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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів щодо забезпечення прозорості діяльності Національного банку України та підвищення його відповідальності перед суспільством» 
У законопроекті шляхом внесення змін до Закону України «Про Національний банк України» пропонується: уточнити підстави визнання роботи Національного банку України (далі – НБУ) незадовільною; вдосконалити механізми здійснення контролю за виконанням НБУ своїх конституційних завдань; забезпечити дотримання Основних засад грошово-кредитної політики; розширити повноваження Ради НБУ при призначенні на посади заступників Голови НБУ; запровадити додаткові вимоги до відповідальності Голови НБУ та заступників за результати діяльності НБУ, а також визначити порядок їх дострокового звільнення з посад; віднести до забезпечення основної функції НБУ підтримку валютно-курсової стабільності, розробку та проведення грошово-кредитної політики, спрямованої на стійке економічне зростання та максимальну зайнятість населення України; підвищити вимоги до «прозорості» діяльності НБУ (обов’язкове опублікування нормативно-правових актів та рішень, підстав визнання банків неплатоспроможними, актуальної інформації про стан банківської системи, результатів аналізу Ради щодо виконання Основних засад грошово-кредитної політики) тощо.

Крім того, змінами до Господарського процесуального кодексу України, Цивільного процесуального кодексу України, Кодексу  адміністративного судочинства України пропонується виключити норми, які ускладнюють оскарження рішень НБУ.

У Пояснювальній записці до законопроекту наголошується, що його розроблено з метою «підвищення відповідальності НБУ за свої рішення, створення умов для дотримання ним законодавчо регламентованого порядку роботи, забезпечення прозорості та прогнозованості прийняття рішень в сфері банківського регулювання та нагляду, підпорядкування цих рішень загальним інтересам держави та розвитку економіки. Необхідною складовою відновлення довіри до банківської системи та регулятора є також забезпечення широкого інформування суспільства про реальний стан справ у банківському секторі, правову та економічну обґрунтованість заходів, які вживаються НБУ». 
Головне управління з приводу окремих положень внесеного законопроекту вважає за доцільне висловити такі зауваження та пропозиції.
1. У законопроекті пропонується доповнити статті 5 та 51 Закону України «Про Національний банк України» (далі – Закон) відповідно новими положенням такого змісту: «здійснення Національним банком витрат у випадку не затвердження Радою Національного банку кошторису адміністративних витрат в установленому цим Законом порядку є підставою для розгляду Верховною Радою України питання про визнання діяльності Національного банку незадовільною»; «перераховування до Державного бюджету України суми частини прибутку до розподілу у разі незатвердження річної фінансової звітності Радою Національного банку є підставою для розгляду Верховною Радою України питання про визнання діяльності Національного банку незадовільною».

У пропонованих нормах, як на нашу думку, не зовсім коректно (в плані співвідношення «інструмент – результат») визначено предмет оцінювання. Таким предметом, за змістом відповідних положень ст. 5 Закону, за якими, зокрема, «Національний банк щорічно складає кошторис адміністративних витрат, який повинен забезпечувати виконання Національним банком його функцій, установлених Конституцією України та цим Законом» (ч. 1), «Національний банк України включає до кошторису адміністративних витрат прогнозовані витрати, … що спрямовуються на забезпечення діяльності Національного банку України …» (ч. 2), та загальною логікою, має бути, власне, безпосередньо діяльність Національного банку України (далі – НБУ), яка полягає у виконанні покладених на нього визначених Конституцією України та Законом функцій (перелік, яких, до речі, пропонується уточнити у ст. 51 Закону). Кошторис же адміністративних витрат, наприклад, є лише інструментом, який забезпечує матеріально-фінансову основу такої діяльності. 
Більш того, пропоновані норми не враховують ситуацію, за якої незатвердження кошторису адміністративних витрат або річної фінансової звітності може бути наслідком відсутності сформованого складу Ради НБУ через непризначення її членів суб’єктом (суб’єктами) призначення (як це, зокрема, мало місце з останнім складом Ради НБУ
).
Крім того, виходячи з основного призначення кошторису адміністративних витрат – забезпечення виконання «Національним банком України його функцій, установлених Конституцією України та цим Законом» (ч. 1 ст. 5 Закону), не зовсім зрозуміло, якою, у разі запровадження внесеної пропозиції, має бути поведінка НБУ у випадку незатвердження кошторису в частині покладених на нього законодавством функцій, адже в кінцевому плані існує ймовірність визнання діяльності НБУ незадовільною з відповідними правовими наслідками. Іншими словами, у разі запровадження пропонованих змін до ст. 5 Закону незатвердження кошторису адміністративних витрат з будь-яких, в тому числі об’єктивних, причин містить ризик унеможливлення виконання НБУ своїх функцій. 
З іншого боку, пропоноване в обох випадках формулювання «є підставою для розгляду Верховною Радою України питання про визнання діяльності Національного банку незадовільною» створює невизначеність у взаємовідносинах між НБУ та парламентом. У Законі, з метою недопущення такої ситуації, з нашої точки зору, мають бути визначені конкретні підстави, за яких робота НБУ визнається незадовільною, не допускаючи їх суб’єктивного тлумачення.
Також, щодо пропозиції визначення факту перераховування до Державного бюджету України суми частини прибутку до розподілу у разі незатвердження річної фінансової звітності Радою Національного банку підставою для розгляду Верховною Радою України питання про визнання діяльності Національного банку незадовільною, зауважимо таке. На наш погляд, з метою створення додаткового запобіжника для вчинення такої дії НБУ, більш доцільним виглядає доповнити частину 1 ст. 51 Закону, згідно з якою «Національний банк не має права перераховувати до Державного бюджету України суму частини прибутку до розподілу більшу, ніж визначена у річній фінансовій звітності, що підтверджена зовнішнім аудитом та затверджена Радою Національного банку», положенням такого змісту – «, а також у разі незатвердження річної фінансової звітності Радою Національного банку». В подальшому така норма, як правило, використовується у відповідних положеннях закону України про Державний бюджет України на відповідний рік (у Законі України «Про Державний бюджет України на 2016 рік», зокрема, це стаття 15 такого змісту – «установити, що в 2016 році Національний банк України після підтвердження зовнішнім аудитом та затвердження Радою Національного банку України річної фінансової звітності та формування Національним банком України резервів у порядку та розмірах, визначених Законом України «Про Національний банк України», перераховує до Державного бюджету України кошти на загальну суму не менш як 38.000.000 тис. гривень»).

2. У змінах до ч. 3 ст. 6 Закону пропонується визначити, що «Національний банк розробляє та проводить грошово-кредитну політику, спрямовану на стійке економічне зростання і максимальну зайнятість населення України». 
Пропонована норма, в частині повноваження НБУ щодо розробки та проведення грошово-кредитної політики, дублюватиме п. 1 ч. 1 ст. 7 Закону, згідно з яким «Національний банк виконує такі функції: 1) відповідно до розроблених Радою Національного банку України Основних засад грошово-кредитної політики визначає та проводить грошово-кредитну політику».

Що до цілей грошово-кредитної політики, то такі, на нашу думку, можуть бути, у разі необхідності, визначені саме у зазначеному п. 1 ч. 1 ст. 7, або ж в ч. 1 ст. 24 «Основні засади грошово-кредитної політики» Закону, в якій зазначається, що «Основні засади грошово-кредитної політики визначають показники діяльності Національного банку у середньостроковій перспективі для досягнення цілей Національного банку, визначених статтею 6 цього Закону».

При цьому при визначенні таких цілей варто уникати формулювань на кшталт «максимальна зайнятість», оскільки вони не піддаються чітким кількісним оцінкам, що має особливо важливе значення в ситуації, коли на підставі оцінок рівня досягнення таких цілей має прийматися рішення про визнання діяльності певного суб’єкта, у даному випадку НБУ, незадовільною, з відповідними правовими наслідками (нова ч. 3 ст. 51, новий п. 31 ч. 1 ст. 18 Закону).
При цьому взагалі викликає сумнів підхід, за якого оцінку діяльності суб’єкта, у даному випадку НБУ, пропонується здійснювати за показником (показниками), який (які) апріорі не є результатом діяльності одного такого суб’єкта. Принагідно зазначимо, що як стійке економічне зростання, так і, певною мірою (в залежності від парадигми, закладеної в модель стійкого економічного зростання), його похідна – рівень зайнятості є результатом загальної економічної політики, забезпечення проведення якої, до речі, чинним законодавством покладається на Кабінет Міністрів України (п. 1 ч. 1 ст. 20). 
В контексті останнього, у свою чергу, підтримуючи в цілому певну спробу належного структурування понять «економічна політика» та «грошово-кредитна політика» з точки зору їх підпорядкованості (ціль – інструмент), видається доцільним все ж зберегти у Законі акцент на прерогативі саме Уряду у проведенні економічної політики, спрямованої на стійке економічне зростання. Формулювання, у даному випадку, «Національний банк підтримує відповідну політику Кабінету Міністрів України» (оновлена ч. 4 ст. 6 Закону), видається невдалими.

Також щодо пропонованого положення про «грошово-кредитну політику, спрямовану на стійке економічне зростання і максимальну зайнятість населення України» звертаємо увагу на визначення поняття «грошово-кредитна політика», що міститься у ст. 1 Закону, яка кваліфікується як «комплекс заходів у сфері грошового обігу та кредиту, спрямованих на забезпечення стабільності грошової одиниці України через використання визначених цим Законом засобів та методів». При цьому зазначене поняття у проекті  не корегується.
Звертаємо також увагу на доцільність, у зв’язку із запровадженням поняття «валютно-курсова стабільність», визначення у Законі дефініцій «грошова стабільність», «курсова стабільність», що (з урахуванням існуючої дефініції «цінова стабільність») дозволить розмежувати відповідні цілі, завдання та інструменти регулювання.
3. В оновленому п. 13 ч. 1 ст. 9 Закону, в якому пропонується розширити перелік повноважень Ради НБУ в частині внесення Правлінню НБУ відповідних рекомендацій, невдалими видаються формулювання – «стосовно: … діяльності банківської системи …; діяльності платіжних систем та систем розрахунків …», оскільки у такому випадку відсутній акцент саме на перспективному баченні напрямів розвитку відповідних сфер та впливу НБУ на процеси у цих сферах. Чинні формулювання – «стосовно: … розвитку банківської системи …; вдосконалення платіжної системи …» – вбачаються більш вдалими.
4. Пункт 15 ч. 1 ст. 9 Закону пропонується доповнити положенням такого змісту – «преміювання Голови Національного банку та його заступників здійснюється за результатами оцінки відповідності монетарних показників, показників банківської системи, стану валютного ринку та рішень, прийнятих Правлінням Національного банку, Основним засадам грошово-кредитної політики». У даному випадку у супровідних до проекту документах доцільно було б надати хоча б наближений алгоритм (в тому числі із застосуванням вагових коефіцієнтів по кожному із зазначених критеріїв) здійснення такої оцінки з виходом на кінцеві параметри премій Голови НБУ та його заступників.

5. В оновленому п. 18 ч. 1 ст. 9 Закону зазначається, що Рада НБУ «призначає на посади та звільняє з посад першого заступника та заступників Голови Національного банку за поданням Голови Національного банку, встановлює вимоги щодо надання кандидатами інформації стосовно своєї професійної діяльності, ділової репутації та фінансового стану». 
Насамперед, зазначимо, що у пропонованій нормі обов’язок щодо збору інформації про ділову репутацію кандидата покладається на нього самого. Це, на нашу думку, не узгоджується з визначенням поняття «ділова репутація», що міститься у ст. 2 Закону України «Про банки і банківську діяльність», яка представляє собою «відомості, зібрані Національним банком України, про відповідність діяльності юридичної або фізичної особи, у тому числі керівників юридичної особи та власників істотної участі у такій юридичній особі, вимогам закону, діловій практиці та професійній етиці, а також відомості про порядність, професійні та управлінські здібності фізичної особи». Принагідно зауважимо, що відповідно до ст. 1 Закону термін «ділова репутація» розуміється у значенні, визначеному Законом України «Про банки і банківську діяльність». 

З приводу ж вимоги щодо надання кандидатами інформації про фінансовий стан зауважимо, що особи, які претендують на зазначені посади, мають пройти спеціальну перевірку (ст. 56 Закону України «Про запобігання корупції»).

Зауваження аналогічного змісту стосуються змін до ч. 6 ст. 20 Закону. Принагідно звертаємо увагу на доцільність визначення у ст. 20 Закону переліку вимог, включаючи вимогу щодо наявності бездоганної ділової репутації, до кандидата на посаду заступника Голови НБУ, як це передбачено у ч. 3 ст. 18 Закону для претендента на пост Голови НБУ. Тим більше, що втрата бездоганної ділової репутації є підставою для звільнення заступника Голови НБУ з посади (п. 5 ч. 8 ст. 20 Закону).
6. Згідно з оновленою передостанньою частиною ст. 9 Закону «у разі неодноразового невиконання або неналежного виконання Правлінням Національного банку рішень Ради Національного банку, які є обов’язковими згідно з цим Законом, або наданих відповідно до пункту  13  частини першої цієї статті рекомендацій Рада Національного банку має право звернутися до Верховної Ради України та Президента України з обгрунтованим викладенням своєї позиції та повідомленням про недотримання Національним банком Основних засад грошово-кредитної політики або про прийняття Національним банком рішень, які ставлять під загрозу належне виконання ним функцій, передбачених статтею 6 цього Закону, або  про порушення Національним банком вимог цього Закону».

На нашу думку, з огляду на зміст відповідних положень Закону, за якими «Правління Національного банку очолює Голова Національного банку» (ст. 16), «Голова Національного банку несе відповідальність за діяльність Національного банку перед Президентом України та Верховною Радою України» (ст. 15), «Голова Національного банку: 1) керує діяльністю Національного банку у межах компетенції, визначеної цим Законом» (ст. 19), вбачається доцільним також звертатися із зазначеними позицією та повідомленням і до Голови НБУ, як це передбачено чинною нормою. Принаймні, Голова НБУ має бути ознайомлений зі змістом зазначених документів.
7. Згідно з останньою новою частиною ст. 9 Закону «особи, яким стало відомо про виникнення обставин, які відповідно до цього Закону є підставою для дострокового звільнення з посади Голови Національного банку або його заступників, зобов’язані повідомити про це Раду Національного банку. Рада Національного банку повідомляє про такі обставини відносно Голови Національного банку - Верховну Раду України та Президента України, відносно заступників Голови Національного банку – Голову Національного банку». У даному випадку незрозуміло, про яких осіб йдеться, які порядок перевірки таких повідомлень та правові наслідки.
8. Згідно з новою ч. 4 ст. 11 Закону Рада НБУ «у порядку, визначеному її Регламентом, здійснює аналіз монетарних показників, показників банківської системи, стану валютного ринку та рішень, прийнятих Правлінням Національного банку, з метою визначення їх відповідності Основним засадам грошово-кредитної політики». При цьому «результати аналізу підлягають опублікуванню на сторінці офіційного Інтернет-представництва Національного банку України не рідше ніж раз на чотири місяці». У даному випадку, як на нашу думку, доцільно уточнити, які саме відомості підлягають оприлюдненню. 

9. Пропозиція щодо усунення Правління НБУ від формування пропозицій Раді НБУ стосовно розроблення Основних засад грошово-кредитної політики (зміни до п. 1 ч. 1 ст. 9, абз. 2 п. 1 ч. 1 ст. 15 Закону) потребує, на наш погляд, належного обгрунтування, зокрема, в контексті можливого ризику зниження фаховості при підготовці відповідного документа.
10. У новому п. 31 ч. 1 ст. 18 Закону пропонується розширити перелік випадків звільнення Голови НБУ з посади за рахунок включення до нього такого випадку, як «визнання діяльності Національного банку незадовільною». Це, у свою чергу, вимагає визначення та систематизації (наприклад, викладення в одній статті Закону, можливо у статті, яка визначає підзвітність НБУ) чітких підстав, які не допускають їх неоднозначного тлумачення, та критеріїв, які піддаються формалізації, що, в кінцевому плані, має забезпечити прийняття відповідного рішення на об’єктивній основі, а не за результатами наукової дискусії чи шляхом політичного компромісу, що аж ніяк не сприятиме стабільності НБУ.

Особливо це стосується випадку оцінки діяльності НБУ на підставі оцінки рівня дотримання положень Основних засад грошово-кредитної політики. Йдеться, зокрема, про пропозицію до ст. 51 Закону, за якою «Верховна Рада України, на підставі звернення Ради Національного банку відповідно до частини другої статті 9 цього Закону (у разі відсутності призначеної в установленому порядку Ради Національного банку – за власної ініціативи), має право розглянути питання про недотримання Національним банком Основних засад грошово-кредитної політики або прийняття Національним банком рішень, які ставлять під загрозу належне виконання ним функцій, передбачених статтею 6 цього Закону, або  порушення Національним банком вимог цього Закону та прийняти резолюцію про визнання роботи Національного банку незадовільною». В контексті зазначеного принагідно видається доцільним вести мову або про зміну підходу до самого тексту Основних засад грошово-кредитної політики, в якому виключалась би можливість використання занадто декларативних положень, що унеможливлювало б їх належну оцінку, або ж, принаймні, окреслення чітких параметрів (індикаторів), які мають підлягати оцінці, за результатами якої може прийматися відповідне рішення.
11. Новелою нової ч. 9 ст. 18 Закону є те, що «визнання факту втрати Головою Національного банку бездоганної ділової репутації здійснюється за рішенням Верховної Ради України або Президента України». У даному випадку не визначається порядок визнання такого факту. 
12. У змінах до ч. 2 ст. 24 Закону зазначається, що «при розробленні Основних засад грошово-кредитної політики використовуються макроекономічні показники, розраховані Кабінетом Міністрів України та Національним банком України, інша необхідна інформація, а також проводяться консультації з компетентними представниками Кабінету Міністрів України, провідними експертами з фінансових та економічних питань». У даному випадку слід було б визначитись з підходами до відбору зазначених провідних фахівців та експертів, які можуть залучатися до розроблення Основних засад грошово-кредитної політики.

13. В оновленій ч. 4 ст. 56 Закону передбачається, що «постанови Правління Національного банку про віднесення банку до категорії неплатоспроможних підлягають оприлюдненню на офіційній Інернет-сторінці Національного банку разом з інформацією про підстави прийняття такого рішення, про заходи, що вживалися Національним банком з метою недопущення віднесення банку до категорії неплатоспроможних, та повним текстом звітів про інспектування банку, складених протягом трьох років до дати віднесення банку до категорії неплатоспроможних». У даному випадку доцільно встановити строки такого оприлюднення, а також, ураховуючи суспільну значимість таких рішень, слушним було б їх оприлюднювати у всеукраїнських часописах (наприклад,  «Голос України», «Урядовий кур’єр» тощо). 

14. З метою забезпечення гласності з питань банківської діяльності та статистики платіжного балансу у змінах до п. 3 ч. 1 ст. 68 Закону  Національний банк «щоквартально (а за наявності ознак нестійкого фінансового стану банківської системи – щомісячно) публікує на сторінках офіційного Інтернет-представництва Національного банку показники, що характеризують фінансову стійкість банківської системи, обсяги кредитування економіки та заборгованість за кредитними операціями банків». Доречним було б уточнити критерії (ознаки) нестійкого фінансового стану банківської системи.

15. У проекті пропонується виключити пункт 4 ч. 5 ст. 117 Кримінального адміністративного судочинства України (далі – КАСУ), згідно з яким забезпечення позову не допускається шляхом зупинення рішень НБУ, актів НБУ, а також встановлення для НБУ заборони або обов’язку вчиняти певні дії. Аналіз функцій НБУ, передбачених статтями 6, 7 Закону України «Про Національний банк України», дозволяє дійти висновку, що зупинення рішень НБУ, актів НБУ, а також встановлення для НБУ заборони або обов’язку вчиняти певні дії буде нічим іншим, як прямим втручанням в діяльність НБУ. Рішення НБУ, при їх зупиненні, виходячи із сфери правовідносин, не зможуть мати відновлюваний характер. Наприклад, неможливо буде повернути курс валюти на певну дату тощо. А заборона вчиняти певні дії без конкретизації та обмежень може мати негативний вплив для економіки в цілому. З огляду на це, а також на можливі негативні наслідки, запропоновані проектом зміни є недоцільними. 
16. 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. 

Керівник Головного управління                                       В.І. Борденюк
Вик.:  Костюк В.Л., Крегул І.Ю.,  Кунець І.Ю.
� «Український парламент затвердив чотирьох членів Ради Національного банку Постановою №1440 від 7 липня 2016 р. … . Президент України П. Порошенко призначив двох членів Ради НБУ (відповідний Указ № 470/2016 від 24 жовтня 2016 р.) … . … термін повноважень членів попереднього складу Ради Національного банку закінчився 10 вересня 2015 року». – Джерело:


� HYPERLINK "https://bank.gov.ua/control/uk/publish/article;jsessionid=6F454D9BC80F73AF4133C8BBDDFB7899?art_id=14994057&cat_id=127891" �https://bank.gov.ua/control/uk/publish/article;jsessionid=6F454D9BC80F73AF4133C8BBDDFB7899?art_id=14994057&cat_id=127891�








6

