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До № 9342 від 25.10.2011

Народний депутат України

В.Хомутиннік

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про систему
 гарантування  вкладів фізичних осіб»

У законопроекті пропонується концептуально змінити  правові, фінансові та організаційні основи функціонування системи обов’язкового гарантування вкладів, розширивши компетенцію Фонду гарантування вкладів фізичних осіб. З цією метою пропонується прийняти Закон України «Про систему гарантування вкладів фізичних осіб», а Закон України «Про Фонд гарантування вкладів фізичних осіб» визнати таким, що втратив чинність.
 Головне науково-експертне управління щодо пропозицій проекту вважає доцільним зауважити наступне.

Загальні зауваження

1. Відповідно до статті 8 чинного Закону України «Про Фонд гарантування вкладів фізичних осіб» Фонд гарантування вкладів є державною спеціалізованою установою, яка виконує функції державного управління у сфері обов’язкового гарантування вкладів. Фонд у своїй діяльності  керується чинним законодавством і діє на підставі Положення про Фонд гарантування вкладів фізичних осіб, яке затверджується Кабінетом Міністрів України та Національним банком України. Отже, фактично повернення вкладів фізичних осіб гарантується на державному рівні.

Водночас у частині 1 статті 3 проекту пропонується визнати Фонд  установою, яка виконує спеціальні функції у сфері обов’язкового гарантування вкладів фізичних осіб. При цьому ні правовий статус такої «установи», ні порядок її створення, ні зміст її «спеціальних функцій»  не визначається. Більше того, пропонується встановити, що органи державної влади та Національний банк України не мають права втручатися в діяльність Фонду по реалізації законодавчо закріплених за ним функцій і повноважень (частина 7 статті 3 проекту закону).
Допускаючи можливість функціонування Фонду гарантування вкладів без участі держави,  водночас вважаємо, що в сучасних соціально-економічних умовах країни такий варіант є неприйнятним.

2. За змістом законодавчих пропозицій Фонд наділяється особливими повноваженнями щодо впливу на банки – учасників Фонду. Зокрема, він має право: виведення неплатоспроможних банків з ринку, у тому числі шляхом відкликання банківської ліцензії, здійснення тимчасової адміністрації та ліквідації банків, організовує відчуження активів та пасивів неплатоспроможного банку, продаж неплатоспроможного банку або створення та продаж перехідного банку (п. 8 частини 2 статті 4 проекту). Крім цього, з питань захисту інтересів вкладників та інших кредиторів банків Фонд і Національний банк України укладають договір про співпрацю, який передбачає засади співробітництва між цими установами у процесі регулювання і нагляду за діяльністю банків, застосування до них заходів впливу, інспекційних перевірок банків, здійснення заходів по виведенню банків з ринку (ч.1 статті 55).
Виходячи із зазначеного можна констатувати, що проектом пропонується створити  певну незалежну фінансову установу з функціями, які розділом Х Закону України «Про Національний банк України», розділами IV, V  Закону України «Про банки і банківську діяльність» на сьогодні покладені  тільки на  Національний банк України.  

Більше того, вважаємо, що у концептуальному плані така пропозиція, за якою частина повноважень Національного Банку України передається Фонду, в результаті чого знижується вплив головного банку країни  на банківську систему,  не сприятиме  стабільному функціонуванню цієї системи і  значною мірою може  негативно позначитися  на стабільності національної валюти, внаслідок чого Національний банк України  не зможе належним чином забезпечити  виконання своєї основної функції, головна суть якої полягає саме у забезпеченні стабільності національної валюти (стаття 99 Конституції України).  

3. Проектом пропонується наділити Фонд гарантування вкладів фізичних осіб правом надавати позики, поворотної або безповоротної фінансової допомоги  приймаючому банку, видачі гарантій (ч. 2 статті 43), надавати позики працівникам Фонду (п.2 ч.2 статті 16). Слід зауважити, що покладення на Фонд функції надання кредитів не узгоджується з вимогами Закону України «Про фінансові послуги та державне регулювання ринків фінансових послуг», за змістом якого  Фонд не належить до  фінансових установ, які мають право надавати відповідні фінансові послуги. 

Більше того, суттєве розширення функцій Фонду у сфері кредитування збільшить ризикованість операцій Фонду і може негативно вплинути на виконання Фондом основної своєї функції, суть якої, як визначено  полягає у гарантуванні вкладів фізичних осіб. Адже саме з цією метою й створюється Фонд.
 Проаналізувавши пропозиції законопроекту Головне управління вважає доцільним зазначити, що цим проектом пропонується створити незалежну установу, що наділяється повноваженнями, які дозволять цій установі паралельно з Національним банком України здійснювати  регулювання банківською системою в Україні, з чим навряд чи можна погодитися. Адже Національний банк України чинним законодавством визначений, як центральний банк країни, який спираючись на свої повноваження регулює банківську систему з метою виконання покладеної на нього Конституцією України основної функції – забезпечення стабільності національної валюти. Оскільки Фонд гарантування вкладів фізичних осіб не наділений основним законом України відповідними повноваженнями, а отже не несе адекватної відповідальності за прийняті рішення, то виконання ним функцій регулювання банківської системи, які визначені у законопроекті,  може негативно позначитися на її стабільності та, відповідно, стабільності національної валюти. 
Зауваження  до окремих статей проекту

До статті 2
У статті 2 проекту надано визначення термінів, однак окремі з них не повною мірою узгоджуються з вимогами чинного банківського законодавства. Зокрема, стаття містить визначення таких банків, як «перехідний банк» (п. 8) та  «приймаючий банк» (п. 10). У той же час Закон України  «Про банки і банківську діяльність», який визначає структуру банківської системи, економічні, організаційні   і   правові    засади    створення,    діяльності, реорганізації і ліквідації банків (стаття 1), не містить таких понять.
          Статтю варто доповнити визначенням терміну системоутворюючий банк, що вживається у ч. 4 та 5 статті 34 проекту.
До статті 3
Пропозиція частини сьомої статті 3 проекту, відповідно до якої  органи державної влади та Національний банк України не мають права втручатися в діяльність Фонду, потребує додаткового обґрунтування щодо доцільності запровадження такої самостійності Фонду. Крім того, слід зауважити, що така пропозиція не узгоджується з відповідними положеннями  статті 5 проекту, згідно з якими  Фонд подає Кабінету Міністрів України і Національному банку України річний звіт разом з аудиторським висновком до 1 липня року, наступного за звітним. Вважаємо, що зазначена норма передбачає правові передумови, відповідно до яких за результатами річного звіту Фонду Кабінет Міністрів України і Національний банк України повинні мати право застосовувати заходи  впливу до Фонду у разі незадовільного річного балансу Фонду.  З огляду на це у законопроекті варто передбачити відповідальність Фонду за неналежне виконання його функцій.

У ч. 9 статті 3 зазначається, що «реорганізація та ліквідація Фонду здійснюється на підставі закону». На наш погляд, саме в цьому законі має бути визначений порядок реорганізації та ліквідації Фонду. Крім того, доцільно було б обґрунтувати, в якому порядку відбуватиметься відшкодування  за вкладами громадян у випадку ліквідації Фонду.

До статті 16
На наш погляд, перелік посад, щодо яких передбачається запровадити певні обмеження (частина друга), доцільно було б конкретизувати у цьому законодавчому акті або принаймні  визначити чіткі  критерії, на підставі яких мав би визначатися відповідний перелік. Якщо ж такий перелік затверджуватиме Фонд на свій розсуд, то це може призвести до суб’єктивізму при прийнятті відповідного рішення.
До статті 19
Згідно з пропозиціями проекту  до джерел формування коштів фонду мають належати «кошти, внесені Національним банком України в розмірі 20 мільйонів гривень на момент створення Фонду». Подані до проекту документи не містять обґрунтувань щодо запропонованого обсягу фінансування  та фінансової можливості Національного банку України здійснити такі  видатки.
До статті 24
У цій статті доцільно було б встановити обмеження щодо максимального розміру нарахування пені (наприклад, сумою несплаченого до Фонду збору).
До статті 26 

У законопроекті запропонована фіксована максимальна сума відшкодування вкладу.  Вважаємо доцільним включити до законопроекту чинну на сьогодні норму  про можливість збільшення  розміру  відшкодування  коштів за вкладами, включаючи відсотки,  за рішенням   адміністративної   ради  Фонду  залежно  від  тенденцій розвитку  ринку  ресурсів,  залучених  від  вкладників  учасниками.
Потребує додаткових пояснень пропозиція п. 9 частини 4 статті 26 згідно з якою фонд не відшкодовує кошти за вкладами в філіях іноземних банків. Оскільки відповідно до частини десятої статті 24 Закону України «Про банки та банківську діяльність» філія іноземного банку здійснює свою діяльність відповідно до вимог, встановлених законами України для банків.

До статті 32
У цій статті доцільно передбачити умови, підстави та порядок проведення позапланових перевірок банків, оскільки за змістом частини 3 статті 32 такі перевірки можуть проводитись без жодних об’єктивних підстав і безліч разів на рік, виключно за суб’єктивними міркуваннями виконавчої дирекції, що може призвести, у тому числі, до зловживань з боку цього органу.
До статті 35
Пропозиції п.2 частини 4 статті 16 та частини 7 статті 35 проекту, що передбачають укладення договорів страхування, у разі їх прийняття Верховною Радою України викличуть  додаткове фінансове навантаження на діяльність Фонду.
До Закону України «Про банки і  банківську діяльність»
       1.  У проекті пропонується доповнити статтю 55 Закону новою нормою, згідно з якою «банк зобов’язаний надавати клієнту повну, необхідну, доступну, достовірну та своєчасну інформацію для усвідомлення  клієнтом ризиків, пов’язаних з послугами, що пропонуються банком». На наш погляд, законодавча пропозиція потребує уточнення, оскільки неясно: у яких випадках має надаватися така інформація клієнту (на його вимогу чи систематично у встановлений термін); всім клієнтам (юридичним і фізичним особам) чи тільки юридичним особам; зміст або структура інформації (зважаючи у цьому випадку на збереження банківської таємниці) тощо.

         2. Недостатньо обґрунтованою вважаємо пропозицію, якою пропонується вилучити з ч. 2 статті 58 Закону, згідно з якою  «банк не відповідає за невиконання або несвоєчасне виконання зобов'язань у разі оголошення мораторію на задоволення вимог кредиторів, зупинення операцій по рахунках, арешту власних коштів банку на його рахунках уповноваженими органами державної влади» положення «у разі оголошення мораторію на задоволення вимог кредиторів». Практика останніх років показала, що у випадку кризових ситуацій в економіці країни, заходи щодо запровадження мораторію є ефективними і. відповідно, банки мають бути законодавчо захищені.
       3. Вважаємо зайвим доповнення статті 59 положенням, згідно з яким «стягнення коштів з кореспондентських рахунків банку здійснюється Національним банком України на вимогу Фонду гарантування вкладів фізичних осіб виключно у випадках, передбачених Законом України «Про систему гарантування вкладів фізичних осіб», оскільки частиною першою цієї ж статті Закону чітко визначено умови  стягнення коштів банку, зокрема, «арешт на майно або кошти банку, що знаходяться на його рахунках, арешт на кошти та інші цінності юридичних або фізичних осіб, що знаходяться в банку, здійснюються виключно за постановою державного виконавця чи рішенням суду про стягнення коштів або про накладення арешту в порядку, встановленому законом. Зняття арешту з майна та коштів здійснюється за постановою державного виконавця або за рішенням суду».
       4. У проекті пропонується внести зміни до статті 62 Закону, якими Фонд гарантування вкладів фізичних осіб наділяється повноваженнями щодо отримання інформації, яка містить банківську таємницю. Причому, пропонується розширити повноваження Фонду у цьому питанні у порівнянні з повноваженнями інших органів влади. На думку управління, повноваження Фонду мають бути збалансовані з чинними вимогами Закону, а тому замість запропонованих проектом доповнень слід внести зміни до частини першої статті 62 Закону, в якій визначено виключний перелік державних органів, яким надається інформація щодо юридичних та фізичних осіб, яка містить банківську таємницю та обов’язково вказати, яка саме інформація може надаватися.
    5.  Згідно з пропонованим  у законопроекті доповненням частини 5 статті 67 Закону «якщо Національний банк України при здійсненні банківського нагляду дійшов висновку, що система управління ризиками банку є неефективною та/або неадекватною, то банк зобов’язаний на вимогу Національного банку України невідкладно розробити та подати на погодження Національному банку України відповідний план заходів, спрямованих на усунення недоліків». Оскільки Закон України «Про банки і банківську діяльність» не містить визначення поняття неадекватна система управління ризиками банку, то було б доцільним обґрунтувати у поданому проекті таку законодавчу пропозицію.

6. У новій редакції статті 75 Закону визначені критерії, за якими Національний банк України зобов’язаний прийняти рішення про віднесення банку до категорії проблемних. Одним із таких критеріїв віднесено такий – «банк не виконав вимогу вкладника або іншого кредитора, строк якої настав п’ять і більше робочих днів тому». На наш погляд такий критерій є недостатньо обґрунтованим, оскільки навіть у випадку невиконання вимог однієї фізичної особи (а проектом не визначено, які саме вимоги мають враховуватися) до цього банку мають застосовуватися всі визначені  цим законопроектом вимоги. Наприклад, у такому випадку «Національний банк України має право заборонити проблемному банку використовувати для розрахунків прямі кореспондентські рахунки та/або вимагати від проблемного банку проведення розрахунків виключно через консолідований кореспондентський рахунок». 

Крім того, було б слушним уточнити, що розуміється під системним порушення банком законодавства, що регулюють питання запобігання та протидії легалізації (відмиванню) доходів, одержаних злочинним шляхом, або фінансуванню тероризму, оскільки в законопроекті  поняття системного порушення не визначено. Аналогічне зауваження слід висловити і щодо критерію віднесення банку до проблемних у разі «систематичного незабезпечення ефективності функціонування та/або адекватності системи управління ризиками, що створює  загрозу  інтересам вкладників чи інших кредиторів банку».
На наш погляд, з метою уникнення суб’єктивного підходу до діяльності банків з боку Національного банку України Закон України «Про банки і банківську діяльність» має містити виключний перелік критеріїв  віднесення банків до категорії проблемних і тому позицію, згідно з якою «Національний банк України має право віднести банк до категорії проблемних з інших підстав, визначених нормативно-правовими актами Національного банку України» вважаємо зайвою. 

До Закону України «Про здійснення державних закупівель»
         У законопроекті пропонується не поширювати дію Закону України «Про здійснення державних закупівель» на випадки, якщо предметом закупівлі є товари, роботи і послуги, закупівля яких здійснюється Фондом гарантування вкладів фізичних осіб.   Головне управління звертає увагу на те, що зазначена пропозиція не повною мірою узгоджуються з основною метою цього закону, яка полягає у створенні конкурентного середовища у  сфері державних закупівель, запобіганні проявам корупції у цій  сфері, розвитку  добросовісної конкуренції,  забезпеченні  раціонального та ефективного  використання державних коштів (стаття 3). Крім того, подані до проекту документи не містять обґрунтувань щодо доцільності запровадження такої законодавчої пропозиції.
До Декрету Кабінету Міністрів України «Про державне мито»
Запропоновані зміни до Декрету Кабінету Міністрів України «Про державне мито» вносяться до вже не чинної редакції Декрету. При цьому, звертаємо увагу, що порядок сплати, звільнення від сплати судового збору визначає Закон України «Про судовий збір».

До частини 6 Розділу Х 

Непоширення дій цього Закону на відкрите акціонерне товариство «Державний ощадний банк України», передбачене частиною 6 «Прикінцевих та перехідних положень» проекту, на наш погляд, не узгоджується з визначенням банківської системи України, яка відповідно до статті 4 складається з Національного банку України  та  інших  банків, а також філій  іноземних банків, що створені і діють на території України відповідно до положень цього Закону. 

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, то для прийняття виваженого рішення щодо внесеного законопроекту було б логічним отримати відповідний експертний висновок Національного банку України. 

             Оскільки за змістом відповідних положень Конституції України (стаття 116) та Закону України «Про Кабінет Міністрів України» (стаття 20)  проведення державної політики у всіх сферах суспільного життя  забезпечує Кабінет Міністрів України, то було б логічним для прийняття виваженого рішення щодо внесеного законопроекту отримати відповідний експертний висновок Уряду.

Зважаючи на вищевикладене, Головне управління вважає  прийняття  законопроекту  у запропонованому вигляді неприйнятним.
Керівник Головного управління                                       В. Борденюк
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