Uchwala Nr 19/1/2023
Rady Polskiej Agencji Nadzoru Audytowego
z dnia 6 czerwca 2023 r.

w sprawie opinii o projekcie ustawy o zmianie ustawy o bieglych rewidentach, firmach
audytorskich oraz nadzorze publicznym, ustawy o rachunkowosci oraz ustawy o

Krajowym Rejestrze Sgdowym

§1.

Dziatajac na podstawie art. 94m ust. 1 w zw. z art. 90 ust. 1 pkt 15b i ust. la ustawy z dnia 11
maja 2017 r. o biegtych rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym (Dz. U.
72023 r. poz. 1015), Rada Polskiej Agencji Nadzoru Audytowego przyjmuje opini¢ o projekcie
ustawy o zmianie ustawy o bieglych rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze
publicznym, ustawy o rachunkowosci oraz ustawy o Krajowym Rejestrze Sagdowym (druk nr

979 Senatu RP), ktora stanowi zatacznik do uchwaty.

§2.

Uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia.

Marcin Obroniecki
Prezes
Polskiej Agencji Nadzoru Audytowego
- podpisano kwalifikowanym podpisem
elektronicznym -



Zalacznik do uchwaly Nr 19/1/2023
Rady Polskiej Agencji Nadzoru Audytowego

z dnia 6 czerwca 2023 r.

Opinia o projekcie ustawy o zmianie ustawy o bieglych rewidentach, firmach
audytorskich oraz nadzorze publicznym, ustawy o rachunkowosci oraz ustawy

o Krajowym Rejestrze Sadowym

Polska Agencja Nadzoru Audytowego (dalej: Agencja) przedstawia ponizej uwagi do
senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy o bieglych rewidentach, firmach audytorskich
oraz nadzorze publicznym (druk nr 979 Senatu RP).

Agencja kierunkowo dostrzega dazenie do wzmacniania systemu nadzoru nad
funkcjonowaniem jednostek zainteresowania publicznego oraz rozwojem rynku i zakresu zadan
firm audytorskich w celu ochrony uczestnikow obrotu gospodarczego, jako potencjalnie
wzmacniajace bezpieczenstwo obrotu gospodarczego. Zmiany w tym zakresie powinny jednak
zosta¢ poprzedzone szczegblowa analiza finansowo-celowo$ciowa oraz konsultacjami
publicznymi i1 nastgpowac¢ w ramach doskonalenia istniejacego systemu nadzoru publicznego.
Naktadanie nowych zadan na jednostki zainteresowania publicznego, komitety audytu oraz
firmy audytorskie wymaga takze zapewnienia spojnosci z innymi regulacjami, w szczegolnosci
ramami prawnymi badania sprawozdan finansowych oraz okreslenia sposobu sfinansowania
znacznie zwiekszonych kosztow nadzoru publicznego. W projektowanych regulacjach nie
zostal okreslony zakres kompetencji zwigzanych z nadzorowaniem (doprecyzowanie)
obowigzku opracowania i wdrozenia systemu kontroli wewnetrznej przez jednostki
zainteresowania publicznego. Niedookreslenie pojecia ,,systemu kontroli wewngtrznej”
uniemozliwia ustalenie zakresu dziatan bieglego rewidenta i firmy audytorskiej. Proponowane
przepisy beda mialy wplyw takZze na ograniczenia w wysoko$ci wynagrodzenia firmy
audytorskiej w ramach $wiadczenia innych ustug niz badanie ustawowe (art. 4 ust. 2
rozporzadzenia 537/2014)!. Jest to istotne rowniez dlatego, ze projektowane rozwigzanie jest
dopiero na etapie rozwazan koncepcyjnych zgtoszonych przez Komitet Europejskich Organow
Nadzoru Audytowego (KEONA) do Komisji Europejskiej?. Wprowadzanie rozwigzan na tym
etapie moze by¢ oceniane jako przedwczesne. Wymagane sg takze jednoznaczne wskazanie
zakresu ustugi oraz ocena kosztow, ktore, ze wzgledu na konieczno$¢ przeprowadzenia
weryfikacji procesow IT jednostek, beda wplywa¢ na wysoko$¢ wynagrodzen z tytulu
Swiadczonych ustug. Wskaza¢ takze nalezy na nadmiarowos¢ regulacji w kontekscie oceny jej
skutkow.

! rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 537/2014 z dnia 16 kwietnia 2014 r. w sprawie
szczegOdlowych wymogéw dotyczacych ustawowych badan sprawozdan finansowych jednostek interesu
publicznego, uchylajace decyzje Komisji 2005/909/WE

2 Zob. https://finance.ec.europa.eu/system/files/2023-02/230202-ceaob-report-audit-reforms_en.pdf



Regulacje przewidziane projektem wydaja si¢ nie okresla¢ wystarczajacych ram
prawnych i jako takie nie mogg by¢ zaopiniowane pozytywnie.

Zaproponowane zmiany wymagaja m.in. analizy:

— okreslenia wymagan co do formy uchwaly organu decydujacego o ubieganiu si¢
o dopuszczenie papierow wartosciowych do obrotu na rynku regulowanym oraz
skutkéw prawnych takiej uchwaty dla jednostki i firmy audytorskiej;

— ustalenia zakresu kompetencji zwigzanych z nadzorowaniem (doprecyzowanie)
obowigzku opracowania i wdrozenia systemu kontroli wewnetrznej przez jednostki
zainteresowania publicznego;

— ustalenia warunkow, celéw, szczegotowosci, okresu i momentu przeprowadzenia ustugi
oceny systemu kontroli wewngetrznej;

— okreslenia dopuszczalno$ci $wiadczenia ustugi oceny systemu kontroli wewngtrznej
przez firme¢ audytorska lub sporzadzania sprawozdah przez bieglego rewidenta,
przeprowadzajacych badanie;

— okreslenia elementéw 1 celow (wzorca) systemu kontroli wewnetrznej jednostek
zainteresowania publicznego oraz ustalenie jego powiazan z innymi funkcjonujgcymi
juz w podmiotach systemami wewnetrznej kontroli.

Ponizej Agencja przedstawia wybrane spostrzezenia dotyczace poszczegdlnych
projektowanych rozwigzan.

I. Art.2 wpkt9 wlit. j, art. 83 ust. 3 pkt 16a ustawy z dnia 11 maja 2017 r. o bieglych
rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym, dalej ,,ustawa”

Rozszerzenie katalogu jednostek zainteresowania publicznego o podmioty, ktorych status
wynika z uchwaty w sprawie ubiegania si¢ o dopuszczenie papieréw wartosciowych do obrotu
na rynku regulowanym, spowoduje natozenie na firm¢ audytorskg obowigzku sprawdzenia na
etapie akceptacji zlecenia badania, a takze monitorowania w trakcie badania kazdego podmiotu
czy taka uchwata zostala podjeta. Przepisy nie okreslajg czy, jezeli uchwata zostanie podj¢ta
juz w trakcie przeprowadzenia badania przez firm¢ audytorska, konieczne jest przeprowadzenie
innych czynnos$ci — dokonanie zgloszenia zmiany statusu jednostki wlasciwemu organowi,
zmiana umowy o badanie czy powtorzenie czynnosci biegltego rewidenta.

Uchwaty powinny by¢ mozliwe do weryfikacji — przede wszystkim data podjecia uchwaly
powinna by¢ uwiarygodniona w najwyzszym mozliwym stopniu poprzez jej zaprotokotowanie
przez notariusza.

Zauwazy¢ nalezy, ze status jednostki zainteresowania publicznego bedzie pojeciem
niejednoznacznym, odnoszonym zaréwno do podmiotow nadzorowanych jak i podmiotow
deklarujacych zamiar uzyskania takiego statusu. Kazdy podmiot bedzie mogt wykazywac po
podjeciu uchwaty status jednostki zainteresowania publicznego, niezaleznie czy jest w stanie
zosta¢ dopuszczonym do obrotu papierami wartosciowymi. Stwarza¢ to moze ryzyko



postugiwania si¢ ww. statusem wyltacznie na podstawie deklaracji, przez podmioty niedajace
odpowiedniej re¢kojmi.

II.  Art. 138a ust. 1 ustawy, art. 45 ust. 4a i art. 49c ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r.
o rachunkowosci, dalej ,,ustawa o rachunkowos$ci” oraz zmiany w ustawie z dnia
20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym

Obecny system cechuje dualizm wzajemnie uzupetniajacych si¢ i wspotpracujacych organow
nadzoru, czyli sprawowanie nadzoru w obszarze dziatalnosci biegltych rewidentow i firm
audytorskich w Polsce przez Polska Agencje Nadzoru Audytowego oraz w obszarze nadzoru
nad jednostkami zainteresowania publicznego (w tym funkcjonujagcymi w nich komitetami
audytu) przez Komisj¢ Nadzoru Finansowego. Podczas kontroli w firmie audytorskiej w
zakresie dotyczagcym badan ustawowych sprawdzeniu przez Agencje moze podlegac
(fakultatywnie) réwniez dokumentacja z wykonania ustug atestacyjnych innych niz badanie
ustawowe lub ustug pokrewnych.

W art. 138a ust. 2 ustawy nalezy doprecyzowac, ze ustuga oceny systemu kontroli wewngtrznej
jest dokonywana przez biegltego rewidenta na podstawie umowy zawartej przez firme
audytorska z jednostka zainteresowania publicznego. Coroczna ocena funkcjonowania systemu
kontroli wewnetrznej moze by¢ dokonywana przez innego bieglego rewidenta wykonujacego
zawOod w ramach innej firmy audytorskiej niz ta, ktéra zawarta umowe¢ o przeprowadzenie
badania. Nie jest jasne, czy ocena systemu kontroli wewnetrznej powinna by¢ przeprowadzona
przed sporzadzeniem sprawozdania z badania ustawowego.

W zwiazku z tym, propozycje wymagatyby przeprowadzenia analizy w nastepujacych
obszarach:

— charakteru pracy biegltego rewidenta (ustuga zaswiadczajaca czy bezposrednia);

— oczekiwanego poziomu pewnosci z ushugi;

— dnia lub okresu, jakiego ma dotyczy¢ ocena skuteczno$ci funkcjonowania systemu
kontroli wewnetrznej w celu zapewnienia wiarygodno$ci sprawozdawczo$ci
finansowej;

— doprecyzowania niezdefiniowanego pojecia ,,sprawozdawczo$¢ finansowa’” (w sposob
umozliwiajacy jednostkom zainteresowania publicznego okreslenie, co powinno by¢
objete systemem kontroli wewngtrznej podlegajacym atestacji biegtych rewidentow);

— ustalenia celu systemu kontroli wewng¢trznej;3

— okreslenia wzorca lub modelu systemu kontroli wewngtrznej jednostek zainteresowania
publicznego?;

— mozliwosci (lub nie) dopuszczenia §wiadczenia ustugi przez inng firm¢ audytorska niz
firma audytorska przeprowadzajaca badanie;

3 Przyktadowo ramy, ze sprawozdanie finansowe jest sporzadzane w taki sposob, ze odzwierciedla sytuacje
majatkowa, finansowa jednostki oraz jej wynik finansowy, a takze obejmuje procesy zgodnosci, funkcjonowanie
IT, przeciwdziatanie oszustwom, praniu pieni¢dzy czy finansowaniu terroryzmu

4 Przyktadowo w ramach SOX jest stworzona oddzielna regulacja wskazujaca na spetienie (lub nie)
poszczegdlnych wymogoéw co to znaczy, ze system kontroli jest skuteczny https://www.sarbanes-oxley-
101.com/sarbanes-oxley-checklist.htm
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— mozliwosci (lub nie) wydawania zintegrowanych sprawozdan bieglego rewidenta
taczacych badanie sprawozdania finansowego z ustuga atestacyjng dotyczaca oceny
skuteczno$ci funkcjonowania systemu kontroli wewnetrznej w celu zapewnienia
wiarygodno$ci sprawozdawczosci finansowe.

III.  Art. 138a ust. 3 - 5 ustawy z dnia 11 maja 2017 r. o bieglych rewidentach, firmach
audytorskich oraz nadzorze publicznym, dalej

Celem bieglego rewidenta w ramach badania sprawozdania finansowego jest uzyskanie
racjonalnej pewnosci czy sprawozdanie finansowe jako calo$§¢ nie zawiera istotnego
znieksztatcenia spowodowanego oszustwem lub btgdem oraz wydanie opinii. Obecnie biegly
rewident w trakcie przeprowadzenia badania nie wyraza opinii o systemie kontroli
wewnetrznej, jednak dokonuje jego oceny z perspektywy wpltywu na sprawozdanie finansowe.
W przypadku ustugi atestacyjnej funkcjonowania systemu kontroli wewnetrznej projektodawca
powinien doprecyzowaé czy biegly rewident powinien uzyskac racjonalng pewnos¢ czy tez
ograniczong pewnos$¢. Z takiej ushugi biegly rewident nie bedzie sporzadzat opinii ale — zgodnie
ze krajowymi standardami ustug atestacyjnych innych niz badanie i przeglad — raport
atestacyjny, ktory zawiera jasne wyrazenie wniosku bieglego rewidenta na temat informacji
o zagadnieniu bedacym przedmiotem zlecenia. Postugiwanie si¢ ramami prawnymi
przeznaczonymi dla badania ustawowego w zakresie ustugi atestacyjnej (na skutek odestania
w art. 138a ust. 4 do art. 83 ust. 5 ustawy o rachunkowos$ci) moze wywolywaé¢ watpliwosci
dotyczace sposobu przeprowadzenia ustugi, jej wyniku oraz skutkow.

Przepisy nie okres$laja takze elementéw i1 celow systemu kontroli wewngtrznej jednostek
zainteresowania publicznego w celu zapewnienia wiarygodno$ci sprawozdawczosci
finansowej. Obowigzujace regulacje ustawowe przewiduja, ze niektére podmioty rynku
finansowego np. banki czy fundusze inwestycyjne obowigzane s3 posiadaé systemy
wewnetrznej kontroli jako$ci. Sposob, warunki 1 szczegdlowy zakres dzialania (np.
weryfikowane dokumenty) takich systeméw jest dookreslany w aktach delegowanych.
Dodatkowo uwage zwraca wprowadzenie dualizmu regulacji dla wielu jednostek
zainteresowania publicznego, ktore juz obowigzane sg posiadaé takie systemy. W kontekscie
projektowanego art. 138a ust. 5 nie jest jasne czy dodawany przepis wprowadza dodatkowy
system dla wszystkich jednostek zainteresowania publicznego czy wylacznie dla tych
jednostek, od ktoérych przepisy prawa nie wymagaja takiego systemu.

Wzorzec systemu kontroli wewnetrznej powinien zosta¢ udostgpniony publicznie
(nieodptatnie) jako element aktu delegowanego oraz umozliwia¢ ewaluacje za jego pomoca
systemow jednostek zainteresowania publicznego. Regulacje nakazujace stosowanie wzorca
powinny by¢ zawarte w innych ustawach niz ustawa z dnia 11 maja 2017 r. o bieglych
rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym — w ustawach regulujacych
dziatalno$¢ poszczegdlnych typéw podmiotow.
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