RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH Warszawa,

VII.511.66.2019.PKR

Pan
Zbigniew Ziobro
Minister Sprawiedliwos$ci

W zwigzku ze skargg, jaka wplynela do Rzecznika Praw Obywatelskich, pragne
zwroci¢ uwage Pana Ministra na problem uksztaltowania oplaty za egzamin wstepny
dla kandydatow ubiegajacych si¢ o przyjecie na aplikacje¢ sedziowska i prokuratorska
do Krajowej Szkoly Sadownictwa i Prokuratury.

Podstawe prawng naboru kandydatow ubiegajacych si¢ o przyjecie na aplikacje
sedziowska 1 prokuratorska do Krajowej Szkoty Sadownictwa 1 Prokuratury oraz
wyznaczenia wysokosci optaty stanowi ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o Krajowej Szkole
Sadownictwa 1 Prokuratury (Dz. U. z 2019 r. poz. 1042 ze zm., dalej jako: ustawa o KSSiP).

W mysl art. 21 ust. 2 ustawy o KSSiP Minister Sprawiedliwo$ci po zasiggnigciu
opinii Dyrektora Krajowej Szkoty okresli, w drodze rozporzadzenia, wysoko$¢ opfaty,
o ktorej mowa w ust. 1 - nie wyzszg niz rdwnowarto$¢ 50% minimalnego wynagrodzenia za
prace, o ktorym mowa w art. 2 ust. 3-5 ustawy z dnia 10 pazdziernika 2002 r.
o minimalnym wynagrodzeniu za prace (Dz. U. z 2018 r. poz. 2177) - uwzgledniajac
konieczno$¢ prawidtowego 1 efektywnego przeprowadzenia naboru.

Stosownie do § 1 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 20 pazdziernika
2015 r. w sprawie wysoko$ci optaty za udzial w konkursie na aplikacje sedziowska
1 prokuratorska (Dz. U. poz. 1757) oplata za udziat w konkursie na aplikacje sedziowska
1 prokuratorska jest rowna 50% minimalnego wynagrodzenia za pracg, o ktorym mowa

w art. 2 ust. 3-5 ustawy z dnia 10 pazdziernika 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za

prace.
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Minister Sprawiedliwosci na podstawie wskazanej wyzej delegacji ustawowe;j
okreslit wysokos¢ oplaty za wudzial w konkursie na aplikacje sedziowska
i prokuratorska na najwyzszym mozliwym poziomie, tj. w wysoko$ci réwnej potowie
minimalnego wynagrodzenia za pracg, ktore w najblizszych latach — zgodnie
z zapowiedziami rzadowymi — ma jeszcze wzrosng¢ do kwoty 4000 zt.

Skarzacy zwrocil uwage na fakt, iz delegacja zawarta w art. 21 ust. 2 ustawy
o KSSiP nosi znamiona delegacji blankietowej, ktora nie jest zgodna z wymaganiami
jakie delegacjom ustawowym stawia Konstytucja RP. W mysl art. 92 ust. 1 Konstytucji
RP rozporzadzenia s3 wydawane przez organy wskazane w Konstytucji RP, na podstawie
szczegdtowego upowaznienia zawartego w ustawie 1 w celu jej wykonania. Upowaznienie
powinno okresla¢ organ wtasciwy do wydania rozporzadzenia 1 zakres spraw przekazanych
do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu.

O ile delegacja zawarta w art. 21 ust. 2 ustawy o KSSiP wskazuje na organ wlasciwy
do wydania rozporzadzenia - Ministra Sprawiedliwos$ci 1 zakres spraw przekazanych do
uregulowania - wysoko$¢ optaty za egzamin, to wytyczne do jej ustalenia nie sg
zdecydowanie konkretne. Zakres swobody, ktory zostal pozostawiony Ministrowi
Sprawiedliwosci jako organowi wladzy wykonawczej jest zbyt ogdlny z punktu widzenia
ustalania wysoko$ci oplaty, czyli §wiadczenia, ktére ma by¢ ekwiwalentem realnych
kosztéw ponoszonych przez administracje panstwowa.

Delegacja zawarta w art. 21 ust. 2 ustawy o KSSiP nie wigze kosztu (na jedng osobe¢)
przeprowadzenia naboru z wysokos$cig optaty jednostkowej, ktora jako optata powinna by¢
Swiadczeniem wzajemnym na co moze wskazywac okolicznos¢, ze od lat wysokos$¢ oplaty
jest wyznaczana jako maksymalna mozliwa, czyli roéwna potowie minimalnego
wynagrodzenia za prace, ktore to wynagrodzenie z roku na rok wzrasta.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje si¢, ze szczegdlowos¢
treSciowa upowaznienia do wydania rozporzadzenia to inaczej obowiagzek zamieszczenia
w nim wytycznych dotyczacych tresci aktu wykonawczego. Wytyczne musza dotyczy¢
materialnego ksztaltu regulacji, ktéra ma by¢ ujeta w rozporzadzeniu. Moga przybierac
rozmaitg posta¢ redakcyjna, w szczegdlnosci moga mie¢ charakter ,,negatywny”
(wykluczenie pewnych rozwigzan prawnych lub kierunkow regulacyjnych) lub

,»pozytywny” (wskazanie kryteridw, ktorymi powinien kierowaé si¢ twdrca rozporzadzenia,



zobowigzanie do zrealizowania okreslonych celéow normatywnych). ,,Sposob ujecia
wytycznych, zakres ich szczegotowosci 1 (...) zawarte w nich tresci sg w zasadzie sprawa
uznania ustawodawcy” (m.in. wyroki TK: z dnia 26 pazdziernika 1999 r. K 12/99, z dnia 27
czerwca 2000 r. K 20/99).

Na przetomie ostatnich lat minimalne wynagrodzenie za prace ksztattowalo si¢ na
poziomie: 1750 zt (2015r.), 1850 zt (2016 r.), 2000 zt (2017 r.), 2100 zt (2018 r.), 2250 zt
(2019 r.)!. Natomiast wysoko$¢ optaty za egzamin wstepny na aplikacje w KSSiP wynosita:
875 zk (2015 1.)%, 925 7t (2016 1.)%, 1000 zt (2017 r.)*, 1050 zt (2018 1.)°, 1125 zt (2019 r.)°.

Egzamin wstepny na aplikacje¢ w KSSiP sktada si¢ z dwoch etapow (art. 18 ust. 1
ustawy o KSSiP): pierwszy etap to test wiedzy sktadajacy sie ze 150 pytan, natomiast etap
drugi to praca pisemna w formie rozwigzywania trzech kazuséw. Do drugiego etapu
konkursu przechodza tylko osoby, ktore najlepiej rozwigzaly test w etapie pierwszym.
W ostatnich latach do pierwszego etapu konkursu podeszto: 1436 0sob (2015 r.), 1710 0s6b
(2016 1.), 2162 osoby (2017 r.), 1870 0sdb (2018 r.)7, 1822 osoby (2019 r.)8. Natomiast do
drugiego etapu przystgpito: 305 osob( 2015 r.); 218 0séb (2016 1.); 585 osoby (2017 r.), 421
0s6b (2018 1.)?, 387 0s6b (2019 1.)1°.

Powyzsze obrazuje, ze zaledwie co pigta osoba przechodzi do drugiego etapu
egzaminu wstepnego. Mimo tego, wszyscy kandydaci uiszczajg oplate za egzamin tylko raz
— w petnej wysoko$ci. Zatem mimo niedopuszczenia ich do kolejnego etapu egzaminu,
ptaca oni réwniez za t¢ drugg czes¢, albowiem optata za czes$¢ do ktdrej nie przystapili na

skutek nie zdobycia wymaganej liczby punktow nie jest im w zaden sposob zwracana.
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odsetki/wskazniki/minimalne-wynagrodzenie-za-prace-od-2003-r
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3> Naboér 2018, https://www.kssip.gov.pl/node/5482
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7 Analiza naboru na aplikacje sedziowska i prokuratorska-2018;
https://www .kssip.gov.pl/sites/default/files/analiza_naboru na_aplikacje sedziowska i prokuratorska - 2018 r .pdf;
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Krajowej Szkoty Sadownictwa i Prokuratury z dnia 30 pazdziernika 2019 T,
https://www .kssip.gov.pl/sites/default/files/untitled 2019103009061800.pdf
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10 Komunikat Nr 35/2019 Dyrektora Krajowej Szkoty Sadownictwa i Prokuratury z dnia 7 listopada 2019 roku,
https://www.kssip.gov.pl/sites/default/files/skan11072019.pdf



Wobec takiego uksztaltowania optaty za egzamin wstepny na aplikacj¢ sedziowska
1 prokuratorska, trzeba wskaza¢, i1z optata ta moze narusza¢ art. 217 Konstytucji RP,
stanowigcy iz nakladanie podatkéw, innych danin publicznych, okreslanie podmiotdéw,
przedmiotéw opodatkowania 1 stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg
1 umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkdéw nastepuje w drodze ustawy.

Optata charakteryzuje si¢ cechami podobnymi do podatku, z tym ze
w przeciwienstwie do podatkow, jest Swiadczeniem ekwiwalentnym. W literaturze
przedmiotu wskazano, ze podatek jest swiadczeniem nieodptatnym (nieekwiwalentnym),
natomiast optata jest daning odptatng. Podmiot wnoszacy optate otrzymuje od okreslonego
podmiotu publicznego $wiadczenie wzajemne, gtdwnie w formie ustugi '!. Optaty pobierane
sa bowiem w zwiazku z wyraznie wskazanymi uslugami 1 czynno$ciami organow
panstwowych lub samorzadowych, dokonywanymi w interesie konkretnych podmiotow.
Stanowig zatem swoista zaplate za uzyskanie zindywidualizowanego $wiadczenia
oferowanego przez podmiot prawa publicznego. W klasycznej postaci optaty odznaczajg si¢
pelna ekwiwalentnoscig. Oznacza to, ze warto$¢ §wiadczenia administracyjnego odpowiada
wysokosci pobranej optaty, co odrdznia je od podatkdéw 1 innych danin publicznych. Optaty
publiczne pobierane sg zawsze w zwigzku z okre§lonym, konkretnym dzialaniem organow
panstwa (samorzadu terytorialnego). Jezeli optata pobierana jest w wysokos$ci ustugi — moze
zawiera¢ pewne cechy ceny, jezeli za§ jest $§wiadczeniem pobieranym w wysokoS$ci
znacznie wyzszej niz wartos¢ faktycznie §wiadczonej ustugi — nabywa cechy podatku (zob.
wyrok TK z 17 stycznia 2006, U 6/04).

Niezaleznie wigc od problemu wadliwej delegacji ustawowej i wydanej na jej
podstawie rozporzadzenia, powstaje kolejna nieprawidtowo$¢ ustalonej optaty za egzamin
wstepny na aplikacje sedziowska 1 prokuratorskg. Coroczne podwyzszanie optaty
jednostkowej za wzrostem minimalnego wynagrodzenia, nie pozostajace w zwigzku
z kosztami §wiadczonej ustugi publiczne tj. zorganizowaniem egzaminu, jest sprzeczne z
art. 217 Konstytucji.

Takie rozwigzanie oznacza uregulowanie przez organ wydajacy akt wykonawczy
materii zastrzezonej do regulacji ustawowej. Optata ta stanowi bowiem nowa daning

publiczng (w zakresie jakim opflata jednostkowa przekracza koszt jednostkowy

11 B. Brzezinski, Prawo podatkowe, Torun 1999, s. 26.



zorganizowania egzaminu), co narusza postanowienia art. 217 Konstytucji RP, zgodnie
z ktérym tego rodzaju daniny moga by¢ nakladane tylko ustawa. Przepis rozporzadzenia
Ministra Sprawiedliwosci ustalajacy wysokos$¢ tej oplaty jest zatem niezgodny z art. 217
Konstytucji RP, gdyz ustanowiona w nim oplata stanowi — ze wzgledu na niewspdtmiernos¢
do rzeczywistych kosztow §wiadczonej ustugi — daning publiczng o charakterze
podatkowym.

W tym miejscu warto podnies¢ takze drugi aspekt nie ekwiwalentno$ci ponoszone;j
oplaty. Jak zostalo wskazane na wstegpie pisma, optata okreslona przez Ministra
Sprawiedliwosci jest jedna i wnosi si¢ jg w catosci przed pierwsza czescig egzaminu.
Natomiast egzamin ten jest dwuetapowy, za§ do drugiego etapu przechodzi tylko stata
liczba najlepszych zdajacych z etapu pierwszego, stanowigca dwukrotnosci limitow przyjec
na aplikacje sedziowska 1 aplikacje prokuratorska w danym roku (art. 18 ust. 2 ustawy
o KSSiP). Faktycznie oznacza to, ze pozostate osoby uiscity calg oplate za dwuczesciowy
egzamin a przystapily jedynie do pierwszej czgsci bez mozliwosci bycia sprawdzonym
w drugiej oraz bez mozliwos$ci odzyskania optaty za te czgse.

Skonstruowanie optaty jako catej kwoty, niezaleznie od tego do ilu czeSci przystapi
zdajacy, jednoznacznie wskazuje, ze wnoszona przez jednostke optata nie jest ekwiwalentna
do $wiadczenia jakie otrzymuje. Tym samym, wydatek ten jest blizszy pojeciu podatku, nie
za$ optlaty, co wskazuje, ze scedowanie okreslenia tej oplaty na Ministra Sprawiedliwos$ci
w akcie podustawowym, jakim jest rozporzadzenie, stanowi naruszenie art. 217 Konstytucji
RP.

Sposob uksztattowania oplaty za egzamin wstepny na aplikacje sedziowska
1 prokuratorskg moze narusza¢ réwniez zasad¢ réwnego traktowania wyrazong w art. 32 ust.
1 Konstytucji RP.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ na podobienstwo uregulowania oplaty za
egzamin wstepny na aplikacj¢ sedziowska 1 prokuratorska do innych sytuacji
uregulowanych w systemie prawa. Materia podobng do egzaminu na aplikacje (tak do
KSSiP jak 1 na aplikacje korporacyjne) jest chociazby egzamin, z ktérym mierza si¢
studenci konczacy studia medyczne, czyli Lekarski Egzamin Koncowy 1 Lekarsko-
Dentystyczny Egzamin Koncowy. Egzamin ten, co prawda jest takze egzaminem

konczacym edukacj¢ lekarza/lekarza-dentysty, lecz kolejne podej$cie do tego egzaminu dla



absolwenta studiow medycznych jest ptatne. Egzamin ten ma forme testu i sktada si¢ z 200
pytan. Dla absolwenta studiow prawniczych egzamin na aplikacje prawniczg spetnia takg
sama role jak dla absolwenta studiow medycznych zdanie egzaminu LEK/LDEK

Sytuacje powyzsze cho¢ sa bardzo podobne dla o0s6b w podobnym stanie
faktycznym, pozostaja uregulowane diametralnie inaczej. Ponowne przystgpienie do testu
LEK/LDEK wiaze si¢ z oplata réwnag 100 zl. Natomiast, przystgpienie do egzaminu
wstepnego na aplikacje¢ w KSSiP za kazdym razem wynosi kwote réwng polowie
minimalnego wynagrodzenia za prace. Takze panstwowy egzamin specjalizacyjny (PES)
jest objety optata w kwocie 700 zl, ale dopiero przy drugim i kolejnym zgloszeniu.
Absolwenci studiow prawniczych nie maja mozliwosci pierwszego podejscia do egzaminu
wstepnego na aplikacje bez uiszczania optaty. Jasno wskazuje to, ze podmioty choc
w podobnej sytuacji faktycznej jaka jest poczatek drogi zawodowej uksztaltowanej przez
panstwo nie sg traktowane réwno, co narusza zasade réwnego traktowania przez wiladze
publiczne. Jedynie na marginesie warto podkresli¢, ze tak wysoka optata dla absolwentow
prawa, ktorzy przystepuja do egzaminu zaraz po studiach jest dla wielu kwota wygorowana,
na ktora nie mogg sobie pozwolic.

Nalezy takze wskazaé, ze w obecnym stanie prawnym znane jest wnoszenie
kolejnych optat w ramach zdawania kolejnych czgsci jednego egzaminu panstwowego.
Egzemplifikacja taka jest np. egzamin na prawo jazdy (np. na kategorie: A lub B lub C lub
D), gdzie osobno mozna wnosi¢ oplate za cze$¢ testows, a dopiero w momencie, gdy
jednostka wie, ze zdata pierwsza cze$¢ ma mozliwo$¢ zaplaty za cze$¢ nastepna.

Reasumujac, z punktu widzenia wadliwosci delegacji ustawowe] oraz
niewspotmiernosci optaty, jaka ponosi kandydat do kosztu zorganizowania egzaminu
(a w szczegblnos$ci w zakresie, w jakim nie istnieje relacja pomi¢dzy wysoko$cig optaty
a iloscig etapow do ktorych przystepuje kandydat), a takze naruszenia elementarnej
roéwnosci wobec prawa kwestia uksztattowania oplaty za egzamin na aplikacje sedziowska
i prokuratorska wymaga stosownej zmiany przepisow.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, oplaty za egzaminy wstepne powinny
takze uwzglednia¢ realne mozliwosci finansowe cz¢sto mlodych ludzi, ktorzy dopiero
wchodza na rynek pracy, a takze uwzglednia¢ rzeczywisty koszt przeprowadzenia

egzaminu, zwlaszcza jego drugiej czesci do ktorej przechodzi zaledwie co piaty kandydat.
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Z uwagi na powyzsze, dzialajac na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia
15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2018 r., poz. 2179 ze zm.),
zwracam si¢ do Pana Ministra z uprzejma prosba o zajecie stanowiska w tej sprawie oraz
o rozwazenie podjecia odpowiedniej inicjatywy legislacyjnej w tym zakresie. Prosze

o poinformowanie Rzecznika Praw Obywatelskich stanowisku Pana Ministra.
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