Додаткові зауваження

до проекту закону України про внесення

змін до Податкового кодексу України у зв’язку 
з проведенням адміністративної реформи

(реєстраційний № 2833)

Текст проекту закону про внесення змін до Податкового кодексу України у зв’язку з проведенням адміністративної реформи  (далі – проект) Головним юридичним управлінням вже аналізувався під час підготовки його до розгляду у другому читанні у травні 2013 року. 

Відповідні зауваження Управління до законопроекту 16 травня 2013 року було надано Комітету з питань податкової та митної політики. Їх текст, а також текст порівняльної таблиці до проекту, підготовленого до  другого читання,  що було роздано народним депутатам України 21 травня 2013 року, містяться на веб-сайті Верховної Ради України.

18 травня 2013 року проект розглядався Верховною Радою України. Пропозиція Комітету повернути законопроект на повторне друге читання не набрала необхідної кількості голосів народних депутатів України, проект не був проголосований і за цих умов відповідно до статті 107 Регламенту Верховної Ради України вважається відхиленим.  
Проте нині Комітетом «на заміну раніше розданої» підготовлено нову редакцію порівняльної таблиці до проекту. Необхідно, однак, зауважити, що такий підхід не відповідає вимогам, встановленим Регламентом  Верховної Ради України щодо здійснення законодавчої процедури.
Стосовно ж змісту поданого на заміну тексту проекту слід зауважити, що Комітетом не усунуто недоліки та суперечності принципового характеру, на які зверталася увага у попередніх зауваженнях. Відтак, зауваження Управління до первинного тексту законопроекту, висловлені 16 травня 2013 року, залишаються актуальними і щодо тих положень, що містяться у підготовленому «на заміну» тексті проекту. 
У зауваженнях, зокрема наголошувалося, що законопроект містить положення,  що не узгоджуються із Конституцією та законами України, допускають неоднозначне тлумачення їх змісту та викладені без дотримання норм і правил законодавчої техніки.
Так, запропонований у проекті спосіб законодавчого закріплення правового статусу, засад організації діяльності Міністерства доходів і зборів та його територіальних органів, функцій та повноважень органів доходів і зборів призводить до запровадження «нової управлінської моделі». У системі Міністерства доходів і зборів поєднані декілька видів територіальних органів, які наділені відповідними повноваженнями. Міністерству підпорядковані податкові інспекції з одночасним безпосереднім підпорядкуванням цьому ж Міністерству митниць. 
Запровадження такої організаційної моделі розбудови органів доходів і зборів призведе до виникнення колізій між відповідними законодавчими актами та юридичної невизначеності для відповідних суб'єктів правовідносин; дублювання повноважень органів доходів і зборів на місцевому рівні, і, як наслідок, до ускладнень у наданні відповідних адміністративних послуг (у тому числі щодо адміністрування єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування). 

Потребують уточнення положення проекту щодо визначення поняття «органи доходів і зборів» та видів платежів, що мають адмініструвати ці органи. Чіткого розмежування понять «органи доходів і зборів», «контролюючі органі» законопроект не містить. Внесення запропонованих законодавчих змін створює передумови для різночитання норм Податкового, Митного кодексів, інших відповідних законів, зокрема щодо правового статусу «контролюючих органів». 
Крім того, запропоновані до Податкового кодексу України зміни, що стосуються  системи збору, обліку єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування, а також повноважень «контролюючих органів» щодо адміністрування єдиного внеску, не узгоджуються із особливим соціально-економічним характером «страхових внесків», закріпленим у чинних законодавчих актах. Адже страхові внески не можуть бути податковими надходженнями чи складати доходи бюджету. Ці 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 тощо). Тому надання повноважень з адміністрування єдиного внеску органам доходів і зборів, на наш погляд, не є коректним. При цьому принагідно зауважити, що окремі положення законопроекту щодо повноважень оганів доходів і зборів у частині  адміністрування єдиного внеску мають бути взаємоузгоджені з нормами Закону України «Про збір та облік єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування».
Відтак, виходячи із проведеного аналізу законопроекту, діяльність відповідних органів доходів і зборів здійснюватиметься на основі суперечливих та неузгоджених положень, що містяться у різних законодавчих актах.
Проте це не відповідає 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.
Це ж зауваження стосується й інших положень проекту. Зокрема, згідно із змінами:

- до підпункту 14.1.270 статті 14 Податкового кодексу до «надання послуг електронного цифрового підпису» віднесено надання «консультаційних та інших послуг»;
- до підпункту 191.1.12 статті 191 Податкового кодексу «контролюючі органи» мають «вирішувати відповідно до Митного кодексу України питання щодо реалізації компромісу», а також «здійснювати інші функції, визначені законами України» (підпункт 191.1.46 статті 19 Податкового кодексу);

-  до підпункту 20.1.43 статті 20 Кодексу – мають право «виконувати інші повноваження, передбачені законом».

Крім того, відповідно до пункту 5 Прикінцевих положень «контролюючі органи, які функціонують на день набрання чинності цим Законом, продовжують виконувати повноваження щодо адміністрування податків, зборів, платежів до завершення реорганізації таких органів».
Такі невиразні формулювання закону допускають неоднозначне тлумачення їх змісту. Використання поняття «інші» функції, повноваження, а також не встановлення чіткого часового критерію для реформування системи державних органів у разі прийняття закону надаватиме можливість посадовим особам правозастосовних органів на власний розсуд тлумачити вищенаведені положення. Це створюватиме за певних обставин корупційні ризики та ризики неоднакового застосування норм закону. Проте із конституційних принципів рівності і справедливості випливає вимога визначеності, ясності і недвозначності правової норми, оскільки інше не може забезпечити її однакове застосування, не виключає необмеженості трактування у правозастосовній практиці і неминуче призводить до сваволі, як неодноразово наголошував у свої рішеннях Конституційний Суд України (зокрема, у Рішенні від 22 вересня 2005 року № 5-рп/2005)

Крім того, запропоновані проектом законодавчі зміни потребують уточнення, у тому числі і редакційного, та з урахуванням правил законодавчої техніки.
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