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Unia Europejska, przepisy regulacyjne, adwokatura

OCENA ZGODNOSCI | PRZEPROWADZANIE
KONSULTACJI PUBLICZNYCH PROJEKTOW
UCHWAL SAMORZAD()W ZAWODOWYCH
ZAWIERAJACYCH PRZEPISY REGULACY]JNE
W SWIETLE DYREKTYWY 2018/958

W artykule oméwiono chronologi¢ zmian, ktére doprowadzily do wprowa-
dzenia wytycznych dla samorzadéw zawodowych odnosnie do sporzadzania
ocen zgodnosci i przeprowadzania konsultacji publicznych projektow uchwat
zawierajacych przepisy regulacyjne. Wskazano, jak przebiega analiza zgodno-
Sci uchwal zawierajacych przepisy regulacyjne, a takze jaki jest cel przepro-
wadzania takiej analizy. Przedstawiono ocene wytycznych, w szczegélnosci
w kontekscie regulacji dotyczacych adwokatury.

1. WSTEP

W dniu 28.01.2021 r. weszla w zycie
ustawa z 19.11.2020 . o zmianie usta-
wy o zasadach uznawania kwalifikacji
zawodowych nabytych w panstwach
czlonkowskich Unii Europejskiej'.
Zmiany wprowadzone tg ustawg po-

! Ustawa z19.11.2020 r. o zmianie ustawy o za-
sadach uznawania kwalifikacji zawodowych
nabytych w panstwach czlonkowskich Unii
Europejskiej (Dz.U. z 2021 r. poz. 78).
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legaly m.in. na dodaniu do ustawy
z 22.12.2015 r. o zasadach uznawania
kwalifikacji zawodowych nabytych
w panstwach czlonkowskich Unii Euro-
pejskiej* rozdzialu 6a, co miato na celu
implementacje dyrektywy Parlamen-

?  Ustawa z 22.12.2015 r. o zasadach uznawa-
nia kwalifikacji zawodowych nabytych
w panstwach czlonkowskich Unii Europej-
skiej (Dz.U. z 2021 r. poz.1626 oraz z 2022 1.
poz. 1616), dalej ustawa o zasadach uznawa-
nia kwalifikacji zawodowych.
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tu Europejskiego i Rady (UE) 2018/958
228.06.2018 r. w sprawie analizy propor-
cjonalnosci przed przyjeciem nowych
regulacji dotyczacych zawodow”.

Wprowadzenie rozdziatu 6a w usta-
wie o zasadach uznawania kwalifika-
cji zawodowych jest nastepstwem
szeregu zdarzen, ktére mialy miejsce
juz od poczatku XXI wieku. Komisja
Europejska konsekwentnie opowiada
sie za zasadnicza reforma zawod 6w re-
gulowanych, w tym zawod6éw prawni-
czych, w duchu liberalizacji przepisow.
Zgodnie z tym podejSciem regulacje
wlasciwe dla tych zawodéw zasadni-
czo stanowig ograniczenie swobody
ustug i wolnej konkurencji, w zwiazku
z czym uznaje sie je za uzasadnione tyl-
ko w takim zakresie, w jakim kompen-
suja niedoskonatosci rynku, w szcze-
golnosci rozumiane jako dysproporcja
lub asymetria informacji.

2. PRZEBIEG ZMIAN W ZAKRESIE
WYTYCZNYCH DOTYCZACYCH
PRZEPISOW REGULACYJNYCH

Wymog oceny proporcjonalnosci
przepiséw dotyczacych warunkow
wykonywania zawodu zostal natozo-
ny na panstwa czlonkowskie dyrekty-
wa 2005/36/WE Parlamentu Europej-
skiego i Rady z 7.09.2005 r. w sprawie
uznawania kwalifikacji zawodowych?*.
Na skutek niepodejmowania przez
panstwa czlonkowskie dzialan w tym

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2018/958 z 28.06.2018 r. w spra-
wie analizy proporcjonalnosci przed przy-
jeciem nowych regulacji dotyczacych za-
wodéw (Dz.Urz. UE z 2018 r. L 173), dalej
dyrektywa 2018/958.

4 Dz.Urz. UE z2005r.L 255, s. 22, ze zm.
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zakresie w 2013 r. Komisja Europejska
wydata komunikat odno$nie do oce-
ny krajowych regulacji dotyczacych
dostepu do zawodow®. Stwierdzono
w nim, ze wszystkie panistwa czlon-
kowskie nakladajace ograniczenia
w ramach zawodéw regulowanych
powinny wyjasni¢ zakres i uzasadnic
potrzebe tych ograniczen.

W nastepstwie powyzszego w dniu
20.11.2013 r. wydana zostala dyrekty-
wa Parlamentu Europejskiego i Rady
2013/55/UE z 20.11.2013 r. zmieniaja-
ca dyrektywe 2005/36/WE w sprawie
uznawania kwalifikacji zawodowych
i rozporzadzenie (UE) nr 1024/2012
w sprawie wspoélpracy administracyj-
nej za posrednictwem systemu wy-
miany informacji na rynku wewnetrz-
nym (,rozporzadzenie w sprawie
IMI”)®. W dyrektywie tej m.in. zostat
uregulowany mechanizm wymiany
informacjiisprawozdawczosci panstw
czlonkowskich na temat sytuacji kra-
jowej oraz postepéw poczynionych
w ramach ich polityk dotyczacych za-
wodéw regulowanych.

W styczniu 2017 r. wydany zostatl
kolejny komunikat Komisji Europej-
skiej w sprawie zalecerr dotyczacych
reformy zawodoéw regulowanych,
natomiast w sierpniu 2017 r.” z uwa-
gi na wzgledng bezczynno$¢ panstw

> Komunikat Komisji do Parlamentu Europej-
skiego, Rady i Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spolecznego ,Ocena krajowych
przepiséw dotyczacych dostepu do zawo-
déw”, COM(2013)676.

¢ Dz.Urz. UEL 354,s. 132.

7 Komunikat Komisji do Parlamentu Europej-
skiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spolecznego i Komitetu Regio-
néw w sprawie zaleceni dotyczacych reformy
zawodo6w regulowanych, COM(2016)820.
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czlonkowskich wprowadzono nowy
iloSciowy wskaznik restrykcyjnosci re-
gulacji ustug. Na jego podstawie oce-
niana jest regulacja ustug prawnych
m.in. w Polsce.

Dyrektywa 2018/958 zostala wydana
w celu zapobiegania zbednym barie-
rom w dostepie specjalistow do dzia-
lalnosci regulowanej oraz w prowa-
dzeniu przez nich takiej dzialalnosci,
poprzez nalozenie na panstwa czlon-
kowskie obowiazku oceny proporcjo-
nalnosci wszelkich nowych regulacji
dotyczacych zawodoéw, dokonywanej
na podstawie wspdlnego zbioru kry-
teriow przed przyjeciem danych regu-
lacji. Po udokumentowaniu potencjal-
nie negatywnego wplywu regulacji
zawodowych na konkurencje Komi-
sja zdecydowala sie na badania do-
tyczace tego, w jaki sposob regulacje
zawodowe rzeczywiscie przyczyniaja
sie do poprawy jakosci ustug®. W dniu
9.07.2021 r. Komisja Europejska opubli-
kowala kolejny komunikat’ w sprawie
podsumowania i aktualizacji zalecen
dotyczacych reformy regulacji w za-
kresie uslug zawodowych z 2017 r.,
w ktérym przedstawione zostalo

¢ Komisja Europejska, Dyrekcja Generalna ds.
Rynku Wewnetrznego, Przemystu, Przedsie-
biorczoséci i MSE M. Koumenta, M. Pagliero,
D. Rostam-Afschar, Wplyw regulacji na jakos¢
ustug: dowody z szesciu spraw europejskich,
Urzad Publikacji 2019, https://op.europa.
eu/en/publication-detail/-/publication/bfd2-
b0e8-1943-11e9-8d04-01aa75ed71al/langu-
age-en (dostep: 25.03.2023 1.).

9 Komunikat Komisji do Parlamentu Euro-
pejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Re-
gionéw ,w sprawie przegladu i aktualiza-
cji zalecenn dotyczacych reformy z 2017 r.
dotyczacej regulacji wolnych zawodéw”,
COM(2021)385.
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podejscie Komisji do regulacji ustug
$wiadczonych w ramach wolnych za-
wodoéw. Zawdd prawnika jest jednym
z siedmiu zawodéw, do ktérych zosta-
ly skierowane uwagi.

W tresci komunikatu Komisja Eu-
ropejska wezwala panstwa czlonkow-
skie do stworzenia bardziej konkuren-
cyjnego i dynamicznego rynku ustug
biznesowych. Odnotowane zostalo,
ze ,panstwa czlonkowskie nie poczy-
nily znacznego postepu w zakresie
ponownej oceny i zniesienia nieuza-
sadnionych lub nieproporcjonalnych
regulacji zawodowych”"’. Komisja pla-
nowala ,ocene korzysci ptynacych ze
zharmonizowanych norm dla ustug,
do ktérych moga one wnies¢ wartosc¢
dodang”". Na skutek takiego stanu
rzeczy Komisja Europejska podjeta
kroki prawne przeciwko 18 pafistwom
czlonkowskim — w tym przeciwko
Polsce — ktore nie dokonaly nalezy-
tego wdrozenia unijnych przepiséw
dotyczacych oceny proporcjonalnosci
nowych regulacji odnoszacych sie do
zawodow regulowanych.

W zwigzku z powyzszym zesp6t Ko-
ordynatora ds. uznawania kwalifikacji
zawodowych dzialajacy przy Minister-

Komunikat Komisji do Parlamentu Euro-
pejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu
Regionéw ,w sprawie przegladu i aktuali-
zacji zalecen dotyczgcych reformy z 2017 r.
dotyczacej regulacji wolnych zawodéw”,
COM(2021)385.

" Komunikat Komisji do Parlamentu Euro-
pejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Re-
gionéw ,w sprawie przegladu i aktualiza-
cji zalecenn dotyczacych reformy z 2017 r.
dotyczacej regulacji wolnych zawodéw”,
COM(2021)385.
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stwie Edukacjii Nauki przygotowat wy-
tyczne dla samorzadéw zawodowych
odnosnie do sporzadzania ocen zgod-
noécii przeprowadzania konsultacji pu-
blicznych projektéw uchwat zawieraja-
cych przepisy regulacyjne'>. Wytyczne
te stanowia wskazéwki dla organéw
samorzadéw zawodowych zawodow
regulowanych odnosénie do sposobu
oraz zakresu przeprowadzania analizy
zgodnosci wprowadzanych przepiséw
regulacyjnych. Nalezy bowiem zauwa-
zy¢, ze cho¢ dokonano implementacji
dyrektywy 2018/958 do polskiego po-
rzadku prawnego poprzez wprowadze-
nie rozdziatu 6a do ustawy o uznawaniu
kwalifikacji zawodowych, to pominieto
regulacje procesu dokonywania oceny
zgodnosci oraz przeprowadzania kon-
sultacji publicznych przez samorzady
zawodowe, ktérym czesciowo powie-
rzone zostalo przyjmowanie przepisoéw
regulacyjnych®.

3. OCENA ZGODNOSCI
PRZEPISOW REGULACYJNYCH

Przepisy regulacyjne okreSlaja
formalne kwalifikacje niezbedne do

wykonywania zawodéw regulowa-

2 Wytyczne dla samorzadéw zawodowych odno-
$nie do sporzadzania ocen zgodnoscii przepro-
wadzania konsultacji publicznych projektéw
uchwal zawierajacych przepisy regulacyjne,
https://www.adwokatura.pl/ogolnoprawne/
wytyczne-dla-samorzadow-zawodowych-ws
-uchwal-regulujacych-wykonywanie-zawodu/
(dostep: 25.03.2023 ).

13 Zob. przepisy ustawy z 26.05.1982 . - Prawo
o adwokaturze (Dz.U. z 2022 1. poz. 1184 ze
zm.) przewidujace mozliwos¢ podejmo-
wania uchwatl przez organy samorzadu ad-
wokackiego — okregowe rady adwokackie
(art. 45), Krajowy Zjazd Adwokatury
(art. 56), Naczelng Rade Adwokacka (art. 58).
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nych lub wymagania kwalifikacyjne,
od spetnienia ktérych jest uzaleznio-
ne podejmowanie lub wykonywanie
dziatalnosci regulowanych, oraz, o ile
jest to wymagane, warunki wykony-
wania zawodéw regulowanych, a tak-
ze podejmowania lub wykonywania
dziatalno$ci regulowanych (art. 5
pkt 3 ustawy o kwalifikacjach zawo-
dowych). W odniesieniu do adwoka-
tury moga to by¢ przepisy zawarte
w projekcie propozycji zmian w Zbio-
rze zasad etyki adwokackiej i godnosci
zawodu'. Przepisy regulacyjne moga
zosta¢ zawarte takze w uchwatach Na-
czelnej Rady Adwokackiej, Krajowego
Zjazdu Adwokatury oraz organéw izb
adwokackich w zakresie dotyczacym
etyki, szkolenia, wykonywania zawo-
du czy trybu wyboréw do organéw.
Kazdy podmiot opracowujacy
projekt przepisu regulacyjnego zo-
bowiazany jest do przeprowadzenia
oceny zgodnosci zgodnie z zasadami
okreslonymi w dyrektywie 2018/958.
W uzasadnieniu projektu ustawy
z 22.12.2015 r. 0 zasadach uznawania
kwalifikacji zawodowych nabytych
w panstwach czlonkowskich Unii
Europejskiej wskazano, ze ,w zwiaz-
ku z uksztaltowaniem procedury le-
gislacyjnej obowigzujacej w Rzeczy-
pospolitej Polskiej, w szczegdlnosci
obowigzku udostepniania w ramach
konsultacji publicznych i opiniowa-
nia projektow aktéw normatywnych
- nie ma potrzeby odrebnego regu-

14 Zbiér zasad etyki adwokackiej i godno-
sci zawodu (Kodeks etyki adwokackiej)
uchwalony przez Naczelna Rade Adwo-
kacka 10.10.1998 r. (tekst jednolity ogloszo-
ny na podstawie uchwaty nr 17/2021 NRA
226.06.2021r.).
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lowania tych kwestii w ramach pro-
jektu ustawy”'. Ustawodawca po-
minal jednak zupelnie okolicznos¢,
ze oceny przepiséw regulacyjnych
moga dokonywac réwniez samorza-
dy zawodowe, w odniesieniu m.in.
do zasad etyki zawodowej, a przeciez
w tym zakresie nie ma zastosowa-
nia procedura legislacyjna. Ustawa
z 26.05.1982 1. — Prawo o adwokatu-
rze nie zawiera zadnych regulacji
w zakresie przeprowadzania oceny
zgodnosci przepiséw regulacyjnych.
W celu ustalenia wlasciwego trybu
wykonania analizy zgodnosci nalezy
zatem odnies¢ sie bezposrednio do
przepiséw dyrektywy 2018/958.
Dyrektywa 2018/958 zawiera trzy
kryteria odnoszace sie do procesu wy-
konywania oceny zgodnosci. Po pierw-
sze, w art. 4 ust 2 wskazano, ze zakres
oceny zgodnosci powinien odnosic¢ sie
do charakteru, tresci i skutkéw ocenia-
nego przepisu. Po drugie, kazdemu
przepisowi powinno towarzyszy¢ wy-
jasnienie wystarczajgco szczegblowe,
by umozliwi¢ ocene zgodnosci z zasa-
da proporcjonalnosci (art. 4 ust 3 dyrek-
tywy 2018/958). W motywie 13 dyrekty-
wy 2018/958 wymienionych zostato kil-
ka wskazéwek odnoszacych sie do tego
wymogu. Podniesiono tam, Ze cho¢ nie
ma konieczno$ci wykazywania propor-
cjonalnosci danego §rodka za pomoca
konkretnego badania, dowodu lub ma-
terialéw, to ciezar wykazania, iz dana

5 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy
o zmianie ustawy o zasadach uznawania
kwalifikacji zawodowych nabytych w pan-
stwach czlonkowskich Unii Europejskiej,
druk Sejmu IX kadencji nr 733, https://
orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/164BE-
E24324055F1C125861C003ED925/ % 24File
/733-uzas.DOCX (dostep: 25.03.2023 r.).

134

DOI: 10.54383/0031-0344.2023.3.12

regulacja spelnia wymogi okresdlone
przez zasade proporcjonalnosci, spo-
czywa na panstwach czlonkowskich.
Nalezy zatem zauwazy¢, ze wprawdzie
prawodaweca unijny nie zobowiazuje
panstw czlonkowskich do przepro-
wadzenia jakichkolwiek badan w tym
zakresie, jednakze wymagane jest, aby
oceng uzasadni¢ danymi jako$ciowy-
mi oraz — o ile to mozliwe i wskazane
— iloSciowymi (art. 4 ust. 4 dyrektywy
2018/958). Ponadto przy przeprowa-
dzaniu oceny nalezy bra¢ pod uwage
okolicznosci charakteryzujace panstwo
czlonkowskie, a wiec szczegélowo
uwzglednia¢ charakter danej dziatal-
nosci zawodowej w panstwie czlon-
kowskim'. Wskazane powinny zosta¢
ponadto powody uznania projekto-
wanych przepiséw za zgodne z zasa-
dami proporcjonalnoéci oraz zasadami
uzasadnionego i niedyskryminujacego
charakteru, przedstawione w sposéb
szczegblowy, umozliwiajacy weryfika-
cje zgodnosci tych przepiséw lub wy-
mogoéw z wymienionymi zasadami.
Ocena powinna réwniez obejmowac
odniesienie do wymogéw dla danego
zawodu obowigzujacych juz w innych
przepisach regulacyjnych, a nadto
zawiera¢ dane iloSciowe i jakosciowe
oraz odniesienia do dotychczasowych
doswiadczen z regulacja i nadzorem
zawodoéw regulowanych, tj. raportéw
z monitorowania rynku. Dla danych
jakosciowych moga to by¢ na przyktad
wywiady przeprowadzone ze zr6zni-
cowanymi respondentami, konsulta-
¢je, analizy, badania, opinie, eksperty-
zy". Natomiast dla danych ilosciowych

16 P Piesiewicz, Prawne i etyczne aspekty reklamy
adwokackiej, Warszawa 2021, s. 361
7 Wytyczne...
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moga to by¢ dane gromadzone przez
samorzad, dane statystyczne czy wy-
niki ankiet'®. Uzasadnienie spelnienia
wymogoéw musi wiec by¢ rzetelne, tj.
poparte stosowna analiza i konkretny-
mi dowodami uzasadniajacymi prze-
prowadzong ocene'.

Po trzecie, dyrektywa 2018/958 sta-
nowi, Ze ocene nalezy przeprowadzi¢
w taki spos6b, aby nie faworyzowala
ona okreslonych podmiotéw, np. da-
nego zawodu regulowanego, a przy
tym ocena powinna by¢ niezalezna, co
przejawia sie w niepodporzadkowaniu
jej jakims z gory zatozonym tezom®. Za-
lecane jest angazowanie w proces spo-
rzadzania oceny zgodnosci wszystkich
zainteresowanych stron, jak réwniez
korzystanie z ekspertyz zewnetrznych
w celu zachowania obiektywno$ci i nie-
zaleznodci (art. 50a ust. 3 ustawy o uzna-
waniu kwalifikacji zawodowych). Nie-
zbedne jest tez poddanie okreslonej re-
gulacji ocenie przez niezalezne organy.
Moga to by¢ organy, ktére biora udzial
w krajowym procesie legislacyjnym
i ktérym panstwo czlonkowskie powie-
rzylo zadanie wydawania takich opinii
(motyw 14 dyrektywy 2018/958).

4. MERYTORYCZNE KRYTERIA
OCENY PRZEPISOW
REGULACYJNYCH

Projektowane przepisy regulacyjne
maja by¢ oceniane pod katem ich zgod-
nosci z zasadami: proporcjonalnosci,
uzasadnionego charakteru oraz nie-
dyskryminujacego charakteru (art. 50a
ust. 113 ustawy o zasadach uznawania

8 Wytyczne...
9 P Piesiewicz, Prawne i etyczne..., s. 363-364.
X P Piesiewicz, Prawne i etyczne..., s. 364.
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kwalifikacji zawodowych). Pojecie uza-
sadnionego charakteru nalezy rozumiec¢
zgodnie z wykladnig Trybunatu Spra-
wiedliwosci dotyczaca art. 43 (obecnie
49) i 49 (obecnie 56) TFUE jako obejmu-
jace co najmniej nastepujace elementy:
porzadek publiczny, bezpieczenstwo
publiczne i zdrowie publiczne lub
uzasadnienie nadrzednym interesem
publicznym?®. Przez to ostatnie mozna
rozumie¢ m.in. ochrone konsumentéw,
ustugobiorcédw, zapobieganie nieuczci-
wej konkurengji, ochrone wierzycieli,
ochrone wlasnosci intelektualnej, a tak-
Ze zabezpieczenie rzetelnego wymiaru
sprawiedliwoéci®. Kryterium to zostanie
wiec spelnione, jesli przepisy beda uza-
sadnione celami stuzacymi nadrzedne-
mu interesowi publicznemu. Wskazuje
sie przy tym, ze uzasadnienie o charak-
terze wylacznie ekonomicznym lub ad-
ministracyjnym nie stuzy nadrzednemu
interesowi publicznemu?®.

Kryterium niedyskryminujacego
charakteru przepiséw jest spelnione,
jezeli w wyniku ich oceny ustalono,
Ze nie sa bezposrednio albo posred-
nio dyskryminujace ze wzgledu na
przynalezno$¢ panstwowgq lub miej-
sce zamieszkania®*. Chodzi wiec o to,
aby wobec obywateli innych panstw
czlonkowskich nie stosowaé innych
zasad niz te, ktore sa przewidywane
dla wlasnych obywateli.

Najobszerniejsza z zasad, z ktérymi
powinny by¢ zgodne projektowane

2 Motyw 17 dyrektywy 2018/958.

2 Zob. motyw 40 dyrektywy 2006/123/WE Par-
lamentu Europejskiego i Rady z 12.12.2006 .
dotyczacej ustug na rynku wewngetrznym
(Dz.Urz. UE 22006 . L 376, s. 36).

Art. 50c ustawy o zasadach uznawania kwa-
lifikacji zawodowych.

# P Piesiewicz, Prawne i etyczne..., s. 361.
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przepisy regulacyjne, jest zasada pro-
porcjonalnosci.

5. OCENA ZGODNOSCI Z ZASADA
PROPORCJONALNOSCI

W celu zagwarantowania propor-
cjonalnosci przepiséw niezbedne jest
rozwazenie kryteriow, ktére dyrekty-
wa dzieli na kryteria oceny proporcjo-
nalnoscii kryteria dodatkowe (motyw
20 dyrektywy 2018/958). Kryteria oce-
ny proporcjonalnosci (podstawowe)
okreslone zostaly w art. 50b ust. 1
ustawy o zasadach uznawania kwa-
lifikacji zawodowych. Zgodnie z tym
przepisem wymaog zgodnosci projek-
towanych przepiséw regulacyjnych
z zasadg proporcjonalnosci uznaje
sie za spelniony, jezeli w wyniku ich
oceny ustalono, ze przepisy te sg od-
powiednie do osiggniecia zalozonego
celu i nie wykraczaja poza to, co jest
konieczne dla osiagniecia tego celu.
Natomiast kryteria dodatkowe (uzu-
pelniajace) wskazane sa w art. 50b
ust. 3in. ustawy o zasadach uznawa-
nia kwalifikacji zawodowych.

Pierwszym kryterium dodatkowym
(uzupelniajacym) jest ryzyko dla celu
stuzacego interesowi publicznemu
zwigzane z brakiem regulacji prze-
widzianej przepisami regulacyjnymi,
w szczegOlnosci ryzyko ponoszone
przez uslugobiorcéw, w tym konsu-
mentéw, osoby wykonujace zawody
regulowane lub osoby trzecie. Tak
wiec w pierwszej kolejnosci nalezy
dokona¢ analizy ryzyka braku regu-
lacji z perspektywy ustugobiorcy — na
przykiad ryzyko konsumentéw w sy-
tuacji, gdy brak jest zabezpieczenia
danych. Wiaze sie to z koniecznoscia
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przeprowadzenia badania juz istnie-
jacych rozwigzan prawnych pod ka-
tem tego, czy sa niewystarczajace dla
osiggniecia zalozonego celu lezacego
w interesie publicznym.

Drugie kryterium dodatkowe doty-
czy mozliwosci osiggniecia zalozone-
go celu na podstawie obowigzujacych
przepisow, w szczeg6lnosci przepiséw
z zakresu bezpieczenistwa produktéw
lub prawa ochrony konsumentéw.
W Swietle powyzszego nalezy doko-
nywac oceny, czy jest potrzeba nakla-
dania kolejnych wymogow, czy tez
dotychczasowe przepisy mozna uznac
za wystarczajgce.

Nastepnie nalezy zbada¢, czy pro-
jektowane przepisy regulacyjne sa
adekwatne do zalozonego celu, czy
przewidujg spdjny i systematyczny
sposob osiagniecia tego celu oraz czy
przewiduja podjecie dzialati majacych
na celu wyeliminowanie zidentyfiko-
wanych rodzajéow ryzyka w podobny
sposdb jak w przypadku poréwnywal-
nych czynnoéci. Chodzi wiec o zbada-
nie, czy w innej dziedzinie tolerowane
jest tozsame ryzyko mimo niewpro-
wadzenia przepiséw regulacyjnych.
Nalezy przy tym wskaza¢, kogo maja
chroni¢ projektowane przepisy regu-
lacyjne. W tym celu mozna poréwnac
podobne czynnosci w ramach r6znych
zawodow — przenoszac to na grunt
przepiséw dotyczacych adwokatéw,
jako przykiad mozna podac¢ poréw-
nanie regulacji dotyczacych reklamy
z odpowiednimi regulacjami obowia-
zujacymi radcéw prawnych.

Kolejnym krokiem jest zbadanie
wplywu przepiséw regulacyjnych
na swobodny przeplyw oséb i ustug
w Unii Europejskiej oraz na wybor
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konsumentoéw i jakos¢ §wiadczonych
ustug. Nastepnie nalezy przeprowa-
dzi¢ test mniej restrykcyjnego spo-
sobu regulacji, w celu ustalenia, czy
mozliwe jest zastosowanie mniej re-
strykcyjnych srodkéw dla osiagniecia
zalozonego celu sluzacego interesowi
publicznemu. Ostatnim krokiem jest
zbadanie przewidywanych skutkow
projektowanych przepiséw regulacyj-
nych w zwigzku z innymi przepisami
regulacyjnymi oraz sposobu, w jaki
projektowane przepisy regulacyjne
w zwiazku z innymi przepisami re-
gulacyjnymi przyczynia sie do osia-
gniecia zalozonego celu stuzgcego in-
teresowi publicznemu, a takze czy sa
niezbedne do osiagniecia tego celu.

Nalezy réwniez wzig¢ pod uwa-
ge wymogi wymienione w art. 50b
ust. 5 ustawy o uznawaniu kwalifika-
¢ji zawodowych, jezeli wystepuja one
przepisach regulacyjnych dotycza-
cych danego zawodu regulowanego.
Odnosnie do zawodéw prawniczych
nalezy wskaza¢ wymogi dotyczace:
wpisu do rejestru (por. art. 50b ust. 5
pkt 1), famania etyki — negatywnych
konsekwencji dla podmiotu dopusz-
czajacego sie takich zachowan (por.
art. 50b ust. 5 pkt 3), wprowadzania
ograniczen w zakresie udzialéw posia-
danych przez osoby spoza zawodéw
(por. art. 50b ust. 5 pkt 6), ograniczen
dotyczacych wspoélnikéw (art. 50b
ust. 5 pkt 7).

Stosownie do charakteru lub tre-
Sci projektowanych przepiséw regu-
lacyjnych, przeprowadzajac ocene
wymogu ich zgodnosci z zasada pro-
porcjonalnosci, bierze sie rowniez pod
uwage: zwiazek miedzy zakresem
czynnosci zawodowych lub czynnosci

PALESTRA 3/2023

DOI: 10.54383/0031-0344.2023.3.12

zastrzezonych a wymaganymi kwali-
fikacjami zawodowymi okreSlonymi
w przepisach regulacyjnych; zwigzek
miedzy zlozonoscig czynnosci zawo-
dowych a wymaganymi kwalifikacja-
mi zawodowymi, z uwzglednieniem
w szczeg6lnosci poziomu, charakteru
i minimalnego okresu ksztalcenia lub
szkolenia niezbednego do uzyskania
tych kwalifikacji lub wymaganego
doswiadczenia; mozliwo$¢ uzyskania
kwalifikacji zawodowych niezbed-
nych do wykonywania zawodu regu-
lowanego w alternatywny sposob do
przewidzianego w projektowanych
przepisach regulacyjnych; mozliwos¢
wykonywania czynnosci zastrzezo-
nych dla danego zawodu regulowane-
go w ramach innego zawodu; stopien
autonomii w wykonywaniu zawodu
regulowanego oraz jego organizacje
inadzér nad nim, w szczegolnosci gdy
czynnosci zawodowe s3 wykonywane
pod kontrola nalezycie wykwalifiko-
wanej osoby wykonujacej ten lub inny
zaw6d regulowany, na ktérej spoczy-
wa odpowiedzialno$¢ w tym zakre-
sie; postep naukowy i technologicz-
ny prowadzacy do zmian w zakresie
dostepnosci informacji, w tym w za-
kresie przeplywu informacji miedzy
osoba wykonujaca zaw6d regulowany
a konsumentem.

Sporzadzajac ocene zgodnosci, na-
lezy mie¢ na uwadze kryteria okreslo-
ne w art. 50b ust. 3 ustawy o uznawa-
niu kwalifikacji zawodowych. Zgod-
nie z pierwszym z nich nalezy opisac
cel interesu publicznego, ktéry ma by¢
osiggniety poprzez nalozenie wymo-
gu bedacego przedmiotem regulacji
projektu uchwaty zawierajacej przepi-
sy regulacyjne, ze wskazaniem, jakie

137



Ad vocare

Agata Koschel-Sturzbecher

jest ryzyko w przypadku braku takiej
regulacji. Idac dalej, trzeba wskazag,
czy mozliwe jest osiggniecie tego celu
na podstawie obowiazujacych przepi-
s6w, a takze czy projektowane przepi-
sy sa adekwatne do zalozonego celu
oraz spojne z regulacjami o podobnej
materii. Konieczne jest rowniez opi-
sanie wplywu projektowanych prze-
piséw na wybor konsumentéw, na ja-
kosé¢ swiadczonych uslug oraz na swo-
bode przeptywu oséb i ustug w Unii
Europejskiej. Nalezy ponadto ocenig,
czy mozliwe jest osiggniecie tego celu
alternatywna droga (tj. bez koniecz-
nosci podejmowania takiej uchwaty),
a takze przedstawic¢ wszystkie wymogi
obowiazujace dla danego zawodu re-
gulowanego badz dzialalnosci regulo-
wanej ze wskazaniem, jaki wplyw na
te wymogi bedzie miat wymog bedacy
przedmiotem projektu uchwaty.

Ocena zgodnosci musi obowigzko-
wo zosta¢ zawarta w uzasadnieniu do
projektu uchwaty zawierajacej przepi-
sy regulacyjne (art. 50f ust. 1 ustawy
o uznawaniu kwalifikacji zawodo-
wych).

Zgodnie z art. 52b ustawy o uzna-
waniu kwalifikacji zawodowych in-
formacje o opracowanym projekcie
uchwaly oraz o przeprowadzeniu oce-
ny zgodnosci projektowanych prze-
piséw lub wymogéw z zasadami pro-
porcjonalnosci, uzasadnianego i nie-
dyskryminujacego charakteru nalezy
przekaza¢ koordynatorowi systemu
uznawania kwalifikacji zawodowych
w zawodach regulowanych i dziatal-
nosciach regulowanych w Rzeczypo-
spolitej Polskiej®.

% Zgodnie z wytycznymi ,informacja powin-
na zawieraé: okreSlenie podmiotu opra-
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6. KONSULTACJE PUBLICZNE

Zgodnie z brzmieniem art. 50f
ust. 2 ustawy o uznawaniu kwali-
fikacji zawodowych projekt aktu
prawnego zawierajacego przepisy
regulacyjne podlega obowigzkowym
konsultacjom publicznym (art. 50f
ust. 2 ustawy o uznawaniu kwalifi-
kacji zawodowych). W art. 8 ust. 2
dyrektywy 2018/958 wskazano na-
tomiast, ze panstwa czlonkowskie
angazuja wszystkie zainteresowane
strony oraz umozliwiaja im przedsta-
wienie uwag. Konsultacje publiczne sg
przy tym przeprowadzane wylgcznie
w stosownych przypadkach i w miare
potrzeb. Zatem ustawodawca polski,
dokonujac transpozycji dyrektywy
2018/958, zastosowal bardziej rygo-
rystyczne wymogi anizeli wynikajace
Z jej brzmienia. Jest to tym bardziej
niezrozumiale, ze zd. 2 ust. 2 art. 8 dy-
rektywy 2018/958 wskazuje, iz konsul-
tacje publiczne nalezy przeprowadzi¢
zgodnie z procedurami krajowymi,
ktérych w odniesieniu do samorza-
déw zawodowych brakuje.

Wobec braku szczegétowych regula-
cji sposobu przeprowadzenia konsul-
tacji projektow aktow zawierajacych
przepisy regulacyjne uznac nalezy, ze
obowigzek przeprowadzenia konsul-
tacji publicznych oznacza, iz na temat
przedmiotowego projektu uchwaty
moze si¢ wypowiedzie¢ kazdy (inne

cowujacego projekt uchwaly zawierajacej
przepisy regulacyjne, wskazanie zawodu
regulowanego objetego projektem uchwaly,
jakie wymogi beda nakladane badZ uchyla-
ne, sposob przeprowadzenia oceny zgodno-
§ci, a takze wynik przeprowadzenia oceny
zgodnosci”.
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organy, obywatele, ustugobiorcy, inne
zainteresowane podmioty). Z uwagina
powyzsze nalezy powiadomic zainte-
resowane strony o przygotowaniu pro-
jektu aktu oraz umozliwi¢ zgloszenie
uwag. W wytycznych® czytamy, ze in-
formacja ,powinna zosta¢ opublikowa-
na na stronie samorzadu zawodowego
lub w Biuletynie Informacji Publicz-
nych wraz z projektem uchwaty, oceng
zgodnodci i uzasadnieniem”. Ponadto
zaleca sie utworzenie dedykowanego
adresu e-mail lub formularza on-line”.
Konsultacje publiczne moga za-
koniczy¢ sie brakiem uwag lub ich
wplynieciem. W pierwszym przy-
padku wystarczy opublikowaé wynik
konsultacji. Z kolei w razie wplynie-
cia uwag nalezy w przypadku ich
uwzglednienia zaktualizowac projekt
uchwaly, uzupetni¢ analiz¢ zgodnosci
i uzasadnienie®. W sytuacji gdy uwa-
gi nie zostang uwzglednione, w wyni-
kach konsultacji nalezy przedstawi¢
stanowisko samorzadu. W kazdym
przypadku wynik konsultacji publicz-
nych projektu uchwaly zawierajgcego
przepisy regulacyjne powinien zostac
opublikowany, tak aby kazdy zainte-
resowany mogt sie z nim zapoznac.
Przyjecie uchwaly zawierajgcej
przepisy regulacyjne nastepuje zgod-
nie z procedura przewidziang w ra-
mach danego samorzadu zawodo-
wego. Nalezy jednak zaznaczyé¢, ze
jesli w trakcie podejmowania uchwa-

26

Wytyczne...,s. 8.

7 Wytyczne...,s. 8.

% W wytycznych wskazano, ze wynik konsul-
tacji publicznych projektu uchwaly zawie-
rajacego przepisy regulacyjne publikuje si¢
na stronie internetowej samorzadu zawodo-
wego lub w ,Biuletynie Informacji Publicz-
nych”.
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ly zostang wprowadzone zmiany jej
treSci w zakresie przekraczajacym
zmiany stylistyczne lub techniczne, to
niezbedne bedzie kazdorazowe uzu-
pelnienie oceny zgodnosci. W celu
zachowania transparentnosci nalezy
przyjeta uchwate opublikowaé, umoz-
liwiajgc zapoznanie si¢ z nig kazde-
mu zainteresowanemu podmiotowi.
Ponadto zaleca sie poinformowanie
ministra wlasciwego dla danego za-
wodu o koniecznosci dokonania aktu-
alizacji informacji w Bazie Zawodow
Regulowanych Komisji Europejskiej
odnosnie do zawodu regulowanego,
ktoérego ta uchwata dotyczy®.

7. WDROZENIE PRZEPISOW
DYREKTYWY 2018/958 W INNYCH
PANSTWACH CZtONKOWSKICH

W Niemczech w ramach ustawy
z 7.06.2021 r. nastapila zmiana Bun-
desrechtsanwaltsordnung®, czyli
niemieckiej ustawy o adwokaturze.
W § 59a BRAO wskazano miedzy in-
nymi, ze kodeks zawodowy musi by¢
zgodny z przepisami prawa europej-
skiego, ktore maja do niego zastoso-
wanie. Przynajmniej na dwa tygodnie
przed podjeciem przez zgromadzenie
ustawowe uchwaly w sprawie prze-
pisu projekt z mozliwoscia zglaszania
uwag musi zosta¢ opublikowany na
stronie internetowej Federalnej Izby
Adwokackiej.

We Francji w dniu 29.07.2020 r.
Prezes Rady Ministréw opublikowat

» Wytyczne...,s. 9.

¥ Federalna ustawa o adwokaturze
z 1.08.1959 r. — Bundesrechtsanwaltsord-
nung (BGBL.IS. 3618), dalej BRAO.
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okolnik nr 6197/SG*, ktérego celem
bylo ustanowienie od 30.07.2020 r.
przegladu proporcjonalnosci prze-
piséw ustawowych i wykonawczych
ograniczajacych dostep do zawodow
regulowanych lub ich wykonywanie.
Szczegb6lng uwage zwrécono na nad-
z6r odpowiednich ministréw nad za-
wodami regulowanymi.

W Belgii utworzony zostat komitet ds.
badania proporcjonalnosci, ktéry wyda-
je opinie odnoénie do przedlozonych
mu przez lokalne samorzady zawodo-
we prawnikéw propozycji przepiséw
regulacyjnych. W skiad komitetu wcho-
dzi czterech adwokatéw z réznych re-
gionéw Belgii. Wraz z opinig przedkia-
dany powinien by¢ proponowany tekst
regulacji, ktéry moze zosta¢ przyjety.
Opinie te nie sg jednak wigzace®.

8. WNIOSKI

W dokumencie roboczym w sprawie
podsumowania i aktualizacji zalecen
dotyczacych reformy regulacji wolnych
zawodoéw z 2017 r. zawarte zostaty wnio-
ski z badann Komisji Europejskiej nad
wplywem liberalizacji ustug prawnych.
Jeden z nich brzmi nastepujaco: ,In
a number of cases less restrictive regulation
resulted in improved market outcomes such

3t Okolnik nr 6197/SG z 29.07.2020 r. w spra-
wie obowiazku przeprowadzenia testu
proporcjonalnosci przy ocenie projektow
standardéw dotyczacych dostepu do zawo-
du regulowanego lub jego wykonywania
https://www.legifrance.gouv.fr/download/
pdf/circ?id =45023 (dostep: 25.03.2023 1.).

2 Comité de proportionnalité: interview de Thierry
Bontinck par Michel Ghislain, https://latribune.
avocats.be/fr/comite-de-proportionnalite-
interview-de-thierry-bontinck-par-michel-
ghislain (dostep: 25.03.2023 r.).
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as availability of services and prices” (,W
wielu przypadkach mniej restrykcyjne
regulacje skutkowaty lepszymi wyni-
kami rynkowymi, takimi jak dostep-
nos¢ ustug i ceny”)®. Restrykcyjnosc
regulacyjna jest w Polsce wyzsza niz
$rednia Unii Europejskiej w przypadku
architektow, inzynieréw budownictwa,
prawnikéw, doradcéw podatkowych
i rzecznikéw patentowych. Obowigzek
badania proporcjonalnosci wprowadza-
nia nowych przepiséw regulacyjnych
dla zawodéw regulowanych jawi si¢
w tym kontekscie jako srodek, ktory jest
adekwatny dla realizacji celu, jakim jest
zatrzymanie generowania niepotrzeb-
nych wymogéw. Prawidlowo wskaza-
no, ze zakres oceny zgodnosci zalezy
od charakteru, tresci i skutkOw ocenia-
nego przepisu (art. 4 ust. 2 dyrektywy
2018/958). Stad tez im mniej znaczaca
zmiana, tym wezszy powinien by¢ za-
kres dokonywanej oceny zgodnosci.
Powielanie przepiséw regulacyjnych
w zakresie rynku prawnego zdaje sie
by¢ w ostatnim czasie metoda regulacji
ustawodawcy krajowego, ktéry podej-
muje préby wprowadzenia szeregu
ustaw obejmujacych wycinek rynku
prawnego, dotyczacych windykacji*,

% Komisja Europejska, Commision staff working
dokument - Communication from the Commission
to the European Parliament, the Council, the Euro-
pean Economic and Social Committee and the Com-
mittee of the Regions on taking stock of and upda-
ting the reform recommendations for regulation
in professional services of 2017, Bruksela 2017,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
TXT/PDF/?uri=CELEX:520215C0185&fro-
m=LV (dostep: 25.03.2023 .).

¥ Projekt ustawy o dziatalnosci windykacyjnej
izawodzie windykatora, https:/legislacja.rcl.
gov.pl/docs//2/12364758/12916327/12916328/
dokument578588.pdf (dostep: 25.03.2023 1.).
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odszkodowan i szczegélowych zaka-
z6w, np. akwizycji w szpitalach czy
domach pogrzebowych, limitéw sucess
fee* i innych, nie bioragc pod rozwage
wprowadzenia jednolitej regulacji po-
legajacej na $wiadczeniu ustug praw-
nych wylacznie przez profesjonalistow,
tj. adwokatéw, radcéw prawnych, nota-
riuszy i komornikéw, ktérzy aby zdoby¢
tytut zawodowy, musza wykazac sie od-
powiednimi kwalifikacjami, a w ramach
wykonywania zawodu podlegaja obo-
wigzkowi szkolenia, odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej i kontroli sprawowanej
przez samorzady zawodowe. Ustawo-

% Projekt ustawy o Swiadczeniu ustug w za-
kresie dochodzenia roszczeii odszkodo-
wawczych wynikajacych z czynu niedozwo-
lonego, https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.
nsf/0/27EEE2D00A59527FC1258384003BC5-
C2/%24File/3136.pdf (dostep: 25.03.2023 r.).

dawca zdaje sie jednak nie dostrzegac
specyfiki rynku ustug prawnych, gdzie
wartosci i etyka, ktorych strzega samo-
rzady zawodowe, stanowia gwarancje
jakosci ustug prawnych i tym samym
zapewniaja bezpieczenstwo dla kon-
sumentow. Jest to rynek ustug, w ra-
mach ktérego prawa wolnego rynku
nie sprawdzaja sie jako gwarant utrzy-
mania standardéw oraz ochrony praw
konsumentéw i praworzadnosci.

Niezaleznie od powyzszego usta-
wodawca, dokonujac implementacji
dyrektywy 2018/958 do polskiego po-
rzadku prawnego, powinien byl prze-
widzie¢ potrzebe dokonywania anali-
zy zgodnosci i konsultacji publicznych
przepiséw regulacyjnych przyjmo-
wanych przez samorzady zawodowe
oraz uregulowac zarys procedury ich
przeprowadzania.

District Bar Association in Poznan), a member
e Polish Bar Council and the Institute of Legi-
ork of the Polish Bar Council.

and public consultations of draft resolutions
ernments containing regulatory provisions
ight of Directive 2018/958

0gy of changes that led to the introduction of guidelines
s regarding the preparation of conformity assessments
resolutions containing regulatory provisions. It in-
liance of resolutions containing regulatory provisions
ose of such an analysis is. An assessment of the guideli-
1 the context of regulations applicable to advocates.

Keywords:

, regulatory provisions, advocates
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