Uzasadnienie

Projekt ustawy o zmianie ustawy – Prawo o adwokaturze stanowi jeden z elementów szerszej nowelizacji ustawodawstwa regulującego dostęp do zawodów prawniczych, mającej na celu zmianę struktury tych korporacji w duchu nowoczesnego podejścia do idei samorządów zawodowych. Zamierzeniem przedmiotowego projektu ustawy jest przystosowanie funkcjonowania samorządu zawodowego adwokatów do zasad wolnego rynku, a co za tym idzie przyczynienie się do zmiany podejścia do właściwego przygotowywania adeptów tego zawodu prawniczego, przynależności do społeczności adwokatów oraz spojrzenia na zasady etyki zawodowej i ich potrzebę ich przestrzegania.

A. Stan faktyczny

Doświadczenia ostatnich lat wskazują, że koncepcja przekazania korporacjom całokształtu spraw związanych z regulowaniem zasad działania samorządu zawodowego sprawdziło się tylko częściowo, a jedną z wielu słabości tego rozwiązania stało się umacnianie różnych form patologii w procesie przyjmowania nowych członków do korporacji. Najistotniejszą słabością obecnego systemu funkcjonowania korporacji jest całkowita rozbieżność pomiędzy zwiększonym zapotrzebowaniem rynku na usługi prawnicze a realizowaną przez korporacje polityką ograniczania dostępu młodych ludzi do zawodów prawniczych. Ograniczona liczba adwokatów świadczących usługi osłabia konkurencję między osobami trudniącymi się tą profesją, a w konsekwencji obniża jakość świadczonych usług i winduje ceny. Sytuacja ta sprzyja też podejmowaniu przez korporacje działań sprzecznych z zasadami wolnej konkurencji, czego jaskrawym przykładem są zakazy pozyskiwania klientów poprzez proponowanie niższych stawek. Wysokich poziom cen usług prawniczych powoduje, iż pomoc prawna staje się usługą "ekskluzywną", dostępną tylko dla nielicznych. Natomiast zamykanie się korporacji na przyjmowanie nowych osób daje członkom zrzeszonym w samorządzie zawodowym adwokatów i radców prawnych monopol w zakresie wykonywania usług prawniczych, i ewidentnie nie wpływa na podnoszenie ich jakości. Dla klientów korzystających z usług prawniczych oznacza to tylko jedno – wyższe ceny za usługi, przy jednoczesnym ograniczonym dostępie do nich – w szczególności dla osób prywatnych i małych podmiotów gospodarczych. Cierpi na tym jakość wykonywania usług prawnych, przez co należy rozumieć nie tylko ich merytoryczną zawartość, ale w równym stopniu czas oczekiwania na ich realizację.

Zauważyć należy, iż ideą działalność korporacji zawodowych jest właściwe przygotowaniu do wykonywania określonego zawodu, a w przyszłości przestrzegania przede wszystkim etyki zawodowej oraz wysokiej jakości i poziomu wykonywanych usług przez już pracujących członków korporacji. Prawidłowe realizowanie powyższego celu wymaga jednak stosowania przejrzystych zasad wstępowania do zawodu, a później jego wykonywania. Ideały te konfrontowane z rzeczywistością, wydają się jednak puste, biorąc pod uwagę patologie pojawiające się w funkcjonowaniu samorządu adwokatów, takie jak brak otwartości w przyjmowaniu nowych członków, niemożności realnego wyegzekwowania decyzji sądów w stosunku do samorządów zawodowych.

B. Obowiązujący stan prawny

W obowiązującym stanie prawnym adwokaturę (palestrę) stanowi ogół adwokatów i aplikantów adwokackich. Zorganizowana jest ona na zasadach samorządu zawodowego, co oznacza, że posiada swoje organy oraz jest samorządna. Jednak nie oznacza to, że pozostaje poza wszelką kontrolą ze strony państwa, która przejawia się w uprawnieniach Ministra Sprawiedliwości w stosunku do adwokatów i organów adwokatury, takich jak m.in. prawo sprzeciwu przeciwko wpisowi na listę adwokatów, prawo udziału w postępowaniu dyscyplinarnym przedstawiciela Ministra Sprawiedliwości oraz możliwość złożenia kasacji. Organami adwokatury są: Krajowy Zjazd Adwokatury, Naczelna Rada Adwokacka, Wyższy Sąd Dyscyplinarny oraz Wyższa Komisja Rewizyjna, przy czym członkami organów mogą być wyłącznie adwokaci. Do zadań samorządu zawodowego adwokatury należy tworzenie warunków do wykonywania ustawowych zadań adwokatury, reprezentowanie adwokatury i ochrona jej praw, sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem przepisów o wykonywaniu zawodu adwokata, doskonalenie zawodowe adwokatów i kształcenie aplikantów adwokackich, ustalanie i krzewienie zasad etyki zawodowej oraz dbałość o ich przestrzeganie, jak również sprawowanie zarządu majątkiem samorządu adwokackiego i rozporządzanie nim.

Naczelna Rada Adwokacka, izby adwokackie i zespoły adwokackie posiadają osobowość prawną. Ponadto należy zauważyć, iż kadencja organów adwokatury, organów izb adwokackich i zespołów adwokackich trwa 3 lata, są one jednak obowiązane działać do czasu ukonstytuowania się nowo wybranych organów. Członkowie tych organów mogą być odwołani przed upływem kadencji przez organ, który ich wybrał. Wybory do organów adwokatury oraz organów izb adwokackich i zespołów adwokackich odbywają się w głosowaniu tajnym przy nieograniczonej liczbie kandydatów.

Krajowy Zjazd Adwokatury stanowią delegaci wybrani w proporcji do liczby członków izby, ustalonej przez Naczelną Radę Adwokacką, jednak nie mniej niż sześciu delegatów z każdej izby. Krajowy Zjazd Adwokatury, który odbywa się, co 3 lata, zwołuje Naczelna Rada Adwokacka. Powinien się on odbyć w ciągu miesiąca od daty dokonania wyborów we wszystkich izbach adwokackich. Do zakresu działania Krajowego Zjazdu Adwokatury należy m.in. wybór prezesa Naczelnej Rady Adwokackiej, prezesa Wyższego Sądu Dyscyplinarnego i przewodniczącego Wyższej Komisji Rewizyjnej, adwokatów wchodzących w skład Naczelnej Rady Adwokackiej, członków i zastępców członków Wyższego Sądu Dyscyplinarnego i Wyższej Komisji Rewizyjnej.

Naczelną Radę Adwokacką tworzą: prezes Naczelnej Rady Adwokackiej, adwokaci wybrani przez Krajowy Zjazd Adwokatury w liczbie odpowiadającej liczbie dziekanów okręgowych rad adwokackich, nie więcej jednak niż 8 adwokatów z tej samej izby oraz dziekani okręgowych rad adwokackich. Do zakresu działania Naczelnej Rady Adwokackiej należy m.in.: reprezentowanie adwokatury, uchylanie sprzecznych z prawem uchwał zgromadzenia izby, nadzór nad działalnością Prezydium Naczelnej Rady Adwokackiej, okręgowych rad adwokackich oraz nadzór nad kształceniem aplikantów przez te rady, ustalanie zasięgu terytorialnego izb adwokackich oraz ich siedzib, rozpoznawanie odwołań od uchwał okręgowych rad adwokackich, udzielanie opinii o projektach aktów prawodawczych oraz przedstawianie wniosków i postulatów w zakresie tworzenia i stosowania prawa.

Wyższy Sąd Dyscyplinarny składa się z 23 członków oraz 3 zastępców członków. Rozpoznaje on w składzie 3 sędziów jako instancja odwoławcza sprawy rozpoznawane w pierwszej instancji przez sądy dyscyplinarne. Prezes Wyższego Sądu Dyscyplinarnego uczestniczy w posiedzeniach Naczelnej Rady Adwokackiej oraz składa jej okresowe informacje o stanie spraw dyscyplinarnych.

Wyższa Komisja Rewizyjna wykonuje kontrolę finansowej i gospodarczej działalności Naczelnej Rady Adwokackiej oraz kontrolę wykonywania uchwał Krajowego Zjazdu Adwokatury.

C. Propozycje projektowanej ustawy

Projektowana ustaw oparta została następujące złożenia: zastąpienie jednego samorządu zawodowego adwokatów strukturą wielu samorządów funkcjonujących na terenie całe Rzeczypospolitej Polskiej, zmiana zasad ponoszenia odpowiedzialności dyscyplinarnej przez członków funkcjonujących samorządów zawodowych, umożliwienie adwokatom czynnie wykonującym zawód pozostawanie w stosunku pracy, tak jak ma to miejsce w przypadki radców prawnych, wprowadzenie wolności stanowienia ceny pomiędzy przedstawicielem zawodu adwokatów a klientami oraz zniesienie ograniczeń reklamy.

Proponowane przez wnioskodawców regulacje prawne w dłuższej perspektywie czasowej mają poprawić sposób funkcjonowania całego systemu usług prawniczych i staną się ważnym czynnikiem trwałego wzrostu gospodarczego.

1. Wielość samorządów zawodowych adwokatów

W związku z reorganizacją samorządu zawodowego adwokatów projektowana regulacja przewiduje uchylenie Działu III i IV w ustawie z dnia 26 maja 1982 r. – Prawo o adwokaturze. Uchylane regulacje wskazujące na sposób organizacji samorządu zawodowego adwokatów oraz jego organy zastąpione zostały dodawanym Działem IVa zatytułowanym „Samorządy adwokackie”. W projektowanym art. 53a i nast. wskazuje się, iż adwokaci tworzą samorządy adwokackie, przy czym dla utworzenia samorządu wymagana jest uchwała o jego utworzeniu podjęta przez co najmniej 25 adwokatów. Siedzibą utworzonego samorządu adwokackiego będzie siedziba sądu apelacyjnego, w którego okręgu utworzono samorząd adwokacki. Jak wskazuje się w projektowanym art. 53b ust. 5 adwokat może przynależeć wyłącznie do jednego samorządu zawodowego, a ewentualne przyjęcie tego adwokata w poczet członków innego samorządu powoduje wygaśnięcie członkostwa w samorządzie, do którego adwokat poprzednio należał.

Do zadań samorządów zawodowych adwokatów należy: tworzenie warunków do wykonywania ustawowych zadań adwokatury, sprawowanie nadzoru nad należytym i sumiennym wykonywaniem zawodu przez adwokatów będących ich członkami, reprezentowanie i ochrona interesów zawodowych należących do nich adwokatów, ustalanie zasad etyki zawodowej swoich członków i nadzór nad ich przestrzeganiem, doskonalenie zawodowe adwokatów i kształcenie aplikantów adwokackich, opiniowanie projektów aktów normatywnych dotyczących funkcjonowania samorządów adwokackich lub wykonywania zawodu adwokata albo projektów założeń do projektów takich aktów normatywnych, współpraca z innymi samorządami adwokackimi oraz adwokaturą innych państw, wykonywanie zadań określonych w ustawie o świadczeniu przez prawników zagranicznych pomocy prawnej w Rzeczypospolitej Polskiej oraz współdziałanie z Ministrem Sprawiedliwości w zakresie określonym w ustawie. Organami samorządu zawodowego są: walne zgromadzenie adwokatów samorządu oraz rada samorządu adwokackiego, przy czym projektowana ustawa wskazuje zakres powierzonych im zadań.

Projektowana ustaw przewiduje funkcjonowanie kompletnego rejestru samorządów adwokackich, prowadzonego przez Ministra Sprawiedliwości, określając zasady dokonywania wpisu oraz wykreślania samorządów z tego rejestru.

2. Nowa odpowiedzialność dyscyplinarna

Projektowana ustawa wskazuje w art. 53c, że do zadań samorządów adwokackich ustalanie zasad etyki zawodowej ich członków oraz nadzór nad przestrzeganiem tych zasad. Nową regulacją wprowadzaną do ustawy – Prawo o adwokaturze jest projektowany art. 53d, wprowadzający katalog ograniczeń dla ustalanych zasad etyki zawodowej. Zasady etyki zawodowej nie mogą ograniczać swobody działalności gospodarczej, w tym swobody wykonania zawodu ani dostępu do usług świadczonych przez adwokatów, a w szczególności wprowadzać: obowiązku stosowania cen minimalnych, ograniczeń w wyborze miejsca wykonywania zawodu adwokata, ograniczeń w zakresie zatrudniania przez adwokata pracowników kancelarii adwokackiej, ograniczeń w zakresie reklamy innych niż wynikające z powszechnie obowiązujących przepisów, wprowadzać ograniczeń w godzinach pracy adwokata. Naruszenie powyższych zasad stanowi podstawę do stwierdzenia ich nieważności przez w drodze decyzji wydawanej przez Ministra Sprawiedliwości.

Znaczną zmianę przewiduje się również w zakresie ukształtowania samych zasad odpowiedzialności dyscyplinarnej. Projekt zakłada wyjęcie odpowiedzialności dyscyplinarnej adwokatów z samorządów zawodowych i przekazanie jej do sądownictwa powszechnego. Tym samym, organami odpowiedzialności dyscyplinarnej, zgodnie z projektowanym art. 91 ust. 1, będą w pierwszej instancji sąd okręgowy właściwy dla miejsca wykonywania zawodu adwokata, a w drugiej sąd apelacyjny.

Przeniesienie postępowania dyscyplinarnego do sądownictwa powszechnego podyktowane zostało konieczności zapewnienia jak największej rzetelności tych postępowań oraz przejrzystości zasad odpowiedzialności adwokatów za niedopełnienie obowiązków zawodowych.

3. Pozostawanie w stosunku pracy

Projektowana ustawa zakłada umożliwienie adwokatom pozostawania w stosunku pracy, na takich zasadach, jakie obowiązują radców prawnych, na podstawie ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych. Przewidziana regulacja zmierza do zrównania zaworu adwokata i radcy prawnego w tym zakresie, rezygnując z nieuzasadnionego ograniczenia wykonywani przez adwokata pracy w jednostkach administracji publicznej.

4. Wolność konkurowania między członkami korporacji adwokatów

Wolność konkurowania między członkami korporacji adwokatów obejmuje wolność stanowienia ceny oraz wolność reklamy pomiędzy przedstawicielami zawodu a klientami. Egzekwowanie ww. wartości przewidziane zostało w projektowanym art. 53d, wskazujący na niedopuszczalność kształtowania zasad etyki zawodowej w sposób ograniczający swobodę ustalania ceny pomiędzy adwokatem i klientem oraz swobodę reklamy.

5. Pozostałe regulacje oraz przepisy przejściowe

Większość zmian wprowadzonych w projektowanej ustawie stanowi konsekwencję zmiany w zakresie organizacji samorządów adwokackich i ma na celu zapewnienie koherencji projektowanych przepisów.

Zaprojektowane przepisy przejściowe zmierzają do uregulowania kwestii spraw wszczętych na podstawie zmienianych przepisów ustawy – Prawo o adwokaturze, a nie zakończonych decyzją stateczną przed dniem wejścia w życie projektowanej ustawy, przewidując stosowanie przepisów dotychczasowych. Niemniej jednak uprawnienia i kompetencje dotychczasowych sądów dyscyplinarnych i rzeczników dyscyplinarnych przejmują odpowiednio właściwe sądy okręgowe i sądy apelacyjne oraz właściwi rzecznicy dyscyplinarni powołani na podstawie niniejszej ustawy.

Ponadto z dniem wejścia w życie projektowanej ustawy izby adwokackie stają się samorządami adwokackimi, natomiast mienie, w tym nieruchomości, należności i zobowiązania, w tym nieściągnięte należności i nieuregulowane zobowiązania izb adwokackich stają się mieniem, należnościami i zobowiązaniami samorządów adwokackich. Z kolei umowy zawarte przez izby adwokackie zachowują moc do czasu ich wygaśnięcia, z tym że wynikające z tych umów prawa i obowiązki izb adwokackich stają się prawami i obowiązkami samorządów adwokackich. Przekazanie mienia izb adwokackich na rzecz samorządów adwokackich następować będzie na podstawie protokołu zdawczo-odbiorczego.

Projekt ustawy nie jest objęty prawem Unii Europejskiej.


Projektowana ustawa nie podlega notyfikacji zgodnie z trybem przewidzianym w przepisach dotyczących sposobu funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktów prawnych.

OCENA SKUTKÓW REGULACJI

I. Cel projektowanej ustawy


Celem przedmiotowego projektu ustawy jest przystosowanie funkcjonowania samorządu zawodowego adwokatów do zasad wolnego rynku, a co za tym idzie przyczynienie się do zmiany podejścia do właściwego przygotowywania adeptów tego zawodu prawniczego, przynależności do społeczności adwokatów oraz spojrzenia na zasady etyki zawodowej i ich potrzebę ich przestrzegania. Podstawowymi założeniami projektu są: zastąpienie jednego samorządu zawodowego adwokatów strukturą wielu samorządów funkcjonujących na terenie całe Rzeczypospolitej Polskiej, zmiana zasad ponoszenia odpowiedzialności dyscyplinarnej przez członków funkcjonujących samorządów zawodowych, umożliwienie adwokatom czynnie wykonującym zawód pozostawanie w stosunku pracy, tak jak ma to miejsce w przypadki radców prawnych, wprowadzenie wolności stanowienia ceny pomiędzy przedstawicielem zawodu adwokatów a klientami oraz zniesienie ograniczeń reklamy.

II. Podmioty, na które oddziałuje projektowana ustawa


Projektowana ustawa oddziaływać będzie na młodych prawników wchodzących w środowisko korporacji prawniczych, adwokatów będących już członkami samorządu, a przede wszystkim na klientów korzystający ze świadczonych usług prawniczych.

III. Wyniki konsultacji społecznych


Projekt ustawy zostanie przekazany do konsultacji społecznych z następującymi podmiotami: 

IV. Wpływ regulacji na sektor finansów publicznych, w tym budżet państwa i budżety jednostek samorządu terytorialnego


Wejście w życie projektowanej ustawy nie będzie miało wpływu na sektor finansów publicznych.

V. Wpływ regulacji na rynek pracy


Wejście w życie projektu ustawy będzie miało pozytywny wpływ na rynek pracy, przez zwiększenie dostępu absolwentów prawa do wykonywania zawodu adwokata.

VI. Wpływ regulacji na konkurencyjność gospodarki i przedsiębiorczość, w tym na funkcjonowanie przedsiębiorstw


Wejście w życie projektu ustawy wpłynie pozytywnie na konkurencyjność gospodarki i przedsiębiorczość. Projektowane rozwiązania zaktywizują członków korporacji adwokatów, przyczyniając się do wydajniejszej pracy, oraz obniżenia kosztów przy jednoczesny podniesieniu jakości świadczonych usług. Przyniosą one również wymierne korzyści gospodarce ze względu na zniesienia ograniczenia ceny i reklamy w zawodach prawniczych

VII. Wpływ regulacji na sytuację i rozwój regionalny


Wejście w życie projektu ustawy pozytywnie wpłynie na sytuację i rozwój regionalny.

