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Opinia
Os¢rodka Badan, Studiow i Legislacji Krajowej Rady Radcéw Prawnych
w przedmiocie
rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o bieglych rewidentach, firmach
audytorskich oraz nadzorze publicznym oraz ustawy o rachunkowaosci

{druk sejmowy nr 2292}

1. Przedmiot opinii
Przedmiotem niniejszej opinii jest rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o biegtych
rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym oraz ustawy
o rachunkowosci, wniesiony do Sejmu jake druk nr 2292. Projekt przewiduje
w szczegblnosci uchylenie art. 136 ustawy o bieglych rewidentach, ktéry w obecnym
stanie prawnym ustanawia zamkniety katalog ustug dopuszczalnych do $wiadczenia
przez firme audytorska na rzecz badanej jednostki zainteresowania publicznego (JZP).
Jednoczesnie projekt zawiera zmiany dostosowujgce w innych przepisach tej ustawy

oraz w ustawis o rachunkowosci.

Celem niniejszej opinii jest ocena projektowanych rozwigzan z perspektywy ich
spojnosci systemowej, zgodnosci z prawem Unii Europejskiej oraz wplywu na standard

niezaleZnosci audytora i stabilnosé obrotu gospodarczego.

1. Istota projektowanej zmiany

Najwazniejszym elementem projektowanej nowelizacji jest uchylenie art. 136 ustawy
o bieglych rewidentach, ktéry wprowadza tzw. model ,bialej listy” ustug dozwolonych.
W obecnym stanie prawnym oznacza to, Ze firma audytorska badajgca sprawozdanie

finansowe jednostki zainteresowania publicznego moze $wiadczy¢ na jej rzecz jedynie te
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ushugi, ktére zostaly wprost wskazane w ustawie. Wszelkie inne ushugi sg uznawane za

niedopuszczalne.

Projektowana regulacja odchodzi od tego modelu i przyjmuje rozwigzanie polegajace na
bezposrednim stosowaniu przepiséw prawa unijnego, w szczegdlnoéci art. 5
rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 537/2014. W konsekwencji
dopuszczalne bedzie dwiadczenie przez firme audytorskg wszelkich ushug innych niz
badanie sprawozdania finansowego, o ile uslugi te nie zostaly wskazane w prawie

unijnym jako zakazane.

Projektowana nowelizacja ma znaczenie nie tylko dla funkcjonowania rynku ushug
audytorskich, lecz takze dla stabilnosci systemu sprawozdawczosci finansowej oraz
bezpieczefistwa obrotu gospodarczego. Badanie sprawozdafi finansowych jednostek
zainteresowania publicznego stanowi jeden z podstawowych mechanizméw budowania
zaufania uczestnikéw rynku do informacji finansowej publikowanej przez spéiki,

w szczegblnosci przez podmioty funkcjonujgce na rynku kapitalowym.

Dotychczasowy model regulacyjny oparty na tzw. ,bialej liscie” ushug dopuszczalnych
prowadzil do sytuacji, w ktérej naruszenie krajowych ograniczen dotyczacych zakresu
ustug swiadczonych przez audytora moglo skutkowaé uznaniem badania sprawozdania
finansowego za niewaine z mocy prawa. Sankcja ta, choé miala na celu wzmeocnienie
standardu niezaleznoéci audytora, w praktyce mogla prowadzi¢ do istotnej destabilizacji
obrotu gospodarczego. W szczegdlnoSci mogla ona rodzi¢ ryzyko podwazania
wiarygodnosci sprawozdan finansowych jednostek zainteresowania publicznego, nawet

w sytuacjach, w ktérych samo badanie zostalo przeprowadzone prawidlowo pod

wzgledem merytorycznym.

Projektowana zmiana, polegajaca na odejéciu od krajowego modelu ,biatej listy”
i powigzaniu sankcji niewaznoéci badania wylacznie z naruszeniami przepiséw prawa
unijnego, przyczynia sie do zwigkszenia stabilnosci systemu sprawozdawczoSci
finansowej. Rozwiazanie to ogranicza ryzyko powstawania sytuacji, w ktorych formalne
naruszenie przepiséw krajowych mogloby prowadzi¢ do daleko idacych konsekwencji
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dla funkcjonowania jednostek zainteresowania publicznego, ich akcjonariuszy oraz

innych uczestnikéw rynku.

Z punktu widzenia funkcjonowania rynku kapitalowego szczegélnie istotne jest
utrzymanie réwnowagi pomiedzy wysokim standardem niezaleznosci audytora
a zapewnieniem stabilnoéci i przewidywalnoéci regulacyjnej. Projektowana regulacja
zmierza wilaénie do takiego wywazZenia tych wartosci poprzez oparcie krajowego
modelu regulacyjnege na standardzie wynikajacym bezposrednio z prawa Unii
Europejskiej oraz na mechanizmach nadzoru korporacyjnego, w szczegdlnoéci na roli

komitetéw audytu i organéw nadzoru publicznego.

W konsekwencji, projektowana nowelizacja moze przyczyni¢ sie do zwigkszenia
przejrzystodci regulacyjnej oraz ograniczenia rtyzyk systemowych zwiazanych
z funkcjonowaniem rynku ustlug audytorskich, przy jednoczesnym zachowaniu
podstawowych gwarancji niezaleznoéci audytora wynikajgcych z prawa Unii
Europejskiej. Oznacza to jednoczes$nie przejscie od modelu restrykcyjnego, opartego na
zamknietym katalogu ustug dopuszczalnych, do modelu opartego na katalogu ushug
zakazanych.

111. Zgodno$é projektowanej regulacji z prawem Unii Europejskiej

Projektowana zmiana pozostaje zgodna z regulacjami prawa Unii Europejskie].
Rozporzadzenie 537/2014 ustanawia katalog ushug zakazanych, ktérych éwiadczenie
przez firme audytorska na rzecz badanej jednostki zainteresowania publicznego jest
niedopuszczalne. Jednoczeénie rozporzadzenie dopuszcza mozliwoS¢ wprowadzania

przez panstwa cztonkowskie dalej idgcych ograniczen krajowych.

Dotychczasowy model polski, oparty na tzw. ,bialej liécie”, stanowil wlaénie takie ,dalej
idgce ograniczenie krajowe”. Projektowana nowelizacja polega na rezygnacji z tego
rozwigzania i powrocie do minimalnego standardu harmonizacyjnego przewidzianego

w prawie unijnym.
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Nalezy podkreélié, ze prawo Unii Europejskiej nie naklada obowigzku utrzymywania

restrykeji wykraczajgcych poza zakres rozporzadzenia. W konsekwencji rezygnacja
z dodatkowych ograniczefi krajowych nie narusza prawa UE i mieéci sie w granicach

swobody regulacyjnej pafistwa czionkowskiego.

Warto jednoczesnie zauwazyl, ze wiekszos¢ panistw czlonkowskich ogranicza sie do
stosowania katalogu ushig zakazanych, wynikajacego z rozporzadzenia 537/2014, nie
wprowadzajac dodatkowych ograniczeti ustawowych.

IV. Wplyw projektowanej regulacji na standard niezaleZnogci audytora

Podstawows funkcjg regulacji dotyczacych zakresu ustug $wiadczonych przez firme
audytorskg na rzecz badanej jednostki jest ochrona niezaleznoéci audytora.
Niezalezno$¢ ta stanowi kluczowy element wiarygodnoéci badania sprawozdan

finansowych oraz zaufania uczestnikéw rynku do informacji finansowej.

Projektowana zmiana nie prowadzi do zniesienia tego standardu, lecz modyfikuje
mechanizm jego realizacji. W miejsce sztywnego katalogu ushig dopuszczalnych
wprowadza sie model oparty na analizie zagrozeti dla niezaleiznosci w konkretnej
sytuacii.

Nalezy podkreslic, ze nadal obowiazujg istotne mechanizmy zabezpieczajace

niezaleino$¢ audytora, w szczegblnosci:

a. zakaz Swiadczenia okreflonych ustug wskazanych w art. 5 rozporzadzenia
537/2014,

b. limit wynagrodzenia za ustugi inne niz badanie,

c. obowigzek oceny zagrozen dla niezaleznosci przez firme audytorska,

d. nadzdér komitetu audytu nad §wiadczeniem ushug innych niz badanie,

e. kompetencje kontrolne Polskiej Agencji Nadzoru Audytowego.

W nowym modelu szczegblnege znaczenia nabiera profesjonalna ocena zagrozen dla

niezaleznoéci dokonywana przez firme audytorska oraz funkcja nadzorcza komitetu
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audytu, ktéry powinien analizowaé wplyw ushug dodatkowych na niezaleznosé audytora

przed wyrazeniem zgody na ich Swiadczenie.

V. Zmiana w zakresie skutkow naruszen przepisow
Projekt przewiduje rowniez zmiane art. 66 ust. 6 ustawy o rachunkowosci poprzez
usuniecie odeslania do art. 136 ustawy o bieglych rewidentach jako jednej z podstaw

uznania badania sprawozdania finansowego za niewaine z mocy prawa.

Dotychczasowe rozwigzanie prowadzilo do sytuacji, w ktérej naruszenie ograniczen
dotyczgcych zakresu ustug $wiadczonych przez audytora moglo skutkowaé uznaniem
badania sprawozdania finansowego za niewazne z mocy prawa. Sankcja ta miala

charakter szczegélny i mogla prowadzi¢ do powaZnych konsekwenciji dla stabilnosci

obrotu gospodarczego.

Projektowana zmiana zmierza do ograniczenia tej sankcji poprzez powigzanie jej
wylacznie z naruszeniami przepisdw prawa unijnego. Z punkiu widzenia
bezpieczenstwa obrotu gospodarczego nalezy ocenié te zmiane pozytywnie, gdyz
ogranicza ona ryzyko destabilizacji sytuacji prawnej jednostek zainteresowania

publicznego oraz ich kontrahentow.

VI Regulacje intertemporalne
Projekt przewiduje stosowanie nowych przepiséw réwniez do badafl sprawozdai

finansowych rozpoczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia w Zycie ustawy.

Rozwigzanie to ma charakter korzystny dla uczestnikéw rynku, poniewaz eliminuje
mozliwoéé uznania badania za niewazne wylgcznie z powodu naruszenia ograniczen

wynikajgcych z uchylanego przepisu.

Z punktu widzenia zasad prawidtowej legislacji wskazane byloby jednak
doprecyzowanie zakresu zastosowania tej regulacji w odniesieniu do zdarzen prawnych,

ktére nastapily przed wejdciem w Zycie ustawy. Obecne brzmienie przepisu moze
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prowadzi¢ do watpliwosci interpretacyjnych w zakresie oceny wczeéniejszych naruszen

oraz postepowan pozostajgcych w toku.

Doprecyzowanie regulacji intertemporalnych mogloby wzmocnié realizacje zasady

pewnosci prawa oraz zwigkszyé przejrzystosf stosowania nowych przepiséw.

VII. Vacatio legis

Projekt przewiduje 14-dniowe vacatio legis. Z punktu widzenia konstytucyjnej zasady
prawidlowej legislacji termin ten nie budzi zasadniczych zastrzezen, poniewaz
projektowana zmiana nie wprowadza nowych obowigzkéw ani nie zaostrza

odpowiedzialnoéci adresatéw norm prawnych.

Nalezy jednak zauwazyl, Ze regulacja ta wplywa na praktyke funkcjonowania firm
audytorskich oraz komitetéw audytu w jednostkach zainteresowania publicznege.
Z tego wzgledu ewentualne wydhizenie vacatic legis mogloby utatwi¢ dostosowanie

procedur wewnetrznych uczestnikéw rynku do nowych regulaciji.

VIi1. Konkluzja

Projekt ustawy stanowi przyklad deregulacji polegajacej na rezygnacji z krajowych
ograniczefl wykraczajacych poza minimalny standard wymikajacy z prawa Unii
Europeijskiej. Z perspektywy systemowej projektowana zmiana jest spéjna z regulacjami

unijnymi i moze przyczynié sie do zwigkszenia elastycznosci rynku ushug audytorskich.

Jednoczesnie wskazane byloby rozwazenie doprecyzowania przepiséw przejSciowych
w celu wyeliminowania potencjalnych watpliwoéci interpretacyjnych zwigzanych
z aceng zdarzen prawnych sprzed wejicia w zycie ustawy.

Osrodek Badan, Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Radcéw Prawnych ocenia projekt

ustawy jako zasadniczo uzasadniony oraz zgodny z prawem Unii Europejskiej. W toku
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dalszych prac legislacyjnych zasadne byloby rozwazenie doprecyzowania regulacji

intertemporalnych w celu zapewnienia pelnej przejrzystosci systemowej oraz realizacji

zasady pewnosci prawa.

Kierownik Oérodka Badai, Studidw i Legislacji
Krajowej Rady Radcow Prawnych
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