaé podziatu
na cze$ci w zaleznoéci od specyfiki zamowienia, tj. rodzajow kontraktowanych ubezpieczen.
Konieczny jest takze wybor odpowiedniego trybu postgpowania, przy czym dla kontraktowania
ustug ubezpieczenia czesto preferowane powinny by¢ tryby negocjacyjne. Celem przeprowadzo-
nych analiz jest zbadanie elementéw postepowania wplywajacych bezposrednio na efektywnoéé
w postepowaniach na udzielenie zaméwienia publicznego w zakresie ubezpieczenia podmiotow
leczniczych oraz mozliwych do podjecia dziatan zamawiajacych w celu jej zwickszenia. Zasieg
badan obejmuje podmioty lecznicze i ubezpieczycieli dziatajacych na terenie Rzeczypospolitej
Polskiej w okresie od rozpoczecia obowigzywania ustawy z dnia 11 wrzeénia 2019 r. — Prawo za-
méwien publicznych. Powyzsza tematyka nie jest szeroko poruszona w orzecznictwie i doktrynie,
co wplywa pozytywnie na oryginalno$¢ wynikéw i znaczng wartos¢ poznawcza.
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Summary

The article is an original study dedicated to the efficiency of public procurement in the procedure
of awarding insurance contracts for healthcare institutions. The principle of efficiency is a new
principle formulated in public procurement law. According to its content, the award of a contract
should take place in a manner that ensures the best quality and provides the best results within
the resources available. All actions of the Contracting Authority should be carried out through
the prism of the general principles of the Public Procurement Law, including the principle of
fair competition and equal treatment of contractors, which are the foundation of the principle of
efficiency. Efficiency of the procurement is expressed in the preparation of the Analysis of Needs
and Requirements of the Procuring Entity. A carefully drafted analysis is the starting point for
the proper drafting of the terms and conditions of the contract and for achieving adequate contract
efficiency. The contracting authority must also properly estimate the contract and divide it into
parts depending on the specifics of the contract, i.e. the types of insurance to be contracted. It is
also necessary to choose an appropriate procedure, with negotiated procedures often preferred for
contracting insurance services. The aim of the research is to examine the elements of the proce-
dure that directly affect efficiency in public procurement procedures for insurance of healthcare
institutions, as well as possible actions to be taken by Contracting Authorities to increase it.
The scope of the research includes healthcare institutions and insurers operating on the territory
of the Republic of Poland since the commencement of Public Procurement Law of 11 September
2019. The above mentioned subject has not been widely addressed in jurisprudence and doctrine,
which positively influences the originality of the results and is of significant cognitive value.

KEYwoRDS: public procurement law, property insurance, healthcare institutions

Wprowadzenie

Przepisy prawa nie zawieraja definicji ,podmiotu leczniczego”. Zostato ono jed-
nak wypracowane w doktrynie prawa medycznego poprzez okreslenie go jako
jednostki organizacyjnej, przybierajacej ustawowo wskazane formy organizacyjne
w zakresie wykonywanej przez nig dziatalnosci leczniczej (Budzisz, 2018, s. 390).
Podmioty lecznicze — w zaleznosci czy majg charakter publiczny czy niepublicz-
ny - mogg pozostawac zobligowane do stosowania ustawy z dnia 11 wrzesnia
2019 r. - Prawo zaméwien publicznych (Tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 1320;
dalej: ustawa Pzp), jak i by¢ wytaczone z obowigzku udzielania zamowien w jej
rezimie. Jednakze w zasadzie wszystkie podmioty lecznicze o charakterze pub-
licznym beda podlegaty rezimowi ustawy Pzp, przy czym elementem kluczowym
dla tej kwalifikacji bedzie rodzaj podmiotu tworzacego podmiot leczniczy.
Podmioty lecznicze kontraktuja ubezpieczenia w zakresie mienia, odpowie-
dzialnosci cywilnej i ubezpieczen komunikacyjnych. Uzupelniajaco zawierane
sa umowy na specjalistyczne ubezpieczenia, sposrod ktérych warto wymienic:
ubezpieczenia karno-skarbowe oraz ubezpieczenia budowlano-montazowe
(tzw. CAR/EAR - Contractors All Risk - ubezpieczenia wszystkich ryzyk budowy,
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a takze EAR - Erection All Risk — ubezpieczenia wszelkich ryzyk montazu).
Procedura udzielenia zaméwienia publicznego na ubezpieczenie podmiotu
leczniczego moze by¢ przeprowadzana i przygotowywana samodzielnie przez
podmiot leczniczy badZ we wspdtpracy z brokerem ubezpieczeniowym.

Celem niniejszego artykulu jest zbadanie elementéw postepowania wptywaja-
cych bezposrednio na efektywnos¢ w postegpowaniach na udzielenie zamowienia
publicznego w zakresie ubezpieczenia podmiotéw leczniczych oraz mozliwych
do podjecia dziatan zamawiajacych w celu jej zwiekszenia.

1. Zasada efektywnosci

Nowa ustawa Pzp wprowadzila, obok istniejacych, zasade efektywnosci. Sfor-
mutowano ja w art. 17 ust. 1 pkt 1i 2 ustawy Pzp, zgodnie z ktérym zamawiajacy
udziela zamowienia w sposob zapewniajacy najlepsza jakos¢ dostaw, ustug oraz
robét budowlanych, uzasadniong charakterem zaméwienia, w ramach srodkéw,
ktére moze przeznaczy¢ na jego realizacje oraz uzyskanie najlepszych efektow
zamowienia, w tym efektéw spotecznych, srodowiskowych i gospodarczych, o ile
ktérykolwiek z tych efektéw jest mozliwy do uzyskania w danym zaméwieniu,
w stosunku do poniesionych nakladéw. W doktrynie podnosi sie, ze podstawo-
wym celem zaméwienia publicznego jest prawidlowe i efektywne wydatkowanie
srodkéw publicznych (Nowicki, 2019, s. 139-140). Powyzszy przepis naktada zatem
na zamawiajacych nakaz przeprowadzenia prawidlowej analizy oraz oszacowania
i starannego przygotowania procedury przed jej wszczeciem, co bylo uprzednio
elementem dobrej praktyki (Andafa-S¢pkowska, Bereszko, 2021, s. 137-138), ale
nie obowigzujacy zasada. Posrednio skutkiem wprowadzenia zasady efektywnosci
s3 obowigzki sporzadzenia analizy potrzeb i wymagan zamawiajacego przed
wszczgciem postgpowania jako kluczowego elementu jego przygotowania, a takze
raportu z wykonania umowy - stanowigcego z kolei rozliczenie i weryfikacje
zaréwno przebiegu wykonania umowy, jak i prawidlowosci ustalen poczynionych
w trakcie sporzadzania analizy potrzeb i wymagan zamawiajacego.
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2. Analiza potrzeb i wymagan zamawiajgcego

Obowiazek sporzadzania analizy potrzeb i wymagan zamawiajacego zostal
skonkretyzowany w art. 83 ustawy Pzp. Zgodnie z powyzszg norma, zamawiajacy
publiczny, przed wszczgciem postepowania o udzielenie zaméwienia, dokonuje
analizy potrzeb i wymagan, uwzgledniajac rodzaj i warto$¢ zaméwienia. Nalezy
przy tym zwrdci¢ uwage na uzyte przez ustawodawce sformutowanie ,Zama-
wiajacy publiczni’, ktére odwoluje sie do art. 4 ustawy Pzp. Konsekwencja
powyzszego jest brak obowigzku sporzadzania analizy przez zamawiajgcych
sektorowych. Obowigzek sporzadzania analizy nie ma takze zastosowania do
zaméwien w dziedzinie obronnosci i bezpieczeristwa.

Analiz¢ potrzeb i wymagan zamawiajacego nalezy obligatoryjnie sporzadzi¢
przed wszczeciem procedury unijnej. Przepisy ustawy Pzp nie zabraniajg jednak
sporzadzenia analizy takze dla zaméwienia krajowego, a dobre praktyki wskazuja
na zasadno$¢ przeprowadzenia analizy efektywnosci przed przeprowadzeniem
jakiejkolwiek procedury o udzielenie zamdwienia publicznego.

W przypadku gdy w postepowanie zaangazowany jest broker ubezpieczenio-
wy, warto wspomnie¢, zZe zgodnie z art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 15 grudnia 2017 r.
o dystrybucji ubezpieczen (Tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 1214) ma on obowiazek
sporzadzenia analizy potrzeb klienta, ktora ma okresli¢ — na podstawie uzyska-
nych od klienta informacji - wymagania i potrzeby zamawiajacego oraz poda¢
w zrozumialej formie obiektywne informacje o produkcie ubezpieczeniowym
w celu umozliwienia klientowi podjecia swiadomej decyzji. Wnioski ptynace
zanalizy potrzeb klienta powinny by¢ zatem komplementarne z analiza potrzeb
i wymagan zamawiajacego, a ewentualne rozbieznosci ustalone i rozwigzane
jeszcze przed wszczeciem postepowania.

Istotny jest takze fakt, iz art. 83 ustawy Pzp nie reguluje formy, w jakiej ma
zostaé sporzgdzona analiza. Jednakze dla celéw dowodowych, zachowujac zasade
pisemno$ci postepowania (Szustakiewicz, 2007, s. 182), a takze, by uprawdopo-
dobnic¢, ze analiza zostata przeprowadzona starannie, wskazane jest sporzadzenie
jej w formie osobnego dokumentu (Krzyzanowski, 2021, s. 7-8).

Celem analizy jest takie przygotowanie postgpowania o udzielenie zaméwie-
nia publicznego, aby w maksymalnym stopniu zrealizowac zasade efektywnosci
(Nowicki, 2019, s. 285). Analiza dotyczy tego, jakie nalezy podja¢ dziatania, aby
zaspokoi¢ potrzebe zamawiajacego, a zatem:

- jakiego rodzaju rozwigzanie wypelni zidentyfikowana luke badz braki we

wlasnych zdolno$ciach zamawiajgcego,

- jak w opinii zamawiajgcego powinno by¢ skonstruowane to rozwigzanie,
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- jakie mechanizmy kontraktowania, w tym tryb postepowania, ewentualny
podziat zamdwienia na cz¢éci, okres trwania umowy, analiza ryzyk zwigza-
nych z tym procesem i inne elementy beda miaty wplyw na zrealizowanie
tych dziatan.

Choc¢ obligatoryjne dokonanie analizy potrzeb i wymagarn zamawiajacego nie
jest przewidziane w dyrektywach Unii Europejskiej (UE), to jednak ustawodaw-
ca polski zdecydowal si¢ na wprowadzenie obowiazku jej sporzadzenia w celu
ugruntowania zasad niezbednych dla sprawnego funkcjonowania panstwa prawa,
tj. przejrzystosci i jawnosci finanséw publicznych, ktérych konsekwencja jest
wydatkowanie srodkoéw publicznych w sposob celowy i oszczedny, z zachowa-
niem zasady uzyskiwania najlepszych efektéw z danych naktadow (Zaborowska,
2020, s. 28-29).

Ustawa Pzp okresla w art. 83 ust. 2-3 elementy, ktére powinny znalez¢ sie
wanalizie, przy czym art. 83 ust. 2 ustawy Pzp stanowi katalog otwarty, a zatem
moze obejmowac szersza materie niz regulowana ustawowo. Ustawodawca wska-
zal, ze w analizie nalezy rozwazy¢ mozliwo$¢ zaspokojenia potrzeb z wykorzy-
staniem zasobow wlasnych, a takze rozeznac rynek w aspekcie alternatywnych
srodkéw zaspokojenia zidentyfikowanych potrzeb zamawiajacego badz w aspekcie
mozliwych wariantéw realizacji zaméwienia. W przypadku jakiegokolwiek pod-
miotu leczniczego prowadzacego postepowanie na ubezpieczenia majatkowe nie
jest efektywnym ekonomicznie zaspokojenie jego zidentyfikowanych potrzeb
z wykorzystaniem zasobow wlasnych, tj. poprzez samodzielne utworzenie fun-
duszu $rodkéw finansowych na pokrycie skutkow mozliwych szkod, zwlaszcza
takich, ktore prowadza do uszkodzenia lub zniszczenia znacznej czesci majgtku.
Jesli dosztoby do zdarzen katastroficznych zamawiajacy nie bedzie bowiem
w stanie samodzielnie sfinansowac takiej straty, co moze wplynac na zdolnos¢
prowadzenia przez niego dalszej dziatalnosci. Rozeznanie rynku prowadzi na-
tomiast do jedynej efektywnej ekonomicznie konkluzji, ze zaspokojenie potrzeb
ubezpieczeniowych zamawiajacego jest mozliwe poprzez transfer konsekwencji
finansowych ryzyk, na ktére narazony jest zamawiajacy, na podmiot zewnetrzny,
natomiast dostgpna dla zamawiajacego forma powyzszego transferu jest zakup
ustugi ubezpieczenia.

Artykut 83 ust. 3 ustawy Pzp zawiera elementy obligatoryjne, ktére zamawiajacy
jest zobowigzany uwzgledni¢ w analizie, takie jak: orientacyjna wartos¢ zamoéwie-
nia dla kazdego wariantu realizacji zaméwienia, mozliwos¢ podzialu zamoéwienia
na czesci, przewidywany tryb udzielenia zaméwienia, mozliwos¢ uwzglednienia
aspektéw spotecznych, srodowiskowych lub innowacyjnych zaméwienia oraz
ryzyka zwigzane z postepowaniem o udzielenie i realizacja zaméwienia.
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Podkreslenia wymaga fakt, iz ustawodawca nie przewidziat sankcji w przy-
padku niedokonania analizy. Zamawiajacy powinien jednak sporzadzic ja przed
wszczgciem postgpowania w swoim dobrze rozumianym interesie, poniewaz jej
wykonanie pozwala na prawidtowe przygotowanie dokumentéw zamowienia
i przeprowadzenie przemyslanych zakupdéw ze srodkéw publicznych.

Ze wzgledu na stosunkowo szerokie i ptynne sformulowania ustawodawcy,
dotyczace zakresu przedmiotowego analizy, zamawiajacy nieposiadajacy do-
$wiadczenia w sporzadzaniu analizy efektywno$ci zaméwienia powinni opieraé
si¢ na publikacjach objasniajacych te materie, sposrdd ktorych kluczowy wydaje
si¢ poradnik Urz¢du Zamoéwien Publicznych (UZP): Wskazowki dla zamawiajg-
cych publicznych do opracowania analizy potrzeb i wymagan w swietle nowego
Prawa zaméwieni publicznych (Urzad Zamowien Publicznych [UZP], 2024),
jak i publikacja Komisji Europejskiej: Wytyczne dla 0séb odpowiedzialnych za
udzielanie zamowien publicznych dotyczgcych unikania najczestszych bledow
popetnianych w projektach finansowanych z europejskich funduszy struktural-
nych i inwestycyjnych (Komisja Europejska, Dyrekcja Generalna ds. Polityki
Regionalnej i Miejskiej, 2018).

3. Prawidtowe oszacowanie wartosci zamowienia

Ustalenia szacunkowej wartosci dokonuje si¢ z nalezyta starannoscig, zgodnie
zart. 28 ustawy Pzp. Dokonanie prawidtowego oszacowania warto$ci zamowie-
nia rodzi donioste konsekwencje: szacunkowa wartos¢ zamdowienia ma bowiem
wplyw nie tylko na zastosowanie do postegpowania przepiséw ustawy Pzp badz
wejscie w prog ,,krajowy” czy ,unijny’, ale takze na takie elementy procedury
jak kwota wadium czy kwota, od ktorej zamawiajacy bedzie badat razaco niska
cene w ofertach ztozonych przez wykonawcéw. Zgodnie z art. 35 ust. 4 ustawy
Pzp, jezeli zamoéwienie obejmuje ustugi ubezpieczeniowe, wartoscig zaméwienia
jest nalezna sktadka oraz inne rodzaje wynagrodzenia.

Przepisy nowej ustawy Pzp, podobnie jak w przypadku uchylonej ustawy
z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamOwien publicznych (Tekst jedn. Dz. U.
z 2019 r. poz. 1843 z pézn. zm.), nie konkretyzuja sposobu obliczania wartosci
zamOwienia, wskazujac jedynie na generalne zasady, ktore nalezy zachowac,
w ramach ktorych zawiera si¢: sporzadzenie szacunkowej wartosci zamowienia
z nalezyta starannoscia, nie wczesniej niz trzy miesigce przed dniem wszczecia
postepowania dla ustug i dostaw, z uwzglednieniem maksymalnego zakresu
planowanego zaméwienia, w tym opcji i wznowien.
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Nalezytg starannos¢ przy szacowaniu wartosci zamoéwienia nalezy rozu-
mie¢, stosownie do art. 355 § 1 Kodeksu cywilnego (Ustawa z dnia 23 kwietnia
1964 r. - Kodeks cywilny, tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 1061 z pdzn. zm.), jako
staranno$¢ ogdlnie wymagana w stosunkach danego rodzaju (Streciwilk, 2020).
Jezeli szacowanie nie jest sporzadzane przez pracownika zamawiajacego, ale bro-
kera ubezpieczeniowego, to nalezy od niego oczekiwa¢, jako od profesjonalisty,
wyzszego standardu starannosci przy sporzadzaniu szacowania niz od osoby
nieposiadajacej wiedzy specjalistycznej. Oszacowanie warto$ci zaméwienia na
ustuge ubezpieczenia dla podmiotu leczniczego jest zwykle sporzadzone w opar-
ciu o szkodowos¢ danego podmiotu leczniczego, skladniki majatkowe bedace
przedmiotem zamoéwienia i ich specyfike, dotychczasowe wydatki poniesione
na ubezpieczenia bedace przedmiotem zamdwienia, a takze wydatki ponoszone
przez podmioty lecznicze na analogiczne zamdwienia wraz z uwzglednieniem
tendencji panujacych w danym okresie czasu na rynku ubezpieczen.

Osobng kwestie stanowi sumowanie zamdwienia w przypadku podziatu na
czgdci, ktore sg przeprowadzane w osobnych procedurach. Mozliwa do wyobra-
zenia jest bowiem sytuacja, w ktérej okresy ubezpieczenia podmiotu leczniczego
dla danych rodzajow ubezpieczen beda si¢ roznié, przyktadowo: koniec okresu
ubezpieczenia mienia nastapi w pierwszym kwartale roku, natomiast odpowie-
dzialnosci cywilnej — w trzecim. W wielu analogicznych przypadkach nalezy mie¢
na uwadze, ze zamowienia tego samego rodzaju w danym roku budzetowym
powinny ulega¢ sumowaniu, szczegolnie ze w przypadku ustug ubezpieczenia
zamawiajacy z duzym wyprzedzeniem czasu moze zaplanowac przeprowadzenie
procedury i rzadko wystepuje sytuacja pilnej potrzeby udzielenia zaméwienia
(Michta, 2022, s. 61). Uwzglednianie ustug w danym roku budzetowym nie jest
jednak regula, wazne s3 natomiast okolicznosci faktyczne, w ktérych byto ono
udzielane (Michta, 2022). Do kazdego przypadku nalezy zatem podchodzi¢
indywidualnie, majgc przy tym na uwadze dyrektywe okreslona w opinii UZP,
zgodnie z ktora w przypadku szacowania wartosci przedmiotu zamoéwienia nalezy
uwzglednia¢ trzy rodzaje tozsamosci: przedmiotowa, podmiotowg i czasowq
(UZP, 2022). W tym kontekscie stanowisko UZP jest komplementarne z wyro-
kiem Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z dnia 25 lutego 2021 r. (Wyrok
NSA, 2021, I GSK 233/18).

Kwestig dyskusyjng jest, czy nalezy sumowac ze sobg rézne rodzaje ubez-
pieczen, np. ubezpieczenie mienia i ubezpieczenie odpowiedzialnosci cywilne;.
W istocie, o ile krag wykonawcéw na ubezpieczenia jest odmienny, to zamawia-
jacy na etapie wszczynania postgpowania nie moze mie¢ catkowitej pewnosci,
czy dany ubezpieczyciel bedzie sktadal oferty wylacznie na ubezpieczenia mienia
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czy odpowiedzialnodci cywilnej. W efekcie kryterium przedmiotowe i czasowe
moze by¢ rozne, lecz zawsze pozostanie watpliwos¢ w zakresie kryterium pod-
miotowego.

Szacunkowa warto$¢ zamowienia powinna uwzglednia¢ najwiekszy mozliwy
zakres zamdwienia. Z tego wzgledu prawidlowo przygotowane szacowanie war-
to$ci zamowienia na ustuge ubezpieczenia powinno zawiera¢ w sobie wszystkie
planowane wydatki na ubezpieczenie danego rodzaju, w tym planowane uzupel-
nienie ubezpieczenia, o ktorym zamawiajgcy wie juz na etapie przygotowywania
postepowania (jak chociazby konczace si¢ inwestycje budowlane, ktére trzeba
ubezpieczy¢ po oddaniu ich do uzytku, ale jeszcze w okresie trwania umowy ubez-
pieczenia), prawo opcji czy zaméwienia podobne. W interesie zamawiajacego,
zwlaszcza gdy orientacyjna warto$¢ zamdwienia, okreslona juz w analizie potrzeb
i wymagan zamawiajacego (zazwyczaj w oparciu o budzet danej jednostki, stano-
wigcy pozniej podstawe do sporzadzenia planu zamoéwien publicznych na dany
rok) przekroczyla progi unijne, jest jak najszersze okreslenie zakresu planowanej
ustugi, aby nie narazi¢ si¢ na zarzuty nieprawidtowo sporzadzonego szacowania
oraz problemy pojawiajace si¢ w przypadku koniecznosci zwigkszenia zakresu
umowy ubezpieczenia. Warto przy tym nadmienic, ze obowigzek zamawiajacego
uwzglednienia wszystkich elementéw objetych zaméwieniem, przekladajacych
si¢ na wynagrodzenie wykonawcy, zostal takze wyraznie wyartykulowany w linii
orzeczniczej Krajowej Izby Odwotawczej (KIO), m.in. w wyroku KIO z dnia
9 listopada 2021 r. (Wyrok KIO, 2021, KIO 3194/21).

4. Wtasciwy podziat zamodwienia na czesci

Rynek wykonawcow na ustugi ubezpieczenia podmiotow leczniczych ma w za-
sadzie charakter zamkniety. Oznacza to, ze okreslona czes¢ wykonawcow sklada
oferty na dany rodzaj ubezpieczenia. Nalezy przy tym podkresli¢, ze w przypadku
ubezpieczen mienia liczba wykonawcéw skladajacych w postepowaniu oferty
jest o wiele liczniejsza niz w przypadku ubezpieczen odpowiedzialnosci cywilnej
podmiotu leczniczego. W przypadku tego drugiego rodzaju ubezpieczen, w chwili
opracowywania niniejszego zagadnienia, na rynku ofertowalo zaledwie dwoch
wykonawcow, konsekwencja czego bylo de facto mierzenie si¢ zamawiajacych
z duopolem.

Co do zasady, znaczna cz¢$¢ podmiotéw leczniczych uwzglednia w opisie
przedmiotu zaméwienia obowigzkowe ubezpieczenie podmiotu leczniczego (OC
»obowigzkowe”), dobrowolne nadwyzkowe ubezpieczenie podmiotu leczniczego
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(OC ,medyczne”) oraz ubezpieczenie odpowiedzialnosci cywilnej w zwigzku
z prowadzong dziatalnoscia i posiadaniem mienia (OC ,,niemedyczne”). Istotnym
faktem jest, ze na OC ,,niemedyczne’, w przeciwienstwie do specjalistycznych
ubezpieczen dla podmiotéw leczniczych, ktérymi sa OC ,,obowigzkowe” i OC
»medyczne’, oferte sktada wigkszy krag wykonawcow.

Paradoksalnie podobna sytuacja obowigzuje na rynku ubezpieczen komu-
nikacyjnych dla podmiotow leczniczych, gdzie oferty rowniez sklada niewielka
grupa wykonawcéw, co jest w tym wypadku zwigzane z duzymi flotami drogich
iwyspecjalizowanych pojazdéw (karetki i inne pojazdy ratownicze). Niebagatelne
znaczenie ma tutaj réwniez szkodowo$¢ ze wzgledu na fakt, ze pojazdy ratujace
zycie czesto biorg udzial w kolizjach i wypadkach.

W efekcie opisanego powyzej uksztaltowania rynku wykonawcow, jeze-
li zamawiajacy udziela zamowienia w czg$ciach, musi dokonaé podziatu we
wlasciwy sposdb, aby uzyskac taka liczbe ofert, ktora pozwoli zachowac ich
konkurencyjnos¢. Z uwagi na powyzsze ustalenia zamawiajacy nie powinien
faczy¢ czesci dotyczacej ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej podmiotu
medycznego z ubezpieczeniem mienia. W ten sposob uzyska bowiem oferty
jedynie od dwdch duzych ubezpieczycieli, nie otrzymujac ofert od wykonawcow,
ktérych dziatalno$¢ sprofilowana jest na ubezpieczenia mienia. Zamawiajacy
powinien takze wystrzegac sie faczenia czesci dotyczacych ubezpieczen komu-
nikacyjnych z czesciami dotyczacymi mienia czy odpowiedzialnosci cywilnej,
poniewaz moze to spowodowac, Ze nie otrzyma ofert w ogole. Podobnie nie
powinno si¢ faczy¢ typowych rodzajow ubezpieczen, jak ubezpieczenia mienia
czy odpowiedzialno$ci cywilnej, z ubezpieczeniami specjalistycznymi, takimi
jak: D&O, CAR/EAR czy Cyber. Te rodzaje ubezpieczen sa bowiem ofertowane
przez zaklady ubezpieczeniowe, ktére czgsto nie sktadaja ofert na ubezpieczenia
mienia i OC. W konsekwencji, przy takim podziale zaméwienia, w postepowaniu
najprawdopodobniej nie wplyng zadne oferty.

Osobng kwesti¢ stanowi takze metoda podziatu na ubezpieczenia odpo-
wiedzialnosci cywilnej. Zamawiajacy moze polaczy¢ w jedng czes¢ wszystkie
trzy rodzaje ubezpieczen odpowiedzialnosci cywilnej kontraktowane przez
podmioty lecznicze badz rozdzieli¢ je na osobne czesci. W tym pierwszym
przypadku ryzykuje, ze straci mozliwo$¢ potencjalnego uzyskania tanszych
ofert dla poszczegdlnych rodzajéw ubezpieczenia OC. Nadmierne rozdrobnienie
zamowienia moze jednak przynies¢ skutek odwrotny od zamierzonego. Trzeba
mie¢ na uwadze, ze stopien komplikacji przy obstudze trzech uméw ubezpie-
czenia OC moze przewyzszy¢ ewentualne korzysci ekonomiczne. Sktadka na OC
»medyczne” i ,niemedyczne” stanowi bowiem utamek kosztow obowiazkowego
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ubezpieczenia podmiotu leczniczego. Jednakze w przypadku podziatu zamé-
wienia na trzy rodzaje OC moze nastgpic¢ sytuacja, w ktdrej zamawiajacy za-
kontraktowal ubezpieczyciela odpowiadajacego za szkody medyczne do facznej
sumy 500 000 euro, kolejnego, ktéry bedzie likwidowat szkody powyzej tej
sumy, a takze jeszcze innego wykonawce odpowiadajacego w przypadku szkod
niepochodzacych z btedu medycznego. Praktyczna realizacja tak skonstruowa-
nego zamodwienia stanowi duze wyzwanie dla podmiotéw leczniczych i z tego
wzgledu jest rzadko stosowana. Z tych samych powodéw watpliwy wydaje sie
podzial zamdéwienia w ramach ubezpieczenia mienia podmiotu leczniczego,
w szczegolnosci w przypadku mienia ruchomego, nawet jezeli jest to mienie
znacznej wartosci, jak chociazby tomograf komputerowy.

Trzeba przy tym pamietac, ze w przypadku braku podziatu zaméwienia na
czesci, zamawiajacy, zgodnie z art. 91 ust. 2 ustawy Pzp, ma obowigzek uzasad-
ni¢ brak podziatu. Zgodnie z dyrektywa 2014/24/UE (Dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie zamdwien
publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE, tekst jedn. Dz. Urz. UE L 98
z 28.03.2014, s. 65—242 z pdzn. zm.) motywy, ktdrymi powinien si¢ kierowac,
to: ograniczenie konkurencji bedace wynikiem podzialu na czesci, nadmierne
koszty realizacji, nadmierne trudnosci techniczne oraz potrzeba skoordyno-
wania dzialan, ktora w przypadku podzialu na czgéci zagrazataby prawidlowej
realizacji calodci zamowienia.

W ustudze ubezpieczenia brak podzialu moze by¢ najcz¢sciej uzasadniany
faktem, iz przedmiot zamowienia jest niepodzielng na czeéci ustuga, a w ocenie
zamawiajacego, ze wzgledow technologicznych i wykonawczych, nie ma mozli-
wosci podzielenia niniejszego zaméwienia na czgéci. Podobnie w przypadku, gdy
przedmiot zamowienia jest jednorodny i moze by¢ bez przeszkod zrealizowany
przez jednego wykonawce, a dzieki temu, ze nie zostanie on podzielony na od-
rebne zamowienia (mniejsze katalogi ubezpieczen lub odrebne ubezpieczenia),
mozliwe bedzie osiagnigcie efektu skali i podpisanie umowy na korzystniejszych
warunkach. Brak podzialu jest réwniez uzasadniony w przypadku, o ktérym
wspomniano wczesniej, tj. gdy podzial zamowienia na czesci méoglby powo-
dowac trudnosci organizacyjne dla zamawiajacego oraz rodzitaby si¢ potrzeba
skoordynowania dziatan réznych wykonawcow realizujacych poszczegdlne czesdci
zamowienia, co mogloby skutkowa¢ nieprawidtowg realizacja zamowienia,
a w konsekwencji takze doprowadzi¢ do trudnosci w dochodzeniu roszczen
i likwidacji szkéd.

Warto w tym kontekscie dodac, ze zgodnie z orzecznictwem KIO (np. wyrok
KIO z dnia 5 kwietnia 2022 r., KIO 685/22) intencjg ustawodawcy, co do zasady,
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jest wskazanie, iz zamdwienia udziela si¢ calosciowo, a tylko w wyjatkowych
sytuacjach, zwigzanych ze specyfika danego zamdwienia, ustawodawca dat
uprawnienie zamawiajacemu do podzielenia zamdwienia na czg$ci. W tym
kontekscie nalezy takze poda¢ wyrok KIO z dnia 2 lutego 2017 r. (Wyrok KIO,
2017, KIO 2373/16), w ktorym réwniez uznano, ze bezwzgledny obowigzek
podziatu zamowienia na cze¢sci nie istnieje oraz wyrok KIO z dnia 30 czerwca
2016 r. (Wyrok KIO, 20216, KIO 1032/16), utrzymany w mocy przez Sad Okregowy
w Czgstochowie wyrokiem z dnia 21 wrze$nia 2016 r. (Wyrok SO w Czestochowie,
2016, VI Ca 665/16), gdzie sad wskazal, ze zamawiajacy nie ma obowigzku tak
utozy¢ zamowienia, aby umozliwic ztozenie oferty znacznej liczbie podmiotéw,
musi jednak uwzglednia¢ w danych realiach rynkowych zasade uczciwej konku-
rencji, w szczegolnosci w przypadku, gdy brak podzialu zamdwienia na czgdci
faworyzowalby dotychczasowego wykonawce i ograniczatby innym wykonawcom
mozliwo$¢ rywalizowania o przedmiotowe zamoéwienie. Jak stusznie wskazuje
UZP we Wskazowkach dla zamawiajgcych publicznych do opracowania analizy
potrzeb i wymagan w swietle nowego Prawa zamowien publicznych:

[...] decyzja o ewentualnym podziale zaméwienia na czeéci lub o odstgpieniu
od jego podzialu musi uwzglednia¢ rozwazenie wszystkich aspektow zwigzanych
z realizacjg zamoéwienia, wptywajacych na mozliwo$¢ jego wykonania w najbardziej
efektywny sposob. Jest to realizacja koncepcji ,inteligentnego Zamawiajacego’,
poniewaz decyzja o podziale zamdwienia na czesci wymaga nie tylko znajomosci
specyfiki realizacji przedmiotu zamowienia, lecz rowniez wiedzy o strukturze rynku
dla niego wlasciwego (UZP, 2024).

Konsekwencjg powyzszych rozwazan jest wniosek, ze najbardziej efektywnym
jest nastepujacy podzial zaméwienia:

- ubezpieczenie mienia,
obowigzkowe OC podmiotu leczniczego, OC ,medyczne” i ,,0C nieme-
dyczne’,
ubezpieczenia komunikacyjne,
kolejne osobne czeéci na ubezpieczenia specjalne, jak D&O, CAR/EAR,
Cyber etc., w zaleznosci od potrzeb zamawiajgcego.

Ustalajgc podzial zamowienia na ubezpieczenie podmiotu leczniczego na-
lezy mie¢ na uwadze, ze zachowanie jak najwigkszej konkurencyjnosci wsrod
wykonawcow lezy w istotnym interesie zamawiajacego. Zgodnie z opinig KIO
zawarta w wyroku z dnia 1 lutego 2022 r.:
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Zamawiajacy, wszczynajac postepowanie o udzielenie zaméwienia, winien nie tylko
dokona¢ opisu przedmiotu zamoéwienia, w sposob umozliwiajagcy mu uzyskanie
spelnienia uzasadnionych potrzeb w tym zakresie, ale takze oceni¢ mozliwosci
rynku, czy tak dokonany opis nie doprowadzi do takiego utrudnienia wziecia udzia-
tu w postepowaniu wykonawcom, iz tylko jeden z nich bedzie w stanie sprosta¢
postawionym wymaganiom. Dokonany opis nie moze prowadzi¢ do eliminacji
Wykonawcow, ktérzy sa zdolni w sposéb nalezyty wykonaé dane zamowienie (Wyrok
KIO, 2022, KIO 126/22).

Z drugiej strony, zamawiajacy powinien kazdorazowo znalez¢ réwnowage pomie-
dzy zachowaniem jak najwigkszej konkurencyjnosci a efektywnoscig zaméwienia
i planowanych umoéw.

Przykiad mozliwosci podzialu zamdwienia na ubezpieczenie podmiotéw
leczniczych ilustruje, jak istotne jest prawidlowe i przemyslane sporzadzenie
analizy potrzeb i wymagan zamawiajacego, ktéra powinna by¢ kluczowym
narzedziem okreslajacym optymalny podziat zaméwienia.

5. Wybér prawidtowego trybu postepowania

Uzyskanie maksymalnej efektywnosci jest w znacznym stopniu zwigzane z wy-
borem prawidlowego trybu postepowania przez zamawiajgcego. W tym kon-
tek$cie nowa ustawa Pzp nie zmienila w znaczacy sposéb tendencji, ktora od
wielu lat obowigzywata w polskim systemie zamowien publicznych i opierata
si¢ na poleganiu przez zamawiajacych na trybach nienegocjacyjnych. W 2023 r.
okoto 85% zamowien krajowych przeprowadzono w trybie podstawowym bez
negocjacji, podczas gdy w postepowaniach unijnych — az 98,67% postepowan
zrealizowano w przetargu nieograniczonym, a zaledwie 0,36% w trybach ne-
gocjacyjnych. W ponizszej tabeli podano informacje na temat ilosci postepo-
wan prowadzonych w danym trybie postepowania pomiedzy 1 stycznia 2023 r.
a 31 grudnia 2023 r. (UZP, 2023, s. 52).



2/2025 Przeglad Prawno-Ekonomiczny | 87

Tabela. Postepowania wszczgte wedtug trybu postgpowania

Tryb BZP TED
Podstawowy bez negocjacji (wariant I) 85,11% -
Podstawowy z mozliwo$cia negocjacji (wariant II) 14,85% -
Podstawowy z negocjacjami (wariant III) 0,02% -
Partnerstwo innowacyjne 0,02% -
Przetarg nieograniczony - 98,67%
Przetarg ograniczony - 0,97%
Negocjacje z ogloszeniem - 0,26%
Dialog konkurencyjny - 0,10%
Partnerstwo innowacyjne - 0,00%

Zrédto: Urzad Zaméwien Publicznych, 2023, s. 52.

W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze wiele argumentéw przemawia za
realizowaniem zaméwienia na ustuge ubezpieczenia w drodze procedury nego-
cjacyjnej. Wynika to z faktu, iz zakres ubezpieczenia powinien by¢ dostosowany
indywidualnie do profilu dziatalnosci, wielkosci, rodzaju czy szkodowosci pod-
miotu leczniczego, natomiast mozliwosci sfinansowania ubezpieczenia przez
zamawiajacego s3 ograniczone jego budzetem. Negocjacje pozwalaja czesto
lepiej dostosowac potrzeby zamawiajacego do kwoty przeznaczonej przez niego
na sfinansowanie zaméwienia.

Tryby nienegocjacyjne - jak tryb podstawowy badz przetarg nieograniczo-
ny — w sposob wystarczajacy umozliwiaja zawarcie kontraktu na ubezpieczenie
podmiotu leczniczego w przypadkach uméw, ktére niosa niskie ryzyko dla
ubezpieczyciela, tj. zawieranych przez podmioty lecznicze posiadajgce niewielka
szkodowo$¢, nowe budynki z nowoczesnymi zabezpieczeniami przeciwpozaro-
wymi czy o profilu dzialalno$ci pozbawionym ryzyka duzych roszczen. Trzeba
jednak podkresli¢, ze tryb podstawowy w wariancie I jest niewatpliwie nadmiernie
sformalizowany, de facto stanowiac kopie przetargu nieograniczonego, co nalezy
uznac za blad ustawodawcy, w szczegdlnosci w kontekscie zapowiedzi dotyczacych
zamiaru zmniejszania stopnia skomplikowania procedury zaméwien krajowych
(Dzierzanowski, Gawronska-Baran, 2021, s. 40).

Natomiast w przypadku podmiotéw leczniczych o nietypowym mieniu
(np. budynkach wpisanych do rejestru zabytkow), skomplikowanym profilu
dziatalno$ci (podmioty lecznicze specjalizujace si¢ w lecznictwie choréb danego
rodzaju) lub o znacznej historii wyptat odszkodowan i zados¢uczynien z tytutu
btedow lekarskich, czesto bardziej efektywnym rozwigzaniem jest zastosowanie
trybu podstawowego w wariancie III badz dialogu konkurencyjnego. W ramach
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wariantu III lub dialogu konkurencyjnego zamawiajacy jest w stanie przekazac
wykonawcom wiele szczegétowych danych na temat swojej dziatalnosci, ktore
moga korzystnie wplyna¢ na wysokos¢ sktadki ubezpieczeniowej. Jest on takze
w stanie uzyskac¢ informacje na temat orientacyjnych wycen danych klauzul
ubezpieczeniowych, co pozwala mu na przygotowanie specyfikacji warunkéw
zamoéwienia, zachowujac niezb¢dny dla siebie zakres ubezpieczenia w granicy
posiadanych srodkéw finansowych. Zdecydowana wada wariantu I1I oraz dialogu
konkurencyjnego jest jednak przewleklos¢ postepowan, dlatego powinny one
by¢ wszczynane z odpowiednim marginesem czasu. Warto takze nadmienic,
ze w przypadku wariantu III trybu podstawowego w literaturze wskazuje si¢
na uchybienia ustawodawcy w przedmiocie klarownosci regulacji ustawowej
(Dzierzanowski, Gawronska-Baran, 2021, s. 45).

Kompromisem pomiedzy trybami negocjacyjnymi a nienegocjacyjnymi
wydaje si¢ tryb podstawowy w wariancie II. Pozwala on, po otwarciu ofert
podstawowych, fakultatywnie podja¢ z wykonawcami negocjacje w zakresie
elementdéw tresci ofert, ktore podlegaja ocenie w ramach kryteriéw oceny ofert.
Istotne z punktu widzenia zamawiajacego jest zwrdcenie szczegolnej uwagi,
aby nie ograniczac kregu wykonawcow, z ktérymi podejmuje si¢ negocjacje.
Ma to znaczenie ze wzgledu na fakt, ze w przypadku ustugi ubezpieczenia za-
mawiajacy (w tym takze broker ubezpieczeniowy) nie jest w stanie oszacowac
marzy, ktérg wykonawca moze ograniczy¢, aby przedstawi¢ w postepowaniu
najkorzystniejsza oferte.

Oferta dodatkowa w wariancie II nie moze by¢ mniej korzystna w zadnym
zkryteriow oceny ofert wskazanych w zaproszeniu do negocjacji niz oferta zlozona
w odpowiedzi na ogloszenie o zaméwieniu. W takim przypadku ulegnie bowiem
odrzuceniu. Podstawowym problemem wariantu II, budzacym powszechna kry-
tyke, jest jednak brak mozliwo$ci najmniejszej zmiany warunkéw zamowienia
w trakcie prowadzonych negocjacji. Powoduje to, ze zamawiajacy w negocjacjach
zwykonawcami traci jakgkolwiek elastyczno$¢, ktéra umozliwiataby mu faktyczne
osiggniecie lepszych ofert (Dzierzanowski, Gawronska-Baran, 2021, s. 41). Nie
da sie przy tym ukry¢, ze negocjacje w wariancie II czgsto bywajg formalnoscig
i fikcja, wobec czego stuszne sa postulaty doktryny, aby wariant I ograniczy¢ do
ztozenia ofert dodatkowych, bez koniecznosci przeprowadzania rozméw z wy-
konawcami (Dzierzanowski, Gawronska-Baran, 2021, s. 43). W rzeczywistosci,
w przypadku wiekszo$ci postepowan, najlepszym argumentem negocjacyjnym
jest zapoznanie si¢ wykonawcéw z informacjg o kwocie, jaka zamawiajgcy zamie-
rza przeznaczy¢ na sfinansowanie zamowienia oraz z informacjq z otwarcia ofert
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podstawowych. Pozwala to bowiem wykonawcom oceni¢ mozliwo$¢ dalszego
ubiegania si¢ 0 zaméwienie i dystans do konkurentow.

Zastosowanie wariantu II wydaje sie zasadne przede wszystkim w sytuacji,
w ktérej kwota szacunkowej wartoéci zamowienia wskazuje, ze oferty moga by¢
znacznie drozsze od kwoty zarezerwowanej w budzecie podmiotu leczniczego.
Mozliwo$¢ negocjacji po otwarciu ofert umozliwia bowiem - poza podwyzsze-
niem kwoty zamawiajacego do ceny najkorzystniejszej oferty — takze obnizenie
przez wykonawce ceny oferty do kwoty przeznaczonej przez zamawiajacego na
sfinansowanie zadania.

Wariant II niesie jednak inne zagrozenia, poza wigksza iloscig czynnosci
formalnych czy dtuzszym trwaniem postgpowania (Dzierzanowski, Gawronska-
-Baran, 2021, s. 41-44), bowiem w przypadku charakterystycznego dla ustug
ubezpieczenia zamknigtego kregu wykonawcow, jego kazdorazowe, konsekwen-
tne stosowanie moze doprowadzi¢ do celowego zawyzania przez wykonawcow
cen na etapie sktadania ofert podstawowych (Swis, 2021, s. 49).

Przed wszczgciem procedury zamawiajacy powinien zatem dokonac gruntow-
nej analizy potencjalnych zalet i wad, na podstawie ktorej wybierze odpowiedni
tryb postepowania, w zaleznosci od swoich aktualnych potrzeb.

Zakonczenie

Efektywno$¢ w postepowaniu na udzielenie zamowienia publicznego na ubezpie-
czenie podmiotu leczniczego ma kluczowe znaczenie w kontekscie zachowania
ogolnych zasad prawa zaméwien publicznych. W szczegdlnosci nalezy zwrocic
uwage na nowg zasade efektywnosci, zgodnie z ktorg zamawiajacy udziela za-
mowienia w sposdb zapewniajacy najlepsza jakos¢ w stosunku do $rodkéw, by
uzyskaé w ten sposob najlepsze efekty (utozsamiang z zasada best value for money).
Nieodzowne jest, by zasada ta wigzala si¢ silnie z innymi zasadami prawa zaméwien
publicznych - zasadg konkurencyjnosci i rownego traktowania wykonawcow,
poniewaz bez ich zachowania nie mozna méwi¢ o utrzymaniu efektywnosci.
Wyraznym przejawem zasady efektywnosci jest obowigzek sporzadzenia
analizy potrzeb i wymagan zamawiajacego. Analiz¢ t¢ nalezy obligatoryjnie
przygotowac przed wszczeciem procedury unijnej, ale dobra praktyka wymaga,
aby byfa ona wykonana dla wszystkich rodzajow zaméwien. Zawiera elemen-
ty obligatoryjne, ktore zamawiajacy jest zobowiagzany uwzglednic, takie jak:
orientacyjng warto$¢ zamOwienia dla kazdego wariantu realizacji zamowie-
nia, mozliwo$¢ podziatu zamoéwienia na cz¢sci, przewidywany tryb udzielenia
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zamoOwienia, mozliwo$¢ uwzglednienia aspektow spolecznych, srodowiskowych
lub innowacyjnych zaméwienia oraz ryzyka zwigzane z postepowaniem o udzie-
lenie i realizacja zamoéwienia. Staranne przemyslenie powyzszych sktadnikow
postepowania, zanalizowanie ich i dopracowanie przed wszczgciem postepo-
wania istotnie zwieksza szanse na powodzenie procedury i bezproblemowe
wykonanie kontraktu, a takze zmniejsza ryzyko uchybienia obowigzujacym
przepisom ustawy Pzp.

Réwnie istotnym elementem postgpowania jest ustalenie szacunkowej war-
to$ci zamoéwienia, ktore nalezy dokona¢ z nalezytg starannoscig. Szacowanie
warto$ci zamoéwienia na ustuge ubezpieczenia dla podmiotu leczniczego jest
sporzadzone w oparciu o szkodowos¢ danego podmiotu leczniczego, skladniki
majatkowe bedace przedmiotem zaméwienia i ich specyfike, dotychczasowe
wydatki poniesione na ubezpieczenia bedgce przedmiotem zamowienia, a tak-
ze wydatki ponoszone przez podmioty lecznicze na analogiczne zaméwienia
wraz z uwzglednieniem tendencji panujacych w danym okresie czasu na rynku
ubezpieczen. Prawidlowo przygotowane szacowanie warto$ci zaméwienia na
ustuge ubezpieczenia powinno zawiera¢ w sobie wszystkie planowane wydatki
na ubezpieczenie danego rodzaju, w tym planowane uzupetnienie ubezpieczenia,
prawo opcji czy zaméwienia podobne.

Zamawiajacy powinien prawidlowo podzieli¢ zaméwienie na czgdci, majac
swiadomo$¢, ze rynek ubezpieczeniowy jest czeSciowo zamkniety i w szcze-
gllnych sytuacjach (np. ubezpieczeniach odpowiedzialnosci cywilnej) moze
mie¢ do czynienia z duopolem ubezpieczycieli. W efekcie powyzej opisanego
uksztaltowania rynku wykonawcow, jezeli zamawiajacy udziela zamdéwienia
w cze$ciach, musi dokona¢ podziatu we wlasciwy sposob, aby uzyskaé taka
liczbe ofert, ktora pozwoli zachowac ich konkurencyjnos¢. Podzial nie powinien
by¢ jednak nadmierny, gdyz zbytnie rozdrobnienie zaméwienia powoduje, ze
obstuga takich kontraktow jest nieefektywna. W konsekwencji najbardziej
efektywnym rozwigzaniem jest osobne kontraktowanie ubezpieczen mienia,
ubezpieczen odpowiedzialno$ci cywilnej, ubezpieczen komunikacyjnych i ubez-
pieczen specjalnych.

Uzyskanie maksymalnej efektywnosci jest w znacznym stopniu zwigzane
z wyborem prawidlowego trybu postepowania przez zamawiajacego. Wiele
argumentéw przemawia za realizowaniem zamowienia na ustuge ubezpiecze-
nia w drodze procedury negocjacyjnej, poniewaz program ubezpieczeniowy
moze zosta¢ dopasowany do specyfiki i mozliwoéci finansowych podmiotu
leczniczego. Tryby negocjacyjne sa jednak obciazone wadami (wariant III trybu
podstawowego) i cechuja si¢ znaczng przewlekloscig postepowania, co sprawia,
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ze s3 rzadko wykorzystywane. Wariant II trybu podstawowego, ktéry umozliwia
negocjacje ofert po ich otwarciu, rowniez jest krytykowany w doktrynie. Zama-
wiajacy, przed wszczeciem procedury, powinien zatem dokonaé gruntownej
analizy potencjalnych zalet i wad, na podstawie ktdrej wybierze odpowiedni
tryb postepowania, w zaleznosci od swoich aktualnych potrzeb.

Zamawiajacy, w ramach obecnie obowigzujacej ustawy — Prawo zaméwien
publicznych, posiada szereg instrumentéw pozwalajacych mu na uzyskanie
wysokiego stopnia efektywno$ci zawieranego kontraktu w ramach ustugi ubez-
pieczenia podmiotu leczniczego. Od wykonania i staranno$ci przeprowadzonej
analizy, szacowan, wyboréw trybu czy podzialu zamowienia zaleze¢ bedzie, czy
zawierana umowa bedzie cechowala si¢ odpowiednig elastycznoscia, bedaca
jednym z kluczowych wyznacznikéw efektywnodci oraz czy bedzie czynita zados¢
ogolnym zasadom prawa zamdwien publicznych.
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Streszczenie

W dobie cyfryzacji administracja publiczna w Polsce stoi przed koniecznoscia przeksztatcenia
organizacji sfery wewnetrznej, aby sprosta¢ oczekiwaniom wspoétczesnego spoleczenstwa. Artykut
stanowi probe identyfikacji korzysci i wyzwan zwigzanych z wdrazaniem e-administracji w Polsce
oraz zdefiniowania tego pojecia, co jest istotne w kontekscie porzadkowania terminologii i zro-
zumienia jego znaczenia dla transformacji administracji publicznej.

Analiza uwzglednia doswiadczenia innych krajow, w szczegdlnoéci Estonii, ktora dzieki
kompleksowym rozwigzaniom cyfrowym osiagnela znaczace efekty w zakresie efektywnosci
administracyjnej. Jednoczesnie podkreslono rdznice wynikajace z uwarunkowan wplywajacych
na tempo i skale wdrazania e-administracji. Istotnym elementem rozwazan sg takze propozycje
dziatan, ktore mogg pomodc przezwycigzy¢ istniejace bariery oraz przyczynic si¢ do budowy
nowoczesnego, cyfrowego systemu administracyjnego, uwzgledniajacego lokalne wyzwania
spoleczne i technologiczne.

Celem artykutu jest analiza obecnego stanu e-administracji w Polsce oraz wskazanie kierunkéw
rozwoju, ktore moga przyczynic si¢ do zwickszenia efektywnosci i dostepnosci ustug publicznych,
a takze wzmocnienia zaufania spolecznego do administracji cyfrowe;.
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In the era of digitalization, public administration in Poland faces the necessity of restructuring
its internal organization to meet the expectations of modern society. This article aims to identify
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as well as to propose a definition of the concept, which is crucial for organizing terminology and
understanding its significance for the transformation of public administration.
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The analysis incorporates the experiences of other countries, particularly Estonia, which
has achieved significant administrative efficiency through comprehensive digital solutions.
At the same time, it highlights the differences arising from Poland’s unique demographic and
structural conditions, which influence the pace and scale of e-administration implementation.
The discussion also includesa proposal of actions that could help overcome existing barriers and
contribute to the development of a modern digital administrative system that addresses local
social and technological challenges.

The objective of this article is to analyze the current state of e-administration in Poland and
to outline development directions that could enhance the efficiency and accessibility of public
services, as well as strengthen public trust in digital administration.

KeywoRrbps: public administration, e-administration, administrative sciences

Wprowadzenie

E-administracja stanowi fundamentalny element wspoélczesnego zarzadza-
nia publicznego, ukierunkowanego na optymalizacje procesow, zwigkszenie
dostepnosci ustug oraz usprawnienie relacji miedzy obywatelami a organami
administracji. W Polsce rozw6j cyfrowych narzedzi administracyjnych zyskuje
szczegolne znaczenie w kontekscie koniecznosci modernizacji sfery wewnetrznej
dziatania administracji i podnoszenia standardoéw obstugi obywateli.

Dzialalnos$¢ administracji publicznej nieodiacznie wiaze si¢ z dwiema klu-
czowymi wartosciami: stabilnoscig operacyjna oraz elastycznoscig adaptacyjng.
Stabilnos¢ instytucjonalna zapewnia cigglo$¢ realizacji zadan publicznych,
natomiast zdolnos¢ do dynamicznego reagowania na zmieniajace sie otoczenie,
w tym na postep technologiczny, stanowi warunek sine qua non efektywnego
dzialania administracji (Gola, 2021, s. 112). Modernizacja struktur administracji
publicznej wymaga wdrozenia nowoczesnych rozwigzan, takich jak cyfryzacja
proceséw wykonywania zadan publicznych, przy jednoczesnym zachowaniu
integralnodci organizacyjnej (Stanczyk-Hugiet, 2008, s. 349-356). Proces ten
wigze sie z koniecznoscig bilansowania korzysci ptynacych z innowacji z ryzy-
kiem okresowego obnizenia efektywnosci dzialania.

Przeobrazenia w administracji publicznej mozna klasyfikowa¢ w zalezno$ci
od ich zakresu i charakteru. Usprawnienia dotycza modyfikacji na poziomie
jednostkowych proceséw, reorganizacja obejmuje zmiany zasad funkcjonowania
instytucji, natomiast reforma wigze si¢ z gtebokimi przeobrazeniami struktural-
nymi i proceduralnymi. Wdrazanie tych zmian wymaga uwzglednienia zasad
racjonalnosci oraz ciagloéci dzialania administracji, co w kontekscie cyfryzacji
nabiera szczegolnej wagi.
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E-administracja, bedaca jednym z kluczowych kierunkéw reform w ad-
ministracji publicznej, opiera si¢ na wykorzystaniu technologii cyfrowych do
automatyzacji procesow, integracji danych oraz rozwoju platform elektronicznych
umozliwiajacych sprawna obstuge obywateli. Skuteczna implementacja tych
rozwigzan wymaga jednak nie tylko zaawansowanej infrastruktury technolo-
gicznej, ale rowniez dostosowania ram organizacyjnych oraz przeksztalcenia
kultury pracy w administracji publicznej (Izdebski, 2022, s. 47).

Niniejsza analiza wykorzystuje metode poréwnawczg, odnoszac si¢ do do-
$wiadczen Estonii w zakresie e-administracji, oraz opiera si¢ na przegladzie
literatury przedmiotu i analizie aktualnych dokumentéw strategicznych Mini-
sterstwa Cyfryzacji, takich jak Program Zintegrowanej Informatyzacji Panistwa
(Ministerstwo Cyfryzacji, 2022), ktorego celem bylo dostarczenie spoleczenstwu
wysokiej jakosci elektronicznych ustug publicznych. Mialo sie to przyczyni¢ do
usprawnienia funkcjonowania panstwa i obnizenia kosztéw wdrazania oraz
utrzymywania rozwiazan IT.

1. Definicja e-administracji

Wedlug Mulawy, termin e-administracja obejmuje ustugi Swiadczone przez ad-
ministracje publiczng przy uzyciu technologii informacyjnych i komunikacyjnych
(ICT; Mulawa, 2015, s. 250). Dabrowska wskazuje natomiast na potrzebe potacze-
nia ICT z modernizacjg organizacyjng oraz rozwojem nowych kompetencji, co
umozliwia skuteczniejsze §wiadczenie ustug publicznych (Dabrowska, Janos-Kre-
sto, Wodkowski2009, s. 47). Z kolei Kasprzyk zauwaza, ze e-administracja umoz-
liwia tréjkierunkowg komunikacj¢: migdzy administracja a obywatelami (G2C),
przedsigbiorcami (G2B) oraz wewnetrznie w ramach samej administracji (G2G),
co pozwala na bardziej kompleksowa obstuge interesariuszy oraz wspdtprace
wewnetrzng (Kasprzyk, 2011, s. 343). E-administracja definiowana jest jako
wykorzystanie przez agencje rzadowe technologii informacyjnych, ktore majg
zdolno$¢ do przeksztalcenia stosunkow z obywatelami, przedsigbiorstwami oraz
innymi podmiotami pozostajagcymi w pewnych stosunkach z rzagdem (Malek,
Kudaj, 2017, s. 236).

Wspomnie¢ nalezy, ze sam termin ,e-administracja” pojawia si¢ w doku-
mentach miedzynarodowych. Przyktadem jest umowa o partnerstwie w zakresie
stosunkow i wspdlpracy miedzy Unig Europejska i jej panistwami cztonkowskimi
a Nowg Zelandig, z drugiej strony, sporzagdzona w Brukseli z dnia 5 pazdziernika
2016 r. (Dz. U. 22022 1. poz. 1834). Podobne odniesienia znajdujemy w krajowych
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aktach prawnych, takich jak uchwata nr 102 Rady Ministrow z dnia 17 wrze$nia
2019 r. w sprawie przyjecia ,Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2030” (M.P.
z 2019 r. poz. 1060), ktéra wspomina o zadaniach zwigzanych z rozwojem apli-
kacji i ustug e-administracji na poziomie krajowym (Komisja Europejska, 2016).

Zaréwno krajowe, jak i unijne akty prawne postuguja si¢ terminem ,,ustugi
cyfrowe”. Termin ,,ustugi cyfrowe”, uzywany w krajowych i unijnych aktach
prawnych, obejmuje szeroki zakres pojeciowy — e-administracja jest jedynie
czescia — bowiem najogélniej rzecz ujmujac, $wiadczenie ustug cyfrowych
wykracza poza sfere stosunkoéw publicznoprawnych.

»Uslugi cyfrowe” to pojecie szersze, stosowane w takich regulacjach, jak:
ustawa o $wiadczeniu ustug droga elektroniczng (Ustawa z dnia 18 lipca 2002 r.
o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng, tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 1513),
Prawo telekomunikacyjne (Ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. - Prawo telekomu-
nikacyjne, tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 34 z pdzn. zm.), ustawa o prawach
konsumenta (Ustawa z dnia 30 maja 2014 r. o prawach konsumenta, tekst jedn.
Dz. U. 22024 r. poz. 1796) oraz akt prawny dotyczacy przeciwdziatania praniu
pieniedzy i finansowaniu terroryzmu (Ustawa z dnia 1 marca 2018 r. o przeciw-
dzialaniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu, tekst jedn. Dz. U.
2 2025 1. poz. 644). Niemniej jednak e-ustugi w administracji stanowig istotny
komponent w ramach tego szerszego pojecia ,ustug cyfrowych’, odnoszac sie
bezposrednio do cyfrowej obstugi obywateli przez organy publiczne. Na pod-
stawie, oczywiscie posrednio, definicji ,,ustugi cyfrowej” zawartej w ustawie
o prawach konsumenta, ktéra okresla ja jako ,,[...] ustuge umozliwiajacg inne
formy interakeji za pomocg danych w postaci cyfrowej’, mozna zaproponowaé
nastepujaca definicje ,,e-administracji’, odpowiednio dostosowang do specyfiki
administracji publiczne;.

»E-administracja” to zespot ustug publicznych $§wiadczonych przez organy
administracji publicznej, umozliwiajacych interakcje z podmiotami korzysta-
jacymi z tych ustug, za pomoca danych w formie cyfrowej, przy wykorzysta-
niu technologii informatycznych. Uzasadnienie dla zaproponowanej definicji
~e-administracji” opiera si¢ na analizie charakteru ustug publicznych $wiad-
czonych przez administracje. Administracja publiczna, jako aparat odpowie-
dzialny za zapewnienie obywatelom, przedsigbiorcom oraz innym podmiotom
dostepu do ustug publicznych, realizuje swoje zadania w sposéb zorganizowany
i uporzadkowany. W kontekscie e-administracji proces §wiadczenia tych ustug
odbywa sie w formie elektroniczne;j.

Zastosowanie terminu ,,zesp6t ustug” w definicji ,,e-administracji” znajduje
swoje uzasadnienie w specyfice proceséw administracji, ktore cz¢sto obejmuja nie
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pojedynczg, lecz szereg powigzanych czynnosci. Swiadczenie ustug publicznych
w ramach e-administracji zwykle wiaze si¢ z realizowaniem kompleksowych
procesow, ktore obejmuja réznorodne etapy, takie jak rejestracja, weryfikacja,
zatwierdzanie czy udzielanie informacji. Kazdy z tych etapéw moze by¢ trakto-
wany jako odrebna ustuga, ale stanowi cze$¢ szerszego procesu administracji.

E-administracja, jako istotny element wspotczesnej administracji publicz-
nej, definiowana jest w sposob zréznicowany takze w zagranicznej literaturze
naukowej, jej kluczowe aspekty sg zgodne z fundamentalnymi zatozeniami
transformacji cyfrowej.

E-administracja obejmuje nie tylko techniczne wdrozenia cyfrowe, ale row-
niez zmiany organizacyjne prowadzace do transformacji sposobu $wiadczenia
ustug publicznych. Reddick i Zheng (2017) wskazuja, ze proces ten wykracza
pozazwykla cyfryzacje dziatan administracji, obejmujgc fundamentalne zmiany
w strukturze operacyjnej, kulturze organizacyjnej oraz sposobach komunikacji
z interesariuszami. Jest to zgodne z koncepcja Scholla (2021), ktory definiuje
e-administracje jako integracje technologii cyfrowych w procesach zarzadzania
publicznego w sposob umozliwiajacy zwickszenie efektywnosci i przejrzystosci
dziatan rzgdowych.

Ponadto Almarabeh i AbuAli (2010) podkreslaja automatyzacje tradycyjnych
proceséw administracyjnych, co prowadzi do wiekszej spdjnosci, oszczednosci
czasu oraz zasobéw. Natomiast Bannister i Connolly (2012) koncentruja si¢ na
aspektach jakosci i dostepu, zauwazajac, ze wdrozenie e-administracji wspiera
rozwdj transparentnosci i zaufania spolecznego wobec instytucji publicznych.
E-administracja to zatem pewien system swiadczenia ustug publicznych z wy-
korzystaniem technologii informatycznych. Obejmuje cyfryzacje wewnetrznych
proceséw administracji.

2. Korzysci z wprowadzenia e-administracji

E-administracja ma na celu przede wszystkim uproszczenie proceséw swiad-
czenia ustug publicznych, co w efekcie powinno prowadzi¢ do zwigkszenia
efektywnodci dzialania urzedéw. Transformacja cyfrowa stanowi coraz wieksze
wyzwanie zaréwno dla rzadéw, jak i instytucji miedzynarodowych, ktére stajg
przed koniecznoscig nadazania za dynamicznymi zmianami technologicznymi.
Rzady ponosza odpowiedzialno$¢ za tworzenie stabilnej i dostepnej infrastruk-
tury cyfrowej, bedacej kluczowym warunkiem funkcjonowania nowoczesnej
gospodarki. To wyzwanie nie ogranicza si¢ do samego wdrazania innowacji,
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lecz obejmuje takze ich adaptacje do istniejacych struktur oraz zapewnienie
powszechnego dostgpu do technologii, co ma niebagatelne znaczenie dla utrzy-
mania stabilnosci i konkurencyjnosci gospodarczej kraju.

Internetyzacja oraz powszechne korzystanie ze smartfonéw zmienity w znacz-
nym stopniu krajobraz wielu sektoréw gospodarki, m.in. sektora bankowego.
Banki z sukcesem dostosowaly si¢ do nowej rzeczywistosci technologicznej, co
przelozylo si¢ na redefinicje rol i obowigzkéw pracownikéw bankowosci. Na po-
czatku XXI'w. ich praca skupiala si¢ gléwnie na bezposredniej obstudze klientéw,
natomiast dzi$ coraz czgéciej obejmuje wsparcie w rozwigzywaniu problemow
technicznych zwigzanych z obstugg aplikacji bankowych. Ten trend ilustruje, jak
gleboko zakorzeniona w spoleczenstwie cyfryzacja wplywa na sektor finansowy
i oczekiwania klientow, przyczyniajac si¢ do przeksztalcen zaréwno w zakresie
operacyjnym, jak i organizacyjnym.

Transformacja cyfrowa administracji publicznej musi uwzglednia¢ podobne
wyzwania — od adaptacji technologii do potrzeb obywateli po inwestowanie w roz-
woj kompetencji cyfrowych kadr sektora publicznego. W dobie dynamicznych
zmian technologicznych skuteczna digitalizacja proceséw administracyjnych
nie tylko usprawnia obstuge obywateli, ale takze przyczynia si¢ do budowy
nowoczesnego, sprawnego i transparentnego panstwa.

Estonia, z populacjg liczaca okoto 1,3 mln mieszkancow, wdrozyta komplek-
sowy system e-administracji, co bylo utatwione przez mniejszg skale administra-
cyjng i wyzszy poziom kompetencji cyfrowych spoleczenstwa. W Polsce, z po-
pulacja przekraczajaca 38 mln, implementacja podobnych rozwiazan napotyka
na wigksze wyzwania zwiazane z réznorodnoscia samych struktur podmiotéw
administracji i zréznicowanym poziomem umiejetnosci cyfrowych obywateli.

Wdrozenie e-administracji w Estonii przyniosto konkretne efekty w zakresie
zwiekszenia efektywnosci dziatania urzedéw, co wynikato przede wszystkim
z automatyzacji i cyfryzacji procesow. Zastgpienie tradycyjnej biurokracji sy-
stemami elektronicznymi pozwolito na znaczng redukcje czasu potrzebnego na
przetwarzanie dokumentéw oraz na wyeliminowanie btedéw ludzkich (Chlewicki,
Kedzierska, Oranowski, 2010, s. 195-207). Efektem tych zmian byla takze poprawa
jakosci $wiadczonych ustug publicznych — dostepnos¢ urzedéw wzrosta dzieki
mozliwosci realizacji wielu procedur online, co zmniejszyto kolejki i przyspie-
szylo obstuge obywateli.

Zaawansowane rozwigzania e-administracji w Estonii przyczynily sie do
znaczacych oszczednodci finansowych i czasowych. Zastosowanie platform ta-
kich jak X-Road, umozliwiajacych bezpieczng wymiane danych migdzy réznymi
systemami publicznymi, pozwolito na redukcje kosztow zwigzanych z tradycyjna
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administracjg, jak drukowanie, archiwizowanie i przesytanie dokumentéw.
Ponadto obywatele mogli zaoszczedzi¢ czas dzigki dostepowi do ustug online,
eliminujac potrzebe osobistych wizyt w urzedach. Podkresla sig, ze rozwigzania
te wspieraja efektywnos$¢ zardwno instytucji publicznych, jak i obywateli (Malek,
Kudaj, 2017, s. 236-254).

Jednym z najwazniejszych rezultatéw wdrozenia estonskiej e-administracji
bylo zwigkszenie transparentnosci dziatan administracji oraz wzrost zaufania
obywateli do instytucji panstwowych. Dzieki cyfryzacji proceséw i wprowadzeniu
takich rozwigzan jak mozliwos¢ sprawdzenia statusu wlasnych spraw w systemie,
obywatele zyskali wigksza kontrol¢ nad dzialaniami administracji (Gol¢biowska,
2020). Transparentnos$¢ byta rowniez wynikiem efektywnego systemu zarzadzania
danymi - obywatele mieli wglad w to, jakie informacje sg przetwarzane i przez
kogo. Tego rodzaju innowacje przyczynity sie do budowy zaufania spolecznego
i pozytywnie wplynely na relacje miedzy administracjg a obywatelami.

Przyktfad Estonii, pioniera w dziedzinie cyfryzacji administracji publicznej,
ukazuje, jak istotne korzysci moze przynies¢ kompleksowe wdrozenie nowo-
czesnych rozwigzan informatycznych. Polska, czerpiac z estonskich doswiad-
czeni, moze odnotowa¢ podobne korzysci w réznych obszarach funkcjonowania
panstwa i zycia obywateli. Elektroniczne narzedzia, takie jak e-dowdd osobisty
czy zdalny dostep do ustug administracyjnych, umozliwiaja obywatelom szybki
i wygodny kontakt z instytucjami panstwowymi. Rozwigzania takie zmniejszaja
koszty obstugi administracyjnej, eliminujg potrzebe osobistych wizyt w urze¢-
dach, a jednoczesnie zwigkszajg dostepnos¢ ustug publicznych. W Polsce rozwdj
e-administracji wspieralby takze wzrost przejrzystosci dziatan urzedéw oraz
efektywno$¢ proceséw zwigzanych z wydawaniem decyzji administracyjnych.

Ponadto rozwdj e-ustug administracyjnych przyczynia si¢ do wzrostu zaan-
gazowania obywateli w zycie publiczne, ulatwiajac im udzial w konsultacjach
spolecznych, glosowaniach czy zarzadzaniu sprawami lokalnymi. Podobnie jak
w Estonii, gdzie 99% ustug administracyjnych dostgpnych jest online, takze w Pol-
sce rozwoj e-administracji moze wspiera¢ dziatalno$¢ gospodarczg, umozliwiajac
zaktadanie firm, autoryzacj¢ transakcji czy dostep do dokumentacji medycznej
w trybie zdalnym (Azzopardi, Lenain, Molnar, Mosiashvili, Pareliussen, 2020).
E-administracja stanowi kluczowy element modernizacji panstwa, przyczyniajac
sie do zwiekszenia efektywnosci, przejrzystosci i dostepnosci ustug publicznych,
co jest niezbedne dla sprostania oczekiwaniom wspélczesnego spoteczenstwa.
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3. Wyzwania i problemy w implementacji e-administracji

Wyniki badan wskazujg, ze spoleczenstwo z umiarkowanym optymizmem spo-
glada na perspektywy pelnej cyfryzacji gospodarki, jednoczesnie postrzegajac ten
proces jako trudniejszy niz jakiekolwiek dotychczasowe zmiany organizacyjne
(Sledziewska, Wtoch, 2020, s. 81-82). Sukces transformacji cyfrowej zalezy od
dwdch zasadniczych czynnikéw: poziomu adaptacji cyfrowej oraz potencjatu
pracownikéw, ktérzy muszg nieustannie podnosic¢ swoje kwalifikacje, by nadgzy¢
za nowymi wymaganiami rynkowymi. Kompetencje cyfrowe staja sie zatem nie-
odzownym elementem kapitalu ludzkiego, a ich brak moze skutecznie hamowa¢
postepy cyfryzacji na poziomie panstwowym i instytucjonalnym.

Podstaw koniecznosci rozwoju cyfrowego w administracji publicznej nalezy
doszukiwac si¢ rowniez w unijnych aktach prawnych, ktére wyznaczaja nadrzedne
cele gospodarcze, spoteczne i Srodowiskowe dla panstw czlonkowskich. Traktat
o Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 326 2 26.10.2012, 5. 13-390) w art. 3 wskazuje
na fundamentalne dazenia UE, takie jak ustanowienie rynku wewnetrznego
i zapewnienie trwalego rozwoju opartego na zréwnowazonym wzroscie gospo-
darczym, stabilnosci cen oraz konkurencyjnej spotecznej gospodarce rynkowe;.
Celem jest osiagniecie petnego zatrudnienia, postepu spolecznego oraz wysokiego
poziomu ochrony $rodowiska, w czym istotng role odgrywa takze wspieranie
postepu naukowo-technicznego.

Te zalozenia traktatowe uzasadniajg potrzeb¢ implementacji rozwigzan
cyfrowych w sektorze publicznym jako elementu wspierajacego sprawne funk-
cjonowanie rynku wewnetrznego oraz zwickszajacego dostepnosc i efektyw-
nos¢ ustug swiadczonych obywatelom. Cyfryzacja administracji publicznej
wpisuje si¢ zatem w szersze ramy realizacji priorytetow europejskich, takich
jak podniesienie poziomu konkurencyjnosci i zapewnienie trwalego wzrostu
spoteczno-gospodarczego. Wspierajac postep technologiczny, UE kfadzie nacisk
na budowe administracji nowoczesnej, elastycznej i dostosowanej do potrzeb
cyfrowego spoleczenstwa (Komisja Europejska, 2016).

Cyfryzacja administracji to tym samym nie tylko kwestia technologiczna,
ale takze narzedzie umozliwiajace panstwom cztonkowskim wdrazanie unijnych
polityk w sposdéb zgodny z zasadami zréwnowazonego rozwoju, wysokiej konku-
rencyjnosci oraz ochrony jakosci zycia obywateli, przy jednoczesnym wspieraniu
innowacji i transformacji cyfrowej gospodarki. Unia Europejska wdraza szereg
polityk zawartych w dyrektywach i rozporzadzeniach, ktére bezposrednio od-
noszg sie do rozwoju cyfrowego w roznych obszarach funkcjonowania pafistw
cztonkowskich. Akty te tworzg ramy regulacyjne wspierajgce proces cyfryzacji,
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zapewniajac jednoczesnie harmonizacje przepiséw w calej UE. Przyklady takich
inicjatyw obejmuja miedzy innymi regulacje dotyczace jednolitego rynku cyfro-
wego, bezpieczefistwa danych, interoperacyjnosci systemow informatycznych
w administracji publicznej oraz wspierania e-ustug.

Dyrektywy i rozporzadzenia UE wprowadzaja wymogi, ktore maja na celu
usprawnienie procesu cyfryzacji administracji publicznej, zwigkszenie dostep-
nosci ustug cyfrowych dla obywateli oraz wzmocnienie zaufania spolecznego
do rozwigzan cyfrowych. Przykladem moga by¢ przepisy o ochronie danych
osobowych (RODO; Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony 0séb fizycznych w zwigzku
z przetwarzaniem danych osobowych, Dz. Urz. UE L 119 2 4.05.2016) czy tez akty
dotyczace cyfrowej tozsamosci i bezpieczenstwa w sieci, jak Rozporzadzenie el-
DAS (Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 910/2014 z dnia
23 lipca 2014 r. w sprawie identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania w odnie-
sieniu do transakgji elektronicznych na rynku wewnetrznym oraz uchylajace
dyrektywe 1999/93/WE, Dz. Urz. UE L 257 z 28.08.2014). Tego typu regulacje
wspierajg panstwa cztonkowskie w budowie nowoczesnej infrastruktury cyfrowej
i zapewniaja spojnos¢ podejmowanych dzialan z celami zawartymi w unijnych
traktatach. Wprowadzajac te przepisy, UE nie tylko promuje jednolite standardy
technologiczne, ale réwniez wspiera panstwa czlonkowskie w realizacji ich obo-
wigzkow wobec obywateli, takze w zakresie sprawnej, przejrzystej i dostepnej
administracji cyfrowe;.

Wadrozenie zaawansowanych rozwiazan e-administracyjnych w Polsce niesie
ze soba szereg wyzwan, ktore moga ogranicza¢ pelne wykorzystanie potencjatu
tych technologii. Kluczowym zagadnieniem pozostaje bezpieczenstwo systeméw
informatycznych i danych osobowych. Obawy zwigzane z cyberprzestepczos-
cig, w tym oszustwami bankowymi i kradzieza tozsamo$ci, sa istotng barierg
dla szerokiego przyjecia e-administracji przez spofeczenstwo. Przestepcy co-
raz czesciej wykorzystujg zaawansowane technologie, co wymaga od panstwa
wdrozenia zaawansowanych zabezpieczen oraz statego monitorowania zagrozen
w cyberprzestrzeni (Mulinski, 2015, s. 120).

W szczegdlnosci osoby starsze, ktdre czgsto mniej pewnie poruszajg si¢
w $rodowisku cyfrowym, mogg obawia¢ si¢ korzystania z e-ustug administra-
cyjnych. Brak zaufania do nowych technologii, zwigzany z ryzykiem stania si¢
ofiarg oszustw, takich jak phishing czy wytudzenia danych, sprawia, ze ta grupa
demograficzna moze preferowa¢ tradycyjne formy kontaktu z administracja
publiczng. Dodatkowym utrudnieniem jest niedostateczna edukacja cyfrowa,
ktora ogranicza zdolnos¢ wielu 0sob do korzystania z nowoczesnych narzedzi
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(Czarnecka, Kelm, Koczur, 2023, s. 3-18). Aby przeciwdziata¢ tym wyzwaniom,
konieczne jest wdrazanie programéw edukacyjnych i kampanii informacyjnych,
ktore zwigksza Swiadomos$¢ na temat cyberbezpieczenstwa i korzysci ptynacych
z e-administracji. Jednocze$nie panistwo musi inwestowaé w tworzenie intuicyj-
nych i bezpiecznych rozwigzan technologicznych, ktére beda dostepne dla 0séb
o réznym poziomie kompetencji cyfrowych. Budowa zaufania spolecznego wobec
e-administracji powinna opierac si¢ na transparentnosci, fatwosci uzytkowania
oraz skutecznym systemie ochrony danych.

Kolejnym istotnym wyzwaniem w kontekscie cyfryzacji administracji pub-
licznej jest redefinicja roli urzednika w relacji z ustugami cyfrowymi. O ile rozwoj
e-ustug administracyjnych koncentruje si¢ na poprawie jakosci i dostepnosci
ustug dla obywatela, mniej uwagi po$wieca sie wplywowi tych zmian na funk-
cjonowanie urzednika oraz organizacje jego pracy. Ministerstwo Cyfryzacji, w ra-
mach inicjatywy kompleksowej cyfryzacji administracji, dostrzega koniecznosé
prowadzenia badan nad nowymi modelami pracy, ktore uwzgledniaja specyfike
e-administracji oraz postulaty optymalizacji czasu pracy, przedstawiane réwniez
przez Ministerstwo Pracy (Instytut Finanséw, 2023).

Cyfryzacja administracji rodzi pytania o zakres obowigzkéw urz¢dnikow
w obliczu automatyzacji proceséw i przenoszenia wielu czynnosci do $rodowi-
ska cyfrowego. W praktyce moze to prowadzi¢ do ograniczenia roli urzgdnika
do nadzorowania poprawnosci dzialania systemow, weryfikacji dokumentéw
sktadanych online czy rozwigzywania niestandardowych probleméw obywate-
li. W konsekwencji pojawia sie potrzeba wypracowania nowych metod oceny
efektywnosci pracy urzednikow, szczegoélnie w kontekscie pracy zdalnej lub
hybrydowej, ktora dzigki cyfryzacji staje si¢ bardziej realna. Kwestie takie, jak:
rozliczanie czasu pracy poza siedzibg urzedu, organizacja stanowisk pracy zdalnej,
a takze zapewnienie odpowiednich narzedzi technologicznych, staja sie kluczowe.

Automatyzacja czesci proceséw moze réwniez prowadzi¢ do przemyslenia
struktury czasu pracy urzednika, w tym mozliwosci jej skrdcenia lub wprowa-
dzenia elastycznych rozwigzan. Jednocze$nie konieczne jest zapewnienie kom-
petencji cyfrowych oraz mozliwosci doskonalenia zawodowego, ktére umozliwia
urzednikom pelne wykorzystanie potencjatu nowych technologii. Wprowa-
dzenie takich zmian wymaga spdjnych dziatan legislacyjnych oraz wspétpracy
mig¢dzyresortowej, m.in. mi¢gdzy Ministerstwem Cyfryzacji a Ministerstwem
Pracy, w celu stworzenia kompleksowych ram funkcjonowania administracji
publicznej w erze cyfrowej.

Rozwdj e-administracji nie powinien by¢ jedynie procesem technologicznym,
ale takze organizacyjnym i spolecznym, ktory uwzglednia potrzeby zaréwno
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obywateli, jak i urzednikéw, zapewniajac efektywnos¢, przejrzystos¢ oraz sa-
tysfakcje z pracy w sektorze publicznym. W przyszlosci e-administracja ma
szanse sta¢ si¢ fundamentem nowoczesnej administracji publicznej w Polsce,
pod warunkiem, zZe zostang pokonane aktualne wyzwania. Przemyslane wdra-
zanie innowacyjnych technologii, przy jednoczesnym uwzglednieniu potrzeb
obywateli, moze przyczynic si¢ do znaczacej poprawy jakosci zycia w Polsce.
Wzrost efektywnosci, przejrzystosci i dostepnosci ustug publicznych to nie tylko
cele same w sobie, ale takze kroki w kierunku budowy zaufania spotecznego
i zaangazowania obywatelskiego.

W polskim kontekscie kluczowe jest skoncentrowanie si¢ na podnoszeniu
kompetencji cyfrowych spoleczenstwa, uproszczeniu funkcjonowania admi-
nistracji oraz zapewnieniu odpowiedniego finansowania dla projektéw cy-
frowych. Rekomenduje si¢ wdrozenie programéw edukacyjnych majacych na
celu podniesienie kompetencji cyfrowych obywateli, inwestycje w nowoczesng
infrastrukture IT oraz przeprowadzenie kampanii informacyjnych promujacych
korzysci ptynace z korzystania z e-administracji.

Zakonczenie

Proces implementacji e-administracji w Polsce, jako kluczowego komponen-
tu transformacji administracji publicznej, ukazuje zaréwno perspektywy, jak
i wyzwania, przed ktérymi stoi wspélczesna administracja. Wprowadzenie roz-
wigzan cyfrowych w administracji publicznej stanowi nie tylko technologiczng
adaptacje, lecz takze gleboka reorganizacje strukturalng i proceduralna, ktorej
celem jest optymalizacja procesow, zwigkszenie efektywnosci, transparentnosci
oraz dostepnosci ustug publicznych.

Analiza wskazuje, iz fundamentalnym determinantem sukcesu w tym ob-
szarze pozostaje rownowaga miedzy wdrazaniem innowacyjnych technologii
a dostosowaniem organizacyjnym instytucji publicznych. Doswiadczenia Esto-
nii, uznawanej za globalny wzorzec w dziedzinie e-administracji, uwidaczniaja
znaczenie kompleksowego podejscia obejmujacego rozwdj zaawansowanej
infrastruktury technologicznej, integracje danych oraz umiejetne zarzadzanie
zmiang w administracji publicznej. Jednakze, jak wynika z analizy, kluczowe
réznice spofeczno-kulturowe, demograficzne oraz organizacyjne stanowig istotne
wyzwania w transpozycji estoniskich do§wiadczen na grunt polski.

W kontekscie polskim konieczno$¢ inwestycji w rozwoj kompetencji cy-
frowych zaréwno obywateli, jak i urzednikow, uwypukla wage edukacji oraz
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dostosowywania kompetencji ludzkich do wymogéw wspétczesnej administracji.
Ponadto budowa nowoczesnej infrastruktury IT oraz harmonizacja ram prawnych
z unijnymi regulacjami stanowig warunki sine qua non skutecznej implementa-
cji e-administracji. Istotnym zagadnieniem pozostaje réwniez kwestia zaufania
spofecznego, ktore warunkuje akceptacje rozwigzan cyfrowych, zwlaszcza w kon-
tekscie obaw zwiazanych z bezpieczenstwem danych oraz dostepnoscia ustug.

Podsumowujac, transformacja administracji publicznej w Polsce poprzez
implementacje rozwigzan e-administracji powinna uwzglednia¢ kompleksowy
charakter tych proceséw, obejmujacy zardwno aspekty technologiczne, jak
i organizacyjne. Kluczowym wyzwaniem pozostaje harmonizacja dzialan na
poziomie krajowym z europejskimi standardami cyfryzacji, przy jednoczesnym
dostosowaniu wdrazanych rozwigzan do lokalnych uwarunkowan spotecznych
itechnologicznych. Przemyslane dziatania w tych obszarach moga przyczynic sie
nie tylko do poprawy efektywnosci funkcjonowania administracji, lecz takze do
budowy nowoczesnego i transparentnego panistwa, dostosowanego do wyzwan
wspdlczesnosci.
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