Rocznik Audytu i Rachunkowosci 2025

Kary administracyjne nakladane na firmy audytorskie
przez Polska Agencje Nadzoru Audytowego
- wybrane zagadnienia prawne

KATARZYNA MELGIES

Wstep

Przedmiot niniejszego opracowania ma zlozony charakter. Z jednej strony jest
to préba opisu funkcji kar administracyjnych naktadanych przez Polskg Agencje
Nadzoru Audytowego (dalej: Agencja) w procesie sankcjonowania deliktéw admi-
nistracyjnych na podstawie przepiséw ustawy z dnia 11 maja 2017 r. o biegtych
rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym'. Z drugiej — analiza
podstawowych zasad majacych znaczenie przy naktadaniu kar administracyjnych
w kontekscie ich celow.

Majac na uwadze obszerno$¢ zagadnienia przywolanego w tytule, rozwazania
zawarte w opracowaniu ograniczone zostaly do kar nakladanych na podstawie
art. 182 u.b.r. i koncentruja sie zasadniczo wokét problematyki dotyczacej funkcji
nakladanych na firmy audytorskie kar administracyjnych wraz ze wskazaniem
zasad wigzacych organ podczas tego procesu.

Powodem podjecia tej tematyki jest che¢ przyblizenia do§wiadczen wypracowanych
przez Agencje w czasie ponad piecioletniej dziatalnosci, a takze jej poprzedniczki —
Komisji Nadzoru Audytowego®. Zaprezentowane w opracowaniu odwolanie sie do
perspektywy prawnej, wynikajacej ze wspomnianej praktyki i przyjmowanej w roz-
strzygnieciach Agencji uzyskalo w pewnych obszarach swoje potwierdzenie w orze-
czeniach sadéw administracyjnych (traktuje o tym zamieszczony w tym numerze
Rocznika Audytu 1 Rachunkowoséci artykut Daniela Staszewskiego ,,Charakter
odpowiedzialno$ci administracyjnej firmy audytorskiej 1 dyscyplinarnej biegtego
rewidenta w wybranym orzecznictwie sadoéw powszechnych 1 administracyjnych”

! Dz. U. z 2025 r., poz.189, dalej okreélana jako: ustawa o bieglych rewidentach lub u.b.r.

2 Polska Agencja Nadzoru Audytowego funkcjonuje w obrocie prawnym od 1 stycznia 2020 r. Zostala utworzona
na mocy art. 12 ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o bieglych rewidentach, firmach audytorskich
oraz nadzorze publicznym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2019, poz.1571), jednocze$nie przepis ten zniést
Komisje Nadzoru Audytowego (KNA) — poprzedniczke PANA. PANA zostala ustanowiona jako nowy organu nadzoru
publicznego, co bylo konsekwencja, przeksztalcenia dotychczasowego organu nadzoru publicznego — wspomnianej
KNA (organu kolegialnego obstugiwanego przez Ministerstwo Finanséw) w odrebna instytucje — osobg prawna,
wchodzaca, w sktad sektora finanséw publicznych. Zgodnie z art. 27 przywotanej ustawy w postepowaniach admini-
stracyjnych i sgdowo-administracyjnych, wszczetych i niezakonczonych przed dniem 1 stycznia 2020 r., w ktérych
strona, byta lub mogtaby byé KNA, prawa i obowigzki strony przejeta Agencja.
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— przyp. red.). Problematyka ta ma istotne znaczenie w szczegdlnosci z powodu
zapewnienia gwarancji procesowych stronom biorgcym udzial w postepowaniach
prowadzonych w zwiazku ze stwierdzonymi naruszeniami, a takze zapewnienia
transparentnoéci dziatan Agencji w zakresie realizacji tej czeéci funkeji nadzoru
publicznego sprawowanego nad firmami audytorskimi.
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1. Zadania Agencji zwiazane z nadzorem publicznym
w perspektywie prawa UE

Unormowania dotyczace zasad sprawowania nadzoru publicznego nad firmami
audytorskimi zawarte w ustawie o bieglych rewidentach stanowia wyraz wdro-
zenia przepiséw prawa Unii Europejskiej’, regulujacych obszar rynku zwiazany
ze $wiadczeniem uslug rewizji finansowej, m.in. w celu poprawy 1 harmonizacji
jakoéci rocznych sprawozdan finansowych oraz skonsolidowanych sprawozdan
finansowych w UE oraz ulatwienia wspélpracy w celu wzmocnienia zaufania do
tych badan, a takze wyeliminowania niewlasciwych zachowan korporacyjnych.
Stanowia one réwniez element gwarancji wzrostu stabilnosci i zaufania w obrocie
gospodarczym.

Dyrektywa 2014/56/UE zawiera bazowe przepisy dla wszystkich firm audytor-
skich 1 bieglych rewidentéw, jej celem jest wzmocnienie zaufania inwestoréw do
prawidtowoséci 1 rzetelnoéci sprawozdan finansowych poprzez poprawe jako$ci
badan ustawowych wykonywanych w UE". Regulacja przyjeta w ustawie o biegtych
rewidentach miala na celu rowniez wtaczenie do porzadku krajowego rozwigzan
prawnych, m.in. zakresie wzmocnienia nadzoru publicznego przez zwiekszenie jego
uprawnien w zakresie naktadania kar i sankeji, w tym takze poprzez ich zaostrze-
nie’. W Dyrektywie 2014/56/UE wskazuje sie, ze wladciwe organy powinny mieé
mozliwo$¢ nakladania administracyjnych kar pienieznych, ktore sg rzeczywiscie
odstraszajace®, przy czym akt ten nie wyklucza innych rodzajow kar, ktére maja
taki sam skutek. W akcie tym przywolano’ potrzebe wdrozenia kar administra-
cyjnych zgodnych z komunikatem Komisji Europejskiej z dnia 8 grudnia 2010 r.
,Wzmocnienie systeméw kar w branzy ustug finansowych”. Odnosi sie on do

3 Ustawa wdraza w szczegdlnoéci postanowienia dyrektywy 2006/43/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
16 maja 2006 r. w sprawie ustawowych badan rocznych sprawozdan finansowych i skonsolidowanych sprawozdan
finansowych, zmieniajacej dyrektywe Rady 78/660/EWG i 83/349/EWG oraz uchylajacej dyrektywe Rady 84/253/ EWG
(Dz. Urz. UE L nr 157 z dnia 9 czerwca 2006 r., s. 87 z pdzn. zm.), okres$lanej dalej jako dyrektywa 2006/43/WE).
Przy czym, przyjecie regulacji prawnych zawartych w ustawie o bieglych rewidentach miato na celu przede wszyst-
kim transpozycje do krajowego porzadku prawnego postanowien nowych przepiséw prawa UE z zakresu audytu
obejmujacych dyrektywe 2014/56/UE zmieniajacg dyrektywe 2006/43/WE w sprawie ustawowych badan rocznych
sprawozdan finansowych i skonsolidowanych sprawozdan finansowych (Dz. Urz. UE L 158 z 27.05.2014, str. 196),
dalej jako Dyrektywa 2014/56/UE oraz rozporzadzenie 537/2014 w sprawie szczegdtowych wymogéw dotyczacych
ustawowych badan sprawozdan finansowych jednostek interesu publicznego (Dz. Urz. UE L 158 z 27.05.2014,
str. 77 wraz ze Sprostowaniem w Dz. Urz. UE L 170 z 11.06.2014, str. 66), dalej jako: rozporzadzenie nr 537/2014
— dla ktérego ustawa o bieglych rewidentach takze stanowi krajowe ramy prawne niezbedne do jego stosowania.

IS

Motyw 31 Dyrektywy.

o

Zob. Uzasadnienie projektu ustawy o biegtych rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym (druk
sejmowy nr 1092, Sejmu VIII kadencji).

=

Zob. motyw 15 Dyrektywy 2014/56/WE: wlaéciwe organy powinny mie¢ mozliwoé§é naktadania administracyjnych
kar pienigznych, ktére sa rzeczywiScie odstraszajace na przyktad do kwoty jednego miliona lub wiecej w przypadku
0s6b fizycznych oraz do okreslonej wartoéci procentowej catkowitych rocznych obrotéw w poprzednim roku obro-
towym w przypadku oséb prawnych lub wszelkich innych jednostek. Taki cel tatwiej osiagnaé dzieki powiazaniu
kary pienieznej z sytuacja finansowa osoby dopuszczajacej sie naruszenia.

Zob. motyw 15 Dyrektywy 2014/56/WE.

Komunikat Komisji z dnia 8 grudnia 2010 r., Wzmocnienie systeméw kar w branzy ustug finansowych, https://
eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/? uri=CELEX: 52010DC0716, dostep: 10.02.2026, dalej: Komunikat
Komisji Europejskie;j.

<
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systemu szeroko ujmowanych sankcji o charakterze administracyjnym, ujmujac
je jako istotny element systemu nadzoru publicznego. System ten stanowi swoista,
odpowiedz na kryzys finansowy z 2008 r. i ujawnione wéwczas stabo$ci audytu,
ktérych skutki uzasadniaja wprowadzenie zasad ostroznosSciowych w instytucjach
finansowych, w celu zapewnienia bezpieczenstwa, stabilno§ci 1 integralno$ci rynkow
finansowych’. Skuteczne sankcje stanowia istotny element kazdego systemu regu-
lacjii stanowia kluczowa cze$é systemu nadzoru, ktéry pewien zapewnié solidnoéé
1 stabilnoéé rynkéw finansowych, a w rezultacie ochrone konsumentéw i inwestorow.
Stad, aby zapewni¢ Scisle przestrzeganie prawa, sankcje muszg by¢ skuteczne, pro-
porcjonalne 1 odstraszajace. Zgodnie z przywolanym komunikatem: ,sankcje mozna
uzna¢ za skuteczne, jezeli sa one w stanie zapewni¢ przestrzeganie prawa UE, za
proporcjonalne, gdy odpowiednio odzwierciedlaja wage naruszenia i nie wykraczaja
poza to, co jest konieczne do osiagniecia zamierzonych celow, oraz za odstrasza-
jace, jezeli sa na tyle surowe, by zniecheci¢ sprawce naruszenia do ponownego
dokonania takiego samego naruszenia, a innych potencjalnych sprawcéw odwiesé
od popelnienia takiego naruszenia”". Dobrem prawnie chronionym jest tu interes
publiczny zwiazany z wiarygodnoscia informacji finansowej. Podstawowa, wrecz
systemowo chroniong warto$cia jest prawdziwo$é, rzetelnosé 1 jasno$é informacji
finansowych, na ktorych opieraja sie decyzje gospodarcze zaréwno inwestorow
indywidulanych, jak i instytucjonalnych, oraz wierzycieli, czy innych uczestnikéw
rynku. Rozwigzania przyjete w Dyrektywie 2006/43/WE stuzg réwniez budowaniu
1 utrzymaniu zaufania do rynkéw kapitatowych.

Przywolane na wstepie ustawowe uregulowania przyznajace Agencji kompeten-
cje w zakresie nadzoru publicznego nad firmami audytorskimi stanowig wyraz
wdrozenia postanowien art. 32 Dyrektywy 2006/43/WE. Zostaly one powigzane
z ustawowymi, majacymi nature publicznoprawna (administracyjnoprawna) obo-
wiazkami natozonymi na firmy audytorskie. Wraz z systemem kontrolno-sankcyjnym
takie ujecie ma pozwoli¢ na sprawne reagowanie na stwierdzane nieprawidlowosci
w celu zachowania stanu zgodnego z prawem. W ten sposéb Agencji, jako krajo-
wemu organowi wiadzy publicznej, w ramach autonomii instytucjonalnej zostala
wyznaczona prawna zdolno§é dzialania w zwiazku z transpozycja norm prawa UE
do porzadku krajowego. Jednoczeénie poddano operacjonalizacji pochodne prawo
unijne, ustanowione we wskazanym obszarze, poprzez wyznaczenie Agencji jako
organu kompetentnego w szczegdélnosci w zakresie nakladania sankcji za naruszenie
zaroéwno przepiséw transponujacych m.in. postanowienia Dyrektywy 2006/43/WE,
jak 1 przepiséw niepodlegajacych transpozycji, w tym w szczegdlnoéci przepiséw
Rozporzadzenia nr 537/2014. Forma dziatania Agencji w zakresie wskazanych
czynnoéci nadzoru sg indywidulane akty administracyjne, poprzez ktoére organ ten
stosuje m.in. normy prawa krajowego, wydane w celu wdrozenia prawa UE. Tym
samym Agencja uczestniczy w szeroko ujmowanym procesie stosowania prawa UE.

9 Zob. Uzasadnienie projektu ustawy o bieglych rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym (druk
sejmowy nr 1092, Sejmu VIII kadencji).

10 Komunikat Komisji Europejskiej, pkt 2.1.1 ,,Systemy sankcji w branzy finansowej...”.
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Konsekwencjq tak przyjetych rozwiazan jest obowigzek zapewnienia prawu unij-
nemu pelnej skutecznoéci' w procesie stosowania prawa. Stuzy temu w szczegdlno$ci
obowigzek dokonywania wykladni prawa krajowego zgodnie z prawem unijnym, co
wyraza sie w nakazie wykladni prawa krajowego ,,w Swietle tresci i celu” regulacji
UE, a takze w wyktadni prawa krajowego zgodnie z prawem UE ,tak dalece, jak
jest to mozliwe””. Co réwnie istotne, takze w zakresie tzw. autonomii procedu-
ralnej przyznanej panstwom czlonkowskim, musi by¢ uwzgledniane zapewnienie
skutecznoéci norm prawa UE".

1 M. Niedzwiedz, Stosowanie prawa unijnego w krajowym porzqdku prawnym [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A.
Wrébel (red.), Europeizacja prawa administracyjnego. System Prawa Administracyjnego. Tom 3,2014, s. 167-175.

12 Zob. A. Soltys, Rozdziat 4. Tresé obowiqzku wyktadni zgodnej [w:] Obowiqzek wyktadni prawa krajowego zgodnie
z prawem unijnym jako instrument zapewniania efektywnosci prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2015.

13 Nina Péttorak, Efektywnosé prawa Unii Europejskiej a polska procedura administracyjna i sqdowoadministracyjna,
Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 3 (54)/2014, s. 39; N. Péttorak, Ochrona uprawnien, s.437-438.
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2. Zadania Agencji zwigzane z nastepczym nadzorem
publicznym w perspektywie prawa polskiego

Polska Agencja Nadzoru Audytowego, panstwowa osoba prawa, zgodnie z art. 88
ust. 1 pkt 2 u.b.r. zostata ustanowiona jako organ wlasciwy w zakresie sprawowa-
nia nadzoru publicznego m.in. nad firmami audytorskimi" — podmiotami, ktérych
przedmiotem dzialania sg czynnoéci rewizji finansowej”, realizowane przez bie-
glych rewidentéw. Podstawowy cel rewizji finansowe)j to zapewnienie prawidlo-
wosci danych finansowych w celu skutecznego ograniczenia ryzyka gospodarczego
1 inwestycyjnego™, a dzieki temu zwiekszenie stopnia zaufania uzytkownikéw do
sprawozdan finansowych'’. W rezultacie podstawowe funkcje rewizji finansowej to
funkcje: kontrolna, informacyjna oraz atestacyjna (uwierzytelniajaca)™.

Zadania nadzorcze powierzone Agencji obejmuja w szczegolnoéci funkcje zwiazane
z publicznym nadzorem nastepczym sprawowanym nad firmami audytorskimi.
Nadzor jest kategorig prawna, normatywnie niedefiniowana. Przyjmuje sie, ze
nadzor realizowany przez organy administracji publicznej (nadzér administracyjny)
polega na sprawowaniu w stosunku do podmiotéw nadzorowanych funkecji polega-
jacych na mozliwoéci wiazacego wplywania na te podmioty. W praktyce oznacza
poddanie ich obserwacji poprzez poréwnanie tego zachowania do okre§lonego
wzorca 1 jego ocenianie — dokonuje sie tego w procesie kontroli. Istota nadzoru,
przejawiajaca sie w mozliwosci wplywania na podmioty nadzorowane, zwigzana jest
ze zdolno$cia do wyciagania konsekwencji poprzez zastosowanie $rodkéw nadzoru,
umozliwiajacych wladcze 1 jednostronne oddzialywanie na nadzorowany podmiot.
Taka ingerencja podejmowana jest w celu zapewnienia zgodno$ci z prawem dziatal-
noéci podmiotéw nadzorowanych. Przy czym zakres 1 érodki ingerencji nadzorczych
sa determinowane prawem .

Zadania nadzoru publicznego Agencji lokowaé¢ nalezy w granicach nadzoru
administracyjnego. Obejmuja one w szczegdlnoéci prowadzenie postepowan

4 W ograniczonym zakresie nad dzialalnoécia firm audytorskich zatwierdzonych w innym niz Rzeczpospolita Polska
panstwie UE i wpisanych na liste na podstawie art. 58 u.b.r. oraz dzialalnoécig jednostek audytorskich pochodza-
cych z panstwa trzeciego i wpisanych na liste na podstawie art. 205 ust. 1 u.b.r.

15 Czynnoéci rewizji finansowej, zgodnie z art. 2 pkt 7 u.b.r. to pojecie odnoszace sie do ustug atestacyjnych obejmu-
jacych badania, atestacje sprawozdawczos$ci zréwnowazonego rozwoju, a takze przeglady sprawozdan finansowych
iinne ustugi atestacyjne okre§lone przepisami prawa, zastrzezone dla bieglego rewidenta. Za$ celem wykonywania
ustug atestacyjnych jest uwiarygodnienie w wysokim lub umiarkowanym stopniu zagadnien obejmujacych w szcze-
gblnosci informacje finansowe i niefinansowe, systemy, procesy, a takze aspekty zachowan lub postaw okre§lonych
podmiotéw, w oparciu o dowody uzyskane w trakcie przeprowadzenia odpowiednich procedur, stanowiace podstawe
wydawanej, zgodnie z przyjetymi kryteriami, oceny zagadnien bedacych przedmiotem tych ustug, zamieszczonej
w sprawozdaniu z wykonanej ushugi — art. 2 pkt 5 u.b.r.

16 M. Kutera, Rola audytu finansowego w zapewnieniu wiarygodnosci sprawozdar finansowych, w: Kryzysy gospo-
darcze a wiarygodnos$é sprawozdan finansowych, red. M Kutera, S. T. Surdykowska, Warszawa 2009, s. 190.

17 Zob. § 3 Krajowego Standardu Badania 200 w brzmieniu Miedzynarodowego Standardu Badania 200 ,Ogélne
cele niezaleznego biegtego rewidenta oraz przeprowadzanie badania zgodnie z Miedzynarodowymi Standardami
Badania”, zalacznik nr 1.1 do uchwaly nr 3430/52a/2019 Krajowej Rady Bieglych Rewidentéw z dnia 21 marca 2019 r.

18 7. Fedak, Metody i techniki rewizji sprawozdarn finansowych, Warszawa 1998 r., s. 41.

19 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2018, s. 45.

50



Kary administracyjne naktadane na firmy audytorskie...

administracyjnych w zakresie deliktéw administracyjnych wskazanych w art. 182
ust. 1 u.b.r., stanowiacych naruszenie obowiazkéw natozonych na firmy audytorskie®
lub innych zachowan niezgodnych z ustawa. Podejmowane w interesie publicz-
nym dzialania Agencji maja na celu zapewnienie najwyzszej jakosci 1 rzetelnosci
informacji finansowej, a przez to zagwarantowanie bezpieczenstwa interesariuszy
1 obrotu gospodarczego. Podkresli¢ nalezy, ze firmy audytorskie zajmuja szczegdlng
pozycje wsrod podmiotéw funkcjonujacych w obrocie gospodarczym, bowiem tylko
one zostaly uprawnione do profesjonalnego §wiadczenia ustug rewizji finansowej”,
zastrzezonych dla bieglych rewidentéw™. Podmioty realizujace zadania w tym
obszarze pelnia szczegdlng role, bowiem posiadaja bezposredni wplyw na poziom
spolecznego zaufania do podstawowych mechanizméw gospodarki rynkowej?, z tej
réwniez przyczyny ich dziatalno$éé ma doniosle znaczenie dla interesu publicznego.
Jak zostalo to podkreslone w orzecznictwie sadéw administracyjnych: ,,podstawowym
zrédtem informacji gospodarczej we wspétezesnym $wiecie sa bowiem sprawoz-
dania finansowe podmiotéw gospodarczych. Tym samym, badanie sprawozdania
finansowego przeprowadzone wedlug majacych zastosowanie przepiséw prawa
1 regulacji wplywa pozytywnie na bezpieczenstwo obrotu gospodarczego, ktéry
w literaturze specjalistycznej uznawany jest za dobro prawnie chronione. Audyt
ma by¢ gwarancja, ze dostarczony produkt rachunkowos$ci w postaci sprawozdania
finansowego jest dobry. Na podstawie zweryfikowanych i potwierdzonych informacji
ujetych w sprawozdaniu finansowym inwestorzy moga bowiem podejmowaé decyzje

9924

obarczone mniejszym ryzykiem, a wiec pewniejsze 1 bardziej efektywne”™.

Ustawodawca krajowy w §lad za prawodawca unijnym wyznacza firmom audytor-
skim szereg obowiazkéw majacych na celu odpowiednie zabezpieczenie interesu
publicznego w zwiazku ze §wiadczonymi przez nie ustugami. Zawieraja sie tutaj
obowiazki zwigzane ze sposobem uksztaltowania gwarantujacej odpowiednia
jakoé¢ 1 rzetelno$é badan, wewnetrznej organizacji firmy audytorskiej (na ktora
sktada system zarzadzania jako$cia — art. 50 ust. 1 u.b.r., czy ustawowo okreslone
zasady przeprowadzania badan oraz §wiadczenia innych ustug na rzecz badane;j
jednostki — rozdziat VI u.b.r.), a takze pozostale obowiazki publiczne, w tym spra-
wozdawecze 1 publikacyjne, okreélone zaréwno w ustawie o bieglych rewidentach,
jak 1 Rozporzadzeniu nr 537/2014, za ktérych niedochowanie firmy audytorskie
ponosza odpowiedzialno$é. Katalog zawarty w art. 182 ust. 1 u.b.r. okres$la rodzaje
deliktow administracyjnych, za ktére odpowiedzialno$é administracyjno-prawna
ponosi firma audytorska. W tych przypadkach organ nadzoru ma obwiazek podjaé
dzialania procesowe, zmierzajace do zaktualizowania odpowiedzialnoéci za naru-
szenie przepisow ustawy lub Rozporzadzenia nr 537/2014.

20 Art. 90 ust. 1 pkt 7 u.b.r.

21 Art. 47 ust. 1 u.b.r.

22 Art. 2 pkt 7 uwb.r.

23 M. Kutera, dz. cyt., s. 190.

24 Wyrok WSA w Warszawie z 2.06.2023 r., sygn. akt VI SA/Wa 2886/23, prawomocny.
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Konsekwencje stwierdzenia naruszen stanowi ich sankcjonowanie w procesie nakla-
dania kar wymienionych w art. 182 ust. 3 u.b.r. Agencja orzeka zatem o sposobie
ponoszenia odpowiedzialno$ci prawnej przez firmy audytorskie za popetnione delikty
administracyjne na mocy udzielonych jej kompetencji do zastosowania instrumentow
prawnych wladczego oddziatywania, jakimi sa kary administracyjne®. Instrumenty
te sa nakierowane w swojej istocie na zapewnienie prawidtowego funkcjonowania
nadzorowanych podmiotéw, przywrdcenie stanu zgodnego z prawem 1 wyelimi-
nowanie negatywnych konsekwencji stanu naruszenia prawa, tam gdzie jest to
mozliwe. Podkres§li¢ nalezy, ze aby normy prawa administracyjnego chronigce
prawnie relewantne dobra (lokowane 1 konkretyzowane w interesie publicznym)
byty skuteczne, musza mie¢ mozliwo$é naktadania sankcji umozliwiajacych orga-
nowi doprowadzenia do ,,stanu wymaganego przez przepis prawny””. Jest to istotny
1 konieczny element skutecznego sprawowania nadzoru publicznego.

25 Na potrzeby niniejszego opracowania okreslenia kara administracyjna i sankcja administracyjna stosowane
sq zamiennie, zob. M. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 90.

26 M. Zimmermann, [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne, s. 400.
Podobne stanowisko prezentuje Trybunatl Konstytucyjny, ktéry w uzasadnieniu wyroku z 18 kwietnia 2000 r.,
sygn. K. 23/99 (OTK ZU nr 3/2000, poz. 89), stanowi ze ,tam gdzie przepisy nakladajg na osoby fizyczne lub prawne
obowigzki, winien sie réwniez znalezé przepis okreslajacy konsekwencje niespelnienia obowiazku. Brak stosownej
sankcji powoduje, ze przepis staje si¢ martwy, a niespelnianie obowigzku nagminne”.
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3. Funkcje kar administracyjnych nakladanych przez
Agencje

Jak zostalto to juz wskazane, konsekwencja stwierdzenia naruszen obowiazkéw
wynikajacych z ustawy o biegltych rewidentach lub Rozporzadzenia 537/14 przez
firme audytorska, stanowi ich sankcjonowanie w procesie zamierzajacym do nato-
zenia kary, lokowanej w katalogu wskazanym w art. 182 ust. 3 u.b.r. Pojecie kar,
ktérym postuzyt sie ustawodawca w przywotanej normie utozsamic¢ nalezy z pojeciem
sankcji administracyjnej”, do ktdérej odnosi sie nauka prawa administracyjnego.

Podkresli¢ nalezy, ze zaréwno pojecie sankcji, jak 1 co do zasady kary administracyj-
nej, nie posiada normatywnych desygnatow (za wyjatkiem administracyjnej kary pie-
nieznej®). Nie deprecjonujac zadanego z licznie prezentowanych w doktrynie prawa
stanowisk®, w niniejszym opracowaniu odwolam sie do podejécia zaproponowanego
przez M. Wincenciaka®, zgodnie z ktérym sankcja administracyjna rozumiana
jest jako nakladane w drodze aktu stosowania prawa przez organy administracji
publicznej, wynikajace ze stosunku administracyjnoprawnego ujemne (niekorzystne)
skutki dla podmiotéw prawa, ktére nie stosuja sie do obowiazkéw wynikajacych
z norm prawnych lub aktéw stosowania prawa’. Skutki te wyrazaja sie w ujemnych
nastepstwach natury majatkowej lub osobistej okreélonych w konkretnej normie
prawnej”. Sankcja administracyjna nakladana za naruszenie norm prawa admini-
stracyjnego wynika bezpos$rednio z przepiséw tego prawa administracyjnego i stuzy
urzeczywistnianiu norm tego prawa poprzez ksztattowanie obowigazkéw, nakazow,
zakazéw oraz innych dolegliwoéci®, ktérych celem jest ochrona débr poddanych
protekcji prawnej. Pojecie sankcji administracyjnej odnoszone jest do réznych
instrumentdéw, ktére moga, przybieraé¢ w szczegdlnos$ci posta¢ administracyjnej kary
pienieznej, czy kary ograniczenia lub cofniecia uprawnienia publicznoprawnego.
Jak zostalo to juz zasygnalizowane, administracyjna kara pieniezna, zgodnie z art.
189b K.p.a. to okreslona w ustawie sankcja o charakterze pienieznym, naktadana
przez organ administracji publicznej w drodze decyzji, w nastepstwie naruszenia
prawa polegajacego na niedopelnieniu obowiazku albo naruszeniu zakazu ciazacego
na osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej nieposiadajace]
osobowo§ci prawne;.

27 Zamiennie traktuje te okreélenia m.in. M. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 90.

28 Okreslonej w art.189b ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U.
z 2025 r. poz. 1691).

29 Szerzej H. Nowicki, Rodzaje sankcji administracyjnych [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Prawo
administracyjne materialne. System Prawa Administracyjnego. Tom 7, wyd. 2, 2017, s. 668.

30 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym.

31 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym, s. 73; szarzej H. Nowicki, Rodzaje sankcji administra-
cyjnych [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Prawo administracyjne materialne. System Prawa
Administracyjnego. Tom 7, wyd. 2, 2017, s. 668.

32 J. Filipek, Sankcja prawna, Paristwo i prawo 1963, nr 12, s. 873.

33 H. Nowicki, Rodzaje sankcji administracyjnych [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Prawo admi-
nistracyjne materialne. System Prawa Administracyjnego. Tom 7, wyd. 2, 2017, s. 671.
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Majac na uwadze, iz celem kary administracyjne;j jest, co do zasady, zapewnianie
skutecznoéci normie sankcjonowanej, wskazaé¢ nalezy na ztozono$é zagadnienia
zwigzanego z funkcja kary administracyjnej. W doktrynie prawa administracyjnego
wskazuje sie, ze z tej perspektywy jest to instrument ztozony, ktéry moze realizowac
wiele réznych funkeji, w tym w szczegdlnosci funkcje represyjna, dyscyplinujaca,
prewencyjna, przymuszajaca, odszkodowawcza, restytucyjng czy stabilizacyjna™.
Odnotowa¢ nalezy réwniez nieco inne stanowisko wskazujace jednoznacznie, ze
karom administracyjnym przypisuje sie przede wszystkim cel prewencyjny, a takze
restytucyjny, chociaz nie neguje sie tez mozliwoéci spetniania przez nie funkcji
represyjnej”. Wydaje sie, ze ze wzgledu na zlozony charakter tych instrumentéw
prawnych, jak 1 obszaréw w odniesieniu do ktoérych sa stosowane, kluczowe dla oceny
funkcji kary administracyjnej, wydaje sie by¢ stwierdzenie, ze przywolane powyzej
rozwazania maja charakter wylacznie teoretyczny, albowiem zadna regulacja prawna
nie precyzuje mozliwo$ci przyznawania okre§lonych funkcji konkretnym karom
administracyjnym®. Tym samym w celu sprecyzowania celéw i funkcji jakie ma
wypelnia¢ kara administracyjna nakladana za okre§lone delikty administracyjne
nalezy odwotaé sie do celu wprowadzenia okreslonej regulacji, wykorzystujacej
konstrukcje sankcji administracyjnej, po to by wywiesé nie tylko okreslenie celéw,
jakie dana konstrukcja prawna ma poméc osiagnaé, ale rowniez dokonacé ich ujecia
w spOjna koncepcje, uwzgledniajaca zaréwno potrzeby interesu publicznego, jak
1 mozliwoéci systemowe, z uwzglednieniem zasady demokratycznego panstwa
prawnego oraz obowiazku wywazania intereséw publicznego i prywatnego”.

Zrédia prawa stanowiace caly system nadzoru publicznego w ramach ktérego loko-
wane sa kary nakladane przez Agencje pochodza z r6znych zrédet prawodawczych,
zaréwno krajowych, jak 1 unijnych, stad dekodowanie celéw, jakie majq zostac
osiagniete dzieki zastosowaniu konstrukeji sankeji administracyjnej, musi zostac
podporzadkowane obowigazkowi zapewnienia prawu unijnemu pelnej skutecznosci
w procesie stosowania prawa. Stuzy temu, jak juz zostalo to ujete powyzej, doko-
nywanie wykladni prawa krajowego zgodnie z prawem unijnym.

Analiza przyjetych regulacji w zakresie sankcjonowania naruszen ustawy i roz-
porzadzenia tworzy pewien wzorzec systemu nadzoru publicznego nad firmami
audytorskimi, w ktérym sankcje pelnig przede wszystkim funkcje represyjna™

34 M. Zimmeremann, Alfabet prawa administracyjnego, Warszawa 2022, s. 224. Podobnie funkcje te ujmuje
M. Wincenciak, Sankcje w prawie..., ktéry wskazuje bez przypisywani rangi, na funkcje represyjna, restytucyj-
no-prewencyjng oraz redystrybucyjna, s. 258.

% 1. Niznik-Dobosz, Aksjologia sankcji..., s. 136, a takze A. Jaworowicz-Rudolf, Funkcje sankcji administracyjnej
i odpowiedzialnoéci administracyjnej w ochronie érodowiska, Warszawa 2012, s. 223; M. Wincenciak, Sankcje
w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008, s. 100.

36 R. Suwaj, Zasady naktadania administracyjnych kar pienieznych, Warszawa 2021 1., s. 51.

37 Tamze.

38 Co zbliza te sankcje do sankcji karnych, jednak ze wzgledu na usytuowania systemowe nakazuje traktowaé
autonomicznie, jako instytucje wlasciwa, prawu administracyjnemu, zob. H. Nowicki, Rodzaje sankcji admini-
stracyjnych [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Prawo administracyjne materialne. System Prawa
Administracyjnego. Tom 7, wyd. 2, 2017, s. 671. W tym miejscu wskaza¢ nalezy, ze Trybunal Konstytucyjny

54



Kary administracyjne naktadane na firmy audytorskie...

1 prewencyjng. Powinny one by¢ realizowane przy zatozeniu ich skuteczno$ci,
proporcjonalnoéci 1 odstraszajacego charakteru. W tym miejscu nalezy doprecy-
zowad, ze funkcja represyjna sankcji administracyjnych przejawia sie w karaniu
za naruszanie prawa, a sama represja stanowi dolegliwosé¢ za okre$lony delikt,
bez wzgledu na skutek wywolany popelnionym deliktem (niezaleznie od tego, czy
delikt ma charakter skutkowy czy bezskutkowy), nawet w sytuacji catkowitego
usuniecia skutkéw tego naruszenia®. Tak ujeta sankcja, opierajaca sie na zasadzie
odpowiedzialno$ci obiektywnej ma charakter odptaty za niepostuszenstwo wobec
prawa”. Funkcja represyjna, ma tu charakter restrykcyjny i obliczona jest réwniez
na zamierzony efekt odstraszajacy, co pozwala realizowaé jej funkcje prewencyjne.
Swiadeza, o tym w szczeg6lnosSci funkcje kar wskazane w przywolanym wczesniej
Komunikacie Komisji Europejskiej, w ktérym wyeksponowano w szczegdlnosci efekt
odstraszajacy, osiagany m.in. poprzez to, ze kara pieniezna powinna by¢ znaczaco
wyzsza od korzyéci, jakich podmiot dopuszczajacy sie bezprawnego zachowania
moze oczekiwaé w nastepstwie naruszenia przepiséw* W dokumencie tym zwrécono
réowniez uwage, ze jezell sankcje nie beda wystarczajaco surowe, istnieje ryzyko,
ze nie beda miaty w wystarczajacym stopniu efektu odstraszajacego, bowiem zda-
rzy¢ moze sie tak, ze korzySci spodziewane w nastepstwie niezgodnego z prawem
postepowania beda z nadwyzka rekompensowaty faktyczne ryzyko.

wielokrotnie ocenial charakter okreslonych sankcji administracyjnych. I tak w uzasadnieniu wyroku z 29 kwietnia
1998 r. (sygn. K. 17/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 30) Trybunat uznatl, ze sankcje administracyjne sa specyficzng
forma, odpowiedzialno$ci prawnej polegajacej na stosowaniu kar pienieznych, ktére nie majg charakteru grzywny.
Administracyjne kary pieniezne — jak stwierdzil Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu orzeczenia z 1 marca
1994 r. w sprawie o sygn. U. 7/93, OTK w 1994, cz. I, poz. 5 — sa to w istocie érodki majace na celu mobilizowanie
podmiotéw do terminowego i prawidlowego wykonywania obowigzkéw na rzecz panstwa.

39 Wincenciak, s. 259.

40 Tamze.

4 Komunikat, pkt 3.1.1 ,Réznice i staboéci w przypadku krajowych systeméw sankcji”.
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4. Podstawowe zasady nakladania kar administracyjnych
przez Agencje

Ponoszenie odpowiedzialno$ci administracyjnej przez firmy audytorskie, ktorej
przejaw stanowi sankcjonowanie deliktéw wskazanych w art. 182 ust. 1 u.b.r, nie
opiera sie na zasadzie winy, lecz ma charakter odpowiedzialnoéci obiektywnej®
1 przedmiotowej, gdzie nakladana kara administracyjna jest skutkiem zaistnienia
stanu niezgodnego z prawem Nie wszczyna sie postepowania w sprawie nalozenia
kary administracyjnej, jezeli od dnia naruszenia przepiséw u.b.r. lub Rozporzadzenia
537/2014 uplynelo 8 lat”. Kara administracyjna nie moze zostaé nalozona, jezeli
uplynelo dziesieé lat od dnia naruszenia przepiséw tej ustawy oraz rozporzadzenia®.

Katalog kar pozostajacych w dyspozycji Agencji obejmuje kare upomnienia, kare
pieniezna, czasowe (orzekane w przedziale czasowym od jednego roku do lat trzech)
zakazy dotyczace: przeprowadzania badan lub atestacji sprawozdawczoéci zrow-
nowazonego rozwoju, wykonywania czynnosci rewizji finansowej lub $éwiadczenia
ustug objetych standardami wykonywania zawodu oraz skreslenia z listy firm
audytorskich. Kara pieniezna nakladana na firmy audytorskie nie moze przekroczy¢
10 proc. przychodéw netto ze sprzedazy ustug §wiadczonych w ramach dziatalnoéci,
o ktérej mowa w art. 47 ust. 11 2, osiagnietych przez firme audytorska w poprzed-
nim roku obrotowym, to jest roku poprzedzajacym wydanie decyzji. Przy czym
jezeli w poprzednim roku obrotowym firma audytorska nie osiagneta przychodéw
z wymienionych tytulow, wysoko§é kary odnosi sie do ostatniego roku obrotowego,
w ktérym firma osiagnela przychody z tych tytuléw.

W ten sposéb krajowy ustawodawca realizuje zalecenie zawarte w przywolywanym
juz komunikacie, zgodnie z ktérym kazde panstwo cztonkowskie powinno ustano-
wié¢ podstawowy zbidr sankeji administracyjnych. Sankcje te powinny mieé taki
charakter, by umozliwialy wtaéciwym organom natozenie sankcji optymalnych pod
wzgledem skutecznoéci, proporcjonalnosci 1 odstraszajacego charakteru. Kary stano-
wig niewatpliwie dolegliwo$é dla stron, o r6znym stopniu uciazliwoséci co do zakresu
ingerencji w dobra prawnie chronione, przede wszystkim w swobode gospodarcza
firmy audytorskiej. U.b.r. nie wiaze poszczegblnych rodzajéw kar z konkretnymi
typami deliktéw administracyjnych. Kary te nie zostaly réwniez uszeregowane ze
wzgledu na ich surowos¢.

Organ nadzoru wyposazony zostal w kompetencje do stosowania wobec podmiotéw
nadzorowanych sankeji administracyjnych o zréznicowanym charakterze (niepieniez-
nym i pienieznym), jako §rodkéw stuzacych wykonywaniu nadzoru typu nastepczego.
Sa one wykorzystywane do usuniecia rozbiezno$ci miedzy stanem rzeczywistym

42 VI SA/Wa 1170/20 — Wyrok WSA w Warszawie, 14.10.2020 r., wyrok WSA w Warszawie z 7.03.2024 r.,
VI SA/Wa 2691/23; VI SA/Wa 6029/23 — Wyrok WSA w Warszawie 2024-04-12.

43 Art. 183 ust. 7 u.b.r.
4 Art. 183 ust. 8 u.b.r.
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a postulowanym oraz — co nalezy podkresli¢ w szczegdlno$ci w odniesieniu do sankeji
pienieznej oraz jej wysokoéci — w celu prewencyjnego oddzialywania (w wymiarze
indywidualnym, jak i generalnym) na zachowania podmiotéw nadzorowanych.
Tego rodzaju kara ma wywolywaé¢ motywacje do zachowan zgodnych z prawem
1 przeciwdziataé¢ zachowaniom niepozadanym, z czym laczy sie jednoczeénie funkcja
represyjna — sankcje te maja stanowi¢ rowniez adekwatna dolegliwo$é za czyn pole-
gajacy na bezprawnym dzialaniu lub bezprawnym zaniechaniu podjecia nakazanego
dzialania, ktéry skutkuje naruszeniem norm prawa administracyjnego i zagrozony
jest sankcja administracyjna”.

Nie ulega watpliwosci, ze kara upomnienia jest kara najlagodniejsza®™, a najbar-
dziej dolegliwa jest kara skreélenia z listy firm audytorskich”, ktéra definitywnie
uniemozliwia przedsiebiorcy korzystanie ze swobody gospodarczej w tym obszarze.
Szczegdlne znaczenie posiadaja rowniez kary pieniezne ze wzgledu na ich blisko§é
z kara grzywny (sankcja prawa karnego). Jako érodek zabezpieczenia norm prawa
publicznego byly one przedmiotem szeregu orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego®,
traktujacych ten rodzaj sankcji w sposéb aprobujacy.

Ustawodawca pozostawia Agencji jako organowi nadzoru w sprawach wymierzania
kar spora doze luzu administracyjnego. Jest to zgodne z zaprezentowanym podej-
$ciem Komisji Europejskiej 1 umozliwia organowi nadzoru dokonanie na zasadzie
uznania administracyjnego wyboru zaréwno co do rodzaju, jak i wymiaru kary*.
Podejscie to zaktada konieczno$é naktadania kar optymalnych pod wzgledem sku-
tecznoéci, proporcjonalnos$ci 1 odstraszajacego charakteru. System nadzoru, ktérego
istotnym elementem sa $rodki nadzorcze, aby mégt byé skuteczny — a znaczenie
tego aksjomatycznego zatozenia nalezy szczegdlnie podkres§li¢é — powinien zakta-
da¢ mozliwoéé skutecznej reakeji organu nadzoru na naruszenie prawa w sposob
dostoswany do sytuacji, tak by skutecznie osiggaé proporcjonalny i odstraszajacy
charakter nakladanych sankcji.

Przyjety tu model uznania administracyjnego, stanowiacego kwalifikowang forme
dyskrecjonalnoéci administracyjnej”, to tzw. uznanie wybierajace, na podstawie
ktérego ustawodawca daje organowi do wyboru klika konkretnych rozwigzan,

4 Tak na temat kar nakladanych przez Komisje Nadzoru Finansowego wypowiedzial sie NSA. Zob. Wyrok NSA
z 20.09.2019 r., IT GSK 2392/17, LEX nr 2727189.

46 M. J. Zielinski [w:] Ustawa o bieglych rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym. Komentarz,
red. K. Slebzak, M. Slebzak, Warszawa 2018, art. 183, takze wyrok WSA w Warszawie z 16.07.2024 r.,
VI SA/Wa 1091/24.

4T M. J. Zielinski [w:] Ustawa o biegtych rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym. Komentarz,
red. K. Slebzak, M. Slebzak, Warszawa 2018, art. 183.

48 Wyroki TK: z 15.01.2007 r., P 19/06, OTK-A 2007/1, poz. 2; z 5.05.2009 r., P 64/07, OTK-A 2009/5, poz. 64.

49 M. J. Zielinski [w:] Ustawa o biegtych rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym. Komentarz,
red. K. Slebzak, M. Slebzak, Warszawa 2018, art. 183.

50 M. Zimmeramnn, Uznanie administracyjne, Alfabet s. 272, a takze M. Jedrzejczak, Dyskrecjonalnosé podczas
stosowania norm prawnych przez organy administracji publicznej [w:] Wiadza dyskrecjonalna organéw admini-
stracji publicznej, 2021.
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wymagajac wskazania okre$lonego, skonkretyzowanego wyboru w tresci aktu
indywidualnego™. Zasadniczo dokonujac tego wyboru organ dazy do optymalizacji
w osiagnieciu zakladanych cel6w w zakresie powierzonego mu nadzoru nad rynkiem
firm audytorskich. W ten sposéb ustawodawca uelastycznia i usprawnia jego dziala-
nie. Mozliwo$¢ naktadania skutecznych sankcji odnosi sie do praktycznego wymiaru
zwigzanego z wladciwym funkcjonowaniem rynku firm audytorskich™i pozwala na
osiagniecie zakladanych celow: przestrzegania prawa przez jego adresatow.

Agencja naktadajac kary administracyjne, dzialajac w ramach luzu normatywnego
wynikajacego z uznania administracyjnego, musi kierowaé sie podstawowymi i nor-
matywnie umocowanymi zasadami w tym zakresie. Istotne znaczenie przypisac
nalezy tu zasadzie proporcjonalno$ci oraz zasadzie ustalania rodzaju 1 wymiaru
kary nakladanej na firme audytorska zgodnie z dyrektywami okre§lonymi w art.
183 ust. 6 u.b.r.

Zasada proporcjonalnoéci jako zasada ogélna prawa UE spelnia funkcje ochronna,
zabezpieczajac jednostki przed dzialaniami podejmowanymi przez panstwa czton-
kowskie” oraz wskazuje granice wladzy dyskrecjonalnej organéw unijnych, gdy
podejmuja one wladcze rozstrzygniecia w stosunku do jednostek™. Ma istotne
znaczenie, poniewaz — jako uniwersalne narzedzie stuzace rozwigzywaniu kolizji
miedzy przeciwstawnymi sobie warto§ciami i prawami — stanowi gwarancje dla ich
przestrzegania®. Przenika ona réwniez krajowy porzadek prawny, ze wzgledu na
tresé art. 31 ust. 3 Konstytucji RP”. Konstrukcja zasady proporcjonalnoéci zostala
potwierdzona w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego™, przy czym nie jest ona
we wszystkich przypadkach stosowana jednolicie®™. Zasadniczo opiera sie na trzech
kryteriach: przydatnoéci, koniecznos$ci 1 proporcjonalnoéci sensu stricto. Przez
przydatno§¢ rozumie sie mozliwo$¢ osiagniecia zaktadanego celu przez zastosowany
$rodek. Konieczno$é¢ sprowadza sie do tego, by zastosowany srodek ograniczal sie
tylko do tego, co jest niezbedne dla osiagniecia celu danej regulacji prawnej. Z kolei
proporcjonalnoéé sensu stricto oznacza wymog, by cel danego dziatania nie byl
nieproporcjonalny w stosunku do uciazliwoéci, jaka wywoluje érodek stosowany do
jego osiggniecia®. Takie ujecie zasady proporcjonalnosci postuzylo do stworzenia
testu proporcjonalnoéci, ktéry Agencja jako organ stosujacy prawo wykorzystuje

51 M. Zimmermann, Uznanie administracyjne, op. cit.
52 Komunikat pkt. 4.2. ,Kwestie kluczowe dla zblizenia przepiséw’.
5 A. Wrébel (red.), Stosowanie prawa Unii..., s. 203.

5 A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosdci jako gwarancja swobéd rynku wewnetrznego Wspélnoty
Europejskiej, Warszawa 2009, s. 71-80.

% Tamze, s. 65.
% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.).

57 A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci..., s. 61; wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 26 marca 2002 r.,
SK 2/01, OTK-A 2002, nr 2, poz. 15.

% A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnoéci..., s. 60.

% 1. Staniszewska, Materialne i proceduralne zasady stosowane przy wymierzaniu administracyjnych kar pie-
nieznych, [w:] M. Bltachucki (red.), Administracyjne kary pieniezne w demokratycznym parstwie prawnym,
Warszawa 2015, s. 35.
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w procesie nakladania kar administracyjnych. Zasada ta przektada sie rowniez
na ustawowe ramy prowadzenia postepowania w przedmiocie nakladania kar
administracyjnych w perspektywie ogdlnych zasad postepowania administracyj-
nego”, majac na uwadze zaréwno dyspozycje wynikajaca z treéci art. 7 k.p.a, jak
iart. 8 k.p.a.*.

Juz orzecznictwo sadéw powszechnych wskazato, ze uwzglednianie zasady propor-
cjonalnoséci (art. 31 ust. 1 Konstytucji RP) przy nakladaniu kar administracyjnych
nakazuje, aby kara byta proporcjonalna do rodzaju i szkodliwoéci konkretnej prak-
tyki oraz skutkéw przez nig wywolanych®. Zasada proporcjonalnoéci ma réwniez
znaczenie w innym aspekcie — uzasadnia wylacznie sankcje o stopniu dolegliwosci
niezbednym dla osiagniecia zamierzonego celu. Kara powinna by¢ tez zindywi-
dualizowana, aby nalezycie spelniala funkcje represyjna i prewencyjna®. Przy
wymiarze kary istotna jest nadto szkodliwoéé zarzucanego czynu, adekwatnoécé
kary do stopnia zagrozenia interesu publicznoprawnego, mozliwoéci finansowe
adresata decyzji, potencjal ekonomiczny naruszyciela, korzyéci finansowe, jakie
naruszyciel uzyskal wskutek stosowania praktyki®. Nie bez znaczenia jest tez
charakter naruszenia, rodzaj naruszonego dobra, znaczenie praktyki dla funkcjo-
nowania mechanizmu rynkowego, a w ramach funkcji represyjnej i prewencyjne;j
— konieczno$é ekonomicznej odczuwalnoéci kary w stosunku do zakresu (skali)
dzialalnoéci przedsiebiorcy i rentownoéci tej dziatalnoéci®.

Na czynniki determinujace skuteczno$é, proporcjonalnosé i odstraszajacy charak-
ter sankcji nakladanych przez Agencje, jako organ sprawujacy nadzér na firmami
audytorskimi wskazuje rowniez art. 30b Dyrektywy 2006/43/WE, ktory stanowi
swego rodzaju transpozycje postanowienn Komunikatu Komisji Europejskiej” i naka-
zuje, aby przy okre§laniu rodzaju i poziomu kar administracyjnych — wtasciwe
organy braly pod uwage odpowiednie okolicznosci, ktére wptyna na optymalizacje

60 M. Wincenciak, Sankcje..., s. 97.

61 Zob. R. Suwayj, s. 89 i nast.

52 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 19 wrzeénia 2009 r., I1I SK 5/09.

63 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 27 czerwca 2000 r., I CKN 793/98.

54 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 6 grudnia 2007 r., III SK 16/07.

65 Zob. np. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 4 marca 2014 r., ITI SK 34/13.

66 Zob. Komunikat Komisji Europejskiej PKT 4.2 ,Kwestie kluczowe dla zblizenia przepiséw”; Oprécz wagi naruszenia,
ktora uwzgledniaja, juz przepisy prawie wszystkich panstw czlonkowskich, zdaniem Komisji nalezy réwniez braé
pod uwage przynajmniej nastepujace czynniki:

— korzyéci finansowe uzyskane przez sprawce naruszenia w wyniku jego popelnienia (jesli daja sie obliczy¢), tak
by lepiej odzwierciedlié¢ skutki naruszenia i zniechecié¢ do kolejnych naruszen;

— sile finansowgq sprawcy naruszenia, charakteryzowang przez wskazniki takie jak roczne obroty instytucji finanso-
wej lub roczne dochody osoby odpowiedzialnej za naruszenie, co przyczynitoby sie do zapewnienia wystarczajaco
odstraszajacego charakteru sankeji réwniez w przypadku duzych instytucji finansowych;

— gotowo$¢ do wspdlpracy sprawey naruszenia, co moze sie przyczynié do zachecenia do wspélpracy z wltasciwymi
organami, a tym samym do zwiekszenia mozliwosci dochodzeniowych tych ostatnich, a w zwiazku z tym réwniez
skutecznoéci sankcji;

— czas trwania naruszenia.
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celéw w zakresie proporcjonalnoéci kary i jej odstraszajacego charakteru”, tak aby
umozliwi¢ organom nadzoru w szczegdlnosci dostosowanie rodzaju 1 wysokoéci
nakladanej sankcji do charakteru i skutkéw naruszenia, jak réwniez do osobistej
sytuacji sprawcy.

Osiagnieciu tych celow stuza Agencji wymienione w ustawie o bieglych rewidentach
przestanki determinujace wybér rodzaju 1 wymiaru kary naktadanej na firme audy-
torska®, ktére organ ten ma obowiazek rozwazy¢ z urzedu. Przestanki te wymienione
w otwartym katalogu® obejmuja nastepujace okolicznoéci: wage naruszenia i czas
jego trwania; stopien przyczynienia sie do powstania naruszenia; sytuacje finansowg,
wyrazajacq sie w szczegbdlnosci w wysokosci rocznych przychodéw lub dochodéw;
kwote zyskéw osiggnietych lub strat uniknietych, w zakresie, w jakim mozna
je ustali¢; stopien wspélpracy z Agencja oraz popetnione dotychczas naruszenia.

Okre$lane sa réwniez jako dyrektywy wyboru i wymiaru kar administracyjnych®,
dyrektywy, ktére sa rozumiane w ogélnej teorii prawa’ jako §rodki zawezania luzu
decyzyjnego organu, stawiona bowiem obligatoryjne czynniki brane pod uwage przy
wyborze sankcji administracyjnej oraz przy ksztaltowaniu jej rozmiaru. Sa one
wyrazem systemowego zastosowania zasady proporcjonalnosci. Wszystkie wymie-
nione czynniki moga zaréwno pozytywnie, jak i negatywnie wplynaé na wymiar
kary administracyjnej albo na jej rodzaj. W tym miejscu wskazaé nalezy, ze choé
kara pieniezna stanowi jedna z kar mozliwych do wykorzystania przez organ w celu
wlasciwego zareagowania na stwierdzone naruszania prawa, to organ w zakresie
dyrektyw wymiaru kary pienieznej zasadniczo poprzestaje na wskazaniach z art. 183
ust. 6 u.b.r. Wynika to przede wszystkim z treéci art. 189a § 2 pkt 1 k.p.a, zgodnie
z ktérym, w przypadku uregulowania w przepisach odrebnych przestanek wymiaru
administracyjnej kary pienieznej — przepisOw niniejszego dzialu w tym zakresie nie
stosuje sie, ale rowniez z nakazu zachowania sp6jnosci w ramach catego systemu
nadzoru.

87 Zgodnie z artykul 30b Ustanawiajac zasady na podstawie art. 30, panstwa czlonkowskie wymagaja, by — przy
okre§laniu rodzaju i poziomu kar administracyjnych i §rodkéw — wtasciwe organy braty pod uwage wszystkie
odpowiednie okolicznoéci, w tym w stosownych przypadkach:
a)wage naruszenia i czas jego trwania;

b) stopien odpowiedzialno$ci osoby odpowiedzialnej;

c)kondycje finansowsg osoby odpowiedzialnej, np. okre$lana na podstawie catkowitych obrotéw odpowiedzialnego
przedsigbiorstwa lub rocznych dochodéw odpowiedzialnej osoby, jezeli ta osoba jest osoba fizyczna;

d)kwote zyskéw osiagnietych lub strat uniknietych przez osobe odpowiedzialng — w zakresie, w jakim mozna
je ustalié;

e) stopien wspdlpracy osoby odpowiedzialnej z wtasciwymi organami;

f) uprzednie naruszenia popelnione przez odpowiedzialng osobe fizyczng lub prawna.

Wtaséciwe organy mogg uwzglednié¢ dodatkowe czynniki, w przypadku gdy czynniki takie zostaly okreslone

w prawie krajowym.

o Art. 183 usr. 3 w.b.r.

o Wskazuje na to uzyty w przywolanym przepisie zwrot ,,w szczeg6lnosci”, ktéry przy zastosowaniu wykladni
funkcjonalnej i systemowej omawianego przepisu wskazuje na mozliwo§é positkowego szukanie dodatkowych
przestanek wymiaru kary administracyjnej (zob. Wyrok NSA z 3.12.2020 r., IT GSK 775/20, LEX nr 3109491).

" M. J. Zielinski [w:] Ustawa o biegtych rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym. Komentarz,
red. K. Slebzak, M. Slebzak, Warszawa 2018, art. 183.

" J. Wréblewski, Sqdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 222 i n.
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Ustawodawca przy tworzeniu przywotanego instrumentu prawnego okresélajacego
dyrektywy wymiaru kary, w §lad za prawodawca unijnym, dazy! do uzyskania efektu
proporcjonalnoéci zastosowanej sankcji, jak 1 w celu zapewnienia skutecznoéci jej
odstraszajacego charakteru. Tym samym dyrektywy te pozwalaja organowi na usta-
lenie sankcji na poziomie adekwatnym do celéw, ktére ma ona osiagnaé 1 stanowia
kryteria wyboru konsekwencji prawnych ustalonych faktow w ramach korzystania
z przystugujacego organowi luzu decyzyjnego”. Instrument ten pozwala réwniez
na ograniczenie negatywnych konsekwencji restrykcyjnego 1 zautomatyzowanego
stosowania przepisOw regulujacych podstawy kompetencyjne dla nakltadania kar
administracyjnych poprzez zindywidualizowanie przedmiotowej odpowiedzialnosci.

Okoliczno$ci te stanowia zatem prawnie istotne determinanty faktyczne, ktére
powinny zostac¢ ustalone zgodnie ze standardami wyznaczonymi przez zasade prawdy
obiektywnej, co znajdywacé bedzie swoje odzwierciedlenie w uzasadnieniu decyzji
administracyjnej. Dyrektywy wymiaru kary dotycza wszystkich wymienionych
w art. 182 ust. 3 u.b.r rozdziatéw kar administracyjnych. Tym samym wszystkie
dyrektywy wymiaru kary w odniesieniu do stwierdzonych naruszen powinny zostac
przez Organ rozwazone (ocenione) 1 znalezé swd) wyraz w treéci decyzji w sprawie
natozenia kary na podstawie art. 183 ust. 6 u.b.r. W praktyce oznacza to dla Agencji
obowigzek szczegdlowego okreslenia wptywu (pozytywnego lub negatywnego) kazde;j
z przestanek na wybdr rodzaju i wysokoéci nakladanej kary pienieznej”. Brak jest
bowiem normy prawne) dajacej Organowi podstawe do odstapienia od badania
wszystkich formalnych przestanek w odniesieniu do innego rodzaju kar niz kary
pieniezne™. Jak zasadnie zostalo to podkreélone w orzecznictwie, nakladana na pod-
stawie przepiséw ustawy o biegtych rewidentach kara administracyjna pozostaje
w danej sprawie wypadkowa zaréwno stwierdzonych naruszen, jak i oceny istotno$ci
przestanek wskazanych w art. 183 ust. 6 u.b.r. Dopiero po spelnieniu wszystkich
obowiazujacych wymogdéw prawnych mozliwe jest okreSlenie rodzaju 1 wymiaru
(wysokoéci) kary™”.

72 7ob. na temat funkcji dyrektyw wymiaru administracyjnej kary pienieznej J. Wegner [w:] Z. Kmieciak, M. Wojtun,
J. Wegner, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2023, art. 189 (d).

3 Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 wrzeénia 2025 r. VI SA/Wa 593/25.

7 Por. wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 lipca 2025 r. VI SA/Wa 637/25.

7 Tamze.
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Podsumowanie

Zaprezentowane w artykule podej$cie uwypukla uwarunkowania i czynniki deter-
minujace naktadanie na firmy audytorskie kar administracyjnych w perspektywie
funkcji Agencji zwiazanej z nadzorem publicznym nad tymi podmiotami. Proces
nakltadania kar ma ztozony charakter. Chociaz zasadniczo stuza one zapewnieniu
respektowania norm prawa materialnego (efektywnoéci przyjetych rozwigzan
prawnych), to proces poprzedzajacy wybor rodzaju kary 1 jej rozmiaru ma walor
wieloaspektowy.

Kary te stanowig z jednej strony pochodng instrumentéw prawnych zastoso-
wanych w sposob obiektywny w celu ochrony wartosci lokowanych w interesie
publicznym 1 sg zwigzane z identyfikowanymi ryzykami §wiadczenia ustug przez
firmy audytorskie. Jednoczeénie, majac na uwadze podstawowe zasady zwigzane
z konieczno$cia przeprowadzania testu proporcjonalnoéci oraz postugiwania sie
dyrektywami wyboru rodzaju 1 wymiaru kary, zasady wiazace organ w tym zakre-
sie stuza protekcji intereséw indywidualnych podmiotéw nadzorowanych przed
zbyt intensywna i nieuzasadniong ingerencja Agencji w ich dziatania wyznaczone
prawnie chroniong przestrzenia.

Agencja jako organ nadzoru publicznego zawsze kierowaé sie musi celem pierwszo-
rzednym, jakim jest dazenie do tego, aby dziatalno§é firm audytorskich spetniala
standardy prawnie wyznaczone w ich systemowym ujeciu. Gléwnym z nich jest
realizacja podstawowego celu rewizji finansowej stanowiacej przedmiot dziatania
tych podmiotow, czyli zwiekszenie stopnia zaufania uzytkownikow do sprawozdan
finansowych poprzez zabezpieczenie danych finansowych, w celu skutecznego
ograniczenia ryzyka gospodarczego 1 inwestycyjnego.
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