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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до Закону України «Про систему гарантування вкладів фізичних осіб» (щодо вдосконалення системи гарантування вкладів та процедури виведення банків з ринку)»
У законопроекті шляхом внесення змін до Закону України «Про систему гарантування вкладів фізичних осіб»  (далі – Закон) пропонується: віднести до завдань Фонду гарантування вкладів фізичних осіб (далі – Фонду) приведення діяльності банків, віднесених до категорії неплатоспроможних, у відповідність до вимог законодавства, та у разі неможливості – виведення їх з ринку; уточнити, що функцією Фонду є надання банкам безпроцентних позик відповідно до вимог Закону; запровадити страхування, в імперативному порядку, майнової відповідальності Фонду, у тому числі шкоди, заподіяної  внаслідок професійної помилки його працівників; звільнити неплатоспроможні банки від сплати зборів до Фонду; гарантувати публічність інформації про діяльність Фонду та його уповноважених осіб щодо виведення банків з ринку та неможливість віднесення до інформації з обмеженим доступом; віднести до джерел фінансування Фонду безпроцентні кредити Національного банку України (далі – НБУ); уточнити, що регулярний збір до Фонду не може перевищувати 1,5% від бази нарахування у національній валюті та 2,4% від бази нарахування у іноземній валюті (за чинною редакцією Закону 0,5 та 0,8% відповідно); заборонити спрямування спеціального збору для випадків погашення кредитів; запровадити безпроцентні кредити НБУ для Фонду для покриття тимчасового дефіциту ліквідності або викупу цінних паперів; збільшити з 200  до 500  тис. грн. граничний розмір відшкодування коштів за вкладами; зменшити розрахунок фінансової стійкості банків з трьох до одного року; встановити обов’язкове проведення позапланової перевірки банків, віднесених до проблемних; уточнити черговість та порядок задоволення вимог у разі ліквідації та продажу майна (активів) банку; звільнити від сплати судового збору Уповноважену особу Фонду або Фонд за подання позовів  у справах, що пов’язані із виконанням ними повноважень, передбачених Законом; уточнити  порядок забезпечення позову у справах, в яких стороною є неплатоспроможний банк або Фонд.

Відповідні зміни передбачається внести також до Кодексу України про адміністративні правопорушення, Цивільного та Господарського процесуальних кодексів України, Кодексу  адміністративного судочинства України, законів України «Про Національний банк України», «Про судовий збір».

У Пояснювальній записці до законопроекту зазначається, що його метою «є побудова справедливої та обґрунтованої системи гарантування вкладів фізичних осіб, вдосконалення процедури виведення неплатоспроможних банків з ринку, забезпечення ефективного захисту всіх суб'єктів права власності, створення умов для відновлення довіри до банківської системи, стабілізація та розвиток банківського сектору». 
Головне управління, поділяючи позицію суб’єктів права законодавчої ініціативи щодо необхідності удосконалення процедури виконанням Фондом покладених на нього завдань, функцій та повноважень, у той же час з приводу окремих положень внесеного законопроекту вважає за доцільне висловити такі зауваження та пропозиції.

1. В оновленій ч. 1 ст. 4 Закону пропонується визначити основними завданнями Фонду «забезпечення функціонування системи гарантування вкладів, приведення діяльності банків, віднесених до категорії неплатоспроможних, у відповідність до вимог законодавства, та у разі неможливості – виведення їх з ринку». За чинною ж нормою «основним завданням Фонду є забезпечення функціонування системи гарантування вкладів фізичних осіб та виведення неплатоспроможних банків з ринку».

Насамперед, зауважимо, що внесена пропозиція не передбачає відповідних змін до низки положень Закону, в яких, власне, визначається предмет його регулювання – виведення неплатоспроможних банків з ринку і ліквідація банків. Йдеться, зокрема, про ст. 1 «Предмет та мета Закону», ч. 1 ст. 3 «Правовий статус Фонду». Це ж стосується і ч. 2 ст. 4 Закону, де визначаються функції, які Фонд здійснює на виконання своїх основних завдань.
Незрозумілим також видається місце такої процедури, як «приведення діяльності банків, віднесених до категорії неплатоспроможних, у відповідність до вимог законодавства», в загальній схемі роботи Фонду з неплатоспроможними банками. Адже, відповідно до ч. 1 ст. 34 Закону «Фонд розпочинає процедуру виведення неплатоспроможного банку з ринку не пізніше наступного робочого дня після офіційного отримання рішення Національного банку України про віднесення банку до категорії неплатоспроможних». При цьому, як і в попередньому випадку, відповідні зміни до зазначеної ст. 34 Закону не пропонуються.

Слід також зазначити, що зі змісту проекту та документів, які додаються до нього, неясно, яким чином та впродовж якого терміну Фонд буде забезпечувати приведення діяльності банків, віднесених до категорії неплатоспроможних, у відповідність до вимог законодавства. Відповідний порядок, на нашу думку, має бути визначений у Законі, як це передбачено, зокрема, для таких завдань Фонду, як виведення неплатоспроможних банків з ринку, їх ліквідація.  
Принагідно звертаємо увагу на те, що при продажу неплатоспроможного банку інвестору на останнього покладається обов’язок у визначені терміни здійснити заходи з приведення діяльності неплатоспроможного банку у відповідність із вимогами законодавства України (ст. 41 Закону).

Зауважимо, що формулювання у пропонованій нормі «у разі неможливості» при практичному застосуванні може трактуватись неоднозначно.

2. Змінами до ч. 3 ст. 16 Закону пропонується встановити, що «майнова відповідальність Фонду, у тому числі за шкоду, заподіяну внаслідок професійної помилки його працівників, страхується Фондом» (за чинною редакцією така відповідальність «може бути застрахована»). При цьому у супровідних до проекту документах відсутнє обґрунтування впливу цієї пропозиції на фінансовий стан Фонду та загальну спроможність останнього здійснювати відповідні додаткові витрати, особливо в умовах кардинальної зміни порядку сплати зборів до Фонду, підвищення більше як удвічі розміру гарантованої суми відшкодування, позбавлення Фонду низки джерел формування його ресурсної бази.

3. Новий абзац ч. 3 ст. 17 Закону, згідно з яким «неплатоспроможний банк зборів до Фонду не сплачує», потребує узгодження з оновленим абз. 2 ч. 1 ст. 22 Закону, за яким «у разі прийняття Національним банком України рішення про неплатоспроможність банку такий банк зобов’язаний у день прийняття зазначеного рішення нарахувати регулярний збір до Фонду за період з дня, наступного за днем закінчення останнього розрахункового періоду до дня, що передує дню запровадження тимчасової адміністрації, та сплатити його до Фонду протягом 15 днів» (тобто, у цій нормі йдеться, власне, про обов’язок неплатоспроможного банку сплатити регулярний збір за відповідний період).
4. Окремі положення оновленої ст. 18 Закону потребують конкретизації.

Зокрема, в оновленому п. 2 ч. 5 йдеться про рецензію на оцінку активів банку. При цьому не визначається, хто має давати таку рецензію, які її правові статус та наслідки.

У п. 3 ч. 5, де йдеться про опублікування інформації про «результати інвентаризації майна банку та формування ліквідаційної маси, початковий, коригований, проміжний, ліквідаційний баланс неплатоспроможного банку», неясно, про який період йдеться.
В п. 7 ч. 5, в якому йдеться про «інформацію про діяльність Фонду або Уповноваженої особи Фонду по виведенню банку з ринку згідно з цим Законом …», доцільно уточнити, які саме відомості має містити така інформація.

У новій ч. 6, за якою «у текстах документів та інформації, що оприлюднюються згідно з цією статтею та пунктом 5 частини 2 статті 46 цього Закону, не можуть бути розголошені відомості, що дають можливість ідентифікувати фізичну особу. Такі відомості замінюються літерними або цифровими позначеннями», доцільно уточнити, про яких фізичних осіб йдеться. 
 5. Виглядає дискусійною пропозиція до ст. 20 Закону виключити норму, згідно з якою на майно, у тому числі кошти, Фонду не може бути накладений арешт, а також застосовані способи забезпечення позову. Адже відповідно до правового статусу, закріпленого у ч. 1 ст. 3 Закону, Фонд є установою, що виконує спеціальні функції у сфері гарантування вкладів фізичних осіб та виведення неплатоспроможних банків з ринку і ліквідації банків у випадках, встановлених цим Законом. Відповідно, встановлена заборона на накладення арешту на майно, у тому числі кошти, Фонду, а також застосування способів забезпечення позову розглядається саме в контексті законодавчого закріплення інституційної та фінансової незалежності Фонду, його спроможності  належного виконання покладених на нього функцій.

6. Головне управління в цілому сприймає ідею удосконалення порядку розрахунку розмірів регулярного збору, а також вважає, що актуальним залишається питання подальшого удосконалення системи страхування депозитів, зокрема, з метою забезпечення більш повної її відповідності Основним принципам ефективних систем страхування депозитів, погоджених Базельським комітетом з банківського нагляду разом з Міжнародною асоціацією страховиків депозитів у червні 2009 року, а також Директиві № 94/19/ЄС Європейського Парламенту і Ради від 30 травня 1994 р. про схеми захисту банківських вкладів з наступними змінами відповідно до Директиви № 2009/14/ЄС Європейського Парламенту і Ради від 11 травня 2009 р., в тому числі в частині підвищення розміру гарантованого відшкодування.

Разом із тим звертаємо увагу на відсутність у супровідних до проекту належного фінансового обґрунтування пропонованих розмірів такого збору (зміни до ст. 22 Закону), включаючи порівняльну оцінку з чинним порядком визначення розмірів такого збору, оцінку впливу на фінансовий стан банків, як платників збору, а також граничного розміру відшкодування коштів за вкладами – до 500 тис. грн. (зміни до ч. 1 ст. 26 Закону: принагідно звертаємо увагу, що у Пояснювальній записці до проекту йдеться про підвищення цього показника лише до 400 тис. грн.) в контексті впливу на фінансовий стан Фонду, а також державний бюджет, особливо в умовах значного навантаження на Фонд, яке можна спостерігати впродовж кількох останніх років, коли відбувається масштабний процес виведення банків з ринку. Принагідно зазначимо, що «оцінка прогнозної фінансової стійкості Фонду до кінця 2015 року, показувала суттєве зниження фінансової стійкості Фонду до кінця року до показника -23,6%, що свідчить про потенційний дефіцит коштів, який до кінця року поглиблюється до 41,5 млрд. грн.», що в подальшому зумовило потребу у залученні з Державного бюджету України кредиту на цю ж суму (джерело: Річний звіт Фонду гарантування вкладів фізичних осіб за 2015 рік [Електронний ресурс]. – Режим доступу: http://www.fg.gov.ua).
7. Дискусійною виглядає пропозиція нової редакції ст. 29 Закону щодо виключення з переліку сум, на які Фонд набуває прав кредитора банку, сум заборгованості із сплати зборів, пені та/або штрафів до Фонду, нарахованих до дня, що передує дню запровадження процедури ліквідації. Така пропозиція, в цілому можна погодитися з суб’єктами права законодавчої ініціативи, певною мірою сприятиме зменшенню навантаження на ліквідаційну масу неплатоспроможного банку, проте створює додаткові ризики для ресурсної бази Фонду  (звертаємо увагу, що згідно з п. 7 ч. 1 ст. 19 Закону неустойка (штрафи, пеня), що стягується відповідно до цього Закону, є джерелами формування коштів Фонду), а отже спроможності виконання ним покладених на нього функцій, у зв’язку з чим потребує належного фінансово-економічного обґрунтування.

8. Згідно з оновленим п. 1 ч. 3 ст. 39 Закону «план врегулювання має, зокрема, містити: 1) «обгрунтування обраного способу виведення неплатоспроможного банку з ринку та підтвердженої неможливості використання інших шляхів виведення неплатоспроможного банку з ринку, крім виведення неплатоспроможного банку з ринку шляхом ліквідації банку з відшкодуванням з боку Фонду коштів за вкладами  у порядку, встановленому цим Законом». 
Така норма є редакційно невдалою та внутрішньо суперечливою, адже з її змісту складається враження, що план врегулювання апріорі має передбачати лише один спосіб виведення неплатоспроможного банку з ринку. В той же час, відповідно до ч. 2 ст. 39 Закону, виведення неплатоспроможних банків з ринку може здійснюватися в один із таких способів: ліквідація банку з відшкодуванням з боку Фонду коштів за вкладами фізичних осіб у порядку, встановленому цим Законом; ліквідація банку з відчуженням у процесі ліквідації всіх або частини його активів і зобов’язань на користь приймаючого банку; відчуження всіх або частини активів і зобов’язань неплатоспроможного банку на користь приймаючого банку з відкликанням банківської ліцензії неплатоспроможного банку та подальшою його ліквідацією; створення та продаж інвестору перехідного банку з передачею йому активів і зобов’язань неплатоспроможного банку і подальшою ліквідацією неплатоспроможного банку; продаж неплатоспроможного банку інвестору.

Також зазначимо, що формулювання «підтвердженої неможливості використання інших шляхів виведення неплатоспроможного банку з ринку» не несе достатнього нормативно-правового навантаження. При цьому незрозуміло, хто має здійснювати таке підтвердження.
9. У новій ст. 52-3 Закону пропонується надати право Фонду/Уповноваженій особі Фонду ініціювати щодо пов'язаних осіб банку наступні заходи: «вчиняти дії щодо розшуку майна таких осіб, у тому числі, за межами України;  ініціювати накладення арешту на майно та кошти пов'язаних осіб банку у судовому порядку; ініціювати обмеження  окремих прав пов'язаних осіб банку, а саме: права виїзду за кордон; права обіймати окремі посади/займатися окремими видами діяльності». На наш погляд, запропоновані положення не належать до предмету регулювання Закону, оскільки застосування вказаних заходів здійснюється в порядку, передбаченому цивільно-процесуальним, кримінально-процесуальним законодавством, законодавством про виконавче провадження тощо,  в тому числі, й з ініціативи Фонду/Уповноваженої особи Фонду.
З приводу ж пропозиції надати Фонду/Уповноваженій особі право ініціювати обмеження окремих прав пов’язаних осіб банку щодо виїзду за кордон зауважимо, що згідно з п. 5 ч. 1 ст. 6 Закону України «Про порядок виїзду з України і в’їзду в Україну громадян України» право  громадянина  України  на  виїзд  з  України  може бути тимчасово обмежено у випадках, коли він ухиляється від виконання зобов’язань, покладених на нього судовим рішенням, – до виконання зобов’язань.

10. У Порівняльній таблиці до проекту міститься пропозиція щодо виключення п. 6  розділу Х «Прикінцеві та перехідні положення» Закону, згідно з яким дія цього Закону не поширюється на публічне акціонерне товариство «Державний ощадний банк України» (до прийняття відповідного закону щодо участі такого банку у Фонді). Водночас безпосередньо у тексті проекту така пропозиція відсутня.

11. Щодо пропозиції проекту щодо доповнення частини 1 статті 5 Закону України «Про судовий збір» пунктом 17, за яким від сплати судового збору під час розгляду справи в усіх судових інстанціях звільняються уповноважена особа Фонду гарантування вкладів фізичних осіб на ліквідацію банку або Фонд гарантування вкладів фізичних осіб - за подання позовів  у справах, що пов’язані із виконанням ними  повноважень, передбачених Законом України «Про гарантування вкладів фізичних осіб», вважаємо за необхідне зазначити, що будь-яке звільнення від сплати судового збору своїм наслідком матиме зменшення рівня фінансування судів. Адже відповідно до статті 9 Закону України «Про судовий збір» кошти судового збору, який сплачується до спеціального фонду Державного бюджету України, спрямовуються на забезпечення здійснення судочинства та функціонування органів судової влади. До того ж судовий збір виконує не тільки фіскальну, а й регулятивну, дисциплінуючу функцію. Він є одним із способів стимулювання належного здійснення учасниками відповідних правовідносин своїх прав та обов’язків. 

Принагідно звертаємо увагу на те, що: чинна редакція частини 1 статті 5 Закону України «Про судовий збір», до якої пропонуються зміни, вже містить пункт 17; питання діяльності Фонду гарантування вкладів фізичних осіб регламентується нормами Закону України «Про систему гарантування вкладів фізичних осіб», а не «Про гарантування вкладів фізичних осіб», як зазначено у проекті.
12. У законопроекті пропонується виключити пункт 2 частини 5 статті 117 Кодексу адміністративного судочинства України, згідно з яким не допускається забезпечення позову шляхом зупинення рішень Фонду щодо призначення уповноваженої особи Фонду та стосовно здійснення тимчасової адміністрації або ліквідації банку, заборони проводити певні дії уповноваженій особі Фонду або Фонду при здійсненні тимчасової адміністрації або ліквідації банку.

У зв’язку з цим необхідно зазначити, що на сьогодні в законодавстві не передбачено чіткого механізму щодо функціонування банку та здійснення платежів у разі припинення, призупинення або відміни введення тимчасової адміністрації. Це зумовлює ризик непоправних фінансових втрат. При введенні тимчасової адміністрації в банку враховуються чіткі критерії неплатоспроможності, визначені законодавством. У разі забезпечення позову, як правило, захищаються більше інтереси власників/акціонерів. При відмові у забезпеченні позову направленість йде на захист інтересів вкладників. Таким чином, запропоновані зміни можуть бути прийнятними тільки у разі врегулювання в законодавстві питань щодо: механізму функціонування банку при припиненні, призупиненні або відміні введення тимчасової адміністрації; відповідальності суб’єкта призначення тимчасової адміністрації у разі винесення судового рішення про визнання незаконним введення тимчасової адміністрації.

13. Враховуючи те, що відповідно до ст. 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 експертний висновок Національного банку України. Також логічно було б отримати висновок Фонду гарантування вкладів фізичних осіб. 

Керівник Головного управління                                      В.І. Борденюк
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