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На заміну раніше надісланого

До № 4552 від 23 грудня 2003 р.

Н. д. України Кармазін Ю.А. та інші

ВИСНОВОК

на проект Кодексу України “Про дорожній рух”

Суб'єктами законодавчої ініціативи метою цього законопроекту визначено приведення чинного законодавства України про дорожній рух у відповідність з міжнародними актами, Конституцією України, а також зведення його у єдиний, кодифікований акт – Кодекс, який мав би регулювати всі правовідносини, що виникають у сфері дорожнього руху. 
Головне науково–експертне управління погоджується з необхідністю вдосконалення законодавства, яке регламентує відносини у сфері дорожнього руху. З огляду на це, поданий на розгляд парламенту документ в цілому заслуговує на увагу.

Водночас, таке вдосконалення можна і доречніше було б здійснити в рамках відповідних чинних нормативно–правових актів і, передусім, шляхом внесення необхідних змін до базового для цієї сфери закону – Закону України “Про дорожній рух”, а також до Кодексу України про адміністративні правопорушення (щодо відповідальності за правопорушення у сфері дорожнього руху) та до низки підзаконних актів, якими затверджено Правила дорожнього руху тощо.

При цьому слід наголосити на тому, що закон як нормативно–правовий акт найвищої юридичної сили покликаний регламентувати суспільні відносини, встановлюючи з цією метою відповідні норми права. Водночас, розглядуваний проект містить низку положень, які відносяться до такої категорії норм як технічні норми, зокрема опис табличок дорожніх знаків, знаків сервісу, дорожньої розмітки, технічних вимог до транспортних засобів та їх обладнання. За усталеною практикою ці норми затверджуються відомчими нормативно–правовими актами або постановами Кабінету Міністрів України. З огляду на це, такого роду норми доцільно вивести за межі законопроекту і помістити їх у відповідних підзаконних актах, де вони, власне сьогодні і містяться. Це стосується і основної маси правил дорожнього руху (за винятком норм–принципів, які можуть знайти своє відображення у законі). Адже, крім всього іншого, Правила дорожнього руху мають бути актом, до якого можна було б оперативно вносити зміни, що викликаються науково–технічним прогресом, змінами у функціонуванні дорожньо–транспортних систем тощо. Очевидно, що такі зміни набагато простіше вносити до постанови Уряду, ніж до закону.

Якщо ж Верховна Рада України погодиться з ідеєю прийняття Кодексу про дорожній рух, то у цьому разі при доопрацюванні проекту необхідно врахувати такі зауваження та пропозиції до його змісту, з урахуванням яких проект може бути взятий за основу.

Зауваження і пропозиції загального характеру

1. Проект містить низку положень, які видаються привабливими, зокрема з точки зору захисту прав людини як водія. Це стосується положень про: 

– визнання посвідчення водія єдиним документом, який надає право керувати транспортним засобом (фактично йдеться про скасування талонів до посвідчення водія);

– можливість користування транспортним засобом на підставі усного доручення власника (без оформлення довіреності і без отримання тимчасового реєстраційного талону); 

– спрощення порядку реєстрації транспортних засобів, і зокрема про скасування необхідності зняття з обліку транспортного засобу перед його відчуженням; 

– запровадження адміністративного арешту за керування транспортними засобами у стані сп’яніння тощо.

Наведені вище привабливі положення проекту підлягають, на наш погляд, конструктивній всебічній критиці з боку заінтересованих міністерств, відомств, установ тощо, і удосконаленню. Адже, наприклад, неприпустимим видається створення ситуації, за якої введення можливості користування транспортним засобом на підставі усного доручення власника потягне за собою суттєве збільшення випадків незаконного заволодіння транспортними засобами. Можливо, що подібна новація могла б спочатку стосуватися тільки, скажімо, членів сім’ї власника транспортного засобу або його близьких родичів, конкретний перелік яких слід визначити в законі.

2. Загалом проект значною мірою являє собою суму запозичень положень чинних нормативних актів з питань дорожнього руху та безпосередньо пов'язаних з ними правовідносин, а саме:

ст. ст. 3—13, 133—145 проекту — Закон України “Про дорожній рух”;

ст. ст. 14—69 проекту — Правила дорожнього руху (затверджені постановою Кабінету Міністрів України від 10 жовтня 2001 р. № 1306);

ст. ст. 70—79, 83—132 проекту — Правила державної реєстрації та обліку автомобілів, автобусів, а також самохідних машин, сконструйованих на шасі автомобілів, мотоциклів усіх типів, марок і моделей, причепів, напівпричепів та мотоколясок (затверджені постановою Кабінету Міністрів України від 7 вересня 1998 р. № 1388. Див. також наказ Міністерства внутрішніх справ України від 10 квітня 2002 р. № 335);

ст. ст. 80—82 проекту — Правила ввезення на територію України транспортних засобів (затверджені постановою Кабінету Міністрів України від 31 травня 1993 р. № 3111);

ст. ст. 146-241 проекту — Кодекс України про адміністративні правопорушення.

Але процес запозичення норм з перелічених вище чинних нормативних актів, як правило, не супроводжувався удосконаленням їх змісту, тоді як вони, на наш погляд, цього потребують, особливо в контексті кодифікації.

3. Включення до проекту ст. ст. 146—241, які дублюють відповідні норми Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП), видається необгрунтованим. 

На сьогодні майже усі норми чинного законодавства, що стосуються адміністративної відповідальності фізичних осіб, зібрані у КУпАП, і лише окремі такі норми передбачені Митним кодексом України і кількома законами. При цьому слід звернути увагу на дублювання норм КУпАП та інших законів, яке зустрічається вельми часто. Так, одні й ті самі норми передбачені одночасно у статтях 41-1—41-3 КУпАП і у статтях 17—19 Закону “Про колективні договори, угоди”, у статтях 164-1 та 164-2 КУпАП і у ст. 11 Закону “Про державну податкову службу в Україні” тощо. Відтак не зовсім ясно, за якою саме нормою треба кваліфікувати те чи інше діяння. Тобто повторення в іншому законі норм КУпАП викликає непорозуміння. 

Виключення ж із КУпАП певних положень (прикінцевими положеннями проекту пропонується скасувати статті 80, 81, 121—132, ч. 4 ст. 133, статті 133-2, 139—142 КУпАП) і фактична заміна їх відповідними положеннями цього проекту суттєво підриває концепцію, за якою усі адміністративні правопорушення мають бути передбачені єдиним кодифікованим актом – КУпАП. 

Якщо слідувати іншим шляхом, то слід було б перенести значну кількість положень КУпАП до таких актів, як, наприклад, Житловий, Бюджетний, Водний, Земельний, Лісовий, Повітряний кодекси, Кодекс про надра, а також до багатьох законів. Внаслідок цього усі склади адміністративних проступків були б розпорошені і визначити будь-які загальні підстави і умови притягнення до адміністративної відповідальності було б неможливо.

Крім того, адміністративної відповідальності за порушення правил дорожнього руху стосуються не тільки статті 80, 81, 121—132, ч. 4 ст. 133, статті 133-2, 139—142 КУпАП, а й деякі інші, що проектом не враховано.

Нарешті, за логікою авторів цього проекту, слід було б включити до нього також статті Кримінального кодексу України, які стосуються кримінальної відповідальності за злочини проти безпеки автомобільного транспорту, або статті Господарського і Цивільного кодексів України, які стосуються транспортних перевезень тощо. 

4. Як вже зазначалося вище, потребують виключення з проекту й інші його положення, які цілком можуть бути регламентовані не законом, а відповідним підзаконними актами (наприклад, постановами Кабінету Міністрів України). Це стосується технічних норм та положень, які стосуються другорядних аспектів регулювання відносин дорожнього руху (наприклад, опису форми актів державного технічного огляду транспортних засобів (статті 118–119 проекту), опису талонів такого огляду (ст. 120), опису дорожніх знаків, дорожньої розмітки тощо.

Зауваження до окремих статей проекту
До ст. 1

На нашу думку, в частині 1 слово “соціальні” є зайвим: якщо певні суспільні відносини врегульовані нормами права, то вони неодмінно включають й їх соціальну складову. Поняття “суспільні відносини” є загальним, більш широким і своїм змістом охоплює термін “соціальні відносини”, як його складову.

До ст. 3

1. Зі змісту п. 1 ст. 3 випливає, що крім підготовки проектів законів, до компетенції Уряду України входить також підготовка проектів інших нормативно-правових актів. На нашу думку, до цього пункту слід внести уточнення, яке б узгоджувало його зі статтею 117 Конституції України у тій частині, що до повноважень Кабінету Міністрів України належить видавати постанови і розпорядження. Якщо стосовно законів компетенція Кабінету Міністрів дійсно обмежується тільки підготовкою проектів законів, то підготовка проектів постанов і розпоряджень складає лише один із робочих етапів створення таких власних нормативно-правових актів, які Уряд потім сам і видає. Тому з точки зору правильного відображення компетенції цього вищого органу виконавчої влади у зазначеному пункті словосполучення “нормативних актів” пропонуємо замінити словами “видання постанов і розпоряджень”.

2. Пункт 2 носить загальний характер, а тому видається за доцільне уточнити його стосовно потреб цього Кодексу. Для цього пропонуємо речення продовжити словосполученням “у сфері дорожнього руху”.

3. На нашу думку, пункт 9 потребує редакційних змін. У ньому, зокрема, йдеться про порядок видачі ліцензій по окремим видам діяльності у сфері, пов'язаній з дорожнім рухом.

Законом України “Про ліцензування певних видів господарської діяльності” наведено вичерпний перелік діяльності, яка потребує отримання ліцензії. Наведений у пункті 9 перелік дещо відрізняється від визначеного згаданим Законом, а тому необхідно зміст пункту 9 уточнити.

Що стосується вжитого у цьому ж пункті слова “сертифікація”, то воно не узгоджується з подальшим текстом. За визначенням сертифікація – це підтвердження уповноваженим на те органом відповідності товару (роботи, послуги) обов'язковим вимогам існуючого стандарту. Зі змісту ж тексту випливає, що передбачена сертифікація діяльності, а не її результатів, як це б мало б бути. 

До ст. 4

У цій статті не враховано, що в Україні існує лише один єдиний орган законодавчої влади – Верховна Рада України. Верховна Рада Автономної Республіки Крим є представницьким органом Автономної Республіки Крим (див. ст. ст. 75, 136 Конституції України)

До ст. 5

У пункті 6 після слова “профілактикою” текст необхідно доповнити словом “порушень”, а у пункті 16 необхідно виключити словосполучення “законодавчої та” із зазначених вище міркувань. 

До ст. 6

У пункті 3 частини 1 перед словом “організації” текст доцільно доповнити словом “поліпшення”, а слово "по" замінити словом "щодо". 

Не можна погодитись з імперативним положенням частини 2 про те, що усі пропозиції громадян і їх об'єднань з питань організації дорожнього руху та його безпеки є обов'язковими для органів державної влади та місцевого самоврядування. Можна говорити тільки про те, що ці пропозиції є обов'язковими для розгляду відповідно до Закону України “Про звернення громадян”.

До ст. 10

Перед словом “нормативних” текст частини 3 необхідно доповнити словом “інших”. Адже законодавчі акти так само є нормативними.

До ст. 11

Зміст цієї статті має надто загальний характер. Наприклад, неясно, яких потрібно додержуватись нормативів по обладнанню автомобільних доріг та вулиць засобами зв'язку: встановлювати телефони через кожні 100, 200 чи іншу кількість метрів чи вимірювати ці нормативи кілометрами. На нашу думку, у цьому плані більш вдалою є редакція бланкетної ст. 25 Закону України "Про дорожній рух", яка відсилає до відповідних нормативів.

До ст. 13

На наше переконання, у частині 1 необґрунтовано звужено тільки до однієї підстави – виконання ремонтних робіт — випадки, коли дорожній рух може бути зупинено чи заборонено.

У цій частині пропонована норма не узгоджується з пунктом 3 ст. 18 Закону України “Про державну охорону органів державної влади України та посадових осіб”, а також і з реаліями життя. Зокрема, на нашу думку, буде цілком правомірним і необхідним тимчасово забороняти або обмежувати рух з метою: усунення наслідків аварій і катастроф, у т.ч. дорожньо-транспортних пригод, на час проведення огляду місця події таких аварій, катастроф, пригод, виконання інших необхідних слідчих дій у ході їх розслідування, на час дії перешкод для дорожнього руху з причин природних явищ (повінь, снігові замети, лісові пожежі тощо), на час проведення масових заходів (демонстрацій, мітингів, велопробігів тощо) та в інших випадках.

До ст. 16
1. Положення ч. 1 ст. 16 не несе смислового навантаження та не регулює будь-які відносини, що виникають між учасниками дорожнього руху. Цілком логічно і зрозуміло, що знаходження транспортного засобу у русі без водія неможливо, за винятком випадків, коли транспортний засіб розпочав рух внаслідок невиконання водієм дій, що виключають самовільний рух транспортного засобу. 

2. Положення ч. 4, 5 ст. 16 проекту не передбачають ситуацію, коли реєстраційним документом на транспортний засіб особа незаконно заволоділа разом з транспортним засобом. 

До речі, застосоване у ч. 4 ст. 16 слово "крадіжка" не охоплює випадків заволодіння транспортним засобом іншими способами (див. ст. 289 Кримінального кодексу України), а тому слово "крадіжку" принаймні слід замінити словами "незаконне заволодіння".

До ст. 76

За змістом цю статтю слід включити до Розділу 7 Кодексу.

До ст. 91

На нашу думку, у КУпАП необхідно було б передбачити відповідальність за порушення заборони щодо вивезення автомобільних номерних знаків за межі України, встановленої ч. 3 цієї статті. 

До ст. 92

Положення цієї статті вбачаються дискусійними. Спеціальні номерні знаки доцільно встановлювати лише на транспортних засобах спеціальних служб, діяльність яких пов‘язана з необхідністю надання їм відповідних пільг при їх русі на дорозі, що обумовлено необхідністю термінового прибуття на місце події (пожежу, до тяжко хворого, на місце вчинення злочину тощо).

Загалом цю статтю слід узгодити з проектом Закону України "Про внесення змін до Закону України "Про дорожній рух" (щодо державних номерних знаків та сигнальних пристроїв) (реєстр. № 4582 від 31.12.2003 р.).

До ст. 102

Частина 1 дублює положення частини 1 статті 81.

До ст. 110

Ця стаття дублює положення статей 76 і 83 проекту, а її частина 2 суперечить змісту частини 2 статті 76. Зокрема, у статті 76 передбачено, що порядок обліку та реєстрації транспортних засобів встановлюється тільки цим Кодексом, а у частині 2 статті, що розглядається, порядок обліку передається до повноважень МВС України.

До ст. ст. 118—120

Як вже зазначалося, Кодекс не варто перевантажувати нормами з наведенням форм та опису змісту типових документів. Доцільніше передати такі питання до компетенції Кабінету Міністрів України, який, до того ж, здатний більш оперативно вносити зміни у такі документи, коли у цьому виникає потреба.
До ст. 141

Частина 5 потребує конкретизації змісту або ж посилання на інші закони. Адже за реалізацію недоброякісної продукції (у даному випадку палива) штраф може бути заходом і адміністративної відповідальності (див. ст. 167 КУпАП), і кримінальної відповідальності (див. ст. 277 КК України).

До ст. 144

На нашу думку, у частині 3 необхідно уточнити, що нагляд за виконанням вимог цього Кодексу військовослужбовцями відповідними підрозділами з безпеки дорожнього руху Міністерства оборони України здійснюється тільки у випадках управління військовослужбовцями транспортом, яке належить цьому міністерству. 

До розділу 17

Неодмінній корекції підлягає вказана у частині 1 дата.

Узагальнюючий висновок: 

Вдосконалення законодавства, що регулює суспільні відносини у сфері дорожнього руху, доцільно здійснювати шляхом внесення необхідних змін до Закону України “Про дорожній рух”, Кодексу України про адміністративні правопорушення та інших нормативно–правових актів.

Якщо парламент погодиться з ідеєю прийняття Кодексу про дорожній рух, цей проект може бути  прийнятий за основу у першому читанні урахуванням висловлених зауважень і пропозицій.
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