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Glosa do wyroku Sadu Najwyzszego

z 12 stycznia 2006 r.

111 ZS 2/05'

Tezy glosowanego wyroku brzmia:

1. Optaty za wpis na liste adwokatéw dla kandy-
datéw do tej korporacji samorzadowej powinny
wynika¢ z regulacji ustawowych, ktére bezpo-
Srednio przewiduja obowiazek ponoszenia takich
kosztéw lub co najmniej zawieraja ustawowe upo-
waznienia dla organ6éw korporacji adwokackiej do
ich ustanowienia.

2. Organy samorzadu adwokackiego nie moga
uzaleznia¢ wpisu kandydata na liste adwokatéw
od zaplaty przez niego okre$lonego wkiadu finan-
sowego w postaci ,jednorazowej skladki w zwiaz-
ku z przystapieniem do majatku i Swiadczen przy-
stugujacych cztonkom korporacji”. Nie moga tez
réznicowac wysokosci sktadek korporacyjnych w
sposob sprzeczny z zasadami samorzadnosci i
réwnosci wszystkich adwokatow, w szczego6lnosci
w zalezno$ci od korporacyjnego stazu czlonkow-
skiego.

1. Powyzszy wyrok zapadt wskutek skargi wniesionej do Sadu Najwyzsze-
go przez Ministra Sprawiedliwosci na uchwate Naczelnej Rady Adwokackiej Nr
29/2005 z 8 pazdziernika 2005 r. w sprawie pobierania sktadek i opfat od oséb
ubiegajacych sie o wpis na liste adwokatow.

Aby lepiej zrozumiec i oceni¢ wyrok Sadu Najwyzszego oraz méj komentarz do

" Wyrok niepublikowany.
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tego wyroku, przytaczam w catosci oprotestowang przez Ministra Sprawiedliwosci
i uchylong przez Sad Najwyzszy uchwate Naczelnej Rady Adwokackiej.

Uchwala Nr 29/2005
Naczelnej Rady Adwokackiej z 8 pazdziernika 2005 r.
w sprawie pobierania skladek i opfat od 0s6b ubiegajacych sie
o wpis na liste adwokatéw

§1

Adwokatura jest zorganizowana na zasadach samorzadu zawodowego okreslo-
nego ustawa Prawo o adwokaturze (Dz.U. z 26 maja 1982 r. Nr 16, poz. 124 z p6zn.
zm.). Ustawa zmieniajgca ustawe Prawo o adwokaturze (Dz.U. z 30 czerwca 2005 r.
Nr 163, poz. 1361) nie zniosla regulacji w zakresie pobierania skladek i opfat od
cztonkéw korporacji oraz oséb ubiegajacych sie o wpis na liste adwokatéw. W za-
kresie naboru na liste aplikantéw adwokackich nowelizacja szczegétowo okreslita
sposob finansowania ponoszonych w zwiazku z tym przez samorzad kosztéw. Zapisy
znowelizowanej ustawy nie wskazujg natomiast zrédet finansowania ponoszonych
kosztéw przy dokonywaniu wpisu na liste adwokatéw. Zgodnie z art. 3 ust. 6 usta-
wy Prawo o adwokaturze natozono na organy samorzadu obowiazek sprawowania
zarzadu majatkiem.

Wykonywanie ustawowego obowiazku wpisu na liste adwokatow wigze sie z
okreslonymi wydatkami i czynnosciami administracyjnymi, na ktére budzet paristwa
nie przekazaf samorzadowi zadnych srodkéw. W zwigzku z powyzszym Okregowe
Rady Adwokackie wykonujac obowigzki dobrego gospodarza sq obowigzane uzyski-
wac niezbedne srodki na pokrycie tych wydatkéw. Brak jest podstawy prawnej, by
koszty te nie obcigzaly oséb ubiegajacych sie o wpis na liste adwokatéw.

Naczelna Rada Adwokacka zaleca Okregowym Radom Adwokackim ustalanie
opfat zwiazanych z dokonywaniem wpiséw w wysokosci kosztéw rzeczywiscie po-
niesionych, jednoczesnie uwaza, ze nie ma przeszkéd do pobierania opfaty zryczal-
towanej. Zdaniem Naczelnej Rady Adwokackiej wysokosc¢ tych kosztéw nie moze
przekracza¢ réwnowartosci miesiecznego minimalnego wynagrodzenia za prace, o
ktorym mowa w ustawie z 10 pazdziernika 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za
prace (Dz.U. z 2002 r. Nr 200, poz. 1679 oraz Dz.U. z 2004 r. Nr 240, poz. 2407).

§2

Samorzad adwokacki ma uregulowany sposdb pobierania skfadek samorzado-
wych od swoich czfonkéw. Osoba wpisana na liste adwokatdw jest obowiaza-
na uiszczac skladki samorzadowe. Samorzad zgromadzit majatek korporacyjny i
kazdy jego cztonek jest uprawniony do szeregu swiadczeri oraz do korzystania z
majatku utworzonego przez poprzednie pokolenia. Nakfada to na organy samo-
rzadu obowiazek odpowiedniego gospodarowania i rozporzadzania majatkiem.
Adwokatura nie korzysta z zadnych form wsparcia publicznego, dotacji, funduszy
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przekazywanych przez Skarb Paristwa. Z tych powodéw jest zrozumiale, ze oso-
ba uzyskujaca dostep do majatku oraz swiadczen oferowanych przez samorzad
winna partycypowac w kosztach jego uzyskania, utrzymania, gospodarowania i
zarzadzania.

Naczelna Rada Adwokacka dopuszcza i dopuszczala od lat w zwiazku z tym moz-
liwos¢ uchwalania jednorazowych skladek nakladanych na cztonkéw korporacji w
zwiazku z przystapieniem do majatku i Swiadczeri przystugujacych cztonkom kor-
poracji.

Naczelna Rada Adwokacka wyraza poglad, ze zasady ustalania skfadki winny by¢
racjonalne i wywazone. Jednoczesnie zaleca, aby powyzsze kwoty niezaleznie od
faktycznej wysokosci nie przekraczaly szesciokrotnego miesiecznego wynagrodze-
nia, o ktérym mowa w ustawie z 10 pazdziernika 2002 r. o minimalnym wynagro-
dzeniu za prace (Dz.U. z 2002 r. Nr 200, poz. 1679 oraz Dz.U. z 2004 r., Nr 240,
poz. 2407).

W ztozonej skardze Minister Sprawiedliwosci domagat sie uchylenia przytoczo-
nej wyzej uchwaty, jako jego zdaniem sprzecznej z prawem.

Wedtug Ministra Sprawiedliwosci zaskarzona uchwata nie wskazata podstawy
prawnej jej wydania, za$ w ustawie z 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze nie
ma przepisu upowazniajacego organy samorzadu adwokackiego do ustalania, a
nastepnie pobierania opfat i skfadek kandydatow na adwokatéw. Natomiast zapisy
zawarte w § 1 zaskarzonej uchwaly stanowia o optatach, ktére w zamierzeniu maja
pokry¢ koszty postepowania o wpis na liste adwokatéw. W mysl przepisu art. 68
Prawa o adwokaturze postepowanie o wpis na liste adwokatéw jest postepowa-
niem administracyjnym, a wobec braku regulacji w tym prawie nalezy odwotac¢
sie do przepiséw k.p.a., w szczegolnosci do art. 261 i 263 tego kodeksu. Organy
samorzadu nie maja upowaznienia (kompetencji) do regulowania sytuacji os6b
spoza korporacji za pomoca wewnetrznych przepiséw, a taki charakter — zdaniem
skarzacego Ministra — nosi zaskarzona uchwata. W rezultacie Minister Sprawied-
liwosci na podstawie przepisu art. 14 ust. 1 Prawa o adwokaturze zwrdcit sie do
Sadu Najwyzszego o uchylenie zaskarzonej uchwaty Naczelnej Rady Adwokackiej
jako sprzecznej z prawem.

2. Sad Najwyzszy glosowanym wyrokiem uchylit zaskarzong uchwate.

W uzasadnieniu wyroku Sad Najwyzszy podkreslit, ze zatozenie i uzasadnienie
dopuszczalnoéci pobierania optat i sktadek od 0s6b ubiegajacych sie o wpis na liste
adwokatéw stanowi konkretne dyrektywy legitymizujace, a nawet zobowiazujace
Rady Adwokackie do obarczania kandydatéw do wykonywania tej profesji zaufa-
nia publicznego, ktérzy spetniajg ustawowe wymagania uzyskania wpisu na liste ad-
wokatéw, kosztami finansowymi otwierajacymi dostep do korporacji adwokackiej
i wykonywania zawodu adwokata. W ocenie Sadu Najwyzszego legalnos¢ ustano-
wienia takich ,zalecen”, do ktérych na ogof staraja sie zastosowac okregowe izby
adwokackie podlegajace nadzorowi naczelnego organu samorzadu adwokackiego,
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wymagata wskazania podstawy prawnej ustanowienia tego rodzaju obowigzkéw ma-
jatkowych w stosunku do oséb ubiegajacych sie o wpis na liste adwokatéw. Zaskar-
zona uchwata nie wskazata podstaw prawnych legalizujacych jej wydanie, zas sam
,brak podstawy prawnej, by koszty te nie obciazaty os6b ubiegajacych sie o wpis na
liste adwokatéw” nie stanowi wystarczajacego uzasadnienia do wprowadzenia dla
kandydatéw ubiegajacych sie o wpis na liste adwokatéw pozaustawowych powinno-
$ci o charakterze majatkowym. W konsekwengji takiego stanowiska Sad Najwyzszy
uznat, ze opfaty za wpis na liste adwokatow dla kandydatéw do tej korporacji samo-
rzadowej powinny wynikac z regulacji ustawowych, ktére bezposrednio przewiduja
obowigzek ponoszenia takich kosztéw lub co najmniej zawieraja ustawowe upo-
waznienie dla organéw korporacji adwokackiej do ich ustanowienia. Jako przykfad
takiej regulacji Sad Najwyzszy wskazat przepis art. 60 pkt 11 ustawy z 6 lipca 1982 .
o radcach prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2002 r. Nr 123, poz. 1059 ze zm.), kt6ry
upowaznia Krajowa Izbe Radcéw Prawnych do okreslania wysokoéci sktadki czton-
kowskiej i zasad ich podziatu oraz wysokosci optat zwiazanych z decyzja w sprawie
wpisu na liste radcéw prawnych i aplikantéw radcowskich oraz optat manipulacyj-
nych. Takiego zapisu brak jest w Prawie o adwokaturze.

Zdaniem Sadu Najwyzszego de lege lata legalng mozliwos¢ zainkasowania
kosztéw za rozpoznanie wniosku i dokonanie wpisu na liste adwokatéw otwiera
wylfacznie droga odpowiedniego stosowania przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego w przedmiocie podejmowanych uchwat (decyzji) wiasciwych
organ6w samorzadu adwokackiego o indywidualnych wpisach na liste adwokatéw.
Takie rozwiazanie umozliwia ustalenie i pobranie optaty za wpis na liste adwo-
katow w wysokosci kosztéw rzeczywiscie poniesionych w interesie i na zadanie
osoby ubiegajacej sie o taki wpis (art. 1, art. 262 pkt 2 i art. 263 k.p.a. w zwiazku
z art. 3 pkt 6 Prawa o adwokaturze), ale juz nie do okreslenia i zadania opfaty ry-
czaftowej, ktérej nie poddaje sie rozliczeniu jako koszty rzeczywiscie poniesione
przy dokonywaniu indywidualnego wpisu na liste adwokatéw. W konsekwencji
Sad Najwyzszy uznat, ze wykonywanie ,obowiazkéw dobrego gospodarza” przez
organy samorzadu adwokackiego nie stanowi podstawy prawnej do ustalania zasad
odptatnosci za wpis na liste adwokatow.

Co do tezy drugiej glosowanego wyroku, tzn. ustanowienia jednoznacznej sktad-
ki ,za dostep do majatku oraz Swiadczen oferowanych przez samorzad adwoka-
cki”, ktéra zostata wywiedziona z obowiazku , partycypacji w kosztach jego uzyska-
nia, utrzymania, gospodarowania i zarzadzania”, to nalezy wskaza¢, ze do zakresu
zgromadzer izb adwokackich nalezy uchwalenie budzetu izby i ustalenie sktadek
rocznych na potrzeby izby (art. 40 pkt 3 Prawa o adwokaturze). Sad Najwyzszy
podkredlit, iz przepis ten w zadnym wypadku nie stanowi podstawy prawnej do
ustanowienia i pobierania sktadek od kandydatéw do zawodu adwokata, ktérzy
przed sfinalizowaniem czynnosci koniecznych dla legalnego wykonywania tej pro-
fesji prawniczej nie sa cztonkami korporacji adwokackiej, a zatem nie moga ich
dotyczy¢ powinnosci korporacyjne. Wedtug Sadu Najwyzszego w tym zakresie za-
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skarzona uchwata nie tylko nie ma oparcia ustawowego, ale jest niekonstytucyjna w
zakresie pozaustawowego ograniczenia mozliwosci korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw, ktére mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym parstwie dla jego bezpieczernstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo
wolnosci i praw innych oséb (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). W szczegélnosci usta-
wa zasadnicza zapewnia kazdemu wolno$¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz
wyboru miejsca pracy, a wyjatki w tych zakresach zakresla ustawa (art. 65 ust. 1
Konstytucji RP). W szczegblnosci — jak stwierdza Sad Najwyzszy — samorzad ad-
wokacki, stanowiacy korporacje zawodowa reprezentujaca , przymusowo” osoby
wykonujace ten zawdd zaufania publicznego i sprawujacy piecze nad jego nalezy-
tym wykonywaniem w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony, nie moze
narusza¢ wolnosci wykonywania tego zawodu przez nielegalne tworzenie barier
majatkowych ograniczajacych wolnos¢ wykonywania tego zawodu przez osoby
spetniajace ustawowo okreslone wymagania prawne (art. 17 Konstytucji RP).

Z kolei —gdyby przyja¢, ze § 2 zaskarzonej uchwaty dotyczy wytacznie cztonkéw
korporacji adwokackiej, to ustanowienie jednorazowych skfadek jedynie dla adwo-
katéw, ktérzy rozpoczynajg wymagajacg istotnych naktadéw finansowych praktyke
adwokacka, podwaza istote samorzadnosci adwokackiej i zasady réwnosci cztonkow
tej korporacji zawodowej. Roznicowanie wysokosci skfadek cztonkowskich dla ad-
wokatéw podwaza zasade réwnoprawnego dostepu i uczestnictwa w tej korporacji
samorzadowej, ktéra nie ma charakteru handlowego, a zatem nie powinna ,zara-
bia¢” na kandydatach do zawodu adwokata, zadajac od nich swoistego ,wykupu”
udziatéw w majatku korporacyjnym. Sad Najwyzszy uznat — biorac pod uwage, ze
praktyka taka na ogét odnosi sie do mtodych adeptéw tego zawodu rozpoczynaja-
cych dopiero profesjonalna adwokacka kariere prawnicza — iz obarczanie ich rodza-
jem nadzwyczajnej ,daniny” sktadkowej na rzecz korporacji adwokackiej, ktéra w
istocie rzeczy jest postrzegana jako pozaustawowy warunek uzyskania wpisu na liste
adwokatow, kidci sie takze z zasadami i normami adwokackiej etyki zawodowe;.
Wiszystko to oznacza, ze samorzady adwokackie maja obowiazek réwnego trakto-
wania wszystkich swoich cztonkéw, a zatem w zaspokajaniu korporacyjnych potrzeb
majatkowych obowiazuje zasada réwnosci, ktéra moze doznawac odstepstw wytacz-
nie w indywidualnych szczegélnie uzasadnionych przypadkach.

3. Ze stanowiskiem Sadu Najwyzszego nie sposob sie zgodzic.

Trafnie Sad Najwyzszy odwotuje sie do postanowien Konstytucji RP, w szcze-
gblnosci do jej art. 17, ale btednie powotuje przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
interpretujac ten przepis jako podstawe do uznania braku kompetencji samorzadu
adwokackiego do podejmowania zakwestionowanej uchwaty.

Jednoczesnie Sad Najwyzszy pominat istotng w niniejszej sprawie tres¢ art. 8
Konstytucji RP, ktory w ust. 1 stanowi, ze Konstytucja jest najwyzszym prawem
Rzeczpospolitej Polskiej, a w art. 2, iz przepisy Konstytucji stosuje sie bezposrednio,
chyba Ze Konstytucja stanowi inacze;j.
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Wedtug definicji samorzad oznacza niezalezne decydowanie o wfasnych spra-
wach, zarzadzanie nimi, samodzielne wykonywanie pewnych funkcji. Zakres sa-
morzadu oraz jego formy we wspoétczesnym paristwie okresla prawo?.

Skoro, zdaniem Sadu Najwyzszego, ustawa Prawo o adwokaturze nie reguluje
wprost zagadnien objetych uchylong uchwata Naczelnej Rady Adwokackiej, nale-
zato, majac na uwadze, ze przepisy Konstytucji stosuje sie bezposrednio (art. 8 ust. 2
Konstytucji RP) rozwazy¢, czy upowaznienie Naczelnej Rady Adwokackiej do po-
dejmowania decyzji, ktére uznano za przekroczenie uprawnien wynikajacych z
ustawy Prawo o adwokaturze, nie ma swojego umocowania w najwyzszym prawie
RP tj. Konstytucji.

W pierwszym rzedzie zaznaczy¢ nalezy, ze Konstytucja RP, ani zadna ustawa, nie
zakazuje organom samorzadowym, w tym Naczelnej Radzie Adwokackiej, stano-
wienia norm objetych uchylong uchwata. Konstatacja ta prowadzi do logicznego
whniosku, ze skoro ustawa Prawo o adwokaturze nie reguluje objetych uchylona
uchwatg kwestii, zgodnie z art. 8 ust. 2 Konstytucji RP, nalezy jej przepisy w tym
wypadku stosowac bezposrednio.

Art. 17 ust. T Konstytucji RP stanowi, ze w drodze ustawy mozna tworzy¢ samo-
rzady zawodowe, reprezentujace osoby wykonujgce zawody zaufania publicznego
i sprawujace piecze nad nalezytym wykonywaniem tych zawodéw w granicach
interesu publicznego i dla jego ochrony.

Nalezy zatem rozwazy¢, jaki jest stosunek powyzszego przepisu do przepisu
art. 31 ust. 3 Konstytugji RP, na ktéry powotuje sie Sad Najwyzszy, jako wykluczaja-
cy kompetencje Naczelnej Rady Adwokackiej w omawianym przedmiocie.

Przepis ten (art. 31 ust. 3 Konstytucji) stanowi, ze ograniczenia w zakresie korzy-
stania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i
nie moga one naruszac istoty wolnosci i praw. Z drugiej strony wedtug art. 65 ust. 1
Konstytucji RP kazdemu zapewnia sie wolno$¢ wyboru i wykonywania zawodu
oraz wyboru miejsca pracy, zas wyjatki okresla ustawa.

Fakt, ze zaw6d adwokata, podobnie jak zawéd radcy prawnego i niektére inne
zawody, jest zawodem zaufania publicznego jest niekwestionowany. Oznacza to, ze
do samorzadu adwokackiego zastosowanie ma przepis art. 17 ust. 1 Konstytucji RP.

Z przepisu tego wynika jednoznacznie, ze stanowi on lex specialis w stosunku
do przepiséw art. 31 ust. 31 65 ust. 1 Konstytucji RP, ktére gwarantuja swobode
wyboru zawodu i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Przepis art. 17 ust. 1
Konstytucji RP zawiera w sobie upowaznienie dla samorzadéw zawodowych, re-
prezentujacych osoby wykonujace zawody zaufania publicznego, w tym takze sa-
morzadu adwokackiego, do ograniczania swobody wykonywania zawodu, oczy-
wiscie w granicach wyznaczonych tym przepisem?.

? Encyklopedia prawa, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2004, wyd. 3,s. 701.
* Tak tez: H. Zieba-Zatucka, Samorzad zawodowy w swietle Konstytucji RP, MoP 2005, Nr 10,
s.493.
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Réwniez Trybunat Konstytucyjny uznat, ze do konstytucyjnych zadan samorza-
du zawodowego nalezy sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem tego
zawodu (art. 17 ust. 1 Konstytucji), co mozna uznac za podstawe do ustawowego
upowaznienia jego organéw do wydawania norm organizacyjnych, ktére nie mu-
sza stanowi¢ czesci porzadku prawnego*.

Kompetencja organéw samorzadu adwokackiego — Naczelnej Rady Adwoka-
ckiej — do podejmowania uchylonej przez Sad Najwyzszy uchwaty wynika zatem
rowniez z samej istoty samorzadu zawodowego, reprezentujacego osoby wykonu-
jace zawdd zaufania publicznego, w tym wypadku adwokatéw.

4. Juz tylko dla wyczerpania krytyki glosowanego orzeczenia nalezy zauwazy¢,
iz Sad Najwyzszy dostrzegt przepis art. 60 pkt 11 ustawy z 6 lipca 1982 r. o radcach
prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2002 r. Nr 123, poz. 1059 ze zm.), ktéry upowaznia
Krajowa Izbe Radcéw Prawnych do okreslenia wysokosci sktadki cztonkowskiej i
zasad jej podziatu oraz wysokosci optat zwigzanych z decyzja w sprawie wpisu na
liste radcow prawnych i aplikantéw radcowskich oraz optat manipulacyjnych.

Wykonywanie zawodu radcy prawnego jest niemal tozsame z wykonywaniem
zawodu adwokata, z tym Ze radcowie prawni nie moga $wiadczy¢ pomocy praw-
nej w charakterze obroficy w postepowaniu karnym i w postepowaniu w sprawach
o przestepstwa skarbowe (art. 4 ust. 1 ustawy o radcach prawnych). Wynika z tego,
ze adwokatura posiada szerszy zakres uprawnien do udzielania pomocy prawnej,
anizeli radcowie prawni. W konsekwencji uzna¢ nalezy, ze samorzad zawodowy
adwokatury nie moze mie¢ w sprawach wysokosci optat zwigzanych z decyzja
w sprawie wpisu na liste adwokatéw i aplikantéw adwokackich oraz opfat ma-
nipulacyjnych mniejszych kompetencji, anizeli ma samorzad zawodowy radcow
prawnych.

Gdyby stana¢ na stanowisku Sadu Najwyzszego, ze ustawa Prawo o adwokatu-
rze nie daje Naczelnej Radzie Adwokackiej kompetencji do podejmowania uchy-
lonej uchwaty, to co najmniej w Swietle art. 60 ust. 11 ustawy o radcach prawnych
uzna¢ nalezalo, iz ustawa o adwokaturze zawiera luke w prawie.

Sposobem usuwania luk w prawie jest tzw. analogia, w tym wypadku analogia z
ustawy (analogia legis), ktéra nalezy do funkcjonalnych metod wykfadni.

Przepis art. 60 pkt 11 ustawy o radcach prawnych reguluje analogiczne kwestie,
jak kwestie objete uchylong uchwatg Naczelnej Rady Adwokackiej. Czyli hipotezy
objete tym przepisem oraz uchwata Naczelnej Rady Adwokackiej obejmuja taka
sama (a co najmniej podobna) sytuacje prawna.

Stosujac zatem analogia legis, nalezato uzna¢, ze Naczelna Rada Adwokacka
posiada uprawnienia do podejmowania decyzji objetych uchylona uchwata, za
Czym przemawia ta sama ratio legis.

Andrzej Zieliriski

* Z uzasadnienia postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z 20 maja 2002 r., SK 28/01.

273



