PAGE  
До № 2228 від 07.04.2015 р. (доопрац.) 
Н.д. Є.П. Фірсов та ін.   


ВИСНОВОК

на проект Закону України 
"Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо 
правил паркування, зупинки, стоянки транспортних засобів"
У законопроекті пропонується внести зміни до низки законодавчих актів, зокрема, Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП), а також законів України "Про дорожній рух", "Про місцеве самоврядування в Україні" та "Про міліцію". Зокрема, у КУпАП пропонується: 1) доповнити Кодекс ст. 14-2, згідно з якою до адміністративної відповідальності за порушення правил паркування, зупинки та стоянки транспортних засобів, які зафіксовані технічними засобами, що мають функції фотозйомки, відеозапису та/або комп'ютеризованою системою контролю паркувального простору, притягається водій транспортного засобу, а в разі його відсутності на місці вчинення правопорушення – власник-фізична особа та/або керівник юридичної особи, яка є власником транспортного засобу; 2) внести зміни до ст. 152-1 КУпАП, якими розширюється суб’єктний склад адміністративного правопорушення, передбаченого цією статтею, змінюється об’єктивна сторона цього правопорушення, посилюються санкції за його вчинення; 3) внести зміни до статей 218 та 219 КУпАП, якими змінюються державні органи, що мають право розглядати справи про адміністративні правопорушення, передбачені частинами 1-3 ст. 152-1 КУпАП тощо.     
До Закону України "Про дорожній рух" у проекті пропонується внести зміни, відповідно до яких: 1) розширюється компетенція місцевих рад різних рівнів щодо визначення посадових осіб, уповноважених розглядати справи про адміністративні правопорушення за порушення правил паркування транспортних засобів, тимчасового затримання транспортних засобів, а також створення комп’ютеризованої системи контролю паркувального простору (зміни до статей 6 та 7 Закону); 2) розширюється перелік обов’язків водіїв транспортних засобів (зміни до ст. 16 Закону); 3)  ст. 25 доповнюється новими частинами 4–6, у яких регламентується порядок утворення комп’ютеризованої системи контролю паркувального простору.  
У Законі України "Про міліцію" проектом пропонується внести зміни до ст. 10, поклавши на міліцію обов’язок надавати в он-лайн режимі певні відомості особам, уповноваженим виконавчим органом сільської, селищної, міської ради на розгляд справ про адміністративні правопорушення, передбачені частинами 1-3 ст. 152-1 КУпАП та ін.
За результатами розгляду поданого законопроекту Головне науково-експертне управління вважає за необхідне зазначити таке. 
1. Не можна погодитись з фактичним запровадженням у законопроекті "презумпції вини" фізичної особи-власника транспортного засобу або керівника юридичної особи, яка є власником транспортного засобу, встановленої шляхом включення до КУпАП приписів ч. 1 нової ст. 14-2  КУпАП. Зокрема, відповідно до вимог запропонованої норми для того, щоб бути звільненими від адміністративної відповідальності за порушення правил паркування, зупинки та стоянки транспортних засобів, які зафіксовані технічними засобами, що мають функції фотозйомки, відеозапису та/або комп'ютеризованою системою контролю паркувального простору, ці особи зобов’язані надати докази, що на момент вчинення правопорушення вони не керували транспортним засобом, а також відомості щодо водія, який керував транспортним засобом (у тому числі: паспортні дані, адресу реєстрації тощо) на момент вчинення відповідного правопорушення  або документи, які підтверджують, що транспортний засіб, на момент вчинення правопорушення, вибув з його володіння внаслідок протиправних дій третіх осіб (ч. 2 ст. 14-2 КУпАП у редакції проекту). 
Вказані положення проекту є юридично неприйнятними з огляду на таке:   

1) свого часу Законом України від 24 вересня 2008 року № 586-VI КУпАП було доповнено статтею 14-1 "Відповідальність власників (співвласників) транспортних засобів", в якій у частині першій визначалося, що до адміністративної відповідальності за правопорушення у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху у разі їх фіксації працюючими в автоматичному режимі спеціальними технічними засобами, що мають функції фото- і кінозйомки, відеозапису притягаються власники (співвласники) транспортних засобів.
Однак рішенням Конституційного Суду України від 22 грудня 2010 року № 23-рп/2010 (справа про адміністративну відповідальність у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху) вказана стаття КУпАП була визнана такою, що не відповідає Конституції України. В обґрунтування такої позиції у рішенні було зазначено, що за відсутності в статтях Особливої частини Кодексу, які визначають склад адміністративних правопорушень, вказівки на те, що суб'єктами цих правопорушень є власники (співвласники) транспортних засобів, ці суб'єкти можуть притягатися до адміністративної відповідальності виключно за наявності в їхніх діях складу певного адміністративного порушення, інше створює правову невизначеність у встановленні суб'єкта, що притягається до відповідальності в цій сфері (п. 4.3 мотивувальної частини рішення).

На нашу думку, запропоновані у даному законопроекті зміни також  створюють правову невизначеність у даному питанні й ще більше ускладнюють практичне застосування статей Особливої частини КУпАП, якими передбачається адміністративна відповідальність за порушення правил паркування, зупинки та стоянки транспортних засобів (статті 152-1, 122 КУпАП в частині порушення правил зупинки, стоянки транспортних засобів). Адже буквальне тлумачення приписів ст. 14-2 (у редакції законопроекту) дозволяє дійти висновку, що до відповідальності за порушення правил паркування, зупинки та стоянки транспортних засобів, які зафіксовані технічними засобами, що мають функції фотозйомки, відеозапису та/або комп'ютеризованою системою контролю паркувального простору, будуть притягуватися фізичні особи-власники транспортних засобів або керівники юридичних осіб, які є власниками транспортних засобів, а не особи, які керували ним (водії транспортного засобу) і вчинили відповідні правопорушення. Більше того, між ч. 1 ст. 14-2 (у редакції законопроекту) та ч. 1 ст. 122 КУпАП виникає колізія правових норм, оскільки відповідно до диспозиції ч. 1 ст. 122 КУпАП суб’єктом порушення правил зупинки та стоянки транспортних засобів є виключно водій транспортного засобу;
2) Відповідно до ст. 62 Конституції України особа вважається невинуватою у вчиненні злочину і не може бути піддана кримінальному покаранню, доки її вину не буде доведено в законному порядку і встановлено обвинувальним вироком суду. Ніхто не зобов’язаний доводити свою невинуватість у вчиненні злочину. Хоча Основний Закон України прямо не встановлює презумпції невинуватості особи у вчиненні адміністративного правопорушення, однак очевидним є те, що принцип невинуватості особи повною мірою стосується й осіб, що обвинувачуються у вчиненні адміністративних правопорушень, за які настає відповідальність карального (а не компенсаційного) характеру. У разі вчинення правопорушення такого роду (до їх числа відносяться злочини та адміністративні правопорушення) стороною, яка звинувачує особу у правопорушенні, зазвичай виступає держава в особі відповідних уповноважених органів чи посадових осіб. З огляду на це цілком очевидним є те, що саме держава в особі відповідних органів має доводити не лише факт правопорушення (а за допомогою фіксації в автоматичному режимі у випадках, про які йдеться у законопроекті, може бути доведений лише факт правопорушення та участь у ньому певного транспортного засобу), а й вину особи, яка його вчинила. Таким чином, презумпція невинуватості має діяти не лише для випадків обвинувачення у вчиненні злочину, але й щодо адміністративних правопорушень. Слід зазначити, що викладена вище позиція не є оригінальною позицією Головного науково-експертного управління, вона є усталеною й дістала відповідне відображення в науці адміністративного права
. Запропонована у проекті презумпція вини фізичної особи-власника транспортного засобу або керівника юридичної особи, яка є власником транспортного засобу, й перекладення на них обов’язку доведення своєї невинуватості суперечать презумпції невинуватості особи у вчиненні адміністративного правопорушення і тому, на нашу думку, є неприйнятними;
3) Обов’язок відповідних органів держави доводити вину особи у вчиненні адміністративного правопорушення (від якого ці органи не можуть звільнятись шляхом покладення на обвинувачених осіб обов’язку доводити свою невинуватість) випливає також із поняття адміністративного правопорушення (відповідно до ст. 9 КУпАП це протиправна, винна (умисна або необережна) дія чи бездіяльність, яка посягає на громадський порядок, власність, права і свободи громадян, на встановлений порядок управління і за яку законом передбачено адміністративну відповідальність), із наявності у КУпАП визначення вини у вчиненні адміністративного правопорушення у вигляді умислу чи необережності (ст. ст. 10 та 11 КУпАП), а також із вимог ст. 280 КУпАП, відповідно до якої орган (посадова особа) при розгляді справи про адміністративне правопорушення зобов'язаний з'ясувати: чи було вчинено адміністративне правопорушення, чи винна дана особа в його вчиненні, чи підлягає вона адміністративній відповідальності, чи є обставини, що пом'якшують і обтяжують відповідальність, чи заподіяно майнову шкоду, чи є підстави для передачі матеріалів про адміністративне правопорушення на розгляд громадської організації, трудового колективу, а також з'ясувати інші обставини, що мають значення для правильного вирішення справи, що у разі фіксацій правопорушення технічними засобами, що мають функції фотозйомки, відеозапису або комп'ютеризованою системою контролю паркувального простору,  зробити неможливо.
Крім того, відповідно до ст. 268 КУпАП "особа, яка притягається до адміністративної відповідальності, має право на юридичну допомогу, збір і надання доказів". У разі фіксації порушень правил паркування, зупинки та стоянки в автоматичному режимі і подальшого застосування передбачених у проекті процедур застосування заходів відповідальності особа позбавляється вказаних прав;
4) "Презумпція вини" фізичної особи-власника транспортного засобу або керівника юридичної особи, яка є власником транспортного засобу (передбачена ст. 14-2 КУпАП у редакції проекту), суперечить також меті адміністративного стягнення. Згідно зі ст. 23 КУпАП адміністративне стягнення є мірою відповідальності і застосовується з метою виховання особи, яка вчинила адміністративне правопорушення, в дусі додержання законів України, поваги до правил співжиття, а також запобігання вчиненню нових правопорушень як самим правопорушником, так і іншими особами. Проект фактично передбачає "виховання" особи, вина якої у вчиненні адміністративного правопорушення фактично не доведена, що не сприятиме зміцненню правопорядку. Навпаки, притягнення до адміністративної відповідальності невинуватої особи може викликати з її боку обурення та неповагу до держави та чинного законодавства у майбутньому;
5) Частина 1 ст. 14-2 КУпАП (у редакції законопроекту) не тільки перекладає на фізичну особу-власника транспортного засобу або керівника юридичної особи, яка є власником транспортного засобу, обов’язок доведення своєї невинуватості. Проектом також пропонується покласти на цих осіб обов’язок доказування у справах про адміністративні порушення правил паркування, зупинки та стоянки транспортних засобів,  які зафіксовані технічними засобами, що мають функції фотозйомки, відеозапису та/або комп'ютеризованою системою контролю паркувального простору, оскільки відповідно до приписів ч. 2 ст. 14-2 КУпАП (у редакції законопроекту) для того, щоб бути звільненими від адміністративної відповідальності ці особи зобов’язані не тільки надати докази, що на момент вчинення правопорушення вони не керували транспортним засобом, а ще і відомості щодо водія, який керував транспортним засобом на момент вчинення відповідного правопорушення. Такі вимоги суперечать положенням ч. 1 ст. 268 КУпАП відповідно до якої особа, яка притягується до адміністративної відповідальності має право (а не зобов’язана) подавати докази своєї невинуватості. Крім того, саме на працівників міліції покладається обов’язок встановлювати особу правопорушника (ч. 2 ст. 10 Закону України "Про міліцію"); 
6) Відповідно до ч. 1 ст. 14-2 КУпАП (у редакції законопроекту) доказом по справі про адміністративне порушення правил паркування, зупинки та стоянки транспортних засобів серед іншого є матеріали, зафіксовані комп'ютеризованою системою контролю паркувального простору. Такі положення суперечать вимогам ст. 251  КУпАП "Докази", відповідно до якої доказами в  справі  про  адміністративне  правопорушення, є будь-які фактичні дані,  на  основі  яких  у  визначеному  законом порядку орган (посадова особа) встановлює наявність чи відсутність адміністративного правопорушення,  винність даної особи в його вчиненні та інші обставини, що мають  значення для правильного вирішення справи. Ці  дані встановлюються протоколом про адміністративне правопорушення, поясненнями особи, яка притягається до адміністративної відповідальності, потерпілих, свідків, висновком експерта, речовими  доказами, показаннями технічних приладів та технічних засобів, що мають функції фото- і кінозйомки, відеозапису чи засобів фото- і кінозйомки, відеозапису, які використовуються при нагляді за виконанням правил, норм і стандартів, що стосуються забезпечення безпеки дорожнього руху, протоколом про вилучення речей і документів, а також іншими документами. Отже, таких доказів, як матеріали, зафіксовані комп'ютеризованою системою контролю паркувального простору, в ст. 251 КУпАП не передбачено;
7) У частинах 2-4 ст. 14-2 КУпАП (у редакції законопроекту) закріплено процесуальний порядок оскарження постанови по справі про адміністративне правопорушення, передбачене статтями 152-1 та 122 КУпАП (в частині порушення правил зупинки, стоянки транспортних засобів). У зв’язку з відповідним предметом правового регулювання зазначені частини ст. 14-2 КУпАП мають бути розташовані в Главі 24 КУпАП "Оскарження постанови по справі про адміністративне правопорушення". Крім того, в частинах 2-4 ст. 14-2 КУпАП не встановлено процесуальний порядок оскарження особою постанови по справі про адміністративне правопорушення, передбачене статтями 152-1 та 122 КУпАП (в частині порушення правил зупинки, стоянки транспортних засобів), якщо транспортний засіб на момент вчинення правопорушення вибув з її володіння внаслідок протиправних дій третіх осіб;

8) Принагідно звертаємо увагу, що 21.05.2105 р. в першому читанні було прийнято проект Закону України "Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення регулювання відносин у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху". Цим законопроектом, зокрема пропонується доповнити КУпАП статтею 14-2 "Відповідальність за адміністративні правопорушення у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху, зафіксовані в автоматичному режимі", яка передбачає, що адміністративну відповідальність за правопорушення у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху, зафіксовані в автоматичному режимі (за допомогою технічних засобів, що дають змогу здійснювати фотозйомку та/або відеозапис та функціонують згідно із законодавством про захист інформації в інформаційно-телекомунікаційних системах), несуть юридичні та фізичні особи, за якими зареєстровано транспортний засіб. 
Враховуючи викладене вище Головне управління вважає, що основна концептуальна ідея законопроекту, яка полягає у встановленні презумпції вини фізичної особи власника транспортного засобу або керівника юридичної особи, яка є власником транспортного засобу, у вчиненні адміністративних правопорушень, пов’язаних з порушенням правил паркування, зупинки та стоянки транспортних засобів, які зафіксовані технічними засобами, що мають функції фотозйомки, відеозапису та/або комп'ютеризованою системою контролю паркувального простору, і покладенні (фактично перекладанні) на цих осіб обов’язку доводити свою невинуватість у вчиненні адміністративного правопорушення та доказувати, що адміністративне правопорушення вчинила інша особа, є хибною, а її реалізація може потягти за собою серйозні порушення прав людини при притягненні до відповідальності не лише за окремі автотранспортні правопорушення, а й за буде-яке правопорушення взагалі.

2. Відповідно до санкції ч. 1 ст. 152-1 КУпАП (у редакції законопроекту) вчинення зазначеного вище правопорушення тягне за собою накладення штрафу на водія, власника, керівника юридичної особи, яка є власником транспортного засобу, в двадцятикратному розмірі від вартості однієї години послуги з користування майданчиками для платного паркування транспортних засобів. Конструювання санкції статті у такий спосіб викликає ряд зауважень. По-перше, між словами "водія, власника, керівника юридичної особи…" має бути розміщений сполучником "або", оскільки складається хибне враження, що ці особи можуть нести адміністративну відповідальність одночасно. По-друге, в КУпАП жодна стаття не містить подібного способу визначення розміру санкції, а, отже, така пропозиція суперечить загальному підходу до побудови норм у КУпАП. По-третє, виходячи зі змісту законопроекту, при обчисленні розміру штрафу має використовуватися така розрахункова одиниця, як вартість однієї години послуги з користування майданчиками для платного паркування транспортних засобів. При цьому, в проекті чітко не визначено, які саме майданчики для платного користування транспортних засобів мають братися до уваги при обчисленні розміру цього стягнення. Це зауваження стосується і санкції частин 2-3 ст. 152-1 КУпАП (у редакції законопроекту).
У законопроекті також пропонується доповнити примітку до ст. 152-1 КУпАП пунктами 2 та 3, що закріплюють визначення поняття "несплата вартості послуг з користування майданчиками для платного паркування", а також покладають на відповідних осіб обов’язок сплатити не тільки штраф, але й вартість послуг з користування майданчиками для платного паркування транспортних засобів. Однак ці положення не відносяться до предмету регулювання КУпАП.

3. У змінах до статей 219 та 258 КУпАП, а також статей 6-7 Закону України "Про дорожній рух", ст. 30 Закону України "Про місцеве самоврядування" пропонується визначити, що від імені виконавчих органів сільських, селищних, міських рад розглядати справи про адміністративні правопорушення, передбачені частинами 1-3 ст. 152-1 КУпАП, і накладати адміністративні стягнення мають право посадові особи, уповноважені на те виконавчим органом сільської, селищної, міської ради, а  також закріпити повноваження таких посадових осіб. Зі змісту пропонованих змін не ясно, про яку саме посадову особу, "уповноважену на те виконавчим органом сільської, селищної, міської ради", йдеться у законопроекті. Буквальне тлумачення пропонованої норми дозволяє дійти висновку, що це може бути, у тому числі, посадова особа приватної юридичної особи. Це суперечить вимогам КУпАП про те, що справи про адміністративні правопорушення розглядають виключно передбачені у цьому Кодексі державні органи, органи місцевого самоврядування та суди.
4. У законопроекті пропонується доповнити КУпАП статтею 265-3, в якій закріплюється право на тимчасове затримання транспортних засобів посадовою особою, уповноваженою на те виконавчим органом сільської, селищної, міської ради. Не можна погодитися із наданням вказаній "уповноваженій особі" таких занадто широких повноважень (тимчасове затримання (блокування) транспортного засобу, його тимчасове переміщення тощо). Відповідно до чинного КУпАП та Закону України "Про міліцію" відповідні повноваження мають право здійснювати виключно органи внутрішніх справ і лише за такі правопорушення, як керування водієм транспортним засобом, який використовується для надання послуг з перевезення пасажирів, що має несправності, передбачені частиною першою цієї статті, або технічний стан і обладнання якого не відповідають вимогам стандартів, правил дорожнього руху і технічної експлуатації тощо (див. чинну редакцію ч. 1 ст. 265-2 КУпАП). Ці порушення правил дорожнього руху мають значну вищу суспільну шкідливість, аніж порушення правил паркування, зупинки та стоянки транспортних засобі, про які йдеться у проекті.

Крім того, у даному контексті досить непереконливо виглядає пропозиція законопроекту щодо покладення обов’язку на працівників міліції надавати в он-лайн режимі відомості (прізвище, ім'я, по-батькові, паспортні дані, реєстраційний номер облікової картки платника податків за даними Державного реєстру фізичних осіб, адреса реєстрації місця проживання) про власника або керівника юридичної особи, яка є власником транспортного засобу, що став об‘єктом правопорушення, особам, уповноваженим виконавчим органом сільської, селищної, міської ради на розгляд справ про адміністративні правопорушення, передбачені частинами першою-третьою статті 152-1 Кодексу України про адміністративні правопорушення. (зміни до ст. 10 Закону України "Про міліцію"). Адже при цьому порушуватимуться приписи ч. 2 ст. 14 Закону України "Про захист персональних даних", відповідно до якої поширення персональних даних без згоди суб'єкта персональних даних або уповноваженої ним особи дозволяється у випадках, визначених законом, і лише (якщо це необхідно) в інтересах національної безпеки, економічного добробуту та прав людини.
Звертаємо також увагу, що наразі актуальним є можливе остаточне прийняття прийнятого в першому читанні 21.05.2015 р. проекту Закону України "Про муніципальну варту" (№ 2890), на підставі якого буде діяти так звана муніципальна варта. У зв’язку з цим вважаємо, що повноваження стосовно дотримання відповідних правил паркування, зупинки та стоянки транспортних засобі мають бути покладені на неї або на інший муніципальний орган охорони правопорядку, функціонування якого буде передбачено законом.  
5. У законопроекті пропонується внести зміни до статті 291 КУпАП та закріпити, що постанови про застосування стягнення, передбаченого  частинами 1-3 ст. 152-1 КУпАП набирають чинності негайно після їх винесення, але можуть бути оскарженні у встановленому цим Кодексом порядку. При цьому незрозуміло, у зв’язку з чим для вказаних постанов передбачено скорочені терміни набрання ними законної сили.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
Керівник Головного управління                                           В.І. Борденюк
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