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ВИСНОВОК

на проект Закону України

«Про внесення змін до деяких законодавчих актів України

(щодо плати за оренду земельних ділянок)

(реєстр. № 2098  від 24.01.2013 р.)
Проект спрямований на вдосконалення законодавчого регулювання  відносин, що виникають у сфері оренди землі. Зокрема, уточнюється редакція статей 21 та 22 Закону України «Про оренду землі», що містять основні, принципові положення з визначення умов, розміру, форм орендної плати за  земельні ділянки тощо. Також з метою посилення відповідальності  за  додержання вимог щодо сплати орендної плати  пропонуються відповідні зміни до Кодексу України про адміністративні правопорушення та Кримінального кодексу України. 
Головне управління, розглянувши законопроект, вважає за необхідне висловити стосовно його змісту наступні зауваження.

Запропоновані зміни до статті 21 Закону України «Про оренду землі», в яких увага акцентується на ролі Податкового кодексу України в питаннях визначення орендної плати, на думку управління, багато в чому нівелюють значення договору оренди землі як основного документу, на підставі якого встановлюється орендна плата за користування  земельними ділянками будь-якої форми власності, включаючи державну та комунальну (статті 759, 792 Цивільного кодексу України, частина перша ст. 92 Земельного кодексу України). Між тим, безпосередньо у Податковому кодексі  України  (п. 288.1. ст. 288)  зафіксовано,  що підставою для нарахування орендної плати за земельну ділянку є договір оренди такої земельної ділянки. При укладанні цього договору щодо земель державної та комунальної власності має враховуватися мінімальний чи граничний розмір орендної плати за землю, визначений у Податковому кодексі України (ст. 288) для цілей оподаткування. Останнє не впливає на у цілому договірний характер орендної плати, яка визначається як платіж, який орендар вносить орендодавцеві за користування земельною ділянкою (частина перша ст. 21 Закону України «Про оренду землі»).
У проекті також пропонується обмежити визначення плати «за оренду  земельної ділянки сільськогосподарського призначення приватної форми власності (паю)» певним діапазоном (розмір її не може бути нижчим 4% та більшим 10%  від нормативної грошової оцінки цієї ділянки).  Такий підхід у приватних відносинах можливий лише за умови сплати орендної плати виключно у грошовій формі, чого на сьогодні немає, оскільки передбачені й інші форми орендної плати. Цю проблему дозволяє вирішити пропозиція, що міститься у проекті, щодо запровадження виключно грошової форми  внесення плати за оренду земельної ділянки.  Зазначене не повною мірою узгоджується з положеннями Цивільного кодексу України (стаття 627), за якими сторони є вільними в укладанні договору та визначенні умов договору. Вважаємо, що цим положенням Цивільного кодексу України у більшій мірі відповідає чинна редакція статті 22  «Форми орендної плати» Закону України «Про оренду землі», яка надає можливість сторонам договору оренди землі обирати одну з форм орендної плати (грошову, натуральну та відробіткову)  чи поєднувати їх.

Головне управління висловлює наступні зауваження щодо запропонованих змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП) та Кримінального кодексу України (далі – КК).
1. У законопроекті пропонується викласти статтю 163-2 КУпАП в новій редакції. Проте насправді «новизна» полягає у доповненні назви та частини першої цієї статті лише словосполученням «порушення термінів сплати орендної плати за землю». Такий підхід не відповідає усталеним правилам побудови правових норм, загромаджує проект та створює безпідставне враження великих чи суттєвих змін чинної норми КУпАП.

2. Об’єктом правопорушення діючої статті 163-2 КУпАП є суспільні відносини у сфері оподаткування. Під податком, збором потрібно розуміти обов’язковий, безумовний платіж до бюджету відповідного рівня, здійснюваний платниками у порядку та на умовах, що визначаються Податковим кодексом України (далі – ПК) (пункти 6.1, 6.2 статті 6 ПК). 

Орендна плата за землю, на наш погляд, не відноситься до таких платежів. Зокрема, відповідно до вимог статті 21 Закону України «Про оренду землі» орендна плата за землю - це платіж, який орендар вносить орендодавцеві за користування земельною ділянкою. Розмір, форма і строки внесення орендної плати за землю встановлюються за згодою сторін у договорі оренди (крім строків внесення орендної плати за земельні ділянки державної та комунальної власності, які встановлюються відповідно до ПК). 

Аналогічні положення містить і частина перша статті 792 Цивільного кодексу України (далі – ЦК). Правовідносини щодо порядку укладання та виконання цивільно-правових договорів регулюються нормами приватного права і відносяться до цивільно-правових відносин. На договірний характер відносин вказують також положення пункту 288.1 статті 288 ПК, згідно з якими підставою для нарахування орендної плати за земельну ділянку є договір оренди такої земельної ділянки. Виходячи з цього, діяння, про які йдеться у наведених формулюваннях проекту, за своєю природою є цивільними правопорушеннями, причому факт наявності правопорушення може бути встановлений лише з допомогою засобів захисту цивільних прав, тобто судом за зверненням особи, права якої порушені (стаття 15 ЦК), в порядку цивільного провадження, передбаченого положеннями Цивільного процесуального кодексу України.

У свою чергу, з аналізу деяких положень Податкового кодексу України (ПК) (зокрема, підпункту 14.1.147 пункту 14.1 статті 14, статті 49, підпункту 269.1.2 статті 269, статті 288) витікає, що орендна плата за землю є одним із обов'язкових платежів до відповідного бюджету, який сплачується орендарем земельної ділянки, що перебуває у державній чи комунальній власності. 

Таким чином, термін "орендна плата" для цілей ПК носить зовсім інше змістовне навантаження, ніж для інших законодавчих актів, що врегульовують договірні відносини у сфері оренди землі. 

Ситуація, коли один і той же термін має у законодавстві (іноді в одних і тих же законах) кілька різних значень і використовується для різних цілей, у тому числі для врегулювання правовідносин, які відрізняються за своєю правовою природою, є аномальною. В даному випадку потрібно, щоб чіткість і ясність усіх термінів і термінологічних конструкцій виключала їх неоднозначне тлумачення та застосування.

У контексті наведеного доцільно буде послатися на абзац другий підпункту 5.4 пункту 5 мотивувальної частини Рішення Конституційного Суду України від 22 вересня 2005 року № 5-рп/2005, в якому зазначається, що елементами верховенства права є принципи рівності і справедливості, правової визначеності, ясності і недвозначності правової норми, оскільки інше не може забезпечити її однакове застосування, не виключає необмеженості трактування у правозастосовній практиці і неминуче призводить до сваволі.

3. Згідно з вищевказаними вимогами ПК орендна плата за землю стягується виключно у випадку оренди земель державної і комунальної власності. Між тим, у разі прийняття нової редакції статті 163-2 КУпАП складеться ситуація, за якої до адміністративної відповідальності можливо буде притягувати і осіб, які орендують земельні ділянки, що знаходяться у власності фізичних або юридичних осіб, що є неприпустимим. Крім того, якщо виходити з того, що «орендна плата за використання земель державної і комунальної власності» в розумінні ПК відноситься до загальнодержавного податку, то неподання або несвоєчасне подання платіжних доручень на перерахування цього податку повністю охоплюється диспозицією діючої статті 163-2 КУпАП. Таким чином, пропозиція законопроекту щодо доповнення назви та частини першої цієї статті словосполученням «порушення термінів сплати орендної плати за землю», на нашу думку, є прикладом надмірної і непотрібної деталізації. 

У той же час з аналізу законопроекту витікає, що положення ПК щодо сплати орендної плати за використання земель державної і комунальної власності, як різновиду загальнодержавного податку, потребують удосконалення з точки зору уніфікації термінології.

4. У законопроекті пропонується внести зміни до назви та частини першої статті 212 КК. Ці зміни є аналогічними тим, що пропонується внести до статті 163-2 КУпАП, тому вищевикладені зауваження стосуються також змін, запропонованих до КК.

5. У зв’язку з розглядом цього законопроекту потрібно також звернути увагу на те, що стаття 163-2 КУпАП, яку пропонується викласти в новій редакції, на думку Головного управління, вступає в конкуренцію з положеннями статей 126 та 127 ПК, які передбачають фінансову відповідальність за порушення правил сплати (перерахування) податків та порушення правил нарахування, утримання та сплати (перерахування) податків у джерела виплати. Хоча ПК оперує поняттям «фінансова» відповідальність, як вид юридичної відповідальності по суті своєї вона є адміністративною. Аналогічно до цього можна запровадити «земельну», «водну», «будівельну» тощо відповідальність, хоча за своєю правовою природою всі вони будуть різновидами адміністративної відповідальності. Тим самим фактично порушуються вимоги статті 61 Конституції України, відповідно до змісту якої винна особа не може бути двічі притягнута до юридичної відповідальності одного виду за одне і те саме правопорушення.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні проект доцільно відхилити.
Керівник Головного управління                                                 В.І.Борденюк

Вик.: М.І.Єрофеєв, В.П. Попович, 
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