До № 10285 від 29.03.2012

Кабінет  Міністрів України

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких 

законодавчих актів України щодо провадження аудиторської діяльності»

У законопроекті пропонується внести зміни до Закону України «Про аудиторську діяльність», метою яких згідно з пояснювальною запискою є  приведення норм Закону України «Про аудиторську діяльність» у відповідність з засадничими принципами регулювання аудиторської діяльності, що відображені в Директиві Європейського парламенту та Ради 2006/43/ЄС від 17.05.2006 «Про обов’язковий аудит річної звітності та консолідованої звітності», а також з нормами законів України «Про бухгалтерський облік та фінансову звітність в Україні» (щодо переходу на безпосереднє застосування міжнародних стандартів фінансової звітності) та «Про запобігання та протидію легалізації (відмиванню) доходів, одержаних злочинним шляхом, або фінансуванню тероризму» (щодо регулювання діяльності суб’єктів первинного фінансового моніторингу – аудиторських фірм та аудиторів). У такому контексті в поданому проекті передбачається реалізувати основну вимогу Директиви ЄС щодо запровадження суспільного нагляду та контролю за аудиторською діяльністю. Поставлене завдання пропонується реалізувати шляхом реформування Аудиторської палати України в орган суспільного нагляду, зокрема передбачається розширити її склад за рахунок не практикуючих осіб, удосконалити порядок делегування представників органів державної влади та аудиторів. Крім того, пропонується удосконалити систему сертифікації аудиторів, поклавши відповідні функції на Комісію з сертифікації аудиторів та запровадити систему контролю якості аудиторських послуг, при цьому  функції з проведення перевірок дотримання аудиторськими фірмами та аудиторами міжнародних стандартів аудиту та вимог Закону України «Про аудиторську діяльність» пропонується покласти на новостворену Комісію з питань якості.

Головне управління щодо пропозицій проекту вважає доцільним зауважити наступне.

1. Аналіз змісту законопроекту показує, що у ньому не вдалося послідовно реалізувати його основну мету щодо створення в Україні ефективної прозорої системи суспільного нагляду та контролю за аудиторською діяльністю на основі принципів, що сформульовані у Директиві Європейського парламенту та Ради 2006/43/ЄС від 17.05.2006 «Про обов’язковий аудит річної звітності та консолідованої звітності». Зокрема, поза межами законодавчого регулювання залишилися питання запровадження «ефективних систем розслідувань та санкцій для виявлення, виправлення випадків неадекватного виконання обов'язкового аудиту й запобігання їм», встановлення результативних, пропорційних та переконливих санкцій «для аудиторів і аудиторських фірм на випадок невиконання обов'язкового аудиту згідно з положеннями, ухваленими на впровадження цієї Директиви, належного «оприлюднення інформації про вжиття заходів щодо аудиторів і аудиторських фірм та вжиття санкцій до них» тощо. 

Необхідність вирішення цих питань на законодавчому рівні продиктована тим, що аудит є різновидом державного фінансового контролю, який здійснюється від імені держави через відповідних суб’єктів громадського (суспільного) контролю, до яких належать і суб’єкти аудиторської діяльності. Він має велике суспільне значення, а тому відповідна діяльність не може взагалі залишатися поза межами державного регулювання та контролю. Натомість у законопроекті простежується тенденція до абсолютизації самостійності та незалежності суб’єктів аудиторського контролю від держави.

Доцільно звернути увагу на те, що в світі існують наступні моделі побудови системи нагляду за професією аудитора: нагляд здійснює приватна суспільна організація за дорученням держави (запроваджена в США та Великобританії); нагляд здійснює державний орган, який є елементом фінансової інституції, та контролює роботу біржових структур ( така система запроваджена в Австралії, Нідерландах, Італії); змішана модель, яка застосована в Німеччині, Австрії та передбачає, що існуюча суспільна організація аудиторів, Аудиторська палата здійснює нагляд за професією, однак Аудиторську палату контролює незалежний орган, який призначається державними органами. У той же час подані до проекту документи не містять достатнього обґрунтування щодо запропонованої концепції суспільного нагляду.

2. Головне управління вважає спірними та такими, що виглядають недостатньо обґрунтованими пропозиції щодо позбавлення Аудиторської палати України функції щодо здійснення сертифікації аудиторів, яка покладається на Комісію з сертифікації аудиторів, та функції контролю за якістю аудиторських послуг, який за проектом має здійснювати Комісія з питань якості. Зокрема, у поданих до проекту документах відсутня переконлива аргументація, чому Аудиторська палата України не може проводити сертифікацію аудиторів та здійснювати контроль якості аудиторських послуг, як це було передбачено чинною редакцією частини третьої статті 12 Закону України «Про аудиторську діяльність». 
На думку Головного управління, Комісія з сертифікації аудиторів та Комісія з  питань якості можуть бути створені та функціонувати в структурі Аудиторської палати, а не як паралельні щодо неї органи. Про органічний зв'язок Аудиторської палати та відповідних комісій засвідчує єдність їх цілей та завдань, а також те, що за змістом відповідних положень законопроекту Аудиторська палата здійснює щодо них організаційну, регулятивну та інші функції, розглядає скарги на рішення цих комісій та приймає остаточні рішення з відповідних питань (статті 10, 12, 20¹ законопроекту). Це дає підстави вважати, що між Аудиторською палатою, з одного боку, та Комісією з сертифікації і Комісією з питань якості, з другого, існує певне організаційне підпорядкування, що засвідчує про недоцільність існування відповідних як відносно відокремлених окремих органів. 

3. Недостатньо обґрунтованими виглядають пропозиції проекту, за змістом яких до  складу Аудиторської палати України, Комісії з сертифікації аудиторів та Комісії з питань якості, які працюють на громадських засадах, мають делегуватися «державні службовці – штатні працівники» по одній особі від Національного банку України, центральних органів виконавчої влади, що забезпечують формування та реалізацію державної політики економічного і соціального розвитку, державної фінансової політики, державної правової політики, центральних органів виконавчої влади, що забезпечують реалізацію державної податкової політики, державної політики у сфері державного фінансового контролю, спеціально уповноваженого центрального органу виконавчої влади, що забезпечує реалізацію державної політики у сфері статистики, Національної комісії з цінних паперів та фондового ринку, національної комісії, що здійснює державне регулювання у сфері ринків фінансових послуг, Рахункової палати України (статті 10, 13, 20¹). Це пояснюється тим, що запропонований порядок формування складу зазначених вище органів може призвести до зловживань та виникнення конфлікту інтересів, що не повною мірою узгоджується з відповідними положеннями Закону України «Про засади запобігання і протидії корупції», якими встановлені обмеження щодо використання службового становища особами, зазначеними у пунктах 1-3 частини першої статті 4 цього Закону (стаття 6), а також обов’язок уживати заходів щодо недопущення будь-якої можливості виникнення конфлікту інтересів (стаття 14). Крім того, такий підхід не узгоджується з природою державної служби, яка має здійснюватися на професійній, постійній основі у відповідних органах виконавчої влади та їх апараті, у зв’язку з чим постає питання, яким чином державні службовці виконуватимуть додаткові функції у зазначених комісіях. 

Крім того, вважаємо достатньо складним та непрозорим запропонований проектом порядок делегування професійних аудиторів і бухгалтерів до складу Аудиторської палати. Зокрема, згідно з новою редакцією статті 13 Аудиторська палата України складається з «десяти осіб професійними організаціями аудиторів і бухгалтерів України, які провадять неприбуткову діяльність та до яких входить не менше 10 відсотків загальної кількості аудиторів, що мають чинний сертифікат (членство аудитора може бути враховане лише в одній організації), та з’їздом аудиторів України. Відповідність професійних організацій аудиторів і бухгалтерів України зазначеним вимогам підтверджується центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізацію державної фінансової політики, в установленому ним порядку. Таке підтвердження здійснюється на вимогу професійної організації аудиторів і бухгалтерів України, а також перед формуванням Аудиторської палати України». Зокрема, неясно в якому порядку здійснюватиметься зазначене підтвердження. Адже відсутність чітких правил може привести до суб’єктивізму при прийнятті відповідних рішень посадовими особами відповідних органів державної влади. Крім того, слід врахувати й те, що в Україні останнім часом з’явилося багато громадських організацій аудиторів та бухгалтерів, окремі з яких представляють незначні групи громадян та не завжди мають у своєму складі високваліфікованих аудиторів.

Потребує обґрунтування пропозиція щодо делегування до складу Аудиторської палати представника від Методологічної ради з бухгалтерського обліку, оскільки цей орган входить до структури центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізацію державної фінансової політики і проектом вже передбачено делегування представника від цього державного органу.

Пропозиція, згідно з якою «членами Аудиторської палати України — представниками від державних органів, … Методологічної ради з бухгалтерського обліку можуть бути лише особи, що не є засновниками (учасниками, акціонерами) або членами керівного органу аудиторської фірми і не провадять протягом останніх трьох років аудиторської діяльності», не узгоджується з вимогами статті 7 Закону України «Про засади запобігання і протидії корупції», якими для державних службовців встановлені обмеження щодо сумісництва та суміщення з іншими видами діяльності.
Згідно з проектом матеріально-технічне забезпечення діяльності комісії з сертифікації аудиторів здійснюється Секретаріатом Аудиторської палати України, однак у поданих до проекту документах відсутнє обґрунтування збільшення витрат на ії утримання та не визначається, за рахунок яких джерел вони покриватимуться. Можна припустити, що створення нової структури призведе до збільшення плати за сертифікат.

У проекті передбачено, що «державні органи, організації, з’їзд аудиторів України, які делегували члена Аудиторської палати України, можуть його відкликати в установленому ними порядку». З метою уникнення встановлення різних вимог до делегованих різними структурами аудиторів, більш логічно саме в Законі визначити загальний порядок відкликання членів Аудиторської палати. 

У поданих до проекту документах відсутні пояснення щодо доцільності зменшення з 5 до 3 років терміну повноважень члена Аудиторської палати України, що може негативно позначитися на ефективності її діяльності.  

Пропозиція щодо внесення змін до ч. 8 статті 14, згідно з якою «до складу комісій з сертифікації аудиторів та з питань якості не можуть делегуватися члени Аудиторської палати України» не узгоджується з вимогами нової редакції статті 10, якою встановлено, що «Комісія з сертифікації аудиторів формується шляхом делегування до її складу: чотирьох осіб від Аудиторської палати України за поданням професійних організацій аудиторів і бухгалтерів України, представлених в Аудиторській палаті України». 

4. Відповідно до п. 3 статті 116 Конституції України Кабінет Міністрів України забезпечує проведення фінансової, цінової політики, інвестиційної та податкової політики. У той же час поданий проект не містить пропозицій щодо врегулювання взаємодії Міністерства фінансів України, як органу державної влади відповідального за проведення державної політики у сфері бухгалтерського обліку, фінансової звітності та Аудиторської палати України, яка відповідно до Закону України «Про аудиторську діяльність» здійснює контроль за дотриманням аудиторськими фірмами та аудиторами вимог цього Закону, стандартів аудиту, норм професійної етики аудиторів.
5. У частині першій статті 7 формулювання «внутрішні вимоги та положення суб’єктів господарювання» доцільно було б вилучити, оскільки внутрішні вимоги суб’єктів господарювання не можуть розглядатися як концептуальні основи, які використовуються при складанні аудиторського звіту.

6. У змінах до статті 10 зазначається, що рішення комісії з сертифікації аудиторів можуть бути оскаржені до Аудиторської палати України, проте у проекті не визначаються підстави такого оскарження.

7. На наш погляд, недостатньо обґрунтованою є пропозиція статті 10, згідно з якою Комісією з сертифікації аудиторів затверджується програма проведення письмового кваліфікаційного іспиту для фізичних осіб, які мають підтвердити необхідні знання з питань аудиту, фінансів, бухгалтерського обліку, оподаткування, економіки та господарського права, на відміну від  пропозиції, яка передбачає, що порядок сертифікації аудиторів визначається Аудиторською палатою України. Було б логічним всі ці функції покласти на Аудиторську палату України.

8. Згідно зі статтею 10 проекту «аудитори повинні удосконалювати професійні знання. Порядок удосконалення професійних знань аудиторів визначається Аудиторською палатою України (аудиторів, які здійснюють аудит банків, — за погодженням з Національним банком України)». На наш погляд, саме у Законі України «Про аудиторську діяльність» має бути визначений зазначений порядок та періодичність проходження навчання, що дозволить уникнути прийняття суб’єктивних рішень та встановлення необґрунтованих вимог щодо обов’язку «удосконалювати професійні знання». Зауважимо, що чинна практика щодо щорічного підвищення кваліфікації на відповідних курсах, вартість яких зростає кожного року (на сьогодні вона складає біля 1500 гривень), є, на наш погляд, недостатньо обґрунтованою.

Спірною, на наш погляд, виглядає пропозиція статті 10 проекту щодо визначення необмеженого строку дії сертифікату. Зокрема, на сьогодні в країні внаслідок певних суб’єктивних обставин налічується значна кількість аудиторів, які не практикують або працюють від випадку до випадку, що негативно впливає на їх кваліфікацію та якість їх послуг. Необмеженість дії сертифікату може привести до збільшення кількості таких осіб. 

Крім того, слід також відзначити, що поданим проектом в цілому не вирішена дуже важлива проблема – проблема прозорості проведення  сертифікації аудиторів. Створення додаткової Комісії з сертифікації, на нашу думку, не тільки не вирішить цієї проблеми, а ще більше ускладнить її, оскільки процедура сертифікації за змістом законопроекту має визначатися не законом, а Аудиторською палатою.

9. У статті 12 проекту до повноважень Аудиторської палати України пропонується віднести здійснення нагляду за діяльністю комісій з сертифікації аудиторів та з питань якості, однак проект не визначає, в чому саме полягатиме такий нагляд. Відсутність регламентованих вимог  унеможливлює чітке виконання такої законодавчої норми або призведе до прийняття суб’єктивних рішень. 

Крім того, законодавча норма, згідно з якою Аудиторська палата України «ініціює проведення перевірок з дотримання аудиторськими фірмами та аудиторами вимог цього Закону та міжнародних стандартів аудиту», також має загальний характер, оскільки не визначає: випадки ініціювання таких перевірок; порядок їх проведення; які фахівці мають проводити ці перевірки; строки проведення; які заходи вживатимуться за наслідками таких перевірок.

У пункті 6 статті 12, згідно з яким Аудиторська палата України «розглядає скарги на рішення комісій з сертифікації аудиторів та з питань якості та приймає щодо них остаточні рішення» доцільно вилучити слова  «та приймає щодо них остаточні рішення», оскільки відповідно до статті 14 проетку рішення Аудиторської палати України, комісій з сертифікації аудиторів та з питань якості можуть бути оскаржені до суду .
10. На наш погляд, потребує більш детальної конкретизації пропозиція статті 14,  згідно з якою «узагальнена інформація про результати розгляду скарг і контролю якості аудиторських послуг підлягають опублікуванню у фаховому виданні Аудиторської палати України та розміщенню на її офіційному веб-сайті протягом 180 днів після закінчення календарного року», оскільки у запропонованому вигляді поняття «узагальнена інформація»  може тлумачитися неоднозначно.

11. Новелою законодавчих пропозицій вважаємо вилучення чинних положень Закону України «Про аудиторську діяльність», згідно з якими Голова Аудиторської палати України виконує свої повноваження на професійній основі (стаття 15). У той же час проектом передбачено, що Члени Аудиторської палати України виконують свої обов’язки на громадських засадах та по черзі головують на її засіданнях (стаття 14). У поданих до проекту документах прийняття такого рішення обґрунтовується  необхідністю запровадження «суспільного нагляду за аудиторською діяльністю»  та  «запобігання  конфлікту інтересів», що, на нашу думку, є недостатньо переконливим. Адже, виходячи зі змісту Закону України «Про аудиторську діяльність» рішення Аудиторської палати України приймаються на її засіданнях простою більшістю голосів за наявності більш як половини її членів, а Голова Аудиторської палати України не має особливих прав, які б впливали на прийняття цих рішень. Тому, можливо, слід було б навести приклади конфлікту інтересів, які мали місце при застосуванні чинних положень Закону.

Крім того, виникають певні сумніви щодо ефективності керованості Аудиторською палатою за відсутності у цьому органі керівника, зокрема, враховуючи необхідність координації дії  між членами Аудиторської палати, які представляють різні структури. 

12. Потребує уточнення пропозиція п. 8 статті 19, якою пропонується зобов’язати аудиторів та аудиторські фірми «розробляти та впроваджувати в практику систему здійснення контролю якості аудиторських послуг і надавати під час проведення перевірки їх якості інформацію, необхідну для здійснення такого контролю». Згідно із зазначеною нормою кожна  аудиторська фірма або аудитор розроблятимуть свою «систему здійснення контролю якості аудиторських послуг», що виглядає недостатньо обґрунтованим. Логічно було б, щоб таку систему розробляла Аудиторська палата України або створювана нею Комісії з питань якості, на яку цим проектом покладаються відповідні функції. 

13. Згідно із частиною другою статті 19 Аудиторські фірми та аудитори, зареєстровані як фізичні особи – підприємці, що здійснюють аудит, розміщують щороку до 1 квітня на власному веб-сайті звіт про прозорість їх діяльності, в якому зазначається інформація про аудиторську фірму (аудитора) та результати її (його) діяльності, за формою та в порядку, що затверджені Аудиторською палатою України. Зауважимо, що Законом України «Про аудиторську діяльність» не визначається термін «прозорість».  Крім того, доцільно було б визначити структуру та зміст звіту, що має опубліковуватися. Спірною вважаємо вимогу проекту щодо обов’язкового розміщення звіту на власному веб-сайті  для аудиторів – фізичних осіб, оскільки вартість відкриття сайту та його утримання може бути надмірною для таких аудиторів, що може призвести до подорожчання їх послуг.

14. На наш погляд, у частині другій нової статті 20-1 недостатньо чітко викладені вимоги до аудиторських фірм та аудиторів щодо порядку проведення обов’язкового контролю якості аудиторських послуг, які при практичному застосуванні можуть трактуватися неоднозначно. Зокрема, у проекті пропонується визначити, що контроль здійснюється щодо аудиторських фірм та аудиторів, які зареєстровані як фізичні особи – підприємці, що здійснюють аудит суб’єктів, для яких згідно з вимогами Закону України «Про аудиторську діяльність» проведення аудиту є обов’язковим – не частіше одного разу на три роки. У той же час для «інших аудиторських фірм та аудиторів, які зареєстровані як фізичні особи - підприємці і провадять аудиторську діяльність» такий контроль має здійснюватися  не частіше одного разу на шість років». 

Крім того, вважаємо, що у проекті доцільно було б більш чітко визначити правила перевірки якості надання аудиторських послуг.

У проекті залишилося невирішеним питання надання Аудиторською палатою методичної допомоги аудиторам, адже їх недостатність, а більших випадках і практична їх відсутність, значно впливають на якість аудиторських послуг.

15. Відповідно до частини дев’ятої статті 20-1 проекту контролером, який залучається Комісією з питань якості для здійснення контролю якості аудиторських послуг, може бути призначена особа – сертифікований аудитор, яка склала іспити комісії з сертифікації аудиторів за спеціальною програмою, що затверджена такою Комісією. У той же час кваліфікаційні вимоги до контролерів визначаються Аудиторською палатою України. На наш погляд, було б логічним, щоб зазначена спеціальна програма також затверджувалася Аудиторською палатою України.

16. Згідно з частиною десятою статті 20-1 «звіти про здійснення контролю якості аудиторських послуг затверджуються комісією з питань якості. Звіти, щодо яких зазначеною комісією приймаються негативні рішення, розглядаються Аудиторською палатою України, яка приймає остаточні рішення та в разі необхідності застосовує стягнення». З метою уникнення неоднозначного трактування законодавчої норми було б слушним визначити підстави прийняття Комісією з питань якості «негативного рішення» та які саме стягнення може застосовувати Аудиторська палата України у відповідних випадках.

Узагальнюючий висновок: законопроект потребує доопрацювання.

Керівник Головного управління                                       В.І. БОРДЕНЮК 

Вик.: Н.Чечетова,

          В.Костюк
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