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Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstaw ie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 

kw ietnia 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.)

wnoszę o

stw ierdzenie niezgodności:

1) § 4 ust. 1 rozporządzenia M inistra Sprawiedliwości z dnia 28 w rześnia 2002 r. w 

sprawie opłat za czynności adwokackie oraz ponoszenia przez Skarb Państwa
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kosztów nieopłaconej pomocy prawnej udzielonej z urzędu (Dz. U. z 2013, poz. 

461) w zakresie, w jakim  uzależnia wysokość stawki minimalnej za czynności 

adwokackie od w artości przedm iotu sprawy oraz wartości egzekwowanego 

roszczenia, a także § 6 tego rozporządzenia 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 pierw sze Konstytucji RP,

2) § 4 ust. 1 rozporządzenia z dnia 28 w rześnia 2002 r. w sprawie opłat za 

czynności radców prawnych oraz ponoszenia przez Skarb Państw a kosztów 

pomocy prawnej udzielonej przez radcę prawnego ustanow ionego z urzędu (Dz. 

U. z 2013, poz. 490) w zakresie, w jakim  uzależnia wysokość stawki minimalnej 

za czynności radców prawnych od wartości przedm iotu sprawy oraz od wartości 

egzekwowanego roszczenia, a także § 6 tego rozporządzenia z art. 225 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

A naliza skarg w pływ ających do Biura Rzecznika Praw O bywatelskich ujawniła 

problem zgodności z K onstytucją RP niektórych przepisów regulujących materię 

m inim alnych staw ek za czynności adwokackie i czynności radców 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.) opłaty za czynności adwokackie ustala



um owa zaw arta z klientem. M inister Sprawiedliwości, po zasięgnięciu opinii Naczelnej 

Rady Adwokackiej i Krajowej Rady Radców Prawnych określa, w drodze 

rozporządzenia, w ysokość opłat za czynności adwokackie przed organami wymiaru 

sprawiedliwości, stanow iących podstaw ę do zasądzenia przez sądy kosztów zastępstwa 

prawnego i kosztów adwokackich, mając na względzie, że ustalenie opłaty wyższej niż 

stawka m inim alna, o której mowa w ust. 3, lecz nieprzekraczającej sześciokrotności tej 

stawki, może być uzasadnione rodzajem  i zaw iłością sprawy oraz niezbędnym 

nakładem pracy adwokata (art. 16 ust. 2 Prawa o adwokaturze). M inister 

Sprawiedliw ości, po zasięgnięciu opinii Naczelnej Rady Adwokackiej i Krajowej Rady 

Radców Prawnych, określa także, w drodze rozporządzenia, stawki minimalne za 

czynności adwokackie, o których mowa w art. 16 ust. 1, mając na względzie rodzaj i 

zawiłość sprawy oraz w ym agany nakład pracy adwokata (art. 16 ust. 3 Prawa o 

adwokaturze). Ponadto koszty nieopłaconej pom ocy prawnej udzielonej z urzędu ponosi 

Skarb Państw a (art. 29 ust. 1 Prawa o adwokaturze). M inister Sprawiedliwości, po 

zasięgnięciu opinii Naczelnej Rady Adwokackiej, określa, w drodze rozporządzenia, 

szczegółowe zasady ponoszenia tych kosztów, z uwzględnieniem  sposobu ustalania 

tych kosztów, wydatków stanow iących podstaw ę ich ustalania oraz maksymalnej 

wysokości opłat za udzieloną pom oc (art. 29 ust. 2 Prawa o adwokaturze).

Z kolei w myśl 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.) opłaty za czynności radców prawnych 

w ykonujących zawód w kancelariach radców prawnych lub w spółkach, o których 

mowa w art. 8 ust. 1, oraz zatrudnionych na podstaw ie umowy cywilnoprawnej ustala 

umowa z klientem . M inister Sprawiedliwości, po zasięgnięciu opinii Krajowej Rady



Radców Prawnych oraz Naczelnej Rady Adwokackiej, określa, w drodze 

rozporządzenia, wysokość opłat za czynności radców prawnych przed organami 

wymiaru spraw iedliw ości, stanowiących podstaw ę do zasądzenia przez sądy kosztów 

zastępstwa prawnego, mając na względzie, że ustalenie opłaty wyższej niż stawka 

m inim alna, o której m owa w ust. 3, lecz nieprzekraczającej sześciokrotności tej stawki, 

może być uzasadnione rodzajem  i zawiłością sprawy oraz niezbędnym nakładem pracy 

radcy prawnego (art. 225 ust. 2 ustawy o radcach prawnych). M inister Sprawiedliwości, 

po zasięgnięciu opinii Krajowej Rady Radców Prawnych oraz Naczelnej Rady 

Adwokackiej, określa, w drodze rozporządzenia, stawki m inim alne za czynności 

radców praw nych, o których mowa w art. 225 ust. 1, mając na w zględzie rodzaj i 

zawiłość sprawy oraz w ym agany nakład pracy radcy prawnego (art. 22 ust. 3 ustawy o 

radcach praw nych). Ponadto koszty pomocy prawnej udzielonej przez radcę prawnego z 

urzędu ponosi Skarb Państw a (art. 223 ust. 1 ustawy o radcach prawnych). M inister 

Sprawiedliw ości, po zasięgnięciu opinii Krajowej Rady Radców Prawnych, określa w 

drodze rozporządzenia, szczegółowe zasady ich ponoszenia, z uw zględnieniem  sposobu 

ustalania tych kosztów, w ydatków stanow iących podstawę ich ustalania oraz 

maksymalnej w ysokości opłat za udzieloną pomoc (art. 223 ust. 2 ustawy o radcach 

prawnych).

Na podstaw ie pow ołanych powyżej upoważnień ustawowych zostało wydane 

rozporządzenie M inistra Sprawiedliw ości z dnia 28 w rześnia 2002 r. w sprawie opłat za 

czynności adwokackie oraz ponoszenia przez Skarb Państwa kosztów nieopłaconej 

pomocy prawnej udzielonej z urzędu (Dz. U. z 2013 r., poz. 461) zwane dalej 

rozporządzeniem  w sprawie opłat za czynności adwokackie oraz rozporządzenie



M inistra Spraw iedliw ości z dnia 28 w rześnia 2002 r. w sprawie opłat za czynności 

radców praw nych oraz ponoszenia przez Skarb Państw a kosztów pom ocy prawnej 

udzielonej przez radcę prawnego ustanowionego z urzędu (Dz. U. z 2013 r., poz. 490) 

zwane dalej rozporządzeniem  w sprawie opłat za czynności radców prawnych.

Zgodnie z § 4 ust. 1 rozporządzenia w sprawie opłat za czynności adwokackie 

wysokość stawki minimalnej zależy od wartości przedm iotu sprawy lub jej rodzaju, a w 

postępow aniu egzekucyjnym  -  od w artości egzekwowanego roszczenia. Natom iast w 

razie zmiany w toku postępow ania wartości stanowiącej podstawę obliczenia opłaty, 

bierze się pod uwagę wartość zm ienioną, poczynając od następnej instancji (§ 4 ust. 2 

rozporządzenia w sprawie opłat za czynności adwokackie). Bezpośrednim  rezultatem 

uzależnienia w ysokości stawki minimalnej od w artości przedm iotu sprawy (wartości 

egzekwowanego św iadczenia) jest treść § 6 rozporządzenia w sprawie opłat za 

czynności adwokackie, zgodnie z którą stawki m inim alne wynoszą przy wartości 

przedm iotu sprawy:

1) do 500 zł -  60 zł;

2) powyżej 500 zł do 1.500 zł -  180 zł;

3) powyżej 1.500 zł do 5.000 zł -  600 zł;

4) powyżej 5.000 zł do 10.000 zł -  1.200 zł;

5) powyżej 10.000 zł do 50.000 zł -  2.400 zł;

6) powyżej 50.000 zł do 200.000 zł -  3.600 zł;

7) powyżej 200.000 zł -  7.200 zł.



Treść pow ołanych powyżej przepisów  rozporządzenia w sprawie opłat za czynności 

adwokackie została pow tórzona w przepisach § 4 ust. 1 i § 6 rozporządzenia w sprawie 

opłat za czynności radców  prawnych.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich § 4 ust. 1 rozporządzenia w sprawie opłat 

za czynności adwokackie w zakresie, w jakim  uzależnia wysokość stawki minimalnej za 

czynności adwokackie od w artości przedm iotu sprawy oraz od wartości 

egzekwowanego roszczenia oraz § 6 tego rozporządzenia, a także § 4 ust. 1 

rozporządzenia w sprawie opłat za czynności radców prawnych w zakresie, w jakim 

uzależnia wysokość stawki minimalnej za czynności radców praw nych od wartości 

przedm iotu sprawy oraz od w artości egzekwowanego roszczenia oraz § 6 tego 

rozporządzenia są niezgodne z treścią upoważnień ustaw owych zawartych w art. 16 ust. 

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

W ydając rozporządzenia na podstawie wskazanych powyżej upoważnień 

ustawowych, M inister Sprawiedliwości miał określić stawki minimalne za czynności 

adwokackie i czynności radców prawnych, mając na względzie rodzaj i zawiłość 

sprawy oraz w ym agany nakład pracy adwokata (radcy prawnego). Określając stawki 

m inim alne M inister Sprawiedliwości związany był zatem kierunkiem  wyznaczonym 

przez ustaw odawcę, a m ianowicie rodzajem i zawiłością sprawy oraz wymaganym 

nakładem  pracy adwokata (radcy prawnego).

Treść § 4 ust. 1 kwestionow anych rozporządzeń prowadzi do jednoznacznego 

wniosku, że organ wydający rozporządzenia sam dostrzega różnicę pomiędzy wartością 

przedm iotu sprawy, a jej rodzajem, skoro „wysokość stawki minimalnej zależy od 

wartości przedm iotu sprawy lub jej rodzaju” . Już sam normodawca dostrzega więc, że



określenia „wartość przedm iotu spraw y” i „rodzaj sprawy” nie są określeniami 

zamiennymi. N ie ulega zaś wątpliwości, że upow ażnienia ustawowe zawarte w art. 16 

ust. 3 Praw a o adwokaturze oraz w art. 225 ust. 3 ustawy o radcach prawnych nie 

zaw ierają um ocow ania do uzależnienia w rozporządzeniach minimalnej stawki za 

czynności adwokackie i czynności radców prawnych od wartości przedm iotu sprawy. 

U pow ażnienia te pozw alają w yłącznie w tym zakresie uzależnić m inim alną wysokość 

stawek od rodzaju sprawy. Stąd też -  w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich -  

uzależnienie w kwestionow anych przepisach rozporządzeń stawki minimalnej od 

wartości przedm iotu sprawy (a w postępow aniu egzekucyjnym -  od wartości 

egzekwowanego świadczenia) nastąpiło z przekroczeniem  granic upoważnienia 

ustawowego. U pow ażnienia do uregulow ania materii m inim alnych stawek nie zawierały 

bowiem um ocow ania do przyjęcia jako  kryterium tej regulacji kryterium  wartości 

przedm iotu sprawy ani też kryterium  w artości egzekwowanego świadczenia.

Nie można rów nież przyjąć, że odwołanie się przez M inistra Sprawiedliwości do 

w artości przedm iotu sprawy realizuje te części upow ażnień zawartych w art. 16 ust. 3

c
Prawa o adw okaturze i art. 22 ust. 3 ustawy o radcach prawnych, które nakazują 

uw zględniać przy określaniu stawek m inim alnych zawiłość sprawy oraz wymagany 

nakład pracy adw okata (radcy prawnego). Nie istnieje bowiem żadna prosta zależność 

pom iędzy w artością przedm iotu sprawy zawisłej przed sądem, a jej skomplikowaniem 

oraz nakładem  pracy adw okata (radcy prawnego). Stopień skomplikowania spraw o 

niewielkiej wartości przedm iotu sporu bywa niejednokrotnie większy niż spraw o dużej 

w artości przedm iotu sporu, ta ostatnia okoliczność jest często zupełnie przypadkowa. 

Również nakład pracy adwokata (radcy prawnego) w sprawach o niskiej wartości



przedm iotu sporu może być większy niż nakład pracy adwokata (radcy prawnego) w 

sprawach o dużej wartości przedm iotu sporu. Przykładowo sprawy o roszczenia 

pieniężne również dużej w artości są rozpoznawane w postępow aniu nakazowym (art. 

4841 -  art. 497 k. p. c.) czy też w postępowaniu upom inawczym  (art. 4 9 7 1 -  art. 505 k. 

p. c.). Są one rozpoznaw ane przez sąd na posiedzeniu niejawnym, co w oczywisty 

sposób (nie istnieje konieczność staw iennictw a na rozprawie) rzutuje na nakład pracy 

adwokata (radcy praw nego) niezbędny do prow adzenia sprawy.

W pow yższym  kontekście należy wskazać, że problem  ten został dostrzeżony w 

uzasadnieniu uchw ały składu siedmiu sędziów Sądu Najwyższego z dnia 24 lutego 2011 

r. (sygn. akt I PZP 6/10, OSNP z 2011 r., N r 21-22, poz. 268). Stwierdzono w nim, że w 

§ 4 ust. 1 rozporządzenia w sprawie opłat za czynności adwokackie „ ( .. .)  ustanowiono 

zatem niew skazane w ustaw ie kryterium  określania stawek m inim alnych, jakim  jest 

wartość przedm iotu sprawy, którego nie można utożsam iać z pom iniętym i w tymże 

przepisie ustaw ow ym i przesłankam i w postaci zawiłości sprawy i nakładu pracy 

pełnom ocnika. N ie ma bowiem  żadnych przekonywujących argumentów na 

potwierdzenie tezy o istnieniu prostej zależności między wartością przedm iotu sporu, a 

stopniem jego skom plikow ania i w ysiłkiem  adwokata w wyjaśnianiu sprawy. Praktyka 

sądowa często przeczy praw dziw ości powyższej tezy .”

Przedstaw ione uwagi prow adzą do wniosku, że § 4 ust. 1 rozporządzenia w sprawie 

opłat za czynności adwokackie w zakresie, w jakim  uzależnia w ysokość stawki 

minimalnej za czynności adwokackie od wartości przedm iotu sprawy oraz od wartości 

egzekwowanego roszczenia, a także § 6 tego rozporządzenia wykraczają poza granice 

upoważnienia ustaw owego zawartego w art. 16 ust. 3 Prawa o adwokaturze. Z kolei § 4



ust. 1 rozporządzenia w sprawie opłat za czynności radców prawnych w zakresie, w 

jakim  uzależnia wysokość stawki minimalnej za czynności radców prawnych od 

w artości przedm iotu sprawy oraz od wartości egzekwowanego roszczenia, a także § 6 

tego rozporządzenia wykracza poza granice upow ażnienia ustawowego zawartego w art. 

225 ust. 3 ustawy o radcach prawnych.

W rezultacie -  zdaniem  Rzecznika Praw Obywatelskich -  kwestionowane przepisy 

rozporządzeń są również niezgodne z art. 92 ust. 1 zd. I Konstytucji RP. W myśl 

wskazanego art. 92 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP rozporządzenia są wydawane przez 

organy w skazane w K onstytucji, na podstaw ie szczegółowego upow ażnienia zawartego 

w ustaw ie i w celu jej w ykonania. W świetle orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego 

(wyrok z dnia 29 m aja 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 kw ietnia 2009 r., sygn. akt U 2/08, OTK z 2009 r. Nr 4/A, poz. 56) 

rozporządzenie je s t aktem  normatywnym  wydawanym w celu wykonania ustawy i na 

podstaw ie udzielonych w niej upoważnień. W związku z tym  rozporządzenie musi być 

wydane na podstaw ie wyraźnego (a w ięc nieopartego tylko na domniemaniu ani 

wykładni celowościowej), szczegółowego upoważnienia ustawy w zakresie określonym 

w upoważnieniu. M usi ono ponadto być wydane w granicach udzielonego przez 

ustawodawcę upoważnienia, w celu wykonania ustawy.

Jak w ielokrotnie wskazyw ał Trybunał K onstytucyjny (m. in. wyrok z dnia 31 maja 

2010 r., sygn. akt U 4/09, OTK z 2010 r. N r 4/A, poz. 36; wyrok z dnia 30 lipca 2013 r., 

sygn. akt U 5/12) funkcją rozporządzenia jest wykonywanie ustawy, a nie jej 

modyfikowanie, uzupełnianie czy powtarzanie jej postanowień. Akt ten ściśle jest



związany z w olą ustawodawcy wyrażoną w delegacji ustawowej. Istnieje w związku z 

tym funkcjonalny zw iązek m iędzy ustawą a wydanym  z jej upow ażnienia aktem 

wykonawczym . Oba te akty tw orzą swoistą całość zdeterm inow aną przez ustawodawcę. 

Z tego również w zględu zakres swobody prawodawcy delegowanego je s t wyznaczony 

pozytywnie przez w skazanie zakresu spraw przekazanych do unormowania w 

rozporządzeniu oraz negatywnie przez wym aganie braku niezgodności z normami 

hierarchicznie wyższymi. W konsekwencji rozporządzenie jako akt wykonawczy nie 

może norm ow ać materii w ogóle nieuregulowanych w ustawie, naw et jeśli wydawało 

się to z jakiegokolw iek punktu w idzenia celowe lub pożądane. Brak stanowiska 

ustawodawcy w danej sprawie, przejawiający się w choćby nieprecyzyjności 

upoważnienia lub pom inięciu treści istotnych dla prawidłowego w ykonania ustawy, 

musi być interpretow any ściśle -  jako nieudzielenie kompetencji normodawczej w 

oznaczonym zakresie. W konsekwencji interpretacji przepisów przyznających 

kom petencje norm odaw cze nie m ożna dokonywać przy pom ocy wykładni 

rozszerzającej i celowościowej.

Uwagi powyższe nabierają szczególnego znaczenia wówczas, gdy materia 

regulow ana aktem wykonawczym  w sposób bezpośredni dotyczy chronionych 

konstytucyjnie praw jednostki. Tak jest też w tym przypadku, gdyż regulacje 

określające m inim alne stawki opłat za czynności adwokackie (radców prawnych) w 

sposób bezpośredni dotyczą sfery chronionych na podstawie art. 64 ust. 1 i 2 

Konstytucji RP praw m ajątkowych (wynagrodzenia adwokata i radcy prawnego za 

czynności wykonywane w im ieniu i na rzecz klienta przed organami wymiaru 

sprawiedliwości). Jak zaś w ielokrotnie podkreślał Trybunał 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 wpływ a na korzystanie z wolności lub praw konstytucyjnych, 

tym bardziej precyzyjnie pow inna być regulowana w ustawie i tym mniej m iejsca 

pozostaje na regulację wykonawczą. Oznacza to, że w systemie prawa nie może pojawić 

się regulacja podustaw owa, która nie ma wyraźnego i bezpośredniego oparcia w ustawie 

i która nie służy wykonaniu ustawy.

Powyższych wym ogów nie spełniają kwestionowane przepisy rozporządzeń M inistra 

Sprawiedliwości. Zdaniem Rzecznika Praw Obyw atelskich treść upoważnień 

ustawowych zaw artych w art. 16 ust. 3 Prawa o adwokaturze oraz w art. 225 ust. 3 

ustawy o radcach prawnych wskazuje w sposób jednoznaczny, że ustawodawca nie 

udzielił upow ażnienia do uregulow ania materii stawek opłat m inim alnych za czynności 

adwokacie i czynności radców prawnych w zależności od wartości przedm iotu sprawy. 

Ściśle interpretow ane upow ażnienia ustawowe pozwalały M inistrowi Sprawiedliwości 

powiązać m inim alną wysokość tych stawek wyłącznie z rodzajem i zaw iłością sprawy 

oraz nakładem  pracy adwokata (radcy prawnego). W rezultacie M inister 

Sprawiedliw ości nie posiadał kom petencji normodawczych um ożliwiających 

pow iązanie w rozporządzaniach stawek opłat m inim alnych z w artością przedmiotu 

sprawy. O znacza to, że kwestionow ane przepisy rozporządzenia w sprawie opłat za 

czynności adwokackie oraz rozporządzenia w sprawie opłat za czynności radców 

prawnych są także niezgodne z art. 92 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP.

W związku z tym, że skierowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich w tej 

sprawie w ystąpienie do M inistra Sprawiedliwości nie spotkało się z jego aprobatą,



uznałam za konieczne przedstaw ienie problem u do rozstrzygnięcia przez Trybunał 

Konstytucyjny, D latego też, wnoszę jak  na wstępie.


