Warszawa, 03 stycznia 2020 r.

SPRAWIH D IWOSOY

DLPK-1V.070.4.2019
dot. SK 83/19
TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY
W zwiazku ze skargg konstytucyjna pana J S w sprawie zgodnoSci:

§ 16 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 3 pazdziernika 2016 r.
w sprawie ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztow nieoptaconej pomocy prawnej udzielone;j

przez adwokata z urzedu (Dz. U. z 2019 r. poz. 18)
z art. 7, art. 64 ust. 1 wzw. z art. 31 ust. 3 i art. 92 ust. | Konstytucji RP

— na podstawie art. 69 ust. 2 w zw. z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
o organizacji i trybie postgepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072,

Z p6zn. zm.)
Wnosz¢ 0 uznanie, z€:

§ 16 ust. 1 pkt 2 rozporzagdzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 3 pazdziernika 2016 r.
w sprawie ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej

przez adwokata z urz¢du

— jest zgodny z art. 7, art. 64 ust. | wzw. z art. 31 ust. 3 i art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

UZASADNIENIE

Niniejsza skarga konstytucyjna zarzuca niezgodno$¢ § 16 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia
Ministra Sprawiedliwosci z dnia 3 pazdziernika 2016 r. w sprawie ponoszenia przez Skarb
Panstwa kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej przez adwokata z urzedu
(Dz. U. z 2019 r. poz. 18), zwanego dalej ,,rozporzadzeniem”, z art. 7, z art. 64 ust. 1| w zw.

z art. 31 ust. 3 i z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Skarzacy podnosi m.in., ze przedmiotowe
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rozporzadzenie zostalo wydane na podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 29 ust. 2
ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze (Dz. U. z 2019 r. poz. 1513, z pdzn.
zm.), ktéra nie spelnia kryteriow z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Delegacja ta ani zaden inny
przepis tej ustawy nie zawiera wytycznych, ktérymi organ wykonawczy ma si¢ kierowaé przy
wydawaniu rozporzadzenia. Tym samym, w ocenie skarzgcego, ustawodawca pozostawit
Ministrowi Sprawiedliwosci zupelng swobod¢ w uksztaltowaniu stawek adwokackich, nie
wyznaczajac mu jakichkolwiek kryteriow lub miernika, ktéry nalezy uwzgledni¢ przy
ustalaniu stawek. Wedhlug skarzagcego naruszenie przez Ministra Sprawiedliwosci przepisu art.
92 ust. 1 Konstytucji RP jest podstawg zarzutu naruszenia art. 7 Konstytucji RP. Ten ostatni
przepis ustanawia zasade legalizmu, czyli wymdg, ktoéry musi by¢ spetniony w kazdej z form
dziatania organu, a zatem nie tylko podczas stosowania i wykladni prawa, ale réwniez
podczas jego tworzenia. Minister Sprawiedliwosci nie byl wladny wydaé rozporzadzenia,
skoro nie posiadat ku temu wyraznej, a nie domniemanej, podstawy prawne;j.

Zgodnie z § 16 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia, optaty w sprawach cywilnych, ze stosunku
pracy i ubezpieczen spofecznych wynosza za prowadzenie sprawy w postgpowaniu
apelacyjnym przed sgdem apelacyjnym — 75% oplaty, a jezeli w pierwszej instancji sprawy
nie prowadzit ten sam adwokat — 100% optaty, w obu przypadkach nie mniej niz 120 zi.
Przepis ten nie stanowi zatem samodzielnej podstawy do ustalenia wysokosci kosztow
nieoptaconej pomocy prawnej ponoszonych przez Skarb Panstwa w rozumieniu § 2 pkt 1
rozporzadzenia. Zaskarzony przepis wyznacza bowiem mechanizm, ktéry ma zastosowanie
we wszystkich rodzajach spraw, polegajacy zmniejszeniu opfaty za postepowanie apelacyjne
0 25% w sytuacji, gdy przed sadem apelacyjnym wystepuje ten sam adwokat, ktdry prowadzit
spraw¢ Ww pierwsze] instancji. Ostateczna wysoko$¢ oplaty za prowadzenie sprawy
w postgpowaniu apelacyjnym przed sadem apelacyjnym w konkretnym postepowaniu jest
uzalezniona od wysokosci optaty przed sadem pierwszej instancji, jednakze nie moze ona by¢
nizsza niz 120 zt. Wprowadzenie takiej reguty jest uzasadnione tym, ze z reguty naklad pracy
adwokata w postepowaniu przed sadem drugiej instancji w sytuacji, gdy prowadzit sprawe
W pierwszej instancji, jest mniejszy z uwagi na fakt wczesniejszego zapoznania si¢ ze sprawa.
Jednoczesnie nie mozna traci¢ z pola widzenia okoliczno$ci, ze minimalna wysokos¢ optaty
za prowadzenie sprawy w postgpowaniu apelacyjnym przed sadem apelacyjnym wynosi 120
zt, bez wzgledu na wysokos¢ stawki obowigzujacej za postgpowanie przed sagdem pierwszej
instancji.

Odnoszac si¢ do zasadniczego zarzutu naruszenia art. 92 ust. | Konstytucji RP przez

§ 16 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia nalezy wskazaé, ze zgodnie z ta regulacja konstytucyjna
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rozporzadzenia sg wydawane przez organy wskazane w Konstytucji RP, na podstawie
szczegblowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie
powinno okresla¢ organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych
do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu. Rozporzadzenie jest aktem prawnym
wydawanym w celu wykonania ustawy i na podstawie udzielonych w niej upowaznien.
Konstrukej¢ rozporzadzenia jako aktu wykonawczego do ustawy determinujg zatem trzy
warunki. Po pierwsze, rozporzgdzenie musi by¢ wydane na podstawie wyraznego
(nicopartego tylko na domniemaniu, ani na wyktadni celowos$ciowej), szczegdtowego
upowaznienia ustawy w zakresie okreslonym w upowaznieniu. Po drugie, musi by¢ wydane
w granicach udzielonego przez ustawodawcg upowaznienia, w celu wykonania ustawy. Po
trzecie, rozporzadzenie nie moze by¢ sprzeczne z normami Konstytucji RP, aktem
ustawodawczym, na podstawie ktérego zostalo wydane, a takze ze wszystkimi
obowigzujagcymi aktami ustawodawczymi, ktdre w sposdb bezposredni regulujg materie
bedace przedmiotem rozporzadzenia. Innymi stowy, warunki powyzsze oznaczaja zakaz
wydawania rozporzadzen bez upowaznienia ustawowego, niebgdacych aktami wykonujacymi
ustawe oraz sprzecznych z Konstytucja RP i obowigzujgcymi ustawami. W szczegdlnosci
brak stanowiska ustawodawcy w danej sprawie, przejawiajacy si¢ w braku lub choéby tylko
nieprecyzyjno$ci upowaznienia, musi by¢ interpretowany jako nieudzielenie kompetenciji
normodawczej w danym zakresie. To znaczy, ze rozporzgdzenie — jako wydane na podstawie
Sci$le okreslonego upowaznienia ustawowego — nie moze dowolnie modyfikowaé ani
uzupeliaé¢ upowaznienia. Odstgpstwa od tresci upowaznienia nie moga by¢ usprawiedliwione
wzgledami praktycznymi ani potrzebami zwigzanymi z rozstrzyganiem konkretnych
probleméw prawnych. Rozporzadzenie nie jest bowiem aktem normatywnym samoistnym,
lecz jego zadaniem jest wykonywanie ustawy, nie zas jej modyfikowanie, uzupetnianie, czy
powtarzanie jej postanowien. Istnieje zatem funkcjonalny zwigzek migdzy ustawa,
a wydawanym z jej upowaznienia aktem wykonawczym. Z drugiej strony, ustawodawca ma
obowigzek odpowiedniego konstruowania upowaznien ustawowych, tak, aby miaty one
szczegdtowy charakter pod wzgledem podmiotowym (okreslaty organ whasciwy do wydania
rozporzadzenia), przedmiotowym (okreslaty zakres spraw przekazanych do uregulowania)
oraz tresciowym (okreslalty wytyczne dotyczace tresci aktu, czyli sposdb, w jaki dana materia
powinna by¢ uregulowana). Art. 92 Konstytucji RP nie zdefiniowal pojecia ,,wytycznych”.
Na podstawie jezykowego rozumienia mozna uznacé, ze sg to wskazdwki co do tresci aktu

normatywnego, wskazania co do kierunku merytorycznych rozwigzan, ktére maja znalezé
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w nim wyraz (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia 2017 r.,
sygn. U 1/14).

Rola wytycznych jest wyznaczenie pewnego kierunku regulacji wykonawczej, a nie
przesadzenie od poczatku do korca o jej tresci. Upowaznienie ustawowe ma wigc w zatozeniu
pozostawi¢ prawodawcy delegowanemu pewien margines swobody regulacyjnej. W swietle
orzecznictwa wytyczne dotyczace tresci aktu moga przybiera¢ rozmaita postaé redakcyjna.
Moga one mie¢ zardwno charakter ,negatywny” (tj. ze wszystkich potencjalnych
rozstrzygnig¢ rozporzgdzeniodawcy majg wykluczaé te, ktdrych ustawodawca sobie nie
zyczy), jak i charakter ,,pozytywny” (np. wskazanie kryteriow, ktérymi ma si¢ kierowad
tworca rozporzadzenia, normujac przekazany mu zakres spraw, wskazanie celow, jakie ma
spetnia¢ dane unormowanie, czy funkcji instytucji, ktorej uksztattowanie ustawa powierzyta
rozporzadzeniu). W kazdym razie ustawa musi zawiera¢ pewne wskazania wyznaczajace
tresci (kierunki rozwigzan), jakie maja byé zawarte w rozporzadzeniu, badz eliminujace
pewne tresci (kierunki rozwigzan). Sposob ujecia wytycznych, zakres ich szczegdtowosci
i zawarte w nich tresci s3 w zasadzie sprawa uznania ustawodawcy (por. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 18 grudnia 2014 r., sygn. P 26/14).

W tym miejscu warto zaznaczy¢, ze art. 29 ust. 2 ustawy — Prawo o adwokaturze
przewiduje, iz Minister Sprawiedliwosci, po zasiggnieciu opinii Naczelnej Rady
Adwokackiej, okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegdtowe zasady ponoszenia kosztow,
o ktoérych mowa w ust. 1 (czyli kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej z urzedu),
z uwzglednieniem sposobu ustalania tych kosztow, wydatkdéw stanowigcych podstawe iéh
ustalania oraz maksymalnej wysokosci optat za udzielong pomoc. Upowaznienie to zawiera
zatem wytyczne (por. zwrot ,,z uwzglgdnieniem...”) wskazujace kierunki, ktérymi powinien
kierowa¢ si¢ organ wydajacy rozporzgdzenie.

Co jeszcze warto odnotowaé, wytyczne nic musza byé zawarte w przepisie
formujacym upowaznienie do wydania rozporzadzenia — mozliwe jest tez ich zamieszczenie
w innych przepisach ustawy, o ile tylko pozwala to na precyzyjne zrekonstruowanie tresci
tych wytycznych (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 pazdziernika 2000 r.,
sygn. K 16/99).

W swietle powyzszego nalezy zaakcentowaé, ze nie ma konstytucyjnego wymogu,
aby wszystkie wytyczne dotyczace tresci rozporzadzenia byly zamieszczone bezposrednio
w art. 29 ust. 2 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze. Mozna je bowiem

wyinterpretowa¢ z innych przepisow tej ustawy.
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Trzeba przy tym zauwazy¢, ze art. 29 ust. 2 ustawy — Prawo o adwokaturze nie jest
jedynym przepisem zawierajagcym upowaznienic ustawowe dla Ministra Sprawiedliwosci do
uregulowania, w drodze rozporzadzenia, problematyki zwigzanej z kosztami pomocy prawnej
udzielanej przez adwokata. Zasadnicze w tym zakresie znaczenie majg przepisy art. 16 ust. |
i 2 tej ustawy, bedgce podstawa wydania rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22
pazdziernika 2015 r. w sprawie optat za czynnosci adwokackie (Dz. U. poz. 1800
z pozn. zm.). Wskazane przepisy, zamieszczone w dziale 1 ,,Przepisy ogdlne”, zawieraja
wyrazne wytyczne, jakimi powinien kierowal si¢ organ wykonawczy przy wydawaniu
rozporzadzen regulujacych materi¢ zwiagzang z kosztami pomocy prawnej udziclanej przez
adwokata, w szczegdlnosci odnoszace si¢ do rodzaju i zawitosci sprawy oraz nakladu pracy
adwokata. Prawidlowos¢ sformutowania tych wytycznych byla natomiast przedmiotem
pozytywnej oceny Trybunatu Konstytucyjnego wyrazonej w wyroku z dnia 19 grudnia
2017 r., sygn. U 1/14.

Wymaga podkreslenia, ze systematyka ustawy - Prawo o adwokaturze
i umieszczenie art. 29 ust. 2 w dziale II ,,Wykonywanie zawodu adwokata”, a nie w dziale I
,Przepisy ogo6lne”, wskazuje na szczegdlny wobec art. 16 ust. 1 i 2 wymienionej ustawy
charakter tej regulacji, odnoszacy si¢ do ponoszonych przez Skarb Panstwa kosztow
nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej przez adwokata z urzedu, co upowaznia, z uwagi na
wzajemne powiazania miedzy tymi przepisami, do rekonstrukcji wytycznych dotyczacych
tresci przedmiotowego rozporzadzenia w oparciu o przepisy art. 16 ust. 1 i 2 tej ustawy, przy
uwzglednieniu szczegdlnego charaktery pomocy prawnej udzielanej z urzedu. Co przy tym
istotne, rozporzadzenie uwzglednia wytyczne, a prawodawca nie przekroczyt tresci
upowaznienia ustawowego przy jego wydawaniu.

W zwiagzku z tym zarzuty braku wytycznych dotyczacych tresci rozporzadzenia, jak
i naruszenia zasady legalizmu, nalezy uzna¢ za nieuzasadnione.

W kwestii wysokosci optaty okreslonej w § 16 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia nalezy
podniesé, ze zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego wyrazonym w wyroku
z dnia 21 czerwca 2017 r., SK 35/15, normodawca moze zaprojektowaé mechanizm
obliczania stawki minimalnej wynagrodzenia petnomocnika procesowego (nota bene takze
stawki maksymalnej) w rézny sposéb, preferujac okreslone funkcje kosztow postgpowania dla
danej kategorii spraw, odpowiednio wywazajac interes publiczny i interes prywatny oraz
realizujac istotne — z punktu widzenia prowadzonej przez siebie polityki — prawa lub wartosci.

Wybér metody ustalania stawki minimalnej wynagrodzenia dla petnomocnika prawnego (tak
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z wyboru, jak i z urzgdu) nalezy do normodawcy, ktéry w tym zakresie — w granicach
porzadku konstytucyjnego — korzysta ze znacznej swobody regulacyjnej.

Wymaga takze podkreslenia, ze oceny wysokos$ci optat skiadajacych sie¢ na koszty
ponoszonej przez Skarb Panstwa nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej przez adwokata
z urzedu nie mozna dokonywaé w oderwaniu od istoty tej pomocy.

Kwestia ta byla przedmiotem rozwazai Trybunalu Konstytucyjnego (por. m.in.
wyrok z dnia 29 sierpnia 2006 r., sygn. SK 23/05, OTK-A 2006/8/94). Trybunat stwierdzil, ze
zapewnienie pomocy prawnej osobom, ktorych ze wzgledu na sytuacje¢ materialng nie staé na
ponoszenie kosztow tej pomocy, nalezy do obowigzkdéw wiadzy publicznej. Stanowi to jedna
z gwarancji urzeczywistnienia konstytucyjnego prawa do sadu. Obowigzek ten ma charakter
obowigzku publicznoprawnego. Jego cigzar jest rozdzielony migdzy Skarb Panstwa
i samorzady zawodowe adwokatow i radcéw prawnych, bowiem ustawowe uksztaltowanie
(na podstawie art. 17 ust. | Konstytucji RP) samorzagdu zawodu zaufania publicznego oznacza
mozliwo$é zlecania takim korporacjom wykonywania okre$lonych funkeji o charakterze
publicznoprawnym. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit réwniez, ze $wiadczenie pomocy
prawnej z urz¢du przez cztonkow samorzagddéw zawodowych adwokatdw i radcow prawnych
jest wypetnieniem obowigzku o charakterze publicznoprawnym. Z tego charakteru zastepstwa
procesowego z urzedu Trybunat wywioédt odmienny, anizeli w przypadku zastgpstwa
procesowego $wiadczonego na podstawie umowy, sposob regulowania przez panstwo zasad
wynagradzania petnomocnika. Jak wskazat Trybunal réznice w wynagrodzeniu
petnomocnikéw nie wynikaja z tego, ze adwokat/radca prawny wystgpuje w sprawie jako
petnomocnik z urzedu, ale z faktu, ze koszty nieoptaconej pomocy prawnej w konkretnej
sprawie ponosi Skarb Panstwa.

Podobnie w przedmiotowej kwestii wypowiedziat si¢ Sad Najwyzszy w uchwale
z dnia 20 maja 2011 r., sygn. III CZP 14/11, OSNC 2012/1/2. W jej uzasadnieniu wskazano,
ze s$wiadczenie pomocy prawnej z urzedu jest dzialaniem dla dobra publicznego,
umozliwiajacym realizacjg w postgpowaniu sgdowym zasady rownosci i prawa do sadu.

W  powyzszym kontekscie przywotaé rdéwniez trzeba poglad wyrazony
przez Sad Najwyzszy w postanowieniu z dnia 24 pazdziernika 2012 r., sygn. III CZ 57/12,
Lex nr 1288673, zgodnie z ktérym, ustawodawca okreslajac wysokos¢ stawek minimalnych
wynagrodzenia profesjonalnych petnomocnikéw za poszczegdlne czynnosci lub za udziat
w postepowaniach rozwazyt i uwzglednit wszelkie okolicznosci charakterystyczne dla danego
typu spraw. Tym samym w stawkach minimalnych odzwierciedlona zostata swoista wycena

koniecznego naktadu pracy petlnomocnika zwigzana ze specyfika okreslonego rodzaju

Strona6z8



postgpowan. Jednoczesnie ustawodawca pozostawit sgdom orzekajacym mozliwosé
uwzglednienia nadzwyczajnych, szczegdlnych okolicznosci, ktére pojawiajac si¢ w danej
sprawie zwiekszajg naktad pracy niezbe¢dnej do prawidlowej realizacji obowiazkéw
profesjonalnego pomocnika procesowego.

Nalezy rowniez zwrdci¢ uwage na to, ze optaty za udzielong pomoc prawng z urzg¢du
sg tylko jednym z eclementdw wynagrodzenia adwokata. Podstawg ustalania opfat za
czynnosci adwokackie pozostaje umowa z klientem, a jedynie w zakresie ustalania kosztow
nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej z urzgdu oraz optat za czynnosci adwokackie przed
organami wymiaru sprawiedliwosci, stanowigcych podstawg zasgdzenia przez sady kosztow
zastepstwa prawnego, przepisy rozporzadzen wprowadzaja ograniczenia, co nie jest jednak
rownoznaczne z ograniczeniami wynagrodzenia adwokata jako takiego (por. wspomniany
wyzej wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 sierpnia 2006 r.).

Wskazad takze trzeba, ze okreslone w rozporzadzeniu reguly ponoszenia przez Skarb
Panstwa kosztow nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej przez adwokata ustanowionego
z urzedu, sposob okreslania tych kosztéw oraz maksymalna wysokosé optat za udzielong
pomoc starajg si¢ uwzglednia¢ zaréwno interes oséb wykonujacych zawdd adwokata, jak
rowniez interes obywateli. Nalezy mie¢ bowiem na wzgledzie, ze rozwiazania te nie tylko
muszg uwzglednia¢ adekwatnosé wynagrodzenia petnomocnika do jakosci i ilosci jego pracy,
lecz rowniez powinny braé pod uwagg¢ mozliwosci majatkowe spofeczenstwa oraz interes
spoteczny. Uwzglednienie przy konstruowaniu systemu zasad ustalania optat za czynnosci
adwokatéw tylko jednego z tych aspektéw mogloby skutkowaé ograniczeniem mozliwosci
korzystania z profesjonalnego petnomocnika procesowego, a tym samym redukowaé zakres
ochrony prawnej spoteczenstwa.

Konkludujgc, nie sposéb uznaé rozwigzania prawnego funkcjonujacego
w omawianym zakresie za wadliwe i niezgodne z art. 7, art. 64 ust. 1| w zw. z art. 31
ust. 3 i art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

Z powazaniem,
z upowaznienia Ministra Sprawiedliwosci

Anna Dalkowska
Podsekretarz Stanu

/podpisano elektronicznie/

Zat, 4 odpisy.
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