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До № 8586 від  31.05.2011
Народні депутати України

Ю.Каракай, В.Наконечний

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про санаційний банк»
   У проекті пропонується врегулювати особливості створення, функціонування та діяльності санаційного банку, який  має стати спеціалізованим банком  на території України з метою з метою врегулювання проблемних питань, пов'язаних із фінансовим оздоровленням банківської системи та у зв’язку з необхідністю створення правових передумов для  здійснення ефективної процедури виведення неплатоспроможних банків з ринку та, як наслідок, захисту прав і законних інтересів вкладників банків. У зв’язку із цим у проекті також  пропонується внести зміни до Господарського процесуального та Цивільного процесуального кодексів України,  законів України «Про Національний банк України», «Про банки і банківську діяльність», «Про Фонд гарантування вкладів фізичних осіб»,  «Про іпотеку», «Про захист економічної конкуренції», «Про відновлення платоспроможності боржника або визнання його банкрутом» та Декрету Кабінету Міністрів України «Про державне мито». 
        1. Головне управління вважає, що створення санаційного банку могло б суттєво  допомогти  підвищити кредитоспроможність банківських установ та в цілому підвищити ефективність  роботи банківської системи за рахунок  звільнення  банків від проблемних  активів. Слід зауважити, що  в період недавньої світової фінансової кризи такі санаційні банки були створені у Швеції, Германії, Франції та Великобританії. Крім того такі банки існують в США, Кореї  тощо.  

           У той же час, аналіз поданого законопроекту дозволяє зробити висновок, що прийняття цього проекту щодо створення санаційних банків у запропонованому вигляді  не вирішить  актуальної для фінансової системи країни проблеми. Проект по суті має  декларативний характер і не пропонує чіткого механізму функціонування санаційного банку. Для реалізації  намірів проекту Національному банку України необхідно буде прийняти  цілий ряд підзаконних актів, які  в основному і регулюватимуть діяльність санаційного банку, що, на думку управління, є недостатньо обґрунтованим, оскільки саме закон має визначати основні засади діяльності банків.
       До того ж, у поданих до проекту документах відсутні переконливі аргументи на користь того, що створений  санаційний банк зможе більш ефективно управляти проблемними активами, які він залучатиме, ніж ті банки, у яких ці проблемні активи утворилися. Ринок, який може споживати ці проблемні активи ніяким чином не зміниться від запровадження цього закону. Може статися так, що безоплатно (а це передбачено проектом) проблемні активи просто будуть переписані на баланс новоствореного санаційного банку, проте активізації відповідного фінансового ринку не відбудеться. До того ж в такому випадку може створитися певна схема  банкрутства окремих банків.
        2.  Звертаємо увагу на те, що  згідно з  частиною першою  статті 3 Закону України «Про банки і банківську діяльність» цей закон регулює відносини, що виникають під час заснування, реєстрації, діяльності, реорганізації та ліквідації банків. Оскільки санаційний банк є окремим видом банків, то логічно було б відносини щодо його створення та діяльності врегулювати шляхом внесення змін до  Закону України «Про банки банківську діяльність», а не  приймати окремий закон, що відповідає потребам систематизації законодавства, яке  включає можність законодавчих актів з одних і тих же питань.
         3. На наш погляд, дискусійною є пропозиція щодо порядку створення та формування статутного капіталу санаційного банку. Так, згідно з пунктом 1 статті 1 проекту санаційний банк створюється у формі приватного акціонерного товариства, а єдиним засновником цього банку є Національний банк України (пункт 1 статті 4).  Відповідно ж до пункту 1 статті 5 проекту «формування статутного капіталу санаційного банку здійснюється за рахунок доходів Національного банку України та цінних паперів емітентом, яких є Національний банк України». Зауважимо, що згідно з частиною 1  статті 3 Закону України «Про Національний банк України» Національний банк України має статутний капітал, що є державною власністю, а частиною 3 цієї ж статті встановлено, що джерелами формування статутного капіталу є доходи його кошторису,  а при необхідності  -  Державний  бюджет України. Таким чином,  для  формування статутного капіталу санаційного банку використовуватимуться державні кошти. Отже визначення санаційного банку, як приватного акціонерного товариства є необґрунтованим. 

       Крім того, оскільки  статутний капітал  санаційного банку формуватиметься за рахунок державних коштів,  то на цей банк  поширюватимуться вимоги  статті 7 Закону України «Про банки та банківську діяльність», якими визначено, що  державний банк - це банк,  сто відсотків статутного  капіталу якого належать державі і цей банк засновується  за  рішенням Кабінету Міністрів України. 
       Що ж стосується  пропозиції проекту щодо формування статутного капіталу санаційного банку  за рахунок доходів Національного банку України зауважимо, що згідно зі статтею 5 Закону України «Про Національний банк України» Національний  банк  за  підсумками кожного кварталу поточного року у разі перевищення кошторисних доходів над кошторисними витратами  вносить  позитивну різницю до Державного бюджету України. Зокрема, статтею 3 Закону України «Про Державний бюджет України на 2011 рік» встановлено, що Національний  банк  України  у 2011 році перераховує  до  Державного  бюджету  України кошти на загальну суму не менш як 9.671.885 тис. гривень. Оскільки згідно з пунктом 1 Прикінцевих положень проекту законопроект має набути чинності з дня його опублікування (у разі його схвалення Верховною Радою України) то було б доцільним надати обґрунтування щодо реальної фінансової можливості Національного банку України виконати  вимоги законопроекту щодо формування статутного капіталу санаційного банку «на рівні не менше мінімального розміру статутного капіталу, встановленого для банків». Згідно зі статтею 31 Закону України «Про банки та банківську діяльність» мінімальний  розмір  статутного  капіталу  на день реєстрації банку  не  може бути менше 75 мільйонів гривень.
       Звертаємо увагу також на те, що відповідно до частини 2 статті 95 Конституції України виключно законом про Державний бюджет України будь-яких видатків держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків.
         Слід також звернути увагу на те, що згідно з чинною нормою пункту 1 статті 71 Закону України «Про Національний банк України» Національному банку України забороняється бути акціонером або учасником банків та інших підприємств, установ. Проте проектом шляхом внесення змін до зазначеної статті Закону,  пропонується не поширювати цю заборону на участь НБУ у санаційному банку відповідно до Закону України «Про санаційний банк». Зазначені законодавчі пропозиції, на нашу думку, не повною мірою узгоджуються з економічною самостійністю НБУ, яка визначена статтею 4 Закону України «Про Національний банк України».

4.  У частині четвертій статті 1 проекту вказується, що «санаційний банк – це банк зі спеціальним статусом, який діє на підставі ліцензії, що видається Національним банком України», проте закон не містить пояснень, в чому саме полягає цей «спеціальний статус».

5. Згідно з пропозиціями проекту:  «основною функцією санаційного банку є робота з проблемними активами банків» (стаття 3); «санаційний банк здійснює роботу та проводить операції з проблемними активами банків» (стаття 6); «основним видом діяльності санаційного банку є набуття (у тому числі безоплатне)… проблемних активів та/або зобов`язань, управління такими активами та їх відчуження, з метою задоволення вимог кредиторів таких банків» (стаття 8). У той же час проект не містить положень, які б визначали порядок  виконання зазначених функцій банку і тому не можна оцінити  ефективність механізму діяльності  санаційного банку. 
Крім того,  з  положень проекту неясно, які саме банки  підпадатимуть під дію цього закону, яким чином визначатимуться проблемні активи банків тощо.

6.  Пропозиція статті 5 проекту, згідно з якою  формування статутного капіталу санаційного банку здійснюється за рахунок доходів Національного банку України та цінних паперів емітентом, яких є Національний банк України не повною мірою узгоджується з вимогами  статті 32 Закону України  «Про банки та банківську діяльність», якими визначено, що формування та   капіталізація   банку   здійснюються  шляхом грошових внесків. Крім того неясно, про які саме цінні папери Національного банку України йдеться.
7.  Згідно з положеннями частин 4 та 5 статті 6 проекту  Національний банк має право в окремих випадках вимагати подання разової та тимчасової звітності,  встановлювати спеціальні вимоги щодо діяльності санаційного банку. Видається, що такі положення потребують змістовного уточнення, оскільки дозволятимуть Національному банку, виходячи із певних суб’єктивних критеріїв  та оцінок впливати на діяльність санаційного банку.  
8.  У частині першій статті 8 проекту йдеться про те, що «основним видом діяльності санаційного банку є набуття (у тому числі безоплатне) санаційним банком у банків, як тих, які працюють у загальному режимі, так і тих, у яких призначено тимчасову адміністрацію, або які перебувають у процедурі ліквідації, проблемних активів та/або зобов`язань, управління такими активами та їх відчуження, з метою задоволення вимог кредиторів таких банків».  Така пропозиція викликає певні застереження, оскільки неясно,  в якому порядку набуватимуться проблемні активи.  Крім того, слід зауважити, що набуття проблемних активів може мати місце виключно  на договірних засадах, за згодою банків, яким належать такі активи, у тому числі і тих банків, у яких призначено тимчасову адміністрацію, або які перебувають у процедурі ліквідації, як це гарантується цивільним та господарським законодавством України. 

9. Згідно з частиною другою статті 8 проекту «санаційний банк та/або особа, яка є стороною договору про набуття/відчуження санаційним банком проблемних активів та/або зобов'язань, звільняються від сплати будь-яких платежів, пов'язаних із відчуженням/отриманням таких активів та/або зобов'язань, за внесення змін до державних реєстрів та плати за послуги, що надаються державними органами, від сплати державного мита та витрат з інформаційно-технічного забезпечення судового процесу». Вважаємо, що було б слушним саме у проекті  визначити вимоги до договору про набуття (відчуження) проблемних активів та чіткий перелік платежів від сплати яких звільняється санаційний банк.  Зауважимо, що звільнення від сплати податків та обов’язкових платежів потребуватиме узгодження із нормами Податкового кодексу України.

       10. У частині третій статті 8 проекту зазначається, що «набуття та відчуження санаційним банком проблемних активів та/або зобов'язань здійснюється без повідомлення та отримання згоди акціонерів, боржників, кредиторів - вкладників банку». Не можемо  підтримати такі пропозиції і висловлюємо цілковиту згоду із зауваженням  з подібного приводу висловленими головним юридичним управлінням Апарату Верховної Ради України щодо такого положення у законопроектах, поданих на розгляд Верховної Ради України (наприклад, до реєстр. № 4630), висловлювало наступні зауваження. 
Конституцією України передбачено право кожного володіти, користуватися і розпоряджатися своєю власністю (стаття 41). Положення Конституції України щодо власності кореспондуються із статтею 1 Протоколу № 1 до Конвенції про захист прав людини і основних свобод, згідно з якою кожна фізична або юридична особа має право мирно володіти своїм майном. Ніхто не може бути позбавлений свого майна інакше як в інтересах суспільства і на умовах, передбачених законом або загальними принципами міжнародного права. 

Наведені положення Конституції України та Протоколу № 1 дістали свій подальший розвиток у Цивільному кодексі України. Зокрема, стаття 321 цього Кодексу закріплює непорушність права власності, відповідно до якої особа може бути позбавлена права власності або обмежена у його здійсненні лише у випадках і в порядку, встановлених законом (а не рішеннями Національного банку України чи створеними ним органами або призначеними особами, як запропоновано у законопроекті).

Як відомо, справи про правовий режим власності неодноразово були предметом розгляду Конституційного Суду України (рішення Конституційного Суду України: від 10 жовтня 2001 року N13-рп/2001 у справі про заощадження громадян; від 1 грудня 2004 року N18-рп/2004 у справі про охоронюваний законом інтерес; від 24 березня 2005 року N 2-рп/2005 у справі про податкову заставу; від 11 травня 2005 року N 4-рп/2005 у справі про права акціонерів ЗАТ). У цих рішеннях Конституційний Суд України дійшов висновку, що із системного аналізу положень Конституції України випливає, що право власності може бути обмежено. Водночас, як  зазначає Конституційний Суд України у рішенні у справі про заощадження громадян від 10 жовтня 2001 року N 13-рп/2001, відсутність саме в законі конкретних етапів, термінів повернення заощаджень та обсягів бюджетних асигнувань може призвести до повної втрати громадянами своїх вкладів, тобто до порушення їх конституційного права власності.

Таку ж позицію займає і Європейський суд з прав людини. У рішенні до справи "Джеймс та інші проти Сполученого Королівства" від 21 лютого 1986 року Суд зазначив: "Не заперечуючи право держави встановлювати - у досить широких межах розсуду, відповідно до її внутрішньої законодавчої, соціальної, економічної політики чи з іншою метою - обмеження у користуванні об'єктами права власності з огляду на суспільний інтерес, слід мати на увазі, що ці обмеження, однак, не повинні призводити до позбавлення можливостей такого користування, тобто до повної їх втрати".

Відтак, законопроект з урахуванням викладеного слід доопрацювати, аби досягнути задекларованого у пояснювальній записці до нього прогнозованого результату – захист інтересів вкладників та інших кредиторів банків.

          11. Потребує додаткового уточнення положення  частини четвертої статті 8 проекту, у якій йдеться про те, що  «при відчуженні санаційним банком майна, що набуте ним у власність  при виконанні своїх функцій, передбачених цим Законом, обмеження та особливі процедури, встановлені чинним законодавством України для операцій з майном державних підприємств, установ та організацій, у статутному капіталі яких наявна державна частка, не застосовуються».  Зокрема, доцільно конкретизувати положення «обмеження та особливі процедури, встановлені чинним законодавством України».

         12. У проекті відсутні чіткі вимоги щодо випадків придбавання безоплатно санаційним банком  проблемних активів чи зобов’язань.

         13. Вважаємо пропозицію статті 9 проекту, згідно з якою санаційний банк має право здійснювати діяльність та проводити операції не тільки ті, що передбачені цим Законом але й «статутом санаційного банку» недостатньо обґрунтованою. Діяльність такого банку має відповідати вимогам цього закону та Закону України  «Про банки та банківську діяльність».
        14.  Пропонуємо вилучити з проекту зміни до ст. 25 ГПК України, оскільки  зазначена стаття викладена у новій редакції Законом України  від 12 травня 2011 року «Про внесення змін до Господарського процесуального кодексу України щодо процесуального правонаступництва».
 Враховуючи те, що відповідно до статті 55 Закону України «Про Національний банк України» головною метою банківського регулювання і нагляду з боку Національного банку України є безпека та фінансова стабільність банківської системи, для прийняття виваженого рішення щодо внесеного законопроекту було б логічним отримати відповідний експертний висновок Національного банку України. 

 Крім того, виходячи з норми частини 6 статті 116 Конституції України, згідно з якою Кабінет Міністрів України забезпечує виконання затвердженого Верховною Радою України Державного бюджету України, а також вимог ч. 2 ст. 27 Бюджетного кодексу України, для прийняття виваженого рішення щодо законопроекту слід отримати висновок Кабінету Міністрів України щодо внесеної законодавчої ініціативи, в тому числі щодо її впливу на показники бюджету та відповідності законам, що регулюють бюджетні відносини.
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