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До № 5314 від 30.01.2017 р. (доопрац.)
Н. д. Геращенко А. Ю.

ВИСНОВОК

на проект Закону України 
«Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення регулювання відносин у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху»
У законопроекті пропонується внести зміни до Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП), а також до законів України «Про дорожній рух», «Про Національну поліцію» та «Про виконавче провадження». Зокрема, у КУпАП пропонується внести зміни до статей 14-2, 27-1, 258, 277, 279-1, 279-2, 279-3, 283, 291, 300-1, 308 та доповнити Кодекс новою статтею 317-1, уточнивши порядок притягнення до адміністративної відповідальності за вчинення правопорушень у сфері безпеки дорожнього руху, зафіксованих в автоматичному режимі.

До Закону України «Про дорожній рух» пропонується внести зміни до статей 10 та 53-1, які розширюють обов’язки власників транспортних засобів та закріплюють випадки, коли власники транспортних засобів нестимуть адміністративну відповідальність за вчинення правопорушень у сфері безпеки дорожнього руху, зафіксованих в автоматичному режимі.

У Законі України «Національну поліцію» пропонується внести зміни до статті 40, уточнивши порядок застосування технічних приладів та технічних засобів, що мають функції виявлення радіаційних, хімічних, біологічних та ядерних загроз, фото- і кінозйомки, відеозапису, чи засобів фото- і кінозйомки, відеозапису.
У Законі України «Про виконавче провадження» пропонується внести зміни до статей 4 та 24, уточнивши вимоги до виконавчого документа, а також місце проведення виконавчих дій. 
За результатами розгляду поданого законопроекту Головне науково-експертне управління вважає за необхідне зазначити таке.
1. У Пояснювальній записці до законопроекту окремо звернуто увагу на можливість визнання положень, що стосуються фото-фіксації порушень правил дорожнього руху, неконституційними на підставі Рішення Конституційного Суду України 22 грудня 2010 року № 23-рп/2010 у справі  № 1-34/2010 (про адміністративну відповідальність у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху), оскільки чинні положення КУпАП містять ті самі концептуальні колізії, які були предметом вказаного рішення Суду. На вирішення цих та інших проблем направлено поданий законопроект.
Однак аналіз законопроекту свідчить, що ним пропонується лише переформулювати, розширити та перенести із однієї частини КУпАП в іншу його частину положення, які регламентують адміністративну відповідальність за вчинення правопорушень у сфері безпеки дорожнього руху, зафіксованих в автоматичному режимі. Так, відповідно до чинної редакції статті 14-2 КУпАП адміністративну відповідальність за вчинення правопорушень у сфері безпеки дорожнього руху, зафіксованих в автоматичному режимі, мають нести юридичні та фізичні особи, за якими зареєстровано транспортний засіб, а якщо транспортний засіб зареєстровано за межами території України – особа, яка ввезла такий транспортний засіб на територію України. 
Натомість, відповідно до частин 1 та 2 статті 14-2 КУпАП (у редакції проекту) адміністративну відповідальність за вчинення правопорушень у сфері безпеки дорожнього руху, зафіксованих в автоматичному режимі, мають нести особи, які фактично керували транспортними засобами в момент їх учинення, а у разі неможливості встановлення особи, яка фактично керувала транспортним засобом у момент вчинення адміністративного правопорушення, відповідальність мають нести юридичні або фізичні особи, за якими зареєстровано транспортний засіб, а в разі якщо транспортний засіб зареєстровано за межами території України – особа, яка ввезла такий транспортний засіб на територію України. При цьому в частині 3 статті 14-2 КУпАП (у редакції проекту) безапеляційно зазначено, що у разі передачі права володіння та користування транспортним засобом одночасно двом і більше особам відповідальність за правопорушення у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху, зафіксовані в автоматичному режимі, несе особа, визначена власником транспортного засобу  
Головне управління не може погодитись з фактичним існуванням у законопроекті поряд з виною осіб, які фактично керували транспортними засобами в момент учинення правопорушення, «презумпції вини» власника транспортного засобу (особи, за якою зареєстровано транспортний засіб) або особи, яка ввезла транспортний засіб на територію України, у разі неможливості встановлення особи, яка фактично керувала транспортним засобом у момент вчинення адміністративного правопорушення у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху, зафіксованого в автоматичному режимі, або у разі передачі права володіння та користування транспортним засобом одночасно двом і більше особам, встановленої у частинах 2 та 3 статті 14-2 КУпАП (у редакції проекту).  
Вказані положення проекту є юридично неприйнятними з огляду на таке:
1) Рішенням Конституційного Суду України від 22 грудня 2010 р. № 23-рп/2010 (справа про адміністративну відповідальність у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху) стаття 14-1 «Відповідальність власників (співвласників) транспортних засобів» КУпАП була визнана такою, що не відповідає Конституції України. В обґрунтування такої позиції у рішенні, зокрема, було зазначено, що «положення статті 14-1 Кодексу можуть застосовуватися лише в системному зв’язку з низкою інших статей, передбачених Особливою частиною Кодексу, диспозиції яких у безальтернативній формі визначають суб’єктом, який притягається до відповідальності за вчинення правопорушення у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху, особу, яка винна у вчиненні цього правопорушення, зокрема водія транспортного засобу».
2) Відповідно до статті 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 власника транспортного засобу або особи, яка його ввезла на територію України (у разі неможливості встановлення особи, яка фактично керувала транспортним засобом у момент учинення адміністративного правопорушення у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху, зафіксованого в автоматичному режимі), 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 статті 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 (статті 10 та 11 КУпАП), а також із вимог статті 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 фіксації правопорушення в автоматичному режимі зробити неможливо.
Крім того, відповідно до статті 268 КУпАП «особа, яка притягається до адміністративної відповідальності, має право на юридичну допомогу, збір і надання доказів». У разі фіксації порушень дорожнього руху в автоматичному режимі і подальшого застосування передбачених у проекті процедур застосування заходів відповідальності особа позбавляється вказаних прав.
4) «Презумпція вини» власника транспортного засобу або особи, яка ввезла його на територію України (передбачена частиною 2 статті 14-2 КУпАП у редакції проекту), суперечить також меті адміністративного стягнення. Згідно зі статтею 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 по суті 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.
Враховуючи викладене, вважаємо, що ідея законопроекту, яка полягає у встановленні презумпції вини власника транспортного засобу або особи, яка його ввезла на територію України, у вчиненні певних адміністративних правопорушень у разі їх автоматичної фіксації та неможливості встановлення особи, яка фактично керувала транспортним засобом у момент учинення цього адміністративного правопорушення, та покладенні (фактично перекладанні) на цих осіб обов’язку доводити свою невинуватість у вчиненні адміністративного правопорушення є хибною, а її реалізація може потягти за собою серйозні порушення прав людини при притягненні до відповідальності не лише за автотранспортні правопорушення, а й за будь-яке правопорушення взагалі.

2. За змістом як чинної частини першої, так і частини 2 статті 14-2 КУпАП (у редакції проекту) адміністративну відповідальність за «правопорушення у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху, зафіксовані в автоматичному режимі», нестимуть не лише фізичні, але й юридичні особи. Такі законодавчі приписи, на нашу думку, є шкідливою для інтересів суспільства антиправовою юридичною фікцією. Адже юридична особа не є учасником дорожнього руху і припущення про те, що вона може керувати транспортним засобом і «вчинити» відповідне правопорушення, є безглуздими. Тому покладення на неї відповідальності за таке правопорушення по своїй суті буде не правовим приписом, а проявом «легітимізованої сваволі» з боку держави. У зв’язку з цим звертаємо увагу на абзац 2 пункт 4.3. Рішення Конституційного Суду України від 22 грудня 2010 р. № 23-рп/2010 (справа про адміністративну відповідальність у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху) у якому Конституційний Суд України, виходячи з конституційного принципу індивідуалізації юридичної відповідальності (частина друга статті 61 Конституції України), правової доктрини, положень Кодексу (статті 9, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 27, 30, 31, 32 Загальної частини та Особлива частина) та своєї правової позиції, за якою «суб’єктом адміністративної відповідальності є лише фізична особа» (абзац другий пункту 4 мотивувальної частини Рішення від 30 травня 2001 р. № 7-рп/2001 у справі про відповідальність юридичних осіб), вважає, що суб’єктом, який підлягає адміністративній відповідальності в сфері забезпечення безпеки дорожнього руху, є фізична особа.

3. Запропоновані у проекті зміни не є комплексними. Так, поза увагою залишилися примітки статей 122 та 123 КУпАП, в яких міститься положення про те, що суб’єктом правопорушення в цих статтях, якщо зазначене правопорушення зафіксовано в автоматичному режимі, є юридична або фізична особа, за якою зареєстровано транспортний засіб. У разі прийняття законопроектам виникне колізія між частиною 1 статті 14-2 КУпАП (у редакції проекту) та примітками статей 122 та 123 КУпАП (у чинній редакції).    
4. У статтях 258, 279-1, 279-2, 279-3, 283, 291, 300-1 КУпАП використано термін «постанова (заочна постанова)». При цьому, що слід розуміти під заочною постановою, яким є порядок її винесення тощо, ані в проекті, ані в КУпАП не визначено.
5. Відповідно до частини 3 статті 277 КУпАП (у редакції проекту) «справи про адміністративні правопорушення у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху, зафіксовані в автоматичному режимі, розглядаються в десятиденний строк з дня отримання в установленому порядку уповноваженим підрозділом Національної поліції інформації про особу, яка фактично керувала транспортним засобом у момент учинення такого правопорушення». Водночас, на що вказують і положення проекту, можливі випадки, коли встановити особу, яка фактично керувала транспортним засобом у момент учинення адміністративного правопорушення у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху, зафіксованого в автоматичному режимі, неможливо. При цьому строк розгляду відповідної справи про адміністративне правопорушення у такому випадку не визначений, що є прогалиною законодавства.  
6. Відповідно до частини 7 статті 279-1 КУпАП (у редакції проекту) «у разі повернення в установленому порядку рекомендованого листа із повідомленням про вручення з письмовим повідомленням та постановою (заочною постановою), який не вручено адресату з незалежних від Національної поліції або оператора поштового зв’язку причин (відсутність особи за встановленою за даними Єдиного державного реєстру, держателем якого є Міністерство внутрішніх справ України, адресою місцезнаходження, незнаходження фактичного місця розташування (місцезнаходження) особи або з інших причин), вважається, що письмове повідомлення та постанова (заочна постанова) про накладення адміністративного стягнення за правопорушення у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху, зафіксоване в автоматичному режимі, вручено особі належним чином». На думку Головного управління, положення частини 7 статті 279-1 КУпАП (у редакції проекту) створюють умови для різного роду зловживань з боку працівників Національної поліції або оператора поштового зв’язку, оскільки зазначені особи можуть не вчинити всіх необхідних дій для вручення адресату рекомендованого листа.  
7. Відповідно до абзацу 3 частини 1 статті 279-3 КУпАП (у редакції проекту) власник транспортного засобу або особа, яка ввезла транспортний засіб на територію України, звільняється від адміністративної відповідальності за правопорушення у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху, зафіксоване в автоматичному режимі, зокрема, у разі якщо надішле уповноваженому підрозділу Національної поліції інформацію про особу, яка фактично керувала транспортним засобом у момент учинення такого правопорушення, разом із заявою такої особи про визнання зазначеного факту правопорушення та згодою на притягнення її до адміністративної відповідальності, або така особа особисто звернеться до уповноваженого підрозділу Національної поліції із відповідною заявою. 
Запропоновані зміни викликають ряд зауважень.
По-перше, положення абзацу 3 частини 1 статті 279-3 КУпАП (у редакції проекту) створюють колізію зі статтею 251 «Докази» КУпАП, згідно з якою доказами в справі про адміністративне правопорушення є будь-які фактичні дані (а не лише заява винної особи про вчинення адміністративного правопорушення), 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.

По-друге, для притягнення особи до адміністративної відповідальності непотрібно отримувати її згоду, а необхідно встановити її вину у вчиненні адміністративного правопорушення передбаченими КУпАП процесуальними засобами.
8. Зміни, які пропонується внести до назви та частини 1 статті 40 Закону України «Про Національну поліцію», виходять за межі назви законопроекту, оскільки в них йдеться про застосування технічних приладів та технічних засобів, що мають функції виявлення радіаційних, хімічних, біологічних та ядерних загроз для забезпечення публічної безпеки і порядку.
9. Головне управління не підтримує внесення запропонованих у проекті змін до статті 4 Закону України «Про виконавче провадження», які є вразливими як з концептуальної точки зору, так і з точки зору практичних наслідків його подальшого застосування. Адже скасування використання печатки при виданні  постанови, яка пред’являється для примусового виконання, може призвести до можливості відповідних службових зловживань та постійного оскарження актів, виданих суб’єктами владних повноважень, особою, яка притягується до адміністративної  відповідальності.

Також звертаємо увагу на те, що запропоноване доповнення, згідно з яким постанова підписується посадовою особою уповноваженого підрозділу Національної поліції з використанням електронного цифрового підпису без скріплення печаткою, не узгоджується з вимогами другого речення чинної частини 3 цієї ж статті, за яким «скріплення виконавчого документа печаткою із зображенням Державного Герба України є обов’язковим, якщо орган (посадова особа), який видав виконавчий документ, згідно із законом зобов’язаний мати таку печатку». Це пояснюється тим, що відповідно до частини 2 статті 4 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» Національна поліція як центральний орган виконавчої влади має печатку із зображенням Державного Герба України та своїм найменуванням.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
Перший заступник 
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