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Warszawa, dnia 17 lutego 2023 r.

Znak: NS-20230217-003

Szanowny Pan
Krzysztof Kwiatkowski
Senator

Przewodniczacy Komisji
Ustawodawczej w Senacie
Rzeczypospolitej Polskiej

Szanowny Panie,

w imieniu Krajowej Rady Bieglych Rewidentéw dzigkuje za przestanie do opiniowania projektu
ustawy o zmianie ustawy o bieglych rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym
(druk senacki nr 894 — dalej ,,Projekt”).

Krajowa Rada Bieglych Rewidentow i cate $rodowisko biegltych rewidentow z duzym
niepokojem przyjety informacje o inicjatywie legislacyjnej grupy senatorow z dnia 11 stycznia 2023
r. w zakresie propozycji zmian do Ustawy z dnia 11 maja 2017 r. 0 biegtych rewidentach, firmach
audytorskich oraz nadzorze publicznym (Dz. U. z 2022 r. poz. 1302 i 2640 — dalej ,,Ustawa™).
Krajowa Rada Bieglych Rewidentow nie popiera zadnych rozwigzan przewidzianych w Projekcie
i zwraca si¢ o niepodejmowanie prac legislacyjnych dotyczacych tego Projektu, poniewaz:

w 2017 r. i kolejnych latach dokonano juz kompleksowego udoskonalenia systemu
nadzoru audytowego w Polsce, na ktérego potrzebe powoluja sie autorzy Projektu,
wyniki kontroli przeprowadzanych przez Polska Agencje Nadzoru Audytowego (dalej
»PANA”) nie wskazuja na wystepowanie nieprawidlowosci, ktéorym mialby zapobiegaé
Projekt,

Projekt w zakresie odpowiedzialnos$ci za naruszenie zakazu laczenia ustug dubluje juz
istniejaca w Ustawie podstawe nalozenia kary administracyjnej,

w uzasadnieniu Projektu mowa o rozdzieleniu uslug doradztwa podatkowego
i rewizji finansowej - tymczasem Projekt wprowadza znacznie szerszy zakaz laczenia
doradztwa z wszelkimi uslugami atestacyjnymi i pokrewnymi,

Projekt nie moze spelni¢ zalozonych celow, poniewaz de facto dopuszcza laczenie uslug
atestacyjnych niezarezerwowanych dla bieglych rewidentéw z doradztwem podatkowym
przez wszystkie podmioty inne niz firmy audytorskie,

Projekt utrudni malym i Srednim przedsi¢gbiorstwom nie bedacym jednostkami
zainteresowania publicznego (dalej ,,nie-JZP”) dostep do doradztwa podatkowego, ktére
w obecnym stanie prawnym moze towarzyszy¢ badaniu sprawozdania finansowego,
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e Projekt w sposéb nadmierny, a przy tym nieprecyzyjny, rozszerza uprawnienia Komisji
Nadzoru Finansowego  (dalej  ,KNF”), wchodzac z  jednej strony
w kompetencje PANA, z drugiej - statutowych organéw jednostek badanych.

*k*

W art. 1 pkt 1. Projektu wprowadza si¢ zakaz laczenia $wiadczenia ustug atestacyjnych
lub pokrewnych na rzecz badanej jednostki z wykonywaniem ustug doradztwa podatkowego na rzecz
albo na zlecenie takiej jednostki. W  uzasadnieniu autorzy projektu nawigzuja
do sprawy Getback S.A. piszac, ze niezbedne jest przygotowanie kompleksowego pakietu propozycji
legislacyjnych, ktére ogranicza ryzyko zaistnienia w przyszto$ci podobnych nieuczciwych praktyk
rynkowych.

Tymczasem nieprawidlowosci zwigzane z dziatalnoscia Getback S.A. oraz zidentyfikowane
niedoskonalosci przepisow prawa spowodowaly juz podjecie szerokich dzialan legislacyjnych,
ktérych celem byto uszczelnienie systemu prawnego. Uchwalona
w roku 2017 oraz znowelizowana w roku 2019 ustawa o biegltych rewidentach, firmach audytorskich
oraz nadzorze publicznym zawiera wiele restrykcyjnych przepisow dotyczacych nadzoru nad
dziatalnoscia firm audytorskich i biegtych rewidentow oraz ograniczen
w przedmiocie ich dziatalnosci:

e utworzono nowy organ nadzoru nad firmami audytorskimi i bieglymi rewidentami — Polska
Agencje Nadzoru Audytowego, ktora przejeta bezposredni nadzor nad dziatalnoscig firm
audytorskich, rowniez w zakresie ustug atestacyjnych i pokrewnych wykonywanych na rzecz
nie-JZP,

e wprowadzono liczne restrykcyjne zasady i wymogi w zakresie niezalezno$ci bieglych
rewidentow 1 firm audytorskich, zaréwno tych $wiadczacych ustugi na rzecz JZP
jak i nie JZP,

e wprowadzono zakaz $wiadczenia przez audytora badajacego sprawozdania finansowe
jednostki zainteresowania publicznego jakichkolwiek innych ustug niz czynnosci rewizji
finansowej, w tym roOwniez wykonywania doradztwa podatkowego,
za wyjatkiem nielicznych ustug wymienionych w art. 136 Ustawy.

Nalezy pamieta¢, ze wymienione restrykcje obowiazuja takze polskie jednostki, ktére nie maja
statusu JZP, ale nalezg do grupy kapitatlowej JZP zarowno z Polski, jak i z innego kraju Unii,
niezaleznie od tego czy s3 badane przez firmeg, ktora ma $wiadczy¢ ustugi czy nie. Obowigzujace
obecnie przepisy Ustawy oraz wdrozone W Polsce przepisy Rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 537/2014 z dnia 16 kwietnia 2014 r. w sprawie szczegétowych
wymogow dotyczacych ustawowych badan sprawozdan finansowych jednostek interesu publicznego,
uchylajagce  decyzj¢  Komisji ~ 2005/909/WE  (Dz. U. UE. L. z 2014 r.
Nr 158, str. 77 z pdézn. zm. — dalej ,,Rozporzadzenie nr 537/2014”) sg bardziej restrykcyjne niz w
wigkszosci krajow Unii Europejskiej i, naszym zdaniem, w sposdb wystarczajacy zabezpieczajg
niezaleznos¢ biegtych rewidentéw i firm audytorskich. Zgodnie z art. 5 Rozporzadzenia nr 537/2014
audytor badajacy sprawozdania finansowe JZP nie moze $wiadczy¢é ustug tam wymienionych.
Obejmujg one réwniez wymienione w punkcie 1. a) liczne ushlugi podatkowe. Jednakze
panstwa cztonkowskie moga dopusci¢ $wiadczenie niektorych ustug podatkowych 1 wiele krajow Unii
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Europejskiej skorzystato z tej opcji. W Polsce przyjeto inne podejécie. Zgodnie z art. 136 ustawy
0 biegtych rewidentach audytor badajacy sprawozdania finansowe JZP moze wykonywa¢ na rzecz
badanej jednostki jedynie nieliczne ustugi tam wymienione, w ktérych nie ma ustug doradztwa
podatkowego (catkowity zakaz).

Ponadto zwracamy uwage, ze zakaz $wiadczenia ustug dotyczy wylacznie ustug Swiadczonych
dla klientow, ktorych roczne sprawozdania finansowe bada dany biegly rewident czy firma
audytorska. Propozycja senatorow zmierza do zakazu $wiadczenia ustug podatkowych rowniez dla
klientow, ktérym $wiadczone sa wszelkie ustugi atestacyjne
(w tym badanie rocznych sprawozdan finansowych) oraz ustugi pokrewne. Taki zakaz nie obowigzuje
w zadnym kraju Unii Europejskie;j.

Dalsze nieuzasadnione zaostrzanie przepisow prawa, proponowane w Projekcie, przyczyni si¢ do
nadmiernej regulacji bez zwigkszania jej skuteczno$ci, ta bowiem nie wynika
z przyjmowania nowych obostrzen.

Przyjete w  Projekcie = rozwiazanie  legislacyjne = skutkowaloby = wprowadzeniem,
w przypadku badan sprawozdan finansowych JZP, podwdjnych przepisow zakazujacych §wiadczenia
ustug doradztwa podatkowego. Pierwszy zakaz wynika z art. 5 Rozporzadzenia
nr 537/2014 w zw. z art. 136 Ustawy, natomiast drugi wynikalby z przyjecia proponowanej zmiany
art. 73 poprzez dodanie ust. 2 zgodnie z treScig Projektu. W konsekwencji, to samo jednostkowe
naruszenie zakazu §wiadczenia uslug doradztwa podatkowego w przypadku badania JZP na podstawie
dwoch rownoleglych przepisow Ustawy podlegaé bedzie karze administracyjnej zarowno jako
$wiadczenie ustug zabronionych w rozumieniu art. 5 Rozporzadzenia 537/2014 oraz art. 136 Ustawy
(art. 182 ust. 1 pkt 4 Ustawy) jak rowniez naruszenie zakazu wynikajacego z art. 73 ust. 2 Ustawy (art.
182 ust. 1 pkt 5a wynikajacy z art. 1 pkt 3 Projektu).

W uzasadnieniu do Projektu mowa jest o koniecznosci oddzielenia wykonywania czynnosci
rewizji finansowej od ustug doradztwa. Sam Projekt idzie jednak znacznie dalej, przyjmujac zakaz
Taczenia ushug doradztwa podatkowego ze wszelkimi ustugami atestacyjnymi i pokrewnymi, CO
obejmuje roéwniez ustugi atestacyjne nieokre§lone przepisami prawa
1 niezastrzezone dla bieglego rewidenta (a zatem niespetniajace definicji czynnosci rewizji finansowej)
oraz ustugi pokrewne, ktore nie wchodza w ogole w zakres definicji czynnoS$ci rewizji finansowe;.
Autorzy Projektu nie przedstawili zadnego uzasadnienia takiego zakazu, przede wszystkim nie
wskazujac, w jaki sposob obecnie obowigzujace przepisy prawa i zakazy zagrazaja niezaleznosci firm

audytorskich.

Co gorsza, zakaz nie obejmuje podmiotéw innych niz firmy audytorskie, a rowniez swiadczacych
ustugi atestacyjne i pokrewne niezastrzezone dla bieglych rewidentéw. Tymczasem, nalezy z cala
moca podkresli¢, ze przy wykonywaniu ustug atestacyjnych
dla klientow innych niz klienci badania lub przegladu sprawozdan finansowych to firmy audytorskie
i bieglych rewidentoéw obowiazuje Kodeks Etyki IESBA, w szczegdlnosci rozdziat 4B, ktory okresla
wymogi w zakresie niezaleznosci. Dodatkowo, w roku 2023 zostang zakonczone prace Krajowej Rady
Bieglych Rewidentow nad dodatkowym wzmocnieniem tych wymogow.
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Przewidziane w Ustawie, a takze w Rozporzadzeniu 537/2014 ograniczenia §wiadczenia ushug
innych niz badanie dotycza wylacznie JZP zdefiniowanych w art. 2 pkt 9 Ustawy. Tymczasem
proponowany w art. 1 pkt 1. Projektu zakaz taczenia uslug mialby dotyczy¢ zarowno jednostek
zainteresowania publicznego, jak i jednostek niebedacych jednostkami zainteresowania publicznego,
ale autorzy Projektu nie przedstawili w uzasadnieniu zadnych argumentéw za tak znaczacym
rozszerzeniem zakazu. Naszym zdaniem, takie rozwigzanie godzi w interesy tych podmiotéw, dla
ktorych biegly rewident badajacy sprawozdania finansowe jest czesto jedynym doradca — w zakresie,
na jaki pozwalaja mu przepisy prawa
i standardy zawodowe. Ushugi takie moga dotyczy¢ chociazby dodatkowych prac zwigzanych
z weryfikacjg prawidtowosci rozliczen podatkowych. Pozbawienie zwlaszcza matych i srednich
jednostek mozliwosci korzystania z ustug bieglego rewidenta w zakresie doradztwa podatkowego
moze prowadzi¢ do nieprawidtowosci, narazajac Skarb Pafistwa na straty, a jednostki na negatywne
konsekwencje btednych rozliczen podatkowych.

W art. 1 pkt 2. lit a) Projektu rozszerza si¢ przewidziane w art. 89 Ustawy zadania KNF
o “kontrole nad warunkami przeprowadzania ustawowych badan sprawozdan finansowych jednostek
zainteresowania publicznego”. To bardzo ogdlne sformutowanie: autorzy nie zdefiniowali, o jakie
warunki chodzi, nie okreslili zakresu kontroli ani nie wskazali, w jakich okoliczno$ciach miataby by¢
przeprowadzana. Nie jest nawet jasne, jakiego podmiotu miataby dotyczy¢ kontrola: firmy
audytorskiej czy JZP.

Nie przedstawiono zadnego uzasadnienia do proponowanego rozszerzenia zakresu zadan KNF.
Jako§¢ przeprowadzanych badan oraz niezalezno$¢ firmy audytorskiej i bieglego rewidenta
weryfikowana jest przez PANA w trakcie regularnych kontroli. ROwniez osoby sprawujace nadzér w
jednostkach badanych majg ustawowe zadania dotyczace dbania o jako$¢ badania oraz niezalezno$¢
audytoréw. W naszej ocenie niedopuszczalne jest takze kontrolowanie czynno$ci bieglego rewidenta
w trakcie przeprowadzania badania sprawozdania finansowego do czasu zakonczenia badania
i wydania sprawozdania z badania, gdyz takie dziatania stoja w sprzecznosci z wymogami
niezalezno$ci.

W art. 1 pkt 2. lit b) Projektu wprowadza si¢ mozliwo$¢ zadania przez KNF zmiany firmy
audytorskiej $wiadczacej ustlugi atestacyjne lub uslugi pokrewne na rzecz JZP. Turowniez nie
przedstawiono uzasadnienia takiego rozwigzania. Nie jest wigc jasne, jakie przestanki dajg podstawe
do zadania przez KNF zmiany firmy audytorskiej — z pewnos$cig jednak rozwiazanie to nie jest spdjne
Z obowigzujgcymi ustawowymi zasadami rozwigzywania uméw 0 badanie sprawozdania finansowego.
To, czy KNF posiadata bedzie dowolnos¢ w tym zakresie, czy tez do wystgpienia z takim zgdaniem
konieczne bedzie zaistnienia uzasadnionej podstawy, o ktorej mowa w art. 66 ust. 7 Ustawy z dnia 29
wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 120 — dalej ,,Ustawa o rachunkowosci”),
jest szczegdlnie istotne z uwagi na penalizacj¢ rozwigzania umowy o badanie w przypadku
nieuzasadnionej podstawy (art. 79 pkt 8 Ustawy
o rachunkowosci). Proponowany przepis narusza tez prawa statutowych organéw jednostek: zgodnie
z art. 66 ust. 4 Ustawy o rachunkowosci wyboru firmy audytorskiej do przeprowadzenia badania
sprawozdania finansowego dokonuje organ zatwierdzajacy sprawozdanie finansowe jednostki.
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Podobnie  niedopuszczalnie  nieprecyzyjna  jest  propozycja  przyznania  prawa
do przeprowadzania przez KNF kontroli sprawozdan finansowych JZP. Projektowane przepisy nie
okreslaja okolicznosci, procedur i szczegdtowych zasad przeprowadzania tej kontroli.

Przewidziane w Projekcie 3-miesigczne vacatio legis nie wystarczy do tego, aby badane
podmioty i ich audytorzy zdazyli przygotowaé si¢ merytorycznie i organizacyjnie
do zastosowania nowych regulacji, a w szczegolnosci zmieni¢ wigzace ich umowy. Wbrew temu, co
twierdza autorzy Projektu, ingerencja w zawarte juz umowy o badanie i umowy
o $wiadczenie uslug doradztwa podatkowego nie jest zgodna z zasada demokratycznego panstwa
prawnego.

Co wiecej, w propozycji brak jest rowniez przepisow przejsciowych. Jesli ustugi doradztwa
podatkowego byly swiadczone w danym roku przez wybranego do badania sprawozdan finansowych
audytora, z ktérym umowg o badanie zawarto przed wej$ciem w zycie Projektu, nie bedzie on mogt
wykona¢ wymaganego Ustawa badania sprawozdania finansowego. To wymagaé¢ begdzie rozwigzania
umowy z dotychczasowym audytorem, wyboru nowego audytora i powtdrzenia przez niego
przeprowadzonych juz procedur badania. W konsekwencji narazi to jednostke na dodatkowe koszty
i moze zagrozi¢ niedotrzymaniem ustawowych terminow zwigzanych ze sprawozdawczo$cig
finansowa.

Na koniec warto wspomnie¢ o licznych niepokojacych przejawach niepelnej wiedzy autorow
Projektu w dziedzinie, ktora chca regulowac.

e Obowigzujace przepisy okreslone w Ustawie z dnia 21 lipca 2006 r. o0 nadzorze nad rynkiem
finansowym juz obecnie przyznaja KNF prawo do przegladow sprawozdan finansowych JZP
i takie przeglady, potaczone z wydawaniem rekomendacji, sa przeprowadzane juz od
dtuzszego czasu.

e W uzasadnieniu do Projektu jego autorzy powoluja si¢ na rozwigzania niemieckie, tymczasem
zakaz dotyczacy ustug doradztwa jest tam skierowany wylacznie do JZP
i nie dotyczy innych podmiotow. Jedyne zawarte w przepisach niemieckich ograniczenia
zwigzane z ustugami dla nie-JZP, w tym uslugami doradztwa, sg zbiezne z tymi juz
zawartymi w polskiej Ustawie.

e Autorzy Projektu wydaja si¢ nie rozumie¢ wynikajacego ze standardow badania celu badania
sprawozdan finansowych przez bieglych rewidentow. W uzasadnieniu
do Projektu czytamy mianowicie, ze laczenie czynnosci rewizji finansowej z ustugami
doradztwa podatkowego moze prowadzi¢ do ograniczenia realizacji  jednej
z podstawowych funkcji rachunkowosci, tj. funkcji atestacyjnej oraz ze funkcja ta stuzy
“poswiadczeniu warto$ci podmiotu i odwzorowania przez rachunkowos$¢ rzeczywistosci
gospodarczej tego podmiotu”. Tymczasem biegly rewident w zadnym razie nie potwierdza
wartosci badanego podmiotu, jedynie uwiarygadnia jego sprawozdania finansowe: wyraza
opini¢ 0 tym, czy sprawozdanie finansowe zostalo
we wszystkich istotnych aspektach sporzadzone zgodnie z majagcymi zastosowanie ramowymi



PIBIRR

Polska Izba Biegtych
Rewidentow

zatozeniami sprawozdawczosci finansowej oraz sporzadza sprawozdanie
na temat badania sprawozdania finansowego.

Jednoczesnie w zalaczeniu do niniejszego pisma przesylamy opini¢ prawna w przedmiocie
proponowanych w Projekcie rozwigzan prawnych.

Z wyrazami szacunku,

Prezes
Krajowej Rady Bieglych Rewidentow

Barbara Misterska-Dragan

Zaltacznik:

Opinia prawna prof. dr hab. Marka Chmaja w przedmiocie senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy o bieglych
rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym przygotowana na zlecenie Krajowej Rady Bieglych
Rewidentow
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OPINIA PRAWNA

w przedmiocie:

SENACKIEGO PROJEKTU USTAWY O ZMIANIE USTAWY O BIEGLYCH
REWIDENTACH, FIRMACH AUDYTORSKICH ORAZ NADZORZE
PUBLICZNYM

przygotowana na zlecenie:

KRAJOWE] RADY BIEGLYCH REWIDENTOW

SPORZADZONA: 10 LUTEGO 2023 ROKU W WARSZAWIE



I.  ZRODEA PRAWA

(1. ?onstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 T.
(Dz.U. 1997 r., nr 78, poz. 483 ze zm.)

(2). | Ustawa z dnia 11 maja 2017 r. o bieglych rewidentach, firmach audytorskich
oraz nadzorze publicznym (Dz. U. z 2022 r., poz. 1302 ze zm.)

(3). Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 1. 0 rachunkowosci (Dz. U. z 2023 r. poz. 120
ze zm.)

(4). | Ustawa z dnia 21 lipca 2006 r. 0 nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz. U. z
2022 1., poz. 660 ze zm.)

(5). | Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 537/2014 z dnia 16
kwietnia 2014 1. w sprawie szczegélowych wymogéw dotyczacych ustawowych
badan sprawozdan finansowych jednostek interesu publicznego, uchylajace
decyzje Komisji 2005/909/WE (Dz. U. UE. L. z 2014 r. nr 158 poz. 77 ze zm.)

(6). | Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 ., poz. 283 ze zm.)

(7). | Uchwala nr 3430/52a/2019 Krajowej Rady Bieglych Rewidentéw z dnia 21 |
marca 2019 1. w sprawie krajowych standardéw badania oraz innych
dokumentow

II. DEFINICJE I SKROTY

(1).

(2).
(3).

(4)-

(5).

(6).

(7).
(8).

,Opiniujacy” Prof. dr hab. Marek Chmaj, Chmaj i Partnerzy
spotka partnerska z siedzibg w Warszawie

»,KRBR” lub Krajowa Rada Bieglych Rewidentéw

,Zleceniodawca”

,Projekt Ustawy” Senacki projekt ustawy o zmianie ustawy o

biegtych rewidentach, firmach audytorskich
oraz nadzorze publicznym (druk nr 894)

,Ustawa o bieglych Ustawa z dnia 1 maja 2017 r. o bieglych

rewidentach” rewidentach, firmach audytorskich oraz
nadzorze publicznym (Dz. U. z 2022 r., poz.
1302)

,Konstytucja RP” Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 r., nr 78, poz. 483
ze Zm.)

,<Zasady Techniki Zalacznik do Rozporzadzenia Prezesa Rady

Prawodawczej” Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie

,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 1.,
poz. 283 ze zm.)

»KNF” Komisja Nadzoru Finansowego
,Rozporzadzenie nr Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i
537/2014" Rady (UE) nr 537/2014 z dnia 16 kwietnia 2014 r.




w sprawie szczegélo;\};ch wymogow
dotyczacych ustawowych badan sprawozdan
finansowych jednostek interesu publicznego,
uchylajagce decyzje Komisji 2005/909/WE
(Dz. U. UE. L. z 2014 r. nr 158 poz. 77 ze zm.)

(9). | ,Ustawa o Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o
rachunkowosci” rachunkowosci (Dz. U. z 2023 r. poz. 120 ze zm.)
(10). | ,JZP” Jednostka zainteresowania publicznego

ITII. PRZEDMIOT OPINII

Zakres opinii obejmuje analiz¢ proponowanych zmian Ustawy o bieglych rewidentach
zawartych w Projekcie Ustawy na tle obowijzujacego prawa, w tym zgodnosci
projektowanych zmian z Konstytucja RP.

IV. STAN FAKTYCZNY

Grupa senatoréw dziatajgc w oparciu o tre$é¢ art. 76 ust. 1 Uchwaly Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. Regulamin Senatu zwrécita sie¢ do Marszatka Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej o podjgcie postepowania w sprawie inicjatywy ustawodawczej
dotyczacej Projektu Ustawy.

Projekt Ustawy w art. 1 zaklada wprowadzenie w Ustawie o bieglych rewidentach
nastepujacych zmian:

1) w art. 73 dotychczasowg tre$¢ oznacza sie jako ust. 1i dodaje sie ust. 2 w brzmieniu:

»2. Swiadczenie ustug atestacyjnych lub ustug pokrewnych na rzecz badanej jednostki nie
moze by¢ faczone z wykonywaniem doradztwa podatkowego na rzecz albo na zlecenie
takiej jednostki.”

2) w art. 8g:

a) w ust. 1w pkt 3 kropke zastepuje sie $rednikiem i dodaje si¢ pkt 4 w brzmieniu:

»4) sprawuje kontrole nad warunkami przeprowadzania ustawowych badan sprawozdan
finansowych jednostek zainteresowania publicznego.”

b) w ust. 2 pkt 3 kropke zastepuje sie $rednikiem i dodaje sie pkt 4 i 5 w brzmieniu:

»4) przeprowadzania kontroli sprawozdan finansowych jednostek zainteresowania
publicznego;

5) zadania zmiany firmy audytorskiej, $wiadczacej ustugi atestacyjne lub ustugi pokrewne
na rzecz jednostki zainteresowania publicznego.”



3) w art. 182 w ust. 1 po pkt 5 dodaje sie pkt 5a w brzmieniu:
»53) narusza zakaz wynikajacy z art. 73 ust. 2;”
4) w art. 192 w ust. 1 po pkt 4 dodaje si¢ pkt 4a w brzmieniu”

»4a) nie dokonaja zmiany firmy audytorskiej na zadanie, o ktérym mowa w art. 89 ust. 2 pkt

W,

5

W uzasadnieniu do Projektu Ustawy wskazano m. in., ze zostal on opracowany w zwigzku z
realizacja rekomendacji Senackiego Zespotu do spraw Spoétki Getback S.A. i uchwalg Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 czerwca 2022 r. w sprawie ustalei poczynionych przez
Senacki Zespét do spraw Spotki GetBack S.A.

Wskazano réwniez, ze w trakcie prac Senackiego Zespotu do spraw Spoétki GetBack S.A.
zidentyfikowano liczne mankamenty obowigzujacego prawa w zakresie bezpieczenstwa
rynku finansowego oraz integralno$ci nadzoru finansowego. Jedna ze zmian majaca
zwiekszy¢ transparentno$¢ dzialania podmiotéw rynku finansowego jest oddzielenie
wykonywania czynnosci rewizji finansowej i wustug doradztwa podatkowegpo,
co odzwierciedlenie znalazto w art. 1 pkt 1 Projektu Ustawy. Projektodawca wskazal,
ze w przypadku firm audytorskich wymienionych w art. 46 pkt 1-4 Ustawy o bieglych
rewidentach przedmiotem ich dzialalnosci (obok wykonywania czynnosci rewizji
finansowej) moze by¢ rowniez doradztwo podatkowe. Wobec tego oddzielenie
wykonywania czynnosci rewizji finansowej od uslug doradztwa podatkowego ma stuzy¢ -
w ocenie projektodawcy - ochronie interesu publicznego oraz zapewnieniu
transparentnosci i zaufania do podmiotéw rynku finansowego.

Zdaniem projektodawcy, laczenie czynnosci rewizji finansowej z ustugami doradztwa
podatkowego moze prowadzi¢ do ograniczenia realizacji jednej z podstawowych funkcji
rachunkowosci, tj. funkcji atestacyjnej. Funkcja ta stuzy po$wiadczeniu wartosci badanego
podmiotu i odwzorowania przez rachunkowos¢ rzeczywistosci gospodarczej tego podmiotu.
Jest to swoisty atest wiarygodnosci udzielany przez niezaleznych biegltych rewidentéw
po przeprowadzeniu badania sprawozdan finansowych. Ejczenie czynnosci rewizji
finansowej z ustugami doradztwa podatkowego w odniesieniu do, na rzecz albo na zlecenie
tego samego podmiotu moze negatywnie wplywa¢ na wiarygodnos¢ okreslenia wyniku
badania sprawozdania finansowego. Oddzielenie czynnosci rewizji finansowej od ustug
doradztwa podatkowego wykonywanych wobec badanego podmiotu zmierza¢c ma do
zredukowania zagrozenia polegajacego na nieobiektywnym badaniu sprawozdan
finansowych.

W uzasadnieniu nadto podniesiono, ze w celu zapewnienia bezpieczenstwa rynku
finansowego oraz integralnosci nadzoru finansowego nalezy takze rozszerzy¢ uprawnienia
KNF w zakresie nadzoru nad dzialalnoscig firm audytorskich, $wiadczacych ustugi
atestacyjne na rzecz JZP. Z powyzszych wzgledéw Projekt Ustawy przewiduje przyznanie



KNF dodatkowych kompetencji zwigzanych z audytem. Projekt Ustawy zaklada, ze KNF
uzyska uprawnienia do:

1) kontroli procesu audytu w JZP (w przypadku podejrzenia manipulacji bilansowej) - art. 1
pkt 2 lit. a Projektu Ustawy;

2) kontroli sprawozdan finansowych JZP - art. 1 pkt 2 lit. b Projektu Ustawy;

3) zadania zmiany firmy audytorskiej, $wiadczacej ustugi atestacyjne lub ustugi pokrewne
na rzecz JZP - art. 1 pkt 2 lit. b Projektu Ustawy.

W uzasadnieniu zaproponowano, by Projekt Ustawy wszed! w zycie po uplywie 3 miesiecy
od dnia ogloszenia. Przyjety okres dostosowawczy jest - zdaniem projektodawcy -
wystarczajacy dla adresatéw (firm audytorskich, badanych jednostek oraz KNF) do tego, aby
przygotowali sie oni merytorycznie i organizacyjnie do wdrozenia oraz zastosowania
nowych regulacji, a w szczegdlnosci do tego, aby firmy audytorskie i ich klienci zmienili
wigzace ich umowy.

V. ANALIZA PRAWNA

Zasady precyzji i komunikatywnosci przepiséw prawnych zostala unormowana w § 6 Zasad
Techniki Prawodawczej (stanowiacych zalacznik do ww. rozporzadzenia), ktéra nakazuje,
by przepisy ustawy redagowane byly tak, aby dokladnie i w sposéb zrozumiatly
dla adresatéow zawartych w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy. Zgodnie z tym
przepisem mozna mowi¢ o nastepujacych zasadach: precyzji tekstu aktu normatywnego,
komunikatywnosci takiego tekstu dla jego adresatéw, adekwatnosci takiego tekstu
do zamiaru prawodawcy. Dwie pierwsze s3 szczeg6lnie wazne z punktu widzenia realizacji
zasady prawidtowej legislacji, s3 one bowiem bezposrednio zwigzane z zasada okreslonosci
przepiséw prawnych sformutowang przez Trybunal Konstytucyjny. Z kolei zasada
adekwatnosci jest swoista metazasada dla wielu innych zasad techniki prawodawczej.
Zasady te maja charakter celowo$ciowy, podpowiadaja, jak prawodawca powinien wyrazaé¢
normy prawne w formie przepiséw prawnych, aby skutecznie przekazaé swoje intencje.
W tym sensie réwniez zasada precyzji i zasada komunikatywno$ci sprzyjaja realizacji zasady
adekwatnos$ci, poniewaz trudno byloby uzna¢, ze prawodawca wyrazil sie w sposéb
adekwatny do swoich intencji, jeéli przekaz byl nieprecyzyjny lub niekomunikatywny (zob.
G. Wierczyniski [w:] Komentarz do rozporzqdzenia w sprawie "Zasad techniki prawodawczej"
[w:] Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, wyd. II, Warszawa 2016,
Zatacznik @1 § 6).

Zasada precyzji w redagowaniu przepiséw prawnych oznacza, ze nalezy tak redagowac
przepisy, by w sposéb jednoznaczny: wyznaczaly adresatom, co i w jakiej sytuacji
jest zakazane, nakazane lub dozwolone (w tym kontekécie zasada precyzji wigze sieg
obowigzkiem przestrzegania prawa wyrazonym wart. 83 Konstytucji RP), okreslaly
przestanki ich stosowania przez organy wiladzy publicznej, by nie byly one oskarzane
o arbitralno$¢ w stosowaniu prawa (w tym kontekécie zasada precyzji wigze si¢ z zasada
legalizmu, wyrazong wart. 7 Konstytucji RP, w mysl ktorej organy wiladzy publicznej
dzialajg na podstawie i w granicach prawa, oraz z zasada podzialu i wzajemnego



réwnowazenia sie wladz, wyrazong w art. 10 Konstytucji RP - dla przestrzegania tych zasad
niezbedne jest tak precyzyjne i jednoznaczne wyznaczanie kompetencji poszczegélnych
organéw, by nie bylo watpliwosci, kto ponosi odpowiedzialnos¢ zaréwno za okreslone
dzialania, jak i bezczynnos$¢ w danej sprawie).

Niejasnos¢ przepiséw nie powinna prowadzi¢ do tego, Ze pewne osoby zrezygnujg
z korzystania z przystugujacych im uprawnien tylko dlatego, ze nie s pewne ich zakresu (w
tym kontekscie zasada okre$lonoéci wigze sie z zasada proporcjonalnosci wyrazona w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP).

Odpowiednia precyzja przepiséw prawnych ma istotne znaczenie z punktu widzenia praw
jednostki. Znalazlo to wyraz w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka.
W sprawie Sunday Times v. Wielka Brytania Trybunatl orzekt m.in., ze "ze sformulowania
"przewidziane przez ustawe" (ang. "prescribed by law" - "przewidziane przez prawo") plyng
dwa wymogi. Po pierwsze, norma prawna musi by¢ wlasciwie stosowalna: obywatel musi
mie¢ mozno$¢ odczytania wlasciwego wskazania plynacego z normy w przypadku
stosowania danych zasad prawnych w konkretnej sprawie. Po drugie, norma nie moze
zosta¢ uznana za "ustawe” (ang. "law" - prawo), jezeli nie jest sformulowana dostatecznie
precyzyjnie, aby umozliwi¢ obywatelowi dostosowania swojego zachowania: musi on mieé
mozliwoé¢ - w razie potrzeby przy odpowiedniej poradzie - przewidzie¢, do stopnia
racjonalnego w konkretnych okolicznosciach, konsekwencje, jakimi skutkuje dane
zachowanie" (wyrok ETPCz z dnia 26 kwietnia 1979 r., 6538/74, LEX nr 80816). Trybunat
podtrzymat te linie orzekania w wyroku w sprawie Hashman i Harrup v. Wielka Brytania.
Stwierdzit w nim m.in., ze "jednym z warunkéw wynikajacych z okre$lenia "przewidziana
przez prawo" jest jego przewidywalnosé. Normy nie mozna uznaé za prawo, jesli nie jest
sformutowana na tyle precyzyjnie, by obywatel mogt wedle niej regulowaé swoje
zachowanie" (wyrok ETPCz z dnia 25 listopada 1999 r. 25594/94, LEX nr 76932).

Skuteczno$¢ prawa, zakladana w modelu racjonalnego tworzenia prawa, zalezy m.in.
od jego odbioru przez adresatéw. Niekomunikatywne przepisy prawne bylyby mato
skuteczne, racjonalny model tworzenia prawa oznacza wigec komunikatywne postugiwanie
sie jezykiem prawnym. Zasada komunikatywnosci oznacza, ze tekst przepisu ustawy
powinien by¢ tak zredagowany, by dla jego przecietnego adresata byt on zrozumialy, tj. by
przecietny adresat danego przepisu prawnego odczytywal z danego przepisu te tresé, ktoérag
zawarl w niej prawodawca (zob. G. Wierczynski [w:] Komentarz do rozporzqdzenia
w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" [w:] Redagowanie i oglaszanie aktéw
normatywnych. Komentarz, wyd. I, Warszawa 2016, Zalacznik @1 § 6).

Zasady precyzji i komunikatywnosci wiaza sie z uksztaltowang w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego zasada okreélonoéci przepiséw prawa. Trybunat Konstytucyjny
wyprowadzit jg z klauzuli demokratycznego paristwa prawnego, traktujac jako jedng z zasad
poprawnej legislacji. W orzeczeniu z dnia 19 czerwca 1992 r., U 6/92, OTK 1992, nr 1, poz. 13,
Trybunat ujal to nastepujgco: "z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika,
ze kazda regulacja prawna, nawet o charakterze ustawowym, dajaca organowi
panistwowemu uprawnienia do wkraczania w sfere praw i wolnoséci obywatelskich, musi



spelni¢ wymdg dostatecznej okrelonodci. Nalezy przez to rozumieé precyzyjne
wyznaczenie dopuszczalnego zakresu ingerencji”. W pdzniejszych orzeczeniach Trybunat
Konstytucyjny wywodzit zasade okreslonosci réwniez z innych zasad konstytucyjnych,
takich jak zasada okreslonosci przepisow karnych (art. 42 Konstytucji RP) czy zasada
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Przykladowo w wyroku z dnia 12 stycznia
2000 1., P 11/98, OTK 2000, nr 1, poz. 3, Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze "uzaleznienie
dopuszczalnodci ograniczen praw i wolnosci od ich ustanowienia "tylko w ustawie" jest
czym$ wigcej niz tylko przypomnieniem ogdlnej zasady wylacznosci ustawy
dla normowania sytuacji prawnej jednostek, stanowigcej klasyczny element idei panstwa
prawnego. Jest to takze sformulowanie wymogu odpowiedniej szczeg6towosci
unormowania ustawowego. Skoro ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnoéci mogg by¢
ustanawiane “tylko" w ustawie, to kryje si¢ w tym nakaz kompletnosci unormowania
ustawowego, ktére musi samodzielnie okresla¢ wszystkie podstawowe elementy
ograniczenia danego prawa i wolnodci tak, aby juz na podstawie lektury przepiséw ustawy
mozna byto wyznaczy¢ kompletny zarys (kontur) tego ograniczenia”.

Zgodnie za$ z obecnie dominujgcym stanowiskiem, przekroczenie pewnego poziomu
niejasnosci przepiséw prawnych stanowi¢ moze samoistng przestanke stwierdzenia ich
niezgodnosci z: przepisem wymagajacym regulacji ustawowej okreslonej dziedziny,
wyrazong wart. 31 ust. 3 Konstytucji RP zasada proporcjonalnosci, wyrazona w art.
2 Konstytucji RP zasada panstwa prawnego (zob. np. wyrok TK dnia 30 pazdziernika 2001
r., K 33/00, OTK 2001, nr 7, poz. 217).

Trybunal Konstytucyjny podkresla, ze "niejasno$¢ przepisu moze uzasadniaé¢ stwierdzenie
jego niezgodnosci z Konstytucjg, o ile jest tak daleko posunieta, iz wynikajacych z niej
rozbieznosci nie da si¢ usung¢ za pomocag zwyczajnych $rodkéw majgcych na celu
wyeliminowanie niejednolitodci w stosowaniu prawa. Pozbawienie mocy obowigzujacej
okreslonego przepisu z powodu jego niejasnosci powinno by¢ traktowane jako $rodek
ostateczny stosowany dopiero wtedy, gdy inne metody usuwania skutkéw niejasnosci tresci
przepisu, w szczegélnosci przez jego interpretacje w orzecznictwie sagdowym, okazg sie
niewystarczajace. Z reguly niejasnos$¢ przepisu powodujaca jego niekonstytucyjno$¢ musi
mie¢ charakter "kwalifikowany", przez wystapienie okres$lonych dodatkowych okolicznosci z
nig zwigzanych, ktdre nie majg miejsca w kazdym przypadku watpliwosci co do rozumienia
okreslonego przepisu. Dlatego tylko daleko idace, istotne rozbieznosci interpretacyjne albo
juz wystepujace w praktyce, albo - jak to ma miejsce w przypadku kontroli prewencyjnej -
takie, ktérych z bardzo wysokim prawdopodobieristwem mozna sie spodziewac
w przyszlosci, mogg by¢ podstawa stwierdzenia niezgodno$ci z Konstytucja okreslonego
przepisu prawa. Ponadto skutki tych rozbieznosci musza by¢ istotne dla adresatéw
i wynika¢ z niejednolitego stosowania lub niepewnosci co do sposobu stosowania. Dotykaé
one winny prawnie chronionych interesow adresatéw norm prawnych i wystepowadé
w pewnym nasileniu" (wyrok TK z dnia 3 grudnia 2002 r., P 13/02, OTK-A 2002, nr 7, poz.
90; zob. tez np. wyrok TK z dnia 20 czerwca 2005 1., K 4/04, OTK-A, nr 6, poz. 64; wyrok TK
z dnia 13 wrzesnia 2005 r., K 38/04, OTK-A 2005, nr 8, poz. 92).



W wyroku z dnia 18 marca 2010 r.,K 8/08, OTK-A 2010, nr 3, poz. 23, Trybunat
Konstytucyjny podsumowat swoje ustalenia w sprawie zasady okreslonosci przepisow
prawa. Powtdérzyt m.in., ze "dla oceny zgodnosci sformulowania okreslonego przepisu
z wymaganiami poprawnej legislacji istotne s3 trzy zalozenia: kazdy przepis ograniczajacy
konstytucyjne wolnoséci lub prawa powinien by¢ sformulowany w sposéb pozwalajacy
jednoznacznie ustali¢, kto i w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom; przepis powinien by¢
na tyle precyzyjny, aby zapewnione byly jednolita wykladnia i jego jednolite stosowanie;
przepis powinien by¢ tak ujety, aby zakres jego zastosowania obejmowat tylko te sytuacje,
w ktérych dzialajacy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzal wprowadzi¢ regulacje
ograniczajace korzystanie z konstytucyjnych praw i wolnosci”.

W kontekscie dalszej analizy konieczne jest przywolanie stanowiska Trybunatu
Konstytucyjnego zawartego w wyroku z dnia 20 czerwca 2017 r., sygn. akt P 124/15, w ktérym
Trybunat wskazal, ze granice dopuszczalnosci wyprowadzania przez ustawodawce kar
pienieznych poza systemem prawa karnego wyznacza Konstytucja RP, a w szczegdlnosci art.
2 Konstytucji RP. Postanowienie to naklada na wladze publiczng powinno$é¢ dziatania
w sposdb, ktory zagwarantuje obywatelom poczucie bezpieczenstwa prawnego, a przez
to zapewni ich zaufanie do panstwa i jego instytucji. Z nakazem tym s3 instrumentalnie
zwigzane wymagania, takie jak: konieczno$¢ jasnego i precyzyjnego okreslenia tresci
obowiazkéw administracyjnych, ktérym uchybienie jest podstawg wymierzenia kary
pienieznej (zasada okreslonosci czynu objetego sankej3); niedopuszczalno$é ustanawiania
kar pienieznych z moca wsteczng (lex retro non agit) ani wstecznego ich zaostrzenia (lex
severior retro non agit); zakaz podwojnego (wielokrotnego) wymierzania kar pieni¢znych
wobec tej samej osoby za ten sam delikt administracyjny, a takze nakaz zachowania
proporcjonalnosci reakeji na naruszenie obowigzkéw administracyjnych (zakaz nadmiernej
represyjnosci). Istotne ograniczenie naduzywania przez panstwo ius puniendi stanowi
zasada ne bis in idem, ktorej treécia jest zakaz podwdjnego (wielokrotnego) karania tej samej
osoby za popelnienie tego samego czynu zabronionego pod grozbg kary. Zakaz podwdéjnego
(wielokrotnego) karania nie zostal wprost wyrazony w postanowieniach Konstytucji RP,
jednakze, zdaniem Trybunatu, nie budzi watpliwosci, ze stanowi on podstawowa gwarancje
demokratycznego paristwa prawnego, wobec czego musi by¢ wigzany z tredcig art.
2 Konstytucji RP. W orzecznictwie ugruntowato si¢ jednoczesnie szerokie rozumienie
zasady ne bis in idem. Trybunat przyjal, ze zakaz podwdjnego (wielokrotnego) karania
obejmuje nie tylko sprawy i postepowania uznane za karne przez ustawy zwykle (prawo
karne sensu stricto), lecz takze sprawy i postepowania niemajace formalnie karnoprawnego
charakteru, o ile wigza sie ze stosowaniem $rodkéw w istocie represyjnych (prawo karne
sensu largo). Zakaz podwojnego (wielokrotnego) karania musi zatem by¢ brany pod uwagg
zaréwno w wypadku zbiegu dwdch (kilku) kar kryminalnych w rozumieniu ustawowym,
jak 1 w razie zbiegu sankcji okreslonych w przepisach karnych oraz sankcji przewidzianych
w innych przepisach prawa publicznego (w tym w przepisach prawa administracyjnego),
jezeli przewiduja one formy odpowiedzialnosci prawnej majgce ceche represyjnosci.
Zdaniem Trybunalu zasada ne bis in idem ma charakter bezwzgledny w tym sensie,
ze z istoty nie moze podlega¢ ograniczeniom. "Wszelkie odstepstwa od tej zasady,
w szczegolnosci za$ stworzenie organowi wladzy publicznej kompetencji do dwukrotnego
zastosowania $rodka represyjnego wobec tego samego podmiotu za ten sam czyn,



stanowitoby naruszenie regulacji konstytucyjnych” (wyrok z 3 listopada 2004 1., sygn. K
18/03, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 103, cz. III, pkt 3.3). Trybunal stwierdzil, ze naruszenie
Konstytucji RP bedzie mialo miejsce zawsze wtedy, gdy w zwigzku z tym samym czynem
dojdzie do zastosowania wobec tej samej osoby dwoch (lub wiecej) "kar" w sensie
konstytucyjnym, ktére realizujg w istocie ten sam cel, mianowicie s3 reakcjg na zamach na
te same dobra objete ochrong prawna.

Nadto, z uwagi, iz Projekt Ustawy winien by¢ zgodny z Zasadami Techniki Prawodawczej,
koniecznym jest w tym miejscu omdéwienie poszczegdlnych regul obowigzujgcych przy
formulowaniu aktéw prawnych.

Elementy uzasadnienia projektu ustawy okreslone zostaly w § 12 Zasad Techniki
Prawodawczej. Zgodnie z jego trescig, uzasadnienie projektu ustawy, oprécz spetnienia
wymagan okreslonych w ustawach, w regulaminie Sejmu i w regulaminie pracy Rady
Ministréw, powinno zawiera¢ m. in. przedstawienie mozliwosci podjecia alternatywnych
w stosunku do uchwalenia projektowanej ustawy $rodkéw umozliwiajacych osiggniecie
zamierzonego celu, ze wskazaniem, czy $rodki te zostaly podjete, a w przypadku ich
podjecia - przedstawienie osiggnietych wynikow. W mysl powyzszej zasady, w uzasadnieniu
nalezy zamiesci¢ informacje o tym, jakie byly rozwazane alternatywne rozwigzania prawne
i inne niz prawne $rodki oddzialywania umozliwiajagce osiagniecie zamierzonych celéw
i dlaczego z nich zrezygnowano. Nalezy w szczegolnosci wskazaé, ktére z tych $rodkow
zostaly podjete, oraz przedstawi¢ osiagniete wyniki. Pozwala to unikna¢ ponownego
rozwazania tych rozwigzan w przysztosci. Niezaleznie od powyzszego uzasadnienie
powinno by¢ jasne i wyczerpujace. Warto je podzieli¢ na cze$¢ ogdlng i szczegotowa.
W czedci ogoélnej zwiezle omawia sie stan faktyczny i prawny w dziedzinie, ktéra ma by¢
objeta regulacja, a nastepnie wyjasnia sie cel i zalozenia nowego aktu normatywnego. W tej
czgsci powinny sie znalezé informacje o wszystkich elementach wymienionych w § 1 Zasad
Techniki Prawodawczej (zob. G. Wierczynski [w:] Komentarz do rozporzqdzenia w sprawie
"Zasad techniki prawodawczej” [w:] Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych.
Komentarz, wyd. II, Warszawa 2016, Zalacznik @1 § 12).

W tresci w § 14 ust. 1 Zasad Techniki Prawodawczej okreslono, ze ustawa zawiera: 1) tytul; 2)
przepisy merytoryczne; 3) przepisy o wejsciu ustawy w zycie. Ponadto, § 14 ust. 2 Zasad
Techniki Prawodawczej wskazano, ze ustawa zawiera takze przepisy przejsciowe
lub dostosowujace oraz przepisy uchylajace, jezeli reguluje dziedzine spraw uprzednio
unormowang przez inng ustawe.

Z kolei § 30 Zasad Techniki Prawodawczej stanowi, ze w przepisach przejsciowych reguluje
si¢ wptyw nowej albo znowelizowanej ustawy na stosunki powstate pod dziataniem ustawy
albo ustaw dotychczasowych bez wzgledu na to, czy do tych stosunkéw zamierza
sie stosowac przepisy dotychczasowe, przepisy nowe czy przepisy regulujace ten wpltyw
w sposob odmienny od przepisow dotychczasowych i przepiséw nowych. W przepisach
przejsciowych rozstrzyga sie w szczegolnosci: 1) sposéb zakoniczenia postgpowan bedacych
w toku (wszczetych w czasie obowigzywania dotychczasowych  przepisow
i niezakoniczonych ostatecznie do dnia ich uchylenia albo zmiany), skutecznos¢ czynnosci



dokonanych w post¢powaniu oraz organy lub instytucje wtasciwe do zakonczenia
postepowania i terminy przekazania im spraw; 2) czy i w jakim zakresie utrzymuje sig
€zasowo w mocy instytucje prawne zniesione przez nowe przepisy; 3) czy zachowuje sie
uprawnienia i obowigzki oraz kompetencje powstale w czasie obowigzywania uchylanych
albo wczeéniej uchylonych przepiséw oraz czy skuteczne s3 czynnosci dokonane w czasie
obowigzywania tych przepiséw; sprawy te reguluje sie tylko w przypadku, gdy nie chce
sie zachowa¢ powstalych uprawnien, obowigzkéw lub kompetencji albo chce sig je zmienic¢
albo tez gdy chce sie uzna¢ dokonane czynnoéci za bezskuteczne; 4) czy i w jakim zakresie
stosuje sie nowe przepisy do uprawnien, obowigzkéw, kompetencji oraz czynnosci,
o ktérych mowa w pkt 3; 5) czy i w jakim zakresie utrzymuje sie czasowo w mocy przepisy
wykonawcze wydane na podstawie dotychczasowych przepiséw upowazniajacych.

Zgodnie z zasadg tempus regit actum normy ustanowione w danym akcie nalezy stosowac
do oceny zdarzen, ktére maja miejsce w czasie obowigzywania tego aktu, a wiec po wejsciu
w zycie, a przed wygasnieciem lub uchyleniem tego aktu. W praktyce akty normatywne nie
wchodzg w zycie w prozni, lecz w momencie, kiedy caly czas trwajg skutki okreslonych
zdarzen, ktére mialy miejsce w przesztosci, trwaja okreslone postepowania, utrzymuja sie
okreslone stosunki prawne. Do uregulowania kwestii intertemporalnych, czyli kwestii tego,
jak wchodzacy w zycie nowy akt normatywny wplywa na istniejagce w danym momencie
stosunki prawne, stuza przepisy przejsciowe. Ani w nauce prawa, ani w orzecznictwie
sagdowym nie wyksztalcita sie jakakolwiek powszechnie przyjeta regula intertemporalna,
ktora reguluje kwestie oceny tych zachowan, zdarzen czy stosunkéw prawnych, ktére zaszly
w czasie obowigzywania starej normy, ale one same lub ich skutki trwajg nadal w czasie
obowigzywania nowej normy. Brak takiej ogolnej reguly powoduje, ze w kazdej sytuacji, gdy
ustawa reguluje sprawy, ktdére wezesniej byly juz w jakikolwiek sposéb i w jakimkolwiek
zakresie uregulowane prawnie, wplyw nowej ustawy na stosunki powstale pod dzialaniem
ustawy albo ustaw dotychczasowych nalezy uregulowaé¢ w przepisach przejsciowych.
Dlatego wlasnie w Zasadach Techniki Prawodawczej w dwdch miejscach podkresla
sie nakaz regulowania wplywu nowej ustawy na stosunki powstate pod dzialaniem ustawy
albo ustaw dotychczasowych. Nakaz ten wynika zaréwno z § 30 ust. 1, jak i z§ 14 ust.
2Zasad Techniki Prawodawczej. Nalezy dodatkowo podkredli¢, ze jest to jeden
z najwazniejszych nakazéw wspolczesnej techniki prawodawczej. Konieczno$¢ wyraznego
regulowania kwestii zwigzanych z wprowadzaniem w zycie nowych aktéw normatywnych
jest czesto podkreslana w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego
i sadow administracyjnych. Byl tego zapewne $wiadom ustawodawca, gdyz w przepisie
upowazniajgcym do wydania rozporzadzenia w sprawie "Zasad techniki prawodawczej"
wyraznie zaznaczyl, ze w rozporzadzeniu tym nalezy okresli¢ w szczegélnosci "reguty
przeprowadzania zmian w systemie prawa' (zob. G. Wierczyniski [w:] Komentarz
do rozporzqdzenia w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" [w:] Redagowanie i oglaszanie
aktéw normatywnych. Komentarz, wyd. I, Warszawa 2016, Zalacznik @: § 30).

Powinnoscia racjonalnego ustawodawcy, wlasciwie stosujacego Zasady Techniki
Prawodawczej, jest wydanie przepiséw dostosowujacych zastany stan prawny do nowych
rozwigzan i przewidujacych takze termin, do ktérego miatoby to nastapi¢ (zob. uchwata SN
z dnia 28 wrzeénia 2000 r., [Il ZP 21/00, OSNP 2001, nr 2, poz. 30). Stanowienie przepisow
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przejsciowych musi obejmowaé wszystkie sytuacje, ktore mogg pojawia¢ sie na tle
wprowadzania w zycie nowych uregulowan, i nie moze pomija¢ ochrony praw jakiejkolwiek
grupy podmiotéw dotknietych tymi przepisami, nawet gdy grupa ta jest znikoma liczebnie
(tak m.in. TK w wyroku z dnia 24 pazdziernika 2000 r., SK 7/00, OTK 2000, nr 7, poz. 256;
WSA we Wroclawiu w wyrokach z dnia 19 grudnia 2006 r.: I SA/Wr 1057/06, LEX nr 211485,
i1 SA/Wr 1058/06, LEX nr 389681; WSA w Warszawie w wyrokach z dnia 30 stycznia 2006
r.: III SA/Wa 1453/05, LEX nr 233425, i Ill SA/Wa 2592/05, LEX nr 233431). Konstytucja RP
wymaga, by sytuacja prawna oséb dotknietych nowa regulacja byla poddana takim
przepisom przejéciowym, by mogty mie¢ one czas na dokoriczenie przedsiewzie¢ podjetych
na podstawie wcze$niejszej regulacji w przeswiadczeniu, ze bedzie ona miala charakter
stabilny; zasada zaufania obywatela do paristwa i stanowionego przez nie prawa nakazuje
ustawodawcy nalezyte zabezpieczenie "intereséw w toku” (tak TK w orzeczeniu z dnia 15
lipca 1996 1., K 5/96, OTK 1996, nr 4, poz. 30; a takze w wyrokach: z dnia 8 kwietnia 1998
r., K10/97, OTK 1998, nr 3, poz. 29; z dnia 28 stycznia 2003 r., SK 37/01, OTK-A 2003, nr 1,
poz. 3; z dnia 10 kwietnia 2006 r., SK 30/04, OTK-A 2006, nr 4, poz. 42; z dnia 18 lipca 2006
r., P 6/05, OTK-A 2006, nr 7, poz. 81; z dnia 18 wrzesnia 2006 r., SK 15/05, OTK-A 2006, nr 8,
poz. 106; z dnia 3 listopada 2006 r., K 31/06, OTK-A 2006, nr 10, poz. 147). Na ustawodawcy
ciazy obowigzek starannego uwzgledniania za pomoca powszechnie przyjetych technik
stanowienia prawa, ze szczeg6lnym uwzglednieniem techniki przepiséw przej$ciowych,
ochrony praw stusznie nabytych i ochrony intereséw bedacych w toku. Ustawodawca, chcac
pozostawaé¢ w zgodzie z klauzulg demokratycznego panstwa prawnego, musi uwzglednia¢
przy kolejnych modyfikacjach stanu prawnego jego konsekwencje faktyczne i prawne, jakie
zrodzit on do chwili wejScia w zycie nowych uregulowan. W zwigzku z tym,
ze demokratyczne panstwo prawne oznacza panstwo, w ktérym chroni sie zaufanie
obywatela do paristwa i stanowionego przez nie prawa, ustawodawca, dokonujac kolejnych
zmian stanu prawnego, nie moze straci¢ z pola widzenia intereséw podmiotéw, jakie
uksztaltowaly sie przed dokonaniem zmiany stanu prawnego (tak TK w wyrokach: z dnia 13
kwietnia 1999 r., K 36/98, OTK 1999, nr 3, poz. 10; z dnia 12 stycznia 2000 r., P 11/98, OTK
2000, Nr 1, poz. 3; z dnia 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK 2000, nr 5, poz. 138; z dnia 10 lipca
2000 T., SK 21/99, OTK 2000, nr 5, poz. 144; z dnia 24 pazdziernika 2000 1., SK 7/00, OTK
2000, nr 7, poz. 256; z dnia 10 kwietnia 2006 r., SK 30/04, OTK-A 2006, nr 4, poz. 42; z dnia
19 marca 2007 r., K 47/05, OTK-A 2007, nr 3, poz. 27). ‘

Zaréwno w $wietle powyzszych rozwazan, jak i cytowanego orzecznictwa nalezy uznaé,
ze nakaz ustanawiania przepisdw przejsciowych wyczerpujaco regulujacych kwestie
wymienione w § 30 Zasad Techniki Prawodawczej jest zasada wynikajaca z tak waznych
zasad konstytucyjnych, jak zasada poprawnej legislacji, zasada ochrony praw nabytych,
zasada niedzialania prawa wstecz, zasada pewnosci prawa. Brak takich przepiséw w sytuacji,
ktora wymaga ich ustanowienia, jest jednym z powazniejszych przypadkow naruszen Zasad
Techniki Prawodawczej, ktére moga skutkowad stwierdzeniem niekonstytucyjnosci ustawy.
Stanowi bowiem naruszenie wyzej wymienionych zasad konstytucyjnych (w konkretnych
sytuacjach moze tez stanowi¢ naruszenie innych zasad wyrazonych w Konstytucji RP).
Zaniedbanie to jest szczegdlnie dotkliwe, jesli zwazy¢, ze Trybunat Konstytucyjny moze
jedynie eliminowa¢ pewne przepisy z obrotu, nie jest natomiast w stanie naprawic
zaniedban prawodawcy. Zaniedban tych nie s3 w stanie naprawié rowniez sady. Jak stusznie
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zauwazyl Naczelny Sad Administracyjny w Bydgoszczy: "problem przepisow przejsciowych
nie moze by¢ zalatwiony poprzez orzecznictwo sadéw administracyjnych [...], stosowne
rozwigzania muszg zosta¢ okreglone przez ustawe" (wyrok NSA w Bydgoszczy z dnia 26
czerwca 2003 1., SA/Bd 1358/03, CBOSA).

Zatem obecnie nie ma juz watpliwosci, ze brak przepiséw przejéciowych oznacza luke
w zakresie rozstrzygniecia problemoéw intertemporalnych i z zadnego z przepiséw
obowigzujacej Konstytucji RP nie da si¢ wyprowadzi¢ "domniemania” bezposredniego
dzialania prawa nowego. Trzeba wiec kwestie intertemporalne rozstrzyga¢ wyraznymi
przepisami przejsciowymi.

Powyzsze rozwazania maja istotne znaczenie w konteksécie zaproponowanych rozwigzan
z Projekcie Ustawy.

Na wstepie konieczne staje sie stanowcze stwierdzenie, ze Ustawa o bieglych rewidentach
w obecnym ksztalcie zawiera szereg zasadniczych przepiséw zaréwno w obszarze nadzoru
publicznego dzialalnosci firm audytorskich i bieglych rewidentéw oraz ograniczen
w przedmiocie prowadzonej dziatalnoéci. Zmiany jakim zostata poddana Ustawa o biegtych
rewidentach byly odpowiedzig na poprawienie obowigzujacego wéwczas prawa w zakresie
bezpieczenstwa rynku finansowego oraz integralnosci nadzoru finansowego.

Wprowadzone do Ustawy o bieglych rewidentach restrykcyjne przepisy obejmowaly
utworzenie nowego organu, jakim jest Polska Agencja Nadzoru Audytowego, ktérej zakres
nadzoru publicznego okreslony zostalt w art. 88 Ustawy o bieglych rewidentach i dotyczy
m. in. wykonywania zawodu bieglego rewidenta oraz dzialalnoéci firm audytorskich.
Wprowadzone zostaly nadto liczne bezwzgledne zasady niezalezno$ci bieglych rewidentéw,
czy tez - za wyjatkiem nielicznych uslug wymienionych w art. 136 Ustawy o bieglych
rewidentach - wprowadzono zakazu $wiadczenia przez audytora badajgcego sprawozdania
finansowe JZP jakichkolwiek innych ustug niz czynnosci rewizji finansowej, w tym réwniez
wykonywania doradztwa podatkowego.

W ocenie Opiniujacego, dalsze zaostrzanie przepiséw prawa, z ktérym mamy do czynienia
na kanwie Projektu Ustawy jest niecelowe i co wiecej zmierza do nadmiernej regulacji
prawa. W konsekwencji nie doprowadzi to do zwiekszenia efektywnosci proponowanych
w Projekcie Ustawy rozwigzan, a wrecz spowoduje utrudnienie w funkcjonowaniu
podmiotéw zobowiazanych do ich stosowania.

Zatem juz tylko powyzsze wzgledy dajg podstawe do odstapienia od dalszego procedowania
nad Projektem Ustawy.

Przechodzac do analizy poszczegélnych rozwigzan zawartych w Projekcie Ustawy, uwage
nalezy w pierwszej kolejnosci zwréci¢ na tre$¢ art. 1 pkt 1 Projektu Ustawy, w ktérym
wprowadzono zakaz $wiadczenia uslug atestacyjnych lub ustug pokrewnych na rzecz
badanej jednostki polaczonych z wykonywaniem doradztwa podatkowego na rzecz albo
na zlecenie takiej jednostki. W kontekscie powyzszego rozwiazania nalezy zaznaczy¢,
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ze wprowadzenie tego rozwigzania, gdy chodzi o badania sprawozdan finansowych JZP,
doprowadzi do obowigzywania podwdjnych przepiséw zakazujacych $wiadczenia ustug
doradztwa podatkowego. Pierwszy bowiem zakaz wynika z art. 5 ust. 1 Rozporzadzenia
nr 537/2014 wzw. z art. 136 ust. 1 Ustawy o bieglych rewidentach. Drugi z kolei zakaz
wynikalby z przyjecia proponowanej zmiany w art. 73 Ustawy o bieglych rewidentach
poprzez dodanie ust. 2 zgodnie tresciag Projektu Ustawy. W konsekwencji to samo
(jednostkowe) naruszenie zakazu $wiadczenia ustug doradztwa podatkowego w przypadku
badania JZP bedzie podlegalo karze administracyjnej, ktorej zrodlem beda dwa
konkurencyjne przepisy Ustawy o bieglych rewidentach. W przypadku bowiem $wiadczenia
ustug zabronionych w rozumieniu art. 5 ust. 1 Rozporzadzenia nr 537/2014 oraz art. 136 ust. 1
Ustawy o bieglych rewidentach bedzie to przepis art. 182 ust. 1 pkt 4 Ustawy o bieglych
rewidentach. Z kolei w sytuacji naruszenia zakazu wprowadzonego do Ustawy o bieglych
rewidentach na mocy art. 1 pkt 1 Projektu Ustawy - bedzie to przepis wynikajacy z art. 1 pkt
3 Projektu Ustawy. W konsekwencji doprowadzi to do stworzenia organowi uprawnionemu
do nalozenia kary administracyjnej kompetencji do dwukrotnego zastosowania $rodka
represyjnego wobec tego samego podmiotu i za ten sam czyn.

Zwrocenia uwagi wymaga rowniez, ze w uzasadnieniu do Projektu poruszono jedynie
kwesti¢ oddzielenia czynnodci rewizji finansowej od ustug doradztwa podatkowego
wykonywanych wobec badanego podmiotu, ktére zmierza¢ ma do zredukowania zagrozenia
polegajacego na nieobiektywnym badaniu sprawozdan finansowych. Jednakze
w projektowanych zmianach wprowadzono zakaz $wiadczenia usltug atestacyjnych lub ustug
pokrewnych na rzecz badanej jednostki polaczonych z wykonywaniem doradztwa
podatkowego na rzecz albo na zlecenie takiej jednostki. Zatem, Projekt Ustawy w art. 1 pkt 1
obejmuje znacznie szerszy zakres ustug i w swoim zalozeniu wymaga zakazu 1gczenia ustug
doradztwa podatkowego z wszelkimi uslugami atestacyjnymi i pokrewnymi, tj. réwniez
z tymi uslugami atestacyjnymi, ktore nie sg okre$lone przepisami prawa - nie sg zastrzezone
dla bieglego rewidenta (czyli nie odpowiadaja definicji czynnosci rewizji finansowej), oraz
ustlugami pokrewnymi nie bedacymi czynnosciami rewizji finansowej. Z kolei
projektodawca zaniechal uzasadnienia tak proponowanych zmian. Przypomnienia w tym
miejscu wymaga, ze czynnosci rewizji finansowej to ustugi atestacyjne obejmujgce badania,
a takze przeglady sprawozdan finansowych i inne ustugi atestacyjne okre$lone przepisami
prawa, zastrzezone dla bieglego rewidenta (art. 2 pkt 7 Ustawy o bieglych rewidentach).
Uslugi atestacyjne to ustugi majace na celu uwiarygodnienie w wysokim lub umiarkowanym
stopniu zagadnient obejmujacych w szczegélnosci informacje finansowe i niefinansowe,
systemy, procesy, a takze aspekty zachowan lub postaw okreslonych podmiotéw, w oparciu
o dowody uzyskane w trakcie przeprowadzenia odpowiednich procedur, stanowigce
podstawe wydawanej, zgodnie z przyjetymi kryteriami, oceny zagadnien bedacych
przedmiotem tych ustug, zamieszczonej w sprawozdaniu z wykonanej ustugi (art. 2 pkt 5
Ustawy o bieglych rewidentach). Z kolei ustugi pokrewne to ustugi polegajace na
przeprowadzeniu uzgodnionych procedur, wykonywanych w oparciu o uzgodniony cel,
zakres prac i sposob ich wykonania, ktérych opis i wynik s3 przedstawione w raporcie
z wykonania ustugi, lub ustugi kompilacji informacji finansowych, ktérych celem jest
wykorzystanie wiedzy =z zakresu rachunkowosci do zebrania, sklasyfikowania
i podsumowania informacji finansowych (art. 2 pkt 6 Ustawy o biegtych rewidentach).



W uzasadnieniu do Projektu Ustawy podniesiono réwniez, ze laczenie czynnosci rewizji
finansowej z ustugami doradztwa podatkowego moze prowadzi¢ do ograniczenia realizacji
jednej z podstawowych funkcji rachunkowosdci, tj. funkcji atestacyjnej, a takze ze funkcja ta
stuzy poswiadczeniu wartoéci podmiotu i odwzorowania przez rachunkowos¢
rzeczywistosci gospodarczej tego podmiotu. Podniesienia w powyzszym kontekscie
wymaga, ze celem badania - zgodnie z uchwalg nr 3430/52a/2019 Krajowej Rady Biegtych
Rewidentéw z dnia 21 marca 2019 r. w sprawie krajowych standardéw badania oraz innych
dokumentéw - nie jest poswiadczanie wartosci badanego podmiotu, a uzyskanie racjonalnej
pewnosci, czy sprawozdanie finansowe jako calo$c¢ nie zawiera istotnego znieksztalcenia,
z powodu oszustwa lub bledu, co umozliwi¢ ma bieglemu rewidentowi wyrazenie opinii
o tym, czy sprawozdanie finansowe zostato we wszystkich istotnych aspektach, sporzadzone
zgodnie z majacymi zastosowanie ramowymi zalozeniami sprawozdawczosci finansowej
oraz sporzadzenie sprawozdania na temat sprawozdania finansowego. Zatem zadaniem
biegtego rewidenta nie jest - jak wskazat projektodawca - potwierdzenie wartosci badanego
podmiotu, a jedynie uwiarygodnienie jego sprawozdania finansowego.

Wedtug art. 1 pkt 1 Projektu Ustawy zakaz laczenia ustug mialby dotyczyé wszystkich
jednostek, tj. zaréwno JZP i jednostek niebedacych JZP. Przewidziane w Ustawie o bieglych
rewidentach, a takze w Rozporzadzeniu nr 537/2014, ograniczenia $wiadczenia ustug innych
niz badanie dotyczy wylacznie JZP zdefiniowanych w art. 2 pkt 9 Ustawy o bieglych
rewidentach. Tutaj ponownie nalezy wskaza¢, iz projektodawca w uzasadnieniu do Projektu
Ustawy nie uzasadnil koniecznosci objecia ww. zakazem réwniez jednostek niebedacych
JZP. Takie rozwigzanie godzi w interesy szczegoélnie matych i s$rednich podmiotéw,
dla ktoérych biegly rewident badajacy sprawozdania finansowe jest czesto jedynym doradca
w zakresie, w jakim pozwalajg mu to standardy zawodowe i przepisy prawa. Pozbawienie
malych i érednich jednostek mozliwosci korzystania z ustug bieglego rewidenta w zakresie
doradztwa podatkowego moze doprowadzi¢ do nieprawidlowosci w rozliczeniach
podatkowych narazajgc Skarb Panistwa na straty, a jednostki na negatywne konsekwencje
nieprawidtowych rozliczen podatkowych.

Art. 1 pkt 2. lit a) Projektu Ustawy rozszerza przewidziane w art. 89 Ustawy o bieglych
rewidentach zadania KNF o kontrole nad warunkami przeprowadzania ustawowych badan
sprawozdann finansowych JZP. Podniesienia w powyzszym zakresie wymaga,
iz projektodawca calkowicie zaniechal okreslenia zasad tej kontroli, jej zakresu oraz
okolicznodci, w jakich kontrola ta mialaby sie odbywa¢. Nie mozna réwniez zapominad,
ze projektowana zmiana jest niedopuszczalna juz z tego wzgledu, ze wykluczone jest
kontrolowanie czynnosci biegtego rewidenta w trakcie przeprowadzania badania
sprawozdania finansowego do czasu zakonczenie badania i wydania sprawozdania
z badania. Nalezy ponownie wskazad, ze i dla tych rozwigzan projektodawca nie przedstawit
uzasadnienia. Wprowadzenie powyzszych zmian jest nadto niecelowe, bowiem jako$¢
przeprowadzanych badan oraz niezaleznos¢ firmy audytorskiej i bieglego rewidenta
weryfikowana jest przez Panstwowa Agencje Nadzoru Audytowego, co w konsekwencji
doprowadzi do posiadania tych samych ustawowych zadan przez dwa odrebne podmioty.
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Nie mozna réwniez zapominaé, ze osoby sprawujace nadzér w jednostkach badanych majg
rowniez ustawowe zadania, by dba¢ o jakos¢ badania oraz niezalezno$¢ audytordéw.

W art. 1 pkt 2. lit b) Projektu Ustawy wprowadzono mozliwo$¢ zadania przez KNF zmiany
firmy audytorskiej $wiadczacej ustugi atestacyjne lub ustugi pokrewne na rzecz JZP. Tu
rowniez projektodawca nie przedstawil uzasadnienia wprowadzenia takiego rozwigzania.
Nie jest wiec jasne po spelnieniu jakich warunkéw KNF mogtaby zadaé¢ zmiany firmy
audytorskiej. Proponowany przepis narusza tez prawa statutowych organéw jednostek.
Zgodnie bowiem z art. 66 ust. 4 Ustawy o rachunkowosci, wyboru firmy audytorskiej do
przeprowadzenia badania sprawozdania finansowego dokonuje organ zatwierdzajacy
sprawozdanie finansowe jednostki, chyba ze statut, umowa lub inne wigzace jednostke
przepisy prawa stanowia inaczej. Ponadto powyzsze rozwigzanie zaproponowane
w Projekcie Ustawy nie jest tez spdjne z ustawowymi zasadami rozwigzywania umowy
o badanie sprawozdania finansowego. W Projekcie Ustawy nie wskazano bowiem jakie
przestanki daja podstawe do zadania przez KNF zmiany firmy audytorskiej i czy do
wystapienia z takim zadaniem konieczne bedzie zaistnienia uzasadnionej podstawy,
o ktérej mowa w art. 66 ust. 7 Ustawy o rachunkowosci. Zgodnie z przywolanym przepisem,
rozwigzanie umowy o badanie sprawozdania finansowego jest mozliwe jedynie w sytuacji
zaistnienia uzasadnionej podstawy. Za uzasadniong podstawe uznaje sie¢ w szczegdlnosci: 1)
wystgpienie zdarzen uniemozliwiajacych spelnienie wymagan okre§lonych przepisami
prawa dotyczacymi przeprowadzenia badania, zasadami etyki zawodowej, niezaleznosci lub
krajowymi standardami wykonywania zawodu; 2) niedotrzymanie warunkéw umowy
innych niz skutkujace mozliwos$cig wyrazenia opinii z zastrzezeniami, opinii negatywnej lub
odmowy wyrazenia opinii; 3) przeksztalcenia, zmiany wlascicielskie, zmiany organizacyjne
uzasadniajace zmiane firmy audytorskiej lub nieprzeprowadzenie badania. Powyzsza uwaga
jest szczegdlnie istotna, z uwagi na penalizacje rozwigzania umowy o badanie w przypadku
nieuzasadnionej podstawy. Zgodnie bowiem z trescig art. 79 pkt 8 Ustawy o rachunkowosci,
kto rozwigzuje umowe o badanie sprawozdania finansowego, bez uzasadnionej podstawy,
lub nie informuje Polskiej Agencji Nadzoru Audytowego, a w odpowiednich przypadkach -
KNF, o rozwigzaniu tej umowy - podlega grzywnie albo karze ograniczenia wolnosci.

Watpliwosci budzi réwniez propozycja przyznania prawa do przeprowadzania przez KNF
kontroli sprawozdan finansowych JZP. Istniejace przepisy okreslone w ustawie z dnia 21
lipca 2006 r. 0 nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz. U. z 2022 r., poz. 660 ze zm.) juz
obecnie przyznaja KNF prawo do przegladéw sprawozdan finansowych JZP. Z kolei
projektowane zmiany nie okre$laja okolicznosci, procedur i szczegélowych zasad
przeprowadzenia tej kontroli.

Uzasadniajac propozycje 3-miesiecznego vacatio legis projektodawca wskazal, ze iz jest to
wystarczajacy czas do tego, by badane podmioty, jak i ich audytorzy przygotowali
sie merytorycznie iorganizacyjnie do wdrozenia oraz zastosowania nowych regulacji,
a w szczegolnosci do tego, aby firmy audytorskie i ich klienci zmienili wigzace ich umowy.
Co jednak wazne, w Projekcie Ustawy brak jest przepisow przej$ciowych. Niewatpliwie na
gruncie tak sformulowanego Projektu Ustawy dojdzie do sytuacji, w ktorej jedli ustugi
doradztwa podatkowego beda juz $wiadczone w badanym roku przez wybranego
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do badania sprawozdan finansowych audytora, z ktérym zawarto umowe o badanie przed
wejéciem w zycie Projektu Ustawy, nie bedzie on moégt wykona¢ wymaganego ustawa
badania sprawozdania finansowego. Z kolei na gruncie Projektu Ustawy wymagane bedzie
rozwigzanie umowy z dotychczasowym audytorem, wyboér nowego audytora, powtdrzenie
przez nowego audytora juz przeprowadzonych procedur badania. W konsekwencji narazi
to jednostka na dodatkowe koszty i moze zagrozi¢ niedotrzymaniem ustawowych terminéw
zwigzanych ze sprawozdawczoscig finansowa.

W tym zakresie wrecz obligatoryjne jest uregulowanie kwestii intertemporalnych, czyli
kwestii tego, jak wchodzace w zycie projektowane zmiany wplyng na istniejagce w danym
momencie stosunki prawne, i niewatpliwie narzedziem regulujagcym powyzsza kwestig
sg przepisy przejsciowe.

VI. KONKLUZJE

1. PROJEKT USTAWY ZMIERZA DO DALSZEGO NIECELOWEGO ZAOSTRZENIA PRZEPISOW
PRAWA I TYM SAMYM PROWADZI DO NADMIERNE] REGULAC]I PRAWA.

2. ART. 1 PKT 1 PROJEKTU USTAWY W ZW. Z ART. 1 PKT 3 PROJEKTU USTAWY NARUSZA
PODSTAWOWA GWARANCJE DEMOKRATYCZNEGO PANSTWA PRAWNEGO WYRAZONA
W ART. 2 KONSTYTUCJI RP, BOWIEM PROWADZI DO USTANOWIENIA PODWOJNYCH
PRZEPISOW ZAKAZUJACYCH S$WIADCZENIA USEUG DORADZTWA PODATKOWEGO
W POEACZENIU ZE SWIADCZENIEM USEUG ATESTACYJNYCH LUB USEUG POKREWNYCH NA
RZECZ BADANYCH JEDNOSTEK NIE BEDACYCH JZP, CO W KONSEKWENCJI STWARZA
KOMPETENCJE DO DWUKROTNEGO ZASTOSOWANIA SRODKA REPRESYJNEGO WOBEC
TEGO SAMEGO PODMIOTU ZA TEN SAM CZYN.

3. PROJEKT USTAWY NIE ZAWIERA UZASADNIENIA DO USTANOWIENIA ZAKAZU
SWIADCZENIA USEUG ATESTACYJNYCH LUB USEUG POKREWNYCH NA RZECZ BADANE]
JEDNOSTKI (W TYM JEDNOSTKI NIEBEDACE] JZP) POLACZONYCH Z WYKONYWANIEM
DORADZTWA PODATKOWEGO NA RZECZ ALBO NA ZLECENIE TAKIE]J JEDNOSTKI (O
KTORYM MOWA W ART. 1 PKT 1 PROJEKTU USTAWY), A WOBEC TEGO NARUSZA § 12 ZASAD
TECHNIKI PRAWODAWCZE].

4. ART. 1 PKT 2 LIT. A) PROJEKTU USTAWY W ZAKRESIE W JAKIM PRZYZNAJE KNF
W RAMACH PEENIENIA NADZORU PUBLICZNEGO SPRAWOWANIE KONTROLI NAD
WARUNKAMI PRZEPROWADZANIA USTAWOWYCH BADAN SPRAWOZDAN FINANSOWYCH
JZP, ZOSTAL ZREDAGOWANY Z NARUSZENIEM ZASADY OKRESLONOSCI PRZEPISOW
PRAWA, BOWIEM PRECYZYJNIE NIE WYZNACZA ZASAD PRZEPROWADZENIA KONTROLI, JEJ
ZAKRESU ORAZ OKOLICZNOSCI W JAKICH MIALABY ONA SIE ODBYWAC. W POWYZSZYM
ZAKRESIE ART. 1 PKT 2 LIT. A) PROJEKTU USTAWY POZOSTAJE NIEJASNY W STOPNIU
DAJACYM PODSTAWE DO STWIERDZENIA JEGO NIEZGODNOSCI Z WYRAZONA W ART. 2
KONSTYTUCJI RP ZASADA PANSTWA PRAWNEGO.



5. PRZYZNANIE KNF W ART. 1 PKT 2 LIT. A) PROJEKTU USTAWY UPRAWNIENIA DO
SPRAWOWANIA KONTROLI NAD WARUNKAMI PRZEPROWADZANIA USTAWOWYCH BADAN
SPRAWOZDAN FINANSOWYCH JZP JEST TOZSAME Z ZAKRESEM NADZORU I ZADANIAMI
PANSTWOWE] AGENC]I NADZORU AUDYTOWEGO OKRESLONYMI W USTAWIE
O BIEGEYCH REWIDENTACH, CO W KONSEKWENCJI DOPROWADZI DO SPOROW
KOMPETENCYJNYCH.

6. PROJEKT USTAWY NIE ZAWIERA UZASADNIENIA ROZSZERZENIA ZAKRESU NADZORU KNF
W ZAKRESIE SPRAWOWANIA KONTROLI NAD WARUNKAMI PRZEPROWADZANIA
USTAWOWYCH BADAN SPRAWOZDAN FINANSOWYCH JZP (O KTORYM MOWA W ART. 1
PKT 2 LIT A) PROJEKTU USTAWY), A WOBEC TEGO NARUSZA § 12 ZASAD TECHNIKI
PRAWODAWCZE].

7. ART. 1 PKT 2 LIT. B) PROJEKTU USTAWY W ZAKRESIE W JAKIM PRZYZNAJE KNF PRAWO
DO ZADANIA ZMIANY FIRMY AUDYTORSKIE], SWIADCZACE] USEUGI ATESTACYJNE
LUB USEUGI POKREWNE NA RZECZ JZP, ZOSTAE ZREDAGOWANY Z NARUSZENIEM ZASADY
OKRESLONOSCI PRZEPISOW PRAWA, BOWIEM NIE OKRESLA PRZESEANEK DAJACYCH
PODSTAWE DO ZADANIA PRZEZ KNF ZMIANY FIRMY AUDYTORSKIE]. W POWYZSZYM
ZAKRESIE ART. 1 PKT 2 LIT. A) PROJEKTU USTAWY POZOSTAJE NIEJASNY W STOPNIU
DAJACYM PODSTAWE DO STWIERDZENIA JEGO NIEZGODNOSCI Z WYRAZONA W ART. 2
KKONSTYTUCJI RP ZASADA PANSTWA PRAWNEGO.

8. PROJEKT USTAWY NIE ZAWIERA UZASADNIENIA ROZSZERZENIA ZAKRESU UPRAWNIEN
KNF W ZAKRESIE PRZEPROWADZANIA KONTROLI SPRAWOZDAN FINANSOWYCH JZP
I SPRAWOWANIA KONTROLI NAD WARUNKAMI PRZEPROWADZANIA USTAWOWYCH
NADAN SPRAWOZDAN FINANSOWYCH JZP (O KTORYCH MOWA W ART. 1 PKT 2 LIT B)
PROJEKTU USTAWY), A WOBEC TEGO NARUSZA § 12 ZASAD TECHNIKI PRAWODAWCZE].

9. BRAK USTANOWIENIA PRZEPISOW PRZEJSCIOWYCH W ZAKRESIE STOSOWANIA ZMIAN
ZAWARTYCH W PROJEKCIE USTAWY NARUSZA NAKAZ USTANAWIANIA PRZEPISOW
PRZEJSCIOWYCH ZAWARTY W ZASADACH TECHNIKI PRAWODAWCZE] ORAZ ZASADY
KONSTYTUCYJNE, JAK ZASADA POPRAWNE] LEGISLAC]JI, ZASADA OCHRONY PRAW
NABYTYCH, ZASADA NIEDZIAEANIA PRAWA WSTECZ I ZASADA PEWNOSCI PRAWA.

jl,\Irof c{{b M (\

p arek Chmaj

Niniejsza Opinia zostata sporzgdzona w oparciu o informacje przekazane przez Zleceniodawce. W zwigzku z
tym nalezy zastrzec, ze wnioski zawarte w niniejszej Opinii odnoszg sie wylacznie do informacji i dokumentéw
przedstawionych przez Zleceniodawce oraz oparte s3 na najlepszej wiedzy, zaréwno z zakresu problematyki
prawa, jak i interpretacji tekstéw. W przypadku ewentualnego ujawnienia si¢ nowych, nie znanych dotychczas
okoliczno$ci, wszystkie lub niektére wnioski mogg wymagaé dodatkowej analizy.
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