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Н. д. А.В. Сенченко, С.К. Веліжанський


ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення (щодо визначення розміру штрафів)»

Законопроектом пропонується внесення змін до ст. 27 та низки статей Особливої частини Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП) щодо заміни «неоподатковуваного мінімуму доходів громадян» при обчисленні розміру штрафів, які накладаються за скоєння адміністративних правопорушень, на «мінімальну заробітну плату». При цьому розмір цієї величини має дорівнювати офіційно встановленому розміру мінімальної заробітної плати на момент скоєння правопорушення.

У той же час законопроектом № 4134 від 02 березня 2009 року пропонується внесення аналогічних змін до Кримінального кодексу України (далі – КК). З огляду на це, на нашу думку, доцільно було б об’єднати  ці законопроекти. У будь-якому разі ці проекти мають розглядатись і прийматись одночасно, а їх положення мають бути узгоджені між собою.

При розгляді цього законопроекту слід врахувати, що в діючому законодавстві України розмір штрафу, крім використання неоподатковуваного мінімуму доходів громадян, може обчислюватись також іншими способами. Наприклад, штраф стягується:

а) у фіксованій сумі або 

б) у вигляді відсотків від суми податкового зобов'язання (без урахування пені та штрафних санкцій), яка справляється з платника податків у зв'язку з порушенням ним правил оподаткування, визначених відповідними законами, тобто у відсотковому відношенні суми правопорушення (п. 1.5 ст. 1 Закону України «Про порядок погашення зобов'язань платників податків перед бюджетами та державними цільовими фондами» від 21 грудня 2001 року); 

в) у кратному відношенні до суми правопорушення (ст. 135 КУпАП, п. 4 ст. 27 Закону України «Про рекламу» від 3 липня 1996 року); 

г) у кратному відношенні до мінімального розміру заробітної плати (ч. 4 ст. 8 Закону України «Про зайнятість населення»).

Така різноманітність способів обчислення розмірів штрафів адміністративного характеру, якщо подивитись на перспективу розвитку законодавства, буде створювати проблему при проведенні кодифікації. Адже поряд з КУпАП у правовій системі України діє велика кількість (більше 50) інших законодавчих (і навіть підзаконних) актів, які встановлюють відповідальність фізичних та юридичних осіб за вчинення адміністративних проступків. Як видно з вищенаведеного прикладу, в цих актах по-різному вирішується питання обчислення розміру штрафів і це негативно відображається на додержанні прав людини, оскільки у різних актах за однаково шкідливі проступки встановлюються відмінні заходи відповідальності. 

Загалом погоджуючись з наведеним у пояснювальній записці до проекту твердженням про те, що “неоподатковуваний мінімум доходів громадян у розмірі 17 грн., який застосовується ще з 1997 року як базова одиниця для розрахунку розміру адміністративного штрафу, вже не відображає економічних та соціальних реалій сьогодення» та віддаючи належне зусиллям авторів проекту, які провели значну роботу з метою виправлення одного із системних недоліків КУпАП, управління все ж не вважає за можливе підтримати прийняття проекту в його нинішньому вигляді з наступних причин:

1. Не можна погодитись з твердженням авторів законопроекту, викладеним в Пояснювальній записці про те, що мінімальна заробітна плата є оптимальним нормативом для обчислення адміністративних штрафів. 

Відповідно до Закону України «Про оплату праці» мінімальна заробітна плата – це законодавчо встановлений розмір заробітної плати за просту, некваліфіковану працю, нижче якого не може провадитися оплата за виконану працівником місячну, погодинну норму праці (обсяг робіт). Згідно з пп. 5-2 
п. 2 ст. 38 Бюджетного кодексу України її розмір на плановий рік визначається Законом про Державний бюджет України. З цього видно, що ця величина, яку законопроектом пропонується зробити базовою одиницею для обчислення грошового стягнення в разі скоєння адміністративного правопорушення, не має ніякого відношення до адміністративної відповідальності. Слово «штраф» походить від німецького «strafe», що означає пеню, кару, стягнення, покарання, найчастіше грошове, за вину чи проступок. Сутність цього поняття досить далека від сутності заробітної плати. Штраф – це захід впливу на психіку та майнове становище правопорушника. Крім того, протиправні діяння завдають чималих збитків державі. Тому визначення розміру штрафу повинно відбуватись не тільки виходячи з майнового стану середньостатистичного громадянина, а має враховувати також і принцип пропорційності покарання та інші чинники, які зовсім не притаманні мінімальній заробітній платі.

Мінімальна заробітна плата покликана врегульовувати сферу трудових правовідносин, і її розмір може залежати від результатів діяльності уряду в області оподаткування, державних витрат, державного бюджету, тобто фіскальної політики, що має на меті забезпечення зайнятості населення і вирішення соціальних та економічних проблем країни. 

Прийняття запропонованих законопроектом змін означає, що в разі збільшення мінімального розміру заробітної плати відбуватиметься автоматичне збільшення абсолютних розмірів усіх передбачених у КУпАП штрафів. Але при цьому не враховано, що, з огляду на вимоги ст. 22 Конституції України розмір мінімальної заробітної плати має тільки зростати. Таким чином, стає неможливим зменшення цієї базової одиниці для обчислення розміру адміністративних штрафів. При цьому, в порівнянні з величиною (17 грн.), яка використовується на сьогоднішній день для обчислення адміністративних штрафів, набуває великого значення крок дискретності, оскільки мінімальний розмір заробітної плати на сьогоднішній день складає 605 грн. Наприклад: якщо розмір штрафу у вигляді 2, 3 або 4 неоподатковуваних мінімумів доходів громадян, обчислений виходячи з 17 грн., буде дорівнювати відповідно 34, 51 або 68 грн., то той же самий штраф обчислений в порядку, передбаченому законопроектом буде дорівнювати, відповідно 1210, 1815 або 2420 грн. Різниця між цими величинами досить очевидна.

2. Ініціатори проекту вважають, що саме офіційно встановлена мінімальна заробітна плата є «оптимальним нормативом для формування адміністративних штрафів» (див. пояснювальну записку до проекту). Однак, з таким твердженням можна було б погодитись лише у тому разі, якби законодавець мав обов’язково обрати для застосування у КУпАП один із тих фіскальних чи соціальних критеріїв, які уже існують у чинному законодавстві. Проте, такого обмеження для законодавця не існує.

3. Історія розвитку українського законодавства про адміністративні правопорушення свідчить про те, що застосування у ньому базових величин, взятих із інших галузей права, пов’язане не лише з перевагами, а й зі значними недоліками, що повною мірою стосується і мінімальної заробітної плати. Ця величина, поряд з визначенням розміру адміністративних штрафів в абсолютних величинах, застосовувалась у КУпАП України у 1992-1997 р.р. Показовим прикладом в цьому відношенні є Закон України «Про порядок застосування заходів адміністративного стягнення у вигляді штрафу» від 17 червня 1992 року (на сьогоднішній день він втратив чинність), яким було встановлено застосування трикратного розміру штрафу, який обчислювався виходячи з розміру мінімальної заробітної плати і, крім того, встановлювалось, що співвідношення між визначеними розмірами штрафів та існуючим на день його прийняття мінімальним розміром заробітної плати є постійним і у разі наступної зміни цього розміру зберігається.

В подальшому парламентом, з урахуванням невдалого досвіду застосування розміру мінімальної заробітної плати для обчислення штрафів в Кримінальному кодексі України (на підставі Закону України «Про внесення змін до законодавства України щодо застосування кримінальних покарань у вигляді штрафу» від 8.02.95 р.), був прийнятий Закон України від 07.02.97 р. «Про внесення змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення щодо посилення адміністративної відповідальності у вигляді штрафу», яким передбачалось застосування в статтях КУпАП в якості базової величини для обрахування розміру адміністративних штрафів неоподатковуваного мінімуму доходів громадян. Таким чином, законодавець раніше уже застосовував мінімальну заробітну плату в якості базової величини для адміністративних штрафів, але згодом змушений був відмовитись від цього критерію через його невідповідність цілям і завданням правозахисної політики держави. З огляду на це рішення про повторне введення цієї величини до КУпАП, на нашу думку, має прийматись з урахуванням попереднього досвіду і за наявності гарантій того, що таке рішення забезпечить стабільність законодавства про адміністративну відповідальність і відповідність встановлених у ньому грошових величин характеру та ступеню суспільної небезпеки відповідних правопорушень. Проте, у пояснювальній записці до проекту не пояснюється, у чому його ініціатори вбачають такі гарантії. На нашу думку, таких гарантій взагалі не існує, оскільки під час прийняття рішень щодо змін розміру мінімальної заробітної плати органи виконавчої влади, а згодом і законодавець будуть брати до уваги лише ті чинники, які мають значення для соціальної політики держави, і не зважатимуть на те, який вплив такі зміни (чи їх відсутність) можуть справити на застосування законодавства про адміністративні правопорушення.

4. На нашу думку, доцільним є застосування однієї і тієї ж базової одиниці для обчислення штрафів як у КК, так і у КУпАП. У висновку на законопроект №4134 Головним управлінням обґрунтовано доцільність запровадження у КК автономної базової одиниці для обчислення розмірів штрафів та кваліфікаційних ознак майнового характеру. Вважаємо, що така автономна базова одиниця має застосовуватись і у КупАП.

5. Зміна базової одиниці для обчислення розміру грошових стягнень потребує також внесення змін і до інших діючих законодавчих актів, якими передбачається адміністративна відповідальність у вигляді штрафу, розмір якого визначається у кратному відношенні до неоподатковуваного мінімуму доходів громадян. Постає питання про внесення відповідних змін також і до Митного кодексу України і до ст. 22 Закону України «Про податок з доходів фізичних осіб», але законопроектом, який розглядається, цього не передбачається.

6. В разі прийняття цього законопроекту відбудеться суттєве збільшення розміру штрафів. Так, наприклад, штраф, передбачений статтею 53-1 «Самовільне зайняття земельної ділянки» в грошовому обчисленні на сьогоднішній день дорівнює для громадян від 170 до 850 грн, а для посадових осіб від 340 до 1700 грн. Після прийняття цього законопроекту розмір штрафу буде дорівнювати, відповідно від 605 до 1815 грн. та від 1815 до 12100 грн. Але суворість стягнення не є чинником, який має вирішальний вплив на зменшення кількості правопорушень, а політика держави у сфері відповідальності за скоєння адміністративних правопорушень не може зводитись до збільшення розміру санкцій у вигляді штрафу. Адже відповідно до ст. 23 КУпАП метою адміністративного стягнення є виховання особи, а не вилучення у неї якомога більшої кількості грошей. Застосування стягнень за скоєння адміністративних правопорушень повинно мати на меті створити у правопорушника психологічний бар’єр проти вчинення таких правопорушень. З огляду на це механічне збільшення адміністративних штрафів у 4-7 разів, особливо в умовах кризових явищ в економіці України, зростання інфляції, масового скорочення чисельності працюючих і зростання кількості безробітних може виглядати як соціально невиправданий крок.

7. Стаття 211-1 КУпАП передбачає відповідальність за неявку громадянина для приписки до призовної дільниці. Відповідно до вимог ч. 3 ст. 14 Закону України «Про військовий обов’язок і військову службу» до призовних дільниць щороку протягом січня - березня приписуються допризовники, яким у рік приписки виповнюється 17 років. Отже, суб’єкти цього правопорушення є неповнолітніми особами, а відповідно до вимог ст. 13 КУпАП до таких осіб застосовуються заходи впливу, які передбачені ст. 24-1 КУпАП. Але в цій статті (ст. 24-1 КУпАП) не передбачається такого заходу впливу, як штраф. Попри це стаття 211-1 КУпАП передбачає накладення виключно штрафу і не містить альтернативних видів стягнення, і, крім того, ця стаття не входить до переліку статей, викладених в статті 13 КУпАП, за якими неповнолітні особи несуть відповідальність на загальних підставах. Законопроект не передбачає виправлення цього недоліку діючої статті і також передбачає санкцію у вигляді штрафу.
8. Потребує доопрацювання розділ ІІ проекту. З огляду на системний характер запропонованих змін, їх великий обсяг та значне посилення стягнень, яке відбудеться після прийняття проекту, негайне застосування його положень одразу після опублікування є невиправданим.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно направити до відповідного комітету Верховної Ради України для підготовки на повторне перше читання.
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