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До № 1053 від 12.12.2012

Народні депутати України 

П.Симоненко, С.Кілінкаров,

Р.Скарбовійчук, С.Баландін

ВИСНОВОК

на проект Закону України “Про переведення економіки України на інноваційну модель розвитку”

У законопроекті пропонується визначити правові та організаційні засади державної політики модернізації економіки України на основі її переходу на модель інноваційного  орієнтованої економіки.

Законопроект спрямований на створення передумов для переходу економіки України на інноваційну модель розвитку, забезпечення економічного зростання країни, підвищення конкурентоздатності вітчизняної продукції та показників рівня добробуту населення шляхом забезпечення системного впровадження у виробничий процес інновацій та основоположних принципів інноваційної діяльності, вдосконалення і розширення існуючої інноваційної інфраструктури, створення привабливого інвестиційного клімату для залучення інвестицій у базові галузі національної економіки. 

Розглянувши законопроект, Головне управління вважає за доцільне зазначити таке.

1. Насамперед слід зазначити, що на сьогодні суспільні відносини в інноваційній сфері регулюються Конституцією України, а також  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 низка положень законопроекту присвячені врегулюванню відносин, які мають регулюватися відповідними актами законодавства (наприклад, встановлення пільгових податкових умов здійснення інноваційної діяльності та спеціальних митних режимів для суб’єктів здійснення інноваційної діяльності, що здійснюють експорт високотехнологічної продукції власного виробництва, державними цільовими програмами (абзаци 6, 9 ч. 2 ст. 6), особливості оподаткування коштів, внесених суб’єктами венчурного фінансування, доходів від здійснення операцій із залученими коштами державного венчурного фонду, венчурних підприємств, встановлення спеціального митного режиму та спеціального режиму оподаткування (ч. 2 ст. 14, статті 16, 17) – зазначені питання мають регулюватися Податковим та Митним кодексами України; запровадження державного стимулювання розвитку депресивних територій (ст. 10 проекту) – зазначене питання має регулюватися (і значною мірою врегульоване) Законом України “Про стимулювання розвитку регіонів” тощо), чи вже врегульовані чинним законодавством (наприклад, порядок надання субвенції на виконання інноваційних програм (проектів) (ст. 9 проекту) врегульований ст. 105 “Субвенції на виконання інвестиційних програм (проектів)” Бюджетного кодексу України, яким інвестиційна програма (проект) кваліфікується як комплекс заходів, визначених на основі національної системи цінностей і завдань інноваційного розвитку економіки та спрямованих на розвиток окремих галузей, секторів економіки, виробництв, регіонів, виконання яких здійснюється з використанням коштів державного та/або місцевих бюджетів чи шляхом надання  державних  та/або місцевих гарантій), або ж містять бланкетні норми (статті 6, 9, 10, 18); питання контролю за використанням бюджетних коштів (ч. 4 ст. 8 проекту) врегульовані у статтях 22, 26, 43, 47, розділі У цього ж Кодексу).

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. 

2. Значна частина положень законопроекту не має нормативного характеру, є декларативними та не мають механізму їх реалізації (наприклад, статті 5, 6, 8, 14, 19, 20; це стосується таких положень, як, наприклад, “забезпечення організаційних та правових засад інтеграції науки та виробництва у межах інноваційної економіки” (ч. 2 ст. 6), “держава встановлює гідні умови пенсійного забезпечення особам, зайнятим в інноваційній сфері” (ч. 2 ст. 19) тощо).

3. Визначені у ст. 3 проекту конституційні основи інноваційної моделі розвитку економіки значною мірою відтворюють вже передбачені відповідними положеннями Конституції України права, свободи та обов’язки людини і громадянина (розділ ІІ). Крім того, прерогатива визначення конституційних основ належить виключно Конституції, як акту законодавства, що має найвищу юридичну силу.

4. Низка положень законопроекту не враховує зміни в чинному законодавстві, що відбулися останнім часом. 

Так, наприклад, в ч. 3 ст. 7 проекту йдеться про те, що державні програми інноваційного розвитку включаються до Державної програми економічного і соціального розвитку України. Разом із тим, така програма виключена з переліку прогнозних і програмних документів економічного і соціального розвитку Законом України “Про внесення змін до деяких законодавчих актів України” від 17.05.2012 р. № 4731-УІ.

Підпунктом 1 п. 2 Прикінцевих положень проекту пропонуються зміни до Митного кодексу України від 11.07.2002 р. № 92-IV, який втратив чинність у зв’язку з набранням чинності новим Митним кодексом України від 13.03. 2012 р. № 4495-УІ.

5. Відповідно до ст. 6 проекту реалізація державної політики переведення економіки України на інноваційну модель розвитку відбувається на основі державних цільових програм, що розробляються та затверджуються у порядку, встановленому Законом України “Про державні цільові програми”. Причому, такі програми можуть встановлювати форми реалізації державного впливу на модернізацію економіки на засадах інноваційної моделі розвитку, до яких, зокрема, належить встановлення спеціальних митних режимів для суб’єктів інноваційної діяльності, що здійснюють експорт високотехнологічної продукції власного виробництва. Зазначене положення потребує додаткового обгрунтування в контексті вимог ст. 3 Угоди СОТ про субсидії і компенсаційні заходи, згідно з якими забороняються субсидії, що де-юре чи де-факто обумовлені показниками експорту.

Абзац 8 ч. 2 ст. 6 проекту, в якому йдеться про “запровадження правових механізмів недержавної фінансової підтримки суб’єктів інноваційної інфраструктури, зокрема, шляхом створення венчурних та інших фондів”, не відповідає змісту частини 2 цієї статті, в якій йдеться про те, що “програми можуть встановлювати ... форми реалізації державного впливу на модернізацію економіки на засадах інноваційної моделі розвитку”.

6. Згідно з ч. 4 ст. 7 проекту джерелами фінансування пріоритетних державних програм інноваційного розвитку є доходи від державних монополій, ресурсні платежі (рентна плата), кошти фізичних осіб. У даному випадку незрозуміло, чи є цей перелік вичерпним. Крім того, звертаємо увагу на те, що у чинному законодавстві відсутнє поняття “державна монополія”. Зауваження аналогічного змісту стосуються і ч. 1 ст. 11 проекту.

7. Покладання на Кабінет Міністрів України повноваження регулювання видів та обсягів податкових, митних пільг, що надаються в межах так званого спеціального режиму здійснення господарської діяльності в депресивних територіях (ч. 3 ст. 10 проекту), не відповідає вимогам податкового законодавства. Так, згідно з п. 7.3 ст. 7 Податкового кодексу України будь-які  питання  щодо  оподаткування  регулюються  цим Кодексом  і  не  можуть  встановлюватися  або  змінюватися  іншими законами України, крім законів, що містять виключно положення щодо внесення змін до цього Кодексу та/або положення,  які встановлюють відповідальність за порушення норм податкового законодавства, а згідно з п. 7.4 цієї ж ст. 7 елементи податку,  визначені в пункті 7.1  цієї  статті, підстави  для  надання податкових пільг та порядок їх застосування визначаються виключно цим Кодексом. Сюди ж слід віднести і вимогу п. 1.2 ст. 1 цього ж Кодексу, згідно з яким правила    оподаткування    товарів   або   послуг,   що переміщуються  через  митний  кордон  України,  визначаються   цим Кодексом,   крім   оподаткування  ввізним  (імпортним)  митом  або вивізним (експортним) митом,  які встановлюються  Митним  кодексом України та іншими законами з питань митної справи. Відповідно ж до ч. 2 ст. 1 Митного кодексу України відносини, пов’язані із справлянням митних платежів, регулюються цим Кодексом, Податковим кодексом України та іншими законами України з питань оподаткування.

Зауваження аналогічного змісту певною мірою стосуються і ч. 2 ст. 14 проекту, згідно з якою особливості оподаткування коштів, внесених суб’єктами венчурного фінансування, доходів від здійснення операцій із залученими коштами державного венчурного фонду, венчурних підприємств, визначається податковим законодавством з урахуванням особливостей, встановлених цим Законом.

Слід також вказати на переобтяження ст. 10 проекту нормами (частини 1-3), які не належать до предмету його регулювання 

8. Назву ст. 11 проекту доцільно змінити на “Державна фінансова підтримка інноваційної діяльності державних підприємств, установ та організацій”, оскільки в ній мова йде виключно про державну фінансову підтримку. Зауваження аналогічного змісту стосується і ст. 12 проекту.

Частина 4 ст. 11 проекту за своїм змістом відповідає статті 12.

У ч. 2 ст. 11 проекту зазначається, що “інноваційні проекти підлягають державному страхуванню та кредитуванню спеціально утвореними державними установами в порядку, визначеному цим Законом …”. Натомість, порядок такого страхування та кредитування у проекті не визначається.

9. Частина 1 ст. 16 проекту передбачає можливість встановлення спрощеного митного режиму. Звертаємо увагу, що відповідно до ч. 2 ст. 70 Митного кодексу України митні режими встановлюються виключно цим Кодексом. Слід також зазначити, що у ч. 1 ст. 70 цього Кодексу міститься вичерпний перелік митних режимів, в якому такий їх вид, як “спрощений митний режим”, відсутній.

У ст. 16 проекту також чітко не визначається суб’єкт, щодо якого пропонується застосовувати спрощений митний режим. Так, згідно з ч. 2 цієї статті таким суб’єктом є “окремий суб’єкт у сфері інноваційної діяльності”, а відповідно до ч. 3 цієї ж статті  – “підприємство-резидент, яке провадить зовнішньоекономічну діяльність” без жодної прив’язки до інноваційної діяльності. Одночасно викликають заперечення пропозиції частин 2, 3 ст. 16, за змістом яких спрощений митний режим передбачається застосовувати щодо будь-яких товарів зазначених суб’єктів без винятку.

Видається також необгрунтованою пропозиція ч. 3 ст. 16 проекту, згідно з якою нормативно-правовими актами Державної митної служби України можуть встановлюватися інші критерії визначення підприємств-суб'єктів у сфері інноваційної діяльності, щодо товарів яких може встановлюватися спрощений порядок застосування процедур митного оформлення. Такі критерії, на нашу думку, мають визначатися виключно в законі, а не в підзаконних актах. Звертаємо увагу також на те, що згідно з Указом Президента України “Про деякі заходи з оптимізації системи центральних органів виконавчої влади” від 24.12.2012 р. № 726/2012 шляхом реорганізації Державної митної служби України та Державної податкової служби України утворено Міністерство доходів і зборів України.

10. Запропоноване у ст. 19 проекту положення проекту щодо оплати праці особам, зайнятим в інноваційній сфері, на нашу думку, не містить додаткового у порівнянні з чинним трудовим законодавством нормативного навантаження, яке дозволило б забезпечити відмінний від інших працівників “гідний рівень життя та необхідні матеріальні умови, сприяти залученню інтелектуально-трудових ресурсів та їх всебічному розвитку”. Окрім цього та загальновизнаної можливості будь-яких підприємств, установ, організацій встановлювати додаткові трудові та соціальні гарантії своїм працівникам за рахунок власних коштів та закріплювати їх види і порядок актами соціального партнерства цілком доречним було б передбачити у такому спеціально призначеному законодавчому акті, наприклад, такі умови підвищення зацікавленості у результатах праці, як безпосередню участь цих працівників у вирішенні питань щодо належних умов здійснення інноваційної  діяльності, перспектив впровадження інноваційних розробок та порядку розподілу коштів, виділених на ці розробки або отриманих від реалізації.

Головне управління також не заперечує необхідності створення гідних умов пенсійного забезпечення для всіх громадян. Разом з тим, вважає за доцільне зазначити про необґрунтованість пропозиції щодо встановлення державою не тільки окремих “гідних умов пенсійного забезпечення” і лише для осіб, зайнятих в інноваційній сфері, а й щодо встановлення цих умов державою, незважаючи на те, що суб’єкти інноваційних відносин можуть бути різної форми власності. Реалізація пропозиції призведе до порушення конституційних прав громадян, які зайняті не в інноваційній сфері щодо рівності їх перед  законом (стаття 24 Конституції України), а, напевно, й до необхідності (при визначенні конкретних гарантій, встановлених на виконання цього положення) додаткових витрат з Державного бюджету. Така позиція випливає ще й з необхідності дотримання принципів загальнообов’язкового державного пенсійного страхування, які стосуються  рівноправності застрахованих осіб щодо  отримання пенсійних виплат та виконання обов'язків стосовно сплати страхових внесків на загальнообов'язкове державне пенсійне страхування, а також цільового та ефективного використання коштів загальнообов'язкового державного пенсійного страхування.
Звертаємо увагу також на те, що реалізація законодавчої пропозиції в подальшому потребуватиме додаткових видатків, джерела покриття яких в законопроекті не визначено. Фінансування  ж додаткових видатків за рахунок коштів Пенсійного фонду України зумовлюватиме розбалансування його бюджету та формуватиме загрозу недофінансування інших одержувачів пенсій. Враховуючи зазначене, з метою недопущення розбалансування бюджету Пенсійного фонду України, збереження стабільності страхової солідарної пенсійної системи та усунення можливих правових колізій в пенсійному законодавстві, вважаємо, що запропоновані проектом питання забезпечення окремих “гідних умов пенсійного забезпечення особам, зайнятим в інноваційній сфері” можуть бути врегульовані у відповідних законодавчих актах при запровадженні пенсійного забезпечення через професійні та корпоративні фонди.

11. У статтях 13, 14 проекту врегульовуються питання венчурного фінансування у сфері інноваційної діяльності та його державної підтримки, що, на нашудумку, загалом заслуговує на увагу. Індустрія венчурного фінансування та відповідних інститутів відіграє важливу роль у переході економіки на модель інноваційного розвитку, орієнтовану на підвищення її конкурентоспроможності на світових ринках, оскільки сприяє розвитку бізнесу з високим потенціалом росту в існуючих та новостворюваних сферах діяльності. Властива венчурному капіталу спрямованість на розвиток науково-технічної та інноваційної діяльності на всіх рівнях господарських систем, його динамізм і потенційна висока прибутковість перетворюють венчурне фінансування в один з найважливіших інструментів підвищення ефективності трансформації економіки України в умовах переходу на інноваційний шлях розвитку. Разом із тим, окремі положення зазначених статей проекту видаються дискусійними. 

Зокрема, в ч. 2 ст. 13 проекту зазначається, що порядок створення і діяльності державного венчурного фонду регулюється окремим законом. При цьому незрозуміло, чи у даному випадку йдеться про чинні закони, в яких регулюються питання інноваційно-інвестиційної діяльності, чи про новий спеціальний закон, прийняття якого, на нашу думку, виходячи з вимог систематизації законодавства, яка виключає множність законів з одних і тих же питань, видається необгрунтованим.

Потребує обгрунтування пропозиція абз. 1 ч. 1 ст. 14 проекту щодо надання державної підтримки венчурних підприємств на період не більше 10 років з дати їх державної реєстрації.

В абз. 3 ч. 1 ст. 14 проекту незрозуміло, про які “пріоритетні наукові і науково-технічні проекти” йдеться та чи узгоджуються вони, наприклад, з пріоритетними напрямами інноваційної діяльності, порядок визначення яких врегульований Законом України “Про пріоритетні напрями інноваційної діяльності в Україні”.

Норма “державна підтримка венчурних підприємств здійснюється в ... інших формах, що відповідають цілям державної політики у інноваційній сфері” (абз. 6 ч. 1 ст. 14 проекту) є юридично невизначеною.

Незрозумілою видається норма ч. 2 ст. 14 проекту “особливості оподаткування коштів, внесених суб’єктами венчурного фінансування ...”, оскільки у даному випадку не визначається, куди такі кошти мають бути внесеними.

Слід також зазначити, що венчурне фінансування є лише одним з видів діяльності, що сприяє реалізації інноваційного процесу на певних його стадіях. Завдання держави вбачається у створенні сприятливих умов інститутам, які розвивають і здійснюють інноваційну діяльність протягом усього циклу розширеного відтворення, а не тільки останніх його стадій. При цьому першочерговим завданням повинно бути фінансування не стільки вже готових інноваційних ідей, скільки умов створення цих ідей. Для запуску та забезпечення ефективного функціонування венчурної системи фінансування при переході до інноваційної моделі економічного розвитку актуальним є механізм державно-приватного партнерства. Водночас, зазначені питання не знайшли відображення у проекті.  

12. 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). 

13. 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, Головне управління дійшло висновку, 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.
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