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Заключение Торгово-промышленной палаты Российской Федерации 

по проекту федерального закона 

«Об официальном бухгалтерском учете»

Торгово-промышленная палата Российской Федерации, рассмотрев проект федерального закона «Об официальном бухгалтерском учете», сообщает следующее.

Мы полагаем, что разработка данного законопроекта – задача чрезвычайно актуальная. В настоящее время остро назрела необходимость пересмотра действующего Федерального закона «О бухгалтерском учете».  Это обусловлено тем, что действующий Закон, вступивший в силу более девяти лет тому назад, не соответствует как изменившимся экономическим условиям деятельности хозяйствующих субъектов Российской Федерации, так и передовому зарубежному опыту в области регулирования сферы бухгалтерского учета.

В отличие от действующего Закона, в проекте наряду с общими требованиями к ведению бухгалтерского учета хозяйствующими субъектами значительное внимание уделено организации системы регулирования бухгалтерского учета в Российской Федерации. При этом в проекте определены принципы регулирования бухгалтерского учета, полномочия и функции государственных и негосударственных органов, порядок разработки и утверждения национальных стандартов бухгалтерского учета.

Наряду с этим, разработчиками включен в проект ряд норм, отсутствующих в действующем Законе, но имеющих при этом важное практическое значение (особенности бухгалтерской отчетности при реорганизации и ликвидации юридических лиц).  

С положительной точки зрения мы также расцениваем положения статьи 18 законопроекта, в которой регламентируется принцип установления упрощенных способов ведения бухгалтерского учета, включая упрощенную годовую бухгалтерскую (финансовую) отчетность для субъектов малого предпринимательства. Вместе с тем, законопроект не свободен от серьезных недостатков, как концептуального, так и юридико-технического характера.

Замечания и предложения общего характера

1. Целями проекта федерального закона являются защита прав и законных интересов граждан, организаций и государства путем установления единых требований к официальному бухгалтерскому учету, а также создание правового механизма регулирования учета. Вместе с тем применение термина «официальный» в наименовании законопроекта неизбежно вызывает предположение, что возможен неофициальный бухгалтерский учет. Целесообразно, на наш взгляд, применять, исторически сложившийся термин -  бухгалтерский учет.
2. Предлагаемая в законопроекте система регулирования бухгалтерского учета, в рамках которой множество организованных по профессиональному признаку саморегулируемых организаций подготавливают проекты стандартов для их утверждения государственным органом, вряд ли позволит обеспечить единство логики и понятийного аппарата стандартов, а также учет интересов всех заинтересованных сторон.

Место негосударственных органов в системе регулирования бухгалтерского учета согласно проекту представляется достаточно странным, в частности:

как следует из проекта закона, органов негосударственного регулирования может быть несколько;

любой из них может выполнять техническую работу по подготовке национальных стандартов, но принятие стандарта в итоге зависит только от государственного органа;

эти органы могут подготавливать не противоречащие национальным стандартам собственные документы по бухгалтерскому учету, которые могут применяться экономическими субъектами на добровольной основе.
Такая система регулирования бухгалтерского учета излишне сложна, и в итоге предпринимательское сообщество может влиять на правила российского бухгалтерского учета только очень опосредованно. Нам представляется оправданным создание одного негосударственного органа регулирования бухгалтерского учета, обладающего более широкими правами и на работу которого по всем понятным прозрачным механизмам могли бы влиять все заинтересованные стороны – представители бизнеса, науки, аудиторы и т.д.

3. Законопроект предусматривает сложную систему нормативных правовых актов, сферы регулирования которых могут пересекаться: различные законы, международные стандарты, национальные стандарты, план счетов, отраслевые стандарты, добровольные стандарты (принимаемые многочисленными негосударственными органами регулирования), а также неопределенная совокупность документов, принятых до вступления в силу данного закона. На наш взгляд, необходим единый кодифицированный комплект нормативных документов.
Современная практика предполагает законы прямого действия. Представленный же законопроект содержит много отсылочных норм. В частности, во исполнение настоящего закона потребуется подготовка постановлений Правительства Российской Федерации, а также иных нормативных правовых актов. Данное обстоятельство может парализовать применение закона на практике в момент его принятия, в виду отсутствия подзаконных актов. 

4. В законопроекте предлагается громоздкая и несистематизированная система бухгалтерских правил. Вместо этого, по нашему мнению, необходим единый комплект стандартов финансовой отчетности (который может содержать специальные правила для отдельных групп организаций) и имеющее более низкую юридическую силу положение по бухгалтерскому учету, регулирующее учетный процесс. 

5. Важнейшим вопросом защиты прав и интересов пользователей финансовой отчетности является система обеспечения исполнения стандартов.  В настоящее время обычной практикой является неисполнение положений по бухгалтерскому учету, поскольку главным предметом проверок и санкций является соблюдение налогового законодательства Российской Федерации.  Представляется, что необходимо осуществлять сближение норм законодательства Российской Федерации о бухгалтерском и налоговом учете с целью устранения существующей двойственности применения.

6. Проект упраздняет положение о наличии в штате экономического субъекта главного бухгалтера, определённое действующим Федеральным законом «О бухгалтерском учете». Из этого следует, что ответственность за ведение бухгалтерского учёта возлагается исключительно на руководителя экономического субъекта. 
Считаем, что в предложенном варианте проект отражает реальное состояние экономических субъектов, не имеющих в штате главного бухгалтера, но, одновременно, не отвечает интересам руководителей организаций, имеющих в штате главного бухгалтера, так как не разделяет ответственности между руководителем и бухгалтером (при его наличии). В данном случае руководителю организации будет необходимо самостоятельно постоянно контролировать ведение бухгалтерского учёта в организации.

В связи с вышеуказанным предлагается рассмотреть вопрос об установлении в проекте  возможности самостоятельного определения руководителем организации необходимости содержания в штате организации главного бухгалтера, т.е. работника с солидарной ответственностью за ведение бухгалтерского учёта, или принятия лично всей ответственности руководителем организации.

7. Проект закона нечетко определяет периодичность подготовки бухгалтерской отчетности, что обязательно будет приводить к разночтениям. Представляется разумным, чтобы закон устанавливал исчерпывающие обязанности экономических субъектов по подготовке и представлению бухгалтерской отчетности.

8. Проект не содержит требования утверждения учётной политики экономического субъекта внутренним органом управления. Из этого следует, что учётная политика может быть разработана любым лицом и не должна утверждаться и/или согласовываться с другими лицами (органами управления экономического субъекта), в связи с чем подобная «учётная политика» не будет носить, на наш взгляд, распорядительный характер в рамках деятельности экономического субъекта.

Кроме того, в проекте, в отличие от действующего Федерального закона «О бухгалтерском учете», не определено содержание учётной политики и не дано определения этого понятия, что может вызвать неоднозначный подход у экономических субъектов и у контролирующих органов к выполнению требования проекта о наличии учётной политики. В связи с этим, предлагается внести в проект соответствующие дополнения.

9. В действующем Федеральном законе «О бухгалтерском учете» определено право экономического субъекта, самостоятельно разрабатывать и применять для оформления хозяйственных операций формы первичных учётных документов, по которым не предусмотрены типовые формы.

Предлагается внести подобную норму и в проект закона, так как в настоящее время текст законопроекта не отвечает определённо на следующие вопросы:

какими формами первичных документов необходимо пользоваться: разработанными экономическими субъектами, либо установленными законодательством;

возможно ли, при наличии утверждённых подзаконными актами форм первичных документов, экономическому субъекту самостоятельно разрабатывать удобные для себя формы, содержащие необходимую информацию.
10.  Считаем, что в проекте закона следует сохранить режим коммерческой тайны в отношении бухгалтерской (финансовой) отчетности экономических субъектов. Исключение могут, на наш взгляд, составлять финансовые показатели банков, бирж, страховых компаний и других экономических субъектов, перечень которых должен быть закреплен в Законе.
11. Предлагаемое проектом введение Закона в действие в течение 10 дней со дня опубликования представляется нам необоснованным и спорным. С вступлением Закона в силу, основными нормативными документами в области бухгалтерского учета должны быть национальные стандарты, разработка которых еще не началась.

Постатейные замечания:

1. Вопросы национальных стандартов и технического регулирования в проекте закона

В пункте 4 статьи 7 проекта закона содержится запись о том, что учетная политика должна применяться последовательно из года в год. Представляется, что такое императивное требование при определенных условиях может войти в противоречие с положением пункта 2 этой же статьи о свободе экономического субъекта самостоятельно, за определенным исключением, формировать свою учетную политику. 

Более того, в пункте 5 той же статьи допускается изменение учетной политики. Во избежание возможных случаев неоднозначного понимания и главное применения на практике положения, сформулированного в пункте 4 статьи 7 проекта, текст этого пункта следовало бы тщательно отредактировать или исключить.

Упомянутая в статье 22 проекта утверждаемая уполномоченным федеральным органом программа разработки национальных стандартов никаким механизмом не связана с самим процессом разработки стандартов.  Не установлена обязательная разработка стандартов в соответствии с программой.  

Единственное возможное последствие программы – право государственного органа самостоятельно разработать и принять стандарт, в случае если ни один орган негосударственного регулирования не принимает на себя обязательство разработать проект стандарта. Обязанность государственного органа в этом случае разработать стандарт не установлена.

В статье 24 проекта отказ негосударственного органа от подготовки проекта стандарта означает либо нереальность сроков, поставленных программой разработки стандартов, либо ненужность стандарта для общества.  В этом случае непонятно, каким образом уложится в сроки государственный орган, и кому нужна разработка такого стандарта.

Предлагаем, кроме того, дополнить статью 23 проекта нормой, аналогичной пункту 4 статьи 13 действующей редакции Федерального закона «О бухгалтерском учете»:

«В случаях, когда национальные стандарты не позволяют достоверно отразить имущественное состояние и финансовые результаты деятельности организации, организация может использовать международные стандарты с приведением соответствующего обоснования в пояснительной записке. В противном случае неприменение правил национальных стандартов признается нарушением законодательства Российской Федерации о бухгалтерском учете». 

Данное предложение обусловлено следующими обстоятельствами.        В настоящее время многие особенности российского бухгалтерского учета определены нелогично или нечетко, в виду чего многие предприятия в целях оптимизации учета использует международный опыт. Поскольку эти допущения направлены на повышение достоверности отчетности, а обоснованное отступление от национальных стандартов предусмотрено Федеральным законом «О бухгалтерском учете», внешние аудиторы считают отчетность достоверной. Отсутствие соответствующей формулировки в законе приведет к повышению аудиторских рисков и соответственно к усложнению аудита для предприятий. Поскольку снизится роль пояснительной записки, аудиторы будут ориентироваться только на собственные неоднозначные трактовки национальных стандартов.

Также предлагаем дополнить законопроект (статью 23) следующей нормой:

«Если какие-либо положения национального стандарта не соответствуют международным стандартам, орган государственного регулирования бухгалтерского учета одновременно с национальным стандартом утверждает решение о неприменении международного стандарта или отдельных его положений на территории Российской Федерации. Если такое решение не утверждено, положения национального стандарта не применяются в части, противоречащей международным стандартам».

Такое дополнение обусловлено следующим. Начиная с 1998 года, в соответствии с постановлением Правительства Российской Федерации система российского бухгалтерского учета приводится в соответствие с международными стандартами.

Однако до настоящего момента многие вновь принимаемые положения по бухгалтерскому учету не в полной мере соответствуют международным стандартам. При этом не представляется возможным определить, какие различия оставлены умышленно по причине особенного «уровня развития национальной экономики», а какие являются просто особенным переводом иностранных источников.

Составление перечня отличий непосредственно регулятором бухучета при утверждении национальных стандартов сделало бы отчетность российских предприятий более прозрачной для международных инвесторов и позволило бы российским предприятиям более эффективно проводить процедуры трансформации своей отчетности.

2. Предлагаемая проектом система регулирования

Множественность негосударственных органов регулирования (пункт 4 статьи 19 проекта), разрабатывающих проекты стандартов, не позволит, как нам представляется, обеспечить единую логику и понятийный аппарат нормативных правовых актов по бухгалтерскому учету и отчетности; означает фактический отказ от национального суверенитета в сфере регулирования бухгалтерского учета и финансовой отчетности, поскольку многочисленные саморегулируемые организации обязаны обеспечить соответствие своих проектов стандартов Международным стандартам финансовой отчетности (далее – МСФО) и в силу своей разобщенности не в состоянии проводить какую-либо самостоятельную политику в интересах российского профессионального сообщества (подпункт 3 пункта 1 статьи 21 проекта)

Кроме того, негосударственные органы не будут выступать равноправными партнерами государственного органа регулирования, а будут полностью ему подчинены через механизм аккредитации в этом органе (пункт 5 статьи 21 проекта).  

Программу разработки национальных стандартов утверждает уполномоченный федеральный орган (статья 22 проекта), который затем обеспечивает ее доступность негосударственным органам регулирования и иным лицам для ознакомления.  Получается, что государство планирует деятельность негосударственных органов регулирования, а в случае их несогласия самостоятельно разрабатывает и принимает стандарты (подпункт «б» пункта 1 статьи 24 проекта).  

Предлагаемый в законопроекте подход к регулированию бухгалтерского учета и отчетности создает лишь видимость передачи избыточных функций государственных органов на уровень негосударственного регулирования, на деле лишь закрепляя существующую ситуацию.  В частности, в пункте 7 статьи 23 проекта непонятны действия государственного органа в случае представления ему нескольких проектов стандартов в соответствии с программой.  

Неясно, должен ли будет государственный орган самостоятельно сформировать единое целое из лучших предложений, или должен будет отклонить все проекты кроме одного.  Установленные пунктом 8 статьи 23 проекта критерии позволят государственному органу отклонить любой не понравившийся ему по любой причине стандарт. Это одно из проявлений невозможности саморегулирования в рамках предлагаемой проектом системы регулирования.

3. Соответствие законопроекта МСФО

Законопроект уже сейчас, по мнению предпринимательского сообщества, содержит определенные противоречия с МСФО.  В частности, это касается следующих его положений.

Определение актива в пункте 1 статьи 5 законопроекта как имущества противоречит его определению в пункте 49 Концепции подготовки и представления финансовой отчетности (международный документ) как ресурсов, контролируемых предприятием в результате прошлых событий, от которых предприятие ожидает получения будущих экономических выгод.  Таким образом, далеко не каждый «результат интеллектуальной деятельности» является активом.  

С одной стороны список далеко не полный, с другой – может возникнуть ощущение, что необходимо вести учет (в том числе и оценку) любой «информации», поскольку она определяется как актив.  В самом определении актива в законопроекте заложен отказ от международного принципа приоритета содержания над формой;

Перечень возможных изменений учетной политики в пункте 5 статьи 7 законопроекта противоречит пункту 14 IAS 8 Концепции. В указанном пункте определено: «Организация обязана лишь тогда менять свою учетную политику, когда ее изменение: (а) требуется каким-либо Стандартом или Толкованием; или (б) приводит к тому, что финансовая отчетность дает надежную и более относящуюся к делу информацию о воздействии операций, других событий или условий на финансовое положение организации, ее финансовые результаты деятельности или потоки денежных средств». 

В соответствии же с законопроектом, организация может менять учетную политику, когда ей заблагорассудится независимо от влияния такого изменения на удовлетворение информационных потребностей пользователей отчетности.

Пункт 1 статьи 8 проекта требует ведения бухгалтерского учета на основании первичных учетных документов. Однако, на практике не редки случаи, когда на момент составления отчетности получить первичные документы не представляется возможным. Например, такие ситуации периодически возникают при начислении существующего на основании договора обязательства.  Закон не должен создавать формальные препятствия для отражения в учете произошедших фактов хозяйственной деятельности.

Кроме того, в абзаце 3 статьи 18 проекта принцип «соответствия национальных стандартов уровню развития национальной экономики, науки и практики бухгалтерского учета» может служить оправданием любых отклонений национальных стандартов от удовлетворения интересов пользователей финансовой отчетности в целом и от международных стандартов в частности.

Практическое применение законопроекта в случае его принятия может выявить и другие потенциальные коллизии его методологических положений с существующими или будущими международными подходами к формированию финансовой отчетности.

Принятие проекта в предложенной редакции может привести, на наш взгляд, к неоднозначному толкованию МСФО и отсутствию единообразия в методологических нормах бухгалтерского учета (вместо приведения российских стандартов по бухгалтерскому учету в соответствии с международными стандартами). 

4. Иные замечания по проекту закона

Определение бухгалтерского учета в абзаце 3 пункта 1 статьи 3 проекта определяет его как учет и отчетность «в порядке, установленном настоящем Федеральным законом». Из сферы официального бухгалтерского учета, таким образом, выпадает составление консолидированной финансовой отчетности. 

Абзац 6 пункта 1 статьи 3 проекта определяет отраслевой стандарт как стандарт, утверждаемый органом государственного регулирования без каких-либо ссылок на их отраслевой характер. При таком определении под определение «отраслевых» подпадут абсолютно все стандарты.

Пункт 2 статьи 3 законопроекта предписывает при толковании национальных стандартов финансовой отчетности исходить из определений институтов, понятий и терминов гражданского законодательства и других отраслей законодательства, если бухгалтерскими нормативными правовыми актами не установлено иное. Такой подход, на наш взгляд, не позволит достичь соответствия национальных стандартов МСФО, так как они не привязаны к правовой системе конкретной страны.

Необходимость подписей ответственных лиц на всех первичных документах (подпункт 7 пункта 3 статьи 8 проекта) и регистрах бухгалтерского учета (подпункт 7 пункта 2 статьи 11 проекта) означает невозможность перехода в ближайшем будущем на электронный внутрифирменный документооборот. Электронная цифровая подпись применяется в отношениях между юридическими лицами, но, как правило, не во внутренних бухгалтерских системах.  Разные ответственные лица имеют доступ к различным компонентам учетных компьютерных программ, но этот доступ обычно сопровождается паролем, а не электронной цифровой подписью.

В пункте 5 статьи 8 проекта не определены контрольные и надзорные органы, которые могут требовать у организации первичные документы.  Необходимость представления в государственные органы бумажных копий электронных документов может в будущем осложнить электронный документооборот между организациями и контролирующими органами.

В действующем Федеральном законе «О бухгалтерском учете» определено право экономического субъекта, самостоятельно разрабатывать и применять для оформления хозяйственных операций формы первичных учётных документов, по которым не предусмотрены типовые формы.

Предлагается внести подобную норму в статью 8 проекта, так как в настоящее время текст законопроекта не отвечает определённо на следующие вопросы: 

какими формами первичных документов необходимо пользоваться: разработанными экономическим субъектом, установленными законодательством; 

возможно ли, при наличии утверждённых подзаконными актами форм первичных документов, экономическому субъекту самостоятельно разрабатывать удобные для себя формы, содержащие необходимую информацию.

Статью 9 законопроекта предлагаем дополнить перечнем случаев, когда проведение инвентаризации активов и обязательств является обязательным.

Не вполне ясно, почему в пункте 5 статьи 20 проекта приведен такой странный исчерпывающий перечень возможных участников экспертного совета по стандартам бухгалтерского учета при уполномоченном федеральном органе.  Непонятно также, почему в совет смогут входить представители только аккредитованных организаций, и почему из государственных органов выделен только орган контроля и надзора на страховом рынке.

Статья 26 проекта устанавливает принципиально новое положение в части обязанности любого экономического субъекта осуществлять внутренний контроль бухгалтерской (финансовой) отчетности. Проект не определяет необходимость введения отдельного структурного подразделения, отдельной штатной должности в связи с этой обязанностью.

Проект также не определяет порядок осуществления контроля руководителем экономического субъекта. В проекте не определен объект контроля: бухгалтерская отчётность и/или бухгалтерские регистры и/или первичные учётные документы; не определён объём проведения контроля (выборочный, сплошной, иное). В связи с отсутствием конкретизации в указанной статье, целесообразно использовать один из следующих вариантов:

а) разработать соответствующий подзаконный нормативный акт, регламентирующий порядок осуществления  внутреннего контроля;

б) ввести в проект понятие и положения о статусе главного бухгалтера (бухгалтерского работника) и определить обязанность осуществления внутреннего контроля руководителем экономического субъекта или отдельным структурным подразделением (отдельным работником), находящимся под непосредственным подчинением руководителю экономического субъекта. 

При этом необходимо законодательно закрепить порядок осуществления внутреннего контроля у экономических субъектов, в штате которого имеется только одно лицо.

На основании изложенного полагаем, что проект федерального закона             «Об официальном бухгалтерском учете» требует коренной, существенной переработки, согласования с другими нормативными правовыми актами и международной практикой. 

