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До № 1731 від 14.01.2015
Народні депутати України 
В.Рабінович, О.Пресман, М.Скорик
ВИСНОВОК
на проект Закону України «Про вільну (спеціальну) 
економічну зону «Порто-франко»»
(реєстр. №1731 від 14.01.2015)

У законопроекті пропонується визначити порядок створення, ліквідації та особливості механізму функціонування вільної (спеціальної) економічної зони «Порто-франко» (далі – СЕЗ «Порто-франко»).

Метою створення СЕЗ «Порто-франко» є «залучення інвестицій для розвитку торгівлі, туризму, розвитку рекреаційно-туристичного господарства в місті та створення нових робочих місць у Одеській області».

Головне управління, розглянувши вказаний законопроект, вважає за доцільне зазначити таке.

1. Слід зазначити, що створення спеціальних економічних зон 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 60-денний строк з дня її надходження і подати висновок з цього питання до Верховної Ради України.

Зауважимо, що законопроект, який розглядається, внесений без дотримання зазначених вимог Закону України «Про загальні засади створення і функціонування спеціальних (вільних) економічних зон».

2. Потребує уточнення пропонована назва законопроекту – «Про вільну (спеціальну) економічну зону «Порто-франко», оскільки у базовому Законі України «Про загальні засади створення і функціонування спеціальних (вільних) економічних зон» використовується поняття «спеціальна (вільна) економічна зона».
3. Неоднорідною є нумерація положень проекту. Зокрема, в окремих статтях проекту нумерація відсутня взагалі (ст. 3, 8). В одних статтях частини діляться на абзаци (ст. 4), в інших – на пункти (ст. 9)

4. У ч. 1 ст. 1 проекту пропонується встановити термін діяльності СЕЗ «Порто-франко» на період 30 років, проте у супровідних документах до проекту ця пропозиція не обґрунтовується. Зауваження аналогічного змісту стосується і пропозиції щодо створення СЕЗ «Порто-франко» в адміністративно-територіальних межах Одеської області.
5. Частина положень законопроекту не має нормативного характеру, є декларативними та не мають механізму їх реалізації. Це стосується таких положень проекту, як, наприклад, «держава гарантує стабільність встановленого цим Законом правового режиму функціонування СЕЗ «Порто-франко» на весь строк, визначений частиною першою цієї статті» (ч. 1 ст. 2); «органи виконавчої влади усіх рівнів та органи місцевого самоврядування в межах своєї компетенції сприяють будівництву (розширенню, реконструкції, капітальному ремонту) споруд та інших об'єктів, що розташовуються на території СЕЗ «Порто-франко», створюють умови для ефективного господарювання і розвитку СЕЗ «Порто-франко» та суб’єктів, що розташовуються на її території» (ч. 4 ст. 4); «держава гарантує збереження у повному обсязі всіх майнових і немайнових прав суб'єктів СЕЗ «Порто-франко» у разі її ліквідації» (ч. 1 ст. 12).
6. У ст. 3 проекту визначаються органи управління СЕЗ «Порто-франко», до яких віднесено, зокрема, виконавчий комітет Одеської обласної ради. Звертаємо увагу, що Конституцією України (ст. 140) та Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні» (статті 1, 11 та ін.) не передбачено створення обласними радами виконавчих органів. Виконавчі органи створюються лише у сільських, селищних та міських радах, а також у районних у містах радах (у разі їх створення). Таким чином, повноваження виконавчого комітету, що передбачені у статтях 3, 4, 5, 6, 7 та ін. у тексті проекту, не відповідають вимогам Конституції України та відповідним положенням Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні».
Зауважимо також, що частини 1, 2 ст. 4 проекту містять повтори в частині, що виконавчий комітет Одеської обласної ради здійснює свої повноваження відповідно до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні».
7. В абз. 5 ч. 3 ст. 4 проекту пропонується, щоб Одеська обласна рада та її виконавчий комітет укладали з органом господарського розвитку і управління СЕЗ «Порто-франко» генеральну угоду про  передачу йому в користування земельних ділянок, об’єктів інфраструктури, розташованих на території СЕЗ, та природних ресурсів місцевого значення. Не дивлячись на те, що укладання такої угоди передбачено Законом України «Про загальні засади створення і функціонування спеціальних (вільних) економічних зон», зазначимо, що термін «генеральна угода» не передбачений сучасним ані цивільним, ані господарським законодавством України.
8. Згідно з абз. 1 ч. 1 ст. 5 проекту органом господарського розвитку є «юридична особа, утворена Одеською обласною радою за участю окремих суб’єктів підприємницької діяльності, які діють на території СЕЗ «Порто-франко»». З такого визначення складається враження, що це має бути господарське товариство  (хоча в проекті це не зазначено). Згідно з ч. 2 ст. 87 Цивільного кодексу України установчим документом товариства є затверджений учасниками статут або засновницький договір між учасниками, якщо інше не встановлено законом. Цьому положенню ЦК суперечить абз. 2 ч. 1 ст. 5 проекту, у якому вказано, що «положення (статут) про орган господарського розвитку і управління СЕЗ «Порто-франко» затверджується Одеською обласною радою».

9. У проекті не визначені принципи формування та джерела фінансування органу господарського розвитку і управління СЕЗ «Порто-франко», хоча це достатньо великий та складний орган управління із суттєвими повноваженнями (ч. 2 ст. 5). 
У проекті стосовно фінансової діяльності названого органу управління СЕЗ (зокрема, у ч. 3 ст. 6) лише визначено, що «за реєстрацію суб’єктів СЕЗ «Порто-франко» справляється плата, розмір якої встановлюється Одеською обласною радою. Кошти, одержані за реєстрацію суб'єктів СЕЗ «Порто-франко», спрямовуються органом господарського розвитку і управління СЕЗ «Порто-франко» на розвиток інфраструктури СЕЗ «Порто-франко»у порядку, визначеному виконавчим комітетом Одеської обласної ради за погодженням з Міністерством фінансів України. У даному випадку доцільно було окреслити хоча б загальні підходи до визначення розміру такої плати, оскільки із запропонованої норми неможливо оцінити рівень фінансового навантаження на потенційного суб’єкта зони.

Слід зауважити, що вживання у тексті проекту власної назви центрального органу виконавчої влади (ч. 3 ст. 6 проекту) не відповідає вимогам законодавчої техніки. 

10. З огляду на те, що територія СЕЗ «Порто-франко» співпадає з адміністративно-територіальними межами Одеської області, виникає цілком логічне запитання про зміст та обсяг повноважень органу господарського розвитку і управління СЕЗ «Порто-франко» щодо «організації облаштування території СЕЗ «Порто-франко» (абз. 2 ч. 2 ст. 5 проекту), «здійснення разом з відповідними органами заходів щодо забезпечення законності і правопорядку, економічної та екологічної безпеки на території СЕЗ «Порто-франко» (абз. 12. ч. 2 ст. 5 проекту).

11. У ст. 7 проекту доцільно, на нашу думку, визначати не умови, а особливості провадження підприємницької діяльності у СЕЗ «Порто-франко», що узгоджувалося б з ч. 3 ст. 1 проекту, за якою «на території СЕЗ «Порто-франко» установлюється і діє спеціальний правовий режим економічної діяльності, визначений Законом України «Про загальні засади створення і функціонування спеціальних (вільних) економічних зон», з урахуванням особливостей, встановлених цим Законом».

Також видається зайвим уточнення, що «на території СЕЗ «Порто-франко» можуть провадитися всі види підприємницької діяльності, за винятком заборонених законами України» (ч. 1 ст. 7 проекту), оскільки у ст. 42 Конституції України передбачене право кожного на підприємницьку діяльність, яка не заборонена законом, а згідно з ч. 1 ст. 43 Господарського кодексу України підприємці мають право без обмежень самостійно здійснювати будь-яку підприємницьку діяльність, яку не заборонено законом.
12. У ч. 3 ст. 7 проекту пропонується встановити, що створення на території СЕЗ «Порто-франко» комерційних банків, їх філій, аудиторських фірм, страхових, інших фінансових організацій, учасників фондового ринку, діяльність яких підлягає ліцензуванню, здійснюється у встановленому законодавством порядку після попереднього погодження з виконавчим комітетом Одеської обласної ради. Пропонуємо особливості отримання ліцензій, а також документів дозвільного характеру розповсюдити не лише на фінансові установи та аудиторські фірми, що створюються на території СЕЗ «Порто-франко», а на всіх суб’єктів господарювання.

13. У ч. 1 ст. 9 проекту передбачається запровадження на території СЕЗ «Порто-франко» митного режиму вільної митної зони. Зауважимо, що зазначене потребує узгодження з положеннями ст. 430 Митного кодексу України, за якою вільні митні зони можуть бути комерційного, сервісного та промислового типів. Вільні митні зони комерційного типу створюються з метою забезпечення вільного зберігання товарів без обмеження строків. Вільні митні зони сервісного типу створюються з метою забезпечення вільної діяльності підприємств з ремонту, модернізації, будівництва повітряних, морських і річкових суден, інших плавучих засобів, їх складових частин. Вільні митні зони промислового типу створюються для цілей переробки (виробництва) товарів на територіях відповідних типів спеціальних (вільних) економічних зон.

14. З приводу пропозиції щодо надання права Кабінету Міністрів України встановлювати обмеження щодо ввезення на митну територію України з території СЕЗ «Порто-франко» та вивезення з митної території України на територію СЕЗ «Порто-франко» окремих видів товарів зауважимо, що у даному випадку з метою запобігання прийняття суб’єктивних рішень доцільно було б визначити загальні підходи до застосування таких обмежень.
15. З огляду на те, що СЕЗ «Порто-франко» створюється в адміністративно-територіальних межах Одеської області, незрозумілим видається механізм реалізації положення абз. 2 ч. 2 ст. 9 проекту, за яким «для запобігання несанкціонованому і неконтрольованому проникненню на територію СЕЗ «Порто-франко» або за її межі фізичних осіб, транспортних засобів, а також ввезенню і вивезенню товарів та інших предметів територія СЕЗ «Порто-франко» повинна бути достатньо захищена від несанкціонованого переміщення товарів та осіб і облаштована відповідно до вимог органів доходів і зборів.

16. У ч. 2 ст. 2 проекту пропонується визначити, що «у разі зміни законодавства України з питань оподаткування та митного регулювання суб’єктів СЕЗ «Порто-франко» застосовуються особливості оподаткування та митного регулювання, передбачені цим Законом на день їх реєстрації як суб’єктів СЕЗ «Порто-франко», визначені Податковим та Митним кодексами України». Крім того, ст. 10 цього проекту пропонується визначити особливості справляння податку на додану вартість, податку на прибуток підприємств та податку на землю суб’єктами СЕЗ «Порто-франко».  Звертаємо увагу на те, що такі пропозиції законопроекту суперечать вимогам п. 7.3 ст. 7 розділу І Податкового кодексу України, згідно з якими «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».
Зауважимо також, що запровадження запропонованих законопроектом податкових пільг призведе до зменшення бюджетних надходжень. Звертаємо увагу на те, що згідно з вимогами ст. 91 Регламенту Верховної Ради України та ст. 27 Бюджетного кодексу України до проекту слід надати належне фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки). 

Що до митного регулювання діяльності в СЕЗ «Порто-франко», то відповідні пропозиції, на нашу думку, доцільно було б відобразити у Митному кодексі України. 

Принагідно слід зазначити, що зазначена вище норма ч. 2 ст. 2 проекту, згідно з якою «у разі зміни законодавства України з питань оподаткування та митного регулювання суб’єктів СЕЗ «Порто-франко» застосовуються особливості оподаткування та митного регулювання, передбачені цим Законом на день їх реєстрації як суб’єктів СЕЗ «Порто-франко», визначені Податковим та Митним кодексами України», є редакційно невдалою та не розкриває зміст відповідного положення.

17. Проект Закону України «Про спеціальну (вільну) економічну зону «Порто-франко», як вказано в Пояснювальній записці до нього, спрямований на усунення недоліків в сфері правового регулювання СЕЗ «Порто-франко». При цьому виглядає дещо сумнівним твердження авторів законопроекту, що діючий на сьогоднішній день Закон України «Про спеціальну (вільну) економічну зону «Порто-франко» на території Одеського морського торговельного порту» не був реалізований. За оцінками експертів, досвід функціонування, зокрема, цієї СЕЗ показує, що на 1 січня 2013 року в рамках СЕЗ «Порто-франко» було залучено інвестицій у розмірі 59,5 млн. дол., реалізовано продукції на суму 1,167 млрд. грн., створено 476 робочих місць.

18. Вважаємо за доцільне також зазначити і таке. Підтримуючи в цілому ідею щодо необхідності створення спеціальних (вільних) економічних зон, розглядаючи їх як досить ефективний інструмент вирішення нагальних для країни в цілому та окремих територій зокрема питань залучення інвестицій у пріоритетні галузі виробництва, збереження існуючих та створення нових робочих місць, впровадження новітніх технологій, створення сучасної виробничої, транспортної та ринкової інфраструктури, активізації експорту, збільшення поставок високоякісних товарів і послуг, сприяння розвитку зовнішньоекономічних зв'язків, підприємництва, збереження природного та рекреаційного потенціалу регіону тощо, одночасно вважаємо за доцільне зазначити, що перспективним напрямом удосконалення законодавства, яке регулює діяльність якоїсь конкретної спеціальної економічної зони, вбачається першочергове прийняття базового закону, покликаного визначити правові засади діяльності (створення, ліквідації та функціонування) спеціальних (вільних) економічних зон на території України. Такий підхід вбачається актуальним для України, в системі законодавства якої хоча й міститься Закон України «Про загальні засади створення і функціонування спеціальних (вільних) економічних зон» від 13.10.1992 р. № 2673-ХІІ, який визначає порядок створення і ліквідації та механізм функціонування спеціальних (вільних) економічних зон на території України, загальні правові і економічні основи їх статусу, а також загальні правила регулювання відносин суб'єктів економічної діяльності цих зон з місцевими Радами народних депутатів, органами державної виконавчої влади та іншими органами, проте є застарілим у концептуальному та правовому відношенні, а тому викликає значні сумніви щодо доцільності його застосування в нинішніх умовах, зважаючи на характер та динаміку новітніх процесів та завдань, що відповідно відбуваються та виникають в сучасному соціально-економічному середовищі.
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