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До реєстр.№ 0975

Зауваження

до проекту закону України про внесення змін до деяких

законодавчих актів України з питань аудиторської діяльності

(реєстраційний № 0975)

У Головному юридичному управлінні вивчено проект закону України про внесення змін до деяких законодавчих актів України з питань аудиторської діяльності, підготовлений Комітетом з питань економічної політики до другого читання, з приводу чого слід зауважити наступне.

1. Зазначений законопроект, як вбачається із пояснювальної записки до нього, було внесено Кабінетом Міністрів України з метою приведення термінів, що застосовуються у деяких законодавчих актах, у відповідність із термінологією нової редакції Закону України „Про аудиторську діяльність”, який набрав чинності у січні 2007 року. 

Проте, під час підготовки до другого читання до тексту законопроекту внесено суттєві зміни, у тому числі і до самого Закону України “Про аудиторську діяльність”. Якщо до першого читання текст законопроекту містив зміни до 27 законодавчих актів, то під час підготовки до другого читання їх кількість збільшилася до 46, а зміст проекту докорінно змінився. Як наслідок, значна частина положень законопроекту не була предметом розгляду Верховної Ради України у першому читанні, щодо них не була проведена наукова експертиза, проведення якої відповідно до вимог статті 98 Тимчасового регламенту є обов’язковою для всіх проектів, що вносяться на перше читання.

2. Загальна концепція проекту докорінно змінилася порівняно із редакцією, прийнятою у першому читанні. Зокрема, пунктами 13 та 20 проекту вносяться зміни до Законів України “Про бухгалтерський обіг та фінансову звітність в України” та “Про аудиторську діяльність”. Пропонується встановити новий порядок складання і подання не тільки фінансової, але й податкової, статистичної і будь-якої іншої звітності (у тому числі і податкових накладних). Передбачається також запровадження системи електронної звітності – формування, передачі, контролю проходження, обробки, зберігання звітних документів у електронному вигляді за допомогою спеціального програмного забезпечення через операторів електронного документообігу. 

При цьому у пункті 13 проекту передбачається, що використана  у Законі про бухгалтерський облік і звітність “термінологія стосується виключно бухгалтерського обліку та звітності і застосовуватися з урахуванням вимог” законів про телекомунікації, про електронний документообіг та електронний цифровий підпис.

Проте, встановлений проектом механізм формування та подання електронних звітних документів не тільки не враховує вимог  згаданих законів, але й обмежує дію встановлених ними норм і правил, оскільки обов’язковою умовою застосування цих законодавчих норм є «наявність позитивного висновку Ради з питань інформатизації бухгалтерського обліку та електронної звітності», створення якої передбачається проектом. Так, наприклад, спеціалізоване програмне забезпечення може використовуватися операторами електронної звітності, якщо воно не тільки відповідає вимогам законодавства з питань захисту інформації в інформаційно-телекомунікаційних системах, але й якщо має позитивний висновок Ради з питань інформатизації бухгалтерського обліку та електронної звітності. 

Таким чином, у разі прийняття закону будуть паралельно існувати правові норми, якими неоднаково регулюватимуться, зокрема, питання ліцензування та захисту інформації в інформаційно-телекомунікаційних системах. Відповідні зміни, які з метою узгодження цих суперечностей запропоновано внести, наприклад, до Закону про ліцензування (пункт 46 проекту), порушують визначені Законом засади ліцензування та не вписуються у загальну концепцію цього Закону, який у статті 6 прямо забороняє органу ліцензування делегувати свої повноваження іншим особам, у тому числі створеним органом ліцензування, а також доручати іншим особам визначати спроможність суб’єктів господарювання виконувати ліцензійні умови. 

3.  Проектом пропонується створити при Державному комітеті інформатизації України Раду з питань інформатизації бухгалтерського обліку та електронної звітності «з метою регулювання та методологічного забезпечення інформатизації бухгалтерського обліку, функціонування електронної звітності в Україні». Передбачено особливий порядок створення та функціонування цієї Ради, яка уповноважена надавати “висновки, рішення, роз’яснення, які є обов'язковими до виконання користувачами фінансової звітності, суб'єктами звітності, адресатами звітності та операторами електронної звітності”, а також здійснювати ліцензування, затверджувати ліцензійні умови провадження діяльності операторів електронної звітності, які, як зазначено у статті 8 Закону України «Про ліцензування певних видів підприємницької діяльності», є нормативно-правовим актом. За проектом Рада наділяється також повноваженнями реєстратора спеціалізованого програмного забезпечення та операторів електронної звітності, що за чинним законодавством належить до повноважень  Державного комітету інформатизації України. При цьому передбачається, що інші завдання, функції та повноваження будуть визначені у Положенні про Раду, яке має затвердити сама Рада.

Виходячи із наведеного, Рада, не будучи самостійним суб’єктом нормотворення (оскільки створена при Держкомінформатизації), наділяється державно-владними повноваженнями. При цьому засади її правового статусу та коло повноважень будуть встановлені не тільки законом, але й самою Радою, яка, наприклад, як зазначено у змінах до статті 7-1 Закону про бухгалтерський облік і звітність «у разі необхідності встановлює додаткові вимоги» (до вже встановлених законом), яким мають відповідати спеціалізоване програмне забезпечення, оператори електронної звітності та їх регламенти. 

Проте, вищезазначене не узгоджується із вимогами Конституції України та Закону України «Про Кабінет Міністрів України». Утворення центральних органів виконавчої влади віднесено до повноважень Кабінету Міністрів України, який при цьому діє в межах коштів, передбачених на утримання органів виконавчої влади.

Проектом пропонується запровадити новий порядок прийняття деякими центральними органами виконавчої влади нормативно-правових актів, зокрема, Міністерством фінансів України видаватимуться нормативно-правові акти з питань бухгалтерського обігу та звітності тільки після отримання позитивного висновку Ради з питань інформатизації бухгалтерського обліку та електронної звітності. Проте, це суперечить статті 117 Конституції України, якою не встановлено жодних умов для видання органами виконавчої влади нормативно-правових актів, крім їх реєстрації в установленому порядку. Крім того, запропонована проектом редакція стосовно звітності бюджетних установ суперечить главі 10 Бюджетного кодексу України, якою встановлено, що єдині правила бухгалтерського обліку визначаються Держказначейством за погодженням з Мінфіном України.

Положення проекту про делегування до складу Ради, зокрема, 5 «представників за поданням Голови профільного комітету Верховної Ради України, до предмета відання якого належать питання державної економічної політики» не узгоджуються із статтею 89 Конституції України та Законом України “Про комітети Верховної Ради України” в частині визначення статусу та завдань комітетів, а також повноважень голови комітету та функцій, які здійснюють комітети. Ці зауваження стосуються і положень пункту 20 проекту стосовно представництва профільного комітету Верховної Ради України у складі Кваліфікаційної комісії при Аудиторській палаті України.

4. Законопроект містить зміни до Законів України «Про спеціальну економічну зону «Славутич», «Про спеціальну (вільну) економічну зону Порто-франко» на території Одеського морського торговельного порту», «Про спеціальну економічну зону «Миколаїв». Відповідно до цих змін провадження аудиторської діяльності на території зазначених СЕЗ має здійснюватися після попереднього погодження з відповідними органами місцевого самоврядування.

Проте, зазначені зміни не узгоджуються із концепцією та відповідними нормами Закону України “Про аудиторську діяльність”.

5. Проектом встановлено, що порядок складання та подання електронних звітних документів не поширюються на бюджетні установи та організації, колективні сільськогосподарські підприємства та фермерські господарства. У той же час у прикінцевих положеннях визначено, що звітність (за винятком податкових накладних) починаючи з 1 жовтня 2008 року подається виключно у формі електронних документів і будь-яких винятків для бюджетних установ та сільгосппідприємств не встановлено. 

Принагідно зазначити, що переведення всієї системи звітності у такі короткі строки у електронну форму звітності, на нашу думку,  буде пов’язане із значними труднощами, які обумовлюються недостатністю впровадження електронного документообігу та електронного цифрового підпису, відсутністю мережі загальнодоступних електронних інформаційних ресурсів. Так, наприклад, у Законі України «Про Основні засади розвитку інформаційного суспільства в Україні на 2007-2015 роки» зазначається, що ступінь розбудови інформаційного суспільства в Україні є недостатнім; відсутня координація зусиль державного і приватного  секторів економіки з метою ефективного використання наявних ресурсів; спостерігаються нерівномірність забезпечення можливості доступу  населення до комп'ютерних і телекомунікаційних засобів та поглиблення "інформаційної нерівності" між окремими  регіонами, галузями економіки та різними верствами населення; розвиток нормативно-правової бази інформаційної сфери недостатній тощо. У затверджених постановою Верховної Ради України Завданнях національної програми інформатизації на 2006-2008 роки передбачено поступовий, поетапний розвиток сфери інформатизації, зокрема, створення міжвідомчої комп’ютеризованої системи моніторингу сплати податків і зборів у системі інформаційно-аналітичного забезпечення державних органів фінансового контролю тощо. За також умов, на нашу думку, успішність запровадження системи загальної електронної звітності є сумнівною зважаючи на терміни введення в дію відповідних законодавчих норм (закон передбачається ввести у дію через місяць з дня опублікування). 

6. Зміни до Законів України “Про господарські товариства”, “Про фінансові послуги та державне регулювання ринків фінансових послуг”, “Про страхування”, “Про недержавне пенсійне страхування”, “Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування”, які містяться відповідно у пунктах 4, 18, 21, 24, 25 проекту, необхідно доопрацювати стосовно уточнення заміни слів “аудитор (аудиторська фірма)” словами “аудитор (аудиторське підприємство)”. Законопроект потребує також редакційного доопрацювання з урахуванням вимог законодавчої техніки.

Виходячи  з   наведеного,   вважаємо,   що   законопроект   може   бути прийнятий лише у другому читанні з урахуванням викладених зауважень. 

Заступник Керівника 

Головного управління                                                 В.МІЛОВАНОВ
