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Do Rzecznika Praw Obywatelskich zwrocil si¢ Skarzacy, wskazujac na
niezgodnos$¢ z Konstytucja RP przepisow ustawy z dnia 11 maja 2017 r. o bieglych
rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym (Dz. U. poz. 1089 ze
zm.; dalej: ustawa o bieglych rewidentach) w zakresie ustalenia granicznych kwot
odszkodowan z szkod¢ spowodowang dziataniem lub zaniechaniem dzialan przez firme
audytorska (art. 54 ust. 2), ustalenie granicznej kwoty dyscyplinarnej dla biegtego rewidenta
(art. 159 ust. 5), wymierzenia kary dyscyplinarnej lub administracyjnej dla biegtego
rewidenta w formie zakazu pelnienia przez niego funkcji w organie zarzadzajacym lub
nadzorczym firmy audytorskiej oraz ustawy z dnia z dnia 29 wrzesnia 1994 r.
o rachunkowosci (Dz. U. z 2019 r. poz. 351) w zakresie ograniczenia uprawnienia organu
dokonujacego wyboru firmy audytorskiej (art. 66 ust. 4 1 5). W zwigzku z tym pragne
zwroci€¢ uprzejmie uwage Pana Ministra na problemy wystepujace w obecnych
uregulowaniach.

W mysl art. 54 ust. 1 ustawy o bieglych rewidentach, firma audytorska ponosi
odpowiedzialno$¢ za szkode spowodowang swoim dziataniem lub zaniechaniem. Kwota
odszkodowania z tytulu odpowiedzialnosci firm audytorskich badajacych: jednostki
zainteresowania publicznego - nie moze przekracza¢é mniejszej kwoty z dwoch: 20-

krotno$ci wynagrodzenia ustalonego w umowie wykonania czynnos$ci rewizji finansowej
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lub 12 000 000 zl; jednostki inne niz jednostki zainteresowania publicznego - nie moze
przekracza¢ mniejszej kwoty z dwoch: 10-krotnosci wynagrodzenia ustalonego w umowie
wykonania czynno$ci rewizji finansowej lub 3 000 000 zt (ust. 2).

Stosownie do art. 159 ust. 1 ustawy o bieglych rewidentach, w postgpowaniu
dyscyplinarnym mogg zosta¢ orzeczone m.in. nastepujace kary: kara pieni¢zna (pkt 2),
zakaz pelienia funkcji cztonka zarzadu lub innego organu zarzadzajacego lub cztonka rady
nadzorczej lub innego organu nadzorczego w firmach audytorskich lub jednostkach
zainteresowania publicznego (pkt 6). W art. 159 ust. 5 ustawy o bieglych rewidentach,
sprecyzowano, iz kare pienigzng wymierza si¢ do kwoty 250 000 zt.

W art. 183 ust. 1 pkt 6 tej ustawy przewidziano kar¢ administracyjng w postaci
zakazu pelnienia funkcji cztonka zarzadu lub innego organu zarzadzajacego lub cztonka
rady nadzorczej lub innego organu nadzorczego w firmach audytorskich przez osoby
odpowiedzialne za naruszenie przepisow ustawy lub rozporzadzenia nr 537/2014.

Natomiast, w mys$l art. 66 ust. 4 ustawy o rachunkowos$ci wyboru firmy audytorskiej
do przeprowadzenia badania sprawozdania finansowego dokonuje organ zatwierdzajacy
sprawozdanie finansowe jednostki, chyba zZe statut, umowa lub inne wigzace jednostke
przepisy prawa stanowig inaczej. Kierownik jednostki nie moze dokona¢ takiego wyboru.
Kierownik jednostki zawiera z firmg audytorska umowe o badanie sprawozdania
finansowego w terminie umozliwiajacym firmie audytorskiej udzial w inwentaryzacji
znaczacych sktadnikow majatkowych. W przypadku badania ustawowego w rozumieniu
art. 2 pkt 1 ustawy o bieglych rewidentach, pierwsza umowa o badanie sprawozdania
finansowego jest zawierana z firma audytorska na okres nie krotszy niz dwa lata
z mozliwoscig przedluzenia na kolejne co najmniej dwuletnie okresy. Koszty
przeprowadzenia badania sprawozdania finansowego ponosi badana jednostka (ust. 5).

Skarzacy zwrdcit uwage, iz ustalenie w ustawie o bieglych rewidentach gornej
granicy kwot, w przypadku odpowiedzialno$ci odszkodowawczej oraz kary dyscyplinarnej,
bez jednoczesnego sprecyzowania kryteriow ich nakladania, czy okreslenia stopnia
przewinienia, moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej biegly rewident zostanie pozbawiony
srodkéw do zycia, tracac wszelkie oszczednosci. W ocenie Skarzacego, okreslenie
wysokosci odszkodowania 1 kary pieni¢znej na tak wysokim poziomie, narusza prawo do

godnej egzystencji.



W analogicznych przepisach dotyczacych innych zawodoéw zaufania publicznego
rowniez przewidziano kary dyscyplinarne w postaci kar pieni¢znych. Jednakze w zadnej
z ustaw dotyczacych samorzadow zawodowych nie przewidziano kar na tak wysokim
poziomie. W art. 62 ust. 1 ustawy z 1 lipca 2011 r. o samorzadzie pielegniarek i potoznych
(Dz. U. z 2018 r. poz. 916), przewidziano karg pieniezng od 1000 zt do 10 000 zi. W innych
ustawach samorzadowych ograniczono wysoko$¢ kary pienigznej w odniesieniu do
minimalnego albo przeci¢tnego wynagrodzenia za prace - w art. 51 § 1 pkt 3 ustawy z dnia
14 lutego 1991 r. Prawo o notariacie (Dz. U. z 2019 r. poz. 540 ze zm.) przewidziano kare
do wysoko$ci pigciokrotnego przecigtnego miesigcznego wynagrodzenia w  sektorze
przedsigbiorstw, nie nizsza od potowy tego wynagrodzenia; w art. 82 ust. 1 ustawy z dnia
26 maja 1982 r. Prawo o adwokaturze (Dz.U. z 2018 r. poz. 1184 ze zm.) oraz w art. 65
ust. 2ba ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (Dz. U. z 2018 r. poz. 2115 ze
zm.), przewidziano kar¢ pieni¢zng od pottorakrotnosci do dwunastokrotno$ci minimalnego
wynagrodzenia za prace, w art. 85 ust. 1 ustawy z dnia 2 grudnia 2009 r. o izbach lekarskich
(Dz. U. z 2019 r. poz. 965), przewidziano kar¢ od jednej trzeciej do czterokrotnego
przecietnego wynagrodzenia za prace. Natomiast w ustawie z dnia 11 kwietnia 2004 r.
o rzecznikach patentowych (Dz. U. z 2018 r. poz. 2106 ze zm.) wskazano, ze kara pieni¢zna
jest orzekana w wysokosci nie nizszej od 10-krotnosci 1 nie wyzszej od 50-krotnosci
miesiecznej sktadki cztonkowskiej obowigzujacej w dacie orzeczenia dyscyplinarnego.

Analiza powyzszych uregulowan prowadzi do wniosku, iz ustawa o bieglych
rewidentach zawiera rozwigzania dotychczas niespotykane na gruncie ustaw
korporacyjnych. Zauwazy¢ bowiem trzeba, ze zadna z tych ustaw nie zawiera tak
restrykcyjnych kar. Jednocze$nie w uzasadnieniu do projektu ustawy o bieglych
rewidentach! brak jest wskazania jakie przestanki przemawialy za skonstruowaniem kar na
takim poziomie, sama za$§ dyrektywa 2006/43/WE Parlamentu Europejskiego 1 Rady z dnia
17 maja 2006 r., na ktérag powotano si¢ w uzasadnieniu projektu ustawy, zawiera jedynie
ogolne zalecenia dla panstw cztonkowskich UE w zakresie ujednolicenia prawa.

Niezrozumialym jest réwniez okreSlenie w art. 54 ust. 2 ustawy o bieglych
rewidentach goérnej wysokoSci odszkodowania. Trzeba bowiem zauwazyé, ze

odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza na gruncie prawa cywilnego jest ustalana kazdorazowo
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przy uwzglednieniu zaistniatego stanu faktycznego, ustawowe okreslenie odszkodowan na
tak wysokim poziomie moze zniechgca¢ bieglych rewidentow do podejmowania
dziatalno$ci, ktora wigze si¢ z tak wysokim ryzykiem finansowym. Nadto, biegli rewidenci,
zniecheceni wysokoscig kar dyscyplinarnych oraz ustalona gorng granicg odszkodowan
moga podejmowac decyzje o zaprzestaniu wykonywania dziatalno$ci zawodowej, co bedzie
wigzalo si¢ z odejsciem z zawodu duzej ilosci wykwalifikowanych osob.

W  kwestii proporcjonalnosci kar pieni¢znych wypowiadal si¢ Trybunat
Konstytucyjny, ktory w wyroku z dnia 1 lipca 2014 r. sygn. SK 6/12 wskazal, ze przestanki
stosowania kar pienigznych oraz ich wysokos¢ powinny by¢ uksztattowane przez
ustawodawce w sposob odpowiadajgcy zasadzie adekwatnosci ingerencji panstwa
w chroniong konstytucyjnie sfere jednostki (art. 2 Konstytucji). Ich surowos¢ powinna by¢
adekwatna do stopnia naruszenia dobra chronionego za pomocq kary - w rozpatrywanej
obecnie sprawie - do stopnia uszczerbku w Srodowisku przyrodniczym. Ustawodawca,
ustanawiajgc te sankcje, nie powinien rowniez catkowicie abstrahowac¢ od sytuacji
ekonomicznej osoby podlegajqcej ukaraniu, ktora ma istotne znaczenie dla rzeczywistego
stopnia dolegliwosci odczuwanej przez ukaranego, osobe o niskich dochodach wysoka kara
moze bowiem doprowadzi¢ do degradacji finansowej. (...) Administracyjne kary pienig¢zne
stanowiq ingerencje panstwa w prawa majqtkowe jednostki, dlatego ich wysokos¢ powinna
by¢ oceniana przez pryzmat zasady ochrony wiasnosci i innych praw majgtkowych,
w zwigzku z zasadg proporcjonalnosci, ustanowiong w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Natomiast, Europejski Trybunat Praw Cztowieka w swoim orzecznictwie podkreslat,
ze koszty nie mogag przybiera¢ poziomu nadmiernie wysokiego - niewspotmiernego
(nieproporcjonalnego) do faktycznych mozliwosci finansowych strony, co jest oceniane
a casu ad casum takze z uwzglednieniem etapu postgpowania, na ktorym jest natozony
obowiazek ponoszenia kosztow (vide: wyrok ETPC z 19 czerwca 2001 r. w sprawie Kreuz
przeciwko Polsce, nr 28249/95). W orzecznictwie ETPC nie znalazt réwniez akceptacji
poglad, ze dziatalno$¢ gospodarcza immanentnie wigze si¢ z ryzykiem postepowan
sadowych, wigc podmiot gospodarczy zawsze powinien zabezpieczy¢ srodki na ten cel
(vide: wyroki ETPC z: 10 stycznia 2006 r. w sprawie Teltronic-CATV przeciwko Polsce,
nr 48140/99; 20 stycznia 2009 r. w sprawie Palewski przeciwko Polsce, nr 32971/03).



W zwigzku z powyzszym istnieje powazna watpliwos¢ co do zgodnosci art. 54 ust. 1
oraz art. 159 ust. 5 ustawy o biegtych rewidentach z art. 64 ust. 2 Konstytucji RP (wlasnos¢,
inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja rownej dla wszystkich ochronie
prawnej) w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji (ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolno$ci 1 praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie 1 tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia 1 moralnos$ci publicznej, albo wolno$ci
1 praw innych osob. Ograniczenia te nie moga narusza¢ istoty wolnos$ci 1 praw).
Ograniczenia w zakresie wlasnos$ci, do ktorych ponad wszelka watpliwos¢ naleza przepisy
o karach pienieznych i gérnych limitach odszkodowan, powinny by¢ bowiem ustanawiane
tylko gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie przy uwzglednieniu przestanek z art.
31 ust. 3 Konstytucji RP.

Zastrzezenia budzi réwniez mozliwos¢ zastosowania kilku rodzajow kar do jednego
przewinienia dyscyplinarnego. W ocenie Skarzacego, na tym polu moze dochodzi¢ do
naduzy¢ 1 obligatoryjnego orzekania w kazdym przypadku wystgpienia przewinienia
dyscyplinarnego kary pieni¢znej, albowiem dziatalno$¢ Polskiej I1zby Biegtych Rewidentow
(dalej: PIBR) jest finansowana m.in. wptywami z kar (art. 167 ust. 1 ustawy o bieglych
rewidentach).

Unormowania w zakresie pozbawienia bieglych rewidentéow prawa do funkcji
cztonka zarzadu lub innego organu zarzadzajacego lub cztonka rady nadzorczej lub innego
organu nadzorczego w firmach audytorskich lub jednostkach zainteresowania publicznego
pehienia funkcji w organach zarzadzajacych i nadzorujacych firmy audytorskie (art. 159
ust. 1 pkt 6 oraz art. 183 ust. 1 pkt 6 ustawy o bieglych rewidenta), ktére zostaty
przewidziane w ustawie o bieglych rewidentach jako odpowiednio kara dyscyplinarna oraz
kara administracyjna, takze budzg zastrzezenia z uwagi na fakt, iz firmy audytorskie
prowadza dziatalno$¢ na podstawie powszechnie obowigzujacego prawa, tak jak inni
przedsiebiorcy, zatem w odniesieniu do organow zarzadzajacych i nadzorczych stosuja
unormowania zawarte w kodeksie spotek handlowych (dalej: ksh). Natomiast, naktadanie na
nich kary dyscyplinarnej badz administracyjnej w zakresie pozbawienia prawa do
wymienionych wyzej funkcji nastepuje w catkowitym oderwaniu od uregulowan

przewidzianych w ksh, albowiem ustawodawca zadecydowat o zastosowaniu w stosunku do



bieglych rewidentow w tym zakresie lex specialis, w przepisach ustawy o bieglych
rewidentach.

Analogiczne watpliwosci pojawiaja si¢ na gruncie uregulowan przewidzianych
w art. 66 ust. 4 1 5 ustawy o rachunkowosci, gdzie wprost wskazano organ uprawniony do
wyboru firmy audytorskiej do przeprowadzenia badania sprawozdania finansowego oraz
ustalono czas trwania takiej umowy. Regulacje takie odbiegaja od postanowien dotyczacych
przedsigbiorcéw unormowanych w kodeksie spdtek handlowych oraz w ustawie z dnia
2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. z 2017 r. poz. 2168 ze zm.),
ktore to regulacje nie zawieraja ograniczen dotyczacych okresu na jaki mozna zawrzec
umowe.

W zwigzku z uregulowaniami zawartymi w ustawie o bieglych rewidentach, wielu
przedstawicieli tego zawodu zdecydowalo si¢ zrezygnowaé¢ z jego wykonywania oraz
z pelnienia funkcji w zarzadach spotek. Biegli rewidenci nie chcg naraza¢ si¢ na ponoszenie
dotkliwych kar dyscyplinarnych oraz przyjmowa¢ na siebie odpowiedzialnosSci
odszkodowawczej wskutek niekorzystnych dla nich uregulowan zawartych w ustawie.
Biegli rewidenci odczuwaja, iz nie zadbano o ich interesy w wystarczajacym stopniu, lecz
skupiono si¢ przede wszystkim na dotkliwo$ci naktadanych na nich kar.

W zwigzku z powyzszym, dzialajac z na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia
15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2018 r., poz. 2179 ze zm.),
zwracam si¢ do Pana Ministra z uprzejmg prosbg o podjecie odpowiedniej inicjatywy

legislacyjnej. Prosze o poinformowanie mnie o zajetym stanowisku.
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