2

Вопрос 3. «О внесении  изменений в Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях в части представления бухгалтерской отчетности в органы государственной статистики».

Докладчик: Л.Н. Кобринская, начальник Управления статистики цен и финансов


Важным источником  информации о финансово-хозяйственной деятельности организаций  наряду со статистической отчетностью является бухгалтерская отчетность. 

В настоящее время значение и место бухгалтерской отчетности организаций в информационных ресурсах, формируемых в органах  государственной статистики, значительно возрастает.

Аккумулирование в системе государственной статистики бухгалтерской отчетности всех экономических субъектов, включая отчетность субъектов малого предпринимательства, в том числе применяющих упрощенную систему налогообложения,  позволяет пользователям информации  проводить глубокий и качественный анализ процессов, происходящих в экономике.

Кроме того, наличие такой информационной базы  дает возможность отказаться от введения новых статистических наблюдений либо расширения имеющихся, значительно снижая нагрузку на респондентов по заполнению статистической отчетности.

Важно отметить и то, что в условиях законодательных ограничений по проведению статистических наблюдений по субъектам малого предпринимательства, бухгалтерская отчетность является основным  источником наиболее полной и достоверной информации о результатах их деятельности.

Бухгалтерская отчетность  используется  для актуализации  Статистического регистра Росстата (по вновь созданным организациям, по организациям, не представляющим статистическую отчетность и т.д.) в части уточнения идентификации вида экономической деятельности субъектов малого предпринимательства, для расчетов в системе национального счетоводства и составления финансового счета. 

Очевидно, что в настоящее время важнейшей задачей органов государственной статистики становится обеспечение  полноты сбора бухгалтерской отчетности, являющейся государственным информационным ресурсом. 

С 1 января 2013г. вступил в силу Федеральный закон от 6 декабря 2011г. № 402-ФЗ «О бухгалтерском учете» (далее  – Федеральный закон      № 402-ФЗ), которым установлено, что обязанные составлять бухгалтерскую (финансовую) отчетность экономические субъекты, за исключением организаций государственного сектора и Центрального банка Российской Федерации, представляют по одному экземпляру годовой бухгалтерской (финансовой) отчетности в органы государственной статистики по месту государственной регистрации (часть 1 статья 18). Данные годовой бухгалтерской (финансовой) отчетности составляют государственный информационный ресурс  (часть 3 статья 18).

В отличие от норм ранее действовавшего закона от 21 ноября 1996г.     № 129-ФЗ «О бухгалтерском учёте» Федеральный закон № 402-ФЗ обязывает составлять бухгалтерскую (финансовую) отчетность всех экономических субъектов, включая организации, находящиеся на упрощенной системе налогообложения.

В связи с этим количество  организаций, представивших бухгалтерскую отчетность в органы государственной статистики за 2013 год,  составило более 774 тысяч и возросло по сравнению с 2012 годом в 2,3 раза.

Федеральный закон № 402-ФЗ не предусматривает обязанности  представления организациями  бухгалтерской (финансовой) отчётности другим органам исполнительной власти, банкам и иным пользователям. Таким образом, ответственность за сбор обязательных экземпляров годовой бухгалтерской (финансовой) отчётности, формирование государственного информационного ресурса и обеспечение доступа к нему заинтересованных пользователей законодателем возложена на Росстат.

В настоящее время ответственность экономических субъектов за нарушение норм, установленных статьёй 18 Федерального закона № 402-ФЗ,  не предусмотрена.

В соответствии с  действующим законодательством должностные лица и организации за непредставление или несвоевременное представление годовой бухгалтерской (финансовой) отчётности в органы государственной статистики могут привлекаться к административной ответственности в соответствии со статьей 19.7 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях  (далее – КоАП).  Согласно этой статьи, непредставление или несвоевременное представление в государственный орган сведений (информации),  представление которых предусмотрено законом и необходимо для осуществления этим органом его законной деятельности, а равно представление в государственный орган таких сведений (информации) в неполном объеме или в искаженном виде, влечет наложение административного штрафа на юридических лиц от трёх тысяч до пяти тысяч рублей. Несущественность мер административного воздействия, а также отсутствие специальной нормы, устанавливающей ответственность за непредставление бухгалтерской (финансовой) отчётности в органы государственной статистики, не способствуют повышению отчётной дисциплины экономических субъектов. 

По данным Росстата, в 2014 году общее количество извещений, направленных нарушителям о дате и времени составления протокола по статье 19.7 КоАП составило 7431. Мировым судьям на рассмотрение было передано 1498 протоколов по фактам непредставления годовой бухгалтерской (финансовой) отчётности (в 2012 году –  2863 и 225, в 2013 году – 3016 и 541 соответственно). 

Между тем, количество организаций, не представивших в органы государственной статистики обязательный экземпляр годовой бухгалтерской (финансовой) отчётности, существенно выше.

Результаты   анализа нормативно-правовых актов на предмет наличия в них норм, предусматривающих предоставление в адрес федеральных органов исполнительной власти  годовой бухгалтерской (финансовой) отчётности, проведенного Росстатом,  показал, что бухгалтерская (финансовая) отчётность предоставляется в федеральные органы исполнительной власти как на постоянной, так и на нерегулярной основе. 

В большинство федеральных органов исполнительной власти бухгалтерская (финансовая) отчётность предоставляется на нерегулярной основе в целях реализации их полномочий (предоставление субсидий  из федерального бюджета организациям,  возмещение убытков, предоставление государственной услуги по регулированию цен на услуги присоединения и услуги по пропуску трафика, предоставление  государственных гарантий по кредитам, осуществление контроля за деятельностью унитарного предприятия и т.д.)  ограниченным кругом организаций, который может постоянно меняться. 

Как функция, предоставление  бухгалтерской (финансовой) отчётности организациями  в адрес министерств и ведомств, не закреплена за большей частью федеральных органов исполнительной власти. Предоставление данной отчетности устанавливается в ряде случаев федеральными законами Российской Федерации (например, Налоговый кодекс Российской Федерации - ФНС России), постановлениями Правительства Российской Федерации (например, Минэнерго России, Минпромторг России), в ряде случаев – ведомственными нормативными правовыми актами (например, Минсельхоз России). 

Ведение претензионной работы по предоставлению данной отчётности организациями закреплено в КоАП за ФНС России, ФСТ России, ФАС России и Банком России. 

В соответствии с Федеральным законом от 27.07.2006 № 149-ФЗ «Об информации, информационных технологиях и о защите информации» государственный органы, определенные в соответствии с нормативным правовым актом, обязаны обеспечить достоверность и актуальность информации, содержащейся в данной информационной системе.
В целях  обеспечения актуальности и полноты формирования государственного информационного ресурса годовой бухгалтерской (финансовой) отчётности, а также  во исполнение п. 2 поручения Первого заместителя Председателя Правительства Российской Федерации И.И. Шувалова от 30 мая 2013г. № ИШ-П13-3613 Росстатом разработан проект федерального закона «О внесении изменений в Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях» (далее – законопроект). Данный законопроект направлен на повышение ответственности экономических субъектов за представление обязательного экземпляра годовой бухгалтерской (финансовой) отчетности в органы государственной статистики и аудиторского заключения о бухгалтерской (финансовой) отчетности, которая подлежит обязательному аудиту.

       Законопроектом предлагается дополнить КоАП новыми составами административных правонарушений, устанавливающими  ответственность за непредставление или несвоевременное представление обязательного экземпляра годовой бухгалтерской (финансовой) отчетности,  представление ее в неполном составе, за нарушение порядка ее представления экономическими субъектами, непредставление или несвоевременное представление аудиторского заключения о бухгалтерской (финансовой) отчетности, которая подлежит обязательному аудиту, за  нарушение порядка его представления.
Законопроект  предусматривает за непредставление, несвоевременное представление, а также представление  в неполном составе  юридическим лицом обязательного экземпляра годовой  бухгалтерской (финансовой) отчетности назначение административного наказания в виде административного штрафа  в размере от  ста тысяч до трехсот тысяч рублей  и аудиторского заключения о бухгалтерской (финансовой) отчетности, которая подлежит обязательному аудиту,   соответственно - от трехсот тысяч до пятисот тысяч рублей.  

Предлагаемые законопроектом размеры административных штрафов за непредставление юридическим лицом обязательного экземпляра годовой  бухгалтерской (финансовой) отчетности и аудиторского заключения о бухгалтерской (финансовой) отчетности, которая подлежит обязательному аудиту, определены с учетом размеров административных штрафов, установленных КоАП за административные нарушения на финансовых рынках.

Законопроектом одновременно предлагается установить срок давности привлечения к административной ответственности за нарушение законодательства Российской Федерации о бухгалтерском учете до одного года. 

Данная мера обусловлена тем, что в соответствии с Федеральным законом № 402-ФЗ при представлении обязательного экземпляра  годовой бухгалтерской (финансовой) отчетности, которая подлежит обязательному аудиту, аудиторское заключение  представляется вместе с такой отчетностью либо не позднее 10 рабочих дней со дня, следующего за датой аудиторского заключения, но не позднее   31  декабря года, следующего за отчетным годом. Кроме того, с момента окончания срока представления обязательного экземпляра годовой бухгалтерской (финансовой) отчетности, аудиторского заключения о бухгалтерской (финансовой) отчетности, которая подлежит обязательному аудиту, установленного Федеральным законом № 402-ФЗ, до момента написания протокола, органами государственной статистики проводится большая работа по выявлению организаций - нарушителей, направлению таким организациям уведомлений о нарушении законодательства Российской Федерации о бухгалтерском учете, подготовке и отправке официального приглашения на составление протокола.

К сведению сообщаю, что доля  организаций, представивших аудиторское заключение, к общему числу подлежащих аудиту, составила по итогам разработки за 2013 год всего 17,7%. 

Обязательные экземпляры годовой бухгалтерской отчетности в органы государственной статистики предоставляются как в электронном виде, так и на бумажном носителе. В случае их представления организациями по почте, время почтового пробега в регионах Российской Федерации может достигать до месяца.

В соответствии с законопроектом дела об указанных выше административных правонарушениях будут рассматриваться мировым судьей по месту нахождения организации, что позволит исключить  коррупционную составляющую. 

Документы по делу (протокол, извещение о дате, времени и месте составления протокола, копии почтовых уведомлений о вручении извещения и второй экземпляр протокола и т.д.) с сопроводительным письмом направляются почтовым отправлением в адрес мирового судьи по месту совершения административного правонарушения. 

Таким образом, подготавливая материалы для направления в суд, необходимо учитывать время для совершения процессуальных действий (извещение и т.д.) мировым судьей.

Также возникают проблемы со своевременной доставкой заказной корреспонденции по адресам регистрации должностных лиц с извещением правонарушителя о дате, времени и месте составления протокола об административном правонарушении. Как правило, такое извещение производится в виде почтового отправления с уведомлением о вручении, при этом срок доставки с учетом возврата уведомления о вручении ко дню составления протокола составляет около 30 дней. Почтовая служба не всегда своевременно возвращает уведомления, что вызывает проблемы при составлении административного протокола и производстве административного разбирательства в отношении лица, привлекаемого к административной ответственности.

После составления протокола об административном правонарушении в двух экземплярах, один из которых вручается правонарушителю или его представителю (в случае их явки) или же высылается почтовым отправлением с уведомлением о вручении (в случае их неявки), срок доставки с учетом возврата уведомления  о вручении составляет также около             30 дней.

Предлагаемый законопроектом срок давности привлечения к административной ответственности в один год позволит обеспечить надлежащим образом работу ответственных лиц территориальных органов государственной статистики по привлечению к административной ответственности недобросовестных экономических субъектов. 

Повышение  размера  штрафа для юридических лиц непременно приведёт к росту количества обжалований решений судов о наложении административного штрафа, что дополнительно существенно увеличит нагрузку на работников Росстата и его территориальных органов.

Следует отметить, что по значительному количеству дел мировыми судьями выносится лишь предупреждение. Так, в 2012 году вынесено 44 предупреждения (20% от общего числа вынесенных мировыми судьями решений), в 2013 году – 134 (26%), в 2014 году – 316 предупреждений (26%). 

Поскольку размер административного штрафа незначителен, в подавляющем большинстве случаев решения судов о наложении штрафа на должностных лиц и юридические лица  не обжалуются. 

В целях обеспечения общественного обсуждения и проведения независимой антикоррупционной экспертизы законопроект  был размещен  на официальном сайте www.regulation.gov.ru в информационно-телекоммуникационной сети «Интернет»,   соответственно с 10 июня по 28 июня и с 28 июня по 4 июля 2013г.  Замечаний и предложений по законопроекту не поступило.

О размещении законопроекта в информационно-телекоммуникационной сети «Интернет» было сообщено в Общественную  палату Российской Федерации, Экспертный совет при Правительстве Российской Федерации и Общественный  совет при Федеральной службе государственной статистики.

Законопроект был направлен также на согласование в Минэкономразвития России  и Минфин России. 

Минэкономразвития России согласовал представленный законопроект в установленном порядке.

В рамках согласования законопроекта с Минфином России возникли разногласия  по финансово-экономическому обоснованию к нему в связи с тем, что принятие и реализация Федерального закона «О внесении изменений в Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях» потребуют дополнительного финансирования из федерального бюджета.

В целях реализации положений Федерального закона № 402-ФЗ  у Росстата появится новая функция по обеспечению полноты формирования государственного информационного ресурса годовой бухгалтерской (финансовой) отчётности. 

В целях реализации этой функции на территориальные органы Росстата будет возложен контроль за полнотой представляемой информации (выяснение причин непредставления годовой бухгалтерской (финансовой) отчётности или представления ее в неполном составе, подготовка письменных или устных запросов в организации и др.); по составлению Протоколов об административных правонарушениях, предусмотренных главой 23 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях. Кроме того, значительно возросла нагрузка на специалистов  территориальных органов в связи с увеличением числа организаций, обязанных представлять бухгалтерскую отчетность и аудиторское заключение к ней. 
Отсутствие необходимой численности государственных гражданских служащих в территориальных органах Росстата, обеспечивающих исполнение норм КоАП в части применения административного наказания за непредставление годовой бухгалтерской (финансовой) отчётности и аудиторского заключения о ней, ставит под угрозу выполнение Росстатом функции по обеспечению органов государственной власти, а также других заинтересованных пользователей  данными годовой бухгалтерской (финансовой) отчётности, что, в свою очередь, может привести к системному сбою реализации их полномочий и к массовому нарушению прав граждан и юридических лиц.

С целью устранения разногласий по законопроекту была создана межведомственная Рабочая группа. 

В ходе проведения заседаний межведомственной рабочей группы между Минфином России и Росстатом не было  выработано единого мнения по вопросу детальной проработки финансово-экономического обоснования к законопроекту.

В целях проведения оценки регулирующего воздействия законопроекта  Росстатом было размещено уведомление о его разработке на официальном сайте regulation.gov.ru в информационно-коммуникационной сети «Интернет». Срок публичного обсуждения уведомления составил 27 дней. По итогам обсуждения уведомления о разработке законопроекта замечаний не поступило. 

Сводный отчет о проведении оценки регулирующего воздействия законопроекта и проект Федерального закона были размещены 11 февраля 2015г. Степень регулирующего воздействия законопроекта установлена как средняя, срок публичного обсуждения составил 30 дней.

О размещении уведомления о разработке законопроекта, а также сводного отчета о проведении оценки регулирующего воздействия законопроекта и проекта Федерального закона в информационно-телекоммуникационной сети «Интернет» было сообщено в Экспертный совет при Правительстве Российской Федерации, Общественный  совет при Федеральной службе государственной статистики, в Минэкономразвития России, Минфин России, Торгово-промышленную палату Российской Федерации, Российский союз промышленников и предпринимателей.

За время обсуждения законопроекта на сайте от экспертов получено около 60 заключений. 

Большинство экспертов, высказавших свое мнение по законопроекту в ходе общественного обсуждения, поддерживают необходимость его принятия, т.к. данный проект направлен в целом на повышение достоверности бухгалтерской отчетности, что приведет исключительно к повышению прозрачности деятельности экономических субъектов и является очень важным и необходимым в условиях экономической нестабильности. Пользователи бухгалтерской отчетности (банки при выдаче кредитов, государственные органы при приобретении товаров (работ, услуг), органы государственной статистики, налоговые органы, возможные контрагенты компаний и другие) при составлении таковой отчетности в соответствии с действующим законодательством могут принимать правильные и обоснованные решения о взаимодействии с такой организацией и о возможности ее в дальнейшем продолжать финансово-хозяйственную деятельность. Проведение аудиторской проверки снижает к минимуму недобросовестные действия руководства аудируемого субъекта, направленные на искажения данных бухгалтерской отчетности. Отсутствие штрафных санкций приводит к тому, что компании просто не проводят аудиторские проверки и фактически имеют возможность представлять данные бухгалтерской отчетности в удобном для них виде, что очень негативно сказывается на экономике и статистике в целом.

При этом в международной практике законодательно установлена  обязательность утверждения и представления бухгалтерской отчетности вместе с аудиторским заключением. 

Следует отметить, что от Межрегионального профессионального союза аудиторов, бухгалтеров и финансовых работников (далее – Профсоюз)  получено письмо,  в котором указано, что законопроект был рассмотрен на заседании Профсоюза  и получил полную поддержку.

