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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо удосконалення системи управління у сфері організації та безпеки дорожнього руху»
У законопроекті пропонується: створити Національне агентство дорожнього руху та його безпеки (далі – Агентство), поклавши на нього повноваження з формування державної політики у сфері організації та безпеки дорожнього руху та міжвідомчої координації діяльності органів виконавчої влади і органів місцевого самоврядування в частині організації дорожнього руху та його безпеки; обмежити максимально допустиме перевищення швидкості, з якого наступає адміністративна відповідальність, з двадцяти до десяти кілометрів за годину за межами населених пунктів та до п’яти – в межах населених пунктів.

Відповідні зміни пропонуються до Кодексу України про адміністративні правопорушення, законів України «Про дорожній рух», «Про екстрену медичну допомогу», «Про автомобільний транспорт», «Про автомобільні дороги».
Прийняття законопроекту, як зазначено у Пояснювальній записці до нього, «дозволить забезпечити належну координацію повноважень держави у сфері дорожнього руху та його безпеки, що призведе до суттєвого зменшення рівня смертності та травматизму на дорогах загального користування, а також зниження щорічних соціально-економічних втрат держави від ДТП».

Головне управління, в цілому поділяючи стурбованість суб’єктів права законодавчої ініціативи щодо наявності проблеми забезпечення належної координації діяльності органів влади у сфері дорожнього руху та його безпеки, як невід’ємного складника ефективної державної політики у відповідній сфері, одночасно з приводу пропонованого способу її вирішення вважає за доцільне зазначити таке.

1. У проекті пропонуються зміни до Закону України «Про дорожній рух». Зокрема, пропонується створення Національного агентства дорожнього руху та його безпеки (далі – Національне агентство) як центрального органу виконавчої влади зі спеціальним статусом, діяльність якого спрямовується і координується Прем’єр-міністром України. Передбачається, що відповідний орган забезпечує формування державної політики у сфері організації та безпеки дорожнього руху та міжвідомчу координацію діяльності органів виконавчої влади і органів місцевого самоврядування в частині організації дорожнього руху та його безпеки. Проектом визначено основні засади діяльності такого органу, його структуру, місце у системі виконавчих органів влади, джерела фінансування, основні повноваження Національного агентства (пункти 1, 2, 7 Розділу I проекту; нова редакція ст. 3, нові статті 3-1 та 52-4 Закону України «Про дорожній рух»), дається доручення Кабінету Міністрів України створити таке Національне агентство (пп. 2 п. 3 розділу УІ проекту).

1.1. Перш за все, слід взяти до уваги, що за загальним правилом (винятки з якого прямо передбачені Конституцією України або випливають із неї) завданням законів України є регулювання суспільних відносин у відповідних сферах шляхом встановлення норм права, а не утворення тих чи інших органів виконавчої влади.

Конституція України відносить спрямування і координацію роботи міністерств та інших центральних органів виконавчої влади, їх утворення, реорганізацію та ліквідацію (відповідно до закону) до компетенції Кабінету Міністрів України (п. п. 9, 9-1 і 9-2 ст. 116). Відтак, організаційно-структурні питання створення таких органів (у тому числі Національного агентства) мають вирішуватись правовими актами Уряду і не можуть бути предметом законодавчого регулювання.

При вирішенні цього питання варто також враховувати правову позицію Конституційного Суду України, який у п. 2 мотивувальної частини свого рішення № 2-рп/99 від 2 березня 1999 року зазначив, що законами України можуть регулюватися питання, «вирішення яких відповідно до Конституції України не належить до повноважень інших органів державної влади або органів місцевого самоврядування».

1.2. Як уже зазначалося вище, у проекті пропонується визначити, що Національне агентство створюється як центральний орган виконавчої влади зі спеціальним статусом. Таким чином, законодавець, фактично, має закріпити за відповідним органом спеціальний правовий статус.

У зв’язку з цим слід зазначити, що у сучасній доктрині конституційного та адміністративного права під державними органами, які мають спеціальний статус, розуміються органи, створення яких прямо (або опосередковано) передбачено в Конституції України й які формально не віднесені до жодної з «гілок» державної влади. Відповідно до чинного законодавства України на такі органи покладається здійснення специфічних завдань, щодо них може встановлюватися специфічний порядок їх утворення, реорганізації, підконтрольності та підзвітності, а також призначення і звільнення їх керівників тощо. Тобто такі державні органи загалом мають або принаймні повинні мати статус, відмінний від статусу інших органів державної влади. При цьому спеціальний статус таких органів має бути зумовлений специфікою завдань, які вони повинні здійснювати в межах повноважень, визначених законами України, незалежно від інших органів державної влади.

Правові передумови створення таких державних органів містить, насамперед, Конституція України (ст. 85), за змістом якої до таких державних органів можна, зокрема, віднести Національний банк України, Національну раду з питань телебачення і радіомовлення, Службу безпеки України, Центральну виборчу комісію.

У сфері виконавчої влади до таких органів належать Антимонопольний комітет України, Фонд державного майна України та Державний комітет телебачення і радіомовлення України, створення яких також передбачено Конституцією України. При цьому Конституція України, як відомо, не передбачає існування в державному механізмі (апараті) інших державних органів зі спеціальним статусом, у тому числі у сфері виконавчої влади.

Характерною рисою зазначених вище органів, які кваліфікуються як центральні органи влади зі спеціальним статусом, є те, що вони не входять до системи центральних органів виконавчої влади, ключові установчі та кадрові функції щодо яких здійснює виключно Кабінет Міністрів України відповідно до п. п. 9-1 та 9-2 ст. 116 Конституції України. Згідно з ними Кабінет Міністрів України: утворює, реорганізовує та ліквідовує відповідно до закону міністерства та інші центральні органи виконавчої влади; призначає на посади та звільняє з посад за поданням Прем’єр-міністра України керівників центральних органів виконавчої влади, які не входять до складу Кабінету Міністрів України.

Незважаючи на те, що Конституція України не містить прямих приписів щодо можливості створення інших центральних органів виконавчої влади зі спеціальним статусом, у ч. 2 ст. 24 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» передбачено, що «інші центральні органи виконавчої влади зі спеціальним статусом можуть бути створені Кабінетом Міністрів України».

З огляду на вказане запропоновані у проекті підходи щодо надання Національному агентству спеціального статусу можуть бути розцінені як такі, що не повною мірою узгоджуються з відповідними положеннями Конституції України та законів України «Про Кабінет Міністрів України» і «Про центральні органи виконавчої влади», які є базовими законодавчими актами у питаннях утворення і функціонування центральних органів виконавчої влади. 

На нашу думку, повністю вирішити порушену у законопроекті проблему можна лише після внесення до Конституції України змін, які передбачили б існування в системі органів державної влади не тільки таких державних органів зі спеціальним статусом, як Центральна виборча комісія, Національна рада з питань телебачення і радіомовлення, Антимонопольний комітет України, але й органів виконавчої влади зі спеціальним статусом, наприклад, Національного агентства.
1.3. Наведене вище формулювання визначення Національного агентства (зокрема, щодо «міжвідомчої координації») не узгоджується з положенням Основного Закону, за яким функція координації належить Уряду України: Кабінет Міністрів України «спрямовує і координує роботу міністерств, інших органів виконавчої влади» (п. 9 ст. 116). Крім того, відповідне формулювання не корелюється з термінологією, яка вживається в базовому законодавчому акті – Законі України «Про центральні органи виконавчої влади», за яким «інші центральні органи виконавчої влади виконують окремі функції з реалізації державної політики» (абз. 1 ч. 2 ст. 1). При цьому, положення проекту Закону, що стосуються створення та функціонування центрального органу виконавчої влади зі спеціальним статусом мають ознаки втручання Верховної Ради України у компетенцію Кабінету Міністрів України. 
Водночас звертаємо увагу на недоречність ідеї визначати вказане Національне агентство як орган, на який покладається «формування державної політики у сфері організації та безпеки дорожнього руху» (ст. 3). Конституція України до повноважень Верховної Ради України відносить, серед іншого, визначення засад внутрішньої і зовнішньої політики (п. 5 ч. 1 ст. 85). Кабінет Міністрів, в свою чергу, забезпечує здійснення внутрішньої і зовнішньої політики держави, виконання Конституції і законів України, актів Президента України (п. 1 ст. 116). Тобто парламент України як єдиний законодавчий орган формулює засади внутрішньої та зовнішньої політики, що забезпечується шляхом прийняття законів, а Уряд на чолі системи органів виконавчої влади здійснює її виконання. 

Всупереч цьому, починаючи з 2010 р., в законодавстві України закріплено модель, за якою до повноважень численних центральних органів виконавчої влади відноситься формування державної політики в тих чи інших сферах суспільних відносин, що, по-суті, є втручанням у компетенцію законодавчого органу і не відповідає суспільному призначенню та правовій природі органів виконавчої влади, на що Головне управління неодноразово наголошувало у своїх висновках. У поданому проекті також передбачаються новели, в яких пропонується наділити запропонований новий орган виконавчої влади, як вже зазначалось, повноваженнями щодо здійснення формування державної політики у зазначеній сфері, з чим не можна погодитись. 

Варто також наголосити, що згідно з ч. 2 ст. 17 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» у формі агентства центральний орган виконавчої влади утворюється у разі якщо більшість його функцій складають функції з управління об’єктами державної власності, що належать до сфери його управління. 

1.4. Принагідно зазначимо, що з положень проекту неможливо зробити однозначний висновок про зміст повноважень Національного агентства в частині політики у сфері організації та безпеки дорожнього руху. Так, у новій ч. 2 ст. 3 Закону України Про дорожній рух» до повноважень Національного агентства віднесено «формування державної політики у сфері організації та безпеки дорожнього руху». В той же час в абз. 1 ч. 1 нової ст. 52-4 цього ж Закону йдеться про «координацію та контроль реалізації державної політики у сфері організації та безпеки дорожнього руху», а в абз. 17 цієї ж частини – про «участь у формуванні, реалізації та контролі за виконанням державної політики у галузі транспорту, дорожнього господарства в частині організації та безпеки дорожнього руху.

З положень абзаців 2, 3 ч. 1 нової ст. 52-4 Закону України «Про дорожній рух» незрозуміло, в чому полягає різниця між «координацією реалізації державної політики у сфері організації та безпеки дорожнього руху» та координацією діяльності органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування «у сфері організації безпеки дорожнього руху» (в останньому формулюванні також очевидно після слова «організації» пропущене слово «та»).

Положення абзаців 7, 8 цієї частини присвячені одному питанню – розробці різноманітних програм у сфері дорожнього руху та його безпеки, а тому можуть бути об’єднані в один абзац. Зауваження аналогічного змісту стосуються абзаців 20-22 цієї частини, положення яких присвячені одному питанню – міжнародному співробітництву у сфері дорожнього руху та його безпеки.

2. Разом із створенням та функціонуванням Національного агентства у проекті передбачено також утворення Наглядової ради Національного агентства, яка здійснює оцінку ефективності Національного агентства (ч. 8. нової ст. 3-1 Закону України «Про дорожній рух»), а також у ч. 10 цієї ж статті пропонується утворення Кабінетом Міністрів України Урядової Комісії дорожнього руху та його безпеки (яку очолює Прем’єр-міністр України або перший віце-прем’єр міністр України) для належної координації діяльності та реалізації повноважень Національним агентством.
Необхідно звернути увагу, що Закон України «Про Кабінет Міністрів України» передбачає, що для забезпечення здійснення своїх повноважень Уряд України може утворювати тимчасові консультативні, дорадчі та інші допоміжні органи (ч. 1 ст. 48 Закону України «Про Кабінет Міністрів України»). При цьому завдання, склад та організація роботи консультативних, дорадчих та інших допоміжних органів визначаються Кабінетом Міністрів України (ч. 3 ст. 48 Закону України «Про Кабінет Міністрів України»).
Тому спроба вирішити на рівні закону питання утворення Урядової Комісії дорожнього руху та його безпеки містить ознаки втручання Верховної Ради України у компетенцію Кабінету Міністрів України. У цьому контексті доцільно також навести правову позицію Конституційного Суду України, який у пункті 2 мотивувальної частини свого рішення № 2-рп/99 від 2 березня 1999 року зазначив, що законами України можуть регулюватися питання, «вирішення яких відповідно до Конституції України не належить до повноважень інших органів державної влади або органів місцевого самоврядування». Натомість, цим Законом пропонується врегулювати суспільні відносини, які не повинні регулюватися законом. Крім того, за своїм функціональним призначенням та за характером діяльності відповідний орган не може вважатися тимчасовим органом.

Принагідно звертаємо увагу на те, що свого часу Кабінетом Міністрів України утворювалися Державна комісія з безпеки дорожнього руху (постанова Кабінету Міністрів України від 13.01.1995 р. № 28), основним завданням якої було визначено координацію діяльності центральних і місцевих органів державної виконавчої влади, органів місцевого самоврядування, підприємств, їх  об’єднань,  установ  та організацій  незалежно  від  форм  власності  і  господарювання з безпеки дорожнього руху, Координаційна рада з питань безпеки дорожнього руху (постанова Кабінету Міністрів України від 29. 03. 2006 р. № 388), утворена для координації  діяльності  органів виконавчої влади з питань забезпечення безпеки дорожнього руху, проте які були ліквідовані Урядом відповідно у 2001 та 2013 рр. (постанови Кабінету Міністрів України від 08.08.2001 р. № 946 та від 13.03.2013 р. № 180). Відповідно доцільно було б проаналізувати результати діяльності зазначених органів та причини їх ліквідації.

3. Окремі положення законопроекту також містять певну неузгодженість з конституційними приписами. Зокрема, слід звернути увагу на те, що відповідно до ч. 2 ст. 19 Конституції України органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи, зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. Повноваження Президента України та Верховної Ради України встановлюються виключно Конституцією України, на що прямо вказують положення ч. 2 ст. 85 та п. 31 ч. 1 ст. 106 Основного Закону. На цю обставину в своїх рішеннях неодноразово звертав увагу Конституційний Суд України, як щодо парламенту, так і щодо Глави держави*.

Отже, пропозиція наділити Президента України додатковим, не передбаченим Конституцією України, повноваженням делегувати двох осіб до складу Наглядової ради (ч. 8 нової ст. 3-1 Закону України «Про дорожній рух») не має під собою конституційної основи.
Так само не відповідає конституційним положенням пропозиція про делегування до складу Наглядової ради представників Комітету Верховної Ради України, до відання якого входить питання організації та безпеки дорожнього руху (ч. 8 нової ст. 3-1 Закону України «Про дорожній рух»). Адже відповідно до ч. 1 ст. 89 Конституції України парламентські комітети створюються для здійснення законопроектної роботи, підготовки і попереднього розгляду питань, віднесених до повноважень Верховної Ради України, виконання контрольних функцій. Отже повноваження парламентських комітетів є похідними від повноважень Верховної Ради України і за своїм правовим статусом вони не можуть мати зовнішніх повноважень, не пов’язаних із повноваженнями законодавчого органу.

4. У розділі ІІ проекту передбачені зміни до «ст. 47 Закону України «Про екстрену медичну допомогу». Зауважимо, що зазначений Закон містить лише шістнадцять статей. При цьому в п. 4 ч. 3 ст. 16 зазначеного Закону містяться зміни до ст. 47 Закону України «Про дорожній рух», саме на уточнення якої і спрямовані пропозиції проекту. Тож відповідні зміни, у разі необхідності, слід вносити саме до ст. 47 Закону України «Про дорожній рух». Принагідно зауважимо, що наведений у Порівняльній таблиці до проекту зміст чинної ст. 47 Закону України «Про дорожній рух», до якої пропонуються зміни, не відповідає дійсності.

5. Змінами до ст. 122 Кодексу України про адміністративні правопорушення пропонується обмежити максимально допустиме перевищення швидкості, з якого наступає адміністративна відповідальність, з двадцяти до десяти кілометрів за годину за межами населених пунктів та до п’яти – в межах населених пунктів. З приводу зазначеної пропозиції зауважимо наступне.
На нашу думку, встановлення будь-яких обмежень у сфері дорожнього руху з метою забезпечення його безпеки має бути спрямоване, у першу чергу, на усунення реальних причин скоєння відповідних правопорушень, особливо якщо такі правопорушення супроводжуються нанесенням шкоди здоров’ю громадянина або призводять до його смерті, а не породжувати черговий інструмент фіскальних стягнень з громадян за порушення штучно створених обмежень. Відповідним чином, прийняття подібних рішень має базуватися на грунтовному вивченні зазначених вище причин, що є можливим на основі відповідної статистичної інформації. 
В частині аналізованого предмету – максимально допустиме перевищення встановленого обмеження швидкості руху, з якого наступає адміністративна відповідальність, в розмірі двадцяти кілометрів за годину – важливо враховувати, при якому рівні перевищення встановленого обмеження швидкості руху трапляються ДТП – чи в межах зазначених +20 км/год., чи понад зазначену величину. Якщо левова частка правопорушень та відповідно скоєних ДТП припадає на випадок перевищення встановленого обмеження швидкості руху в діапазоні понад +20 км/год., то фактично немає об’єктивних підстав знижувати, принаймні за межами населених пунктів, існуючий на сьогодні граничний допустимий рівень перевищення швидкості, особливо на нових та реконструйованих автомобільних дорогах з належним дорожнім покриттям та відповідним облаштуванням щодо забезпечення безпеки дорожнього руху. Адже у такому випадку мети встановлення нового обмеження – зменшення ДТП в діапазоні перевищення встановленої швидкості руху +20 км/год. – не буде досягнуто, оскільки подібного роду правопорушення і надалі скоюватимуться в діапазоні понад чинних +20 км/годину. При цьому підвищення відповідальності за значні правопорушення, особливо які призводять до ДТП з постраждалими (йдеться, зокрема, про перевищення встановленої швидкості понад 20 та особливо понад 50 км/год.), не передбачається.
Принагідно вважаємо за доцільне звернути увагу на статистику аварійності в Україні, насамперед, в частині ДТП внаслідок порушення швидкісного режиму, яку формує Управління безпеки дорожнього руху. Так, існуюча статистика аварійності, принаймні та, що знаходиться у відкритому доступі (джерело: http://www.sai.gov.ua/ua/ua/static/21.htm), не диференціює причину ДТП «перевищення встановленої швидкості» за діапазонами такого перевищення, в тому числі окремо в діапазонах +20 км/год. та понад +20 км/год., в тому числі в межах та поза межами населених пунктів.
Одночасно зазначена статистика ілюструє позитивну динаміку зменшення кількості ДТП з постраждалими з причини перевищення встановленої швидкості: якщо у 2009 р. кількість таких ДТП становила 1279, то в 2015 р. їх кількість зменшилась до 110 (або майже у 12 разів), що склало 0,4% в загальній кількості ДТП з постраждалими. При цьому в загальному чиннику «перевищення швидкості» на такий чинник як «перевищення встановленої швидкості» у 2015 р. припадало усього 2,0% (проти 11,1% у 2009 р.), в той час як на чинник «перевищення безпечної швидкості» (тобто в межах встановленої швидкості) у 2015 р. припадало 98,0% – 5512 випадків (проти 88,9% у 2009 р.). Тобто, як свідчить статистика, левова частка правопорушень з причини перевищення швидкості скоюється в межах встановленої швидкості.
На відміну від перевищення швидкості, значно більша частина ДТП з постраждалими спричинена такими чинниками як: керування транспортним засобом у нетверезому стані – 2358 випадків у 2015 р. (1631 випадок – у 2009 р); порушення правил маневрування – 3371 випадок у 2015 р. (9228 випадків – у 2009 р.), порушення правил проїзду пішохідних переходів – 1242 випадки у 2015 р. (1493 випадки у 2009 р.), виїзд на смугу зустрічного руху – 1185 випадків (2661 випадок у 2009 р.), порушення правил проїзду перехресть – 1633 випадки у 2015 р. (3009 випадків у 2009 р.). 
Слід також враховувати і такі аспекти руху на невеликих швидкостях, як: підвищений рівень викидів шкідливих речовин, виникнення заторів, які також є чинником аварійності, тощо.

Наведене, з нашої точки зору, дає підстави для висновку, що порушене у проекті питання потребує додаткового грунтовного вивчення.

6. Звертаємо увагу на те, що згідно із загальноприйнятими вимогами законодавчої техніки проект акта законодавства, як правило, складається з двох розділів, при цьому у першому розділі викладаються зміни до відповідних актів законодавства, а в другому – визначаються прикінцеві положення. Також, якщо у законі передбачаються зміни до актів законодавства, серед яких є кодекси, то спочатку вносяться зміни до кодексів, а потім до законів, причому розміщених в хронологічному порядку.
Керівник Головного управління
                             В.І.Борденюк
Вик.: І.Снігур, О.Олещенко, К.Вербицький

* Див. абзац другий п. 5 мотивувальної частини рішення від 14 жовтня 2003 року № 16-рп/2003; абзац другий п. 4.2 мотивувальної частини рішення від 7 квітня 2004 року № 9-рп/2004; п. 6 мотивувальної частини рішення від 16 травня 2007 року № 1-рп/2007; абзац третій п. 5 мотивувальної частини рішення від 11 грудня 2007 року № 12-рп/2007; п. 2.1 мотивувальної частини рішення від 8 липня 2008 року № 14-рп/2008 тощо. 





