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До № 5364-1 від 17.11.2016 р. 
Н. д. Сташук В.Ф. та ін.   


ВИСНОВОК

на проект Закону України 

«Про внесення змін до деяких законодавчих актів щодо удосконалення регулювання діяльності в сфері паркування транспортних засобів»
У законопроекті пропонується внести зміни до низки законодавчих актів, зокрема, Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП), а також законів України «Про дорожній рух», «Про місцеве самоврядування в Україні» та «Про національну поліцію». Зокрема, у КУпАП пропонується: 1) статтю 14-2 викласти в новій редакції та передбачити можливість притягнення до адміністративної відповідальності за порушення правил паркування транспортних засобів, які зафіксовані в автоматичному режимі та/або в режимі фотозйомки/відеозапису, фізичних осіб або керівників юридичних осіб, за якими зареєстровано транспортний засіб або осіб, які ввезли транспортний засіб, зареєстрований за межами України, на її територію; 2) викласти в новій редакції примітку статті 122; 3) викласти статтю 152-1 у новій редакції; 4) внести зміни до статей 218 та 221 КУпАП, якими змінюються державні органи, що мають право розглядати справи про адміністративні правопорушення, передбачені частинами 1 та 2 статті 152-1 КУпАП; 4) внести зміни до абзацу 2 пункту 1 частини 1 статті 255 та позбавити посадових осіб виконавчих комітетів сільських, селищних міських рад права складати протоколи про адміністративні правопорушення, передбачені частинами 1 та 2 статті 152-1 тощо.     
До Закону України «Про дорожній рух» у проекті пропонується внести зміни, відповідно до яких: 1) передбачається створення в межах відповідного населеного пункту автоматизованої системи контролю оплати паркування, затвердження технічних вимог та завдань до цієї системи тощо (зміни до статей 6, 7 Закону); 2) розширюється перелік обов’язків водіїв транспортних засобів (зміни до статті 16 Закону); розширюється перелік повноважень Міністерства внутрішніх справ України у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху (зміни до статті 52-1) тощо.  
У Законі України «Про місцеве самоврядування в Україні» пропонується внести зміни до статті 26, розширивши виключну компетенцію сільських, селищних, міських рад, а також до статті 30, розширивши власні (самоврядні) повноваження виконавчих органів сільських, селищних, міських рад у галузі транспорту.

У Законі України «Про Національну поліцію» проектом пропонується внести зміни до статті 25, розширивши повноваження поліції у сфері інформаційно-аналітичного забезпечення, а також до статті 27, розширивши перелік інформації та інформаційних ресурсів, до яких поліція має безпосередній оперативний доступ.
За результатами розгляду поданого законопроекту Головне науково-експертне управління вважає за необхідне зазначити таке. 
Щодо змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення.
1. Не можна погодитись з фактичним розширенням у законопроекті «презумпції вини», яке відбудеться в результаті внесення змін до статті 14-2 КУпАП. Зокрема, відповідно до вимог запропонованої норми для того, щоб власник був звільнений від адміністративної відповідальності за порушення правил паркування, які зафіксовані в автоматичному режимі та/або в режимі фотозйомки/відеозапису, необхідно щоб транспортний засіб, його номерний знак вибули з володіння власника внаслідок протиправних дій інших осіб, або на момент вчинення правопорушення таким транспортним засобом керувала інша особа (частина 3 статті 14-2, частина 1 статті 279-3 КУпАП у редакції проекту). 

У даному контексті звертаємо увагу, що свого часу Законом України від 24 вересня 2008 року № 586-VI КУпАП було доповнено статтею 14-1 «Відповідальність власників (співвласників) транспортних засобів», в якій у частині першій визначалося, що до адміністративної відповідальності за правопорушення у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху у разі їх фіксації працюючими в автоматичному режимі спеціальними технічними засобами, що мають функції фото- і кінозйомки, відеозапису притягаються власники (співвласники) транспортних засобів.

Однак рішенням Конституційного Суду України від 22 грудня 2010 року № 23-рп/2010 (справа про адміністративну відповідальність у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху) вказана стаття КУпАП була визнана такою, що не відповідає Конституції України. В обґрунтування такої позиції у рішенні було 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 складу певного адміністративного порушення, інше створює правову невизначеність у встановленні суб’єкта, що притягається до відповідальності в цій сфері (пункт 4.3 мотивувальної частини рішення).

Незважаючи на це, Законом України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення регулювання відносин у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху» від 14 липня 2015 року № 596-VIII КУпАП було доповнено новою статтею 14-2, у якій встановлено особливості відповідальності за адміністративні правопорушення у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху, зафіксовані в автоматичному режимі. При цьому у вказаній нормі знову ж таки презюмується вина власника транспортного засобу, на якого і покладається «тягар» доведення власної невинуватості у порушенні правил дорожнього руху, які зафіксовані у автоматичному режимі.

Запропоновані у даному законопроекті зміни не тільки не усувають зазначені вище дефекти чинного законодавства України про адміністративні правопорушення, а ще більше їх посилюють. Головне управління вже неодноразово звертало увагу у своїх висновках на відповідні законопроекти на неприпустимість таких законодавчих приписів з огляду на таке:

1) 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 презумпція 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 та/або режимі фотозйомки/відеозапису у випадках, про які йдеться у законопроекті, зазвичай 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
; 

2) Відповідно до частини 2 статті 6 Європейської конвенції з прав людини «кожен, кого обвинувачено у вчиненні кримінального правопорушення, вважається невинуватим доти, доки його вину не буде доведено в законному порядку». При цьому Європейський суд з прав людини (далі – ЄСПЛ) неодноразово підтверджував свою позицію про те, що на національному рівні певні правопорушення можуть вважатися адміністративними або дисциплінарними проступками, однак, з огляду на цілі Конвенції окремі з таких проступків слід визнавати «кримінальними правопорушеннями» в автономному, конвенційному значенні цього поняття. У зв’язку з цим ЄСПЛ поширює стандарти, які встановлює Конвенція для кримінального провадження, на провадження у справах про адміністративні правопорушення
. Наприклад, у справі «Лучанінова проти України» (рішення від 9 червня 2011 року) провадження у справі про адміністративне правопорушення за частиною 1 статті 51 КУпАП стосовно заявниці, яка вчинила дрібну крадіжку на загальну суму 0,42 грн., ЄСПЛ розцінив як кримінальне для цілей застосування Конвенції «з огляду на загальний характер законодавчого положення, яке порушила заявниця, а також профілактичну та каральну мету стягнень, передбачених цим положенням».

Запропонована у проекті презумпція вини власника транспортного засобу й перекладення на нього 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 фіксацій правопорушення технічними засобами, що мають функції фотозйомки, відеозапису,  зробити неможливо.

4) «Презумпція вини» власника транспортного засобу (передбачена як чинною статтею 14-2 КУпАП, так і у проекті) 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 фактично передбачає «виховання» особи, вина якої у вчиненні адміністративного правопорушення 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 вище Головне управління вважає, що основна концептуальна ідея законопроекту, яка полягає у подальшому розширенні презумпції вини власника транспортного засобу у вчиненні адміністративних правопорушень, пов’язаних з порушенням правил паркування транспортних засобів, зафіксованих в автоматичному режимі та/або в режимі фотозйомки/відеозапису, є хибною, а її реалізація може потягти за собою серйозні порушення прав людини при притягненні до відповідальності не лише за окремі автотранспортні правопорушення, а й за буде-яке правопорушення взагалі.
2. Відповідно до частини 1 статті 14-2 КУпАП (у редакції проекту) «адміністративну відповідальність за правопорушення у сферах забезпечення безпеки дорожнього руху та паркування транспортних засобів, зафіксовані в автоматичному режимі та/або в режимі фотозйомки/відеозапису (за допомогою технічних засобів, що дають змогу здійснювати фотозйомку або відеозапис та функціонують згідно із законодавством про захист інформації в інформаційно-телекомунікаційних системах), несуть фізичні особи або керівники юридичних осіб, за якими зареєстровано транспортний засіб (власники транспортних засобів)». 
З аналізу положень частини 3 статті 14-2, примітки статті 122, абзацу 3 примітки статті 152-1, частини 1 статті 279-3 КУпАП (у редакції проекту) слідує, що керівники юридичних осіб, за якими зареєстровано транспортний засіб (на відміну від інших вищезазначених осіб) за жодних обстави не підлягають звільненню від адміністративної відповідальності за адміністративні правопорушення у сферах забезпечення безпеки дорожнього руху та паркування транспортних засобів, зафіксовані в автоматичному режимі та/або в режимі фотозйомки/відеозапису, оскільки такі особи не зазначені в цих нормах. Так, наприклад, в частині 3 статті 14-2 КУпАП зазначено, що «особа, за якою зареєстровано транспортний засіб або яка ввезла транспортний засіб на територію України, звільняється від відповідальності за адміністративні правопорушення у сферах забезпечення безпеки дорожнього руху та паркування транспортних засобів, зафіксовані в автоматичному режимі та/або в режимі фотозйомки/відеозапису, у випадках, передбачених статтею 279-3 цього Кодексу». Отже, це є прогалиною законопроекту.
До того ж положення частини 1 статті 14-2 КУпАП (у редакції проекту) суперечать частинам 1 та 2 статті 53-1 Закону України «Про дорожній рух» (у редакції проекту). Так, відповідно до пропонованої частини 1 статті 53-1 цього Закону «відповідальність за правопорушення у сферах забезпечення безпеки дорожнього руху та паркування транспортних засобів, зафіксовані в автоматичному режимі та/або в режимі фотозйомки/відеозапису, несе юридична або фізична особа, за якою зареєстровано транспортний засіб».
3. У новій редакції частини 1 статті 152-1 КУпАП пропонується передбачити адміністративну відповідальність за «порушення правил паркування транспортних засобів, у тому числі несплату вартості послуг за користування майданчиком для платного паркування». Головне управління, не заперечуючи можливості встановлення адміністративної відповідальності за порушення правил паркування транспортних засобів, визначених Правилами дорожнього руху, водночас вважає теоретично вразливими та практично непродуктивними пропозиції щодо запровадження адміністративної відповідальності за несплату вартості послуг з користування майданчиком для платного паркування. На переконання Головного управління, виконання обов’язку сплатити вартість послуг з користування майданчиком для платного паркування має забезпечуватися цивільно-правовими способами, до яких може належати цивільно-правовий штраф, пеня тощо. Адже за такого підходу можна встановити адміністративну відповідальність за несвоєчасну сплату квартплати, послуг з енергопостачання, теплопостачання та водопостачання, орендної плати, що (як і в даному положенні законопроекту) не узгоджуватиметься з природою відповідних правових відносин.
У законопроекті також пропонується доповнити примітку до статті 152-1 КУпАП абзацами 2 та 3. У абзаці 2 статті 152-1 КУпАП (у редакції проекту) дано визначення поняття «несплата вартості послуг з користування майданчиками для платного паркування (крім майданчиків, обладнаних автоматичними в’їзними та виїзними терміналами)». Враховуючи бланкетний характер статті 152-1 КУпАП (у редакції проекту) вважаємо, що регламентація порядку сплати та наслідків несплати вартості послуг з користування майданчиками для платного паркування має бути здійснена в регулятивному законодавстві, а не в КУпАП. До того ж, у другому реченні абзацу 2 примітки статті 152-1 КУпАП (у редакції проекту) зазначено, що «несплата вартості послуг з користування майданчиками для платного паркування кожного наступного календарного дня вважається новим адміністративним правопорушенням». Вважаємо, що це положення суперечить юридичній природі адміністративного правопорушення. Виходячи зі змісту цього положення особа, яка залишила транспортний засіб на майданчику для платного паркування, скажімо, на три дні та не сплатила за це – вчинила три адміністративні правопорушення, передбачені статтею 152-1 КУпАП (у редакції проекту). Проте очевидно, що таке діяння охоплюється єдиним умислом винної особи і утворює одне триваюче адміністративне правопорушення.

4. У законопроекті пропонується позбавити адміністративні комісії при виконавчих органах  міських  рад права розглядати справи про адміністративні правопорушення, передбачені частинами 1 та 2 статті 152-1 КУпАП (стаття 218 КУпАП у редакції проекту) та надати суддям районних, районних у місті, міських чи міськрайонних судів право розглядати справи про адміністративні правопорушення, передбачені цими частинами статті 152-1 КУпАП, але лише у випадку подання особою, яка притягується до адміністративної відповідальності, зауважень на протокол про адміністративне правопорушення, зафіксоване за відсутності цієї особи в режимі фотозйомки та/або відеозапису (статті 221 КУпАП у редакції проекту). При цьому питання про те, хто має розглядати такі справи у разі неподання особою, яка притягується до адміністративної відповідальності, відповідних зауважень у законі не вирішено, що є досить серйозною прогалиною.
Щодо змін до Закону України «Про дорожній рух» 

1. Головне управління не підтримує запропоновані у законопроекті зміни до частини 2 статті 16 Закону України «Про дорожній рух» (далі – Закон), відповідно до яких «водій зобов’язаний … сплачувати вартість послуг з користування майданчиком для платного паркування транспортного засобу за час фактичного користування цим майданчиком; а в межах населеного пункту, в якому не було впроваджено автоматизованої системи контролю оплати паркування, – сплачувати вартість послуг з користування майданчиком для платного паркування транспортного засобу, а також залишати на час паркування під лобовим склом транспортного засобу відповідний документ про оплату за послуги з користування майданчиком для платного паркування». Адже питання оплати послуг з паркування транспортних засобів регулюються статтею 52-2 Закону (у редакції проекту). Зокрема, згідно з оновленою частиною 1 цієї статті «під час розміщення транспортних засобів на майданчику для платного паркування особи, які розміщують транспортні засоби на майданчику для паркування, сплачують вартість послуг з користування майданчиками для платного паркування згідно з тарифом, встановленим органом місцевого самоврядування відповідно до порядку формування цих тарифів, затвердженого Кабінетом Міністрів України». Порушені питання вбачається доцільним врегулювати саме у статті 52-2 Закону. 
Крім того, стаття 52-2 Закону (у редакції проекту) охоплює більш широке коло осіб, які розміщують транспортні засоби на майданчику для паркування та можуть сплачувати вартість послуги з паркування (що цілком вірно), ніж передбачено змінами до статті 16 Закону, де відповідним суб’єктом виступає лише водій.

2. Згідно з частиною 4 статті 52-2 Закону (у редакції проекту) «у разі впровадження у відповідному населеному пункті автоматизованої системи контролю оплати паркування оплата послуг з користування майданчиками для платного паркування транспортних засобів здійснюється у готівковій або безготівковій формі через установи банків, платіжні термінали, паркувальні автомати, термінали прийому платежів за послуги, засоби мобільного зв’язку, за допомогою інших програмно-технічних комплексів, призначених для автоматизованого зарахування грошових коштів на відповідні рахунки». 

Звертаємо увагу, що у законопроекті відсутній порядок сплати за паркування у разі відсутності у населеному пункті автоматизованої системи оплати.

Також зі змісту частини 4 статті 52-2 Закону (у редакції проекту) складається враження, що у разі наявності автоматизованої системи оплату за паркування можна здійснити лише у вищезазначений спосіб, що, на нашу думку, не в повній мірі узгоджується з частиною 1 статті 52-2 Закону (у редакції проекту), в якій зазначено, що «під час розміщення транспортних засобів на майданчику для платного паркування особи, які розміщують транспортні засоби на майданчику для паркування, сплачують вартість послуг з користування майданчиками для платного паркування згідно з тарифом, встановленим органом місцевого самоврядування відповідно до порядку формування цих тарифів, затвердженого Кабінетом Міністрів України», з чого можна зробити висновок про відсутність будь-яких обмежень щодо форми оплати послуг з паркування.
Щодо змін до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» 

1.
У проекті пропонується частину 1 статті 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» доповнити новим пунктом 57, згідно з яким  виключно на пленарних засіданнях сільської, селищної, міської ради має вирішуватися питання «визначення шляхів стимулювання користування електромобілями та іншими екологічними видами транспорту». На думку Головного управління, зазначене положення виглядає зайвим, оскільки чинна редакція статті 26 цього Закону вже містить достатні правові передумови для стимулювання суспільно-корисної діяльності різного спрямування, включаючи заходи «стимулювання користування електромобілями та іншими екологічними видами транспорту».
2. Звертаємо увагу на те, що основною функцією виконавчого органу ради є виконання рішень представницького органу місцевого самоврядування – ради, яка відповідно до закону наділяється правом представляти інтереси територіальної громади і приймати від її імені рішення. Повноваження щодо «затвердження вимог» (підпункт 2 пункту 3 розділу І проекту), якими у  проекті пропонується наділити виконавчі органи рад, належать до правотворчої діяльності, яка має здійснюватись на основі рішень ради. Питання, про які йдеться в проекті, по суті є питаннями благоустрою території населеного пункту, які відповідно до  приписів пункту 44 частини 1 статті 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» належать до виключної компетенції сільських, селищних, міських рад. Тому ухвалення виконавчими органами рад з такого питання нормативних приписів, які не випливають з рішень ради, є неправильним.

3.
Крім того, у нових абзацах підпункту 7-1 пункту «а» частини 1 статті 30 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (підпункту 2 пункту 3 розділу І проекту) передбачається наділення виконавчих органів сільських, селищних, міських рад повноваженнями по затвердженню вимог щодо обладнання та функціонування майданчиків для паркування транспортних засобів з урахуванням норм, нормативів, стандартів у сфері благоустрою населених пунктів, державних будівельних норм, технічних умов, Правил дорожнього руху та інших нормативних документів, та впровадженню в межах відповідного населеного пункту автоматизованої системи контролю оплати паркування, затвердження технічних вимог та завдання до цієї системи. 

Вважаємо, що зазначені положення проекту сформульовані недостатньо зрозуміло з точки зору форм їх реалізації, оскільки рішення щодо створення та функціонування захищеної комп’ютеризованої системи – комплексної системи, що використовується в населених пунктах на території України, та складається з технічних засобів і програмного забезпечення, яка призначена для надання користувачам можливості отримувати попередньо оплачені послуги з користування майданчиками для платного паркування за допомогою засобів мобільного зв’язку, приймалося на рівні вищого органу у системі виконавчої влади та стосувалося населених пунктів всієї держави, що визначено у Правилах паркування транспортних засобів, затверджених Постановою Кабінету Міністрів України № 1342 від 3 грудня 2009 р. Отже, на наш погляд, потребує уточнення, які ще вимоги щодо обладнання та функціонування майданчиків для паркування мають затверджувати виконавчі органи відповідних місцевих рад.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єктам права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
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� Основоположним у цьому плані вважається рішення ЄСПЛ у справі «Engel and Others v. the Netherlands» від 8 червня 1976 р. 





