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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до Закону України 

«Про автомобільні дороги» щодо аудиту безпеки автомобільних доріг»
(реєстр. № 7320 від 17.11.2017 р.)

У законопроекті шляхом доповнення Закону України «Про автомобільні дороги» (далі – Закон) новою статтею 141 пропонується врегулювати питання аудиту безпеки автомобільних доріг.

Як зазначається у п. 1 Пояснювальної записки до законопроекту, його  розроблено з метою імплементації положень Директиви 2008/96/ЄС Європейського Парламенту та Ради від 19.11.2008 р. «Про управління безпекою дорожньої інфраструктури» щодо аудиту безпеки автомобільних доріг загального користування.

Головне управління, в цілому підтримуючи аргументацію та позицію суб’єктів права законодавчої ініціативи щодо необхідності правового регулювання аудиту безпеки автомобільних доріг, одночасно з приводу внесеного законопроекту вважає за доцільне зазначити таке.

1. Внесена законодавча пропозиція, яка передбачає запровадження аудиту безпеки автомобільних доріг, в тому числі його обов’язковий характер для окремих категорій доріг, одним з основних принципів якого є незалежність, має, на нашу думку, супроводжуватися належним корегуванням припису ч. 6 ст. 6 «Державна політика у сфері автомобільних доріг» Закону, який обмежується лише тим, що «для забезпечення постійного незалежного аудиту (оцінки) технічного стану автомобільних доріг та якості дорожніх робіт можуть залучатися кваліфіковані інженери-консультанти у сфері дорожнього будівництва, акредитовані у порядку, визначеному Кабінетом Міністрів України».
2. На нашу думку, існує потреба, з метою забезпечення термінологічної коректності та чіткості предмету законодавчого регулювання, у приведенні у відповідність назви та змісту нової статті 141 Закону. Річ у тому, що, виходячи з назви статті – «Аудит безпеки автомобільних доріг» та змісту ч. 1 цієї статті, в якій визначаються стадії, на яких має здійснюватися такий аудит і які, зокрема, охоплюють стадії проектування, будівництва та введення в експлуатацію автомобільної дороги, об’єктивно складається враження, що стадія експлуатації автомобільної дороги не підпадає під аудит безпеки автомобільних доріг у значенні, визначеному у ч. 1 нової ст. 141 Закону. На цій стадії, відповідно до ч. 2 цієї статті, здійснюється інша форма – інспекційний аудит безпеки автомобільних доріг. При цьому в подальшому тексті, окрім ч. 3 зазначеної статті, де встановлюється періодичність проведення інспекційного аудиту автомобільних доріг, питання його проведення жодним чином не врегульовується (в тому числі не дається визначення цього поняття), у зв’язку з чим не зовсім ясно, в якому обсязі приписи аналізованої статті щодо аудиту безпеки автомобільних доріг поширюються на стадію їх експлуатації. 
Слід також зазначити, що відповідно до п. 1 Пояснювальної записки законопроект «розроблено з метою імплементації положень Директиви 2008/96/ЄС Європейського Парламенту та Ради від 19.11.2008 «Про управління безпекою дорожньої інфраструктури» (далі – Директива 2008/96/ЄС) щодо аудиту безпеки автомобільних доріг загального користування». При цьому у ч. 1 нової ст. 141 Закону пропонується визначити термін «аудит безпеки автомобільних доріг» як «системний, детальний, технічний, незалежний процес оцінювання інженерних рішень щодо складових автомобільних доріг з метою визначення їх впливу на забезпечення безпеки дорожнього руху, який здійснюється: на усіх стадіях проектування, передбачених чинним законодавством відповідно до класу наслідків об’єкту аудиту безпеки автомобільних доріг; на стадії будівництва (нового будівництва, реконструкції, ремонту) автомобільних доріг; на стадії введення в експлуатацію автомобільної дороги». У даному випадку не зовсім зрозуміло, чи охоплюють перелічені у проекті стадії аудиту безпеки автомобільних доріг, зокрема, стадія проектування, такий, передбачений Директивою 2008/96/ЄС, елемент перевірки, як «оцінка впливу на безпеку дорожнього руху», під яким розуміється «стратегічний порівняльний аналіз впливу нової дороги або значної зміни в існуючій мережі на характеристику безпеки дорожньої мережі» (ст. 2) і яка «здійснюється на початковому етапі планування, перш ніж інфраструктурний проект буде схвалено. У зв'язку з цим, держави-члени мають намагатися відповідати критеріям, викладеним у Додатку I. Оцінка впливу на безпеку дорожнього руху має виражати міркування щодо безпеки дорожнього руху, які сприяють вибору запропонованого рішення» (ст. 3).
Зауважимо також, що в супровідних до проекту документах відсутнє обґрунтування запропонованого строку проведення інспекційного аудиту – «не рідше ніж один раз на три роки». На нашу думку, такий строк виглядає недостатньо виваженим, враховуючи, наприклад, кліматичні особливості України, які можуть суттєво погіршити стан автомобільної дороги і за один рік. З цього приводу положеннями ст. 6 Директиви 2008/96/ЄС, зокрема, передбачається, що держави-члени повинні забезпечити проведення перевірок безпеки доріг, які використовуються, з метою виявлення особливостей, пов'язаних з безпекою дорожнього руху та запобігання нещасних випадків. Перевірки безпеки повинні включати періодичні перевірки дорожньої мережі та інспектування на предмет можливого впливу дорожніх робіт на безпеку транспортного потоку. Держави-члени повинні забезпечити проведення періодичних перевірок  компетентною особою. Такі перевірки повинні бути досить частими, щоб захистити адекватний рівень безпеки дорожньої інфраструктури, про яку йде мова. Відтак виглядає доцільним певним чином диференціювати терміни проведення інспекційного аудиту автомобільних доріг в залежності від умов (в тому числі кліматичних) їх експлуатації.
3. Частини 5 та 6 нової ст. 141 Закону, за якими, відповідно, «основні правові та організаційні засади здійснення аудиту безпеки автомобільних доріг, спрямованого на підвищення безпеки автомобільних доріг, регулюються цим Законом», «правове регулювання аудиту безпеки автомобільних доріг забезпечується цим Законом, іншими актами законодавства України, національними стандартами України», з одного боку, мають один предмет регулювання, проте, з другого боку, по різному визначають масив законодавства, яким регулюється відповідне питання. Відтак у проекті слід передбачити одну норму, яка належним чином врегульовувала б це питання.
4. Редакційного уточнення потребує ч. 7 нової ст. 141 Закону, за якою «аудит безпеки автомобільних доріг в Україні може бути добровільним чи обов’язковим». Адже поняття «обов’язковий» є несумісним з поняттям «може бути».
Зазначимо також, що у положеннях проекту недостатньо чітко визначені ознаки автомобільних доріг, аудит для яких є обов’язковим. У ч. 8 нової ст. 141 Закону встановлюється лише, що аудит безпеки автомобільних доріг є обов’язковим на міжнародних автомобільних дорогах та на дорогах, які суміщаються за напрямками з міжнародними та національними транспортними коридорами. Відтак проект не містить правового механізму реалізації запропонованої норми, що призведе до колізії законодавчих норм, довільного їх тлумачення відповідними посадовими особами та неповноти правового регулювання відповідних суспільних відносин. 
5. У ч. 10 нової ст. 141 Закону передбачено, що «також замовниками аудиту безпеки автомобільних доріг можуть бути інші юридичні та/або фізичні особи, які мають намір замовити аудит безпеки автомобільних доріг за рахунок власних коштів або з інших джерел, не заборонених законодавством. Копія звіту такого аудиту безпеки автомобільних доріг повинна надаватися балансоутримувачу дороги». У даному випадку незрозуміло з якою періодичністю може проводитися аудит автомобільних доріг такими особами. На нашу думку, з метою запобігання неконтрольованому процесу здійснення такого аудиту порядок його проведення має бути належним чином регламентованим. 
Також зі змісту приписів ч. 9 нової ст. 141 Закону, за яким «замовниками аудиту безпеки автомобільних доріг є балансоутримувачі автомобільних доріг, та зазначеної вище ч. 10 цієї ж статті логічно припустити, що у даному випадку йдеться про інспекційний аудит безпеки автомобільних доріг, тобто про аудит на стадії експлуатації останніх, що, вочевидь, і слід відобразити в цих приписах. З іншого боку, виходячи із співвідношення понять «аудит безпеки автомобільної дороги» та «інспекційний аудит безпеки автомобільної дороги», незрозуміло, чи йдеться у приписах частин 9 та 10 нової ст. 141 Закону про здійснення аудиту безпеки автомобільних доріг на стадіях їх проектування, будівництва та введення в експлуатацію. 
6. Виглядає доцільним у проекті чітко визначити, хто є аудитором безпеки автомобільних доріг та, відповідно, дотримуватися єдиної термінології по тексту. Адже в новій ст. 141 Закону одночасно вживаються поняття «виконавець аудиту безпеки автомобільних доріг» (наприклад, ч. 11), «аудитор безпеки автомобільних доріг» (наприклад, ч. 12), «аудитор» (наприклад, ч. 17), «виконавець» (наприклад, ч. 15). 

У цьому ж контексті слід звернути увагу і на приписи ч.ч. 11 та 12 зазначеної статті, за якими відповідно «виконавцем аудиту безпеки автомобільних доріг може бути фізична особа – аудитор безпеки автомобільних доріг або юридична особа» та «аудитор безпеки автомобільних доріг це фізична особа», а також ч. 13, за якою «аудитори безпеки автомобільних доріг вносяться до Реєстру виконавців аудиту автомобільних доріг», зі змісту яких не зовсім ясно, чи аудитором є лише фізична, чи й юридична особа, чи таким є обидві особи.
Також зі змісту припису ч. 11 нової ст. 141 Закону, за яким виконавцем аудиту безпеки автомобільних доріг може бути юридична особа, за умови наявності в неї відповідних людських ресурсів для здійснення аудиту безпеки автомобільних доріг, незрозуміло, про які саме відповідні людські ресурси йдеться. Зазначене поняття має бути належним чином конкретизоване.
Принагідно вважаємо за доцільне запропонувати визначити у проекті вимоги до аудитора безпеки автомобільних доріг, порядок здійснення аудиту безпеки автомобільних доріг, врегулювати питання призначення та підготовки аудиторів, підвищення їх кваліфікації. 

7. У ч. 16 нової ст. 141 Закону йдеться про те, що «гарантії незалежності аудитора, що здійснює аудит безпеки автомобільних доріг регулюються цим Законом». Разом із тим, у зазначеному Законі, як і у проекті, такі гарантії, окрім встановлення заборони на здійснення впливу на аудитора з метою примушення його до зміни форми і методів його роботи та висновків аудиту безпеки у ч. 17 нової ст. 141 Закону, не визначаються.

8. У проекті поза увагою залишилося питання правових наслідків проведення аудиту безпеки автомобільних доріг. Проект обмежується лише положенням, за яким копія звіту аудиту безпеки автомобільних доріг надається балансоутримувачу автомобільної дороги у разі, коли замовниками такого аудиту виступають «інші юридичні та/або фізичні особи, які мають намір замовити аудит безпеки автомобільних доріг за рахунок власних коштів  або з інших джерел, не заборонених законодавством» (ч. 10 нової ст. 141 Закону).
Видається доцільним у проекті деталізувати усі стадії проведення аудиту безпеки автомобільних доріг з визначенням завдань та правових наслідків на кожній з них. 
Питання встановлення правових наслідків аудиту безпеки автомобільних доріг виглядає актуальним і в контексті загальної проблеми підвищення дієвості комплексної системи оцінювання (в різних формах) автомобільних доріг з метою забезпечення їх безпечної експлуатації, в яку аудит безпеки автомобільних доріг має бути органічно вбудований як підсистема. У цьому зв’язку варто звернути увагу на приписи окремих актів законодавства, які в тій чи іншій мірі регулюють відповідні елементи такої загальної системи. Зокрема, відповідно до ч. 2 ст. 22 Закону України «Про дорожній рух» проекти на будівництво, реконструкцію і ремонт автомобільних доріг, вулиць та залізничних переїздів підлягають експертизі, погодженню в органах державного нагляду за дотриманням законодавства, правил, норм та стандартів з безпеки дорожнього руху на відповідність вимогам правил, нормативів і стандартів з безпеки дорожнього руху та оцінці впливу на довкілля, а виявлені відхилення від їх вимог – усуненню. У ст. 23 цього ж Закону зазначається, що приймання завершених будівництвом, реконструкцією і ремонтом робіт на автомобільних дорогах, вулицях та залізничних переїздах проводиться за участю органів державного нагляду за дотриманням законодавства, правил, норм та стандартів з безпеки дорожнього руху після виконання заходів щодо забезпечення безпеки дорожнього руху. У ч. 2 ст. 24 Закону йдеться про те, що при виконанні робіт по ремонту і утриманню автомобільних доріг, вулиць та залізничних переїздів дорожньо-експлуатаційні організації у першочерговому порядку повинні здійснювати заходи щодо безпеки дорожнього руху на основі результатів обстежень і огляду автомобільних доріг, вулиць та залізничних переїздів, і передусім на аварійних і небезпечних ділянках та у місцях концентрації дорожньо-транспортних пригод. Натомість у супровідних до проекту документах питання співвідношення аудиту безпеки автомобільних доріг з існуючим інструментарієм їх оцінювання, насамперед, з точки зору правових наслідків, не розглядається.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно направити на доопрацювання.
Перший заступник

керівника Головного управління                                     С.О. Гудзинський

Вик.: А. Мних
