До реєстрац. № 1061-5

Зауваження 

до проекту закону України 

про внесення змін  до деяких законодавчих актів України 

щодо вдосконалення  регулювання відносин 

у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху 

(реєстраційний № 1061-5)


У Головному юридичному управлінні розглянуто підготовлений до другого читання проект закону України про внесення змін  до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення  регулювання відносин у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху (реєстраційний № 1061-5).

          Насамперед, варто звернути увагу на те, що підготовлений до другого читання законопроект за обсягом і змістом суттєво відрізняється від тексту законопроекту, що був внесений суб’єктом законодавчої ініціативи – Президентом України з метою посилення адміністративної відповідальності у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху. Внаслідок значного збільшення кількості положень, що стосуються внесення змін також і до інших законів, доопрацьований законопроект, на наш погляд, має вади, що характерні для несистемного та некомплексного законодавчого регулювання.

Так, у разі прийняття зазначеного законопроекту у другому читанні і в цілому як Закону після набрання ним чинності в «законодавчий обіг» будуть введені такі новели:

          -  відповідальність власників (співвласників) транспортних засобів;

          - позбавлення права керування транспортним засобом на строк 10 років;

          - запровадження нового виду адміністративного стягнення «громадські роботи»;          

          - тимчасове вилучення посвідчення водія, талону про проходження державного технічного огляду, ліцензійної картки на транспортний засіб;

          - тимчасове затримання транспортних засобів;

          - реалізація механізму оскарження постанов адміністративного органу (посадової особи), суддів про накладення адміністративного стягнення;

          - запровадження штрафних балів за порушення правил дорожнього руху (зміни до Закону України « Про дорожній рух»);

- поняття «автомобільний самозайнятий перевізник» та засади діяльності такого перевізника,  встановлення документів на підставі яких можуть здійснюватися пасажирські перевезення тощо  (зміни до Закону України «Про автомобільний транспорт»);

- визначено вимоги щодо провадження виробничої діяльності на автомобільних дорогах (зміни до Закону України «Про автомобільні дороги»).

Як вбачається із тексту законопроекту, запровадження зазначених новел концептуального характеру до прийнятого ще в 1984 році Кодексу, засадничі  принципи побудови якого ґрунтуються на доктрині  адміністративної відповідальності того часу, по-перше, не узгоджуються в повній мірі із загальною концепцією побудови чинного КУпАП, по-друге, деякі з них гармонійно не вписуються в існуючий системний підхід регламентації  адміністративної відповідальності, а по-третє,  в процесі застосування на  практиці таких положень зазначені обставини, на наш погляд, уможливлять  виникнення проблем як у сфері матеріального, так і процесуального законодавства.

Так, оновлена редакція статті 260 КУпАП передбачає заходи забезпечення провадження в справах про адміністративні правопорушення (в тому числі й тимчасове затримання транспортних засобів). Разом з тим, положення законопроекту, що присвячені регламентації та удосконаленню порядку застосування заходів забезпечення провадження та їх оскарження не містять чіткого  (зрозумілого для громадянина) механізму захисту прав потенційного порушника дорожнього руху. За таких умов, зокрема, застосування працівником ДАІ (за проектом це його обов’язок у разі вчинення певних правопорушень) заходу забезпечення у вигляді тимчасового затримання транспортного засобу порушника, як правило, обмежуватиме його права як власника майна, що спонукатиме останнього звертатися до адміністративного суду за захистом  свого майнового права. Відповідна ж адміністративна та судова практика, яка буде здійснюватися на основі оновленого законодавства, на нашу думку, може призвести з одного боку до випадків масового зловживання громадянами-власниками своїм процесуальним правом, а з іншого - до необгрунтованого перевантаження адміністративних судів такими справами.

У звязку з цим, вважаємо, що впровадження у запропонованому вигляді подібних додаткових важелів адміністративного впливу на порушників у сфері дорожнього руху шляхом застосування заходів забезпечення провадження має здійснюватися з урахуванням існуючого в національному законодавстві європейського принципу пропорційності (в даному випадку йдеться про відповідність вказаних запобіжно-обмежувальних заходів забезпечення провадження характеру та ступеню суспільної небезпеки правопорушення у контексті дотримання необхідного балансу між будь-якими несприятливими наслідками для прав, свобод та інтересів особи і цілями, на досягнення яких такі заходи спрямовані).
Крім того, пропозиція встановити за певних умов покарання за правопорушення у вигляді позбавлення права керування  автомобілем лише на «10 років» неприйнятне з огляду на те, що у запропонованому вигляді це надмірна міра покарання, яка виходить за межі цілісної системи адміністративних покарань і не узгоджується із загальними основами його призначення. Адже новий  Кримінальний кодекс України за вчинення подібних кримінально-караних діянь, що потягли відповідні наслідки,  передбачає альтернативне покарання у вигляді позбавлення права на управління автомобілем  від 1 до 5 років, в той час як ступінь суспільної небезпеки злочину значно вища ніж суспільна небезпека подібного за характером діяння адміністративного правопорушення. 


Також вважаємо за необхідне, звернути увагу ще й на таке.

 Що стосується змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення


1. Вважаємо за необхідне виключити з диспозиції частини четвертої статті 122 та з диспозиції частини третьої статті 123 слова «що підтверджені фактичними даними, а саме: поясненнями особи, яка притягається до адміністративної відповідальності, свідків, показань технічних приладів, та засобів фото- і відео спостереження та іншими документами», оскільки такі доповнення «процесуального характеру» не є притаманними для побудови змісту диспозицій статей Особливої частини КУпАП, з огляду  на положення Загальної частини цього Кодексу, де вони і мають бути розташовані.
 
2. Статтею 267 проекту передбачено оскарження заходів забезпечення провадження в справах про адміністративні правопорушення. Однак, законопроект не містить положень, які б визначали порядок такого оскарження.

3. На наш погляд, не є прийнятними  запропоновані зміни до статті 308  КУпАП України щодо особливостей примусового виконання постанов про стягнення штрафу за вчинення адміністративного правопорушення.

Примусове виконання  постанови про стягнення штрафу виконується у порядку, встановленому Законом України «Про виконавче провадження». Порядок і умови здійснення виконавчого провадження однакові для всіх рішень, які підлягають виконанню державною виконавчою службою, в тому числі і постанов про стягнення штрафу за вчинення адміністративного правопорушення.

Отже, навіть у разі необхідності змін щодо примусового стягнення подвійного розміру несплаченого штрафу, такі зміни мають бути  врегульовані лише Законом України «Про виконавче провадження».

Стосовно внесення змін до інших законодавчих актів


1. Законопроектом передбачаються зміни до Бюджетного кодексу України, відповідно до яких 50  відсотків надходжень адміністративних штрафів у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху, що накладаються уповноваженими органами  (посадовими особами) включаються до складу доходів Державного бюджету України, а інші 50 відсотків – до складу доходів, що закріплюються за бюджетами місцевого самоврядування.


Слід зазначити, що за такого підходу стан наповнення відповідного місцевого бюджету за цими надходженнями цілком залежатиме від «ефективності» роботи працівників місцевого підрозділу ДАІ.


У зв’язку з цим, пропонуємо залишити існуючий порядок формування доходів Державного бюджету України, які надходять від сплати штрафів за рішеннями відповідних органів або ж суттєво зменшити розмір відсотків, що закріплюватимуться за бюджетами місцевого самоврядування.

2. Пропозиції, якими вносяться зміни до Закону України “Про дорожній рух” не є комплексними та системними.

1) Так, законопроектом не вносяться зміни до окремих статей Закону України “Про дорожній рух”, які потребують перегляду , у зв’язку з тим, що вони є застарілими та термінологічно не узгоджуються з положеннями Конституції України й інших законів України. Зокрема, статті 5, 6, 7 і 8 Закону України “Про дорожній рух ” необхідно узгодити  із законами України “Про місцеві  державні адміністрації ” та “Про місцеве самоврядування в Україні.

2) Статтею 15 законопроекту передбачено, що підготовка, перепідготовка і підвищення кваліфікації водіїв транспортних засобів здійснюється в акредитованих закладах незалежно від форми власності та підпорядкування, які за результатами атестації отримали відповідний сертифікат. 

Зазначені положення не є предметом правового регулювання Закону України “Про дорожній рух” та мають бути узгоджені із законами України “Про професійно-технічну освіту” та  “Про вищу освіту”, в частині встановлення державної акредитації таким закладам. 

3) Положеннями частин десятої-дванадцятої цієї ж статті на Кабінет Міністрів України покладається функція щодо встановлення порядку бальної оцінки за порушення водієм правил дорожнього руху та передбачаються юридичні наслідки – складення теоретичного іспиту з перевірки знань правил дорожнього руху у разі вчинення протягом року порушень правил дорожнього руху, за які водієві було нараховано тридцять і більше штрафних балів. У разі якщо особа не склала  такий іспит, то посвідчення водія  і талон до нього тимчасово вилучаються, а повторний іспит  призначається не раніше як через п’ять днів. 

Таким чином, законодавець, делегуючи у такий спосіб  урядові  законодавчу функцію, опосередковано встановлює “штучне правопорушення» та водночас визначає за нього санкцію – вилучення прав водія і талону до нього.

З нашої точки зору, встановлення  “штрафних балів”  за порушення правил дорожнього руху є оціночною характеристикою вчиненого правопорушення і  тому, з огляду на пункт 22 частини першої статті 92 Конституції України є виключною прерогативою законодавця.

4) Як вбачається із змін до статті 30 проекту, пропонується замінити ліцензію, яку повинні мати суб’єкти господарювання, що здійснюють діяльність з виробництва автомобілів та автобусів на свідоцтво про погодження конструкції механічного транспортного засобу щодо забезпечення  безпеки дорожнього руху. 

Запропоновані зміни не враховують положень статей 12 і 14 Господарського кодексу України, згідно з якими, ліцензування є відповідним засобом державного регулювання у сфері господарювання, спрямованого на забезпечення єдиної державної політики у цій сфері та захист економічних і соціальних інтересів держави, суспільства та окремих споживачів.  

Крім того, варто зазначити, що представлені проектом зміни не узгоджуються із пунктом 72 статті 9 Закону України “Про ліцензування певних видів господарської діяльності ”, яким передбачено ліцензування зазначеного виду господарської діяльності. 

У разі ж прийняття парламентом, запропонованого проектом положення, з метою недопущення  ускладнень під час практичної його реалізації, у законопроекті мали б бути врегульовані питання щодо органу та порядку видачі свідоцтва про погодження конструкції механічного транспортного засобу щодо забезпечення  безпеки дорожнього руху .

5) За проектом  державній реєстрації  та обліку підлягають, зокрема, мопеди, що використовуються на автомобільних дорогах державного значення (стаття 34). Однак, такі положення проекту не містять достатніх правових механізмів їх реалізації, оскільки законопроектом не визначено критеріїв за якими можна встановити використання мопедів на дорогах державного значення.

6) Положеннями частини одинадцятої статті 34  та частини дев’ятої статті 35 проекту передбачено, що власникам транспортного засобу або уповноваженим на використання цих транспортних  засобів особам може бути відмовлено в проведенні їх державної реєстрації (переєстрації), а також державного технічного огляду, коли такі особи мають заборгованість зі сплати штрафних санкцій за порушення правил, норм і стандартів у сфері безпеки дорожнього руху  - до сплати ними зазначеної заборгованості.   

За такого підходу  викликає сумнів в можливості реалізації таких норм на практиці, оскільки відслідкування заборгованості зі сплати штрафу правопорушниками можливе лише за умови наявності єдиного загальнодержавного інформаційного реєстру (бази даних) підрозділів Державтоінспекції і органів державної виконавчої служби. 

Зазначене зауваження відноситься також і до змін, що пропонуються до пункту 19 частини першої статті 20 Закону України “Про Державну прикордонну службу України».

7) У новій редакції статті 35 проекту (частини перша і четверта) запроваджується перевірка  технічного стану  транспортних засобів  на акредитованих станціях технічного обслуговування, які мають відповідну ліцензію. При цьому такі станції повинні мати також дозвіл, що видається Державтоінспекцією  Міністерства внутрішніх справ України в порядку і за плату, що встановлюються Кабінетом Міністрів України. 

Однак, згідно із статтею 3 Закону України “Про ліцензування певних видів господарської діяльності” ліцензія є єдиним документом дозвільного характеру,  який дає право на зайняття певним видом господарської діяльності, що відповідно до законодавства підлягає обмеженню. 

Таким чином, за юридичною природою ліцензія є певним видом дозволу, що видається уповноваженими на те органами та на підставі якого можна здійснювати ту чи іншу господарську діяльність. Тому, встановлення станціям технічного обслуговування, крім ліцензії,  ще й додатково дозволу Державтоінспеції МВД України буде  штучно «знівельовувати» дію самої ліцензії.

Зміни, що пропонуються до частин шостої та сьомої цієї ж статті  проекту стосовно проведення державного технічного огляду  тракторів та інших машин сільськогосподарського призначення  уповноваженим органом Міністерства аграрної політики охоплюються частиною одинадцятою даної статті, за якою порядок проведення державного технічного огляду транспортних засобів, зареєстрованих уповноваженими державними органами, встановлюється цими уповноваженими органами. 


3. До пропозицій щодо внесення змін до Закону України “Про автомобільний транспорт”.


1) У статті 1 проекту вводиться новий термін “автомобільний самозайнятий перевізник”. Вважаємо, що визначення такого терміну необхідно викладати з урахуванням змісту таких понять як “автомобільний перевізник” та “таксі”, оскільки їх зміст перекликається один з одним.


2) Проектом запропоновано доповнити статтю 46, зокрема, новим абзацом, який передбачає, що для участі в конкурсі на перевезення пасажирів  на автобусному маршруті  загального користування, автомобільний перевізник  подає конкурсному комітету висновок Державтоінспекції Міністерства внутрішніх справ України про відповідність претендента вимогам нормативно-правових актів у сфері безпеки дорожнього руху, який складається та видається у порядку, встановленому Міністерством внутрішніх справ України.


У цьому положенні формулювання “про відповідність претендента вимогам нормативно-правових актів” має досить широкий зміст. Натомість аби уникнути можливих негативних наслідків, що можуть виникнути під час надання згаданих висновків, доцільно було б такі положення більш детально конкретизувати.  


4. Стосовно внесення проектом змін до Закону України “Про автомобільні дороги”


1) Запропоновані зміни в частині визначення органу «Державтоінспекції Міністерства внутрішніх справ України» необхідно узгодити з терміном  “орган з безпеки дорожнього руху”, який застосовується у тексті чинного Закону.


2) За проектом частина четверта статті 16 викладається у новій редакції, відповідно до якої проїзна частина доріг, штучні споруди (мости і шляхопроводи), технічні засоби організації  дорожнього руху та зовнішнє освітлення на вулицях і дорогах міст та інших населених пунктів можуть передаватись безоплатно в державну власність, а також з державної в комунальну власність за рішенням відповідних органів місцевого самоврядування та Кабінету Міністрів України. Таке оновлення існуючої редакції цього закону має здійснюватися з урахуванням положень Закону України «Про передачу об'єктів права державної  та комунальної власності».


3) Існуючою нині редакцією статті 37 Закону передбачено, що  провадження виробничої діяльності на автомобільних дорогах   здійснюється за  погодженням з органами державного управління автомобільними дорогами та відповідними державними органами  з безпеки дорожнього руху.

            В той же час проектом встановлюється дещо інший дозвільний механізм, а саме - передбачається здійснення виробничої діяльності згідно з дозволом органів державного управління автомобільними дорогами  та за попереднім погодженням з відповідними підрозділами Державтоінспекції МВС  України. При цьому такі дозволи видаються на платній основі. 
У зв’язку з цим слід зауважити, що:
            по-перше, законодавчо не визначені форма і спосіб такого погодження (як публічно-владної функції), а також юридичні наслідки у разі непогодження відповідним підрозділом Державтоінспекції МВС України провадження виробничої діяльності на автомобільних дорогах;

по-друге, запропонована редакція не містить механізму чи відсилочної норми на Бюджетний кодекс України щодо порядку  надходження та використання коштів за видачу таких дозволів. При цьому варто нагадати, що відповідно до Закону  України “Про джерела фінансування органів державної влади” органи державної влади здійснюють свою діяльність виключно за рахунок бюджетного фінансування в межах, передбачених Законом України про Державний бюджет України на відповідний рік. 
Узагальнюючий висновок: законопроект може бути прийнятий у другому читанні з урахуванням, висловлених зауважень та пропозицій Головного юридичного управління.

Заступник Керівника
Головного управління


     


        А. НИЖНИК
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