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До № 2419 від 19.03.2015

Народні депутати України
 Долженков О.,  Воропаєв Ю.
ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про створення та функціонування вільної економічної зони «Донбас»»
(реєстр. № 2419 від 19.03.2015)

У законопроекті визначається порядок функціонування вільної економічної зони «Донбас» (далі – ВЕЗ «Донбас»).

Метою її створення, згідно з преамбулою проекту, є «залучення іноземних та вітчизняних інвестицій для відновлення об’єктів промисловості, транспортної та соціальної інфраструктури, житлового фонду, переорієнтацію промислового потенціалу, створення нових робочих місць, прискорення соціально-економічного розвитку окремих районів Донецької та Луганської областей, в яких проводиться (проводилась) антитерористична операція».
Головне управління щодо внесеного законопроекту вважає за доцільне висловити такі зауваження і пропозиції.

Загального характеру

1. В цілому допускаючи можливість створення ВЕЗ «Донбас», одночасно вважаємо, що цей процес, зважаючи на ситуацію, що склалася на Сході України, має здійснюватися з урахуванням наступного.
Оскільки ВЕЗ «Донбас» передбачається створити на різних типах, за рівнем підконтрольності українській владі, територіях, що, відповідним чином, об’єктивно позначиться на характері регулювання відповідних суспільних відносин (спектр яких, на нашу думку, значно ширший за пропонований у проекті), видається закономірним визначити особливості створення та функціонування зазначеної ВЕЗ в розрізі відповідних типів територій.
З цим, власне, пов’язане і наступне питання – порядок ініціювання створення ВЕЗ «Донбас». За загальним правилом, визначеним у базовому Законі України «Про загальні засади створення і функціонування спеціальних (вільних) економічних зон», 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 (ст. 5). 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 ж, 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.

Виходячи із ситуації на Сході України, видається логічним ініціювання відповідної законодавчої пропозиції про створення ВЕЗ «Донбас» саме Кабінетом Міністрів України. Таким повноваженням, як вже було зазначено вище, Уряд наділений базовим Законом України «Про загальні засади створення і функціонування спеціальних (вільних) економічних зон». Крім того, на користь такого підходу, на нашу думку, свідчить також і та обставина, що Законом України «Про особливий порядок місцевого самоврядування в окремих районах Донецької та Луганської областей» передбачено надання державної підтримки соціально-економічному розвитку окремих районів Донецької та Луганської областей, яка, зокрема, полягає у запровадженні законом відмінного від загального економічного режиму здійснення господарської та інвестиційної діяльності, спрямованого на відновлення об’єктів промисловості, транспортної та соціальної інфраструктури, житлового фонду, переорієнтацію промислового потенціалу, створення нових робочих місць, залучення інвестицій і кредитів для відновлення та розвитку об’єктів, розташованих в окремих районах Донецької та Луганської областей (ст. 7). При цьому Кабінету Міністрів України доручається невідкладно за участю органів місцевого самоврядування окремих районів Донецької та Луганської областей підготувати та внести на розгляд Верховної Ради України законопроекти та забезпечити прийняття підзаконних нормативно-правових актів, що випливають із цього Закону (ч. 3 ст. 10). Серед таких законопроектів повною мірою може бути і законопроект про ВЕЗ «Донбас».
Принагідно звертаємо увагу також на те, що на сьогодні чинним є Закон України «Про спеціальні економічні зони та спеціальний режим інвестиційної діяльності в Донецькій області». При цьому ні у проекті, ні у супровідних до нього документах про нього нічого не згадується.

Щодо окремих положень проекту

1. Назва законопроекту «Про створення та функціонування вільної економічної зони «Донбас»» є редакційно невдалою, оскільки у базовому Законі України «Про загальні засади створення і функціонування спеціальних (вільних) економічних зон» використовується поняття «спеціальна (вільна) економічна зона».

2. У преамбулі проекту зазначається, що «цей Закон є спеціальним законом, що запроваджує спеціальний правовий режим здійснення господарської та інвестиційної діяльності та особливий порядок застосування ї дії законодавства України». При цьому не уточнюється, де саме запроваджується спеціальний правовий режим здійснення господарської та інвестиційної діяльності та особливий порядок застосування і дії законодавства України.

3. Видається зайвим п. 2.1 ст. 2 проекту, згідно з яким «ВЕЗ «Донбас» створюється згідно з цим Законом, починаючи з дня набрання чинності цим Законом», оскільки він, на нашу думку, повною мірою охоплюється пунктом 2.2 цієї ж статті, за яким « ВЕЗ «Донбас» діє протягом десяти повних років з дня набрання чинності цим Законом».

4. Згідно з п. 2.2 ст. проекту ВЕЗ «Донбас» створюється на період 10 років, проте у супровідних до нього документах ця пропозиція не обґрунтовується.

5. Згідно з п. 2.4 ст. 2 проекту «набрання чинності Указом Президента України про завершення проведення антитерористичної операції або військових дій на території України не є підставою для припинення дії ВЕЗ «Донбас»». На нашу думку, у зазначеному пункті немає потреби, оскільки загальний термін функціонування ВЕЗ «Донбас» визначений у п. 2.2 цієї ж статті – «протягом десяти повних років з дня набрання чинності цим Законом».
6. Видається зайвим п. 4.2 ст. 4 проекту, згідно з яким «органи державної влади та органи місцевого самоврядування на території ВЕЗ «Донбас» діють на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України, з урахуванням особливостей, передбачених цим Законом», оскільки він повною мірою охоплюється конституційним приписом, за яким «органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України» (ч. 2 ст. 10 Конституції України).

До того ж за змістом зазначений пункт не відповідає назві статті 4 – «Особливості дії законодавства України на територіях вільної економічної зони ВЕЗ «Донбас».

Звертаємо також увагу на те, що статті 4 та 6 проекту присвячені врегулюванню одного і того ж питання – визначенню особливостей застосування законодавства України на території ВЕЗ «Донбас». Таким же за змістом є і п. 3 розділу ІІ «Прикінцеві положення» проекту.

7. Пропозиції пунктів 5.1, 5.2, 5.4 ст. 5 проекту, які стосуються питань оподаткування, за способом реалізації 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». 

Щодо змісту окремих пропозицій зауважимо таке.

У п. 5.2 ст. 5 проекту пропонується тимчасово, протягом трьох років, наступних за роком створення ВЕЗ «Донбас», звільнити від оподаткування прибуток новостворених підприємств, у яких розмір доходів протягом річного звітного періоду наростаючим підсумком не перевищує п’ятдесят мільйонів гривень та у яких середньооблікова кількість працівників протягом цього періоду не менше ніж 40 осіб, при цьому нарахована за кожний місяць звітного періоду заробітна плата працівників, які перебувають з платником податку у трудових відносинах, є не меншою, ніж три мінімальні заробітні плати, розмір якої встановлено законом. На наш погляд, було б слушним визначити, що несплачені до бюджету суми податку на прибуток таких підприємств спрямовуються не на споживання, а на розвиток підприємства (оновлення виробничих фондів, технології виробництва  тощо). 

Зауважимо також, що у пп. 5.2.4 п. 5.2 абз. 3 ст. 5 проекту пропонується не розповсюджувати положення про звільнення від оподаткування податком на прибуток підприємств на суб’єктів господарювання, які здійснюють діяльність з видобутку, серійного виробництва та виготовлення дорогоцінних металів і дорогоцінного каміння, у тому числі органогенного утворення, що підлягають ліцензуванню відповідно до Закону України «Про ліцензування певних видів господарської діяльності». При роботі над цим проектом слід врахувати, що з 1 липня цього року набирає чинності нова редакція Закону України «Про ліцензування видів господарської діяльності», у якій діяльність з видобутку, серійного виробництва та виготовлення дорогоцінних металів і дорогоцінного каміння, у тому числі органогенного утворення, у переліку видів господарської діяльності, які підлягають ліцензуванню, відсутня. 

8. Пункт 5.3 ст. 5 проекту, за яким «на період функціонування вільної економічної зони «Донбас» для забезпечення реалізації спільних соціально-економічних і культурних програм територіальних громад сіл, селищ та міст Донецької та Луганської областей до доходів бюджетів Донецької та Луганської областей, що враховуються при визначенні обсягу міжбюджетних трансфертів, підлягають включенню податкові надходження по загальнодержавним податкам та зборам, визначеним в статті 9 Податкового кодексу України, окрім податку на додану вартість, які формують загальний фонд Державного бюджету України згідно з частиною 2 статті 29 Бюджетного кодексу України», на нашу думку, потребує уточнення в контексті зміненого порядку формування доходів місцевих бюджетів у зв’язку з прийняттям Закону України «Про внесення змін до Бюджетного кодексу України та деяких інших законодавчих актів України» № 176 від 10.02.2015 року.

Зауважимо також, що питання формування місцевих бюджетів мають врегульовуватися шляхом внесення відповідних змін до Бюджетного кодексу України, яким регулюються відносини, що виникають у процесі складання, розгляду, затвердження, виконання бюджетів, звітування про їх виконання та контролю за дотриманням бюджетного законодавства, і питання відповідальності за порушення бюджетного законодавства, а також визначаються правові засади утворення та погашення державного і місцевого боргу (ст. 1).
9. Головне управління висловлює занепокоєння стосовно пропозиції щодо звільнення від сплати єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування платників єдиного внеску, які перебувають на обліку в контролюючих органах або мають місцезнаходження (місце проживання) в окремих районах Донецької та Луганської областей, на які розповсюджується правовий режим ВЕЗ «Донбас», та надання цим особам право на добровільну сплату єдиного внеску (ст. 5 проекту). Річ у тому, що відповідно до Основ законодавства України про загальнообов’язкове державне соціальне страхування та базових законів у цій сфері основним джерелом формування коштів фондів загальнообов’язкового державного соціального страхування визначені страхові внески страхувальників-роботодавців та застрахованих осіб. Крім цього, згідно з положенням п. 2 ч. 1 ст. 1 Закону України «Про збір та облік єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування» єдиний внесок на загальнообов’язкове державне соціальне страхування це консолідований страховий внесок, збір якого здійснюється до системи загальнообов’язкового державного соціального страхування в обов’язковому порядку та на регулярній основі з метою забезпечення захисту у випадках, передбачених законодавством, прав застрахованих осіб та членів їхніх сімей на отримання страхових виплат (послуг) за діючими видами загальнообов’язкового державного соціального страхування. Отже, несплата єдиного внеску позбавить цих осіб права на страхові виплати у разі настання страхових випадків (пенсії, допомоги у разі тимчасової втрати працездатності, допомоги по вагітності та пологах тощо).
10. У п. 6.1 ст. 6 проекту пропонується не поширювати дію законів України «Про захист від недобросовісної конкуренції» та «Про захист економічної конкуренції» на суб'єктів господарювання, які станом на момент набуття чинності Закону України «Про створення та функціонування вільної економічної зони «Донбас» перебували на обліку в контролюючих органах або мали місцезнаходження (місце проживання) в окремих районах Донецької та Луганської областей, на які розповсюджується правовий режим ВЕЗ «Донбас». Виходячи з вимог ч. 1 ст. 401 Господарського кодексу України, згідно з якою на території спеціальної (вільної) економічної зони встановлюється спеціальний правовий режим господарської діяльності та особливий порядок застосування та дії законодавства України, виглядає доцільним не зупиняти дію зазначених законів, а визначити особливості їх застосування на території ВЕЗ «Донбас», внісши до них відповідні зміни.

11. Відповідно до  п. 7.1  ст. 7 проекту на території ВЕЗ «Донбас» може застосовуватися мультивалютний режим, за яким для оплати вартості товарів (робіт, послуг), що продаються (надаються) у межах ВЕЗ «Донбас», використовується як гривня, так і валюти іноземних країн, включені Національним банком України до 1-2 груп Класифікатора іноземних валют та банківських металів. На наш погляд, зазначена пропозиція потребує узгодження з нормами ст. 35 Закону України «Про Національний банк України», згідно з якою гривня (банкноти і монети) як національна валюта є єдиним законним платіжним засобом на території України, приймається усіма фізичними і юридичними особами без будь-яких обмежень на всій території України за всіма видами платежів, а також для зарахування на рахунки, вклади, акредитиви та для переказів. Також відповідне положення закріплено у п. 3.3 ст. 3 Закону України «Про платіжні системи та переказ коштів в Україні».

12. За змістом п. 7.3 ст. 7 проекту  операції, передбачені пунктами 7.1-7.2 цієї статті, не потребують індивідуальної ліцензії Національного банку України, визначеної п. 4 ст. 5 Декрету Кабінету Міністрів України «Про систему валютного регулювання і валютного контролю».  Також у пп. 1 п. 4 розділу ІІ «Прикінцеві положення» проекту пропонуються зміни до  ч. 1 ст. 17 зазначеного Декрету, за якими на період функціонування ВЕЗ «Донбас» цей Декрет застосовується з урахуванням особливостей, визначених Законом України «Про створення та функціонування вільної економічної зони «Донбас». Водночас зі змісту доданих до проекту документів неясно яким чином будуть провадитись валютне регулювання і валютний контроль у межах ВЕЗ «Донбас».


13. Недостатньо коректним видається положення п. 7.3 ст. 7 проекту, згідно з яким вимоги законодавства України щодо обов'язкового продажу надходжень (в тому числі виручки) в іноземній валюті не застосовуються до юридичних осіб (філій, відділень, інших відокремлених підрозділів юридичних осіб) з місцезнаходженням на території ВЕЗ «Донбас». Зауважимо, що відповідно до п. 4 ч. 2 ст. 44 Закону України «Про Національний банк України» до компетенції Національного банку у сфері валютного регулювання та контролю належать  встановлення порядку проведення обов'язкового продажу та розміру надходжень в іноземній валюті, що підлягають обов'язковому продажу. Також нагадаємо, що згідно із ст. 387 ГК України суб’єкти зовнішньоекономічної діяльності після сплати передбачених законом податків та зборів (обов’язкових платежів) самостійно розпоряджаються валютною виручкою від проведених ними операцій, крім випадків запровадження Національним банком України вимоги щодо обов’язкового продажу частини надходжень в іноземній валюті.

14. Потребує, на нашу думку, належного обґрунтування пропозиція п. 8.1 ст. 8 проекту, за якою на території ВЕЗ «Донбас» створюється вільна митна зона, що за своїм функціональним типом є одночасно вільною митною зоною комерційного, сервісного та промислового типу згідно із статтею 430 Митного кодексу України. Адже Митний кодекс України не передбачає можливості створення вільної митної зони, що за своїм функціональним типом є одночасно вільною митною зоною комерційного, сервісного та промислового типу. Зокрема, відповідно до частин 2-5 зазначеної ст. 430 Кодексу вільні митні зони можуть бути комерційного, сервісного та промислового типів. Також, виходячи зі змісту низки положень Митного кодексу України (зокрема, статей 131, 404, 405, 415, 430), Кодекс певною мірою обмежує види операцій з товарами, поміщеними у митний режим вільної митної зони, товарами, що знаходяться на територіях вільних митних зон певного типу, що робить проблематичним передбачене положеннями п. 8.1 ст. 8 проекту створення вільної митної зони, що за своїм функціональним типом є одночасно вільною митною зоною комерційного, сервісного та промислового типу, на єдиній території ВЕЗ «Донбас».

Виходячи з вимог ст. 116 Конституції України, згідно з якою Кабінет Міністрів України забезпечує проведення податкової політики, організовує і забезпечує здійснення зовнішньоекономічної діяльності України, митної справи, щодо внесеного законопроекту доцільно отримати висновок Уряду.

15. У проекті відсутні органи управління ВЕЗ «Донбас», наявність яких передбачена ст. 9 Закону України «Про загальні засади створення і функціонування спеціальних (вільних) економічних зон». Такими органами, зокрема, можуть бути місцеві Ради народних депутатів та місцеві державні адміністрації в межах своїх повноважень та/або орган господарського розвитку і управління спеціальної (вільної) економічної зони, що створюється за участю суб'єктів економічної діяльності України та іноземних суб'єктів такої діяльності. Функції цього органу може бути покладено на одного із суб'єктів економічної діяльності спеціальної (вільної) економічної зони.

16. Потребує корегування нумерація положень проекту. Зокрема, замість нумерації «1.1», що передбачає поділ статей на пункти, доцільно використовувати нумерацію «1.», що передбачає поділ статей на частини і відповідає вимогам законодавчої техніки.
Звертаємо також увагу на неоднорідність формулювань, що використовуються у проекті. Зокрема, хоча у більшості випадків використовується формулювання «ВЕЗ «Донбас»», в той же час зустрічаються формулювання «вільна економічна зона «Донбас»» (наприклад, назва ст. 5, п. 5.3 ст. 5) та «вільна економічна зона ВЕЗ «Донбас»» (наприклад, назва ст. 4).

17. Реалізація законопроекту своїм наслідком матиме вплив на показники державного та відповідних місцевих бюджетів. У зв’язку з цим 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). 
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