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KERNPUNKTE

Ziel des Griinbuchs: Die Kommission prasentiert ihre Uberlegungen, wie die Priifung der Jahresabschliisse
von Unternehmen ,verbessert” werden kann.

Betroffene: Alle Unternehmen, Wirtschaftspriifungsgesellschaften.

Pro: Offenlegungspflichten und Héchstgrenzen fiir den zuldssigen Umsatzanteil einzelner Kunden
von Prifungsgesellschaften konnen die Unabhangigkeit des Priifers steigern.

Contra: (1) Fir die Sicherstellung der Qualitdt von Abschlusspriifungen missen weder Priifungs-
auftrage offentlich vergeben noch Beratungsleistungen verboten werden.

(2) Es gibt keine iberzeugenden Argumente fiir Eingriffe der Kommission in die Struktur des Ab-
schlussprifermarktes.

(3) Prifungsgesellschaften sind nicht systemrelevant. Notfall- und Abwicklungsplane sind nicht
notwendig.

INHALT

Titel

Griinbuch KOM(2010) 561 vom 13. Oktober 2010: Weiteres Vorgehen im Bereich der Abschlusspriifung:
Lehren aus der Krise

Kurzdarstellung

» Hintergrund und Allgemeines
— Die derzeitige Abschlusspriifer-Richtlinie (2006/43/EG)
- regelt die Tatigkeit und Zulassung von Abschlusspriifern,
- legt die Aufgaben der Abschlusspriifer sowie ethische Grundsatze fest, die die Unabhangigkeit und Ob-
jektivitat der Prifer gewahrleisten sollen,
- sieht eine Aufsicht durch nationale Behdrden vor (in Deutschland: die Wirtschaftspriiferkammer).

— Die Priifung von Jahresabschliissen durch zugelassene Abschlussprifer ist gesetzlich vorgeschrieben,
insbesondere flr Aktiengesellschaften und Gesellschaften mit beschrankter Haftung (Richtlinie
78/660/EWG) sowie fiir Banken, Versicherungen und andere Finanzinstitute (Richtlinien 86/635/EWG und
91/674/EWG).

— Der Abschlusspriifer muss Auskunft dariiber geben (Art. 51 Abs. 1 lit. ¢, Richtlinie 78/660/EWG), ob der
Jahresabschluss des gepriiften Unternehmens
- im Einklang mit den Rechnungslegungsgrundsétzen ein den tatsachlichen Verhdltnissen entsprechen-

des Bild vermittelt und
- den gesetzlichen Vorschriften entspricht.

— Die Kommission legt nun ein Griinbuch vor, um im ,allgemeinen Kontext der Finanzmarktreform” die
kiinftige Rolle und den Umfang der Abschlusspriifung zu diskutieren. Governance-Regeln und eine ver-
besserte Aufsicht sollen zu mehr Wettbewerb und zu erhéhter Finanzmarktstabilitat beitragen. (S. 3)

» Rolle des Abschlusspriifers

— Die Kommission bemangelt, dass Abschlusspriifer vernachlassigen, ob der Abschluss ein den tatsachli-
chen Verhaltnissen entsprechendes Bild vermittelt. Eine ,wirtschaftliche Betrachtungsweise” und eine
Lsubstanzielle Uberpriifung der Bilanz” sollen dies &ndern. (S. 8)

— Abschlussprifungen sollen zukiinftig auch ,gewahrleisten, dass keine Regulierungsarbitrage zwischen
verschiedenen Rechtskreisen stattfindet.” (S. 7)

— Die Kommission strebt eine grof3ere Differenzierung im Prifungsurteil an, um das geprifte Unternehmen
mit Wettbewerbern vergleichen zu kénnen. Zu diesem Zweck will die Kommission im Prifungsurteil An-
gaben vorschreiben tber:

- ,potenzielle Risiken, sektorale Entwicklungen, Waren- und Wechselkursrisiken” (S. 9)
- kiinftige Risiken flr das geistige Eigentum oder fir immaterielle Vermégenswerte des Unternehmens,
- zukunftsorientierte Analysen, z.B. Uiber die finanzielle Soliditat von Unternehmen.

» Governance und Unabhidngigkeit von Priifungsgesellschaften
— Die Kommission méchte ,die Unabhangigkeit der Abschlusspriifer ausbauen und Interessenkonflikte an-
gehen” (S.12/13).
— Die Kommission stort sich insbesondere daran, dass die Priifungsgesellschaft von der zu priifenden Ge-
sellschaft beauftragt und bezahlt wird, und daran, dass sie in einigen Mitgliedstaaten neben der Pri-
fungsleistung auch Beratungsleistungen (,Nichtprifungsleistungen”) erbringen darf.
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— Die Kommission will folgende Optionen priifen:

- die Bestellung, Vergiitung und Festlegung der Dauer des Priifungsauftrags durch einen Dritten, bei-
spielsweise durch eine Regulierungsbehorde;

- ein Verbot der Erbringung von ,Nichtpriifungsleistungen” (Beratung);

- Offenlegungspflichten und Begrenzung der Einnahmen von einem einzigen Kunden, in Relation zu den
Gesamteinnahmen;

- die Lockerung der geltenden Vorschrift, dass die Mehrheit der Stimmrechte einer Priifungsgesellschaft
von Abschlusspriifern ausgetibt werden muss; die Kommission will die Aufnahme von externem Eigen-
kapital und damit die Griindung von Kapitalgesellschaften ermdglichen (S. 15); gleichzeitig soll gewdhr-
leistet werden, dass sich Kapitalgeber nicht in die inhaltliche Arbeit der Abschlussprifer einmischen;

- die Priifung der Abschlisse der Priifungsgesellschaften durch 6ffentliche Einrichtungen;

- den Ausbau der Corporate Governance in Anlehnung an die Verordnung Uber Ratingagenturen oder
den britischen Governance-Kodex;

- die Starkung des Gruppenprifers bei der Prifung von international tatigen Unternehmen.

» Konzentration und Marktstruktur
— Die Kommission kritisiert, dass iber 90% der Entgelte fir die Priifung bérsennotierter Gesellschaften von
lediglich vier groBen Priifungsgesellschaften erzielt werden (,Big Four”: Deloitte & Touche, Ernst & Young,

PricewaterhouseCoopers und KPMG). Daraus ergibt sich nach Meinung der Kommission ein ,systemrele-

vantes Risiko”, weil der Zusammenbruch einer wichtigen Priifungsgesellschaft Marktstérungen verursa-

chen konnte. (S. 18)

— Fir die Kommission ist Priifungsmarkt ,wenig dynamisch”. Als Grund gibt sie an, dass ,der Umstand, als

Prifer flr groBe borsennotierte Gesellschaften tétig zu sein, den Ruf zu steigern” scheint. (S. 18 f.)

— Die Kommission erwagt daher folgende MaBnahmen:

- gemeinsame Prifungen: bei der Priifung grofBer Unternehmen kdnnte mindestens eine kleinere Pri-
fungsgesellschaft zwingend hinzugezogen werden;

- die Pflicht, regelmaBig sowohl die Priifungsgesellschaft als auch die Prifer zu wechseln, verbunden mit
einer 6ffentlichen Ausschreibung des Priifungsauftrages;

- die Einfihrung eines ,Europdischen Qualitatszertifikats”, mit dem kleinere Prifungsgesellschaften
nachweisen kdnnten, dass sie in der Lage sind, auch die Abschliisse gréBerer borsennotierter Unter-
nehmen zu prifen (S. 19);

- der Entwurf von Notfallplanen und Abwicklungsplénen (,Living Wills”), die beim Ausfall einer ,systemre-
levanten” Priifungsgesellschaft ,rasche Losungen” ermdglichen wiirden (S. 19).

— Die Kommission Uberlegt, ob die ,weitergehenden Grundiiberlegungen” der letzten Jahrzehnte (,d.h.
globales Angebot, Synergien”), die zur Konzentration auf die ,Big Four” gefiihrt haben, nach wie vor giil-

tig sind und ob die Konsolidierung eventuell , riickgdngig gemacht werden sollte” (S. 20).

» Beaufsichtigung und internationale Zusammenarbeit

— Die Kommission mochte die Zusammenarbeit der nationalen Aufsichtsbehérden verstarken und schldgt
dafiir zwei Modelle vor:

- die Einrichtung einer Europdischen Aufsichtsbehérde, in Anlehnung an die Finanzaufsichtsbehérden
EBA, EIOPA und ESMA [Vorschlage KOM(2009) 501-503; vgl. CEP-Analysen] oder

- die Umwandlung der Europdischen Gruppe aus Vertretern der Aufsichtsgremien fiir Abschlussprifer
(EGAOB) in einen Ausschuss, der ,die Zusammenarbeit auf europaischer Ebene verstarken, die Konver-
genz bei der Anwendung der Vorschriften ausbauen und einen gemeinsamen Ansatz bei der Uberwa-
chung von Priifungsgesellschaften gewahrleisten” sowie die Kommission in Audit-Fragen beraten kénn-
te (,Lamfalussy-Stufe-3-Ausschuss”) (5.16).

— Die Kommission schldgt vor, die Aufsicht Gber internationale Priifungsgesellschaften zentral von einer
europdischen Aufsichtsbehorde durchfiihren zu lassen, wie dies auch fiir Ratingagenturen geplant ist
[Vorschlag KOM(2010) 289; vgl. CEP-Analysel].

— Die Kommission erwagt eine Meldepflicht der Abschlusspriifer gegeniiber den Regulierungsbehérden,
wenn ,groBe oder bdrsennotierte” Unternehmen ,erhebliche”, den Fortbestand des Unternehmens ge-
fahrdende Verstof3e gegen Zulassungs- und Tatigkeitsvorschriften begehen (S. 17). Bisher gibt es eine
solche Pflicht nur flir Abschlusspriifer von Banken und Wertpapierfirmen (Art. 53 der Richtlinie
2006/48/EG bzw. Art. 55 der Richtlinie 2004/39/EG).

— Die Kommission wird eine Liste der Drittstaaten erstellen, deren Aufsichtssystem demjenigen der EU
gleichwertig ist. Zwischen diesen Drittstaaten und den Mitgliedstaaten soll die Aufsicht tGber weltweit ta-
tige Priifungsgesellschaften ,wirksamer und effizienter” gestaltet werden (S. 23).

» Schaffung eines europaischen Marktes

— Die Kommission stellt fest, dass die grenziiberschreitende Tatigkeit der Priifungsgesellschaften und die
Mobilitét der Prifer niedrig sind.

— Zur Schaffung eines ,Europdischen Binnenmarktes fiir die Erbringung von Priifungsleistungen” will sie
eine ,maximale Harmonisierung” des Rechtsrahmens (z.B. Uber die Berufsqualifikationsanforderungen)
herbeifiihren.

— Sie will einen ,Europadischen Pass fiir Abschlussprifer” einflihren, wobei Zulassung und Aufsicht einer
zentralen europdischen Regulierungsbehodrde obliegen kdnnte, wie dies auch fiir Ratingagenturen ge-
plant ist [Vorschlag KOM(2010) 289; vgl. CEP-Analysel]. (S. 21)
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» Kleine und mittlere Unternehmen (KMU) und Priifungsgesellschaften

— Um den Verwaltungsaufwand fiir KMU zu reduzieren, schlagt die Kommission vor, sie ganz von der Pflicht
zur Vorlage von Abschliissen zu befreien oder nur eine ,begrenzte Priifung” vorzuschreiben (S. 22).

— Um die Entwicklung von kleinen und mittleren Priifungsgesellschaften (KMP) zu fordern und diese nicht
mit komplexen Regeln zu Uberfordern, will die Kommission fiir die ,begrenzte Priifung” ,zweckmaflige
Vorschriften fiir die Qualitatskontrolle und Beaufsichtigung” entwerfen. (S. 22)

— Zudem konnten Prifer von KMU von dem Verbot der Erbringung von Nichtpriifungsleistungen teilweise
ausgenommen werden.

Subsidiaritatsbegriindung der Kommission
Die Kommission geht auf Fragen der Subsidiaritat nicht ein.

Politischer Kontext

Die Kommission prasentiert das Griinbuch vor dem Hintergrund der Finanzkrise als weitere Maf3nahme zur Er-
héhung der Finanzstabilitat. In diesem Bereich sind bereits neue EU-Aufsichtsbehorden flir Banken (EBA), Versi-
cherungen (EIOPA), Wertpapierfirmen (ESMA) (s. CEP-Themenseite) und fiir die makroprudentielle Aufsicht
(ESRB) (s. CEP-Themenseite) eingerichtet. Ebenfalls hat die Kommission vorgeschlagen, die Aufsicht iber Ra-
tingagenturen zu intensivieren und zu zentralisieren (s. CEP-Themenseite) und OTC-Derivate starker zu regulie-
ren (s. CEP-Themenseite). Bereits im Februar 2009 hat die Kommission vorgeschlagen, Kleinstunternehmen von
der Pflicht zur Erstellung eines Jahresabschlusses auszunehmen (s. CEP-Themenseite). Zuletzt bestand aber
Uneinigkeit im Ministerrat und im Europdischen Parlament dariiber, ob nicht vielmehr eine generelle Vereinfa-
chung der zugrunde liegenden Richtlinie (78/660/EWG) abgewartet werden sollte.

Politische Einflussmoglichkeiten
Zustandige Generaldirektion:  GD Binnenmarkt und Dienstleistungen

BEWERTUNG

Okonomische Folgenabschitzung

Ordnungspolitische Beurteilung

Die Kommission leitet eine — berechtigte — Grundsatzdiskussion UGber die Rolle des Abschlusspriifers ein. Aller-
dings muss dabei auf eine bestehende Inkonsistenz hingewiesen werden: Wenn korrekt gepriifte Jahresab-
schllsse kein Bild vermitteln, welches den ,tatsdchlichen Verhaltnissen” entspricht, ist dies nicht dem Ab-
schlusspriifer anzulasten. Vielmehr muss der Gesetzgeber Rechnungslegungsgrundsétze, die ein solches ver-
zerrtes Bild erlauben oder vorschreiben, dndern. Eine Pflicht fiir den Abschlusspriifer, solche Rechnungsle-
gungsgrundsatze im Interesse einer ,wirtschaftlichen Betrachtungsweise” zu ignorieren, ware falsch.
Die Kommission weist zu Recht darauf hin, dass bei der Abschlusspriifung Interessenkonflikte bestehen kon-
nen, die die Unabhéangigkeit und damit die Objektivitadt der Priifung gefdhrden. Die von der Kommission
vorgeschlagene Vergabe der Priifungsauftrage durch Behorden und das Verbot von Nichtpriifungsleis-
tungen konnen die Abhangigkeit zwar reduzieren. Sie schaffen aber auch neue Interessenkonflikte und kon-
nen sogar die Qualitat der Priifung senken: Zum einen gehen Unternehmenskenntnisse langjahriger Priifer
verloren, wenn Auftrage jahrlich von einer Behdrde neu zugewiesen und Beratungsauftrage, die zu einer detail-
lierten Auseinandersetzung mit den Einzelheiten des gepriiften Unternehmen fiihren, génzlich verboten wer-
den. Zum anderen sinkt die Motivation des Prifers, sorgféltiger und aufwendiger als zwingend vorgeschrieben
zu priifen, weil das geprifte Unternehmen dies im Folgejahr nicht mit einem erneuten Priifungsauftrags hono-
rieren kann.

Auch nach heutigem Recht sind Abschlusspriifer — im Gegensatz zu den von der Kommission irrefiihrenderwei-
se zum Vergleich herangezogenen Ratingagenturen — weder unreguliert noch unbeaufsichtigt. Die Abschluss-
prufer-Richtlinie (2006/43/EG) schreibt eine berufliche Eignungspriifung, eine Registrierungspflicht und Be-
rufsgrundsatze fir die Unparteilichkeit, Fachkompetenz und berufliche Sorgfaltspflicht vor. Eine unabhangige,
offentliche Aufsicht kontrolliert die Einhaltung dieser Vorschriften.

Bestehenden Interessenkonflikten kann, statt mit massiven Eingriffen in die Entscheidungsfreiheit der ge-
pruften Unternehmen und der Abschlusspriifer, auch mit Aufsichts- und Sanktionsregelungen begegnet
werden. Erwdgenswert ist eine Verscharfung der vorhandenen Regelungen. Zwar kann sich kein Abschlusspri-
fer einen Reputationsschaden leisten. Es stellt sich allerdings die Frage, ob die bestehenden Aufdeckungs- und
Sanktionsmdglichkeiten der Aufsichtsbehdérden ausreichend abschrecken und ob an der bestehenden Be-
schrankung der Haftung von Abschlusspriifern festgehalten werden sollte.

Offenlegungspflichten und Hochstgrenzen fiir den mit einem einzelnen Kunden erzielten Umsatz sind
vertretbar und zum Teil bereits Usus — etwa im Code of Ethics des International Ethics Standards Board for
Accountants (IESBA). Sie starken die wirtschaftliche Unabhangigkeit des Abschlusspriifers.

Dass der Markt fiir Abschlusspriifungen von lediglich vier groBen Unternehmen dominiert wird, ist Folge
der starken Nachfrage nach Dienstleistungen dieser Unternehmen und der gestiegenen Komplexitét internati-
onaler Rechnungslegung, die zwangsléufig zu einer Konzentration fiihrt. Im Ubrigen kommt die britische Auf-
sichtsbehorde im Jahresbericht 2010 ihrer Audit Inspection Unit (AIU) zum Schluss, dass vor allem die Qualitat
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der Prifungen kleinerer Gesellschaften verbesserungsbediirftig ist. Dass die Kommission sich eine andere
Marktstruktur wiinscht, rechtfertigt keinen Eingriff, solange keine Markteintrittshiirden bestehen oder
das Wettbewerbsrecht verletzt wird. Hinweise dafir liefert die Kommission aber nicht.

Bemiihungen, kleine Priifungsgesellschaften positiv zu diskriminieren — z.B. indem sie zwangsweise zu ei-
ner Priifung hinzugezogen werden miissen -, senken den Anreiz zur Fortbildung und sind abzulehnen. Wenn
kleinere Priifungsgesellschaften tiber ausreichende Qualifikationen verfligten, wiirden sie komplexe Priifungs-
auftrage auch ohne diese Hilfe erlangen.

Prifungsgesellschaften in der Gestalt einer Kapitalgesellschaft sollten kiinftig erlaubt sein. Die Annahme, dass
nur die als Partnerschaft organisierten Abschlusspriifer Qualitat Gber Rentabilitédt stellen, ist falsch. Weder die
Priifer noch die Anteilseigner haben ein Interesse daran, die Reputation der Priifungsgesellschaft zu gefahrden.
Das Ziel der Kommission, mehr Wettbewerb zu den ,Big Four” herbeizufiihren, lasst sich durch diese Offnung
aber nicht erreichen. Engpass bei Priifungsleistungen ist das Know-how, nicht das Kapital.

Dariiber hinaus gibt es keinen Grund zur Annahme, dass sich aus der derzeitigen Marktstruktur Risiken fur die
Finanzmarktstabilitdt ergeben. Die Abschlusspriifung ist nicht kapital-, sondern personalintensiv. Das Know-
how der Priifer geht bei einer Insolvenz nicht verloren und kann rasch wiedereingesetzt werden. Priifungsge-
sellschaften sind demnach nicht ,,systemrelevant” und auch Notfall- oder Abwicklungspldne daher iiber-
fliissig.

Bei der Aufsicht Gber internationale Priifungsgesellschaften bedarf es einer engeren Zusammenarbeit der nati-
onalen Aufsichtsbehdrden. Dafiir muss aber keine Europdische Aufsichtsbehérde eingerichtet werden. Weni-
ger birokratisch ist es, wie auch bei der Bankenaufsicht, Kollegien von nationalen Aufsehern einzurichten.

Folgen fur Effizienz und individuelle Wahlmdglichkeiten

Ein offener europdischer Abschlusspriifungsmarkt, in dem zugelassene Priifer problemlos grenziiber-
schreitend arbeiten kdnnen, intensiviert den Wettbewerb und erhéht die Effizienz. Er setzt aber eine umfas-
sende Harmonisierung des Steuer- und Gesellschaftsrechts voraus, die kaum realisierbar scheint.

Daher ist auch der Vorschlag, Abschlussprifer zentral von einer europdischen Regulierungsbehérde zuzulas-
sen, vorschnell und nur fir Priifer, die Abschliisse nach den einheitlichen IFRS-Rechnungslegungs-
grundsitzen (,International Financial Reporting Standards) priifen, realisierbar. Hier bietet sich als Alternative
aber auch die gegenseitige Anerkennung national vergebener Priifungszulassungen an.

Kleine und mittlere Unternehmen sollten nicht von der Pflicht zur Erstellung eines Jahresabschlusses ausge-
nommen werden. Anders als bei Kleinstunternehmen (fiir die die Kommission eine Freistellung der Jahresab-
schlusspflicht anstrebt, s. CEP-Themenseite) liefern Jahresabschliisse von KMU angesichts ihrer betrachtlichen
GroBe und Fremdfinanzierung wichtige Informationen fiir Arbeitnehmer, Anleger, Kreditgeber und Geschifts-
partner. Je nach Ausgestaltung kann eine begrenzte Priifung fiir KMU aber sinnvoll und kostensparend sein.

Folgen fiir Wachstum und Beschéftigung
Keine wesentlichen Auswirkungen.

Folgen fir die Standortqualitat Europas
Keine wesentlichen Auswirkungen.

Juristische Bewertung

Kompetenz

Die gesetzliche Regulierung von Priifungsgesellschaften kann auf Art. 53 AEUV (Aufnahme und Ausiibung
selbstandiger Tatigkeit) gestiitzt werden, die Beaufsichtigung von Prifungsgesellschaften auf Art. 114 AEUV
(Angleichung der Rechtsvorschriften zur Vollendung des Binnenmarktes).

Subsidiaritat
Derzeit nicht absehbar.

Vereinbarkeit mit EU-Recht

Ein Verbot der Erbringung von Beratungs- oder sonstigen Nichtpriifungsleistungen durch Priifungsgesellschaf-
ten kommt einer deutlichen Verscharfung der Europdischen Rechtslage gleich. Derzeit sollte eine Priifung dann
nicht erbracht werden, wenn ,ein objektiver, verstandiger und informierter Dritter den Schluss ziehen wirde,
dass die Unabhangigkeit [des Abschlussprifers] gefahrdet ist” (Artikel 22 Abs. 2 der Abschlusspriferrichtlinie
2006/43/EG). Bei der Umsetzung dieser Vorschrift in nationales Recht gibt es grof3e Unterschiede: In Frankreich
beispielsweise ist es Abschlussprifern generell verboten, Kunden Nichtpriifungsleistungen anzubieten.

Zusammenfassung der Bewertung

Fir die Sicherstellung der Qualitat von Abschlusspriifungen reichen Aufsichts- und Sanktionsregeln aus. Es ist
nicht notwendig, Prifungsauftrage offentlich zu vergeben oder Beratungsleistungen zu verbieten. Es gibt kei-
ne Uberzeugenden Argumente fiir die Kommission, in die Struktur des Abschlusspriifermarktes einzugreifen.
Offenlegungspflichten und Hochstgrenzen fir den zuldssigen Umsatzanteil einzelner Kunden von Prifungsge-
sellschaften kdnnen die Unabhdngigkeit des Priifers steigern. Notfall- und Abwicklungsplane sind nicht not-
wendig, weil Priifungsgesellschaften nicht systemrelevant sind.
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