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ВИСНОВОК  

на проект Закону України «Про державне регулювання 

діяльності з проведення лотерей в Україні» 

(реєстр. № 5417-1 від 11.03.2010 р., внесений на заміну

народними депутатами України В.П.Коржем, А.В.Яценком)

У проекті, внесеному на заміну попереднього проекту з таким же реєстраційним номером, пропонується визначити порядок та умови здійснення господарської діяльності з проведення лотерей, запровадивши державну монополію на цей вид діяльності.

Головне управління, погоджуючись з  необхідністю законодавчого регулювання діяльності з проведення лотерей, висловило щодо змісту попереднього законопроекту ряд зауважень та пропозицій, які були враховані лише частково. Зокрема, враховані зауваження щодо юридичної техніки проекту, щодо змін до Закону України “Про ліцензування”, щодо узгодження із законом України “Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності”. Однак переважна більшість зауважень все-таки залишилася неврахованою. Крім того, проект доповнено деякими новими нормами (див., наприклад, зміни до Господарського кодексу України), до яких  у Головного управління також є зауваження.

Враховуючи вищенаведене, вважаємо за доцільне зупинитися на наступних зауваженнях і пропозиціях до законопроекту. 

Загального плану 

1. Згідно з проектом (ст.ст. 3 та 4) в Україні встановлюється державна монополія на запровадження лотерей. При цьому проведення будь-яких інших лотерей, крім тих, які мають статус державних, заборонено. 

Проте такий підхід не враховує того, що законами України передбачено випуск і інших видів лотерей. Зокрема, ст. 69 Бюджетного кодексу України передбачено, що до доходів  місцевих  бюджетів,  що  не  враховуються при визначенні обсягу міжбюджетних трансфертів, належать надходження від місцевих грошово-речових лотерей. За ст. 19 Закону України «Про благодійництво та благодійні організації» надходження від проведення благодійних лотерей складають майно та кошти благодійних організацій. Випуск спортивних лотерей передбачений ст. 28 чинної редакції Закону України «Про фізичну культуру і спорт».  

За цих умов вважаємо, що скасування вказаних видів лотерей не є обгрунтованим, оскільки кошти від їх випуску сприяють вирішенню певних соціальних проблем. У зв‘язку з цим пропонуємо уточнити межі державної монополії на здійснення лотерейної діяльності, а також доповнити проект нормами, які визначають особливості випуску та обігу вказаних видів лотерей. 

Крім цього, згідно з проектом (ст. 6) принцип державної монополії на запровадження лотерей підтримується обмеженням кількості операторів лотерей. При цьому кількість та види лотерей, що проводяться такими операторами, не обмежується. Проте, на нашу думку, більш ефективним засобом забезпечення державної монополії на лотерейну діяльність є чітке визначення державою саме видів та кількості лотерей з визначенням їх операторів на конкурсних засадах та укладенням між переможцем конкурсу та відповідним державним органом договору щодо умов проведення такої лотереї. Ще одним варіантом забезпечення державної монополії на лотерейну діяльність є її здійснення державним підприємством як оператором лотерей. 

2.  Згідно з ст. 8 проекту кошти, отримані від проведення лотерей, зараховуються до спеціального фонду Державного бюджету України та використовуються: на фінансування олімпійського руху – 60 %,  на будівництво спортивних споруд – 30%, на лікування дітей хворих на рак – 10% коштів. Проте безпосереднє визначення у законі про лотерейну діяльність порядку та розмірів спрямування коштів Державного бюджету України на вирішення окремих соціальних проблем є недоцільним,  оскільки, зокрема, позбавляє можливості перерозподілу цих коштів у межах визначених напрямів їх використання.  Крім цього, відповідне положення проекту, на нашу думку, не узгоджується з ст. 30 Бюджетного кодексу України, згідно з якою видатки  Державного  бюджету  України  встановлюються законом про Державний бюджет України, та з п.3.8. ст. 3 самого проекту.   Крім цього, розмір величини призового фонду, за рахунок якого здійснюється виплата призів, зазначений у пункті 1 ст. 15 проекту,  має бути узгоджений з розмірами відрахувань до державного бюджету,  визначених у абзаці першому підпункту “а” пункту 1 ст. 6 проекту.

3. Звертаємо увагу на те, що у проекті не регулюються окремі важливі питання організації діяльності з проведення лотерей. Зокрема, відсутнє  визначення змісту окремих видів лотерей, які дозволяється проводити в Україні, як це зроблено, наприклад, у внесеному народним депутатом України А.В.Яценком проекті Закону України «Про запровадження монополії держави на здійснення лотерейної діяльності» (реєстр. № 5417 від 08.12.09 р.). У зв‘язку з цим вважаємо за доцільне запропонувати внести до проекту відповідні зміни, врахувавши при цьому те, що новою редакцією Закону України «Про фізичну культуру та спорт» (набирає чинності з 01.01.11 р.) передбачено проведення  державної спортивної лотереї.

Чітко не визначено, хто саме і на яких підставах приймає рішення про запровадження певного виду лотереї та визначає її тираж, в чому (крім проведення конкурсу з відбору лотерей) полягає роль Міністерства фінансів України як організатора державних лотерей. Не встановлений загальний порядок припинення лотерейної діяльності, зокрема, не визначено, куди в цьому випадку спрямовуються отримані від гравців кошти та хто саме виплачує їх гравцям. 

У проекті відсутній механізм, який має забезпечити дотримання встановленого проектом (абзац десятий пункту 3 ст. 7) правила про обмеження участі у лотереях осіб, які витрачають на гру кошти у обсязі, що перевищує 3 мінімальні заробітні плати на місяць. Разом з тим  проект не містить обмежень щодо участі в лотереї малолітніх та неповнолітніх осіб. 

4. До проекту закону включені норми, які регулюють відносини, що не можуть бути предметом регулювання цього закону. Зокрема, це стосується статті 9, присвяченої питанням визначення статусу Лотерейної Ради. Сюди ж треба віднести ст. 14, яка встановлює обмеження реклами лотерей. 

Стосовно Лотерейної Ради слід також зауважити наступне. Судячи зі змісту відповідних положень ст. 9 проекту вона є дорадчим органом Кабінету Міністрів України, що суперечить Закону України «Про Кабінет Міністрів України», за змістом якого створення дорадчих органів є його компетенцією. 

Вважаємо також, що запропонований проектом спосіб формування Лотерейної Ради шляхом призначення частини її членів Президентом України та Верховною Радою України не узгоджується з Конституцією України. Це пояснюється тим, що у її статях 85 та 106 встановлено, що повноваження парламенту та Глави держави визначаються виключно Конституцією України. Крім цього, слід звернути увагу на те, що призначення Верховною Радою України та Президентом України членів органу, завданням якого є, зокрема, надання певних рекомендацій Міністерству фінансів України, на нашу думку, не є доцільним. Варто також зазначити, що Кабінет Міністрів України фактично позбавлений права призначати своїх представників до Лотерейної Ради, оскільки за своєю квотою (3 члена) він зобов‘язаний призначити керівників 3 операторів лотерей. 

5. Багато статей проекту містять велику кількість змістовно не пов’язаних положень, а тому виглядають занадто громіздкими, що ускладнюватиме розуміння їх змісту та застосування на практиці. Така вада притаманна, приміром, статті 7, яка складається з 13 частин, присвячених регулюванню різних за своєю природою питань. Зокрема, в ній визначаються і вимоги до операторів лотерей, і, напрями їх діяльності, і питання рахунків в установах банків, і повноваження органів місцевого самоврядування та місцевої виконавчої влади тощо. У зв'язку з цим слід звернути увагу на те, що стаття закону згідно з вимогами законодавчої техніки повинна включати одну або декілька змістовно об’єднаних частин. При цьому у законопроекті іноді не проводиться різниця між частиною статті, яка завжди є нормою права, та її пунктами чи підпунктами, які не мають самостійного значення поза вихідними положеннями, сформульованими на початку норми права.  

Щодо окремих положень

Щодо ст. 1

1. У визначенні «лотереї» (абзац 3 частини 1 цієї статті) слід уточнити, що мається на увазі під частково випадковою перемогою у лотереї. Крім цього, звернемо увагу на те, що розігрування призів лише на умовах випадковості передбачено пунктом 5 ст. 3 проекту.  Пропонуємо також вилучити з ознак лотереї те, що вона обов‘язково має поширюватися за межі однієї будівлі (споруди). 

2. На нашу думку, майнові та немайнові права не можуть бути призом у лотереї, як це пропонується передбачити у абзаці 4 частини 1 цієї статті,  або ж законом має  бути встановлений чіткий перелік таких прав, які можуть бути таким призом у лотереях.

3. Вважаємо, що тиражем лотереї є не проміжок часу, протягом якого вона провадиться, як це передбачено абзацом 11 частини 1 статті, а розіграш певної кількості (серії) лотерейних білетів.

В цілому варто зазначити, що склад глосарію у ст. 1 проекту виглядає недостатньо продуманим, у ньому здебільшого роз‘яснюються загальновідомі чи суто технічні або професійні терміни, не наповнені якимось специфічним юридичним змістом, що невиправдано збільшує обсяг законопроекту, ускладнюючи користування таким законом. Такий характер властивий, зокрема, визначенням «лотерейна сфера», «гравець», «розповсюдження лотерей», «сфера розповсюдження лотерей» тощо.

Щодо ст. 7

1. У пункті 1 цієї статті пропонуємо уточнити, чи можуть бути операторами лотерей підприємства з іноземними інвестиціями.

2. У пункті 8 цієї статті пропонуємо уточнити строк відсторонення від виконання посадових обов‘язків керівника оператора лотерей та інших осіб, перерахованих у цьому пункті.

Щодо ст. 10 

У абзаці другому пункту 4 цієї статті слід уточнити, що Порядок визначення операторів лотерей затверджується Кабінетом Міністрів України.

Щодо ст. 12 

У пункті 2 цієї статті варто визначити зміст договору, який укладається між оператором та розповсюджувачем лотерей.

Щодо ст. 13

1. Вважаємо, що у статті слід передбачити можливість придбання лотерейних білетів у власність кількох осіб, а також у подарунок чи, наприклад, юридичною особою для заохочення своїх працівників або осіб, які користуються їх послугами.

  2. Для забезпечення єдиного режиму регулювання лотерейної діяльності пропонуємо вилучити з статті пункт 9.

Щодо ст. 14 

 У абзаці п’ятому пункту  2 цієї статті доцільно визначити, хто саме визначає, які  зірки естради та телебачення популярні переважно серед осіб віком до 18 років.  

 Щодо ст. 15

1. З метою запобігання можливості відмивання «брудних коштів» пропонуємо не відмовлятися взагалі від дотримання будь-яких обмежень щодо граничних виплат готівкою та дотримання її лімітів в касі, як це пропонується у пункті 4 проекту, а передбачити, що ці обмеження та ліміти встановлюються таким чином, щоб забезпечити своєчасну виплату грошових призів.

2) У пункті 9 цієї статті доцільно визначити особливості проведення експертизи лотерейного білету при проведенні миттєвих лотерей.

Щодо ст. 17

1. У пункті 5 цієї статті пропонується внести зміни до Господарського кодексу України, в яких лотерейна діяльність розглядається як фінансова діяльність. На нашу думку, лотерейна діяльність не є фінансовою діяльністю, тому вказані зміни доцільніше внести до глави 30 цього Кодексу у вигляді нового параграфу 7.

2. У пункті 7 цієї статті запропоновано нову редакцію підпункту 3.2.4 пункту 3.2 статті 3 Закону України «Про податок на додану вартість», згідно з якою операції з випуску, обігу, розповсюдження (продажу) та погашення білетів державних лотерей, ввезення білетів державних лотерей на митну територію України операторами лотерей,  ввезення спеціалізованого лотерейного обладнання за переліком, визначеним Міністерством фінансів України на митну територію України операторами лотерей, пропонується  визнати такими, що не є об’єктом оподаткування податком на додану вартість.  Слід зауважити, що подані до проекту документи не містять докладного обґрунтування доцільності надання операторам лотерей  зазначених податкових пільг.  

Крім того, у разі прийняття Верховною Радою України зазначеної законодавчої норми Закон України «Про податок на додану вартість» міститиме  суперечливі за змістом норми, які регулюють порядок оподаткування  операцій з розповсюдження лотерей. Зокрема, згідно з пропонованою проектом нормою операції з  розповсюдження державних лотерей  не оподатковуватимуться ПДВ, проте відповідно до чинної норми підпункту 5.2.1 пункту 5.2 статті 5 закону послуги лотерейного бізнесу підлягають оподаткуванню ПДВ.

Згідно з пунктом 1 статті 17 проекту  цей Закон набирає чинності з дня його опублікування (у разі його схвалення Верховною Радою України). Звертаємо увагу на вимогу статті 1 Закону України «Про систему оподаткування», відповідно до якої зміни  і  доповнення  до  цього Закону, інших законів України про оподаткування стосовно надання пільг,  зміни податків,  зборів (обов'язкових платежів),  механізму їх сплати вносяться  до  цього Закону, інших законів України про оподаткування не пізніше, ніж за шість місяців  до  початку  нового  бюджетного  року  і  набирають чинності   з початку  нового  бюджетного  року.

Слід також зазначити, що законодавчою пропозицією передбачено розширення податкових пільг з податку на додану вартість. Водночас,  згідно з вимогами пункту 13  «Перехідних положень» Закону України "Про внесення змін до Закону України «Про Державний бюджет України на 2005 рік та деяких інших законодавчих актів України» в Україні  встановлений на 5 років мораторій на надання нових та розширення існуючих пільг з податку на додану вартість. 

3. У проекті пропонується доповнити  пункт 4.2 статті 4 Закону України «Про оподаткування прибутку підприємств» новим підпунктом 4.2.1, згідно з яким не включаються до складу валового доходу платника податку «доходи, одержані особою, що має статус розповсюджувача державних лотерей від розповсюдження державних лотерей в сумі, що не перевищує 7 відсотків від загальної вартості прийнятих ставок у такі лотереї». Таким чином, пропонується 7 відсотків доходів розповсюджувача державних лотерей  звільняти від оподаткування податком на прибуток підприємств. У поданих до проекту документах відсутнє обґрунтування доцільності звільнення від оподаткування саме зазначеного обсягу доходів розповсюджувача державних лотерей.

Звертаємо увагу на те, що чинним пунктом 10.2  статті 10 Закону України «Про оподаткування прибутку підприємств»  вже визначені  особливі умови оподаткування  доходів від грального бізнесу. Зокрема, нормою цього пункту закону передбачено, що не  підлягають  оподаткуванню  виграші  у  державні грошові  лотереї, а податок на прибуток у розмірі 25% не справляється із суми перевищення доходів над витратами, пов’язаними з випуском та проведенням державних лотерей. Слід також звернути увагу на те, що в цьому ж пункті закону визначається поняття «державної грошової лотерею», яке дещо відмінне від пропонованого у проекті закону, що розглядається, проте відсутнє визначення поняття  «розповсюджувач державних лотерей». З огляду на зазначене пропонуємо узгодити пропозиції проекту з чинними нормами закону.

4. Згідно з проектом «доходи, одержані особою, що має статус розповсюджувача державних лотерей від розповсюдження державних лотерей в сумі, що не перевищує 7 відсотків від загальної вартості прийнятих ставок у такі лотереї» не включаються до складу місячного або річного оподатковуваного доходу і не оподатковуються податком з доходів фізичних осіб (пропоноване проектом доповнення підпунктом 4.3.37 пункту 4.3 статті 4 Закону України «Про податок з доходів фізичних осіб»).  Слід зауважити, що у поданих до проекту документах відсутнє обґрунтування доцільності  надання  податкових пільг саме у запропонованому розмірі. 

 5. Слід звернути увагу на те, що прийняття законодавчих пропозицій призведе до скорочення надходжень до відповідних бюджетів, у зв’язку з чим відповідно до  статті 27 Бюджетного кодексу України до проекту  закону    суб'єктом законодавчої ініціативи мають бути додані пропозиції про видатки, які належить скоротити, або пропозиції  про джерела додаткових доходів для покриття збільшення видатків. Проте відповідна інформація у поданих документах відсутня. 

Крім того, для прийняття виваженого рішення щодо пропозицій проекту слід отримати відповідний експертний висновок Міністерства фінансів України, як це вимагає стаття 27 Бюджетного кодексу України, згідно з якою Міністерство фінансів України має визначити вартісну величину впливу законопроекту на доходну чи видаткову частину бюджетів та надати пропозиції щодо доцільності його прийняття, можливості та терміну набрання  ним чинності.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні проект Закону України «Про державне регулювання діяльності з проведення лотерей в Україні» пропонуємо повернути суб‘єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання з урахуванням висловлених зауважень та пропозицій.

         Керівник Головного 

 науково-експертного управління                                            В.І.Борденюк

Вик.: І.В.Зуб, 

         Н.Ф.Чечетова, 

         Т.К.Ануфрієва, 

         О.А.Шевченко,

          Е.В.Вальковський
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