Zalacznik nr 1

Uwagi i postulaty o charakterze systemowym

1.  Model nadzoru publicznego nad firmami audytorskimi i bieglymi rewidentami

Ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o bieglych rewidentach, firmach
audytorskich oraz nadzorze publicznym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1571 z pdzn.
zm., dalej jako ,,ustawa nowelizujaca z 2019 r."), mimo licznych zastrzezen ze strony Polskiej
Izby Bieglych Rewidentéw (dalej jako ,,PIBR”), doprowadzila do marginalizacji roli
samorzadu biegtych rewidentow w zakresie pieczy nad wykonywaniem zawodu bieglego
rewidenta. Polska Agencja Nadzoru Audytowego (dalej jako ,,PANA”) przejeta bowiem od
organow PIBR uprawnienia w zakresie nadzoru nad przestrzeganiem standardow
wykonywania zawodu przy wykonywaniu ustug na rzecz podmiotow niebedacych jednostkami
zaufania publicznego. W tym zakresie nastapito odejscie od dotychczasowej koncepcji nadzoru
publicznego o charakterze posrednim, realizowanym przez Komisj¢ Nadzoru Audytowego, na
rzecz modelu nadzoru bezposredniego, w ktorym cato$¢ kompetencji nadzorczych zostata
skoncentrowana w rekach Polskiej Agencji Nadzoru Audytowego. Ponadto zmiana nie
znajdowata odzwierciedlenia w prawie unijnym, ktore przewiduje nadzor publiczny wytacznie
w zakresie badan rocznych sprawozdan finansowych oraz atestacji sprawozdawczosci
ZrOWnowazonego rozwoju.

W uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej z 2019 r. przyjeto zalozenie, Ze istnieje
potrzeba rozszerzenia zakresu kontroli nad dziatalnoscig firm audytorskich, w tym takze
W odniesieniu do ustug niewchodzacych w zakres ustawowego badania sprawozdan
finansowych. Wskazano przy tym, ze Komisja Nadzoru Audytowego — jako organ nadzoru
publicznego — nie posiadata wystarczajgcych instrumentéw do weryfikacji jako$ci $wiadczenia
takich ustug, gdyz obowigzujacy model nadzoru publicznego opiera si¢ w znacznym stopniu
na nadzorze posrednim, realizowanym przy istotnym udziale samorzadu zawodowego (druk
sejmowy V111 kadencji nr 3481). Twierdzenia te zostat sformutowane w sposob arbitralny i nie
poparto ich konkretnymi dowodami, czy przyktadami.

Podkreslenia wymaga, ze wyposazenie PANA w catos¢ bezposrednich kompetencji
nadzorczych nad wykonywaniem zawodu bieglego rewidenta odbylo si¢ z naruszeniem
art. 17 Konstytucji RP, ktéry przewiduje mozliwo$¢ tworzenia samorzagdéw zawodowych na

podstawie ustawy, powierzajagc im reprezentowanie osoéb wykonujacych zawody zaufania
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publicznego oraz sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem tych zawodow — w
granicach interesu publicznego i w celu jego ochrony. Przepis ten nie ma charakteru wylacznie
programowego i nie jest pozbawiony realnego znaczenia normatywnego. Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie odwotywat sie do art. 17 Konstytucji RP jako do wzorca kontroli
konstytucyjnosci przepisOw ustawowych, w szczegolno$ci analizujgc relacje pomiedzy
organami nadzoru asamorzadami zawodowymi. Przepis ten stanowi bowiem wyraz
opowiedzenia si¢ przez ustrojodawce za modelem zdecentralizowanej wladzy publicznej,
w ktorym  dla samorzgdu zawodowego przewidziano spory zakres wladztwa
administracyjnego. Tym samym, odebranie PIBR kompetencji do sprawowania nadzoru nad
wykonywaniem zawodu, pod pozorem wzmocnienia tego nadzoru, w istocie doprowadzito do
niedopuszczalnej konstytucyjnie ingerencji w obszar autonomii samorzadu biegtych
rewidentow (zob. szerzej J. Kosonoga, M.J. Zielinski, Rola Polskiej Agencji Nadzoru
Audytowego i sqdu powszechnego w postgpowaniu dyscyplinarnym bieglych rewidentow.
Uwagi de lege lata i de lege ferenda, lus Novum 2024, nr 2, s. 86-101). Takiej ingerencji nie
uzasadniajg natomiast przepisy dyrektywy 2006/43/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
zdnia 17 maja 2006 r. w sprawie ustawowych badan rocznych sprawozdan finansowych
i skonsolidowanych sprawozdan finansowych, zmieniajaca dyrektywy Rady 78/660/EWG
i 83/349/EWG oraz uchylajacej dyrektywe Rady 84/253/EWG (Dz. U. UE. L. 22006 r. Nr 157,
str. 87 z po6zn. zm., dalej jako ,,dyrektywa 2006/43/WE”) ani rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 537/2014 z dnia 16 kwietnia 2014 r. w sprawie szczegétowych
wymogoéw dotyczacych ustawowych badan sprawozdan finansowych jednostek interesu
publicznego, uchylajacego decyzje Komisji 2005/909/WE (Dz. U. UE. L. z 2014 r. Nr 158, str.
77 z pdzn. zm., dalej jako ,,rozporzadzenie nr 537/2014”).

Zasady funkcjonowania nadzoru publicznego nad bieglymi rewidentami i firmami
audytorskimi zostaty okreslone w art. 32 dyrektywy 2006/43/WE oraz art. 20 rozporzadzenia
(UE) nr 537/2014. Regulacje te wskazuja, ze fundamentalne znaczenie — zardéwno
W odniesieniu do jednostek zainteresowania publicznego (dalej jako ,,JZP”), jak i podmiotéw
niebedacych JZP —ma art. 32 wspomnianej dyrektywy. Z tych regulacji jednoznacznie wynika,
ze dyrektywa wymaga ustanowienia jednego organu, ktory ponosi ostateczng
odpowiedzialno$¢ za system nadzoru publicznego, natomiast dziatania kontrolne i nadzorcze
podejmowane przez ten organ majg by¢ uzaleznione od okolicznos$ci konkretnego przypadku,
o czym $wiadczy uzycie sformutowania ,,w stosownych przypadkach”.

Prawodawca unijny pozostawia panstwom cztonkowskim do$¢ szeroki margines

swobody legislacyjnej, umozliwiajac im ksztaltowanie relacji pomiedzy organem ostatecznie
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odpowiedzialnym za nadzér (w Polsce: PANA) a organami, ktorym mogg zosta¢ powierzone

poszczegolne zadania (W Polsce: organami samorzadu zawodowego). W te optyke wpisywat

si¢ stan prawny obowigzujacy w Polsce przed 1 stycznia 2020 r., kiedy to Komisja Nadzoru

Audytowego (dalej jako ,,KNA”) petnita funkcje organu ostatecznie odpowiedzialnego, przy

jednoczesnym podziale zadan nadzorczych w zaleznos$ci od podmiotu, na rzecz ktorego byta

$wiadczona ustuga. KNA sprawowata nadzor nad firmami audytorskimi swiadczacymi ustugi
na rzecz JZP, natomiast samorzad zawodowy nadzorowat dziatalnos$¢ firm audytorskich
wykonujgcych badania sprawozdan finansowych jednostek innych niz JZP. Taki model
pozostawat w zgodzie zar6wno z przepisami dyrektywy 2006/43/WE, jak i z art. 17 Konstytucji

RP, poniewaz krajowy ustawodawca ustanowit organ ostatecznie odpowiedzialny za nadzor,

jednoczesnie delegujac okreslone zadania samorzadowi zawodowemu, przy zachowaniu

przewidzianych w Konstytucji RP mechanizmow kontroli jego dziatalnosci.

Podkreslenia wymaga, ze w $wietle art. 17 Konstytucji RP ustanowienie
scentralizowanego systemu nadzoru publicznego nie moze, tak jak to si¢ dzieje de lege lata,
wylacza¢ dziatalno$ci organdéw samorzadu zawodowego. Innymi stowy, cho¢ panstwo polskie
zobowigzane jest do wyznaczenia organu ostatecznie odpowiedzialnego za nadzor, to nie moze
on zastgpowac dziatalno$ci organéw PIBR. Tym bardziej, ze nawet w $wietle regulacji unijnych
przejgcie bezposredniego nadzoru przez organ publiczny oraz prowadzenie dziatan kontrolnych
jest dopuszczalne wyltgcznie ,,w stosownych przypadkach”, na co wprost wskazuje art. 32 ust.
5 dyrektywy 2006/43/WE, oraz wylacznie w odniesieniu do bieglych rewidentow i firm
audytorskich badajacych jednostki zainteresowania publicznego.

W S$wietle powyzszego nalezy postulowaé przemodelowanie modelu nadzoru
publicznego, tak aby:

1) PANA sprawowata nadzor nad dziatalnoscig firm audytorskich w zakresie czynnosci
rewizji finansowych swiadczonych na rzecz JZP;

2) organy PIBR sprawowaly nadzor nad dziatalnoscig firm audytorskich w zakresie
wykonywania czynnos$ci rewizji finansowych na rzecz jednostek niebedacych JZP, co
dodatkowo wymaga odpowiedniego uksztattowania struktury organizacyjnej samorzadu
zawodowego.

W zwiazku z wytaczeniem kompetencji kontrolnych PANA w zakresie czynnosci rewizji
finansowych wykonywanych na rzecz jednostek niebgdacych JZP, dla zapewnienia zgodnosci
polskiej regulacji z przepisami dyrektywy nr 2006/43/WE wystarczajace jest, aby nadzor
PANA miat charakter posredni i ograniczat si¢ do podejmowania — jak wymaga tego art. 32
ust. 5 tego aktu prawnego — wilasciwych dzialan tylko ,,w stosownych przypadkach”.
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Wystarczajace bedzie zatem przyznanie PANA kompetenciji w zakresie zgdania w omawianym
zakresie wszczecia postegpowania przez organ PIBR i zaskarzania decyzji procesowych
samorzadowych organéw postgpowania dyscyplinarnego.

Odnotowania wymaga, ze takie rozwigzania funkcjonuja w innych panstwach
cztonkowskich.

Przywrocenie, w zakresie dotyczacych ustug $wiadczonych na rzecz jednostek
niebedacych JZP, modelu nadzoru obowigzujacego przed 1 stycznia 2020 r. powinno
skutkowa¢ takze zmiang tytutu ustawy z dnia 11 maja 2017 r. o biegltych rewidentach, firmach
audytorskich oraz nadzorze publicznym (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1035 z p6zn. zm., dalej jako
,u.b.r.””). Postuluje si¢, aby ustawa ta otrzymata tytut ,,0 bieglych rewidentach i ich samorzadzie

zawodowym, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym”.

2. Model finansowania publicznego nadzoru nad bieglymi rewidentami i firmami

audytorskimi

Zgodnie z art. 32 ust. 7 dyrektywy nr 2006/43/WE system publicznego nadzoru jest
odpowiednio finansowany i dysponuje odpowiednimi zasobami, przy czy — jak zastrzega
prawodawca unijny — finansowanie systemu nadzoru publicznego powinno by¢ zabezpieczone
I wolne od jakiegokolwiek nienalezytego wptywu biegtych rewidentow lub firm audytorskich.
Tymczasem w $wietle przepisow art. 55 u.b.r. dziatalno§¢ PANA finansowana jest z oplat
wnoszonych przez firmy audytorskie, stanowigcych iloczyn stawki procentowej obowiazujace;j
W danym roku kalendarzowym i rocznych przychodow z tytutu ustug atestacyjnych oraz ustug
pokrewnych wykonanych zgodnie z krajowymi standardami wykonywania zawodu,
osiaggnietych przez t¢ firm¢ w danym roku kalendarzowym, jednak nie mniejszej niz 20 %
przecigtnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej, ogltoszonego przez Prezesa Gtéwnego
Urzedu Statystycznego za poprzedni rok kalendarzowy. Taki model finansowania pozostaje
W sprzecznosci z powotanym wyzej przepisem dyrektywy nr 2006/43/WE.

W zwigzku z powyzszym nalezy postulowaé zniesienie optaty z tytulu nadzoru
wnoszonej na rzecz PANA. Optata z tytutu nadzoru nad wykonywaniem ustug atestacyjnych
I ustug pokrewnych na rzecz jednostek nieb¢dacych JZP mogtaby by¢ natomiast wnoszona do
PIBR.

3. Organy postepowania dyscyplinarnego bieglych rewidentow



W obecnym stanie prawnym PANA prowadzi postgpowania wyjasniajace, dochodzenia
dyscyplinarne oraz oskarzania w sprawach przewinien dyscyplinarnych popetionych przez
biegltego rewidenta przy wykonywaniu ushug atestacyjnych lub ustug pokrewnych (art. 173
u.b.r.), co w istocie wyczerpuje problematyke odpowiedzialnosci dyscyplinarnej bieglych
rewidentéw (poza tym zakresem w praktyce znajduje si¢ tylko obowigzek szkoleniowy).
Dotyczy to zar6wno uchybien popetnionych przy $wiadczeniu ustug na rzecz JZP i jednostek
nieb¢dacych JZP, co — jak podkreslono powyzej — nie znajduje uzasadnienia w przepisach
dyrektywy nr 2006/43/WE.

Sprawy dyscyplinarne ze wskazanego zakresu naleza do wlasciwosci sgdow
powszechnych, co nie tylko stanowi ewenement wéréd zawodow zaufania publicznego (zob.
szerzej J. Kosonoga, M.J. Zielinski, op.cit.), ale pozostaje takze w sprzecznosci z art. 17
Konstytucji RP. Wéréd zadan samorzadow zawodowych, ktére sktadajg si¢ na pojecie czy tez
na funkcje "pieczy" nad nalezytym wykonywaniem zawoddéw zaufania publicznego, o ktorej
mowa w tym przepisie, w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wprost wymienia sig
bowiem sprawowanie orzecznictwa dyscyplinarnego w sprawach odpowiedzialnosci oséb
wykonujacych zawody zaufania publicznego za postgpowanie sprzeczne z prawem, zasadami
etyki lub godnosci (por. wyroki TK: z dnia 6 marca 2012 r., K 15/08, OTK-A 2012 nr 3, poz.
24; z dnia 30 listopada 2011 r., K 1/10, OTK-A 2011 nr 9, poz. 99; z dnia 14 grudnia 2010 r.,
K 20/08, i z dnia 19 kwietnia 2006 r., K 6/06, OTK-A 2006 nr 4, poz. 45).

Powierzenie sagdom powszechnym orzecznictwa dyscyplinarnego w zakresie przewinien
dyscyplinarnych popetionych przy wykonywaniu ustug atestacyjnych lub ustug pokrewnych
zmniejsza zresztg efektywnos¢ systemu odpowiedzialnosci dyscyplinarnej bieglych
rewidentéw. Przewinienia dyscyplinarne z tego zakresu dotycza bowiem w znaczacej
wigkszosci uchybien w prowadzeniu dokumentacji z badania zgodnie z wymaganiami
wynikajacymi ze standardow zawodowych, niemajacych statusu przepisow prawa powszechnie
obowigzujacego. Przektada si¢ t0 na nieznajomos$¢ tych standardow przez sedziow sadow
powszechnych i konieczno$¢ powolywania dowoddéw z opinii bieglego, co jednokrotnie
wydhuza postgpowanie. Co wigcej, niekiedy w role bieglego sadowego wcielajg si¢ osoby
nieposiadajace odpowiedniego przygotowania, niebedace biegtymi rewidentami, co nie
wplywa pozytywnie na gwarancyjny charakter postgpowania dyscyplinarnego.

W zwigzku z powyzszym nalezy postulowa¢ zmiang modelu postepowania
dyscyplinarnego, tak by:

1) prowadzenie postgpowania wyjasniajacego i dochodzenia dyscyplinarnego, a takze

oskarzanie w sprawach przewinien dyscyplinarnych popetnionych przez bieglego
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rewidenta przy wykonywaniu czynnosci rewizji finansowych wykonywanych na rzecz

podmiotéw niebgdacych JZP nalezalo do kompetencji Krajowego Rzecznika

Dyscyplinarnego;

2)  w sprawach przewinien dyscyplinarnych popelionych przez bieglego rewidenta przy
wykonywaniu wszelkich czynno$ci rewizji finansowych wiasciwy byt Krajowy Sadu
Dyscyplinarny (dalej jako ,,KSD”, a jednoczesnie stronom i PANA (w zakresie
dotyczacym badan JZP) zapewniona byta mozliwo$¢ odwolywania si¢ od orzeczen KSD
do sadu powszechnego

- gdyz taki model sagdownictwa dyscyplinarnego nie tylko zapewni zgodno$¢ regulacji u.b.r.

z art. 17 Konstytucji RP, ale funkcjonuje takze z powodzeniem w innych zawodach zaufania

publicznego.

Niezaleznie od powyzszego, uchybienia standardom zawodowym przy §wiadczeniu ww.
ustug powinny by¢ oceniane z uwzglednieniem wptywu na tre$¢ sprawozdania z badania,
w tym prawidlowo$¢ wydanej opinii z badania. W obecnej praktyce wszelkie tego typu
uchybienia §cigane sa bez wzgledu na stopien spotecznej i korporacyjnej szkodliwosci, podczas
gdy szkodliwo$¢ ta powinna mie¢ pierwszorzedne znaczenie z punktu widzenia decyzji
0 $ciganiu dyscyplinarnym. Za pozadane z tej perspektywy nalezy uzna¢ wprowadzenie do
ustawy mozliwosci odstgpienia od takiego $cigania w przypadkach mniejszej wagi
Z jednoczesnym wydawaniem bieglemu rewidentowi zalecen do usunigcia stwierdzonych
uchybien. Znaczaco zmniejszy to ilos¢ spraw dyscyplinarnych, nie godzac jednocze$nie
W pierwszorzedny cel postegpowania dyscyplinarnego, ktérym jest stanie na strazy nalezytego
wykonywania zawodu bieglego rewidenta, a w dalszej perspektywie — ochrona uczestnikow
obrotu gospodarczego.

Ponadto nalezy postulowaé skrocenie do 5 lat terminéw przedawnienia przewinien
dyscyplinarnych, wydtuzonych przepisami ustawy z dnia 8 lipca 2021 r. o zmianie ustawy
o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytow oraz
przymusowej restrukturyzacji oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1598 z p6ézn. zm.).
W tym zakresie obecnie obowigzujacy osmioletni okres przedawnienia stanowi ewenement na
tle unormowan odnoszacych si¢ do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej przedstawicieli
zawodow zaufania publicznego. Dla osiagnigcia celow postgpowania dyscyplinarnego zupelnie
wystarczajacy jest okres piecioletni. Podobnie nalezy opowiedzie¢ si¢ za skréceniem okresow
zatarcia kar dyscyplinarnych orzeczonych w postepowaniu dyscyplinarnym. 1 tak, kara
upomnienia powinna ulegaé zatarciu nie po 5 latach, ale juz po roku, a kary pieni¢zne — po

dwoch latach.



Za uzasadnione nalezy ponadto uzna¢ rozszerzenie katalogu kar dyscyplinarnych, o
ktorych mowa w art. 159 ust. 1 u.b.r. o zakaz §wiadczenia ustug atestacyjnych i pokrewnych na

rzecz JZP oraz $wiadczenia takich ustug na rzecz nowych klientéw.

4.  Uwzglednienie stopnia szkodliwo$ci naruszenia w ramach postepowania

0 wymierzenie kary administracyjnej, o ktorej mowa w art. 183 ust. 1 u.b.r.

Podobnie, jak w przypadku odpowiedzialnosci dyscyplinarnej bieglych rewidentéw, tak
i w odniesieniu do odpowiedzialno$ci administracyjnej firm audytorskich (rozdziat 10 u.b.r.)
nalezy postulowaé uzaleznienie zakresu tej odpowiedzialnos$ci od spotecznej szkodliwos$ci
stwierdzonego uchybienia, przejawiajacej sic we wptywie, jakie uchybienie to miato na tre$¢
opinii wyrazonej w sprawozdaniu z badania. W sytuacjach, gdy uchybienie nie miato takiego
wplywu, za wystarczajace nalezy uzna¢ zwrOcenie na nie uwagi przez organ nadzoru,
potaczone ewentualnie z wyznaczeniem terminu na realizacj¢ wnioskow pokontrolnych.

Za uzasadnione nalezy ponadto uzna¢ rozszerzenie katalogu kar administracyjnych,
0 ktérych mowa w art. 183 ust. 1 u.b.r. o zakaz $§wiadczenia ustug atestacyjnych 1 pokrewnych
na rzecz JZP oraz $wiadczenia takich ustug na rzecz nowych klientow.

Ponadto nalezy postulowa¢ wprowadzenie obligatoryjnego wstrzymania wykonalnosci
decyzji o natozeniu na firme audytorskg kary administracyjnej, o ktorej mowa w art. 183 ust. 1
u.b.r., do czasu uptywu terminu na wniesienie skargi do sagdu administracyjnego, a W razie jej
wniesienia — do prawomocnego rozstrzygnigcia sprawy. Zwlaszcza w przypadku kar
wymienionych w art. 183 ust. 1 pkt 3 — 7, ich wykonanie przed prawomocnym rozstrzygnieciem

sadowym moze by¢ niewspotmiernie dotkliwe dla firmy audytorskie;j.

5. Model kontroli wykonywanych przez PANA

Stosownie do tresci art. 115 ust. 1 u.b.r. kontrola firmy audytorskiej jest prowadzona
W sposob zdalny, przy uzyciu srodkow komunikacji elektronicznej w rozumieniu art. 2 pkt 5
ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug droga elektroniczng. Moze by¢ ona
przeprowadzona w siedzibie kontrolowanej firmy audytorskiej lub miejscu wykonywania przez
nig dziatalnosci tylko jezeli moze to usprawni¢ prowadzenie kontroli (ust. 2). Takie rozwigzanie
znaczaco odbiega od wzorca wynikajgcego z przepisow ustawy z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo
przedsi¢biorcow (Dz. U. z 2024 r. poz. 236, dalej jako ,,p.p.”). Na gruncie tej ostatniej kontrolg

przeprowadza si¢ bowiem w siedzibie przedsigbiorcy lub w miejscu wykonywania dziatalnosci
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gospodarczej oraz w godzinach pracy lub w czasie faktycznego wykonywania dzialalnos$ci
gospodarczej przez przedsigbiorce (art. 51 ust. 1 p.p.). Kontrola lub poszczegdlne czynnosci
kontrolne moga by¢ przeprowadzane w siedzibie organu kontroli albo w sposob zdalny jedynie
za zgoda przedsiebiorcy (art. 51 ust. 31 3a p.p.).

W tym kontek$cie nalezy zwroci¢ uwage na watpliwosci co do zgodnos$ci aktualnej
regulacji prawnej kontroli wykonywanych w firmach audytorskich z zasada réwnosci
wynikajaca z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP. Skoro bowiem firmy audytorskie prowadza
dziatalno$¢ gospodarcza W rozumieniu przepisOw p.p. i w tym zakresie wykazujg si¢ wspolng
cechg prawnie relewantng z innymi przedsigbiorcami, to wysoce watpliwe jest réznicowanie
domys$lnego trybu prowadzenia kontroli w zalezno$ci od organu, ktéry ja wykonuje.
Watpliwosci te sg tym wigksze, ze przy wprowadzeniu takiego rozwigzania nie przedstawiono
zadnych argumentéw uzasadniajacych wspomniane réznicowanie. W uzasadnieniu projektu
ustawy z dnia 14 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o rachunkowos$ci oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. poz. 2106) wskazano, ze ich celem ,,jest sprawna realizacja kontroli
przeprowadzanych przez Agencj¢ w firmach audytorskich (...) [a — dop.] projekt uwzglgdnia
specyfike dzialalnosci firm audytorskich oraz konieczno$¢ zapewnienia prawidtowego
funkcjonowania, stabilno$ci 1 bezpieczenstwa rynku finansowego oraz rynku ustug
$wiadczonych przez firmy audytorskie w szczegolnosci dla jednostek zainteresowania
publicznego.” (druk sejmowy IX kadencji nr 1570).

Odnotowania wymaga takze, ze firma audytorska zostatla ponadto zobligowana do
przesytania PANA w toku kontroli wszelkich wyjasnien, o$§wiadczen i dokumentow w formie
pisemne] przy uzyciu srodkow komunikacji elektronicznej (art. 115b ust. 4 pkt 2 u.b.r.).
Oznacza to obcigzenie kontrolowanego obowigzkiem skanowania obszernej dokumentacji
rewizyjnej na koszt kontrolowanej firmy audytorskiej, co w potaczeniu z zaangazowaniem
zasobow ludzkich takich firm stanowi dla nich duza ucigzliwo$¢. Tymczasem zgodnie z art.
52 p.p. czynnosci kontrolne powinny by¢ wykonywane w sposdb mozliwie niezaktdcajacy
funkcjonowanie przedsi¢biorcy. Co wigcej, de lege lata przepisy nie okreslajg maksymalnego
okresu przechowywania przez PANA zgromadzonej dokumentacji, co — wobec faktu, ze
dokumentacja rewizyjna zawiera dane osobowe — nalezy uzna¢ za niezgodne z przepisami
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r.
w sprawie ochrony osob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w
sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogolne
rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz. U. UE. L. z 2016 r. Nr 119, str. 1 z pdzn. zm.).



Zdalny tryb kontroli, w potaczeniu z obowigzkiem sporzadzania, na zadania PANA,
uwierzytelnionych kopii, odpisow lub wyciagéw z dokumentdw oraz zestawien i danych
niezbednych do przeprowadzenia kontroli (art. 114 ust. 1 pkt 3 i 4 u.b.r.) czyni absolutnie
iluzoryczng gwarancj¢ maksymalnego czasu kontroli wynikajacg z przepisoOw art. 55 p.p.
Zgodnie z tym przepisem, czas trwania wszystkich kontroli organu kontroli u przedsi¢biorcy w
jednym roku kalendarzowym nie moze przekracza¢ okresu dostosowanego do wielkosci
przedsigbiorcy. Fakt, ze PANA dysponuje wszelkimi informacjami i dokumentami W Swojej
siedzibie uniemozliwia ustalenie, czy podejmowane przez nig czynnosci polegajace na analizie
tych dokumentéw mieszcza si¢ we wspomnianym limicie. Dodatkowo, w mys$l art. 118 ust. 2
u.b.r., protokot kontroli sporzadza si¢ ,,w terminie 30 dni roboczych od dnia zakonczenia
kontroli”, podczas gdy na gruncie Prawa przedsigbiorcow sporzadzenie protokotu uznaje si¢ za
czynno$¢ kontrolna, ktora musi miesci¢ si¢ w ramach maksymalnego czasu kontroli (zob. art.
56 ust. 1 p.p.). Brak jest podstaw réznicowania sytuacji prawnej firm audytorskich w zalezno$ci
od tego, czy kontroluje je PANA czy tez inny organ kontroli.

W $wietle powyzszego nalezy postulowaé¢ zmiang modelu kontroli wykonywanych
przez PANA, tak aby byly one wykonywane w siedzibie firmy audytorskiej, a jedynie za jej
zgoda — W sposob zdalny badz w siedzibie PANA. Nie tylko znaczaco odcigzy to zwlaszcza
mniejsze firmy audytorskie, zwlaszcza w kontekscie obowigzku skanowania dokumentacji
rewizyjnej, ale takze wymusi przestrzeganie przez organ kontroli przepisow o maksymalnym

okresie trwania kontroli.

6. Autonomia samorzadu Kkorporacyjnego w zakresie ustalania zasad

deontologicznych zawodu i okreslenia trybu pracy swoich organow

Jak podkresla si¢ w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, podczas ksztattowania
modelu powierzonej samorzadowi zawodowemu pieczy ustawodawca powinien bra¢ pod
uwage dwie kwestie. Po pierwsze, powinien uwzgledni¢ zasad¢ subsydiarno$ci wyrazong w
preambule Konstytucji, zgodnie z ktéra panstwo nie powinno wykonywaé tych zadan
publicznych, ktore moga by¢ realizowane w sposdb bardziej czy nawet tak samo efektywny
przez wspoOlnoty terytorialne czy zawodowe. Kryterium branym pod uwage podczas
rozdzielania zadah publicznych pomigdzy rézne podmioty w $wietle zasady pomocniczo$ci
powinna by¢ zatem sprawnos¢ 1 efektywnos$¢ ich dziatania w danym obszarze zadaniowym.
Konieczno$¢ ograniczenia zakresu pieczy powierzonej danemu samorzadowi zawodowemu

moze wynikac¢ jedynie z potrzeby ochrony zagrozonego interesu publicznego (wyrok TK z dnia
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25 lipca 2012 r., K 14/10, OTK-A 2012, nr 7, poz. 8). W wyroku z dnia 1 grudnia 2009 r., K
4/008, OTK-A 2009 nr 11, poz. 162, Trybunat Konstytucyjny zauwazyl, iz nadzér nad
dziatalno$cig samorzadu zawodowego adwokatéw uzasadniony jest potrzeba ochrony wartosci
konstytucyjnych, takich jak ochrona praw obywateli oraz bezpieczenstwo obrotu prawnego.
Jednoczesnie podkreslono, iz nadzor nie implikuje istnienia relacji hierarchicznego
podporzadkowania podmiotu nadzorowanego temu organowi, ktory nadzor sprawuje.

W tym kontek$cie nalezy zauwazy¢, ze de lege lata uchwaly organdéw samorzadu
zawodowego biegtych rewidentow w sprawach: krajowych standardow wykonywania zawodu,
krajowych standardow zarzadzania jako$cia, zasad etyki zawodowej biegltych rewidentow,
regulacji z zakresu obligatoryjnego doskonalenia zawodowego, regulaminu dziatania Komisji
Egzaminacyjnej oraz regulacji z =zakresu postegpowania kwalifikacyjnego, wymagaja
zatwierdzenia przez Rade PANA (art. 30 ust. 3 u.b.r.). Rozwigzanie takie godzi w autonomi¢
korporacyjng, w tym mozliwos$¢ samodzielnej regulacji zasad deontologii zawodowe;j, ktora —
jak zaznacza si¢ w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego — wynika z art. 17 Konstytucji
RP (por. wyrok TK z dnia 2 lipca 2007 r., K 41/05, OTK-A 2007, nr 7, poz. 72). Konsekwencja
zasady pomocniczo$ci jest bowiem wymog, aby ewentualna ingerencja ze strony panstwa
w wewngetrzng sfer¢ dziatalno$ci samorzadow zawodowych reprezentujacych osoby zaufania
publicznego polegata wylacznie na wprowadzaniu takich rozwigzan normatywnych, ktore
wspieralyby wykonywanie konstytucyjnej funkcji sprawowania pieczy nad nalezytym
wykonywaniem zawodu w ramach wyznaczonych w art. 17 ust. 1 Konstytucji. Nie inaczej jest
w przypadku samorzadu zawodowego bieglych rewidentow.

Majac powyzsze na uwadze, nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze uzaleznienie
mozliwosci wejscia w zycie uchwatl Krajowej Rady Bieglych Rewidentow od zatwierdzenia
przez Rad¢ PANA stanowi zatem niedopuszczalng, w $wietle zasady pomocniczosci,
ingerencj¢ ustawodawcy w sprawy spotecznosci samorzadu bieglych rewidentow. To samo
dotyczy uregulowania w ustawie kwestii, ktére powinny by¢ normowane przez przepisy
korporacyjne, w tym zwtaszcza statutu PIBR. W tym konteks$cie nalezy wskaza¢ na przyktad
na art. 27b u.b.r., ktory dotyczy zasad podpisywania uchwat Krajowego Zjazdu Biegtych
Rewidentow.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy postulowaé zniesienie obowigzku zatwierdzenia
przez Rad¢ PANA uchwal Krajowej Rady Bieglych Rewidentow w zakresie innym niz
dotyczacym zadan zleconych w ramach nadzoru publicznego. Ponadto konieczne wydaje si¢

usunigcie z ustawy przepisOw normujacych kwestie korporacyjne, ktéore powinny by¢
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uregulowane w statucie PIBR. Dotyczy to w szczegolnosci sposobu funkcjonowania organow

samorzadu bieglych rewidentow i ich sktadow.

7.  Obowigzki firmy audytorskich odnoszace si¢ dokumentacji rewizyjnej

De lege lata w razie ztozenia wniosku o wykreslenie z listy firm audytorskich firma
audytorska obcigzona jest obowigzkiem przekazania PANA w postaci elektronicznej akt zlecen
ushug atestacyjnych lub akt zlecen ustug pokrewnych wykonanych zgodnie z krajowymi
standardami wykonywania zawodu w okresie ostatnich 8 lat oraz dokumentacji systemu
zarzadzania jakoscig (art. 61 ust. 7 u.b.r.). Generuje to po stronie firm audytorskich znaczne
koszty, zwlaszcza w zwigzku z wydhuzeniem okresu archiwizowania dokumentacji rewizyjne;j.
Cze$¢ firm audytorskich, mimo zaprzestania §wiadczenia ustug audytorskich, wstrzymuje si¢
w zwigzku z tym ze zlozeniem wniosku o wykre$lenie, liczac na zmniejszenie rozmiaru
przekazywanej dokumentacji.

Jako nadmierne i nieproporcjonalne nalezy takze uzna¢ okreslenie o§mioletniego okresu
przechowywania dokumentacji, wymienionej w art. 50 ust. 3, art. 67 ust. 1, 61 7 u.b.r..

Nalezy w zwiazku z powyzszym postulowaé zniesienie obowiazku przekazywania
PANA, w zwigzku ze ztozeniem wniosku o wykreslenie listy firm audytorskich, akt zlecen
uslug atestacyjnych lub akt zlecen ustug pokrewnych wykonanych w okresie ostatnich 8 lat,
tym bardziej, ze w $wietle art. 61 ust. 1 u.b.r. jego niewykonanie umozliwia pozostawienie
wniosku o skreslenie z listy firm audytorskich bez rozpoznania, co moze godzi¢ — zwlaszcza
w przypadku osob fizycznych — w konstytucyjng wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej (art. 30 Konstytucji RP). Za wystarczajace nalezy uzna¢é w tym zakresie
wprowadzenie obowigzku wskazania przechowawcy ww. dokumentacji (na wzor tego, jak
funkcjonuje to w odniesieniu do dokumentacji pracowniczej i ksigg rachunkowych w razie
likwidacji jednostki), z ewentualnym zawiadomieniem PANA o tym przechowawcy.

Ponadto nalezy postulowaé skrocenie okresu przechowywania dokumentacii,
wymienionej w art. 50 ust. 3, art. 67 ust. 1, 6 i 7 u.b.r. do 5 lat, czyli do okresu, jaki obowigzywat
przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 8 lipca 2021 r. o zmianie ustawy o Bankowym Funduszu
Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytéw oraz przymusowej restrukturyzacji oraz

niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1598 z pdzn. zm.).

8.  Uzaleznienie od zgody PANA skreSlenia z rejestru bieglego rewidenta, przeciwko

ktoremu prowadzone postepowanie dyscyplinarne
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Stosownie do tresci art. 18 ust. 4 u.b.r. jezeli przeciwko bieglemu rewidentowi, ktéry
ztozyt o$wiadczenie o wystgpieniu z samorzadu bieglych rewidentéw, jest prowadzone
postepowanie dyscyplinarne w sprawie przewinienia dyscyplinarnego popetnionego w zwigzku
z wykonywaniem ustug atestacyjnych lub ustug pokrewnych wykonywanych zgodnie
Z krajowymi standardami wykonywania zawodu, Krajowa Rada Bieglych Rewidentoéw moze
podja¢ uchwate o skresleniu bieglego rewidenta z rejestru po uzgodnieniu z PANA. W istocie,
W opisanej sytuacji, mozliwos¢ wykreslenia biegtego rewidenta z rejestru jest uzalezniona od
zgody organu nadzoru publicznego, co godzi w konstytucyjng wolno$¢ podejmowania
i wykonywania zawodu wyrazong art. 65 ust. 1 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem,
kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy,
a wyjatki okre§la ustawa. Wprowadzenie przez ustawodawce ograniczen w tym zakresie
dopuszczalne jest, gdy przemawiaja za tym inne warto$ci konstytucyjne lub przestanki
wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Trudno za$ uzna¢, ze opisane rozwigzanie jest
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony wolnosci i praw innych 0sob.

W tym konteks$cie nalezy postulowaé rezygnacj¢ z wymogu uzgodnienia z PANA
skreslenia z rejestru bieglego rewidenta, przeciwko ktéoremu prowadzone postepowanie
dyscyplinarne w sprawie przewinienia dyscyplinarnego popelnionego w  zwigzku
z wykonywaniem ustug atestacyjnych lub uslug pokrewnych wykonywanych zgodnie
Z krajowymi standardami wykonywania zawodu. Za wystarczajace nalezy uzna¢ unormowanie,
zgodnie z ktérym skreSlenie z rejestru nie stanowi przeszkody do dalszego prowadzenia
postepowania dyscyplinarnego, co nie jest rozwigzaniem niespotykanym w polskim systemie
prawnym (por. np. art. 61 ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. Prawo o notariacie, Dz. U. z 2024 r.
poz. 1001).

9.  Regulacja prawna tajemnicy bieglego rewidenta

W aktualnym stanie prawnym w art. 78 ust. 3 u.b.r. przewidziano szereg wyjatkow od
obowigzku zachowania tajemnicy bieglego rewidenta. Wyjatki te obejmujg m.in. udostepnienie
dokumentacji i informacji pozyskanych w trakcie $wiadczenia ustug atestacyjnych oraz ustug
pokrewnych w zwigzku z toczgcymi si¢ postepowaniami przed PANA, Krajowym Rzecznikiem
Dyscyplinarnym lub Krajowym Sadem Dyscyplinarnym. W zakresie dotyczacym postgpowan

toczacych si¢ przed PANA tajemnica bieglego rewidenta doznaje zatem ograniczen
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niespotykanych na tle regulacji innych tajemnic zwigzanych z wykonywaniem zawodu
zaufania publicznego.

Ponadto obowigzkiem zachowania w tajemnicy nie jest objete przekazywanie przez
biegtego rewidenta lub firme¢ audytorska informacji na podstawie przepiséw dziatu I1I rozdziatu
11a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa - w zakresie okre§lonym tymi
przepisami. Nalezy w zwigzku z tym przypomnie¢, ze wyroku z dnia 23 lipca 2024 r., K 13/20,
OTK-A 2024, nr 66, Trybunal Konstytucyjny uznal te przepisy, w zakresie, w jakim tworza
wobec doradcow podatkowych objetych tajemnicg zawodowsg obowigzek przekazywania
informacji o schemacie podatkowym oraz nie okreslaja dostatecznie przestanek i1 trybu
wylaczenia lub zwolnienia z obowigzku zachowania tajemnicy zawodowej, zg niezgodne z art.
2 w zwigzku z art. 17 ust. 1 oraz z art. 49 i art. 51 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 47
Konstytucji RP. Argumenty stojace za takim rozstrzygnigciem da si¢ odnies¢ takze do biegtych
rewidentow 1 firm audytorskich.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy postulowa¢, aby w odniesieniu do informacji
objetych tajemnicg zawodowa biegltego rewidenta lub firmy audytorskiej o obowigzku ich
udostepnienia innym organom orzekat sad, a na postanowienie w tym zakresie przystugiwato
zazalenie. W ten sposob tryb uchylania tajemnicy zawodowej biegtego rewidenta uregulowany
bedzie analogicznie do innych tajemnic zawodowych. Jest to uzasadnione takze koniecznoscig
przestrzegania art. 22 rozporzadzenia nr 537/2014 1 przepisow art. 36 dyrektywy nr
2006/43/WE. W $wietle tych przepisow ujawnianie informacji poufnych przez organy
nadzorcze, w takich takze tych pozyskanych od firm audytorskich, wymaga spetnienia szeregu
wymagan, ktore w obecnym stanie prawnym trudno uznaé za spetnione (por. art. 95 ust. 5
u.b.r.).

Ponadto nalezy postulowa¢ rezygnacje z obowiazku przekazywania informacji
0 schemacie podatkowym, bez dostatecznego okreslenia przestanek i trybu wylaczenia lub

zwolnienia z obowigzku zachowania tajemnicy zawodowe;j

10. Wprowadzenie zasady skalowalnos$ci w odniesieniu do systemu zarzadzania

jakoscia

Zgodnie z art. 50 ust. 1 u.b.r. firma audytorska opracowuje i wdraza system zarzadzania
jakoscig zgodnie z krajowymi standardami zarzadzania jakoS$cig, ktory to system obejmuje
w szczegblnosci polityki, procedury oraz rozwigzania, a takze mechanizmy, o ktérych mowa

w art. 64. Powigzanie zakresu systemu w cato$ci z art. 64 powoduje, iZ moze on by¢ rozumiany
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jako rozszerzony na wszystkie wymogi ustawowe zwigzane z catg dziatalnos$cig firmy a nie -
tak jak wskazuje art. 24a pkt g) Dyrektywy 43/2006 — tylko $wiadczenie ustlug badan
ustawowych (ewentualnie, przy rozszerzajacym podejsciu, wszystkich ustug zgodnie ze
standardami wykonywania zawodu). Zeby zapewni¢ zgodno$¢ z Dyrektywa nalezy w art. 50
ust. 1 ustawy zmieni¢ referencj¢ wyltacznie do art. 64 ust. 1 pkt. 2). Ponadto, obowigzujace
przepisy u.b.r. nie przewiduja zZadnego zroéznicowania obowigzkow organizacyjnych
w zalezno$ci od tego, czy firma audytorska realizuje badania sprawozdan JZP, czy tez
podmiotow nieposiadajacych takiego statusu. Skutkuje to sytuacjg, w ktorej firmy audytorskie
dzialajace w diametralnie odmiennych warunkach organizacyjnych i regulacyjnych obcigzone
sg identycznymi obowigzkami, zwlaszcza w zakresie organizacji systemow kontroli jakosci.

Powyzszy stan rzeczy $wiadczy tez 0 wadliwej implementacji art. 24a dyrektywy nr
2006/43/WE. Ten ostatni w sposob jednoznaczny okresla minimalny zakres systemu
wewnetrznej kontroli jako$ci oraz dopuszcza zréznicowanie jego zakresu z uwzglgdnieniem
,,skali 1 zZtozonosci zadan” realizowanych przez firme audytorskg. W §wietle tego unormowania
istniejg podstawy ustawowe do uwzglednienia zasady skalowalno$ci w przepisach u.b.r. Co
wigcej, w art. 24a ust. 2 dyrektywy nr 2006/43/WE mowa jest o ,,skali i ztozonosci dziatan”,
a nie — jak wymaga tego art. 65 ust. 1 u.b.r. — o ,,wielkosci i rodzaju jednostek”. Niezgodnos¢
ta powinna zosta¢ niezwltocznie usunigta.

Obowigzujace regulacje nie uwzgledniaja w dostatecznym stopniu specyfiki
funkcjonowania firm audytorskich prowadzonych przez bieglych rewidentow, ktérzy nie
realizuja uslug na rzecz JZP, ani skali prowadzonej przez nich dziatalnosci. W praktyce takie
podmioty — niezaleznie od przyjetej formy organizacyjnej — nierzadko spetniaja kryteria
mikroprzedsigbiorcy w rozumieniu ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcow
(Dz. U. z 2024 r., poz. 236 i 1222). Szczegdlng uwage nalezy zwrdci¢ na sytuacjg bieghych
rewidentow prowadzacych dziatalno§¢ w formie jednoosobowej firmy audytorskiej, w ktorej
osoba fizyczna pelni jednoczesnie funkcje wiasciciela, kluczowego biegltego rewidenta oraz
osoby odpowiedzialnej za realizacj¢ ustug atestacyjnych.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy postulowa¢ wdrozenie zasady skalowalnosci,
tj. dostosowania zakresu obowigzkéw do rodzaju $wiadczonych ustug oraz rozmiaru
prowadzonej dziatalnosci, co znajduje uzasadnienie w art. 24a ust. 1 lit. d dyrektywy
2006/43/WE. Dyrektywa ta wprost przewiduje, ze systemy wewnetrznej kontroli jakosci
powinny by¢ ,,adekwatne” (por. art. 24a ust. 1 lit. k), co w praktyce oznacza mozliwos¢
pozostawienia oceny tej adekwatnosci samemu samej firmie audytorskiej, badz tez okreslenie

przez panstwo cztonkowskie — w drodze ustawy — minimalnych wymogoéw organizacyjnych
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dla firm audytorskich. Zasada skalowalno$ci powinna mie¢ zastosowanie nie tylko do
organizacji systemow kontroli jakosci w firmach audytorskich, ale réwniez do samego procesu
badania. Powinna ona znalez¢ odzwierciedlenie w procedurach badania, ktére — w przypadku
najmniejszych podmiotéw — winny w mozliwie najwiekszym stopniu ogranicza¢ wymagania

formalne, jednocze$nie zachowujac istote i cel procedur audytowych.

11. Rezygnacja z konstrukcji niewaznos$ci badania sprawozdania finansowego z mocy

prawa

Zgodnie z art. 66 ust. 6 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci (t.j. Dz. U.

22023 r. poz. 120 z poézn. zm.) badanie sprawozdania finansowego przeprowadzone
Z naruszeniem przepisow: 1) art. 69 ust. 6, 719, art. 70, art. 72 ust. 2, art. 135 ust. 2 1 art. 136
ustawy o bieglych rewidentach, 2 art. 5 oraz art. 17 ust. 1 akapit drugi i ust. 3 rozporzadzenia
nr nr 537/2014 jest niewazne z mocy prawa. Przepis ten wywoluje liczne watpliwosci
interpretacyjne. W polskim systemie prawnym pojecie niewazno$ci uzywane jest bowiem w
odniesieniu do aktow administracyjnych (np. art. 156 § 1 k.p.a.) i czynnosci prawnych (art. 57
§ 1 k.c.) i obu przypadkach niesie za soba inne skutki. W przypadku aktu administracyjnego
niewazno$¢ stanowi posta¢ kwalifikowanej wady takiego aktu, nie pozbawiajac go jednak
przymiotu skutecznosci az do momentu stwierdzenia tej wady przez kompetentny organ. Z
kolei niewazne czynno$ci prawne nie wywotuja skutkow prawnych. W tym kontekscie uzycie
konstrukcji niewazno$ci bez blizszego dookreslenia jej skutkéw wydaje si¢ zagrazac¢
bezpieczenstwu obrotu prawnego. Odnotowania wymaga przy tym, ze  koniecznos$¢
ustanowienia takiej sankcji nie wynika z przepisow prawa Unii Europejskiej. Zaden
Z przepisOw Dyrektywy lub Rozporzadzenia nie nakazuje panstwom cztonkowskim na
wprowadzenie skutku braku niezalezno$ci w postaci niewazno$ci badania.
Podkreslenia wymaga fakt, iz takie rozwigzanie bez szczegdlowych wymogoéw prawnych
dotyczacych tadu korporacyjnego dla wszystkich jednostek podlegajacych obowigzkowi
badania, rodzi negatywne skutki gtownie dla badanych jednostek i ich wspdlnikoéw, a nie dla
firm audytorskich.

Wobec powyzszego postuluje sie uchylenie art. 66 ust. 5 ustawy o rachunkowosci.

12. Wydluzenie maksymalnego okresu pelnienia funkcji kluczowego bieglego rewidenta

w tej samej jednostce zainteresowania publicznego
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Zgodnie z art. 134 ust. 1 Kluczowy biegly rewident nie moze przeprowadza¢ badania
ustawowego w tej samej JZP przez okres dluzszy niz 5 lat. Ponowne badanie mozliwe jest
dopiero po uptywie co najmniej 3 lat od zakonczenia ostatniego badania ustawowego (ust. 3).
Tymczasem w art. 17 ust. 7 rozporzadzenia nr 537/2014 wspomina w tym kontekscie 0 okresie
7 lat. Taki okres jest tez maksymalnym okresem, ktory wynika z kodeksu etyki IESBA i jest to
okres, ktory jest wynikiem licznych konsultacji z szerokim gronem interesariuszy na catym
$wiecie, w toku ktorych uwzgledniono ryzyko zazylosci, jakie co do zasady wzrasta wraz
uptywem czasu. Nalezy podkresli¢, ze przepisy unijne wymagaja, aby na kazdym badaniu
sprawozdania JZP zaangazowany byt kontroler jakosci zlecenia, ktory nie jest w zespole
wykonujacym badanie a ktorego celem jest m.in. zapewnienie obiektywnosci dokonywanych
0s3dow 1 podejmowanych podczas badania konkluzji. A zatem ryzyko wptywu ewentualnej
zazylo$ci, jesliby wystgpila, jest zminimalizowana poprzez obowigzkowe zaangazowanie
niezaleznej osoby.

W tym kontekscie ograniczenie wynikajace z art. 134 ust. 2 1 3 trudno uznaé za konieczne
I proporcjonalne. Nalezy w zwigzku z tym postulowaé¢ wydluzenie okresu, o ktorym mowa w

tym pierwszym przepisie do 7 lat.

13. Regulacja prawna uslug zabronionych

W art. 136 ust. 1 u.b.r. stanowi sig, ze ustugami zabronionymi zgodnie z art. 5 ust. 1 akapit
2 rozporzadzenia nr 537/2014 sg ustugi niebedace czynno$ciami rewizji finansowej. W ustepie
2 przewidziano natomiast katalog ustug, ktorych nie s uznawane za zakazane. Unormowanie
to wyraznie odbiega od techniki legislacyjnej uzytej w art. 5 rozporzadzenia nr 537/2014.
W przepisach tego ostatniego artykutlu wyraznie wymienia si¢ zakres ustug zabronionych
niebedacych badaniem sprawozdan, co polski ustawodawca rozszerzyt na wszystkie ushugi
niebedace czynnosciami rewizji finansowej. Tymczasem art. 136 ust. 2 1 3 u.b.r. normuje si¢
zakres ustlug dozwolonych. Nie tylko powoduje to watpliwosci interpretacyjne, ale nadto
nadmiernie i nieproporcjonalnie ingeruje w konstytucyjng wolnos$¢ prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej (art. 20 Konstytucji RP), na ktora sktada si¢ takze swoboda kontaktowania (por.
wyrok TK z dnia 12 lipca 2010 r., P 4/10, OTK ZU nr 6/A/2010, poz. 58). Jednoczesnie, polskie
przepisy w zakresie mozliwosci §wiadczenia na rzecz JZP uslug niebedacych czynnos$ciami
rewizji finansowej sg najbardziej restrykcyjne w Unii Europejskiej. We wszystkich pozostatych
krajach Unii, za wyjatkiem Holandii, obowigzuja w tym zakresie wylacznie restrykcje
wynikajace z art. 5 Rozporzadzenia nr 537/2014. W wielu z krajach Unii skorzystano takze
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z mozliwosci dopuszczenia, pod okreslonymi warunkami, niektorych ustug podatkowych lub

z zakresu wycen.

Odnotowania wymaga przy tym, ze istniejg inne niz lista ustug dozwolonych efektywne
i skuteczne mechanizmy ochrony niezalezno$ci badania, ktore ograniczajg mozliwosé
$wiadczenia ustug na rzecz JZP i jednostek powigzanych. Sg to zaré6wno rozwigzania, ktore
odnosza si¢ do firm audytorskich, jak i badanych jednostki. Wsrod tych pierwszych mozna
wskazac:

1) wymog ustanowienia systemu wewnetrznej kontroli jakosSci, ktory jest przedmiotem
kontroli Polskiej Agencje Nadzoru Audytowego;

2)  ograniczenia dotyczace wysokosci wynagrodzenia za dozwolone ustugi dodatkowe;

3) wymogi etyki zawodowej i niezalezno$ci ograniczajace $wiadczenie ustug dla JZP
i podmiotdéw powigzanych oraz okre$lajace list ustug zakazanych oraz powigzania
i okoliczno$ci prowadzace do uznania ushug za zakazane.

Wsréd mechanizméw odnoszacych sie do JZP warto wskaza¢ na:

1)  wymog opracowania polityki swiadczenia przez firm¢ audytorska i firmy nalezace do
sieci ustug dodatkowych;

2)  wymog kontrolowania i monitorowania niezaleznos$ci, w szczegdlnosci w przypadku gdy
na rzecz JZP sg $wiadczone ustugi inne niz ustugi rewizji finansowej;

3)  wymog wyrazenia zgody przez komitetu audytu na s$wiadczenie ustug nieaudytowych po
przeprowadzeniu odpowiedniej oceny zagrozen 1 zastosowanych zabezpieczen
niezalezno$ci

4)  konieczno$¢ ujawnienia wysoko$ci wynagrodzenia za ushugi dodatkowe wyptacanego
firmie audytorskiej 1 firmom nalezacym do sieci 1 innych informacji wptywajacych na
niezaleznos$¢ badania.

Nalezy takze podkresli¢, ze kodeks etyki IESBA, stosowany rowniez w Polsce, jest ciagle
udoskonalany, co odnosi si¢ takze do $wiadczenia ustug innych niz czynnosci rewizji
finansowych i to zardbwno na rzecz JZP, jak i jednostek nieposiadajacych takiego statusu.
Oproécz oczywistych zakazow $§wiadczenia takich ustug, jak ustugi z zakresu rachunkowosci
i ustugi ksiggowe, ustugi polegajace na obliczaniu zobowigzan (lub aktywow) z tytulu
biezacego lub odroczonego podatku dochodowego, kodeks etyki przewiduje podejscie oparte
na identyfikacji zagrozen i ocenie mozliwych zabezpieczen. W zadnym przypadku nie mozna
wykonywac ustugi, ktorej §wiadczenie mogltoby spowodowac zagrozenie oceny witasnej pracy

(ryzyko autokontroli) i jest to nawet bardziej restrykcyjny wymog niz dla podmiotow US SEC.
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Wymagania wynikajace z dyrektywy nr 2006/43/WE a w $lad za tym wymogi u.b.r.
przewiduja konsekwencje naruszen w zakresie niezaleznos$ci i nakazuja egzekwowanie
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej biegtych rewidentéw i administracyjnej firmy audytorskie;j.
W przypadku gdy miatoby miejsce powazne naruszenie przepisOw dotyczacych niezaleznosci,
firma audytorska moze zosta¢ skreslona z listy. Artykut 69 ust. 6 u.b.r. wyraznie przewiduje ze
w przypadku zagrozen dla niezaleznosci, ktorych nie mozna zredukowaé do akceptowalnego
poziomu, bieglty rewident lub firma audytorska nie moga wykonywa¢ badania.  Kluczowi
biegli rewidenci, firmy audytorskie oraz badane JZP a takze osoby wchodzace w sktad ich
organow ponoszg odpowiedzialno$¢ za dziatania niezgodnie z wymogami ustawy,
rozporzadzenia nr 537/2014 oraz standardow wykonywania zawodu. W konsekwencji
obowigzujacy obecnie system prawny wyraznie i wystarczajaco ogranicza mozliwos¢ zlecania
(przez jednostki) i podejmowania si¢ (przez firmy audytorskie lub firmy nalezace do sieci)
usthug, ktére wptywatyby na badanie w sposdb uniemozliwiajacy ochrong niezaleznos$ci

Nie sposob takze nie zauwazy¢, ze lista usthug zakazanych nie sprawdza si¢ w zestawieniu
z duza dynamikg zmian w przepisach i stanowi sztuczng barier¢ dla §wiadczenia nowych lub
zmieniajacych si¢ ustug zgodnie z potrzebami obrotu gospodarczego. Takie ustugi obejmuja
min. weryfikacje kowenantow niefinansowych zwigzanych z ESG, ushlugi atestacyjne
w zakresie rekompensat dla przedsigbiorstw energochlonnych, ustugi atestacyjne w zakresie
wskaznikow referencyjnych WIBOR/WIRON, audyty regulacyjne itp. Brak elastycznosci
przepisOw ustawy powoduje obecnie angazowanie niewspotmiernie wysokich zasobow
i kosztow zardwno po stronie JZP jak i firmy audytorskiej, jesli jednostka potrzebuje lub chce
by firma $wiadczyta nawet zwykla ustuge zgodnie z krajowymi standardami wykonywania
zawodu. Jednoczesnie, co nalezy podkresli¢, ograniczenia nalozone na badane jednostki i firmy
audytorskie w Polsce w 2017 r. obnizaja znacznie konkurencyjnos¢ firm w Polsce na tle firm
z innych krajéw. JZP i badajace je firmy audytorskie spoza Unii Europejskiej maja bowiem
mozliwo$¢ zamawiania i $wiadczenia wielu ustug, czego nie mogg robi¢ firmy audytorskie
w Polsce. Sa to ustugi, ktore nie stanowia zagrozenia dla niezaleznosci badania.

Zbytnia restrykcyjnos¢ przepisow powoduje wreszcie ograniczenia po stronie JZP,
ktére czesto nie mogg dokonaé optymalnych z ich punktu widzenia wyboru dostawcow ustug.
Swiadczenie innych ustug przez firme audytorska, pod pewnymi warunkami i w trybie
nienaruszajgcym zasad 1 wymogow niezaleznosci, czgsto bedzie optymalnym rozwigzaniem dla
wielu jednostek, zwlaszcza z sektora MSP, przyczyniajac si¢ do zachowania przez nie

konkurencyjnej pozycji. Firmy audytorskie sa bowiem w stanie zaoferowa¢ wysokiej jakosSci
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ushlugi na konkurencyjnych warunkach z uwagi na znajomos¢ jednostki i jej otoczenia uzyskang

w trakcie badania.

Nalezy w tym konteks$cie postulowaé zastgpienie listy uslug dozwolonych, o ktorej
mowa w art. 136 ust. 2 u.b.r. listg uslug zakazanych z art. 5 ust. 1 rozporzadzenia nr 537/2014.
Zasadne jest przy tym skorzystanie z mozliwosci przewidzianej w art. 5 ust. 3 tego
rozporzadzenia. Zgodnie z tym ostatnim przepisem w drodze odstgpstwa panstwa cztonkowskie
moga dopusci¢ swiadczenie niektérych ustug zakazanych, tj. tych, o ktorych mowa w ust. 1
lit. @) ppkt (i), lit. a) ppkt (iv)-(vii) i lit. ), pod warunkiem ze spetniajg one nastepujgce wymogi:
1) nie majg one lub maja nieistotny - tgcznie lub osobno - bezposredniego wplywu na badane

sprawozdania finansowe;

2) oszacowanie wplywu na badane sprawozdania finansowe jest wszechstronnie
udokumentowane 1 wyjasnione w dodatkowym sprawozdaniu dla komitetu ds. audytu.
Proponowane rozwigzanie nie tylko pozostanie w zgodzie z prawem Unii Europejskie;j, ale

zapewni tez pelng zgodno$¢ regulacji prawnej dzialalnosci firm audytorskich z przepisami

Konstytucji RP. Zamiana listy ustug dozwolonych na uslug zabronionych wg rozwigzania

wynikajacego z rozporzadzenia nr 537/2014 zapewni takze spdjno$¢ do przepisow

obowigzujacych dla ustugi atestacji sprawozdawczo$ci zrownowazonego rozwoju.

14.  Uchylenie przepisow stanowiacych powtérzenie tresci standardow zawodowych lub

bedacych nadmiernym rozszerzeniem wymogow standardow zawodowych

W aktualnym stanie prawnym wiele przepiséw ustawy o biegtych rewidentach, firmach
audytorskich oraz nadzorze publicznym albo stanowi powtorzenie wymogéw zawartych
w standardach wykonywania zawodu albo rozszerza wymagania wynikajace z tych standardow
W sposob, ktory wydaje si¢ nieuzasadniony z punktu widzenia celu ustug §wiadczonych przez
firmy audytorskie.

Z punktu widzenia praktyki zawodowej, dublowanie przepisoéw oraz wprowadzanie
wymagan wykraczajacych poza standardy wykonywania zawodu powoduje nie tylko
nadmierne obcigzenie firm audytorskich, ale rowniez zmniejsza przejrzystos¢ Systemu
regulacyjnego wptywajac na jakos¢ 1 efektywnos¢ ustug $wiadczonych przez formy
audytorskie i1 biegtych rewidentéw. Odnosi si¢ t0 W szczegolnosci do rozszerzenia zakresu
obowigzkow ustawowych wzgledem Krajowych Standardow Wykonywania Zawodu (KSBW),
co powoduje:

1)  dezorientacje co do zakresu i charakteru obowigzkow bieglego rewidenta. W efekcie
moze dochodzi¢ do trudno$ci interpretacyjnych, a nawet rozbieznosci w ocenie
poprawnosci wykonania badania przez organy nadzoru i inne podmioty oceniajace.
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Spojnos¢ systemu opiera si¢ na jasnym podziale: ustawa reguluje ramy prawne, zas
normy deontologiczne — zasady wykonywania zawodu. Przekraczanie tej granicy
podwaza logike calego systemu.

2)  ograniczenie zawodowej niezaleznosci i osadu bieglego rewidenta poprzez nadmierne
rozszerzanie obowigzkow ustawowych, co ogranicza przestrzen do stosowania
zawodowego osadu, ktory jest fundamentem efektywnego i jakos$ciowego audytu.
Ustanowienie sztywnych wymogow ustawowych w miejsce podejécia opartego na ocenie
ryzyka 1 osadzie profesjonalisty moze prowadzi¢ do nadmiernego formalizmu
I powierzchowno$ci podejmowanych dziatan, w miejsce skupienia na istotnych
zagrozeniach dla rzetelnosci sprawozdania finansowego,

3) ryzyko nadmiernej penalizacji i nieproporcjonalnych sankcji, poprzez wprowadzenie
obowigzkow wykraczajacych poza standardy zawodowe, co zwigksza ryzyko ponoszenia
odpowiedzialnosci przez bieglych rewidentow za dzialania, ktore nie sa uznawane za
standard praktyki zawodowej. Moze to zniecheca¢ do podejmowania trudniejszych
zlecen oraz obniza¢ atrakcyjno$¢ zawodu, ktory i tak zmaga si¢ z problemem malejacej
liczby aktywnych praktykow,

4)  ostabienie zaufania do jednolitosci systemu nadzoru poprzez brak wyraznego
rozgraniczenia kompetencji standardow i ustawy moze prowadzi¢ do subiektywnego
podejécia organow nadzorczych przy ocenie jakosci prac rewizyjnych, co w praktyce
moze skutkowac roznicami W traktowaniu porownywalnych przypadkow. Prowadzi to do
poczucia niepewnosci i utraty zaufania do rownosci traktowania w nadzorze publicznym.
Majac na uwadze potrzebe zapewnienia wysokiej jakosci ustug rewizyjnych przy

zachowaniu efektywnosci i spdjnosci regulacji, postuluje si¢ dokonanie przegladu przepiséw

u.b.r. w celu usuniecia dublujgcych sie zapisOw Oraz ograniczenia nadmiernej ingerencji

ustawodawczej w kwestie objete profesjonalnymi standardami wykonywania zawodu.

15. Model wszczynania i prowadzenia postepowan administracyjnych, w tym mediacji

w sprawach majacych zdolnos¢ mediacyjna.

Ze wzgledu na tres¢ przepisu art. 121 ust 1 pkt 3 u.b.r, PANA zobligowana jest do wszczynania
postepowan administracyjnych przeciwko firmie audytorskiej jezeli w raporcie z kontroli
planowej, o ktorym mowa w art. 122 u.b.r uznano, iz firma audytorska dopuscita si¢ naruszenia
podpadajacego pod art. 182 ust 1 u.b.r czyli deliktu administracyjnego zagrozonego kara
administracyjng.  Charakter, rodzaj, waga naruszenia nie maja znaczenia — WwszczeCie

postepowan, zgodnie z przepisami, jest obligatoryjne.

Brak jest wyodrebnienia w przepisach innego trybu (czy tez terminu) WwSzczynania
postepowania dla naruszen w zakresie nieprawidlowosci dotyczacych wewnetrznego systemu

kontroli jako$ci.
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Tymczasem dyrektywa 2006/43/WE w art. 29 w zw z art. 30 zawiera mechanizm ,,0kresu
korekty”. Organ administracyjny moze wszczaé postgpowanie i nalozy¢ kare na firme
audytorska, jezeli po wydaniu zalecen w zakresie nieprawidtowos$ci systemu wewnetrznej
kontroli jakoSci i po uptywie terminu na wykonanie zalecen, firma audytorska ich nie wykonata.
Artykut 29 dyrektywy 2006/43/WE wyraznie stanowi, ze jesli zalecenia, wynikajace
z przeprowadzonych kontroli co do zapewnienia jako$ci nie s3 wykonane przez bieglego
rewidenta lub firme¢ audytorska w odpowiednio krétkim czasie, to dany biegly rewident lub
firma audytorska podlegaja, w stosownych przypadkach, systemowi dziatan dyscyplinujgcych
lub sankcjom, o ktérych mowa w art. 30 dyrektywy 2006/43/WE.

Ta wadliwa w naszej ocenie implementacja przepisow dyrektywy 2006/43/WE, brak
rozroznienia charakteru naruszen, brak skalowalno$ci naruszen i ujgcia w odrgbnym trybie
naruszen co do systemu wewngetrznego kontroli jakosci, powoduja, ze wszczynanych jest
bardzo wiele postepowan administracyjnych zagrozonych karami administracyjnymi
w sprawach, w ktorych zasadne i racjonalne z punktu widzenia ekonomiki prowadzenia

postgpowan bytoby:

Q) zgodnie z art. 29 dyrektywy 2006/43/WE - wprowadzenie minimalnego terminu
nie krotszego niz 6 m-cy na wykonanie przez firm¢ audytorska zalecen
dotyczacych systemu wewnetrznego kontroli jakosci;

(i)  po uptywie w.w terminu i po weryfikacji PANA, w przypadku niewykonania
zalecen przez firme audytorskg — wszczgcie postepowania przez PANA;

(iii)  zrezygnowanie z automatyzmu we wszczynaniu postepowan administracyjnych
w przypadku stwierdzenia nieprawidlowosci, o ktorych mowa w art. 182 ust. 1
u.b.r, innych niz dotyczace wewnetrznego systemu kontroli jako$ci®;

(iv)  wprowadzenie czgéciowej uznaniowosci PANA w zakresie oceny deliktow
administracyjnych i zasadnos$ci wszczynania postgpowan administracyjnych;

(V) zastosowanie, po wszczgciu postgpowan administracyjnych, mediacji

w sprawach majacych zdolno$¢ mediacyjna.

Kodeks postepowania administracyjnego zawiera regulacje w przedmiocie mediacji

administracyjnej (art. 96a i nastepne). Celem mediacji jest wyjasnienie 1 rozwazenie

! Agencja moze wszcza¢ wobec kontrolowanej firmy audytorskiej (...), zamiast ,,wszczyna” [w zakresie deliktow nie
bedacych objetych obligiem wszczgcia postgpowany.
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okolicznosci faktycznych i1 prawnych sprawy oraz dokonanie ustalen dotyczacych jej
zatatwienia w granicach obowigzujacego prawa, w tym przez wydanie decyzji lub zawarcie
ugody. Warto podnies¢, ze mediacja, nawet jezeli nie konczy catego postepowania w sprawie,
moze doprowadzi¢ do zatatwienia czgSci sprawy na etapie mediacji 1 ograniczania dalszej
spornej czesci postepowania. Jej zastosowanie w sprawach co do ktérych prowadzone sg
postgpowania administracyjne przez PANA, po stwierdzeniu przez organ zdolnosci
mediacyjnej danej sprawy 1 wyrazeniu przez stron¢ zgody na mediacje wydaje si¢ by¢ wartym

rozwazenia rozwigzaniem.

Organy administracji moga i powinny propagowac instytucje mediacji i zache¢caé do jej
wykorzystania w sprawie; zgodnie z art. 13 kodeksu postepowania administracyjnego, powinny

one udziela¢ wyjasnien o mozliwosciach 1 korzysciach polubownego zatatwienia sprawy.

W zwiazku z powyzszym proponowana zmiana zaktada wprowadzenie obowigzku PANA
odbycia ze strong postepowania spotkania informacyjnego w sprawie mozliwosci skierowania
catosci lub czeéci sprawy objetej postepowaniem do mediacji oraz wymoég skierowania do
mediacji kazdej sprawy majacej zdolno$¢ mediacyjng po wszczeciu postgpowania
administracyjnego. Wobec tego ze z istoty swojej mediacja jest dobrowolna, to od decyz;ji

strony bedzie zaleze¢ czy mediacje bedzie mie¢ miejsce.
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