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До № 1044 від 12.12.2012

Народні депутати України  

П. Симоненко, О.Зубчевський,

М.Дзарданов, С.Баландін, Р.Скарбовійчук

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про державну підтримку наукоємних 

виробництв в Україні»
(реєстр. № 1044 від 12.12.2012 р.)

У законопроекті пропонується визначити правові, економічні та організаційні засади державної підтримки наукоємних виробництв за пріоритетними напрямами розвитку науки і техніки, визначеними законодавством України. Зокрема, передбачається врегулювати питання, пов’язані з визначенням основних засад державної політики у сфері підтримки наукоємних виробництв, пріоритетності підтримки таких виробництв та права на державну підтримку, здійсненням їх експертизи, включенням та виключенням наукоємних виробництв до Державного реєстру наукоємних виробництв, формами їх державної підтримки.

Прийняття законопроекту, як зазначається у Пояснювальній записці до нього, «дозволить на період до затвердження стратегії інноваційного розвитку України та законодавчого закріплення механізмів її реалізації, зберегти потенціал наукоємних виробництв в Україні, через підтримку підприємств, діяльність яких здійснюється у пріоритетних сферах інноваційного розвитку. Створити економічні стимули для підтримки вітчизняної науки шляхом підвищення рентабельності наукоємних виробництв з високою часткою витрат на науково-дослідні та дослідно-конструкторські розробки».

Головне управління з приводу внесеного законопроекту вважає за доцільне зазначити таке.

1. Насамперед слід зазначити, що на сьогодні суспільні відносини в інноваційній сфері, а саме елементом інноваційного процесу позиціонується діяльність з виробництва наукоємної продукції у проекті, регулюються цілою низкою законів України та іншими нормативно-правовими актами.

Базовим серед законів України є чинний на сьогодні Закон України «Про інноваційну діяльність», який визначає правові, економічні та організаційні засади державного регулювання інноваційної діяльності в Україні, встановлює форми стимулювання державою інноваційних процесів і спрямований на підтримку розвитку економіки України інноваційним шляхом. Цим же Законом визначено, що державну підтримку одержують суб'єкти господарювання всіх форм власності, що реалізують в Україні інноваційні проекти, і підприємства всіх форм власності, які мають статус інноваційних. Ним, зокрема, врегульовано питання фінансової підтримки інноваційної діяльності, в тому числі визначені види фінансової підтримки інноваційної діяльності, джерела такої фінансової підтримки, передбачено створення державних інноваційних фінансово-кредитних установ та комунальних інноваційних фінансово-кредитних установ (розділ IV Закону) тощо.

Правові, економічні та організаційні засади формування цілісної системи пріоритетних напрямів інноваційної діяльності та їх реалізації в Україні визначаються Законом України «Про пріоритетні напрями інноваційної діяльності в Україні», який спрямований на забезпечення інноваційної моделі розвитку економіки шляхом концентрації ресурсів держави на пріоритетних напрямах науково-технічного оновлення виробництва, підвищення конкурентоспроможності вітчизняної продукції на внутрішньому і зовнішньому ринках.

Правові, економічні, організаційні відносини, пов'язані із створенням та функціонуванням наукових парків, врегульовані у Законі України «Про наукові парки». Цей Закон спрямований на інтенсифікацію процесів розроблення, впровадження, виробництва інноваційних продуктів та інноваційної продукції на внутрішньому та зовнішньому ринках.

Закон України «Про спеціальний режим інноваційної діяльності                        технологічних парків» визначає правові та економічні засади запровадження та  функціонування  спеціального  режиму  інноваційної  діяльності низки технологічних парків в Україні.

На врегулювання відносин, пов'язаних з науковою і науково-технічною діяльністю та створенням умов для підвищення ефективності наукових досліджень і використання їх результатів для забезпечення розвитку усіх сфер суспільного життя, спрямований Закон України «Про наукову та науково-технічну діяльність». Цей Закон, зокрема, встановлює правовий статус суб’єктів наукової і науково-технічної діяльності, державні гарантії діяльності вчених, наукових працівників, повноваження суб’єктів державного регулювання та управління у сфері наукової і науково-технічної діяльності тощо.

Зауважимо також, що положеннями Закону України «Про державне регулювання діяльності у сфері трансферу технологій» визначаються правові, економічні, організаційні та фінансові засади державного регулювання діяльності у сфері трансферу технологій. Цей Закон спрямований на забезпечення ефективного використання науково-технічного та інтелектуального потенціалу України, технологічності виробництва продукції, охорони майнових прав на вітчизняні технології на території держав, де планується або здійснюється їх використання, розширення міжнародного науково-технічного співробітництва у цій сфері.
Сюди ж слід віднести і Закон України «Про інвестиційну діяльність», який визначає правові, економічні та соціальні умови інвестиційної діяльності на території України, зважаючи на те, що інноваційною діяльністю є сукупність заходів, спрямованих на створення, впровадження, поширення та реалізацію інновацій з метою отримання комерційного та/або соціального ефекту, які здійснюються шляхом реалізації інвестицій, вкладених в об'єкти інноваційної діяльності.

Звертаємо також увагу, що у проекті окремі питання пропонується врегульовувати в інших чинних актах законодавства або ж відповідно до положень інших чинних актів законодавства. Це стосується, зокрема, таких питань, як: встановлення пільгових умов оподаткування наукоємних виробництв (ст. 16), які пропонується визначати (і які мають визначатися) Податковим та Митним кодексами України; здійснення експертизи наукоємних виробництв (ст. 7), проведення якої пропонується здійснювати відповідно до законодавства про проведення наукових і науково-технічних експертиз; програми підтримки наукоємних виробництв (ст. 17), розробку яких пропонується здійснювати відповідно до Закону України «Про державні цільові програми» за пріоритетними напрямами розвитку науки і техніки, визначеними законодавством України (у Законі ж України «Про пріоритетні напрями розвитку науки і техніки», у свою чергу зазначається, що реалізація пріоритетних напрямів розвитку науки і техніки забезпечується шляхом розроблення державних цільових програм). 

У проекті, що розглядається, також вживаються основні поняття, що вже визначені у чинному законодавстві України. Це стосується, зокрема, таких понять, як «інвестиційна програма (проект)», «програмно-цільовий метод», «пріоритетні напрями розвитку науки і техніки», значення яких визначені у Бюджетному кодексі України та Законі України «Про пріоритетні напрями розвитку науки і техніки». При цьому якщо поняття «інвестиційна програма (проект)» та «програмно-цільовий метод» повністю дублюють значення цього ж поняття, що містяться відповідно у пунктах 26 та 42 ч. 1 ст. 2 Бюджетного кодексу України, то поняття «пріоритетні напрями розвитку науки і техніки» у проекті хоча й визначається з посиланням на Закон України «Про пріоритетні напрями розвитку науки і техніки», проте зміст його дещо спотворений. 

З наведеного можна зробити висновок, що законопроект, який розглядається, не має самостійного предмета законодавчого регулювання, оскільки переважна більшість суспільних відносин, які пропонується врегулювати цим Законом, вже врегульовані, а тому прийняття цього законопроекту не узгоджується з потребами систематизації законодавства, яка виключає множинність законів з одних і тих же питань, зокрема з питань регулювання інноваційної діяльності. Питання ж, які стосуються, наприклад, створення, функціонування Державного реєстру наукоємних виробництв, включення до нього та виключення з нього (у разі потреби у цьому), цілком можуть бути вирішені шляхом внесення відповідних змін до чинних актів законодавства, що регулюють відносини в інноваційній сфері.

2. Значна частина положень законопроекту не має нормативного характеру, є декларативними та не мають механізму їх реалізації (наприклад, статті 3, 4, 5 тощо). 

3. У преамбулі та ст. 17 законопроекту вживається поняття «найбільш пріоритетні напрями», що, на нашу думку, є нелогічним, оскільки в такому формулюванні передбачається виділення пріоритетів серед пріоритетів. Загалом сприймаючи позицію про доцільність і можливість структурування будь-яких пріоритетів, в залежності, зокрема, від їх важливості, строків реалізації, витрат на реалізацію тощо, що, зрештою, визначатиме порядок першочерговості їх здійснення, одночасно слід зазначити, що запропонована у проекті конструкція не передбачає шляхів вирішення проблеми такої структуризації. Наведені ж у ст. 5 проекту принципи, якими має обумовлюватися пріоритетність підтримки державою наукоємних виробництв, є нечіткими, розпливчатими. Їх практичне використання, на нашу думку, суттєво ускладнить процес структурування наукоємних виробництв з метою виділення у їх складі так званих «найбільш пріоритетних», які могли б претендувати на державну підтримку. У такому разі унеможливлюється належне застосування принципу селективності у відборі наукоємних виробництв для надання фінансової підтримки за рахунок бюджетних коштів, що може мати своїм наслідком перетворення преференцій зі стимулюючого винятку на правило, відповідним чином знижуючи в цілому дієвість застосовуваних державою інструментів підтримки інноваційної діяльності.

4. Термін «наукоємна продукція» у проекті визначається тільки відносно наукоємного виробництва, яке включене до Державного реєстру наукоємних виробництв, що, на нашу думку, звужує його зміст та межі використання. Одночасно звертаємо увагу на те, що поняття «інвестиційна програма (проект)», «наукоємна продукція», визначення яких містяться у ст. 1 проекту, в подальшому у його тексті не використовуються. 
Поняття «програмно-цільовий метод» у тексті проекту використовується лише один раз у декларативній формі, а саме – «пріоритетність підтримки державою наукоємних виробництв обумовлюється наступними принципами: ... забезпечення широкого використання програмно-цільового методу при плануванні та реалізації державних програм підтримки наукоємних виробництв з використанням бюджетних коштів» (ст. 4). При цьому хоча визначення цього терміну, як зазначалося вище, і дублюється з визначенням терміну «програмно-цільовий метод  управління бюджетними коштами», що міститься у п. 42 ч. 1 ст. 2 Бюджетного кодексу України, назва його у проекті є іншою.

Кваліфікацію виробництва як наукоємного у проекті пропонується  здійснювати лише на підставі формального кількісного критерію – «частка витрат на науково-дослідні та дослідно-конструкторські роботи», яка має складати не менше 60% від загальних витрат такого виробництва. При цьому якісні та результативні критерії не враховуються, що, на нашу думку, видається необґрунтованим, принаймні з огляду на те, що у законопроекті термін «наукоємне виробництво» використовується в контексті становлення інноваційної моделі виробництва.

5. Зі змісту положень законопроекту неможливо однозначно зробити висновок про те, що є об’єктом обліку Державного реєстру наукоємних виробництв. Так, за змістом, наприклад, абз. 2 ч. 1 ст. 1, частин 1, 2 ст. 9 проекту таким об’єктом є наукоємні виробництва, в той час як відповідно до ч. 1 ст. 8 проекту – суб’єкти господарювання, що здійснюють наукоємні виробництва та мають право на державну підтримку.
Крім того, у ч. 1 ст. 8 проекту, згідно з якою «метою створення Державного реєстру наукоємних виробництв є облік суб’єктів господарювання, що здійснюють наукоємні виробництва та мають право на державну підтримку», замість слів «та мають право на державну підтримку» коректно вживати слова «для отримання права на державну підтримку». Адже іншими положеннями проекту, зокрема абз. 2 ч. 1 ст.1, ст. 6 проекту, не передбачається автоматичного надання відповідному суб’єкту державної підтримки лише на підставі включення наукоємного виробництва до зазначеного реєстру.

Одночасно звертаємо увагу на необхідність додаткового уточнення положень проекту щодо Державного реєстру наукоємних виробництв (його створення, підвідомчості тощо) з огляду, зокрема, на те, що на сьогодні формування бази даних інвестиційних проектів здійснює Державне агентство з питань інвестицій та інновацій (пп. 13 п. 4 Положення про Державне агентство України з інвестицій та розвитку, затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 17.05.2010 р. № 356), а Державний комітет України з питань науки, інновацій та інформатизації здійснює реєстрацію технологічних парків та їх проектів, інноваційних проектів, проектів наукових парків, веде Державний реєстр інноваційних проектів, Державний реєстр проектів технологічних та наукових парків (пп. 9 п. 3 Положення про Державне агентство з питань науки, інновацій та інформатизації України, затвердженого Указом Президента України від 08.04.2011 р. № 437). 
6. Зміст ч. 1 ст. 3 проекту, згідно з якою «державна політика у сфері підтримки наукоємних виробництв спрямована на створення умов для ефективного та якісного технологічного забезпечення стратегічних і оперативних завдань соціального та економічного розвитку України», на нашу думку, жодним чином не розкриває суті державної політики у сфері підтримки наукоємних виробництв. Це ж стосується і більшості визначених у ч. 2 цієї ж статті основних напрямів державної політики у сфері підтримки наукоємних виробництв. 

Крім того, в абз. 4 ч. 2 ст. 3 проекту, в якому одним з основних напрямів державної політики у сфері підтримки наукоємних виробництв визначається «створення умов для якісного та ефективного технологічного забезпечення фізичних … осіб України, органів державної влади та місцевого самоврядування …», незрозуміло, про що саме йдеться. 

Останній же абзац ч. 1 ст. 4 проекту, в якому йдеться про «фізичних осіб будь-якої форми власності», є некоректним у правовому відношенні. 

7. Виходячи з предмету регулювання законопроекту, у назві та тексті його ст. 5 доцільно було б вести мову про статистичну інформацію не щодо інноваційного розвитку, а щодо наукоємних виробництв. Ці два поняття пов’язані між собою, проте не є тотожними. 

8. З огляду на те, що у ч. 1 ст. 7 проекту зазначається про проведення експертизи наукоємних виробництв «згідно норм законодавства про проведення наукових і науково-технічних експертиз», на нашу думку, відпадає потреба у всіх подальших нормах цієї статті.
9. Стаття 12 в частині свідоцтва про включення виробництва до Державного реєстру наукоємних виробництв дублює відповідні положення ст. 10 проекту, а тому є зайвою.
10. Остання частина ст. 11 проекту, в якій йдеться про відмову у включенні виробництва до Державного реєстру наукоємних виробництв, за своїм змістом належить до предмету регулювання ст. 13 – «Відмова у включенні виробництва до Державного реєстру наукоємних виробництв» проекту.
11. Положення абз. 2 ч. 1 ст. 15 проекту щодо «повного або часткового безвідсоткового, або за пільговими ставками, кредитування наукоємних виробництв» повною мірою охоплюється поняттям «пільгове кредитування». 
12. Незрозумілою видається логіка законодавчої пропозиції щодо створення спеціалізованих грошових фондів для фінансування програм підтримки наукоємних виробництв, єдиним джерелом формування яких пропонується визначити кошти Державного бюджету України (ч. 3 ст. 17 проекту), адже статтею 15 проекту вже передбачено запровадження бюджетної програми підтримки наукоємних виробництв.
13. У Прикінцевих положеннях законопроекту пропонується внести зміни до ч. 9 ст. 24 Закону України «Про наукову і науково-технічну діяльність», передбачивши можливість фінансування за рахунок коштів Державного бюджету різниці між сумою пенсії, призначеної за Законом України «Про наукову і науково-технічну діяльність», та сумою пенсії, обчисленої відповідно до інших законодавчих актів, на яку має право науковий працівник, для наукових працівників не тільки державних бюджетних наукових установ, а й небюджетних та недержавних наукових установ (пп. 1 розділу ІІ Прикінцевих положень проекту). 

Зазначена пропозиція не може бути підтримана з огляду на таке. Головне науково-експертне управління вважає за доцільне звернути увагу на те, що за чинними нормами Закону України «Про наукову і науково-технічну діяльність» (ст. 24) зазначена різниця фінансується за рахунок коштів державного бюджету лише для наукових (науково-педагогічних) працівників державних бюджетних наукових установ, організацій та вищих навчальних закладів III-IV рівнів акредитації – тобто лише тих, що фінансуються з державного бюджету. Це положення враховує той факт, що оплата праці працівників бюджетних установ та організацій відповідно до ст. 13 Закону України «Про оплату праці» здійснюється на підставі актів Кабінету Міністрів  України в межах бюджетних асигнувань. Враховуючи той факт, що розмір заробітної плати є визначальним чинником розміру пенсії, держава таким чином має можливість регулювати розміри пенсій, а отже і розмір витрат з державного бюджету на їх фінансування. 

Оплата ж праці працівників небюджетних та недержавних установ і організацій може значно перевищувати оплату праці працівників установ та організацій, що фінансуються з бюджету. За таких умов бюджетне фінансування пенсій для всіх наукових (науково-педагогічних) працівників підприємств, установ, організацій, на нашу думку, порушуватиме принцип соціальної справедливості щодо пенсійних прав працівників наукових установ та вищих навчальних закладів, що фінансуються з бюджету.

14. Змінами до Закону України «Про збір та облік єдиного внеску на загальнообов'язкове державне соціальне страхування» пропонується для платників, які здійснюють наукоємне виробництво, включене до Державного реєстру наукоємних виробництв у відповідності до Закону України «Про державну підтримку наукоємних виробництв в Україні», нараховувати єдиний внесок не на всю суму нарахованої заробітної плати за видами виплат, визначеної законодавством, а лише на 40 відсотків її розміру (пп. 2 розділу ІІ Прикінцевих положень проекту). 

Внесена пропозиція видається, на нашу думку, необґрунтованою, оскільки її запровадження порушуватиме принципи загальнообов’язкового державного пенсійного страхування про рівноправність застрахованих осіб щодо отримання пенсійних виплат та виконання обов'язків стосовно сплати страхових внесків на загальнообов'язкове державне пенсійне страхування, сприятиме розбалансуванню солідарної системи пенсійного страхування та зменшенню наповнюваності бюджету Пенсійного фонду. Крім того, реалізація цієї пропозиції призведе до порушення прав наукових працівників цих організацій при виході їх на пенсію, оскільки пенсії нараховуються від сум заробітної плати наукового (науково-педагогічного) працівника, на яку відповідно до законодавства нараховується збір на обов'язкове державне пенсійне страхування (ст. 24 Закону України «Про наукову і науково-технічну діяльність»).

15. У розділі ІУ Прикінцевих положень проекту незрозуміло, кому дається доручення «починаючи з 2013 року, під час розроблення проектів Закону України про Державний бюджет України на відповідний рік, щороку передбачати кошти для виконання положень цього Закону».
При цьому зазначене положення не узгоджується з розділом І цих же Прикінцевих положень проекту, згідно з яким «цей Закон набирає чинності з першого січня 2014 року».
16. У Пояснювальній записці до законопроекту чомусь зазначається, що його реалізація «не потребує додаткових витрат з Державного бюджету України», що, на нашу думку, з огляду на зміст законодавчих пропозицій в частині державної фінансової підтримки наукоємних виробництв, а також змін до Закону України «Про наукову і науково-технічну діяльність», не відповідає дійсності. Відповідним чином, проект, реалізація якого викличе додаткове фінансове навантаження на бюджет, не містить необхідного фінансово-економічного обґрунтування. Звертаємо увагу на те, що відповідно до вимог ст. 91 Регламенту Верховної Ради України та ст. 27 Бюджетного кодексу України до проекту слід надати належне фінансово-економічне обгрунтування (включаючи відповідні розрахунки). 

17. У супровідних до законопроекту документах доцільно було б надати результати ґрунтовного аналізу реального стану розвитку наукоємних виробництв в Україні, а також інформацію щодо стану реалізації  «Загальнодержавної комплексної програми розвитку високих наукоємних технологій», затвердженої Законом України від 9 квітня 2004 р. (термін дії якої закінчується у поточному (2013) році), метою якої є забезпечення сприятливих умов для створення і розвитку наукоємних технологій і на цій основі широкомасштабної модернізації національної економіки, а її основними завданнями – реалізація проектів з розроблення наукоємних технологій та впровадження їх на підприємствах базових галузей промисловості за пріоритетними напрямами інноваційної діяльності, визначеними Законом України «Про пріоритетні напрями інноваційної діяльності в Україні».

Крім того, у супровідних до законопроекту документах не розглядається доцільність надання державної фінансової підтримки наукоємним виробництвам, включеним до Державного реєстру наукоємних виробництв, що вже отримують державне фінансування за іншими видами державної підтримки, наприклад галузевої, в рамках державних цільових програм, або в складі інвестиційних та інноваційних проектів, які реалізуються з використанням бюджетних коштів.
18. Виходячи з норм статті 116 Конституції України, згідно з якою Кабінет Міністрів України забезпечує виконання затвердженого Верховною Радою України Державного бюджету України, забезпечує проведення фінансової, інвестиційної та податкової політики, а також вимог частини 2 статті 27 Бюджетного кодексу України, для прийняття зваженого рішення щодо пропозицій проекту слід отримати відповідний висновок Кабінету Міністрів України.

Підсумовуючи викладене, Головне управління вважає, що законопроект, який розглядається, не має самостійного предмета законодавчого регулювання, оскільки переважна більшість суспільних відносин, які пропонується врегулювати цим Законом, вже врегульовані у чинному законодавстві, а тому у запропонованому вигляді не може бути підтриманий. Удосконалення системи регулювання суспільних відносин в інноваційній сфері доцільно, на нашу думку, здійснювати шляхом внесення відповідних змін до чинних законів України, що складають систему законодавства у сфері інноваційної діяльності.

Керівник Головного управління                                      В.І.Борденюк
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