
До № 7514 від 19.01.2018
Народні депутати України
В.А. Корчик, Ф.В. Бендюженко та ін.
2

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про Державний спеціалізований фонд фінансування загальнодержавних витрат на авіаційну діяльність та участь України у міжнародних авіаційних організаціях» 

У законопроекті пропонується врегулювати правові, фінансові та організаційні засади функціонування Державного спеціалізованого фонду фінансування загальнодержавних витрат на авіаційну діяльність та участь України у міжнародних авіаційних організаціях (далі – Державіафонд). Зокрема, передбачається визначити: засади правового статусу Державіафонду; державні збори із суб’єктів авіаційної діяльності, їх ставки порядок сплати та зарахування до Державного бюджету; окремі терміни у цій сфері; платників державних зборів; відповідальність за порушення встановлених норм. Відповідні зміни передбачаються до Повітряного кодексу України та Закону України «Про Державну програму авіаційної безпеки цивільної авіації». 
У Пояснювальній записці до законопроекту зазначається, що його розроблено «з метою удосконалення існуючого механізму справляння державних зборів із суб’єктів авіаційної діяльності».

Головне управління, розглянувши законопроект, вважає за доцільне щодо його змісту зауважити наступне.
Управління в цілому не виключає можливості врегулювання питання встановлення та адміністрування окремих видів зборів в авіаційній сфері на законодавчому рівні. Разом із тим, просте перенесення приписів чинного законодавства, включаючи підзаконний рівень, в закон (адже положення законопроекту по суті дублюють низку положень чинної редакції ст. 12 Повітряного кодексу України та прийнятих на його виконання підзаконних нормативно-правових актів
), на наш погляд, принципово не змінює загального порядку впорядкування вказаних суспільних відносин. 
Крім того, природа державних зборів із суб’єктів авіаційної діяльності, які у проекті кваліфікуються як «обов’язкові неподаткові платежі до Державіафонду як складової Державного бюджету України, що справляються із суб’єктів авіаційної діяльності відповідно до цього Закону», залишається юридично невизначеною і надалі, що, у свою чергу, не дає можливості відповідно класифікувати їх за способом регулювання та, як вбачається зі змісту Пояснювальної записки до проекту, власне, і обумовлює проблеми їх застосування на практиці. 
Зауважимо, що хоча вказані збори й стягуються в публічно-правовому порядку, однак за своїми характеристиками не мають ознак податку або збору в значенні Податкового кодексу України, оскільки за своїм економічним змістом виступають платою за певні послуги та мають компенсаційний характер, а, відтак, з урахуванням норм п. 1 ч. 2 ст. 92 Конституції України, їх окремі елементи можуть визначатися, на наш погляд, не тільки законом, а також підзаконними нормативно-правовими актами. 

Також, враховуючи саме компенсаційну природу вказаних зборів, а також їх значну кількість (див. додатки 1, 2 до проекту), визначення їх (принаймні значної їх частини) у законі видається нераціональним, оскільки потребуватиме постійного внесення змін з метою їх корегування. 

Враховуючи викладене, вважаємо, що пропонований у проекті підхід можливий за умови чіткого визначення природи відповідних платежів, що, в підсумку, має запобігти виведенню на рівень законодавчого регулювання тих із них, які, за своєю суттю, є звичайною платою за відповідні послуги і які, зазвичай, регулюються на підзаконному рівні. 

Одночасно зазначимо, що з метою забезпечення системності законодавства, недопущення множинності актів законодавства з однаковим предметом регулювання, управління не вбачає раціональною пропозицію врегулювання порушених у проекті питань шляхом прийняття окремого закону. Такі питання, у разі необхідності та наявності достатніх підстав,  вбачається доцільним врегулювати шляхом внесення відповідних змін до Повітряного кодексу України, як кодифікованого закону, який встановлює правові основи діяльності в галузі авіації. 

Одночасно для врегулювання питань, пов’язаних з визначенням джерел надходжень, напрямів та порядку використання коштів Державіафонду, в тому числі виходячи з необхідності забезпечення принципу єдності бюджетної системи, видається доцільним внести відповідні зміни до Бюджетного кодексу України, за аналогією із такими держфондами, як Державний фонд регіонального розвитку, Державний дорожній фонд, Державний фонд поводження з радіоактивними відходами, Державний фонд розвитку водного господарства (ст. ст.  241, 242, 243, 244 Бюджетного кодексу України).
Принагідно зауважимо, що у супровідних до проекту документах відсутнє обґрунтування елементів державних зборів, що справляються із суб’єктів авіаційної діяльності, насамперед, щодо переліку зборів та розміру їх ставок. До проекту можуть бути висловлені й інші зауваження.
1. Частина 1 ст. 1 проекту фактично відтворює зміст оновленої ч. 1 ст. 12 Повітряного кодексу України, у чому, на наш погляд, немає потреби.

2. Згідно з аб. 2 ч. 2 ст. 1 проекту «державні збори із суб’єктів авіаційної діяльності та інші передбачені законом надходження до Державіафонду є неподатковими надходженнями та є обов’язковими для всіх суб’єктів авіаційної діяльності». 

Вважаємо некоректним визначати «інші передбачені законом надходження до Державіафонду» неподатковими надходженнями, оскільки виключно за фактом встановлення таких надходжень законом можна буде визначити їх природу. Також виключно за фактом встановлення таких інших надходжень можна буде визначити коло суб’єктів, на яких поширюватиметься обов’язок їх сплати. Крім того, у наведеному приписі мова може йти також про фінансові надходження до Державіафонду, жодним чином не пов’язані з виникненням у суб’єктів авіаційної діяльності зобов’язання щодо їх сплати, оскільки такими можуть бути, наприклад, гранти, безповоротні допомоги тощо.

3. У визначенні поняття «державні збори із суб’єктів авіаційної діяльності – обов’язкові неподаткові платежі до Державіафонду як складової Державного бюджету України, що справляються із суб’єктів авіаційної діяльності відповідно до цього Закону» (п. 1 ч. 1 ст. 2 проекту) слова «як складової Державного бюджету України» є зайвими, оскільки бюджетний статус даного фонду визначений у ст. ст. 7, 8 проекту.
4. У ч. 2 проекту зазначається, що «інші терміни, що використовуються у цьому Законі, вживаються у значенні, наведеному у … Повітряному кодексі України …». З огляду на це, видається некоректним формулювання ч. 1 ст. 3 проекту, за яким «платниками державних зборів є суб’єкти авіаційної\ діяльності – фізичні та юридичні особи незалежно від форм власності, відомчої підпорядкованості, які провадять діяльність у галузі цивільної авіації». Адже відповідно до п. 97 ч. 1 ст. 1 Повітряного кодексу поняття «суб’єкт авіаційної діяльності» визначається як « фізичні та юридичні особи незалежно від форми власності, відомчої підпорядкованості, які провадять діяльність у галузі цивільної авіації». Відтак у приписі ч. 1 ст. 3 проекту доцільно обмежитися лише формулюванням «платниками державних зборів є суб’єкти авіаційної діяльності».

5. У проекті не дотримано термінологічної єдності. Зокрема, вживаються різні формулювання, зокрема, – «державні збори, що справляються із суб’єктів авіаційної діяльності» (ч. 2 ст. 1 проекту), «державні збори із суб’єктів авіаційної діяльності» (ч. 3 ст. 1 проекту), державні збори» (ч. 1 ст. 3 проекту).

6. Окремі положення проекту не несуть змістовного нормативно-правового навантаження, містять елементи невизначеності. Зокрема, це стосується таких положень, як: «надходженнями Державіафонду є державні збори, що справляються із суб’єктів авіаційної діяльності, а також інші передбачені законом надходження», «державні збори із суб’єктів авіаційної діяльності та інші передбачені законом надходження до Державіафонду є неподатковими надходженнями та є обов’язковими для всіх суб’єктів авіаційної діяльності» (ч. 2 ст. 1); «державні збори, визначені додатком 1 до цього Закону в іноземній валюті, справляються відповідно до законодавства» (абз. 5 ч. 1 ст. 6); «державні збори, визначені додатком 2 до цього Закону в іноземній валюті, справляються відповідно до законодавства» (абз.  8 ч. 3 ст. 6); «інші витрати у сфері авіаційної діяльності, передбачені законом» (п. 5 ч. 1 ст. 8); «контроль за повнотою, своєчасністю перерахування державних зборів із суб’єктів авіаційної діяльності до Державіафонду та за їх використанням здійснюється в установленому законодавством порядку» (ч. 3 ст. 8); «за порушення вимог цього Закону, у тому числі за недотримання встановленого порядку і строків сплати державних зборів, суб’єкти авіаційної діяльності, їх посадові особи притягуються до відповідальності згідно із законом» (ч. 3 ст. 9) тощо.  
7. У проекті пропонується п. 198 Закону України «Про Державну програму авіаційної безпеки цивільної авіації» викласти в наступній редакції: «Фінансування витрат на забезпечення авіаційної безпеки здійснюється за рахунок аеропортового збору за забезпечення авіаційної безпеки в конкретному аеропорту». При цьому «аеропортовий збір за забезпечення авіаційної безпеки справляється кожним аеропортом та спрямовується виключно на забезпечення авіаційної безпеки відповідного аеропорту». Запропоновані зміни потребують належного фінансово-економічного обґрунтування, оскільки у чинній редакції  зазначеного п. 198 фінансування витрат на забезпечення авіаційної безпеки здійснюється не лише за рахунок аеропортового збору за забезпечення авіаційної безпеки, а також за рахунок надходжень від державного збору з авіаційної безпеки. На нашу думку, у разі прийняття запропонованих змін може скластись ситуація, при якій деякі аеропорти отримуватимуть менше надходжень від здійснення своєї діяльності, що в такому разі може ускладнити забезпечення авіаційної безпеки у таких аеропортах.

8. Управління не вбачає потреби у приписі ч. 2 ст. 10 проекту, за яким «до набрання чинності цим Законом державні збори із суб’єктів авіаційної діяльності справляються в порядку, визначеному Кабінетом Міністрів України», що само по собі зрозуміло. Адже до встановлення нового порядку регулювання суспільних відносин діє чинний порядок. У даному випадку порядок, встановлений Повітряним кодексом України.

9. Оскільки за змістом відповідних положень Конституції України (ст. 116) та Закону України «Про Кабінет Міністрів України» (ст. 20)  проведення державної політики у всіх сферах суспільного життя (в тому числі і в сфері авіації) забезпечує Кабінет Міністрів України, то було б логічним для прийняття виваженого рішення щодо внесеного законопроекту отримати відповідний експертний висновок Уряду.
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