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До № 2356 від 20.02.2013 

Народний депутат України

Ю.Льовочкіна
ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про стимулювання економічної діяльності у пріоритетних галузях економіки на території міста Феодосія, Кіровського та Ленінського району Автономної Республіки Крим»

(реєстр. № 2356 від 20.02.2013)
У законопроекті, як зазначається у його преамбулі, визначаються «основи державної політики в інвестиційній сфері на території міста Феодосія, Кіровського та Ленінського району Автономної Республіки Крим (надалі – Східний Крим) протягом 2014-2033 років щодо стимулювання залучення інвестицій у пріоритетні галузі економіки та створення нових робочих місць».

Згідно з супровідними документами до законопроекту «основними напрямами стимулювання інвестиційної діяльності у пріоритетних галузях економіки на території Східного Криму є: створення робочих місць, забезпечення цілорічної зайнятості населення; створення сприятливих умов для залучення інвестицій; забезпечення конкурентоспроможності продукції та послуг, що виробляються на території; створення оптимальної галузевої структури економіки регіону, диверсифікація зовнішніх ринків… тощо » (п. 2 Пояснювальної записки).

Головне управління в цілому підтримує мету поданого законопроекту щодо необхідності державної підтримки суб’єктів господарювання, які реалізують інвестиційні проекти, які дозволять створити нові робочі місця. У той же час аналіз змісту поданого законопроекту не переконує у необхідності його прийняття у запропонованому вигляді з огляду на наступне.

Зауваження загального характеру 
1. Насамперед, вважаємо за доцільне зазначити, що внесений законопроект сприймається досить неоднозначно. Він, зокрема, фактично передбачає запровадження спеціального режиму інвестиційної діяльності на окремій локальній території (у Східному Криму) з особливими податковим, митним режимами господарської діяльності, зі створенням керуючого органу – Агентства регіонального розвитку Східного Криму, що свідчить про наявність достатніх правових ознак запровадження на зазначеній території спеціальної економічної зони у вигляді території пріоритетного розвитку.

У зв’язку з цим вважаємо за доцільне наголосити, що території пріоритетного розвитку (ТПР) за правовими ознаками є різновидом спеціальної (вільної) економічної зони (СЕЗ), типовими правовими ознаками якої є спеціальний правовий режим економічної діяльності, порядок застосування і дії законодавства України та пільгові умови економічної діяльності. Це випливає з норм Закону України «Про загальні засади створення і функціонування спеціальних (вільних) економічних зон», згідно з якими «спеціальна (вільна) економічна зона являє собою частину території України, на якій встановлюються і діють спеціальний правовий режим економічної діяльності та порядок застосування і дії законодавства України. На території спеціальної (вільної) економічної зони запроваджуються пільгові митні, валютно-фінансові, податкові та інші умови економічної діяльності національних та іноземних юридичних і фізичних осіб» (ст. 1). 

Про природу ТПР як різновиду СЕЗ засвідчує зміст ст. 3 цього Закону України, за якою «на території України можуть створюватись спеціальні  (вільні) економічні зони різних функціональних типів: вільні митні зони і порти, експортні, транзитні зони, митні склади, технологічні парки, технополіси, комплексні виробничі зони, туристсько-рекреаційні, страхові, банківські тощо. Окремі зони можуть поєднувати в собі функції, властиві різним типам спеціальних (вільних) економічних зон, зазначених у цій статті». 

У зв’язку з цим управління вважає, що створення СЕЗ будь-яких типів має здійснюватись у порядку, визначеному Законом України «Про загальні засади створення і функціонування спеціальних (вільних) економічних зон». Зокрема, за змістом ст. 5 цього Закону спеціальні (вільні) економічні зони створюються Верховною Радою України за ініціативою Президента України, Кабінету Міністрів України або місцевих рад народних депутатів  України  та місцевої державної адміністрації.

У разі створення спеціальної (вільної) економічної зони за ініціативою Президента України або Кабінету Міністрів України відповідне рішення може бути прийнято лише після одержання письмової згоди відповідної місцевої Ради народних депутатів України та місцевої державної адміністрації, на території якої передбачається розташувати спеціальну (вільну) економічну зону.

У разі, коли ініціатива щодо створення спеціальної (вільної) 
економічної зони належить місцевим Радам народних депутатів та місцевим державним адміністраціям, вони подають відповідну пропозицію Кабінету Міністрів України. Відповідно до п. 46 ч. 1 ст. 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» «прийняття рішень, пов'язаних із створенням спеціальних вільних та інших зон, змінами в статусі цих зон, внесення до відповідних органів пропозицій з цих питань; надання згоди на створення таких зон за ініціативою Президента України або Кабінету Міністрів України» належить до виключної компетенції сільських, селищних, міських  рад.

Кабінет Міністрів України повинен розглянути пропозицію про створення спеціальної (вільної) економічної зони у шестидесятиденний строк з дня її надходження і подати висновок з цього питання до Верховної Ради України.

Одночасно слід зауважити, що значна частина питань, які пропонується врегулювати внесеним законопроектом, на сьогодні вже врегульована чинним законодавством. Так, за змістом статей 1, 2 законопроект спрямований на забезпечення реалізації інвестиційних проектів у пріоритетних галузях економіки з метою створення робочих місць, забезпечення цілорічної зайнятості населення на території Східного Криму, забезпечення конкурентоспроможності продукції та послуг, що виробляються на цій території, створення оптимальної галузевої структури економіки Східного Криму, диверсифікації зовнішніх ринків. Дія Закону, проект якого розглядається, поширюється на суб’єктів господарювання, які здійснюють господарську діяльність у сферах промислового виробництва, інформації і телекомунікацій, виробництва біопалива, програмної продукції, суднобудуванні, легкій промисловості, машинобудуванні, електроенергетиці, готельному господарстві, охороні здоров’я. Разом із тим, на вирішення аналогічних питань спрямований нещодавно прийнятий Верховною Радою України Закон України «Про стимулювання інвестиційної діяльності у пріоритетних галузях економіки з метою створення нових робочих місць». При цьому дія Закону, проект якого розглядається, поширюється також на суб’єктів, які реалізують інвестиційні проекти у пріоритетних галузях економіки відповідно до зазначеного Закону, а критерії, за якими має здійснюватися відбір інвестиційних проектів для їх реалізації у Східному Криму, є тотожними критеріям, що визначені у Законі України «Про стимулювання інвестиційної діяльності у пріоритетних галузях економіки з метою створення нових робочих місць». Згідно ж з преамбулою цього Закону він «спрямований на створення умов для активізації інвестиційної діяльності шляхом концентрації ресурсів держави на пріоритетних напрямах розвитку економіки з метою запровадження новітніх та енергозберігаючих технологій, створення нових робочих місць, розвитку регіонів». Саме в рамках цього законодавчого акту можливо вирішити і сформульовані у законопроекті завдання щодо державного стимулювання інвестиційної діяльності у пріоритетних галузях економіки в межах Східного Криму. При цьому у супровідних до законопроекту документах не наводиться інформація щодо неможливості виконання у необхідному обсязі завдань інвестиційного характеру у Східному Криму в межах реалізації Закону України «Про стимулювання інвестиційної діяльності у пріоритетних галузях економіки з метою створення нових робочих місць».
2. У проекті зазначається, що державна підтримка має надаватися пріоритетним галузям економіки. У той же час  законопроект не містить  чіткого визначення  поняття «пріоритетні галузі економіки».
Крім того, Головне управління вважає за доцільне відзначити, що  чинним законодавством України деякі галузі економіки вже визнані пріоритетними, що супроводжується наданням державної підтримки. Зокрема, відповідні заходи передбачені законами України  «Про пріоритетні напрями інноваційної діяльності в Україні» від 08.09.2011  № 3715-VI,  «Про пріоритетні напрями розвитку науки і техніки» від 11.07.2001 № 2623-III, «Про пріоритетність соціального розвитку села та агропромислового комплексу в народному господарстві» від 17.10.1990 № 400-XII, «Про розвиток літакобудівної промисловості» від 12.07.2001 № 2660-III, «Про заходи щодо державної підтримки суднобудівної промисловості в Україні» від 18.11.1999 № 1242-XIV, «Про державну підтримку книговидавничої справи в Україні» від 06.03.2003  № 601-IV тощо. Тому, на нашу думку,  очевидним є те, що прийняттю поданого законопроекту має передувати аналіз впливу зазначених законів України на розвиток тих чи інших галузей економіки, в тому числі у Східному Криму. Проте у поданих документах відповідна інформація відсутня, що не дає можливості оцінити очікувані наслідки прийняття цього законопроекту з урахуванням набутого досвіду з цих питань.

Зі змісту положень проекту та супровідних документів до нього також незрозуміло, яким чином співвідносяться між собою поняття «пріоритетні галузі економіки» з конкретними сферами економічної діяльності, визначеними у пунктах 2-10 ч. 1 ст. 2 проекту.

3. Судячи зі змісту, обсягу та характеру суспільних відносин, які пропонується врегулювати у цьому проекті Закону, можна дійти висновку, що законопроект не має самостійного предмета законодавчого регулювання, достатнього для прийняття окремого закону з порушеного питання. Про це засвідчує хоча б той факт, що законопроект складається у структурному відношенні лише з 4 статей, з яких стаття 1 є загально-абстрактною за своїм змістом, стаття 2 містить положення, які відтворюють положення Закону України «Про стимулювання інвестиційної діяльності у пріоритетних галузях економіки з метою створення нових робочих місць», стаття 3 містить відсилання до чинного законодавства України. Крім того, стаття 5 проекту  всупереч вимогам законодавчої техніки містить прикінцеві та перехідні положення.
4. До проекту доцільно було б надати належну аргументацію доцільності запровадження спеціального режиму інвестиційної діяльності саме у Східному Криму, а також надати розроблене відповідно до вимог Закону України «Про загальні засади створення і функціонування спеціальних (вільних) економічних зон» техніко-економічне обґрунтування відповідної території пріоритетного розвитку зі спеціальним режимом інвестиційної діяльності та інші документи, перелік яких визначений цим же Законом, які містили б переконливі розрахунки та обґрунтування економічної результативності від впровадження законопроекту.
Положення ж Пояснювальної записки до законопроекту, згідно з яким «Східний Крим (в межах м. Феодосія та прилеглих Кіровського та Ленінського районів АР Крим) більш 20 років є одним з найбільш депресивних регіонів Кримського півострову…», потребує, на нашу думку, надання відповідної інформації у відповідності з вимогами Закону України «Про стимулювання розвитку регіонів», яким визначаються критерії, за якими територія може вважатись депресивною (ч. 2 ст. 9) та порядок визнання території депресивною (ст. 10).  

Щодо окремих статей проекту
1. Назва проекту «Про стимулювання економічної діяльності у пріоритетних галузях економіки …» не повною мірою відповідає його змісту, де йдеться виключно про стимулювання інвестиційної діяльності на конкретних територіях.
2. У ч. 1 ст. 1 проекту визначаються основні напрями стимулювання інвестиційної діяльності у пріоритетних галузях економіки на території Східного Криму. Водночас більшість положень цієї частини (зокрема, пункти 1, 3-5) слід кваліфікувати не як напрями, а як основні цілі (або результат) такого стимулювання.

3. Обмеження, згідно з яким «дія цього Закону поширюється на суб’єктів господарювання, що зареєстровані і ведуть діяльність …» у відповідних адміністративно-територіальних одиницях Східного Криму (ч. 1 ст. 2 проекту) певною мірою унеможливлює застосування визначених законопроектом стимулюючих заходів щодо зовнішніх інвестицій.
4. Визначені у пунктах 3, 5-8 ч. 1 ст. 2 проекту такі галузі, як виробництво біопалива, виготовлення і реконструкція технічних і транспортних засобів з метою споживання біопалива, суднобудування, легка промисловість, електроенергетика, машинобудування повною мірою охоплюються поняттям «промислове виробництво», що міститься у п. 2 цієї частини.

5. Зі змісту ч. 1 ст. 2 проекту незрозуміло, чи зазначені у ній суб’єкти мають відповідати хоча б одному із зазначених у пунктах 1-10 цієї частини критеріям чи усім одночасно.
6. Управління не вбачає потреби у частинах 2-5 ст. 3 проекту у запропонованій редакції. У цій статті, зокрема, достатньо було б обмежитися положеннями, згідно з якими відповідні податкові та митні пільги визначаються у Податковому кодексі України та митним законодавством України.
7. Вважаємо некоректним положення ч. 2 ст. 2 проекту, згідно з якою «інвестиційним проектом у пріоритетній галузі економіки на території Східного Криму вважається інвестиційний проект, … який одночасно відповідає …» відповідним критеріям. У такому розумінні про інвестиційний проект коректно говорити лише в контексті положень зазначеного закону. Проте це жодним чином не означає, що інвестиційним не може бути визначений будь-який інший проект, що реалізується без застосування щодо нього відповідних стимулюючих заходів, передбачених Законом, проект якого розглядається.
8. З огляду на те, що у преамбулі законопроекту визначається термін державної підтримки інвестиційної діяльності у Східному Криму – з 2014 по 2033 рр., у прикінцевих та перехідних положеннях доцільно було б визначити кінцевий термін дії закону.
9. У ст. 4 проекту з метою реалізації основних напрямів підтримки стимулювання інвестиційної діяльності у пріоритетних галузях економіки на території Східного Криму пропонується створити Агентство регіонального розвитку Східного Криму (надалі – Агентство), що є суб’єктом підприємницької діяльності із спеціальним статусом у формі господарського товариства (ч. 1 ст. 4 проекту). 

Зауважимо, що Господарським кодексом України, який є основоположним документом у сфері відносин господарювання, створення  суб’єктів підприємницької діяльності зі спеціальним статусом не передбачено. До того ж у проекті не визначено, в чому полягають особливості так званого «спеціального статусу» Агентства порівняно з іншими господарськими товариствами.

Крім того, на нашу думку, назва «Агентство» для господарського товариства вводить в оману учасників відносин господарювання щодо статусу цього товариства,  оскільки у вигляді агентства утворюються органи виконавчої влади (згідно з ч. 1 ст. 16 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» центральні органи виконавчої влади утворюються для виконання окремих функцій з реалізації державної політики як служби, агентства, інспекції). 
Необхідною умовою заснування господарського товариства є формування у нього статутного (складеного) капіталу з майна, переданого йому у власність засновниками і учасниками (ст. 85 Господарського кодексу України, ст. 114 Цивільного кодексу України). Оскільки засновниками Агентства передбачаються Кабінет  Міністрів України та відповідні органи місцевого самоврядування (ч. 2 ст. 4 проекту), то формування статутного фонду має здійснюватися з державного та комунального майна. 
Зауважимо, що не можна примусити відповідні органи місцевого самоврядування заснувати господарське товариство. Згідно з ч. 6 ст. 60 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» доцільність,  порядок та умови відчуження об'єктів права комунальної власності визначаються відповідною радою. Згідно з ч. 8 цієї ж статті Закону право комунальної власності територіальної громади захищається законом на рівних умовах з правами власності інших суб'єктів. Об'єкти права комунальної  власності  не можуть бути вилучені у територіальних громад і передані іншим суб'єктам  права власності  без  згоди  безпосередньо  територіальної громади або відповідного  рішення  ради  чи  уповноваженого  нею  органу,   за винятком випадків, передбачених законом. 
Викликає також заперечення надання Кабінету Міністрів України та іншим органам виконавчої влади (що випливає зі змісту положень ч. 1 ст. 3 проекту, згідно з якою «державна підтримка економічної діяльності на території Східного Криму здійснюється у порядку та на умовах, визначених … законами України … «Про стимулювання інвестиційної діяльності у пріоритетних галузях економіки з метою створення нових робочих місць» …», та п. 3 ч. 1 ст. 4 проекту, згідно з яким «Агентство … здійснює подання на розгляд спеціально уповноваженому органу при Кабінеті Міністрів України з питань надання державної підтримки суб’єктам інвестиційної діяльності, які реалізують інвестиційні проекти у пріоритетних галузях економіки, пропозицій про надання державної підтримки « таким суб’єктам) необмеженої дискреції у питаннях надання конкретним інвестиційним проектам державної підтримки. Запропонований порядок визначення пріоритетних проектів є непрозорим, умови надання  податкових пільг та державної бюджетної підтримки чітко не визначені і при практичному застосуванні положень цього законопроекту (у разі його схвалення Верховною Радою України) це може привести до певних зловживань. Зокрема, одні проекти, які відповідають критеріям, зазначеним у ст. 2, будуть мати державну підтримку, а інші проекти, які також відповідають цим критеріям – не будуть лише тому, що Кабінет Міністрів України з якихось  мотивів вирішить не надавати їм такої підтримки. Фактично уряду надається право встановлювати неоднакові економічні умови діяльності для суб’єктів господарювання, а отже, здійснювати дискримінацію деяких з цих суб’єктів.

Слід також зазначити, що надання одному з органів державної влади необмежено широкої можливості на свій розсуд надавати чи не надавати конкретним суб’єктам господарювання державну підтримку їх інвестиційним проектам містить великі корупційні ризики і створює сприятливі передумови для вчинення корупційних правопорушень. Зауваження аналогічного змісту стосується також і Агентства регіонального розвитку Східного Криму, створеного у формі господарського товариства і яке є суб’єктом підприємницької діяльності (ст. 4 проекту).
Щодо Прикінцевих та Перехідних положень

Підпунктом 1 п. 2 ст. 5 «Прикінцеві та Перехідні положення» проекту пропонується доповнити п. 4 розділу ХХІ «Прикінцеві та перехідні положення» Митного кодексу України підпунктом 11, згідно з яким до 1 січня 2023 року  звільняються від оподаткування ввізним митом при ввезенні на митну територію України та поміщенні в митний режим імпорту устаткування (обладнання) та комплектуючі вироби до нього, які: не є підакцизними; виготовлені не більше трьох років до моменту державної реєстрації інвестиційного проекту та не були у використанні; не виробляються в Україні та не мають аналогів в Україні; ввозяться суб’єктами господарювання виключно для реалізації на території міста Феодосія, Кіровського та Ленінського району Автономної Республіки Крим інвестиційних проектів, схвалених відповідно до законів України «Про стимулювання інвестиційної діяльності у пріоритетних галузях економіки з метою створення нових робочих місць», «Про стимулювання економічної діяльності у пріоритетних галузях економіки на території міста Феодосія, Кіровського та Ленінського району Автономної Республіки Крим». Причому порядок ввезення, перелік та обсяги зазначених товарів з визначенням їх кодів згідно з УКТЗЕД затверджуються Кабінетом Міністрів України разом із схваленням кожного окремого інвестиційного проекту.

Звертаємо увагу на те, що внесена законодавча пропозиція не узгоджується з п. 9 розділу ХХІ Митного кодексу України, згідно з яким зміни до цього Кодексу можуть вноситися виключно законами про внесення змін до Митного кодексу України. Хоча Головне управління вважає непродуктивною таку практику у випадку, коли на розгляд Верховної Ради України одночасно вноситься кілька законопроектів, спрямованих на комплексне вирішення якогось одного питання, адже у разу неприйняття одного чи кількох з таких законопроектів порушується загальний порядок правового регулювання відповідних суспільних відносин.
Згідно з положеннями законопроекту митні пільги, передбачені зазначеним вище підпунктом 11, можуть розповсюджуватися на устаткування (обладнання) та комплектуючі вироби до нього, які виготовлені не більше трьох років до моменту державної реєстрації інвестиційного проекту та не були у використанні. Звертаємо увагу на відсутність у Пояснювальній записці до проекту чітких обґрунтувань доцільності обрання для відповідних цілей саме трирічного граничного часового терміну.

Потребує додаткового обґрунтування законодавча пропозиція щодо встановлення зазначених митних пільг на період до 1 січня 2023 року з огляду на те, що за змістом преамбули законопроекту пропоноване стимулювання інвестиційної діяльності у Східному Криму передбачається здійснювати протягом 2014-2033 років.
Враховуючи наведені зауваження, управління вважає, що прийняття  поданого законопроекту є недоцільним. 
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