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Rozszerzenie zakresu definicji ,,jednostki zainteresowania
publicznego” w ustawie o biegtych rewidentach, firmach
audytorskich oraz nadzorze publicznym, ustawie

o rachunkowosci oraz ustawie o Krajowym Rejestrze Sgdowym’

Extension of the definition of ‘public interest entity’ in the Act on Statutory
Auditors, Audit Companies and Public Supervision, the Accounting Act, and
the Act on the National Court Register

The aim of the Senate’s proposal to amend the Acts is to improve the reliability of financial reporting
of ‘public interest entities’. Attention was drawn to the need to strengthen the protection of non-
professional investors in the capital market against potential abuses by entrepreneurs participating
in the issuing and offering of corporate bonds. According to the author of the opinion, if imple-
mented correctly, the project could improve, among other things, the quality of financial informa-
tion transfer and the security of capital market transactions. At the same time, the author accuses
the bill of increasing the regulatory burden, which may reduce the competitiveness of the capital
market and also have negative consequences for the state and local self-government budgets.
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Celem senackiej propozycji nowelizacji ustaw jest zwiekszenie wiarygodnosci sprawozdawczosci
finansowej ,jednostki zainteresowania publicznego”. Zwrécono uwage na konieczno$¢ wzmoc-
nienia ochrony inwestoréw nieprofesjonalnych na rynku kapitatowym przed potencjalnymi nad-
uzyciami przedsiebiorcéw uczestniczacych w emitowaniu i oferowaniu obligacji korporacyjnych.
Wedtug Autorki opinii, jeli projekt zostanie prawidtowo wdrozony, moze przyczynic sie m.in. do
poprawy jakosci przeptywu informacji finansowych i bezpieczefistwa transakgji na rynku kapitato-
wym. Jednoczes$nie Autorka zarzuca projektowi zwiekszenie obcigzer regulacyjnych, co moze obni-
2y¢ konkurencyjno$¢ rynku kapitatowego, a takze wywotaé negatywne skutki dla budzetu paristwa
i jednostek samorzadu terytorialnego.
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Ocena skutkow regulacji senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy o bieglych re-
widentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym, ustawy o rachunkowosci
oraz ustawy o Krajowym Rejestrze Sgdowym sporzadzona 7 sierpnia 2023 r. na zle-
cenie Zastepcy Szefa Kancelarii Sejmu; BAS-WASIE-1709/23. Projekt znajduje sie
w wykazie ,Wniesione projekty ustaw”, sygn. EW-020-1252/23. Wnioskodawca pro-
jektu jest Senat. Przedstawicielem wnioskodawcow jest senator Wadim Tyszkiewicz.
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Przedmiot projektu

Przedmiotem projektu sg zmiany ustawy z 11 maja 2017 r. o bieglych rewiden-
tach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym (t.j. Dz.U. 2023, poz. 1015),
ustawy z 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci (t.j. Dz.U. 2023, poz. 120, ze zm.)
oraz ustawy z 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym (t.j. Dz.U. 2023,
poz. 685). Podstawowymi proponowanymi zmianami sg: 1) rozszerzenie zakresu
podmiotowego definicji pojecia ,jednostka zainteresowania publicznego” o spol-
ki, ktére s3 na etapie przygotowania prospektu emisyjnego (od dnia podjecia
przez wlasciwy organ spolki uchwaly w sprawie ubiegania si¢ o dopuszczenie pa-
pieréw wartosciowych do obrotu na rynku regulowanym), 2) natozenie na spotl-
ki bedace jednostkami zainteresowania publicznego obowigzku opracowania
i wdrozenia ,,systemu kontroli wewnetrznej w celu zapewnienia wiarygodnosci
sprawozdawczosci finansowej’, a takze corocznego poddawania ocenie firmy au-
dytorskiej w ramach ustugi atestacji skutecznosci funkcjonowania tego systemu.
Proponowana ustawa ma wejs¢ w zycie 12 miesiecy od jej ogloszenia.

Podmioty objete oddziatywaniem projektu

Postanowienia projektu ustawy beda oddziatywaty na:

= spotki bedace jednostkami zainteresowania publicznego (obowigzek opraco-
wania i wdrozenia systemu kontroli wewnetrznej w celu zapewnienia wiary-
godnosci sprawozdawczosci finansowej, coroczne poddawanie tego systemu
ocenie skuteczno$ci funkcjonowania, dodatkowe obowigzki sprawozdawcze),

= spotki zamierzajace ubiegac sie o dopuszczenie papieréw warto$ciowych do
obrotu na rynku regulowanym (uzyskanie statusu jednostki zainteresowania
publicznego od dnia podjecia przez wlasciwy organ spotki uchwaly w spra-
wie ubiegania si¢ o dopuszczenie papieréw wartosciowych do obrotu na ryn-
ku regulowanym),

= firmy audytorskie, bieglych rewidentéw (nowe zadania zwigzane z ocena sku-
teczno$ci funkcjonowania systemu kontroli wewnetrznej w celu zapewnienia
wiarygodnosci sprawozdawczosci finansowej w spoétkach bedacych jednost-
kami zainteresowania publicznego),

= kierownicy jednostek organizacyjnych spotek bedacych jednostkami zain-
teresowania publicznego (szerszy katalog dzialan lub zaniechan, z powodu
ktérych podlega¢ beda mogli odpowiedzialnosci karnej),

= inwestorzy (pozyskanie informacji o ocenie systemu kontroli wewnetrznej
w celu zapewnienia wiarygodnosci sprawozdawczosci finansowej),

= sady rejonowe (zwiekszenie liczby spraw),

= Ministerstwo Sprawiedliwoéci — Centralna Informacja Krajowego Rejestru
Sadowego (koniecznos$¢ wprowadzenia modyfikacji w systemie teleinforma-
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tycznym obstugujacym Krajowy Rejestr Sadowy i jego podsystemach; zwigk-
szenie liczby dokumentéw przechowywanych w elektronicznym katalogu
dokumentow spotek).

Celowos¢ wprowadzenia aktu

Z tresci uzasadnienia mozna wnioskowac, ze projekt zmierza do przeciwdziala-
nia powtorzeniu si¢ przypadkéw podobnych do sprawy nieuczciwych praktyk
notowanej na gieldzie spotki Getin Noble Bank przy sprzedazy obligacji, w ktdrej
poszkodowanych zostalo kilkuset obligatariuszy. Celem projektu jest ,wprowa-
dzenie do systemu prawnego rozwigzan, ktore zwicksza wiarygodnos¢ sprawo-
zdawczosci finansowej jednostek zainteresowania publicznego”.

Podkresli¢ nalezy potrzebe wzmocnienia ochrony inwestoréw nieprofesjonal-
nych na rynku kapitalowym przed potencjalnymi naduzyciami przedsigbiorcow
uczestniczacych w emitowaniu i oferowaniu obligacji korporacyjnych. Jednak
projekt pozostawia kilka kwestii nieuregulowanych (niedoprecyzowanych), co
moze nie sprzyja¢ efektywnemu stosowaniu proponowanych przepiséw. W kon-
sekwencji moga pojawic¢ sie watpliwosci odnoénie do tego, czy przyjecie pro-
jektu moze doprowadzi¢ do osiagniecia zatozonego celu. Nie mozna zgodzi¢ si¢
z twierdzeniem, ze projekt stanowi ,,kompleksowy pakiet propozycji legislacyj-
nych, ktdre ograniczg ryzyko zaistnienia w przysztosci podobnych nieuczciwych
praktyk rynkowych”. Rozwiazanie zidentyfikowanego przez projektodawce prob-
lemu wymaga natomiast systemowego (calo$ciowego) podejscia’.

Projekt naklada jedynie obowigzek opracowania i wdrozenia ,,skutecznego
systemu kontroli wewnetrznej w celu zapewnienia wiarygodnosci sprawozdaw-
czo$ci finansowej”. W projekcie nie odsyta si¢ do minimalnych kryteriéw lub
standarddw, jakie taki system mialby spetniaé, albo podstawowych zasad funk-
cjonowania tego systemu, albo z jakich minimalnych elementéw taki system po-
winien si¢ sktada¢. W konsekwencji moga pojawi¢ sie watpliwosci odnosnie do
zakresu dzialan bieglego rewidenta i firmy audytorskiej przeprowadzajacych oce-
ne skuteczno$ci funkcjonowania proponowanego systemu kontroli wewnetrznej.
Wdrozenie takiego systemu kontroli wewnetrznej powinno by¢ poprzedzone
opracowaniem szczegolowych wytycznych w tym zakresie przez odpowiednie
organy i instytucje.

W zwigzku z istniejacym przekonaniem emitentéw o przeregulowaniu pol-
skiego rynku kapitalowego i zauwazonym w ostatnich latach trendzie wycofy-

> Szerzej zob. Informacje na temat zakresu, czasu trwania i podsumowania wynikéw
konsultacji projektu zalaczone do oceny skutkéw regulacji projektu, https://www.se-
nat.gov.pl/prace/druki/?nr=979&kadencja=10.
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wania spdtek z Gieldy i coraz mniejszej ilosci debiutow?®, wydaje sie, ze warto
przeprowadzi¢ szczegdélowsg analize finansowo-celowosciowa proponowanych
rozwigzan zwlaszcza w stosunku do ,,malych” emitentéw (proporcjonalnosci
obcigzen regulacyjnych w stosunku do tych podmiotéw). By¢ moze w takich
przypadkach zamierzony cel mogltby zosta¢ osiggniety w drodze rozszerzenia
zakresu (obecnie opracowywanych i sktadanych) sprawozdan finansowych i za-
kresu badania biegtego rewidenta (zamiast wprowadzania nowej ustugi i nowego
sprawozdania).

Planowane srodki (narzedzia, dziatania) realizacji celow

Proponowane regulacje dotyczg zmian aktow majgcych charakter ustawy. Plano-
wane rozwigzania nie mogg zosta¢ zatem wdrozone w sposéb inny niz legislacyj-
ny (tj. przez wprowadzenie nowych regulacji ustawowych). Regulacje dotyczace
nakladania obowigzkéw na podmioty gospodarcze - przedsigbiorstwa (skut-
kujgce m.in. ograniczeniem swobody dziatalno$ci gospodarczej), poszerzajace
zakres odpowiedzialno$ci karnej i umozliwiajace naktadanie sankcji karnych
na takie podmioty (kierownikéw jednostek organizacyjnych - spétek bedacych
jednostkami zainteresowania publicznego oraz bieglych rewidentéw) lub zmie-
niajgce zakres zadan organéw administracji publicznej, powinny by¢ regulowane
w drodze ustawy.

Ocena kosztow i korzysci

Wejscie w zycie projektowanej ustawy spowoduje zwiekszenie obcigzen regula-
cyjnych spolek bedacych jednostkami zainteresowania publicznego (w tym pod-
miotéw zamierzajacych ubiegac si¢ o dopuszczenie papieréw wartosciowych do
obrotu na rynku regulowanym). Na takich spotkach ciazy¢ bedzie obowigzek:
1) opracowania i wdrozenia ,,systemu kontroli wewnetrznej w celu zapewnienia
wiarygodnosci sprawozdawczo$ci finansowej’, 2) corocznego poddawania tego
systemu ocenie skutecznosci funkcjonowania przez firmy audytorskie w ramach
ustugi atestacji innej niz badanie, 3) dolgczenia do rocznego sprawozdania finan-
sowego sprawozdania bieglego rewidenta z oceny skutecznosci funkcjonowania
przedmiotowego systemu kontroli wewnetrznej, 4) zamieszczenia w sprawozda-
niu, jako wyodrebnionej czesci, o$wiadczenia o opracowaniu i wdroZeniu ,,syste-
mu kontroli wewnetrznej w celu zapewnienia wiarygodno$ci sprawozdawczo$ci
finansowej” oraz poddaniu tego systemu ocenie skutecznos$ci funkcjonowania.

*  Gielda Papieréw Warto$ciowych w Warszawie — podstawowe statystyki, https://www.

gpw.pl/podstawowe-statystyki-gpw [dostep 4 sierpnia 2023 r.].
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Dodatkowe obowigzki audytowe i sprawozdawcze mogg si¢ wigza¢ z koniecz-
noscia poniesienia dodatkowych kosztéow prowadzonej dziatalnosci gospodar-
czej. Dodatkowe obcigzenia w stosunku do obowigzujgcych w innych panstwach
cztonkowskich (prawo unijne nie naklada podobnych obowiazkéw) moze do-
prowadzi¢ do obnizenia konkurencyjnosci rynku kapitalowego w Polsce i spo-
wodowac przesunigcia pozyskiwania finansowania poza ten rynek. Dla ,,malych”
emitentéw wejscie w zycie projektowanej ustawy moze oznacza¢ konieczno$¢ po-
niesienia dodatkowych kosztéw zwigzanych z zatrudnieniem szerszych kadr lub
zaangazowaniem zewnetrznych jednostek do opracowania ,,systemoéw kontroli
wewnetrznej w celu zapewnienia wiarygodnosci sprawozdawczos$ci finansowej”.
Nie mozna wykluczy¢, ze w przypadku ,,matych” emitentéw moze okazac si¢ to
powaznym utrudnieniem lub nawet barierg, zaréwno dla dalszego ich funkcjono-
wania na rynku kapitalowym, jak i przy podejmowaniu decyzji o wprowadzeniu
papieréw warto$ciowych na rynek. Proponowane obcigzenia regulacyjne moga
przyspieszy¢ zauwazalny juz obecnie trend wycofywania spotek z Gieldy i coraz
mniejsza liczbe debiutéw, co moze wplynac negatywnie na polska gospodarke.

Projekt spowoduje poszerzenie katalogu dziatan lub zaniechan, z powodu
ktorych kierownicy jednostek organizacyjnych — spotek bedacych jednostkami
zainteresowania publicznego — bedg mogli podlega¢ odpowiedzialnosci karnej.
Taka odpowiedzialnos¢ zostata przewidziana za: a) dopuszczenie do nieopraco-
wania lub niewdrozZenia ,,systemu kontroli wewnetrznej w celu zapewnienia wia-
rygodnosci sprawozdawczosci finansowej”, b) dopuszczenie do niepoddania tego
systemu ocenie skuteczno$ci funkcjonowania, c) dopuszczenie do niesporzadze-
nia sprawozdania z oceny skutecznosci funkcjonowania tego systemu, d) nie-
zlozenie we wlasciwym rejestrze sgdowym sprawozdania z oceny skutecznosci
funkcjonowania tego systemu.

Proponowane regulacje nalozg nowe zadania na firmy audytorskie i biegtych
rewidentow polegajace na dokonywaniu w spotkach bedacych jednostkami zain-
teresowania publicznego corocznej oceny skutecznosci funkcjonowania ,,syste-
mu kontroli wewnetrznej w celu zapewnienia wiarygodnosci sprawozdawczosci
finansowej”. W zwigzku z tym firmy audytorskie i biegli rewidenci beda zobo-
wigzani do: 1) sporzadzenia na pismie sprawozdania z dokonanej oceny sku-
tecznosci funkcjonowania ,,systemu kontroli wewnetrznej w celu zapewnienia
wiarygodnosci sprawozdawczosci finansowej’, 2) zamieszczenia w sprawozdaniu
informacji, czy spotka bedaca jednostka zainteresowania publicznego sporzadzi-
ta o$wiadczenie o opracowaniu i wdrozeniu tego systemu oraz poddaniu ocenie
skutecznosci jego funkcjonowania. Biegli rewidenci beda podlega¢ odpowie-
dzialno$ci karnej w razie sporzadzenia opinii o skuteczno$ci funkcjonowania
proponowanego systemu kontroli wewnetrznej niezgodnej ze stanem faktycz-
nym. Z drugiej strony projekt moze przyczynic si¢ do wzrostu przychodéw firm
audytorskich i bieglych rewidentéw za swiadczenie dodatkowych ustug na rzecz
spolek bedacych jednostkami zainteresowania publicznego.
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Przyjecie projektu spowoduje koniecznos¢ dokonania przez odpowiednie
organy publiczne modyfikacji w Krajowym Rejestrze Sadowym i jego kompo-
nentach w celu umozliwienia przyjmowania przez Repozytorium Dokumentéw
Finansowych sprawozdania z oceny skutecznos$ci funkcjonowania proponowa-
nego systemu kontroli wewnetrznej. Realizacja tego zadania bedzie wymagata
zapewnienia odpowiednich $rodkéw finansowych.

Wdrozenie proponowanych regulacji moze przyczynic¢ si¢ do wiekszego ob-
cigzenia pracg sagdow rejonowych. Bedg to sprawy o zmiane wpisu do Krajowego
Rejestru Sadowego w przypadku negatywnej automatycznej weryfikacji zglosze-
nia do Repozytorium Dokumentéw Finansowych, ewentualnie tez postepowania
egzekwujace realizacje nowych obowigzkow.

Jesli proponowany system kontroli wewnetrznej zostanie efektywnie wdrozo-
ny, moze przyczynic si¢ do poprawy jakosci przeptywu informacji finansowych,
wiarygodnosci sprawozdawczosci finansowej, wzmocnienia systemu nadzoru
nad funkcjonowaniem jednostek zainteresowania publicznego, poprawy bezpie-
czenstwa transakcji na rynku kapitalowym poprzez ograniczenie ryzyka zwia-
zanego z wiarygodnoscig dokumentdw finansowych, bedacych podstawa podej-
mowania przez inwestoréow decyzji o alokacji kapitatu.

Projekt moze wywota¢ negatywne skutki finansowe dla budzetu panstwa
i budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Opracowanie i wdrozenie pro-
ponowanego systemu kontroli wewnetrznej, a takze coroczne poddawanie tego
systemu ocenie skutecznosci funkcjonowania przez firmy audytorskiej w ra-
mach uslugi atestacji wigza¢ si¢ bedzie z koniecznoscig poniesienia przez jed-
nostki zainteresowania publicznego dodatkowych wydatkéw, ktére podlegaé
beda rozliczeniu jako koszt uzyskania przychodow. Wzrost kosztéw uzyskania
przychodow tej grupy podatnikéw spowoduje zmniejszenie podstawy opodat-
kowania dzialalno$ci podatkiem dochodowym od 0séb prawnych. W rezulta-
cie dojdzie do zmniejszenia wplywdéw do budzetu panstwa z tego tytulu, a takze
proporcjonalnego zmniejszenia dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie, w jakim majg one udzial w tym podatku®. Ostateczna wielko$¢ skut-
kéw finansowych jest trudna do oszacowania, poniewaz zalezy od przysztych,
indywidualnych decyzji zarzaddéw spolek odnosnie do ubiegania si¢ o dopusz-
czenie papierow warto$ciowych do obrotu na rynku regulowanym. Brak jest tez
analiz obecnie posiadanych przez jednostki zainteresowania publicznego syste-
moéw kontroli wewnetrznej w obszarze raportowania finansowego (w ramach
»dobrych praktyk” lub regulacji szczegélnych), a w konsekwencji nie wiadomo,

Wplywy z podatku dochodowego od 0séb prawnych i fizycznych sg dzielone mig-
dzy budzet panstwa a jednostki samorzadu zgodnie z ustawg o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego; art. 4 ust. 2 i 3, art. 5 ust. 2i 3 oraz art. 6 ust. 21 3
ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, t.j.
Dz.U. 2022, poz. 2267.
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w jakim stopniu ewentualnie juz stosowany system bedzie musiat podlega¢ mo-
dyfikacji. Projekt moze tez powodowaé wydatki budzetu panstwa z tytutu ko-
nieczno$ci zwigkszenia potencjatu struktury organizacyjnej, realizujacej zadania
nadzoru nad jednostkami zainteresowania publicznego, dokonania modyfikacji
w systemie Krajowego Rejestru Sadowego i jego komponentéw. W projekcie nie
wskazuje si¢ zrodet finansowania tych wydatkdow.

Nalezy podkresli¢, ze projekt poddany byl szerokim konsultacjom, ktére
wskazaly na jego pozytywne i negatywne aspekty”.

W trakcie konsultacji podkreslano potrzebe podjecia inicjatyw legislacyjnych,
ktore przyczynia¢ sie beda do poprawy funkcjonowania systemu rachunkowo-
$ci oraz wzmocnienia nadzoru nad jednostkami zainteresowania publicznego,
a w konsekwencji bezpieczenstwa obrotu gospodarczego.

Ze wzgledu na wazno$¢ podejmowanego w projekcie problemu, ale i zlo-
zono$¢ podmiotow, na ktdre projekt bedzie oddziatywal, w czasie konsultacji
wskazywano w szczegolnosci na koniecznos¢ przeprowadzenia dalszych analiz
skutkéw finansowych dla emitentow, zwlaszcza ,matych” emitentow. Podnoszo-
no potrzebe doprecyzowania zasad funkcjonowania proponowanego systemu
kontroli, okreslenia podstawowych elementéw takiego systemu, doregulowania,
aby proponowany system kontroli badany byl pod katem adekwatnosci i sku-
tecznosci, zapewnienia spdjnosci z innymi regulacjami z zakresu badania spra-
wozdan finansowych. Rowniez Naczelna Izba Kontroli, pozytywnie oceniajgc
projekt, zwrdcita uwage ,,na szereg kwestii, ktére wymagaja doprecyzowania”

Podsumowanie

Przedmiotem projektu jest rozszerzenie zakresu podmiotowego definicji poje-
cia ,jednostka zainteresowania publicznego’, a takze nalozenie na te podmioty
obowigzku opracowania i wdrozenia systemu kontroli wewnetrznej w celu za-
pewnienia wiarygodno$ci sprawozdawczosci finansowej oraz corocznego pod-
dawania ocenie skuteczno$ci funkcjonowania tego systemu.

Celem projektu jest wprowadzenie do systemu prawnego rozwigzan, ktore
zwiekszg wiarygodnos¢ sprawozdawczoséci finansowej jednostek zainteresowa-
nia publicznego.

> Projekt skierowano do pie¢dziesieciu instytucji. Uwagi do projektu zgtosito 15 z nich:

Minister Finanséw, Minister Sprawiedliwo$ci, Najwyzsza Izba Kontroli, Komisja
Nadzoru Finansowego, Polska Agencja Nadzoru Audytowego, Polska Izba Bieglych
Rewidentow, Stowarzyszenie Ksiegowych w Polsce, Izba Doméw Maklerskich, Sto-
warzyszenie Emitentow Gieldowych, Izba Zarzadzajacych Funduszami i Aktywami,
Polska Izba Ubezpieczen, Izba Gospodarcza Towarzystw Emerytalnych, Powszechny
Zaktad Ubezpieczen S.A., Towarzystwo Ubezpieczen i Reasekuracji Warta S.A., Zwig-
zek Bankow Polskich. Szerzej zob. Informacje na temat zakresu, czasu trwania, op. cit.
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Podkresli¢ nalezy potrzebe wzmocnienia ochrony inwestoréw nieprofesjonal-
nych na rynku kapitalowym przed potencjalnymi naduzyciami przedsigbiorcow
uczestniczacych w emitowaniu i oferowaniu obligacji korporacyjnych. Jednak
projekt pozostawia kilka kwestii niedoprecyzowanych, co moze nie sprzyja¢
efektywnemu stosowaniu proponowanych przepiséw. W konsekwencji moga
pojawi¢ sie watpliwosci odnos$nie do tego, czy przyjecie projektu moze doprowa-
dzi¢ do osiagniecia przyjetego celu.

Projekt spowoduje zwiekszenie obcigzen regulacyjnych spotek bedacych jed-
nostkami zainteresowania publicznego, co bedzie generowa¢ dodatkowe koszty
prowadzonej dzialalnosci. Moze to prowadzi¢ do obnizenia konkurencyjnosci
rynku kapitalowego w Polsce, przesuniecia pozyskiwania finansowania poza ten
rynek, przyspieszenia trendu wycofywania spétek z Gieldy i coraz mniejszej ilo-
$ci debiutow.

Jesli proponowany system kontroli zostanie efektywnie wdrozony, bedzie mogt
przyczynic si¢ do poprawy jakosci przeplywu informacji finansowych, wiarygod-
nosci sprawozdawczosci finansowej jednostek zainteresowania publicznego oraz
bezpieczenstwa transakeji na rynku kapitalowym.

Projekt moze wywota¢ negatywne skutki finansowe dla budzetu panstwa i bu-
dzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Projekt poddany byt konsultacjom, ktére wskazaly na jego pozytywne i negatyw-
ne aspekty.
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