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АНАЛІЗ РЕГУЛЯТОРНОГО ВПЛИВУ

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"
I. Визначення проблеми

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 концесійної діяльності 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, законопроектом також пропонується врегулювати деякі питання щодо сплати концесійних платежів.
За даними центральних та місцевих органів виконавчої влади в Україні станом на 01.07.2017 на засадах ДПП було укладено 189 договорів, з яких 155 договорів концесії. При цьому жодного масштабного суспільно значущого проекту на умовах ДПП, в тому числі у формі концесії не було реалізовано з використанням державної підтримки. 
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.

Також 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. 
Схвалення цього проекту Закону дасть змогу запровадити в Україні гарантії для реалізації суспільно значущих проектів на умовах ДПП, у тому числі концесії, які не є привабливими для вкладення інвестицій приватним сектором.

Неприйняття проекту Закону спричинить блокування механізму реалізації суспільно значущих проектів в рамках державно-приватного партнерства, в тому числі концесії.

Основні групи, на які проблема справляє вплив:

	Групи
	Так
	Ні

	Громадяни
	так
	

	Держава
	так
	

	Суб’єкти господарювання, у тому числі суб'єкти малого підприємництва
	так
	


Проблема обумовлена чинними правовими нормами, а тому не може бути розв’язана за допомогою ринкових механізмів та чинних регуляторних актів.
ІІ. Цілі державного регулювання
Основною ціллю державного регулювання є реалізація масштабних проектів на засадах державно-приватного партнерства, зокрема у формі концесії, що, в свою чергу, забезпечить зростання обсягу залучених інвестицій, модернізацію та створення нових об’єктів інфраструктури, в першу чергу соціальної інфраструктури, та надання якісних суспільно значимих послуг населенню.

ІІІ. Визначення та оцінка альтернативних способів досягнення цілей

1. Визначення альтернативних способів

	Вид альтернативи
	Опис альтернативи

	Альтернатива 1. 

Збереження ситуації, яка існує на цей час
	Неможливість реалізації суспільно значущих проектів ДПП, у тому числі у формі концесії.

	Альтернатива 2.

Прийняття проекту Закону
	Прийняття проекту Закону забезпечить можливість застосування передбачених Законами України "Про державно-приватне партнерство" та "Про концесію" державної підтримки здійснення ДПП, у тому числі у формі концесії, яка застосовуватиметься для залучення приватного бізнесу для реалізації суспільно значимих інфраструктурних проектів, в першу чергу соціальної інфраструктури.


2. Оцінка вибраних альтернативних способів досягнення цілей
Оцінка впливу на сферу інтересів держави

	Вид альтернативи
	Вигоди
	Витрати

	Альтернатива 1.

Збереження ситуації, яка існує на цей час
	Х
	Відсутність реалізації масштабних проектів на умовах концесії, що унеможливлює модернізувати та створити нову інфраструктуру та надавати якісні суспільно значимі послуги.

	Альтернатива 2.

Прийняття проекту Закону
	Сприяє реалізації суспільно значущих проектів в рамках державно-приватного партнерства, в тому числі концесії.
	Державна підтримка у формі довгострокових зобов’язань у рамках ДПП та наданих державних та місцевих гарантій в рамках здійснення ДПП.
Спрогнозувати суму державної підтримки не є можливим, оскільки жоден проект ДПП, у тому числі у формі концесії, не реалізовувався з використанням державної підтримки. В той же час, у 2017 році серед ініційованих пропозицій про здійснення ДПП, у тому числі у форму концесії, також не передбачали надання державної підтримки.


Оцінка впливу на сферу інтересів громадян

	Вид альтернативи
	Вигоди
	Витрати

	Альтернатива 1.

Збереження ситуації, яка існує на цей час
	Х
	1. Відсутність нових об’єктів соціальної інфраструктури.

2. Відсутність нових робочих місць.

	Альтернатива 2.

Прийняття проекту Закону
	1. Створення нових об’єктів соціальної інфраструктури.

2. Створення нових робочих місць.

3. Надання якісних суспільно значимих послуг.
	Х


Оцінка впливу на сферу інтересів суб’єктів господарювання
	Вид альтернативи
	Вигоди
	Витрати

	Альтернатива 1.

Збереження ситуації, яка існує на цей час
	Х
	Відсутність інтересів суб’єктів господарювання до залучення інвестицій щодо реалізації проектів ДПП, у тому числі концесії у зв’язку з відсутністю державної підтримки.

	Альтернатива 2.

Прийняття проекту Закону
	Гарантованість окупності суспільно значущих проектів в рамках державно-приватного партнерства, в тому числі концесії.
Отримання державної підтримки у формах, визначених Законом України "Про державно-приватне партнерство"
	Х


ІV. Вибір найбільш оптимального альтернативного способу досягнення цілей
Метою прийняття 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 Законами України "Про державно-приватне партнерство" та "Про концесію".
	Рейтинг результативності (досягнення цілей під час вирішення проблеми)
	Бал результативності (за чотирибальною системою оцінки)
	Коментарі щодо присвоєння відповідного бала

	Альтернатива 1.

Збереження ситуації, яка існує на цей час
	0
	Визначені цілі не можуть бути забезпечені.

	Альтернатива 2.

Прийняття проекту Закону
	4
	Цілі будуть реалізовані повною мірою. 


	Рейтинг результативності
	Вигоди

(підсумок)
	Витрати (підсумок)
	Обґрунтування відповідного місця альтернативи у рейтингу

	Альтернатива 1.

Збереження ситуації, яка існує на цей час
	Х
	1. Відсутність реалізації масштабних проектів на умовах концесії, що унеможливлює модернізувати та створити нову інфраструктуру, в першу чергу соціальну.

2. Відсутність нових робочих місць.
	У рейтингу альтернативи посідає останнє місце, оскільки не забезпечує досягнення цілей.



	Альтернатива 2.

Прийняття проекту Закону
	1. Реалізація масштабних проектів на умовах концесії, що дасть змогу модернізувати та створити нову інфраструктуру.

2. Можливість контролю державного партнера за виконанням концесійних договорів.

3. Створення нових об’єктів інфраструктури.

4. Створення нових робочих місць.

5. Надання якісних суспільно значимих послуг.
	Надана державна підтримка.

Спрогнозувати суму державної підтримки не є можливим, оскільки жоден проект ДПП, у тому числі у формі концесії, не реалізовувався з використанням державної підтримки. В той же час у 2017 році серед ініційованих пропозицій про здійснення ДПП, у тому числі у форму концесії, також не передбачали надання державної підтримки.
	У рейтингу альтернативи посідає найвище місце, оскільки  забезпечить досягнення цілі. 




V. Механізм та заходи, які забезпечать розв’язання визначеної проблеми
Механізмом, який забезпечить розв’язання проблеми, є прийняття регуляторного акта.

Проектом Закону 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.

VI. Оцінка виконання вимог регуляторного акта залежно від ресурсів, якими розпоряджаються органи виконавчої влади чи органи місцевого самоврядування, фізичні та юридичні особи, які повинні проваджувати або виконувати ці вимоги

Прийняття регуляторного акта сприятиме зацікавленості органів управління та суб’єктів господарювання щодо ініціювання проектів державно-приватного партнерства, в тому числі концесії.
На сьогоднішній час у бюджеті не передбачено коштів для підготовки до реалізації проектів ДПП, у тому числі, у формі концесії, тому витрати на підготовку пропозицій про здійснення ДПП щодо перших проектів ДПП, у тому числі, у формі концесії, ініційованих державними партнерами, була здійснена за рахунок міжнародних фінансових організацій, таких як ЄБРР та IFC.

Тест малого підприємництва (М-Тест) не проводився, оскільки наразі на засадах державно-приватного партнерства, у тому числі, у формі концесії, готуються до реалізації великі інфраструктурні проекти, що потребуватимуть залучення значного обсягу інвестицій.

VII. Обґрунтування запропонованого строку дії регуляторного акта
Передбачається, що регуляторний акт набере чинності відповідно до законодавства. 

Строк дії регуляторного акта не обмежено.

VIII. Визначення показників результативності дії регуляторного акта

Показниками результативності регуляторного акта є збільшення кількості реалізації проектів на засадах державно-приватного партнерства, зокрема у формі концесії, що, в свою чергу, забезпечить умови для зростання обсягу залучених інвестицій, модернізацію та створення нових об’єктів інфраструктури (транспортна, енергетична, соціальна та ін.) та надання якісних суспільно значимих послуг населенню.

Відстеження результативності регуляторного акта буде здійснюватись шляхом збору та аналізу статистичних даних щодо таких показників:

- кількість договорів, укладених в рамках державно-приватного партнерства, у тому числі, концесійних договорів;

- кількість суб'єктів господарювання, на яких поширюватиметься дія акта;

- обсяг надходжень до державного та місцевих бюджетів і державних цільових фондів, пов'язаних з дією акта;

- обсяги довгострокових зобов’язань у рамках державно-приватного партнерства, пов'язаних з дією акта;
- обсяг наданих державних та місцевих гарантій в рамках здійснення державно-приватного партнерства, пов'язаних з дією акта;
- розмір коштів і час, що витрачатимуть суб'єкти господарювання та/або фізичні особи, пов'язані з виконанням вимог акта.
Рівень поінформованості суб’єктів господарювання – високий. Проект акта та відповідний аналіз регуляторного впливу оприлюднено для громадського обговорення на офіційному веб-сайті Мінекономрозвитку.

IX. Визначення заходів, за допомогою яких здійснюватиметься відстеження результативності дії регуляторного акта

Стосовно регуляторного акта буде здійснюватися базове, повторне та періодичне відстеження його результативності в строки, установлені статтею 10 Закону України "Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності".

З урахуванням специфіки Закону базове відстеження результативності регуляторного акта буде здійснюватися через один рік після набрання чинності шляхом проведення моніторингу виконання договорів, укладених в рамках державно-приватного партнерства, у тому числі, концесійних договорів на підставі звіту державного партнера/концесієдавця про виконання зазначених договорів.

Повторне відстеження результативності регуляторного акта буде здійснено через два роки після набрання чинності шляхом збирання статистичних даних та аналізу аналогічних показників, встановлених під час базового відстеження.

Періодичне відстеження здійснюється один раз на три роки після закінчення заходів повторного відстеження.

У відповідному відстеженні братимуть участь такі цільові групи: центральні органи виконавчої влади, органи місцевого самоврядування (державні партнери/концесієдавці) та юридичні особи приватного права (приватні партнери/концесіонери), які виступають сторонами договору, укладеному в рамках державно-приватного партнерства, у тому числі, концесійного договору.

Відстеження результативності регуляторного акта буде здійснювати департамент залучення інвестицій Міністерства економічного розвитку і торгівлі України.

Перший віце-прем’єр-міністр України -

Міністр економічного розвитку 

і торгівлі України                                                                                       Степан КУБІВ

____    ______________ 2018 р.
