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RZADOWEGO PROJEKTU USTAWY O ZMIANIE NIEKTORYCH USTAW W
ZWIAZKU Z ZAPEWNIENIEM ROZWOJU RYNKU FINANSOWEGO ORAZ
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przygotowana na zlecenie:

KRAJOWE]J RADY BIEGEYCH REWIDENTOW

SPORZADZONA: 29 LISTOPADA 2022 ROKU W WARSZAWIE



I. ZRODEA PRAWA

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

(2). | Ustawa z dnia 1 maja 2017 r. o bieglych rewidentach, firmach audytorskich
oraz nadzorze publicznym (Dz. U. z 2022 r., poz. 1302 ze zm.)

(3). | Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 1., poz. 283 ze zm.)

II. DEFINICJE I SKROTY

(1). | »Opiniujgcy” Prof. dr hab. Marek Chmaj, Chmaj i Partnerzy
spolka partnerska z siedzibg w Warszawie
(2). | ,KRBR” lub Krajowa Rada Bieglych Rewidentéw
,Zleceniodawca”
(3). | »PANA” lub ,Agencja” Polska Agencja Nadzoru Audytowego
(4). | »PIBR” Polska Izba Biegtych Rewidentow
(5). | »Projekt Ustawy” Rzadowy projekt ustawy o zmianie niektérych

ustaw w zwigzku z zapewnieniem rozwoju
rynku finansowego oraz ochrony inwestoréw na
tym rynku z dnia 24 pazdziernika 2022 T.
przygotowany przez Ministra Finansow,
Funduszy i Polityki Regionalnej (numer z
wykazu UD235)

(6). | ,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)

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

(8). | »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.)

III. PRZEDMIOT OPINII

Zakres opinii obejmuje analize proponowanych zmian zawartych w art. 24 pkt 8 Projektu
Ustawy na tle obowigzujacego prawa, a w szczeg6lnosci udzielenie odpowiedzi na ponizsze
pytania Zleceniodawcy:



1) Czy przyznanie Radzie Polskiej Agencji Nadzoru Audytowego kompetencji w
przedmiocie mozliwosci natozenia kar administracyjnych réwniez na podmioty, ktére
nie s3 firmami audytorskimi lub nie s3 bieglymi rewidentami jest zgodne z
powszechnie obowigzujacym prawem?

2) Czy prawnie dopuszczalne jest wprowadzenie regulacji, o ktorej mowa w art. 24 pkt 8
Projektu Ustawy bez odpowiedniego przepisu przej$ciowego?

IV. STAN FAKTYCZNY

Projekt Ustawy w art. 24 pkt 8 zaklada, ze w Ustawie o bieglych rewidentach wprowadza sie
nastepujace zmiany:

»8) w art. 182:
a) po ust.1dodaje sie ust. 1a w brzmieniu:

,1a. Kara administracyjna, o ktérej mowa w art. 183 ust. 1 pkt 2, moze zosta¢
nalozona za naruszenia, o ktérych mowa w ust. 1, na podmiot skreslony z listy, jezeli
naruszenie miato miejsce w czasie, kiedy byt on wpisany na liste.”,

b) ust. 2 otrzymuje brzmienie:

»2. Kara administracyjna, o ktérej mowa w art. 183 ust. 1 pkt 1, 2 lub 6, moze
zosta¢ nalozona za naruszenia, o ktérych mowa w ust. 1, na niebedace bieglymi
rewidentami osoby:

1)  peliace funkcje czlonkéw zarzadu lub innego organu zarzadzajacego firmy
audytorskiej, rowniez po ustaniu tej funkgji,

2) pelnigce funkcje czlonkéw rady nadzorczej lub innego organu nadzorczego
firmy audytorskiej, réwniez po ustaniu tej funkcji,

3)  bedace cztonkami zespotu wykonujacego badanie podejmujacych decyzje co do
wyniku badania, réwniez po ustaniu cztonkostwa w zespole,

4) o ktérych mowa w art. 23 ust. 3 akapit drugi lit. e rozporzadzenia nr 537/2014,
réwniez po ustaniu okolicznosci, o ktérych mowa w tym przepisie

— jezeli naruszenie mialo miejsce w czasie pelnienia tych funkcji, czlonkostwa w

zespole lub trwania okolicznosci, o ktérych mowa w art. 23 ust. 3 akapit drugi lit. e

rozporzadzenia nr 537/2014.”.

Art. 38 Projektu Ustawy zaklada, ze ,Krajowy Zjazd Biegtych Rewidentéw dostosuje statut
Polskiej Izby Bieglych Rewidentéw do przepiséw ustawy zmienianej w art. 24, w brzmieniu
nadanym niniejszg ustawg, na pierwszym Krajowym Zjezdzie Bieglych Rewidentéw
zwolanym po dniu wejscia w zycie niniejszej ustawy”.

Art. 39 Projektu Ustawy zaklada, ze ,W przypadku zwolania pierwszego zjazdu Krajowego
Zjazdu Biegltych Rewidentow przez Krajowa Rade Bieglych Rewidentéw przy uzyciu
srodkéw komunikacji elektronicznej po dniu wejscia w zycie niniejszej ustawy, Krajowy
Zjazd Bieglych Rewidentéw podejmuje uchwate, o ktérej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 6 ustawy



zmienianej w art. 24 w brzmieniu nadanym niniejsza ustawa w sposéb, o ktérym mowa w
art. 27a i 27b ustawy zmienianej w art. 24 niniejszej ustawy.

Ponadeto, art. 40 Projektu Ustawy zaklada, ze:
»Ustawa wchodzi w zycie w terminie 30 dni od dnia ogloszenia, z wyjatkiem:
1) art. 13 pkt u lit. a i art. 16 pkt 3, ktére wchodza w zycie po uplywie 6 miesiecy od dnia
ogloszenia;
2) art. 23:
a) pktis, ktory wechodzi w zycie po uptywie 3 miesiecy od dnia ogloszenia,
b) pkt20i 22, ktére wchodza w zycie z dniem 1 kwietnia 2023 r.;
3) art. 25 pkt 12 lit. b, ktéry wchodzi w zycie po uptywie 18 miesiecy od dnia ogloszenia”.

V. ANALIZA PRAWNA

Zasady precyzji i komunikatywnosci przepiséw prawnych zostala unormowana w § 6 Zasad
Techniki Prawodawczej (stanowigcych zalacznik do ww. rozporzadzenia), ktéra nakazuje,
by przepisy ustawy redagowane byly tak, aby dokladnie i w sposéb zrozumialy dla
adresatow zawartych w nich norm wyrazaty intencje prawodawcy. Zgodnie z tym przepisem
mozna moéwi¢ o nastepujgcych zasadach: precyzji tekstu aktu normatywnego,
komunikatywnosci takiego tekstu dla jego adresatéw, adekwatnosci takiego tekstu do
zamiaru prawodawcy. Dwie pierwsze s3 szczegdlnie wazne z punktu widzenia realizacji
zasady prawidlowej legislacji, s3 one bowiem bezposérednio zwigzane z zasada okreslonosci
przepiséw prawnych sformutowang przez Trybunal Konstytucyjny. Z kolei zasada
adekwatnosci jest swoista metazasadg dla wielu innych zasad techniki prawodawczej.
Zasady te majg charakter celowosciowy, podpowiadaja, jak prawodawca powinien wyraza¢
normy prawne w formie przepiséw prawnych, aby skutecznie przekazac¢ swoje intencje. W
tym sensie rowniez zasada precyzji i zasada komunikatywnosci sprzyjaja realizacji zasady
adekwatnosci, poniewaz trudno byloby uzna¢, ze prawodawca wyrazit sie w sposéb
adekwatny do swoich intencji, jesli przekaz byt nieprecyzyjny lub niekomunikatywny (zob.
G. Wierczynski [w:] Komentarz do rozporzgdzenia w sprawie "Zasad techniki prawodawczej”
[w:] Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, wyd. II, Warszawa 2016,
Zakacznik @1 § 6).

Zasada precyzji w redagowaniu przepiséw prawnych oznacza, ze nalezy tak redagowad
przepisy, by w sposéb jednoznaczny: wyznaczaly adresatom, co i w jakiej sytuacji jest
zakazane, nakazane lub dozwolone (w tym kontekécie zasada precyzji wigze sie
obowigzkiem przestrzegania prawa wyrazonym w art. 83 Konstytucji RP), okreslaly
przeslanki ich stosowania przez organy wladzy publicznej, by nie byly one oskarzane o
arbitralnos¢ w stosowaniu prawa (w tym kontekscie zasada precyzji wigze si¢ z zasada
legalizmu, wyrazong wart. 7 Konstytucji RP, w my$l ktorej organy wladzy publicznej
dzialaja na podstawie i w granicach prawa, oraz z zasada podzialu i wzajemnego
rownowazenia sie wladz, wyrazona w art. 10 Konstytucji RP - dla przestrzegania tych zasad
niezbedne jest tak precyzyjne i jednoznaczne wyznaczanie kompetencji poszczegélnych



organdw, by nie bylo watpliwosci, kto ponosi odpowiedzialno$¢ zaréwno za okreslone
dzialania, jak i bezczynnoé¢ w danej sprawie).

Niejasnos¢ przepisow nie powinna prowadzi¢ do tego, ze pewne osoby zrezygnuja z
korzystania z przystugujacych im uprawnien tylko dlatego, ze nie sa pewne ich zakresu (w
tym kontekscie zasada okre$lonosci wigze sie z zasada proporcjonalnosci wyrazong w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP).

Odpowiednia precyzja przepiséw prawnych ma istotne znaczenie z punktu widzenia praw
jednostki. Znalazto to wyraz w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. W
sprawie Sunday Times v. Wielka Brytania Trybunal orzekl m.in., ze "ze sformutowania
"przewidziane przez ustawe" (ang. "prescribed by law" - "przewidziane przez prawo") ptyna
dwa wymogi. Po pierwsze, norma prawna musi by¢ wilasciwie stosowalna: obywatel musi
mie¢ moznos¢ 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 sformutowana dostatecznie
precyzyjnie, aby umozliwi¢ obywatelowi dostosowania swojego zachowania: musi on mieé
mozliwo$¢ - w razie potrzeby przy odpowiedniej poradzie - przewidzieé, do stopnia
racjonalnego w konkretnych okolicznosciach, konsekwencje, jakimi skutkuje dane
zachowanie" (wyrok ETPCz z dnia 26 kwietnia 1979 r., 6538/74, LEX nr 80816). Trybunat
podtrzymat te lini¢ orzekania w wyroku w sprawie Hashman i Harrup v. Wielka Brytania.
Stwierdzil w nim m.in., ze "jednym z warunkéw wynikajacych z okreslenia "przewidziana
przez prawo" jest jego przewidywalno$¢. Normy nie mozna uzna¢ za prawo, jesli nie jest
sformulowana na tyle precyzyjnie, by obywatel moégt wedle niej regulowaé swoje
zachowanie" (wyrok ETPCz z dnia 25 listopada 1999 r. 25594 /94, LEX nr 76932).

Skuteczno$¢ prawa, zaktadana w modelu racjonalnego tworzenia prawa, zalezy m.in. od
jego odbioru przez adresatéw. Niekomunikatywne przepisy prawne bylyby mato skuteczne,
racjonalny model tworzenia prawa oznacza wiec komunikatywne postugiwanie sie jezykiem
prawnym. Zasada komunikatywno$ci 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 tre$¢, ktéra zawarl w niej
prawodawca (zob. G. Wierczynski [w:] Komentarz do rozporzqdzenia w sprawie "Zasad
techniki prawodawczej" [w:] Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz,
wyd. II, Warszawa 2016, Zalgcznik @1 § 6).

Zasady precyzji i komunikatywnosci wiaza sie z uksztaltowang w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego zasadg okreslonosci przepiséw prawa. Trybunal Konstytucyjny
wyprowadzit jg z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego, traktujac jako jedna z zasad
poprawnej legislacji. W orzeczeniu z dnia 19 czerwca 1992 1., U 6/92, OTK 1992, nr 1, poz. 13,
Trybunatl ujal to nastepujaco: "z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika, ze
kazda regulacja prawna, nawet o charakterze ustawowym, dajaca organowi panstwowemu
uprawnienia do wkraczania w sfer¢ praw i wolnosci obywatelskich, musi spetni¢ wymdg
dostatecznej okre$lonosci. Nalezy przez to rozumie¢ precyzyjne wyznaczenie
dopuszczalnego zakresu ingerencji". W pézniejszych orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny



wywodzil zasade okreslonosci réwniez z innych zasad konstytucyjnych, takich jak zasada
okreslonosci przepiséw 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, Trybunal Konstytucyjny podkreslil, ze "uzaleznienie dopuszczalnosci
ograniczen praw i wolnosci od ich ustanowienia "tylko w ustawie” jest czym$ wiecej niz
tylko przypomnieniem ogélnej zasady wylgcznosci ustawy dla normowania sytuacji prawne;j
jednostek, stanowiacej klasyczny element idei panstwa prawnego. Jest to takze
sformutowanie wymogu odpowiedniej szczegdtowoséci unormowania ustawowego. Skoro
ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnoséci mogg by¢ ustanawiane "tylko" w ustawie, to
kryje si¢ w tym nakaz kompletnoéci unormowania ustawowego, ktére musi samodzielnie
okresla¢ wszystkie podstawowe elementy ograniczenia danego prawa i wolnosci tak, aby juz
na podstawie lektury przepiséw ustawy mozna byto wyznaczy¢é kompletny zarys (kontur)
tego ograniczenia".

Co za$ istotne, zgodnie z obecnie dominujacym stanowiskiem, przekroczenie pewnego
poziomu niejasnosci przepiséw prawnych stanowi¢ moze samoistng przeslanke
stwierdzenia ich niezgodnosci z: przepisem wymagajacym regulacji ustawowej okreslonej
dziedziny, wyrazong wart. 31 ust. 3 Konstytucji RP zasada proporcjonalnos$ci, wyrazong
w art. 2 Konstytucji RP zasadg panstwa prawnego (zob. np. wyrok TK dnia 30 pazdziernika
2001 1., K 33/00, OTK 2001, nr 7, poz. 217).

Trybunal Konstytucyjny podkresla, ze "niejasnosc¢ przepisu moze uzasadnia¢ stwierdzenie
jego niezgodnosci z Konstytucja, o ile jest tak daleko posunieta, iz wynikajacych z niej
rozbieznosci nie da sie usuna¢ za pomocag zwyczajnych srodkéw majacych na celu
wyeliminowanie niejednolitoéci w stosowaniu prawa. Pozbawienie mocy obowigzujacej
okreslonego przepisu z powodu jego niejasnoéci powinno by¢ traktowane jako $rodek
ostateczny stosowany dopiero wtedy, gdy inne metody usuwania skutkéw niejasnosci tresci
przepisu, w szczegélnosci przez jego interpretacje w orzecznictwie sagdowym, okazg sie
niewystarczajgce. Z reguly niejasnos$¢ przepisu powodujaca jego niekonstytucyjno$¢ musi
mie¢ charakter "kwalifikowany", przez wystgpienie okreslonych dodatkowych okolicznosci z
nig zwigzanych, ktére nie maja 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, ktorych z bardzo wysokim prawdopodobieristwem mozna sie spodziewaé w
przysziosci, moga by¢ podstawa stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucjg okreslonego
przepisu prawa. Ponadto skutki tych rozbieznoéci musza by¢ istotne dla adresatéw i
wynika¢ z niejednolitego stosowania lub niepewnosci co do sposobu stosowania. Dotykac
one winny prawnie chronionych intereséw adresatéw norm prawnych i wystepowaé w
pewnym nasileniu” (wyrok TK z dnia 3 grudnia 2002 r., P 13/02, OTK-A 2002, nr 7, poz. 9o;
zob. tez np. wyrok TK z dnia 20 czerwca 2005 r., K 4/04, OTK-A, nr 6, poz. 64; wyrok TK z
dnia 13 wrzesnia 2005 1., K 38/04, OTK-A 2005, nr 8, poz. 92).

W wyroku z dnia 18 marca 2010 1., K 8/08, OTK-A 2010, nr 3, poz. 23, Trybunat
Konstytucyjny podsumowal swoje ustalenia w sprawie zasady okreslonosci przepiséw
prawa. Powtorzyt m.in., ze "dla oceny zgodnosci sformutowania okreslonego przepisu z



wymaganiami poprawnej legislacji istotne s3 trzy zalozenia: kazdy przepis ograniczajacy
konstytucyjne wolnosci lub prawa powinien by¢ sformutowany w sposob 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
ktorych dzialajagcy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzal wprowadzi¢ regulacje
ograniczajace korzystanie z konstytucyjnych praw i wolnosci".

W tresci w § 14 ust. 1 Zasad Techniki Prawodawczej okreslono, ze ustawa zawiera: 1) tytut; 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
sie wplyw nowej albo znowelizowanej ustawy na stosunki powstate pod dzialaniem ustawy
albo ustaw dotychczasowych bez wzgledu na to, czy do tych stosunkow zamierza sie
stosowac przepisy dotychczasowe, przepisy nowe czy przepisy regulujace ten wplyw w
sposéb odmienny od przepiséw dotychczasowych i przepiséw nowych. W przepisach
przejsciowych rozstrzyga sie w szczego6lnoscei: 1) sposéb zakoticzenia postepowan bedacych
w toku (wszczetych w czasie obowigzywania dotychczasowych przepisow i
niezakoniczonych ostatecznie do dnia ich uchylenia albo zmiany), skuteczno$¢ czynnosci
dokonanych w postepowaniu oraz organy lub instytucje wiasciwe do zakonczenia
postepowania i terminy przekazania im spraw; 2) czy i w jakim zakresie utrzymuje sie
€zasowo w mocy instytucje prawne zniesione przez nowe przepisy; 3) czy zachowuje sig
uprawnienia i obowiazki oraz kompetencje powstale w czasie obowigzywania uchylanych
albo wezeéniej uchylonych przepiséw oraz czy skuteczne s3 czynnosci dokonane w czasie
obowigzywania tych przepisow; sprawy te reguluje sie tylko w przypadku, gdy nie chce sie
zachowaé¢ powstatych uprawnien, obowigzkéw lub kompetencji albo chce sie je zmienié
albo tez gdy chce sie uzna¢ dokonane czynnosci za bezskuteczne; 4) czy i w jakim zakresie
stosuje sie nowe przepisy do uprawnieni, obowigzkdow, kompetencji oraz czynnosci, o
ktorych 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 zasada tempus regit actum normy ustanowione w danym akcie nalezy stosowaé
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
wchodza w zycie w prdzni, lecz w momencie, kiedy caly czas trwajg skutki okreslonych
zdarzen, ktére mialy miejsce w przesziosci, trwajg okreslone postepowania, utrzymuja sie
okreslone stosunki prawne. Do uregulowania kwestii intertemporalnych, czyli kwestii tego,
jak wchodzacy w zycie nowy akt normatywny wplywa na istniejgce w danym momencie
stosunki prawne, stuza przepisy przejsciowe. Ani w nauce prawa, ani w orzecznictwie
sadowym nie wyksztalcila 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 trwaja nadal w czasie



obowigzywania nowej normy. Brak takiej ogdlnej reguty powoduje, ze w kazdej sytuacji, gdy
ustawa reguluje sprawy, ktore wczesniej byly juz w jakikolwiek sposéb i w jakimkolwiek
zakresie uregulowane prawnie, wptyw nowej ustawy na stosunki powstate pod dziataniem
ustawy albo ustaw dotychczasowych nalezy uregulowa¢ w przepisach przejsciowych.
Dlatego wtasnie w Zasadach Techniki Prawodawczej w dwdch miejscach podkredla sie
nakaz regulowania wplywu nowej ustawy na stosunki powstate pod dziataniem ustawy albo
ustaw dotychczasowych. Nakaz ten wynika zaréwno z § 30 ust. 1, jak i z § 14 ust. 2 Zasad
Techniki Prawodawczej. Nalezy dodatkowo podkreslié, ze jest to jeden z najwazniejszych
nakazdw wspolczesnej techniki prawodawczej. Koniecznos¢ wyraznego regulowania kwestii
zwigzanych z wprowadzaniem w zycie nowych aktéw normatywnych jest czesto
podkreslana w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego i sadow
administracyjnych. Byl tego =zapewne $wiadom ustawodawca, gdyz w przepisie
upowazniajgcym do wydania rozporzadzenia w sprawie "Zasad techniki prawodawczej"
wyraznie zaznaczyl, ze w rozporzadzeniu tym nalezy okre$li¢ w szczegdlnosci "reguly
przeprowadzania zmian w systemie prawa’ (zob. G. Wierczyniski [w:] Komentarz do
rozporzqdzenia w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" [w:] Redagowanie i ogtaszanie
aktéw normatywnych. Komentarz, wyd. II, Warszawa 2016, Zalacznik @1 § 30).

Powinnoscig racjonalnego ustawodawcy, wlasciwie stosujgcego Zasady Techniki
Prawodawczej, jest wydanie przepiséw dostosowujacych zastany stan prawny do nowych
rozwigzan i przewidujacych takze termin, do ktorego miatoby to nastapi¢ (zob. uchwata SN
z dnia 28 wrzes$nia 2000 r., I[II ZP 21/00, OSNP 2001, nr 2, poz. 30). Stanowienie przepiséw
przejsciowych musi obejmowacé wszystkie sytuacje, ktére mogg pojawia¢ sie na tle
wprowadzania w zycie nowych uregulowan, i nie moze pomija¢ ochrony praw jakiejkolwiek
grupy podmiotéw dotknietych tymi przepisami, nawet gdy grupa ta jest znikoma liczebnie
(tak m.in. TK w wyroku z dnia 24 pazdziernika 2000 1., SK 7/00, OTK 2000, nr 7, poz. 256;
WSA we Wroclawiu w wyrokach z dnia 19 grudnia 2006 r.: I SA/Wr 1057/06, LEX nr 211485,
il SA/Wr 1058/06, LEX nr 389681; WSA w Warszawie w wyrokach z dnia 30 stycznia 2006
r.: Il SA/Wa 1453/05, LEX nr 233425, 1[Il SA/Wa 2592/05, LEX nr 233431). Konstytucja RP
wymaga, by sytuacja prawna osob dotknietych nowag regulacja byla poddana takim
przepisom przejsciowym, by mogly mie¢ one czas na dokonczenie przedsiewzie¢ podjetych
na podstawie wczesniejszej regulacji w przeswiadczeniu, ze bedzie ona miata charakter
stabilny; zasada zaufania obywatela do paristwa i stanowionego przez nie prawa nakazuje
ustawodawcy nalezyte zabezpieczenie "intereséw w toku" (tak TK w orzeczeniu z dnia 15
lipca 1996 r., K 5/96, OTK 1996, nr 4, poz. 30; a takze w wyrokach: z dnia 8 kwietnia 1998
r., K10/97, OTK 1998, nr 3, poz. 29; z dnia 28 stycznia 2003 r., SK 37/01, OTK-A 2003, nr 1,
poz. 3; z dnia 10 kwietnia 2006 r., SK 30/04, OTK-A 2006, nr 4, poz. 42; z dnia 18 lipca 2006
r., P 6/05, OTK-A 2006, nr 7, poz. 81; z dnia 18 wrzesénia 2006 r., SK 15/05, OTK-A 2006, nr 8,
poz. 106; z dnia 3 listopada 2006 r., K 31/06, OTK-A 2006, nr 10, poz. 147). Na ustawodawcy
ciagzy obowiazek starannego uwzgledniania za pomoca powszechnie przyjetych technik
stanowienia prawa, ze szczegélnym uwzglednieniem techniki przepiséw przej$ciowych,
ochrony praw stusznie nabytych i ochrony intereséw bedacych w toku. Ustawodawca, chcac
pozostawa¢ w zgodzie z klauzulg demokratycznego paristwa prawnego, musi uwzglednia¢
przy kolejnych modyfikacjach stanu prawnego jego konsekwencje faktyczne i prawne, jakie
zrodzil on do chwili wejécia w zycie nowych uregulowan. W zwigzku z tym, ze



demokratyczne paristwo prawne oznacza panstwo, w ktorym chroni sie zaufanie obywatela
do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ustawodawca, dokonujac kolejnych zmian
stanu prawnego, nie moze straci¢ z pola widzenia intereséw podmiotow, jakie uksztattowaly
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 t., P 3/00, OTK 2000, nr 5, poz. 138; z dnia 10 lipca 2000 r., SK 21/99,
OTK 2000, nr 5, poz. 144; z dnia 24 pazdziernika 2000 r., 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 1., K
47/05, OTK-A 2007, nr 3, poz. 27).

Zaréwno w $wietle powyzszych rozwazan, jak i cytowanego orzecznictwa nalezy uznaé, ze
nakaz ustanawiania przepisow przejsciowych wyczerpujaco regulujacych Lkwestie
wymienione w § 30 Zasad Techniki Prawodawczej jest zasadg 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,
ktdra wymaga ich ustanowienia, jest jednym z powazniejszych przypadkéw naruszen Zasad
Techniki Prawodawczej, ktore 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 Trybunal Konstytucyjny moze
jedynie eliminowa¢ pewne przepisy z obrotu, nie jest natomiast w stanie naprawic
zaniedban prawodawcy. Zaniedban tych nie sa w stanie naprawi¢ rdwniez sady. Jak stusznie
zauwazyl Naczelny Sad Administracyjny w Bydgoszczy: "problem przepiséw przejsciowych
nie moze by¢ zalatwiony poprzez orzecznictwo sadow administracyjnych [...], stosowne
rozwigzania musza zosta¢ okreslone przez ustawe" (wyrok NSA w Bydgoszczy z dnia 26
czerwca 2003 r., SA/Bd 1358/03, CBOSA).

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

Powyzsze rozwazania majg istotne znaczenie w kontekscie tresci art. 24 pkt 8 Projektu
Ustawy. Zwazy¢ w tym miejscu nalezy, ze obecnie Ustawa o bieglych rewidentach w art. 88
ust. 1 stanowi, ze Agencja sprawuje nadzér publiczny nad: 1) wykonywaniem zawodu
bieglego rewidenta; 2) dziatalnoscig firm audytorskich; 3) dzialalnodciag PIBR, w tym w
zakresie wpisu do rejestru; 4) dzialalnoscia firm audytorskich zatwierdzonych w innym niz
Rzeczpospolita Polska panstwie Unii Europejskiej i wpisanych na liste na podstawie art. 58,
w zakresie przewidzianym niniejsza ustawg; 5) dziatalnoscia jednostek audytorskich
pochodzacych z panstwa trzeciego i wpisanych na liste na podstawie art. 205 ust. 1, w
zakresie przewidzianym niniejsza ustawa. Z punktu widzenia systematyki regulacji
dotyczacych wykonywania zadan publicznych przez PANA art. 88 Ustawy o biegtych
rewidentach pozostaje w bezposrednim zwigzku z art. go Ustawy o biegltych rewidentach
gdyz okresla zakres obowigzkéw przedmiotowego organu. W art. go ust. 1 Ustawy o



biegtych rewidentach okreslono zadania Agencji, ktérymi s3: zatwierdzanie uchwat organéw
PIBR w przypadkach okreslonych w Ustawie o bieglych rewidentach; przeprowadzanie
kontroli, o ktérych mowa w art. 106 ust. 1 oraz art. 123a ust. 1; przeprowadzanie kontroli
tematycznych; przeprowadzanie kontroli doraznych; prowadzenie postepowan
wyjasniajacych, dochodzenn dyscyplinarnych oraz wystepowanie jako oskarzyciel przed
sagdami w sprawach przewinien dyscyplinarnych popelnionych w zwigzku z badaniem
ustawowym oraz wykonywaniem innych uslug atestacyjnych oraz ustug pokrewnych;
prowadzenie postepowan administracyjnych dotyczacych naruszen, o ktérych mowa w art.
182; podejmowanie decyzji o wpisie firmy audytorskiej na liste; wpisywanie jednostek
audytorskich pochodzacych z panstw trzecich na liste na podstawie art. 205 ust. 1;
zaskarzanie do sagdu administracyjnego uchwat organéw PIBR w przypadkach okreslonych
w niniejszej ustawie; rozpatrywanie odwolait od uchwat organéw PIBR do ktérych majg
zastosowanie przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postgpowania
administracyjnego; KRBR uchwatl dotyczacych wpisu bieglych rewidentéw do rejestru;
prowadzenie wspotpracy miedzynarodowej, w szczeg6lnosci z Komisja Europejska oraz
organami nadzoru z innych panstw Unii Europejskiej oraz panstw trzecich, a takze
Komitetem Europejskich Organéw Nadzoru Audytowego oraz europejskimi urzedami
nadzoru; monitorowanie rynku w zakresie ustug $wiadczonych przez bieglych rewidentéw i
firmy audytorskie, w szczegolnosci w zakresie, o ktérym mowa w art. 27 rozporzadzenia nr
537/2014; przekazywanie do Komitetu Europejskich Organéw Nadzoru Audytowego rocznej
zbiorczej informacji dotyczacej kar natozonych na bieglych rewidentdw i firmy audytorskie;
informowanie Komitetu Europejskich Organéw Nadzoru Audytowego o nalozeniu kar, o
ktérych mowa w art. 159 ust. 1 pkt 3, art. 183 ust. 1 pkt 3-6 oraz art. 193 ust. 1 pkt 2;
podejmowanie dzialan: stuzacych prawidlowemu funkcjonowaniu rynku biegtych
rewidentow i firm audytorskich, majacych na celu rozwdj rynku biegltych rewidentow i firm
audytorskich oraz jego konkurencyjnodci, majacych na celu wspieranie rozwoju
innowacyjnosci rynku bieglych rewidentéw i firm audytorskich, edukacyjnych i
informacyjnych w zakresie funkcjonowania rynku biegtych rewidentow i firm audytorskich;
opiniowanie projektow aktoéw prawnych w zakresie bieglych rewidentéw i firm

audytorskich.

Niewatpliwie zatem podmiotowy zakres nadzoru PANA, jak i jej ustawowe zadania
ograniczaja sie do bieglych rewidentéw i firm audytorskich. Przypomnienia w tym miejscu
wymaga, ze na gruncie art. 4 ust. 1 Ustawy o bieglych rewidentach, bieglym rewidentem jest
osoba wpisana do rejestru biegtych rewidentéw. Z kolei firmg audytorska jest jednostka, w
ktorej badania sprawozdan finansowych przeprowadzaja biegli rewidenci, wpisana na liste
firm audytorskich prowadzona przez PANA (art. 46 ust. 1 Ustawy o bieglych rewidentach).
Umozliwienie zatem PANA nalozenia kary administracyjnej w postaci kary pienieznej za
naruszenia okreslone w art. 182 ust. 1 Ustawy o bieglych rewidentach na firme audytorska
skreslong z listy firm audytorskich, czy kary administracyjnej w postaci kary upomnienia,
kary pienieznej czy zakazu petnienia funkcji czlonka zarzadu lub innego organu
zarzadzajacego lub czlonka rady nadzorczej lub innego organu nadzorczego w firmach
audytorskich przez osoby odpowiedzialne za naruszenie przepiséw ustawy lub
rozporzadzenia nr 537/2014 na osoby niebedace bieglymi rewidentami pozostaje w
sprzecznosci z ustawowymi kompetencjami i zadaniami, jakie Ustawa o bieglych
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rewidentach nakltada na PANA. Agencji bowiem na gruncie Ustawy o bieglych rewidentach
nie przysluguja jakiekolwiek uprawnienia w zakresie petnionego nadzoru publicznego i
ustawowych zadan wobec podmiotéw nie bedacych firmami audytorskimi czy oséb nie
bedacych bieglymi rewidentami. Zaden z przepiséw Ustawy o biegtych rewidentach nawet
posrednio nie wskazuje na objecie przez PANA zakresem swoich kompetencji ww.
podmioty i osoby.

W kontekécie powyzszego, szczegélnego zaznaczenia wymaga, ze Ustawa o biegtych
rewidentach stanowi, ze nie wszczyna sie postepowania w sprawie natozenia kary
administracyjnej, o ktérej mowa w art. 183 ust. 1, jezeli od dnia naruszenia przepiséw ustawy
lub rozporzadzenia nr 537/2014 uplyneto 8 lat (art. 183 ust. 7) oraz ze kara administracyjna,
o ktérej mowa w art. 183 ust. 1 nie moze zosta¢ nalozona, jezeli uptyneto 10 lat od dnia
naruszenia przepiséw ustawy lub rozporzadzenia nr 537/2014 (art. 183 ust. 8). Powyzsze
przepisy w polaczeniu z trescig art. 24 pkt 8 Projektu Ustawy mogg doprowadzi¢ do sytuacji,
w ktorej postepowanie w sprawie nalozenia kary administracyjnej zostanie wszczete i
prowadzone przez PANA w okresie kiedy firma audytorska bedzie juz skreslona z listy firm
audytorskich lub dana osoba nie bedzie bieglym rewidentem. To za$ spowoduje swego
rodzaju nieuprawnione rozszerzenie kompetencji i zadan Polskiej Agencji Nadzoru
Audytowego, ktore zostalo okreslone w art. 88 i go Ustawy o bieglych rewidentach. Jak juz
bowiem wskazano wyzej, zakres ustawowego dzialania Agencji nie zawiera jakichkolwiek
kompetencji i prawa do ingerowania w prawa podmiotéw nie bedacych firmami
audytorskimi czy osob nie bedacych bieglymi rewidentami. Dodatkowo, zauwazy¢ réwniez
nalezy, ze art. 182 zostal umiejscowiony w rozdziale 10 Ustawy o bieglych rewidentach,
stanowigcym o odpowiedzialnos$ci firm audytorskich, jednostek zainteresowania
publicznego oraz oséb trzecich. Zatem podmioty odpowiedzialne za delikty administracyjne
wymienione w art. 182 ust. 1 Ustawy o bieglych rewidentach ponosi¢ moga tylko i wylacznie
firmy audytorskie badz osoby wymienione w ust. 2 ww. przepisu.

Nalezy réwniez zaznaczy¢, ze przepis art. 24 pkt 8 Projektu Ustawy jest niejasny i
nieprecyzyjny, bowiem nie wynika z niego, kiedy naruszenia, o ktérych mowa w art. 182 ust.
1 Ustawy o bieglych rewidentach bedace podstawa na natozenia kary administracyjnej na
firme wykres$long z listy firm audytorskich lub osoby niebedace bieglymi rewidentami
mialyby zosta¢ stwierdzone przez PANA. Jest to kluczowe, bowiem jak juz zostalo
podniesione wyzej, uprawnienia przyznane Agencji na gruncie Ustawy o bieglych
rewidentach dotyczg firm wpisanych na liste firm audytorskich oraz oséb bedacych
biegtymi rewidentami. A przepis § 24 pkt 8 Projektu Ustawy moze stanowi¢ dla Agencji
asumpt do prowadzenia postepowan administracyjnych wobec podmiotéw skreslonych z
listy firm audytorskich lub oséb niebedacych biegtymi rewidentami, co wykraczatoby poza
sfere przyznanych Agencji uprawnien.

Projekt Ustawy nie zawiera przepiséw przej$ciowych zwigzanych z nowymi uprawnieniami
PANA okreslonymi w art. 24 pkt 8. Przede wszystkim brakuje w nim uregulowania, czy
przepis art. 24 pkt 8 Projektu Ustawy moze by¢ stosowany do prowadzonych w dniu jego
wejscia w zycie postepowan administracyjnych dotyczacych naruszen, o ktérych mowa w
art. 182 Ustawy o bieglych rewidentach, czy do postepowan wszczetych i prowadzonych po



dniu jego wejécia w zycie. W tym zakresie wrecz obligatoryjne jest uregulowanie kwestii

intertemporalnych, czyli kwestii tego, jak wchodzacy w zycie przepis art. 24 pkt 8 Projektu

Ustawy wplynie na istniejgce w danym momencie stosunki prawne, i niewatpliwie

narzedziem regulujacym powyzsza kwestie sg przepisy przejsciowe.,

VI.

KONKLUZJE

ART. 24 PKT 8 PROJEKTU USTAWY W ZAKRESIE W JAKIM PRZYZNAJE AGENC]I
KOMPETENCJE DO NALOZENIA KAR ADMINISTRACYJNYCH WOBEC PODMIOTOW NIE
PODLEGAJACYCH NADZOROWI AGENCJI, TJ. NIE WPISANYCH NA LISTE FIRM
AUDYTORSKICH I OSOB NIE BEDACYCH BIEGEYMI REWIDENTAMI JEST SPRZECZNY Z
ZAKRESEM NADZORU I ZADANIAMI AGENCJT OKRESLONYMI W USTAWIE O BIEGLYCH
REWIDENTACH.

ART. 24 PKT 8 PROJEKTU USTAWY ZOSTAL ZREDAGOWANY Z NARUSZENIEM ZASADY
OKRESLONOSCI PRZEPISOW PRAWA, BOWIEM PRECYZYJNIE NIE WYZNACZA CZASU
INGERENCJI AGENCJI W PRZEDMIOCIE STWIERDZENIA NARUSZENIA ART. 182 UST. 1
USTAWY O BIEGEYCH REWIDENTACH STANOWIACEGO PODSTAWE DO NALOZENIA KARY
ADMINISTRACYJNE] NA PODMIOTY NIE WPISANE NA LISTE FIRM AUDYTORSKICH LUB
OSOBY NIE BEDACE BIEGLYMI REWIDENTAMI. W POWYZSZYM ZAKRESIE ART. 24 PKT 8
POZOSTAJE NIEJASNY W STOPNIU DAJACYM PODSTAWE DO STWIERDZENIA JEGO
NIEZGODNOSCI Z WYRAZONA W ART. 2 KONSTYTUCJI RP ZASADA PANSTWA PRAWNEGO.

ISTOTNE ROZBIEZNOSCI INTERPRETACYJNE ART. 24 PKT 8 PROJEKTU USTAWY
ODNOSZACE SIE DO OKRESU, W KTORYM AGENCJA MOZE STWIERDZIC NARUSZENIA ART.
182 UST. 1 USTAWY O BIEGEYCH REWIDENTACH PRZEZ PODMIOTY NIE WPISANE NA LISTE
FIRM AUDYTORSKICH LUB OSOBY NIE BEDACE BIEGEYMI REWIDENTAMI, MOGA BYC
ROWNIEZ PODSTAWA DO STWIERDZENIA NIEZGODNOSCI Z KONSTYTUCJA RP TEGO
PRZEPISU.

BRAK USTANOWIENIA PRZEPISOW PRZEJSCIOWYCH W ZAKRESIE STOSOWANIA ART. 24
PKT 8 PROJEKTU USTAWY NARUSZA NAKAZ USTANAWIANIA PRZEPISOW PRZEJSCIOWYCH
ZAWARTY W ZASADACH TECHNIKI PRAWODAWCZE] ORAZ ZASADY KONSTYTUCYJNE, JAK
ZASADA POPRAWNE] LEGISLACJI, ZASADA OCHRONY PRAW NABYTYCH, ZASADA
NIEDZIALANIA PRAWA WSTECZ 1 ZASADA PEWNOSCI PRAWA.
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