До реєстр. № 5364

 (друге читання)

З А У В А Ж Е Н Н Я
до проекту Закону України 
«Про внесення змін до деяких законодавчих актів України 
щодо реформування сфери паркування транспортних засобів»
(реєстраційний № 5364)

У Головному юридичному управлінні розглянуто підготовлений до другого читання проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо реформування сфери паркування транспортних засобів».

Метою розробки цього законопроекту (як вбачається з пояснювальної записки) є впровадження в Україні цивілізованої системи паркування транспортних засобів, що базується на європейській практиці та збалансовує інтереси місцевої громади й автомобілістів. З цією метою пропонується внести зміни до Кодексу України про адміністративні правопорушення та законів України «Про дорожній рух», «Про місцеве самоврядування в Україні» та «Про страхування». 

Поділяючи міркування, висловлені Головним науково-експертним управлінням до цього законопроекту (висновок від 20.12.2016), вважаємо за необхідне звернути увагу на таке.
Щодо змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення
1. Змінами до цього Кодексу пропонується передбачити особливості провадження в справах про адміністративні правопорушення у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху, зафіксовані в автоматичному режимі, та за порушення правил зупинки, стоянки, паркування транспортних засобів, зафіксовані в режимі фотозйомки (відеозапису). З огляду на положення діючого Кодексу України про адміністративні правопорушення вбачається неможливим якісно та системно унормувати запропоновані проектом особливості провадження вищезазначених категорій справ у контексті співвідношення між загальними і спеціальними правилами. 
2. Проектом передбачено статтю 142 Кодексу викласти в новій редакції, відповідно до частини першої якої до адміністративної відповідальності за правопорушення у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху, зафіксовані в автоматичному режимі, та за порушення правил зупинки, стоянки, паркування транспортних засобів, зафіксовані в режимі фотозйомки (відеозапису),  має притягатися відповідальна особа, а саме:

фізична особа, за якою зареєстровано транспортний засіб;

керівник юридичної особи, за якою зареєстровано транспортний засіб; 

належний користувач транспортного засобу у разі, якщо про нього внесені відомості до Єдиного державного реєстру транспортних засобів;

особа, яка виконує повноваження керівника юридичної особи у разі, якщо на момент запиту у Єдиному державному реєстрі юридичних осіб, фізичних осіб-підприємців та громадських формувань відсутні відомості про керівника юридичної особи.

З наведених приписів випливає, що у разі автоматичної фіксації чи фіксації у режимі фотозйомки (відеозапису) певного транспортного засобу в момент вчинення адміністративного правопорушення порушником (водієм) автоматично, без доведення його вини вважатиметься відповідна особа із числа вищезазначених осіб. Такі положення проекту суперечать нормам Загальної частини (статті 9 і 33) та статті 268 цього Кодексу, а також статті 61 Конституції України.

Разом з тим, відповідно до частини третьої статті 142 (в редакції проекту) зазначена вище відповідальна особа або особа, яка ввезла транспортний засіб на територію України, має звільнятися від відповідальності за адміністративні правопорушення у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху, зафіксовані в автоматичному режимі, та за порушення правил зупинки, стоянки, паркування транспортних засобів, зафіксовані в режимі фотозйомки (відеозапису), у випадках, передбачених статтею 2793 цього Кодексу, а саме: необхідно, щоб відповідальна особа або особа, яка ввезла транспортний засіб на територію України, подала документ, який підтверджує, що до моменту вчинення правопорушення транспортний засіб вибув з її володіння внаслідок протиправних дій інших осіб, або щодо протиправного використання іншими особами номерних знаків, що належать транспортному засобу вищезазначеної особи. Тобто, за такої редакції, на порушення судової практики у контексті приписів статті 62 Конституції України, відповідно до яких ніхто не зобов’язаний доводити свою невинуватість у вчинені злочину, обов’язок доказування власної невинуватості покладатиметься на осіб, зазначених у частині першій цієї статті.

При цьому звертаємо увагу, що в Рішенні Конституційного Суду України від 22 грудня 2010 року (справа про адміністративну відповідальність у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху) стаття 141 Кодексу України про адміністративні правопорушення була визнана такою, що не відповідає Конституції України. У пункті 4.3 цього Рішення 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 певного адміністративного порушення, інше створює правову невизначеність у встановлені суб’єкта, що притягається до відповідальності в цій сфері. 

За такої ситуації, у разі прийняття парламентом статті 142 Кодексу у такій редакції, у випадку подання належним органом або належною посадовою особою справи відповідно до пункту 1 частини першої статті 51 Закону України «Про Конституційний Суд України» зазначені положення закону можуть бути предметом розгляду Конституційного Суду України. 

Крім того, слід зауважити і таке:

словосполученню «належний користувач транспортного засобу» бракує юридичної визначеності, що не відповідає вимогам щодо якості закону в контексті верховенства права (стаття 8 Конституції України) як принципової ознаки правової держави (стаття 1 Конституції України); 

особу, «яка виконує повноваження керівника такої юридичної особи» не можна буде притягнути до адміністративної відповідальності, оскільки відповідно до статті 9 Закону України «Про Єдиний державний реєстр юридичних осіб, фізичних осіб-підприємців та громадських формувань» відомості про таку особу не вносяться до Єдиного державного реєстру юридичних осіб, фізичних осіб-підприємців та громадських формувань. 

Згідно з абзацом першим примітки до статті 142 Кодексу режим фотозйомки (відеозапису) здійснюється уповноваженою посадовою особою. Така редакція не відповідає приписам частини другої статті 19 Конституції України, відповідно до якої 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.

3. Проектом пропонується доповнити Кодекс новою статтею 1272, частиною першою якої встановлюється відповідальність за порушення порядку тимчасового затримання транспортних засобів та їх зберігання. З нашої точки зору, викладення правової норми у такій спосіб не враховує вимог пункту 22 статті 92 Конституції України, відповідно до якої, зокрема, діяння, які є злочинами, адміністративними або дисциплінарними правопорушеннями та відповідальність за них визначаються виключно законами України. Тобто, склад адміністративного правопорушення має визначатися безпосередньо Верховною Радою України і виключно законом.
Також вважаємо, що відповідальність за порушення, передбачені частинами першою і другою цієї статті, з огляду на їх характер та коло суб’єктів адміністративного правопорушення мала б бути передбачена в різних статтях Кодексу.

4. Відповідно до нової редакції частини першої статті 1521 Кодексу залишається нині діюча норма щодо відповідальності за неоплату вартості послуг з користування майданчиком для платного паркування за кожну добу користування. При цьому ще раз звертаємо увагу, що правовідносини щодо надання послуг під час розміщення транспортних засобів на майданчиках для платного паркування мають цивільно-правовий характер, за яким суб’єкт господарювання (оператор) надає відповідні послуги, а водій транспортного засобу (користувач) має здійснити оплату таких послуг. Неоплата водієм транспортного засобу наданих послуг є невиконанням ним цивільно-правових зобов’язань, а відтак, наслідком такого порушення має бути цивільно-правова, а не адміністративна відповідальність. 

5. Статтею 260 Кодексу визначено одним із заходів забезпечення провадження в справах про адміністративні правопорушення тимчасове затримання транспортного засобу. Разом з тим, положення законопроекту, що присвячені регламентації застосування тимчасового затримання транспортних засобів інспекторами з паркування та їх оскарження, не містять чіткого механізму захисту прав потенційного порушника дорожнього руху. За таких умов, зокрема, застосування інспектором з паркування у разі вчинення адміністративних правопорушень, передбачених частиною другою статті 2654 проекту, заходу забезпечення у вигляді тимчасового затримання транспортного засобу порушника, як правило, обмежуватиме його права як власника майна. Не виключено, що сам факт такого позасудового обмеження спонукатиме останнього звертатися до адміністративного суду за захистом свого майнового права, що може призвести, з одного боку, до випадків масового зловживання громадянами-власниками транспортних засобів своїм процесуальним правом, а з іншого – до необгрунтованого перевантаження адміністративних судів такими справами. 
6. Частинами шостими статей 2652 та 2654 Кодексу передбачено повернення відповідальній особі, зазначеній у частині першій статті 142 Кодексу, або особі, яка ввезла транспортний засіб на територію України або особі, яка керувала транспортним засобом на момент вчинення правопорушення, транспортного засобу, затриманого шляхом доставки для зберігання на спеціальний майданчик чи стоянку, лише після сплати штрафу за вчинене правопорушення та оплати вартості послуг із транспортування або зберігання транспортного засобу.

Отже, умовою повернення транспортних засобів у володіння та користування їх власників (володільців) визначено обов’язок таких власників сплатити не витрати органу місцевого самоврядування на усунення наслідків порушення Правил дорожнього руху, а вартість послуг з переміщення транспортних засобів на користь юридичної або фізичної особи, метою діяльності яких є отримання прибутку внаслідок реалізації зазначених видів підприємницької діяльності.
Це суперечить вимогам частини першої статті 1, статті 11, частини третьої статті 203, статті 509 Цивільного кодексу України щодо свободи договору, вільного волевиявлення особи при укладанні договору, виникнення і умов виконання зобов’язань.
Також визначення умовою повернення транспортного засобу сплати штрафу за вчинене правопорушення по суті є арештом майна, що не передбачено Кодексом України про адміністративні правопорушення. Слід зазначити, що арешт майна може здійснюватися у рамках виконавчого провадження при примусовому виконанні рішення суду або іншого уповноваженого органу у порядку, визначеному Законом України «Про виконавче провадження».

Відтак, зазначене вище положення проекту суперечить вимогам статті 41 Конституції України, відповідно до яких ніхто не може бути протиправно позбавлений права власності. Право приватної власності є непорушним. 
7. Стаття 268 Кодексу вирішує питання прав особи, яка притягається до адміністративної відповідальності. З огляду на це запропоновані зміни до цієї статті мають бути розміщені в главі 22 Кодексу, що присвячена питанням розгляду справ про адміністративні правопорушення.
Щодо змін до Закону України «Про дорожній рух»
1. Новими положеннями статті 6 Закону України «Про дорожній рух» у редакції проекту до компетенції міських рад та їх виконавчих органів віднесено затвердження технічних вимог та завдання до автоматизованої системи контролю оплати вартості послуг паркування. 

Звертаємо увагу, що затвердження технічних вимог до обладнання та автоматизованих систем повинно здійснюватися відповідними органами у сфері стандартизації та сертифікації.
Аналогічне зауваження стосується змін до статті 7 Закону України «Про дорожній рух», а також до статті 30 Закону України «Про місцеве самоврядування».

Також до компетенції міських рад та їх виконавчих органів змінами до Закону України «Про дорожній рух» та Закону України «Про місцеве самоврядування» віднесено уповноваження інспекторів з паркування здійснювати у випадках, визначених законом, розгляд справ про адміністративні правопорушення та проводити тимчасове затримання транспортних засобів. Водночас до жодного з наведених Законів не вносяться положення щодо визначення правового статусу інспектора з паркування, а також не визначаються його повноваження, що свідчить про незавершеність механізму правового регулювання.

2. У передбаченій проектом новій частині статті 6 Закону України «Про дорожній рух» використовується поняття «автоматизована система контролю оплати вартості послуг з паркування», проте не визначено це поняття. Як вбачається зі змісту законопроекту, контроль за оплатою вартості послуг паркування здійснюватиметься інспекторами з паркування за допомогою відповідного обладнання та програмного забезпечення, а отже, назва наведеного поняття в частині використання слова «автоматизований» не відповідає його змісту.

Аналогічне зауваження стосується також тексту примітки у статті 142 Кодексу України про адміністративні правопорушення, а також нового абзацу десятого частини першої статті 7, частин третьої – п’ятої статті 522 Закону України «Про дорожній рух», абзацу другого підпункту 71 пункту «а» частини першої статті 30 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», абзацу третього пункту 4 розділу ІІ «Прикінцеві положення» законопроекту.

Щодо змін до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»

1. У низці положень законопроекту не враховано приписи статті 8 Конституції України щодо дії в Україні принципу верховенства права, складовою якою є вимога юридичної визначеності та ясності закону. На необхідності дотримання цього принципу неодноразово наголошували Конституційний Суд України та Європейський суд з прав людини. Це стосується, зокрема, положення підпункту 71 пункту «а» частини першої статті 30 законопроекту, яким не визначено порядку реалізації «уповноваження інспекторів з паркування здійснювати у випадках, визначених законом, розгляд справ про адміністративні правопорушення та проводити тимчасове затримання транспортних засобів», у контексті вимог частини другої статті 19 Конституції України.
До того ж такі повноваження органів місцевого самоврядування мають визначатися як делеговані повноваження органів виконавчої влади, здійснення яких відповідно до частини третьої статті 143 Конституції та статті 67 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» держава повинна фінансувати у повному обсязі за рахунок коштів Державного бюджету України або шляхом віднесення до місцевого бюджету у встановленому законом порядку окремих загальнодержавних податків, або шляхом передачі органам місцевого самоврядування відповідних об'єктів державної власності. Рішення органів державної влади, які призводять до додаткових видатків органів місцевого самоврядування, обов'язково супроводжуються передачею їм необхідних фінансових ресурсів. Вказані рішення виконуються органами місцевого самоврядування в межах переданих їм фінансових ресурсів. Витрати органів місцевого самоврядування, що виникли внаслідок рішень органів державної влади і попередньо не забезпечені відповідними фінансовими ресурсами, компенсуються державою. 
Крім того, вважаємо, що положення законопроекту стосовно надання інспекторам з паркування права тимчасового затримання транспортних засобів є дискусійним. Натепер такими повноваженнями наділені лише працівники уповноважених підрозділів Національної поліції. Більше того, відповідно до положень прийнятого у першому читанні проекту закону України «Про муніципальну варту» (реєстраційний № 2890) працівники муніципальної варти, зокрема, лише сприяють органам і підрозділам поліції у їх діяльності щодо забезпечення безпеки дорожнього руху.
2. Спроба віднесення до виключної компетенції сільських, селищних, міських рад «визначення шляхів стимулювання користування електромобілями та іншими екологічними видами транспорту» (нова редакція пункту 56 частини першої статті 26 зазначеного Закону), на нашу думку, є неприйнятною, оскільки подібне повноваження непритаманне для представницького колегіального органу.
Перший заступник 
Керівника Головного управління 
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