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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо управління безпекою автомобільних доріг»
У законопроекті пропонується внесення змін до законів України «Про дорожній рух» та «Про автомобільні дороги», якими вводиться поняття «економічні втрати у зв’язку із загибеллю або пораненням (травмуванням) людей внаслідок дорожньо-транспортних пригод», а також запроваджується проведення аудиту безпеки автомобільних доріг (на стадії їх проектування) і перевірки безпеки автомобільних доріг (під час експлуатації).

Як зазначається у пояснювальній записці 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» (далі – Директива 2008/96/ЄС) щодо аудиту безпеки автомобільних доріг загального користування. Законопроект спрямований на створення правового регулювання аудиту безпеки автомобільних доріг шляхом незалежної, детальної, системної, технічної оцінки інженерних рішень щодо складових автомобільних доріг з метою визначення їх впливу на забезпечення безпеки дорожнього руху, яка здійснюється на всіх етапах від планування до введення в експлуатацію та під час експлуатації, з метою забезпечення безпеки дорожнього руху та інтегрування автомобільних доріг України в міжнародну мережу автомобільних доріг з високим рівнем безпеки дорожньої інфраструктури, досягнення значного зниження рівня аварійності на дорогах загального користування.

Поданий законопроект є доопрацьованим проектом Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо управління безпекою автомобільних доріг» (реєстр. № 1061 від 29.08.2019 р.). У зв’язку з тим, що частина зауважень Головного управління до вказаного проекту залишилася неврахованими, вважаємо за доцільне повторити їх і у висновку на внесений законопроект задля їх врахування в процесі подальшого доопрацювання останнього.
Щодо змін до Закону України «Про дорожній рух». 

1. Змінами до ч. 1 ст.4 Закону України «Про дорожній рух» (далі – Закон) пропонується віднести до компетенції Кабінету Міністрів України у сфері дорожнього руху повноваження із затвердження методики визначення економічних втрат у зв’язку із загибеллю або пораненням (травмуванням) людей внаслідок дорожньо-транспортних пригод. Змінами до ч. 1 ст. 43  Закону передбачається врахування цих економічних втрат органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування під час підготовки, затвердження і реалізації відповідних програм забезпечення безпеки дорожнього руху.
Звертаємо увагу, що відповідно до ст. 7 Директиви 2008/96/ЄС «держави-члени повинні розрахувати середню суму суспільних витрат на ДТП зі смертельним наслідком і середні суспільні витрати на тяжкий нещасний випадок, що стався на її території», що дає підстави вважати, що запропоновані зміни пов’язані із цією нормою Директиви 2008/96/ЄС. 

Однак, без визначення на законодавчому рівні кола суб’єктів, які мають здійснювати визначення цих економічних витрат у відповідності із затвердженою Урядом методикою, випадків обов’язковості їх визначення, періодичності та, найголовніше, випадків їх обов’язкового врахування, запропоновані зміни не матимуть практичного застосування.

2. Головне управління не підтримує запропоновану редакцію абз. 18 ч. 1 ст. 9 Закону, оскільки у чинній редакції цього абзацу передбачено проведення власниками автомобільних доріг, вулиць та залізничних переїздів або уповноважених ними органів лінійного аналізу аварійності на усіх підвідомчих їм автомобільних дорогах. Запропоноване у проекті проведення аналізу аварійності лише на відомчих (технологічних) автомобільних дорогах, вулицях і дорогах міст та інших населених пунктів, залізничних переїздах виглядає необґрунтованим.
Щодо змін до Закону України «Про автомобільні дороги» (далі – Закон). 

1. У ст. 1 Закону пропонується визначити термін «аудит безпеки дорожнього руху», під яким розуміється «незалежне, системне, технічне та детальне оцінювання впливу проектних рішень на безпеку автомобільних доріг». З наведеного складається враження, що аудитор з безпеки дорожнього руху має здійснювати оцінювання (аудит чи перевірку) певних (неконкретизованих) проектних рішень. Натомість із запропонованого законопроектом визначення «аудитор з безпеки дорожнього руху», під яким розуміється «фізична особа, яка пройшла спеціальне навчання, отримала сертифікат на право проведення аудиту безпеки автомобільних доріг та включена до реєстру аудиторів безпеки автомобільних доріг», такі повноваження не передбачені. Тож, на наш погляд, обидва терміни мають бути узгоджені між собою із чітким визначенням предмета аудиту.

Зазначимо також, що запропоновані у вищенаведеному терміні «аудит безпеки дорожнього руху» вимоги щодо перевірки проектних рішень є досить загальними, не характеризуються належною юридичною визначеністю та не передбачають чітких показників їх кваліфікації, а тому можуть трактуватися неоднозначно.

2. У законопроекті пропонується доповнити ст. 1 Закону новим терміном «перевірка безпеки автомобільних доріг», під яким розуміється обстеження і вивчення характеристик та дефектів (недоліків) автомобільної дороги з метою виявлення існуючих та потенційних ризиків виникнення дорожньо-транспортних пригод і надання рекомендацій щодо їх запобігання та не є заходом державного нагляду (контролю). 

Слід звернути увагу, що у Директиві 2008/96/ЄС використовується поняття «перевірка безпеки дорожнього руху», під яким розуміється «незалежна детальна систематична та технічна перевірку безпеки розробок характеристик проекту дорожньої інфраструктури та охоплює усі етапи від планування до початку роботи». Вказаний термін, на нашу думку, є більш вдалим. 

Крім того, Директивою 2008/96/ЄС визначено: механізм здійснення такої перевірки (ст. 4), елементи оцінки впливу безпеки дорожнього руху, а також елементи, які мають бути прийняті до уваги (додаток I); критерії такої перевірки на стадії планування проекту, на стадії детального проектування, на стадії попереднього відкриття, на стадії початку робіт (додаток II).

У вказаній вище ст. 4 Директиви також висуваються вимоги і до аудитора для проведення аудиту розрахункових характеристик інфраструктурного проекту. У законопроекті вимоги до аудитора наразі чітко не визначені.

Також слід звернути увагу, що запропоновані законопроектом терміни «аудит безпеки автомобільних доріг» та «перевірка безпеки автомобільних доріг» розуміють під собою оцінку безпеки автомобільних доріг на різних стадіях: під час проектування та будівництва проводиться аудит безпеки, а в процесі експлуатації – перевірка безпеки. Оскільки терміни «аудит» і «перевірка» є синонімами, їх вживання для визначення різних видів оцінки є невдалим і ускладнює сприйняття змісту закону. Кращим вбачалось би вживання поняття «аудит безпеки проекту (проектного рішення) автомобільної дороги» і «перевірка безпеки автомобільної дороги».   

3. У законопроекті пропонується доповнити ст. 1 Закону новим терміном «безпека автомобільних доріг», під яким розуміється «сукупність технічних характеристик, завдяки яким забезпечується запобігання та зменшення кількості дорожньо-транспортних пригод та тяжкості їх наслідків». 

На думку Головного управління, вказаний термін в повній мірі не розкриває сутність проблеми безпеки на автомобільних дорогах, а також не визначає механізмів зменшення аварійності та травматизму на автомобільних дорогах. Вважаємо, що безпеку автомобільних доріг не можна оцінювати лише за критеріями технічних характеристик дороги, які самі по собі не гарантують зменшення кількості ДТП. 

У вищезгаданій Директиві 2008/96/ЄС застосовується дещо інший підхід, який отримав свій розвиток через термін «ранжування безпеки мережі» і означає метод ідентифікації, аналізу та класифікації частин існуючої дорожньої мережі в залежності від їх потенціалу щодо розвитку безпеки та економії  витрат на ДТП». 

У додатку ІІІ до Директиви 2008/96/ЄС, зокрема, визначається Рейтинг ділянок з високою концентрацією аварій та рейтинг мережі безпеки, які включають в себе Ідентифікацію ділянок доріг з високою концентрацією аварій  та Ідентифікація ділянок для аналізу у рейтингу безпеки мережі, що враховує їх потенційну економію витрат на аварії. Дорожні ділянки відповідно до цього додатку повинні бути класифіковані за категоріями. Для кожної категорії доріг, ділянки доріг повинно бути проаналізовано і класифіковано відповідно до пов'язаних з безпекою факторів, таких як концентрація аварій, обсяг руху і типологія руху. Для кожної дорожньої категорії класифікація мереж безпеки має стати результатом складення пріоритетного списку дорожніх ділянок, де покращення інфраструктури, як очікується, буде досить ефективним.

Вважаємо доцільним застосування саме такого європейського підходу.

4. У законопроекті передбачається викласти у новій редакції ч. 2 ст. 11 Закону, відповідно до якої визначається, що «центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері дорожнього господарства є компетентним органом з питань управління безпекою автомобільних доріг». 

Головне управління вважає редакційно невдалим декларативне визначення ЦОВВ, як компетентного органу. На нашу думку, цей термін запозичений з Директиви 2008/96/ЄС, однак українському законодавству більш притаманний термін «уповноважений орган» в тій чи іншій галузі.
5. У ч. 6 ст. 50 Закону пропонується встановити, що «перевірки безпеки автомобільних доріг проводяться не рідше ніж раз на три роки».

З цього приводу зауважимо, що в супровідних до проекту документах відсутнє обґрунтування запропонованої періодичності проведення перевірки  – не рідше ніж раз на три роки. На нашу думку, така періодичність виглядає недостатньо виваженою, враховуючи, зокрема, кліматичні особливості України, які можуть суттєво погіршити стан автомобільної дороги і за один осінньо-зимовий період. 
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 аудиту автомобільних доріг в залежності від умов (в тому числі кліматичних) їх експлуатації.
6. У пропонованій ст. 53, якою пропонується доповнити Закон, не визначено, який саме вид відповідальності (адміністративну, кримінальну, цивільну) несе аудитор, окрім відсилки до умов договору. Окрім того у вищезгаданих положеннях закладається протиріччя, де відповідальність визначається одночасно до чинного законодавства та договірних відносин, що не сприяє однозначному тлумаченню положення цієї статті.
7. Випадки обов’язкового проведення аудиту безпеки автомобільних доріг у законопроекті визначені нечітко. Так, зокрема, у ст. 11 Закону до повноважень центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері дорожнього господарства та управління автомобільними дорогами загального користування державного значення, віднесено забезпечення проведення обов’язкового аудиту безпеки автомобільних доріг та перевірки безпеки автомобільних доріг, що належать до сфери його управління. Аналогічне повноваження ст. 12 Закону віднесено до повноважень Ради міністрів Автономної Республіки Крим, обласних та Севастопольської міської державних адміністрацій щодо автомобільних доріг, які належать до їх сфери управління. Тобто критерієм обов’язковості проведення аудиту є перебування автомобільної дороги у сфері управління певного органу. Натомість у ч. 3 ст. 50 Закону зазначено, що аудит безпеки автомобільних доріг є обов’язковим на міжнародних та національних автомобільних дорогах, тобто критерій обов’язковості інший. 

8. Звертаємо увагу на неоднозначність твердження, викладеного в пояснювальній записці, про те, що «реалізація проекту акта не потребує додаткового фінансування з Державного бюджету України та не призведе до змін показників бюджету». В самій пояснювальній записці зазначено, що «вартість проведення аудиту безпеки автомобільних доріг  становить приблизно 5-10% від витрат на проектування», а в наведеній у цій же записці таблиці збільшення загальної вартості проектування автомобільної дороги ІІІ категорії складає 10-13%. Ці витрати будуть додатковим навантаженням на кошти Дорожнього фонду України.  
Перший заступник

керівника Головного управління                                     С.О. Гудзинський
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