Зауваження до проектів законів

про внесення змін до деяких законодавчих актів України

у зв’язку з проведенням адміністративної реформи

(реєстраційні №№ 2833, 2834, 2835) 

У Головному юридичному управлінні у відведені скорочені строки опрацьовано проекти законів України: 
- про внесення змін до Податкового кодексу України у зв’язку з проведенням адміністративної реформи (реєстраційний № 2833),

- про внесення до Митного кодексу України у зв’язку з проведенням адміністративної реформи (реєстраційний № 2834),

- про внесення змін до деяких законодавчих актів України у зв’язку з проведенням адміністративної реформи (реєстраційний № 2835).

Остаточну редакцію текстів зазначених законопроектів подано до Управління 16 травня 2013 року о 12 годині 35 хвилин.

Метою прийняття зазначених законопроектів, як задекларовано в пояснювальних записках до них,  є «узгодження положень законодавчих актів України зі змінами, що відбулися в системі центральних органів виконавчої влади, зокрема утворенням Міністерства доходів і зборів України».
Як свідчить попередній аналіз, зазначені законопроекти містять положення,  що не узгоджуються із Конституцією та законами України, допускають неоднозначне тлумачення їх змісту та викладені без дотримання норм і правил законодавчої техніки.

У підготовлених до другого читання законопроектах не усунуто вади принципового характеру, на які зверталася увага у висновках Головного науково-експертного управління. У зв'язку з цим задекларована у пояснювальній записці мета прийняття цих законопроектів як законів може бути не досягнута, а діяльність відповідних органів доходів і зборів буде здійснюватися на основі суперечливих та неузгоджених положень, що містяться у різних законодавчих актах. 

1. Запропонований у законопроектах спосіб законодавчого закріплення правового статусу, засад організації діяльності Міністерства доходів і зборів та його територіальних органів, їх повноважень (з одночасним збереженням митниць та місцевої податкової інспекції) суттєво відрізняється від традиційної практики розбудови та оптимізації системи центральних органів виконавчої влади (далі ЦОВВ), що ґрунтується на загальних засадах організації діяльності центральних органів виконавчої влади, визначених Законом України «Про центральні органи виконавчої влади».
Зокрема, спроба поєднання в одному міністерстві декількох управлінських функцій, в тому числі й контролюючих (притаманних виключно інспекціям), обумовила вироблення «нової управлінської моделі» організації здійснення відповідних повноважень на місцевому рівні тими суб'єктами владних повноважень, які в результаті реформування митної та податкової служб передані до відання Міністерства доходів і зборів.
Запропонована у проектах «нова управлінська модель», як вбачається, характеризується складністю субординаційних зв'язків між наявними у системі Міністерства декількох видів територіальних органів та підпорядкованими їм податковими інспекціями, з одночасним безпосереднім підпорядкуванням цьому ж Міністерству митниць. Однак, оскільки митниця не має статусу центрального органу виконавчої влади, то це не узгоджується з положенням частини другої статті 16 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», згідно з яким Кабінетом Міністрів України через відповідних міністрів спрямовується та координується діяльність лише центральних органів виконавчої влади.
Одночасне ж підпорядкування законом державних податкових інспекцій «контролюючим органам в АРК, містах Києві та Севастополі, областях (які по суті є територіальними органами Міністерства доходів і зборів), міжрегіональним територіальним органам» вказує на подвійне підпорядкування, що не може бути виправдано з точки зору теорії державного управління. При цьому також не враховано визначені Законом України «Про центральні органи виконавчої влади» загальні засади організації діяльності таких центральних органів виконавчої влади як служби та інспекції.
Впровадження такої організаційної моделі горизонтально-вертикальної розбудови органів доходів і зборів призведе до:
1)
виникнення колізій між відповідними законодавчими актами та юридичної невизначеності для відповідних суб'єктів правовідносин;
2)
дублювання повноважень органів доходів і зборів на місцевому рівні;

             3)
ускладнень в наданні відповідних адміністративних послуг (у тому числі щодо адміністрування єдиного внеску).
2. Доцільно зауважити, що положення законопроектів викладено без логічного взаємозв'язку між ними та внутрішньої системи. Так, наприклад, у проектах застосовується одночасно кілька рівнозначних понять: «органи доходів і зборів», «контролюючі органи», «центральний орган виконавчої влади що формує і забезпечує реалізацію податкової і митної політики». При цьому відсутнє чітке розмежування цих понять за сферою їх застосування та функціями відповідних органів.
Крім того, поняття «орган доходів і зборів» згадується як в однині, так і у множині, що може призвести до неоднозначного застосування вказаних понять на практиці. 

Також згідно із запропонованими у проектах змінами пропонується застосовувати поняття «центральний орган виконавчої влади, що формує державну політику» у нормах законодавчих актів, до яких вносяться зміни, що стосуються виконавчих, а не нормотворчих повноважень відповідних органів.  
Крім того, формулювання «органи доходів і зборів», на нашу думку, є некоректним, оскільки встановлена у статті 9 Бюджетного кодексу України класифікація доходів бюджету передбачає існування як податкових, так і неподаткових надходжень, до яких, зокрема належать доходи від власності та підприємницької діяльності, адміністративні збори та платежі, доходи від некомерційної господарської діяльності, інші неподаткові надходження. Водночас до повноважень Міністерства доходів і зборів України віднесено адміністрування податків і зборів, митних платежів, єдиного внеску.
Таким же непослідовним виглядає і викладення положень законопроектів щодо визначення видів платежів, що мають адмініструвати органи доходів і зборів.  У текстах проектів використані поняття «податки і збори», «податки, збори, платежі», «податки, збори, митні платежі, єдиний внесок» тощо. При цьому будь-якого розмежування цих понять законопроекти не містять. Отже, внесення запропонованих законодавчих змін створює передумови для різночитання норм Податкового, Митного кодексів, інших відповідних законів.

Відтак, проекти не відповідають вимогам якості законів у контексті принципу верховенства права, закріпленого у статті 8 Конституції України, а юридична невизначеність їх приписів, у разі прийняття проектів як законів може призвести до їх довільного тлумачення як органами державної влади, так і суб’єктами господарювання.

3. Пропозиція щодо зміни системи збору, обліку, адміністрування  єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування, яка втілена в змінах до Податкового кодексу України та Закону України «Про збір та облік єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування», не узгоджується  із соціально-економічною природою, призначенням таких категорій як «податок» і «страховий внесок». Страхові внески є поворотними платежами, які  роботодавці та застраховані особи резервують на персоніфікованих рахунках останніх для забезпечення їм страхових виплат у разі настання страхових випадків (безробіття, непрацездатності та ін.).

Відповідно до зазначених законодавчих актів єдиний внесок на загальнообов’язкове державне соціальне страхування не входить до переліку податків і зборів, а тому некоректним є надання повноважень з адміністрування єдиного внеску органам доходів і зборів.

При внесенні змін до Закону України «Про збір та облік єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування» неузгодженими є положення щодо визначення повноважень органів, що здійснюватимуть збір, облік надходжень єдиного внеску, обслуговування коштів єдиного внеску,  внесення відомостей про застрахованих осіб, розміру сплаченого єдиного внеску, контроль за достовірністю таких даних тощо. Неузгодженими є навіть положення щодо самих органів, що містяться у пункті 3-1 частини першої статті 1 і статті 12.

Невизначеність зазначених органів та їх повноважень може призвести до неправильного обліку коштів на персоніфікованих рахунках застрахованих осіб або взагалі втрати окремих відомостей, що мають значення для встановлення права осіб на страхові виплати та визначення їх розмірів.

4. У проектах передбачено набрання чинності цими законами з дня, наступного за днем їх опублікування. Разом з тим низкою положень законопроектів передбачено прийняття нормативно-правових актів центральними органами виконавчої влади, необхідних для реалізації цих законів, та встановлено трьохмісячний термін з дня набрання чинності цими законами для забезпечення прийняття відповідних актів. 
Такі положення є юридично некоректними, оскільки реалізація норм законів ставиться в залежність від прийняття в майбутньому підзаконних актів, а також можуть мати негативні суспільні наслідки, оскільки, зокрема відсутність узгоджених нормативно-правових актів, що регулюватимуть відносини у сфері соціального забезпечення, ускладнюють отримання страхових виплат та соціальних послуг за загальнообов’язковим державним соціальним страхуванням.

5. Законопроекти, що аналізуються, потребують уточнення з урахуванням норм і правил законодавчої техніки, що має істотно вплинути на викладення змісту законодавчих пропозицій та зумовлює необхідність включення до законопроектів додаткових положень про відповідні зміни до інших статей (частин, пунктів тощо) тих законодавчих актів, до яких у проектах запропоновано внести зміни. Зокрема, потребують додаткових змін Податковий кодекс України, Кодекс законів про працю України тощо.
Заступник керівника
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