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ПОЯСНЮВАЛЬНА ЗАПИСКА 

до проекту Закону України "Про внесення змін до Бюджетного кодексу України щодо створення умов для залучення приватного сектору до реалізації проектів на умовах державно-приватного партнерства, у тому числі концесії, з метою модернізації інфраструктури"
1. Обґрунтування необхідності прийняття проекту Закону України

Проект Закону України "Про внесення змін до Бюджетного кодексу України щодо створення умов для залучення приватного сектору до реалізації проектів на умовах державно-приватного партнерства, у тому числі концесії, з метою модернізації інфраструктури" (далі – проект Закону) розроблено в рамках удосконалення правового регулювання державно-приватного партнерства та приведення його у відповідність до міжнародних норм та стандартів у цій сфері в частині врегулювання фінансових питань, зокрема, надання державної підтримки здійснення державно-приватного партнерства реалізації суспільно значимих проектів на умовах державно-приватного партнерства (далі – ДПП), у тому числі на умовах концесії.
Чинним Законом України "Про державно-приватне партнерство" передбачено надання державної підтримки здійснення ДПП та визначено можливі форми такої підтримки, зокрема такі, як:

надання державних гарантій, гарантій Автономної Республіки Крим та місцевого самоврядування;

фінансування за рахунок коштів державного чи місцевих бюджетів та інших джерел згідно із загальнодержавними та місцевими програмами;

виплата приватному партнеру інших платежів, передбачених договором, укладеним у рамках ДПП, зокрема плати за готовність (доступність) об'єкта ДПП до експлуатації (використання) тощо;

придбання державним партнером певного обсягу товарів (робіт, послуг), що виробляються (виконуються, надаються) приватним партнером за договором, укладеним у рамках ДПП;

постачання приватному партнеру товарів (робіт, послуг), необхідних для здійснення ДПП.
Зазначені форми державної підтримки є прогресивними та відповідають кращим міжнародним практикам. Водночас, чинне бюджетне законодавство України не передбачає відповідних бюджетних механізмів щодо запровадження цих форм бюджетної підтримки на практиці. Як наслідок, пріоритетні інфраструктурні проекти, що мають високе суспільне значення та є затребуваними з боку суспільства, не є привабливими для приватного бізнесу. Залучення приватного капіталу задля їх реалізації потребує  удосконалення бюджетного законодавства.
Основні питання, що потребують врегулювання у цій сфері, стосуються запровадження у законодавство України нового виду державних (місцевих) гарантій, а саме - гарантійних зобов'язань в рамках здійснення ДПП, а також врегулювання умов та особливостей взяття довгострокових зобов’язань в рамках здійснення ДПП, у тому числі концесій. Крім цього, законопроектам також пропонується врегулювати деякі питання щодо сплати концесійних платежів.
Гарантійні зобов'язання в рамках здійснення ДПП

Регулювання державних  гарантій у Бюджетному кодексі України, передбачає забезпечення державою виконання позичальником (резидентом країни) зобов'язань перед кредитором (повністю або частково). Відповідно до Закону державна гарантія закріплює зобов'язання держави частково чи повністю виконати зобов'язання особи, якій надана така гарантія, перед третіми особами, що дає змогу суттєво зменшити кредитний ризик, а отже, сприяє залученню такими суб’єктами кредитних коштів за зниженими процентними ставками. 

Державні (місцеві) гарантії (далі – державні гарантії), що надаються у рамках здійснення ДПП, мають суттєві особливості. Відповідно до міжнародного досвіду вони розглядаються як механізм розподілу ризиків у проекті, що реалізується на умовах ДПП, та уособлюють (гарантують) зобов’язання держави (державного партнера) за договором, укладеним в рамках ДПП, які виникають у разі матеріалізації ризиків, які відповідно до договору віднесені до сфери відповідальності державного партнера. Як правило, це ризики, якими не може управляти приватний партнер, але які є під контролем держави.

З огляду на зазначене, підходи до надання державних гарантій у загальному сенсі та у випадку ДПП кардинально відрізняються. 

У випадку державних гарантій у загальному сенсі держава майже не впливає на отримувача гарантії щодо виконання ним гарантованих нею зобов'язань. А отже, у цьому випадку вона має надавати такі гарантії лише за проектами, які є стратегічно важливими; ретельно перевіряти потенційних отримувачів гарантії щодо їх можливостей відповідати за своїми зобов'язаннями; отримувати плату за надання таких гарантій та мати можливість, в разі настання гарантійного випадку, покрити за рахунок отримувача гарантії свої збитки. Саме такий підхід до надання державних гарантій передбачено Бюджетним кодексом України.
У випадку надання державних гарантій в рамках здійснення ДПП виникає зовсім інша ситуація. Тут держава (державний партнер) як сторона договору, укладеного в рамках ДПП, надає державну гарантію як підтвердження виконання своїх зобов'язань за відповідним договором. Виплати приватному партнеру або кредиторам за такою гарантію виникають лише за умов невиконання державним партнером зобов’язань, обумовлених договором, укладеним в рамках ДПП, або в разі настання ризиків, відповідальність за які відповідно до договору, укладеного в рамках ДПП, покладені на державного партнера. За таких умов у разі настання гарантійного випадку за державною гарантією, наданою в рамках ДПП, відповідальність має нести держава (державний партнер), а не приватний партнер. 

У загальному випадку державна (місцева) гарантія, як правило, надається на весь обсяг залучених кредитних коштів. У той же час, гарантійне зобов'язання в рамках здійснення ДПП лише частково покриває обсяг фінансування, залученого приватним партнером для реалізації відповідного проекту (в частині, обумовлених визначених договором, укладеним в рамках ДПП, ризиків). У разі надання державних гарантій в рамках здійснення ДПП ризики, відповідальність за які належить державі,  та обсяг фінансових зобов'язань держави за цими ризиками мають бути зафіксовані у договорі, укладеному в рамках ДПП.

З огляду на зазначене, надання державних гарантій в рамках здійснення ДПП має базуватися на таких принципах :

державна гарантія надається  у випадку, якщо не існує інших, більш привабливих з фінансової точки зору й прийнятних для приватного партнера механізмів гарантування ризиків, які відповідно до договору, укладеного в рамках ДПП, віднесено до сфери відповідальності державного партнера. При цьому, відсутність таких механізмів призводить до втрати інтересу приватного бізнесу до реалізації проекту;  

в рамках державної гарантії держава має гарантувати лише ті ризики, якими не може управляти приватний партнер, або передача яких приватному партнеру призведе до надмірного зростання його премії за участь у проекті, що зробить цей проект надмірно обтяжливим для суспільства або взагалі нецікавим для приватних партнерів;

державні гарантії покривають лише ті ризики, які відповідно до договору, укладеного в рамках ДПП, віднесено до сфери відповідальності державного партнера. 

Рішення про можливість надання державної гарантії за проектом, що планується реалізувати на умовах ДПП, має бути погоджено Міністерством фінансів України в процесі здійснення аналізу ефективності здійснення ДПП, та бути відомим до оголошення конкурсу з визначення приватного партнера. Умови надання державної гарантії та інших засобів державної підтримки мають бути визначені у конкурсній документації та відображені у проекті договору, що має укладатися в рамках ДПП. Державні гарантії у рамках здійснення ДПП надаються виключно за рішенням Кабінету Міністрів України.
Довгострокові зобов’язання в рамках здійснення ДПП

Договори, укладені в рамках ДПП, є довгостроковими та можуть передбачати виконання певних зобов’язань, у тому числі фінансового характеру, протягом всього строку дії договору. До таких зобов’язань, зокрема можуть бути віднесені: виплата приватному партнеру інших платежів, передбачених договором, укладеним у рамках ДПП, зокрема плати за готовність (доступність) об'єкта ДПП до експлуатації (використання) тощо; придбання державним партнером певного обсягу товарів (робіт, послуг), що виробляються (виконуються, надаються) приватним партнером за договором, укладеним у рамках ДПП; постачання приватному партнеру товарів (робіт, послуг), необхідних для здійснення ДПП. 

Для цілого роду проектів, які планується реалізувати на умовах ДПП, такі зобов’язання можуть бути критичними.  Разом з цим, на сьогоднішній день державний партнер за договором, укладеним в рамках ДПП, позбавлений можливості брати довгострокові зобов’язання для виконання такого договору, оскільки діє принцип трирічного бюджетного планування. 

Враховуючи зазначене, з метою залучення до реалізації суспільно значущих проектів приватного бізнесу з використанням передбачених чинним законодавством форм державної підтримки здійсненню ДПП   виникла необхідність у врегулюванні умов та особливостей взяття державним партнером довгострокових зобов’язань за договором, укладеним в рамках ДПП. Такі довгострокові зобов’язання мають міститися в істотних умовах договору, укладеного в  рамках ДПП, та підлягати обов’язковому затвердженню Міністерством фінансів України (щодо об’єктів державної власності), Верховною Радою Автономної Республіки Крим, відповідною місцевою радою (щодо об’єктів комунальної власності) як на етапі проведення аналізу ефективності здійснення ДПП, так і перед підписанням відповідного договору. При цьому, у разі внесення змін до договорів, укладених у рамках ДПП, які передбачають довгострокові зобов’язання, що призводять до зміни затверджених істотних умов, такі істотні умови підлягають повторному затвердженню зазначеними вище суб’єктами.
Додатково слід зазначити, що запропонований проект Закону подається одночасно  з проектом нової редакції Закону України "Про концесії" та узгоджується з пропонованими цим законопроектом змінами до Закону України "Про державно-приватне партнерство" та до інших законів України. 
Схвалення цього проекту Закону дасть змогу запровадити в Україні комплексну систему регулювання реалізації проектів на умовах ДПП, у тому числі концесії, й таким чином забезпечити економічне зростання та поліпшення якості життя наших громадян.
2. Мета і шляхи її досягнення

Метою проекту Закону є запровадження в Україні міжнародновизнаних підходів щодо врегулювання фінансових питань, у тому числі надання державної підтримки здійснення ДПП, зокрема визначення бюджетних механізмів застосування державних (місцевих) гарантій для реалізації проектів на умовах ДПП, у тому числі концесії,  а також врегулювання умов та механізму взяття державними партнерами довгострокових зобов’язань за договорами, укладеними в рамках ДПП, у одній з форм, передбачених Законом України "Про державно-приватне партнерство".
Задля реалізації цього завдання законопроектом пропонується внести зміни до Бюджетного кодексу України, зокрема:

визначити поняття гарантійного зобов'язання в рамках здійснення ДПП та довгострокового зобов’язання в рамках здійснення ДПП;

внести відповідні зміни до визначення гарантованого Автономною Республікою Крим чи територіальною громадою міста боргу, гарантованого державою боргу, в частині доповнення  його положенням щодо загальної суми фінансових зобов’язань державних партнерів щодо здійснення  виплат приватним партнерам або кредиторам за договорами, укладеними в рамках ДПП, у тому числі концесійними договорами, на звітну дату, виконання яких забезпечено державними гарантіями;

визначити умови надання державних та місцевих гарантій в рамках здійснення ДПП для реалізації договорів, укладених в рамках ДПП, у тому числі концесійних договорів;

встановити умови надання довгострокових зобов’язань у рамках ДПП розпорядникам бюджетних коштів, які є державними партнерами відповідно до договору, укладеного в рамках ДПП, у тому числі концесійного договору;

врегулювати процедури планування та затвердження довгострокових зобов’язань державних партнерів у передбачених Законом України "Про державно-приватне партнерство" формах за договором, укладеним в рамках  ДПП, у тому числі концесійним договором.
3. Правові аспекти

У даній сфері правового регулювання діють Бюджетний кодекс України та Закон України "Про державно-приватне партнерство".
4. Фінансово-економічне обґрунтування 

Передбачені проектом Закону бюджетні механізми застосування визначених Законом України "Про державно-приватне партнерство" форм державної підтримки можуть застосовуватися в рамках здійснення ДПП лише у випадку, якщо доцільність їх застосування доведено у пропозиції про здійснення ДПП та погоджено Міністерством фінансів України в рамках проведення аналізу ефективності здійснення ДПП на підставі такої пропозиції. Рішення про надання зазначеної підтримки  та визначення оптимальної форми такої підтримки з огляду на публічний інтерес буде визначатися з огляду на соціально-економічну та бюджетну ефективність проекту, який планується реалізувати на умовах ДПП. Отже, така підтримка надаватиметься лише у випадку, якщо за результатами аналізу ефективності здійснення ДПП буде визначено, що пропонований проект відповідає пріоритетам державної політики; має позитивний екологічний й соціальний вплив; економічні вигоди і наслідки його реалізації є беззаперечними; надання державної підтримки у запропонованій формі не призведе до негативних фіскальних наслідків, які можуть виникнути під час здійснення ДПП; а також якщо реалізація цього проекту на умовах ДПП є найбільш ефективним з усіх можливих варіантів способом розв’язання наявних проблем.
Істотні умовах договору, укладеного в  рамках ДПП, якими має визначатися порядок надання такої підтримки, моніторинг виконання державним та приватним партнерами умов відповідного договору, які можуть призвести до негативних фіскальних наслідків, мають  підлягати обов’язковому затвердженню Міністерством фінансів України (щодо об’єктів державної власності), Верховною Радою Автономної Республіки Крим, відповідною місцевою радою (щодо об’єктів комунальної власності). У разі внесення змін до договорів, укладених у рамках ДПП які передбачають довгострокові зобов’язання, що призводять до зміни затверджених істотних 
умов, такі істотні умови підлягають повторному затвердженню  зазначеними вище суб’єктами.

З огляду на зазначене схвалення проекту Закону є економічно обґрунтованим та вигідним для держави України з огляду на досягнення загальносуспільного інтересу.
5. Позиція заінтересованих органів

Проект Закону потребує погодження з Мін’юстом та Мінфіном.
6. Регіональний аспект

Проект Закону не вимагає погодження з місцевими органами виконавчої влади.
6¹.    Запобігання дискримінації

У проекті Закону відсутні положення, які містять ознаки дискримінації.

Громадська антидискримінаційна експертиза проекту Закону не проводилась.
7. Запобігання корупції

У проекті Закону відсутні правила і процедури, які можуть містити ризики вчинення корупційних правопорушень. Громадська антикорупційна експертиза проекту Закону не проводилася.
8. Громадське обговорення

Проект Закону не потребує проведення консультацій з громадськістю.
81. Розгляд Науковим комітетом Національної ради України з питань розвитку науки і технологій

Проект Закону не потребує розгляду Науковим комітетом Національної ради України з питань розвитку науки і технологій.
9. Позиція соціальних партнерів

Проект Закону не стосується соціально-трудової сфери та не вимагає погодження з уповноваженими представниками від всеукраїнських профспілок, їх об’єднань та всеукраїнських об’єднань організацій роботодавців.
10.
Оцінка регуляторного впливу

Проект Закону потребує погодження з Державною регуляторною службою.
10¹.    Вплив реалізації акта на ринок праці

Проект Закону не впливає на ринок праці.
11.
Прогноз результатів

Прийняття проекту Закону забезпечить можливість застосування передбачених Законом України "Про державно-приватне партнерство" форм бюджетної підтримки здійснення ДПП, у тому числі у формі концесії, яка застосовуватиметься для залучення приватного бізнесу для реалізації суспільно значимих інфраструктурних проектів. Зазначене дасть змогу модернізувати інфраструктуру, поліпшити якість послуг у сфері життєзабезпечення для громадян України, сприятиме забезпеченню прискореному економічному зростаню.
Перший віце-прем’єр-міністр України – 

Міністр економічного розвитку 

і торгівлі України                                                                         Степан КУБІВ 
___ _______________ 2017 р.

