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TỜ TRÌNH
Dự thảo Nghị định quy định xử phạt

vi phạm hành chính trong lĩnh vực Kế toán, Kiểm toán độc lập

Kính gửi: Chính phủ

Thực hiện quy định của Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật 2015; Thực hiện Chương trình công tác của Chính phủ năm 2017, Bộ Tài chính được giao chủ trì, phối hợp với các Bộ, cơ quan có liên quan nghiên cứu, xây dựng, trình Chính phủ ban hành Nghị định quy định xử phạt vi phạm hành chính trong lĩnh vực kế toán, kiểm toán độc lập thay thế Nghị định số 105/2013/NĐ-CP ngày 16/9/2013 (sau đây gọi là dự thảo Nghị định). Bộ Tài chính xin trình Chính phủ dự thảo Nghị định như sau:
I. SỰ CẦN THIẾT BAN HÀNH NGHỊ ĐỊNH

1. Nghị định số 105/2013/NĐ-CP của Chính phủ quy định xử phạt vi phạm hành chính trong lĩnh vực kế toán, kiểm toán độc lập được ban hành và có hiệu lực thi hành kể từ ngày 01/12/2013 (sau đây gọi là Nghị định số 105/2013/NĐ-CP). Nhìn chung, việc triển khai thi hành Nghị định số 105/2015/NĐ-CP đã góp phần củng cố và nâng cao hiệu quả trong công tác quản lý hoạt động của các cấp ngân sách, các đơn vị hành chính sự nghiệp, doanh nghiệp trên toàn quốc. Tuy nhiên, sau gần 4 năm thực hiện bên cạnh những kết quả đạt được Nghị định số 105/2013/NĐ-CP đã bộc lộ một số vướng mắc, bất cập không đáp ứng yêu cầu của thực tiễn, cụ thể như sau:
Sau gần 4 năm triển khai thực hiện đã phát sinh một số tồn tại, như: các hành vi vi phạm hành chính trong việc hành nghề, kinh doanh dịch vụ kế toán, kiểm toán; việc thi và cấp chứng chỉ kế toán viên, chứng chỉ kiểm toán viên; cập nhật kiến thức cho kế toán viên, kiểm toán viên hành nghề; quy định sử dụng dịch vụ kế toán, kiểm toán qua biên giới,… hoặc chưa được quy định đầy đủ; hoặc cần được xem xét, hoàn thiện để phù hợp với yêu cầu mới. 

- Mức phạt quy định trong Nghị định áp dụng cho nhiều loại hình đơn vị, cá nhân khác nhau, mức độ vi phạm cũng chênh lệch khá lớn, vì vậy khung và mức xử phạt cần được nghiên cứu quy định đầy đủ, phù hợp để có thể có căn cứ vận dụng thực hiện, đảm bảo tính khả thi đối với các trường hợp vi phạm, đối tượng vi phạm thuộc các đơn vị, địa bàn khác nhau. 
- Chưa xác định rõ các hành vi thuộc phạm vi có thể xử lý vi phạm theo quy định của Luật xử lý vi phạm hành chính, các hành vi cần được xử lý theo luật chuyên ngành về quản lý nhà nước, đảm bảo tính bao quát, phù hợp và công bằng giữa các đơn vị, tổ chức, cá nhân. Trong đó các hình thức xử phạt chính, xử phạt bổ sung và các biện pháp khắc phục hậu quả chưa được xem xét khả năng và điều kiện thực tế khi triển khai thực hiện, đặc biệt là đối với các biện pháp khắc phục hậu quả.

- Chưa bao quát được các tình huống do Nghị định xử phạt vi phạm hành chính có phạm vi rất rộng, có nhiều hành vi vi phạm khác nhau liên quan chặt chẽ đến các lĩnh vực khác, như thuế, chứng khoán, công bố thông tin báo cáo. Từ đó cần phải quy định đồng bộ các hành vi phạm, hình thức và mức xử phạt là cần thiết để các quy định pháp luật không mâu thuẫn, gây khó khăn cho việc tổ chức thực hiện. 

- Trong một số trường hợp, chưa xác định và quy định rõ nguyên tắc xử phạt hợp lý đối với các hành vi vi phạm trùng lắp, để đảm bảo một hành vi chỉ được xử phạt 1 lần, nhưng đảm bảo tính hiệu quả, tránh xử lý hình thức.

- Về thẩm quyền xử phạt vi phạm hành chính, Nghi định đã quy định thẩm quyền của Thanh tra tài chính và của Ủy ban nhân dân các cấp. Tuy nhiên trên thực tế, tính khả thi chưa cao do chưa có cơ quan chuyên trách sâu về lĩnh vực kế toán, kiểm toán tham gia thực hiện xử lý vi phạm. Quy trình xử lý trong một số trường hợp phải thông qua quy trình các bước giữa các cơ quan khác nhau, trong giới hạn thời gian nên không đảm bảo tính khả thi. 

2. Đối với lĩnh vực kế toán, Luật kế toán 2003 đã được thay thế bằng Luật Kế toán số 88/2015/QH13 được Quốc hội thông qua ngày 20/11/2015. Hiện nay, Chính phủ đã ban hành Nghị định số 174/2016/NĐ-CP ngày 30/12/2016 quy định chi tiết và hướng dẫn thi hành Luật Kế toán. 
Đối với lĩnh vực kiểm toán, Chính phủ cũng đã ban hành Nghị định số 84/2016/NĐ-CP (ngày 01/7/2016) về tiêu chuẩn, điều kiện đối với kiểm toán viên hành nghề, tổ chức kiểm toán được chấp thuận kiểm toán cho đơn vị có lợi ích công chúng. 
-  Từ các lý do nêu trên, việc nghiên cứu ban hành Nghị định thay thế Nghị định số 105/2013/NĐ-CP là cần thiết.
II. MỤC ĐÍCH, QUAN ĐIỂM CHỈ ĐẠO VIỆC XÂY DỰNG NGHỊ ĐỊNH

1. Mục đích:

Việc xây dựng Nghị định nhằm kịp thời giải quyết những khó khăn, vướng mắc phát sinh trong quá trình thi hành các quy định của pháp luật về xử phạt vi phạm hành chính trong lĩnh vực kế toán, kiểm toán độc lập, đáp ứng yêu cầu của công tác này trong lĩnh vực quản lý Nhà nước.

2. Quan điểm chỉ đạo:

Dự thảo Nghị định được soạn thảo trên cơ sở các quan điểm chỉ đạo sau:

(1) Nội dung Nghị định phải bảo đảm phù hợp với Luật xử lý vi phạm hành chính, Luật Kế toán, Luật Kiểm toán độc lập và các quy định pháp luật có liên quan, đảm bảo tính thống nhất giữa các văn bản quy phạm pháp luật.

(2) Việc xây dựng Nghị định cần được kế thừa các quy định của Nghị định số 105/2013/NĐ-CP. 
(3) Bảo đảm phù hợp với thực tế, bảo đảm tính hợp lý, tính khả thi, tạo điều kiện thuận lợi cho việc thi hành trong thực tiễn.

III. QUÁ TRÌNH XÂY DỰNG NGHỊ ĐỊNH
Thực hiện sự phân công của Chính phủ, thời gian vừa qua, Bộ Tài chính đã phối hợp với các Bộ, ngành hữu quan hoàn thiện các hoạt động xây dựng dựu thảo Nghị định gồm:

(1) Thành lập Ban soạn thảo, Tổ biên tập dự thảo Nghị định (Quyết định số 511/QĐ-BTC ngày 21/3/2017). 

(2) Tiến hành đánh giá, tổng kết 4 năm thực hiện Nghị định 105/2013/NĐ-CP.

(3) Xây dựng dự thảo Nghị định, dự thảo Tờ trình Chính phủ.

(4) Đánh giá tác động dự thảo Nghị định.

(5) Tổ chức các cuộc họp Ban soạn thảo, Tổ biên tập.

(6) Tổ chức lấy ý kiến bằng văn bản của các Bộ, ngành, địa phương, các đơn vị liên quan (Công văn số 10181/BTC-CĐKT, ngày 01/8/2017 của Bộ Tài chính).
Trên cơ sở tổng hợp, phân tích và tiếp thu các ý kiến góp ý, Bộ Tài chính đã chỉnh lý dự thảo Nghị định, dự thảo Tờ trình Chính phủ (có Bảng tổng hợp, tiếp thu, giải trình ý kiến góp ý kèm theo). Đồng thời, đã tổ chức Hội thảo (ngày 8/9/2017) để trực tiếp xin ý kiến các bộ, ngành, các địa phương, hội nghề nghiệp, các đơn vị kế toán và các tổ chức liên quan khác.

(7) Đăng tải dự thảo Nghị định trên Cổng thông tin điện tử của Chính phủ (từ ngày 01/8/2017), Cổng thông tin điện tử của Bộ Tài chính để lấy ý kiến rộng rãi của tổ chức, cá nhân.

(8) Ngày .../.../2017, Bộ Tư pháp đã tổ chức thẩm định để cho ý kiến về dự thảo Nghị định (Báo cáo thẩm định số....)

Trên cơ sở ý kiến đóng góp của các cơ quan, đơn vị và ý kiến bạn đọc, Bộ Tài chính đã nghiên cứu, tiếp thu, chỉnh lý các nội dung của dự thảo Nghị định gửi lấy ý kiến thẩm định của Bộ Tư pháp trước khi trình Chính phủ theo đúng quy định về việc ban hành các văn bản quy phạm pháp luật.
IV. BỐ CỤC VÀ NỘI DUNG CƠ BẢN CỦA NGHỊ ĐỊNH
1. Bố cục:

Dự thảo Nghị định được kết cấu thành 5 Chương với tổng số 74 điều, cụ thể như sau:
- Chương I: Những quy định chung, bao gồm 6 điều, từ Điều 1 đến Điều 6. 
- Chương II: Hình thức xử phạt và mức xử phạt trong lĩnh vực kế toán, bao gồm 29 điều, từ Điều 7 đến Điều 35. 
- Chương III: Hình thức xử phạt và mức xử phạt trong lĩnh vực kiểm toán độc lập, bao gồm 34 điều, từ Điều 36 đến Điều 69. 
- Chương IV: Thẩm quyền lập biên bản, xử phạt vi phạm hành chính trong lĩnh vực kế toán, kiểm toán độc lập, bao gồm 3 điều từ Điều 70 đến Điều 72. 
- Chương V: Điều khoản thi hành, bao gồm 2 điều, từ Điều 73 đến Điều 74. 
2. Nội dung cơ bản:
2.1. Về phạm vi áp dụng (Điều 1)

Dự thảo Nghị định quy định phạm vi áp dụng Nghị định là quy định về hành vi vi phạm hành chính, thời hiệu xử phạt, hình thức xử phạt, mức xử phạt, các biện pháp khắc phục hậu quả, thẩm quyền lập biên bản và thẩm quyền xử phạt vi phạm hành chính trong lĩnh vực kế toán, kiểm toán độc lập. Nội dung này cũng tương tự như Nghị định số 105/2013/NĐ-CP.

2.2. Về đối tượng áp dụng (Điều 2)

Dự thảo Nghị định quy định đối tượng áp dụng gồm:

Cá nhân, hộ kinh doanh, cơ quan, đơn vị, tổ chức trong nước và nước ngoài vi phạm quy định của pháp luật về kế toán, kiểm toán độc lập trong phạm vi lãnh thổ Việt Nam, nhưng chưa đến mức truy cứu trách nhiệm hình sự thì bị xử phạt vi phạm hành chính theo quy định tại Nghị định này.

Người có thẩm quyền lập biên bản, xử phạt vi phạm hành chính và những cá nhân, tổ chức khác có liên quan.
2.3. Về thời hiệu xử phạt vi phạm hành chính (Điều 3)
Theo Luật xử lý vi phạm hành chính thời hiệu xử phạt vi phạm hành chính trong lĩnh vực kế toán là 2 năm, lĩnh vực kiểm toán được áp dụng chung như các lĩnh vực khác là 1 năm, vì vậy, dự thảo quy định thời hiệu này trong Nghị định để tránh nhầm lẫn.
2.4. Về các hình thức xử phạt vi phạm hành chính (Điều 4)
Các hình thức xử phạt được căn cứ vào Luật xử lý vi phạm hành chính, phù hợp với đặc điểm của lĩnh vực kế toán, kiểm toán độc lập, cụ thể như sau:

- Các hình thức xử phạt chính: Cảch cáo; phạt tiền.
- Các hình thức xử phạt bổ sung: Tước quyền sử dụng Giấy chứng nhận đăng ký hành nghề dịch vụ kế toán; Giấy chứng nhận đăng ký hành nghề kiểm toán; Giấy chứng nhận đủ điều kiện kinh doanh dịch vụ kế toán, kiểm toán có thời hạn; Đình chỉ việc tổ chức cập nhật kiến thức có thời hạn; Tịch thu tang vật vi phạm.
2.5. Về các biện pháp khắc phục hậu quả (Điều 5)
Các biện pháp khắc phục hậu quả được căn cứ vào Luật xử lý vi phạm hành chính, phù hợp với đặc điểm của lĩnh vực kế toán, kiểm toán độc lập, như sau:

- Các biện pháp khắc phục hậu quả trong lĩnh vực kế toán bao gồm: Ngoài các biện pháp khắc phục hậu quả quy định tại điểm (a) và (i) khoản 1 Điều 28 của Luật XLVP hành chính, hành vi vi phạm hành chính trong lĩnh vực kế toán còn có thể bị áp dụng các biện pháp khắc phục hậu quả sau đây: Buộc hủy các chứng từ kế toán đã lập trùng lặp; Buộc bổ sung vào sổ kế toán; Buộc nộp và công khai báo cáo kiểm toán đính kèm báo cáo tài chính; Bổ nhiệm hoặc thuê người làm kế toán, kế toán trưởng, phụ trách kế toán có đủ tiêu chuẩn, điều kiện.
- Các biện pháp khắc phục hậu quả trong lĩnh vực kiểm toán độc lập bao gồm các biện pháp khắc phục hậu quả quy định tại Điểm (e) và (i) khoản 1 Điều 28 Luật Xử lý vi phạm hành chính.
2.6. Về khung phạt tiền (quy định tại các điều):

Khung phạt tiền được xây dựng trên cơ sở kế thừa từ Nghị định số 105/2013/NĐ-CP , theo đó mức phạt tiền tối đa áp dụng đối với cá nhân có hành vi vi phạm là 50.000.000 đồng, đối với tổ chức là 100.000.000 đồng, đảm bảo theo quy định về mức phạt tiền cao nhất theo quy định tại điểm c, khoản 1 Điều 24 Luật xử lý vi phạm hành chính. Dự thảo lần này xác định mức phạt tiền thấp nhất được tăng từ 500.000 đồng lên 1.000.000 đồng, để đảm bảo tính răn đe các đối tượng vi phạm.
2.7. Về mức xử phạt đối với hành vi vi phạm trong lĩnh vực kế toán
Các hành vi vi phạm và mức phạt cụ thể được quy định chi tiết trong dự thảo Nghị định theo từng nhóm, như sau:
- Nhóm hành vi vi phạm trong công tác kế toán, gồm (Điều 7 - 18): Hành vi vi phạm quy định chung về pháp luật kế toán; Hành vi vi phạm quy định về chứng từ kế toán; Hành vi vi phạm quy định về sổ kế toán; Hành vi vi phạm quy định về tài khoản kế toán; Hành vi vi phạm quy định về lập và trình bày báo cáo tài chính; Hanh vi vi phạm quy định về nộp và công khai báo cáo tài chính; Hành vi vi phạm quy định về sao chụp, niêm phong tài liệu kế toán; Hành vi vi phạm quy định về kiểm tra kế toán; Hành vi vi phạm quy định về bảo quản, lưu trữ tài liệu kế toán; Hành vi vi phạm quy định về kiểm kê tài sản; Hành vi vi phạm quy định về tổ chức bộ máy kế toán, bố trí người làm kế toán hoặc thuê làm kế toán; Hành vi vi phạm trong việc tổ chức bồi dưỡng và cấp chứng chỉ bồi dưỡng kế toán trưởng.
- Nhóm hành vi vi phạm quy định về thi chứng chỉ kế toán viên và cập nhật kiến thức cho kế toán viên hành nghề (Điều 19-20);

- Nhóm hành vi vi phạm quy định về hành nghề dịch vụ kế toán (Điều 21-23);

- Nhóm hành vi vi phạm quy định về kinh doanh dịch vụ kế toán (Điều 24 - 28);

- Nhóm hành vi vi phạm quy định về cung cấp, sử dụng dịch vụ kế toán qua biên giới (Điều 29 - 32);

- Nhóm hành vi vi phạm quy định về thông báo và báo cáo (Điều 33 - 34);

- Nhóm hành vi vi phạm quy định về kiểm soát chất lượng dịch vụ kế toán (Điều 35).
2.8. Về mức xử phạt đối với các hành vi vi phạm trong lĩnh vực kiểm toán độc lập
Các hành vi vi phạm và mức phạt cụ thể được quy định chi tiết trong dự thảo Nghị định theo từng nhóm, như sau:
- Nhóm hành vi vi phạm quy định về thi chứng chỉ và cập nhật kiến thức cho kiểm viên (Điều 36-37);

- Nhóm hành vi vi phạm quy định về đăng ký hành nghề kiểm toán (38 - 40);

- Nhóm hành vi vi phạm quy định về điều kiện kinh doanh dịch vụ kiểm toán và kinh doanh dịch vụ kiểm toán (Điều 41 - 43);

- Nhóm hành vi vi phạm quy định về hoạt động kiểm toán (Điều 44 - 52);
- Nhóm hành vi vi phạm quy định về đơn vị được kiểm toán (Điều 53 - 55);
- Nhóm hành vi vi phạm quy định về kiểm toán báo cáo tài chính của đơn vị có lợi ích công chúng (Điều 56 - 61);
- Nhóm hành vi vi phạm quy định về cung cấp, sử dụng dịch vụ kiểm toán qua biên giới (Điều 62 - 65);
- Nhóm hành vi vi phạm quy định về thông báo và báo cáo (Điều 66 - 67);
- Nhóm hành vi vi phạm quy định về kiểm soát chất lượng dịch vụ kiểm toán (Điều 68 - 69).
2.9. Về thẩm quyền lập biên bản, xử phạt vi phạm hành chính trong lĩnh vực kế toán, kiểm toán độc lập
Dự thảo quy định người có thẩm quyền lập biên bản hành vi vi phạm hành chính trong lĩnh vực kế toán, kiểm toán độc lập bao gồm:

(1) Người có thẩm quyền xử phạt vi phạm hành chính trong lĩnh vực kế toán, kiểm toán;
(2) Công chức, viên chức, sĩ quan công an nhân dân, sĩ quan quân đội nhân dân đang thi hành công vụ, nhiệm vụ theo văn bản quy phạm pháp luật hoặc văn bản hành chính do cơ quan, người có thẩm quyền ban hành có quyền lập biên bản vi phạm hành chính thuộc phạm vi thi hành công vụ, nhiệm vụ được giao.
2.10. Về thẩm quyền xử phạt vi phạm hành chính
(1) Thanh tra tài chính: 
Dự thảo quy định thẩm quyền của thanh tra tài chính đối với lĩnh vực kế toán, kiểm toán độc lập như sau: 
- Thanh tra viên tài chính các cấp có quyền xử phạt cảnh cáo đối với cá nhân, tổ chức vi phạm hành chính. 
- Chánh thanh tra Sở Tài chính có quyền xử phạt cảnh cáo; phạt tiền đến 25.000.000 đồng đối với cá nhân và đến 50.000.000 đồng đối với tổ chức vi phạm hành chính.
- Chánh thanh tra Bộ Tài chính có quyền xử phạt phạt cảnh cáo và phạt tiền đến mức cao nhất quy định tại Nghị định này (100.000.000 đồng).
(2) Ủy ban nhân dân các cấp:
Do lĩnh vực kiểm toán đòi hỏi chuyên môn sâu và phức tạp hơn lĩnh vực kế toán, vì vậy dự thảo quy định thẩm quyền xử phạt của Ủy ban nhân dân các cấp cũng khác nhau đối với từng lĩnh vực, cụ thể như sau:
- Đối với Chủ tịch Ủy ban nhân dân xã, phường, thị trấn (gọi chung là cấp xã) chỉ có quyền xử phạt trong lĩnh vực kế toán. Thẩm quyền được xử phạt cảnh cáo và phạt tiền tối đa đến 5.000.000 đồng đối với cá nhân, tối đa 10.000.000 đồng đối với tổ chức vi phạm hành chính.
- Đối với Chủ tịch Ủy ban nhân dân huyện, quận, thị xã, thành phố thuộc tỉnh (gọi chung là cấp huyện) thì chỉ có quyền xử phạt vi phạm hành chính trong lĩnh vực kế toán. Thẩm quyền được xử phạt cảnh cáo và phạt tiền đến 25.000.000 đồng đối với cá nhân và đến 50.000.000 đồng đối với tổ chức vi phạm hành chính.
- Đối với Chủ tịch Ủy ban nhân dân tỉnh, thành phố trực thuộc Trung ương (gọi chung là cấp tỉnh) thì có quyền xử phạt vi phạm hành chính cho cả lĩnh vực kế toán, kiểm toán độc lập. Thẩm quyền được xử phạt cảnh cáo và phạt tiền mức 100.000.000 đồng. 
V. NHỮNG VẤN ĐỀ XIN Ý KIẾN CHÍNH PHỦ
Yêu cầu thực tiễn này đòi hỏi công tác quản lý nhà nước phải chuyển từ chức năng tham mưu về cơ chế, chính sách sang chức năng quản lý, giám sát hoạt động; theo đó, cần thiết phải có tổ chức đủ mạnh với vai trò, địa vị pháp lý tương xứng, bộ máy tương đối độc lập để thực hiện được chức năng quản lý, giám sát này. Ngày 26/7/2017, Chính phủ đã ban hành Nghị định số 87/2017/NĐ-CP về chức năng, nhiệm vụ, quyền hạn và cơ cấu tổ chức của Bộ Tài chính. Theo đó đã quy định về việc chuyển đổi mô hình tổ chức hoạt động của Vụ chế độ kế toán và kiểm toán lên Cục Quản lý, giám sát kế toán, kiểm toán, nhằm thực hiện tốt công tác giám sát tính tuân thủ hệ thống pháp luật về kế toán, kiểm toán. Cục Quản lý, giám sát kế toán, kiểm toán thuộc Bộ Tài chính có nhiệm vụ thực hiện hoạt động kiểm tra, giám sát hoạt động kế toán, kiểm toán; việc thực hiện, tuân thủ pháp luật về kế toán và kiểm toán; xử lý vi phạm trong lĩnh vực kế toán, kiểm toán. 

Tuy nhiên, đối với thẩm quyền xử phạt vi phạm Dự thảo hiện nay chỉ đang quy định đối với thanh tra viên, chánh thanh tra tài chính các cấp; chủ tịch Ủy ban nhân dân các cấp, do hiện nay chưa có quy định cơ quan kiểm tra, giám sát kế toán kiểm toán có thẩm quyền xử lý vi phạm hành chính trong lĩnh vực kế toán, kiểm toán. Điều này có thể làm giảm hiệu quả của hoạt động giám sát tuân thủ pháp luật về kế toán, kiểm toán. 
Bộ Tài chính báo cáo Chính phủ và xin chủ trương về việc bổ sung thẩm quyền cho Cục quản lý, giám sát kế toán, kiểm toán được quyền xử lý vi phạm hành chính trong quá trình thực hiện kiểm tra, giám sát tại các đơn vị.

Trên đây là Tờ trình về dự thảo Nghị định quy định xử phạt vi phạm hành chính trong lĩnh vực kế toán, kiểm toán độc lập, Bộ Tài chính xin kính trình Chính phủ xem xét, quyết định./.
(Xin gửi kèm theo: (1) Dự thảo Nghị định; (2) Bản tổng hợp, giải trình, tiếp thu ý kiến góp ý của các Bộ, ngành, địa phương; (3) Báo cáo giải trình, tiếp thu ý kiến thẩm định; (4) Báo cáo thẩm định;  (5) Báo cáo đánh giá tác động; (6) Báo cáo tổng kết 4 năm thực hiện Nghị định 105/2013/NĐ-CP).
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