До № 2702-1 від 24.04.2015 р.,

внесеного народними депутатами України

Н.Новак, Г.Ткачуком, Є.Фірсовим

В И С Н О В О К

на проект Закону України
 «Про внесення змін до деяких законів України щодо удосконалення законодавчого регулювання у галузі зовнішньої реклами»
(реєстр. № 2702-1 від 24.04.2015 р.)

У альтернативному проекті закону пропонується уточнити та доповнити термінологічний апарат чинного Закону України «Про рекламу»; конкретизувати питання видачі, продовження строку дії, анулювання та переоформлення дозволів на розміщення зовнішньої реклами у населених пунктах, за їх межами та у межах смуги відведення автомобільних доріг загального користування. Передбачається також впровадження дозвільними органами відкритої електронно-інформаційної бази даних місць розташування рекламних засобів. Доповнюються положення статті 16 чинного Закону України «Про рекламу» в частині вимог, яким повинна відповідати зовнішня реклама тощо.
Прийняття цього законопроекту, як зазначається у пояснювальній записці до нього, обумовлено необхідністю створення законодавчих передумов для модернізації галузі зовнішньої реклами, створення сприятливих умов для ведення господарської діяльності у цій сфері, удосконалення окремих положень, які є важливими чинниками у питанні забезпечення безпеки дорожнього руху. У зв’язку з цим також пропонується внести зміни до Законів України «Про автомобільні дороги», «Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності» та «Про охорону культурної спадщини».

Головне науково-експертне управління, розглянувши поданий законопроект, зазначає, що він по суті майже не відрізняється від проекту закону № 2702 від 22.04.2015 року з аналогічною назвою та предметом правового регулювання, тому вбачає за доцільне висловити щодо цього проекту закону аналогічні за змістом зауваження і пропозиції.

1. У проекті пропонується визначити особливості видачі, анулювання, переоформлення, продовження строку дії дозволів на розміщення зовнішньої реклами. Насамперед зазначимо, що встановлення особливостей видачі дозвільних документів в інших законах, крім базового Закону України «Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності», не сприятиме реалізації одного з основних принципів державної політики з питань дозвільної системи у сфері господарської діяльності – установлення єдиних вимог до порядку видачі документів дозвільного характеру (частина перша статті 3 цього Закону). На нашу думку, в проекті слід передбачити бланкетну норму, за якою для видачі, анулювання, поновлення, переоформлення, продовження строку дії дозволів на розміщення зовнішньої реклами визначаються в Законі України «Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності» з доповненням їх особливостей.

2. Відповідно до вимог законодавчої техніки положення проектів законів мають бути чіткими та лаконічними. Натомість запропонована редакція частини першої статті 16 Закону України «Про рекламу» виглядає дещо громіздкою та характеризується надмірною деталізацією, що не властиво для текстів законів, які регулюють найважливіші суспільні відносини.
3. Пропозиція нової редакції частини першої статті 16 Закону України «Про рекламу» щодо безоплатності видачі (продовження дії) дозволу, його переоформлення, анулювання, внесення змін у дозвіл та видачу дубліката дозволу, на відміну від чинної редакції, де стягнення плати забороняється тільки за видачу дозволу, не підтримується Головним управлінням з огляду на наступне. По-перше, стягнення такої плати є можливістю поповнення бюджетів відповідного рівня, враховуючи великі обсяги та вартість ринку зовнішньої реклами. По-друге, справляння плати за переоформлення та видачу дубліката документа дозвільного характеру, розмір якої затверджується Кабінетом Міністрів України, передбачено відповідно в абзацах десятому частини 8 та одинадцятому частини 9 ст. 4-1 Закону України «Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності».
4. У законопроекті містяться формулювання яким бракує юридичної визначеності та однозначності сприйняття й які не є властивими для текстів законів (наприклад: «Доступ до інформації забезпечується шляхом систематичного та оперативного оприлюднення інформації…», «Дозвільні органи зобов’язані оприлюднювати та надавати достовірну, точну і повну інформацію…» (частина перша статті 16). Відповідно до позиції Конституційного Суду України, вживання в законі таких виразів не відповідає принципу юридичної визначеності як складової конституційного принципу верховенства права (стаття 8 Конституції України), а також конституційним принципам рівності і справедливості, з яких випливає вимога визначеності, ясності і недвозначності правової норми, оскільки інше не може забезпечити її однакове застосування, не виключає необмеженості трактування у правозастосовній практиці і неминуче призводить до сваволі (див. Рішення Конституційного Суду України від 22 вересня 2005 року № 5-рп/2005).
У зв’язку з цим, викликає також зауваження запропоноване уточнення визначення терміну «зовнішня реклама», оскільки у ньому вживаються терміни «вуличні меблі», «рухомі об’єкти», які самі потребують конкретного визначення.
5. Проект закону містить чимало неконкретних та юридично невизначених положень. Так, з тексту законопроекту незрозуміло, яка саме довідка з Бази даних про встановлення дозвільним органом або уповноваженим ним органом (особою) має подаватися суб’єктом господарювання разом із заявою про одержання дозволу на розміщення зовнішньої реклами.
Зазначаємо також, що реалізація деяких положень цього Закону (наприклад: прийняття рішення про відмову у видачі дозволу, продовження дії дозволу, анулювання дозволу) ставиться в залежність від майбутньої розробки та затвердження дозвільним органом відповідних схем розміщення зовнішньої реклами. Водночас законопроект не містить перехідних положень, які б врегульовували зазначені питання до затвердження таких схем. 

Аналогічні зауваження можна висловити до положень законопроекту, які посилаються на типовий порядок, відповідно до якого мають визначатися додаткові вимоги щодо ведення Баз даних та інформації, що має в них міститися, строки впровадження дозвільними органами Баз даних, форма заяв для продовження дії дозволу на розміщення зовнішньої реклами.
6. Слід звернути увагу на невідповідність змісту запропонованих до статті 16 змін її назві. Адже ця стаття називається «Зовнішня реклама», в той час як більшість запропонованих до неї доповнень стосується питань видачі, анулювання, продовження строку дії, переоформлення та відмови у видачі дозволу на її розміщення. 

7. У новій редакції частини першої статті 16 пропонується встановити 5-річний строк дії дозволу на розміщення зовнішньої реклами, проте відповідної аргументації пояснювальна записка до проекту Закону не містить.

8. Встановлюючи законодавчі заборони на розміщення засобів зовнішньої реклами у межах смуги відведення автомобільних доріг загального користування, управління виходить з європейського досвіду вирішення цього питання, де зовнішня реклама розміщується на значній відстані від автомобільних доріг. Так, 15 листопада 1975 року було укладено «Європейську угоду про міжнародні автомагістралі», відповідно до якої з метою безпеки і естетичних вимог по сторонах міжнародних доріг забороняється розміщення рекламних щитів (пункт 4 розділу VІІ). Українська РСР приєдналася до угоди відповідно до постанови Ради Міністрів Української РСР від 9 листопада 1982 року № 537.

Також, відповідно до Конвенції про дорожній рух від 8 листопада 1968 року (м. Відень) та Конвенції про дорожні знаки та сигнали від 8 листопада 1968 року (м. Відень) договірні сторони повинні вжити всіх заходів, що забороняють розміщувати плакати, афіші, наносити розмітку і встановлювати пристрої, які або можуть бути прийняті за сигнальні знаки або інші технічні засоби регулювання руху, або зменшувати їхню видимість або ефективність, або засліплювати водіїв та відволікати їхню увагу, створюючи тим самим небезпеку для дорожнього руху.

Крім того, на засіданні робочої групи з безпеки дорожнього руху Економічної і Соціальної Ради Організації Об’єднаних Націй, що відбулося 19-22 жовтня 2007 року, було прийнято «Правила, обумовлені типом дороги», відповідно до яких «За межами населених пунктів розміщення рекламоносіїв та рекламних вивісок повинно бути заборонено з обох сторін автомагістралі чи швидкісної дороги на відстані менше ніж 200 метрів від зовнішнього краю проїжджої частини». У зв’язку з цим, необхідно зазначити, що на розгляді Верховної Ради України знаходиться проект закону «Про внесення змін до статті 16 Закону України «Про рекламу» (щодо впорядкування розміщення зовнішньої реклами на автомобільних дорогах поза межами населених пунктів)» № 1873 від 28.01.2015 р., який головне управління рекомендувало прийняти за основу та в якому аналогічні питання пропонується врегулювати з урахуванням європейського досвіду розміщення засобів зовнішньої реклами (від краю проїзної частини поза населеними пунктами до 100 метрів, а на міжнародних автомобільних дорогах – до 200 метрів).
9. Викликає зауваження й формулювання, закріплене у пункті 3 Розділу ІI «Прикінцеві та перехідні положення» проекту закону: «До приведення у відповідність із цим Законом нормативно-правові акти застосовуються в частині, що не суперечить цьому Закону». Виходячи з цього формулювання, вирішення питання правозастосування перекладається на суб’єктів реалізації права, що ускладнює цей процес та може призвести до виникнення суперечностей при застосуванні відповідних норм на практиці.

Такий підхід та зазначені вище неузгодженості, на нашу думку, свідчать про неповноту правового регулювання суспільних відносин, що не відповідає визначенню України як правової держави, на чому наголошував Конституційний Суд України (рішення від 22 вересня 2005 року 
№ 5-рп/2005, від 30 вересня 2010 року № 20-рп/2010, від 22 грудня 2010 року № 23-рп/2010).

10. Зазначимо також, що попри відповідні твердження у пояснювальній записці, реалізація положень законопроекту потребуватиме певних бюджетних витрат, особливо в частині впровадження, ведення та обслуговування електронно-інформаційних баз даних місць розташування рекламних засобів. Тому відповідно до вимог статті 27 Бюджетного кодексу України та частини третьої статті 91 Закону України «Про Регламент Верховної Ради України» до законопроекту необхідно додати відповідне фінансово-економічне обґрунтування та внести пропозиції щодо джерел покриття додаткових бюджетних витрат.
11. З огляду на те, що законопроект направлений на вдосконалення розміщення засобів зовнішньої реклами в галузі дорожнього господарства та підвищення безпеки дорожнього руху, доцільно було б його погодити з Державним агентством автомобільних доріг України та Департаментом ДАІ МВС України.
12. Не можна погодитись із пропонованим порядком набрання чинності Законом, проект якого розглядається, – «з дня, наступного за днем його опублікування» (пункт 1 розділу IІ «Прикінцеві та перехідні положення»). Адже реалізація положень проекту потребує комплексного оновлення підзаконної нормативно-правової бази, на яке Кабінету Міністрів України дається три місяці (пункт 4 розділу IІ проекту), та здійснення низки практичних заходів. У зв’язку із цим, на думку управління, Закон повинен вводитись в дію щонайменше через три місяці після дня його опублікування.

13. Насамкінець, слід зазначити, що на розгляді Верховної Ради України знаходиться законопроект № 2702 від 22.04.2015 р., який має аналогічний зміст та предмет регулювання. Тому в процесі подальшої роботи над ними, їх варто було б об’єднати, взявши за основу один із цих законопроектів.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні поданий законопроект доцільно відправити на доопрацювання з урахуванням висловлених зауважень та пропозицій.

Керівник Головного управління                                         В. Борденюк

Вик.: В.Грицак, Е.Вальковський
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