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Постановка проблеми. Згідно із даними Державної служби статистики у 2013 р. в Україні загальна кількість підприємств складала 393 327, серед яких кількість великих підприємств становила лише 659 (0,2 % до загальної кількості підприємств). Основну частину становлять малі та середні підприємства (далі – МСП) (див. Табл. 1), які є рушійною силою економічного розвитку держави.

Кількість підприємств в Україні за їх розмірами

Таблиця 1

	Усього підприємств 
	Великі підприємства
	Середні підприємства
	Малі підприємства

	364935

	658 (0,2% до загальної кількості підприємств)
	18 859 (4,8% до загальної кількості підприємств) 
	373 809 (81% до загальної кількості підприємств)



МСП забезпечують високу зайнятість населення. Так, відповідно до даних Державної служби статистики України у 2013 р. кількість найманих працівників на МСП складала 5 093 500 осіб (див. Табл. 2).

Кількість найманих працівників на підприємствах

Таблиця 2

	Усього осіб
	Великі підприємства
	Середні підприємства
	Малі підприємства

	7285,6 тис
 
	2383,7 тис. осіб (32,7% до загальної кількості найманих працівників)
	3010,1 тис. осіб (41,3% до загальної кількості найманих працівників) 
	1891,8 тис. осіб (26% до загальної кількості найманих працівників)



При цьому слід зазначити, що на Донецьку область у 2013 р. згідно з даними Державної служби статистики припадала значна кількість підприємств – 28 731, з них великі підприємства складали 67, середні – 1587, малі – 27 041. Втім, останні статистичні дані 2014 р. свідчать про скорочення кількості підприємств на території Донецької області більше ніж у два рази. Так, загальна кількість підприємств у 2014 р. становила вже 11 355, з яких великі – 54, середні – 768, малі – 10 533. Така ж ситуація склалася і у Луганській області. У 2013 р. загальна кількість підприємств становила 11 385, з яких 28 – великі, 660 – середні, 10 697 – малі підприємства. А у 2014 р. загальна чисельність підприємств зменшилась до 3 226, з яких кількість великих підприємств складала 9, середніх – 249, малих – 2968 [1]. Зазначені дані свідчать про необхідність допомоги та активізації підприємницької діяльності внутрішньо переміщених осіб, зокрема, які займалися підприємницькою діяльністю на території Донецької та Луганської областей. Крім того, складна суспільно-політична та економічна ситуація в Україні потребує підтримки всіх МСП, які становлять основу економічного розвитку країни.  


На сьогодні в Україні приділяється значна увага питанням можливої підтримки МСП. Крім того, важливу роль відіграє Закон «Про розвиток та державну підтримку малого і середнього підприємництва в Україні» [2], який визначає правові та економічні засади державної політики у сфері підтримки та розвитку малого і середнього підприємництва. Втім, питання підтримки МСП набувають нового значення у контексті необхідності активізації підприємницької активності значної кількості внутрішньо переміщених осіб зі сходу країни, а також стимулювання розвитку МСП, які зазнають негативних наслідків від нестабільної економічної ситуації в країні.


Мета аналітичної записки полягає у визначенні потенційних засобів підвищення підприємницької активності МСП, а також розробці пропозицій з удосконалення законодавства України у сфері розвитку та підтримки МСП.



У контексті розгляду питань активізації підприємницької активності МСП слід звернутися до досвіду ЄС, де проводиться активна політика з розвитку та підтримки МСП, адже приблизно 20,8 млн малих та середніх підприємств, зареєстрованих у ЄС, представляють майже 99% всіх підприємств [3, с. 5]. Вони забезпечують дві третини робочих місць у приватному секторі та вносять більше половини загальної доданої вартості, створеної підприємствами в ЄС. Більш того, 9 з 10 малих та середніх підприємств є мікропідприємствами з менш ніж 10 працівниками. Кожне мікропідприємство забезпечує роботу, в середньому, двох осіб. Протягом останніх п’яти років 80% нових робочих місць були створені МСП [4, с. 5]. Тому у ЄС приділяється значна увага спрощенню умов ведення господарської діяльності МСП. 


З метою створення більш сприятливого середовища для здійснення МСП господарської діяльності у ЄС у 2008 р. було прийнято Закон «Про малий бізнес» (Small business act for Europe). Даний закон відображає політичну готовність країн-членів ЄС визнати центральну роль МСП в економіці ЄС. В основі закону лежить мета – досягнення найкращих умов для МСП на основі застосування принципу «спочатку подумай про малий бізнес» (think small first principle). Даний принцип та засоби для покращення регуляторного впливу на МСП є взаємопов’язаними. Відповідно до Закону «Про малий бізнес» країни-члени ЄС мають враховувати принцип «спочатку подумай про малий бізнес» під час розробки законодавства та спрощення існуючого регуляторного середовища. Найбільш обтяжливим обмеженням за результатами опитування малих та середніх суб’єктів господарювання у ЄС виступає необхідність забезпечення відповідності всім вимогам. МСП несуть більше навантаження у порівнянні з великими підприємствами. Було підраховано, що там де велике підприємство витрачає 1 євро на одного працівника через необхідність виконання всіх встановлених вимог, середнє підприємство має витратити 4 євро, а мале ‒ 10 євро [5].


Даний принцип передбачає, що законодавець повинен розглядати та враховувати інтереси МСП на ранніх стадіях розробки нормативно-правового акту. Правила, які матимуть вплив на господарську діяльність, а особливо на такий її вид як підприємницьку, мають бути розроблені з погляду МСП, або іншими словами, МСП повинні розглядатися державними органами в якості «головних клієнтів», якщо мова йде про регулювання господарської діяльності. Принцип заснований на тому, що «один розмір не підходить для всіх», і більш м’який підхід може виявитися корисним і для великих підприємств. І навпаки, правила та процедури розроблені для великих суб’єктів господарювання, можуть виявитися непропорційними для МСП, які не мають достатніх ресурсів [4, с. 7]. 


 Принцип «спочатку подумай про малий бізнес» включає в себе:


1. Обов’язкове проведення консультування та слухань з МСП не менше як за 8 тижнів перед прийняттям будь-якої законодавчої пропозиції, яка матиме вплив на господарську діяльність.


2. Застосування «МСП тесту», який полягає в тому, що Європейська комісія та країни-члени ЄС мають детально оцінювати вплив законопроектів та інших ініціатив на МСП. «МСП тест» слід вважати невід’ємною частиною будь-якої оцінки регуляторного впливу. Кожна пропозиція, яка накладає або скорочує витрати для бізнесу, вимагає застосування «МСП тесту», який передбачає розробку пропозиції таким чином, щоб вона досягала поставленої мети без невиправданого обмеження або втрати можливостей для малого бізнесу.


У загальних рисах МСП-тест складається з наступних кроків. 


Крок 0: обов'язкове проведення консультації з представниками МСП одразу після складання проекту регуляторного акту та протягом всіх етапів оцінки впливу регуляторного акту. 


Крок 1: визначення проблеми та встановлення, чи є МСП (у т.ч. мікропідприємства) серед суб'єктів, на чиї інтереси впливає регуляторний акт. Якщо попередня оцінка свідчить про те, що МСП є серед групи таких суб'єктів,  слід з'ясувати, чи не опиняться МСП у несприятливому становищі у порівнянні з великим підприємствами. Якщо так, слід шукати альтернативні способи та більш гнучкі підходи для МСП [6, с. 5]. 


Крок 2: визначення цілей державного регулювання.


Крок 3: розробка альтернативних способів досягнення визначених цілей. 


Крок 4: аналіз впливу кожного альтернативного способу досягнення цілей. Визначення потенційних витрат і переваг пропозицій залежно від розміру суб'єкта господарювання (має бути обов'язкова диференціація між мікро, малими, середніми та великими підприємствами). Підхід «один розмір підходить всім» для МСП досі не довів своєї ефективності. Так, вплив регуляторного акту на мікропідприємство, швидше за все, істотно відрізнятиметься від його впливу на середнє підприємство. Тому у випадках, де це видається можливим та доцільним, слід розраховувати витрати для кожної групи (малі, середні та мікропідприємства) окремо. При цьому, у методиках ЄС наполегливо рекомендується встановлювати витрати та вплив актів на МСП саме у порівнянні з великими підприємствами. 


Крок 5: порівняння альтернативних способів досягнення цілей (пропозицій). Якщо обрана пропозиція до сих пір створює для МСП непропорційно великий тягар, необхідно перейти до наступного кроку.


Крок 6: розгляд можливостей застосування спеціальних заходів з метою зменшення негативного впливу на МСП. МСП несуть більше навантаження у порівнянні з великими підприємствами, тому необхідно розробити спеціальні заходи для створення рівних умов для всіх підприємств. Вичерпний перелік таких засобів відсутній, однак є найбільш популярні: встановлення порогових показників, тобто при досягненні чи перевищенні яких МСП повністю або частково виключаються з-під дії певних правил; спрощення правил щодо подання звітності; встановлення більшого перехідного періоду; зменшення розміру податків або надання прямої фінансової допомоги з метою компенсації витрат у відповідності до законодавства; застосування інших індивідуальних підходів.  


Крім того, у ЄС під час здійснення регуляторної політики у сфері господарювання особлива увага приділяється саме мікропідприємствам. У листопаді 2011 р. Європейською комісією було представлено доповідь щодо мінімізації регуляторного впливу на МСП та адаптації державного регулювання ЄС до потреб мікропідприємств [7], в якій було наголошено на важливості приділення особливої уваги мікропідприємствам (підприємства з середньою кількістю працівників не більше 10 та річним доходом, який не перевищує 2 млн євро). Передбачено, що підготовка всіх майбутніх законодавчих пропозицій повинна базуватися на передумові, що саме мікропідприємства апріорі мають бути виключені зі сфери дії запропонованого законодавства, якщо не буде доведена необхідність їхнього охоплення дією такого законодавства, наприклад, у випадках, коли виключення мікропідприємств з-під дії певних правил не сприятиме виконанню цілей визначених у Договорі про функціонування ЄС або основних прав. Втім, у разі, коли мікропідприємства все ж таки мають охоплюватися дією законодавчих пропозицій з мотивів необхідності дотримання публічного порядку, слід розглядати можливості щодо запровадження більш м'якого режиму для них. Таким чином, країнам-членам ЄС рекомендується до МСП-тесту включати спеціальні положення про мікропідприємства. Наприклад, у Великобританії з метою забезпечення регуляторної стабільності для малого бізнесу з 1 квітня 2011 р. взагалі було накладено трирічний мораторій на прийняття нових регуляторних актів для мікропідприємств та стар-апів [8, с. 11]. Наразі, в Україні розроблена та діє Методика проведення аналізу регуляторного акту [9]. Втім, вона не передбачає диференційованого підходу до підприємств за розмірами і не враховує особливі потреби та положення МСП. Пропонується  внести зміни до діючої Методики щодо оцінки впливу регуляторного акту для МСП, у т.ч. мікропідприємств. 


3. Застосування принципу «тільки один раз» (the only once principle), який полягає в тому, що країни-члени ЄС мають утримуватися від того, щоб запитувати від МСП інформацію, яка вже наявна та доступна для відповідного органу, крім випадків, коли вона потребує оновлення. Згідно з цим принципом інформація, яке вже була один раз подана певному органу, не має подаватися іншій службі органу, тобто підприємство не зобов’язано надавати знову інформацію, яку орган вже отримав іншим шляхом. Головна мета – зменшити паперову роботу та навантаження на МСП [4, c. 17].


4. Забезпечення законодавчої визначеності МСП шляхом встановлення єдиних (загальних) дат набрання чинності нормативними актами (сommon сommencement dates), які матимуть вплив на суб’єктів господарювання, особливо МСП. Тобто відповідні правила або рішення мають вступати в силу у конкретно встановлені дати, кількість яких протягом року обмежена, з метою забезпечення більш раціонального потоку нових нормативних актів та надання інформації для МСП про нові правила заздалегідь. Єдиними (загальними) датами, як правило, виступають два дні на рік, яким передує, не менше як за 12 тижнів, публікація інструктивного матеріалу щодо потенційних змін, що дозволяє МСП краще підготуватися, адаптуватися та зрозуміти законодавчі зміни. Тобто головним елементом даної системи виступає попереднє повідомлення про потенційні зміни, що забезпечує можливість МСП планувати заздалегідь. Таке повідомлення, як правило, має форму щорічного звіту про майбутні нормативні акти, які стосуються суб’єктів господарювання, що включає в себе короткий опис кожної норми, яка має набути чинності у визначені дні. Мета встановлення єдиних (загальних) дат набрання чинності нормативними актами полягає у наданні можливості суб’єктам господарювання планувати впровадження нових заходів у своїй діяльності та більш ефективно їх реалізовувати, що у свою чергу призводить до зниження витрат. З часом, у ЄС планується, що єдині дати стимулюватимуть законодавця зменшувати обсяг нормативних актів, оскільки їх сумарний тягар стає все більш очевидним [4, с. 19].


Дана ідея бере свій початок з досвіду Сполученого Королівства Великої Британії та Північної Ірландії і наразі знайшла своє втілення у Законі ЄС «Про малий бізнес». Набрання чинності нормативними актами, які мають вплив на суб’єктів господарювання, обмежено двома датами на рік: 6 квітня та 1 жовтня. На початку кожного року державні відомства публікують звіти, що містять детальну інформацію про майбутні положення, які набирають чинність у встановлені дати, разом із детальними інструкціями з метою допомоги суб’єктам господарювання краще підготуватися. У виключних випадках законодавець може прийняти рішення щодо набрання чинності нормативних актів, які мають вплив на суб’єктів господарювання, у інші дати. Такими випадками виступають, наприклад, надзвичайні ситуації, пов’язані із питаннями здоров’я людей, тварин і рослин; вжиття заходів необхідних для термінового усунення прогалин у законодавстві; необхідність усунення положень, які становлять значну небезпеку чи шкоду суб’єктам господарювання; випадки, коли витрати, пов’язані із дотриманням єдиних дат набрання чинності нормативно-правовими актами, будуть диспропорційними для державного бюджету та/або суб’єктів господарювання. Застосування єдиних дат набрання чинності нормативно-правових актів виступає складовою програми уряду Сполученого Королівства Великої Британії та Північної Ірландії, яка спрямована на стимулювання розвитку економіки [4, с. 21]. 


У Королівстві Нідерланди у відповідь на скарги суб’єктів господарювання на постійне внесення змін до законодавства та недостатність часу для підготовки до таких змін урядом в якості експерименту було встановлено єдині (загальні) дати набрання чинності нормативно-правовими актами у наступних сферах:

· природоохоронне законодавство

· податкове законодавство

· у сфері будівництва.


Єдиними датами набрання чинності нормативно-правовими актами, які мають вплив на суб’єктів господарювання, було обрано 1 січня та 1 липня. Інформація про нове заплановане законодавство публікується он-лайн. Встановлюється мінімальний строк у 3 місяці між публікацією та днем вступу у силу нових нормативно-правових актів [4, с. 22]. 


При цьому у разі запровадження єдиних дат набрання чинності нормативно-правовими актами можуть виникати деякі проблемні питання пов'язані, наприклад, із потенційним навантаженням на суб’єктів господарювання значною кількістю нормативних актів, які набирають чинність в один день. У цьому випадку мають бути встановлені певні обмеження щодо кількості таких актів. Звичайно попередня публікація відомостей про нормативні акти також може полегшити сприйняття значної кількості актів в один день.  


В Україні за результатами опитувань та проведення заходів з метою виявлення проблем, з якими стикаються МСП переміщені із зони проведення антитерористичної операції, встановлено, що однією із основних перешкод для ведення господарської діяльності виступає постійна зміна законодавства, а отже і правил здійснення діяльності, а також значні масиви не тільки законів, але й підзаконних актів, що вимагає витрачання додаткового часу, людських та грошових ресурсів на їх опрацювання [10]. На проблемі значного потоку нормативно-правових актів («нормативної інфляції»), що перевищує ті межі, які дозволяли б приділяти належну увагу кожному законопроекту, вже давно наголошується у науковій літературі [11; 12, с. 102]. Такі принципи державної регуляторної політики, як доцільність, ефективність та адекватність, які закріплені у Законі України «Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності» [13], не дотримуються під час прийняття нормативно-правових актів. Найбільш негативні наслідки тягне за собою недотримання такого принципу як передбачуваність, що не дозволяє суб'єктам господарювання здійснювати планування їхньої діяльності і стримує розвиток підприємницької діяльності. За двадцять чотири роки незалежності України було прийнято значну кількість нормативних актів, які разом із адміністративними заходами справляють кумулятивний вплив на суб’єктів господарювання, що обмежує їх щоденну діяльність та впливає на їх конкурентоздатність. Крім того, тягар непропорційно більший для МСП, які у порівнянні з великими підприємствами не мають відповідних людських чи фінансових ресурсів. На сьогодні в України відсутній диференційований підхід щодо державного регулювання окремих категорій суб'єктів господарювання відповідно до їх специфіки та ресурсних можливостей виконання вимог регулятивних актів. Оскільки визнаним фактом залишається те, що МСП забезпечують найбільше робочих місць, органам влади тепер необхідно в першу чергу визначити шляхи зменшення адміністративних перешкод для таких підприємств.


В умовах відсутності в Україні послідовності та стабільності нормативно-правового регулювання підприємницької діяльності встановлення єдиних дат набрання чинності нормативно-правовими актами, які впливатимуть на суб’єктів господарювання, могло б сприяти активізації підприємницької діяльності МСП. У цьому контексті можливо запровадити єдині дати набрання чинності нормативно-правових актів у сфері господарювання у рамках  експерименту на фіксований часовий період (1–3 роки) у певній сфері господарської діяльності, за результатами якого може бути прийнято рішення про застосування або навпаки відмови від даного способу набрання чинності нормативно-правових актів, які впливатимуть на суб'єктів господарювання. Для України у контексті приведення вітчизняного законодавства до вимог ЄС кількість таких дат може бути більшою за дві. Сферою, у якій доцільно запровадити єдині дати набрання чинності нормативно-правових актів у сфері господарювання, є охорона навколишнього середовища. Адже у контексті реалізації положень Угоди про асоціацію з ЄС, зокрема у сфері охорони навколишнього середовища, очікується значне реформування вітчизняного законодавства з питань охорони довкілля з метою відповідності високим стандартам ЄС у цій сфері. У цьому контексті слід зазначити, що виходячи з досвіду країн-членів ЄС адаптація вітчизняного законодавства до права ЄС за напрямом «навколишнє середовище» є одним з найбільш вагомих як за обсягом нормативно-правових актів, так і за потенційною вартістю їх впровадження. Це, у свою чергу, потребуватиме значних ресурсів та зусиль з боку українських МСП і часу для адаптації до нових умов. 


Крім того, нагальних змін потребує діючий Закон України «Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності». По-перше, необхідно закріпити принцип «врахування інтересів МСП», який передбачатиме розробку регуляторного акту з позицій МСП, обов’язкову оцінку впливу регуляторного акту на інтереси МСП на найбільш ранніх стадіях його розробки. При цьому, така оцінка може включати і визначення потенційних та фактичних витрат ресурсів МСП на виконання вимог регуляторного акту. У цьому контексті слід закріпити право наукових установ здійснювати попередню експертизу та надавати висновок щодо витрат та впливу регуляторного акту на МСП і зобов'язання відповідних регуляторних органів враховувати результати такої експертизи під час розробки регуляторного акту. 


Отже, на підставі вищевикладеного слід зробити наступні висновки:


1. Одними із засобів сприяння підвищенню такої активності виступає запровадження принципу «спочатку подумай про малий бізнес», сутність якого полягає у врахуванні інтересів МСП на ранніх стадіях розробки нормативно-правових актів, які матимуть вплив на здійснення господарської діяльності, а також передбачає: 1) обов’язкове проведення консультацій та слухань з МСП під час розробки проектів нормативно-правових актів у сфері господарювання; 2) застосування «МСП тесту»; 3) забезпечення законодавчої визначеності для МСП шляхом встановлення єдиних дат набрання чинності нормативно-правових актів.


2. З метою надання можливості суб’єктам господарювання планувати впровадження нових заходів у своїй діяльності та більш ефективно їх реалізовувати, а також з метою стимулювання законодавця до зменшення обсягу регуляторних актів у сфері господарської діяльності запропоновано запровадити єдині дати набрання чинності нормативно-правових актів у сфері господарювання у рамках експерименту на фіксований часовий період (1–3 роки) у сфері охорони навколишнього середовища, за результатами якого може бути прийнято рішення про застосування або навпаки відмови від даного способу набрання чинності нормативно-правових актів, які впливатимуть на суб'єктів господарювання.

 
3. З метою створення сприятливого правового середовища для формування та реалізації державної політики у сфері розвитку малого і середнього підприємництва запропоновано запровадити диференційований підхід щодо державного регулювання окремих категорій суб’єктів господарювання згідно з їхніми особливостями та ресурсними можливостями виконання вимог регуляторних актів. Запропоновано доповнити статтю 4 Закону України «Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності» № 1160-IV від 11.09.2003 р. наступним положенням: «врахування інтересів суб’єктів малого та середнього підприємництва – розробка регуляторного акту з позицій суб’єктів малого та середнього підприємництва, обов’язкова оцінка впливу регуляторного акту на інтереси суб’єктів малого та середнього підприємництва на найбільш ранніх стадіях його розробки», а також абзац 7 статті 8 після слів «суб’єктів господарювання» доповнити словами «в першу чергу суб’єктів малого та середнього підприємництва». Крім того, пропонується доповнити статтю 4 Закону України «Про розвиток та державну підтримку малого і середнього підприємництва в Україні» частиною 10 наступного змісту «Забезпечення законодавчої визначеності суб’єктів малого та середнього підприємництва».


4. Пропонується внести зміни до діючої Методики оцінки впливу регуляторного акту, затвердженої Постановою КМУ від 11.03.2004 р. № 308, шляхом закріплення положень про проведення МСП-тесту із зазначенням всіх етапів, які він себе включає: 1) проведення консультацій з представниками МСП; 2) попереднє визначення та оцінку суб'єктів господарювання, на чиї інтереси може вплинути регуляторний акт; 3) оцінку впливу регуляторного акту на МСП (аналіз витрат та переваг);  4) застосування у разі необхідності до МСП пом’якшувальних заходів.


5. З метою створення сприятливого правового середовища для мікропідприємств необхідно запровадити для них окремий підхід під час здійснення державної регуляторної політики у сфері господарювання із обов'язковим проведенням МСП-тесту, який передбачатиме розгляд питання щодо можливості виключення мікропідприємств з-під дії нових регуляторних актів або застосування до них спеціальних заходів з метою зменшення регуляторного навантаження. 


6. Пропонується внести зміни до Плану законодавчого забезпечення реформ в Україні, затвердженого Постановою ВРУ від 04.06.2015 р. №509-VIII, шляхом доповнення у розділі «Регуляторна політика та дерегуляція» пункту 203 (концептуальні засади законопроекту) словами «запровадити диференційований підхід щодо державного регулювання окремих категорій суб’єктів господарювання (диференціація за розміром підприємства: мікро, малі, середні, великі)», «запровадити обов'язкову оцінку впливу регуляторних актів на суб'єктів малого та середнього підприємництва з особливою увагою до мікропідприємств», «забезпечення законодавчої визначеності для суб'єктів малого та середнього підприємництва шляхом встановлення єдиних дат набрання чинності нормативно-правових актів в окремих сферах господарської діяльності». Інституційні джерела, на виконання положень яких пропонується внести зазначені зміни: Стратегія сталого розвитку «Україна-2020» та Угода про асоціацію з ЄС.
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