RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH

Warszawa, 28.02.2014 r.
Irena Lipowicz
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Trybunal Konstytucyjny Warszawa

Whniosek Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o

Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147 ze zm.)

WNoSz€e 0

stwierdzenie niezgodnos$ci:

1) § 4 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 28 wrze$nia 2002 r. w sprawie

optat za czynnosci adwokackie oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa
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kosztow nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej z urzedu (Dz. U. z 2013, poz. 461) w
zakresie, w jakim uzaleznia wysoko$¢ stawki minimalnej za czynno$ci adwokackie od
warto$ci przedmiotu sprawy oraz wartosci egzekwowanego roszczenia, a takze § 6 tego
rozporzadzenia z art. 16 ust. 3 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. - Prawo o adwokaturze (Dz.
U. z 2009 r. Nr 146, poz. 1188 ze zm.) oraz z art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji
RP,

2) § 4 ust. 1 rozporzadzenia z dnia 28 wrze$nia 2002 r. w sprawie optat za czynnosci radcow
prawnych oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztow pomocy prawnej udzielonej
przez radcg prawnego ustanowionego z urzedu (Dz. U. z 2013, poz. 490) w zakresie, w
jakim uzaleznia wysoko$¢ stawki minimalnej za czynnos$ci radcéw prawnych od wartosci
przedmiotu sprawy oraz od wartoSci egzekwowanego roszczenia, a takze § 6 tego
rozporzadzenia z art. 22° ust. 3 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (Dz. U.

z 2010 r. Nr 10, poz. 65 ze zm.) oraz z art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji RP.

Uzasadnienie

Analiza skarg wplywajacych do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich ujawnita problem
zgodnos$ci z Konstytucja RP niektorych przepisow regulujacych materi¢ minimalnych stawek za

czynno$ci adwokackie i czynnos$ci radcoOw prawnych.

Stosownie do art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. - Prawo o adwokaturze (Dz. U. z

2009 r. Nr 146, poz. 1188 ze zm.) optaty za czynnosci adwokackie ustala



umowa zawarta z klientem. Minister Sprawiedliwos$ci, po zasiggnigciu opinii Naczelnej Rady
Adwokackiej i Krajowej Rady Radcow Prawnych okresla, w drodze rozporzadzenia, wysoko§¢
optat za czynnos$ci adwokackie przed organami wymiaru sprawiedliwosci, stanowiacych podstawe
do zasadzenia przez sady kosztow zastepstwa prawnego i1 kosztow adwokackich, majac na
wzgledzie, ze ustalenie optaty wyzszej niz stawka minimalna, o ktéorej mowa w ust. 3, lecz
nieprzekraczajacej szeSciokrotnos$ci tej stawki, moze by¢ uzasadnione rodzajem i zawito$cia
sprawy oraz niezbgdnym naktadem pracy adwokata (art. 16 ust. 2 Prawa o adwokaturze). Minister
Sprawiedliwos$ci, po zasiggnigciu opinii Naczelnej Rady Adwokackiej i Krajowej Rady Radcow
Prawnych, okres$la takze, w drodze rozporzadzenia, stawki minimalne za czynnos$ci adwo kackie, o
ktérych mowa w art. 16 ust. 1, majac na wzgledzie rodzaj i zawito$¢ sprawy oraz wymagany
naktad pracy adwokata (art. 16 ust. 3 Prawa o adwokaturze). Ponadto koszty nicoptaconej pomocy
prawnej udzielonej z urz¢gdu ponosi Skarb Panstwa (art. 29 ust. 1 Prawa o adwokaturze). Minister
Sprawiedliwos$ci, po =zasiggnigciu opinii Naczelnej Rady Adwokackiej, okresla, w drodze
rozporzadzenia, szczegdétowe zasady ponoszenia tych kosztow, z uwzglednieniem sposobu
ustalania tych kosztéw, wydatkow stanowiacych podstawe ich ustalania oraz maksymalnej

wysokos$ci oplat za udzielona pomoc (art. 29 ust. 2 Prawa o adwokaturze).

Z kolei w mysl art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (Dz. U. z
2010 r. Nr 10, poz. 65 ze zm.) optaty za czynno$ci radcow prawnych wykonujacych zawdd w
kancelariach radcow prawnych lub w spotkach, o ktérych mowa w art. 8 ust. 1, oraz
zatrudnionych na podstawie umowy cywilnoprawnej ustala umowa z Kklientem. Minister

Sprawiedliwos$ci, po zasiggnigciu opinii Krajowej Rady



Radcow Prawnych oraz Naczelnej Rady Adwokackiej, okresla, w drodze rozporzadzenia,
wysoko$§¢ optat za czynnos$ci radcoOw prawnych przed organami wymiaru sprawiedliwosci,
stanowiacych podstawe do zasadzenia przez sady kosztoéw zastepstwa prawnego, majac na
wzgledzie, ze ustalenie optaty wyzszej niz stawka minimalna, o ktorej mowa w ust. 3, lecz
nieprzekraczajacej sze$ciokrotno$ci tej stawki, moze by¢ uzasadnione rodzajem i zawilo$cia
sprawy oraz niezbednym naktadem pracy radcy prawnego (art. 22° ust. 2 ustawy o radcach
prawnych). Minister Sprawiedliwo$ci, po zasiggnigciu opinii Krajowej Rady Radcéw Prawnych
oraz Naczelnej Rady Adwokackiej, okresla, w drodze rozporzadzenia, stawki minimalne za
czynno$ci radcow prawnych, o ktorych mowa w art. 22° ust. 1, majac na wzgledzie rodzaj i
zawito§¢ sprawy oraz wymagany naklad pracy radcy prawnego (art. 22 ust. 3 ustawy o radcach
prawnych). Ponadto koszty pomocy prawnej udzielonej przez radc¢ prawnego z urz¢du ponosi
Skarb Panstwa (art. 22° ust. 1 ustawy o radcach prawnych). Minister Sprawiedliwos$ci, po
zasiggnigciu opinii Krajowej Rady Radcow Prawnych, okresla w drodze rozporzadzenia,
szczegbtowe zasady ich ponoszenia, z uwzglednieniem sposobu ustalania tych kosztoéw,
wydatkow stanowiacych podstawe ich ustalania oraz maksymalnej wysokos$ci optat za udzielona

pomoc (art. 22° ust. 2 ustawy o radcach prawnych).

Na podstawie powolanych powyzej upowaznien ustawowych zostalo wydane
rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 28 wrze$nia 2002 r. w sprawie optlat za
czynnos$ci adwokackie oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztow nieoptaconej pomocy
prawnej udzielonej z urzedu (Dz. U. z 2013 r., poz. 461) zwane dalej rozporzadzeniem w sprawie

optat za czynnos$ci adwokackie oraz rozporzadzenie



Ministra Sprawiedliwosci z dnia 28 wrzesnia 2002 r. w sprawie optat za czynnos$ci radcow
prawnych oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztow pomocy prawnej udzielonej przez radce
prawnego ustanowionego z urzedu (Dz. U. z 2013 r., poz. 490) zwane dalej rozporzadzeniem w

sprawie optat za czynnosci radcoOw prawnych.

Zgodnie z § 4 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie optat za czynnos$ci adwokackie wysokosé
stawki minimalnej zalezy od wartosci przedmiotu sprawy lub jej rodzaju, a w postgpowaniu
egzekucyjnym - od wartosci egzekwowanego roszczenia. Natomiast w razie zmiany w toku
postepowania wartosci stanowiacej podstawe obliczenia optaty, bierze si¢ pod uwagg wartos¢
zmieniona, poczynajac od nastgpnej instancji (§ 4 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie optat za
czynnos$ci adwokackie). Bezposrednim rezultatem uzaleznienia wysokos$ci stawki minimalnej od
warto$ci przedmiotu sprawy (wartosci egzekwowanego $wiadczenia) jest tres¢ § 6 rozporzadzenia
w sprawie optat za czynnos$ci adwokackie, zgodnie z ktora stawki minimalne wynosza przy

warto$ci przedmiotu sprawy:

1) do 500 zt - 60 zt;

2) powyzej 500 zt do 1.500 zt - 180 zi;

3) powyzej 1.500 zt do 5.000 zt - 600 zt;

4) powyzej 5.000 zt do 10.000 zt - 1.200 zk;

5) powyzej 10.000 zt do 50.000 zt - 2.400 zt;

6) powyzej 50.000 zt do 200.000 zt - 3.600 z;

7) powyzej 200.000 zt - 7.200 zt.



Tres¢ powolanych powyzej przepisow rozporzadzenia w sprawie oplat za czynnosci
adwokackie zostala powtorzona w przepisach § 4 ust. 1 i § 6 rozporzadzenia w sprawie optat za

czynno$ci radcdw prawnych.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich § 4 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie oplat za
czynno$ci adwokackie w zakresie, w jakim uzaleznia wysoko§¢ stawki minimalnej za czynno$ci
adwokackie od wartosci przedmiotu sprawy oraz od wartosci egzekwowanego roszczenia oraz § 6
tego rozporzadzenia, a takze § 4 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie optat za czynno$ci radcow
prawnych w zakresie, w jakim uzaleznia wysoko$¢ stawki minimalnej za czynno$ci radcow
prawnych od wartosci przedmiotu sprawy oraz od wartosci egzekwowanego roszczenia oraz § 6
tego rozporzadzenia sa niezgodne z tre$cia upowaznien ustawowych zawartych w art. 16 ust. 3

Prawa o adwokaturze oraz w art, 22 ust. 3 ustawy o radcach prawnych.

Wydajac rozporzadzenia na podstawie wskazanych powyzej upowaznien ustawowych,
Minister Sprawiedliwo$ci miat okresli¢ stawki minimalne za czynno$ci adwokackie i czynnosci
radcow prawnych, majac na wzgledzie rodzaj i zawito$¢ sprawy oraz wymagany naktad pracy
adwokata (radcy prawnego). Okres$lajac stawki minimalne Minister Sprawiedliwo$ci zwiazany byt
zatem kierunkiem wyznaczonym przez ustawodawce, a mianowicie rodzajem i zawito§cia sprawy

oraz wymaganym naktadem pracy adwokata (radcy prawnego).

Tres¢ § 4 ust. 1 kwestionowanych rozporzadzen prowadzi do jednoznacznego wniosku, ze
organ wydajacy rozporzadzenia sam dostrzega roznicg¢ pomigdzy wartosciag przedmiotu sprawy, a
jej rodzajem, skoro ,,wysoko$¢ stawki minimalnej zalezy od warto$ci przedmiotu sprawy lub jej

rodzaju”. Juz sam normodawca dostrzega wigc, ze



okreslenia ,,warto$¢ przedmiotu sprawy” i ,,rodzaj sprawy” nie sa okresleniami zamiennymi. Nie
ulega za§ watpliwo$ci, ze upowaznienia ustawowe zawarte w art. 16 ust. 3 Prawa o adwokaturze
oraz w art. 22° ust. 3 ustawy o radcach prawnych nie zawieraja umocowania do uzaleznienia w
rozporzadzeniach minimalnej stawki za czynnos$ci adwokackie i czynnos$ci radcow prawnych od
warto$ci przedmiotu sprawy. Upowaznienia te pozwalaja wylacznie w tym zakresie uzaleznid
minimalna wysoko$¢ stawek od rodzaju sprawy. Stad tez - w ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich - uzaleznienie w kwestionowanych przepisach rozporzadzen stawki minimalnej od
warto$ci przedmiotu sprawy (a w postgpowaniu egzekucyjnym - od wartosci egzekwowanego
swiadczenia) nastapito z przekroczeniem granic upowaznienia ustawowego. Upowaznienia do
uregulowania materii minimalnych stawek nie zawieralty bowiem umocowania do przyje¢cia jako
kryterium tej regulacji kryterium warto$ci przedmiotu sprawy ani tez kryterium wartos$ci

egzekwowanego swiadczenia.

Nie mozna réwniez przyjac, ze odwotanie si¢ przez Ministra Sprawiedliwo$ci do wartos$ci

przedmiotu sprawy realizuje te czgSci upowaznien zawartych w art. 16 ust. 3
C

Prawa o adwokaturze i art. 22 ust. 3 ustawy o radcach prawnych, ktéore nakazuja uwzgledniac
przy okre$laniu stawek minimalnych zawilo$¢ sprawy oraz wymagany naklad pracy adwokata
(radcy prawnego). Nie istnieje bowiem zadna prosta zalezno$¢ pomigdzy warto$cia przedmiotu
sprawy zawistej przed sadem, a jej skomplikowaniem oraz naktadem pracy adwokata (radcy
prawnego). Stopien skomplikowania spraw o niewielkiej warto$ci przedmiotu sporu bywa
niejednokrotnie wigkszy niz spraw o duzej wartos$ci przedmiotu sporu, ta ostatnia okoliczno$¢ jest
czesto zupelnie przypadkowa. Rowniez naktad pracy adwokata (radcy prawnego) w sprawach o

niskiej warto$ci



przedmiotu sporu moze by¢ wigkszy niz naktad pracy adwokata (radcy prawnego) w sprawach o
duzej wartosci przedmiotu sporu. Przykladowo sprawy o roszczenia pienigzne rowniez duzej
warto$ci sa rozpoznawane w postepowaniu nakazowym (art. 484" - art. 497 k. p. c.) czy tez w
postepowaniu upominawczym (art. 497" - art. 505 k. p. c.). Sa one rozpoznawane przez sad na
posiedzeniu niejawnym, co w oczywisty sposéb (nie istnieje konieczno$é stawiennictwa na
rozprawie) rzutuje na naktad pracy adwokata (radcy prawnego) niezbedny do prowadzenia
sprawy.

W powyzszym kontek$cie nalezy wskazac¢, ze problem ten zostal dostrzezony w uzasadnieniu
uchwaty sktadu siedmiu s¢dziow Sadu Najwyzszego z dnia 24 lutego 2011 r. (sygn. akt | PZP
6/10, OSNP z 2011 r., Nr 21-22, poz. 268). Stwierdzono w nim, ze w § 4 ust. 1 rozporzadzenia w
sprawie optat za czynnos$ci adwokackie ,(...) ustanowiono zatem niewskazane w ustawie
kryterium okre$lania stawek minimalnych, jakim jest warto§¢ przedmiotu sprawy, ktorego nie
mozna utozsamia¢ z pominigtymi w tymze przepisie ustawowymi przestankami w postaci
zawito$ci sprawy i naktadu pracy pelnomocnika. Nie ma bowiem zadnych przekonywujacych
argumentow na potwierdzenie tezy o istnieniu prostej zalezno$ci miedzy warto§cia przedmiotu
sporu, a stopniem jego skomplikowania i wysitkiem adwokata w wyjasnianiu sprawy. Praktyka

sadowa czegsto przeczy prawdziwosci powyzszej tezy.”

Przedstawione uwagi prowadza do wniosku, ze § 4 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie optat za
czynnos$ci adwokackie w zakresie, w jakim uzaleznia wysoko$¢ stawki minimalnej za czynnoSci
adwokackie od warto$ci przedmiotu sprawy oraz od warto$ci egzekwowanego roszczenia, a takze
§ 6 tego rozporzadzenia wykraczaja poza granice upowaznienia ustawowego zawartego w art. 16

ust. 3 Prawa o adwokaturze. Z kolei § 4



ust. 1 rozporzadzenia w sprawie optat za czynno$ci radcow prawnych w zakresie, w jakim
uzaleznia wysoko$§¢ stawki minimalnej za czynno$ci radcow prawnych od warto$ci przedmiotu
sprawy oraz od warto$ci egzekwowanego roszczenia, a takze § 6 tego rozporzadzenia wykracza

poza granice upowaznienia ustawowego zawartego w art. 22° ust. 3 ustawy o radcach prawnych.

W rezultacie - zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich - kwestionowane przepisy
rozporzadzen sa rOwniez niezgodne z art. 92 ust. 1 zd. I Konstytucji RP. W mys$l wskazanego art.
92 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP rozporzadzenia sa wydawane przez organy wskazane w
Konstytucji, na podstawie szczegélowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej
wykonania. W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (wyrok z dnia 29 maja 2002 r.,
sygn. akt P 1/01, OTK z 2002 r. Nr 3/A, poz. 36; wyrok z dnia 16 stycznia 2007 r., sygn. akt U
5/06, OTK z 2007 r. Nr 1/A, poz. 3; wyrok z dnia 30 kwietnia 2009 r., sygn. akt U 2/08, OTK z
2009 r. Nr 4/A, poz. 56) rozporzadzenie jest aktem normatywnym wydawanym w celu wykonania
ustawy i na podstawie udzielonych w niej upowaznien. W zwiazku z tym rozporzadzenie musi
by¢ wydane na podstawie wyraznego (a wigc nieopartego tylko na domniemaniu ani wyktadni
celowosciowej), szczegdltowego upowaznienia ustawy w zakresie okreslonym w upowaznieniu.
Musi ono ponadto by¢ wydane w granicach udzielonego przez ustawodawce upowaznienia, w celu
wykonania ustawy.

Jak wielokrotnie wskazywat Trybunal Konstytucyjny (m. in. wyrok z dnia 31 maja 2010 r.,
sygn. akt U 4/09, OTK z 2010 r. Nr 4/A, poz. 36; wyrok z dnia 30 lipca 2013 r., sygn. akt U 5/12)
funkcja rozporzadzenia jest wykonywanie ustawy, a nie jej modyfikowanie, uzupetnianie czy

powtarzanie jej postanowien. Akt ten $cisle jest



zwiazany z wola ustawodawcy wyrazona w delegacji ustawowej. Istnieje w zwiazku z tym
funkcjonalny zwiazek migedzy ustawa a wydanym z jej upowaznienia aktem wykonawczym. Oba
te akty tworza swoista cato§¢ zdeterminowana przez ustawodawce. Z tego rowniez wzgledu
zakres swobody prawodawcy delegowanego jest wyznaczony pozytywnie przez wskazanie
zakresu spraw przekazanych do unormowania w rozporzadzeniu oraz negatywnie przez
wymaganie braku niezgodno$ci z normami hierarchicznie wyzszymi. W konsekwencji
rozporzadzenie jako akt wykonawczy nie moze normowaé materii w ogdle nieuregulowanych w
ustawie, nawet jesli wydawato si¢ to z jakiegokolwiek punktu widzenia celowe lub pozadane.
Brak stanowiska ustawodawcy w danej sprawie, przejawiajacy si¢ w chocCby nieprecyzyjnosci
upowaznienia lub pominigciu tresci istotnych dla prawidtowego wykonania ustawy, musi by¢
interpretowany $cisle - jako nieudzielenie kompetencji normodawczej w oznaczonym zakresie. W
konsekwencji interpretacji przepisOw przyznajacych kompetencje normodawcze nie mozna

dokonywa¢ przy pomocy wyktadni rozszerzajacej i celowosciowej.

Uwagi powyzsze nabieraja szczegdlnego znaczenia wowczas, gdy materia regulowana aktem
wykonawczym w sposob bezposredni dotyczy chronionych konstytucyjnie praw jednostki. Tak
jest tez w tym przypadku, gdyz regulacje okreslajace minimalne stawki oplat za czynnosci
adwokackie (radcow prawnych) w sposdb bezposredni dotycza sfery chronionych na podstawie
art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji RP praw majatkowych (wynagrodzenia adwokata i radcy prawnego
za czynnosci wykonywane w imieniu i na rzecz klienta przed organami wymiaru

sprawiedliwosci). Jak za$ wielokrotnie podkreslat Trybunat Konstytucyjny (m. in.



wyrok z dnia 16 stycznia 2007 r., sygn. akt U 5/06, OTK z 2007 r. Nr 1/A, poz. 3), im bardziej
dana regulacja wplywa na korzystanie z wolno$ci lub praw konstytucyjnych, tym bardzie;j
precyzyjnie powinna by¢ regulowana w ustawie i tym mniej miejsca pozostaje na regulacje
wykonawcza. Oznacza to, ze w systemie prawa nie moze pojawi¢ si¢ regulacja podustawowa,
ktéra nie ma wyraznego 1 bezposredniego oparcia w ustawie i ktora nie stuzy wykonaniu ustawy.
Powyzszych wymogdéw nie spetniaja kwestionowane przepisy rozporzadzen Ministra
Sprawiedliwo$ci. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich tre§¢ upowaznien ustawowych
zawartych w art. 16 ust. 3 Prawa o adwokaturze oraz w art. 22° ust. 3 ustawy o radcach prawnych
wskazuje w sposob jednoznaczny, ze ustawodawca nie udzielil upowaznienia do uregulowania
materii stawek optat minimalnych za czynnos$ci adwokacie i czynno$ci radcow prawnych w
zaleznosci od wartosci przedmiotu sprawy. Scisle interpretowane upowaznienia ustawowe
pozwalaty Ministrowi Sprawiedliwos$ci powiaza¢ minimalna wysokos$¢ tych stawek wylacznie z
rodzajem i zawiloScia sprawy oraz nakladem pracy adwokata (radcy prawnego). W rezultacie
Minister Sprawiedliwos$ci nie posiadal kompetencji normodawczych umozliwiajacych powiazanie
w rozporzadzaniach stawek optat minimalnych z warto$cia przedmiotu sprawy. Oznacza to, ze
kwestionowane przepisy rozporzadzenia w sprawie oplat za czynnosci adwokackie oraz
rozporzadzenia w sprawie optat za czynnos$ci radcow prawnych sa takze niezgodne z art. 92 ust. 1

zd. 1 Konstytucji RP.

W zwiazku z tym, ze skierowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich w tej sprawie

wystapienie do Ministra Sprawiedliwos$ci nie spotkato si¢ z jego aprobata,



uznatam za konieczne przedstawienie problemu do rozstrzygnigcia przez Trybunal Konstytucyjny,



